GARANCIALIS ELEMEK A KOZIGAZGATASI
ELJARASOKBAN*

VARGA Zs. Andras™

A kozigazgatds ugyan minden allami vagy — még altalanosabban — hatalmi
strukturaban jelen volt, de részletes jogi szabalyozasa, igy a kdzigazgatasi jog
kialakulasa a kozjogon beliil és foként a kozigazgatastudomany elkiilontilése
viszonylag fiatal jelenség: a XIX. szazad talalméanya, annak masodik felétol
er6sodik fel, és allandosuldsa — hivatkozasi alapként — a XX. szazad elsé felé-
nek eredménye.!

Az allamszervezet hagyomanyos felfogasa® nem a jelenlegi paradigmatikus
harom, hanem csak két alapvetd allami (kormanyzati) hatalmat hatarozott meg,
a torvényhozast ¢és végrehajtast. Elkiilonitésiik alapja az allami hatalom két
mozzanata, az akaratnyilvanitas és az akarat érvényesitése (kikényszeritése).
Ebben a felfogasban a végrehajto hatalom gyakorlasa harom iranyban és harom
kiilonb6z6 maodszerrel valosult meg. Az elsé a katonai védelem, vagyis az allam

A Pazmany Péter Katolikus Egyetem Kanonjogi Posztgradualis Intézetének Kozigazgatdsi
alapelvek az Egyhdzban cimmel tartott konferencidjan 2024. marcius 19-én elhangzott eld-
adas szerkesztett valtozata.

Egyetemi tanar, PPKE JAK.

A francia forradalom el6tt a fogalom sem volt hasznalatos miiszoként, 1d. EREKY Istvan:
Kozigazgatas és onkormanyzat. Budapest, MTA, 1939. 73. Nalunk Virozsil kiiloniti el
a kozigazgatasi jogot az alkotmanyjogtol, 1d. Anton von VIROZSIL: Das Staatsrecht des
Kénigreichs Ungarn. 1. k. 22., 26., 27., hivatkozza: EREKY (1939) i. m. 75.

Henry BERTHELEMY: Traité élémentaire de droit administratif. X111. kiad, X., 1-7. lap, hi-
vatkozza: EREKY (1939) i. m. 11. Ugyanerre lehet kdvetkeztetni Hans KELSEN: Allgemeines
Staatslehre. 42., 43., 260., hivatkozza: ERexy (1939) i. m. 25. Hasonld: VirozsiL: Das
Staatsrecht... 1. k. 95., hivatkozza: EREKY (1939) i. m.76. Hasonlo — maga is hivatkozik masok-
ra— Theophil Ducrocq: Cours de droit administratif et de législation frangaise des finances,
avec introduction de droitconstitutionnel et les principes du droit public. 1. k. XXVIIL, hivat-
kozza EREKY (1939) i. m. 79. Majd csak Laband hatarolja el ujra, visszatérve Montesquieu-hoz,
Paul LABAND: Das Staatsrecht des Deutschen Reichs, 1. k. 228-231.,11. k. 177., 185., hivatkozza
EREKY (1939) i. m. 87.
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legfontosabb feladatanak, a kozosség kiils6 tamadasok elleni védelmének fizikai
er6szakkal torténd biztositdsa. A masodik a kozigazgatas, vagyis a kozosség
¢letének megszervezése a torvények végrehajtasa érdekében. Végiil a harmadik
a biraskodas, vagyis eredetileg az allam biinteté hatalmanak érvényesitése a
torvények megszegése esetén, illetve az allam dontéshozo szerepe a polgarainak
(hosszt ideig: alattvaldinak) vitajaban a kozbéke fenntartasa érdekében. Utobbi
kettd szervezeti (személyi) oldalon nem is kiiloniilt el, Magyarorszagon is 1870-
ig egységes volt. A telepliléseken a kozigazgatasi feladatokat és az enyhébb
sulyu jogvitakban a dontést a bird hozta. Orszagos szinten is azonos méltdsagok
a nador, az orszagbiro, a tarnokmester kezében dsszpontosult.

