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A jogallam legbelsé Iényege a jogszabalyok és az altaluk védett értékek tényleges
érvényesullésének biztositasa. A jogszabalyok érvényesulése egyfel8l megkdveteli azoknak a
mechanizmusoknak a [étét, amelyek biztositjak, hogy a jogszabalyok megsértése esetén ne
maradjanak el a jogkdvetkezmények. A jogszabalyok érvényesulésének az is feltétele, hogy az
objektiv jogvédelem biztositasa soran a kdzhatalom minden gyakorldja (igy tehat a hatésagok,
altalaban a kozigazgatas és a birédsagok is) szorosan betartsa a jogszabalyok el6irasait, azaz a
jogkovetkezményeket csak a jogszabalyokban el6irt feltételek fennallta esetén, és csak az azokban
leirt mérték szerint alkalmazza. Olyan mechanizmusokra is sziikség van tehat, amelyek a
jogalkalmazas soran érintett személyek szamara lehetdvé teszik a jogkdvetkezmények
indokoltsaganak és szilkségességének vitatasat. A jogvédelmi eszk6zdk ezért egyben a
kozigazgatas kontrollmechanizmusainak eszkozei is.
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6. JEGYZETEK

1. Jogvédelem és a kozigazgatas kontrollja

[1]1 Az Eurdpa Tanacs alkotmanyjogi tanacsado testllete, a Velencei Bizottsag - hivatalos nevén:
European Commission for Democracy through Law - 2011-ben megfogalmazott egy alapdokumentumot
(formaéja szerint jelentést) a ->jogéllamisag védelmérdl.[" A jelentés kézponti megéllapitésa a
joguralom Tom Binghamt6l szarmazé definiciéja: ,egy allamon belll minden magan- vagy kdzjogi
személyt és hatosagot ala kell rendelni, egyszersmind haszonélvezjévé kell tenni a nyilvanosan,
jévBbeni hatéllyal elfogadott és a birésagok altal nyilvanos eljarasban alkalmazott jogszabalyoknak”?,
Az erre épul6, a Velencei Bizottsag mellett az Eur6pai Bizottsag altal is alkalmazott joguralom-
paradigma hat (Binghamétél részben eltérd) dsszetevdje a tdrvényesség - amely magaban foglalja az
atlathato, elszamoltathato és demokratikus jogalkotast -, a jogbiztonsag, az 6nkényesség megtiltasa,
a fuggetlen és partatlan ->birésagok eljarasanak biztositasa, ideértve a kdzigazgatasi dontések
birésagi felllvizsgalatat (->kozigazgatasi biraskodas és kozigazgatasi jogi vita) is, az emberi jogok
tiszteletben tartasa, valamint a diszkriminaciémentesség és a torvény el6tti egyenl8ség.l®]

[2] A jogallam legbelsd Iényege tehat a jogszabalyok tényleges érvényesllésének biztositasa egy
allamon beliil (->jogallamisag). A jogszabalyok érvényesulése egyfel8l megkdveteli azoknak a
mechanizmusoknak a |étét, amelyek azt biztositjak, hogy a természetes és jogi személyek a
magatartasukat valdban a jogszabalyokhoz igazitsak azaltal, hogy a jogszabalyok megsértése esetén
gondoskodnak a hatranyos jogkdvetkezmények alkalmazasarol, vagyis a jog objektiv érvényesiilésérél
(objektiv jogvédelem). Masfel&l azonban a jogszabalyok érvényestilésének az is feltétele, hogy az
objektiv jogvédelem biztositasa sordn a kdzhatalom minden gyakorldja (igy tehat a hatésagok,
altaldban a kozigazgatas és a birdsagok is) szorosan megtartsak a jogszabalyok el8irasait, azaz a
jogkovetkezményeket csak a jogszabalyokban el6irt feltételek fennallta esetén és csak az ott leirt
mérték szerint alkalmazzak. Olyan mechanizmusokra is szikség van tehat, amelyek a
jogalkalmazassal (esetiinkben a ->kozigazgatasi jogalkalmazassal) érintett személyek szamara
lehetdve teszik a jogkdvetkezmények indokoltsaganak és szikségességének vitatasat (szubjektiv
jogvédelem). A jogallamisag kritériumai kdzott mindkét jogvédelmi mechanizmus biztositasat
felismerhetjuk. A jogbiztonsag, az 6nkényesség megtiltasa, a diszkriminaciomentesség és a torvény
eldtti egyenl&ség az objektiv jogvédelem, mig a flggetlen és partatan birésagok mikddése, valamint a
kdzigazgatasi dontések birdsagi feltlvizsgalatanak biztositasa a szubjektiv jogvédelem biztositéka.!

[3] A fentiek szerint értelmezett jogvédelem garanciaja tehat a jogszabalyokra alapozott kdzigazgatasi
mUkodés 6nmagaban is, garantaldsa azonban olyan kontrollmechanizmusoktol fligg, amelyek
lehet8vé teszik az objektive s szubjektive hibas déntések kikliszobolését. A jogvédelem tehat a
kozigazgatas kontrolljanak része. Ugyanakkor a kdzigazgatas kontrollja tagabb fogalom, mint a
jogvédelem. Kiterjed a kOzigazgatas jogszerliségének biztositasan tul a kdzigazgatas
eredményességének, hatékonysaganak vizsgalatara és befolyasolasara is. A jogvédelmi
mechanizmusok atlatasahoz ezért a kdzigazgatas kontrolljara vonatkozé legfontosabb megkdzelitések
attekintése vezet.
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2. A kézigazgatas kontrollmechanizmusainak rendszertana

2.1. A kozigazgatas folotti kontroll alapvetd megkozelitései

2.1.1. Az Eurdpa Tanacs kozigazgatasi (eljaras)jogi modellje

[4] Az Eurdpa Tanacs Jogi F8igazgatdsaga altal 1996-ban kdzzétett, a Tanacs altal megvaldsitott
egyezmények, hatarozatok, ajanlasok és az Emberi Jogok Eurdpai Bir6saga esetjogara épuld
Kozigazgatasi Kézikonyv®! a kézigazgatas kontrolljanak harom formajat kilonbozteti meg: a belsé,
a birésagi és az ombudsmani utat, amelyek alkalmas jogorvoslati eszkdzok lehetnek a
kozigazgatas anyagi és eljarasi kovetelményeinek érvényesitése érdekében. A legfontosabb ezek
kdzul a birdi ut, amely a jogallam (vagy angolszasz valtozatban: a joguralom®)) és az emberi jogok
védelmének Iényegi eleme, ezért indokoltsaga vitan felul all, megkerulhetetlen.[”) A kézigazgatas
ellen6rzésének masik eszkdze a belsé ut, amellyel szemben azonban a kézikonyv nem sok
kdvetelményt tdmaszt: nem kotelezd, de a nemzeti torvényhozasok lehetévé tehetik a
fellebbezést az egyik kdzigazgatasi hatosag dontése ellen ugyanahhoz a forumhoz, vagy egy
masik, esetleg egy kuldnleges fellebbviteli kdzigazgatasi hatésaghoz. Ezekkel szemben az egyik
jelent8s kdvetelmény az, hogy hataskoriket és felllvizsgalati eszkdzeiket a birdsagok
hataskoréhez kell igazitani: ha a birésagok e kérben alkalmazhaté jogositvanyai korlatozottak,
fontos a belsé kontrollt megfelel6en szélessé tenni. A masik fontos kdvetelmény mindazoknak az
anyagi és eljarasi kovetelményeknek a betartasa, amelyek a birésagokat is kotelezik. A harmadik
kozigazgatasi ellen6rzési eszk6z az ombudsman eljarasa, amely a birésagi kontrollt kiegészit8, de
ahhoz hasonléan - az ellen6rzétt kozigazgatasi intézményrendszerhez képest - kiilsd intézmény.
Mig azonban a /ényeginek tekintett birdi kontroll mellett a kdzigazgatasi belsd jogorvoslat
lehetséges, az ombudsman intézménye kifejezetten kivdnatos az Eurdpa Tanacs dokumentumainak
kontextusaban, azt a tagallamoknak Iétre kell hozniuk. Az ombudsman ismérveit a kézikonyv az
alabbiakban hatarozza meg: fuggetlenség, lehet8ség szerint parlament altali valasztas, jogvédelmi
célu eljaras, vizsgalati jogosultsag iratbetekintési joggal, kotetlen eljaras, valamint ajanlastételi
jogosultsag.®!

[5] A kbzigazgatas ellenbrzésének harom Utjat elsésorban az eljaras (allami-hatdsagi) alanya
kuldnbozteti meg, ezek a bird, a kdzigazgatasi tisztvisel§ és az ombudsman. A kézikonyv
kritériumai szerint azonban kiilonb6z6k az altaluk folytatott eljdrasokkal szemben tamasztott,
feltétlendl teljesitendd kdvetelmények is. Mig a birdéi felllvizsgalat jellemzdje a nyilvanos
meghallgatason alapuld formalizalt eljaras, ami a belsd kdzigazgatasi kontrollra is irdnyadé, az
ombudsmanra pont ennek az ellenkezdje jellemz8. Hasonl6 kovetkeztetés vonhato le az eljaras
eredményének jellegérdl is: a bir6sag dontése feltétlenul kikényszerithetd, végrehajthaté. A
kdzigazgatasi belsé feltlvizsgalati eljarasral®! ugyanez a kévetelmény iranyadoé. Ezzel szemben az
ombudsman eljarast befejezd dontése ajdn/ds, amely magatél értetédbéen nem kikényszerithetd.

[6] Formalizalt eljaras és végrehajthato dontés az egyik oldalon, informalis eljaras és ajanlas a
masikon: eltérd tehat a két intézmény miikodésének jogi természete, ami viszont - bar a
kozigazgatassal szembeni kontrollt végz8 intézmények rendeltetése kdzos: a joguralomnak és az
emberi jogok védelmének biztositasa - meghatarozza miikodésik kozvetlen céljat. Ez a kdzvetlen
cél a birésag esetében a térvényesség, vagyis az anyagi el8irasokat tartalmazo és eljarasi
kdvetelményeket meghatarozo jogszabalyok betartatasa, illetve ennek kikényszeritése, az
ombudsman esetében viszont a jogvédelem. Mar az alapvetd kdvetelmények szintjén is elvalik
tehat a két intézmény célja: a torvényességi fellilvizsgalat a jogvédelemtél. A kézikdnyv azonban
az ombudsmani jogvédelem fogalmat a kozigazgatasi aktusok jogszeriiségére és tisztességes voltdra



alapitja, ennek ellendrzése mellett irja eld az alapveté emberi jogok és szabadsagok védelmét,
tovabba lehetséges célnak tekinti a torvények azonos mddon és helyesen torténé alkalmazasanak
biztositasat.

