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Hazankban immaron tobb mint masfél évszazada tortént meg a kozigazgatds és az
igazsagszolgaltatas elhatarolasa. Ennek ellenére szamos sziikségszer(i vagy célszer(inek
tartott érintkezési pontot talalhatunk a jogrendszerben a két szervezetrendszer k6zétt. Jelen
tanulmanyban éppen ezeket a szegmenseket igyekszem bemutatni: nevezetesen, hogy a
hazai kozjogaszok miként vélekedtek az elhatdrolasrdl és a két terllet Gsszefliggéseirdl,
tovabba milyen szempontok alapjan probaltak elkiloniteni az igazsagszolgaltatas és a
kozigazgatas altal végzett jogalkalmazd tevékenységet és ennek fényében milyen elméleti
kérdések meriilhetnek fel a birdsagok igazgatasa kapcsan.
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Bevezetés

|}Dazénkban immaron tébb mint masfél évszazada tortént meg a kozigazgatas és
az igazsagszolgaltatas elhatarolasa az 1869. évi IV. torvény altal. Ennek ellenére
szamos szilkségszer(i vagy célszer(inek tartott érintkezési pontot talalhatunk a
jogrendszerben a két szervezetrendszer kozott. Az egyik ilyen a kozigazgatasi
biraskodas, de kapcsolddasi terliletet képez a kozigazgatas altal végzett quasi

* A tanulmany megjelenését az EFOP-3.6.1-16-2016-00022 Debrecen Venture Catapult Program cimii
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biraskodd tevékenység, amellyel a kozigazgatasi irodalomban mint a kozigazgatas
egy sajatos tevékenységével talalkozhatunk, és amely egyben az igazsagszolgaltatas
biréi monopdliumanak elve aldli kivételeket is jelenti. Az 6sszefiiggé teriiletek kdzé
tartozik tovabba a birdsagok igazgatasa, amelyrdl az 53/1991. (X. 31.) AB hatarozat
még azt allapitotta meg, hogy a kozigazgatds egy sajatos — ,viszonylag 6nallé” -
szakteriilete. Ugyanakkor a témat az alkotmanyjogi irodalom szintén sziikségszer(ien
és indokoltan ugyancsak vizsgalja, mig a klasszikus kozigazgatasi kérdések kozé
tartoznak az igazgatas torvényszer(iségei, mint a kils0 és bels6 igazgatas
megkiilonboztetése. A témakor kdzigazgatasi targyalasahoz ugyancsak sziikségszer(i
kiindulasi pontot jelent a birdi fiiggetlenség kérdéskore, azonban a kutatasok az
igazgatasi, iranyitasi eszkézrendszerek vizsgalatara helyezik a hangsulyt.

Mar a fentiek alapjan is kit(inik, hogy Iényegi kilénbségek vannak a tekintetben,
hogy a két jogag mit ért és foképpen milyen eszkdzokkel vizsgalja a birdsagok
igazgatasat, de hasonldan eltérGen vélekednek a kérdésr6l az eurdpai kdzjogaszok
is. E korben mar maga a kiinduldpont sem kelloképpen korilhatarolt az
igazsagszolgaltatashoz tartozo szervezetek kapcsan! de a kdzjogi gondolkodasban
mar évszazadok Ota tobb ponton is Osszefonddik az igazsagszolgaltatas a
kozigazgatassal. Jelen tanulmanyban éppen ezeket a szegmenseket igyekszem
bemutatni: nevezetesen, hogy a hazai kbzjogaszok miként vélekedtek az
elhatarolasrdl és a két tertiilet 6sszefliggéseirdl, tovabba milyen szempontok alapjan
probaltak elkiloniteni az igazsagszolgaltatas és a kozigazgatas altal végzett
jogalkalmazd tevékenységet és ennek fényében milyen elméleti kérdések
meriilhetnek fel a birdsagok igazgatasa kapcsan.

1. Az igazsagszolgaltatas és a kdzigazgatas Osszevetése a
hatalommegosztas elve tiikrében?

A tématerilet kilon elméleti el6kérdése, hogy az egyes korszakokban a kozjogi
munkak miképpen viszonyultak a hatalmi agak Osszefolydsahoz. Bar a
hatalommegosztas elve a jogallamisag egyik alapkéve, a dualizmuskori munkaktol
kezdve mind a mai napig szinte kivétel nélkiil tényként emlitették a tanulmanyok a
birésagokkal kapcsolatban, hogy itélkezési tevékenységet mas, foként a
kozigazgatasi szervek is végeznek és mas jellegli dsszefolyasok is felfedezhetok a
kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas kozott.

A hatalommegosztds elméletét a hazai kozjogi irodalomban két maddon
adaptaltak. A klasszikus harmas felosztas Montesquieu nevéhez kétédve jelent meg
az elméleti munkakban a francia és latin allamokban és hazankban is. Am az

! Berthier, Laurent — Pauliat, Héléne: Administration and management of judicial systems in Europe, Study
by the Observatoire des Mutations Institutionnelles et Juridiques (Observatory of Institutional and Legal
Change— OMIJ, EA 3177), University of Limoges, European Commission for the Efficiency of Justice
(CEPEJ) https://rm.coe.int/european-commission-for-the-efficiency-of-justice-cepej-
administration/168078829f (2020. 12. 02.) 2. o.

