IV. éviolyam -_
2010/1. szam |
JEIF

JOG- ES POLITIKAT UDCOMANYI FOLYOIRAT
www.dieip.hu | vww.dieip.com Tanulmany

Vaczi Péter egyetemi tanarsegéd,
Széchenyi Istvan Egyetem Dedk Ferenc Allam- és Jogtudomanyi Kar
Alkotmanyjogi és Politikatudomanyi Tanszék

Alkotmanyos korlatok a kozigazgatas szervezete és
miukodése felett

A kozigazgatds alkotmanyossadga a legegyszerlibb megkdzelitésben a kozigazgatasi
szervezeti rendszer és mikodés Alkotmanyban foglalt szabalyozasi bazisat, a kozigazgatasra
vonatkoz6 alkotményos rendelkezéseket jelenti. Az Alkotmanyban szereplé szabalyokon
tulmenden tdgabb értelemben pedig ide sorolhatjuk egyes kiemelkedd, ,,alkotmanyereji”
torvények relevans rendelkezéseit is.! Alldspontom szerint azonban még ezen tagabb felfogas
is tulsdgosan sziik, a jogszabalyokban megjelend rendelkezések mellett ugyanis napjainkban
kiemelkedd szerepet jatszanak egyéb olyan jogforrasok, amelyek jogszabalyi erével nem
birnak, sot, egyes esetekben még kotelezé jogi jellegiik is hianyzik. Eppen ezért az
alkotmanyossag hagyomanyos pozitiv jogi felfogasa helyett inkdbb annak tartalmi elemeire
helyezném a hangstlyt, a garancia-jellegét emelném ki, amely értelemben az alkotmanyossag
a jogilag szabalyozott €s korlatozott allami f0hatalom kdvetelményét rejti, olyan kritériumok
egyiittese, amelyek az idealis demokratikus alkotmény tartalmat és megvalosulasat jellemzik.?
Tisztdzast érdemel tovabbd az alkotményos dllam és a jogallam fogalompar kozotti
kiilonbségtétel is. Elobbit a kozigazgatds szervezetével kapcsolatos kovetelmény, mely a
hatalmi agak megosztasa elvének megfeleld allamot jelenti, mig utdbbi a kozigazgatas
tevékenységének jog ald rendeltségét €s az ebbdl sziikségszerlien kovetkezd kozigazgatasi
biraskodas 1étét és 1étjogosultsaganak elismerését rejti. Mivel a kdzigazgatds szempontjabol
idedlis allam mindkét feltételnek meg kell, hogy feleljen, ezért a tovabbiakban a két fogalmat

egyenrangu jelentdségiiként, felvaltva hasznalom.

' Ld. Molnar Miklés: A kozigazgatasi alkotmanyossag néhany elméleti problémaja. Jogtudomanyi Kozlony,
1993. januar. 1. o.
* Kukorelli Istvan: Alkotméanytan I. Osiris Kiadé. Budapest, 2007. 22-28. o.
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,»Az emberek kormanyzatba vetett bizalma €s az iranta valoé engedelmessége egyarant
a kozigazgatisanak j6 vagy rossz mivoltaval ardnyos.” A kormanyzat legfébb célja éppen
ezért a megfeleld kozigazgatas kifejlesztése kell, hogy legyen a nép bizalménak elnyerése
érdekében. Vajon pontosan milyen kovetelményeknek kell megfelelnie a kozigazgatasnak
annak érdekében, hogy elérje céljat? A jelen tanulmény ezen kérdésre keresi a valaszt,
méghozza a cimbdl is kitlinden kettés megkozelitésbol. Célszerli ugyanis megvizsgalni
egyrészrol a kozigazgatasi szervezetrendszer felépitésével, a szervezet egészével kapcsolatos
alkotmanyos kritériumokat, masrészrél pedig a szervezet miikodésével, a kozigazgatés
tevékenységével Osszefiiggd kivanalmakat. Ezen alkotmanyos kovetelmények kozos
jellemzdje, hogy mindannyian az alkotmanyos allam fogalmaban stirisodnek Ossze, célszerii
tehat legel0szor szemiigyre venni: mi az alkotmanyos allam lényege, melyek a legfontosabb

fogalmi 0sszetevoi?

1. Az alkotmanyos allam

Az alkotmanyos allam a felviligosodds eszmerendszerében gyokerezd, a
népképviselet és a kozakarat jelentdségét hangsulyoz6 liberalis jogallamot és a szabadpiacbol
kiabrandult, az allami beavatkozas, tervezés és befolyasolas elvét valld szocidlis jogallamot
kovetd fejlédési ut legutdbbi és jelenlegi, 4m nyilvanvaldan nem utolsé allomasa.* Az ésszerii
fejlesztést és a fenntarthato fejlodést szem eldtt tartd ) dllameszmében megtalalhat6 az el6zo
kettd6 néhany eleme eredeti vagy modosult formaban, am szamos 1j, 1ényegi sajatossagot
hordoz magaban.

Pozitiv jogi nézdpontbol szemlélve Magyarorszagon az alkotmanyos allam fogalma
egyetlen jogszabalyi rendelkezéssel megragadhato. ,,Az Alkotmény a Magyar Koztarsasag
alaptérvénye. Az Alkotmany ¢és az alkotmanyos jogszabalyok mindenkire egyarant
kotelezéek.” EbbSl kovetkezéen az Alkotmany a tobbi torvény koziil kiemelkedd
alaptorvény, amelyben foglalt magatartasi szabalyok mindenkire nézve kotelezdek. Az egyéb
magatartdsi szabalyok pedig csak akkor birnak kotelezd érvénnyel, ha alkotmanyosak, azaz
sszhangban allnak az Alkotméany rendelkezéseivel.® Ezen pozitiv jogi felfogas nagy hatranya

azonban, hogy egyaltalan nincsen tekintettel az Alkotmannyal szemben tamaszthato tartalmi

* A. Hamilton beszéde az Alkotmanyozoé Gyiilésen 1787-ben.

* Adam Antal: A kozigazgatas értékkotottsége az alkotmanyos jogallamban. Tér és Tarsadalom, 3/1999. 20-21.0.

> Ld. a Magyar Koztarsasag alkotmanyarol szolo 1949. évi XX. torvény (a tovabbiakban: Alkotméany) 77. § (1)
és (2) bekezdései.

® V6. Patyi Andras — Varga Zs. Andras: Kozigazgatasi Jog. Altalanos Rész. Ideiglenes jegyzet, 2007. 22. o.
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kovetelményekkel, az alkotmanyossag kizardlag az Alkotmany érvényesiilését jelenti, nem
értékhordozo, pusztan tény, a jogszeriiséggel egyenld.” Eppen ezért sziikséges bizonyos
értékek beemelése vizsgdlodasunk korébe, amely mar egyfajta természetjogi felfogashoz
vezet benniinket.

Az Alkotmanyra vonatkoz6 tartalmi kritériumok figyelembevételével kijelenthetjiik,
hogy az alkotmanyos allam egy olyan allamberendezked¢s, ahol a jogrendszer garantalja az
allampolgérok, illetleg az allam teriiletén €16 emberek alapvetd szabadsagat oly modon, hogy
az egyben az allam korlatjat is jelenti. Ezen allamberendezkedés alapjan az allampolgarnak
mindent szabad, amit a jog nem tilt, az allam viszont csak azt teheti meg, amire a jog
kifejezetten felhatalmazza. Jogéallami allamberendezkedésben a jog uralma érvényesiil, a jog
eldirasai mindenkire nézve kotelez8k, a jog uralkodik, nem pedig az egyes emberek.® Az
alkotmanyos allam tehat ,formai értelemben pusztdn a jogrendre vonatkoz6 alapvetd
szabalyok 1étét és érvényesiilését, tartalmilag pedig az igazsagossdg elméleti
kovetelményének, illetve a hatalomgyakorlds korlatjaul szolgdlé szabadsagjogoknak és
szabadsagbiztositékoknak a szavatolasat jelenti”.” Mas megkozelitésben: ,,az alkotmanyossag
a tarsadalom és az allam miikodésére vonatkozo altalanos jogi elvaras-rendszer és egyuttal
tendenciaszerlien érvényesiild ténylegesség.”'® Az alkotmanyos allam érvényesiiléséhez
elengedhetetlen bizonyos alkotmanyos biztositékok megléte, melyek térben €s idében relative
valtozhatnak, am mégis bizonyos foku stabilitast visznek az allami berendezkedésbe. Ezen
jogelvek kore a jogirodalomban szerzOnként mas €s mas, altalanossdgban ide tartozik a
népszuverenitas, a népképviselet, a hatalmi agak elvdlasztdsa és egyenstlya, a torvények
uralma, a torvény elétti egyenléség és az emberi jogok érvényesiilése. !

Az alkotméanyos éallam ¢s jogéallam hagyomanyos Osszetevoi mellett a mai
globalizal6do vilag szamos olyan 11j jogréteget rejt magaban, amely hatast gyakorol az adott
allam kozigazgatisanak alkotmanyos miikodésére.'” Ezen jogrétegek koziil az alabbiakat

emelném ki:

"Uo. 23. 0.

¥ Ld. Bragyova Andrés: Az alkotmanybiraskodas elmélete. Budapest, 1994. 36-44. o.

° Ld. Patyi Andrés — Varga Zs. Andras: Kozigazgatasi Jog. Altalanos Rész. Ideiglenes jegyzet, 2007. 26. o.

' Ld. Tamas Andras: A kozigazgatasi jog elmélete. Budapest, 2005. 222. o.

"' Ld. Kukorelli Istvan: Alkotméanytan I. Osiris Kiado, Budapest, 2007. 29-31. o.

12 Ld. tobbek kozott Szilagyi Istvan: Alkotmanyossag, alkotméanyeszme, civil tarsadalom. Comitatus, 1999.
julius — augusztus. 25-27. 0.; Addam Antal: A kozigazgatas értékkotottsége az alkotmanyos jogallamban. Tér és
Tarsadalom, 3/1999. 32. o.
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1.2. Az Eurdpa Tanacs szerepe
1.2.1. Az Eurépai Emberi Jogi Egyezmény (ECHR) hatasa

Az Eurdpai Emberi Jogi Egyezmény a XX. szdzad masodik felére megkeriilhetetlen
kovetelményrendszerré lett egy magara valamit is ad6é és magat demokratikusnak deklaralo
allam szaméra. Annak ellenére, hogy az Egyezmény alapvetden az emberi jogok
alkotmanyjogi dimenziojat ragadja meg, mégis nagy hatassal bir a nemzeti kozigazgatési
jogrendszerek eurdpaizalddasat tekintve, 1évén, hogy az eurdpai orszdgok szamottevd
tobbsége részese az Egyezménynek, habar az Egyezmény inkabb az alkotmanyjog, mintsem a
kozigazgatasi jog teriiletére fokuszal. Ezen hatds kiilonb6zé mértékben észlelhetd az egyes
allamokban, azonban az Egyezmény formalis jogi statusza az adott orszagban nem
sziikségképpen hatdrozza meg a jogrendszerre gyakorolt hatdsanak erdsségét. Még a brit és az
ir birdésagok is figyelembe veszik az Egyezményt annak ellenére, hogy az nem része a belsd
joguknak. A jelen tanulmany szempontjabdl az Egyezmény 6. cikke érdemel kiemelt
figyelmet, amely biztositja a birdsaghoz fordulas jogat és ezaltal az altalanos jogvédelmet,
tovabba altalanos jogelveket fogalmaz meg a birdsag elotti eljarasra nézve. Az Egyezmény
kozigazgatéasi jogra gyakorolt hatdsa tobbé-kevésbé meghatarozott teriiletekre korlatozodik,
kiemelve itt a 6. cikkben meghatarozott garancidk eljarasi kikényszeritését annak érdekében,

hogy 1étrej6jjon egy minimum-kovetelményrendszer Eurépaban.

1.2.2. Az Eurdpa Tanacs ajanlasai

Az Europai Emberi Jogi Egyezmény aldirdsaval az Europa Tandcs tagallamai
kifejezték azon eltokéltségiiket, hogy tiszteletben tartanak bizonyos jogelveket, amelyek a
kozigazgatasi hatosdgoknak a maginszemélyekkel vald viszonyat szabalyozzik, ideértve a
kozigazgatasi jogot is. Ezen elvek azutdn szamos, a Miniszteri Bizottsag altal elfogadott
egyezmény, dontés és ajanlas révén tovabb lettek csiszolva, amely jogforrasok igy a részes
allamok altal alkalmazandé alapvetd elveket tartalmazzak, amelyeket az adott korményzatnak

kévetnie kell ahhoz, hogy eleget tegyen a jogallamisag kivanalmanak.'* Az Eurépa Tanéacs

13 Jiirgen Schwarze: The convergence of the administrative laws of the EU Member States. European Public
Law, Vol. 4. Issue 2. Kluwer Law International Ltd. 1998. p. 200-203.
147 4
Lasd:
- Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsaganak (80) 2 szamu ajanlasa a kdzigazgatasi hatosagok mérlegelési
jogkdrének gyakorlasardl (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 1980. marcius 11.-én a Miniszteri Megbizottak
316. talalkozojan)
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ajanlasai és dontései kétségkiviil nagy hatassal birnak, érdemes azonban ezzel kapcsolatosan
megjegyezni azt, hogy az egyes allamok altal megkotott egyezményekkel ellentétben az
ajanlasok ¢és hatdrozatok nem birnak jogi kotéerdvel a tagallamok szdmara. Mindazonaltal
nem elhanyagolhatd erkdlcsi és politikai hatdssal birnak, amely két dologbol ered: mindenek
el6tt, meglehetdsen nehéz, habar nem lehetetlen egy kormédnyzat szamara olyan jogelveknek a
figyelmen kiviil hagydsa hosszu idon keresztiil, amelyek tiszteletben tartdsara a térség Osszes
tobbi allama vagy legalabbis az orszdgok tobbsége igéretet tett. Ezen tdlmenden,
nyilvanvaloan kétséges lenne egy olyan allam johiszemiisége, amely nem csupdn részt vett a
javaslat kidolgozéasaban, de szavazataval hozzajarult ahhoz, hogy az egy hatdrozat formajat
Oltse, majd késObb megtagadja annak kovetését. A politikusok, az allampolgarok ¢és a
kiilonféle politikai nyomast gyakorld tényezok igy kivaloan felhasznalhatjdk ezen jogi
normakat érveléseik aldtdmasztasara, valamint tovabbi érvek is levezethetdk a szovegekbdl az
egyes nemzeti jogok alapjan, természetesen csak a jogforrasok tartalméval és szellemiségével

. 1
sszhangban. "

- Az Europa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak R (81) 19 szamu ajanlasa a kozigazgatasi hatosagok altal kezelt
adatokhoz vald hozzaférésr6l (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 1981. november 25.-én a Miniszteri
Megbizottak 340. talalkozdjan)

- Az Europa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (84) 15 szamu ajanlasa a kozigazgatas feleldsségérdl (Elfogadta
a Miniszteri Bizottsag 1984. szeptember 18.-an a Miniszteri Megbizottak 375. talalkozojan)

- Az Eurdpa Tandcs Miniszteri Bizottsaganak (87) 16 szdmu ajanldsa a nagyszamu iigyfelet érintd
kozigazgatasi eljarasokrol (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 1987. szeptember 17.-én a Miniszteri
Megbizottak 410. talalkozo6jan)

- Az Eurépa Tandcs Miniszteri Bizottsaganak (91) 10 szam ajanlésa a kozigazgatasi hatdsdgok altal kezelt
személyes adatok harmadik személyek részére torténd kozlésérdl (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 1991.
szeptember 9.-én a Miniszteri Megbizottak 461. taldlkozdjan)

- Az Eurodpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (2000) 6 szamu ajanlasa az eurdpai koztisztviselok statusarol
(Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 2000. februar 24.-én a Miniszteri Megbizottak 699. talalkozdjan)

- Az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (2000) 10 szamu ajanlasa a koztisztviselok magatartési
szabalyairol (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 2000. majus 11.-én tartott 106. talalkozojan)

- Az Eur6pa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (2002) 2 szamu ajanlasa a hivatalos iratokhoz valo
hozzaférésrél (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 2002. februar 21.-én a Miniszteri Megbizottak 784.
talalkozojan)

- Az Eurépa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (2003) 16 szamu ajanlasa a kozigazgatasi és birdi dontések
végrehajtasarol a kozigazgatasi jog teriiletén (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 2003. szeptember 9.-én a
Miniszteri Megbizottak 851. talalkozdjan)

- Az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (2004) 20 szamu ajanlasa a kozigazgatasi dontések birdsagi
feliilvizsgalatarol (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 2004. december 15.-én a Miniszteri Megbizottak 909.
talalkozojan)

- Az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (2007) 7 szamu ajanlasa a jo kozigazgatasrol (Elfogadta a
Miniszteri Bizottsag 2007. junius 20.-an a Miniszteri Megbizottak 999. talalkozdjan) (a tovabbiakban:
Ajanlas)