2.1.2. A kézigazgatastani alapmodell

[7] Az egyén és a hatdsagok kozotti ->kozigazgatasi jogviszonyokbol szarmazoé dontések
jogorvoslati tipusu kontrolljahoz képest egészen eltérd megkozelitést talalunk a hazai
kdzigazgatasi jogi szakirodalom tébbségében.'% Ez a szemlélet elsésorban nem a jogviszonyokon
alapul6, normativ elemekre helyezi a hangsulyt, hanem a strukturalis-funkcionalis
kapcsolatokra,l'!! ezért nevezziik kozigazgatastani megkdzelitésnek. Ebben a leirdsban a vezetés,
az iranyitas, a fellgyelet és az ellendrzés fogalma kozotti kilonbségtétel, valamint ezeknek a
kontrollformaknak az egymashoz valé viszonya a meghatarozé. Magyarorszagon a vezetési és
iranyitdsi jogosultsagok kozotti kilonbséget az Alkotmanybirdsag hatarozta meg a koztarsasagi
elndk mint a fegyveres er8k féparancsnoka iranyitasi jogosultsagai targyaban az Alkotmany
értelmezésérdl hozott 1991-es hatarozataban.['?! A vezetés szerven beliili igazgatési tevékenység,
mig az iranyitas két kilonall6 szerv kdzott valosul meg.

[8] Az iranyitas a k6zponti dllamigazgatdsi szervekrél, valamint a Kormdny tagjai és az dllamtitkdrok
jogdlldsdrdl sz616 2010. évi XLIII. térvény a 2-4. 8-a szerint két elktldnult teruletre terjed ki,
nevezetesen a szervi (vagy szervezeti) és a szakmai viszonyokra. A szakmai irdnyitasi jogkor
részeként az irdnyit6 szervnek lehet8sége van jelentés megtételére kotelezni az iranyitott szervet,
tovabba utasitani azt dontéseinek (aktusainak) feltilvizsgalatara, megsemmisitésére, az aktus
megvaltoztatasara, szikség szerint Uj eljaras lefolytatasara. Ez egészulhet ki a dontés ex ante vagy
ex post befolyasolasara valo felhatalmazassal, az iranyitott szerv dontéseinek el8zetes vagy
utélagos jovahagyasaval, valamint erre vonatkoz6 utasitasadasi joggal. Ezt a rendkivil széles kor(
és bonyolult felhatalmazast Iényegében csak a hataskor elvonasanak tilalma korlatozza, azaz az
iranyité szerv nem léphet az iranyitott helyére (vagy csak kivételes esetben teheti ezt meg,
példaul hatosagi eljarasban a hataskorrel rendelkez8 szerv masként orvosolhatatlan mulasztasa,
un. hallgatasa eseténl'3]). A felligyelet ehhez képest korlatozott ,résziranyitasi” jogkort jelent,
nevezetesen a rendelkezési (a konkrét miikodési-déntési utasitasi) jog hianyzik.'* Az ellenérzés
csak jogszabalyban pontosan meghatarozott targykdrdkre (déntésekre) terjed ki, és 6nkéntes
teljesités hianyaban kizarélag birésagi vagy alkotmanybirosagi eljaras kezdeményezését teszi
lehetdve.

[9] Az iranyitas és bizonyos felligyeleti jogosultsagok esetén a mikdodési kontroll tehat nemcsak
elvi aktus-felUlvizsgalatot jelent, hanem annak befolyasoldsara (megvaltoztatas, megsemmisités)
is lehet&séget biztosit, mig mas (féként a torvényességi) fellgyeleti és az ellenbrzési jogkor (ide
nem értve persze a hatésagi ellendrzést) csak kdzvetett aktus-felllvizsgalati jogkort biztosit, azaz
a normativ szempontu kontroll jogkdvetkezményeinek alkalmazasa nem a fellgyel6-ellen6rzd
szerv sajat hataskorében torténik, hanem ehhez mas szerv, leginkabb birdsag eljarasat kell
kezdeményezni. A kdzigazgatas szervei k6zotti strukturalis-funkcionalis kapcsolatokra épuld
kontrollmodell tehat kilép a kezdeti fogalmi keretek kozul, és megjelenik benne az eseti
jogalkalmazoi, néha pedig a jogorvoslati kontroll is. Nem véletlen, hogy ez a kontrollleiras
nehezen tudja kezelni a birdi (vagyis a kdzigazgatasi struktdran kivul allé kontrollszerv altal
végzett) fellilvizsgalatot, azt lényegében mint kiilsd eszkdzt elkulénitve kezelil'!

2.1.3. A k6zjogi modell

[10] Tamas Andras megkdzelitése alapvet8en eltér a kozigazgatasi eljarasjogi és a
kozigazgatastani modellekt8l: nem az iranyitas-fellgyelet-ellen8rzés triaszbol vezeti le az
ellendrzési mechanizmusokat, hanem azokat a m(ikédés normativitasa érvényesitéseként fogja
fel. Ezt evidenciakkal magyarazza: ,a) a tényleges mikodésnek van egy arra vonatkoztathaté
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normativ rendje, b) a mikodés elfogadhatdsaga (helyessége) vagy elfogadhatatlansaga
(helytelensége) az arra vonatkoz6 normativ rend alapjan értékelhetd, itélhetd.”t'® Az eddig
bemutatott kontrollmodellekhez képest meghatarozd sajatossaga Tamas Andras
rendszerezésének, hogy a normativ alapok hangsulyozasa mellett nevesitetten I1ép ki a formalis
jogalkalmazasi mechanizmusok korébél, és az ellen6rzés egyik (s6t, osztalyozasa szerint elsd)
megkozelitéseként a kdzpolitikait vizsgalja.l'”! Fontos felismerése, hogy nemcsak a jogorvoslati és
mas (az eddigi értelmezés szerint) egyedi aktus-felllvizsgalati, hanem a politikai ellenbrzés is
normativ természet(, ugyanis soha nem pusztan a tények vizsgalataban merul ki (,Mit tett a
kozigazgatas?”), hanem ezeket értékeli is (,Mit kellett - volna - tennie a kdzigazgatasnak?”). Ez a
meglatas egyrészt persze szUkiti a ,politikai” min&séget, annak szociologiai-politikatudomanyi
vetUleteit figyelmen kivil hagyja, és - a jogallami paradigmanak megfelel8en - kizarélag a
normativ (jogszerdségi) megnyilvanulasait veszi figyelembe. Ezaltal magyarazatot ad arra, hogy a
politikai kontroll leirasa miért kertlhet a kdzigazgatasi jogi értékelés targyai k6zé, vagyis arra,
hogy ez nem idegen test az iranyitas-feligyelet-ellen6rzés alapu kontrollleirasok és a jogorvoslati
tipusu kontroll mellett.

[11] A sajat rendszerezése szerinti kilonféle kontrollformak végsd soron egységes normativ
természete, illetve a politikai és jogalkalmazoi jelleg egymasba val6 atmenete felismerhetd Tamas
Andras osztalyozasaban is. A politikai kontrollt gyakorl6 intézmények és eszkoztaruk
(kormanyzas, azon belll a tdrvényhozas, a kdltségvetés meghatarozasa, a beszamoltatas, az
interpellacié, a vizsgaldbizottsagok mikodése, a kormany, a miniszterek, kormanymegbizottak,
onkormanyzati testlletek) nagyobbrészt ,tisztan” politikai. A ,rutinizalt” elnevezést hordozé
kontrollforma esetén a politikai és a jogalkalmazo jelleg egymas mellett jelenik meg: a
hierarchikus eszkdzokre (iranyitas, feligyelet, szlikebb értelemben vett ellenérzés) és az ezeket
alkalmazo intézményekre (minisztériumok, orszagos és teruleti f6hatésagok) a politikai, mig a
klls6 torvényességi ellendrzési aktorokra és eszkdzeikre (alkotmanybirésag, Ugyészség,
parlamenti ombudsman) a jogalkalmazéi jelleg jellemz®. Végul a jogorvoslati kontroll eszkdzei
(fellebbezés, hivatalbdli és kozigazgatasi birdsagi felllvizsgalat) mar ismét ,tisztak”, mégpedig
jogalkalmazdi jellegliek. A negyedikként emlitett financialis ellen8rzés végs6 soron szintén
beépithetd ebbe az alapjat tekintve homogén (normativ), jellegére nézve két (politikai és
jogalkalmazéi) agra bomld kontrollrendszerbe, mivel a pénziigyek (ideértve a célszerliséget és
gazdasagossagot is) szintén normativ alapokon nyugszanak, a kontroll pedig a politikai jelleget
hordozza (habar kivételesen jogalkalmazoi természetd is lehet).['8]

[12] Tamas Andras levezetése tehat nemcsak az intézményi (eszkdz)kataszter teljessége miatt,
hanem azok dogmatikai megalapozottsagl 0sszetartozasanak igazolhatosaga folytan is
kiemelkedik az egyéb megkdzelitések kdzul. A normativ alap egységességének igazolhatosaga
indokolja, hogy a modellt kézjoginak nevezzik. Nem egyszerlen kilép ugyanis a kdzigazgatasi jogi
keretek kozul - ezt ugyanis mas jogagak (mint az alkotmanyjog) vagy mas tudomanyteruletek
(mint a mar emlitett szociolégia, politikatudomany) is megteszik -, hanem &sszekapcsolja az
alkotmanyjogi és a kdzigazgatasi jogi megkozelitést.[']

2.1.4. A harom modellbél levonhaté kévetkeztetések

[13] Azt latjuk tehat, hogy az Eurdpa Tanacs altal alkalmazott eljarasjogi és a hagyomanyos
kozigazgatastani modellek a kozigazgatas kontrolljanak részszempontjait jelenitik meg, amelyek
fellelhet6k Tamas Andras egységes kozjogi modelljében is. Ezt a legegyszerliibben matrixos
0sszehasonlitassal latjuk be, amelyben megjelenitjik a hdrom modell szempontjait (a kontroll
jellegét) és a kontrollt végz6 alanyokat (utébbiakat a magyar kdzjog szereplGire szlkitve).
Matrixunkhoz annyi magyarazatot hozza kell fiznlink, hogy az egységes kdzjogi modellben leirtak
szerinti kétféle jogalkalmazoi jellegli eszkdzcsoportot mar most (megel8legezve a kés8bbi
kifejtést) két részre bontjuk, mégpedig (tisztan) jogorvoslatira, illetve alternativ jogalkalmazéira.
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[14] A politikai vagy jogalkalmazéi kontroll elvalasztasahoz megvan a kelld alapunk: az el6z6 nem
konkrét Ugyekre vonatkozik, hanem a kozigazgatas (vagy szervei) mikodését altalaban vizsgalja,



az utdbbi viszont a konkrét kozigazgatasi Ugyekre (dontésekre) koncentral (aktus-
fellilvizsgalat).[?%1 A kilsé/belsé megkdzelités nyilvan nem szorul magyarazatra. A tovabblépéshez
megfogalmazhato tehat két értelmezés. Ezek szerint a kdzigazgatas politikai kontrollja magaban
foglalja mindazokat az eljarasokat, amelyek soran vagy eredményeként a kormanyzas szerepl6i
meghozzak a kozigazgatas miikodésének 8 iranyaival, intézményrendszerével és médszereivel
kapcsolatos dontéseket; magaban foglalja tovabba a - Iényegében a kormanyzas szerepl6ivel
azonos - ellendrzésre jogosultak ez irdnyu tevékenységét. A kdzigazgatas jogalkalmazoi
kontrolljanak szerepl8i ezzel szemben nélkilézik a kormanyzas soran élvezett alapvetd dontési
felhatalmazast, tevékenységuk a kdzigazgatas mikodésének szabalyossagaval (tdrvényesség,
alkotmanyossag, gazdasagossag, célszerlség, hatékonysag, biztonsagossag) kapcsolatos
vizsgalatokra, értékelésekre és dontésekre terjed ki.

