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A rend vagy a kaosz joga?

ARVA Zsuzsanna'

A kézigazgatdsi szankcidrendszer teriletén az egyik legfontosabb véltozds a
szubjektiv szankcidk eltolédésa az objektiv szankcidk irdnyaba. A folyamatot a
2012. évi ll. térvény tovabb gyorsitotta, egyrészt azzal, hogy a cselekmények
széma jelentSsen lecsbkkent, masrészt azaltal, hogy a jogteriilet koncepciona-
lisan eltdvolodott a kbzigazgatasi bintetSjogi gybkerektdl, és szamos termino-
l6giai, illetve dogmatikai ellentmondds terheli. A tanulmény ezen folyamatot
és az ellentmonddsokat kivdnja bemutatni, és rdirdnyitani a figyelmet arra,
hogy a jogterilet koncepcionalis rendezése alapvetd fontossagu lenne.

Kulcsszavak: kdzigazgatési szankciérendszer, kézigazgatési bintetdjog, ter-
minoldgia, dogmatika

A szabalysértési térvény hagyomanyosan a bagatell-biintet6jogi és az igazgatasellenes
cselekmények olvasztotégelye, sok esetben egyfajta kisegitd-kiegészits jogteriletként
szolgal akar a hagyomanyos igazsagigyi buntet6joghoz, akar a kozigazgatasi szank-
cionalds mas teriileteihez képest. A 2012. évi II. térvény hatalybalépésével ugyan a
cselekmények szdma jelentsen csokkent, igy az énkormanyzatok &ltal alkotott sza-
balysértéseket hatalyon kiviil kellett helyezni, és a kozlekedési szabélyszegések jelen-
t6s része sem szabalysértésként szankcionalhat6 mdr, azonban a jogterulet korantsem
veszitett a jelent8ségébdl. S6t, szinte nap mint nap hallani valamely olyan alkotmany-
jogilag is érzékeny szabdalysértési teriiletrdl, amely a kozvélemény és a sajtéorganumok
figyelmét is felkelti. Ez utébbi korbe f6ként a koztertilet hasznélatdnak rendjét érinté
cselekmények tartoznak, s ez latszolag a kihagasi gyokerekhez torténd visszatérést je-
lenti. A jogteriilet ugyanakkor koncepciondlisan eltdvolodott a kézigazgatasi buntet-
jogi gyokerektdl, és szamos terminoldgiai, illetve dogmatikai ellentmonddssal terhelt.
A tanulmany ezen folyamatot és az ellentmonddsokat kivanja bemutatni, valamint ra-
mutatni arra, hogy a jogteriilet koncepcionalis rendezése alapveté fontossagi lenne.

Terminolégiai dilemmak?
A kozigazgatidsi biintetobirdskodds

A szabalysértési jogteriilet — koztudomastan — nem bir olyan egységes, a teljes jogagat
egészében és torténeti tdvlatban is dtfogd elnevezéssel, amely a kihdgasokat és a sza-
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balysértéseket is 6sszefogja. E terminolédgiai probléma egyben az elméleti rendezetlen-
séget is visszatikrozi. A jogteriilet gyokerei a kihdgasi jogba vezethetdk vissza, amely
a trichotém buntetéjog részeként a blincselekmények részben elkiiloniilten szabalyo-
zott legenyhébb tipusat fogta it — nagy altaldnossagban. Ugyanakkor a kihagasok egé-
sze mar ekkor is csak részben képezte a biintet6jog részét, a cselekmények nagyobb
részben igazgatisellenesek voltak. Ezen kihdgisok egy részét konvertalta a hazai jog
1953-ban szabalysértéssé, majd az 1955. évi 17. tvr.-rel végleg kiiktatta a kihdgasokat
a magyar jogbdl. A két jogszabaly kozotti rovid, kétéves id6szakban a két jogellenességi
forma egymds mellett élt, 4m az 1953-ban életre hivott szabélysértés mar kimondot-
tan is az ekkor dllamigazgatasi jognak nevezett jogteriilet részét képezte.

A fentiek ellenére lényeges killonbségként régzithets, hogy mig a Kbtk. a kihdga-
sokat a buntetdjogi trichotémia részévé tette, tehat a kihdgdsok a buntet6jog részét
képeztek, addig a szabalysértések esetében mar éppen az illamigazgatasi, kozigazgatasi
kotédés valt hangsilyossa,® ezért a két teriiletet egyfelsl nem lehet egymassal auto-
matikusan azonositani, masfel6l nehezen lehet k6z6s névvel illetni. Ennek megoldasa-
ra hoztak létre az 1970-es évektdl elterjedt kizigazgatdsi biintetébirdskodds kifejezést.
Ahogyan ezt a téma legtekintélyesebb hazai szakértéje, Mathé Gabor is megfogalmaz-
ta, ez ugyanis egy olyan gyijt6fogalom, amely egyarant kifejezi a teriilet anyagi jogi, igy
a kihagdsokkal vagy a szabalysértésekkel, illetve az eljardsi kérdésekkel, tehat ezen cse-
lekmények — akér bir6sagi, akar kozigazgatasi — elbirdldsaval kapcsolatos problémait.*

A jogtudoményban emellett gyakran taldlkozni a kisebb silyi cselekmények elne-
vezéssel is, amelyet mind a kézigazgatasi, mind a buntetdjogi irodalom tébb szerzéje
gyakran alkalmaz.® Bir a tekintetben mar jelentds eltérésekkel taldlkozhatunk, hogy
ez a ,kisebb sily” mihez képest értendd, és f6képpen mennyivel kisebb. Ugyanakkor
az egyes szerzOk nagy része szerint a kisebb sily nem csupén a buntetéjoghoz képest
érvényesil a bagatellcselekmények kapcsan, de az igazgatdsellenesség csekélyebb jel-
legével is jar,® mig a 2012-ben megalkotott szabalysértési térvény mar a tdrsadalomra
veszélyesség kisebb fokat veszi alapul a definidlasnal. Bar a fokozati killonbség egzakt
leirdsa szinte sehol nem taldlhat6 meg, ettél eltekintve a terminus technicus elterjedt-
sége azt jelzi, hogy meglehetésen szemléletesen 6sszefoglalja a kihagas, a szabalysér-
tés, valamint a szabdlytalansig’ cselekménycsoportjait.