Ld. Principles of Administrative Law Concerning the Relations Between Administrative Authorities and

Private Persons. A Handbook (a tovabbiakban: Kézikdnyv). Directorate of Legal Affairs. Strasbourg, 1996,

pp- 5-6.
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1.3. Az Europai Unio szerepe
1.3.1. Az Alapvet6 Jogok Eurépai Chartaja

Az Eurdpai Unid égisze alatt sziiletett Alapvetd Jogok Eurdpai Chartdja emberi jogi
aspektusbol az elsd 1ényeges 1épésnek tekintheté abba az iranyba, hogy az Unié gazdasagi
egylttmitkodésbol valodi politikai kozosséggé valjék. A Charta V. részében kiilon cim alatt
nevesiti a megfeleld iigyintézéshez vald jogot (right to good administration), amely a
kovetkezd GsszetevOket tartalmazza:

Mindenkinek joga van ahhoz, hogy tigyeit az Unio intézményei, szervei és hivatalai
részrehajlas nélkiil, tisztességes modon és ésszerti hataridon beliil intézzék. Ez a jog magdaban
foglalja: mindenkinek a jogat arra, hogy az ot hatranyosan érinto egyedi intézkedések
meghozatala elott meghallgassak, mindenkinek a jogat arra, hogy a személyére vonatkozo
iratokba a bizalmas adatkezeléshez, illetoleg a szakmai és tizleti titokhoz fiizodo jogos érdekek
tiszteletben tartasa mellett betekintsen, valamint az igazgatasi szervek azon kételezettségét,
hogy dontéseiket indokoljak. Mindenkinek joga van ahhoz, hogy az Unio a tagallamok
jogaban foglalt kozos dltalanos elvek alapjan megtéritse szamdra az intézményei és
alkalmazottai altal feladatuk teljesitése soran neki okozott karokat. Mindenkinek lehetosége
van arra, hogy az Alkotmany nyelveinek valamelyikén irdasban forduljon az Unio
intézményeihez, és ugyanazon a nyelven kapjon valaszt."®

A Chartaban ezen feliil tovabbi alapelveket is kidolgoztak, amelyek kozvetleniil a jo
kozigazgatas elvéhez kapcsolodnak annak ellenére, hogy szerkezetileg a dokumentum kiilén
targyalja Oket. Néhany példaval ravilagitva: az iratokhoz valdé hozzaférés joga (42. Cikk),
valamint az Eurépai Ombudsmanhoz val6 fordulds joga barmely unids allampolgar részérol
azon hivatali visszaélések kapcsan, amelyeket kozosségi szervek és testiiletek kovetnek el, az
Eurdpai Birosag és az Elséfoku Birosag itélkezd tevékenységét ide nem értve (43. Cikk).
Masok az Eurdpai Parlamenthez cimzett peticiok benyujtasanak jogat tartalmazzak (44.
Cikk), a személyes adatok védelmének elvét (8. Cikk), valamint a jog eldtti egyenldséget (20.
Cikk), a diszkriminacio tilalmat (21. Cikk), a kulturdlis, vallasi és nyelvi kiilonbozdséghez

vald jogot az Eurdpai Unioban (22. Cikk), a férfiak és ndk kozotti egyenldség elvét (23.

'°1d. Alapjogi Charta 41. Cikk.
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Cikk), és végezetiil az igazsagszolgaltatasra vonatkozo elvek, kiilonosen a hatékony
jogorvoslathoz és a tisztességes eljarashoz valo jog (47. Cikk)."”

A Chartaval kapcsolatosan lényeges kiemelni, hogy alkalmazési koére az Unid
intézményeire, szerveire és hivatalaira terjed ki, tovabba kozvetleniil a tagallamokra is,
amennyiben az Unio jogat hajtjak végre. Ennek megfelelden sajat hataskoriikben és az Unidra
ruhdzott hatdskorok korlatain beliil ezen intézmények kotelesek tiszteletben tartani a
Chartaban foglalt jogokat és betartani az abban foglalt elveket, valamint elémozditani azok
alkalmazasat.'® Megjegyzendd ugyanakkor, hogy a Charta pillanatnyilag még nem kotelezé
erejl jogforras. A dokumentumot a tagallamok képviseldi a 2000. decemberében tartott nizzai
csucstalalkozon fogadtak el, megfeleld politikai tdAmogatottsag hidnyaban jogi erdére azonban
nem emelkedett, nem valt az alapszerzddések részévé, csupan politikai deklaracioként a
Nizzai Szerz6dés mellé rendelték, majd az Eurdpai Alkotmany létrehozoi kiilon egészként
illesztették be az alaptdrvénybe, annak masodik részét képezi. Az Eurdpai Alkotmany viszont
— mint ismeretes — még szintén nem keriilt elfogadéasra, igy a Charta jogi sorsa és jogi
normaként — jogi hivatkozasként — torténd felhasznalhatosaga meglehetésen kérdéses.'” Talan
a Lisszaboni Szerzddés érvénybe l1épése lehet az a kulcsmozzanat, ami lendiiletet adhat e

téren.

1.3.2. A helyes hivatali magatartas europai kodexe (The European Code of Good
Admnistrative Behaviour)

Az alkotmanyos eurdpai kozigazgatasi eljarasjog fejlesztése terén kiemelkedd szerepet
jatszott az Eurépai Ombudsman, amikor is az ezredfordulon a kdzosségi intézmények korében
végzett mélyrehatd vizsgalat eredményeképpen egy egységes eljarasi szabalyrendszer
hianyara vilagitott rd és ennek sziikségességét huzta ald. Az Ombudsman 4altal lefolytatott
vizsgalat arra mutatott rd, hogy a kozosségi ligyintézéssel Osszefiiggd kiilonb6zo hivatali
visszassagok f6 oka az, hogy nincsen egy olyan vilagos szabalyrendszer, amely meghatarozna

a tisztviseldk szamdra, hogyan viselkedjenek a polgarokkal vald kapcsolatuk soran, ennek

"7 A Chartaval kapcsolatosan tobbek kozott 1d.: Millett, Lord: The right to good administration in European Law.
Public Law, Summer 2002. Sweet & Maxwell Ltd., 2002. p. 316-318; Solé, Julio Ponce: Good administration
and European public law. The fight for quality in the field of administrative decisions. European Review of
Public Law, Vol. 14, No. 4. Esperia Publications Ltd. 2002. p. 1524-1528; Tatham, Allan F.: EC law in
practice: a case-study approach. HVG-ORAC Kiadé. Budapest, 2006. p.31-32.

" Ld. Alapjogi Charta 51. Cikk (1) bekezdés.

' Az Eurépai Alkotméany kialakuldsanak kérdéseirdl 1d. tobbek kozott: Kellermann, Alfred E. — de Zwaan, Jaap
W. — Czuczai, Jend: EU Enlargement. The constitutional impact at EU and national level. TMC Asser Press.
The Hague, 2001. p. 3-53.
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elkertilése érdekében mindenképpen sziikséges egy ilyesfajta Kodex megalkotdsa. Mindezek
alapjan az Eurdépai Ombudsman egy ajanlas-tervezetet nytjtotta be a kiilonb6z6 kozdsségi
szervekhez, intézményekhez ¢&s testiiletekhez, melyhez — egyfajta zsinérmértékként —
mellékelte az altala készitett helyes hivatali magatartas europai kodexét. >

A Kodex az altalanos és alapvetd jogelveken tilmenden (pl. jogszeriiség elve,
diszkriminacié tilalma, objektivitas és aranyossag elve, tisztességes eljaras kovetelménye)
szamos konkrét, a gyakorlatban rendkiviil 1ényeges eljarasi szabalyt is tartalmaz (pl. ésszerli
hataridd kovetelménye, indokolasi kotelezettség), tovabba a hagyomanyos eljarasi
jogszabalyoktol eltéréen a dokumentum tartalmaz un. viselkedési szabalyokat is a tisztviselok
szamara (a hivatalnok a polgéarokkal fenntartott kapcsolatai soran szolgalatkészen, helyesen és
elézékenyen jar el, koteles a legsegitOkészebb magatartast tanusitani, hiba esetén elnézést
kérni, stb.). Az Ombudsman a Kddexszel kapcsolatos kivanalomként fogalmazta meg, hogy
rendelkezéseinek kizardlag az unids polgarok és a kozosségi szervek viszonyrendszerére kell
koncentralnia, tovabba a hatékonysag és az allampolgarok altali konnyl hozzaférhetoség
érdekében a szabalyzatot rendelet forméjaban lenne célszeri elfogadni és kozz¢ kellene tenni

a Hivatalos Lapban.?!

Mar talan a fentiekbdl is megallapithatd, hogy a Kodex valoban
teljeskorli garanciarendszert tartalmaz a kozosségi intézmények eljardsai vonatkozasaban,
tobb tekintetben tul is mutat a hagyomanyos tagallami szabalyozéason, igy rendkiviil hasznos
lett volna altalanos kovetelménnyé¢, egyfajta vezérfonalla tenni az unids szervek szamara. Az
intézmények koziil azonban a Parlament volt az egyetlen, aki adoptalta a dokumentumot, a

tobbi szerv tekintetében az Ombudsman szava elhalt a kdzosségi biirokracia itvesztdjében.

1.4. Az erkolcsi kovetelmények felerésodése

A mai alkotményos allam egyfajta paradoxona, hogy a modern vildg embertelenségei
kozepette — vagy talan éppen ezért — egyre inkabb megfigyelhetd a jogrendszer — €s ezaltal az
alkotméany ¢és a kozigazgatasi jog — erkolcsiesedése. Mivel a hagyomanyos jogi eszkozok
sikertelennek mutatkoztak a negativ jelenségek (mint korrupcid, erészak és kiilonféle
visszaélések) elleni kiizdelemben, egyre felerésodtek azok a torekvések, melyek kotelezd

erejl, specialis erkodlesi normak kidolgozésa és kotelezové nyilvanitasa iranyaba mutatnak. A

2 A Kodex teljes, az Eurépai Parlament ltal jovahagyott és legutobb 2005-ben kozzétett szovegét 1d.
http://ombudsman.europa.eu/code/hu/default. htm

1 A vizsgalatrol bévebben 1d.: Draft recommendation of the European Ombudsman in the own initiative inquiry
0O1/1/98/0V
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johiszemiiségre és tisztességre, a jog rendeltetésszerti gyakorldsara, a joggal valo visszaélés
tilalmara, a kozszolgalati és agazati erkolcsi kodexek kidolgozasara vonatkoz6 szabalyozéssal
szamos erkolesi kovetelmény nyer jogi elismerést, ami altal lehetévé valna azon érvelés
lerombolésa, mely szerint bizonyos megnyilvanuldsok habar erkdlcstelenek, de nem iitkdznek
jogszabalyba, igy nem jogellenesek. Kiemelten lényeges szerepet jatszanak ezen erkolcsi
kovetelmények a kozszolgélat szférdjaban, kiilondsen a koztisztviselok tekintetében egyre
nagyobb az elvaras etikai normék és erkdlesi rendelkezések kimunkalasara és elfogadasara,
amelyek révén kiterjedhetne és megerdsodhetne a kozigazgatas értékkotottsége. >

A koztisztviselokre vonatkozo viselkedési szabalyok fontossagat az Eurdpa Tanacs is
felismerte, amikor egy kiilon ajanlast fogadott el az eurdpai koztisztvisel6k statusardl.” A
fenti kovetelmények alapjan az Eurdpa Tandcs egy olyan ajanlas elfogadédsara torekedett,
amely tartalmazza a jO kozigazgatdsra vonatkoz6 alapelveket, melyek vezérfonalul
szolgalhatnak a tagallamok jogalkotdsa szdmara. A Tandcs arra 0sztondzte a részes allamok
kormanyait, hogy ,,jogalkotasuk €s jogalkalmazasuk soran” vegyék figyelembe az ajanlashoz
mellékletként csatolt alapelveket. Ezzel parhuzamos elveken nyugszik a magyarorszagi
idevagd jogi szabalyozéas is, a koztisztviselok jogallasarol rendelkezd torvény ugyanis
preambuluméaban kimondja: a tarsadalom kozmegbecsiilését élvezd, demokratikus
kozigazgatas feltétele, hogy a koziigyeket partpolitika-semleges, torvényesen mukodo,
korszerii szakmai ismeretekkel rendelkezd, partatlan koztisztviselék intézzék. ** Rendkiviil
fontos tehat, hogy mind az allami kozigazgatdsi, mind az Onkormanyzati kozigazgatasi
rendszerben vildgosan elhatarolhatok legyenek a politikai és a kozigazgatasi funkciok. Ezt
szolgalja a kozigazgatasi tevékenység elhatarolasa a politikatol, a korszerii szakmai
ismeretekkel rendelkezd, kizardlag a koz érdekében munkéalkodd, a tarsadalom altal
megbecsiilt koztisztviseldi kar kialakitdsa, mely lehetdvé teszi a kozligyek demokratikus
intézését.”

Az alkotmanyos allam és jogallam fenti kdvetelményei eltéré modon és erdsséggel
jelennek meg a kozigazgatas szervezete ¢s mukodése vonatkozasdban. Mig a szervezettel
kapcsolatosan a hatalmi dgak megosztasa tekinthetd azon elvnek, amely koré a rendszer

felépithetd, addig a miikddéssel dsszefliggésben a joguralom, a jogszeriiség, a jogbiztonsag és

22 Ld. Adam Antal: A kozigazgatas értékkotottsége az alkotmanyos jogallamban. Tér és Tarsadalom, 3/1999. 35-
36.0.

» Az Eurdpa Tanics Miniszteri Bizottsaganak (2000) 6 szamu ajanlésa az eurdpai koztisztviselok statusarol
(Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 2000. februar 24.-én a Miniszteri Megbizottak 699. talalkozo6jan)

* Ld. a koztisztviselok jogallasarol sz616 1992. évi XXIIL. torvény (a tovabbiakban: Ktv.) preambulumat.

# Ld. Ktv. Kommentar
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a jogorvoslathoz valo jogok azok, amelyek kiemelkedd szerepet jatszanak. A tovabbiakban

ezen rendezdelvek alapjan kivanom bemutatni az alkotmanyos kozigazgatas kovetelményét.

2. A kozigazgatas szervezetének alkotmanyos kotottsége
2.1. A hatalmi agak elvalasztasanak elve, a kozigazgatas a hatalmi 4gak rendszerében

A hatalommegosztas igénye a kiillonbozé allami tevékenységek (funkciok) hatarainak
rogzitését, hordozoinak kijeldlését, és mindezek viszonyanak — vagy a kapcsolat hidnyanak —
megallapitasat takarja. ,,A hatalommegosztds elve az alkotmanyos allam egyik leghosszabb
multra visszatekintd és legkalandosabb sorsti eszméje. Eppen torténetisége miatt azonban
talan az alkotmanyelmélet legtobb félreértése ¢és meghitsult véarakozasa is ehhez a
fogalomhoz kotédik.”*® A hatalommegosztas elmélete allaspontom szerint egy olyan
nagyjelentdségli jogelv, amelynek kétségkiviil maig érvényes hatdsa van az allamelméletben,
a hatalmi agak felépitésérdl alkotott klasszikus felfogdsa azonban napjainkban mar szamos
kiegészitésre és pontositasra szorul.