2.1.5. A joger6 hatasa a kézigazgatas kontrolljara

[15] A jogorvoslati és a ,mas” jogalkalmazéi kontrolleszkdzok elhatarolasahoz szikséges egy
Ujabb fogalmi Osszetevd, mégpedig a kdzigazgatasi eljarasjogi joger6 figyelembevétele is. A jogerd
a jogalany szamara jogalkalmazoi dontésben (hatarozatban) el8irt konkrét magatartasi szabaly
jellemzdje, ami azt jelenti, hogy az véglegesen elfoglalta helyét a jogot alkoté magatartasi
szabalyok hierarchikus rendjében. A joger® tehat elméletileg - és az dltaldnos kdzigazgatdsi
rendtartdsrol sz616 2016. évi CL. térvény (Akr.) szerint normative is - a déntés véglegességét jelenti.
Ezt a fogalmat, a véglegességet hasznélja ugyanis az Akr. az alaki joger6 helyett. Osszetevéire
bontva a jogerd harom, egymastdl jol elkilonithetd tulajdonsagot takarhat. Jelentheti egyrészt a
hatdrozat megtamadhatatlansagat, masrészt megvaltoztathatatlansagat, harmadrészt pedig
végrehajthat6sagat.?"! Mindharom ésszetevé a jogeré része, ugyanakkor ezek a tulajdonsagok az
egyes eljarastipusokban nem feltétlenil egyszerre és egy idében jellemeznek egy déntést. igy a
dontés kozigazgatasi Uton valé megtamadhatatlansaga (alaki jogerd) a leghamarabb és a
leggyakrabban beall6 allapot. A hatarozat megvaltoztathatatlansaga (anyagi jogerd, amely a
kozigazgatasi hatésagi dontésekre teljes korlien csak birdsagi felllvizsgalat eredményeként lesz
jellemz8) a megtamadhatatlansagtdl idében elkildntlve, azt kdvetéen kovetkezik be. A
végrehajthatésag pedig id8ben altalaban a megtamadhatatlansag és a megvaltoztathatatlansag
kozé esik, de kivételes esetben a megtamadhatatlansag el6tt is végrehajthatd egy hatarozat
(elézetes végrehajthatosag).[??!

[16] A kdzigazgatasi eljarasjogi joger6 tehat (és ebben nem tér el a perjogi joger6fogalmaktol)
attol flgg, hogy a dontéssel szembeni bizonyos kontrolleszk6zok alkalmazhatdk-e, és ezaltal a
dontés megtamadhatd-e, megvaltoztathato-e, és a végrehajtasa megakadalyozhato-e. A jogerdre
gyakorolt hatas pedig éppen az a differentia specifica, amely megkilonbodzteti a jogorvoslati
eszkdzoket az alternativ jogalkalmazoi kontrolleszkdzoktdl. Az el8bbieknél az eseti dontés folotti
kontroll kdzvetlenll az alaki vagy anyagi jogerd bealltdnak megakadalyozasara (és jarulékos
kérdésként a végrehajthatosag felfliggesztésének elérésére) iranyul. Az utébbiak ilyen hatassal
kézvetlenil nem jarnak. Egyik csoportjuk ugyan azt célozza, hogy az erre jogosult mas
kontrolleszkozt alkalmazo szerepld (belsé Ut esetén a felettes ->kdzigazgatasi szerv vagy a
kozigazgatasi birdsag) sajat eljarasaban torje at a jogerdt, masik csoportjuk azonban a jogerére
semmilyen hatast nem gyakorol, hanem egyéb (de még mindig egyedi) célok érdekében
alkalmazzak, a dontéssel okozott alapjogi sérelem kiklszobolése vagy a dontéssel (eljarassal)
okozott kadrok megtéritése végett.

2.2. A kozjogi kontroll dogmatikai alapjai és rendszertana

[17]1 A kozigazgatas kontrolleszkdzeinek vizsgalata és a jogerd tanulmanyozasa eredményeként
rendelkezéstinkre all a politikai és a jogalkalmazdi, az utébbi részeként pedig a jogorvoslati és az
alternativ kontrolleszk6zok alapdefinicidja. Ha ezekre tamaszkodva a kdzigazgatas kontrolljat ellatd
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eszkozoket megkiséreljik szdmba venni, nem indulhatunk ki masboél, mint a kdzigazgatas
legfontosabb sajatossagabdl: a kdzigazgatas a végrehajtod hatalom birtokaban végzett konkrét
beavatkozds a kdzigazgatas szervezetén kiviili jogalanyok élet- és jogviszonyaiba.?! Ez pedig
elkerUlhetetlentl maga utan vonja a kontroll igényét, amit Magyarorszagon az Alaptérvény XXVIII.
cikk (7) bekezdése biztosit: ,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen az olyan
birdsagi, hatosagi és mas kozigazgatasi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét sérti.” A
jogorvoslati jog persze nem pusztan az Alaptorvény alapjan illeti meg a dontés érintettjeit. Az
EJEEP4 13, cikkében szintén biztositja, hogy ,[blarkinek, akinek a jelen Egyezményben
meghatarozott jogait és szabadsagait megsértették, joga van ahhoz, hogy a hazai hatosag el6tt a
jogsérelem hatékony orvoslasat kérje abban az esetben is, ha e jogokat hivatalos minéségben
eljaré személyek sértették meg"”. A jogorvoslat, vagy bévebben a kézigazgatas kontrollja tehat az
alkotmanyon, valamint az emberi jogokat biztosité nemzetkdzi egyezményen alapszik.

[18] A kdvetkez8kben a kontrollformak (legalabbis egy lehetséges) rendszerezését kiséreljik meg
elvégezni, mégpedig a Magyarorszagon ismert kontrollintézmények és modszerek alapulvételével.
Kiindul6pontként a kdzigazgatas kontrolljan értjuk mindazokat az eljarasokat, amelyek soran egy
kozigazgatasi szerv tevékenységét (eljarasat, dontését, hatékonysagat, célszerliségét,
gazdasagossagat stb.) egy kozigazgatasi vagy mas szerv megvizsgalja, értékeli, és az esetek egy
részében befolyasolja.

2.2.1. Az intézményes (politikai és jogalkalmazéi) és a nem intézményes kontroll
elhatarolasa

[19] Ez a kiilonbségtétel azzal magyarazhato, hogy Magyarorszagon a rendszervaltozassal egyltt
megjelent az informaciészabadsag jelensége és az ahhoz f(iz8d6 alanyi jog. Ennek része a
kdzérdek(i adatok nyilvanossaga.[>! Mig az Alaptérvény VI. cikke csak az absztrakt jogot biztositja
mindenki szdméra a kdzérdek( adatok megismeréséhez és terjesztéséhez, a hatalyos torvény!2°]
ehhez részletes szabalyokat is ad. Ha ehhez hozzavesszuk a sajté szintén Alaptorvényben
biztositott szabadsagat (IX. cikk), amely szabadsagjog gyakorlasanak részleteirél szintén torvények
rendelkeznek,?”! akkor kénnyen belathatjuk, hogy a nem intézményes, hanem szabadsagjogként
gyakorolt, ennek megsértése esetén pedig alanyi jogok altal biztositottan, hatdsagi, ombudsmani
vagy birdsagi uton kikényszeritett kozérdek(i adatmegismerés, szélas, véleménykifejtés,
parbeszéd sziikségképpen érinti a kdzigazgatas miikddését is, mégpedig annak minden alanyat
(minden kozigazgatasi szervet), tovabba a mikodés részleteit is.

[20] Mivel a nem intézményes, vagyis a teljesen civil és a sajté (vagy bévebben a nyilvanossag)
altal végzett kontroll szabadsagjog, azaz sem kotelezd formahoz nem kothetd, sem gyakorlasa
nem irhat6 el8, vizsgalédasunkat sz(ikiteni szikséges, mégpedig az intézményes
kontrollformakra. Ezeket alldspontunk szerint az kilénbdzteti meg a szabadsagjogok
gyakorlasatoél, hogy két jellemz8 vonas legalabb egyikével rendelkeznek: vagy rendeltetésszer( a
kontroll, vagy pedig rogzitett eljarasi szabalyai vannak a gyakorlasanak. Az intézményes
kontrollon belll az els8 elhatarolast a kontroll szempontja kinalja. Az dltalanosan elfogadottnak
tekinthet® osztalyozas szerint!?®! a kontroll térténhet politikai vagy jogi szempontbdl, amint az
allami mikodés ismérveit is altalaban a politikai és a jogi szempontok szerint kilonitjuk el. A
kozigazgatas politikai és jogalkalmazéi kontrollja kdzotti kilonbséget a 2.1.4. pontban mar
megfogalmaztuk, most ezek részleteit hatdrozzuk meg.

2.2.2. Az (intézményes) politikai kontroll eszkézei

[21] Az eddigi értelmezésekbdl kdvetkezik, hogy a politikai kontroll sziikségszer(i, mivel a
kozhatalom gyakorlasa egyik fajtajanak, a kormanyzasnak a része. Masrészt alkotmanyos
meghatarozottsagu, ugyanis a kormanyzas az alkotmanyban szabalyozott tevékenységek kozé
tartozik. Harmadrészt kilsd, minthogy nem kozigazgatasi, hanem a kormanyzas részeként



végzett tevékenység. Negyedszer nem jogalkalmazasi jellegli (nem aktuskontroll), mert masok a
szempontjai, és a dontési lehet8ségek is eltérnek. Otddrészt orszag- és rendszerfiggd, tekintettel
arra, hogy alanyait és eszkdzeit minden orszag és minden politikai rendszer maga alakitja ki.

