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A téma cime: T-037894 jelii ,,A kbzigazgatasi jogi felelésség- és szankciorendszer elméleti dogmatikai
rendszerének fejlesztési lehetdségei” cimii OTKA kutatas

A kutatas egyik legfontosabb eredménye annak a bizonyitasa, hogy — ellentétben a magyar joggal — az eurdpai
orszagok a kozigazgatasi felel6sségi rendszert széles értelemben fogjak fel, és két, egymast kiegészitd jogi rezsim
egyUtteseként értelmezik. A széles értelemben vett felelésségi rendszer egyik eleme a kdzhatalmi viszonyokban a
jogszabalyok és az egyedi hatdsagi hatarozatok megsértsivel (természetes személyekkel illetve szervezetekkel)
szemben alkalmazott kozigazgatasi jogi szankciorendszer; a masik eleme szankcidrendszer pandanja, a
kozigazgatasi szervek jogellenes magatartasaért vald felelésségét megteremts kozigazgatasi karfeleldsségi
rendszer. E két jogi rezsim — tekintet nélkiil a jogagi elhelyezkedésre - egyiittesen képes biztositani a jogallami
kodzigazgatassal szemben tdmasztott kdvetelményeket. A szakmai zardjelentés a kutatas soran elért eredményeket
e két jogteriilet szerinti felosztashan ismerteti.

A kozigazgatasi represszidra és szankcionalasra vonatkozo6 eredmények

1. A koézigazgatasi jogi szankciorendszer szabalyozdsaban és a jogalkalmazasban az eurdpai orszagok
tilnyomé tobbsége az an. duélis szankciéfogalmat® részesiti elényben, azaz a nemzeti jogalkotasok és a birdi
gyakorlatok is kizarjak a kozigazgatasi szankcionalashol a kozszolgalati jogi szankciorendszert a jogviszonyra
jellemzé hierarchia okan. Vannak olyan kiterjesztd elméletek, amelyek a kozigazgatasi represszio
fogalomkdrébe soroljak a kdzigazgatasi szerzédések koérében alkalmazott szankcidkat is, de ez a jogalkotasban
nem nyert teret. A dualis szankci6fogalom szinte egyértelmi elfogadottsagat kdvetéen azonban az elemzés
legaldbb harom szinten végezhets: egyrészt a torvényhozas szintjén, masrészt a jogalkalmazas szintjén,
harmadrészt az elmélet szintjén. A térvényhozas szintjét vizsgalva az eurdpai allamokat hdrom nagy csoportba
sorolhatjuk: azon orszagok, amelyek elismerik a kdzigazgatas biintetéhatalmat, és a kdzigazgatasi szankcionalas
alapjat valamely torvény teremti meg (pl. Portugélia, Olaszorszag, Németorszag); azon orszagok, amelyek
alkalmazzak ugyan a kozigazgatasi szankcionalast, de nincs térvényi alapja ennek (pl. Franciaorszag, Belgium,
Spanyolorszég); és azon orszagok, amelyek tradicionalisan tagadjak a kozigazgatas bintetéhatalmat (pl. Nagy-
Britannia, Dénia). A jogalkalmazés szintjén szembetiiné a kdzigazgatasi birdsadgok aktiv szerepe valamennyi
eurdpai orszag joggyakorlatdban. Az 6nallé kozigazgatasi birosagok sokkal inkabb alkalmasak a kozérdek
fogalmanak és fokozatainak értelmezésére mint a rendes birdsagok, a kidzigazgatasi szankcionalas elvi hatarait
sokszor a birdi gyakorlat hatarozza meg. Az elmélet szintjén minimumkovetelményként hatarozhatjuk meg a
jogellenességre reagalast, a represszivitast, ezen tul azonban meglehetésen nagy diverzitast mutatnak a
kilonb6z6 tedridk. Tendenciaszeriien elmondhatd, hogy a kdzigazgatasi szankcid kézponti eleme a kdzigazgatasi
jogellenesség, amelyet azonban gyakran a kozigazgatasi btincselekmény terminoldgidval illetnek, és a
kodzigazgatasi és blntetéjog hataran helyeznek el. Egyre gyakoribb a biintetéjogtol fliggetlen vegytisztan
kozigazgatasi jogi szankcid is, de az elmdlt 15 évben megjelentek a polgari jogi elemekkel kevert
jogellenességek is. A jogellenességek ilyen keveredése gyakran vezet mar a jogalkotas szintjén a szankcio
2. Akozigazgatési szankcidrendszerre kiilonb6z6 mértékben és modokon hatnak a nemzetkdzi kotelezettségek:
egyrészt az eurdpai bi- és multilateralis szerzédések, az Eur6pa Tanacs ajanlésai és a strasbourgi Emberi Jogi
Bir6sag joggyakorlata, harmadrészt az Europai Unié kdzOsségi joganak és a birdi gyakorlatanak harmonizacids
kotelezettségei altal. A kutatds eredményei kozil kiemelenddnek tartjuk a szupranaciondlis kdzigazgatasi
szankci6 vizsgélatat. Az Eurdpai Unid kozdsségi joganak szankcidrendszere a szektoralis szankcidktol
elmozdulni latszik a horizontalis szankciészabalyozas felé. Ma még azonban nem tekintheté horizontéalisnak a
kozigazgatasi szankciok és intézkedések szabalyozasa, de tdbb olyan elem is megjelent a kdzosségi jogi
szabalyozashan, amely egy késébbi atfogdé szabalyozas lehetéségét rejti. Az unids tagallamok kézigazgatasi
biintethatalma mellett (Isd. 1. pontban foglalt allamok) igen hamar megjelentek a kdzdsségi szinten
szabalyozott és alkalmazott szankciok® A kozosségi jog érvényesitése érdekében alkalmazott szankcidkat
kezdetben a ,,sem birsag, sem biintetés” negativ definicioval illették, késébb azonban az unids szabalyozas és
elmélet® harom kategoriat killonboztetett meg: a quasi biinteté szankcikat, amelyek tébbnyire a birsag tipus(
szankcidkat jelentette, a kozigazgatasi kényszeritd intézkedéseket, és a gyakran bintetéjogi vagy civiljogi

! Nagy Marianna: Kézigazgatasi szankcionélas az Eurépai Uni6 tagallamaiban I-11. Magyar K6zigazgatas 2004.
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2 Kildndsen jellemzé a halaszati, a kozés mezégazdasagi politika, a szén-, és acéltermelési 4gazatban
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elemekkel terhelt egyéb kdzigazgatasi szankcidkat. A k6zosségi jog eleinte csak kiegészits jellegiinek tekintette
a kdzigazgatasi szankciokat.

3. A kozosségi pénzigyi érdekek védelmére vonatkoz6 Eurdpai Tanacsi rendelet rejtheti a csirajat egy késébbi
atfogd szabalyozasnak, de ma még nincs kimunkalva a valamennyi agazatra és valamennyi jogellenességre
alkalmazhat6 forméaja. A szupranacionalis szankci6fogalom kozponti kategéridja a szabalytalansag®, amely a
kozosségi koltségvetéssel szembeni jogellenességhez kapcsolodik. A szabalytalansagok kézil a kozOsségi
szabalyozas kiemeli a csalast, amelyet az Eurépai Bizottsag ,,szandékos szabalytalansagként” definial®, de ezt a
bintet6jog terrénumaba utalja. Az egyéb szandékos vagy gondatlan szabalytalansagok elkdvetdit a kozosségi
kozigazgatasi szankciokkal bunteti. A szupranciondlis szankciok tehat szubjektiv alaplak, és egyelére a
kozdsségi jogalkotd altal ideiglenesen lezart kataldgust alkotnak. A kdzosségi pénziigyi jog megsértése az alabbi
kozigazgatasi jogi szankciokkal sujthato: kozigazgatasi birsag, a jogtalanul megszerzett 6sszeg megfizetése,
kozosségi szabalyok altal nyujtott elényok teljes vagy részleges megvonasa, elénybél valo kizaras a tovabbiakra
nézve, biztositék vagy letét elvesztése, egyéb tisztan gazdasagi szankciok. A kdzdsségi jog sérelme azonban nem
csak szankcidkat, hanem rendészeti céll intézkedéseket is magaval hozhat. A k6z0sségi rendészeti intézkedések
célja a reparécid, a szabalyozas szerint ide tartozik a tartozas targyat vagy jogtalanul kapott dsszegek utani
fizetési vagy visszafizetési kotelezettség illetve a kérelemhez beadott biztositék teljes vagy részletes elvesztése.
Mig a szektoralis szankcidk esetében tobbnyire vilagos a szankcidk és az intézkedések megkiilonboztetése, a
pénziigyi érdekek védelmében sziiletett rendelet megkerili annak definidlasat, hogy mi a kilénbség a ketts
kozott. Megallapitasaink szerint a két jogintézményt legalabb négy szempont alapjan kilonithetjik el: egyrészt a
célja kulénbozd, hiszen a szankcid a kotelezettség teljesitésének hidnya miatti kozigazgatasi fellépés, az
intézkedés célja pedig az adott agazati szakrend helyreallitasa; a jogi szabalyozottsag vonatkozéasaban a
szankcion szamon kérik az alkotmanyos és bintet6jogi elveket (szupranaciondlis szankcidknal is szdmos
bintet6jogi és binteté eljarasjogi alapelvet), mig az intézkedéseknél nem kérik szdmon az &sszes garanciét;
tartalmukat tekintve a szankciok tobbnyire kifejezik az allam/kdzdsség represszids igényét, mert gyakran csak
utolagosan, a jogsértést meg nem tdrténtté téve szabjak ki, nincs lehetéség in integrum restitutio-ra, az
intézkedések mindig a rend helyreallitasra szo6lnak; iddtartamukat tekintve a szankciok mindig hatérozott
idejiiek, az intézkedések lehetnek hatarozatlan idejiiek is. A kdzdsségi kozigazgatasi szankciok alkalmazésara
harom alapelvet rogzit a 2988/95/ Tanacsi rendelet: hatékonysag, aranyossag és visszatartd erd. A kdzosségi jog
védelmére sziletett szankciok indokoldsa azonban elére vetiti, hogy a kdzigazgatasi szankciék mas agazatokban
is megjelenhetnek a jovében.(Igy pl. ugyanezen elvek, de korlatozott eszkézok jelentek meg a foglalkoztatési
diszkrimin&ci6 elleni irdnyelvben). A kdzdsségi jog sérelme esetén a tagallamok birnak elsédleges feleldsséggel
a jogsértés elharitdsaban és a szankcionalasban, de a kdzdsség nem irja el6 a jogérvényesités modjait. A
szupranacionalis szankciok a jogharmonizacié kovetkeztében hatottak a magyar jogra, de egyeldre csak a
rendeleti jogalkotasban jelentek meg. Egyelére kétséges, hogy a szabalytalansdg mint 6nalld jogellenességi
forma meggyokeresedik-e a hazai szankcios elméletben és gyakorlatban, ugyanis a materializalhatd pénziigyi
hatranyt nem jelenté jogellenes cselekményekre nem alkalmazhato.

