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KozigazgatasTudomany

Nyitoszam

A KozigazgatasTudomany (KT) cimi hazai tudo-
manyos, szakmai folybirat megalapitasaval els6d-
leges célom, hogy virdgzoé, tartalmas és orszagos
egylittmtkodés keretében teremtsiink meghata-
roz6 szakmai féorumot hazank kozigazgatastudo-
madanya, kozigazgatasi jogtuddsai, oktatoi és jeles
szakemberei szamara.

A periodika fontos célja tovabba, hogy a legmaga-
sabb tudomanyos és szakmai minésitési, min6-
ségl és rangu hazai tudomdanyos folydiratta, illet-
ve orszagos Osszefogassal kozigazgatastudomanyi
férumma valjon, mely nyitott alapvetéen hazank,
de a vilag barmely részébol érkezd szinvonalas
tudomanyos publikacidkra, szakmai diskurzusra,
vitdra, tudomanyos vélemények szintetizalasara,
valamint 0sszehasonlité kutatasokra, joggyakor-
lat- és jogesetelemzésre.

A lap “nagy el6dje” és névaddja a Magyary Zol-
tan altal alapitott “Kozigazgatdstudomany” cimi
szakmai folyoirat, mely 1938 és 1944 kozott miko-
dott, mégpedig a szintén Magyary Zoltan altal 1ét-
rehozott Magyar Kozigazgatastudomanyi Intézet
keretében. A folydirat 1938. évi 1. szamanak lapin-
ditéjaban Magyary Zoltan a lap életre hivdsanak
okai és céljai kozott két alapveto célt fogalmazott
meg. Az egyik, hogy a folyoirat adjon szamot a
kiilfoldi jog fejlodésérdl és az allam XX. szaza-
di atalakulasardl, ugyanakkor — mint masodik
cél — mutassa be a magyar allami berendezkedés
fejlédését és a kozigazgatasnak ezzel kapcsolatos,
fontos problémait. Elvi utbaigazitast kivant adni
és fontos forrasanyaggal szolgalni a kdzigazgatas-
tudomdany mind elméleti, mind gyakorlati mavel6i
szamara.

E célok manapsag sem tekinthet6k elavultnak,
s6t, maig hatéan érvényesek és napjainkban is al-
kalmazandoak. Igy a most, 2021-ben alapitott fo-
lybiratban ugyanezen célokat is programszertinek
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tartom, nyilvan idébeli kiigazitassal, a XXI. sza-
zadra vonatkoztatva.

Magyary Zoltan altal, az emlitett folydirat alapi-
tasa korében megfogalmazott azon allasponttal
is teljes mértékben azonosulok, hogy “a kozigaz-
gatassal val6 tudomanyos foglalkozas feltételezi a
gyakorlati kozigazgatds alapos ismeretét is”, vala-
mint “a kozigazgatas jogi problémainak vizsgalata
soran figyelemmel kell lenni annak szervezési és
technikai problémadira is”.

Mindezek elémozditasa és napjaink viszonyai ko-
zOtti elemzése, vizsgalata, fejlesztése is kiemelt
célja a KozigazgatasTudomany mostani megalapi-
tasdnak és mikodésének.

A torténeti kérdéseket, el6zményeket kovetden
fontos azt is megemliteni, hogy az elmult két évti-
zed tarsadalmi és gazdasagi fejlédése egyértelmii-
en megmutatta, hogy egyfel6l a kozigazgatasi jog
és a kozigazgatastudomany olyannyira osszetetté
valt a globalis vilaggazdasag és a modern allami
muikodés kereteiben, mely igazdn komolyan csak
kozos erofeszitéssel és atfogd egyetemi, kutata-
si egyiittmiikodéssel fejleszthet6. Masfeldl azt is
megmutatta, hogy e tudomanyos egyiittmikodés-
re és Osszefogasra igenis hatdrozott igény van. A
hazai jogi karok és a Nemzeti Kozszolgalati Egye-
tem kivalo kozigazgatasi elméleti szakemberei igy
nemcsak osszefogtak e lap keretében a kozigaz-
gatastudomany mai kornak megfelel6 fejlesztése
érdekében, hanem ebben olyan elszantsag mutat-
kozott, mely engem is meglepett. A hazai “koz-
igazgatas-tudésok” minden ,,sz6 és kérdés nélkiil”
alltak ki ezen ligy elémozditasaért és ezaltal olyan
kivalé kapcsolatrendszer indult el, mely a maga
nemében nemcsak paratlan, hanem igen gyiimol-
cs0z0 is a kozigazgatasi jog és a kozigazgatastudo-
many fejlédése szempontjabol.

Minden tulzdstél mentesen megallapithaté, hogy
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a magyar kozigazgatdsi jog torténetének egyik
fontos allomdasa e tudomdnyos folydirat keretei-
ben, céljaiban kibontakozd, megvalosulé emberi
és szakmai-tudomanyos egyiittm{ikodés, amely
most még belathatatlan lehet6ségekkel bir a koz-
igazgatastudomany elméleti és gyakorlati fejlesz-
tése, foruma terén.

Mindez azt is sziikségessé tette, hogy ezen 4j tudo-
manyos periodikat tdgabb kontextusba helyezve,
a létrejott kivalé emberi és szakmai egyiittmako-
dést még jobban hangsulyozva, illetve annak ,ke-
retet”, ,szervezetet” adva létrehozzuk a Kozép és
Kelet-Eurdpai Kozigazgatastudomanyi Egyesiile-
tet a gyori Széchenyi Istvan Egyetem égisze alatt.
Ezen egyesiilet kezeli e tudomanyos folydiratot,
tovabba e szervezeti keretben még magasabb fok-
ra és szervezettségre emelhetjiik a folydirat és az
emlitett nagyivl egyiittmiikodés rendezvényeit,
tovabba civil szervezetként sokkal eredményeseb-
ben fejleszthetjiik hazank kozigazgatastudomanyi
kutatdsait, oktatasat és egyetemi munkajat.

A lap elektronikus formaban, évente két alkalom-
mal (juniusban és novemberben) jelenik meg, ter-
veink szerint a novemberi lapszam minden évben
tematikus, mégpedig a kozigazgatas és a kozigaz-
gatdsi jog legaktudlisabb kérdéseit, témait, prob-
lémait tudomanyos igényességgel feltard, feldol-
goz0 lapszam lenne.

A lap a fiatal oktatdk, kutatok tamogatasat is ki-
emelten fontosnak tartja, igy nyitott a doktoran-
dusz hallgaték kozigazgatdsi témaju és targyu
publikacidira is.

A lap cime is mutatja, hogy kozjogi, kozigazga-
tasi targyu folyoiratként miikodik, mely felGleli a
kozigazgatastudomany, a kozigazgatasi jogalkal-
mazas, a kozszolgaltatasok, a kozmenedzsment, a
kozpénziigyek, valamint a gazdasagigazgatas tar-
gykoreit.

A folyéirat csak olyan korabban még nem publi-
kalt kéziratokat jelentet meg, amelyek eredeti és
megfelel6en megalapozott kutatasi eredményeket
mutatnak be. Minden publikalt cikk szakért6i bi-
ralati, lektoralasi eljaras ala esik.
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Mind a folyéirat, mind az Egyesiilet megalapita-
sanak els6dleges tdmogatdja a Nemzeti Média- és
Hirkozlési Hatésag, melyért eziton is kdszonetet
mondunk.

Bizunk benne, hogy sikeriilni fog kozos erovel
megvalésitani a fenti célokat, persze gy, hogy
kozben még jol is érezziik magunkat. Az is célom
tehat, hogy mindez az er6feszités ne csak megfe-
szitett munka legyen, hanem olyan egyiittmtko-
dés, melyben az érintettek szivesen és orommel
vesznek részt. Mindenesetre ehhez most minden
lehet6ségiink megvan, mert a kivalé kapcsolat-
rendszer mar kialakult, amihez most megkaptunk
szinte minden szakmai, emberi és anyagi tamoga-
tast, mely eroteljes ,hdrmasnak” mondhaté e cé-
lok megvalositasdhoz, a siker eléréséhez.

Lapsanszky Andras
Fészerkesztd
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Kozigazgatasi szankcionalas
veszélyhelyzetben'

ARVA ZSUZSANNA"®

Absztrakt: A tanulmany azt vizsgalja, hogy a kozigazgatasi
szankciérendszert miképpen befolyasolta a COVID-19 altal
okozott jarvanyugyi veszélyhelyzet. A vizsgalat kiindulasi
pontjat az képezi, hogy a kozigazgatasi szankcidérendszer
az utobbi években erdteljesen atalakult, amely egyrészt az
objektiv és szubjektiv szankcidk kozotti atrendezédésben
érheté tetten, masrészt abban, hogy a 2021. januar 1-jén
hatalyba lépett Szankcids torvény alapjan a szabalysérté-
sek - de iure — mar nem minésulnek kozigazgatasi szank-
cioknak. Ezzel parhuzamosan a szabalysértések 2012-t6l a
blntetéjog felé tolodtak és az eljarasok szama az utdbbi
években kis mértékben, de folyamatosan csokkent. A jarva-
nyligyi veszélyhelyzet ezen tendenciakat is érintette, azokat
mintegy megtorte és visszaforditotta, hiszen a jogalkoto a
hatékonyabb jogérvényesités érdekében elsésorban a sza-
balysértési jogalkalmazast vette igénybe a jarvanyigyi sza-
balyok érvényesitéséhez és csak kisebb részben az objektiv
szankciokat. A tanulmany ezen folyamatok elemeit és elmé-

leti hatterét mutatja be.

Kulcsszavak: kozigazgatasi szankciorendszer, szabalysértés, ob-

jektiv kozigazgatasi szankcidk, pandémia, jogérvényesités

1. BEVEZETES

A kozigazgatasi szankciok és a szabalysértési
jog teriiletén az utébbi évtizedekben egy erétel-
jes atrendezo6dés volt megfigyelhetd az objek-
tiv szankcidk javara. Ennek okai kozott — me-
lyeket mar tobb tanulmany is elemzés targyava
tett? — kétség kiviil jelentOs szerepet jatszott
az objektiv szankcidok konnyebb érvényesitése,
mikozben a szabalysértési jog teriilete és egy-
ben jelentésége is jelentésen Osszezsugorodott

és a kozigazgatasi szabalyszegések szankcidirdl
sz6l6 2017. évi CXV. torvény (a tovabbiakban:
Szankciés torvény) hatalyba 1épése 6ta de iure
még jobban el is szakadt a kozigazgatasi szank-
cioktol. A kozigazgatasi jogban a jogérvénye-
sités témadja elvalaszthatatlan a kozigazgatasi
szankciérendszertdl, igy a szankciérendszer fo-
lyamatai nehezen hagyhatdk figyelmen kiviil a
jogérvényesités vizsgalatakor.

A COVID-19 jarvany altal okozott veszélyhelyzet
a kozigazgatasi szankciérendszerben olyan valto-
zasokat idézett el6, amely az eddigi folyamatokat
tobb ponton is megakasztotta, bizonyos tekintet-
ben megforditotta. A jarvanyhelyzetben a jogal-
kot6 nemcsak 14j szankcidkat alkotott vagy a meg-
levéket stlyositotta, hanem olyan veszélyhelyzeti
szankciorendszert alkotott, amelynek elemei és
folyamatai tudomanyos és dogmatikai szempont-
bdl is vizsgalatra érdemesek abbdl a szempontbdl,
hogy mennyire feleltetheték meg a kozigazgatasi
szankcionalas eddigi szabalyozdsanak, mennyi-
ben érvényesiil a szabalysértési és a szankcios lo-
gika és a jogérvényesités altalanos kozigazgatasi
szabalyrendszere.

A tanulmany a 2020 tavaszatol 2021 nyardig
érvényesiilé folyamatokat tekinti at, igy Kkitér
mindkét veszélyhelyzeti id6szak elemeire. A je-
len tanulmany lezarasakor® a veszélyhelyzet to-
vabbra is hatdlyban van, igy nem itélhet6 meg
a jarvanykezelés egészének szankcidrendszere,
hiszen az eddigi jogalkotasbdl is kitlinik, hogy a
jarvanyhelyzet alakulasanak fiiggvényében eset-
legesen Uj szabdlyok és szankcidk 1éphetnek élet-
be, azonban a szabalyozas egyes sajatossagai igy
is feltarhatok.

" Egyetemi tanar, Debreceni Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kozigazgatasi Jogi Tanszék.
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2. A SZUBJEKTIV ES OBJEKTIV
SZANKCIOK KOZOTTI
ALTALANOS FOLYAMATOK

A kozigazgatasi szankciok alapvet6 csoportképzé
ismérve, hogy szankcidkiszabds soran figyelembe
kell-e venni, hogy a jogalanyt a jogsértéshez mi-
lyen pszichés viszony flizi. Amennyiben csupan a
jogsértés ténye alapjan is kiszabhat6 a szankcio,
akkor objektiv alapi szankciorél beszélhetiink,
mig ha legalabb gondatlansag sziikséges a szank-
cionalashoz, akkor szubjektiv alapd a szankcio.
Az objektiv szankcidk esetén tehat dnmagaban a
jogsértés megvaldsuldsa alapozza meg a szankcid
alkalmazasat. Ebben az esetben nem is vehet6 fi-
gyelembe a jogsérté tudati viszonyulasa a cselek-
ményéhez,* igy lényegében a blinosségi vélelem-
hez hasonlithat6 a tényallas logikaja azzal, hogy
itt blinosségrél nem beszélhetiink, hiszen az
el6bb emlitettek miatt a pszichikus viszony nem
vizsgalhato, illetve irrelevans és éppen ezért nem
érvényesiil az artatlansag vélelme sem. A jogal-
kotd azonban megallapithat egyes kimentési oko-
kat, amelyek segitségével a jogsérté mentesiilhet
a bilintetés aldl. Ezek azonban kizardlag el6re, a
jogalkotd altal meghatarozott esetek lehetnek és
a jogalany szabadon nem hivatkozhat ilyen ki-
mentési okra még akkor sem, ha azok életszertiek.
Tipikus példa erre a gyorshajtds miatti objektiv
birsag, amely aldl az lizembentart6 altal érvénye-
sithet6 kimentési okokat jogszabaly sorolja fel.’

A fentiek mellett azonban tovabbi kiilonbségek
is érvényesiilnek a két csoport kozott, igy sza-
balysértés elkovetbje csak természetes személy
lehet, mig objektiv birsaggal természetes és jogi
személy vagy mas szervezet egyarant sujthatd,
hiszen az eljarasi szabalyok alapjan nem csak ter-
mészetes személyek vehetnek részt tigyfélként az
eljarasban. A szabdlysértési szankciok emellett a
szabalysértési torvény szerinti eljaras szerint bi-
ralhatok el, amelyek az altalanos kozigazgatasi el-
jarashoz képest mindig is kivett eljarast képeztek®
és mar onmagaban ezen eljards is meghatarozza
a szabalysértés esetén érvényesitendd sajatos ga-
rancidkat, amelyek koziil e helyiitt kett6t érdemes
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kiemelni: az artatlansag vélelmét és a fair eljaras
elvét. Mindkettovel foglalkozott az alkotmany-
birésagi gyakorlat is és ezen elvek szorosan 0sz-
szefliggenek azzal, hogy az elkovet6 természetes
személy. Az objektiv szankciok esetében az eljaras
az altalanos kozigazgatasi hatosagi eljaras alapjan
folyhat, ahol nem érvényesiil az artatlansag vélel-
me, bar ahhoz hasonl6 garancialis kérdések itt is
felmeriilhetnek.” Tényként rogzithet6 tehat, hogy
a kimentési okokat az ligyfél nem szabadon hata-
rozhatja meg, hanem kizadrélag azokra hivatkoz-
hat, amelyeket a jogszabaly lehetévé tesz és azok
fennallasat az tigyfélnek kell igazolnia a hat6sagi
eljaras soran.

Ez a csoportositas jelentés gyakorlati jelentéség-
gel is bir, hiszen a kozigazgatasi szankcionalason
beliil a szubjektiv szankciok korébe hosszabb id6
oOta csak a szabalysértések tartoztak, amelyek sa-
jat eljarasjoggal és garancidkkal rendelkeznek,
mig a legtobb anyagi jogi és eljarasi jogi szankcio
az objektiv szankciok korébe sorolhatd, amelyek
esetében az altalanos kozigazgatasi eljaras szaba-
lyai érvényesiilnek, igy a két tipus kiilon logikai
rendszer szerint miikodik. Ezt a kiilonbségtételt
erOsitette fel a Szankcids torvény, amely a koz-
igazgatdsi anyagi jogi szankcidk jogszabaly altal
meghatdrozott korét eleve az objektiv szankci-
okra sztkiti le, hiszen a torvény hatalyat akként
hatarozza meg, hogy kizarélag az altaldnos koz-
igazgatasi rendtartasrol szolo torvény hatalya
ala tartozd kozigazgatasi hatdsagi eljards soran
megallapitott jogszabalysértések mindsiilnek koz-
igazgatdsi szabalyszegésnek és az azok esetén a
kozigazgatasi hatdsagi ligyben érdemi dontéssel
kiszabhat6é jogkovetkezmények pedig kozigaz-
gatasi szankciénak. Nagy Marianna ugyan ezt
egyrészt birdlja, azonban alldspontom szerint az,
hogy egy jogszabaly (mint a Szankciés torvény) al-
kalmazasa tekintetében mi mindsiil kozigazgata-
si szankcionak, nem jelenti, hogy a kozigazgatasi
szankcio elméleti fogalma is megvaltozott volna.
Az elvalasztds ugyancsak nem jelenti azt, hogy ne
lehetne atjarhatésag a két teriilet kozott, amely
tobb izben is megtortént mar, azonban a legna-
gyobb hatassal a kozvélekedésre kétség kiviil a
2007-ben tortént kozlekedési cselekményeket
érint6 atrendezd6dés volt, amely kapcsan az Alkot-
manybir6sag a 60/2009. (V. 28.) AB hatarozataban
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megerdsitette egyrészt a kozigazgatdsi objektiv
felel6sség Alkotmannyal vald Osszeegyeztethet6-
ségét, amelynek kapcsan kimondta, hogy az nem
titkozik a jogallamisag elvébe. Rogzitette tovab-
ba, hogy a jogalkoté szabad mérlegelési joggal
bir a tekintetben, hogy milyen felel6sségi alakza-
tot hoz létre az adott jogagon beliil és ezzel 6sz-
szefiliggésben Gj tarsadalmi jelenségekre reagalva
a mar meglévé jogdgak mellett Gj jogteriiletet is
kialakithat. A konkrét esetben a jogalkoté és az
Alkotmanybirosag ilyen tarsadalmi helyzetnek te-
kintette a kozlekedés soran bekovetkezo6 veszély-
helyzeteket, amelyek csokkentése kapcsan jelen-
to6s szerephez jutnak a csaknem elkeriilhetetlen
szankcidk, amelyek éppen ezért a hatékonysagot
is novelik és ezen keresztiil a jogbiztonsagot is
el6segitik.® E tekintetben az Alkotmanybirdsag a
korabbi dontésekkel konzekvens gyakorlatot foly-
tatott, hiszen a 498/D/2000. AB hatarozat és az
540/D/2002. AB hatarozat ugyancsak a jogalkoto
szabad mérlegelési jogkorét deklaralta a kozigaz-
gatasi szankciok vonatkozasaban.

Mindekozben a szabalysértési jog teriiletén a sza-
balysértésekrol, a szabalysértési eljarasrol és a
szabalysértési nyilvantartasi rendszerr6l szolé
2012. évi II. torvény (a tovabbiakban: Szabstv.)
tobb tekintetben is egy karaktervaltast hajtott
végre a jogteriiletet a biintet6jog felé kozelitve és
a ,bagatell biintet6jogi” jelleget erositve,” amely
tendencidt az Alkotmanybirésag is megerésitet-
te.l? Bar a Szabstv. de iure nem hozta vissza a tri-
chotom bilncselekményi rendszert, a szabalysér-
téseket egyre inkdbb elszakitotta a kozigazgatasi
hagyomanyoktol. Ezzel egyben fenntartotta a sza-
balysértési jogteriilet egyre novekvo 6nallésagat,
amelyet a fentiek alapjan a Szankciés torvény to-
vabb er0sitett.

Mindez megmutatkozott a Szabstv. preambulu-
maban is, amely a szabalyozasi célok korében mar
nem utalt az igazgatasellenességre mint elméleti
célra,"! helyette egy, a kihagasi torvénykonyvek-
re jellemz6 megfogalmazast alkalmazott — ha-
sonldan az 1879. évi XL. tc.-hez (magyar biintet6
torvénykonyv a kihagasokrol) — a szabalysértési
szankciok preventiv jellegét és a szabalysértések
tarsadalomra veszélyességének kisebb fokat ki-
emelve.'? Mindez egyben a korabbi dekriminali-
zacids torekvések elismerését is jelentette, ame-
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lyet egyes kozigazgatasi szerzok, igy Madarasz
Tibor is, idegennek tekintettek a kozigazgatasi
jogi szankciotdl.’®* A szabalysértés Szabstv.-ben
torténé fogalommeghatarozasa ugyanezen ele-
meket hangsulyozza, amikor a tarsadalomra ve-
szélyességre és a torvény altal torténd biintetni
rendeltségre helyezi a hangsulyt. A kozigazgata-
si bilintet6biraskodas teriiletén a nullum crimen
sine lege megjelenése olyan Uj elem, amellyel a
jogalkot6 kozel 200 éves hagyomanyokat tort
meg éppen a jogteriilet kozigazgatasi biintet6jo-
gi jellegét elvetve."* A tarsadalomra veszélyesség
kisebb foka ugyancsak kozigazgatasi biintet6ébi-
raskodas egyik vitara okot ad6 eleme, amelyet
egyes szerzok kizarolag a biintet6joghoz kotnek,
mig mas szerzdk éppen a veszély kikiiszobolé-
sében latjak a kozigazgatasi jog céljat.’’> Ugyan-
csak a biintet6jog irdnyaba terelte a jogteriiletet
a szankciorendszer er6teljes szigorodasa is, mig
ezzel parhuzamosan egy dekriminalizacio is zaj-
lott a kriminalis jelleg(i cselekmények kapcsdn az
értékhatar huszezer forintrdl 6tvenezer forintra
torténo6 emelésével, amely jotékony hatast gyako-
rolhatott a biintet6jogi statisztikakra.'® Ekdzben
a szabalysértési tényallasok szama erdételjesen
lecsokkent, hiszen a korabbi tdbbszint(i szaba-
lyozas (torvény, kormanyrendelet és szamos On-
kormanyzati rendelet) helyett immar csak az a
néhany szabalysértés maradt, amelyet a Szabstv.
tartalmazott.

A kozteriileten életvitelszer(i tartézkodas (kozke-
let(i nevén: hajléktalansag) szabalyozasanak mo-
dosuladsa pedig tovabbi valtozasokat idézett eld,
hiszen egy olyan tényallas is keriilt a Szabstv.-be,
ahol immar nem vagylagos elzaras a blintetés. Az
Alkotmanybirésag a 19/2019. (VI. 18.) AB hataro-
zatban ennek kapcsdn kiemelte, hogy a szabaly-
sértések ,logikajahoz igazoddan” a kizardlagos
elzards csak visszaeséként — haromszori figyel-
meztetés utdn — alkalmazhatd. Tovabbi véltozast
jelzett, hogy a févarosi és megyei kormanyhivata-
lok miikodésének egyszerlisitése érdekében egyes
torvények moédositasardl szold 2019. évi CX. tor-
vény 80. §-a alapjan 2020. marcius 1-t6l a jarasi
hivatalok helyett altaldnos szabdalysértési hato-
sagként a rendérség altalanos rendoérségi felada-
tok ellatasara létrehozott szervének szabalysérté-
si hatosagi feladatok ellatasara Kkijelolt szervei (a
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tovabbiakban: rend6rség) jarnak el. A torvényhez
flizott indokolds mindezt az dllam eljarasanak na-
gyobb sdlyaval magyarazta a fair eljaras elvének
valtozatlanul tartdsa mellett. A megoldéssal azon-
ban a jogalkot6 ahhoz az atmeneti allapothoz tért
vissza, amely az 1950-es évek elején érvényesiilt a
kihagasok kategoriavaltasa elott.!’

A fentiek nyoman a szabalysértési jogban érvé-
nyesiil6 altaldnos tendencidk alapjan a klasszi-
kus és tudomanyos értelemben vett kozigazgatasi
biintet6jogrél mar aligha beszélhetiink a jogtertii-
let kapcsan, helyette azonban egy olyan jogteriilet
alakult ki, amely quasi kihagasként funkcionalva,
ugyan bizonyos garancidkkal 6vezetten, de egyes
kisbtincselekmények gyors elbiralasat teszi lehe-
tové. Ez a funkcid bar altalanos jelleggel, de egyre
inkabb elsorvasztja a szabalysértési teriiletet, a
veszélyhelyzeti jogalkotas és jogalkalmazas soran
azonban szamos elénnyel birt ahhoz, hogy a jog-
teriilet 4j lendiiletet kapjon. Ezt a lendiiletet egy
sajnalatos aprop6, a jarvanyhelyzet hozta el.

3. AJARVANYHELYZET JOGI
KERETEI

A COVID-19jarvany kihivas elé allitotta ajogrend-
szereket, hiszen szinte minden teriileten éreztette
a hatasat. Figyelemmel arra, hogy a kozigazga-
tasi szankcidk alapvet6 és altalanos célja a koz-
igazgatasi jog érvényre juttatdsa, a jarvanyiigyi
intézkedéseknek mint kozigazgatasi szabdlyok-
nak a betartatdsa, ebben az id6szakban kiemelt
jelentOséget nyert. Bar jarvanyiigyi szabalyokat
kordbban is tartalmazott a jogrendszer,'® hiszen
a jarvanyokkal szembeni védekezés a tarsadalom
érdekében mindig is fontos kérdés volt, azonban
a rendszervaltas utani idészakban nem volt olyan
helyzet mindeddig, amikor ezek a szabalyok hu-
manjarvany miatt valoban témeges jelentdséget
nyertek volna. Ez a helyzet valtozott meg 2020 ta-
vaszan, amikor a jarvanyhelyzet alakuldsa olyan
fordulatot vett, hogy 2020. marcius 4-vel veszély-
helyzetet hirdettek ki, ami egy gyokeresen uj al-
lapot volt a magyar jogrendszerben a tekintetben,
hogy annak a hatdlya az egész orszag teriiletére
kiterjedt.
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A veszélyhelyzet a katasztrofavédelemrdl és a
hozza kapcsolédo egyes torvények modositasarol
sz016 2011. évi CXXVIII. torvény (a tovabbiakban:
Kattv.) alapjan lehetévé tette egyes szabalyok
moédositasat és az Alaptorvény 54. cikke alapjan
egyes alapvet6 jogok korlatozasat. A konkrét le-
het6ségeket a Kattv. 21-24. cimei tartalmaztak.
A komplex jarvanyiigyi helyzet kezelése pusztian
a kozigazgatasi, gazdasagi szabalyok modositasa
altal nehezen volt megoldhatd, ezért sziikség volt
a jogkovetkezmények meghatarozasara is, ugyan-
akkor a Szabstv. fert6z6 betegségekkel kapcsola-
tos tényallasa nem nyujtott segitséget a gyorsan
valtoz6 rendszabalyok szankciondldsdhoz. Eppen
ezért 2020. junius 18-i hatallyal a jarvanyiigyi ké-
sziiltséget bevezeto, a veszélyhelyzet megszliné-
sével 0sszefliggd atmeneti szabalyokrol és a jarva-
nyligyi késziiltségrol sz616 2020. évi LVIII. torvény
(a tovabbiakban: Jarv. tv.) tovabbi altalanos jellegli
felhatalmazastillesztett a Kattv.-be,'° tovabba mo-
dositotta a Szabstv.-t is, ugyanis kiegészitette azt
a 193/A. alcimmel, mellyel a védelmi intézkedés
megszegése tényallasat beillesztette a szabalysér-
tések kozé. A jarvanyligyi kozigazgatasi szankciok
alakulasa szempontjabdl 1ényeges koriilmény to-
vabba, hogy a veszélyhelyzet el6sz6r 2020. marci-
us 4. és 2020. junius 18. kozott (a tovabbiakban: I.
veszélyhelyzet) volt hatalyban, majd jarvanyiigyi
késziiltség id6szaka kovetkezett, amely alkot-
manyjogi szempontbo6l nem mindsiil kiemelt jog-
rendnek, majd 2020. november 3-an november 4-i
hatallyal ismét veszélyhelyzetet hirdettek ki (a to-
vabbiakban: II. veszélyhelyzet), amelynek hatalya
jelenleg is tart. A tanulmany ezen keretek kozott
és fészabaly szerint kronologikus sorrendben dol-
gozza fel a jarvanyligyi Uj kozigazgatasi szankci-
oOkat.

4.AZ |.VESZELYHELYZET
IDOSZAKA

A jogalkotd az I. veszélyhelyzet idején részben a
biintet6jogi szankciondalasra és annak a stlyosita-
sara helyezte a hangsulyt, ami kiviil esik a tanul-
many vizsgalddasi korén. A Szabstv.-t el0szor az
élet- és vagyonbiztonsagot veszélyeztet6 tomeges
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megbetegedést okoz6é humdanjarvany megel6zése,
illetve kovetkezményeinek elharitdsa, a magyar
allampolgarok egészségének és életének megdva-
sa érdekében elrendelt veszélyhelyzet soran teen-
d6 intézkedésekrdl (IIL) sz6lé 46/2020. (IIL. 16.)
Korm. rendelet 7. § (1) bekezdése érintette oly mo-
don, hogy a Szabstv. 1. §-at médositva hozott 1étre
a jogalkot6 1j szabalysértést. Az Gj szabalyok sze-
rint szabalysértésnek mindsiilt, ha valaki vendég-
laté lizletben, {izletben, rendezvény helyszinén,
valamint mas el6ad6-mivészeti eseményen, koz-
gyljteményben, kozmiivel6dési intézményben és
kozosségi szintérben meg nem engedett idépont-
ban vagy meg nem engedett médon tartézkodott.
Az Gj cselekmény szankcidja pénzbirsag, amely-
nek legalacsonyabb mértékét Gtezer forintban,
mig legmagasabb mértékét Otszazezer forintban
allapitottak meg.

Alig két héttel kés6ébb megint Gj tényallas szii-
letett. Az egészség és élet megovasa, valamint a
nemzetgazdasag helyredllitdsa érdekében elren-
delt veszélyhelyzettel kapcsolatos rendkiviili in-
tézkedésekrol szolo 81/2020. (IV. 1.) Korm. rende-
let a Szabstv. 239. § (1) bekezdés a) pontja szerinti
fert6z6 betegség elleni védekezés elmulasztasa
szabalysértés esetén alkalmazhat6 pénzbirsag és
helyszini birsdg Osszegét emelte meg Gtszazezer,
illetve helyszini birsag esetén szazezer forintra,
ismételt elkdvetés esetén pedig szazotvenezer fo-
rintra. Médosultak tovabba a hataskori szabalyok
is. 2020. marcius 1-t6l eleve a kormdnyhivatali
atszervezés folytan az egészségiigyi allamigaz-
gatasi szerv jarhatott el specialis hatésagként (ez
a modositas tehat még nem a jarvannyal hozha-
t6 Osszefiliggésbe), mikozben a rend6rség volt mar
ekkor az altalanos szabdalysértési hatésag, hely-
szini birsagot tovabbra is kiszabhatott katasztro-
favédelmi szerv ligyintézo6je az eredeti szabalyok
szerint. 2020 aprilisatél azonban a renddrség is
jogosultta valt az eljards lefolytatdsara és a ha-
tarozat meghozatalara, ha a szabalysértés elko-
vetését a rendorség észlelte. Emellett ugyanazon
jogalkotéi technikaval ismét modosult tovabba a
szabalysértés fogalma is, ugyanis a torvény altal
tortén6é meghatarozottsag mellé bekeriilt, hogy
szabalysértésnek mindsiil a 81/2020. (IV. 1.) Korm.
rendelet 4. § (1) bekezdése alapjan meghatarozott
egyedi magatartasi szabaly vagy a 4. § (2) bekez-
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dése alapjan kiadott hatarozatban foglalt mas sza-
baly megszegése. A kiszabhat6 pénzbirsag Ossze-
ge ismét Otezer forinttdl otszazezer forintig, mig
helyszini birsag esetén Gtezertol szazezer forintig
és ismételt elkdvetése esetén szazotvenezer forin-
tig terjedhetett. Ezen értékhatarok a kés6bbiek
soran altalanossa valtak.

Néhany nappal késébb a veszélyhelyzet soran al-
kalmazandd egyes beliigyi és kozigazgatasi tar-
gyu szabalyokrdl szo6lé 85/2020. (IV. 5.) Korm.
rendelet ugyancsak moédositotta a szabalysértési
szabalyokat és ekkor is a Szabstv. 1. § (1) bekezdé-
sét modositva fogalmaztak meg a tényallast. Az Gj
rendelkezések szerint szabalysértést kovet el, aki
veszélyhelyzetben az intézkedésre jogosult szerv
vagy személy veszélyhelyzettel kapcsolatos meg-
keresésére lényeges adat tekintetében a val6sag-
nak meg nem felel6 statisztikai adatot szolgaltat,
vagy az adatszolgaltatassal kapcsolatban a valé-
sagnak meg nem felel6 felvilagositast ad. A biin-
tetési tételek a fentiek szerint alakultak, a tovabbi
modositasok pedig az eljarasok lebonyolitasanak a
jarvanyligyi specialitasait hataroztak meg.

A védelmi intézkedésekrol szélo 168/2020. (IV.
30.) Korm. rendelet 10. § (4) bekezdése ismét az 1.
& modositasaval mindsitette szabalysértéssé az Uj
rendeletben meghatdrozott védelmi intézkedés,
valamint a véd6tavolsag megtartasdhoz sziiksé-
ges feltételek biztositasara vonatkozd szabalyok
megszegését. A fovarosi védelmi intézkedésekrol
sz0l6 211/2020. (V. 16.) Korm. rendelet 10. § (3)
bekezdése pedig lényében ugyanezen tényallast
ismételte meg egy Uj rendeletben.

Az élet- és vagyonbiztonsagot veszélyeztet6 tome-
ges megbetegedést okoz6 humanjarvany vonatko-
zéasdban elrendelt hat6sdgi hazi karantén elektro-
nikus ellen6rzésérdl szolé 181/2020. (V. 4.) Korm.
rendelet azonban megint Gj szabalyokat tartalma-
zott. Egyrészt a Btk. 361. §-a szerinti tényallast
szabalysértéssé mindsitette, masrészt a Szabstv.
1. §-anak moédositasaval megint Gj tényallasokat
alkotott és a hatdaratlépési, illetve egyes egyedi
szabalyok megszegését is szabalysértésnek mino-
sitette.?0

A kozigazgatdsi szankcionalds szempontjabol te-
hat az alabbiakban foglalhat6 Gssze az I. veszély-
helyzet. A jogalkot6 a kozigazgatdsi szankcidk
tekintetében ekkor féként a Szabstv. rendelkezé-
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seit igazitotta a megvaltozott szabalyokhoz. Ki-
fejezetten Uj tényallast a kiilonos részben ekkor
még nem hataroztak meg, helyette a szabalysér-
tés fogalmat terjesztették ki a kormanyrendele-
tek az Uj tényallasokkal. Ez utdbbiak koziil volt,
amely egyedi szabaly megszegését szankcionadlta,
volt, amely teljesen Uj tényallast hatarozott meg.
A jogalkotdasi technika visszatér6en a Szabstv. 1.
§-anak modositasa volt. Ennek oka az lehetett,
hogy a Szabstv. 1. §-a a szabdlysértés fogalmat
torvény altal torténdé meghatarozashoz kototte,
igy a kormanyrendeleteknek sziikségszerten ezen
szabalyt kellett modositania. Nem volt ez utébbira
sziikség a Btk. 361. §-dnak dekriminalizalasanal,
hiszen ott eleve érvényesiilt a torvény altal torté-
n6é meghatarozottsag, azonban ezen cselekmény-
nél hidnyzott a szabalysértési tényallas nevének
megallapitasa.?!

A biintetési tételek generilisan jelentésen ma-
gasabbak voltak, mint barmely mdas szabdlysér-
tés esetében mind a pénzbirsag, mind a helyszi-
ni birsdg vonatkozasdban. Az elzaras biintetés
ugyanakkor még eshet6legesen sem jelent meg a
szankciok kozott. A biintetési tételek emelésével
a jogalkot6 vélhetéen a visszatartd eré novelését
remélte, a hataskori szabalyok moddositasa pedig
az operativ fellépést tette lehet6vé a renddrség
bevondsaval.

Kérdéses azonban, hogy a jogalkoté vajon miért
nem objektiv szankciék megalkotasdban gon-
dolkodott. Ebben talan a kovetkez6 szempontok
jatszhattak kozre. A szabalysértés esetén bar az
artatlansag vélelme az eljaras soran a hat6sag sza-
mara nehezité tényezo, a cselekmények kisblin-
cselekményi jellege talan még mindig nyilvanva-
16 a tarsadalom szamadra is. 2020. marcius 1-t6l
egyébként is a renddérség valt az altalanos eljard
hatdsagga, mig az objektiv szankcidkat kiilonb6z6
kozigazgatdsi szervek alkalmazhatjak és a rendér-
ség tobb szempontbdl is alkalmasabbnak mutat-
kozott a megvaltozott helyzethez torténd gyors
alkalmazkodasra. A cselekmények esetén azonban
a gondatlan elkovetést a hatésagnak kell bizonyi-
tania, holott a jogalkoté szandéka bizonyara nem
arra iranyult, hogy egy hosszadalmas bizonyitast
kelljen lefolytatni. Igy minden bizonnyal az ope-
rativ és hatékony fellépés lehetdsége valt elsdd-
legessé a jogsértés karaktere helyett. Mivel azon-
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ban a szabalysértés egyéb eljarasi szabalyai nem
valtoztak, igy az eljaras konnyen athuzodhatott a
jarvanyligyi késziiltség id6szakaba.

5.AJARVANYUGYI KESZULTSEG
IDOSZAKA

2020. junius 18-t6l megszlint a veszélyhelyzet
és egy Uj id6szak, a jarvanyiigyi késziiltség vette
kezdetét, amely nem minésilt kiilonleges jog-
rendnek. Ekkor tortént meg a korabbi szabalyok
korrigalasa, igy a Kattv.-be bekeriilt az altalanos
felhatalmazds humanjarvany esetére és ugyan-
csak ekkor médosult a Szabstv. is, amelybe im-
mar egy teljesen Uj kerettényallast illesztett a
jogalkotd, amelynek tartalmat eleve is rendeleti
szintl szabdalyok tolthetik ki tartalommal. Az Gj
tényallas a 193/A. cim szerinti védelmi intézke-
dés megszegése volt, amelyet az kovetheti el, aki
az egészségligyi valsaghelyzet sordn a kormany-
rendeletben meghatarozott védelmi intézkedést,
illetve telepiilési onkormdanyzat teriiletén mikodé
piac, vasar, illetve a piac, vasar teriiletén miiko-
dé iizletek nyitva tartdsanak onkormanyzati ren-
deletben meghatarozott szabdlyait megszegi. Az
egészségligyi valsaghelyzet fogalmat az egészség-
ligyrol szold 1997. évi CLIV. torvény 228. §-a ha-
tarozta meg, amely ugyan modosult, azonban mar
egy korabban is 1étez6 fogalom volt. Az Gj szaba-
lyok szerint a jarvanyligyi késziiltség eleve egyiitt
jar az egészségligyi valsaghelyzettel.

A jogalkoté lényeges és mondhatni hianypotld
szabalya volt a kedvezébb hatalytdl eltérést enge-
dé6 rendelkezés, amelyet az Gj tényallas kapcsan a
Szabstv. kiilonos rendelkezései kozott kifejezetten
is rogzitett a 239/A. § (2) bekezdésében. Az Uj sza-
baly szerint a védelmi intézkedés megsziintetését
kovetben az altalanos szabalyoktol eltéréen a fo-
lyamatban 1év6 szabalysértési eljarast tovabbra
is az elkovetés idején hatalyban 1év6 szabalyok
szerint kell elbirdlni. Ez kiilonosen azért volt fon-
tos, mivel az egyes részletszabalyok, amelyek a
tényallast kitoltik tartalommal, viszonylag rovid
ideig maradhatnak hatdlyban a jarvanyhelyzet
alakulasa fiiggvényében, igy az elkovet6 konnyen
hivatkozhatna arra, hogy az elbiralaskor a szabaly
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mar nincsen hatalyban, amely viszont tomeges
mértékben tiiresitené ki a szankciondlds lehet6sé-
gét, ezzel is gatolva a szabdlyok érvényestiilését. A
jogalkot6 emellett az atmeneti szabalyok kozott a
veszélyhelyzetet megsziintetd, a Jarv. tv. hatalyba-
1épése elott elkovetett egyes cselekmények?? miatt
inditott szabdalysértési eljarasokra ugyancsak ki-
terjesztette a fenti hatallyal kapcsolatos eltérést
a Szabstv. 4. §-aban foglalt szabdlyokat attorve.
Ezzel azonban a folyamatban 1év eljardsokat mo-
dositva felvetddik a visszahat6 hatalyu jogalkotas
kérdése, hiszen az elkdvet6 a cselekmény elkove-
tésekor még a Szabstv. 4. §-abdl indulhatott ki.
Ugyancsak ez a jogszabaly volt, amely torvény
atjan is dekriminalizalta a Btk. 361. §-aban meg-
hatarozott blincselekményt, ha a cselekményt a
COVID-19 fert6zottség vagy annak gyanuja miatt
elrendelt jarvanyligyi elkiilonités, megfigyelés,
zarlat vagy ellenérzés szabdlyainak megszegé-
sével kovetik el. A cselekmény biintetési tételei a
mar megszokottak szerint 6tezer forinttdl 6tszaz-
ezer forintig terjed6 pénzbirsag, illetve otezer fo-
rinttél szazezer forintig, a szabalysértés ismételt
elkovetése esetén pedig szazotvenezer forintig
terjedo helyszini birsag lehetett, mig az alkalmaz-
hat6 intézkedések koziil a jogalkotd a figyelmez-
tetést kizarta.

A jarvanyiigyi késziiltség alatt a szabalysértési
tényallast Gj tartalommal toltotte meg a jarva-
nyligyi késziiltségi id6szak utazasi korlatozasai-
10l sz616 408,/2020. (VIII. 30.) Korm. rendelet t6bb
rendelkezése is, majd 2020 szeptemberétdl a jar-
vanyligyi késziiltségi idoszak védelmi intézkedé-
seirdl szol6 431/2020. (IX. 18.) Korm. rendelet is.
Ezen jogszabalyok egységesen rogzitették,?* hogy
mely szabalyok megsértése mindsiill a Szabstv.
239/A. § szerinti cselekménynek.

A Jarv. tv. mar objektiv birsagot is meghatarozott
a stratégiai tarsasagokra vonatkozd bejelentési
kotelezettséggel kapcsolatban.”> A bejelentéssel
Osszefiiggé kotelezettséget megszegbkkel szem-
ben - ha a cselekmény btincselekményt nem va-
l16sit meg —, a miniszter kozigazgatasi birsagot
szabhatott ki, amelynek maximalis mértéke ter-
mészetes személy és jogi személy vagy egyéb szer-
vezet esetén kiilon-kiilon volt meghatarozott.?¢ Ez
utdbbi szankcidé mar egyértelmiien a kozigazgata-
si szankciok kozé sorolhatd, amelynek kiszabdsa-
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ra az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szold
2016. évi CL. tdrvény (a tovabbiakban: Akr.) alkal-
mazandd, bar az eljaras lefolytatdsara hataskorrel
rendelkezé hatdsag specialis: a belgazdasagért fe-
lel6s miniszter.

Az egészségiigyi valsaghelyzet id6szakaban tehat
jelentés részben megmaradt a szankcionalas f6
eszkozének a szabalysértés, hiszen a fent emlitett
objektiv birsag egy igen korlatozott és specidlis
korre és cselekményre vonatkozott, ahol az eljaré
hatdsag is eleve — éppen a specidlis érintetti kor
miatt — miniszteri szint{ volt.

A szabalysértési jog kapcsan a kovetkezok allapit-
haték meg:

ad a) A jogalkot6 korrigdlta azt a hiatust, hogy
megfelel6 szabalysértési tényallas hidnyaban a
veszélyhelyzeti kormanyrendeleteknek a Szabstv.
1. §-atdl valo eltéréssel kellett Gj tényallast meg-
allapitani, hiszen a Szabstv. 1. §-a alapjan csak
torvény hatarozhatott meg szabdlysértést. Az 14j
tényallas egy keretjellegli diszpoziciot hatarozott
meg, amelynek kitoltése mar rendeleti Gton is le-
hetséges volt, igy alkalmat adhatott arra, hogy a
jogalkoté a jarvanyhelyzet valtozdsaira gyorsan
reagaljon. Ez féként a II. veszélyhelyzet idején
nyUjthatott volna nagyobb konnyebbséget. A ke-
retdiszpozicié alkalmazdsa nem djkelet a sza-
balysértési jogban, ugyanakkor a fentiek alapjan
nem csupan mas jogforrdsi szint hatarozhatja
meg a diszpozici6 tartalmat, de egyedi hataroza-
tok megszegése is ide tartozhat. A jogszabalyhoz
flizott indokolds ugyancsak kerettényallasként
nevesiti azt, hiszen a vonatkozé kormanyrende-
letek, amelyek védelmi intézkedést tartalmaznak,
mar a cimiikben erre utalnak, tovibba valameny-
nyi ilyen kormdanyrendelet kiilon §-ban sorolja
fel, hogy a kormanyrendelet mely §-ai védelmi
intézkedések. Emellett a tényallas alapjan a disz-
pozicid tartalmat a telepiilési onkormanyzat kép-
visel6-testiilete altal rendeletben meghatarozott
védelmi intézkedések is kitolthetik.

ad b) Ennél problematikusabb valtozds a hataly
modositasa, amely valdjaban egy garancidlis
szabaly attorése. A beiktatott tényallds esetén is
szokatlannak tekinthetd, azonban a korabban el-
kovetett cselekményekre torténd kiterjesztése
atmeneti szabalyként mar aggalyos. Ugyan rend-
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kiviili jogrendek idején specidlis szabalyok 1ép-
tethetok életbe, azonban a Jarv. tv. éppen a ve-
szélyhelyzet megszilinésekor 1épett hatalyba, igy
a garancialis kovetelményekt6l vald eltérés bar
raciondlisan indokolhat6, ezen koriilményekre
legalabb az el6terjeszt6i indokolasban ki lehetett
volna térni, amely azonban elmaradt.

ad c¢) Kifejezett fordulatot jelentett a jogalkotd
altal megerésitett dekriminalizacié, amelynek
lehetséges anyagi és eljarasi okait Hollan Miklos
ugyancsak vizsgalta a tanulmanyaban.?” A sza-
balysértési jogalkotas jogpolitikai indokait figye-
lembe véve tgy vélem, az eljarasok gyorsitasa és
konnyebb lefolytatdsa mellett a legnagyobb suly-
lyal valéban az a jogalkot6i indokolasban is sze-
repl6 érv eshetett latba, hogy az eljarast gyorsit-
sak és egyszerUsitsék és egyben a blincselekményi
statisztikdkat konnyitsék. Mindez kiilonosen igaz,
ha megvizsgaljuk a II. veszélyhelyzet idején elér-
het6 szabalysértési statisztikakat.

6.A 1. VESZELYHELYZET

A Kormany a 478/2020. (XI. 3.) Korm. rendelettel
2020. november 4-t6l ismét veszélyhelyzetet hir-
detett. Bar az el6bbiek fényében dgy tlinhetett
volna, hogy a jarvanyiigyi szankcionalas helyzete
megnyugtatéan rendezddott, hiszen csak a Szab-
stv. Uj tényallasat kell Gjabb és Gjabb tartalommal
megtolteni, erre rogton az els6 Gjabb védelmi in-
tézkedéseket megallapito, a veszélyhelyzet idején
alkalmazand6 tovabbi védelmi intézkedésekrol
sz0l6 479/2020. (IX. 3.) Korm. rendelet racafolt,
amely ismét visszatért ahhoz a jogalkot6i techni-
kahoz, hogy a Szabstv. 1. §-at mddositotta az Uj
védelmi intézkedés megszegése tényallassal. Az
ok vélhetden kezdetben az lehetett, hogy a Szab-
stv. a 239/A. § szerinti Gj tényallas kapcsan nem
tartalmazott specidlis szabalyt a helyszini birsa-
golassal kapcsolatban, igy arra az altaldnos sza-
balyokat kellett volna alkalmazni a mérték tekin-
tetében, ezért a jogalkotd inkabb visszatért a mar
,bevalt” megoldashoz.

A 1I. veszélyhelyzet védelmi intézkedéseinek ma-
sodik iitemét bevezetd, a veszélyhelyzet idején
alkalmazandé védelmi intézkedések masodik {ite-
mérdl szoldo 484/2020. (XI. 10.) Korm. rendelet
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azonban tovabbi sajatossdgokat is tartalmazott,
ugyanis ezen jogszabaly jogkovetkezmények ci-
met visel6 fejezete mar altalanos objektiv és szub-
jektiv szankciokat egyarant meghatarozott a ko-
z0s cim alatt. A jogkovetkezmények alkalmazasa
kapcsan pedig generalis jelleggel rogzitette, hogy
az e rendeletben meghatdrozott védelmi intézke-
dések betartasat a rendorség a 20. § (2) bekezdés b)
pontjara figyelemmel a Magyar Honvédség kozre-
muikodésével ellenorzi.

Az objektiv szankciok féként a kereskedelmi
egységekkel szemben voltak kiszabhatéak és a
szankcié birsag (kozigazgatasi jelz6 nélkiil) és a
helyiség/teriilet/intézmény ideiglenes bezaratasa
lehetett. Az eljar6 hat6sag a rend6rség?® és a don-
tés ellen nincs helye fellebbezésnek. Ennek rogzi-
tésére azért volt sziikség, mivel az eljards az Akr.
alapjan folyhat, viszont az Akr. 116. § (2) bekezdés
b) pontja alapjan éppen a rendvédelmi szerv helyi
szerve hatarozataval szemben megengedett a fel-
lebbezés. A jogszabaly rogzitette tovabba a kimen-
tési okokat is* azzal a sajatos megoldassal, hogy
azokat nem taxativ médon, hanem példalézo jel-
leggel sorolta fel,*® amely megoldas viszont alap-
jaiban kérdobjelezi meg a szankcié objektiv jellegét.
A jogszabaly szabdlysértést is megallapitott a mar
emlitett fenti technikaval, tehat Gjra a Szabstv. 1.
§-at modositva és helyszini birsagot is kiszabha-
tova téve.

A 2020. év végén a jarvanyligyi intézkedésekkel
kapcsolatos egyes szabalyok megallapitasardl és
a jarvanyiigyi intézkedésekkel kapcsolatos egyes
torvények modositasardl szolé 2020. évi CIV. tor-
vény ismét mddositotta a Szabstv.-t3! és a védelmi
intézkedés megszegése esetén a helyszini birsag
Osszegét a pénzbirsag altalanos Osszegével tette
azonos mértékivé.

A rendelkezések a II. veszélyhelyzet alatt t6bb iz-
ben is moédosultak. Ezek koziil emlitést érdemel a
veszélyhelyzet idején alkalmazand6 védelmi in-
tézkedések masodik litemérol sz616 484/2020. (XI.
10.) Korm. rendelet és mas kormanyrendeletek ve-
szélyhelyzeti médositasarol szolé 28/2021. (1. 29.)
Korm. rendelet, amely az objektiv és a szubjektiv
szankciokat is szigoritotta és a szabalysértések ko-
ziil pedig kiemelte a vendéglatéhelyen tartézko-
ddkra vonatkoz6 szabalyokat és az azokat megsér-
tokkel szemben szdzotvenezer forinttol egymillié
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forintig terjedé pénzbirsag, illetve szazotvenezer
forinttol otszazezer forintig, és a szabalysértés is-
mételt elkovetése esetén hatszazezer forintig ter-
jedd helyszini birsag kiszabasat tett lehetévé. A
modositassal gyakorlatilag az az elhatarolasi elv
érvényesiilt a jogalkotas soran, hogy ha természe-
tes személy lehet az elkévet6, akkor szabalysértés
a szankci6, mig ha a jogi személy vagy mas szer-
vezet is lehet az elkovetd, akkor anyagi jogi birsag
alkalmazhat6. A tartézkodassal kapcsolatos sza-
balyok jelzik talan a leginkabb azt az anomaliat,
hogy a szabalysértés artatlansag vélelmén alapu-
16 karaktere mennyire hattérbe szorult, hiszen a
fenti szabalyok alapjan voltaképpen mindeggyé
valhatott a tartézkodas oka, csak annak ténye sza-
mitott, amely viszont mar az objektiv szankciokra
jellemz6.

A veszélyhelyzet idején kozintézmények tertiile-
tén alkalmazand6 védelmi intézkedésekrol szo-
16 553/2020. (XII. 2.) Korm. rendelet egy tovabbi
szabalysértést allapitott meg a Szabstv. 1. §-dnak
ismételt modositasaval, amelyet az kovet el, aki a
jarvanytigyi intézkedések végrehajtasat kozvetlen
és stlyos veszélynek teszi ki azzal, hogy a kozin-
tézmény rendeltetésszer(i mikodését megzavarija,
vagy a kozintézményben foglalkoztatottak, ella-
tottak vagy jogszerden tartézkoddk jogainak ér-
vényesiilését vagy kotelezettségeinek teljesitését
akadalyozza. A cselekmény tehat nem védelmi
intézkedés megszegésére vonatkozik konkrétan,
ugyanakkor kifejezett szankciot ez a kormanyren-
delet nem is hatarozott meg az 1j tényallashoz.

A védelmi intézkedések ideiglenes szigoritasarol
sz0l6 104/2021. (II1. 5.) Korm. rendelet a jogko-
vetkezmények kozott ugyancsak objektiv cselek-
ményeket hatarozott meg a fentiekkel lényegileg
egyez6 mbdon és a Szabstv. 1. §-at is modositot-
ta szintén a fentiekkel egybevagdan.3? A veszély-
helyzet idején az egyes kozigazgatasi perekben
alkalmazand6 illetékességi szabalyokrol szo6ld
144/2021. (II1. 27.) Korm. rendelet is hasonl6 meg-
oldast alkalmazott azzal a valtozassal, hogy az ob-
jektiv szankcidk esetén az eljard szervek kozé mar
beemelte a kormanyhivatalt is, azonban a hatas-
kor gyakorl6jaként tovabbra is a rendérkapitany-
sagot (illetve a repiilétéren a Repiil6téri Rendér
Igazgatdsagot) nevezte meg.’® Ezt a szabalyozasi
megoldast alkalmazta a védelmi intézkedések 1ép-
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csézetes felolddsanak harmadik fokozata kapcsan
a sportrendezvényekre vonatkozd egyes szaba-
lyokrél sz6l6 202/2021. (IV. 29.) Korm. rendelet is,
amely azonban az objektiv szankciok esetén mar
ismét mell6zte a kormanyhivatalt az eljaré hato6-
sagok koziil.

Osszességében tehat a I1. veszélyhelyzet idGszaka-
ra az allapithaté meg, hogy a jogalkoto objektiv és
szubjektiv szankcidkat is igyekezett alkotni a jog-
szabalyok betartatasa érdekében. Bar 2020 nyardn
megtortént a Szabstv. médositasa, az Uj tényallas
nem volt elegend6 ahhoz, hogy ne kelljen alland6-
an az Szabstv. 1. §-dnak a médositasaval Gj tényal-
lasokat alkotni. Ennek részben az volt az akadalya,
hogy a jogalkotd nem rendelkezett a helyszini bir-
sag emelt Osszegérdl, amelyet csak 2020 decem-
berében poétolt, majd késébb a szankcié mértékét
kivanta megemelni, amely miatt egyszertibbnek
tint a kormanyrendeletekben a jogkdvetkezmé-
nyeket megallapitani. Ez részben logikus és at-
lathaté szabdlyozast is eredményezhetett volna,
azonban parhuzamossagok is fennalltak.3*
Ugyanakkor a jogalkalmazok a kozzétett statisz-
tikai adatok alapjan szép szammal éltek a szank-
cionalasi lehetéséggel: a szabalysértések miatt
inditott eljardsok éves szama ugyan altalanos-
sagban jelentos volt, de évrol évre egy folyamatos
csokkenés volt megfigyelhet6 egészen 2020-ig.
A jarvanyhelyzet mintegy Uj lendiiletet adott a
szabalysértési jogalkalmazasnak, amelynek ko-
szonhetden a 2020-as évben a biliniigyi statiszti-
kai adatok alapjan® a cs6kkenés trendje megtort
és novekedésnek indult az eljarasok szama, ami
egyértelmiien a veszélyhelyzettel kapcsolatos
szabalyoknak koszonhet6. 2021-ben pedig a ja-
nuar-aprilis kozotti id6szakban az eljarasok tobb
mint a negyedét tette ki a veszélyhelyzeti tényal-
lasok miatti szabdlysértések szama.** Ennél is
egyértelmibb volt a pénzbirsagok szamdnak a
novekedése, amely 2020-ban volt a legmagasabb
a 2016-2020 éveket tekintve.’’

7.JOGERVENYESITES

A fenti adatok alapjan felmeriil, hogy a gyako-
ri szankcidalkalmazas mennyiben hatott kozre
a jogérvényesitésben. A jogérvényesités kapcsan
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érdemes abbdl az alaptételbdl kiindulni, amelyet
Nagy Marianna is megallapitott és amely szerint a
kozigazgatdsi szankciérendszer eleve a kozigazga-
tasi jogérvényesitéssel azonosithatd, ha onkéntes
jogkovetéssel nem teljesiil a norma.®® Igy vala-
mennyi veszélyhelyzeti szabdlyba beiktatott jog-
kovetkezményi rész is kbzvetleniil a jogérvényesi-
tést szolgalta. Kérdés, hogy mennyire hatékonyan.
Nagy Marianna 2011-ben kiadott munkajidban
tobbféle felmérés alapjan is vizsgalta a tarsadalom
normakkal kapcsolatos hozzaallasat, illetve a nor-
maszegés elfogadottsagat és idézte Kerezsi Klara
ezzel kapcsolatos 2006-os felmérését is,’* amely
szerint a 18-29 évesek 30%-a, mig a 60 év felettiek
50%-a normakovet6 csupan és a f6 visszatarto erd
a biintetést6l valo félelem. Bar Gajduschek Gyorgy
alapvetéen mas kiindulasi pontot alkalmazott,
amikor a szankci6 jogi megkozelitése mellett mas
szempontokat is figyelembe vett,*® 4m szintén arra
a kovetkeztetésre jutott, hogy a jogszabalyokat az
egyének vagy racionalis okbdl kovetik vagy mora-
lis okbol, azonban az elébbinél el6fordulhat az is,
hogy a jogkovetés elonyos az egyénnek vagy egy-
szerlen a szankci6 elénytelenebb, ugyanis annak
mértéke a jogkOovetés iranyaba hat.*

Az eltelt 10-15 év alatt vélhetéen a tdrsadalmi
rend nem igazan valtozhatott meg, ugyanakkor a
koronavirus idején ennél élesebben jelentkeztek
a konfliktusok a normaszegdk és a norma betar-
tasat hangsulyozottan igényl6k kozott, amelyet
mindenki a sajat bérén is tapasztalhatott. E kor-
ben nemcsak a virustagadok jelentek meg, de a II.
veszélyhelyzet idején tobben komolyan megkér-
dobjelezték bizonyos szabalyok célszer(iségét, igy
hangsulyozottan jelentkezett a norma betartata-
sanak és a jogérvényesitésnek az igénye.

A norma érvényesiiléséhez kétség kiviil egyrészt
sziikséges a betartandd szabalyok ismerete.*? Ez
alapvet6en biztositott volt, hiszen a jogkovet-
kezmények pontos szovegét a Magyar Kozlony-
ben kihirdetett jogszabdaly tartalmazta, a sajté
viszonylag jol artikulalta a legfontosabb védelmi
intézkedéseket és a kereskedelmi egységeket érin-
t6 szabalyok betartatdsaban az objektiv szankci-
Ok révén ezek a szervezetek is érdekeltek voltak,
igy a szabalyok mindenkihez kénnyen eljutottak.
A jogkovetés mar sokkal kérdésesebb volt, hiszen
egyesek valoban bels6 meggy6z06dés alapjan is ko-
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vették a szabalyokat, mig masokat csak a szank-
cié tarthatott (volna) vissza. Kérdés, hogy ezek a
szankciok elégségesek voltak-e. A jarvany elleni
védekezés megitélése Gsszességében nyilvain nem
ezen tanulmanyban lehetséges, igy kizardlag a
kozigazgatasi szankcidrendszerre tdmaszkodva az
alabbiak allapithaték meg.

A kozigazgatasi szankciérendszer szempontjabol
érdekes tendencia, hogy a rendkiviili helyzetben
és rendkiviili jogalkotas idején az objektiv, szub-
jektiv szankciok kozotti hatarvonal oldédni lat-
szott. Ennek oka valoészintiileg inkdbb praktikus,
semmint tendencia. Igy az objektiv szankcidknal
a fentiek alapjan a kimentési lehet6ségek hataro-
zatlan kore miatt kérdbjelezhet6 meg a szankcid
objektiv jellege, mig a szabalysértések esetében
kérdéses, hogy a legalabb gondatlan elkovetést
mennyiben vették figyelembe példaul a maszk-
viselési szabalyok megszegésénél, hiszen maga a
tényallas itt is objektiv jelleglinek t{int, ahol az ar-
tatlansag vélelme csak kevéssé vehet6 figyelembe.
Mas kérdés, hogy mennyiben mérlegelt a jogalkal-
mazdé. Ha abbdl indulunk ki, hogy hanyan doha-
nyoztak az utcakon, akkor mondhatni a szabalyo-
zas meglehet6sen rugalmas volt, de lehet inkabb
csak kevés volt a rendor a szabalyok betartasahoz.
A jogalkot6 szempontjabodl sokkal inkabb érvé-
nyesiilt az az elhatarolas, hogy természetes sze-
mélynél szabdlysértést hatarozott meg, mig nem
természetes személynél pedig objektivet. Vélhe-
téen a kezdeti id6szakban taldn annyi lehetett
a kiindulasi pont, hogy a szabalysértésnek mint
kisblincselekménynek mar a nevébdl fakaddan is
van egyfajta stlya, masészt az eljaré hatésag 2020
madrciusa utan eleve a renddrség volt, igy kézen-
fekvonek tlint, hogy ezzel a szankciénemmel él-
jenek, bar egyes szakirdk ezt a jogalkotd részérol
egyfajta lemondasként értékelték a biintet6jog
oldalardl nézve.*> Holott a kozigazgatasi szankci-
ok oldalardl tekintve éppen a gyors és hatékony
elbiralast tette lehetévé kiilon koltségnovelés
nélkiil, éppen bevételt generdlva. Ugyanakkor az
artatlansag elvébdl kiindulva ez a szankcidtipus
(szabalysértés) akar sok nehézséget is okozhatott
volna. Az objektiv szankciok esetén pedig hama-
rosan ugyancsak a rendorség lett az eljar6 szerv a
fellebbezés lehet6ségének kiiktatasaval, ami szin-
tén kozelitette a két eljarast egymashoz.
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8. OSSZEGZES

Az objektiv és szubjektiv szankcidok kozotti hatar-
vonal a fentiek szerint a jarvanyhelyzetben elmo-
sédott. Az egységes hatdsag is jelentdsebb részben
a rendorség lett mindkét szankcioétipusnal. Bar az
objektiv szankciok kiszabasara iranyul6 eljaras az
Akr. szerint zajlott, de a fellebbezést a jogalkotd
nem biztositotta igy gyorsitva az eljarast, ugyan-
akkor a kimentési lehetdségeket nyitottd tette. A
szabdlysértések esetén bar az artatlansag vélelme
aldl nem tett a jogalkotd kivételt, azonban a biin-
tetési tételeket igen jelentés mértékben emelte
kell6 visszatart6 er6t remélve ettol. A szabalysér-
tési eljarasok szdma a statisztikak alapjan jelen-
t6sen megnovekedett, a jarvanyligyi szabalyok
be nem tartdsa miatt nagyszamu szabalysértési
eljaras indult: kifejezetten a Szabstv. 239/A. §-a
szerinti védelmi intézkedés megszegése miatt
csak hozzavetOlegesen évente (val6jaban féléven-
te) tizezer, mig Osszességében a jarvanyhelyzet
miatt pedig 6tvenezer, illetve hetvenezer.** A két
szam kozotti jelentds kiilonbséget az is indokolja,
hogy a fentiek alapjdn mar nem a Szabstv. 239/A.
& megsértését szankcionaltdk, hanem tjra a kor-
manyrendelet allapitott meg a Szabstv. 1. §-at mo-
dositva 4j tényallasokat, amelyek egyedileg nem
szerepelnek a statisztikaban.

A fentiek alapjan az bizonyosan megallapithato,
hogy a szabalysértés a jogalkotd szamara ezu-
tan is mego6rzendd teriilet kell, hogy maradjon
tobb szempontbdl is. Egyrészt mindig sziikség

Jegyzetek
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lehet egy olyan kisblincselekményi jellegii kate-
goriara, ahova a dekriminalizalt cselekmények
keriilhetnek részben a gyors elbiralas, részben a
bliniigyi statisztikak javitasa érdekében is. Erre
példa a Jarv. tv.-vel végrehajtott dekriminaliza-
ci6. Ugyanakkor a szabdlysértés olyan szempont-
bol is helytallt, hogy éppen a kisblincselekményi
jellegébdl fakaddan kell6 pszichés visszatartd
er6t is tudott jelenteni komolyabb biintet6jogi
és biintetGeljarasi garanciak nélkiil. A rendorség
eljarasa kétség kiviil a kell6 operativitast bizto-
sitja, amely rendkiviili helyzetekben kiilonosen
nagy sullyal esik a latba. Ugyanakkor annak elle-
nére, hogy a fentiek alapjan az objektiv és szub-
jektiv szankcidk kissé kozeledtek egymadshoz, 4l-
laspontom szerint egyaltalan nem tort meg az az
irany, hogy a szabalysértés egyre inkabb elszakad
a kozigazgatasi jogtol és a kisblincselekményi
jelleg érvényesiil. Kiilonosen igaz ez akkor, ha a
biintetési tételek igen jelentés emelkedését is fi-
gyelembe vessziik.