A Magyar Koztarsasag Alkotmanybirdsdga mar tobb hatdrozatdban értelmezte a
hatalmi agak elvalasztdsanak, ezen beliil a bir6i hatalom fliggetlenségének az Alkotmany 50.
§-dban meghatirozott természetét és garancidlis tartalmat.”’ Az Alkotmanybirdsag
értelmezésében a hatalmi agak elvdlasztdsdnak alkotmanyos szerkezetében a birdi hatalom
fliggetlenségének kitlintetett szerepe van. A birdi hatalom legfobb sajatossaga a masik két,
»politikai” jellegli hatalmi aggal szemben ugyanis az, hogy allando6 és semleges. A birésagok
tehat nincsenek olyan kolcsonds meghatarozottsagban és fiiggdségben a tobbi hatalmi agtol,
mint amilyenben azok egymds kozott vannak. A hatdlyos Alkotmany altal létrehozott
parlamentaris kormanyzati rendszerben ugyanis a torvényhozoéi és a végrehajtd hatalom is
egymastdl szervezetileg elvélasztva miikodnek ugyan, am a politikai akaratképzésnek e
parlamentaris szerkezetében a torvényhozo ¢és a végrehajtdé hatalom elvalasztisa a
hatalommegosztas elméletének klasszikus formajahoz képest sziikségképpen mindig részleges
¢s viszonylagos. A torvényhozd és végrehajtdo hatalom elvalasztisa ma lényegében a
hataskorok megosztasat jelenti a parlament €s a kormany kozott, amelyek azonban

politikailag egymadssal rendszerint Osszefonddnak. Ahogy erre az Alkotmanybirosag

% Takécs Albert: A hatalommegosztas elvének alkotmanyelméleti értelmezése. Jogtudomanyi Kozlony. 1993.
junius. 209. o.
2T1.d. 53/1991. (X. 31.) AB hatarozat; 38/1993. (VL. 11.) AB hatarozat.
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ramutatott, a mai parlamentaris rendszerekben a parlamenti tobbséget alkotd partok alakitanak
kormanyt, a parlament tobbnyire a kormany toérvényjavaslatait szavazza meg, a kormany és
hivatalai - a végrehajté hatalom - a térvények kezdeményezése €s végrehajtasa sordn hatalmi
talstlyra tehetnek szert.*®

A kozigazgatas a hatalmi dgak hagyomanyos rendszerében egyértelmiien a végrehajto
hatalmi aghoz sorolandd, ezen eredeti felfogds azonban méra mar szdmos szerzd szerint
meghaladottd valt. Napjaink modern allamaban ugyanis a végrehajté6 hatalom mindinkdbb
fikciova valt, helyébe pedig a kozigazgatas lépett, amely mar nem csupan a végrehajtas
jellemzé vonasait rejti, hanem a mindennapos allami feladatmegoldas 6nalld funkcidjat is,
éppen ezért nem igazan illeszthetd be a hagyomanyos alkotméanyos rendszerbe a végrehajto
hatalom részeként, sokkal inkabb a politikai végrehajtas alapvetd szervezeteként kell ra
tekinteni.”” A jogirodalomban mér régota kérdés: mennyiben tekintheté a Kormany a
kozigazgatas részének? Amennyiben a Kormanyt a kozigazgatasi szervezet csucsszerveként
definialjuk, ugy ez a kapcsolat egyértelmi, Iényeges viszont megjegyezni, hogy a Kormany a
hagyomanyos kozigazgatasi, végrehajtd szerepkor mellett sziik értelemben vett kormanyzati
tevékenységet is ellat, amely kormanyzati funkcié azonban mar nem tartozik a kozigazgatas
korébe. Megforditva a képletet, a kozigazgatasnak is vannak olyan elkiiloniilt feladatai,
szervezetei, hataskorei és jogositvanyai, amelyek csak a kozigazgatast illetik meg, igy
egyfajta relativ autonémiaval bir, mely hatékony mitkodéshez elkeriilhetetlen.’® Akarhonnan
is szemléljiik a kérdést, kétségtelen, hogy az Alkotméany alapjan a Kormdanynak erdteljes
jogositvanyai vannak a kozigazgatas vonatkozasaban: a Kormdany ugyanis jogosult az
allamigazgatas barmely agat kozvetleniil feliigyelete ald vonni és erre kiilon szerveket
1étesiteni,”’ jogosult tovabba a jogszabalyok kivételével az alarendelt szervek altal hozott
minden olyan hatdrozatot vagy intézkedést megsemmisiteni, illetéleg megvaltoztatni, amely
torvénybe titkozik.

A kozigazgatas fenti 1j szerepének megértéséhez a tarsadalom szervezésébdl kell
kiindulni. Takacs Albert szerint a tarsadalom irdnyitasdnak két alapvetd rendszere létezik, a
politikai és a kozigazgatasi. ElObbi a tarsadalmi célok megfogalmazasat végzi, ekként a

tarsadalom elsOdleges integracidos rendszereként funkciondl, hianyzik azonban beldle a

2% 17/1994. (I11. 29.) AB hatérozat.

¥ Takécs Albert: A hatalommegosztas elvének alkotmanyelméleti értelmezése. Jogtudomanyi Kozlony. 1993.
junius. 218. o.

%% Fazekas Marianna — Ficzere Lajos: Magyar Kozigazgatasi Jog. Osiris Kiado, Budapest, 2005. 41-42. o.

1 Ld. Alkotmany 40. § (3) bekezdés.

2 Ld. Alkotmany 35. § (4) bekezdés.
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végrehajtas, a konkretizalas. Ez utobbi, a politikai dontések végrehajtasa ugyanis a
kozigazgatas, mint masodlagos integracids rendszer feladata egyedi kotelezd dontések Gtjan.™
A kozigazgatds Osszetett mivoltabol fakaddan egyfajta biirokratikus hatalom, melybdl
kovetkezden egyfajta fesziiltség figyelheté meg kozotte és az allam politikai szervei kozott. A
kozigazgatas kiilonleges helyet foglal el ugyanis az allami szervek kozott, 1évén, hogy az
allami szervezési, szabalyozasi és rendezési feladatok sokasodasaval parhuzamosan egyre nott
a kozigazgatas sulya és jelentdsége, a politikai célkitlizések megfogalmazéasakor egyre
nagyobb figyelmet kellett forditani a kozigazgatas adottsagaira, a kozigazgatasi cselekvés
lehetéségeire.®* Eppen ezért a politikai szerveknek egyre inkabb tigyelniiik kellett arra, hogy a
megnovekedett kozigazgatas nehogy fiiggetlenedjen a politikai szandékoktol, tovabba nehogy
egymadssal rivalizalva egymds akadalyait képezzék. Az altalam elfogadott nézet szerint a
kozigazgatds a végrehajto hatalom gyakorldsdnak meghatarozo, de nem egyediili 6sszetevdje,
ami altal megkettéz6dik a végrehajtdo hatalmi agon beliili akaratképzddés: ,,a politikai és
alkotmanyos fOhatalom birtokosa és a kormanyzottak kozé beépiil a kozigazgatds egyre
nagyobb szervezetrendszere, amely jelentds befolyassal bir nemcsak az akaratképzdodés

r r r : 35
eredményére, hanem annak tartalmdra is”.

2.2. A végrehajté hatalom viszonya a téorvényhozashoz

A hatalommegosztas elméletének fénykoraban a népszuverenitas gondolatinak és a
képviseleti elvnek az erételjes dominancidja volt jellemzd. Ez alapjan a torvényhozo hatalmi
agat megtestesitd parlament, azaz a nép képviseldit tomoritd testiilet a ,,nép bizottsaga”, igy a
kormany mint a végrehajtd hatalom csucsszerve nem lehet tobb, mint a parlament alarendelt
testiilete. A hatalmi agak ilyetén meglévd primatusaban tehat a parlamentet mas hatalom nem
elézhette meg, a torvényhozo hatalmi 4g kozvetlen befolyast gyakorolhatott a tobbi hatalmi
agra — mindenekel6tt a végrehajtasra —, az ellenkezd iranyt hatdsgyakorlds azonban
elméletileg kizart. Ez a megoldas szinte torvényszerlien kovetkezett a torténelmi
folyamatokbol. Kordbban, az alkotmanyos monarchidk idején a végrehajté hatalom kizarélag
az uralkodonak tartozott felelésséggel, a parlament pedig éppen ezen uralkodoi hatalommal

szemben lépett fel akként, hogy az egyszemélyes uralom helyett a legfébb hatalom nép altali,

* Takécs Albert: A hatalommegosztas elvének alkotmanyelméleti értelmezése. Jogtudomanyi Kozlony. 1993.
junius. 219-220. o.

** V6. Kukorelli Istvan: Alkotméanytan I. Osiris Kiad, Budapest, 2007. 49. o.

 Ld. Patyi Andras — Varga Zs. Andras: Kozigazgatasi Jog. Altalanos rész. Ideiglenes jegyzet, 2007. 281. o.
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am kozvetett, parlamentaris gyakorlasat vallotta. A torvényhozo6 hatalom ekként az uralkodo
helyébe Iépett, magadhoz ragadva bizonyos ,,uralkodoi felségjogokat™. A térvényhozo és a
végrehajtd hatalom kozotti kapesolat ugyanakkor nem véazolhat6 fel pusztan egyiranyuként, a
kormanyzatnak ugyanis elemi érdeke, hogy a végrehajtdo tevékenység alapjat jelentd
torvények Osszhangban alljanak politikai érdekeivel, célszerti tehat a két hatalom politikai
tartalmu Gsszefonodasa.>

A mai magyar alkotmanyos struktiraban az Orszaggylilés dominanciaja figyelhetd
meg, lényeges azonban kihangsulyozni, hogy hierarchikus ala-folérendeltség nincsen a
torvényhozo €s a végrehajté hatalom kozott, elébbi nem utasithatja utobbit. Emellett azonban
megfigyelhetd a végrehajto hatalom bizonyos fliggdsége a térvényhozastol, ami egyrészrol a
Kormany ¢és a kozigazgatas Orszaggytilés elotti felel0sségében, masrészrol pedig a parlamenti
ellendrzésben 0lt testet. Tovabbi kapcsolodasi pontként pedig megemlithetd a torvényhozoi
dontések elékészitésében és szervezésébe jatszott korméanyzati és kozigazgatasi szerep.’

A parlament meghatdrozd szerepe természetszerileg fakad a magyar
allamberendezkedésbdl, alkotmanyos hataskorébdl fakadéan az  Orszaggytilés ,a
népszuverenitasbol eredd jogait gyakorolva biztositja a tarsadalom alkotmdnyos rendjét,
meghatarozza a kormanyzas szervezetét, iranyat és feltételeit”.*® E jogkorébél fakadoan a
kozigazgatas szervezetének és milkddésének legfontosabb szabalyait az Orszaggytilés
hatarozza meg, ami nemcsak azt jelenti, hogy az Orszaggytlés torvényt alkot az egyes dgazati
anyagi jogi és eljardsi szabalyokrol, hanem ezekben rendelkezik a legfontosabb szervezeti
jogi szabalyokrdl is, sot, bizonyos szervezeti forméakat egyenesen alkotmanyozoéi jogkdrben
szabalyoz. Ebben a megoldasi formaban a Kormany ¢és a miniszterek felhatalmazast
kaphatnak a szervezetrendszer tovabbi szabalyainak megalkotasara, de az alapvetd dontések
meghozatala ¢és irdnyvonalak meghatidrozdsa a torvényhozds joga. Ezen a helyzeten
valtoztatott a 2006-os kozigazgatasi reform, mely rendkiviil széleskorli jogalkotoi
felhatalmazas biztositott a Kormanynak, a Kormény ezaltal gyakorlatilag szabad kezet kapott
a kozigazgatas szervezetének, iranyitdsanak, vezetésének, felligyeletének és ellendrzésének
kialakitasara. Lényeges kiemelni, hogy mindezen szabalyokat eredeti jogalkoto6i hatdskorében

jogosult megalkotni, a kdzigazgatasi jogalkotas ezaltal eggyel alacsonyabb jogforrasi szintre

*® Takécs Albert: A hatalommegosztas elvének alkotmanyelméleti értelmezése. Jogtudomanyi Kozlony. 1993.
junius. 216-217. o.

7'V6. Fazekas Marianna — Ficzere Lajos: Magyar Kozigazgatasi Jog. Osiris Kiadé, Budapest, 2005. 32-33. o.

¥ Alkotmany 19. § (2) bekezdés.
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siillyedt.”” A szabalyozasi méd vitatott voltan til alkotményossagi aggalyokat is felvetett, igy
a dontést az Alkotmanybirdsagnak kellett meghoznia.

Az Alkotménybirdsag hatdrozatdban kimondta, hogy a helyi 6nkorméanyzatok feletti
torvényességi ellendrzés az Onkorményzati alapjogok szabad gyakorldsa korlatozasanak
lehetdségét is magaban rejti, ezért a torvényességi ellendrzés gyakorlasara jogosult szerv
hataskorét 2/3-os térvény kell, hogy szabalyozza. Az Otv.-nek ez a szabdlya févéarosi, megyei
szervként iktatta be a kozigazgatasi hivatalt az allamszervezetbe, azaz a 2/3-0s torvényben
megnyilvanuld politikai konszenzus kiterjedt arra is, hogy a helyi dnkorményzatok felett
fovarosi, megyei szinten muikodd allamigazgatasi szerv gyakorolja a torvényességi
ellendrzést. Ezért az Otv. szabalyozasi koncepcidjanak lényeges elemét érintette az a
modositas, amely a ,,fovarosi, megyei” jelzé hatalyon kiviil helyezésével lehetéséget adott a
kozigazgatési hivatalok allamszervezetben elfoglalt helyének megvaltoztatasara. Ezért ezzel a
modositassal a torvényhozo tallépte az Alkotmanyban biztositott felhatalmazéasa kereteit, ami
miatt a szabélyozés alkotmanyellenes. *°

Egy masik inditvany alapjan az Alkotménybirosadgnak allast kellett foglalni abban a
kérdésben is, hogy az allamigazgatis szerveinek szabdlyozdsa, az allamigazgatasi szervek
intézményesitése, illetéleg jogallasuk meghatdrozasa tekintheté-e az Alkotmany alapjan
kizarolagos torvényhozasi targynak? Az Alkotmany maga tartalmaz szabalyozast arra nézve,
hogy az allamigazgatasi szervezeti rendszerbe tartoz6 szervek koziil, melyek létesitéséhez
kivanja meg a torvényi szabdlyozést, ezeken tilmenden azonban a Kormany is jogosult az
allamigazgatasi szervezetet modositani. Az inditvanyozé altal alkotmanyellenesnek tartott
kormanyrendeletek kozponti hivatalok, illetdleg teriileti allamigazgatasi szervek jogallasarol,
tehat olyan, a Kormany iranyitdsa ald tartozé allamigazgatasi szervezetrendszerbe tartozé
allamigazgatasi szervekrdl rendelkeznek, amelyekre az Alkotmany 40. § (3) bekezdése
alapjan a Kormany szervezetalakitasi joga kiterjed, ebbdl kdvetkezden az inditvanyozo altal
felsorolt kormanyrendeletek alkotmanyellenessége nem allapithatd meg.*!

A Kormany ezt kovetden az Onkorményzati térvény modositisa nélkil és a
megsemmisitett kormdnyrendelettel megegyezd tartalommal, 1ényeges valtoztatasok nélkiil
fogadta el 2008. nyaran a kozigazgatasi hivatalokrol sz6ld kormdnyrendeletet, melynek
alkotmanyossagi feliilvizsgalata irant tobb inditvanyt nyujtottak be. Eljardsa sordn az

Alkotmanybirésag megallapitotta, hogy a korabbi hatarozatdban  megallapitott

% Ld. Patyi Andras — Varga Zs. Andrés: Kozigazgatasi Jog. Altalanos rész. Ideiglenes jegyzet, 2007. 275. o.
%°90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat.
I Uo.
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alkotmanyellenes helyzet valtozatlanul fennall. A regiondlis kozigazgatdsi hivatalok
létrehozasahoz az alkotméanybirdsagi hatarozatban az Alkotmany 44/C. §-anak értelmezése
alapjan kifejtett érveknek megfelelden a 2/3-0s tobbséggel elfogadott dnkorményzati térvény
modositasara lett volna sziikség. Az Orszaggylilés azzal, hogy nem moddositotta az
onkormanyzati torvényt, nem szabalyozta Gjra a kozigazgatasi hivatalok allamszervezetben
elfoglalt helyét, elmulasztotta az Alkotmany 44/C. §-abol kovetkezd jogalkotési
kotelezettségét. Az a tény, hogy a jogalkotési kotelezettség teljesitésére megallapitott hataridd
eltelt, és a megsemmisitett rendelkezés hatalyat vesztette, nem eredményezte azt, hogy az
alkotmanybirosagi hatarozat altal megallapitott alkotményellenes helyzet, és ezzel egyiitt az
Orszaggytilés jogalkotasi kotelezettsége megsziint. A Kormany azzal, hogy alkotmanyosan
eldirt torvényi alapok nélkiil kormanyrendeletben intézményesitette a kozigazgatasi
hivatalokat, olyan szabalyozasi korben rendelkezett, amelyet az Orszaggytilésnek kellett volna
2/3-o0s torvényben szabalyoznia, elvonta az Orszaggyllés hataskorét, a szabalyozas tehat

alkotmanyellenes. **

2.3. A végrehajtéo hatalom viszonya az igazsagszolgaltatashoz: a kozigazgatasi
biraskodas

A hatalmi dgak megosztasdnak klasszikus rendszerében a bir6i hatalom {6 feladata a
maganszemélyek jogvitdinak eldontése, valamint a Dbilincselekmények elkdvetdinek
felelosségre vonasa volt. A polgari és a biintetd igazsagszolgaltatas igénye mellett azonban
felmeriilt annak kovetelménye is, hogy a birésagok a megsértett jogrendet ne csupan a fenti
két esetben védelmezzék, hanem a mésik két hatalmi ag torvénytelen cselekedeteivel szemben
is. A torvényhozas biréi kontrollja azutan az alkotmanybiraskodéds intézményesiilésével
valdsult meg, mig a végrehajtdi hatalom a kdzigazgatasi biraskodas megteremtésével.

