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I. Alapvetés — a kozigazgatas quasi biraskodasi tevékenysége

Tobb mint 140 évvel ezeldtt sziiletett meg az alkotmanyos jelentségi 1869. évi IV. tc.,
amely hazankban is kettévalasztotta a végrehajtast és az igazsagszolgaltatast. Ennek ellenére
tényként rogzithetjiik, hogy az allam toretleniil - és a jogtudomanyban mondhatni bevett
modon - utalja egyes jogvitak eldontését kozigazgatasi hataskorbe. Bar a teljes szétvalasztas
hazankban soha nem ment végbe, napjainkban a quasi birdskodas erdteljes térnyerésével
talalkozhatunk. Ennek utjdba az Alkotmanybirésag sem gorditett eddig elvi akadalyt.

Kezdetben az als6 foku szervek esetében, késobb mas szinteken is megjelent, illetve visszatért
a kozigazgatas az igazsagszolgaltatasi jellegli tevékenységhez, amely mind mai napig 1étezik
biintetd és polgari jellegli jogteriileten egyarant. A kozigazgatasi szervek e tevékenységét
sziikségszertien értékelte mind a kozigazgatasi, mind az alkotmanyjogi irodalom, hiszen az
elv megjelenik egyrészt az igazsagszolgaltatds birdi monopdliumanak elve aldli kivételként,
masrészt a hatalommegosztas egyik zavaraként — mar amennyiben zavarként értékelhetjiik azt
—, valamint a kozigazgatasi szervek altal végzett atipikus feladatként. Ez utobbi a
kozigazgatési és birosagi jogalkalmazas elhataroldsa kapcsan meriil fel, mint a jogalkalmazas
egyik olyan valfaja, amely tipikus attribitumaiban megegyezik az igazsagszolgaltatassal. A
kozigazgatds quasi birdskodasi tevékenysége emellett sajatos modon olyan kozigazgatasi
tevékenységkeént is értelmezhetd, amely jellemzden nem kapcsolodik dssze mas — feliigyeleti
jellegli — kozigazgatasi tevékenységgel, és ezért tiszta jogalkalmazasnak tekinthets.

A kozelmult szervezeti valtozdsai eredményeként a kozigazgatds quasi biraskodasi
tevékenységének egy merében Uj teriilete megsziiletésének lehetiink tanai, amely tartalmilag a
kozigazgatdsi biintetdjog tényleges megjelenéseként értelmezhetd. Ennek kozvetlen
elézménye az \1j szabalysértési torvény, a helyi dnkormanyzatok Gjraszabalyozott rendszere,
valamint a hazankban uUjonnan bevezetett torvényességi feliigyelet eszkozrendszerének
tényleges gyakorlata, amely hatasok egyiittesen azt eredményezték, hogy jelenleg a helyi
onkormanyzatok kozvetleniil az Alaptorvény alapjan eredeti jogalkotdé hataskorben
alkothatnak szankcional6 rendeleteket.

A témavalasztas indokoltsaga és aktualitasa

Az Alaptorvény 2011-ben tortént elfogadasa ujraszabalyozta hazank alkotmanyos rendszerét.
Az egyik legjelentdsebb valtozas az volt, hogy az 1949 6ta 1étezo irott alkotmanyt felvaltotta
az Alaptorvény, amely mint az alkotmany irott és egységes megjelenési formaja létezik,
mikdzben az Alaptérvény tobb rendelkezés alapjan igazolhaté a torténeti alkotmany
tovabbélése is.

A masik jelentds tényez0 a kozigazgatasi szervezetrendszer jelenleg is zajlo valtozasa, amely
mind az allamigazgatasi, mind a helyi Onkormanyzati alrendszerben kiilon-kiilon is
érzékelhetd, tovabba ezek egymashoz vald viszonyaban is. A teriileti allamigazgatas
atalakitasat mar az 1191/2010. (IX.14.) Korm. hatarozat elhatarozta, amely felsorolta azon
dekoncentralt allamigazgatasi szerveket, amelyeket az integracié érintett. A deklaralt célok
kozott foként a ,,hatékonyabb, takarékosabb, atlathatobb és ellendrizhetobb allamigazgatasi
miikodeés feltételeinek megteremtése” szerepelt. Az integracid eredményeként 1étrejovo

! Fazekas Marianna — Ficzere Lajos (szerk.): Magyar kézigazgatdsi jog. Altaldnos rész. Budapest, Osiris, 2003,
326-330. és 337. 0.



févarosi, megyei kormanyhivatalokat a 2010. évi CXXVI. térvény hozta 1étre, mig a feladat-
¢s hataskorrel, valamint mukodéssel kapcsolatos szabalyokat a 288/2010. (XII. 21.)
Korményrendelet tartalmazta. Az allamigazgatds jelenlegi legalsé szintjét képezd jarasi
hivatalok felallitasar6l az 1299/2011. (IX. 1.) Korm. hatarozat hatarozott, amelyek 1étrehozasa
szervezeti szinten is hozzajarult ahhoz, hogy szétvalasszak az Onkorményzati ¢&s
allamigazgatasi feladatok megvaldsitasat. A Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
program (MP 12.0.)? alapjén a teriileti 4llamigazgatés tovabbi integraciéja varhato.

Az Alaptorvény alapjan a korabbi torvényességi ellendrzést felvaltotta a torvényességi
feliigyelet, amelynek alapjait az Alaptérvény, majd a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatair6l
sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.), tovabbd a helyi
onkorményzatok torvényességi felligyeletének részletes szabalyairdl sz6l6 119/2012. (VI. 26.)
Kormanyrendelet és az Onkormanyzati rendeleteknek ¢és jegyzokonyveknek a fovarosi €s
megyei kormanyhivatalok részére térténé megkiildésének rendjérdl szolo 23/2012. (1V. 25.)
KIM rendelet rakta le. A torvényességi feliigyelet intézménye jelen tézisfiizet lezarasig®
mindossze egyetlen lezart évvel rendelkezik, amely iddszak alatt a fenti jogszabalyok
teljessége — igy a részletszabalyokat meghatarozo kormanyrendelet és a KIM rendelet — nem a
teljes iddszak alatt volt hatidlyban, amely foképpen azért probléma, mivel az Uj
intézményekkel kapcsolatos eldzmények ¢és tapasztalatok hidnya egyébként is meglehetdsen
Ovatossa tette a terilileti kormanyhivatalokat, amely helyzetet nehezitette, hogy kezdetben
nyilvanvald jogszabalyi hiatusok is léteztek. Igy a 2013-as esztendd az elsé olyan év, amely
immaron nem pusztdn a tapasztalatgylijtés évének tekinthetd a feliigyelet vonatkozasaban.

Mindekdzben a kozigazgatds quasi birdskodasi tevékenysége két klasszikus teriiletének a
jogszabalyi alapjai kicserélddtek. gy 2013. februar 11-én elfogadta az Orszaggytilés a Polgari
Torvénykonyvrol sz6lo 2014. marcius 15-én hatalyba 1€pd 2013. évi V. torvényt, amely a
jegyz6 birtokvédelmi jogkorének 1j, illetve Ujra-szabalyozott tartalmat hatidrozta meg. E
vonatkozasaban kiilonos figyelmet érdemel, hogy mig a szabalysértési jogalkalmazas kikeriilt
a jegyzoi hataskorbol, addig a birtokvédelem az immaéron onkormanyzati szervvé valtozo
jegyzO6nél maradt. A szabalysértésekrl, a szabalysértési eljarasrol és a szabalysértési
nyilvantartasi rendszerr6l sz616 2012. évi II. térvény (a tovabbiakban: Sztv.) pedig alapjaiban
véltoztatta meg a hazai joganyagot azaltal, hogy a tovabbiakban kizardlag torvény allapithat
meg szabalysértést és ezzel egyidejileg a jogalkotd a biintetdjog iranyaba tolta el a
jogteriiletet. Ezzel parhuzamosan a jogalkalmazas altalanos hataskore a jegyzo6tdl elébb a
tertileti kormanyhivatalokhoz, majd a jarasi hivatalokhoz kertilt at.

Ekozben a Motv. 143. § (4) bekezdése e) pontja a helyi Onkormanyzatok szamara
felhatalmazast adott a kirivoan kozosségellenes cselekmények szankciondldsara, amely
pénzbirsag, illetve helyszini birsag lehetett. Ezt a felhatalmazast a 38/2012. (XI. 14.) AB
hatdrozat késébb megsemmisitette, igy a helyi dnkormanyzatok latszolag elveszitették azon
klasszikus és torténetileg 1étezd jogkoriiket, hogy helyi rendszabalyokat allapitsanak meg és
azok megsértését szankcionaljak.

2 Az é4gazati hivatali rendszer kiépiilésével egyiitt, az 4ltalinos hataskorti kormanyhivatali struktura, a
rendvédelem, valamint a Nemzeti Ado- és Vamhivatal révén a teriileti kdzigazgatas egyszerisitésének optimuma
érhetd el.” Lasd
http://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/d/2c/40000/Magyary%20kozig%20fejlesztesi%20program
%202012%20A4.pdf [2013. 11.21.] 21. 0.
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A szabalysértés-statudlasi jogkort ugyan a helyi onkormanyzatok azota sem kaptak vissza,
azonban az Alaptorvény negyedik modositasa altal alkotmanyosan lehetévé valt, hogy a —
koznyelvi kifejezéssel - hajléktalansag szankcionéalasanak részesei legyenek oly médon, hogy
meghatarozhatjak azon teriileteket, ahol a kozrendre, kozbiztonsagra, kozegészségiigyre és
kulturdlis érdekek védelmére tekintettel az életvitelszerlien megvalosuld kozteriileti
tartozkodas jogellenesnek mindstil.

A helyi 6nkormanyzatok az Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdés elsé fordulata alapjan azonban
eredeti jogalkotd hataskorrel is birnak, amely alapot adhat arra, hogy az Motv-ben fogalt és
megsemmisitett felhatalmazas hianyaban is alkossanak szankcionald szabalyokat, amelyek
altal bar nem statualhatnak szabalysértéseket, azonban a kozigazgatasi biintetdjog korébe
tartozd szabalyokat viszont igen. Ezen rendeletekre szintén kiterjed a teriileti
kormanyhivatalok torvényességi feliigyeleti jogkore, azonban a feliilvizsgalat alapja - mas
jogszabalyba {itkozés hianyaban — kizardlag az Alaptorvény lehet, amely miatt az
Alkotmanybirosag elott lehet kezdeményezni a normakontrollt. Ezen szankcional6 rendeletek
megalkotasa jelenleg is folyamatos, amelyek felilvizsgalata, illetve a teriileti
kormanyhivatalok, valamint az Alkotmanybirésag reflektalasa ezen rendeletekre, a
kozeljovoben varhatd. A helyi dnkormanyzatok részérdl egyeldre csupan néhany ilyen jellegii
kezdeményezéssel talalkozni, holott a torténeti alkotmany szabalyait is felhivva, alldspontom
szerint minden alapjuk meglehet ilyen rendszabalyok alkotdsdra. A korményhivatalok
azonban egyelére — amennyire csak lechetséges — altalanossagban is tartozkodnak az
alkotmanybirosagi eljards kezdeményezéstdl. A fentiek alapjan az elkovetkezé 1ddszak
alapjan dol el, hogy ezen szervezeti ¢és intézményi valtozasok talajan 1étrejon-e a valodi
kozigazgatasi biintetjog, igy az Alkotmanybirdsag teret ad-e annak a folyamatnak, hogy a
helyi onkormanyzatok felhatalmazas hidnyaban eredeti jogalkotd hataskorben alkossanak
ilyen rendeleteket és ha igen, akkor kialakitsa, hogy ezeknek milyen elveknek kell
megfelelniiik.

A kutatas lefolytatdsahoz a végsd érvet az a dogmatikai tisztazatlansdg adta, amely a
kozigazgatési biintetdbiraskodas teriiletén jelenleg is tetten érthetd, beleértve a szubjektiv és
objektiv szankciok egymashoz vald viszonyat, az 0 szabalysértési torvény altal generalt
problémakat és az ezen torvénnyel kialakitott szabalysértések helyzetét a jogrendszerben,
valamint az Onkormanyzatok 1), eredetileg felhatalmazéds alapjan torténd, majd latensen
tovabblétezd eredeti jogalkotd hataskdrben alkotott szabalyait tekintve.

II. A kutatas célja

Jelen kutatas els6sorban azon kérdésre kivant valaszt keresni, hogy mennyiben hatnak ki a
szervezeti valtozasok a kozigazgatas quasi biraskodasi tevékenységére. Mindehhez sziikséges
els6ként feltarni a quasi biraskodas fogalmat, illetve azon szempontokat, amelyek
segitségével meghatarozhatd, hogy mely kozigazgatdsi tevékenységek tartoznak e korbe,
kiilonds tekintettel a birdsagi jogalkalmazastol torténd elhatarolasra. Ezzel kapcsolatban
feltételeztem, hogy a jogtudomany nem hatarozza meg egyértelmiien sem a quasi biraskodas
fogalmat, sem azon ismérveket, amelyek alapjan megfogalmazhat6, hogy milyen
tevékenységek tartoznak a quasi biraskodas korébe, illetve a megjelent szakirodalom
ellentmond6 a tekintetben, hogy pontosan mely tevékenységek sorolhatok ide. Figyelemmel
arra, hogy a kozigazgatds quasi biraskoddsi funkcidja szilikségszerien érinti a
hatalommegosztas elvét, hiszen a teriilet egyben az igazsagszolgaltatas birdsagi monopdliuma



aloli kivételek egy részével azonosithato, igy fel kell tarni azt is, hogy a jelenlegi alkotmanyos
kornyezetben miképpen érvényesiil ezen elv.

