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1. KOZIGAZGATASI FELADATOK ES FUNKCIOK

A kozigazgatasi jog altalanos részének legtobb fogalma un. tudomdnyos
fogalom. Nem definialja 6ket jogszabaly. Hasznalatukra annyiban
és azért van sziikség, hogy veliik jobban és érthetébben meg tudjuk
magyarazni, le tudjuk irni a jog oldaldrdl a kozigazgatds bonyolult
mikodési folyamatait és jelenségeit. Egyik, a konyvben hasznélt foga-
lomnak sem tulajdonitunk abszolut érvényességet, az altalunk hasznalt
osztalyozasok, jellemzések és csoportositasok is csak a magyardzatot
szolgdljak. A magyar kozigazgatas-tudomany hagyomadnyaira és eddigi
tételeire tamaszkodva a kozigazgatasi mikodés leirasaban szeretnénk
dominanssa tenni az alkotmdnyos vonatkozasokat. Természetesen
logikailag valamennyire kovetkezetes megoldast, leirast szeretnénk
adni, és célunk az is, hogy a kozigazgatasi hatarozatok birdsdgi feliil-
vizsgdlatanak a kozigazgatasi jog érvényesiilésére gyakorolt hatasat
érzékeltessiik.

1.1. A kozigazgatasi funkciok és feladatok osszefiiggése
a kozigazgatas fogalmaval

A kozigazgatas nem irhato le egyetlen jellemzdvel a fogalmi abszt-
rakci6 szintjén sem. Legfeljebb meghatdrozhaté. Igy a kozigazgatdst
az egylittmikodés fogalmatdl elindulva, Dwight Waldo amerikai tudés
meghatarozasanak felhasznélasaval definidltuk a tankonyvsorozat els6
kotetében.!

VARGA Zs. Andras (2017): A kozigazgatds és a kozigazgatdsi jog alkotmdnyos alapjai. Budapest,
Dialég Campus.



A KOZIGAZGATASI MUKODES JOGI ALAPJAI

E felfogas szerint egy emberi tevékenységet akkor neveziink
egyiittmiikddésnek, ha annak olyan eredményei vannak, melyek el-
maradnanak, ha az emberek nem mtikodnének egytitt. Az igazgatast
olyan egyiittes (vagyis egylittmuikodést feltételezd) emberi tevékeny-
ségnek neveztiik, melyben nagyfokii racionalitds van. E nagyfoku
racionalitas abban nyilvanul meg, hogy az igazgatasban megjelenik
a szervezet és az irdnyitds.

(Ez utdbbi fogalmat, az irdnyitast, most egészen altalanos értelemben
hasznaljuk, és nem annak valamely, a magyar kozigazgatdsi jogban
megjelené konkrét formajat, hanem egészen egyszertien a racionalis
egylttmiikodés elérésének szdandékdval végzett cselekvést értjiik alatta.
A cselekvés ebben az értelemben barmilyen valtozast jelenthet, amelynek
a raciondlis egylittmtikodés elérése a célja. A szervezet — ebben az al-
talanos értelemben - hatalmi és megszokott kolcsonos személyes
viszonyok tobbé-kevésbé szilard rendszere, strukturaja egy igazgatasi
rendszerben, mely feltételezi a parancsadas jogat és a parancsnak vald
engedelmesség kotelezettségét.)? Amikor a kozigazgatast az igazgatas
altalanos tartalmahoz képest hataroztuk meg, akkor pedig arra utaltunk,
hogy ez olyan igazgatas, amelynek specialis alanya, szabdlyozottsdga és
sajatos céljai elkiilonitik a tobbi, a nem kozigazgatasoktol.

Ahhoz, hogy a kozigazgatds mikodését megértsiik vagy részletesebben
megismerjiik, két tovabbi fogalmat kell bevezetniink. Az egyik a koz-
igazgatasi funkcio, a masik a kozigazgatasi tevékenységfajta. Mindkét
fogalom a kozigazgatds alapvetd feladataival all 6sszefliggésben.
A funkci6 a feladatokat tartalmuk feldl kozeliti meg, a tevékenységfajta
pedig az igazgatasi tevékenység és annak jogi szabalyozottsaganak
hasonldsaga feldl (tehat durva megkozelitésben inkabb formailag).
A kozigazgatasi mikodés, a kozigazgatas tevékenységének leirasara ezt

2

Dwight WALDO (1994): Mi a kézigazgatas? In Richard J. STiLLMAN ed.: Kozigazgatds. Public
Administration. Budapest, Osiris - Szazadvég. 18-21.
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KOZIGAZGATASI FELADATOK ES FUNKCIOK

a harom alapvet6 fogalmat hasznaljuk, amelyek kozott az altalanositas
legmagasabb fokan a kozigazgatasi funkci6 kategoridja 4ll.?

A kozigazgatas fogalmanak meghatarozasaban mar sz6 esett
a kozigazgatas rendeltetésének egyes alapveté mozzanatairél. Ennek
soran a kozigazgatas Osszetett jelenséghalmazabol absztrahdltuk a leg-
fontosabbnak tartott mozzanatokat, amelyek nagy része a kozigazgatas
rendeltetéseinek valamelyikét jel6li meg. Emlékeztetésképp: a kozigaz-
gatas a végrehajto hatalom részeként megjelend igazgatasi tevékenység,
és mint ilyen, masok magatartasat befolyasolja. A kozigazgatds
a fogalmi meghatarozas szintjén is mindig komplex tevékenység,
mert jogalkotasban kozremiikodo és jogalkalmazd, dontés-eldkészitd,
dontéshozd és dontésvégrehajtd tevékenység egyarant megjelenik
benne. A kozigazgatas emellett a torvényeknek (tagabban: a jognak)
aldvetetten egy, a mas szervezetektdl elkiiloniilt szervezetrendszer
mikodését feltételezi. Azt is lefektettiik, hogy ez a miikodés az allam
feladatainak tényleges megvalositasat eredményezi, méghozza az al-
lami impérium birtokaban végzett igazgatassal, valamint kozszolgal-
tatasok nyujtasaval.

A magyar kozigazgatas az elobb felsoroltakat nem légiires térben
végzi, hanem a magyar (vagy semlegesebb megfogalmazasban: ma-
gyarorszagi) tarsadalom korében, arra iranyultan. Azért a tarsada-
lomra iranyultan, mert ez a 6 rendeltetése, ez a f6 funkcidja: a tarsa-
dalom szervezése és iranyitasa.* A tarsadalom széles értelemben vett
viszonyaira val6 hatasgyakorlas, azoknak az alakitasa, azokban vala-
milyen valtozas el6idézése vagy éppen valamilyen valtozas megakada-
lyozasa, bizonyos allapotok, koriilmények kialakulasdnak tamogatasa,
segitése, 0sztonzése vagy éppen megakadalyozasa, visszaszoritasa,
vagyis mindig valamilyen eredmény létrehozasa a kozigazgatas mint

LOrINcCz Lajos szerk. (1997): A kiozigazgatds-tudomdny alapjai. Budapest, Rejtjel. 91.
TaxAcs Albert (1998): A hatalommegosztas elvének alkotmanyelméleti értelmezése.
In MEZEY Barna szerk.: Hatalommegosztds és jogdllamisdg. Budapest, Osiris. 113-114.;
LORINCZ (1997): i. m., 92.; MADARAszZ Tibor (1987): Kozigazgatds és jog. Budapest, KJK.
24-34.
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A KOZIGAZGATASI MUKODES JOGI ALAPJAI

tarsadalomiranyitasi eszkoz alapvetd rendeltetése. Ezeket a létreho-
zand6 eredményeket hatdrozzak meg a torvények és mas jogszabalyok
a kozigazgatds szamara feladatokként, és ezek elérése, megvaldsitasa
torténik a (hasonld jellemzéik alapjan igy vagy ugy csoportosithato)
tevékenységfajtak keretében. A kozigazgatasi feladatokat azért, amiatt
hozzak létre (tételezik) a jogszabalyok, mert valamilyen hatast (alla-
potot, valtozast, ezek megakadalyozasat), valami kivant eredményt sze-
retnének elérni. Ez a rendeltetés szoros 6sszefliggésben van az allami
célokkal, az dllami célok (vagy dllamcélok) pedig - Magyarorszagon
mint alkotmanyos allamban - szorosan 9sszefiiggnek az Alaptorvény
tartalmaval.

Ez a megallapitas kovetkezik a kozigazgatas fogalmanak és alkot-
manyos meghatarozottsaganak ismérveibdl, és sszefiigg azzal, hogy
egy alkotmdanyos allamban az allami célok (és igy a kozigazgatas {6
rendeltetése) az alkotmdnyos jogok tényleges érvényre juttatasa és
az alkotmanyos kotelezettségek tényleges érvényesitése koriil forognak.
Ezzel azonban csak a kozigazgatas {6 rendeltetését mondjuk meg,
rdadasul ez olyan rendeltetés (f6 funkcio), mely latszolag nem kiilon-
bozteti meg a tobbi allami szervtdl, hiszen azoknak is ez az alapvetd
feladata, rendeltetése, minthogy az Alaptorvény I. cikke értelmében
a Magyarorszag altal elismert, sérthetetlen és elidegenithetetlen alap-
vetd jogok védelme az allam elsérendi kotelessége. A kozigazgatasi
6 funkcional lényeges, hogy a jogok és a kotelezettségek tényleges
érvényre juttatasa és érvényesitése a cél. Leegyszersitve azt is mond-
hatjuk, hogy ebbél a célbdl hozza létre az Alaptorvény a kozigazgatast.
De nemcsak az alkotmanyos jogok és kotelezettségek tényleges érvé-
nyesitése vagy érvényre juttatasa, hanem az Alaptorvényben megfogal-
mazott allamcélok (mint példaul a hatarainkon kiviil é16 magyarokért
viselt feleldsség) és az allam alkotmdanyban rogzitett kotelességei
tényleges, a gyakorlatban torténé megvaldsitasa is a kozigazgatas
alapvetd rendeltetését képezi. Concha Gy6z6 1905-ben papirra vetett
megfogalmazasat idézve: ,, A kozigazgatas nem mas, mint az alkotmany

12



KOZIGAZGATASI FELADATOK ES FUNKCIOK

gyakorlata. S minden dllam alkotmdnya annyit ér, amennyit abbdl
kozigazgatasa megvalositani bir.”

1.2. A kozigazgatasi funkciok torténetisége, a hatalmi
funkciok, joléti rendészeti funkciok

Amikor a kozigazgatasi feladatokhoz képest a funkciokrol beszéliink,
akkor tulajdonképpen a feladatok nagy halmazai mogott meghuzodo
kozvetlen igazgataspolitikai célokra és a feladatfajta jogszabaly altali
nevesitését, létrehozasat indokol6 altalanos allami érdekre kérde-
ziink vagy mutatunk rd. Mas vélemények funkcioként a kozigazgatas
tarsadalmi rendeltetését targyalva ezen elnevezés mogott alapvetéen
a kozérdek érvényesitését, a kozcélok megvalositasat emelik ki. Ehhez
képest a jogtudomanyi és a politikatudomdnyi alapu megkozelités
szerint a végrehajtast, a szocioldgiai megfigyelések alapjan a védelem
biztositasat mint allandé funkcidt, illetve az integrativ-allokacios
funkciét emelik ki.

A modern kozigazgatasi rendszerek kialakulasa el6tti idészakban
(ez minden allamban mas és mas id0szakra tehet6 — hazankban ez
nagyjabdl a dikaszterialis kozigazgatasrodl a felel6s miniszteridlis
kozigazgatasra valo attéréssel, vagyis az 1848-as dllamreformmal
azonosithato) a kozigazgatas rendeltetése (vagyis funkciéi) nagyon
szoros kapcsolatban voltak az dllam hatalmi jellegével. Voltaképpen
a kozigazgatas ot alapvet6 teriilete az allam allami mivoltabdl fakadt.
Ez az ot teriilet a kiiltigyi, a rendészeti, a hadiigyi, az igazsagiigyi és
a pénziigyi kozigazgatds volt. A kozigazgatas ezen 6t alapfunkcidja és
az allam hatalmi allam mivolta kozott tehat legszorosabb Osszefliggés

> ConcHA Gy6z6 (1905): El6sz6. In CoNcHA Gy6z6: Politika 11. Kozigazgatdstan. Budapest,
Eggenberger. ITII-1V.; Concha Gy6z6 munkassaganak leguijabb értékelésére lasd: Kor Gyula
(2013): Evszdzadok mezsgyéjén. Négy magyar kozigazgatds-tudds titkeresése és életpélddja.
Zsoldos Igndc (1803-1885), Récsi Emil (1822-1864), Concha Gy6zé (1846-1933), Magyary
Zoltan (1888-1945). Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem. 73-106.
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allt fenn; ezt a nélkiilozhetetlen 6t agazatot egyiitt Ereky Istvan a ha-
talmi allam kozigazgatasanak nevezte.® (Az allam és a kozigazgatas
modernizdcidjaval - modernné valasaval - ez az 6t alapfunkcié nem
tnik el, hanem folyamatosan kiegésziil, illetve differencialodik.)

A rendészeti igazgatas a kozépkortdl egyre inkabb az ugyneve-
zett biztonsagi rendészetet jelentette, bar a legtobb eurdpai nyelvben
az ezt jelolé gorog eredett sz (police francidul és angolul is, Polizei
németiil) az dllami célok Osszességére, a megvaldsitasuk érdekében
kifejtett Osszes tevékenységre, vagyis az Osszes kozigazgatasi agazat
tevékenységére és késobb az e tevékenységek altal elért eredményekre
(a varos békéje, nyugalma, joléte) is kiterjedt. A police/rendészet ki-
fejezés azonban lassan az ,allam jé rendje” értelemre korlatozdédott.
A kulturalis kozigazgatast évszazadokon at nem az allam, hanem
a romai katolikus egyhaz latta el, ezen egységet a reneszansz, a refor-
méci6 és az ellenreformécié bontotta meg. Igy aztén gyakorlati okok
alapjan létrejott a hataskorok elvalasztasa, nalunk példaul a mohacsi
vész utan nyolc évvel, amikor elvalasztottdk a magyarorszagi hadak
féparancsnokanak (hadiigyek) és a kiralyi helytartonak a hataskorét
(a helytartohoz tartozott a hadiigyeken kiviili 6sszes tovabbi publica
administratio). Mas orszagokban az agazatok (kiiliigy, hadiigy, pénziigy,
igazsagiigy) elvalasztasa utan marado beliigyi igazgatast kezdték tehat
police-nak nevezni. Megsziiletett tehat a joléti és biztonsagi rendészet
kiilonvalasztasa, amit az uralkodd elméletek igyekeztek egyben tartani,
és megkezdddott az ehhez fliz6d6 uralkodoi eléjog kimunkalasa és
fenntartasa (politia felségjoga), melyet roviden gy lehetne megfo-
galmazni, hogy az uralkoddénak joga van az alattvalok jolétét a lehetd
legnagyobb fokra emelni, és ehhez a legelemibb el6feltételt, a rendet
biztositani.

Az ugynevezett joléti rendészet aztan egy korabban soha el
nem képzelt terebélyesedésbe kezd, amit Magyarorszagon az 1867-es

®  EREKY Istvan (1942): A modern magyar kizigazgatds kialakuldsa. Pécs, Dunantul Pécsi
Egyetemi Kényvkiado és Nyomda Rt. 4-9.
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kiegyezés utan figyelhetiink meg leginkabb. A hatalmi allam 6t funk-
cidja (f6 feladat) mellett a ,,nép” adderd-képességét figyelembe vevo
és fokoz6 gazdasagpolitika, az ipari tarsadalom megalapozasahoz,
mikodéséhez, a kereskedelem kiteljesedéséhez sziikséges, korabban
el nem képzelhetd infrastrukturalis beruhdzasok megszervezése és
részben allami kivitelezése, orszagos mértékii kozépitkezések, illetve
a maganépitkezések szabalyozasa csak példak lehetnek erre a kiterje-
désre. Es az ezekkel dsszefiiggd dllami feladatokat immér nem joléti
rendészetnek, hanem kozigazgatasnak nevezik.

A kozigazgatds feladatainak torténeti elemzése soran mar
az 6korban is megfigyelhetéek a klasszikus (koz)igazgatasi feladatok,
foleg a kiils6 védelem (hadsereg) és a kiilsé védelmet (is) szolgald
addztatasi rendszer révén. Mindez a nemzetkdzi (diplomaciai) kap-
csolatok kiépitését, valamint a korabeli infrastruktura fejlesztését
is magaval hozta. Az abszolutizmus rendérallama (Polizeistaat)
miukodésének 6 teriiletei a belsé rendvédelem (kozbiztonsag) (pon-
tosabban az a bels6 igazgatds, amelyet késobb beliigyi igazgatdsnak
neveztek, ez a mai rendészeti igazgatdsnal szélesebb tartalmisaggal
rendelkezett, és ebbdl valt le tobb uj szakigazgatas), illetve a ,,rend”
(rendezettség) kiilonbo6z6 aspektusai, példaul az épitésrendészet vagy
a kozegészségligy. A szegényligy kezelése is egyre inkabb az egyhaz
helyett az allam feladatava valt.

A liberalis jogallamban a legfontosabb a jognak val6 alavetettség
(vagyis a jogallamisag). A kozigazgatas ,,negativ kozigazgatas” abban
a tekintetben, hogy {6 célja a veszélyelhdritds (természeti kataszt-
réfak, vegyipar, energiatermelés). A kockazatkezelés feladatait immar
a preventiv allam végzi. A joléti allam idészakaban megjelenik a gon-
doskodas, itt el6térbe keriil a kozszolgaltatasok kérdése, valamint
a szolgaltato kozigazgatas. A 20. szazad nyolcvanas éveitdl az allam
visszavonult a tulajdonosi szereptdl (kozvetlen kozszolgaltatas), inkabb
e szolgaltatasok szabédlyozdsa, a piacfeliigyelet valt domindnss4. Uj ki-
hivasokat jelentett az integraciok szervezédése és a szupranacionalis
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szervezetek megjelenése. Mindennek nyoman lehetséges négy kozigaz-
gatasi f6 feladatcsoportrol beszélni: a biztonsag garantéldsa; a pénziigyi
igazgatas; a gondoskodas; az infrastruktira biztositasa és tervezése.”
Balazs Istvan jelentds megallapitdsa a fentebb emlitett kozérdek-érvé-
nyesitési funkci6 kapcsan, hogy a kozérdek altalanos elméleti fogalma
nehezen definialhato, az tartalmilag folytonos valtozasban van.® Balazs
Istvan védelmi, biztonsagi, nemzetkozi, gazdasagi, kozszolgaltatasi,
illetve az allamszervezet mikodését biztosité funkcidkat kiilonit el.
A védelmi kozigazgatashoz és a kozigazgatas-tudomany(ok)hoz képest
relativ 6nallosagat szerinte megtartd rendészettudomany 6sszekotd
fogalmaként emliti az igazgatasrendészetet, ami arra is jo példa, hogy
azt az NPM egyszerti kozszolgaltatasnak® feltételezte (mas hatdsagi
tevékenységek mellett), igy probalva meg az allami szférat és a civil
szférat e teriileten is versenyeztetni."