2 A fejezet kapcsan lasd: Arva Zsuzsanna: Gondolatok a kozigazgatds és az igazsagszolgaltatas
Osszefiiggéseirl a magyar Alkotmanybirdsag esetjoga tiikrében, in: A kdztdrsasagi alkotmany 20 éve
(Kocsis Miklds — Zeller Judit, szerk.), Pécsi Alkotmanyjogi M(hely, Pécs, 2009, 563-580. o.
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elhatarolas gyakorlati megvaldsitasnak problémai igen koran jelentkeztek, sGt mar
az alapm(iben is megjelentek?, igy foként a német irodalomban megjelent egy kett6s
rendszer is, amely az allami akarat és cselekvés megkiilonboztetésén alapult* és csak
a térvényhozas és a végrehajtas kozott tett kilonbséget, amely utdbbiba egyarant
beleértették az igazgatast és az igazsagszolgaltatast.®

A kozjogi irodalomban a hatalmi dgak megosztasa elméletének egyik korai hazai
leirdsat Concha Gy6z6 Politica cim{ m{ivében taldlhatjuk, aki szerint a biréi hatalom
bar elkiiloniilt, de a térvényhozd és a végrehajtd hatalomhoz képest a kiilonallasa
csak viszonylagos.® A biroi fliggetlenség fontossagat Concha is elismerte, am a
kozigazgatas és a birdsagok viszonyat részletesen nem rendezte, igy specialisan az
egyes kozigazgatasi szervek altal folytatott biraskodassal és ennek alkotmanyjogi
megitélésével nem foglalkozott. Mindezt utobb Mathé Gabor azzal is magyarazta,
hogy az elhatarolas a kozigazgatas atalakitasaval jart volna, amelynek gyakorlati
megvaldsitdsdra a municipiumok miatt nem volt redlis esély.” E6tvos Jozsef
ugyancsak Montesquieu elméletébdl kiindulva megkiilonboztetett torvényhozd,
kormanyzo, birdi, kiralyi és kozigazgatasi hatalmat, amelyek koziil az elsé kettot
tartotta meghatdrozonak, amelyeket az emberi természet analdgidjara allami
akaratként és tettként aposztrofalt.®

Csemegi Karoly neve a korszakban az 1869. évi IV. tv. keletkezésével is
Osszeforrott. Csemegi nemcsak az elhatarolast tartotta sziikségesnek, de felismerte
azt is, hogy a birdi fliggetlenség garanciainak megteremtése képez csak alkotmanyos
biztositékot®. Martonyi Janos pedig mar a kozigazgatasi biraskodast agyazta a
hatalommegosztas elméletébe azzal, hogy a klasszikus triasz mellett mar az allamfGi
hatalom figyelemre méltonak tartottal® Martonyi ugyancsak elismerte azt a Locke-
tél eredeztethet6 allaspontot, amely szerint a végrehajtas és a biraskodas
tevékenysége nagymértékben hasonlatos a jogszabalyokhoz vald kotottség és a
tevékenység jellege tekintetében. A funkcid céljanak eltéré jellege miatt, amely
szerint a kozigazgatas a kozérdeket valdsitja meg, mig a birdsag pusztan a torvény
uralmat biztositja, -a szervezeti megkilénboztetést is szilkségesnek vélte.!! Bar
ekkor mar tobb eurdpai allam expressis verbis is kimondta a kozigazgatas és az
igazsagszolgaltatas elvalasztasanak szlikségét'?, Martonyi ramutatott arra is, hogy a
gyakorlatban az elhatarolas csak téredékesen valdsult meg. Igy a quasi iurisdictio
megvaldsulasaként emlitette a kdzigazgatasi tisztvisel6k fegyelmi tigyeiben feldllitott

3 Vo. ,A birdi hatalom bizonyos értelemben nem is hatalom” Montesquieu, Charles: A tdrvények
szellemérd, Osiris, Budapest, 2000, 253. o.

4 Példaul Lorenz von Stein.

5 Bévebben Nagy Ernd, Magyarorszag kézjoga: allamjog, Budapest, Eggenberger, 1897, 196. o.

6 Concha Gy6z0: Politica 1. két. Budapest, 1905, 291. o.

7 Mathé Gabor: A magyar burzsoa igazsagszolgaltatasi szervezet kialakuldsa 1867-1875, Akadémiai,
Budapest, 1982, 17-26. o.

8 EGtvos JOzsef: A XIX. szdzad uralkodd eszméinek befolydsa az allamra II,, Magyar Helikon, Budapest,
1981, 145-147. o.

° Mathé Gabor: A birdi hatalom gyakorlasardl szolé 1869:1V. tc. létrejotte és jelentGsége a dualizmus
jogrendszerében. Gazdasag és Jogtudomany, 3. (1969.) 1-2., 137. o.

10 Martonyi Janos: A kdzigazgatas jogszerisége a mai allamban, Budapest, 1939, 14. o.

1 Martonyi: i. m. 11. o.

121 4sd a Martonyi altal hivatkozott francia jogfejlédést Martonyi: /7 m., 12. o.
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birésagot, a kényszernyugdijazasi ligyekben eljard szerveket, és azokat az eseteket,
amikor a kozigazgatas el6kérdést dont el, és nem utolsd sorban a rendori
blintet6biraskodast, valamint a kdzségi biraskodast. Mindebbdl arra kovetkeztetett,
hogy a két hatalmi ag szervezeti megkiilonboztethetGsége tokéletlen, és igy a
tevékenység jellege és célja alapjan torténhet meg az elhatarolas.'> Martonyi
részletesen bemutatta azt is, hogy a quasi birdskodas mellett a hatalmi agak kozott
mas tipusu 6sszefonddasok is tapasztalhatok.

Bibd Istvan a korabbi szerzokhtz képest Ujszer(i értelmezését adta a
hatalommegosztas elméletének. Ramutatott, hogy az elmélet egyszerre leird és
normativ igény(i, hiszen részben azért keletkezett, mert a szerzok rendszerezni
kivantak az allamhatalom egyes szegmenseit, részben pedig modellt alkottak. Bibd
emlékeztetett Arisztotelész tanaira, tovabba az angol alkotmanyra, ahol a
kozigazgatas és igazsagszolgaltatas elvalasztasa alig tortént meg. Biboé azonban
ebben nem ellentmondast latott, hanem annak igazolasat, hogy a montesquieui
tridsz lényege nem feltétlentl a hatalmi agak teljeskorli és mindenek feletti
elvalasztasa, hanem a hatalomkoncentracié megakadalyozasa megfelelé garanciak
kidolgozasaval.'®> Bibd részben a kozigazgatas és végrehajtas tartalmi
megkuilonboztetésének kérdéskorét is érintette, a hatalommegosztas kritikaja
kapcsan. Ennek Un. idealista kritikaja ugyanis els6sorban a funkcionalis megosztast
biralta, amely nem mason alapult, mint azon a felismerésen, hogy a mindkét hatalom
meghatarozd tevékenysége a jogalkalmazas. Bibo allaspontja szerint ugyanakkor ez
a felismerés nem hathat Gjszer(ien, hiszen mar Locke is ez alapjan allapitotta meg,
hogy a végrehajtds része a birdaskodas, amelyet Montesquieu viszont mar
meghaladott.'®