A kutatas célja e korben a vonatkozo szakirodalom feldolgozésa, illetve az, hogy megkisérelje
az egyes elméleti hidnyossagokat potolni. Az Alaptérvény 2011-ben tortént elfogadésa ota
mar szilettek tanulmanyok, azonban az olyan témakorokkel, mint a fent emlitett
igazsagszolgaltatds birdoi monopoliuma, a helyi 6nkormanyzatok rendeletalkotasi jogkorének
sajatossagai és a torvényességi feliigyelet terjedelme, csak sporadikusan foglalkozott a
jogirodalom. A kutatas célja e tekintetben az volt, hogy feltarja az Alaptorvény torténeti
alkotmanyhoz fiz6d6 viszonya alapjan azt, hogy a 2012 el6tti idészakban 1étezett-e a quasi
biraskodas és ha igen, akkor a jogtudomany miképpen viszonyult ahhoz. Mennyiben kezelték
egyfajta funkcionalis zavarként avagy tartottdk sziikségszerlinek a birdsagi rendszer
tehermentesitése miatt, vagy esetleg egyenesen kivanatosnak, a kozigazgatds elonyeként
emlithetd gyors és hatékony tigyintézésre tekintettel. Jelen kutatas egyik feltevése, hogy az
igazsagszolgaltatds birdsdgi monopoliumanak elve valdjdban nem monopolium, hanem az
tgyek csak egy részében érvényesiil, mig mas tigyek esetében mar nem is kivételként, hanem
mintegy fészabalyként létezik. Ilyen teriilet a kozigazgatasi biintetdjog is, amely tiszta
formajaban mindeddig nem érvényesiilt hazankban.*

Jelen kutatas f6 tézise, hogy a fenti szervezeti és intézményi valtozdsok eredményeképpen
kialakulhat a valddi kozigazgatasi biintetdjog, igy a kozigazgatisban tortént fent emlitett
szervezeti valtozasok arra vezethetnek, hogy a kozigazgatas quasi biraskodasi tevékenysége
keretében létrejon egy olyan teriilet, amelynek mindeddig csupan az elméletben létezett
hazankban. Mindennek igazoldsdhoz sziikséges bemutatni a kozigazgatasi biintetdjog
fogalmat és az azzal kapcsolatos dogmatikai rendszert, valamint a kozigazgatasi szankciok
rendszerében végbemend valtozasokat, amelyek alapjan igazolhatd, hogy egyes szubjektiv
szankciok az objektiv szankciok iranyaba mozdultak el. Sziikséges elhelyezni ezen
rendszerben az 0j Onkormanyzati rendeletekben szereplé szankciokat, amelyek mivel nem
szabalysértések, ezért nem tartoznak a szabalysértési eljaras hatalya ala sem, igy kizarolag a
kozigazgatasi hatdsagi eljards és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szold 2004. évi CXL.
torvény (a tovabbiakban: Ket.) rendelkezései alapjan biralhatok el - 6sszhangban a Magyary-
program rendelkezéseivel®. A Ket. 2011-ben elhatirozott médositisa megteremtette az anyagi
kozigazgatasi szankciok egységes alapjait, amelyek kozott kifejezetten is taldlhatok olyan
rendelkezések, amelyek az Onkormanyzatok altal alkotott rendeletekre vonatkoznak.
Ugyanakkor a Ket. alapvetéen az objektiv anyagi jogi szankciok eljarasi szabalyait
tartalmazza, am véleményem szerint ez nem jelenti azt, hogy ez a rendszer megtorhetetlen
lenne, mivel az Onkormanyzati rendszabalyok a természetiikbdl fakadoan felvethetik a
cselekmények szubjektiv jellegét is. Ez azonban tovabbi kérdéseket general, igy példaul azt,
hogy a Ket. alkalmassa valhat-e arra, hogy szubjektiv és objektiv szankciok egységes eljarasi
alapjait tartalmazza, figyelemmel arra, hogy a szubjektiv szankciok hagyomanyosan mas
garanciakkal kell, hogy rendelkezzenek.

* A kozigazgatasi biintetjog elméleti értelemben a kihdgasok — Goldschmidt fent idézett felfogasanak
megfelelden - a kriminalis jellegli cselekményeken kiviil 4116 igazgatasellenes részét jelentette. A kozigazgatasi
biintetjogot a szabalysértési jogtol is sziikséges elhatarolni, mivel az eredetileg allamigazgatasi jogba tartozo
szabalysértési jogba a dekriminalizacids hullamoknak kdszonhetéen erésen kriminalis cselekmények is kertiltek,
amelyek a kozigazgatasi biintetéjog fogalomba mar nem illeszkedhettek.

® Lasd Magyary-program 15. 0.
http://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/d/2c/40000/Magyary%20kozig%20fejlesztesi%20program
%202012%20A4.pdf [2013. 11. 21.]
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A kozigazgatasi biintetdjog terlilete tehat a fentiek alapjan a helyi onkormdényzatok Aaltal
alkothat6 rendszabalyokkal azonosithatd. A kutatas eldfeltevése, hogy a jelenlegi szervezeti
valtozasok Kkifejezetten elGsegitették a kozigazgatasi biintetébiraskodas rendszerének
Ujraalakulasat, ideértve a helyi dnkorményzatok 0j szervezeti rendszerét, valamint a helyi
onkormanyzatok felett gyakorolt torvényességi feliigyelet és az Onkormanyzati rendeletek
feliilvizsgalatanak 10j szabalyait. A helyi Onkorméanyzatok esetén ezért sziikséges
végigkovetni, hogy milyen folyamatok vezettek arra, hogy felmeriilhessen a kozigazgatasi
biintetdjog gondolata. Ennek egyik eleme az 0j szabalysértési torvény, amely elszakitotta a
szabalysértéseket eddig jelentésiiktol és egy koztes — a biintetdjog €s az eddigi szabalysértések
kozott allo - jogteriiletet hozott 1étre. A masik 1€pés a helyi dnkormanyzatok jogallasanak ¢és
szervezetének ujraszabalyozasa, valamint a torvényességi feliigyelet megteremtése Vvolt,
amelyen beliil megvaltozott a rendeletek feliilvizsgalatanak a szabalyrendszere.

A fenti kérdéskorokben a célom, hogy olyan megalapozott kovetkeztetéseket vonjak le,
amelyek alkalmasak arra, hogy a kozigazgatas quasi biraskodo tevékenységének a lényege
meghatarozhatd legyen, ramutassak a kozigazgatasi biintetdjog kialakulasanak a lehetdségére,
valamint szempontokat adjak az igy 1étrejovo teriilet més jogszabéalyokhoz vald viszonyanak a
megitélésére, valamint az elbiralassal kapcsolatos szervezeti problémak megvalaszolasara. Az
elméleti kérdések tisztdzasa korében cél a vonatkozd alkotmanyjogi és kozigazgatasi
szakirodalom tudoményos ¢és kritikai feldolgozasa, amely ugyanakkor a jogalkalmazas
egységesitését is eldsegiti.

Jelen kutatds alkalmat adott a kozigazgatdsi biintetObirdskodas rendszerének az
ujragondolasahoz is, hiszen egyszerre érinti a szabalysértéseket, amelyeknek a kialakitasaban
a helyi 6nkorményzatok tovabbra is részt vallalhatnak, valamint a helyi dnkormanyzatok altal
alkotott Uj rendeleteket, amelyek viszonya tisztazasra szorul mind a szabalysértésekhez, mind
mas kozigazgatasi szankciokhoz képest.

I11. A kutatas hasznosithatosaga

A kutatds eredményei a jogirodalom mellett a gyakorlat szamara is hasznosithatok.
Elsésorban az elmélet szadmara jelenthet adalékot a quasi birdaskodds fogalmanak a
meghatarozasa, valamint azon szempontok kimunkaldsa, amelyek alapjan a kdzigazgatési és
az 1gazsagszolgaltatadsi tevékenység elvalaszthatd egymastol. Szintén elméleti jellegli
eredmény a kdzigazgatési biintetdbiraskodas rendszerének ujragondolasa, illetve elhelyezése a
kozigazgatasi szankciok rendszerében.

Jelenleg komoly problémat jelent mind a helyi Onkormanyzatok, mind a teriileti
kormanyhivatalok szdmara az emlitett szankciondl6 rendeletek megalkotésa, illetve léte. A
helyi 6nkormanyzatok esetében kérdésként jelentkezik, hogy mely teriileteket, illetve milyen
eszkozokkel szabalyozzanak, mely szervezethez telepitsék az elbiralas lehetdségét, tovabba
milyen eljarast alkalmazzanak. Szintén probléma a mar emlitettek tiikrében az is, hogy
lehetséges-e szubjektiv szankcidoként megfogalmazni ezen szabalyokat. E korben elméleti
eredményt jelent annak feltarasa, hogy a kozigazgatasi biintetébiraskodas jelenlegi rendszere
hogyan viszonyul a kozigazgatasi biintetdjoghoz, kiilonds tekintettel a fent emlitett
onkormanyzati szabalyrendeletekre.



A teriileti kormanyhivatalok jelenleg inkabb segit eszkozoket alkalmaznak és tartdzkodnak
attol, hogy ezen rendeletek feliilvizsgalatat kérjék. Jelen kutatas szempontokat kivant nytjtani
egy esetleges alkotmanybirosagi fellilvizsgalat kezdeményezéséhez is, figyelembe véve
nemcsak az eddigi alkotméanybirosagi gyakorlatot, hanem az Alaptérvény alapjan a torténeti
alkotméany rendelkezéseit is. Igy a helyi Onkorméanyzatok torténetileg létez$ jogat a
kozigazgatasi biintetéjog megalkotdsara, ezen jogszabalyok ¢és az igy létrehozott
jogintézmények viszonyat a szabalysértésekhez, valamint a kozigazgatasi szankcidkhoz.

Szervezeti problémaként jelentkezett, hogy a fentiekben vézolt rendszer alapjan a
kozigazgatas legalsd szintjén a jegyzo, illetve a jarasi hivatal gyakorol quasi birdskodasi
jogkort. Az emlitett eredeti jogalkotd hatdskorben megalkotott szankcionald dnkormanyzati
rendeletek vonatkozasban viszont nem tisztdzott, hogy ki lehet a hataskor cimzettje. Annyi
bizonyos, hogy mivel dnkorményzati hatdsagi ligyrél van sz6, igy a képviselo-testiilet lehet
mind a jogszabaly megalkotdja, mind a hataskor cimzettje - ahogyan ezt a megsemmisitett
Motv. 51. § (4) bekezdése is tartalmazta -, amely testiilet azonban az Motv. 41. § (4)
bekezdése alapjan atruhazhatja hataskorét a polgarmesterre, a bizottsagra, a jegyzore, illetve a
tarsuldsra. A részonkormdnyzat testiilete viszont a Motv. 62. § (2) bekezdése alapjan
onkorményzati hatdsagi hataskorben nem jarhat el atruhazott hataskorben.

A kutatas kovetkeztetései tehat a konkrét jogalkalmazdé munkaban is hasznosithatéak a
kozigazgatas mindkét alrendszere vonatkozasaban és elésegithetik az egységes jogértelmezést
is. Célom olyan javaslatok megfogalmazasa, amelyek ténylegesen segithetik mind a helyi
onkormanyzatok rendeletalkotdsi jogat, mind a teriileti kormanyhivatalok torvényességi
feliigyeleti tevékenységét.

1V. A kutatas modszere

A kutatds moédszere a feldolgozott teriilet jellegéhez, illetve természetéhez igazodott. A
kutatas kiemelten a téma elméleti és gyakorlati Szemponta attekintését vallalta, amely
eredmény komplex modszerek alkalmazasaval volt elérhetd.

Sziikség volt tehat a téma, igy a quasi biraskodas, valamint a kdzigazgatasi biintetobirdskodas
¢s a kozigazgatasi biintetdjog elméleti irodalmanak attekintésére, amely — a téma kettds
érintettsége okan - egyszerre feltételezte a kozigazgatas és az alkotmanyjogi irodalom
attekintését. Az Alaptorvényben foglalt torténeti alkotmdnyra torténd utalasok, illetve
azoknak a hatalyos alkotmanyjogi kérdéseknél alkalmazhatdé megitélése miatt szintén nem
volt mellézhet6 egyes elméleti- torténeti munkak feldolgozasa, amely alkalmat adott a téma
minél teljesebb korii feldolgozasara.

Az empirikus kutatds korében igyekeztem felkutatni azon mar megsziiletett rendeleteket,
amelyeket ilyen eredeti jogalkotd hataskorben alkottak, vizsgaltam az alapvetd jogok biztosa
kozosségellenes rendeleteket vizsgald jelentéséts, illetve személyes konzultaciot folytattam a
Hajda-Bihar Megyei Kormanyhivatal és a Jasz-Nagykun-Szolnok Megyei Kormanyhivatal
torvényességi felligyeleti tevékenységében kozremiitkodé munkatarsaival annak érdekében,
hogy betekintést nyerjek a torvényességi feliigyelet gyakorlatdba, valamint egyeztettem az
ugyanezen megyékben tevékenykedod egyes jegyzokkel is.

® Az alapvet6 jogok biztosanak Jelentése az AJB-6727/2012. szamu iigyben



A személyes konzultacid kiillondsen azért nem volt mell6zhetd, mivel a kutatas jelenlegi
szakaszat nehezitette a helyi Onkormdnyzatok ¢és a teriileti kormanyhivatalok oOvatos
hozzaéllasa a mindezidaig bevett mddszertani megolddsok hidnya miatt, amelynek nyoman
sok esetben a készités alatt allo helyi onkormanyzati rendeletek ismerhetok csak meg és nem
a mar kozzétettek. A teriileti kormanyhivatalok ugyanis az emlitett segité helyreigazitd
eszkozokkel ¢lve inkdbb a meggydzés eszkozét alkalmazva probalnak gatat vetni ezen
onkormanyzati rendeletek megalkotasanak és a rendeletek altal generalt tovabbi problémak —
mint példaul a dogmatikai vagy szervezeti kérdések - megel6zése érdekében.

Az elméleti hattér kialakitasahoz egyarant alkalmazott modszer volt a konyvtarkutatas, illetve
a hatalyos jogszabdlyi anyag feldolgozédsa az alkotmanybirdsagi hatarozatok tiikkrében. A
torténeti alkotmany id6északat tekintve feldolgoztam a korszak hazai kozjogi irodalmat,
masrészt az emlitett elvek alaposabb kifejtéséhez és értelmezéséhez segitségiil hivtam a
kozjogtorténeti irodalmat is. A kozigazgatdsi biintetdbirdskodds mellett a kozigazgatasi
biintetdjog hazai és kiilfoldi irodalma is sziikségszerien targyalando volt. A jelenkori
irodalom kapcsdn szintén foként a quasi biraskodds megitélése, valamint a helyi
onkormanyzatok eredeti jogalkotd hataskorének a vizsgalata, illetve a kozigazgatasi
szankciok kozotti atrendez6dés jogtudomanyi reflexioi jelentették a f6 kiindulasi alapot.

Az Alkotmanybirosag gyakorlata tobb szempontbdl is vizsgaland6 volt. Az egyik szempont a
quasi biraskodas fogalmanak a meghatarozasa, illetve a kdzigazgatasi és igazsagszolgaltatasi
tevékenység elhatarolasa, amelyhez sziikségszerlien az igazsagszolgaltatas fogalmat is
segitségiil kellett hivni. Figyelemmel arra, hogy a kozigazgatisi biintetdjog esetleges
megjelenése a kozigazgatasi szankciorendszert is érinti, ezért sziikséges volt foglalkozni a
szankcidrendszer korében az utobbi iddszakban érzékelhetd atrendezddés megitélésével,
kiilonos tekintettel a szubjektiv és objektiv szankciok kozotti valtozasokra és jogalkotoi
atsorolasokra. A hatalyos rendszer vonatkozasaban kiilon szempontot jelentett tovabba a
jelenlegi szabalysértési torvény altal meghatarozott rendszer megitélése.