[22] A politikai kontroll kereteit Magyarorszagon az Alaptorvény rogziti. Ezek kétféle csoportositas,
mégpedig az alanyok vagy a médszerek (eszkdzok) alapjan irhatok le. A kétféle felosztas nem
fliggetlen egymastol, az alkotmanyossag és a jogallamisag ugyanis elkuloniti az egyes szerepl&k
szdmaéra biztositott eszkdzoket. Elsédleges, ugyanakkor kivételes szerepléje®? a nép. Az
Alaptorvény B) cikk (3) és (4) bekezdése szerint ugyanis ,[a] kdzhatalom forrasa a nép”, valamint
»[a]l nép a hatalmat valasztott képvisel8i Utjan, kivételesen kdzvetlenul gyakorolja”. A
hatalomgyakorlasnak, és ennek részeként a kdzigazgatas politikai kontrolljanak kivételes, am a
kivételességet biztosito feltételek megvaldsuldsa esetén elsédleges>?! formaja a hatalom
birtokosa, a nép kodzvetlen akaratnyilvanitasa. Ennek alapvetd formaja a kdzvetett
hatalomgyakorlast altalaban biztositd valasztas (->valasztasok), valamint a konkrét kérdésekben
az akaratot vagy legalabbis ,kivanatot” kinyilvanitd népszavazas és - ha torvény biztositja - a népi
kezdeményezés (->népszavazas és népi kezdeményezés). Mindharom forma gyakorolhaté
orszagos és helyi szinten. A nép altal kézvetlenil gyakorolt politikai kontroll k6z6s jellemzéje az
absztraktsag. A nép programokrél, torekvésekrél, igéretekrél (valasztas), egy mondatba
tomoritett alternativakrol (népszavazas) vagy megvitatando kérdésekrdl (népi kezdeményezés)
dont. Ez a dontés tartalmazza - az altalunk vizsgalt targykorre szikitve - egyrészt a
kozigazgatasrol alkotott véleményt, masrészt a kdzigazgatas kivanatos szervezetére vagy
mikodésére vonatkozo elvarast.

[23] A hatalomgyakorlas és az ennek részeként értelmezett politikai kontroll rendszerinti,
kozvetett formajaban az alkotmanyos intézmények Utjan valésul meg. Legfontosabb szerepléje az
Orszaggy(lés, amely az Alaptorvény 1. cikk (1) bekezdése szerint ,Magyarorszag legfébb
népképviseleti szerve". Az Orszaggylilés feloszlatja az alaptorvény-ellenesen m(ikddd képvisels-
testlletet, és politikai kontrolllehet8ségei kdzé tartozik a parlamenti ellen6rzés eszkoztara, igy a
rendszeres (a kiilonb6z8 kozjogi tisztségvisel8k beszamoltatasa), a szokasos (az interpellacios és
kérdezési jog gyakorlasa), valamint a rendkivili (vizsgalobizottsagok felallitasa) eszk6zok
egyarant.3"]

[24] A politikai kontroll megkilonbodztetett - az allamhatalmi agakon kivial allé, szimbolikus -
szerepl8je a kdztarsasagi elndk, akinek allamféként egyik feladata az Alaptérvény 9. cikk (1)
bekezdése szerint az 6rkddés az allamszervezet demokratikus mikodése felett. E jogkdrében
tehet javaslatot az Orszaggy(llésnek intézkedés megtételére, kezdeményezhet népszavazast,
donthet vagy inditvanyt tehet személyi kérdésekben, tovabba mindazokban az Ugyekben,
amelyeket kilén torvény a hataskorébe utal. Dontéseit nagyobb részt ellenjegyzés mellett, vagyis
a kormannyal vagy tagjaival osztott jogkérben gyakorolja.*?]

[25] Igen lIényeges kontrollszerepet 14t el a kormany, amely Magyarorszag parlamentaris
kormanyformajabol adéddan jelent8sen meghatarozza az Orszaggy(ilés dontéseit is: az Ugyek
igen jelent8s részében maga késziti eld azokat torvényjavaslatok benyujtasa révén. Ennek
szamunkra fontos példaja a kormany tagjainak és feladatkoriknek a meghatarozasa. A
minisztériumok felsorolasat ugyanis torvény tartalmazza, amelynek médositasat a kormany
barmikor javasolhatja. A kormanynak az Alaptorvény 15. cikkében biztositott jogkorei egy része
lényeges kontrollszerepet biztosit: feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény
vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe, a kdzigazgatas legfébb
szerve, torvényben meghatarozottak szerint allamigazgatasi szerveket hozhat létre, iranyit,
jogosult rendeleteket kibocsatani.?3! A kormany tagjaként a miniszterelnék és a miniszterek is
ellatnak kontrollszerepet. A miniszterelndk az Alaptorvény 18. cikke alapjan meghatarozza a
kormany altalanos politikajat, mig a miniszter ennek keretei kdzott iranyitja az allamigazgatasnak
az adott feladatkorbe tartozo agait és az alarendelt szerveket, tovabba ellatja a kormany vagy a
miniszterelndk altal meghatarozott feladatokat, valamint térvényben vagy kormanyrendeletben
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kapott felhatalmazas alapjan feladatkdrében eljarva rendeletet ad ki. Nyilvan tobb vagy kevesebb
felhatalmazottsaggal, de a végrehajtasban jelentds szerepet jatszanak a kdzponti allamigazgatasi
szervek is (ideértve az 6nall6 szabalyozd szerveket, legalabb a sajat szervezeti egységeik
tekintetében).l34

[26] Végul meg kell emliteni a helyi 6nkormanyzatokat, amelyek nemcsak a kdzigazgatas egyik
agat képezik, hanem kontrollaljak is intézményeiket. A helyi Snkormanyzat képvisel6-testilete az
Alaptorvény 32. és 33. cikke alapjan ugyanis a helyi kdziigyek intézése kdrében rendeletet alkot,
hatarozatot hoz, 6nalléan igazgat, igy a térvény keretei kdzott 6nalldan alakitja ki szervezetét és
mukodési rendjét, amelyet barmikor médosithat. Jogosult emellett a kormany, az Orszaggy(ilés
vagy mas éllamigazgatasi szerv déntését kezdeményezni.[°!

2.2.3. Az (intézményes) jogalkalmazéi kontroll eszkézei

[27] A kozigazgatas jogalkalmazdi kontrollja torténhet jogorvoslati vagy alternativ formaban
aszerint, hogy a felUlvizsgalat eredményezheti-e a dontés lehetséges megvaltoztatasat vagy
megsemmisitését (hatalyon kivil helyezését), vagy pedig a vizsgalddas tobbé-kevésbé eljarasi
szabalyokhoz kotétt, am nem jar a vizsgalt dontést érinté eredménnyel. A jogorvoslat
értelmezésunk szerint a kdzigazgatas jogi szempontbdl végzett kontrolljanak az a fajtaja, amely a
kozigazgatasi hatdsagi eljaras és az ennek soran hozott dontések eljarasi szabalyok alapjan
torténd felllvizsgalatat jelenti a feltart hiba orvoslasa érdekében, az eljaras vagy a dontés
felulbirdlatanak, azaz a dontés megvaltoztatasanak vagy megsemmisitésének - 6sszefoglaléan: a
dontés befolyasolasanak - jogaval. Ha pedig a jogorvoslat el8bbi definicidjanak barmely eleme
hianyzik, akkor nem jogorvoslati eljarasrol, hanem alternativ jogalkalmazéi kontrollrol
beszélink.[36]

[28] A hazai kdzigazgatasi hatdsagi eljarasjog hagyomanyos jellemzd&je a zart és tdbbszérdsen
biztositott jogorvoslati rendszer, melynek egyik legfontosabb ismérve az, hogy a kdzigazgatasi
szervezetrendszeren bellli alany végzi-e, vagy pedig kilsé forum. Ennek mindenekel8tt azért van
jelent6sége, mert alkotmanyos értelmezés szerint a jogorvoslati jog akkor érvényesul
maradéktalanul, ha egy dontést (esetinkben kdzigazgatasi hatdsagi dontést) a dontést hozo
szervhez képest egy kils6, mas szerv biral felll, azaz a jogorvoslati kérelmet nem az a szerv
biralja el, amelynek dontése ellen iranyul. Alkotmanyos értelemben tehat a kézigazgatdsi hatdsdgi
eljdrds és szolgdltatds dltaldnos szabdlyairdl sz616 2004. évi CXL. térvény (Ket.), illetve 2018. januar 1-
jétdl az Akr. jogorvoslati rendszerének nem minden eleme minésiil jogorvoslati eszkdznek.’]
Bels6 jogorvoslatot biztositanak a fellgyeleti szervek, kéztik a kormany (de nem politikai
kontrollt végz6 min&ségében), amelyek az aldrendelt szerveknek nemcsak a mikddését
iranyithatjak, hanem dontéseik meghozatalat is feligyelhetik, mégpedig szakmai értelemben
(azaz torvények altal meghatarozott kérben aktus-felllvizsgalati joguk van). Kilsé jogorvoslati
feladatot latnak el ehhez képest a birdsagok, és idesorolando - az Alaptorvény hatalybalépését
kovetden mindenképpen - az Alkotmanybirdsag is, minthogy a birdsagi hatarozatokra is kiterjed
alkotmanyjogi panaszok elbiralasaval déntése attori a jogerét.[38]

[29] A koOzigazgatasi hatdsagi eljarasok kontrollmechanizmusai kézil meghatarozé szerepe a
jogorvoslatnak van. Ez kétszeresen is alkotmanyos jelent8séggel bir. Egyrészt a jogallam és az
alkotmanyossag paradigmainak egyik dsszetevéje, szikségképpeni eleme a jogorvoslat
lehet6sége.[>?] Masrészt az Alaptérvény a jogorvoslathoz valé jogot alapvetd (alanyi) alkotmanyos
jogként posztulalja, kovetkezésképpen a jogorvoslat lehetéségének biztositasa nélkil a
kdzigazgatasi hatdsagi eljarasok joga nem lenne alkotmanyos. !

[30] Osztalyozasunk értelmében a nem jogorvoslati, hanem alternativ kdzigazgatasi ellendrzési
eszk6zok belsd csoportjahoz tartoznak a kdzigazgatasi szervek, amennyiben nem politikai és nem
is jogorvoslati, hanem egyéb jogalkalmazoi tipusu kontrollt végeznek. llyen lehet az egyedi
Ugyekkel kapcsolatos jogsértések kivizsgalasa, mas jogalkalmazéi kontrolleszkdzdk



felhasznalasabol szarmazé kovetkeztetések alkalmazasa. Idetartozik természetesen az
ombudsman eljarasa, amely kiegésziti a birésagi kontrollt, és ahhoz hasonldan - az ellen6rzott
kozigazgatasi intézményrendszerhez képest - kilsé.

