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Előadásomban a közigazgatási bíráskodás kérdései közül elsősorban a bíráskodás hatékonyabbá tételével, illetve a hatáskörgyakorlás új elemével, az önkormányzati normakontrollal foglalkozom.

1. A közigazgatási bíráskodás fejlődése 1990-től 2013-ig

1990 előtt az állampárti rendszer nem ismerte el a bíróság által gyakorolt törvényességi felügyeletet a végrehajtó hatalom felett. A rendszerváltást követően a 32/1990. (XII. 22) AB határozatban foglalt felhívásnak eleget téve, az Országgyűlés megalkotta az 1991. évi XXVI. törvényt a közigazgatási bíráskodás átmeneti szabályairól.

Nem feledkezhetünk el azonban arról, hogy már az 1980-as években volt lehetőség arra, hogy illeték- és általános jövedelemadó-ügyek, valamint ingatlan-nyilvántartási ügyek nemperes eljárásban bíróság elé kerülhessenek. Mi több, 1990 előtt is volt lehetőség kisajátítási ügyekben bírósághoz fordulni. Az újjáéledő közigazgatási bíráskodásnak tehát volt miből építkeznie. Érdemi közigazgatási bíráskodásról azonban ekkor még nem beszélhettünk, mert az eljárás nem volt kontradiktórius. 

1991-ben indult meg a vita a közigazgatási bíráskodás helyéről. Már ekkor felmerült az az elképzelés, hogy a sajátos közjogi szemlélet miatt érdemes volna a közigazgatási bíróságot elválasztani a polgári és büntető bíróságoktól. Az 1991. évi XXVI. törvény a lehető legkisebb szervezeti változás irányába mozdult el. Nem lehetett előre megmondani, hogy a közigazgatási bíráskodás bevezetésével milyen mértékben emelkedik majd meg a bíróságok ügyterhe. Ma sem lehet pontos számot előre jelezni, mert a jogsérelem jellege nagyban befolyásolja a bírósági felülvizsgálatok számát. 

Az első évtized azoknak a jogterületeknek az elméleti kidolgozásáról szólt, amelyek korábban nem képezték bírósági eljárás tárgyát. Ilyenek voltak az építési ügyek, ahol számos mérnöki kérdést kellett tisztázni, valamint az adóügyek.

Erről az időszakról elmondható, hogy a közigazgatási bírói kar jól vizsgázott: megtörtént a közigazgatás jog alá rendelése, a közigazgatás pedig hajlandónak mutatkozott arra, hogy az ítélkezésben megjelenő jogértelmezést saját joggyakorlatába átültesse.

Az 1997. évi igazságügyi reform, majd a Ket. előkészítése során ismét felmerült a szervezetileg elkülönült közigazgatási bíráskodás gondolata. Figyelemmel arra, hogy a „külön bíróság” fogalom alatt történetileg nemkívánatos szervezeti megoldásokat értettek, amelyek az ügyet elterelik a rendes bírósági útról (pl. népbíróságok), az elképzelés az volt, hogy önálló bíróságok járjanak el, de ezek az igazságszolgáltatás szervezeti keretein belül maradjanak.

A 2012. január 1. napjától hatályos új Alaptörvény 25. cikkének (4) bekezdése lehetővé teszi külön bíróságok létesítését az ügyek meghatározott csoportjaira. Ez jelentette az alkotmányos felhatalmazást a 2013. január 1. napjától felálló közigazgatási és munkaügyi bíróságok létesítéséhez.

Felmerül a kérdés, hogy miért közigazgatási-és munkaügyi bíróságok jöttek létre, miért ez a két szakág van együtt? Egyrészt szervezeti, költségvetési szempontból nem rossz, ha együtt van a két szakág. Másrészt, a közös szervezettel értelmét veszti a társadalombiztosítási határozatok felülvizsgálatával kapcsolatos vita. Előrelépésként értékelhető, hogy önálló, szakosított bíróságok foglalkoznak közjogi ügyekkel, ugyanakkor e fórumok megmaradtak a bírósági szervezeten belül, ami a szakmai elkülönülés biztosítéka.

2. Milyen hatáskörben járnak el ma a közigazgatási bírák?

Az a szemlélet, hogy „csak hatósági ügyekben járnak el”, mára már meglehetősen elavult. Nyugaton minden közjogi jellegű jogvita a közigazgatási bíróságokra tartozik, így pl. a közszolgáltatók egymás közötti jogvitái is. Magyarországon is számos speciális közjogi jellegű jogvita tartozik a közigazgatási bíróságokra, így különösen:

· a választási ügyek (választási bizottságok határozatainak felülvizsgálata),

· a gyülekezési joggal kapcsolatos jogorvoslat

· a felsőoktatási, egészségügyi intézmények által hozott döntések felülvizsgálata

A hatáskörök közül kiemelendő még az engedélyezési eljárások felülvizsgálata, ugyanis sokszor elsikkad a felülvizsgálati eljárásban felvetett jogsérelem.

A széles hatáskörrel rendelkező közigazgatási bíráskodás megköveteli az eljárásjog egységesítését, amelyre figyelemmel kell lenni a Pp. újrakodifikálása során. A Kúria joggyakorlat-elemző csoportja önálló közigazgatási perrendtartás koncepcióját készíti elő.

Sajátos jelenség, hogy a közigazgatási jogkörben okozott kár megtérítése iránt indított perekben polgári ügyszakos bírák járnak el, s döntenek arról, hogy a jogsértés megvalósult-e. Megfontolandó az a javaslat, hogy a kárigény fennállásáról a közigazgatási bíróság döntsön, az összegszerűség kérdésében pedig a polgári bíróság.