A kozigazgatasi biraskodast a hatalmi agak elvalasztasanak nézépontjabol szemlélve
megallapithatd, hogy a kozigazgatasi hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatarol sz616 alkotmanyi
rendelkezés a hatalmi agak egymashoz vald viszonyanak rendezése érdekében szabalyozza a
birdsagok funkciojat a kozigazgatas ellendrzésében.” A kozigazgatasi biraskodas az
alkotmanyos kozigazgatas egyik legfontosabb tartalmi kdvetelménye, a jogallam kritériuma,

egyes szerzOk szerint ,a jogdllam a birdsagok 4altal megvaldsitott alkotmanyos

#21.d. 131/2008. (XI. 3.) AB hatarozat.

1.d. 953/B/1993. AB hatéarozat.
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kozigazgatas”.** A magyar szabalyozast szemlélve a kozigazgatasi biraskodasra vonatkozod
szabalyozas hidnyos voltaval taldlhatjuk szemben magunkat. Az Alkotmany lakonikus
tomorséggel minddssze annyit mond, hogy a birdsag ellenérzi a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességét,” hallgat azonban arrol, hogy ezt milyen eljarasban és milyen szempontok
szerint végzi, sOt, maga a kozigazgatasi biraskodas kifejezés sem szerepel az alaptorvényben.
Teszi ezt annak ellenére, hogy az Alkotmany moddositasakor a jogalkotd jelentds szerepet
szant ezen szakasznak, azt egyenesen a kozigazgatasi birdskodds alkotmanyos alapjainak
megteremtéseként aposztrofalta,” 4m ezen rendelkezés Snmagiban nyilvanvaléan nem
alkalmas ennek elérésére, tovabbi elvi alapok sziikségesek. Ilyenként tekinthetiink az
Alkotmany jogorvoslati jogot deklarald,”” a biréi utat megnyitd,” valamint az allami
dontések elleni kifogasok birdsag elétti érvényesithetdségét megteremts™ passzusai, az igazi
»attorést” azonban az Alkotmanybirdsag hozta meg folyamatos jogfejlesztd gyakorlata révén,
amikor a koOzigazgatasi hatdrozatok birdsagi ellendrzésének Alkotméanyban rogzitetett
kovetelményén keresztiil magdnak a kozigazgatdsi anyagi jognak az alkotmanyossagi
alapkovetelményeit hatdrozta meg.”

A 32/1990. (XII. 22.) AB hatdrozatban a testlilet leszdgezte: mulasztasban
megnyilvanulod alkotményellenesség a kozigazgatasi hatirozatok birdsagi feliilvizsgéalatara
vonatkozo torvényi szabalyozas elmulasztasa, ezért felhivta a Kormanyt, hogy hataridén beliil
terjesszen az Orszaggyilés elé olyan torvényjavaslatot, amely a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességének birosagi ellendrzését az Alkotmanynak megfeleléen szabdlyozza. Az
allamigazgatdsi  hatarozatok  birésagi felillvizsgalatarol — rendelkezé rendelet’’ a
megalkotasakor nem 1itkozott az akkor hatalyos Alkotmany rendelkezéseibe, de
alkotmanyellenessé valt az Alkotméany 1989-es moddositasa folytan, amely az Alkotmany
jelenlegi 50. §-a4t meghatarozta. Az Alkotmdny ezen passzusa ugyanis altaldnossa teszi a
birdsdgnak a kozigazgatasi hatarozatok torvényességének ellendrzésére vonatkozé jogat. A
tamadott MT rendeletnek egyes — a birdsagi feliilvizsgalatot lehetévé tevé — rendelkezései

tartalmukban nem alkotmanyellenesek ugyan, de alkotmanyellenes az, hogy e feliilvizsgalatot

“ Ld. Holl6 Andras: Az Alkotmanybirésig a kozigazgatas alkotmanyossagaért. Magyar Kozigazgatas, 2005.
november. 641. o.

* Alkotmany 50. § (1) bekezdés.

*Ld. az Alkotméany modositasarél sz6l6 1989. évi XXXI. torvény 30. §-ahoz fiizétt indokolas.

7 Ld. Alkotmany 57. § (5) bekezdés.

*® Ld. Alkotmany 57. § (1) bekezdés.

¥ Ld. Alkotmany 70/K. §

0 V6. Patyi Andras: A magyar kozigazgatasi biraskodds a hatilyos magyar alkotmanyos rendszerben, az
Alkotmanybirdsag hatarozatai tikkrében. Jogtudomanyi K6z1ony, 2001. oktober. 430. o.

1 Ld. 63/1981. (XIL. 5.) MT rendelet.
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csak e jogszabaly altal felsorolt allamigazgatasi hatarozatok esetében teszi lehetévé. Ezt az
alkotmanyellenességet csak olyan 0j torvény megalkotasaval lehet megsziintetni, amely a
birdsagi feliilvizsgalat lehetdségét alkotmanyossa teszi.

A kozigazgatasi biraskodas létét ugyanakkor nem elegendd pusztan kinyilvanitani,
konkrét garancidkat is meg kell teremteni annak tényleges érvényesiilése érdekében. Ezt
erOsitette meg az Alkotméanybirdsag is, amikor kimondta: a kozigazgatasi hatarozatok
torvényessége birosagi ellendrzésének szabalyozasanal alkotmanyos kovetelmény, hogy a
birdsdg a perbe vitt jogokat és kotelezettségeket az Alkotmany 57. § (1) bekezdésében
meghatdrozott feltételeknek megfeleléen érdemben elbiralhassa. A kozigazgatasi dontési
jogkdrt meghatarozd szabalynak megfeleld szempontot vagy mércét kell tartalmaznia, amely
alapjan a dontés jogszertiségét a birdsag feliilvizsgalhatja. Az Alkotmanybirésag nyomatékkal
mutatott rd arra, hogy az eljarasi garanciak teljesedéséhez 6nmagaban a birdi Gt megléte nem
elegendd; az Alkotmany altal megkovetelt hatékony jogvédelem megléte attol fiigg, hogy a
birésag mit vizsgalhat feliil. Az eljarasnak ahhoz kell vezetnie, hogy a birésag a perbe vitt
jogokat ¢és kotelességeket az ott irt médon valoban ,,elbirdlja”: az 6sszes, az Alkotmanyban
részletezett kovetelmény - a birosdg torvény altal felallitott volta, fliggetlensége ¢&s
partatlansaga, az, hogy a targyalds igazsagosan és nyilvanosan folyjék - ezt a célt szolgdlja,
csak e kovetelmények teljesitésével lehet alkotméanyosan véglegesnek szamitd, érdemi, a
jogot megallapitdé dontést hozni. A kozigazgatisi hatdrozatok térvényességének birdi
ellendrzése tehat alkotmanyosan nem korlatozodhat a formalis jogszerliség vizsgalatara. A
kozigazgatasi perben a birdsadg nincs a kdzigazgatdsi hatdrozatban megallapitott tényallashoz
kotve, és a jogszerliség szempontjabol feliilbiralhatja a kozigazgatasi szerv mérlegelését is.
Nem csupan az a jogszabaly lehet alkotmanyellenes, amely kifejezetten kizarja a jogkérdésen
tulmend birdi feliilvizsgalatot, vagy annak a kdzigazgatdsi mérlegeléssel szemben olyan kevés
teret hagy, hogy az ligy megfeleld alkotmanyos garanciak kozotti érdemi ,,elbirdlasarol” nem
beszélhetlink, hanem az olyan jogszabaly is, amely az igazgatasnak korlatlan mérlegelési
jogot advan semmilyen jogszeriiségi mércét nem tartalmaz a birdi déntés szaméra sem.>

A kozigazgatasi hatdrozatok birosagi feliilvizsgalata kapcsan kérdéses az intézmény
jogorvoslati jellege, azaz hogy a birdsagi feliilvizsgalat mennyiben eredeztethetd a
jogorvoslathoz  valé  jogbol. Az  Alkotmanybirdsdg joggyakorlata —meglehetésen

ellentmondésos e témakorben.”® Egyik korai hatarozataban a testiilet — egy masik dontésére

°239/1997. (VIL 1.) AB hatarozat.
> Ld. Patyi Andris: A magyar kozigazgatasi biraskodas a hatalyos magyar alkotmanyos rendszerben, az
Alkotmanybirdsag hatarozatai tiikkrében. Jogtudomanyi Ko6zlony, 2001. oktober. 420-422. o.
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torténd utaldssal — kinyilvanitotta, hogy az allamigazgatasi (hat6sagi) dontés ellen a
birosdghoz vald fordulds joga kielégiti az Alkotmany 57. § (5) bekezdésébol és 50. § (2)
bekezdésébdl eredé alkotméanyossagi  kovetelményeket,™ azaz egyértelmilen utalt az
Alkotmény jogorvoslati jogot garantdld passzusara. Mindossze egyetlen honapra a fenti
dontés utan az Alkotmanybir6sag azonban homlokegyenest masként vélekedett a
kozigazgatasi biraskodas jogorvoslati szerepérdl: Az allamigazgatasi hatarozatok birdsag
elétti megtamadhatdsdga nem a jogorvoslathoz valo jogbol fakad, hanem a birdsagoknak az
Alkotmany 50. § (2) bekezdésében, valamint a 70/K. §-ban megallapitott hataskorébsl.”
Késébbi  dontéseiben™® a testiilet foként ezt az iranyt tekintette meghatarozonak,

mindazonaltal a tovabbiakban is megfigyelheté volt némi ingadozas a kérdésben.’

2.4. A helyi 6nkormanyzatok mint hatalmi tényezok

A helyi onkormanyzatok, habar szamos jellemzdjiikkel a végrehajté hatalmi aghoz
htznak, autonémidjukbdl fakaddéan mégsem illeszthetdk be problémamentesen a
hatalommegosztas klasszikus rendszerébe. Egyes szerzok szerint 01j hatalmi tényezdként kell
velik szamolni, masok véleménye alapjan pedig valamilyen modon mégiscsak
beleilleszthet6k a hatalommegosztas sémajaba, méghozza a hatalom teriileti megosztasat
testesitik meg. Ez utobbi tényez6 a hagyomanyos hatalommegosztdsi modellben
értelemszeriien nem kaphatott helyet, hiszen az erds teriileti, kozponttdl fiiggetlen hatalom
egyfajta feudalis megoldasként ¢élt a jogtudomanyban, éppen amely ellen a felvildgosodas
gondolkoddi kiizdottek. A helyi hatalom eldszor Benjamin Constant elméletében
fogalmazodott meg, aki az addigi horizontalis hatalommegosztast vertikalis elemekkel
egészitette ki, méghozzad a decentralizacidé gondolatanak felvetésével. Megkeriilhetetlen tény
ugyanis, hogy egy adott adllamban léteznek a kozponti akarattol eltérd helyi érdekek, olyan
helyi sajatossagok, amelyeket indokolt figyelembe venni a hatalomgyakorlas soran, Constant
szerint azonban ezek nem olthetnek testet az orszagos hatalomtol fiiggetlen funkciokban.™
,»EBddig a helyhatosag a végrehajtd hatalom fiiggd dganak tartatott: ellenkezdleg all, nem kell

ugyan soha ezt akadalyoznia, de téle fiiggenie se kell.” Az alkotmanyos keretek kozott tehat

*Ld. 66/1991. (XII. 21.) AB hatéarozat.

%315/1993. (111. 12.) AB hatérozat.

V6. 689/B/1993. AB hatérozat, 1310/D/1990. AB hatarozat.

°7Ld. 930/B/1994. AB hatarozat.

¥ Takéacs Albert: A hatalommegosztas elvének alkotmanyelméleti értelmezése. Jogtudomanyi Kozldny. 1993.
junius. 266-267. o.
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nem hatéarolhat6 le szerinte kiilon municipialis hatalmi 4g, az csupan a sajat érdekeltségen
alapul6 ,helybeliség” alapjan kiiloniil el.*

Fenti kdvetelmény kovetkezetesen érvényesiil napjainkban is, az 6nkormanyzatok 1éte
ugyanis nem terjeszkedhet til az allami szuverenitdson, miikodésiik soran a szuverén allam
elsObbsége érvényesiil. Az dnkormanyzati tevékenységek kore tovabba nem olelheti fel az
allami funkcidk teljes tarhazat, egyes feladatokat (pl. igazsagszolgaltato funkcio)
értelemszeriien nem gyakorolhatnak. Az dnkormanyzatok mitkddése a helyi sajatossagokon, a
helyi koziigyek intézésén alapul, a kdzhatalom helyi gyakorlasat ¢és a helyi kozszolgaltatasok
ellatasat tiizi ki alapvet6 feladataul, ahogyan erre Alkotmanyunk is utal.®® A helyi koziigyek
ellatasahoz ugyanakkor nem tarsul a teljesen autonom eljaras lehetdsége, az 6nkormanyzat e
korben ugyanis az allam megbizasat teljesiti, az 6nkormanyzati feladatok megfogalmazasa az
allam feladata, az 4llam tovabba feliigyeletet gyakorol az 6nkormdnyzatok miikodése felett,
melynek legvégsd ¢és legszélsOségesebb megnyilvanulasaként a kozponti hatalomnak
lehetésége van feloszlatni az adott onkormanyzatot, véget vetni ezaltal miikodésének. Ebbol
kovetkezOen tehat az Onkormanyzatok egyrészr6l nem tekinthetok allamon kiviili
képzddményeknek, mivel szervesen illeszkednek az dllami szervezeti rendszerbe, masrészrol
azonban az allamtol valo teljesen fiiggetlen és 6nalld Snkorméanyzat sem valésithatéo meg.®'
Alkotmanyos kovetelmény mindazonaltal, hogy a kdzponti allami-kormanyzati szervek csak
normativ alapon iranyithatjdk az onkormanyzatokat, konkrét onkorményzati iigyekbe nem
avatkozhatnak bele. Ezen elv alol minddssze két kivétel van: az Orszaggyiilés vonatkozasaban
az alkotmanyellenesen miikodé helyi dnkormanyzat feloszlatdsanak joga, a Kormany részérol
pedig az dnkormanyzatok feletti torvényességi ellenorzés.

A helyi 6nkorményzatoknak a kozponti végrehajté hatalomtol vald kiilonallasa és
onallosdga mar szamos alkotmanybirosagi hatarozat vizsgélatat képezte, a jelen tanulmanyban
a helyi 6nkormanyzati alapjogok jogi jellegét és korlatozhatosagat emelném ki.

A helyi 6nkorményzashoz vald jogot az Alkotmany 42. § rogziti, amikor kimondja: a
kozség, a varos, a fovaros és keriiletei, valamint a megye valasztopolgéarainak kozosségét
megilleti a helyi 6nkormanyzas joga. A helyi dnkormanyzas a valasztopolgarok kozdsségét
érintd kozligyek 6nallo, demokratikus intézése, a helyi kdzhatalomnak a lakossag érdekében
valo gyakorladsa. Az Alkotmany 43. § szo6l a helyi onkormdnyzati alapjogokrol, melyeket
azutan az Alkotmany 44/A. § (1) bekezdése részletez.