4. A kozigazgatasi jogi szankcidtanra vonatkozéan a kutatasi gyakorlatban is hasznosul6 eredményei kozé
tartozik, hogy a készilé kozigazgatasi szervezeti térvény tervezete szdmara elkészitettlik az énallé kdzigazgatasi
szankcios fejezet koncepcidjat®, kidolgoztuk azokat a minimumgaranciakat, amelyekkel a torvény megfelel az
Eurdpa Tanacs és az Emberi Jogi Birosag kovetelményeinek. Javaslatot tettlink a szankcidalkalmazas alapvetd
torvényi elveire, illetve definialtuk azok tartalmat (t6rvényesség elve, visszahat6 hataly tilalma, ne bis in idem
elve, ésszer(i hataridé elve, jogorvoslathoz vald jog tartalma, eljarési garancidk biztositasa, bizonyitéasi teher
szabalyozasa, biroi felllvizsgalat biztositasa, aranyossag elve a kdzigazgatasi jogsértések esetén).

5. A kutatasi hipotézis kiindulépontja volt a tllsagosan széleskorii, és elméletileg nem kelléen megalapozott
objektiv felel6sségi rendszer vizsgalata. Az eurdpai Osszehasonlitds e tekintetben megerdsitette a kutatési
hipotézis allaspontjat. Az Europa Tanacs ajanlasai és a birdi gyakorlat, és az eurdpai allamok csaknem kivétel
nélkiil mind a szubjektiv alapd®, vétkességi felelésségen nyugvé szankciérendszert tmogatjak, valamint az
Eurdpai Uni6 kozosségi jogaban meglévé szankcidk szintén vétkességi alapuak. Kizardlag a magyar és a gorog
kozigazgatasi jog preferalja a sem a vétkességet, sem a felréhatésagot nem igénylé objektiv szankcionalast. E két
kozigazgatasi jogi dogmatika egyértelmiien kozigazgatdsi kényszerits, jogérvényesité eszkdznek tekinti a
kodzigazgatasi szankcionalast, mig az eurdpai allamok represszids vagy depdnalizacios eszkozt latnak benne. Az
objektiv felelésség ugyanakkor nem tiltott az Eur6pa Tanacs és a strasbourgi Birdsag gyakorlata szerint sem, de
kivételként szabalyozzak (Salabiaku-lgy). Az objektiv szankciérendszer felszamolasa nem cél, de a magyar
jogbol hianyzo6 kimentési okok szabalyozasa az Eurdpai Emberi Jogi Birdsag joggyakorlata altal is kivanatos. A

*2988/95/EK rendelet 1. cikk (2) bek: Szabalytalansag a kdzosségi jog valamely rendelkezésének egy gazdaséagi
szerepl6 altali, annak cselekménye, mulasztasa Utjan torténé megsértése, amelynek eredményeként a K6zosségek
altalanos koltségvetése vagy a Kdzosségek altal kezelt kdltségvetések kart szenvednek vagy szenvednének, akar
kozvetlenil a Kozosségek nevében beszedett sajat forrasokbdl szarmaz6 bevételek csokkenése vagy kiesése
révén, akar indokolatlan kiadasi tételek miatt. (kiemelés N.M.)
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kutatas egyik részeredménye, hogy a mar emlitett kdzigazgatasi szervezeti térvény szamara meghataroztuk a
torvényben szabalyozand6 kimentési okokat, illetve a hozzajuk kapcsol6dd bizonyitasi terhet. A szervezeti
torvényben kimentési okok kozil altalanos felelsség aloli mentesilési okként kell definiélni a 14 életévet, a vis
maiort, valamennyi kozigazgatasi birsagra kiterjesztheték szabalysértési torvény biintethetéséget kizaré okai,
illetve az egyes agazati torvényekben szabalyozhat6 az altalanos polgari jogi gondossagi kételem, azaz mentesiil
a kozigazgatasi jogellenesség aldli felel6sség aldl az, aki Ggy jart el, ahogy az az adott helyzetben altaldban
elvarhat6/vagy téle elvéarhatd.

6. A represszios szakirodalomban ma markéansan két nézet kiillonboztetheté meg: a kdzigazgatasi jogi szankciot
jogérvényesitd kényszerként felfog6 funkcionalista allaspont (Madarasz Tibor) illetve a féként biintetéjogaszok
altal képviselt szubjektiv felelésségen alapuld kodzigazgatasi biintetéjogi allaspont (Kis Norbert, Mathé Gébor).
Az objektiv felelssségen alapuld elmélet kritikajat egy korabbi kutatasunkban kifejtettiik’, a jelen kutatésban a
teljesen vétkességi alapu kozigazgatdsi biintetéjogi elméletekkel szemben fogalmaztunk meg ellenérveket.
Allaspontunk szerint az objektiv felelgsség kiiktatasa a kézigazgatési jogbdl legalabb olyan karokat okozna, mint
annak tobb évtizede miikdds abszolutizaldsa. Az eurdpai jogi hatdsok a vétkességi felelésség kiszélesitését
kivanjak meg, de nem irjak elé az objektiv felelosség teljes kiiktatasat! A szervezetekkel szemben alkalmazott
szankciok differencialasa sordn szamos olyan életviszony képzelheté el, amelyre nem alkalmazhaték a
biintetjogi felelésségre vonas alapjaul szolgalé beszamitési szempontok, és amelyeket a targyi felelésség
alapjan kell szankcionalni. A kézigazgatasi szankci6 egymasra rakédo tobb funkciodja kdzil tovabbra is prioritast
kell hogy kapjon a jogérvényesités, és ma is vannak olyan szankciotipusok, melyek ezt a célt szolgaljak (pl.
korrekcids célu szankciok, eltiltd szankciok, kikényszerité szankciok).

7. A vétkességi felelésseéggel kapcsolatban le kell szdgezni, hogy a hazai szabalysértési jogban meglévé
szandékossag —gondatlansag fogalom-par érintetlendl kell, hogy maradjon, de az (n. anyagi jogi birsagok egy
részénél nemcsak hogy elképzelhetd, hanem egyenesen kivanatos a felelésség alapjanak feliilvizsgalata. Ezekben
az esetekben javasoljuk az Un. vegyes, szandékossag-felréhatosag vétkességi mérce alkalmazasat, 6sszhangban a
kimentési okok szabalyozasaval. A vétkesség ilyen irdnyl szabalyozasat indokolja a két jogag
szabalyozastechnikaja kdzotti elméleti kiilonbség is. A biintetéjogi felelésségi rendszer inkriminacios technikaja
a taxativ, de legaldbbis a preciz tiltdsok technikajara épil, ahol deliktum meghatarozasa pontos definiciot
igényel. A polgéari jogi inkriminacié ehhez képest altalanos karokozasi tilalmat rogzit, és nem definialja a
jogellenességet pontosan. A kozigazgatasi jogellenességek szabalyozésa vegyes jellegi, és a ketté kdzott
helyezkedik el. A szabalysértési jogterlleten eléfordul a pontos inkriminacié, de altaldban ott is a
keretszabalyozasos technikaval rogzitik a tiltdsokat, amelyek azonban nem tekintheték az &ltalanos karokozasi
tilalom kozigazgatasi megfeleljének sem, hiszen a kozigazgatasi jogban nem elegend$ a kdznek vald
karokozastél tartozkodni, gyakran éppen abban all a karokozas, hogy a cimzett nem tett meg valamit, amit meg
kellett volna tennie. Az objektiv birsagoknal csak kivételesen fordul elé a pontos inkriminacid, ott inkadbb az
altaldnos jogsértési tilalom a jellemzé. A bintetsjogi felel6sségi rendszerhez kozelité kozigazgatési
jogellenességeknél indokolt a szubjektiv alapl felelésségi rendszer érvényesitése, mig a vétkességi felelésségtol
figgetlen, Un. targyi felelésséget érvényesitd jogellenességek leginkdbb a polgari jogi objektiv felelésség
mintajara kialakult altalanos karokozasi tilalmon nyugszanak. Itt a ,,felelésség” tulajdonképpen a tarsadalom felé
megjelené kartelepitést jelenti, ahol a kar fogalma gyakran erésen szubjektiv. A buntetéjogi vétkességfogalom
tartalma a cselekvé személy tudati allapotat jellemzi a cselekményhez, addig a polgéari jogi vétkességfogalom
objektivabb: a cselekmény elérelathatésagat illetve annak mértékét jelzi, a cselekvé szubjektumatol flggetlenal.
Az objektiv alapl kozigazgatasi anyagi jogi birsagok egy részénél mar spontan ezt a polgari jogi vétkességi
mércét alkalmaztdk, ugyanis a tarsadalomnak okozott kér elérelathatosagat, illetve az elérelathatdé kar
elharitasara tett kisérletet dijazta a kimentéssel a jogalkotd. Mivel az eurdpai tendencidk - ha nem is kivétel
nélkil -, egyértelmiien a felelésségi alap szankcionalas megteremtését indokoljék, ezért indokoltnak latszik a
pontosan nem inkrimindlhaté magatartasok szankciorendszerének alapjat a polgari jogi felrohatosag
fogalomkoréhez kozeliteni a biintetdjogi gondatlansag helyett. Ilyen mdédon a kdzigazgatasi jogi felelgsségi
alapu szankcidk egy élesen el nem hatarolhat6 skalan helyezkednének el, ahol a kézigazgatési jogellenességek
felel6sségi mércéjét a szandékossagtol a gondatlansagon keresztil a felrdhatdsagi alapi jogellenességekig
allapithatnank meg. Sokkal sziikebb terrénumon kell, hogy fennmaradjon a targyi felelésséget érvényesito
objektiv szankcidk kore. Amiben kiilonbség mutatkozik biintetjogi, a polgari jogi és a kodzigazgatasi jogi
felel6sség kozott, az a felelésség célja. A buntetsjogi felelésség célja egyértelmiien a megtorlas, a polgari jogi
felel6sségé a restitlicio vagy reparaci6. A kozigazgatasi jogi felelésség céljait illetéen azonban differenciélt
célrendszert mutat. A szankcidk tlnyomé tobbségénél megtaldljuk a megtorlasi célt, de a restitlcio csak
masodlagos. A vétkesség mértéke azonban jelentésen befolyésolja a szankcidalkalmazast.

