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1. EGYES KOZJOGI INTEZMENYEK SZEREPE
A KOZIGAZGATAS KONTROLLJABAN

A kozigazgatas az allami hatalomgyakorlds mindegyik dgaval kapcso-
latban all, még ha kozvetleniil a végrehajté hatalomhoz kell is sorolni,'
igy természetes, hogy a szabdlyozasa, a kozigazgatasi jog minduntalan
visszanyul azokhoz az intézményekhez, amelyeket az alkotmanyjog
is elemez. Amennyiben igaz - marpedig ebbdl indulunk ki -, hogy
az alkotmanyjog hatdrozza meg az dllami hatalomgyakorlas rend-
szerét és modjat, a jogrendet, a személyek (jogalanyok) és az dllam
viszonyanak alapvet$ szabdlyait, valamint a személyek alapvetd jo-
gait, a kozigazgatasi jog pedig az alkotmanyjog altal meghatarozott
keretek kozott az allami akaratot kinyilvanitja (anyagi kozigazgatasi
jog), illetve hordozoéjat (kozigazgatasi szervezeti jog) és érvényesitését
(kozigazgatasi eljarasjog) szabalyozza, akkor megallapithatjuk, hogy
az alkotmanyjog ,koriiloleli” a kozigazgatasi jogot, vagy mas meg-
fogalmazasban, a kozigazgatasi jog szabalyozza mindazokat a kozjogi
jogviszonyokat, amelyeket (mint példaul az allampolgarsag kérdését)
az alkotmanyjog nem tart fenn maganak.

A kozigazgatasi jognak ez a megkozelitése nem kizarolag Magyar-
orszagon alkalmazhatd. Az eurépai dllamok jogirodalma zémmel ha-
sonlé meghatarozasokat alkalmaz, vagyis a kozigazgatast a) a kozjog
részeként, b) az alkotmanyjog keretei kozott mikodo, ¢) kiilonféle
jogalkotoktol szarmazo, d) szerteagazé normak Osszességeként ér-
telmezi, amelyek e) az dllam és az alarendelt jogalanyok kapcsolatat

! Lasd EReKY Istvan (1939): Kozigazgatds és onkormdnyzat. Budapest, MTA. 8.; MAGYARY
Zoltan (1942): Magyar kizigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. Rep-
rint: MAGYARY Zoltén (2011): Magyar kozigazgatds. Budapest, Polgari Tanacsadé Szolgalat.
41-47.
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szabalyozzak, mégpedig oly mddon, hogy e kapcsolatokban f) meg-
hatdrozo szerepe van a kiilonleges hivataloknak.

[gy tehdt megtaldlhaté a magyarazat arra, hogy az egyes, alkot-
manyjog altal leirt intézmények miért jelennek meg a kozigazgatasi jogi
leirdsokban is.> Ha azonban ezeket az intézményeket és kozigazgatasi
jogi leirasukat alaposabban megvizsgaljuk, feltiin6 aranytalansagokkal
taldlkozunk. Egyesekhez az alkotmanyjogi megkozelitéssel 6sszemér-
het6 terjedelmi és mélységti kozigazgatasi jogi elemzés tarsul, masok
ennél joval részletesebb kifejtést nyernek, megint masok azonban
szinte csak az emlités szintjén jelennek meg. Mindez Osszefiigg azzal is,
hogy az egyes szereplék esetében a kozigazgatasi vagy a kormanyzati
szerep-e a meghatdrozd.

?  Lésd az alabbi tanulményokat az Administrative Law of the European Union, its Member
States and the United States cimu kotetb6l: Lust (Administrative Law in Belgium, 6-9.);
Auby (Administrative Law in France, 60-61.); Schroder (Administrative Law in Ger-
many, 91-97.); Seerden-Stroink (Administrative Law in the Netherlands, 145-147.);
Jones-Thompson (Administrative Law in the United Kingdom, 199-200.); Harter (Admi-
nistrative Law in the United States, 307-308.); Widdershoven (European Administrative
Law, 259-260). Tovdbba René SEERDEN - Frits Stroink eds. (2002): Administrative Law
of the European Union, its Member States and the United States. A Comparative Analysis.
Antwerpen-Groningen, Intersentia Uitgevers.

> Példaként: Kiss Laszl6 szerk. (1996): Vilogatott fejezetek a rendszeres alkotmdnytan ko-
rébdl. Pécs, PTE egyetemi jegyzet; TOTH Gaspar (1896): A magyar hdzassdgi jog rendszeres
kézikonyve. Budapest, Eggenberger; Kautz Gyula (1862): Politika vagy orszdgdszattan, te-
kintettel a két miivelt vildgrész dllamintézményeire és torvényhozdsdra. Rendszeres tan- és
kézikonyviil. Budapest, Heckenast; JaAkAB Andras szerk. (2009): Az Alkotmdny kommen-
tdrja. Masodik kiadds, Budapest, Szdzadvég; BALOGH Zsolt - HOLLS Andras - KUKORELLI
Istvan — SARI Janos szerk. (2003): Az Alkotmdny magyardzata. Budapest, KJK-Kerszov;
PETRIK Ferenc szerk. (2004): Alkotmdny a gyakorlatban. Kommentdr a gyakorlat szamdra.
Budapest, HVG-Orac; KUKORELLI Istvan szerk. (2008): Alkotmdnytan I. Budapest, Osiris;
PETRETEI J6zsef (2001): Magyar alkotmdnyjog II. Allamszervezet. Budapest-Pécs, Dialég
Campus; TROCSANYI Ldszlé - ScHANDA Baldzs (2010): Bevezetés az alkotmdnyjogba.
Szeged-Budapest, SZTE AJTK-PPKE JAK; KILENYI Géza — Hajas Barnabas (2008): Feje-
zetek az alkotmdnyjog korébdl. Budapest, Szent Istvan Tarsulat.

*  Ez a megkozelités nem minden szerz6nél jelenik meg, pedig meglehetdsen régi. Lasd
MAGYARY (1942): i. m., 519-522. vagy EREKY (1939): i. m., 169-175. Ehhez képest Magyar-
orszagon elég gyakori a kozigazgatdsnak az a felfogdsa, amely mint a kormdnyzds és az ad-
minisztrcié 6sszességét értelmezi. Lasd TAMAs Andrds (2001): A kozigazgatdsi jog elmélete.
Masodik, dtdolgozott kiadas, Budapest, Szent Istvan Tarsulat; TAMAs Andras (2010):
A kizigazgatdsi jog elmélete. Negyedik, dtdolgozott kiadds, Budapest, Szent Istvan Tarsulat.
284.; GAJDUSCHEK Gyorgy (2011): A kozigazgatds szervezeti jellemz6i - 6sszehasonlito as-
pektusbol. In SzaMEL Katalin - BALAzS Istvan - GAJDUSCHEK Gy6rgy — Ko1 Gyula szerk.:
Az Eurépai Unié tagdllamainak kozigazgatdsa. Budapest, CompLex. 37-58., 40-42.; TORMA
Andras (2005): Az eurépai kozigazgatas fogalma. Publicationes Universitatis Miskolciensis,
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Az els6 csoportba azok az alkotmanyos intézmények tartoznak,
amelyek egyszersmind kozigazgatasi szervek vagy ezek vezetdi is,
a Kormany, a minisztériumok, egyes rendvédelmi szervek, a helyi 6n-
kormanyzatok és Magyarorszag Gj Alaptorvényének hatalybalépése
utan ebbe a korbe sorolanddk a 23. cikk szerinti 6nallé szabalyozo
szervek is, amelyek alapvet6en a korabbi autondm allamigazgatasi
szervek® koziil ,,néttek ki” alkotmanyos jelentségiivé. Ezek - az al-
kotmanyos jogallasuk folytan sziikségképpeni, mivel elkeriilhetetleniil
létrehozandé és miikodtetendd — kozigazgatdsi szervek természet-
szerten tartoznak a kozigazgatasi jog érdeklédési korébe. Ugyanide
kell sorolnunk a birésagokat és részben az Alkotmanybirdsagot is,
amelyek ugyan nem kozigazgatdsi szervek, de meghatdrozo jelent6sé-
gliek abban, hogy biztositsdk a kozigazgatas miikodésének torvényes-
ségét és alkotmanyossagat. Ezek esetén a szervezeti kérdések ugyan
kiviil maradnak a kozigazgatasi jog érdeklédési korén, mikodésiik és
annak eredménye azonban jol felismerhetSen jelen van. A masodik
csoportba azok a — nem alkotmanyos jogallasu, ezért nem sziikségkép-
peni — szervek sorolhatok, amelyeket torvény vagy annal is alacsonyabb
szint{ jogforras hoz létre, az egyes dekoncentralt szervek. Ezek esetén
nem meglepd, hogy az alkotmanyjogi leirasok legfeljebb csak emlitést
tesznek roluk, mig a kozigazgatasi jogi irodalom az el6z6 csoporthoz

Sectio Juridica et Politica, 23. évf. 2. sz. 384-385. Alldspontunk szerint az el6bbi megfo-
galmazas adekvdtabb. A kozigazgatasnak az a sajatossaga, hogy a jogalanyok jogi helyze-
tében valtozdst idéz eld, olyan hagyoményos distinkcid, amely ma is jellemzd az eurdpai
kontinentélis jogirodalomra - lasd ToMcsANYI Moric (1912): A kozigazgatdsi jogviszony.
Budapest, szerz6i kiadds. Lasd a francia és német megolddsokat is. Jean RIvERO (1987):
Droit Administratif. Paris, Dalloz. 15.; Hartmut MAURER (1986): Allgemeines Verwal-
tungsrecht. Munich, Neue Juristische Wochenschrift Heft. 4. Ezeket (6sszehasonlitva)
bemutatja: Antonie IoRGOVAN (2005): Tratat de drept administrativ. Vol. 1. Bucuresti,
All Beck. 19-20., 25-27.

> Lasd amar nem hatélyos, a Kormdny tagjai és az dllamtitkarok jogallasarol sz616 2006. évi
LVIL torvényt és az utodjogszabalyt, a Kormdny tagjai és az dllamtitkarok jogallasarol
52016 2010. évi XLIIL. torvényt.
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tartozo szervekhez hasonloan részletesen foglalkozik jogi szabalyo-
zottsagukkal, mtkodésiikkel és szervezetiikkel.®

A harmadik csoportba - vagyis az alkotmanyos jogallasa ellenére
kevés kozigazgatasi jogi érdeklddést kivaltd intézmények kozé — sokféle
szervezet tartozik. A koztarsasagi elnok sem élvez kiemelt figyelmet,”
az Orszaggytlés is leginkabb jogalkotoként, esetleg egyes kozjogi
tisztségekrdl donté hatalmi dgként jelenik meg, és az ellendérzo szerepe
legfeljebb emlitést kap,® miként az Allami Szdmvevészéké is.’

Ide tartozik azonban két olyan intézmény is, nevezetesen az alap-
vetd jogok biztosa (illetve jogelddei, az orszaggytilési biztosok),' vala-
mint az tigyészség," amelyek tevékenysége a birésagokhoz hasonléan
jelentésen befolydsolja a kozigazgatasi miikodés torvényességét, illetve
az alapvetd jogok tiszteletben tartdsat mint alkotmdnyos korlatot.
Ennek ellenére leginkabb a kozigazgatasi hatdsagi eljarasjog korében'
taldlkozunk veliik. Végiil emlitést kell tenni a birdsagokrdl is, amelyek
nem kizardlag kozigazgatasi aktus-feliilvizsgalati szerepet latnak el,
hanem - egyre gyakrabban — a kézhatalmi tevékenység soran okozott
karok megtéritésérdl, illetve a személyhez fliz6d6 jogok megsértésérol
dontve egyfajta indirekt kontrollt is végeznek a kozigazgatas miiko-
dése felett.

Kétségtelen, hogy ez utobbi intézményekrdl a haboru eldtti
irodalomban nem vagy csak elvétve talalunk utalast, mivel akkor
ismeretlenek voltak (az tigyészség is ebbéli feladatait illetéen), vagy
nem volt jellemz6 a tevékenységiik (a kozhatalmi kartérités példaul

A kozigazgatids és a kozigazgatdsi szervek leirdsanak harmas megkézelitésérdl (jogi sza-
balyozas, mikodés, szervezet) lasd PATyr Andrds — VARGA Zs. Andras (2009): Altaldnos
kozigazgatdsi jog. Budapest-Pécs, Dialog Campus.

7 Lasd FAzEKAS Marianna - FICZERE Lajos szerk. (2005): Magyar kizigazgatdsi jog dltaldnos
rész. Budapest, Osiris. 33.; MADARASZ Tibor (1989): A magyar dllamigazgatdsi jog alapjai.
Budapest, Tankonyvkiadd. Valtozatlan utinnyomds: MADARASZ Tibor (1995): A magyar
dllamigazgatdsi jog alapjai. Budapest, Nemzeti Tankonyvkiadé. 11.

8 Lasd FAZEKAS-FICZERE (2005): i. m., 32.

®  Lasd FAZEKAS-FICZERE (2005): i. m., 33.

10 Lasd TROCSANYI-SCHANDA (2010): i. m., 243-262.

1 Lasd TROCSANYI-SCHANDA (2010): i. m., 299-318.

12 Lasd FAZEKAS-FICZERE (2005): i. m., 522-523.
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elvileg ismert volt, de nem alakult ki jellemz6 gyakorlata).”” Hasonlé
a helyzet a rendszervaltas el6tti irodalommal is, habar ebben az id6-
szakban az ligyészség torvényességi feliigyeleti tevékenysége mar
kifejezetten hangsulyos volt, leirasa azonban nagyrészt megmaradt
az alkotmanyjogi irodalmi keretek kozott." Nem kizart, hogy pusztan
a szokaskovetés miatt maradtak hattérben a rendszervaltozast kovetd
évtizedekben is.

Minthogy mindhdrom tobbé-kevésbé mell6zott alkotmanyos jo-
gallast intézmény jelentds szereppel bir a kozigazgatas miikodésének
ellenérzésében, ezt a szerepiiket érdemes alaposan koriiljarni. Ezt in-
dokolja az a nem jelentéktelen koriilmény is, hogy az Eurépa Tanacs
kozigazgatasi jogi alapmodellje egyikiiket (az ombudsmani tipusu
intézményeket) igen jelentds kontrolleszkozként kezeli.””

1 Léasd Szraprts Karoly (1933): A magyar magdnjog vizlata. 11. rész, Budapest, Grill. Utan-
nyomas: SZLADITS Kéroly (1999): A magyar magdnjog vdzlata. I1. rész, Pécs, Ponte. 281.,
283-284.,288-289.

" Lasd LEvarl Tibor (1978): A szocialista iigyészi szervezet fejlédése a Magyar Népkoztdr-
sasdgban. Budapest, Legfobb Ugyészség; HoLLO Andrés (1989): A kizigazgatds iigyészi
feliigyeletének dllamjogi alapkérdései. Budapest, Akadémiai Kiado.

1> Lasd Council of Europe (1996): Principles of Administrative Law Concerning the Relations
Between Administrative Authorities and Private Persons. A Handbook. Strasbourg, Council
of Europe. 34., 356. A tovébbiakban: Principles (1996).
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2. KONTROLLESZKOZOK EGYES KULFOLDI
KOZIGAZGATASI JOGI LEIRASOKBAN

Ha a hazai kozigazgatasi jogi irodalom esetén nem konny kiemelni
azokat a meghatarozonak tekintett miveket, amelyek ebben a bevezetd
fejezetben kell6en alatamasztjak problémafelvetésiink indokoltsagat,
a nehézség sokszorozddva jelentkezik a kiilfldi jogirodalmat illetéen,
mar csak a forrasok joval nagyobb szama miatt is. Végil olyan mi-
veket valasztottunk, amelyek, tal azon, hogy egy-egy orszag jog- és
kozigazgatasi rendszerét rendszerezetten irjak le, valamilyen egyéb
szempont miatt is kiemelést érdemelnek.

2.1. Paul Craig és a brit (common law) kontrolleszk6zok

Paul Craig hat kiadast megért kozigazgatasi jogi kézikonyve'® a brit
kozigazgatasi jogot harom részben targyalja: az els6 rész a kozigaz-
gatds rendszerével, a masodik a birdi feliilvizsgalattal, mig a harmadik
a jogorvoslatokkal foglalkozik. Formalis (talan még inkabb kény-
szer() a felosztas, ugyanis a biroi felillvizsgalat maga is a jogorvoslati
rendszer egyik, s6t a legfontosabb eszkoze, igy szabalyai a harmadik
részben is megjelennek, mig bizonyos kontrolleszk6zok, igy a tar-
gyunk szerint jelentds ombudsmani intézményrendszer elemei viszont
az els6 részben kaptak helyet.

Ha a kontrollrendszert akar csak vazlatosan is tekintjiik at, azt
latjuk, hogy Craig integraltan irja le az Egyesilt Kiralysdg kozigaz-
gatdssal kapcsolatba keriil§ egyes intézményeit. Igy a kozigazgatas

16 Lasd Paul CRAIG (2008): Administrative Law. 6 edition, London, Sweet & Maxwell.
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ellenérzésében (politikai) szerepet kap a Korona, a Parlament (bizott-
sagaival egyiitt) és a Kormany. A Korona ellenérzési eszkozei ugyan
nem pusztan politikaiak, hanem kifejezetten alkotmanyjogi jellegtiek
is a miniszteri kozremiikodés nélkiil gyakorolhato kiralyi el6jogok!”
(Crown Prerogatives) rendkiviil sztik kore miatt: a miniszterelnok sze-
mélyérdl hozott dontések, egyes kinevezések, kegyelmezés, valamint
a Parlament feloszlatasa és 0sszehivasa. Névleg azonban, és ez nyilvan
eljarasjogi kovetkezményekkel is jar, j6 néhany keresetet vagy panaszt
a Koronaval szemben kell elterjeszteni.’ Ezekben az esetekben a Ko-
rondt az igazsagligy-miniszter (Attorney General) képviseli. Ebbol
kovetkez6en azonban a politikai ellendrzés meghatarozé szerepldéi:
a Parlament, annak bizottsdgai és a miniszterek, élitkén a miniszter-
elnokkel.”

A kiilonféle ombudsmanok nem kifejezetten jogi természett kont-
rollt végeznek,* mivel szerepiik a demokratikus ellendrzés erdsitése és
megszemélyesitése.” Jelentds szerepiik van a tobbé-kevésbé birdsagi
ismérvekkel rendelkezé dont6birésagoknak (tribunals) és vizsgalo-
bizottsagoknak.?> Nyilvan meghatarozd jelleggel bir a kozigazgatasi
dontések birdsagi feliilvizsgalata (mint aktusrevizio), ezt jelzi 6nma-
gaban a targyalas terjedelme is.

17 Léasd Albert Venn DIcEY (1959): Introduction to the Study of the Law of the Constitution.
10™ edition, London, Macmillan. 424.

8 CRAIG (2008): i. m., 162.

¥ CRAIG (2008): i. m., 71-90., 794-797.

2 Lasd SzaMEeL Katalin - BALAzs Istvan - GAJpUSCHEK Gyorgy - Ko1 Gyula szerk. (2011):
Az Eurépai Unid tagillamainak kozigazgatdsa. Budapest, CompLex. 111.

2 Lasd CRAIG (2008): i. m., 231-256. Lasd még Kenneth P. PooLE (1983): United Kingdom.
In Gerald CAIDEN ed.: International Handbook of the Ombudsman. Country Surveys. West-
port, Connecticut, Greenwood Press. 187-208.; Directorate-General for Parliamentary
Research Services (1995): European Ombudsman/National Ombudsmen or Similar Bodies.
People’s Europe Series, W-6., January. Bruxelles, European Parliament. 32-35.; David
C. M. YARDLEY (1994): The Ombudsman and the Protection of Human Rights in the United
Kingdom. In Franz MATSCHER ed.: Ombudsman in Europe. Kehl-Strasbourg-Arlington, N.
P. Engel. 73-82.; MAJTENYI Laszl6 (1992): Ombudsmann. Budapest, KJK. 45-46.; SZENTE
Zoltan (1994): A helyi 6nkorményzati ombudsmanok Angliaban. Jogdllam - budapesti jogi
és politikai szemle, 1. sz. 103-115.

2 Lasd CRAIG (2008): i. m., 257-258.,283-296. Lasd még PATYI Andras (2002): Kozigazgatdsi
birdskoddsunk modelljei. Budapest, Logod.
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Craig igen jelentds teret szentel a Korona felel6sségének és a koz-
hatalom gyakorlasaval okozott karok miatti felelésségnek,” az eljarasi
kérdésektol a feleldsség alapjan, a kozérdek és a maganérdek iitk6zésén
at a kartéritési gyakorlat szélesebbé valasanak varhat6 kovetkezmé-
nyeihez jut el. A kontrollrendszer leirasakor - a hazai megkozelité-
sekhez képest meglepden — az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga (a to-
vabbiakban: EJEB), illetve az Eurdpai Uni6 intézményeinek szerepérol
és hatasairol sem feledkezik meg (amit némiképp magyaraz az is, hogy
a szokasjogi alapu biraskodas nehezen birkézott meg a kiilfoldi alapu
tételes jog kotelez6 figyelembevételével — torvényre is szitkség volt
ehhez: Human Rights Act (1998).

2.2. Singh és Kiinnecke a német kozigazgatasrol

A német kozigazgatasi kontrolleszkézok bemutatasahoz eleve két
Osszehasonlité jogi megkozelitést valasztottunk. Mahendra Singh
commonlaw iskolazottsagara tamaszkodva a németorszagi kutatdsai
alapjan irta meg konyvét,** mig Martina Kiinnecke forditott utat
jart be, a német jogra vonatkozd alapvet6 ismereteit hasonlitotta dssze
angliai tapasztalataival.”

Singh a német kozigazgatasi rendszert bemutatva miive tobb mint
felében foglalkozik a birdsagi feliilvizsgalattal.?® Az aktus-feliilvizsgalat
terén két eszkozt emel ki, nevezetesen a kozigazgatds belsé eszkozeit,
az aktusok visszavondsat és érvénytelenitését, illetve a birdsagok fe-
lilvizsgalati szerepét. Ombudsmanrdl, tigyészségrél nem ejt szot, ami
nem is meglepd, tudva azt, hogy a Szdvetségi Koztarsasag dltaldnos

% Lisd CRAIG (2008): i. m., 931-1019.

2 Lasd Mahendra P. SINGH (2001): German Administrative Law in Common Law Perspective.
Berlin-Heidelberg-New York, Springer.

»  Lasd Martina KOUNNECKE (2007): Tradition and Change in Administrative Law. An Anglo-
Saxon Comparision. Berlin-Heidelberg-New York, Springer.

% Lisd SINGH (2001): i. m., 119-243.
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hataskord ombudsmant nem is hozott létre,”” tigyészsége pedig még
elvileg is elenyész6 biintetSjogon kiviili feladatot 1at el, gyakorlatilag
ilyen feladatai nincsenek.?®

Fontos kiemelni azonban, hogy - Paul Craighez hasonléan — a mun-
kéja végén 6nallo fejezetet szentel a kozhatalom gyakorlasaért viselt
maganjogi felel6sségnek, amelyben megvizsgalja a felel6sség hordozéjat
(a hivatalnok vagy a hivatal), a vétkességet (amely altaldban a hibas donté-
sért all fenn), illetve a felel3sség korlatait (amely f6ként a kar vagy hatésai
megtériilésén nyugszik).”

Kiinnecke eleve a birdi feliilvizsgalatot helyezi a kozéppontba,
és ennek eléré modelljeit hasonlitja 6ssze, mégpedig az EJEB gya-
korlatat is figyelemebe véve. Az eddig targyalt mitivekhez hasonléan
a kozigazgatas maganjogi felel6sségi alakzatainak leirasaval zarja
munkdjat, kiemelve azt is, hogy az eurdpai birosagi joggyakorlat - ide-
értve az Eurdpai Unid Birésaganak (a tovabbiakban: EUB) dontéseit
is — egyre inkabb feliilirja a tagallami igazsagszolgaltatasi beavatkozasi
hatarokat. Kovetkezésképpen nemcsak az egyes orszagok rendszerei
kozelednek egymashoz, de a kontrollmechanizmusok eurépai befo-
lyasnak is ki vannak téve.*

A német kontrollrendszerek leirdsa egy kovetkeztetést maris meg-
enged, nevezetesen azt, hogy a hazai kozigazgatasi jogtudomany ha-
gyomanyosan - és mint lattuk, nem egy esetben kovetkezetesen képvi-
selt - német jogdogmatikai iranyultsdga alapjaiban nem, de valtozasait
tekintve Ujragondolast érdemel. A német kozigazgatasi jog alapkérdései
ugyanis részben valtoznak, részben kozelednek mas jogrendszerekhez.
Ezt az utat — a nemzetkozi és nemzetek feletti birdsagi joggyakorlatat

Lasd MAJTENYI (1992): i. m., 45-50.; Gabriele KUCSKO-STADLMAYER (2008): European
Ombudsman-Institutions and their Legal Basis. Wien, Springer. 203-214.
Lasd Andrds, Zs. VARGA (2005): Reflection Document on Prosecutors’ Competencies Out-
side the Criminal Field in the Member States of the Council of Europe. CPGE, Strasbourg,
Council of Europe; Andrds, Zs. VARGA (2008): Report on the Role of the Public Prosecution
Service Outside the Field of Criminal Justice. CCPE-Bu, Strasbourg, Council of Europe.
»  Lsd SINGH (2001): i. m., 244-270.
30 Lasd KONNECKE (2007): i. m., 242-246.
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magunkra nézve kotelezének elismeré orszagként — itthon is végig
kell jarnunk.

2.3. Néhany ujlatin sajatossag

A francia kozjog kozismert sajatossaga, hogy a hatalommegosztast vég-
letekig kifeszité konstitucionalizmus alapjan a kozigazgatas kontrolljat
elvalasztotta a rendes birdsagoktol,” ugyanakkor a sajat kontrollszerve-
zetét — amelynek élén a Conseil d’Etat, az Allamtanécs all - nem nevezi
ugyan birésdgnak, azonban felruhdzta mindazokkal az ismeretekkel,
amelyekkel egy birosag rendelkezik: a kozigazgatds (és az dllam) egyéb
szerveitdl fiiggetlentil miikodik, és jogosult feliilvizsgalni a kozigazga-
tasi dontéseket.”” A kozigazgatds kontrollja igy formalisan megmarad
a végrehajto hatalom szférajaban,” de eszkozrendszere meglehetésen
valtozatos. Megtalaljuk a birdsagi feliilvizsgalat mellett az ombuds-
manszeri Médiateurt,* a szervezeten beliili feliigyeletet (Préfet),*
az tigyészek biintetGjogon kiviili feliigyeleti tevékenységét,*® legujabban
pedig a kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi felel6sséget (amely
értelemszertien a kozjogi intézményrendszeren beliil érvényesithetd).”

Joval kevesebb eszkozzel talalkozunk az olasz rendszerben,* amely
egyrészt a kozigazgatas onellendrzésére, masrészt a birdi kontrollra
épiil, ugyanakkor figyelemmel van az eurdpai birdsagok esetjogara is.”

3 Lasd Monique PauTI (1997): A francia kozigazgatdsi jogszolgaltatds rendszere. In TRO-

csANYI Laszl6 szerk.: Kozjogi birdskodds. Budapest, JATE. 9-16.

2 Lasd PaTy1 (2002): i. m., 49-50.

3 Lasd Eva STEINER (2010): French Law. A Comparative Approach. Oxford, Oxford University
Press. 249-252., 272.

3 Lasd Neville BROWN - John S. BELL (2003): French Administrative Law. Oxford, Oxford
University Press. 32-34.

3 Lasd BROWN-BELL (2003): i. m., 35.

% Lasd STEINER (2010): i. m., 287-292.

3 Lasd STEINER (2010): i. m., 272., 341.; BROWN-BELL (2003): i. m., 183-201.

3 Lasd SzaMEL et al. (2011): i. m., 375.

¥ Lasd Federico DEL GIUDICE dir. sc. (2005): Compendio di Diritto Processuale Amministra-
tivo. Napoli, Simone. 41-60., 69-87., 179-199.

23



A KOZIGAZGATAS KONTROLLJANAK JOGI ESZKOZEI

A roman kozigazgatasi jog a kozigazgatasi ellenérzés kérdését a fele-
16sség oldalarol kozeliti meg. Kiilonbséget tesz egyfeldl a politikai és
jogi felel6sség,*® masfeldl a jogagi felel6sségi formak kozott (maganjogi-
vagyoni, blintetdjogi, fegyelmi).*! Az intézményes jogi kontrolleszkozok
koziil viszont részletesen a kozigazgatasi biraskodast (contencios admi-
nistrativ)** targyalja. A kontrolleszk6zok elméleti leirasaban a bels6/
kiils6, iranyitas/feliigyelet/ellenérzés elhatdrolasara épit.** Az intéz-
ményi formak koziil a parlamenti eszkozoket (ideértve az ombudsmant),
a bels6 kontrollt és a birdi feliilvizsgalatot kiiloniti el.**

40
41
42
43
44
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L4sd IorGovAN (2005): i.
L4sd IorGOVAN (2005): i.
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L4sd IorGovAN (2005): i.
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3. HAGYOMANYOS ES NEM HAGYOMANYOS
KOZIGAZGATASI KONTROLLESZKOZOK

Osszevetve az Egyesiilt Kiralysdg, Németorszag és Franciaorszag koz-
igazgatasi kontrollrendszerének leirasait, a kovetkezdk allapithatok meg:

a) Az eurdpai kozjogokban a hagyomanyos jogrendszeri sajatos-
sagok valtozatlanul felismerhet8k, azaz a common law, a napéleoni
(francia) és a német kozjogi hagyomanyokon alapul6 szervezet, tehat
egyrészt az egységes angol birdi szervezet teljes iurisdictioval és tor-
tokkal; masrészt a francia végrehajtas és igazsagszolgaltatas; harmad-
részt a normativ és dogmatikai alapi német kozigazgatds és az ezen
alapulé megkozelitések meghatérozzak az aktudlis miikodési leirdsokat.

b) Minden jogrendszerben (kovetkezésképpen annak leirdsdban
is) kozponti szerepet jatszik a kozigazgatds birdi kontrollja, ide sorolva
az alkotmanybirosagok szerepét is (ahol ilyen miikodik).

¢) Ugyanakkor a kontrolleszkozoket mindegyik egy egységes
rendszer részeiként kezeli, tehat azokban az orszagokban, ahol a koz-
igazgatas belsé feliigyeleti-ellendrzési rendszere és a biréi kontroll
mellett mas intézmények is szerepet kapnak, azok részletes mikodése
része a koz(igazgatas)jogi targyalasoknak.

d) Rendszerint a kozigazgatas kontrolleszkozei kozé soroljak
a kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi felel6sség érvényesité-
sének eszkozeit.

e) Szintén kozos sajatossag az EJEB és az EUB esetjoganak mint
sajatos nemzetek feletti kontrollformak miikodési eredményeinek a fi-
gyelemmel kisérése és az alapelvi szintre emelkedett dontések beépitése
a kozigazgatas miikodési kovetelményei kozé.

f) Ez utdébbi vonas kiilondsen utal arra, hogy a kozigazgatds mi-
kodésének alapelvi szintjén egyre kevésbé kiilonithetd el a nemzeti
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szabalyozas a kozos nemzetkozi elvektdl, ami ,,kozos fogalomhaszna-
latot és modszertant igényel”.*®

Ha ezeket a megallapitdasokat Osszevetjiik a magyar kozjogi iro-
dalmi tapasztalatokkal, akkor a kovetkezoket vessziik észre:

a) Az egyes alkotmanyos jogallasu, ugyanakkor a kozigazgatassal
is kapcsolatba keriild (s6t kozigazgatasi kontrollt ellatd) intézmények
alkotmanyjogi és kozigazgatasi jogi leirasanak terjedelme, illetve
az intézmények jelentdségének felismerése eltér egymastol.

b) A kozigazgatasi kontrolleszkozok leirasanak alapja leggyak-
rabban az iranyitas-feliigyelet-ellendrzés miikodési triasz, illetve a meg-
keriilhetetlen birdi feliilvizsgalat. Ezek mellett jelentGsebb figyelmet csak
a hatdsagi eljarasjogban megjelend tigyészi eszkozok kapnak. (Ettol
csak Tamds Andras megkozelitése tér el, aki a kontroll tényét helyezi
a kozéppontba, és ennek szempontjait, illetve mddszereit osztalyozza.)*

¢) A rendszervaltozast kovetden a hazai kozjogban megjelent, nem
jelentéktelen intézményi hattérrel miikodo és terjedelmes esetjogot
maga mogott tudé ombudsmani intézmények egészen margindlis em-
litést kapnak, vagy még azt sem.

d) A kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi felel6sség targya-
lasa rendszerint megjelenik, de a kontrolleszkozokhoz képest 6nalloan,
a felel6sségi alakzatok kozott, leirdsa pedig a maganjogi dogmatikai
alapok sziikszavu ismertetésére korlatozodik.

* Lasd err6l bévebben: Mary Hiscock - William vAN CAENEGEM eds. (2010): The Interna-
tionalisation of Law. Cheltenham-Northampton, Edward Elgar. 288., 291-292., 302.
16 TaMAs (2010): i. m.
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e) Az EJEB és az EUB esetjoganak meghatarozo jogforrasként
kezelése és ennek alapjan a kozigazgatas konkrét céljai (az anyagi jog-
szabalyok rendelkezéseinek érvényesitése) mellett az altalanos (ezért
folyamatosan érvényesitendd) cél, az alapvet6 jogok érvényesiilésének
biztositasa hattérben marad.” Ez utobbi szempont jelent6sége nyilvan
valtozni fog, mert a kozigazgatas szubjektiv mindségének biztositasa
egyrészt dltalanos eurdpai kovetelmény,*® masrészt megjelenik az Alap-
torvényben is.*

¥ Meg kell jegyezni persze, hogy az utébbi szempont éltalanos elismerése még varat magara. Lasd
PaTy1 Andras (2009): A kozigazgatasi miikodés jogi kérdései. In PATYT Andras - VARGA Zs.
Andrés: Altaldnos kiozigazgatdsi jog. Budapest-Pécs, Dialog Campus. 147.

8 Lasd VAczi Péter (2011): A tisztességes kozigazgatdsi eljarashoz vald jog elemei az 1j Alap-
torvényben. Magyar Kozigazgatds, (Gj folyam) 1. sz. 30-42.

* (1) Mindenkinek joga van ahhoz, hogy tigyeit a hatosdgok részrehajlas nélkiil, tisztességes
modon és észszert hataridén beliil intézzék. A hatdsagok torvényben meghatarozottak
szerint kotelesek dontéseiket indokolni. (2) Mindenkinek joga van térvényben meghata-
rozottak szerint a hatdsagok altal feladatuk teljesitése sordn neki jogellenesen okozott kir
megtéritésére.” Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.), XXIV. cikk, (1)-(2) bekezdés.
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II.
A KOZIGAZGATAS
KONTROLLESZKOZEINEK
RENDSZERTANA






1. A KOZIGAZGATAS FOLOTTI KONTROLL
ALAPVETO MEGKOZELITESEI

1.1. Az Eurépa Tanacs kozigazgatasi (eljaras)jogi modellje

Az Eurépa Tandcs Jogi Féigazgatosaga 1996-ban tette kozzé az Eu-
répa Tandcs altal megvalositott egyezmények, hatarozatok, ajanlasok
és az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga esetjogara épiilé Kozigazgatasi
Kézikonyvét (a tovabbiakban: Kézikonyv).”® A Kézikonyv megirasat
a Jogi Foigazgatdsag azzal indokolta, hogy a jogbiztonsag megkoveteli
a kozos eurdpai kozigazgatasi anyagi és eljarasi szabalyok, valamint
az ezek érvényesiilését garantalo igazgatasi és birosagi rendszert leird
»sablon” létezését.”' Ez utobbi okbol is tekinthetdk a Kézikonyvben
leirt ismérvek az eurdpai eljarasi kontrollmodellek ,,k6z0s részének”.
A Kézikonyv céljainak eléréséhez 0sszegytjtotték a tagallamok kozigaz-
gatdsi anyagi és eljarasjoganak azokat az elveit, amelyek elsédlegesen
fontosaknak tekinthet6k a maganszemélyek kozigazgatassal szembeni
védelméhez. A Kézikonyv - forrasainak egy részétdl eltéréen — nem
ajanlas, hanem modell kivan lenni.*? Ennek érdekében fogalmi abszt-
rakciokka emeli a tagallamok és az Eurépa Tanacs dokumentumainak
el6irasait, ezdltal is potolva a kozvetlen jogi kotderdt (és éppen ez
az absztrakcios szint teszi alkalmassa dogmatikai elemzésre).

A Kézikonyv megkiilonbozteti a kozigazgatas kontrolljanak harom
formajat: a belsd, a birésagi és az ombudsmani utat, amelyek alkalmas
jogorvoslati eszkozok lehetnek a kozigazgatas anyagi és eljarasi kove-
telményeinek érvényesitése érdekében.

0 Lésd Principles (1996): i. m., 34.
' Lasd Principles (1996): i. m., 356.
52 Lasd Principles (1996): i. m., 4. Lasd errél: VAcz1 (2011): i. m., 34.
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A legfontosabb ezek koziil a birdi ut, amely a jogallam (vagy an-
golszasz valtozatban: a joguralom)> és az emberi jogok védelmének
lényegi eleme.** Mashol a Kézikonyv magaba a joguralom fogalmaba
épiti be a birdi kontrollt, amikor azt harom elemre alapozza. Ezek:
az Osszes természetes és jogi személy jognak vald alavetettsége, a jogok
és kotelezettségek megismerhetsége minden jogalany szamara, vala-
mint annak biztositasa, hogy a jog érvényesiilését fiiggetlen birdk ellen-
Orizzék, akik kikényszeritheté dontéseket hoznak.” A kozigazgatasi
dontések birdi kontrollja kiterjedhet a dontéssel szemben elSterjesztett
kifogds teljes terjedelmére, de feltétleniil ki kell terjednie legalabb
a dontés torvényességére. A biroi eljardsnak tisztességesnek, észszert
tartamunak kell lennie, amelynek soran tisztességes és nyilvanos meg-
hallgatast kell biztositani a feleknek. Az eljaras nélkiilozhetetlen eleme
a hatékony végrehajtds, amely magaban foglalhatja a kozigazgatasi
dontés megsemmisitését, valamely lehetséges dontés megtiltasat vagy
a meghatdarozott dontésre kotelezést. Hasonlé modon lehetévé kell
tenni a biré szamadra a kdrtérités megitélését vagy az okozott hatrany
mas modon torténd orvoslasanak elrendelését, és az eszkoztarba tar-
tozhat az ideiglenes védelem (hazai terminussal: ideiglenes intézkedés)
biztositdsanak lehetdsége is. A birdsagi feliilvizsgalat eredményeként
hozott dontésnek tartalmaznia kell az indokokat, valamint - ha
ilyennek egyaltalan helye van — meg kell jel6lnie az igénybe vehetd jog-
orvoslat médjat.> (A kozigazgatas birdi kontrolljaval - jelentéségének
megfeleléen — 6nallo fejezetben is foglalkozunk.)

A Kézikonyv kiaddsat megel6z6en mar ismert volt a Miniszteri
Bizottsag ajanldsa az ideiglenes birdsagi védelemrdl (tartalmat tekintve

A Rechtstaat és a rule of law fogalmak kiilonbségérél lasd SiNGH (2001): i. m., 13., illetve
KUNNECKE (2007): i. m., 47., 214.

*t Lasd Principles (1996): i. m., 29. Az alapjogvédelem tjdonsagardl lisd KUNNECKE (2007):
i. m., 31.

% Lasd Principles (1996): i. m., 8.

5 Lasd Principles (1996): i. m., 31-33.
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a hatérozatok végrehajtdsanak felfiiggesztésrél),”” amely elvérta olyan
eljarasi szabalyok megalkotdsat, amelyek lehet6vé teszik a birdsag elott
megtamadott hatarozatok végrehajtasanak ideiglenes felfiiggesztését,
mégpedig gyors (hazai széhasznalat szerint soron kiviili) eljarasban.
Viszont csak kozel egy évtizeddel a Kézikonyv megjelenését kovetden
fogadta el az Eurdopa Tanacs Miniszteri Bizottsaga a kozigazgatasi és
bir6sdgi hatarozatok végrehajtasardl sz6lo,
raskodasrdl sz016, immar részletes szabalyokat tartalmazé ajanlasat
Az el3bbi a hatdsagok és a birdsagok kioktatasi kotelezettsége mellett
utalt arra, hogy lehetséges a végrehajtast automatikusan felfiiggeszt6
belsé jogorvoslati ut, mig az utébbi a biréi feliilvizsgalat altalanossa té-
telét, hozzatérhetGségét és érdemi jellegét kivanta meg a tagallamoktol.

A kozigazgatas ellenérzésének masik eszkoze tehat a belsd iit,
amellyel szemben azonban a Kézikényv nem sok kévetelményt ta-
maszt: nem kotelezd, de a nemzeti torvényhozasok lehetévé tehetik
a fellebbezést az egyik kozigazgatasi hatosag dontése ellen ugyanahhoz,

majd a kozigazgatasi bi-
59

egy masik vagy egy kiilonleges fellebbviteli kozigazgatasi hatésaghoz.
Ezekkel kapcsolatban az egyik jelentés kovetelmény az, hogy hatasko-
riiket és feliilvizsgalati eszkozeiket a birésagok hataskoéréhez kell igazi-
tani: ha a birésagok e korben alkalmazhato jogositvanyai korlatozottak,
fontos a bels6 kontrollt megfelelden szélessé tenni. A masik fontos
kovetelmény mindazoknak az anyagi és eljarasi kovetelményeknek
a betartdsa, amelyek a birdsagokat is kotelezik.®

A harmadik kozigazgatasi ellendrzési eszkoz az ombudsman elja-
rasa, amely a birésagi kontrollt kiegészitd, de ahhoz hasonléan - az el-
lendérzott kozigazgatasi intézményrendszerhez képest — kiilsé intézmény.

7 LasdRecommendation Rec(89)8 of the Committee of Ministers to member states on provi-
sional court protection in administrative matters. Strasbourg, Council of Europe, 1989.

8 Lasd Recommendation Rec(2003)16 of the Committee of Ministers to member states on the
execution of administrative and judicial decisions in the field of administrative law. Stras-
bourg, Council of Europe, 2003.

*  Lasd Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on ju-
dicial review of administrative acts. Strasbourg, Council of Europe, 2004.

0  Lasd Principles (1996): i. m., 33-34.
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Mig azonban a lényeginek tekintett birdi kontroll mellett a kozigazga-
tasi belsé jogorvoslat lehetséges, az ombudsman intézménye kifeje-
zetten kivdanatos az Eurdpa Tanacs dokumentumainak kontextusaban,
amelyet a tagallamoknak létre kell hozniuk. Az ombudsman ismér-
veit — amelyek részletes elemzésére a késGbbiekben kertil sor — a Kézi-
konyv az alabbiakban hatdrozza meg: fliggetlenség, lehetdség szerint
parlament altali valasztottsag, jogvédelmi célu eljaras, vizsgalati jogo-
sultsag iratbetekintési joggal, kotetlen eljaras, valamint ajanlastételi
jogosultsédg.' Ekkor mar régen ismert volt az ombudsmani ajanlds.®
A kozigazgatas ellenérzésének harom utjat elsésorban az eljaras
(allami-hatdsagi) alanya kiilonbozteti meg, ezek: a bird, a kozigazgatasi
tisztvisel6 és az ombudsman. Az Eurdpa Tanacs Kézikonyvének krité-
riumai szerint azonban kiilonbozéek az dltaluk folytatott eljarasokkal
szemben tamasztott, feltétlenil teljesitend6 kovetelmények is. Mig
a biroi feliilvizsgalat jellemzdje a nyilvanos meghallgatason alapulé
formalizalt eljards, amely a belsé kozigazgatasi kontrollra is iranyado,
az ombudsmanra pont ennek az ellenkezdje jellemz6. Hasonld ko-
vetkeztetés vonhato le az eljaras eredményének jellegére is: a birdsag
dontése feltétleniil kikényszerithetd, végrehajthatd. A kozigazgatassal
szemben ugyanezt a kovetelményt tdmasztja az Eurépa Tanacs, igy
azt iranyaddnak tekinthetjiik a kozigazgatasi bels6® feliilvizsgalati
eljarasra is. Ezzel szemben az ombudsman eljarast befejez6 dontése
az ajdnlds, amely magatol értetédéen nem kikényszerithetd.
Formalizalt eljaras és végrehajthat6 dontés az egyik oldalon, infor-
malis eljaras és ajanlas a masikon: eltérd tehat a két intézmény miiko-
désének jogi természete, ami viszont — bar a kozigazgatassal szembeni
kontrollt végz6 intézményeknek kozos a rendeltetése: a joguralom és
az emberi jogok védelmének biztositasa — meghatdrozza miikodésiik

8 Lasd Principles (1996): i. m., 34.

Lasd Recommendation Rec(85)13 of the Committee of Ministers to member states on the
institution of the ombudsman. Strasbourg, Council of Europe, 2003.

8 Lasd Principles (1996): i. m., 21.
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kozvetlen céljat. Ez a kozvetlen cél a birdsag esetén a torvényesség,
vagyis az anyagi el6irdsokat tartalmazd és eljarasi kovetelményeket
meghatarozé jogszabalyok betartatasa, illetve ennek kikényszeritése,
az ombudsman esetén viszont a jogvédelem. Mar az alapvetd kovetel-
mények szintjén is elvalik tehat a két intézmény célja: a torvényességi
feliilvizsgalat és a jogvédelem. A Kézikonyv azonban az ombudsmani jog-
védelem fogalmat a kozigazgatasi aktusok jogszeriiségére és tisztességes
voltdra alapitja, ennek ellendrzése mellett irja el6 az alapveté emberi
jogok és szabadsagok védelmét, tovabba lehetséges célnak tekinti a tor-
vények azonos mdédon és helyesen torténd alkalmazasanak biztositasat.

Az eljaras célja tehat ellene sz6l annak a kiilonbségnek, amely az el-
jaras jellegébdl kovetkezik, vagyis az ombudsman eljardsaval szembeni
kovetelmények kozott keverednek a formalizalt torvényességi elemek
az informalis, a torvényesség biztositasanak céljan kiviili elemekkel.
A formalis vagy informalis kiilonbségtétel tehat 6Gnmagaban nem ad
elégséges informaciot a biroi (valamint a belsé kontroll) és az ombuds-
mani eljaras alapvetd jogi természetére vonatkozdan. Ezért az eljarasi
kiilonbozdségen tul tovabbi jelentds kiilonbséget kell talalni ahhoz,
hogy az elhatarolds teljes lehessen.

Az eljaras természete és célja mellett ilyen kiilonbozdséget kinal
az intézmények alkotmanyjogi helyzete. Nem pusztan a parlamenti
valasztas kivanalma utal arra, hogy az ombudsman a parlamenti kont-
rollt erdsiti — bar erre a Kézikonyv kiilon is kitér — hanem a masik két
kozigazgatasi kontrolleszkozzel valé 6sszehasonlitas is.®* A birdsag
nyilvanvaldan - az érvényes eurdpai és észak-amerikai jogallami para-
digma szerint — a harmadik, az igazsagszolgaltatast gyakorlé hatalmi
aghoz tartozik. A kozigazgatas végrehajté hatalomhoz valé tartozasa
nem ennyire paradigmaszerti, mégis magatol értetddik, ha a klasszikus

¢ Parlamenti eszkoznek tekintik az ombudsmant példdul Dénidban, az Egyesilt Kiraly-

sdgban, Finnorszagban, Hollandiaban, Lengyelorszdgban, Spanyolorszagban, Svédor-
szagban, ezzel szemben a francia Mediateurt vagy Olaszorszidgban a teriileti ombudsma-
nokat nem. Lasd SzaMEL et al. (2011): i. m., 111., 260., 375., 425., 566., 592., 602., 652.
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harom allamhatalmi agban gondolkodunk.®® Ha a Kézikonyv felosz-
tasat elfogadjuk, akkor az ombudsman vagy a birdi, vagy a végrehajto
hatalmi aghoz tartozhat, vagy - szitkségképpen - a torvényhozashoz.
A biréi hatalmi aghoz azonban nem tartozhat, ha elfogadjuk, hogy
a birdi kontroll, tehat az igazsagszolgaltatas kiegészitéseként mtikodik.
A kozigazgatasi forumrendszer része szintén nem lehet, mert akkor
nem érvényesiilne a kiilsd jelleg. Marad tehat a torvényhozas — a par-
lamenti eszkozrendszer.%

A fentiek alapjan igazoltnak latjuk az alcimben jelzett minéséget:
a Kézikonyv egy eljarasjogi kontrollmodellt, azon beliil elsésorban
jogorvoslati, azaz a meghozott hatarozat végrehajthatésagat befolya-
sold feliilbiralati felhatalmazottsaggal biré kontrollt ir koriil. Ebben
a megkozelitésben az ombudsman némiképp idegen elem, ugyanis
vilagosan nem rendelkezik feliilbirdlati jogosultsaggal. Ezt a Kézikonyv
(miként a korabbi ajanlas is) azzal érzékelteti, hogy a birdsagi feliilvizs-
galat kiegészitd eszkozének tekinti. Ugyanakkor azt is vilagossa teszi,
hogy ez a kiegészitd szerep nem jelentéktelen, azaz olyan feladatokat
képesek ellatni az ombudsmani tipusu intézmények, amelyek meg-
oldasa a birésagtol - éppen az eljarasanak kotott volta és a dontésének
végrehajthatosaga kovetkeztében — nem varhato el.

5 Lasd FAzekAs-FIczeRrE (2005): i. m., 33.; SZAMEL et al. (2011): i. m., 39.

Az el6z6 allitasok csak akkor igazak, ha azokat a klasszikus hdrom dllamhatalmi 4g tedria-
jara alapozzuk. Ez azonban - kiilondsen az ezredvég-ezredel6 Magyarorszagan — nem volt
és még ma sem magatol értetdd6. Az Eurépa Tandcs Kézikonyvében megjeldlt, a kozigaz-
gatast ellenérz6 harom szervezet helyzetét a hatalmi dgak rendszerében is egyértelmiinek
tekinthetjiik - Magyarorszag vonatkozasdban mindenképpen: a birésag gyakorolja az igaz-
sagszolgaltatast a kozigazgatds miikodésével osszefiiggésben, ezt egésziti ki a parlamenti

ellenérzés részeként az ombudsman, és a kontrollmechanizmusban részt vehet a végrehajto

hatalom is a sajat szervezetrendszerén beliili ellendrzés Gtjan. Amiaz ombudsman e korben

elfoglalt helyét illeti, Majtényi felhivja a figyelmet arra, hogy létrehozasa, miikddése ,,nem

tithet rést a hatalommegosztds épitményén”. MAJTENYI (1992): i. m., 26. Amint a kovetke-
z6kben latni fogjuk, a harom ellenérzési forma dllamhatalmi dgakhoz sorolasa altaldban

sem onkényes.

36



A KOZIGAZGATAS KONTROLLESZKOZEINEK RENDSZERTANA
1.2. A kozigazgatastani alapmodell

Az egyén és a hatdsagok kozotti jogviszonyokbodl szarmazé dontések
jogorvoslati tipusu kontrolljahoz képest egy egészen eltéré megkozeli-
tést talalunk a legtobb hazai kozigazgatasi jogi munkaban.”” Ez a meg-
kozelités els6sorban nem a jogviszonyokon alapuld, normativ elemekre
helyezi a hangsulyt, hanem a strukturalis-funkcionalis kapcsolatokra,®®
ezért nevezziik ezt kozigazgatastani megkozelitésnek. Ebben a le-
irdsban a vezetés, irdnyitds, feliigyelet és ellendrzés fogalmak kozotti
kiilonbségtétel, illetve ezeknek a kontrollformaknak az egymashoz
val6 viszonya a meghatdrozé. E fogalmak pontos tartalma hosszu ideig
(a hivatkozott miivek tanusdga szerint is) vitatott volt, am egy ideje ez
a kérdés rendezettnek tlinik, minthogy jogszabaly hatarozza meg leg-
alabb az iranyitas és a feliigyelet immar normativ tartalmat.* Ezt meg-
el6z6en a vezetés és az iranyitas fogalmait az Alkotmanybirésag hata-
rolta el egymastdl, ezzel megalkotta a rendszervaltozas utani fogalmi
bazis alapjait. A vezetési és iranyitdsi jogosultsagok kozotti kiilonbség
tehat Magyarorszagon alkotmanyos jelentdségti. Az Alkotmanybirosag
ugyanis (a koztarsasagi elnok mint a fegyveres erék fGparancsnoka ira-
nyitasi jogosultsagai targyaban az Alkotmany értelmezésérdl hozott)
48/1991. (IX. 26.) AB hatarozataban’ kiilonbséget tesz az iranyitdi és
vezet6i jogosultsag kozott. A hatarozat indokoldsa szerint ,,az iranyitas
és vezetés is a szervezet eredményes miikodtetésére iranyul. Az alap-
vetd kiilonbség az, hogy az iranyit6 az iranyitott szervezeten kiviil

¢ Lasd LORINCZ (2005) i. m., 222-229.; SZAMEL Lajos (1963): Az dllamigazgatds vezetésének
jogi alapproblémdi. Budapest, KJK. 198-199.; MADARASZ (1995): i. m., 386., KALTENBACH
Jend (1999): A kézigazgatis irdnyitdsa és ellenGrzése. In FICZERE Lajos szerk.: Magyar koz-
igazgatdsi jog. Altaldnos rész. Budapest, Osiris. 226-241.; LORINCZ Lajos - TAKACs Albert
(2001): A kozigazgatds-tudomdny alapjai. Budapest, Rejtjel. 163-186.; ToRMA Andras
(2004): A kozigazgatasi szervek kozotti viszonyrendszer, kiillonos tekintettel az iranyitasra
és feliigyeletre. Magyar Kozigazgatds, 54. évf. 8. sz. 449-460.

¢ Lasd LORINCZ Lajos (2005): A kozigazgatds alapintézményei. Budapest, HVG-Orac. 24-26.

¢ El8szor a Kormany tagjai és az allamtitkdrok jogallasarol sz6l6 2006. évi LVIL. térvény
2-4. §-ai rendezték a kérdést, majd ezt 1ényegében megismételte a Kormdany tagjai és
az dllamtitkarok jogalldsarol szol6 2010. évi XLIIL. torvény a 2—4. §-okban.

70 48/1991. (IX. 26.) AB hatarozat, 217.
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(folotte) all, a vezetd viszont a szervezet csicsan, de azon beliil, annak
részeként helyezkedik el. Az iranyit6 az iranyitott szervre alapvetd
befolyast gyakorol. Az allamszervezeten beliili iranyitas esetén az ira-
nyitas kozjogi jogositvanyok alapjan folyik. Az irdnyitast az iranyito
szerv csakis jogszabalyban meghatarozott hataskorének keretében
gyakorolhatja. [...] A vezetés a szervezeten beliili iranyito tevékenység.
A vezet6i jogositvanyok a szervezeten beliil elfoglalt pozicion alapulnak.
A vezetés az iranyitas altal kitizott feladatokat hajtja végre, s a végre-
hajtas soran jelent6s onalldsaggal birhat.””!

A vezetés tehat szerven beliili igazgatasi tevékenység, mig az iranyitas
két kiilonallé szerv kozott valosul meg. Patyi Andras megfogalmazasa
szerint ,Az iranyitdas minden formaja uralmi viszonyt feltételez (vagy
jelent). Az iranyité szerv rendelkezik azokkal az eszkozokkel, melyekkel
el tudja érni, hogy az iranyitott szerv (és annak vezetése) az 6 akarata sze-
rinti tevékenységet fejtsen ki, vagyis el tudja érni, hogy az 6 (az iranyito)
akarata érvényesiiljon az irdnyitott viszonyaiban. Az iranyitas lényege
tehat (szociologiai szempontbodl) az iranyitott viszonyai feletti meghata-
rozd befolyas érvényesitése [...].””>

A mar hivatkozott torvények értelmében az iranyitas két el-
kiilontlt teriiletre terjed ki, nevezetesen a szervi (vagy szervezeti) és
a szakmai viszonyokra. A szervezeti iranyitas korében az iranyitonak
lehet&sége van arra, hogy meghozza az iranyitott szerv létesitésével
(alapitasaval), megsziintetésével, atszervezésével, a személyi, targyi és
pénziigyi feltételek biztositasaval, a szervezet kialakitasaval, a mikodés
rendjével és a vezetd személyével (testiilet esetén annak osszetételével)
kapcsolatos alapvet6 dontéseket. A szakmai irdnyitasi jogkor ezzel
szemben elsésorban az iranyit6 szerv azon jogkoreit tartalmazza, ame-
lyeknél fogva lehetdsége van jelentés megtételére kételezni az irdnyitott

7t Lasd err8l SARI Janos (2008b): A koztarsasdgi elnok. In KUKORELLI Istvan szerk.: Alkot-
mdnytan 1. Budapest, Osiris. 351.

72 PATYI-VARGA (2009): i. m., 181. Patyi leirdséban Madardasz Tiborra hivatkozik, de felhivja
a figyelmet arra, hogy Madarasz rendszerét Kaltenbach is atvette. Lisd MADARASZ (1995):
i. m., 386. és KALTENBACH (1999): i. m., 226-227.
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szervet, illetve az utébbi dontéseinek (aktusainak) feliilvizsgalatara,
megsemmisitésére, az aktus megvaltoztatasara, sziikség szerint uj el-
jaras lefolytatasara utasitasra. Ez kiegésziilhet a dontés ex ante vagy
ex post befolyasolasara valo felhatalmazassal, az iranyitott szerv don-
téseinek el6zetes vagy utolagos jovahagyasaval, illetve erre vonatkozo
utasitdsadasi jogaval. Ezt a rendkiviil széles és bonyolult felhatalma-
zottsagot lényegében csak a hataskor elvonasanak tilalma korlatozza,
tehat az iranyitd szerv nem léphet az irdnyitott helyére (vagy csak ki-
vételes esetben teheti ezt meg, példaul hatésagi eljarasban a hataskorrel
rendelkezd szerv masként orvosolhatatlan mulasztasa, igynevezett
»hallgatdsa” esetén).”?

Ha az irdnyitas szerteagazé tartalmakat fedé dogmatikai és immar
normativ fogalom, a feliigyelet még inkabb az. A hivatkozott torvé-
nyek ugyan rogziteni torekszenek az utobbi fogalmat is, mégpedig oly
modon, hogy az lényegében korlatozott ,,résziranyitasi” jogkort jelent,
nevezetesen a rendelkezési jogkort (a konkrét mikodési-dontési uta-
sitasi jog hianyzik),” am ez csak a feliigyelet egyik jelentését fedi le.”
A szervek kozotti (hierarchikus) feliigyelet mellett ugyanis — mas
tartalommal ugyan, de —megjelenik a kozigazgatas kiils6 jogalanyok
folotti feliigyelete is, ennek kiilonleges formajaként a torvényességi fel-
tigyelet, raadasul az utdbbit nemcsak a kozigazgatasi szervek, hanem
az ligyészség is végzi, illetve végezte.

Az utébbirdl elmondhatd, hogy - elnevezésének megfelelden — csak
a torvényességre terjed ki, nem érintheti a vizsgalt szerv vagy szervezet
gazdalkodasat dltalaban (csak abban a korben, amelyben a gazdal-
kodas valamely eleme egyben torvényességi kérdés is, mint a gazdasagi
tarsasagoknak az a kotelessége, hogy csak a tevékenységi korébe tar-
tozé teriileten miikodjék), a gazdalkodas célszertiségét vagy altaldban

73

Lasd PaTy1 Andras szerk. (2009): Kozigazgatdsi hatésdgi eljdrdsjog. Budapest-Pécs, Dialog
Campus. 146-148.

7 Lasd PATYI-VARGA (2009): i. m., 187.

7> Ezt persze koraban is igy latta a jogtudomadny, ldsd SzAMEL (1963): i. m., 163.
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a mikodés észszerliségét. A torvényességi feliigyelet terjedelmét
tekintve soha nem altalanos és nem is kizarélagos. Egyrészt csak
a torvényben meghatarozott, illetve mas jogszabaly kifejezett felhatal-
mazasaban megjelolt szervezetekre terjed ki. Masrészt az tigyészségen
kiviil mas szervezetek is végeznek torvényességi feliigyeletet, igy pél-
ddul a tarca feladatkorébe tartozé intézmények és a kamarak folott
az érintett miniszter. Ez pedig azt jelenti, hogy tartalmilag a feliigyelet
mindig utdlagos, csak jogsértés esetén biztosit valamiféle intézkedési
jogot, amely raadasul nem ritkan nem sajat felhatalmazason alapulé
beavatkozast jelent, hanem csak mas szerv, elsésorban a birdsag el-
jarasanak kezdeményezését.”®

Legalabb ennyire problémas az ellenérzés fogalma is, amely fel-
foghaté egyfeldl a feliigyeletben, kévetkezésképpen az irdnyitdsban is
benne rejl6 részjogosultsagok csoportjanak (vagyis azokndl értelem-
szerlien szlikebb beavatkozasi lehet6ségnek), de masfeldl ismert egy
azoktol elkiiloniilt értelme is, amit legjobban a korabbi Alkotmany
szerint a Kormdny altal az 6nkormanyzatok folott gyakorolt torvé-
nyességi ellenérzés példaz.”” Ez az ellendrzés csak jogszabalyban pon-
tosan meghatarozott targykorokre (dontésekre) terjedt ki, és onkéntes
teljesités hianyaban kizarolag birdsagi vagy alkotmanybirdsagi eljaras
kezdeményezését tette lehet6vé. Amint latni fogjuk, az tigyészi torvé-
nyességi feligyelet is bizonyos esetekben 1ényegében erre sztikiil.

Rdéadasul a korabbi Alkotmany a birdsagok kozigazgatas folotti
ellenérzésének fogalmat is hasznalta, ami a fentieknek éppen a komp-
lementer forditottja: a bir6sag ugyanis - kérelem esetén ugyan, de — ko-
telez6 dontés hozataldra kapott felhatalmazast.

Mindezek mellett a kozigazgatasi hatosagi eljarasjog egy ezektdl
lényegében fliggetlen ellenérzésfogalmat hasznal, amelyet a kozigaz-
gatasi hatdsagok az anyagi jogszabdlyokban meghatdrozottak szerint
kiils6 jogalanyok (igy akar természetes személyek) bizonyos tevékeny-

76 Lasd KALTENBACH (1999): i. m., 226-241.
77 Lasd TorMA (2004): i. m., 457.
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ségei, magatartasai f6lott gyakorolnak, mégpedig akdar mas hatosagi
eljarastol fiiggetleniil is.”®

Ha a fent irtakkal jellemzett kozigazgatastani kontrollmodellt
értelmezni probaljuk, arra a kovetkeztetésre kell jutnunk, hogy abban
tobbféle alany, szempont és targy keveredik. Ha csak az iranyitassal
Osszefiiggésben irtakat nézziik (mar csak azért is, mert azt fejtettiik ki
a legtagabban), azt latjuk, hogy a szervi és a miikodési iranyitas lénye-
gében két, alapvetden elkiiloniilt tevékenységcsoportot takar. A szervi
irdnyitas az iranyitott szerv statusara és miikodésének stratégiai kér-
déseire (irdnyara, eréforrasaira, szervezetére) terjed ki, és nem érinti
a ténylegesen ellatott tevékenység folytan keletkezé jogviszonyokat.
Nagyrészt igaz ez a hierarchikus feliigyelet szervi agara is, és megje-
lenhet éppenséggel az ellendrzés bizonyos formdiban is. Ezzel szemben
a mikodés irdnyitasanal, a feliigyeleténél (kiilonosen a torvényességi
feliigyeletnél) és az ellen6rzésnél irtak mar joval inkabb a mtikodés
soran hozott egyedi dontéseket helyezik az érdeklédés homlokterébe,
csakhogy ezt is kétféleképpen. Az iranyitds és bizonyos feliigyeleti
jogosultsagok esetén a miikodési kontroll nem csak elvi aktus-feliil-
vizsgalatot jelent, hanem annak befolyasoldsara (megvaltoztatas, meg-
semmisités) is lehetéséget biztosit, mig mas (féként a torvényességi)
teliigyeleti és az ellendrzési jogkor (ide nem értve persze a hatosagi
ellenérzést) csak kozvetett aktus-feliilvizsgalati jogkort biztosit. Tehat
a normativ szempontu kontroll jogkdvetkezményeinek alkalmazasa
nem a feliigyel6-ellenérzé szerv sajat hataskorében torténik, hanem
ehhez mas szerv, leginkabb birésag eljarasat kell kezdeményezni.

A kozigazgatas szervei kozotti strukturalis-funkcionalis kapcsola-
tokra épiil6 kontrollmodell tehat kilép a kezdeti fogalmi keretek koziil,
és megjelenik benne az eseti jogalkalmazdi, néha pedig a jogorvoslati
kontroll is. Nem véletlen, hogy ez a kontroll-leiras nehezen tudja ke-
zelni a birdi (vagyis a kozigazgatasi strukturan kiviil all6 kontrollszerv)

7% Lasd LAPsANSzKY Andrds (2009¢): A hat6sdgi ellendrzés. In PaTy1 Andras szerk. (2009):
Kozigazgatdsi hatdsdgi eljdrdsjog. Budapest-Pécs, Dialog Campus. 333-364.
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altal végzett feliilvizsgalatot, azt 1ényegében mint kiilsé eszkozt el-
kiilonitve kezeli.”

1.3. A kozjogi modell

Tamas Andras megkozelitése nem az iranyitas-feliigyelet-ellendrzés
tridsz4abdl vezeti le az ellenérzési mechanizmusokat, hanem azokat
a miikodés normativitasanak érvényesitéseként fogja fel. Ez a megkoze-
lités azon a megfontolason alapul, hogy a kozigazgatds miikodése érté-
kelhetd, mégpedig az el6zetesen megallapitott normativ ,eléfeltevések
és elvarasok” alapjan. Ezt benne foglalt evidencidkkal magyarazza,
amelyek szerint: ,a) a tényleges miikddésnek van egy arra vonatkoz-
tathaté normativ rendje, b) a mikodés elfogadhatosaga (helyessége)
vagy elfogadhatatlansaga (helytelensége) az arra vonatkoz6 normativ
rend alapjan értékelhetd, itélhetd.”!

Tamads Andras rendszerezésének az eddig bemutatott kontroll-
modellekhez képest meghatarozo sajatossaga, hogy a normativ alapok
hangsulyozasa mellett nevesitetten 1ép ki a formalis jogalkalmazasi me-
chanizmusok korébdl, és az ellendrzés egyik (s6t osztalyozdsa szerint
els6) megkozelitéseként a kozpolitikait vizsgalja.®* Fontos felismerése,
hogy nemcsak a jogorvoslat, illetve a mas (az eddigi értelmezés sze-
rinti) egyedi aktus-feliilvizsgalat, hanem a politikai ellenérzés is nor-
mativ természetii, ugyanis soha nem pusztan a tények vizsgalataban

Korlatai ellenére ezt a médszert kéveti a legtjabb 6sszehasonlité munka is, lasd SzaMEL et
al. (2011): i. m. Meg kell jegyezni, hogy a terjedelmes konyv az egyes allamok esetén részben
bemutatja a kontroll eszkozokeit, de 6sszefoglald tanulményt nem szentel a kérdésnek.
8 Lasd TAMAS (2010): i. m., 385.
8 TamAs (2010): i. m., 385.
Tamds Andras ,kozpolitikainak” nevezett megkozelitését a magunk részérél a tovab-
biakban ,,politikainak” egyszertsitve hasznaljuk abbol a megfontoldsbol kiindulva, hogy
a politika fogalma az eredeti gorog értelme szerint eleve a kozéletben valo részvételt, a koz
dolgaival val6 foglalkozast jelenti.
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meril ki (mit tett a kozigazgatas?), hanem ezeket értékeli is (mit kel-
lett — volna - tennie a kozigazgatasnak?).

Ez a meglatas egyrészt persze sziikiti a ,politikai” mindséget,
annak szocioldgiai, politikatudomanyi vetiileteit figyelmen kiviil
hagyja, és - a jogallami paradigmanak megfelel6en - kizarélag a nor-
mativ (jogszerliségi) megnyilvanuldsait veszi figyelembe. Ezaltal tesz
valodi, ugyanakkor a normativitas korében értékelhet6 kiilonbséget
a politikai kontroll és az eljarasjogi, valamint mas egyedi aktus-feliil-
vizsgalat kozott: mindkettd a jogszertséget vizsgalja, am a (normativ)
politikai kontroll a kozigazgatas struktarajat és mikodését altaldban
érinti, mig az egyedi aktus-feliilvizsgalat jogalkalmazdi természet.

Masrészt Tamas Andras meglatdsa magyarazatot ad arra, hogy
a politikai kontroll leirasa miért keriilhet a kozigazgatasi jogi érté-
kelés targyai kozé, vagyis arra, hogy ez nem idegen test az iranyitas-
feliigyelet-ellenérzés alapu kontroll-leirasok, illetve a jogorvoslati
tipusu kontroll mellett.

Harmadrészt ez a megkdozelités magyarazatot ad az iranyitas mar
elemzett eszkozrendszerénél tapasztalt kettdsségre, nevezetesen a szervi
és a szakmai iranyitas kiilonbségére. Adodik ugyanis az a kovetkeztetés,
hogy a szervi irdnyitas (az irdnyitott szerv statusara, mikodési feltéte-
leinek biztositasdra, vezetésére vonatkozd dontések lehetdsége) szinte
teljesen, a szakmai iranyitas pedig kisebb részt (jelentésre kotelezés,
bizonyos prioritasokat meghatdrozo utasitasi lehetdség) a politikai
kontroll eszkoztaraba tartozik. A szakmai iranyitas nagyobb része
azonban (kiilondsen az aktus-feliilvizsgalat) a jogalkalmazdéi kontrollt
valdsitja meg.

A sajat rendszerezése szerinti kiilonféle kontrollformak végsé
soron egységes normativ természete, illetve a politikai és jogalkalmazoi
jellegének egymasba val6 atmenete felismerhet6 Tamas Andras oszta-
lyozasaban is. A politikai kontrollt gyakorld intézmények és eszkozeik
(kormanyzas, azon beliil a torvényhozas, a koltségvetés meghatarozasa,
a beszamoltatds, az interpellacio, a vizsgalobizottsagok mikodése,
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a kormany, a miniszterek, kormanymegbizottak, 6nkormanyzati
testiiletek) eszkoztara nagyobbrészt ,tisztan” politikai. A ,,rutinizalt”
elnevezést hordozo kontrollforma esetén a politikai és a jogalkalmazo
jelleg egymas mellett jelenik meg: a hierarchikus eszkozokre (iranyitas,
feltigyelet, sztikebb értelemben vett ellenérzés) és az ezeket alkalmazo
intézményekre (minisztériumok, orszagos és teriileti f6hatosagok)
a politikai, mig a kiils6 torvényességi ellenérzési aktorokra és eszko-
zeikre (alkotmanybirdsag, ligyészség, parlamenti ombudsman) a jo-
galkalmazoi jelleg jellemzé. Végiil a jogorvoslati kontroll eszkozei (fel-
lebbezés, hivatalboli és kozigazgatasi birdsagi feliilvizsgalat) mar ismét
»tisztak”, mégpedig jogalkalmazdi jellegtiek. A negyedikként emlitett
financialis ellendrzés végsd soron szintén beépithetd ebbe az alapjat
tekintve homogén (normativ), jellegét tekintve két (politikai és jo-
galkalmaz6i) agra boml6 kontrollrendszerbe, minthogy a pénziigyek
(ideértve a célszerliséget és a gazdasagossagot is) szintén normativ
alapokon nyugszanak, a kontroll pedig a politikai jelleget hordozza
(habar kivételesen jogalkalmazdéi természetd is lehet).®
Tamas Andras (forditott)** levezetése tehat nemcsak az intézményi
(eszkoz-) kataszter teljessége miatt, hanem annak dogmatikai megala-
pozottsagu Osszetartozasanak igazolhatosaga folytan is kiemelkedik
az egyéb megkozelitések koziil. A normativ alap egységességének
igazolhatosaga indokolja, hogy ezt a modellt kozjoginak nevezziik,
hiszen nemcsak egyszertien kilép a kozigazgatasi jogi keretek koziil
(ezt ugyanis mads jogagak, mint az alkotmdanyjog vagy olyan tudo-
manyteriiletek, mint a mar emlitett szociologia, politikatudomany is
megteszik), hanem 0sszekapcsolja az alkotmanyjogi és a kozigazgatasi
jogi megkozelitést is. Ezaltal - mintegy mellesleg — azt is igazolja, hogy
létezik és nem esetleges a kozjog két dganak kozos értelmezése: az al-

8  Példa erre az Allami Szamvevészéknek az a jogosultsdga, hogy kiildn tdrvény felhatalma-
zésa alapjan jogorvoslati eljdrast vagy vagyonmegovdsi intézkedést kezdeményezzen, lasd
az Allami Szamvev8székrol sz616 2011. évi LXVI. térvény 23. § (2) bekezdés b) pontjat és
31. §-at. Tovabbi példakrol ldsd TROCSANYI-SCHANDA (2010): i. m., 245-247.

8 Lasd a bevezetd fejezet 2.3. alcimét.
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kotmanyjogé (az uralmi viszonyok normativ szabalyozasa és ennek
leirasa), illetve a kozigazgatasi jogé (az egyén és a hatalom eseti viszo-
nyainak szabalyozasa és leirasa).®®

Ez nagyon fontos. Az 6si kiindulasi alap az Ulpianustol szar-
mazo6 klasszikus romai jogi felosztas, amely szerint ,,Publicum ius est,
quod ad statum rei Romanae spectat privatum quod ad singulorum
utilitatem”,* vagyis ,a kozjog Roma tigyeivel foglalkozik, a maganjog
az egyének érdekeivel”. A jogagi megkiilonboztetést ennek ellenére
bel- és kiilfoldon egyarant sokan vitatjak."” Tamds Andras rendszere
igazolja, hogy a dichotomikus felosztds nem pusztan praktikus, de ér-
vényes is, mégpedig a jellemz6 jogviszonyok (vertikalis, ala-folé rendelt,
illetve horizontalis, mellérendelt) kiilonbsége miatt.

1.4. A harom modellbél levonhato kovetkeztetések

Azt latjuk tehdt, hogy az Eurépa Tandcs altal alkalmazott eljarasjogi
és a hagyomanyos kozigazgatastani modellek a kozigazgatas kont-
rolljanak részszempontjait jelenitik meg, amelyek fellelheték Tamas
Andras egységes kozjogi modelljében is. Ezt legegyszertibben matrixos
Osszehasonlitassal lehet bemutatni, ahol megjelenitjiik a harom mo-
dell szempontjait (a kontroll jellegét) és a kontrollt végz6 alanyokat

8 Lasd STEINER (2010): i. m., 247.; SINGH (2001): i. m., 10., KONNECKE (2007): i. m., 8., 34.,

214.

Theodorus MOMMSEN recognovit — Paulus KRUEGER retractavit (1954): Digesta. Berlin,

Weidmannos. D.1.1.1.2.

¥ Lasd a kérdésrél sz016 hazai tanulmanyokat: JakaB Andrés (2005): A jogrendszer horizon-
talis tagozédasa. Jura, 11. évf. 2. sz. 91-100.; ADAM Antal (2005): Eszrevételek Jakab Andrés:
A jogrendszer horizontalis tagozédasa cimii tanulmanyéhoz. Jura, 11. évf. 2. sz. 191-197;
JaxaB Andras (2005): Valasz Adam Antal észrevételeire. Jura, 11. évf. 2. sz. 194-198. Ossze-
foglalva: JaxaB Andras (2007): A magyar jogrendszer szerkezete. Budapest-Pécs, Dialdg
Campus. 27, 207-219. A megkiilonboztetés kiilfoldi megitélésérél lasd Peter CANE (2003):
Accountability and the Public/Private Distinction. In Nicholas BAMFORTH — Peter LEYLAND
ed.: Public Law in a Multi-Layerd Constitution. Oxford-Portland, Oregon, Hart. 247-276.
Lésd még: Lust (2002): i. m., 5.; SCHRODER (2002): i. m., 95., SEERDEN-STROINK (2002):
i. m.,145-147., STEINER (2010): i. m., 249-252.
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(utébbiakat a magyar kozjog szerepldire sztikitve). Matrixunkhoz
annyi magyarazatot hozza kell flizniink, hogy az egységes kozjogi mo-
dellben leirtak szerinti kétféle jogalkalmazoi jellegii eszkozcsoportot
két részre bontjuk, mégpedig (tisztan) jogorvoslatira, illetve (egyelére
jobb elnevezés hijan) mds jogalkalmazéira.