Osszességében azonban megallapithatd, hogy a
kozigazgatasi blintet6biraskodas teriilete nemhi-
aba egyid6s a jogagak kialakulasaval, varhatéan
mindig is szlikség lesz egy olyan cselekménytipus-
ra, amely a biintet6jogb6l dekriminalizalt cselek-
ményeket fogja 6ssze, ugyanakkor alkalmas egyes
kozigazgatasi szabalyok betartasanak el6segitésé-
re, de biztositja a gyors és operativ elbirdlast is. A
hatéaskor rendérséghez valé telepitése pedig ezt a
folyamatot kiilonosen el6segiti és bar a jogteriilet
tobb szempontbdl is ingadozd, lathatdan sziiksé-
ges annak tovabbélése.
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BALAZS ISTVAN"®

Absztrakt: A tanulmany vizsgalatanak koézéppontjaban az all,
hogy az elmult évtizedek kdzigazgatasi szervezeti valtozasai mi-
lyen hatassal voltak a kdzigazgatasi jog érvényesilésére. A cent-
ralizacids, koncentraciés és integraciés tendenciak vajon erési-
tették-e a kdzigazgatasi jogérvényesités feltételeit és hogyan
hatottak a hatésagi eljarasra és annak jogvédelmi rendszerére?
Fontos szempont annak vizsgalata is, hogy az tgyfelek a valtoza-

sok kovetkeztében kedvezébb helyzetbe keriiltek vagy sem?

Kulcsszavak: jogérvényesités, centralizacio, koncentracid, in-

tegracio

1. PROBLEMATIKA ES
HIPOTEZISEK

A magyar kozigazgatas az elmult évtizedekben
nagyaranyu és reform értékd valtozason esett at,
mely komplex jellegénél fogva kiterjedt a kozigaz-
gatas feladatrendszerére, szervezetére, miikodé-
sére és személyzetére egyarant. A valtozasok ira-
nyait a poszt-NPM iranyzatok koziil leginkabb a
neoweberi? jellemz6k hataroztak meg, mely els6-
sorban a tobb és erésebb allam idedjaban és annak
cselekvését megvaldsité kozigazgatas kiépitésé-
ben nyilvanult meg.

A kérdés mindekozben az, hogy ezek a torekvések
mennyire valdsultak meg abbdl a nézépontbdl,

hogy er6sodott-e a kozigazgatasunk jogérvényesi-
t6 képességének feltételrendszere a megvaltozott
szervezeti és makodési keretek kozt?

Az attekintés célja els6sorban a kozigazgatasi
jog érvényesitését szolgald, vagy azzal Osszefiig-
g6 kozpolitikai dontések intézményesiilésének
elemzése, igy nem a részletek ismertetésén van a
hangsuly csupan ott, ahol egy-egy kérdésnek az
egészre kiterjedd jelentésége van. Igy pl. a poli-
tikai valtozo struktira megjelenése a févarosi és
megyei kormanyhivatali rendszerben, vagy a koz-
igazgatdsi birdsagok eredetileg dltalanos megval-
toztatasi jogkore a kozigazgatasi perekben, a vég-
rehajtasi eljaras szabdlyozasa stb.

Szervezeti szempontbdl elsGsorban az allam-
igazgatas integracidéjanak a kérdéskore emel-
het6 ki, mivel az a kozponti kormanyzati igaz-
gatasi szerveknek a 2010-es kormanyvaltas
alkalméval a miniszteridlis strukturat illet6en a
csicsminisztériumi modell felvallalasaval kez-
dédott. Hamarosan kovette azonban a teriileti
allamigazgatas integracidja, mely az addig on-
alléan mikod6 agazati teriileti dllamigazgata-
si szervek kiils6 integraci6javal folytatodott a
fovarosi-és megyei kormdanyhivatali strukttra
létrehozasaval, mely az o©nallé szakigazgata-
si szervek felszamolasat jelent6 bels6 integra-
cigjaval folytatodott és, amit a jarasi hivatali
rendszer kialakitasa koronazott meg. Az igy ki-

* Tanszékvezetd egyetemi tanar, Debreceni Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kézigazgatasi Jogi Tanszék; tudomanyos fémunkatars

(TKITI).
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alakult megaszervezetek szervezési és vezetési
szempontbol is komoly kihivast jelentenek, de a
jogérvényesités szempontjabol két tovabbi prob-
lémat is generaltak. Egyrészt a kozigazgatason
beliili altalanos és rendes szubjektiv jogorvoslat,
a fellebbezés elbiralasara hivatott, a dontésho-
z6t0l fiiggetlen szervezet igen szlik korben ma-
radt fenn, de hasonlé lett a helyzet a felligye-
leti szervek rendszerét illetéen is. A jegyzoi
allamigazgatasi feladatellatas atvételére létre-
jott jarasi hivatali rendszer a févarosi és megyei
kormanyhivatali rendszer részét képezi, ami a
fellebbezések fliggetlen elbirdlasat relativizalja,
a feliigyelet pedig szervezetek kozti viszonybdl,
azon beliili vezetési viszonnya valt. Ez utdb-
bi tekintetében pedig nem elhanyagolhat6 az
a fontos tény, hogy a teriileti kormanyhivatali
vezetésben hangsulyosabb lett a politikai elem,
leképezve a miniszterialis struktara politikai
valtozd és szakmai allandé megosztottsagat.
Ebben a helyzetben az dllamigazgatasi férum-
rendszer feljebb tolddéasa logikus 1épés lehetett
volna, illetve lehetne. Erre szolgalhatott volna
az erésebb és szélesebb kord kozponti hivatali
rendszer, az altaluk korabban ellatott funkciok
jelent6s része azonban inkabb a teriileti kor-
manyhivatalokra lett telepitve. A hatdsagi f6-
rumrendszer tekintetében pedig a miniszterialis
szintre telepitett konkrét hatésagi iligyintézés
- tekintettel egyebek kozott a minisztériumok
politikai vezetésére —vitathato szervezeti és fel-
adat-szervezési megoldas.

A szervezeti valtozasok egyenes kovetkezményei
lettek a mikodési, elsésorban az eljarasjogi re-
formok. A kozigazgatasi hatdsagi eljarasi jog tjra
szabalyozdsa mar ezek figyelembevételével tor-
tént, amit a kozigazgatasi perrendtartds korona-
zott meg.

A fellebbezésnek, mint a kozigazgatason belii-
li altaldnos és rendes jogorvoslati eszkoznek a
megsziintetése, illetve kivételessé tétele estében
az egyik hivatkozasi pont éppen az volt, hogy a
teriileti allamigazgatasban létrejott integralt f6-
varosi és megyei kormanyhivatali rendszer’> nem
teszi lehet6vé azt, hogy a fellebbezések targyaban
a dontéshozo6 hatdsagtol fiiggetlen szervhez lehes-
sen fordulni.

Mindez pedig felértékelte a kozigazgatasi hatdsagi
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védelmet mintegy hatszelet adva a kozigazgatasi
kiilonbirésagi rendszer kiépitésének és az 6nalld
kozigazgatasi perrendtartas létrehozasanak.*

Ez ut6bbi esetében viszont szamos olyan ellent-
mondast is fel kellett oldani, mely a kozigazgatasi
hatdsagi ligyek egyszer(i, gyors, hatékony és szak-
szerl intézését veszélyeztette volna az igazsag-
szolgaltatds hagyomdanyos elvei szerinti miikodés
esetében.

Igy a gyorsasdgnak ellentmond a kontradiktérius
eljarasok hatarid6 nélkiili és a kozigazgatasi hato-
sagi ligyek kozigazgatason beliili intézését béven
meghalad6 id6igénye.

Az egyszeriliség kovetelménye pedig a keresetlevél
kellékei hagyomanyos tartalmi és formai elemeit
kérdéjelezte meg az alapjaiban joval kotetlenebb
fellebbezéshez képest, mikozben a jogszeriisé-
gi alapok és a kereseti kotottség sziikségképpen
megmarado elemek lehettek.

A hatékonysdg tobb OsszetevOjén keresztiil ha-
tarozhaté meg, de ebbdl kiemelheté a hatdsagi
tigyekben az iigyek teljeskord és miel6bbi, szak-
szerU és jogszerl intézésével a megszerezni kivant
jog, vagy érvényesitend6 kotelezettség érdekében
megfelel6 jogviszony létrehozasa, alakitasa, vagy
megsziintetése.

Ebbd6l a szempontbdl komoly, a hatalommegosz-
tas alkotmanyos elvét is érint6 aggalyra adott
okot, hogy a kozigazgatasi perekben eljaré birdsag
f6szabalyként megvaltoztatasi jogkort kapott a fe-
liilvizsgalt kozigazgatasi hatarozatok kapcsan. Ez
a szabaly és elvi médszer azonban azéta alapveto
tartalmi modositasra keriilt.

Végiil, de a kozigazgatasi jogérvényesités szem-
pontjabol kordntsem utolsé sorban egyszerre
szervezeti és mukodési kérdés a végrehajtasi
eljaras kozigazgatasi jogi szabalyozasa helyett,
foszabalyként a birdsagi végrehajtas szabalya-
inak alkalmazasa. Ennek egyenes kovetkez-
ménye lett a birdsagi végrehajtdék szerepének
tovabbi er6sodése, amit drnyal azonban a fo-
ganatositasra az dallami adohatdsag generalis
felhatalmazasa. Igaz, erre az esetre pedig egy-
altalan nem az altaldnos kozigazgatdsi rendtar-
tasrol sz6l6 2016. évi CL. torvényt (a tovabbiak-
ban: Akr.), hanem az adévégrehajtas szabalyait
kell alkalmazni.’
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2. AKOZIGAZGATAST ERINTO
FOBB VALTOZASOK JELLEMZOI
A RENDSZERVALTASTOL A 2010-
ES KORMANYVALTASIG

Ahogy az mar a problematikit bemutaté beve-
zet6ben emlitésre keriilt, a 2010-es kormanyval-
tast kovetéen a magyar kozigazgatas szervezeti
atalakulasat az integracio, a koncentracié és a
centralizacié hatarozta meg.® Ez f6képpen a Kor-
mdany altal irdnyitott allamigazgatast érintette,
ideértve az egyes rendvédelmi szerveket is, de a
helyi 6nkormdanyzati rendszer 2011-es Gjra szaba-
lyozdsaban is tetten érhet6, leginkabb a kozos 6n-
kormanyzati hivatali rendszer intézményében. A
részletesebb elemzést megel6z6en elére bocsatan-
dé, hogy felfogdsunk szerint onmagaban egyetlen
nagy kozigazgatasszervezési elv alkalmazdsa sem
minésithet6 pozitivnak, vagy negativnak, halado6-
nak, vagy visszahtizénak. A kozigazgatastorténeti
tapasztalatok alapjan ezek mindig egy adott kor-
szak konkrét koriilményei mentén dinamikusan
érvényesiilnek és nem egyiranydu, visszaforditha-
tatlan folyamatok.

Megitélésiik ezért mindig attol fiigg, hogy a refor-
mokat kivalt6 tarsadalmi és gazdasagi sziikségle-
teknek mikor és melyik alkalmazésa jelenti a leg-
hatékonyabb és célszer(ibb megoldasat gy, hogy
koézben a hatalommegosztasra épiil6 demokratikus
allami mikodés és a jogallamisag értékei se sériil-
jenek, hanem inkabb tokéletesedjenek. Mindekoz-
ben azt is figyelembe kell venni a relevans kozpo-
litikai dontések kialakitasanal, hogy a reformokat
megel6z6 idékben milyen megoldasok alakultak ki
egy-egy orszagban, de arra is tekintettel kell len-
ni, hogy a globalizalt vilag adta nemzetkozi kor-
nyezetben mit lehet, illetve mit sziikséges tenni.
Ennek alapjan, ha azt tételezziik, hogy 2010-et ko-
vetden a szervezeti integracio, a koncentracio és a
centralizaci6 a jellemzé szervezeti oldalrél, akkor
nyilvan ezt a megel6z6 allapotokhoz képest lehet
csak értelmezni a magyar kozigazgatasban, mig a
nemzetkozi 6sszehasonlitasban azt lehet vizsgal-
ni, hogy hasonl6 tendencidk mennyire jellemzdéek
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mads orszagok példajaban.” Ez utébbi nem valami-
féle megfelelési kényszert jelent, de alkalmazko-
dasit biztos.

A vazolt szdmbavételi dimenzidk keretein beliil
a kovetkez6 kérdés annak tisztazdsa, hogy vajon
lehet-e az elmult b6 évtized szervezeti valtozasa-
it ugy vizsgalni és értékelni, hogy csupan az azt
kozvetleniil megel6z6 allapotokhoz viszonyitjuk,
vagy bovebb kontextust sziikséges alkalmaz-
nunk? Meglatasunk szerint bizonyara lehet, de a
redlis értékeléshez nem szabad csak itt leragadni,
hanem legalabb a rendszervaltas id6szakaig vissza
kell pillantani.

Ez anndl is inkdbb sziikséges, mert sok mindent
a jelen allapotainkbdl is oda lehet visszavezetni,
mint eredére és a problémak megoldasanak a kul-
csa is gyakran oda lehet rejtve.

A rendszervaltas a kozigazgatds szempontjabol
is sok spontan elemet feltételezett, a bizonytalan
politikai helyzet kozepette nehéz volt igazan vi-
szonyitasi alapot talalni, hogy honnan és milyen
iranyba valtozzon talan egy kivétellel, ez az eu-
ropai intézményekhez torténé integracio. Ennek
els6 eleme az Eurdpa Tandcsot jelentette, az eu-
ropai gazdasagi integracié akkor még tavoli cél-
ként lebegett elottiink. Mig az Eurépa Tanacs az
eurépai demokratikus értékek 6rzojeként és fej-
leszt6jeként a modern polgari kozigazgatas egyik
pilléreként mikod6 alrendszere, a helyi onkor-
manyzatok tekintetében akkor mar nemzetkozi
konvenciét alkotott, addig az Eurdpai K6zosségek
aktivitasa a kozigazgatasra szinte semmilyen ki-
hatéassal nem volt.

Mindezekre tekintettel a magyar kozigazgatas
rendszervalté atalakitdsa szempontjabol meg-
hatarozé az Eurdpa Tandcs infrastrukturalis ta-
mogatasa és az altala 1985-ben elfogadott Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartdja® volt. Mindez
azonban azt is jelentette, hogy az eurdpai igaza-
dasi készségiinknek nem az egész kozigazgatasra
kiterjedten taldltunk tdmpontot, hanem csak egy
alrendszerére, mely nagyon fontos volt a demok-
ratikus jogallam kialakitasaban, de nem pétolhat-
ta az egész kozigazgatasunkra kiterjed6 globalis
szemléletet.

A kozigazgatasi rendszervaltasunk ezért 1990-ben
elsésorban a helyi 6nkormdényzati rendszer kiépi-
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tésében nyilvanult meg, mig a kozigazgatds mas
alrendszerei tekintetében, igy az allamigazgatas és
a rendészeti kozigazgatas csak kés6bb, kevésbé tu-
datos és koordinalt médon keriilt megujitasra ugy,
hogy annak a mozgasterét sok esetben meghata-
rozta az alkotmanyba és kétharmados torvényekbe
bebetonozott helyi 6nkormanyzati rendszer.

Az eurdpai Osszehasonlitdsban is igen halado,
széles felel6sségkorii és nagy autondémiaval ren-
delkez6 helyi onkormanyzati rendszeriink® nagy
vivmanya volt a demokratikus atalakulasnak és
egyben védelmezG6jévé is valt, stabilitasat pedig
a hazai politikai viszonyaink kozt az adta, hogy a
megvaltoztatasahoz sziikséges kétharmados par-
lamenti tobbséghez sziikséges politikai konszen-
zus csak ritkan volt elérhet6, illetve biztosithato.
Ez a sajatossdg azonban nem csak pozitiv hata-
sokkal jart. A helyi onkormanyzat-kozpontiisag
masodlagossa tette az allamigazgatasi alrendszer
atfogd reformjat, mikozben az 4allamigazgatas
végrehajté tipusu feladatait nagyrészt a telepiilé-
si onkormanyzatok jegyzdi lattak el anélkiil, hogy
a helyi onkormanyzatok mtikodésére a kozponti
allamigazgatasi szerveknek érdemi befolyasa lett
volna. A rendszervaltast megel6z6 tanacsrendsze-
ri kozigazgatds integralt (az allamigazgatasi és
onkormdanyzati elemeket egyiitt kezeld) szerveze-
tel® a rendszervaltas kovetkezményeként kettévalt
helyi onkormdanyzati és allamigazgatasi szervek-
re ugy, hogy telepiilési szinten és illetékességgel
csak az 6nkormanyzati szervek mikodtek, mig az
allamigazgatas teriileti (megyei-févarosi) szintre
szorult vissza és egyben karpétolta magat.

A tandcsrendszer kozigazgatdsaban ugyanis a
megyei szint volt a meghatdrozd, kiilonosen a
forraselosztas tekintetében, a korzeti jellegi
kozszolgaltaté intézmények fenntartasaban, de
a feliigyeleti ellenérzéseken keresztiil, az dgaza-
ti iranyitasban is. A hatésagi ligyek intézésében
altalanos masodfoku szervek voltak a megyei
szakigazgatasi szervek, és — a megyei VB titkar
személyéhez kotott feliilvizsgalati kérelmek te-
kintetében — harmadfokon is itt tortént az iigyin-
tézés. A mai fogalmaink szerinti dllamigazgatas,
mint szakigazgatas meghatarozé szintje ezért a
megye volt a maga szakigazgatasi szervi rendsze-
rével, melynek altaldnos és integralt szervezeti
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keretet adott a megyei (févarosi) tanacsi szervezet
(tanacstestiilet, végrehajto bizottsag, szakigazga-
tasi szervek, szakigazgatdsi intézmények, tandcsi
fenntartasd intézmények stb.). A rendszervaltas
leegyszertisitve azt eredményezte, hogy a korab-
bi telepiilési szintl tanacsokbodl lettek a telepii-
l1ési onkormanyzatok, melyek szervezetén beliil a
korabbi VB titkari feladatokat a jegyzok lattak el
azzal, hogy a hatdsagi ligyekb6l meghatarozdan
allamigazgatasi hatésagi tigyek lettek, melyeket
sajat hataskorben, de szervezeti 6nallésag nélkiil
lattak el a felettes dllamigazgatasi szervek (tehat
nem az 6ket alkalmazé onkormdnyzat) iranyitasa
alatt. Megyei szinten a korabbi integralt szervezet
szétesett, a testiiletb6l lett a demokratikus va-
lasztasokkal létrehozott megyei kozgyfilés, a VB
titkarbdl itt is jegyz6 (f6jegyzd) lett, de minima-
lis allamigazgatasi hatdsagi feladattal. A korabbi
szakigazgatasi szervezet viszont, kitorve az integ-
ralt tanacsi keretek koziil, 6nallosult és a kozponti
allamigazgatasi szervek iranyitasa alatt allo de-
koncentralt szervezeti rendszerré valt.

A megyei 6nkormanyzatoknal maradtak azonban
a korabban is megyei tandacsi fenntartasiu kozszol-
galtato intézmények, ezért is mindsitették sokan a
megyét gyenge, intézményfenntarté dnkormany-
zatnak, mivel a forraseloszté és allamigazgatasi
szerepkorének elvesztése miatt, ez volt a legjel-
lemz6bb ra.

Témank szempontjdbol tehat a rendszervaltas
egy Uj, dezintegralt teriileti kozigazgatast ered-
ményezett, melyben a korabbi telepiilési szint(
tanacsokbdl lettek a telepiilési énkormanyzatok,
melyek szdma viszont a kozségi kozos tandcsok
megsziintetése és a ,minden telepiilés egy 6nalld
onkormdanyzat” elv érvényesiilése miatt lényege-
sen megnovekedett. Megyei szinten szintén ketté-
valt a korabbi szervezet, de nem ketto, csak kétféle
lett bel6le, egyrészt a megyei onkormanyzatok,
masrészt az egykori szakigazgatasi szervekbol
mind 0nalld, a kdzponti iranyitd dllamigazgatasi
szervének alarendelt dekoncentralt teriileti allam-
igazgatasi szerv lett.!!

Ez praktikusan azt jelentette, hogy ha pl. egy atla-
gos nagysagu megyei tandcsnak 11 szakigazgatasi
szerve volt,'? akkor a rendszervaltast kovetoen 11
onallo teriileti dllamigazgatasi szerv lett beloliik.
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A valésagban azonban ez a szam gyorsan noveke-
dett, mert olyan dgazatilag integralt szakigazga-
tasi szervekbdl, mint pl. az épités, kozlekedés és
viziigy, mindjart harom lett, mivel az agazati ira-
nyito szerveik is kiilonboztek.

Ennek az lett a kovetkezménye, hogy mig a helyi
tandcsi rendszerben a rendszervaltés el6tt sszesen
37149-en dolgoztak, az Gjonnan létrejott helyi on-
korményzati rendszerben 1993-ra mar 48389-en.
Igaz, hogy a tanacsok szamanak (1579) kozel dup-
lajara n6tt a helyi onkormanyzatok szama (3149).
A tandcsrendszer szakigazgatasi szerveib6l onal-
l16sult teriileti allamigazgatasi szervek létszama
pedig ezen feliil tovabbi 19927 f6t tett ki. A he-
lyi-teriileti kozigazgatasban tehat 31167 f6 tobb-
letlétszamot eredményezett a kozigazgatas at-
alakulasa, mikozben a korabbi tanacsi feladatok
13%-a megszint."®

Mindekozben a szakigazgatasi szerveket korab-
ban legalabb részben iranyité és koordinalé vég-
rehajté bizottsagok helyébe semmilyen Gj szerv
nem lépett, igy a teriileti dllamigazgatas nem
csupan gyorsan novekedett szamaban, hanem
ezen a szinten megszlnt a koordindlasa és elle-
noérzése, mivel csak a kozponti agazati iranyitasi
szervétol fliggott.

A rendszervaltas eredményeként létrejott koz-
tarsasagi megbizotti rendszer ugyanis regionalis
(tobb megyére kiterjedo) illetékességgel csupan a
helyi onkorményzatok torvényességi ellenérzését
latta el, és megyei kirendeltségei csupan néhany
altalanos igazgatasi feladat- és hataskorrel rendel-
keztek, de az dgazati teriileti llamigazgatasi szer-
vekre — néhany kivétellel — ezek nem terjedtek ki.
Bar a széteso teriileti allamigazgatds probléma-
ival, valamint az egyensulytalan kozigazgata-
si rendszervaltas hatranyaival viszonylag kordn
szembesiiltek az egymast valté kormanyok, de
atfogd reformprogramot csak 1996-ban tudtak
késziteni,* mely részeként betervezett teriileti al-
lamigazgatasi re-integracié a maga teljességében
csak masfél évtizeddel késébb tudott megvaldsul-
ni a ma is mikodoé févarosi és megyei kormanyhi-
vatali rendszeren keresztiil.

Ugyancsak hasonl6 a helyzet az dllamigazgatasi
hatdsagi ligyek telepiilési bnkormanyzati jegyzok
altali ellatasaval, mely felszdmolasara a 2013-ban
létrejovo jarasi (keriileti) hivatali rendszerig kel-
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lett varni, de amely a mai napig sem valosult meg
teljes kor(ien.

A szétaprézott telepiilési onkormanyzati rendszer
integralasa, a teriileti allamigazgatas re-integra-
lasa, a helyi onkormanyzatok torvényességi fel-
tigyeleti rendszerének tokéletesitése, a jegyzoket
tulterhel6 allamigazgatasi feladatok atszervezése
mas szervezeti keretek kozé, a 2010-es kormany-
valtasig regnalé minden kormany programjaban,
vagy reformdontéseiben szerepelt, de kell6 politi-
kai akarat és er6, atfogd koncepcio, vagy a sziiksé-
ges parlamenti tobbség hidnyaban ez nem tudott
megvalésulni.

Ugy gondoljuk, hogy ezek el6re bocsatasa nélkiil
nem lehet magyarazni és értékelni a napjaink-
ra kialakult rendszert sem. A 2010-es kormany-
valtast megel6z6 valasztasi programban, sét az
ezt koveté kormanyprogramban sem szerepeltek
ezek a célkitlizések, ennek ellenére mar legtobb-
jik megvalésult addigra, amire az egészet egy
globalis programba agyazd Magyary programok!s
megjelentek. Mindez pedig azt igazolja, hogy a
kozpolitikai gondolkodasban e megoldandé koz-
igazgatas-fejlesztési célkitlizések partoktdl fiig-
getleniil is jelen voltak még akkor is, ha azokat
mindenki masképp csindlta volna.

A kozigazgatds végrehajtasi szintjét jelentd helyi
kozigazgatasi (teriileti és telepiilési) szint szerve-
zeti problémaihoz képest a kozponti kozigazga-
tas lényegesen kevesebb problémat jelentett. Tul
azon, hogy a Kormany szervezetére és miikodésre
egy un. félkancelldri modell keriilt bevezetésre,
a minisztériumi struktirdban pedig elvalasztas-
ra keriilt a politikai valtozo6 és a szakmai allando
elem, az igazdn nagy kérdés az volt, hogy milyen
legyen a mikodését segitd szervezeti rendszer, a
kormanyzati munka adminisztrativ hattere és a
sziikséges politikai koordinéci6 egy szervezetben,
vagy kiilon keriiljon megszervezésre? Ennek érde-
kében az elmult harom évtizedben szinte minden,
a fejlett polgari demokracidkban alkalmazott mo-
dell kiprébalasra keriilt, mig elértiink a jelenlegi
megoldashoz, mely a leginkabb tagolt struktarat
jelenti. A kbzigazgatasi jogérvényesités szempont-
jabol ez is meghatarozo6 kérdés, mert nem mind-
egy, hogy példaul a kozigazgatas fejlesztésének
és mukodtetésének a felel6ssége milyen szervti-
pushoz keriil, hol sziiletnek a dontések és mi a fel-
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tigyeleti, valamint a torvényességi feliigyelet koz-
pontja, ki mikodteti a teriileti kozigazgatas egyes
elemeinek iranyito és felligyeleti mechanizmusat.
A kozponti kozigazgatds masik nagy teriilete a
nem minisztériumi formaban miikéd6 kozponti
szervek rendszere volt, mely nem csupan a kor-
manyzas masodik szintje, de ide tartoznak a kor-
many iranyitasatol relative fiiggetlen autoném al-
lamigazgatasi szervek is.

A jogérvényesités szempontjabdl pedig ezeknek
a szerveknek ott van jelent6sége, hogy a hatdsa-
gi munka agazati irdnyitasat, a felligyeleti tevé-
kenységet, valamint a jogorvoslati rendszerben a
masodfokot jelent6 ligyek intézését ellatva teher-
mentesiti a minisztériumokat ezektd6l, melyekben
a politikai — valtozé - elem hangstlyosabban je-
lenik meg.

Habar a szervezeti és miikodési keretek viszonylag
hamar, az EU integraci6 idoszakara stabilizaldd-
tak, &m a vonatkozé kozpolitikdnak azon eleme
nem, hogy a feladatmegosztas az iranyit6 és fel-
igyel6 minisztériumokkal hogyan alakuljon.

Az autondm allamigazgatdsi szervek megjelenése
és muikodésiik kiterjesztése pedig még a legitim
politikai rahatastdl is fiiggetlenebb, a szakmai és
jogi kérdésekre koncentrdlé hatésagi ligyintézést
szolgalta, foként nemzetkozi, igy OECD és EU-s
befolyas érvényesiiléseként.

Ami a kozigazgatds mikodését illeti, a jogérvé-
nyesités szempontjabdl a kozigazgatasi hatdsagi
eljaras szabalyozasa a meghatarozé. Ebbél a szem-
pontbdl a vazolt szervezeti kérdésekt6l eltéré6 mo-
don volt mire épiteni, hiszen mar 1957-t61' volt
egy altalanos modellt alkalmazé torvényiink (Et.),
mely esetében az altalanossag azt jelentette, hogy
f6szabalyként minden hatdsagi iigyben és az elja-
ras minden szakaszara ugyanazt a kodexet kellett
alkalmazni. Bar a torvény 1981-ben'’ egy komoly
moédositason esett at (ekkor lett a neve Ae.), de a
rendszervaltast jo allapotban élte meg és csupan
minimalis - fé6ként a helyi dnkormanyzati rend-
szer létrehozasahoz kot6do — valtozasokat kellett
atvezetni rajta.

Legnagyobb valtozas magat a jogorvoslati rend-
szert érintette, mert a korabban kivételes birdsa-
gi feliilvizsgalatot az Alkotmanybirésag 32/1990.
(XII. 23.) AB hatarozat alapjan a kozigazgatasi
hatdrozatok birdsagi feliilvizsgalatanak Kkiter-
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jesztésérol szold 1991. évi XXVI. torvény altala-
nossa tette. Hozza kell azonban tenni, hogy ett6l
még az altalanos és rendes szubjektiv jogvédelmi
eszkOz a kozigazgatason beliili fellebbezés ma-
radt, melyet a biréi Gt igénybevételéhez el6bb ki
kellett meriteni.

A kiilonbo6z6 kormanyok egymadst kovet6 kozigaz-
gatasi reformtorekvései egészen 2002-ig nem is
helyezték el6térbe e rendszer megvaltoztatasat
annak ellenére sem, hogy a kivett és privilegi-
zalt eljarasok egyre béviilé kore megkérddijelezte
a kddex altalanos jellegét és érvényesithet6ségét.
Végiil komoly szakmai és kozpolitikai vitak ered-
ményeként keriilt sor az Gjra szabalyozasra a 2004.
évi CXL. torvénnyel, mely ,a kozigazgatasi hato-
sagi eljaras és szolgaltatas altaldnos szabalyair6l”
cimet viselte (e torvény a tovabbiakban: Ket.). Ez
hiven tiikrozte azt a kozpolitikai célt, ami az akkor
mdr visszaszoruléban 1év6 ,4j kozmenedzsment
(NPM)” irdnyvonalnak megfelel6en a szolgaltato
allam jegyében a hat6sagi eljarasban is ezt a jel-
leget kivanta hangsulyozni a kozhatalmi helyett.
Ugyanakkor a kédex altalanos jellege nem valto-
zott, hanem a korabbi szabalyozashoz képest sok-
kal részletezébbé valt éppen annak érdekében,
hogy agazati szabalyozasokkal ne lehessen na-
gyon eltérni téle. A kor kovetelményeihez torténo
alkalmazkoddas jegyében belekeriiltek e torvény-
be az elektronikus {ligyintézés szabdalyai is, minek
kovetkeztében a korabbi szabdlyozdsokhoz képest
nagy terjedelemiire sikeredett.

A probléma még sem igazan ez volt vele, hanem,
hogy a hatalybalépését6l a fennallasaig terje-
d6 masfél évtized alatt — szemben a megel6zé
Ae.-szabalyozas 48 évével — folyamatosan val-
toztatasokra keriilt és két atfogd modositason is
atesett 2008-2009-ben, ami az djra szabalyozas
egyik f6 indokava valt.'s

Persze onmagaban ez nem sok mindent mond, de
ha tartalmilag nézziik, akkor ezek arrdl szélnak,
hogy a Ket. altalanos jellege egyre tobb agazat-
ban, illetve iigyfajtdban megkérdbjelez6dott és
novekedtek a kiilonos szabalyozasok.

Figyelemre méltd azonossag tehat, hogy a Ket.-tel
kapcsolatos problémak hasonléak voltak, mint az
altala felvéltott Ae. esetében. Ennek két oka lehe-
tett, igy mindenekel6tt az Un. altalanos eljarasi
modell érvényesithetdségének kétségbe vondsa az
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egyre differencialtabb iigyfajtdk esetében, mint
objektiv kérdés. A masik egy ezzel Gsszefiiggd
probléma: az agazati érdekek dominancidja, mint
szubjektiv adottsag. Ez utdbbit alapjaiban megval-
toztatta a 2010-es kormanyvaltas.

A kozigazgatdsi jog érvényesitésének szervezeti
és mukodési feltételei tehat a rendszervaltast ko-
vet6 két évtizedben tobb haladonak mindsithetd
reformkisérlet ellenére sem javultak szamottevo-
en, melynek szamos osszetevije volt. Ezek koziil
a gyenge kormanyzati kapacitas és az allamot,
valamint annak cselekvését megvalositd kozigaz-
gatast tdmado neoliberalis indittatasa ,,4j kozme-
nedzsment” késoéi, de annal radikalisabb hazai al-
kalmazasa biztosan kozéjiik tartozott.

3.A 2010-ES KORMANYVALTAST
KOVETO IDOSZAK FOBB
VALTOZASAIROL>

Az el6z6ekben alkalmazott modszernek megfele-
16en, a 2010-es kormanyvaltast kovet6 kozigazga-
tasi szervezeti és miikodési atalakuldsok attekin-
tése is makroszinten folytatédik.

Mig azonban az ezt megel6z6 korszakban a koz-
politikai dontéseket alapvet6en a neoliberalis fel-
fogast tiikrozé ,4j kozmenedzsment” jegyében a
versenyszféra médszereinek kozigazgatasi alkal-
mazasa hatarozta meg az ,allamtalanitas” 6 ira-
nyat kovetve, ez 2010-t61 valtozni latszott.

Ennek elméleti alapjait megalapoz6 munka a
»~heoweberi allamot és kozigazgatast” vizionalta,
mely erésebb allamot és kozhatalmi jogkorokkel
é16 kozigazgatast jelentett.

Ennek nyomai a kormanyprogramban is tettenér-
het6k, de igazan a Magyary programokban mani-
fesztalddott. Ugyanakkor az ,,iij kozmenedzsment”
bukasa utan megjelené kiilonbdzé ,,poszt-NPM”
kozos jellemzoéje az is, hogy benniik valamilyen
formaban tovdbb él a versenyszféra menedzs-
ment szemlélete is. Ezt a kettOsséget jol tlikrozi
a Magyary programokat felvalté 2014-2020 kozti
Kozigazgatas- és Kozszolgaltatasi fejlesztési stra-
tégia® és az annak nyomdan kialakult intézmény-
rendszer. A nagy, integrdlt makroszervezetek
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létrehozasa, a kozos szolgaltatd és funkcionalis
szervezetek kialakitdsa biztosan idesorolhato.
Ezek jegyében, mint egyfajta paradigmavaltas-
ként lehet a szervezeti és mtikodési valtozasokat
is értékelni.

A kozponti kozigazgatdst illetéen az el6z6 pont-
ban targyalt kormanyzati segédszervek tekinte-
tében a kiilonb6z6 modellek kiprobalasat kove-
téen ugy tint, hogy radikalis 1épésként 2010-ben
szakitds torténik a miniszterelnoki hivatali mo-
dellel és az addigi feladatait egy minisztérium, a
Kozigazgatasi és Igazsagiligyi Minisztérium latja
el. Ez a kisérlet azonban nem valt be és egy ide-
ig az korvonalazoddott, hogy visszatérés torténik
a politikai és adminisztrativ funkciét egy szer-
vezetbe integralé modellhez a Miniszterelnokség
létrehozasaval. A Miniszterelnoki Kormanyiroda
és a Miniszterelnoki Kabinetiroda létrejotte azon-
ban mara mar nagyban drnyalja ezt a képet. Bar a
2010-es kormanyvaltas 6ta a kormanykoalicié a
nagy integralt, vagy csdcsminisztériumi modellt
alkalmazva viszonylag kevés minisztériummal
kormanyoz, de ezek dgazati irdnyitd szerepét az
el6z6ekben emlitett kormanyzati segédszervek
er6sen korlatozzak, a végrehajtasi szint tekinte-
tében pedig a mar emlitett és kés6bb targyalando
févarosi és megyei kormanyhivatali rendszer je-
lent erés szervezeti fékeket a mai napig. Igaz, en-
nek nem részei a rendvédelmi szervek, mint ahogy
a pénziigyi igazgatasi és a kincstari struktira
sem. A Nemzeti Ad6- és Vamhivatal irdnyitasa
és vezetése azonban Osszeolvadt a miniszteridlis
szinttel, mikdzben szervezetére, mikodésére és
személyzetére sui generis szabalyok, illetve jogal-
1as vonatkoznak.?? Ez nem lebecslend6 tényezé a
kozigazgatasi jogérvényesités szempontjabol egy
olyan szervezet esetében, mely létszamaban ha-
sonld, mint az integralt teriileti kormanyhivatali
rendszer, az altala intézett hatdsagi ligyek szama
pedig mar az Akr. hatdlybalépésének évében is
meghaladta azokét.?

A kozponti kozigazgatasi szervekre vonatkozé jogi
szabalyozas a 2010-es kormanyvaltast kovetéen
komoly valtozason esett at, mely a Ksztv.-vel*
kezd6dott és a Kit.-nél tart napjainkban, nagy
1épést téve ezzel, a kordbban elhanyagolt teriilet
részletes és tobbé-kevésbé attekinthetd torveé-
nyi szintl szabdlyozasaval. A pozitiv szabalyoza-
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si elemek kozé tartozik a Kormany miikodésének
részletes szabalyozasa, a politikai valtozo elem és
a szakmai elemek elvalasztidsa, a nem miniszté-
riumi formaban mikodé kozponti kozigazgatasi
szervek szabalyozasa. Ugyanakkor a torvény na-
gyobb része a kormanyzati szolgdlati jogviszony
szabalyozasaval foglalkozik, ami nagyon fontos,
de tanulmanyunknak nem része. A szervezeti és
miikodési oldalrél azonban néhdny figyelemre
méltd szabalyozasara a hipotézisben foglalt integ-
racio, koncentracié és centralizacié szempontjabol
érdemes kiilon is kitérni.

fgy mindjart a torvény elején szerepel (4. §) az
egyes tisztségviselOk tevékenységének iranyitasa
és annak tartalma, ami onmagaban jol kiegésziti
a Ksztv. amugy vazlatos szabalyozasat. Viszont a
kovetkezo, 5. §-ban a miniszterelnok feladatkore
tekintetében és a 6. §-ban szabdalyozott kozvet-
len miniszterelnoki irdnyitas intézményével egy
olyan 4j intézményre leliink, mely a miniszterel-
nok szamara operativ beavatkozast enged a kor-
manyzati tisztvisel6k tevékenységébe.

Nagyon érdekes és elsé latasra a szervezeti integ-
raciot és a feladat koncentraciot nagymértékben
novel6 - a Kit.-ben eredetileg nem szerepelt, csak
2019-ben beemelt - intézmény a kozos hivata-
li szervezet (33/A. §). A normaszovegbdl ugyanis
ugy tlinik, mintha ez az amugy is integralt cstcs-
minisztériumi modell tovabbfejlesztését jelente-
né, am az indokolasbdl megtudhatjuk, hogy ez az
egyes funkcionalis feladatokra vonatkozik csupan.
Ez pedig nem Gjdonsag, hiszen a gépjarmdpark és
a muiszaki szolgaltato feladatok kozos iizemelteté-
sére és ellatasara ilyenek kiilonb6zo6 elnevezéssel
és jogallassal mar évtizedek 6ta mikodnek. Ennek
torvényi szint(i beiktatdsa a kormanyzati igazga-
tasi szervek rendszerébe inkabb elényosnek tiinik,
de igazan jogi garancidk nincsenek, hogy kés6bb
mas jellegli feladatok ellatasara is kiterjedhessen
a Kormany rendeletének fiiggvényében. A nor-
maszoveg szerint ez ugyan csak egy lehet6ség, de
nehéz elképzelni azt, hogy a kormanyrendelet-
ben kijelolt szervek vezet6i gy dontenének, hogy
mégsem allapodnak meg.

A miikodési koncentraciora példa a térvénnyel
létrehozott kozponti hivatal esetében (37. §) az
az elméletet meghazudtol6 jogi szabalyozas, mely
Osszemossa a szervek kozti viszonyt kifejez6 ira-
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nyitas és a szerven beliili vezetés fogalmat. Ez
ugyanis rogziti, hogy ,,a kozponti hivatalt 1étre-
hozé torvény erre iranyuld rendelkezése alapjan
a kozponti hivatal vezet6jének feladat- és hatas-
korét a kozponti hivatalt iranyité miniszter ira-
nyitasa ala tartozo, a Kormany eredeti jogalkotoi
hataskorben kiadott rendeletében kijelolt allam-
titkar gyakorolja.”

A 2010 6ta tart6 legnagyobb kozigazgatdasi integ-
racié a févarosi és megyei kormanyhivatali rend-
szer kialakitasdban és folyamatos fejlesztésében
nyilvdnul meg.”> Azt a korabbiakban lathattuk,
hogyan esett szét a teriileti kozigazgatas a rend-
szervaltast kovetden és az allamigazgatas reinteg-
racidjara milyen redlis sziikségletek mutatkoztak
az egyes kormanyok programjaiban. Az igy kidol-
gozott modellek mindegyike az integraci6 alapjan
allt, de nagy kiilonbségek abban voltak kimutat-
hatdk, hogy az a szervezeti, vagy a miikodési in-
tegraciot helyezte el6térbe. A miikddési integracid
a kormany teriileti képvisel6jének erés koordina-
ciés és ellendrzési jogkort adott volna, de a szer-
vezeti és hataskori 6nallésagat az agazati teriileti
allamigazgatasi szervek megtartottdk volna. A
szervezeti integracié alapjaiban a tanacsrendszer
egységes szakigazgatasi rendszeréhez hasonléan
kozos szervezeti kereteket biztositott volna, de a
hataskori onallosag megtartasaval az érdemi koz-
igazgatasi tligyek intézésében. Mindez azonban
mar testiileti kontroll nélkiil, hiszen szervezetileg
is elkiiloniilt egymastdl a teriileti 6nkormanyzat
(megyei) és a teriileti allamigazgatas.?

A 2010-ben kidolgozott, majd folyamatosan to-
vabbfejlesztett integralt modell koncepcidja is en-
nek az alapjaira épiilt.?”

A Kit.-ben a Kormanyhivatalokrol szo6l6 V. fejezet
intézményesiti a szervi és szakmai iranyitas elva-
lasztasat a Miniszterelnokséget vezet6 miniszter
és a szakminiszterek kozt, ami pozitiv elem, de
csak lehetéségként szerepel, kormanyrendeletre
bizva annak végrehajtasat.

A teriileti szakigazgatds kett6s iranyitasa igy a te-
riileti kormanyhivatal, mint egységes szervezeti
keret szervi iranyitasa és a szakigazgatasi tevé-
kenység agazati iranyitasaban nyilvanult meg. Az
el6szor 1995-ben hozott ilyen irdnyd kormany-
dontés?® megvaldsulasat akadalyozé tényezok kozt
fontos szerepet jatszott az a tény, hogy a rendszer-
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valtastol eltelt alig fél évtized alatt a tanacsrend-
szerhez képest tObbszorOsére novekedett a visz-
szaintegraland¢ teriileti allamigazgatasi szervek
szama és létszama. Ennek eredményeként az 1996-
ban felallitott févarosi és megyei kozigazgatasi hi-
vatalok, mint befogadé szervezetek tobbezres 1ét-
szamu gigahivatalokka valtak volna egyszemélyi
és koztisztvisel6i vezetés mellett. Ennek elkeriilése
érdekében el6bb feliil kellett vizsgalni a tertileti al-
lamigazgatasi szervek feladat- és szervezeti rend-
szerét és radikalis csokkentést kellett volna elérni,
hogy legalabb a tandcsrendszeri szintre alljon visz-
sza. Ez azonban joérészt a tarcak ellenallasa miatt
meghiusult, ezért nem véletlen, hogy csupan né-
hany kislétszamu teriileti allamigazgatasi szerv in-
tegraldédott, mig a tobbiek vagy csak az ellenérzési
és koordindacios jogkor ala tartoztak, mint mikodé-
si integracio, vagy még tigy sem, mint pl. az adé és
pénziigyi igazgatas, vagy a rendészeti szervek ese-
tében. Az egészet lazan O6sszefogd forumok megyei
és fovarosi szinten az allamigazgatasi kollégiumok
lettek, melyek azonban csak tavoli rokonsagot mu-
tatnak az egykori végrehajté bizottsagokkal. Ez a
koztes allapot allt fenn 2010-ig, amikor is a févarosi
és megyei kormanyhivatalok 1étrehozasaval ismét
a szervezeti integracié valésult meg.

Ezt nevezték kés6bb az integracid elsd, igyneve-
zett kiils6 integraciés szakaszanak, mely alatt azt
kellett érteni, hogy a korabban 0nall6 szervezet-
tel, személyzettel, koltségvetéssel, feladat- és ha-
taskorrel rendelkezé szervek tobbsége beépiilt a
kormanyhivatalokba szakigazgatasi szervként, de
megtartottak hataskori onallésagukat. Ez ebb6l a
szempontbdl az eredeti 1995-6s koncepcid szerin-
ti modell volt, de a hivatal un. “valtozé politikai
elem”? (aki az els6 ciklusban orszaggytilési képvi-
seld is lehetett) altali vezetése mar egy egészen Uj
intézmény a ma is mdkodo rendszerben.

Ugyanez mondhaté el a 2013-as tigynevezett bels6
integraciordl is, mely a jarasi hivatali rendszer 1ét-
rejottét kovetéen megsziintette a szakigazgatasi
szervek hataskori onallésagat és minden hataskor
a kormanyhivatal egyszemélyi vezetGjére, a kor-
manymegbizottra szallt.

Ezzel szemben a jarasi (a févarosban keriileti) hiva-
talok bar szervezetileg a kormanyhivatalok kiren-
deltségeiként miikdnek, de 6nall6 hataskorrel.
Az allamigazgatasi hatésagi ligyek intézése terén,

KT 2021. 1. évf. 1. szam

ami a kozigazgatasi jog érvényesitésének a f6 esz-
koze és eljarasa, ez komoly valtozasokat indukalt.
A 2010-es kiindulépont az volt, hogy a telepiilé-
si szinten jelentkez6 allamigazgatdsi hatdsagi
feladatokat a jegyzok latjak el, tobbnyire korzeti
illetékességgel (pl. épitéshatdsagi feladatok), me-
lyek estében a masodfoku jogorvoslati feladatokat,
valamint a feliigyeletet a fovarosi és megyei kor-
manyhivatalok szakigazgatasi szervei latjak el.

A jarasi hivatali rendszer l1étrehozaséaval 2013-ban
az eredeti elképzelések szerint teljes egészében el-
vontak volna a jegyz6ktol az allamigazgatasi hato-
sagijogkoroket és azokat a jarasi hivatalokhoz tele-
pitették volna. Mivel azonban ezzel tavolabb kertilt
a telepiilési szintt6l az {ligyintézés a jaraskozpont
telepiilésre, ezt kompenzalta volna az elektronikus
ligyintézésre épiil6 kormdnyablak rendszer, ré-
szint a mobil tigyintézési pontokkal, részben pedig
a kihelyezett tigyfélfogadast tartdé kormanyablaki
tigysegédekkel. Egy ilyen rendszerben tehat els6-
fokon a jarasi hivatalok, mig masodfokon a teriileti
kormanyhivatalok jartak volna el egységesen. Az
elképzelések végrehajtasa azonban megtorpant és
egy vegyes rendszer alakult ki, melyben a kordb-
biaknal 1ényegesen szlikebb mértékben, de még-
iscsak maradtak allamigazgatasi hatosagi ligyek a
jegyz6knél, mig azok tobbségét valoban a jarasi hi-
vatalok vették at. Az ligyfelek oldalardl ez bizonya-
ra nem konnyiti meg a jogérvényesitést, mivel ese-
tenként vizsgalando az, hogy mely iigyek esetében
jarnak el a jegyzok és melyekben a jarasi hivatalok.
A jegyz06i els6foku iigyekben masodfokd, vagy fe-
lettes szervként esetenként, ha a belsé szakigazga-
tasi struktura lehet6vé tette, még széba johettek
a jarasi hivatalok, de ez utdbbiak els6foku eljarasa
esetén a masodfok csak az a teriileti kormanyhiva-
tal johetett szoba, melynek maguk is részei voltak.
Bar az Alkotmanybir6sag nem talalta alkotmany-
ellenesnek dnmagaban azt, hogy egy szervezeten
beliil val6sul meg a jogorvoslat,*® de szocioldgiai
értelemben vitathaté a szakmai fiiggetlenség bi-
zonytalansaga. (Csak emlékeztet6iil érdemes fel-
idézni azt, hogy kozigazgatasi per altalanos jogor-
voslati eszkozként torténé szabalyozasanak egyik
indoka éppen az volt, hogy a szervezeti koncentra-
ci6 kovetkeztében teriileti szinten nem biztositha-
t6 a masodfoku ligyintézés filiggetlensége.)

A filiggetlenség hidnya persze a jegyzo6i dllamigaz-
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gatasi hatdsagi ligyintézés tekintetében is kétség-
be vonhatd, hiszen ez a jegyz6 olyan sajat hatas-
kore, melyet az 6t alkalmazé polgdrmester nem
befolyasolhatna, mégis gyakran hallhattunk ezzel
ellentétes nyilatkozatokat addig, amig pl. az épi-
téshatosagi jogkor a korzetkozponti jegyzonél volt.
A jarasi hivatali reform éppen ezt a visszas hely-
zetet akarta megsziintetni azzal, hogy a kormany-
megbizott utasitasi joga a hatésagi ligyek intézé-
sére jogilag nem terjedhet ki, bar ez “papiron” a
polgarmesterek esetében is igy van.

Szervezetileg tovabbi gondot okozott az is, hogy
elég sok olyan allamigazgatasi hatosagi ligyfajta
volt mindig is, melyek {igyszama nem nagy, de in-
tézésiik specialis szakértelmet és infrastruktarat
igényel és ezért mar az els6foku ligyintézés is te-
riileti szinten tortént.

Ezek tovabbi dekoncentralasa jarasi szintre mar
csak azért sem valésulhatott meg, mert az Gjonnan
létrejovo jarasi hivatalok éppen a jegyzoktol atvett
feladatok és hataskorok ellatasara koncentraltak
az infrastruktdra és humdner6forrasok atvételé-
vel, ami 6énmagaban sem volt egyszerd. Masfeldl a
kormanyablaki integralt tigyfélszolgalat egyik célja
éppen olyan front office megteremtése, mely lehe-
tové teszi az tigyfelekkel torténé személyes kontak-
tus és az effektiv ligyintézés elvalasztasat.

Ha viszont e feladatok tovabbra is teriileti szinten
maradtak, akkor az integraciot kovet6en a masod-
foku tigyintézés, valamint a feliigyeleti munka a
kozponti kozigazgatdsi szervekhez keriilhetett
volna csupan. A nagy integralt csticsminisztéri-
umoknak azonban pldne nem lehet feladatuk a
konkrét ligyintézés, tehat erre csak a nem minisz-
tériumi formaban m(ikodé kozponti kozigazgatasi
szervek (kormanyzati f6hivatal, kézponti hivatal,
vagy nem a kormany irdnyitasa ald tartozo auto-
nom allamigazgatasi szervek és 6nall6 szabalyozo
szervek) rendszere marad.

Ha a miniszteri dgazati iranyitasi feladatokbdl in-
dulunk ki, akkor ezek koziil a kozponti hivatalok
azok, melyek erre képesek lennének, de a biirokra-
cia elleni kiizdelem jegyében éppen ezek szamanak
radikalis csokkentését tlzték ki célul. Az altaluk
ellatott feladatokat azonban — amennyiben nem
bizonyultak feleslegesnek és nem voltak megsziin-
tetheték — valahova telepiteni kellett. Erre a koz-
vetett kozigazgatdst megvaldsitod, kozigazgatasi
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feladatot ellaté nem kozigazgatasi szervek kevésbé
alkalmasak, mivel sem a szervezetileg fiiggetlen
jogorvoslatot, sem pedig a szakmai feliigyeletet
nem tudjak biztositani. Ugyanakkor az iranyito
minisztériumhoz sem lehetett koncentralni, mivel
éppen azok profiltisztitasa volt az elmult évtizedek
reformjainak egyik legf6bb eredménye.

Nem maradt tehat mas Gt, mint a teriileti kormany-
hivatalok, amelyek azonban igy két tliz kozé ke-
riiltek, alulrdl a jegyzéi allamigazgatasi feladatok
atvétele, feliilrol pedig a megsziintetett kdzponti
hivataloktdl atvett feladatok (pl. nyugdij tigyek).
Ennek kovetkeztében viszont a févarosi és egyes
megyei kormanyhivatalok orszagos illetékesség-
gel latnak el szakigazgatasi feladatokat, holott
teriileti szervek, tovabba talalhattunk példat hori-
zontalis jogorvoslatra is mindaddig, amig az egy-
foku hatosagi ligyintézés nem valt altaldnossa a
kormanyhivatali rendszerben.

Ezzel parhuzamosan novekedett a kozigazgata-
si perek jelentésége és a kozigazgatdsi dontések
birésagi feliilvizsgalata keriilt a jogvédelem ko-
zéppontjaba. Az ehhez sziikséges kozigazgatasi
kiilonbirésagi rendszer viszont nem épiilt ki és
gyakorlatilag a rendes birésagok jarnak el ma is
kozigazgatasi ligyekben igaz, hogy legalabb az al-
talanos megvaltoztatasi jogkor nélkil.

Ezzel a folyamattal viszont a kozigazgatas, mint
szakigazgatds, helyébe a jogszertiségre koncent-
ralé és jogvitat eldonté kozigazgatdsi biraskodas
probal 1épni. Ez fontos a jogvédelem szempont-
jabodl, de szakigazgatasi feladatellatasra, ami kii-
Ionosen a megvaltoztatasi jogkor esetében lehet
sziikséges, biztosan nem képes, hiszen nem is ez
a rendeltetése.

Ha a kozigazgatasi hatdsagi eljarasi jogorvoslati
rendszerének szubjektiv eszkozeit nézziik a koz-
igazgatasi jogérvényesités szempontjabodl, akkor
egy érdekes folyamatnak lehetiink tandi.

A mintegy fél évszazadon 4t altalanos és rendes jog-
orvoslati eszkozként miikodo fellebbezés, mely tar-
talmat és formajat illetéen egyarant kotetlen volt,
és mint ilyen, széles korben és konnyen alkalmaz-
haté eszkozként érvényesiilt, tudatosan Keriilt le-
épitésre. Ez a folyamat mar az Akr. hatalybalépését
megel6zben elkezd6dott,” amikor tartalmi meg-
kotottségekkel terhelték (a sérelmezett jogsértés
megjelolése, kozvetlen kapcsolddas az ligy targya-
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hoz, indokolasi kotelezettség, Uj tények, bizonyité-
kok felhozasanak korlatozasa). Mindezek mar erds
kozelitést jelentettek a birdsag el6tti megtamadas-
hoz sziikséges keresetlevélhez, am az érdeksérelem,
mint hivatkozasi alap legaldbb megmaradt. Ezzel
egyidejiileg korlatozasra keriilt a masodfokon elja-
10, a fellebbezést elbirald szerv jogkore is, hiszen a
megsemmisités és az Uj eljarasra utasitas lehetGsége
kivételessé valt. Ez aztan hivatkozasi alappa valt az
Akr. koncepcidjaban azzal, hogy a masodfoku elja-
rasra az ligyfelek lényegében gy tekintenek, mint a
megismételt els6fokra, tehat felesleges.

Akkor viszont logikus 1épés mar csak az lehe-
tett, hogy legyen egyfoki a kozigazgatasi ha-
tosagi eljaras, csak ehhez meg kell teremteni a
kozigazgatasi biraskodasi kapacitast. Mivel ez az
Akr. hatalybalépését kovetSen volt teljesithetd,
igy alakult ki az a kezdeti szabalyozds, mely tor-
vényben szabalyozhaté médon kivételessé tette
a fellebbezést, de maga az Akr. mindjart fel is ol-
dotta azt mindaddig, mig elérkezetté valt az id6%
ennek feloldisara, de korantsem kivételek nélkiil.
Ezekbdl az Akr. altalanos jelleggel intézményesi-
ti a képvisel6testiilet hataskorébe onkormanyzati
hatdsagi iligyeket és a rendvédelmi szervek helyi
szervei altal hozott dontéseket és szamos mas tor-
vény rendez dgazati sajatossagokat.

Az elmult négy évben tehat tobbszor valtozott, hogy
hol van helye fellebbezésnek és hova, teljesen letisz-
tult rendszer pedig még napjainkra sem alakult ki.
Ez még akkor is igy van, ha a kozigazgatasi per-
rendtartas szabalyozdsa jelentds konnyitéseket
tartalmaz a korabbiakhoz képest, a megvaltozta-
tasi jogkor altalanossa tétele pedig egyértelmiien
az ligyek gyorsabb lezarasat szolgalta volna.3*
Hasonl6 a helyzet a permegel6zé és pergatlo in-
tézményekkel is, melyek alapjan a keresetlevél
hatdsara a megtamadott dontést hozo szerv visz-
szavonhatja és modosithatja, felligyeleti szerve
pedig megsemmisitheti, vagy megvaltoztathatja
a dontést, de ne feledjiik, hogy eleve csak konkrét
jogsértésre hivatkozva lehet a kozigazgatasi per
intézményével élni.

Ehhez kapcsolddva még egy fontos elem érdemel
emlitést, nevezetesen az, hogy a szamszerliségé-
ben legtobb hatdsagi tigyet jelentd add és vam-
igyek nem tartoznak az Akr. hatalya ald, az azokat
szabalyozo torvény* az addigazgatdsi rendtartas-
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rol megtartotta a fellebbezés altalanos és rendes
jogorvoslati jellegét. A miértre csupan az addha-
tosagi eljaras sajatossagait lehetett felhozni,’¢ de
ilyenek mas ligyek tekintetében is vannak.

Végiil szolni kell a kozigazgatasi hatésagi eljaras
utolso, eshetOleges szakaszardl, a végrehaijtasi el-
jarasrél. Ennek Akr.-béli kezelése egy tobbszoro-
sen utald szabalyozasi technikat alkalmaz, minek
kovetkeztében erre igazan nem is annak szabalyait
kell alkalmazni. Az Akr. vonatkozé fejezete mind-
jart azzal kezd6édik, hogy e torvény rendelkezése-
it a végrehaijtasi eljarasban az e fejezetben foglalt
eltérésekkel kell alkalmazni,® de ezt azonnal ko-
veti a 1ényeg, hogy ,e térvény eltér6 rendelkezése
hianyaban a Vht.-t kell alkalmazni.”*® Csakhogy
miel6tt elkezdi megfeleltetni az Akr. és a Vht. leg-
fontosabb intézményeit egymadasnak, rogziti azt
is, hogy ,Ha a végrehajtast az allami adéhat6sag
foganatositja, eljardsara e torvény végrehajtasra
vonatkozé rendelkezéseit nem kell alkalmazni.”.
Mdrpedig nem sokkal odébb az dltaldnos szabdly-
ozds gy szol, hogy ,,A végrehajtdst — ha torvény,
kormdanyrendelet vagy Onkormdanyzati hatésagi
tigyben helyi onkormdnyzat rendelete masként
nem rendelkezik — az allami addhatésag foga-
natositja...” amely pedig, mint mas végrehajtast
foganatosit6 szerv a ,a végrehajtasra onallo bi-
rosagi végrehajtoval szerzddést kothet”.** Ha pe-
dig e szabalyozashoz még hozzavessziik a folyton
emlegetett ,ha torvény, kormanyrendelet vagy
onkormdnyzati hatdsdgi iigyben helyi nkormdnyzat
rendelete mdsként nem rendelkezik” kitételt, akkor
értelmezése elég nehézkesnek mondhato.

Ehhez képest az Akr. koncepcié tiszteletremélt6
célkitlizésének megvaldsuldsa, miszerint a vég-
rehajtassal kapcsolatos problémdk ,megoldasa
elsédleges feladat, hiszen hatékony végrehajtasi
szakasz nélkiil nem lehet eredményes a hat6sagi
eljards sem”, kétségeket ébreszt. Igaz az Akr. in-
dokolasa nagy djitasnak mindsiti azt, hogy a foga-
natositas altalanos szerve a NAV lesz, persze ,ha
torvény, kormdanyrendelet vagy Onkormanyzati
hatdsagi iigyben helyi onkormdanyzat rendelete
masként nem rendelkezik”.

A NAV, mint a magyar kozigazgatas nagy tekintéllyel
bird és lényegében az allamigazgatas tobbi elemétol
onallosult (sui generis jogallas, eljaras és kozszolgala-
ti statutum) intézménye, erre akar garancia is lehet.
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4. 0OSSZEGZES HELYETT

A magyar kozigazgatas egyes szervezeti és miko-
dési kérdése attekintésének az volt a célja, hogy
proébalja meg felvillantani az elmult évtizedek szer-
vezeti valtozasainak hatasat a mikodésre, kiilonos
tekintettel a kozigazgatasi jog érvényesitése szem-
pontjabdl. Bar a szervezet és mikodés egymast
feltételez6 és Osszefliggd fogalmak, a hangsuly itt
mégis inkabb a szervezeti valtozasokra keriilt.

A Kkozigazgatasi jogérvényesités pedig mindig
feltételez a kozigazgatasi jogviszonyban egy
kozigazgatasi szervet, vagy kozigazgatasi jog-
korrel felruhazott mas szervet, személyt, mint
jogalanyt. Ez ut6bbi sajatossagai pedig kihatassal
vannak magara az eljarasra is. Az elmult évtizedek
magyar kozigazgatdsdnak valtozdsai szervezeti
szempontbdl féként a teriileti allamigazgatasban
olyan integraciés és koncentraciés folyamatokat
inditottak el, melyek sziikségképpen vezettek el az
egyfoku kozigazgatasi hatdsagi eljarashoz, vala-
mint az erre raépiil6 kozigazgatasi biraskodashoz.
Az Gjonnan kialakitott rendszerben vannak 6 sza-
balyok és kivételek, de ha jobban megvizsgaljuk
ezeket pl. az 6sszes hatdsagi tigyre kitekintve, akkor
néhany esetben a kivétel lesz a tobbségi megoldas pl.
a fellebbezéssel megtamadhat6 érdemi kozigazgata-
si dontések esetében, hiszen ado6- és vamigazgatasi
{igyb4l tobb van, mint az Akr. hatdlya ala tartozé
0sszes tobbibol.

A kozigazgatasi biraskodas barmely nemzetkozileg
kialakult és bevett rendszere nagyon fontos a jogvé-
delem és a jogallamisag szempontjabol, de nem he-
lyettesitheti a kozigazgatast, mint szakigazgatast.
Lehet, hogy gyorsul az iigyek jogerds lezarasanak
folyamata a fellebbezés kiiktatdsaval, ugyanakkor
felvet6dik az tigyfelek mozgasterének sziikiilése, és
a feliigyeleti szervek fellebbezésekbdl nyert infor-
macidinak kiesése a jogérvényesitésben.

Jegyzetek
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A tanacsrendszer felszdmolasat kovetéen széte-
sett teriileti allamigazgatds reintegraci6ja fontos
feladat volt. Az ezzel kapcsolatos korabeli elképze-
lések 1995-ben elsésorban ott buktak meg, hogy a
tanacsrendszerhez képest — a mar korabban vazolt
okokbol - tobbszorosére novekedett a szervet és a
létszam, amit mar nem lehetett egy szervezeten
beliil kezelni.

A tovabbi prébalkozasok ezért egy miikodési in-
tegracié felé mutattak, mely elsésorban az elle-
norzési és koordinaciés jogkorrel valdsult volna
meg. A jelenlegi kormanyhivatali modell mind-
ketto6t tartalmazza, ami sajatosan magyar megol-
das, mashol hasonl6t nem talalhatunk.

Bar idénként olvashattunk a francia prefektusi
rendszerre, mint kovetendé modellre torténé hi-
vatkozast, de ez téves, mert a francia prefekturak
szervezeti integraciét nem valdsitanak meg, a te-
riileti allamigazgatasi szervek a kozponti kozigaz-
gatds kiils6 szolgdlatai. A hataskoroket gyakorolja
a prefektus, melyet azonban rendeletével kiadma-
nyozasi jog formdjaban vissza is ad a kiils6 szolga-
latok vezet6inek.*! Ilyen nagy szervezeti és miko-
dési koncentracié tehat mashol nem valésul meg,
ami persze még nem jelenti azt, hogy ilyen modell
ne miikodhetne, csak nehéz latni a névekedés ha-
tarait, tovabba olyan jogérvényesitési kérdéseket
vet fel, melyek targyilagos és letisztult tudoma-
nyos értékeléséhez még nem telt el elég idG, vagyis
nincs még kell6 informacié ehhez.

Az Un. poszt-NPM irdnyzatoknak megfelel6en*?
tehat megerdsitésre keriilt a magyar kozigazgatas,
ezen beliil féként a Kormany 4ltal iranyitott allam-
igazgatas szervezete, feladata és hataskore, sze-
mélyzete, tovabba eljarasa egyarant. A szervezeti
integracioval és hataskori koncentraciéval erésebbé
valt allamigazgatas azonban a felgyorsult vilagunk-
ban folyamatosan valtozé igényekhez nehezen
adaptalodik, mikozben masfel6l alland6 valtozas
jellemezte, ami még napjainkban sem zarult le.

1 Atanulmany az Igazsaguligyi Minisztérium jogaszképzés szinvonalanak emelését célzo programjai keretében valdsult meg.

2 Ertelmezésére lasd: Pollitt, C. - Bouckaert, G. (2004): Public management reform: A comparative analysis (Oxford: Oxford Uni-

versity Press).
3 Kit. V. Fejezet.
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A visszalépes tilalma, mint
minimalis kornyezetvedelmi

elvaras

BANDI GYULA"

Absztrakt: A kdrnyezetvédelem egyik kulcskérdése, hogy miként
hatarozhatom meg az elvarasok szintjét. Ezt altalanossagban po-
zitiv modon aligha lehet leirni. Az emberi jogi megkdzelités mar
jobban emlékeztet arra, hogy az allamnak és mindenki masnak
vannak minimalis kotelezettségei. Erre utal a nemzetkozi jog-
ban ismert jus cogens fogalom is. A magyar Alkotmanybirésag a
kezdetektél a visszalépés tilalmanak kovetelményét alkalmaz-
za, ami tehat a mar elért védelmi szintet tekinti zsinormérték-
nek. Ettél a sziikségesség-aranyossag tesztjét alkalmazva, mas
alapjogok indokolt védelme miatt elképzelhetd eltérés, de csak
megfelelé indokolassal, ami az allamot terhelé kotelezettség. A
visszalépés tilalma tobb aspektust atfog: a prioritasok megitélé-
sét, az anyagi jogi és eljarasjogi kérdéseket, az igazgatasi vagy
egyeéb szervezeti feltételeket, a mukodeési hatékonysagot egy-
arant. Mindet abbdl a szempontbol nézve, hogy van-e, lehet-e
hatasa a kérdéses jog érvényesitésére. Nem csupan a tényleges
visszalépés tilalmazott, hanem a csokkenés lehetésége, avagy
csak kockazata sem megengedhetd. Ennek kapcsan pedig elé-

térbe keriil a megelézés és az elévigyazatossag.

