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VARGA Zs. Andrés: Ombudsman, iigyész, maganjogi feleldsség.
Alternativ kézigazgatasi kontroll Magyarorszagon
Budapest, PAzmany Press, 2012. 342.

A Pazmany Péter Katolikus Egyetem Kozigazgatasi Jogi Tanszéke vezetdjének
vaskos kotete a magyar kdzigazgatasi jogdogmatika fontos és a jovoben feltétleniil
idézendd munkdja. A szerzé korabban is foglalkozott a konyv témajaval, részben
altalanos részérdl irt munkaban.? Az itt recenzalt munka igen tag tematikai ambici-
oju, talan a kotet ciménél is tagabb: 1ényegében a kotet a kozigazgatasi jog altalanos
részének minden részét (némelyeket azonban csak érintdlegesen, pl. az aktustant a
jogerd kérdése kapcsan) atfogja.

A munka nyolc nagyobb fejezetbdl all. A bevezetés (I) utan a kontrolleszkdzok
rendszertanat mutatja be a szerz6 (II), majd pedig sorra veszi a fontosabb kontroll-
eszkdzoket: jogorvoslat, kiil. biroi jogorvoslat (I11), ombudsmani kontroll (IV), iigyé-
szi kontroll (V) és alternativ (kartéritési jogra alapulo) biréi kontroll (VI). Ezutan ko-
vetkezik az alternativ (értsd: nem jogorvoslati) kontrolleszkozok sziikségességének
igazolasa (VII. fejezet), majd pedig a tézisek osszegzése (VIII). A szerkezet attekint-
hetd és vilagos, bar a tematikat talan szétfesziti a kozigazgatasi birésag témakare,
hiszen az a cim szerint inkabb egy masik kismonografiat alkothatott volna, a sziiksé-
gesség VII. fejezetben targyalt kérdése pedig inkabb el6kérdése az intézményeknek,
mintsem konkludalo fejezet.

A munka kiilon értéke a kozhatalom gyakorlasaért viselt maganjogi feleldsség
részletes és alapos dogmatikai elemzése, amely a 20. szazad masodik felének magyar
kozigazgatasi jogtudomanyi miiveiben alig-alig meriil fel. A munkat kivalo irasnak,
a magyar kozigazgatasi jogdogmatika mérfoldkdvének tartom. Mindazonaltal né-
hany dogmatikai kérdést masként 1atok, és néhany ilyen kérdés tematizalasara alkal-
mas lehet a recenzi6 miifaja. Ezek koziil ehelyiitt egy keriil kivalasztasra, nevezete-
sen az Alkotmanybirdsag helyzete és ennek kapcsan a kozigazgatas helye a magyar
allamszervezetben az Alaptorvény szerint, amelynek kapcsan a mii harom részletét
illetjiik kritikaval.

' VARGA Zs. Andras: Ombudsmanok Magyarorszdgon. Budapest, Rejtjel, 2004.

2 Parvi Andris — VARGA Zs. Andréas: Altaldnos kézigazgatdsi jog. Budapest—Pécs, Dialog Campus,

2009. (és azota tovabbi kiadasok).
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(A) ,,Az Alaptorvény lényegesen megvaltoztatta az Alkotmanybirdsag szerepét,
lényegében a rendes birdsagi szervezet csucsara helyezte, igaz, attdl szervezetileg
elkiiloniilt intézményként” (97. 0.). A szerzdnek ez a megfogalmazasa nem teljesen
pontos, hiszen azt a benyomast kelti, mintha altalaban fol6tte allna az Alkotmanybi-
rosag a Kurianak, noha az AB feliilvizsgalati jogkore kizarolag csak alkotmanyossa-
gi kérdésekre vonatkozik.