2. A kozos pontok értékelése a kézjogi irodalomban?’

A hatalmi agak szigorU elvalasztasanak a gyakorlati lehetetlensége a fentiek alapjan
mar egészen hamar és magatdl értetédden jelentkezett. Eppen ezért a hazai
kézgondolkodasban az az allaspont kérvonalazddott, hogy az allamhatalom egysége
miatt a hatalommegosztas elmélete mereven nem értelmezhet6'® A kdzigazgatas és
a biraskodas'® elvalasztast kimondd 1869-es torvénycikk vitaja soran is mar tébben
szorgalmaztak, hogy a kozigazgatasi szervek birdi jogositvanyait fent kell tartani.

3 Martonyi: i. m. 19. o. és 21. o.

4 | asd részletesen Martonyi: i. m. 14-21. o.

15 Bibd Istvan: Valogatott tanulmanyok. 11. kétet 1945-1949., Magvet6, Budapest, 1986, 369-392. o.

16 Bibg: /./m., 388. o. .

7 A fejezet kapcsan lasd Arva Zsuzsanna: A quasi biraskodas megkozelitési lehetéségei, Pro Futuro, 2013.
3. 120-135. o.

8 Nagy E.: i.m., 195.

19 A kézigazgatas és végrehaijtas viszonyarol lasd Varga Zs. Andras: Kozigazgatas és jogalkotas, in: (L)Ex
cathedra et praxis, Unnepi kétet Lébady Tamas 70. sziiletésnapja alkalmabdl (szerk: Csehi Zoltan —
Koltay Andrds — Landi Baldzs — Pogacsads Anett), Budapest, Pazmany Press, 2014, 546. o.
https://jak.ppke.hu/uploads/collection/207/file/LABADY_unnepi_kotet0919_nyomasra.pdf vagy
Gajduschek Gyorgy: A kozigazgatas szervezeti jellemzGi — Gsszehasonlitd aspektusbdl, in: Az Eurdpai
Unid tagéllamainak kézigazgatasa (szerk: Szamel Katalin — Baldzs Istvan — Gajduschek Gyorgy — Koi
Gyula), Budapest, CompLex, 2011, 39. o.
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Tisza Istvan szintén inditvanyozta, hogy a jogszabaly kifejezetten rogzitse, hogy a
megyei hataskort legalsé fokon meg6rzik?®, amely azonban - ekkor még — nem
tortént meg. A teljes és kovetkezetes szétvalasztas lehetetlensége tehat mar rogton
ekkor megmutatkozott a jogszabalyok és a jogtudomany szintjén is. A kor
kbézjogaszai vélekedése szerint nem egyszeriien a szabalyozas elégtelenségérdl van
sz6 és egyfajta egyelore még fenntartandd megoldasrdl, hanem csaknem
kivanalomma valt egyes teriileteken a quasi biraskodas fennmaradasa is.

Nagy Erné* mellett Kmetty Karoly célszer(iségi okokra hivatkozassal is
magyarazta a kihagasi, a rendori, valamint a fegyelmi vagy mas tgyekben torténd
kozigazgatasi szervek altal torténG birdskodast, amelyet tobb eurdpai allam is
fenntartott a korszakban.? Hazank legjelentGsebb kdzjogaszai, igy Tomcsanyi Méric
vagy Csekey Istvan?3, bar elismerték az allamhatalmi agak elkilonitésének
fontossagat, szintén célszerliségi okok alapjan?* azt nem tartottak feltétlendil
szilkségesnek.? Az elvalasztas tehat kimondva is csupdan torvényi szinten valdsult
meg. Fennmaradt a kozigazgatasi szervek itélkezési tevékenysége tobbek kozott a
kihagasi igyekben?, a kisebb perértékii polgari peres igyekben?, az iparos® és
cselédiigyekben?®, valamint a fegyelmi ligyekben3 , de szintén elismert kivétel volt
a kozségi biraskodas?!, valamint a kdzigazgatasi munkakban targyalt gyamhatésagok
és arvaszékek3? eljarasa is. Mig a birdsagok esetében pedig nemcsak a kbzigazgatasi
jellegli jogalkalmazo tevékenységek jelenthetnek kivételt, hanem maga a birésagok
igazgatasa is.

3. A birésagok igazgatasanak egyes elméleti kérdései
A birésagok igazgatasanak témakore mar jellemzGen az Ujabb kdzjogi irodalomban

meriilt fel, annak ellenére, hogy 6sszefliggése a végrehaijtas, illetve kdzigazgatas és
az igazsagszolgdltatds elhatarolasaval kétségtelen. A tanulmany a birsagok

20 Mathé: i. m., 146. o.

2! Nagy E.: i.m., 195. o.

22 Kmetty Karoly: A magyar kdzigazgatasi jog kezikonyve, Politzer-féle Konyvkiadovall., Budapest, 1905,
VL o.

23 Csekey Istvan: Magyarorszag alkotmanya, Renaissance Konyvkiadd, Budapest, 1943.191-192. o.

% A kozigazgatds €s a birdskodas leényegeében azonos természete ennek a ket tevékenységnek
szazadokon keresztil meg volt teljes dsszeolvaddsaban is kifejezésre jutott. Ugyanazok a szervek lattak
el a legtdbb esetben a végrehajtd hatalom minden megnyilvanuldsat, gy a kézigazgatdst, mint a
birdskodast. Ep az a korilmény azonban, hogy a birdskodds mindig a jogszabélyhoz kotott és kiilsé
utasitast nem tird tevékenység: a birdskodasnak a részben politikai €s célszeriiségi szempontokbol
vezetett kdzigazgatasi teveékenysegtdl valo szervezeti elvalasztasat tett indokolttd.” Egyed Istvant idézi:
Elthes: i. m., 578. o.