Kulcsszavak: visszalépés tilalma, kdrnyezethez valé jog, szik-

ségesség-aranyossag, Alkotmanybirésag, elévigyazatossag

Kiindulasként par széval tisztazzuk, valdjaban
miért fontos a visszalépés tilalmanak proble-
matikaja? Jelen felvezetében tehat csak annyit
jelzek, hogy a kérdés lényege az, milyen elvdrdst
tamaszthatunk az dllamok kézossége, az dllam, a
kozigazgatds - egyszéval a dontéshozok — felé
egyes védelemre érdemes érdekekkel, értékekkel
kapcsolatban, mennyiben fogalmazhatunk meg
valamiféle tartalmi kovetelményt, de legalabb egy

mércét, amit be kell tartani. Lehet-e e mércének
érdemi tartalma, mint amilyen egy pozitiv enu-
meracio, avagy altalanossagokat fogalmazhatunk
meg csupan, illetve esetleg egy képzeletbeli ha-
tart, egy tiltott teriiletet, tehat valamiféle nega-
tiv szempontot. Ilyen lenne a visszalépés tilalma.
Alabb néhany, e hatdrok megrajzolasara iranyulo
kisérletet vazolok fel, visszatérve egyes korabbi
gondolataimra, kiegészitve azokat az Gjabb fejle-
ményekkel, annak érdekében, hogy majd megfe-
lel6 kovetkeztetéseket tudjunk levonni. Teszem
mindezt a teljesség igénye nélkiil, kivaltképpen a
hazai — az Alkotmanybirosag altal generalt — ira-
nyokra fokuszalva.

2017-ben két cikkben' is foglalkoztam a visszalé-
pés tilalmanak? kérdésével, igy négy év elteltével
érdemes visszatérni az alkotmanyos kornyezetjog
eme kozponti kérdéséhez, annal is inkdbb, mert
mind a nemzetkozi 6sszehasonlitds terén, mind
az Alkotmanybir6sag tudatos elérehaladasa révén
az elv értelmezése szamos olyan kérdéssel gazda-
godott, amely figyelmet érdemel. Igy indokoltnak
tartom, hogy folytassam az akkor 0sszegzett gon-
dolatokat, remélhet6leg Gij és még alaposabb elem-
zéssel kiegészitve.

Akkor abbdl indultam ki, hogy a kornyezet
védelme alapvetd kotelezettség, a kozjo része, tehat
erkolcsi természetli kérdés. Ha keressiik a kor-
nyezeti érdekek értékelésének legjobb megkoze-
litését, hivatkozhatunk Ferenc pdpanak a Lau-
dato Si’-ben irott tételére, miszerint: ,194. (...)

" Tanszékvezetd egyetemi tanar, Pazmany Péter Katolikus Egyetem, Jog- és Allamtudomanyi Kar.
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Egyszerien ujra kell definidlni a fejlédést.”. Ak-
kor és most is az alapkérdésem az, miként keriil-
hetilink kozelebb egy jobb vildghoz és magasabb
életmindséghez, mégpedig a jelenlegi fejlédési
modell atgondolasaval, tehat nem a kornyezet
kizsdkmanyolasa, elhanyagoldsa vagy netan ép-
pen romboldsa révén. Ezt az utat értelmezhetjiik
valddi fejlédésnek. Az egyik leglényegesebb kér-
dés e téren mindenképpen az, miként hataroz-
zuk meg mi lenne jobb, vagy legalabb azt — ha
az elébbit nem tudjuk igazan és ez egyszerlibb
-, hogy mi lenne biztosan rosszabb. Ehhez az
els6sorban tisztazandé el6feltétel, hogy milyen
zsinormértéket alkalmazzunk annak meghata-
rozadsahoz, hogy hol hizédjon meg az elvalaszto
vonal. Ez mindenképpen mesterséges hatart je-
lent, amely valamiféle k6z6s megegyezés kérdé-
se. Tekintettel arra, hogy bevallottan folytatni
kivanom az elmélkedést, szilikségképpen visz-
sza-visszatérek az akkori alapokhoz, de teszem
ezt oly médon, hogy inkabb ramutatok az 4j, a
megvaltozott elemekre, amit hozzatehetiink a
négy évvel ezel6tt irottakhoz. Ehhez persze né-
mileg — az érthet6ség kedvéért — az akkori cik-
kek f6bb vonalaibdl is kell szemezgetni, hiszen
jelen iras nem el6zmény nélkiili és talan sokak
szamara ezek nem ismertek.

1.MAGAS SZINTU VEDELEM -
MENNYIRE MAGAS?

Az akkori gondolatmenetet folytatva, az EUSz/
EUMSz parosban nem egy alkalommal megjelen6
- EUSz 3. cikk (3) bek., Alapjogi Charta 37. cikk,
EUMSz 191. cikk (2) bek. — magas szintti védelem
kérdését valasztottam els6 értékelési alapnak,
mondvan, hogy remélhetéleg ez ennek a sajatos
célnak — a megel6zés, elovigyazatossag, forras-
nal valo fellépés és szennyezo fizet elvei mellett,
amelyek tobbé-kevésbé értelmezhet6k jogi kove-
telményként is — értéket igyekszik kozvetiteni.

Mivel négy éve is megnéztem az Eurdpai Birdsag
(CJEU) itélkezési gyakorlatat, most is megvizsga-
lom, tortént-e valtozas. Akkor a valaszhoz legko-
zelebb jaro itélet szerint: ,a Kozosség kornyezeti
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politikdja a magas szint védelemre iranyuljon,
ez a védelmi szint, a kérdéses rendelkezéssel vald
Osszeegyeztethet6ség érdekében nem jelenti a
technikailag elérhet6é legmagasabb szintet. (...)”.3
Ennél kozelebb nem keriiltiink a kérdéshez, vagyis
megallapithattuk, hogy ez a magas szintli véde-
lem negativ megkozelitésének felsé korlatjat je-
lenti, vagyis a magas szintii védelem nem a legma-
gasabb szintti védelem, de ennél tobbet valdjaban
sem ezen itéletbdl, sem mas értelmezésbol nem
tudunk meg.

Természetesen a magas szintli védelem kérdése
fel-felbukkan az Eurdpai Birdsag gyakorlatdban
azota is, de a tartalom tisztazatlansaga tovabbra is
fennmaradt. Harom Gjabb, kordbban nem emlitett
jogesetet hivatkozom meg ebben a tekintetben, a
hatarozathozatal idérendjében haladva. Az elsé*
a stratégiai kornyezeti vizsgalat (a tovabbiakban:
SKV) vonatkozasaban emlékeztet arra, hogy az
ezt szabdalyoz6 iranyelv is a magas szintd véde-
lem elvét hivatkozza meg: ,23 (...) az iranyelvnek
az a célja, hogy a kornyezet magas szintd védel-
mét biztositsa, és hogy hozzajaruljon a kornyezeti
szempontok beillesztéséhez a tervek és programok
kidolgozasaba és elfogadasaba a fenntarthat6 fej-
16dés el6segitése érdekében, annak biztositasaval,
hogy ennek az iranyelvnek megfeleléen kornye-
zeti vizsgalatot végezzenek egyes, a kdrnyezetre
valdszinileg jelentés hatassal jaro tervek és prog-
ramok vonatkozasaban.”. Majd mindOssze annak
megallapitasaval bocsatja ttjara az SKV fontos-
saganak tovabbi értékelését, hogy ,,24 Végezetiil,
figyelemmel az SKV-iranyelv céljara — vagyis a
kornyezet magas szintl védelmének biztositasa-
ra — az ezen irdnyelv hatalyat koriilhatarolo ren-
delkezéseket, és kiilonosen az iranyelv hatalya ala
tartozo aktusok meghatarozasat tartalmazdakat,
kiterjeszt6en kell értelmezni (...).”.

A masodik példa® els6sorban a szennyez6 fizet el-
vét magyarazza a vizhaszndlatokkal kapcsolatban,
de - 1évén ez az elv az EUMSz 191. cikk (2) bekez-
désében e magas szintli védelemmel egyiitt jele-
nik meg - kissé kitér a szamunkra most fontos elv-
re is: ,,28 Emlékeztetni kell arra, hogy az EUMSZ
191. cikk (2) bekezdése el6irja, hogy az Unid kor-
nyezetpolitikdjanak célja a magas szint(i védelem,
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és az tobbek kozott a szennyezo fizet elvén alapul.
E rendelkezés igy az Uni6 altalanos céljainak meg-
hatarozasara korlatozédik a kornyezetvédelem
teriiletén, mivel az EUMSZ 192. cikk az Eurépai
Parlamentre és az Eurdpai Uni6é Tanacsara bizza,
hogy rendes jogalkotdsi eljards keretében hata-
rozzanak arrdl, hogy milyen 1épéseket kell tenni
e célok elérése érdekében (2015. marcius 4-i Fipa
Group és tarsai itélet, C-534/13, EU:C:2015:140,
39. pont, valamint az ott hivatkozott itélkezési
gyakorlat).”. Egy kicsit tobbet tudunk meg, mint
a korabbi itéletekbdl, nevezetesen ez az itélet el6-
szor emlékeztet arra, hogy ez az altalunk vizsgalt
jogintézmény valdjaban cél — ami a szoveg fogal-
mazasaban voltaképpen igaz, még ha a bekezdés
késobb csak elvekkel foglalkozik —, masrészt pedig
megnyugtat mindenkit, hogy ne is szamitsanak
arra, hogy a magas szintli védelem tartalmat barki
is altalanossagban kivanna meghatarozni, hiszen
erre esetenként, a masodlagos jog keretében keriil
majd sor.

A harmadik példa® a kornyezeti hatasvizsgalat ko-
vetelményeinek értelmezése kapcsdn emliti: ,,47
Emlékeztetni kell arra is, hogy a 2001/42 iranyelv
az EK 175. cikk (1) bekezdése alapjan keriilt elfo-
gadasra, amely arra vonatkozik, hogy a K6z0sség-
nek a kornyezetvédelem teriiletén milyen lépése-
ket kell tennie az EK 174. cikkben emlitett célok
elérése érdekében. Az EUMSZ 191. cikk, amely az
EK 174. cikknek felel meg, a (2) bekezdésében ugy
rendelkezik, hogy az Unié kornyezetpolitikajanak
célja a ,magas szint(i védelem”, figyelembe véve
ugyanakkor az Uni6 kiilonboz6 régidinak helyze-
tében mutatkozo kiilonbségeket. (...) Az EUSZ 3.
cikk (3) bekezdése hasonlé megfontolasbdl ugy
rendelkezik, hogy az Unié tobbek kozott ,,a kor-
nyezet mindségének magas foku védelmé[n] és
javitasa[n])” munkalkodik (...)”. Majd ebbol a célki-
tlizésbol vezeti le, miért is kell komolyan venni a
2001/42/EK iranyelv kovetelményeit: ,48 Marpe-
dig az ilyen célok veszélybe keriilhetnének, ha a
2001/42 iranyelv 2. cikkének a) pontjat igy kellene
értelmezni, hogy kizarélag azokra a tervekre vagy
programokra vonatkozik az ezen iranyelv 4ltal el6-
irt kornyezeti hatasvizsgalati kotelezettség, ame-
lyeknek az elfogadasa kotelezd. Egyrészt ugyanis,
amint az a jelen itélet 42. pontjdban megallapi-
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tasra keriilt, az emlitett tervek vagy programok
elfogaddsa gyakran nem 4&ltalanosan kotelezd.
Masrészt az ilyen értelmezés lehet6vé tenné, hogy
valamely tagallam konnyen megkeriilje a kornye-
zeti vizsgalatra vonatkozd ezen Kkotelezettségét,
szandékosan tartézkodva annak el6irasatél, hogy
az illetékes hatosagok kotelesek ilyen terveket
vagy programokat elfogadni.”. A célok tartalma-
hoz igy sem keriiltiink kozelebb, azt latjuk ismét,
meddig nem lehet elmenni az eltér6 szabalyozas-
ban vagy értelmezésben.

A magas szintii védelem célja ennek megfeleléen se-
hol nem keriil pontositdsra, illetve harom kovetkez-
tetést vonhatunk le az itélkezési gyakorlatbol:

- a magas szint nem jelenti az elérhet6 legma-
gasabb szintet, tehat a generalis értelmezés a
kovetelmények tekintetében jobbara negativ,
illetve

- az egyes esetekben a magas szintd védelmet a
masodlagos jog részletesebb szabdlyai konk-
retizaljak, ha ez szilikséges, valamint

- azesetleg ebbOl mégis eredeztethet6 valamiféle
kovetkeztetéseket kiterjesztoen kell értelmezni,
tehat egyfajta elsodlegességet biztositani a jobb
kornyezetvédelmi szintnek.

2. MIT PELDAZ NEKUNK AZ
EMBERI JOGI MEGKOZELITES?

Négy évvel ezel6tt is, igy most is vizsgalatom
targya a kornyezethez valé jog értelmezése, hi-
szen ennek is kulcskérdése az értékek kozvetitése.
Nem ismételem meg sem az akkor, sem a mashol’
e témaban leirtakat, illetve annak csupan egyes
alapjait emelem ki, megagyazva tovabbi mon-
dandémnak, tehat annak, merre haladt tovabb a
kornyezethez vald jog értelmezése az elmult par
évben. Annyit idéznék fel csupan, hogy nem felté-
tleniil egy uj emberi jog elfogadtatdsdrol van szo,
hanem ennél részben kevesebbrol, részben tobbrol.
Kevesebbrol, mert nem feltétleniil arrdl kell sz6
essen, hogyan teremtsiik meg egy ilyen 4j jog
alapjait, hanem inkabb a kornyezetvédelem, a jovo
nemzedékek védelme és az emberi jogok kozotti
kapcsolatrél. Tobbrél, mert nem csupan egy Uj jog
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egyszerl bevezetésén kell munkalkodni, hanem
a kormdnyzds ethoszdt, a vildgrol alkotott felfogdst
kell megvdltoztatni, tehat a kornyezetvédelem — de
a fenntarthato fejlédés szélesebb értelemben is —
a jelenlegi kormdnyzdsi és jogi mechanizmusok me-
greformdldsdval valdsithaté meg igazdn.

Legjobb érviink e téren az Emberi Jogok Eurdpai
Birdsdgdnak (a tovabbiakban: EJEB) gyakorlata le-
het, hiszen az EJEB anélkiil formalt kornyezetjo-
gi gyakorlatot, hogy az immar tébb mint 70 éves
Egyezményben kozvetleniil szoba keriilne a kor-
nyezetvédelem. Ennek indokat a legjobban maga
az EJEB fogalmazta meg: ,Noha az Emberi Jogok
Eurépai Konvenciéja nem fogalmaz meg az egész-
séges kornyezethez valé barmiféle jogot sem, az
Emberi Jogok Eurdpai Birésaga felszolittatva érez-
te magat, hogy kialakitsa gyakorlatat a kornyezeti
tigyekben, azon ténybol kiindulva, hogy a Kon-
vencié egyes jogai gyakorlasat aldasna a kornye-
zetet ér6 sérelmek léte vagy a kornyezeti kockaza-
toknak valo kitettség.”®

A szamos jogesetbdl egy hazai vonatkozasiut eme-
lek ki: a MAV 4&ltal eldidézett megemelkedett zaj-
szintre alapozott iigy (Bor kontra Magyarorszag)°,
amelyben az EJEB eljarasara iranyad6 legfonto-
sabb jellemzok is 0sszegzésre Keriiltek: ,24. A Bi-
rosag emlékeztet arra, hogy az Egyezmény nem
biztosit kifejezett jogot a csendes kdrnyezethez, de
ha egy egyént kézvetlen médon és stilyosan érint
valamilyen zaj, akkor felmeriilhet a 8. cikk ala
tartozo kérdés ... Attol fiiggetleniil, hogy az iigy
az allam arra vonatkozéan fennallé pozitiv kote-
lezettsége szempontjabol keriil elemzésre, hogy
minden ésszerd és megfelel6 intézkedést meg-
tegyen a kérelmezd 8. cikk 1. bekezdése alapjan
fennall6 jogainak biztositdsara, vagy pedig abbdl
a szempontbol keriil megvizsgéalasra, hogy a ha-
tosagi beavatkozas a 2. cikk alapjan igazolt volt-e,
az alkalmazott elvek nagyon hasonléak. Mindkét
osszefiiggésben figyelemmel kell lenni arra, hogy
megfelel6 egyensulyt kell teremteni az egyén, il-
letve a kozosség egészének versengé érdekei ko-
zOtt; s mindkét kontextusban az allam bizonyos
terjedelm(i mérlegelési jogkorrel rendelkezik az
Egyezménynek valé megfelelés biztositasa érde-
kében megteend6 lépések meghatarozdsa soran.

A visszalépés tilalma, mint minimalis kornyezetvédelmi elvaras 37

Tovabba, a sziikséges egyensuly megteremtése
soran a 8. cikk 2. bekezdésében emlitett céloknak
még az 1. bekezdésbdl fakado pozitiv kotelezettsé-
gek vonatkozasaban is lehet relevancigja (...)”.

Tovabba: ,,27. A Birésag elfogadja, hogy a 8. cikk-
ben biztositott jogok védelmére hivatott szabalyo-
zasi és egyéb intézkedések meghatarozasa soran
az Egyezménynek valé megfelelés biztositasa ér-
dekében megteendé 1épések kivalasztasa terén az
allam bizonyos terjedelmii mérlegelési jogkorrel
rendelkezik (...)”. Ez azonban nem korlatlan moz-
gastér, hatarait lehet érzékelni, kiilonben nem lett
volna levonhaté az a kovetkeztetés, hogy: ,,28.
Ezért a Birdsag azt a kovetkeztetést vonja le, hogy
az allam nem tett eleget a kérelmezét az ottho-
na tiszteletben tartasa tekintetében megillet6 jog
biztositasaval kapcsolatos pozitiv kotelezettségé-
nek. Ezért az Egyezmény 8. cikkét megsértették.”.

Az EJEB mellett nem feledkezhetiink meg az Eurdpai
Szocidlis Kartdrol® sem, amelynek Szakért6i Bi-
zottsaga két jelentds, valéban el6remutaté tigyben
hozott figyelemremélt6é dontést.

Ebbdl az egyik, a 2011-es {igyben!! az Asopos fo-
lyéban elhelyezett hulladék és az abbdl szarmazdé
szennyezés emberi egészségre gyakorolt hatédsait
panaszoltak a Karta 11. cikkére hivatkozassal. A
Bizottsag konkltzidja: ,,51. A Bizottsag szerint a
Karta 11. cikkében biztositott egészséghez valo
jog, amelyik kiegésziti az Emberi Jogok Eurdpai
Egyezménye 8. cikkét (a magan- és csaladi élet
tiszteletben tartasahoz valo jog), amint azt az Em-
beri Jogok Eurdpai Birésaga értelmezte. Ez utdbbi
értelmében a sulyos kornyezet szennyezés hat-
ranyosan befolydsolhatja az egyének jolétét, igy
megvaldsitja a 8. cikk sérelmét. (...)”.

Amennyiben tehdt valamilyen Kkotelezettségi
rendszert kivanunk alapozni az EJEB itélkezési
gyakorlatara, abban ugyantigy nem taldlunk kéz-
vetlen és pozitiv elvdrdsokat, mint az EU magas
szintti védelemre vonatkozé utaldsaiban sem. Az
Egyezmény szubszidiarius mddon jelenhet meg
csupan, amikor az allami szervek hidnyossagai,
mondhatni alkalmatlansdga bizonyossa valik.
Minden esetben az allam esetleges kozvetlen cse-
lekvéseire valé utalas mellett, vagy sokkal inkabb
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azok helyett, az dllam nem cselekvése, mulasztdsa,
a jogok — nyilvanvaldéan!'? — elmaradt védelme jelenti
a jogsértést, marpedig e téren az allam széles korid
mérlegelési jogkorrel, mozgastérrel rendelkezik,
kiilontsen az egyéni és a kozosségi érdek kozotti
megfelel6 egyensuly mérlegelésében.

Anélkiil, hogy az emberi jogi vonatkozasok tovab-
bi részleteiben elmeriilnénk, mégis meg kell em-
liteni hdrom tjabb példdt, amely Osszekapcsolja az
emberi jogokat a visszalépés kérdésével, méghozzd
kifejezetten a kornyezeti jogok szempontjdbdl.
Mostanaban egyre tobb sz6 esik arrdl, hogy — az
egészséges, tiszta vagy barmi mas jelzos szerke-
zettel ellatott kornyezethez valé emberi jog mel-
lett — valamiképpen tdl kellene 1épni az emberi
jogok hagyomanyos antropocentrikus megkozeli-
tésén, és a természet egyfajta jogalanyisagat fel-
tételezve a természet (kornyezet) jogait is bizto-
sitani kellene. Jelen irdsban nem feladatom ennek
a kérdésnek a részletesebb elemzése, viszont arrol
mindenképpen szélni kell, hogy az ilyen iranyua
gondolkodésban a visszalépés tilalma kiemelt sze-
repet kap.

Ujabb példaink kozott els6ként emlitem a ,,Global
Pact for the Environment” kezdeményezést, ame-
lyet 2018-ban inditottak ttjara és az ENSZ kere-
tében még ez varhatdéan sokaig érlelédik. A pro-
jekt irdsos eredménye egy olyan tervezet, amelyik
egyebek kozott foglalkozik ,az Okoldgiai szem-
pontbdl egészséges kornyezethez vald jog” kér-
désével, hiszen az 1. cikkben ezzel indit az egész
tervezet. Ezen 10j jog szamos feltétele koziil — el6-
vigyazatossag, integracio, tarsadalmi részvétel,
szennyez0 fizet — egyik a visszalépés tilalma (itt:
non-retrogression), anélkiil azonban, hogy tul sok
részletet kapnank. So6t, a fogalmazas sem értel-
mezhet6 megfelel6en sok tekintetben, de az egész
folyamatnak még csak a kezdetén vagyunk:

»17. cikk visszalépés

A Szerz6do Felek és szervezeteik a nemzeti szin-
ten beliil megtartoztatjak magukat az olyan tevé-
kenységektdl, illetve jogszabalyok elfogadasatol,
amelyek olyan hatassal jarhatnak, hogy a jelen
szabalyok 4ltal biztositott globdlis kornyezetvé-
delmi szint csokkenne.”.
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Egy friss tanulmany (,Towards an EU Charter of
the Fundamental Rights of Nature™®) szerzéi ki-
emelik az elv fontossagat, némileg idealizalt képet
rajzolva ennek jelentésérol: ,, A visszalépés (non-re-
gression) szdmos jelentéstartalommal bir, alapvetd
elemei kozott az alabbiakat emelhetjiik ki:
semmilyen idérendben kovetkezd torvény nem
csokkentheti a Természet egy el6z6 torvényben
biztositott védelmét;

a kornyezetvédelem minden formaja (legyen az
eljarasi vagy tartalmi) egy késébbi jogszaballyal
nem helyezhet6 hatdlyon kiviil;

a kornyezeti érdekeket ér6 kar mindig csak mini-
malis lehet;

a kornyezetvédelem lehet6 legmagasabb szintjét
minden esetben biztositani kell.”.

Két évvel késobb, 2021-ben jelent meg egy ha-
sonl6 értekezés, amit ugyancsak EU intézmény
rendelt meg,'* szinte ugyanazt vizsgalva. Ebben
a természet lehetséges jogainak vizsgdlata mel-
lett elfért az is, hogy az EU els6dleges jogaban
felsorolt elvek atgondolasat is javasolja a szer-
z6, mondvan: ,Hasznos lenne néhany 4j alapel-
vet bevezetni az EU alkotmdanyos szintjén. Ami
kiilonésen hianyzik, az a visszalépés tilalma
(non-regression), aminek jelentése, hogy meg-
tiltja a tagallamoknak azon intézkedések meg-
hozatalat, amelyek a kornyezet karosodasdhoz
vezethetnek avagy gyengithetnék a kornyezettel
kapcsolatos jogi elvarasokat.”

Mindharom djabb példank egyértelmiien ta-
maszkodik a visszalépés tilalmanak elvarasa-
ra, elvére, és azt célozzdk meg, hogy legaldbb
az dllami cselekvés vagy beavatkozds elé egy
minimdlis kovetelményi szintet dllitsanak. Az
ugyanis kevésbé lehetséges, hogy ezen elva-
rasokat pozitiv moédon fogalmazzuk meg — mit
kellene tenni —, méghozza a lehetéség szerint
eléggé egyértelmilen. Ha pedig erre nem sza-
mithatunk igazan, akkor legalabb egy minima-
lis korlatot — valami olyasmit, ami szerint nem
mehetiink egy adott szint ald - allitsunk fel,
mint a dontési lehet6ségek, az allami cselekvés
mérlegelési szabadsagahoz tartozo viszonyla-
gosan stabil kapaszkodot.



KT 2021. 1. évf. 1. szam

3. AVISSZALEPES TILALMAROL
SZELESEBB ERTELEMBEN

Emlékeztetnem Kkell arra, hogy a visszalépés tilal-
ma nem kornyezetvédelmi taldlmdny, hiszen sza-
mos nemzetkozi példajat sorolhatjuk fel a kornye-
zetvédelmen kiviil is. JOl érzékelteti ezt az emberi
méltésdggal, mint dtfogo kerettel valo vildgos dssze-
fiiggés: ,,1.2. A masik fontos dogmatikai tétel, hogy
az élethez val6 jog és az emberi méltésaghoz vald
jog az ember jogi statuszat meghatarozé jogok,
a jogalanyisaggal, illetve e jogok minden embert
megillet6 egyenléségével egyiitt. Az ember jogi
statuszaban elért pozicié tekintetében nem lehet-
séges a visszalépés, de a bévités igen: pl. a magzat
jogalanyisagdnak elismerésével.”.'’> Nemzetkozi
szerz6k a ,non-derogation” alkotmanyos elvként
valo6 értelmezésérol altalanossagban a kovetkezot
irjak:'e , A visszalépés tilalmanak elve szerint van
az alapjogoknak olyan magva, amit nem lehet kor-
latozni vagy sérteni, még vészhelyzetben sem. (...)
Els6ként emlithetjiik a kinzas tilalmat, mint amit
a ius cogens ilyennek tekint. (...)”. A visszalépés ti-
lalma tehat e krben nem egy esetben megjelenik
- pl. a CRPD (Fogyatékossaggal E16 Személyek Jo-
gairdl szo6l6 Egyezmény) tekintetében is.!”

A ius cogens egy vilagos Osszegzését felidézve:'®
,Lassuk mindenekel6tt, mely szabalyokat is tar-
tunk ma - a fenti példan tul - ius cogens-ként sza-
mon. (...) Taxativ listat e normak sorarol kotelezé
erejli nemzetkozi dokumentum mindezidaig nem
adott. Vannak normak, amelyek besorolasa vita-
tott, e helyiitt azok felsorolasa kovetkezik, ame-
lyek kogens statusat illetéen szélesnek mondhaté
a szakmai konszenzus. A Nemzetkozi Jogi Bizott-
sag égisze alatt a téma kodifikaci6javal megbizott
kiilon el6adé 2019 januarjaban adott listajat érde-
mes idézni. A - mar hivatkozott — raport6r, Dire
Tladi negyedik jelentése az alabbi normékrol tart-
ja ugy, hogy ezek a legszélesebb korben elismer-
tek ius cogens-ként (nem zarva ki egyuttal mas
normdak kégens természetét): az agresszio vagy az
agressziv er0 tilalma (masképpen az er6szak tilal-
ma), a genocidium tilalma, a rabszolgasag tilalma,
az apartheid és a faji megkiilonboztetés tilalma,
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az emberiesség elleni blincselekmények tilalma, a
kinzas tilalma, az 6nrendelkezési jog (a népek 6n-
rendelkezési joga), valamint a humanitarius nem-
zetkozi jog alapvet6 szabdlyai (voltaképpen utébbi
megfelel a haborus blincselekmények tilalmanak).

..

A nemzetkozi jogbol tehdt levezethetéek bizonyos
minimadlis korldtok, akarcsak az alkotmanyjogbdl
is. Erre nézve olvashatunk példdkat az USA Leg-
fels6bb Birésaga gyakorlatara hivatkozd szer-
z6kt61,' ahonnan most csak egy fontos iizenetet
emelek ki: ,,A mozgas iranya fontosabb a jog tar-
talmanal. Ezen megkozelités archetipusa a visz-
szalépés: a kormanyzat a védelmet azon tuilra is
viheti, mint amit az Alkotmany megkivan, de nem
visszakozhat, ha mar egyszer ezt megtette.”.

Immar a kornyezetvédelem nemzetkozi szinterén
jarva emlitettem négy éve tobb példat, melyek
koziil most csupan egyet? emlitek meg, 1évén
jol Osszegzi a lényeget: ,A visszalépés tilalmdnak
elve (itt: non-regression) egy példdja azon elveknek,
amelyek a kornyezetvédelmi jog hatdrait tdgitjdk. Az
emberi jogok terén altalanosan elfogadottként igy
lehet ezt az elvet értelmezni, mint ami megkivan-
ja, hogy a jogszabalyok, amelyeket az dllamok mar
elfogadtak nem moddosithatok oly moédon, hogy
azzal visszafelé, egy kordbbi védelmi szint felé
haladunk.”. Hivatkoztam akkor ennek kapcsan
kiilonb6z6 ENSZ jelentéstevokre,? melyek koziil
a vizhez val6 jog kapcsan mar kozvetlen kritériu-
mokat is prezentaltak, mik is lennének a visszalé-
pés korlatai. Mindezekre nem térek ki ismételten.

E téren is folyamatosan jelennek meg pdrhuzamos
példak, akdr a Covidl9 kapcsdn is, a kozegészség-
ligyi veszélyhelyzet kapcsan. Egy cikkben a visz-
szalépés kérdésérol is olvashatunk, arra figyelem-
mel, melyek azok a jogok, amelyek korlatozasa
mindenképpen kétséges lehet:?? ,a visszalépés ti-
lalmanak emberi jogi elve gazdasagi és pénziigyi
valsagok idején a hatranyos helyzet(i vagy margi-
nalizalt egyének és csoportok szamara jogok meg-
teremtését feltételezi, annak érdekében, hogy 6k
ne legyenek aranytalanul kitéve e helyzeteknek. A
visszalépés tilalmanak elvét véve kiindulasi pont-
nak, ugy vélem, tul kell 1épniink azon, hogy pusz-
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tan (negativ) korlatokat allitunk fel azért, hogy
a kormanyzatok felé milyen (pozitiv) elvarasok
jelenjenek meg a leginkabb sériilékeny csoportok
jogainak megérzése érdekében.”. Es késébb: ,A
visszalépés tilalmanak emberi jog elve olyan kor-
latokat allit fel, amelyek meghatarozzak, hogy az
allamok mit tehetnek meg akkor, amikor intézke-
déseket fogadnak el a tarsadalmi-gazdasagi jogok
gyakorlasanak korlatozdsara.”. Kiilonosen figye-
lemre mélté mindebbdl, hogy a hivatkozott szerzé
szamara nem kétséges az, hogy a visszalépés tilal-
ma immadr altalanos emberi jogi alapelv.

Amennyiben a kornyezetvédelmi jogokat, érdeke-
ket vessziik sorra, akkor a visszalépés tilalmaval
kapcsolatban sokan hivatkoznak az ismert fran-
cia szerzoére, Michel Prieur-re,”® aki szerint: ,2. A
kornyezet értékpolitika és etika ... amely tiikrozi
azt az allando harcot, amit az emberek és allatok
jol-1éte ellen a tarsadalmi fejlédés Grve alatt foly-
tatnak. A kornyezeti politika, ha haladast akar je-
lenteni, minden visszalépést meg kell tiltson.”. A
visszalépésnek Prieur szerint minden szinten sza-
mos formaja lehetséges, ezért feladatunk azon jogi
érvek Osszerendezése, amelyek ezek ellen segitsé-
get nyujthatnak.

A témaval itthon is tobben foglalkoznak. A kornye-
zetvédelem kapcsan négy éve részletesen hivat-
koztam Fodor LdszIo irdsaira,** kiilon is kiemelve
most egy fontos jogi kérdést:?* , A visszalépés nem
csak a szabdlyozas tartalmaban, de formajaban
is — ha pl. jogilag kotetlen hatésagi dontésekkel
mell6zni lehet a jogszabalyi kovetelmény alkal-
mazasat — alkotmanyellenes.”. Mashol Fodor még
0sszegzi azt is, hogy ez az elv megsérthet6 anya-
gi jogi, eljarasjogi vagy szervezeti vonatkozasban
is.26 Magam ehhez akkor hozzatettem az értékek
sorrendjét, a prioritdsok rendjét is. Amint eddig, a
mar korabban elmondottakat nem ismételem meg.
A szerzOk altaldban a kornyezetvédelem és az Al-
kotmanybirdésag alabb bemutatand6 gyakorlata
alapjan minésitették a kérdést, akkor is, azota? is.
Az utdbbi korben egy értékelést emlitek: ,,Summa
summarum, a visszalépés tilalma a kornyezethez
valo jog sine qua nonja, egyfajta kvintesszenciaja
maradt tovabbra is az alkotmanybirdsagi joggya-
korlatban.”.?
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4. A VISSZALEPES TILALMA,
MINT AZ ALKOTMANYBIROSAG
KORNYEZETVEDELMI
GYAKORLATANAK SAROKKOVE

A fentiek elére bocsatasat kovetéen immar tény-
legesen ra kell térniink az Alkotmdnybirdsdg im-
mdr tobb évtizedes gyakorlatdra, amely azért érde-
mel kiemelt figyelmet, mert a visszalépés tilalma
e gyakorlat révén vdlt hatékony kornyezetvédelmi
eszkozzé. Amint az egész iras elején igértem, a ko-
rabbi hasonl6 tartalmu cikkemre tdmaszkodva azt
nem megismételni szeretném, hanem sokkal in-
kabb tovabbfejleszteni, korszerisiteni, ezért az AB
els6 negyedszazadat a sziikséges minimumra kor-
latozom. Erre egyébként kivald lehetoséget ad az
is, hogy az AB egyes hatdrozatai mintegy szervesen
épiilnek egymdsra, a visszalépés tilalmdnak kérdése
is szinte organikus modon fejlédik, kiegésziilve Gjabb
hajtasokkal is — mint az el6vigyazatossag —, igy az
e hatarozatok visszautal6 fordulatai segitségével
val6jdban nem veszitjlik el a hatarozatokban fog-
lalt fontos lizenetek lényegét. S6t, nyugodtan 4l-
lithatom, hogy az igy egymadsra épiil6 hatarozatok
révén a késébbi egyre inkabb Kkiteljesiti a korabbi-
ak tartalmat, 0sszegezve is azokat.

Kozismert, hogy az Alkotmanybirdsag igazi kiin-
dulopontja a 28/1994. (V. 20.) AB hatdrozat® volt,
az els6 olyan, amelyik ténylegesen a kdrnyezethez
val6 jog alkotmanyos értelmezésébe fogott. Itt va-
lik meghatarozéva az dllam objektiv intézményvédel-
mi kotelezettsége, a kornyezethez valo jog alapjogi
mindsége. Ennek a visszalépés kérdése szempontja-
bol alapja a ,kornyezet elért védelme korlatozhaté-
saganak feltételei” (III. 3.), amit aztan az indokolas
IV. 1. pontja teljesitett ki a védelem elvarhat6é mi-
nimalis szintjével — ,(...) az allam nem élvez sza-
badsagot abban, hogy a kornyezet allapotat romla-
ni engedje vagy a romlas kockazatat megengedije”.
A 1007/B/1994/12. szamu {igy ezt bovitette ki az
egyedi tigyekre (II. 4.): ,(...) az épitett kornyezet
jogszabalyban biztositott védelmi szintje jogilag
kotetlen hatésagi dontésekkel nem csokkenthetd.”.
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Ujabb pontositds® szerint: ,(...) a kornyezetvé-
delemhez valé jog érvényesiilésében nem lehet
a gazdasagi és tarsadalmi koriilményektol fiiggd
olyan minéségi és mennyiségi hullimzast meg-
engedni, mint a szocidlis és kulturalis jogoké-
ban, ahol a koriilmények megkivanta megszori-
tasok késébb orvosolhaték.”. Majd ennek szerves
részeként a megelozés elsébbsége jelenik meg, és a
sziikségesség-ardnyossdg teszt elsé jele: ,(...) az al-
lam - amig jogi védelem egyaltalan sziikséges —
az elért védelmi szintt6l csakis olyan feltételekkel
léphessen vissza, amikor alanyi alapjog korlato-
zasanak is helye lenne. (...) Ett6l a kovetelmény-
tol is csak elkeriilhetetlen sziikségesség esetén és
csak aranyosan lehet eltérni.”. Az ezt kovet6 AB
hatéarozatok valdjaban ezt a megkozelitést formal-
gattak, alig téve hozza valami Gjat. Ezek kozott jo
példa a 106/2007. (XII. 20.) AB hatarozat, gyakor-
lati segitséget adva az értelmezéshez, némileg ki
is egészitve azt: ,,3.2. (...) Kell6 sulyt alkotmanyos
indok mas alapjog védelme, vagy alkotmdanyos cél
érvényesiilése lehet (...)”. Osszegezve: ,, Az alapjog
megsértésének azota is méltan sokat idézett teszt-
je a visszalépés tilalma (...).”.5!

Ezt az utalast aztan megerositette az Alkotmany-
birésag 16/2015. (VI. 5) AB hatdrozata, amel-
yik az Alaptorvény elfogaddsat koveto elsé érdemi
kornyezetvédelmi dontés volt, ahol egyértelmiien
a hatalyos jogban fellelheté garancidk hatékony-
sagaval azonositottak a védelmi szintet. A mosta-
ni AB hatarozat az Indokolas (110) bekezdésében
az alaphatarozatnak ezt a fordulatat megerésitve
tobbszor is kimondja, hogy a jogszabdlyi védel-
mi szint csokkenését eredményezi még az is, ha ,a
természeti dllapot tényleges romldsdanak ,csak” a
kockdzata meriil fel.”. Ezzel az Alkotmanybiré-
sag a visszalépés tilalmanak kivanalmat a lehet6
legszigorubb értelemben alkalmazta. Fontosnak
tartom felidézni ebben a tekintetben ismét az
Orszagos Kornyezetvédelmi Tanacs egyik allas-
foglalasat, amikor a szervezetrendszer alakitdsa
terén folyamatos polémidkra elvi éllel reagalva, az
AB-t6] érkezé felkérésnek eleget téves? Gsszegezte:
»A visszalépés tilalma valdjaban azt jelenti, hogy
ha az eddigi érdekérvényesités (értékérvényesi-
tés!) lehet6sége érzékelhetéen, vagy legalabbis
valoszinisithet6en csokken, akkor megvalésul a
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visszalépés. (...) A visszalépés tilalma olyan abszt-
rakcié, amelynek tényleges megvaldsulasa csak
hosszabb ido6 elteltével észlelhetd, amikor azonban
mar olyan visszafordithatatlan folyamatok indul-
tak meg, amelyek a kornyezet érdekeit veszélyez-
tetik. (...) A visszalépés tilalma éppen ezért olyan
absztrakci6, amelynek tényleges tartalma nehe-
zen értelmezhetd.”.

A természetvédelemhez kapcsolédd hatarozatok
sordban a 28/2017. (X. 25.) AB hatdrozat jelentett
tjabb lépést, ezuttal a Natura 2000 védettség és a
teriiletek mezdégazdasagi hasznositasanak Gssze-
hasonlitdsa targyaban. A védelem kell6 garanciai-
nak hidnya miatt az AB jogalkotéi mulasztast alla-
pitott meg. A hatarozat szdmos elemmel bovitette
az Alaptorvényre alapozott értelmezés tarhazat,
egyebek kozott éppen a visszalépés vonatkozasa-
ban is. A kiindulasi pont is figyelemre méltd, mert
sajatosan kiemeli a természeti értékek fontossdgat:
»[25] Az Alaptorvény P) cikk (1) bekezdésében
meghatarozott fizikai, bioldgiai és kulturalis ala-
pok megdvasanak kotelezettsége az Alaptorvény
egész szellemiségét athatd strukturalis elv, mely
kifejezi Magyarorszag elkotelezettségét a termé-
szeti értékeink megodvasa irant, annak érdekében,
hogy azokat megoérizve adhassuk tovabb a jové ge-
neraciok szamara. (...)”.

Kiilon vonulatot jelent a jovo nemzedékek védelme,
amelynek egyik alapja a mar hivatkozott Alaptor-
vény P) cikk, de ehhez jarul a szintén a 28/2017.
(X. 25.) AB hatarozatban részletezett masik két
lényegi jogi alap: ,[26] A jov6 generdcidkat érint6d
fizikai 1étfeltételek gondos és fenntarthat6 hasz-
nalatdnak alapjogi vetiilete jelenik meg az Alap-
torvény XX. cikkében, (...). Az Alaptorvény XXI.
cikk (1) bekezdése értelmében ,,Magyarorszag el-
ismeri és érvényesiti mindenki jogat az egészséges
kornyezethez.”. Mindennek kapcsan lesz kivalt-
képpen jogos az a megallapitds, miszerint: ,[27]
(...) Az Alaptorvény ezaltal az Alkotmany és az Al-
kotmdanybirésag kornyezetvédelmi értékrendjét és
szemléletét tovabb is fejlesztette. (...)”

Az AB azt is kifejti a fent hivatkozott hatarozata-
ban, hogy miért is jelent sokkal tobbet a jelenlegi
megfogalmazas, megkdzelités, mint a korabbi, és
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melyek ennek a kiilonosen fontos jellemz6i: ,,[28]
Amig a korabbi Alkotmany pusztan az egészsé-
ges kornyezethez vald jogot deklardlta, addig az
Alaptorvény, nevesitve, a terméfoldet és a bio-
l6giai sokféleséget olyan értéknek tekinti, amely
tobb minden mas mellett a nemzet 6rokségét ké-
pezi, védelme, fenntartdsa és a jové nemzedékek
szamara valé meg6rzése az allam és mindenki
kotelessége. Ebbol kovetkezéen immadron kozvet-
leniil az Alaptorvény P) cikkébol vezethet6 le az
alkotmanyozé azon akarata, hogy az emberi éle-
tet és létfeltételeit, igy kiilonosen a termo6foldet és
hozza kapcsoldéddan a biodiverzitast, olyan médon
kell védeni, hogy az a jové nemzedékek életesélye-
it biztositsa, és a visszalépés tilalmanak altalano-
san elfogadott elvébol kovetkez6en semmiképpen
se rontsa. A visszalépés tilalmanak (non-deroga-
tion) mint az allam kornyezeti szabalyozasra vo-
natkozo tobbletkotelezettségének egyardnt vonat-
koznia kell a kdrnyezeti anyagi jogi, eljdrdsjogi és az
intézményrendszerre vonatkozo szervezeti szabdly-
ozdsra {3223/2017. (IX. 25.) AB hatarozat, Indoko-
14s [27]-[28]}.”.

A kotelezettségek Kkiterjesztett értelmezése mel-
lett azonban nem feledkezett meg az AB arrél
sem, hogy ezen kotelezettségek nem egyenl6 mér-
tékben vagy azonos szinten jelennek meg az egyes
kotelezettek esetében, hanem az dllam ezen beliil
kiemelt szereplo, kiemelt feleldsséggel rendelkezik,
hiszen alakité befolyasa az egész rendszerre néz-
ve az allamnak van csupan: ,,[30] Az Alaptorvény
P) cikk (1) bekezdése szerint a kornyezet védel-
me nem csupan az allam, hanem ,az allam és
mindenki kotelezettsége”. (...) ez a Kotelezettség
természetszeriileg nem lehet teljesen azonos az
egyes jogalanyok vonatkozasdban. Mikozben a
természetes és jogi személyekt6l a hatalyos jog-
szabalyi el6irasok ismeretén és betartdsan tul-
menoen altalanos jelleggel és kikényszerithetd
modon nem varhaté el, hogy magatartasukat va-
lamely, a jogalkot6 altal nem konkretizalt, abszt-
rakt célhoz igazitsak, addig az dllam oldalarol az
is elvarhat6é, hogy egyértelmiien meghatarozza
mindazon jogi kotelezettségeket, melyeket mind
az allamnak, mind pedig a maganfeleknek be kell
tartaniuk, egyebek kozott annak érdekében, hogy
az Alaptorvény P) cikk (1) bekezdésében nevesitett
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értékek hatékony védelme érvényesiiljon. (...) Az
allamnak tovabba arrdl is gondoskodnia kell, hogy
a kornyezet védelme érdekében elfogadott konk-
rét magatartdsok megismerhetéek, egyértelmuiek
és jogilag kikényszerithet6ek legyenek.”.

A jové nemzedékek értelmezése egy olyan kivet-
kezd épitéelem, amelynek részleteit is meg kell
hatarozni, mikozben a jelen iras kozponti kérdé-
sét jelent6 visszalépés tilalmanak értelmezését
is szépen hozzd lehet igazitani, ezzel pedig azt Gj
szintre emelve, Gj kihivasokat is megjelenitve az
allami cselekvés irdnydban: ,[31] 6. Az Alaptor-
vény P) cikk (1) bekezdéséb6l ugyanakkor 6nallo,
az allami védelemre vonatkozé tartalmi kovetel-
mények is levezethet6ek. A P) cikk (1) bekezdése
mintegy hipotetikus orokséggel ruhdzza fel a jovo
nemzedékeket. (...)

[32] E sajatos orokségkoncepcié folytan, a vissza-
1épés tilalmabol kovetkezben a P) cikkben foglalt
allami kotelezettségeket kiiiresitené, ha az allam
védelmi kotelezettségét a jovo nemzedékek 6rok-
ségének allapotara vald tekintet nélkil - akar a
természeti er6forrasok leromlott allapotban vald
»atadasaval” is - teljesithetné. Az Alaptorvény
P) cikkébol tehat a természeti kincsek allapotara
vonatkozd, abszolut jelleg(i, tartalmi zsinérmér-
ték is kovetkezik, amely objektiv kovetelménye-
ket tdmaszt az dllam mindenkori tevékenységével
szemben.”.

Nem kellett sokat varni arra, hogy az AB a mar
megkezdett Gton tovabb haladjon, a megujuld és
kiszélesedd értelmezés tGjabb elemeit épitse be a
késziil6 épitménybe, amely egyre jobban lathato6-
va teszi a visszalépés tilalmanak egész rendszerét.
Erre a 3223/2017. (IX. 25.) AB hatéarozat, egy egyé-
ni alkotmanyossagi panasz szolgaltat megfeleld
alapot. A panasznak ugyan az AB nem adott helyt,
de lathatéan Oorommel élt a lehetéséggel, hogy
nézeteit minél inkabb egységes szerkezetben lat-
tassa. A kiilonboz6 elemek egyre jobban egység-
be rendez6dnek. A visszalépés nem énmagdban dll,
hanem része egy kovetelményrendszernek, amelynek
0sszetevoi mindinkabb alkotmanyos, alaptorvényi
jelent6séget kapnak onmagukban és egységilikben
is. Ezek kozott kiemelt helye van az elévigydzatossdg
és megeldzés elveinek, illetve a tervezési kovetel-
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ményekbdl alapelvi jelent6ségre tord tervezésnek,
ami a hosszu tdvu gondolkodds manifesztalédasa.
Mindezek egyiittesen 4j értelmezést nyernek. A
mas teriiletekrol is ismert sziikségesség-aranyos-
sag teszt teszi mindezt teljesebbé.

»[27] (...) A visszalépés tilalmanak (non-deroga-
tion) mint szabalyozasi zsinérmértéknek az indo-
ka els6sorban az, hogy a természet és kornyezet
védelmének elmulasztdsa visszafordithatatlan
folyamatokat indithat meg, ekként az el6vigya-
zatossag, illetdleg a megel6zés elveire tekintettel
lehetséges csak a kornyezet védelmére vonatkozo
szabalyozas megalkotasa. (...)

[28] A visszalépés tilalma egyarant vonatkozik
a kornyezet és természet védelmére vonatkozod
anyagijogi, eljarasjogi és szervezeti szabalyozasra,
hiszen ezek egyiittesen biztosithatjak csak az elv
maradéktalan, az Alaptorvénybol kbvetkezo érvé-
nyesiilését. (...) Ahhoz, hogy a visszalépés tilalma
maradéktalanul érvényesiilhessen, éppen ezért
elengedhetetlen egy olyan jogalkotdi és jogalkal-
mazobi szemléletmdd, mely a révid tava, gyakran
gazdasagi szemponti megkozelitéssel szemben az
érintett életviszonyok sajatossagaibdl kovetkezé
hosszabb tavi, gyakran kormdényzati ciklusokon
is ativeld, folyamatos kodifikaciés és tervezo te-
vékenységet érvényesiti. (...) A kornyezetvédelem
mar elért szintjének, mint egésznek a csokken-
tésére kizardlag akkor nyilhat az Alaptérvénnyel
Osszeegyeztethet6 lehet6ség (...), ha az megfelel
az alapvet6 jogok korlatozasaval szemben tdmasz-
tott sziikségességi-aranyossagi tesztnek (...).”.

A visszalépés tilalmanak tovabbi értelmezése pe-
dig sziikségképpen elvisz a jogalkotdstol a jogalkal-
mazds irdnydba, hiszen ezen a szinten akar borul-
hat is a rendszer, ha nem terjednek ki e korre is az
elvarasok. ,[29] A visszalépés tilalmanak elvébol
az is kovetkezik, hogy (...) a kornyezet és termé-
szet védelmének jogszabalyokkal garantdlt szintje
egyedi hatdsagi dontéssel nem ronthaté le. Amig
azonban a jogalkotonak megvan az a lehetdsége,
hogy Uj jogi szabalyozas elfogadasaval folyamato-
san elémozditsa a kornyezet és természet védel-
mét, addig a jogalkalmazénak a fennalld jogsza-
balyi kornyezet keretein beliil kell érvényesitenie
a visszalépés tilalmat, részben a hatalyos jogi sza-
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balyozas betartasaval és betartatasaval, részben a
tobbféle dontést lehet6vé tevo szabdlyozdas esetén
a kornyezeti és természeti szempontok megfele-
16 (egyebek kozott a sziikségességi-ardnyossagi
tesztre is tekintettel levo) figyelembevételével.”.

A viziligyi szabalyozas médositasa kapcsan, az an.
katfarasos hatarozatban3® a jové nemzedékek vé-
delme, a kérnyezethez val6 jog egyiitt jelent meg
a vizek allami tulajdonaval és a nemzeti vagyon3*
kérdésével, 1évén a vizkészletek a nemzeti vagyon
korébe sorolhatok. A hatarozat épitkezési rendje
megfelel az eddigieknek, tehat els6ként visszautal
az e téren els6 érdemi hatarozatra és azt 6sszegzi,
beleértve természetesen a visszalépés tilalmat is,
a megelOzéssel és a szilikségesség-aranyossag gon-
dolataval egyetemben.

Immar nem kétséges, hogy a visszalépés tilal-
ma olyan alkotmdnyos elv, ami az Alaptorvénybdl
eredeztethetd, tehat az elv minden eddiginél na-
gyobb jelentéségliként keriilt elismerésre az Un.
kutfarasos hatdrozatban, sot az elévigyazatossag
onmagaban is megall: ,[20] Mindez azt is jelen-
ti, hogy az Alkotmanybirésag gyakorlata szerint
a visszalépés tilalma immaron kozvetleniil az
Alaptorvényb6l fakad, és egyardant kapcsolddik
az Alaptorvény P) cikk (1) bekezdéséhez, és a
XXI. cikk (1) bekezdéséhez. A visszalépés tilal-
maval Osszefliggésben az Alkotmanybirdsag azt
is kiemeli, hogy minden olyan esetben, amikor a
kornyezet védelmére vonatkozd szabalyozas at-
alakitasra keriil, a jogalkoténak tekintettel kell
lennie az el6vigyazatossag és megel6zés elveire
is, hiszen ,,a természet és kornyezet védelmének
elmulasztasa visszafordithatatlan folyamatokat
indithat meg” {legutébb: 3223/2017. (IX. 25.) AB
hatdrozat, Indokolas [27]}. (...) Az el6vigyazatos-
sag elvébol kovetkezden tehat abban az esetben,
ha egy szabalyozas vagy intézkedés érintheti a
kornyezet allapotat, a jogalkoténak kell azt iga-
zolnia, hogy a szabdalyozas nem jelent visszalépést
és ezaltal nem okoz adott esetben akar visszafor-
dithatatlan karokozast, illet6leg nem teremti meg
egy ilyen karokozas elvi lehetdségét sem. (...) az
elévigydzatossdg elve (...) ondlléan is érvényesiil:
azon intézkedések esetében, melyek formalisan
nem valdsitanak meg visszalépést, am befolyasol-
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hatjak a kornyezet allapotat, az intézkedés korlat-
ja az elévigyazatossag elve is, amellyel Gsszefiig-
gésben a jogalkotd alkotmanyos kotelezettsége,
hogy a tudomany allaspontja szerint nagy valo-
szinlséggel vagy bizonyosan bekovetkez6 koc-
kazatokat megfelel6 sullyal figyelembe vegye a
dontés meghozatala soran. A megel6zés elve ez-
zel szemben a potencialis szennyezés forrasanal,
de még a szennyezés bekovetkezését megel6z6en
tortén6 fellépés kotelezettségét jelenti: annak
biztositasat, hogy a kornyezetet esetlegesen ka-
rositd folyamatok ne kovetkezzenek be.

[21] Az Alkotmdanybirésag végezetiil arra is ra-
mutat, hogy amennyiben egy szabalyozas ese-
tében nem igazolhaté kétséget kizaréan, hogy
az nem valésit meg visszalépést, akkor az Alap-
torvény I. cikk (3) bekezdésének megfelel6en
kell vizsgdlni a visszalépés alkotmdnyossdgdt, oly
mddon, hogy az elévigydzatossdg elvére is figye-
lemmel az dllamnak a sziikségesség és ardnyossdg
tekintetében mds alapvetd jog érvényesiilésével,
azzal érdemben Gsszemérve kell indokolnia az
egyszer mar elért kornyezetvédelmi szintto6l vald
visszalépést {3114/2016. (VI. 10.) AB hatdrozat,
Indokolés [45]}.”.

Amiért hosszan idéztem a hatdrozatbdl az a mar
fentebb jelzett alkotmanyos elvként valo elismeré-
sen tul még egy meghatarozo jelentéségl kérdés,
mégpedig az eldvigydzatossdg elvének hasonléan
alkotmdnyos elvként torténd elismerése és az ebbdl
eredo legfontosabb tovdbbi kovetkezmény: a bi-
zonyitdsi teher dllamra hdruldsa. Az elévigyazatos-
sag elvének ismeretében altalaban tudhatd, hogy
a bizonyitasi teher megfordul, ami altalaban azt
jelenti, hogy a kornyezethasznalénak kell bizonyi-
tania, mikozben a kornyezet oldaldan elegend6 a
tudomanyos bizonytalansag megkozelitésmodja-
nak alkalmazasa. A bizonyitds e téren tobb tételt,
tobb 1épést is tartalmaz, melyek kozott a vissza-
1épés léte az egyik, ha pedig kimutathat6 a visz-
szalépés, akkor azon okok bizonyitasa, amelyek a
visszalépés indokoltsagat, szlikségességét és ara-
nyossagat tamasztjak al4, kifejezetten akkor adva
erre lehetéséget, ha a visszalépés mas alapjog vé-
delmét szolgalja. Mindez tehat kiteljesiti azokat a
gondolatokat, amelyeket eddig az Alkotmanybir6-
sag e téren mondott.
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A konkrét esetre vonatkozdé visszalépés igazolasat
a hatdrozat részletesen tartalmazza, a [31] pont-
ban, méghozza oly mdédon, hogy egyben az enge-
dély kornyezetvédelemben érvényesiilo kiemelt
fontossagat is koriiljarja.

Az el6vigyazatossag és visszalépés kozos kovetel-
ményébol kovetkezo6 elvarasokat olyan fontosnak
tekintette az AB, hogy meg is ismételte: ,,[62] Aho-
gyan arra az Alkotmanybir6sag mar korabban is
utalt, az elévigyazatossag elvébdl kovetkezé mo-
don az allamnak kell biztositania azt, hogy a kor-
nyezet allapotanak romlasa egy adott intézkedés
kovetkezményeként ne kovetkezzen be {27/2017.
(X. 25.) AB hatarozat, Indokolas [49]}. Ebb6l ko-
vetkezé modon a jogalkotonak kell azt igazolnia,
hogy valamely tervezett szabalyozas nem valdsit
meg visszalépést, és ezaltal nem okoz adott eset-
ben akar visszafordithatatlan karokozast, illet6leg
nem teremti meg egy ilyen karokozas elvi lehet6-
ségét sem.”.

Ezt folytatta az AB egy tovabbi, nem csak a jové
nemzedékek vagy a kornyezethez vald jog értel-
mezése kapcsan — altalaban az alapvet6 jog korla-
tozasarol van sz6 — kiemelked6en fontos altaldnos
alaptorvényi elvarasra is tekintettel, figyelmez-
tetve arra is, hogy az elvarasok szintje még ma-
gasabb, mint esetleg gondolni lehet: ,,[65] (...) Az
Alaptorvény I. cikk (3) bekezdése szerinti korlato-
zast az Alkotmanybirésag a visszalépés tilalma-
nak elvével kapcsolatosan is kovetkezetesen ér-
vényesiti, azzal, hogy az elévigyazatossag elvével
osszhangban a visszalépés tilalmaba {itkozéshez
nem sziikséges a kornyezet allapotanak tényleges
romlasa, hanem mar az dllapotromlds kockdza-
ta is megalapozza a visszalépés tilalma sérelmét
{16/2015. (VL. 5.) AB hatarozat, Indokolés [110]}.”.
Jelen esetben fontos adalék volt az is, hogy az AB
szerint a vizkészletek védelme az allam stratégiai
fontossagu feladata.

fgy aztdn a végs6 konkluzidk senkit nem érhetnek
meglepetésként: ,[67] Mindezen szempontokra fi-
gyelemmel az Alkotmanybirésag megitélése sze-
rint a jogalkot6 a Torvény szabalyozasaval oly mo6-
don valdsitott meg a kornyezet védelmének mar
elért szintjéhez képest visszalépést, hogy azzal



KT 2021. 1. évf. 1. szam

szemben nem jelolt meg és az Alkotmanybirdsag
sem azonositott az Alaptorvény I. cikk (3) bekez-
dése szerint a konkrét esetben Osszemérhet6 és
elfogadhat6 maés alapvet6 jogot vagy alkotmanyos
értéket.”. Majd: ,[72] (...) Ezzel Gsszefiiggésben
pedig az Alkotmdanybirésag emlékeztet arra is,
hogy ,az elévigyazatossag kornyezetjogban alta-
lanosan elfogadott elvének értelmében ugyanis az
allamnak kell biztositania azt, hogy a kornyezet
allapotanak romlasa egy adott intézkedés kovet-
kezményeként ne kovetkezzen be” {27/2017. (X.
25.) AB hatérozat, Indokolas [49]}, illetOleg arra is,
hogy a kornyezet hatékony védelme szempontja-
boél az el6zetes hatdsagi engedélyezésben megtes-
tesiil6 megel6zés elvének kell els6bbséget élveznie
az utélagos szankciondlas lehet6ségét biztosito, és
csupdn a tovabbi kdrokozasok elkeriilésére alkal-
mazhaté szennyezo fizet elvével szemben.”.

A legfrissebb kornyezetvédelmi targyu hataro-
zatot, a 14/2020. (VIIL. 6.) AB hatdrozatot az alap-
veté jogok biztosdnak kezdeményezésére hozta
meg az AB, méghozza az erddtorvény’e 2017. évi
modositdsdra vdlaszolva. A torvénymodositasok az
erdékitermelést a természetvédelmet szolgalo te-
riileteken sokkal nagyobb aranyban és sokkal ki-
sebb tényleges korldtozas mellett tették lehet6vé,
alkalmanként akar 80 %-kal is csokkentve a védel-
mi szintet.

Nem csoda, ha a legtobb eddig felhozott érv — bio-
diverzitas, jové nemzedékek jogai, kornyezethez
val6 jog, elévigyazatossag, a visszalépés és ennek
kapcsan a sziikségesség-aranyossag teszt és a ma-
sik alapjog megnevezésének sziikségessége — Uj-
fent el6kertil, ezeket nem kivinom megismételni.

A hatarozat kétségtelen tujdonsdga egy Uj jogi
vonatkozds beemelése az alkotmdnybirdsdgi gyakor-
latba: ,[22] Az Alaptorvény P) cikk (1) bekezdése
a public trust kornyezeti és természeti értékekre
vonatkozé koncepcidjanak alkotmdanyjogi meg-
fogalmazasan alapul, melynek lényege, hogy az
dllam a jové nemzedékek mint kedvezményezettek
szdmdra egyfajta bizalmi vagyonkezeloként kezeli a
rd bizott természeti és kulturdlis kincseket, és a jelen
generdciok szdmara csak addig a mértékig teszi
lehet6vé ezen kincsek hasznalatat és hasznosita-
sat, ameddig az a természeti és kulturdlis értéke-
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ket mint onmagukért is védelemben részesitend6
vagyontargyak hosszu tavi fennmaradasat nem
veszélyezteti. Az allamnak ezen kincsek kezelé-
se és az arra vonatkozo6 szabdlyozds megalkotasa
soran egyarant tekintetbe kell vennie a jelen és a
jovo generaciok érdekeit. A természeti és kultura-
lis eréforrasok jové nemzedékek szamara torténd
megoérzésének magyar Alaptorvényben talalhato
szabalya ily médon az Gjonnan kialakult és meg-
szilardult univerzalis szokasjog részének is tekint-
heto, és kifejezi az alkotmanyozoé elkotelez6dését
a kornyezeti, természeti és kulturalis értékek fon-
tossaga és megorzése irant.”.

A jovo nemzedékek irdnti kotelezettségek kérdését is
kiemeli a hatarozat, méghozza még jobban sarkit-
va, mint ennek el6tte: ,,[35] (...) A P) cikk (1) bekez-
dése a természeti és kulturalis értékeket ugyanis
onmagukért is védeni, illetéleg a jogalanyisaggal
nem rendelkez6 jové generaciok szamara is meg-
Orizni rendeli, adott esetben akar a jelen generaci-
ok (pillanatnyi gazdasagi) érdekeivel szemben is.”.
A visszalépés tilalma szemszogébdl ez az aranyos-
sag megtartasa mellett egyben arra is utal, hogy
eltéréek az érintett prioritasok. A gazdasagi érdek
tehat nem mulhatja feliil a kornyezeti érdekeket,
mig létezhetnek erésebb kozérdekek — ebben a
hatarozatban az darvizvédelem és honvédelem
minésiiltek ilyennek -, amelyek nagyobb stllyal
eshetnek latba. Osszességében viszont ,[154] (...)
Figyelemmel a torvényjavaslat indokoldsara, vala-
mint a szakmai allasfoglalasokra, az Alkotmany-
bir6sag megallapitja, hogy a szabalyozas a korabbi
védelmi szinthez képest egyértelmi visszalépést
valosit meg, az erd6gazdalkodok gazdasagi érde-
keinek elomozditasa érdekében.”.

5.MIK TEHAT A VISSZALEPES
TILALMANAK LENYEGI ELEMEI?

A kornyezetvédelmi, természetvédelmi vagy
tagabban szemlélve, a fenntarthaté fejlodés-
sel kapcsolatos jogi elvarasok, illetve azoknak
a gyakorlatban, a mindennapokban val6 egyedi
érvényesitése kapcsan ujra és uUjra felmeriil az a
kérdés, mi legyen az elhatdroldsi ismérv, mi legyen
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a viszonyitdsi alap. Ttt és most nem a jogszaba-
lyokban vagy hatdsagi hatarozatokban megjelend
— legtobbszor a mellékletek részletszabalyaiban
kifejtett — hatarértékek, mas kozvetlen (alkal-
mazasi, biztonsagi, stb.) eléirasok vagy listak un.
mértékrendelkezéseit kell érteni, hanem sokkal
inkabb azt a kényes problémat, hogy mit vdarhatok
el a szabdlyozoktol, legyen az egyedi hatésagi don-
tés, helyi onkormdanyzat, nemzeti kormany, avagy
nemzetkozi szintl dontéshozo. A szabalyozas ala-
kitéi oldalan van-e tehat valamilyen mérce, amire
hagyatkozva magam — magunk - is elvardsokat
tamaszthatunk, mint szabalyozott kozosség? Az
nem lehet kétséges, hogy az allam (most ideért-
ve minden dontési lehet6séggel birdi szervét) sem
lehet mentes attdl, hogy kotelezettségei legyenek,
és a kotelezettségeknek valamilyen mércéjét is
megismerhessiik.

Az dllam pozitiv irdnyt kotelezettségeinek szintjét —
természetesen ezt nem vonatkoztatva a nemzet-
kozi vagy éppen eurdpai integracios kotelezett-
ségek nyilvanvalo teljesitésére — rendkiviil nehéz
pontositani: meddig és milyen moédon szabalyoz-
zuk a hulladékkal kapcsolatos tevékenységeket,
mekkora teriilet legyen természetvédelmi védett-
ség alatt, milyen legyen az elfogadhaté zajszint
és sorolhatndm. Arra aligha varhatunk, hogy az
allam felé kozvetlen kotelezettségeket soroljunk
fel, megvaldsitasra varé teendéket — hacsak al-
talanossagban nem. Ennek nehézségei a védelem
magas szintjére vonatkozo6 EU célkitiizés tartalmi
meghatarozasanak koriilményei kapcsan jol lat-
hatok, de ugyanigy nehéz lenne pontosan korvo-
nalazni, mit is jelent az egészséges vagy emberhez
méltd kornyezethez valé jog.

Az egyszertibben jdrhato ut, ha korldtokat dllitunk
fel az dllami — és természetesen ugyancsak a nem
dllami - tevékenységgel kapcsolatban, hatdrokat,
amelyeket nem léphetnek dt. Az emberi jogi birdsa-
gi gyakorlatban ez az allam védelmi kotelezettsé-
gét jelenti, az ebben megnyilvanulé aktivitast és
a passzivitas, a nemcselekvés lesz az, ami a kép-
zeletbeli mércét atlépi. A fentiekben hoztam fel
szamos példat arra, hogy vannak — kell legyenek —
olyan alapjogok, amelyek az dllam mozgasi korla-
tait is kijelolik. Ezeket a nemzetkozi jog nem egy-
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szer ius cogens névvel illeti, és ezeket altaldnosan
elfogadjak. Ide sorolhaté az emberi méltdsag, az
élet, az egészség védelme és a kornyezet védelme,
annak egyre szélesed6 korével (vizhez, szanitaci-
6hoz vald jog, klimavaltozas elleni védelem stb.)
egyetemben, amely ezekre visszahat.

Mindezek kozott a visszalépés tilalmdnak kell
érvényesiilnie, mint strict minimum, valamiféle
negativ limitként az — elsGsorban jelen vizsgala-
tunk sordan - allami tevékenységek felé. Nem lép-
hetnek vissza, nem csokkenthet6 az egyszer mar
megadott védelmi szint. Az allam tevékenységét,
magatartasanak megfelel6 mivoltat ebben az 0sz-
szefiliggésben kell és lehet értékelni, sajat elért
eredményeihez képest. Itt aligha lehetne vala-
milyen nemzetkozi standardet elfogadni, erre a
nemzetkozi jogban érvényesiild, a kozos, de egy-
ben eltérd kotelezettségek elve a legjobb példa.