A kozigazgatasi buntetébirdskoddas kifejezést azonban a fenti értelmezés mellett
egyes régebbi tanulmanyokban a kézigazgatasi buntet6jog processzualis felfogasaként
is megtalalhatjuk, mintegy a jogalkalmazassal 6sszefuggésben.? Igy Racz Attila az igaz-
gatési (kozigazgatasi) buntetd biraskodas fogalmat ,az igazsigszolgaltatds sajatos, ki-
16n 4dgaként” nevezi meg, amely alatt az igazgatasi szervek azon jogositvanyat érti,

A kihagas blincselekmény volt, a szabalysértés nem az.” Kiraly (1955) 549.

Mathé (1986) 84.

Lésd: Bitt6 (1982) 247., Kantas (2001) 15., Mathé (1980) 673., Papp (1992) 336., Racz (1972) 141.
Kéantas (1995) 387.

Récz (1972) 141.

Mathé (1980) 811.

Récz (1972) 141.

W o0~y Uk Ww

Magyar Rendészet 2016/3.



ARVA Zsuzsanna: A rend vagy a kaosz joga?

amely szerint a kisebb sulyu cselekmények elkévetbivel szemben szankciét alkalmaz-
hatnak. A szerz6 e tekintetben a fogalomhasznalat szempontjabél az els6foku elbira-
last veszi figyelembe, és abban az esetben is k6zigazgatdsi buntetébiraskodast emlit, ha
a dontést utdbb a birdsag felilvizsgalhatja. Ehhez igen kozel all Bitté Marta értelme-
zése is, amikor az igazsdgszolgaltatast a kozigazgatastol elvilaszto 1869. évi IV. tc.-re
visszautalva az azonos nevet viseld fejezetcim alatt a kézigazgatasi szervek biintetd
itélkezését elemezte.'® A kifejezés megtalalhaté tovabba a teriilet neves hazai szakér-
téje, Papp Laszl6 — akinek az emlékét a konferencia is viseli — tanulmanyaiban is, aki a
»kozigazgatasi buntetdjog« és a »kozigazgatdsi buntetdbirdskodas« tébb mint évsza-
zados”™ dilemmajat emliti, kozvetlen Gsszefiiggésben a kézigazgatasi buntet6joggal.

A kozigazgatidsi biintetdjog

A jogirodalomban a masik gyakran hasznalt kifejezés a kozigazgatdsi buntetdjog,
amelynek jelentése még ellentmondasosabb, mint az el6z6 fogalomé. Sok esetben a
jogteriilet 4ltaldnos megnevezéseként szoktak alkalmazni, ugyanakkor a szaktertile-
ti jogtudomdany és a jogirodalom 4ltal ez nem aldtdmaszthatd, hiszen a kozigazgatasi
buntetéjog sem a kihdgasokkal, sem a szabdlysértések egészével nem azonosithat6 tel-
jesen. Az utébbi kategéridk ugyanis a pozitiv jog termékei is, mig a kézigazgatasi biun-
tetéjog hazankban alapvetéen az elmélet produktuma. A terminolégiat a jogtudoméany
mar tobb mint sz4z éve hasznalja, hiszen a kihagasok elméleti megalapozisa érdekében
alkotott te6ridk!? szintén ezzel 6sszefiiggésben jottek létre, mint egyfajta idea megala-
pozéasédra. A kozigazgatdsi biintet6jog fogalmat a jogtudoméanyban mér tébben alapo-
san'® koriljartak, tisztazasa e helyutt azonban ismételten nélkiilozhetetlen.

A fogalom hagyomanyosan James Goldschmidt nevéhez kétédik, és ajogtudomany-
ban jelen levé igazsagugyi és kozigazgatsi buntet6jogi megosztottsigra vezethetd
vissza. Az elhatarolds alapvetGen a biintet6jog fogalmabdl eredeztethetd. A biintetdjog
a jogi lexikon alapjan: ,kett8s értelemben vehet6: alanyi értelemben jelenti a buntetd
hatalom gyakorlasara vonatkozé jogosultsdgot (ius puniendi), targyilagos értelemben
foglalatjat képezi azoknak a jogszabalyoknak, melyek szerint a buntet6 hatalom gya-
korolandék”.™ Bitt6 Marta a fogalom értelmezéséhez két alapelvet hivott segitségil:
az egyik szerint biintet6jogot az dllam kizardlag térvények utjan alkothat, mig a masik
szerint azt kizdr6lag birésagok alkalmazhatjak. Ez alapjan vonta le azt a kovetkeztetést,
hogy kozigazgatasi buntetjog mindaz a biintet6jog, amely esetében ezek a posztuldtu-
mok nem érvényesiilnek. Bitté6 Marta emellett egyarant kidolgozta a megkiilénbozte-
tés targyi, illetve processzudlis értelemét. E16bbi alatt azon szabélyok 6sszességét érti,
amelyet a kozigazgatas alkotott torvényi felhatalmazas alapjan valamely cselekmény
buntetend6vé nyilvanitisa, és buntetéssel sjtdsa érdekében. A processzudlis értelem

10 Bitt6 (1982) 245-247.

11 Papp (1992) 236.

12 Lasd: Angyal (1931)

13 Mathé Gabor, Bitté Marta, Nagy Marianna.
14 Bitt6 (1982) 238.
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a kozigazgatdsi szervek altal gyakorolhaté buntetd szabélyok jogalkalmazasat jelenti,
amely felfogas egybeesik Adolf Merkl allaspontjaval is.*> A névadé Goldschmidt szerint
a kozigazgatasi buntetjog , der Inbegriff derjenigen Vorschriften, durch welche die mit
Forderung des offentlichen oder Staats-Wohls beraute Staatsverwaltung im Rahmen
staatsrechtlicher Ermichtigung in der Form von Rechtssitzen an die Uebertertung ei-
ner Verwaltungsvorschrift als Tatbestand eine Strafe als Verwaltungsfolge kntpft”.’
Ez a tétel az el6bbi kettd elegye, egy tisztan tudomdanyos, elméleti alapokon nyugvéd
formulédzas, amelyet a jelenkori magyar jogtudomanyban mds szerzék — példdul Nagy
Marianna' is — alkalmaztak irdsaikban.