[31] A kdzigazgatas kontrolljanak az Eurépa Tanacs rendszere szerinti harom alapvetd
forméajaként bemutatott eszkdzok kozott!*!) nem szerepelt az alkotmanybir6sagi eljaras. Ennek
egyik oka az, hogy ilyen nem minden orszagban m(kédik - az angolszasz jogrendben az
alkotmanybiraskodas lényegét jelenté normakontrollt nem elkllonilt szervezet gyakorolja,
hanem a rendes birésagok. A masik ok az, hogy az egyes alkotmanybirdsagok szervezeti
megoldasai, kilondsen pedig hataskoreik tekintetében sokkal jelentésebb az eltérés, mint a
rendes birésagoknal: egyes orszagokban lényegében kizar6lag normakontrollt végez
(Franciaorszag), mas orszagokban jellemzd eljarasa az eseti dontések alkotmanyossaganak
felUlvizsgalata is (Németorszag), mashol Iényegében rendkivili jogorvoslati eszkdzként is eljar
(Szlovakia). Végul a harmadik lehetséges - és igencsak valdszinl - ok az lehet, hogy az
alkotmanybirésagi eljaras a biréi felllvizsgalat kilonleges formajanak tekinthetd.#?]
Magyarorszagon mindenesetre ez a harmadik magyarazat raillik az Alkotmanybirésag eljarasara.
Egyfell altalaban abban az esetben vehetd igénybe, ha a kdzigazgatasi hatarozat (rendes)
birdsagi felllvizsgalatara mar sor kerUlt. llyenkor az eljaras vagy kdzvetlendl a birésag altal
felUlbiralt kozigazgatasi hatosagi dontés, vagy az ennek alapjaul szolgalo jogszabaly
alkotmanyossaganak vizsgalatara iranyul. A birdésagi hatarozatok alkotmanybirosagi
felUlvizsgalata tehat kiterjed a kozigazgatas Ugyekben hozott birésagi itéletekre is.
Kovetkezésképpen az Alkotmanybirésag immar ugy mikodik, mint a joger6és dontést hozé
birésag, igy akar a Kuria - kilonleges hataskord - fels6birosaga (meg kell jegyezniink, hogy ez a
megallapitas nem teljes korlGen elfogadott). Ez utébbi jellemzje miatt osztalyozasunk szerint az
Alkotmanybirosag tehat a kdzigazgatas kuilsd, jogalkalmazoi tipusu kontrolljdnak eszkoze.

[32] Végul hianyzik az eurdpai gyakorlatban alapvetének tekintheté eszk6zok kozul, de
Magyarorszagon jelent8s a kdzigazgatas torvényességének Ugyészi kontrollja, amely ugyanakkor
nem altalanos és nem is kizarélagos. Csak jogszabalyban meghatarozott szervezetekre terjed ki,
és az ligyész eljaraséra csak a dontés birdsagi fellilvizsgalatat megel6z6en van lehetéség.[*3] Ez
esetben a magyarazat még egyszer(ibb: az eurdpai tgyészségek majd mindegyike rendelkezik
blintetdjogon kivili hataskordkkel is, de a kdzigazgatas kontrolljara jellemzéen nem jogosultak. Az
ilyen természetl - nalunk tgyészségiként ismert - feladatokat tébb orszagban az ombudsman
latja el. Fontos kiemelni, hogy az Ugyész nem jogosult maga orvosolni az eljarasa soran feltart
térvenysértést, hanem csak kezdeményezheti ezt az érintett szervnél (vagy annak felettes
szervénél), elutasitas esetén pedig birésaghoz fordulhat. Kévetkezésképpen az ligyész eljarasa is
a kulsé alternativ jogalkalmazéi eszk6z6k kozé sorolhato.

[33] Végll az alternativ jogalkalmazoi kontrolleszk6zdk kdzott emlithetjik a maganjogi biroi
kontrollt is. Mig a formalis jogorvoslatnak hosszu torténete van a jogirodalomban és a
joggyakorlatban,[*4! az anyagi jogvédelem, vagyis a kézhatalmi intézmények maganjogi
feleléssége még altaldnossagban sem ennyire cizellalt. Altalanos jelleggel azt mondhatjuk, hogy a
jogellenesség, az észszerlitlenség, az eljarasi szabalytalansag kdvetkeztében bekdvetkezd
alapvetd jogi sérelem, vagyoni kar vagy jogos varakozasok megsértése vezet a felel8sség
megallapitasahoz. A kérdésre vonatkoz6 elsé nemzetk&zi dokumentum az Eurépa Tanacs
Miniszteri Bizottsdganak a kdzjogi felel6sségre vonatkozd, 1984. évi 15. ajanlasa.l*]

2.2.4. Az intézményes kontrolleszk6z6k rendszere

[34] Ha tovabbi példak mell§zésével Ujra a tablazatos (matrixos) abrazolast valasztjuk, és a
kontrolleszk6zok intézménykataszterét megkiséreljik szétbontani egyfeldl a
politikai/jogorvoslati/alternativ jogalkalmazéi, masfeldl a belsé/kllsd csoportra, és a kontroll f8
Jranyat” is abrazoljuk, akkor lathatéva valik, hogy a hazai kézigazgatasi kontrollrendszer nemcsak



sokszerepl8s, de feltin6en szimmetrikus is, azaz a kdzigazgatas ellen6rzését a vizsgalt
szempontok mindegyike tekintetében belsé és kuilsd intézmények egyarant végzik.

Kontrollfajtal Politikai Jogorvoslati Alternativ

Kormany, minisztériumok, mas kdzponti alarendeltségi (és 6nallo
szabalyozo) dllamigazgatasi szervek, valamint helyi
onkormanyzatok:

Belsé
szervi iranyitas/feligyelet szakmai fellGgyelet szervi
iranyitas/feltigyelet

(kormanyzati eszkdzei) (aktus-felllvizsgalat) (kozigazgatasi
eszkdzei)

Orszaggy(lés kozigazgatasi birosag | ombudsman

Ktilsé koztarsasagi elnok | Alkotmanybirésag Ugyészség

Allami Szamvevészék ,polgéri” birésag

3. Kézigazgatasi kontrollfelfogasok Magyarorszagon

3.1. A Lorincz-iskola a kdzigazgatasi ellendrzésrol

[35] Lérincz Lajos a kozigazgatas alapintézményeirdl irt munkdajaban a kozigazgatas funkcioi
kérében targyalja az ellenérzést.[*®] Rendszere szerint a kozigazgatas ellenérzésének két
megkozelitése lehetséges. Az elsé politikai (amely allaspontja szerint inkabb politologiai, és a
térvényhozas vagy mas jogalkotd gyakorolja) és biréi dgra bonthaté,[4”! a masodik (az
igazgatastudomany altal kidolgozott megkdzelités) pedig ismét kétiranyl, méghozza belsé és kulsd
lehet. Az utébbi megkdzelitésben a belsd irany lényegében nem mas, mint a kdzigazgatas
(nagyrészt hierarchikus) 6nellenérzése, amelyet az iranyitas-felugyelet-ellen8rzés modszerei
jellemeznek, és a legfontosabb szerepl6je a kormany és a minisztériumok. A kilsé ellen6rzési
iranyhoz pedig a kozigazgatas altal végzett tevékenység-ellenbrzést és a hatdsagi ellendrzést
sorolja.[*® Ezzel a rendszerezéssel*?) kapcsolatban két kiindulé észrevétel tehets.

[36] Az els6 észrevétellink az, hogy a politologiainak tekintett megkdzelités 1ényegében hasonld
természetlinek tartja a kbzigazgatas politikai és birdi (vagy masként jogalkalmazoi) ellenérzését. A
kétféle ellenbrzés mddszerei és eredményei azonban nyilvan nem azonosak. A politikai altalanos és
a birdi konkrét kontrollhatas olyan meghatarozé kilonbség a kétféle ellendrzési forma kozott,
amely arnyalandova teszi az azonos csoportba soroldsukat. A politikai és a biréi ellenrzés
kétségtelenll kdzos vonasa, hogy a kbzigazgatas nem az alanyuk (kulondsen, ha az elébbit csak a
térvenyhozasnak tulajdonitjuk), hanem a targyuk, vagy masként: ezek a kdzigazgatas folott
gyakorolt ellen6rzési formak. Masodik észrevétellink az igazgatastudomanyi megkdozelitéssel
kapcsolatos. A belsd és a kulsé ellen6rzés Lérincz szerint egyarant a kdzigazgatas altal végzett
tevékenység, az iranyok pedig [ényegében az ellendrzés targyara vonatkoznak aszerint, hogy az
maga a kozigazgatasi intézményrendszer-e, vagy hozza képest extraneus intézmények és
tevékenységek. Itt is jelent8s kulénbség van tehat a két irdny kozott. A belsd ellendrzés bizonyos
értelemben kozelebb all az elsé megkozelités szerinti (politikai és birdi) formakhoz, mivel azokhoz
hasonléan targya a kozigazgatas, mig a kllsének tekintett ellendrzés voltképpen a kdzigazgatas
céljat megvalésitd egyik tevékenységi forma.



[37] E két megjegyzésnél is fontosabb annak felismerése, hogy L&rincz ellen8rzési rendszerében jo
néhany olyan alkotmanyos jogalldsu intézménynek nem jut hely, amely pedig a kézigazgatassal
rendeltetésszer( ellenérzési kapcsolatban all, igy az alapjogi (korabbi orszaggy(lési) biztosnak, az
ugyésznek sem, s6t az alkotmanybirdsagi kontroll is rejtve marad a biréi kontroll mogott. Végul egy
harmadik eszkdz, a maganjogi felel6sség megjelenik ugyan L&rincznél, de nem az ellenérzés,
hanem a kozigazgatas személyi allomanya egyik felel8sségi formaja, az anyagi jog egyik
alakzataként (a fegyelmi és a biintet6jogi felelésség mellett).”Y Ez utdbbi megkézelitésben értékeli
a magéanjogi felel6sséget Nagy Marianna is.>"!