8. A Kkozigazgatasi szankcionalds és a kbdzigazgatasi blintetdjog elhatarolasa szamos elméleti problémat vet fol.
A kobzigazgatési blintetdjogi megkdzelités elsésorban a bintetéjogaszok — egyébként a maga helyén nagyon
indokolt nézépontjat tikrozi. Azokban az allamokban, ahol a kdzigazgatasi szankcionalas elméleti alapjat a
deponalizéaciéban latjak, a kozigazgatasi bintetéjogelvei és joggyakorlata (elsésorban bir6i gyakorlata)
érvényesiil. Az Eurdpai Uni6 koz0sségi joganak hatasara azonban megjelent a deponalizaci6 kivaltasara egy
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mésik alapelv, a biintetés szubszidiaritasanak elve®, amely a direkt deponalizaci6t ellensilyozza. A biintetés
szubszidiaritasanak elve alapjan ugyanis formalisan nem kerll 4t a kdzigazgatasi jogba a cselekmény, hanem
csak a ,bintetés jogat” adjak at a kdzigazgatasi szervnek és ha ez az eljards nem lehetséges, vagy nem vezet
eredményre, akkor a bintetéjog terrénumaban marad, és biintigyek elbiralasara jogosult szervek (birdsagok,
ligyészségek, esetleg rendérbirak) jarnak el. Az Eurdpa Tanacs ajanldsa és az Eurdpai Unié kozosségi joga
ugyanakkor hatarozottan a biintetéjogi szankciok lehetséges alternativajaként hatarozzdk meg a kézigazgatasi
jogi szankcidkat.

9. Az anyagi hatranyokozés helyett egyre nagyobb sullyal szerepl$ Un. egyéb kozigazgatési szankcitkra
vonatkoz6an dsszedllitottunk a kdzigazgatasi szervezeti tdrvény szamara egy le nem zart, és le nem zarhatd
katalogust® az exemplifikativ médon szabalyozhaté jogkorlatozasokrél. Ezzel a katalégussal a jogalkot6 részben
mintat adhat az é&gazati jogalkotasoknak, részben pedig egységesiti azok ma még meglehetésen heterogén
tartalmat. A kataldgusban szerepld jogkorlatozd szankciok: engedély felfiiggesztése hatarozott idére, engedély
felfliggesztése hatarozatlan idére, (felfiggesztés megszintetésének feltételhez kdtésével), engedély
visszavonasa, érvénytelenné valasa, intézmény miikodésének Kkorlatozédsa, intézmény mikddésének
felfliggesztése, intézmény bezératdsa, elkobzés, eredeti allapot helyredllitasara kotelezés, kedvezmény
igénybevételébsl vald kizéras, szolgaltatds igénybevételébdl vald kizards, Kitiltas meghatarozott helyrdl,
intézménybdl, tavoltartas, kdzbeszerzéshol kizaras, allami tamogatasbol vald kizaras, allamigazgatési feliigyelet
ala helyezés, szankcional6 hatarozat nyilvanossagra hozatala. A szabalyozasi koncepciéban meghataroztuk, hogy
ezen szankcidtipusok kozil melyek alkalmazhatok természetes személyek és melyek szervezetekkel szemben.
10. A kulénbdz6 jogellenességek egyes agazati jogalkotasi eljarasok sordn elvégzendd elkildnitéséhez
segitséget nyujthat a kutatdsban a magyar viszonyokra adaptalt modszernek az alkalmazédsa, amelyet az
alabbiakban foglalhatunk 6ssze:

A bintetdjogi bincselekmény — kdzigazgatasi jogellenesség — civiljogi jogellenesség megkilonbdztetésére
alkalmaztunk® egy harom elembdl &ll6 mingsitési rendszert, amely megkénnyitheti annak eldontését, hogy
valamely cselekmény milyen jogellenességi kategoridba tartozik. A mingsitési rendszerben mindegyik elem 1-t6l
3 pontig értékelhets, és amennyiben barmelyik jogellenesség ha elérte a 7 pontot, akkor a magasabb
jogellenességi formaba lehetne utalni, illetve a jogalkoténak hatarozottan meg kellene indokolnia az altala
valasztott jogellenességi format, valamint az esetleges kumulaciét. A  kdrnyezetvédelmi &gazat
szankciérendszerének elemzésekor az alabbi tablazat alkalmazasaval objektive bebizonyithatéva valt, hogy a
jogalkotas sordn semmilyen elemzés nem el6zte meg az elsédlegesen és masodlagosan szankcids funkcidval
rendelkezé jogintézmények statualasat. Ez a mddszer azokban az elemzésekben alkalmazhato, ahol

a politikakotottség, illetve a rendkiviil gyakran valtozé személyi allomany miatt nem vezet(ett) eredményre a
jogalkotasi szandékot feltarni szdndékoz6 mélyinterji modszere. Bizonyos biintet6jogi biincselekmények és a
kozigazgatasi jogellenességek elhatarolasara az alabbi skala alkalmazhato:

Indikéacio Feltételek Pontozéas
Jogsértés Szandékos jogsértés 3
mértéke Gondatlan jogsértés 2
Objektiv hiba 1
Védett érdek Abszolut vagy quasi abszolut érték 3
Olyan jogok és szabadsagok, amelyek egy demokratikus 2

tarsadalomban kivételesen korlatozhatok

A tarsadalmi egylttélés szabéalyainak megsértése
Okozott kar Az okozott kér értéke nagy

Az okozott kar értéke kicsi

Csak veszélyeztetés

PN WPR

A masik skalan a koézigazgatési jogellenesség és a civiljogi jogellenesség killonbdztetheté meg: szintén az
okozott kér, a védett érték és a jogsértés mértéke adja a stlyossagi fokot, de némiképp eltéré szempontrendszer
szerint:

® Nagy Marianna: Kézigazgatasi szankcionélas az Eurépai Uni6 orszagaiban |. Magyar Kozigazgatas 2004/2.
67. p.

% Nagy Marianna: Kézigazgatasi szankcionélas az Eurépai Uni6 orszagaiban I1. Magyar Kdzigazgatas 2004/3.
134- 35. p.



Indikacio Feltételek Pontozéas
Civiljogi jogellenesség Kozigazgatasi
jogellenesség

Okozott kar Ténylegesen okozott kar 3 1
Lehetséges kar 2 2
Individualizalt kar hianya 1 3
Védett érték Magéanérdek 3 1
Altalanos érdek 2 2
Kozigazgatas érdeke 1 3
Jogsértés Civiljogi kotelezettség 3 1
mértéke megszegése
Barmely mas kotelezettség 2 2
megszegése
Kozigazgatasi szabdly 1 3
megszegése

Ezzel a két skaladval mar a jogalkotas el6készitése soradn konnyebben elkerllhetd lenne a kilénbdzé szankciok
kumuldcidja, ugyanakkor lehetévé vélna a megfeleld szankcionalas is. Hangstlyozzuk azonban, hogy ez a
mddszer nem abszollt, csak mas jogpolitikai célok mérlegelésével egyiitt alkalmazhatd, mint kisegité modszer.
szankcionaladsanak megteremtése. Megallapitasaink szerint a magyar kozigazgatasi jogalkotas elsésorban a
bizonyitasi nehézségek és a kényelmesség okan kovetkezetesen ellenall a szervezetekkel szembeni feleldsség
statudlasanak. Tébbek kdzott ennek az egyik diszfunkcionalis kdvetkezménye a szervezetek szankcionalasaban a
szankciok és a szakrendészeti intézkedések kumulacidja. Bar a felelésségi alapu szankcionalas a szervezetek
biintet6jogi felelésségében mar megjelent a magyar jogban, a joggyakorlat még nem adaptalta. A felelésségi
modell meggyokeresedését elsésorban az Eurdpai Unié szektoralis szankcidi segithetik els, amelyek
harmonizacios feladatokként jelennek meg a magyar jogalkotdsban. A szervezetek kozigazgatasi
szankcionalasaban a ,,felelésség” nem szarmazékos, azaz nem az alkalmazott helyetti helytallast jelenti, hanem
eredeti, az alkalmazott felel6sségétél fliggetlen. Az elsédleges jogpolitikai célt pedig a jelenlegi objektiv alapu
szankcionalas is kiszolgalja.

12. Sajatos, a kozigazgatds repressziora hosszabb tavon hato jogfejlédést indithat el az Un. szabalyoz6
hatésagok szankcionalo tevékenysége. A szabalyozd hatosagok kialakulasukkor is olyan jogteriileteken jelentek
meg, ahol talalkozik a kdz- és maganszféra, Mivel ezek a terlletek tébbnyire az Eurdpai Unid k6z0sségi joga
altal is szabalyozottan a t6ke és a szolgaltatdsok szabad mozgasat szabalyozzak, itt a legerdsebb a kdzOsségi jog
befolydsa a hazai repressziés jogra. A szabalyoz6 hatdsagok kialakulasukkor gazdasagi verseny teriletét és a
tékemozgast akadalyozé tevékenységekre vonatkozéan szankcionald tevékenységlikkel egyszerre téltottek be két
funkci6t: egyrészt a blntetébirdsagok lassisagat kivaltva azonnali beavatkozasi lehet6séget teremtettek,
masrészt a hazai jogban a szabalyozé hatosagok helyettesitették az akkor még nem szabalyozott szervezetekkel
szemben alkalmazott biintetdjogi szankciokat. Ma a jogi személy bintetéjogi felelésségének megteremtése
héttérbe szoritotta ezt a funkciot, de tovabbra is megmaradt az erés beavatkozasi lehet6ség a gazdasagi szféraba.
Kulénbozik azonban minden mas terllettsl, hogy ezekben az 4gazatokban nem egyértelms az Eur6pa Tanacs és
az Eurdpai Unid altal megkovetelt biintetdjogi alapelvek érvényesithetgsége. Bar az utdbbi id6ben jelentds
eldrelépések torténtek a szabalyozo, a felderit6 és a szankcional6 tevékenység elvalasztasra, az eurdpai elmélet
és gyakorlat is kulén kategoriaként kezeli a kozigazgatasi represszion belil.