V. A kutatas eredményei
V. 1. A quasi biraskodas fogalma

A kozigazgatasi jogi irodalom a kozigazgatas quasi birdskodasi tevékenységével elsdsorban a
kozigazgatasi jogalkalmazas korében foglalkozik, mint olyan tevékenység, amely egyrészt tin.
tiszta jogalkalmazasnak tekinthetd, amely mas tevékenységekkel jellemzéen nem keveredik,
masrészt a kozigazgatasi szervek azon tevékenysége, amely attributumait tekintve a birosagi
jogalkalmazasnak feleltethet6 meg. A quasi birdskodas fogalmat tehat a kozigazgatasi
tankonyvek, illetve szakirodalom egy sajatos szervi-tartalmi meghatarozassal adjak meg,
amelynek egyik ismérve, hogy a kozigazgatas tevékenysége, a masik pedig, hogy az
tartalmilag a biraskodéssal egyezik meg.’

Ezen kotetek azonban abbdl az alapfeltevésbdl indulnak ki, hogy mind a kdzigazgatas, mind a
biraskodés tartalma egyértelmiien meghatdrozhatod, illetve egymastdl elhatdrolhatd. Ehhez
képest sem a birdsagok, sem a kozigazgatas tevékenységének a kiilonbségei nem ragadhatok
meg olyan egyértelmiien, mint az varhat6 lenne. K6zismert, hogy mindkét szervezetrendszer

" Szab6 Imre (fészerk.): Allam- és jogtudomdnyi enciklopédia. Budapest, Akadémiai Kiadé, 1980, 410. o.



végez jogalkalmazo tevékenységet, hiszen jogszabalyokat alkalmaznak egyedi esetre,
ugyanakkor a kétfajta tevékenység kozott jelentds kiilonbségeket fedezhetiink fel. Ezeket a
kozigazgatasi tankonyvek® altalaban szamba veszik, 4m a legtobbhdz azt a megjegyzést fiizik,
hogy csupan altalanossagban érvényesiill az elhatarolas, hiszen mindkét vonatkozéasban
talalhatunk eltéréseket. A tudomanyos feldolgozasokbol 6sszealld kép viszont mar korantsem
ennyire egységes: egyes szerzok eltérd elhatarolasi szempontokat sorakoztatnak fel, mas
szerzOk pedig rendre megcafoljak azokat.

A quasi biraskodas mint fogalom viszont nem kd&thetd kizardlag a kozigazgatashoz. A
Jogtudomanyi enciklopédia egyfajta negativ tartalmi megkozelités alapjan akként vélekedik,
hogy quasi igazsagszolgaltatasnak tekintheté valamennyi olyan, tartalmat tekintve biraskodasi
tevékenység, amelyet nem birdsdg végez. A meghatirozas e korbe sorolja a
valasztottbiraskodast, ° viszont az elébbiek alapjan nem koti a tevékenységet a
kozigazgatdshoz, annak ellenére, hogy a quasi birdskodds kapcsan a legtdbbet emlegetett
példa a szabalysértés, illetve a jegyz0 birtokvédelmi eljarasa.

Somody Bernadette az alapjogvédelem lehetéségeirdl irott munkajaban' szintén ezen negativ
meghatarozasbol kiindulva hatarozta meg akként a quasi biraskodast, hogy az a nem birdsagi
szerveknek a birdésagokéhoz hasonld tevékenysége, amelynek fontos ismérve, hogy a
dontéssel szemben birdsagi jogorvoslat igénybe vehetd. Ilyen tevékenységet végeznek példaul
a kovetkez0 szervek: az Egyenlé Banasmod Hatosag vagy a Fiiggetlen Rendészeti
Panasztestiilet. Ezen tanulmdny azonban a birésagokéhoz hasonld tevékenységet
megszoritéban értelmezi és az ugyanazon szerv altal végzett mas kapcsolodo tevékenységet
nem tekinti a quasi biraskodas korébe tartozonak. Ennek nyomén példaul az ombudsman altal
kiadott ajanlasokat, illetve allasfoglaldsokat, valamint a hivatalbol végzettség tevékenységeket
mar nem sorolja ide. Igy bar a tanulmény erre nem tér ki, e vonatkozasban a szerzé quasi
biraskodasnak csak azokat a kérelemre induld cselekményeket tekinti, amelyek egyedi
tigyben, miltban megtortént eseményeket biralnak el. Abban az esetben, ha az eljaras példaul
hivatalb6l indul meg, akkor ezt mar ugyanazon szerv esetében sem tekinti quasi
biraskodasnak. Ez a fajta meghatarozas ugyanakkor azt feltételezi, hogy a biraskodas emlitett
ismérvei allanddak - igy a kérelemre indult jelleg, valamint a multban megtértént esemény
elbirdlasa - holott a tevékenységek elemzésekor is észlelhetd, hogy ezen ismérvek sem
allandoak.

Az Alkotmanybirésag ugyanakkor nem kovet ennyire megszoritd értelmezést és a quasi
biraskodas, illetve az Un. non-judicidlis tevékenység fogalmat az egyes tevékenység-tipusok
felol kozelitette meg, amely altal valojdban mellézte a fogalmi elemek meghatarozasat. A
testiilet a kovetkezdket sorolta e korbe: az allandd és eseti valasztottbirosagok eljardsa, a
jegyz6 birtokvédelmi eljarasa, a szabalysértési ,,biraskodas”, a kozjegyzOi jogszolgaltatas,
illetve a fogyasztovédelem teriiletén a békéltetd testiilet eljarasa, amelyhez egy masik dontés
az egyes gyamhatosagi eljarasokat is hozza sorolta. ©° Egy késébbi hatirozat pedig a

8 A fogalomrol lasd Szabo Imre (fészerk.): Allam- és jogtudomanyi enciklopédia. Budapest, Akadémiai Kiado,
1980, 796. 0.

% PI. Fazekas-Ficzere: i. m., 326-330. o.

10 Szab6 Imre (fészerk.): Allam- és jogtudomdnyi enciklopédia. Budapest, Akadémiai Kiado, 1980, 410. .

! Somody Bernadette: Alapjogvédelem a biraskodason til Fundamentum 2010. 2. 5-19. o.

'21208/B/2010. AB hatarozat és 1245/B/2011. AB hatarozat

B Lasd 71 /2012 (XIL. 17.) AB hatarozat
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kozigazgatas altal kibocsatott fizetési kotelezettséget megallapitd egyes fizetési meghagyasos
eljarasokat is ilyennek tekintette.*

A fogalom-meghatarozasnak aligha tekintheté példalozo felsorolasbol kideriil, hogy a quasi
biraskodasnak nincs egységes és bevett meghatarozasa és felleltarozhato tartalma, hiszen az
igazsagszolgaltatds ismérveinek a meghatdrozasatol fligg, hogy milyen tevékenységeket
sorolunk ide. Ennek alapjan leszogezhetjiik a 7/2001. (III. 14.) alkotmanybirdsagi hatarozat
nyoman, hogy a birosdgon kiviili jogvitat koételezd érvénnyel eldontd szerv’ ° kifejezés
tartalma egyenesen ,,homalyos”-nak tekinthetd. A masik fontos megallapitas, hogy a quasi
biraskodds nem kothetdé kizarolag a kozigazgatashoz, és nem pusztdn a hatalmi agak
Osszefolyasrdl van szo, bar a quasi judicialis tevékenység igen jelentOs része a kozigazgatas
korébe vonhat6 és taldn csak a valasztottbirosagok miikddése nem tekinthetd kifejezetten a
kozigazgatashoz tartozonak.'® A meghatarozasok kozos eleme ugyanakkor, hogy a quasi
biraskodas fogalmat a kézigazgatds és a biraskodas elhatdarolasa alapjan lehet meghatarozni,
amely ugyanakkor feltételezi az igazsagszolgaltatas fogalmanak a meghatarozasat.

V. 2. Az igazsagszolgaltatas alkotmanyjogi fogalma

Az Alaptorvényben kifejezetten is deklaralt hatalommegosztas elve alapjan leszogezhetd,
hogy igazsagszolgaltatasi tevékenységet kizarolag a birdsagok végezhetnek, azt sem a
torvényhozo, sem a végrehajté hatalom nem gyakorolhatja. Am mig mindezt a korabbi
Alkotmany akként fejezte ki, hogy felsorolta, hogy mely szervek az igazsdgszolgaltatd
szervek, addig az Alaptorvény szakitott ezzel megoldassal, és csupan azt az elvet tartalmazza,
amely az igazsagszolgéltatasi tevékenység kizarolagossagat jeloli. Az Alaptorvény emellett
csupan egyetlen birosdgot, nevezetesen a legfobb birdsagi szervet nevezi meg. A
megfogalmazas alapjan azonban tovabbra is alapelvként érvényesill az igazsagszolgaltatas
birésdgi monopoliumanak elve, amelynek alapjan igazsagszolgaltatasi tevékenységet
alapvetden a birosagok lathatnak el. Ezen elv aldl az allam csak kivételesen és meghatarozott
esetekben enged kivételt.

Az igazsagszolgaltatasi tevékenység elemei

A biroi tevékenység meghatarozd elemeit ugyan az Alaptorvény kifejezetten is tartalmazza,
am e tekintetben jelentdsebb eltérés tapasztalhatd a korabbi Alkotmany szovegéhez képest.
fgy a korabbi Alkotmany részben generalis jelleggel irta koriil a feladatokat, mig az
Alaptorvény a kiilonbozo tigytipusokat sorolja fel. A két mddszer kozott mas kiilonbség is
van, mivel mig a kordbbi Alkotmény alapjan a tevékenységek kozé tartozott az alkotmanyos
rend, valamint a jogok és kotelezettségek védelme, addig ezek a megfogalmazasok expressis
verbis mar nem talalhatok meg a hatalyos normaszdovegben.

Az Alaptorvény szerint az igazsagszolgaltatas elsdésorban az aldbbiakat jelenti:

— jogalkalmazasi tevékenység végzése, polgari jogvitak elbiralsa;

—joghatrany alkalmazésa, azaz bilintetdiigyekben torténd dontés és a blncselekmények
elkdvetdinek megbiintetése;

™ 1208/B/2010. AB hatarozat

1> az ombudsman tevékenységének a vizsgilata kapcsan az Obtv Az allampolgari jogok orszaggyiilési biztosarol
sz016 1993. évi LIX. térvény 29. § (1) bekezdés h) pontjanak 2001. december 15-én hatalyos rendelkezése.

® Megjegyzends, hogy a kozigazgatisban is tobb vélasztottbirosag miikddik. Ide sorolhatd példaul az
Energetikai Valasztottbirosag, illetve a Sport Alland6 Valasztottbirosag.
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— a jogszerl allapot helyreallitasa;

—a kozigazgatasi hatarozatok térvényességének feliilvizsgalata, amely az egyedi dontések
vizsgalatat jelenti;

—a helyi onkormanyzati jogalkotod tevékenységének a vizsgalata, amely jelenti egyrészt a
rendelet mas jogszabalyba iitk6zésének vizsgalatat, masrészt a jogalkotdsi kotelezettség
elmulasztasanak megallapitasat.

A birosagok szervezetérdl és igazgatasardl szolo 2011. évi CLXI. torvény (a tovabbiakban:
Bszi.) atvette azt a korabban az Alkotmanybirdsdg dontésében is megjelend elvet, amely
szerint az igazsagszolgaltatasi tevékenység a bird itélkezésénél szélesebb tartalmat fog at. A
sarkalatos torvény akként rendelkezik, hogy Magyarorszagon a birosagok igazsagszolgaltatési
¢s mas torvény altal meghatarozott tevékenységet latnak el. Az Alkotmanybirdsag ugyanis
mar 1993-ban ramutatott, hogy az alkotmanyi szabalyozas nem zarja ki, hogy a birdsagok a
birdi utra tartoz6 ligyekben a konkrét eljarasokon kiviil, akar az eljarads meginditasa el6tt vagy
utan az alapvetd jogok érvényre juttatasat elOsegitd tevékenységet végezzenek, és ezen a
lehetdségen az Alaptorvény sem valtoztatott. [1481/B/1992. AB hatérozat]

Az igazsagszolgaltatas birdi monopodlium elve alol kivételek egyike a kozigazgatasi szervek
altal végzett Gn. quasi biraskodas, amely alatt hagyomanyosan a kozigazgatasi szervek altal
végzett azon tevékenység értendd, amely jellegében az igazsagszolgéltatas jegyeit viseli
magan. Az igazsagszolgaltatas birdsagi monopdliumat kezdetektdl — tehat a kozigazgatast és
az igazsagszolgaltatast szétvalaszto 1869. évi IV. torvénycikktdl — jellemzik ezek a kivételek.
Az immaron hagyomdnyossa valo terliletek kozé tartozik a szabalysértési ligyek intézése,
amennyiben az igyet kozigazgatasi hatdsag biralja el, vagy a jegyz6 altal végzett
birtokvédelmi eljards. Ezen eljardsok mindegyikére jellemzd a kontradiktorius jelleg, az
egyedi jellegli jogvita elbirdlasa, illetve az, hogy a dontés deklarativ jellegii, tehat multban
megtortént eseményt birdl el. A masik kivétel a valasztott-birosagok tevékenysége, amelynek
alkalmazésara csak egyes torvényben meghatarozott jogvitdk esetében van lehetdség és
kizarolag a felek kikotése alapjan. Az Alkotmanybirdsag dontése emellett elismeri, hogy az
igazsagszolgaltatds biroi monopoliumanak elve elsdsorban akkor érvényesiil, ha az elbirdlas
helye Magyarorszag, de még ezekben az esetekben sem mindig. Lehetdség van ugyanis
kiilonbirosagok felallitdsara és az sem mindsiil alkotméanyellenesnek, ha torvény lehetdséget
ad arra, hogy a felek kiilfoldi rendes vagy valasztottbirosag hataskorét kikossék.
(1180/B/1990. AB hatarozat)

A nem birdsagi szervek igazsagszolgaltatasi jellegli tevékenységét azonban mégsem
tekinthetjiik a birdsagokéval azonosnak, hiszen a birdsagi szervezetnek olyan jellemzdi és
alkotményosan garantalt feladatai vannak, amelyek elhataroljak mas szervezettdl. Ilyen a birdi
szervezet specialis alkotmanyjogi statusza, a biroi fiiggetlenség alkotmanyosan is deklaralt
garancidja, valamint az, hogy a fent emlitett mas szervek dontése felett birdi kontroll
érvényesiil. Mas értelemben szintén a kivételek koz¢ tartoznak az alkotmanyos felhatalmazas
alapjan létrehozott kiilonbirésagok, amelyek létesitésére a korabbi Alkotmany és a jelenlegi
Alaptorvény egyarant lehetdséget ad.