3.2. A Berényi-Ficzere-iskola kontrollrendszere

[38] Az E6tvos Lorand Tudomanyegyetem altal Ficzere Lajos szerkesztésében kiadott tobbszerzés,
Magyarorszag tébb egyetemén is sokaig hasznalt,>?] j6 néhany kiadast megélt kézikdnyvszer(
tankényvl3] (mar eredeti kiad4saban is) tébb dsszefliggésben is foglalkozik a kdzigazgatasi
kontrollmechanizmusokkal. A szerz8k kozul Kaltenbach Jené a kdzigazgatas iranyitasa és
ellenérzése kdrében vizsgalja a kérdést.[>4] A felligyeletet illetéen Szamel Lajos osztalyozasat>>]
kovetve alapvet8en az iranyitasnal szlkebb fogalomként értelmezi, és a hierarchian kivali
felugyeleti eszk6zok kozott emliti az Ugyészi fellgyeletet. Igen alapos, kilondsen a német
szakirodalmat feldolgozé munkajaban a felligyeletet és az ellen8rzést - ideértve a biréi kontrollt is -
Lorenz von Stein nyoman az allami akarat érvényesitési eszk6zének tekinti, megkilonboztetve a
hierarchian belilli ellenérzést és a kormanyzati féfeltigyeletet.l>®) A sz6 szoros értelmében vett
ellenérzést a fellgyeletnél is szlikebb eszkdzrendszer( fogalomként kezelve végul (Kalas Tibor
korabbi rendszerétl”! kovetve) dsszefoglalja a kdzigazgatason beldli és kivili ellendrzés eszkozeit,
mégpedig az ellendrzés alanya és targya szerint kilonbséget téve kozottik. A belsd eszk6zok kozé a
kormanyt, a minisztériumokat, a megyei és regionalis dekoncentralt szerveket, az 6nkormanyzati
testlletet, a polgarmestert, a jegyzdt és minden szerv sajat belsd szervezeti egységének vezetdjét
sorolja. A kiils6 ellen8rz6 intézményeket harom csoportra bontja: az Orszaggy(lés és bizottsaga, az
orszaggy(lési biztos, birdsag és Ugyészség. Kaltenbachnal tehat megjelenik az ombudsmani és az
Ugyészi ellendrzés is (utdbbi, némiképp meglepben, a birésaggal egy sorban), de az altaluk végzett
ellen6rzési tevékenység részletes kifejtését nem kapjuk meg.

[39] A birdsagi felUlvizsgalattal és az Uigyészi eszkdzokkel taldlkozunk majd a hatdsagi eljaras
jogorvoslati rendszerének leirasakor,®8! de Szalai Evatél a korabeli térvény, az dllamigazgatdsi
eljdrds dltaldnos szabdlyairdl sz616 1957. évi IV. térvény (Ae.)>°! szévegének ismertetésén kiviile0!
lényeges elméleti elemzést csak a hatdsagi és a birdsagi jogalkalmazas kilonbségeit®!! és a direkt
(kbzigazgatasi hatarozat birdsagi feltlvizsgalata), valamint indirekt (kdzigazgatasi hatarozatot
figyelembe venni kényszeriil6 biintet6 és polgari itélkezés) biréi kontrollti®? illetéen kapunk. Utébbi
korben jelentésége annak van, hogy az indirekt felulvizsgalat esetén a buntetd vagy polgari tgyben
eljard birdsag részben kdtve van a hatdsagi hatarozathoz, azaz annak jogerejét nem torheti at,
ugyanakkor a hatarozat tartalmahoz a sajat dontésének meghozatalakor nincs kotve. Végil az
indirekt felllvizsgalat kartéritési alakzata - de az ,indirekt” jelz6 nélkul - megjelenik a kdzszolgalati
felelésség korében is.l°%] Szamel Lajos mindéssze néhany bekezdésnyi, de annél jelentésebb
leirasaban felveti, hogy a harmadik személyeknek okozott karok tekintetében ideje alapelvvé tenni,
hogy a hatdsag részérdl tanusitott jogellenes magatartas vagy mulasztas szikségszerlen mindig
vétkes is, ezért a vele jar6 karfelel6sségnek objektivnek kellene lennie.[%4! A tankényv késébbi
kiadasail®! figyelemmel voltak a térvények valtozasara,®®! de a témank szempontjabdl fontos
jogintézmények tobb figyelmet nem kaptak.

3.3. Tamas Andras elmélete

[40] Tamas Andras sajatos, jogviszonyalapu, folyamatosan tovabbfejlesztett elméleti
megkozelitése,®’l amelyet szintén tobb egyetem és féiskola hasznalt tankényvként,%8! az



eddigieknél rendszerezettebben sorolja fel a kdzigazgatast ellenérzé szervezeteket.[%%
Megkdzelitésének sajatossaga, hogy az ellenbrzést a szervezeti mikodésen beliul helyezi el, és nem
az irdnyitas-felligyelet-ellenbrzés triaszbdl vezeti le, hanem a mikddés normativitdsanak
érvényesitéseként fogja fel, és ramutat arra, hogy a kozigazgatas altal végzett ellendrzés egy tagabb
ellenérzésfogalom része.[’%1 Ez a tgabb ellenérzés (control) Taméas Andras rendszerezésében
négyféle alakot olt.

[41] Az ellen8rzés elsé megkozelitése a kdzpolitikai, amely alapvet6en érinti az ellenérzott
intézmény és vezetdje statuszat. Ennek szerepl8je a kormanyzasban részt vevd térvényhozas,
Magyarorszagon az Orszaggy(lés, amely kulonféle eszk6zokkel - torvényalkotas, a koltségvetés
meghatarozasa, beszamoltatas, interpellacio, vizsgaldbizottsagok - szerzi meg az ellenérzott
intézmények mikodésével kapcsolatos informacidkat és hozza meg az ellen6rzés megallapitasai
alapjan a tovabbi mikodést befolyasold dontéseket. A kdzpolitikai ellendrzés részese (lehet) az
elndk, a kormany, a helyi 6nkormanyzat, az 6nkormanyzat ellenérzésére kijeldlt allamigazgatasi
szerepld (prefektus). Az ellendrzés kovetkezd szintje a ,rutinizalt” kozigazgatasi vagy torvényességi
eszk6zok csoportja, ezen belll targyalja Tamas Andras az irdnyitast, felligyeletet, a sz(ikebb
értelemben vett ellen6rzést mint a szervezeten bellli hierarchikus befolyasolas eszkdzeit. Ezt ismét
kétfelé bontja, egyfeldl a hierarchikus eszk6zdkre, amelyeknek intézményei a minisztériumok, az
orszagos és terlleti f6hatosagok, masfeldl a kulsd torvényességi ellendrzési eszkdzokre, amelyek
kozé az alkotmanybirésagokat, az Uigyészséget, a parlamenti ombudsmant sorolja azzal, hogy
roviden jellemzi is ellendrzési technikaikat és hataskoruket. Ezt kdveti harmadik formaként a
jogorvoslati ellen8rzés, amely lehet belsé vagy kilsé szerv altal, tovabba kérelemre vagy hivatalbdl
végzett; sajatossaga mindenesetre az, hogy felulbiralattal (a korabbi dontés jogerejének attorésével)
jar. Eszkozei a kOzigazgatasnak a tdmadott dontést hozo szervek vagy annak felettes szervei
(fellebbezés, hivatalboli feltlvizsgalat), valamint a kozigazgatasi pereket targyald birésag. Végul
negyedik ellendrzési formaként emliti a financialis ellen6rzést, amely részben beépil a rutinizalt
eszkozokbe (iranyitas, feligyelet), részben 6nallé intézmények (allami szzamvevdszék, a kormany
sajat szamvev@sége) utjan torténik.

[42] Tamas Andras rendszerének azonnal belathaté elénye, hogy nem a rutinszerd mikodés
részeként felfogott ellendrzés fogalmat probalja kiegésziteni az egyéb eszkdzdkkel, hanem
megforditja a levezetést, és a kdzigazgatas folotti kiilsd kontrolligényt tekinti alapnak, igy jut el a
(kdz)politikai kontrolltol a kort egyre szlkitve a kdzigazgatas rutinszer( kontrolleszkdzein at a
tisztan normativ, am az egyedi dontések tekintetében meghatarozo hatasu jogorvoslatig.
Rendszerébe igy vilagosan beleférnek az alkotmanyos intézmények, koézttiik az ombudsman és az
Ugyészség is, viszont szikségszer(ien kimarad a maganjogi karfelel8sséget érvényesité birdsag.
Szikségszerlen, mert a kartéritési keresetet nem kozjogi jogviszony keretében biraljak el, még ha
az is szolgal alapul hozza. Meg kell jegyeznlnk persze, hogy a karfelel6sség nem kerdlte el Tamas
Andras figyelmét, am azt - a jogviszonyalapu, de rendkivil szerteagazé dogmatikai keretben - a
felelésségi alakzatok kozott emliti, és kifejezetten nem kozjogi természetiinek tekinti.l’!!

3.4. Tovabbi jogirodalmi megkézelitések

[43] A bemutatott megkozelitések mellett a ->kdzigazgatasi jog alapintézményeivel vagy egyes
kérdéseivel foglalkozé szinte dsszes munka érinti az ellendrzést és eszkdzeit.[’?! Ezek koézil mégis ki
kell emelni az eljarasi térvény kommentarjait és A kézigazgatdsi jog nagy kézikényvét,[’3! amely
szintén kommentarszeri. Az Ae. 1995-ben kiadott kiskommentéarjal’#! a térvény szévegéhez
igazodva eleve csak a jogorvoslatokra koncentral, ezek kozott targyalja Kilényi Géza az Gigyészi
intézkedéseket. Az Ugyészi torvényesseégi fellgyeletet 6sszehasonlitja a kdzigazgatason beluli
fellgyelettel és a biroi felUlvizsgalattal, kiemelve sajatossagai kozul a fuggetlenséget, a
normakontroll jellegl felUlvizsgalatot, a hivatalbdlisagot, az érdemi dontési lehet8ség hianyat,
valamint a feltigyelet térvényességi szempontjanak kizarélagossagat.’>! Mivel az Ae. nem ejt sz6t
sem az ombudsmani tipusu eszk6z6krdl, sem a maganjogi felel6sségrél, a kiskommentar sem
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targyalja ezeket.