3. Az önkormányzati normakontroll

Az önkormányzati normakontroll eljárás kezdeményezésére – többek között – az adott önkormányzati rendeletet az előtte folyamatban lévő ügyben alkalmazó bíró is jogosult akként, hogy végzéssel határoz a Kúria eljárásának kezdeményezésérő és a per tárgyalásának egyidejű felfüggesztéséről. Fontos e határozat színvonala: a bírót döntésében nem korlátozza az, hogy a felperes normakontrollra vonatkozó beadványában mit kért. Fel kell hívni a bíróságok figyelmét, hogy pontosan jelöljék meg azokat a jogszabályokat, amelyekkel álláspontjuk szerint az érintett önkormányzati rendelet ellentétes.

A továbbiakban két érdekes esetet szeretnék bemutatni az önkormányzati normakontroll ügyek közül.

Az első esetben egy helyi adókról szóló önkormányzati rendelet került megsemmisítésre. támadott rendelet értelmében mentes az építményadó alól a lakás, vagy lakrész, amelyet lakás céljára használ vagy hasznosít az adóalany, akár úgy, hogy magánszemélyként maga lakik a lakásban mint tulajdonos, akár úgy, hogy magánszemélyként vagy gazdasági társaságként bérbe adja. A mentesség feltétele az, hogy a magánszemély az adóév január 1. napján állandó lakóhellyel, a vállalkozó pedig bejelentett székhellyel rendelkezzen a településen. 

A helyi adókról szóló törvény ugyan széles körben biztosítja az önkormányzatok számára a helyi adó alóli mentesülés szabályozásának lehetőségét, ám az építményadó esetében a mentesség a lehetséges adótárgyak közül elsődlegesen a lakásingatlanokat érinti, azon belül pedig egyértelműen a szociálpolitikai megfontolások irányába tereli a jogalkotást. Az építményadó, mint vagyonadó esetében tehát a mentességek szabályozását elsődlegesen a lakhatási lehetőségek fenntarthatósága, a lakhatás biztonsága motiválhatja. A Kúria Önkormányzati Tanácsa ezért elvi éllel mondta ki, hogy az adó megfizetése alóli mentességek szabályozása nem köthető egyéb igazgatási aktushoz, az állandó lakosként való bejelentkezéshez.
A második eset az ún. hűségjutalomról szóló rendelettel kapcsolatos. A köztisztviselők jogállásáról szóló törvény rendeletalkotásra hatalmazta fel az érintett önkormányzatot, amelynek alapján megszületett egy önkormányzati rendelet, amely felhatalmazta a jegyzőt, hogy a rendeletben meghatározott szociális és egyéb juttatások feltételeit, módját, mértékét közszolgálati szabályzatban megállapítsa. A jegyzői utasítás formájában kiadott szabályzat a jogosultság feltételét a hivatalban folyamatosan eltöltött 10, 15, 20, 25, 30, 35, 40, 45 évben határozta meg.
A fenti rendeletet az érintett önkormányzat hatályon kívül helyezte, majd új rendeletet alkotott a köztisztviselőket és ügykezelőket megillető szociális, jóléti és egészségügyi juttatásokról. Az új rendelet szerint hűségjutalomban részesül a köztisztviselő a hivatalnál eltöltött 20 és 45 év közszolgálati jogviszonya után. A rendelet meghatározta a hűségjutalom mértékét is.

Az alapper a hűségjutalomra való jogosultság megállapítása miatt indult, az önkormányzat ugyanis nem ismerte el, hogy a felmentett köztisztviselő jogosult a hűségjutalomra. A normakontrollt indítványozó bíró hivatkozott egyrészt arra, hogy az önkormányzat a korábbi rendeletet hatályon kívül helyezte ugyan, de az azon alapuló utasítást nem, amivel jogbizonytalanságot idézett elő, másrészt arra, hogy az önkormányzat túllépett jogalkotói hatáskörén, mivel elvonta a jegyző szabályozási hatáskörét. 

A kérdés az volt, hogy a Ktv. törvényi felhatalmazása alapján, avagy e nélkül született meg az érintett önkormányzati rendelet. Indirekt olvasatban a Ktv. 4. §-a értelmében az önkormányzat olyan kérdésekben nem alkothat jogszabályt, amely a közszolgálati jogviszony alapvető sajátosságait, e jogviszony lényeges tartalmát, alanyainak jogait és kötelezettségeit határozza meg. Mivel az illetmény és az egyéb juttatások a közszolgálati jogviszony meghatározó elemei, ezért azok törvényi szabályozást igénylő kérdések, a Ktv. 4. §-a az ilyen jellegű szabályalkotásra az önkormányzatokat nem jogosítja. Maga a hűségjutalom a jubileumi jutalommal mutat rokonságot azzal, hogy míg a jubileumi jutalom a közszolgálati jogviszony egészének időtartamát, addig a hűségjutalom az adott közjogi foglalkoztatónál fennálló közszolgálati jogviszony időbeliségét honorálja. A Kúria, illetve a Legfelsőbb Bíróság munkajogi gyakorlatában a hűségjutalmat a munkaviszonyban eltöltött idő honorálásaként a munkához kötődő, bérjellegű juttatásnak tekinti. 

Mindezekre figyelemmel a Kúria Önkormányzati Tanácsa megállapította, hogy mivel bérjellegű juttatásokra vonatkozó, törvényben foglalt rendeletalkotási felhatalmazása az önkormányzatnak nincs, ezért az érintett önkormányzat – túlterjeszkedve a Ktv. 4. §-ában foglalt felhatalmazáson – törvénysértést követett el.  

Köszönöm megtisztelő figyelmüket!
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