A visszalépés tilalma tobb aspektust dtfog: az érték-
rendek, prioritdsok megitélését, a tartalmi vagy
anyagi jogi kérdéseket, az eljarasjogi kérdéseket,
az igazgatasi vagy egyéb szervezeti feltételeket, a
mukodési hatékonysag feltételeit, és masokat. Min-
det abbdl a szempontbdl nézve, hogy van-e, lehet-e
— elévigyazatossag! — hatasa a kérdéses jog érvé-
nyesitésére. Nem csupan a tényleges visszalépés ti-
lalmazott, hanem a csokkenés, a hiany lehet6sége,
avagy csak kockazata sem megengedhet6. Itt ismét
el6térbe keriil a megel6zés, az elévigyazatossag.

A visszalépés elvének, kovetelményének lehetnek kon-
nyitései is, méghozza akkor, ha mas, hasonlokép-
pen fontos alapjog védelme jelenik meg konkurald
szempontként. Nyilvan ugyanazon jogokra gondol-
hatunk, amelyek védelmére a fentiekben az egész
rendszert felallitottuk. Ilyen konkurenciat nem te-
remthet minden alapjog, hanem csak a mar emli-
tett kor. Gazdasagi jogok, tulajdoni jogok, vagyoni
jogok ennek megfelelden széba sem keriilhetnek,
ahogy nem lehet hivatkozni a megvalositds soran
felmeriil6 nehézségekre sem. Mindezek nem adhat-
nak felmentést a visszalépés tilalma aldl.

Az egyarant fontos alapjogok megvaldsitasa sem
jelenthet semmiféle automatizmust, hanem min-
den esetben a sziikségesség-ardnyossdg teszt al-
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kalmazando, tehat az egyik jog korlatozasa csak a  ugyancsak az dllamot nyomja, mert a kérdéses fel-
masik jog altal feltétleniil megkivant mértékben  tételek meglétét, méghozza egyiittes megvaldsu-
lehetséges. Ebben a kérdésben a bizonyitds terhe  lasat indokolni kell.
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Gondolatok a magyar
kozigazgatasi jogrol

FABIAN ADRIAN"

Absztrakt: Amikor (magyar) kozigazgatasi jogrél beszéliink,
irunk, szinte természetesnek vesszik e fogalomnak a tartalmat,
arra ,hajlamos” a kozigazgatassal, kdzigazgatasi joggal foglal-
kozo6 tudomanyos, szakmai kozvélemény egyfajta kozmegegye-
zésként tekinteni. Ugyanakkor, ha kovetkezetes analitikaval
kozelitlink a kdzigazgatasi jog definiciojahoz, kdnnyen nehézsé-
geink tamadhatnak ennek az alapfogalomnak a tartalmi kellé-
keivel, részelemeinek meghatarozasaval kapcsolatban.

{rasomban egyrészt a fogalom tisztazasahoz jarulnék hozza,
masrészt — e modszertan mentén - fogalmazom meg észrevéte-
leimet a magyar kozigazgatasi jog jelenlegi ,karakterjegyeivel”
kapcsolatban. Vizsgalédasom legfontosabb egységei a hazai
kozigazgatasi jog anyagi, alaki, szervezeti és személyzeti részei.
Tanulmanyom - a téma Osszetettségére és nagysagara tekin-
tettel - nem lehet tartalmat tekintve teljes, illetve minden
elemében kiforrott. A fékuszpontok kijelolése elkeriilhetetlen,
ez pedig - szinte magatol értetédéen - vitakat generalhat, de
talan igy is értelmes lehet ez a vallalkozasom. Természetesen

ennek megitélését az ért6 olvasora bizom.

Kulcsszavak: kozigazgatasi jog, anyagi jog, alaki jog, szervezeti jog

1.BEVEZETES

Egy frissen indulé kozigazgatasi szakfolydirat
nyité szamaban publikdlni egyszerre éridsi tisz-
tesség és kihivas is. A megtisztel6 mivoltat talan
nem Kkell kiilonosebben magyarazni. Ami a kihi-
vast illeti, G4gy vélem, ilyenkor adja magat az a
lehetéség, hogy altalanos, elvi, ha gy tetszik,
alapozé jelleg(i témat valasszon a szerz6 tanul-
manya targyaul.

Ebbdl kiindulva, a részek helyett, inkabb a rend-
szer egészére koncentralna mondandém. Ezzel
nem titkolt célom, hogy kevésbé premisszak meg-

fogalmazasaval, felvetésével, sokkal inkabb gon-
dolatébresztokkel alkalmat teremtsek a hozzaszo-
lasoknak, esetleges ellenvéleményeknek.

Igy esett a valasztdsom arra, hogy a magyar koz-
igazgatasi jog egészének aktualis helyzetérol, al-
lapotarol, allasarol fogalmazzam meg meglatasa-
im, gondolataim. Megtehetem ezt — tobbek kozott
— azért, mert 2018 utan a hazai kdzigazgatasi jog
rendszerszint(i atalakuldsa, atalakitasa — szem-
mel lathatélag — lezarult.! Hogy vajon meddig,
azt ugyan nem lehet tudni, de mindenesetre ez
a ,nyugalmi” allapot alkalmat ad egy helyzetkép
bemutatasara, reflexiok megfogalmazasara, bizo-
nyos kovetkeztetések levonasara.

2. AKOZIGAZGATASI JOG
KIALAKULASA, RENDSZERE

El6szor is tisztdzni sziikséges, hogy mit is értiink
kozigazgatasi jog, magyar kozigazgatasi jog fogal-
ma alatt.

A mai értelemben vett kozigazgatasi joganyag ki-
alakulasa a polgari forradalmakat koveté kodifi-
kacios torekvésekre vezethet6 vissza. Ebben az
id6északban indult el az a kodifikacios folyamat,
amelynek keretében a kozigazgatasi tevékeny-
ségek (feladatellatas és/vagy hataskorgyakorlas)
jellemzden kiilon jogszabalyban, jogszabalyokban
keriiltek szabalyozasra. Megjelentek a kdzigazga-
tas szervezetét, mikodését szabdalyozo6 jogi nor-
mak. Ez tortént hazankban is, a nyugat-eurdpai
fejleményekhez képest némi késedelemmel.
Ennek a folyamatnak az lett a kovetkezménye,
hogy rendkiviil szertedgazo, heterogén joganyag

" Egyetemi docens, Pécsi Tudomanyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kézigazgatasi Jogi Tanszék.
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keletkezett,® de kétségteleniil fontos eredménye
lett ezeknek a valtozasoknak, hogy a kozigazga-
tasi jog fejlédése, kibontakozasa megindulhatott.
Ezzel végérvényesen elmilt az a nagyon hosszu
id6szak, amikor kozigazgatas még mikddhetett,
hatalmat gyakorolhatott adekvat jogi keretek nél-
kil is.

Az Gjonnan megjelend, és differencialédé kozigaz-
gatdsi jog a késObbiekben kiilonb6z6 egyszerisi-
tési torekvések targyava valt. A jogalkoto szervek
igyekeztek (pl. altalanos kozigazgatasi eljarasi
kédex segitségével) atlathatébba, homogénebbé
tenni a kozigazgatds szervezetére, miikodésére,
feladatellatasara vonatkozé normatomeget.>

Ezek a jogalkotasi torekvések viszont csak korla-
tozott sikerrel jarhattak. Ennek az oka pedig ma-
gaban a kozigazgatasban, pontosabban a kozigaz-
gatdsi feladatok mennyiségében és mindségében
keresend6. Masrészt a kozigazgatast folyamatosan
adaptalni kell a kornyezetéhez, és a jogilag szaba-
lyozott kozigazgatas adaptalasanak legelemibb
modja a vonatkozo jogi szabalyok atalakitasa.

A kozigazgatas utdbbi egy évszazados fejlédése
igazolta, hogy a kozigazgatds altal ellatott felada-
tok szama folyamatosan emelkedik: egyre tobb és
egyre bonyolultabb feladatot, szolgdltatdst, funkciot
kell betoltenie a modern kozigazgatdsnak. Ezt a ten-
denciat természetesen kovetnie kell a jogi szaba-
lyozasnak is. A kozigazgatas régebbi feladatait (pl.
rendészet) jellemzoen nem valtottak ki, hanem
sokkal inkabb kiegészitették az Gjabbak (pl. terro-
relharitas).

Meg kell azt is emliteni, hogy ahogy egyre in-
kabb diverzifikdlodnak a feladatok, amellett, hogy
mennyiségiik is novekszik, egyre nagyobb miné-
ségbeli eltérést mutatnak egymashoz képest is
(egészen mas tipusu kozigazgatasi feladat pl. az
anyakonyvvezetés és a fogyasztévédelem). Ter-
mészetesen ez a feladatok kozotti tovabbi diffe-
rencialédas a vonatkozé joganyagban is megmu-
tatkozik.

A kozigazgatas torvényes mikodésének a kove-
telménye a 19. szazadtdl egyre jobban felérté-
kel6dott, manapsag a demokratikus jogallamisag
elengedhetetlen feltétele. Ez azt is jelenti, hogy
a kozigazgatdsra vonatkozé joganyag egyre na-
gyobb lett, egyre tobb teriileten jelent meg (koz-
igazgatas szervezete, miikddése, személyzete,
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dgazati szabalyozas stb.), végiil a jogrendszer leg-
nagyobb jogagazatava fejlodott.
A kozigazgatdsi jog tehdt jellegét tekintve bonyolult,
szertedgazo, roppant terjedelmes és heterogén
jogdgnak irhaté le. (Tobbek kozott erre vezethetd
vissza, hogy a szabdlyok egy atfogd kddexbe nem
szorithatok bele.) A kozigazgatdsi jog fobb szabdly-
ozdsi teriileteit manapsdg pedig az aldbbiakban le-
het dsszefoglalni:

- kozigazgatasi szervek feladat- és hataskore,
funkcibik, rendeltetésiik;

- kozigazgatas altal vezetett nyilvantartasok;

- kozigazgatasi  szervek feladatellatasanak,
hataskorgyakorlasanak egyes eljarasi kérdései;

- kozigazgatasi  szervekkel feladatellatasuk
soran kapcsolatba keriil6 jogalanyok jogai és
kotelezettségei;

- kozigazgatasi szervek létesitése, atalakitasa,
megsziintetése, szervezeti felépitése;

- kozigazgatas szervezeti felépitése, tagoldsa,
az allami szervek rendszerében vald elhelyez-
kedése;

- a kozigazgatasi szervek egymas kozotti, illetve
a kozigazgatasi szervek és mas allami szervek
kozotti viszony;

- kozigazgatasi szervek belsé mikodése;

- akozigazgatasi szervek és kozigazgatason kivii-
li jogalanyok kapcsolata;

- akozigazgatds személyzeti rendszere.

A kozigazgatasra, annak fenti szegmenseire vo-

natkozo szabalyok jogi normakban jelennek meg.

Jogi norma — markansan leegyszertsitve — lehet

egyrészt konkrét (kozigazgatdsi targyud) jogsza-

baly, de lehet a jogszabaly adott rendelkezése is.*

Manapsag egyaltalan nem ritka, hogy a kozigaz-

gatdsi jogszabalyon beliil keverednek anyagi, ala-

ki, esetleg szervezeti normak is. Adott norma be-
sorolasa sem mindig magatol értet6do.

A kozigazgatasi jogi normak csoportositasa tehat a

kozigazgatasi jog fejlédésével, annak szertedgazob-

ba, bonyolultabba és tomegessé valasa miatt egyre
nehezebb elméleti és gyakorlati feladatta valt.

Hagyomanyosan ugyan anyagi és alaki kozigaz-

gatasi jogot, illetve altaldnos és kiilonos részi jo-

ganyagot szokas megkiilonboztetni,> de mara ezek

a felosztdsok az emlitett okokbol mar csak kevésbé

fedik le a kozigazgatasi jog teljes terrénumat, an-

nak bels6 ,finomsagait”.



52 Gondolatok a magyar kdzigazgatasi jogrol

Azt gondolnank, hogy a kdzigazgatasi jogi dogma-
tika olyan alapkategériai, mint a kozigazgatasi jog
felosztasa, kategorizalasa lényegében pillérszerd,
szilard elemei a mindenkori hazai kozigazgatasi
jogi gondolkodasnak, vagy éppen a hazai jogasz-
képzésnek. Nos, ez azért nem egészen igy van.
Boér Elek altalanos és kiilonos kozigazgatasi jogot
azonositott be, nem emliti mivében az anyagi és
alaki normacsoportot.® Magyary Zoltan szervezeti
(beleértve személyzeti), hataskori és eljarasi nor-
mdkat kiilonboztetett meg.” Egyed Istvan ugy vél-
te, hogy az anyagi kozigazgatasi jog a ,,feladatokat
és azok megoldasara vonatkozo6 szabalyokat fog-
lalja 6ssze”, mig az alaki jog ,a kozigazgatasi szer-
veket és a kozigazgatasi eljaras rendjét ismerteti”.?
Ehhez képest a 2001-ben kiadott ,Magyar kozigaz-
gatdsi jog” c. tankonyv anyagi és alaki kdzigazga-
tasi jogi normak kozott tesz kiilonbséget, utdbbi-
ba sorolta a szervezeti normakat is, és egyaltalan
nem tesz emlitést a személyzeti normakrol.’
Tamds Andrds monografidja az anyagi, az alaki
és a szervezeti kozigazgatasi jogi norma szerinti
tagolast koveti, azzal a megkotéssel, hogy a sze-
mélyzeti jogot ,,a munkajog kiilonos targyanak”
tekinti, igy az — vélekedése szerint — a ,kozigaz-
gatasi jog targyalasahoz ezért nem tartozik”.!°
Hasonl6 véleményen van Herbert Kiipper is, aki a
magyar koztisztvisel6kre vonatkozé torvényeket
szintén kiilonos munkajogként definialja, és nem
sorolja a kozjog teriiletéhez.!! Tobben masok is —
munkajogias megkozelitésbol fakaddan — amellett
érvelnek, hogy a kozszolgalat 1ényegében egy ati-
pikus munkavégzés, az azt szabalyozé joganyag
igy a munkajoghoz tartozé joganyag, esetleg azon
beliil elkiilonitheto kiilon jogag.!?

A 2017-ben megjelent tankonyv kiilon kategé-
ridkba sorolja a kozigazgatasi anyagi, eljarasi,
szervezeti és személyzeti jogot.!> Megjegyzem,
hogy az egyik klasszikus német kozigazgatasi jogi
tankonyv pedig a szervezeti kozigazgatasi jogot
kétféle, tagabb és szlikebb értelemben definialja:
tagabb értelemben ide tartozik a kozigazgatasi
szolgalati (személyzeti) jog is, mig szlikebb érte-
lemben (és altalaban) ezt sui generis joganyagnak
tekinti."

Tamdas Andras djabb megkozelitése szerint: ,A
kozigazgatdsi jog szabdlyai csoportosithaték
anyagi jogi, szervezeti jogi, eljardsi jogi szaba-
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lyokként. Koziiliik legkés6bb az 6nalld, egységes
eljarasi jog jelent meg a XX. szazadban. Az anyagi
jogi szabalyok el6irjak, hogy a kozigazgatasi jog-
viszony alanyai meghatarozott helyzetben mit te-
gyenek, vagy ne tegyenek. A szervezeti jogi szaba-
lyok szervezetek felépitését, hataskorét rendezik.

Ehhez tartoznak rendszerint a kozigazgatasi szol-

galati és fegyelmi jogviszonyok, a nyugdijiigy, a

kinevezés, valamint a valasztas rendezése is. Az

eljarasi jog kiegészitéseként rendszerint O6nalld
jogszabalyok rendezik a kozigazgatasi hatarozatok
végrehajtasat.”"

A magam részérol — a fenti szabalyozasi teriilete-

ket alapul véve — a kozigazgatasi (tételes) jogot az

alabbiak szerint csoportositom:

1. Anyagi kozigazgatdsi jogi normdk:

1) a kozigazgatasi szervek szamadara feladat- és
hataskort megallapité normak;

2) szankciondlé normdak, amelyek a kozigazgatas
bilintet6 hatalmanak gyakorlasat szabalyozzak;

3)a kozigazgatdssal kapcsolatba keriil6, a kozi-
gazgatashoz nem tartozo jogalanyok (természe-
tes személyek, jogi személyek, mas szervezetek)
jogait és kotelezettségeit szabalyozé normak;

4) A kozigazgatas altal vezetett nyilvantartasokat,
azok adattartalmat, illetve az adatkezelést,
adattovabbitast szabalyoz6 normak.

I1. Alaki kozigazgatdsi jogi normdk:

1) a kiils6 (hatdsagi) eljarast szabalyozé normak;

2)a kozigazgatdsi szervezetrendszeren beliil,
a kozigazgatasi szervek egymas kozotti, il-
letve mas allami szervekkel fennallé kapcsol-
atrendszer keretei kozott érvényesiilé (belso)
eljarasi normak;

3)a kozigazgatasi szerven beliil érvényesiil6 el-
jarasi (lgyviteli, ligyrendi, igazgatdsi stb.)
normak;

4) technolodgiai-technikai (jogi) normak, amely-
ek a kozigazgatas miikodésének infokommu-
nikacios hatterét szabalyozzak.

III. Szervezeti normdk:

1) kozigazgatasi szervezetrendszerre vonatkozd
normak;

2) adott kozigazgatasi szerv belsé struktirajat sz-
abalyoz6 normak;

3)szerv, vagy szervezetrendszer (at)alakitasat,
létesitését,  intézményesitését  szabalyozd
normak.
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IV. Személyzeti normdk: a személyzeti politika
alapelemeit, valamint a tisztvisel6k jogallasat, jo-
gait és kotelezettségeit, illetve foglalkoztatasanak
egyes kérdéseit szabalyoz6 normak.!

A tovabbiakban a ,,Bevezetés”-ben mondottakkal
0sszhangban arra teszek kisérletet, hogy e felosz-
tas mentén haladva réviden Osszegezzem gondo-
lataimat a magyar kozigazgatasi jog aktualis hely-
zetével kapcsolatban.

3. MAGYAR KOZIGAZGATASI
ANYAGI JOG

Ugy vélem, hogy a kdzigazgatasi jog, és nem csak
annak az anyagi joganak, talan legfontosabb ré-
szét a feladat- és hataskort megallapité normak
képezik. Hiszen ezek a normak azok, amelyek kije-
16lik azokat a funkcidkat, amelyeket a kozigazga-
tasi szerveknek el kell latniuk, megjelolik azokat
a célokat, amelyeket a kozigazgatasi szerveknek
el kell érniiik, és meghtizzak azokat a hatarokat,
kereteket, amelyeket a kozigazgatasi szerveknek
nem szabad atlépniiik.

Nem lehet meglepd, hogy a kozigazgatasi tevé-
kenység egyre diverzifikaltabba valasa miatt, ezek
a kozigazgatasi jogszabalyok 6nmagukban hatal-
mas normatomeget alkotnak, még e roppant ter-
jedelmes diszciplinan beliil is.

Tehat onmagaban a funkciokra vonatkozo stilyos
normatomeg természetes jelenség, a problémat in-
kabb az okozza, hogy az egyes kozigazgatasi szer-
vek feladat- és hataskorét megallapitdé normak a
kozigazgatasi jogon beliil szétszoérva talalhatok,
attekinthet6ségiik nagyon nehéz, megnehezitve
ezaltal a hatékony jogalkalmazast. (2010-t6] kez-
dédéen megfigyelheté a magyar kozigazgatasi
jogban a feladat- és hataskorok jelentésebb atren-
dezo6dése.)

Kiilonosen az &allamigazgatasi szervek esetében
figyelhet6 meg a jogi normak ,szétszortsaga” a
kozigazgatasi jogon beliil, 4ltaldban nem jellemzo,
hogy egy kiozigazgatasi szerv funkcidit egy jogsza-
baly kimerit6en tartalmazna.

A helyi onkormdanyzatok tekintetében - latsz4-
lag — eltéré a helyzet. A helyi énkormanyzatok
kotelezo feladataira vonatkozo legszemléletesebb
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jogszabalyi hely a Magyarorszag helyi onkor-
manyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény (a
tovabbiakban: Motv.) 13. §-a. Ez a szakasz 6nma-
gaban jol mutatja a helyi dnkormanyzati feladatel-
latas jogi szabalyozottsaganak egyenetlenségeit.
E torvényhely agy sorol fel 1ényegében ,,0mleszt-
ve” szamos helyi onkormdanyzati feladat- és ha-
taskort, hogy nincs tekintettel a differencialt
hataskor-telepités vezérelvére. Nincs lehatarolva
egzakt mddon a telepiilési onkormanyzatok ko-
telez6 feladat- és hataskorének a ,,magja”, vagyis
azok a feladatok, amelyeket minden egyes telepii-
lésen — egyénileg vagy tarsulva — el kell latni.

Az oOnkormanyzati feladat- és hataskorgyakor-
las szempontjabdl egyébként nagyon fontos Kki-
indulasi pontnak tekintem az Alaptorvény 31.
cikkét, amellyel egyértelmiivé teszi, hogy a helyi
onkormdnyzatok funkciondlis onkormdnyzatok ab-
ban az értelemben, hogy céljuk bizonyos kozfel-
adatok ellatasa.

Az anyagi jogi normak koziil mindenképpen in-
dokolt roviden szolni a szankciondlé normakrol. A
kozigazgatasi jogi szankciondl6 normdk a lehet6
legtagabb szabalyozasi spektrumban mozognak.
Egyrészt megallapithatd, hogy a szabalysértési jog
lényegében elvesztette minden kozigazgatasi jogi
karakterét, egy egyszersitett és egybefoglalt biin-
tet6 anyagi és eljarasi kodexnek tekinthet6. A sza-
balysértési jog valoban ,bagatell” biintet6jog képét
mutatja, anyagi és alaki értelemben egyarant.
Masrészt a kozigazgatasi eljarasi szankciok sza-
balyozasa csak részben egységes, és nehéz pon-
tosan elhatarolni ezeket a kozigazgatasi alaki jogi
normaktél. Harmadrészt mind jogalkotési, mind
jogalkalmazasi szempontbdl oOrvendetes, hogy
van ,anyagi jogi szankcios kédexiink”, a kozigaz-
gatasi szabalyszegések szankcibirdl sz6l6 2017. évi
CXXV. torvény, amely az allamigazgatasi és az
onkormdanyzati igazgatasi szervek altal megalla-
pitott érdemi szankcidkra alkalmazando.

4. A KOZIGAZGATASI ALAKI JOG

A kozigazgatdsi eljarasi jog legjelent6sebb eleme
minden bizonnyal a hatdsagi eljarast szabalyozo
joganyag. El6szor is vildgossa szeretném tenni,
hogy a kozigazgatasi perjogot nem tekintem koz-
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igazgatasi jognak. Targya ugyan egy un. kozigaz-
gatasi jogvita, de az eljarasrend szabalyozasa (a
kozigazgatasi perrendtartasrol szold 2017. évi 1.
torvény) meghatarozodan a polgari peres eljaras is-
mertetdjegyeit viseli magan (legfontosabb jogin-
tézmények e korben: birdsag, felperes, alperes).

A 2018. januar 1-je 6ta hatalyos, az &ltalanos
kozigazgatasi rendtartasrél szolé 2016. évi CL.
torvény (a tovabbiakban: Akr.) folytatja a hazai
kozigazgatasi hatdsagi eljarasjog alapvet6 szaba-
lyozasi modelljének hagyomanyat, miszerint egy-
séges és altalanosan érvényesiil eljarasi jogi ko-
dexként érvényesiil — legalabbis elviekben.

A kockazatok ismertek és konnyen sszefoglalha-
toak. Ha a kiilonos eljarasi szabalyok dompingsze-
riiek, annak eredményeként az eljarasjog altalanos
és kiilonos része nem feltétleniil alkot homogén
egységet. Ennek pedig az lesz a kdvetkezménye,
hogy a jogalkalmazas soran jogszabalyi kollizio,
jogértelmezési diszkrepancia jelentkezik. Széls6-
séges esetben az is el6fordulhat, hogy a kiilonds
részi eljdardsi normatomeg lerontja az dltaldnos el-
jardsi kédex hatdlydt, érvényestiilését. A hazai vég-
rehajtasi eljardsi joganyag attekinthet6ségét is
fokozni sziikséges, amire egyébként az Akr. alig
tartalmaz elGirasokat, és lényegében fészabaly-
ként azok sem érvényesiilnek.!’

Az Akr. mottdja, iizenete viszonylag kénnyen kiol-
vashato: ,Hat6sag, hozz dontést - gyorsan!” Hozza-
teszem, hogy az eljarasjog még mindig roppant for-
malizalt keretek k6zott mozog. Mit is értek ez alatt?
Hianyolok az Akr.-bé] — alapelvi szinten — egy ahhoz
hasonlé rendelkezést, mint a német kozigazgatasi
eljarasi torvény (Verwaltungsverfahrensgesetz) 10.
szakaszaban olvashatd. Ez pedig a formamentesség
elve (kovetelménye): az eljaras f6szabalyként nincs
meghatarozott formahoz kotve.

A formamentesség azt jelenti, hogy alapvetden
az eljaré hatésag mérlegelési jogkorébe tartozik,
hogy az altalanos és specialis jogszabalyi el6irasok
keretei kozott ugy folytassa le, hogy az a legcélra-
vezetObb legyen. A formamentesség elve egyben a
formamentesség vélelmét is jelenti az eljarasban.'®
Példanak okaért: az ligyfél megjelenik barmelyik
korméanyablakban és el6terjeszt széban egy egy-
szerre képtelen és lehetetlen kérelmet: ,Kérem,
hogy a feleségem fotéja legyen a kedvenc tus-
fiirdomdrkdm kiszerelésén!™® A jelenlegi szaba-
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lyok szerint ezt a széban el6terjesztett kérelmet
jegyzokonyvbe kell foglalni, iktatni, szignalni és
8 napon beliil végzéssel visszautasitani, szabalyos
kozlés utjan. Nem véletlen talan, hogy a minden-
napi jogalkalmazdas minden bizonnyal ezt az ligyet
nem igy fogja megoldani...

Mindebbdl azt a kovetkeztetést tudom levonni,
hogy megfontoland6 az altalanos kozigazgatasi
eljarasi kodex hattérjogszabalyként valo Gjradefi-
nialasa, illetve a végrehajtasi rész teljes elhagyasa
szerkezetébdl.

A kozigazgatasi szervezet belsé mikodése szem-
pontjabdl talan a legfontosabb jogi norméak az
iranyito, illetve a vezet6é rendelkezési jogkoré-
vel vannak Osszefliggésben. Az iranyitdi, vezet6i
rendelkezési jogok kozott pedig a leglényegesebb
az (egyedi) utasitasi jog. Az utasitds szinte hagy-
omdnyosan alul- és helyteleniil szabdlyozott teriilet,
pedig a kozigazgatds mindennapi miikodésében
az utasitdsoknak, azok jogszerliségének legalabb
olyan fontos szerepe van, mint maguknak a jog-
szabalyoknak.

Ezzel kapcsolatosan kizarélag arra a megalla-
pitasra szoritkozok, hogy a vonatkozo jogi sza-
balyozas® alapjan jogszerlien végrehajthatodak,
végrehajtandbak jogsértd (irdsbeli) utasitasok is,
illetve 1ényegében az utasitottnak kell jogszer{isé-
gi kontroll ala vetni a kapott utasitast, és a megfe-
lel6 kovetkeztetéseket levonni, nem pedig az uta-
sitdst adonak. Ez a szabdlyozasi megoldas pedig
egyrészt nehezen Osszeegyeztethetd a vezet6i és
beosztotti felel6sségi keretekkel.

5.AMAGYAR KOZIGAZGATAS
SZERVEZETI JOGA

A szervezeti jog minden bizonnyal a magyar
kozigazgatasi joganyag legstrukturaltabb és
legdttekinthetébb része. Tulajdonképpen az Alap-
torvény vonatkozo rendelkezései, a Kit., a Kiit., a
kormanyhivatalokrdl sz6lé torvény és kormany-
rendelet,?' valamint az Motv. alapjan megismer-
het6 kozigazgatdsunk szerkezeti felépitése, a
kozigazgatasi szervek jogallasdnak legfontosabb
tudnivaldi, illetve a kozigazgatdsi szervek kozotti
kapcsolatrendszer.
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Az mas kérdés, hogy az alapfogalmak (gondolok
itt elsésorban az irdnyitasra, a feliigyeletre és az
ellen6rzésre) nincsenek megfelel6 mértékben le-
tisztdzva, hasznalatuk sem mondhaté kovetke-
zetesnek (kiilonosen: irdnyitas fogalma az allam-
igazgatasban és az iranyitds a helyi onkorméanyzat
szervezetében).

Ebbol a korbdl réviden csupan a helyi onkormany-
zatok feletti torvényességi feliigyeletre utalnék,
amely elvi alapon véleményem szerint sokkal ko-
zelebb all az ellen6rzési tevékenységhez, hiszen a
kormdanyhivatalnak kozvetlen beavatkozasi lehe-
tosége a helyi onkormanyzatok mikodésébe kevés
van, sokkal inkabb érvényesiil az ellenérzési me-
chanizmusok legalapvetobb ismertet6 jegye, mi-
szerint a ,felettes” kozigazgatasi szerv altaldban
felvetni jogosult csupan a torvénysértés tényét,
abban kotelez6 dontést egy harmadik aktor (pl.
birésag) hozhat.

Az allamigazgatasra vonatkozé szervezeti joggal
kapcsolatban hidnyérzetet esetleg az okozhat,
hogy - ellentétben a kézponti kozigazgatasi szer-
vekkel — a teriileti dllamigazgatasi (dekoncentralt,
centralis iranyitas alatt allo) szervekre nem léte-
zik még dltaldnos keretjogszabdly sem, egy ilyen
targyu torvény ezeknek a kozigazgatdsi szervek
alapvetd jogallasbeli kérdéseit szabalyozhatna.

6. KOZIGAZGATASI
SZEMELYZETI JOGUNKROL

Az a strukturaltsag, attekinthet6ség, amit imént
a szervezeti joggal kapcsolatban megéllapitottam,
csak kevésbé vonatkoztathatd a magyar kozigaz-
gatas személyzeti (szolgalati) joganyagara. Rog-
ton bonyolitja a helyzetet, hogy a vonatkozo jog-
szabalyok (pl. Kit.) tartalmaznak jelentés részben
szervezeti jogot is.

A magyar kozigazgatasi tisztvisel6i jog kulcsz-
szava a differencidlds, a heterogenitds.?? El6szor
is ez a személyzeti jog abban az értelemben sem
homogén,* hogy a jogszabdly kiilonbséget tesz
koztisztviselok és kormanytisztviselok kozott,
de e tisztvisel6i kategéridkon beliil Gjra szeparal
a foglalkoztaté szervek alapjan, tovabba lényegé-
ben minden alcsoportot kiilon ,kédex” szabalyoz,
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azzal, hogy a nemzeti ad6- és vamhivatalokban
tevékenyked6 kormanytisztviselok szamara is
hatdlyban van relative elkiilonilt személyzeti
jog. Az is szembetling, hogy a kiilon személyzeti
jogszabalyok?* tartalma szamos jogintézménynél
lényegében megegyezik (1d. példaul az utasitasra
vonatkoz6 szabalyokat).

A differencialas pedig a személyzeti jog alrendsze-
rein beliil tovabb érvényesiil, leginkabb az illet-
ményrendszer vonatkozasaban: egyrészt differen-
cial az alapjan, hogy a tisztviselé milyen tipusi/
jogallasu kozigazgatdsi szervnél dolgozik, a koz-
igazgatds mely szintjén, mely alrendszerében. A
differencialas lehet6sége az illetmény meghataro-
zasakor a munkaltaté szamara is valamilyen for-
maban fennall, tehat differencialasi (,illetmény-el-
téritési”) lehetOség telepiilési szintig érvényesiil.
Ez a torvényi vagy munkaltatéi szinten megva-
l6sul6 differencidlds megbontja a kozigazgatas
személyzetének egységességének a kovetelmé-
nyét, vagyis azt az elvarast, hogy a kozszolgalati
jogviszony alapvet6 elemei (kivalasztas, elé6mene-
tel, illetmény, felel6sség, jogviszony megsziinte-
tése) egységesen és egyformdn legyen szabdlyozva.
Meggy6z6désem, hogy az egységes kozigazgatas
fontos O0sszetevéje az egységes kozigazgatasi sze-
mélyzet, és az ahhoz elengedhetetlen egységes
tisztvisel6i joganyag.

7.ZARO MEGJEGYZESEK

A magyar kozigazgatasi jog Osszességében — vé-
leményem szerint — eleget tud tenni rendelteté-
sének, annak hogy a kozigazgatas feladatainak,
miikodésének, szervezetének és személyzetének
szabalyozottsagat biztositsa. A szinvonal bizto-
san emelhetd, csakiigy, mint a normavilagossag,
a kiszdmithat6sag és a kozigazgatasi jog stabilita-
sa. (Csak megjegyzem, hogy nemcsak ,,regulalni”,
hanem ,deregulalni” is sziikséges alkalomadtan!)
Ha az egész magyar kozigazgatdsi jog tekinteté-
ben Kkellene ismertetéjegyet megfogalmaznom,
akkor azt kell mondanom, hogy a legtipikusabb
jellegzetessége a magyar kozigazgatasi jognak
a hatdrozatlan jogi fogalmak egész tdrhdzdnak a
hasznalata. Legyen sz6 akar anyagi, alaki, szerve-
zeti vagy személyzeti jogrol.
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Indokolatlan bizonytalansagban tartja és kihivas
elé allitja a jogalkalmazoét és a jogalanyt annak
megfejtése (vonatkozd jogszabdalyi magyarazé
rendelkezés hidnyaban), vajon mit jelent adott
élethelyzetben pl. a ,kozérdek”, a ,kiilonos mél-
tanylast érdeml6 ok”, a ,nemzetgazdasag érdeke”,
az ,€életveszély”, a ,karveszély”, az ,igazsagos-
sag”, a ,méltanyossag”, a ,mélté magatartas”, a
»jOhiszemiség”, a ,kiemelkedé épitészeti-miisza-
ki alkototevékenység” és a sok-sok egyéb ezekhez
hasonld, kisebb vagy nagyobb jogalkalmazoi je-
lent6séggel bird kifejezés.

A hatarozatlant jogi fogalmak egyébként az
egészségligyi veszélyhelyzetben kiadott nor-
makra is jellemz6ek. Rogton ,,furcsasagként” ér-
telmezhet6 példanak okaért, amikor a jogalkotd
a jogszabalyban nem kotelez, hanem expressis
verbis ,kér”: A 70. életéviiket betoltott szemé-
lyeket a Kormdany arra kéri, hogy lakohelyiiket
vagy tartozkodasi helyiiket ne hagyjak el.”?* Ta-

Jegyzetek
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lan kiilon nem is kell arra a jogalkalmazoi prob-
lémara utalnom, hogy vajon mi lehet a hatésagi
reakcié arra, ha a jogalany ezt a kodifikalt ,ké-
rést” nem teljesiti.

Masrészt a COVID-19 miatt bevezetett egész-
ségligyi veszélyhelyzetben, az erre tekintettel
kiadott jogszabalyok nagyobb része — nem vélet-
leniil - kozigazgatasi jogi norma. Ez a ,,veszélyhe-
lyzeti”-nek is nevezheté kozigazgatdsi jog viszont
egészen mas szempontbdl is figyelemre mélto.
Egyrészt ezek a normdak atmeneti normanak te-
kinthet6k, hiszen hatalyuk szorosan kapcsolodik a
veszélyhelyzet fennalltahoz, masrészt jogagon be-
liili kategorizalasuk a hagyomanyos kozigazgatasi
jogszabalyokhoz képest is joval nehezebb. Har-
madrészt e korben a torvények valnak masodlagos
jogforrassa, a (kormany)rendeletekhez képest. Le-
hetséges, hogy a jovoben kiilon kozigazgatasi jogi
(al)csoportként indokolt ezeket a jogszabalyokat
kezelntink.
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Az éllamigazgatés lehet6ségei

a helyi o

nkormanyzati miakodes

befolyasolasara Magyarorszagon

HOFFMAN ISTVAN"®

Absztrakt: Az allamigazgatas és a helyi dnkormanyzati igaz-
gatas viszonya jelentdsen atalakult Magyarorszagon az elmult
évtizedben. Jollehet az allamigazgatas erés eszkozokkel ren-
delkezik a helyi onkormanyzati tevékenységek felligyelete ko-
rében, azonban a gyakorlat elemzése alapjan nyilvanvalo, hogy
ezekkel az eszkdzokkel csak korlatozottan élnek a szereplék. A
viszony atalakulasa igy nem a szervezeti, felligyeleti eszkdzok
korében jelentésebb, hanem a kdzszolgaltatdsok szervezése
korében: az 1990-2010-ig terjedd, 6nkormanyzati szolgaltatas-
szervezési modell a 2011. és 2012. évet kdvetden egy kozpon-
tositott, allamigazgatas-centrikus modellé alakult, ahol a helyi
szolgaltatasok szervezésében a helyi kozosségek szerepe je-
lentésen csokkent. Ezeket a centralizacids tendenciakat tovabb
erésitették a COVID-19 vilagjarvany kévetkezményei, és az ah-
hoz kot6dé kozigazgatasi atalakitasok és reformok is.

Kulcsszavak: centralizacid, decentralizacid, torvényességi fel-
lgyelet, allamigazgatas, onkormanyzatok, Magyarorszag

1. A TORVENYESSEGI
FELUGYELETI RENDSZER
KIALAKULASA
MAGYARORSZAGON

1.1. AKEZDETEK: A
RENDSZERVALTAS ELOTTI
IDOSZAK SZABALYOZASA

A magyar onkormanyzati rendszer alapvetéen a
kontinentalis modell német-osztrak tipusaba volt
sorolhaté a madsodik vilaghaborit megelézéen.
Ehhez igazodott a torvényességi feliigyelet rend-
szere is, amely a rendi allam el6zményeire is ta-
maszkodva a 19. szdzad végén és a 20. szazad ele-
jén alakult ki Magyarorszagon. A kdzségek (azaz az
1870-és és az 1886-0s kozségi reformokat kdveto-
en a kiskozségek, a nagykozségek, a rendezett ta-
nacsu varosok) feletti torvényességi felligyeletért
a kozponti kormanyzat altal kinevezett varme-
gyei f6ispan volt felel6s. A féispan intézkedéseivel
szemben 1907 el6tt a belligyminiszterhez lehetett
fordulni, akinek dontését kbvetéen tovabbi jogor-
voslatra nem volt lehet6ség. A felligyeleti rendszer
létrejottének fontos allomasa volt a biréi kontroll

* Egyetemi tanar, Eotvos Lorand Tudomanyegyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kézigazgatasi Jogi Tanszék. (hoffman.istvan@ajkelte.

hu); tudomanyos fémunkatars, Tarsadalomtudomanyi Kutatékozpont, Jogtudomanyi Intézet (hoffman.istvan@tk.hu); rk. egyetemi tanar,

Uniwersytet Marii Curie-Sklodowskiej w Lublinie, Wydziat Prawa i Administracji (i.hoffman@poczta.umcs.lublin.pl).
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megteremtése, amelyre a magyar kiralyi kozigaz-
gatasi birésag hataskorének kiterjesztésérol szold
1907. évi LX. torvénycikkel, az in. garancialis pa-
nasz bevezetésével nyilt lehetdség. Ennek alapjan
a f6ispan intézkedéseivel szemben a Magyar Kira-
lyi Kozigazgatasi Birdsaghoz lehetett fordulni.

Ez a rendszer - kisebb valtoztatdsokkal — a szov-
jet tipusu allamszocialista rendszer bevezetéséig
fennmaradt. 1950-ben egy Uj, szovjet tipust allam-
igazgatasi rendszert vezettek be, a varmegyékbol
lett megyék és a telepiilések onkormdanyzatisagat
felszamolta a helyi tandcsokrél szold 1950. évi 1.
torvény. A rendszert részben atalakitotta a har-
madik tanacstorvény, a tandcsokrél sz6l6 1971. évi
I. torvény. Ennek alapjan a tandcsok ,,6nkormany-
zati jellegét” elismerte az Gj szabalyozas, jollehet
ezek az egységek tovdbbra is az allamigazgatas
helyi-teriileti szerveinek mindsiiltek. A modellben
a tanacsi iranyitas helyébe egyfajta (hierarchikus)
feliigyelet 1épett: a megyék és a févaros dontése-
it a Minisztertanacs (a Minisztertanacs Tandacsi
Hivatalanak) utjan feliigyelte, mig a telepiilési
egységek dontéseit a megyei (a fovarosi keriile-
tek esetében a fovarosi) tanacs felligyelte. Jéllehet
feliigyeleti jellegli rendszer alakult ki, azonban a
feliigyeleti dontésekkel szembeni bir6i jogorvoslat
lehetéségét a szabalyozds nem biztositotta. Igy
egy sajatos, a szovjet rendszert finomitd, am azt
el nem vetd, azonban az dnkormanyzati fejlédés
lehet6ségeit is magaban rejt6 modell alakult ki.!

1.2. ARENDSZERVALTAST
KOVETOEN KIALAKULT
SZABALYOZAS (1990-2010)

1990-ben, az 1989-ben jelent6sen modositott Al-
kotmany tjabb moddositasaval teremtették meg
Magyarorszagon az Onkormdanyzati rendszer al-
kotmanyos alapjait, amelyre épitve fogadtak el
a helyi onkormanyzatokrodl sz6l6 1990. évi LXV.
torvényt (a tovabbiakban: Otv.). Az Otv. modell-
je a Helyi Onkorményzatok Eurdpai Kartdjanak
szabalyozasan alapult. Az Uj szabalyozas sajatos
volt, ugyanis egyfajta alapjogias modell sziiletett

meg. Az Alkotmany 44/A. §-a az ,0nkormanyza-
tok alapjogairol” szolt, igy 1ényegében a jeffersoni
inherens jogok elméletét adaptélta a rendszer.?

Az 6nkormanyzatok tevékenysége felett egy torvé-
nyességi ellenérzési rendszert intézményesitettek,
amely a Loi Defferre altal kialakitott francia model-
len alapult. A fenti feladatokat 1990 és 1994 kozott
— a mar emlitett francia mintat kovet6 — regionalis
szervek, a franciaorszagi szervezet elnevezését is 1é-
nyegében lefordit6 koztarsasagi megbizottak és hi-
vatalaiklattak el. Ezt a modellt 1994-ben egy megye-
centrikus rendszer valtotta fel, 1994 és 2006 kozott a
torvényességi ellenérzésért a megyei kozigazgatasi
hivatalok voltak felel6sek. 2007. januar 1-jét61 2008.
december 31-éig ismételten regionalizaciéra kertilt
sor, a feladat a regionalis kozigazgatasi hivatalok
hataskorébe tartozott. Figyelemmel arra, hogy az
Alkotmanybirésag dontése alapjan a torvényessé-
gi ellen6rzés minositett tobbséggel elfogadott tor-
vényben (az Otv.-ben) meghatarozott illetékességi
szabalyainak az egyszer( tobbséggel elfogadott tor-
vényben tortén6 maddositasa alkotmanysérto volt, s
hogy a fenti helyzetet nem sikeriilt rendezni, 2009.
januar 1-je és 2010. augusztus 31-e kozott nem volt
olyan teriileti allamigazgatasi szerv, amelynek a ha-
taskorébe tartozott volna a helyi 6nkormanyzatok
torvényességi ellenérzése. Az Otv. rendszerében —
figyelemmel a torvényességi ellendérzési rendszerre
— afelel6s szervezetek csak eljdardsinditdsi jogositvdn-
yokkal rendelkeztek, igy amennyiben egy rendeletet
torvénysértonek tartottak, az Alkotmanybirdsag,
hatdrozat torvénysértése esetén pedig a kozigaz-
gatasi ligyekben eljaré, egyébként rendes birdsagok
(1991-1998 kozott a megyeszékhelyen miikodo va-
rosi birésagok, 1999-et kovetden a megyei birdsa-
gok) eljarasat kezdeményezhették.* A rendelet vagy
hatdrozat végrehajtdsanak felfiiggesztésére nem
nyilt lehetéségiik, illetve a mulasztasokkal szem-
ben is csak szlik mozgastérrel rendelkeztek: csak az
Alkotmanybirdsag el6tt kezdeményezhettek alkot-
manyellenes mulasztas matti eljarast, ha a vonatko-
z6, az Alkotmanybirdsagrdl szolé 1989. évi XXXII.
torvényben (a tovabbiakban: Abtv.) meghatarozott
feltételek fennalltak. A torvényességi ellenorzosért
felelOs szervek jelent6ségét az sem novelte, hogy az
akkor hatalyos szabalyok szerint az Alkotmanybi-
rosag eljarasat barki kezdeményezhette.® Azonban
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az Onkormanyzatok hatarozatainak megtamada-
sara az Otv. alapjan elsGdlegesen a torvényességi
ellen6rzést ellatd szervek (illetve az Un. altalanos
torvényességi felligyelet korében az {igyészek) vol-
tak jogosultak, ugyanis a polgari perrendtartasrol
sz016 1952. évi II1. torvény (a tovabbiakban: régi Pp.)
alapjan a nem hatésagi hatarozatokkal kapcsolat-
ban az egyéneknek nem volt felperesi legitimacio-
juk. Azon hatarozatok esetében, amelyek korében
csak a jogsértés megallapitasara lett volna lehet6-
ség — példaul a jogellenesen tartott zart iilésekkel
kapcsolatos ligyekben — még ez a perlési lehet6ség
sem volt adott, figyelemmel arra, hogy a régi Pp. és
annak gyakorlata alapjan megallapitasra iranyuld
kozigazgatasi perre nem volt lehet6ség.

Jollehet egy modern torvényességi ellendrzési
rendszert vezettek be, azonban a gyakorlat sordn
tobb diszfunkciondlis elem jelent meg. A legtobb
nem a jogi szabalyozasbdl, hanem els6sorban az
igazgatasi kapacitasok hidnyabol fakadt. Amennyi-
ben a kozigazgatasi hivatalok szervezeti és miko-
dési szabalyzataiban meghatarozott allomanytab-
lakra tekintlink, megallapithatjuk, hogy ebben az
idészakban a tobb, mint 3000 magyar helyi 6nkor-
manyzat torvényességi ellenérzéséért felelds szer-
vezeti egységek Osszlétszama koriilbeliil 300-350
koztisztvisel6 koriil mozgott.® Azaz, egy atlagos,
a helyi 6nkormanyzatok torvényességi ellenorzé-
sét végzo kozigazgatasi hivatali koztisztviselonek
koriilbeliil 10 helyi onkormanyzat teljeskort tor-
vényességi kontrolljat kellett ellatnia. Mindezeken
tal - ahogyan mar kordbban is jeleztem - a fenti
szervek csak eljaraskezdeményezési jogosultsagok-
kal rendelkeztek. Az onkormanyzati dontések meg-
semmisitésére csak az Alkotmanybirdsag és a bi-
rosagok voltak jogosultak, amelyek szintén sulyos
er6forrasproblémakkal és tulterheltséggel kiisz-
kodtek, és eljarasaik sokszor elhtizédtak, amely
szintén nem javitotta a torvényességi feliigyeleti
rendszer hatékonysagat.” A rendszer Achilles-sar-
kat azonban a mulasztdsok kezelése — vagyis annak
a korlatozottsaga — jelentette. A kordbbiakban je-
leztem, hogy alapvetéen a rendeletalkotas, illetve
bizonyos 6nkormdanyzati funkcidk esetén volt lehe-
tOség az Abtv. alapjan arra, hogy az Alkotmanybi-
résagnal kezdeményezhessék az alkotmanyellenes
mulasztds megallapitasat. Az Alkotmanybirésag
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dontése azonban lényegében 6nkéntes jogkovetés-
sel érvényesiilt, dontésének érvényesitésére nem
allt rendelkezésre kozjogi eszkoz.®

Az 1990-et kovetden kiépiilt rendszerben a torvé-
nyességi ellen6rzés korében egyfajta ultima ratio
eszkozként jelent meg az alkotmanyellenesen mii-
kodé helyi onkormanyzat képviseld-testiiletének
(kozgytlésének) a feloszlatdsa. A fenti folyamat
rendkiviil sszetett volt, s szimos garancialis elem
is megjelent benne. Az eljaras meginditasat a Kor-
many kezdeményezte — amely kezdeményezés a
torvényességi ellenOrzést ellaté szerv javaslatan
alapult —, majd a kezdeményezést véleményezte az
Alkotmanybir6sag. A hatdrozati javaslat vitajaban
az Orszaggyllés meghallgatta az onkormanyzat
testiiletének képviselgjét is, ezt kovetéen donthe-
tett a feloszlatasrdl. A feloszlatast kovetden, az Gj
valasztasokig pedig a koztarsasagi elnok jeldlte ki
a képviselo-testiilet és a polgarmester (kozgytilési
elnok) feladatait ellaté személyt. A fenti eljaras 6sz-
szetettsége miatt is 1990 és 2010 kozott Osszesen 2
(!) esetben alkalmaztak ezt az eszkozt, igy a gya-
korlatban is rendkiviil kivételesnek volt tekintheto.

A rendszer megujitasa mar az 1990-es évek végé-

t6l napirenden volt, igy a 2011-12-es alkotmanyos
reform is jelentésen érintette azt.

2. AZ ALLAMIGAZGATASIES A
HELYI-TERULETI IGAZGATAS
VISZONYRENDSZERENEK
ATALAKULASA 2011-2012. EVET
KOVETOEN

2.1. ATORVENYESSEGI
FELUGYELET ATALAKULASA

Az Alkotmdany torvényességi rendszerét Magyar-
orszag Alaptorvényének (2011. aprilis 25.) (a to-
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vabbiakban: Alaptorvény) elfogadasat kovetéen a
torvényességi felligyeleti rendszer valtotta fel. Eh-
hez kapcsolédéan a normakontroll hataskorok is
atalakultak: 2012-t61 egy sajatos, osztott felelGs-
ségen alapuld modell j6tt 1étre, az Alaptorvény 24.
cikkére, 25. cikk (2) bekezdés c) pontjara és a Ma-
gyarorszag helyi onkormanyzatairdl szolé 2011.
évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.)
136. §-ara figyelemmel. Ebben a rendszerben a he-
lyi onkormdanyzatok rendeleteinek torvényességét
a Karia — méghozza annak is egy kiilon erre ki-
jelolt tandcsa, az Onkormdnyzati Tanacs — latja
el. A Kdria Onkorményzati Tandcsa — a megfele-
16 inditvanyozotdl szarmazoé inditvany alapjan -
megsemmisiti a torvénnyel, valamint a magasabb
szintG rendeletekkel (kormdnyrendelettel, MNB
rendelettel, a Kormdny tagjanak rendeletével
és az 0nallé szabalyozd szerv elnoke rendeleté-
vel) ellentétes helyi onkormanyzati rendeleteket.
Azonban az Gj szabalyozasban is fennmaradt az
onkormdanyzati rendeletekkel kapcsolatos alkot-
manyossagi kontroll lehet6sége. A torvényességi
és az alkotmanyossagi kontroll elhatarolasa kér-
désében a 3097/2012. (VII. 26.) AB végzés® volt
az elso jelent6sebb dontés. Ennek alapjan az Al-
kotmanybirésag csak azokban az iigyekben jart
el, amelyekben az inditvany alapjan kizarolag
az Alaptorvény rendelkezései voltak érintettek.
Amennyiben az Alaptorvény megsértése mellett
mads jogszabdly sérelmére is hivatkoztak, abban
az esteben az eljarast torvényességi jelleglinek
mindsitették, s igy megallapitottak az alkotmany-
birésagi hataskor hianyat, és az inditvanyt attet-
ték a Kuria Onkormdanyzati Tandcsdhoz." Ez a
gyakorlat részben atalakult 2017-et kdvetben. Az
Alkotmdanybirdsag egy egyedi dontésében - igaz,
eddig csak egyszeri alkalommal - feliilbiralta ezt
a merev hataskori elhatarolasat, amely lényegé-
ben ellehetetlenitette, hogy onkormdanyzati ren-
delet alkotmanyossagi kontrolljat elvégezhessék.
Az asotthalmi kozosségellenes magatartasokkal
kapcsolatos ombudsmani inditvadnyt ugyanis ér-
demben elbiralta, jollehet a rendelet nemcsak az
Alaptorvény, hanem mas torvények — igy a vallas-
szabadsagra, az egyenl6 banasmoéd kovetelményé-
re, és az épitett kornyezet védelmére és az épitési
tevékenységekre vonatkoz6 térvények sérelmére
is hivatkozott. A 7/2017. (IV. 18.) AB hatarozat"

alapjan azonban ezekben az {igyekben is megal-
lapithat6 az Alkotmanybirdsag hataskore, ha a
torvénysért6 rendelet alapveto jogok sdlyos sérel-
mével jarna.

Az Gj rendszerben a torvényességi ellenérzést fel-
valto torvényességi felligyeletért a megyei (féva-
rosi) kormanyhivatalok valtak felel6ssé, amelyek
részletes hataskoreit torvényi szinten az Motv. és
a kormanyzati igazgatasrél sz6l6 2018. évi CXXV.
torvény (a tovabbiakban: Kit.) rendezi. A kor-
madanyhivatal torvényességi feliigyeleti jogkorein
kiviil az alapvet6 jogok biztosa is inditvanyozhatja
az alaptorvény-ellenes és torvénysért6 rendeletek
alkotmanybirosagi és kuriai normakontrolljat. A
kuriai eljardsok inditdsara ezen kiviil az iigyben
eljaré bir6 is jogosult, amennyiben torvénysérto
rendeletet kellene alkalmaznia.!? Az utélagos al-
kotmanybirdsagi kontroll lehet6sége — figyelem-
mel az altalanos szabalyozas valtozasara — jelen-
tosen szukiilt: ilyen inditvanyt a torvényességi
feliigyeleti eljarashoz kétédéen a kormanyzat in-
dithat (értelemszer(ien az egyéb privilegizalt kor
mellett). A Kormany eljarasinditdsara a kormany-
hivatalok jelzése alapjan, a helyi onkormanyza-
tok torvényességi feliigyeletéért felel6s miniszter
(jelenleg a Miniszterelnokséget vezetd miniszter)
el6terjesztésére keriilhet sor.

A torvényességi felligyeleti rendszerben — a ko-
rabbi szabalyozas diszfunkcidira is reagalva — 1j
elemként jelentek meg a mulasztdsi eljdrdsok.’> Az
Uj rendszerben egyrészt a Kuaria eljarasa kezdemé-
nyezhet6, ha az Onkormanyzat nem tesz eleget
torvényben meghatarozott jogalkotasi kotelezett-
ségének, illetve a kozigazgatasi ligyekben eljarni
jogosult birésagok (kezdetben a kozigazgatasi és
munkaiigyi bir6sagok, majd a kijelolt kozigazga-
tasi és munkatigyi birésadgok, 2020 6ta a Kkijelolt,
kozigazgatasi kollégiummal rendelkez6 8 torvény-
széKk) eljarasa kezdeményezhet6, ha az onkormany-
zat nem tesz eleget kozszolgaltatasi és hatdrozat-
hozatali kotelezettségének. 2018. januar 1-je 6ta
a kozigazgatasi perrendtartasrél szolé 2017. évi 1.
torvény (a tovabbiakban: Kp.) XXV. fejezete szaba-
lyozza az 6nkormdanyzati jogalkotas elmulasztasa-
val kapcsolatos eljarasi szabalyokat, mig az egyéb,
kozszolgaltatasi és hatarozathozatal elmulasztasa-



62 Az allamigazgatas lehetéségei a helyi dnkormanyzati mikodés befolyasolasara Magyarorszagon

val kapcsolatos kérdéseket a Kp. XXII. fejezete ren-
dezi. Ennek alapjan a jogalkotds elmulasztasaval
kapcsolatos eljarast csak és kizarélag a kormany-
hivatalok, mig a kdzszolgaltatasok és egyéb donté-
sek elmulasztasaval kapcsolatos eljarasokat a tor-
vényességi felligyeletet ellaté kormanyhivatalok
mellett az a személy is megindithatja, akinek jogat
a mulasztas kozvetleniil érinti. A kormanyhivata-
lok ezekben az eljarasokban a kezdeményezésen
tul a (birdsagi) dontések végrehajtadsaban is kozre-
mikddnek: amennyiben a Kdria a rendeletalkotés
elmulasztasat allapitotta meg, abban az esetben a
kormanyhivatalt vezeté kormdnymegbizott az 6n-
kormanyzat nevében kiadhatja a rendeletet, ame-
lyet a testiilet az adott dnkormdnyzati ciklusban
nem is modosithat. Hasonléan, a mulasztasi itélet
nyomdan hozott dontés teljesitésében is kozremu-
kodhet a kormanyhivatal.

Amennyiben az Gj rendszerre tekintiink, akkor
kiemelhetjiik, hogy prima facie kezelte az Otv.
idészakaban a szakirodalomban azonositott f6bb
diszfunkcidkat, s egy teljes, hézagmentes és ha-
tékony jogvédelmi rendszert biztosit. Azonban
a szabdlyozast alaposabban megvizsgalva rog-
zithetjiik, hogy tobb hianyossag is fennmaradt.
Az egyik legf6bb probléma, hogy - a mulasztdsi
perek (azaz az onkormanyzati kdzszolgaltatas és
hatarozathozatal) kivételével — a jogaiban érintett
egyének nem indithatnak eljarast, azaz a szub-
jektiv jogvédelmi oldala a rendszernek gyengének
tekintheto.'* A korabbiakban jelzettek szerint az is
er6sen kétséges, hogy a jogaikban érintett egyé-
nek indithatnak-e alkotmanybirdsagi eljarast, hi-
szen a gyakorlat alapjan a legtobb esetben ennek
benyujtasara nincs, vagy az Alkotmanybirdsag
mérlegelésétol — azaz, hogy mennyire itéli silyos-
nak az alapjogi sérelmet - fiigg. Az alkotmanyjogi
panasz alkalmazasanak tovabbi korlatjat jelenti a
jogorvoslat kimeritésének kotelezettsége, azaz, ha
a torvénysért6 onkormdanyzati rendelettel érin-
tett ligyben egyedi jogvitdnak van helye, akkor
azt is ki kell meriteni az Alkotmanybirdésag gya-
korlata szerint, azaz meg kell kisérelni a perben
eljar6 bir6t meggy6zni a normakontroll eljaras
meginditdsarol.’® Azaz, az onkormanyzati rende-
letek esetében hidnyzik egy olyan eszkoz, amely
az alkotmanyjogi panaszhoz hasonléan az egyé-
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ni jogsérelem orvoslasat és igy a szubjektiv jogok
hézagmentes védelmét biztositand. Jéllehet, az
eljaré bir6 altal kezdeményezett eljardsok végsé
soron a szubjektiv jogok védelmét is szolgaljak,
azonban az egyéni jogvédelem itt is egy allami
szerepl6, a bir6 mérlegelésen alapul6 belatasatol
fligg, azaz az egyénnek nincs alanyi joga a kariai
eljaras meginditasara.'® Ha az érintett egyén koz-
vetleniil nydjt be ilyen tartalmi kérelmet, azt a
Kdria a felperesi legitimacié hianya miatt vissza-
utasitja (vagy, ha megindult az eljaras, akkor azt
megsziinteti).!” Rdadasul a Kdria nem az egyéni
kezdeményezéshez, hanem a bir6 inditvanyahoz
van kotve, amely biréi kezdeményezés hibaja érte-
lemszertien az eljaras egészére kihat.

2020-ban - az Alkotmanybir6sagrol szélo 2011.
évi CLI. torvény modositasaval — a Karia dontése-
ivel szemben egy sajatos jogorvoslatra nyilt lehe-
t6ség. Amennyiben a Ktria dontése jogszerttlentil
sérti az onkormanyzatok feladat- és hataskoreit,
akkor azok — ezen hataskorok védelme érdekében
- alkotmanyjogi panaszt terjeszthetnek el6. Ez
azonban elvi lehet6ség, gyakorlati alkalmazhato6-
saga er6sen kérdéses.

Lathato, hogy a helyi onkormdnyzatok torvényességi
kontrolljdra vonatkozo szabdlyozds jelentdsen dtal-
akult a 2011-12. évet kdvet6en, az Gj Alaptorvény
megalkotdsaval és a kapcsolddé torvényalkotassal.
Azonban, ha a kormanyhivatali és a birésagi gya-
korlatra tekintiink, akkor lathatd, hogy ezeket a
széles, az allamigazgatdas szamadra az onkormany-
zati igazgatasba val6 er6teljesebb beavatkozast je-
lent6 eszkozoket a gyakorlat csak szlikebb kdrben
alkalmazza. Ennek okai tobbrétegtek, s részletes
vizsgalatuk tovabbi kutatasok targya lehet, azon-
ban bizonyos elemek mar e korben is vizsgalhato-
ak. Jollehet a 2015. évet kovetd kormanyhivatali
integracioval a torvényességi feliigyeletért felel6s
kormanytisztvisel6k szama mar nem azonositha-
t6 egyértelmiien, de jelentGs bévitésre e teriileten
az altalanos létszamadatok alapjan nem Kerdiilt sor,
igy a kordbban jelzett er6forrasproblémak tovabb-
ra is fennallnak. Ennek megfelel6en a torvényes-
ségi feliigyeleti statisztika is egyértelmiien mu-
tatja, hogy a kormanyhivatalok altal azonositott
jogsértések szama a meghozott 6nkormanyzati
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dontésekhez képest kifejezetten alacsony (I1d. az 1.
abrat).

1. abra Az onkormanyzati rendeletek és hata-

rozatok szama, valamint a kormanyhivatalok
altal azonositott jogsértések szama 2019-ben'®

LD 1837489

12930

Amennyiben a kormanyhivatalok megallapitjak a
jogsértést, s ezzel kapcsolatban az Mo6tv. szerinti
intézkedéseket alkalmazzak, abban az esetben a
helyi 6nkormanyzatok donté tébbségében egyiitt-
miikédnek. 2019-ben a torvényességi felhiva-
soknak csupdn 1,58%-at utasitottak el a képvise-
16-testiiletek (Id. a 2. abrat).

2. abra Torvényességi felhivasok és az azokra
adott 6nkormanyzati valaszok 2019-ben'’

Mar az 1990-es években — a rendelkezésre allo
feliigyeleti er6forrdsok korlatozottsagara, vala-
mint az onkormdanyzatokkal valé egyiittmiko-
dést el6térbe helyezé feliigyeleti paradigmak?®
el6térbe keriilésére tekintettel — megjelentek az
a priori felligyeleti eszkdzok, amelyeket folyama-
tosan egyre szélesebb korben alkalmaztak. Ez a
tendencia a 2011-12-es torvényességi feliigyeleti
reformot kovetéen is folytatédott. Amennyiben
a torvényességi felligyeleti statisztikai adatokra
tekintlink, kiemelhetjiik, hogy azok széles korben
a torvénysértések kialakuldsdnak a megeldzésére
Osszpontositanak.?! A 3. dbra is j0l mutatja, hogy

a kormanyhivatalok altal legnagyobb szamban al-
kalmazott torvényességi felligyeleti eszkoz a helyi
onkormdanyzatok szerveinek torténé szakmai se-
gitségnyujtas.

3. abra A kormanyhivatalok altal ellatott szak-
mai segitségnyujtasok és az altaluk benyujtott
torvényességi felhivasok szama 2019-ben??

Eppen erre figyelemmel a normakontroll funkci-
Okat ellatd kuriai szerep viszonylag korlatozot-
tabb maradt, leginkabb egyfajta iranymutatas-
ként értelmezhet6 a ktriai tevékenység. Azt is ki
kell emelni, hogy a Kuria Onkormanyzati Tana-
csa elé keriil6 ligyek tobbségét nem az objektiv
jogvédelemért felel6s kormanyhivatalok, hanem
els6dlegesen (az Osszes kuriai eset 48,42%-aban)
a peres ligyben eljaré birak kezdeményezik, azaz
a szubjektiv jogvédelmi indittatas er6sebb e té-
ren — minden eljarasjogi korlatozas ellenére is.
Amennyiben az ombudsman altal kezdeménye-
zett eseteket is egyfajta, inkdbb szubjektiv esz-
kozként kezeljlik, akkor kiemelhet6, hogy a pri-
vilegizalt eljarasinditasra jogosult kor ellenére is
a szubjektiv jogvédelmi elem hangsulyosabbnak
(az Osszes kuriai normakontroll és mulasztasi
eset 53,16%-a) tekinthet6. Ez még hangsulyo-
sabb, ha azt is figyelembe vessziik, hogy a 2012-
es hatdskori valtozas miatt 2012-ben és 2013-
ban a korméanyhivatali kezdeményezések szama
azért volt kiemelkedd, mivel az Alkotmanybiro-
sag attette a korabban, a kormanyhivatalok és
jogelddjei altal kezdeményezett inditvanyokat
is. A fentiekre tekintettel a 2014. évtdl rendkiviil
latvanyos a kormdanyhivatali kezdeményezések
szamanak a csokkenése (Ld. az 1. tablazatot és
a 4. abrat).
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1. tablazat A Kuria (Onkormdanyzati Tanacsanak) 6nkormanyzati rendeletalkotassal kapcsolatos
eljarasainak szama (az iktatas éve alapjan) 2012-t61 2020-ig

Elsédlegesen kozérdekvédelmi szempontok A kozérdek mellett az alanyi jogok védelmét is szolgald
érvényesitése eszkozok
Rendeletalkotas A kormanyhivatalok altal A peres ugyben eljaro Az alapvetd jogok biztosa
elmulasztasa kezdeményezett rendelet- biro altal kezdeményezett altal kezdeményezett
felllvizsgalati eljarasok rendelet-fellilvizsgalati rendelet-fellilvizsgalati

Ev eljarasok eljarasok

2012 5 34 10 0

2013 6 27 24 3

2014 13 10 9 1

2015 2 14 26 9

2016 0 24 22 1

2017 4 9 22 2

2018 4 6 21 1

2019 3 8 27 1

2020 3 6 23 0

4.abra A Kuaria normakontroll-iigyeinek meg-
oszlasa 2012-2020 kozott?

1. A kozponti kormdnyzat befolydsdnak novelését
eredményez6 Uj eszkozok: az dnkormdnyzatok
gazddlkoddsi igazgatdsi autonémidjdnak korldtozdsa

Miként mar korabban jeleztiik, az allamigazga-
tas és a helyi onkormanyzati igazgatas viszony-
rendszerének paradigmaja jelent6sen atalakult
az Alaptorvény megalkotasaval.?* Egyrészt a tor-
vényességi feliigyelet szabalyainak bevezetésével
a korabbi passzivabb kormanyzati szerepet egy, a
helyi {igyekbe aktivabban beavatkoz6 megkozeli-
tés valtotta fel. Ennek az aktiv megkozelitésnek
az egyik eleme volt a mar roviden emlitett rende-
letalkotds elmulasztdsdhoz kotodo Uj eljdrds szaba-
lyozdsa, amely a kormanyhivatalnak a megalkotni

elmulasztott jogszabaly poétlasara is lehetéséget
biztositott. Jollehet az ilyen {igyek szdma nagyon
alacsony (évente jellemzéen 3-6 iigy, amely aldl
csak a 2014-es valasztasi év képzett kivételt a
maga 13 esetével), azonban a fenti szabalyozas az
er6teljesebb beavatkozas lehetdségét megteremti.