1.3. Funkciok és feladatok a modern dllamban

Az el3z0 vazlatos torténeti leirds is sokban atvezet a mai kozigazgatasi
feladatstruktura leirasahoz, a sziikséges egyes jellemzok felvillanta-
saval ezt kivantuk el6késziteni. Az alabbiakban a ma legelterjedtebb
eurdpai allamtipusban, a szocialis jogallamban felvethetd, megismer-
hetd feladatfajtakrol irunk néhany gondolatot.

Rozsnyar Krisztina (2014): Tarsadalmi rendeltetés (funkci6). A kozigazgatas feladatai.
In FAzZEKAS Marianna szerk.: Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész I. Budapest, ELTE Eétvés
Kiado. 24-28.
BaLAzs Istvdn (2015): A kozigazgatas funkcidinak, feladat- és hataskorének fogalmi elemei.
In ARVA Zsuzsanna — BALAzS Istvan — BARTA Attila - VEszprREMI Bernadett: Magyar
kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész 1. BALAzs Istvan szerk. Debrecen, Debreceni Egyetemi
Kiadé. 31.; v6. SzaMEL Katalin szerk. (2008): Kozérdek és kozigazgatds. Budapest, MTA
Jogtudomanyi Intézet.
Arra, hogy a modern kézigazgatdsban nem mindésiil kozszolgéltatasnak (a szolgdltato
kozigazgatas részének) a rendészeti kozigazgatas (igy az igazgatdsrendészet), tovabba
akozigazgatas dltali birsagkiszabas sem, lasd: Ko1 Gyula (2009): Szolgaltat6 kozigazgatas
[cimszo]. In LAMM Vanda szerk.: Jogi lexikon. Budapest, CompLex. 427.
BaLAzs (2015): i. m., 32-33.

16



KOZIGAZGATASI FELADATOK ES FUNKCIOK

A kozigazgatasi feladatoknak és az azok 6sszefoglalasabdl, jel-
lemzésébdl kiszirhet6 funkcioknak létezik egy igazgatastudomanyi
jellegti megkozelitése. Ez a feladatokkal és a funkcidkkal mint az igaz-
gatasi ciklus egyes elemeivel foglalkozik. Ezen az alapon megkiilon-
boztetnek célkitizd, informdcios, tervezd, dontés-elékészitd, ellenbrzd,
dontéshozoé stb. feladatot. Ezek a kozigazgatds bonyolult rendsze-
rében tovabbi feladatokra bonthatdk, eljutva igy tobb ezer feladatig.
(Egy, az 1980-as évek elejérdl szarmazo vizsgalat megallapitasa szerint
a magyar allamigazgatasi rendszer feladatainak szama huszezerre volt
tehetd," egy masik felmérés szerint a kozigazgatasi feladatok szama
a kilencvenes években mintegy dtezer volt)."?

A kozigazgatasi funkciokkal 6sszefliggé kozkeletti és szokasos
megkozelités szerint az alaprendeltetés két nagy teriiletre bonthato:
mikozben a kozigazgatas teljesiti a végrehajtas alapvetd allami funk-
cidjat, ennek érdekében vagy dontést hoz (jogalkalmazoéi vagy jogal-
kotoi dontést), vagy pedig elokésziti masok dontéseit (kormanyzati
és torvényhozasi dontés-elékészités).”> Az a valodi probléma ezzel
a felosztassal, hogy nem drul el sokat a kozigazgatasi mtikodésnek
(feladatmegoldasnak) a nem koz-igazgatasi feladatmegoldastol valo
eltéréseirdl, kiilonboz6ségérdl, hiszen minden igazgatas feloszthato
dontések meghozataldra és dontés-el6készitd tevékenységre.

Egy masik felfogas szerint a kozigazgatas a kovetkez6 négy alap-
vetd funkciot teljesiti: jogalkotas, jogalkalmazas, végrehajté funkcio,
szervezési funkcid. Ezzel a megkozelitéssel sem jutunk kozelebb a koz-
igazgatasi mitkodésben és feladatokban megnyilvanuld altalanos allami

BarAczkA Roébertné - BERENYI Sandor - IvaNcsics Imre — SZAMEL Lajos (1980): Magyar
dllamigazgatdsi jog. Budapest, BM. 85. Ezt a rendszert az igazgatas tartalmaként célkiti-
zés; informdciogytjtés és -feldolgozas; tervezés; dontés; végrehajtas; koordindcios fazis;
ellenérzés formaban nevesitve, CITDOVKE formaban roviditi Kalas Tibor. KavLas Tibor
(2016): Az igazgatas. In BODNAR Norbert - CZEKMANN Zsolt — KaLas Tibor - NYITRAI
Péter - TormA Andras — Turkovics Istvan: Kozigazgatdsi jog 1. Magyar kozigazgatdsi jog.
Altaldnos rész 1. TormA Andrés szerk. Miskolc, Miskolci Egyetemi Kiado. 17-19., 41.
LOrINCZ (1997): i. m., 91.

BERENYI Sdndor (2005a): A kozigazgatds rendeltetése, feladatai. In FAZEKAS Mari-
anna - FICZERE Lajos szerk.: Magyar kozigazgatdsi jog. Budapest, Osiris. 42.
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érdekek és igazgataspolitikai célkittizések szintjéhez, hanem a koz-
igazgatas absztrakt fogalmi szintjén maradunk. Ezek az n. funkciok
sokkal inkabb a kozigazgatasi tevékenységfajtakban ragadhatok meg.

Az allam feladataibdl, a kozigazgatas altalanos rendeltetésébdl
kiindulva, a homogénnek tekinthetd feladatok dsszevonasa utjan
absztraktabb és mégis kifejez6bb feladatcsoportokhoz lehet eljutni egy
komplex megkozelitésben. A magyar kozigazgatas-tudomany klasz-
szikusa, Magyary Zoltdn az akkori kor (1940-es évek) standardjainak
megfelelden az alabbi feladatokat emelte ki: 1. kozségi szervezet biztosi-
tasa; 2. utak, kozlekedés biztositasa; 3. annak biztositasa, hogy minden-
kinek legyen munkaja és mindenre legyen is munkaerd; 4. a munkaer6
fenntartasa, tarsadalombiztositas; 5. gazdasagi élet allami iranyitasa;
6. taplalkozas, lakas, ruhazat biztositasa; 7. kozegészségiigy fejlesztése;
8. tudomany, kozoktatas és mivészet fejlesztése; 9. rendészet. Ezek
természetesen tovabbi részfeladatokra lennének bonthatdk.

Egy atfogo kutatas eredményeként Németorszagban a kozigaz-
gatasi feladatokat negyvenegy csoportba soroltdk a munkavédelemtdl
a kiiligyi feladatokon at a kozintézmények mutikodtetésén keresztiil
a polgari védelemig. Egy ilyen részletez leiras azonban mar kevésbé
szolgalja a jo attekinthetdséget, holott nyilvanvalo, hogy valédi, jog-
szabalyokban ténylegesen el6irt feladatokrol van (volt) szé.

A kozigazgatasi feladatellatast konnyebben attekinthetvé teszi,
ha a feladatokat funkciokba vonjuk 6ssze, vagy funkciok ala rendeljiik.
Erre szolgal az a megkdzelités is, mely a francia kozigazgatas-tudo-
manyban ismert. Eszerint az allami funkciok harom szinten fejezhet6k
ki, és a feladatok is azokhoz rendelhetdk.

" MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kozigazgatds. A kizigazgatds szerepe a XX. sz. dllamad-
ban. A magyar kozigazgatds szervezete miikiodése és jogi rendje. Budapest, Kiralyi Magyar
Egyetemi Nyomda. Magyary Zoltan, valamint tanitvdnyai munkdssdganak legtjabb
értékelésére lasd: Kor Gyula (2014): A kozigazgatds-tudomdnyi nézetek fejlédése. Kiilfoldi
hatdsok a magyar kozigazgatdsi jog és a kozigazgatdstan miivelésében a kameralisztika
idészakdtol a Magyary-iskola kordig. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiado
Zrt. 293-334.
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Vannak alapvetd funkcidk (ide sorolhaték a nemzetvédelem,
kiilpolitika, igazsagszolgaltatas, rendészet, blintetés-végrehajtas),
tradiciondlis funkciok (ide értend6 a kozlekedés, hirkozlés, postai
szolgaltatasok, koznevelés, radio, szocialis jogvédelemi funkcio) és 1ij
funkcidk (a magangazdasag védelme és fejlesztése, irodalom, mivészet,
tudomany tamogatasa). Mikozben érezhetd a tetszélegesség ebben
a csoportositasban, mégis attekinthetd leirast ad a funkciokrol.

Egy masik - szintén francia megkozelités — mar konkrétabb.
Eszerint négy alapvetd csoport van, melyek tovabb bonthatdék. Az els6
az dllami szuverenitds megvalésitdsdval 0sszefiiggd funkcidk [a) kiilsé
szuverenitassal osszefiiggd funkciok: nemzetvédelem és a kiiligyek
vitele, b) bels6 szuverenitassal 9sszefiiggé funkciok — rendészet, igaz-
sagszolgaltatas, biintetés-végrehajtds, az dllampolgarok allapotanak
nyilvantartdsa, c) a tulajdonképpeni politikai funkciok, vagyis a poli-
tikai intézmények mikodtetése, kiszolgalasa — valasztasok megszer-
vezése, képviseleti szervek miikodésének biztositdsa, kozvélemény
tajékoztatasa).

A masodik a gazdasdgi funkcidk: a) pénzjegykibocsatas, b) egyes
agazatokon beliili kiilonleges intézkedések, energia, mez6gazdasag stb.,
¢) gazdasagi és pénziigyi koordinacio, tertileti tervezés, d) beruhazasi
és hitelrendszer, adérendszer, arszabalyozas stb.

A harmadik a tdrsadalmi funkciok: a) egészségiigy, b) lakas- és
varosépités, c) érdekvédelem és egyes tarsadalmi rétegek védelme,
d) egyes tarsadalmi struktarak védelme és atalakitasa.

A negyedik funkcidécsoport a kulturdlis és nevelési funkciok cso-
portja: a) tudomdnyos kutatas, b) oktatas, c) tajékoztatas, d) miiem-
lékvédelem.

Mint emlitettiik, e funkciok a feladatokbdl, azok 6sszevonasabol
szarmaztathatok. A funkciok megfogalmazasaval a feladatok gyors,
egyes idészakokban nehezen kovethetd valtozasabdl igyeksziink
az allandé vagy allandosithaté elemeket kisziirni. Mivel a funkcidk
a kozigazgatas dltalanos rendeltetése és a feladatok gyorsan valtozo
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sokasaga kozotti mezében helyezkednek el, ezért (a funkcidkra ira-
nyul6 felfogasoktdl fiiggden) a funkcidk sokkal lassabban valtoznak
meg, mint a feladatok.”

Amennyiben nemcsak felsorolni (vagy megismerni), hanem
meghatarozni is szeretnénk a ,kozigazgatasi feladatokat”, érdemes
a kovetkezokre figyelemmel lenni. A feladatoknak nemcsak dsszessé-
giikben van egy idédimenzioja (tudniillik, hogy id6ben véltoznak),
hanem a maguk egyediségében is. A feladat, bar nem azonos a ,,cél”,
célkitiizés”, ,eredmény” vagy akdr a ,,hataskor”, ,kompetencia”,
»cselekvési forma” fogalmaval, mégis azokbol épitkezik. A (kozigaz-
gatasi) feladat mindig olyasmi, amit a jovében meg kell tenni (el kell
érni), azért, hogy az allamcélok és az alapvetd dllami kotelességek
ténylegesen érvényre jussanak. A hatranyos megkiilonboztetés tilalma,
a szocialis biztonsag, a kozbiztonsag védelme allami (és igy kozigaz-
gatasi) célok, a feladatok ezek folyamatos és jovébeni biztositasara
iranyulnak, a kozigazgatasi feladatok tehat cselekvési iranyt, célt és
tendenciat jelolnek ki.'s

Az 1945 el6tti és az azt idében kozvetleniil kovetd hazai szak-
irodalom a kozigazgatas feladataival kapcsolatosan azok természetét,
illetve osztalyozasuk szakirany szerinti lehetéségét emelte ki. E fel-
adatok elvi alapt meghatdrozasat nem tartottak lehetségesnek (Egyed
Istvan), mivel ezek felfogasa koronként és allamonként valtozott. Ilyen
értelemben mondhatd, hogy a kezdetleges allam 6nfenntartdsra torek-
szik, ennek keretei kozott a sajat céljait szolgalo fizikai és anyagi erék
megszerzését célozza. Ebben az iddszakban a belbiztonsag fenntartasa
és a kiils6 biztonsag biztositasa volt az alapvet6 allamcél, igy a hader6
biztositdsa és az adok beszedése, a belsd rend biztositdsa, valamint

5 Afelosztast ismerteti Berényi Sandor. BERENYI Sdndor (1980): Az dllamigazgatdsi feladatok
rendszerezése. In BARACZKA Rébertné — BERENYI Sandor — IvANcsics Imre — SZAMEL
Lajos: Magyar dllamigazgatdsi jog. Budapest, BM. 86-87.

16 Susanne BAER (2006): Verwaltungsaufgaben. In Wolfgang HoFMANN-RIEM - Eberhard
SCHMIDT-ASSMANN — Andreas VosskUHLE Hrsg.: Grundlagen des Verwaltungsrechts 1.
Miinchen, C. H. Beck. 724-725.

20



KOZIGAZGATASI FELADATOK ES FUNKCIOK

a nemzetkozi kapcsolatok fenntartdsa emlithetd feladatként. Epp ezért
a rendészeti, a honvédelmi, a pénziigyi, illetve a kiiliigyi igazgatas
fejlodott ki legkorabban (és ezek feladatai). A modern allam azonban
tudatdra ébredt, hogy nem dnmagaért van, hanem az dllampolgarok jo-
gainak biztositasa mellett azok szocialis, kulturalis és gazdasagi jolétét
is igyekszik biztositani (azonos elnevezésti szakigazgatasai 4ltal). Igy
szamos Uj feladat kozigazgatasi jellege is elismerésre keriilt a fentebb
emlitett dgazatokon beliil, el6térbe hozva a kozosség érdekeit (példaul
ingyenes népoktatas).”

A kozigazgatas alkotmanyos meghatarozottsaga (vagy alkotmany
altali determindltsdga) azt jelenti, hogy a kozigazgatasi feladatok ko-
téddnek az Alaptorvényhez, 1étiik abbol levezethetd. Egészen konkrét
kozigazgatasi feladatok azonban ritkan derivalhatok az Alaptorvénybdl,
bar van ra példa.”® Az alkotmanybirdsagi gyakorlat a kozigazgatasi
feladatokkal két aspektusbodl foglalkozott: a koztestiiletek létre-
hozasa és a kotelezd koztestiileti tagsag kérdéskore feldl kozelitve.
Ertelemszer(ien nem definidljék az AB hatérozatok a kdzigazgatasi
feladat fogalmat, de egyértelmiivé teszik, hogy a , kozfeladat” és a ,,koz-
igazgatasi feladat” nem azonos fogalmak, viszont a kozfeladat-ellatast
nem hoztak sziikségszerii kapcsolatba a ,, kozhatalom” gyakorlasaval.”

EGYED Istvin (1947): A magyar kizigazgatds alaptanai. Budapest, Szent Istvan Térsulat. 11.
Az Alkotmany 40/A. § (1) bekezdése szerint a Magyar Honvédség alapvetd kotelessége
a haza katonai védelme és a kollektiv védelmi feladatok ellatasa. A (2) bekezdés szerint
a Renddrség feladata a kozbiztonsdg és a kozrend védelme, az dllamhatdr 6rzése, rendjének
fenntartdsa. 1949. évi XX. torvény: a Magyar Koztarsasag Alkotmanya, 40/A. § (1)-(2) be-
kezdés.
A 16/1998. (V. 8.) AB hatdrozatban az AB ,kozhatalmi elemet tartalmazé kozfeladatnak
mindsiti az allamigazgatasi eljarasban gyakorolt egyetértési jogot, a tandcsadoi kozremi-
kodést, a kozigazgatdsi feladatok ellatasat és a normaalkotdst”. 16/1998. (V. 8.) AB hatdrozat,
ABH 1998, 140., 145. 39/1997. (VII. 1.) AB hatarozat. A Magyar Orvosi Kamara hataskoreit
vizsgdld hatdrozat a kamara legfontosabb feladatai és jogai koziil kozhatalmi-kozigazgatdsi
jelleglinek mindsitette azokat, melyek elldtasa soran a dontések meghozatalakor az allam-
igazgatési eljaras szabalyait kellett alkalmazni, s a mésodfoku kamarai, illet6leg a minisz-
teri dontés ellen a kérelmez6 a kozigazgatasi perekre vonatkozé szabalyok szerint keresetet
nyujthat be a bir6sdghoz. A kamarai feladatok egy mdsik fajtajat az dllamigazgatdsi dontés
iigyében adott egyetértési jog kapcsolja az allamigazgatasba. Egyértelmtien kozhatalmi
jellegtinek tekintette a normaalkotasra adott kamarai jogositvanyt, a kamarai normaba
foglalt kovetelmények egy részének kikényszeritését allamigazgatasi eljaras és kozigazgatasi
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»Kozfeladatnak mindsiil az is, ha az allam egy adott szakma teljességét

érint6 kérdésekben vald tanacsadd kozremiikodés céljabdl hoz létre
koztestiiletet ugy, hogy az e feladat ellatasahoz sziikséges szervezettel
és hataskorokkel is elldtja. Kozfeladatot lathat el az olyan testiileti
onkormadnyzat is, amely az adott hivatds minden gyakorldja szaméra
a foglalkozas szabdlyait érinté normaalkotast végez, s ezeket szankci-
ondlja. E két utobbi feladat megvaldsitasa sordn is részben kozhatalmi
jogositvanyokkal él a koztestiilet; a hatarok az atruhazott kozigazgatasi
és egyéb - példaul belsé igazgatasi — feladatok kozott nem élesek. A kiz-
feladat fogalma tehdt szélesebb a hatésdgi jogkor gyakorldsdndl, amely
viszont esetenként és a sziikséghez képest a kozfeladat ellatasanak egyik
nélkiilozhetetlen eszkoze lehet. A koztestiileti minGség elismeréséhez
az Alkotmanybirdsag elegendének tekinti, ha a legfontosabb feladatok
tekintetében a kozfeladati jelleg fennall.”?® A koztestiiletek kotelezd
(kényszer-) tagsaganak alkotmanyossagi vizsgalata soran a jogkorlatozas
sziikségességét és aranyossagat csakis az adott koztestiilet céljahoz s ezen
beliil kiilonosen a torvényhozé dltal megjelolt kozfeladathoz lehet mérni.
Igy az Alkotménybirésag gyakorlatéban sziikségszertien az alkotma-
nyossagi vizsgalat részévé valik, hogy valéban olyan kozfeladatrél van-e
sz6, amely sziikségessé teszi ezt az dllami kényszerekkel jard szervezési
modot; tovabba olyanrdl-e, amely a kozfeladathoz kozeldlld vagy azt
részben atfed6 targyu egyesiileti vagy szakszervezeti szervezédéseket
ténylegesen nem korlatozza.?!