A személyi (alanyi) k6zOsség ellenére persze az igazsagszolgaltatas mindig
megkiilonboztetett figyelmet kapott. A tevékenység szabalyozasa, a birdi
hatalom atadasa (kinevezés), az egyszerl kozigazgatasi dontésekhez képest a
formalizalt biroi eljaras jelképezte ezt. Ennek tudhato be, hogy végiil a kozjogi
elhatarolasokban az igazsagszolgalatas 6nallo allamhatalmi agga notte ki magat
—a hagyomanyos felfogas idején is mindig megvolt a kiemelt hangsuly, igy meg-
kiilonboztetett szervezeti tekintélyt kapott. Ezt a biroi szerepben mindig is benne
rejlé megkiilonboztetést latjuk a Szentirasban és az allami hatalomfelfogasban
egyarant. Mindkettd a jo torvényhozo és igazsagos bird jellemzoket tartotta
fontosnak. A kozigazgatasi szerep tehat jelentdsége ellenére hattérbe szorult.

Ugyanazon személy kozigazgatasi €s birdi szerepének elhatarolasa persze
korabban sem volt lehetetlen: birdi hatalmanak gyakorlasakor nem volt (ahogy
ma sincs) alarendelve a végrehajtdé hatalom egyéb szerepldinek, dontésében
a torvényekre €és nem masok eseti akaratara kellett tdmaszkodnia, mig koz-
igazgatasi mindségében ennek az ellenkezdje érvényesiilt: a hivatali rendnek
megfelelden felettesei utasitasat koteles volt végrehajtani (amint ez ma is igy
van).® Ezért mondhatjuk, hogy a biréval szemben tamasztott igazsagossagi
igény mindig jelen volt a kdzvetlen végrehajtd (cselekvo) kozigazgatast végzo-
vel szemben még akkor is — s6t, éppen ebben a helyzetben volt sziikség ennek
hangsulyozasara —ha a személyi azonossag miatt ez kiviilr6l nem volt evidens.

A kozigazgatasi szerep oldalan is talalunk hasonlé megkiilonboztetd jegyet.
A végrehajto hatalom kozigazgatasi mozzanata az aktiv, nem a jovore vonatkozo
szabaly-alkotd és nem is egy korabbi magatartast utdlag megitéld elsésorban

Masok szerint a kdzigazgatast csak az alanya — bir6 személye — kiilonbozteti meg az
igazsagszolgaltatastol. Adolf Tulius MERKL: Allgemeines Verwaltungsrecht. 42., hivatkozza:
EREKY (1939) i. m. 61.; DucrocqQ XXVIIL., szerinte a fliggetlenség miatt gondolt harom hatal-
mi agra Montesquieu; hivatkozza EREKY (1939) i. m.80.
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verbalis, hanem fizikai eredménnyel jaro cselekvés.* Ugyanakkor az sem hagy-
haté figyelmen kiviil, hogy a XIX. szazadig a kdzigazgatas miikddési terepe
— terjedelme — nagyon korlatozott volt ahhoz képest, ahogy ma gondolkodunk
err6l. A kozigazgatasi tevékenység Iényegében a hatalmi allam 6t alapfunkcidjara
korlatozodott: a kiilsd védelem megszervezésére (sorozas, mozgatas, ellatas), a
bels6é rendfenntartds, az igazsagszolgaltatds megszervezése, a kiilkapcsolatok
intézése, valamint a mindehhez sziikséges pénziigyi fedezet biztositasa.’ Ezekhez
az alapfeladatokhoz igazodtak a f6 tevékenységfajtak: az allami-kiralyi, egyhazi
(és korlatozottan a foldesuri) jarandosagok (adok és jovedékek) beszedése, rendé-
szet, nyilvantartas-vezetés és a nélkiilozhetetlen személyi dontések meghozatala.