25 Tomcsanyi Moric: Magyarorszdg kézjoga, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1940, 15. o.

% Nagy E.: i. m. 292. o., Csekey: i. m. 191. o., Kmety: i. m. VI. o. és 723., Egyed Istvan: Kdzjogi
alapismeretek, Budapest, Grill, 1937, 159. o., Martonyi: i. m. 19. o.

27 Nagy E.: i. m. 292., Csekey: i. m. 191., Kmety: i. m. VI. o.

28 Stipta Istvan: A magyar birdsagi rendszer torténete, DUP, Debrecen, 1997, 156. o. vagy Kmety: i. m.
722-723. o.

2 Nagy E.: i. m. 292. o., Egyed: i. m. 159. o.

30 Csekey: i. m. 191. 0., Kmety: i. m. VI. o. és 723., Martonyi: i. m. 19. o.

31 Kmety: i. m. 722-723. o.

32 Kmety: i. m. 499-503. o.
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igazgatasanak elméleti vonatkozasai korében elsGsorban azokra az elemekre
koncentral, amelyek egy nemzetkozi 6sszehasonlitdsban is sziikséges figyelembe
venni és amelyek dogmatikai jelentdségliek. Terjedelmi okok miatt nem vallalja
azonban sem a hazai, sem mas kiilféldi aktualis igazgatasi rendszerek értékeld
bemutatasat.

3.1. El6kérdések. A birdsagok igazgatasanak vizsgalata soran alapvetd fontossagu
el6kérdés, hogy megallapithaté-e az igazsagszolgaltatas igazgatasanak egységes
nemzetkozi tartalma. Az ezt vizsgald nemzetkozi kutatdsok tdbb problémara is
felhivjak a figyelmet. Az egyik a jogi szaknyelv hasznalatabol adodo kiilonbségek
kezelése, amelyek szorosan kétédnek az adott orszag jogrendszeréhez. Igy régton
az igazsagszolgaltatas mint hatalmi ag szervezetrendszerébe tartozd szervek korét
is eltéréen hataroztak meg a tagallamok, mig a masik probléma, hogy a kutatasok a
birésagok igazgatasat az igazsagszolgaltatas szinvonalaval szorosan Gsszefliggo
kérdésnek tekintik, amely azonban empirikus, illetve egzakt kutatdsok alapjan
nehezen mérhet6.3® Hasonldan a k6zigazgatas kiils6 hatékonysaganak méréséhez,
az igazsagszolgaltatas esetében is ugyanazon problémakkal szembesilhetiink.3*
Minden orszagban egy olyan szervezetrendszer van, amelyet igazsagszolgaltatasként
azonosithatunk, igy az 6sszevetés csak vagy id6ben eltéré sikon vagy nemzetkozi
szempontbol toérténhet. El6bbi esetében eltéré torténelmi korilményeket kell
figyelembe venni, mig az utdbbi esetben az adott orszag jogrendszerbeli adottsagai
lehetnek befolyasolod tényezok. Ennél fogva nehezen lehet talalni olyan tampontokat,
amelyek valdban egzakt 6sszehasonlitas alapjaul szolgalhatnanak és igy alkalmasak
lehetnének az igazgatds torvényszerliségeinek a megitélésére. Ahogyan a
kozigazgatas kiils6 hatékonysaganak megitélése kapcsan, igy az igazsagszolgaltatas
miikédésének szinvonala esetében is éppen az eldbbiek miatt jelentds szerep jut
annak, hogy a kozvélemény miként vélekedik a birésagok miikodésérdl. Ennek
értékelését segithetik az éves jelentések és mas mutatok értékelése, amelyek
megoldast adhatnak olyan tényez6k kapcsan, mint az eljaras gyorsitasa vagy egyes
részfolyamatok javitasa, azonban a rendszer miikodésének egésze kapcsan mar kell6
oOvatossaggal és nagy korlltekintéssel szemlélend6ek az eredmények éppen a
birésagok fliggetlensége miatt.

A birésagok igazgatasdt azonban valamennyi jogallamban a birésagok
fliggetlenségének elvével kapcsoljak 6ssze, amelynek garancialis kdvetelményeit az
igazgatassal kapcsolatos szabalyok sem sérthetik. Az elvet tobb nemzetkézi és
nemzeti dokumentum is deklaralja, mint a nemzeti alkotmanyok.3°Eppen ezért fontos
annak pontos tartalmat is meghatarozni, hogy mi mindsiil igazgatasnak és melyek
azok az elemek, amelyek inkdbb a birdsagi eljarasi szabalyokhoz és azok
betartasdhoz kapcsoldédnak. A hatarvonal az iranyitds és az adminisztrativ funkcidk
meghlizasa kozott azért is kilondsen fontos, mivel jellemzéen ugyanazon
szervekhez, a birdsagi vezet6khoz tartozik mindkét feladat. Ugyanakkor éppen az
igazgatas az, amely az igazsagszolgaltatast leginkabb 6sszekdti a masik két hatalmi

33 Berthier — Pauliat: i. m. 5-6. o.
34 L 8rincz Lajos: A kozigazgatds alapintézményei, HVGOrac, Budapest, 2007. 59-69. o.
35 Trocsanyi Laszlo — Bado Attila: Nemzeti alkotmanyok az Eurdpai Unioban, Complex, Budapest, 2005.
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aggal, igy a végrehajtassal, valamint a tOrvényhozassal. Utdbbi esetében a
kapcsolatot nemcsak a torvényi keretszabalyok meghatarozasa adja, de a birdsagi
igazgatassal szorosan osszefiiggb koltségvetés elfogadasa is.