Az alkotmanybirésagi gyakorlat masik iranya a kozigazgatas f6 rendel-
tetésével, az alapvetd jogok tényleges érvényre juttatasaval fligg Ossze.
Az allam szamara a korabbi Alkotmanyban, illetve az Alaptérvényben
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perek utjan, a kamarai tagok felvételét, valamint a tagokkal szemben gyakorolhaté fe-
gyelmi jogkort.

39/1997. (VII. 1.) AB hatdrozat, ABH 1997, 263., 268. Hasonlo érvelést tartalmaz tovabba
az azonos napon elfogadott és kihirdetett 38/1997. (VIL 1.) AB hatdrozat is, ABH 1997,
249., 253. Megerdsiti: 41/2002. (X. 11.) AB hatarozat, ABH 2002, 295., 300.

38/1997. (VII. 1.) AB hatdrozat, ABH 1997, 249., 253.
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el6irt, az alapvetd jogok tiszteletben tartdsara és védelmére vonatkozo
kotelezettség a szubjektiv alapjogokkal kapcsolatban nem meriil ki
abban, hogy tartézkodnia kell megsértésiiktsl, hanem magaban fog-
lalja azt is, hogy gondoskodnia kell az érvényesiilésiikhoz sziikséges
feltételekrdl. Ez az alapjog objektiv, intézményes védelmi vagy intéz-
ményvédelmi oldaldnak tekintendd. Ehhez a garancidlis feladathoz
az allamnak arra van sziiksége, hogy az egyes alanyi alapjogok biz-
tositasa mellett az azokkal kapcsolatos értékeket és élethelyzeteket
onmagukban is, ne csupan az egyéni igényekhez kapcsoléddan védje,
és a tobbi alapjoggal Osszefiiggésben kezelje. Az dllam természetesen
a szubjektiv alapjog dltal védett koron tulmenden is meghatdrozhatja
ugyanazon alapjog objektiv, intézményes védelmi korét.>*

1.4. Allami feladatok és kozigazgatasi feladatok

Az allami és azon beliil a kozigazgatasi feladatok tehat folyamatos
valtozasban vannak, ez nem jelenti azonban azt, hogy a korabbi fel-
adatok automatikusan megsztinnek. Az allami feladatok véltozasanak
lényegi iranya a feladatok béviilése felé mutat. Ezen beliil az 4j felada-
toknak (a torvényhozas és az igazsagszolgaltatas helyett) a f6 cimzettje
a kozigazgatasi rendszer, amit mar Magyary Zoltan is kimutatott.”
Az allami feladatok (és az azok mogott allé allamcélok, alkotményos
értékek, az alapjogok szubjektiv és objektiv, intézményi oldala) megha-
tarozhatoak kiilon, de tényleges végrehajtast a kozigazgatas dltal, illetve
a kozigazgatashoz kapcsolddo kozszolgaltato rendszerek altal nyernek.
Amint Berényi Sandor régziti, ,[n]incs olyan allami feladat, mely ne
lenne az allamigazgatasi (azaz: kozigazgatasi) rendszer feladata is.”**

2 64/1991. (XII. 17.) AB hatarozat, ABH 1991, 297., 302.
2 MAGYARY (1942): i. m., 72.
24 BERENYI (1980): i. m., 85.
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Legfeljebb tehat pillanatfelvétel tudnank a feladatokrol késziteni,
illetve azon beliil sarokpontokat kittizni.*® A valtozas alapveten
kétféle. Egyrészt valtozas a sz6 sziikebb értelmében az, ha az egyik
addigi feladat megsziinik, és helyette egy masik lesz, vagy a feladat
maga megvaltozik. A feladatok véltozasanak masik tipusa a feladatok
béviilése, ekkor a kozigazgatas az adott funkcidt ujabb és igy egyre
tobb feladat megvaldsitasaval latja el. Mivel a kozigazgatasi feladatok
mindig a tarsadalmi sziikségletekkel, illetve azok kielégitésével fiig-
genek ossze (hiszen azokat szolgaljak), a sziikségletek valtozasaval vagy
éppen a sziikségletek kielégitésében jatszott allami szerepvallalds meg-
valtoztatasaval a feladatok is valtozni fognak. Az éllami szerepvallalas
megvaltozasa a feladatokrol szol6 jogszabalyok (alapvetSen: torvények)
modositasaval jar egyiitt, vagyis éppen azaltal valosul meg, hiszen
a kozigazgatasi feladatstruktura alapvetden jogi szabalyozas kérdése.

A feladatok véaltozasa mellett azonban alapvetden nem valtozik
az az elvi struktira, azok az elvi megolddsi médok, ahogyan a koz-
igazgatas egy-egy tarsadalmi sziikséglet kielégitésében szerepet vallal.
Ez a harom elvi fokozat a kovetkezo: 1. a kozigazgatas kozvetleniil
szervezi meg és végzi az adott sziikséglet kielégitését; 2. a kozigazgatas
un. munkaszervezeteket hoz létre a sziikségletek kielégitésére (intéze-
teket, vallalatokat, izemeket) és ezeket iranyitja; 3. a kozigazgatds a tar-
sadalomban létezd vagy létrehozott szervezetekre bizza (vagy azoknal
hagyja) a sziikséglet kielégitését.”s (Utobbi megoldas napjainkban
kiilonosen elterjedt a New Public Managementhez sorolt megoldasok
alkalmazdsaval.)”

TorMA Andréds (2008): Az dllami, a kozigazgatasi és az onkormanyzati feladatokrdl.
In CseFkO Ferenc szerk.: Unnepi kitet Ivancsics Imre egyetemi docens, decanus emeritus
70. sziiletésnapjdra. Pécs, PTE AJK. 155.
26 MADARASZ (1987): i. m., 147-151.
7 FABIAN Adridn (2004): A hatékony kozigazgatds. A New Public Management és a magyar
reformfolyamatok. In ApAM Antal szerk.: PhD tanulmdnyok I. Pécs, PTE. 143-200.; BAGER
Gusztdv szerk. (2007): A koz- és magdnszféra egyiittmiikodésével kapcsolatos nemzetkézi
és hazai tapasztalatok. Budapest, Allami Szdmvevészék Fejlesztési és Modszertani Intézet.
3-5.

24



KOZIGAZGATASI FELADATOK ES FUNKCIOK

Ezek a fokozatok akar egy konkrét szitkséglet kielégitésén, vagy mas ol-
dalrdl fogalmazva, egy allami funkci6 gyakorlasan beliil is megvaldsul-
hatnak. Ha a kozoktatast vessziik példanak, a kozigazgatds a kozoktatasi

vizsgarendszer egyes feladatait a sajat szervezete utjan végzi; szamos

intézetet tart fenn a kozigazgatas (dllami iskoldk); és végiil a sziikséglet-
kielégitést atengedi nem allami fenntartdk dltal mikodtetett iskolaknak,
ahol is a tevékenység felett gyakorol feliigyeletet, f6képpen az ott kibo-
csatott oklevelek, bizonyitvanyok allami elismerése okan.

A kozigazgatds feladatait tehat jogszabalyok (kivételesen az Alap-
torvény) hatarozzak meg. Egy kozigazgatasi feladat attol kozigazgatasi

feladat, hogy azt jogszabaly azza nyilvanitotta. Ennyiben nem létezhet

a jogtol fiiggetleniil kozigazgatasi feladat. Mas kérdés, hogy a rajuk
vonatkozo tarsadalmi sziikséglet milyen mértékben jelenik meg vagy
manifesztalodik a feladat meghatarozasa el6tt.

Az egyes feladatokra tehat alapvetden a tarsadalmi vagy azon beliil

a réteg- vagy csoportsziikségletek komoly hatassal vannak. Ezek nyilvan

szamtalan dologgal 6sszefiiggenek, példaul az orszagadottsagokkal is.
Tengerparttal rendelkez6 orszag kozigazgatasanak szamos feladata

keletkezik ebbdl a ténybdl (kikotok 1étesitése, igazgatasa, hajok nyil-
vantartasa, tengerészeti oktatas szervezése, fenntartasa, a parti tenger
Orzése, illetve az oda iranyuld rendészeti feladatok ellatasa stb.). A kor-
nyez6 orszagokhoz képest mélyebben fekvd, az ott ered6é vagy onnan

érkezd folyok szamara befogado tertiletet jelentd orszag (Magyarorszag

ilyen) kozigazgatasanak kiemelt és folyamatos feladata a folyokkal 6sz-
szefliggd arvizi védekezés szervezése, iranyitasa. Es abban az esetben,
ha egy nemzet jelentds része kisebbségi sorban az orszaghatérokon tul

él, a kozigazgatds szamara feladatot jelent a hatarokon tul él6 nemzet-
testekkel valo kapcsolattartas, a kisebbségi nemzeti kozosségekrol vald

gondoskodas. Ezt a kozigazgatas nem magatol talalja ki, szamara ezek
el6irasok. Ennek a konkrét feladatnak a gyokere az Alaptorvényben

talalhato. ,,Magyarorszdg az egységes magyar nemzet Osszetartozdsdt
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szem eldtt tartva felelGsséget visel a hatdrain kiviil é16 magyarok sor-
sdért, eldsegiti kozosségeik fennmaraddsdt és fejlédését, tamogatja
magyarsaguk megorzésére irdnyuld torekvéseiket, egyéni és kozosségi
jogaik érvényesitését, kozosségi onkormdnyzataik létrehozdsdt, a sziilo-
foldon valé boldoguldsukat, valamint elémozditja egyiittmiikodésiiket
egymdssal és Magyarorszdggal.™® A kozigazgatasi feladatok tomege
vezethetd vissza kozvetleniil az Alaptorvényre, mig szamos feladat csak
kozvetve kapcsolodik hozza.

Amint az Alkotmanybirdsag megallapitotta, az (akkor hatdlyos) Alkotmany
18. §-dban megallapitott, az egészséges kornyezethez vald jog az dllamnak
»azt a kotelezettségét is magaban foglalja, hogy az allam a természetvédelem
jogszabdlyokkal biztositott szintjét nem csokkentheti, kivéve, ha ez mds
alapjog vagy alkotmanyos érték érvényesitéséhez elkeriilhetetlen. A védelmi
szint csokkentésének mértéke az elérni kivant célhoz képest ekkor sem lehet
aranytalan.”® A védelmi szint garantaldsa egyértelmu jogalkotdsi és jogalkal-
maz0i, azaz kozigazgatasi feladatokat generdl. Mindez az érintett alapvetd jog
jellemz6ibdl és nem elsésorban a konkrét alkotmanyszovegbdl kovetkezik.
Az Alkotménybirdsag szerint ugyanis a kornyezetvédelemhez val jog mind-
ezekkel szemben elsésorban 6ndllosult és onmagdban vett intézményvédelem,
azaz olyan sajitos alapjog, amelynek az objektiv, intézményvédelmi oldala tdl-
nyomo és meghatarozo. A kdrnyezethez valo jog az allam kornyezetvédelemre
vonatkozé kotelességei teljesitésének garancidit emeli az alapjogok szintjére,
beleértve a kornyezet elért védelme korldtozhatdsaganak feltételeit is. E jog
sajatossagai folytan mindazokat a feladatokat, amelyeket masutt alanyi jogok
védelmével teljesit az allam, itt torvényi és szervezeti garancidk nyujtasaval

kell elldtnia.*®

2 Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.), D) cikk.

2 28/1994. (V. 20.) hatdrozat.

30 28/1994. (V. 20.) AB hatarozat, ABH 1994, 134., 138., 139. A 21/1994. (IV. 16.) AB hatarozat
a gazdasdgi verseny szabadsdgdaval kapcsolatban vezetett le konkrét allami feladatokat,
rogzitve, hogy ez nem alapjog, hanem ,,a piacgazdasag olyan feltétele, amelynek meglétét
és mikodését biztositani az Alkotmdny 9. § (2) bekezdése értelmében az dllamnak is fel-
adata. A versenyszabadsag allami elismerése és tamogatasa megkoveteli a vallalkozashoz
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A kozigazgatas egyik alaprendeltetése tehat az Alaptorvényben fog-
laltak végrehajtasa. Az alkotmany oldalarol a mar emlitett Concha
Gydz6 ezt ugy fogalmazta meg, hogy minden dllam alkotmany annyit
ér, amennyit abbol a kozigazgatasa megvaldsitani bir. A kozigaz-
gatds — mint a végrehajté hatalmi agba tartozé mtikodés — azonban
a torvények alapjan, azok kozvetitésével kapcsolodik az alkotmanyos
eléirasokhoz. Vagyis, hogy az alkotmanyos rendelkezések koziil
melyek és miképpen valnak kozigazgatasi feladatta, az alapvetéen
a torvényhozo hatalom és nem utolsésorban a torvényekben megnyi-
latkozé politikai akarat mikénti dontésének kérdése. Igy a torvényhozo
testiilet politikai dsszetételének valtozdsa dltaldban gyorsan magaval
hozza a kozigazgatasi feladatstruktura valtozasat, teljesen 1j feladatok
keletkezését és addigiak elmaradasat.

A kozigazgatasi feladatok meghatarozasa azonban nem képezi
az Orszaggytlés kizardlagos hataskorét. Eredeti jogalkoté hatasko-
rében a Kormany is hozhat létre Gj feladatokat, de a torvények felhatal-
mazasa alapjan, azok végrehajtasara tovabbi részfeladatokat tételezhet.
A valasztott helyi 6nkormanyzatok rendelkeznek azzal az alkotma-
nyos felhatalmazassal, hogy vagy a valasztott helyi képvisel6-testiilet
altal, vagy a helyi népszavazas dontésével onként vallalhatjak minden
olyan helyi koziigy 6nallé6 megoldasat, amelyet jogszabaly nem utal
mas szerv hataskorébe. Az 6nként vallalt helyi koziigyekben az 6n-
kormanyzat mindent megtehet, ami jogszabalyt nem sért. Fontos
szabaly, hogy az onként vallalt helyi koziigyek megoldasa nem veszé-
lyeztetheti a torvény altal kotelezGen eldirt onkormanyzati feladat- és
hataskorok ellatasat [Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairél szo6lo
2011. évi CLXXXIX. torvény, a tovabbiakban: Métv,, 10. § (2) bekezdés].
Ez a torvényi szabaly jol kifejezi azt a szokasos megkiilonboztetést,

valo jog és a piacgazdasaghoz sziikséges tobbi — az 1. pontban felsorolt — alapjog objektiv,
intézményvédelmi oldaldnak kiépitését. Elsésorban ezeknek az alapjogoknak az érvé-
nyesitése és védelme dltal valosul meg a szabad verseny, amelynek - a piacgazdasaghoz
hasonldan - kiilon alkotméanyossagi mércéje nincs.” ABH 1991, 117., 120.
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mely a kotelezd (obligatorius) és az onként vallalt (fakultativ) feladatok
kozott jelentkezik. Azt azonban fontos tudnunk, hogy a fakultativ
feladat csak addig szabad valasztas kérdése, mig azt az arra jogosult
dontéshozé megfelelé formaban feladatta nem teszi. A feladat cimzettje
szamara az onnantol fogva ugyanolyan ellatandé tevékenység, mint
az egyébként kotelez6 feladat. A fakultativitas abban mutatkozik meg,
hogy a feladat bevezetése, megsziintetése az arrdl rendelkezni jogosult
szerv sajat dontésén mulik. Es ez igaz a Kormdny altal az Orszaggytilés
dontésétdl figgetleniil 1étesitett Gj feladatokra is. A fakultativitds
a Kormany oldalan 4ll fenn, szamara nem kotelez6 annak létesitése.
De a Kormanynak a feladat létrehozasardl szolé dontése (rendelete,
hatdrozata) utan a kozigazgatasnak (azon beliil a feladattal cimzett
szervnek) azt mar kotelez6 ellatni.

1.5. Kozelito leiras a magyar kozigazgatas
funkciorendszerérol

Miutdn a funkcidk és feladatok kérdését koriiljartuk, tegyiink egy
kisérletet a mai magyar kozigazgatas funkcidinak hozzavetdleges
meghatarozasara. A kozigazgatasi feladatokkal a tovabbiakban a tevé-
kenységfajtak keretében foglalkozunk majd, igyekezvén a feladatokbol
altalanosithatd igazgatasi és jogi jelenségeket dsszekapcsolva attekint-
hetd rendszert bemutatni.