A mai tapasztalatainkhoz képest tehat a mindennapi élet megszervezésére
nem terjedt ki a kozigazgatas, azt a kisebb (nagycsalad) és nagyobb (falu, céh
stb.) kozosségek maguk intézték, elsdsorban a sajat szokasaik alapjan. Az
allamnak — a végrehajtdo hatalomnak — a munkavégzés, épitkezés, élelmezés,
oktatas, egészségiigyi ellatas kérdéseibe csak egészen kivételesen kellett be-
avatkoznia. Jarvanyveszély, elemi csapasok esetén, vagy akkor, ha hadmiiveleti
teriiletté valva ezt mas indokok kovetelték meg. Valtozast ebben az iparosodas
¢és varosiasodas hozott. Az egyre nagyobb, a szoros mindennapi szokasoktol
¢és azok érvényesithet6ségétdl elszakadd, ezért individualizalodo tomegek fel-
igyelete és irdnyitasa egyre inkabb a tarsadalmi béke feltételévé valt. Nem kis
szerepet jatszott ebben az Egyhaz megfontolasa sem.® Ez vezetett a két modern
allami funkci6: a népjoléti és a gazdasagszervezési feladatok megjelenéséhez,
majd meghatarozova valasahoz,” ami pedig az allami kozigazgatas kiterjedését
hozta — mara 1ényegében mindenre. Ez vezetett végiil a kdzigazgatas szabalyo-
zasanak, a kiszamithato mikodés és a hibas mikddés elleni eszk6zok kialakita-
sanak igényéhez, roviden a garancialis elemek hangsulyossa valasahoz.

A garancialis elemek koziil a legfontosabbak mara csak felsoroldsszeriien
is szamosak. Mindenekel6tt megkeriilhetetlenné valt az alapkérdések torvényi
szabalyozasa, de emellett az egyre részletesebb anyagi jogi, eljarasjogi és
szervezeti szabalyok jogszabalyi rendezése (ezek valaszolnak a kozigazgatasi
beavatkozas tekintetében a ki?, mit?, hogyan? kérdésekre). Ehhez jarul a jogsze-
riiség hangstlyossa valasa abban az értelemben, hogy a ténylegesen a jogszaba-
lyok el6irasaihoz igazodd kozigazgatasi mikodést egyre szélesebb korii (elobb

4 Ld. fent LABAND, EREKY.

5 ERexY Istvan: 4 modern magyar kézigazgatdsi jog kialakuldsa. Pécs, 1942. 4-9.

¢ XIIL Lo papa Rerum Novarum enciklikdja. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 1891.

MAGYARY Zoltan: A magyar kézigazgatds. Budapest, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda,
1942.
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formalis, majd érdemi) birosagi kontroll ala helyeztik, az administratio pura
helyére egyre inkabb az administratio contentiosa keriilt.* Ennek folyamata,
amelynek eredményeként megkeriilhetetlenné valt a biroi kontroll (nem fiigget-
leniil attol, hogy elvalt a végrehajtd hatalomtol) kiilonosen érdekes, ezért nem
haszontalan alaposabban megvizsgalni.

A kozigazgatas birdi kontrollja (és ennek teljessége) mara a jogallam létének
egyik meghatarozo ismérve, a jogallami paradigma elmaradhatatlan része.’
Igaz ez akkor is, ha figyelembe vessziik, hogy éppen a kozigazgatas birdi jel-
legii kontrolljanak szervezeti megoldasa valasztja el a jogallam francia (avagy
kontinentalis, napdleoni-rendszerii) és angolszasz modelljét.!

A francia konstitucionalizmus a nemcsak minden mas allami szervezett6l,
de a rendes birdsagoktol is elkiiloniilt kdzigazgatasban és kozigazgatasi biras-
kodasban latta az allami hatalomgyakorlas korlatozasanak kulcsat, tartalmaban
pedig a szabadsagjogok védelmének biztositékat. A hatalomgyakorlast a koz-
igazgatasi birésagi rendszer, élén az Allamtanaccsal, a jog alkotmanyossagat
pedig az Alkotmanytanacs hivatott korlatozni, illetve garantalni.' Az angol
joguralom Albert Venn Dicey megfogalmazasaban kozismertté valt értelmezé-
se (a kormanynak nincs 6nkényes hatalma, a rendes birosagok altal alkalmazott
kozonséges jognak mindenki ala van vetve, az alkotmanyjog altalanos szabalyai
az orszag rendes joganak folyomanyai'?) szerint a kzonséges jog (common law)
alapjan eljaro rendes birdsagok allami eljarasokra is kiterjedd iurisdictioja a
joguralom biztositéka."? A német Rechtstaatprinzip végiil a francia és az angol
kozigazgatasi biraskodas egyfajta 6tvozéséhez vezetett.'

Patyl Andras: 4 kozigazgatasi miikédés jogi alapjai. Budapest, Dialog-Campus, 2017.
156-157.