A fentiek alapjan is lathat6, hogy a birdsagok és a kézigazgatas kozott esszencidlis
Osszefliggések vannak elméleti szinten is. Es bar a két intézményrendszer kozott
latszdlag egyszer(inek tlinhet kiilonbséget tenni éppen a funkcidk 6sszefiiggése okan
ez sem annyira egyértelm(i.3® A magyar szakirodalomhoz hasonléan a nemzetkozi
jogirodalom is a funkcidk alapjan kiséreli meg elhatarolni a két rendszert, azonban
nem nehéz észrevenni, hogy jogalkalmazast mindket szervezetrendszer végez.
Eppen ezért alakult ki a jogirodalomban néhany olyan szempont, amely alapjan
megkuilonboztethet6 a kétféle jogalkalmazas. Ezek az alabbiak lehetnek:

3.2. A birdésagi és kozigazgatasi jogalkalmazas elhatarolasi ismérvei. Bar a
kozigazgatasi és birdsagi jogalkalmazas egyes bevett elhatarolasi ismérveit a
kozigazgatasi jogi tankonyvek is targyaljak, néhany dogmatikai szempontbdl is
jelentGs kilonbséget e helyiitt is érdemes megemliteni. Egyik ilyen — ma mar
ritkabban felhivott — megkiilonboztetési szegmens a klasszikus kézjog — maganjog,
illetve kozérdek és maganérdek elhatarolason alapul. Eszerint a kdzigazgatas az,
amely természete szerint a kdzérdeket képviseli, mig a birésag a maganérdeket. A
felosztast a biintetéjog besoroldsa azonban régton felboritja, hiszen a blintet6jog
kozjogi, illetve maganjogi jellegét illetben megoszlanak az alldspontok.3® A hazai
irodalomban Szamel Lajos arra is felhivta a figyelmet, hogy a klasszikus k6zigazgatasi
hatdsagi jogalkalmazas soran is el6térbe keriilhet az ligyfél maganérdeke, hiszen
bizonyos alanyi jogokat a hatésdg nem vonhat el, illetve az eljarasi szabalyokban
gyakran megjelenik a johiszem(ien szerzett és gyakorolt jogok elve.

Ugyancsak tobbszor hangoztatott ismérv a kozigazgatdas mérlegelési joga a
birdsagok torvényhez kotottségével szemben. Szamel Lajos azonban e kérben arra
mutatott ra, hogy mindkét jogalkalmazd szerv rendelkezik bizonyos foku, a
jogalkalmazashoz sziikséges mérlegelési joggal. A birdi tevékenység torvényhez
kotottségébdl ugyanis nem a birdi mérlegelés tilalma kovetkezik, hanem a birdi
fliggetlenség egy alkotmanyi biztositéka. Ugyanakkor a kézigazgatas tevékenysége
kapcsan szintén érvényesil a torvényhez kotottség elve®®. Martonyi Janos a
diszkrecionalis mérlegelés vizsgalata kapcsan jutott arra a kdvetkeztetésre, hogy a
birésdgok és a kozigazgatasi szervek jogalkalmazd tevékenysége kozotti egyik f6
kiilbnbség, hogy a birdsagok jogalkalmazasa két f6 terliletre terjed ki. Az egyik a
tényallas megallapitasa, mig a masik egy meghatarozott torténeti tényallasnak a jogi
mindsitése. A kozigazgatas ezzel szemben az el6bbieken tul célszer(iségi

36 Berthier — Pauliat: i. m. 5-7. o. )

37 Lasd Balazs Istvan (szerk.): Kozigazgatasi eljarasok, DE AJK, Debrecen, 2019, 15-22. o.

% Szamel Lajos: Torvényhozas — biraskodas — kozigazgatas — kisérlet a biraskodas fogalmanak
megkozelitésére a térvényhozastdl, illetve a kozigazgatastdl vald elhatarolassal, Allam és Igazgatas, 38
(1988) 8., 704. o.

3 Lérincz Lajos: A kdzigazgatas alapintézmenyei, Budapest, HVGOrac, 2005, 64-65. o. és Itt azonban egy
distinkcidt tesz a feladatkit(iz6 normak, valamint a hatésagi jogalkalmazé normak végrehajtasa kérében
gyakorolt mérlegelés kozott. Szamel: i. m. 705. o.
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szempontokat is figyelembe vesz, amely nem jellemz6 a birésagokra.*

Mar a fentiek alapjan is kit(inik, hogy lényeges ismérv a hatdsag pozicidja a
felekhez képest, illetve a birdsagok esetén a birdi fliggetlenség. A birdsag helyzete
a fliggetlenség elvébdl is kovetkezen mindig semleges kell, hogy legyen, mig a
kozigazgatasi tgytipusokban mar nem jellemz6 ilyen egységes rendezlelv. Egyes
jogvitas jelleglinek tekintheté (gyekben - mint példaul a szabalysértési
jogalkalmazas — megengedhetd, hogy semleges jelleglinek tekintsiik a szervet, am
még ez sem teljesen egyértelml. Foképpen mivel az eljard hatdsagok kozott
kozigazgatasi szervek is talalhatdk, amelyek tobbsége egy hierarchikus rendszerben
mikodik, ahol a felettes szerv érdemi befolyast gyakorolhat a dontéshozasra a
hataskorelvonas tilalma elvének tiszteletben tartasa mellett.*

Az Alkotmanybirdsag dontéseinek tiikrében szintén jelentds kilénbség a biroi
fliggetlenség kérdése, illetve a kézott, hogy a kozigazgatasi hatdsag eljarasi helyzete
nem minden esetben semleges a felekhez képest. Mindez persze valdjaban tébb
szempont egyesitése, amelyet az alkotmanyjogi munkak jél megragadnak a
fliggetlenség tébb szegmensének, igy az itélkezd bird személyes fiiggetlenségének,
valamint a szervezet fliggetlenségének a kilonvalasztasaban. Ez a téma
szempontjabdl igen nagy jelentGséggel bir, hiszen kétségtelen tény, hogy maga a
biroi szervezet az alkotmany altal deklaraltan fiiggetlen, mig a kozigazgatas
egészér6l ugyanez nem mondhatd el.