A kbzigazgatéasi Karfelelgsségre vonatkozé eredmények'®

A kutatasi hipotézisben foglaltakhoz képest a kutatds karfelelésségre kiterjesztését indokolta, hogy mind a
kontinentalis, de a common law irodalom is a kdzigazgatasi feleldsségi rendszer immanens részének tekinti a
karfelelgsségi kérdések targyaldsat. Ez a vizsgalati teriilet a magyar irodalomban ezidaig jorészt csak német
jogirodalom nyomdokain jaré civiljogi megkozelitések terrénuma volt, azonban elkerilhetetlen, hogy a
kozigazgatasi irodalomban is megjelenjen a probléma, és a ,,kdz”” szempontjai is figyelmet kapjanak mind a
deliktudlis, mind a kontraktudlis felelsség terlletén.

1. A kozigazgatasi karfelelésség jogi alapjara vonatkozoan szamos elméleti allaspont létezik. A jogi alap
elsésorban a deliktualis felelosség tertiletén okoz probléméat. A hagyomanyos megkdzelitések koziil inkabb a
jogfilozéfiai mint jogi jellegi a tarsadalmi szerzédés elmélete, amely szerint az allam a kdzérdek érvényesitése
érdekében szerzédeést kot az allampolgarokkal. A masodik, szintén a XIX. szazadban gyokerezé elmélet a
méltanyossag elve, amely torténetileg bizonyosan kozelebb all a valésadghoz, hiszen az &llami immunités
korlatozasa a kezdetekben inkdbb a méltdnyossagi szempontokat vette figyelembe. A polgari jogi gyokerekre
vezethet6 vissza a culpa in eligendo tedria, amely szerint a kdzigazgatas azért felel, mert nem volt elég gondos

19 A Kérfelelssségre vonatkozo valamennyi kutatési eredmény publikalasa még nem tortént meg.



az alkalmazottja kivalasztasaban. Ugyancsak polgari jogi gydkereket mutat a képviseleti teéria, amely az allamot
képvisel6 alkalmazott, megbizott karokozasaért teszi feleléssé a kozigazgatast. Sokaig tartotta magat a
kozigazgatas kifogastalan miikédésnek az elve, amely szerint azért tartozik az allam karfelelésséggel, mert nem
jol dolgozik, hiszen ha kifogastalanul miikédne, akkor nem okozna kart. A ma legaltalanosabban elfogadott jogi
alapnak a kozigazgatasi aktusok torvényességének elve mutatkozik. Végsé fokon tehdt a jogallam
kdvetelményeibdl vezethets le a kozigazgatasi karfelelésség. A jogi alapot azonban ma mar nem tekinti az
irodalom kardindlis kérdésnek. Sokkal inkabb az okozza a problémat, hogy — ha van -, akkor mivel indokoljék a
polgéari jogi felelésséghez képest specifikus jogi rezsimet. A német jogfejlédést koveté orszagokban, igy
hazankban is, legfeljebb a civiljogi feleldsség egy kivételeként szabalyozzék az allami karfelelsséget, a francia
jogfejlédést koveté orszdgok azonban autondém feleldsségi rendszert alkot a kozigazgatési karfelelésségi
rendszer, és nem egyszeriien a polgéri jogi felel6sség derogaciojabdl vezethetd le. Az autondmiat a kdzérdek
védelme indokolja, és csak masodsorban, a jogfejlddés késéhbi szakaszaban keril elétérbe az egyén védelme.

2. AKaér civiljogi, akar autondm kozigazgatasi jogi karfelelésségi rendszert szabalyoz egy allam jogrendszere, a
kodzigazgatasi szankcids felelésséghez hasonldan erds nemzetkdzi jogi hatdsok altal befolyasolt. A két és
tobboldall szerz6dések hatasa erésen korlatozott ezen a jogterilten, hiszen legfeljebb a multilateralis nemzetkézi
szerzédések allapithatnak meg a belso jogtél eltéro feltételeket. A deliktualis és a quasi deliktualis felelésségre
elsésorban az Eurdpa Tanacs ajanlasai és az Emberi jogok és alapveté szabadsadgok védelmérdl szolo
egyezmény™! van direkt hatassal, amelynek kiegészité jegyzékényve a tulajdon védelmérsl behatarolja a
kértéritést korlatozo belsé jogi rendelkezéseket, illetve Az Emberi Jogi Birdsag joggyakorlata szerint a kartérités
korlatozasa csak kivételes, indokolt, kdriilmények kdzétt lehetséges, de ilyenkor is térekedni kell az adekvat
kartéritésre. Ugyancsak az egyezmény kozvetett hatasat mutatja, hogy ha a kartéritési eljarasok elhizodnak,
akkor a 6. cikkben szabalyozott fair eljaras elve alapjan marasztaljak el az allamot. A kontraktualis és
extrakontraktuélis (pl. jogalap nélkili gazdagodas) felelésségi viszonyokra inkabb az Eurdpai Unié kdzosségi
joga van hatassal, melynek célja elsésorban nem az egyén érdekvédelme, hanem a gazdasag befolyésolasa a
kdzosségi normak érvényre juttatasaval. Ez a hatas tobb szinten értelmezheté. Egyrészt a tagallamok szintjén,
hiszen az EU Birdsaganak konzekvens joggyakorlata szerint a tagallamok kételesek megtériteni azt a kart, amely
abbol szarmazott, hogy nem tettek eleget valamely kozésségi jog altal elsirt kovetelménynek™, masrészt a
tagallam feleléssége a kozOsségi jog elsédlegességének megsértéséért fuggetlen attol, hogy a sérelmet a
térvényhozo, a végrehajté hatalom, vagy az igazsagszolgaltatas okozta. A k6z0sségi jog hatasanak masik szintje
abbdl kdvetkezik, hogy a kdzdsségi jogi normak érvényre juttatasa tagallami koételezettség. A nemzeti normak
sziikségképpen eltéré szabalyozast jelentenek, de a "90-es évektdl egyszerre két célt szolgal kdzosségi befolyas:
egyrészt az eurOpai jog eérvényesitését, masrészt pedig a feleldsségre vonas kozosségi feltételeinek
megteremtését. Megjelent az elméletben a ,,ius commune europeum” fogalma, amely azonban specialisan ma a
személyek kozotti viszonyokra vonatkozik. Az egységes eurdpai felelésségi jog kialakitdsahoz logikailag két at
vezethet. A szigor( és kdvetkezetes megoldas a nemzeti jogok egységesitése, és kotelezé kdzdsségi szabalyok
elfogadasa lehetne, ez azonban a felelésségi jog terén véleményiink szerint nem jarhato, mert ellentmond az EU
logikajanak és a piacok liberalizaciojanak. A masik, rugalmasabb megoldas a jogharmonizacion alapul, és a
felel6sségi jogintézmények kozelitésével biztositja a kdzdsségi minimumstandardokat. A feleldsségi jog
terletén a kozosségi és a nemzeti jogok viszonyat ma nem annyira a szubszidiaritds, mint inkdbb a
komplementaritas jellemzi, azaz a k6z6sségi jog részben behatol a nemzeti jogokba, masrészt sokkal inkabb
kiegésziti a nemzeti felelésségi klauzulakat. gy a nemzeti jogalkotonak megmarad egy viszonylag széles
mozgastere a szabalyozasra.

3. Az Emberi Jogi Konvenci6 és a kzdsségi jog bizonyos teriileteken interferdl egymassal. Bar az Eurdpa
Tanacs elvarasai altalanosabb hatastak, mint az Eurdpai Uni6é szektoralis szabalyai, de az Amszterdami
Szerz6dés bizonyos értelemben intézményesiti ezt az interferalast, amennyiben eléirja az alapveté jogok
biztositasat, és az Eurdpai Alkotmany tervezete is ezt fogadja el szabalyozasi alapnak.

A deliktualis felelésségre vonatkozé megallapitasok

4. Az Eur6pa Tanacs ajanlasai kozil direkt hatdssal van a nemzeti szabélyozéasokra®® a kézjogi felelgsségre
vonatkozé Recommandation N(84)15%, mely targyat tekintve tagabb, mint a hazai Ptk. 349. §-aban foglalt
allamigazgatési jogkorben okozott karért valé felelésség. A hazai szabalyozas a deliktualis felelsség koérében a
kozhatalmi tevékenység altal okozott karokért val6 felelésséget kivanja szabalyozni, a kérokozast azonban a

111993, évi XXXI. tv.

12.89/665 sz. 1985. dec. 21-i és a 92/13 sz. 1992. febr. 25-i Tanécsi direktiva kartéritési kotelezettséget ir el a
kdz6sségi jog nem ismerete vagy rossz alkalmazéasa miatt

13 Nagy Marianna: A kézigazgatési jogi feleldsség szabalyozasanak elkérdéseirsl c. tanulmanyban publikaltuk
az ET ajanlasanak hatasair6l sz616 megallapitasainkat. In. Kézjogi tanulmanyok Lérincz Lajos 70. sziiletésnapja
tiszteletére cimt tanulménykoétetben 285-289. oldalak. Szerk. Imre Miklds, Lamm Vanda, Méathé Gabor

4 Recommandation N_R (84) 15 du Comité des Ministres aux Etats Membres relative & la responsabilité
publique (tovabbiakban R (84) 15) elfogadva a 1984. szeptember 18-an a Delegalt Miniszterek 375. (ilésén.