PETRETEI Jozsef: Magyar alkotmdnyjog II. Allamszervezet. Budapest—Pécs, Dialog Campus,
2001. 209.; LICHTENSTEIN Jozsef: A birosagok. In: TROCSANYI Ldszl6 — ScHANDA Balazs:
Bevezetés az alkotmanyjogba. Szeged—Budapest, SZTE AJTK — PPKE JAK, 2010. 324-325.

10 Paul CRAIG: Administrative Law. London, Thomson—Sweet&Maxwell, 22008. 4—6.

Jean-Bernard AuBY — Lucie CLUZEL-METAYER: Administrative Law in France. In: René
SEERDEN: Administrative Law of the European Union, its Member States and the United
States, A Comparative Analysis. Cambridge, Intersentia, *2012. 59., 75-76.

Albert Venn DICEY: Introduction to the Study of the Law of the Constitution. (repr.) Indianapolis,
Liberty Classics, 1982. 21-31.

Paty1 Andras: Kozigazgatdasi biraskodasunk modelljei. Budapest, Logod, 2002. 49-50.; IMRE
Miklos — Kristo Katalin: Az Egyesiilt Kiralysag kozigazgatasa. In: SzaMeL Katalin — BALAZS
Istvan — GAIDUSCHEK Gyorgy — Kor Gyula (szerk.): Az Eurdpai Unio tagallamainak kozigaz-
gatasa. Budapest, Wolters Kluwer, 2011. 109.

A német modell abrazolasanak forrasa: Staats- und Verwaltungsorganisation in Deuchland,
Miinchen—Bonn, BVWS-BaVWB, 1994. 128. A francia minta hatasardl 1d. Martina
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Nincs okunk tehat kételkedni Patyi Andras véleményének helyességében, aki
a kozigazgatasi biraskodas Martonyi Janos négyes osztalyozasabol (angolszasz
tipusu rendes birdsagok; francia tipusu kiilonleges kozigazgatasi szervek;
német—osztrak tipusu elkiilontilt kozigazgatasi birosdgok; mediterran orszagok-
ra jellemz6 vegyes rendszer'®) egyre inkabb a harmadik kategoriat, az elkiilo-
niilt kozigazgatasi birdsagok modelljét tekinti meghatarozonak.'® Hozzatessziik
azonban, hogy ennek a modellnek a terjedése — €s meghatarozova valasa —nem
jelenti azt, hogy minden érintett orszagban a birdsagi szervezet minden szint-
jén bekdvetkezne az elkiiloniilés. Az ehhez a modellhez sorolt egyes orszagok
esetén csak alsobb szinteken mitkodnek 6nalld kozigazgatasi birdsagok, mig
a birdsagi szervezet csucsan egységes intézményt talalunk, mashol — nyilvan
mindenekeldtt Németorszagban és Ausztriaban — a legfelsobb szinten is 6nallo
a kozigazgatasi birosag.

A tényleges szervezeti modelltdl fiiggetleniil alkotmanyos jelentdsége nyilvan
annak van, hogy lehetdség legyen a kozigazgatas egyedi dontéseinek fliggetlen
birdsag altali érdemi feliilvizsgalatara.

A bir6i kontroll részeként, de legalabbis azzal parhuzamosan kaptak egyre
nagyobb hangsulyt az alapelvek. Ezek koziil is kiemelkedik a jogszertiség (tor-
vényesség), a hataskori kotottség (€s garancidjaként az ultra vires alap sem-
misség), a rendeltetésszertiség, a bizalmi elv (mint az artatlansag vélelmének
kiterjesztése a teljes kozjogra), a tisztességes eljaras (due process of law) hasonld
értelmezése a kozigazgatasi eljarasokban, amint az a birdsdgokon megszokott.
Amikor a kozigazgatasi eljarasjog alapelveit dsszefoglalva az alkotmanyossag
kovetelményeiként kivanjuk elemezni, elméleti kiinduldpontként azt kell
megallapitanunk, hogy az alkotmdanyossag formailag a jogrendre vonatkozd
alapvetd szabalyok 1étét (€s érvényestilését), tartalmilag pedig az igazsagos-
sagra torekvés elméleti kovetelményének, illetve a hatalomgyakorlas korlatjaul
szolgal6 szabadsagjogok és szabadsagbiztositékok szavatolasat jelenti.!”