* Ld. Kukorelli Istvan: Alkotmanytan L. Osiris Kiadd, Budapest, 2007. 42. o.
% Ld. Alkotmany 42. §
%1 V6. Fazekas Marianna — Ficzere Lajos: Magyar Kozigazgatasi Jog. Osiris Kiad6, Budapest, 2005. 173. o.
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Ahogyan azt Dr. Vords Imre alkotmanybird egy kiilonvéleményében kifejtette,** az
Alkotmany e harom rendelkezése oly modon fligg Ossze, hogy a 42. § altalanosan,
generalklauzula-szerien megfogalmazza a helyi 6nkormanyzashoz valo kollektiv alapjogot.
Ennek az alapjognak, mint a helyi onkorméanyzat alapjogi jogalanyisdga szempontjabol
»anyajognak” a részletezett, de nem kimerité felsorolasat tartalmazza a 43-44/A. §. A 44/A. §
mar csak azért sem tekinthetd kimeritd, hanem csupan Onkormanyzat-specifikus
felsorolasnak, mivel az dnkormdnyzatot jogi személyként egyébként mindazok az alapjogok
megilletik, melyek jellegiiknél fogva a jogi személyekre is alkalmazhatok. A helyi
onkormanyzashoz val6 kollektiv alapjogot tehat tartalommal részben a 44/A. §-ban felsorolt,
részben pedig azok az alapjogok toltik meg, amelyeket az Alkotmény alapjogokrol rendelkezd
XII. fejezete, tovabba az Alkotmany madas fejezetei tartalmaznak, de amelyeket az
Alkotméanybirésag - allandé gyakorlata szerint - jogi személyekre is alkalmaz.®

A helyi 6nkormanyzashoz vald jog az adott kdzigazgatdsi egység valasztopolgarait
megilletd kollektiv alapjog, mely tartalmanal fogva az alapvetd jogokhoz hasonld védelemben
részesiil — mely védelem tehat nem tér el az Alkotmanyban foglalt tobbi alapjog védelmétdl —
és egyuttal az 6nkormanyzati jogok anyajogat is jelenti.* Az Alkotmanybirésag szerint az
Alkotmany 44/A. § (1) bekezdésében szabalyozott alapjogok viszont a helyi képviseld-
testiiletek szamara biztositott olyan hataskorcsoportok, amelyek a helyi Onkormanyzas
korében az nkorméanyzatok szamara biztositott autonémia alkotmanyos garanciait képezik.®
Az dnkormanyzatokat az egyes alapjogok korében megilletd autondémia azonban nem feltétlen
¢s korlatozhatatlan. Az alapjogok szabalyozdsa els6ésorban a kormdnnyal ¢és az
allamigazgatassal szemben nyujt alkotmanyos garanciat az Onkormanyzatok szamara. A
torvényhozot az Alkotmanyban szabalyozott onkormanyzati alapjogok annyiban korlatozzak,
hogy azokat nem vonhatja el, nem &llapithat meg olyan mértékii korlatozasokat, amelyek
valamely Onkormanyzati alapjog tartalméanak kiiiresedéséhez, tényleges elvonasahoz
vezetnek.®® Az Onkormanyzati alapjogok korlatozasival szemben nem alkotmanyossagi
kovetelmény az, hogy arra valamely alkotmanyos jog érvényesitése, valamely alkotmanyos
cél érdekében sziikségszeriien és azzal ardnyosan keriiljon sor. Onkorményzati feladatot és
hataskort (azaz nem allamigazgatdsi feladatot és hataskort) csak torvény, valamint az

Alkotmany és a torvényi keretek kozott marado helyi dnkorményzat képviseld-testiiletének

62 Ld. Patyi Andras: Egyes 6nkormanyzati alapjogok viszonylagossaga. Magyar Kozigazgatas, 1998/9. 23. o.
8 Ld. 64/1993. (XII. 22.) AB hatarozat

V5. 18/1993. (I1L. 19.) AB hatarozat és 22/1993. (IV. 2.) AB hatarozat.

9 1.d. 4/1993. (IL. 12.) AB hatérozat.

% 1.d.1/1993. (IL. 12.) AB hatérozat.
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rendelete allapithat meg. Nem vallalhat részt a helyi kozligyek (6nkormanyzati feladatok)
szabalyozasabol a Kormadnyrendelet vagy a miniszteri rendelet. Azon szabalyozasi megoldas
¢s modszer tovabba — amely a jogalkotasi hatdskort formailag meghagyja ugyan az
onkormanyzatoknal, de azt tartalmilag bizonyos esetekben mégis elvonja — szintén alkalmas a
helyi Onkormanyzati rendeletalkotasban testet o0ltd autonémia Iényeges tartalmanak
korlatozasara. Az Alkotmanybirésag kimondta: az Otv. nem all azon az elvi alapon, hogy
helyi koziigyeket csak ¢és kizardlag a helyi (telepiilési) onkorméanyzatok lathatnanak el, ha
azonban a torvényhozé az ilyen ligyek ellatasat az onkormanyzatra bizza, annak mikénti
gyakorldsa sordn a helyi autonomiat garantald alkotmanyossagi eldirasokat tiszteletben kell
tartania.®’

A helyi onkormdnyzatok alkotméanyos szabalyozasaval kapcsolatosan vitatott a
jogirodalomban, hogy vajon milyen terjedelemben és mélységben kellene az Alkotméanynak
rendelkeznie e targykorben. Egyes szerzOk szerint hiba lenne, ha talsdgosan részletezéen
sz6lna az alaptorvény a helyi onkormanyzatokrél, az Alkotmanynak csupan a mindenkori
6nkorményzati rendszerben alkalmazando legfontosabb alapelvekre kellene szoritkoznia,®
mivel a klasszikus irott alkotmédnyok Un. chartalis form4ja napjainkra mar valsagba jutott. A
jogi szabdlyozottsdg igénye ugyanis szétfesziti a klasszikus alaptorvény kereteit, a
legfontosabb alkotméanyos normakat ezaltal tobb torvénynek, illetéleg ezek hivatalos
értelmezéseinek kellene tartalmazni. A garancidkon tulmutatod, talsdgosan részletes
szabélyozassal pontosan az alaptorvényi jellegét veszitené el az Alkotmany.” Masok ezzel
szemben nem tartandk szerencsésnek, ha a mindenkori térvényhozé szinte barmikor és
korlatlanul, a sajat elképzelése szerint rajzolhatnd 4t az Onkormanyzati rendszert, ez egy
jogallamban ugyanis megengedhetetlen, éppen ezért igenis sziikséges egyfajta részletesebb

alkotméanyos szabalyozas.” Jomagam ezen utobbi allasponttal értek egyet.

3. Alkotmanyos kovetelmények a kozigazgatas miikodése vonatkozasaban

A kozigazgatas miikodése korében a kozigazgatas altal ellatott tevékenységek koziil a

hierarchian kiviili igazgatds két alapvetd formajat, a hatdsagi jogalkotast és a hatdsagi

7Ld. 2/2001. (I. 17.) AB hatérozat

68 Ld. Fiircht Pal: Az (j Alkotmany 6nkorméanyzati normaihoz. Magyar Kozigazgatas, 1995/6., 330. o.

% Ld. Ivancsics Imre: A helyi onkormanyzatok alkotményos szabalyozasanak néhany kérdése. Magyar
Koézigazgatas, 1994/10., 595-596. o.

" V5. Verebélyi Imre: Az onkorményzatisig alkotmanyos alapjai. Magyar Kozigazgatas, 1995. szeptember,
481-492. o.; Fiircht Pal: Az 0j Alkotmany dnkormanyzati normaihoz. Magyar Ko6zigazgatas, 1995/6., 330. o.
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jogalkalmazast emelem ki a tovabbiakban és torekszem felvazolni a veliik kapcsolatos
alkotmanyos kovetelményeket. Mindkét tevékenységfajta alapvetd sajatossaga, hogy a
kozigazgatds csak torvényi felhatalmazas alapjan avatkozhat be az igazgatott szférdjaba,
valamint, hogy az igazgatottaknak csupan néhany szférajat érintheti, nem pedig atfogdan
valamennyi életviszonyat.

A modern allam, megndvekedett feladatai teljesitése érdekében kiilonféle jogokkal és
kotelezettségekkel ruhdzza fel a kozigazgatast. A kozigazgatési funkciok korét alapjaban véve
harom tényezd hatdrozza meg: a modern demokraciak céljai, prioritasai és értékei, valamint
azok jogi keretei; a technikai, emberi és gazdasagi erdforrasok, amelyek a kozigazgatasi
hatosadgok rendelkezésére allnak; végezetiil a kozigazgatasi apparatus hatékonysagéaba vetett
bizalom.”' A kozigazgatasi tevékenységek kore meglehetSsen széles, a kozigazgatasnak a
kozosség érdekében végzett szertedgazd tevékenysége gyakran érint  bizonyos
hagyomdnyosan védett egyéni jogokat, megfeleld egyensuly kell ezért, hogy fennalljon ezen
utobbi jogok és a kozérdek kozott. Ennek megvaldsitasa a kozigazgatasi jog egyik legfobb
feladata, amely nem csupan a kozigazgatasi feladatok megszervezésének eszkdzeként jelenik
meg, hanem felfoghat6 Ggy is, mint ami szabalyozza a kozhatalom gyakorlasat és ellendrzi
annak miikddését. A kozigazgatasi jog ezen aganak vildgos szabdlyai és elvei erdsithetik a
jogbiztonsagot és csokkenthetik az dnkényesség lehetdségét ezen a teriileten anélkiil, hogy

megnyirbalnd a kozigazgatas szilikséges €s kivanatos mérlegelési szabadsagat.

3.1. Hatosagi jogalkotas

A kozigazgatasi jogalkotas a kozigazgatas kdzhatalmi, azaz a szervezeten kiviil hatast
gyakorld tevékenységfajtija, olyan tevékenység, melynek sordn a kozigazgatis kiils
jogalanyok iranyaba altalanos jelleggel jogokat és kotelezettségeket allapit meg és ezeknek
allami kényszer utjan szerez érvényt. Napjaink jogallamaiban nemcsak a parlamentet illeti
meg a szabalyozas joga, bar az altala alkotott torvények kétségkiviil a jogrendszer alapjat
képezik és elsObbséget kell, hogy élvezzenek a tobbi jogforrassal szemben, ezaltal korlatokat
allitva fel az egyéb jogalkotd szervek szamdra. A parlamenten kiviil még egyéb, foként a
végrehajté hatalom korébe sorolt allami szerveket, illetleg személyeket is megillet a
jogalkotas jogositvanya, a kdzigazgatason beliil a Kormanyt és annak tagjait, valamint a helyi

onkormanyzatokat kell mindenképpen kiemelniink. Mivel az allamigazgatasi szervek altali és

"' Principles of Administrative Law Concerning the Relations Between Administrative Authorities and Private
Persons. A Handbook (a tovabbiakban: Kézikonyv). Directorate of Legal Affairs. Strasbourg, 1996, pp. 5-6.
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a helyi Onkormanyzati jogalkotas eltérd lényegi sajatossdgokat hordoz magaban, ezért

célszert kiilon-kiilon megvizsgalni e két kérdéskort.

3.1.1. Az allamigazgatas korébe tartozo jogalkotas

Az Alkotmany értelmében a Kormany a maga feladatkorében rendeleteket bocsat ki €s
hatarozatokat hoz, melyeket torvénnyel nem lehetnek ellentétesek,”” a Kormany tagjai — azaz
a miniszterelnok és a miniszterek — pedig torvényben vagy kormdanyrendeletben kapott
felhatalmazas alapjan feladatkoriikben eljarva rendeletet adnak ki, amelyek torvénnyel és
kormanyrendelettel nem lehetnek ellentétesek.”” A jogalkotdsi térvény szerint pedig a
Kormany az Alkotmanyban meghatarozott feladatkorében, illetdleg torvényben kapott

felhatalmazas a.lapjém,74

mig a miniszter feladatkorében ¢és torvényben vagy
kormanyrendeletben kapott felhatalmazas alapjan ad ki rendeletet.”

Az allampolgarok széles korére kotelezOen érvényes jogszabalyokon kiviil a fenti
jogalkotd szervek bizonyos allami irdnyitas egyéb jogi eszkozei korébe tartozd jogi normakat
is alkothatnak (normativa hatarozat, illetve utasitds, valamint jogi irdnymutatasok), amelyek
azonban csak a szervezeten beliilre hathatnak és az alarendelt szervekre nézve allapithatnak
meg kotelezd szabalyokat. Ezt a kovetelményt erdsitette meg az Alkotmanybirosag is, amikor
kimondta: a beliigyminiszter azon utasitasa, amely az allampolgarok hasznalatdban levo
onvédelmi fegyverek begytlijtésére és renddrségi biztonsagi letétbe helyezésére keletkeztetett
rendoérhatosagi intézkedési kotelezettséget, olyan eldirasokat tartalmaz, amelyek kozvetlen
kihatassal vannak az allampolgarok jogaira. A jogalkotasi torvény’® szerint pedig az
allampolgarok jogait €s kotelezettségeit érintd eldiras utasitasban nem, csakis jogszabalyban
rendelhetd el, az e torvényi rendelkezés figyelmen kiviil hagyéasaval az utasitds tehat szemben
all az Alkotmanynak a jogalkotds rendjét meghatarozo 7. § (2) bekezdésével. Ebbdl
kovetkezéen az inditvanyokkal tamadott beliigyminiszteri utasitas alkotmanyellenes.”’

A fenti jogforrasokon kiviil azonban a gyakorlatban még szdmos olyan tipust jogi
norma létezik és fejti ki hatdsat, amelyek nem illeszthetdk a jogforrasi rendszer egyik dgaba

sem, ¢és amelyeket jogalkotasi torvényiink sem ismer. A kiilonféle leiratok, korlevelek,

2 Ld. Alkotmany 35. § (2) bekezdés.

7 Ld. Alkotmany 37. § (3) bekezdés.

™ A jogalkotasrol sz616 1987. évi XI. torvény (Jat.) 7. §
7 Jat. 8. § (1) bekezdés.

" Ld. Jat. 11. § és 49. §.

7722/1991. (IV. 26.) AB hatérozat.
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utmutatok kapcsan felmeriil a kérdés: vajon hogyan tekinthetok ezek jogforrastani
szempontb6l? Fejthetnek-e ki effektiv jogi hatast? Mit tehet veliik az Alkotmanybirdsag?

Az Alkotmanybirdsag joggyakorlata nem volt mindvégig egységes ezen jogi normak
tekintetében. 47/1991. (IX. 24.) AB hatdrozataban a nevelési-oktatasi intézmények vezetdi
megbizdsanak egyes kérdéseir6l szold 201/1990. MKM utmutaté alkotmanyossaganak
vizsgalatara vonatkozo inditvanyt a testiilet visszautasitotta, mivel az Alkotmanybirdsag
hataskérébe a jogszabdly, valamint az allami irdnyitds egyéb jogi eszkoze
alkotmanyellenességének utdlagos vizsgalata tartozik. A miniszteri utmutatdé — a jogalkotasi
torvény (Jat.) rendelkezései szerint - nem mindsiil sem jogszabalynak, sem az allami iranyitas
egyéb jogi eszkozének. Az allami iranyitds egyéb jogi eszkodzei korében a miniszter altal
kibocsathat6 aktusok soraban csak a miniszteri utasitast, jogi irdnymutatasként pedig az
iranyelvet és a tdjékoztatot nevezi meg a torvény. Az Alkotméanybirdsag szerint nemcsak az
allapithaté meg, hogy az inditvanyokban kifogéasolt utmutatd az allami irdnyitas egyéb jogi
eszkozei kozott a miniszter altal kiadhato egyik alakzat elnevezését sem viseli, hanem tartalmi
szempontbol - teljes mértékben - azok egyikével sem esik egybe. Az Utmutatdé ugyanis a
jogszabaly végrehajtidsara irdnyuld ajanlas, illetve az ehhez sziikséges tény- és adatkozlés
mellett kotelezd elemeket is tartalmaz. Lathatjuk tehat, hogy tartalmilag az wtmutato
korantsem volt aggélytalan, am a formai érvek ekkor még erdteljesebbnek bizonyultak. De
vajon a jogrendszer részét képezheti-e — méghozzd az alkotmanyossagi vizsgalat
lehetdségének kizdrdsa mellett — egy, a szabalyozasi korét illetden meglehetdsen aggélyos
jogi norma?

A fenti dontését kdvetden egy évre ra mar mas irdnyba fordult az Alkotmanybirdsag,
késobbi dontésében ugyanis megallapitotta, hogy a jogalkotasrol sz6l6 1987. évi XI. torvény
garancialis szabdlyainak melldzésével hozott minisztériumi és egyéb kozponti allami
szervektl szarmazod, jogi irdnymutatdst tartalmazé leiratok, korlevelek, utmutatok,
iranymutatasok, allasfoglalasok és egyéb informalis jogértelmezések kiadasa és az ezekkel
valo irdnyitas gyakorlata alkotmanyellenes. Dontésének indokolasaban a testiilet ramutatott
arra, hogy a Jat. pontosan azért szabdlyozza részletesen az allam kozponti szervei altal
kibocsathatd jogi iranymutatdsokat, mivel a minisztériumok irdnyitasi gyakorlatdban
elszaporodtak az iranyitds informalis eszkozei, a leiratok, korlevelek, iranymutatasok,
utmutatok stb., amelyek kotelez6 erével nem rendelkeztek, de a gyakorlatban ugy viselkedtek,
mintha jogi aktusok lennének. Gyakran tullépték az irdnymutatds hatarait és ténylegesen
jogszabalyi tartalmuk volt, ezaltal kialakult egy olyan ,,formatlan jog”, amely az Alkotmany
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altal jogalkotd hataskorrel felruhdzott szervek altal alkotott, kihirdetett jogszabalyok elé
helyezkedve gyakran lerontotta azok érvényesiilését. A Jat. elfogadasanak egyik jelentds
eredménye éppen abban all, hogy - az Alkotmanyban szabdlyozott jogalkotd hataskorok
védelmében - ¢élesen elvélasztja a jogszabalyokat az 4llami irdnyitas egyéb jogi eszkozeitdl, és
annak biztositékaként, hogy az allami iranyitds egyéb jogi eszkozei ne vehessék at a
jogalkotas funkcigjat, garancidlis szabalyokat allapit meg kibocsatasukra. Ez a szabalyozas
egyuttal kizarja azt is, hogy az 4llamigazgatds kozponti szervei mas formdaban, mas
eszkozokkel befolyéasoljak a jogalkalmazas gyakorlatat.