V. 3. A birésagi és kozigazgatasi jogalkalmazas elhatarolasa
A kozigazgatasi €s a birdsagi jogalkalmazas dsszehasonlitdsa vonatkozasdban sziikséges azon

ismérveket meghatarozni, amelynek segitségével a két tevékenység elhatarolhat6. Ennek
alapja a kozigazgatasi szakirodalomban bevett ismérvek Osszessége lehet, amely
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szempontrendszer természetesen sajat magat sem tekinti megfellebbezhetetlen ismérvek
gyljteményének, hiszen csak egyfajta — oktatasban hasznalt — altalanos iranyvonalként
kezelendok, és azok cafolatat maga a kozigazgatasi irodalom is elvégzi. A kozigazgatasi
irodalom az elhatarolast jellemzéen az alabbi szempontok szerint gondolja Gjra:

Deklarativ dontés

Jellemz0 attributum a dontés deklarativ jellege, amely a birosagi itéletek esetében altalanosan
érvényesiil, mig a kozigazgatasi dontések egyarant lehetnek konstitutiv és deklarativ jellegiiek
is. Nem tekinthetd azonban valamennyi deklarativ kozigazgatasi dontés quasi biraskodasi
jogkorben hozottnak, hiszen ennek alapjan valamennyi szankcionalé dontés a quasi
biraskodas korében torténd eljarasok kozé lenne sorolhatd. A deklarativ jelleg tehat egyik
szlikséges, de nem elégséges ismérv.

Birdsagi feliilvizsgalat lehetdosége

Bar a kozigazgatasi irodalom nem emeli ki, de mégis talan a legfontosabb ismérve a
kozigazgatés altal gyakorolt quasi biraskodasi tevékenységnek, hogy a dontés nem végleges,
illetve a dontéssel szemben vagy esetleg annak kapcsan, igénybe vehetd a birdsagi
feliilvizsgalat. Mindez persze nem feltétleniill a kozvetlen, illetve direkt birdsagi
feliilvizsgalatot jelenti, vagy akar az indirektet, hanem a birésaghoz fordulds jogéanak
érvényesitését anélkiil, hogy a kdzigazgatas forumrendszerében folytatdodna az eljaras.

Kérelemhez kotottség — officialitas

Nem jelenthet kizardlagos megkiilonboztetési szempontot az a bevett ismérv sem, amely
szerint a kozigazgatas sajat kezdeményezésére is cselekedhet, mig az igazsagszolgaltatas csak
kérelemre, hiszen a cégbirdsagi eljarasok kozott is talalhatd olyan - mint a torvényességi
feliigyeleti intézkedés -, amely hivatalbol is elrendelhetd’. A kozigazgatas quasi biraskodasi
jogkore korében pedig talalkozhatunk az Un. kdzvetetten kérelemre indul6 eljarasokkal, ahol a
hivatalbol torténd eljaras-kezdeményezések igen jelentds részében az eljards kozvetlen
kivaltoja valamilyen tigyféli kezdeményezés. E tekintetben ugyan 1ényeges kiilonbség tehet6 a
kétfajta jogalkalmazas k6zott, mivel ilyen tigyekben a kozigazgatasi szervekre nem iranyado a
ne ultra petitum elve, mint a birdsagokra, '8 hiszen az eljards tobb esetben a kérelem
visszavondsa esetén hivatalbol is folytathatd, illetve a kozvetetten kérelemre indul6 eljarasok
esetén eleve hivatalbol indul meg.

Mérlegelési jog — torvényhez kotottség

Szintén nem tekinthetd egyediil meghatdrozonak a kozigazgatds mérlegelési jogkore az
igazsagszolgaltatas torvényhez kotottségéhez képest, mivel egyrészt mindkét jogalkalmazod
szerv rendelkezik bizonyos fok1, a jogalkalmazashoz sziikséges mérlegelési joggal, masrészt
a birésagok térvényhez kotottsége valojaban a birdi fiiggetlenség egy alkotmanyi biztositéka.
A mérlegelés tehat mindkét szervtipus esetében lehetséges, am a szabad mérlegelés joga
foként a kozigazgatds sajatja, mivel a birdsagok €s a kozigazgatasi szervek jogalkalmazo
tevékenysége kozotti egyik o kiilonbség, hogy a birdsagok jogalkalmazasa két {0 teriiletre
terjed ki. Az egyik a tényallds megéllapitdsa, a masik az igy meghatirozott torténeti

Y Lasd 2006. évi V. tv. 76. §
18 S7AMEL Lajos: Térvényhozas — biraskodas — kozigazgatas — kisérlet a biraskodas fogalméanak megkozelitésére
a torvényhozastol, illetve a kozigazgatastol valo elhatarolassal, Allam és Igazgatas, 38 (1988. 8.), 706. 0.
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tényallasnak a jogi mindsitése. A kozigazgatas ezzel szemben az el6bbieken tul célszeriiségi
szempontokat is figyelembe vesz, amely nem jellemzé a birosagokra.™

A hatésag pozicidja — a biroi fiiggetlenség

A birésag helyzete a fiiggetlenség elvébdl is kovetkezéen mindig semleges kell, hogy legyen,
mig a kozigazgatadsi ligytipusokban mar nem ilyen egyértelmii a helyzet. Egyes jogvités
jelleglinek tekinthetd tligyekben — mint példaul a szabalysértési jogalkalmazas — talan
megengedhetd, hogy csaknem semleges jellegiinek tekintsiik a szervet. Am ez sem teljesen
egyértelmi, hiszen egyrészt a kozigazgatds egy hierarchikus rendszer, ahol a felettes szerv
érdemi befolyast gyakorolhat a dontéshozasra a hataskorelvonds tilalma elvének tiszteletben
tartisa mellett, masrészt egyes birsagtételek bevétele - féként az objektiv birsagoknal® - az
adott agazatot gazdagitja. Mds eljarasokndl pedig még ennél is kdzvetlenebb az Gsszefliggés,
hiszen a szocidlis igazgatds terén a mérlegelési jogkorben adhatdé tdmogatasokrdl az
onkormanyzati szerv dont, mint ahogyan a finanszirozas is az énkormanyzat feladata.”*

A quasi biraskodas komplex fogalma

A koOzigazgatds quasi biraskodasi tevékenységének a fogalma kapcsan tehat allaspontom
szerint az emelhetd ki, hogy az olyan kozigazgatas altal végzett tevékenység, amely
rendszerint kérelemre vagy kozvetetten kérelemre indul, az eljaras jellemzden kontradiktorius
jelegli vagy célja a jogvédelem, az eljaras valamely multban megtortént eseményt elbiralasa
érdekében zajlik, a meghozott dontés pedig deklarativ jellegli és a kozigazgatas dontése
kapcsan altalaban kozvetleniil igénybe vehetd a birdsagi feliilvizsgalat lehetdsége.

A szempontrendszert osSzegezve ugyanakkor az allapithaté meg, hogy a kozigazgatas quasi
biraskodasi tevékenysége soran a fentiek mellett egyszerre érvényesiilnek olyan ismérvek
mint a mérlegelési jogkor megléte, illetve a birdi fliggetlenség hianya, ugyanakkor olyan
tobbletjellemzdk jarulnak a tevékenységhez, mint a specidlis szakértelem, a gyors és
egyszerll elbiralas elve és az iligyfélbarat eljards. Szintén megdrzi a kozigazgatds azt a
jellemzojét is, hogy a dontés meghozatala mellett mas tevékenységet is gyakoroljon, igy adott
esetben egyszerre érvényesiilhet a jogalkotds és a jogalkalmazas - példaul éppen a helyi
onkormanyzatok esetében -, valamint a birdsagokkal szemben a kozigazgatas €lhet olyan mas
eszkozokkel, mint a tandcsadas vagy a figyelmeztetés. Ezen ismérvek mintegy hozzdadddnak
a quasi biraskodasi tevékenységhez nem lerontva azt, hanem éppen gazdagitva.

V. 4. Az alkotmanyjogi megkozelités — a torténeti alkotmany tiikkrében

Kiilon elméleti kérdés, hogy az egyes korszakokban az alkotmdnyjogi vagy ilyen
megkozelitést is tartalmaz6 munkak miképpen viszonyultak a hatalmi dgak 6sszefolyasahoz.
E korben egy igen elnézd szemléletmoddal taldlkozhatunk annak ellenére, hogy a
hatalommegosztas elve a jogéallamisag egyik alapkdve. A dualizmuskori munkaktdl kezdve
mind a mai napig szinte kivétel nélkiil tényként emlitették a szakirok a birosagokkal
kapcsolatban, hogy itélkezési tevékenységet mas, foként kozigazgatasi szervek is végeznek.

19 MARTONYI Janos: A diszkrecionalis mérlegelés kérdései. Acta Jur. et Pol., Szeged, Tom. X1V, Fasc. 5, 1967,
8.

% NAGY Marianna: A kézigazgatdsi jogi szankciérendszer, Osiris, Budapest, 2000.

2l S7AMEL: i. m.,706. 0.
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A kozigazgatds ¢és az igazsagszolgaltatds kiillonvalasztasat deklaraldo 1869. évi IV. tc.
clfogadasara eredetileg egy igazsagiigyi reform részeként keriilt sor, mintegy a kiegyezésrol
sz616 torvény folytatasaként, hiszen az osztrak alaptorvény mar 1867-ben arrdl rendelkezett,
hogy a két hatalmi agat valamennyi fokon el kell kiiloniteni egyméstc')l.22 A torvénycikket
kidolgoz6 Csemegi Karoly mar kordbban is a kozigazgatds €és az igazsagszolgaltatas
szétvalasztasa mellett szallt sikra,® mind a birdi fliggetlenség, mind a szervezeti elkiilonités
vonatkozasdban. Felismerte azonban azt is, hogy a két hatalmi ag kdzott némi egyiittmiikodést
a polgarok jogai védelme érdekében biztositani kell, igy a jogegyenldség fenntartdsa
érdekében javasolta a kozigazgatds altal hozott dontések birdi feliilvizsgalatat. Ez messze
eléremutatd gondolat volt, hiszen a hatalommegosztas elméletének, és azon beliil a biroi és
végrehajtoi hatalmi ag elhatarolasanak egyik legneuralgikusabb pontja a kozigazgatas
dontéseinek birdi ellendrzése, amely miatt a teljes fiiggetlenités nem lehetséges. Ennek
kidolgozasara kiilonféle valaszokat adott a jogtudomany.

Kivételek a foszabaly alol

A kozigazgatasi szervek birdi jogositvanyainak megérzésére mar a torvényjavaslat vitdja
soran torekvések mutatkoztak, de a szigort elvalasztas lehetetlensége viszont egészen hamar
¢s magatol értetddden jelentkezett nemcsak a jogalkotés, hanem a jogtudomany terén is. Tobb
kozjogéasz - igy példaul Nagy Ernd - amellett érvelt, hogy az allamhatalom egysége miatt a
hatalommegosztas elmélete til mereven nem értelmezhetd, hiszen ez az egyes funkciok
mintegy ,,gépies” elvalasztasat jelentené, ezért sziikség esetén - az allam érdekében - az egyes
hatalmi 4gak egymds tevékenységébe is avatkozhatnak.?* Hasonléan vélekedett Kmety
Kélroly25, Tomcsanyi Moric 26 ¢s Csekey Istvan?’ is, akik altalaban célszerliségi okokra
hivatkoztak az 6sszefolyas megengedhetdsége kapcsan.

Ennek koszonhetéen a kozjogaszok altalaban csupan néhany sz6 erejéig emlékeztek meg a
birdi hatalom kapcsan arrdl, hogy egyes teriileteken a kozigazgatasi szervek is végeznek
itélkezési tevékenységet. Ez utobbiak felsoroldsa altaldban nem is teljes korli, igy adott
esetben két-hadrom kivételt emlitenek a munkakban. Az altaldban felmeriild teriiletek kozott
megtalalhatjuk a kihagasi ligyeket, a kisebb perértékii polgari peres ligyeket, az iparos és
cselédiigyeket, valamint a fegyelmi iligyeket, de szintén elismert kivétel volt a kdzségi
biraskodas és a gyamhatdsagok vagy arvaszékek eljarasa is.

A kihagasi ligyek elbiralasa mar ekkor is komoly aggalyokat keltett a kozjogdszokban. Kmety
Karoly 1905-ben megjelent miivében amellett érvelt, hogy valamennyi kihagast birdi szerv
biraljon el, hiszen e cselekmények természetiiknél fogva inkabb a biintetd

2 Mindez az osztrakok szamara is kotelezettséget jelentett, hiszen a vegyes jarasi hivatalok megsziintetésével
jart Mathé Gabor: Die Problematik der Gewaltentrennung, Budapest, Gondolat, 2004, 132. o.; ud:. A
kozigazgatasi biintetdjog elmélettorténetéhez. In: Degré emlékkonyv. Budapest, 1995. 149-159. o.; Wilhelm
Brauneder: Osztrdak alkotmdnytorténet napjainkig. [Ford.. Kajtar Istvan]. Pécs, 1994. 195. o.

8 Csemegi Karoly: A biintetd torvények és a birosag, in: Csemegi Kdroly miivei (Edvi Illés Karoly — Gyomai
Zsigmond szerk.), Budapest, Franklin, 1904, 58—81. o. és Csemegi Karoly: Ko6zigazgatas és térvénykezés. In:
Csemegi Karoly miivei (Edvi Il1és Karoly — Gyomai Zsigmond szerk.), Budapest, Franklin, 1904, 82-101. o.;
Stipta Istvan: A pénziligyi kozigazgatasi biraskodas hazai el6torténete. In: Acta juridica et politica; Tom. 52.
Fasc. 9. Szeged, 1997. 5-10. o.

?* Nagy Erné: Magyarorszdg kizjoga: dllamjog, Budapest, Eggenberger, 1897, 195. o.

% Kmety Kéroly: 4 magyar kizigazgatdsi jog kézikényve, Budapest, Polizer, 1905, VI. o.

% Tomesanyi Moric: Magyarorszig kézjoga, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1940, 15. o.