1. tablazat®®

A kontrollmodellek 0sszehasonlitdsa

A kontroll jellege Eljarasjogi modell Kozigazgatastani Egységes kozjogi
(f6 szempontja) (Eurdpa Tandcs) modell modell
Orszaggytilés

koztarsasagi elnok
Allami Szamvevészék
Kormény
(korményzati feladatok)
minisztériumok
(kormanyzati feladatok)

politikai énkormdnyzati testiilet
(korményzati feladatok)
Kormany Kormény
(szervi irdnyitds) (szervi irdnyités)
minisztériumok minisztériumok
(szervi irdnyitds) (szervi irdnyitds)
mas feliigyeleti szervek mas feliigyeleti szervek
(szervi irdnyitds) (szervi irdnyitas)
Kormdny Kormény
(szakmai irdnyitas) (szakmai irdnyit4s)
belsé eszkozok minisztériumok minisztériumok
jogorvoslati (szakmai irdnyitds) (szakmai irdnyitds)
mas feliigyeleti szervek mas feliigyeleti szervek
(szakmai irdnyitds) (szakmai irdnyitas)
kozigazgatdsi birosdg  kozigazgatdsi birdsag kozigazgatasi birosag
Alkotmanybirdsag
Allami Szdmvevdszék
mds jogalkalmazéi ombudsman ombudsman
ligyészség ligyészség
kartéritési felel6sség kartéritési felel6sség

8 A kotet minden tédblazata és dbraja a szerzd sajat szerkesztése.
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A tablazatban sziirkével kiemeltiik a kozigazgatas kontrolljat végzo
kozigazgatasi szerveket, vagyis a ,,bels6 ut” eszkozeit, mivel igy szem-
1életessé valik, hogy a kozigazgatas onkontrollja mindegyik meg-
kozelitésben megjelenik, vagyis a kozigazgatastani megkozelitésnek
az a meglatasa, miszerint a kontroll a kozigazgatas egyik alapvet6 és
nélkiilozhetetlen tevékenységfajtaja, konnyen belathat. Hasonld-
képpen belathato, hogy a kiils6 kozigazgatasi kontrolleszk6zok kozott
egyetlen kozos elem taldlhato, mégpedig a kozigazgatasi birésagok
(jogorvoslati) ellendrzé tevékenysége. Végiil a matrix alsé harmada,
a,,mas” kozigazgatasi kontrolleszkozok valtozékonysaga azt is mutatja,
hogy ezek vagy az esetlegességiik (vagyis orszagonkénti jelenlétiik vagy
hianyuk) miatt, vagy szerepiik bizonytalansaga miatt (azaz megkozeli-
téstdl fiiggd jelenlétiik az egyes modellekben) magyardzatra szorulnak.
Erre a magyarazatra tesziink kisérletet majd a dolgozat masodik ré-
szében. Addig azonban adésok vagyunk a kontrolleszkozok részletes
rendszerbe foglalasaval.

Ehhez - az eddigi vizsgdléddsok eredményeként — szamba kell
venniink a kontrolleszk6zok jellemzdit. Ezek:

« akontroll szempontja szerint a politikai/jogalkalmazdi jelleg

« ¢és a kontroll alanyanak a kozigazgatas szervezetéhez képest

kiilsé/belsé volta.

Ennek tjabb szemléltetésre a négynegyedes felosztas kinalkozik:

Kiilsé Belsé
Orszaggytlés Kormany
Politikai Koztarsasagi elnok Minisztérium
Allami Szdmvevdszék Onkormanyzati testiilet
Kozigazgatasi birosag Korméany
Alkotmanybirdsig Minisztérium
Jogalkalmaz6i Allami Szamvevészék Onkormanyzati testiilet
Ombudsman Mas feliigyeleti szerv
Ugyészség
Birésag (kartérités)
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A politikai vagy jogalkalmazdi kontroll elvalasztasahoz megvan a kell6
alapunk: az el6z6 nem konkrét iigyekre vonatkozik, hanem a kozigaz-
gatds (vagy szervei) mikodését altalaban vizsgalja, az utdbbi viszont
a konkrét kozigazgatasi iigyekre (dontésekre) koncentral (aktus-feliilvizs-
galat).® A kiils6/belsé megkozelités nyilvan nem szorul magyarazatra.
A tovabblépéshez megfogalmazhato tehat két értelmezés. Ezek szerint
a kozigazgatas politikai kontrollja magaban foglalja mindazokat az el-
jarasokat, amelyek soran vagy eredményeként a kormanyzas szerepldi
meghozzak a kozigazgatds miikodésének {6 iranyaival, intézmény-
rendszerével és modszereivel kapcsolatos dontéseket; magaban foglalja
tovabbad a — 1ényegben a kormanyzés szerepldivel azonos - ellendrzésre
jogosultak ez irdnyu tevékenységét. Ezzel szemben a kozigazgatas jo-
galkalmazdi kontrolljanak szerepl6i nélkiilozik a kormanyzas soran
jelenlevé alapvet6 dontési felhatalmazast, tevékenységiik a kozigaz-
gatds miikodésének szabdlyossagaval (torvényesség, alkotmanyossag,
gazdasagossag, célszeriiség, hatékonysag, biztonsagossag) kapcsolatos
vizsgalatokra, értékelésekre és dontésekre terjed ki.

Ehhez képest az eddigi leirds alapjan még bizonytalan a jogalkal-
mazo6i kontrollformak két alcsoportjanak, a jogorvoslati és a pillanat-
nyilag ,,masnak” nevezett (ennél pontosabban egyik modellben, még
a legteljesebb kozjogiban sem koriilirt) eszk6zok elhataroldsa.

% Lasd Somopy Bernadette (2010): Az ombudsman tipusii jogvédelem. Budapest, ELTE E6tvos.
109.
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2. A JOGERO HATASA A KOZIGAZGATAS
KONTROLLJARA

Ahhoz, hogy elhatarolhassuk a jogorvoslati és a ,,mas” jogalkalmazoi
kontrolleszkozoket (ami a rendszerbefoglaldshoz nem nélkiilozhetd),
valamint ahhoz, hogy még pontosabban elnevezhessiik ez utdbbiakat,
s ezaltal alkalmassa valjanak a dogmatikai leirasra, sziitkséges egy
Ujabb, eddig nem hasznalt fogalmi 6sszetevd, mégpedig a kozigazgatasi
eljarasjogi jogerd figyelembevétele is.

2.1. A jogero jogelméleti-jogtorténeti fogalma

A jogeré fogalmanak torténeti alapja minden jogasz szamra ismert
a rémai jogi tanulmanyokbdl: ,res iudicata pro veritate accipitur”,”
vagyis az ,,itélt dolgot igazsagként kell elfogadni”. A rémai regula elsé
része, a res iudicata (itélt dolog) a jogerd szinonimajaként, terminus
technicusként vonult be a jogaszi koznyelvbe, és altalaban a dontés
megvaltoztathatatlansagat értjiik alatta. Ez a kozmegegyezés a ma-
xima masodik felébdl kovetkezik, vagyis abbol, hogy a (birdsag altal)
eldontott kérdésnek igazsagereje van, azt tobbé senki nem vitathatja.
Amint latni fogjuk, jelent6sége van annak, hogy az itélt dolog minésége
a birésdg dltali eldontéshez tarsul.

A fogalom jogdogmatikai alapjat a pozitiv jogi gondolkodas
alakitotta ki. Abbdl kiindulva, hogy a jog nem mas, mint a szemé-
lyek (jogalanyok) viselkedésére vonatkozo kotelezd, az allam altal
alkotott, de legaldbbis az allam altal elismert és az allam éltal végsé

% BRrOsz Robert — POLAY Elemér (1989): Romai jog. Budapest, Tankonyvkiado. 117.
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soron kikényszeritett magatartasi szabalyok 0sszessége,” a jog sza-
balyosszesség, amelynek alapegysége a magatartdsi szabdly. A maga-
tartasi szabalyok - forrasuk szerint — dltaldnosak (ezeket nevezziik
a kozjogban normdknak) vagy konkrétak. Az altalanos magatartasi
szabalyok vagy normak altaldban jogalkotds eredményei, kivételesen
jogalkalmazoi dontésbdl szarmaznak (alkotmanybirdsagi hatarozatok,
jogegységi dontések). A konkrét magatartasi szabalyok ezzel szemben
jogalkalmazéi dontés eredményei, szerz6désben vallalt kotelezettségek
vagy mas onként vallat szabalyok.”

A nevesitett konkrét magatartasi szabaly tehat az, amely egy jog-
alany szdmara végs6 soron meghatarozza, hogy milyen cselekményt
koteles maga elvégezni, vagy masoktol mely cselekményt koteles
eltirni. A kozigazgatasi eljards eredményeként sziiletd magatartasi
szabalyt a kozigazgatdsi hatdsag dontése, eljarasjogi értelemben a ha-
tarozata (esetenként végzése) tartalmazza. Ez a konkrét magatartasi
szabaly a jogrendszer egészét alkotd és a szoban forgd esetre vonatkozo
jogszabalyok hierarchikus rendszerén alapulva a kozigazgatasi hatosag
hatdrozatabdl (végzésébdl) kovetkezik.”

A jogalkalmazoi dontésben (hatosagi hatarozatban) megjelend
konkrét magatartasi szabaly tehat nem mas, mint a jogalkotd aka-
ratabdl sziiletett altalanos magatartasi szabaly (jogszabdly, norma)
egyedi esetre alkalmazdsa (konkretizdldsa). Az altalanos és a kiilonos

' V6. ErRDO Péter (2003): Egyhdzjog. Budapest, Szent Istvan Tarsulat. 47.

2 Lasd Hans KELSEN (1988): Tiszta jogtan. Budapest, ELTE Bib6 Istvan Szakkollégium. 44.;
RAcz Attila (2000): Alapvetd jogok és jogforrasok. In PETRETE J6zsef szerk.: Emlékkaonyv
Addm Antal egyetemi tandr sziiletésének 70. évforduldjira. Pécs, PTE. 187.; JAKAB (2007)
i. m., 40-41.

% Példaként a korabbi (ideiglenes) Alkotmanyt alapul véve: az Alkotmény felhatalmazta
az Orszaggylést, hogy torvényeket alkosson. Az akkor hatdlyos jogalkotdsrdl sz6l6 1987.
évi XI. torvény szabalyozta a jogalkotds rendjét. Az Orszaggytilés megalkotta az épitett
kornyezet alakitédsdrol és védelmérdl szolé 1997. évi LXXVIIL. torvényt. E torvény felha-
talmazdsa alapjan X 6nkormdnyzat elkészitette a helyi épitési szabalyzatét. E jogszabalyok
figyelembevételével X onkormanyzat polgarmesteri hivataldnak jegyz6je a Ket. alapjan
hozott hatdrozataban kotelezte NN tigyfelet, hogy a belteriileti ingatlandn engedély nélkiil
létesitett melléképiiletet HI hataridére bontsa le. NN {igyfél szamadra tehdt a konkrét ma-
gatartdsi szabdlyt a jegyz6 hatdrozata tartalmazta azzal, hogy a hatdrozat tartalma tobb
jogszabaly egyiittes alkalmazdasdn alapul.
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magatartasi szabaly természete tehat azonos, mindkettd a jog részét ké-
pezi, kotelezd. Végso soron ugyanannak a szabalyhierarchianak részei,
amelynek legmagasabb szintjén az alkotmany (nalunk az Alaptérvény)
mint altalanos szabaly, legalsé szintjén pedig a jogalkalmazdi dontés
mint konkrét magatartasi szabaly talalhat6 (vagyis a biroi, kozigazga-
tasi hatdsagi stb. dontés nem mas, mint egyedi jogi norma).>*

Mint ismert, az altalanos magatartasi szabalyok (normak, jog-
szabalyok) ismérvei az alkotmanyossag mellett az érvényesség és a ha-
talyossdg,” a konkrét magatartasi szabélyok (jogalkalmazoi dontések)
ismérvei szintén az alkotmanyossag mellett az érvényesség és a jogerd.
Az érvényesség mindkét szabdlytipus esetén az elére meghatdrozott
rendben torténé megalkotast vagy forditva: elére meghatarozott hi-
baktol mentességet jelent.

Az altalanos normak esetén a hatdlyossdg (pontosabban az id6-
beni hatdlyossag) azt az id6tartamot jelenti, amely alatt alkalmazhato.
Jellemzden az altalanos norma sziiletésekor a hatalybalépés, vagyis
az alkalmazhatoésag kezdeti idépontja ismert (mig a hatalyvesztés id6-
pontja a hatdlyon kiviil helyezésrdl, megsemmisitésrél szolé dontésben
jelenik meg, habar az sem kizart, hogy a jogalkoté ezt az idépontot is
el6re meghatarozza).”® A jogalkalmazéi dontések jogereje ebben az el-
méleti értelemben hasonl6 tartalmu. Azt az idépontot jelenti, amikor
a konkrét magatartasi szabdly a jogalanyt mdr ténylegesen kotelezi,
vagyis azt az id6pontot, amikortol a dontésben leirt konkrét magatar-
tasi szabaly elfoglalja helyét a magatartdsi szabalyok hierarchiajaban,
a jog részévé valik.”

Elmondhaté tehat, hogy a jogerd fogalmi természetét tekintve
részben azonos a hatallyal, a magatartdsi szabaly ,életének” kezdetét

9  Lasd KELSEN (1988): i. m., 44.

% Lasd Sz1LAGYI Péter (1992): Jogi alaptan. Budapest, Nemzeti Tankonyvkiado. 196-198.;
TamAs Andrés (2008): Legistica. A jogalkotdstan vdzlata. Budapest, Szent Istvan Tarsulat.
63-64.; JAKAB (2007): i. m., 66-72., 82-91.

%  Lasd TAMAs (2008): i. m., 64.

7 Lasd BELovIcs Ervin (2009): A mésod- és harmadfokd birdsagi eljaras. In ToTH Mihaly
szerk.: Biintetd eljdrdsjog. Budapest, HVG-Orac. 431.
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jeloli. Masrészrol a jogerd és a hataly fogalma el is vdlik egymdstol:
a hataly, mint lattuk, kezdetben altalaban nyitott idétartamot jeldl,
ugyanakkor mindig bekovetkezik a vége is (még ha ez esetenként akar
tobb évszazadot is jelent). Az altalanos magatartasi szabaly hatalya
tehat mindig zart, kezd6 id6ponttdl befejez6 idépontig terjed. A jogal-
kalmazdi dontés jogereje ezzel szemben véglegesen nyitott id6tartam
kezdete, mondhatni, a joger6 ,,0rok életre sz481”.%

Ez a kiilonbség az altaldnos és a konkrét magatartdsi szabalyok
természetbeni kiilonbségébdl kovetkezik. Az altalanos magatartasi
szabalyra (jogszabalyra, normdra) mindig épiil egy masik magatartasi
szabaly, egy alacsonyabb szintli norma vagy végsé soron egy konkrét
normat tartalmazé jogalkalmazoi dontés. A hatalyvesztés tehat azt
az idétartamot jelenti, amikor a magasabb szintli szabalyra a hierar-
chidban alacsonyabb szint szabdly mar nem alapithaté. A konkrét
magatartasi szabaly forrasa, a jogalkalmazoi dontés viszont a szabélyhie-
rarchia ,vége”, ha ugy tetszik, befejezése. A jogalkalmazo6i dontésre mar
mas, a jog részét képezd szabaly nem épiil, ebbdl kovetkezik — elméleti
értelemben - hogy a jogerdnek a véglegességet kell kifejeznie.

2.2. A jogero jogdogmatikai fogalma altalaban

Az el6z6ekben tisztazottak szerint tehdt a jogerd a jogalany szamara
jogalkalmazoéi dontésben (hatarozatban) el6irt konkrét magatartasi
szabaly jellemzdje, amely azt jelenti, hogy az véglegesen elfoglalta helyét
a jogot alkot6 magatartdsi szabalyok hierarchikus rendjében. Az egy-
szeriiség kedvéért a tovabbiakban a konkrét magatartasi szabalyt tartal-
maz6 jogalkalmazoi dontést altalaban hatdrozatnak nevezziik. Ez mar
csak azért is kézenfekvd, mert a kozigazgatasi hatdsagi eljarasban
az érdemi dontést tartalmazd okiratot a torvény is hatdrozatnak nevezi.

% Megjegyzendd, hogy — amint latni fogjuk - ez a joger egyik osszetevdjére, a végrehajtha-

tosagra csak korldtozottan igaz. Lasd PATYI (2009b): i. m., 458-462.
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Ugyanakkor nem szabad figyelmen kiviil hagyni azt, hogy egyes jogal-
kalmazoi dontésekre, amelyek tartalmuk szerint hatarozatok, az egyes
eljdrasi torvények mas-mds elnevezést hasznalnak. Igy a polgari és
a kozigazgatasi perrendtartds itéletrdl és végzésrdl beszél,” a blintets-
eljarasrol sz016 torvény a nyomozas és vademelés soran hatarozatrdl,'
a birdsagi eljarasban itéletrdl és végzésrol,' az altalanos kozigazgatasi
rendtartds (2016. évi CL. térvény, a tovabbiakban: Akr.) pedig hata-
rozatrdl és végzésr6l.'> Ha tehat a tovabbiakban hatarozatrdl szélunk,
az valamennyi hatdrozati formadra iranyadé megallapitasokat jelent,
ahol pedig sziikséges, az egyes nevesitett hatdrozati formdkat kiilon
emlitjiik.

Az eddig egységes fogalomként targyalt jogerd tehat elméletileg
a hatdrozat véglegességét jelenti. Osszetevdire bontva azonban azt
latjuk, hogy hdrom egymastol jol elkiilonithetd tulajdonsagot takarhat.
Jelentheti egyrészt a hatdrozat megtamadhatatlansagat, masrészt
a megvaltoztathatatlansagat, harmadrészt pedig a végrehajthatosagat.'®
Mindharom Osszetevo a jogerd része, ugyanakkor ezek a tulajdonsagok
az egyes eljarastipusokban nem feltétleniil egyszerre és egy idében
jellemeznek egy hatdrozatot. Igy a hatdrozat megtamadhatatlansiga
(els6sorban az tigyfél részérdl) idében a hatarozat meghozatalat ko-
vetden leghamarabb és leggyakrabban beall6 allapot. A hatarozat
megvaltoztathatatlansaga (amely csak bizonyos eljarasokra jellemzé,
a kozigazgatasi hatosagi eljarasokra teljes kortien gyakorlatilag soha!)
a megtamadhatatlansagtol idében elkiiloniilve, azt kovetéen kovet-
kezik be. A hatarozat végrehajthatosaga pedig idében altalaban a meg-
tamadhatatlansag és a megvaltoztathatatlansag kozé esik, de kivételes

% Lasd régi Pp.: 1952. évi III. térvény a polgdri perrendtartasrol, 212. §; NEMETH Janos szerk.
(1999): A polgdri perrendtartds magyardzata. Budapest, KJK. 823-838., 887-888.

100 Lasd régi Be.: 1998. évi XIX. torvény a biintetdeljarasrol, 169. §; SINku Pal (2009): A nyo-
mozas. In ToTH Mihaély szerk.: Biintetd eljdrdsjog. Budapest, HVG-Orac. 332.

101 Lasd 1998. évi XIX. térvény, 309., 329., 332. §§; ToTH Mihdly (2009): Einfiihrung in das
Ungarische Strafrecht. Passau, Schlenk Verlag. 418-425.

12 Lasd Lapsdnszky irdsat a hatésagi dontésekr6l. LAPSANSZKY (2009a): i. m., 291-299.

103 Lasd TomcsANYI Moric (1916): Jogerd a kizigazgatdsi jogban. Budapest, Franklin Térsulat.
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esetben a megtamadhatatlansag el6tt is végrehajthaté egy hatarozat
(el6zetes végrehajthatdsag).'**

A joger6 fogalmi Osszetevéinek id6beni elkiiloniilése miatt a jog-
tudomany kialakitotta az alaki, valamint az anyagi jogeré fogalmat,
és ezektdl elkiilonitve hasznalja a hatarozat végrehajthatésdagat. A to-
vabbiakban ezeket a fogalmi 0sszetevdket tekintjiik at, nyomatékosan
hangsulyozva, hogy mindez még csak a fogalmak dltaldnos dogmatikai
értelmében torténik. A kozigazgatasi hatosagi eljarasban sziiletd hata-
rozatok jogerejét a késébbiekben még targyalni fogjuk.

Megjegyezziik, hogy a jogerd kérdése nem tartozik az eljarasjogi
kérdésekkel foglalkozo jogirodalom népszert kérdései kozé. Kovacs
Andras - egyike a kérdéssel mégis foglalkozo szerz6knek - vitatja
a hdromelem joger6fogalom hasznalatanak helyességét, mivel ez nem
a magyar jogtudomanyban megjelend tobbségi vélemény.'”> Hason-
l6an foglalt allast Vincze Attila is.'® Ett6l részben eltérd jogerdleirast
hasznal a kérdéssel legmélyebben foglalkozé Paulovics Anita is (féként
a jogeréfogalom torténeti fejlédését bemutatva).'”” Allaspontunkat
ennek ellenére fenntartjuk, mivel a leirtaknak megfeleléen az alaki
jogerd, az anyagi jogerd és a végrehajthatosag egymassal szorosan
Osszefiigg. Annak igazolasaként, hogy a végrehajthatésag nem valaszt-
hat¢ el a joger6 fogalmatdl, hanem annak (igaz, részben 6nallésodott)
Osszetevije, egyetlen Osszefiiggésre hivatkozunk: az tigyész a korabbi
és a hatalyos szabalyok'® szerint is a jogerds hatarozatot jogosult intéz-
kedésével (korabban dvassal, az Alaptorvény hatalybalépését kovetGen

104 PATyT (2009b): . 1., 459-460.

105 Lasd KovAcs Andras (2008): A kozigazgatasi jogerd és végrehajthatdsag. Jogtudomdnyi
Kozlony, 63. évf. 9.sz. 429.,431., 433., 435., 437., 442.

VINCZE Attila (2016): Jogeré a kozigazgatasi jogban. Jogtudomdnyi Kozlony, 71. évf. 4. sz.
204-213.

Lésd PauLovics Anita (2008): A jogorvoslathoz vald jog a kozigazgatdsi eljarasban.
In TorMA Andrds szerk.: Unnepi tanulmdnyok Prof. Dr. Kalas Tibor oktatéi munkdssd-
gdnak tiszteletére. Miskolc, Z-Press. Tovabbd PAuLovics Anita (2011): A kozigazgatasi
hatarozatok jogereje a magyar jogtudoméanyban. Miskolci Jogi Szemle, 6. évf. 1. sz. 5-26.
Lasd régi Utv.: 1972. évi V. térvény a Magyar Koztarsasdg tigyészségérol 13/A.-17. §§, lasd
PATYI (2009b): i. m., 431-439,, illetve Utv. 26-30. §§.

106

107

108

54



A KOZIGAZGATAS KONTROLLESZKOZEINEK RENDSZERTANA

kozigazgatasi birdsag el6tt keresettel, illetve ezt megel6z8en onkéntes
teljesitésre felhivassal) tamadni. Ebben inditvanyozhatja a végrehajt-
hatdsag felfiiggesztését is. Utdbbi intézkedése tehat az (alaki) jogerd
attorésére iranyulo els6 1épés, nem pedig 6nalld intézkedés. Ez utdbbi
megoldasnak nem is volna értelme: ha a joger6t az tigyész intézkedése
nem érinti, akkor igazolhatatlan (azaz jogellenes) lenne a végrehajtha-
tosag felfiiggesztésének inditvanyozasa.

2.3. Alaki jogerd, a hatarozat megtamadhatatlansaga

A jogerd fogalmat tobb oldalrdl koriiljarva azt taléltuk, hogy az a hata-
rozat véglegességét jelenti. Folyamatként kezelve a jogi eljarasokat - be-
leértve a kozigazgatasi hatosagi eljarast is — egyszerti lenne az a helyzet,
amelyben a hatdsag kérelemre, avagy hivatalbél meginditja az eljarast,
elvégzi a sziikséges bizonyitasi cselekményeket, meghallgatja az érde-
kelteket, majd a kell6en felderitett tényallasra alapozva, a jogszabalyok
maradéktalan figyelembevételével torvényes, helyes és méltanyos hata-
rozatot hoz, amely megsziiletése pillanataban végleges, azaz jogerds és
végrehajthaté is. Es bar valéban egyszert lenne egy ilyen helyzet, 4m
egyrészt gyakorlati (jogszocioldgiai) tapasztalatok, masrészt alkotma-
nyos korlatok miatt ez kivitelezhetetlen.

A tényallas felderitése ugyanis a hatdsag mérlegelésére bizott cse-
lekményekbdl all. A hatésag donti el, hogy egy bizonyitasi cselekmény
sziikséges-e vagy nem, miként azt is, hogy eredményét hogyan értékeli.
Nem objektive adott a részt vevd természetes személyek egyiittmiko-
dési készsége, képessége sem. A hatarozatban megjelené dontés ismét
a hatdsag nevében eljard személy (koztisztviseld, renddr, tigyész, bird
stb.) ismerete, tapasztalata, pillanatnyi lelkidllapota, lelkiismeretessége,
munkaterhelése altal befolyasolt mérlegelések sorozatanak eredménye.
Mar ismeretelméleti megfontolasok alapjan sem garantilhaté tehat,
hogy egy elséfoku - és a felvetett modell szerint egyetlen - eljaras
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eredményeként kivétel nélkiil minden esetben ténybelileg megala-
pozott és maradéktalanul torvényes, raaddsul az tigyfelek méltanyos
érdekeit is kielégit6 hatarozat sziiletik.'”” Ez a jogszocioldgiai tapasz-
talat rejlik az Alaptorvény jogorvoslati jogot biztosito rendelkezése (és
hasonldéan minden jogrendszernek a jogi eljarasokban sziileté dontések
ellen igénybe vehetd jogorvoslati jogot biztosito szabalya) mogott.''

A hatdrozat meghozatalat és jogerdssé valasat tehat a jogorvoslati
jog valasztja el egymastol.'! A jogorvoslati jog parttalansdga azonban
a hatarozat jogerdssé valasat a végtelenségig kitolna vagy legalabbis tel-
jesen bizonytalan idépontban bekovetkezévé tenné, ezért a jogorvoslati
jog korlatozott. Altaldban elmondhato, hogy egyfajta jogorvoslati esz-
koézzel minden tigyfél csak egyszer élhet. Hasonlé okbdl a jogorvoslati
kérelem (fellebbezés, kifogas, ellenvetés, feliilvizsgalati kérelem, kereset
stb.) eléterjesztése idoben korldtozott, arra csak a hatdrozat meghoza-
talat kovetd viszonylag révid id6 (15 nap, 30 nap, 6 honap stb.) alatt van
lehet6ség. (A rovid id6 altal okozott esetleges méltanytalansag kivételes
kikiiszobolésére hivatott az igazolasi kérelem elSterjesztésének lehetd-
sége, igaz, ez id6ben szintén korlatozott.) Tovabba egyes eljarasokban
a jogorvoslati jog gyakorlasardl a hatarozathozatalt kovetden le is lehet
mondani. Végiil jogszabaly is kizarhatja az egyes jogorvoslati eszkozok
gyakorlasat bizonyos eljarasok vagy hatarozatok esetében.

Mindezek kovetkeztében el6fordulhat, hogy egy hatarozat meg-
hozatala és jogerdssé valasa id6ben egybeesik, ez azonban a kivételes
eset.!!? Altalédban az elsé hatdrozat meghozatalét kovetSen azonnal
nem, hanem csak a jogorvoslati kérelem bejelentésére nyitva allo
hataridd letelte utan vagy a jogorvoslati kérelem folytan a masodfoku
(vagy feliilvizsgalati stb.) eljarast kovetéen emelkedik jogerdre az els6-

199 Az eljarasban érintetteket az egyes eljardsok félnek, mésok tigyfélnek nevezik; az Akr. sz6-

hasznalata szerint a tovabbiakban az csak az tigyfél elnevezést hasznaljuk.

Lésd az ideiglenes Alkotmdny 57. §-dnak (5) bekezdését vagy az Alaptorvény XX VIII. cik-
kének (7) bekezdését.

- Lasd BELovics (2009): i. m., 426-478.

12 [ 4sd NEMETH (1999): . ., 885-899.
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foku vagy a tovabbi eljaras soran megvaltoztatott hatarozat. Természe-
tesen az is gyakran el6fordul, hogy a jogorvoslati eljaras kovetkeztében
a felettes (vagy feliilvizsgalo) hatdsag az eredeti elséfoku hatarozatot
hatalyon kiviil helyezi (megsemmisiti), és 4j eljarast rendel el. Ebben
az esetben az eredeti els6foku hatarozat természetesen soha nem emel-
kedik jogerére. Mindez iranyad¢ arra az esetre is, amikor nem csak
egyfoku jogorvoslati lehetdség biztositott az érintettek szamara.

Kiilonbséget kell tenni az egyes jogorvoslati eszkozok kozott is.
Altaldban minden jogdgra jellemz6, hogy az egyes hatdrozatok elleni
jogorvoslatokat két csoportra osztja. Eszerint megkiilonboztethetiink
rendes és rendkiviili jogorvoslatokat. A rendes jogorvoslatok kozé
azok az eszkozok tartoznak, amelyek kozvetleniil az Alaptorvényen
(korabban az ideiglenes Alkotmanyon) alapulnak, vagyis amelyek
az ugyben sziiletett elsé, még nem jogerds hatarozat ellen meghata-
rozott idén beliil ugyan, de minden tovabbi feltétel nélkiil igénybe
vehet6k az eljarassal vagy a hatarozattal érintett igyfelek altal. Ett6l
kiillonboznek a rendkiviili jogorvoslati eszkzok, amelyek a rendes jog-
orvoslatot kovetéen, nem vagy nem kizaroélag az iigyfelek dltal, csak
meghatarozott okbdl és f6ként: a mdr jogerds hatdrozat ellen vehet6k
igénybe.!"

Lathato tehat, hogy a jogorvoslat lehetdsége egyrészt kitolja a ha-
tarozat jogerére emelkedését, masrészt ,,at is 1épi” azt, vagyis egyes
jogorvoslati eszkozok éppen a hatdrozat jogerére emelkedését kove-
téen alkalmazhatok. Ebbél vilagosan levonhato az a kovetkeztetés,
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Meg kell jegyezniink, hogy a kozigazgatdsi hatdrozatok jogerejével mar a Ket. (2004. évi
CXL. térvény) irodalma is csak igen roviden foglalkozott. Lasd KILENYI-Hajas (2008):
i. m., 42., 334.,336-337.; LORINCZ (2005) i. m., 465-468.; TILK Péter (2005): A kozigazgatdsi
hatdsdgi eljdrds és szolgdltatds dltaldnos szabdlyairdl szol6 torvény I-I1. Pécs, Kozigazga-
tas-modszertani Oktatdsi és Szolgaltato Bt. II. kotet, 119-120. Nem volt ez masként az Ae.
hatalya alatt sem, lasd példdul DupAs Ferenc — KiLENYI Géza et al. (1995): Az dllamigaz-
gatdsi eljdrds dltaldnos szabdlyairdl szol6 1957. évi IV. torvény. Budapest, HVG-Orac. 313.
A jogerd fogalmanak leirasa a polgdri perrendtartds és a biintetd eljardsjog dogmatikdjaban
hasonléan révidre fogott. Lasd PETRIK Ferenc szerk. (2005): Polgdri eljdrdsjog. Budapest,
HVG-Orac. 504/2., 518. vagy BERKES Gyorgy szerk. (2005): Biintetdeljdrdsi jog. Budapest,
HVG-Orac. 951.,977.
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hogy a rendes jogorvoslatot kovetden bedllo jogeré még nem teljes. Ezt
a nem teljes, de rendes jogorvoslattal mar nem tdmadhat6 hatarozatot
nevezzik alaki értelemben jogerésnek. Masképp fogalmazva: az alaki
jogeré a hatarozatnak az a tulajdonsaga, hogy rendes jogorvoslattal
mar nem tamadhaté meg."* Az alaki jogerd bedllhat a rendes jogorvos-
lati jogrol lemondas, a rendes jogorvoslatra nyitva allé hataridé letelte,
a rendes jogorvoslati kérelem elbiralasa folytan vagy azért, mert a rendes
jogorvoslatot a torvény kizarja.

2.4. Anyagi jogerd, a hatarozat megvaltoztathatatlansiaga

Az el6z6ekben irtak szerint tehdt a hatdrozat alaki jogereje 1ényegében
a rendes jogorvoslattal valé6 megtamadhatatlansagat jelenti. Abban
az idépontban azonban, amikor az alaki jogerd beall, vagyis amikor
a rendes jogorvoslattal megtamadhatdsaga megsziinik, illetve a jog-
orvoslati eljaras véget ér, nem feltétleniil kovetkezik be a hatarozat
véglegessége. Minden eljarasban lehet6ség van ugyanis olyan rend-
kiviili - kérelemre vagy hivatalbdl induld - jogorvoslati eljarasok
igénybevételére, amelyek eredményeként az alakilag jogerds hatarozat
megyvaltozhat.

Erre utal a kétféle jogerd elnevezése is: alakilag — avagy eljarasi
értelemben - jogerds a hatdrozat, ha a rendes eljaras lezarult, és
annak eredményeként nem tamadhat6 a dontés. A hatarozat tartalma
azonban ekkor még nem végleges, vagyis az a magatartasi szabaly,
amelyet tartalmaz, még nem feltétleniil végérvényes, nem rendelkezik
a jog (a torténeti szohasznalat szerint az igazsag) erejével. Az alaki ér-
telemben jogerds hatarozat tehat még nem jelenti az anyagi (materidlis)
jogviszony végérvényes kialakitdsdt, az tgyfelet (iigyfeleket) terhel6
kotelezettségek és a szdimukra biztositott jogok végérvényes kotGere-

4 Lasd PETRIK (2005) i. m., 436.; BERKES (2005): i. m., 1275.
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jének bekovetkezését, illetve a veliik valo élés egyszer és mindenkorra
tortént biztositasat.

Elméletileg - és a kozigazgatasi hatdsagi eljarasrol altalaban - el-
mondhato, hogy abban az idépontban, amikor a hatarozat mar ezekkel
a tulajdonsagokkal is bir, bekovetkezik az anyagi joger6. Az anyagi
jogerd tehat azt jelenti, hogy a hatdrozat mar nemcsak rendes jogor-
voslattal nem tamadhato, hanem végérvényes, megvaltoztathatatlan,
a benne szabalyozott jogviszonyok véglegesen kialakultak, azok tobbé
nem vitathatok.'”

A kovetkezé kérdés az, hogy milyen eljarasi cselekmény;, illetve
jogilag relevans tény (elsdsorban idépont bekovetkezésének) kovetkez-
tében dll be az anyagi jogerd. Erre a kérdésre azonban altalanos valasz
nem adhato, ugyanis az egyes eljarasjogi szabalyok hatdrozzak meg
azokat a rendkiviili jogorvoslati jogintézményeket, illetve koriilmé-
nyeket, amelyek az anyagi joger6t befolyasoljak. Sok esetben — és amint
latni fogjuk, a kozigazgatasi eljarasban altalaban - anyagi jogerdrél egy
hatdrozat vonatkozasaban csak elvi értelemben beszélhetiink, mivel
a végérvényes megvaltoztathatatlansag allapota soha nem kovetkezik
be. Léteznek ugyanis olyan sulyos jogsértések, amelyek lényegében
id6korlat nélkiil lehetévé teszik a hatdrozat megsemmisitését, ami ter-
meészetesen a hatarozat anyagi jogerejét tori at. Ezekben az eljarasokban
tehat csak quasi anyagi joger6rdl beszélhetiink, mégpedig eljdardsjogi
okbol. Ez kifejezetten jellemz6 a kozigazgatasi eljarasokra.

Emlitést kell tenni tovabba azokrol a hatarozatokrol is, ame-
lyek anyagi joger6vel soha nem birnak. Ez értelemszeri az eljarasi
kérdésekben hozott végzések esetében. Ezek jellemzben nem, csakis
kivételes esetekben tamadhatdk jogorvoslattal, vagyis alaki joger6vel
rendelkeznek. Tehat jellemzéen nem is valtoztathatok meg. Ugyan-
akkor a hatosagot az érdemi hatarozat meghozatala el6tt nem is kotik,
és a felek szamara sem tartalmaznak anyagi jelleg(i kotelezettséget.

U5 Amint azt a késébbiekben részletezziik, a perjogokban nem ilyen értelemben hasznalatos

az anyagi jogeré fogalma. Lasd BELovIcs (2009): i. m., 429-431.
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Eppen eljdrdsi jogviszonyt szabalyozé és csak a folyd eljarasra kihato
voltuk miatt tehat anyagi jogerejitk nem értelmezhetd.

Léteznek azonban olyan anyagi jogokat és kotelezettségeket sza-
balyozo hatarozatok is, amelyeket az anyagi jogi szabalyok fosztanak
meg a tényleges anyagi joger6tdl. A kozigazgatasi hatdsagi eljarasok
eredményeként hozott hatarozatok altalaban ilyenek. Az a tény ugyanis,
hogy az tigyfél kérelmét a hatosag elutasitotta, és hatarozata alakilag
jogerds, eljarasi értelemben anyagilag szintén quasi jogerés, hiszen al-
taldban nem zarja ki az tigyfélnek azt a jogat, hogy ugyanolyan célra
iranyulé kérelmét ismételten benyujtsa. A hatarozat ilyen esetben tehat
nem szabalyozza végérvényesen a jogviszonyokat. Kijelenthetd tehat,
hogy az ilyen hatarozat anyagi jogi okbol is csak quasi anyagi jogerds.

Az viszont teljes bizonyossaggal és minden eljaras vonatkozasaban
kijelenthetd, hogy a valdsagos, avagy - eljarasjogi vagy anyagi jogi
okbol - quasi anyagi jogerd legkordbban az alaki jogerével egy idében,
de jellemzden azt koveten all be. A hatarozat alaki jogerére emelke-
dése tehat megel6zi az anyagi jogerd bealltat.

Az el6zb6ekben részletesen bemutattuk, hogy a kozigazgatasi hata-
rozat mikor valik alakilag jogeréssé, mikor sziinik meg tehat az tigy-
félnek (vagy az eljaras egyéb résztvevdjének, a tovabbiakban egytitt:
tgyfél) az a joga, hogy a hatdrozatot rendes jogorvoslattal — azaz fel-
lebbezéssel - megtamadja; miként azt is, hogy a kozigazgatasi hatdsag
els6- vagy masodfoku hatdrozatdnak alaki értelemben vett jogerére
emelkedése korantsem jelenti a hatarozat megvaltoztathatatlansagat.
Egyrészt az igyfél igénybe vehet kiilonféle rendkiviili jogorvoslati
eszkozoket, masrészt a kozigazgatasi hatdsag, illetve mas allami szerv
a torvényben meghatdrozott hataridék figyelembevételével 6nallo el-
jarasban hivatalbol is intézkedhet a jogerds hatarozat megvaltoztatasa
irant.

Van azonban egy olyan koriilmény, amely révén az anyagi jogerd
bizonyosan ,,bedll”. Ha ugyanis a birésag feliilvizsgdlta a hatdrozatot (és
a birésdgi dontés a perjog szabdlyai szerint jogerds és a rendkiviili jogor-
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voslat alkalmazdsdra sincs mdr mod), akkor a kozigazgatdsi hatésagnal
ugyanabban az iigyben azonos ténydllds mellett nincs helye 1j eljardsnak,
és mds kozigazgatdsi jogorvoslati eszkoz sem vehetd igénybe. Ezen
alapul az Akr. mdr emlitett és a késGbbiekben részletesen tdargyalando
megfogalmazdsa: a jogerd fogalmdnak helyettesitése a véglegesség fogal-
maval. Egyértelmii tehdt a helyzet: a birdsag feliilvizsgdlati dontésével
bedll a kozigazgatdsi hatdrozat anyagi jogereje. Ezt az esetet leszdmitva,
valdsziniileg nem tévediink, ha azt mondjuk, hogy ellentétben az alaki
jogerével, amelynek bedlltdt az Akr. pontosan szabdlyozza, az anyagi
jogerd bekovetkezése folyamatos, vagyis az anyagi jogerdnek fokozatai
vannak, mégpedig a rendkiviili jogorvoslati (hivatalbdli feliilvizsgalati)
eszkozok alkalmazdsdnak az iddmulas kovetkeztében torténd, foko-
zatos kizartsagaval egyezden.

2.5. A joger0, a hatarozat végrehajthatosaga

Mig a hatarozat megtamadhatatlansaga és megvaltoztathatatlansaga
elsdsorban eljarasi kérdés, az tigyfél - mégpedig egyarant a jogositott
és a kotelezett tigyfél — szamara elsdsorban a hatarozat végrehajtha-
tosaga a kulcsfontossagu kérdés. A hatarozat tulajdonsaga az, hogy
az abban foglalt kotelezettséget most mar ténylegesen — adott esetben
fizikai valdsagaban - ttirni koteles, illetve hogy az abban foglalt jogo-
sultsag most mar tényleges cselekvési szabadsagot biztosit az érintett
tgyfélnek.

A hatarozat végrehajthatosagat azért kell kiilon targyalni az alaki,
illetve anyagi joger6tdl, mert idében eltér azoktol. Rdaddsul a végre-
hajthatésag sem egységes fogalom, bekovetkezésének idépontjatol
tiiggen eltérd jogi természettel birhat. Ennek megfelelden megkiilon-
boztethetiink eldzetes, feltételes és végleges végrehajthatdsagot.

Az eldzetes végrehajtas kivételes jogintézmény, az elézetes végre-
hajthatésdg ennek megfelelden kivételes, egyes hatarozatok rendkiviili
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tulajdonsaga."s Eppen elézetessége teszi kivételessé és rendkiviilivé:
akkor kovetkezik be ugyanis, amikor még alaki és/vagy anyagi érte-
lemben nem jogerds a hatdrozat. Az elézetes végrehajthatdsag ezért
soha nem ,automatikusan”, a torvény erejénél fogva, egy meghata-
rozott id6pontban bekovetkezé tulajdonsaga a hatarozatnak, hanem
kivétel nélkil mindig a hatésdg kifejezett rendelkezése alapjdn dll be.
A hatdsag pedig csak a torvényben meghatarozott alapos okkal nyil-
vanithatja el6zetesen végrehajthatéva hatarozatat. Ilyen ok altalaban
az életveszéllyel vagy sulyos karral fenyegetd helyzet megel6zése, elha-
ritdsa vagy karos kovetkezményeinek enyhitése; a kozbiztonsag fenn-
tartasa vagy mas fontos kozrendvédelmi ok; ha a végrehajtas késedelme
jelent6s vagy helyrehozhatatlan kdrral jarna; ha a hatarozat valakinek
a tartasardl vagy gondozasarol rendelkezik; illetve ha mas jogszabaly
ezt mas hasonld okbol lehet6vé teszi.

A hatarozat végrehajthatésaganak masik idépontja az, amelyet
az eljarasi torvények altalaban (jelz6 nélkil) végrehajthatésdgnak ne-
veznek. Ez altaldban az alaki értelemben abszolut jogerés hatarozat
tulajdonsdga (ez az az idépont, amelynek bekovetkeztekor egyes el-
jarasjogok a hatarozatot anyagi jogi értelemben is jogerésnek tekintik,
de a kozigazgatasi eljarasra nem ez a jellemzd). Ez az allapot azonban
dogmatikai értelemben nem jelent végleges végrehajthatésagot, mivel
a hatarozat végrehajthatdsaga a rendkiviili jogorvoslati eszk6zok igény-
bevétele esetén felfiiggeszthetd. Ebbol kovetkezden az alakilag jogerds
hatarozat egy ideig még csak feltételesen végrehajthato.

A végleges végrehajthatosdg akkor kovetkezik be, amikor a hata-
rozat mar biztosan nem valtoztathaté meg, a kozigazgatasi eljarasban
tehat akkor, amikor a quasi anyagi jogerd beall.

A végrehajthatdsag kovetkeztében lehetdség van arra, hogy a kote-
lezett onként teljesitsen, ennek hidnyaban végrehajtasi eljarasra kertil
sor, amelyet az eljarasi torvények részletesen szabalyoznak, és amelynek

16 Vg, KiLENYI (2005): i. m., 273-275.; LORINCZ (2005) i. m., 465-468.
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soran kiilonleges, az érdemi hatarozatot nem, csak a végrehajtasat
érint6 jogorvoslati eszkozok (a végrehajtas felfiiggesztése, illetve meg-
sziintetése, végrehajtasi kifogas stb.) igénybevételére nyilik lehetéség.

Az alabbi abran szemléltetjiik a jogerd osszetevdinek bekovetkezési
stadiumait. Az abra értelmezéséhez felhivjuk a figyelmet arra, hogy
nem minden eljarasjogra igaz az abszolut alaki, valamint az anyagi
jogeré idébeni elkiilonitése.

el6zetes megtamadhatatlansag: megvaltoztathatatlansag:
végrehajthatdsag alaki (esetleg anyagi) (quasi) anyagi jogerd
jogerd, feltételes végleges végrehajthatosag
l végrehajthatdsag l
1. 4bra

A jogerd dsszeteviinek idébeni bekovetkezése

2.6. A jogero fogalma a kozigazgatasi jogon kiviil

Az el6z6ekben attekintettiik a jogerd altalanos jogdogmatikai fogalmat.
Meghataroztuk 0sszetevdit, ugymint az alaki jogerdt, avagy a hatarozat
megtamadhatatlansagat, az anyagi joger6t, avagy a hatarozat meg-
valtoztathatatlansagat, valamint a hatarozat végrehajthatosagat. Utal-
tunk az anyagi jogerd quasi voltara a kozigazgatasi eljarasban, tovabba
megvizsgaltuk a végrehajthatosag lehetséges stadiumait. Jeleztiik azt
is, hogy néhany fontos kiilonbség van a joger6fogalom kozigazgatasi
jogdogmatikai értelmezése és az egyes perjogokban hasznalt fogalma
kozott.

Els6 megjegyzésként utalni kell arra, hogy a peres eljarasokban
(vagy perjogokban), ideértve a kozigazgatasi perrendtartas szaba-
lyait is, az anyagi joger6t is abban az idépontban tekintik bealltnak,
amikor a hatdrozat rendes jogorvoslattal mar senki altal nem tamad-
hato, és a rendes jogorvoslati eljards is véget ért. A perjogokban tehat
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a rendkiviili jogorvoslati eszkozok igénybevétele nemcsak az alaki,
hanem az anyagi joger6t is attori.""

Ez értelemszerti a perujitas esetén, amikor ugyanazon felek kozott
ugyanazon jogcimen a mar meghozott hatarozat megvaltoztatdsa és 4j
hatdrozat hozatala érdekében indul eljaras. A perujitas tehdt a jogerd
lényegét érinti: ha a perujitas kezdeményezése eredményre vezet, a ko-
rabbi jogerds és esetleg végrehajtott hatarozat elvesziti kotelezo erejét,
az abban foglalt konkrét magatartasi szabaly elvesziti jogi jellegét, és Gj
magatartdsi szabdlyt tartalmazo, 4j hatarozat sziiletik. Olyan helyzet
keletkezik tehat, mintha a korabbi eljaras meg sem tortént volna.'®

A felulvizsgalati eljaras az anyagi joger6t teszi ideiglenesen vi-
szonylagossa. A feliilvizsgalati eljards sordn ugyanis a mar — a perjogok
szerint alaki és anyagi értelemben is — jogerés hatdrozat torvényes-
ségének vizsgalata kovetkezik be. Ennek eredményképpen a jogerds
hatarozat hatalyaban fenntartasara, hatalyon kiviil helyezésére és
a jogerOs vagy az alsdbb foku hatarozat hozatalara iranyulo uj eljaras
elrendelésére, ritkabban a joger6s hatarozat megvaltoztatasara kertiil
sor. Dogmatikai értelemben tehat a perjogi torvények szerint anyagi
értelemben mar kordbban jogerdsnek tekintett hatarozat tényleges
megvaltoztathatatlansaga csak a feliilvizsgalat kezdeményezésére
nyitva allé hataridé letelte utdn, illetve a feliilvizsgalati eljarasban ho-
zott hatdrozattal kovetkezik be.'”

A biintetd eljarasjogban hasonld a helyzet a torvényesség érde-
kében a legfébb tigyész altal bejelenthet jogorvoslati eljarassal, azzal
a kiilonbséggel, hogy ez nem vehet6 igénybe a Kuria hatdrozataval
szemben, mas hatidrozatok ellen viszont id8beni korldtozas nélkiil be-
jelenthetd.'°

17 Lasd PETRIK (2005): i. m., 504/2., 518.; BERKES (2005): i. m., 951., 977.
18 Lasd PETRIK (2005): i. m., 504/2.; BERKES (2005): i. m., 951.

19 Lasd PETRIK (2005): i. m., 518.; BERKES (2005): i. m., 977.

120 Lasd BERKES (2005): i. m., 1020-1027.; BELOVICS (2009): i. m., 429-431.
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A peres eljarasokban - a biintet6eljarasban a perujitas, a torvé-
nyesség érdekében bejelentett jogorvoslat és a terhelt javara hataridé
nélkiil bejelentethetd feliilvizsgalati kérelemtdl eltekintve — az anyagi
jogerd a dontés tényleges megvaltoztathatatlansagat is jelenti. A hataro-
zatban rendezett jogviszony tehat annyira végleges, hogy annak meg-
valtoztatasara ugyanazon felek kzott tobbet semmiféle 4j eljarasban
nem keriilhet sor.

Meg kell jegyezni, hogy az Alaptorvény hatélybalépését és ezzel
egyidejiileg az Alkotmanybirdsag hataskorének az dltalanos hataskora
(mas szohasznalattal: ,,rendes”) birésagokra tortént kiterjesztését ko-
vetéen a helyzet még bonyolultabba valt. Az alkotmanyjogi panasz
jogintézménye ugyanis lehetévé teszi, hogy az Alkotmanybirdsag
a rendes birdsagok itéleteit alkotmanyossagi szempontbdl feliilvizs-
galja [Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés d) pont; 2011. évi CLI. torvény
az Alkotmanybirdsagrol (a tovabbiakban: Abtv.) 27. §], és ha az Alap-
torvénnyel vald 6sszhang hianyat allapitja meg, akkor meg kell sem-
misitenie azokat (Abtv. 43. §). Hasonl6 a helyzet akkor is, ha a panasz
nem kozvetleniil a birdsag dontését, hanem az abban alkalmazott
jogszabaly alkotmanyossagat vitatja [Alaptorvény 24. cikk (2) bekezdés
¢) pont, Abtv. 26. § (1) bekezdés]. Ilyenkor ugyan az Alkotmanybirdsag
nem semmisiti meg a bir6sag dontését, csak a jogszabalyt, viszont erre
tekintettel lehet6vé teszi a torvény a birdsagi itélet (akar ismételt) feliil-
vizsgalatat [Abtv. 45. § (2) bekezdés]. Marpedig az Alkotmanybirdsag
dontése kovetkeztében tjra bekovetkezik az egyszer mar beallt jogerd
attorése, mégpedig nyilvanvaléan alaki és anyagi értelemben egyarant
(és ez a végrehajthatdsagot is érinti).

Tulajdonképpen tehat minden olyan tigyben, amely az Alkot-
manybirdsag el6tt megtamadhaté — marpedig ez a lehetéség minden
peres ligy esetén elvileg nyitva all -, a joger6 csak akkor all be, vagyis
a dontés csak akkor tekinthetd tényleg végérvényesnek, ha azt az Al-
kotmanybirésag feliilvizsgalta vagy az alkotmanyjogi panasz benyujta-
sara nyitva allo hataridé letelt (és persze panaszt senki nem nydujtott be).
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Ha tehat a joger6 oldalardl nézziik a dontéseket hozo forumok szerepét,
akkor kideriil, hogy nincs értelme annak a kérdésnek (amely az Al-
kotmdnybirdsag hatarozataiban rendre felt(inik), hogy az Alkotmany-
birdsag tekinthetd-e negyedfoku birosagnak, vagy sem. Mivel dontése
érinti a jogerdt (valdjaban csak az Alkotmanybirdsag dontésének hi-
anyaban vagy a dontése folytan all be a jogerd), az Alkotmanybirdsag
tekinthet6 a végsé (ha gy tetszik, a legfelsébb) jogalkalmazoéi dontés-
hozé férumnak, legyen ez negyed- vagy barhanyadfok.

Nem pontos ezért a kozigazgatasi perrendtartasrol sz6l6 2017. évi
L. térvény (a tovabbiakban: Kp.) szabédlya sem. A kozigazgatasi hata-
rozat birdsagi feliilvizsgalata az dsszes egyéb rendkiviili jogorvoslati
eszkoz igénybevételét kizarja. A birdsag itéletének Kp. szerinti jogerdre
emelkedését kovetGen, a Kp. szerinti rendkiviili perorvoslati hatarid6k
letelte, illetve a perorvoslati eljarasok befejezése utan lényegében beall
a kozigazgatasi hatarozat anyagi jogereje is. Ezt a Kp. vilagosan kijelenti
a 96. §-ban: ,,A kozigazgatasi tevékenység jogszerliségének vizsgalata
targyaban hozott itélet jogereje kizarja, hogy ugyanazon kozigazgatasi
tevékenység jogszertiségének vizsgalatdra a felek vagy az érdekeltek j
keresetet indithassanak vagy azt egyébként vitassa tehessék.”

Csakhogy az Alkotmanybirésag dontése mégis kihat a kozigaz-
gatasi hatdsagi dontés anyagi jogerejére. Ezt a jelenlegi dogmatikai
felfogasunk a joger6 attorésének tekinti, de — amint mar leirtuk - egy-
szer(ibb lenne ehhez kotni az anyagi jogeréhatast.

2.7. A jogero és a végrehajthatésag dogmatikaja
a kozigazgatasi hatosagi eljarasban

Az el6z6 dogmatikai elemzés alapjan lathatd, hogy a jogeré minden el-
jaras egyik kulcsfogalma. Ugyanakkor a joger8-dogmatika 6nmagaban
is rendkiviil bonyolult, a raépiil6 szabalyozas (rendes és rendkiviili jog-
orvoslatok, hatosagi, birosagi, alkotmanybirdsagi dontések, a jogerd be-
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allta és attorése) pedig szinte kovethetetlentl cizellalt. Megkockaztatjuk
ezért, hogy szakitani kellene az eddigi megkozelitéssel, és a joger6 fo-
galmat a dontés véglegességéhez kellene kotni. Erre a biintetd és polgari
perrendtartas elmult években bekovetkezett djrakodifikaldsa, valamint
Magyarorszag els6 kozigazgatasi perrendtartasainak megalkotasa lehe-
tdséget kindlt volna, de az Gjragondolds mégis elmaradt. Az egyetlen
eljarasi torvény, amely a sajat szabalyozdsi korében megtette ezt, az az
Akr. Amint méar emlitettiik, az Akr. nem hasznalja a jogerd fogalmat,
helyette a dontés (hatarozat, végzés) véglegességérdl rendelkezik.
Az Akr. elfogadésahoz vezetd torvényjavaslat indokoldsa szerint ennek
az az oka, hogy a jogeré amugy is a birdsag dontéséhez kotddik, ezért
helyesebb a hatdsagi eljarasjogot nem terhelni vele.

Meg kell jegyezniink, hogy a joger6fogalom hasznalatanak kér-
dése a hatdsagi és a birosagi dontések egymasra hatasatol nemcsak
kozvetleniil, hanem kozvetve is fiigg. Az dllamigazgatési eljaras al-
taldnos szabdlyairél szo6lé 1957. évi IV. térvény (a tovdbbiakban: Et.)
majd az allamigazgatasi eljaras altalanos szabélyairdl sz6l6 1957. évi
IV. térvény modositasardl és egységes szovegérodl szolo 1981. évi 1. tor-
vény (a tovabbiakban: Ae.) idején (legaldbbis 1991-ig) a hatdsagi ha-
tarozatok feliilvizsgalhatosaga egészen kivételes volt. Ezért volt sziik-
séges a fellebbezés mint rendes jogorvoslat szabalyozasa, de ez hozta
magaval a hatésagi dontések jogerejének szabdlyozasi igényét is. Ha
ugyanis a hatosagi eljarasok elvileg sem a birdsag el6tt, hanem a koz-
igazgatas szervezetrendszerén beliil értek véget, akkor a jogerét sem
lehetett a birdsagi eljarasok hatdsanak tulajdonitani (de még azokkal
Osszefiiggésbe hozni sem). Ha nincs birésagi felillvizsgalat, akkor
nyilvan a jogeré sem szarmaztathato attol. A kozigazgatasi hataro-
zatok birosagi feliilvizsgalatanak altalanossa valasa (1991-ben) nem jart
az Ae. lényeges revizi6javal, vagyis megmaradt a jogerd szabdlyozasa
az Ae.-ben, ugyanakkor azt a bir6sigi eljards mar jelentésen befo-
lyasolta. Mondhatjuk, hogy ekkor kett6z6dott meg a jogeréfogalom.
A 2004. évi CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.) megalkotasaval ennek
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kovetkezményei levonhatok lettek volna, 4m ez elmaradt, igy a dogma-
tikai alapokon nyugvé normativ tisztitds az Akr. el6készitéire maradt.

Miel6tt az Akr. szabalyainak részletes bemutatasahoz kezdenénk,
el6zetesen rogziteni kell a kozigazgatasi joger6fogalom sajatossagait,
mivel ezek ismeretében az Akr. véglegességfogalma konnyebben ért-
het6vé valik.

a) Az Akr. véglegességfogalma a jogerd alaki értelmének, az adott
eljarason beliili megtamadhatatlansagnak felel meg (ilyenként tartal-
milag azonos a korabbi Ket. jogeréfogalmaval).

b) A kozigazgatési hatdsigi hatdrozat anyagi jogerejérdl az Akr.
nem rendelkezik, de attél még el6bb-utdbb a hatarozatnak ilyen hatasa
van. A hatdsagi eljarasok esetében az anyagi jogeré6n mindig a hata-
rozat megvaltoztathatatlansdgat és nem pedig a hatarozattal rendezett
jogviszonyok anyagi értelemben vett végérvényességét értjiik.

¢) A kozigazgatasi eljaras eredményeként hozott hatarozat - el6-
z6ek szerint értelmezett — anyagi jogereje a jogorvoslati és feliilvizsga-
lati eszk6zok, elsdsorban a kozigazgatdsi per igénybevételétd, illetve
az erre iranyuld eljarasok eredményétdl fiigg.

d) Ha egy kozigazgatasi hatdsag altal hozott hatarozat birésagi
felulvizsgalatara keriil sor, a birdsagi dontés jogereje a kozigazgatasi
perrendtartas szabalyai szerint értelmezendd (nem felejtve, hogy ez
kihat a kozigazgatasi hatosagi hatdrozat anyagi jogerejére).

e) Az Akr. a jogerd dogmatikai fogalménal szlikebb értelemben
kezeli a dontés végrehajthatdsagat (fiiggetleniil attdl, hogy a végre-
hajthatésag elméleti értelemben sszefiigg a jogerdvel, annak egyik
Osszetevoje).

Az Akr. 82. §-a tehét egészen egyszer(ien szabdlyozza a hatésdgi
dontések véglegességét. Ezen mindosszesen egyetlen tulajdonsagot ért,
mégpedig azt, hogy kozigazgatasi hatdsag altal az tigyfél jogorvoslati
kérelmére az Akr. alkalmazdséval a déntés nem véltoztathaté meg. Igy
fogalmaz a torvény. Ennek jelentése persze még rovidebb: azt jelenti,
hogy a dontés fellebbezéssel nem tamadhaté meg.
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Az Akr. jogorvoslati rendszere alapjan lathaté, hogy a kozigaz-
gatdsi hatdrozatok esetén elére nem dllapithaté meg, hogy az anyagi
jogeré mikor all be. Nincs ugyanis olyan hatdsagi eljarasi cselekmény,
avagy jogi tény, amelynek elvégzése, avagy bekovetkezése esetén
az anyagi jogerének be kellene allnia a torvény erejénél fogva. Ezzel
szemben nagyszamu olyan (rendes vagy rendkiviili) jogorvoslati
eszkoz van, amelynek alkalmazasa estén a végleges (alakilag jogerds)
hatarozat megsemmisithetd, megvaltoztathatd, visszavonhatd, vagyis
amely az anyagi jogerd bedlltat végképp megakadalyozza. Figyelemmel
az egyes rendkiviili jogorvoslati eszkozokre, egy kozigazgatasi hata-
rozat anyagi jogerejének bedllta, vagyis megvaltoztathatatlansaganak
bekovetkezése tovabbra is csak utélag allapithaté meg, a torvényben
szabalyozott egyes hatariddk eltelte utan (megismételt eljaras, illetve
megvaltoztatott hatarozat esetén gyakran mar csak az Gj hatarozattal
kapcsolatban).

Nem tévediink, ha azt mondjuk, hogy ellentétben a véglegességgel
(alaki jogerdvel), amelynek bealltat az Akr. pontosan szabélyozza,
az anyagi jogerd bekovetkezése folyamatos, vagyis az anyagi jog-
erének fokozatai vannak. Amint egy rendkiviili jogorvoslati eszkoz
alkalmazasanak hatarideje jogorvoslati inditvany, illetve hivatalbdli
cselekmény nélkiil eltelik, vagy a jogorvoslati eljaras az alakilag jogerds
hatdrozatot nem érintd dontéssel ér véget, kozelebb keriiliink az anyagi
jogerd bealltahoz. Abszolut értelemben akkor tekinthetjiik a hata-
rozatot anyagi értelemben is jogerére emelkedettnek, ha a hatarid6
minden jogorvoslati eljaras kezdeményezésére eltelt, illetve erre sor
keriilt, de a hatarozat megsemmisitése vagy megvaltoztatasa nem ko-
vetkezett be. Ez alol csak a birdsag kozigazgatasi perben hozott dontése
a kivétel, amelynek jogerdssé valdsa utan (pontosabban alkotmanyjogi
panasz vagy az Alkotmanybirdsag megsemmisité dontése hianyaban)
lényegében beall a kozigazgatasi hatarozat anyagi jogereje is.

69



A KOZIGAZGATAS KONTROLLJANAK JOGI ESZKOZEI
2.8. Jogero és jogalkalmazaéi kontroll

A kozigazgatasi eljarasjogi jogerd tehat (és ebben nem tér el a perjogi
jogeréfogalmaktol sem) attdl fiigg, hogy a dontéssel szembeni bizonyos
kontrolleszkozok alkalmazhatok-e és ezaltal a dontés megtamadha-
to-e, megvaltoztathatd-e, illetve a végrehajtasa megakadalyozhato-e.
A jogerére gyakorolt hatas pedig éppen az a differentia specifica, amely
megkiilonbozteti a jogorvoslati eszkozoket a ,mas” jogalkalmazoi
kontrolleszkozoktSl. Az elébbiek esetén az eseti dontés f6lotti kont-
roll kozvetleniil az alaki vagy anyagi joger6 bealltanak megakadalyo-
zasara (és jarulékos kérdésként a végrehajthatosag felfiiggesztésének
elérésére) iranyul. Az utébbiak ilyen hatdssal kozvetleniil nem jarnak.
Egyik csoportjuk ugyan azt célozza, hogy az erre jogosult mas kont-
rolleszkozt gyakorld szerepld (belsd 1t esetén a felettes kozigazgatasi
szerv, illetve a kozigazgatasi birosag) sajat eljarasaban torje at a jogerdt,
masik csoportjuk azonban a jogerére semmilyen hatdst nem gyakorol,
hanem egyéb (de még mindig egyedi) célok érdekében alkalmazzdk,
a dontéssel okozott alapjogi sérelem kikiiszobolése vagy a dontéssel
(eljarassal) okozott karok megtéritése végett.

Az el6z6 cim végén alkalmazott megoldashoz hasonléan immar
definialhatjuk a jogalkalmazoi kontroll két fajtajat. Eszerint a jogor-
voslat a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és az ennek soran hozott dontések
szintén eljarasi szabalyok alapjan torténd feliilvizsgalatat jelenti a fel-
tart hiba orvoslasa érdekében, az eljaras vagy a dontés feliilbiralatanak
(a jogeré attorésének), azaz a dontés megvaltoztatasanak vagy meg-
semmisitésének — 6sszefoglaloan: a dontés befolydsoldsanak — jogaval.
Ki kell emelni ebbdl a definiciobol azt, hogy a jogorvoslat célja mindig
az érintett (ligyfél) vagy a jogorvoslatot végz6 hatdsag, birdsag vagy
mas szerv altal (jogi vagy ténybeli okbol) hibasnak (azaz torvénysér-
tének vagy megalapozatlannak) tartott dontés orvoslasa.

Ha a jogorvoslat el6bbi definicidjanak barmely eleme hianyzik

- vagyis a jogi szempontu kontroll nem kozigazgatasi hatdsagi eljarast
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érint, nem eljarasi szabalyok alapjan torténik, vagy a kontroll eredmé-
nyeként az azt végzo szerv nem jogosult a feliilvizsgalt dontést meg-
valtoztatni vagy megsemmisiteni —, akkor nem jogorvoslati eljarasrol,
hanem egyéb - azaz a jogorvoslathoz képest alternativ - jogalkalmazéi
kontrollrél beszéliink. Ilyen jogalkalmazdi kontrollt végez az Alkot-
manybirdsag altalaban, az Allami Szamvev6szék, az ombudsman,
és ide soroljuk az tigyésznek a hatdsagi eljarasok soran szabdlyozott
intézkedéseivel nem jaré feliigyeleti tevékenységét, miként a koz-
érdeki bejelentés és panasz alapjan folytatott eljarasokat is.”! Végiil
(bar elsé latasra ez meglehetésen kozvetett eszkoz) ide kell sorolnunk
a kozhatalmi jogkor gyakorldsa soran okozott kirok megtéritése
irdnt vagy a személyiségi jogok megsértése miatt indult polgari peres
eljarasokat is.

128 A kozérdeki bejelentések és panaszok elintézésérdl — egy errdl szolé kordbbi térvény,
az 1977. évi L. térvény hatalyon kiviil helyezése mellett — az eurdpai unios csatlakozassal
Osszefiiggd egyes torvénymaodositasokrol, torvényi rendelkezések hatélyon kiviil helyezé-
sérdl, valamint egyes torvényi rendelkezések megéllapitdsardl sz616 2004. évi XXIX. tor-
vény 141-143. §-ai rendelkeznek.
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3. A KOZJOGI KONTROLL DOGMATIKAI ALAPJAI
ES RENDSZERTANA

3.1. Kiindul6 gondolatok

A kozigazgatas kontrolleszkozeinek vizsgalata és a jogeré tanulma-
nyozasanak eredményeként rendelkezésiinkre 4ll a politikai és a jo-
galkalmazoi, az utobbi részeiként pedig a jogorvoslati és az alternativ
kontrolleszkozok alapdefinicidja. Ha ezekre tdamaszkodva a kozigaz-
gatds kontrolljat ellaté eszkozoket megkiséreljiik szdamba venni, nem
indulhatunk ki masbdl, mint a kozigazgatas legfontosabb sajatossa-
gabol: a kozigazgatas a végrehajto hatalom birtokaban végzett konkrét
beavatkozds a kozigazgatds szervezetén kiviili jogalanyok élet- és jog-
viszonyaiba.'?> (Amikor ezt irjuk, nem feledkeziink meg arrél, hogy
a kozvetlen beavatkozas mellett a kozigazgatas miikodésének jelents
részét alkotja a szervezeten beliili igazgatds, tovabba a szervez6, dontés-
el6készitd és tényleges kozszolgaltatast nyujtod [real-] cselekmények is.
A realcselekményeken kiviil az egyéb tevékenységfajtak azonban végsé
soron a kozvetlen beavatkozast készitik elé vagy annak feltételeit biz-
tositjak.) Ez a sajatossag kovetkezik a Waldo-féle igazgatas fogalmabdl
is, aki szerint az igazgatds egyiittmiikodo, észszerii cselekvés, vagyis
az irdnyitonak az a tevékenysége, amellyel mdsokat meghatdrozott
magatartdsra rdvesz.'”® Az, hogy valakit ra lehet venni az adott maga-
tartasra, feltételezi a hatalmi helyzetet, vagyis a kozigazgatas alanyanak
a képességét arra, hogy az akaratanak ellenszegiilés ellenére is érvényt

122 Csak példaként lasd MADARASZ (1995): i. m., 32.; EREKY (1939): i. m., 187.
12 Lasd Dwight WALDO (1994): Mi a kozigazgatas? In Richard J. STiLLMAN szerk.: Kozigaz-
gatds. Budapest, Osiris-Szdzadvég. 25-26.; TaMAs (2010) i. m., 9-12.
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szerezzen."* A ,koz” igazgatasa pedig elsdsorban abbdl a tovabbi saja-
tossagbdl fakad, hogy a benne megnyilvanulé hatalom nem mas, mint
az allami szuverenitas, magyaran, az allami f6hatalom.'>

Ha pedig a kozigazgatas az allami f6hatalom birtokaban végzett
kozvetlen beavatkozo tevékenység, akkor elkeriilhetetleniil maga utan
vonja a kontroll igényét. Ennek belatashoz elegendd, ha az Alaptorvény
XXVIII. cikkének (7) bekezdésére utalunk, amely szerint ,Minden-
kinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan birésagi, haté-
sagi és mas kozigazgatasi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét
sérti.” Az Alaptorvény szerint tehat a kozigazgatasi dontések ellen jog-
orvoslattal élhet az, aki a dontés folytan jogat vagy jogos érdekét sértve
érzi. A jogorvoslat nyilvanvaléan a dontés vizsgalatat, helyességének
ellendrzését, vagyis egyfajta kontrolljat jelenti.

A jogorvoslati jog persze nem pusztdn az Alaptorvény alapjan
illeti meg a dontés érintettjeit, Az emberi jogok és az alapveté szabad-
sagok védelmérdl sz0l6, Romdban, 1950. november 4-én kelt Egyez-
mény, amelyet Magyarorszagon az 1993. évi XXXI. torvény hirdetett
ki, 13. cikkében azt szintén biztositja, hogy ,,Barkinek, akinek a jelen
Egyezményben meghatarozott jogait és szabadsagait megsértették, joga
van ahhoz, hogy a hazai hatdsag el6tt a jogsérelem hatékony orvoslasat
kérje abban az esetben is, ha e jogokat hivatalos mindségben eljaro6
személyek sértették meg.”

A jogorvoslat vagy b6vebben a kozigazgatas kontrollja tehat az Al-
kotmadnyon, illetve az emberi jogokat biztosité nemzetkozi egyezmé-
nyen alapszik. Miel6tt tovabblépnénk, egy rovid indoklasat kell adnunk
annak, hogy miért az idegen eredetli kontroll fogalmat hasznaljuk.
Kozvetlen magyar megfelelGje, az ellendrzés és az ezzel rokon feliigyelet
kifejezés is foglalt, mégpedig normativ szévegekben (Alkotmany,
a kozigazgatas szervezeti torvényei) kaptak sajatos értelmet.

124 Lasd Max WEBER (1987): Gazdasdg és tdrsadalom I. Budapest, KJK. 1., 77.
'»* Lasd BERENYI Sdndor (1999): A kozigazgatas hat6sigi jogalkalmazé tevékenysége.
In FICZERE Lajos szerk.: Magyar kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész. Budapest, Osiris. 21.
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A kovetkez6 részben a kontrollformak (legalabbis egy lehetséges)
rendszerezését kiséreljiik meg elvégezni, mégpedig a Magyarorszagon
ismert kontrollintézmények és modszerek alapulvételével. Kiindulo-
pontként a mar ismert altalanos értelmezést valasztjuk. Eszerint
a kozigazgatas kontrolljan értjiik mindazokat az eljarasokat, amelyek
soran egy kozigazgatasi szerv tevékenységét (eljarasat, dontését, haté-
konysagat, célszerliségét, gazdasagossagat stb.) egy kozigazgatasi vagy
mas szerv megvizsgalja, értékeli és az esetek egy részében befolyasolja.
Mivel ez az értelmezés nyilvanvaléan nagyon altaldnos, csak a kont-
rolltevékenység tartalmara (,megvizsgalja”, ,értékeli” , ,befolyasolja”)
tér ki, és semmilyen kiilonbséget nem tesz az egyes mechanizmusok
kozott a tevékenység alanya, szempontjai, sot, tulajdonképpen ko-
vetkezményei tekintetében sem - ezt bontottuk tovabb. Amint meg-
kiséreljiik sztikiteni a kontroll fogalmat, akkor adédik az elsé szem-
pont, nevezetesen az, hogy a kontroll koz- vagy maganjogi jogalanya
rendeltetésszertien latja-e el ezt a feladatot vagy eseti jelleggel (akar
véletlenszeri érdeklédés alapjan).

3.2. Az intézményes (politikai, illetve jogalkalmazoi)
és a nem intézményes kontroll elhatarolasa

Ennek a kiillonbségtételnek a lényege akkor valik nyilvanvaléva, ha
nem kertili el a figyelmiinket a Magyarorszagon a rendszervéltozassal
egylitt megjelent informacidszabadsag jelensége és az ahhoz fiz6d6
alanyi jog. Az ideiglenes Alkotmany 61. §-a a rendszervéltozas 6ta
biztositotta a kozérdeki adatok nyilvanossagat, ettdl nem tér el jelen-
tésen az Alaptorvény VI. cikkének (2) bekezdése sem, s6t a VI. cikk
(3) bekezdése e jog védelmét fiiggetlen hatosagra bizza, mig az Al-
kotmany errdl nem rendelkezett, habar 6nallé ombudsman védte,
akinek jogallasa azonban nem az Alkotmanyon nyugodott, és 1992 6ta
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e szabadsagjog gyakorlasat, érvényesitésének garanciait'*® - ideértve
az alanyi jogokat biztosito szabalyait is - torvény rendezi.'”” Mig
az Alaptorvény csak az absztrakt jogot biztositja mindenki szamara
a kozérdeku adatok megismeréséhez, valamint terjesztéséhez, a ha-
talyos torvény pontosan meghatarozza a fogalmat: ,az allami vagy
helyi 6nkormaényzati feladatot, valamint jogszabalyban meghatarozott
egyéb kozfeladatot ellato szerv vagy személy kezelésében 1évo és tevé-
kenységére vonatkozo vagy kozfeladatanak ellatasaval osszefiiggésben
keletkezett, a személyes adat fogalma ala nem esd, barmilyen médon
vagy formaban rogzitett informacié vagy ismeret, fiiggetleniil keze-
lésének maddjatol, 6nallo vagy gytjteményes jellegétdl, igy kiilonosen
a hatdskorre, illetékességre, szervezeti felépitésre, szakmai tevékeny-
ségre, annak eredményességére is kiterjedd értékelésére, a birtokolt
adatfajtakra és a miikodést szabalyozo jogszabalyokra, valamint a gaz-
dalkodasra, a megkotott szerzédésekre vonatkozoé adat™!? A torvény
tovabba meghatarozza az érintett adatbirtokosok azon kotelezettségét,
hogy eldsegitsék és biztositsak a kozvélemény pontos és gyors tajékoz-
tatasat, tovabba lehet6vé tegyék azt, hogy a kezelésiikben 1év6 kozér-
deki adatot barki megismerhesse (a torvényben rogzitett korlatozasok
mellett lasd a 26. §-t).

Ha ehhez hozzavessziik a sajto szintén Alaptérvényben biztosi-
tott szabadsagat (IX. cikk), amely szabadsagjog gyakorlasanak részle-
teirdl szintén torvények rendelkeznek,'” akkor konnyen belathatjuk,
hogy a nem intézményes, hanem szabadsagjogként gyakorolt, ennek
megsértése esetén pedig az alanyi jogok altal biztositottan, hatdsagi,

126 Lasd MAJTENYI Laszl6 (2006): Az informdcids szabadsdgok. Budapest, CompLex.

127 Kordbban az 1992. évi LXIII. térvény a személyes adatok védelmérdl és a kozérdekii adatok
nyilvdnossdgarol, jelenleg a 2011. évi CXII. torvény az informaciés énrendelkezési jogrol
és az informacidszabadsagrol.

128 2011. évi CXII. torvény az informaciés onrendelkezési jogrol és az informdacidszabadsagrol,
3.§5. pont.

122 Korabban az 1986. évi II. térvény a sajtordl, illetve az 1996. évi 1. torvény a radidzasrol
és televiziozasrol, jelenleg a sajtoszabadsagrol és a médiatartalmak alapvetd szabalyairol
52016 2010. évi CLXXXYV. térvény, valamint a médiaszolgéltatasokrol és a tomegkommu-
nikéciordl sz6l6 2010. évi CIV. torvény.
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ombudsmani, illetve birésagi uton kikényszeritett kozérdekd adat-
megismerés, szolas, véleménykifejtés, parbeszéd sziikségképpen érinti
a kozigazgatas miikodését is, mégpedig annak minden alanyat (minden
kozigazgatasi szervet), illetve a mikodés részleteit is.

Minthogy a nem intézményes, vagyis a teljesen civil és a sajto
(vagy bévebben a nyilvanossag) altal végzett kontroll szabadsagjog,
azaz sem kotelez6 formahoz nem kothetd, sem gyakorlasa nem irhato
eld, sziikséges tovabb sziikiteni a vizsgalédasunkat, mégpedig az intéz-
meényes kontrollformékra. Ezeket dllaspontunk szerint az kiilonbozteti
meg a szabadsagjogok gyakorlasarol, hogy két jellemz6 vonas legalabb
egyikével rendelkeznek:

o vagy rendeltetésszerti a kontroll,

« vagy pedig gyakorlasanak rogzitett eljarasi szabalyai vannak.

Ezen elhatarolas adekvatsaga allaspontunk szerint kiilonosebb le-
vezetés nélkiil belathatd. A kontrollformak intézményessége azonban
még sem a szempontokhoz, sem a médszerekhez nem vitt kozelebb,
ezért a rendszerezésiinket tovabb kell részletezniink.

Az intézményes kontrollon beliil az elsé elhatarolast a kontroll
szempontja kindlja. Az dltalanosan elfogadottnak tekintheté oszta-
lyozas szerint'*® a kontroll torténhet politikai vagy jogi szempontbol,
amint az allami mikodés ismérveit is altaldban a politikai és a jogi
szempontok szerint kiilonitjiik el.

Azt irtuk errél, hogy a kozigazgatas politikai kontrollja magaban
foglalja mindazokat az eljarasokat, amelyek soran vagy eredménye-
ként a kormdnyzas szerepléi meghozzak a kozigazgatas miikodésének

130 Lisd példdul MAGYARY Zoltan (1923): A Magyar Allam kiltségvetési joga. Budapest, Magyar
Tudomdnyos Tarsasag sajtovallalata. Reprint: MAGYARY Zoltan (2010): A Magyar Allam
koltségvetési joga. Budapest: Orszaggytilés Hivatala. 83., 179-182.; CRAIG (2008): i. m.,
753-756.; Carol HARLOW (2003): European Governance and Accountability. In Nicholas
BAMFORTH - Peter LEYLAND ed.: Public Law in a Multi-Layerd Constitution. Oxford-Port-
land, Oregon, Hart. 79-83.; B. Guy PETERS - John PIERRE (1998): Governance without Go-
vernment? Rethinking Public Administration. Journal of Public Administration, Research
and Theory, Vol. 8. No. 2. 223-243., 227.
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f6 iranyaival, intézményrendszerével és modszereivel kapcsolatos
dontéseket. Magaban foglalja tovabba a - lényegben a kormanyzas
szereplGivel azonos - ellendrzésre jogosultak ez iranyu tevékenységét.
A kozigazgatas jogalkalmazoéi kontrolljanak szerepldi ezzel szemben
nélkiilozik a kormanyzas soran élvezett alapvet6 dontési felhatalma-
zast, tevékenységiik a kozigazgatas miikodésének szabalyossagaval
(torvényesség, alkotmanyossag, gazdasagossag, célszertség, haté-
konysag, biztonsagossag) kapcsolatos vizsgalatokra, értékelésekre és
dontésekre terjed ki.
Vizsgaljuk most meg a kétféle szempontt kontroll részleteit!