(B) A szerzd szerint az Alkotmany alatt , kétfejlien egységes” (ti. AB + LB) rendszer
volt az igazsagszolgaltatas rendszere 2012 el6tt (103. 0.). Ez a meglatas azonban azt
feltételezné, hogy az AB az igazsagszolgaltatas része volt, ami nem helytallo, amint
arra Kilényi Géza ramutatott,’ hiszen a rendes ¢s az alkotmanybiraskodas semmi-
lyen kozos jellemvonassal nem birt, kivéve a fliggetlenséget. Nem volt véletlen a
kiilon fejezetben elhelyezés sem, és az sem, hogy az alkotmanybirak hivatalos meg-
nevezése ,,az Alkotmanybirdsag tagjai” volt.

(C) Végiil az utolsoé (kissé hosszabb) kritika ala vett szovegrészlet a kovetkezé: ,,Az
Alaptorvény alapjan [...] az alkotmanyoz6 fenntartotta a kétszereplés modellt, csak-
hogy az voltaképpen mar nem szeparalt. Azaltal ugyanis, hogy az Alkotmanybirosag
alkotmanyjogi panasz folytan immar a rendes bir6sagok hatarozatait is feliilvizsgal-
hatja az Alaptdrvénnyel valo 6sszhang szempontjabdl, eljarasi kapcsolatot hozott lét-
re a két szerepld kozott. Az Alkotmanybirosag ¢€s a rendes birosagok — ¢élitkon a Kuri-
aval — valtozatlanul elkiiloniilt alkotmanyos alapintézmények, de immar nem teljesen
fiiggetlenck egymastol. Hierarchikus viszony nincs kozottiik, de a harmadik hatalmi
ag ‘feje’ 2012. januar 1-jétdl kezdédden vitathatatlanul az Alkotmanybirosag, mivel
ez hozza meg azt a dontést, amelyet mas intézmény mar nem biralhat felil. A Kuria
dontését viszont igen: az Alkotmanybirosag. A kapcsolat részleteit az Alaptorvény
ugyan nem allapitja meg, az viszont kivilaglik, hogy az uj rendszer, amely formalisan
a német birosagi modellhez hasonlit, kétszereplds, aszimmetrikus, integralt (vagy
kvazi szeparalt).” (108. o0.). Ebben a szdvegrészletben a recenzens tobb pontot is vi-
tatna: (1) Eljarasi kapcsolat korabban is volt az AB ¢és a rendes birésagok kozt, vagyis
ez nem ujdonsag, hiszen a rendes birdsagi eljaras felfiiggesztése mellett a konkrét
birdi normakontroll kezdeményezése 2012 elétt is lehetséges volt. (2) Az intézmé-
nyek egymastol valo fiiggetlensége nem valtozott radikalisan. Az AB hatarozatait a
rendes birosagoknak korabban is kovetniiik kellett (a legfontosabb: egy megsemmi-
sitett torvényt nem alkalmazhattak), még ha ez a gyakorlatban nem is mindig érvé-
nyesiilt (hiszen pl. az AB hatarozatokat csak viszonylag ritkan hasznaltak érdemben
torvényértelmezési segédletként, noha ez is kdtelez6 lett volna az alkotmanykonform
értelmezés keretében). Vagyis kapcsolat korabban is volt, a kiilonallas pedig jelenleg
is megvan. Kizardlag a rendes biréi itéleteknek sziikk korben valé (ti. alkotmany-
ellenességre hivatkoz6) megsemmisitése az Gjdonsag. Ez utdbbi valoban érintheti
az egymastol valo fliggetlenséget, de olyasfajta radikalis jjdonsagrol, mint amire a

3 KiLenyr Géza: Az alkotmanyossag — beliilrél nézve. Acta Humana 1990/2. 29.
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szerz0 utal, nincs sz6. (3) A rendes birdsagok szamos olyan dontést hoznak, amit az
Alkotmanybirosag nem vizsgalhat feliil. Ha a kérdés nem alkotmanyjogi relevanci-
aju kérdés, akkor a végsé dontés a rendes birdsagi rendszeren beliil marad. Vagyis
az az allitas, miszerint a Karia dontését feliilbiralhatja az AB, tal bator kijelentés.
(4) Végiil pedig altalaban megkérddjelezhetd, hogy hasznos-e egyaltalan a magyar
(vagy barmely mas) parlamentaris rendszer leirdsara a montesquieu-i harmas. Ez a
kérdés kissé messzebb vezet, de érdekessége folytan talan érdemes belemélyedniink
egy recenzio keretei kozt is, hogy milyen kifogasok meriilhetnek fel a hagyomanyos
harmas dogmatikaval szemben.