joggyakorlat tébbnyire leszikiti a hatosagi tevékenységgel vagy annak elmulasztasaval okozott kérokra. Vannak
ugyan itéletek arra vonatkozéan, hogy a bir6i gyakorlat kezdi kiszélesiteni a kozhatalmi tevékenység fogalmat,
de az R(84)15 alkalmazasi teruleteitél még igy is messze vagyunk. Az Eurdpa Tanacs szélesebb horizonthdl
kozelit a karfelel6sség szabalyozasahoz. Kiindulépontja, hogy mivel egyre gyakrabban kerll sor a kézhatalom és
az egyének vagy szervezetek kozotti kapcsolatra illetve konfliktusra, a kézhatalom egyre gyakrabban okozhat
kart a vele kapcsolatba keriiloknek. A szélesebb horizont jelenti egyrészt azt, hogy az R(84)15 vonatkozik nem
csak a jogellenes kérokozésra, hanem a jogszerii aktusokkal okozott kérokra is, masrészt pedig azt, hogy nem
egyszertien az ,Allam” felelésségérél szol, hanem kozjogi feleldsségrsl. Az allam ugyanis nem mindenitt
ugyanazt a jogi és politikai entitast jelenti, ezért a szabéalyozas szintjén is célszerii a kdzjogi feleldsség fogalmat
hasznalni. Ebbe korbe tartozik minden kdzjogi entitas, barmely szinten is mitkddik (kdzponti szerv, regionalis,
szerv, telepiilési vagy teriileti 6nkormanyzat, autondom allamigazgatasi szerv), valamint minden olyan civiljogi
szerv vagy személy, aki kozhatalmi jogositvanyt haszndl. Az Eur6pa Tanacs ajanldsa elsGsorban a
jogharmonizéciét szolgalja, de nem korlatozza a tagallamokat, hogy mas aktusokra is kiterjesszék a kozjogi
felel6sség terrénumat. A karosult jogvédelmének erdsitését szolgalja, minél inkabb szélesebben fogjak fel a
kozjogi felelésséget. A kiszélesitésnek a hatara két szempont alapjan is meghatarozhat6. Egyrészt a kdzhatalom
alkalmazédsa nem minden tagadllamban ugyanazon szférakban elfogadott. Egyes allamokban a ,kdzjogi
tertileteken” tradicionalisan bevett modszer a koézhatalom gyakorlasa (pl. kézrend fenntartasa), masutt olyan
tertileteken is alkalmazhatnak kdzhatalmi eszk6zoket, mint pl. az oktatés, kdzlekedés. Az allamok t6bbségében
azonban az utébbi terlletekrdl a kdzhatalom ki van zarva, és a felelésséget is a civiljogi szabalyok alapozzak
meg. A frankofon orszagokban szinte kivétel nélkil a kozjogi felelésség ala tartozik a kozszolgaltatasok
biztositasa, az un. service public. Az R(84)15 hatalya nem terjed ki a service public teriiletére, de nem is tiltja
meg a kiterjesztést, ha az adott allam ezt kivanja. Ugyancsak nem terjed ki azokra a felelésségi rezsimekre,
amelyek a tagallamok majdnem mindegyikénél specialisnak mingsulnek. llyen pl. a fegyveres erék és testiletek
felel6ssége, vagy a nagy halézatokban miikddé szervek mint a posta, telekommunikacio feleléssége

5. Az ET ajanlasa alapjan a kozjogi felel6sség alapja, hogy a kibocsatd szerv kdzhatalmi aktusaval kart okoz.
Az aktus fogalma tagabb, mint a jelenleg hatalyos magyar szabalyozas és a joggyakorlat. Az aktus fogalmaba
ugyanis nem csak az egyedi cselekvés vagy a mulasztas tartozik bele, hanem a normativ aktusok egy része,
valamint a hazai kézigazgatasi jogban aktusnak nem mingsils cselekmények egy része is. E tekintetben tehéat a
hazai szabalyozds jocskan lesziikiti a karokoz6 aktusok korét. A kozjogi felel6sség szabalyozasakor
mindenképpen tekintettel kellene lenni a normativ aktusok altal okozott kdrok megtéritésének rendezésre. Ez a
kérdés nem azonosithatd teljes egészében a jogalkotassal okozott karral. Az R(84)15 ugyanis elismeri a
jogalkotassal okozott kart, de csak a rendeleti jogalkotds korében. A tdrvényhozési aktusok elsésorban a
hatalommegosztés elve és mas alkotmanyos elvek alapjan nem tartoznak a kozjogi felelésség korébe. A
torvényhozasi aktusok azonban nem egyforman értelmezheték az egyes tagorszagok viszonylatban, hiszen a
torvényhozasi jogkor illeti meg az olasz régidkat, a német tartomanyokat, ilyen médon ezek az aktusok is
mentesiilnek a kdzjogi felelésség al6l. A kdzigazgatas altal gyakorolt rendeletalkotas azonban az Eurdpa Tanacs
szerint ugyanolyan sullyal esik latba, mint az egyedi kozigazgatasi aktusok kibocsatasa, illetve azok a materialis
cselekvések, amelyek nem minésilnek aktusnak, de kart okoznak. A rendeleti jogalkotas megitélése
szempontjabél mindegy, hogy eredeti vagy végrehajtasi jogalkotasrél van sz8. Az Eurdpa Tanacs nem tesz
kilonbséget koztik, a felelésség megallapitasanal az aktus kdzhatalmi jellege dominal, azaz kdzhatalminak
tekinthet6 minden olyan tevékenység vagy mulasztas, amely kdzvetlen hatast gyakorol az érintett személyek
jogaira, szabadsagaira vagy érdekeire. Azt viszont a tagallam jogalkotasara bizza, hogy meghatarozza a rendeleti
jogalkotas korébe esé targykoroket.

6. A kozjogi felelésség elveinek harmonizécidjaval az Eur6pa Tanacs arra torekedett, hogy a kiillénbdzé
jogintézményeket hasznald tagallamokat arra késztesse, hogy a karosultaknak legkedvezdébb jogi megoldast
alakitsak ki. Ennek kapcsan alapelvnek mingsil az, hogy minden olyan karokozés kartéritési kotelezettséget von
maga utan, amely abbdl kdvetkezett be, hogy a kdzhatalmat gyakorlé az aktus kibocsatasaval vagy annak soran
valamely hivatali kotelezettségét megsértette vagy elmulasztotta, és amely karokozasra a tagallam joga szerint a
gondossag altalanos betartdsa szerint ésszeriien szamitani lehetett. Ez az alapelv a civiljogi objektiv
felel6sséghez kozeliti a kozjogi kartéritési felelésséget, azzal, hogy tartalmaz bizonyos minimalis gondossagi
elemet is. A felel6sség zsindrmértéke dnmagaban a normasértés, nem kell hozza a vétkesség. A strashbourg-i
joggyakorlat szerint az alapelv valamennyi eleme értelmezésre szorul a. A ,tagallam jogat” részben
kiterjesztéen, részben korlatozéan értelmezik. Az alkalmazando jogi normék dsszességét értik alatta, amelybe
tagallamonként valtoz6 modon és mértékben beletartozik a szokasjog illetve a birdi jog is. Hazai
szabalyozasunkban csak az érvényes és hatalyos publikus jogi norméak tartoznak a felelsséget megalapozd jogi
normak korébe. Korlatozott viszont a formalis normasértés annyiban, hogy megkovetelik a felelésség
megéllapitasdhoz a karosult tényleges érdeksérelmét, vagy jogsérelmét. gy tehat egy kozigazgatasi
szervezetrendszerre vonatkoz6 bels6 norma megsértése dnmagaban nem alapozza meg a felelésséget. Ehhez
jarul a kimentési okok bizonyitasanak kézhatalomra telepitése, amennyiben csak akkor mentesil felelésség alol,

erdsiti, mert nem neki kell bizonyitani, hogy hibazott a kdzhatalmat gyakorl6é személy.



Bar a hivatkozott alapelvbdl nem vezethetd le kdzvetlenil a kér és az aktus kibocsatasa soran elkdvetett hiba
kozotti okozati dsszefliggés megkdvetelése, de a kéarosult kdzrehatdsara vonatkoz6 joggyakorlat egyértelmivé
teszi, hogy hasonléan magyar Ptk-s szabalyozashoz, okozati 6sszefliggés nélkil nincs felelsség.

7. Az R(84)15 targyi hatdlya viszonylag szélesre nyitotta az utat a kdzjogi felelésség megallapitasahoz, ezt
azonban még inkabb kitagitja az Un. méltanyossagi elv. A méltanyossagi elv alapjan ugyanis jarhat reparacio
akkor is, ha egyébként kartéritési kotelezettség Osszes feltétele nem valdsul meg. Az elv szerint ugyanis a
kartéritést akkor is biztositani kell, ha a kar valamely kézérdekii kivételes aktus kdvetkezménye, vagy valamely
kozérdeksi aktus kivételes kdvetkezménye, és egy személy vagy meghatarozott kér karosodott. Az elv azonban
megadja a belsé jognak azt a lehet6séget, hogy az ilyen moddon adott reparciot korlatozzék az aktusok
meghatarozott csoportjaira. A méltanyossagi elv soha nem latott modon tagithatja ki a kdzjogi feleldsséget. Nem
véletlen, hogy az ET az alkalmazasi teriilet korlatozasnak lehet6ségét is megadja a tagallamoknak. Elsésorban
azoknak sz0l ez a lehet6ség, amelyek egyaltaldn nem ismerik az objektiv felelésséget, mert ezzel lehetdséget
teremtenek arra, hogy fokozatosan vezessék ezt be. A szabalyozas indikacidjat az adja, hogy a kdzhatalom
hibaja, mulasztasa nélkil is lehet hatranyt okozni az érintetteknek. Itt az ET bevezeti a szolidaritasi elvet egy
olyan teriiletre, amely tertleten ez be nem lathat6 kdvetkezményekkel jarhat. Az elv 1ényegében arra sz6litja fel
a tagallamokat, hogy a belsé jogukban teremtsék meg a reparaci6 feltételeit azokra az esetekre is, amikor
hidnyzik a kézhatalom hibdja vagy mulasztasa, de nyilvanval6an igazsagtalan lenne, hogy a karosult egyedil
viselje a karat. Ezzel kapcsolatban nem art emlékeztetni arra, hogy ez mar nem felelésségi kérdés, hanem
kartelepitési megoldas, kodzjogilag pedig a kdzteherviselés problémaja. A felel6sség jogintézményébe bujtat az
R(84)15 olyan tarsadalmi problémakat, amelyek mas jogi szférdkban tokéletesen kezelheték, a feleldsség
jogintézményét ugyanakkor erodaljak.

8. A Kérosult kozrehatasanak kovetkeztében mérsékelhets vagy kizérhatdé a Kartérités, ha a kérosult sajat
hibajabdl vagy valamely torvényes eszkdz elmulasztasaval kozrehatott a kar bekoévetkeztében vagy annak
mértékében. Ugyanez érvényes arra az esetre is, ha olyan személy hatott kozre, akiért a belsd jog szerint a
karosult felelésséggel tartozik (pl. gyermek, alkalmazott). Ugyancsak mentesithet a kartérités aldl a vis maior,
amely a k6zhatalmat gyakorl6 szerv altal elérelathatatlan, ellenallhatatlan.

9. A kozjogi felelésség érvényesitése nagyon sokszor nem csak anyagi, hanem eljarasi kérdéseken all vagy
bukik. Bizonyos eljaréasi garancidk a karosult pozicidjat erésitik, ilyen példaul, hogy a kézhatalom karokozasa
miatti eljaras meginditdsdnak nem lehet el6feltétele, hogy a el6zetesen eljarast inditsanak a karokozé
kdzszolgaval szemben, illetve, hogy el6zetes eljarashan megallapitsak a kozszolga felel6sségét. Nem minden
tagallamban van olyan rendszer, amelyben elézetes egyeztetési eljarasokat szabalyoznanak, de ha létezik is
ilyen, nem lehet el6feltétele a Kkartéritési eljards meginditasanak. Itt tehat nem az el6zetes kozigazgatasi
jogorvoslat eliradsa — miként a magyar jogban is - a kdrenyhitési kotelezettség korébe tartozik.