Egyes szerz6k meglehetésen sarkosan, mintegy a lényeget megragadva akként ha-
taroztik meg a kozigazgatdsi buntetSjogot, hogy az ,materidlis értelemben kézigaz-
gatési jog, formalis értelemben azonban biintet6jog”,'® amely akként is értelmezhetd,
hogy a tételes jogként a kihdgasok kozott szabalyozott kozigazgatasi buntetéjog volta-
képpen a kozigazgatisi jog targykorét képezi. E felfogas az 1970-es évekre némi valto-
zdson ment keresztil, igy Robert Pfund mar az igazgatasi térvények buntet6jogaként
tekintett a fogalomra, amelybe ekként nem csupan a kihdgasok vagy a szabélysértések,
hanem valamennyi kozigazgatasi jogszabélyt sérté cselekmény beletartozik, fugget-
leniil annak jogpolitikai értékelésétél, amely igy lehetett akar bintett is.” Ez utébbi
meghatdrozas azonban mar inkabb a kozigazgatasi szankcidk egyik normativ jellegt
meghatédrozasihoz, illetve elhatdroldsihoz 4ll kozel .

A fentiek alapjan ldthaté, hogy a kozigazgatasi biintetdjog sem a pozitiv értelem-
ben vett kihagési, sem a szabélysértési joggal nem esik egybe. Ennek alatdmasztasaul
szitkségszertiien fel kell hivnunk a tételes jogi rendelkezéseket, amelyeket figyelembe
véve azt is megallapithatjuk, hogy a hazai pozitiv kihagisi jogban a kézigazgatdsi biin-
tetSjog tirgyi és processzudlis értelemben sem azonos. Targyi értelemben ugyanis a
Kbtk. felhatalmazisa alapjan a rendeletekben (miniszteri és 6énkormdnyzati) megalla-
pitott kihdgasok tartoztak ide, mig a processzudlis értelem a Btké. 41. §-anak koszon-
hetSen ettdl kilonbozott, hiszen egyfeldl a térvényben — akar a Kbtk.-ban, akdr mas
torvényben — megallapitott kihdgds esetében is lehetett az eljar6 szerv bir6siag vagy
valamely kozigazgatasi szerv, mig a Btké. 41. §-anak 4. pontja alapjan akdr miniszteri,
tehat kozigazgatdsi rendelet is felhatalmazhatott kihdgds elbiralasara jarasbirésagot.
Ebbdl pedig az kovetkezik, hogy nem érvényesiil egységes felosztas, hiszen a kifejezet-
ten renddri bintetéjog esetén is eljarhat birésag, masfeldl a Kbtk.-n kiviil szabélyozott
kihagasok esetében sem esik egybe a két fogalom, hiszen az kivételek nélkil kizdrolag
az 6nkormanyzati rendeletek esetében érvényestlhet.

A kozigazgatdsi buntetdjog tehat a fent részletezett jogtudomanyi értelemben nem
a kihagdsok egészét, hanem azoknak — Goldschmidt fent idézett felfogdsdnak megfe-

15 Bitt6 (1982) 237-239. vagy Toth (1939) 181-183., a processzudlis felfogasrél lasd Mathé (1988) 156-157.
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lelen — a krimindlis jellegii cselekményeken kiviil 4116 igazgatasellenes részét jelentet-
te. A killénbség szemléletes dbrazoldsat Nagy Marianna disszertaci6jaban taldlhatjuk,
amelybdl kitiinik, hogy a Kbtk. egyarant szabalyoz un. ,kisbiincselekményeket”, illetve
Jkozigazgatdsi kihdgisokat”, amelyek kozil az elébbi a klasszikus buntetéjog teriile-
teként jelslt, mig az utébbi a Kbtk.-n kiviil all6 kihdgasokkal egyiitt a kozigazgatasi
btntet8joghoz tartozik. Arra azonban mar Bitté Marta is radmutatott, hogy ,targyilag
a kozigazgatdsi buntet6jogba tartozé kihdgasok biréi hataskérben voltak, és viszont,
kozigazgatasi szerv olyan kihdgast is elbiralhatott, amely targyilag nem a kozigazgatasi
buntetéjogba tartozott.”*

A kozigazgatasi biintetSjogot a szabalysértési jogtdl is sziikséges elhatarolni, hiszen
a szabdlysértési jogba a dekriminalizaciés hullimoknak készénhetéen erésen krimi-
nalis cselekmények is keriiltek (illetve részben visszakeriiltek), amelyek a fent vazolt
kozigazgatasi biintetéjog fogalomba mar nem illeszkedhettek,?” hiszen az csupan a
val6ban kisebb sulyu cselekményeket tartalmazza, és nem a kiilonféle jogpolitikai in-
dokok alapjin felduzzasztott jogteriilettel azonosithatd. Az Gjabb irodalom a kézigaz-
gatdsi buntet8jogot — a mar fent vazolt elmélet szerint — a korabbi értelmeket mintegy
szintetizalva a kovetkez6képpen hatarozta meg: ,,azon normék dsszessége, amelyek a
kozigazgatdsi szervek hataskorébe adott biintetészankcidk alkalmazdsinak feltételeit

hatdrozzék meg”.”

A szubjektiv és objektiv szankcidk kiilonvalasztasanak
dilemmaja*

A jogteriilet egyik komoly alkotmdnyos vetiilettel is biré dilemmdja a szubjektiv és
objektiv szankcidk elhatarolasa, illetve éppen ezen hatdrvonal utébbi idészakban le-
zajl6 elmosddasa vagy atjarhatésiga. A kozigazgatasi szankciérendszer egyik alapve-
t6 és gyakorlati jelentGséggel is bird csoportositasi lehetGsége ez a megkiilonboztetés,
amely terén napjainkban megfigyelhetd egy egyértelmi elmozdulis az objektiv szank-
ci6k irdnyédba. Ez a folyamat mar az 1990-es években megkezd6détt, azonban nagyobb
nyilvdnossigot az un. objektiv kozlekedési birsigok 2007-es létrehozasa altal kapott.
Ekkor a jogalkoté ugyanis az egyes, addig a szabalysértések korbe tartozo, szabalysér-
tési garancidkkal korilbastyazott olyan cselekményeket, mint példaul a gyorshajtis,
az objektiv szankcidk korébe (is) utalta. Az atsorolads kezdetben csupan részleges volt,
majd teljessé valt. Ekkor merilt fel el6szoér szignifikdnsan, hogy az 4llam meghataroz-
zon egyes olyan szempontokat, amelyek a kézigazgatasi szankcionaldsra vonatkoznak.
A helyzetet nehezitette, hogy sem az el6z6 Alkotmdny, sem a jelenlegi Alaptérvény
expressis verbis nem tartalmazott rendelkezéseket a kzigazgatasi szankciérendszerrél,
igy az Alkotmdanybirésdgnak a hatdrozataiban az 4ltaldnos elvekbél kellett levezetnie
azokat a szempontokat, amelyeket ennek korében szitkséges figyelembe venni.