(4.1) Az elso kifogas-csoportot a hatalmi agak sokasodasa alkotja.

(4.1.1) Ezen beliil is egyrészt beszélhetiink a valos dllamszervezeti valtozasok nélkiil
felbukkano uj hatalmi agakrol.

(4.1.1.1) Az egyik ilyen uj hatalmi ag az dallamfoi hatalmi ag. Ezen elmélet Benjamin
Constant (1767-1830) nevéhez fiizhetd. Allaspontja szerint az allamfé (kiraly) olyan
6nallo semleges hatalmi ag [ pouvoir neutre| birtokosa (techat Montesquieu-vel ellen-
tétben uigy véli, hogy nem a végrehajtod hatalom része), amely a masik harom hatalmi
ag felett allva 6rkodik az alkotmany épségén.* Ezt az allaspontot Carl Schmitt Gjitotta
fel a weimari koztarsasag idején.’

(4.1.1.2) A masik, valos allamszervezeti valtozasok nélkiil felbukkano 0j hatalmi ag
az alkotmdnyozo hatalom [pouvoir constituant].® Ez a hatalom a tobbi hatalmi ag
egymas kozotti viszonyait szabalyozza (megalkotja az alkotmanyt, elosztja a hatas-
koroket).” Ennek a hatalmi agnak az elismerésével egyesiteni lehetett a hatalmi agak
elvalasztasanak elméletét a népszuverenitas eszméjével — oly modon, hogy az alkot-

Magyarul: Benjamin ConsTANT: A kiralyi hatalom természetérdl. In: Benjamin CONSTANT: 4 régiek és
a modernek szabadsdaga. (szerk. Ludassy Maria) Budapest, Atlantisz, 1997. 85-98.; 1d. még BaLoGH
Zsolt: A hatalommegosztas dimenzidi. Jogtudomanyi Kozlény, 1990/1. 5.

Carl ScumitT: A birodalmi elndk mint az alkotmany 6re. (ford. Cserne Péter) In: TAkAcs Péter (szerk.):
Allamtan. Irdsok a XX. szdzadi dltalanos dllamtudomdny kérébdl. Budapest, Szent Istvan Tarsulat,
2003. 260-288. A magyar szakirodalomban Adam Antal képviseli a ,,semleges hatalmi 4g” eszméjét.
Ld. Apim Antal: Alkotmanyi értékek és alkotmdnybiraskodds. Budapest, Osiris, 1998. 154.

¢ A kifejezés a francia forradalom idején bukkant fel, méghozza a pouvoir constitué (alkotmanyban
meghatarozott, ,,alkotmanyozott” hatalom), tehat a tobbi hatalmi ag ellenparjaként. Maga az elne-
vezés Sieyes abbétol ered (Qu'est-ce que le Tiers Etat?; V. fejezet), de a fogalom korabbra is visz-
szavezethetd (Althusius, Rousseau, Kalvin, ill. az amerikai alkotmany ,, We, the People of the United
States [...] do ordain and establish this Constitution for the United States of America” kitételére). Ld.
Hans-Peter ScuNEIDER: Die Verfassunggebende Gewalt. In: Josef ISENSEE — Paul KIrcHHOF (szerk.):
Handbuch des Staatsrechts der Bundesrepublik Deutschland. Heidelberg, C.H. Miiller Juristischer
Verlag, 1992. VII. kotet, 7-8.; Martin KRIELE: Einfiihrung in die Staatslehre. Die geschichtlichen
Legitimitdtsgrundlagen des demokratischen Verfassungsstaates. Opladen, Westdeutscher Verlag
GmbH, 51994. 145-149.; Claude KvLEIN: Théorie et pratique du pouvoir constituant. Paris, Presses
Universitaires de France, 1996. 7-18. A témahoz bovebben Id. Egon ZwEiG: Die Lehre vom Pouvoir
Constituant. Ein Beitrag zum Staatsrecht der franzosischen Revolution. Tiibingen, Verlag von J. C.
B. Mohr [Paul Siebeck], 1909.