Bar a birdi fliggetlenség az altalanos felfogas szerint kizardlag a birdsagokra
jellemz6, a dualizmuskori és a XX. szazad eleji irodalomban megjelentek olyan
allaspontok is, amelyek szerint a rend6ri blntetObiraskodas soran a biroi
fliggetlenséggel rokonithato*? intézményt valdsitott meg a jogalkotd. Mindezt két
tényezObol vezették le: az egyik a bizonyitékok szabad mérlegelésének elve, a masik
pedig a renddri igyviteli szabalyok kozott megtalalhatd azon el6irds, amely szerint a
rendGri blintetébird fiiggetlentil gyakorolja a biraskodast. Ezt az allaspontot azonban
még az adott korszakban sem fogadtdk el, hiszen példaul a kihagasi
biintetObiraskodas egy masik szakirdja, Toth Jozsef azért birdlta a kihagasi
biraskodas rendszerét, mivel az — a kozigazgatadsi szervek eljarasa miatt —
sziikségszeriien sérti a birdi fliggetlenség elvét.*

3.3. A birésagok igazgatasanak nemzetkozi alaptipusai. A nemzetkozi
irodalom alapvetden a szervezeti és funkcionalis megkdzelités egyiittes hasznalataval
kisérli meg az igazagszolgaltatast a végrehajtastdl elhatarolni, amelynek kézponti
tényezbje szintén a birdi fliggetlenség. Eppen ezen fliggetlenségbdl adédodan alakult
ki a nemzetkozi irodalomban két allaspont is arra vonatkozdan, hogy a birdsagok

40 Martonyi Janos: A diszkrecionalis mérlegelés kérdései, Acta Jur. et Pol, Szeged, Tom. X1V, Fasc. 5,
(1967) 8. o.

* Szamel: i. m.706. o.

* Elthes Gyula egyértelmiien gy interpretalja a jogszabalyokat, mint amelyek a kihagasi jogot alkalmazé
k6zigazgatasi jogi hatdsagoknak is biztositjak a birdi fliggetlenséget. [Tusnadi] Elthes Gyula: A renddri
és jovedeki biintetdjog. Az ezeréves magyar kihagasi jog torténete és a mai allapota, Févarosi Nyomda,
Budapest, 1935, 523-525. o.

* Téth Jozsef: A renaészeti ténykedés alakjai, Szent Janos, Eger, 1939, 186-187. o. Lasd még Szakolczai
Arpad: A kozigazgatasi hatdsagok mint birésagok, Jogtudomanyi Kézlony, (1894) 15. 113. o.
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igazgatdsa a szervezetrendszer részét képezi-e. Az egyik szerint a birdk és a
birdsagok f6 feladata az itélkezés, amelyre tekintettel az igazgatas nem tartozhat a
szerveztrendszerbe. Ezt képviseli Finnorszag vagy Bulgaria. Mig a masik allaspont
alapjan az igazgatast is a birdsagok vezetGihez vagy a szervezetrendszeren bellilre
szlikséges telepiteni, hiszen egyes igazgatasi jogositvanyok gyakorlasa (kilonos
tekintettel a pénziigyi vonatkozasuakra) alkalmasak arra, hogy a birsagok
fliggetlenségét veszélyeztesse. Ezen az allasponton van Belgium vagy Hollandia.
Franciaorszagban pedig egy koztes modell érvényesiil, ahol a birdsagi vezetd egyes
résztevékenységek kapcsan kozigazgatasi szervekre tamaszkodik. #4

Mar ennyibél is kitlinik, hogy az egyes unidés tagallamok teljesen eltér6
rendszereket alkalmaznak, azonban valamennyi esetében kozos, hogy mind a biréi
fliggetlenség megbrzése jegyében teszi azt, amelyet alkotmanyos szinten is
garantalnak® és egyarant sziikségesnek érzik elkiloniteni a konkrét itélkez6
tevékenységtol az igazgatasi munkat. Ugyanakkor a tekintetben is eltér6ek az
alkotmanyos megoldasok, hogy hogyan fogalmazzak meg a fliggetlenség védelmét.
Ezen kilonbségek alapjan pedig az egyes rendszerekben kiilonb6z6 szerepet
szannak a birdi tanacsoknak, amely alapjan az alabbi modellek kilonboztethetdk
meg:

Az unitarius modell szerint az igazgatas kizardlag az igazsagligyi minisztériumhoz
tartozhat, amelybe beletartozik az iranyitas és a koltségvetési forrasok elosztasa is.
Ebben a szisztémaban a birdi tanacsok nem jutnak szerephez, ugyanis az a
hatalommegosztas funkcionalis elkiilonitésén alapul, ahol az igazsagszolgaltatas is
egyfajta allami funkcid, amely a végrehajtds része. Ez egyben emlékeztet a
hatalommegosztas kettGs elméletére.

A decentralizalt egy kéztes modell, ahol az egyes hatalmi agak mintegy egymassal
versengenek és az igazgatasban egyarant szerephez jut az igazsagigyi miniszter,
tovabba a biroi testiiletek. Az eurdpai orszagok nagy tébbsége ezt koveti és bar az
iranyitasi hataskorok elosztasa kiilonboz6, altalanosan jellemz6, hogy a jogkorok
jelentGsebb része az igazsagiigyi miniszternél Gsszpontosul. Ide tartoznak a birdi
elémenetellel, a fegyelmi lgyekkel vagy a szakképzéssel kapcsolatos funkciok,
valamint a koltségvetési és mas iranyitasi jogkorok. A versengd hataskorok miatt
azonban jellemz6, hogy az emlitett kérdésekben a birdi tanacsok ajanlasokat
fogalmaznak meg vagy véleményt nyilvanitanak a minisztériumi elképzelésekrdl. Az
egyes jogkorok kozott jellemz6 még az idGszakos atrendezddés, illetve adott esetben
egyes jogkorok hataskori tisztazatlansaga is felmeriilhet, amely azonban azzal jar,
hogy az adott hataskort a minisztérium gyakorolhatja, hiszen a jogi szabalyozasok
altalaban a birdi testiiletek feladat- és hataskoreit hatdrozzak meg taxativ moédon.