Leirasunk kozelitd, mert a kozigazgatasi funkciok megkonstru-
alasanak is szamos szemléleti médja ismert. Felvazolhatdk a funk-
ciék az igazgatottak szerinti osztalyozasban, a funkciégyakorlas
szintjében (orszagos, teriileti, helyi funkcidk) vagy annak mélysége
szerint (makroszint(, vagyis a kozigazgatdsi szervezetrendszer egé-
szére haté — kormanyzati funkcié vagy csak egyes agazatokra vagy
szervtipusokra hato funkciok), illetve van a felhasznalt eszkoz és a ki-
tlzott cél szempontjabdl beavatkozo vagy éppen szolgaltatd funkcio.
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Ezek a megkozelitések nem kizarélagosak, hanem éppen arra utalnak,
hogy ugyanaz a funkcié tobbféle funkciérendszernek lehet a tagja,
vagyis ezek a funkcidok nem parhuzamosan, hanem egymast metszo si-
kokban helyezkednek el. Mi az alabbiakban egy, a feladatok tartalmara
is figyelemmel levé funkcidosztalyozast vazolunk fel, nagyobbrészt
Madarasz Tibor felhasznalhat6 elemzései nyoman.*

a) Tarsadalomvédelmi funkcid:

aa) idevonhatd a tarsadalom tagjainak és csoportjainak meg-
védése a természet erdi (arvizek, szdrazsag, viharok, fold-
rengés — altalaban a természeti katasztrofak) ellen;

ab) a karos tarsadalmi hatasok elleni védelem funkcioja, ide-
vonhatok a kozbiztonsaggal 6sszefiiggd funkciok, polgari
védelmi funkcio, kornyezetvédelem.

b) Biztonsagi funkcidk: ebbe a kdrbe az allampolgarok és az 6
csoportjaik életének, testi épségének megdvasara iranyuld
funkciok veheték bele: munkavédelem, élelmiszer-biztonsag,
kozegészség-védelmi, jarvanyiigyi funkciok, kozlekedési ve-
szélyek elleni védelem funkcidja.

¢) Az allam védelmét megvaldsito funkcio korébe a honvédelmi,
a kiiltigyi és hatarvédelmi funkciét vonnank be.

d) Az allam anyagi alapjait biztosito funkciohoz egyrészt
az allam kozjogi bevételeinek (addk, vamok, jovedékek, bir-
sagok, dijak) biztositasaval osszefiiggd funkciok, masrészt
az allami vagyonnal valé gazdalkodas funkcidja tartozik
(ez utobbiba értve az allami szervek altal hasznalt ingatlanok
és ingd dolgok beszerzését, miikodtetését stb. is).

e) Az allam mint szervezetrendszer mitkodését biztosité funk-
cidhoz a nyilvintartdsi funkciok (természetes és jogi szemé-
lyekre, valamint dolgokra iranyulo), az informdcios funkciok

3 MADARASZ (1987): i. m., 147-198.; MADARAsz Tibor (1990): A magyar dllamigazgatdsi jog
alapjai. Budapest, Nemzeti Tankonyvkiado. 33-47.
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és a képviseleti, allamhatalmi szervek megvilasztdsinak lebo-
nyolitasaval osszefliggd funkciok tartoznak.

f) A gazdasagigazgatasi funkciohoz a gazdasagi szereplék ma-
gatartasanak befolyasolasara, illetve tamogatdsara iranyuld
funkciok tartoznak.

g) A kulturalis, egészségiigyi, szocialis sziikségleteket kielé-
git6 funkcio részben az (allami) intézményfenntartd funkcié
ellatasan, részben a nem dallami intézmények tdmogatasan és
mikodésiik feliigyeletén keresztiil valosulhat meg.

A kozigazgatds legfontosabb konkrét feladataiként hasonlé csopor-
tositast alkalmaz Torma Andras is, jelezve, hogy a funkcié és feladat
kozotti legfontosabb kiilonbség annak valtozékonysagaban rejlik:
a funkciodk allandobban és lassabban valtoznak. Ennek megfelelen
az altala ,feladatként” jeloltek sokkal inkabb a Madarasz-féle ,,funk-
ciok” fogalma ald esnek. Torma Andrds szerint a kozigazgatasi fel-
adatok (szerintiink: funkcidk) tartalmilag igy 6sszegezhetdk:

a) atarsadalom kiils6 és bels6 védelme (vagyis tarsadalomvédelem),

b) kiilpolitika alakitasa és részbeni megvalositas,

¢) humanszolgaltaté intézmények (egészségiigyi, oktatasi, szoci-
alis) intézmények iranyitasa és feliigyelete,

d) gazdasagszervezés kozhatalommal és tulajdonosi hatalommal,

e) a kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili iranyito, feligyeleti
és ellenorz6 tevékenység.

Torma Andras idézett felsorolasat azonban relativizalja, hogy a szer-
zGje hozzateszi ,az el6z6ekben nem érintett kozfeladatok ellatasa”
kategodrigjat.>
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2. A KOZIGAZGATASI TEVEKENYSEGFAJTAK
ALAPJAI

2.1. A kozigazgatasi tevékenységfajtak fogalma

Az el6z6ekben a magyar kozigazgatas f6bb funkcidit és feladatait te-
kintettiik at. Ebben a fejezetben a kozigazgatasi tevékenységfajtakkal
foglalkozunk. A ,tevékenységfajtak” vagy ,tevékenységosztalyozasok”
azért sziikséges magyarazo fogalmak, mert — mint irtuk - a koz-
igazgatas nem egységes tevékenység, emiatt nem irhato le a fogalmi
absztrakcio szintjén. (Ami a fogalmi absztrakcid szintjén leirhato, az az
igazgatas; ennek leirasat, megkozelitését meg is tettiik.) A kozigazgatas
nagyon sokféle (egymastol jelentés modon eltérd) feladat megoldasat
jelenti, és e feladatmegoldas, a tarsadalom széles értelemben vett viszo-
nyaira vald hatasgyakorlas, a kozigazgatas szamara el6irt valamilyen
eredmény létrehozasa egymastol kiillonbozé igazgatdsi tevékenysé-
gekben valdsul meg. Ezek a tevékenységek sok szempontbdl eltérnek
egymastdl, igy példaul:

o ajellemz6 cselekmények Gsszetételében,

« ajogiszabalyozottsaguk mértékében és modjaban,

« jogi hatdsukban,

« a feladatmegoldas mddjaban,

o acselekvé alany személyében

« ésabban, hogy a hatdsgyakorlas all-e birdsagi (vagy alkotmany-

birésagi) ellenérzés alatt.

Ezek az eltérések nagyjabdl ki is jelolik a tevékenységfajtak osztalyozasi
szempontjait, amelyekkel kapcsolatban (az aktustanhoz és a funk-
cidosztalyozasokhoz hasonléan) Madarasz Tibor felfogasat kovetjiik,



A KOZIGAZGATASI MUKODES JOGI ALAPJAI

aki szerint a tevékenységosztalyozasnak az egyes szempontok szerint
kiilon-kiilon van értelme, és lényeges mddszertani hibahoz vezet, ha
a kiilon-kiilon elvégzett osztalyozasokat aztan egy egységes tevékeny-
ségrendszerbe foglaljuk 6ssze.” Komplex tevékenységfajta-osztalyozast
alkalmaz Berényi Sandor, melyben kézhatalmi tevékenység (ezen
beliil jogalkotas, hatosagi jogalkalmazas vélik el egymastol), kozvetlen
igazgatas (melyen beliil a szervezetiranyit6 tevékenység, belsé igazgatas,
gazdalkodas és materialis tevékenység jelenik meg) és nem kozigazga-
tasi jogi tevékenységek szerepelnek.*

Madardsz Tibornak a tevékenységfajtak jelent6ségét eldszor ki-
emel6 korai munkdja is a komplex osztalyozas elvét kovetve négy alap-
vetd és azon beliil tobb tovabbi tevékenységfajtat kiilonboztetett meg:

o elvi-politikai tevékenység,

o hatosagi tevékenység, mely tovabbi tevékenységekre tagolodik:
hatésagi jogalkalmazé-végrehaijto tevékenység (ideértve a ha-
tosagi szolgaltato és naturdlis érvényesité cselekményeket is),
valamint hatosagi szabdlyozo-jogalkoto tevékenység,

o szervezetiranyitdsi tevékenység,

o szervezd-operativ tevékenység (melybe féleg a melléren-
deltséggel jaro cselekményeket — polgari jogi szerzédések,
munkaszerzddések megkotését vagy gazdalkodasi cselekmé-
nyeket - sorolt.*

Természetesen vannak kiemelt vagy jelentésebb, valamint kevésbé
fontos osztalyozasi szempontok, de ismételten hangsilyozzuk, hogy
egyiket sem kivanjuk kizarolagossa tenni. Mivel a kozigazgatasi fel-
adatok tényleges realizdlasa szamtalan tevékenységfajtan keresztiil

MADARASZ (1990): i. m., 50.
*  BERENYI (2005a): i. m., 44-50. Ugyancsak komplex osztalyozast kozol a Magyar dllam-
igazgatdsi jog. Lasd BARACZKANE-BERENYI-IVANCSICS-SZAMEL (1980): 95-110.
¥ MAaDARAsz Tibor (1971): Vidrosigazgatds és urbanizdcié. A vdrosigazgatdsi tevékenység
elméleti modellje. Budapest, KJK. 323-354.
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lehetséges,*® az alabbi osztalyozdsok sem kimeritéek vagy abszoluti-
zalhatoak.

A csoportositasok soran kozigazgatasi tevékenységfajtanak
a hasonlo jogi sajatossagokkal jellemzokkel rendelkezé és hasonlo
igazgatasi tevékenységet igényl6 feladatok megvalositasat tekintjitk
(a tevékenységfajtak ugyanis lényegiiket tekintve egynemd feladatokbol
allo feladatcsoportok).”

A jogi jellemzdk alatt azt értjiik, hogy:
1. milyen tipusu igazgatottal keriil kapcsolatba a kozigazgatas
szerve;
2. rajuk milyen hatast gyakorol;

w

az igazgatas alanya és targya kozott milyen kapcsolat all fenn;
4. az igazgatas cselekvési lehetdségét (hataskorét) a jog milyen
mértékben és modon szabalyozza.

Az igazgatdsi szempontok alatt azt értjiik, hogy:
1. mi a cselekvés célja, rendeltetése;
2. milyen a cselekvés modja; és
3. milyen a feladat megvaldsitasahoz sziikséges munka neme.*

E megkozelités alapjan az alabbi osztalyozasi szempontok adédnak:
a szervi (alanyi) meghatarozas, az igazgatas mddja szerinti, a tevékeny-
ségben megnyilvanulo6 hatalom szerinti, a tevékenység ,,irdnya” és ,,oka”
szerinti (azaz a kozigazgatasi szervezethez tartozas miatt vagy attdl
tiiggetlentiil keriil sor az adott cselekményre).

Mivel a tevékenységfajtak egyik (és ezuttal elsé) osztalyozasi
szempontja az alanyi vagy mas néven szervi osztalyozas, utalnunk kell

% Rixer Addm egyenesen felsorolhatatlan szamu tevékenységfajtarol tesz emlitést. RIXER
Adam (2013): A koz természete. Uj irdnyok a magyar kozigazgatdsban és a kézigazgatds-
tudomdnyban. Budapest, Patrocinium. 76.

¥ MADARASZ (1971): i. m., 321.

% MADARASZ (1987): i. m., 230.
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a kozigazgatasi szervezetrdl szolo leirasra. A szervezetet szokas szer-
vezetrendszerként is emliteni, de azt, hogy a kozigazgatas szervekbdl
allo rendszer mar a szervezet fogalom kifejezi, igy a szervezetrendszer
felesleges tobbszorozés. Ha mindenképpen a rendszer sz6 hasznalata
indokolt, helyesebb volna a szervrendszer szo6t alkalmazni, hiszen
a kozigazgatds esetében a szervezet azonos a szervrendszerrel.

A kozigazgatasi szervezet szilikebb értelmében csak a tulajdon-
képpeni kozigazgatasi szerveket foglalja magaban, tagabb értelemben
minden olyan szervet vagy mas jogalanyt is, aki/amely a kozigazgatasi
feladatok megvalositasaban, a hataskorok gyakorlasaban részt vesz, és
a kozigazgatas valamely szervéhez szervezeti kapcsolat flizi. Ez utébbi
fogalom tehat a Lérincz Lajos altal ,, paraadminisztrdcio” korébe sorolt
szervek egy részét is magaban foglalja, a megbizas alapjan kozigazga-
tasi feladatokat ellatd szerveket, személyeket nem.

2.2. A tevékenységfajtak alanyi (szervi) osztalyozasa

1. A tevékenységfajtak egyik lehetséges osztdlyozasa az alanyi vagy
masképpen a szervi szempontu osztalyozas. Ennél a tevékenységet végz
kozigazgatasi szerv alapjellemzojét, illetve a jellegado fotevékenységét
vessziik alapul. Mikozben tjra hangsulyozzuk, hogy egyetlen osztalyo-
zasi szempont sem abszolutizalhatd, kiilon ki kell emelni azt is, hogy
az alanyi osztdlyozas dnmagaban nem sokat mond vagy mutat fel.
Ennek az az oka, hogy a szervek tipusait az altaluk ellatott kozigazgatasi
feladatok vagy még inkabb az azok alapjan megrajzolhat6 funkciok
hatdrozzak meg. Tehat az alanyi osztalyozas gyakran egyfajta burkolt
funkcionalis vagy feladatellatasi csoportositas is egyben, aminek az az
oka, hogy végiil is a tevékenységfajtak elemzésének mindig arra kell va-
laszt adni, hogy mi az adott tevékenységfajta rendeltetése, mi az a hatas,
melyet a kozigazgatasi szerv az altala igazgatott jogalanyokra (termé-
szetes személyekre, jogi személyekre és mas szervezetekre) gyakorol.
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Az alanyi osztalyozas hagyomanyos (1990 el6tti) osztalyozasa
1. az agazati igazgatast végzo szervek, illetve 2. a funkcionalis igazga-
tast végzo6 szervek megkiilonboztetése volt. Ide lehetett még kapcsolni
az allami vallalatokkal 0sszefliggd 3. alapitdszervi igazgatast.

Az agazati igazgatas fogalma, illetve az dgazati igazgatast végzo
szervek megjelolés értelmében alapvetden a kozponti dllamigazgatas
szervei, nevezetesen az agazati minisztériumok és az agazati feladatot
ellato, orszagos hatdskoru szervek végezték az igazgatast. Ez az igaz-
gatas minden olyan szervezetet és személyt érint, amely az adott
agazatba tartozé tevékenységet végzi. Az dgazati igazgatds feladata
az agazati, szakmai tevékenységnek a szabalyozasa volt elsdsorban.

»Agazat” alatt azonban az akkori szerz6k nem mind értették ugyanazt,

az 1980-as évek végére az allamigazgatasi (kozigazgatdsi) agazat
fogalma legalédbb az alabbi értelemben volt definialhatd. Az ,,allam-
igazgatasi” agazat fogalma: az igazgatasi tigyek azonos vagy hasonlo
csoportjait intézé szervek dsszessége, melyet egy erre az igazgatasi
profilra létrehozott vagy ezzel megbizott kdzponti szerv iranyit — ok-
tatastigy, épitésiigy stb. ,,Kozgazdasagi” értelemben vett agazatrol is
lehetett beszélni, amikor is a tarsadalmi tevékenységek kategorizalasa
alapjan képezik az dgazatot, és a tdrsadalmi fétevékenységnek van
osztalyozd szerepe. Harmadrészt felfoghatd volt az agazat ugy, hogy
az emberi tevékenységek (magatartasok) egynemi csoportjait fogja
at, ez esetben, amikor példaul egészségiigyi agazatrol beszéliink, akkor
minden egészségiiggyel Osszefliggd emberi tevékenységet odasorolunk
egy agazatba. (Nyilvan ez utobbi fogalom a legtagabb, és mar tulmutat
a kozigazgatds szervezeti keretein is.)

A funkcionalis igazgatas alapvetden a gazdalkodo szervezetekre
iranyulo igazgatasként keriilt meghatarozasra, és azt az un. kozponti
funkcionalis szervek végezték. Ezek készitették el6 a gazdasagi szaba-
lyozdkat, és jorészt ezeknek a jogszabalyaiban jelentek meg a gazda-
sagi szabalyozok. Mdsrészt minden gazdalkodé szervezet miikodé-
sében vannak bizonyos azonos gazdalkodasi mozzanatok, mtveletek
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(példaul anyagbeszerzés, termékértékesités, armegallapitas, bérezés
stb.). Ezeknek a mindeniitt jelentkez6 gazdasagi muveleteknek a szaba-
lyozését létta el a funkcionalis igazgatds. Igy funkcionalis szervi igaz-
gatasnak mindsitették a tervhivatal, az arhivatal vagy az allami bér- és
munkaiigyi hivatal, valamint alsobb szintii szerveik tevékenységét is.”

A két fogalom alapjan torténé szervi megkiilonboztetés alkal-
mazhatosagat megneheziti az is, hogy a funkcionalis igazgatas a mo-
dern magyar kozigazgatas-tudomany kialakulasakor, az 1930-40-es
években (féleg Magyary Zoltannal) még mast jelentett: éppen azt
az alaptevékenységet, melyre az adott szervet létesitették, tehat az ,,aga-
zati” alaptevékenységét. Amit a késébbiekben funkciondlis igazga-
tasnak hivtak, az Magyarynal még az institucionalis (azaz intézményi,
minden szervben jelen 1év6) tevékenység volt. Erre a targyi, tartalmi
megkozelitésre még kitériink részletesebben.