Ld. BiBo Istvan: Az allamhatalmak elvalasztasa egykor és most. In: Valogatott tanulmanyok. Buda-
pest, Magvet6, 1986. I1. kotet, 386-387.
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manyoz6 hatalmat a néppel azonositottak.?

(4.1.2) Masrészt beszélhetiink valoban wujolag létrejovi (tehat Montesquieu idejében
nem létezd) allamhatalmi szervekrdl (alkotmanybirosag [elsoként: 1920 Ausztria],
ombudsman [a 2. vilaghaboru utan skandindv mintara terjedt el], szamvevdszék
[XIX. szazadtol]), illetve a végrehajtd hatalomtol ondallosulo korabban is 1étezd szer-
vekrdl (igyészség Magyarorszagon 1949 6ta mind a mai napig), valamint az dnallo-
sag garanciainak kiépiilésérdl (onkormanyzatok).

Ezek a jelenségek tulajdonképpen még kezelhetdk lennének a Montesquieu-féle

hatalmi agak elvalasztasanak elméletével, amennyiben azt mondanank: nem csupan
harom, hanem nyolc-tiz egymastol elvalasztandé hatalmi aggal probalnank leirni a
Magyarorszaghoz hasonlé berendezkedésti allamok allamszervezetét.
(4.2) A masik probléma azonban olyasmi, amit mar nem lehet egyszeriien a triasz ki-
bévitésével megoldani. Ez a probléma: a parlamentarizmus, ami 1990 6ta folyamato-
san jellemzi Magyarorszagot, és amelyen az 4j Alaptérvény sem valtoztatott. A par-
lamentarizmus (témank szempontjabol) annyit jelent: a kormany (tehat a végrehajto
hatalom feje) a parlament (tehat a térvényhozas) bizalmatol fiigg, azaz a parlament
(tobbsége) barmikor levalthatja a kormanyt. Ez pedig tulajdonképpen azt jelenti,
hogy a parlament tobbsége és a kormany dsszefonodik. Marpedig Montesquieu alap-
vetd gondolata az volt, hogy ezt a két hatalmi centrumot el kell valasztani egymastol
— azért, hogy egymast korlatozva megakadalyozzak, hogy tulhatalom (zsarnoksag)
johessen létre.

Ma az europai allamok tilnyomo tobbségében (igy Magyarorszagon is) azonban par-
lamentarizmus van, tehat a kormany és a parlamenti tobbség dsszeolvad — és mégsincs
»zsarnoksag”. Ennek oka a kovetkezd: a zsarnoksag megakadalyozasahoz nem arra
van szlikség, hogy mereven elvalasszunk egymdstol minden hatalmi centrumot,
hanem az, hogy ne lehessen ellendrizetleniil hatalmat gyakorolni.” Ehhez természete-
sen arra is sziikség van, hogy ne dsszpontosuljon til nagy hatalom egy kézben (hata-