21 Bitté (1982) 238. (A kiemelés Bitté Martatél.)

22 Lasd: Madarész (1989) 10.

23 Kis-Nagy (2007) 7.

24 A fejezet alapja a szerz6 kovetkez6 munkaja: Arva (2014) 55-56.
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Az elsé jelent&sebb dontés, amely az Alkotmany és a kozigazgatasi szankcidk viszo-
nyat vizsgélta, a 498/D/2000. hatirozat volt, amely elismerte a jogalkoté szabad mérle-
gelésijogkorét a szankcié alkalmazasi feltételeinek és mértékének szabélyozisa kapcsan
azzal, hogy ennek a déntési szabadsagnak az Alkotmany rendelkezései szabnak hatart.
Ilyen elv f6képpen a jogallamiség elve, a személyes szabadsdg vagy az emberi méltosag.
Ezt erésitette meg késébb a jogi felel6sség vonatkozasaban a 540/D/2002. AB hatéro-
zat is, az ad6z4as rendjével kapcsolatos alkotmanyjogi panasszal ésszefiiggésben.?

Ennél jéval nagyobb nyilvinossigot és sajtévisszhangot kapott az objektiv koz-
lekedési birsdgok alkotmdnyossagit megitélé 60/2009. (V. 28.) AB hatarozat, amely
a kozigazgatasi szankcidk kozos alapjabodl kiindulva ismerte el alkotmanyi szinten a
torvényi szabalyokon nyugvé objektiv szankcidkat. Ez utébbiak kézott pedig olyano-
kat is, amelyeket a jogrendszer kordbban szubjektiv alapt szankcidéként ismert. Az Al-
kotménybirésig a déntésben kimondta, hogy 6nmagiban az objektiv felel6sség nem
alkotmanyellenes és nem iitkozik a jogallamisag elvébe. Mindezt azzal indokolta a
konkrét esetben, hogy kozlekedés soran olyan sulyos vészhelyzetek kovetkezhetnek
be, amelyek miatt nyomds kozérdek flizédik a kozlekedési szabalyok betartasahoz. Ez
utdbbi érvényesitését az dllam szankcidkkal biztosithatja, ami éppen azt teszilehet6vé,
hogy a szabélyszegé viselje a magatartasaért a felelgsséget. Az alkotmanyos férum al-
laspontja szerint az objektiv szankciék — amelyek adott esetben a kozvélemény szerint
vétlen elkovet6t stjtjak buntetéssel — éppen hogy nem sértik a jogbiztonsagot, hanem
mintegy 6sztonzik és el@segitik azt. A jogalkotd szabadon mérlegelheti, hogy milyen
felel6sségi alakzatot hoz létre az adott jogag keretei kozott, igy arra is lehet8sége van,
hogy a mar meglévé jogiagak mellett 4j jogteriiletet alakitson ki, ezéltal is reflektilva az
4j tarsadalmi jelenségekre. E kérben fontos tényezd a hatékonysag, amelyet a csaknem
elkertilhetetlen szankciék egyértelmiien el6mozditanak.

Az objektiv, vétkességtdl figgetlen tizembentartéi felel6sség sem alkotmanyelle-
nes, abban az esetben, ha teljesiti a kovetkezé kritériumokat. A szankciét, illetve a fe-
lelgsségi vélelmet tartalmaz6 normanak vildgos és igazsagos tartalommal kell birnia,
és a vélelemnek megdonthetének kell lennie. Abban az esetben, ha a szankcié teljesiti
ezeket a kovetelményeket, akkor nem allapithaté meg a jogallamisag sérelme.

A konkrét szabalysértési tényallasok objektiv szankciéva mindsitése kapcsan a joggal
valé visszaélés problémaja is felmeriil, figyelemmel a 31/1998. (VI. 25.) AB hatdrozatban
foglaltakra. Ez utébbi alapjan ugyanis ,alkotmanyellenes az olyan rendelkezés is, amely
amiatt uitkozik az emlitett tilalomba, mert a jogalkot6 valamely jogintézményt nem an-
nak jogrendszeren beliili rendeltetése szerinti célra hasznalt fel.” Az tigyben érintett sza-
bélysértések konvertdlasa kapcsan két alaptételt sziikséges figyelembe venni. Egyrészt,
hogy a kozigazgatdsi szankci6 célja a kozigazgatasi jog érvényre juttatdsa, masrészt, hogy
akozigazgatasi szankcidk egyik altalanosan érvényesiilé funkcidja a prevencié. A kozigaz-
gatasi birsdg pedig a testiilet dlldspontja szerint hangsulyozottan is betélti ezt a funkciét,
mig a biintethet6séget kizaré okok egy masik jogagnak, a buntetSjognak a sajatossagai,
amelyek alkalmazisa nem alkotmanyos koztelezettség. Nem jelent tehat joggal val6 visz-

25 ABH 2004, 1614., 1617. és késébb lasd a 3215/2013. (XIL. 2.) AB hatarozatot, ABH 2013, 2526.
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szaélést a hatdrozat szerint a jogalkoté részérdl, ha a kézigazgatasi birsdgok esetén nem
rendeli alkalmazni az artatlansag vélelmét, illetve a biintethet6séget kizar6 okokat.