Ennek a magyar jogrendre konkretizalasat az Alkotmanybirdsag végezte el,
amikor a jogdllam, mint a magyar alkotmanyossag kulcsfogalmat értelmezte:

KUNNECKE: Tradition and Change in Administrative Law. An Anglo-Saxon Comparision.
Berlin—Heidelberg—New York, Springer, 2007. 21., 69.

MARTONYI Janos: Allamigazgatdsi hatdrozatok birésdgi feliilvizsgilata. Budapest, KJK,
1960. 58., idézi és részletesen targyalja PATY1 1. m. 19.

PaTYI Andras — VARGA Zs. Andrés: Altalanos kozigazgatasi jog. Budapest—Pécs, Dialog—
Campus, 2012. 72-73.

TROCSANYI Lasz16: Alaptanok. In: TROCSANYI Laszlo — SCHANDA Balazs (szerk.): Bevezetés
az Alkotmanyjogba. Az Alaptorvény és Magyarorszag alkotmanyos intézményei. Budapest,
HVG-ORAC, 2012.; és PATYI-VARGA i. m. 35-36.
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wl--.] a kézhatalommal rendelkezé szervek a jog altal meghatarozott szervezeti
keretek kozott, a jog altal megallapitott mitkodési rendben, a jog dltal a polgarok
szamara megismerheto és kiszamithato modon szabdlyozott korlatok kézott
fejtik ki a tevékenységiiket.””® Az alkotmanyossagnak ez a — kétségkiviil tomor
¢és absztrakt — megfogalmazasa iranyad6 maradt az Alaptérvény hatalybalépését
kovetden is. Az Alaptdrvényben ugyanis az ideiglenes Alkotmanyhoz képest nem
valtozott a jogallam-klauzula [B) cikk (1) bekezdés: ,,Magyarorszag fliggetlen,
demokratikus jogallam”], még ha értelmezési kerete az Alaptérvény mas tételes
rendelkezései, valamint a Nemzeti hitvallas és torténeti alkotmanyunk vivmanyai,
mint kotelez6 értelmezési hattér, jelentésen gazdagitottak is jelentéstartalmat.!
Az alkotmanyossag kdvetelményét az egyes torvények sajat szabalyozasi
teriiletiiknek megfelelden kibontjak, részletezik, kdzvetlen torvényi szaballya
alakitjak.? Ilyen szabalyok mindenekel6tt az alapelvek, de a torvények mas
rendelkezési kozott is taldlkozunk tovabbi 1ényeges részlet-szabalyokkal. Ezt
latjuk a legfontosabb kozigazgatasi eljarasjogi torvények, az altalanos kozigaz-
gatasi rendtartasrol szolo 2016. évi CL. torvény (Akr) vagy a kozigazgatasi
perrendtartasrol szol6 2017. évi L. torvény (Kp.) esetén is. Az Akr. viszonylag
részletes alapelvi fejezetet tartalmaz. A Kp. alapelvi szabalyai joval rovideb-
bek. Ennek oka egyrészt az, hogy a Kp. altal szabalyozott pertipusok egyike, a
kozigazgatasi dontések elleni jogorvoslatok ,,mdg6tt” nyilvan ott van az Akr.,
tehat annak alapelveit figyelembe kell venni a kozigazgatési perben is, amikor
egy dontés szabalyossagarol dont a birdsag. Masrészt a Kp. mint peres eljaras
hattér-jogszabalya a Pp., amely szintén tartalmaz alapelveket. Ezek az alapelvek
— miként a kozigazgatds mas jogintézményei — nem napjainkban jottek létre.
Egész Europara hatassal volt az 1926-o0s osztrak kozigazgatasi eljarasi modell-
torvény, amelynek hatasara a birosagi eljarasokra jellemz6 aprolékos eljardsi
szabalyozas és a birosagi formak atkeriilnek a kdzigazgatasi eljarasokba is.?!
Ezzel parhuzamosan egyre jobban kiterjedt és szinesedett a kozigazgatas
folotti kontroll-mechanizmusok rendszere. Intézményes és nem intézményes,
politikai és jogszertiségi (jogalkalmazoi), kiilsé és belsd, jogorvoslati és egyéb

1856/1991. (XI. 8.) AB hatérozat, Id. ABH 1991, 454., 456. Ld. még Soryom Lészlo: Az alkot-
manybiraskoddas kezdetei Magyarorszagon. Budapest, Osiris, 2001. 686—738.