2. Ehhez képest a mai tevékenységi rendszerben az alabbi osz-
talyozasi szempontokat érdemes figyelembe venni, hangstlyozva még
egyszer, hogy az alanyi osztalyozas igen relativ:

a) Azegyik megkiilonboztetés a szervek miikodési és befolyasolasi
teriiletére épiil, igy megkiilonboztethetjiik a kozponti szervek
altali és a nem kozponti (teriileti) szervek altali tevékenységet.
Mivel ez alapvetGen csak a miikodési-befolyasolasi teriiletrdl
arul el valamit, tovabbi megkiilonboztetést kell tenni az al-
lamigazgatasi, helyi 6nkormanyzati és koztestiileti szervek
igazgatasi tevékenysége kozott. A két osztalyozasnak egyiitt
van informativ ereje, példaul kozponti allamigazgatasi szervek
altali igazgatas vagy teriileti koztestiileti szervek altali igazgatas.
(A helyi 6nkormanyzatoknal nem beszélhetiink orszagos vagy
kozponti szintl igazgatasrol.)

b) A szerv cselekvését alapvetden befolyasold jellemzé lehet az, hogy
testiilet formaban szervezik-e meg, vagy hivatali forméban, me-

3 MADARASZ (1990): i. m., 52-53.; MADARASZ (1987): i. m., 187-198.
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lyet egyszemélyes vezetés ala helyeznek. Ilyenkor beszélhetiink
testiileti jelleg(i tevékenységroél vagy hivatali jelleg(i tevékenységrol.

¢ Végiil, érdemes megkiilonboztetniink azokat a kozigazgatasi
szerveket, amelyek intézmények fenntartasat (vagy azt is) végzik.
Ez az ugynevezett fenntartdi igazgatas tobb ,dgazati” kddex
szabalyozasanak is targyat képezi (oktatasi torvények, egész-
ségligyi torvények, szocialis igazgatasrol sz016 torvény, koz-
gyUjteményi torvény). De a kiilonboz6 szakteriiletekre iranyuld
szabalyokbdl kiolvashatd tobb kozos jellemzd, kirajzolhatd
egy koz0s tevékenységtipus, az, amit az intézetet (intézményt:
iskolat, szakrendel6t, miazeumot, sportkézpontot) fenntartd
kozigazgatasi szerv mint annak fenntartdja végez. Ebbe a korbe
is tobbféle szerv (alany) tartozik, lehet a fenntart6 egyébként
kozponti allamigazgatasi szerv, telepiilési 6nkormanyzat vagy
éppen egy koztestiilet is.

2.3. Az igazgatas modja szerinti
osztalyozas - a jogérvényesités kérdései

Az egyik legfontosabb osztalyozasi szempont a kozigazgatasi tevé-
kenység mddja szerinti kategoriak képzése. Itt az osztalyozds alapja az,
hogy milyen eszkozokkel, masként megfogalmazva milyen cselekmé-
nyekkel végzi a kozigazgatasi szerv az igazgatast. Ezek a cselekmények
a jog szempontjabol alapvetéen kétfélék lehetnek, vagy jogi hatasu

cselekmények (ezt nevezziik aktusnak), vagy nem jogi hatdsu cselek-
mények. (Az aktusok fogalmarol és a jogi hatds kérdésérél a kovetkezo

fejezetekben még lesz szd. Jogi hatas alatt egyébként a jogalany jogi

helyzetében bekovetkezett valtozast értjiik, a jogi helyzet pedig a jog-
alany jogainak és kotelességeinek az aktudlis dllomdnya.)

Vannak olyan tevékenységfajtdk — a kozigazgatasi tevékenység
mddja szerinti osztalyozasban -, amelyekben a jogi eszkozok, vagyis
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az aktusok domindlnak. A kozigazgatasi szervek egyik kiemelt funk-
cidja az allami szervezetrendszerben a torvények végrehajtasa (hagyo-
manyos értelemben vett végrehajt6 hatalmi funkcid), és a végrehajtas
keretében nagyszamu jogszabdly alkotasaban is kozremiikodnek.
Az erre iranyuld tevékenység tehat a kozremiikodés a jogalkotasban.
Ez a kozigazgatasi szervek koziil elsésorban a (kormanyzati ming-
ségiikben) jogalkotd hataskorrel rendelkezd szervekre vonatkozik,
melyek kozt értjiik a kozponti szerveket (Kormany, miniszterek, 6n-
allo szabalyozo szervek) és a jogalkot6 hataskorrel rendelkezé helyi
onkormanyzatokat is. Fontos tudnunk azt, hogy a jogalkotas — mint
feladatmegoldasi modozat — mind a kozigazgatasi szervezeten beliil,
mind azon kiviil jelen van és alkalmazzak azt, masként megfogalmazva
a kozigazgatasi targyu jogszabalyok egy része a kozigazgatasi szerve-
zetre iranyul, mas része az azon kiviili jogalanyokra.

Ehhez képest kell felhivnunk a figyelmet arra, hogy a tevékeny-
ségfajtak (vagy mikodési fajtak) ugynevezett komplex elemzése 6ssze
nem tartozé elemeket tekint dsszetartozénak. Mikézben hangsilyozza
a tevékenységfajtakat meghatarozé tényezok komplex figyelembe
vételét, Berényi Sandor tizféle tevékenységet ragad meg az 1989 el6tti
korszak meghatarozé jelentéségli tankonyvében.*® Ebben példaul
kiilon emliti és elemzi a vallalatok, az intézetek, a fegyveres testiiletek
és az allamigazgatasi szervek irdnyitasat. Mikozben a jog szempont-
jabol éppen az a meghatdrozo befolyas és az ahhoz hasznalt alapvetd
eszkozok azonossaga a lényeges, melyek ezeket mind irdnyitdssa teszik.
Ugyanakkor az dllamigazgatdsi szervek jogalkoté tevékenysége kiilon
miukodési fajta a felsorolasban, holott nyilvanvald, hogy a jogalkotd
tevékenység eredménye a (jogszabdly) tartalma szerint irdnyulhat

4 BERENYI Sandor - MARTONYI Janos — SZAMEL Lajos (1978): Magyar dllamigazgatdsi
jog. Altaldnos rész. Budapest, Tankényvkiadé. 242-243. Ugyanezt a komplex felfogast és
ugyanazt a tiz komplex tevékenységfajtat képviseli Berényi Sdndor a késébbi tankonyv-
ben is: BARACZKANE-BERENYI-IVANCSICS-SZAMEL (1980): i. m., 96. Igaz, kifejezetten
felhivja a figyelmet az atfedésekre és arra, hogy ez a kategorizalas sem problémamentes.
BARACZKANE-BERENYI-IVANCSICS-SZAMEL (1980): i. m., 97.
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egy fegyveres szervre, egy intézetre stb. Egy szerv jogszaballyal valo
létrehozasa, létesitése vagy atszervezése az iranyitasi jog gyakorlasat
jelenti. Csakhogy ennek a médja, formdja éppen jogszabaly. Vagyis
a differentia specifica (megkiilonboztetd jellemz8) nem a jogszabaly
kibocsatasaban, hanem annak tartalmaban rejlik, megitélésiink szerint.

A tevékenység modja szerinti masik nagy (és 6nmagaban is 6sz-
szetett) kategoria a jogérvényesités. A jogérvényesités a kozigazgatasi
szerveknek az a tevékenysége, amellyel eldsegitik, hogy a jogszabalyok
a valosagban gyakoroljak a tarsadalomra azt a hatast, amiért kibocsa-
tottak Gket. A jog érvényesitésének f6 mddja a jogalkalmazas. Ezért
tehat Madarasz Tibor kategoriait felhasznalva azt mondhatjuk, hogy
ha az igazgatds mddja szerint tekintjiik at a kozigazgatasi tevékeny-
séget, az egyik nagy tevékenységfajta a kozremiikodés a jogszabalyok
megalkotdsaban, a masik tevékenység a jogalkalmazas. (Ehhez képest
a birdsagok alaptevékenységében egy tevékenységi mod szerinti tevé-
kenységfajta van, a jogalkalmazas, a birdsag arra jott létre, hogy jogot
alkalmazzon.) A kozigazgatasi szervek is végeznek jogalkalmazast, de
a kozigazgatas ebbdl a szempontbdl bonyolultabb, mert a jogalkal-
mazas mellett jogalkot6 (pontosabban jogszabaly-el6készitd) tevékeny-
séget és szamos nem is jogi eszkozt igényld tevékenységet végeznek.
Amint Berényi Sandor megjegyzi, ,az dllamigazgatas (kozigazgatas)
csak a tobbi allami tevékenységhez viszonyitva tekinthetd egynemi
tevékenységnek.”! (Tovabba a jogérvényesitésnek sem egyetlen modja
a jogalkalmazas, mert amikor példaul a kozigazgatasi szerv ellenérzést
végez, az is a jogérvényesitésnek az eszkoze.)

Az aldbbiakban vazlatosan attekintjiik a jogérvényesités és a jog-
alkalmazas fogalmanak és miikodésének kapcsolatat.

4 BERENYI-MARTONYI-SZAMEL (1978): i. m., 242.
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2.3.1. A jogérvényesités fogalma

A jogérvényesités szocioldgiai értelemben a jogpolitikai cél tdrsadalmi
megvaldsuldsat jelenti. Jogdogmatikai értelmezés szerint jogérvényesii-
lésérol (mas széval a norma hatalyosuldsardl, megvalosulasarol) akkor
van sz0, ha a cimzettek a jogi normakban eléirt magatartdast tényle-
gesen teljesitik, tanusitjak. Ez a két fogalom nem mindig és nem feltét-
leniil esik egybe. A jogi normak dogmatikai értelmezés szerinti reali-
zalddasa, hatalyosuldsa megtorténhet anélkiil, hogy a jogi szabalyozas
a tarsadalmi gyakorlatban elérje a jogpolitikai cél megvalosulasat.
Erre példaul akkor kertilhet sor, ha a jogszabaly eleve alkalmatlan volt
annak a tdrsadalmi hatdsnak az elérésére, amire megalkottak. Gyakran
azért marad hatdstalan a jogszabaly, mert a megcélzott tarsadalmi ha-
tast (példaul valamely tarsadalmi konfliktus megsziintetését) csupan
jogi eszkozzel elérni nem lehet. Ilyenkor el6fordulhat, hogy szazezer
szamra megvalosul a cimzettek jogszabalyban el6irt, megkivant maga-
tartasa, annak ellenére, hogy a jogpolitikai cél megvaldsulatlan maradt.
Maskor meg azért marad hatastalan egy jogszabaly, mert annak szo-
vege eleve alkalmatlan barmiféle hatas (vagy a célzott hatds) kivalta-
sara, illetve az el6irt magtartast egyenesen lehetetlen tanusitani. Mind
a jogérvényesités, mind annak alkategériaja, a jogalkalmazas a jog,
(a targyi, a megalkotott) kozigazgatasi jog konkretizalasaként is fel-
foghato. Az altalanos, absztrakt formaban megfogalmazott térvények
és mas jogszabalyok (alapesetben) konkrét cimzettek nélkiil rogzitik
a kotelezettségeket és jogosultsagokat. Ahhoz, hogy ezek az absztrakt
eldirasok egyedileg meghatarozott személyekre nézve ténylegesen és
jog szerint is érvényesiilhessenek (érvényesiiljenek), konkrétta kell 6ket
tenni.*> Ennek mddozataiban tekinthetiink most bele.

2 A torvénnyel tételezett (létrehozott) jogosultsag és kotelezettség egyedivé tételére

(konkretisierung) és annak eszkozeire nézve lasd Hans Peter BULL - Veith MEHDE (2005):
Allgemeines Verwaltungsrecht mit Verwaltungslehre. Heidelberg, C. F. Miiller. 138-139.

40



A KOZIGAZGATASI TEVEKENYSEGFAJTAK ALAPJAI

A tovabbiakban a jogi normak, a szabalyozasi egységek dogma-
tikai hatalyosulasanak, érvényesiilésének a folyamatat vizsgaljuk.*

2.3.2. A jogérvényesités és a cimzettek érdekei — a jogérvényesités tipusai

A koézigazgatasi jogban eléirt magatartasok a cimzettek érdekei alapjan
alapvetden kétféle csoportba sorolhatok aszerint, hogy a jogalanyokra
nézve kedvez6(bb) vagy szamukra éppen hatranyos(abb) magatartast
irnak eld. A két normatipus kozott jelentds kiilonbségek vannak a jog-
érvényesités, a jogérvényesiilés mddja tekintetében is. Egyszertibben
érvényesiilhetnek azok a jogi normak, amelyek végs6 hatasukban a jog-
alanyokra kedvez6k, mint azok, amelyek hatranyosak. A szdmukra
hatranyos szabalyozas érvényesiiléséhez a cimzetteknek nem flizédik
érdekiik, s6t éppen ahhoz fiz6dik érdekiik, hogy minél késobb fejtse ki
kedvezdtlen hatasat. Ilyen jellegli normék esetén az allami (azon beliil
a kozigazgatasi) szervek részérdl a jog érvényesiilési folyamataba vald
bekapcsolddas lényegesen tobb teend6t jelent a cimzetteknek terhes
szabalyozas esetén, mint a szamukra kedvez6 szabalyozas esetén.

A jogérvényesiilés folyamata a jogi norma cimzettjei és a koz-
igazgatasi szervek cselekményeinek egymasba kapcsolodé lancolata,
amely mellett vagy mogott a kozigazgatasi szerveknek szamos nem jogi
hatasu cselekménye és tevékenysége is meghuzddik. A jogérvényestiilés
azonban nem elsésorban ezeken a kiegészit6 cselekményeken, hanem
a norma szabalyozasi médjan mulik.

A kiilonboz6 szabalyozasi modok eltéréen érvényesiilnek, ezért
a normatipusokhoz hasonléan a jogérvényesiilésnek is tobb médjat
kilonboztetjitk meg. Ezek a kovetkezok: 1. onkéntes jogkovetéssel
megvaldsuld jogérvényesiilés; 2. végrehajtds utjan megvalosuld

# Ezekben az alfejezetekben részletes hivatkozasok nélkiil Madarasz Tibor korabban idézett
és a megjelolt miveiben kifejtett kategoriarendszerét vessziik at. Hivatkozasokkal a téle
eltéré felfogast csoportositdsokat, meghatarozdsokat latjuk csak el.
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jogérvényesiilés; 3. jogalkalmazds utjan megvaldosuld jogérvényestiilés;
4. jogérvényesités jogilag kotetlen egyedi aktussal.

Ad 1. Az 6nkéntes jogkovetéssel megvalosulod jogérvényesiilés
ahhoz a szabdlyozasi megoldashoz kotédik, amit ex lege szabalyo-
zasi modnak neveziink. A jogi norma cimzettjeinek a cselekményei
(azaz az onkéntes jogkovetés cselekményei) annak a magatartasnak
a tanusitasat eredményezik, amelyet a jogi normak a jogkévetkezmé-
nyeikben megengednek, illetéleg el6irnak vagy tiltanak. A kozigazga-
tasi szervek cselekményei a szabalyozas mddjatol fiigg6en kiilonboz-
hetnek. Megengedd szabalyozas esetén az szerveknek az a feladatuk,
hogy ha sziikséges, akkor a cimzettek (a jogalanyok) szamara hajtsdk
végre a jogszerzés feltételéiil szolgalo feladatokat, vagy teremtsék meg
a feltételeket. Ha azonban eldird, tilté vagy korldtozé szabalyozasi
mod keretében kiadott jogi normdk érvényesitésére van sziikség,
akkor a kozigazgatasi szervek részérél mas fajtaju cselekményeket kell
végezni. Igy mindenekeldtt az ellendrzési cselekményeket, amelyek
az arrdl valé meggy6z6dést szolgaljak, hogy a cimzettek a szdimukra
el6irt magatartast tanusitjak-e, vagy sem. Emellett az olyan jogalanyok
esetében, akik onként nem engedelmeskedtek a jogszabaly rendelkezé-
seinek, onként nem valdsitottak meg az el6irt vagy tiltott magatartast,
szankciondlo cselekményekre, vagyis jogellenességre reagalé hatranyos
jogkovetkezmény alkalmazasara vagy mas kozigazgatasi szervnél
szankcio kezdeményezésére lehet sziikség. Ezen kiviil sor keriilhet még
egyéb érvényesitd cselekmények végzésére is. (Ilyen példaul a felszdlitas
a jogszabalyban eldirt cselekmény, teend6 pdtlasara, ha azt valaki
onként nem teljesitette.)

Ad 2. A végrehajtas ttjan megvaldsulo jogérvényesiilés az on-
kéntes jogkovetés specidlis fajtaja. A jogérvényesiilés e modjardl
akkor beszéliink, ha a cimzettek szamara sz616 feladatmeghatdrozo
szabalyozds érvényesitésére kertil sor. A feladatmeghatarozo szaba-
lyozas cselekményei a cimzettek részérdl rendszerint attol fiiggenek,
hogy a feladatok végrehajtasara kozigazgatdsi szervek kotelezettek vagy
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mas tipusu szervezetek (igynevezett munkaszervezetek, koziizemek,
kozintézetek stb.). Ha a kozigazgatasi szervek feladatairdl rendelkezik
a feladatmeghatdrozd szabélyozas, akkor e szervek igazgatdsi cselek-
ményeket végeznek, amelyek jogi hatasu vagy jogi hatast ki nem valto
cselekmények lehetnek. Ha a feladatmeghatarozé szabalyozas cim-
zettje valamely munkaszervezet (illetleg annak valamelyik vezetdje
vagy belsé vezetd szerve), akkor a feladat-végrehajtas rendszerint nem
jogi hatdst cselekmények végzésével, hanem munkatevékenységgel,
az eldirt szolgaltatas kozvetlen nyujtasaval valosul meg. (A kotelezett
munkaszervezet végzi azt a munkatevékenységet, amire létrehoztak,
ami a tarsadalmi rendeltetése.) A végrehajtas atjan megvaldsulo
jogérvényesiilésnél a kozigazgatasi szervek cselekményei ugyanugy
az ellendrzési cselekmények és a szankciondl6 cselekmények, mint
az imént targyalt onkéntes jogkovetés esetén.

Ad 3. Ha a jogi normakban megfogalmazott jogalkotdi akarat
a cimzetteket csak valamely kozigazgatasi szerv konkrét (egyedi)
jogalkalmazé aktusa kozvetitésével érintheti, akkor keriil sor a leg-
gyakoribb és a legismertebb jogérvényesitési modra, a jogalkalmazdsra.
A jogalkalmazasos jogérvényesités lényege az, hogy a jogalkalmazd
szerv a norma altalanos szabalyait a cimzett jogalany konkrét viszo-
nyaira alkalmazza. Jogalkalmazassal érvényesiilé kozigazgatasi jogi
normak hatélyosulasardl akkor beszélhetiink, ha a jogalkalmazé koz-
igazgatasi szervek a cimzettek szamara konkrét aktusokat bocsatanak
ki, és ezekben az aktusokban kozvetitik a normaban megfogalmazott
jogositasi, illetéleg kotelezési lehetdségeket. A jogalkalmazasos jogér-
vényesités folyamata is kiilonbozik attdl fiiggéen, hogy a jogalkalmazéd
aktus a cimzett szamara kedvezd vagy hdtranyos.