Hasonldan sajatos, aktiv, beavatkozé magatartast
biztosité szabdlyozas jelenik meg az Motv.-ben
akkor, amikor lehet6vé teszi, hogy a Kormany az
eurépai uniés és a nemzetkozi kotelezettségek
teljesitése érdekében onkormdanyzati feladatot sa-
jat hataskorben elvégezhessen. A fenti — részben
olaszorszagi mintat kdveté — rendelkezés indoka
az volt, hogy az unios jog alapjan az onkormany-
zatok egyértelmiien a magyar tagallam szervei,
igy mulasztasaikért a Magyarorszagot képviseld
Kormany (és végs6 soron az dllamigazgatas) tarto-
zik felel6sséggel az Unid szervei felé. A mulasztasi
eljarasok megel6zése érdekében tették lehet6vé,
hogy a Kormany ezekben az esetekben felléphes-
sen, s az Onkormdanyzati mulasztast pétolhassa.?
A fenti eljarasok sajatossaga, hogy bar a kormany-
zat dontései kormanyzati aktusok, s a szakiro-
dalom alapjan is a politikai kérdések doktrinajat
(political question doctrine) alkalmazni lehet az



KT 2021. 1. évf. 1.szam Az allamigazgatas lehetéségei a helyi onkormanyzati mikodés befolyasolasara Magyarorszagon 65

esetiikben, 4m mégis birdsagi feliilvizsgalat tar-
gyat képezhetik az err6l rendelkez6 hatarozatok.?

A 2000-es évek els6 évtizede végén jelentds kihi-
vasként jelent meg a magyar helyi 6nkormanyzatok
novekvé adossagallomanya. Ennek érdekében az
Motv. és a Magyarorszag gazdasagi stabilitasarol
sz0l6 2011. évi CXCIV. torvény (a tovabbiakban:
Gst.) olyan Uj szabalyokat vezetett be, amelyek cél-
ja az dnkormdanyzati alrendszer eladésodasanak a
megel6ézése volt. Ezek az eszkozok jelentds hatés-
koroket biztositottak az dllamigazgatasi szervek-
nek — elsésorban a Kormdnynak — az énkormany-
zatok gazdalkodasaba valé beavatkozasra. Elséként
az Uj szabdlyanyag rogzitette, hogy a helyi 6nkor-
manyzatok nem tervezhetnek a koltségvetésiikben
muikodési hianyt, hidny csak fejlesztési célok telje-
sitéséhez kotodoen jelentkezhet. Masrészt, a Gst.
alapjan, az Alaptorvény rendelkezéseire is figye-
lemmel, f6szabaly szerint a Kormany jovahagyasa
volt sziikséges az éven tuli, meghatarozott 6sszeg
feletti onkormanyzati kotelezettségvallalasok -
lényegében hitelviszony jellegli helyzetek — léte-
sitéséhez.?” Ellentétben az Onkormanyzati felada-
tok Kormany altali elvégzésével (amennyiben erre
unids vagy nemzetkozi kotelezettségvallalas miatt
van sziikség), ezekkel a kormanyhatarozatokkal
szemben nem intézményesitettek jogorvoslatot,
azaz ezek korében érvényesiilt az a megkozelités,
hogy ezek a cselekmények kormanyzati aktusnak?®
mindsiilnek, igy nem peresithet6ek. Ennek megfe-
leléen — mivel az onkormanyzatok altalaban nem
rendelkeznek megfelel6 sajat forrdsokkal a beruha-
zasokhoz — az onkormdanyzati beruhazasok tekin-
tetében — a hitelviszonyok létesitésére figyelemmel
- er6teljes, amde kozvetett kormdnyzati kontroll
érvényesiil. Ezt a kozvetett, puha kontrollt tovabb
erdsitette az is, hogy Magyarorszagon a fejlesztési
forrasok korében jelentds az EU tarsfinanszirozast
programok aranya, és a jelenlegi rendszerben a fenti
forrasok allokacidja erésen centralizalt rendszerben
zajlik.?? Igy végs6 soron a kormdanyzat a fejlesztési
forrasok biztositasaval, a hitelviszonyok létesitésé-
nek kontrolljaval, kbzvetve meghatdrozé befolyast
tud gyakorolni az onkormanyzatok fejlesztési fel-
adatellatasara, igy az onkormanyzati kozpolitikak
tényleges ellatasara is.3° A puha centralizaciét to-
vabb er0sitette a gazdalkodasi és szamviteli rend-

szerek egységesitése, a Magyar Allamkincstar ke-
retei kozott 1étrehozott, ezaltal az 6nkormanyzatok
gazdalkodasi folyamatainak valés ideji (real-time)
nyomon kovetését lehet6vé tevo tin. ASP (applica-
tion service provider) rendszer bevezetése is.

3. AZ ONKORMANYZATI
FELADATOK MEGVALTOZOTT
RENDSZERE: EROTELJES
CENTRALIZACIO ES
ALLAMOSITAS A 2011-2012. EVET
KOVETOEN

2010-et kovetden, az Gjonnan hivatalba 1ép6 kor-
manyzat célkitizései kozott szerepelt a magyar
human kozszolgaltatasi rendszer atalakitasa is. A
reformok kozponti elemét a szolgéltatdsi rendsze-
rek centralizdcidja jelentette. 2010-et megel6z6en
a kozoktatasi, szakképzési, egészségligyi, szocia-
lis, gyermekjoléti és gyermekvédelmi intézmények
fenntartdi a helyi 6nkormanyzatok voltak, amelyek
feladatellatasaban bizonyos diszfunkcionalis jelen-
ségek is megfigyelhetéek voltak, igy a szakiroda-
lomban mar az 1990-es évek végén egyfajta kon-
szenzus alakult ki a tekintetben, hogy arendszerben
mindenképpen korrekciéra van sziikség. Az 1990-
es évek végétol induld reformok a rendszer torede-
zettségébol fakadd problémakat az onkormdnyzati
szervezetrendszeren beliil, a szolgdltatdsszervezés
koncentrdcidjaval kivantak kezelni, igy az 1990-es
évek végétdl elotérbe keriilt a tarsulasos formak
Osztonzése, valamint megjelent a varoskornyéki
szolgéaltatasszervezés koncepcidja. Mindezek mel-
lett megfigyelhet6 volt az Gn. szabdlyozdsi central-
izdcid jelensége is, azaz a szolgaltatasokhoz valo
egyenlo esélyl hozzaférést a szolgaltatas-szervezés
szakmai, min6ségi standardjainak részletes — els6-
sorban rendeleti szintd — szabalyozasaval kivanta
biztositani a (kozponti) allamigazgatas.s' A 2010-et
kovetd idészakban a szolgaltatasok koncentrdcidjdra
épitd megkozelitéssel szakitottak és a centralizdcios
reformok keriiltek el6térbe. A kormanyzati megkoze-
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litések alapja az volt, hogy a szolgaltatdsokhoz vald
egyenl6 esélyd hozzaférés csak az allamigazgatas
altal fenntartott intézményrendszeren keresztiil
valosithat6 meg.3? Ennek keretében 2012-t61 kezd6-
dben kiilonféle allamigazgatasi szervezetek jottek
létre — a 2012-es év, megyei szintd integralt meg-
kozelitést alkalmazd, a megyei intézményfenntarto
kozpontra épit6 kozjatéka utan altalaban kozponti
hivatalok, amelyek vagy teriileti kirendeltségekkel
rendelkeztek, vagy teriileti allamigazgatasi szerve-
zeteket iranyitottak — a kbznevelési, a szakképzési,
az egészségligyi, a szocialis és gyermekvédelmi, to-
vabba részben a kulturalis intézmények fenntartoi
feladatainak ellatasara.

A fenti szervezetek irdnyitasaért elsédlegesen az
emberi er6forrasok minisztere valt felel6ssé (igaz,
a késobbi korrekcidk sordn végiil a szakképzés in-
tézményrendszere az innovacids és technolégiai
miniszter, tovabba a COVID-19 pandémia nyoman
az egészségligyi ellatorendszer mikodtetése a bel-
ligyminiszter irdnyitasa alatt all6 szervezetekhez
keriilt). A reformok kiterjedtségét és az atalakitas
mértékét jol mutatja az, hogy miként valtozott az
emberi er6forrasok minisztere koltségvetési feje-
zetének f60sszege. Az intézmények allamositasa
sordn ugyanis a kordbbi onkorményzati kiadasok
atkertiltek ebbe a fejezetbe, igy annak mértéke je-
lentésen nétt 2011 és 2016 kozott, 1ényegében a
fejezeti f60sszeg nominadlis értéken megkétszere-
z6dott®® (1d. az 5. abrat).

5.abra Az Emberi Er6forrasok Minisztériuma
(és jogelodje, a Nemzeti Eroforras Minisztéri-
um) koltségvetési fejezete kiadasi f6osszegé-
nek (millié forintban) valtozasa 2011 és 2016
kozott (a valtozasok linearis trendvonalaval)34
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A fenti szamsorbol jol 1athatd, hogy az allamigaz-
gatds human kozszolgéltatdsi szektorra gyakorolt
hatéasa jelent6sen megn6tt 2011 és 2016 kozott.
Mindez jol tiikroz6dik az onkormanyzati kiada-
soknak a GDP-hez viszonyitott aranyaban is. Jol-
lehet Eurépaban is megfigyelheté volt egyfajta
centralizacids tendencia, hiszen 2010-ben az EU
28 tagallamaban az 6nkormanyzati kiadasok atla-
gosan a GDP 11,9%-at tették ki, addig 2019-re ez a
mérték a GDP 10,6%-ara csokkent. Ezzel szemben
Magyarorszagon a koltségvetési adatok is egy ra-
dikalis centralizacié képét rajzoljak ki: 2010-ben
az onkormanyzati kiaddsi - EU-atlag feletti —
mérték a GDP 12,4%-a volt, amely 2016-ra a GDP
6,0%-ara mérséklodott, azaz megfelez6dott, s a
2010-es évek masodik felének kedvez6 gazdasagi
kornyezetében is csak a GDP 6,8%-ara emelkedett
(Id. a 6. abrat).

6. abra Onkormanyzati kiaddsoknak a GDP-
hez viszonyitott aranya (%-ban) az EU-28 tag-
allamaban és Magyarorszagon 2010 és 2019
kozott (linearis trendvonalakkal)®s

i .__\!'\i'ﬁr_ﬂw'_'ﬁ%1mq*' : e

‘x_\_:_..' o

. TN

.............

A kozszolgaltatasok centralizaciés folyamata a
COVID-19 pandémia nyoman tovabb er6sodott.
A helyi adéztatdsi szabalyok moddositasaval, a
legfontosabb addbevétel, az ipartizési adé maxi-
malis mértékét kis- és kozépvallalkozasi addala-
nyok tekintetében torténé csokkentésével egyiitt
jaréd jelent6s forrasszikitéssel, a gépjarmiadéd
mint atengedett kdzponti adé centralizacidjaval,
és a bizonyos kozszolgaltatasokat érint6 kozpon-
tositasokkal a 2020-21. évben az allamigazgatas
szolgaltatasszervezési szerepe tovabb er6sodott,
s az onkormdnyzatok pénzligyi mozgastere to-
vabb szlkiilt.3¢
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4.ZARO GONDOLATOK

A helyi onkormanyzatok és az allamigazgatas
viszonyrendszere radikalisan atalakult az elmalt
tiz évben Magyarorszagon. Egyrészt a szervezeti
szabalyozasban megerdsodtek az allamigazga-
tas beavatkozasi lehet6ségét biztositod eszkozok,

torvényességi feliigyelet révén. Azonban tény-
leges hatasat tekintve a viszony megvaltoza-
saban sokkal fontosabb szerepet toltott be az
onkormdanyzatok gazdalkodasaba, valamint fej-
lesztéspolitikajaba torténd beavatkozas lehet6-
ségeit biztosité rendszer kiépitése, valamint az
onkormdanyzatok feladatrendszerének radikalis
atalakitasa, a korabbi onkormanyzati feladatok

els6sorban a torvényességi ellenérzést felvaltd »allamositasa”.
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A kozossegi meédiaplatformok uj
szabalyozasanak koncepcionalis
alapjai Lengyelorszagban

BENYUSZ MARTA® -

Absztrakt: A tanulmany a kozosségi média Uj lengyelorszagi
szabalyozasanak elvi kérdéseit vizsgalja. A tervezett koncepcio
tobb kozigazgatasi és alkotmanyjogi kérdést is érint, am ko-
zéppontjaban a szolas- és véleménynyilvanitas szabadsaganak
biztositasa és a kdzosségi médiaplatformokon megjelend vélt
vagy valoés tartalomtorlés (cenzura) all. E szabalyozasi elkép-
zelés egy atfogd panaszkezelési és felligyeleti rendszer fel-
allitasat iranyozza elé e teriileten, kilon kozigazgatasi szerv,
Uj jogintézmények és agazati kozigazgatasi szankcidrendszer
felallitasaval. Ilyenforman a kdzosségi médiaplatformok tag-
allami szabalyozasara tesz kisérletet Lengyelorszag, s e sza-
balyozas rendszerének, jogalkotdi megoldasainak és rendezé
elveinek vizsgalata haszonnal birhat a hazai tudomanyos ko-

z0sség szamara is.

Kulcsszavak: kozosségi média; Ujmédia szabalyozas; kdzigazga-
tasi eszkdzok a médiaszabalyozasban; véleménynyilvanitashoz
valo jog; lengyel szabalyozas

1.BEVEZETO

A kozosségi médiaplatformok szabdalyozasi kor-
nyezetét napjainkban tdlnyomoérészt inkabb
kérdések, mint megoldasi lehet6ségek jellemzik.
Elvi megkozelitésben a kozosségi médiaplatfor-
mok szabalyozasa kapcsdn két problémat érde-
mes elkiiloniteni: az egyik a felhaszndldok egymds

HULKO GABOR"

kozotti vitdinak és jogi felelosségének megitélése,
a mdsik a platformok jogi felelosségének kérdése.
Eurépaban jellemz6 szabalyozasi megoldéas nap-
jainkban az, hogy felhasznalék egymas vita-
rendezésére az offline vilagban bevett médokat
alkalmazhatjak (pl. perelhetnek), illetve a meg-
szokott médon tehetnek feljelentést, ha biin-
cselekmény elkovetésére gyanakszanak. A jogi
eljarasok ugyanazok, de a jogkdvetkezmények
(pl. okozott kar) vizsgalatakor figyelemmel kell
lenni a kozosségi médiaplatformon zajlé kom-
munikécié sajatossagaira.!

A felhasznalok vitarendezésének szabalyai igy re-
lative jol kimunkaltnak tekinthetéek. Mashogy
van ez a kozosségi médiaplatformok felelOsségi
rendszereiben, amelyek lényegében a médiaplatform -
felhaszndlo és a médiaplatform - dllam keretek kozott
jonnek létre. E kereteken beliil kiemelt kérdéskort
jelent az internetes véleménynyilvanitas szabad-
saganak, azaz az internetes szolasszabadsagnak
az érvényesiilése. A jelenleg legaltalanosabban el-
fogadott megkozelités szerint ,,...a platformok csak
a kereteket biztositjak a tartalmak feltoltéséhez,
még ha batoritjak is felhasznaldikat a beszédre, és
elrendezik az altaluk feltoltott tartalmakat, nem
lesznek felel6sek az esetleges jogsérto jelleg miatt;
amennyiben azonban mar kontrollaljak, generaljak
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e tartalmakat, aktivan szerkesztik, modositjak, el-
veszitik immunitasukat.”.?

Elvi megkozelitésben a véleménynyilvdnitdssal
kapcsolatos jogi feleldsség magdnjogi és kozjogi
vetiiletei kiilonithetéek el. Egy jogsértés magan-
jogi vonatkozasa esetén — példaul felhasznaldk
egymas kozti vitdikkor — jellemz6en valamilyen
személyiségi jog sériil: ez lehet valamilyen sze-
mélyes adatot érint6 beavatkozdas; emberi mélto-
sagot, maganéletet, becsiiletet érint6 jogsértés.
Ezekben az esetekben maganszemélyek kozti
jogvitardl van sz6, amelyet végs6 soron birdsag
itélhet meg, rendezhet. Kozjogi szempontbdl
- az europai, illetve ezen beliil kiilonGsen a vi-
segradi orszagok szabalyozdsan beliil — megkii-
Ionboztethetiink kozigazgatdsi tipusd jogsérté-
seket, illetve az ehhez kapcsoldédo kozigazgatasi
szankciodkat, illetve sulyosabb esetekben, biinte-
t6jogi tényallasokat és biintetéseket. A kozigaz-
gatasi tipusu jogsértések tipikus korébe a sze-
mélyes adatok védelme és a véleménynyilvanitas
Osszeiitkozése keriil, amely esetekben jellemz6-
en adatvédelmi felligyeleti szervek (jellemzéen
kozigazgatdsi szervek) jarnak el és allapitanak
meg kozigazgatdasi szankcidkat. A véleménynyil-
vanitas szabadsaganak tovabbi kozjogi korlatja
a biintet6jog altal megszabott keret, mindene-

s zez

tényallasok.

A kozosségi média miikodésének befolyasola-
sara eurdpai unios platformokon is torténtek
szabalyozasi 1épések, illetve el6késziiletek (lasd
példaul az AVMS irdanyelv 2018-as médositasat,
a Digital Services Act tervezetét stb.), és az in-
ternetes véleménynyilvanitas teriiletét illet6-
en az Emberi Jogok Eurdpai Bir6sdganak tobb
dontése’ is kiemelhet6. Emellett azonban jol
érzékelhet6 a tagallamok szdndéka is a kozos-
ségi médiaplatformok szabalyozasara, amelyek
koziil kiemelhet6 a lengyel szabalyozasi torek-
vés, amely egy specidlis, a kozOosségi médiap-
latformokra szabott szabalyozas elfogadasat
tervezi. Bdr a lengyel térvénytervezet tobb rele-
vdns kérdést nyit meg a social media kérében, ug-
yanakkor elsésorban a platformokon realizdlodo
véleménynyilvdnitds szabadsdgdt hivatott sz-
abdlyozni.
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2. A LENGYEL KOZOSSEGI
MEDIAPLATFORMOK
SZABALYOZASANAK ALAPVETO
KERDESEI

2.1. A VELEMENYNYILVANITAS
SZABADSAGANAK ALTALANOS
SZABALYAI

A lengyel Alkotmany (Konstytuctja Rzeczpospolitej
Polski)* 54. cikke szabdalyozza a sz6 (sz6las) sza-
badsagat (wolnos¢ stowa), amely az (1) bekezdés-
ben deklaralja a véleménynyilvanitas szabadsagat
és a tajékozddashoz valo jogot (wolnosé wypowiedzi
i informacji),’ a (2) bekezdés tartalmazza a cenztira
tilalmat.° A lengyel Alkotmdany 31. cikk 3. pontja’
szerint az alapjogokat és igy a véleménynyilvani-
tas szabadsagat is csak torvényben és csak akkor
lehet korlatozni, amikor elengedhetetlenek a de-
mokratikus allam biztonsdganak garantdlasahoz,
vagy kornyezetvédelmileg, kozegészségiigyileg,
kozerkolcsileg indokolt, illetve masok szabadsaga-
nak és jogainak biztositasahoz sziikséges. A korla-
tozasok nem érinthetik e jogok 1ényegi tartalmat.
A véleménynyilvanitas szabadsagahoz kapcsolodé
torvényi szintl szabalyokat tartalmaznak a polga-
ri torvénykonyv (Kodeks Cywilny),® a bilintetd tor-
vénykonyv (Kodeks Karny),” az allamtitok védel-
mérol szol6 torvény (Ustawa o ochronie tajemnicy
paristwowej), a szerzéi jogi torvény (Prawo autor-
skie)' és a sajtétorvény (Prawo prasowe).!!

A véleménynyilvanitas szabadsaganak Orei az
alkotmanybirosag és a birdsdgok, valamint az
Orszdgos Misorszolgdltatdsi Tandcs (Krajowa
Rada Radiofonii i Telewizji),'* és a Nemzeti Média
Tandcs (Rada Mediéw Narodowych). Az Alkotmany
213. cikke szerint az Orszdgos Miisorszolgdltatdsi
Tandcs a szolasszabadsag és a tajékozodashoz valo
jog felett 6rkodik, illetve védi a kozérdeket a rddids
és televizios musorszolgaltatasban. A Tandcsot
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a radioés és televizids misorszolgaltatasrél szold
torvény (Ustawa z dnia 29 grudnia 1992 r. o radio-
fonii i telewizji)®* 2. fejezete szabdlyozza. Harom
f6 funkcidja van: a) a szdlasszabadsag és a mi-
sorszolgaltatok fliggetlenségének biztositasa; b) a
nézok és hallgatok érdekeinek védelme; c) nyitott
és plurdlis radios és televizids piac biztositasa. A
Nemzeti Média Tanacsot 2016-ban hoztak létre,
feladata a kozmédiat (radi6- és televizid) iranyitd
testiiletek tagjainak és a lengyel sajtoligynokség
(Polska Agencja Prasowa) tagjainak kinevezése,
felmentése. A tagok kivalasztasa soran a Nemzeti
Média Tanacs szem el6tt tartja, hogy olyan sze-
mélyeket valasszon, akik alkalmasak arra, hogy
orkodjenek a jogszabdlyok betartdsa felett, illetve
biztositjak a sajtéorgdnumok fiiggetlenségét és a
szerkesztoi fiiggetlenséget.

2.2. VELEMENYNYILVANITAS
SZABADSAGA AZ INTERNETEN
ES A KOZOSSEGI MEDIABAN

Az internetre vonatkozé szabdlyokat a lengyel
polgari torvénykonyv és az elektronikus szolgal-
tatasokrdl szolé torvény (Ustawa o sSwiadczeniu
ustug drogq elektronicznq)'® tartalmazza, és egy-
ben 4tiilteti a vonatkozé eurdpai unids szabalyt,
az EU e-kereskedelmi irdnyelvét.”” A szolassza-
badsagnak és cenztra tilalmanak alkotmanyos
rendelkezésein kiviil a sajtotorvény 5. fejezete
tartalmaz kiigazitasra (sprostowanie) vonatkozo
szabalyokat, amelyek az elektronikus formaban
megjelent sajtotartalmakra is alkalmazandok.
Eszerint az elektronikus formaban megjelend saj-
totermék szerkesztoje a kiigazitas kézhezvételétol
szamitott 3 napon beliil koteles a kiigazitast elvé-
gezni [sajtotorvény 32. cikk 1. pont 1)]. Ha a kiiga-
zitds nem torténik meg, az érintett birésaghoz for-
dulhat. Bar a véleménynyilvanitas szabadsaganak
Ore, az Orszagos Musorszolgaltatasi Tanacs ren-
deletalkotasi és szankcionalasi jogkore alapvet6en
a televizids és a radids szolgaltatasokra terjed ki,
a telekommunikaciés piacot és postai szolgaltata-
sokat az Elektronikus Tavkozlési Hatosag elnoke
(Prezes Urzedu Komunikacji Elektronicznej) hivata-
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lan (Urzqd Komunikacji Elektronicznej)'® keresztiil
feliigyeli, hataskorében szabalyozdsi és szankcio-
nalasi jogkorrel rendelkezik. Az Alkotmany ren-
delkezésein tul jelenleg nincs konkrét jogszabaly,
amely a véleménynyilvanitas szabadsag interne-
ten val6 érvényesiilését garantalna: jelenleg tehat
a lengyel jogban a véleménynyilvanitas szabadsa-
ga a kozosségi médiaban nem szabalyozott. Ezen
kivan valtoztatni az Gj szabalyozasi koncepcio.

2.3. A KOZOSSEGI
MEDIAPLATFORMOKAT ERINTO
ALTALANOS SZABALYOK

A kozosségi média szlik értelemben vett szaba-
lyozasanak tervezete 2021 februdarjatol érhet6 el
a nyilvanossag szamara is. E tervezet elsddleges
célja a szolasszabadsag védelme az online kozos-
ségi média szolgaltatasok soran (Ustawa o ochronie
wolnosci stowa w internetowych serwisach spotec-
znosciowych) (a tovabbiakban: Tervezet).2

A koOzosségi média szabalyozasanak vitaja Len-
gyelorszagban évek 6ta napirenden van, amely-
ben egy fontos allomas - 2019 szeptemberében
- a Nemzeti Média Tanacs elnoke altal inditott
kereset a varséi keriileti bir6sagndal (Sqd Okre-
gowego w Warszawie) a Facebook-kal szemben,?!
mert allitasa szerint a kozosségi médiaszolgaltatd
megsértette a lengyel Alkotmany altal garantalt
véleménynyilvanitds szabadsdgat, amikor fel-
hasznaldk altal posztolt tartalom elérhetdségét
korlatozta. A per jelenleg folyamatban van, egy
esetleges marasztal6 birosagi dontés végrehajtasa
viszont kérdéses. E per is jol példazza ugyanakkor,
hogy van egy jol meghatarozhat6 lengyel szaba-
lyozasi igény e teriileten.

Ezzel osszhangban a Tervezet — preambuluma
szerint — annak a felismerésnek koszonhet6en
sziiletett, miszerint a véleménynyilvanitas sza-
badsaga, mint alkotmanyos alapjog elengedhe-
tetlen az igazsag kereséshez, a demokratikus al-
lam mtikodéséhez, a szolasszabadsag és az emberi
méltésag tiszteletben tartdsahoz. Célja az emberi
jogok védelmének megerdsitése ezeken a feliilete-
ken [1. cikk], valamint a kozosségi médiaszolgal-
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tatdsok feliigyelete [2. cikk]. A Tervezet 3. cikke
a fogalom-meghatdrozdsok kozott definidlja a
kozosségi médiaszolgaltatast (internetowy serwis
spotecznosciowy) és a szolgaltatot (ustugodawca).
Eszerint kozosségi médiaszolgdltatds alatt azokat
az elektronikus szolgaltatdsokrol szolé torvény
értelmében vett elektronikus szolgaltatasokat kell
érteni, amelyek lehet6séget adnak a felhaszna-
l6knak arra, hogy tartalmat osszanak meg, amely
tartalom cimzettje egy masik felhasznald, vagy a
nyilvanossag (és legalabb 1 millié regisztralt fel-
hasznalo6ja van).?? A szolgdltato az a kozosségi mé-
diaszolgaltatd, amely a felhasznaldk altal kozétett
informaciok szamara feliiletet biztosit (és legalabb
1 millié regisztralt felhasznaldja van).?

A Tervezet egyebek mellett szabdlyozza a kozossé-
gi médiaszolgaltatok feliigyeletét annak érdekében,
hogy a felhasznal6k véleménynyilvanitasi sza-
badsaga és valds informacidkhoz val6 joga bizto-
sitott legyen; a szolgdltatok jogellenes tartalomért
valé felelésségét; a szolgdltatok kotelezettségeit a
véleménynyilvanitds szabadsaganak és a valds
informaciékhoz valé hozzaférés garantalasara;
a szolgdltatok altal kotelez6en miikodtetendd, a
felhasznaldk kezdeményezésére induld panaszke-
zelési mechanizmus szabdlyait, a jogellenes tarta-
lom bejelentésére és a véleménynyilvanitas sza-
badsaganak megsértésének bejelentésére.

A szolgaltatok kotelezettségei koziil kiemelend6 a
transzparenciat erésiteni célzoé dltaldnos, valamint
az egyszeri jelentéstételi kotelezettség. Az altalanos
jelentéstételi kotelezettség keretében a Tervezet
15. cikk (1)-(2) bekezdése szerint, annak a szol-
galtatonak, amely egy naptari év alatt 100 felet-
ti bejelentést (panaszt) kap a jogellenes tartalom
elérhet6vé tételével, a tartalom korlatozasaval,
vagy a felhasznaldi profil korlatozasaval kapcso-
latban, félévente (minden félév lezarasat kovetd
1 hénapon beliil) lengyel nyelven jelentést (spra-
wozdania) kell tennie a bejelentések kezelésének
modjardl. A jelentést a kozosségi média feliiletén
jol lathaté mddon, kozvetleniil és dllando jelleggel
elérhetové kell tenni. A szolgaltat6 az Elektroni-
kus Tavkozlési Hatdsag elndkéhez fordul annak
érdekében, hogy a jelentés az Elektronikus Tav-
kozlési Hatésag hivatalos elektronikus lapjdban
(Dzienniku Urzedowym Urzedu Komunikacji Elek-
tronicznej)** megjelenjen (minden félév lezarasat
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kovet6 1 hénapon beliil). Az Elektronikus Tav-
kozlési Hatésag elnoke a jelentést azonnal kozli.
Az egyszeri jelentéstételi kotelezettség keretében,
a Tervezet 46. cikke szerint, a szolgaltatok a Ter-
vezet hatalybalépésétdl szamitott 3 honapon beliil
az el6z6 évi sajat tevékenységiikre vonatkozodan
jelentést készitenek, amely tartalmazza az eddig
alkalmazott eljarasokat az alhirek elleni fellépés,
valamint a jogellenes tartalom terjesztése elleni
fellépés kapcsan. Ezeken tul a Tervezet el6irja [42.
cikk] az Elektronikus Tévkozlési Hat6sag elnoké-
nek, hogy 4 évente vizsgalja (kozvélemény-kuta-
tas segitségével) a véleménynyilvanitas szabadsa-
ganak érvényesiilését a kozosségi médiaban.

Uj jogintézményként keriilne bevezetésre a sze-
mélyiségi jogok hatékony védelme érdekében az
un. vak kereset (slepy pozew). Ez lehet6vé tenné
az érintett személy (felhaszndlb) részére, hogy
az online térben elkovetett személyiségi jogi sé-
relem miatt pert inditson ismeretlen alperes ellen.
A kereset az alperes személyes adatainak isme-
rete nélkiil, a jogsért6 tartalomhoz vezet6 link,
a kozzététel datuma és ideje, valamint a jogsértd
felhasznaloi fiok (felhasznal6i név) megadasaval
benyujthatd lenne. A Tervezet 8. fejezete az 4j
jogintézmény bevezetésének érdekében mddosit-
ja a polgari térvénykonyv és a polgari eljarasjog
szabalyait. A ,vak Kkereset” kezdeményezésének
lehet6sége, a lengyel ombudsman javaslataval
osszhangban, az Amerikai Egyesiilt Allamokban
ismert John Doe lawsuit mintajara keriilne beveze-
tésre a lengyel jogrendbe.

24. A KOZOSSEGI
MEDIAPLATFORMOK
TARTALOMKONTROLLJARA
VONATKOZO SZABALYOZASI
KONCEPCIO

A Tervezet nem ir el6 altalanos tartalomfigyelé-
si kotelezettséget a szolgaltatoknak, bejelentésre
azonban el kell tavolitaniuk a jogellenes tartalmat
(tresci o charakterze bezprawnym) és az ligyész uta-
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sitasara a blincselekményt megvaldsité tartalmat
(tresci o charakterze przestepnym).

A felhasznalok altal tett panaszok kezelésére
transzparens és hatékony, lengyel nyelven elérhetd
eljarast kell kialakitani [29. cikk (1) bekezdés 3)
pont]. A kozosségi médiaszolgaltatds szabalyzatat
(regulamin internetowego serwisu spotecznosciowe-
go) — amelynek meg kell felelnie a lengyel jogsza-
balyoknak - szintén lengyel nyelven elérhetévé
kell tenni. A szabdlyzatnak tartalmaznia kell a pa-
nasztételi eljaras részletes leirasat. Amennyiben
a szolgaltatd nem ad helyt a jogellenes tartalom
elleni panasznak, agy értesiti a felhasznal6t a pol-
gari eljaras meginditasanak, vagy — biincselek-
mény gyandja esetén — a feljelentésnek a lehet6-
ségérol [20. cikk (5) bekezdés].

Meghatarozasra keriil a jogellenes tartalom fogal-
ma és a btincselekményt megvaldsité tartalom. Jogel-
lenes tartalom mindaz a tartalom, amely személyi-
ségi jogot sért, alhir, blincselekményt valésit meg,
sérti a tisztességesség kovetelményét, terjeszti,
illetve népszer(siti az erdszakot, szenvedést és
megaldzast.” Biincselekményt megvaldsité tarta-
lom, amely a bilintet6 torvénykonyv?® tényallasait
valodsitja meg, ezen beliil mindenekel6tt: gyilolet-
keltés, gytloletbeszéd, allam ellenes bilincselek-
mények, életellenes, vagy egészség elleni blincse-
lekmények, szabadsag elleni biincselekmények,
lelkiismereti és vallasszabadsag elleni blincselek-
mények, a szexudlis onrendelkezés és tisztesség
elleni blincselekmények, allami és 6nkormanyzati
szervek elleni blincselekmények, valasztasok tisz-
tasagdnak megsértése, kozrend elleni blincselek-
mények, katonai parancs megtagadasa.?’
Biincselekményt megvalosité tartalom esetén [36.
cikk (1) bekezdés] az iigyész megkeresheti a szol-
galtatot, illetve a képvisel6jét, hogy szolgaltasson
informaciét, adatot, amely lehet6vé teszi a blin-
cselekményt megvaldsito tartalmat hozzaférhet6-
vé tevo felhaszndlo beazonositdsdt. Amennyiben
a blincselekményt megvaldsit6 tartalom kiskorut
érint6 pornograf tartalom, vagy terrorista cselek-
mények elkdvetésére felhiv, terrorista cselekmé-
nyek mellett timogatdan 1ép fel, illetve a tartalom
hosszti tava ,elérhet6sége” magdban hordozza
annak lehetdségét, hogy jelentds kdrt okozzon, vagy
vissza nem fordithaté hatdsa legyen, az ligyész
azonnal kotelezi a szolgaltatot a tartalom eltavo-
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litasara. Az ligyész dontését haladéktalanul végre
kell hajtani [36. cikk 2. bekezdés]. Az {igyész don-
tése ellen a kertileti bir6sagnal (sqd rejonowy) lehet
kifogast (zazalenie) emelni [36. cikk (4) bekezdés].
A Tervezet 6. fejezetében lefektetett szabalyok
(feltételek) szerint a szolgaltatd pénzbirsdggal
stjthatd, amennyiben a szolgaltaté képvisel6je
nem vizsgalja ki a bejelentést a Tervezet 20. cik-
ke szerint, valamint akkor is, ha nem hajtja végre
az ligyész utasitasat. A birsdg mind a kozosségi
médiaszolgaltatéra [32. cikk (2) bekezdés 1. pont],
mind a kozosségi médiaszolgaltatd képviselbjére
kiszabhato [33. cikk (1) bekezdés 1. pont]. A birsdg
osszege 50.000 — 50.000.000 ztoty (11.000 eurd -
11.000.000 eurd).

2.5. VELT VAGY VALOS CENZURA
ELLENI FELLEPES TERVEZETT
SZABALYOZASA

A Tervezet kifejezett rendelkezéseket tartalmaz arra
az esetre, amennyiben a k6zosségi médiaszolgal-
tat6 zarolja egy felhasznalé profiljat (ograniczenie
dostepu do profilu uzytkownika), vagy elérhetetlen-
né tesz egy a felhasznal6 altal, a kozosségi média-
ra kitett tartalmat (ograniczenie dostepu do tresci)
[19. cikk (1) bekezdés 1-2. pont]. Ebben az esetben
(megegyezlben a tartalomkontroll szabalyaival) a
felhasznalo bejelentést tehet a szolgaltatonal, az
erre vonatkozo hatékony, dtldthaté, lengyel nyel-
ven elérhet6 eljaras szerint. A szolgaltato koteles
legaldbb egy, legfeliebb hdrom képviselot (przed-
stawiciel w kraju) kijelolni, akinek feladata — tob-
bek kozott — a bejelentések fogadasa (a jogellenes
tartalommal kapcsolatos panaszok fogaddsa is a
képviseld feladata). A szolgdltaté képviseloje az a
természetes személy, vagy jogi személy, akinek
lakhelye, vagy székhelye Lengyelorszdg teriiletén
van és ezen a teriileten kizdrélagosan képviseli a
szolgdltatét, illetve a belsé ellendrzések elvégzésére
is van jogosultsdga [3. cikk 3. pont].

A szolgaltato (illetve képviselGje) altal lefolytatott
bels6 panaszkezelési eljaras szigord hataridékhoz
kotott. A képvisel6 a panasz beérkezését haladék-
talanul visszaigazolja és a beérkezéstol szamitott
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48 6rdn beliil dontést hoz [20. cikk]. Hiromféle don-
tést hozhat: a) ismételten elérhet6vé teszi a tartal-
mat; b) ismételten elérhet6vé teszi a felhasznaldi
profilt; c¢) jogellenes tartalom terjedését ellehe-
tetlenit6 1épéseket tesz (azaz hozzaférhetetlenné
teszi a jogellenes tartalmat vagy a profilt). A belsé
panaszkezelési eljaras felett a feliigyeletet az Elekt-
ronikus Tavkozlési Hatosag gyakorolja [21. cikk].

Ezen tul a Tervezet egy uj kozigazgatdsi szervet, a
Széldsszabadsdg Tandcsdt (Rada Wolnosci Stowa, a
tovabbiakban: Szdldsszabadsag Tandcsa vagy Ta-
nacs) [2. fejezet, 45. cikk] hozna létre, a kozosségi
médiaszolgaltatok feliigyeletére. A Tandcs a ko-
z0sségi média tekintetében 6rkodik a vélemény-
nyilvanitds szabadsaga, a tajékozodashoz vald
jog, az informacié terjesztéséhez vald jog érvé-
nyesiilése, a vallasi, vilagnézeti, filozéfiai nézetek
kinyilvanitasanak szabadsaga, valamint a szabad
kommunikaci6é felett. A Tandacs az allamtitkari
statusszal rendelkezd elndkbdl és négy tagbol all,*
tagjainak megbizatdsa 6 évre szdl (tovabbi 6 évre
meghosszabbithatd), az orszaggyllés valasztja
Oket, a jelenlévo képviselok 3/5-ének hozzajaruld
szavazataval (a képvisel6k legalabb felének jelen
kell lennie) [7. cikk 2-3. pont].?” A Tanacs elnoke
iranyitja a munkat, képviseli a Tanacsot, a tor-
vény, valamint a mikodési szabalyzat (regulaminie
dziatania) altal meghatdrozott egyéb feladatokat
is ellat. Az elnok inditvanyara a Tanacs kijelol-
heti az elnok helyettesét, illetve az elnok egyes
feladatai ellatdsara meghatalmazhatja a Tandcs
tagjat [8. cikk]. A Tandacs tagjait dijazas az allami
vezetok illetményérol szol6 torvény (Ustawa z dnia
31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu osob zajmujqcych
kierownicze stanowiska paristwowe)* alapjan illeti
meg, ugyanakkor az egészségbiztositas és tarsa-
dalombiztositas szempontjabdl munkavallaléknak
tekintend6k [Tervezet 9. cikk]. A tdrsadalom- és
egészségbiztositasi jarulék kifizet6 helye a Tanacs
tagjai vonatkozasaban az Elektronikus Tavkozlési
Hatodsag. Az adminisztracios és irodai koltségeket,
feltételeket az Elektronikus Tavkozlési Hatdsag
biztositja, illetve a finanszirozas is az Elektronikus
Tavkozlési Hatdsagra el6iranyzott 76-os koltség-
vetési fejezeten keresztiil torténik. Az Elektroni-
kus Tavkozlési Hatosag elndke a Tandcs miikodési
szabalyzatat rendeletben adja ki [9. cikk 6. pont]. A
Tandacs elnoke meghatalmazhatja a Hat6sag mun-
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kavallal6jat egyes tigyek elintézésére (kiilonosen
egyes dokumentumok masolatainak hitelesitésé-
re). A Tandcs zdrt liléseken tandacskozik, az iilések
a hang és kép egyidejli tovabbitasat biztosito tav-
kommunikaciés eszkozokkel is megtarthatok [11.
cikk]. A Tandcs hataskorében hatarozatokat hoz,
allasfoglalasokat ad ki (szervezeti kérdésekben is),
melyeket a Tandcs elnoke ir ald, a Tanacs elnoke
rendeletet adhat ki [12. cikk]. A Tanacs dontéseit
nyilt egyszer(i tobbségi szavazassal, legalabb 3 tag
jelenléte mellett hozza (az elnok jelenléte kotele-
z0). Dontetlen szavazas esetén az elnok szavaza-
ta a meghatarozo. A Tandcs hatdrozatai és dllds-
foglaldsai véglegesek.

Tehat az a felhasznald, aki kifogasolja a szolgalta-
to6 panaszkezelési eljaras eredményeként sziiletett
dontését, vagy a szolgaltatd 48 oran beliil nem ho-
zott a dontést, a dontésrél és a panaszkezelés mod-
jarol valo informacié kézhezvételétdl szamitott 7
napon beliil az tjonnan Iétrehozott Szodlasszabad-
sag Tanacsanal panaszt tehet (wnies¢ skarge). Ily-
en, kvdzi jogorvoslati forumként a Szoldsszabadsdg
Tandcsa csak a cenztra jellegli panaszok kezelését
végzi, mas jellegl tartalomkontroll esetén a kifoga-
solt dontés ellen birésaghoz lehet fordulni. A Tanacs
eljarasa esetén a felhasznal6 a panaszt elektronikus
uton teheti meg az elektronikus kozigazgatasi hato-
sagi eljaras szabdlyait kdvetve. Az eljarasban a felek
a felhaszndl6 és a szolgaltatd képviseldje [23. cikk].
A Szdlasszabadsag Tanacsa a panasz beérkezésétol
szamitott 7 napon beliil dontést hoz [25. cikk] és a
dontés meghozatalatol szamitott 24 6ran beliil kéz-
besiti [28. cikk]. A Tandcs a tartalom jogellenessége
fliggvényében két tipust dontést hozhat: a) utasit-
hatja a szolgéltatot, hogy tegye hozzaférhet6vé az
eltavolitott tartalmat; vagy b) elutasithatja a fel-
hasznal6é panaszat, megallapitva a tartalom jogel-
lenességét (és igy jogos eltavolitasat). A jogorvoslat
soran a bizonyitasi eljarasban a Tanacs kotve van
azokhoz a bizonyitékokhoz, amelyeket a felhasznald
a rendelkezésére bocsatott [26. cikk]. A szolgaltatd
koteles a Tanacs dontést 24 6ran beliil végrehajtani
[28. cikk (2) bekezdés]. A végrehajtasra nyitva allo
hataridé letelte utan 24 draval a szolgaltaté értesiti
a Szolasszabadsag Tanacsat a dontés végrehajtasa-
nak mikéntjérol. A végrehajtas elmaradasa esetén, a
Szolasszabadsag Tandacsa haladéktalanul értesiti az
Elektronikus Hirkozlési Hatosag elnokét.
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Az a szolgdltaté és szolgdltatoi képviselo, amely/
aki a Tandcs dontését nem hajtja végre, 50.000 —
50.000.000 ztoty (11.000 euré — 11.000.000 eurd)
kozotti pénzbirsdggal stjthaté. A birsag kiszabdsa
egyéb, a torvényben meghatarozott kotelezett-
ségek nem teljesitése esetén is kiszabhato (pl.:
a szolgaltaté nem jeldl ki képvisel6t, nem szol-
galtatja a megfelel6 adatot, nem ad ki hatékony,
atlathato eljarasi szabalyzatot, — a kordbbiakban
emlitettek szerint — nem hajtja végre az ligyész
utasitasat stb.). A birsag kiszabasardl és pontos
0sszegér6 a Tandacs dont. A pénzbirsag kiszabasa
esetén a Tandcs az alabbi szempontokat mérlegeli:
a) a szolgaltato alhir terjesztésében (sziiletésében)
val6 szerepvallalasanak (hatasanak) sulyat; b) a
kozérdek megsértésének mértékét; c) a kotelezett-
ségek multbeli elmulasztasanak gyakorisagat; d)
kordbban elkovetett hasonl6 jogsértés esetén a
kiszabott birsdg mértékét, e) azokat az onként tett
lépéseket, amelyeket a szolgdltaté a jogsértés kovet-
kezményeinek mérsékléséért tett [32. cikk 4. pont,
33. cikk 3. pont]. A Tervezet 34. cikke szerint az a
szolgaltatd, amely vitatja a Szolasszabadsag Tana-
csanak szankciondld (pénzbirsagot kiszab6) don-
tését, kérheti a Tandcstdl az iigy ujbdli tdargyaldsdt.
A Tervezet nem tartalmaz kiilon, a szankciok vég-
rehajtdsdnak modjara vonatkozd szabalyokat.
A szankcidk kiszabasaval, végrehajtasaval kap-
csolatban a kozigazgatdsi eljdrdsi kédex (Kodeks
postepowania administracyjnego) szabalyainak al-
kalmazdasara utal, azzal, hogy egyes szabalyok (pl.:
a birsag mértékének meghatarozasakor mérlege-
lend6 szempontok) alkalmazasat mell6zni rendeli.
A Tervezet rogziti a szolgaltatok kotelezettségét,
miszerint a hatésagi dontéseket (a szankciokra
vonatkozdan is) végre kell hajtaniuk. A kozigaz-
gatasi eljarasi kddex mellett a vonatkozo6 eurdpai
unios, illetve nemzetkozi jogi szabalyok, illetve
az azokat implementalé nemzeti szabalyok irany-
adok. Egyértelmti, hogy a végrehajtas megkony-
nyitésére is tekintettel rogziti a lengyel Tervezet a
szolgaltatd (lengyel lakohellyel, illetve székhellyel
rendelkezé) képvisel6jének kinevezésére vonatko-
706 kotelezettséget. Szigoru nyilvantartasi kotele-
zettségnek valé megfelelést is el6ir: a kijelolt kép-
visel6 adatait, a sziikséges meghatalmazasokat az
Elektronikus Hirkozlési Hatdsag elnokének at kell
adni és minden valtozast bejelenteni. A kozigaz-
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gatasi és birdsagi eljarasok lefolytathatésagaért a
Tervezet 16. cikke a képvisel6 feladataként rogziti
a szolgaltatd képviseletét a birdsagi és birésagon
kiviili eljarasokban, illetve az informacioszolgal-
tatast minden hatésagi megkeresés esetén. A 23.
cikk rogziti, hogy a Szélasszabadsag Tanacsa el6tt
a szolgaltaté nevében a képviseldje jar el. Tovab-
ba a képvisel6 feladata az is, hogy az Elektroni-
kus Hirkozlési Hatdsag elnoke altal szervezett, a
hatdlyos vonatkozé lengyel szabdlyozdst bemutato
képzéseken részt vegyen.

2.5. A KOZOSSEGI
PLATFORMOKON FOLYO
VALASZTASI KAMPANYOK
TISZTASAGAT CELZO SPECIALIS
MODOSITASOK

A fentieken tul a Tervezet a 44. cikkében médosit-
ja a valasztasi torvényt is, a valasztasok tisztasa-
ganak biztositdsa érdekében (Kodeks wyborczy).5!
E modositas értelmében a jelolt vagy a valasztasi
bizottsag meghatalmazottja kérheti a keriileti bi-
rosagtol, hogy tiltsa meg a szolgaltaténak a Ter-
vezet szabdlyozasa szerinti jogellenes tartalom
terjesztését, amelynek célja a valasztasok tiszta-
saganak biztositasa. A Kkeriileti birésag 24 o6ran
beliil dont nemperes eljarasban, dontése ellen a
fellebbviteli birésaghoz 24 éran beliil lehet rendes
jogorvoslattal élni. A keriileti és fellebbviteli biré-
sag kotelezheti a szolgaltatét a jogellenes tarta-
lom eltévolitasara.

3. 0SSZEGZES

A lengyel Tervezetet jelenleg a Kormany targyal-
ja, innen keriil majd az orszdggytiléshez és esetleg-
es elfogaddst koveté 6. honapban lép hatdlyba. A
lengyel kormanyzat jogpolitikai céljat a tervezett
szabalyozas kapcsan a lengyel igazsagligyi mi-
niszter gy hatarozta meg, hogy ,a szélasszabad-
sag és a véleménycsere szabadsaga a demokracia
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lényegi eleme. Ennek erdsen ellentmond a nyilatko-
zatok cenzurdja, kiilondsen az interneten, ahol a
legtobb politikai diskurzus, vilagnézeti vita folyik.
A koOzosségi média felhasznaldkat biztositani kell
arrol, hogy a jogaik védve vannak. Lengyelorszag-
nak szabalyozdassal kell megel6znie az internetes
nagyvallalatok tulkapasait, akik a (vélemény)sza-
badsag védelmének a nevében éppen a szabadsa-
got korlatozzdk.” A tervezet kritikusai szerint® a
Tervezet a jelenlegi formajaban céltalan: az allam-
nak nem feladata a nyilvanos vitakba valé ilyen
szintl beavatkozas, a sz6lasszabadsag biztositasa-
ra a legkevésbé invaziv jogi eszkézokre van sziik-
ség és inkabb az egyén jogainak, egyéni esetek-
ben torténd sérelmére kell koncentralni; illetve,
hogy a szolgaltatd képviseldjének jogintézménye
(akinek/amelynek kotelezden lengyelorszagi la-
kéhellyel vagy székhellyel és elérhetoséggel kell
rendelkeznie) a jelenlegi formdban a vallalkozas
szabadsagat sértheti.

Jogalkalmazoi gyakorlat hijan a Tervezettel kap-
csolatos vitak tehat zommel elméleti vagy politikai
sikon mozognak, azonban a kozosségi médiaplat-
formok tarsadalmi kihivasai vitathatatlanok: a) A
social media nagy hatalommal bir az online beszéd fe-
lett. A médiaplatformoknak lehet6ségiik van arra,
hogy a felhaszndl6i feltételekre hivatkozva akar
oknyomoz6 Ujsagirast tiltsanak be (ban-eljenek),
mikdzben nem vilagos, hogy a kozosségi platfor-
mok hogyan ellen6rzik le egy adott allitas igazsag-
tartalmat (fact-checking), hiszen egy informacio
szarmazhat privat vagy éppen illegalis forrasokbdl
is (lasd példaul WikiLeaks; whistleblower informa-
ciék, mint Edward Snowden vagy Chelsea Man-
ning esetei), mikézben fontos vagy éppen késébb
megero0sitett igazsagokrol és tényekrdl lehet szo;
b) A médiaplatformok eurdpai szabalyozasa sziik-
ségszerlien feltételez egy tengerentuli befolyast
is, hisz az USA-ban a kozosségi médiaplatformok-

Jegyzetek
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nak teljes joguk van bdrmilyen cikk letiltdsdra, akar
részletes indokolas nélkiil is, arra valé hivatkozas-
sal, hogy az szadmukra nem tetsz6 tartalom volt,
és a tiltassal a médiaplatform a sajdt véleményny-
ilvdnitdshoz vald jogdt gyakorolta — az Els6 alkot-
manymodositas (The First Amendment)®® értelmé-
ben a véleménynyilvanitashoz valé jog megilleti a
jogi személyeket, ezen beliil a kozosségi médiat is;
c) Egy bejegyzés letiltdsdnak nem a jogszertiség vagy
a jogellenesség a kritériuma: a kozosségi média sok
felhaszndldé szamara elérhetd, igy kézzelfoghatd
és jelent6s hatassal van az emberekre (sokaknak
a kozosségi média jelenti az internetet), igy egy
komment torlésekor, vagy sajtohir letiltasakor szé-
lesebb Osszefiliggésben is vizsgalni kell annak tar-
sadalmi hatasait: egy adott idépontban vélt vagy
valos jogellenesség vagy valotlansag még nem tesz
egy informdciét vagy tényt kevésbé relevanssa a
tarsadalmi hatas szempontjabol; d) A kozosségi
platformok jelentds piaci ereje: azaz, hogy de facto
nem lehet ezeket megkeriilni, ha internet alapt
toOmegtajékoztatasrdl van sz6. Amennyiben ebben
a szektorban sok kisebb szerepl6 lenne — nem pe-
dig csak par nagy techcég, amelyek igy a globalis
kozbeszéd kvazi segédprogramjaiként miikodnek —
akkor a Facebook-ot vagy Twitter-t egy sajatos ko-
z0sségi normakkal rendelkezé webhelyként lehet-
ne kezelni, és mas platformokat hasznalni. A nagy
kozosségi platformoknak azonban nincs semmilyen
érdemi alternativdjuk.’*

A kozosségi médiaplatformok kihivasaira a jogi
szabalyozasnak komplex médon kell reagalnia, el-
sésorban a véleménynyilvanitas, szélasszabadsag
és informacidhoz vald jog teriiletein. Az agazat
globalis jellemz6i miatt raadasul a (hazai) jogal-
koténak sziikséges folyamatosan figyelemmel ki-
sérni a vilagszintd folyamatokat és szabalyozasi
modelleket, ezen beliil kiilondsen a rendszervaltd
— kozép- és kelet-eurdpai — orszagok megoldasait.
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DU20160000929 (2021. 02. 03.).

15 https://www.pap.pl/ (2021. 02. 03.).

16 Ustawa z dnia 18 lipca 2002 r. o swiadczeniu ustug drogq elektroniczng, https://isap.sejm.gov.pl/isap.nsf/download.xsp/
WDU20021441204/U/D20021204Lj.pdf (2021. 02. 03.).
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iranyelv), https://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/?uri=celex%3A32000L0031 (2021. 02. 03.).

18 https://www.uke.gov.pl/ (2021. 02. 03.).

19  https://www.gov.pl/web/sprawiedliwosc/zachecamy-do-zapoznania-sie-z-projektem-ustawy-o-ochronie-wolnosci-uzytkowni-
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pdf (2021. 02. 03).
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30 Ustawa z dnia 31 lipca 1981 r. o wynagrodzeniu osob zajmujqcych kierownicze stanowiska paristwowe, https://isap.sejm.gov.pl/
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RNuay6b9nNaXVpKM (2021. 02. 08.).
33 https://www.law.cornell.edu/wex/first_amendment (2021. 02. 25.).
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Altalanos és kiilonos hatésagi
eljarasi szabalyok viszonya a
hazai elektronikus hirkozleési

igazgatasban

LAPSANSZKY ANDRAS"®

Absztrakt: A tanulmany elméleti szempontbol ismerteti az alta-
lanos és kulonos hatdsagi eljarasi szabalyok viszonyat hazank-
ban, mégpedig egy szakigazgatasi terllet, a hirkozlési igazgatas
példajan keresztiil. A tanulmany bemutatja az eltérések lehe-
téségeit, szlikségességét, eljarasjogi alapjait, esetleges prob-
lémait, tovabba az altalanos szabalyozas alkalmazhatésaga-
nak fébb elméleti alapjait, kérdéseit. A tanulmany részletesen
elemzi azokat a specialis eljarasi szabalyokat, jogintézménye-
ket, amelyek a hirkozlési igazgatas korében kiemelt jelentd-
séggel birnak, azok okaival egylitt. Bemutatja e szabalyok és
intézmények altalanos eljarasi szabalyokkal valo kapcsolatat és
részletesen elemzi az esetleges eltérések, kiegészitések, speci-

alitasok szabalyozasat, mikodését és indokoltsagat.

Kulcsszavak: kozigazgatasi jog, hirkozlési jog, eljarasi kodex,

hirkozlésspecifikus eljarasi szabalyok, specialis jogintézmények

Az altalanos és a kiilonos eljardsi szabalyok vi-
szonyat tekintve a magyar hatésagi eljarasi kodex
azon eljarasi modelltipusba tartozik, amelyben az
eljarasi kddexnek primdatusa, els6dlegessége van
minden hatdlya ala tartozoé tigyben, tehat az elja-
rasi kodex szabalyaitol a kiilonos eljarasi szabalyo-
zas csak akkor térhet el, ha azt az dltalanos eljarasi
torvény kifejezetten megengedi.! Az persze nyil-
vanvalo, hogy a kozigazgatasi hat6sagi eljaras tor-
vényi szabalyozasa korében csak a legaltaldnosabb
eljarasjogi szabalyok eljarasi kodexbe foglalasara

van lehetOség, ezért elkeriilhetetlen az egyes koz-
igazgatdsi jog kiilonos részébe tartoz6 agazatok
sajatossagainak megfelel6, specidlis eljarasi sza-
balyok megalkotasa az adott agazatra vonatkozo
szabalyozast tartalmazo anyagi jogszabalyokban.
Ezen altalanos és kiilonos eljarasi szabalyok alkot-
jak egylittesen a hatésagi eljarasi jogot.

Azon eljarasi szabalyozasi modellekben, ahol a ha-
tosagi eljaras altalanos szabalyrendszerének teljes
primatusa van minden hatdsagi iigy és eljaras vo-
natkozasaban, a kiilonos eljarasi szabalyoknak az
altalanos eljarasi szabalyokhoz val6 viszonyrend-
szerét tekintve az alabbi f6 tipusai alakultak ki.

a) Az Un. kivett eljarasok. Ezek olyan hatdsagi te-
vékenységnek minosiilé hatosagi iigyek, melye-
ket a kddex rendelkezése kivesz sajat hatalya alol,
tehat bar hatdsagi ligyek, sajatossagaiknal fogva
mégsem tartoznak a kddex hatélya ala.

b) Meghatarozott iligyfajtakban a kédex masod-
lagossa ,nyilvanitja magat”. Ezen eljarasokban
csak akkor (tehat nem feltétleniil) szorul hattérbe,
mogottes eljardsjogi szerepbe a kddex, ha a benne
meghatdrozott ligy torvényi szabdlyozasa eltér a
kodex szabalyaitol. Fontos, hogy ez esetben is csak
azon eljarasi szabalyok tekintetében lesz masodla-
gos a kodex, mely eljarasi szabalyokban kifejezet-
ten eltér az adott torvény a kodex eljarasi szaba-
lyatél. Ezen tigyfajtakban tehat a kiilonos eljarasi
szabalyozas els6dlegesnek mindsiil, melyhez ké-
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pest masodlagosnak, Un. szubszididriusnak mi-
nosiil a kodex altalanos eljarasi szabalyrendszere.
¢) Azon eljarasi szabalyok, intézmények tekinte-
tében, melyekre a kédex nem tartalmaz szabalyo-
zast, barmely jogszabaly — a miniszteri rendelet
kivételével — kiegészit6 rendelkezéseket allapit-
hat meg azzal a feltétellel, hogy e kiegészitd sza-
balynak dsszhangban kell dllnia a kddex egészé-
nek szabalyozasaval. A kiilonos eljarasi szabalyok
tobbségét e kiegészitd szabalyok alkotjak.

d) A kédextdl vald eltérési lehet6ség tovabbi alap-
vetd, tipikus forméaja az, amikor a kddex egy-egy
eljarasi rendelkezés, eljarasi intézmény tekinteté-
ben hatalmazza fel a jogalkot6t a kddexben foglalt
eljarasi szabalytdl eltéro, kiilonos eljarasi szabaly
megalkotasara.

Az altalanos és kiilonos eljarasi szabalyok viszo-
nyat tekintve a 2018. januar 1-jét — vagyis az alta-
lanos kozigazgatasi rendtartasrdl szolo 2016. évi
CL. térvény (a tovabbiakban: Akr.) hat4lybalépé-
sét — megel6zden indult iigyekben alkalmazandé
kodex, vagyis a kozigazgatdsi hatosagi eljaras és
szolgaltatds altalanos szabdlyairol sz6l6 2004. évi
CXL. torvény (a tovabbiakban: Ket.) szubszidiari-
usan (mogottesen, masodlagosan) érvényesiilt az
elektronikus hirkozlésrél szolé 2003. évi C. tor-
vény (a tovabbiakban: Eht.) hat6sagi eljarasrend-
jéhez képest.? Vagyis a Ket. rendelkezései abban
az esetben voltak alkalmazanddék, amennyiben az
Eht. az adott eljarasi kérdést nem rendezte.

Az Akr. azonban szakitott az Gn. privilegizalt el-
jarasokkal, amelyek esetében az altalanos szaba-
lyok masodlagosan érvényesiilnek. Tehat az Akr.
- a korabbi szabalyozassal ellentétben — nem en-
ged generalis eltérési lehetdséget egyes konkrétan
meghatdrozott agazatokra vonatkozd specidlis
eljarasjogi szabalyozas esetében. Az agazati sza-
balyozas csak egyes jogintézmények vonatkoza-
saban térhet el a hatésagi eljarasi jog altalanos
rendelkezéseitsl, mégpedig, ha azt az Akr. kifeje-
zetten lehetévé teszi. Tovabba az agazati szabd-
lyozas — a hatdsagi eljarasi jog altalanos rendel-
kezéseivel 6sszhangban - kiegészitheti az Akr.-t.
(Megjegyzend6, hogy tovabbra is vannak kivett
eljarasok, amelyek esetében az Akr. masodlagosan
sem érvényesiil, igy teljesen 6nallo eljarasrend ala
tartoznak.)
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Az Eht. e korben pontosan rogziti, hogy az Eht.-
ban szabalyozott valamennyi hatésagi eljaras-
ban a hatésagi eljarasi jog altalanos szabdlyait
kell alkalmazni a hirkozlési igazgatasra vonatko-
z6 — Eht.-ban szereplé - specidlis szabalyokkal.
Agazatspecifikus szabalyokra a hirkozlési elja-
rdsok soksziniisége, bonyolultsdga, az altalanos
kozigazgatasi eljarasokhoz képest megnyilvanuld
sajatossagai miatt van sziikség. Az Eht. kiilonos
eljarasi szabalyozasanak elvi alapja, hogy nem
megismétli, vagy Ujraszabdalyozza az altalanos
eljarasi szabalyokat, hanem kizarélag a hirkozlés
igazgatas sajatossagaihoz mérten sziikséges el6-
irdsokat rendezi.

A hirkozlési igazgatas teljes eljarasjogi alapjaval
Osszefiiggésben kiemelten fontos hangstlyozni,
hogy az Eht. szerinti eljardsokban az Akr., vagy-
is a kozigazgatasi hatdsagi eljarasjog altalanos
szabalyozasa érvényesiil, azaz az Akr. szabaly-
rendszere jelenti a hirkozlési hatdsagi eljarasjog
alapjat. Ezen f6szabalyon, f6 eljarasjogi alapon
beliil az Akr.-hez képest csak abban az esetben
minosiil els6dleges eljarasi szabalynak az Eht., ha
annak kifejezett és konkrét rendelkezése kiegészi-
ti az Akr. szabalyozasat, vagy az Akr.-ben foglalt
eljarasi szabalyhoz képest specialis rendelkezést
tartalmaz. Ez utébbi esetben is a kozigazgatas al-
talanos eljarasi szabalyrendszere (Akr.) és birésa-
gi jogalkalmazasi gyakorlata mogottes eljarasjogi
garanciaként egyértelmden érvényesiil a specidlis
hirkozlésjogi eljarasi szabaly tekintetében. (Mind-
ez természetesen azt is jelenti, hogy amennyiben
az Eht. eljarasi szabalyozasa nem tartalmaz speci-
alis szabalyt az adott eljarasi jogintézmény vonat-
kozédsaban, akkor e jogintézmény hirkozlési ha-
tosagi eljarasban torténé alkalmazasa soran ,egy
az egyben” az Akr. szabalyozasa érvényes, vagyis
teljes egészében az Akr. rendelkezései szerint kell
eljarni.)

Az egyes specidlis eljarasi szabalyok ismerteté-
se terjedelmi okokbdl, illetve azért is sziikségte-
len, mert e szabdlyok &altaldban olyan eljarasjogi
részletkérdéseket tartalmaznak, melyek inkabb
csak a jogalkalmazoi gyakorlatban és a gyakorlati
jogalkalmazas elméleti alapjaban birnak tudoma-
nyos vagy érdemi jelentéséggel. E helyiitt tehat
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azon specialis eljarasi intézményeket, szabalyo-
kat emelem ki, amelyek megemlitése a hirkozlé-
si igazgatdsi eljarasjog tudomanyos alapjainak
elemzése soran, az altalanosabb elméleti vagy
kozigazgatastudomanyi jelentoségiik folytan fel-
tétleniil sziikséges.

1. UGYFEL - BEJELENTO

Az ligyféli jogallas és annak meghatdrozasa az
egyik legnehezebb hatdsagi eljarasjogi kérdéskor,
kiilonosen az egyes hatdsagi ligyekben torténo ér-
telmezés szempontjabdl. Alapvetd garancidlis el-
jarasjogi probléma, hogy az eljarasban kiilonleges
jogositvanyokkal rendelkez6 iigyféli kort milyen
szélesre vagy szlikre szabja az eljarasjogi szabalyo-
zas. Jogviszonytani szempontbdl is kiemelt eljara-
si kérdés, hogy milyen személyi kor rendelkezik
absztrakt, illetve konkrét eljarasi jogképességgel.
Egyfel6l ugyanis a jogallamisadg elvének alap-
ja, hogy a hatdsagi tevékenység keretében sajat
tigyében, illetve kozvetlen jogos érdeke érintett-
ségének esetében mindenki rendelkezzen (akar
képviselbje utjan) eljarasi képességgel (ligyfélké-
pességgel). A kozvetlen jogos érdek értelmezése
azonban szdmos esetben nagyon komoly nehéz-
ségek elé allitja a jogalkalmazast, a jogalkotas ke-
retében pedig valamennyi kozigazgatasi agazatra
altalanos jelleggel szinte lehetetlen meghatarozni
az egyedi ligyekre érvényesithet6 jogos érdek ko-
rét, tartalmat, hatarait. A problémat tovabb erdsi-
ti, illetve neheziti, hogy az egyes kiilonos agazati
szabalyokban egyre jelent6sebbek az dltaldnos ha-
tosagi eljarasi jog ligyfélfogalmahoz képest kiegé-
szit6 jellegl specialis eljarasi képességre vonatko-
706 rendelkezések. Ezek kozott is legdltalanosabb a
bejelentd intézménye. Szamos eljardsi szabalyo-
zasban a bejelentd és az ligyfél elhataroldsanak
nehézségei csak fokozzak az ligyfélképesség és az
egyedi ligyre vonatkoztatott igyféli kor meghata-
rozasanak problémait.

A bejelentd jogintézménye azonban a kozigaz-
gatds szamos teriiletén kiemelt jelent6séggel bir,
mert a bejelentésre jogosultak kore olyan esetekben
is képviselheti a kozérdeket, illetve olyan kozérdeki
eseteket is a hataskorrel rendelkez6 kozigazgatasi
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szervek elé tarhat, amelyek jelent6sen hatéko-
nyabba tehetik a kozigazgatasi jogérvényesitést. A
hirkozlés-szabdalyozas a pontos és egyértelmi el-
hatarolas érdekében élesen elvalasztja egymastél
az ligyféli és a bejelentdi kort, vagyis az tigyfélké-
pesség és a bejelentd jogintézményét. Ennek ke-
retében az ligyfélfogalmat nem szabdlyozza, nem
ismétli meg, ezaltal az iigyféli jogallast az Akr. 4l-
talanos szabdlyaira és joggyakorlatara bizza.