Az emlitett dontésbdl azonban annak az elismerése is kovetkezik, hogy szabélysér-
tési szankcik sok szempontbdl énéllésulnak és kilénalléva valnak mas kozigazgata-
si szankci6ktol. Bir a szabalysértések jelenleg a kézigazgatdsi joghoz tartoznak mint
jogag, azonban miikédésik sordn olyan bintetdjogi elvek is érvényesiilnek, mint az
artatlansag vélelme vagy a bintethetéséget kizar6 okok. Ezek az elvek azonban nem
képezik alkotmanyos akadélyat annak, hogy a jogalkoté preventiv szempontok, illetve
a kozigazgatdsi jog érvényre juttatdsa érdekében a szabilysértéseket atmindsitse ob-
jektiv szankci6va. Mindez vélhetéen nem vonatkozik a klasszikusan kriminalis jellegt
szabdlysértésekre, amelyek célja nem is a kozigazgatasi jog érvényre juttatdsa. Ezek
kapcsan és éppen ezért dllapitotta meg Madarasz Tibor mar 1989-ben, hogy ezek pél-
dézzak azt, hogy a jogszabaly 4ltal meghatarozott kozigazgatasi szankcidk célja tagabb,
mint az elméleti cél. Ezek a cselekmények kétségkivil a dekriminalizicié szikségessége
miatt keriiltek a szabalysértési jogba, 4m karaktertik kihat a szabalysértések egészére,
és mintegy maga utdn vonja a magasabb szint( garanciak igényét.

Az Alkotmanybirésig kovetkezetes gyakorlata azonban nem kizérélag a szubjek-
tiv és objektiv felel§sség kozotti atjarhatdsag kapcsan, hanem a jogrendszerben 1étezé
jogi felel6sség kapcsan altalanos jelleggel is érvényesiil. Igy a hivatkozott déntéseket
késébb a polgari jogi jellegii felelssséggel kapcsolatban is citaltak. gy példaul a testii-
let késébb ezen dontésekre hivatkozva éllapitotta meg, hogy ,a tulajdonhoz valé jog
jogszeri gyakorlasat korlatozo allami kozhatalmi beavatkozassal szemben védi a tulaj-
donost, nem biztosit azonban védelmet a jogszerttlen tulajdonosi magatartas jogko-
vetkezményeként alkalmazott kézigazgatasi jogi szankciokkal szemben”.” A jogi fele-
16sség atjarhatdsagat jelzi a fentiek mellett az is, hogy a nevezett objektiv felel6sséget
egyes kozigazgatasi szerz6k? a polgéri jogi tizembentartdi felel6sségbdl vezetik le.

A fentiek alapjin levonhat6 az a kévetkeztetés, hogy a jogi felel6sség nem jogagak-
tél fiiggs, hanem mintegy azokon &tivel6 kategéria, amely alapvetSen a jogalkoté el-
hatédrozasatol fiigg, és az egyes felel6sségi formdk, illetve szankcidk nehezen kéthetsk
kizardlagos jelleggel egyes jogagakhoz. Kilonésen igaz ez a kozigazgatdsban és a sza-
balysértési jogban oly jellemz8 pénzbirsigra, amelyhez hasonlatos (pénzfizetéssel jaré)
szankcidval szinte valamennyi jogag kapcsan taldlkozhatunk.

Jogagi dilemmak I.
Biintetdjog - kozigazgatasi jog avagy elterelés - visszaterelés

Jelen cikkben nem feladatom elvi szinten eldénteni a kozigazgatdsi buntetSjog évsza-
zados dilemmajat, e helyiitt tehdt nem annak megolddsit keresem, hogy a kozigaz-
gatdsi buntetdjog hol szerepelhetne méltd helyen, hanem megelégszem a folyamatok
elemzésével, s ez alapjan bizonyos kovetkeztetések levonasaval. A 2012-ben elfogadott

26 3100/2015. (V. 26.) AB hatarozat
27 Lasd: Nagy (2008) 2-14.
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szabdlysértési torvény egyértelmi viltozast hozott. Egyrészt a jogteriiletet az Alkot-
manybirdsig dltal is megerdsitetten elmozditotta a buntetéjog irdnyaba, visszaszoritva
ezzel a szabalysértések eddig oly jellemz6 Janus-arcisagat, masrészt jelentésen csok-
kentette a szabalysértések szamat azaltal, hogy megsziintette a helyi énkormanyzatok
vagy mas kozigazgatasi szervek szabalysértési szankcidstatualasi jogat.

A biintetdjog felé torténd eltolddds tetten érhetd rogton a preambulumban, amely
nemcsak lényegesen révidebb a korabbinal, de a szabélyozasi célok kozil szinte teljes
egészében kimaradt az igazgatisellenességre torténd utalds. Ehelyett inkdbb a koz-
igazgatdsi szankcidnak az elméleti célt6l”® tagabb gyakorlati — tehat a jogszabalyokban
mar évtizedek 6ta megjelend — célja koszon vissza, amely az elméleti célt két iranyba is
tagitja: egyrészt a tarsadalmi normdk, masrészt a biintet6jog irdnyaba. Az 4j térvény
preambulumdaban valdjiban ez a két cél nyilvanul meg, mig a kézigazgatasi szankcié
altaldnos elméleti célja, tehat éppen a kozigazgatasi jog érvényre juttatisa nem taldlha-
t6 meg benne. A preambulum szévege sokkal inkdbb egy klasszikus kihdgasi torvény-
konyvé lehetne, mintsem a kozigazgatdsi szankcidk egy csoportjié, amely a jogtertilet
buntet6jogi kotédését erdsiti, ugyanakkor a kilénbség nem tekintheté csupan foko-
zati, mennyiségi jellegiinek a buintet6joghoz képest. A megfogalmazis egyben erétel-
jesen emlékeztet az 1879. évi XL. tc., azaz a kihagasi térvénykényv kapcsan kialakult
kodifikaciés alldspontra a kihdgasok jellegét illet6en, amely szerint tébben a preventiv
jellegben, illetve a kisebb stlyban vélték megtalalni a kihdgasok — azokat az egyéb bilin-
cselekményektdl megkilonboztets — legfébb karakterét.?