3.3. Az (intézményes) politikai kontroll eszkozei

Az el6bbi értelmezésekbdl tobb dolog kovetkezik. Egyrészt az, hogy
a politikai kontroll sziikségszerii, mivel a kozhatalom gyakorlasanak
egyik fajtdgjanak, a kormanyzasnak része. Masrészt a politikai kont-
roll alkotmdnyos meghatdrozottsdgii, ugyanis a kormanyzas az Alap-
torvényben szabalyozott tevékenységek kozé tartozik. Harmadrészt
a politikai kontroll kiilsé, minthogy a kozigazgatast a kormanyzason
kiviili tevékenységként értelmeztiik. Negyedszer a politikai kontroll
jellemz&en nem jogalkalmazds, mert masok a szempontjai és a dontési
lehetéségek is eltérnek. Otodrészt a politikai kontroll orszdg- és rend-
szerfiiggd, tekintettel arra, hogy alanyait és eszkozeit minden orszag
és minden politikai rendszer maga alakitja ki.

A politikai kontroll kereteit Magyarorszagon az Alaptorvény rog-
ziti, ezek kétféle csoportositas, mégpedig az alanyok vagy a mddszerek
(eszkozok) alapjan irhatok le. A kétféle csoportositas nem fiiggetlen
egymastol, az alkotmanyossag és a jogallamisag ugyanis elkiiloniti
az egyes szereplOk szamara biztositott eszkozoket. A politikai kontroll
eszkozrendszere tehat intézményhez kotott.
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A kozigazgatas folotti politikai kontroll elsédleges, ugyanakkor
kivételes szerepldje' a nép. Az Alaptorvény B. cikkének (3) és (4) be-
kezdése szerint ugyanis ,,A kozhatalom forrasa a nép”, illetve ,,A nép
a hatalmat vélasztott képvisel6i utjan, kivételesen kozvetleniil gyako-
rolja.” A hatalomgyakorlasnak és ennek részeként a kozigazgatas po-
litikai kontrolljanak kivételes, am a kivételességet biztosito feltételek
megvaldsuldsa esetén elsédleges'*? formdja a hatalom birtokosanak,
a népnek a kozvetlen akaratnyilvanitasa. Ennek harom alapvet6 for-
maja a kozvetett hatalomgyakorlast altaldaban biztosité vélasztas, il-
letve a konkrét kérdésekben az akaratot vagy legalabbis a ,,kivanatot”
kinyilvanité népszavazas, illetve a népi kezdeményezés. Mindharom
forma gyakorolhatd orszagos vagy helyi szinten. A nép altal kozvet-
lentil gyakorolt politikai kontroll k6zos jellemzdje az absztraktsag.
A nép programokrol, torekvésekrol, igéretekrol (valasztas), egy mon-
datba tomoritett alternativakrol (népszavazas) vagy megvitatando
kérdésekrdl (népi kezdeményezés) dont. Ez a dontés tartalmazza - az
altalunk vizsgalt targykorre sziikitve — egyrészt a kozigazgatasrdl al-
kotott véleményt, masrészt a kdzigazgatas kivanatos szervezetére vagy
miitkodésére vonatkozd elvarast.

A hatalomgyakorlds és az ennek részeként értelmezett politikai
kontroll rendszerinti, kozvetett formdjaban az alkotmanyos intézmé-
nyek utjan valésul meg.

Ennek legfontosabb szerepldje az Orszdggyiilés, amely az Alap-
torvény 1. cikkének (1) bekezdése szerint ,MAGYARORSZAG legfébb
népképviseleti szerve.” Az Orszaggyilés jogkoreit is felsorolja az Alap-
torvény, ezek koziil azokat emeljiik ki, amelyek a kozigazgatas politikai
kontrollja szempontjabdl a legjelentdsebbek. Az Orszaggytilés meg-
alkotja és mddositja Magyarorszag Alaptorvényét; torvényeket alkot;

131 Lasd az Alkotmdnybirdsagnak a kordbban hatélyos, ideiglenes Alkotmany alapjan hozott

2/1993. (1. 22.) AB hatarozatat (ABH 1993, 161.), valamint az 52/1997. (X. 14.) AB (ABH
1997, 331.) hatdrozatat.
12 52/1997. (X. 14.) AB hatarozat (ABH 1997, 331.).
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elfogadja a kozponti koltségvetést és jovahagyja annak végrehajtasat;
fontos kozjogi tisztségviseloket valaszt, illetve feloszlatja az alaptor-
vény-ellenesen miikodoé képviseldtestiiletet. Szintén a politikai kontroll
eszkozei kozé tartoznak a parlamenti ellendérzés eszkozei, mégpedig
azok minden formdja, igy a rendszeres (a kiillonb6z6 kozjogi tisztség-
visel6k beszamoltatdsa), a szokdsos (az interpellacids és kérdezési jog
gyakorlasa), valamint a rendkiviili (vizsgalobizottsagok) eszkozok
egyarant.'*

Ezek koziil itt kell részletesebben szolnunk — mivel méshol nem
volt és nem is lesz sz6 réluk - az orszaggylési vizsgalobizottsagokrol.
A vizsgalobizottsagok és a késGbbiekben targyalandé ombudsman el-
jarasai kozott sok hasonldsag fedezhetd fel. Az alapjogi biztos feladata
az Alaptorvény 30. cikkének (2) bekezdése szerint az, hogy az alapvetd
jogokkal kapcsolatban tudomasara jutott visszassagokat kivizsgalja
vagy kivizsgaltassa, orvoslasuk érdekében pedig altaldnos vagy egyedi
intézkedéseket kezdeményezzen. A sajat vizsgalat erds, kozvetlen intéz-
kedési képességet feltételez, mig a kivizsgaltatas kozvetett jogosultsag,
ennek tényleges teljesitése mas személy vagy szervezet kozremiko-
désétol fiigg. A vizsgalat fogalmilag valamely eseményre vonatkozé
informacidhoz valé hozzajutast, annak elemzését és a lehetséges ko-
vetkeztetések levonasat jelenti. E tevékenység természete igen sokféle
lehet. A mas hatosagok altal a vizsgalandé eseményre vonatkozdan
feltart informaciok sajat szempontok szerinti elemzése lehet az egyik
alap. Ezek sajat hataskorben - helyszini informacidszerzés, megkeresés,
kérdés feltétele, nyilatkoztatas utjan — kiegészithetok. A vizsgalat kii-
l6nleges mddja a formalizalt bizonyitasi eljaras.

A vizsgalat természetének megértéséhez kozelebb jutunk, ha figye-
lembe vessziik, hogy az orszaggytilési vizsgalobizottsag szamara a vizs-
galat maga a feladat.** Ennek jelentdsége kiilonosen azzal emelhetd ki,
ha 6sszehasonlitjak néhany mas alkotmanyos intézmény feladataival

133 Lasd TROCSANYI-SCHANDA (2010): i. m.
134 Lasd Somopy (2010) i. m., 115.; KUCSKO-STADLMAYER (2008): i. m., 60.
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(ezek koziil elsésorban azokkal, amelyekkel kapcsolatban valamiféle
sajat vizsgalat - ilyen vagy mas néven - széba keriil). Az Alkotmany-
birdsag feladata az, hogy biztositsa az aktusok (jogszabalyok, bir6i
dontések) és az Alaptorvény dsszhangjat. Ennek eredményeként meg-
allapitja az aktus alkotmanyellenességét (vagy azt, hogy az aktus nem
alkotmanyellenes), és megsemmisiti az Alaptorvénnyel ellentétesnek
talalt aktust [24. cikk (2) bekezdés].'*> A tevékenység kozéppontjaban
tehat az aktus alkotmanyossagardl hozott dontés all, annak kovet-
kezménye a megsemmisités, a vizsgalat pedig a dontést alapozza meg.
A birésag az igazsagszolgaltatast gyakorolja, itélkezik [25. cikk (1) és
(2) bekezdés].”*® Tevékenységének kozéppontja szintén a dontés, a per
targyaban hozott hatarozat, amely a keresetet vagy vadat megalapo-
zottnak taldlja vagy elveti. A dontés kovetkezménye a polgari vagy
biintet6jogi szankcio, a vizsgalat — a bizonyitasi eljaras — pedig a dontés
megalapozasaul szolgal."”’”

Mas természetii a vizsgalat az tigyészség esetében. Itt akar a nyo-
mozast, a nyomozas feliigyeletét, akar a torvényességi ellendrzést
nézziik, a vizsgalat az el6bbi intézményekhez képest kozpontibb
szerepli. Ugyanakkor a vizsgalat ebben az esetben is konkrét dontést
alapoz meg: a nyomozas megtagadasat, megsziintetését vagy a vad-
emelést, illetve a kozérdekvédelmi jogkorbe tartozoé aktusok torvé-
nyességérol hozott dontést (kétségtelen ugyan, hogy a térvényességi
jogkor gyakorlasanak eredményeként csak a torvénysértés megalla-
pitasa — ami tartalmilag maga is dontés — esetén sziiletik kiilonleges
dontés). !

Még hangsulyosabb a vizsgélat szerepe az Orszaggytilés egyes tevé-
kenységeivel kapcsolatban. Az Orszaggytilés nagyrészt dontéseket hoz

1% Lasd BALOGH Zsolt (2010): Alkotménybir6sig. In TROCSANYI Laszlé — SCHANDA Baldzs:

Bevezetés az alkotmdnyjogba. Szeged-Budapest, SZTE AJTK-PPKE JAK. 355-365.

Lasd LICHTENSTEIN Jozsef (2010): A birésagok. In TROCSANYI Ldszl6 — ScHANDA Baldzs

(2010): Bevezetés az alkotmdnyjogba. Szeged-Budapest, SZTE AJTK-PPKE JAK. 319-320.

37 Lasd VARGA Zoltan (2009): A bizonyitas. In TOTH Mihdly szerk.: Biintet§ eljdrdsjog. Bu-
dapest, HVG-Orac. 98-110.

138 Lasd TROCSANYI-SCHANDA (2010): i. m., 307-310.

136
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- Alaptorvényt és torvényeket alkot, hatarozatokat fogad el -, a dontés-
hozatalt a Hazszabaly értelmében rendszerint vita el6zi meg. A vita
egyfajta vizsgalat: a dontéshez sziikséges informaciok és a helyes dontés
iranyainak vizsgalata.'”” Kifejezetten emliti azonban a Hazszabaly
a vizsgalatot a mandatumok igazoldsaval osszefiiggésben (6. §), vala-
mint a vizsgalobizottsagokkal kapcsolatban. A vizsgalobizottsag ese-
tében a tevékenység lényege maga a vizsgalat. Ennek eredményeként
jelentés késziil, amely tartalmazza a feladatot (a vizsgalat targyat), az el-
jarasi rendet és a vizsgalati modszereket, a ténybeli és jogi megallapita-
sokat. Tartalmazza tovabba annak bemutatdsat, hogy a megallapitasok
milyen bizonyitékokon alapulnak, a vizsgalat altal érintett szerv vagy
személy észrevételeit a lefolytatott vizsgalat modszereire és megallapi-
tasaira vonatkozoéan, valamint - amennyiben ez a bizottsdg feladatahoz
tartozott — javaslatot tesz a sziikséges intézkedésekre (34-36. §§)."*°

A vizsgalébizottsagokra vonatkozo szabalyokbol az alabbi kovet-
keztetések vonhatok le. Mindenekel6tt az, hogy a vizsgalobizottsagok
tevékenységének kozéppontja a vizsgalat, feladatuk tehat — miként
az alapjogi biztos esetén — maga a vizsgalat. A Hazszabaly azonban
a vizsgalattal osszefiiggésben bizonyitékokrol beszél mint a ténybeli
és jogi megallapitasok alapjardl. Kérdés tehat, hogy a vizsgalat azonos
természetii-e a birosagi (jogi) bizonyitassal, illetve a bizonyitékok azo-
nosak-e a birosagi eljaras bizonyitékaival. A valasz mindkét esetben az,
hogy nem azonosak. Egyrészt azért, mert a birdsagi bizonyitékokra és
bizonyitasra kiilonleges szabalyok vonatkoznak. Bizonyitékként ugyan
a birosag el6tt elvileg barmi felhasznalhatd,'! tehat a bizonyitas a biré-
sagi eljarasban szabad, ugyanakkor a bizonyitasi eszkozokre az eljarasi

¥ Lasd SaLaMON Ldszlé - SMuk Péter (2010): Az Orszaggyfilés. In TROCSANYI Liszlé
- ScHANDA Baldzs (2010): Bevezetés az alkotmdnyjogba. Szeged-Budapest, SZTE AJTK-
PPKE JAK. 211, 231.; SoLTEsz Istvan (2003): A politikai vita. In SoLTESzZ Istvan szerk.:
A plendris tilés. Budapest, Parlamenti Mddszertani Iroda. 66-79. és KUKORELLI (2008):
i. m., 300-301.
140 Lasd TROCSANYI-SCHANDA (2010): i. m., 206-208.; KUKORELLI (2008): i. m., 315-316.
1 A biintet8eljarasrol szolé 1998. évi XIX. torvény, 78. §, illetve a polgari perrendtartasrol
52016 1952. évi IIL. torvény, 206. §.
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torvények kiilonleges szabalyokat tartalmaznak, amelyek megsértése
kihat a dontés érvényességére. A vizsgalobizottsag ,bizonyitékaira”
ilyen szabalyokat nem talalunk.

Masrészt azért nem azonos a bizottsagi és a birdsagi bizonyiték
és bizonyitds, mert a birésag a bizonyitékok alapjan tényallast al-
lapit meg, arra pedig jogi kovetkezményt alapoz, amely viszont — ha
jogerdre emelkedik — végrehajtandé és nem vitathaté (ide nem értve
a rendkiviili perorvoslatokat, de ha ezeket alkalmazzak, végsé soron
mégiscsak megsziiletik a tovabbi eszkozzel tamadhatatlan dontés).
Viszont nemcsak a jogkovetkezmény nem vitathatd, hanem az azt
megalapoz6 ténydllas sem: az is végérvényesen ,igaz”. Ezt fejezi ki
a res iudicata pro veritate accipitur elve, illetve ennek megjelenése
az eljarasi torvényekben: a végrehajthatosag kimondasa és az itélt
dolog mint pergatlé ok. A bizottsagi jelentésnek nincs — még az Or-
szaggytlés altali elfogadds esetén sincs — anyagi jogereje, azaz nem
eredményez itélt dolgot, masrészt nincs végrehajthat6é kovetkezmé-
nye."? A leirtakbol kovetkezden elmondhaté, hogy a vizsgalobizottsag
bizonyitékgytjtésének, vizsgalatanak és jelentésének eredménye nem
a jogszabalyban eldirt feleldsség megallapitasa, hanem olyan dontés,
amely ,,csak” az Orszaggytlés tarsadalmi és politikai sulyabol ado-
déan bir jelentséggel.'**

A politikai kontroll megkiilonboztetett — az allamhatalmi agakon
kiviil 4116, szimbolikus — szereplGje a koztdrsasdgi elndk, akinek allam-
foként egyik feladata az 6rkodés az allamszervezet demokratikus mu-
kodése felett [9. cikk (1) bekezdés]. E jogkorében javaslatot tehet az Or-
szaggyulésnek intézkedés megtételére, népszavazast kezdeményezhet,

12 Ez az a formalizdlt eljards, amit az ombudsman sem folytat, lasd KucsSko-STADLMAYER
(2008): i. m., 71.

3 Lasd errél: PETRETEI Jozsef — TILK Péter (2001): A parlamenti vizsgalobizottsagok a magyar
kormdnyzati rendszerben de lege lata és de lege ferenda. Magyar Jog, 48. évt. 7. sz. 385-400.,
lasd még SoLTEsz Istvan (1994): A parlamenti vizsgalobizottsagok. Magyar Kozigazgatds,
44. évf. 12. sz. 705-714.; SZENTE Zoltdn (1998): Bevezetés a parlamenti jogba. Budapest,
Atlantisz; TROCSANYI Laszl6 (1999): A vizsgalobizottsag mint a parlamenti ellen6rzés
eszkoze. In MIKOLASEK Sandor szerk.: A magyar alkotmdnyjog ezer éve. Esztergom. 59-68.
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donthet vagy inditvanyt tehet személyi kérdésekben, tovabba mind-
azokban az iigyekben, amelyeket kiilon torvény a hataskorébe utal.
Daontéseit nagyobbrészt ellenjegyzés mellett, vagyis a Kormannyal vagy
annak tagjaival osztott jogkorben gyakorolja.'**

Igen lényeges kontrollszerepet lat el a Kormdny, amely Magyar-
orszag parlamentaris kormanyformajabol adédoan jelentésen meg-
hatarozza az Orszaggytlés dontéseit is: az tigyek igen jelentds részében
maga késziti el6 azokat torvényjavaslatok benyujtasa dltal. Ennek
szamunkra jelent6s példdja a Kormany tagjainak és feladatkoriiknek
a meghatarozasa. A minisztériumok felsorolasat ugyanis torvény tar-
talmazza, amelynek moédositasat a Kormany barmikor javasolhatja.
A Kormany az Alaptorvény 15. cikkében biztositott jogkorei koziil
néhany fontos kontrolljelleggel bir: feladat- és hataskore kiterjed mind-
arra, amit az Alaptorvény vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas
szerv feladat- és hataskorébe, a kozigazgatas legfGbb szerve, torvényben
meghatdarozottak szerint dllamigazgatasi szerveket hozhat létre, iranyit,
és jogosult rendeleteket kibocsatani.'*>

A Kormany tagjaként a miniszterelnok és a miniszterek is ellatnak
kontrollszerepet. A miniszterelnok az Alaptorvény 18. cikke alapjan
meghatdrozza a Kormany altalanos politikajat, mig a miniszter ennek
keretei kozott iranyitja az allamigazgatas feladatkorébe tartozo agait
és az alarendelt szerveket, illetve ellatja a Kormany vagy a miniszter-
elnok altal meghatarozott feladatait, masrészt térvényben vagy kor-
manyrendeletben kapott felhatalmazas alapjan feladatkorében eljarva
rendeletet ad ki. Nyilvan tobb vagy kevesebb felhatalmazottsaggal, de
a végrehajtasban jelentds szereppel vesznek részt a kozponti allam-

4t Lasd SARI (2008b): i. m., 346-353.; CsINK Lorant (2010): Az allamfd. In TROCSANYI
Laszl6 — ScHANDA Baldzs (2010): Bevezetés az alkotmdnyjogba. Szeged-Budapest, SZTE
AJTK-PPKE JAK. 192-199.

145 Lasd SARI Jdnos (2008a): A Kormany. In KUKORELLI Istvan szerk. (2008): Alkot-
mdnytan 1. Budapest, Osiris. 361-363.; TEREY Vilmos (2010): A Kormdny. In TROCSANYI
Laszl6 - ScHANDA Baldzs (2010): Bevezetés az alkotmdnyjogba. Szeged-Budapest, SZTE
AJTK-PPKE JAK. 264-266., 284-286.
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igazgatasi szervek is (ideértve az 6nallo szabalyozo szerveket, legalabb
a sajat szervezeti egységeik tekintetében).'*¢
Végiil meg kell emliteni a helyi onkormdnyzatokat is, amelyek
nemcsak a kozigazgatas egyik agat képezik, hanem kontrollaljak is in-
tézményeiket. A helyi 6nkormanyzat képviselGtestiilete az Alaptorvény
32. és 33. cikke alapjan ugyanis a helyi koztigyek intézése korében ren-
deletet alkot, hatarozatot hoz, 6nalléan igazgat, igy a torvény keretei
kozott 6ndlloan alakitja ki a szervezetét és miikodési rendjét, amelyet
barmikor mddosithat. Jogosultak emellett a Kormany, az Orszaggytilés,
illetve mas allamigazgatasi szerv dontését kezdeményezni.""”
A politikai kontroll alanyainak rendelkezésére all6 legfontosabb
eszkozok a fentiek értelmében az alabbiak:
o jogalkotds (nép, Orszaggytlés, Kormany, miniszterek, helyi
o6nkormanyzatok),
o szervezetalakitds (Orszaggytlés, Kormany, miniszterek, helyi
onkormanyzatok),
o ellendrzés/feliigyelet (nép, Orszaggytilés, Kormany, miniszterek,
helyi 6nkormanyzatok),
o dontéskezdeményezés (nép, koztarsasagi elnok, az Orszaggytlés
tagjai, Kormany, miniszterek, helyi 6nkormanyzatok),
o személyi dontés (koztarsasagi elnok, Orszaggytilés, Kormany,
miniszterek, helyi dnkormanyzatok).

us [ gsd SARI (2008a): i. m., 367.; TEREY (2010): i. m., 267.

7 Lasd KukorgLLI Istvdn - TAKAcCs Imre (2008): A helyi 6nkormdnyzati rendszer.
In KUukoRELLI Istvdn szerk. (2008): Alkotmdnytan I. Budapest, Osiris. 434-438.; Kiss
Barnabas (2010): A helyi 6nkormdnyzati rendszer. In TROCSANYI Lészlé - SCHANDA Baldzs
(2010): Bevezetés az alkotmdnyjogba. Szeged-Budapest, SZTE AJTK-PPKE JAK. 392-400.,
406-408.; PATYI-VARGA (2009): i. m., 307-310., 326-328.
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3.4. Az (intézményes) jogalkalmazoi kontroll eszkozei

A politikai és jogalkalmazoéi szempontt kontroll értelmezésébdl ko-
vetkezett az is, hogy az utdbbi fogalma — mivel csak annyit allitottunk,
hogy alanyai nélkiilozik a kormanyzas soran élvezett alapvetd dontési
felhatalmazast, ehelyett vizsgalodasuk a kozigazgatds miikodésének
szabalyossagara terjed ki — még mindig tul tag volt, ezért azt Gjabb,
immar a jogerdre (az azt érinté mdodszerekre és a kovetkezményekre)
épitett osztalyozassal sztikitettiik. Tehat a kozigazgatas jogalkalmazoi
kontrollja torténhet jogorvoslati vagy alternativ formaban aszerint,
hogy a feliilvizsgalat a dontés lehetséges megvaltoztatasat vagy meg-
semmisitését (hatdlyon kiviil helyezését) eredményezheti-e, vagy
a vizsgalodas tobbé-kevésbé eljarasi szabalyokhoz kotott, am nem jar
a vizsgalt dontést érinté eredménnyel.

Azt irtuk, hogy a jogorvoslat értelmezésiink szerint a kozigazgatas
jogi szempontbol végzett kontrolljanak az a fajtdja, amely a kozigazga-
tasi hatdsagi eljaras és az ennek soran hozott dontések szintén eljarasi
szabalyok alapjan torténd feliilvizsgalatat jelenti a feltart hiba orvoslasa
érdekében, az eljaras vagy a dontés feliilbirdlatdnak, azaz a dontés meg-
valtoztatasanak vagy megsemmisitésének — Osszefoglaléan: a dontés
befolydsoldsdanak - jogaval. Ha pedig a jogorvoslat el6bbi definicidjanak
barmely eleme hianyzik, akkor nem jogorvoslati eljarasrol, hanem al-
ternativ jogalkalmazdi kontrollrol beszéliink.*®

A hazai kozigazgatasi hatdsagi eljarasjog hagyomanyos jellemzdje
a zart és tobbszordsen biztositott jogorvoslati rendszer. Ennek egyik
legfontosabb elvdlaszté ismérve az, hogy a kozigazgatdsi szervezet-
rendszeren beliili alany végzi-e, vagy kiils6 forum. Ennek mindenekelStt
azért van jelentdsége, mert alkotmanyos értelmezés szerint a jogorvos-
lati jog akkor érvényesiil maradéktalanul, ha egy dontést (esetiinkben

18 Az ,alternativ” jelz6t Aalto is hasznalja a kézhatalom gyakorldsaért viselt felel6sségrol
irott konyvében, de nem magyardzza (vélhetden a ,,nem birdsdgi” mindséget jelzi vele).
Lasd Pekka Aarto (2011): Public Liability in EU Law. Portland, Hart. 199.
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kozigazgatasi hatosagi dontést) egy, a dontést hozo szervhez képest
kiils6, mas szerv birdl feliil, azaz a jogorvoslati kérelmet nem az a szerv
birdlja el, amelynek dontése ellen iranyul (alkotmanyos értelemben
tehat a Ket. jogorvoslati rendszerének nem minden eleme mindsiil
jogorvoslati eszkoznek).'** Belsé jogorvoslatot biztositanak a fel-
tigyeleti szervek, koztitk a Kormany (de nem politikai kontrollt végzé
mindségében), amely az alarendelt szerveknek nemcsak a mikodését
irdnyithatja, hanem dontéseik meghozatalat is feliigyelheti, mégpedig
szakmai értelemben (azaz torvények altal meghatarozott korben aktus-
feltilvizsgalati joguk van). Kiils6 jogorvoslati feladatot latnak el ehhez
képest a birdsagok, és ide sorolandé — az Alaptorvény hatalybalépését
koévetéen mindenképp - az Alkotmdanybirésag is, minthogy a birésagi
hatarozatokra is kiterjed6 alkotmanyjogi panaszok elbiralasaval don-
tése attori a jogerdt.°

Nem sziikséges bizonyitani, hogy a kozigazgatasi hatdsagi elja-
rasok kontrollmechanizmusai koziil meghatarozé szerepe a jogorvos-
latnak van. A (kozigazgatasi eljarasi) jogorvoslat kétszeresen is alkot-
manyos jelentéséggel bir. Egyrészt a jogallam és az alkotmanyossag
paradigmainak egyik 0sszetevéje, sziikségképpeni eleme a jogorvoslat
lehetdsége.'”' Masrészt az Alaptorvény a jogorvoslathoz valo jogot
alapvetd (alanyi) alkotmanyos jogként posztulalja, kovetkezésképpen
a jogorvoslat lehet6ségének biztositasa nélkiil a kozigazgatasi hatdsagi
eljarasok joga nem lenne alkotmanyos.'*

Osztalyozasunk értelmében nem a jogorvoslati, hanem az alter-
nativ kozigazgatasi ellenérzési eszkozok belsd csoportjahoz tartoznak
a kozigazgatasi szervek, amennyiben nem politikai és nem is jogorvos-
lati, hanem egyéb jogalkalmazéi tipusu kontrollt végeznek. Ilyen lehet

149 Lasd LAPSANSZKY (2009): i. m., 527-529.

%0 Lasd az Alkotmanybirdsagrol sz6l6 2011. évi CLL torvény 26-31. §-ait.

151 Lasd KUKORELLI (2008): i. m., 27-29.; S6LyoM Lész16 (2001): Az alkotmdnybirdskodads
kezdetei Magyarorszdgon. Budapest, Osiris. 686-738.; TAMAs (2010): i. m., 209-212.
Lasd JakaB Andras (2011): Az uj Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kovetkezményei.
Budapest, HVG-Orac. 227.
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az egyedi iigyekkel kapcsolatos jogsértések kivizsgaldsa vagy a mas
jogalkalmazoi kontrolleszk6zok alkalmazasabol szarmazé kovetkezte-
tések alkalmazasa. Ide tartozik természetesen az ombudsman eljardsa,
amely a birdsagi kontrollt egésziti ki, és ahhoz hasonléan - az ellen-
Orzott kozigazgatasi intézményrendszerhez képest — kiilso.

Felttinhet, hogy a kozigazgatas kontrolljanak az Eurdpa Tanacs
rendszere szerinti harom alapveté formajaként bemutatott eszk6zok
kozott'® nem szerepelt az alkotmdnybirésdgi eljdrds. Ennek egyik oka
az, hogy ilyen nem minden orszdgban mikddik — az angolszasz jog-
rendben az alkotmanybiraskodas lényegét jelenté normakontrollt nem
elkiiloniilt szervezet, hanem a rendes birésagok gyakoroljak. A masik
ok az, hogy az egyes alkotmanybirésagok szervezeti megoldasa, kii-
16nosen pedig hataskoreik tekintetében sokkal jelentésebb az eltérés,
mint a rendes birésagok esetén: egyes orszagokban lényegében kiza-
rolag normakontrollt végez (Franciaorszag), mas orszagokban jel-
lemz§ eljarasa az eseti dontések alkotmanyossaganak feliilvizsgalata
is (Németorszag), mashol lényegében rendkiviili jogorvoslati esz-
kozként is eljar (Szlovakia). Végiil harmadik lehetséges — és igencsak
val6szinli - ok az lehet, hogy az alkotmanybirdsagi eljaras a birdi
teliilvizsgalat kiilonleges formajanak tekinthetd."** Magyarorszagon
mindenesetre ez a harmadik magyarazat raillik az Alkotmanybirdsag
eljarasara. Egyfeldl altaldban abban az esetben vehet6 igénybe, ha
a kozigazgatasi hatarozat (rendes) birdsagi feliilvizsgalatara mar sor ke-
rilt. Ilyenkor az eljaras vagy kozvetleniil a birosag altal feltilbiralt koz-
igazgatasi hatosagi dontés, vagy az ennek alapjaul szolgalo jogszabaly
alkotmdnyossaganak vizsgalatara iranyul. A birésagi hatarozatok al-
kotmanybirdsagi feliilvizsgalata tehat kiterjed a kozigazgatas tigyekben
hozott birésagi itéletekre is. Kovetkezésképpen az Alkotmanybirdsag
immar ugy muikodik, mint a Kuria - kiilonleges hataskort - felso-

155 Lasd Principles (1996): i. m., 29., 33-34.
154 Lasd PAczoLAy Péter szerk. (1995): Alkotmdnybirdskodds. Alkotmdnyértelmezés. Budapest,
ELTE. 11-14.
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birdsaga. Ez utobbi jellemzdje miatt tehat az osztalyozasunk szerint
az Alkotmanybirdsag a kozigazgatas kiilsd, jogalkalmazdi tipusu
kontrolljanak eszkoze.

Végiil hianyzik az eurdpai gyakorlat szerint alapvetének tekint-
hetd eszkozok koziil, de Magyarorszagon jelentds a kozigazgatas
torvényességének iigyészi kontrollja, habar nem altalanos és nem is
kizarolagos. Csak jogszabalyban meghatarozott szervezetekre terjed
ki, és az ligyész eljarasara csak a dontés birdsagi feliilvizsgalata el6tt
van lehetéség.”>® Ez esetben a magyarazat még egyszer(ibb: az eurdpai
tgyészségek majd mindegyike rendelkezik biintetéjogon kiviili hatas-
korokkel is, de a kozigazgatas kontrolljara jellemzéen nem jogosultak.
Az ilyen természetli — nalunk tigyészségiként ismert — feladatokat tobb
orszdgban az ombudsman latja el. Fontos kiemelni, hogy az tigyész
nem jogosult maga orvosolni az eljarasa soran feltart torvénysértést,
hanem csak kezdeményezheti ezt az érintett szervnél (vagy annak
felettes szervénél), elutasitas esetén pedig birésaghoz fordulhat. Ko-
vetkezésképpen az ligyész eljarasa is a kiils6 alternativ jogalkalmazoi
eszkozok kozé sorolhato.

Végiil az alternativ jogalkalmazoi kontrolleszkézok kozé tartozik
a maganjogi biroi kontroll is. Amint majd részletesen latni fogjuk,
a formalis jogorvoslatnak hosszu torténete van a jogirodalomban és
a joggyakorlatban.””® Az anyagi jogvédelem, vagyis a kozhatalmi in-
tézmények maganjogi felel6ssége még altalanossagban sem ennyire
cizelldlt. Altalénos jelleggel azt mondhatjuk, hogy a jogellenesség,
az észszerlitlenség, az eljarasi szabalytalansag kovetkeztében beko-
vetkezé alapvetd jogi sérelem, vagyoni kar vagy jogos varakozasok
megsértése vezet a felel6sség megallapitasdhoz.

155 Lasd PATYI-VARGA (2009): i. m., 79-80.

156 Léasd Hilaire BARNETT (2009): Constitutional & Administrative Law. 7" edition. London—
New York, Routledge-Cavendish. 65-67; CRAIG (2008): i. m., 257-273., 371-714.; SINGH
(2001): i. m., 119-242.; KUNNECKE (2007): i. m., 11-137.
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A kérdésre vonatkozé elsé nemzetkozi dokumentum az Eurdpa
Tanacs Miniszteri Bizottsdaganak a kozjogi feleldsségre vonatkozo
1984. évi 15. ajanlasa.’”’

3.5. Az intézményes kontrolleszk6zok tovabbi jellemz6i

Tovabbi sajatossagok kimutatasara ad lehetGséget a kozigazgatasi
(azokon beliil kiilonosen a hatdsagi) jogviszonyok és a kontrollszem-
pontok Osszefiiggése. A kozigazgatasi jogviszonyok legegyszertibb
leirasa szerint ezek olyan nagyobbrészt szupremativ, esetenként mellé-
rendelt jogviszonyok, amelyeknek legalabb egyik alanya kozigazgatasi
szerv (a masik alany lehet szintén kozigazgatasi szerv vagy kiilsé
jogalany, azaz tigyfél)."*® A kozigazgatds mikodésének meghatarozo
megnyilvanuldsa a dontés (hatdsagi eljarasok esetén természetesen ez
all a kozéppontban, de az egyéb kozigazgatasi tevékenység is jellem-
z6en ezzel vagy ennek hidnyéaval zarul). Ha belatjuk, hogy a dontés
meghozatalat kovetden tulajdonképpen ,kiemelkedik” abbdl a két-
oldalu jogviszonybol, amelynek keretében (vagy legaldbbis amellyel
osszefiiggésben) hoztdk, és 6nalld szerepet kap, akkor egy haromoldala
elemcsoportot ismerhetiink fel.

Az egyszerlibb szemléltethetdség kedvéért most a szervezeten ki-
viili, azaz kiils6 tigyfél iranydban végzett kozigazgatasi tevékenységre
alkalmazzuk a leirtakat. Ebben az esetben a ,,kiemelkedés” a kovetez6
megfogalmazast rejti: ,,a hatdsag az tigyfél tigyében dontést (hataro-
zatot vagy végzést) hoz”. A dontés meghozatalat kovetGen a jogorvoslat
nem a dontést hozé hatdsag és az tigyfél kozotti jogviszonyban torténik.
Formalisan még a devolutiv hatalyu jogorvoslatok esetén is a dontést,
nem pedig az azt meghozd hatésagot kell ,tamadni”.

197 Lasd Recommendation Rec(84) 15 of the Committee of Ministers to Member States relating
to public liability. Strasbourg, Council of Europe, 1984.
158 Lasd ToMcSANYI (1912): i. m.; TAMAS (2010): i. m., 410-411.
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Belathatd, hogy hasonlé formulaval leirhatok a kozigazgatasi
szervezeten beliili, az intézményfenntartdi jogviszonyok is. Példaként:
»az iranyito szerv dontése folytan meghatarozott tevékenységet kell
folytatnia az alarendelt szervnek”, vagy ,,a vezet6 dontése értelmében
meghatdrozott feladatot soron kiviil kell elvégezni”, vagy ,,a fenntart6
dontése alapjan a fenntartott intézmény kapacitasa valtozik”.

Ha ehhez a harmashoz hozzarendeljiik a kontrollfajtakat, még-
pedig gy, hogy figyelembe vessziik azt, hogy a politikai kontroll
a kozigazgatasi szervezet stratégiai kérdéseit érinti, a jogorvoslat
az egyedi (f6ként hatdsagi eljarasban hozott) dontéseket (azok jog-
erejét), az alternativ kontroll pedig ezek koziil egyiket sem, akkor csak
az utdbbi kérdést kell alaposabb megvizsgalnunk. Azt lathatjuk, hogy
az ombudsman az egyéni (nem ritkan tigyféli minéségben elszenve-
dett) alapjogi sérelmet, a polgari birdsag szintén az egyéni (igyfélként
elszenvedett) kart vagy személyiségi jogsérelmet orvosolja. Ebbdl ko-
vetkezik, hogy a harom kontrollfajta alkalmazasdnak kézéppontjaban
jellemzden a jogviszony harom elemének egyike dll: a politikai kontroll
elsédlegesen a hatdsagot (kozigazgatdsi szervet), a jogorvoslat els6d-
legesen a dontést, mig az alternativ kontroll elsédlegesen az tigyfelet
helyezi a kozéppontba.

Jogorvoslat

y

Dontés

Politikai kontroll — Hatdsag Il Ugyfél <«— Alternativ kontroll

2. 4bra

A politikai kontroll, az alternativ kontroll és a jogorvoslat ,tdmaddsi” irdnya
Meg kell jegyezniink, hogy ez a hozzarendelés természetesen csak

jellemzd, nem pedig feltétleniil érvényesiil6 tulajdonsagokat takar.
Ennek oka egyfeldl az, hogy barmelyik elemet is emeljiik ki az egyes
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kontrollformak esetén, a kontroll eredménye tobbé vagy kevésbé érinti
a masik kett6t is. Ezt talan leginkabb a dontés jogorvoslattal taimadasa
mutatja. Ha az ugyanis eredménytelen, akkor ez a kezdeményez6
tgyfelet hatranyosan érinti, mig ha eredményes, az az tigyfél szamara
(Gj eljaras esetén legalabb ideiglenesen) elény6s, mig az adott esetben tj
eljarasra kotelezett hatosag szamara hatranyos. Az tigyfél javara meg-
itélt kartérités kozvetve vagy kozvetleniil kihat a hatdsagra, még ha
a dontés jogerejét nem is érinti. A politikai kontroll eredménye kihat
a folyamatban 1évé és jovendé tigyek tigyfeleire, illetve befolydsolja
a lehetséges dontéseket.

A hozzarendelés tovabba azért sem tekinthet6 kizarélagosnak,
mert az igyészi intézkedésekre, amelyeket az alternativ kontroll-
eszkozok kozé soroltunk, nem feltétleniil jellemzd, hogy az tigyfél
érdekkorére tekintettel alkalmazzak (habar az alapvetd jogok védelme
az egyik lényegi szempont). Ez a kontrollfajta tehat alternativ, hiszen
a joger6t kozvetleniil nem tori at, mivel azonban a dontés megvaltoz-
tatasat célozza, az alternativ eszkozok koziil a legkozelebb all a jog-
orvoslatiakhoz. Ilyen dtmeneti tulajdonsagok belédthatdk az Allami
Szamvev6szék (politikai/alternativ kontroll) és az Alkotmanybirdsag
(jogorvoslat/alternativ kontroll) esetén is.

Ha tovabbi példak mell6zésével a tablazatos (matrixos) abrazo-
lasok sorat folytatjuk, és a kontrolleszk6zok intézménykataszterét
megkiséreljiik szétbontani egyfeldl a politikai-jogorvoslati-alternativ
jogalkalmazoéi, masfel6l a bels6-kiilsé csoportokra, és a kontroll £6 ,,ira-
nyat” is abrazoljuk, akkor lathatéva valik, hogy a hazai kozigazgatasi
kontrollrendszer nemcsak sokszereplds, de feltlinGen szimmetrikus
is, azaz a kozigazgatas ellendrzését a vizsgalt szempontok mindegyike
tekintetében belsé és kiilsé intézmények egyarant végzik.
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2. tablazat
A kontrolleszkiozok osztdlyozdsa

Kontrollfajta Politikai Jogorvoslati Alternativ
Kormény, minisztériumok, mas kozponti aldrendeltségi (és 6néll6 szabalyozo)
allamigazgatasi szervek, valamint helyi 6nkormanyzatok:

Belsé
szervi iranyités/feliigyelet szakmai feliigyelet szervi iranyités/feliigyelet
(a kormanyzati eszkozei) (aktus-feliilvizsgalat) (a kozigazgatasi eszkozei)
Kiilss Orszaggytlés kozigazgatasi birosag ombudsman
koztarsasagi elnok Alkotmanybir6sig igyészség
Allami Szamvevdszék »polgari” birosag
Kontrollirany Hatdsag Dontés Ugyfél

Annak belatasaval, hogy az alternativ eszk6zok sajatossaga a masik két
kontrolleszkozzel szemben az, hogy alkalmazasuk jellemzden az tigy-
felet (érdekkorét) szem el6tt tartva torténik (nem pedig a hatésag vagy
a dontés all az érdeklédés kozéppontjaban), voltaképpen meg is kezdtiik
a dolgozat masodik f6 kérdésének megvalaszolasat. Miel6tt azonban
erre végleg ratérhetnénk, koriil kell jarnunk az alternativitas ,,viszo-
nyitasi alapjat”, a jogorvoslati tipusu kontrollt, és annak is a paradig-
matikus eszkozét, a birdi kontrollt. Ez biztositja ugyanis az alternativ
kontrollformak leirasahoz és sziikségességiik igazolasahoz sziikséges
fogalmi keretet.
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1. A JOGORVOSLATI FORUMRENDSZER

A kozigazgatasi kontrolleszkozok rendszertana alapjan rendelkezé-
stinkre all tehat az a matrix, amely alapjan az egyes kontrolleszkozoket
el tudjuk valasztani egymastdl kiilonféle szempontok szerint. Ennek
egyik csoportjaba a kozigazgatas jogorvoslati kontrolleszkozei tartoznak,
a jogorvoslatot pedig ugy definidltuk, mint a kozigazgatasi hatosagi
eljaras és az ennek soran hozott dontések (vagyis nem altaldban a koz-
igazgatas) eljarasi szabalyok alapjan torténd feliilvizsgalatat a feltart
hiba orvoslasa érdekében, az eljaras vagy a dontés feliilbiralatanak (azaz
a dontés megvaltoztatasanak vagy megsemmisitésének) jogaval. Azt is
bemutattuk, hogy a jogorvoslati kontrollforma legfontosabb sajatossaga
a jogerére gyakorolt hatasa: ez az egyediili eszk6zcsoport, amely alkal-
mazasaval a jogerd beallta megakadalyozhat6 vagy a mér beallt (alaki)
jogerd attorhetd. Az ehhez a kontrollcsoporthoz tartozé eszk6zok részint
a kozigazgatas belso, onellenérzé mechanizmusan beliil hatnak, részint
kiilsék (birdsag, Alkotmanybirdsag). A tovabbiakban ezek miikodésének
alaposabb elemzését végezziik el, amint irtuk, annak érdekében, hogy
rendelkezésiinkre alljon az a kiindul6 bazis, amelyhez viszonyitva ér-
telmezhet6k és leirhatok az alternativ jogalkalmazdi kontrolleszkozok.

1.1. A kozigazgatas bels6 kontrollja
Nem targyaljuk részletesen sem a kozigazgatas funkciéit, sem a fel-

adatait, még kevésbé a tevékenységfajtakat és azok jellemz6it, miként
a szervezeti kérdéseket is csak érintjiik.”” Annyi azonban ezek nélkiil is

199 Ezekkel a kérdésekkel kapcsolatos dllaspontunkrdl lasd PATYI-VARGA (2009): i. m.
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kijelenthetd, hogy a kozigazgatas a jog altal részleteiben is szabalyo-
zott, bonyolult szervezeti felépitésii aktorok altal végzett, szerteagazo
tevékenységeket jelent. Ebbdl pedig (anélkiil, hogy az 6nalldan és
részletesen targyalandé muikodés részletkérdéseibe bocsatkoznank)
levonhatjuk azt a kovetkeztetést, hogy a kozigazgatasi tevékenységek
szitkségszeriien kétfelé agaznak.

A kozigazgatas elsddleges céljat — a korabbi alapdefinicionak meg-
feleléen — a végrehajté hatalomnak az a tevékenysége jelenti, amelynek
eredményeként a tarsadalom tagjainak és szervezeteiknek magatartasat
az allami kozhatalom (impérium) birtokdban ténylegesen befolyasolja.
A kozigazgatas els6dleges tevékenysége tehat a kozigazgatast meghata-
roz6 (jogszabalyban el6irt) célok elérése érdekében a kiils6 jogalanyokra
(a tarsadalom tagjaira és szervezeteire) iranyul, azok tevékenységét
befolyasolja. Még révidebben: a kozigazgatds elsédleges tevékenysége
a kiils6 igazgatds.

A szerteagazd kiilsé igazgatas és az ehhez sziikséges bonyolult szer-
vezet azonban maga is (sziikségszertien) igazgatasi alanyként jelenik
meg. Ez empirikusan is igazolhaté — minden nagyobb szervezet esetén
talalkozunk sajat magara iranyuld igazgatasi tevékenységgel -, de
kovetkezik ez az igazgatds Waldo-féle értelmezésébdl is.'*® Ha az igaz-
gatds nagyfoku racionalitast feltételez6 emberi egyiittmiikodés, akkor
a nagylétszamu igazgatasi testiiletek racionalis egytittmikodése is igaz-
gatdst igényel. Annak érdekében tehat, hogy a kozigazgatas elsédleges
tevékenységét megfeleléen ellathassa, maga is igazgatast igényel. Ezt
az elsddleges kozigazgatasi tevékenység megfeleld ellatasa érdekében
végzett belsd igazgatdst tekintjiik a kozigazgatds mdsodlagos tevékeny-
ségének.

Az elsédleges/masodlagos jelzok természetesen semmiképpen nem
tekintendék értékbeli vagy fontosségi mindsitésnek. Attekintve a kdz-
igazgatas mikodésének kérdéseit, illetve a szervrendszert, belathato,

160 Lasd WALDO (1994): i. m., 25-26.
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hogy az altalunk masodlagosnak nevezett tevékenység — a szervezet
Onigazgatasa —, valamint az ehhez kapcsoldédoé szervezéi kozrehatas
és dontés-elokészitd tevékenységek alapvetd fontossaguak; ezek nélkiil
az elsGdleges igazgatasi tevékenység lényegében nem lathaté el. Nem
véletlen, hogy az Alkotmany és az Alaptorvény is kitér a kozigazgatas
Onigazgatasi felhatalmazdsaira.'s' Amikor a kozigazgatas hibaival talal-
kozunk, ezek jelentés mértékben a masodlagos igazgatasi tevékenység
hidnyossagaira vezethet6k vissza, és a kozigazgatas reformtorekvései is
a masodlagos igazgatas javitasat célozzak. Az els6dleges/masodlagos
jelz6knek tehat csak teleologiai jelentdségiik van: a kozigazgatas az el-
s6dleges tevékenységek érdekében létezik, a masodlagos tevékenységek
pedig ennek ellatasahoz sziikségesek. Egészen egyszertien fogalmazva:
a kozigazgatas onigazgatasat azért tekintjilk masodlagosnak, mert
a kozigazgatasi szervezet nem az 6nigazgatas céljara jon létre.
Barmiféle erdltetett spekulacio nélkiil belathato, hogy a masod-
lagos kozigazgatasi tevékenység, a kozigazgatas onigazgatasa végso
soron és ténylegesen az els6dleges kozigazgatasi tevékenységek feletti
kontrollt jelenti. Ez a kontroll raadasul dsszetett: mindharom kont-
rollfajta - igy a politikai, a jogorvoslati és a nem jogorvoslati tipusa
jogalkalmazoi kontroll - elemei megjelennek benne. Az, hogy kozigaz-
gatds Onigazgatasa atvezet a (kiils6) politikai kontrollhoz, egyértelm,
hiszen az 6nigazgatas célja éppen a kozigazgatas miikodésének {6 ira-
nyaival, intézményrendszerével és mdédszereivel kapcsolatos dontések
meghozataldban jelenik meg. Kétségtelen, hogy a politikai kontrollt
kormanyzati, nem pedig kozigazgatasi tevékenységként értelmeztiik,
azonban a kormanyzas és a kozigazgatas szerepldi részben azonosak:
a Kormany, a miniszterek, az 6nkormanyzati képvisel6-testiilet egy-
arant rendelkezik kormanyzati és kozigazgatasi feladatokkal. Az sem
jelentéktelen szempont, hogy a kormanyzati (azaz a politikai kontroll

et Lasd CsINK et al. (2012): The Hungarian Basic Law. A First Commentary. Dublin, Clarus
Press. 153-156.
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korébe tartozd) dontéseket is el6 kell késziteni, ami maga is kozigazga-
tasi feladat (utalunk itt a POSDCoRB'*? néhany dsszetevdjére).

A dontés-elékészités — ideértve a szintén kormanyzati szerep-
korben végzett jogalkotas elokészitését — nemcsak a szervezet miiko-
désére vonatkozo kontrollt igényel, hanem az elsédleges kozigazgatas
jogalkalmazdi szempontu vizsgalata is nélkiilozhetetlen. Ez a koz-
igazgatasi bels6 kontrolltevékenység jelenik meg a szervezetrendszeren
beliili igazgatds korében részletezendé vezetés, irdnyitds, feliigyelet,
ellendrzés, koordindcio fogalmakhoz tartozé tevékenységekben. Ezeken
beliil most azt vizsgaljuk, hogy a kozigazgatas 6nigazgatdsa mennyiben
igényli a jogorvoslati tipusu kontrolleszkozoket.'s?

1.2. A bels6 kontroll mint jogorvoslat

Pusztan elméleti megfontoldsok alapjan nem lenne sziikségszert, hogy
a kozigazgatas bels6 kontrollja kiterjedjen a jogorvoslatra is, vagyis
arra, hogy az egyes egyedi kiils6 kozigazgatasi dontéseket eljarasi sza-
balyok alapjan egy masik kozigazgatasi szerv a feltart hiba orvoslasa
érdekében feliilvizsgalhassa. Elképzelhet6 ugyanis a belsé kontroll
olyan moédon is, hogy az csak pro futuro céllal, vagyis a feltart hibak
jovébeni elkeriilése érdekében torténjék. Nem véletlen, hogy az Eurdpa
Tandcs sem tekinti kotelezének a belsé jogorvoslatot.'** Azt viszont
latni kell, hogy a kozigazgatds jogorvoslati kontrollja valamilyen esz-
kozzel - minimalisan a bir6i kontroll atjan - sziikségszer(i.'” A belsé
kontroll léte vagy hianya tehat alapvetden meghatdrozza egyrészt
a kozigazgatas onallosagat (avagy a kozigazgatas és az igazsagszolgal-

12 Lasd Luther GuLick - Lyndall URwick (1937): Papers on the Science of Public Administra-
tion. New York, IPA. 3-35.; FICZERE (1999): i. m., 23.; MADARASZ (1995): i. m., 31.; TAMAS
(2010): i. m., 301-302.

163 Lasd MAGYARY (1942) i. m., 4-21.

let Lasd Principles (1996): i. m., 33-34.

165 4sd PATYI (2009b): i. ., 110-111.
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tatas kapcsolatat), masrészt pedig — praktikus szempontbdl - a biro-
sagok munkaterhelését.

A belsé jogorvoslat hidnyaban az egyes kozigazgatasi szervek
egyedi (kiils6 jogalanyok tevékenységére hatd) dontései a kozigazgatasi
szervezeten beliil véglegesek, és azok megvaltoztatdsa vagy megsem-
misitése csak kiilsd szerepld, leginkabb a birsagok utjan lehetséges
(vagyis az alaki jogerd beallasa belsd eszkozokkel nem akadalyozhato,
csak kiviilrél, a birésagok ttjan torhetd at). Ez tovabbi dontést igé-
nyel a birdsag dontési felhatalmazottsagat illetéen: ha a birésag mint
egyediili kiils6 jogorvoslati férum jogosult az egyetlen kozigazgatasi
fokon hozott dontés megvaltoztatasara, akkor bizonyos mértékben
atveszi a kozigazgatasi szervtol az elsédleges tevékenységet, azaz maga
valdsitja meg a kozigazgatas céljat, tehat a kozigazgatas és az igazsag-
szolgaltatas kozotti hatarvonal elmosddik. Ha pedig csak a kozigaz-
gatas dontésének megsemmisitésére terjed ki a felhatalmazasa, akkor
megmarad a kozigazgatas torvényességi kontrollszervének — vagyis
a birosag kasszacids dontése utan az elsdédleges kozigazgatasi cél elérése
visszahdaramlik a kozigazgatasra —, és jra meg kell kisérelnie az immar
torvényes dontés meghozatalat.'s

Az Alkotmany el6irasainak megfeleléen szabalyozta a Ket. a felle-
bezést szinte minden egyedi kozigazgatasi hatosagi dontéssel szemben
igénybe vehetd, 6nallé jogcimet nem igényld, rendes jogorvoslati esz-
kozként a dontést hozd szerv feliigyeleti szervéhez. S6t, a feliigyeleti
szerv nem kizarolag az tigyfél kérelmére folytathat jogorvoslati eljarast,
hanem a fellebbezés kimeritését vagy az arra nyitva all6 hataridd el-
teltét koveten hivatalbol is.'” Elmondhaté tehat, hogy a belsé jogor-
voslati ut a magyar kozigazgatds alapvetd eszkze volt. Az Akr. hataly-
balépése utan ez a helyzet megvaltozott. Az 4j hatosagi eljarasrendben

1 Ez a kiilonbség persze nem kizdrolag az ,,egyfoka”, bels6 jogorvoslati eszkoz nélkiili koz-
igazgatasi dontések esetén meriil fel, ebben az esetben azonban latvinyos és megkeriilhe-
tetlen. Lasd errél: PAaTy1 (2002): i. m., 49-50.

167 L4sd PATYI (2009b): i. m., 119-121.
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a fellebbezés csak kivételes lehet6ség, az altalanos, minden érdemi és
az uigyet lezard dontés ellen a biroi ut all az tigyfelek és mas érdekeltek
rendelkezésére.

Megjegyezziik, hogy a fellebbezés korabbi altalanossaga nem kiza-
rélag a jogallami Alkotmany és a Ket. szabalyozasi sajatossaga, ijdon-
saga volt. A még korabban hatdlyban volt, az allamigazgatasi eljaras
&ltalanos szabdlyairdl sz6l6 1957. évi IV. torvény (Ae.) hatélybalépésétdl
fogva hasonloképpen rendelkezett,'*® igaz, az Alkotmany eredeti sz0-
vege is felhatalmazta a bels6 jogorvoslat gyakorlasara a Minisztertana-
csot mint az allamigazgatas legf6bb szervét, miként a Népkoztarsasag
Elnoki Tanacsat is — utobbit még a Minisztertandcs vonatkozasaban
[a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyardl szolo 1949. évi XX. tor-
vény 20. §-dnak (2), valamint 25. §-anak (4) bekezdése]. Alapvetd
kiilénbség azonban a népkoztarsasagi és a jogallami szabalyozas
kozott, hogy a rendszervaltozas el6tti szabdlyozas eredetileg a szinte
lathatatlanna visszaszoritott biréi jogorvoslatot volt hivatott potolni.
A bels6 jogorvoslat tehat nem jogallami koriilmények kozott alakult
ki, de megmaradt altalanos eszkoznek a jogallam helyreallitasat ko-
vetOen is. Valo igaz, immar részben a birdi kontroll el6feltételeként
(egyszersmind a birésagok tehermentesitdjeként) van szerepe, részben
pedig az tigyfelek altal onkéntes dontés folytan (igénybe nem vett),
biréi kontroll kévetkeztében ki nem kiiszobolt jogsértések orvosla-
sanak eszkoze.

Az Alaptorvény hatalybalépésével az alkotmanyos alapok némi-
képpen valtoztak. Az Alaptorvény ugyanis, mikozben pontosabban
meghatarozza a Kormany szerepét a kozigazgatas rendszerében
[,15. cikk: (1) A Kormany a végrehajté hatalom altalanos szerve,
amelynek feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény
vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és hatasko-
rébe. [...] (2) A Kormany a kozigazgatas legf6bb szerve, térvényben

168 Lasd DupAs Ferenc — KILENYI Géza et al. (1995): i. m., 213-216.
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meghatarozottak szerint allamigazgatasi szerveket hozhat létre.”],
immar nem tartalmazza nevesitve az Alkotmanyban korabban sze-
repl6, az alarendelt allamigazgatasi szervek folotti aktus-feliilvizsgalati
jogot. Természetesen ez a joga nem enyészett el, ugyanis valtozatlanul
hatalyban van a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl sz6lo
2010. évi XLIII. torvény, amely a 2. § (1) bekezdésének e) pontjaban ira-
nyitasi, 4. §-anak (1) bekezdésében pedig feliigyeleti részjogosultsaignak
tekinti az dllamigazgatdsi szerv dontésének megsemmisitésére, sziikség
szerint Uj eljaras lefolytatasara vald utasitas jogat. Ez azonban immar
csak torvényen alapul6 lehetéség, nem pedig alkotmanyos kovetelmény.
Elvi akadalya tehat nem lenne annak, hogy a bels6 kontroll eszkozei
kozil a formalis aktus-feliilvizsgalat (legalabbis a hatdsagi tevékeny-
ségfajta tekintetében) kikeriiljon, azaz a kozigazgatasi fellebbezés le-
hetGsége az eljarasjogban akar teljesen megsziinjon (ez értelemszertien
a korlatozott fenntartést is lehetové teszi).'®®

A bels6 jogorvoslatot nemcsak a kozigazgatasra vonatkozo, hanem
az alapjogi szabalyok sem kovetelik meg, holott a XXIV. cikk (a Lisz-
szaboni Szerzédéssel jogi kotderejiivé valt europai Alapjogi Karta
atvételeként) immar biztositja mindenkinek jogat van ahhoz, hogy
tigyeit a hatosagok részrehajlas nélkiil, tisztességes modon és ész-
szer(l hatarid6n belill intézzék, dontéseiket — torvényben meghataro-
zottak szerint — megindokoljak (valamint ahhoz is, hogy a hatésagok
altal feladatuk teljesitése soran jogellenesen okozott kart megté-
ritsék — amelyrdl a késébbiekben még részletesen sz9 lesz).

Az Alaptorvény ezzel szemben rogziti a bir6i kontroll kovetelmé-
nyét. A XXVIIL cikk (1) bekezdésének értelmében mindenkinek joga
van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat vagy valamely perben
a jogait és kotelezettségeit torvény altal felallitott, fliggetlen és partatlan
birdsag tisztességes és nyilvanos targyalason, észszert hataridén beliil
biralja el. Azt pedig, hogy ez a kozigazgatasi (hatdsagi) dontésekre is

160 [ 4sd CSINK et al. (2012): i. m., 153-156.; PATYI (2009b): . m., 119-121.
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iranyado, a (7) bekezdés erdsiti meg, amely szerint , Mindenkinek joga
van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan birdsagi, hatdsagi és mas
kozigazgatasi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét sérti.””°
Ezt er6siti meg a 25. cikk is, amely a birosagok feladatai kozé sorolja
a blintetéligyben, magéanjogi jogvitaban, térvényben meghatarozott
egyéb tigyben valo dontés mellett a kozigazgatdsi hatarozatok torvé-
nyességérol valo dontést. (S6t, a birdsdgoknak kell dontenie az énkor-
manyzati rendelet torvényességérdl, illetve a helyi nkormanyzat jog-
alkotasi kotelezettségének elmulasztasarol is.) Az tehat, hogy a birosag
a jogorvoslat nélkiilozhetetlen féruma és ilyenként a kozigazgatasi

kontroll ,koronagyémantja”, nem lehet vitas."”!

170 Magyarorszag Alaptorvénye, XX VIIL cikk, (7) bekezdés.
7t Lasd PATYI (2009b): i. m., 119-121.; TAKACs Imre (2008): Az Alkotmdny és az alkotmanyossag
fogalma. In KUKORELLI Istvan szerk. (2008): Alkotmdnytan 1. Budapest, Osiris. 27.
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2. A KOZIGAZGATAS BIROI KONTROLLJA
ES SZERVEZETI MODELLJEI

2.1. Az eurdpai alapmodellek

A kozigazgatas birdi kontrollja (és ennek teljessége) mara a jogallam
létének egyik meghatdrozo ismérve, a jogdllami paradigma elmarad-
hatatlan része.””? Ez akkor is igaz, ha figyelembe vessziik, hogy éppen
a kozigazgatas birdi jellegli kontrolljanak szervezeti megolddsa va-
lasztja el a jogallam francia (avagy kontinentalis, napdleoni rendszerti)
és angolszasz modelljét.'”

A francia konstitucionalizmus nemcsak a minden mas allami
szervezettdl, de a rendes birdsagoktol is elkiiloniilt kozigazgatasban
és kozigazgatasi biraskodasban latta az allami hatalomgyakorlas kor-
latozasanak kulcsat, tartalmaban pedig a szabadsagjogok védelmének
biztositékat. A hatalomgyakorlast a kozigazgatasi birdsagi rendszer
(élén az Allamtandccsal), a jog alkotményosségat pedig az Alkot-
manytanacshivatott korlatozni, illetve garantalni.”* A francia konsti-
tucionalizmus tehat a kozigazgatast védi a ,rendes” (azaz a polgari és
a biintetdiigyekben itélkez) birdsagoktdl, és kontrolljat a végrehajto
hatalom szervezetén beliil alakitotta ki, mig az angol megoldas éppen
ellenkez6leg, a kozonséges jog (common law) alapjan eljaré rendes bi-
résagok allami eljarasokra is kiterjed6 iurisdictiojaban latta a jogallam

172 Lasd PETRETEI (2001): i. m., II. kotet, 209.; LICHTENSTEIN (2010): i. m., 324-325.

173 Lasd CRAIG (2008): i. m., 4—6.; KONNECKE (2007): i. m., 47.; STEINER (2010): i. m., 268.

74 Lasd Sz1GETI Péter — TAKACS Péter (2004): A jogdllamisdg jogelmélete. Budapest, Napvildg.
171-211. A francia modell dbrdzoldsdnak forrasa: www.les-infostrateges.com/article-
/0511119/1-organisation-juridictionnelle-francaise (let6ltés datuma: 2012. 02. 05.), lasd
AUBY (2002): . m., 59., 75-76.
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biztositékat.'”” Mivel a jog és az allami hatalomgyakorlas korlataira
harom - megjelenési helye és megfogalmazasa szerint — eltérd, kovet-
kezményeiben mégis hasonlé megoldast szoktunk megjelolni, a francia
konstitucionalizmus és az angol joguralom (rule of law) mellett emlitést
kell tenni a német jogdllamrél (Rechtstaatprinzip) is.

Robert von Mohl leirasa szerint a jogallamisag az értelem ve-
zette allam ismérve. A jogallam jellemzdje, hogy fenntartja 6nnon
jogrendjét, mikozben lehetdvé teszi az észszert emberi célok elérését,
ezért biztositja a torvény el6tti egyenléséget, tovabba lehetévé teszi
a szabadsagjogok gyakorlasat.””® E harmadik 6sszetevd emlitését ré-
szint a teljesség igénye is koveteli, de azért sem mulaszthaté el, mert
a német Rechtstaatprinzip végiil a francia és az angol kozigazgatasi
biraskodas egyfajta 6tvozéséhez vezetett.!””

A 19. szazad két kozigazgatasi birosagi modellje a 21. szdzad ele-
jére jelentdsen kozeledett egymashoz. A napdleoni modellt atvevé (és
hatarozottabb elkiilonitést megvaldsitd) orszagok — els6ként Németor-
szag, Ausztria (és a kiralyi Magyarorszag), majd (a rendes birésagoktol
kevésbé mereven elvalasztott kozigazgatasi biraskodast miikodtetd)
Olaszorszag, Spanyolorszag, Svajc'’® - 6nalld, a ,rendes” birésagoktdl
elkiiloniilt kozigazgatasi birosagot hoztak 1étre (és esetenként a hatas-
koroket tovabbi kiilonbirdsagok kozott osztottak meg).””” A mintaado
Franciaorszag ugyan a sajat kontrollszervezetét — amelynek élén a Con-
seil d’Etat, az Allamtanacs 41l - nem nevezi ugyan birésagnak, azonban
felruhazta mindazokkal az ismérvekkel, amelyekkel egy birdsag ren-

75 Lasd PaTy1 (2002) i. m., 49-50., SZAMEL et al. (2011): i. m., 109.

176 Lasd Robert voN MoHL (1995): Jogéllam. In TAKAcs Péter szerk.: Joguralom és jogdllam.
Budapest, ELTE. 32-36.; KONNECKE (2007): i. m., 47., 214.

A német modell dbrazolasanak forrasa: Staats- und Verwaltungsorganisation in Deutsch-
land (1994). Miinchen-Bonn: BVWS-BaVWB. 128. A francia minta hatdsérol ldsd Kon-
NECKE (2007): i. m., 21., 69.; SCHRODER (2002): i. m., 129-130.

178 Lasd ZELLER Judit (2007): Svéjci Allamszovetség. In CHRONOWSKI Nora — DRINGOCZI Timea
szerk.: Eurépai kormdnyformdk rendszertana. Budapest, HVG-Orac. 162.

Példaként elég Németorszagra hivatkozni, lasd ZELLER Judit (2007): Német Sz6vetségi
Koztarsasag. In CHRONOWSKI Néra — DRINOcCzI Timea szerk.: Eurdpai kormdnyformdk
rendszertana. Budapest, HVG-Orac. 122.
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delkezik: a kozigazgatas (és az allam) egyéb szerveitdl fiiggetleniil ma-
kodik, és jogosult feliilvizsgalni a kozigazgatasi dontéseket.'® Mindezt
részletesen masik kotetben mutatjuk be, de jelezziik, hogy nincs okunk
kételkedni Patyi Andras véleményének helyességében, aki a kozigazga-
tasi biraskodas Martonyi Janos-féle négyes felosztasabol (angolszasz ti-
pust rendes birdsagok; francia tipust kiilonleges kozigazgatasi szervek;
német-osztrak tipusu elkiiloniilt kozigazgatasi birésagok; mediterran
orszagokra jellemz6 vegyes rendszer'®!) egyre inkdbb a harmadik
kategoriat, az elkiiloniilt kozigazgatasi birésagok modelljét tekinti
meghatarozénak.'®> Hozzétessziik azonban, hogy ennek a modellnek
a terjedése (és meghatdrozovd valasa) nem jelenti azt, hogy minden
érintett orszagban a birdsagi szervezet minden szintjén bekovetkezne
az elkiiloniilés. Az e modellhez sorolt egyes orszagok esetén csak al-
sobb szinteken mitkodnek 6nallo kozigazgatasi birdsagok, és a birdsagi
szervezet csucsan egységes intézményt talalunk, mig mashol - nyilvan
mindenekel6tt Németorszagban és Ausztriaban - a legfelsdbb szinten
is 6nallé a kozigazgatasi birdsag.

A tényleges szervezeti modelltdl fiiggetleniil alkotmanyos jelentd-
sége nyilvan annak van, hogy lehetdség legyen a kozigazgatas egyedi
dontéseinek fiiggetlen birdsag altali, érdemi feliilvizsgalatara.

2.2. A biroi feliilvizsgalat terjedelme

A kozigazgatasi biraskodasnak ez a megkiilonboztetett szerepe min-
denekel6tt a birésagok allamhatalmi agak kozotti szerepébdl kovet-
kezik. A kozigazgatds — az dllam kétségbevonhatatlan f6hatalma (azaz
a szembeszegiilés megtorésével fenyegetés) birtokaban - torekszik

180 Tasd SzAMEL (2011): i. m., 249.

11 Lasd MARTONYI Janos (1960): Allamigazgatdsi hatdrozatok birésdgi feliilvizsgdlata. Buda-
pest, KJK. 58. Idézi és részletesen targyalja PATYI (2002): i. m., 19.

82 Lasd PATYI-VARGA (2009): i. m., 59-60.
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a tarsadalom észszert (vagy legalabbis akarataval egyez4) megszer-
vezésére és miikodtetésére. Hogyha ebbdl a fogalmi alapbdl kiemeljiik
az akaratot mint a hatalom genus proximumadt, akkor addédik az allam-
hatalmi agak mogotti fogalmi bazis. Ugyanis az akarat — amelynek
célja a megfelel6 cselekvés elérése — harom fazisra bonthat6, mégpedig
az akarat kinyilvanitasara (az elvart magatartdsok meghatarozasara),
az akarat érvényesitésére (az elvart magatartasok feltételeinek meg-
teremtésére, az akarat teljesitéséhez sziikséges részdontések megho-
zataldra), végiil az akarat kikényszeritésére (az ellenszegiilés tényleges

megtorésére). Az akarat e harom fazisa konnyen hozzakapcsolhaté

a harom dllamhatalmi aghoz: az akarat kinyilvanitasara a torvény-
hozas hivatott, érvényesitését a végrehajté hatalom végzi (mégpedig
a mar leirtak szerint a kormanyzas és a kozigazgatas utjan), végiil

az igazsagszolgaltatas, a birdi hatalom rendeltetése az allami akarattal

szembeszegiilés megtorése, tehat az akarat kikényszeritése.'®

A kozigazgatas és a kozigazgatasi biraskodas kapcsolata ebbdl

az alapbol kiindulva latszoélag egyoldalu, a birdsag hivatott a kozigaz-
gatas egyedi eredménytelenségét ,,helyrebillenteni”, az allami akaratér-
vényesitéssel szembeni ellenszegiilést megtorni, tehat az allami akaratot

kikényszeriteni. Kérdés, hogy ez a fogalmi dedukcidn alapulé meglatas

a kozigazgatasi biraskodas torténete alapjan igazolhat6-e. Amint a ko-
vetkezékben bemutatjuk, igen, az emberi jogi megkozelitések altala-
nossa (a jog miikodésének immanens rétegévé) valasa el6tt a kozigazga-
tasi birdskodas nagyrészt egyoldald volt. A Dicey-paradigman alapul6

18 Nem mellesleg ez a megkozelités azt is alatdmasztja, hogy a hdrom alapveté dllamhatalmi

agon kiviil tovabbiakat nem érdemes keresni, mert az dllami akaratnak sem lehet tovabbi
Osszetevéje. A constanti (Magyarorszagon és mas parlamentdris kormanyformat vélasztd
orszigokban megjelend) negyedik, llamf6i hatalmi ag csak litszolagos, az voltaképpen a(z 4l-
lami f6) hatalom egységét fejezi ki anélkiil, hogy 6ndllé akaratérvényesitd ,fazisa” lenne.
Ahol a végrehajté hatalomtdl elkiiloniil, az eredeti abszolut, személyes szuverén (egy kézben
Gsszpontosuld) hatalmanak szimbolikus 6rokose (lasd EREKY [1939]: i. m., 169-175.), aki
viszont mindhdrom valddi hatalmi dggal megtartotta a kapcsolatat: a torvényhozdssal
a jogszabalyok szentesitése/promulgécidja/aldirdsa formajaban, a végrehajté hatalommal
egyes személyi dontésekben részesiilve, illetve a kormdnyf6 kivalasztidsaban betoltott
szerepével, az igazsagszolgaltatassal a biroi tisztség atruhdzdsdval, illetve a kegyelmezési

joggal.
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angol hatalomgyakorlasi modell viszonylag konnyedén 6sszefoglalhato:
eszerint modell a demokratikus hatalomgyakorlas alapja a torvény-
hozas (parlament) jogi ,mindenhatdsaga”, joga arra, hogy az akaratat
kinyilvanitsa. Mivel a torvényhozas soran nem lathatd elére minden
helyzet, amelyben a parlament parancsat (magat a jogot) alkalmazni
kell, a végrehajtd hatalom széles kori felhatalmazottsagot élvez a rész-
letszabalyok kidolgozasara és azok tényleges érvényesitésére, ebben
csak a felhatalmazottsag torvényi kereteinek tiszteletben tartasa koti,
amit viszont a miikodésének birdi feliilvizsgalataval lehet ellendrizni.
A biréi kontroll tehat ultra vires jellegi, elsésorban azt ellenérzi, hogy
a végrehajté hatalom (és részeként a kozigazgatds) a sajat keretei kozott
maradt-e.”®* E megkozelités jelentésége a forditott megfogalmazassal
emelhetd ki leginkabb: ha a végrehajt6 hatalom nem 1épi at a sajat kor-
latait, a biroi feliilvizsgalat soran nem érheti kifogas. Ezt timasztja ala
az angol kozigazgatasi biraskodds egyik (nem a leglatvanyosabb, de
annal fontosabb) sajatossaga; hagyomanyosan ugyanis ténykérdésekre
nem terjedt ki a feliilvizsgalati hataskor. A tények értékelése, a koz-
igazgatasi dontés alkalmassdga, adekvatsaga a kivant céllal kiviil esett
a biroi feliilvizsgalaton.'®>

A kozigazgatasi szervek perlésére hasznalhaté angol tortok ezzel
tokéletes 0sszhangban alltak. A certiorari, prohibition, mandamus
és injunction egyarant az ultra vires-elven nyugodtak. A certiorari
parancs ugyan feltételezett némi személyes érdekeltséget az tigyben
(voltaképpen annak igazolasat, hogy a panaszos szamara jelentéséggel
bir a feliilvizsgalandé dontés kimenetele), dm eredetileg a kiralyi aka-
ratnak megfeleld kozhatalmi miikodés ellenérzését célozta. Kozvet-
lentil azt a biréi parancsot takarta, amellyel a perbe vont kozhatalmi
intézményt indokai (és iratai) felfedésére kényszeritette a bird, és a nem
megfelel6 (a felhatalmazottsdgon tulmutatd) indokok esetén hozta meg
a dontést megsemmisitd itéletet. A prohibition parancs ezzel szemben

184 Lasd CrAIG (2008): i. m., 4-6.; KONNECKE (2007): i. m., 25., 71.
155 L4sd CRAIG (2008): i. m., 437., 475.
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minden személyes érintettségtdl fiiggetleniil alkalmazhato volt, az egy-
értelmien hibas (jogellenes) dontés végrehajtasanak megtiltasaval jart.
A mandamus ismét érintettséget igényelt, és azt a célt szolgalta, hogy
elkeriilhetd legyen a hibas dontés miatti elégedetlenség olyan esetekben,
amikor mas jogorvoslati eszkdz nem all rendelkezésre, de a hibas
dontés kovetkezményeit mégis el kellett haritani. Végiil az injunction
a dontés végrehajtasat felfiiggeszto, egyfajta ideiglenes intézkedésként
volt alkalmazhat6. Az anyagi jogi alap ezek alkalmazhatésagahoz
meglehetdsen sziikos volt: nyilvanvald jogellenesség (azaz contra legem
dontés), a felhatalmazottsag tullépése (tényleges ultra vires dontés),
gondatlansag a dontés meghozatalakor, ha az indokolatlanul sulyos
hatranyt okoz, illetve szandékos hatranyokozas.'*¢

Eredetileg tehat a kozigazgatasi dontések biréi feliilvizsgalatara
szolgald tortok lényegében anyagi jogi jogsértések orvoslasara szol-
galtak. Erre utal az is, hogy a végsé mérce egy dontés megitélésében
(amely a formalis jogellenesség hidnya esetén is alkalmazhato) az ész-
szerliség, amely a Wednesbury-tesztként valt ismertté (az Associated
Provincial Picture Houses Ltd. v. Wednesbury Corporation 1947-es
jogeset alapjan): eszerint egy kozigazgatasi hatoésag dontése akkor
elfogadhatatlanul észszerttlen, ha egyetlen észszertien dont6 koz-
hivatalnok sem hozta volna meg."” Az eljarasi oldalt a természetes
igazsagossag (natural justice) szabalyai jelentették: tisztességesen kell
eljarni, aminek része a fél meghallgatdsanak joga, a hatésag szemé-
lyes érdekeltségének kizarasa, az altalanos elvarhatésagnak megfelel6
magatartas.'®®

Egészen mas allamszervezeti filozoéfia alapjan, mégis sok tekin-
tetben hasonlé megoldast mutat a francia kozigazgatas birdi jellegti
feltilvizsgalata is. A legelsé hasonldsdg nem kodifikalt eljarasbdl ko-

18 Lasd CRAIG (2008): i. m., 780-794., 958.; KUNNECKE (2007): i. m., 11., 34., 39. Meg kell jegyezni,
hogy a writ of certiorari ugyan formalis kontrollt biztosit, ugyanakkor lehetéséget biztosit
az elmozdulasra az érdemi (tényalapu) feliilvizsgalat felé. Lasd S1NGH (2001): i. m., XIL

187 Lasd CrAIG (2008): i. m., 532., 615.; KUNNECKE (2007): i. m., 15-16.

188 Lasd CrAIG (2008): i. m., 286., 371., 417., KONNECKE (2007): i. m., 138-145.
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vetkezik. Mig a francia jog igen sok mintakdodexet kinalt Eurépanak
(kezdve a leghiresebb Code Civillel vagy elterjedtebb nevén a Code
Napoleonnal, folytatva a Code d’Instruction Criminelle-lel vagy a Code
Pénallal), a kozigazgatasi eljarast (droit administartif) nem torvény-
konyv, hanem a birdi gyakorlat altal kialakitott jogelvek vezérlik.'®
Ezekre tdmaszkodva Edouard Laferriére csoportositasa szerint négyféle
kozigazgatasi pertipus kiilonithetd el.

A semmisségi kereset (le contentieux de I'annulation) a kozigaz-
gatasi dontés torvénysértése miatt a Conseil d’Etat el6tt, a hataskor
tullépése miatt (recours pour excés de pouvoir) az alacsonyabb szintl
kozigazgatasi ,,birésagok” (tribunal administratif) el6tt indithato, 1é-
nyegében ultra vires alapon. Az angol joggyakorlattal szemben ugyan-
akkor Franciaorszagban tényhiba miatt is lehet birésaghoz fordulni,
erre szolgal a megalapozatlansagi — sz6 szerinti forditasban teljes feliil-
vizsgalati — kereset (le contentieux de pleine juridiction), amely alapjan
a kozigazgatasi birosag lényegében a rendes birdsagokhoz hasonléan
érdemben feliilvizsgalhatja a kozigazgatasi dontést. Sajatos az ugyne-
vezett jogértelmezési kereset (le contentieux de I’interpretation), amely
a Conseilt d’Etat nem igazsagszolgaltatasi, hanem tandcsadoéi feladatan
alapulva arra szolgal, hogy — mas kereseteket megel6zve — megadja
a kozigazgatasi dontés helyes (torvényes) értelmezését. Végiil - bizo-
nyos értelemben a pleine jurisdiction polgari eljarasjogi hataskorének
biintetdeljarasi parjaként — a megtorlo kereset (le contentieux de la rep-
ression) a kisebb biincselekmények (contravention, lényegében a hazai
szabalysértések) miatti eljarasokat folytatja, azaz ebben az esetben nem
akiils6 jogalany, hanem a kozigazgatas keresete alapjan.””® Nem nehéz
belatni, hogy ezek a keresetek is elsdsorban anyagi jogi alapokon biz-
tositjak a kozigazgatas dontéseinek bir6i természett feliilvizsgalatat.™!