%7 Csekey Istvan: Magyarorszdg alkotmdnya, Budapest, Renaissance, 1943, 191-192. o.
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igazsagszolgaltatdshoz tartoznak, igy e korben a renddrség eljardsa ellentétes a jogallamisag
elvével. % Marfty Ede szintén a jogteriilet bilintetdé jellegét emelte ki, hangsulyozva a
torvényben torténd megallapitas sziikségességét és a kozigazgatasi hatosagok hataskorének
sziikitését. 2 Ellenpélda is volt: igy Tusnadi Elthes Gyula a diszkrecionélis jog bdvitése
mellett tette le a voksat, a kozigazgatdsi szervek kapcsan pedig a birdi fliggetlenség
szegmenseit latta érvényesiilni.30 Toth Jozsef kevés kivételtdl eltekintve ugy vélte, hogy a
kozigazgatasi tisztviselok fliggetlensége biztositott, 3 egyediil az Onkorményzati
koztisztviselokkel kapcsolatban fogalmazott meg kétségeket arra hivatkozassal, hogy ezek a
személyek valasztassal keriilnek a tisztségiikbe, amely allaspontja szerint fiiggdséget
eredményez a valaszté testiilettol.

Késébb Martonyi Janos a kozigazgatas €s az igazsagszolgaltatas elvalasztdsanak gyakorlati
megvalosulasanak targyalasa kapcsan nem kevés példaval tamasztotta ala, hogy a hazai
jogfejlodésben az elhatarolas csak toredékesen valosult meg. Igy a quasi iurisdictio
megvaldsulasaként hivatkozott a kozigazgatasi tisztviselok fegyelmi iigyeiben felallitott
birdsagra, a kényszernyugdijazasi ligyekben eljard szervekre, azokra az esetekre, amikor a
kozigazgatas elokérdést dont el, és nem utolsd sorban a renddri biintetdbiraskodasra, valamint
a kozségi birdskodasra. Mindebbdl azt a kovetkeztetést vonta le, hogy a két hatalmi ag
szervezeti megkiilonbdztethetdsége szintén tokéletlen, ehelyett a tevékenység jellege és célja
lehet az az ismérv, amely mentén az elhatarolds végrehajthato. Martonyi azonban bemutatta
azt is, hogy a quasi biraskodas nem egyediilallo a jogrendszerben, hiszen a hatalmi agak
kozott mas tipusu 6sszefonddasok is tapasztalhatc')k.33

Bibo Istvan szintén megengedd volt az 0Osszefolyasok kapcsan, ugyanis ebben nem
ellentmondast latott, hanem annak igazoldsat, hogy a montesquieu-i tridsz lényege nem
feltétleniil a hatalmi 4gak teljeskorli és mindenfeletti elvalasztdsa, hanem az, hogy a
hatalomkoncentracio helyett tobb hatalmi centrum létezik, amelyek mindegyike megteleld
garancidkkal bir mas hatalom beavatkozasaval szemben.> Igy Bibo szamara a kozigazgatas
quasi-biraskod6 tevékenysége nem feltétleniil jelenthetett problémat, hiszen a hangstly egy
megfelelden felépitett rendszeren van, amelyben mindkét &agazat kelld garancidkkal
rendelkezik, igy az allam egyes jogvitak eldontését bizonyos szempontokra tekintettel — mint
példaul a fent emlitett gyorsasag vagy gyakorlatiassdg — a birdsag helyett a kozigazgatasra
bizza.

Altaldnossagban megallapithatd, hogy az 1869. évi IV. tc-t8l valo eltérés a torténeti
alkotmany iddszakéban a célszerliségi, takarékossdgi szempontok miatt nem esett szigoru
megitélés ala. A szakirodalom alapjan kimondhato, hogy a quasi biraskodéast a korszak
elismerte, igaz, ezen elnevezéssel nem illette. A jogéllamisag elvével vald szigora iitkdzés
inkdbb csupan a német jogirodalomban korvonalazddott, ahol az igazsagszolgéltatas biroi
monopolium elve aloli kivételek aldtdmasztasara vagy legalabbis megengedhetdségére tobb
teoriat is kidolgoztak.

8 Kmety: i. m. 292-294. o.

2 Marffy Ede: Magyar kézigazgatdsi és pénziigyi jog, 1. kbtet, Budapest, Athenaeum, 1926, 263. o.

% Elthes: i. m. 574-575. o.

81 76th Jozsef: A rendészeti ténykedés alakjai, Eger, Szent Janos Nyomda, 1939, 188-190. o.

%2 MARTONYI: i. m., 19 és 21. 0.

3 1.4sd részletesen MARTONYI: i. m., 14-21. o.

¥ BIBO Istvan: Valogatott tanulmdnyok. 11. ktet 1945-1949., Magvetd Kiado, Budapest, 1986, 369-392. .
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V. 5. A quasi biraskodas uj teriilete: a kozigazgatasi biintetéjog
Az uj szabalysértési torvény — elmozdulas a biintetdjog iranyaba

Az 1 szabalysértési torvény megalkotasaval a jogalkotd amellett tette le a voksat, hogy
rendszert, amelyek tarsadalomra veszélyessége csekélyebb a biintetdjognal. Ez egyben azt is
jelenti, hogy a szabalysértések bar elméletileg a kozigazgatasi szankciokhoz tartoznak, mégis
elbiradlasuk sordn kiilon, a klasszikus kozigazgatdsi szankciondldsnal erdsebb, mintegy a
biintetéjoghoz kozelité olyan elvek érvényesiilnek, mint az artatlansag vélelme. Kiilonosen
fontos ez a nemrégiben bekovetkezett Ket. modositas tlikrében, amikor az igazgatasi
szankciok alkalmazasdnak ko6zos szabdlyait a jogalkoté a Ket-be utalta. Bar az objektiv
szankciokra alkalmazand6 szabalyok eddig is kozdsek voltak, ez annak rogzitését jelenti,
hogy az allam nem kivan olyan egységes alapokon nyugvd szankciondldst, amelybe a
szabalysértések is beletartoznanak, hanem az megmarad 6nallo 1étalappal bir6 teriiletként.

Jelen esetben ugyan karaktervaltasrol nem beszélhetiink, de a reform igen nagymértékii. Egy
olyan 6nallosul6 jogteriilet alakult ki, amely (még) nem része a biintetéjognak, de eltavolodott
a kozigazgatasi jogtol. A biintetdjog iranyaba torténd elmozdulds az aldbbiakbdl alapjan
kovetkeztethetd:

Preambulum

Az Sztv. preambulumaban megfogalmazott szabalyozasi célok koziil szinte teljes egészében
kimaradt az igazgatasellenességre torténd utalas, amely helyett inkabb a kozigazgatasi
szankcidnak az elméleti céltol tagabb gyakorlati, tehat jogszabalyokban megjelend célja
koszon vissza, amely az elméleti célt két irdnyba is tagitja: egyrészt a tarsadalmi normak
iranyaba, masrészt a bilintetdjog iranyaba. Az 0j torvény preambuluméban azonban éppen ez a
két cél nyilvanul meg, és a kozigazgatasi szankcid altalanos elméleti célja, tehat éppen a
kozigazgatasi jog €rvényre juttatisa nem talalhaté meg benne. A preambulum szdovege akar
egy klasszikus kihagési torvénykonyvé is lehetne, amely jelen formajaban erdteljesen
emlékeztet az 1879. évi XL. tc., azaz a Kihagasi torvénykonyv kapcsan kialakult kodifikacios
allaspontra a kihagasok jellegét illetéen, amely a preventiv vonast emelte ki a kihagasok
legfébb karaktereként.*® A preambulum altal igy egyre inkabb elismeri a jogalkoté azokat a
dekriminalizacios torekvéseket, amelyeket a klasszikus kozigazgatasi szerzok - mint
Madarasz Tibor is - idegennek tekintettek a kozigazgatasi jogi szankciotol.

Ujszerii fogalom-meghatarozas

A kozigazgatasi jogtol valo eltdvolodas tiikkrozddik az tjszerti fogalom-meghatarozéasban,
amelynek két f6 kiindulopontja a torvény altal torténd biintetni rendeltség, masrészt a
tarsadalomra veszélyesség. A kizardlag torvény altal torténd meghatarozottsag a relevacio
erejével hat a szabalysértési jogban, hiszen kozel 200 éve nem volt példa arra, hogy a
jogalkotd kizarolag a torvény altali meghatarozottsagot irja eld és ezaltal a kozigazgatasi
biintetObiraskodasra is a nullum crimen sine lege elvet érvényesitse. Ezaltal a kozigazgatasi
biintetdjog klasszikus értelmezésének egyik alapkove mar nem érvényesiil immaéron,
nevezetesen a kozigazgatas altali meghatarozottsag.

A tarsadalomra veszélyesség kisebb foka ugyanakkor hagyomanyosan a kozigazgatasi
biintetObiraskodashoz kothetd fogalom, amely hosszabb 1d6 ota vita targyat képezi a

% | 4sd 1879. évi XL. tc. indokoléasa
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jogirodalomban: nevezetesen, hogy lehet-e a szabalysértés veszélyes a tarsadalomra, illetve
mit jelent a kisebb fok. Az ismérv torvénybe foglalasa az eddigicknél szorosabb kapcsolatot
jelent a biintetdjoghoz, hiszen a tarsadalomra veszélyesség kérdése akar elméleti sikon
felvetheti a mennyiségi elhatarolas kérdését is.

Terminologiai valtas

Lényeges és a szabalysértés fogalmahoz tartozo kérdés az a terminologiai valtas is, amely a
felrohatosag kifejezést a vétkességgel valtotta fel, ugyanis a ,,felrohatosag™ a szabalysértés
mint kezdetben allamigazgatasi, illetve késobb kozigazgatasi jogi kategoria ismérve volt,
mintegy elhatdrolando a jogintézményt a biintetdjogtol.

Mennyiségi dekriminalizacio

Az Uj torvény egyben egy mennyiségi dekriminalizacié hajtott végre azzal, hogy a
szabalysértés és a biintetéjog kozotti hatdrvonalat hiszezer forintrdl 6tvenezer forintra emelte.
Ez a torvényjavaslathoz flizott altalanos indokolds szerint mintegy negyedével csokkentette a
vagyon elleni cselekmények szamat.

Szankciorendszer szigorodasa

A biintetéjoghoz torténd kozelitést jelzi a szankcidrendszer erdteljes szigorodasa. Ez nem
csupan a mértékben fejezdik ki, hanem 1) biintetési nemek bevezetésében, valamint az
alkalmazasi feltételek megvaltozasaban.

A valtozast hasonldan értékelte az Alkotmanybirosag 38/2012. (XI. 14.) hatirozata is.
Mindezek a szempontok a szabalysértési jog esetén egyszerre jelzik a jogteriilet esetleges
ideiglenes fenntartasanak a szilikségességét, valamint a megszlnés, illetve az atalakulés
lehetdségét, amely 4ltal a kriminalis cselekmények visszaolvadnak a biintetéjogba, mig az
igazgatasellenes cselekmények pedig vagy szabalysértésként vagy a jogalkotds iranyat
tekintve objektiv alapti szankciokként léteznek tovabb. A szabdlysértési torvény ekként
meglehetdsen messze kertilt a kdzigazgatasi jog hagyomanyos goldschmidti fogalmatol.

V. 6. A kozigazgatasi biintet6jog megjelenése
6. 1. Atrendezédés a szankciérendszerben — az onkormanyzati jogalkotas

A fentiek alapjan tehat a szabalysértési jog 2012. évi II. torvénnyel létrehozott rendszere
egyértelmiien a biintetdjog iranyaba mozdult el, mikozben a helyi 6nkormanyzatok a 2011.
évi CLXXXIX. torvénnyel 2012-ben 1) lehetdséget kaptak. A Motv. 143. § (4) bekezdés e)
pontja ugyanis arra adott felhatalmazast, hogy a helyi onkormanyzat rendeletben tiltott,
kozosségellenes magatartasokat hatdrozzon meg. A szabalyozas alapjan a Motv. 51. § (4)
bekezdése értelmében a helyi onkormanyzat képviseld-testiilete a magatartas elkdvetdjével
szemben az Oonkormanyzati rendeletben legfeljebb 6tvenezer forintig terjedd helyszini birsag,
illetve szdzotvenezer forintig terjedd kozigazgatdsi birsag kiszabasat rendelheti el, amely az
onkormanyzat sajat bevételét képezi.

A szabdly szoros Osszefiiggésben allt az 0 szabalysértési torvény hatalyba 1épésével, amely
szerint szabalysértést kizardlag torvény 4llapithat meg. Megszlint tehat a helyi
onkorményzatoknak az az évszazadok Ota fenndllo és tradiciondlis jogkdre, hogy ténylegesen
részt vegyenek a kozigazgatasi bilintetbiraskodas alakitdsdban. S6t az 0 térvény nyoman a
szabalysértések vonatkozasaban kozigazgatasi biintetéjogrol abban a klasszikus értelemben
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nem is igazan beszélhetiink, ami megfelelne a hagyomanyos goldschmidti értelemnek. A helyi
onkormanyzatok mintegy ezt pétlandé kaptak arra lehetdséget, hogy pénzbirsagot vagy
helyszini birsdgot szabjanak ki a kozdsségellenes magatartasok kapcsan, amelynek eljarasi
szabalyait a Ket-be épitett 1 szabalyok biztositjak.

Ezen jogkorrel a helyi onkorményzatok szép szdmmal el is kezdtek €lni: az ombudsman
megkeresésére a helyi 0nkormanyzatok torvényességi felligyeletéért felelos Kozigazgatasi €s
Igazsagligyi Minisztérium azt a valaszt adta, hogy 2012. szeptember 1-ig minddsszesen 699
ilyen 6nkormanyzati rendeletet alkottak, amelyek foként olyan - alkotmanyjogi szempontbol
neuralgikus - témakoroket érintettek, mint a guberalas, a koldulas, illetve a kéregetés és
minddsszesen a rendeletek nyolcada tartalmazott mas tényallast mint az elobbiek.

Az Alkotmanybirosag a 38/2012 (XI. 14.) AB hatarozataval azonban a Motv. 143. § (4)
bekezdés e) pontjat és az 51. § (4) bekezdését megsemmisitette mintegy bianco jelleglinek
mindsitve a felhatalmazast és megsziintette ezen jogalap alapjan a szankcionald helyi
onkorményzati rendeletek alkotdsanak a lehetdségét. Az alkotmanyos testiilet a jogallamisag
elvébdl kiindulva megerdsitette azon allandé gyakorlatat, amely szerint a jogalkotasi
felhatalmazasnak meg kell hatdroznia a jogalkotasi hataskor terjedelmét és korlatait. A
grémium azt is vizsgalta, hogy van-e olyan mas torvény, amely kereteket szabna a helyi
onkorményzat szankcio statualasi jogkorének, de a Ket-en kiviil més szabaly nem érintette a
jogkort. A Ket. pedig e vonatkozdsban szubszidiarius jellegli szabalyokat tartalmaz mas
anyagi szabalyokhoz képest (eléviilés, birsag kiszabasara vonatkozo mérlegelési szempontok
stb.) egyes eljarasi szabalyok mellett, amelyek bar az eljarasi garancidkat biztositjak, de nem
alkalmasak arra, hogy a felhatalmazas hidnyossagait orvosoljak. Aggalyosnak tartotta tovabba
a testiilet a helyi Onkormdnyzatok gazdasdgi érdekeltségét is, mindamellett, hogy a
felhatalmazas a normavilagossag kovetelményének sem felelt meg. Igy nem csak a
garazdasaggal kapcsolatos szoros kozosség volt problémasnak tekinthetd, de az sem
allapithatd meg, hogy a szankcido megallapitasa milyen jogalanyokra — csak természetes
személyek vagy szervezetek is — vonatkozik.