A preambulumbdl is kitlinik, hogy a jogalkoté mintegy elismeri azokat a dekrimi-
nalizacids térekvéseket, amelyeket a klasszikus kozigazgatasi szerz6k — mint Madarasz
Tibor is — idegennek tekintettek a kozigazgatdsi jogi szankci6tdl. Ez utébbi vélemények
szerint ugyanis a buntet6jogbdl atkerilt krimindlis cselekmények pusztan a jogalkotd
dontése altal nem veszitik el biintet6jogi karakteriiket, és ezen cselekmények kihdgas-
ként torténé kezelése jobban titkrézi azt, hogy ezek valéjaban a blincselekmények leg-
enyhébb fokozatai.*

A kozigazgatasi jogtol valé eltdvolodas titkrozédik az Gjszert fogalommeghataro-
zdsban is, amelynek két £6 kiindulépontja: a buntetni rendelés térvényhez kotése és a
tarsadalomra veszélyesség. Az el6bbi a gyokeres Gjdonsag erejével hat a szabélysértési
jogban, hiszen a jogteriilet kozel 200 éves fenndélldsa alatt nem volt példa arra, hogy a
jogalkot6 kizardlag a térvény 4ltali meghatarozottsigot irja el6, és ezaltal a kozigazga-
tasi biintetébiraskodasban is a nullum crimen sine lege elvet érvényesitse. Emiatt a koz-
igazgatdsi buntet6jog klasszikus értelmezésének egyik alapkéve nem érvényesiil mar,
nevezetesen a kozigazgatds altal torténdé meghatdrozas. A tarsadalomra veszélyesség
térvénybe foglaldsa emellett a fogalommeghatdrozas részeként kozvetlen és az eddigi-
eknél szorosabb kapcsolatot jelent a biintetSjoggal, hiszen elméleti sikon akér felvethe-
ti a mennyiségi elhatarolas kérdését is.

28 Madarasz (1989) 37-42.
29 1879. évi XL. tc. indokolas és Szatmari (1990) 81-84.
30 Madarasz (1989) 9-10.
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A buntet8joghoz torténd kozelitést jelzi a szankciérendszer erételjes szigorodasa is.
Ez nem csupdn a mértékben fejezddik ki, hanem az 4j biintetési nemek bevezetésében,
valamint az alkalmaz4si feltételek megvaltozasiban. A konkrét mértékek tobb esetben
kozel a kétszeresiikre véltoztak, megfigyelheté mindez az elzdras esetében, valamint az
elzarassal is sujthaté cselekmények esetén kiszabhat6 pénzbirsagok kapcsan. Uj biinte-
tési nemként keriilt a jogszabélyba a kézérdekid munka, amely szintén a biintetéjogban
szerepld biintetési nem. A pénzbirsdg kifejezés azonban tovibbra is megmaradt, amely
a kozigazgatasi jog sajatja a szabalysértések létrehozasiatol kezdve.

Az elzarasbuntetést nemcsak hogy megérizte a jogalkoto, de 4talakitotta eddigi sze-
repét, hiszen mig eddig a jogirodalom hagyomanyosan a pénzbirsagot tekintette az el-
s6dleges buntetési nemnek, addig az Gj térvény valtoztatott a helyzeten, és az elzdrast,
mint a legstilyosabb biintetési nemet, emelte elsé helyre azzal, hogy az alkalmazasi fel-
tételek jelentés részét megorizte. Igy megmaradt, hogy az elzaras kizarélag vagylagos
buntetési nem lehet, amelyet csak bir6sag alkalmazhat. Az eddigi kiilénés kritériumok
kozott szerepelt az is, hogy csak térvényben meghatarozott szabalysértés miatt volt
kiszabhatd, amely azonban a 2012-ben megalkotott térvénnyel jelentéségét veszitette,
hiszen valamennyi szabélysértést kizarolag torvény hatarozhat meg.

Szintén szigoritist és egyben eltolédast jelent az is, hogy a meg nem fizetett
pénzbirsag behajtdsat immadaron nem kisérlik meg, valamint az alkalmazasi feltételek
kozott emlithetd a visszaesd jelleg figyelembevétele, amelynek alkalmazasédra j6 ideig
egységes nyilvantartdsi rendszer hidnyaban nem volt lehet6ség. Az 6nallé jogteriilet
jelleget er6siti, hogy a ne bis in idem elvet az 4j kddex nemcsak a blincselekmények,
de mas kozigazgatdsi szankcidk irdnyaban is érvényesiti.®* Ebbe az irdnyba hat az
6néllésult anyagi és eljarasi szabalyok léte, amelyet a kédex azzal a névummal is
er6sit, hogy mas elvet érvényesit az id6beli hatéllyal kapcsolatban az anyagi, illetve
az eljarasi normdk terén. Nem utolsé sorban pedig egy Gjabb mennyiségi dekrimina-
lizaci6 zajlott le. A térvényjavaslathoz flizott dltaldnos indokolds kiemelte, hogy az
értékhatdr megemelésével kozel negyedével csokkenthetd a vagyon elleni biincselek-
mények szdma: a 2010-ben elkévetett 273 613 vagyon elleni blincselekménybél 63
019 volt azoknak a szdma, amelyeket 20 ezer és 50 ezer forintos értékhatar kozott
kovettek el.*

Az alkotmanyos testiilet mindezt a 38/2012. (XI. 14.) AB hatarozatban egyenesen
akként értékelte, hogy a szabalysértés elvesztette a kozigazgatas-ellenes magatarta-
sok szankcionaldsidban betoltott szerepét, és a ,bagatell buntetdjogi” jellege valt domi-
nanssa. Ennek kovetkeztében a szabélysértés lényegében a (még nem létezd) tricho-
tém biuintetdjogi rendszer harmadik, legenyhébb szintjévé valt — hasonléan a kihdgasi
buntet6 térvénykonyv szabélyaihoz. Mindennek hatésara altalanossa vélt az az eddig
is 1étezé posztulatum, amely szerint az emberi életet, testi épséget, egészséget vagy

31 2012. évill. tv. 2. § (4) bekezdés

32 Erdekes parhuzam, hogy mar a szabalysértés mint jogintézmény megsziiletésének az indoka is az volt, hogy a
bincselekmények szamat csokkentsék, amely azonban akkor a jogteriilet karaktervaltasat eredményezte, hiszen
az addig buntetdjogba tartozé cselekmények ekkor keriiltek at az 4llamigazgatési jog teriiletére, amely valtozas a
biincselekmények szamit statisztikailag csékkentette.
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jogot veszélyeztetd, altalanosan elfogadott egyuttélési szabalyt sértd, krimindlis sza-
balysértések esetében a szankcionalas csak ultima ratio jellegii lehet.