A bejelenté eljarasi intézményét viszont szaba-
lyozza, mégpedig a bejelento esetében a hirkozlési
szabalyozas elvi alapja, hogy az Eht. hatalya ala
tartozo eljarasokban barki ,bejelent6i képesség-
gel” rendelkezik. Azaz barki tehet bejelentést, de
a bejelent6 sem hatdsagi eljarasi, sem tigyfélké-
pességgel nem rendelkezik a bejelentése targyat
képezd hatdsagi tigyben. Az elhatarolas alapja és
tartalma tehat, hogy adott hatdsagi iigy targya-
ban az ligyfél nem lehet bejelentd, és a bejelen-
t6 sem lehet iigyféli jogalldsu. Igy egyfelél, ha
olyan személy tesz bejelentést egy adott hatdsagi
ligy targyat illetéen, aki ezen {igy tekintetében
egyébként ligyféli jogallassal rendelkezne (jogat
vagy kozvetlen jogos érdekét érinti a bejelentés),
akkor a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdsag (a
tovabbiakban: Hat6sdg) a bejelentést nem — az el-
jarasinditas szempontjabol sem — vizsgélja (azaz
nem tekinti bejelentésnek), hanem tajékoztat-
ja a bejelent6t arrdl, hogy bejelentése targyaban
tigyfélnek minésiil, valamint arrdl is, hogy iigy-
félként milyen hatdsagi eljarasokat indithat jogai
érvényesitéséhez. Masfel6l, ha olyan személy tesz
bejelentést, aki valoban nem rendelkezik iigyfé-
li jogéllassal a bejelentés targyat képezé iigyben
(azaz valodi bejelent6 és beadvanya bejelentés),
akkor e bejelenté a bejelentése targyaban eset-
legesen (hivatalbdl) inditott hatdésagi eljarasban
nem mindsiil ligyfélnek, eljarasi képességgel nem
rendelkezik. A bejelentés alapjan inditott hat6sagi
eljaras tigyfélkorébe az a személy, szervezet tar-
tozik, akivel szemben, illetve akinek iigyében az
eljaras indult.

Eljarasjogi, jogviszonytani szempontbdl hang-
sulyozandd, hogy a bejelentés eljarasinditasi
szempontbdl torténdé vizsgalata teljesen elkiilo-
niil és fliggetlen a bejelentés alapjan esetlegesen
hivatalbdl inditott hatésagi eljarastdl (hatésagi
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eljarasi jogviszonytol). A bejelentés vizsgalata,
az eljaras-inditas hatdsagi mérlegelése ,nem ha-
tdsagi” tevékenység (eljaras), igy az Akr. hatalya
sem terjed ki erre. A bejelentés tekintetében tehat
a Hat6sag hatdsagi eljarason kiviil, nem hatdsagi
tevékenységeként azt vizsgalja, hogy a bejelentés
alapjan sziikséges-e a kozérdekili jogérvényesités
érdekében hatdsagi eljarast inditania. Amennyi-
ben azt 4llapitja meg, hogy igen, akkor az eljarast
hivatalb6l meginditja. Ezen hatdsagi eljarasnak,
eljarasi jogviszonynak a bejelenté nem lesz alanya
(nem rendelkezik iigyfélképességgel). Fontos te-
hat hangsulyozni, hogy a bejelentés alapjan csak
hivatalbdl indulhat hatésagi eljaras (hiszen a be-
jelentés nem kérelem, pontosabban nem eljarasi
kotelezettséget keletkeztetd kérelem és a bejelen-
t6 nem {igyfél). Amennyiben a Hatdsag viszont azt
allapitja meg, hogy nem indit eljarast, akkor errol,
indokolasi kotelezettség nélkiil tajékoztatja a be-
jelentot.

2. AZELJARAS MEGINDITASA

A Hatdsag hatdsagi eljardsainak meginditasara is
alapvetéen az Akr.-ben foglalt 4ltaldnos eljarasi
szabalyok iranyaddk. Az Eht.-ban foglalt specidlis
szabalyok az eljaras meginditasaval kapcsolatban
két fontos és a hirkozlési igazgatasban sziikség-
szerl szempontot érvényesitenek.

a) Az Akr.-ben foglalt felhatalmazas alapjan ren-
dezi a hirkozlésjog, hogy a Hat6sag hatdsagi ha-
taskorébe tartoz6 ligyekben hatésagi eljarasait
hivatalbdl is megindithatja, kivéve, ha az Eht.
alapjan az eljaras kizaroélag kérelemre indithato.
Ezen Akr.-ben foglalt jogérvényesitési modszert a
hirkozlésigazgatas sajatossagai, az igazgatasi te-
riilleten kiemelt hangsullyal megjelené kozérdek,
a felhasznalok, érintettek nagy szdma és szamos
egyéb szempont indokolja.

b) Az eljarasrend egyszerUsitése, a koltséghaté-
konysag, az egyes ligyek szoros Osszefliggései,
illetve az érintett iigyfelek minél kevesebb koz-
hatalmi terhelése alapjan az Eht. lehet6vé teszi
az eljaras hivatalboli kiterjesztését, amennyiben
az eljaras sordn, az eljaras targyat képezo6 hatdsa-
gi iliggyel szorosan vagy kozvetetten 0Osszefliggd
jogsértés jut tudomasara. Fontos garancialis ren-
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delkezés, hogy az eljaras kiterjesztésérél az eljaras
meginditasara vonatkozd szabalyok szerint értesi-
teni kell az ligyfeleket.

3.KIZARAS

Az Eht. a kiz4rasi okok korében az Akr.-hez képest
kiegészit6 szabalyokat tartalmaz a hirkozlés-igaz-
gatasi eljarasokban kiemelt jelentéségti partatlan-
sag érvényesiilése, illetve barmilyen irdnyd piaci
elfogultsag megakaddalyozasa érdekében. Ebbél
kovetkezéen az Eht.-ban meghatarozott kizarasi
okok altalanos kozigazgatasi eljarasjogi értelem-
ben abszolut kizarasi okoknak mindsiilnek. E kiza-
rasi okok szerint, az iigy érdemi elintézésében az
Akr. kizarasra vonatkoz6 rendelkezéseiben foglal-
takon tdl nem vehet részt, akinek az a) pont szerin-
ti jogviszonya az tigyféllel, illetve az ligyfélben be-
folyasol6 részesedéssel rendelkezd, vagy az tligyfél
befolyasol6 részesedése mellett miikodo vallalko-
zassal az eljaras kezdetét megel6z6 egy éven beliil
allt fenn, illet6leg akinek hozzatartozdja

a) az ligyféllel munkaviszonyban, munkavégzés-
re iranyuld egyéb jogviszonyban vagy tagsagi
viszonyban 4ll, illetve annak vezet6 tisztség-
viselGje,

b) az tigyfélben tulajdoni
delkezik,

¢) olyan természetes személlyel vagy jogi sze-
méllyel 4all munkaviszonyban, munkavég-
zésre irdnyulé egyéb jogviszonyban vagy
tagsagi viszonyban, illetéleg annak vezetd
tisztségvisel6je, vagy abban tulajdoni rész-
esedéssel rendelkezik, amely az {igyféllel
rendszeres tizleti kapcsolatban 4ll,

d) olyan szervezettel 41l munkavégzésre iranyuld
jogviszonyban, amely az {igyfél felligyel6 vagy
alarendelt szervezete, illetve, amely az iigyfél
részére valamely tdmogatast, illet6leg kizarola-
gos jogositvanyt biztositott, ide nem értve a
Médiaszolgaltatas-tamogatd és Vagyonkezeld
Alappal vagy a Hatosaggal fennall6 munkavég-
zésre iranyuld jogviszonyt.

részesedéssel ren-

Az Eht. tovabbi kiegészit6 szabalyokat tartalmaz a
kizarasrol valé dontésrél a Hatésag 6nallé hirkoz-
1ési hataskorrel rendelkez6 egyes szervei (Hivatal,
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Elnok) tekintetében. A Hivatal alkalmazottjanak
biakban: Foigazgato), és sziikség esetén Kkijeloli
a Hivatal eljar6é alkalmazottjat. A Féigazgatd ki-
zarasa targyaban az Elnok dont. Amennyiben a
Féigazgatdval szemben megalapozott a kizardsi
ok, dontésében az Elnok mérlegeli, hogy az adott
tigyben a Fbigazgatd jar el azzal, hogy dontését
koteles megkiildeni az Elnoknek, vagy a hataskor
gyakorlasara kijeloli a féigazgatd-helyettesek va-
lamelyikét.

Amennyiben az Elnokkel szemben 4ll fenn kizarasi
ok, akkor a Hatésag esetében érvényesiil az altala-
nos eljarasi szabalyokban is szinte megoldhatatlan
probléma, hogy nincs masik azonos hatdskori ha-
tosag, amely a kizdrassal érintett tigyben eljarhat-
na. Ilyen esetekre az dltalanos eljarasi szabalyozas
azt a megoldasi modszert ,valasztotta”, hogy még-
is a kizart hatosag vagy a kizart hataskor-gyakorld
személy jar el. Az Eht. amennyire csak lehet, kertili
e megoldast, tehat az Elnok, illetve a Foigazgatd
kizartsdga/kizarasa esetében lehetévé teszi ma-
sik kiadmanyozasi jogkorrel rendelkez6 vagy azzal
felruhazott személy eljarasat, hataskorgyakorlasat
(EInok esetében — Elnokhelyettes; Féigazgato ese-
tében — Féigazgatd-helyettes).

4. ATENYALLAS TISZTAZASA

A tényallas megallapitdsa soran a kozigazgata-
si szerv jogilag szabdlyozott eljarasi (bizonyitasi)
cselekvéseket végez, adatokat szerez be, és feltar-
ja azokat a tényeket és koriilményeket, amelyek
sziikségesek ahhoz, hogy alapul szolgdljanak az
érdemi hat6sagi dontés meghozataldhoz. Az Akr.
értelmében a hatdsagi eljarasban a szabad bizo-
nyitas elve érvényesiil, azaz a hatdsag szabadon
valasztja meg az alkalmazand6 bizonyitdsi esz-
kozt, és minden olyan bizonyitékot felhasznalhat,
amely alkalmas a tényallas tisztazasara.

Az Akr. alapelvi és ténydllas tisztdzasara vonat-
koz6 szabalyozasa alapjan a kozigazgatasi hatosag
hivatalbdl koteles megallapitani a dontéshozatal-
hoz sziikséges tényallast, illetve meghatarozni
a bizonyitas modjat és terjedelmét (hiszen ez a
legfontosabb eleme az iigyek megfelelé érdemi el-
dontésének). A hatosag az eljaras soran az érintett
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tigyre vonatkozo tényeket veszi figyelembe, min-
den bizonyitékot sulyanak megfeleléen értékel,
dontését valésaght tényallasra koteles alapozni,
illetve a tényallas tisztdzasa soran minden, az
ligy szempontjabdl fontos koriilményt figyelembe
kell vennie. A hivatalbdli bizonyitas a kozigazga-
tasi hatdsagi eljarasnak egyik olyan sajatossaga,
amely megkiilonbozteti a polgari vagy biintetd
tigyekben folytatott birésagi eljaras szabalyaitdl.
Mig ugyanis a birésagi eljardsban a bizonyitasi ko-
telezettség a feleket terheli, a kozigazgatasi hato-
sagi eljarasban a bizonyitasi kotelezettség a hat6-
sagot terheli. A kozigazgatasi hat6sagi eljarasban
a hatésagnak tehat nem jogosultsaga, hanem ko-
telezettsége a tényallas valésaght feltarasa, a ha-
tosag az ligyféltdl szarmazd inditvany hidnyaban
is koteles elvégezni mindazokat a bizonyitasi cse-
lekményeket, amelyek a tényallas tisztdzasahoz
sziikségesek. Az ligy érdemében sziiletett dontés
csak akkor tekinthet6 jogszertinek, amennyiben
az tartalmazza a megallapitott tényallast és az
annak alapjaul elfogadott bizonyitékokat, illetve
az lgyfél altal felajanlott, de mell6zott bizonyi-
tast és a mell6zés indokait.

Mindezek alapjan a kozigazgatasi eljardsokrol (igy a
hirkozlési igazgatasi hatdsagi eljarasokrol is) altala-
nossagban elmondhaté, hogy a hatdsag eljarasaiban
— fészabalyként — hivatalbodl folytatja le a bizonyi-
tast. (A hatdsag hivatalbdli bizonyitasi eljarasanak
garancialis korlatai: egyfel6l a hat6sag torvényben
rogzitett hataskore, masfelél pedig az, hogy a bi-
zonyitas olyan relevans tények korében tekinthetd
jogszerlinek, amelyek a tényallas tisztazasahoz, az
egyedi hatdsagi iigy eldontéséhez sziikségesek.)

Az Eht.-ban a tényallas tisztazasa korében meg-
hatarozott hatosagi eszkozokkel 0Osszefliggés-
ben mindenekel6tt kiemelendd, hogy a hir-
kozlési piac miikodésének, versenyképességi,
gazdasagi, tarsadalmi és kozszolgaltatasi ossze-
fliggéseinek biztositdsa kiemelt allami feladat,
amelyben a megfelel6 jogérvényesités elengedhe-
tetlen. A jogérvényesités alapja azonban az egyes
tigyek tényeinek feltarasa, a hirkozlési szolgaltata-
sokkal kapcsolatos adatok ismerete. Masik oldalrél
viszont a hirkézlésbe torténo allami beavatkozast
és tényfeltarast jelentés korlatok kozé szoritjak a
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gazdasagi verseny szabadsaganak és beruhazasok
védelmének alkotmanyos elvei és garancidi. Ezen
alkotmanyos alapokon kozponti kérdést jelent,
hogy az allam milyen médon, milyen eszkozokkel
avatkozik a piaci verseny terrénumaba. A hirkoz-
lési igazgatasban tehat megkiilonboztetett hang-
sulyt indokol a hatésagi hataskorgyakorlashoz, a
hatésagi ligyek eldontéséhez sziikséges adatkor
megismerésének, feltarasanak és a piaci verseny
korlatozasanak egyenstlya. Fontos viszont hang-
stulyozni a hirkozlési piaci verseny fejlesztésével,
miikodésével kapcsolatos allami feladatok nagyon
részletes piaci, szolgaltatdi és szolgaltatasi adato-
kat indokolnak, ezek nélkiil ugyanis a Hatdsag a
piacszabdalyozasi és piacfeliigyeleti tevékenységét
képtelen lenne megfelel6en ellatni.

A tényallas tisztazasanak eszkozrendszerében az
Eht. a hirkozlési igazgatasi eljardsokban betdltott
jelentéségére tekintettel kiilon is szabalyozza az
adatszolgaltatas és a nyilatkozattétel szabalyait,
illetve az adatszolgaltatas elmulasztasa esetén al-
kalmazhaté jogkovetkezményeket.

A vonatkozé szabdlyozds alapjdn a Hatdésag jo-
gosult a hirkozlési tevékenységgel kapcsolatos
— akar torvény altal védett titkot is magaban fog-
lalé - adatot tartalmazo valamennyi eszkozt, ira-
tot, dokumentumot megtekinteni, megvizsgalni,
azokrol masolatot, kivonatot késziteni. A Hatdsag
az Akr.-ben foglalt felhatalmazas alapjan jogosult
az ligyfelet, az eljaras egyéb résztvevoit, vala-
mint azok megbizottait, alkalmazottait, illetve az
tigyféllel és az eljaras egyéb résztvevoivel egyéb
jogviszonyban allokat adatszolgaltatasra, illetve
szOban vagy irdasban adatoknak az altala meghata-
rozott, 0sszehasonlitasra alkalmas formatumban
valo szolgaltatdsara, tovabba egyéb felvilagositas
adasara kotelezni.

A Hatdsag kiilonosen indokolt esetben a tényal-
las tisztazasa érdekében az ligyfélen és az eljaras
egyéb résztvevojén kiviil mas személyt vagy szer-
vezetet is adatszolgaltatasra, bizonyitasi eszkozok
atadasara kotelezhet, de e bekezdés szerinti vég-
zés ellen az adatszolgaltatdsra, bizonyitasi eszko-
z0k atadasara kotelezett, halaszté hatalyu jogor-
voslattal fordulhat a kozigazgatdsi bir6saghoz.
S6t a hatdsagi eljarasokban megismert adatokat a
Hatésag mas hatdsagi eljarasaiban is felhasznalhatja.
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5.ANYILVANOS MEGHALLGATAS

A nyilvanos meghallgatas eljarasi intézményének
célja a hat6sagi jogalkalmazas segitése, ezen beliil
a hirkozlési piaci szerepl6k véleményének, javasla-
tainak megismerése az egyes hirkozlési igazgatasi
hataskorokhoz kapcsol6dod jogalkalmazoi gyakor-
lat fejlesztése érdekében.

A Hatésag két esetkorben tart nyilvinos meg-
hallgatast. Egyrészt az Eht. altal kotelezéen el6-
irt esetekben, garancialis okokbol, igy kiilonosen
a piacszabdlyozasi és a frekvenciagazdalkodassal
kapcsolatos szadmos eljarasban.

Masrészt nyilvanos meghallgatast tarthat a Ha-
tésag akkor, ha a vonatkozé jogszabalyokban
rogzitett feladatai ellatasahoz, ezek keretében a
hirkozlési igazgatast érint6 jogszabalyok és azok
érvényesitésére vonatkozé intézkedések, illetve a
jogalkalmazoi gyakorlat el6készitéséhez, kialaki-
tasdhoz szilikségesnek és indokoltnak tartja a kap-
csolédo szakmai allaspontok, vélemények, észre-
vételek, javaslatok megismerését.

A nyilvanos meghallgatasra meghivottak kore te-
kintetében az Eht. nem szab korlatot azzal, hogy
a Hatésag mérlegelésére bizza a meghivotti kor
meghatarozasat, hiszen a hirkozlési piaci szerep-
16k, érintett civil szervezetek mellett masok rész-
vétele is fontos lehet a nyilvdnos meghallgatdson.
Az Eht. részletesen meghatarozza a nyilvanos
meghallgatas lebonyolitdsanak, illetve a nyilva-
nos meghallgatas targyaval, témadjaval kapcso-
latban tett észrevételek, vélemények kezelésének
eljarasi szabalyait.

6. EGYEZTETES AZ

ERDEKELTEKKEL JELENTOS
UGYEKBEN

Az érdekeltekkel valé egyeztetés kiemelt jelent6-
ségl intézménye a hirkozlési igazgatasnak, hiszen
lehet6séget ad az érdekelteknek, hogy a Hatdsag
altal egyeztetésre bocsatott dontések tervezete
tekintetében becsatornazhassdk véleményiiket,
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észrevételeiket, javaslataikat a Hatosag felé.

A szabalyozas egyfel6l meghataroz olyan jelen-

tos eljarasokat, melyekben az érdekeltekkel valo

egyeztetés kotelez6, ezen tdlmenden azonban a

Hat6sag mérlegelésére bizza annak megitélését,

hogy mely — hatésagi hatdskorébe tartozé - iigy-

ben tartja sziikségesnek az érdekeltekkel torténd
egyeztetés kezdeményezését. A Hatdsag koteles
egyeztetni az érdekeltekkel:

a)a jelent6s piaci erével rendelkez6 szolgdl-
tatok azonositdsa és az azonositasra irdnyuld
eljardsban a jelent6s piaci erdvel rendelkez6
szolgéaltatokra e torvény szerint Kkiszabott
kotelezettséggel,

b) a jelent6s piaci erével nem rendelkez6 szolgal-
tatokra vonatkozd kotelezettségek hatarozat-
ban torténo elbirasaval,

¢) a referenciaajanlatokkal kapcsolatos hatdsagi
eljarasokban,

d) hirkozlési szolgaltatas nyujtasaval oOsszefiig-
g6 jogosultsdg, engedély Hatdsag altali mo-
dositasara, korlatozasara, visszavondasara
iranyulé eljarasokban és

e) azonkénteskotelezettségvallalasjovahagyasara
iranyulé eljarasokban.

Az egyeztetés keretében a Hatésag az adott hat6-
sagi dontés meghozatala el6tt legalabb negyven
nappal kozzéteszi a dontés tervezetét, valamint az
egyeztetés lefolytatasahoz sziikséges, a dontéshez
kapcsoldédo eldkészité anyagokat, természetesen
figyelemmel azokra az adatokra, amelyeket zartan
kezel a Hatésag. A hatdsagi dontés tervezetének
kozzétételét koveté harminc napon beliil az adott
dontés tervezete tekintetében barki irasban meg-
kiildheti a Hatésag részére a tervezethez kapcso-
16d6 észrevételét, allaspontjat, javaslatat.

A hatoésagi dontéshozatal tekintetében természe-
tesen az egyeztetés és a beérkezett egyedi észre-
vétel jogi kotberdvel, konkrét jogi hatassal nem
rendelkezik, nem rendelkezhet. Az egyeztetésre
bocsatott dontés meghozatala soran a Hatdsag
mérlegeli az észrevételek, javaslatok figyelem-
bevételét. Az intézmény jelent6sége tehat, hogy
a Hat6sag a hatésagi hataskor-gyakorldsa soran
megismerheti a dontéssel érintettek, illetve a don-
tés irant érdekl6dok véleményét a dontéstervezet-
tel kapcsolatban, amely szamos megfontolandé

KT 2021. 1. évf. 1. szam

szempontot, véleményt hozhat be az eljarasba, ami
jelentds segitség lehet a szakmailag legjobb és leg-
megfelel6bb dontés meghozataldban. Az egyezte-
tés az érdekeltekkel azon az alapon is kiemelend6
eljarasi jogintézménye a hirkozlési igazgatasnak,
hogy mas kozigazgatasi agazatokban nagyon ritka
megoldas, hogy a hatésagnak lehetésége nyilik a
szabdlyozas alapjadn megismerni a dontéstervezet-
tel kapcsolatos kiils6 véleményeket.

Az egyeztetési eljarasban kozzétett dontésterve-
zet nem rendelkezik joghatassal, hiszen az egyez-
tetésnek pontosan az a 1ényege, hogy a beérkezett
észrevételek hatasara médosulhasson a dontés.
Fontos (és az adott eljaras ligyfelei szamara garan-
cialis kérdés), hogy az egyeztetésre bocsatott don-
tés tervezetével kapcsolatban észrevételt benyujtd
érdekelt nem valik az adott dontéssel érintett ha-
tosagi eljarasi jogviszony alanyava (nem lesz iigy-
féli jogallasu az iigyben), és ebb6l kovetkezben az
érdekelt jogorvoslati jogosultsaggal sem rendelke-
zik. Mindezt e jogintézményre vonatkozé — mas
agazatokban kiforrott — birdsagi gyakorlat is ala-
tamasztja.3

7.JOGVITAS ELJARAS

Az elektronikus hirkozlési szektor kozszolgaltata-
si tartalma, a hirkozlés-igazgatds specidlis jelle-
ge és a piacszabalyozasi hat6sagi feladatok miatt
az Eht. a hirkozlési piac és a hirkozlési igazgatas
szektorspecifikus sajatossagaihoz igazodd jogér-
vényesitést szolgdld intézményeket, eljarastipu-
sokat is bevezetett. Az Eht. tehdt néhany olyan
sajatos eljaras-tipust, jogintézményt is rendez,
melyek még az Eht. ,altaldnos eljarasi szabalyai-
hoz” képest is egyedi, 6nallé és specialis eljarasi
szabalyozast igényelnek. Ezeket az eljardsokat a
torvény onalldan, ,,a Hatosag egyes eljarasai” cim
alatt szabalyozza. Ezen eljarasi szabalyozas alkal-
mazasanak modszere: a Hatosag e specialis eljara-
sai tekintetében meghatdrozott eljarasi szabalyok
elsédlegesek, amelyek nemcsak az Akr., hanem az
Eht. altaldnos eljarasi szabalyaihoz képest is el-
s6dleges eljarasi szabalyozast jelentenek.

Ezek koziil ehelyiitt — a hirkozlési piac egészét
meghatarozé altaldnos eljarasi jelentoségére te-
kintettel — els6ként a jogvitas eljarast sziikséges
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kiemelni. Fontos, hogy az Eht. szdmos specialis el-
jarastipust is rendez, amelyek azonban els6sorban
nem eljarasi, hanem inkabb hirkozlés specifikus
anyagi jogi sajatossagokkal rendelkeznek (piace-
lemzési eljaras, frekvenciaértékesitési eljaras stb.).

A jogvitas eljaras legfébb specifikuma, hogy
funkci6jabdl, jellegébdl addéddéan magan viseli a
kontradiktérius birdsagi eljarasra jellemzd saja-
tossagokat, igy rendelkezik a birosagi eljaras f6bb
fogalmi ismérveivel: a Hatdsag az ellenérdeki fe-
lek jogvitajaban kizarolag kérelemre inditott elja-
rast folytat le, a kérelemben foglaltakhoz kototten
a klasszikus kontradiktorius eljaras eljarasi szaba-
lyainak alkalmazéasaval dont a felek kozotti jogvi-
taban és jogszabalyban meghatarozott esetekben
létre is hozhatja a felek kozotti szerzédést, megal-
lapithatja annak tartalmat. E specialis tipust ha-
tosagi eljarasban a Hat6sag haromtaga tandcsban
jar el, amelynek elndke a Hat6sag Elnoke, tovabbi
két tagja az EInok altal a Hat6sag vezet6 beosztast
alkalmazottai koziil kijelolt két személy.

A jogvitas eljarast kezdeményezd kérelmet az a
szolgaltat6 vagy egyéb vallalkozas terjesztheti
el6, amelynek egy madsik szolgaltat6 elektronikus
hirkozlésre vonatkozé szabalyban, az ez alapjan
kotott szerzodésben, vagy részben vagy egészben
eurdpai unids forrasb6l megvaldsulé halozatfej-
lesztési palyazatban a palyazat nyertese tekinte-
tében el6irt nagykereskedelmi nyilt hozzaférési
kotelezettségekre vonatkozd kovetelményekben,
vagy ezen kovetelmények alapjan megkotott szer-
z6désben, tovabba az Eht. szerinti halézati szer-
zO6désben meghatarozott elektronikus hirkoz-
lést érintd jogat vagy jogos érdekét megsértette.
Hangsulyozandd, hogy jogvitas eljaras kizardlag
kérelemre indulhat, a hivatalbdl torténd eljaras
inditas jogvitak esetében nem értelmezheto.

A kérelemnek tartalmaznia kell az Akr.-ben fog-
laltakon tul a jogvita alapjaul szolgal6 tényeket,
koriilményeket, a jogsérelem alapjaul szolgald
elektronikus hirkozlésre vonatkoz6 szabalyban
vagy szerzddésben foglalt konkrét rendelkezést,
valamint ha a kérelmez6 a szerz6dés 1étrehozasat,
tartalmanak megallapitasat kéri az eljar6 tanacs-
tol, koteles szovegszerlien — egyértelmien és vi-
lagosan — megijeldlni a 1étrehozni, megallapitani
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kért szerzddéses tartalmat. A kérelemben igazolni
kell tovabba a kérelmezé jogat vagy jogos érdekét,
valamint bizonyitasi inditvanyt is el6terjeszthet a
kérelmezd és nyilatkoznia kell arrdl, hogy kéri-e
targyalas tartasat.

A jogvitas eljardsban az eljaré tanacs kozigazgata-
si hatésagként, de kvazi birésagi eljarasban jar el,
amelyben - amennyiben az eljards soran targya-
last tart - els6ként megkisérli az ellenérdekd iigy-
felek kozotti egyezség létrehozasat, azt kovetéen
pedig — az egyezségi kisérlet sikertelensége ese-
tén — érdemben eldonti a jogvitat. Az egyezség,
az egyezségi kisérlet vonatkozdsaban az Akr.-beli
szabalyok iranyadok, figyelemmel arra, hogy az
Eht. e jogintézménnyel kapcsolatban nem tartal-
maz specialis rendelkezéseket.

8. ALALANOS HATOSAGI
FELUGYELETIES
PIACFELUGYELETI ELJARAS

Az Eht. eljarasi szabalyrendszerében kiilon el-
jaras-tipusonként rendezi a hatésagi feliigyelet
kozigazgatasi jogban altalanosan érvényesiilé al-
talanos hatdsagi felligyelet tevékenység-tipusat,
illetve a sajatos piacfeliigyeleti tevékenységet, el-
jarast. E két hat6sagi feliigyelet-tipus a hirkozlési
igazgatas kozponti eleme, tevékenysége, miutan
az Eht.-ban foglalt szabalyozas altalanos jogérvé-
nyesitési alapjat, formdjat (hasonldéan a kozigaz-
gatasi jog mas teriileteihez, dgazataihoz) jelentik.
A hato6sagi feliigyelet a jogérvényesitésnek az a
formaja, amelynek korében a kozigazgatasi szerv
egyrészt a hatdsagi ellenorzési jogkorével folya-
matosan figyelemmel kiséri, ellenérzi az onkén-
tes jogkovetéssel érvényesiilé kozigazgatasi jogi
normdak és a hatdsagi dontések (cimzettek altali)
teljesitését. Masrészt a hatdsagi feliigyeleti te-
vékenység dogmatikai Osszetételének jellemzoi
alapjan a hatésagi ellenérzés mellett a Hatdsag
ellatja, érvényesiti a jogszabalyokban biztositott
feliigyeleti jogkorét, azaz alkalmazza a felligyele-
ti eszkozrendszert. A hatdsagi feliigyelet kereté-
ben a Hat6sag tehat hatdsagi ellen6rzést végez és
amennyiben az ellenérzés eredményeként jogsza-
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balysértést allapit meg, alkalmazza a hataskoré-
be utalt feliigyeleti jogkort. A hatdsagi feliigyelet
elméleti alapon leegyszertsitve a hatésagi elle-
norzés eszkozrendszere és az ellenérzés eredmé-
nyeként megallapitott jogszabalysértés esetén
hatdsagi intézkedés vagy jogalkalmazdsi aktus
meghozatala, azon beliil kiilonosen szankcidal-
kalmazas.

Az Eht. az altalanos hatésagi feliigyelet keretében
az Akr.-hez képest kiegészitS, garancialis szab4-
lyozast tartalmaz, mégpedig annyiban, hogy teljes
komplexitasaban rendezi mind az 6nkéntes jogko-
vetéssel, mind a jogalkalmazas Utjan érvényesiilo
kozigazgatdsi jogi normak érvényesitésének folya-
matat. Ennek keretében a Hatésag mérlegelheti,
hogy hatodsagi ellenérzés vagy azonnal megindi-
tott hatosagi eljaras atjan feliigyeli az adott egye-
di ligy targykorébe tartozo hatésagi dontést vagy
jogszabalyi rendelkezést.

Az Eht.-ban szabdlyozott altalanos hatésagi fel-
tigyeleti tevékenység hatalya ala az elektronikus
hirkozlésre vonatkozo szabaly (az Eht. és a végre-
hajtési rendeletei, az elektronikus hirkozlésre vo-
natkozd, kozvetleniil alkalmazandé eurdpai uniés
jogi aktus, a Hatdsag hatarozata és a Hat6sag altal
az ligyféllel kotott hatdsagi szerz6dés), valamint a
hirkozlési szolgaltatok altalanos szerzodési felté-
teleiben foglaltak tartoznak.

A hatosagi dontés feliigyelete keretében az Eht.
meghatarozott mérlegelési szempontrendszer
mentén a Hatdsag hatdskorébe utalja annak el-
dontését, hogy a hatésagi dontés megsértése ese-
tében az Akr. szerinti végrehajtdsi eljaras vagy az
Eht. szerinti hat6sagi jogalkalmazo6 eljaras kereté-
ben folytatja a jogérvényesitést (a hatosagi don-
tésben foglaltak teljesitésének érvényesitését). (E
mérlegelés azért csak a hatésagi dontés feliigyele-
tére vonatkozik, mert a jogszabalyi rendelkezések
feliigyelete korében mindez fogalmi alapon lehe-
tetlen lenne, miutan nincs végrehajthat6 hatdsa-
gi dontés.) Ha végrehajtasi eljaras tutjan, akkor az
Akr., ha pedig hat6sagi eljaras ttjan, akkor az Eht.
tartalmazza a feliigyelet keretében hozott hat6sa-
gi dontések elleni jogorvoslati lehet6ségeket.

Fontos kiemelni, hogy az Eht.-ban szabalyozott
altalanos hatésagi feliigyelet f6 részére, vagyis
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annak alapjat képezé hatosagi ellendrzés eljarasi
szabalyrendszerére az Akr. szabdlyai irdnyadodk,
ugyanis a hatésagi ellendrzés tekintetében az Eht.
nem tartalmaz eltéré rendelkezést az Akr.-ben
foglaltakhoz képest.

A kozigazgatasi feliigyeletfajtak, azon beliil is a
hatdsagi feliigyelet 6nall, elhatarolhatd, illetve
sajatos fogalmi és tartalmi elemeket magaban fog-
lalé tipusa a piacfeliigyelet.
A kozigazgatas legtobb agazatdban a hatékony
jogérvényesiilés mar nem egyértelmien alapit-
hat6 csak és kizardlag a kozigazgatas klasszikus,
egyedi kozhatalmi hatésagi tevékenységére, koz-
hatalmi alapud jogérvényesité6 modszereire. Ebbdl
kovetkezéen a kozigazgatds szabalyozasi rend-
szerében egyre kiterjedtebb és atfogébb jelen-
t6séggel rendelkeznek a piacszabalyozasi tipusu
hataskorok, a specialis hatésagi felligyelet jogin-
tézményei, a kiilonboz6 piacfeliigyeleti, kozvetito
és egyeztetési eljarasok, a szolgaltato tevékenysé-
gek, a konzultativ mechanizmusok, tovabba a spe-
cialis jogallasu kozigazgatasi szervek (kiilonosen a
szabalyozé hatésag) struktirai.
A piacfeliigyelet fogalma, elméleti alapja legalta-
lanosabban a liberalizalt piaci kozszolgaltatasok
korében sziikségszer(i allami — gazdasagi — be-
avatkozashoz, kiilondsen a hirkozlési igazgatas-
hoz, a gazdasagi verseny igazgatasahoz, valamint
a fogyasztovédelmi igazgatashoz kotddik.
A piacfeliigyelet az altalanos hatdsagi felligyelethez
képest tagabb feliigyeleti hataskort jelent a piacfel-
tigyelet ald vont tarsadalmi és gazdasagi viszonyok
tekintetében. Magaban foglalja ugyanis a piacfel-
tigyelet ala tartozo gazdasagi és tarsadalmi viszonyok
a) altalanos szakmai értékelési, dontés-el6készité-
si célu, piacelemzési tipusu ellenérzését,
b) jogszerliségi szempontu atfogd hatdsagi
feliigyeletét, valamint
¢) az altalanos hatodsagi feliigyeletre jellemzd
felligyeleti jogkoroket is.

A piacfeliigyelet tehat az adott gazdasagi agazat-
ra, piacra, szolgaltatasra vagy annak egy meg-
hatarozott részére kiterjedé atfogoé ellenérzés és
feliigyelet, amelyben a kozigazgatasi ellenérzési
tevékenység valamennyi célja egyszerre, egy-
ségesen valosul meg, Ggy mint a megel6zés, a
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jogszabalysértések feltardsa, valamint a jogsza-
baly-el6készités, a jogszabaly-modositas és egyéb
dontés-elOkészitési tevékenység megalapozasa.

A piacfeliigyeleti tevékenységben is kiilon kieme-
lend6 a piacfeliigyeleti ellenérzés, amely a pi-
acfeliigyeleti hataskor elvalaszthatatlan és igen
sajatos szerepet képvisel6 része. A tag hatékorid
piacfeliigyeleti ellenérzés alapjan ugyanis a Hato-
sag atfogd, a piac egészére kiterjedd piaci elemzo,
értékel6 tevékenységet folytat. Ebbol kovetkezben
a piacfeliigyeleti ellendrzést, illetve feliigyeletet
igen sajatos és széleskori tényfeltarast biztosito
eszkozok jellemzik.

A piacfeliigyelet céljat tekintve is sajatos hatdsa-
gi feliigyelet, ugyanis alapvet6 és elsddleges célja
nem a jogszabalysértések szankcionaldsa, hanem
olyan informaciok, tények, adatok feltarasa, ame-
lyek elésegitik, megalapozzak a kozigazgatas ha-
tékony kozhatalmi jogérvényesitését és egyéb piaci
beavatkozasait, tovabba az igazgatasi teriilet k6zos-
ségi érdekd mikodését, fejlodését. A piacfeliigyele-
ti tevékenység keretében tehat a konkrét feliigyelt
jogalanyokhoz képest a piacfeliigyelet targya, a fel-
tigyelt tevékenység jelentésebb hangsulyt kap. A pi-
acfeliigyelet ebbol a szempontbdl elsésorban inkabb
egyfajta dontés-el6készitési, jogszabaly-el6készi-
tési, gazdasagi, gazdasagpolitikai, szakmapolitikai
elemzési tevékenység és ezzel Osszefiiggésben ira-
nyul csak a jogszabalysértések vizsgalatara.

Az Eht. a kozigazgatas-tudomany és a kozigazga-
tasi jog altalanos alapjai keretében szabalyozza a
piacfeliigyeleti hataskort, eljarast. Hangsulyozan-
do, hogy az Eht. a piacfeliigyelet keretében is csak
a specialis szabalyozast igényl6 rendelkezéseket,
intézményeket szabalyozza, igy a piacfeliigyelet-
nek is altalanos eljarasi alapjat képezi az Eht. és az
Akr. ltalanos eljarasi szabalyozasa.
Az Eht.-ban rendezett piacfeliigyeleti tevékeny-
ség alapvet6 szabalyai, céljai hirkozlésigazgatasi
szempontbdl egyediesitik a piacfeliigyelet altala-
nos céljait. A piacfeliigyelet* Eht.-ban meghataro-
zott alapvetd céljai, vagyis a hataskor targya:
a) az elektronikus hirkozlési piac zavartalan,
eredményes miikodése,
b) az elektronikus hirkozlési tevékenységet vég-
z0k, az el6fizetOk és a felhasznaldk érdekeinek
védelme,
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) a tisztességes és hatékony piaci verseny fenn-
tartasanak elosegitése,
d) az Eht. egyéb céljainak megvaldsitasa.

A piacfeliigyelet sajatos hataskori jellemzéibol,
tartalmabdl addéddéan csak hivatalb6ol (mig ké-
relemre nem) indithaté eljaras-tipus. A piacfel-
tigyeleti tevékenység altalanos kovetelménye,
hogy a szabdlyozo hatésag el6zetesen kozzétegye
a jovoben tervezett piacfeliigyeleti ellenérzések
korét (azok targyat és alanyait). A piacfeliigyelet
tervezett menetének, targykoreinek, alanyainak
el6zetes nyilvanossagra hozatala megalapozza a
piacfeliigyelet céljainak megfelel6, hatékony el-
len6rzés folytatasat, az tligyfelek garancidlis jo-
gainak védelmét, felkésziilési lehetOségét és az
esetleges jogszabdlysértések megel6zését. Alta-
lanos esetben a hatdsagon beliil jévahagyott és
nyilvanossagra hozott piacfeliigyeleti terv koti a
piacfeliigyeletet ellaté hatdésagot is az ellenOrzés
lefolytatasa, menete, targya tekintetében.

A piacfeliigyelet soran a Hat6sag nagyszamu, de
konkrétan meghatarozott jogalany, piaci szerepld
iranyaban folytat ellen6rzést és annak eredménye
alapjan szdmos egyedi jogalkalmazo, altalaban
szankcionald, kotelezettséget megallapit6 tartal-
mu kozhatalmi aktust, hatésagi dontést hoz. A
piacfeliigyeleti eljarast a Hat6sdg dontése alapjan
megel6ézheti piacfeliigyeleti ellenérzés, fliggetle-
niil attdl, hogy terv szerint, vagy terven kiviil in-
dul. A piacfeliigyeleti ellenérzés az Eht.-ban fog-
lalt eltérésekkel és kiegészitésekkel az Akr. szerinti
hat6sagi ellendrzésnek mindsiil, vagyis ra az Akr.
altalanos szabdlyait kell alkalmazni azzal, hogy
amennyiben jogszabdlysértés megallapitdsara
nem keriil sor, illetve eljards meginditasara okot
adoé koriilményt a Hat6sag nem talal, akkor az elle-
norzés lezarasardl szolé dontést elégséges az ligy-
iratra feljegyezni, és az tigyfelet errél értesiteni.

A piacfeliigyeleti eljaras eredményeként a Hatosag
egybefoglalt hatdsagi dontést hoz (amely szintén a
piacfeliigyelet altalanos alapjait teljesiti ki). A pi-
acfeliigyeleti hat6sagi eljaras érdemi lezarasaként
tehat a Hatdsag egységes hatdsagi hatarozatban
allapitja meg a jogszabalysértések megtorténtét
(melyeket egyenként és 0sszességiikben, egymas-
ra tekintettel is értékel), illetve a jogkovetkezmé-
nyeket és a kotelezettségeket. (Kotelezettségek
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alatt ehelyiitt a szankcidnak, jogkovetkezmény-
nek nem minosiilé kotelezettségeket kell érteni.
E kotelezettség tartalmu rendelkezések tehat nem
egyedi jogsértésre reagalnak, nem jogkovetkez-
mények, hanem a piacfeliigyelet céljaihoz igazo-
d6, a megfelel6 jogérvényesiilés érdekében meg-
hatarozott kitelezettség tartalmu dontéstipusok.)
A piacfeliigyelet alapvet6 eszkozének tekinthetd
a nyilvanossag, mind a jogszabalysértések ese-
tében alkalmazott jogkovetkezmények, az egyéb
jogalkalmazo6 dontések, a kiilonbdzé beszamolok,
eredmények, mind pedig az elvégzett elemzések,
értékelések szempontjabol. A piacfeliigyeleti te-
vékenység piaci szereplok és fogyasztok szamara
is kiemelten fontos eleme a piacfeliigyeleti eljaras
eredményeinek osszefoglalasa és kozzététele.

A piacfeliigyelet targyaban hozott hatdrozatok
ezen tul a jogsértések megel6zésével, az dnkéntes
jogérvényesiilés elomozditasaval, a piaci folyama-
tok zavartalan mukodésével kapcsolatos allami
beavatkozas hatékony maddszerét, fejlesztésének,
esetleges atalakitasdnak szempontjait, hirkozlés-
politikai kovetkeztetéseit (illetve esetlegesen a
vonatkozé szabdlyozasi konzekvencidkat, pl. jog-
szabaly-alkotasra vagy -moédositasra iranyuld ja-
vaslatot) fogalmazzak meg.

9. AHIRKOZLESI IGAZGATAS
JOGORVOSLATI RENDSZERE

A jogorvoslatok alapjaira, alapelvi kereteire, fel-
tételeire, a jogorvoslati rendszerre, illetve a jog-
orvoslati eljardsokra az Akr. altalanos és garan-
cialis szabalyozasa érvényesiil a hirkozlésben is,
vagyis az Eht. érdemi eltéré szabalyozast nem
tartalmaz az altalanos eljarasi (jogorvoslati) sza-
balyokhoz képest.

E korben hangsulyozandé, hogy az Eht.-ban fog-
lalt jogorvoslati rendszer teljes tartalmaban, min-
den elemében és a jogorvoslati szerv jogorvoslati
hataskorének terjedelmében is megegyezik a koz-
igazgatds torvény ala rendeltsége’® és bir6i kont-
rollja tekintetében kialakult nemzetkozi és hazai
altalanos eljarasjogi alapokkal, elvekkel, szaba-
lyokkal. Ebbdl is kovetkezben az Eht. érdemben
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egyetlen elemében sem tér el az Akr. és a kozigaz-
gatasi perrendtartasrol szolé 2017. évi 1. torvény
(a tovabbiakban: Kp.) kozigazgatas birdi kontrollra
vonatkozé szabalyaitdl.

A jogorvoslatot szabalyoz6 hirkozlés-specifikus
rendelkezések tehat az altalanos eljarasi szaba-
lyokban foglalt felhatalmazdsok szerint azokat
a szabdalyozasi targyakat rendezik, melyeket az
Akr.-ben és a Kp.-ban, mint 4ltalanos szabalyok-
ban nem lehetséges szabalyozni. Az Eht. kizardlag
e targykorokben tartalmaz jogorvoslati szabalyt,
amely ebb6l kovetkezden az 4ltalanos eljarasi
kédexek felhatalmazasa szerinti kiegészitd sza-
balyozas. A hirkozlési igazgatasban tehat ,sajat”
jogorvoslati rendszerrél még elemeiben sem be-
szélhetiink.

Az Akr. jogorvoslati rendszerének elméleti alap-
javal, valamint a bonyolult, az alkotmanyjoggal
szoros Osszefiiggést mutatd szabalyozasaval nyil-
van lehetetlen kimeritéen foglalkozni, igy jelen
keretek kozott ehelyiitt mindossze annyit sziik-
séges, illetve lehetséges megemliteni, hogy a koz-
igazgatasi eljarasjogban két f6 jogorvoslattipus
kiilonitheto6 el: a kérelemre és a hivatalbdl induld
jogorvoslatok.®

Mindkét jogorvoslattipusnak szinte megszam-
lalhatatlan nemzetkozi és hazai jogirodalmi
elemzése van, kiilonosen azért, mert egyrészt a
jogorvoslatok képezik a jogallami kozigazgatasi
muikodés torvény ala rendeltségének egyik legfon-
tosabb alapjat, masrészt a kozigazgatasi hatdsa-
gi eljarasjog egyik - a kozigazgatas alkotmanyos
alapjaival kozvetlen Osszefliggést mutatd — leg-
hangsulyosabb alapelvét jelentik, harmadrészt a
hatdsagi eljaras egészére, annak minden elemére
haté jogintézménynek mindsiilnek, negyedrészt
a jogorvoslat teljesiti ki az tigyfelek hatdsagi be-
avatkozdssal szembeni alkotmanyos és un. eljarasi
alanyi jogait.

A kozigazgatasi hatésagi eljaras altalanos sza-
balyrendszere alapjan tehat a hibas hatésagi don-
tés orvoslasa kétféle mdédon torténhet: kérelemre
vagy hivatalbdl indul6 jogorvoslati eljaras soran.
A hatosagi eljarasjog e két f6 jogorvoslat-tipusa
kozott jelentds kiilonbségek vannak, melyek koziil
a legfontosabb, hogy a hivatalbdli jogorvoslati el-
jarasok esetében az ligyfélnek nincs alanyi joga az
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eljaras kezdeményezésére. A két jogorvoslattipus
funkcigjat tekintve is alapjaiban kiilonbozik egy-
mastol, mig ugyanis a kérelemre indulé jogorvos-
lati eljarasok az ligyfeleket, illetve az eljaras egyéb
résztvevoit védik a kozigazgatas jogaikat, jogos
érdekeiket esetlegesen sért6 hatdsagi dontéseivel
szemben, addig a hivatalbdli jogorvoslati eljara-
sok a hatdsagi dontések objektiv torvényességét,
a targyi jog altal védett kozérdek érvényesiilését
biztositjak.

Az Akr.-ben foglalt ,valddi jogorvoslatot” jelentd
(és a kozigazgatasi jogorvoslatok alaptipusat ké-
pez0), kérelemre indul6 jogorvoslati eljarasok a
jogorvoslathoz valé alkotméanyos alapveto jog ér-
vényesiilését biztositjak a kozigazgatasi hatésagi
eljarasban. E jogorvoslatok minden kozigazgatasi
hatdsagi eljarasban részt vevo jogalanyt alanyi
jogként illetnek meg. E jogorvoslatokat is csak az
alapvet6 jogok korlatozhatésaga elveinek, alkot-
manyos alapjainak és alkotmanybirésagi gyakor-
latanak megfelel6en lehet korlatozni, szabalyozni
(és kizarolag torvényben).

Az Akr. pontosan meghatarozza a jogorvoslathoz
valo jog, mint alkotmanyos alapjog érvényesitésé-
re rendelkezésre 4llo, kérelemre indul6 jogorvos-
lati eljarasokat, mégpedig ezek:

a) a kozigazgatasi per és

b) a fellebbezési eljaras.

Mindkét jogorvoslat tipus alapvetéen az altalanos
szabalyaik mentén érvényesiil a hirkozlési igaz-
gatdsban azzal, hogy egyes hirkozlési hatdésagi
eljarasokban kizart a fellebbezés, vagyis kizarolag
birésagi feliilvizsgalat érvényesiil. Az Elnok al-
tal lefolytatott hatésagi ligyekben ugyanis nincs
olyan kozigazgatason beliili jogorvoslati féorum,
mely a fellebbezést elbirdlhatnd, tekintettel a
Hatdsag autonom jogdalldsara. Masrészt egyes ki-
emelten fontos hatdsagi dontések esetében az Eht.
szorosabb hatarid6ket tartalmaz a kozigazgatasi
per lefolytatasara.

A fenti jogorvoslati eszkozok kozos jellemzoje,
hogy a jogorvoslati kérelem benyujtasara a jogo-
sultnak alanyi joga van, mint ahogy arra is, hogy
jogorvoslati kérelmét az elbiralasra jogosult koz-
igazgatasi hatosag, illetve a birdsdg érdemben
(mind eljarasjogi, mind anyagi jogi alapon) elbi-
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ralja, tovabba a jogorvoslati kérelem targyaban
akkor is részletes indokolédssal ellatott dontést
hozzon az elbiralasra jogosult kbzigazgatasi hato-
sag, illetve a birésag, ha a jogorvoslati kérelemben
foglaltaknak nem ad helyt.

A hivatalbdli jogorvoslati eljarasok specialis, alap-
vetden csak a kozigazgatasi eljarasi jogra jellem-
z6 jogorvoslatok, amelyek eltér6 tartalommal és
funkciéval rendelkeznek a jogorvoslat polgari
perjogban kialakult klasszikus fogalmdhoz, va-
lamint a kozigazgatasi eljarasjogban az ligyfelek
jogorvoslathoz valé alkotmanyos alapjogat ér-
vényesité jogorvoslatokhoz képest. A hivatalbodli
jogorvoslatok funkci6ja ugyanis a jogrend védel-
me, a jogszabalyok érvényesiilésének biztositasa
abban az esetben is, ha az iigyfél nem érdekelt a
jogorvoslati kérelem el6terjesztésében. A hivatal-
boli jogorvoslatok a jogallamisag és a jogbiztonsag
alkotmanyos elvének maradéktalan érvényesiilé-
se érdekében biztositjak a kozigazgatas feltétlen
torvény ala rendeltségét, azaz az objektiv, targyi
jogvédelmet.

A hivatalbdli jogorvoslati eljardsok tehat specia-
lis, alapvetden csak a kozigazgatdasi eljarasi jogra
jellemz6 jogintézmények, amelyeket jogorvoslasi
modoknak is neveznek a jogirodalomban,” éppen
azért, hogy fogalmi szempontbdl is megkiilonboz-
tessék a hivatalboli jogorvoslatot, a jogorvoslat
klasszikus fogalmahoz (illetve a kérelemre indul6
jogorvoslatokhoz) képest.®

A hivatalbodli jogorvoslati eljarasok sajatos jog-
orvoslatok, mert egyrészt nem az ligyfél jogor-
voslathoz val6é alkotmdanyos alapjogat hivatot-
tak biztositani, masrészt a rendes jogorvoslati
eszkozokhoz képest teljesen specidlis tartalom,
feltétel- és eszkozrendszer jellemzi e jogorvosla-
sokat. Igy pl. korlatozott feliilvizsgalati jogkort,
iurisdictiot biztositanak a hatésagok szamara, és
feltételekhez kotott, kivételes jogorvoslati esz-
kozt jelentenek.

Az Akr. meghatdrozza a hivatalbéli jogorvoslatokat:

a)a dontés modositasa vagy visszavondsa a
hatdsag sajat hataskorében,

b) a feliigyeleti eljaras,

¢) az ligyészségrol szold torvény szerinti ligyészi
felhivas és fellépés nyoman inditott eljaras.
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Minden hivatalbdli jogorvoslat tipus az Akr. sze-
rinti szabalyok alapjan érvényiil a hirkozlési igaz-
gatasban.

Az altalanos eljarasi szabalyokon alapul az is,
hogy az Elnok hatdsagi dontései tekintetében ki-
zart a hivatalboli jogorvoslatok tipusaba tartozé
feliigyeleti eljaras, hiszen az EInoknek nincs Akr.
szerinti kozigazgatasi feliigyeleti szerve. Az Akr.
szerinti feliigyeleti eljards ugyanis kozigazgata-
son beliili hivatalbdli jogorvoslat, igy alkalmaza-
sa kizart a kozigazgatasi feliigyeleti szervvel nem
rendelkez6 kozigazgatasi szervek esetében.

A hirkozlés szabalyozdsa tehat elsddlegesen az
Akr. szerint rendezendd jogorvoslati férumrend-
szert, a jogorvoslati szervek korét szabalyozza
(ezt ugyanis az altalanos szabalyozas nyilvan nem
tudja rendezni, csak azt el6irni, hogy a jogorvos-
lati forumrendet - alapvet6en torvényben — sza-
balyozni kell).

Az Eht. jogorvoslati férumrendszerre irdnyado
rendelkezései kovetik a Hatosag jogallasat és koz-
igazgatasi szervezeti rendszerét. Miutan az Elnok
a Hat6sag onallo hataskort kozigazgatasi szerve,
ezért hatdsagi dontéseivel szemben kozigazgatasi
uton jogorvoslatnak (tehat fellebbezésnek) nincs
helye, igy az Elnok hatdsagi hatarozatai kozvet-
leniil birésag elétt, kozigazgatasi per keretében
tdmadhatok.

A Hivatal hirkozlési hataskoreiben hozott donté-
sek esetében azonban f6szabaly szerint biztositott
a fellebbezési jogosultsag, mégpedig az EInokhoz.
Az Elnok masodfoku dontése pedig a birésagnal
vitathato.

A birésag jogosult a teljes kozigazgatasi dontés
feliilvizsgalatara, annak minden jogszerlségi
kérdésére kiterjed6en. Vagyis a birdsagi feliilvizs-
galat kiterjed mind a hatdsagi dontés tartalmara
(anyagi jogi kérdések), eljarasi alapjara és forma-
jara (eljarasi kérdések), sot kiterjed a dontésben
foglalt mérlegelési jog, mérlegelési szempontok fe-
liilvizsgalatanak tény-, ok-, illetve jogszertiségére
is. A birésag a kozigazgatasi per soran a tartalmi
(anyagi jogi) kérdések szakmailag megalapozott
ellenérzése érdekében szakértot is kirendelhet,
vagy egyéb hatékony bizonyitasi eszkozt is igény-
be vehet. A birdsag egyébként a hatdsagi ligyek
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ténybeli alapjara, a tényallas megfelel6 tisztaza-
sara vonatkozo feliilvizsgalati hataskorrel is ren-
delkezik, hiszen az Akr. szabalyozasa alapjan a ha-
tosagi dontéshozatal vonatkozasaban érvényesiilo
egyik legfontosabb garancialis kovetelmény, hogy
a hatésag a dontését részletesen indokolja, mely-
nek egyik leghangsulyosabb eleme a hatdsagi iigy
tényallasanak, a hatdsagi dontés relevans tény-
beli alapjanak és a hatdsag tényallas tisztazasara
iranyulé cselekményeinek részletes indokolasa.
A tényallas indokoldsanak kotelezettsége kozvet-
leniil azon alapul, hogy az Akr. szerint a hatésag
koteles tisztazni a hatésagi ligy tényallasat, tény-
beli alapjat és ennek érdekében sziikség szerint bi-
zonyitasi eljarast is lefolytathat. A birdsagi feliil-
vizsgalati hataskor tehat egyértelmiien magaban
foglalja a dontés ténybeli alapjanak vizsgalatat, a
hatdsagot terheld tényallas tisztazasi kotelezett-
ség ellendrzését, feliilvizsgalatat. S6t, a Kp. sze-
rint a hivatalbdl indult hat6sagi eljaras tényallasa
megalapozatlansdganak, hidnyossaganak vagy
iratellenességének valdszinisitése esetén a hato-
sagot terheli a tényallas val6saganak bizonyitasi
kotelezettsége.

A birésagi feliilvizsgalat tartalmanak e fentiekben
foglalt meghatarozasa minden orszagban nyilvan-
valban azért ilyen, mert a kozigazgatasi dontésho-
zatalnak csak egy része az eljarasi, formai kove-
telmények betartdsa, masik — érdemi — része (azaz
a lényege) viszont a dontés tartalma, anyagi jogi
hatasa, amelyet az anyagi jogszabalyok allapita-
nak meg (jelen esetben az Eht.). Ezért a birdsagi
feliilvizsgalat csak akkor szolgalja a kozigazgatas
torvény ala rendeltségének vilagszintd és alapve-
t6 kovetelményét, illetve csak akkor tolti be alkot-
manyos jelent6ségét, ha az eljarasi jogi kérdések
mellett a birésag a tartalmi, anyagi jogi kérdése-
ket is feliilvizsgalhatja, ellenérizheti.

Mindez egy az egyben érvényes a hirkozlési igaz-
gatasi hatarozatok birésagi feliilvizsgalatara is,
hiszen a kozigazgatasi per altalanos szabalyaitdl
az Eht. nem tér el.

Fontos még roviden kiemelni a jogorvoslat és vég-
rehajtas osszefliggésének kérdéskorét. A hirkozlési
hat6sagi hatarozatok tekintetében a végrehajtas és
a jogorvoslat Osszefiiggésrendszerét a kozigazga-
tasi perjogi szabalyozds rendezi (ugyanis az Eht.
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e korben nem tér el a Kp. szabalyaitol). A Kp. vo-
natkozdé szabalyai szerint a keresetlevél benyujtasa
csak akkor bir halaszté hatallyal a hat6sagi dontés
végrehajtdsara, ha a jogorvoslatot el6terjeszt6 ke-
resetlevelében azonnali jogvédelem iranti kére-
lemmel élt, és ennek keretében kifejezetten kérte a
birésagtol a halaszté hatdly elrendelését. Ez eset-
ben a hat6sag hatdsagi dontése a birésag azonnali
jogvédelem iranti kérelem targyaban hozott donté-
séig nem végrehajthat6. Ha pedig a birésag azon-
nali jogvédelem keretében jogerdsen elrendelte a
keresetlevél benyujtasanak (részleges vagy teljes)
halaszt6 hatalyat, akkor a dontés a per jogeros leza-
rasaig nem végrehajthaté. A halaszté hataly elren-
delésérdl szold dontéshozatal keretében a birdsag
azt mérlegeli, hogy az azonnali jogvédelem elma-
radasa nem okoz-e stilyosabb hatranyt, mint ami-
lyennel az azonnali jogvédelem biztositasa jarna.

Jegyzetek
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A Hivatal hat6sagi dontései elleni jogorvoslati
rend alapjan a végrehajtas és a jogorvoslat 6ssze-
fliggése eltér6 az EInok hatésagi dontéseihez ké-
pest. Miutan a Hivatal dontése az Akr. felhatalma-
zasa alapjan az Eht. szerint rendes jogorvoslattal
(tehat fellebbezéssel) taimadhato, ezért a fellebbe-
zés altaldnos szabdlyaibdl kovetkezden a Hivatal
hatdsagi dontése a fellebbezés benyujtasa esetén
nem valik véglegessé, igy nem is végrehajthato.
Vagyis mint a fellebbezés altalaban, a Hivatal ha-
tésagi dontése elleni fellebbezés is az Akr. alapjan
halaszt6 hatallyal rendelkezik a dontés végrehaj-
tasara. A masodfoka dontés tekintetében inditott
kozigazgatasi per esetében a végrehajtas kérdé-
sére (és a halaszt6 hataly elrendelésére), az EInok
dontéseinek végrehajthatdsaga korében mar emli-
tett szabalyok érvényesek.

1 Paulovics Anita (2003) Az dltaldnos és a kiilonos eljdrdsi szabdlyok a kozigazgatdsban (Miskolc: Bibor); Patyi Andras (szerk.)
(2009) Kozigazgatdsi hatésdgi eljdrdsjog (Budapest-Pécs: Dialdg Campus), 58-68.; Fazekas Marianna - Ficzere Lajos (szerk.) (2005)
Magyar kozigazgatdsi jog (Budapest: Osiris), 393-399.; Lérincz Lajos (szerk.) (2005) Kozigazgatdsi eljdrdsjog (Budapest: HVG-Orac),
84-100.

2 AKet. 13. § (2) bekezdésének f) pontja szerint: ,E torvény rendelkezéseit (...) az audiovizualis médiaszolgaltatas nyudjtasara és a
sajtotermék kiadasara iranyuld tevékenység felligyeletével, a média- és hirkozlési igazgatassal, az elektronikus hirkozlési szolgalta-
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Magyary Zoltan es az
osszehasonlito allamtudomany

PATYI ANDRAS"®

Absztrakt: A Tanulmany Magyary Zoltannak, a kozigazga-
tas-tudomany hazai megalapitéjanak és kiemelkedd szinvona-
LU muveldjének allit emléket. Roviden ismerteti és méltatja az
1945-ben ongyilkossagot elkdvetd Professzor életutjat és mun-
kassagat. kiemeli, hogy egyéni ambicidi, tudasvagya, fegyelme-
zettsége, elhivatottsaga, tehetsége, kitin6 memoriaja, azok a
személyiségjegyei, melyek képessé tették arra, hogy a magyar
allamtudomany allécsillagava nemesedjék, kevésbé tragikus
idékben is a csucsra juttattak volna. A magyar kozigazgatas-
ra nehezedé reformnyomas teljesen mas lett volna egy Tria-
nonban szét nem, vagy nem teljesen szétszakitott orszagban,
melynek eréforrasai, népességi és kulturalis viszonyai is egé-
szen masok lehettek volna. A cikk az Amerikai Egyesiilt Allamok
alkotmanyos rendszerének és kdzigazgatasanak dsszehasonlito
allamtudomanyi elemzését elvégz6 ,Amerikai allamélet” cimd
Magyary-mU egyes elemeinek elemzésével tamasztja ala, hogy
a magyar kozigazgatas-tudomanyt az eurépai, s6t a vilag akkori

tudomanyos élvonalaba juttatta Magyary Professzor.

Kulesszavak: Magyary Zoltan, a kdzigazgatas és az emberek,
a kozigatgatas-tudomany magyarorszagi megalapitdja, 0ssze-
hasonlité allamtudomany, az Egyesiilt Allamok kdzigazgatasa,

checks and balances

1. AKOZIGAZGATAS ES AZ
EMBEREK

Magyarorszagon a Kkozigazgatas-tudomanyroél
irni, a kozigazgatas-tudomanyt, annak barmely
agat mivelni igen nehéz Magyary Zoltan szemé-
lyének emlitése és miveinek felhasznéalasa nél-
kiil. Kiilonosen igaz ez akkor, ha egy, a modern

kozigazgatas tengernyi jelenségével tudomanyos
igénnyel foglalkozni kivand 4j folydirat indula-
sar6l van sz6, melynek neve rdadasul azonos a
Magyary Zoltdn vezette Magyar Kozigazgatasi
Intézetben szerkesztett és kiadott periodikaval.
Onmagéaban a kozigazgatas rendkiviili kiterjedé-
st rendszereinek tudoméanyos igényl vizsgalata,
illetve az arra valo torekvés folyamatos tisztelgés
az 6 személye és életmuve el6tt, az altala alapitott
és szerkesztett lappal azonos néven inditani egy
Ujat, felel6sségel teli ambici6. I1lik tehat, hogy az
Uj lapban megemlékezziink Magyary Zoltanrol, a
tudosrol és példaképrol.

Munkdssaga, kiemelked6 életmilve az orszag
megcsonkitdsa utdni id6szakban bontakozott
ki. A Trianon utani évtizedek a magyar szellemi
és tudomdanyos teljesitmény értékes korszakat,
egyes tudomdnyteriileteken annak viragkorat
hoztak. A Magyar Kirdlysag 1918-ban, a habora
elvesztésével kezd6dott, majd a féovaros roman
megszallasaval jelképesen is teljessé valt 0Osz-
szeomldsa utani Ujjasziiletése nem elvi kove-
telmény volt csupan, hanem az 1920-as évtdl
kezd6éd6en a magyar nemzet életben marada-
sanak kovetelménye. Egy allamszervezet sosem
onmagatodl, hanem a cselekvésre felhatalmazott
emberek nem cselekvése vagy rosszul cselekvése
okan omlik 0ssze, bnmagatdl sosem valik miko-
déképessé. Rendszerezett emberi tevékenységek
egész sorozata, vagyis az allam tudatos Gjjaszer-
vezése kellett a magyar allamgépezet ismételt
miikodéképessé tételéhez. Ezért a nemzetkozi
folyamatoktol fiiggetleniil egyértelmi volt, hogy

" Tanszékvezets egyetemi tanar, Nemzeti Kézszolgalati Egyetem Allamtudomanyi és Nemzetkézi Tanulmanyok Kar Lérincz Lajos Kézi-

gazgatasi Jogi Tanszék; egyetemi tanar, Széchenyi Istvan Egyetem Deak Ferenc Allam- és Jogtudomanyi Kar Kézigazgatasi és Pénziigyi

Jogi Tanszék; elnokhelyettes, Kuria.
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a kozigazgatassal, tagabb értelemben az allam-
szervezéssel, magaval az dllammal val6 elméleti,
tudomanyos foglalkozas is elébb-utébb el6tér-
be keriil, meger6sodik hazdnkban. Nem azért,
mintha a kozigazgatasi jog és foként a kozjog
altalaban ne lett volna addigra mar tudomanyos
diszciplindk targya, hanem azért, mert a haté-
kony, gazdasagos és eredményes kozigazgatas
megszervezésének feladata ténylegesen és siirge-
téen jelentkezett a Trianonban teljesen széttort
allamgépezet szamara. Ez az id6szak azonban az
eurdpai és amerikai allamok életében is a valto-
zasok kora volt, az dllamélet tudomanyos megi-
télése szempontjabdl pedig atmeneti korszaknak
szamitott. Err6l igy ir Magyary korszakos jelen-
t6ségli mlivében, az 1936-0s varséi kozigazgata-
si kongresszuson tartott féel6addi jelentésének
magyar kiadasaban: ,[aJz dtmeneti korok tragiku-
ma az, hogy a tudomdny régi igazsdgait mdr nem
tudjdk haszndlni, az ujak pedig még nem dllnak
rendelkezésre. Az dtmenet épen ezt a tudomdny
irdnyitdsa nélkiili bolyongds korszakdt jelenti. Ezt
fogjuk megdllapithatni a tanulmdny sordn a mi tdr-
gyunkra nézve is. Es célunk az, hogy eldsegitsiik
e fontos teriileten a tudomdny Uj orientdcidjdat: a
keresés helyett a haladds titjianak megnyitdsdt.”