A hatarozat jelentdsége abban is allt, hogy els6ként értékelte az 1) szabalysértési térvényt,
kimondva annak biintetéjoghoz kozelitd jellegét, valamint ugyanez a hatdrozat semmisitette
meg az 0) szabalysértési torvény hajléktalanokkal kapcsolatos tényallasat [kozteriileten
¢életvitelszerli lakhatds tilalmanak megszegése]. Az Alaptorvény negyedik modositasa a
hajléktalanokkal kapcsolatos szabalyozast kdzismerten Gjraszabalyozta a XXII. cikkében oly
moddon, hogy lehetdvé tette, hogy torvény vagy helyi dnkormanyzat rendelete a kdzrend, a
kozbiztonsdg, a kozegeszség és a kulturdlis értékek védelme érdekében, a kozteriilet
meghatarozott részére vonatkozoan jogellenessé mindsitse az életvitelszerlien megvaldsuld
kozteriileti tartozkodast. Az Alaptorvény XXII. cikkét is érintd negyedik Alaptorvény-
modositas és az annak nyoman megtortént szabalysértési torvény modositasa kovetkeztében a
szabalysértési torvény ad felhatalmazast a helyi dnkormanyzatoknak azon kozteriileti zonak
kijelolésére. % Mindez azonban nem jelenti azt, hogy a helyi Onkormdnyzat ismét
szabalysértési rendeletet alkothatna, mivel a tekintetben valtozatlan a torvényhozoi szandék,
hogy szabalysértést csak torvény allapithat meg. A negyedik Alaptorvény-modositds nyoman
bekovetkezett modositds tehdt nem rehabilitalta a helyi 6nkorményzatnak a rendeletben
szankciot megallapitod jogkorét.

% http://www.parlament.hu/irom39/10749/10749.pdf [2013. 04. 18.]
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6. 2. Onkormanyzati szankcionalas felhatalmazas nélkiil — Kézigazgatasi biintetojog?

A gyakorlatban mar az Alkotmanybirdsag 2012 novemberében sziiletett hatirozata utan
problémaként meriilt fel, hogy a helyi 6nkormanyzatok birsdgold rendeleteinek alkotasa az
alkotmanybirosagi dontés nyoman nem sziint meg teljesen. A Motv. megsemmisitett
szakaszai ugyan valoban tartalmaztak konkrét felhatalmazast a birsag megalkotasara, azonban
a helyi dnkormanyzatok rendeletalkotasi jogkorének az alapjait nem a Motv. hanem maga az
Alaptorvény tartalmazza. A helyi 6nkormanyzat a torvényi felhatalmazas alapjan torténd
jogalkotas mellett eredeti jogalkotd hataskorrel is rendelkezik a feladatkérében, amely alapjan
felmeriilhet, hogy vajon mindsithet-e magatartast jogelleness¢ Onkormanyzati rendelet és
ezzel kapcsolatban allapithat-e meg pénzbirsagot. A Ket. pedig tovabbra is kiilon kitér az
anyagi birdsdgok kapcsan a helyi onkormanyzatok altal alkothatd birasagokra, valamint
tartalmaz eltérd szabdlyokat a végrehajtasra nézve: igy példaul a helyi 6nkormanyzati rendelet
alapjan kiszabott pénzbirsag meg nem fizetése esetén megvalthaté kozérdekii munkaval®’.

A kormanyhivatalok az alkotmanybir6sagi dontést akként kommunikaltdk a helyi
onkorményzatok felé¢, hogy a megsemmisités miatt mar nincs lehetdség ilyen rendelet
megalkotasara, amelyet a helyi dnkormanyzatok dont6 tobbsége — de nem mindegyik - el is
fogadott. Ennek ellenére azonban alldspontom szerint tovabbra is kérdés, hogy vajon valoban
alkothat-e a helyi Onkormanyzat felhatalmazas nélkiil ilyen rendelet eredeti jogalkotd
hataskorében, hiszen az Alaptorvény arra lehetdséget ad, hogy a magasabb szintli jogszabaly
altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyt a helyi Onkormanyzat feladatkdrében
onalloan szabalyozza. Bizonyos esetekben pedig a birsagolas is lehet ilyen.

6. 3. A kozigazgatasi biintetébiraskodas egyes fogalmai

A kozigazgatasi biintetobiraskodas

A kozigazgatési biintetObiraskodas mint miikifejezés, egy 1€tezd joganyag leirasara szolgal, és
amelyet éppen azért alkottak meg, hogy az egymastdl igen eltérd karakterrel bird kihagasok,
illetve szabalysértések egységes megnevezeéséiil szolgaljon. A jogteriilet valtozd jellege,
illetve elnevezése ugyanakkor nem tekinthetd pusztdn terminoldgiai probléménak, hanem
egyben elméleti kérdés is. Foképpen azért, mivel a kih4dgédsok a trichotomikus biintetdjog
részét képezték, ergo a biintetdjoghoz, vagy legalabbis ahhoz is tartoztak, addig a
szabalysértésekr6l mindez mar nem mondhato el, hiszen azokat éppen azért hozték 1étre, hogy
a kozigazgatas, illetve korabban az allamigazgatas, is gyakorolhasson biintetéhatalmat.

A cselekménytipusok egységes megnevezésére ismeretes még az Un. kisebb stlyl
cselekmények kategoriagja, amellyel tobb kozigazgatasi ¢és bilintetdjogi munkéban
talalkozhatunk *® . Igaz, a tekintetben mar jelentds eltérések vannak az egyes szerzok
allaspontjai kozott, hogy ez a kisebb stly mihez képest, és fOképpen mennyivel kisebb. A
kozigazgatdsi biintetdbiraskodas terminusz technikusza igy tehat részben a kozigazgatasi
bilintetéjog egyfajta processzualis felfogasdra utal és egyben Osszekotd kapcsot jelent a
kozigazgatési biintetdjog elmélete és a kozigazgatasi biintetObiraskodas mint valosag kozott.

¥ Ket. 131. § (1a) bekezdés

% Lasd Bitt6 Marta: A kozigazgatasi biintetéjog kialakuldsa. Allam- és Jogtudomdny, 1982/2. 247. 0., Kantas
Péter: Kis biinck és biintetések. Beliigyi Szemle, 2001/6. 15. 0., Mathé Géabor: A kihagas intézménye. Allam és
Igazgatas, 1980/8. 673. 0., Papp Laszlé: A "kozigazgatasi biintetébiraskodas" problematikaja. Magyar
Kozigazgatas, 1992/6. 336. 0., Racz Attila: Az igazsdgszolgaltatasi szervezet egysége és differencialodasa. Akad.
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A kozigazgatasi biintetojog

A kozigazgatasi biintetdjog ezzel szemben sem a kihdgasokkal, sem a szabalysértések
egészével nem azonosithatd, hiszen mig az utobbi kategoridk a tételes jogban is megjelennek,
addig az eldbbi hazankban — egyeldre - kizardlag az elmélet produktuma volt. A terminoldgiat
a jogtudomany azonban mar tobb mint szaz éve hasznalja, hiszen a kihagasok elméleti
megalapozéasa érdekében alkotott elméletek - amelyeket Angyal Pal is Gsszefoglalt * - mar
ennek termékei voltak.

A kozigazgatasi biintetdjog fogalma hagyomanyosan James Goldschmidt nevéhez kotddik, és
a jogtudoméanyban toretleniil jelen levd igazsagiigyi ¢és kozigazgatdsi biintetjog
megosztottsdgra vezethetd vissza, amely elhatarolds a biintetéjog fogalmabol eredeztethetd.
Goldschmidt a kozigazgatasi biintetdjogot a kovetkezOképpen definialta: ,,a kozigazgatasi
bilintetdjog azoknak a szabalyoknak az Osszessége, melyeknek alapjan a kozjolét
megteremtésére hivatott allami kozigazgatas a kozigazgatasi rendszabaly athagasara mint
tényalladékra 4llamjogi felhatalmazas keretében és jogtétel formdjaban kozigazgatasi
kovetkezményként biintetést szab” *° . A klasszikus biintetjognak ezzel szemben egy
materidlis és egy formalis elemét kiillonbozteti meg. Materidlis jellegli a jogtargy-csorbitds,
amely valamely jogilag védett érdek megsértése vagy veszélyeztetése lehet és amely egyben
kozvetiti a tarsadalom etikai értékelését. A formalis elem pedig a tiltd norma athagasa.
Goldschmidt elmélete szerint a kozigazgatasi bilintetdjogban ezek koziil a materialis elem
hianyzik. Mas korabeli elméletek azonban masbodl eredeztetik ezeket, ahogyan ezt Angyal Pal
is 0sszefoglalta 1931-es székfoglalojaban. Ezen elméletek kozott van, amelyik mindségi, mig
masok csak mennyiségi kiillonbséget talaltak a biintetéjog kozott. A kozigazgatasi biintetdjog
és létezo jogszabalyok kiilonbség leginkabb Nagy Marianna ragadta meg, aki mind a
kihdgdsok, mind a szabdlysértések elhatdroldsdt elvégezte ezen fogalomtol.™

6. 4. A szankciorendszer korében eddig tortént atrendezédések

A szankciorendszer tekintetében tortént atrendezédések koziil a legismertebb az tn. objektiv
kozlekedési birsagok 2007-ben tortént létrehozasa azaltal, hogy a jogalkotdo az addig a
szabalysértések korbe tartozd és szabalysértési garancidkkal koriilbastyazott egyes olyan
cselekményeket, mint példaul a gyorshajtas az objektiv szankciok korébe (is) sorolt. Az
atsorolas kezdetben csupan részleges volt, majd teljessé valt. Az Alkotmanybirdsag ennek
folyamatat is értékelte még a korabbi alkotmany alapjan. Mivel az ¢16z6 Alkotmany expressis
verbis nem tartalmazott rendelkezéseket a szankcidrendszerrdl, és ezt az Alaptorvény is
atvette, igy iranyadonak tekintheték az Alkotmanybirosag hatarozataiban megfogalmazottak.

Kiado, Budapest, 1972. 141. 0., Szilbereky Jend: A szabalysértések 0j szabalyozasa [1968. évi 1. sz. tv.] Magyar
Jog 1968/4. 194. o.

%9 Lasd Angyal Pal: 4 kizigazgatds-ellenesség biintetdjogi értékelése. MTA, Budapest, 1931.

“0 Goldschmidt, James: Das Verwaltungsstrafrecht. Eine Untersuchung der Grenzgebiete zwischen Strafrecht
und Verwaltungsrecht auf rechtsgeschichtlicher und rechtsvergleichender Grundlage. Carl Heymanns Verlag,
Berlin, 1902. 577. o. magyarul Angyal Pal: A kozigazgatas-ellenesség biintetdjogi értékelése. MTA, Budapest,
1931. 32. 0.

! Nagy Marianna: 4 kézigazgatdsi jogi szankciérendszer. Osiris, Budapest, 2000. 23. 0.
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Kifejezetten az Alkotmany és a szankciok viszonyat vizsgalta a 498/D/2000 hatarozat, amely
mar ekkor elismerte a jogalkoté szabad mérlegelési jogkorét a szankcid alkalmazasi
feltételeinek és mértékének szabalyozasa kapcsan azzal, hogy ennek a dontési szabadsagnak
az Alkotmany rendelkezései szabnak hatart. Ilyen elv foképpen a jogallamisag elve, a
személyes szabadsag vagy az emberi méltosag.

Az objektiv kozlekedési birsagok alkotmanyossagat megitélé 60/2009. (V. 28.) AB hatarozat
a kozigazgatasi szankciok kozos alapjabodl kiindulva ismerte el a térvényi alapokon nyugvo
objektiv alapu szankciokat. Az Alkotménybirdsdg ebben a dontésében kimondta, hogy
onmagaban az objektiv felelésség nem alkotmanyellenes és nem litkézik a jogéallamisag
elvébe. A kozlekedés soran ugyanis olyan sulyos vészhelyzetek kovetkezhetnek be, amelyek
miatt nyomoés kozérdek fiiz6dik a kozlekedési szabalyok betartdsdhoz. Ez utobbi
érvényesitését az allam szankciokkal biztosithatja, ami éppen azt teszi lehetové, hogy a
szabalyszeg0 viselje a magatartdsaért a feleldsséget. Az alkotmanyos férum alldspontja szerint
az objektiv szankciok - amelyek adott esetben a kozvélemény szerint vétlen elkdvetdt sujtjak
biintetéssel - éppen hogy nem sértik a jogbiztonsagot, hanem mintegy 0sztonzik és eldsegitik
azt. A jogalkotd szabadon mérlegelheti, hogy milyen feleldsségi alakzatot hoz létre az adott
jogag keretei kozott, igy arra is lehetdsége van, hogy a mar meglévd jogdgak mellett Uj
jogtertiletet alakitson ki, ezaltal is reflektalva az 0j tarsadalmi jelenségekre. E korben fontos
tényez0 a hatékonysag, amelyet a csaknem elkeriilhetetlen szankcidok elémozditanak.

Az objektiv, vétkességtol fiiggetlen lizembentartoi feleldsség sem alkotmanyellenes, abban az
esetben, ha teljesiti a kovetkezd kritériumokat. A szankcidt, illetve a feleldsségi vélelmet
tartalmazd norma vilagos és igazsdgos tartalommal kell, hogy birjon, és a vélelemnek
megdonthetonek kell lennie. Abban az esetben, ha a szankcio teljesiti ezeket a
kovetelményeket, akkor nem allapithaté meg a jogallamisag sérelme.