Mindez elvezet az elterelés és visszaterelés kérdéséhez, amely egy hagyomdnyos di-
lemmdja a jogteriletnek. A visszaterelési elmélet képviseléi azt szorgalmaztak, hogy a
szabdlysértések kozul hataroljék el azokat a cselekményeket, amelyek buntet6jogi jel-
legtiek, és amelyeket vissza lehetne vezetni a biintetjogba. Elméleti problémit e kor-
ben az jelent, hogy bar a szabalysértések alapvetden két pélus koriil szervezédnek — az
igazgatasellenesség és a buntetdjog koril -, a cselekmények jelents része un. tszdha-
taros jellegli, amelyek esetében oly mértékben keverednek az elemek, hogy nem lehet
egyértelmiien besorolni azokat. A visszaterelés ugyanakkor egyiitt jarna azzal, hogy a
buntetdjoginak mindsitett cselekményeket bir6i szervnek kellene elbirdlnia, amely bar
garancidlis szempontbdl valéban eléremutaté lenne, azonban az igazsagszolgaltatas
szervezetére jelentés terhet rona.

Az elterelési, kontra visszaterelési elmélet hivei megtartandk a jogterilet egysé-
gét, vagy akar szamiznék az igazgatasellenes cselekményeket a szabélysértések kozul.
Tébb szakird szerint az elébbi szétvalasztds nem lehetséges, mindig megmaradnak
ugyanis az Un. iszéhatdros cselekmények, amelyek a két jogag kozott helyezkednek el.
Ennél fogva az elmélet képvisel6i megérzenddnek tartjik a jogterilet egységét, és igy
az egységes elbiraldst. Mindkét megoldas silyos dilemmakat vetett fel, amely miatt a
hazai jogalkotas hagyomanyosan a kézigazgatasi buntetdjog kettds jellegének fenntar-
tasa mellett tette le a voksat. Nem volt ez masképp 1999-ben sem, hiszen a kodifikicié
soran kiindulépontot jelent6 63/1997. (XIIL. 12.) AB hatarozat szintén leszégezte, hogy
a szabalysértések kétarcu jogintézmények.

A kettGsség a szabdlyozas tekintetében ugyanakkor nehezen kezelhet6vé teszi a
jogtertiletet. Tébben Szab6 Andras buntetdjogisz véleményére hivatkoztak, aki sze-
rint a szabalysértési igyek azért buntetjogi jellegliek, mert nagy résziik kriminilis, és
éppen ezért a Magyarorszag altal az Un. rémai egyezményhez tett fenntartas koncep-
cionalisan volt téves, mivel az csak a kozigazgatasi eljarasra vonatkozott. Kantas Péter
ezzel szemben az egység fenntartasat kriminolégiai sziikségszertségnek itéli, mintsem
elméleti alapokon nyugvé valasztiasnak. A jogintézmény kialakitdsdnak indokait litva
meg kell 4llapitanunk, hogy ebben minden bizonnyal igaza van. Zdmbé Géza szintén
birdlja azokat a felvetéseket, amelyek szerint kiilon kellene vélasztani a kriminélis jel-
legli szabélysértéseket, mely tigyekben ekként elsé fokon birésdg jarhatna el. A mar
emlitett elméleti problémak mellett arra is rdmutat, hogy a jogalkalmazé szerveket is
megoldhatatlan feladat elé allitana a valtozas, amely ugyanis a teljes birésagi szervezet
reformjat igényelné.*

Az 1999-es kodifikicié el6készitési idészakdban csaknem teljesen egyértelmiinek
tekintették a szakirodalomban, hogy a visszaterelés nem lehet redlis alternativa, hiszen
a cselekmények szétvilasztasanak nehézségei mellett a visszaterelés altal a birésdgok
mukodése is elneheziilne. A jelenlegi rendszerben egy sajatos tendenciaval taldlkozha-
tunk, hiszen mig az elmélet terén a hatilyos kédex inkabb az elterelést valdsitja meg, a

33 Lasd részletesen: Arva (2008) 259-261.
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tavolabbi koncepcié a visszaterelést célozza a buntet&jogi jellegl szabalysértések éltal.
Ugyanakkor a jogszabdly egyben szigoritast hoz, amely valéjaban az egész jogteriiletet
a buintetéjog irdny4dba mozditja el, bir egyelére megérzi a teriilet integritasat.

Jogagi dilemmak II.
Onkormanyzati jogalkotas - kozigazgatasi szankcionalas

A szabalysértések torvény altali meghatdrozottsaganak el6irdsaval parhuzamosan és
arra mintegy reflektdlva azonban az Métv.-be keriiltek olyan szabalyok,** amelyek le-
het6vé tették volna kozosségellenes szabalyok alkotasat a helyi énkormanyzat képvise-
16-testiilete szamara. Ezt a lehetéséget iktatta ki a fent emlitett 38/2012. (XI. 14.) AB
hatarozat, amely az Mo6tv.-ben szerepl6 felhatalmazist bianké és parttalan jelleglinek
mindsitette, és ezért megsemmisitette.

A testiilet a jogédllamisdg elvébél kiindulva a felhatalmazas kapcsan megerésitette,
hogy a felhatalmazasnak meg kell hatdroznia a jogalkotasi hataskor terjedelmét és kor-
latait. Aggalyosnak tartotta tovabbd a testiilet a helyi 6nkormanyzatok gazdasagi érde-
keltségét is, mindamellett, hogy a felhatalmazis a normavildgossig kovetelményének
sem felelt meg. Igy példaul az sem volt megéllapithaté, hogy a szankci6é megallapitisa
milyen jogalanyokra — csak természetes személyek vagy szervezetek is — vonatkozik.

A hatdrozat indokoldsa szerint a jogellenes magatartis jogkévetkezményeként
olyan buintetés, szankci6 megallapitdsa, amely 4llami kényszer alkalmazdséra ad lehe-
téséget, nem tartozik a helyi koziigyek korébe. Ilyen szabalyokat az 6nkorményzat csak
— az Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdésének masodik fordulatdnak megfeleléen — tor-
vény felhatalmazdsa alapjin, annak keretei kozott alkothat. Az ilyen jogalkotds csak a
torvényben el6irt anyagi jogi garancidk és egyértelmi felhatalmazas mellett all 6ssz-
hangban az Alaptérvény B) cikkének (1) bekezdésébdl adédé jogallami kovetelmények-
kel. Ugyanakkor az Alaptérvény 32. cikk (2) bekezdése kifejezetten akként rendelkezik,
hogy a helyi 6nkormanyzatok - feladatkériikben eljarva — 6nalléan szabélyozhatnak
olyan életviszonyt, amelyet mds jogszabdly nem szabdlyoz, igy vélhetéen nem tekint-
het6 Alaptérvénybe ttkozének a szankcionalé rendelet megalkotdsa. A helyi 6nkor-
manyzatok alapvetd feladatait és rendeltetését ugyanis egyrészt az Alaptérvény, mds-
részt az Motv. hatdrozza meg, és az Motv. 4. §-a alapjan a helyi koziigy fogalma kapcsan
a lakossdggal torténé egyiittmiikodés feltételeinek meghatdrozasa korébe beletartoz-
hat ezen jogszabalyok megalkotdsa. Az Motv. 143. § (4) bekezdésének d) pontjaban
pedig a térvényalkoté kifejezetten felhatalmazta a helyi 6nkormanyzatokat arra, hogy
meghatdrozzak a ,kozosségi egyiittélés alapvet szabélyait, valamint ezek elmulaszta-
sanak jogkovetkezményeit”