Az Alkotmanybirdsag elvi éllel mutatott ra arra, hogy az inditvannyal tdmadott és
hasonlé minisztériumi, egyéb kozponti allami szervektdl szarmazo, jogi iranymutatast
tartalmazo leiratok, korlevelek, iranymutatasok, utmutatok, alldsfoglalasok ¢és egyéb
informalis jogértelmezések, amelyek nem a Jat. garancialis szabalyainak betartdsaval keriilnek
kibocsatasra, sértik az Alkotmany 2. § (1) bekezdésében deklaralt jogallamisadg alkotméanyos
kovetelményét. Jogbizonytalansagot teremtenek, kiszdmithatatlanna teszik a jogalanyok, a
jogalkalmazd szervek magatartasat. Bar a benniik foglalt jogértelmezésnek, jogalkalmazasi
szempontnak semmiféle jogi ereje, kotelezd tartalma nincs, miutan az 4allamigazgatas
kézponti szervei bocsatjadk ki, alkalmasak arra, hogy a cimzetteket megtévesszék, s a
cimzettek kotelezd eldirasként kovessék azokat. Napjainkban, amikor kivételesen nagy
jogalkotasi teher harul a jogalkotd szervekre, s ez lelassitja a jogalkotds folyamatat,
fokozottan fenndll a veszélye annak, hogy az éallamigazgatds kozponti szervei tovabbra is
ilyen informalis eszkozokkel probaljak potolni a jogszabdlyok hidnyossagait. A torvényben
foglalt garancidlis szabalyok be nem tartidsaval alkotott, ilyen irdnymutatdsok konnyen
valhatnak a jogi szabalyozast potld, a jogszabalyok érvényesiilését lerontd irdnyitasi
eszkozokké, s ez a jogallamisag kovetelményével Osszeegyeztethetetlen. Hatdskorének
megalapozasakor az Alkotmanybirdsag vizsgalta a minisztériumi leirat jogi jellegét. E kdrben
megallapitotta, hogy a minisztériumi tigyirat egy informalis korlevél formajat olti, formaja
alapjan nem tekinthetd az allami iranyitas egyéb jogi eszkdzei koz¢€ tartozd aktusnak, azonban
olyan tartalmat hordoz, amely alkalmassa teszi arra, hogy az allami irdnyitds egyéb jogi
eszkozei kozé sorolhat6 jogi iranymutatasként érvényesiiljon. Eppen ezért a testiilet vizsgalta

a tamadott Gtmutaté tartalmi alkotmanyossagat.”®

" Ld. 60/1992. (XI. 17.) AB hatarozat.
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3.1.2. Az onkormanyzati jogalkotas

Az onkormdnyzat altal kiadhato rendelet megalkotasa tekintetében a jogi szabalyozas
meglehetésen kovetkezetlen, az ide vonatkozd jogszabdlyi rendelkezések egyaltalan
nincsenek 0sszhangban egymadssal. Az Alkotmény szerint a helyi dnkormanyzatokon beliil a
képviseldtestiilet bir jogalkotasi hataskorrel, amely a feladatkorében rendeletet alkothat, ami
nem lehet ellentétes a magasabb szintli jogszaballyal.” A jogalkotisi torvény az
onkormanyzati rendeletalkotasi jog kapcsan differencidl, az onkormanyzat rendeletet ad ki
egyrészrol torvény felhatalmazésa alapjan a helyi, teriileti sajatossagoknak megfeleld részletes
szabalyok megallapitasara, masrészrdl pedig a magasabb szintli jogszabalyban nem rendezett
tarsadalmi  viszonyok rendezésére.*® Ezzel parhuzamos szabalyozast tartalmaz az
onkormanyzati torvény is azzal, hogy magasabb szintli jogszabdly helyett csupan egyetlen
konkrét jogi aktust, a torvényt nevesiti, ami alatt azonban ebben az esetben az alkotmanyosan
kibocsatott orszagos szintli jogszabalyokat kell érteni.®’ Amennyiben ezen kritériumok nem
teljesiilnek, gy az adott dnkormdnyzati rendelet alkotmanysértd, igy megsemmisitést von
maga utan az Alkotméanybirésag altal.®

Az oOnkormanyzati jogalkotas esetén figyelmet érdemel a felhatalmazas alapjan
alkotott rendeletek témakdre, melyre akkor keriilhet sor, ha a torvényi szabalyozas nagyobb
hatékonysaggal valosithatd meg a helyi végrehajtasi szabalyok segitségével. E korben a helyi
onkormanyzat akar azt is mérlegelheti, hogy alkot-e az adott targyban jogszabalyt, mas
esetben pedig a torvényben biztositott szabalyozasi alternativak koziil kell valasztania.
Minden esetben szem eldtt kell azonban tartani, hogy az Onkormanyzat csak arrol
rendelkezzen, amire a torvényi felhatalmazas kiterjed, nem lépheti tul jogalkotasi hataskorét.
A képviseldtestiilet nem jogosult felhatalmazas nélkiil a magasabb szintli jogszabaly olyan
kiegészitésére, amely a jogszabaly modositasat vonja maga utan.® A végrehajtas soran hozott
szabalyok az egyes fogalmakat kit6lthetik, az id6tartamot meghatarozhatjak, de a torvény altal

megfogalmazott rendelkezéseket nem sziikithetik.**

" Ld. Alkotmany 44/A. (2) bekezdés.

%0Ld. Jat. 10. §

1 Ld. Dubeczné Karolyi Eva: Az énkormanyzatokat érinté alkotmanybirosagi hatarozatokbol levonhaté fbb
konkluzidk. Magyar Kozigazgatas, 1999/6., 309. o. Megjegyzem, hogy ezen jogi érvelés allaspontom szerint
meglehetdsen idegen a magyar jogrendszer fogalomhasznalatatol, ahol a torvény és az egyéb jogszabalyok a
terminusok terén is jol elhatarolhatok egymastol.

V6. 6/1996. (I1. 23.) AB hatérozat; 8/1996. (I1. 23.) AB hatarozat; 23/2000. (VI. 28.) AB hatarozat.

% Dubeczné Karolyi Eva: Az onkormanyzatokat érintd alkotmanybirésagi hatirozatokbél levonhatd fébb
konkluziok. Magyar Kozigazgatas, 1999/6., 309. o.

¥ Ld. 17/1990. (VIL 31.) AB hatarozat.
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A jogalkotasi torvény korabban a Kormany szamara is lehetdséget nyujtott arra, hogy
rendeletben felhatalmazéast adjon Onkorményzati rendelet megalkotasara a helyi, teriileti
sajatossagoknak megfeleld részletes szabdlyok megéllapitdsara. Az Alkotmanybirdsdg ezen
szabalyozast alkotméanyellenessé nyilvéanitotta és kimondta:* Az Alkotmanybirosag korabbi
hatarozataiban mar kifejtette, hogy ,,a torvényen kiviil mas jogszabaly a helyi autonomiat nem
korlatozhatja.”®® | Az alapjogok szabalyozasa elsésorban a Kormannyal és az
allamigazgatassal szemben nyujt alkotmanyos garanciat az dnkorményzatok szamara.”®’ Ez a
biztositék enyészne el akkor, ha a Kormany rendelete is helyi rendeletalkotasra felhatalmazo
(kotelezd) rendelkezéseket tartalmazhatna. A Kormany sajat feladatkorébe nem tartozhat az
onkormanyzati autondémiat korlatozo6 helyi rendeletalkotas kotelezd elrendelése; ilyen targyu
hataskore az Alkotmédny egyetlen rendelkezésébdl sem vezethetd le. Ellenkezdleg: az
Alkotmany 43. § (2) bekezdése értelmében ,a helyi Onkorményzati jogokat ¢&s
kotelezettségeket torvény hatarozza meg”. Az Alkotmany 35. § (1) bekezdésének az a
rendelkezése, amelynek értelmében a Kormany ,,biztositja a torvények végrehajtasat”, sem
tekinthetd olyan generalis felhatalmazdsnak, amely a Kormany szaméara mind az
onkormanyzati, mind az allamigazgatasi feladat- és hataskoroket telepitd jog(rendelet)alkotas
elétt megnyitna az utat. Megjegyzendd ugyanakkor, hogy egyes szerzdk szerint a jogalkotasi
hataskorok pontos meghatarozasa esetén nem talalkozhat egymassal és ezaltal nem is litkozhet
az Onkormdanyzati €s a miniszteri vagy kormanyrendelet. A két jogi targy nem {itkozik, csak
érintkezik egymassal.®® Ugyanakkor allaspontom szerint ,,a biztonsag kedvéért” célszerii
leszogezni a fenti kdvetelményt.

Az Onkormanyzati jogalkotds vonatkozasaban nemcsak a kormdnyzati rahatast kell
kizarni, hanem az egyéb allamigazgatisi korlatok Iéte sem megengedett. Az
Alkotmanybirdsag szerint az onkormanyzati rendeletalkotds - mint az Alkotményba foglalt
onkormanyzati alapjoggyakorléas - szempontjabol alapvetd garancialis jelentdsége van annak,
hogy dontéseiket érdemben csak a birésagok, illetve rendeleteiket az Alkotmanybirdsag
biralhatja feliil, mégpedig csak torvényességi vagy alkotmdnyossagi szempontbdl. Az
onkorményzat dontési szabadsagat stilyosan sérti az, ha az dnkormanyzati rendeletalkotés elé
az allamigazgatas irdnyabol megfogalmazott torvénysértésre alapozott egyet nem értd

vélemény akadalyt gordit, ami a rendeletalkotési jog tartalmanak kitiresedéséhez vezet.*

%5 Ld. 1/2001. (I. 17.) AB hatarozat

% 4/1993. (I1. 12.) AB hatérozat

¥756/1996. (XII. 12.) AB hatarozat

Ld. Fiircht Pal: Az ij Alkotméany 6nkormanyzati normaihoz. Magyar Kozigazgatas, 1995/6., 330. o.
¥ Ld. 69/2002. (XII. 17.) AB hatarozat
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Az Alkotmanybir6sdg mindazonaltal nem tartotta annyira szigoru kritériumnak a Jat.
azon rendelkezését, mely szerint a helyi onkormanyzat csak torvény felhatalmazasa alapjan,
illetdleg magasabb szintli jogszabdlyban nem rendezett tarsadalmi viszonyok rendezésére
adhat ki rendeletet. Hatdrozataban az Alkotmanybirdsdg megallapitotta: onmagaban véve az,
hogy a tarsadalmi viszonyok meghatarozott korét orszagos érvényu jogszabaly a szabalyozasi
korébe vonta, nem akaddlya az Onkormanyzati rendeletalkotasnak. Ha ugyanis helyi
koziigyrél van szd, az Onkormanyzati testiillet kozvetlenlil az Alkotméany 44/A. § (2)
bekezdésében biztositott jogkorében - kiilon térvényi felhatalmazas hidnydban is - jogosult az
orszagos szintli szabalyozassal nem ellentétes, ahhoz képest kiegészitd jellegli helyi
jogalkotasra.” Az Alkotméanybirésag kovetkezetes gyakorlata szerint ugyanis ha valamely
magatartast az orszagos szintli jogszabalyok kifejezetten megengednek, akkor azt a képviseld-
testiilet nem tilthatja meg az egész illeté¢kességi tertiletére kiterjedd érvénnyel. Annak azonban
nincs akadalya, hogy az Onkormdanyzati rendelet a varos vagy kozség egyes Ovezeteire
(foldrajzilag pontosan meghatarozott részeire, egyes utcdira, meghatarozott objektumok
korzetére) vonatkozo tilalmat vagy korlatozast allapitson meg. Ugyanigy az sem
alkotmanyellenes, ha az 6nkormanyzati rendelet a helyi lakossag érdekében, ugyancsak egyes
ovezetekre kiterjedd érvénnyel, szigorubb korlatozast vagy tilalmat allapit meg, mint azt az
orszagos jogszabaly altaldnos érvénnyel tette.”’

Az onkormanyzati jogalkotassal kapcsolatosan ki kell emelni ugyanakkor, hogy ez
nem csupan egyoldaltian jog, hanem egyben kotelezettséget is keletkeztet az dnkorményzat
terhére. Az Alkotmanybirésdg egy korai hatdrozatdban megallapitotta, hogy Budapest
Févaros XII. keriilet Onkorményzatanak képvisel6-testiilete mulasztasban megnyilvanuld
alkotmanyellenességet idézett elé azzal, hogy nem alkotta meg szervezeti és miikodési
szabalyzatat és nem alkotott rendeletet a helyi népszavazasrol és népi kezdeményezésrol. A
XII. kertileti onkormanyzat azzal, hogy a megvalasztisa ota - az 6nkormanyzati valasztasok
Ota egy év telt el - nem alkotta meg szervezeti és miikodési rendjét szabalyozd, valamint a
helyi népszavazasrol és népi kezdeményezésrdl szol6 dnkormanyzati rendeletet, nem €It ezen
alkotmanyi és torvényi felhatalmazason alapul6 jogalkoto6i hataskorével, jogalkotdi mulasztast

1”2 Az Alkotmény és az Otv. nem ir elé hataridét e rendeletek megalkotasara, s a

kovetett e
jogalkotasra adott felhatalmazas dnmagaban nem keletkeztet szabalyozasi kotelezettséget a

jogalkotdé szamara. A jogalkotoi hataskor gyakorlasdra adott jogszabalyi felhatalmazas

%17/1998. (V. 13.) AB hatarozat.
I Ld. 2219/H/1991. AB hatarozat; 958/H/1993. AB hatarozat.
%256/1991. (XI. 8.) AB hatarozat.
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azonban - miutdn a jog jogkdvetkezményeket fiiz hozzd - hataridé megallapitasanak
hidnyéaban is jogalkotasi kotelezettséggé valik akkor, ha a jogalkotoi hataskor gyakorlasanak
hianya miatt alkotmanyellenes helyzet keletkezik. Ennek megfeleléen az a tény, hogy a
jogalkotd hataskorrel bird szerv elmulasztja valamely jogi szabalyozdst igényld kérdés
szabalyozasat, csak akkor alapozza meg az Alkotmanybirdsag hataskorét, ha a jogalkotoi
mulasztas eredményeként alkotményellenes helyzet all eld. A jogéallamisag egyik alapvetd
kovetelménye, hogy a kozhatalommal rendelkezd szervek a jog altal meghatarozott szervezeti
keretek kozott, a jog altal megallapitott miikddési rendben, a jog altal a polgarok szamara
megismerheté és kiszdmithatd modon szabalyozott korlatok kozott fejtik ki a
tevékenységiiket. Az Alkotmany az 6nkorményzatok alapjogai kéz¢é sorolja a helyi képviselo-
testliletnek azt a jogat, hogy a torvény keretei kozott onalldan alakitsa ki szervezetét €s
miikodési rendjét, amivel — miutan a helyi Onkormdanyzatok kozhatalommal rendelkezd
szervek — egyuttal a képviseld-testiillet kotelezettségévé is teszi a jogéllamisag
kovetelményének megfeleld jogilag szabalyozott szervezeti és miikodési keretek kialakitasat.
Ennek alapjan alkotmdanyellenes helyzet allt eld, mert a jogallamisdg kdvetelményével
Osszeegyeztethetetlen az, hogy az dnkormanyzat kézhatalommal bird szervei a sziikséges jogi
szabalyozas hidnyaban jogi kotottségek nélkiil, szabad belatasuk szerint dontsenek a
feladatkoriikbe tartozd tigyekben. A rendelet hianya tovabba alkalmas arra, hogy a kertilet
valasztopolgarait alkotmanyos jogaik gyakorlasaban korlatozza, megakadéalyozza, hogy
6nkormanyzashoz valo jogukat népszavazas atjan gyakoroljak.”

Az dnkormanyzati jogalkotas vonatkozasdban — csakugy, mint a jogrendszer egészére
nézve — lényeges alapelv a jogforrasi hierarchia elve, ez azonban nem értelmezhetd
formalisan és mechanikusan. Amennyiben egy Onkormanyzati rendelet ellentétben all
valamely magasabb jogszabdllyal, ez a helyzet Onmagdban még nem eredményezi
automatikusan azt, hogy az dnkormanyzat rendelet alkotmanyellenes, vizsgalni kell ugyanis a
masik jogszabaly alkotmanyossagat is. Ezzel Osszefliggésben egy hatarozatdban az
Alkotmanybirdésag megallapitotta, hogy a banyaszatrdl szolo torvény bizonyos rendelkezései
alkotmanyellenesek, ezért megsemmisitette azokat, ellenben Ocsa nagykézségi dnkorméanyzat
rendelete alkotmanyellenességének megallapitdsara és megsemmisitésére iranyuld inditvanyt
elutasitotta. Az inditvanyoz6 az Onkormanyzati rendelet megsemmisitését arra vald
hivatkozéssal inditvanyozta, hogy a rendelet a banyaszatrol szol6 torvénnyel ellentétes, ezért

sérti az Alkotmény 44/A. § (2) bekezdését, mely szerint a helyi 6nkormanyzat rendelete nem

% Uo.