10. A kartérités mértékére vonatkozoan az ET az Un. integralt kartérités elvét vallja, amely szerint az okozott
kart teljes egészében meg kell tériteni, mégpedig lehetéleg abban a formaban, ahogyan keletkezett. Ez al6l csak a
méltanyossagi kartéritések kivételek, mert ezekben az esetekben csak a kar egy része téritendé meg. A kar
jelenthet tényleges kart és elmaradt hasznot is.

11. A Kartéritési eljarasokra altalaban jellemzé, hogy viszonylag hosszU ideig tartanak. Az allammal szemben
inditott eljarasok pedig még az atlagnal is hosszabbak. Ezért a karosult védelmében a reparaciéhoz val6 gyors
hozzajutas érdekében ajanlas kimondja, hogy a kartéritést megallapitd hatarozatokat a lehetd legrévidebb idg
alatt végre kell hajtani. A végrehajtas két rendszerben térténhet, de egyik sem eredményezheti, hogy a karosult
hosszu ideig var a megitél reparciora. Azokban az orszagokban, ahol a hatarozat jogerds és végrehajthato, a
koltségvetés forrasait kell azonnal igénybe venni a reparaciéra, mas orszagokban, ahol specidlis végrehajtasi
eljarast iktatnak be az allami felel6sség érvényesitésére, a végrehajtéasi eljarast kell gyorsan lefolytatni. Konkrét
hataridéket nem szab az ajanlas, de az elhtiz6do eljarasok ellen egyéb ET ajanlasok allnak rendelkezésre. Az ET
karosult védelmét biztositja, hogy a kartéritési eljaras hataridejébe nem szamit bele a tényleges folyositas ideje.
A kozigazgatasi karfelelésség alapelvei kozé tartozik a diszkriminacid tilalma, nevezetesen nem lehet
kilonbséget tenni allampolgarsag alapjan a karosultak kozott.

12. A kozigazgatas kdzhatalmi jogkorében okozott karfelel6sségének alapvetd funkcioit is vizsgaltuk a kutatas
sordn. A Karfelelésség funkcioi eltéréek lehetnek attdl fliggéen, hogy a vétkességi- felr6hatdsagi vagy az
objektiv kérfelelésségi alapot a szabalyozza a jogalkotd. A karfelelgsség funkcioi a jogviszony mindkét oldalan
eltérdek. A kozigazgatas oldalardl a szabalyozas feltételrendszere a kozigazgatds érdekvédelmét hivatott
biztositani, mert ki kell mondani, hogy a koézigazgatas nem feleldtlen, de a feleldssége nem &ltaldnos és nem
abszollt. Ez leginkabb a felelésségi szabalyozas differencidlasaval érhetd el, amely bizonyos koézos felelgsségi
szabalyok mellett az egyes kozigazgatasi cselekvésfajtakra kidolgozott specialis szabalyokkal biztosithatd (pl.
rendvédelmi, honvédelmi, kozegészséglgyi cselekvések specialis felelésségi rezsimje). Ugyancsak a
kozigazgatas érdekvédelmét (is) szolgalé eszkdz a specialis - a kdz érdekeit is szem elétt tartd- eljarasjogi
szabalyok alkotasa. A karfelelésségi rezsimek sajatos, csak a kozigazgatast érinté funkcidja a birésag altal a
karfelel6sség megallapitasa soran gyakorolt kontrollfunkcid.

13. Az igazgatottak szempontjabol két egyértelmt funkcidja a kdzigazgatasi karfelelésségnek a reparacios és a
szankcional6 funkcié. E két meghatarozé elem azonban egyforma sullyal és hatdsmechanizmussal csak a



vétkességi alapl karfeleldsségi rendszerekben érvényesil.- A kérfelelésség kialakuldsanak ereddje a karosult
reparacioja, ugyanakkor a vétkességi-felréhatdsagi rendszerekben a vétkesség mértékének a vizsgélata egyben a
karfelelgsségi jog kereteit is kijelolte. A kozigazgatast szankcionalé funkciot illetéen a nemzetkozi
szakirodalomban igen divergal6é allaspontok jelentek meg. Egyes nézépontok szerint az objektiv felelsség
esetében ez nem értelmezhetd funkcid, masok a kartéritési kotelezettséghez jarulé stigmatizacié miatt ott is
elismerik, mint jarulékos funkciot.

14. Az objektiv felelésség az egyén jogait helyezi ugyan elénybe a vétkességi rendszerekkel szemben, de nem
csak ez indokolja az ut6bbi idében jellemzé eléretdrésiket. A vétkességi deliktudlis felelésség alapvetéen a
kozigazgatas anormalis mikodésén alapul, mely rendkivil komoly bizonyitasi problémakat okozhat, és a
bizonyitdsi teher specidlis szabalyozasat igényelheti. Az objektiv karfelel6sség esetén azonban nem a
kozigazgatds anormalis mikddést kell bizonyitani, hanem a kdzigazgatas altal okozott kdr anormalitdsat, s
ennek bizonyitasa joval konnyebb, mint a kdzigazgatds rossz miikddésnek a bizonyitdsa. Az igy elterjedd
objektiv karfelel6sség teljes, és csaknem automatikus kartéritést eredményez, hiszen csak a kart kell bizonyitani,
hiszen alapja a kar, és nem a karokozd magatartas. Ennek azonban az a hosszu tavu kovetkezménye, hogy az
objektiv deliktualis feleldsség elvesziti felelésségi jellegét, és tulajdonképpen kartelepitési megoldassa silanyul.
Az objektiv karfelelésség valamiféle tarsadalmi kockazatmegosztast fejez ki, ahol a nagyobb kock&zatot a
nagyobb teljesitoképességi allam viseli.

15. A deliktualis karfelel6sség a magyar szabalyozashan egyértelmtien a Ptk. specidlis felel6sségi alakzataként
jelenik meg. Az Uj Ptk. koncepci6 elmozdult az objektiv karfelelgsség felé, mégpedig azzal a technikaval, hogy
majdnem homogén kategoériaként kezeli az allamigazgatasi jogkorben okozott kart, a birdi és (igyészi
tevékenységgel okozott kart. Vagyis az allamigazgatasi jogkorben okozott kar tulajdonképpen a kdzhatalmi
jogkorben okozott kar feleldsségi alakzata marad a tovabbiakban is, csak a vétkességi karfelelésséget a karosult
védelmében objektiv alapiva alakitja a jogalkotd. A szabalyozas kilon torvényi alakzatba foglalnd az
allamigazgatasi, és a birdi valamint a jogalkotassal okozott karok miatti feleldsséget, azonban a torvényi
szabalyozas tartalma a LB PK. 42. sz. allasfoglalasdban foglalt elemeket emelné toérvényi szintre. Kutatasunk
megallapitasai szerint az LB PK. 42. sz. allasfoglalasa és a magyar bir6i gyakorlat altal kialakitott joggyakorlati
keretek nem elegendéek a kozigazgatas deliktualis felelésségének szabalyozashoz az alabbi okokbdl:

a) A birdi gyakorlat alapvetéen civiljogias szemléletii, és nem tesz eleget annak az egyszerre fennall6
kdvetelménynek, hogy egyik oldalrél a karosult jogvédelmét szolgalja, masik oldalr6l pedig kifejezze az
allamnak a kozigazgatas tevékenységében megjelend specifikumait, amelyek védelmet érdemelnek. A
kontinentalis rendszerek aktivista kdzigazgatasi biroi gyakorlata az elmult kézel masfél szaz évben kialakitotta
azt a differencidlt jogvédelmi rendszert, amely a kettés kovetelményrendszernek eleget tesz. A magyar
jogtorténetben a szocialista allamigazgatés esetében az allam érdekvédelme miatt egy sziik korii, gyakorlatilag az
allamigazgatas felelétlenségét biztositd szabalyozas alakult ki, a rendszervéltads utan pedig az allam tulsulyat
eliminalni kivano civiljogi szemlélet gyokeresedett meg, anélkiil azonban, hogy a tételes szabaly megvaltozott
volna. A kdzérdek specifikumait szinte minden differencialt karfelel6sségi rendszert miikddteté orszagban a
kozigazgatasi birésag joggyakorlata alakitotta ki. A hazai rendszerben a kdzigazgatasi birésagok hianya miatt ezt
csak a jogalkotés és a kozigazgatéasi jogtudomany valamint az igazgatastudomany dolgozhatta volna ki, erre
azonban az elmult 16 évben az allam, és ezen belll a kézigazgatas szerepének ,,cseppfolydssa valasa” miatt nem
kerdlt sor. ElImaradt annak Ujradefinidlasa, hogy mit jelent az allami szerepvallalas, az allami felelésség, és a
kdz- és maganérdek konfliktusdban mikor és milyen szempontok alapjan élvez elsébbséget az egyik vagy a
masik.

b) A Legfelsébb Birdsag joggyakorlata elméleti hattér nélkil terjesztette ki a deliktualis felel6sség kereteit
a kozigazgatas kilonb6zé alakzataira, és alkalmazza ugyanazt a jogi alapot a kdzhatalom kiilénbéz6
megnyilvanulasaira. Igy teljesen homogén kategoria a karfelelésség szempontjabdl hatosagi kozigazgatasi
eszkoztar alkalmazasa, a rendvédelmi tipusi kdzhatalmi cselekvések.

A kontraktudlis felelésségre vonatkoz6 megallapitasok

17. A kutatas egyik f6 irdnya a kontraktualis felelésségre vonatkozdan a kdzfeladat ellatdsanak alapkovét
jelenté kozszolgaltatas szervezés illetve a kdzfeladat ellatasanak egyik kézjogi formajaként megjelené service
public eszme és jogintézmény vizsgalata volt az eurdpai jogrendszerekben és a kdzodsségi jogban. A fogalom -
mint a felelésségre vonas egyik elméleti elékérdésének - elemzését az teszi sziikségessé, hogy a kontinentélis
jogrendszerek tébbségében a XIX. szazadtél folyamatosan meghatarozo a jogintézmény, a tartalma és a stlya
azonban valtozo, tovabba az EU kdzdsségi jogaban mintegy évtizede megjelentek az Un. eurdpai service public
elemei. A service publicre vonatkozéan az utolsé hazai elemzé és értékelé publikécié 1940-bsl szarmazik™,
holott a kontraktualis feleldsségre meghatarozéak azok a fogalmi elemek, amelyek a service public-et jellemzik,
fliggetlenil attél, hogy egy nemzeti jogrendszer elismeri vagy sem a fogalmat.