Ha az aktus kedvezd, akkor a jogérvényesités folyamata alta-
laban a kovetkezd cselekménysorozatbdl all: a jogszabaly kihirdetése,
a konkrét jogalany szamara a jogszabdly alapjan a jogalkalmazdi aktus
kiadasa, a jogalany ¢l a jogaval, és ezzel a jogérvényesiilés folyamata
befejez6dott.
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Ha azonban az aktus a cimzettnek hdtrdnyos jogi norma el6irasat
kozvetiti, akkor a jogalkotds, majd a jogalkalmazéi aktus kibocsatasat
kovetden két variacio lehetséges. Az egyik variacidban a cimzett jog-
alany a szamara hatranyos aktusban foglalt rendelkezést megvalositja,
annak eleget tesz. Ezt kovetik a szerv ellendrzési cselekményei. Ebben
az esetben a jogérvényesités folyamata (minthogy az ellendrzés jogel-
lenességet nem allapitott meg) befejez6dott. A masik variacié szerint
azonban a cimzett a jogalkalmazdi aktusnak nem engedelmeskedik, és
ekkor a jogérvényesités folyamata folytatodik. Ha az ellenérzés megal-
lapitja a jogellenességet, az egyedi aktussal szembeni engedetlenséget,
akkor szankcié alkalmazasara keriil sor.

Mint azt lathattuk, a jogalkalmazas a jogszabalyok érvényesiilé-
sének nem egyetlen mddja. Nem nevezhetiink minden jogszabdlyok
szerinti magatartast jogalkalmazasnak, igy azt sem, ha valaki 6nként
igazitja a magatartdsat a jogszabaly rendelkezéséhez. A jogérvényesités
kiilonboz6 mddozatai koziil csak az egyik, de nem az egyetlen mod
a jogalkalmazas. Nyilvanvaloan ez a leggyakoribb és a legfontosabb
fajtdja a jogérvényesitésnek, de ez nem sziinteti meg a mas jogérvénye-
sité cselekményeket.

A jogalkalmazds — mint az egyedi eszkozokkel érvényesiild sza-
balyozasi modok egyike — az aldbbi feltételek esetén valosulhat meg:

a) Sziikség van olyan jogi normakra, amelyek mint hataskori
normak felhatalmazast adnak egy bizonyos kozigazgatasi
szervtipusnak arra, hogy jogalkalmazdi egyedi aktust ad-
hasson ki. Sziikséges, hogy a normak meghatarozzak, milyen
elnevezésii egyedi aktust adhat ki, milyen cimzett-tipusnak és
milyen jogi tartalommal, milyen feltételek gyakorlati bekévet-
kezése esetén.

b) Sziikség van jogalkalmazdi hataskorrel felruhdzott kozigazga-
tasi szervtipusra, amely tipuson beliil valamely konkrét aktus
kiadasara egy meghatarozott (a hataskorrel és illetékességgel
rendelkezd) kozigazgatasi szerv lesz majd jogosult.
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) Sziikség van jogalanyra, aki esetében megvannak azok a felté-
telek, amelyekhez a jogalkalmazoi aktus kiadasat a jogszabaly
altalanos rendelkezése kozi.

d) Végiil a jogalkalmazas jogi miiveletének eredményeként létre-
johet a jogalkalmazdi aktus.

A jogalkalmazas mint jogi miivelet hagyomanyos felfogasa szerint
a kozigazgatasi szerv megvizsgalja, és bizonyitottan megallapitja
a konkrét jogalany (a cimzett) koriilményeit (tisztdzza a tényallast).
Ezt a gyakorlati (a tarsadalmi valésagban, a konkrét cimzett esetében
bizonyitottan megvalosult) tényallast 6sszeveti az alkalmazandé jogi
norma (jogi normak) normatényallasban absztrakt médon megfogal-
mazott jogszabalyi tényallassal. Abban az esetben, ha a konkrét tényéllds
ajogszabaly absztrakt tényalldsa ald vonhatd, akkor a konkrét jogalany
a cimzett szdmara kiadja a jogi norma diszpozicidjaban foglalt rendel-

kezés szerinti egyedi, jogalkalmazéi aktust.

A kozigazgatasi jogalkalmazas fogalmat az alabbiak szerint adhatjuk
meg: a kozigazgatasi jogalkalmazas olyan jogérvényesito jogi mtvelet,
amelynek soran a kozigazgatasi szerv a konkrét jogalany (cimzett)
szamara a jogszabaly altalanos rendelkezései alapjan konkrét (egyedi)
aktusaban jogot vagy kotelezettséget allapit vagy sziintet meg, illetéleg
modosit. Jogalkalmazoéi aktusnak a szerv aktusa csak akkor mindsiil,
ha a szerv dontési szabadsagat a jogszabaly korlatozza, keretek kozé
szoritja. Legalabbis a dontés valamiféle irdnyat, céljat, meghata-
rozza, altaldban azonban ennél részletesebben az aktus cimzettjét és
lehetséges jogi tartalmat is meghatdrozza. A jogi kotottség valami-
lyen mértéke mint a jogalkalmazasban rejlé dontés fogalmi eleme,
illetve a jogilag kotetlen dontések nem jogalkalmazé aktusoknak
tekintése dltalanosan elfogadott a kozigazgatasi szakirodalomban.**

4 MoLNAR Miklos (1994): A kozigazgatds dontési szabadsdga. Budapest, KJK. 73.
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Ezzel 6sszefliggd tovabbi kérdés, hogy a masik véglet, azaz a teljesen
kotott kozigazgatasi dontés tekinthetd-e jogalkalmazasnak? Ez nyilvan
elméleti kérdés, és igenld valaszt illik ra adni, hozzatéve, hogy forma-
ilag biztosan. Mas szempont, hogy a jogszaballyal teljesen kototté tett
»jogalkalmazas”, a ,klasszikus dontési autonomiat kizard” jogszabalyi
programozas nem biztos, hogy mindig alkotmanyos megoldas.*

A kozigazgatasi jogalkalmazds nem tekinthetd a jogalkalmazas
egyetlen tipusanak, hiszen a legfontosabb jogalkalmazoi dontéstipus
a biroi dontés, a biroi jogalkalmazd hatarozat. Ezenkiviil beszélhetiink
tigyészi jogalkalmazasrol, és nem kizart az Orszaggytilés jogalkal-
mazoi tevékenysége sem. A kozigazgatasi tevékenységben a jogalkal-
maz6 tevékenység nemcsak a hatosagi tevékenységben taldlhaté meg.
Ezért van az, hogy megkiilonboztetésiil azt hatésagi jogalkalmazas
elnevezéssel jeldljiik. A jogalkalmazas azonban nemcsak a kézigazga-
tasi szervezetrendszeren kiviilre hat6 igazgatasban végzett jogi muvelet,
hanem a szervezetrendszeren beliili igazgatasi jogi eszkéze is. Minél in-
kabb elismeri a jog az igazgatott szervezettek 6nallosagat, annal inkabb
szabalyozzak e szervezetek belsé viszonyait is az egyedi eszkozokkel
érvényesithetd szabalyozasi mod igénybevételével. Ha ezek az egyedi
eszkozok jogilag kotott aktusok, abban az esetben a szervezetrendszeri
igazgatas keretében is jogalkalmazasrdl van szé.

Ad 4. A jogérvényesitésnek negyedik modjaként a jogilag kotetlen,
dontéstartalmu egyedi aktusokrdl is szot kell ejteniink. Ez is egyedi
eszkozzel végzett jogérvényesités, de a jogalkalmazashoz képest azzal

4 Molnar Miklés alapvetéen helyesli a ,,klasszikus dontési autonémiat kizard”, az alanyi

jogokat erésebben garantal6 szabalyozast. Az ilyen mértékben kotott dontéseknél arra
hivja fel a figyelmet, hogy ,,a jog természeténél fogva képtelen a szabalyozott objektum
valtozékonysagét, dinamizmusat, ezerarctisdgat figyelembe venni és megragadni. Az élet,
avalosag hamar tullép a jogi szabalyozas realis lehetdségeit meghalado vallalkozasokon.”
Ennél komolyabb problémét okoz, hogy a kozigazgatasi jogalkalmazas dontési szabadsagat
teljesen elvond szabdlyozas a kozigazgatdsi dontést feliilvizsgdlo birésagot is megfosztja
a dontés érdemi vizsgalatanak lehetdségétdl. Erre pedig az Alkotmdny alapvetd jogot
biztosit. Az Alkotmanybirésag a 155/2008. (XII. 17.) hatdrozataban az ilyen megoldast
(az adokotelezettséggel Gsszefiiggésben) alkotmanyellenesnek nyilvanitotta. A dontési
mozgastér kérdését még az aktusok jogi kotottségénél vizsgaljuk.
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a kiilonbséggel, hogy az egyedi eszkoz nem jogalkalmazoéi aktus.
Ez a jogérvényesitési mad is feltételezi az olyan jogszabalyi rendelkezést,
amely felhatalmaz valamely kozigazgatasi szervet arra, hogy egyedi
aktust bocsasson ki, de ennek jogi tartalmat, kibocsatasanak feltét-
eleit az azt 1étrehoz6 jogi norma nem hatarozza meg részletesen vagy
pontosan. Ez a jogérvényesitési mod elsésorban a szervezetrendszeren
beliil érvényesiilé igazgatasnak a hierarchiat feltételezé tertiletén,
az iranyité szerv és az iranyitott szervezetek kapcsolatdban érvényesiil.
Az ilyen jogilag kotetlen aktusnak a kibocsatasa az igazgatasi vagy
kozpolitikai mérlegelés targya lehet. Példaként emlithet6 az iranyitd
szervnek az a jogkore, hogy az iranyitott szerv vezetdjét jelentéstételre
és beszamold készitésére kotelezheti a szerv tevékenységével kapcso-
latban. Az, hogy hanyszor, konkrétan mir6l, milyen gyakorisaggal,
milyen forméban kell a jelentést vagy a beszamolét elkésziteni, nem
a jogszabdly, hanem a dontéstartalmu egyedi irdnyit6 aktus fogja
meghatdrozni, igy az a jogi norma altal kevésbé kotott, szinte kotetlen.

A kozigazgatasi jogszabalyok érvényesiilésével dsszetiiggd cse-
lekvéseket Szamel Lajos az el6z6ektdl eltérden jellemezte, amikor
alapvet6en haromféle kozigazgatasi tevékenységet kiillonboztetett
meg. Allaspontja szerint egyes kozigazgatasi jogszabalyok érvényesii-
lése nem igényel jogalkalmazast, csak egyszerii végrehajtast. Ezalatt
olyan (jellemzGéen feladatkitliz6 normakat) értett, melyekhez nem
kapcsolédnak hataskori szabalyok, hanem a normaban meghatarozott
feladatot kizarolag szervezéssel (szervezd tevékenységgel) kell végre-
hajtani. A normak masik nagy csoportja esetén a feladatkit(izé nor-
mahoz hataskori norma is kapcsolddik (mely felhatalmazast ad adott
életviszonyokba vald beavatkozasra), ilyenkor a végrehajtas (a puszta
szervezd tevékenység) osszekapcsolodik jogalkalmazassal. A har-
madik tipust norma érvényesiiléséhez csak jogalkalmazo tevékenység
kapcsolodik.*® Ez a csoportositas tehat lényegében a jogalkalmazasos

i SzaMmeL Lajos (1983): Allamigazgatasi jogalkotasunk. In Tanulmdnyok. Pécs-Zalaegerszeg, Pécsi

Janus Pannonius Tudomanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kara — Zala Megyei Tanacs VB. 235.
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jogérvényesités és a kozigazgatds szervezd tevékenységét igényld jog-
érvényesités kozott tesz kiilonbséget, megalkotva egy koztes kategoriat,
melyben mindkettd jelen van.

2.3.3. Ellendrzés és szankcio a jogérvényesiilésben

1. A jogérvényesités folyamataban rendkiviil nagy a szerepe a koz-
igazgatasi szervek ellen6rzo tevékenységének. Ezt nem mindsitjiik
kiilon jogérvényesitési moédozatnak, hanem e mddozatok kiegészitd,
kiséré tevékenységeként jeloljiik. Az ellenérzé tevékenységet sokféle
szempont szerint lehet csoportositani. Az egyik ellenérzési tipus
a szervezetrendszerre iranyuld igazgatas keretében végzett ellenérzés,
és alapvetden két nagy teriiletre, nevezetesen a térvényességi ellenér-
zésre és az un. célszeriiségi ellendrzésre oszthatd. A jogérvényesités
folyamataban a torvényességi ellendrzésnek van elsésorban szerepe.

A kozigazgatasi ellenérzés masik nagy teriilete a hatdsdgi ellen-

Orzés. A hatdsagi ellenérzés a hatosagi tevékenység része, legfontosabb
fajtai a kovetkezok:

a) az altalanos hatosagi ellenérzés, amelyet minden hatésagi
jogkort gyakorlo allamigazgatasi szerv a sajat maga hatdsagi
jogkore keretében gyakorolhat;

b) a torvényességi feliigyelet keretében végzett ellenérzés, amely
természetesen csak azon szervezetek tekintetében gyakorolhatd,
amelyek torvényességi feliigyelet alatt allnak;

©) az un. specialis feliigyeleti szervek (példaul banyamuszaki
feliigyelet, kozegészségligyi és jarvanyligyi feligyelet, keres-
kedelmi és piacfeliigyelet) altal végzett ellenérzés.

A hatosagi ellendrzés altalanos szabalyait a kozigazgatasi hatosagi

eljaras és szolgaltatds altalanos szabélyairol sz6l6 2004. évi CXL. tor-
vény (a tovédbbiakban: Ket.), illetve az 4j Altalinos kozigazgatasi rend-
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tartasrol sz6l6 2016. évi CL. torvény (a tovdbbiakban: Akr.) rogziti, és
azzal a kozigazgatasi hatosagi eljarasjog keretében foglalkozunk.

2. Az ellendrz6 tevékenységhez hasonléan a jogérvényesitésnek
igen lényeges, végsé soron elengedhetetlen eszkoze a szankcidalkal-
mazas. A kozigazgatasi jogi normakat a jogalkotok (elvileg) ugy ala-
kitjak ki, olyan tartalommal hatarozzak meg, hogy ezekben (de nem
mindig ugyanabban a jogszabalyban!) mindig rendelkezésre all végs6
eszkozként valamely - a jogellenes magatartdsra reagdl6 — biintetés,
valamely hatrdnyos jogkovetkezmény, szankcié alkalmazasanak
lehetdsége. A jogérvényesités folyamataban pedig a kozigazgatasi
szerveknek a jogsértések feltarasat kovetd cselekménye a szankcid
alkalmazasa, vagy abban az esetben, ha a jogsértést feltaro szerv erre
nem jogosult, akkor a szankcid kiszabdsanak kezdeményezése mas
szervnél. A szankcidalkalmazas mindig jogalkalmazasi tevékenység
eredménye. A kiszabhat6 szankci6 jogszabalyi lehetdségét a jogalkoto
mindig nyelvtani értelemben hipotetikus (kondicionalis) jogi normak
megalkotdsaval statualja. Ezeknek a hipotetikus norméaknak az alkal-
mazasa, a szankciot kiszabd konkrét aktusok kiaddsa nem mas, mint
a jogalkalmazasi miivelet. A szankcidalkalmazas rendszerint az el-
lendrzés soran feltart jogellenes magatartasra reagalas. Természetesen
a jogellenesség nemcsak az ellenérz6, informacidszerzé tevékenység
soran tarhato fel, hanem ennek a ténye egyéb modon is a kozigazga-
tasi szervek tudomasara juthat (példaul az ellenérdekd fél bejelentése
alapjan).

A szankcidalkalmazas és a szankcio lehetsége az igazgatasi tevé-
kenységfajtak egy masik alapvetd osztalyozasanak, a tevékenységben
megnyilvanulé hatalom erdsségén nyugvo osztalyozasnak is alap-
jaul szolgal. Ennek alapja a szankcid erésségében és jellegében rejlik.
Hiszen a szankcio jellege mutatja meg, hogy mennyire érvényesiil
az adott tevékenység soran az allami kényszer, vagy annak milyen
formaja vehet6 igénybe.
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Ha az adott tevékenységgel valo szembeszegiilés (a cimzett jog-
szabalysértd, jogellenes magtartasa) esetére a jog szabalysértést vagy
mas objektiv alapt birsagszankciot ir el6 (ez szinte mindig egy masik
jogszabalyt jelent), mely kozvetlen karhatalmi kényszerrel vagy koz-
igazgatasi végrehajtassal is kikényszerithetd, akkor a kézhatalom
jelenlétének erdsebb fokardl van szé, hiszen az allam meg is torolja
valamilyen eszkozzel a jogellenes magatartast, és a jogszer(it még ki
is kényszeriti.

Ha ilyen szankciét nem ir eld, nem tételez a jog, de a jogszer(i
magatartasnak a kikényszeritésére a kozigazgatasi hatosagi végrehajtas
utjan lehetdség van, akkor még mindig kimutathaté a kozhatalom
jelenléte, de mar enyhébb fokban.

Ha a jogellenes magatartas els6 szamu kovetkezménye alapvetéen
szervezeti jellegii, vagyis arrél van sz6, hogy az ellenszegiil6 személyt
a szervezetbdl eltavolitjak vagy a szervezeten beliili helyzete hatranyo-
sabb lesz, ugyanigy, ha az egy ellenszegiil6 szervvel szemben annak
jogi statusat érint6 jogkovetkezményt alkalmazhatnak (feloszlatjak,
vezetd testiiletét feloszlatjak, helyette dontenek, onallésagat csok-
kentik), akkor alapvetéen az igazgatdsi (mds néven szervezeti) hatalom
megnyilvanulasarél van szo.