A szovjet katonak er6szakoskodasai miatt 1945-
ben elkovetett oOngyilkossaga kovetkeztében a
kommunista hatalom évtizedeiben alig lehetett
tole, réla olvasni, igy holtaban sem fejhette ki azt
a megbecsiilhetetlen hatast, melyet rendkiviili ké-
pességei és teljesitménye megalapozhatott volna.
Az pedig a puszta taladlgatasok birodalmaba tar-
tozik, hogy mit tehetett volna és hogyan, ha sike-
riil élve atvészelnie a haborat. Addig mig életben
volt, sziinteleniil munkalkodott azon, amit tudo-
manyos érdeklédése kdzéppontjaban tartott, ami
sem nem konny(l, sem nem egyszer(, de semmi-
képpen nem kikovezett Gton halad, és amit egyik
nagyformatumud munkéja cimként visel is: a koz-
igazgatds és az emberek. Egészen biztosan nem
tulzas, ha miivei ismeretében ezt igy is megfogal-
mazzuk: az allam és az emberek. Ebben a minden
korban meghataroz6 viszonyrendszerben akart 6
tudomanyosan djat és érvényeset alkotni. Meg-
itélésem szerint sikeriilt neki. A maga részérol
talan a legtobbet tette, hogy a magyar allamszer-
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vezésnek Trianon utan bolyongéas helyett haladas
jusson osztalyrésziil. Nem rajta mult, hogy végiil
nem igy alakult.

2. AZ ALAPITO ATYA

Magyary Zoltan hazai és nemzetkozi szinten is
ismert és elismert professzor, nem tulzas azt alli-
tani, hogy a hazai kozigazgatas-tudomany alapit
atyja.’ Olyan tudos, aki egész életét annak szentel-
te, hogy a magyar kozigazgatast a kor elvarasainak
megfelel6vé alakitsa: munkajat mindig szenve-
déllyel és elhivatottsaggal végezte, aki alapvetGen
megrengette és mind a mai napig meghatarozza
kozigazgatas-tudomanyi nézeteinket.

Magyary egész életében a gyakorlatot az elmélet-
tel 6tvozte, hisz a kozigazgatas-tudomanyt nem-
csak az elméletben miivel6 professzorként ért el
sikereket, hanem a gyakorlati ranglétrat végig-
jarva, miniszteri fogalmazogyakornokbdl hisz év
alatt a kozigazgatas egyszerisitése elGkészitési
munkalatainak megszervezése céljabol kineve-
zett racionalizdldsi kormdnybiztos lett. Onélet-
rajzaban Magyary alapvetéen kétféleképp jeleniti
meg magat: ,egyfeldl a régi Magyarorszdg s annak
hatalmi oligarghdja ellen, a »kisemberek« tomegei
érdekében reménytelen kiizdelmet folytato, mellozott
és méltatlan helyzetekbe sodort tudosként, mdsfeldl
az dllamra is alkalmazhaté modern igazgatdstudo-
mdny politikai ideologidkkal, rendszerekkel és pdr-
tokkal szemben indifferens szakembereként.™

Nemcsak munkdassaga, hanem életdtja sem min-
dennapi. A XX. szazad hajnalan — 1910-ben -al-
lamtudomanyi doktori (dllamtudori) oklevelet, két
évvel késébb pedig jogtudomanyi doktori (jogtu-
dori) oklevelet szerzett a Magyar Kiralyi Pazmany
Péter Tudomanyegyetem Jog- és Allamtudomanyi
Karan. Kozszolgalati palyajat a Vallas- és Kozok-
tatasligyi Minisztériumban ideiglenes min6ségi
dijtalan fogalmazégyakornokként kezdte meg, ké-
s6bb ideglenes min6ségt fizetés nélkiili miniszte-
ri segédfogalmazova léptették el6. Magyary fiatal
kordban folyamatosan képezte magat: gyorsira-
soktatoi képzést végzett el, nyelveket tanult (1912-
ben egy szemesztert a Lipcsei Egyetemen toltott),
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koltségvetési joggal kezdett el foglalkozni, amely-
ben tudasat oly mértékben mélyitette el, hogy az
1918-1919-es tanévben meghivott el6adéként ta-
nitott allamszamviteltant az alma materében. Az
1910-es évek forrongasai, az I. vilaghdboru és az
azt koveté zavaros évek sem okoztak torést Ma-
gyary hivatali palyajaban, amelybd6l kiemelendd,
hogy késébbi mentora, gréf Klebelsberg Kund
miniszterelnokségi allamtitkar titkdra 1917-ben,
1920-ban kozvetleniil mesterének alarendelten
mukodo, a Vallas- és Kozoktatasiigyi Minisztéri-
umban feldllitott 6nall6 koltségvetési osztaly ve-
zetoje volt.

Az 1920-as években Magyary Zoltan tovabb
mélyitette pénziigyi jogi ismereteit, amely té-
makorben 1927-ben egyetemi magantanari ha-
bilitaciot tett. Ennek alapjat adta 1923-ban meg-
jelent els6 nagyobb munkaja is, amely A magyar
dllam koltségvetési joga cimet viselte. A mi els6
mondata gondolkodasanak egyik alapmotivumat
adta: ,[a] kozigazgatds feladata a cselekvés”.> Az
1920-as években a kulturalis kapcsolatok megte-
remtése és bovitése végett tobbszor utazott kiil-
foldre, igy Svajcba, Franciaorszagba, Belgiumba
és Olaszorszagba. Palyajat meghatarozé esemény
az 1923-as, a briisszeli Institut International des
Sciences Administratives (IISA/ITAS) altal szerve-
zett masodik nemzetkozi kozigazgatas-tudoma-
nyi kongresszus.

Az 1930-as évek szamos fordulatot tartogattak
Magyary Zoltannak. Bethlen Istvan kinevezte a
kozigazgatas egyszerisitése el6készitési munka-
latainak megszervezése céljabol racionalizaldsi
kormdanybiztossa. Hivatali munkaja mellett okta-
tokénti karrierjében is igymond szarnyalt: a Paz-
many Péter Tudomanyegyetemen a Kozigazgata-
si- és Pénziigyi Jogi Tanszék tanszékvezetdje lett
Kmety Karoly utédaként, 1930-ban kinevezték
nyilvanos rendes tandarrd, az 1937-1938-as tanév-
ben a Pazmany Péter Tudomdanyegyetem Jogtudo-
manyi Karanak dékanja volt. Ebben az id6szakban
megnosiilt, felesége dr. Techert Margit filozofus-
no, a korszak kevés noi kutatoinak egyike, aki
munkassdgat mindenben tdmogatta. Mind hivata-
li munkajara, mind egyetemi oktatéi munkajaban
reformokért kiizd6 Magyaryra nagyban hatottak
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kiilfoldi tanulmanyutjai, igy az 1932-ben az Ame-
rikai Egyesiilt Allamokban, Anglidban, Belgium-
ban, 1935-ben a Szovjetunidban toltott idészakai.
Az el6bbi tanulmanyutakat a Rockefeller Alapit-
vany tamogatta, mig az utdbbi utazast Magyary
a sajat koltségén tette. A Szovjetunidban tartott
el6adasat a Szovjetszkoje Goszudarsztvo i Prdvo
cimi szovjet-orosz allamtudomanyi lap 1935-ben
lekozolte. Utjait mind a kapcsolatépités (igy pél-
daul Anglidban az Institute of Public Administra-
tionnel), mind a tudomanyos anyaggyftjtés szem-
pontjabol a lehet6 legjobban kamatoztatta.®
Miutan folkérték az 1936-os varséi kozigazga-
tas-tudomanyi kongresszus féel6addjanak, az
altala javasolt, a kozigazgatas legfobb vezetése
szervezeti szempontbdl témaéban, a rendkiviil lel-
kiismeretes és akkuratus Magyary még a szoka-
sosndl is jobban felkésziilt. Mint maga irja: ,[ajz
olasz és német forradalmak tanulmdnyozdsa sordn
jutottam arra a meggyozddésre, hogy foeldadoi
jelentésem nem juthat elvi megdllapitdsokig, és nem
érhet el teljes horizontot, ha nem terjesztem ki he-
lyszini tanulmdnyaimat a Szovjet-Unidra is.” A szov-
jet rendszer tanulmanyozdsa soran nem érzelmei
vezették, Magyary Zoltan redlpolitikus volt. A
szovjet rendszert nem kedvelte, de azt felismerte,
hogy megjelenése torténelmi fordulépont, és sza-
molni kell vele, meg kell érteni a miikodését.’

A Magyary altal megalmodott, a kormany befo-
lyasatdl fiiggetlen intézet, Magyar Kozigazgata-
si Intézet néven az 1931-1932-es tanévtol kezdte
meg miikodését a Pazmany Péter Tudomanyegye-
temen. Az Intézet koltségeit a Rockefeller Alapit-
vany tamogatta. Saad Jozsef irja igen szemlélete-
sen az intézetrol: ,[a] jogi kar Szerb utcai frontja
els6 emeletének hdarom terme, modern biirokratikus
felszereltségével, szokatlanul nagy konyvtdraval,
adattdraival, a falakat tapétdzé grafikonok, ki-
mutatdsok sokasdgdval s foként a késé estig jovo-
meno-nyiizsgé alakok valami szektdra emlékezteto
gyiilekezetével, szigetszertien furcsa képzédmény
volt az egyetem rendjében.” Az egy évtizednél nem
sokkal hosszabb ideig m{ikodott Magyary-iskola
mai napig fogalom, amelynek azo6ta sincs parja.
Amint a bevezet6 gondolatok kézott emlitettem,
Magyary létrehozta az Intézet keretei kozt a ,Gj
kozigazgatds-tudomdanyi iskola” folyéiratat, a
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Kozigazgatdstudomdnyt is. A Magyary-iskolaban
egy generacié kozigazgatas-tudomanyi szakmai
elitje nott fel, bontakozott ki. Magyary sziken
vett tanitvanyai — Elek Péter, Gébel Jozsef, Kar-
csay Sandor, Kiss Istvan, Kovacs Erné, Martonyi
Janos, Meznerics Ivan, Szaniszlo6 Jozsef, Torday La-
jos, Valentiny Karoly, Vall6 Jozsef, Vitéz Istvan —
mind-mind neves kutatdk voltak vagy azza valtak,
hisz megjegyezendd, hogy ,[nJem az a professzor,
aki tanit, hanem akinek tanitvanyai vannak.”

Magyary szamos nemzetkozi konferencian adott
el6, amelyek koziil kiemelkedik mint ,tudoma-
nyos palyajanak cstcspontja”,’® a mar emlitett
1936-0s varséi konferencia, amely altal a vilag
vezet6 kozigazgatas-tudomanyt miiveld tuddsai
kozé keriilt. El6adasanak cime: The Chief Exec-
utive and his Auxiliary Agencies (A kozigazgatds
legfobb vezetése szervezeti szempontbdl). A varsoi
konferencia utdan a Nemzetkozi Kozigazgatasi In-
tézet egyik alelnokévé valasztottak, nemzetkozi
kapcsolatai és ismertsége megsokszorozodott.
1942-t61 Magyary az Internationale Akademie fiir
Staats- und Verwaltungswissenschaften (a Belgium
invazidja utdn megszlnt IISA utddszervezeté-
nek) alelnoke volt. A habort folyaman amennyire
ez lehetséges volt, igyekezett tavol tartani ma-
gat a kozvetlen politikai elkotelez6déstél, igaz,
majdnem a haboru végéig tartott fent német
szakmai tudomdanyos kapcsolatokat. Magyary
Zoltan a kovetkezbéképp Osszegezte tetteit: ,[a]
ki ismerte és dtélte Magyarorszdgon azokat az
éveket, amelyekre az eloadottak vonatkoznak, azt
aligha fogja meglepni, hogy mennyi ellendlldssal és
rosszakarattal kellett megkiizdenem. Mégis sikeriilt
meggyozodésemet kovetkezetesen fenntartva dol-
goznom és eldbbre jutnom a tudomdny és az orszdg
szolgdlatdban. Mindig a kozérdeket tartottam
szemel6tt, egyéni elonydket nem kerestem és nem
is szereztem. Elégtétellel dllapitom meg, hogy az
azota bekovetkezett nagy események felfogdsomat
egy pontjdban sem cdfoltdk meg és tébb pontjdban
mdris igazoltdk. Gondolataimnak és nézeteimnek
természetesen csak azért a fogalmazdsdért vdlla-
lom a feleldsséget, amelyet azoknak én adtam, nem
pedig azért, amit érdekelt felek vagy ellenségeim
ram fognak, vagy nekem tulajdonitanak. Nézeteim
konyveimben vildgosan és kello részletességgel
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megdllapithatok.[...]”"" Felkésziilten varta az uj
vilag eljovetelét, kozszolgalatra készen, de a
szovjet megszalld csapatoktdl elszenvedett igen
durva atrocitasok miatt feleségével egyiitt on-
gyilkosok lettek. Magyary szavaival élve, ame-
lyet Molnar Kalman héregi esperes-plébanoshoz
cimzett bucsualevelében irt: ,[e]z az a helyzet, me-
lyet Feleségemmel egyiitt nem idegdsszeroppands-
bol, hanem a koriilmények teljes dttekintésével oly-
annak érziink, amelyet mély megaldztatds nélkiil
dtélni nem lehet, s csak a kozt van vdlasztdsunk,
hogy azonnal egyiitt és onként vessiink véget, vagy
egy-két napon beliil, esetleg egymdstol elszakitva
és megkinozva jussunk a végére.”* 1945. marcius
24. napjan Héregen oOrokre eltavozott az igazi
nagybets ,,Professzor”. Munkai az utékorra ma-
radtak, amelyek a tobb évtizedes elhallgattatas
ellenére alapjaiban valtoztattak meg a hazai koz-
igazgatas-tudomanyt és hatnak mind a mai napig
annak muvel6ire és mindenkire, aki ért6 médon
forgatja azokat, s elhagyja bel6liik azt, ami csak a
keletkezésiik koraban birt jelentéséggel vagy ér-
telemmel — nagy szerencsénk, hogy ilyesmi nem
tal sok van e munkakban.

3.AZ USA ALKOTMANYAES
KOZIGAZGATASA

Magyary Zoltan jelentds életmiive kozt tobb
monografiat, szamtalan tanulmanyt talalunk,
amelyek egy része angolul, francidul és németiil
is megjelent. A kormanybiztosi két éve palyaja-
nak talan legproduktivabb idészaka volt annak
ellenére, hogy javaslatai nagy része nem kertilt
megvalositasra. Ekkor lattak napvilagot A mag-
yar tudomdnyos nagyiizem megszervezése, Nyolc
év a magyar tudomdnyos élet kormdnyzatdban
c., A magyar kozigazgatds gazdasdgossdgdnak
és eredményességének biztositdsa c., A magyar
kozigazgatds racionalizdldsdnak programja c. mun-
kai. F6 miive azonban 1942-ben jelent meg Mag-
yar kozigazgatds cimen. A kozel 700 oldalas mi-
ben Magyary tiz éves tudomanyos eredményeit
foglalta Ossze, alapvet6 kozigazgatas-tudomanyi
tételeit fogalmazta meg és a magyar kozigazgatas
szervezetét tekintette at.
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Az, hogy most az Amerikai dllamélet cimG kotet-
r61'3 fogalmazok meg néhany mondatot, igényel
némi magyarazatot. Az ongyilkossaggal megsza-
kadt életmive ellenére nem tulzas azt mondani,
hogy Magyary Zoltan mindent tudott a kozigazga-
tasrol, az allamrol, amit abban a korban tudni le-
hetett, vagy inkabb azt mondanam, hogy Magyar-
orszagon egészen biztosan 6 tudott a legtobbet
err6l. Tudasa rendkiviil széles korl volt és mégis
igen mély. A pusztan a konyvekbdl mivelt (mert
végiil is, bizonyos szinten onnan is m{ivelhet6)
leir6-elemz6, spekulativ kozigazgatas-tudomany
vagy jogtudomany mellett (vagy helyett) a koz-
vetlen tapasztalason, az empirian alapuld, azaz a
tény alapu dllamtudomany-mfvelés volt az 6 igazi
ereje. A szovjet rendszert is kozvetlen kozelrél ki-
vanta tanulmanyozni, és tanulmanyozta is 1935-
ben, feleségével kozosen tett tobb honapos latoga-
tasa sordn — alaposan meg is jarta ezzel. Nemcsak
bolsevistanak nevezték olyanok el6tt, akiknél ez
volt a leginkdabb kompromittalé - igy Bethlen Ist-
van korabbi kormanyfo, akivel racionalizalasi kor-
manybiztosként kivaléan egyiitt tudott dolgozni,
nem allt vele széba -, de rejtett egzisztencialis fe-
nyegetések is érték.!*

Szandékosan hasznaltam az el6bb az allamtudo-
many kifejezést, mert mindazt, amit 6rokiil rank
hagyomaényozott, csak leszilkitéen jellemezhet6
az igazgatastudomany elnevezéssel. Ennek egyik
kittin6 példaja az Amerikai dllamélet cim(i mun-
kaja, amelyrol szintén késziiltek mar alaposabb
értékelések.'

Mindkét elemzés egyetért abban, hogy ez a kényv
a Professzor nézeteinek rendszerezett megjele-
nése szempontjabél meghataroz6 jelent6ségu.
Szamel Lajos szerint nemcsak arrél volt szo, hogy
ez a konyv ,a maga idején az uj informdciok tomegét
nytjtotta az olvasénak és foleg a kutatonak, de ma
[1977] is megbizhatd forrds azok szdmdra, akik a
gazdasdgossdg és eredményesség jegyében miikodo
amerikai kozigazgatds kialakuldsdnak folyamatdt
és motivdcioit meg kivdnjdk érteni.”'® Hanem azért
is, mert ez a konyv az, mely el6szor hasznal sza-
mos olyan fogalmat, melyeket Magyary Zoltan
és iskolaja honositott meg, alakitott ki a magyar
kozigazgatas-tudomanyban, és szakmai-tudoma-
nyos fogalomhaszndlat részévé valtak (Szamel

KT 2021. 1. évf. 1. szam

szOhaszndalataval: ,,meggyokeredzttek”). Integra-
cid, koncentracio, intézményi és funkcionalis (mas
szOhasznalattal szervi és szakiranyt) miikodés,!’
altalanos igazgatas, hatékonysag és eredményes-
ség, a kozigazgatas és kornyezetének egysége.
Taldn ennél is tobbrél van szé: a mi méltan te-
kinthet6 Magyary kozigazgatas-tudomanyi és
kozigazgatas-politikai nézetei (doktrinai) els6 6sz-
szegzésének.!® Olyan tételeket fektetett le és olyan
fogalomhasznalatot vezetett be, mely végig kiséri
kés6bbi munkait, elsésorban a varso6i kongresszu-
son elmondott, illetve bemutatott (mar emlitett és
idézett) jelentését, de nemcsak azt. A kozigazgatas
egysége (és ennek a kovetelménye) itt érlelodik tu-
domanyos felfogasanak sarokkovévé.” S az, hogy
a kozigazgatds az emberekért van, mely nem kizart,
hogy a téle szarmazo, leggyakrabban idézett tétel,
szintén ebben a munkdban bomlik ki a maga 0sz-
szefliggésrendszerében. Nem a kozigazgatasi fela-
dat- vagy hataskor telepitése szamit, nem az, hogy
mi éppen hol van a rendszerben, hanem a teljesit-
mény, azaz mas szavakkal az, hogy a kozigazgatas
jo-e vagy rossz.2°

Az Amerikai dllamélet tehat alapmii. Es nem egy-
szerien Magyary egyik alapmi{ive, hanem a mag-
yar kozigazgatds-tudomdny egyik alapmiive. Nem
szikithet6 le a kozvetlen értelemben vett igazga-
tastudomanyra, alkotmanyjogi és allamtorténeti
attekintésként is remek.

El kell fogadnunk Babus Antal megallapitasat,
mely szerint a Professzor redlpolitkus volt és ku-
tatdsai targydhoz alapvetéen érzelemmentesen
viszonyult, nem az érzelmei vezették. De nem
lehet nem észrevenni azt a tobbletet, melyet az
amerikai allamrendszer és kozigazgatas-tudo-
many tanulmanyozasa tett rd. Saad Jozsef szerint:
»[a] modern cselekvé dllam teoretikusaként az erds
végrehajto hatalom 0Osszes harmincas évekbeli vdl-
tozatdrdl — mint korszert dllamképzédményekrdl
— mindig elismeréssel, olykor (mint a Szovjetiinio
esetében) némi csoddlattal szolt. Amerikdt viszont
szerette is. Alkotmdnydt az ujkori emberiség taldn
legzsenidlisabb taldlmdnydnak tartotta. A legjobb
irott alkotmdnynak, mivel az, foként a végrehajto
hatalom jogdlldsnak sajdtos rendezése folytdn, az
életvitel tradiciondlis és tomegtdrsadalmi vdltozatai-
ra, a normdl helyzetekre és a rendkiviili dllapotokra
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egyardnt alkalmas alapjogi keretnek bizonyult.”*!
Az USA alkotmdnyanak tanulmdnyozdsa soran
nemcsak Magyary Zoltannak tiint fel, barkinek
azonnal szembetlinik a végrehajté hatalom saja-
tos helyzete. Az elnok legfontosabb kotelessége
ugyanis, hogy ,a nemzet legf6bb végrehajto és
ellen6rz6 tisztvisel6je legyen, aki a szovetségi
szint{ térvények végrehajtasaért és betartasaért
felel6s”. Mikozben a Kongresszus és a szovetségi
bir6i hatalom minden tagja feleskiiszik az ,alkot-
many tiszteletben tartasdra”, egyediil az elnok
tesz olyan kiilonleges eskiit, melyet a 2. cikkely
ir szamara eld, mely szerint: ,,[é]n, iinnepélyesen
eskiiszom (vagy fogadom), hogy az Egyesiilt Allam-
ok elnokének tisztét hiven gyakorolom, és legjobb
képességeim szerint fenntartom, 6vom és megvédem
az Egyesiilt Allamok alkotmdnydt.”>

Az Egyesiilt Allamok ,presidialis” alkotmanyaban
a ,,Chief Executive-ot (sic!) kozvetleniil a vdlasztok
vdlasztjak, az a végrehajto hatalom gyakorldsdt
személyesen és a torvényhozdstdl fiiggetleniil vég-
zi”,® az elnok végrehajté hatalmi hataskorei te-
hat nem a torvényhozastél szarmaznak, azokat
magabdl az Alkotmanybdl nyeri, raadasul felha-
talmazasa altalanos, azaz a 2. cikkely altalanos
végrehajté hatalommal ruhazza fol, ami er6sen
eltér a Kongresszusnak az 1. cikkelyben adott ,itt
meghatarozott térvényhozé hatalom” megfogal-
mazastol.>* Ennek ellenére az elnoki végrehajtd
hatalom nem korlatlan, hiszen kiemelten fontos,
tradicionalis végrehajto jellegli hataskorok (igy pl.
a pénzverés, a hadsereg megszervezése és fenntar-
tasa) a Kongresszushoz tartoznak és ez utébbinak
van egyediil hatalma arra, hogy habortt inditson.
De taldn a legfontosabb annak hangsilyozasa,
hogy az elnokot csak a szovetségi szintl (federal)
végrehajtd hataskorok illetik meg. A legf6bb vég-
rehajté (chief executive) alkotmanyos helyzetén is
jol latszik az amerikai alkotmanyos rendszer bo-
nyolult, korlatozdsokra és egyensulyokra épiilo
rendszere, melyben a tagallami és szovetségi szer-
vek korlatozzdk egymads hataskoreit és az egyes
hatalmi (kormanyzati) szinteken pedig egymast
korlatozzak az elvalasztott, de mukodésiikben
Osszekapcsolt hatalmi dgak, illetve ennek szervei.
E szerveket pedig végso soron korlatozza az a tény,
hogy minden hatalom az uni6é népét6l szarmazik,
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amely ezt a valasztasi rendszeren keresztiil gyako-
rolja is, amint ennek lényeges hatasaira Magyary
is felhivja a figyelmet. A szovetségi alsbhaz tag-
jai kétharmadanak kétévenkénti Gjravalasztdsa, a
tagallami kormanyzok és torvényhozasokkiilon-
b06z6 id6szakra torténd valasztasa megint csak a
folyamatos korlatozasra utal, de Magyary ebben is
és az Alkotmany mas rendszerképzé elemeiben is
(melyek lényege, hogy egyik szerv se nyomhassa
el a masikat) a miikodés folytonossagat, allando-
sagat figyelte és taldlta meg. Az amerikaiak altal
system of checks and balances elnevezésl rendszert
Magyrary Zoltdn az ,egymdsbakapcsolédds és az
egyenstily rendszerének” nevezte el.

A szamos kozigazgatas-tudomanyi, kozigazga-
tas-politikai elnevezés mellett — melyeket a kotet
meghonositott — ez biztosan olyan terminolégia,
mely egészen mas néven keriilt be a magyar koz-
jogi tudatba. Ez volna az alkotmdanyjogi szerzdék
altal unalomig ismételt ,fékek és egyenstilyok”
rendszere, melyet nemritkan , fékek és ellenstilyok”
forméaban hasznalnak.? Petrétei J6zsef megfogal-
mazasaban a hatalommegosztas (taldan pontosabb
lenne a hatalomelvalasztas kifejezés) ,nemcsak a
hatalomkoncentraciot akadalyozza, hanem a kol-
csonos kompromisszumkészséget is noveli. Lénye-
ge, hogy a kormanyzat harom 0sszetevoje, vagyis
a torvényhozo (kongresszus), a végrehajto (elnok)
és birdi (birésagok) hatalom kolcséndsen ellen6rzi
és ellensilyozza egymas tevékenységét. Alapja az
a felismerés, hogy e hatalmak barmelyikének jog-
talan kiterjesztése vagy az azzal valo visszaélés el-
len csak a masik — vagy mindkét - »ellensulyozd«
hatalom altal lehet eredményesen védekezni, ami
az egyes hatalmi agak funkcionalasdban torténo
kolcsonos kozremiikodés kiilonbozé formdiban
testesiil meg. A »fékek és ellenstlyok« (checks and
balances) formajaban tehat nem annyira a hatalmi
agak teljes kiilonvalasztdsa, hanem inkabb egy-
mastodl valé kolesonos fliggése valdsult meg.”
Ennek a rendszernek lényege Magyary szerint
azonban elsO0sorban az egyiittmikodés automati-
kus volta, azaz, hogy ,egy szerv hibds miikddése
automatikusan megakadjon a masik szervnek jo
miikodésében”.?® A szétvalasztott és megosztott
hatalmak eltér6 id6ében, eltér6 alapon torténd
megvalasztasa, létrehozatala és egymast korlato-
z6 hataskoreik rendjében Magyary megfigyelése
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alapjan ,,[nJem képzelhet6 el az az eset, hogy vala-
ki, valamilyen mozgalom, — vagy valamilyen mas
tényezo6 — ezekre a kiilonboz6 alkalommal kiilon-
b0z6 szervek, vagy kiilonbozo testiiletek altal va-
lasztand6 tényezokre mindig ugyanazt a befolyast
tudna gyakorolni és ebben latjak 6k az egymds-
bakapcsolodds és az egyenstily rendszerének auto-
matikus biztositékat.”?

Nem feltétleniil érdemes azon hosszan tépeldd-
ni, hogy vajon melyik elnevezés a pontosabb, a
»checks” alatt inkabb fékeket, azaz az allami szer-
vek hataskoreinek egymadst korlatozo jellegét kell
érteniink, avagy itt a ,check” sokkal inkdbb 0sz-
szekottetést, egymasbakapcsolodast jelenthet
inkabb. Szé szerint nyilvan a fékek, ellenOrzés,
feliigyelet, akadalyozas jelentéskor a helyes, de itt
Magyarynak egy, akkor hazankban nem tul jol is-
mert alkotmanyos és kormanyati rendszer 1énye-
gét kellett megragadni.

Nemcsak azért gondolom, hogy a Professzor fo-
galom-megragadasa visz kozelebb a mondani-
val6 1ényegéhez, mert a kimagaslo szellemi tel-
jesitménye tévedhetetlenné tenné Ot, hanem
inkdbb azért, mert vizsgdlatait, megfigyeléseit a
helyszinen végezve, miikodés kozben lathatta az
amerikai kormanyzatot.?® A megfigyelések soran
természetesen az alapvet6 szemléleti attit(id meg-
hatarozé. Magyaryt mindig a miikodés és a mego-
Idas érdekelte, vagyis a cselekvés, a tevékenység
és természetesen annak eredménye, amint a be-
vezetOben idéztem téle, a haladast kereste, min-
denben. Ugyanis ,[a] kozigazgatds élet és az élet
szakadatlan cselekvést kivan. Cselekvést akkor is, ha
a cselekvésben a tudomdny nem ad titbaigazitdst.””

Ezért gondolom azt, hogy az 4ltala alkalmazott
kifejezés tobb egy egzotikus vagy esetleg téves
elnevezésnél, melyet a modern, és 6t mar messze
talhalad6 tudomany pontosabban leforditott. Bar
ez utobbi még igaz is lehet, a forditas pontosabb,
de a system-et, a rendszert és annak finomra han-
golt, egyensulyozd, de mikodésorientdlt lényegét
Magyary pontosan értette és magyarazta, s6t ma-
gyarazza el nekiink ma is, mivei, igy az Amerikai
allamélet minden egyes elolvasasa soran.

Ha mar érdekességeknél vagy kormdnyzati egzoti-
kumokndl tartunk, annyit érdemes megjegyezni,
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hogy az amerikai alkotmanyos rendszer felt(in6en
hasonlit a Montesquieu altal legtokéletesebbnek
tartott 6kori foderalis rendszerre, a Liikiai (Lykiai)
alkotmanyra, és ennek nyilvanvalé okai is van-
nak. Azt, hogy mennyiben és milyen értelemben
lehet az 6kori dllamképz6dmények kozott fodera-
ciordl beszélni, Paczolay Péter alaposan elemez-
te mar és 0 is utal arra a tényre, hogy ,[a]valasz
nagymértékben fiigg a definicioktol és a tipoldgi-
atol. Vagyis attdl, hogy mit értiink foderacion, és
miként osztalyozzuk az 6kori dllamokat. A téma
létjogosultsagat igazolja viszont az, hogy az eu-
ropai allamfejlédés kezdetei az antik gorogségre
nyulnak vissza, és az 0kori dllamszovetségek pal-
dai forrasul, hivatkozasul szolgaltak kés6bbi korok
allamelméleti gondolkodoéi, igy Montesquieu és az
amerikai Federalist Papers szerzo6i szamara is.”3°
Montesquieu szerint ,[h]a példat kellene folhoz-
ni egy szép szovetségi koztarsasagra, én a liikiai
koztarsasagot valasztandm.”® A magyar fordi-
tas alapjaul szolgald kiadast szerkeszté Edouard
Laboulaye megjegyzi, hogy ,Washington iratai
kozt talaltak egy Liikidra vonatkozé feljegyzést,
mely nyilvdnval6an ennek a fejezetnek [tudniillik
Montesquieu konyve adott fejezetének] kivonata
volt. Ugyancsak érdekes, hogy az Osszes okori és
jelenlegi szovetségi allamok kozott Liikia alkot-
mdanya hasonlit a legjobban az Egyesiilt Allamo-
kéhoz.”? Ez a hasonldsag azonban nemcsak a Wa-
shingtonnal talalt feljegyzés okan, hanem azért
sem meglepd, mert az alkotmanyozasi folyamat-
ban, meghatarozoé szerzok, Montesquieu nyoman,
muve felhasznélasaval tobb alkalommal is utal-
tak ra a Federalist Papers oldalain, igy Alexander
Hamilton a 9., a 16. és James Madison a 45. szam
oldalain.3?

Ez az Osszehasonlitds azonban messze vezetne
benniinket Magyary Zoltadntol, alapmiivétél és
életmiivét6l, mely egy allandd kérdést allit elénk:
mi lehetett volna, ha nem hal meg 1945-ben?

Még a torténelem ismeretében sem lehet azon-
ban megmondani, mi lett volna, ha életben ma-
rad 1945-ben. Eletttja ismeretében taldn az all
kozelebb az igazsdghoz, hogy egyéni ambicioi,
tudasvagya, fegyelmezettsége, elhivatottsaga, te-
hetsége, kitliné memoriaja, egyszdval azok a sze-
mélyiségjegyei, melyek képessé tették arra, hogy


https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;2439483
https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;2439483
https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;2888105
https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;2754607
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a magyar allamtudomany allocsillagava nemesed-
jék, kevésbé tragikus idékben is a csticsra juttattak
volna. Mas kérdés, hogy a magyar kozigazgatasra
nehezed6 reformnyomds teljesen mas lett volna
egy nem vagy nem teljesen szétszakitott orszag-
ban, melynek eréforrasai, népességi és kulturalis
viszonyai egészen masok lehettek volna. De ezek
lassan puszta spekuldcidk, melyek a tény alapu,
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mindent megmérni, kiszdmitani igyekvé nagy
Tudds emlékéhez nem egészen méltok. Igy azzal
a gondolattal zarom soraimat, hogy a magyar koz-
igazgatas-tudomany az eurépai, sot a vilag akkori
tudomanyos élvonalaba keriilt a megcsonkitott,
megtiport kis orszag, és ez elsoként és foleg Ma-
gyary Zoltannak volt kdszonheté.

Aldott legyen az emléke!
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Az EU intézményrendszer
es mukodes XXI. szazadi
sajatossagai magyar kozjogi

nezoépontbol

TORMA ANDRAS"® -

Absztrakt: Az Eurdpai Uni¢ a vilagtorténelemben példa nélkuli,
eurdpai allamok kozotti egylittmukodést valositott és valdsit
meg, amely a nemzeti szuverenitas részben tortént atruhaza-
sa miatt tobb, mint egy tradicionalis nemzetkdzi szervezetben
torténd egyuttmuikddés, de kevesebb, mint amely egy klasszi-
kus szovetségi allamban érvényesil. Az Eurdpai Unié megszu-
letését eredményezé Maastrichti Szerz6dés 1992-ben tortént
megkdtése utan harom alkalommal tortént meg az integracié
szerz6déses elmélyitése, amelyek kozill az utolso, a 2007-ben
megkotott Lisszaboni Szerzédés jelentésége emelkedik ki. A ta-
nulmanyban - tiz tézisben 0sszesUritve - azt vizsgaljuk, hogy a
XXI. szazadban mi jellemzi kozjogi szempontbol ezt az eurdpai
nemzetallamok kdz6tt megvaldsuld, de nemzetallami szint f6-
Lotti, kilonleges egylttmukddést, amelyet mi ,Eurépai CITDOV-
KE” névvel illetlnk.

Kulcsszavak: eurdpai integracio, allamhatalmi agak megoszta-
sa, igazgatas - kozigazgatas - eurdpai kozigazgatas, intézmé-
nyi fragmentacio, EU intézményrendszer, Europai CITDGVKE,

Eurépai Egyesiilt Allamok, Eurépai Allamok Szévetsége

Immar tizenhét éve annak, hogy Magyarorszag
2004-ben csatlakozott az Eurépai Uniéhoz. Ahhoz
a Maastrichti Szerzédéssel 1992-ben létrehozott
- az Eurdpai Kozosségekre épiil6 — szovetséghez,
amely a vilagtorténelemben példa nélkil allo,
nemzetallamok kozotti egyilittmikodést valdsi-
tott és valdsit meg napjainkban is. Olyan egyiitt-

* Egyetemi tanar, rektor emeritus, Miskolci Egyetem.

RITO EVELIN®

muikodést, amely — két szélsé kiindulépontként
- egyarant megkiilonbozteti egyfel6l a tradicio-
nalis nemzetkozi szervezetekt6l, masfelol pedig a
klasszikus foderalis allamoktol.

1. BEVEZETO GONDOLATOK

Azt allitjuk tehat, hogy az Eurdpai Unid nem tradi-
ciondlis nemzetkozi szervezet (mint példaul az
ENSZ vagy az Eurdpa Tandcs), mert példaul olyan
sui generis (sajat):

- intézményrendszerrel rendelkezik, amelyre a
tagallamok atruhaztak szuverenitasuk egy részét,
és amelyben a dontéshozatal napi gyakorisagu,

- jogrendszerrel rendelkezik, amelynek kozve-
tlen hatdlya van, kozvetleniil alkalmazhat6 és
alkalmazandd, valamint a tagallamok nemzeti
jogszabalyaihoz képest els6bbséget élvez,

- koltségvetéssel rendelkezik, amelynek jelentés
forras-tjraeloszto szerepe van, kiilondsen a vidék-
fejlesztés és a kohézids politika tekintetében,

- fizetbeszkozzel (euréval) rendelkezik, ame-
ly a tagallamok tobbségében a nemzeti valuta
megsziinéséhez vezetett.

Masik oldalrél allitjuk azt is, hogy az EU nem
klasszikus foderdlis dllam (mint példdul Ausztria
vagy Németorszag), mert példaul:

* Egyetemi tanarsegéd, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kozigazgatasi Jogi Tanszék.
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- nincs alkotmanya, bar 2004-ben az Alkotmany
alairasra keriilt, de nem lépett hatélyba,

- nincs sajat (0sszeurdpai) partrendszere, ame-
lyre szavazhatnak az uniés polgarok,

- intézményrendszere nem érvényesiti élesen a
hatalommegosztas klasszikus elveit,

- polgaraiban nincs, illetve csak kis mértékben
van kozos eurdpai identitastudat,

- mukodésében  Osszességében  inkdbb a
nemzetallami meghatarozottsag dominal, mint
a kozosségi/unios érdek.!

Ezek utan folteend6 a kérdés: ha az EU nem tra-
dicionalis nemzetkozi szervezet és nem is klasszi-
kus foderalis allam, akkor kozjogi értelemben mi-
csoda? Mi jellemzi ezt az eurdpai nemzetallamok
kozotti, rendkiviil szoros egyiittmikodést a XXI.
szazad els6 évtizedeiben kozjogi szempontbdl?

A Német Szovetségi Koztarsasag Alkotmanybir6-
saga — igaz, hogy joval ezel6tt, még a Maastrichti
Szerz6dés 1992-ben tortént német ratifikaldsanak
alkotmanyossagat elemzo6 itéletében? - lénye-
gében a kovetkezo valaszt adta erre a kérdésre:
az Eurdpai Uniét l1étrehozé Maastrichti Szerzo-
dés nem alapoz meg egyetlen allamalkoté nem-
zetre tdmaszkodé allamot sem, az EU tehdt nem
»Bundesstat”, nem szovetségi dllam. Ugyanakkor az
EU nem is dllamsziovetség, nem ,,Staatenbund”, mert
tagallamai raruhaztak a felségjog egy részét. E két
széls6érték kozott helyezhetd el az EU, ami az eu-
ropai dllamok szovetsége, ,,Staatenverbund” foga-
lommal irhat6 le. ,Az allamok szovetsége olyan
allamok kozotti egyiittmiikodést jelent, amelynek
nagyobb a hataskore az allamszdvetségnél, de
nem bir egy szuverén dllam teljes onallosagaval.”>

A magunk részérdl alapvetéen egyetértiink a Né-
met Alkotmanybirésag 1992-ben és a ra hivatkozo
szerzd 1995-ben — vagyis még a XX. szazad vé-
gén - kifejtett allaspontjaval. Indokoltnak itéljiik
ugyanakkor a kérdés alaposabb vizsgalatat, kii-
16n6s tekintettel arra, hogy id6kozben eltelt hu-
szonot év és megkezd6dott a XXI. szazad, masfe-
161 pedig sor keriilt az eurdépai integraciét tovabb
mélyité harom szerzddés aldirdsara, valamint az
EU tobbszoros kibévitésére.* Sot: 2020-ban meg-
tortént az Eurdpai Uni6 tagallamai szdmanak els6
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csokkenése is, hiszen az Egyesiilt Kirdlysag kilé-
pésével a tagallamok szama huszonnyolcrél hu-
szonhétre csokkent.

Meggy6zodésiink tehat az, hogy eljott az ideje egy
alapos szerkezeti és miikodési vizsgalatnak, mert
ily médon pontos és megbizhat6 kép alkothat6 az
Eurépai Unid legfontosabb kozjogi jellemzoirdl.
Masként kifejezve: a Maastrichti Szerz6dés 1992-
ben tortént megkotését kvet6 tobb, mint negyed-
szazadban, és kiilonGésen a Lisszaboni Szerz6dés
megkotése eredményeként, az Eurdpai Unié mara
egy foderalis berendezkedésti allam, egy ,,Eurdpai
Egyesiilt Allamok” lett-e, vagy maradt az ,eurépai
dllamok szovetsége”? E kérdés megvalaszolasa-
ra tesziink kisérletet a tovabbiakban, de csak té-
zis-szertien, mert a rendelkezésre all6 keretek csu-
pan ezt teszik lehetové.

2. AZ EU-INTEZMENYRENDSZER
ES MUKODES FOBB KOZJOGI
JELLEMZOI

Allaspontunk szerint az EU intézményrendszeré-
nek és mikodésének fobb kozjogi sajatossagai —
napjainkban, vagyis 2021 év elején - tiz pontban
osszegezhetSk. Ugy, ahogyan azt mi magyarok,
Eurdpa kozepérol, a Kontinens szivébél latjuk.

1.) A Maastrichti Szerzddéssel 1992-ben létrehozott
Eurépai Uniéo — szemben az akkor mar évtizedek
60ta mikodé harom Kozosséggel® — nem kapott
jogi személyiséget az alapitd tagallamoktol. A jogi
személyiség hidnyaban latjuk a donté okat annak,
hogy a Maastrichti Szerz6désben - az Eurdpai Ta-
ndcstol eltekintve — nem hoztak létre sui generis,
azaz sajat EU-intézményrendszert. Ehelyett ugy
dontottek, hogy az Unid Els6 Pillérét képez6 Eu-
ropai Kozosségek ,kolcsonadja”, az Unid pedig
»koOlcsonveszi” az Eurdpai Kozosségek 1965-t6l
teljes mértékben kozos intézményrendszerét.® A
Szerz6dés ,,A” cikke errél a kovetkezoket irta: ,(...)
Az Uni6 az Eurépai Kozosségeken alapszik, ame-
lyet a jelen Szerz6déssel megalkotott politikakkal
és egylittmiikodési formakkal egészitenek ki. (...)”.
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A 2007-ben megkotott és 2009-ben hatalyba lépett
Lisszaboni Szerzddés azonban Uj helyzetet teremtett,
hiszen az EUSz 47. cikke kimondja, hogy ,,Az Unié
jogi személy”, az EUMSz 335. cikke pedig igy fogal-
maz: ,,Az Uni6 valamennyi tagallamban az adott
tagallam jogaban a jogi személyeknek biztositott
legteljesebb jogképességgel rendelkezik; (...).”"

Ha pedig valoban megsziiletett a sui generis jogi
személyiségli Eurépai Unid, akkor rendelkeznie is
kell sajdt intézményrendszerrel. Ez igy is van. Az
EUSz 13. cikk (1) bekezdése ugyanis a kdvetkezok
szerint fogalmaz. ,Az Unié sajat intézményi keret-
tel rendelkezik, (...).” Ezt az intézményi keretet hét
unios intézmény (az Eurépai Parlament, az Europai
Tanacs, az Eurdépai Unid Tanacsa, az Eurdpai Bi-
zottsag, az Eurdpai Birésag, az Eurdpai Kozponti
Bank és az Eurdpai Szamvevoszék), két tandcsado
szerv (a Gazdasagi és Szocidlis Bizottsag, valamint
a Régiok Bizottsaga), tovabba az Unié egyéb szervei
(az Eur6pai Beruhdzasi Bank és az Ombudsman)
alkotjdk. Az EUSz 13. § (2) bekezdése ehhez hoz-
zateszi, hogy ,Az egyes intézmények a Szerzodé-
sekben rajuk ruhazott hataskorok hatarain beliil,
az ott meghatarozott eljarasok, feltételek és célok
szerint jarnak el. Az intézmények johiszemten és
kolcsonosen egyiittmikodnek egymassal.”®

2.) A Fold kiilonboz6 orszagaiban az dllamhatalom
szervei rendszerint kozponti, teriileti és helyi szer-
vekre tagozodnak. A kozponti szinten meghozott
dontéseket a teriileti szervek, a teriileti szint( don-
téseket pedig a helyi szervek hajtjak végre, amel-
lett természetesen, hogy e harom szinten mtikodé
szervek gondoskodnak a sajat szinten meghozott
dontések végrehajtasarol is. A kozigazgatasi jog
vilagaban ezt az egymdsra épiil6 dontéshozdst és
végrehajtdst az ,irdnyitds” fogalmdval irjuk le. A
kozponti szervek irdnyitjak a teriileti szerveket,
a teriileti szervek pedig a helyi szerveket. A koz-
jog-tudomany ezt a hierarchikus (folé — alaren-
deltségi) tagozddas fogalmaval fejezi ki.

Az 1)) pontban foglaltak vizsgalata alapjan az Eu-
ropai Unid esetében azt tapasztaljuk, hogy az unids
intézmények kizdrolag szupranaciondlis szinten ke-
riiltek kiépitésre, vagyis az EU nem rendelkezik a
tagdllamokba kihelyezett, sui generis (sajdt) ,teriile-
ti” és ,helyi” szervekkel.’

KT 2021. 1. évf. 1. szam

Ez esetben felmeriil a kérdés: milyen szervek gondo-
skodnak az unids szinten meghozott dontések végre-
hajtdsdrol? Nos, e kérdésre mar a kovetkezé pont-
ban adunk véalaszt, annak el6re bocsatasaval, hogy
latszélag messze, az igazgatds fogalmanak meg-
adasaval kezdjiik meg a vélaszadast. Ennek oka
és indoka az, hogy allaspontunk szerint az unios
dontéshozatal és a meghozott dontések végrehajtdsa
beilleszthetd az igazgatds dltaldnos fogalmdba. Ezt
fogjuk bizonyitani a kovetkez6 pontban.

3.) Az igazgatds fogalmdra nézve szamtalan al-
laspont sziiletett az elmult mintegy szaz évben,
nemcsak kiilfoldi, hanem magyar viszonylatban
is. E definiciok — adott esetben — hasonléan fo-
galmaznak, mas esetben pedig homlokegyenest
ellentmondanak egymasnak. Természetesen nem
feladatunk az egyes német, francia, orosz, ame-
rikai, stb. szerzék altal adott kiilonbozé fogal-
mak bemutatdsa vagy rendszerezése. Azt viszont
indokolt tisztazni, hogy mi magunk mit értiink
az igazgatas fogalma alatt, hiszen éppen a fenti-
ekben utaltunk arra, hogy allaspontunk szerint
az uniés dontéshozatal és a meghozott dontések
végrehajtasa beilleszthet6 az igazgatas altalanos
fogalmaba.

Nos, mi azt valljuk, hogy az igazgatds az emberi
egyiittmiikodés sordn megvalosulé olyan céltuda-
tos emberi tevékenység, amely biztositia a kozos
cél eléréséhez sziikséges személyi, tdrgyi és egyéb
feltételeket, valamint az egyéni tevékenységek
Osszhangjat.'® Lathatd, hogy e fogalomnak négy
lényeges eleme van, a kovetkezok szerint:

a.) Az igazgatdast kizdrdlag emberek kozotti viszo-
nylatban érvényesiilé emberi tevékenységnek tekint-
jiik. Kizarjuk tehat a fogalomkorbol az egyén sajat
munkajara vonatkozo 6sszehangol6 tevékenységet
(ezzel a praxeoldgia foglalkozik), tovabba a nem
kizarolag emberi viszonylatban (pl. ember-gép
vagy gép-gép kozott) érvényesiildo 0sszehangolo
tevékenységet.

b.) Az igazgatas fogalmaban kulcsfontossagu sze-
repet jatszik a célkitiizés és az annak elérését szol-
galo céltudatossdg. Minden igazgatasi tevékeny-
ség valamely konkrét, elére meghatarozott cél
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eléréséért torténik vagy legalabbis kellene, hogy
torténjen. Az emberi agyban el6re tételezett vala-
mely eredmény, vagyis cél hidnyaban az igazgatas
értelme kiiiresedik: az igazgatds oncélava, I’ art
pour I’ art” tevékenységgé valik.

c.) A koordindcié az igazgatas fogalmanak leglé-
nyegesebb eleme, mert ez a tevékenység kapcsolja
Ossze a célkitlzést és az annak megvalOsitasaért
végzett valamennyi tevékenységi elemet. Az em-
beriség mar évezredekkel ezel6tt felismerte, hogy
az emberek kozotti egylittmikodésben sziikség-
szerli a munkamegosztas: az egyes tevékenységek
részelemekre valé bontdsa és felosztasa a részt-
vevOk kozott. Ez a tény pedig magaban hordozza
az egyéni tevékenységek kozos céltol vald elté-
résének lehet6ségét. A koordinaciénak lesz az a
feladata, hogy a cél és a munkamegosztas kozott
fesziil6 ellentmondast kikiiszobolje azaltal, hogy
Osszehangolja és a célra irdnyitsa az egyéni tevé-
kenységeket.

d.) Végiil az igazgatas fogalmahoz tartozik a cél-
kitlizés eléréséhez sziikséges személyi, tdrgyi és
egyéDb feltételek biztositdsa is. A célkitlizést megva-
16sit6 £6 tevékenységhez képest — a koordindcidhoz
hasonldan - ez a tevékenység is pluszként jelent-
kezik, ugyanakkor a céltudatos emberi egytiittm-
kodésnek szintén sziikségszert velejardja.!!

Az igazgatas fogalmaval szemben széles korti
egyetértés van abban, hogy az igazgatds egy folya-
mat, amely kiilonbozé elemekbdl dll. Hogy hany és
milyen elembdl, abban azonban mar szintén jelen-
tos nézetkiilonbségek vannak. Ezek részletezése
szintén meghaladnd a rendelkezésiinkre 4116 sziik
kereteket. Erre tekintettel itt csak a mi allaspon-
tunkat rogzitjiik. E szerint az igazgatds fogalmi el-
emei a kovetkezék: Célkittizés, Informaciogyfijtés
és feldolgozas, Tervezés, Dontés, Végrehajtas, Ko-
ordinéci6, valamint Ellenérzés. Az egyes elemek
kezdo6betit 0sszeolvasva: CITD6VKE betliszot ka-
punk. Ezen elemek 0sszessége — ebben a sorrend-
ben - tesz ki egy igazgatasi ciklust.!?

Mindezeket azért bocsatottuk elére, hogy érthetd
legyen a kovetkezo kijelentésiink, amely szerint
az Eurdpai Unid intézményrendszere és miikddése
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- bizonyos, modellezésb6l fakadd korlatokkal -
lefrhato az igazgatds, illetve az igazgatdsi ciklus itt
jelzett elemei segitségével. Azzal a megkotéssel,
hogy a modell az unids jogi aktusok — tehat az unios
jog un. masodlagos forrasainak — el6készitésére, ki-
bocsdtdsdra és végrehajtdsdra, illetve érvényesitésére
vonatkozik. Vagyis a célkitlizés, a dontéshozatal
és a végrehajtas kozéppontjaban az unids jog un.
madsodlagos forrasai — a rendelet, az iranyelv, a ha-
tarozat, az ajanlas és a vélemény — allnak.

Azt allitjuk tehat, hogy adott esetben beszélhe-
tiink a CITD6VKE Eurépai Unids szinti megva-
l6sulasardl, az Eurdépai CITDOVKE-rél is, amely
az FEurdpai Kozigazgatdsi Térségben valosul meg.!®
Ennek lényege szervezeti szempontbdl a két, illet-
ve harom szint(i végrehajtas (kozigazgatas), ma-
kodési szempontbdl pedig az igazgatasi funkcio-
megosztas.

Szervezeti szempontbdl a ,két, illetve hdrom szintii
végrehajtds (kozigazgatds)” azt fejezi ki, hogy a
meghozott dontések végrehajtasa részben az unios
intézmények — els6sorban a Tandcs és a Bizottsag
- feladata, részben pedig a tagdllami hatdésdgok fel-
adata. A magyar szakirodalom az elsét ,kdzvetlen
végrehajtas (kozigazgatas)”, a masodikat pedig
»kOzvetett végrehajtas (kozigazgatas)” Kifeje-
zéssel nevesiti, mik6zben utal arra is, hogy adott
esetben megvaldsul a két szint egyiittmikodése is
~egyiittes végrehajtas (kozigazgatas)” néven.*

Miikodési szempontbdl az ,igazgatdsi funkciomego-
sztds” kifejezés azt jelenti, hogy az unids intézmé-
nyek valositjak meg az unids jogalkotas CITDG6VKE
elemeit, mig a végrehajtds — a tagallamokba kihe-
lyezett unids intézmények hidnyaban — alapvetden
a tagallamok (nemzeti) dllamszervezetének a fela-
datdt képezi. 1gen, nem tévedés! Az egész allam-
szervezet Osszetevéi — tehat nemcsak a tagalla-
mok kozigazgatasi szervei, hanem a torvényhozas
és a biraskodas szervei is — gondoskodnak az uniés
dontések (jog) végrehajtasrol.’> Ebben az értelem-
ben a tagallami torvényhozas és a biraskodas szer-
vei is az ,uniés végrehajtd szerv” statusat toltik
be. Ez azt jelenti, hogy a tagallamok allamappa-
ratusai — az unios dontések (jog) végrehajtasakor
— quasi unids intézményként funkciondlnak. Ebben a
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min6ségben gondoskodnak az uniés dontések re-
alizalasahoz sziikséges személyi, targyi és egyéb
feltételek biztositasarol és ezzel az uniés jog haté-
kony érvényesiilésérél.1e

Mindezt az EUSz 4. cikk (3) bekezdése (az un.
hiiség-klauzula) a kovetkez6 mddon fogalmazza
meg: ,,Az Unio és a tagallamok a lojalis egyiittmd-
kodés elvének megfelel6en kolcsonosen tisztelet-
ben tartjak és segitik egymast a Szerz6désekbdl
ered6 feladatok végrehajtasaban. A tagallamok a
Szerz6désekbdl, illetve az Unid intézményeinek
intézkedéseibdl ered6 kotelezettségek teljesitésé-
nek biztositdsa érdekében megteszik a megfeleld
altalanos vagy kiilonos intézkedéseket. A tagalla-
mok segitik az Uniot feladatainak teljesitésében és
tartézkodnak minden olyan intézkedést6l, amely
veszélyeztetheti az Unid célkitlizéseinek megva-
16sitasat.”.

Ehhez persze szorosan kapcsolédik még egy tény,
illetve koriilmény. Nevezetesen az, hogy a tagdl-
lamok nemzeti adminisztrdciéi nemcsak a végre-
hajtasi fazisban jutnak meghataroz6 szerephez,
hanem mar sokkal korabban, a dontés-elokészitd
szakaszban és a dontéshozatal sordn is. Ne feledjlik
ugyanis, hogy az EU legf6bb dontéshozo testiilete
— az Eurdpai Parlament mellett — a Tandcs, ahol a
tagallamok miniszterei vannak jelen. E személyek
altal képviselend6 nemzeti dlldspontot alapvet6en
a tagdllami kozponti kozigazgatds dolgozza ki és a
kormany hagyja jéva, bizonyos nemczeti-parla-
menti felligyelet mellett.!”

A fentiekb6l kovetkezden az unids intézmények és
a tagdllamok egész dllamappardtusa egyiittesen,
egymas partnereként gyakoroljak azt a kozhatal-
mat, amelyet a tagdllamok az Uniéra ruhaztak at.
Eppen ezért a kozottiik fennallé viszonyt, illetve
kapcsolatrendszert 0Osszességében nem annyira
egy hierarchikus, ala-félérendeltségi kapcsolat,
hanem sokkal inkabb az egymds kiegészitésének
elve, vagy a kordbban mar hivatkozott igazgatdsi
funkciomegosztds elve jellemzi.'s

4.) Az uniés intézmények vonatkozasaban nem
érvényesiil egyértelmtien a jogallamisag egyik meg-
hatarozé ismérve: a hatalommegosztds elve.
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A hangsuly az ,egyértelmien” Kkifejezésen van.
Nem arrél van tehat sz, hogy a tagallamok 4ltal
az Uniodra atruhazott kézhatalom egy kézben 0sz-
szpontosulna, hanem arrél, hogy az allamhata-
lom bar megosztasra keriilt, de ez a hatalommeg-
osztas szervezeti oldalrél nem olyan egyértelmdi,
mint a tagallamokban, illetve a demokratikus
nemzetallamban.

Ahogyan arra az el6z6 pontban utaltunk, a Tandcs
nem csupan a jogi aktusokat kibocsatd, hanem
a végrehajto feladatoknak is a cimzettje, tehat
torvényhozé és végrehajtd6 hatalmat egyarant
gyakorol. A torvényhozas tekintetében azonban
a Tanacs mellett az Eurdpai Parlament is nélkii-
lozhetetlen partner, sét az Eurdpai Bizottsdg is
rendelkezik sajat jogi aktus kibocsatasi kompe-
tenciaval a belsé piac mikodésének biztositasa ér-
dekében. Az unios jog eurdpai szintli végrehajtdsa
tekintetében pedig, mint arra szintén utaltunk a 3.
pontban - a Tandcs mellett — az Eurdpai Bizottsdg
jatssza a meghatarozoé szerepet. Az EUSz 17. cikk
(1) bekezdése ugyanis azt mondja ki, hogy a Bi-
zottsag egyfeldl gondoskodik a Szerzodések és az
uniés intézmények altal elfogadott intézkedések
alkalmazasardl és feliigyeli az unids jog alkalma-
zasat, masfeld6l pedig gyakorolja azon hataskoro-
ket, amelyeket a Tandacs ruhazott ra, az altala al-
kotott jogi aktusok végrehajtasa céljabol.

5.) Az unids intézmények egymas kozotti kapcso-
latrendszerében két meghatdrozo miikddési alapelv
létezik: az egylittmikodési kotelezettség és az in-
tézményi egyensuly elve.

Az egyiittmiikodési kotelezettség elvét korabban
nem mondta ki expressis verbis a Romai Szerz6-
dés, ugyanakkor azonban az Eurépai Bir6sag jogy-
gyakorlata — a tagallamok e kotelezettségének
deklaralasa mellett — a kozosségi intézményekre
is kiterjesztette azt.'” S6t: a Maastrichti Szerzddés
1992-ben tovabblépett, hiszen immadr {rott norma-
ként rogzitette a Tandacs és a Bizottsag egyiittmi-
kodési kotelezettségét. A Maastrichti Szerzddés
3. cikke szerint: ,Az Uni6 kiilondsen biztositja
a kiils6 tevékenysége egészének Osszhangjat a
kiilkapcsolatok, a biztonsag, a gazdasag és a fej-
lesztés teriiletén folytatott politikajanak keretei
kozott. Ennek az 0sszhangnak a biztositdsaért a
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Tandcs és a Bizottsag felel6s, és ezen cél érdeké-
ben egyiittm{ikodnek (...).” Ugyanilyen egyiittmi-
kodési kotelezettséget irt el6 a Tandcs és a Bizott-
sag szamara a Maastrichti Szerz6dés 45. cikke is.
E szerint az Gin. szorosabb egylittmiikodés alapjan
végzett cselekvések 6sszhangjat egyiittesen bizto-
sitjak, csakdgy, mint e cselekvéseknek az Unié és a
Kozosség politikaival valé 0sszhangjat, és ebbdl a
célbdl egyiittmikodnek.

A 2007-ben megkotott Lisszaboni Szerzddés e te-
kintetben is uj helyzetet teremtett, hiszen az EUSz
13. cikke — mint arra mar utaltunk, miutan az (1)
bekezdésben felsorolta az Uni6 intézményeit — a
(2) bekezdésben kimondja, hogy ,, Az egyes intéz-
mények a Szerzédésekben rajuk ruhdzott hatasko-
rok hatarain beliil, az ott meghatarozott eljarasok,
feltételek és célok szerint jarnak el. Az intézmé-
nyek johiszemtien és kolcsonosen egyiittmikod-
nek egymadssal.”.

E rendelkezés azonban mar atvezet a masik miko-
dési alapelv, az intézményi egyenstily elve iranyaba,
amely sokaig szintén nem nyert tételes jogi rog-
zitést, vagyis kimunkaldsa az Eur6pai Birosagra
vart. Az Eurdpai Birdsdg persze ,,elvégezte a mun-
kat”, és kidolgozta az intézményi egyensuly elvé-
nek jelentését. ,,Az Eurdpai Birdsag joggyakorlata
szerint ezen alapelv azt jelenti, hogy a k6zosségi/
uniés intézmények egyike sem foszthat meg egy
masik kozosségi/unids intézményt azon el6jogatél
(értsd: feladatatdl, illetve hataskorétol), amelyet
részére biztositanak a Szerz6dések.”?

S6t: az intézményi egyensuly elve kapcsdn ma
mar nemcsak a Birésag joggyakorlata hivhaté se-
gitségiil, hanem a tételes jog is. Az EUSz 13. cikk
(2) bekezdése immar tételesen is rogziti, hogy az
egyes intézmények csakis a Szerzédésekben rajuk
ruhazott hataskorok keretein beliil és az ott meg-
hatarozott eljarasok, feltételek és célok szerint jar-
hatnak el. Lathato, hogy az intézményi egyensuly
elve 1ényegében azt jelenti, amit a nemzeti koz-
igazgatasi jog vilagaban hataskor elvonas tilalma-
nak neveziink.

6.) Az unids intézmények Osszetételének és fel-
adatkorének torténeti szempontu vizsgalata alap-
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jan megallapithato, hogy az intézményrendszer a
kezdetektol stilyos legitimdcios gondokkal kiizdott
és kiizd még napjainkban is, bdr kétségtelen, hogy
egyre csokkené mértékben. Masként kifejezve: arrél
a sajatos helyzetr6l van szd, amit az uniés szak-
zsargon Ugy ismer, hogy az uni6s intézményeket
»~demokratikus deficit” terheli.

A demokratikus deficit alapvetéen abbdl fakadt,
hogy az eurdpai integracié els6 felében a donté-
seket kizardlag a Miniszterek Tandcsa hozta meg
és a Kozgytlés tagjait a harom kozosség tagalla-
mainak polgarai kozvetve valasztottak. Ily mo-
don a négy évente megtartott eurdpai kozgyulé-
si valasztasok sorra érdekteleniil zajlottak le, és
ténylegesen a tagallami parlamenti valasztasok
»~melléktermékei” voltak. 1979-t61 a Kozgyilés
tagjait immar Ot évre és kozvetleniil valasztjak a
tagallamok polgarai, igaz, hogy tovabbra sem egy
egységes (kozosségi) valasztdsi szabalyrendszer
mellett.

Az Egységes Eurépai Okmany 1986-ban tortént
megkotésével a helyzet némileg megvaltozott,
mert az Eurdpai Parlament névre hivatalosan is
atkeresztelt Kozgytlés jogot kapott arra, hogy —
igaz, viszonylag szlk korben, de - beleszéljon a
dontéshozatalba.? Az ezt kovetéen megkotott,
integraciot elmélyité szerz6dések — nevezetesen:
a Maastrichti Szerzédés (1992), az Amszterdami
Szerz6dés (1997), és a Nizzai Szerz6dés (2001) -
egyre tobb jogalkoté hatalmat adott a Parlament-
nek. A Nizzai Szerzodéssel az Eurdpai Parlament
tarsjogalkotovd vdlt, vagyis jogalkot6i hataskort
tekintve ,feln6tt” a Tandcs mellé, és ezen lénye-
gében nem valtoztatott a 2007-ben megkotott
Lisszaboni Szerzddés sem. Napjainkban tehat az
Eurépai Parlament tarsjogalkotd: a nemzetallami
értelemben felfogott térvényhozo6 hatalmat a Ta-
nécs és az Eurdpai Parlament egyiitt gyakorolja.??

A jogalkot6 hatdskornek az Eurépai Parlament ré-
szére tortént, 1épésrol 1épésre vald atadasaval par-
huzamosan vilagossa valt, hogy a kozosségi/unios
intézményrendszer és annak mtikodése az unids
polgdrok szamdra egyre dttekinthetetlenebb és — az
intézményrendszer ondllo életet élve — elidegenedett
a polgdroktdl. Nem véletleniil sziiletett meg 2001-
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ben az Eurdpai Bizottsag részérél egy dokumen-
tum a ,Fehér konyv az eur6pai korméanyzasrol”,
amely szerint Ot elvet kell érvényesiteni az unios
intézményeknek és a tagallamoknak, a jo kor-
manyzas megvalositasa érdekében: a nyitottsag, a
részvétel, a hatékonysag, a koherencia és az elsza-
moltathatésag elvét.”® A Fehér konyv kiaddsanak
célja tehat az unios intézményeknek a polgarok-
hoz val6 kozelebb hozasa és a politikdak hatékony-
saganak novelése volt.

Ahogyan maga az Eurdpai Unié egy dokumentu-
ma fogalmaz: ,Az (...) Uni6 valddi demokratikus
deficitje lathatéan abban all, hogy nincs eurdpai
politika: az uniés szavazok nem érzik gy, hogy
modjukban dllna ténylegesen elutasitani azt a
L,kormanyt”, amelyiket nem szeretnek, és valami-
lyen m6édon megvaltoztatni a politika és a szakpo-
litikdk iranyat. Az eurdpai kormanyzas jelenlegi
formajaban ugyanis nem létezik , korméany” mint
olyan (...). A Lisszaboni Szerz6dés megerositette
az Eurépai Parlament pénziigyi, jogalkotasi és fel-
tigyeleti hataskoreit. Az EP immar jelent6s mér-
tékben tudja befolydsolni a Bizottsag tagjainak és
elnokének kinevezését. (...) Emellett 1étrehoztak
az eurdpai polgari kezdeményezés intézményét,
és elismerték a civil tarsadalom és az eurédpai in-
tézmények kozotti parbeszéd fontossagat. Végiil
pedig a polgarok jobb tajékoztatasa érdekében a
Tandcs bizonyos iilései nyilvanosak lettek.”.2

Hogy ez milyen sdlyd gond, azt bizonyitja nem-
csak az Eurdpai Parlament jogalkotdi hataskoré-
nek kiterjesztése, hanem az is, hogy a 2004-ben
megalkotott (de hatalyba nem lépett) Eurdpai
Alkotmdany Szerzédés intézményesitette a tagal-
lamok parlamentjeinek az unids jog megalkota-
saba val6 bevonasat. S6t! Az Eurdpai Alkotmany
Szerz6dés megoldasat dtemelve, a Lisszaboni Szer-
z0dés is hasonld megoldast valasztott, amikor az
EUSz 12. cikkében kimondja, hogy ,A nemzeti
parlamentek tevékenyen hozzajarulnak az Unid
jo miikodéséhez (...)”, majd rogziti annak mi-
kéntjét. A Szerz6déshez csatolt (1.) Jegyz6konyv
pedig, amely ,,A nemzeti parlamenteknek az Eu-
ropai Unidban betoltott szerepérdl” szol, kifeje-
zetten kimondja, hogy a ,,Bizottsagtdl szarmazd
jogalkotdsi aktusok tervezetét — a Parlament és a
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Tandacs részére valo megkiildéssel egyidejlileg — a
Bizottsag kozvetleniil tovabbitja a nemzeti par-
lamenteknek.”. E rendelkezés nyilvanvald célja a
demokratikus deficit csokkentése, hiszen ezaltal a
nemzeti parlamenteknek lehet6vé valik az unids
jogalkotasba vald, idébeni beavatkozas és a sajat
kormany (illetve miniszter) felkésziilésének figye-
lemmel kisérése.