189 Lasd BRowN-BELL (2003): i. m., 2.; STEINER (2010): i. m., 260.

190 Lasd BROWN-BELL (2003): i. m., 177-180.; STEINER (2010): i. m., 268-272.; AUBY (2002):
i. m., 77-80.

¥ Lasd SzaMEL et al. (2011): i. m., 501-502.
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A német kozigazgatasi eljaras az el6z6 két modellel szemben
kodifikalt, ugyanakkor els6sorban a kozigazgatasi (hatdsagi) eljaras
alapelveit rogziti: formalis eljaras csak a jogszabaly kifejezett eldirasa
alapjan folytatando, az eljaras alapvetéen informalis (azaz szabad
belatason nyugszik), nyomozoelvii (azaz hivatalbdl folyik), amit a ki-
oktatasi és felvilagositasi kotelezettség, az tigyfél meghallgatashoz valo
joga és a dontés indokolasanak kotelezettsége ellensulyoz, f6 modszere
pedig az elsésorban okiratokra tamaszkodé vizsgalat.'?> Az igy foly-
tatott kozigazgatasi hatdsagi eljarast és dontést feliilvizsgald birosag
a francia modellhez hasonléan elkiiloniilt a ,rendes” birsagoktdl,
a feltilvizsgalat alapja pedig — habar természetét tekintve ez is ultra
vires jellegli — joval koriilhataroltabb még a francia megoldasnal is.'*
Eleve megjelennek az absztrakt alapelvek, példaul az alkotméanyossag
és a formalis torvényesség (utobbi két vonatkozasban is: a jogszabaly-
ellenesség és a hataskor tiszteletben tartasa tekintetében egyarant).
Ezek kovetkeztében a német kozigazgatas birdi feliilvizsgalata eleve
érdemi jellegli, nemcsak a formalis jogellenességen, hanem a dontés
célszertiségén (alkalmassagan, ZweckmidfSigkeit) is alapulhat. Onall6
perlési ok az alaki (eljarasi) szabalyok megsértése, a hataskor hianya
és tullépése, az anyagi jogszabalyok el6irasainak megsértése, utobbin
beliil az anyagi jog téves alkalmazasa, a tények helytelen értékelése
(megalapozatlansag), a tisztességtelenség (Koppelungsverbot), az in-
dokolasi kotelezettség elégtelen teljesitése (nem vilagos indokolas).'**
Ezek miatt haromféle, a polgari perjogban alkalmazotthoz hasonlé
kereseti forma alkalmazhatd: a helytelen kozigazgatasi dontés meg-
valtoztatdsat és megsemmisitését (a polgari eljarasjogi Gestaltungsklage
és Leistungsklage helyett) a visszavonas (megsemmisités iranti) Anfech-
tungsklage, illetve az angol mandamushoz hasonlé Verpflichtungsklage
szolgalja (a kozigazgatasi jogsértés lényegében jogkovetkezmény nél-

192 Lasd SINGH (2001): i. m., 74-80.
193 Lasd SzaMEL et al. (2011): i. m., 501-502.
194 Lasd SINGH (2001): i. m., 124-150.
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kiili megallapitasara nincs lehet8ség, azaz a polgari jogi Feststellungsk-
lage kozjogi ,,par” nélkiil marad).'

A német birdi feliilvizsgalat jogalapja az angol és francia megol-
dashoz képest eleve kevésbé formalis, joval hangsulyosabb azon beliil
az érdemi (anyagi jogi) helyesség szempontja. A 20. szazad végére
a feliilvizsgalat érdemi jellege mindegyik jogcsalddban el6térbe kerdiilt.
Ennek els6dleges oka az a hangsulyvaltozas, amely az allam és polgarai
kozotti jogviszony természetét alapvetGen megvéltoztatta, nevezetesen,
hogy meghatdrozoéva valt az alapjogi szemléletmod. Ezt az alternativ
birdi kontrollal foglalkozd fejezetben majd részletesen bemutatjuk,
ezért most csak utalunk arra, hogy az Emberi Jogok Egyetemes Nyilat-
kozataban (a tovabbiakban: Egyetemes Nyilatkozat) megjelend perlési
lehet6ség a 8. cikk szerint minden személy szamadra biztositand6 jog
ahhoz, hogy az alkotményban vagy torvényben a részére megallapitott
alapvetd jogokat sért6 eljarasok ellen a hazai birdsagokhoz tényleges
jogorvoslatért (effective remedy) folyamodjon. Ez hamarosan megjelent
a német Grundgesetzben, aztan az Emberi Jogok és az Alapvetd Szabad-
sagok Védelmérol szol6 (eurdpai) Egyezményben, a Polgari és Politikai
Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanyaban és sok allam, koztitk Magyar-
orszag Alkotmanydban, majd Alaptoérvényében is. Most minddssze
harom 6sszefiiggést emeliink ki az Egyetemes Nyilatkozat hatasabdl.

Elészor: az Egyetemes Nyilatkozat 8. cikkében szerepld effective
remedy voltaképpen kétféle jogosultsagot takar. Egyfeldl a formalis
jogorvoslatot (a kozhatalmi, kovetkezésképpen a kozigazgatasi dontés
biréi feliilvizsgalatanak lehetdségét), valamint a materidlis jogvédelmet,
azaz a birésaghoz fordulé maganszemély (iigyfél) alapvetd jogainak
védelmét, ideértve a neki jogellenesen okozott karok (és egyéb hat-
ranyok) megtéritésének (kompenzdldsanak) biztositasat a biréi ut
igénybevétele utjan.

195 Lasd SINGH (2001): i. m., 210-211.; SCHRODER (2002): i. m., 134-136.
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Masodszor: minthogy a Grundgesetz mindossze fél évvel kovette
az Egyetemes Nyilatkozatot, nem véletlen, hogy a masodik vilaghaboru
utan djjaszervezett Németorszag a korabbi jogat torés nélkiil tovabb-
alkalmazd Egyesiilt Kiralysaggal és Franciaorszaggal szemben az ultra
vires alapt anyagi jogi jogsértésen (vagyis a jogalkotdi parancs semmi-
bevételén) alapuld feliilvizsgalattal szemben koran alkalmazni kezdte
az érdemi (az tigyfél jogvédelmét is szem el6tt tarto) felilvizsgalatot.

Harmadszor: az alapjogi szemlélet altalanossa valasa, amit
az Emberi Jogok és az Alapveté Szabadsagok Védelmérdl szolo (eu-
répai) Egyezményben a részes allamok elfogadtak magukra nézve,
sok tekintetben megforditotta az dllam és a polgar kozti viszonyt.
Megmaradt ugyan a kozjogi jogviszonyok szupremativ jellege, ugyan-
akkor azokban az alapvetd jogok érintettsége esetén a polgar keriilt

»feliilre”, az 6 jogai hataroztak meg az allam cselekvési szabadsagat;'*

mindenekel6tt az alapvetd jogok egy bizonyos minimuma (amit
a magyar Alaptorvény I. cikke az ,alapvetd jogok lényeges tartal-
manak” nevez) az allam szamara érinthetetlen, tiltott (a jogalkotas
és a jogalkalmazas teriiletén egyarant). Ennek eljarasi kovetkezmé-
nyeként az alapvets jogok megsértése esetére biztositani kellett a bir6i
védelmet, ami elkezdte athatni a kozigazgatasi (hatdsagi) eljarasok
birdi feliilvizsgalatat is.

Az utdbbi hatds az angol jogban ismerhetd fel és mutathaté ki
a legkonnyebben. A birdsagi rendszer atalakitasat megkezdd6 Sup-
reme Court Act (1981) megvaltoztatta a korabbi tortok elnevezését.
A certiorari Gj neve quashing order, a prohibitioné prohibiting order,
a mandamusé mandatory order lett. A névvaltozas 6nmagaban nem
lenne fontos, ha nem jarult volna hozzd a biréi feliilvizsgalat érdemi
jellegének (a személyes érdekeltség) figyelembevétele.”” Ezt még in-

% Lasd LENKoVICs Barnabds (2006): Polgari alanyi jogok - alkotmanyos alapjogok. Alapvet
kérdések az alanyi és alapjogok koriil. In SAj6 Andras szerk.: Alkotmdnyossig a magdin-
jogban. Budapest, CompLex. 107-130.

17 Lasd CrRAIG (2008): i. m., 827-838.; JONES-THOMPSON (2002): i. m., 251.
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kabb kiemeli az j tort, a declaration, amely egyfajta ténymegallapito,
ilyenként a dontés helyes tartalmat meghatarozo és ezaltal mas elja-
rasokat megel6z6 kereset (a francia le contentieux de I'interpretation
angol megfeleldje, amely - és ez a késGbbi fejezet szempontjabol igen
fontos — kartéritési keresettel kombindalhatd).!*®

A valtozas egyiitt jart a kozigazgatas szemléletvaltozasaval, amit
a Dicey-féle (mar bemutatott) modellhez képest 1j megkozelitések
megjelenése mutat: fontosabba valik a kozigazgatasi elardasokban
az alapvetd jogok tiszteletben tartasanak védelme, a joggal vald visz-
szaélés komolyabban vétele, annak hangstlyozasa, hogy a kozhatalom
gyakorldsa hatassal van a kiilsé jogalanyok terveire (varakozasaira és
elvarasaira), ezért a dontések érdemi feliilvizsgélata egyre fontosabba
valik. Ezt egésziti ki az 1j kézmenedzsment alapjaul szolgalé szocio-
l6giai elmélet, amely a polgarok fokozottabb részvételét, a sériilékeny
tarsadalmi csoportok érdekeinek dllami védelmét és a semleges allam
teoridjat hozta.””’ A szemléletvaltds befejez6 aktusai a miniszteri
vizsgalodast lehetdvé tevd (hatékony feliigyeletet biztositd) Inquiries
Act (2005), illetve a Human Rights Act (1988) voltak. Az utobbi ko-
vetkeztében megsziint az Emberi Jogok és az Alapveté Szabadsagok
Védelmérdl szo6l6 (eurdpai) Egyezmény és az EJEB esetjoganak alkal-
mazhatésagaval kapcsolatos vita, és az — a Human Rights Act folytan
immar bels6 jogként - gond nélkiil alkalmazhatéva valt. A biréi
kontroll szempontjabdl legalabb ennyire fontos a feliilvizsgalat érde-
mivé valasa, amit leginkabb az fejez ki, hogy a Wednesbury-eset 4ltal
elhiresiilt észszertliségi elvet egyre inkabb kiegészitette a kozigazgatas
dontéseinek ardnyossaga, a koriiltekintés, a jogos elvarasok (kisza-
mithatésag), a megkiilonboztetés tilalmanak és az alapvetd jogokat

198 [ 4sd CRAIG (2008): i. m., 843-845., 861.
199 [ 4sd CRAIG (2008): i. m., 18-26., 43.
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biztositd kozigazgatasi eljarasi szabalyok, valamint a mérlegelési kor-
latok figyelembevétele.?*°

Az EJEB joggyakorlatanak hasonlé hatdsa volt Franciaorszagra
is. Igaz, itt nem elvi vitaként, hiszen eredendGen Franciaorszag mint
a Kozosségek alapito tagja gyakorolt hatast a kozos intézményekre,
késébb azonban az esetjog ,visszahatott”, amit a Conseil d’Etat ne-
hezen fogadott be, de a kozos - eljarasjogi — jogelvek végiil beépiiltek
jurisdiction administratifba.**

20 Tasd CRAIG (2008): i. m., 24., 294., 475., 551., 613-615., 647.; KUNNECKE (2007): i. m., 16.,
47., 61. Lasd még: Mariolina ELIANTONIO (2009): Europeanisation of Administrative Justice?
The Influence of the ECJ’s Case Law in Italy, Germany and England. Amsterdam, Europa
Law. 298-290., 316-319.

201 Lasd BROWN-BELL (2003): i. m., 279-287.
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3. KOZIGAZGATASI BIRASKODAS
MAGYARORSZAGON

3.1. A magyar kozigazgatasi biraskodas terjedelmi kérdései

A magyar kozigazgatasi biraskodas eredetileg a német-osztrak min-
taju, elkilloniilt szervezeti rendben miikodé modellben valésult meg,
fejlédésében azonban - a bolsevik dllamtedriak gyakorlati megvald-
suldsa miatti torés ellenére — kimutathat6 a nyugat-eurépai modellek
esetén latott valtozds. Ezt (amint mar emlitettiik) kiillon kotet mu-
tatja be részletesen. Arra azonban itt is felhivjuk a figyelmet, hogy ha
a kozigazgatasi hatosag dontését a birdsag feliilvizsgalta, és érdemben
dontott, akkor a dontés — az Alaptorvény hatalybalépését kovetden al-
kalmazandd, 4j alkotmanyjogi panasz kivételével, amely viszont mar
a bir6sagi dontés ellen iranyul - tobbé semmilyen mas jogorvoslati esz-
kozzel nem tamadhato (még a kovetkezékben targyalandé kartéritési
per sem érintheti a birdsag feliilvizsgalati rendelkezését). Curia locuta,
causa finita.*** Természetes tehat, hogy a kozigazgatasi biraskodas kér-
désével mindig talalkozunk, akdr a kozigazgatas allamszervezeti helyét,
akar miikodését, akar pedig a szervezetét vizsgaljuk.

A kozigazgatas birdi kontrollja tehdt a legfontosabb jogorvoslati
eszkoz és az emberi jogok védelmének 1ényegi eleme,’”* mégpedig
harom okbol. Ezek: az 9sszes természetes és jogi személy jognak vald
alavetettsége, a jogok és kotelezettségek megismerhetésége minden jog-
alany szamara, valamint annak biztositdsa, hogy a jog érvényesiilését

Szent Agoston eredeti, a kdnoni jog érvényére vonatkozé monddsa szerint: ,Roma locuta,
causa finita”. Ezt alkalmaztuk a kozigazgatasi hatosag birosagi feliilvizsgalata soran hozott
dontésre (Sermo, 131. 10)

203 Lasd PaTyI (2002): i. m., 29.
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fiiggetlen birdk ellendrizzék, akik kikényszeritheté dontéseket hoz-
nak.?”* A kozigazgatasi dontések biroi kontrollja kiterjedhet a don-
téssel szemben elSterjesztett kifogas teljes terjedelmére, de feltétleniil
ki kell terjednie legalabb a dontés torvényességére. A biroi eljarasnak
tisztességesnek, észszert tartamunak kell lennie, amelynek soran tisz-
tességes és nyilvanos meghallgatast kell biztositani a feleknek. Az el-
jaras nélkiilozhetetlen eleme a hatékony végrehajtas, amely magaban
foglalhatja a kozigazgatasi dontés megsemmisitését, valamely lehet-
séges dontés megtiltasat vagy egy meghatdrozott dontésre kotelezést.
Hasonlo6an lehet6vé kell tenni a bir6 szamara a kartérités megitélését
vagy az okozott hatrany mas moédon torténd orvoslasanak elrendelését,
és az eszkoztarba tartozhat az ideiglenes védelem (hazai terminussal:
ideiglenes intézkedés) biztositdsanak lehetGsége is. A birdsagi feliil-
vizsgalat eredményeként hozott dontésnek tartalmaznia kell az indo-
kokat, valamint - ha ilyennek egyaltalan helye van — meg kell jelélnie
az igénybe vehet6 jogorvoslat médjat.>*

3.2. Az Alkotmanybirdsag mint a biroi feliilvizsgalat
sajatos eszkoze

Az Alaptorvény lényegesen megvaltoztatta az Alkotmanybirdsag sze-
repét, lényegében a rendes birdsagi szervezet csticsara helyezte, igaz,
attol szervezetileg elkiiloniilt intézményként, az Alkotmany hatalya
alatt is volt azonban lehetGsége a biréi gyakorlat befolydsolasara.>
Magyarorszag Alaptorvényének elfogaddsaval az Orszaggytilés mint
alkotmanyoz6 hatalom részben (s6t a kozigazgatasi biraskodas tekinte-
tében teljesen) nyitott megoldast vélasztott. Elkiiloniilt intézményként

204 Lasd PaTyr (2002): i. m., 8.

205 Lasd PaTyr (2002): i. m., 31-33.

206 Lasd KecskEs Laszlo — TiLk Péter (2004): A jogegységi hatdrozatok alkotmdnybirdsagi
kontrolljanak tervezett térvényi szabalyozasarol. Magyar Jog, 51 évf. 1. sz. 11-20.
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szabalyozta az Alkotmanybirdsagot és a rendes birdsagi szervezetet,
a kozigazgatasi birdsagot pedig (a munkaiigyi birésaggal egytitt) op-
ciondlis lehetdségként rendelte (hagyta) szabalyozni a (mindsitett)
torvényhozo hatalom birtokaban (azaz sarkalatos torvényben).

Az Alaptorvény 24. cikke ugyanis az Alkotmanybirdsag — mint
az Alaptorvény védelmének legfébb szervének - hataskorébe utalta
az elfogadott, de ki nem hirdetett torvények és az Alaptorvény, va-
lamint a nemzetkozi szerzé6dések 6sszhangjanak vizsgalata mellett
(amit tobbféle eljarasban tesz meg) a bir6i dontések és az Alaptorvény
osszhangjanak vizsgalatat (alkotmanyjogi panasz alapjan). Az Alaptor-
vény 25. cikkében pedig csak a legfébb birdsagi szerv, a Kuria kételezd
létrehozasat rendelte el (és feladataul szabta, hogy biztositsa a bird-
sagok jogalkalmazasanak egységét a birosagokra kotelezd jogegységi
hatdrozat Gtjan). Ezen tal arrdl is rendelkezett, hogy a birdsagi szer-
vezet tobbszint(i, de a szintek kialakitasat sarkalatos torvényre hagyta.
A kozigazgatasi birdsagokrol pedig mindodssze annyit mondott az ere-
deti szoveg, hogy ,az ligyek meghatarozott csoportjaira — kiilonosen
a kozigazgatasi és munkatigyi jogvitakra — kiilon birdsagok létesithe-
ték”.?” Ez a megoldas persze nem elfogadhatatlan alkotmanyossagi
szempontbol**® (habar tobben vitattak),”” de feltind az alkotmanyozéi
bizonytalansag, ha azt is figyelembe vessziik, hogy mikozben a biro-
sagi hataskorok meghatdrozasanal a biintetétigyeket és a maganjogi
jogvitak eldontését egyetlen francia bekezdésben ,intézi el”, harom
tovabbi hataskort is biztosit a kozigazgatasi tigyekre:

27 Magyarorszag Alaptorvénye, 25. cikk, (4) bekezdés eredeti szovege. Az Alaptorvény ne-
gyedik mddositasa a gondolatjelek kozotti szovegrészt torolte.

208 [4sd JakAB (2011) i. 1., 265-266.

Lasd ErpEI Arpad (2011): Az Gij alkotménytervezetnek a biintetd igazsagszolgaltatasra vo-
natkozo rendelkezései. In KuBOVICSNE dr. BORBELY Anett — TEGLASI Andras — VIRANYI
Andraés szerk.: Az 1ij Alaptorvényrdl - elfogadds el6tt. Budapest, a Magyar Koztarsasag
Orszaggytilése; Kapa Matyas (2011): Birdsagok és jogvédelem az Alaptérvényben.
In KuBovICsNE dr. BORBELY Anett - TEGLAsI Andras - VIRANYI Andras szerk.: Az ij
Alaptorvényrél - elfogadds elétt. Budapest, a Magyar Koztarsasag Orszaggytilése. 156-166.
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»25. cikk (2): A birésag dont

a) biintetéligyben, maganjogi jogvitaban, térvényben meghataro-
zott egyéb ligyben;

b) a kozigazgatasi hatarozatok torvényességérol;

¢) az dnkormadnyzati rendelet mas jogszabalyba iitkozésérdl és
megsemmisitésérol;

d) a helyi 6nkormanyzat torvényen alapulé jogalkotasi kotelezett-
sége elmulasztdasanak megallapitasarol.”

Egyfeldl az alkotmanyozo fenntartotta a kétszereplés modellt, csak-
hogy az voltaképpen mdar nem szeparalt. Azdltal ugyanis, hogy
az Alkotmanybirdsag alkotmdnyjogi panasz folytan immar a rendes
birésagok hatdrozatait is feliilvizsgalhatja az Alaptérvénnyel valo
6sszhang szempontjabdl, eljarasi kapcsolatot hozott 1étre a két sze-
repld kozott. Az Alkotmanybirdsag és a rendes birdsagok — élitkon
a Kuriaval - véltozatlanul elkiloniilt alkotmdnyos alapintézmények,
de immadr nem teljesen fiiggetlenek egymastol. Hierarchikus viszony
nincs kozottiik, de a harmadik hatalmi ag ,.feje” 2012. januar 1-jét6l
kezdédden vitathatatlanul az Alkotmanybirésag, mivel ez hozza meg
azt a dontést, amelyet mas intézmény mar nem birdlhat feliil. A Kuria
dontését viszont igen: az Alkotmanybirdsag. A kapcsolat részleteit
az Alaptorvény ugyan nem allapitja meg, az viszont kivilaglik, hogy
az uj rendszer, amely formalisan a német birésagi modellhez hasonlit,
kétszereplds, aszimmetrikus, integrdlt (vagy kvdziszeparalt).

Az Alaptorvény tehat jelentds mozgasteret hagyott az Orszag-
gytlésnek mint jogalkotonak az igazsagszolgaltatas és ezen beliil
a kozigazgatasi biraskodas tényleges strukturajanak kialakitasahoz.?°
Ezt a mozgasteret végiil 2011 végére nagyrészt kitoltotte az Orszag-

20 Lisd Gordon ANTHONY - Jean Bernard AuBY - John MoRISON — Tom ZWART eds.

(2011): Values in Global Administrative Law. Oxford-New York, Hart. 194-199.; Dawn
OLIVER - Carlo FusaRro eds. (2011): How Constitutions Change. A Comparative Study.
Oxford-New York, Hart. 415., 418.
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gytlés, amikor megalkotta egyfel6l az Alkotmanybirdsagrdl szolo
2011. évi CLI. torvényt (ABtv.), masfeldl a birdsagok szervezetérol és
igazgatasarol sz6lo 2011. évi CLXI. torvényt (Bszi.), valamint a birak
jogallasardl és javadalmazasardl szol6 2011. évi CLXII. torvényt (Bjt.).
Ezek az Alaptorvény rendelkezései értelmében sarkalatosak, azaz el-
fogadasukhoz mindsitett tobbség sziikséges. Annak elkeriilésére, hogy
a ténylegesen miikodé intézményrendszer indokolatlanul merevvé
valjon, a Bszi. egyszert torvényre hagyta az egyes birdsagi szintekhez
tartozo birdsagok (és illetékességi teriiletiik) megallapitdsat. A moz-
gastér tehat részben megmaradt.

A Bszi. 62 év utan tdjra létrehozza a kozigazgatasi birdsagot, igaz,
nem 6nall6 intézményrendszer keretében, hanem a rendes birdsagi
rendszer legalacsonyabb fokdn, ezzel ,visszasorolva” az Alkotmany-
birdsag 1990-es hatarozata nyoman kialakult megyei szint( férumbol.
Mindenesetre van mar kiilon kozigazgatasi birdsag. A kozigazgatasi
birdskodas legfelsébb ,,rendes” féruma a Kuria, amely a 24. § rendel-
kezései szerint elbirdlja a torvényszék (és nem kozigazgatasi tigyekben
az itélétabla) hatarozata ellen elGterjesztett jogorvoslatot, feliilvizsgalati
kérelmet. Uj - az Alaptdrvényen alapulé - hatdskére donteni arrdl,
hogy az 6nkormadnyzati rendelet mas jogszabalyba iitkozik-e (és ha
igen, akkor annak megsemmisitésérdl), valamint megallapitja a helyi
onkormanyzat térvényen alapulo jogalkotasi kotelezettségének elmu-
lasztasat. Az 6nkormanyzati normakontrollrél a térvény 6nallé (IV.)
fejezete rendelkezik, amely szerint ezt a tevékenységet harom biréi
tagbdl allé tandcs végzi nemperes eljardsban. A normakontroll soran
a tandcs nem itélettel, hanem hatarozattal dont érdemben, az eljarasi
kérdésekben pedig végzéssel. Hasonlok annak a nemperes eljarasnak
a szabalyai is, amely a helyi onkormanyzat torvényen alapul6 jogalko-
tasi kotelezettségének elmulasztasat vizsgélja.

Mindez igazolja azt a korabbi megallapitdsunkat, miszerint
az Alaptorvényen alapul6 Uj igazsagszolgaltatasi rendszer kétszereplds,
de valdjaban egyfejli: még ha nincs is formalis hierarchikus viszony
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az Alkotmanybirdsag és a Kuaria kozott, eljarasi okbdl az Alkotmany-
birdsag a Kuria (rendesbirdsagi) felettes forumaként mikodik. Az 4j
modell tehat a kozigazgatasi birdskodas szempontjabol a német és
az angol rendszert 6tvozi. A megoldas nem ellentmondasmentes, min-
denesetre a korabbinal 6nallobb kozigazgatasi biraskodast igér, amit
az 6nallo kozigazgatasi perrendtartasrol szolo torvény, a Kp. tovabb
erdsit. A Kp. els6 valtozata és az Alaptorvény kozotti 6sszhangot vizs-
galva az Alkotmanybirosag is azt allapitotta meg, hogy

»[17] A kozigazgatasi birdskodas kezdetei Magyarorszagon
a XIX. szazad végére nyulnak vissza. A Magyar Kiralyi Kozigazgatasi
Birésag 1896-1949 kozott miikodott, és elbiralta a kozigazgatasi ha-
tosagoknak a torvény altal felsorolt intézkedései és hatarozatai ellen
emelt panaszokat.

(18] A Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Bir6sagot 1949-ben meg-
szlintették. Ezt kovetden a kozigazgatasi biraskodas mintegy 40 évig
korlatozott médon miikodott, csak bizonyos hataskori korlatok kozott
érvényesiilhetett. Az Alkotmany 1989-ben bekovetkezé moédositasa
teremtette meg Ujra a kozigazgatasi biraskodas alkotmdnyos alapjat,
azt, hogy a birdsag ellendrizhette a kozigazgatdsi hatarozatok torvé-
nyességét, valamint azt, hogy a térvényben meghatarozottak szerint
mindenki jogorvoslattal élhetett olyan biréi, allamigazgatasi vagy mas
hatdsagi dontés ellen, amely jogat vagy jogos érdekét sértette.

[19] A jogalkotd a kozigazgatasi birdsagi utat 1991-ben az Alkot-
manybirésag hatdrozata [32/1990. (XII. 22.) AB hatarozat] alapjan
szélesitette ki. Ilyen el6zmények utan sziiletett meg az 1991. évi
XXVI. torvény a kozigazgatasi hatarozatok birésagi feliilvizsgalatanak
kiterjesztésérol, mely csak ideiglenes jelleggel nyitotta meg a kozigaz-
gatasi birdi utat.

[20] 1991 Ota azonban szamos szervezeti valtoztatds kovetkezett
be, amelyre tekintettel sziikségesnek mutatkozott a kozigazgatasi el-
jarasjog és perjog teljes megujitasa, a kozigazgatasi hatosagi eljarasjog,
illetve a kozigazgatasi perjog komplex tjraszabalyozasa.
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[21] A Torvény megalkotasanak jogalkotoi célja a kozigazgatasi
perekre vonatkozo szabalyok egyetlen, 6nallo és altalanos torvénybe
torténd foglalasa, a szabalyok koherens rendszerének a kialakitasa
volt. Az Alaptorvény B) cikkének (1) bekezdésében foglalt jogallamisag
érvényre juttatasa hatékony birdi jogvédelmet kovetel meg a kozigaz-
gatas cselekményeivel szemben, aminek elengedhetetlen eléfeltétele
a korszer és koherens torvényi eljarasi keretek kialakitasa. A Tor-
vény a magyar jogtorténetben az els6 kozigazgatasi perrendtartasi
kodex, amely az eurdpai jogfejlodés atjat kovetve elvalasztja egymastol
a kozigazgatdsi peres eljarast és a polgari eljardsokat. A Torvény azzal
a szabalyozasi igénnyel 1ép fel, hogy a kozigazgatasi perjogi szabalyok
az altaldanos (kdédex jellegli) szabalyozas keretében attekinthet6ek
legyenek, az alkalmazand¢ eljarasjog megéllapitdsa ne okozzon kiilo-
nosebb nehézséget a jogkeresdknek és a perjogi szabalyozas ne legyen
az indokoltnal kiterjedtebb.”*"!

21 1/2017. (1. 17.) AB hatarozat.
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1. Az EUROPA TANACS OMBUDSMANI AJANLASA

Amint mar irtuk, az Eurépa Tanacs Kézikonyve a lényeginek tekintett
biréi kontroll és a lehetséges kozigazgatasi bels6 jogorvoslat mellett
az ombudsman intézményét kifejezetten kivinatosnak tekinti, s azt a tag-
allamoknak létre kell hozniuk. A Kézikoényv az ombudsman ismérveit
is meghatarozta, ezek: fiiggetlenség, lehetGség szerint parlament altal
valasztottsag, jogvédelmi célu eljaras, vizsgalati jogosultsag iratbetekin-
tési joggal, kotetlen eljaras, valamint ajanlastételi jogosultsag.”'? Arra is
utaltunk, hogy a Kézikonyv kiadasakor mar régen ismert volt az ombuds-
mani ajénlds (a tovdbbiakban: Ajinlés).*”> A tovabbiakban az utébbi elem-
zésével folytatjuk az intézmény legfontosabb jellemzdinek bemutatdsat.

1985-ben a Miniszteri Bizottsag tidvozolte az intézmény terjedését
tekintettel arra, hogy az emberi jogok védelme az Eurépa Tanacs fontos
célja, és szem eldtt tartva azt is, hogy a hatdsagok hibaival kapcsolatos
egyéni panaszok benyujtéinak védelme kiegésziti a birdsagi jogvédelmi
rendszert, és alkalmas a kozigazgatas alapelveinek fejlesztésére. Ezek
fényében azt ajanlotta a tagallamoknak, hogy

o vizsgaljak meg az ombudsman kinevezésének lehetdségét nemzeti,
regionalis, helyi szinten vagy a specialis igazgatasi tertileteken;

« ahol ez még nem tortént meg, hatalmazzak fel az ombudsmant
az emberi jogok kiemelt figyelemmel kisérésére, illetve az ezzel
kapcsolatos vizsgalatok folytatasara;

« fontoljak meg az ombudsman hataskorének és eszkozeinek
megerdsitését és kiterjesztését azért, hogy novelni lehessen
az emberi jogoknak és alapvetd szabadsagoknak a kozigazgatas
miitkodésével szembeni védelmének hatékonysagat.

22 Principles (1996): i. m., 34.
213 Rec(85)13.



A KOZIGAZGATAS KONTROLLJANAK JOGI ESZKOZEI
1.1. Az intézmény lehetséges céljai

Az Ajanlas tehat eleve ismertnek tekinti az ombudsmani intézményt
és legfontosabb jellemzdit, ezért ezekkel nem foglalkozik, hanem csak
az a célja, hogy az intézmény elterjedését elésegitse, illetve a kivana-
tosnak tartott jellemzdkkel felruhdzza, amennyiben ezekkel az egyes
orszagokban nem rendelkezne. Ha ezeket a jellemzdket egyenként
megvizsgaljuk, az aldbbiakat tapasztaljuk.

Az Ajanlas figyelemmel van arra, hogy az Eurépa Tandcs egyes
tagorszagaiban nem azonos az ombudsmanok hataskore. A klasszikus
(svéd) ombudsmani struktaraval rendelkez6 orszagokban egy vagy
tobb, orszagos illetékességgel rendelkezd tisztségvisel miikodik.*
E modell szerint az egyetlen ombudsman a teljes kozigazgatast hatas-
korében tudhatja. A tobbkozponti ombudsman modelljében ezek
valamiféle dgazatai hataskorrel rendelkeznek, de az dgazaton beliil
orszagos illetékességgel.?> Mashol orszagos illetékességgel ugyan, de
csak egyetlen agazatra — adatvédelem vagy honvédelmi jogok - terjed
ki az ombudsman hatéskore.?'® Ismét mashol a kozponti kozigazgatas
ombudsmanja mellett 6nall6 intézményt allitottak fel az oGnkormany-
zatok feliigyeletére.?’” Az Ajanlas szerint nincs kivanatos modell, az in-

214

Ilyen Svédorszag, lasd: Ulf Lunvik (1983): Sweden. In Gerald CAIDEN ed.: International
Handbook of the Ombudsman. Country Surveys. Westport, Connecticut, Greenwood Press.
179-187.; Directorate General for Parliamentary Research Services (1995): i. m., 30-32.;
MAUERER (1986): i. m., 128-130; Lengyelorszagrol ldsd MAUERER (1986): i. m., 148-149.;
Hollandidhoz lasd H. H. KIRCHHEINER (1983): The Nederlands. In Gerald CAIDEN ed.:
International Handbook of the Ombudsman. Country Surveys. Westport, Connecticut,
Greenwood Press. 341-345.; Directorate General for Parliamentary Research Services
(1995): i. m., 18-20.; MAUERER (1986): i. m., 143-145.
25 Svédorszag kapcsan lasd: LuNvik (1983): i. m., 179-187.; Directorate General for Parlia-
mentary Research Services (1995): i. m., 30-32.; MAUERER (1986): i. m., 128-130.
Németorszag kapcsan ldsd: Bernd BECKER - WOLEGANG Graf VITzHUM et al. (1983):
Federal Republic of Germany. In Gerald CAIDEN ed.: International Handbook of the Om-
budsman. Country Surveys. Westport, Connecticut, Greenwood Press. 81-93.; Directorate
General for Parliamentary Research Services (1995): i. m., 50-54.
Az Egyesiilt Kiralysig kacsan lasd: PooLE (1983): i. m., 187-202.; Directorate General
for Parliamentary Research Services (1995): i. m., 32-36.; YARDLEY (1994): i. m., 73-82;
MAUERER (1986): i. m., 135-137.
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tézmény struktdraja tulajdonképpen az egyes orszagok allamszervezeti
sajatossagainak megfeleléen alakithato.

Ezzel szemben kivanatos, hogy az ombudsman eljarasanak céljai
kozé keriiljon be az emberi jogok és alapvetd szabadsagok védelme.
Az Ajanlasnak ez az el6irasa mar djdonsagnak szamit. Az smodell,
a svéd ombudsman ugyanis az allami tisztvisel6k tisztességes, rész-
rehajlasmentes, torvényes eljarasat volt hivatott vizsgalni.”® Vagyis
az intézmény eredeti célja — mai széhasznalattal élve — a helyes koz-
igazgatds*® biztositdsa volt. Kétségtelen ugyan, hogy a térvényesen
mikodo kozigazgatas végsé soron a kozigazgatassal kapcsolatba ke-
riilé egyének jogait biztositja, ett6l azonban még az intézmény nem
valik kifejezetten jogvédévé. A modellt kovetd vagy atvevd orszagok
kezdetben hasonloképpen nem hangsulyoztdk az emberi jogok védel-
mének kotelezettségét.”>® A szazad utolsé harmaddaban a jogvédelem
fokozatosan beépiilt, majd meghatarozéva valt az ombudsmanok mi-
kodésében, a legtjabb intézmények (Lengyelorszag, Magyarorszag)
esetén pedig az Ajanlasnak megfelelen eleve az intézmény alapvetd
céljai kozé tartozik.**!

1.2. Vizsgalat versus bizonyitas

Az Ajanlas szorgalmazza, hogy a tagallamok vizsgalatot folytathas-
sanak céljaik — koztiik az emberi jogok védelme - biztositasa érdekében.
A vizsgalat mibenléte pusztan az Ajanlas alapjan nem allapithatd
meg. Igaz, az Ajanlas elsGsorban nem is a vizsgalat jellegével foglal-
kozik, hanem azt az emberi jogok védelmével 6sszefiiggésben kivanja

28 Lasd részletesen: Bengt WIESLANDER (1994): The Parliamentary Ombudsman in Sweden.

Stockholm, The Bank of Sweden Tercentenary Foundation and Gidlunds Bokférlag; Ibrahim
AL-WAHAB (1979): The Swedish Institution of Ombudsman. Stockholm, Liber Forlag.

29 Lasd VAczi (2011): i. m., 31-32.

20 Lasd Roy GREGORY (1997): The Ombudsman Observed. In REIF, Linda C. - International
Ombudsman Institute: The International Ombudsman Yearbook. Vol. 1. MNP/Brill.

21 Lasd Somopy (2010): i. m., 124-131.; és KUCSKO-STADLMAYER (2008): i. m., 100-102.
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lehetévé tenni. Onmagdban az Ajanlas szovegébdl a vizsgélat terje-
delmére nem lehet kovetkeztetni. Figyelemmel azonban arra, hogy
az Ajanlas nem hasznalja a bizonyiték vagy a bizonyitds fogalmakat,
arra kovetkeztethetiink, hogy az ombudsman altal folytatott vizsgalat
nem feltétleniil az igazsagszolgaltatasbol ismert, formalizalt (eljaras-
jogi) bizonyitas jelleg@i. A célja az, hogy feltarja egy esemény korillmé-
nyeit — anélkiil azonban, hogy ebbdl vagyoni vagy személyi szankcio
alkalmazisara kozvetleniil sor keriilhetne. Természetesen nem kizdrt,
hogy az ombudsman vizsgédlata, pontosabban annak eredménye
megalapoz mas, immar jogi bizonyitast is sziikségessé tevé hatosagi
eljarast, vagyis végs6 soron szankci6 alkalmazasahoz is vezethet. Azt
a megallapitast, hogy az ombudsman vizsgalata nélkiilozi, vagy leg-
alabbis nem feltétleniil igényli a jogi bizonyito jelleget, alatimasztja azt
az intézményre altalaban jellemz6 sajatossagot, hogy nincs erételjes in-
tézkedési lehetésége, a vizsgalat eredménye senkit nem kételez, annak
jellemzé formaja az érintettekhez intézett ajdnlds.**

A maganfelek kozotti vitak eldontésének jellemzé modja a forma-
lizalt eljarasjogi, rendszerint birésagok altal folytatott eljaras. Termé-
szetesen formalizalt jogvitaban allami szervek is érintettek lehetnek.
Az allami szervezetekre azonban — amint ezt mar részletesen tar-
gyaltuk - jellemz6 a nem eljarasjogi tipusu ellenérzés és ellendrzottség
is. A demokratikus allamok esetében ilyen jellegii a parlamenti ellen-
Orzés, a szamvevoszékre vagy mas hasonld jogositvanyu szervezetre bi-
zott pénziigyi-gazdasagi ellenérzés, és — feltéve, hogy az el6z6 sejtések
igazolhatdk - ebbe a korbe tartozhat az ombudsman altali vizsgalat is.
Ha az utdbbi valoban nem formalizalt, nem kotott bizonyitasi és egyéb
eljarasi szabdlyok altal rendezett, akkor sziikségképpen ebbe tartozik.?>

222 Lasd Walter GELLHORN (1983): Annotated Model Ombudsman Statute. In Gerald CAIDEN
ed.: International Handbook of the Ombudsman. Country Surveys. Westport, Connecticut,
Greenwood Press. 163-168.

23 A formalis bizonyitds jogi természetérdl és jelentéségérdl lasd még a II. fejezet 3.3. pont-
jaban irtakat.
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2. INTEZMENYKRITERIUMOK
2.1. Eljarasi kritériumok: cél, hataskor, vizsgalati jogosultsag

A Kézikonyvben meghatarozott eljarasi kovetelmények a kozigazgatasi
kontroll elldtasa szempontjabdl is meghatarozok. Az ombudsmanok
a magdnszemélyek szabadsdgjogai védelmének és a kozigazgatdsi
dontések jogszertiségének és tisztességének feliilvizsgdlata érdekében
jarnak el. Az osszetett megfogalmazas rejti az ombudsmanok dif-
ferentia specificdjat, kiillonbséget téve egyrészt az ombudsman és
az egyéb jogvédo szervezetek, masrészt az ombudsman és mas allami
szervezetek kozott. Az ombudsman a maganszemélyek szabadsagjogait
védi, és eljdr a kozigazgatdsi dontések vizsgdlata érdekében, ez a felha-
talmazottsag a tevékenységi korében gyakorolt eljarasra igazolja, hogy
mukodése dllami eljdrds, ez kiillonbozteti meg a civil jogvédd szerve-
zetektdl. Forditva: megvizsgalhatja a kozigazgatasi dontéseket jogsze-
riiségiik és tisztességiik vizsgalata érdekében, de ezt a magdnszemélyek
szabadsdagjogainak védelmében, azzal 0sszefiiggésben teszi, vagyis nem
»igazsagot” tesz a maganfél és a hivatal kozott, nem torvényességi fel-
tigyeletet vagy ellendrzést lat el, hanem deklaraltan a polgar oldaldn
all, ez kiilonbozteti meg mas ellenérzé intézményektol.

Amint lattuk, a birdsagi eljaras célja is a jogvédelem, de ezt a koz-
igazgatasi dontések torvényességének feliilvizsgalata uitjdn éri el, mig
az ombudsman a torvényességet csak és kizarolag a jogvédelem érde-
kében, a feltételezett jogsértés vizsgalata soran, azzal osszefliggésben
és annak terjedelméig vizsgdlja.?** A masik fontos kiilonbség, hogy
az ombudsman nem maga vizsgélja feliil a kozigazgatasi hatésagok

24 Lasd SzaMEL et al. (2011): i. m., 111.
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hatarozatait, hanem azok feliilvizsgalata céljabdl jar el. Tevékenysé-
gének célja tehat nem a jogsérelem sajat hatdskorben torténd orvoslasa,
hanem annak elérése, hogy ezt mas — nyilvanvaléan egy arra feljogosi-
tott — szerv tegye. Emlitést kell tenni itt még egy Osszefiiggésrol. A Ké-
zikonyv megfogalmazasa kiilonbséget tesz egyrészt a maganszemély
jogai és szabadsagai, masrészt a kozigazgatasi eljardsok torvényessége
és tisztessége kozott. Ugy tlnik tehat, mintha az eljaras térvényes-
sége és tisztessége nem tartozna sem a jogok, sem a szabadsagok kozé.
Ez a megkozelités azota jelentGsen valtozott, és mara a helyes koz-
igazgatasi dontéshez valo jog (amelyet az EUB kezdett kialakitani)**®
~felemelkedett” a birdsagi eljarashoz valo jog mellé, az alapjogok kozé. >

A jogvédelem és feliilvizsgaltatas kozotti kiilonbségtételt indokolja
az is, hogy az ombudsman eredendéen nem jogvédelmi férumként
jott 1étre, hanem altalanosabb kozigazgatasi kontrollszervként. Errél
az oldalrol vizsgalva a kérdést az allapithaté meg, hogy a jogvédelem
akkor valt az ombudsmani eljaras céljava, amikor az eljaras jogszert-
sége és tisztessége maga is az alapveté emberi jog természetét oltotte
fel. Az ombudsman tehat a kozigazgatasi hatésagok eljarasanak jog-
szerliségét és tisztességét feliigyelve pusztan ezaltal jogvédelmet nyuijt,
és ez a jogvédelem egésziil ki az egyéb jogok és szabadsagok védelmével,
amelyek biztositasa viszont az Egyezmény szerint a tagallamok kote-
lezettsége.

A kritérium megfogalmazasa felsorolasszertien tartalmazza az el-
jaras céljat, ezek: a jogvédelem és a feliilvizsgaltatds (,act for the purpose
of protecting the rights and freedoms of private persons and reviewing
the lawfulness and fairness of administrative acts”). Ez azonban nem

2% Lasd a Velencei Bizottsag elemzését: Stocktaking on the Notions of “Good Governance” and
“Good Administration”. Strasbourg, Council of Europe, 2011.; CDL-AD (2011)009; Kucsko-
STADLMAYER (2008): i. m., 63-65.

26 “In the determination of his civil rights and obligations or of any criminal charge against
him, everyone is entitled to a fair and public hearing within a reasonable time by an in-
dependent and impartial tribunal established by law.” Az emberi jogok és az alapvetd
szabadsagok védelmérdl sz6lo, Romdaban, 1950. november 4-én kelt Egyezmény, 6. cikk.
Lasd még VAczr (2011): i. m., 32.
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jelenti azt, hogy a jogvédelem és az eljarasok feliillvizsgaltatasa egy-
mastol fiiggetleniil, kiilon-kiilon is elérendé célja az ombudsman el-
jarasanak. Az intézmény eleve a kozigazgatas folotti kontrollszervként
definialt, ezért a jogvédelem is csak a kozigazgatasi eljarassal kapcso-
latban értelmezhetd. Masrészt — figyelemmel a jogok és szabadsagok,
valamint az eljaras jogszeriiségének és tisztességének az el6z6ekben
elemzett kiilonvalasztasara is — a jogvédelem nem feltétleniil jelenti
azt, hogy a kozigazgatasi aktus feliilvizsgédlata feltétlentil sziikséges,
hiszen az mas mddon is elérhetd (egyszeribb, az eljaras érdemét nem
érintd jogsértés esetén példaul elegendd lehet az, hogy a kozigazgatasi
hat6sag bocsanatot kér a nem megfeleld eljarasért). Kovetkezésképpen
a kiilonvélasztas, valamint a megfogalmazasban szerepld ,.és” a kovet-
kezG8k szerint értelmezend®:
o az ombudsman feladata a kozigazgatasi hatosagok eljarasanak
kontrollja,**’
« a kontroll els6dleges célja a maganszemélyek jogvédelme, ide-
értve a tisztességes eljaras biztositasat is,
o ecélelérése érdekében az ombudsman eszkoze lehet a hatésagok
dontéseinek feliilvizsgaltatdsa torvényességiik és tisztességiik
érdekében.

Az ombudsman eljarasa mindenesetre alapvet6en a kozigazgatashoz
kotddik, a jogvédelem ezzel a korlatozassal értendd: jogvédod intéz-
mény az ombudsmani, de csak a kozigazgatasi hatdsagok eljarasaval
szemben vehetd igénybe. Tehat nem altaldnos panaszféorum, és nem
is az allami miikodés egészét vizsgald, megitéld, javitani szandékozo
szervezet. Az el6z6 kovetkeztetés még egy tovabbi kovetkezménnyel
jar. Az ombudsman céljat nem 6nalléan, hanem mds, jogorvoslatra
vagy a jogsértés megelézésére hivatott szervezet ttjan éri el. Kontroll-
tevékenysége ezért mas értelemben haromoldalt, mint a birdsagé.

227 SzAMEL et al. (2011): i. m., 110., 425.
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Mig a birdsag partatlanul jar el, egyenl6 tavolsagot tartva igy-
feleitdl, a kozigazgatasi hatdsagtol és az annak tevékenységét kifoga-
sol6 maganszemélytdl, az ombudsman kétszeresen aszimmetrikus
helyzetben van: egyrészt eleve a kozigazgatasi hatdsag tevékenységét
kifogasolé maganszemély ,,partjan” all, masrészt a maganszemély jog-
védelmét csak az érintett vagy mas kozigazgatasi hatdsag miikodése
utjan tudja biztositani — azaz biztosittatni. Ez a masodik, ez esetben
az ombudsmant a kozigazgatashoz ,,kozelebb” helyez6 aszimmetria
egyenliti ki az elsét. Az ombudsman, aki eredetileg szemben 4ll
a kozigazgatassal, miikddése soran - pozitiv esetben — azt éri el, hogy
a kozigazgatasi hatosag maga hozza helyre a térvényesség megbontott
rendjét, maga orvosolja az okozott jogsérelmet, végsé soron tehat bé-
kitd jellegli az a tevékenység, amit végez. Ezt tamasztjak ala a tovabbi
tulajdonsagai is.

Az ombudsmanok jogosultak vizsgdlat inditdsdra, és kotetlen
eljgrasuk sordn (informal procedures) jogosultak betekinteni a koz-
igazgatdsi hatésdgok irataiba. Az ombudsmanok eljarasara vonatkozo
kritériumok az eljaras céljanak a hatdskori felhatalmazas alapjan valé
elérését szabalyozzak.

A Kézikonyvben szerepld vizsgdlatinditdsi jog kritériumdanak
vizsgalata soran vissza kell térni az Eurépa Tandcs ombudsmani ajan-
lasaval®*® osszefiiggésben irtakra. A vizsgalat a dontéshez szitkséges
informacié megszerzésének eszkoze. A vizsgalat meginditasanak joga
o6nmagaban nem ad eligazitast a vizsgalat moédjanak és természetének
vizsgalatara nézvést (ez majd a kotetlenség kritériumaval osszefiig-
gésben értelmezhetd), mindossze felhatalmazast jelent az eljarasra.
A Kézikonyv azonban azt sem jeloli meg, hogy ez a jogosultsag milyen
feltételekhez kotott. Logikai értelemben nyilvanvalo, hogy a vizsgalat
meginditasanak nélkiilozhetetlen feltétele az intézmény céljanak és
hataskorének tiszteletben tartdsa. Vizsgalat tehat a maganszemélyek

228 Rec(85)13.
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szabadsagjogai védelmének, illetve a kozigazgatasi dontések jogszert-
ségének és tisztességének feliilvizsgalata érdekében indithato.

A vizsgalt tigyre vonatkoz6 korlatlan informacidszerzési jog - ki-
egésziilve az eljaras kotetlenségével, vagyis a formalis bizonyitasi
kotelezettség aldli ,,mentességgel” — jelenti az ombudsmani eljaras
er6sségét: nincs kérelemhez kotve, nem kell bizonyitékokat mérle-
gelnie, nincs szitksége a bizonyitékok elfogadhatosaganak, a bizonyi-
tékokat szolgaltaté személy szavahihetéségének vizsgalatara,” nem
korlatozzak szervezeten beliili fegyelmi kotelmek, vagyis vizsgalata
szabad, és ez a szabadsag az intézmény alapvetd felhatalmazottsagai
kozé tartozik.

2.2. Intézkedési kritériumok: végrehajthato hatarozat helyett
nézetek kifejtése, ajanlas

Az ombudsmanok statusara és az eljarasukra vonatkozé kritériumok
elemzése soran azt tapasztaltuk, hogy a hataskori korlatok kozott
altalaban a parlamenti felhatalmazottsagon alapul6 fiiggetlenség és
széles vizsgalodasi jogosultsag birtokaban, kotetlen eljarast alkal-
mazva torekedhetnek céljaik elérésére: a maganszemélyek jogainak
védelmére. Ez a kivételes, korlatlan informacidhoz jutast biztosito és
eljarasi szabadsaggal jaro fliggetlenség sziikségszertien ellensulyozasra
szorul. Ellenkezé esetben — vagyis a korlatlan intézkedési jogosultsag
birtokaban - az ombudsman a kozigazgatas abszolut urava és a birésag
folott allé személyes hatalomma valna, rdadasul a maga részérdl a par-
lamenti (politikai) felel6sséget leszamitva ellendrizetlen kozhatalmi
intézménnyé alakulna. A korlatozatlansag és jogi ellendrizetlenség
miatt ennek az ardnytalan hatalomnak sziikségképpeni gatja az om-
budsman intézkedéseinek ,erétlensége”** Széba sem keriilhet tehat

229 Lasd KUCSKO-STADLMAYER (2008): i. m., 71.
230 Lasd Somopy (2010): i. m., 114.
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végrehajthatd, masokat kotelez6 hatarozat hozatalara vald feljogositas.
Erre mar az Eurdpa Tanacs Ajanlasa is utal, amikor jellemz6 eszkoz-
ként az ajdnldst nevezi meg.

A Kézikonyv kritériumokhoz flizott magyarazata szerint: ,Az in-
tézmény altalanos ismérve, hogy az ombudsman dontései kozvetleniil
nem kikényszerithetdk, tovabba az ombudsmanoknak nincs joguk
egy hatdsagot meghatarozott intézkedésre utasitani.”' Ha az om-
budsman eljardsat osszevetjitk a masik két kozigazgatasi ellenérzési
eszkozzel, valoban azt 1atjuk, hogy a végrehajthaté hatdrozat és utasi-
tdsi jog hidnya az ombudsmanok sziikségképpeni ismérve. A birésag
eljarasaval szemben ugyanis éppen a hatékony végrehajthatésag volt
elengedhetetlen kovetelmény, a kozigazgatasnak pedig a végrehajtha-
tosag a fogalmi ismérve — mar csak a végrehajté hatalomhoz tartozas
miatt is. Végiil a dontést kikényszerit6 erd hidnya az az ismérv, amely
betet6zi azt a kovetkeztetéslancot, miszerint az ombudsman eljarasa
nem jogorvoslati eszkoz.

A biroésagi itélet és az ombudsman véleménye kozott tartalmi
kiilonbséget okoz a kotderd is. A bird végsé soron hatalmi szdéval
megsemmisiti a kozigazgatasi hatdsag dontését, és Uj eljarast, elére
meghatarozott dontést, tilalmat (vagy a késébbiekben bemutatando
alternativ eszkozként kartéritést) itél meg. Az ombudsmannak ezzel
szemben kényszerit6 eré nélkiil, érvei ,,sulyaval” kell elérnie a kozigaz-
gatasi hatdsag egyetértését. Ez azt jelenti, hogy a kozigazgatasi hatdsag
tevékenységének megitélése nem valhat az ombudsman véleményének
kozponti elemévé, ehelyett az okozott jogsérelemre vald ramutatds és
annak orvoslasa/elkeriilhetésége kell, hogy a vélemény meghatarozé
mondanivaldja legyen.

Az eljaras kotetlensége és a kikényszerité erd hianya nyilvan-
valéan nem jelenti azt, hogy az ombudsman dontését (véleményét)

L “A general characteristic of the institution is that decisions of the ombudsmen are not

directly enforceable and the ombudsmen have no right to issue orders to an authority to
actin a certain way.” Principles (1996): i. m., 35.
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észszerttlen, igazolhatatlan vagy onkényes kovetkeztetésekre ala-
pozhatja. Egy ilyen vélemény nyilvanvaléan nevetségesség targyava
tenné a dontést, és az intézmény figyelmen kiviil hagyasaval jarna,
ilyen mdédon nem lenne alkalmas az eljaras céljainak elérésére, nem
hozna jogvédelmet, és nem biztositana a jogszeru és tisztességes el-
jarast. Ugyanerre hivja fel a figyelmet a Kézikonyv magyardzata is:
szitkségesnek tekinti, hogy az ombudsman szavat meghalljak. Ennek
érdekében véleményének kiemelkedé mindséglinek és a cimzettek
szamara tiszteletet parancsolonak kell lennie. Ezek mellett tovabba
akkor lesz képes eldmozditani a torvények egységes és helyes alkalma-
zasat, ha a véleményt a kozigazgatasi hatésagok alkalmazottai szamara
megismerhet6vé teszik, és érthetéen fogalmazzak azt meg.?** Ezzel
Osszefiiggésben meg kell jegyezni, hogy jogi értelemben vett kotelezd
erd hianyaban nyilvanvaléan nem beszélhetiink az ombudsman don-
téseinek precedensjellegérdl, vagyis az ombudsmant korabbi dontései
el6iras alapjan nem kotik. Ugyanakkor a hasonlé targyban észszer(i
indok nélkiil hozott eltérd allasfoglalas az ombudsman szavahihet6-
ségét vonja kétségbe, ezaltal mikodésének céljat veszélyezteti.

%2 Lasd Principles (1996): i. m., 35.
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1. MAGYARORSZAG UGYESZSEGENEK
ELMULT KOZEL SZAZOTVEN EVE

1.1. Ugyészség vagy vadhatosag?

A nyugat-eurdpai gondolkodas az tigyészséget illetden nagyrészt arra
a kérdésre keresi a valaszt, hogy hogyan (és mikor) kell vadat emelni.
Még az Eurdpa Tandcs is ugy vélte (2000-ben) az tigyészi intézmé-
nyekre vonatkozd ajanldsaban, hogy az tigyészségek a biintetd igazsag-
szolgaltatds meghatdrozd szerepldi,”’ még ha a kiegészitd jegyzokonyv
(Explanatory Memorandum) emlitést is tesz arrol, hogy ,,az tigyészek
bizonyos orszagokban mds fontos feladatot is ellathatnak, példaul ke-
reskedelmi jogi, maganjogi teriileten”.** Az ajanlas ligyészi vitdjaban ez
az allaspont vilagosan kifejezésre jutott.?*> Kétségtelen, hogy tovabbra
is a kozvadlé hatdsagok biintetSeljarasi feladatai — és nem kozjogi sta-
tusuk, illetve biintetéjogon kiviili tevékenységiik — all az érdekl6dés
kozéppontjaban.?*

Az elmult években tanui lehettiink az tigyészségek egyre széle-
sebb korti nemzetkozi aktivitasanak, illetve be kellett latnunk, hogy
a kozjogi feladataik - legalabbis sok orszagban - nem jelentéktelenek.

233 Lasd Recommendation Rec(2000)19 of the Committee of Ministers to the Member States on
the role of public prosecution in the criminal justice system. Strasbourg, Council of Europe,
2000. Preambulum és 5. d. cikk.

#4 Lasd Recommendation Rec(2000)19, Explanatory Memorandum, Commentaries on Indi-
vidual Recommendations, Functions of Public Prosecutors. 1. cikk.

#5 Lasd a francia Semmit8szék elnokének 6sszefoglalojat. Pierre LyoN-CAEN (2000): Conclu-
sions. In Council of Europe: What Public Prosecution in Europe in the 21** Century. Stras-
bourg, Council of Europe Publishing. 161-165.

#¢ Lasd Peter J. P. TAK ed. (2004): Tasks and Powers of the Prosecution Services in the EU
Member States. Nijmegen, Wolf Legal Publishers. 7-14. Lasd még Yvonne MORENO - Paul
HuGHES (2008): Effective Prosecution. Working in Partnership with the CPS. New York,
Oxford University Press; Julia FIONDA (1995): Public Prosecutors and Discretion. A Com-
parative Study. New York, Oxford University Press.



A KOZIGAZGATAS KONTROLLJANAK JOGI ESZKOZEI

Mindkét jelenséget észlelte az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak
egyik tanacsado testiilete, nevezetesen az Eur6pai Ugyészek Konzul-
tativ Tanacsa (Consultative Council of European Prosecutors, CCPE),?”
amikor részletes véleményt**® alakitott ki az tigyészségek biintetdjogon
kiviili feladatairél.>** A véleményben a Konzultativ Tanacs megallapi-
totta, hogy ,Nagyon véltozatos megoldasok észlelheték Eurdépaban
az ligyészségi hataskorok tekintetében, ideértve a biintetjogon kiviili
feladatokat is, amelyek az eltéré jogi és torténeti hagyomanyokon ala-
pulnak.”**® Tovabba: ,Az Eurdpa Tanacs tagallamainak tobbségében
az ugyészségek rendelkeznek legalabb néhany nem biintetdjogi fel-
adattal. [21] A hataskorok véltozoak és kiterjedhetnek tobbek kozott
maganjogi, csalddjogi, munkajogi, kozigazgatasi jogi, valasztdjogi
teriiletekre, miként a kdrnyezetvédelem, a szocidlis biztonsag és a sérii-
lékeny tarsadalmi csoportok, ugymint kiskoruak, értelmi fogyatékosok
és szegénységben él6k jogainak védelmére is.”>*!

Ez a fejezet azt vizsgalja, hogy a legtjabb eurdpai tapasztala-
tokkal mennyiben egyezik a magyar ligyészi szervezet biintetéjogon
kiviili (hagyomanyos hazai széhasznalatunk szerint maganjogi és
kozigazgatasi jogi) hataskoreinek szabalyozasa. Ahhoz azonban, hogy
az utobbi llitast belassuk, eldszor vissza kell tekinteniink a magyar
tigyészség hataskoreinek valtozasara tjabb kori kozjogtorténetiinkben,
majd meg kell vizsgalnunk a legtijabb fejleményeket az eurdpai sza-
balyozas tekintetében. Mds a helyzet tehat, mint amit az el6z6 feje-

#7 A Konzultativ Tandcsot a Miniszteri Bizottsag hozta létre a 935. tanacskozdsan 2005. julius

13-an. Lasd Specific terms of reference of the Consultative Council of European Prosecutors.

CM/Del/Dec(2005)935/10.2/appendix13E. 18 July 2005, Strasbourg, Council of Europe.

A ,vélemény” a Konzultativ Tandcs hivatalos allasfoglalasa, lasd Specific terms of reference

of the Consultative Council of European Prosecutors és Terms of Reference of the CCPE for

2007-2008, adopted on the 981 meeting of Committee of Ministers. CCPE (2006) 04 rev

final. 2006, Council of Europe, Strasbourg.

#9 Lasd Opinion No. 3(2008) of the Consultative Council of European Prosecutors on “Role of
Public Prosecutors outside the Criminal Law Field”. Adopted by the CCPE at its 3" plenary
meeting. CCPE(2008)3. Strasbourg, Council of Europe, 2008.

20 Lasd Opinion No. 3(2008), 1.4. pont.

Lasd Opinion Opinion No. 3(2008), I1.16. pont. A [21] szam az idézetben szerepl6 labjegyzet,

amely felsorolja az érintett tagallamokat.
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zetben az ombudsmani kontroll esetén lattunk. Mig az ombudsmani
intézmény kozvetlen el6zmény nélkiil jelent meg a rendszervaltozast
kovetéen a magyar kozjogban, az tigyészség intézményi gyokerei mesz-
szire nyulnak vissza, és a kozigazgatassal kapcsolatos hataskorei is elég
»régiek” ahhoz, hogy tobb meghatarozé valtozas felismerhet6 legyen
a szabalyozastorténetben.

1.2. Az iigyészség Europaban és Magyarorszagon

Az tigyészi intézmény eurdpai gyokerei a hiibéri dllam kirdlyi magan-
vagyonanak védelméig nyulnak vissza, ami fokozatosan kiegésziilt
a kozérdek érvényre juttatasanak feladataival. A sértett mellett a vad
feladatainak ellatasa csak egyike a torvények érvényesiilését biztositd
hataskoroknek. A 19. szazadtdl a kontinens dél-nyugati részén a napo-
leoni modell terjedt el. Ebben a vadhatdsagi szerepkor volt a meghata-
rozd, ezt egészitették ki mas, a kozérdek biztositasat szolgalo feladatok.
A magyar ligyészség torténeti elézménye egyfeldl a 15. szazadi
kiralyi jogligyigazgatdi tisztség (amelyhez a Szent Korona tigyvéd-
jének feladatai is tarsultak), masfeldl a varmegye jogi tanacsnokanak
feladatait ellato tiszti f6ligyészi hivatal. Az 1871. évi XXXIII. torvény-
cikk hozta létre a kiralyi tigyészséget, amely egységes szervezetként
a napdleoni modellre épiilt.>*> A biinvadi feladatokat ellato egységes
kiralyi tigyészi szervezetet a torvény dllami hatésagként az igazsag-
tigy-miniszternek rendelte ala. Szervezeti alapjat egyrészt a kiralyi
fotigyészek altal vezetett keriiletek, masrészt a kirdlyi féiigyészekkel
szervezeti kapcsolatba nem keriil6, szintén az igazsagiigy-miniszernek
alarendelt, a Kiralyi Kuria mellett m{ikod6 koronaiigyész alkottak.?*?

22 Lasd SZENDREI Géza (2005): A magyar iigyészség évszdzadai. Budapest, Rejtjel. 53.

23 Lasd FurEsz Kldra (2008): Az ligyészség. In KUKORELLI Istvan szerk.: Alkotmdnytan L.
Budapest, Osiris. 209.; SZENDREI (2005): i. m., 87-91.; MEZEY Barna szerk. (2003): Ma-
gyar alkotmdnytorténet. Budapest, Osiris. 356-358.; NANAsI Laszl6 (2001): Magyarorszag
ugyészségének vazlatos torténete a kezdetektdl 1953-ig. Ugyészek Lapja, 8. évf. 1. 2. 23-34.;
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(Lényegében hasonlo szervezeti felépitésii és hataskort tigyészség
mikodik Ausztridban ma is.)

A 1I. vilaghaboru utani idészak elsd jelentds valtozasat a haborus
és népellenes blincselekmények elleni eljarasra hivatott népiigyészségek
felallitasa jelentette. A szovjet mintara késziilt népkoztarsasagi alkot-
many (1949. évi XX. torvény) lényegesen megvaltoztatta az tigyészség
helyzetét. Elrendelte a legfébb tigyész Orszaggytilés altali valasztasat
és Orszaggytléssel szembeni felelésségét, ezaltal megszilint a szer-
vezeti kapcsolat az iigyészség és az igazsagligy-miniszter, vagyis
a kormany kozott. Normativ eszkozokkel - iranymutatasokkal, uta-
sitasokkal — az Igazsagiigyi Minisztérium ennek ellenére jelentés be-
folyassal birt az tigyészségre. A Magyar Népkoztarsasag tigyészségérol
sz6l6 1953. évi 13. torvényereju rendelet szabalyozta az tigyészség
szervezeti felépitését — addig az Alkotmany el6irasai lényegében nem
hatélyosultak - és feladatait. Ezek kozott a vadhatésagi funkcié mellett
megjelent az (altaldnos) torvényességi feliigyelet az allami és tarsadalmi
szervezetek, s6t az allampolgarok felett is. Lényegében e keretek kozott
mukodott az ligyészség a rendszervaltoztaté alkotmanymodositas ki-
hirdetéséig, 1989. oktober 23. napjaig.>**

1.3. Magyar iigyészség a rendszervaltozast kovetden
A rendszervéltozast megel6z6 idoben kezd8dott és — az ideiglenes Al-

kotmany szévegének valtozatlansaga ellenére — nyugvopontra azéta
sem jutott vitak két kérdést érintettek.>*®

Nyir1 Sandor (2004): Az iigyészségrdl. Budapest, Beligyminisztérium. 16-17.; Hajas Bar-
nabiés (2008): Az Ugyészség. In KILENYI Géza — HajAs Barnabas: Fejezetek az alkotmdnyjog
korébdl. Budapest, Szent Istvan Tarsulat. 220.

24 Lasd MEZEY (2003): i. m., 400.; ZINNER Tibor (2001): A kdddri megtorlds rendszere. Buda-
pest, Hamvas Intézet. 169-196.

25 Lasd HoLLO Andras (2003): Az tigyészség. BALOGH Zsolt - HOLLS Andras — KUKORELLI
Istvan — SARI Janos szerk.: Az Alkotmdny magyardzata. Budapest, KJK-Kerszov. 514-515.;
Hajas (2008): i. m., 225-228.
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Az elsé, ido6rdl idére kiujuld vita az tigyészség alkotmanyos
helyzetével, mas alkotmanyos alapintézményekhez val6 viszonyaval
kapcsolatos. Ezt a kérdést csak érintjiik, mivel nem befolyasolja lénye-
gesen a nem biintetdjogi hataskoroket.”*® A masik vita az ligyészség
nem biintetjogi — azaz magan- és kozigazgatasi jogi — feladatainak
sziikségessége koriil zajlott. A vita eredményeként, részben az Alkot-
manybirésdg 1/1994. (I. 7.) AB hatdrozata folytdn, az iigyészség nem
biintetdjogi feladatai csokkentek, de megmaradtak, majd - bar nem
a korabbi ,,altalanos” jelleggel, hanem konkrét torvényi felhatalmazas
alapjan - Gjra béviilni kezdtek (a legszélesebb korben a kornyezetvé-
delmi jogosultsagok).?*’

¢ Lasd ScHANDA Baldzs - VARGA Zs. Andrds (2010): Latlelet kozjogunk elmilt évtizedérdl.
Budapest, PPKE JAK. 197-220.

27 Megjegyezziik, hogy ez a vita tulajdonképpen nem uj kelet(i. Mér a kiegyezés 6ta ott lap-
pang a hattérben, lasd Hayas (2008): i. m., 225-226.
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2. AZ ALAPTORVENY RENDELKEZESEI
AZ UGYESZSEGROL

Az Alaptorvény jelentés valtozast hozott az tigyészség feladatkorének
meghatarozasakor, ami az intézmény tavolabbi és kozelmultbeli tor-
ténetének ismeretében nem meglepd.>*® A mostani vizsgdlédasunk
szempontjabol alapvetd jelentésége annak van, hogy az Alaptorvény
rangsorolja az ligyészségi feladatokat. Szemben a korabbi Alkotmany
~megfejtend6” fogalmazdasaval, amelyre mar utaltunk, az Alaptorvény
félreérthetetleniil a biintetdeljarasi feladatokat tekinti elsédlegesnek,
amikor a 29. cikk (1) bekezdésében kijelenti, hogy ,,A legfGbb tigyész és
az ligyészség az igazsagszolgaltatas kozremikoddjeként az allam biin-
tetéigényét érvényesiti.” Ennek a kotelességnek a tartalmat nyomban
pontositja is: ,Az tligyészség 1ildozi a blincselekményeket, fellép mas
jogsértd cselekményekkel és mulasztasokkal szemben, valamint el6-
segiti a jogellenes cselekmények megel6zését.” A feladatok teljesitésének
modjat illetéen mar nem tul beszédes az 4j szoveg sem. Mindossze
annyit rogzit, hogy melyek a tevékenység 6 iranyai: az igyészség tor-
vényben meghatarozottak szerint gyakorol jogokat a nyomozassal 6sz-
szefiiggésben, illetve képviseli a kozvadat a birdsagi eljarasban. A biin-
tetGeljarasi és az ezen kiviili feladatok tekintetében mintegy dtmenetet
képezve rendelkezik ugy az alkotmany, hogy az tigyészség feliigyeletet
gyakorol a biintetés-végrehajtds torvényessége felett,”* majd - a ko-
rabbi torvényességi feladatok helyett - minddssze azt allapitja meg,

28 Még kevésbé meglepd, ha figyelembe vessziik, hogy az alkotmdanyok valtozésa altaldnos
vilagjelenség, és a korldtozott rugalmassdg, valamint a ,,finom” valtozdsok majd minden
alkotmdnymddositast jellemeznek. Lasd OLIVER-FusaRro (2011): i. m., 431-433.

A biintetés-végrehajtassal osszefiiggésben nem ok nélkiil maradt meg - rdadédsul az Alap-
torvény szintjén - a feliigyelet mint tevékenységfajta. Ahol az tigyészek hasonld feladatot
latnak el, ott ténylegesen intézkedd/beavatkozé lehetdségiik is van. Lasd Gyorgy Voko
(2009): Europdisches Strafvollzugscrecht. Passau, Schenk Verlag.
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hogy az intézmény ,torvény altal meghatarozott tovabbi feladat- és
hataskoroket gyakorol” [a 29. cikk (2) bekezdésének d) pontja].

Az ugyészség hataskorével foglalkozé szerzék rendszerint meg-
emlitik, hogy a biintetéjogon kiviili hataskorok a bolsevik minta-
kovetés eredményeként valtak meghatdrozova Magyarorszagon.*°
Az atmenet népiligyészségi rendszerét kovetSen itthon a szocializmus
els6 ligyészségi szabalyozasat a Magyar Népkoztarsasag ligyészsé-
gérol szolo 1953. évi 13. torvényerejl rendelet (a tovabbiakban: Tvr.)
hozta, amely az akkor hatalyos alkotmanyszoveg megismétlésével
indit:*' ,1. § A Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyanak 42. §-a ér-
telmében a torvényesség megtartasa felett a Magyar Népkoztarsasag
legf6bb tigyésze 6rkodik.” A Tvr. tehat az tigyészség tevékenységének
absztrakt céljaként a torvényesség feletti 6rkodést jeloli meg. Ennek
megfelelen hatdrozza meg a 6. § (1) bekezdésében az ligyészség altal
végzett ,torvények megtartasa feletti feliigyelet” konkrét céljait: az egy-
séges torvényesség megszilarditasa, az allami, tdrsadalmi rend, a tarsa-
dalmi tulajdon védelme, az ezt sért6 vagy veszélyeztetd cselekmények
ldozése, az allampolgarok jogainak védelme. Ezt kovetSen felsorolja
a feligyeleti hataskoroket:

o altalanos feliigyelet (amely kiterjed a minisztériumoktdl a pol-

garokig),

« anyomozas torvényessége feletti feltigyelet,

« abirdsagok tevékenységének torvényessége feletti feliigyelet,

« aletartoztatdintézetekben valo fogvatartas torvényessége feletti

feltigyelet.

»0 Lasd FURESZ (2008): i. m., 509.; HajAs (2008): i. 1., 226.; NYiRI Sandor (2004): Az tigyészségrol.
Budapest, BM. 22-23.; TILK Péter (2001): Az dllamigazgatas feletti tigyészi feliigyelet a Magyar
Koztarsasagban. Magyar Kozigazgatds, 51. évf. 6. sz. 363-364.; JAKAB (2009) i. m., 1857.

»1 A népkoztarsasagi alkotmany szévege: ,42. § (1) A torvényesség megtartdsa felett a Magyar
Népkoztarsasag legfébb tigyésze 6rkodik.”
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Ezeket a hataskoroket részletezi a Tvr. II., IIL., IV. és V. fejezete, de
ennek bemutatdsanal joval nagyobb jelentséggel bir harom altalanos
kovetkeztetés:

a) A Tvr. a torvényesség Oreként definialt legf6bb iigyészt és
az ligyészséget (a fogalom lehet6 legtagabb értelmében vett dltaldnos)
torvényességi feligyeletet gyakorld allami szervként hozta létre.

b) A biintetSeljarast érinté hataskorok elkiiloniiltek a feliigyelet
alanyai szerint (nyomozo hat6sagok, illetve birdsagok), és csak kiilonos
hataskorok az (altalanos) torvényességi feliigyelet mellett.

¢) Az iigyészi torvényességi feliigyelet a birosagokra is kiterjedt, és
csak az alanyi megkiilonboztetésen beliil volt (masodlagos) jelentGsége
annak, hogy a feliigyelt birésagok biintet$ vagy polgari tigyszakban
jarnak-e el.

A szabidlyozas lényegileg a késébbiekben sem valtozott.
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3. BUNTETOJOGON KivULI UGYESZI TEVEKENYSEG
EUROPABAN

Amint mar emlitettiik, az Eurdpa Tandcs tigyészséget érintd ajanlasa
nem tér ki az tigyészeknek a biintetd igazsagszolgaltatdson kiviil be-
toltott szerepére. Tobb eurdpai orszag esetében azonban a biintetd-
jogon kiviili feladatok az tigyészség egyik meghatarozo fontossagu
tevékenységét jelentik.

Az ajanlast kovetSen az Eurdpai Legfébb Ugyészek Konferenci-
4ja*?2003-ban a negyedik, Pozsonyban tartott tilésén felvetette a biin-
tetéjogon kiviili tigyészi tevékenység vizsgalatanak sziikségességét.>>
Egy évvel késébb az 6todik, cellei (Also-Szaszorszadg, Németorszag)
konferencia dontott a kérdés alapos vizsgalatarol, majd a hatodik, bu-
dapesti konferenciara elkésziilt az elsé jelentés.

3.1. CPGE Budapest, 2005 - az elsé jelentés

A budapesti konferencia empirikus kutatdsra épiild jelentése a biintetd-
jogon kiviili iigyészi feladatokat két nagy csoportba sorolta. Eszerint
az elsd csoportba a maganjogi feladatok tartoznak, ideértve a keres-
kedelmi jog és a munkajog terén jelentkez6 hataskoroket is. A masik
csoportba a kozigazgatasi joggal osszefiiggésben ellatott kiilonféle fel-
adatok sorolhatdk. Az utébbiak lehetnek altalanos kozjogi hataskorok,

%2 Lasd Conference of Prosecutors General of Europe (CPGE). Ez az évenként iilésez§ testiilet
alakult at Konzultativ Tandccsa, lasd Specific terms of reference of the Consultative Council
of European Prosecutors.

Léasd Council of Europe - Prosecutor General of the Slovak Republic (2003): Conference
of Prosecutors General of Europe. CPGE 2003, Strasbourg, 2003. 03. 03. rm.coe.int/confer-
ence-of-prosecutors-general-of-europe-4th-session-organised-by-t/168071c8ea (letéltés
détuma: 2017. 12. 12.).
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igy a jogrend alkotmanyossagaval biztositasaban ellatott feladatok is,
de ebbe a korbe tartoznak mindenekel6tt a kozigazgatasi hatésagok
eljarasaval osszefiiggd egyes feladatok, tovabba a jogorvoslati eszk6zok
alkalmazasa, valamint a kozigazgatasok miikodésének rendszerszert
feltigyelete egyes orszagokban. Mas tagallamokban a kozszolgalatban
részt vevok, igy a birak, tigyészek, rend6rok és mas szolgdlati vi-
szonyban all6 munkavallalok fegyelmi felel¢sségével kapcsolatban
tapasztalunk tigyészi jogosultsagokat. Végezetiil, tobb orszagban jogo-
sult a legfGbb tigyész arra, hogy a kormany;, illetve térvényhozé testiilet
(parlament) munkajaban részt vegyen és allaspontjat kifejtse.