A szabalysértések kapcsan érvényesithetd a joggal valo visszaélés problémaja is felmeriilhet,
figyelemmel a 31/1998. (V1. 25.) AB hatarozatban foglaltakra. Emiatt az Alkotmanybirosag
megitélése alapjan ,,alkotmadnyellenes az olyan rendelkezés is, amely amiatt iitkozik az emlitett
tilalomba, mert a jogalkoto valamely jogintézményt nem annak jogrendszeren beliili
rendeltetése szerinti célra hasznalt fel.” A szabalysértések objektiv szankciokkd torténd
atmindsitése kapcsan a kozigazgatasi szankcio célja volt a kiinduldépont, amely nem mas, mint
a kozigazgatasi jog érvényre juttatdsa, mig a kozigazgatasi szankciok egyik altalanosan
érvényesiild funkcidja pedig a prevencio. A kozigazgatasi birsag a testiilet alldspontja szerint
hangsulyozottan is betdlti ezt a funkcidt, mig a biintethetOséget kizard okok egy masik
jogagnak, a biintetdjognak a sajatossagai, amelyek alkalmazdsa nem alkotmanyos
koztelezettség. Nem jelent tehat joggal vald visszaélést a hatarozat szerint a jogalkotd
részEérol, ha a kozigazgatasi birsdgok esetén nem rendeli alkalmazni az artatlansag vélelmét,
illetve a biintethetdséget kizaro okokat.

Az emlitett dontésbdl azonban annak az elismerése is kovetkezik, hogy szabalysértési
szankciok sok szempontbdl 6nallosulnak €s kiillonallnak mas kozigazgatasi szankcioktol. A
szabalysértések bar jelenleg a kozigazgatidsi joghoz tartoznak, mint jogdg, azonban
miukodeésiik soran olyan biintetdjogi elvek is érvényesiilnek, mint az artatlansag vélelme vagy
a biintethetdséget kizard okok. Ezek az elvek azonban nem képezik alkotmanyos akadalyat
annak, hogy a jogalkotd preventiv szempontok, illetve a kozigazgatéasi jog mint cél érvényre
juttatdsa érdekében a szabalysértéseket atmindsitse objektiv szankciova. Mindez vélhetéen
nem vonatkozik a klasszikusan kriminalis jellegli szabalysértésekre, amelyek célja nem is a
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kozigazgatési jog érvényre juttatasa. Ezek kapcsan és éppen ezért allapitotta meg Madardsz
Tibor mar 1989-ben, hogy ezek példazzak azt, hogy a jogszabaly 4altal meghatarozott
kozigazgatasi szankciok célja tdgabb mint az elméleti cél, ami a kozigazgatasi jog érvényre
juttatasa. Ezek a cselekmények kétség kiviil a dekriminalizacio sziikségessége miatt keriiltek a
szabalysértési jogba, d&m karakteriik kihat a szabalysértések egészére és mintegy magéval
vonja a magasabb szintli garancidk igényét.

6. 5. Az Alkotmanybirosagi vizsgalat lehetséges szempontjai

A kibocsatas jogalapja

Figyelemmel arra, hogy az Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdése kifejezetten akként
rendelkezik, hogy a helyi Onkormdnyzatok — feladatkoriikben eljarva - Ondlldan
szabalyozhatnak olyan ¢életviszonyt, amelyet mas jogszabaly nem szabalyoz, igy nem
tekinthetd Alaptorvénybe-iitkzOnek a szankcionalé rendelet megalkotdsa. A helyi
onkormanyzatok alapvetd feladatait és rendeltetését ugyanis egyrészt az Alaptorvény,
masrészt az Motv. hatarozza meg és az Motv. 4. §-a alapjan a helyi koziligy fogalma kapcsan a
lakossaggal torténd egytittmiikodés feltételeinek meghatarozasa korébe beletartozhat ezen
jogszabalyok megalkotdsa. Az Motv. 143. § (4) bekezdése d) pontjaban pedig a térvényalkoto
kifejezetten is felhatalmazta a helyi 6nkormanyzatokat arra, hogy meghatarozzak a ,,k6zosségi
egyitittélés alapveto szabalyait, valamint ezek elmulasztasanak jogkovetkezményeit”.

A feladatkor igazolasaként felhivhato tovabba az Motv. 8. § (1) bekezdés b) pontja is, amely
alapjan a helyi kozosség tagjai a helyi onkorméanyzas alanyaként kotelesek betartani és
betartatni a kozosségi egyiittélés alapvetd szabalyait, a (2) bekezdés szerint pedig a helyi
onkormanyzat képviseld-testiilete rendeletében meghatarozhatja az (1) bekezdésben foglalt
kotelezettségek tartalmat, elmulasztasuk jogkovetkezményeit. Az Motv-hez flizott
indokolasbdl szintén a szankcionaldsi lehetdség kovetkezik, hiszen a jogalkotd az
indokolasban egyértelmiien kifejezte azon szandékot, hogy a helyi Onkormanyzatok
képviselod-testiiletei rendeletben — az indokolas szerint széleskorii tarsadalmi tAmogatottsaggal
- ilyen szankcional6 szabalyokat alkossanak.

Ezen szabalyok alapjan tehat igazolhat6 a helyi 6nkorméanyzatok arra vonatkozo lehetdsége,
hogy a képviselO-testiilet mindsitett tobbségével olyan rendeletet alkossanak, amelyek a helyi
tarsadalmi egyiittélést szabalyozzak és ezen rendeletek megsértdivel szemben szankciokat
helyezzenek kilatasba. Lényeges azonban, hogy az igy megalkotott rendelet valoban olyan
targykort szabalyozzon, amelyre vonatkozdan nem létezik mas szabalyozas és a szabalyozott
¢letviszony nem tartozik sem a biintetdjog, sem a szabdlysértési jog, sem a kozigazgatasi jog
orszagos jogszabalyokkal lefedett teriiletére. Megjegyzendd, hogy az ombudsmani jelentés
szintén akként foglalt allast, hogy 6nmagéaban az ilyen jellegli 6nkormanyzati rendeletalkotas
nem jogellenes.

A targykor

Bar az Motv. 143. § (4) bekezdés e) pontjat az Alkotmanybirdésag az emlitett hatarozataval
megsemmisitette, alapvetden az 0j szabalyozas célja is a korabbiakhoz hasonloan az lehet,
hogy preventiv jellegli szabalyokat hozzon 1étre a kozosség védelme érdekében. E tekintetben
a szabdlyozas célja teljesen egybevag a Kbtk. iddszakdban 1étezd kozigazgatasi jellegii
szabalyrendeletekkel, amelyeket az Onkormanyzatok alkothattak meg. Itt érdemes
megjegyezni azt is, hogy a kozigazgatasi biintetéjog egyik f6 ismérveként megjelend
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preventiv jelleget eddig éppen a biintetdjogbol atkeriilt cselekmények torték meg, mig jelen
rendszerben mindez tiszta formajaban érvényesiilhet.

A helyi 6nkormanyzatok altal igy szabalyozott cselekmények lehetnek akar a korabbi olyan
helyi onkormanyzat altal statudlt szabalysértések, amelyek olyan targykort szabélyoznak,
amelyek nem iitkéznek mas szabalyba. Hiszen az Alkotmanybirdsag emlitett dontései
nyoman, amelyek a szubjektiv és objektiv szankcidok kozotti atrendezodést értékelték, - az
alkotmanyos elvek betartasa mellett — megengedhetd, hogy a szabalysértéseket mintegy
atstrukturaljak onkormanyzati szankciova. Nyilvanvaléan ezen 1) szabalyozasban nem
statualhatok fogalmilag szabalysértések, és a helyes jogalkotéi megoldas is csak a hatalyon
kiviil helyezés és 1j rendeletben torténd elfogadas lehet.

A targykor kapcsan nem melldzheté a konkrétan szabalyozott életviszonyra vonatkozo
szabalyok részletes vizsgalata azzal kapcsolatban, hogy valéban nem all-e fenn iitk6zés. Ez
vonatkozik tehat a biintetdjog szabalyok ismeretére, arra, hogy az 0j szabalysértési torvény
nem vonta-e szankciondlds ald az adott ¢letviszonyt, illetve mas jellegli kozigazgatési
szankcioval nem fenyegetett-c a teriilet, értve ez alatt a specialis szakigazgatasi szabalyokat
IS.

A tipikusan szabdlyozott targykorok kozé tartoznak a vérosnév, illetve hédzszam-tablak
elnevezése, a kozteriilet-hasznalat rendje, a parkok és mas zold teriiletek védelme, illetve a
korabbiakhoz hasonldan a guberalds vagy a koldulds szabalyozasa. A szabélyozott targykor
szorosan Osszefligg azzal, hogy a szankcionalé rendeletek, mivel olyan szabalyokat
allapitanak meg, amelyek az Onkorményzati rendelet nélkiil nem Iéteznének ¢és azok
megseértését szankcionaljak, ezért alkotmanyos jogokat is érintenek.

Az Alkotmanybirdsag ezen témakorok egy részének a szabdlyozasaval kapcsolatban mar
konkrétan is véleményt nyilvanitott. Igy a 176/2011. (XIL. 29.) AB hatarozat a guberalas
szabalysértéssé nyilvanitasat mondta ki az el6z6 Alkotmanyba iitkozOnek a szabalyozassal
megvalositott kozvetett hatranyos megkiilonboztetés miatt. Hiszen a szankcionalds bar
latszolag semleges rendelkezésnek mindsiil, azonban a tiltas és a biintetés kilatasba helyezése
a testiilet megallapitasa szerint ,,egyértelmiien egy bizonyos élethelyzetben lévo tarsadalmi
csoport ellen iranyul. A szemét Osszegyiijtésére és a guberdldasra kényszeriilok ugyanis
tipikusan a kilatastalan anyagi helyzetben lévo, a tdrsadalom legszegényebb és
legkiszolgaltatottabb rétegéhez tartozo személyek, akiknek megélhetését végso soron a
szeméttarolokbol kiszedett dolgok hasznositisa és a kidobott élelem biztositia.” A testiilet
allaspontja szerint tehat a guberalds stigmatizalo jellegli. A néma koldulds vonatkozasaban
még nem sziiltetett ilyen dontés, de az alapvetd jogok biztosdnak a jelentése szerinti is az
elobbi hatarozat analogiajara megallapithato lehet az Alaptorvénybe iitk6zo jelleg.

Az Onkormanyzati szabalyozéds kapcsan érvényesitendd alkotmanyos elvek kozé tartozik
tehat, hogy a szabdlyozds ne tartalmazzon sem kozvetlen, sem kozvetett hatranyos
megkl'il('jnb('jztetést42 ¢s megfeleljen a jogallamisag kovetelményének, a szabalyozas ne sértse
a jogallamisag elvét, a jogbiztonsagot és a normavildgossag kovetelményét. Sziikséges

“2 Ennek kapcsan irdnyado az Alkotmanybirésag 63/2008. (IV. 30.) AB hatérozata, amely kimondta, hogy ,.[a]z
elfogadott jogszabalynak nemcsak latszolag kell semleges eldirasokat tartalmaznia. Azt is biztositania kell, hogy
a minden[kire] egyformdn érvényes jogi norma végiil a [személyek] egy jol koriilhatarolhaté csoportja esetében
de facto ne eredményezzen alkotmanyos indok nélkiili hatranyos megkiilonbéoztetést.”
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pontosan megjeldlni a teriileti €s személyi hatalyt, a szabalyozandd magatartdsnak
egyértelmiinek kell lennie, a fogalmak egyértelmiisitését adott esetben fogalomalkotassal —
értelmez0 rendelkezések beiktatdsaval - kell el0segitni. Sziikséges az is, hogy a jogalkalmazo
mérlegelési lehetdségét lehetdség szerint minimalisra szoritsak, igy nem alkalmazhatdak
olyan generédlklauzuldk a szankciondldé normaban, mint példaul ,,az elvart magatartasi
szabalyok megsértése”. Mivel a megalkotott rendelet kétség kiviil érint alapjogokat, ezért meg
kell felelnie az esetleges korlatozasnak a sziikségességi aranyossagi kovetelményeknek is, am
az alapjog lényeges tartalma az Alaptorvény 1. cikk (3) bekezdése alapjan nem korlatozhato,
valamint kiilonos figyelemmel érvényesitenddk az altalanos jogszabaly-szerkesztési elvek és a
tartalmi kovetelmények.

Szervezeti, eljarasi szabalyok

A megsemmisitett Motv. 51. § (4) bekezdése egyértelmiien a képviseld-testiilet hataskorébe
utalta a szankcionalé jogalkalmazast. Allaspontom szerint azonban ennek hianyaban is
egyértelmi, hogy a szankcid alkalmazésa a képviselo-testiilet hataskorébe tartozhat, amely ezt
atruhazhatja az Motv. 41. § (4) bekezdése alapjan a polgarmesterre, a jegyzOre, a bizottsagra
¢s a tarsulasra ruhazhatja. Ugyanis figyelemmel arra, hogy Onkormanyzati rendelet
allamigazgatasi hatdsagi hatdskort nem alapithat, kizarélag az Onkormanyzati hatdsagi
jogalkalmazas szabalyrendszere alkalmazhat6. E vonatkozasban megjegyzendd, hogy az
Motv. 62. § (2) bekezdése alapjan részonkormanyzat testiiletére hatdsagi hataskér nem
ruhazhato. Célszerliségi alapon természetesen a jogbiztonsag szempontjabol legkevésbé
onkormanyzati szervek koziil a jegyz6 az egyetlen, aki kelld szakértelemmel rendelkezik
ahhoz, hogy szankciot alkalmazzon.

Figyelemmel a Ket. 100. § (1) bekezdés f) pontjdban foglalt rendelkezésre és a quasi
biraskodas jellegére, a dontés ellen sziikséges jogorvoslati lehetdséget biztositani. Ez
els6sorban birosagi feliilvizsgalat lehet a birdsaghoz fordulds joganak érvényesitése
érdekében, arra is tekintettel, hogy a képviselo-testiilet dontése ellen a Ket. 100. § (1)
bekezdés f) pontja alapjan nincs helye fellebbezésnek. Kérdéses azonban, hogy amennyiben
atruhdzott hataskorben valamely mas onkormanyzati szerv jart le, példaul az el6bb emlitettek
alapjan a jegyzo, akkor megengedhetd-e a fellebbezés az Onkorményzati hatdsagi tigyek
mint4jara vagy a quasi biraskodas jellegébdl fakadoan a birosaghoz torténd kozvetlen fordulas
ebben az esetben is megengedhetd. Véleményem szerint addig, amig nincs ezen kozigazgatasi
bilintetdjognak sajat eljaréasi joga és ekként a Ket. altalanos szabdalyai ala tartozik, addig a Ket.
alapjan egyértelmili, hogy a dontés ellen a képviseld-testiilethez lehet fordulni, amely
masodfokt dontéssel szemben mar a birésaghoz fordulast kell biztositani. Ezen rendszer
megvaltoztatasara csak akkor van lehetdség, ha az Motv. vagy a Ket. — a Ptk-ban szabalyozott
birtokvédelmi eljarashoz hasonléan — kifejezetten is kimondana, hogy a dontéssel szemben
kozigazgatési Uton nincs helye jogorvoslatnak. Ez a megoldas bar meglehetdsen nagy terhet
rOhatna a birdsagokra, mégis megfontolando lehet, semmint az, hogy a laikus képvisel6-
testiilet eljarasaval egy tjabb — allaspontom szerint felesleges €s az eljarast meghosszabbito -
szakasz iktatodjon kozbe.