[44] Lényegében ezt a mintat kovetik a Ket. hatalybalépését kdvetden irt munkak is!’®! amelyek
kozul a torvény kodifikacidjaban betoltott szerepére tekintettel a Kilényi-kommentart emeljik ki.
Meglep6 médon a jogorvoslati fejezetet jegyzd Bende-Szab6 Gabor a mar elemzett Ae.-
kiskommentarhoz képest joval szlikszavibban mutatja be az Ggyészi eszkzoket, annak ellenére,
hogy a Ket. 118. §-a pontosabban fogalmaz, mint az Ae. korabbi 74. §-a, amely mindéssze az
Ugyészségroél sz616 torvényre utalt vissza (a Ket. egy késébbi mddositasa visszatért ehhez a
szabalyozasi médhoz, immar 120. §8-ként). Az ligyészi intézkedések leirasa egyébként a torvények
sz6vegét koveti.l’’! Az (akkor miikéd6) orszaggy(ilési biztosok ebben a kommentarban sem t(innek
fel, Ujdonsag viszont, hogy a maganjogi felel6sségrél Kilényi réviden emlitést tesz, mivel a Ket.
szovegében kezdettél fogva szerepelt a kdzigazgatasi hatdsagok polgari jogi felel6ssége az
alapelvek kozott. Utal arra, hogy a torvény szévege szerinti ,nem jogszabalyszerd” mingsités
lényegesen tagabb, mint a ,jogszabalysértd” lenne, ezért a birdi gyakorlat varhatéan szigorodni fog,
de a felelésség alaposabb elemzésétél tartozkodik.”8! Ujdonsag tovabba a kommentarban, hogy -
szintén a Ket. szOvegére tekintettel - emlitést nyer az Alkotmanybirésag, mégpedig az eredményes
alkotmanyjogi panasz miatt sziikségessé valo kdzigazgatasi hatarozat-feliilvizsgélat folytan.7?)

4. Kontrolleszk6z6k egyes kulfoldi kozigazgatasi jogi leirasokban

[45] Ha a hazai kozigazgatasi jogi irodalombdl nem volt konny( kiemelni azokat a meghatarozénak
tekintett miveket, amelyek kell6en alatamasztjak problémafelvetésiink indokoltsagat, a nehézség
sokszorozédva jelentkezik a klfoldi jogirodalmat illetéen, mar csak a forrasok jéval nagyobb szama
miatt is. Végll olyan miveket valasztottunk, amelyek tul azon, hogy egy-egy orszag jog- és
kozigazgatasi rendszerét rendszerezetten vagy 6sszehasonlito jelleggel irjak le, valamilyen egyéb
szempont miatt is kiemelést érdemelnek.

4.1. A brit (common law) kontrolleszk6zokrol

[46] Paul Craig hat kiadast megért kozigazgatasi jogi kézikdnyvel®Y a brit kdzigazgatasi jogot harom
részben targyalja: a kdzigazgatas rendszerével, a birdi felllvizsgalattal és a jogorvoslatokkal
foglalkoznak az egyes részek. Formalis (vagy inkabb kényszer() a felosztas, ugyanis a birdi
felUlvizsgalat maga is a jogorvoslati rendszer egyik, sét a legfontosabb eszkdze, igy szabalyai a
harmadik részben is megjelennek, mig bizonyos kontrolleszk6zok, igy a targyunk szempontjabdl
jelentés ombudsmani intézményrendszer elemei viszont az elsé részben kaptak helyet.

[47] A kontrollrendszert csak vazlatosan attekintve is azt latjuk, hogy Craig integraltan irja le az
Egyesilt Kirdlysagnak a kozigazgatassal kapcsolatba keril6 egyes intézményeit. igy a kdzigazgatas
ellen6rzésében (politikai) szerepet kap a Korona, a parlament (bizottsagaival egyutt) és a kormany.
A Korona ellendrzési eszkodzei ugyanakkor nem pusztan politikaiak, hanem kifejezetten
alkotmanyjogi jellegliek is a miniszteri kdzrem(ikodés nélkiil gyakorolhaté kiralyi el6jogok!®l (Crown
Prerogatives) rendkivil sz(ik kére miatt: a miniszterelndk személyérél hozott dontések, egyes
kinevezések, kegyelmezés, a parlament feloszlatasa és 6sszehivasa. Névleg azonban, és ez nyilvan
eljarasjogi kovetkezményekkel is jar, jo6 néhany keresetet vagy panaszt a Koronaval szemben kell
el6terjeszteni. Ezekben az esetekben a Koronat az igazsagugy-miniszter (Attorney General) képviseli.
Ebbdl kovetkez6en azonban a politikai ellenérzés meghatarozé szerepl8je a parlament, annak
bizottsagai és a miniszterek, élikén a miniszterelndkkel.[B?) Nem kifejezetten jogi természet(i
kontrollt végeznek a kilénféle ombudsmanok,®3 mivel szerepiik a demokratikus ellenérzés
erésitése és megszemélyesitése.®4 Jelentds szerepiik van a tdbbé-kevésbé birdsagi ismérvekkel
rendelkez6 déntébirdsagoknak (tribunals) és vizsgalobizottsagoknak.®>! Nyilvan meghatarozé a
szerepe a kozigazgatasi dontések birdsagi feltlvizsgalatanak (mint a ->kozigazgatasi aktus
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érvényesitése is, ilyen minéségében fellgyeli a blntetd feladatokat ellaté Ggyészséget.

[48] Craig igen jelentds teret szentel a Korona felel8sségének és a kdzhatalom (->kozigazgatas és
kozhatalom) gyakorlasaval okozott karok miatti felel6sségnek: az eljarasi kérdésektdl a felel6sség
alapjan, a kozérdek és a maganérdek Utkdzésén at a kartéritési gyakorlat szélesebbé valasanak
varhaté kévetkezményeihez jut el.[8¢] A kontrollrendszer leirdsakor - a hazai megkdzelitésekhez
képest meglepden - az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaga (EJEB) és az Eurdpai Unid intézményei
szerepérdl és hatasairél sem feledkezik meg (amit némiképp magyaraz az is, hogy a szokasjogi
alapu biraskodas nehezen birkézott meg a kulféldi alapu tételes jog kotelez6 figyelembevételével -
torvényre is szikség volt ehhez: Human Rights Act, 1998).

4.2. A német kozigazgatasrol

[49] A német kOzigazgatasi kontrolleszk6zok bemutatasahoz eleve két 6sszehasonlitd jogi
megkozelitést valasztottunk. Mahendra Singh common law-iskolazottsagara tamaszkodva,
németorszagi kutatasait alapjan irta meg konyvét,[8”! mig Martina Kiinnecke a forditott utat jarta be:
a német jogra vonatkoz6 alapvetd ismereteit hasonlitotta dssze angliai tapasztalataival.l®®] Singh a
birdsagi eljarasra alapozva az aktus-feltlvizsgalat terén Iényegében két eszkdzt emel ki: a
kozigazgatas bels6 eszkozeit, az aktusok visszavonasat és érvénytelenitését, valamint a birésagok
felUlvizsgalati szerepét. Ombudsmanrdl, igyészségrél nem ejt szét, ami nem is meglepd, tudva azt,
hogy a Német Szdvetségi Koztarsasag altalanos hataskérli ombudsmant nem is hozott létre, 8]
Ugyészsége pedig még elvileg is elenyészd bintetdjogon kivuli feladatot 1at el, gyakorlatilag pedig
nincsenek ilyen feladatai.”®! Fontos kiemelni azonban, hogy 6néllé fejezetet szentel a kézhatalom
gyakorlasaért viselt maganjogi felel6sségnek, amelyben megvizsgalja a felel6sség hordozéjat (a
hivatalnok vagy a hivatal), a vétkességet (amely altalaban a hibas dontésért all fenn) és a felel8sség
korlatait (amely féként a kar vagy hatasai megtériilésén nyugszik).®"!

[50] Kiinnecke eleve a biroi felllvizsgalatot helyezi a kzéppontba, és ennek eléré modelljeit
hasonlitja 6ssze, mégpedig az EJEB gyakorlatat is figyelemebe véve. Az eddig targyalt mlvekhez
hasonloan a kozigazgatas maganjogi felel6sségi alakzatainak leirdsaval zarja munkajat, kiemelve azt
is, hogy az eur6pai birdsagi joggyakorlat - ideértve az Eurdpai Unio Birdsaga (EUB) dontéseit is -
egyre inkabb felllirja a tagallami igazsagszolgaltatasi beavatkozasi hatarokat. Koévetkezésképpen
nemcsak az egyes orszagok rendszerei kdzelednek egymashoz, de a kontrollmechanizmusok
eurdpai befolyasnak is ki vannak téve.[®?]

[51] A német kontrollrendszerek leirdsa egy kovetkeztetést maris megenged, nevezetesen azt, hogy
a hazai kozigazgatasi jogtudomany hagyomanyosan - és mint lattuk, nem egy esetben
kovetkezetesen képviselt - német jogdogmatikai iranyultsaga 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
joggyakorlatot magunkra nézve kotelez8nek elismerd orszagként - itthon is végig kell jarnunk.

4.3. Néhany ujlatin sajatossag

[52] A francia kozjog kdzismert sajatossaga, hogy a hatalommegosztast a végletekig feszitd
konstitucionalizmus alapjan a kozigazgatas kontrolljat elvalasztotta a rendes birésagoktol, 3]
ugyanakkor a sajat kontrollszervezetét - amelynek élén a Conseil d’Etat, az allamtanacs all -, bar
nem nevezi birdsagnak, felruhazta mindazokkal a jogosultsagokkal, amelyekkel egy birésag
rendelkezik: a kdzigazgatas (és az allam) egyéb szerveitdl fliggetlenil mikodik, és jogosult
fellilvizsgalni a kdzigazgatasi dontéseket.[* A kozigazgatas kontrollja igy formalisan megmarad a
végrehajt6 hatalom szférajaban, ! de eszkdzrendszere meglehetésen valtozatos. Megtalaljuk a
birdsagi felilvizsgalat mellett az ombudsmanszer( Médiateurt,®°! a szervezeten beliili feltigyeletet
(Préfet®’]), az ligyészek blintetéjogon kiviili fellgyeleti tevékenységét,*®! leglijabban pedig a
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kozhatalom gyakorlasaért viselt kartéritési felel§sséget (amely értelemszerlen a kdzjogi
intézményrendszeren belil érvényesithetd).*?!