A jogallamisag dogmatikajardl 1d. VARGA Zs. Andras: Eszménybdl balvany? A joguralom
dogmatikaja. Budapest, Szazadvég, 2015.

20 Stefan VOGENAUER — Stephen WEATHERILL: General Principles of Law. Oxford—Portland

(Oregon), Hart Publishing, 2017. 1-2., 18-19.

Giacinto della CANANEA — Angela Ferrari ZuMmBINI — Otto PFERSMANN: The Austrian
Codification of Administrative Procedure. Diffusion and Oblivion (1920—-1970). Oxford,
Oxford University Press, 2023.
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eszkozok hivatottak biztositani az eljarasi garanciak tényleges érvényesiilését.>?
Egyre er6sebb tehat a garanciak rendszere, valami mégis hianyzik az egykori
koz0s romai jogi gyokérbdl kindtt masik jogrendhez, a kanonjoghoz képest. A
—hazai és mas europai — kozigazgatasi jogbol hianyzik a 1752. kanon, pontosab-
ban az annak megfeleld feloldo norma, €s ezért nehéz pontosan megmondani,
hogy hol kezdddik ¢és hol ér véget a kozigazgatasi jog (és érvényesitése) mas
jogagakhoz képest (ami a jelenlegi joggyakorlat egyik legfontosabb problémaja).

Az Egyhazi Torvénykonyv kozismert 1752. kanonja szerint ,,[a]thelyezési
tigyekben az 1747. kan.” elGirasait kell alkalmazni a kdnoni méltanyossag
megtartasaval és a lelkek lidvosségének figyelembevételével, hiszen a lelkek
iidvosségének az egyhazban mindig a legfobb térvénynek kell lennie.” Persze
tudjuk, hogy ez a szabaly nagyon sokrétii,?* konnyt félreérteni, és a laikus olva-
so nyilvan hajlamos visszaélni vele, mint minden mas szabaly végrehajtasa aloli
mentességet biztosito kivétellel, de jelen témank szempontjabdl ilyen kockazata
nincs a hivatkozasanak. A 1752. kdnon térvénykonyvbeli elhelyezkedése alapjan
bizonyos, hogy kozigazgatasi normardl van sz6, tehat a kozigazgatasi dontések
soran bizonyosan iranyadd, mégpedig — amint mar volt rola sz6 — kijeldli a
kozigazgatasi beavatkozas hatarait.

A vilagi jogban ilyen konkrét szabaly nincs. Hianyat potolja egyrészt az
Alkotmany primatusa minden mas tdrvény felett (elsdsorban ott, ahol van kartalis
alkotmany), illetve az alkotmanyos erejii szabalyok rendszere, és ezek részeként
az alapvetd jogok tiszteletben tartdsanak elvileg minden mast megel6z6 kotele-
zettsége. Tudjuk — még ha ebben a tanulmanyban nincs is lehetOség ezt részlete-
sen bemutatni —, hogy a térvényi részletszabalyok alkalmazasi hatarait kijelolni
hivatott kivételek rendszere mara annyira bonyolultta valt, hogy az esetrdl esetre
torténd értelmezés igénye kiszamithatatlanna teszi a jogalkalmazas egészét.”

Hianyzik tehat a garancialis eljarasi szabalyokat lezard, a kozigazgatasi be-
avatkozas hatarait kijel6l6 anyagi jogi garancia. Enélkiil pedig a kozigazgatasi
jog kettds céljanak, a targyi jog érvényesitésének, illetve az alanyi jogok bizto-
sitasanak egyike sérelmet szenved. Mara ugyanis ez a kettd dsszekeveredett. A
targyi jogra hivatkozunk, de elvarjuk, hogy az meghatraljon az egyéni (emberi)
jogra hivatkozas el6tt. Raadasul az alapjog-értelmezés szubjektiv, szentimenta-
lis, emocionalis alapokra helyez6dott.
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