Végiil, ha a jogkdovetkezmény alkalmazasa és kikényszeritése nem
a kozigazgatasi szerv egyoldalu aktusaval torténik (vagy legalabbis
részben azzal), hanem egymassal szinte mellérendeltségi helyzetben
1év6 jogalanyok esetén a kozigazgatds a polgari jogi jogkovetkezmények
alkalmazasat veheti csak igénybe, akkor hatalom nélkiili igazgatasrol
beszélhetiink.

2.3.4. Jogviszonyok a jogérvényesitésben és a nem jogi eszkozok
A jogérvényesités és a jogviszonyok Osszefiiggésérdl érdemes azt tud-

nunk, hogy a jogi normak nem mindig (vagyis nem kizarélag) jogvi-
szonyokban realizalédnak. Ex lege szabalyzasi mod esetén (vagyis 6n-
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kéntes jogkovetés esetén) a jogalkoto szerv és a cimzett jogalany kozé
semmiféle kozigazgatasi szerv (vagy egyéb allami szerv) kozbe nem
iktatodik. Onkéntes jogkovetés esetén a cimzett az dllami szervvel
nem keriil jogviszonyba, a jogkovetésnek nem feltétele, hogy ilyen
jogviszony eldzetesen létesiiljon. A jogalkoto szerv és a cimzett kozott
jogviszony elméleti megkonstrudlasa a jog értelmezése és a joghoz valo
igazodas szempontjabdl (Madarasz Tibor szerint) nem sok haszonnal
bir. Molnar Mikloés tovabb megy és kijelenti, hogy az ex lege szabalyo-
zasi méd normainak (illetve nala valamennyi 6nkéntes jogkovetéssel
érvényesiilé jognormdknak) jogviszonytartalomma tétele vagy akként
val6 dbrazolasa ,elméleti kodbe” vezet.””

Viszont ex lege szabalyozasmadd esetén is konkrét jogviszony jon
létre a cimzett és a szerv kozott akkor, ha a szerv ellendrzést végez
a cimzettnél. Ilyenkor a kozigazgatasi szerv (és a képviseletében eljaréd
dolgozdja), valamint a cimzett kozott jogviszony jon létre, amely el-
lendrzési jogviszony. Ugyancsak konkrét jogviszony jon létre a szerv
és a cimzett kozott akkor, ha az ex lege szabalyozassal kiadott jogi
normakat a cimzett 6nkéntes jogkovetéssel nem realizalja, és a szerv
e jogsértést feltarja. Ekkor, a szankcidalkalmazas sordn a jogsértd és
a kozigazgatasi szerv kozott szintén jogviszony jon létre.

A nem jogi eszkozokkel végzett tevékenységfajtak koziil a legfon-
tosabb a dontés-elokészités. A dontés-el6készité tevékenységet régebben
elvi-politikai tevékenységnek is nevezték. Ez kozvetleniil az igazga-
tottakra hatast nem gyakorol, a tdrsadalom egészére vagy nagyobb
tarsadalmi csoportra vonatkozo, politikai jelent6ségti dontések eld-
készitését jelenti. Ez az igazgatasi tevékenység alapvetéen kiilonbozik
mind a jogalkotastdl, mind a jogérvényesitéstél. Nincsenek benne jogi
eszkozok. Kiilséleg ez hivatalnoki tevékenységnek tiinik, valdjaban
magas szintli szervezési tevékenység.

47 MOLNAR (1994): i. m., 9.
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A dontés-elokészito tevékenység informacidszerzé cselekmé-
nyeket jelent a legszélesebb korben, elemzést, értékelést, majd dontési
alternativak, javaslatok, tervezetek elkészitését. Ezek a mozzanatok
nem jogi hatdst cselekmények, nem aktusok. Az elmondottakbol
szlikségszerten kovetkezik, hogy a dontés-elokészitd tevékenység nem
jogtudomdnyi téma. A jognak van ugyan bizonyos szerepe, példaul
a hataskorok rendezésében vagy bizonyos eljarasi szabalyok megada-
saban. De ennek a tevékenységnek a tartalmat illetéen, hogy tudniillik
hogyan kell j6 dontést el6késziteni, erre a jog nem tud vélaszt adni.
Ez egyrészt a szaktudomanyoknak a kutatasi témaja, (a kozgazdasag-
tudomanytdl a telepiiléstudomanyig, a dontés targyatdl fiiggden),
masrészt tudomanyos segitségiil még a dontéselmélet eredményeinek
hasznositasara lehet szamitani.

A dontés-el6készitd tevékenység egy alfajtaja, mely a kozigazga-
tasi jog altal is tobbé-kevésbé szabalyozott, kapcsolddik a vdlasztott
képviseleti szervek munkajahoz. Ez alatt az Orszaggyfilést, a megyei
onkormanyzatok és a telepiilési onkormanyzatok testiileteit értjiik.
Bar az Orszaggytilés sajat és autonom igazgatasi szervvel vette magat
koril, talan éppen azért, hogy a kozponti kozigazgatasi szervek
dontés-el6készitd tevékenységét ellensulyozza, a Kormdny és a mi-
nisztériumok tevékenységének még igy is meghatarozo szerepe van
alegf6bb valasztott képviseleti szervek dontéseinek meghatarozasaban.
Ez az dnkormanyzatokndl masképpen jelentkezik, ott maga az dnkor-
manyzati hivatal — mely vegyes rendeltetésii és jogallasu szerv - végzi
a dontés-elokészitd tevékenységet, mellette a képviseleti szervek mu-
kodését segitd tevékenységet, de részt vesz a jogalkalmazd és egyéb
jogérvényesitd cselekményekben is.
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2.4. A tevékenységben megnyilvanulé hatalom eréssége
szerinti osztalyozas

A tevékenységben megnyilvanul6 hatalom eréssége szerinti csopor-
tositas szoros kapcsolatban lesz a jogviszonyok jellemzdin és az igaz-
gatottak tipusain alapul6 felosztassal. Tulajdonképpen a Madarasz
Tibor altal elvégzett, hatalom erésségén alapulé jellemzésnek egy mai
viszonyokhoz igazitott véltozatat kiséreljilk meg leirni a szervezetre
irdnyuld és a szervezeten kiviili igazgatasfajtak esetén. MindenekelStt
utalnunk kell a szankciéalkalmazasnal leirtakra, hiszen azok is mar
elorevetitették a hatalom erésségének vizsgalatat. Lassuk tehat el6bb
a hagyomanyos felosztast.

2.4.1. A hagyomdnyos meghatdrozds az igazgatdsi hatalomgyakorlds
kétféle jogi megolddsdra

A kozigazgatasi hatalom erdssége szerinti osztalyozas a kozigazgatasi
miikodés leirdsa szempontjabodl alapvetd jelentéségtinek bizonyult a koz-
igazgatasi dontések birdi felillvizsgalatanak széles kort bevezetése el6tti
id@szakban. Olyannyira annak bizonyult, hogy egyes megallapitésai, de
leginkabb szemléleti alapalldsa ma is, a teljesen megvaltozott kozjogi
viszonyok kozt komoly magyardzé erdvel bir. Ez a tevékenységoszta-
lyozas Madardsz Tibor rendszere szempontjabol alapvetd jelentségti
volt. Ennek az osztalyozasnak az eredményeként ugyanitt két tevékeny-
ségfajtaval foglalkozott, nevezetesen a hierarchikus igazgatassal és
a hierarchian kiviili igazgatdssal. Ezt a két tevékenységfajtat aszerint
kiilonboztette meg egymastol, hogy az egyikben lényegesen nagyobb
a kozigazgatasi hatalom, 1ényegesen erdsebb az igazgatottra gyakorolt
kozigazgatasi befolyds, mint a masikban. Az erds kozigazgatasi befolyds
jogi, igazgatasi megolddsa a hierarchikus igazgatas, amelyet masként
iranyitasnak nevezett. A masik tevékenységfajta a hierarchidn kiviili
igazgatds, amely mas megfogalmazas szerint az ald-folé rendeltség
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nélkiili igazgatas, vagy még révidebben és egyszertibben: kozigazgatds
aldrendeltség nélkiil.

A Kklasszikus kozigazgatasi format Madarasz is a hierarchian kivili
igazgatasban latta. Megdllapitotta, hogy attdl kezdve, hogy egyaltalan
a kozigazgatds jogi szabdlyozasarol szo lehet, tehat a polgari forradal-
makat kovetSen, a kozigazgatas, egyaltalan az allamszervezet és politikai
berendezkedés kialakuldsatol kezdve az igazgatas jogilag korlatozott
igazgatas, vagyis hierarchian kivili, ald-f6lé rendeltség nélkiili igaz-
gatdssa valt. A szocialista dllamokban azonban (kivétel nélkiil mind-
egyikben) az igazgatasnak szinte 6 dgava valt hierarchikus igazgatds lett
az uralkod¢ igazgatasi forma. Azzal egyiitt, hogy bizonyos igazgatott-
tipusok esetében valtozatlanul megmaradt a hierarchian kiviili igazgatas
is. Amint Madarasz taldléan megéllapitja: ,,Ha a magyar kozigazgatas
torténetét tekintjik at, s ez nemcsak kozigazgatas-torténet, hanem
nyugodtan mondhatjuk, hogy az allam és a tarsadalom viszonyanak
a torténete is, akkor pontosan ennek a két igazgatasi tevékenységfajtanak,
tehat a hierarchikus igazgatdsnak és a hierarchian kiviili igazgatasnak
egymashoz vald viszonyaban lehet megfigyelni erételjes valtozast. Most
[Madarasz konyvének megirdsakor, azaz 1989-ben - P. A] azt a torté-
nelmi iddszakot éljiik, amikor a hierarchikus igazgatas helyett a magyar
tarsadalom allami befolyasolasaban, allamigazgatasaban ismét a hierar-
chidn kiviili igazgatas valik uralkod6va.™®

Kijelolhetd tehat egy valtozasi folyamat, melynek lényege, hogy
a kozigazgatasi jog kialakuldsdnak id8szakaban a tdrsadalomban
aldrendelt jelentdségt volt a hierarchikus igazgatds. A szocialista jog
id6szakaban (1949-1989) els6bbségre tett szert, a tarsadalom leglényege-
sebb igazgatottai tekintetében a hierarchikus igazgatas lett az uralkodé
tipus. Ez alatt azt kell értentink, hogy nemcsak a kézigazgatds minden
szerve, hanem az dllami munkaszervezetek, intézetek, vallalatok,
tizemek stb. felett is valamely szerv végzett hierarchikus igazgatast.

MADARASZ (1990): i. m., 57-58.
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Mar az 1989/1990-es kozjogi és kozigazgatasi valtozasok idejére is,
azodta pedig még inkdbb a hierarchikus igazgatas, mondhatni, a helyére
kertil, tehat a tarsadalom igazgatottainak a nagyobbik részénél elveszti
azt a jelentéséget, ami a ,,fénykordban”, a tervutasitasos rendszerben
Magyarorszagon és a tobbi szocialista orszagban is jellemezte.

2.4.2. A hierarchikus és a hierarchidn kiviili igazgatds - a kozigazgatdsi
befolyds

1. A tevékenységfajtaknak a benniik megnyilvanulé hatalom mértéke
és jellege szempontjabdl torténd osztalyozasa, illetve az igazgatasi te-
vékenységnek a hierarchikus - hierarchian kiviili tevékenységparral
valo leirdsa szorosan kapcsolddik a kozigazgatasi beavatkozas (befo-
lyas) fogalmahoz. A ,beavatkozas” lényege annak hatasa: a jogalany
onallésaganak korlatozasa, a cselekvési autonomia sztikitése. Ebbol
a szempontbol donté annak kérdése, hogy az érintett milyen viszo-
nyaira hat, és e viszonyokat mennyire hatarozza meg. A kozigazgatasi
befolyas/beavatkozas megragadasahoz feltételezniink kell egy olyan
kiindul¢ allapotot, melyben a jogalanyok a kozigazgatasi miikodés
(a kozigazgatds szamara a jogszabalyok altal adott hataskorok és
azok gyakorlasa) nélkiil élnének. Vagyis tételezziink fel egy teljes
allampolgari és egy teljes jogi, személyi, dontési és cselekvési szabad-
sagot. Ezt az igazgatottak autondmidjaként is meghatarozhatjuk mint
absztrakt, elméleti kiindulopontot. Valahogy tgy kell ezt elképzelni,
hogy az alkotmanyos alapjogok 0sszessége a természetes személyekre
nézve és a jogi személyekre nézve a jellegénél fogva rdjuk alkalmaz-
hat¢ alapjogok 6sszessége a kozigazgatas szamara torvényekben adott
cselekvési, fellépési lehetdségek nélkiil. A kozigazgatasnak és vele
egyltt a kozigazgatasi miikodésre vonatkozé szabalyozasnak (a koz-
igazgatasi jognak) az igazgatottakra gyakorolt hatasat ennek a dontési
és cselekvési autonomianak a csokkentéseként foghatjuk fel. A koz-
igazgatds a szamara torvénnyel vagy annak felhatalmazasan nyugvé

55



A KOZIGAZGATASI MUKODES JOGI ALAPJAI

kozigazgatasi jogszaballyal megteremtett beavatkozasi lehetdségével
tehat az igazgatott egyes viszonyait részben vagy egészben kivonja
az igazgatott akaratdnak szabad érvényesitési korébdl, és sajat akarat
szerinti tartalommal tolti meg.

Ez a felfogas tiikrozédik az Alkotmanybirdsag allaspontjabdl is:
»Az alapjogot minden éltaldnos jogi szabalyozas — mely rendesen csak
torvény lehet az Alaptorvény I. cikk (3) bekezdése szerint —, valamint
ezen alapuld egyedi kozigazgatasi aktus, birdi itélet vagy mas allami cse-
lekvés korlatozza, amely beavatkozik az alapjog védelmi korébe. A vé-
delmi kor az alapjog altal védett — megengedett vagy biztositott — maga-
tartdsok és jogi helyzetek 0sszessége. Az alapjog védelmi tartomanyaba
tartozo barmely magatartasba vagy jogi helyzetbe beavatkozé norma
alapjogi igazolasra szorul. Az alapjog védett korébe valé beavatkozas
megallapitasa még nem jelenti a szabalyozas alkotmanyellenességét,
csak az alkotmanyos vizsgalat indokoltsagat. Ennek eredményétdl fiigg
a vizsgalt szabalyozas alkotmanyossaga: nem minden alapjog-korla-
tozas alkotmanyellenes.™

Ennek a befolyasolasnak aztan nagyon sok fokozata van, mas
és mas lehet az igazgatott viszonyaira vald hatasa a viszonyok kiter-
jedtségét illetGen. Egyrészt van egy erésorrend a kovetkezok szerint:
az igazgatott:

o minden viszonyara,

+ alegtdbb viszonydra,

 sok viszonydra,

« egyes viszonyaira terjed ki a befolyas.

A masik fokozati rend a befolyads, az igazgatott akaratanak a kozigazga-

tasi akarattal valo ,helyettesitésének” erdsségével fiigg ossze, és a jog
szamdra ez egy értékelheté mozzanat. Az els6 harom fokozatban

4 Eredetileg: 3208/2013. (XI. 18.) AB hatarozat, Indokolas [81], illetve: 11/2014. (IV. 4.)
AB hatarozat, Indokolas [33]. Kiemelés télem: P. A.
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(esetben) a kozigazgatds dontésével érintett viszonylatban az igazgatott
autonomiaja megsziinik.

LegerGsebb a befolyas (elsd fokozat), ha a kozigazgatasi szerv cse-
lekszik, és azt az igazgatott tlirni kételes. Ide vonhato6 példaul az, ha ki-
sajatitjak az ingatlanat, elhelyezik a gyermekét t6le, kényszercselekmé-
nyeket végeznek vele szemben, jarvanyiigyi érdekbdél megsemmisitik
az allatallomanyat, a vamhatdsag megsemmisiti a lefoglalt arucikkeket,
stb. A kozigazgatasi szerv oldalardl cselekvésként meriilnek fel az an.
kozigazgatasi szolgaltatasok, melyek szintén ide vonhatdk, de ezek
esetében a tlirés gyakran nem teher vagy kényszer, hiszen a szolgaltatas
éppen az 6 érdekeiben dll (példdul nyugellatas folydsitasa).

A kovetkez6 (mdsodik) fokozat, ha a kozigazgatas egy magatartast,
cselekvést megtilt. A tilalmak egy része jogszabdlyban jelenik meg
a jogrendben ugy, hogy azokat a tarsadalomra a blincselekményeknél
enyhébb fokban veszélyes cselekményként szabalysértéssé nyilvanitjak
vagy masoldalrdl ugy, hogy azt jogszabalyban nem szabalysértésként,
hanem mas kozigazgatasi szankcidval fenyegetett magatartasként
tiltjak meg. A jogszabalyi tilalmakhoz aztan megszamlalhatatlan féle
egyedi aktusban kiadott tilalom kapcsolhato.

A harmadik fokozat esetén a kozigazgatas az igazgatottnak egy
magatartas tanusitasat eldirja. Ez esetben az elirasok egyik tipusa
ugynevezett naturdlis tevékenységre vonatkozik, vagyis olyanra, amit
az igazgatott egyébként is végezne a sajat akaratabdl. A masik - jelen-
tdsebb — csoportba azok az el6irasok tartoznak, melyeket az érintettek
kozigazgatasi el6iras nélkiil, onként sosem végeznének el. Ilyen lehet
példaul a kozterhek viselése, regisztraltatasi kotelezettségek, kataszt-
réfavédelmi munkakotelezettség stb.

A negyedik fokozat az igazgatott autonémiajanak korlatozasa.
Ezekben (a felleltarozhatatlanul sokféle) esetekben a kozigazgatas
az igazgatott naturalis tevékenységének feltételeit, azok végzésének
madjat (hogyanjat) hatarozza meg. Példdul az igazgatott hazat sze-
retne épiteni. A haz épitése a tulajdonhoz valo jogbdl fakado épitéshez
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val6 joganak gyakorldsat, onkéntes magatartas tanusitdsat jelenti.
Mégis szamtalan kozigazgatasi el6irds (normativak és egyediek) befo-
lyasoljak, hogy mekkora, milyen hazat épithet, azt milyen anyagokbdl,
milyen feltételeknek megfeleld tervezo tervei alapjan, stb.