[53] J6val kevesebb eszkdzzel taldlkozunk az olasz rendszerben,'9% amely egyrészt a kézigazgatas
Onellendrzésére, masrészt a birdi kontrollra épul, ugyanakkor figyelemmel van az eurdpai
birésagok esetjogara is.['") A roman kézigazgatasi jog pedig a felelsség oldalarél kdzeliti meg a
kozigazgatasi ellenbrzés kérdését. Kulonbséget tesz egyfeldl a politikai és jogi felel8sség, masfeldl a
jogagi felel8sségi formak kdzott (maganjogi-vagyoni, buntetdjogi, fegyelmi). Az intézményes jogi
kontrolleszkdzdk kozul viszont részletesen csak a kdzigazgatasi biraskodast (contencios
administrativ) targyalja. A kontrolleszk6zok elméleti leirdsadban a belsd/kuilsé,
iranyitas/felligyelet/ellen6rzés elhatarolasara épit. Az intézményi formak kézul a parlamenti
eszkdzoket (ideértve az ombudsmant), a belsd kontrollt és a biréi feltlvizsgalatot kiloniti el.[9%]

5. Kévetkeztetések

5.1. A koézigazgatasi jogvédelmi és kontrolleszk6z6k 6sszefliggése

[54] Osszevetve az Egyesult Kiralysag, Németorszag és Franciaorszag kozigazgatasi
kontrollrendszere leirasait, lathatd, hogy az eurdpai kézjogokban a hagyomanyos jogrendszeri
sajatossagok valtozatlanul felismerhet8k, azaz a common law, a nap6leoni (francia) és német kdzjogi
hagyomanyokon alapulé szervezet (egységes angol birdi szervezet teljes iurisdictidval és tortokkal;
elkll6nul6 francia végrehajtas és igazsagszolgaltatas; normativ és dogmatikai alapi német
kozigazgatas), és az ezen nyugvo megkozelitések meghatarozzak az aktualis mkodési leirasokat.
Minden jogrendszerben (kovetkezésképpen annak leirasaban) kdzponti szerepet jatszik a
kozigazgatas birdi kontrollja, idesorolva az alkotmanybirésagok szerepét is (ahol ilyen midkodik).
Ugyanakkor a kontrolleszkzdket minden jogrendszerben egységes rendszer részeiként kezelik,
tehat azokban az orszagokban, ahol a kozigazgatas belsd fellgyeleti-ellenbrzési rendszere és a birdi
kontroll mellett mas intézmények is szerepet kapnak, azok m(ikddési médja része a kdz-(igazgatasi)
jogi targyalasoknak. Rendszerint a kozigazgatas kontrolleszkdzei kozé soroljak a kozhatalom
gyakorlasaért viselt maganjogi felel6sség érvényesitésének eszkdzeit. Szintén kdzds sajatossag az
EJEB és az EUB esetjoganak mint sajatos, nemzetek feletti kontrollformak m(koédési eredményeinek
a figyelemmel kisérése és az alapelvi szintre emelkedett dontések beépitése a kdzigazgatas
mUkodési kovetelményei kdzé. Ez utdbbi vonas kilondsen utal arra, hogy a kdzigazgatas
muikddésének alapelvi szintjén egyre kevésbé kildnithetd el a nemzeti szabalyozas a kdzds
nemzetkozi elvektél, ami ,kdzds fogalomhasznalatot és médszertant igényel”.l103]

[55] Ha ezeket a megallapitasokat 6sszevetjik a magyar kdzjogi irodalmi tapasztalatokkal, akkor azt
kell megallapitanunk, hogy egyes alkotmanyos jogallasu, ugyanakkor a kézigazgatassal is
kapcsolatba kerul8 (s6t kdzigazgatasi kontrollt ellatd) intézmények alkotmanyjogi és kozigazgatasi
jogi leirasanak terjedelme és az intézmények jelentéségének felismerése eltér egymastol. A
kozigazgatasi kontrolleszkdzok leirasanak alapja leggyakrabban az iranyitas-feligyelet-ellenérzés
mikodési tridsz, valamint a megkerilhetetlen biroi felllvizsgalat. Ezek mellett jelent8sebb figyelmet
csak a hatdsagi eljarasjogban megjelend Ugyészi eszk6zok kapnak. (Ettél csak Tamas Andras
megkdzelitése tér el, aki a kontroll tényét helyezi a k6zéppontba, és ennek szempontjait, illetve
modszereit osztalyozza.) A rendszervaltozast kovetéen a hazai kdzjogban megjelend, nem
jelentéktelen intézményi hattérrel mikodd, terjedelmes esetjogot maguk mogott tudé ombudsmani
intézményeket egészen marginalisan emlitik vagy még ugy sem. A kozhatalom gyakorlasaért viselt
maganjogi felel6sség targyalasa rendszerint megjelenik, de a kontrolleszkdz6kho6z képest 6nalléan,
a felel6sségi alakzatok kozott, leirasa pedig a maganjogi dogmatikai alapok szlkszavu ismertetésére
korlatozodik. Az EJEB és az EUB esetjoganak meghatarozo jogforrasként kezelése és ennek alapjan
a kozigazgatas konkrét céljai (az anyagi jogszabalyok rendelkezéseinek érvényesitése) mellett az



altalanos (ezért folyamatosan érvényesitendd) cél, az alapvetd jogok érvényesulésének biztositasa
hattérben marad.['%4 (Ez utébbi szempont jelent8sége nyilvan valtozni fog, mert a kozigazgatas
szubjektiv min8ségének biztositasa egyrészt 4ltaldnos eurdpai kévetelmény,!'9°) masrészt
megjelenik az Alaptorvény XXIV. és XXVIII. cikkében is.)

5.2. Az egyes koézigazgatasi kontrolleszkdzok jogvédelmi jellege

[56] Miutan rendelkezésinkre all a kdzigazgatas kontrollmechanizmusainak rendszertana,
megvizsgalhatjuk az ahhoz tartozé eszkdzoket abbdél a szempontbdl, hogy alkalmazasuk célja
jogvédelmi jellegl-e, és ha igen, a jogvédelem célja szubjektiv vagy objektiv-e. Emlékeztet6ként: az
objektiv jogvédelem célja a jogszabalyok érvényestilésének kikényszeritése (ideértve a jogszabalyok
megsértése esetén a hatranyos jogkodvetkezmények alkalmazasat), mig a jogvédelem szubjektiv, ha
az Ugyfelek (a kdzigazgatasi intézményekhez képest kilsé jogalanyok) alanyi jogainak védelmét
célozza. Azt tehat, hogy a hatdsagok (és birésagok) is szorosan megtartsak a jogszabalyok
el8irasait, azaz a jogkOvetkezményeket csak a jogszabalyokban el8irt feltételek fenndllta esetén és
csak az azokban leirt mérték szerint alkalmazzak.

[57] A politikai kontrolleszkdzok elsésorban nem jogvédelmi jellegliek, habar természetesen nem
zarhato ki, hogy gyakorlasukra jogsértés ad okot, miként az sem, hogy eredményuk a jogvédelem
megvaltozott intézményi vagy tartalmi helyzetéhez vezet. A politikai kontroll alanyainak
rendelkezésére &ll6 legfontosabb eszkdzok kozil ilyen eredménye lehet a jogalkotasnak.! ¢!
Esetenként ilyen (nem elvi, hanem a hatékonysagban megnyilvanulé) hatasa lehet a
szervezetatalakitasnak).['%”] Természetesen a jogvédelmi tapasztalatok szerzésének és a helyes
eljarashoz vezet6 dontések megalapozasanak eszkoze altalaban az iranyitasi-feligyeleti-ellenrzési
eszkoztar alkalmazésa, és utébbi részeként a személyi déntések meghozatala is. Altaldban mégis az
allapithaté meg, hogy a jogvédelem elsésorban a jogalkalmazdéi kontrollmechanizmusok gyakorlasa
soran valésul meg.

[58] A jogalkalmazoi eszkdztar esetén megkllonboztethetSk a szubjektiv és az objektiv jogvédelmet
szolgdlo eljarasok, de a kilonbségtétel nem kizardlagos. Nyilvanvald, hogy az alapjogi hattér miatt
alkotmanyos alapokkal rendelkezd jogorvoslati eszkdzok alkalmazasanak elsédleges (kdzvetlen)
célja a szubjektiv jogvédelem. A hatdsagi eljaras sordn rendelkezésre allo fellebbezés, a bizonyos
agazati szabalyok esetén igénybe vehetd Ujrafelvételi eljaras, a kdzigazgatasi hatosagi dontések
birésagi felllvizsgalata, a kozigazgatasi peres jogorvoslati eszk6zok (fellebbezés, perdijitas,
fellvizsgalati eljaras), valamint a birdsag dontése ellen igénybe vehetd alkotmanyjogi panasz
egyarant a sérelmet szenvedett (ligy)fél korrekcios igényét szolgalja. Azért veszi igénybe a
kezdeményezG6je, mert valamilyen jogat vagy érdekét sértve érzi, és abban bizik, hogy a jogorvoslat
eredményeként ezt a jogsérelmét orvosolja az arra hivatott kdzigazgatasi szerv, birésag vagy az
alkotmanybirdsag. Ugyanakkor belathato az is, hogy a jogorvoslati eljaras lefolytatéja maga nem
szubjektiv szempontok, hanem a hatdlyos jogszabalyok alapjan hozza meg jogorvoslati dontését.
Ha tehat ténylegesen orvosolni tudja a jogsérelmet, ezt azért teheti, mert a felllvizsgalt dontés nem
felelt meg a jogszabalyoknak, a jogorvoslati dontés eredményeként tehat kdzvetve ezt az objektiv
jogsértést is elharitja. Tisztan szubjektiv jogvédelem csak az alternativ eszk6zok kdzé sorolt
ombudsmani eljaras és a kdzigazgatasi jogsértéssel okozott karok elharitdsara hivatott kartéritési
per esetén valosul meg. Mivel ezek nem aktus-fellilvizsgalati jelleg(i eszk6zdk, gyakorlasuk
eredményeként nem kovetkezik be a hibas dontés megvaltoztatasa vagy megsemmisitése; ilyenkor
az objektiv jogsérelem fennmarad akkor is, ha a szubjektiv jogvédelmi célt elérik. Amint lattuk,
éppen ez indokolja az alternativ eszk6zok alkalmazasat: lehetévé teszik a szubjektiv jogvédelmet
akkor is, ha a jogorvoslati eszkdzok alkalmazasara nincs lehet8ség vagy azok eredménytelennek
bizonyulnak.

[59] A helyzet hasonl, ha forditott Uton indulunk, az elsédlegesen az objektiv jogvédelmet, a
jogszabalysértést kikliszobdlni hivatott eszkdzok feldl. Ezek ugyan rendszerezéslink szerint a



jogorvoslatok kozé tartoznak, de a kdzigazgatasi hatdsagi eljarasjog nem feltétlenul koveti ezt a
besorolast.['%] A kézigazgatasi hatésagok rendelkezésére 4ll6 dnkorrekcié (a déntés visszavonasa
vagy médositasa), amellyel a birésagok mar nem rendelkeznek, valamint a felligyeleti eszk6zok
eredményeként gyakorolt dontésmegsemmisités vagy -megvaltoztatas elsédlegesen (kdzvetlenul)
az objektiv jogszerliség megvaldsitasat célozza (hiszen csak objektiv jogszabalysértés esetén
alkalmazhatd). Ugyanakkor az objektiv jogszabalysértés kikliszobolése kdzvetve a
jogszabalysértéssel okozott egyéni jogsérelmet is orvosolhatja, ezaltal szubjektiv jogvédelmi
hatassal is jar. Hasonld a helyzet az Ggyészi eszk6zdkkel, amelyek elnevezése - kdzérdekvédelmi
feladatok - jelzi az objektiv jogvédelmi célt.
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