Az intézkedési jogalapok koziil a legegyértelmtbb a hivatkozas
az allam érdekeire. Ez akkor jelenik meg, ha a tagorszag tigyészsége
kifejezett felhatalmazassal bir az allam - elsésorban vagyoni termé-
szetll - igényeinek érvényesitésére (Orményorszég, Bulgaria, Hor-
vatorszag, Franciaorszag, Lettorszag, Litvania, Monaco, Hollandia,
Lengyelorszag, Portugélia, Montenegrd, Szlovakia). A masik jellemzd,
altaldnos hivatkozasi alap az tigyészek biintetéjogon kiviili hatdskorei
esetében a kozérdek védelmezése. Ez utdbbi tobbféle jelentéssel jelenik
meg az tigyészek tevékenységére vonatkozo szabdlyokban. Egyes ese-
tekben a kozérdek védelmezése a térvényesség szinonimaja. Eszerint
az uigyésznek akkor kell beavatkoznia valamilyen (maganjogi vagy)
kozigazgatasi jogi eljarasba, ha abban az orszag torvényeit jelentds
mértékben megsértették, példaul ha torvénysértd kozigazgatasi dontés
sziiletik, semmis szerz6dést kotnek az egyébként maganfelek, vagy
a birésagi dontés olyan stlyos torvénysértést tartalmaz, amely nem
maradhat orvosolatlanul.

Mas esetekben a kozérdek védelmezése kozelebb all az emberi
jogok védelméhez. Ez utobbi jogalappal magyarazzak az tigyészek
beavatkozasat bizonyos elkiiloniilt tarsadalmi csoportok esetében
(Belgium, Bulgaria, Magyarorszag, Litvania, Monaco, Lengyelorszag,
Portugalia, Szlovakia, Spanyolorszag, Maceddnia, Ukrajna). Ez utobbi
esetkor bizonyos ligyészségek esetén nevesitve jelenik meg, tehat
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az ligyésznek akkor - és csak akkor - biztositanak beavatkozasi le-
hetdséget, ha valamilyen tdrsadalmilag jol elhatarolhato, hatranyos
helyzet@i csoport jogainak, elsGsorban emberi jogainak megovasa
érdekében erre feltétleniil sziikség van (Litvania, Monaco, Lettorszag,
Spanyolorszag).

A jelentés kovetkeztetése szerint, latva azt, hogy a tagallamok egy
jelentds része az tigyészek biintetéjogon kiviili intézkedési lehetéségét
nem tartja feltétlenil sziikségesnek, azt kell mondanunk, hogy az tigyé-
szek feljogositasa ilyen intézkedésekre nem tekinthetd olyan kovetel-
ménynek, amelyet az egyes tagallamoknak teljesiteniiik kell. Ezért
tehat nem mondhatjuk azt, hogy azok a tagallamok, amelyek ilyen
eszkozoket nem biztositanak, helyteleniil jarnak el, vagy meg kellene
fontolniuk az ilyen eszk6zok biztositasanak lehetdségét. Ugyanakkor
azt is latjuk, hogy azok a tagéllamok, amelyekben az iigyészek ilyen
intézkedési lehetdséggel rendelkeznek, ezt fontosnak tartjak, alkot-
manyos miikodésiik elengedhetetlen részének tekintik, és hatékony
lehetéségnek tartjak a demokratikus tarsadalom zavartalan miko-
dése, a torvények uralmanak biztositdsa, valamint az emberi jogok
védelmezése érdekében. Nincs okunk tehdt azt mondani, hogy azok
az orszagok, amelyek az tigyésznek ilyen intézkedési lehetdséget bizto-
sitanak, helyteleniil jarnak el. Ha a tagallamok e két eltér6 csoportjat,
valamint az tigyészek megvizsgalt tevékenységével kapcsolatos meg-
allapitasokat osszevetjiik, elmondhatjuk, hogy az ligyészek biintet6-
jogon kiviili intézkedési lehetdségének biztositdsa nem sziikségszert,
de a mar megvizsgalt feltételek szigoru betartasa esetén hasznos és
célszerti lehet.*

Az tgyészek szamadra biztositott (maganjogi, illetve) kozigazga-
tasi jogi intézkedési lehetéségekkel kapcsolatban a kovetkezékben

»4 Hasonl6 kovetkeztetések olvashatok az igazsdgszolgéltatds hatékonysaganak elémozdi-
tasara létrehozott eurdpai bizottsig (European Commission for the Efficiency of Justice,
CEPE]J) atfogo kutatdsi eredményei kozott: Council of Europe (2008): European Judicial
Systems. Strasbourg, Council of Europe. 168-170.
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megvalaszolandé kérdések arra vonatkoznak, hogy ezek az intézkedések
osszhangban allnak-e a jogallamisag elvébdl fakado alkotmanyossagi
alapkovetelményekkel. Amennyiben az tigyészeket biintet6jogon kiviili
intézkedési lehetdségekkel is felruhazzak, akkor gondoskodni kell a jog
uralma alatt az emberi jogokat tiszteletben tarté demokratikus tarsa-
dalmakban érvényesiilé alapelvek kovetkezetes megtartasardl. Ezek
egyrészt az allamszervezeti elvek alkalmazasat jelentik (a hatalmi agak
elvalasztasanak, a torvényhozo hatalom szuverenitdsanak, a végrehajto
hatalom felel6sségének és a birdi fiiggetlenségnek az elve). Tovabba
érintik az tigyészi szerep jogalapjat és terjedelmét (ide tartoznak olyan
elvek, mint a kivételesség, a szubszidiaritas, a kiilonlegesség, a tor-
vényesség, a kozérdekiiség, illetve az allam érdekeinek és az emberi
jogoknak a védelme, valamint a tandcsadd kozremiikodés elve). Végiil
néhany eljarasi természeti elv is ide sorolando (a fegyveregyenléség,
az egyenld elbands és az ligyészek eljarasi partatlansaganak elve).

3.2. CPE Szentpétervar, 2008 - a masodik jelentés

A budapesti konferencia az elsé jelentést kovetéen gy dontott, hogy
a kérdés tovabbi, mélyebb vizsgalata sziikséges,* ezt azonban ebben
a formaban mar nem tudta elvégezni, mivel id6kozben atalakult
Konzultativ Tanaccsa. A Konzultativ Tandcs azonban tovabbvitte
a felvetett kérdést, és egy j tudomdnyos jelentést kért,>® ame-
lyet — az Eurdpa Tandcs Nemzetkozi Egytittmikodési Féigazga-
tosaganak képviseletében eldterjesztve — egyszeri alkalommal egy
Szentpétervarra dsszehivott tandcskozds, az Eurdpai Ugyészek Kon-
ferencidja®”’ vitatott meg 2008-ban.

»5  Lasd CPGE (2005), 16, para 6.7.

»¢ Lasd Report on the Role of the public prosecution service outside the field of criminal justice.
Strasbourg, Council of Europe.

Lasd Conference of Prosecutors of Europe (CPE). Forras: www.coe.int/en/web/ccpe/events/
european-conferences-of-prosecutors (letltés datuma: 2017. 12. 12.).
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Ez az els6 jelentés eredményébdl kiindulva megallapitotta, hogy
a tagallamok joval tobb mint felében észlelhet6 valamilyen biintet6-
jogon kiviili tigyészi feladat, ugyanakkor a tagallamok kozel felében
az Ugyészség vagy nem rendelkezik biintet6jogon kiviili feladatokkal,
vagy pedig ezeket deklaraltan nem tekintik lényegesnek, illetve a te-
vékenység elenyész6 hanyadat teszik ki. Ezért az igazi valasztovonalat
nem a biintetdjogiakon kiviili feladatok léte, illetve hidnya jelenti,
hanem az a biintetdjogon kiviili feladatok kivételessége, illetve kiter-
jedtsége kozott huzodik.

Ha tovabb pontositjuk a vizsgilat eredményét aszerint, hogy
az tigyészek a biintetdjogon kiviili feladatokat elsésorban birdsag el6tt
latjak-e el, vagy sajat intézkedéseket hozhatnak (mint a magyar dévas,
felszolalas, figyelmeztetés, jelzés), akkor arra a kovetkeztetésre lehetett
jutni, hogy vannak olyan orszagok, amelyekben nincs az tigyészeknek
biintetjogon kiviili feladata, masokban kevés vagy nagyon specialis
ilyen feladat lathat6, ismét masokban léteznek maganjogi és kozjogi
jogalanyokat érint6, de csak birdsag el6tti eljarasokban gyakorolhato
hataskorok, végiil néhany orszagban az tigyészeket kozvetlen intézke-
dési jogosultsaggal is felruhaztak.

Mindezt az egyes jogcsaladokra kivetitve lathatova valt, hogy
a common law és a skandinav orszagok esetén meghatarozé az tigyé-
szek biintetéjogon kiviili feladatainak teljes hidnya. Nem kizardlagos,
de erds azonossagot mutatnak a francia (latin) és német jogcsaladok,
amelyek tigyészeiknek tobb vagy kevesebb biintetdjogon kiviili hatas-
kort is biztositanak, azonban ezek kizarolag birosag eldtti eljarasokra
sztikithet6k. Egyaltalan nem jellemz6 azonban a jogcsalad szerinti
meghatarozottsag a legerdsebb ligyészi hataskorokkel rendelkezé
orszagcsoportra: Orményorszég, Bulgdria, Horvatorszag, Lettorszag,
Litvania, Maceddnia, Magyarorszag, Montenegro, az Orosz Fode-
racid, Szlovakia, Ukrajna.?*® Ezek esetében azonban felismerhetd

28 Lasd SzaMEL (2011): i. m., 779., 905., 929.
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egy masik jellemz6 vonas, mégpedig az, hogy a 20. szazad masodik
felében valamennyien a szovjet érdekszféraba tartoztak. Csakhogy
tobb ilyen tagallamot talalunk a kiterjedt, de csak birdsag elott al-
kalmazhaté magan- és kozigazgatasi jogi hataskorokkel rendelkez6
orszagcsoportban is: Csehorszag, Lengyelorszag, Romania. Széles korti
és sajatjogu intézkedésekkel felruhazott tigyészek miikodnek azonban
Portugalidban és Spanyolorszagban, ahol a posztszovjet tulajdonsag
nyilvanvaléan hianyzik, azonban mindkett6 hosszu ideig autoriter
kormanyzas (diktatura) alatt allt a 20. szazadban.

Mindez arra utalt, hogy a biintet6jogon kiviili tigyészi feladatok
léte és intenzitasa elsésorban az egyes allamok torténeti és kulturalis
tulajdonsagai altal meghatarozott. Az egyes orszagcsoportok esetén
meghatarozo a jogcsalddhoz tartozas, azonban a feladatok intenzitasa
esetén ennél is jelentdsebb hatds mutathat6 ki aszerint, hogy egy or-
szagnak van-e onkényuralmi tapasztalata.”

Ha tehat azt latjuk, hogy a kiterjedt biintet6jogon kiviili eszko-
zokkel felruhazott tigyészség modellje fennmaradt a posztszovjet tran-
zici6 utan is, akkor ezt nem kell kuriézumként kezelni. Az tigyészség
ilyen modellje ugyanis pont azokra az igényekre adott valaszt (még ha
az sajatos is), amelyek Nyugat-Eurdpa mas orszagaiban is felmeriiltek.
Az pedig, hogy az tigyészség alkalmasnak bizonyult a kozérdek vé-
delmezésére a torvények altal meghatdarozott korben, végsé soron
az tigyészséggel mint a biintetd igazsagszolgaltatas meghatarozé szerep-
16jével szemben tamasztott (kozismert) kovetelményekbdl kovetkezik.

A végs6 soron kozérdekvédo feladatok ellatasanak kovetelményei
pontosan meghatarozhatok.

a) Az altalanos felhatalmazasoknal helyesebbnek latszik azon
koriilményeknek megfogalmazasa a torvényben, amelyek - céljukat

»% Az autoriter mult és a részletes szabalyozas Gsszefiiggése nem egyedi. A katonai rendsze-
reket vizsgélva Georg Nolte and Heike Kriger hasonl6 kovetkeztetésre jutott. Lasd Georg
NoLtE - Heike KRIEGER (2003): European Military Law Systems. Summary and Recom-
mendations. In Georg NOLTE ed.: European Military Law Systems. Berlin, De Gruyter Recht.
23-30.
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tekintve — aranyosak a felek rendelkezési jogaval, ezért azt nem korla-
tozzak indokolatlanul.

b) A mégoly pontosan megfogalmazott eljarasi hataskorok sem
lehetnek diszkreciondlisak. Onmagéban sem a kozérdek, sem a sze-
mélyek jogainak védelme nem elegendé indok arra, hogy az tigyész
szamara nem ellendrizheté mérlegelési jogot biztositson a torvény.

¢) Széles korben elfogadottnak latszik az tigyész kozremutikodési
lehetGsége a birdsagi esetjog egységének biztositasaban. Nincs olyan
kényszerit6 ok, amely miatt ki kellene zarni az tigyészt az ilyen eljara-
sokbdl. Ugyanakkor az amicus curiae helyzet 6nmagaban nem jelent
korlatlan és ellendrizhetetlen véleményalakitasi lehetdséget. Nem
mindegy ugyanis, hogy az tigyész elvi jogértelmezési eljarasban vagy
rendkiviili jogorvoslati eljarasban vesz részt.

d) Nehezen képzelhet§ el olyan szabalyozas, amelyben az tigyész
sajat jogon hozott intézkedését az érintett végsé soron ne vitathatna
birdsag el6tt. Kétségtelen, hogy az ilyen eszkozok alkalmazasanak in-
doka az lehet, hogy a jogsértések orvoslasa ne igényeljen bonyolult és
hosszadalmas birésagi eljarast. A jogsértés orvoslasat célzo birdsagon
kiviili intézkedést azonban az érintett egyetértéséhez kell kotni. Mds
megfogalmazas szerint az tigyész intézkedése nem lehet kikényszerit-
hetd, hacsak annak indokoltsagat birésag nem erdsiti meg.

A masodik jelentés vitajat kovetden a konferencia ugy dontott, hogy
a Konzultativ Tanacsot hivatalos vélemény kialakitdsara kéri fel.>°

3.3. CCPE Strasbourg, 2008 - a hivatalos ajanlas

A Konzultativ Tandcs a biintetéjogon kiviili tigyészi tevékenység je-
lentGségét és szabalyozatlansagat egyiittesen érzékelve kialakitotta

260 Lasd CPE (2008)3.
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hivatalos véleményét.”*' Ennek kovetkeztetései roviden ugy foglalhatok
Ossze, hogy

o az ligyészi tevékenységet a tarsadalomnak az emberi jogok és
a kozérdek védelme iranti egyre névekvé igénye hatarozza meg,

 abirdsagok és az ombudsmanok mellett ezért az tigyészekre is
fontos biintetéjogon kiviili feladatok harulnak,

« nincsenek a biintetdjogon kiviili feladatokra vonatkozo6 kozos
nemzetkozi jogi szabalyok,

« atagallamok a nemzeti hagyomdnyok alapjan szabalyozhatjak
a teriiletet, de kotelesek figyelembe venni az Emberi Jogok Eu-
ropai Egyezményét és az Emberi Jogok Eurdpai Birésaganak
esetjogat,>s

« nem léphetSk at az alkotmanyossag alapelvei.

A Konzultativ Tandcs felkérte a Miniszteri Bizottsagot a k6zos alap-

elvek kidolgozasara, ami joval kés6bb késziilt el.*> Ebben talan annak

is része volt, hogy a két jelentés igen szigoru alapelvi rendszerét a Ve-

lencei Bizottsag tamogatasa ellenére

264 a hivatalos vélemény csak fel-

puhitva tartalmazza. Azonban még ilyen formajukban is tavol allnak
a torvényességi feliigyelet alapu szabalyozastol.

261
262

263

264

Lésd Opinion No. 3(2008).

Csak néhdny példa azokra a dontésekre, amelyeken mar a masodik jelentés is alapult. PK v.
Czech Republic (no. 39277/06); Kostovska v. FYR Macedonia (no. 443535/02); Grozdan-
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4. A TENYLEGESEN ELLATOTT UGYESZSEGI
FELADATOK

4.1. Az iigyészi feliigyelet és a perinditasi jog

A biintetSjogon kiviili tigyészi feladatok ellatasanak kozvetleniil az Al-
kotmanyon alapuld altaldnos feltétele volt a torvényesség érvényesitése,
minthogy az tigyész csak torvénysértés esetén volt jogosult fellépni
a torvényesség védelmében. Az dltaldnos feltételt részletezte a régi Utv.
2. §-a, amely szerint az tigyész kell6 id6ben volt koteles fellépni a torvé-
nyesség védelmében. Kell6 idonek mindsiilt a torvény szerint az az eset,
amikor a térvénysértés megsziintetésére hivatott (ligyészségen kiviili
egyéb) szervaz Alkotmanyban, torvényben és mas jogszabalyban vagy
az dllami irdnyitds egyéb jogi eszk6zében meghatdrozott kotelezettsége
ellenére a sziikséges intézkedést nem tette meg. A kell6 id6 masik este
az volt, amikor a térvénysértésbol eredd jogsérelem elhdritasa érde-
kében azonnali tigyészi intézkedésre sziikségessége meriilt fel.

A biintet6jogon kiviili tigyészi tevékenység alkotmdnyos korld-
tait az Alkotmanybirdsag allapitotta meg az 1/1994. (I. 7.) AB ha-
tarozataban.’® Az Alkotmanybirdsag kozvetleniil az tigyész pol-
gari peres eljardsokra vonatkozo hataskoreivel osszefiiggésben, de
a feliigyeleti eljarasaira is irdnyadoan allapitotta meg, hogy egyfel6l
az ligyészség — a kontinentalis jogrendszerekben dltaldban véve elfoga-
dott helyzetének megfeleléen - elsésorban vadfunkciot ellatd szervezet.
Masfel6l az ,,iigyész polgari eljarasban valo kozremikodése a kozérdek
érvényesitésére mas eurdpai orszagok jogrendszerében is ismert, és
az torténetileg nem idegen a magyar jogrendszertél sem”.*¢ Az tigyész

265 1/1994. (1. 7.) AB hatérozat (ABH 1994, 29.).
26 1/1994. (I. 7.) AB hatérozat (ABH 1994, 29., 35.)
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altalanos polgari perbeli fellépési joga — amely a kozvetleniil érdekelt,
ugynevezett materialis fél akaratatdl fiiggetleniil, s6t annak ellenére is
altalaban lehet6vé teszi az tigyész beavatkozasat — alkotmanyellenes,
mert sérti a jogallamisagot, és aranytalanul korlatozza az egyén auto-
némiajat, kovetkezésképpen az emberi méltdsaghoz vald jogot.?s”

Nem mindsiilt azonban alkotmanyellenesnek az tigyészi részvétel
biztositdsa egyes, a birosag hataskorébe tartozo, egyoldalu eljarasokban,
amelyekben egyediil az tigyészség az a kiviilallé szerv, amely a torvény-
sértések megeldzésében, illetSleg orvoslasaban szerepet jatszhat és bi-
résagi eljarast kezdeményezhet. Kiilon torvény tehat nem altalanosan,
hanem a konkrét jogviszonyra tekintettel biztosithatott beavatkozasi
jogot az tigyésznek. A kiilon torvény szabalyozasa alapjan az tigyésznek
tovabbra is széles torvényességi feliigyeleti hataskorei voltak, habar
ennek indokoltsaga és terjedelme ugyanugy vitatott maradt.?

A polgari perekben valo részvétel csak az egyik formdja volt annak,
ahogy az ligyész kozremiikodott a torvényesség biztositasaban. Kiilon
torvények feligyeleti jogkor nélkiil biztositottak tovabbi intézkedési
jogokat a legf6bb ligyésznek vagy az ligyészeknek. A torvényességi
feliigyelet pedig mar nem volt sem altalanos, sem kizardlagos. Egy-
részt csak a régi Utv.-ben meghatdrozott, illetve mas jogszabély kife-
jezett felhatalmazasaban megjelolt szervezetekre terjedt ki. Masrészt
az ugyészségen kiviil mds szervezetek is végeztek torvényességi fel-
tgyeletet, igy korlatozottan torvényességi ellenérzést végzett a helyi
onkormanyzatok f6l6tt a Kormany nevében az illetékes kozigazgatasi
hivatal, a tarca feladatkorébe tartozé intézmények és a kamarak folott
az érintett miniszter stb. Harmadrészt az {igyész nem volt jogosult
sajat intézkedésével kozvetlentil helyreallitani a torvényességet, hanem

267 Lasd SoLyom (2001): i. m., 576-577., 585-586.; NYIRI (2004): i. m., 137-142.

26 Lasd TOTH Mihdly (1999): Ervek az iigyészség Kormény ald rendelése mellett. Ugyészek
Lapja, 6. sz. 5-14.; LORINCZY Gyorgy (1999): Miért indokolt a magyar iigyszség Parlament
ala rendeltsége? Ugyészek Lapja, 6. sz. 15-27.; SZENDREI Géza (1999): Vitak az ligyészségrol.
Ugyészek Lapja, 6. évf. 6. sz. 5-46.
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csak mas intézménynek hataskorébe tartozé eljarasokban mitikodhe-
tett kozre.**

A kozremiikodés f6 iranyait a régi Utv. 3. §-a részletezte. Eszerint
az alkotmanyossag védelmében és a jogszabalyok érvényre juttatasaban
valé kozremiikodésre kapott hataskorében az tigyészség — a tudoma-
sara jutott blincselekmények iildozésén kiviil - védte az Alkotmanyban
és mas jogszabalyokban biztositott jogokat, fellépett az Alkotmany,
a torvények, az egyéb jogszabalyok és az allami irdnyitas egyéb jogi
eszkozei megtartasa érdekében, és részt vett az Alkotmany és mds
jogszabalyok iranti tisztelet erdsitésében, a jogsértések, a blinozés
megeldzésében. Az ligyész torvényességi feliigyeleti eljarasa hivatalbdl,
az ligyészség sajat dontése alapjan vagy torvényességi kérelem folytan
indult.

A fellépés kiilonos feltételeit az egyes hataskorok gyakorldsara
jogositod jogszabalyok hataroztak meg, mégpedig a feliigyeleti és
a nem feliigyeleti jellegli kozremikodésnek megfelel6en, az érintett
jogviszonytdl, illetve feliigyelet esetén annak targyatdl figgden. Kii-
16nb6z6 jogok illetik meg az tigyészt a jogszabalyalkotassal, a koz-
igazgatas torvényességi feliigyeletével, az egyes jogi személyek polgari
jogi helyzetével és miikodésével kapcsolatban, illetve olyan eljarasban,
amit a jogai védelmére képtelen személy helyett folytatnak, a semmis
szerz6déseknek a kozérdek védelmében gyakorolt megtamadasa soran,
valamint a legf6bb ligyészt a Legfelsobb Birdsag jogegységi eljarasaiban.

A torvényességi feliigyelet terjedelme - elnevezésének meg-
feleléen - csak a torvényességre terjedt ki, nem érinthette a vizsgalt
szerv vagy szervezet gazdalkodasat altalaban (csak abban a korben,
amelyben a gazdalkodas valamely eleme egyben torvényességi kérdés
is, példaul a gazdasagi tarsasagoknak az a kotelességiik, hogy csak
a tevékenységi koriikbe tartozo teriileten miikodjenek), a gazdalkodas
célszerliségét vagy altalaban a mikodés észszertségét. Ez alol kivételt

29 Lgsd TiLk (2001): i. m., 368.
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képeztek az alapitvanyok, amelyek esetében a vagyon célhoz kotott
felhasznalasa alapvetd torvényességi kérdés.””

4.2. Az iigyész és a kozigazgatas torvényessége

Az tgyészi torvényességi feliigyelet Alkotmanyban biztositott hatds-
kére a Kormdny ald rendelt kozigazgatdsi szervek vonatkozasaban volt
a legrészletesebben szabélyozott. A régi Utv. ezt tartalmazo rendelke-
zései jelentették a mas jogalanyok folotti feliigyelet mogottes szaba-
lyait is. A régi Utv. 13. §-a az ligyészi feliigyeletet eltéréen szabalyozta
a jogszabalyok és a jogalkalmazas korébe tartozo egyedi dontések
vonatkozdsaban.*”!

Az iigyész egyrészt normakontroll jellegli torvényességi feliigyelet
gyakorolt a Kormanynal alacsonyabb szintl kozigazgatasi szervek
altal kibocsatott jogszabalyok, az allami irdnyitas egyéb jogi eszkozei
és e szervek altalanos rendelkezései f6l6tt. A normakontroll eredmé-
nyeként az tigyész, ha azt allapitotta meg, hogy a vizsgalt jogforras
az Alkotmdnnyal, illetéleg magasabb szint(i jogszaballyal ellentétes,
ennek megsziintetése érdekében az azt kibocsatéhoz évdst nyujthatott
be, amelyet a kibocsaté harminc napon beliil kételes volt megvizsgalni.
Ha az 6vast alaposnak tartotta, a jogszabalyt, illetéleg az allami ira-
nyitas egyéb jogi eszkozét hatalyon kiviil helyezte, visszavonta vagy
modositotta, és ezzel egyidejiileg értesitette errdl az tigyészt is. Ha a ki-
bocsato az 6vassal nem értett egyet, a megvizsgalastol szamitott nyolc
napon beliil kételes volt az 6vast elbirdlas végett az Alkotmanybirdsag
elé terjeszteni, és errdl az tigyészt értesiteni (régi Utv. 13/A. §).

270 Lasd NYIR1 (2004): i. m., 126.

71 A mér nem hatélyos régi Utv. részletes ismertetését azért tartjuk sziikségesnek, mert ez
adja meg azt az értelmezési hétteret, amely el6tt az Alaptorvény ujdonsaga vildgosan be-
mutathato.
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A jogalkalmazds tigyészi torvényességi feliigyelete természetesen
szélesebb korti volt a normakontrollnal. Egyrészt a kozigazgatasi
szervekre, masrészt azonban a birésagon kiviili, jogvitat intéz6 vagy
hatdsagi jogkort gyakorld szervek és személyek ez iranyu eljarasaira
és egyedi dontéseire terjedt ki, 1ényegében tehat — a birdsagoktol el-
tekintve — korlatlan volt. Kiterjedt igy az Orszaggytlés altal alapitott
hatdsagi jogkort gyakorld szervekre (példaul a Radio és Televizié Tes-
tilletre), magara a Kormanyra és a helyi 6nkormanyzatokra, valamint
a hatosagi jogkort gyakorlé nem allami szervezetekre (igy a kotelezd
tagsdgon alapul6 kamarékra) is (régi Utv. 13. §).27?

Az ugyész torvényességi feliigyeleti jogkorében megtekinthette
az Ugyészi torvényességi feliigyelet korébe tartozo szervek dltalanos
érvényt rendelkezéseit és egyedi dontéseit; a térvényesség érdekében
szitkség esetén vizsgalatot tarthatott; az ellenérzési vagy feliigyeleti
joggal felruhazott szervet vizsgalat tartasara kérhette fel; ezzel dssze-
fiiggésben a szervek teriiletére, helyiségeibe is beléphetett; tovabba
kérhette a szervek vezet6itdl iratok és adatok rendelkezésre bocsatasat,
illetve megkiildését, valamint felvilagositas ad4sat. (régi Utv. 13. §). 773

A vizsgalat eredményeként az {igyész a hataskorébe tartozo te-
ritleti és helyi szerveknél altalanos érvényt rendelkezés (szabalyzat,
alapszabaly stb.) kiadasat, mddositasat vagy egyes rendelkezéseinek
hatalyon kiviil helyezését kezdeményezhette, illetve ovdst emelhetett
a torvénysértés kikiiszobolése érdekében a torvénysértést elkovetd
vagy annak felettes szervénél (régi Utv. 13-14. §§). Az 6vés feltétele volt,
hogy az ligyész jogeros, illetdleg végrehajthaté rendelkezéseiben tor-
vénysértést allapitson meg, és az dvasban a megtamadott rendelkezés
végrehajtasanak felfiiggesztését is inditvanyozhatta. Az dvast annak
cimzettje koteles volt megvizsgalni és intézkedéseirdl az tigyészt tajé-
koztatni, ha pedig azzal nem értett egyet, akkor fel kellett azt terjesz-
tenie a felettes szervéhez. Ha a felettes szerv sem értett egyet az dvassal,

2 Lgsd TiLk (2001): i. m., 367.
73 Lasd TiLk (2001): i. m., 366-372.; NYIRI (2004): . m., 127-128.
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vagy nem volt felettes szerv, akkor az {igyész az 6vas elutasitdsa miatt
birésaghoz fordulhatott.

Az iigyész a torvénysértd gyakorlat vagy mulasztasban megnyil-
vanulo torvénysértés megsziintetése végett a szerv vezet6jénél felszéla-
lassal élt; jovébeni torvénysértés veszélye esetén pedig a torvénysértés
megel6zése érdekében figyelmeztetést nyujthatott be, amelyet a cimzett
vagy felettes szerve koteles volt megvizsgalni és értékelni, megtenni
a sziikséges intézkedést, illetve ellenvéleményérdl az tigyészt értesiteni.
Ellenvélemény esetén az ligyésznek tovabbi intézkedést jogszabaly nem
biztositott (régi Utv. 16. §).

Abban az esetben, ha az tigyész olyan térvénysértésnek nem mi-
nosiilé hidnyossagot, illetve csekély jelentéségt torvénysértést észlel,
amely mas tigyészi intézkedés megtételét nem teszi indokoltta, jel-
zésben hivhatta fel erre az illetékes szerv vezetdjének figyelmét, aki
a jelzés elbiralasarol és az intézkedésrdl az iigyészt koteles volt érte-
siteni. Ennek elmulasztasa esetén az tigyésznek tovabbi intézkedést
a jogszabaly nem biztositott.

Az iigyész torvényességi feliigyelete kivételesen, az ligyész jog-
védelmi feladatkorére tekintettel tullépett a mas szervek eljardsaban
valé kézremikodésen. Igy a régi Utv. 27. §-a szerint allamigazgatdsi
hatdsagi jogkorben elrendelt el6vezetést — ha jogszabaly masként nem
rendelkezett — csak tigyészi jovdhagydssal lehetett foganatositani.
A Ket. 57. §-a tigyészi jovahagyast kovetelt meg, ha a hatdsag a hely-
szini szemlét a lezart teriilet, épiilet, helyiség felnyitasaval vagy az ott
tartozkodo személyek akarata ellenére kivanta megtartani.

Mig altalaban az tigyész a torvényességi feliigyelete ala tartozo el-
jarasban nem volt iigyfél és eljard hatosag sem, vagyis nem keriilt velitk
kozigazgatasi hatosagi eljarasi jogviszonyba, a jovahagyasaval fogana-
tosithato intézkedések esetén lényegében hatdsagi jogkort kapott. 274

7 Lgsd PATYI (2009b): . 1., 330-332.
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Az tgyészi intézkedések folytan kiilonleges eljarasi jogviszony
keletkezett a kozigazgatasi hatdsag és az tigyész kozott, azonban
az ugyész és az tgyfél nem keriilt kozigazgatasi hatdsagi eljarasi jog-
viszonyba. Ez azonban nem jelenti azt, hogy az tigyész intézkedését
kezdeményezd személy és az ligyész egyaltalan semmilyen jogvi-
szonyban ne dllna. Van kozottitk kozjogi jogviszony, erre azonban
nem a Ket., hanem a régi Utv. rendelkezései voltak irdnyadok. Igy
a régi Utv. 25. §-a alapjan az tigyész koteles volt a hozz4 beérkezett
panaszokat (kérelmeket) késedelem nélkiil megvizsgalni vagy meg-
vizsgaltatni, torvénysértés esetén a sziikséges intézkedéseket megtenni
és a panasz (kérelem) elintézésérdl a panaszost (kérelmezét) értesiteni.
Ha jogszabaly masként nem rendelkezett, az igyész a panasz (kérelem)
elbiralasat melldzhette, ha azt nem jogosult terjesztette el6, illetéleg
az ligyész a torvényben biztositott jogorvoslati kérelmet mar elbiralta,
vagy ha a panaszt a sérelmezett hatarozat kozlésétdl szamitott egy éven
tal nyujtottak be, és a késedelmet alapos indokkal nem igazoltak. Errél
a panaszost (kérelmez6t) értesiteni kellett.

4.3. Az iigyész szerepe a hatdsagi eljarasokban

Az 6vas, mint lattuk, f6szabalyként minden kozigazgatasi hatosag
hatdrozataval szemben benytjthaté volt, mivel a régi Utv. 14. §-a sze-
rint az egyedi hatarozatok meghatdrozott fajtai ellen irdnyulé tigyészi
ovast csak torvény zarhatta ki. Volt olyan tigytipus, amelyben nem volt
helye tigyészi 6vasnak (egyébként fellebbezésnek, tjrafelvételi, mélta-
nyossagi és feliigyeleti eljarasnak sem), példaul a kozigazgatasi hato-
sagi eljaras és szolgaltatds altalanos szabalyairdl sz6l6 2004. évi CXL.
torvény hatdlybalépésével osszefiiggd egyes torvények modositasarol
sz06l6 2005. évi LXXXIIL. torvénnyel mddositott egyes torvények sze-
rint a Magyar Szabadalmi Hivatal mintaoltalmi, mikroelektronikai
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félvezetd termékek topografiaoltalmi, iparjogvédelmi, védjegy- és
a foldrajziarujelz6-oltalmi, formatervezésiminta-oltalmi dontései ellen.

Az igyészi 6vas cimzettje harom szerv lehetett, ezek koziil

az egyik kétféle minéségben:

 ajogerds hatarozatot hozo els6foku kozigazgatasi hatdsag,

« ajogerds hatarozatot hozo elséfoku kozigazgatasi hatdsag fel-
tigyeleti szerve (ha volt ilyen, akkor az altalaban az a szerv,
amely a masodfoku eljarasra és dontésre lenne illetékes),

 amasodfokon jogerére emelkedett dontést hozo szerv,

+ amasodfokon jogerére emelkedett dontést hoz szerv feliigye-
leti szerve (feltéve, hogy volt ilyen).

Ha a joger6s hatdrozatot hozo szerv az 6vassal egyetértett, akkor a ko-
vetkezékben az 6vds joghatdsai korében targyalandé intézkedéseket
tehette. Ha viszont nem értett egyet az 6vassal, akkor koteles volt a ki-
fogasolt rendelkezésre vonatkozo iratokat az dvassal és észrevételeivel
egyiitt feliilvizsgalat céljabdl az elbiralastdl szamitott nyolc napon beliil
feltigyeleti szervéhez felterjeszteni, és errdl az dvast benyujtd tigyészt
egyidejlileg, a felterjesztés indokainak kozlésével értesiteni. Ebben
az esetben a feliigyeleti szerv koteles volt az évas kérdésében harminc
napon belill érdemben hatdrozni, és hatarozatat az 6vast benyujto
tigyésszel is kozolni. Természetesen el6fordulhatott, hogy az 6vas
cimzettjének nem volt feliigyeleti szerve. Ilyenkor (hacsak a jogsza-
baly a hatarozat birdsagi feliilvizsgalatat nem tette lehetévé) a cimzett
az Ovas targyaban egyetértés hianya esetén is érdemben koteles volt
donteni. Ha folyamatban volt birdsagi eljaras, az dvas arra is kihatott.

Mas volt a helyzet akkor, ha az tigyész az 6vast nem a jogerds hata-
rozatot hoz¢é (els6- vagy masodfoku) hatésaghoz nyujtotta be, hanem
kozvetleniil annak feliigyeleti szervéhez. Ilyenkor az eljaras egyszertibb
volt: a feliigyeleti szervnek harminc napon beliill mindenképpen kote-
lessége volt elbiralni az 6vast (vagyis nem volt lehetdsége az 6 felettes
szervéhez tovébbitani azt).
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A joger0s és végrehajthatd kozigazgatasi hatarozat ellen benyujtott
tigyészi 6vasnak — ide nem értve a cimzett el6z8ekben elemzett elbira-
lasi kotelezettségét — kétféle joghatasa lehetett: egy kozvetlen eljarasi
és egy kozvetett anyagi jogi. A kozvetlen és feltételes joghatds a dontés
végrehajtasanak felfiiggesztése, ha az tigyész ezt inditvanyozta, mig
a kozvetett, anyagi jogi joghatdsa tobb feltételtdl fiiggott. Mindenek-
el6tt — a régi Utv. 14. §-a szerint és a jogbiztonsdg alkotményos kdve-
telményének megfeleléen - attol, hogy az tigyész a tamadott hatarozat
jogerdre emelkedését kovetéen mennyi idon beliil nyujtotta be azt.

a) Ha az Gigyész az dvast a tamadott hatarozat jogerére emelke-
dését kovetd hdrom éven belill nyujtotta be, és a hatésag egyetértett
az 6vassal, akkor a johiszemten szerzett és gyakorolt jogokra tekintet
nélkiil visszavonhatta vagy modosithatta a jogszabalysértd hatarozatot,
illetve a feliigyeleti szerv modosithatta vagy megsemmisithette azt.

b) Ha az ligyész az 6vast egyedi tigyben hozott jogerds rendel-
kezés ellen annak kozlését kovetd hdrom éven til, de ot éven — vagy
ha az hosszabb, a teljesitési hatdridé utolsé napjatol szamitott ot
éven - beliil nyujtotta be, akkor az 6vas folytan tett intézkedés johi-
szemiien szerzett és gyakorolt jogokat nem sérthetett, egyébként a ha-
tosag ugyanazokat az intézkedéseket hozhatta, mint az a) pontban
irt esetben. Az 4j vagy modositott hatarozat tehat kotelezettséget és
joghatranyt is megallapithatott.

¢) Ha az igyész az 6vast egyedi iigyben hozott jogerds rendelkezés
ellen annak kozlését kovetd, vagy ha az hosszabb, a teljesitési hataridé
utolsé napjatol szamitott ot éven til nyujtotta be, az 6vas folytan tett
intézkedés — az j vagy mddositott hatarozat — nem korlatozhatott
vagy vonhatott el jogot, és kotelezettséget vagy joghatranyt sem alla-
pithatott meg.

d) Kivételesen az ot éven tiil benyujtott évas folytan hozott j vagy
modositott hatarozat elvonhatta a nem johiszemtien szerzett és gya-
korolt jogokat, feltéve, hogy az 6vassal tamadott jogerds rendelkezés
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tartalmat jogerés itélettel megallapitott biincselekmény befolyasolta
vagy ilyen itélet meghozatalat nem a bizonyitottsag hianya zarta ki.

A b)-d) pontban irt esetekben, ha az dvasnak a torvény tilalma
folytan a kozigazgatasi hatdsag egyetértése esetén sem tehetett eleget,
az dvas egyetlen jogkovetkezménye annak megallapitasa volt, hogy
az Ovassal tamadott hatdrozat jogszabalysértd. A jogtudomany - és
az ligyészi gyakorlat — az ilyen évast elvi ovdsnak nevezte.””” Nyilvan-
valdan az elvi 6vasnak is volt jelentsége. A jogszabalysértés megalla-
pitasaval formailag legalabbis helyreallitotta a megsértett jogrendet.

Részben eltérd szabalyok vonatkoztak a szabalysértési eljarasokkal
kapcsolatos ligyészi tevékenységre.

a) Ovast szabalysértési eljirasban alkalmazott intézkedés ellen
az tgyész csak akkor emelhetett — az elkdvetd terhére a hatarozat
jogerdre emelkedését kovetd 6 honapon belill, kivéve, ha a hatdsag
btincselekményt biralt el szabalysértésként (utobbi esetben az ligyész
egyidejlileg biintetSeljarast is kezdeményezett) —, ha a jogszabalysértést
nem a szabalysértési panaszeljarasban allapitotta meg. A szabdlysértési
eljairasban emelt 6vasnak halaszt6 hatalya volt.

b) A szabalysértési hatdsag az eljarast megsziintetd hatarozatat
a szabalysértésekrdl sz6l6 1999. évi LXIX. torvény (a tovabbiakban:
régi Sztv.) 84. §-anak (3) bekezdése alapjan koteles volt megkiildeni
az igyésznek, aki azt térvényességi szempontbol haladéktalanul feliil-
vizsgalta. Ha a hatdrozattal szemben torvényességi aggaly nem meriilt
fel, ezt az iraton feljegyezte, és a hatarozatot — a szabalysértési hatdsag
értesitése nélkiil - irattarba helyezte. Ha azonban az tigyész az eljaras
megsziintetését megalapozatlannak, illetve a hatarozatot torvényességi
szempontbdl aggalyosnak tartotta, az iratok feliilvizsgalatanak eredmé-
nyeként — torvénysértés esetén — megtehette a sziikséges intézkedést.

¢) A régi Sztv. 79-81., 84. és 90. $-ai alapjan az tigyész biralta el
a szabalysértési tigyben foganatositott ruhazat, csomag és jarmu at-

25 Lasd ZANATHY Janos szerk. (2008): Az igazsdgiigyi szervek miikodése (birok, iigyészek,

iigyvédek). Kommentdr a gyakorlat szdmdra. Budapest, HVG-Orac. 43-44.
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vizsgalasa, lefoglalas, rendbirsag kiszabasa, az eljaras megsziintetése,
valamint a kifogas elutasitasa (elkésettség vagy amiatt, mert azt nem
a jogosult terjesztette eld) miatt bejelentett panaszt, mégpedig nyolc
napon belil.

Ezekrdl az intézkedésekrdl (ide nem értve a panasz elutasitasat)
az ligyész — a torvényességi felligyeleti eljarasban kivételes moédon - ha-
tarozatot hozott, amelyet megkiildott a panaszosnak és a szabalysértési
hatésagnak is.

4.4. Az iigyész és a maganjogi jogalanyok

A torvényesség biztositasdra az ligyész a kozigazgatason kiviil, magan-
jogi jogalanyok vonatkozasaban is rendelkezett hataskorokkel. Ezek
egyrészt torvényességi feliigyeleti jellegliek, masrészt a jogalanyok
létéhez - 1étrejottéhez és megsziinéséhez — kotottek voltak, harmad-
részt (kivételesen) az érvénytelenség jogkovetkezményeinek orvoslasat
szolgaltak, vagy mas, jogszabalyban meghatdrozott kozvetlen cél érde-
kében voltak alkalmazhatok.

A régi Utv. 13. §-a lehetdvé tette, hogy térvény az ligyészi torvé-
nyességi feliigyelet hatalyat a kozigazgatason kiviil mas jogalanyokra is
kiterjessze. Ennek alapjan latta el az tigyészség példaul az alapitvanyok
(régi Ptk. 74/A.-74/G. §9), tarsadalmi szervezetek (az egyesiilési jogrol
sz016 1989. évi II. torvény, 14. §), sportagi orszagos szakszovetségek
(a sportrol sz6lo 2004. évi L. torvény, 27. §) miikodésének torvényességi
feltigyeletét. E jogkorében egyfeldl azok az eljarasi, illetve intézkedési
jogosultsagok illették meg, mint a kozigazgatasi hatosagi eljarasokban,
masfeldl a jogalanyok létéhez kotott eljarasi eszkozok alkalmazasara
terjedtek ki.

Mas esetekben az tigyész nem gyakorolt torvényességi feliigyeletet
egyes jogalanyok folott, mégis allami nyilvantartasba vételiik soran,
torvénysértésiik esetén, statuszszabalyaik (alapité okirat, alapszabalyuk)
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megvaltozasa esetén, torvénysértésiik kikiiszobolése érdekében, illetve
megsziintetésiik céljabdl birésdaghoz fordulhatott. Ilyen jogot biztositott
a partok mikodésérdl és gazdalkodasardl szolo 1989. évi XXXIII. tor-
vény 3. §-a, a lelkiismereti és vallasszabadsagrol, valamint az egyha-
zakrol sz016 1990. évi IV. torvény 16. §-a, illetve a cégnyilvanossagrol,
a birdsagi cégeljarasrodl és a végelszamolasrdl szol6 2006. évi V. torvény
65. §-a. Ezekben az esetekben az {igyész az alkotmanyos rend védel-
mezdjeként a birdsag el6tt (és csak ott) volt jogosult kezdeményezni
az érintett jogalanyok torvénysértd létrejottét, illetve a vizsgalat nélkiil
nyilvdnvalé vagy més erre jogosult (Allami Szdmvevdszék, cégbirdsig,
kozigazgatasi hatdsag) altal megéllapitott Alkotmanyba vagy térvénybe
itkozé mikodés jogkovetkezményének alkalmazdsat, végsd esetben
a jogalany allami nyilvantartasbol torlését, ami kotelezd nyilvantar-
tasbavétel esetén a jogalany megsziinését jelentette. Ez utdbbi korbe
tartozott a miikodést nem folytato, de nyilvantartott jogalany torlésére
irdnyulo eljaras is.

Onéllo esetkort képeztek a kiilén torvényi felhatalmazas alapjan
- az Alkotmdanybirésag 1/1994. (I. 7.) AB hatdrozataval 6sszhangban -
megindithaté perek, mindenekel6tt a személyéllapotiak vagy a kdrnye-
zetvédelmiek. Ezekben a perekben az tigyész félként jart el, de bizonyos
perbeli jogosultsagok, igy egyezségkotés, jogelismerés, jogrdl valo le-
mondas joga nélkiil (régi Pp. 9. §).¢

Kifejezett torvényi felhatalmazas alapjan indultak, mégis 6n-
allo esetkort jelentenek a Ptké. 36/A. §-dra alapozott perek. Eszerint
az Ugyész keresetet indithat a semmis szerzddéssel a kozérdekben oko-
zott sérelem megsziintetése érdekében a szerz6dés semmisségének
megallapitasa irdnt. Ezt a perinditasi jogosultsagot azért kell 6nalléan
kezelni, mert — szemben az egyéb, tobbé-kevésbé koriilirt jogviszo-
nyokra vonatkozo jogszabalyi felhatalmazasokkal — barmely esetben
alkalmazhat6 volt, amennyiben a semmis szerz6dés a kozérdeket sérti.

276 Lasd SoLyom (2001): i. m., 576-577., 585-586.; NYIRI (2004): i. m., 137-142.
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A felhatalmazas ugyanakkor ebben az esetben sem mindsiilt altala-
nosnak. Figyelemmel a régi Ptk. 234. § (1) bekezdésére, amely szerint
a semmisség megallapitasahoz kiilon eljarasra nincs sziikség, valamint
a Ptké. felhatalmazd rendelkezésében meghatarozott perinditas cél-
jara, a sérelem megsziintetésére, ilyen per pusztdan a semmisség meg-
allapitasa irant nem volt indithato, erre csak akkor keriilhet sor, ha
a per eredményeként a semmisséggel okozott sérelem megsziintethetd.
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5. AZ ALAPTORVENY ES AZ UGYESZSEG
KOZJOGI FELADATAI

5.1. A kozjogi hataskorok szabalyozasi kovetelményei

Az eurdpai tapasztalatokat a hazai tigyészségi feladatrendszer leirasara
a »nagy” alkotmanykommentar®” alkalmazta. Az tigyészségrol sz0l6
fejezet a mar leirtak szerint?”® két alapvetd hataskorcsoportot kiilon-
boztet meg, mégpedig a biintetdjogi és a biintetdjogon kiviili teriiletet,
és ezeken beliil kiiloniti el a konkrét hataskoroket. E rendszerezés
vazlata a kovetkezo:

3. tablazat
Ugyészségi hatdskorok

Biintetdjogi Biintetdjogon kiviili (kizjogi)*”®
nyomozas a legf6bb tigyész és mds intézmények
nyomozd hatésagok feliigyelete a legf6bb ligyész és a normakontroll
vademelés, vadképviselet a kozigazgatds torvényességi feliigyelete
biintetés-végrehajtas magdnjogi jogalanyok torvényességi
feliigyelete feliigyelete
nemzetkozi biinligyi egyiittmiikodés részvétel polgéri peres eljarasokban

Az eddigiek alapjan levonhatjuk azt a kovetkeztetést, hogy szakitani
kell az tigyészi torvényességi feliigyelet fogalmaval mint az tigyészségi
tevékenység meghatarozo jellemzdjével. Az eddigi megallapitdasok
ugyanis az alabbiak szerint sszegezhetdk:

77 Lisd JAKAB (2009): i. ., 1855-1898.

Lasd Jakas (2009): i. m., 1863., 1867., 1870., 1872., 1874.

Azt, hogy a biintet6jogon kiviili hatdskoroket miért célszerti kozjogiaknak tekinteni, a ko-
vetkez6kben vezetjiik le. A tdblazat az el6vételezést célszertiségi okbol alkalmazza.
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a) Az tgyészségi hataskoroknek a feliigyelet fogalma koré cso-
portositdsa nem tarthatd fenn. Ez a bolsevik allamszerkezetbe ill6
és azzal adekvat mikodési célleiras nem felel meg sem a jogallami
Alkotmany rendszerének, sem az tigyészség ténylegesen ellatott fel-
adatainak. A biintetéeljarasban a feliigyelet immar csak egy és nem is
a legfontosabb az tigyész alapfeladatai koziil.

b) Az 6sszehasonlité jogi megkozelitésen alapuld eurdpai fel-
adatleirds nem tudja kezelni a térvényességi feliigyelet kozéppontba
helyezését, ehelyett a kozérdek érvényesitését és ennek részeként
a jogvédelmet tekinti meghatarozoé sajatossagnak. Ennek része lehet,
de csak esetlegesen, az egyes tagallamok sajat hagyomanyai alapjan
a torvényességi feliigyeleti tipusu eljaras, de az semmiképpen nem te-
kinthet6 az tigyészi tevékenység jellemz6 vonasanak.

¢) Az Alkotmany és az azon alapuld torvények altal meghataro-
zott konkrét hatdskorok rendszere szerint az iigyész biintetGeljarasi
tevékenységének célja a joger6s itélet, ennek nélkiilozhetetlen feltétele
a vademelés és a vadképviselet (mint az tigyész valdban sajatos szerepe),
a nyomozas, valamint a mas hatdsagokkal végeztetett nyomozas fel-
tigyelete (és iranyitdsa) a kozvadloi szerep ,jarulékaként”. A biinteto-
jogon kiviili tevékenység ugyan részben feliigyeleti jellegdi, részben
azonban nem - a peres és peren kiviili eljdrasokban az tigyész torvény
kifejezett felhatalmazasa alapjan félként jart el, tevékenysége még ta-
voli 8sszefliggést sem mutatott barmiféle feliigyelettel. A régi Utv. tehat
nem a tényleges hataskori 6sszefiiggést irta le.

Megfogalmazhatd ez ugy is, hogy a legf6bb tigyész és az tigyészség
mar régen nem a ,,torvényesség (legfébb) ére” volt, sokkal inkabb
a kozérdek védelmezdje, amelyet kiilonféle hataskorok alapjan végzett.
Az Alkotmany megfogalmazasa ezt vitathatatlanna tette: a jogvédelem,
az alkotmdnyos rend, az orszag biztonsaganak és fiiggetlenségének vé-
delme az azokat sért6 vagy veszélyeztetd cselekmények kovetkezetes
ildozése altal, valamint a kozremiikodés a torvényesség megtartasanak
biztositasaban - Osszefoglalva ezek jelentik a kozérdek érvényesi-
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tését. Emellett globalis jelenségnek latszik, hogy a kozérdek védelme
egyre nagyobb szerepet kap a kozjogi intézmények feladatai kozott.®
A hataskoroket pontosito torvények ezt néhol egészen vilagosan mu-
tattak: a Ptké.?®' 26/A. §-a az ligyész egyik kiilonleges perinditasi jogat
a semmis szerz8déssel a kozérdekben okozott sérelem megsziintetése
érdekében biztositotta (a szerz6dés semmisségének megallapitasa
irdnti per). A kozbeszerzésekrodl szol6 2003. évi CXXIX. torvény 375. §
(2) bekezdésének a) pontja a (torvény alapelvei és egyes) kozérdekii
célok érvényesitése érdekében biztositotta a legf6bb tligyész szamara
2010 6széig, hogy képviseldjét elkiildje a Kozbeszerzések Tandcséba.
Az egyenld bandsmddrdl és az esélyegyenldség eldmozditasardl szold
2003. évi CXXV. torvény kozérdekii igényérvényesités cimén biztositott
perinditasi lehetdséget tobbek kozott az tigyésznek a 20. § (1) bekez-
désének a) pontjaban.

Az tigyész a kozérdeket érvényesiti a biintetéeljarasban — mint
az allam biintetés iranti igényét —, és a kozérdek védelmében gyakorolja
az egyéb hatdskoreit is.*® Erre — mint jogallami kovetelményre — Polt
Péter mar 2002-ben utalt,?®* de elméleti levezetésére és legisztikai al-
kalmazasara nem keriilt sor.

Ugy gondoljuk, hogy innen mdr csak egyetlen kovetkeztetést kell
levonnunk: annak belatasat, hogy ha az tigyészség 0sszes hataskore
a kozérdek védelmét szolgalja, akkor ezeket elsésorban nem a te-
vékenység tényleges kifejtésének megfelel6 jogagak szerint célszerti

280 Lasd John MoRrisoN — Gordon ANTHONY (2011): The Place of Public Interest. In Gordon
ANTHONY - Jean Bernard AUBY - John MORISON — Tom ZWART eds.: Values in Global
Administrative Law. Oxford-New York, Hart. 217-233.

21 1960. évi 11. torvényerejli rendelet a Polgari Térvénykonyv hatélybalépésérodl és végre-
hajtasarol.

22 Ez a megkozelités Kozép-Kelet-Eurdpaban sem uj kelet(i. Lengyelorszag méasodik om-
budsmanja igy kiilontette el az ombudsman és az tigyész szerepkorét: az elébbi az egyén
jogvédelmét, mig az tigyész a kozérdek védelmét hivatott szolgalni. Lisd Tadeusz ZIELINSKI
(1994): The Ombudsman. Possibilities and Delimitations for Action. Warsaw, Biuro Rzecz-
nika Praw Obywatelskich. 50.

23 Lasd PoLt Péter (2002): Az ligyészség a jogallamban. In HorRANYI Miklés szerk.: Fejezetek
az iigyészség 130 éves torténelmébil. Budapest, Legfobb Ugyészség. 154-155.
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csoportositani, mivel mindegyik az tigyész kozjogi felhatalmazott-
sagan alapul.

Kétségtelen, hogy a biintetdjogi (pontosabban biintetéeljarasi) ha-
taskoroket mégis ilyenként kell azonositani, de nem azért, mert a koz-
vadldi szerep ehhez a jogteriilethez kapcsolodik, hanem azért, mert
ez az ligyészség meghatdrozod, ha ugy tetszik, identitasmeghatarozo
szerepe. Az Osszes egyéb hataskor azonban kozjogi természet(i. Ha egé-
szen pontosak akarunk lenni, akkor a biintet6eljarasi hataskorokhoz
képest ,,egyéb” kozjogi hataskorokrol kell beszélntink. Lathattuk, hogy
ezeket az Eurdpa Tandcs dokumentumai is csak a biintet6éjoghoz ké-
pest tudjak meghatarozni (,,non-penal”, ,beyond the criminal law
field” stb.). A fosztoképzds elnevezést helyettesitheti az elegansabb
és 1ényegében pontos tartalommal bird kozjogi hatdskorok elnevezés.
Az pedig, hogy ezek milyen konkrét felhatalmazasokat takarnak, mar
kothetd az egyes jogagakhoz.

Az elméleti alapokat 6sszegzé megallapitasunk tehat az, hogy
az Alkotmany szovegének, alkotmanybirdsagi értelmezésének, az eu-
ropai gondolkodasnak és a jelenkori hazai gyakorlatnak egyarant
az a funkcidleiras felelt volna meg, amely szerint az iigyészség a koz-
érdek érvényesitése érdekében gyakorolja biintetéeljarasi és (egyéb)
koézjogi hataskoreit.

Ha ezt belattuk, akkor egyrészt az is nyilvanvald, hogy a biin-
tetéjogin kiviili kozjogi hataskorok léte és terjedelme nem fiigg
az ugyészség alkotmanyjogi helyzetétl. A pontos hataskoroket
egyetlen elv szerint érdemes biztositani: akkor kell az tigyészséghez
rendelni ezeket, ha az ligyészség fiiggetlensége, illetve partatlansaga,
biintetéeljarasi tapasztalatai és adatai, tovabba a (maig is értelmezés
alatt allo) jogi hagyomanyai miatt hatékonyabban tudja ellatni, mint
mads szervezet.

Maésrészt kovetkeztetéseink nemcsak a régi Utv.-nek a fenti ko-
vetelményekhez tortént hozzaigazitasat igazoljak, hanem azt is, hogy
az ugyészségi hataskoroket a lehetd legpontosabban sziikséges meg-
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hatarozni. A generalis felhatalmazasok helyét at kell, hogy vegyék
a konkrét helyzetekre vonatkozé hataskorok, tovabba ezeket intézke-
dési (és indokolasi) kotelezettséggel kell parositani a korabbi torvényi
szabalyozas (és az altalanos feliigyelettel adekvat) -hat, -het megfogal-
mazasokat alkalmazd, lényegében diszkrécids felhatalmazasai helyett.

5.2. Ugyészi szerepvaltozas: kozérdekvédelem az 1j ligyészi
torvényben

Amint mar utaltunk ra, az Alaptorvény két jelentds valtozast hozott
az ligyészség jogallasa és ezaltal feladatkore, az alkotmanyos intézmé-
nyek rendszerében betoltétt szerepe tekintetében. Azaltal, hogy az Alap-
torvény 29. cikkének (1) bekezdése a legfbb tigyészt és az ligyészséget
egyrészt az igazsagszolgaltatas kozremlikoddjeként azonositja, masrészt
t6 feladataként az allam biintetd igényének érvényesitését nevesiti, a ko-
rabbiakhoz képest sziikiti az intézmény altal kovetendo els6dleges szem-
pontok korét, tovabba meghatarozza a miikodés £6 céljat és eszkozeit is.

Azaltal ugyanis, hogy az ligyészi szerepkor elsésorban az allami
biintetdigény érvényesitésében nyilvanul meg, vilagossa valik, hogy
az Alaptorvény nem egyszertien rangsort allitott fel az tigyészségi fel-
adatok kozott, hanem rogzitette azt is, hogy a tevékenységet immar
ne az absztrakt ,torvényesség” biztositsa, hanem céliranyosan a jog-
sértések, ezen belill is els6dlegesen az, hogy megtorolja az anyagi
biintet6jog szabalyainak megsértését. Ennyiben tehat vitatjuk Jakab
Andras allaspontjat, aki ugy véli, hogy az Alaptorvény lényegében nem
hozott tjat az Alkotmannyal szemben.?** A kiilonbség leginkabb abban
nyilvinul meg, hogy az Alaptorvény a jogvédelmi szerepet immar nem
tartalmazza.

284 Lasd JAKAB (2011): i. m., 269.
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Kiindulé allaspontunkat, amely szerint az tigyészi szerep lényege
a megtorlds, persze pontositani sziikséges. Az Alkotmany szabdlyainak
ismertetésekor bemutattuk, hogy a jogvédelem korabban sem els6d-
leges feladatként jelent meg a szovegben, hanem azt az tigyészség
a blincselekmények (az alapvet6 jogok megsértésének) iildozésében,
azaz sajat hataskoreinek érvényesitése soran érte el, tehat mast jelentett
az ugyészség jogvédelmi irdnyultsaga, mint az ombudsmani primér
jogvédelmi szerep. Az Alaptorvényben ennek a megkozelitésnek a for-
ditottjat latjuk: az ligyészségnek nem szabja nevesitett feladataul a jog-
védelmet, ugyanakkor a Szabadsdg és feleldsség cimet visel6 részének
els6 rendelkezéseként azt olvassuk, hogy ,,AZ EMBER sérthetetlen és
elidegenithetetlen alapveté jogait tiszteletben kell tartani. Védelmiik
az allam els6rendu kotelezettsége” [az I. cikk (1) bekezdése]. Az els-
rendd dllami kotelezettségként tételezett jogvédelem tehdt tovabb
él, ilyenként sajat feladatainak ellatdsa soran dltalanos szabalyként
minden allami intézményt kotelez. Az tigyészség tekintetében ezt csak
ugy értelmezhetjiik, hogy egyfeldl eljarasai soran az alapvetd jogokat
nem sértheti (a jogvédelem mint a jogsértés altaldnos tilalma), mas-
felol intézkedéseivel, ahol csak felmeriil - méarpedig a jogi eljarasokban
rendszerint felmertil -, az alapvet6 jogok védelmét is szolgalnia kell
(jogvédelem mint mogottes intézkedési cél).

A megviltozott ligyészségi szerepet az Alaptorvény részben elrejti,
és azt csak az Ujj igyészségi torvény (Utv.) bontja ki, amikor 1. §-anak
(2) bekezdésében ugy rendelkezik, hogy az tigyészség a kozérdek vé-
delme érdekében kozremiikodik annak biztositasaban, hogy mindenki
betartsa a torvényeket. A torvény tehat megjeloli az tigyészi miikodés
t6 céljat, a kozérdek védelmét. Ebben a konyvben nem az Alaptorvényt
kivanjuk kommentalni, mégis meg kell jegyezniink, hogy nincs pontos
magyarazat arra, hogy a kozérdekvédelmet szovegszertien miért nem
tartalmazza. Az el6készité6 munkalatok soran ugyanis az mindvégig
jelen volt, példaul az Alkotmany-el6készitd eseti bizottsag szakértoi
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anyagéaban is.”®> Es bar a bizottsag altal beterjesztett és elfogadott
hatarozatban nem szerepelt,”® de ismételten megjelent az alaptor-
vény-javaslat Orszaggyilés elé terjesztése el6tt nyilvanossagra hozott
szovegvaltozatban is.**” Megkockaztatjuk, hogy a fogalom bizonytalan-
saga okozta a mell6zést. Annak ugyanis, hogy pontosan mit kell érteni
kozérdeken, nincs kialakult hazai értelmezése (holott kiilf6ldon ismert
a fogalom).?®® Osszetevdi, a kdzrend (ordré public), a kizbiztonsdg és
a koznyugalom ugyan megjelennek kiilonféle normativ szévegekben
(mindenekel6tt a nemzetkozi jogi norméakban, illetve a biintetd tor-
vénykonyvben),?®* de a fogalom részletes dogmatikai elemzése - kii-
16n6sen abban a tekintetben, hogy a kozérdek és az egyéni jogok
egymashoz vald viszonyanak melyek a jellemzdi - még varat magara.
Az mindenesetre kiemelést érdemel, hogy elkeriilhetetlen volt pozi-
ciondlni az ligyészséget. Meg kellett hatdrozni, hogy milyen szerepet
tolt be az allami intézmények kozott, és mi a miikodésének a célja.
Az Eurdpa Tandcs intézményeinek mar részletesen kifejtett allaspontja
ugyanis egyértelmien ezt sugallta: az ligyészséget az allam és a koz
oldalan kell elképzelni, és feladatai koziil a jogvédelem nem lehet els6d-
leges szempont*° — mar csak azért sem, mert akkor a biinteteljarason
kiviili jogvitdkban a hatalma birtokaban tulzott elényt biztosithat
valamelyik félnek. Azt mondhatjuk tehat, hogy a kozérdekvédelem

#5 Lasd PATYI Andras - SZALAY Péter — VARGA Zs. Andras (2011): Magyarorszag alkotma-
nydnak szabalyozasi elvei. Szakértdi véltozat. Pdzmdny Law Working Papers, 31. sz. 22.

26 Az alkotmany-el6készit eseti bizottsag H/2057. bizottsagi 6nallé inditvanya Magyarorszag
Alkotményanak szabalyozasi elveirdl és az Orszaggytilés 9/2011. (III. 9.) OGY hatdrozata
az Uj Alkotmany elfogadasanak el6készitésérél.

27 Lasd a 2011. marcius 8-4n nyilvdnossagra hozott tervezetet. Forrds: http://static.fidesz.hu/
download/219/Alk_terv_2011_9219.pdf (2011. szeptember 19-ei allapot) (let6ltés ddtuma:
2010. 10. 10.).

288 Lasd BROWN-BELL (2003): i. m., 198.; MORISON-ANTHONY (2011): i. m., 217-233.

29 Lasd MADL Ferenc - VEKAS Lajos (1992): Nemzetkozi magdnjog és nemzetkozi gazdasdgi
kapcsolatok joga. Budapest, Tankonyvkiad6-ELTE. 131-136.; RArrar1 Katalin (2007): Ka-
landozas a belféldi kozrend fogalmdnak a magyar jogrendszerben valé felbukkanasa és
jelenléte koril. Jogtudomdnyi Kozlony, 62. évf. 10. sz. 437-447.; RAFFAI Katalin (2006):
A kozrendi klauzula eurdpaizalodasarol. Jogtudomdnyi Kozlony, 61. évt. 7-8. sz. 302-306.

#0 Lasd Opinion No. (2008)3; Report on European Standards as regards the Independence of
the Judicial System. Part II. The Prosecution Service. Adopted by the Venice Commission
at its 85" plenary session. 17-18. December 2010. Venice, Council of Europe. para 71.
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szempontjanak megjelenésével (az Alaptorvény kozvetetten, az tigyész-
ségi torvény kozvetleniil) rogziti az alapjogi biztos és az tigyészség
szerepének komplementaritasat.>!

Az tigyészségi torvény megkisérli pontositani, hogy milyen tevé-
kenységi iranyok kovetkeznek ebbdl a ,,f6 célbdl”, de ebben a tekin-
tetben igencsak tdmaszkodik a korabbi szabalyozasra. Ugy rendelkezik
ugyanis, hogy az ligyészség a ,jogszabalyok megsértése esetén — tor-
vényben meghatdrozott esetekben és mddon - fellép a torvényesség
érdekében. Ha torvény masként nem rendelkezik, a fellépésre akkor ko-
teles, ha a torvénysértés megsziintetésére hivatott szerv Magyarorszag
Alaptorvényében (a tovabbiakban: Alaptorvény), valamint torvényben
és mas jogszabdlyban vagy kozjogi szervezetszabdlyozé eszkozben
meghatarozott kotelezettsége ellenére a sziikséges intézkedést nem
teszi meg, vagy ha a torvénysértésbdl eredd jogsérelem elharitasa ér-
dekében azonnali ligyészi intézkedésre van sziikség.”*” Ez pedig szinte
sz6 szerint azonos a régi Utv. 1. §-anak (3) bekezdésében és 2. §-dban
irtakkal.*? A szovegazonossagot ugy értelmezziik, hogy a térvényhozo
hatalom nem az tigyészség biintetSeljarason kiviili tevékenységének
technikait, intenzitasat kivanta megvaltoztatni, hanem azokat vila-
gosan a kozérdekvédelmi cél szolgalataba allitotta.

A kozérdekvédelmi célra tehat az Alaptorvény nem is utal, egy
masik fogalmi 6sszetevé azonban legalabb ennyire meghatarozza
az ugyészségi miikodést. Amint mar tobbszor kiemeltiik, a 29. cikk
(1) bekezdése szerint a legfébb tigyész és az ligyészség az igazsdgszol-
galtatds kozremiikoddjeként jarnak el. Az utobbi szokapcsolat mindkét
eleme kiilon-kiilon is jelentdséggel bir az tigyészség miikodésére nézve.
Kozremiikodéként valé megjelenitése ugyanis egyszerre kozeliti és
tavolitja is az tigyészséget az igazsagszolgaltatas alapintézményeihez,
a birésagokhoz képest. Kozeliti, mert meghatdrozza az intézmény jel-

21 Lasd Z1BLINSKI (1994): i. m., 50.; SoMoDY (2010): i. m., 116.
22 2011. évi CLXIIL. torvény az tigyészségrol, 1. § (2) bekezdés.
2 L4sd JAKAB (2009): . 1., 1855—1898.
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legét az allamhatalmi agak rendszerében. Erds, a végrehajté hatalomra
jellemz6 eszkozei (nyomozas, torvényességi feliigyelet a biintetés-végre-
hajtas folott) ellenére jelzi, hogy ezek alkalmazasa nem a végrehajt6 ha-
talom sajat céljai, az anyagi jogszabalyokban meghatarozott feladatok
pro futuro elérése** érdekében torténik, hanem azért, hogy azokra
alapitva valamilyen birésagi dontés legyen hozhatd. Ugyanakkor
a kozremiikodés azt is jelzi, hogy az ligyészség szerepe nem a kozvetlen
igazsagszolgaltatas mint dontéshozatal, mas sz6val az tigyészség nem
tekinthet6 birdsagnak (birdsagi szervnek).® A szabalyozas ennyiben
koveti a mar részletesen bemutatott eurdpai jogfejlédést.

A szokapcsolat masik eleme, az igazsdgszolgaltatdsi jelleg a fen-
tieknél konkrétabb kovetkezményekkel is jar, nevezetesen befolydsolja
ajellemzé tigyészi eszkozoket. A biintetSeljards tekintetében ez nem je-
lent ujdonsagot, mivel annak célja mindig is a blincselekmény és a biin-
tetés targyaban hozando jogerés itélet volt,*° és a polgari birdsagok
elétti tevékenység sem valtozik ezaltal. A kozigazgatassal kapcsolatos
ligyészi tevékenységeknek viszont az Alaptorvény rendelkezése folytan
sziikségszertien valtozniuk kell, és a birésagok el6tti szerepeknek kell
elsédlegessé valniuk (mint latni fogjuk, ez be is kovetkezett).

Végiil az Alaptorvény szabalyai befolyasoljak az tigyészségre
vonatkozé alacsonyabb szintl jogszabalyok rendszerét. Mig az Al-
kotmany utolsé moddositas el6tti szovege egyszert torvényre bizta
az iigyészségre vonatkozd részletes szabalyozast, nem volt kiilonosebb
jelentésége, hogy ezek milyen mélységig rendezik a szervezet, miikodés,
tigyészi jogallas kérdéseit, és milyen mértékben hagyjak ezt mas jog-
szabalyokra. Ennek a rendszervaltozas utdni megoldasa sokszint(
szabalyozasban 0ltott testet.

Az Alkotmdny mér ismertetett enigmatikus szabalyait a régi Utv.
és a régi Uszt. (az tigyészségi szolgalati viszonyrdl és az tigyészségi

294 Lasd PATYI-VARGA (2009): i. m., 50-51.
»5  Lasd Report on European Standards..., para 15., 17., 28.
2% Lasd 14/2002. (III. 20.) AB hatdrozat (ABH 2002, 101.).
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adatkezelésrol sz016 1994. évi LXXX. torvény — mindkettd egyszert
tobbséggel elfogadhatd torvény — bontotta ki meglehetds részletességgel.
A miikodés szabalyainak kovetkezé szintjét az eljdrdsi kodexek (régi
Be., régi Pp., Ae. majd Ket., régi Sztv., a biintetések és az intézkedések
végrehajtasarol szolo 1979. évi 11. torvényereji rendelet) képezték, mig
ezekhez képest a specialis hataskoroket és esetenként a specialis eljarasi
szabalyokat az egyéb torvények tartalmaztak. A miikodés egyes részle-
teit pedig (ideértve a szervezeti felépitést, illetékességet stb.) a legf6bb
ligyész rendezte normativ utasitasban.” A szabalyozas masik ,agan”
a régi Uszt. mogottes jogszabalyaként jelent meg a Munka Torvény-
konyve és a tarsadalombiztositasi jogszabalyok.

Az Alaptorvény hatélybalépésével (tulajdonképpen mar az Alkot-
many 2010. 8szi modositdsaval) a szabalyozas szintjeinek nem feltét-
leniil, az egyes szintek tartalmanak azonban mindenképpen valtozniuk
kell(ett). Azaltal ugyanis, hogy a szervezeti, mikodési és jogallasi
kérdések kétharmados tobbséggel elfogadand6 sarkalatos térvényre
tartoznak, alapos megfontoldst igényelt, hogy ezek milyen mélységig
szabdlyozzanak. A korabbi megoldas, amely jelentés atfedéseket je-
lentett egyfeldl a régi Utv. és Uszt., masfeldl az eljarasi kodexek kozott,
nem volt tarthatd, mert a sarkalatossag miatt ez azzal jart volna, hogy
az utobbiak médositasa ,,atvezetést” igényelt volna az el6bbiekbe, és ez
igen sok eljarasi szabalyt kotott volna mindsitett tobbséghez. Ez pedig
nem egyszertien praktikus hatranyokkal jart volna (hiszen rendkiviil
megnehezitette volna az eljarasi torvények modositasat), de kiemelt
védelmet biztositott volna olyan részletszabalyoknak, amelyek ezt nem
feltétlentil igényelték (csak példaként, a konkrét jogorvoslati eszkozok
emelkedtek volna sarkalatossag rangjara). Ugyanez igaz a jogallasi

27 Lésd példaul: 1/1990. Legf. U. utasitds a biintetés-végrehajtds torvényességének iigyészi
feliigyeletérdl; 13/1994. (UK. 12.) LU utasitds az iigyészi torvényességi feliigyeletrdl; 7/1996.
(UK. 7.) LU utasitds az iigyészi maganjogi tevékenységrdl; 11/2003. (UK. 7.) LU utasitas
a vadelSkészitéssel, a nyomozas torvényessége feletti feliigyelettel és a videmeléssel kap-
csolatos iigyészi feladatokrol; 12/2003. (UK. 7.) LU utasitas a biintet6birdsag el6tti tigyészi
tevékenységrol.
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szabalyokra is azzal, hogy ezek esetében kevesebb engedményt lehe-
tett tenni a feles torvények javara, mivel a tul altalanos jogallasi sza-
baly kiiiresitette volna a sarkalatos védelmet. A miikodési szabalyok
vonatkozésdban ezt az Gj Utv. egyszersitéssel oldotta meg, amelyet
a blintet6jogon kiviili eszk6zok tekintetében részletesen elemezniink
kell. Csak a részletszabalyoktdl megtisztitott alapveté miikodési ga-
ranciakat rogziti. A részletszabalyokat ettdl kezd6dden az egyszer(i
tobbséggel elfogadhato eljarasi kodexek és egyéb (szak)torvények tar-
talmazzak. Nyilvan hosszu folyamat lesz megteremteni az 6sszhangot
ezek és az Utv. kozott.

Az Utv. tehét véltozott a régi Utv.-hez képest (példdul ebbe ke-
ritltek 4t az adatkezelési szabalyok a régi Uszt.-bél), a valtozdsok pedig
formai és tartalmi értelemben egyarant a biintetGjogon kiviili eszkozok
tekintetében a leglatvanyosabbak.

A meghatdrozo valtozast a feliigyeletkozpontiisdg elvetése hozta. >
Ezt mar az Utv. szerkezete, a fejezeti rend is jelzi, amely a régi Utv.-hez
képest immar vilagos jogagi szabalyozast kovet. Az altalanos rendelke-
zéseket a szervezeti, mikodési és jogallasi alapkérdések, majd a biinte-
t6jogi, kozérdekvédelmi feladatok szabalyai, végiil az adatkezelés kozos
szabalyai kovetik. A feliigyelet a nyomozassal és a biintetésvégrehaj-
tassal kapcsolatban jelenik csak meg, vagyis azokban az eljarasokban,
amelyekben az tigyésznek valoban sajat jogt beavatkozasi lehet6sége
van: aktus-feliilvizsgalat (a nyomozoé hatésagok dontéseinek feliilbira-
lata, megvaltoztatasa) vagy utasitasi jog formajaban. A biintetéjogon
kiviili és a dolgozat témdja szempontjabdl meghatarozo jogteriileteken,
amelyeket az Utv. egységesen kizérdekvédelmi feladatokként®® ne-
vesit, a torvényességi feliigyelet helyébe konkrét intézkedésekre adott

% Mar utaltunk ra, hogy a biintetés-végrehajtassal kapcsolatos feladatok tekintetében
megmaradt a térvényességi feliigyelet - mivel az valéban az. Lasd LAJTAR Istvén (2010):
A biintetés-végrehajtds garancia- és kontrollrendszere Magyarorszdgon. Budapest, HVG-
Orac. 20., 81-88., 170-170.; SzGcs Andrds (2008): A biintetés-végrehajtasi bird szerepe
a biintetés-végrehajtast 6vezd jogallami biztositékok kozott. Beliigyi Szemle, 1. sz. 26-41.

»9 Ezaszerep altaldnosabb osszefiiggésben is értelmezhetd, lasd ANTHONY et al. (2011): i. m.,
194-195., 217-233.
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felhatalmazas, illetve — ahol sziikséges — torvényességi ellendrzés 1épett.
Ezéltal az Utv. folytdn bekovetkezett az a valtozas, amely az ligyészi
alkotmanyos helyzethez, az igazsagszolgaltatasban val6 kozremutko-
déshez igazodik.

A valtozas azonban mélyebb, mint egy egyszerii fogalomhasznalati
kovetkezetesség. A korabbi, biintetéjogon kiviili feligyeletkozpontu
tigyészi tevékenység tarthatatlansaga a biintetSeljarasi szereppel
osszehasonlitva érzékeltethetd legkonnyebben: a biintetSeljarasban
az ugyész (illetve részben a nyomozé hatdsag) alapos okbdl, bilin-
cselekmény gyanuja esetén indithatja meg az eljarasat, amelynek els6
szakaszaban, a nyomozas soran ezt a gyanut igyekszik igazolni vagy
cafolni, ha pedig az igazolhat6 volt, az iigyész vadat emel, azaz a bi-
rosag tovabbi eljarasat kezdeményezi, és ettdl kezdédden félként vesz
részt abban. Ezzel szemben a korabbi maganjogi és kozigazgatasi jogi
torvényességi feliigyeleti eljards, vagyis az ligyészi vizsgalat minden
ok nélkiil (hangsulyozzuk: barmiféle térvénysértésre utald adat hi-
anyaban!) megindithato volt, ha pedig a vizsgalat térvénysértést tart
fel, akkor az tigyész tobbé-kevésbé mérlegelhette, hogy alkalmazza-e
a sajat eszkoztarat (6vas, felszolalas, figyelmeztetés, peres eljaras kezde-
ményezése), ha pedig alkalmazta, akkor csak ennek eredménytelensége
utan fordult birdsaghoz, akkor is a sajat kezdeményezésének elutasitasa
és nem az eredeti jogsértés megtorténte miatt. Nem véletlen, hogy ezt
az idében nagyrészt korlatlan, feltételekhez nem kotott és az eljarast
igénylo jogsértések suly szerinti differencialasat nélkiil6z6 vizsgalati
felhatalmazottsagot eldbb a Velencei Bizottsag,**® majd - 2011. tava-
szan - az Alkotmanybirdsag is kritizalta.’*

Az Utv. a kozérdekvédelmi feladatok mechanizmusat a biintetd-
eljarasi szerephez hasonléan szabalyozta: az tigyészi eljarasok konkrét
célja, a birdsagi vagy mas hatdsagi eljaras kezdeményezése, ami iga-
zodik a jogallasahoz (az igazsagszolgaltatasban vald kozremiikodéshez).