Mindazonaltal tény, hogy a demokratikus deficit
még ma is fenndll. S6t: dlldspontunk szerint min-
daddig fenn is fog maradni, amig minimalisan a
kovetkezo6 harom feltétel nem teljesiil: 1.) az Euré6-
pai Parlament kizardlagos jogalkoté hatalmat kap,
példaul ugy, hogy kétkamarassa valik, amelynek
masodik kamardja lesz a Tandcs. 2.) Egy valdédi
eurdpai valasztasok (nem a tagallamok kiilonbo-
z6 partjaira, hanem Kkifejezetten eurépai partok-
ra leadott szavazasok) eredményeként megalakul
az EU Kormdanya. 3.) Az uniés intézményrendszer
minden egyes eleme érvényesiti az eurdpai kor-
manyzas ot alapelvét.

E feltételek megteremtése természetesen a 27 tag-
allam teljes egyetértését és egy Uj szerz6dés meg-
kotését kovetelné meg, amelyre jelenleg — nem
feltétleniil csak a COVID-19 vilagjarvany és a
2015-t6] megvalosuld migracios hulldmok miatt —
megitélésiink szerint nincs redlis esély. Ugy tlinik
ugyanis, hogy egyre mélyiilé szakadék hiizédik két
orszdg-csoport kozott. Egyik oldalon azon tagalla-
mok vannak, amelyek a nemzetallamisagot hang-
sulyozzak és egy er6s, nemzetallamokra épiil6 Eu-
ropai Uniot kivannak, mig a masik oldalon azon
tagallamok, amelyek a nemzetdllamisagot felad-
va, egy foderalis berendezkedésti Eurépai Egye-
siilt Allamokat szeretnének megteremteni.

7.) Az eurdpai integracié elmélyitése folyaman, s
ehhez kozvetleniil kapcsolodva a Kozosségek, il-
letve az Uni6 intézményei feladat- és hataskorének
megfogalmazasakor, sét e szervek miikddése so-
ran is végigvonul a nemzetdllamisdg és a nemzetdl-
lam-folottiség (a szupranacionalizmus) harca.

Az Eurdpai Kozosségek, majd az Eurdpai Unié al-
tal megvaldsitott integracié hatalmi szempontbol
a nemzetallami (tagallami) hataskérok — tehat a
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tagallamokat megillet6 szuverenitds — egy, egyre
jelent6sebb részének atruhazasat jelenti a k6zos-
ségi/unids (szupranacionalis) intézmények javara.
Masként kifejezve: a tagallamoknak a szuvereni-
tas egy részérdl valo lemonddasat és a Kozosségre/
Uniora valé atruhazasat. Ez a hatalom dtruhdzads,
illetve lemondds lépésrdl lépésre tortént, de a ten-
dencia egyértelmii: a nemzetdllam feladatait egyre
inkabb a nemzetallamok folott m{ikodé (szupra-
nacionalis) kozosségi/uniés intézmények vették at
és gyakoroljak.

A nemzetdllamisdg és a nemzetallam-folottiség
(szupranacionalizmus) kettOssége kimutathato
volt és ma is az, az egyes intézmények feladat- és
hatdskore, valamint 0Osszetétele vonatkozdsdaban.
Példaul a Tandcs alapvet6en a tagallamok (nem-
zetallami) érdekeit jeleniti meg, illetve iitkozteti,
hiszen tagjai a tagallamok miniszterei, mikdzben
dontései szupranaciondlis, az Uni6 egészére Kki-
terjed6 hatasuak. Ez azt jelenti, hogy azokat — a
hiiségklauzula erejénél fogva — minden tagallam
koteles végrehajtani. Adott esetben még akkor is,
ha az adott tagallam képvisel6je esetleg nemmel
szavazott a dontéshozatal sordn.

A Tanaccsal szemben példaul a Bizottsdg egyér-
telmtien az Unid szupranacionalis érdekeit képvi-
seli és jeleniti meg, hiszen tagjai — tevékenységiik
sordn — nem az 6ket jelol6 tagallamok érdekeit,
hanem kizardlag az Unid érdekeit kell, hogy figye-
lembe vegyék. Errél az EUSz 17. cikk (3) bekezdé-
se a kovetkezoket mondja: ,Feladatainak ellatasa
sordn a Bizottsag teljes mértékben fiiggetlen. (...
tagjai nem kérhetnek, és nem fogadhatnak el uta-
sitdsokat semmilyen kormanytél, intézménytol,
szervt6l vagy mas szervezettdl. Tartézkodnak a
kotelezettségeikkel vagy a feladataik ellatasaval
Osszeegyeztethetetlen cselekedetektol.”.

A szupranacionalizmus és a nemzetallamisag ko-
zOtti harc igen erételjes formdban keriilt felszinre
az 1990-1991 évi Kormdnykozi Konferencidn, ahol
a tagallamoknak arrél kellett donteniiik, hogy
milyen irdnyba fejlesszék tovabb az integraci-
6t: a szupranacionalizmus vagy a nemzetallami
egylittmikodés irdanyaba. A holland elndkség
altal 1991. masodik felében kidolgozott megol-
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dés a szupranacionalis egyiittmtikodés irdnyaba
kivanta terelni a tagallamok kozotti kapcsolato-
kat, szemben a luxemburgi elnokség altal, egy fél
évvel korabban kidolgozott megoldéassal, amely a
nemzetallami egyiittm{ikodést részesitette (vol-
na) elényben. A Konferencia lezadrasat jelentd,
Maastricht varosaban megtartott iilésen (1991
decemberében) az allam- és kormanyfék — mint
korabban oly gyakran, ezuttal is — kompromisz-
szumot kotottek. Ugy dontottek, hogy a kozos-
ségi egyilittmikodést Gj alapokra helyezé Eur6-
pai Uni6t harom pillérre épitik, melyek koziil az
altaluk megvaldsitott egyiittmiikddést jelentd
Els6 Pillér, az Eurdpai Kozosségek szupranaci-
ondlis (tehat a tobbségi szavazas elvét érvénye-
sité) moédon, a Kozos Kiil- és Biztonsagpolitikat
jelenté Masodik, valamint a Bel- és Igazsagiigyi
Egyiittmikodést jelent6 Harmadik Pillér pedig
kormanykozi (a tagallamok szuverenitdsat tisz-
teletben tartd, tehat az egyhangu szavazas elvét
érvényesité) médon mikodik. Az 1992-ben alairt
Maastrichti Szerz6désben természetesen vissza-
tiikroz6dott az allam- és kormanyfék altal két
hénappal korabban elfogadott kompromisszum,
ezért ugy is fogalmazhatunk, hogy a Maastrichti
Szerzddés mintegy ,igazsdgot tett” a két allaspont
kozott, azok egyidejli — egy harom pilléren nyug-
vo szerkezetben, illetve intézményrendszerben
torténd — érvényesitésével.

Ez a ,megoldas” valésult meg a Lisszaboni Szer-
z0désben is, amelyben bar a f6szabaly a minositett
tobbségli dontéshozatal (szupranacionalizmus),
azonban a Szerzddésekben kifejezetten meghata-
rozott esetekben kotelezo6 a konszenzusos dontés-
hozatal (nemzetallamisag). Az EUSz 16. cikk (3)
bekezdése szerint a Tandcs mindsitett tobbséggel
hataroz, ha a Szerzodések eltéréen nem rendel-
keznek. Ilyen eltér6 rendelkezés példaul az Euro-
pai Birosag tagjainak megvalasztasa vagy a kiil- és
biztonsagpolitikara vonatkozé dontések megho-
zatala.?

8.) Az Eurdpai Kozosségek, illetve az Eurodpai
Unié intézményrendszere - eltekintve termé-
szetesen az egyes alapité szerzodésektél — nem
egy eldre megirt forgatokonyv alapjan keriilt ki-
épitésre, hanem az egyes intézmények és a tag-
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allamok 4ltal vivott hatalmi harcok kozepette.
Vilagosan kell tehat latni, hogy e harcot nemcsak
a mar mikodé kozosségi/unids intézmények viv-
tak egymassal a Kozosséget/Unidt megilleto és a
tagallamok altal atruhazott hatalom (kompeten-
ciak) nagyobb szeletének megszerzéséért, hanem
a tagallamok, s6t — adott esetben — a tagallamok
nemzeti intézményei is. A k6z0sségi/uniés intéz-
mények egymas kozotti harcara példaként az Eu-
ropai Parlament és a Tandcs kiizdelme emlithetd,
melynek eredményeként a Parlament (K6zgy(ilés)
egy tanacsado szervbol 2001-re, a Nizzai Szerz6-
dés megkotésével tarsjogalkotéva valt, és ma is
tars-jogalkotd6.? Az utébbi tekintetében pedig
példaként emlithet6 a helyi 6nkormdnyzatok szi-
vos kiizdelme a sajatos érdekek szupranacionalis
(kozosségi) szintl megjelenitése érdekében. Ez a
harc oda vezetett, hogy a Maastrichti Szerz6dés
1992-ben létrehozta az onkormanyzati érdekek
kozosségi szintl érvényesitésére hivatott Régidk
Bizottsagat, mint a K6zosségek tanacsadd szer-
vét. Ezen a jogallason nem valtoztatott sem az
Amszterdami, sem a Nizzai, sem pedig a Lissza-
boni Szerz6dés, igy a Régidk Bizottsaga napja-
inkban is az EU tandcsado szerve.

A fentiekben hivatkozott ,forgatékonyv” hianya-
ra visszatérve, a 2007-ben megkotott Lisszaboni
Szerzodéssel Uj helyzet dllt el6, hiszen — legalabbis
ugy tlnik, hogy — hosszu idore lett egy elore megirt
intézményi forgatékonyve az Eurdpai Unidnak. Az
EUSz 13. cikke ugyanis — abbodl kdvetkezben, hogy
az Unio6 jogi személy lett — kimondja, hogy az Uni6
sajat intézményi kerettel rendelkezik, majd felso-
rolja az Uni6 intézményeit és tanacsado szerveit.
Ezzel minden valészinliség szerint hosszu idore
lezarultak az intézmények kozotti hatalmi harcok,
kiilonos figyelemmel arra, hogy az EUMSz pon-
tosan meghatarozza és le is hatdrolja az intézmé-
nyek feladat és hataskoreit, tovabba azok gyakor-
lasanak modjat.

Mindazonaltal az Egyesiilt Kirdlysag kilépése
és tobb tagallam esetleges kilépése, illetve tébb
tagjelolt allam esetleges felvétele, valamint a de-
mokratikus deficit csokkentésének, felszamola-
sanak a sziikségessége és egyéb okok miatt nem
kizdrt, hogy a kézeljiovében sor fog tehdt keriilni
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az intézményrendszer dtalakitdsdra, esetleg uj in-
tézmények feldllitdsdra. Ennek sordn bizonyos,
hogy a sok-sok értékelésre keriil6 szempont kozott
ott lesz a szupranacionalizmus és a nemzetalla-
misag kozotti ellentét, illetve annak felszamolasi
sziikségessége.

9.) Az 5.) pontban jelzett egyiittmiikodési kotele-
zettség, valamint intézményi egyensuly elve okan
azt varhatnank el, hogy az uniés intézmények egy
koherens, egymast erdsitd, egységes egészet al-
kotnak. Erésiti ezen allaspont megalapozottsagat
az EUSz 13. cikk (1) bekezdése, amely igy fogal-
maz: ,,Az Unio sajat intézményi kerettel rendelke-
zik, amelynek célja az Uni6 értékeinek érvényesi-
tése, (...).”.

A magyar szakirodalom ezzel szemben arra mutat
rd, hogy ez nem igy van. Az unids intézmények
kozott ugyanis egyfeldl tiilsdgosan erds rivalizdlds
folyt, és folyik napjainkban is, mdsfeldl pedig gya-
korlatilag mindegyiket jellemzi a fragmentdltsdg
(széttoredezettség).

A Tandcs és az Eurépai Parlament kiizdelmére az
el6bbiekben mar utaltunk, a fragmentaltsagra pe-
dig példaként az Eurdpai Bizottsdg emlithet6. Az
Eurépai Bizottsagot jellemz6 fragmentacié leg-
hatarozottabban a kétarctisagban jelenik meg. Az
Europai Bizottsag — elsésorban a féigazgatdsagai,
illetve az ott dolgozo6 tébb ezer unids tisztviseld
révén — kétség kiviil biirokratikus szervezet, ezzel
egyidejiileg azonban, mint az EU-biztosok testii-
lete, kétség kiviil politikai testiilet is.>” Masik példa
az Eurdpai Beruhazasi Bank lehet, amely szintén
kétarcu szervezet, hiszen bankiizemként és unids
intézményként is funkcional.

10.) Az EU intézményeinek altalanos jellemzo6i
kozé tartozik az is, hogy ezen intézmények ré-
vén egyidejiileg vannak jelen, iitkoznek és simulnak
0ssze nemcsak a nemzetdllami és a nemzetalla-
mok folotti (szupranacionalis) érdekek, hanem
a nemgzetdllamok kiilonb6z6 érdekcsoportjainak
érdekei is. Arrdl van tehat szo, hogy az egyes uni-
0s intézmények de facto mas-mas nemzetallami
érdekek és értékek hordozdi, képviseldi. Ebben a
felfogasban:
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- az Eurdpai Parlament az eurdpai polgarok érde-
keit,

- z Europai Tandcs és a Tandcs a tagallamok ko-
rmanyainak érdekeit,

- a Gazdasagi és Szocialis Bizottsag a munkaadok
és a munkavallalok érdekeit,

- a Régiok Bizottsaga a helyi onkormanyzatok
érdekeit

képviseli, illetve prébalja meg érvényesiteni uni-

0s (szupranacionadlis) szinten. Szemben az itt meg

nem nevezett uniés intézményekkel, mindene-

kel6tt a Bizottsaggal, a Birésaggal, az Eurépai Koz-

ponti Bankkal és a Szamvevdszékkel, amelyek —

mint arra korabban mar utaltunk - egyértelmiien

a kozosségi/unids érdekek megjelenit6i, hordozai.

3.ZARO GONDOLATOK

Az 1951-ben megkotott Parizsi Szerzddéssel meg-
kezd6dott eurdpai integracio, minddssze hat eu-
ropai nemzetallam szovetségeként, gazdasdgi
szempontbdl a szénre és a vasércre vonatkozo vd-
muniéval indult meg, majd 1épésrol 1épésre — hoz-
zatessziik: viharos gyorsasaggal — tovabbfejlodott:
a gazdasagi élet egészére kiterjedd kozds piac, az
egységes piac, a gazdasdgi és monetdris unio, majd
a politikai unié megvalodsitasanak irdnyaba.

Egy masik néz6épontbdl, nevezetesen az eurdpai
integrdciot elmélyité szerzddések szempontjabdl, a
fejlédés 1épcsoi a kovetkezok voltak: 1957: Rémai
Szerz6dések, 1965: Egyesitd Szerzodés, 1986: Egy-
séges Eurdpai Okmany, 1992: Maastrichti Szerz6-
dés, 1997: Amszterdami Szerz6dés, 2001: Nizzai
Szerzodés, 2007: Lisszaboni Szerz6dés.

A kérdés ezek utan ,,csak” az, hogy milyen vdltozdst
hozott a Maastrichti Szerzddés megkotését kiovetd
mintegy 30 esztendd? Folytatddott-e az integrdcio
mélyiilése és létrejott-e egy foderalis dllammodellt
megvaldsitd ,Eurdpai Egyesiilt Allamok”? Ha
igen, mikor, ha nem, akkor miért nem?

Jegyzetek
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E kérdések megvalaszolasa nem konnyd. Az min-
denesetre biztos, hogy a Maastrichti Szerz6dés
megkotését koveté Amszterdami (1997), Nizzai
(2001) és Lisszaboni Szerzédés (2007) Iényeg-
es eltdvoloddst hozott a klasszikus nemzetkozi
szervezetektol, illetve az EU lényegesen elmozdult
egy foderdlis dllammodell irdnydba. Ttt a hangsuly
az ,elmozdulason” van, tehat az EU ,,csak” 1énye-
gesen elmozdult az ,Eurépai Egyesiilt Allamok”
irdnyaba, de nem valdsitotta meg azt.

A magyar szakirodalom ezt a kovetkez6 mddon fo-
galmazza meg, feldolgozva a Német Alkotmany-
birésagnak a Lisszaboni Szerz6dés alkotmanyos-
sagat elemz6 itéletét:*® A Lisszaboni Szerz6dés
megerdsitésének alkotmanyellenessége alapveto6-
en a demokracia és a német allami szuverenités
esetleges sérelme miatt vetédhet fel, elsésorban
az Eurdpai Unid hataskoreinek boviilése és a szup-
ranacionalis egyiittm{ikodés teriileteinek szélese-
dése révén, hiszen az ujitdsokkal az Eurdpai Unio
még tdvolabb keriil a nemzetkozi szervezetektdl, s
még kozelebb a foderdlis dllammodellhez.”.”
Egyértelmi azonban, hogy még a Lisszaboni Szer-
z0dés sem eredményezett egy foderdlis dllammodellt,
hanem ,csak” egy bizonyos jelent6s elmozdulast
annak iranyaba. Hogy mit hoz a jov6? Mikor keriil
sor Ujabb szerzddés megkotésére? Folytatodik-e az
integraci6 elmélyitése és megvaldsul-e az Eurdpai
Egyesiilt Allamok, vagy létrejon egy valéban két-
sebességes Eurdpai Unio: egy Mag-Eurdpa és a Pe-
riféria? Egyaltalan: a tagallamok szama noveked-
ni, vagy — kovetve az Egyesiilt Kiralysag kilépését
— csokkeni fog?3°

E kérdések megvalaszoldsara a jelen tanulmany
- a rendelkezésre all6 korlatozott keretek miatt —
nem vdllalkozhat. Az tehat egy masik tanulmany
targya lehet. Hissziik azonban azt, hogy a jovo fel-
vazolasahoz a jelen tanulmany segitséget ad vagy
legalabbis adalékul szolgalhat.

1 A 2000. évet kozvetleniil megel6z6 idészak helyzetérél lasd err6l bévebben: Navracsics Tibor (1998) Eurdpai belpolitika (Buda-

pest: Korona Kiadd).
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Megjegyezziik, hogy ahol a jelen tanulmanyban ,k6z0sségi/uniés” jelz6t hasznalunk, az arra utal, hogy megallapitasunk a 2009-ben
hatalyba lépett Lisszaboni Szerz6dés el6tti és utani idészakra egyarant vonatkozik. Ha azonban csak a 2009 utani id6északra, akkor
mell6zzik a ,kdzosségi” jelzé hasznalatat, ezzel szemben, ha csak a 2009 elétti idészakra, akkor mellézziik az ,unids” jelzé haszna-
latat. Ez a megoldas a Lisszaboni Szerzédés 2. cikk 1. és 2a.) pontjabol kdvetkezik. Az 1. pont szerint az ,Eurdpai K6zosségrol szolo
Szerz6dés” megnevezeés helyébe ,Eurdopai Unid Mlkodésérdl szolé Szerzédés” kifejezés Lép. A 2a.) pont pedig azt mondja ki, hogy -
horizontalis médositasként — a Szerzédés teljes szovegében at kell vezetni azt a valtozast is, amely szerint ahol ,kozdsségi” kifejezés
van, az ,uniés” kifejezésre médosul.

2 BVerfGE 89, 155, 2 BVR 2134, 2159/92 (,Maastricht”)

3 Rittner, Fritz (1995) Az Eurdpai Unid Gtja a szovetségi allam felé, Jogtudomdnyi Kozlony, 50(5-6).

4 Itt az 1997-ben megkotott Amszterdami Szerzédésre, a 2001-ben megkotott Nizzai Szerzédésre és a 2007-ben megkotott Lissza-
boni Szerz6désre, masfelél pedig az 1995-6s északi kibdvitésre (az EU-hoz csatlakozott Svédorszag, Finnorszag és Ausztria), valamint
a 2004-ben tortént keleti kibdvitésre (amelynek keretében tiz orszag csatlakozott) gondolunk.

5 Itt az 1951-ben, a Parizsi Szerzédéssel létrehozott Eurdpai Szén- és Acél Kozosségre, az 1957-ben, a Rdmai Szerzédéssel Létre-
hozott Eurdpai Gazdasagi Kozosségre, valamint a szintén 1957-ben, egy masik Romai Szerzédéssel létrehozott Eurdpai Atomenergia
Kozosségre utalunk.

6 A kozos intézmények a kovetkez6k voltak: Eurépai Parlament, Miniszterek Tanacsa, Eurdpai Bizottsag, Eurdpai Birdésag, Eurdpai
Szamvevészék, Gazdasagi és Szocialis Bizottsag, Régiok Bizottsaga, Eurépai Beruhazasi Bank.

7  AlLisszaboni Szerzédés 1. cikke szerint megszuletik az Eurdpai Uniorél szolo Szerzédés (a tovabbiakban: EUSz), a 2. cikke szerint
pedig megsziiletik az Europai Unié M(kodésérél szolo Szerzédés (a tovabbiakban: EUMSz). A két szerz6dés egyiitt alkotja az Unio
alapjat képezd szerzédéseket. A ,szerzédések” kifejezés e két, azonos jogi kotéerdvel biro szerzédésre utal.

8 Azittrogzitett elvek természetesen megtalalhatok és érvényesiilnek a tagallamok nemzeti jogrendszereiben is, részben ,hatas-
korelvonas tilalma”, részben pedig ,johiszem( egyuttmukodési kotelezettség” néven.

9 Persze - legalabbis elvileg - elképzelhetd lett volna, hogy példaul a Romai Birodalomhoz hasonléan az EU a tagallamokba is ki-
helyezze sajat, tehat a ,kdzponti” szervek altal kozvetlenil iranyitott végrehajtd (dekoncentralt) szerveit. Megitélésiink szerint azonban
ezzel felborult volna az Unio és a tagallamok, illetve az unids és a nemzetallami érdekek kozott fennalld kényes hatalmi egyensuly.

10 Kalas Tibor (2015) Az igazgatas, In: Torma Andras (szerk.) Kézigazgatdsi Jog 1. Magyar Kézigazgatdsi Jog Altaldnos rész I. (Mis-
kolc: Miskolci Egyetemi Kiado), 12.

11 Uo, 12-13.

12 Uo,, 16-19.

13 Az Eurdpai Kézigazgatasi Térségrél lasd bévebben a magyar szakirodalombol: Balazs Istvan (2013) Az ,Eurdpai Kozigazgatasi
Térség” és az europai kdzigazgatasi jog, In: Lapsanszky Andras (szerk.) Kozigazgatdsi Jog. Fejezetek szakigazgatdsaink korébol. I.
Kotet. (Budapest: Complex Kiadd); valamint Torma Andras (2015) Toredékek az Eurépai Kozigazgatasi Térsegrél, In: Fazekas Marianna
(szerk.) Gazdasdg és kozigazgatds: Tanulmdnyok Ficzere Lajos 70. Sziiletésnapja tiszteletére (Budapest: ELTE EGtvos Kiado).

14 Balazs Istvan (2014) Eurdpai kdzigazgatas — alom, vagy valdsag? In: Patyi Andras - Lapsanszky Andras (szerk.) Unnepi Kotet
Verebélyi Imre 70. Sziiletésnapja tiszteletére (Budapest: Wolters Kluver Kiado).

15 Ibanez, Albertd J. Gil (2000) A kozosségi jog ellendrzése és végrehajtdsa (Budapest: Osiris Kiado).

16 Az Eurdpai Unio dontéseinek végrehajtasarél lasd példaul: Torma Andras (2002) Kisérlet az EU-intézményrendszer miikodése
igazgatastudomanyi modelljének leirasara, Magyar Kozigazgatds, 52(7-8).

17 A Magyar Orszaggyllés és a Kormany kozotti unids kapcsolatrendszer mikéntjérél lasd példaul Forgacs Imre (2009) Mégsem éjj-
elior? Az eurdpai kormdnyzds esélyei és a pénziigyi vdlsdg. (Budapest: Osiris Kiado, Zrinyi Kiado); valamint Juhasz-Téth Angéla (2008)
Eurdpai Unios iigyek az Orszdggytilésben (Budapest: Orszaggy(ilés Hivatala).

18 Lérincz Lajos (1998) Eurdpai integracié - magyar kézigazgatas, Magyar Kozigazgatds, 48(7).

19 Lasd b6vebben: Kende Tamas - Szlics Tamas - Jeney Petra (szerk.) (2018) Eurdpai kozjog és politika (negyedik, dtdolgozott kiadds)
(Budapest: Wolters Kluwer Kiadd).

20 Uo., 52.

21 Az Eurdpai Parlament dontéshozatalba valo bevonasa az un. ,egyuttmukodési eljaras” bevezetésével tortént meg, ami azt je-
lentette, hogy a Tanacs - a Szerzédésben tételesen meghatarozott kérdésekben - immar nem egyedil dontott, hanem az Europai
Parlamenttel kdzosen.


https://m2.mtmt.hu/gui2/?mode=browse&params=publication;2958976
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/fr/com/2001/com2001_0428fr01.pdf
http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/fr/com/2001/com2001_0428fr01.pdf
https://eur-lex.europa.eu/summary/glossary/democratic_deficit.html?locale=hu
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22 Az Europai Parlament jogalkotdva valasarol lasd példaul: Torma Andras (2001) Eurdpai kozigazgatds, régiok, onkormdnyzatok
(Budapest: Virtuoz Kiado).

23 Eurdpai Bizottsag: Fehér konyv az eurdpai kormanyzasrol. http://eur-lex.europa.eu/LexUriServ/site/fr/com/2001/
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Absztrakt: ,Kozigazgatas” és ,szerz6dés”, a két fogalom je-
lentéstartalma tavolinak tlnik egymastol. Tanulmanyomban
annak bemutatasara teszek kisérletet, hogy az évszazadok
soran miként kozelitett egymashoz az emlitett két kifejezés
tartalma, s hogyan alakultak ki a mellérendeltségi jogviszo-
nyok a kdzigazgatas berkeiben is. Ezek egyik megjelenési for-
majaként értelmezhetd a kdzigazgatasi szerzédés. Mivel egy
tanulmany kereteiben taxativ felsorolasra nem vallalkozha-
tom, igy csak egy-egy kozigazgatasi szerzédés kerul teriték-
re. Mindazonaltal a kontraktusok megjelenésének folyamatat
nemcsak hazai viszonylatban vizsgalom, hanem nemzetkozi
téren is, ennek keretében bemutatom a francia, a német, az
osztrak, valamint az angolszasz jogfejlédést. Ezen alapvetést
kovetéen a hatosagi szerzédés hatalyos szabalyozasaval za-
rom tanulmanyom.

Kulcsszavak: kozigazgatasi szerzédeés, hatosagi szerzdédes,
kontraktualitas, mellérendeltségi jogviszony, Verwaltungspri-

vatrecht

BEVEZETES

A kozigazgatas gyakran lat el olyan feladatokat,
amelyek teljesitéséhez nem feltétleniil a klasszikus
hierarchikus jogviszonyon alapulé eszk6zokhoz kell
nyudlni. Ennek a felismerése azonban meglehet6sen
hosszadalmas volt. A kzigazgatasi szerzédések ki-
alakulasanak folyamata igencsak hanyattatottnak
mondhatd, hiszen mint majd lathatjuk, az elmult

kozel masfél évszazad soran egyesek elutasitottak,
masok pedig kifejezetten el6re mutaténak talaltak e
jogintézményt. Végiil a torténelmi folyamatok, va-
lamint a tarsadalmi fejlodés életre hivta azt. A ko-
vetkezdkben az ehhez vezetd utat mutatom be. En-
nek megfelel6en tanulmanyomban a kozigazgatasi
szerzddések jogtorténeti és jogdogmatikai aspektu-
sait vizsgalom mind hazai, mind pedig nemzetko-
zi szintéren. Kisérletet teszek arra, hogy atfogdan
bemutassam az egyes kozigazgatasi szerz6dések
kialakulasat és szabalyozasuk sajatossagait a kezde-
tektol egészen napjainkig.

Maga a ,kozigazgatas” és a ,szerz6dés”, mint két
fogalom kapcsolata korantsem evidens. Ameny-
nyiben szabadjiara engedjiik gondolatainkat e
két kifejezés kapcsan, akkor tartalmilag igen el-
tér6 eredményre fogunk jutni. Amig ugyanis az
els6 fogalomrdl a kozhatalom, a hierarchia és az
ala-folérendeltség, addig a masodik definicid ese-
tében éppen ellenkezdleg: a kbzhatalom hidnya,
a mellérendeltség és a szerzddéskotés szabadsa-
ganak elve jut az esziinkbe. Ha azonban a két fo-
galom jellemzdinek metszetét nézziik, akkor egy
igen érdekes jogintézményt kapunk: a kozjogi
szerzodéseken beliil elhelyezked6 kozigazgatasi
szerz6déseket. A kovetkezokben ezen jogintéz-
ménnyel, a kozigazgatdsi szerz6dések megjelené-
sének el6zményeivel, kialakulasaval és fejlodésé-
vel foglalkozom.

" Doktorandusz, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, K6zigazgatasi Jogi Tanszék.
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1. A KOZIGAZGATASI
SZERZODESEK ELOZMENYEI

Ha a magyar kozigazgatas tekintetében jelent6s
mérfoldkoveket keresiink, akkor mindenfélekép-
pen meg kell emliteni a bir6i hatalom gyakorlasa-
16l sz0616 1869. évi IV. torvénycikket. A jogszabaly
hazankban els6éként rendezte a montesquieu-i
hatalomelmélet tényleges 4atiiltetését az allam-
szervezetbe. A torvény kimondta, hogy ,Az ig-
azsdgszolgdltatds a kozigazgatdstdl elkiilonittetik.
Sem a kizigazgatdsi sem a birdi hatdsdgok egymds
hatdskorébe nem avatkozhatnak.”.! E rendelkezés
értelmében a végrehajt6 hatalom két dga szerveze-
ti szempontbdl ténylegesen is elkiiloniilt egymas-
tol. Nem mellesleg: megteremtve ezaltal az Eur6-
paban akkor mar bimb6z6 1j jogag, a kozigazgatasi
jog sajatos szabalyozasi targyat Magyarorszagon.

Ajogszabaly francia hatasra sziiletett meg, hiszen az
1789-es francia forradalom nyoman valasztottak el
Franciaorszagban az igazgatdsi tevékenységet a bi-
r6i hatalomtél. A jogszabaly kiemelkedének szami-
tott a maga idejében, hiszen a jogallamisag és az al-
kotmdanyossag fogalmainak egyarant meghatarozo
eleme a hatalmi agak elvalasztasanak elve.? A hata-
lommegosztas elve bar 6kori eredet(i, azonban tény-
legesen a felvilagosodas jogelméletének részeként
terjedt el.> Amig azonban az angol John Locke (1632
- 1704) nem valasztotta el élesen a végrehajtast és
az igazsagszolgaltatast, addig a mintegy otven év-
vel kés6bb tevékenyked6 francia Montesquieu (1689
- 1755) szerint a birdi hatalom mar 6nallé hatalmi
ag. A klasszikus hatalommegosztas elve tehat Mont-
esquieu-t6l szarmaztathatd, aki a harom hatalmi
agat mar szervezetileg és személyzetileg is elkiiloni-
tette egymastdl,* a zsarnoksag, az 6nkény, valamint
a hatalomkoncentraci6 elkeriilése érdekében.

Hagyomanyos értelemben a kormanyzat hatalma
jelenti a végrehajtéi hatalmat, amely egyben ren-
delkez6 és szervezd tevékenységet foglal maga-
ban.> Montesquieu fogalmazta meg az egyik alap-
vetd tételt, amely szerint a végrehajté hatalom nem
a sajat akaratat hajtja végre és mikodésének sem
a sajat maga altal allami célnak vélt célkitiizések
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elérésére kell, hogy iranyuljon, hanem a torvények
végrehajtasara.® A kozigazgatas fogalma viszony-
lag tjkeletlinek szamit a jogi terminoldgidban,
hiszen csak a XVIII. szdzadban jelent meg francia
jogtudosok révén az administration publique kife-
jezés.” Elvi alapjaként a hatalommegosztas elvére
épiil6 jogallamisag kvetelménye emelheto ki,® az
dllamhatalmat egy kézben 0sszpontositd feuddalis
abszolutizmussal szemben.

A modern kozigazgatds kialakuldsa természetesen
allamonként més-mds képet mutat. A kozjog fejlo-
dése szempontjabdl viszont a francia jog modellér-
tékiinek szamit. A kezdetekben, a XVIII. és a XIX.
szdzadban a kozigazgatast a szigort szupremaciod
jellemezte, azonban a XX. szazad hajnalan megal-
lapitast, illetve bizonyitast nyert, hogy nem csak az
ala-folérendeltség az, amely révén dontés sziilethet
a kozigazgatasban. Hazank — a nemzetkozi tenden-
ciakhoz képest — valamivel kés6bb ismerte fel, hogy
a kozigazgatasi jogviszonyok kozott felfedezhe-
tok olyan nexusok is, amelyekben a felek viszonyat
alapvet6en a mellérendeltség jellemzi, de ezeket
egyértelmtien meg kell kiilonboztetni a polgari jog
kontraktusait6l. Egy alapvet6en magéanjogi gyoke-
rekkel rendelkez6, kozjogi elemekkel atsz6tt jogin-
tézményre kell gondolni a kozigazgatasi szerzodések
kapcsan. Az id6szamitasunk utan 170 és 228 kozott
tevékenyked6 Ulpianushoz kothetd a kozjog (ius pub-
licum) és a maganjog (ius privatum) kiilonvalasztasa,
de az évszazadok soran hamar bebizonyosodott,
hogy az egyes jogintézmények és jogagak kevere-
dése elkeriilhetetlen. E , keresztiilfekvoség” sziilte a
kozigazgatasi szerzddések jogintézményét is.

Otto Mayer (1846 - 1924) szerint a szerz6dés, mint
definicid, egyenrangt kozremiikodést tételez fel
a jogalanyok kozott. Ez az allam és az ,alattval6”
kozott elképzelhetetlen, az dllami akarat a hato-
sagokon keresztiil realizalédik, az allami szerzo6-
dést tehat fogalmilag kizarta. Otto Mayer — Georg
Jellinek (1851 - 1911) véleményével® egyontetlien
- er6teljesen elutasitotta a kozigazgatasi szerzo-
dés létjogosultsagat.’® Eszméivel szembemenden
azonban a XX. szazadi Eurdpa tobb allamaban is
képviseltette mar magat az Un. ,allami szerzo-
dés”.!! Lathat6é tehat, hogy a XX. szazad elején
egyfajta kolcsonhatas kezdett kialakulni a ma-
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ganjog és a kozjog kozott, amely pedig kés6ébb a
jogagak elmosddasahoz vezetett.!? A posztmoder-
nitas egyik alappillére volt a kontraktualizacio,
amelynek egyik eredménye a kozigazgatasi szer-
z6dések elterjedése lett.

2. A KOZIGAZGATASI
SZERZODES SZINRE LEPESE: A
NEMZETKOZI GYAKORLAT, A
KEZDETEKTOL NAPJAINKIG

A kozigazgatasi szerzédést (contrat administra-
tif) a Napdleon korabeli francia jog fejlesztette
ki a kozigazgatasi birésagok feldllitasaval egyi-
dejlleg.’® A francia szabdlyozds ismérve, hogy az
egyik szerz6dé fél allamigazgatasi szerv vagy a
nemzeti jog szerinti kozjogi jogi személy. Tar-
talmilag kozszolgaltatds megszervezésére vagy
miikddésére iranyul és maga a szerz6dés nem
illeszthet6 be a maganjog kontraktusai kozé.'* A
francia jogban — amely mintaként szolgalt a mai
hatalyos magyar szabalyozashoz is — a kozigaz-
gatasi szerz6désbdl ered6 jogvitak elbiralasa a
kozigazgatasi birésdgok hatdskorébe tartozik.
Szemben a kés6bb bemutatott német szabalyo-
zassal, a francia modellben a kozigazgatasi szer-
z6dések olyan 6nall6 jogintézményként keriiltek
kodifikalasra, amelyek élesen elkiiloniilnek a ma-
ganjogi szerzodésektdl.’> A francia joggyakorlat
tiikrében kozigazgatasi szerzddésrél akkor be-
szélhetiink, ha jogszabaly azt annak mindsitet-
te.!® Példaként emlithet6 a kozbeszerzési szerzo-
dés,'” vagy a koncessziés szerzodés,'® amelyeket
a hatalyos francia jog kozigazgatasi szerzédés-
ként tart szdmon. A francia modell a mai napig
megoérizte a kezdeti szabdlyozasban lefektetett
jellemzoket. A kés6bbiekben bemutatom, hogy a
francia szabalyozas miként szolgalt mintaként a
hazai kodifikaciés gyakorlat kialakitasaban. He-
lyesnek tartom azt a megallapitast, miszerint egy
er6teljes valaszvonalat kell htizni a kdzigazgatasi
szerzOdések és a maganjogi kontraktusok kozott.
Fontos elkiiloniteni a kozigazgatasi szerzodése-
ket azon megallapodasoktdl is, amelyeket az al-
lam vagy azok szervei kotnek polgari jogi joga-
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lanyként. Ez (utobbi) esetben hidba kozigazgatasi
szerv a szerz6dés egyik alanya, mégsem beszé-
liink kozigazgatasi szerz6désrél. A német sza-
balyozas nem vette at a francia modellt, a német
jogfejlodés sajat utat jart be az alabbiak szerint.
A XVIII - XIX. szdzadban mar fellelhet6k voltak a
német jogban a kozigazgatasi szerz6dések eléfutar-
jai. A herceg és alattvaldja kozott kotott szerzodések,
azaz a helyi hatalom gyakorléi és alattval6i kozotti
viszonylatokban egyre inkdbb azt a jelenséget le-
hetett megfigyelni, hogy a polgari jogi szerz6dések
olyan teriileteken is kezdenek elterjedni, amelyek
jellegiiknél fogva inkabb az allamiigyek kategoria-
jaba tartoznak.” A korabbiakban mar utaltam Otto
Mayer német jogtuddsra, aki a XIX. szazad masodik
felében a kozigazgatasi jogot tisztdn hatdsagi jel-
legiinek latta, allaspontja szerint az allam jogaban?®
a polgari jog szabdlyai nem érvényesiilhetnek, a koz-
jog és a maganjog elemei szerinte nem keveredhet-
nek ilyen formaban.* A német jogteriileteken azon-
ban ténylegesen a kozigazgatasi szerzédések csak a
XX. szazadban jelentkeztek. Az Gn. Verwaltungspri-
vatrecht* jogintézménye szolgal egy 6sszefoglalé ka-
tegoriaként a kozigazgatasi szerzodésekre, valamint
azon szerzddésekre, amelyeket a kozigazgatas szer-
vei a maganjog alanyaiként kotnek. A Verwaltung-
sprivatrecht fogalomkorét akként lehet meghataroz-
ni, hogy a kozigazgatas tevékenységeinek egy olyan
szeletét jelenti, amelyet maganjogi jogintézménnyel
kivan a kozigazgatasi jog elvégezni, azonban kozjo-
gi eszkozok igénybevételével.” Akkor beszélhetiink
rola, ha kozigazgatasi szerv koti, kozfeladat ellata-
sa érdekében, maganjogi szerzodés formdjaban. A
Német Szovetségi Koztarsasag Alaptorvényében*
e jogintézménnyel Osszefiiggésben megfogalmazta
az Un. valasztas szabadsaganak elvét,?> amely értel-
mében a kozigazgatasi szerv maga dontheti el, hogy
hatésagi szerzodést (Offentlich-rechtlicher Vertrag)
kot vagy maganjogi kontraktust.?® A kettd kozotti
kiilonbségtétel alapja az, hogy bar mellérendeltség-
6l beszéliink mind a két esetben, azonban a hat6-
sagi szerzodés esetében csak elviekben egyenl6ek a
felek, illetve annak megkotését a kozérdek mozgatja.
A kozigazgatasi szerzodéseket megtalalhatjuk a né-
met ad6-, valamint épitési jogban és a német szocia-
lis igazgatas teriiletén is.”

A Verwaltungsprivatrecht teriiletéhez tartozik to-
vabba az Un. oOffentlich-rechtlicher Vertrag, amely a
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magyar hat6sagi szerz6dés jogintézményének felel-
tethetd meg. A német kozigazgatasi hatésagi eljara-
si torvény? 1977. janudr 1-jén lépett hatdlyba, és az
54. §-ban szabdlyozza az emlitett jogintézményt.
A jogszabaly azonban nem névumként vezette be
a hatdsagi szerzddést, hanem szinte egy az egyben
atvette Schleswig-Holstein tartomany akkor mar
hatalyos szabalyozasat.’ Az atiiltetés eredménye-
ként — a francia joghoz hasonldéan — a szerzédésboél
eredd jogvitak elbiralasanak foruma maig is a koz-
igazgatasi birésag. Egy német jogi értelmezé kézi-
szotar szerint az Un. dffentlich-rechtlicher Vertrag a
kozjog teriiletén hoz létre jogviszonyt, modositja
azt vagy szilinteti meg a kozigazgatas hatdsagi jog-
alkalmazoi tevékenysége révén.>® A VwVfG alapve-
téen egy megengedo és széles kord alkalmazhato-
sagot lehet6vé tevd szabalyt tartalmaz a hatdsagi
szerzOdés megkotésére vonatkozdan. A felek csak
jogszabaly eltér6 szabalyozasa esetén nem élhetnek
a hat6sagi szerz6dés megkotésével.>!

Indokolt itt egy tovabbi német nyelvteriilet eltérd
szabalyozdsanak bemutatdsa is, mégpedig az osz-
trdk szabdlyozdsé, amelyben egy fogalomcsoport
alatt értelmezik azokat a szerz6déses kapcsolato-
kat, amelyekben az allam polgari jogi jogalanyként
1ép be egy szerz6déses kapcsolatba, illetve azokat
is, ahol a kozigazgatasi szerv példaul egy hatdsagi
szerzodést kot. A jogteriilet Osszefoglald neve az
un. Privatwirtschaftsverwaltung. A Steiermarkban
székeld tartomanyi kozigazgatasi birdésag egy don-
tésében akként foglalt allast, hogy amennyiben a
hatésag kozhatalom birtokdban gyakorolja jogal-
kalmazd tevékenységét, azaz példaul kotelezo hato-
sagi hatarozatot hoz, akkor az aktus nem sorolha-
to be a Privatwirtschaftsverwaltung kategoridja ala.
A gytijtéfogalom elemei inkabb a nem kozhatalom
birtokaban gyakorolt kdzigazgatasi aktusok csokor-
ba rendezését jelentik.>? Az osztrdk jogirodalom-
ban mar tobben allast foglaltak® a jogintézmény
mellett, de ellene is. Partoldi elényként emlitik a
rugalmassagot, hiszen a kozigazgatast jellemz6 szi-
gory, kogens szabalyoktol eltérést enged a szerzo-
dés, amelynek tartalmat a felek akarata hatarozza
meg. Emellett tobb szerz6 is kiemelte, hogy egyedi
megoldasként szolgalhatnak, szemben a szuprema-
ci6 adta kotottséggel.>* A birdi gyakorlat azonban
inkabb kritikaval illeti a jogintézményt, hiszen hia-
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ba maganfélként 1ép fel az dllam az adott szerz6dés
megkotésénél, ezekben a jogviszonyokban — az al-
lam piaci ereje miatt — tényleges kiegyenlit6désrol
mégsem beszélhetiink.>® Ezeket a szerzodéseket leg-
féképpen a tamogatasok odaitélése soran (példaul
szocialis targyu tdmogatasok), valamint allami tu-
lajdonban 1év6 cégek vezetése soran alkalmazzak.3®

Megallapithat6, hogy nagy kiilonbség mutatkozik
az osztrak és a német, valamint a francia joganyag
kozott, mert mas-mas szemszogbol kozelitenek ezen
kontraktusokhoz. Az osztrak jog tdgabb kategoériat
haszndl a kbzigazgatas maganjoggal atszott teriileté-
re, hiszen ebbe a csoportba sorolja azokat a szerz6dé-
seket is, amelyeket az dllam polgari jogi jogalanyként
kot, szemben a német, illetve francia szabalyozassal,
amelyek elkiilonitik ezeket a csoportokat.

A XIX. szazadban kiépiilt modern tarsadalom,
majd a XX. szazadi fejlédés életre hivta a gazda-
sagban monopoéliumok kialakuldsat. Ennek egye-
nesagi kovetkezménye lett az allami ellenérzés
igényének feler6sodése a piac felett. Akar a francia
forradalom okozta hirtelen valtozasokkal, akar az
emlitett osztrak-német reformokkal vetjiik Gssze,
az angol fejlodési it teljesen mds irdnyt vett, mint
a kontinentdlis jogrendszeré.3” Relative kés6n ala-
kult ki a kdzigazgatasi jog és a kozigazgatasi szer-
vezetrendszer a common-law jogrendszerben, hi-
szen a kozhatalom feletti ellen6rzést a parlament
gyakorolja. Az alapvet6 kiilonbség tehat egyrészt
az eltér6 allamszervezetbdl adodik. Fontos emel-
lett kiemelni, hogy Anglidban nem alakult ki a
kozigazgatasi birdskodas szervezete sem.> Az an-
gol jogban a kozigazgatasi szerv altal kotott szer-
zO0désekre — az egyéb szerz6désekhez hasonléan
— ugyanugy érvényesek az angolszasz szerzddési
jogelvek. Mindemellett nem beszélhetiink tisztan
olyan kategoriarol, mint azt a francia vagy a német
jogban lattuk. Jellemz6 az angolszasz jogrendszer-
re, hogy a szerzddéses szabalyanyag részletszaba-
lyait a birdi precedens alakitja. Az angol jog nem
torekszik egy kifejezett valaszvonal beiktatasara a
maganjogi, valamint a kozjogi szerzédések kozé.
Az angol kozigazgatasi szervek altal kotott szer-
zO6dések érvényességérdl a birdsagok dontottek,
igy a szerzddéskotési tevékenységet el6zetesen a
parlament, utélagosan pedig a bir6sag ellen6rzi.>
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A nemzetkozi kitekintésbol jol latszik, hogy a
kozigazgatasi szerzodéseknek valamennyi jog-
rendszer megagyazott a XX. szazadra. Mindazon-
altal a mai napig nem egységes a nyugat-eurdpai
szabalyozas, de abban szinte valamennyi allam
egyetért, hogy bar neviikben szerz6désekrol be-
szélhetiink, viszont ténylegesen nem feleltethet6k
meg a polgari jogi kontraktusoknak. Nem lehet
figyelmen kiviil hagyni a kozérdeket, a kozigaz-
gatasi szerzodéssel megvaldsitandd célt, vala-
mint az allam és azon szerveinek az er6folényét.
A koOzigazgatasi szerz6désekbol eredd vitak eldon-
tésének forumai is valtoznak jogrendszerenként.
Alldspontom szerint a francia jog dolgozta ki a
legprecizebben, a legmegfelel6bben és a legegyér-
telmiibben a jogintézmény helyét, targyat és az
abbol ered¢ vita elbiralasanak férumrendszerét.

3. AKOZIGAZGATASI
SZERZODESEK HAZAI
KIALAKULASA, ILLETVE
A HATOSAGI SZERZODES
INTEZMENYESULESE

Miképpen az mar kifejtésre keriilt a fentiekben, az
alkotmanyos jogallam magaban foglalja a kont-
raktualizacié folyamatat. A szerzédésesedés pedig
nem jelent mast, mint a szupranacionalis kontrak-
tusokat, valamint a kdzjog és maganjog eszkozei-
nek az 0sszefonodasat is.*! Ezen alapvetés talajan,
immar a hazai jogi szabalyozdssal és joggyakor-
lattal indokolt foglalkozni, vizsgalva, hogy mikor-
tol is beszélhetiink kozigazgatasi szerzodésekrol,
mely jogallam szabalyrendszerét iiltette at és jut-
tatta érvényre a hazai jog.

A kozigazgatasi szerz6dések tekintetében a magyar
jogirodalom a francia szabalyozast és annak Kki-
dolgozottsagat hangsulyozta. Kutatasom soran
egy 1939-es tanulmanyban bukkantam a koz-
igazgatasi szerz6dés — mint a francia jogban mar
hasznalatos jogintézmény - elsé hazai emlitésé-
re. Vallo Jozsef (1913 - 1976) — Magyary Zoltan
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(sokak altal legtehetségesebbnek tartott*?) tanit-
vanya*’ — egy monografidban,** tovabba szamos
tanulmanyaban foglalkozott a francia eljarasjogi
kérdésekkel, valamint magaval a kozigazgatasi
szerz6déssel is. Tanulmanyaban igy vélekedett
a kozigazgatdsi szerzédésrél: ,A magyar jogdsz
szdmdra taldn legmeglepdbb és legtanulsdgosabb
a kozigazgatdsi szerzddések elmélete, amelynek
alapgondolata az, hogy a szébanforgé szerzédések
nem tartoznak bele a polgdri torvénykonyvbdl is-
mert egyik szerzodéstipusba sem, hanem sui ge-
neris iigyletek, amelyekre nem a magdnjog, hanem
a service public* joga alkalmazando.”® Ekként
nem vitds, hogy a magyar jogirodalom is a kez-
detektdl elkiilonitette a polgari jog, valamint a
kozigazgatas szerzddéseit. Magyarorszagon egy
évtizeddel ezel6tt a kozszerzédések még igen-
csak gyerekcip6ben jartak.” A kozigazgatasi
szerz6dések a kozjogi szerzédések kozé tartoz-
nak. Magyary Zoltdn a kozigazgatasi szerz6dése-
ket a kozigazgatas cselekedetei kozott helyezte
el. A csoporton beliil helyet kapnak a szakira-
nyu aktusok, a szervi aktusok, valamint a koz-
igazgatasi jogi aktusok. Utdbbiban helyezi el az
emlitett jogintézményt.*® Sokaig nem alakult ki
sem a tételes jogban, sem pedig a szakirodalom-
ban egységes fogalom, vagy csoportositds ezen
kontraktusokat illetéen, szerzénként, valamint
allamonként eltér6 csoportositast lathattunk.
Mindemellett gyakorta el6fordult, hogy szino-
nimaként hasznaltak ezeket a fogalmakat, azaz
a kozjogi szerzodést, a kozszerzodést vagy a
kozigazgatasi szerzddést. Hazankhoz képest a
kozjogi szerzédések hosszabb torténelmi malt-
ra tekintenek vissza példaul Franciaorszagban,
Németorszdgban, Svédjcban vagy Anglidban.® A
kozjogi szerzédések kozjogi jogviszonyt kelet-
keztetnek a szerzodést kotd felek kozott. Ezen
kontraktusok f6leg a bilintet6jog, a biintetés-vég-
rehajtasi jog, vagy a nemzetkozi jog teriiletén je-
lentkeznek.*° Jellemzo6ként ki kell emelni, hogy a
szerz6dés targyat, a megkotés modjat és folya-
matat, a szerz6do feleket, a felek jogait, illetve
kotelezettségeit, valamint a jogvitak elbiralasa-
nak f6 szabdlyait a kozjog szabalyozza, funkcio-
jukat tekintve pedig ezek a kozjogi szerz6dések
kozcélok elérését, illetve kozfeladat ellatasat
tlzik célul maguk elé. Mindemellett elmond-
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hat6, hogy rendszeres torvényességi feliigyelet
érvényesiil igénybevételiik felett.’! Addm Antal
(1930 - 2020) a kozjogi szerzédések kiilonbozo
csoportjait kiilonboztette meg. Ilyennek tekin-
tette példaul a kozhatalmi szervek és az egyha-
zak illetékes szervei kozotti kozjogi szerzddé-
seket, a politikai partok kozjogi szerzddéseit, a
helyi 6nkorméanyzatok kozotti kdzjogi szerzodé-
seket, a telepiilési onkormanyzat és a rendérség
kozotti megallapodasokat.s?

Napjainkban nem fér kétség ahhoz, hogy a kozjogi
szerzddések csoportjan beliil helyezhetjiik el a koz-
igazgatasi szerzodéseket. Ezen kontraktusokat a
magdanjog és a kozjog eszkozrendszereinek a saja-
tos Osszekapcsolddasa jellemzi. Alapvetéen a koz-
igazgatasi szerv kot megallapodast mas, nem alla-
mi jogalanyokkal, kozfeladat ellatasa érdekében.
A kozigazgatasi szerz6dés fogalmanak tételes jogi
meghatdrozdsara egészen 2017-ig nem keriilt sor.
Addig csak a jogelmélet prébalt definiciét alkotni.
A kozigazgatas-tudomany tobbek kozott a haté-
sagi szerz6dést, a telepiilésrendezési szerz6dést,
a kozbeszerzési,>* valamint a koncesszids szerzo-
dést mindsitette kozigazgatasi szerzodésnek.>> A
kozigazgatdasi szerzO0dés fogalmi elemei tekinteté-
ben ki kell emelni, hogy a jogviszonyban legalabb
az egyik fél poziciéjaban kozigazgatasi szerv all,
amely jogszabalyban meghatarozott feladatanak
ellatasaval Osszefiiggésben kot megallapodast.
A feleket alapvet6en a mellérendeltség jellemzi,
azonban a szerzédésben megjelennek a kozigaz-
gatdsi jogra jellemz6 elemek is, mint példaul az
egyoldalt eléirasok, vagy a szerzddésszegés ese-
tére vonatkoz6 eltéré jogkovetkezmények.*® Ha-
zadnkban azonban igazan csak a rendszervaltast
kovet6en®’ Kkeriiltek intézményesitésre, illetve
magat a folyamatot sem nevezhetjiik onkénte-
lennek, hiszen a kozjog fejlédése, a jogszabalyok
alakitasa, valamint a joggyakorlat hozzaigazodasa
sziikséges ahhoz, hogy a kozigazgatas szerzddése-
ir6l beszélhessiink. Mint mar korabban is emlitet-
tem, a szerzddésesedés folyamata elkeriilhetetlen
egy alkotmanyos jogallam keretei kozott. Sokaig
azonban egységes szabdlyozassal nem talalkoz-
hattunk. A kévetkez6kben néhany példat hozok a
kozigazgatdsi szerzddések fajtdira, a teljesség igé-
nye nélkiil.
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Nemzetgazdasagi jelent6ségénél fogva els6ként
emlitem az a koncesszids szerzddést. A jogintéz-
ményrél tobb agazati jogszabdly is rendelkezik.
Példaként ki kell emelni a nemzeti vagyonrol
sz0l6 2011. évi CXCVI. torvényt, amely szerint —
0sszhangban az Alaptorvény 38. cikk (1), illetve
(2) bekezdéseivel*® — az allam és a helyi onkor-
manyzat a kizardélagos gazdasagi tevékenysége®
gyakorlasanak id6leges jogat kizardlag koncesz-
szi6 utjan, kiilon térvényben szabalyozott médon
engedheti at.°® Az Alaptorvény indokolasa szerint
a nemzeti vagyon kezelése nem szolgalhat ma-
ganérdeket, azt a kozosség javara kell hasznalni,
kiemelt figyelmet forditva a végességiikre, illetve
arra, hogy a jov6 generacioinak a sziikségleteik ki-
elégitéséhez megfelel6 mértékben rendelkezésre
alljon a nemzeti vagyon.®! Lathat6 az Alaptorvény
indokolasabdl is, hogy a kozcél kiemelt szempont-
ként szerepel a nemzeti vagyon kezelése kapcsan,
amely a kozigazgatasi szerzodések egyik alapve-
to feltétele, igy e szerzddésként valdé mindsité-
se megkérddjelezhetetlen. A koncesszidrol szold
1990. évi XVI. torvény - osszhangban a nemzeti
vagyonrol szold torvény rendelkezéseivel — meg-
hatarozza a koncesszids szerz6dés fogalmat és a
szerzOdéskotés feltételeit. A koncesszios szerzodés
az allam vagy a helyi onkorményzat altal végez-
het6 gazdasagi tevékenységek gyakorlasanak id6-
leges atengedését jelenti. Fészabaly szerint — ver-
senyeztetési eljaras révén — nyilvanos koncesszios
palyazat keretében torténik az elbiralas. Maganak
a szerz6désnek targyaként pedig a kozvagyonnal
torténo rendelkezés jelolhet6 meg.6?

Masodik példaként emlitem a telepiilésrendezé-
si szerzddést, amelyrol az épitett kornyezet ala-
kitasarodl és védelmérol szold 1997. évi LXXVIIL.
torvény rendelkezik. A telepiilési énkormanyzat
egyes telepiilésfejlesztési célok megvaldsitasa ér-
dekében telepiilésrendezési szerz6dést kothet az
érintett telek tulajdonosaval, illetve a telken be-
ruhazni szandékozéval.®> A kontraktus rugalmas
keretet teremt azért, hogy az érintett kdzjogi, va-
lamint magdnjogi jogalanyok egyiittmiikodjenek
egy kozcél elérése érdekében. A szerz6dés targyai
példaul kiilonbozé telepiilésfejlesztési tervek le-
hetnek.** A kozigazgatasi szerzédésben a helyi
onkormdnyzat arra vallal kotelezettséget, hogy
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a sziikséges telepiilésrendezési eljarast — a meg-
allapitott hataridon beliil — meginditja és azt az
eloirdsoknak megfeleléen lefolytatja. Figyelemre
méltd, hogy maga az érintett jogszabaly mindsiti
kozigazgatasi szerzédésnek a telepiilésrendezési
szerzddést.

A nemzetiségek jogairdl szo6l6 2011. évi CLXXIX.
torvény nevesiti az Un. kozmiivelodési megall-
apoddst, amely szintén kozigazgatasi szerzddés-
nek minoésiil. A torvény a nemzetiségek kulturalis
Onigazgatdsa tekintetében meghatarozza, hogy
érvényre kell juttatni a nemzetiségek kulturalis
autondémiajanak megfelel6 mivelodési érdeke-
ket. Kiemeli, hogy a nemzetiségi onkormanyzat
jogosult nemzetiségi kulturalis intézmény léte-
sitésére, fenntartdsara, illetve mas altal 1étesitett
kulturdlis intézmény fenntartéi joganak, illetve
kulturdlis feladat ellatdsdnak atvételére. Ennek
keretében a kulturalis intézmény, illetve a fela-
dat atadasarol, atvételérdl az atadé intézmény-
fenntartd és az atvevd nemzetiségi onkormany-
zat kozigazgatasi szerz6désben megallapodik.®® A
megallapodas tartalmat a felek jogszabalyi kere-
tek kozott, szabadon hatarozzak meg. Maganak az
atadasnak és atvételnek a célja az, hogy az onkor-
manyzati kozmuvel6dési alapellatds és szerveze-
ti folyamatossaga a nemzetiségi onkormanyzat
kezelésében is fennmaradjon és lehet6ség szerint
tovabb boviiljon.c®

A kozigazgatasi szerzOdések alapvetd jellemzéit
Magyarorszagon meghatarozhatjuk az emlitett
példak révén. Elséként kiemelenddk a kozigazga-
tasi szerzodések alanyai. Az egyik fél pozicidjaban
mindenképp kozigazgatasi szerv all, amelynek
nevében a szerzodés targyaval Osszefliggd hatas-
korrel rendelkezé jogositott dont annak megko-
tésérdl. Telepiilési onkormdanyzat esetében ez a
polgarmester, egyéb kozigazgatasi szerv eseté-
ben pedig a szerv vezet6jének hataskore. A kozjo-
gi meghatdrozottsagot erdsiti az a kdvetelmény,
amely szerint a felek szabadon valasztott szerzo-
dési feltételein tulmenden sziikséges az agazati
torvényekben lefektetett tartalmi el6irdasoknak a
beépitése is a kozigazgatasi szerzédésbe.®” A koz-
igazgatasi szerzddések tovabbi jellemzdje a ben-
niik megfogalmazott cél, amely kozfeladat ellata-
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sara iranyul vagy az adott tevékenység elvégzését
a kozérdek®® igényli. A kozigazgatasi szerz6désbol
eredé jogvitak eldontésére a kozigazgatasi birdsa-
gok jogosultak.®

Sokaig nem beszélhettiink sem a magyar jogiroda-
lomban, sem a tételes jogban egységes fogalomroél
a kozigazgatasi szerzddések tekintetében. Ezen
véaltoztatott a Kp., amely els6 izben rogzitette ha-
zankban a kozigazgatasi szerz6dés fogalmat, mint
a kozigazgatasi cselekvések egyik tipusat. Esze-
rint kozigazgatasi szerz6désnek mindsiil a magyar
kozigazgatasi szervek kozott, kozfeladat ellatasara
kotott szerzddés vagy megallapodas, tovabba az a
szerz6dés, amelyet torvény vagy kormanyrendelet
annak minésit.”

Tudatosan hagytam a fejezet végére az egyik
legismertebb kozigazgatasi szerzédési tipust, a
hatésdgi szerzodést. A jogintézmény alig tobb, mint
masfél évtizede lépett hatalyba a hazai jogrend-
szerben, igy az egyik ,legfiatalabb” a kozigazgata-
si szerz6dések kozott. ,A demokratikus jogdllamok
kozigazgatdsdban dltaldnosnak mondhatd, hogy a
hatésdg nem minden esetben a hatalom poziciojabél
targyal az tigyféllel, hanem azt gyakran egyenrangtu
partnernek tekinti, s kozosen keresnek optimdlis me-
golddst a konkrét iigyben. Ennek megfelel6 formdja
a hatdésdgi hatdrozatot mintegy kivdlto egyezség az
ligyféllel, illetéleg a kozigazgatdsi szerzodés. |[...] A
kozigazgatdsi szerzédés révén ugyanis gyakran tob-
bet lehet elérni, mint amennyit hatésdgi hatdroza-
tok nyomdn ki lehetne kényszeriteni.”* A Kormany
2004-ben ezen szavakkal indokolta a hatdsagi szer-
z6dés hatalyba léptetését. Fontos kiemelni, hogy
bar a hatdsagi szerz6dés a kozigazgatasi szerzodé-
sek csoportjaba tartozik, azonban fontos bemutat-
ni, hogy miben kiilonbozik a hatésagi szerzodés a
tobbi kozigazgatdsi szerz6déstdl. A kozigazgatasi
szerz6dés nem feltételezi a szerz6déskotést meg-
el6zben hatdsagi eljaras lefolytatasat, valamint
nem értelmezhet6 hatdsagi eljarast lezaré dontési
alternativaként sem, szemben a hatésagi szerzo-
déssel. A kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgal-
tatas altalanos szabdlyairol szol6 2004. évi CXL.
torvény (a tovabbiakban: Ket.) hatalybalépése el6tt
hasonl6 jogintézmény nem Kkeriilt szabalyozasra a
hatdsagi eljaras keretében. Evtizedeken keresztiil
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a kozigazgatasi hatdsagi jogalkalmazas lényegi
meghatarozo eleme az volt, hogy a hat6sag — mint
a kozhatalom letéteményese — a hataskorébe tar-
tozo ligyekben, egyoldald jogi aktusaival alakitot-
ta az egyes életviszonyokat, azonban ezen valtoz-
tatott a Ket., mikor is hatalybalépésével bevezette
az emlitett jogintézményt.”> A hatdsagi szerz6dés
szabalyozasat az altalanos kozigazgatasi rendtar-
tasrol szol6 2016. évi CL. torvény (a tovabbiakban:
Akr.) is atvette, néminemii médositassal.”> Imma-
ron nemcsak lehetévé teszi az Akr., hanem bizo-
nyos esetekben dgazati jogszabdaly kotelezéen™ el
is irhatja hatdsagi szerz6dés megkotését. Itt ki-
emelend6: a szabalyozas egyértelmivé teszi, hogy
- a jogintézmény elnevezésétdl fliggetleniil — nem
dominal a mellérendeltség a felek kozott, hiszen
bar megjelennek a hatdésagi szerz6désben a ma-
ganjog kontraktusainak egyes elemei, azonban —
ugyanugy, mint a tobbi kozigazgatasi szerzddésnél
- a kozjog szabalyai adnak neki keretet. Az aga-
zati jogszabdlyok altal el6irt kotelez6 alkalmazas
révén elveszni latszik a hatésagi szerzodés eredeti
koncepcidja, miszerint a hat6sag és az iigyfél hely-
zete kvazi kiegyenlitédik. Felmeriil tehat a kérdés,
hogy akkor milyen célt is szolgal a jogintézmény?
A valasz a kozérdekben, valamint az Gn. alavetési
nyilatkozatban™ taldlhaté meg.

Ha a magyar szabdlyozast vizsgdljuk, Osszessé-
gében megallapithatd, hogy egyre szélesebb kor-
ben alkalmazzak a kozigazgatdsi szerzédéseket,
hiszen bizonyos feladatokat ezen kontraktusok
alkalmazdsa révén tud a leginkabb elvégezni a
kozigazgatas. A szabalyozds alapvetden a francia

Kontraktualitas a kdzigazgatasban, egy évszazad tendenciai 123

modellt koveti. A kozigazgatasi szerzédések ,ka-
kukktojasaként” értelmezhet6 a hatésagi szerzo-
dés, amely ipso iure kozigazgatasi szerz6désnek
mindsiil, azonban szamos kiilonbség all fenn a két
jogintézmény kozott.

OSSZEGZES

A kozhatalom gyakorlasa soran mara elfogadotta
valt, hogy bizonyos esetekben helye lehet a ma-
ganjogi eszkozok alkalmazasanak, igy a kontrak-
tualizacié a modern kozigazgatasban mar tényle-
gesen jelen van. A tanulmanyban bemutattam a
kozigazgatdasi szerzodések kialakuldsat, nemzet-
kozi kitekintéssel fiszerezve. Amint lathato volt,
egyediil a francia jog 6rizte meg a kezdetektdl a
jogintézmény klasszikus sajatossagait. A magyar
szabalyozas ismérvei pedig — bar alapvet6en fran-
cia mintan alapulnak - a hat6sagi szerz6dés ren-
delkezései tekintetében inkdbb a német altalanos
eljarasi jogszabalyban nevesitett jogintézménnyel
mutatnak rokonsagot.

A kozigazgatasi szerzddés kapcsan ki kell emelni,
hogy bar nevében kétségkiviil megjelenik a pol-
gari jog egyik alapintézménye, azonban nem sza-
bad elfeledkezni annak kozjogi alapokon nyugvo
kontraktus jellegérol sem. A felek szabad akarata
a szerz6dés megkotését illetéen sosem fog teljes
mértékben megvaldsulni, hiszen egy kotelezd,
jogszabaly altal el6irt tartalmi elem, illetve a szer-
zO0désben ,,megbtivd harmadik fél” mindig jelen
lesz. Ez pedig nem mds, mint a kozérdek.

Varga Zs. Andras (2017) A kozigazgatds és a kozigazgatdsi jog alkotmdnyos alapjai (Budapest: Dialdg Campus Kiadd), 59.
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