15 vall6 Jozsef: A service public eszméje a mai francia kozigazgatasi jogban Magyar Kozigazgatési Intézet 1940.
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18. A service public fogalom térben, idében és jogrendszerekben igen nagy variabilitast mutat. Bar maga a
fogalom elsésorban azokban a frankofon orszagokban jelentés, ahol a kézigazgatési birdskodas a francia modell
szerint alakul, de ott is megjelenik, ahol nincs meg ez a szervezeti szétvalasztas. A szakirodalomban megjelens
eltéré felfogasok elsésorban abbol a terminoldgiai ztirzavarb6l szarmaznak, hogy a service public egyszerre
jelent szervezetet (kozigazgatast végzé szervet); tevékenységet (kdzszolgaltatds nyujtasat); egy tarsadalmi -
gazdasagi célkitizést, parancsot, egy jogi helyzetet, a koztulajdon hasznalatanak maédjat, és egy a koz
szolgalataban mikodd etikat. Mivel a fogalom egyarant szerepel az elméletben, a tételes jogban és a nemzeti és a
kozOsségi birdi gyakorlatokban, ezért a terminoldgiai ziirzavar kihatassal van a k6zdsségi jogharmonizaciora is.
Az egyik legfontosabb megallapitéas, hogy az eredeti service public fogalom, amely a francia jogban kezdetekben
kialakult, csak korlatozasokkal érvényesiilhet a kozdsségi jogban. Eredetileg ugyanis az Un. ,igazi service
public” vagyis a kozhatalom birtokdban végzett igazgatds jelentette a fogalom alapjat, késébb ez
differencialddott, és csak az Un. ipari és kereskedelmi kdzszolgaltatas elemei kerlltek at a kozosségi jogba.

19. Az eredetileg allamelméleti és kozjogi jogintézmény fogalmi elemei a joléti allamok kialakulaséahoz
kotodtek, késébb azonban jelentésen boévilt a fogalom tartalma. Mig eredetileg a kozszolgéltatas jogi
fogalménak a kozponti fogalmi elmei az egyenldség, a hozzaférhetdség és a folyamatossag voltak, ez a XX.
szdzad folyamadn kozgazdasagi elemekkel bévilt. A kdzgazdasagi definici6 mas dimenzidba helyezte a
kozszolgaltatdss fogalmat. Elemei a kollektiv javak elosztdsanak modjait hataroztak meg, a naturalis
monopo6liumok segitségével, és az eredményesség fogalma is megjelent. Az, hogy a kozszolgaltatds mint a
kozosségi jog onallosuld eleme megjelent, elsésorban a kozgazdasagi elemek tllstlyba kerlésével
magyarazhat6. A mar emlitett fogalmi elemeken atlépve a kdzdsségi service public fogalom olyan szolgaltatast
jelol, amely a terllet minden pontjarél ésszerii aron hozzaférhets és lényeges szolgaltatast kinal. A fogalmi
elemekbdl jol Iathato, hogy az egyes fogalmak a service public fogalom kiilonbdzd metszeteit adjak, ennélfogva
bar ugyanarrol beszélnek, mégis egészen mast lat az egyik illetve a masik megkozelités. Ennek az
ellentmondésnak a hatalyos jogi leképezédése, hogy a kdzdsségi jog elméletében hasznaljak a fogalmat, a joghan
ugyanakkor a kozszolgaltatas helyett altalanos gazdasagi érdekii szolgaltatasrol beszélnek. A kozszolgaltatas
fogalom ugyanis nem fejezi ki a kozdsségi jog fogalmi rendszerének kdzponti elemeit.

20. A fogalom egyes eurdpai nemzeti jogokban valé megjelenése valaszt adhat arra, hogyan szabalyozzak és
szervezik meg a kozfeladatok végrehajtasat, illetve arra, hogy a jogfejlédés hogyan reagalt a fogalom mogott
realizal6dd gazdasagi valtozasokra. A service public-re vonatkozéan az elmélet szdmos iranyzatot kialakitott,
ezek Franck Moderne®® szerint lehetnek értékalapuak és értéksemlegesek. Az értékalapt megkdzelitések abbél
indulnak ki, hogy a service public eredetileg jogi fogalom volt, melynek a kozponti eleme a kdzérdek, amelynek
a meghatarozasaban az allam diktal. A kozérdek fogalom ugyanakkor nem tartalmazott gazdasagi elemeket és az
elmélet tobbek kozott emiatt nem tudott megbirkdzni a kozszolgaltatas szervezés problémaival. Az EU service
public fogalméaban a kdzgazdasagi elemek dominalnak a jogi elemek helyett, bar az EU szerzédés nem hasznélja
a service public fogalmat, csak annak elemeit. Ez a ,,k6z0sségi service public” fogalom a jogharmonizacié soran
hat vissza a nemzeti kdzszolgaltatas szervezésre, és alakitja at a nemzeti kodzszolgaltatas fogalmakat. A
kdzgazdasagi elemeket kozéppontba helyezé elméletek egyes képviseléi azonban gyodkeresen eltérd
végeredményre jutnak. Az egyik allaspont szerint ki kell szélesiteni a service public tertletét, hogy a ,tiszta
kdzérdek™ minél jobban érvényre jusson és mindenki részesiilhessen a szolgaltatashél, a ,,public choice” iranyzat
pedig szigortan limitalnd a service public alkalmazhat6sagat, és csak a koltségvetési finanszirozas tertletén
ismeri el a létjogosultsagat.

21. Az értékalapli megkozelitések egyik iranyzata’’ a service public céljat, funkcioit tekinti a vizsgélat
targyanak Ezen elmélet szerint a service public hdrom kategériaba sorolhat6. Az elsébe azok a szolgaltatasok
tartoznak, amelyek azt biztositjak, hogy bizonyos tarsadalmi csoportok olyan szolgaltatasokat igénybe vegyenek,
amelyekbdl egyébként ki lennének zérva, a masodikba azok a szolgéltatasok sorolhatok, amelyek a tarsadalmi
kohézi6t erésitik, a harmadikba pedig azok, amelyek azt célozzak, hogy bizonyos terileti, természeti'®
eréforrasokat racionalisan, hatékonyan és méltanyosan hasznéljunk fel. Ez utébbi funkcié egyre hangsulyosabba
valik az EU k6z0sségi jogaban.

22, Az értéksemleges megkozelitések®® nem kivanjak magyarazni a kozszolgaltatds fogalmat, csupan
hasznéljak és leirjak azokat. Ebben a megkdzelitésben is szerepel a kdzszolgaltatas célja, azonban itt pusztan
elismerik, hogy a kozfeladat ellatdsa érdekében a maganjog behatol a kozjogba, nem keresik annak
magyarazatat, nem okoz elméleti problémat.

23. A német fogalomrendszerben megjelené Daseinsvorsorge bizonyos értelemben Gjrafogalmazta a service
public fogalmat, bar a német irodalomban nem tesznek egyenldségjelet a ketté kdzé. Schwarze megfogalmazésa

'® Franck Moderne: Les transciptions doctrinales I’idée de service public; In. L’idée de service public dans le
droit des états de I’Union Européenne I’Harmattan Paris 2001. 9-83. o.

" Elie Cohen- Calude Henry: Service public — secteur public La documentations francaises Rapports publics
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19 Fsként a spanyol irodalomban a Franco-diktatura idején, vagy a portugél, a belga és a gérég irodalomra
jellemz hogy a service public-et csak szervezeti értelemben hasznaljak.



szerint ,,a Daseinsvorsorge minden olyan aktivitadsa az allamnak, amelyet kdzérdekbél a polgéaroknak biztosit,
akar kozjogi, akar maganjogi formaban és amelyek az allam kézjogi vagy maganjogi szabalyozasa alatt
allnak”.® Az EU Bizottsag éllasfoglalasainak hivatalos forditasainal az &ltalanos gazdasagi érdek kifejezésre a
Daseinsvorsorge kifejezést hasznaljak, de nem tisztazott a fogalom kdzjogi és maganjogi meghatarozottsaga.
24, A common law orszagokban nincs jogi definici6 a service publicre, de funkcionalis értelemben vannak
olyan szabalyok, amelyek ugyanazt a célt szolgaljak. Helyette a ,,pubic utilities” fogalmat hasznaljak, de a ketts
nem teljesen ekvivalens, raadasul a jogvitak teljes egészében a civiljog hatalya ala tartoznak.
25. Az EU kozosségi jogi service public fogalma leginkabb a funkcionalista megkozelitéseken alapul, egy
szervezési modot, a kozszolgaltatasok végrehajtasanak modjat jelenti, altalaban halozatos szolgaltaték Gtjan,
amelyet leggyakrabban nemzeti jelleggel szabalyoznak, és ahol a felhasznalok sajatos jogi statuszt élveznek.
26. A kozszerzédések érvényesitésének felelésségi rendszerének® jellemzé sajatossaga, hogy a kozfelada-
tot ellaté fél bizonyos tobbletjogositvanyokkal rendelkezik. A lehetséges tébbletjogositvanyok: ellendrzés és
iranyitas bizonyos jogositvanyai, a védelmi jogok, a szankcionalas joga és ehhez kapcsoléddan a vétkességi
felmondasi jog, az egyoldall szerzgdésmodositas joga, a kdzérdek:ii felmondas lehetdsége, a spanyol jogban a
kozszerzédés egyoldalt értelmezésének a joga és a végrehajtasi dontés lehetdsége. E tobbletjogositvanyok
régzitése a magyar specialis szabalyok kdzétt is indokolt lenne, kilénods tekintettel a kdzérdekt felmondas
jogara. A magyar jogban egyre szélesebb kdrben megjelené német dogmatikai hatterii kdzszerzédések
kodzigazgatas altali megsértésére nem alakult még ki differencialt felel6sségi rendszer. A kozfeladatot ellatd
szervek leggyakrabban éppen a tobbletjogositvanyok nem rendeltetésszer(i hasznalataval szeghetik meg vétkes
maddon a szerzédéseket, pl. indokolatlan a vagy a szerzédésszegéshez képest aranytalan szankcié alkalmazésaval,
a dijak jogellenes megvaltoztatasaval, vagy éppen a kozérdekii ok hidnyaban torténé felmondassal. A
vétkességen alapul6 kontraktudlis felelésség egyetlen célja a teljes reparacio, melyet a jogalkotasban is rogziteni
kellene.
27. Sajatos kontraktudlis felelésséget eredményezhet az, ha a kozigazgatds valamely kozhatalmi
cselekményével vagy annak elmulasztaséval okoz kart?’. Ugyancsak specialis Kartéritési vagy kartalanitasi
szabalyokat kell kidolgozni arra az esetre, amikor a kdzigazgatas jogszaballyal moédosit kdzszerzédéseket vagy
annak lényegi feltételeit, illetve sziintet meg szerzédéseket.
28. Szamos eljarasjogi problémat® kell rendezni abbél kévetkezéen, hogy a kontraktualizacié a magyar
kodzigazgatasi jognak is egyre inkabb jellemzé sajatossaga, a hatalyos jogszabalyok alapjan a kdzigazgatasi
szervek kilénbdzé feladataik végrehajtdsa soran kilénféle szerzédéseket kothetnek. A szerzédésekhez
kapcsol6do jogvédelmi igény alapjan elméletileg 6t kategoriaba sorolhatok ezek a szerzédések:
kozhatalmi aktust helyettesits szerzgdés