30 Lasd Report on European Standards..., para 83.
301 Lasd 10/2011. (IT1. 9.) AB hatdrozat (ABK 2011. mércius, 165.).
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Eljarast torvénysértésre, mégpedig altalaban stlyos torvénysértésre
megalapozottan utalé adat esetén indithat, a vizsgalat pedig ennek
a ,gyanunak” a megalapozasat szolgalja (habar a gyanut ezekkel az el-
jarasokkal 0sszefiiggésben a torvény nem hasznalja, nyilvan azért, hogy
a fogalom biintetGeljaras-dogmatikai kotottségeit ne vonja magaval).
A vizsgalat eredményeként — ha alkalmasnak latja — 6nkéntes teljesités
érdekében fordulhat a jogsértés okozodjanak feliigyeleti szervéhez, ki-
vételesen magahoz az okozdéhoz azzal, hogy ennek eredménytelensége
esetén a birdsag (vagy mas hatosag) elott kezdeményezi a jogsértés ko-
vetkezményeinek alkalmazasat (és immar nem a sajat allaspontjanak
védelmét kéri a birosagtol). Ezt az alapmechanizmust egészitik ki
az egyes eljarasokra vonatkoz¢ kiilonos szabalyok.

5.3. Kozjogi (kozérdekvédelmi) hataskorok az uj ligyészségi
torvényben

Az Utv. hatdskori szabélyait két altalanos észrevétellel kell kezde-
niink. Egyrészt azzal, hogy a torvény belsd szerkezete illeszkedik
a jogszabalyok tekintetében mar latott, az altalanostdl a kiilonos
felé halad6 szabélyozéshoz: Alaptorvény — Utv. (dltaldnos szabd-
lyok » altaldnos kozérdekvédelmi szabdlyok » specidlis szabdlyok) — el-
jardsi kodexek — szaktorvények. Masrészt az Alaptorvény egyaltalan
nem nevesit biintetdeljarason kiviili feladatokat (hacsak a biintetés-
végrehajtas feliigyeletét, mint a sz6 szoros értelmében vett biintetd-
eljarasi és az egyéb feladatok kozotti atmenetet nem ilyenként értel-
mezziik), vagyis az Utv. lényegében a primér szabédlyozdst végzi el,
mégpedig - sarkalatossaga folytan — kozel alkotmanyos erével. Amint
latni fogjuk, kételezGen ellatando ligyészségi feladatot a torvény is
csak elvétve nevesit, vagyis az ligyészség biintetéjogon kiviili feladatai
(0sszhangban az Alaptorvény prioritdsaval) csak kiegészité jellegtiek.
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Rétérve most mar a konkrét szabalyokra, azt latjuk, hogy az Utv.
az altalanos rendelkezések kozott egyrészt eljarasi kérdéseket, masrészt
konkrét (kovetkezésképpen alapvetd fontossagtinak tartott) specidlis
hataskoroket rendez. Az altaldnos eljarasi szabalyok tekintetében
a régi Utv.-hez képest nincs sok valtozas. Tisztdzza, hogy az iigyészség
részvételével kozremikodik abban, hogy a (polgari, munkaiigyi, koz-
igazgatasi és gazdasagi jogi peres és nemperes) birdsagi eljarasokban
a torvényeket helyesen alkalmazzak. Ez azonban nem konkrét hataskor,
miként az sem, hogy eldsegiti a jogszabdlyok rendelkezéseinek meg-
tartasat a hatosagi jogkort gyakorld, illetve birésagon kiviili jogvitat
intézd szervek esetében, illetve a kiemelt figyelem el6irasa a kiskortiak
jogainak érvényre juttatdsaban. Utobbi vonatkozdsban mar konkré-
tabb felhatalmazas az eljaraskezdeményezési jog a gyermekvédelmi
intézkedések megtétele érdekében [Utv. 2. § (1) bekezdésének f), g) és
h) pontjai].

Az altalanos rendelkezésekbdl még nem azonosithatd, de az tigyész-
ségen kiviili eljarasi szereplSket egytittmiikodési kotelezettség terheli
azzal, hogy ahol torvény az tigyésznek utasitasi jogkort biztosit, az uta-
sitott szervek az utasitdsnak kotelesek eleget tenni, az tigyészeket pedig
széles kort, hatarid6hoz kotott adat- és iratmegismerési jog illeti meg
(Utv. 4. §). Véltozatlanul maradt a biintetd, fegyelmi, szabélysértési, il-
letve mas hatosagi, tovabba biintetés-végrehajtasi tigyekben a kartéritési
eljaras kezdeményezésének lehetdsége, amelyek annyiban kiilonlegesek,
hogy ezekben az tigyész félként nem vesz részt. Valojaban itt tehat be-
jelentoként jar el. A térvény ezt azzal is kifejezi, hogy egy szakaszban
(Utv. 5. §) rendelkezik réluk a (kordbban torvényességinek nevezett)
kérelmek intézésének szabalyaival: az tigyész koteles elbirdlni a hato-
sagi hatarozat, intézkedés, jogszabalysérté mulasztas ellen hozza inté-
zett kérelmeket, kozérdeki bejelentéseket, jogsértésre utald jelzéseket,
ha pedig ezek nem tartoznak a hataskorébe, gondoskodik attételiikrol
a hataskorrel rendelkez6 szervhez. Az alaptalannak talalt kérelmeket
az iigyész indokolt allasfoglalasaval elutasitja (a felettes tigyészre bizott
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teliilvizsgalat lehetdsége itt jogorvoslati eszkozként szamit garancianak).
Valtozatlan maradt a hataridén tuli, ismételt kérelmek érdemi vizsgala-
tanak mell6zési lehetGsége (a kérelmez6 tajékoztatasa mellett).

Az 6nall6 (IV.) fejezetben szabalyozott kozérdekvédelmi feladatok
egyetlen, hosszt szakaszban (Utv. 26. §) megfogalmazott kozds szaba-
lyai eleve jelzik, hogy azokat nagyrészt kiilon torvények konkretizaljak,
ugyanakkor azt is rogzitik, hogy ezeket az ligyészség az igazsag-szol-
galtatas kozremikoddjeként latja el, mégpedig a torvénysértés kikii-
szObolése érdekében elsdsorban birdsagi peres és nemperes eljarasok
meginditasaval (perinditasi jog), hatdsagi eljarasok kezdeményezésével
és jogorvoslat elSterjesztésével. Ezeket az intézkedési lehetéségeket
hivja az Utv. egyiitt fellépésnek. Amint el8rebocsatottuk, a vizsgdlat
immar nem altalanos informacioszerzési lehetdség, hanem az tigyész
tudomasara jutott adat vagy mas koriilmény altal megalapozott stlyos
torvénysértés, mulasztas vagy torvénysérté dllapot (egyiitt: torvény-
sértés) feltdrasanak az eszkoze, amelyet az tigyész a biintetSeljarashoz
hasonloan hivatalbdl folytat (officialitas). Szintén a kozos szabalyok
kozott talaljuk a kordbbi 6vas helyére 1épd, de azt jelentdsen atalakito
onkéntes teljesitésre felhivdst, amely lényegében perelharito lehetéség,
és amelyet nem kotelez6 alkalmazni, helyette az ligyész kozvetleniil
felléphet a birdsagon vagy mas hatdsag elStt a torvénysértés kovetkez-
meényeinek alkalmazasa céljabol. Az énkéntes teljesitésre felhivas akkor
alkalmazhatd, ha az ellenérdekd (tartalmilag a torvénysértést el6idézo)
tél a fellépésre okot add koriilményt sajat maga is orvosolni tudja (és
nyilvan az is feltétel, hogy erre legyen ,,remény”). A felhivas cimzettje
a torvény szerint az ligyészt az utdbbi altal szabott 60 napon beliili
hataridén beliil tajékoztatja arrdl, hogy a torvénysértést orvosolta,
testiileti dontést igényld esetben a testiilet 9sszehivasardl intézkedett,
vagy - indokai kifejtésével - jelzi azt, hogy a felhivasban foglaltakkal
nem ért egyet. A felhivas eredménytelenségét (amely megnyilva-
nulhat a felhivas visszautasitasaban vagy véalasz nélkiil hagyasaban)
fellépés vagy (ha a cimzett allaspontja meggy6z0) az tigyészi eljaras
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megsziintetése koveti. Szintén valtozatlan maradt a jelzés lehetdsége,
amely az olyan, csekély jelentdségli torvénysértések esetén alkalmaz-
hatd, amely fellépést nem tesz indokoltta.

A kozos szabalyok végiil (hozzajuk képest eltérd) kiilonos szaba-
lyokra utalnak, igy arra, hogy a torvény egyes kozigazgatasi és sza-
balysértési eljarasban elrendelt kényszerintézkedések foganatositasat,
egyéb eljarasi cselekmények elvégzését, illetve titkos informacidszer-
zésre iranyul6 - biintetSeljarason kiviili - hatdsagi eljaras megindi-
tasat az igyész el6zetes jovahagyasahoz kotheti, vagy feljogosithatja
az uigyészt ezek megtiltasara. Ez a lehetdség korabbrol is ismert, jelen-
tdségét pedig az adja, hogy voltaképpen erdsebb, mint az ellendrzési
lehetéségek, valdjaban dontési poziciot biztosit az tigyésznek, amit
nyilvan a kényszerintézkedések alapvetd jogokra gyakorolt hatasa
indokol.

A koz0s szabalyokat a specialis eljarasi hatdskorok kovetik, elsd-
ként (Utv. 27. §) a peres és nemperes eljarasokra vonatkozo szabalyok.
Ezek rendezik az tigyész perbeli pozicidjat (fel- vagy alperes, az egyéb
felekkel azonos, de azok rendelkezési autonomiajat tiszteletben tarto jo-
gokkal), kiilon torvény szabélyai szerint®** biztositjak a fellépést, illetve
a belépést a masok kozott folyd perbe. Az elébbieket a peres szabalyok
altalanos rétegének kell tekinteniink, amelyhez képest megjelennek
(bels6) specialis szabalyok, igy az ligyész szamara biztositott jogorvos-
lati jog a peres és nemperes eljarasban hozott olyan hatarozatokkal
szemben, amelyeket torvény alapjan vele barmely médon k6zolni kell,
illetve - ujra csak kiilon torvény altal meghatarozott esetben — akkor is,
ha az eljarasban félként nem vett részt, vagy a hatarozatot nem kellett
vele kozolni. Ez utébbiak vélhetden a szabalyozas kovetkezd ,,rétegére”,
az egyes jogi személyek nyilvantartasba vételére, illetve az ezzel rokon
birésagi (hat6ségi) eljdrdsokra vonatkoznak. Végiil az Utv. példalédzé
felsorolast ad a javasolt hataskorokre (a példalodzas eleve gyenge el6-

2 Ez a feltétel az Alkotmanybirésag 1/1994. (I. 7.) AB hatdrozataban (ABH 1994, 29.) el6irt
alkotmdnyossdgi kritérium miatt fontos.
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iras, amit a torvény szohasznalata - ,,jogosithatja” - tovabb gyengit).
Ezek a nemzeti vagyonnal rendelkezéssel, a kozpénzek jogszertitlen
felhaszndlasaval, a semmis szerzddéssel a kozérdekben okozott sérelem
megsziintetésével, a kozhiteles nyilvantartasba bejegyzett adatokkal
lehetnek kapcsolatosak, illetve a kornyezet, természet és term6£old
védelme érdekében, maganszemélyek fogyasztoi szerzddéseivel (dlta-
lanos szerz6dési feltételek) osszefiiggésben, tovabba csaladi jogallas
megvaltoztatasara vonatkozdan illethetik meg az tigyészt.

Ide tartozik, de részletesebb elemzést igényld szabdly az Utv.
27. §-anak (6) bekezdése, amely szerint ,Ha torvény az {igyészt perin-
ditasra jogositja, az eljaras kozérdekiiségét vélelmezni kell.” A rendel-
kezés primér joghatdsa vildgos: a vélelem azzal a kovetkezménnyel jar,
hogy az tigyész nem koteles fellépését igazolni, mas szoval a fellépés
kozérdekiiségét a torvény kivonja a bizonyitandé (kovetkezésképpen
ellenbizonyitassal semlegesithetd) koriilmények koziil. Kérdés azonban,
és ez joggyakorlat hidanyaban egyel6re nem valaszolhaté meg kell6
biztonsaggal, hogy a vélelem hagy-e lehetéséget az tigyésznek a fel-
1épés mérlegelésére. Mas megfogalmazasban: a kozérdekiiség vélelme
pusztan a torvénybeli hataskor ,,léte” folytan az tigyészt feltétleniil
kotelezi-e a fellépésre? A valasz valdszintleg az lesz, hogy igen, azaz
a vélelem lényegében a biintetdeljarasi legalitdselvhez hasonld intéz-
kedési (fellépési) kotelezettséget von maga utan. Kétségtelen persze,
hogy a torvény mas rendelkezései [igy a 26. § (5) bekezdése] lehet6vé
teszik, hogy az ligyészt torvény mérlegelési joggal ruhdzza fel, ami
engedménynek tekinthetd az opportunitds javara. Legalabb ennyire
fontos kérdés az is, hogy mennyiben rejlik altalanos mérlegelési lehe-
tdség a kozérdekiliség vélelme mogott. Vajon megteheti-e az tigyész,
hogy a jogsértés elleni fellépéstdl azért tartézkodik, mert azt csak
egyéni szempontokbdl latja kifogasolhatonak, de a kozérdeket nem
latja védelemre szorulénak? Ha abbdl indulunk ki, hogy a térvények
betartasa a legeminensebb kozérdek, akkor a fenti kovetkeztetésekre
nehezen juthatunk, habar kivételek konnyen talalhatok: elképzelhetd,
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hogy az tigyész altal vizsgalt helyzetben a masik ,,félnek” kisebb vagy
nagyobb jogsértés kozott kellett valasztania, és a kisebbik valasztasa
ekként mégiscsak a kozérdek védelmében tortént. Valdszintnek lat-
szik — de hangsulyozzuk, hogy ez gyakorlat hijan csak logikai kovetkez-
tetésen nyugszik —, hogy ilyen esetben nem a kozérdekiiséggel, hanem
a jogsértés sulyaval érvelve keriilhetd el a fellépés. A jogsértés sulya
ugyanis sziikségszer, és viszonylag tag mérlegelési lehetGséget rejt.
Amint mar utaltunk ra, a kozos szabalyok és az ezekhez képest
a peres és nemperes birdsagi eljarasokra vonatkoz¢ kiilonds szabalyok
»még kiilonosebbekre” is utalnak. Ezeket részletezi az Utv. 28. §-a (1¢-
nyegében a régi Utv.-hez, illetve mas jogszabdlyokhoz hasonléan), de
immér sarkalatos erével. Igy az iigyészt torvényben meghatarozott
jogi személyek, jogi személyiséggel nem rendelkezé mads szervezetek
kozhiteles nyilvantartasba vételét (bejegyzését), illetve torlését elren-
del6, valamint a nyilvantartasba bejegyzett adatok valtozasaval kap-
csolatban hozott birdsagi hatarozattal (hatésagi dontéssel) szemben
jogorvoslati vagy perinditasi jog illeti meg. Ennek alkalmazasaval
torvénysértd adatok torlését, kijavitasat, megvaltoztatasat is kezde-
ményezheti. Kiilon torvény jogosithatja fel az tigyészt arra, hogy ellen-
Orizhesse bizonyos jogi személyek miikodésének torvényességét, hogy
ezekben az esetekben a nyilvantartasba vételrdl (bejegyzésérdl) vagy
a nyilvantartasi adatokban elrendelt valtozasrol rendelkezd birdsagi
hatarozatot (hatdsagi dontést) az tigyésszel kozolni kell. Valtozatlanul
teljogosithatd az ligyész jogi személy feloszlatasa, megsziintetése vagy
a torvényes miikodés helyreallitasa érdekében perinditasra, ha ezt su-
lyos jogszabalysértés, a jogi személy miikodésének besziintetése, illetve
az Alaptorvényt vagy mas jogszabalyt sérté tevékenysége indokolja,
vagy ha a jogszabalysértés a jogi személy torvényes miikodését veszé-
lyezteti. Szemben a korabbi szabalyozassal, ez a jog mar idében sem
korlatlan. A miikodés besziintetése, illetve a folyamatos torvénysértés
esetét kivéve az tigyész tudomasra jutdsatol szamitott 6 honapon beliil,
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de legfeljebb az arra okot ad6 koriilmény bekovetkezését kovetd harom
éven beliil gyakorolhatd.

Az eddigiekhez képest egészen mas szabalyok vonatkoznak a koz-
igazgatdsi eljarasokkal kapcsolatos iigyészi hatdskorokre. Az Utv.
29. §-a jelent8sen sztlikiti az tigyész eljarasi lehetGségeit a korabbi
szabalyozashoz képest, ami nem pusztan széhasznalati kiillonbség.
Az eddig elemzett Gj szabalyokhoz képest persze jelentds valtozas, hogy
a kozigazgatasi hatosagi eljarasok, valamint a birésagon kiviili mas
jogalkalmazo szervek dltal hozott egyedi, birdsag altal feliil nem biralt
jogerds vagy végrehajthaté dontések, valamint hatosagi intézkedések
torvényességének ellendrzése az Utv.-ben biztositott hatdskér, vagyis
ezt més jogszabdly nem sztikitheti. A régi Utv.-hez képest azonban
csak a kozigazgatasi hatdsagi dontés érdemére kihatd torvénysértés
esetén és joval sziikebb id6tartamon beliil alkalmazhatdk az tigyészi
eszkozok. Példdul torvény eltérd rendelkezésének hidnydban (mint
példaul a semmisség jogkovetkezményeinek alkalmazdsa esetén),’®
a jogerdre emelkedéstdl vagy a végrehajtas elrendelésétdl szamitott
legfeljebb egy éven beliil, kotelezettséget megallapitd, jogot elvono
vagy korlatozé dontés esetén a végrehajtashoz vald jog eléviiléséig,
kovetelés biztositasat vagy dolog zarlatat elrendelé dontéssel szemben
mindaddig, amig ez az éallapot fennall. Az Utv. kozos kozérdekvé-
delmi szabdlyaihoz képest eltérés az is, hogy kozigazgatasi tigyekben
a torvénysértés megsziintetése érdekében az tigyészi felhivas kotelezd
(»felhivassal é1”), tehat az tigyész birdsaghoz csak a kotelez6 felhivast
kovetSen fordulhat, a birésaghoz fordulas lehetdsége viszont tjra csak
kozvetleniil az Utv. alapjan illeti meg. A felhivdsban valtozatlanul in-
ditvanyozhato a torvénysérté dontés végrehajtasanak felfiiggesztése,
miként az ilyen inditvany kotelezd ereje (a végrehajtas felfiiggesztése)
is azonos a korabbi szabdlyozasbdl megismerttel.

303 Lgsd PATYI (2009b): . 1., 330-332.
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Itt egy tjabb (belsd) specialis szaballyal is talalkozunk. Mikozben
az uigyész ellendrzi a gyermekvédelmi szolgaltato tevékenységet foly-
tato intézmények mikodésének torvényességét (ami nem hatosagi te-
vékenység), az ligyész az intézmény vezetdjénél élhet felhivassal, ennek
eredménytelensége esetén pedig a fenntartohoz fordulhat.

Végiil az utolsé belsé specialitast a szabalysértési eljarasokra
vonatkozé szabalyok jelentik az Utv. 30. §-d4ban (amelyekre a kozds
szabdlyok eleve utalnak). Ezek valoban specialisak az egyéb hato-
sagi eljardsokra vonatkozé szabalyokhoz képest. Egy résziik sajatos
idébeni alkalmazhatdsagi feltételt hatdroz meg arra az esetre, ha
a szabalysértési hatosag blincselekményt biralt el szabalysértésként
(a hatarozat ellen hat hénapon tul, de a biincselekmény eléviilési idején
beliil lehet felhivassal élni), illetve ha az elkovetd javara kell fellépni
(az elkovetett szabalysértésrdl a nyilvantartasban kezelt adatok torlési
hataridejéig van ennek helye). Mds résziik a birdsag eldtti eljardsban
biztositja a nyilatkozat és az tigy eldontésére iranyulé inditvanytétel
lehetéségét az iigyésznek, illetve jogorvoslati forumként ad szerepet
a szamara (aki kiilon térvényben meghatérozott szabalyok szerint,
a szabalysértési hatosagra kotelez6 erdvel elbirdlja a szabalysértési
hatésag intézkedése és hatarozata ellen benyujtott panaszt), illetve
jogorvoslat kezdeményezésére jogositja (amelyet megint csak kiilon
torvény pontosit).

A koz6s és hozzajuk képest specialis szabalyok rendszerén tul egy
mdsfajta specialitds is megjelenik az Utv.-ben (a megoldds nem, tar-
talma azonban részben ujdonsdg a régi Utv.-hez képest). Ezek a nem
minden tigyész, hanem csak a legfébb tigyész altal gyakorolhat6 ha-
taskorok. A torvény 11. §-anak (2) bekezdése szerint ilyen a legfébb
tigyész részvételi lehetsége (tandcskozasi joggal) az Orszaggytilés
tilésein, valamint az Alkotmanybirdsag és a Kuria teljes tilésein; a ku-
riai jogegységi eljaras kezdeményezési, illetve nyilatkozattételi joga;
a felhatalmazdsa arra, hogy jogszabadly tervezetérdl (nyilvan prakti-
kussagi okbol az 6nkormanyzati rendelettervezetét kivéve) véleményt
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formaljon (utobbi kotelez6, ha a tervezet az iigyészség jogallasat, fel-
adatkorét érinti); normaalkotds kezdeményezési joga. Ezek — a Kuria
teljes tilésein vald részvétel kivételével, ami az igazsagszolgaltatas koz-
remutkoddjeként illeti meg — korabban is ismertek voltak, megjegyzést
csak annyiban érdemelnek, hogy a jogszaballyal szemben benyujthato
6vas megsziinése folytan sztkiil a legfébb tigyész normakontroll jellegti
tevékenysége. Két tovabbi hataskore emiatt jelent6s.

Az Utv. ugyanis feljogositja a legfébb tigyészt arra is, hogy al-
kotmanyjogi panasszal forduljon az Alkotmanybirésaghoz az tigyész
részvételével folyo egyedi tigyben alkalmazott jogszabaly, illetve birdi
dontés és az Alaptorvény kozotti 6sszhang biztositasa érdekében, to-
vabba kezdeményezheti az Alkotmdanybirdsagnal jogszabaly nemzet-
kozi szerzédésbe iitkozésének vizsgalatat. Ezek a jogosultsdgok azért
fontosak, mert az Alkotmanyhoz képest az Alaptorvény csak nagyon
korlatozott szamu aktornak biztositja az absztrakt (nem érintett-
ségen alapuld) normakontroll kezdeményezésének jogat: a Kormany,
az orszaggytlési képviselok egynegyede és az alapvetd jogok biztosa
szamara.’®* A legf6bb ligyész tehat nem tartozik kozéjiik. Ugyanakkor
a kozérdek védelmezdjeként konkrét eljarasokban talalkozhat olyan
helyzetekkel, amikor az alkotmanyellenesség a kozérdeket érinti (ilyen
eljarasokban a legfébb tigyész a képvisel6je). Az az 1t, hogy ilyenkor
a legfébb tigyész az alapjogi biztos eljarasat kezdeményezze, nyilvan
nem jarhato (kiillonosen nem akkor, ha az tigyésszel szemben all6 fél,
igy a blintetdeljaras terheltje szamara elényos az alkotmanyellenesség),
az orszaggytlési képvisel6k vagy a Kormany felkérése pedig a szakmai
és a politikai szempontok keveredését vonnd maga utén. Az Utv. tehat,
még ha nagyon korlatozottan is, de megnyitja a legfébb tigyész szamara
a konkrét normakontroll lehetéségét. Ennél szélesebbet az Alaptorvény
nem tesz lehetévé.

304 gsd JaKAB (2011) i. m., 262-265.
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Végezetiil, egészen uj hataskor az, amelynek alapjan a legf6bb
tigyész a Kuria el6tti eljarasban jogkérdésben, a birdsagok itélkezési
gyakorlatanak egységesitése érdekében, a kozérdeket képviselve, sajat
kezdeményezésére vagy barmely fél kérelmére kifejtheti, a Kuria fel-
hivasara pedig kifejti szakmai véleményét akkor is, ha tigyész az elja-
rasban nem vett vagy vesz részt. A torvény azt is el6irja, hogy a legf6bb
tigyész véleményét, amely a Kariat nem koti, az eljarasban részt vevo
felekkel kozolni kell. Az 4j, amicus curiae-szerep,*® amely a legf6bb
lgyészt az igazsagszolgaltatas kozremiikoddjeként illeti meg, kiilfoldon
jol ismert és indokoltsédga bizonyos, az Utv.-ben kifejezetten rogzitet-
tekhez hasonl¢ feltételekkel elfogadott.**

5 Lasd GERENCSER Baldzs (2012): Az amicus curiae fogalom fejlédése az Emberi Jogok Eu-
répai Birdsaganak gyakorlataban. Magyar Jog, 59. évf. 2. sz. 114-118.
%6 Lasd Report on European Standards..., para 72.; ldsd M. v. Portugal (no. 15764/89.)
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1. MODSZERTANI ES DOGMATIKAI SAJATOSSAGOK

1.1. Az ,alternativ” birosagi kontrollszerep leirasanak
modszertani nehézségei

A kozhatalom maganjogi felel6sségének érvényesitése mint - rend-
szeriink szerint - alternativ kozigazgatdsi kontrolleszkéz bemutatasa
merében mas megkozelitést igényel, mint ami a korabbi két fejezetben,
az ombudsmani és az tigyészi kontroll esetén alkalmazhaté volt. Je-
lentések ugyanis a szervezeti, anyagi és eljarasjogi, illetve joghatasbeli
kiilonbségek.

Intézményi oldalon azt latjuk, hogy az ombudsmani intézmény
kifejezetten a kozhatalommal szembeni alapjogvédelem eszkoze, a koz-
hatalmi kontrollszerep ennek velejardja. Az tigyészség egyfel6l maga is
kozhatalmat gyakorlé vadhatédsag, a kozigazgatas feliigyeletében/ellen-
Orzésében betoltott szerepe — szemben az ombudsmannal — nem az in-
tézmény ,természetébdl” adoddan sziikségszerii, hanem torténeti okai
vannak (lattuk, hogy ez az allitas annak ellenére igaz, hogy nem kevés
europai orszagban talalkozunk tobb-kevesebb hasonlé tigyészi hatas-
korrel). Azonban mindkét intézmény esetén elmondhaté volt, hogy
a kozhatalom gyakorlasanak kontrolljat dedikalt, célzott hataskorként
végzi, miként az is, hogy kozjogi jogallasuk, szervezeti sajatossagaik
lényegesen meghatarozzak miikodésitk modjat, ezaltal a kontroll jel-
lemz6it (modszerét, konkrét céljat, az alkalmazhaté intézkedéseket).

Ezekkel szemben a birdsag a kozhatalom gyakorlasaval 0sszefiiggd
maganjogi (deliktualis) jogkovetkezményeket alkalmazva nem hordoz
sajatos intézményi vonasokat. A birdsag igazsagszolgaltatasi, ezen
beliil jogvitat eldonté szerepet lat el akar biintetd, akar polgari, akar
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kozigazgatasi tigyben itélkezik.’*” Ez a szerep anyagi jogi és eljarasjogi
sajatossagokat mutathat, de a birdsag mint intézmény sajatossagai 1é-
nyegében invariansak: a bir¢ fiiggetleniil, partatlanul, kérelemre (vad,
keresetlevél alapjan) és szigoruan a kérelem keretei kozott dont az eléje
tart vitaban (ez attol fiiggetleniil belathatd, hogy van-e elkiilonilt
kozigazgatasi birdsag, és a kozhatalom altali maganjogi deliktumok
melyik birosag hataskorébe tartoznak).’*® Mindazt, ami a kiillonb6z6
~rendes” és a ,kozigazgatasi” birdsagi modellek esetén fontos jellemzd,
egy korabbi fejezetben mar leirtuk. Ha ezekre visszatérnénk, f6losleges
ismétlésbe bocsatkoznank, igy — szemben az el6z6 két fejezet szerkeze-
tével — a jogallasi, szervezeti keretek most nem keriilnek széba.
Szintén kiilonbséget fedezhetiink fel az alkalmazott anyagi jog
tekintetében. Az ombudsman éltal alkalmazott anyagi jog elséd-
leges rétege az alkotmanyjogi, illetve a nemzetkdzi jogi alapokon 4116
alapvetd jogok rendszere. Kétségtelen, hogy az egyes kozhatalmi in-
tézmények eljarasa altal okozott visszassagok feltardsakor a vizsgalt
intézmény altal alkalmazott sajat anyagi jogot is érintenie kell, de ez
az ombudsmani megallapitasok szempontjabdl masodlagos: az om-
budsman nem kiilonleges kozigazgatasi agazati itél6szék, hanem alap-
jogi szempontot érvényesité kontrollt gyakorol.’*® Talan nem szamit
indokolatlan merészségnek az a megfogalmazas, hogy a kozigazgatasi
anyagi jog gyakran maga is a vizsgédlat targya, nem pedig a dontés
alapja. Az tigyészi kozigazgatasi ellendrzés csak kisebb részben hasonit
az ombudsmani szemléletre, annyiban, hogy az tigyész szintén nem
agazati feliigyeleti forum. Az dltala végzett kontroll azonban szorosan
tapad a vizsgalt eljarasban alkalmazott anyagi joghoz, hiszen az eljaras

307 Lasd FORESZ (2008): i. m., 445-448.; PETRETEI (2001): i. m., II. kdtet. 205-448.; LICHTENS-
TEIN (2010): i. m., 319-320.; Herbert KUPPER (2009): A birdi szervezet. In JAKAB Andras
szerk.: Az Alkotmdny kommentdrja. 11. kétet. Mdsodik kiadds. Budapest, Szdzadvég.
1665-1677.

308 Lasd ZANATHY (2008): i. m., 24-31.

39 Lasd Somopy (2010): i. m., 124-133.; KUCSKO-STADLMAYER (2008): i. m., 63-70.
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(és az eredményeként hozott dontés) torvényességén vagy torvénysértd
voltan alapszik az tigyész intézkedése.

A kozhatalom maganjogi birdsagi kontrollja soran alkalmazott
anyagi jog azonositasa ezekkel szemben igencsak bonyolult. Kézen-
fekvé persze, hogy a kartérités maganjogi jogintézmény, vagyis a karté-
ritésr6l donté birdsag els6dlegesen a polgari jog szabalyait alkalmazza
anyagi jogként. Csakhogy a kartéritési perben megitélend6 deliktudlis
kérdést nem a polgari jog egyéb (dologi vagy kontraktualis kotelmi)
szabalyainak alkalmazdsa és nem is az dltaldban elvarhat6 gondossag
keletkezteti, hanem egy sajatos kozjogi jogviszony, az azzal dsszeflig-
gésben alkalmazott kozjogi eljaras és az eredményeként hozott koz-
jogi dontés (vagy elkovetett mulasztds).”® A birosag dltal alkalmazott
anyagi jog tehat eleve a polgdri jog és az érintett kozigazgatasi anyagi
jog egyiittesen. A helyzetet tovabb bonyolitja, hogy — mivel a birésag
(és itt a helyzete hasonl6 az ombudsmanéhoz és az tigyészéhez) ebben
az esetben nem kozigazgatasi agazati aktuskontrollt végez,*! hanem
a kézhatalom gyakorldsa soran a kozigazgatasi anyagi jog vagy el-
jarasjog megsértésével okozott karokat itéli meg - a polgari jogi érte-
lemben vett kdrokozas a kozigazgatasi anyagi jogi szabalyok maximalis
megtartasa mellett (Iényegében tehat azoktol fiiggetleniil) visszavezet-
hetd lehet a kozigazgatasi eljarasjog megsértésére. Ezzel pedig nem ke-
vesebbet allitunk, mint azt, hogy a kozigazgatasi eljarasjog a kartéritési
perben anyagi jogként jelenik meg: a kozigazgatasi eljarasjog alapjan
donthet6 el, hogy bekovetkezett-e a polgari jogi deliktum, vagy nem.

Az utolsé gondolat folytatasaként megallapithatd, hogy a kar-
téritési per eljarasjoga polgdri eljardsjog, mégpedig Magyarorszagon
a Polgari Perrendtartds és nem a Kozigazgatasi Perrendtartds (még ha

30 Lasd KEcskEs Laszl6 (1988b): Perelhetd-e az dllam? Immunitds és kdrfeleldsség. Budapest,
KJK. 264.

Ez a koriilmény szorosan osszefiigg az itélt dolog (res iudicata) korldtaival, amire a kés6b-
biekben majd kitériink. Ldsd BELLA Mdria (2011): Kozigazgatasi perben hozott itélethez
fliz8d6 jogeréhatds érvényesiilése a kozigazgatasi jogkorben okozott kartéritési perben.
Magyar Jog, 58. évf. 8. sz. 482-484.

311

199



A KOZIGAZGATAS KONTROLLJANAK JOGI ESZKOZEI

a Pp. ajogellenesség tekintetében a kozigazgatasi birosagnak els6bbségi
dontést is biztosit). Mas szoval: a kartéritési perben itélkezé birésagnak
eljarasi szempontbol ugyanolyannak kell tekintenie a kdzhatalmi
jogkorben bekovetkezett karokozast, mint barmely mas deliktumot.
Azt, hogy ez milyen jelentds sajatossag, nyomban belathatjuk, ha 6sz-
szevetjitk a masik két kontrollintézménnyel. Az ombudsman egészen
specialis, a sajat torvényében szabalyozott eljaras alapjan vizsgalja ki
a visszassagokat, és intézkedik azok orvoslasa érdekében. Az iigyész
szintén sajat eljarasi szabalyok alapjan jar el, legalabbis addig, amig
a torvénysértés ,gyanujat” kivizsgdlja, illetve annak a jogsértd altali
onkéntes orvoslasat kivanja elérni. Az ombudsmanhoz képest any-
nyiban kozelebb 4ll a birésaghoz, hogy ha a térvénysértést megalapo-
zottnak latja, és az onkéntes teljesités iranti eréfeszitései elégtelenek,
az altala kezdeményezett birosagi (vagy mas hatdsagi, igy példaul
feligyeleti) eljairdsban mér a kezdeményezés cimzettjére iranyado el-
jérésjog (a Pp., az Akr., a Szabstv. vagy mas eljarasjogi norma) szerint
kell eljarnia.

A harom intézmény kozotti legfontosabb kiilonbségek bemuta-
tasanak sorat egy torténeti sajatossaggal zarjuk. Lattuk, hogy az om-
budsmani intézmény torténete viszonylag révid (az intézményi proli-
feracié a masodik vilaghaborut kovetéen gyorsult fel, és alig néhany
évtizede allithato, hogy az intézmény jellemz6 az eurdpai allamokra).
Az iigyészségek biintet6jogon kiviili feladatai ugyan részben régeb-
biek, esetiikben azonban a nemzetkdzi (jogalkotdi és tudomanyos)
érdeklédés tekinthetd kezdeti stadiumban lévének. A birésagok allam-
szervezeti helye, szerepe, eljarasrendje, az anyagi és eljarasjogi szaba-
lyok kritériumai ezzel szemben régodta, tobb szaz éve a jogtudomanyi
érdeklédés kozéppontjaban allnak; valtoztak ugyan, de a lényegiik
azonos maradt.

Az utébbi megallapitasbol kovetkezéen nemcsak az intézményi
jellemzo6k bemutatasat fogjuk mellézni, de az eurdpai és nemzetkozi
szabalyozasi hatteret is sokkal inkabb az anyagi és eljarasjogi kérdések,
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nem pedig az institucionalis kritériumok szemsz6gébdl kell megko-
zelitentink. Hasonloképpen mas moddszereket igényel az a koriilmény,
hogy az ombudsmani és tigyészi kontroll tisztan kozjogi természetével
a kartérités kérdésében donto birdsag a kozjogot maganjogi ,,szlirén”
keresztiil értelmezi és alkalmazza, vagyis itt két jogagi szemléletet kell
bemutatnunk.’

A tovabbiakban ezért el6szor azt mutatjuk be, hogy milyen alap-
veté megallapitdsokat tett a kozhatalom gyakorlasanak maganjogi
kontrolljardl itthon a két f6 jogag, a polgari anyagi és a kozigazgatasi
jog. Ezt kovetSen a kozhatalom gyakorlasaért viselt felelésség nem-
zetkozi és eurdpai alapjait igyeksziink feltarni, végiil a kozhatalom
kartéritési felel6sségének dogmatikai 6sszetevdit vizsgaljuk. A vizsga-
l6dasunk terjedelme a dolgozat témdjahoz igazodik, nem a kozhatalom
maganjogi felel6sségének monografikus feltarasa a célunk, hanem
alternativ kontrolleszkézkénti bemutatdsa, annak kiemelése, hogy
milyen sajatos funkcidja van a kozhatalom kontrollmechanizmusai
kozott, mit ,tesz hozza” a jogorvoslati eszkozokhoz. Annyit mar most
meg kell jegyezniink, hogy ebben a bevezeto fejezetben alkalmaztunk
egy jelent0s, ezért sok részletet homalyban hagyo egyszertsitést: mind-
eddig kartérito felel6sségrol beszéltiink. Latni fogjuk, hogy ez egyre
inkabb csak masodlagos kereseti jogcim, és egyre inkabb atadni kény-
szerlll a primatust a személyhez fiz6d6 jogok polgari jogi védelmének.

32 Az, hogy ez a kétféle megkozelités végsé soron valamilyen kézos rendszerré kellene, hogy
6sszealljon, annyira 6j, hogy az elmult években tobben is felvetették, egymasrol tudomast
sem véve. Példaul VARGA Zs. Andrés (2009): Az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatanak
hatésa jogszemléletiinkre. A kozhatalom perlése mint alapvet6 jog. Iustum Aequum Salu-
tare, 5. évf. 2. sz. 103-126.; Kiss Anna - TIMAR Aniko — SzABS Imre — VARGA Zs. Andrés
szerk. (2010): Civil Liability of Prosecution Services and Individual Prosecutors. Az tigyészi
szervezet és az ligyész polgari jogi feleldssége Eurdpaban. Ugyészek Lapja, 7. évf. kilon-
szam; BorBAs Beatrix (2011): A kozhatalom kérfeleldsségérél a felel§sségi premisszak
szemsz6gébol - kiilonos tekintettel a felrohatdsagi kritériumra. Jogtudomdnyi Kozlony, 66.
évf. 4. sz.232-242.; BELLA (2011): i. m. (Ugy tlinik, hogy nem alaptalan, amit Jakab Andras
elég sarkosan megfogalmazott a hazai jelenségrél. Lisd Jaxas Andras (2010): A kozigazga-
tasi jog tudomdnya és oktatasa Magyarorszagon. In RIxEr Adam szerk.: De iuris peritorum
meritis. Studia in honorem Lajos Lérincz. Budapest, KGRE.)
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A kozhatalom gyakorlasanak maganjogi feleldsségrendszere tehat még
az eddig felvillantott képnél is jéval bonyolultabb.

1.2. A kozhatalom karfelel6sségének kozigazgatasi
jogi értelmezése

A magyar kozigazgatasi jogi megkozelitések meglehetds visszafo-
gottsagot mutatnak a kozhatalom kartéritési felelésségét illetGen.
Rendszerint elvalasztjak a koztisztvisel6k és a kozigazgatasi szervek
felel6sségét. Az elobbi esetében a fegyelmi és a biintetSjogi felelésség
mellett emlitést tesznek arrdl, hogy a koztisztvisel6t polgari jogi fe-
lel6sség is terhelheti, mégpedig két vonatkozasban: a munkaltatoja,
a kozigazgatasi szerv, illetve a harmadik személyeknek okozott karo-
kért. A harmadik személyeknek okozott kdrok vonatkozasaban pedig
utalnak arra, hogy a koztisztvisel§ felel6ssége kiilonb6z6 dogmatikai
megfontoldsok alapjan — a munkavallaléért, illetve a megbizottért vald
mogottes felel6sség formajaban — atharul a munkaltaté kozigazgatasi
szervre vagy éppen az allamra. Utébbira pedig a polgari jogdogmatika
csomépontjainak emlitésén kiviil nem sok figyelem iranyul.

A kiralyi kozigazgatas magdanjogi felel6sségét Magyary az el6bbi
rendszerbe foglaltan mutatja be. A magyar kozigazgatasrol irt nagy
munkajanak 52. §-aban a kozhivatalnokok feleldsségét taglalva
a harmas - fegyelmi, biintetd, vagyoni - felel6sség korében vizsgalja
a vagyoni (vagy ahogy zarojelben nyomban emliti: maganjogi) fele-
16sséget, és elvalasztja a munkaltatdval, illetve a harmadik személlyel
szembeni alakzatokat. Feltétleniil kiemelést érdemel az a megjegyzése,
miszerint ,A kérdés sem elméletileg, sem de lege lata nem tartozik
a megoldott kérdések kozé.”*"> Amint latni fogjuk, a helyzet azéta val-
tozott, de megoldottnak ma sem nevezhetd.

33 Lasd MAGYARY (1942): i. m., 419.
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Bevezetésként utal a torténeti fejlédésre, amely a karosultnak
a kart kozvetleniil okozé hivatalnok elleni igényérvényesitésével
kezdédott, és amely - a zaklato és alaptalan perek elkeriilése érde-
kében - nyomban maga utan vonta a korlatozasokat. Utoébbiak formaja
a birdi bolcsességre bizas (Anglia), a per kozigazgatasi engedélyezése
(Franciaorszag), illetve a feleldsség atvallaldsa az allam (vagy szerve-
zete) altal. A magyar megoldasokat illetéen bemutatja, hogy — késébb
minden allami szolgalatra kiterjesztett rendelkezéssel — a Pénziigyi
Szolgalati Szabalyok gy rendelkeztek, hogy ,,Az allami alkalmazottak
hivatalos mindségiikben teljesitett eljardsaikért, a bilineseteket kivéve,
a polgari birésag elott felelésségre nem vonhatdk.”'* A jog nem tett
kiilonbséget a hivatalnok személyi (hivatalaval 6ssze nem fiiggd) és
szolgalati kdrokozasai kozott, ha az a szolgalattal 6sszefiiggésben allt,
vagyis a tisztvisel6 személyi hibait is atvallalta az allam. A megoldas
mégsem jelentett teljes immunitdst, minthogy a tisztvisel6 — alkalma-
zottként - a jogtalanul vagy illetékteleniil okozott karokért felelsséggel
tartozott, csakhogy ezt mar a kozigazgatas szervezetén beliil érvénye-
sitették vele szemben (athdritas). Az allam felel6sségének korlatjaként
mar ekkor megjelent a jogorvoslattal vald elharithatdsag exceptidja.

Végezetiil utal arra, hogy a Maganjogi Tervezet is eredetileg
az allam felel6sség irta (volna) eld, de a masodik, 1928. évi javaslat ezt
mar nem tartalmazta, ehelyett a tervezet a felel3sséget visszatelepitette
(volna) a hivatalnokra, ezen beliil a bir6 esetében jelentds korlatozas
mellett: csak akkor lehetett volna birdval szemben pert inditani, ha
felel6sségét eldzetesen fegyelmi vagy biintetéligyben megallapitottak
(amint latjuk majd, a késébbiekben ez a korlatozas valt altalanossa
a Ptk.-ban).’”

Nagyon fontos (és szintén nem megoldott ma sem) a szerzé azon
meglatasa, hogy mikozben a karokozas lehet6sége novekszik — ezért
a karosultak szamara a megtéritést lehetévé kell tenni -, ezt egyre in-

34 Lasd MAGYARY (1942): i. m., 420-421.
35 Lasd MAGYARY (1942): i. m., 422-423.
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kabb a kozosségnek (az allamnak) kell atvallalnia, ellenkezé esetben
a koz hivatalnokat a kovetkezményektdl valo félelem fogja vezérelni
vagy korlatozni a jogszabalyok kovetkezetes érvényesitésében. Ez a ve-
szély azdta sem harult el, az ellentmondasra megoldast nem sikertiilt
taldlni.”'¢ Hasonloképpen nem érdektelen az a megjegyzése sem, hogy
a szazadel6 kialakulatlan megoldasaira utal, hogy egyes esetekben
a rendes (polgdri), mas esetekben a kozigazgatasi birdsag volt hivatott
a kartéritési tigyekben eljarni.*"

Magyary rendszere koszon vissza a szocialista allamigazgatasi fele-
16sségtanban is. Szamel Lajos monografidja az alkalmazottak fegyelmi
és biintetdjogi felel3ssége utan (leghosszabban) a karfeleldsséget elemzi,
majd emlitést tesz az alkotmanyjogi felel6sségrol is. A karfelelgsséget
harom alanyi vonatkozasban taglalja, mégpedig a személyzetet, a veze-
toket és az allamigazgatdsi szervet kiiloniti el.*'® A targyalasi rendszer
azonossaga persze nem jelenti azt, hogy szamos ponton ne gazdagitana
a megvalaszolando6 kérdéseket, és ne kisérelt volna meg dogmatikai
alapu valaszokat adni ezekre (még ha a valaszok a szocialista allambe-
rendezkedés sajatossagait nem is hagyhattak figyelmen kiviil).

Igen jelentés — és nem csak maganjogi szempontbdl -, hogy
az allam feleldsségatvallalasanak mi az alapja: culpa in eligendo (az al-
kalmazott kivalasztasa soran a kell6 gondossag elmulasztasa), vagy
a képvisel6 cselekményének betudasa a képviseltnek, vagy az allam
kifogastalan miikodésének az elvarhatosaga.’” Az alapoktdl fiigget-

3¢ Lasd Harald RANGE (2010): Civil Liability of Prosecution Services and Individual Pro-
secutors in Germany. In Kiss Anna — TIMAR Aniké — SzZABS Imre — VARGA Zs. Andrés
szerk.: Civil Liability of Prosecution Services and Individual Prosecutors. Az tigyészi
szervezet és az ligyész polgari jogi felel6ssége Eurdpaban. Ugyészek Lapja, 7. évf. kiilon-
szam. 95-100.; Yves CHARPENEL (2010): Civil Liability of the French Prosecution Service.
In Kiss Anna - TIMAR Aniké - SzZABS Imre — VARGA Zs. Andras szerk.: Civil Liability of
Prosecution Services and Individual Prosecutors. Az ligyészi szervezet és az {igyész polgari
jogi feleléssége Europaban. Ugyészek Lapja, 7. évf. kiilonszam. 87-90.; CRAIG (2008): i. m.,
1018.

37 Lasd MAGYARY (1942): i. m., el6z8 kérdésben a 424. oldal, utébbiban a 422. relevéns.

38 Lasd SzaMEL Lajos (1986): Az dllamigazgatds felel6sségi rendszere. Budapest, KJK. 50-51.

A dogmatikai alap koriili vitdk azéta is folynak, lasd LABADY Tamds (2010): A koz-
hatalmi jogkorben okozott karfelelésség dogmatikai alapjai, kiilonos tekintettel az Gj
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leniil megalapozottnak latja az atvallalast egyrészt a hivatalnok ki-
mélése, masrészt az allam fizet6képessége miatt.’?* Kiemelve, hogy
a feleldsségnek mindenképpen jogellenességen kell alapulnia, mar utal
az objektiv alapu (tehat az eljard hivatalnok felrohatosagatol fiiggetlen)
felel6sség lehetéségére, amely a karosultnak biztosabb védelmet nyj-
tana az allamigazgatas hibdival szemben, kiilondsen az akkori polgari
jogi szabdlyozas mellett, amely egyfeldl csak a fegyelmi vagy biintetd-
eljarasban feltart felelsség alapjan tette lehetévé a kartéritést, akkor is
az allam szamadra rendkiviil kedvez egyéves eléviilési hataridén beliil.
Szintén az objektiv alapu felel6sséget taldlja alkalmasnak a jogszertien
okozott karok (f6ként a kisajatitas) miatt.**

Megkozelitése mit sem valtozott — hacsak a miniszter alkot-
manyjogi felel6sségének a leirds elejére valo helyezését nem tekintjitk
annak - a rendszervaltozast kovetden. Igaz, okkal nem: véltozatlanul
jelzi, hogy a kérdés nem tisztan kozjogi, az alapok pedig valtozatlanul
nem tisztazottak.*?

Lérincz Lajos els6sorban a koztisztviselok felel6sségi oldalat
vizsgalja, mégpedig a szokasos fegyelmi, biintetd, maganjogi elkiilo-
nitésben. Utdbbi korben a mar szintén tapasztalt médon a munkalta-
tonak, illetve a harmadik személyeknek okozott karokat kiiloniti el.
A harmadik személyek vonatozasaban kiemeli, hogy a hatvanas évekig
a karokozdé hivatalnok felel6ssége volt a meghatarozo, és (miként Ma-
gyary Ota tobbszor lattuk) kiemeli, hogy az angolszasz orszagokban
ma is ez jellemz6 az allami immunitas folytan,** hozzatéve, hogy

magyar Polgari Torvénykényv rendelkezéseire. In Kiss Anna — TIMAR Aniké - SzaBO
Imre - VARGA Zs. Andriés szerk.: Civil Liability of Prosecution Services and Individual
Prosecutors. Az iigyészi szervezet és az iigyész polgari jogi felel6ssége Eurépéban. Ugyészek
Lapja, 7. évf. kiilonszdm. 35-40.

320 Lasd SzAMEL (1986): i. m., 145-146.

321 Lasd SzaMEL (1986): i. m., 161., 169, 174., 176-177., 191-192.

> Lasd SzaMEL Lajos (1999): A kézszolgilati jog, a kozigazgatas személyzete. In FICZERE
Lajos szerk.: Magyar kizigazgatdsi jog. Altaldnos rész. Budapest, Osiris. 268-270.

33 Lasd Andrew CROOKES (2010): Civil Liability of Prosecution Services and Individual
Prosecutors. A UK and Common Law Perspective. In Kiss Anna - TIMAR Aniké - SzaB6
Imre - VARGA Zs. Andriés szerk.: Civil Liability of Prosecution Services and Individual
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az Egyesiilt Allamokban valasztani lehet a kdrokoz6 hivatalnok és

munkaltatdja perlése kozott, mig mas orszagok esetében - igy Magyar-
orszagon is — a munkaviszonnyal 6sszefiiggd karokért a munkaltato all

helyt azzal, hogy az utdbbi ezt kiilon felel3sség érvényesitése keretében

visszaharithatja a vétkes hivatalnokra.***

Tamas Andras felelsségalapti elméletére korabban mar utaltunk.
Megkozelitésének sajatossaga, hogy - a jogviszonytani alapoknak
megfeleléen - elsésorban a kozigazgatas személyzetének felel3sségét
és az tigyfelek feleldsségét kiiloniti el, majd az el6bbit illetGen (témank
szempontjabdl ennek van jelentésége) az alkotmanyjogi, biintetéjogi,
fegyelmi és kartéritési alakzatokat elemzi. Itt tehat mar ujra Magyary
rendszere tlnik fel. Ezt kovetéen Tamas Andrds a szubjektiv és objektiv
alapu felel6sségi formakat vizsgalja, ekozben utal a jogagi sajatossa-
gokra, a polgari jogi felel6sség részletei azonban az értékelésén kiviil
maradnak.*®

Végiil emlitést kell tenntink Nagy Marianna munkajarol, aki
a kozigazgatasi szankciordl szolo, Kis Norberttel egytitt publikalt
326 utan tobb tekintetben — mas tudomanyok legtjabb eredmé-
nyeit, igy a racionalis dontésemélet alkalmazhatosagat vagy az ideg-
tudomany szankcidtanra gyakorolt lehetséges hatasait bemutatva — Gj-
szeri megkozelitéseket is tartalmaz6 miivében néhany oldalt szentel
a kozigazgatasi deliktualis karfelel6sségnek is.’?” A hazai polgari
gyakorlat mellett kiemeli a nemzetkdzi jogfejlddés csomodpontjait, igy
az Eur6pa Tanacs Miniszteri Bizottsdganak 1984-es ajanlasat a magan-
jogi karfelel6sségrol.**® Legfontosabb megallapitasa, hogy ,a kozosségi

konyve

Prosecutors. Az iigyészi szervezet és az iigyész polgari jogi felel6ssége Eurépéban. Ugyészek
Lapja, 7. évf. kiilonszdm. 111-118.

24 Lasd LOriNcz (2005): i. m., 393-395.

325 Lasd TAMAs (2010): i. m., 464.,471.,476-482.

26 Lasd Kis Norbert - NaGy Marianna (2007): Eurdpai kozigazgatdsi biintetdjog. Budapest,
HVG-Orac.

27 L4sd NAGY (2011): i. m., 181-189.

8 Lasd Recommendation Rec(84) 15 of the Committee of Ministers to Member States relating
to public liability.
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és a nemzeti jogok viszonyat ma nem annyira a szubszidiaritas, mint
inkabb a komplementaritas jellemzi, azaz a k6z6sségi jog részben be-
hatol a nemzeti jogokba, masrészt sokkal inkabb kiegésziti a nemzeti
felel6sségi klauzulakat”.*? Ennek jellemz6 példdja, hogy a hivatkozott
ajanlas nem az allam felel6sségérdl, hanem kozjogi felel6sségrol be-
szél, hatasa pedig elsésorban nem a polgari jogi felel6sség szerepének
atvétele, sokkal inkabb a feleldsség kozjogi alapjainak meghataro-
zasa, eredménye pedig az objektiv karfelel6sség felé valo kozelités és
a kozjogi karfelel6sség kitagitasa.*® Nagy Mariann meglatasa szerint
fontos lenne a kozjogi felel6sség torvényi szabélyait megalkotni, mivel
a birdi szabadsaga jelentGsen hozzdjarul a joggyakorlat alakitasahoz,
ami pedig a kozjogi és a maganjogi dogmatika egytittes ismeretét fel-
tételezi.”!

A legtobb kozigazgatasi jogi munkaban tehat a Magyary-Szamel-
Lérincz-megkozelités ismétlddik. Megallapithatd tehat, hogy a koz-
igazgatasi jogi irodalom — néhany kivétellel — a kozhatalom gyakorla-
saért viselt maganjogi felel6sséget alanyi oldalon, tovabba a feleldsség
alapjat és alakzatait is nagyrészt részletesen elemzi, de a részletszaba-
lyok kidolgozasat, azt, hogy a dogmatikai alapok (jogellenesség, kép-
viselet, felhatalmazottsag) milyen tényleges helyzetekben meriilnek
tel, illetve milyen értelmezés mellett vezetnek a maganjogi felel6sség
megallapithatésagahoz vagy annak kizarasahoz, a polgari jogi szer-
zOkre hagyjak.*? Furcsa mddon ezen nem véltoztatott az a koriilmény
sem, hogy a Ket. — hatdlybalépésétdl kezd6dGen - alapelvei kozott,
4. §-anak (2) bekezdésében jelentette ki, hogy ,,A kozigazgatasi hatosag

3 Lasd NAGY Marianna (2011): Interdiszciplindris mozaikok a kozigazgatdsi jogi feleldsség
dogmatikdjihoz. Budapest, ELTE E6tvés. 183.

30 Lisd NAGY (2011): i. m., 184-187.

31 Lasd NAGY (2011): i. m., 189. Azt, hogy mennyire nem altaldnos ez a meggy6z8dés, az mu-
tatja, hogy Gajduschek Gyoérgy nem minden esetben tartja helyénvalénak a jogagi dogma-
tikak egyiittes értelmezését. Lisd GAJpUSCHEK Gy6rgy (2011): Nagy Marianna: Interdisz-
ciplindris mozaikok a kozigazgatasi felel6sség dogmatikajahoz. Magyar Kozigazgatds, 61.
évf. 2. 52.122.

32 A sajat rendszeriinket azért nem mutatjuk be, mert (amint mar emlitettiik) e dolgozat
megkozelitése jelenik meg az dltalunk kovetett tananyagban.
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a nem jogszabalyszeri eljarassal az tigyfélnek okozott kart a polgari
jog szabalyai szerint megtériti.” A rendelkezés nemcsak a perlendd
alanyt hatarozta meg (kozigazgatasi szerv), de a rendelkezés alapelvvé
emelésével azt is vilagossa tette, hogy a maganjogi felel6sség immar
a kozigazgatasi hatosagi eljaras alapvetd sajdt felel6sségi formaja.**

1.3. A kozhatalmi kartéritési felelosség
maganjogi megkozelitése

A kozhatalom gyakorldsa miatt viselt maganjogi felel6sségének kér-
dése elkeriilhetetlenné teszi, hogy mindkét jogteriilet, a kdzjog és
a maganjog dogmatikai megkozelitései egyiitt jelenjenek meg, a fejezet
késébbi részében ezt a feladatot igyeksziink teljesiteni. Most tehat csak
a maganjogi megkozelitések legfontosabb csomoépontjaira tériink ki.

Magyary Zoltan bemutatta, hogy a kdzhatalom maganjogi felelés-
sége hogyan alakult a masodik vilaghaboru el6tt, Lérincz Lajos pedig
kitért a szocializmus éveinek legfontosabb valtozdsaira. A kor ismere-
tében nem meglepd, hogy a szocialista polgari jogtudomany szamara
a kérdés nem volt els6dleges jelentéségli. Hatalyba lépett ugyan a régi
Ptk., am az 1960. majus elsejét6l 1978. februar 28-aig hatalyos szoveg
azt a rendkiviil szigoru korlatozast tartalmazta, amelyre Lérincz Lajos
utalt. ,,349. § (1) Allamigazgatdsi jogkérben okozott kdrért a felel8s-
séget csak akkor lehet megallapitani, ha a kdr rendes jogorvoslattal nem
volt elharithato, illet6leg a karosult a kar elharitasara alkalmas rendes
jogorvoslati lehetdségeket igénybe vette, tovabba az eljard alkalmazott
blindsségét, illetdleg vétkességét biintetd vagy fegyelmi eljaras soran
megallapitottak.

35 Lasd KILENYI (2005): i. m., 4-46.; LORINCZ (2005): i. m., 121. Tilk Péter ezt meghaladva
a legfontosabb polgéri jogesetekbdl kovetkezd kartérités alapjaul szolgald absztrakt jog-
sértéseket és mulasztdsokat emliti, lasd TiLk (2005): i. m., 48-52.
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(2) Ha a biintet6 vagy fegyelmi eljaras lefolytatasat jogszabalyban
meghatarozott ok kizarja, a kartéritési per birésaga allapitja meg, hogy
a feleldsség feltételei fennallanak-e. Ezt a rendelkezést az eléviilés ese-
tére csak akkor lehet alkalmazni, ha a kdrosult az eljaras meginditasat
karosodasanak bekovetkeztétdl szamitott egy éven beliil kezdemé-
nyezte.

(3) A kar megtéritésére iranyulo kovetelés egy év alatt eléviil.
Az eléviilés a birdsagi, illetdleg a fegyelmi hatdrozat jogerére emelkedé-
sét6l kezdddik. Ha a biintetd vagy fegyelmi eljaras lefolytatasat jogsza-
balyban meghatarozott ok kizdrja, az eléviilés a kizard ok felmeriiltétdl,
ha pedig a kdrosodas késébb kovetkezett be, a karosodastdl kezdédik.

(4) Ezeket a szabalyokat kell alkalmazni a birdsagi és tigyészségi
jogkorben okozott karért valo felel6sségre is, ha jogszabaly masként
nem rendelkezik.”

A régi Ptk. eredeti szovege szerint tehat — az akkori viszonyoknak
megfelel6en - az tigyészségi jogkorben okozott kar megtéritése iranti
igény csak kivételesen volt érvényesithetd: akkor, ha a megallapitott
vétkes magatartas (fegyelmi vétség vagy blincselekmény) kovetkez-
ménye volt. Ez alol kivétel a jogszabalyon alapulé eljarasi akadaly.
A rendelkezést az 1977. évi IV. torvény mddositotta, mégpedig akként,
hogy eltorolte az alkalmazott el6zetes felel3sségmegallapitasanak felté-
telét. A modositas hatalybalépésérol és végrehajtasarol szold 1978. évi
2. torvényerejli rendelet 14. §-a a kedvezdbb szabalyt csak akkor en-
gedte alkalmazni, ha a karokozd magatartds a torvény hatdlybalépése
utdn tortént, azaz 1978. marcius 1-jétél. A kedvezményes eléviilési
szabaly fennmaradt. Kicsit eléreszaladva az idében, megjegyezziik,
hogy érdemben azéta is egyetlen valtozas kovetkezett csak be, amikor
is az Alkotmanybirdsag az 53/1992. (X. 29.) AB hatdrozataval a régi Ptk.
349. §-anak (2) bekezdését (a karokozé hatdsagok szamara kedvezé el-
éviilési szabalyt) megsemmisitette, kovetkezésképpen 1992. oktéber ho
29. napjatol kezd6dden elvileg ezekre az esetekre is az altalanos 6téves
eléviilési id6 az iranyado.
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A régi Ptk. hatalybalépését kovetden az allamigazgatasi (illetve
biroi, tigyészi) jogkorben okozott kar kérdése megmaradt a polgari jog,
azon beliil a kotelmek, még sztikebben a deliktumok egyik kiilonleges
és ritkan alkalmazott kérdésének, ami csak az dltalanos polgari jogi
vagy valamivel sztikebb kotelmi jogi munkakban kapott magyara-
zatot — ezek koziil Eorsi Gyula kotelmi jogi és Solyom Laszlo felel6sség-
tani lefrasara tdmaszkodunk a késébbiekben.”* Szamel Lajosnak a régi
Ptk. elfogadasaval egykort kozjogi megkozelitését® leszamitva a szlik
értelemben vett allami karfeleldsséggel csak a hetvenes, nyolcvanas
években kezdtek szakcikkek foglalkozni,** az elsé (meg kell jegyez-
niink: mindmaig egyetlen) szakkonyvként pedig a rendszervaltozas
kiiszobén jelent meg Kecskés Laszlé munkaja.*”’

Kecskés egyrészt azt mutatja ki tobb jogrendszer (Anglia, Né-
metorszag, Franciaorszag, Szovjetunio) megoldasait elemezve, hogy
az allami immunitas, a polgari (kartéritési) felel6sség nélkiili hatalom-
gyakorlas az uralkoddi torvényfolottiségben gyokerezik, és - ez igen
fontos Osszefiiggés — sziikségszertien maga utan vonja azt, hogy karté-
ritési igény csak a vétkes hivatalnokkal szemben érvényesithetd, illetve
az utobbi sziikségszertien a személyes hibara korlatozodik.*® Az in-
tézményi helytallas akkor veszi at e helyét a hivatalnoki felel6sségnek,
amikor az allam maganjogi jogalanyként megjelenik a szerz6déses
kapcsolatokban, illetve a gazdasagiranyitasban, ezért a véllalasaiért

3 Lasd Eors1 Gyula (1966): A polgdri jogi feleldsség kézikonyve. Budapest, KJK; SGLyom
Lészl6 (1977): A polgdri jogi felel6sség hanyatldsa. Budapest, Akadémiai Kiadd. Ide kot-
hetSk tovabba a kommentarok, példaul E6rs1 Gyula - GELLERT Gyorgy (1981): A Polgdri
Torvénykonyv magyardzata. Budapest, KJK.

3% Lasd SzaMEL Lajos (1959): Az dllamigazgatasi tevékenység korében okozott karokért vald

felel6sség. Jogtudomdnyi Kozlony, 14. évf. 10-11. sz. 558-568.

Példaként: KoLLATH Gydrgy (1976): Gondolatok az allamigazgatési jogkorben okozott

kar megtéritésének szabalyairol. Allam és Igazgatds, 26. évf. 4. sz. 319-327.; TAKATs Péter

(1982): Felel6sség allamigazgatisi jogkorben okozott karokért. Jogtudomdnyi Kozlony, 37.

évf. 3. sz. 169-178.; KECSKEs Laszl6 (1988a): Allami immunitas és karfelel6sség. Jogtudo-

mdnyi Kozlony, 43. évt. 4. sz. 174-185.

37 Lasd KEcskES (1988b): i. m., 264.

38 Lasd KecskEs (1988b): i. m., 37., 57., 69., 91., 109., 131., 135-136., 150., 179., 262.; BROWN-
BELL (2003): i. m., 186.
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vald perelhetdsége a kereskedelem biztonsaga érdekében nem keriilheté
el, ami maga utan vonja a deliktualis felel6sségének elismerését is.**
A rendszervaltozas utani polgari jogi munkak®*® rendszerint ki-
tértek az allam deliktudlis kartéritési felel6sségére, de csak mint a régi
Ptk. egyik kiilonleges kartéritési alakzatara, 6nalld értékelés csak
tanulmanyokban jelent meg. Utébbiak koziil meg kell emlitentink
Utté Gyorgy tanulmanyat, amelyben a rendszervéltozas utdni biréi
gyakorlat alapveté dontéseit mutatja be, illetve kitér a kozigazgatasi
és a polgari kartéritési per viszonyara azzal, hogy a kozigazgatasi per
a feliilvizsgalt aktus torvényességét tartja szem el6tt, mig a polgari
per az aktussal, illetve az ahhoz vezetd eljarassal okozott felrohatd
karosodast veszi targyaul, ugyanakkor a két per nem vezethet eltérd
eredményre.**! Az utdbbi kérdéssel szorosan Gsszefiigg a jogerd prob-
lematikdja, nevezetesen az, hogy mennyiben koéti a kozigazgatasi bi-
rosag aktus-feliilvizsgalati dontése a kartéritési tigyben késobb eljaro
birét. Bella Maria vélasza erre az, hogy a jogerds kozigazgatasi birdsagi
dontést az utdbbi eljarasban figyelembe kell venni, de a birdsagtol fiigg,
hogy a kar jogellenessége vagy a kimentés (felrohatdsag) korében. Tar-
talmi kérdésben mar nem taldlunk hasonlé dsszefiiggést: a kozigazga-
tasi jogi értelemben vett jogellenesség nem feltétleniil jar polgari jogi
felrohatosaggal (azaz feleldsséggel).** A karokozas jogellenességének
kérdését és Osszefiiggését a felrohatdsaggal joval részletesebben elemzi
Borbas Beatrix, aki a kozhatalom gyakorlasaért viselt karfelel6sséget
a kozjog és a maganjog keresztmetszetében vizsgdlja.**® Meglatasai
kozil kiemelést érdemel annak bemutatasa, hogy az dllami felelésség

3% Léasd KecskEs (1988b): i. m., 71., 73., 150., 160., 188., 267.

0 Néhany példa a nagyszamu munkabol: SZEKELY Laszl6 (2007): A polgdri jog alapjai. Bu-
dapest, ELTE E6tvos; VEKAS Lajos (2001): Az iij polgdri torvénykonyv elméleti el6kérdései.
Budapest, HVG-Orac; PETRIK Ferenc (1991): Kdrtéritési jog. Budapest, CompLex.

M UTTé Gyodrgy (1994): Az éllamigazgatési (birdsagi, tigyészségi) karfelelésség néhany id6-
szer(i kérdése. Magyar Jog, 41. évf. 3. sz. 129-134.; 14sd még BROWN-BELL (2003): i. m., 165.

32 4sd BELLA (2011): i. m., 483-484.

33 Lasd BorBAs (2011): i. m. Igazdn sajndlatos, hogy élldspontja megalapozasdbdl kimarad
az Eurdpa Tandcsnak a témahoz kapcsolodo ajanlasa [Recommendation Rec(84)15].
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az objektivizalddas felé halad, ezért a hazai biré6i gyakorlatban eltérd
értelmezéseket hordozo felrohatdsag keretein kiviilre keriilhet.

A végére hagytuk a rendszervaltozas utani legfontosabb fejleményt,
az 4j Polgari torvénykonyv megalkotasat és az azt megalapoz6 mun-
kakat. Tobb, témankat érint6 iras olvashato a kodifikacids szakfolyo-
iratban, hozzaszoélasok hangzottak el az Igazsagiligyi és Rendészeti
Minisztérium konferencidin,*** de a legfontosabb irds ebben a targyban
a kodifikdcids bizottsag vezetdje, Vékas Lajos szerkesztésében kiadott
szakért6i kodifikacios valtozat.’*> A kotet értelemszertien kitér az j
Ptk. minden tervezett rendelkezésére, igy a deliktualis, azon beliil
a kozhatalom gyakorlasa miatt viselt kartéritési felel¢sségre is. A jog-
ellenességet mint jelz6t kihagyja a kdr fogalmabdl, és egyértelmiien
allast foglal a mar tobbszor emlitett bizonytalansdg kérdésében:
az V. konyv 5:509. §-a (1) és (2) bekezdésében gy rendelkezett volna,
hogy ,,A torvény tiltja a karokozast. Minden karokozas jogellenes, ki-
véve, ha torvény eltéréen rendelkezik. [...] Nem jogellenes a karokozas,
ha a karokoz¢ a kart [...] torvény kifejezett engedélye alapjan okozta.”
Természetesen ez a szovegvaltozat is vitathatd, de legalabb azt vilagossa
teszi, hogy nincs jogos és jogellenes kdr, hanem csak a kdrokozds lehet
nem jogellenes.**

4 Lasd BARDOS Péter (2004): Az uj Ptk. kdrfelel6sségi rendszere. Polgdri jogi kodifikdcid,
6. évf. 5-6. sz. 3-6.

Lasd VEKAs Lajos szerk. (2008): Szakértéi javaslat az iij Polgdri Torvénykonyv tervezetéhez.
Budapest, CompLex.

Lésd LABADY Tamds (2008): Felel6sség a szerzédésen kiviil okozott karért. In VEKAS
Lajos szerk. (2008): Szakértdi javaslat az ij Polgdri Torvénykonyv tervezetéhez. Budapest,
CompLex. 1115-1116.
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2. JOGVEDELMI KOTELEZETTSEG
A KOZHATALMI JOGSERTESEKKEL SZEMBEN

A kozhatalom gyakorldsaért viselt maganjogi felelésség hazai (egy-
massal szinte elvalaszthatatlanul 6sszefliggd) kozigazgatasi és polgari
jogi megkozelitéseinek vazlata utdn — mielStt ennek 1ényegi elemeit
részletesen bemutatndnk - egy olyan meghatarozé szempont elemzé-
sével kell folytatnunk, amely a felel6sség megalapozasabol hianyzik.
Azt fogjuk kimutatni, hogy az dllam alapjogvédelmi kotelezettsége
elkeriilhetetlenné teszi a kozhatalom maganjogi felel¢sségre vonha-
tosaganak biztositasat, ezdltal az ilyen mechanizmus sziikségszertien
a kozhatalom (koézelebbrdl a kozigazgatds) kontrolljat latja el. A rész-
letek ennek a jogvédelemben megnyilvanul6 kontrollnak a terjedelmét
emelik ki.

2.1. Jogvédelmi eljarasok mint a kozhatalom kontrolljanak
specialis formai

A rendszervaltozast kovetéen Magyarorszag visszatért a masodik vilag-
haboru vége el6tt megszakadt jogallamisaghoz, amit az Alaptorvény
Nemzeti hitvalldsa vildgosan kifejez.’*” Az alkotmanyos szakadads,

37 Lasd JakAB (2011): i. m., 182-186. A jogfolytonossig kérdésérdl lasd: Irena GRUDZINS-
KA-GRross ed. (1994): Constitualism in East Central Europe. Bratislava, Czecho-Slovak
Committee of the European Cultural Foundation; KUKORELLI Istvan (2006): Tradicid és
modernizdcié a magyar alkotmdnyjogban. Budapest, Szdzadvég; PETERI Zoltdn (1994):
Jogéllamisag és alkotmdny. Eszmetorténeti kérdések. Allam- és Jogtudomdny, 36. évf. 3-4.
sz. 213-268.; SoLYoMm (2001): i. m.; TROCSANYI Laszl6 szerk. (2006): A mi alkotmdnyunk.
Budapest, CompLex; VARGA Csaba (2007): Jogdllami? Atmenetiink? Pomaz, Kréiter;
ZLINSZKY Janos (2005): Az Alkotmdny értéktartalma és a mai politika. Budapest, Szent
Istvan Tarsulat.
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illetve a kialakult 1j alkotmanyossag megszamlalhatatlan 6sszetevdje
koziil az egyik a kozhatalom kontrolljanak megnovekedett jelentGsége,
mégpedig nemzetkozi jogi kotelezettségként.**®

A lassan hetvenéves évforduldjahoz kozeledd Emberi Jogok Egye-
temes Nyilatkozatanak 8. cikke értelmében minden személynek joga
van ahhoz, hogy az alkotmanyban vagy térvényben a részére biztositott
alapvetd jogokat sért6 eljarasok ellen a hazai birésagokhoz tényleges
jogorvoslatért (effective remedy) folyamodjon.** A 8. cikk tartalma ke-
vesebb, mint fél év elteltével feltlinik a Német Szovetségi Koztarsasag
Alaptorvényének 34. szakaszaban, amely a kdzhatalom gyakorléinak
birésag elotti felelsségre vonasarol rendelkezik, igaz, dltaldaban a ko-
telességszegés miatt.*** Az Egyetemes Nyilatkozat ugyan nem kotelez
erejli jogforras, am a Polgari és Politikai Jogok Nemzetkozi Egyezség-
okmanya (a tovabbiakban: Egyezségokmany, amelyet Magyarorszagon
az 1976. évi 8. torvényereji rendelet hirdetett ki) 2. cikke 3. bekezdé-
sének a) pontjaban lényegében megismétli az Egyetemes Nyilatkozat
8. cikkét: ,,Az Egyezségokmanyban részes minden allam kotelezi magat
annak biztositasara, hogy a) minden olyan személy, akinek az Egyez-
ségokmanyban elismert jogai vagy szabadsagai sérelmet szenvednek,
hatékony jogorvoslattal élhessen akkor is, ha a jogok megsértését hiva-
talos mindségben eljaro személyek kovették el”.*>! Az Egyezségokmany
pedig kotelezd ereji jogforras, norma.

Az Egyezségokmany a jogsértés miatti jogvédelmet (szovege
szerint a hatékony jogorvoslatot) 6nallé jogként fogalmazza meg.
Ertelmezése sordn figyelemmel kell lenni a 14. cikk 1. bekezdésének
masodik mondatara is, amely szerint: ,,Mindenkinek joga van ahhoz,
hogy az ellene emelt barmely vadat, vagy valamely perben a jogait és

38 Lasd VAczr (2011): i. m., 32.

9 Lasd Universal Declaration of Human Rights. Forrds: www.un.org/en/universal-declara-
tion-human-rights/ (let6ltés ddtuma: 2017. 12. 12.).

30 Lasd Basic Law for the Federal Republic of Germany (1988). Bonn, Press and Information
Office of the Federal Government. 55.

31 Lasd NaGY Boldizsar szerk. (1991): Nemzetkozi szerzédések és dokumentumok. Budapest,
Tankonyvkiado. 224.
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kotelességeit a torvény altal felallitott fiiggetlen és partatlan birdsag
igazsagos és nyilvanos targyalason biralja el.”*** A két rendelkezés
egylittes értelmezése arra utal, hogy a hatékony jogorvoslathoz valé
jog lényegében két ondllé jogosultsiagot takar. Egytel6l magaban fog-
lalja az egyes eljarasokon beliili jogorvoslathoz valo jogot (végs6 soron
a dontések birdi feliilvizsgalatat), a tovabbiakban ezt nevezziik jogorvos-
lati eljardsnak. Masfel6l azonban az alanyi jog kiterjed a kozhatalmi
eljarasokkal okozott jogsérelmek miatti, a szoban forgé eljarasok korén
kiviil es6, 6nallo eljarasra, a tovabbiakban a fogalomzavar elkeriilése
érdekében ezt jogvédelmi eljardsnak nevezzik.

Ha az el6zéekben felallitott fogalomrendszerben kivanjuk elhe-
lyezni az Egyezségokmany 8. cikkén alapuld jogorvoslati, illetve jog-
védelmi eljarast, arra a kovetkeztetésre jutunk, hogy a jogorvoslati el-
jaras a kozhatalom kontrolljanak jogorvoslati eszkozei kozé sorolandd,
minthogy eredménye kihat arra az eljarasra, amely ellen igénybe veszik.
A jogvédelmi eljaras ezzel szemben alternativ jogalkalmazoi kontrollt
valdsit meg, tekintettel arra, hogy nem az alap vagy jogorvoslati el-
jarasok része (egyike), hanem azok miatt indul, és azokra kozvetlen
hatdst nem gyakorlo eljaras.

Az 1966-0s Egyezségokmany hivatkozott rendelkezéseivel azonos
szoveget taldlunk, am forditott sorrendben a Magyarorszagon az 1993. évi
XXXI. torvénnyel kihirdetett (kovetkezésképpen szintén kotelezd erejl),
az Emberi Jogok és az Alapvetd Szabadsagok Védelmérdl szolo, tizenhat
évvel korabban, Rémaban 1950. november 4-én kelt Egyezmény 6. és
13. cikkében.?>

3 Lgsd NAGY (1991): i. m., 228.

33 6. cikk 1. bekezdés: ,,Mindenkinek joga van arra, hogy tigyét a térvény altal létrehozott
fiiggetlen és partatlan birdsag tisztességesen nyilvanosan és észszer(i id6n beliil térgyalja,
és hozzon hatarozatot polgari jogi jogai és kitelezettségei targydban, illetSleg az ellene fel-
hozott biintetdjogi vadak megalapozottsagat illetden.” 13. cikk: ,Barkinek, akinek a jelen
Egyezményben meghatdrozott jogait és szabadsdgait megsértették, joga van ahhoz, hogy
a hazai hat6sag el6tt a jogsérelem hatékony orvoslasat kérje az esetben is, ha e jogokat hi-
vatalos mingségben eljar6 személyek sértették meg.”
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Hazai jogforrasi rendszeriink korabban hatalyban volt ideiglenes
alapja, az Alkotmany, amelynek szovegét az 1989. évi XXXI. tor-
vény allapitotta meg, 57. §-anak (1) bekezdésében szinte szd szerint
megismételte az Egyezségokmany 14. cikkének 1. bekezdését, illetve
az Egyezmény 6. cikk 1. bekezdésének elsé mondatat: ,,A Magyar Koz-
tarsasagban a birdsag el6tt mindenki egyenld, és mindenkinek joga
van ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat, vagy valamely perben
a jogait és kotelességeit a torvény altal felallitott fiiggetlen és partatlan
birdsag igazsagos és nyilvanos targyalason biralja el.” A jogorvoslati
jogotilletéen az 57. § (5) bekezdésében arrdl rendelkezett, hogy ,A Ma-
gyar Koztarsasagban a torvényben meghatarozottak szerint mindenki
jogorvoslattal élhet az olyan birdsagi, kozigazgatasi és mas hatdsagi
dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét sérti.”