DPe vaf«wma A e F««M&o 29
JOG- ES POLITIKATUDOMANYI FOLYOIRAT
IV. évfolyam, 2010/1. szdm



Vaczi Péter:
Alkotmanyos korlatok a kozigazgatas szervezete és miikodése felett

lehet ellentétes magasabb szintli jogszaballyal. Az Alkotmanybirdsag dontésében kimondta,
hogy az inditvanyozénak azon allaspontja, amely szerint a megsemmisiteni kért
onkorményzati rendelet magasabb szintli jogszabdllyal ellentétes, formailag kétségkiviil
helytall6. Az Alkotmanybirosag e formai térvényellenesség mellett azonban vizsgalni kivanta
azt is, hogy az a torvényi rendelkezés, amellyel az Onkorményzati rendelet {itkozik,
alkotmanyosnak tekintheté-e. Ezért Osszefliggés okan utodlagos normakontroll ala vonta a
banyaszatrol szolo torvény egy passzusat is. Az lgy koriilményeit mérlegelve az
Alkotmanybirdsag arra a meggy6zOdésre, hogy tartalmilag az inditvannyal tdmadott
onkormanyzati rendelet alkotmanyos, és a banyaszatrol szo6l6 térvény vizsgalt bekezdése all

az Alkotmannyal ellentétben.’

3.2. Hatosagi jogalkalmazas

A jogéllam elvei koziil az alabbiak szolgalhatnak irdnymutatasul a kozigazgatasi

hatosagi jogalkalmazas szamara:

3.2.1. Jogszeriiség, a jog uralma

A jogra mar az okori gordg gondolkodok oOta a kormanyzati hatalom ellenérzés aléa
vonasdnak elsddleges eszkdzeként tekintiink, ahogyan Arisztotelész fogalmazott: a jog altal
gyakorolt kormanyzas magasabb rendii, mint az emberek kormdnyzasa. A jo kozigazgatas
alapgondolata a jogszerliség elvén nyugszik. Ezen elv értelmében a kozigazgatasi szerveknek
azon a jogi alapon és keretek kozott kell eljarniuk, amelyeket a jog meghataroz szamukra.” A
jogszeriiség a legaltalanosabb értelemben azt jelenti, hogy minden személy (legyen sz6 akar
természetes, akar jogi személyrdl) s6t, még a hatosagok is ala vannak vetve a jognak, azonban
kiilonb6z6 moddon. Az allampolgarokkal kapcsolatosan felmeriild jogvitakban ugyanis az
allamot ugy kell tekinteni, mintha maga is ugyanazon jognak ¢és birésagnak alavetett személy
lenne, mint barki més.”® Az allampolgarok és a jogi személyek mindent megtehetnek, amit a
jog nem tilt a szdmukra, a hatdsdgok azonban csupan azon esetekben jarhatnak el,

amelyekben a jog ezt lehetové teszi a szdmukra. A jogszerliséget a jog altal vezérelt allamok

%429/1995. (V. 25.) AB hatarozat.

% Ld. Kanska, Klara: Towards Administrative Human Rights in the EU. Impact of the Charter of Fundamental
Rights. European Law Journal, Vol. 10. No. 3. Blackwell Publishing Ltd. 2004. p. 299.

% Shapiro, Martin: Codification of administrative law: the US and the Union. European Law Journal, Vol. 2.
Issue 1, March 1996. Blackwell Publishing Ltd. 1996. p. 26.
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(jogallamok) legalapvetobb elvének is szokas nevezni, ezért ezen alapelv azt feltételezi, hogy
az allam elismeri €s gyakorlatdban is betartja a jogallamisag alkotményos elvét. Az Eurdpa
Tandcs szerint a jogallamisag harom lényeges elemet 6lel fel:*” elészor is, mindenki ald van
vetve a jognak. Masodszor, mindenki szdmara lehet6vé kell tenni, hogy tudomassal birjon a
jog altal el6irt jogairol és kotelezettségeirdl. Végezetiil harmadszor, a jogi el6irasok betartasat
birosagoknak kell ellendrizniiik, amelyek feladataik gyakorlasa soran fiiggetlenek, és amelyek
itéletei kikényszerithetok.

Kiemelked6 fontossagabol fakadoan a jogszerliség elve meglehetdsen koran
felbukkant az Europa Tanécs latoterében. A mérlegelési jogkor gyakorlasarol szolo R (80) 2
szamu ajanlasdban’ a Miniszteri Bizottsig leszdgezte: a mérlegelési jogkdrében eljard
kozigazgatasi szervet semmilyen mas cél nem vezérelheti, csakis az, amely miatt a
kozhatalommal felruhaztak. A 2000-es évben egy 0j ajanlisaban® az Furépa Tanacs
tovabbfejlesztette ¢s kiterjesztette az elvet deklaralva, hogy a koztisztviseloknek feladataikat a
jogszabalyoknak, tovabba azon jogszeri eldirasoknak és etikai kovetelményeknek
megfelelden kell teljesiteniiik, amelyek feladatuk ellatdsdhoz kotddnek. Eljarasuk soran
politikailag semlegesnek kell maradniuk és még csak megkisérelniiik sem szabad azt, hogy
utjat alljak a kozigazgatasi szervek jogszeri gyakorlatanak, intézkedéseiknek vagy
dontéseiknek.'” A dontéshozatal soran a koztisztviselé mérlegelési jogkdrét jogszeriien és
partatlanul kételes gyakorolni, kizarolag a relevans tények figyelembe vételével.'!

A 2007-es Ajanlas'® értelmében a kozigazgatasi hatosagoknak a jogszabalynak
megfelelden kell eljarniuk. Még mérlegelési jogkoriikben eljarva sem cselekedhetnek
onkényesen, mindenkor eleget kell tenniilk a nemzeti és a nemzetkdzi jog eldirdsainak,
valamint a szervezetiiket, mikodésiiket €és tevékenységiiket érintd altalanos jogelveknek. A
kozigazgatasi hatésagok a hataskoriiket és az eljardsukat meghatdrozod jogszabalyoknak
megfelelden kell eljarniuk és csak akkor gyakorolhatjdk a rajuk ruhazott kozhatalmat, ha a
megallapitott tényallas és az alkalmazandd jog ezt lehetové teszi, és csakis azon célbol,

amelyre kifejezetten felhatalmaztak.

T Kézikonyv, p. 8.

% (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 1980. marcius 11.-én a Miniszteri Megbizottak 316. talalkozojan)

® Az Eurépa Tanics Miniszteri Bizottsaganak (2000) 10 szamu ajanlisa a koztisztviselék magatartési
szabalyairol (Elfogadta a Miniszteri Bizottsag 2000. majus 11.-én tartott 106. talalkozojan)

"% [.d. az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (2000) 10 szamu ajanlasa, 4. Cikk

"' Ld. az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (2000) 10 szamu ajanlasa, 7. Cikk

121 d. az Eurdpa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (2007) 7 szamu ajanlasa a j6 kozigazgatasrol (a tovabbiakban:
Ajanlas).
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Az Eurdpai Unid jogéban a jogallamisag elve kiemelt szereppel bir, hiszen az Europai
Uniot 1étrehozd Maastrichti Szerzddés kifejezetten kinyilvanitja: az Unid a jogallamisag
talajan 4ll."® A helyes hivatali magatartis eurdpai kodexe szintén a bevezetd rendelkezései
kozott szol a jogszertiség elvérdl mint a tisztviseld eljarasanak altalanos alapjarol.

A jogszeriiség elve természetesen Magyarorszagon is kiemelt jelentéséggel bir, az
Alkotmanybirésag mar tobb hatarozatdban ramutatott arra, hogy a kozigazgatasi szervek
tevékenységével kapcsolatosan az Alkotmany 2. § (1) bekezdésében szabalyozott
jogéllamisag elvébdl fakadd kovetelmény a kozigazgatds torvény ald rendeltségének
kovetelménye. Az a kovetelmény, hogy a tarsadalmi viszonyokba kozhatalom birtokéban
beavatkozo kozigazgatasi szervek a jog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog
altal szabalyozott eljarasi rendben, az anyagi jog altal megallapitott keretek kozott hozzak
meg dontéseiket. A kozigazgatasi jogalkalmazas sordan hozott hatdrozatok tekintetében az
eljarasjog intézményrendszerének a jogallamisagbol fakadd mindkét kovetelmény, a
kozigazgatasi hatarozatok torvényessége és a jogbiztonsag kovetelményének érvényesiilését
egyarant biztositania kell. A kozhatalommal rendelkezdé szervek a jog altal meghatarozott
szervezeti keretek kozott, a jog altal megallapitott mitkddési rendben, a jog altal a polgarok
szamara megismerhetd ¢és kiszdmithatd6 moddon szabalyozott korlatok kozott fejtik ki
tevékenységiiket.'**

A jogszeriiség elve a magyar kozigazgatasi hatdsagi eljarasban a torvényesség
elveként, a kozigazgatdsi aktusok joghoz kotottségeként érvényesiil. Ez a kovetkezd
kovetelményeket tamasztja az aktusok felé: a dontést hozod kozigazgatdsi hatdsdgok
jogszabaly hozza létre, szintén jogszabaly hatarozza meg a szerv joghatdsagat, hataskorét és
illetékességét, tovabba az adott dontésnek meg kell felelnie az anyagi jogszabalyoknak,
eljarasa soran pedig be kell tartania az eljarasi jogszabalyokat. Az elv fontossagat jol mutatja,
hogy a Ket. az eljarasi alapelvekrdl szolo fejezetén beliil rogton a legelején, 1. §-dban
foglalkozik az alapelvvel, a kovetkezOképpen: ,,A kozigazgatasi hatdésag az eljarasa soran

koteles megtartani és masokkal is megtartatni a jogszabalyok rendelkezéseit.”'” Ennek

1% Ld. TEU 6. szakasz. Hivatkozik ra tobbek kozott: Kanska, Klara: Towards Administrative Human Rights in
the EU. Impact of the Charter of Fundamental Rights. European Law Journal, Vol. 10. No. 3. Blackwell
Publishing Ltd. 2004. p. 300.

"9 1.d. 56/1991. (XI. 8.) AB hatarozat, ABH 1991, 454., 456.; 6/1999. (IV. 21.) AB hatarozat, ABK 1999, aprilis
107., 109.

15 1.d. Ket. 1. § (1) bekezdés elsé mondata.
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értelmében a kozigazgatasi hatdsag koteles hivatalbol is érvényt szerezni a jogszabalyok

rendelkezéseinek, nem varhat tehat az tigyfél vagy az eljaras mas szerepléjének kérelmére.'*

3.2.2. Jogbiztonsag

Ezen elv fontossagat jol mutatja az a tény, hogy a jogirodalomban tobb szerzo is — az
aranyossag elvével egyiitt — a jo kozigazgatas intézményének egyik kulcsfontossagu
tényezbjeként tekint ra.'”” A kozigazgatasi szerveknek kovetkezetesnek kell lenniiik dontéseik
vonatkozasaban azért, hogy kiérdemeljék az allampolgarok altal beléjiik vetett jogos bizalmat.
A természetes személyek ugyanakkor rendelkezhetnek bizonyos szerzett jogokkal, amely
alapvetden azt jelenti, hogy a kozigazgatasi aktusoknak nem lehet visszahato hatdlya, hacsak
a jog nem hatalmazza fel erre kifejezetten, illetve az ilyen aktus a természetes személy
szamara kedvezd.'®

Az Ajanlas értelmében a kozigazgatdsi hatdésagoknak a jogbiztonsag elvének
megfelelden kell eljarniuk. Nem hozhatnak visszahat6é hatalyu intézkedést, kivéve jogilag
igazolt koriilmények fennalldsa esetén és nem érinthetnek szerzett jogokat vagy végleges jogi
helyzeteket, kivéve, ha a koz érdekében ez elkeriilhetetlen. Bizonyos esetekben, kiilonosen
akkor, ha uj kotelezettségeket vetnek ki, ez sziikséges lehet atmeneti intézkedések
érvényesitése vagy a kotelezettségek hatdlyba Iépéséhez sziikséges ¢ésszeri iddtartam
biztositasa végett.

Az Alkotmanybirdsdg kovetkezetes gyakorlata szerint: ,,A jogéallamisag ¢és
jogbiztonsag elvébdl fakadnak az eljarasi garancidk. Ezek alapvetd jelentdséglick az egyes
jogintézmények miikddésének kiszamithatosiga szempontjabol.”'” Ezt erdsitette meg az
Alkotmanybirdsdg a 75/1995. (XII. 21.) AB hatarozatdban: ,,Az alanyi jogok ¢&s
kotelezettségek érvényesitésére szolgdlod eljardsi garancidk a jogbiztonsdg alkotmanyos
elvébol kovetkeznek. Megfeleld eljarasi garancidk nélkiil miikodo eljarasban a jogbiztonsag
szenved sérelmet.”''" A jogbiztonsag kettds kovetelményt tamaszt a jogalkotoval szemben.
Ennek megfelelden els@sorban a létrejott jogviszonyok stabilitdsanak eljarasjogi biztositékait

kell megteremtenie. Az igazsagszolgaltatds és a kozigazgatds hatékony miikddésének

1% Bgvebben 1d. Patyi Andrés (szerk.): Kozigazgatasi jog II. Kozigazgatasi hatosagi eljarasjog. Dialog Campus
Kiado, Budapest-Pécs, 2007. 92. o.

"7 Ld. Fortsakis, Theodore: Principles governing good administration. European Public Law, Volume 11, Issue
2. Kluwer Law International, 2005. p. 209.

1% K ézikonyv, p. 13.

191.d. 11/1992. (III. 5.) AB hatarozat (ABH 1992, 77, 85.)

H01.d. 75/1995. (XI1. 21.) AB hatérozat (ABH 1995, 376, 383.)
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biztositdsa ugyanakkor nem eredményezheti a jogbiztonsagbol levezethetd eljarasi garanciak
sérelmét azaltal, hogy a cimzettek szadmara biztositott alkotméanyos jogok gyakorlasat
akadalyozza meg. A jogbiztonsdg kovetelményébdl kovetkezik az igazsagszolgaltatas és az
allamigazgatas kiszamithaté ¢és hatékony miikddése, de a cimzettek joggyakorlasanak
biztositasa is. E kovetelményeknek azonban megfeleld egyensulyban kell lenniiik a jogi
szabalyozasban. Azt, hogy ez a megfeleld egyensuly a hatalyos szabalyokban fennall-e, az
Alkotmanybirdsadg vizsgalhatja. A hatékonysag, az eljards mielébbi befejezéséhez fliz6do
érdek ¢és az eljards ald vont személyek jogai érvényesitésének kovetelménye ellentétbe
keriilhet egymassal. Alkotmanyellenességhez vezethet, ha a jogi szabalyozéas egyoldaluan
biztosit elsobbséget akar a hatékonysdg, akar a cimzettek jogai érvényesiilése
kovetelményének. A hatékonysagnak biztositott feltétlen elsébbség az eljaras ala vont
személyek jogai érvényesitését hiusithatja meg. Az eljards ald vont személyek jogai
érvényesitésének parttalan lehetdsége pedig az eljarast kezdeményezOk jogérvényesitését
lehetetlenitheti el.'"!

A jogbiztonsag kovetelménye a kozigazgatas miikddésével kapcsolatosan azt a
kovetelményt tdmasztja a torvényhozassal szemben, hogy megteremtse a lezart jogviszonyok
stabilitdsanak eljarasjogi biztositékait. A kdzigazgatdsi eljardsban azonban a jogbiztonsag
garantalasdhoz az tugyfelek rendelkezésére allo jogorvoslati lehetdségek kimeritéséhez
kapcsolodo anyagi jogerd nem elegendd, a jogbiztonsag mas eljarasi jogoktol eltérd eljarasi
garanciak kiépitését igényli. A kozigazgatas hatdsagi tevékenysége a jog altal védett
kozérdek, valamely kozosség jogainak, jogos érdekeinek védelme, a kozrend, kozbiztonsag
védelme, az egyes ember életének, testi épségének, biztonsdganak, jogainak védelme
érdekében alkotott jogszabalyok érvényesitését szolgalja. Abban az esetben, ha a hatarozat
torvénysértd, nemcsak a jogorvoslati kérelem benyujtasara jogosult {ligyfél jogai
szenvedhetnek sérelmet, hanem sériil a jog altal védett kozérdek is. Az ligyfél szamara
kedvez6, am torvénysértd hatarozat a kozérdeket, masoknak a kozigazgatasi jog altal védett
jogait, torvényes érdekeit sértheti (pl. a kornyezetvédelmi eldirdsok figyelmen kiviil
hagyasaval megadott épitési engedély mindazok jogat, jogos érdekét sérti, akik egészségét a
kornyezetvédelmi eldirdsok védelmezni hivatottak). Ezért a kozigazgatasi dontésekkel
kapcsolatosan a jogbiztonsaghoz hasonléan alkotmanyos kovetelményként fogalmazodik meg

a torvény ala rendeltség, a torvényesség kovetelménye. ''?