8 Itt jegyzem meg, hogy a magyar allamelméleti és alkotmanyjogi gondolkodasban a pouvoir
constituant eszméje nem honosodott meg, azt nem ismerik el 6nalld hatalmi agnak. Ennek oka,
hogy az Alkotmany nem sz6l 1. sem a nép eredeti alkotmanyozasi hatalmarol (ellentétben pl. az
amerikai alkotmany preambulumaval), azaz a pouvoir constituant originaire-rol, 2. sem pedig a nép
alkotmanymodositasi jogositvanyairol — ez utobbi lenne Georges Burpeau: Droit Constitutionnel
et Institutions Politiques (Paris, Librairie Générale de Droit et de Jurisprudence, 91962.) 72. el-
nevezése szerint a pouvoir constituant ,constitué” vagy pouvoir constituant , institué”. Az
utobbi eldtt az utat a 25/1999. (VII. 7.) AB hat., ABH 1999, 251. zarta le, hiszen ezen AB hat.
szerint Magyarorszagon az Alkotmanyt egy puszta népszavazassal (tehat orszaggytlési alkot-
manymodositas nélkiil) még csak modositani sem lehet. Az Alkotméany modositdsa nem lehet
népszavazasi kezdeményezés targya sem. Csupan az Orszaggyiilés altal elfogadott alkotmany-
modositas terjeszthetd tigydontd népszavazasra, de ez a lehetdség is kifejezetten fakultativ.
A pouvoir constituant (magyarul a nép) egyébként nem 9sszekeverendd az alkotmanymaodositasi (-al-
kotasi) jogkdrrel felruhazott parlamenttel. A pouvoir constituant szoészerinti forditasban ,,alkotma-
nyoz6 hatalom”, de értelemszerinti forditasban a ,,nép mint alkotmanyozo6 hatalom”. Ezt a fogalmat
azonban — mint azt lattuk — nem lehet értelmesen alkalmazni a magyar alkotmanyos rendszerre.

V6. Biso Istvan: Jogszerti kozigazgatas, eredményes kozigazgatas, erds végrehajto hatalom. In: Bio
Istvan: Valogatott tanulmanyok. Budapest, Magveto, 1986. L. kotet, 292.



Varia 199

lommegosztas). Ennek a hatalommegosztasnak egyik (sz€élsdséges) formaja a hatalmi
agak elvalasztasa, de ugyanigy alkalmas a zsarnoksag megakadalyozasara, ha ellendr-
zo/feliigyeld szerveket hozunk Iétre, s azok szamara biztositjuk a fiiggetlenséget — s igy
ellensulyozhato a térvényhozas (tobbségének) és a végrehajtasnak az dsszefonddasa is.

Ha tehat a magyar kozigazgatasra vonatkozo kontroll-intézményeket akarjuk be-
mutatni, akkor a harmas rendszer nem gyiiméles6z6. Abraval bemutatva a helyzetet
a kovetkezOképp néz az ki ugyanis (a kdzigazgatason kiviili allami szervek egymas-
hoz valo viszonyat — 1évén nem téméja a recenzalt kdtetnek — nem jeldlom):

Orszaggy(ilés
Alkotmanybir6sag Allami
Ellen- Szamvevdszék
zék ombudsman
v .

koztarsasagi \ Kormény-fliggetlen e
elngk allamigazgats birésagok
ligyészség helyi és testileti ——

6nkormanyzatok adatvédelmi

hivatal
Koltségvetési kGZigazgata',s
Tanacs

Az abran nyillal jel6ltem, hogy mely allami szervnek vannak a masikkal szemben
jogositvanyai (a nyil afelé mutat, akivel szemben a jogositvany fennall). Sziirkével
jeloltem az 6sszefonodo hatalmi centrumokat — tobbek kozt ez az dsszefonddas in-
dokolja az abran is jelolt sokféle ellendrzd/feliigyeld szerv 1étét, amelyek egy részét
olyan kivaldéan bemutatja Varga Zs. Andras konyve.

Osszefoglaloan megallapithatd, hogy Varga Zs. Andras munkéja Otto Mayer és
Ereky Istvan jogdogmatikai hagyomanyaiban irddott, bar néhol attol eliité igazga-
tastudomanyi (gazdasagi stb.) szempontok is eldkeriilnek. A munka lathatéan sokév-
nyi gondos kutatasra ¢épiilt, alapos jogdsszehasonlitd tanulmanyokat is beépitve (az
irodalomjegyzék szamos angol, francia, olasz és roman nyelvii munkat tartalmaz).
Targymutat6 sajnos nincs, de az igen részletes tartalomjegyzék ezt 1ényegében potol-
ja. A munka a kdzigazgatasi jogtudomannyal foglalkozo kollégak szamara minden
bizonnyal viszonyitasi pont lesz, teljesen megérdemelten.

JAkAB Andras