2. kozhatalmi feladatok elokészitését, kiegészitését szolgalo szerzédések

3. kozfeladatok kozos teljesitésére létrejovd szerzédések

4. tulajdonszerzéshez kapcsolddo szerzédések (elsdsorban kdzbeszerzési és privatizacios szerzédések)

5. gazdasagi tevékenységi korbe tartozo szerzédések
A kilénb6z6 kategdridkba tartozé szerzédésekkel kapcsolatos felelésség érvényesitése mas-mas aspektushdl
meril fel att6l fuggéen, hogy a kozigazgatds mely tevékenységi korébe tartozd szerzédésrél van szo.
Ugyanakkor vannak olyan kérdések, amelyeket — tobbek kozott a felel6sség hatékony érvényesitésének okan is —
kozos szabalyozassal kellene rendezni. Jelenleg sok esetben a Ptk. szerzédéssel kapcsolatos szabalyaira utal
vissza a jogalkotd, més esetekben viszont a jogvitakkal kapcsolatos eljarasokrdl hallgat. igy az a helyzet all el§,
hogy a polgari jogi szabéalyokat kell alkalmazni a kozigazgatds szerzédéseivel kapcsolatos jogvitakra. Ez
azonban azok kozérdektisége miatt nem tekinthet6 elfogadhatd megoldasnak, hiszen egyrészt a szerz6dd felek
érdekei, masrészt a kdzérdek sem tud érvényesilni. Vagyis sok esetben til tdgak a szerzddéssel kapcsolatos
fellépési jogosultsagok, szamos esetben azonban nincsen lehetdség a jogszeriség védelme érdekében fellépni.
A feleldsség megallapitasara iranyul6 birdséagi eljarasok szabalyozasa sem egységes, attdl fiiggéen, hogy milyen
jogvita alakult ki a felek kozott, illetve hogy melyik fél a felperes, mas-mas birdsag jar el mas-mas szabalyok
alapjan. Ez a helyzet nem kedvez a kdzigazgatasi szerzédésekkel kapcsolatos szerves jogfejlddésnek sem. A
kdzhatalmi eszk6zoket helyettesité vagy azok el6készitését elésegité szerz6dés mint jogintézmények
kiforratlanok a magyar jogban. A feltehetéleg a német Verwaltungsverfahrensgesetzbdl atvett és megcsonkitott
szabalyozas nem képes arra, hogy megfelels kereteket nydjtson a felel6sség kérdéseinek rendezéséhez. Hianyzik
az a stabil hattér szabaly, ami a német jogban a kozigazgatasi perrendtartds (VwGO) 40. §-a, amelynek
értelmében minden kozjogi, nem alkotmanyjogi jogvitaban a kozigazgatasi birdsagok jarnak el. A magyar
szabalyozasban a polgari anyagi és eljarasjogi szabalyok keriilnek alkalmazasra, ami a kozfeladatok ellatasaval
kapcsolatos jogviték esetében nem minden szempontb6l funkcionalis. A kdzigazgatasi szerz6dés semmisségére
vonatkozd sui generis szabalyozas hianya kilondsen is szembetiinden mutatja, hogy a polgari jogi
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jogintézmények adaptacio nélkiili alkalmazdsa nem kielégité és megfeleld6 mddja a szerzédéssel szembeni
fellépési lehetéségek szabéalyozasanak. Eppen ezért indokolt lett volna a Ket. jogorvoslati fejezetének hatalyat is
kiterjeszteni a — tag értelemben vett — hat6sagi szerzédésekre, s a Ptk. bizonyos szabalyainak érvényestlését
kizarni e szerzédésekkel kapcsolatban. Ugyancsak fontos lenne a kozigazgatasi szerzédésekkel kapcsolatos
jogvitakban val6 eljards hataskorét altalanossagban megadni a Pp. XX. fejezetében a kozigazgatasi
birésagoknak. Ezek a rendelkezések jé kiindul6pontot jelentenének a kézigazgatasi szerzddésekkel kapcsolatos
dogmatika kialakulasahoz és tovabbi fejlédéséhez.

28. A kutatds masik iranya az etikai-fegyelmi felelésség érvényesitésének® vizsgalata a szakmai
kamarakban. Kozismert, hogy meghatarozott szakméak miivelése olyan személyes szolgaltatasokat jelent, melyek
szorosan kapcsolodnak az emberek alapveté jogainak gyakorlaséhoz (pl. egészségiigyi szolgaltatasok, jogi
szolgaltatasok), és egyuttal rendkivill magas szinvonall szellemi tevékenység maga a szolgaltatas nyujtasa is. E
szolgéltatasok piacan a minGség, a megbizhatdsag, a szolgaltatd személyes és szakmai kvalitasai, valamint a
szolgaltatast igénybe vevé kildnleges védelme olyan értékek, melyek biztositasara tdbbszintii garanciarendszer
jott létre. E garanciarendszer egyik intézménye a kontinentalis, elsésorban a német-osztrak jogteriileten a
koztestileti kamara, mely bizonyos hivatas gyakorléit kényszertagsag révén teljes kérben 6sszefogja, és sajatos
Onigazgatasaban e tagokkal szemben gyakorolja a szakmai ellenérzést és felelésségre vonast.

29. A koztestuleti kamarakra vonatkoz6 jogi szabalyozas egységes abban, hogy e kamarakat kozjogi
intézményként hatarozza meg, és — ahogyan az Eurépai Emberi Jogi Birdsag a Van Leuven és de Meiere tigyben,
1981-ben hozott hatarozataban megfogalmazta — koztestlleti kamara ,a hivatasgyakorlas tekintetében a
kozellendrzést gyakorolja és ehhez jelentds jogositvanyai vannak”. A kamarak tehat olyan normaérvényesitd
szerepet toltenek be sajat tagjaikkal szemben, melyet egyébként a kozigazgatas hagyomanyos szerveinek,
kodzhatalmi jogkorikben eljarva kellene megvalositani.

30. E normaérvényesitésnek meghatarozd sajatossaga, hogy a koztestiilet tagjai altal sajat soraikbol
vélasztott szervek latjak el ezt a ,kozellenérzést” és a szakmai szabalyok megszegése esetén a felel6sségre
vonast, ami végsé bilintetésként a hivatas gyakorlasatol valo eltiltas is lehet. Ennek az énigazgatasra épiil6 etikai-
fegyelmi felelésseég érvényesitésnek rendkivili elénye a szakszeriisége, legalabbis az adott hivatds szakmai
szabdlyainak szempontjabél. Ugyanakkor kialakulasatdl fogva magaban hordoz néhany olyan problematikus
pontot, melyek sziikségessé teszik az allami kdzhatalom kontrolljat a kdztestileti normaérvényesités felett. Az
egyik veszély a szakmai belterjesség és a ,,mundér becsiiletének” védelme, ami a felelésség minimalizalasahoz
vezethet. A masik az, hogy az etikai-fegyelmi ligyekben itélkez6 kamarai szervek tagjai és az eljaras ala vont
személyek piaci versenytarsak is egyuttal. Tehat a kamarai mitkddéshen — és a kiiléndsen az etikai-fegyelmi
Ugyekben — megnyilvanul6 kdézhatalom kihasznalhaté a piaci versenypoziciok atrendezésére, a vetélytarsakkal
szembeni fellépésre, a piaci verseny korlatozasara stb. Ez utbbi problémakér kiillénds jelentéséget kap az
egysegesiilé eurdpai piacon, hiszen a koztestilleti kamarak tipikusan ,,nemzetallami” intézmények, melyeknek
hosszl ideig nem is titkolt egyik funkcidja a nemzeti piac védelme volt mas orszagok hasonlé hivatasgyakorldival
szemben.

31. A koztestileti kamarak etikai-fegyelmi jogkdrének magyar szabalyozésat vizsgalva az elsé sajatossag,
hogy egy viszonylag Uj jogintézményrél van szé, hiszen ez a felelésségi alakzat — a kdztestiilet szervtipusaval
egyUtt — mintegy negyvenévi szlinet utan csak az 1990-es évek kzepén tért vissza a magyar jogrendszerbe.
Alapvetéen ebbél a sajatossagbél adodik az a masik jellemzéje, hogy az etikai-fegyelmi felelésség érvényesitése
— hasonldan a koztestiileti jog egészéhez — alulszabalyozott, illet6leg tllsagosan is tag teret ad maganak a
kamarai szabalyozasnak. Ez — az eléz6ekben jelzett potencidlis veszélyeken tdl — azért jelent problémat, mert
nem alakult ki a koztestiileti szabalyozas feletti normakontroll, sem szervezeti, sem anyagi jogi, sem eljarasjogi
szemponthol. Az egyes kamarai torvények hevenyészett szabalyokat tartalmaznak az etikai-fegyelmi felel6sségre
vonasrol, jobbara csak a kiszabhat6 biintetéseket soroljak fel. A normasérté magatartasokat leir6 tényallasok és a
felel6sségre vonas eljarasi szabalyai viszont kizarélag a kamarai bels6 szabdlyozés targya. Ezt a helyzetet
konzervélta, s6t bizonyos szempontbdl a koztestuletek feletti allami garancidkat csokkentette a Ket., amikor a
koztestiiletekben lefolytatott etikai-fegyelmi eljarasokat kifejezetten kivonta sajat hatalya aldl. A kutatas egyik
fontos kdvetkeztetése, hogy Ujra kell gondolni a koztestileti kamarak rendeltetését és szerepét egy lényegesen
mas, eurdpai és nem nemzetallami szolgaltatasi piacon, és ha tovabbra is sziikséges bizonyos hivatasok esetében
fenntartasuk, akkor meg kell teremteni a jogallami garancidkat a koztestiletek altal intézett etikai-fegyelmi
tgyekben.
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