"'v5. 46/2003. (X. 16.) AB hatarozat.

"2 1.d. 2/2000. (II. 25.) AB hatarozat.
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A jogéllamisag részét képezo jogbiztonsag elvével, azon belill is a visszahatd hatalyu
jogalkalmazas tilalmaval all szoros Osszefiiggésben a kozigazgatasi dontések hatalydnak

J J . 113
kérdéskore.

Ennek értelmében alapvetd, a kozzétételi kotelezettséghez kapcsolodo
kovetelmény, hogy a Ilétrejottilket megel6zOen nem allapithatnak meg jogokat vagy
kotelezettségeket az érintettek szamara, s6t, a meghozatalukat kovetden is célszerli bizonyos
1d6szakot az ligyfél rendelkezésére hagyni a teljesitésre. A kozigazgatasi dontések — bizonyos
jogilag igazolt koriilmények kivételével — nem Iéphetnek korabbi iddpontban hatdlyba, mint
elfogadasuk vagy kozzétételik datuma. Siirgds eseteket kivéve, a kozigazgatdsi dontések
megfelel$ kozzétételiiket megel6zen nem alkalmazhatok.''* A Ket. megfogalmazasa szerint:
»Ha a dontés kotelezést tartalmaz, a teljesitésre hataridét vagy hatarnapot kell megallapitani.
Ha a kotelezés jellege megengedi, a hatdsag részletekben torténd teljesitést is megallapithat
(engedélyezhet).”'"

A Magyar Alkotmanybirdsag szamos hatarozataban foglalkozott a jogbiztonsaggal, s a
jogbiztonsagra figyelemmel a visszamendleges hatalyt jogi szabalyozas tilalmaval. A
jogbiztonsag kovetelménye az Alkotmanybirdsag értelmezésében a jogalkotd kotelezettségéve
teszi azt, hogy a jogszabalyok vilagosak, egyértelmiiek és miikodésiiket tekintve
kiszamithatoak, el6relathatéak legyenek a jogszabalyok cimzettjei szamara.''® Az
Alkotmanybirdsag a kiszamithatésag és az elOrelathatosag kovetelményébol vezette le a
visszamenbéleges hatalyu jogalkotas tilalmanak alkotmanyos elvét,''” megallapitva, hogy ,.a
jogéllamisag egyik fontos alkotdoeleme a jogbiztonsag, amely egyebek kozott megkoveteli,
hogy az allampolgéarok jogait és kotelességeit a torvényben megszabott mdédon kihirdetett és
barki szamara hozzaférhetd jogszabalyok szabalyozzdk, tovabba meglegyen a tényleges
lehetdség arra, hogy a jogalanyok magatartdsukat a jog eldirdsaihoz tudjak igazitani, ennek
érdekében a jogszabdlyok a kihirdetésiiket megeldz6 idére nézve ne dallapitsanak meg
kotelezettséget, illetleg valamely jogszerli magatartdst visszamendleges érvénnyel ne
mindsitsenek jogellenesnek. A jogbiztonsag e két alapvetd kovetelménye koziil barmelyiknek
a figyelmen kiviil hagyasa Osszeegyeztethetetlen az Alkotmany 2. § (1) bekezdésével, s igy

alkotmanyellenes.

3 1.d. jelen fejezet 5. alapelvét (Jogbiztonsag).

114 v5. Jogbiztonsag elve, jelen ajanlas 5. pontjaban.

51.d. Ket. 74. § (1) bekezdés.

116 V. korabban a jogbiztonsag témakdrében irtakkal. Ld. 9/1992. (I. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 59, 65-66.),
11/1992. (I11. 5.) AB hatarozat (ABH 1992, 77, 81-82.), 28/1993. (IV. 30.) AB hatarozat (ABH 1993, 220,
225))

"7 Ld. 34/1991. (VL. 15.) AB hatarozat (ABH 1991, 170, 173.); 11/1992. (III. 5.) AB hatarozat (ABH 1992, 77,
81-82.); 25/1992. (IV. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 131, 132.); 28/1992. (IV. 30.) AB hatarozat (ABH
1992, 155, 158.); 4/1992. (1. 28.) AB hatarozat (ABH 1992, 332, 333.)
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3.2.3. A kozigazgatasi dontésekkel szemben igénybe vehet6 jogorvoslatok

,,Ahol jogosultsag van, ott jogorvoslatnak is lennie kell.” — hangzik a latin mondas.'®
A kozigazgatasi dontések feliilvizsgalatanak lehetdsége ¢és ezaltal a kozigazgatas
beszamoltathatosaga hagyomanyosan a végrehajtoéi onkény ellen tett legelso és legalapvetdbb
1épések egyikeként van szamon tartva, igy természetesen a jo kozigazgatas elvének is Iényegi
Osszetevdje. A jogorvoslati lehetdség azt hivatott szolgalni, hogy a kozigazgatis legyen
rakényszeritve az eljarasi szabalyok betartasara, ellenkezd esetben a dontés megsemmisitésre
keriil, igy a birésagok kozvetett uton biztositjak a jo kozigazgatas érvényesitését a hatalmi
agak elvélasztasdnak maximalis figyelembe vétele mellett. A birdi jogvédelem meggatolja a
kozigazgatast abban, hogy meggondolatlanul és elhamarkodottan cselekedjen, méghozza
azaltal, hogy raszoritja Oket az alapvetd alkotmanyos ¢s egyéb jogi kovetelmények
betartasara.'"”

Az Emberi Jogok Eurdpai Egyezménye a jogorvoslathoz valo jogot kezdetben nem
tartalmazta, a Birosag az ezzel kapcsolatos sérelmeket is a 6. cikk rendelkezései alapjan
biralta el. A Strasbourgban, 1984. november 22-én kelt Hetedik Kiegészité Jegyzokonyv 2.
cikke azonban ezt beépitette az Egyezmény rendelkezései kozé (13. cikk). Az ennek nyoman
yjraformalodo Birosagi gyakorlat kialakitotta azt az egységes allaspontot, hogy a jogorvoslati
eljaras biztositdsa nem abszolut kivdnalom, s az allamok élveznek bizonyos mérlegelési
szabadsagot a jogorvoslat modozatainak kialakitasaban.'*® Ramutatott azonban, hogy ahol
jogorvoslati forumok mikodnek, a jogorvoslati eljards tekintetében is érvényesek az
Egyezmény 6. cikkében foglalt kvetelmények. '*!

Az alapelv gyokerei Magyarorszagon egészen az Alkotményig nyulnak vissza, az
Alkotméany 57. § (5) bekezdésében ugyanis kimondja: ,,A Magyar Koztarsasagban a
torvényben meghatarozottak szerint mindenki jogorvoslattal élhet az olyan birdsagi,
kozigazgatasi és mas hatdsagi dontés ellen, amely a jogat vagy jogos érdekét sérti.” Az
Alkotmanybirdsdg szamos hatarozataban, sokféle szempontbdl foglalkozott mar a
jogorvoslathoz valo jog alkotmanyos tartalmaval, melyek az aldbbiakban 6sszegezhetdk: ,,a

jogorvoslathoz vald jog lényegi tartalma az érdemi hatarozatok tekintetében a mas szervhez,

"8 Ubi jus ibi remedium.” 1dézi: Millett, Lord: The right to good administration in European Law. Public Law,

Summer 2002. Sweet & Maxwell Ltd., 2002. p. 309.

"9 Ld. Sol¢, Julio Ponce: Good administration and European public law. The fight for quality in the field of
administrative decisions. European Review of Public Law, Vol. 14, No. 4. Esperia Publications Ltd. 2002. p.
1520.

201.d. No. 26808/95, Dec. 16. 1. 96., D. R. 84-A p. 164.

2 L.d. Delcourt v. Belgium judgment of 17 January 1970, Series A no. 84.
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vagy ugyanazon szervezeten beliili magasabb féorumhoz fordulds lehetésége.'”” Az
Alkotmany a kiilonb6zo eljarasokra vonatkozd torvényi szabalyozasra bizza a jogorvoslati
formak megjelolését, a jogorvoslatot elbirdld forumok megéllapitdsat, valamint annak
meghatarozasat, hogy hany foku jogorvoslati rendszer érvényesiilhet.'* A jogorvoslathoz
val6 jog kovetelményét az egyfoku fellebbezési rendszer is kielégiti, de a tdérvényhozé ezen

talmend jogorvoslati lehetdséget is adhat.'**

A jogorvoslathoz valo alapjog biztositasat jelenti,
ha az eljardsban a torvény garantalja az érintett szamdra, hogy iligyét az alapiigyben eljard
szervtdl kiilonboz szerv biralja el.'>

A jogorvoslathoz valdé jog, noha a birdi eljarasban is érvényesitendd, mas
jelentdsséggel bir a kozigazgatasi és mas hatdsagi dontésekkel kapcsolatban. A birdi Gthoz
valo jog eltérd tartalmu a jogorvoslati joghoz képest, és részben tobb eljarasi garancia
érvényesiilésének biztositdsat irja eld. A kozigazgatési szerv eldtti eljards és a birdsagi eljaras
egymassal szoros viszonyban allnak, egymast kiegészitd és egymast ellensulyozd szerepiik
van. A kettd Osszefliggésében kell tehat vizsgalni azt, hogy a jogorvoslathoz valo jog
ténylegesen érvényesiil-e. A jogorvoslas lehetdségét vagy a kozigazgatasi szerv elotti eljaras,
vagy a kozigazgatasi hatdrozat birosagi feliilvizsgalatara iranyuld eljards soran kell
biztositani. Mindkét esetben kovetelmény a jogsérelem orvosolhatosaga szempontjabdl a
jogorvoslat hatékonysaga: a jogorvoslatot altalaban a hatarozat végrehajtasat megel6zden kell
biztositani. Ez utébbi kdvetelmény azonban nem abszolut jellegii, a jogrendszerben szamos
eltérés talalhato. A felek kiilondsen fontos érdekei vagy mas okok egyarant indokolhatjak,
hogy a jogorvoslati eszkdzhoz ne kapcsolddjék halasztd hataly, illetéleg a jogorvoslatra
tekintet nélkiil végrehajtasra keriiljon egy adott jogalkalmazéi dontés.'*® Az
Alkotmanybirdésag gyakorlata szerint az a szabaly, hogy jogorvoslattal ,,a torvényekben
meghatarozottak szerint” lehet élni, utalas az eltérd szabalyozési lehetdségekre; egyebek

kozott arra, hogy a jogorvoslatnak tobbféle formaja lehet.'”’

A jogorvoslathoz vald alapvetd
jog targyilag csak a hatosagi dontésekre terjed ki. Nem terjed ki a nem dallami, pl. a

munkaltatoi,'*® vagy a tulajdonosi'®® dontésekre, és nem terjed ki az allami, de nem hatdsagi,

1227 4. 5/1992. (I. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 27, 31.)
1231 .d. 1437/B/1990. AB hatérozat (ABH 1992, 453, 454.)
124 1.d. 9/1992. (I. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 59, 68.)
125 1.d. 513/B/1994. AB hatarozat (ABH 1994, 734.)

126 1.d. 71/2002. (XII. 17.) AB hatarozat

2T Ld. 5/1992. (. 30.) AB hatérozat (ABH 1992, 27, 31.)
128V5. 1129/B/1992. AB hatarozat (ABH 1993, 604, 605.)
129 1.d. 1534/B/1990. AB hatarozat (ABH 1991, 602, 603.)
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pl. a katonai el6ljaréi dontésekre.”*® A jogorvoslathoz valé jog immanens tartalma az érdemi
hatarozatok tekintetében a mas szervhez vagy a magasabb forumhoz fordulés lehetésége. ! A
nem érdemi, nem iigydontd hatarozat esetén ilyen feliilvizsgdlatot nem kotelez6 biztositani.

A kozigazgatasi jogelmélet szerint ,,a jogorvoslat [...] a kdzigazgatasi hatosagi eljaras
¢s az ennek sordn hozott dontések szintén eljarasi szabalyok alapjan torténd feliilvizsgalatat
jelenti a feltart hiba orvoslas érdekében, az eljaras vagy a dontés feliilbirdlatanak, azaz a

. , ‘o s L 132
dontés megvaltoztatisanak vagy megsemmisitésének a jogaval.”

,Jogorvoslat (jogorvoslati
jog) alatt az érdekeltnek azt a jogat értjik, hogy az altala hibasnak tartott aktus
semmisségének kimondasat vagy az aktus orvosldsat a fennforogni vélt jog- vagy
érdeksérelem elharitasa végett kérj¢k [...], az erre iranyuld kérelmet pedig jogorvoslati
kérelemnek nevezziik. [...] Azokat az eljarasjogi intézményeket pedig, melyeken keresztiil ez
az orvoslas megtorténik, nevezziik jogorvoslati eszkozoknek.”'*® Amennyiben ezen fogalmi
elemek barmelyike hianyzik, gy nem beszélhetiink jogorvoslati eljarasrol, hanem csupan
valamely egyéb, jogi szempontu kontroll kdvetkezik be. A Ket mar alapelvei kozott utal az
elvre, felsorolva azon jogorvoslati eszkozoket, amelyekkel az iigyfél az altala sérelmesnek
tartott kozigazgatisi dontéssel szemben élhet: ,,A torvényben meghatarozott kivétellel az
tigyfél fellebbezést, ujrafelvételi kérelmet, méltanyossagi kérelmet, jogszabalysértés esetén a

birésaghoz keresetet nydjthat be.”'**

»A hatdésag hatarozata ellen az e fejezetben
meghatarozottak szerint 6nalldé jogorvoslatnak van helye. A hatosag végzése ellen 6nalld
jogorvoslatnak akkor van helye, ha azt torvény lehetdvé teszi. Jogorvoslati eljaras
lefolytatasara az ligyfél, tovabba a dontés rendelkezd része altal érintett személy (e fejezetben

»135 Kiemelést érdemel

a tovabbiakban egyiitt: ligyfél) kérelme alapjan keriilhet sor.
ugyanakkor, hogy a kozigazgatasi eljarasi kodex a kérelemre induld jogorvoslati eljarasok
mellett tartalmazza a hivatalbol lefolytathatd dontés-feliilvizsgdlati eljarasokat is, a
kozigazgatasi hatosag tehat az érdekeltek erre irdnyuld akarata nélkiil is feliilbiralhatja a
meghozott dontést. Ennek hatterében az a felismerés huzodik, hogy nem csupan az érdekeltek
egyéni jogsérelme jelenti a jogrend sérelmét, hanem a kozérdek biztositdsa is olyan

fontossaggal bir a kdzigazgatasi jog teriiletén, hogy esetenként még az egyén akarata ellenére

B0V, 485/D/1992. AB hatérozat (ABH 1992, 611, 613.), 578/B/1992. AB hatarozat (ABH 1993, 590, 591.),
57/1993. (X. 25.) AB hatarozat (ABH 1993, 349, 351.)

BU1d. 5/1992. (I. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 27, 31.)

2 Ld. Patyi Andrés (szerk.): Kozigazgatasi jog II. Kozigazgatasi hatosagi eljarasjog. Dialog Campus Kiado,
Budapest-Pécs, 2007. 117. o.

133 V6. Patyi Andras (szerk.): Kozigazgatasi jog I1. Kozigazgatasi hatosagi eljarasjog. Dialog Campus Kiado,
Budapest-Pécs, 2007. 435. o.

B4 Ld. Ket. 4. § (3) bekezdés.

B3 1.d. Ket. 96. §, illetéleg 97. § (1) bekezdés.
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is érvényre kell juttatni. A meghozott dontések tehat akkor is orvosolhatok kell, hogy
legyenek, ha az iigyfélnek nem all érdekében a jogorvoslati eljards meginditdsa, mivel a
dontés rd nézve kedvezd. Ennek megfelelden a Ket. kimondja: ,,A kozigazgatasi dontésekkel
Osszefliggd jogorvoslatok: a kérelem alapjan lefolytatand6 jogorvoslati eljaras €s a hivatalbol
lefolytathatd dontés-feliilvizsgalati eljaras.”’*® Az iigyfél kérelme alapjan lefolytathato
jogorvoslati eljarasok a fellebbezési eljaras, a birosagi feliilvizsgalat, az Gjrafelvételi eljaras €s
a méltanyossagi eljaras. Hivatalbol kertil sor a kozigazgatasi dontés feliilvizsgalatara a dontést
hoz6 hatosag sajat hataskdrében inditott eljaras keretében, a feliigyeleti eljaras keretében, az
Alkotmanybirésag hatarozata alapjan, valamint {igyészi 6vas nyoman. Mind kérelemre, mind

hivatalbdl lehetséges a dontés kijavitasa, kicserélése és kiegészitése.

B0 Ld. Ket. 95. § (1) bekezdés.
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