A jogvédelemhez valo jog 6nallé rendelkezésként — nemzetkozi
jogi forrasaihoz hasonléan - alapveté jogként a 70/K. §-aban volt fel-
lelhet6: ,,Az alapvetd jogok megsértése miatt keletkezett igények, to-
vabba a kotelességek teljesitésével kapcsolatban hozott allami dontések
elleni kifogasok birdsag eldtt érvényesitheték.”*

Az Alaptorvény ezt a kotelezettséget ennél is vilagosabban fogal-
mazta meg. A birésaghoz valo jogot az Alkotmannyal szinte azonos
szoveggel tartalmazza. A XV. cikk (1) bekezdésének elsé fordulata
rogziti, hogy ,,A torvény el6tt mindenki egyenl6”, majd a XX VIII. cikk
(1) bekezdése ugy rendelkezik, hogy ,Mindenkinek joga van ahhoz,
hogy az ellene emelt barmely vadat vagy valamely perben a jogait és
kotelezettségeit torvény altal felallitott, fiiggetlen és partatlan birdsag
tisztességes és nyilvanos targyalason, észszer(i hataridén beliil bi-
rélja el.” A birésagok el6tti egyenldség helyett a torvény elétti egyen-
16ség kijelentése nyilvan eltérés, de ennek kimutatasat (mint témank
szempontjabol nem jelentds kérdést) ezuton mell6zziik. Annak mar

4 Lasd BAN Tamds (1992): Az Emberi Jogok Eurépai Egyezménye és a magyar jog. Az Egyez-
mény hatdsa a magyar jogrendszerre. Acta Humana, 3. évf. 6-7. sz. 3-162.; 32/1990.
(XII. 22.) AB hatarozat (ABH 1990, 145., 147.).
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kozvetlenebb hatdsa van a kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi

felel6sségre, hogy immar nemcsak a birosagi eljaras tisztességessége és

nyilvanossaga alkotmanyos kovetelmény, hanem az is, hogy a dontést

észszeru hatdridén beliil hozzak. Minthogy ezt a kovetelményt az Alap-
torvény alapjogként hatarozza meg, a megsértése birdsag el6tt érvénye-
sithetd kell, hogy legyen. Az érvényesithetéséget — és talan ez az Alap-
torvény altal e korben hozott legfontosabb ujdonsag — a XXIV. cikk
(2) bekezdése az Alkotmany 70/K. §-anal joval egyértelmtibben rogziti,
ily médon ez mar vitdnak nem adhat teret. ,Mindenkinek joga van

torvényben meghatdrozottak szerint a hatésagok dltal feladatuk tel-
jesitése soran neki jogellenesen okozott kar megtéritésére.” Ez utobbi

rendelkezés alaptorvényi, azaz alkotmanyos szinte emelésével Magyar-
orszagon is véget ért az Egyetemes Nyilatkozattal indult folyamat:
az 4dllam perelhetésége a kozhatalom gyakorldsaért viselt karért

nem kétséges tobbé.**> Nem mellékesen: az észszert hataridé meg-
sértése is okot adhat erre.”® A teljesség kedvéért jegyezziik meg, hogy
a XXIV. cikk (1) bekezdése azt a vitat is lezarta, amely arrél szolt, hogy
a tisztességes eljaras kovetelménye terheli-e a kozigazgatasi hatosagokat,
vagy csak a birdésagokra iranyado: ,,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy
ligyeit a hatdsagok részrehajlas nélkiil, tisztességes modon és észszert
hatarid6n belill intézzék. A hatdsagok torvényben meghatarozottak
szerint kotelesek dontéseiket indokolni. ™7

5 A ,King can do no wrong” immunitdsi elvét6l igy jutottunk el egy olyan kozjogi felfogésig,

amelyben a formalis jog érvényesiilésének kovetelménye meghaladja a hatalomgyakorlas
demokratikus felhatalmazottsdgdnak hatdsat, a korményzds egyre inkabb az adminiszt-
rativ allam felé tolodik el, a jog birdi értelmezése pedig kiszamithatatlannd valik. A kozjog
igy a politikai joggyakorlds formdjat 6lti. Lasd Martin LOUGHLIN (2003): The Idea of Public
Law. Oxford-New York, Oxford University Press. 24., 26., 129-130., 134.

Ezt az Alkotmany hatdlya alatt a Ket. szabalyai alapjan is igy véltiik, ldsd PaTY1 (2009a):
i.m., 91-94.

37 Lasd JAKAB (2011): i. m., 227.; VAcz1 (2011): i. m., 37.
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2.2. A kotelezettség teljesitése: formalis jogorvoslat és/vagy
anyagi jogvédelem?

Az Egyezségokmany két idézett szakaszanak egyiittes értelmezése
ahhoz a kovetkeztetéshez vezet, hogy a birdi dontéshez vald jog tu-
lajdonképpen két eltérd igazsagszolgaltatasi csatornat takar. Az egyik
a formalis, avagy az eljarasi jogorvoslathoz valé jog, amelynek értel-
mében egy dontés ellen az eljarasjog kiilonféle eszkozeivel fellebbezni
lehet felsébb féorumhoz, vagy birdsagi feliilvizsgalatot lehet kérni. Mas-
teldl, a birdi dontéshez vald jog azt a lehetéséget biztositja, hogy az érin-
tett egy Uj, rendszerint maganjogi eljarast kezdeményezzen annak
érdekében, hogy egy szabdlytalan kozjogi dontés kovetkezményeit
érdemben orvosoljak. A formalis jogorvoslat érintheti a megtamadott
dontés érvényességét és végrehajthatdsagat, mig az anyagi jogvédelem
(a maganjogi per) ilyen hatassal nem jar.*>® Az anyagi jogvédelem nem
érinti tehat a széban forgd dontés érvényességét, ugyanakkor alkalmas
arra, hogy azokat a bekovetkezett karokat vagy erkolcsi hatranyokat,
amelyeket a hibas kozjogi dontések okoztak, kikiiszobolje. A biréi don-
téshez valo jognak ez a kettds természete azzal jar, hogy a jelentsége
is kettds. A biréi dontéshez vald jog 6nmagaban is alapvetd jogként je-
lenik meg, egyszersmind mas alapvetd jogok (kiilondsen az artatlansag
vélelme, a személyi szabadsag stb.) fontos biztositéka.

Mig a formalis jogorvoslatnak hosszu torténete van a jogiroda-
lomban és a joggyakorlatban®® (és itt meg kell emliteni legalabb Hi-
laire Barnett, Paul Craig, Roger Errera, Martina Kiinnecke, Mahendra
P. Singh professzorok nevét), addig az anyagi jogvédelem (vagyis a koz-

38 Lasd KEcSKEs (1988b): i. m., 51.; CRAIG (2008): i. m., 866-870.

39 Lasd BARNETT (2009): i. m., 65-67.; CRAIG (2008): i. m., 257-273., 371-714.; SINGH (2001):
i. m., 119-242.; KUNNECKE (2007): i. m., 11-137.; Roger ERRERA (1985): Dicey and French
Administrative Law. A Missed Encounter? Public Law, 695-707.
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hatalmi intézmények maganjogi felel6ssége) még altalanossagban sem
ennyire cizellalt.>*

A formalis jogorvoslat alapja a kiilonboz6 jogcsaladokban nagy-
részt kozos: a hagyomanyos alapokat a Lord Diplock-féle harmassag-
ként ismerjiik: jogellenesség, észszertitlenség, hibds eljdrds. A negyedik
a kevésbé hagyomanyos ardnytalansdg és — kiilonleges esetekben
az alapvetd jogok vagy az elvdrhatdsdg (jogos varakozasok) megsér-
tése.’! Ha ezeket az alapokat jogelvekhez kivanjuk koétni, azt mond-
hatjuk, hogy az ultra vires-elvhez (az anyagi jogi jogsértéshez) k6t6d6
eljarasi szabalytalansagok vagy az anyagi jog alkalmazasanak hibai
vezethetnek e kozjogi aktus érvénytelenségéhez’*? (ugyanezekkel ta-
lalkozunk Németorszdgban és Franciaorszagban is).**> Mig az anyagi
jogi tévedések a kontinens joggyakorlataban®** a kozjogi aktusok ér-
vénytelenségével jaro, ismert tényezék, Nagy-Britanniaban ,,a biro6i
telillvizsgalat hagyomanyosan nem foglalkozott a dontések érdemi
helyességével, csak jogszertiségével.”** Mindazonaltal — az 1998-as Em-
beri Jogi Térvény (Human Rights Act) kovetkeztében a ténykérdések
szerepe is novekszik.>*¢

Hasonlé megkozelitést tapasztalhatunk a birdi forumok
esetén. Igaz ugyan, hogy a kontinens és az Egyesiilt Kiralysag, va-
lamint mas common law orszagok birdsagi rendszere kiilonbozik,
de a kiilonbségek 1épésrol 1épésre csokkennek. A brit Lordok Ha-
zardl szo6l6 torvény, az Alkotményreform-torvény, a dontébird-
sagokrol, birdsagokrol és a végrehajtasrdl szolé torvény utan

Hilaire Barnett egyetlen bekezdést szentel ennek a kérdésnek a 800 oldalndl is hosszabb

monografidjaban. BARNETT (2009): i. m., 258.; de ldsd SINGH (2001): i. m., 244-270.;

KecskEs (1988b): i. m., 51.

361 Lasd KUNNECKE (2007): i. m., 31., 93-105., 110., 114., 124.; SINGH (2001): i. m., 122., 136.,
175.; CRAIG (2008): i. m., 382., 647.

32 Lasd LOoUGHLIN (2003): i. m., 27.

363 Lasd CRAIG (2008): i. m., 466.; BARNETT (2009): i. m., 66., 718-720.; BROWN-BELL (2003):
i. m., 232-239.

364 Lasd KONNECKE (2007): i. m., 133.

35 Lasd CrAIG (2008): i. m., 437.

366 Lasd KONNECKE (2007): i. m., 75.; CRAIG (2008): i. m., 24., 475-476.
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a hagyomanyos — Dicey-Bentham tipust - egységes biroi szervezet és
biintet6-polgari joggyakorlat valtozni latszik.**” Ugyanakkor a common
law jogorvoslat valtozatlanul tortokon alapszik (ezeket korabban mar
elemeztiik).**® A német és francia jogcsaladokban a biréi joggyakorlat
alapja az altalanos szabalyokat tartalmazo eljarasi torvény.

A kép joval kevésbé vilagos, ha a maganjogi felel6sséget és
az anyagi jogvédelmet prébaljuk attekinteni.’®® A kérdésre vonatkozé
els6 nemzetkozi dokumentum az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizott-
saganak a kozjogi feleldsségre vonatkozé 1984. évi 15. ajanldsa.’”
Az immunitas tovabbélésének bizonyitékaként jellemzé vonasa, hogy
egyik értelmezé rendelkezésében, az 5. cikkben kizarja sajat hatalya
alol az igazsagszolgaltatds soran hozott dontéseket. Kovetkezésképpen
a birdsagok helytelen dontései biztosan nem tartoznak az ajanlas ha-
talya ala.””

A 15. ajanlas szive az abban felsorolt nyolc alapelv. ElIméleti szem-
pontbdl az elsé kettd a legfontosabb koziilitkk. Az elsé alapelv a kar-
térités lehetdségét biztositja, ha azt egy kozjogi hatdsag olyan dontése
okozta, amely ellentétes a jog alapjan tamaszthaté észszert elvarassal,
és érinti az igényt tamaszto személyt. Az ilyen eljarast feltételezni
kell, ha az a jog nyilvanvalé szabalyanak athagasaban nyilvanul meg.
A masodik alapelv kitagitja a reparacidhoz vald jogot — legalabb is a tag-
allamok dontésére bizott esetekben: kartérités jar, ha nyilvanvaléan
igazsagtalan lenne, ha a karosult személynek egyediil kellene a kart
viselnie, feltéve, hogy a kozjogi cselekmény a kozérdeket szolgalja,
egy vagy kisszamu személy szenvedte el a kart, a dontést kiilonleges
helyzetben hoztak, vagy a kar a dontés nem vart kovetkezménye volt.

367 Lasd CrAIG (2008): i. m., 257., 273.; Lasd KUNNECKE (2007): i. m., 21.

368 Lasd CrAIG (2008): i. m., 790-838.; Lasd KUNNECKE (2007): i. m., 11-13., 39.

% Eleve nehézzé teszi az attekintést a magan- és kozjogi elemek keveredése. Eurdpai viszony-
latban ehhez még a nemzetkézi/nemzetek feletti jog is hozzajarul, ldsd Aarto (2011): i. m.,
77-78.

0 Lasd Recommendation Rec(84) 15 of the Committee of Ministers to Member States relating
to public liability.

71 Lasd CrRAIG (2008): i. m., 998.; CROOKES (2010): i. m., 113.
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Tom Cornford professzor nemrégiben egy 6nallé kotetet szentelt
az ajanlasnak.”? Allispontja szerint a kdrosult személy perbeli helyzetét
els6sorban az befolyasolja, hogy a hatdsagokat éppen a jog hatalmazza
fel arra, hogy hatalmukat akar a maganszemélyek érdekei ellenében is
gyakoroljak. Kovetkezésképpen a panaszosnak els6sorban akkor lehet
esélye a per megnyerésére, ha a hatosag tallépte a hataskorét, vagy mas
szoval, a jogellenes cselekvés a maganjogi feleldsség alapvetd eleme.’”
Egy harmadik lehetséges értelmezést a német polgari torvénykonyvbél
lehet levezetni: nincs felel6sség, ha nincs hiba.’”* Az egyszert gondat-
lansag csak akkor szolgal a maganjogi felel6sség megallapitdsanak
alapjaul, ha hasonl6 helyzetben egy maganszemély is felel6s lenne.’”
Gyakorlatilag ez azt jelenti, hogy a felel6sség megallapitasahoz stilyos
gondatlansag — a mérlegelési hatarok megsértése’® — sziikséges, a té-
nyek hibds értékelése 6nmagaban kevés ehhez.

A feleldsség utolsd lényeges eleme a bizonyitasi teher: mivel a ka-
rosultnak kell bizonyitania, hogy a hat6sag jogellenesen vagy stlyosan
gondatlanul jart el, a hatésagokat 1ényegében egy, a feleldsségiiket ki-
zaro vélelem 6vja.””” Ezt a vélelmet a jogalkotok és jogalkalmazdk azon
meggy6z0dése tartja fenn, hogy a hatosagok a kozosség érdekében
jarnak el,*® a bir6sagok tartanak tovabba egy, a karosult szamara joval
nyitottabb gyakorlat kovetkezményeit6l,’” végiil tartani lehet attdl,
hogy a maganjogi kovetkezményekkel fenyegetett hatdsagok joval de-
fenzivebb magatartast tantsitananak.’°

72 Lasd Tom CORNFORD (2008): Towards a Public Law of Tort. Hampshire, Ashgate.

373 Lasd CORNFORD (2008): i. m., 3., 47.

34 Lasd SINGH (2001): i. m., 247.; CORNFORD (2008): i. m., 10-12.

35 Lasd CORNFORD (2008): i. m., 77., 139., 142.; CRAIG (2008): i. m., 958., 977-978.; BROWN-
BELL (2003): i. m., 139.

3 Lasd KONNECKE (2007): i. m., 37.

37 Lasd CORNFORD (2008): i. m., 198.; KONNECKE (2007): i. m., 144., 212.

78 Lasd CRAIG (2008): i. m., 794-795., 852.; CORNEFORD (2008): i. m., 198.; BOrRBAS (2011): i. m.,
232-234.

37 Lasd CORNFORD (2008): i. m., 196.

380 Lasd KOUNNECKE (2007): i. m., 211.; Kiss-TIMAR-SZABO-VARGA (2010): i. m., 181-183.
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3. KOZHATALMI JOGSERTES -
MAGANJOGI JOGVEDELEM

Elemzésiinket egy magyardzatra szorulé megoldas alkalmazasaval
folytatjuk: a kozhatalom gyakorldsaért viselt maganjogi feleldsség érvé-
nyesiilését a magyar birdi gyakorlatban egyetlen, raadasul nem is koz-
igazgatasi szerv, hanem az ligyészség ellen inditott perek vizsgalataval
mutatjuk be. Ennek elméleti és gyakorlati okai is vannak. Az elméleti
oka az, hogy az ligyészség ugyan — a mar hivatkozott értelmezés sze-
rint — a tagan értelmezett igazsagszolgaltatashoz tartozik, tevékenysége
azonban a kozhatalmi tevékenység legerésebb beavatkozasaval jar:
a nyomozas, annak feliigyelete, az ennek soran alkalmazott kényszer-
intézkedések, a vad egyarant a kiils6 jogalany, a terhelt alapvetd jogait,
igy jo hirnevét, becsiiletét, tisztességét, szabadsagat, vagyonat, mun-
kaerdpiaci helyzetét érinti. Mindaz tehat, amit elmondunk az tigyész-
ségrol, iranyadd — még ha jellemzden kevésbé intenziv beavatkozasok
altal - a kozigazgatasi szervek miikodésére is. Az iigyészség ugyan-
akkor jol koriilhatarolhato szervezeti formaban - lényegében egyetlen
kompakt szervezetként — miikodik. A praktikus ok pedig az, hogy
a szerzének lehetGsége volt a rendszervaltozas utani osszes ligyészség
elleni pert attekinteni, igy a megallapitasok teljes kort empirikus vizs-
galaton alapulnak.*®!

3 A kutatds eredményeit nemzetkdzi konferencia keretében be is mutattuk, ldsd Kiss-TIMAR-
SzABO-VARGA (2010): i. m.



A KOZIGAZGATAS KONTROLLJANAK JOGI ESZKOZEI
3.1. Jogvédelem és az igazsagszolgaltatas szervei

Az el6z6 levezetés eredményeként megallapitottuk, hogy az alapvetd
jogok hatdsagi eljarasokkal 0sszefiiggésben bekovetkezett megsértése
miatti jogvédelem (mint a nemzetkozi jogforrasok szohasznélata sze-
rinti ,hatékony jogorvoslat” egyik fajtdja) a nemzetkozi jogi emberi jogi
egyezményekben biztositott 6ndllo, alapvetd jog. Pusztan ebbdl a meg-
fogalmazasbdl is kitlinik a jelentésége: a jogvédelem olyan alapvetd jog,
amely az egyéb alapvetd jogok érvényesiilését biztositja — az alapvetd
jogok garancidja.

A jogvédelemhez val6 jog mint alapvet jog nemzetkdzi jogi ere-
dete folytan kotelezettségeket r6 Magyarorszagra, amely kotelezett-
ségek teljesitésének tiikrozédnie kell mindenekel6tt az Alaptorvényben.
Ez a tiikr6z6dés az alapvetd jogi minGségre tekintettel konnyedén
felismerhetd.

Magyarorszagon az ember alapvetd jogainak védelme az dllam el-
sorendii kotelessége az Alaptorvény I. cikke értelmében, kovetkezésképp
minden allami - alkotmanyos vagy alacsonyabb szintii jogszabalyban
létrehozott — szervezet és tisztségviseld kotelessége is. A jogvédelem
tehat minden allami feladat mellett, s6t azokhoz képest elsésorban
megjelenik. Az altaldnos jogvédelmi kotelezettség azonban sajat kii-
16nleges feladataikhoz képest mast jelent az egyes intézményekre nézve.
Minthogy a jogvédelemmel 6sszefiiggésben a mar leirtak szerint jo-
galkalmazdi tipusu kontrollrél van szd, a birésagok és az ligyészség
feladatkoreiben meg kell jelenniiik a jogvédelmi feladatoknak.

A tagan értelmezett igazsagszolgaltatas két intézményére*** vo-
natkozé szabalyok vilagos utalast tartalmaznak erre. Az Alkotmany
50. § (1) bekezdése ugy fogalmazott, hogy a birdsagok védik és biz-
tositjak az alkotmdnyos rend mellett a természetes személyek, a jogi
személyek és a jogi személyiséggel nem rendelkez6 szervezetek jogait

32 Lasd a 3/2004. (IL. 17.) AB hatdrozatot (ABH 2004, 48., 65.).
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és torvényes érdekeit, tovabba biintetik a blincselekmények elkovetdit.
Az 51. § (1) bekezdése szerint pedig a legfobb tligyész és az ligyészség
gondoskodik a természetes személyek, a jogi személyek és a jogi sze-
mélyiséggel nem rendelkezd szervezetek jogainak a védelmérdl, vala-
mint az alkotmanyos rendet, az orszag biztonsagat és fiiggetlenségét
sértd vagy veszélyeztetd minden cselekmény kovetkezetes ildozé-
sérél. Az Alaptorvény 25. cikkének (1) és (2) bekezdése értelmében
a birésagok igazsagszolgaltatasi tevékenységet latnak el, dontenek
biintetdiigyben, maganjogi jogvitaban és térvényben meghatarozott
egyéb ligyben, igy a kozigazgatasi hatdrozatok torvényességérdl is.
A korabbiakban mar ismertettiik, hogy a 29. cikk miként rendelkezik
az lgyészségrol.

Ha az Alaptorvénynek ezeket a rendelkezéseit megvizsgaljuk,
részben trivialis, részben pedig elsé latasra nem nyilvanvalé kovet-
keztetéseket vonhatunk le belSliik. Nem vitds, hogy a birdésagok a jog-
védelem elsédleges férumai, ilyenként tehat a kozhatalmi jogkorben
okozott jogsértések megallapitasanak és jogkovetkezményeinek
alkalmazdasdra is hivatottak. Részben hasonld, méasrészrél azonban
sokkal kevésbé nyilvanvalo az tigyészség szerepe. A trivialis kérdés
ebben az esetben a biintetdeljarasokkal kapcsolatos. Az ligyészség
biintetdeljarasi feladatai egyfel6l altalanosak Eurdpéban, ezek a leg-
inkabb kidolgozottak (részletezettek) a tételes jogban és elismertek
a jogirodalomban.*®® Magyarorszagon az ligyészség feladatait meg-
hatarozé alkotmanyos rendelkezés egyértelmivé teszi (és ez az Alkot-
many korabbi szovegének a blincselekmény normativ fogalmaval valé
szoros terminologiai és tartalmi osszefiiggése alapjan is igy volt), hogy
az lgyészség tevékenységének meghatarozé eleme a biintetd igazsag-
szolgaltatasban vald részvétel.*** Nem kétséges, hogy a biintetdeljarasok

35 Lasd TAK (2004): i. m., 3-15.; illetve Recommendation Rec(2000)19; Directory of Prosecution
Services (1999). The Hague, International Association of Prosecutors.
34 Lasd JAKAB (2011): i. m., 269.
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jelentds része az alapvetd jogok megsértéseként értelmezhetd biincse-
lekmények miatt indul.

Korabban az Alkotmadny és a felhatalmazasan alapuld status-
torvény (régi Utv.) az ligyészség kozremtikodését irta eld az alkotmd-
nyossdg védelmében, illetve annak biztositasaban, hogy a tarsadalom
valamennyi szervezete, minden allami szerv és dllampolgar betartsa
a torvényeket, torvénysértés esetén pedig torvényben meghatarozott
esetekben és modon az tigyészség fellépését irja eld. Ez a biintetd-
jogon kiviili tevékenység részben torvényességi feliigyeleti feladatokat,
részben polgari peres és nemperes eljarasokban valo részvételt foglalt
magéban. Az Alaptdrvény alapjan megalkotott Utv. a mar ismerte-
tettek szerint ezt jelentés hangsulyvaltozasok mellett, de fenntartotta.

3.2. Jogvédelem a birdsag és az iigyészség jogsértései miatt

A jogvédelemhez val6 jog nemzetkozi jogi dokumentumokban valé
megjelenésének bemutatasa soran ramutattunk e jog kettds természe-
tére: egyfel6l maga is alapvetd jog, masfeldl pedig az egyéb alapvetd
jogok érvényesiilésétek garanciaja. Ugyanilyen kettdsséggel taldalkozunk
a vizsgalt kérdést illetGen a birdsag, illetve az tigyészség esetén: egyfeldl
a birdsag a jogvédelem foruma, az tigyészség pedig az érvényesitdje
(mindenekel6tt akkor, ha a jogsértés blincselekmény elkovetésében
nyilvanul meg), ami magdban foglalja a kozhatalom gyakorlasa soran
elkovetett jogsértés miatti jogvédelmet is. Masfell azonban a birdsag
és az ligyészség maguk is kozhatalom gyakorléi, kovetkezésképpen jog-
sértések lehetséges okozoi.

Ezt az ellentmondast alkotmanyos keretek kozott tovabbi intéz-
mények bevonasaval nem lehet feloldani, mivel az igazsagszolgaltatas
bir6i monopolium,*** a kozvadléi szerep pedig semmilyen mads allami

35 Lasd FUrEsz (2008): i. m., 464-471.
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intézmény kozremikodésével nem csorbithatd, még a pétmaganvad
alkalmazasaval sem (kozjogi vonatkozasaban tehat a birdsagival
azonos védelmet élvezé6 monopolium).** Kizarolag a maganszemélyek
(és intézményeik) altal elSterjesztheté maganvad és pétmaganvad tori
at a vidmonopdliumot. Esetiinkben ennek azért van lehet6sége, mert
ezaltal az tigyészség ellenkez6 dontése ellenére is lehetésége van a jogait
sértve érz6 félnek arra, hogy biréi jogvédelemért folyamodjon.

Ez a szerepkettdsség azonban nem sziineti meg az igazsagszol-
galtatas két szervezetének alkotmdnyos jogvédelmi feladatait. A biréo-
sagnak az itélkezési monopolium folytan dontenie kell olyan eljara-
sokban is, amelyek birosagi jogsértés miatt indulnak, az tigyészségnek
pedig el kell jarnia olyan blincselekmények miatt is, amelyeket birak
vagy iigyészek kovettek el. Ugyanez a helyzet a nem biintetdjogi jog-
kovetkezményekkel: a jogsértések jogvédelmi eljarasokban torténd or-
voslasanak kozvetlen kotelezettségével nem meriilnek ki az tigyészség
alkotmanyos jogvédelmi feladatai.

A két szervezet alkotmanyos jogalldsara tekintettel tevékenységiik
jogalkalmazdi kontrollja nem bizhaté mas intézményre, mivel az fiig-
getlenségiik és partatlansaguk sérelmével jarna. Kovetkezésképpen
a jogsértések miatti helytdllds — ami magaban foglalja a korabbi don-
tések jog- és szakszertiségének védelmét — nem keriilhet ezen a szer-
vezeti koron kiviilre.* (Az utébbi megallapitassal majd részletesen is
foglalkozunk.)

36 A pétmagdnvad mint az tigyészi vidmonopolium korrekcidjanak kézjogi, az Alkotmanyon
alapulé korldtja — miszerint egyetlen kézhatalmi funkciéval rendelkezé dllami szervezet
sem jogosult pétmaganvadloként eljarni - nem veheti at az tigyészségtdl a videmelés és
vadképviselet kozhatalmi jogkorét. Alkotmanyosan kizart, hogy a sértett eljardsi jog-
allasanak erdsitését célzo potmaganvad eszkozként szolgdljon a kozhatalmi szervezetek
tgyészséget megkeriil6 fellépéséhez, és ezaltal az tigyészség alkotméanyos jogallasinak
gyengitéséhez. Ezt kikeriilhetetlen kvetelményként fogalmazta meg az Alkotmanybirésig
a42/2005. (XI. 14.) AB hatarozatban (ABH 2005, 504.).

Nem véletlen, hogy a rendkiviil kevés biintetdjogon kiviili feladattal rendelkezd német
ligyészség vezetdje, a szovetségi legfébb ligyész feladata, hogy képviselje az dllamot
az igazsdgszolgaltatds altal okozott kartéritések miatti perekben. A portugal legfébb
tigyészség feladatai még kiterjedtebbek: els6fokon dont a hasonlé targy kdrtéritésekrol.
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Ha pedig figyelembe vessziik azt is, hogy a jogvédelem alapvetd
jog, amelyet mas alapvetd jogok garanciajaként koteles biztositani
az ugyészség, akkor nem juthatunk mas kovetkeztetésre, mint arra,
hogy a birdsaghoz hasonléan az tigyészségnek is alapvetd, mégpedig
jogallasara tekintettel kapott feladata a sajat jogsértései miatt indult
jogvédelmi eljarasokban vald részvétel. Ez leginkabb akkor ttnik ki, ha
figyelembe vessziik, hogy a jogvédelmi eljarasok kozvetlen célja az oko-
zott jogsértés orvoslasa, am nem kevésbé fontos a tovabbi jogsértések
megel6zése. Ez pedig alkotmanyos rendszeriinkben birésag esetén biro,
ligyészség esetén tigyész kozremiikodése nélkiil nem képzelhetd el.

3.3. Jogsértés és jogvédelmi perek

A kozhatalom-gyakorlasért viselt felel6sség athatja a teljes jogrendszert,
egymasra ¢épiil6 szabdlyai tobb jogteriileten, illetve jogagban jelennek
meg. gy alapvetd jelentdsége van a kozjogban, kozelebbrél az alkot-
manyjogban, ahol parlamentaris kormanyformak esetén a miniszteri
telel6sség, prezidencialis kormanyformak esetén pedig az alkotmanyos
felelosségre vonas jelenti a jogsértés miatti ,fenyegetettséget”.’® Szintén
kozjogi, am nem jogvédelmi, hanem jogorvoslati természetti a koz-
igazgatasi jogi alapintézményként megjelend birdsagi feliilvizsgalat.*®
Emellett jelenik meg a jogvédelem magéanjogi biztositasa, majd ultima
ratioként a hivatali blincselekmények miatt viselt biintetdjogi feleldsség.

A bemutatott kozjogi szabalyok hatdrozzak meg a jogvédelem
kereteit. A jogalany szempontjabdl a lényeges kérdés persze az, hogy

Lasd VARGA Zs. Andrés (2008): Report on the Role of Public Prosecutors Outside the Cri-
minal Field, 4™ Revision. CCPE-Bu.

38 Lasd HARLOW (2003): i. m., 79-81.; és Paul CRAIG - Adam ToMKINS eds. (2006): The
Executive and Public Law. Power and Accountability in Comparative Perspective. Oxford,
Oxford University Press. 10.

¥ Jelentdségérél lasd Principles (1996): i. m.
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az alapvetd jogdat hogyan tudja ténylegesen érvényesiteni, ugyanis ez teszi
az dllammal szemben biztositott alapvetd jogat valédi alanyi joggd.

Azzal, hogy elemzésiinket a jogvédelem alanyi jogként valé meg-
jelenésére sziikitettiik, a jogsértésekért viselt biintet6jogi felel6sséget ki-
zartuk érdeklédési koriinkbdl. Az tigyészségi vadmonopolium - mint
fészabaly - kovetkeztében ugyanis a jogsértd megbiintetése nem
a sértett alanyi joga, a blintetdeljaras az allam biintetdjogi igénye
miatt folyik. Ezen a mar emlitett maganvad és pétmaganvad enyhit
ugyan - az elsdsorban az emberi méltdsagot sért6 blincselekmények
esetén altaldban, az tigyész vademeléssel kapcsolatos nemleges don-
tése esetén bizonyos feltételek mellett a sértett a kozvadlo helyére
léphet -, ez azonban nem valtoztat azon, hogy a biintetdeljaras elso-
sorban a blincselekményt torolja meg, és nem a sértett szamara biztosit
jogvédelmet. Akkor sem, ha a jogsérté kozhatalmat gyakorol. A to-
vabbiakban ezért a valddi alanyi jogot biztosito polgari keresetekre
forditjuk figyelmiinket.*!

Hatélyos polgari jogunk keretei kozott a kozhatalom 4ltal oko-
zott sérelmek orvoslasara kétféle jogcimen tarthat igényt — alanyi
jogként — a sérelmet szenvedett személy. Egyrészt személyhez fiz6d6
jogainak megsértése, masrészt a kozhatalmi (kozigazgatasi, biro-
sagi, iigyészségi) jogkorben okozott kar miatt. A kétféle jogcimen
indult perek szabalyai ugyanakkor csak részben valnak el egymastdl,
mivel — amint erre a késébbiekben részletesen kitériink — a kartéritési
kovetelés (ha ilyet érvényesitenek) dsszekapcsolja azokat.

0 Az alapvetd jogok és alanyi jogok Gsszefiiggésérél ldsd LENKovICS (2006): i. m., 107-130.
A személyiségi jogok alkotmdnyjogi és maganjogi megjelenésének kiilonbségeire Sélyom
Laszl6 mar 1983-ban felhivta a figyelmet, lasd SOLyom Laszl6 (1983): A személyiségi jogok
elmélete. Budapest, KJK. 15-44.

Altaldnos jelenség, hogy a maganszemély megvédésének allami kotelezettsége egyre in-
kabb 4tadja helyét a maginszemély alanyi jogosultsigainak (amelynél fogva a birésag elott
maga kisérelhet meg érvényt szerezni igényeinek), igy a kozhatalom perléséhez valo jog
kiteljesedésének is, ldsd AarTo (2011): i. m., 111.
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3.4. A személyiségvédelmi perek sajatossagai

A korabban nem gyakori, am lassan egy évtizede a Legfeles6bb Birdsag
elé is eljutd perek jelentds részét nem kartéritési, hanem személyi-
ségvédelmi jogcimekre alapitjak. Az ilyen perek ,,4j keletlisége” nem
véletlen. A becsiilet és a johirnév védelme ugyan, amint azt S6lyom
Lészl6 bemutatta, ,,az 8si jogokba nyulik vissza”, eredetileg szorosan
kapcsolddik az injuriakhoz, 6nallé tortként (Defamation) jelenik meg
az angol jogban, majd atalakul altalanos jogelvvé (Privacy, Egyesiilt
Allamok), és ezaltal - mint a személyiség absztrakcidja - elvesziti ere-
deti kapcsolodasat a tulajdonhoz és a kereskedelmi viszonyokhoz.**
Magyarorszagon — habdr a régi Ptk. szovege is kezdettdl ismeri a sze-
mélyhez fiz6d6 jogok megsértésének jogcimét* — a kozhatalommal
szembeni érvényesithetdsége lényegében kizart volt (ennek a tételes
jogban rejlé magyarazata azonos a kartéritési felelosség érvényesithe-
téségét korlatozo eldzetes biintetSjogi vagy fegyelmi elmarasztalassal,
mint feltétellel).

A személyhez fiz6d6 jogok megsértésére alapitott perek legutobbi
években tapasztalt népszertisége elsésorban annak tudhato be, hogy ez
ajogcim a felperes szamara igen kedvezd helyzetet kinal, mivel az erre
alapitott perekben megfordul a bizonyitasi kotelezettség, az alperesnek
kell bizonyitania, hogy a személyes szabadsagot nem jogellenesen kor-
latozta, a felperes jo hirnevét vagy becsiiletét nem sértette meg, illetve
tényallitasai valdsak voltak.*** A megfordult bizonyitasi teher miatt ez
a jogcim kiilonosen hatékony.

Az alperesi pozicidba keriilt kozhatalmat gyakorld személy vagy
intézmény védekezését két alapveté koriilmény neheziti. Egyrészt az,

¥ Lasd SoLyom (1983): i. m., 128., 131., 166., 213., 229.

¥ Ami ugyanakkor nem jelenti azt, hogy a szocialista jogtudomany problémamentesnek
taldlta volna a szabélyozast, 1asd Séryom (1983): i. m., 16-21.

A pertipus mas eurdpai orszdgokban is népszeri, lasd Basil MARKESINIS — Michael
COESTNER - Guido ALPA — Augustus ULLSTEIN (2011): Compensation for Personal Injury
in English, German and Italian Law. A Comparative Outline. Cambridge, Cambridge Uni-
versity Press. 20., 61., 117., 200-207., 209.
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hogy a személyhez fliz6d6 jogok megsértéséért viselt felel3sség feltételei
kozott a Ptk. nem minden esetben emliti kifejezetten a jogellenességet.
Szemben a kartéritési perekkel, amelyek esetén a kozhatalmi intézke-
dések jogszeriiségének bizonyitasa (illetve jogellenessége bizonyita-
sanak eredménytelensége) a kereset elutasitasahoz vezet, a személyhez
fz6d6 jogok megsértéséért viselt felel6sséget onmagaban az nem zarja
ki, hogy torvényi felhatalmazds alapjan - tigyészség esetén altalaban
vadhatdsagi kotelezettségét teljesitve —, szabalyosan jart el az alperes.
A perbeli védekezést nehezité masik koriilmény az tigyészséget foko-
zottan sujtja. A vad ugyanis sziikségszertien negativ tényallitast tar-
talmaz a vadlottra nézve. Ezt a tényallitast az ligyész a bizonyitékok
mérlegelésére alapitotta, kovetkezésképpen a tényallitas valosagaban
vald allasfoglalas sziikségszerten a vadiratrdl valé allasfoglalést is je-
lenti. Ebben a korben azon biintet6jogi analdgia alkalmazdsa, amely
szerint hivatalos személynek az tigyintézés sordn és azzal dsszefiig-
gésben a hivatali hataskorben tett cselekménye, megéllapitasa - jogel-
lenesség hianyaban - becsiiletsértést, ragalmazast, személyhez fiz6d6
jog megsértését nem valosithatja meg, némiképpen segitséget nyujthat.

Az erre a pertipusra jellemz6 sajatos kovetelések (a jogsértés meg-
torténtének birdsagi megallapitdsa; abbahagyasa; a jogsértd eltiltasa
a tovabbi jogsértéstdl; nyilvanos elégtételadas; a sérelmes helyzet
megsziintetése, a jogsértést megel6z6 allapot helyreallitasa a jogsértd
részérdl vagy koltségén, tovabba a jogsértéssel elallott dolog meg-
semmisitése, illetéleg jogsérté mivoltatdl megfosztasa) a jogsértésért
valé objektiv felelsségébdl kovetkeznek, ugyanakkor nem vonnak
maguk utdn automatikus fizetési kotelezettséget. A kartérités ugyanis
szubjektiv (felrohatdsagi) alapu, vagyis a kartéritésre e jogcim esetén is
az ligyészi jogkorben okozott kar megtéritésének szabalyai iranyadok.

Az tigyészség (és a birdsagok) elleni személyiségi jogi perek egyik
nem nyilvanvalé oka kihatdsuk az egyéb eljdrdsokra: lényegében a biin-
tetGeljarast folytatd tigyészség, majd birosag kizarasara vezet a polgari
jogi kereset elGterjesztése az érintett igyész, bird, illetve birdsag ellen.
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Az alperesnek ugyanakkor a mar megindult személyiségvédelmi
perekben ezt a koriilményt figyelmen kiviil hagyva kell védekeznie,
ellenkez6 esetben - éppen a megfordult bizonyitasi teher miatt — per-
vesztést kockaztat.*

3.5. Valtozasok a személyiségvédelmi igények megitélésében

Eppen a fentiek miatt fontos az e jogcimet érintd legfels6bb birdsagi
gyakorlataban az utdbbi években megjelent legfontosabb valtozas,
annak kijelentése, hogy csak az eljarast folytato ,hatdsag eldtti elja-
rasok keretei kozott donthetdk el az adott hatdsagi eljarasban relevans
tények valdsagaval kapcsolatos vitak vagy értékelheték a hatdsagi el-
jarasokban keletkezett bizonyitékok. A hatésagi eljarasokhoz kap-
csolodo tények valdsaga és az egyes jogi allaspontok helyessége tehat
személyiségvédelmi perben nem donthet6 el.”**

Ezzel egybehangzé a BH 2008. 142. szamon kozzétett eseti
dontés, amely szerint a bir6 altal elkdvetett eljarasi szabalysértés on-
magaban - vagyis akkor, ha nem a felperes személye ellen iranyuld
magatartas — személyiségvédelmet nem alapoz meg.**” A jogsértés
és a személyiségi jog Osszefiiggését emelte ki a BH 2008. 12. szamon
kozzétett eseti dontés, amely szerint a polgari perben eljaré birdsag
eljarasi szabalysértése — torvényben meghatarozott hataridék elmulasz-
tasa — a fél személyhez fiz6d6 joga (emberi méltdsaga) megsértésének
megallapitasara csak akkor ad alapot, ha az eljarasi szabalysértést

¥ Ezt emelte ki a civilisztikai kollégiumvezet6k 2007. janudr 29-31. napjdn megtartott
orszagos tanacskozasanak allasfoglalasa, amelyet a Legfels6bb Birésag Civilisztikai Kol-
légiuma tett kozzé a Birésdgi Hatdrozatok 2007. évi 4. szamaban. A tandcskozas résztve-
véinek tapasztalatai szerint a birdkkal, bir6sdgokkal szembeni ,,igényérvényesitések nem
ritkdn visszaélésszerti joggyakorldst valositanak meg, mert hatteriikkben az adott birdsag
eljarasbol vald kizarasa mint elérendd cél huzédik meg”.

¥ Legfels6bb Birdsag, Pfv.IV.20.582/2007/4. sorszamt feliilvizsgalati dontés.

¥7 Legfelsébb Birdsag, Pfv.IV.20.644/2007. szamu feliilvizsgalati dontés.
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a birésag a fél személyiségének lényegét alkoto tulajdonsag miatt ko-
vette el.**®

Hasonl6an fontos dontés, mivel valaszt ad arra, hogy a jogelle-
nesség mint (objektiv) kritérium expressis verbis kijelentésének hianya
a (régi, illetve a hatalyos) Ptk. széban forgd rendelkezéseibdl nem
jelenti azt, hogy a rendeltetésszerti joggyakorlas ne mentené ki a for-
malis személyiségi jogsértést: ,, Az ligyészségnek (és mas hatdsagnak)
az a feladata, hogy az el6tte meginditott vagy folyamatban 1év6 tigyben
az eljaras rendjének megfelelden jarjon el, és ennek megfeleléen intéz-
kedjen vagy dontson. Ezért abban az esetben, ha az tigyészség (vagy
mas hatdsag) az eltte folyamatban 1évé tigyben a rea vonatkozo anyagi
és eljarasi szabalyok altal meghatarozott keretek kozott vizsgalodik, és
ennek megfeleléen intézkedik, magatartdsa személyhez fiz6d6 jogot
nem sért.”*

Lényegében a jogsértés fogalmaban az immanens jogellenességet
koveteli meg, illetve ennek hidnyaban (mintegy a rendeltetésszert
joggyakorlasra tekintettel) tekinti kimentettnek a jogsértést a Févarosi
[télétébla is, amikor kizdrtnak tartja személyhez f(iz6d6 jog megsér-
tését, illetve a kartéritési feleldsséget, ha a vadirat a blincselekmény
elkovetésének koriilményeit, az elkovetok magatartasat és a tényallas
megallapitasahoz sziikséges koriilményeket rogziti a megvadolt sze-
mély elleni eljaras lefolytatasahoz elengedhetetlen mértékben.**

Az utébbi dontés maga is mutatja, hogy a személyiségvédelmi
perek — amennyiben kart okoznak - dtvezetnek a kdrtéritési perekhez.
Még miel6tt azonban attérnénk az utébbiakra, meg kell emliteni egy
tovabbi sajatossagot. A Ptk. 2:43. §-a ugyan példalézénak tekinti a ne-
vesitett személyiségi jogi jogsértéseket (,,A személyiségi jogok sérelmét
jelenti kiilondsen”), ami maris felveti annak lehetségét, hogy mas,

¥ Legfels6bb Birdsag, Pfv.IV.20.509/2007. szamu feliilvizsgalati dontés; MARKESINIS—
COESTNER-ALPA-ULLSTEIN (2011): i. m., 46-50., 61., 209-210.

** Legfelsobb Bir6sag, Pfv.IV.21.057/2007/6. sorszamd feliilvizsgalati dontés.

100 Févarosi Itéltabla, 2.P£.21.208/2007/5. sorszami jogerds masodfoku itélet.
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az alkotmanyban, illetve nemzetkozi emberi jogi dontésekben ne-
vesitett alapvetd jogok sérelme miatt érvényesitsen személyiségi jogi
igényt a karosult. A birdi gyakorlat azt, hogy a felsorolasban nem sze-
repld alapvetd jogok egyben személyiségi jogként is értelmezhetdk-e,
esetenként vizsgalja. A személyiségi jog elvi altalanossaga* mogott
a birdi gyakorlat tehat lényegében tortszer( (al)jogcimhez kotottséget
alakitott ki.

401 Lasd SoLyom (1983): i. m., 41.; Séryom (1977): i. m., 140.
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4. JOGELLENESSEG(EK) A KARTERITESI PEREKBEN

4.1. A kozhatalom gyakorlasaval osszefiiggo kartéritési
alakzatrdl altalaban

Az tgyészségi jogkorben okozott kar jogcimére alapitott perek jog-
alapja (miként a személyiségvédelmi pereké is, amennyiben a felperes
karigényt érvényesit) donté részben biintetéeljarasokkal, ritkabban
torvényességi feliigyeleti jogkorben folytatott eljarasokkal kapcso-
latos. A kozhatalmi jogkor gyakorlasa miatt inditott kartéritési perek
els6 kézenfekvd sajatossaga az, hogy — szemben a hatdsagi dontések
miatti jogorvoslati eljarassal, illetve a blincselekményt magvalosito
jogsértések miatti eljarasokkal — a polgari jogi feleldsség érvényesitése
soran az alperes ,elvesziti” a kozjogi jogdlldsabol eredé hatalmi hely-
zetét, és a per soran egyenld helyzetdi, autondm jogalanyként jelenik
meg a felperessel.*?

A polgari jogi szerz6désen kiviili karfelel6sség legfontosabb sa-
jatossaga — anélkiil, hogy ezt sz6 szerint kimondana a Ptk. - az, hogy
minden karokozas elvileg maga utan vonja a felel6sséget,*” vagy mas-
ként fogalmazva, a jogellenes karokozasok tilalma altalanos (6:518. §).4*
Az dltalanos tilalom mellett a torvény nevesit néhany specialis alakzatot,
igy a mas személy dltal okozott karért viselt feleldsséget (6:540-543. §9),
amelynek tovabbi specidlis alakzata a kozhatalmi jogkorben okozott
karokozas megtéritésének szabalya (6:548-549. §§).*> A specialis alak-

Ezt még a nem jogéllami szocialista jogalkalmazas idején sem vitattdk. Lasd EORsI (1966):
i. m., 29.; SOLYOM (1977): i. m., 83.; KECSKES (1988Db): i. m., 319. A megitélés dltaldnosithato:
BrROWN-BELL (2003): i. m., 139.

13 [ 4sd EGRsI (1966): i. m., 29.

101 [ 4sd EGRSI (1966): i. m., 61.

105 [ 4sd EORSI (1966): i. m., 62-63
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zatok ugyanakkor nem torik dat a kdrtéritési felel6sség alapvetd termé-
szetét, nevezetesen szubjektiv, felrohatésdagi (vétkességi) alapjdt,**® amit
a legfontosabb kimentési ok, az adott helyzetben altalaban elvarhaté
gondossag emel ki (6:519. §).7 Ezzel a késébbiekben részletesen fog-
lalkoznunk kell.

A biréi gyakorlat is arra épiil, hogy a kézhatalmi jogkérben oko-
zott karért viselt felel6sség (a PK. 42. allasfoglalasa szerint) a szer-
z6désen kiviil okozott karokért valé felel6sség egyik kiilonos fajtaja,
kovetkezésképpen a Ptk. 6:548-549. §-aira alapozott keresetek esetén
a kartérités altalanos és kiilonos feltételeit is vizsgalni kell. Ezek a jogel-
lenes magatartas, a (kozigazgatasi, birosagi, tigyészségi tevékenységgel
Osszefiiggd) kar, az el6z6 két elem kozotti okozati Osszefiiggés, a vét-
kesség (felrohatdsag), tovabba annak megallapitasa, hogy a kar rendes
jogorvoslattal nem volt elharithaté annak ellenére, hogy a kar elhdrita-
sara alkalmas rendes jogorvoslati lehetéségeket a karosult igénybe vette.

Amint mar bemutattuk, a régi Ptk. eredeti szabalyai szerint a koz-
hatalmi jogkorben okozott sérelmekért viselt polgari jogi kartéritési
felel6sség nemcsak specialis, hanem kivételes alakzat volt: a felel6sség
csak akkor volt érvényesithetd, ha a kozhatalmi jogkérben eljaro alkal-
mazott blindsségét, illetleg vétkességét biintetd vagy fegyelmi eljaras
soran megallapitottak,**® tovabbd az igény - szemben az altalanos
szaballyal - egy év alatt éviilt el. Az 1978. marcius ho 1. napjatol hata-
lyos modositas a prejudicialis (Eorsi) feltételt hatdlyon kiviil helyezte,
fenntartotta azonban a kedvezményes eléviilési szabalyt. Az utébbit
csak az Alkotmanybirdsag 53/1992. (X. 29.) AB hatarozata*” semmi-
sitette meg.

406 Lasd SoLyom (1977): i. m., 96-98.

407 Lasd ESRsI (1966): i. m., 124-128., 230-240.; SGLYOM (1977): i. m., 79.
w08 4sd ESRsI (1966): i. m., 347-350.

49 Lasd ABH 1992, 261.

236



BIROSAGOK ALTERNATIV SZEREPBEN

4.2. Jogellenesség a kozhatalmi jogkor gyakorlasa miatti
kartéritési perekben

A jogellenesség a kartéritési felel6sség objektiv oldala. Amint mar
tobbszor emlitettiik, a birdi gyakorlat ellenére a jogellenesség tulaj-
donképpen nem a karokozas jellemzdje, amint ez a Ptk.-beli meg-
fogalmazasbol els6 ranézésre latszik, hanem a kar immanens fogalmi
eleme: csak jogellenesség vezethet karhoz, az objektive jogszerti (a jog
objektiv felhatalmazdsa alapjan tanusitott) magatartds eredménye
akkor sem kar lesz, ha a vagyonban bekovetkezett értékcsokkenésben
(vagy mas karelemben) nyilvanul meg, az objektive jogszerti maga-
tartas eredménye nem kar, hanem jogos hatranyokozas. Tipikus példai
ennek a tobb jogdgban is fellelhet6 vagyoni szankciok: nyilvanvaldéan
vagyoni értékcsokkenéshez vezetnek, mégpedig jelentés mértékben, hi-
szen ez a szankcié mint joghatrany differentia specificdja, ugyanakkor
fogalmilag kizart, hogy karnak tekintsiik. A Ptk. megfogalmazasaval
szemben a jogszeru hatranyokozas nem ,,jogszerti kar”, hanem egysze-
riien nem kar. Megismételve: a karokozas fogalmilag jogellenes — csak
objektive jogellenes magatartas eredménye lehet kar.*!

Kérdés ezek utan, hogy mit jelent az objektiv jogellenesség? Eorsi
Gyula felhivja a figyelmet, hogy az objektiv jogellenességnek polgari
jogi értelemben kell megallapithatonak lennie, vagyis ,a polgari jogi
kartéritési felel6sség szempontjabdl relevans jogellenes magatartas
még a karokozasok korében sem feltétleniil vag egybe azzal a maga-
tartdsi korrel, amelyet mas jogagazatok jogellenessé nyilvanitanak”.*!!
Kiemeljiik ebbdl a kovetkeztetésbdl, hogy nem feltétleniil. Ez azért
fontos, mert bizonyos esetekben az ekvivalencia nem tagadhatd: a btin-
cselekménnyel okozott kar esetén a jogellenesség polgari és biintet6jogi
fogalma elvalaszthatatlanul egybevag. Altaldban tehét a jogellenesség
megallapitdsahoz nem sziikséges mas jogagak szabalyait segitségiil

40 Lasd EOrs1 (1966): i. m., 107-108.; BARDOS (2004): i. m., 3.; BELLA (2011): i. m., 483.
4 Lasd ESrst (1966): i. m., 109.
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hivni, illetve ez csak addig feltétlentil sziikséges, amig a hatranyokozas
megengedettségét ki nem zarjuk.

Mivel nem fogjuk 6nalléan targyalni, viszont nem is hagyhato
ki, itt utalunk arra, hogy a jogellenesség és a kar megallapitdsa on-
magukban nem elégségesek a kartérito feleldsség objektiv oldalanak
megallapitasahoz, ehhez az is szitkséges, hogy a jogellenes magatartds
és a kar kozott (Gjra csak objektiv) okozati kapcsolat legyen kimutat-
hatd.*> Az objektive jogellenes magatartas és okozati 9sszefiiggése
a karral kiilonleges hangsulyt kap a kozhatalmi szervek altal okozott
karok megitélésében. A specialis kartéritési alakzat alkalmazasa soran
ugyanis mas megvildgitasba keriilnek az altalanos alakzat fogalmi
Osszetevoi.

Mindenekel6tt azt kell felismerni, hogy a kozhatalmi tevékenység
esetén a jogszertiség/jogellenesség soha nem elvont kérdés, hanem
mindig kozvetleniil, jogszabaly alapjan dllapithaté meg. A kozhatalom
gyakorlasa ugyanis kozvetleniil jogszabalyhoz kotott. Jogszabaly
hozza létre a kozhatalmi szervezetet, jogszabdly ruhazza fel cselekvési
hataskorrel, jogszabaly rogziti azokat a célokat, amelyek érdekében te-
vékenységét kifejti (anyagi jog), miként az ennek elérését el6segité esz-
kozoket is, végiil jogszabaly rendelkezik tobbé-kevésbé kizarolagosan
az alkalmazandé eljarasi szabalyokrol.*® Az els6dleges megkozelités
eredményeként tehat latszolag konnyedén kizarhaté a kartéritési fele-
16sség: ha megtaldljuk azokat a jogszabalyokat, amelyek a fenti kérdé-
seket rogzitik, azaz igazolni tudjuk, hogy a jogszabalyban létrehozott
kozhatalmi szerv hataskorén beliil az anyagi jog alkalmazasa céljabol
folytatott eljarast, akkor logikailag levonhaté az a kovetkeztetés, hogy
a hatranyokozas jogszeri volt, a jogellenesség hianyzik, ezért a kar-
térités fogalmilag kizart. Logikailag...

42 Lasd EOrs1 (1966): i. m., 112., 128-132.
3 EzaKkijelentés a kozigazgatasi jogban paradigmaszert, de lényegében minden kozhatalmat
gyakorld intézmény esetén nyilvanvalo. Lasd BELLA (2011): i. m., 483.
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Csakhogy ezen a ponton maris megbicsaklik a polgari jogi és
az egyéb jogagi jogellenesség nonekvivalenciajanak a tétele. Mindenek-
el6tt az ultra vires magatartds miatt nem lehet nem egyiitt vizsgalni
a polgari jogi és az egyéb jogagi felel6sséget — a hataskor hianyaban
vagy annak tallépésével folytatott cselekvés egyik vonatkozasban sem
lesz jogszertinek tekinthetd, ugyanakkor ezzel maris megkezd6dik
a nem polgari jogi jogellenesség megallapithatésaganak vizsgélata.
Ugyanezt latjuk az anyagi jogi szabalyok ellenében tett intézkedések, il-
letve az eljarasi szabalyszegések vonatkozasaban. Lépten-nyomon a pol-
gari jogon kiviili szabdlyok megsértése miatti jogellenességbe botlunk.
Ez a jelenség tulajdonképpen nem tjdonsag. Szladits Karoly - még ha
csak kivételesen is, és nem feltétleniil az allam vagy a hivatal, hanem
eredetileg a hivatalnok altal viselt - felel6sség alapjat a tiltott cselek-
mény megvalositasaban (elkovetésében) latja. A tiltott cselekmény
pedig fogalmilag lényegében azonos a deliktummal: méasnak a jog
ellenében valo vétkes megkarositasat fedi.**

A nonekvivalencia ugyanakkor csak megbicsaklik, de nem torik
meg végérvényesen. A mas szabalyok megsértése 6nmagaban jogel-
lenes, de a kartérités alapjaul szolgald eljarast, illetve az abban hozott
dontést nem feltétleniil teszi egészében jogellenessé. Ha pedig egy
(barmilyen kozhatalmi) eljaras a sajat szabalyai szerint 6sszességében
nem jogellenes, akkor a polgari jogi jogellenesség sem lesz megal-
lapithatd. Lényegében tehat ugyanazon okbdl, mint a személyiségi
jogi perek esetén, a kartéritési felelsség vonatkozasaban is belathato,
hogy a kdrtéritési per nem az alapjdul szolgalo eljards jogorvoslati esz-
koze, vagyis az egyes jogellenes kozhatalmi (rész)cselekvéseket nem
lehet a kartéritési per keretei kozott ondlloan elbirdlni (emlékeztet6iil:
nem véletlenill tekintettiik jogvédelmi és nem jogorvoslati kontroll-
eszkoznek).*® Természetesen a nonekvivalencia egyszertibben - bar
dogmatikailag sokkal kevésbé tisztdn - is igazolhatd, mégpedig ugy,

44 Lasd SzLADpITS (1999): i. m., 281., 283-284., 288-289.
45 Lasd BRowN-BELL (2003): i. m., 165.
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hogy nem szorosan a jogellenesség korében, hanem az okozati 6ssze-
fliggés segitségiil hivasaval allapitjuk meg a tobbféle jogag szerinti
jogellenesség kiilonbségét.

Azt latjuk tehat, hogy egyfeldl a kozhatalom jogi szabalyozottsa-
gara vald hivatkozas 6nmagaban nem elégséges kimentési ok, masfeldl
a kozhatalom gyakorldjanak tevékenységére vonatkozo szabalyok meg-
sértése nem feltétlentil jar a polgari jogi értelemben vett jogellenesség,
kovetkezményeként pedig a kartéritd feleldsség megallapitasaval.
Ezt a két — egyarant nem alkalmazhato - logikai végpontot oldotta
fel egy idében a Legfels6bb Birdsag altal kialakitott és az EBH 2001.
526. szamu elvi hatarozatként kozzétett ,,suilyos jogsértés doktrindja”, '
amely szerint csak a kirivoan stlyos jogalkalmazasi és jogértelmezési
tévedés alapozza meg a jogalkalmazd szerv karfelel6sségét, az is elso-
sorban akkor, ha a ténymegallapitas és a dontés nem mérlegelés ered-

ménye.*"’

4.3. Jogellenesség az iigyészség elleni kartéritési perekben

A tipikus, azaz korabbi biintet6eljarasra alapitott tigyészség elleni kar-
téritési perek sajatossaga abbdl ered, hogy a biintetGeljaras végso célja
joghétrdny alkalmazdsa blincselekmény elkovetése miatt. Eppen a su-
lyos személyi, illetve vagyoni fenyegetettség miatt szabalyozza a tor-
vény rendkiviil aprélékosan az eljaras menetét, a hatésagok, a terhelt
és mas szereplok jogait és kotelezettségeit, a kényszerintézkedések al-
kalmazasanak alapjat és modjat. Az eljaras azonban rendszerint kevés
ismeret birtokaban indul, a jelenleg hatélyos szabaly mindéssze annyi

M6 Ajogsértés sulya szerinti kiilonbségtétel a kiilfoldi jogokban is rendszerintinek tekinthetd,

az EU kdrtéritési jogdban pedig kifejezetten megjelenik (breach és fault), ldsd Aarro (2011):
i.m., 43.,52.

47 Legfels6bb Birdsag, Pfv.V.23.970/1997. szamu eseti feliilvizsgalati dontés, ugyanezzel
a francia kartéritési jogban is talalkozunk: BROWN-BELL (2003): i. m., 139., 191.; AALTO
(2011): . m., 181-185.
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adatot kovetel meg, amennyi a blincselekmény (egyszerti) gyantjanak
megallapitasahoz elegenddé. Ennél tobb bizonyitékra van sziiksége
ahhoz, hogy a nyomozast meghatarozott személy vonatkozasaban foly-
tassak tovabb, ehhez ugyanis a gyaninak mar megalapozottnak kell
lennie. A kovetkez6 kritikus pillanatot a vademelés (illetve a nyomozas
megsziintetése) jelenti, amikor donteni kell arrél, hogy a torvényesen
(ennek a koriilménynek kiilondse jelentdsége van) 6sszegyujtott bi-
zonyitékok az ligyész meggy6z8dése szerint alkalmasak-e a terheltet
megilletd artatlansagi vélelem megdontésére. Végiil a birésagnak (az el-
s6foku eljaras eredményeként) mar kétséget kizard bizonyossag alapjan
kell dontést hoznia a biintetdjogi felel3sségrol. A (rendes és rendkiviili)
jogorvoslati eljarasokban a felsébirdsagok ezt a folyamatot vizsgaljak
feliil (részben vagy egészében).

Ezekbdl a sajatossagokbol kovetkezik, hogy ha a biintetGeljaras
a tételezett eredményt eléri, vagyis a terhelt biintetjogi felel6sségét
megallapitjak, akkor az eljardssal 6nmagéaban, a kozben alkalmazott
kényszerintézkedésekkel, illetve a biintetéssel okozott hatranyt jogsze-
riinek kell mindsiteni. A Ptk. fogalomrendszere szerint az érintett altal
selszenvedett” kar a jogszabaly erejénél fogva ilyenkor nem jogellenes,
vagy a helyesebb dogmatikai megfogalmazas szerint, az igy okozott
joghatrany nem kar, hanem jogos hatranyokozas.

Mas a helyzet akkor, ha a biintetdeljaras a terhelt biintet6jogi fe-
lel6sségének megallapitasa nélkiil zarul, ugyanis ilyenkor felmeriil
a kérdés, hogy a természete szerint 6nmagaban is hatranyos biinte-
téeljaras (BH 2008. 212. szamon kozzétett eseti dontés)*'® tételezett
eredménytelensége miatt tekinthetd-e jogellenesnek? Az Osszes rész-
letet elfed6 koncentralt kérdésre hasonldéan koncentralt valasz adhato:
altalaban nem, azaz a felmentés vagy az eljaras megsziintetése (barmely
szakban is torténik) 6nmagaban nem elegendé a jogellenesség meg-
allapitasahoz. Ezt a Legfels6bb Birdsdg az EBH 2002. 750. szamu elvi

418 Legfels6bb Birosag, Pfv.V.20.459/2008. szamu feliilvizsgalati dontés.
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hatarozatban sz6 szerint ugyanigy szogezte le: ,,A birdsag altal tévesnek
itélt vademelés 6nmagaban nem elegend6 a nyomozo6 és a vadhatosag
felrohato magatartasanak a megallapitdsahoz”.*” Ennek dogmatikai
magyarazata lényegében a rendeltetésszerii joggyakorlas, illetve
az azzal ebben az esetben egybeesé jogszabalyi felhatalmazottsag.
Ugyanakkor nyilvan nem lehet levonni ebbél azt a kovetkeztetést, hogy
a vademelés eredményétodl fiiggetleniil jogszerd.

Az elvi hatdrozat indokoldsaban nyomban ki is tér egy tovabbi
koriilményre: ,csak az ehhez jarulo kiilonleges koriilmények: a tények
kirivéan okszertitlen értékelése, lényeges anyagi és eljarasi szabaly-
sértés értékelhetd a kartéritési felelésséget megalapozd magatartas-
ként”.*? Az elvi hatdrozat tehat megerGsitette a mar emlitett ,,stlyos
jogsértés doktrinat”, mikozben tovabb gyengitette a nonekvivalencia
elvét. A (nyilvan kisebb) jogsértések mellett végiil eredményre vezetd
biintetéeljaras esetén a jogellenesség kizart, az elvi hatarozat értel-
mében ugyanez allapithaté meg az eredménytelen eljarasok esetén,
ha azokban nem lényeges biintetéeljarasi jogsértések, illetve meg-
alapozatlansagok fordulnak el6. Ebben a két esetben tehat a nonekvi-
valencia vilagosan fennall. Kérdés persze, hogy mikor ,,nem lényeges”
a szabalysértés?

Erre akkor tudunk valaszolni, ha megvizsgaljuk az ,,atfordulast”,
vagyis az elvi hatarozat szohaszndlata szerinti kiilonleges koriilmé-
nyeket: tényoldalon a kirivoan okszertitlen értékelést, jogi oldalon
pedig a 1ényeges anyagi és eljarasi szabdalysértést. Egészen pontosan
az utébbiakat; a tények kirivoan okszertitlen értékelése, a megalapozat-
lansag ugyanis a biintetéeljarasi jog dogmatikdja szerint nem mindsiil
jogellenesnek, vagyis ebben a vonatkozasban a nonekvivalencia szintén
érvényes. Az anyagi vagy eljarasi szabalysértés viszont (,,lényegessé-
gétdl” fiiggetleniil) a biintetd anyagi, illetve eljarasjog szabalyai szerint
is, és az elvi hatarozat értelmében a polgari jog szabdlyai szerint is

49 Legfels6bb Birosag, PfV.26.828/2001. szamu masodfoku itélet.
420 EBH 2002. 750. szam elvi hatdrozat.
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jogellenes. Itt tehat a két jogteriilet szerinti jogellenesség mar ekviva-
lens. A biintetéeljarasi értelemben vett 1ényegességet az donti el, hogy
a szabalysértés kihatott-e az érdemi dontésre, vagy nem. Ha kihatott,
lényeges.

Latnunk kell azt is, hogy a jogellenesség tartalmilag ultra vires
alapu: az tigyész felhatalmazast kapott az eljaras folytatasara, a bi-
zonyitékok értékelésére és végsd soron a vademelésre, a felhatalma-
zasa azonban nem terjed ki az okszertitlen tényértékelésre, valamint
az anyagi jogi, illetve eljarasjogi tévedésre. Kijelenthetd tehat, hogy
a biintetSeljaras soran elkovetett (jog)szabalysértés, illetve a megalapo-
zatlan dontés elvezet a polgari jogi jogellenességhez, ennek dogmatikai
alapja pedig a felhatalmazottsag hatarainak megsértése.

4.4. Mérlegelés és jogellenesség?

Az ultra vires alapt jogellenesség kritikus pontja a korabban emlitett
EBH 2001. 526. szamu elvi hatarozatban szerepl6 (a ténymegallapi-
tasra és a dontésre is iranyado) mérlegelés kérdése. Azért kritikus, mert
a blintetGeljaras a tételezett célja — joghatrany alkalmazasa biincse-
lekmény elkovetése miatt — egy hosszu kognitiv folyamat és az ennek
soran hozott dontési lancolat eredménye. Az eljaras kezdetén fennalld
egyszer(l gyanutdl kell eljutni az eljaras felelésségre vonas nélkiili
befejezéséig, illetve a blinosség kimondasaig. Ebben a folyamatban
a bizonyossag foka novekszik, am csak a birdsag verdiktje esetén kell
eljutnia minden (észszert) kétséget kizard bizonyossagig. Ezt a Leg-
fels6bb Birdsag a vademelésre vonatkozdan vilagosan leszogezte:
»léves az a jogértelmezés, hogy a vademelés csak akkor »jogszerfi,
ha teljes bizonyossagon alapul. Ilyen kévetelményt az tigyészséggel
szemben a torvény nem tamaszt.™*' A minden kétséget kizaré bizo-

21 Legfels6bb Birosag, Pfv.V.20.459/2008. szamu feliilvizsgilati dontés, kiilfoldi hasonlé pél-
daként lasd BRowN-BELL (2003): i. m., 253.; TAKACS (2008): i. m., 175.
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nyossag, de a folyamatos tjraértékelés (Ujramérlegelés) kovetkeztében
végsO soron a szabalysértés lényegessége is csak az eljards végén rogziil.
Kovetkezésképpen a birdsag végleges dontése fogja meghatarozni
azt, hogy az eljaras folyaman hozott kozbensé és részdontések jog-
szerliek-e, illetve esetleges szabalyellenességiik lényeges volt-e. A biin-
tetd iigyben eljdro birésdg dontése tehdt visszahat az eljdrds egészének
megitélésére.*?

A biintetdeljaras folytatasa ezért a polgari jogi felelésség szem-
pontjabdl tobbszorosen kockazatos tevékenység. Csak a végsé érdemi
dontés hoz bizonyossagot a polgari jogi jogellenességrol. Kozben
azonban folynia kell az eljarasnak, és az esetleges biintetdeljarasi
szabalytalansagok esetén is arrdl kell donteni, hogy ezek miatt
az eljaras megakadjon-e, vagy a majdani végsé dontés szempont-
jabol lényegtelennek tekinthetdk, ezért a tételezett cél érdekében
tovabb kell tevékenykedni. Egyszertibben fogalmazva: ilyenkor is
mérlegelni kell, mégpedig a majdani lényegesség kilatasait. Mivel
a mérlegelés ekként nem kizardlag a tényekre és a tényeken alapuld
tovabbi teendékre vonatkozik, valészintileg nem tévediink, ha arra
kovetkeztetiink, hogy a mérlegelés végsd soron nem a jogellenességet
fogja kizdrni, hanem kimentési okként szerepelhet. Ez a kovetkez-
tetés ugyanis 6sszhangban all a jogellenesség objektivitasaval: nem
tiigghet sem szubjektiv kognitiv tevékenységtdl, sem pedig jovobeni
kiszamithatatlan eseménytol.

Ennek viszont a dogmatikai fogalomrendszert illetéen az a ko-
vetkezménye, hogy a nonekvivalenciat lényegében fel kell adnunk:
polgari jogi értelemben a biintetéeljaras soran elkovetett barmilyen
szabalytalansag, de még a megalapozatlansag is jogellenességnek
mindsiil. A téves mérlegelés, illetve a szabalytalansag pedig nem
a jogellenesség, hanem a felrohatdsag korében vizsgalhatd. Még mie-
16tt vizsgalodasunkat tovabb folytatnank a felrohatdsag iranyaban,

22 Az alapiigy-kartéritési tigy osszefiiggésérél lasd BROWN-BELL (2003): i. m., 165.
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nem keriilhetjiik el annak kimondasat, hogy ha az elébbi levezetés
valos, az azt jelenti, hogy a polgari jog szamara relevans minden téves
mérlegelés, illetve minden, a biintetdeljaras eredményét tekintve
akdrmennyire ,nem lényeges” szabalytalansag. Még vilagosabban
fogalmazva: ha az okozati dsszefliggés ezek és a kar kozott megalla-
pithato, akkor a téves mérlegelést és a szabdlytalansagot jogellenes
karokozasnak kell tekinteni.
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5. A FELROHATOSAG MINT A KARTERITESI PEREK
KULCSKERDESE

5.1. A felréhatésag megitélésének fogalmi nehézségei

Mig a jogellenesség a kartéritési felel6sség objektiv oldala, a felroha-
tosag a szubjektiv oldala.*”® A két fogalmi elem kozotti osszefiiggés
szoros és aszimmetrikus. A jogellenesség hianya a felréhatdsagot eleve
kizarja (pontosabban érdektelenné teszi, ezért a kartéritési perekben
a jogellenesség hianyaban elvileg a felrohatdsagot — valamint a fele-
16sség megallapitdsahoz sziikséges tovabbi elemeket — nem sziikséges
vizsgalni),*** a jogellenesség megallapitdsa nem vonja feltétleniil maga
utan a felréhatésagot.*> S6t, éppen a felrohatésag hianyaban lesz el-
keriilhetd a kartéritési felel6sség a jogellenesség megallapitasa mellett is.

A hatalyos Ptk.-ban a felréhatdsag az alperes szamara felkinalt
kimentési okok csokraként jelenik meg. Ide tartozik a vétoképtelenség
(amellyel részletesen nem foglalkozunk, mivel vizsgalédasunk el-
sOdleges targya a kozhatalmi karfelel3sség), végsé soron a karosult
kozrehatasa is (a biintetGeljarassal kapcsolatos perekben a terhelt maga-
tartdsanak jogellenessége kihat a kozhatalmi jogkort gyakorlé tigyész
karfelel6sségére), de a legfontosabb Osszetevéje az adott helyzetben
elvarhaté magatartas.

23 [ 4sd E6RsI (1966): i. m., 124.

Azért csak elvileg, mert pergazdasagossdgi szempontbdl ez mégis megtorténik. Ha ugyanis
ajogellenesség hidnyaban a bird a keresetet elutasitja, dm a masodfoku vagy felilvizsgalati
birsdg azt megallapithatonak latja, az egyetlen lehetséges jogkovetkezmény a hatdlyon
kiviil helyezés és uj eljardsra utasitas. Ha azonban a jogellenesség hidnya ellenére lefolytatja
a bizonyitast az Gssze tobbi elemre, a fels6bb birdsagoknak lehetdségiik van az elséfoku
itéletet megvaltoztatni. Ez az elséfoku birdsdgokat az esetenként folosleges kartéritési
elemek bizonyitasdra sarkallja.

25 [ 4sd E6RsI (1966): i. m., 126.
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A felréhatdésag korében a jogirodalom megkiilonbozteti az al-
talanos vétkességet, valamint a kiilonleges karfajtak esetén a sajatos
védekezés elmulasztasat (amely esetenként az objektiv felel6sséghez
kozelit).*¢ Az utébbiaknak esetiinkben nincs kiilonos jelentGsége, mivel
a kozhatalmi jogkorben a specifikus védelmi kotelezettség nem mads,
mint a tevékenységre iranyado jogszabalyok szigort betartdsa és a tények
ok- és észszerli mérlegelése. A specifikus elem tehat ebben az esetben
lényegét tekintve azonos a jogellenességgel, a felrohatdsag az altalanos
vétkességre redukalodik. A tovabbiakban ezért a két fogalmat, illetve
»az adott helyzetben elvarhaté magatartas” formulat azonos értelemben
hasznaljuk.

Meg kell jegyezni, hogy a Ptk. szabalyozasi sajatossaga folytan,
amely szerint a felrohatosdg kimentési okként jelenik meg a jogellenes
karokozas alapvetd szabalya mellett, arra sarkall, hogy jelentéségét
masodlagosnak tekintsiik olyan értelemben, hogy csak a jogellenesség
megallapitdsa esetén jut szerephez. Ez azonban a kdrtérités altalanos
alakzata esetén csak a latszat. Ha ugyanis visszaemlékeziink arra, hogy
a jogellenesség dogmatikai értelemben immanens fogalom, akkor
belathatjuk, hogy — megint csak a kartérités ,,alapesete” vonatkoza-
saban - a jogellenesség a kar megjelolése esetén vélelmezett, ezért nem
a jogellenességet, hanem legfeljebb annak hianyat kell els6dlegesen
bizonyitani (mégpedig a mentesiilés érdekében). A mentesiilés a fe-
lel6sség alol sokkal egyszeriibben elérhetd, ha az alperes nem a jog-
ellenesség hianyat probalja bizonyitani (hiszen ez a jog altal nem vagy
csak kisebb mértékben szabalyozott tarsadalmi kapcsolatok esetén
eleve nehézségekbe iitkozik), hanem azt, hogy az adott helyzetben al-
talaban elvarhaté magatartast tanusitotta.

Nem véletlen, hogy a polgari jogtudomany - itthon és kiilfoldon
egyarant — a kartéritési felel6sség alapjanak els6sorban nem a jog-

26 L4sd ESRs1 (1966): i. m., 127.
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ellenességet, hanem a felréhatdsagot tekinti.*”” Kovetkezésképpen
a jogellenesség kérdése nem altalaban, hanem csak kiilonos karfajtak,
koztiik a kozhatalom gyakorlasaval osszefiiggésben okozott karok
miatti felel3sség esetén valik hangstlyossa, el6zi meg a felréhatdsagot.

5.2. Felrohatosag az iigyészség elleni kartéritési perekben

A kozhatalmi, kozelebbrdl az tigyészségi jogkorben okozott karok miatt
indult perekben tehdt — éppen azért, mert a magatartds jogszabdlyok
altal részletesen rendezett, ezért a jogellenesség kozvetleniil vizsgal-
hat6 - a felréhatosag a jogellenesség megallapitasat kovetden tényle-
gesen kimentési lehetdségként jelenik meg.

Ezen a ponton vissza kell térniink az tigyészi mérlegeléssel kap-
csolatban irtakhoz.*?® Megismételjiik: polgari jogi értelemben a biin-
tetGeljaras soran elkovetett barmilyen szabalytalansag, de még a meg-
alapozatlansag is jogellenességnek mindsiil. A téves mérlegelés, illetve
a szabalytalansag pedig nem a jogellenesség, hanem a felréhatdsag ko-
rében vizsgalhato. Részletezve: ha a téves mérlegelés, illetve a szabalyta-
lansag nem hat ki az érdemi dontésre (a biintetdjogi felel6sség korében
hozott dontésre), akkor nincs jelentdsége. Ebben az esetben ugyanis
érvényesiil a nonekvivalencia: a biintetéeljaras eredményeként hozott
érdemi dontés jogszertisége ab ovo kizarja a polgari jogi jogellenességet.

27 Lasd S6ryom (1977): i. m., 96-116. Bar nem tartozik szorosan a témdnkhoz, a felrohatsag
jelent8ségének kiemelése érdekében megjegyezziik, hogy a felrohatésagon alapulé deliktu-
alis felel8sség talajabol nétt ki a kontraktualis feleldsség rendszere is: altaldnos szerz8dés-
fogalom és a szolgaltatds és ellenszolgdltatas kategoridinak hidnyaban az egyik fél teljesitése
kvazideliktumot hozott létre a mésik fél oldaldn, amely aldl a viszontteljesitéssel mentesiilt,
lényegében tehdt a deliktum aldl az adott helyzetben elvédrhaté magatartds tandsitasaval
fel lett mentve. Lasd errél VEKAs Lajos (1977): A szerzédési rendszer fejlédési csomdpontjai.
Budapest, Akadémiai Kiadd. 13-15.