A megsemmisitésig fenndllé néhdny hénap alatt azonban a jogkérrel a helyi 6n-
kormanyzatok szép szammal el is kezdtek élni: az ombudsman megkeresésére a helyi
onkormanyzatok térvényességi felugyeletéért felelés Kozigazgatasi és Igazsdgiigyi Mi-
nisztérium azt a valaszt adta, hogy 2012. szeptember 1-ig mindésszesen 699 ilyen 6n-

34 Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairél sz6l6 2011. évi CLXXXIX. tv. 51. § (4) bekezdés és 143. § (4) bekezdés e) pont
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kormanyzati rendeletet alkottak, amelyek f6ként olyan — alkotményjogi szempontbdl
neuralgikus — témakoroket érintettek, mint a guberalds, a koldulds, illetve a kéregetés,
és mindosszesen a rendeletek nyolcada tartalmazott ezektdl eltéré tényallast.>

Az alkotmanybirésagi dontés kovetkeztében azonban a helyi 6nkormanyzatoknak
a helyi k6zosség életét megsértd, kirivéan kozosségellenes magatartasokat szabélyozé
rendeleteket hatdlyon kivil kellett helyezniuk, s erre valtozatos jogi megoldasok szii-
lettek, f6ként azt figyelembe véve, hogy bar a teriileti kormanyhivatalok egyértelmiien
akként interpretéltak a dontést, hogy nem kivdnatos az alaptérvényi alapokon nyugvo
helyi kozosség életét szabélyozé és szankciondlé eredeti normaalkotis, a gyakorlatban
ilyen is el6fordult.®

Mindekézben a kézigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatds altalanos szabélyairdl
sz616 2004. évi CXL. torvény médositisaval a jogalkoté megteremtette a kozigazgatasi
szankcionalds kozos szabélyait. Az Motv. emlitett rendelkezésének megsemmisitése
azonban a gyakorlatban a fentiek alapjan nem oldotta meg a problémét, amely meg-
nyugtaté médon kizardlag jogalkotéi szinten rendezhetd.

Osszegzés

A fent emlitett dilemmdk kozel sem teljes koriek. A szabélysértési teriilet jelenleg sza-
mos egyéb elméleti és gyakorlati problémat is felvet. Az elméleti dilemmak kozott em-
lithet6 példaul a jogorvoslathoz valé jog megvaldsuldsa, az idébeli hataly kérdése vagy
a szintén hosszu elmélettérténeti multra visszatekintd fair eljaras elve, mig a gyakorla-
ti kérdéseket a konferencia mas szakemberei alaposan koriiljartak.

Jelen tanulmany megoldds helyett inkdbb annak tantsiga, hogy a szabalysértési
jog a jogrendszer (egyik) gordiuszi csomdja, amelynek végsé megoldasa is csak hason-
l6an gordiuszi lehet. Ilyen rendezés lehet példdul a visszaterelés a biintetjogba. Ennek
meg nem torténtéig a teriilet — mint a jogadgakon keresztiilfekvé és azokat szétfeszité
kategéria — 4llandé elméleti és gyakorlati dilemmakat general. Az ) térvényt és a Ket.
objektiv szankciok kozos eljarasi alapjainak megteremtésével kapcsolatos valtozasait
szemlélve azt dllapithatjuk meg, hogy a klasszikus keretek felbomlanak, hiszen a jelen-
legi jogszabily egyszerre valdsit meg mennyiségi dekriminalizaciét, erdsiti a jogtertlet
buntet6jogi jellegét, ugyanakkor megérzi egyelbre a szabalysértési jogot.

A vialtozasok egyszerre hagyjak nyitva az utat mindkét megolddsnak, vagy mas
megfogalmazassal 6tvozik a két varidnst. Bar a jogteriilet 2012 utédn is megdrizte ki-
l6nalldsit mind a bintetdjogtél mind a kozigazgatasi jogtdl, mégis egyértelmi elmoz-
dulast valdsitott meg a buntet6jog irdnyaba. Ez a megoldas egyarant alkalmas arra,
hogy hosszu tavon fenntartsa a terilet kilonallasat, ugyanakkor kénnyen elmozdit-
haté abba az irdnyba is, hogy a lecsokkent szamu szabdélysértések krimindlis — vagy a
jogalkot6 &ltal annak mindsitett — hdnyadat visszaterelje a buntet8jogba, mig a fenn-
maraddkat a kozigazgatasi szankcidk kozé. Az is kétségtelen ugyanakkor, hogy a tor-

35 Lasd: Az alapvetd jogok biztosdnak jelentése az AJB-6727/2012. szdmui iigyben.
36 Lasd: Kaposvar Megyei Jogt Véros 7/2013. (III. 4.) 6nkormaényzati rendelete
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vényi alapokhoz kotott kézigazgatasi buntetSbirdskodds mar-mar alakot vesztett, és
meglehetésen messze tavolodott az eredeti gyokerektdl, igy az elterelés egy jelentésen
modosult valtozata valésul meg.
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SUMMARY

The Law of Order or Chaos?
ARVA Zsuzsanna

One of the most important recent constitutional changes was the realignment of the subjective
and objective sanctions with an obvious shift towards objective sanctions. This process was clearly
speeded up by the Act on Offences adopted in 2012. This legislation, on the one hand, signif-
icantly decreased the number of (petty) offences. On the other hand, it repelled the so far so
typical Janus-faced nature of offences, as the legal institution shifted it towards criminal law. The
publication shows what kind of discrepancies exist in this area after the legislation.

Keywords: sanctions, legislation, legal institution, criminal law
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