A feliilvizsgalatra a kozigazgatasi €s munkatigyi birdsagok lehetnek jogosultak ellentétben a
szabalyseértési kifogasok elbirdlasaval, ahol a jarasbirosagok jarnak el. Ez a megoldés szintén
egyértelmiien igazolja a szabalysértések €s a valodi kozigazgatdsi biintetdjogként megjelend
onkormanyzati szankciok kozotti kiillonbséget, amely szerint a szabalysértések egyre inkabb a
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biintetdjog részei lehetnek, mig az Onkormanyzati szankciok valddi kozigazgatasi jellegl
szankcioként megvalosithatjak a kozigazgatasi biintetdjogot.

Kérdéses azonban, hogy a megalkotott onkormanyzati rendelet szubjektiv, avagy objektiv
szankciot keletkeztet-e és ezzel Osszefliggésben az is, hogy csak természetes személy
cselekménye szankcionalhatd-e vagy jogi személyé, illetve mas szervezeté is. Allaspontom
szerint dogmatikilag helyesebb lehet a szubjektiv szankciok alkotasa, amelyek kizarolag a
természetes személy altal elkovetett cselekményeket szankcionaljak, figyelemmel a kialakulo
kategoria jellegére, a torténeti hagyomanyokra, és kiilondsen arra, hogy a tarsadalmi
egylittélés szabalyainak a megsértésrol van szd. A Ket-ben foglalt rendelkezések és kozos
szabalyok alapjan, valamint a szabalysértéseken tuli mas kozigazgatasi szankciok rendszerére
tekintettel azonban az objektiv szankcio sem elképzelhetetlen, hiszen objektiv szankcio esetén
sem lehetetlen kimentési lehetdségeket beiktatni. Mindkét megoldas felvet tovabbi
problémakat, hiszen az objektiv szankcid esetén kérdéses, hogy jogi személy szankcionalhato-
e, mig a szubjektiv esetben pedig az artatlansag vélelmének érvényesiilése hivhaté fel.

Ko6z06s szabalyok hidnyaban ennek egyértelmi kimondasat a helyi dnkormanyzatok minden
bizonnyal keriilni fogjadk, amelyre tekintettel a helyzet az 1950-es évek végi szabalyozasi
rendszeré¢hez lehet hasonlatos, amely id6szakban a kozigazgatasi szerzok azon vitatkoztak,
hogy a szabalysértések objektiv vagy szubjektiv jellegtick-e.*

Az eljards meginditasa kérelemre vagy legalabb kozvetetten kérelemre torténhet, amely a
szabalysértésekhez hasonldan lehet feljelentés/panasz vagy a hatdsag észlelése.

Szankciéo mértéke

A jelenlegi rendszerben kozos szabalyok hidnyaban meglehetdsen problémas teriilet a
szankcio jellege, illetve mértéke. Az Motv-ben foglalt felhatalmazas hianyaban elvileg
barmekkora Osszegli pénzbirsdg, illetve barmilyen — nem biintetdjogi — szankcio
megallapithatd, azonban az alkotmanyos elvek érvényesitésének kotelezettsége miatt a
tételezett szankci® nem lehet olyan sulyos, hogy az adott esetben mar biintetdjogi
fenyegetettségrol beszéljiink. Allaspontom szerint azonban a pénzbirsagon kiviil méas szankcid
is bevezethetd, de e korben igen kortiltekintden kell eljarnia a testiiletnek, hiszen a tételezett
szankcid nem sérthet emberi méltosagot €s mas alapvetd jogokat. Ilyen tortént példaul
Edelényben, ahol a feddést irta el a képviselo-testiilet, amely jellegében a szabalysértési
figyelmeztetéshez lehet hasonlatos.** E kérben azonban figyelemmel kell lenni allaspontom
szerint nem csupan a szankcid tartalméra, hanem az elnevezésére is, hiszen adott esetben

R , ., ;. . . 4
onmagaban a szankci6 elnevezése is lehet hatranyos jellegii. >

Szintén nem alkalmazhat6 olyan mar 1étez6 szankcid, amely mas jogag sajatja, hiszen ebben
az esetben akar a jogbiztonsag elvének a sérelme, akar a hatdskoron torténd talterjeszkedés is
felmeriilhet. A pénzbirsag esetében mindez azért nem lehet relevans, mivel az altalanos

® Lasd Szatmari Lajos: Birsag a magyar allamigazgatasban. In Madarasz Tibor — ifj. Szatmari Lajos szerk.: A
jogi feleldsség és szankciorendszer elméleti alapjai. 12. ELTE AJK, Budapest, 1990.148. o.

“ Ombudsman éllasfoglalasa: ,,a feddéssel az dnkorméanyzat nevében hataskért gyakorlo szerv kioktatta a tiltott,
kirivoan kozosségellenes magatartas elkovetdjét és felhivta a figyelmét arra, hogy a jovében tartdozkodjon a
tiltott, kirivoan kozosségellenes magatartas elkovetésétdl.”

 Lasd 1999. évi LXIX. torvényhez fiizott indokolast az eljaras ala vont személy elnevezésére tekintettel, bar
1284/B/1990. AB hatarozat alapjan nem az egyes jogintézmények elnevezésében keresenddk az eljarasi
garanciak.
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kozigazgatasi szankcionak mindsiil. Nem vehet6k at tovabba szd szerint mas jogszabalyok
szankcional6 rendelkezései sem, hiszen ez is sértené a jogbiztonsag kovetelményét, valamint
a jogintézmények bevett természetét is célszerii megorizni.

A biintetés kiszabasakor mindenképpen célszerli a kovetkezd szempontok figyelembe vételét
eléirni: a magatartas sulya, ismétlddése, felrohatosag — ha van - mértéke, illetve az érintett
vagyoni helyzete és jovedelmi viszonyai. Ez utébbiak persze — az Sztv-hez hasonléan® - csak
akkor vehetok tekintetbe, ha a hatdsag erre vonatkoz6 tajékoztatasara az illetd ezeket onként
igazolta és azokra hivatkozott. Szintén szabalyozhatd az eléviilés is, am ennek elmulasztasa
esetén nem all fenn a jogbiztonsag sérelme, hiszen a Ket. k6zos szabalyai kozott talalhato erre
vonatkoz6 szubszidiarius rendelkezés. Szintén eshetdleges elem lehet a méltanyossagi
szempontok érvényesitése, amely méltanyossag alkalmazasara kizardlag jogszabalyi
felhatalmazas alapjan keriilhet sor.

6. 6. A kormanyhivatalok tevékenysége

A kormanyhivatalok torvényességi feliigyeleti tevékenysége az elobb emlitett szankcionalod
szabalyok vonatkozasaban — néhéany kivételtdl eltekintve - egyeldre a kdlesonds tartozkodas
elve alapjan valdésul meg. Ennek okai kozott a bevezetoben mar emlitettek folytan az
emlithetd, hogy a torvényességi feliigyelet dnmagaban is meglehetdsen 0j intézmény, a
kozigazgatasi biintetdjog fentiek alapjan torténd megsziiletése pedig példa és modern
elézmények nélkiili. Rdaddsul a konkrét felhatalmazd rendelkezések hidnyaban alkotott
Oonkormanyzati rendeletek megtadmadasa kizardlag az Alkotmanybirdsag el6tt torténhet meg,
amely eljardst nem szivesen kezdeményezik a kormdnyhivatalok. Ezek miatt a teriileti
kormanyhivatalok  tevékenysége az emlitett Onkormanyzati szabalyrendeletekkel
Osszefiiggésben 4altaldban a segitd, meggy6zd és sok esetben jogon kiviili eszkozok
alkalmazasban meriil ki.*’

Torvényességi felhivasok kibocsatasara ezért csak végsé esetben keriilhet sor, akkor, ha a
konzultacio, illetve szakmai segitségnyujtas eszkozei elégtelennek bizonyulnak és a
kormanyhivatal nem ér célt ezek alkalmazéasaval. Mivel tehat az adott teriilet megfeleld
szabalyozasa egyeldre meglehetdsen sok kérdést vet fel, ezért altalaban csak a nyilvanvaléan
egyértelmii esetekben keriil sor térvényességi felhivas kibocsatasara. Az ok a legtobb esetben
az volt, mert az 6nkormanyzatok a hatalyon kiviil helyezett — mas agazati rendeletekben
szerepld - szabalysértési tényallasokat emelték at tiltott, kozosségellenes magatartas
tényallasaként. Torvényességi felhivasra adhat alapot az is, ha a helyi 6nkormanyzatok az
Motv. megsemmisitett 143. § (4) bekezdés e) pontjadban felhatalmazéas alapjan alkotott
rendeleteket nem helyezték hatalyon kiviil és egyszertien ,atstrukturaltak” azokat
felhatalmazas hianyaban alkotottd. Itt abban all a jogsérelem, hogy az 6nkormanyzati rendelet
— mint jogszabaly — kibocsatasanak a jogalapja nem modosithato, igy nem helyes eljaras az,

*® Lasd Sztv. 21. § (1) bekezdése

" fgy példaul a segitségnyujtas keretében a Tolna Megyei Korméanyhivatal 2012. junius 14-én az un. jegyz6klub
keretén beliil tematikus el0adast szervezett a tiltott kozosségellenes magatartasok dnkorményzati rendeletben
valdo szabalyozasar6l, amelyen a kormanyhivatal fOosztalyvezetdje tajékoztatta a jegyzOket a
jogszabalyvaltozasokrol. Zala megyében pedig a kormanyhivatal altal mikodtetett Onkormanyzati
levelezérendszeren keresztill juttattak el korlevél formaju tajékoztatd anyagokat a jegyzoknek, majd jegyzoi
értekezleten vitattak meg az Motv. rendelkezéseivel Osszefliggd valtozasokat, és hangsulyoztak a helyi rendeleti
szabalyozas mielGbbi attekintésének és sziikség szerinti modositasanak sziikségességét. Lasd Alapvetd jogok
biztosa AJB-6727/2012. szamu tigyben késziilt jelentése
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ha a meglévé Onkormanyzati rendelet felhatalmazasra vonatkozo részét modositjak ¢és
mintegy ,,atalakitjak™ azt eredeti jogalkotd hataskorben alkototta, figyelemmel az Abtv. 45. §
(1) bekezdésére. Megjegyzendd, hogy elfogadhatd ugyanakkor az a megoldas, amely Szerint a
meglévo rendeletet hatalyon kiviil helyezik és a rendelet szovegét a felhatalmazasra
vonatkozo részben megvaltoztatva terjesztik eld, és azt 0j rendeletként elfogadja a képviselo-
testiilet.

V1. Osszegzés

A fentiek alapjan megallapithato, hogy az Mdétv-ben foglalt ,,parttalan” felhatalmazéasnak az
Alkotmanybirdsag altal torténd megsemmisitése nem oldotta meg a problémat, ugyanakkor
lehetdséget adott arra, hogy a helyi 6nkormanyzatok mintegy felhatalmazas hianyaban eredeti
jogalkotd hataskorben alkossanak szankcionald rendeleteket, amelyek altal a kozigazgatasi
quasi biraskodasi tevékenysége keretében mintegy megvalosithat6 a kdzigazgatasi biintetdjog.
Ez az 10 szabalyalkotasi teriilet viszont meglehetésen sok tartalmi, eljarasi, szervezeti
problémat vet fel, amelyek megoldasa részben a jogalkotora var, részben az
Alkotmanybirdsagra, részben pedig a teriileti kormanyhivatalok 6sszehangolt tevékenységére.

A jogalkotdi megoldas kapcsan az ombudsman ajanlasaban foglaltakkal ellentétben, én nem
az Motv-ben foglaland6 1) felhatalmazas beiktatasaban latom a megoldast, hanem a Ket-ben
szereplO szabalyok bovitésében. Ilyen szabalyozando teriilet els6sorban a jogorvoslathoz valo
jog ¢és a tisztességes eljarashoz vald jog érvényesitése, a birsagok maximumdénak
meghatérozasa, illetve az eléviilés specialis szabalyainak megalkotésa. Allaspontom szerint
ezeken az alkotmanyos kérdéskorokon tal felmeriild mas problémak — kiilonos tekintettel a
szabalyozott €letviszonyokra - megoldasa foként a feliigyelet korében lehetséges és javasolt,
hiszen kizardlag ekként biztosithatd, hogy a kozigazgatasi biintetdjog teriilete szabadon és
spontan alakuljon.

Nem értek egyet az ombudsmani ajanlasban szereplé azon javaslattal sem, amely a KIM-et és
a teriileti kormanyhivatalokat kéri fel erdteljesebb fellépésére, mivel az eldbbiek alapjan
allaspontom szerint a Ket. modositasaval lenne a probléma orvosolhat6. Ezzel valosulhatna
meg egy ahhoz hasonlé rendszer, mint ami a Kbtk. utan volt, ahol a féorumrendszert és az
eljaras kereteit szabalyoztak csupan a kozos torvényi rendelkezések.

Ezen 10 rendszer lehet az, amely valoban megvalositand a kozigazgatdsi biintetdjog
goldschmidti értelmét, amely egy olyan lehetdség, amellyel a jogalkotd6 a jelenlegi
rendszerben élhet. Ezen rendszer keretét adta egyrészt az az 0j szabalysértési térvény, amely
az eddig vegyes — kozigazgatas és biintetdjogi jellemzokkel bird - teriiletként Iétezd
szabalysértéseket elmozditotta a biintetdjog iranyaba, masrészt a helyi dnkormanyzatok 1j
szabalyozasi rendszere. Harmadrészt Kihatott a torvényességi feliigyelet 0 szisztémaja, amely
meglehetdsen Ovatossa tette a teriileti kormanyhivatalokat foként az eredeti jogalkotod
hataskorben alkotott Gnkormanyzati rendeletekkel szemben.

Ez a kozigazgatasi biintetdjog dogmatikailag tisztdbb és tokéletesebb formdban johet 1étre,
mint a Kbtk. idején, hiszen a Kbtk. idejében a szabalyrendeletek szintén kihdgasok voltak,
amelyek keveredtek a biintetéjogi elemekkel (lasd Mathé Gabor tobb kivald tanulmanyat),
mig most elhatarolodhatnak a szabalysértésektdl és ezaltal egy 0 jogteriiletet johet 1étre
mintegy dnkormanyzati kozigazgatasi biintetéjogként.
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