A harmadik modell az autondmia orientalt vagy menedzsment modell, amelyben
szinte kizarolag a birdi szervezetekhez tartoznak az igazgatasi jogositvanyok. Ez
jellemz6 Déniara, Hollandiara vagy Svédorszagra, amely utébbiban egy kdzigazgatasi
hatdsagként miik6do szerv végzi a birdsagok igazgatasat. Ezen szerveknek ismét
tobb tipusa képzelhet6 el, de valamennyi esetében kozos, hogy altaldnos szabalyozo
hatésagként miikddnek az igazsagszolgaltatasban.

4 Berthier — Pauliat: i. m. 7-11. o.
4 Lasd Trécsanyi — Bado: i. m.
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A hatékonysag alapjan ugyanakkor két masik modell is kérvonalazhatd. Az egyik
dél-eurépai megoldas a bird személyes fliggetlenségét tekinti a hatékonysag
zélogdnak, mig az északi modellben a birdsagi szervezet fiiggetlenségét tekintik
kardinalisnak. Az Eurdpai Birak Tanacsa 2007-ben kiadott véleménye az autonémia
modell bevezetését javasolta*® A Tanacsadd Tanacs az EJEE 6. cikkével 6sszhangban
Ugy vélte, hogy egy igazsagszolgaltatasi tanacs mind az igazsagszolgaltatasi
rendszer, mind pedig az egyes birdk fliggetlenségének megdvasat szolgalja, amely
egylittesen elémozditja az igazsagszolgaltatas hatékonysaganak és mindséget,
tovabba javitja az igazsagszolgaltatasba vetett kozbizalmat. Igy a testiilet feladata,
hogy részt vegyen az igazsagszolgaltatds minGségének értékelésében és a birdi
munka hatékonysaganak novelését célzd technikak alkalmazasaban és éppen ezért
egyes koltségvetési hataskorokkel is rendelkezik.

4. A birésagok igazgatasanak elméleti kérdései a hazai
alkotmanybirésagi dontésekben

A rendszervaltas utan Magyarorszagon a birdsagok igazgatasanak kérdései foként az
1997-es reform el6tti idoszakban mertiltek fel élesebben. Tobb dontés is érintette a
birésagok igazgatasanak témakorét, amelyek alapjan az alabbi dogmatikai elemek
kérvonalazhatdk. Az 1972-es birdsagi szervezeti torvény kapcsan - amely a birdsagok
igazgatasat az igazsagligyi miniszterhez telepitette - az Alkotmanybirdésag az
53/1991. (X. 31.) hatdrozatban arra mutatott ra, hogy a birdi tevékenység lényege
az itélkezés, és a birdi fliggetlenség garanciai is ehhez kapcsolddnak. Ugyanakkor a
testiilet arra is felhivta a figyelmet, hogy birésagok igazgatasi tevékenységét a
kontinentalis jogok kovetkezetesen elkilonitenék az itélkezéstol. Ilyenként emelték
ki példaul a tevékenység személyi és targyi feltételeinek a biztositasat, vagy az
ugyvitel rendjének az ellenGrzését, amelyek egyben a miikédést is biztositjak. E
tekintetben viszont lehetnek a Kormanynak is jogositvanyai, hiszen az akkori
Alkotmany 35. § (1) bekezdés a) és b) pontjaban megfogalmazott alkotmanyos rend
védelme vagy a torvények végrehajtdsa szoros Gsszefliggésben all a birdsagok
miikodésével. Ez utdbbiak kapcsan azt fogalmaztak meg, hogy ezen tevékenységek
nem jelentik maganak a birdsagi szervezetnek a végrehajtd hatalom ala rendelését.
A dontés arra is felhivta a figyelmet, hogy a hatalommegosztas elve nem jelenti azt,
hogy az egyes hatalmi agak ne lennének egymas altal korlatozhatdk. A birdi hatalmi
ag esetében ennek az egyetlen korlatja éppen a birdi fliggetlenség.

Osszességében a déntés az igazsagszolgaltatas igazgatasat a kézigazgatas egy
sajatos aganak tekintette, amely ugyan viszonylag 6nall6, am ide tartozonak
tekintette nemcsak a birdsagokkal kapcsolatos igazgatasi feladatokat, hanem a
birésagi hatarozatok végrehajtdsanak a biztositasat vagy a kozjegyzbkkel és
tgyvédekkel kapcsolatos feladatok ellatasat. Ugyanakkor az Alkotmanybirdsag arra

4 Opinion No. 10 (2007) of the Consultative Council of European Judges for the attention of the
Committee of Ministers of the Council of Europe on the Council for the Judiciary at the service of society.
https://rm.coe.int/168074779b#_ftn14 (2021. 01. 03.)

47 Berthier — Pauliat: i. m. 11-13. o.
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is felhivta a figyelmet, hogy a jogalkotd az igazgatas kialakitasa kapcsan viszonylag
széleskor(i szabadsaggal rendelkezik, amelynek soran az alkotmanyos kereteken
beliil célszerliségi szempontokat is figyelembe vehet. Adam Antal és Voros Imre
alkotmanybirék kulonvéleménylikben pedig arra is ramutattak, hogy a birdsagok
igazgatasa kapcsan is elkilonithetd a kozigazgatasra jellemzd bels6 és kiilso
igazgatas. Ezek koziil az el6bbibe allaspontjuk szerint a birdsagi eljaras és tgyvitel
ellendrzése tartozik, mig az utébbiba a miikodés feltételrendszerének a biztositasa
és a vezetdk ellenbrzése.