Altaldnosan is megfogalmazhato, hogy a tag mérlegelési jogkor csékkenti (bar nem zarja
ki), a sziik pedig noveli a jogsértés és vele a karfeleldsség kockdzatat, lasd AarTo (2011):
i.m., 136-147.
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A kimentésnek akkor lesz jelentdsége, ha a téves mérlegelés, illetve
a szabalytalansag 0sszefligg a biintetdeljaras eredménytelenségével.

Ezt a jelentdséget fejezi ki in abstracto a sulyos jogsértés doktrinaja,
amely ebben az értelmezésben a felréhatosag korében hozott dontés
alapja: a nem sulyos jogsértés — vagy a nem lényeges mérlegelési té-
vedés, illetve szabalytalansag — kiment a kartéritd felel3sség alol, mig
a sulyos jogsértés — vagy lényeges mérlegelési tévedés, illetve szabaly-
talansdg — nem ment ki. Az adott helyzetben elvirhaté magatartds
hatdra tehdt a siilyos jogsértés, illetve a lényeges mérlegelési tévedés/
szabdlytalansdg. Ez a felréhatésagértelmezés megjelenik az tigyészi
karfelel6sséget elbirald itéletekben, mégpedig a jogalaptdl fiiggden.

A kényszerintézkedések esetén a kimentési lehetGség sziik. A sze-
mélyes szabadsag korlatozasaval jaro kényszerintézkedések esetén
ennek ellenére nem jut jelentds szerephez, mivel ezekben a nem fel-
réhatésagi alapu (Iényegében objektiv) kartalanitasi felelsség korében
a kérdés rendezhetd, a kartalanitast meghaladé kartéritési kovetelést
ritkdn érvényesitenek. A vagyoni jellegii kényszerintézkedések, kiils-
nosen a gépjarmivek lefoglalasa, illetve a lefoglalas megsziintetését
kovetden kiadasuk korében a mérlegelésen alapul6 kimentés azért
esélytelen, mert ilyen esetekre a Be. nagyon hatdrozott dontési alterna-
tivakat kinal - 1ényegében kizarja a mérlegelést. Ismertek olyan esetek,
amelyekben a mérlegelés és az ezen alapuld felréhatdsag aloli kimentés
mégis szerephez jut, mégpedig akkor, ha a biintetéeljaras soran val-
tozik a bilincselekmény mindsitése, jellemzden csalasrol sikkasztasra
vagy forditva. A mindésités megvaltoztatasa, ennek idépontja nagymér-
tékben fiigg az éppen rendelkezésre allo bizonyitékoktdl, ezért az ak-
tualis id6pontban sziikségszerti mérlegelés alkalmas lehet kimentésre.

Mas a helyzet a biintet6jogi felel6sségre mint f6 kérdésre vonat-
kozo6 mérlegelésekkel. Ezekben nyilik meg leginkabb a kimentés lehetd-
sége. A kovethetd elvet a személyiségi jogsértés miatti perek vonatkoza-
saban mar emlitett dontés tartalmazza: felmentés ellenére kimentheti
ajogsértést (és ezaltal mentesit a kartéritési feleldsség alol), ha a vadirat
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a blincselekmény elkovetésének koriilményeit, az elkovet6k magatar-
tasat és a tényallas megallapitasahoz sziikséges koriilményeket rogziti
a megvadolt személy elleni eljaras lefolytatasahoz elengedhetetlen mér-
tékben. Ugyanez a dontés egy masik fontos kimentési okot is rogzit:
ha a terheltnek a biintetéeljarasra okot adé magatartasa a polgari jog
szabdlyai szerint eleve jogellenesnek mindsiil, ez a biintetéeljaras si-
kertelensége ellenére kimentheti az tigyészség kartérito felel6sségét,
mégpedig a Ptk. 1:4. §-anak tilalma alapjan, amely szerint a sajat fel-
réhat6 magatartasara elényok szerzése végett senki nem hivatkozhat.
Ezt a konkrét esetben a birésag az ligyészség magatartdsanak felroha-
tosagon alapuld kimentésétdl fiiggetleniil allapitotta meg.*?

Egészen friss a kimentés korlatjaval kapcsolatos, mar szintén hi-
vatkozott dontés is: ha a feljelentett cselekmény eleve nem valdsithatott
meg bilincselekményt, nem lehet sz6 mentheté mérlegelési tévedésrol.**
Ezt fel kell ismerni, és a biintetdeljarast meg kell akasztani, ellenkez6
esetben a kartéritd felel6sség megallapithatésaga aldl nincs menekvés
a mérlegelésre hivatkozassal.

Végso soron az egyetlen, a felrohatdsagon alapuld tobbé-kevésbé
biztos kimentési ok a bizonyitékok megvaltozasa a nyomozas soran
hozott dontések, illetve a vademelés id6pontjahoz képest. Ilyen esetben
ugyanis a megalapozott mérlegelés mint a felréhatésagot kimentd
koriilmény lényegében objektivizalddik: a jogszabalyok a megismert
bizonyitékok mérlegelését irjak el6, ezek jovobeli elérelatasa nemcsak,
hogy nem varhaté el, de nem is kotelezd. A bizonyitékok valtozasa
tehat — ha szigoruan vessziik — nem is a mérlegelésen alapul6 kimentési
ok, hanem a jogellenességet zarja ki.

A mérlegelés mint kimentési ok vonatkozasaban még egy koriil-
meényre ki kell térniink: jelentésége van annak, hogy a terhelt felmentése
(illetve az eljaras megsziintetése vele szemben) milyen okon alapul.
A bebizonyitottsag hidnya nyilvan valdszinlibbé teszi a felrohatdsag

129 Févérosi [télétabla, 2.P£.21.208/2007/5. sorszdmu jogerds méasodfoka itélet.
0 Legfels6bb Birosag altal Pfv.V.20.459/2008. szami feliilvizsgalati dontés.
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hianydra hivatkozast, hiszen ebben az esetben a blincselekmény elkove-
tésének bizonyossaga nem allapithaté meg - kovetkezésképpen a terhelt

artatlansaganak vélelme nem dél meg, ezért vele szemben biintet6jogi

jogkovetkezmény nem alkalmazhato -, ugyanakkor az sem tekinthetd

bizonyitottnak, hogy a cselekményt nem kovette el, illetve az, hogy amit

elkovetett, az biztosan ne lenne biincselekmény. Ha a mérlegelés nem

kirivoan okszerttlen, illetve az eljaras soran lényeges szabalytalansag

sem tortént, ilyenkor az objektive jogellenes karokozas menthetd. Jéval

kevésbé lehet eredményes a felrohatdsag hianyan alapulé kimentés

kisérlete, ha a terhelt felmentése blincselekmény hianyaban torténik.
Ilyenkor valéban csak a szigortian okszert mérlegelés, illetve az anyagi

és eljarasi szabalyok szigoru megtartasanak megallapithatosaga esetén

van lehetdség a mentesiilésre a polgari jogi feleldsség alol.

Nem kétséges tehat, hogy a biintetdeljaras folytatasa kockaza-
tokkal jar. Csak a rigordzus pontossdg és szabdlyossdg jelent biztositékot
az eredménytelenség esetén fenyegetd polgdri jogi feleldsséggel szemben.
Ha azonban figyelembe vessziik, hogy milyen hatranyokkal jar a biin-
tetGeljaras a terheltre - még felmentése esetén és kényszerintézkedés
hidnyéban is -, nem juthatunk mas kovetkeztetésre (kiilondsen nem
kozjogi szemmel), minthogy ez igy van rendjén.

5.3. Felréhatosag mint nem rendeltetésszerii
hataskorgyakorlas

Megjegyezziik, hogy az ultra vires-elv alakvéltozassal az Eurépai Unid
Birésaganak (EUB) joggyakorlataban is feltinik, mégpedig a joggal
valo visszaélés tilalmanak formajaban (prohibition of abuse of law),**!
amely alkalmas lehet a kozhatalmi kdrtéritési perek jogellenesség és
felréhatdsag kozotti dilemmadinak feloldasara. Az elv egyelére az EUB

#1 Lasd Rita DE LA FERIA - Stefan VOGENAUER eds. (2011): Prohibition of Abuse of Law. A New
General Principle of EU Law? Oxford-Portland (Oregon), Hart.
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gyakorlataban is bizonytalan, nincs altalanos jelentéstartalma, eseten-
ként kell eldonteni, hogy mit jelent egy-egy jogviszonyban.*** A joggal
valo visszaélés a hagyomanyos maganjogokbol keriilt at az eurdpai
értelmezési tartomanyba mint a formalizmus ellenszere.*® Azt volt
hivatott megakaddlyozni, hogy egy magatartast onmagaban az ne
mentesitsen a tilalmak esetére kilatasba helyezett jogkovetkezmények
aldl, hogy nyelvtani értelemben (azaz formalisan) pontosan megfelel
egy jogszabalyi felhatalmazasnak.

A recepci6 adojogi kérdésben, az ugynevezett Halifax-iigyben ko-
vetkezett be,*** amelyben a hozzdadottérték-add (,Afa”) levondséval
kapcsolatban az EUB arra az allaspontra helyezkedett, hogy a kozos-
ségi jogi normédkra nem lehet csalard médon vagy visszaélésszertien
hivatkozni (konkrétan: jogellenes, ha az addalany az el6zetesen fel-
szamitott addlevonasi jogat visszaélésszerli magatartast megvalositd
tigyletekkel kapcsolatban gyakorolja). A Halifax-iigy tehat nem kife-
jezetten kozhatalmi tevékenység megitélésére vonatkozik, de erre is ér-
telmezhet6 - kiilonosen akkor, ha az alapelvek természetét figyelembe
vessziik: ezek olyan szabalyok, amelyek a jog egyéb szabalyainak altala-
nositasa alapjan fogalmazhatok meg.**> A joggal valo visszaélés tilalma
hazai maganjogunkban jellemzden az alanyi joggal, masként: a jogo-
sultsaggal valo visszaélésként jelenik meg,**¢ de konnyen atalakithato

2 Lasd Adrian BRIGGs (2011): The Rejection of Abuse in International Civil Procedure.

In Rita DE LA FERIA - Stefan VOGENAUER eds.: Prohibition of Abuse of Law. A New General
Principle of EU Law? Oxford-Portland (Oregon), Hart. 275.

43 Lasd James GORDLEY (2011): The Abuse of Rights in Civil Law Tradition. In Rita DE LA
FERIA - Stefan VOGENAUER eds.: Prohibition of Abuse of Law. A New General Principle of
EU Law? Oxford-Portland (Oregon), Hart. 33-34., 42.

4 Case C-255/02. Halifax plc, Leeds Permanent Development Services Ltd, County Wide Pro-
perty Investments Ltd v. Commissioners of Customs & Excise (2006) ECR I-1609.

435 Léasd Axel METZGER (2011): Abuse of Law in EU Private Law. A (Re-)Construction from
Fragments. In Rita DE LA FERIA - Stefan VOGENAUER eds.: Prohibition of Abuse of Law.
A New General Principle of EU Law? Oxford-Portland (Oregon), Hart. 235-251., allds-
pontjat értelmezi: Simon WHITTAKER (2011): Comments on ’Abuse of Law’ in European
Private Law. In Rita DE LA FERIA - Stefan VOGENAUER eds.: Prohibition of Abuse of Law.
A New General Principle of EU Law? Oxford-Portland (Oregon), Hart. 253.

6 Lasd VEKAs (2008): i. m., 72.; BIRG Gyorgy - LENKOVICS Barnabds (2006): Altaldnos tanok.
Miskolc, Novotni.

253



A KOZIGAZGATAS KONTROLLJANAK JOGI ESZKOZEI

(altalanosithato) az értelmezése a targyi joggal (jogszaballyal) valo
visszaélésre,”’ igy akar a kozhatalmi szereplék hataskoriik gyakorla-
sara vonatkozo felhatalmazasara is. A joggal valo visszaélés tilalma
a Ket. alapelvei kozott is a hataskor rendeltetésszert gyakorlasanak
kotelezettségeként jelenik meg. *3*

Ebben a kiterjesztett értelemben a kovetkez6 logika mentén old-
hato fel a jogalkalmazas és az érte viselt polgari jogi feleldsség kozti
ellentmondas akkor is, ha a jogellenességet a kar immanens fogalmi
elemének tekintjiik: a karosult felperes bizonyitja, hogy kézhatalmi
jogkor gyakorldsa miatt karosodas érte, a hatosagi jogkorben eljaro
alperes védekezésként jogszabaly felhatalmazasara hivatkozik (ki-
mentés), a felperes nem a jogellenességet bizonyitja, hanem azt, hogy
az alperes nem rendeltetésszertien gyakorolta a jogszabalyban bizto-
sitott hataskorét (mert a felhatalmazast megsértette, nem volt kellen
gondos, helyteleniil mérlegelt stb.), tehat visszaélt azzal, utolsé lépés-
ként az alperes megkisérli kimenteni magatartasat azzal, hogy cselek-
vése rendeltetésszer(i volt (mdasként az altaldnos elvarhatdsag keretei
kozott gyakorolta azt). Ezt az allitdsunkat nem tekintjiik igazoltnak,
mindenesetre ugy tlinik, hogy a hatdskorrel valo visszaélés tilalma
képes egységes értelmezési tartomanyt biztositani a jogellenességnek
és a felrohatdsagnak.

A hataskorrel valé visszaélés formulaja alkalmazhato lehet mind-
azokra az esetekre, amelyek az egyes jogrendszerekben megalapozzak
a maganjogi felel6sséget: indokolatlanul késedelmes eljaras, hibds
mukodés, példaul blincselekmény elkdvetése vagy a jogvédelem meg-
tagadasa, jogorvoslati jog elvonasa, mas torvénysértd — szabalytalan
vagy megalapozatlan - hatdsagi cselekmény.***

47 Lasd Stefan VOGENAUER (2011): The Prohibition of Abuse of Law. An Emerging General
Principle of EU Law. In Rita DE LA FERIA — Stefan VOGENAUER eds.: Prohibition of Abuse
of Law. A New General Principle of EU Law? Oxford-Portland (Oregon), Hart. 554., 571.;
ldsd még BROWN-BELL (2003): i. m., 239.

48 Lasd PATy1 (2009b): i. m., 91-94.

49 Lasd Comprehensive Remarks (2010). In Kiss Anna - TIMAR Aniké — SzaB6 Imre — VARGA Zs.
Andriés szerk.: Civil Liability of Prosecution Services and Individual Prosecutors. Az tigyészi
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Alkalmazhato lehet ez a megoldas az tigyészség elleni eljarasokra
is. Ezekben ugyanis az elvarhatdsag,**’ a hataskorének rendeltetésszerti
gyakorlasa nem kizardlag a terhelt vonatkozasaban jelenik meg, hanem
a sértettel szemben is (éppen az utdbbi vonatkozas teszi lehetévé, hogy
altalanositsuk a megallapitasokat a kozhatalom gyakorlasanak mas
formaira is).

Az tgyészséggel kapcsolatos, tobbszor emlitett megallapitas, hogy
kozremiikodnek a biintetd igazsagszolgaltatasban. A biintetd igazsag-
szolgaltatas célja az elkovetok megbiintetése, de nem jelentdség nélkiili
a blincselekmények természete sem: legtobbjiik érinti, leginkabb sérti
az alapvet$ emberi jogokat, igymint a méltosagot, a jo hirnevet, tulaj-
dont, maganszférat stb. Az ligyészségek szerepe tokéletesen egybevag
a biintetd igazsagszolgaltatas céljaval. Azért vadol meg egy elkovetét,
hogy a birdsag majd biintetéssel stjtsa. Kovetkezésképpen az ligyészség
jelent6s mértékben hozzajarul az emberi jogok megsértésének orvos-
lasahoz, de a sértettek természetesen elvarasa nem értelmezhetd agy,
mint a torvény altal védett alapjog. Mas szavakkal, a sértetteknek nincs
a jog altal védett igényiik arra, hogy az elkévetoket megvadoljak és
megbiintessék.

Masrészrdl a bilintetSeljaras, kiillondsen a vademelés, nyilvan
hatranyos a gyanusitott, kihallgatott, majd megvadolt személy sza-
mara. A torvényes felhatalmazottsaguk folytan az érintett hatésagok
(arendorség, az ligyészség) kifejezetten hatranyos helyzetben vannak.
Ha egy maganszemély tandsitana azt a magatartast, amit a biiniild6z6
hatdsagok tanusitanak, minden kétséget kizaréan maganjogi felelds-
séggel tartozna. Ezzel szemben, éppen a torvényes felhatalmazottsag
kovetkeztében, a terheltnek nincs a jog altal biztositott igénye arra,
hogy a vademeléstdl mentes legyen. Egyszertien fogalmazva azt
mondhatjuk, hogy a vademelés 6nmagaban nem elegendd jogcim egy

szervezet és az ligyész polgéri jogi feleldssége Eurdpaban. Ugyészek Lapja, 7. évf. kiildnszam.
185-188.
10 Az elvarhatosdg osszefiiggéseirdl lasd Aarro (2011): i. m., 112-115.
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polgari perhez, a vademelés 6nmagaban nem nyitja meg a maganjogi
felel6sséget.

Ha ezt a gondolatmenetet folytatjuk, felmeriilhet a kérdés, hogy
vajon a sértettek és elkovetdk jogos elvarasai teljesen figyelmen kiviil
maradnak, amikor az tigyészek maganjogi feleldsségének alapjait ku-
tatjuk? A valasz, természetesen, nem. Minden, a biintet6eljarassal kap-
csolatba keriil személy szamara biztosit a jog egy elidegenithetetlen
elvarast: elvarhatjak az anyagi- és eljarasi szabdlyok betartasat, és
elvarhatjak a lelkiismeretes tigyintézést.*! Ez az elvarhatdsag annyira
természetes és alapvetd, hogy megjelenik a biintetdjog jol ismert nulla
poena et nullum crimen sine lege alapelveiben. A magéanjogi felel6sség
tekintetében az alapelvet akar ki is egészithetjiik a nullum actio contra
legem fordulattal, azaz nem lehet biintetGeljarast folytatni a jogszaba-
lyok betartasa nélkl.

Ezzel visszaértiink a kiinduléponthoz: a vademelés 6nmagaban
elégtelen a polgari perhez akkor is, ha a vadlottat végiil felmentik, vagy
a biintetdeljaras egyéb okbdl végzddik eredményteleniil. Ha azonban
az anyagi jogi vagy eljardsi szabalyokat nem tartjak be tiizetesen, vagy
az uigy tényeit (a bizonyitékokat) gondatlanul mérlegelik, a magan-
jogi feleldsség utja megnyilhat. Nem jelentéség nélkiili a felel6sségi
alakzat. Ez nagyrészt akkor Iép fel, ha az érintett az eljaras soran fogva
volt — a maganjogi felel6sség objektiv, a felmentés vagy megsziintetés
o6nmagaban vonja maga utdn a kdrtalanitast. Mas esetekben az anyagi
jogvédelemrdl szubjektiv alapon kell donteni, a tények ehhez nem elég-
ségesek, a felrohato eljaras szintén nélkiilozhetetlen feltétele — ebben
az esetben — a kartéritésnek.**?

41 Lisd CORNFORD (2008): i. m., 62.; KONNECKE (2007): i. m., 124.; BARNETT (2009): i. m.,
750-759.

42 Lisd CORNFORD (2008): i. m., 236.; DEL GIUDICE (2005): i. m., 190-192.; IORGOVAN (2005):
i. m., 457-476.
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6. A FELELOSSEGERT HELYTALLNI KOTELES
SZEMELYROL

6.1. Allam, intézmény, tisztviselo

A polgari felel6sséget és az ezaltal biztositott anyagi jogvédelmet érintd
utolso kérdés a felel3sség tényleges terhével kapcsolatos: ki felel a hibas
eljarasért? A maganjog kiinduld valasza az, hogy rendszerint az a sze-
mély viseli a feleldsséget, aki a kart okozta. Az dltalunk vizsgalt esetben
ez az altaldnos szabdly nem alkalmazhaté. Egyetlen koztisztviseld,
renddrtiszt, ligyész sem a sajat jogan jar el. Minthogy a felsoroltak
mindegyike kozintézményekben miikodik, a munkaltatéi feleldsség
a munkavallal6ért joval inkdbb alkalmazhatonak tiinik. A kozjogi
hatdsagok tagjai azonban nem egyszertien a kdzintézmények alkalma-
zottaiként jarnak el, hanem kifejezett torvényi felhatalmazassal birnak,
olyan felhatalmazassal, amelyet az allam az altala képviselt kozérdek
érvényesitése érdekében biztosit. Kovetkezésképpen, amikor az anyagi
jogvédelemrdl dontiink, a felel6sséget az allamra kell telepiteni. Nem
lehet kétséges, hogy az allam mogottes feleldssége alkalmazando.**?
Mindazonaltal el6fordulhatnak olyan esetek, amelyekben a hatésagok
eljard tagjanak feleldssége megel6zi az allam mogottes feleldsségét.
A nyilvanvaldan, tudatosan megalapozatlan vademelés képezi ezeket
az eseteket. A joggyakorlatnak persze van megfeleld valasza erre,
az ilyen esetet hagyomanyosan hamis vddnak hivjak.***

43 Lasd CRAIG (2008): i. m., 996-997.; SINGH (2001): i. m., 245.; KONNECKE (2007): i. m., 40.,
183.; CORNFORD (2008): i. m., 9-12., 17., 206.

4 Lasd Herbert STEPHEN (1889): The Law Relating to Actions for Malicious Prosecution. Phi-
ladelphia, The Blackstone Publishing.
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Kecskés Laszlé mar hivatkozott munkajaban levezeti, hogy az al-
lami immunitas kovetkeztében miért jelentett egyetlen (bar szintén
nem biztos sikerre vezetd) lehetdséget a hivatalnok elleni fordulas.
Levezetése azonban egy masik kovetkeztetést is kinal: az allam koz-
vetleniil csak akkor tud helyt allni, ha jogi személyisége elismert. Ahol
nem, vagy csak a szerz6déses kapcsolatokban jelenik meg jogképes jog-
alanyként,*® ott a hivatalnok helyett a polgari perben nem jelenhet meg.
Ilyenkor allhat el6 az a helyzet, hogy a karokozé vagy mas (igazsag-
ligy-miniszer, pénziigyminiszter, az tigyészség feje) dllami intézmény
nem az allam képviseletében jar el, hanem sajat maga all helyt. Nem
véletlen, hogy Magyarorszagon, ahol a szovjet jog mintdjara az allam
mint jogi személyiség évtizedeken at hattérben volt, az allami szervek
kozvetlen helytallasi kotelezettsége potolta az allamét. A mogottes fe-
lel6sség a koltségvetés rendszerében végso soron persze az allamé volt,
mégsem lényegtelen a kiilonbség. A karokozd szerv helytdllasa ugyan
jar olyan eljarasi elénnyel, hogy pontosan ismer(het)i a per targyat
képezd tigyet, ugyanakkor - kiilonésen abban az esetben, ha az intéz-
mény sajat koltségvetési eldiranyzata terhére kell helyt allnia — a tény-
leges helytallas tapasztalatai végsé soron tulzottan évatos hataskor-
gyakorlashoz vezethetnek.

Nem véletlen, hogy a nyugati jogrendszerekben védik ettdl az al-
lami intézményeket: talan leginkabb az eredetileg az allami immunitas
feltétlenségének talajan 4116 Irorszag példdja mutat ezt. Az igazsagszol-
galtatasi hibak esetén a terheltnek csak akkor nyilik meg a joga a kar-
talanitashoz, ha el6z6leg elitélték, 6nmagaban sem a biintetSper, sem
a felmentés nem biztosit kereshetdségi jogot. Els6 fokon az igazsagiigyi
miniszter dont a kartalanitas kérdésében, dontése ellen birésaghoz
lehet fordulni. Masrészrdl létezik egy igen korlatozott lehetéség arra,
hogy kartalanitast kérjenek az allamtol a biintetd igazsagszolgaltatas
mukodésével osszefliggésben, mivel az ir Legfelsébb Birdsag visszauta-

45 Lasd Kecskgs (1988b): i. m., 71., 73., 150., 160., 188., 267.
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sitotta az allamnak azt a kifogasat, amely szerint mentes volna a kar-
téritési felel3sség alol. A birdsag ugy talalta, hogy az allam jogi személy,
amelynek mogottes felel6ssége van az alkalmazottai gondatlan eljarasa
miatt. Végiil, ismert az az érvelés is, hogy az alkotmanyos jogok meg-
sértése ltal okozott kér miatt is igény tdmaszthat6. Osszességében
azonban az igazsagszolgaltatasi szervek meghatdrozo tarsadalmi sze-
repére tekintettel az ir bir6sagok vonakodnak megallapitani maganjogi
telel6sségiiket. Attdl tartanak ugyanis, hogy a kartéritésre kotelezés
megingatna a biintetd igazsagszolgaltatas miikodésének hatékonysagat.
Azonban lehetnek szélsséges esetek, amikor a hiba a kartéritésre ko-
telezés parancsol6 sziikségességét vonja maga utan.*¢

6.2. A hazai maganjog pillanatnyi valaszai

A helytallasra kotelezett személy kérdése az Gj Ptk. kodifikacidja soran
sem maradt a hattérben, ami részben annak tulajdonithatd, hogy a sze-
mélyiségvédelmi perek a hazai gyakorlat szerint kozvetleniil indithatok
az eljaro hivatalnokkal szemben, és csak a per soran dél el, hogy hiva-
tali mikodésére tekintettel a munkaltatdja all-e helyt, vagy személyes,
munkakoérén kiviili hibanak tekinti a birdsag, amit a felperes allit, és
az alperes hivatalnokot kozvetleniil marasztalja.

Kétségtelen ugyan, hogy a civilisztikai kollégiumvezeték mar
idézett allasfoglalasa lényegében kijeldlte a jové ttjat: ,,a bird itélkezd
tevékenysége soran nem a sajat, hanem a birdsag nevében jar el, igy
az e tevékenységével Osszefiiggd személyiségi jogi igények sem személy
szerint vele szemben, hanem csak a jogi személy birésaggal szemben
érvényesithetGek. [...] A személy szerint a biroval szemben az itélkez6

46 Lasd Helen WHATELY (2010): Civil Liability of Prosecutors under Irish Law. In Kiss
Anna - TIMAR Aniké - SzaBO Imre - VARGA Zs. Andras szerk.: Civil Liability of Prose-
cution Services and Individual Prosecutors. Az {igyészi szervezet és az ligyész polgari jogi
felel3ssége Eurdpaban. Ugyészek Lapja, 7. évf. kiilonszdm. 169-180., a hivatkozott jogeset
a Byrne v. Ireland-iigy.
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tevékenységével Osszefiiggd sérelmek miatt a Ptk. 84. §-a alapjan el6-
terjesztett igényeket itélettel érdemben kell elutasitani. Miutan az ilyen
igények az alperesi legitimacié hianyaban fogalmilag alaptalanok, a ke-
reset elutasitdsara mar az els6 targyalason sor keriilhet, sziikség esetén
részitélet meghozatalaval. A bir¢ itélkezé tevékenységével osszefliggd
sérelem miatt érdemben is vizsgalandd személyiségi jogi igény csak
a jogi személy birdsaggal szemben érvényesithetd.™*” Az allaspont
nyilvan iranyadé mas kozhatalmi jogkorben eljaré személyekre is.
Az Gj Ptk. tervezete ezt a kérdést végérvényesen rendezni kivanta, ezért
tartalmazta f6 szabalyként, hogy ,,kozigazgatasi jogkorben okozott ka-
rért a kozhatalmat gyakorl6 jogi személy vagy az a kozigazgatasi szerv
tartozik feleldsséggel, amelynek vezetdje a kozhatalmi jogkor gyakor-
16ja.”* Ez a szoveg megoldotta volna a vitat.

A tervezet Orszaggytléshez tortént benyujtasa el6tt azonban
szakmai vita alakult ki, ami Gjabb bizonytalansagot eredményezett
(holott a szakértdi koncepcié még minden lényegi valtozas nélkiil
emelte volna at a hatalyos torvény szabalyait):** a Legfelsébb Birdsag
javaslatara felmeriilt, hogy a birdsagi jogkorben okozott karok miatt
indult pereket ne az érintett birésdg, hanem a Magyar Allam ellen le-
hessen meginditani. A térekvés indokolt volt a mar irt elvi okbdl, de
akkor is, ha figyelembe vessziik, hogy nem szerencsés, ha az itélkezo bi-
résagnak alperes birdsag felel6ssége tigyében kell dontenie. A megoldas
meégis ellentmondasokhoz vezetett, elsdsorban azért, mert iranyado lett
volna az ligyészségi jogkorben okozott karok miatti perekre is (per-
tdrsasdg folytan), kovetkezésképpen a Magyar Allamot vagy két szer-
vezet alkalmazottai képviselték volna (esetenként érdekellentétben),
ami perjogi okokbol nem szerencsés, vagy egyetlen képviseld, amely
tiiggetleniil attdl, hogy birdsaghoz, tigyészséghez vagy harmadik szer-
vezethez tartozik, nem férne ossze az érintett intézmények fiiggetlen,

4“7 BH 2007/4.
48 Az 0j Ptk. tervezetének részlete.
49 Lasd LABADY (2008) i. m., 1115.
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alkotményos jogallisdval. A Magyar Allam alperesi pozicija ugyan-
akkor nem vonatkozott volna az egyéb kozhatalmi jogkorben eljaro
szervezetekre, igy a biintetéeljarasokban szintén érintett nyomozé
hatdsagokra. Ez az ellentmondas nyilvan nem volt fenntarthaté.

Az Orszaggytlés altal végiil elfogadott szabaly ezt vilagosan tisz-
tazza. A 2:51. § a személyiségi jogok tekintetében rogziti a ,,hivatal” fe-
lelésségét: ,,(2) Ha kozigazgatasi jogkorben eljard személy sért személyi-
ségi jogot, az (1) bekezdésben foglalt szankciokat a kozhatalmi jogkort
gyakorld jogi személlyel szemben kell érvényesiteni. Ha a kozhatalmi
jogkor gyakorldja nem jogi személy, a szankciokat azzal a jogi szemé-
lyiséggel rendelkez kozigazgatasi szervvel szemben kell érvényesiteni,
amelynek keretében az eljart kozigazgatasi szerv mitkodik.” A 6:548. §
hasonlé szabalyt tartalmaz a kartéritési felel6sség érvényesitésére:

»(2) Kozigazgatasi jogkorben okozott karért a kozhatalmat gyakorld jogi
személy tartozik felel6sséggel. Ha a kozhatalmi jogkér gyakorléja nem
jogi személy, a karért az a jogi személyiséggel rendelkez6 kozigazgatasi
szerv tartozik felel6sséggel, amelynek keretében az eljart kozigazgatasi
szerv miikodik.”

Fiiggetleniil att6l, hogy a helytallasi kotelezettséget a jog hogyan
(hova) telepiti (az allamra, az igazgatasi f6hatdsagra vagy a kozhatalmi
jogkort gyakorl6 és a kart ténylegesen okozo jogi személyre), [ényeges
kérdés az is, hogy kinek kell képviselnie az alperest. Azért 1ényeges ez
a szempont, mert a fentiekben lathattuk, hogy a széban forgd perek
eredménye nagyobbrészt nem az objektiv jogellenesség bizonyitasan,
hanem a szubjektiv felréhatosag (esetiinkben vétkesség) hianyara ala-
pozott kimentés sikerességén mulik. A kimentés esetén pedig az alperes
bizonyit - ha ugy tetszik, védekezik a jogellenesség ,vddjdval” szemben.
Ezt a védekezést pedig nem lehet mdsra bizni, mint birésag esetén
birdra, ligyészség esetén tigyészre. A védekezés tartalma ugyanis nem
mds, mint az alaptevékenység folytatdsa — az igyészség esetén a jogi
képvisel6 ugyanazt teszi, mint a biintet6iigyben eljar6 birdsag elott
az ligyész, csak éppen forditott pozicioban: nem az iigy uraként, hanem
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védekezve, polgari jogi értelemben az tigyészség eljarasanak nem felré-
hatdsagat bizonyitva. Emellett persze — bar ez a jog szempontjabol nem
bir jelentdséggel — kiviilr6l nézve az intézmény szakmai hitelességét,
tdrsadalmi presztizsét is védi. Ugy véljiik, bizonyitas nélkiil belathato,
hogy ez lényegében minden kozhatalmat gyakorld intézményre igaz.

6.3. A jelen és a jovo dilemmai

Ugy gondoljuk, hogy nem éllunk tévol a valésagtdl, ha levonjuk azt
a kovetkeztetést, hogy a maganjogi felel¢sség — mint a kozhatalom-
gyakorlok elszamoltathatdsdganak egyik formdja — novekvo jelentd-
séggel bir. Ennek sok 0sszetevéje és mddja vitathatd még elméleti és
gyakorlati szempontbdl egyarant, de ezek a vitak el6bb utobb a kar-
téritésére vonatkozo kiilonleges szabalyokhoz vezethetnek.*** A meg-
valaszolatlan kérdéseket Paul Craig vilagosan elénk tarja: ,,Minden
jogrendszernek dontést kell hoznia a kézhatalmat gyakorlok maganjogi
telelésségének elvi alapjardl. [...] Az altalanos megfontolasok szintjén
levonhato kovetkeztetések alapvetéen egyszertiek. Vagy azzal dolgo-
zunk, amink van, vagy valami tjat hozunk létre. A 1étez6 kartéritési
szabalyoknak belsé korlataik vannak. Egy atfogé reform gyakorlati és
elvi nehézségei oda vezethetnek, hogy a kiilonb6z6 résztertileteket nem
egyid6ben vizsgaljuk meg. Ugyanakkor barmilyen részteriiletet érinté
megfontolas szélesebb leagazasokkal jar.

El6szor, el kell donteni, hogy a kockazat, az érvénytelenség, vagy
ex gratia juttatds legyen-e a kartalanitas alapja.

Masodszor, ha a kozjog barmely teriiletén a kdrtalanitas 4j formait
biztositjuk, okkal meriilhet fel a kérdés, hogy ugyanez a forma miért
hianyzik a kozjog mas teriileteibol.

450 Lisd CrAIG-TOMKINS eds. (2006): i. m., 7.; HARLOW (2003): i. m., 94.; CORNFORD (2008):
i. m., 236.; CRAIG (2008): i. m.
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Harmadszor, egy 4j kartalanitasi forma bevezetése esetén meg kell
vizsgalni, hogy annak milyen hatdsa lesz az érintett kozjogi agazatban.
Eléfordulhat-e pl., hogy az tigyintéz6 biztonsagi jatékot jatszik, arra
gondolva, hogy kevesebb eljaras, kevesebb elégedetlen tigyféllel jar.
A reform a gyakorlatban lehet aprdcska, de a szélesebb korti megfon-
tolds nem mulaszthaté el.™!

A fenti kérdések még valaszok nélkiil, 6nmagukban is igazoljak,
hogy a formalis jogorvoslat megoldatlanul hagy olyan sérelmeket,
amelyeket a maganjogi felel6sség érvényesitése mint alternativ (nem
aktus-feliilvizsgalatra iranyuld) kontrolleszkoz képes (lehet) orvosolni.

A Kp. hatalybalépése, a kozigazgatasi per dltalanos felel6sségi
szabalyai és a Pp. 0j szabalyai olyan valtozasokat hoznak, amelyek ha-
tasat el6re nem tudjuk felmérni. Ilyen szabaly példaul az, amely szerint
akkor, ha a kozigazgatasi tigyben eljard birdsag sajat hataskorét allapitja
meg, e dontése a Pp. hatdlya ald tartozé tigyben eljard birdsagot koti.
Hasonlé az a rendelkezés is, amely szerint a kozigazgatasi jogkorben
okozott kar megtéritése iranti igény érvényesithetdségének feltétele,
hogy a kézigazgatasi iigyben eljaré birdsag — ha a kozigazgatasi birdi ut
biztositott — a jogsértést jogerésen megallapitsa (24. §). Az viszont mar
most jelezhetd, hogy a 24. § szabalya csak a kartéritési perekre vonat-
kozik, a (fentiekben elemzettek szerint) mind gyakoribb személyiségi
perekre nem. Ugy tiinik, hogy a (Kp. alapjan eljard) kozigazgatési bird-
sagok és a (Pp. alapjan itélkezd) ,,rendes” polgari birdsagok hataskore
bizonytalansagokat hordoz. Nem kizart tehat, hogy ha a jogalkoto
a német szervezeti és eljarasjogi megoldastél mar elmozdult a francia
szabalyozas és gyakorlat felé, egyszer(ibb és biztonsagosabb lett volna
ezt ,befejezni”, és minden kozhatalmi tevékenységet érinté ligyet
a kozigazgatasi birésagokra bizni.

1 CRAIG (2008): i. m., 957., 1018.
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VIL
AZ ALTERNATIV KONTROLLESZKOZOK
SZUKSEGESSEGENEK IGAZOLASA

A kozigazgatasi kontrolleszkozok rendszertandra épitve a jogorvos-
lathoz, ezen beliil kiilonésen a birdéi felillvizsgalathoz mint viszonyi-
tasi alaphoz képest bemutattuk a harom legfontosabb hazai alternativ
(azaz jogalkalmazéi, de nem jogorvoslati) kontrolleszkoz alkalmazasi
»tartomanyat”, jellemzd eszkozrendszerét és alkalmazasanak lehet-
séges hatdsait. A dolgozat utolsé részében azt kiséreljitk meg igazolni,
hogy ezeknek az alternativ kontrolleszk6zoknek a szerepe a hazai
kozigazgatasi kontrollformak kozott nem esetleges, minthogy vannak
olyan, a jogorvoslati eszkozok altal nem kezelhet6 jogalkalmazasi
kérdések - els6sorban a kozigazgatas miikodése soran keletkezd sé-
relmek -, amelyek csak ezen alternativ eszk6zok alkalmazasaval
vizsgalhatok meg és orvosolhatok, vagy legalabbis ezek az eszkozok
a jogorvoslati eszk6zoknél hatékonyabban (értve ezen az alkalmazasuk
gyorsasagat és koltségeit is) képesek ezt a szerepet ellatni.






1. A KONTROLL ES A KONTROLLALT
VALOSAG VISZONYA: TENYSZELEKCIO
A JOGALKALMAZASBAN

1.1. Jogértelmezés — a hermeneutikai puffer

Azt ebben a kotetben igazoltnak tekintjiik, hogy a jogszabalyok egyes
jogi normai pontos tartalmanak (jelentésének) megallapitasakor érvé-
nyesiil a Heisenberg-féle bizonytalansagi elv.**> A tapasztalatokkal iga-
zolt elméleti megkozelités szerint tehdt a jogi norma jelentése — ha ki-
ragadjuk a jogszabalyok rendszerébdl — bizonytalan, ha pedig konkrét
esetre akarjuk alkalmazni, ez a bizonytalansag mintegy ,,burokként”
koriilveszi a norma egyes fogalmait. Mondhatnank, hogy quod erat
demonstrandum, ahhoz a bizonyitott eredményhez jutottunk, amit
a tételiink megfogalmazott. Mégsem allunk itt meg, ugyanis az ed-
digi megallapitasoktdl fliggetleniil, azaz feltételezve, hogy a jogszaba-
lyok jelentése pontosan megallapithaté (tudva azt, hogy ez nem lehet
igaz), a joggyakorlat tovabbi olyan tényszelekcids hatasat is érdemes
kimutatni, amely majd az alternativ kontrolleszk6z6k indokoltsagat
fogja alatamasztani. Azt mutatjuk meg, hogy a bizonyitasi szabalyok,
az anyagi jog felel6sségi szabalyai és az eljarasjogok altal a dontéshozo
(bird, illetve kozigazgatasi tisztvisel) szamara el6irt habitusszabalyai
egylittesen olyan torzitast okoznak, amely miatt a formalis jogalkal-
mazas (ideértve a jogvédelmet is) alapjaul szolgalo itéleti (hatarozati)
tényallas adott esetben egészen mds lesz, mint ami a valdsagban tény-
legesen megtortént.

52 Részletes igazolasarol lasd VARGA Zs. Andrds (2013): A jogrendszer és a jogalkalmazds
hatarozatlansaga és nem teljessége. Jogtudomdnyi Kozlony, 68. évf. 3. sz. 109-119.
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Tételiink tehat az, hogy az egyes kontrolleszkozok alkalmazasa
soran nem az objektiv valdsagot (a ,torténeti tényallast”) vizsgaljuk
a maga egykor bekovetkezett egyszeriségében, hanem a vizsgalat
folytan azt megvaltoztatjuk, majd az igy befolyasolt (nem is tagadottan
rekonstrudlt) tényallast itéljik meg. A valdésag megvaltoztatasanak
mechanizmusa bonyolult. Ugy véljiikk, hogy tényszelekcié torténik
a jogalkotasban; az iranyadd jogteriilet anyagi jogi szempontjai folytan;
az egyes kontrolleszkozok modszerei miatt; a jogalkalmazas bizonyi-
tasi szabalyai kovetkeztében; valamint a felek (tigyfelek) eltér6 érdekei
és ezek érvényesitésének hatdsara.

1.2. Az anyagi jog tényszelekcioja

Elsé allitasunkat, amely szerint eleve tényszelekcid torténik a jog-
alkotasban, nem sziikséges kiillondsebben aldtamasztani, mert jog-
tudomanyi axiéma. A jogalkotd valasztja ki azokat a magatartasokat,
amelyeket szabalyozni kivan, és az igy meghatarozott tényallasokhoz
rendel pozitiv vagy negativ jogkovetkezményeket. A legvilagosabban ez
a biintetd jellegti jogszabalyoknal, azon beliil is a biintet6 anyagi jogban
latszik. Amit a biintet6jog kiilonos része biintetni rendel, az blincselek-
mény (az egyéb feltételek, igy a blindsség megallapithatosaga esetén),
amit nem, azok a magatartasok az értékelendé tények korén kiviil
esnek, ,a biin, ha nincs térvény, nem szamit binnek”.*>*

Az egyes jogteriiletek (magdnjog, kozjog, biintet6jog) sajatossa-
gaiknak megfelelen igen jelentds mértékben befolydsoljak azokat
a tényeket (pontosabban a tények lehetséges értelmezéseit), amelyeket
figyelembe vesznek. A jogalkotd tehat a jog altal értékelt tények (re-
levancia) kivalasztasaval eleve szelektal. A tényszelekcid a jogalkal-
mazasban folytatédik. Ezt a térvények vildgosan ki is fejezik: ,, A

3 Szent Istvan Tdrsulati Biblia, Rdmaiaknak irt levél, 5. fejezet, 12.
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bizonyitas azokra a tényekre terjed ki, amelyek a biintet6 és a biinte-
toeljarasi jogszabalyok alkalmazasaban jelentések” [Be. 163. § (1) be-
kezdés]; ,,A birdsag a per eldontéséhez sziikséges tények megallapitasa
végett bizonyitast rendel el” [Pp. 276. § (1) bekezdés]; ,Ha a dontés-
hozatalhoz nem elegendéek a rendelkezésre allé adatok, a hatosag
bizonyitési eljarast folytat le” [Akr. 62. § (1) bekezdés]. A ,,jelentés”,
»per eldontéséhez sziikséges”, ,,dontéshozatalhoz sziikséges” tények
értelemszertien nem azonos terjedelmiek a torténeti esemény beko-
vetkezésekor elvileg tapasztalhatd 6sszes ténnyel. Ennek igazolasara
harom-négy meghatdrozo jogszabalyi rendelkezésre utalunk.

A Btk. a biincselekmény elkovetésének megallapitasa érdekében
vizsgalni rendeli az elkovet6nek a sajat magatartasahoz és annak ered-
ményéhez fliz6d6 szubjektiv viszonyulasat. A blinosség legtagabb alak-
zatat, a negligentidt (biinos hanyagsagot) akkor latja megvaldsultnak,
ha valaki magatartasa kovetkezményeinek lehetéségét azért nem latja
elére, mert a téle elvarhatd figyelmet vagy koriiltekintést elmulasztja.*>*
A Ptk. rokonmegoldasa a felel6sség kimentésének szabalya: a polgari
jogi viszonyokban ugy kell eljarni, ahogy az az adott helyzetben dlta-
laban elvarhato, és az altaldban elvarhaté magatartas tanusitasa a fele-
16sség alol is mentesit.*>> A téle elvdrhaté/dltaldban elvarhato formulak
tényszelekcids hatasa latvanyos. Egyik esetben a jogalkalmazo biro
az elkovetd tudattartamat egyediségében vizsgalja, a masik esetben
egy feltételezett (ezért objektivalt) idealtipus (bonus et diligens pater
familias) vélt tudattartamabdl indul ki. A kozigazgatasi jogban (kivéve
néhdny agazati, mindenekel6tt a szabalysértési jogot) a tudattartalom
egyaltalan nem lényeges, a jogsérté magatartas tandsitdsa onmagaban
elegendd a jogkovetkezmények alkalmazasahoz.

45t Lasd BELoVICS et al. (2010): Biintetdjog. Altaldnos Rész. Otddik, hatélyositott kiadds. Bu-
dapest, HVG-Orac. 117., 143-151.

5 Lasd VEKAS (2008): i. m., 1117.; VEKAs Lajos szerk. (2011): Uj Polgdri Térvénykényv. Szer-
kesztébizottsdgi javaslat 2011. Budapest, CompLex. 337.
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A harom nagy jogteriileten tehat a torténeti esemény legfontosabb
~tényezdje,” az alany tekintetében - akinek felel¢sségét az eljarasban
meg kell itélni - eltérd ténybdl indulunk ki: a biintetdjog bizonyitando
ténykérdésnek tekinti az elkovetd szubjektiv egyediségét, st, a pilla-
natnyi viszonyulasat sajat cselekményéhez. A polgari jog a szubjektiv
egyediséget objektivalt tulajdonsaggal ruhazza fel, igy a jogalany fele-
16sségét uniformizalt (és nem a valdsagosan létezd) tulajdonsagok (té-
nyek) alapjan itélik meg, mig a kozigazgatasi jog a szubjektiv tényeket
teljesen figyelmen kiviil hagyja.

A jogalkoto ezdltal beavatkozik a valosagos tényekbe, az anyagi
jogalkotasi szliré kovetkeztében a megitélendd torvényi tényallas
sziikiil a valosagoshoz képest. Kifejezhet6 ez logikai formaban is:

valdsdagos ténydllds > torvényi ténydllds

1.3. A bizonyitasi rendszer torzité hatasai

Az anyagi jogi tényszlir6 hatasat az eljarasjogok tovabb fokozzak, ez-
altal nemcsak lehet6vé teszik, de lényegében el6irjak a jogalkalmazo
beavatkozasat a majdani ténymegallapitasba. Ennek els6 példaja a bizo-
nyitasi rendszer szabalyaiban keresendd. Minden nagy hazai eljarasjogi
torvényiink azt allitja, hogy a szabad bizonyitds tanan all: ,,A biinte-
téeljarasban szabadon felhasznalhato a torvényben meghatarozott
minden bizonyitasi eszkdz, és szabadon alkalmazhaté minden bizonyi-
tasi cselekmény” [Be. 167. § (1) bekezdés]; ,,A birdsag a perben jelentds
tényeket a felek tényallitasainak és perben tanusitott magatartasanak,
valamint a per targyaldsa soran megismert bizonyitékoknak és egyéb
peradatoknak az egybevetése, egyenként és Osszességében torténd
értékelése alapjan a meggy6zGdése szerint allapitja meg” [Pp. 279. §
(1) bekezdés]; ,, A hatdsag szabadon vélasztja meg a bizonyitas mddjat,
és a rendelkezésre all6 bizonyitékokat szabad meggy6z6dése szerint
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értékeli” [Akr. 62. § (4) bekezdés]; ,,A bir6ség a bizonyitékokat egyen-
ként és Osszességiikben, a megel6z6 eljarasban megallapitott tény-
allassal 0sszevetve értékeli” [Kp. 78. § (2) bekezdés]. (A tovabbiakban
a Kp. szabalyait mell6zziik, mert a Kp. 78. §-a — néhany, a témank
szempontjabol nem jelentds kérdést leszamitva — visszautalja a bizo-
nyitas szabalyait a Pp. szabalyaira.) Hiaba azonban az altalanos szabaly,
ha ezt részletszabalyok jelentésen torzitjak.

Az elsé torzitd hatas a felhasznalhat6 bizonyitasi eszkozok kor-
latozasaban keresendd. A Be. (talan nem véletleniil, mint a legujabb
eljarasi kodex) mar nem is allitja, hogy barmilyen bizonyitasi eszkoz
alkalmazasat lehet6vé teszi: ,165. § (1) A bizonyitds eszkozei a) a ta-
navallomas, b) a terhelt vallomasa, ¢) a szakvélemény, d) a partfogo
feltigyeldi vélemény, e) a targyi bizonyitasi eszkoz, ideértve az iratot
és az okirat is, és f) az elektronikus adat.” A korabbi Pp. latszélag csak
példalozé (exemplifikativ) felsorolast adott: ,,Bizonyitasi eszkozok
kiillondsen a tantvallomasok, a szakértdi vélemények, az okiratok és
egyéb targyi bizonyitékok™ [régi Pp. 166. § (1) bekezdés]. A hatalyos Pp.
nem tisztazza a kérdést, csak annyit ir eld, hogy ,,A bizonyitasi indit-
vanyban a fél kételes megjelolni a bizonyitani kivant tényt, a bizonyi-
tasi eszkozt, a bizonyitasi modot, és kételes roviden megindokolni azok
bizonyitasra val6 alkalmassagat” [Pp. 275. § (1) bekezdés], majd fel-
sorol j6 néhany bizonyitasi eszkozt. Végiil az Akr. szerint ,, A hatésagi
eljirasban minden olyan bizonyiték felhasznalhato, amely a tényallas
tisztazasara alkalmas” [Akr. 62. § (2) bekezdés]. Az Akr. sem tartal-
mazza — a Pp.-hez hasonldan - azt a korabbi, a Ket. 50. § (4) bekezdé-
sében szerepl6 szabalyt, mely szerint ,,Bizonyiték kiilonésen: az tigyfél
nyilatkozata, az irat, a tantvallomas, a szemlérdl késziilt jegyzékonyv,
a szakértdi vélemény, a hatdsagi ellendrzésen késziilt jegyzokonyv és
a targyi bizonyiték.” Valéjaban mindegyik korabbi felsorolas is ta-
xativ (vagy ha ugy tetszik, pszeudo-exemplifikativ)**® volt. A térvények

#6 Lasd SZENTIRMAY Gyula (1992): A bizonyitas. In NEMETH Janos szerk.: Magyar polgdri
perjog II. Budapest, ELTE. 51-52.
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ugyanis a kovetkez6 rendelkezéseikben megjel6lték, mint ahogy ma
is megjel6lik, hogy a bizonyitasi eszkozoket milyen eljarasi szabalyok
mentén kell alkalmazni (vagyis a bizonyiték mint tény milyen médon
»nyerhet6 ki” a bizonyitasi eszkozbdl). Ha tehat nincs eljarasi szabaly
(marpedig a torvényben meghatarozott bizonyitasi eszk6zokon kiviil
mas eszkozre ilyen nincs és nem is lehet), akkor egy elvileg alkalmazni
kivant ajabb bizonyitasi eszkoz alkalmazasanak (torvényes) mddja nem
létezik, kovetkezésképpen az nem alkalmazhato.

A kovetkez6 torzitd hatas az okiratok kiemelt szerepe a bizo-
nyitasi eszkozok kozott. Ennek alapjat a polgari perrendtartas adja.
A Pp. 323. §-a szerint: ,,(1) A kozokirat olyan papir alapt vagy elekt-
ronikus okirat, amelyet birdsag, kozjegyz6 vagy mas hatosag, illetve
kozigazgatasi szerv ligykorén beliil, a jogszabalyi rendelkezéseknek
megfelel6 médon allitott ki.

(2) A kozokiratot az ellenkezé bizonyitdsaig valédinak kell tekin-
teni, a birdsdg azonban az okirat kiallitéjat hivatalbdl is felhivhatja
nyilatkozattételre az okirat valédisaga tekintetében.

(3) A kozokirat teljes bizonyitd erdvel bizonyitja

a) hogy a kiallit6 a benne foglalt intézkedést megtette vagy hata-
rozatot a benne foglalt tartalommal meghozta,

b) a kozokirattal tanusitott adatok és tények valdsagat,

¢) a kozokiratban foglalt nyilatkozat megtételét, annak idejét és
modjat.

(4) Elektronikus kozokirat kiallitasahoz az is sziikséges, hogy
a kozokirat kidllitasara jogosult az elektronikus okiraton — ha jogsza-
baly eltér6en nem rendelkezik — mindsitett vagy mindsitett tanusitva-
nyon alapul6 fokozott biztonsagu elektronikus alairast vagy bélyegz6t,
és amennyiben jogszabaly igy rendelkezik id6bélyegzot helyezzen el.

(5) Jogszabaly egyéb okiratot vagy — adathordozdétdl fiigget-
leniil - mas dolgot kozokiratta nyilvanithat.

(6) Kozokirattal szemben is van helye ellenbizonyitasnak, kivéve,
ha azt torvény kizarja vagy korlatozza”.
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A bizonyitd erd tekintetében hasonlo szabalyt tartalmaz a Pp. 325. §-a
a teljes bizonyito erejii maganokiratokra. Ezekre a szabalyokra tamasz-
kodik a masik két eljarasi torvény is, mivel 6nall6 szabalyt nem tartal-
maznak: ,,Okirat az az irat, amely valamilyen tény, adat valdsaganak,
esemény megtorténtének vagy nyilatkozat megtételének bizonyitasara
késziil, és arra alkalmas. Az okiratra vonatkozo rendelkezések irany-
adok az okiratbdl készilt kivonatra is” [Be. 204. § (3) bekezdés]. Hasonlo
az Akr. 65. §-4nak szabdlyozdsa is. Ezekben az eljirdsokban is érvénye-
stilnek tehat a Pp. szabalyai.

A kozokirat és maganokirat ténytorzité hatasa abban 4ll, hogy
ezekkel a bizonyitasi eszkozokkel szemben nem az altaldnos szaba-
lyok szerint kell (és lehet) ellenbizonyitést folytatni, azaz nem a tartal-
mukkal szemben hozhaté fel mas bizonyiték (példaul tantvallomas),
hanem a bizonyito erejiiket (kozokirat esetén a ,,kozokiratsagot”) kell
megdonteni annak bizonyitasaval, hogy a koz- vagy teljes bizonyitd
erejli maganokirat hamis, hamisitott vagy eleve hamis tényt foglaltak
ilyen okiratba.*” Az okiratba foglalt tény tehat elényt élvez minden
mas bizonyitékkal mint ténnyel szemben (,.teljesen bizonyitja”).

Végiil a harmadik torzité hatas abbdl a felhatalmazasbdl szar-
mazik, amely lehetévé teszi a kodex vagy kiilon torvények szamara,
hogy bizonyos bizonyitasi eszkozoket eldnyben részesitsenek: a Be. mar
idézett 167. §-a (1) bekezdésének masodik mondata szerint ,,A tor-
vény azonban elrendelheti egyes bizonyitasi eszk6zok igénybevételét.”
Hasonl6 szabalyt tartalmaz mas megfogalmazasban a Pp. 263. §-a:
»A birdsag a perben - torvény eltérd rendelkezése hianyaban - alak-
szerl bizonyitasi szabalyokhoz, a bizonyitas meghatarozott médjahoz
vagy meghatdrozott bizonyitési eszk6zok alkalmazasahoz nincs kotve,
szabadon felhaszndlhatja a felek el6adasait, valamint minden bizonyi-
tékot, amely a tényallas megéllapitdsara alkalmas.” A Pp. is utal tehat
arra, hogy torvény kotelezévé teheti valamely bizonyitasi eszkoz alkal-

#7 Lasd GYURITA Rita (2009): A tényallds tisztdzasa és a bizonyitds. In PATy1 Andras szerk.:
Kozigazgatdsi hatdsdgi eljdrdsjog. Budapest-Pécs, Dialog Campus. 258-260.
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mazasat. Hasonléan rendelkezik az Akr., mégpedig a szintén idézett
52. §-a (5) bekezdésében: ,, Torvény vagy kormanyrendelet kozérdeken
alapuld kényszerit6 indok alapjan, meghatarozott tigyekben kotelezévé
teheti valamely okirat vagy mas irat bizonyitasi eszkozként torténd
alkalmazasat.”

Ugy gondoljuk, nem sziikséges tovébbi igazolast keresni ahhoz
a tételiinkhoz, hogy az eljarasi torvények torzito hatasa kovetkeztében
a vizsgalat sordn beavatkozunk a vizsgalt tényallasba (lennének pedig
ilyenek az anyagi és az eljarasi szabalyok kozott egyarant, igy példaul
a polgari jogi nyilatkozati elv,**® az ittas vagy bodult személy szandé-
kanak bizonyitdsa a ,,targyi oldalbél”,*** a koztudomasu tények kore,**
hogy csak néhanyat emlitsiink). A hazainal kotottebb bizonyitasi rend-
szer esetén ez a torzitd hatds csak erdsebb lehet.

1.4. A ténymegallapito személy habitusszabalyai

A bizonyitas eljarasi szabalyai kozott a fentieken tul tovabbi jelentds
eltéréseket is talalunk, igy mindenekel6tt a kozismerten eltéren te-
lepitett bizonyitasi kotelezettség és a beldle folyd bizonyitasi teher
tekintetében. Mig a kozigazgatasi hatésag maga koteles a dontéshez
szitkséges tények felderitésére — ,,Ha a dontéshozatalhoz nem elegen-
déek a rendelkezésre all6 adatok, a hatdsag bizonyitasi eljarast folytat
le” [Akr. 62. § (1) bekezdés] -, addig a polgari és biintetd per biraja
f6 szabalyként passziv. A polgari perrendtartas szerint: ,A felek sza-
badon rendelkeznek a perbe vitt jogaikkal” [Pp. 2. § (1) bekezdés] és
»A perben jelentds tények allitasa és az alatamasztasukra szolgald bi-
zonyitékok rendelkezésre bocsatasa — torvény eltéré rendelkezése hia-
nyaban - a feleket terheli” [Pp. 4. § (2) bekezdés], valamint: ,,A birésag

58 L 4sd VEKAS (2008): i. m., 773-774.; VEKAS (2011): i. m., 266.
49 Lasd BELovIcs et al. (2010): i. m., 164-167.
460 Lasd GyuriTa (2009): i. m., 250-251.
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bizonyitast hivatalbol akkor rendelhet el, ha azt torvény megengedi”
[Pp. 267. § (2) bekezdés]. A biinteté-eljarasjog hasonld szabélya egé-
szen rovid: ,,A vad bizonyitasara a vadlo koteles” [Be. 7. § (1) bekezdés].

A torvények azonban szabalyozzak a bizonyitékok és a tényallas
kozotti viszonyt, ha ugy tetszik, a ténydllasrél dontést hozé meggyo-
z6désének mélységét is. Itt egészen 1ényeges eltéréseket talalunk. Mig
a blintet8eljarasban a szabaly az, hogy ,,A kétséget kizaréan nem bi-
zonyitott tény nem értékelhetd a terhelt terhére” [Be. 7. § (4) bekezdés],
addig a Pp. egészen eltéréen rendelkezik: ,A birdsag az ellenérdeku
fél altal beismert, a felek altal egyezGen el6adott, az ellenfél dltal
biréi felhivas ellenére nem vitatott vagy e térvény értelmében nem
vitatottnak tekintend6 tényadllitast valésnak fogadhatja el, ha annak
tekintetében kételye nem meriil fel” [Pp. 266. § (1) bekezdés]. Az Akr.
hasonl6 szabalyt nem tartalmaz, de jelent6sége van az alapelvi szintl
hivatalbolisagnak: ,,hivatalbol dllapitja meg a ténydllast, hatarozza
meg a bizonyitds mddjit és terjedelmét” (Akr. 3. §).

Belathato tehat, hogy a jogalkalmazas anyagi jogon alapuld tény-
szelekcios hatdsat az eljarasjogok tovabb fokozzak. A biintetSeljaras
a bir6 kotelességévé teszi a kételkedést minden bizonyiték és azok
Osszessége tekintetében, amikor ugy rendelkezik, hogy a kétséget ki-
zéréan nem bizonyitott tény nem értékelhetd a terhelt terhére. A pol-
gari per biraja — aki f6 szabalyként eleve csak a kérelem keretei kozott
vizsgalédhat - a felek altal rendelkezésre bocsatott bizonyitékokra
alapitja dontését, s6t az ellenfél beismerése, mindkét fél egyezd vagy
az egyik félnek az ellenfél altal birdi felhivas ellenére kétségbe nem
vont el6adasa folytan valonak fogadhat el tényeket, ha azok tekinte-
tében kételye nem meriil fel. A kozigazgatasi eljaras hatosaga ezzel
szemben hivatalbol vizsgal tényeket, és rajta all, hogy az objektiv ,el-
kovetés” alatamaszto, elsdsorban okirati bizonyitékokat kiegésziti-e
barmilyen egyéb bizonyitasi eszk6zt6l remélt ténnyel. Utdbbi esetben
ugyanis a bizonyitas valéban csak eszkdz: az anyagi jog altal meg-
hatdrozott és a kozigazgatasi hatosag elé tizott cél elérésének eszkoze.
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A polgari bird ezzel szemben nem pusztan partatlan, de érdektelen is.
A polgari anyagi jog nagyfoku diszpozitivitasanak megfelel6en els6-
sorban a feleken mulik, hogy milyen mértékben kivanjak peresiteni,
ennek soran feltarni és bizonyitékokkal aldtdmasztani a perre okot
adod koriilményeket. A biintet6bir6 ezzel szemben a valdsag lehetd
legtokéletesebb felderitésére koteles, raadasul ugy, hogy a bizonyité-
kokkal szemben el6irt habitusa nemhogy nem céliranyos, de nem is
érdektelen: kételkednie kell azokban, és csak a kételyek ,legytirése”
esetén fogadhatja el azok és a valdsag korrelaciojat.

Eltéré a harom bizonyitasi habitus, de kozos - igaz, nem azonos
iranyba - a magatartasuk és a valdsag kozotti torzitas: a torvényben
eldirt habitusuk torzitja a vizsgalt valésagot. Mindezeknek a hata-
soknak az az eredménye, hogy tjabb logikai relaciot allapithatunk meg:

torvényi ténydllds > dontési ténydllds
A két eddig feltart relaciot egyetlen sorban is kifejezhetjiik:
valésdgos ténydllds > torvényi ténydllds > dontési ténydllds

Ugy gondoljuk tehat, hogy belathaté Heisenberg hatdrozatlansigi
elvének alkalmazhatdsaga a jogra, annak minden rétegére, a pozitiv
szabalyokra, a dogmatikara és a (szocioldgiai) jogalkalmazasra egy-
arant. A jogalkalmazoi dontések vélelmezetten valdsagosak, hiszen
ezért tulajdonitunk nekik kotber6t, és ezért alapitunk rajuk jogkovet-
kezményeket, az viszont nem igazolhatd, hogy egy bizonyos ,,bizony-
talansagi burkon” beliil a valosaggal azonosak lennének.
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2. BIZONYTALANSAG, NEM TELJESSEG
ES AZ ALTERNATIV KONTROLLESZKOZOK

2.1. A jogalkalmazdi dontések megkozelito helyessége

A jogalkotéssal és jogalkalmazassal kapcsolatosan tett, az esetta-
nulmany altal szemléltetett megallapitdsaink gy foglalhatdk ossze,
hogy a pozitiv jog godeli értelemben*®' nem teljes, azaz mindig meg-
fogalmazhatd olyan tényaéllas (el6allhat olyan torténeti eset), amelyre
nem adhaté egyértelmu valasz, rdaddsul a jogrendszer logikai ellent-
monddsmentessége altalaban sem bizonyithaté. Ehhez tarsul a jog-
alkalmazas heisenbergi értelemben vett hatarozatlansaga, vagyis
a jogalkalmazd (az eset szemléldje) beavatkozasa a vizsgalt (szemlélt)
eseménybe, mégpedig az anyagi jog tényszelekcidja a torvényi tény-
allas megalkotasakor, illetve az eljarasjog — a bizonyitasi rendszer és
a dontéshozdtol elvart habitus - tényszelekcids hatasa.
Megallapitasaink eredményeként fogalmaztuk meg a

valésagos ténydllds > torvényi ténydllds > dontési ténydllds

logikai formaju tételt, vagyis azt, hogy a dontés alapjaul szolgald itéleti
(hatarozati) tényallas sziikségszertien sziikebb, mint amit a toérvényi
tényallas elvileg lehetévé tesz, ez utobbi pedig szintén sziikségszertien
szlikebb, mint a val6sagosan megtortént eset tényallasa.

Ha ezt a jogalkalmazas szillogizmusara kivanjuk alkalmazni,
akkor az eredeti tételt, amely szerint

jogszabaly * ténydllds = dontés

161 Lisd VARGA (2013): i. m., 109-119.
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modositanunk kell (a * jel itt nem matematikai értelemben vett szorzast,
hanem a jogalkalmazas soran alkalmazott sszevetést jelol). A logikai
Osszefliggés bal oldalan ugyanis nem a valésagos, hanem a tényszelek-
cids hatast elszenvedett dontési tényallas talalhato, tehat a

(nem teljes) jogszabadly * (dontési) ténydllds

format kapjuk. Ha ehhez hozzdigazitjuk a relacié jobb oldalat, azt
latjuk, hogy a tényleges dontésnek a jogszabaly eléirdsaval és a vald-
sagos ténydllassal feltételezett adekvatsaga csak megkozelitSleg, a ha-
tarozatlansagi burok dltal befolyasolt mértékben allithatd, vagyis a

(nem teljes) jogszabdly * (dontési) ténydllds =
(megkozelitileg helyes) dontés

Osszefiiggéshez jutunk.
A dontés helyességére vonatkozé megallapitasunk egyszertien
értelmezhetd:

(dontési) tényadllds =
(megkozelitoleg helyes) dontes/(nem teljes) jogszabdly

Ez tehat azt a tételezést takarja, hogy a dontési tényallas alapjan
a jogszabaly el6irasanak ismeretében ugyanahhoz a dontéshez kell
jutnunk. Ezt — mivel a dontés helyessége a jogorvoslat eredményeként
normativ értelemben bekovetkezik — nyugodtan vélelmezhetjiik, ha
abbol indulunk ki, hogy az egyszer meghozott dontést a kovetke-
z6kben hasonlé dontési tényallas esetén kovetkezetesen alkalmazni
fogjak. Ha viszont figyelembe vessziik a valosagos tényallas és a don-
tési tényallas kozotti jelentds kiilonbséget, akkor arra az eredményre
jutunk, hogy

(valésdagos) ténydllds > dontés/(nem teljes) jogszabdly

ami szovegszerilen azt jelenti, hogy a torténeti tényallas és
az annak megfelel6 - minden koriilményt és minden érintett szem-
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pontjait figyelembe vevd - helyes dontés korrelacidja nagymértékben
torzul, ami a dontés ,,megkozelité helyességének” bizonytalansagat
a dontési tényallasbdl ,.elhagyott” tényallasi elemek és az érintettek
szamaval egyenesen aranyosan novekszik.

Ebbdl pedig azt a koveteztetést kell levonnunk, hogy a szillogiz-
muson alapulé formalis jogalkalmazas, ideértve az ilyen dontésen
alapuld jogorvoslati eszkozoket is, nem (vagy csak véletleniil) vezethet
olyan eredményre, amely a valosagos tényéllasban érintettek szamara
egyarant elfogadhatd, azaz megfelel elvarasaiknak, orvosolja sérel-
meiket, mégpedig uigy, hogy nem okoz tGjabbakat. Ez pedig sziikségessé
teszi olyan tovabbi, de nem az eredeti dontésben és annak jogorvoslati
eljarasaiban alkalmazottal egyezd szillogizmusokat alkalmazé korrek-
cios eszkozok alkalmazdsat, amely csokkenti a hatdrozatlansag éltal
okozott sérelmeket.

2.2. Megkozelitoleg helyes dontések
és alternativ kozigazgatasi kontrolleszkozok

Visszatérve a kozigazgatashoz, konnyen belathatjuk, hogy a fentiek
milyen hatdssal birnak a napi gyakorlatra. Ha ugyanis a kormanyzas
mai allapotat nézziik, azt latjuk, hogy a felhatalmazason alapulé (azaz
demokratikus) dontéshozatal egyre kevésbé 6nallo. Egyrészt szinte at-
lathatatlanul ,,sokszog(ivé” valt a helyi/regiondlis/orszagos/(foderalis)
eurdpai uniés/paneurdpai/nemzetkozi erétérben, masrészt a dontés-
hozatal eredményességét meghatarozza a pokhaldszerten szerteagazd
kozigazgatas. Mindennek kovetkeztében az egyén (jogalanyi mindsé-
gében is) nehezen képes élni a jog altal biztositott cselekvési szabadsa-
gaval, de gyakran még a pontosan koriilhatarolt jogaival is.*s

%2 Lasd BAMFORTH-LEYLAND (2003): i. m., amely egészében ezzel a kérdéssel foglalkozik.
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A szabalyozas bonyolultsaga, a végrehajtas kozigazgatasi talbur-
janzasa a klasszikus jogorvoslatot elégtelenné teszi. Hiaba biztositja
a jog lényegében korlatozas nélkiil a kozigazgatasi dontések birdi feliil-
vizsgalatat, ha a jogalany szamara a hatranyt nem a manifesztalédott
anyagi vagy eljarasi jogi torvénysértés okozza, hanem a kozigazgatasi
intézményrendszer merevsége, a szabalyozas atlathatatlansaga vagy
éppen az a korillmény, hogy a merevség és atlathatatlansag kell6 el-
szanas esetén kijatszhatova teszi a kormanyzati dontések végrehajtasat.
Az sem hagyhat6 figyelmen kiviil, hogy a kozigazgatasi dontések biréi
telilvizsgalata rendkiviili jogorvoslati eszkoz. A birdsagi eljarast sziik-
ségképpeni aprolékossaga akkor teszi hatékonnyd, ha valéban csak
kivételes eszkoz. Igénybevétele a kozhatalom mindennapi, dltalanos
és rendszerinti ellendrzésére lefékezi miikodését.

Ha erre a hattérre a hatarozatlansagi elvet kivanjuk alkalmazni,
konnyt helyzetben vagyunk. Azt latjuk ugyanis, hogy az egyes kont-
rolleszk6zok alkalmazasakor ugyanazokkal a kognitiv helyzetekkel
taldlkozunk, mint a fizikus, a torténész és a kozgazdasz: onmagaban
azaltal, hogy megvizsgalunk (és a mi esetiinkben értékeliink) egy
helyzetet, abba sziikségképpen be is avatkozunk. Mds széval a jogi
kontrolleszkdzok alkalmazdsa sordn sziikségképpen érvényesiil a bi-
zonytalansagi Osszefiiggés. A jogalkotas és jogalkalmazas egyiittes
tényszelekcios hatasa meglatasunk szerint igazolja a kiinduld feltéte-
lezéstinket: az egyes kontrolleszkozok alkalmazasa sordn nem az ob-
jektiv valosagot, a ,torténeti tényallast” a maga egykor bekovetkezett
egyszeriségében vizsgaljuk, hanem a vizsgalé (a jogalkalmazd) a sajat
(félreértés ne essék, alapvetden torvényes) szempontjai alapjan eleve
csak sztkitett tényallast allapit meg, majd arra alapozza a jogkovet-
kezményt. Réviden: a vizsgalo beavatkozik a vizsgalt tényallasba.*s?

3 Hogy ez mennyire dltaldnos, ahhoz lasd Lanczi cikkét: LANCz1 Andrés (2010): Jelezhetjiik-e
elére az emberi viselkedést? Heti Vilasz, 37. sz. szeptember 16. Lasd még PEscHKA Vilmos
(1988): A jog sajdtossdga. Budapest, Akadémiai Kiado. 122-131.
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Valtozatlan meggy6zd6désiink ellenére — hogy a vilag altalaban is
megismerhetd, a jogalkalmazasban a valdsagos tényallasok szintén
megismerheték — be kell latnunk, hogy a formalis jogalkalmazas
megismerése soha nem teljes, és mindig lényeges marad a megismer6
személye.

Ebbdl pedig azt a kovetkeztetést vonhatjuk le, hogy egyfeldl az egyre
inkabb gépiesedd kozigazgatas, masfeldl a formalis kontrolleszk6zok
sziikségszer(i tényszelekcids hatasa sziikségessé teszi a nem jogorvoslati
jellegti (alternativ) kontrolleszkozoket. Ezek egyike, a kozhatalom perel-
hetésége ezt egy tovabbi oldalrdl is alatamasztja: a kozhatalom jelentds
hibaarannyal dolgozik, és ez nemcsak a hatranyokat észszert indok
nélkiil elszenvedéknek nem elfogadhato, de végs6 soron — a kozpénzbdl
megfizetendd kartéritéssel — a hatranyt szétteriti a kormanyzottak teljes
korére. Ezen az allapoton javithat az egyént kozhatalmi feljogositassal
védo orszaggytlési biztos (féként, ha a formalis jogorvoslat szamara
nem megfoghato, de valdsagos hatranyok kikiiszobolésére koncentral)
vagy a kozérdek képviseletében a kozhatalom gyakorlasat kozhatalmi
eszkozokkel kontrollald tigyész.

Nem tagadhatjuk persze, hogy ha latokoriinket a formalis el-
jarasokrol kiterjesztjiik a szélesebb értelemben vett kontrolleszko-
zOkre, azt latjuk, hogy a tényszelekcios hajlam fokozddik. A politikai
kontroll alanyét els6sorban nem az egyes eljarasok tényadekvatsaga,
hanem a struktura dsszességében foglalkoztatja. Az ombudsman sem
a formalis jogszer(iséget, hanem a hozza fordul6 tigyfél alkotmanyos
jogainak esetleges sérelmét, az ligyész éppen forditva, a formalis jog-
szerliséget vizsgalja. A kozigazgatasi jogorvoslat soran a feliilvizsgalt
hatarozat jogi érvényessége és megalapozottsaga a vizsgalat targya.
A materialis jogvédelem (maganjogi felel6sségre iranyulo eljaras) ezt
nem tartja szem el6tt, de az aktus hatdsait igen. Az alternativ eszko-
zOkre épiil6 rendszer sem fogja ezért a kormanyzast és a kozigazgatast
hibamentessé tenni, de mar az is eredmény, ha a biréi jogorvoslatok
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szama csokken, mert ezaltal kiegyensulyozottabba valik a kormanyzas
és kontrollja.

A fentiek ismeretében nem tekinthetjiik véletlennek, hogy az egyre
inkabb az allamisag jeleit mutato, a szemiink lattara alakulé Eurépai
Unio, a létében meghatarozo szerepet jatszo birdsag, illetve a kozosség
és a tagallam viszonyat kiegyensulyozd politikai és jogi dontéshozd Eu-
répai Tanacs mellett mindhdrom altalunk alternativnak nevezett kont-
rolleszkozt alkalmazza: az ombudsmant, a bir6sag mellett az igyészi
szerepet ellatd advocate generalt, és egyre nagyobb figyelmet fordit
a kozosség intézményeinek maganjogi feleldsségére is.**

Végezetiil meg kell jegyezniink, hogy a jogalkalmazas logikai mo-
dellezésére nem csak a godeli megoldas képzelhetd el. Csak példaként
emlitjiik meg Szab6é Miklos masfajta levezetését, amely az altalunk
alkalmazott modellhez hasonléan a (jog)szabalyok ellentmondasos-
sagabdl indul ki, és ezeket ugy kivanja kikiisz6bolni, hogy a szigoru
(sztrikt) logikat esendd logikdval valtja fel. Az esendd logika a sztrikt lo-
gika szabalyaihoz képest figyelembe vesz nagyjabdl (dltalaban, jellem-
zben) igaz relaciokat és érvénytelenitd (azaz a kivételeket kikiiszobolo)
szabalyokat is. Ugyanis abbdl indul ki, hogy a sztrikt logikan alapuld
bizonyossag csak trivialis matematikai formulak esetén értelmezhetd,
am a valddi matematika és még inkabb a jog tavol all a trivialitasoktdl,
ezért nem nélkiilozi az esenddség figyelembevételét.*> Szabd Miklos
magyarazata azonban nem cafolja a sajat allitasunkat. Az esendé logika
a jogalkalmazasi argumentdcioban prébalja kikiiszobolni a sztrikt lo-
gika alkalmazhatatlansaganak kovetkezményeit, mig a fenti levezetést
az intézményes megoldasok sziikségszertiségének alatamasztasara
hasznaljuk. A két magyarazat akar ki is egészitheti egymast. Azt is

%t Thomas HAMMARBERG (2007): Human Rights in Europe. Mission Unaccomplished. Stras-
bourg, Council of Europe. Philip GIDDINGS — Roy GREGORY — Anthea HARRIS (2002):
The European Union Ombudsman. In Alex WARLEIGH ed.: Understanding European Union
Institutions. London, Routledge. 139-162.; Jo HUNT (2002): The European Court of Justice
and the Court of First Instance. In Alex WARLEIGH ed.: Understanding European Union
Institutions. London, Routledge. 104-121.; Aarro (2011): i. m.

45 Lasd SzaBé Miklds (2011): Esendd logika. Jog-Allam—Politika, 3. évf. kiillonszdm. 197-210.
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figyelembe kell azonban venni, hogy a legszigorubb logikan alapul6

biintet6jogi dogmatika torténetében a sztrikt logikat (feltétel-egyen-
értékiliségi vagy conditio sine qua non-teéria) felvaltani kisérl6 tedriak
(szubjektiv tanok, relevanciaelmélet, finalitastan) csak ideig-o6raig

vagy egy-egy részteriileten (példaul a kozlekedési blincselekmények
esetén) bizonyultak alkalmazhaténak, dltaldban nem.*® Ez pedig arra
utal, hogy egyiitt kell élniink a megkozelitéleg helyes dontések sziik-
ségszerliségével, és ezek hatdsat kell megkisérelniink mas természett
kontrolleszkozok segitségével kikiiszobolni.

%6 FOLDVARI Jozsef (1990): Magyar biintetdjog. Budapest, Tankonyvkiado. 34-38., 95-101.
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