Az Alkotmanybirdsag 13/2013. (VI. 17.) hatarozata az Orszagos Birdsagi Hivatal
(X. 16.) AB hatdrozatra is hivatkozva rogzitette, hogy az igazsagszolgaltatas
igazgatasi modelljére vonatkozdéan nincsenek nemzetkodzi standardok. Ezt a
megallapitast az Alkotmanybirdsdag az Alaptorvény hatalyba lépése utan is
iranyaddnak tekintette (13/2013. (VI. 17.) AB hatarozat, Indokolas [61]). Ugyancsak
itt hivatkozott a testiilet arra is, hogy a hatalommegosztas és a birdi fliggetlenség
érvényesiilését nem a birdi szervezet és a masik két hatalmi &g, valamint mas
szervezetek (ide értve a nem kormanyzati, politikai, tarsadalmi szereplGket)
kapcsolata definialja, és a jogalkotd tovabbra is nagyfoku szabadsaggal rendelkezik
a birdsagi igazgatasi rendszer részleteinek alakitasaban.*

Az Alkotmanybirésag 22/2019 (VII. 5.) hatdrozata mar roviden kitért a
nemzetkozi igazgatasi modellek bemutatasara. A dontés a fentiekkel egybevagdan a
miniszteri, a bird tanacsok altali igazgatasi és a vegyes modellt kiilonboztette meg
azzal, hogy ezek tobb altipusa is elhatarolhatd. A miniszteri modell kapcsan kiemelte,
hogy a birésagokkal kapcsolatos igazgatasi feladatokat egy kiils6 szerv, jellemz6en
az igazsagugyi miniszter latja el. Ez érvényesiil a dontés szerint Ausztridban is, illetve
1997-ig Magyarorszag is ezt alkalmazta. A valasztott bir6i tandcsok altal ellatott
igazgatas esetében kiilonb6z6 megoldasok képzelhetdk el a tandcsok dsszetételére
nézve, igy egyes esetekben a tanacsok csak birokbdl, mig mas esetekben nem biroi
tagok részvételével miikodnek. A vegyes modellben az igazgatasi feladatokat
megosztjak tehat az igazsagiigyi miniszter és a valasztott birdi testiiletek kozott.
Kiemelték tovabba azt is, hogy az igazgatasi modell kivalasztasa mindig az adott
orszag sajatossagain alapulhat, amelynek kapcsan a leglényegesebb tényezo6, hogy
a bird, birésagi szervezet fliggetlenségét érdemben ne befolydsolhassa az adott
modell. Ez a kdvetelmény mind a kiilsé mind a birdi igazgatasra iranyadd. Tovabbi
koévetelményként emelte ki a testiilet az atlathatdsag és a hatékonysag novelését,
valamint a tarsadalmi kontroll biztositasat.

A dontés arra is utalt, hogy Magyarorszagon a rendszervaltast kdvetéen tobb
igazgatasi modellel is kisérletezett a jogalkotd. Emlitést tettek és idézték a Velencei
Bizottsag 2019. marcius 15-16-an tartott plenaris (ilésen elfogadott allasfoglalasat
[CDLAD(2019)004] amelybdl kiemelték, hogy bar a bizottsag tamogatja a fiiggetlen
birdi testiiletek meghatarozo befolyasaval hozott dontéseket — kiilonos tekintettel a
birdk kinevezésével és elémenetelével kapcsolatban — ugyanakkor nem tartotta
elvetendének azokat a rendszereket sem, ahol a dontéseket a torvényhozasnak

48 53/1991. (X. 31.) ABH Magyar Kozldny 1991. 120. o.
4913/2013. (VI. 17.) AB hatarozat, Indokolas [61]
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felelds igazsagligyi miniszterhez telepitik, akkor, ha hatékony garanciak biztositjak,
hogy a szisztéma miikddése ne legyen negativ hatassal a bir6i fliggetlenségre. A
Velencei Bizottsag emellett felhivta a figyelmet a biroi testiiletek szerepére a fékek
és ellensulyok biztositasaban, de arra is ramutatott, hogy a birdsagi vezetdkkel
szemben az igazsagligyi miniszter az a személy, aki felel6s az Orszaggydilésnek.>°

5. Osszegzés

A fentiek alapjan tehadt egyértelm(ien megallapithatd, hogy az adott allam
hatalommegosztasrdl alkotott elképzelései szoros Gsszefiiggésben allnak a birdsagi
igazgatas konkrét modelljének kivalasztasaval. Ahogyan nemzetkozi tanulmanyok,
igy az Alkotmanybirdsag is ugyanazon modelleket emelte ki, és a Velencei Bizottsag
allaspontjaval egybehangzoan akként allapitotta meg, hogy nincs egyediil tdvozitd
megoldasa a birdsagi igazgatasnak abban az esetben, ha a birdi fliggetlenség
garancidja megvaldsul. E korben ismét fontos hangsulyozni, hogy az igazgatasi
modell kialakitasa soran valamennyi orszag adott tarsadalmi, térténeti, gazdasagi és
jogi kornyezetet figyelembe véve hataroz, amely miatt az egyes megoldasok nem
adaptalhatéak egy az egyben egy masik orszagban és annak részelemei is csak a
rendszer egészéhez torténd illeszkedést figyelembe véve hasznosithatok.

Bar az eurdpai birdi tanacsok ajanlasai a birdi tanacsok alkalmazasat preferaljak,
toretlentl megallapithatd az is, hogy nincsenek egységes nemzetkozi standardok a
birdsagi igazgatasi rendszer kialakitasaban. Valamennyi esetben fontos tényez6
azonban az igazgatas pontos tartalmanak és részelemeinek egyértelmisitése, az
iranyitasi jogositvanyok megjeldlése, amelyek egylittesen hozzajarulhatnak a
birosagok hatékonysaganak noveléséhez. Ez utdbbi tekintetében azonban mar
jelentGs szerephez jutnak a kozigazgatasi elemek, amelyek az egész igazgatasi,
iranyitasi rendszert is athatjak.

Az igazsagszolgaltatas igazgatasaban ugyanakkor megjelennek az innovativ
elemek is nemcsak a rendszer egészét, hanem az egyes hataskorok kapcsan.
Ahogyan az Alkotmanybirdsag is ramutatott, a rendszervaltas ota Magyarorszag tobb
igazgatasi modellel is kisérletezett. Ezen korszer(sitési kisérletek az adott id6szakban
az igazsagszolgaltatds megujitdsat és az innovativ gyakorlatok katalizalasat
szolgalhatjak.
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