Végiil ezek a vazlatosan ismertetett beavatkozasi sémak kiadnak
egy otodik tertiletet, a kozigazgatasi befolyastdl mentes igazgatotti
tevékenység mezejét, melybe a kozigazgatasi szervek sem egyedi, sem
normativ aktusaikkal nem avatkoznak bele.*

A kozigazgatasi befolyasolds/beavatkozas eldbbiekben ismerte-
tett fokozatai els6sorban a szervezeten kiviil elhelyezked6 alanyokra,
cimzettekre alkalmazhatok, de ugyanigy magyarazé ereje van a koz-
igazgatdsi szervrendszeren beliili kapcsolatokban és viszonyokban is.
Azzal alényeges kiilonbséggel, hogy a szervrendszeren beliil kiindulo-
pontként az egyes szervek teljes elvi dontési és cselekvési autonomiajat
nem (vagy csak nehezen) tételezhetjiik fel. Ehelyett abbdl az allapotbol
érdemes kiindulnunk, hogy milyen helyzetben lenne a szerv, ha nem
lenne részese a kozigazgatasi feladatellatas (mitikodés) rendszerének.
Mint tudjuk, ez csak egy elvi kiindulasi alap, hiszen a kozigazgatasi
szervek és intézmények épp hogy részesei ennek, ezért is kozigazgatasi
szervek. ,Onéllésaguk” elsé korlatozésa az a meghatérozott feladat
vagy funkciocsoport, amelyre létrehozzak. Egyebekben pedig a mas
szervekkel fenntartott viszonyaikat, a mas szervektdl rajuk iranyuld
igazgatast is leirhatjuk a fenti beavatkozasi fokozatokkal. E fokozatok
leginkabb elterjedt leirdsa, meghatarozasa az iranyitas-feliigyelet-
ellendrzés fogalmi harmassal torténik. Részletesebb magyarazatukra
késébb kitériink.

2. A befolyasolas mddjanak, a befolyasolas mértékének alapjan
jellemezte Madarasz Tibor a hierarchidn kiviili igazgatast és a hie-
rarchikus igazgatést is. Ugy éllapitotta meg, hogy ha hierarchikus

% MADARASZ (1987): i. m., 336-337. A kozigazgatdsi befolydsolas dogmatikai elemzésére

és a befolydsmodellek kidolgozdsara és részletes bemutatdsdra lisd MADARASZ (1987):
i. m., 336-371.
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igazgatasrdl van sz, akkor az igazgatast végz6 allamigazgatasi szerv
teljhatalmat gyakorol (politikai és jogi értelemben egyarant). Megvan
tehat a modja arra, hogy az igazgatott minden viszonyaba beleszoljon.
Elvileg ez volt a hierarchikus igazgatas legfontosabb jellemzdje, amit
igazgatasi ,omnipotencianak” nevezett (omnipotencia = mindenha-
tosag). Abban sincs korlatja, hogy milyen mélységig szoljon bele a vi-
szonyokba, hogy milyen erds befolyast gyakoroljon. Ez csak elméleti,
elvi lehet6ség, a legerésebb centralizmus teriileteitdl és iddszakaitol el-
tekintve a kozigazgatas nem valositotta meg ezt a teljes omnipotenciat,
kisebb vagy nagyobb mértékii korlatozas mindig érvényesiilt a hierar-
chikus igazgatasban is. Ezzel szemben a hierarchidn kiviili igazgatast
az jellemzi, hogy egy adott kozigazgatdsi szerv csak a hatdskorébe
tartozo, a feladatkorébe tartozo tevékenységeket, igazgatott viszo-
nyokat befolyasolhatja. Tobbé-kevésbé mar a neve is elarulja, hogy
az adott szerv tevékenysége milyen teriileteit érinti az igazgatottnak.
(Az épitéstigyi dllamigazgatasi szervek csak az épitésiigyi szféraban
lathatjak el a maguk igazgatasi tevékenységét. A Vidékfejlesztési
Minisztérium csak olyan igazgatottakat és csak az igazgatottaknak
olyan szférait érinti, amelyek szorosan 9sszefiiggnek a mez6gazdasagi
vagy a vidékfejlesztési tevékenységgel.) Az egész kozigazgatas szintjén
vizsgalddva a hierarchian kiviili igazgatas behalézta-behaldzza a tar-
sadalmi tevékenység valamennyi szférajat. Ennek ellenére a beleszolas
meégis jogilag korlatozott, mégpedig erételjesen korlatozott, és ez volt
a mindségi kiilonbség a hierarchikus és a hierarchian kiviili igazgatas
kozott Madarasz Tibor felfogasaban is.

Madarasz legfontosabb megallapitdsa azonban az volt, hogy a hie-
rarchian kiviili igazgatas a jogallam kozigazgatasi hatalomgyakorlasi
modja. A jogallamra alapvetéen a hierarchian kiviili igazgatas mint
jogilag korlatozott kozigazgatas jellemz6. Els6 sajatossaga, hogy
a hierarchidn kiviili igazgatast végzd szerv az igazgatottnak mindig
csak néhany szférajat, néhany viszonyat (életviszonyat, mtikodési
viszonyat) érinti. A masodik sajatossag az, hogy a kozigazgatas csak
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a torvényekben kapott felhatalmazas alapjan avatkozhat be az igazga-
tottak valamilyen szférdjaba. A jogallam alapkovetelménye a torvénnyel
korlatozott kozigazgatas, és a kozigazgatds follépésének, a kozigazgatasi
hatalomgyakorlasnak a korlatjat képezik az allampolgari jogok. Ezek
védelme a hierarchian kiviili allamigazgatasi befolyasnak a legfébb
korlatja. Ez annyit jelentett Madarasznal, hogy a jogrendszer egésze,
de nemcsak a jogrendszer, hanem a politikai rendszer egésze szavatolja
az allampolgari jogoknak a védelmét és egyben a kozigazgatas korlato-
zott fellépését. A hierarchian kivili igazgatas érvényesiilési teriileteit
(alfajtdja) az aldbbiakban hatarozta meg Madarasz Tibor:

« apublikus jogalkotas (emlékeztetiink arra, hogy allaspontunk

szerint ez csak kozremikodés a jogalkotasban),

« ahatdsagi jogalkalmazo, jogérvényesité tevékenység,

 azdagazati és a funkciondlis igazgatas,

o aszervezetek mukodése feletti torvényességi feliigyelet is.”

Mint lathat6, Madarasz felfogasaban is egyértelmd, hogy a hierarchidn
kiviili igazgatds nem egyenlé a hatdsagi igazgatasi tevékenységgel,
hanem annal tagabb. Nemcsak a kozigazgatastol fiiggetlen jogalanyok
felé érvényesiilés, hanem a kozigazgatdsi szervezet irdnydban is. Ugy is
fogalmazhatunk, hogy a (tag értelemben vett) kozigazgatasi szervek
mind hierarchian kiviili, mind hierarchikus igazgatas cimzettjei
lehetnek, a nem kozigazgatasi jogalanyok viszont csak hierarchian
kiviili igazgatassal igazgathatok. Az emlitett publikus jogalkotas
alatt igy nyilvan a kozigazgatason kiviili jogalanyokra iranyulé jogal-
kotasban val6 kozremtikodés értendd. A szervezetek miikodése feletti
torvényességi feligyelethez mindenképpen meg kell jegyezni, hogy e
tevékenység egy része hatosagi tevékenységnek is felfoghatd, illetve
a tarsadalmi szervezetek feletti kozigazgatasi feligyelet megszi{int.
A mas kozigazgatasi szerv hierarchikus igazgatdsa ald nem tartozo,

51

51 MADARASZ (1990): i. m., 61-65.
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tehat autonom kozigazgatasi jogalanyok feletti feliigyelet, melynek
Madarasz elméletének megirasakor tételes jogi példaja nem volt még,
tulajdonképpen az egyetlen igazi gyenge pontja ennek a rendszernek.
Hiszen ilyenkor kozigazgatasi jogalanyokrol van sz, akik felett nem
all fenn iranyitasi hatalom, de 6k mégis részesei a kozigazgatasi szer-
vezetrendszernek.

3. A hierarchikus igazgatas Madardsz szerint az ala-folé ren-
deltségen alapuld igazgatas volt — mas kifejezéssel az allamigazgatasi
(kozigazgatasi) iranyitds. Az ala-folé rendeltséget mint fogalmat
a személyek kapcsolatabol vezette le: ,,Az ala-folérendeltség elsé je-
lentésében két személy kozotti kapcsolatot jelentett, mégpedig olyan
kapcsolatot, amelyikben az egyik egyén a masik folott teljes hatalmat
gyakorol. Talan az egyik leg6sibb formdja ennek a katonai parancsnok
és a beosztottja kozotti viszony. Ez médot ad arra, hogy a parancsnok
a beosztottjanak a teljes szolgalati szféraja f6l6tt rendelkezzék, minden
cselekményét meghatdrozza, sét, nemcsak a szolgélati szférajat, hanem
még a maganszférajanak is egy jelentds részét is. Hasonlo tipusu ala-
folérendeltségi kapcsolat személyek kozott, ami a munkavégzés soran
alakul ki, nevezetesen a munkaado, a munkaltatd és a munkaviallald
kozti viszony. Az ala-folérendeltségi viszony harmadik tipusa a hiva-
talnoki viszony (a beosztott és a f6nok viszonya). Ez a hivatalnoki ala-
folérendeltség az, amely aztan az egyes személyek paros kapcsolatabdl
szervezetek kapcsolatava fejlddik, amikor kiilonbozé egymas folé
helyezett hivatalok helyezkednek el egy rangsorban, tn. hierarchiat
alkotva. A hierarchia mint gorog szé elsésorban a rangsort jelenti,
mégpedig az egymas folé rendelt hivatalnokok szigortian megallapi-
tott és betartott rangsorat. A hierarchia tehat olyan embereknek és
olyan hivataloknak a lancolata, ahol két hivatal, illetve két személy
kapcsolatat az ala-folérendeltség jellemzi. Ez a lancolat, ez a hierarchia
és az ilyen hierarchikus viszonyokban rendezett hivatalnoki rendszer
a biirokracia, a Max Weber dltal jellemzett biirokracia. A biirokracia
tehat eredeti, a Max Weber-i értelmében nem pejorativ fogalom, hanem
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az igazgatasra rendelt, fiiggetlenitett hivatalnokoknak és hivataloknak
a rendszere, amelyben a {6 6sszekotd kapocs az ala-folérendeltség.”

Amint megjegyzi Madardsz, a liberalis jogallam idején is 1étezett
természetesen hierarchia a tarsadalomban, mindenekelStt a hadse-
regben és egyéb fegyveres er6knél, fegyveres testiileteknél. Ezen kiviil
létezett hierarchia, tehat léteztek ala-fo6lé rendeltségi viszonyok az 4l-
lamapparatuson beliil is, nevezetesen az allami igazgatds szervei kozott.
Az énkormdnyzati igazgatas és a kozponti allamigazgatasi szervek
kozott nem volt hierarchikus viszony, viszont a kozponti szervek és
a nekik dekoncentraltan alarendelt helyi vagy teriileti allami igazgatasi
szervek kozott hierarchikus viszony volt.

Annak, hogy a hierarchikus igazgatds a szocialista dllamokban
a tarsadalomban uralkodova valt, az alapvetd politikai és ideolo-
giai oka az, hogy a tdrsadalom szervezésének és féleg a gazdasag
iranyitdsanak a centralizalt modellje alakult ki a Szovjetuniéban, és
azt kovetden a tobbi szocialista allamban is. Mivel allamositottak
a termeldeszkozoknek a zomét, s az allami tulajdonba keriilt tizemek
tizezreinek kellett megoldani az igazgatasat, a kozigazgatasi viszo-
nyokbdl atiiltették a hierarchikus igazgatasi megoldast a gazdasagba.
A masik tényez6, ami amellett szOlt, hogy a hierarchikus igazgatast
vezessék be, hogy az allam magara vallalt olyan funkcidkat, amelyeket
a polgari allamokban csak kis mértékben latott el (sokkal inkabb
maganszervezetek, onkormanyzatok, egyhazak). Ez a szocialis, kul-
turalis, egészségligyi szolgaltatasoknak a funkcidja. Itt megint egy
oriasi intézeti szervezetrendszer vart igazgatasra (az iskolaktol kezdve
a kérhazakon keresztiil a szocidlis otthonokig). Ennek az igazgatasara
is, ahogy az el6bb a gazdasagnal lattuk, atvették a blirokraciatol a hie-
rarchikus igazgatast. Ezért lett tehat a gazdasagban az dllami vallalatok,
és a kulturalis, az egészségiigyi szféraban pedig az allami intézetek f6
igazgatasi formajava a hierarchikus igazgatas.

2 MADARASZ (1990): i. m., 64.
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4. Az allami berendezkedés és a kozigazgatasi szervezet 1989 ota
tartd folyamatos atalakitdsaval és nem utolsdsorban az allami val-
lalatok, termel6 tizemek és a szolgaltatd tizemek jelentds részének
magankézbe addsaval az iranyitas szerepe jelentdsen visszaszorult
a kozigazgatasban. De egyrészt nem mondhatjuk, hogy eltiint volna
teljesen, hanem igenis jelen van, f6képpen az allamigazgatasi szervek
kozott. Masrészt a szervek kozotti kapcesolat leirdsanak, mindsitésének
az egyik leginkabb stabil kiindulasi és viszonyitasi pontja a mai koz-
igazgatasi jogban is.

Ma tehat az el6z8ekben ismertetett, egyébként korabban sem
abszolut kett6s megkiilonboztetés valéjaban a kovetkezé harmas
tagolast mutatja. Ez a harmassag mar Madarasz Tibor leirasaban is
szerepelt, de az akkori tételes jog ezt kevéssé tamasztotta ala:

a) Hierarchikus igazgatas (vagyis iranyitas) - meghatarozo,
majdnem teljes befolydsolasi jog (ma ezt is mar torvények szaba-
lyozzak). Ennek cimzettjei a kozigazgatasi szervezetrendszerhez
tartozd szervek - tiszta igazgatdsi hatalom birtokaban végzett
igazgatas.

b) Hierarchian kiviili igazgatas a kozigazgatas szervezetéhez tar-
tozd szerv vagy intézet iranyaban, a szervrendszerhez tartozas
okan - itt szervezeti vagy mas néven igazgatdsi hatalom mutat-
hato ki, gyakran a kozhatalmi igazgatdsra jellemzé formdk és jogi
eszkozok utjdn, de a kényszerités és a szankciok korlatozottak,
alapvetden szervezeti jellegtiek.

¢) Hierarchian kiviili igazgatas a szervezethez nem tartozo jogala-
nyok tekintetében (vagy a szervrendszerhez tartozo jogalanyokra
nézve, de nem annak okan, hogy oda tartoznak) - ez a kozha-
talmi jellegii igazgatds, a kozigazgatasi kényszer és szankcionalas
teljes eszkoztaraval.
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Ezt a harom kategériat, ha nem ,,el6lrél”, hanem ,,hatulrdl” nézziik, azt
lathatjuk, hogy az utébbi kettdnél a tevékenység differentia specificdja

nem a hierarchia léte vagy épp hogy nem léte, hanem az, hogy a koz-
igazgatasi szervrendszerhez tartozds okdn vagy anélkiil torténik az igaz-
gatas. Ennek részletesebb vizsgalata - illetve az imént tett kategorizalas

alatamasztasa — atvezet benniinket a tevékenységeknek az érintett vagy
cimzett jogalanyok szerinti osztalyozasaba.
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3. KOZIGAZGATASI TEVEKENYSEGFAJTAK,
SZERVEZET ES IGAZGATAS

3.1. A hierarchikus és a hierarchian kiviili igazgatas
megkiilonboztetése jogallamban

Mint az el6z6 fejezetben is lathattuk, az 1990 el6tti osztalyozasban
meghatarozo jellegiinek bizonyult a hierarchikus és a hierarchian
kiviili igazgatas megkiilonboztetése. Lényeges, hogy ebben a korabbi
megosztasban a kozigazgatasi szervek alapvetéen egy hierarchikus vi-
szony részesei, igy az 6 tevékenységiiket mindig érintette hierarchikus
igazgatas (iranyitas), de emellett mtkodésiik egy részének befolya-
solasara a hierarchian kiviili igazgatas keretében, annak valamilyen
eszkozével keriilt sor. (Példaul: egy adott kozépiskola feletti hierar-
chikus igazgatasi hatalmat a fenntartd szerv gyakorolta, mig a ttizvé-
delemmel 6sszefiiggd tevékenységét a tlizrendészeti hatosag igazgatta
hierarchian kiviili igazgatas keretében; a kozoktatds-szakmai kérdések
tekintetében szakmai befolyast gyakorolt ra az illetékes minisztérium
szintén a hierarchian kiviili igazgatas valamelyik eszkozével.) Mivel
a kozigazgatasi szervezethez nem tartozo jogalanyokat csak a hierar-
chian kiviili igazgatas eszkozeivel és modszereivel lehetett igazgatni,
igy ennek a megkiilonboztetésnek a hasznalhatdsaga ma is fennall, de
az igazgatottak oldalardl nézve mas eredményre jutunk.

Ennek lényege, hogy az alkotmanyos berendezkedés megval-
tozasaval megsziiletett azoknak az ujfajta kozigazgatasi szerveknek
(alanyoknak) a széles kore, melyek nem allnak hierarchiaban; emel-
lett megndtt azoknak az allamigazgatasi szerveknek a kore is, me-
lyek felett a jogszabalyok nem tételeznek (hierarchikus) iranyitasi
viszonyt. Vagyis nem allnak semmilyen szervvel szervezeti ala-folé
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rendeltségi viszonyban.*® Els6ként a helyi 6nkormanyzatokat kell
megemliteni, de ebbe a korbe vonhatok az autoném allamigazgatasi és
az 6nallo szabalyozo szervek, valamint a koztestiiletek (nagy része) is.
Konnyen mondhatnank, hogy akkor ezek olyan szervek, melyek csak
hierarchian kiviili igazgatasnak a cimzettjei, ami durva megkozeli-
tésben igaz is lenne, ha nem akarndnk megjellni és mindsiteni azokat
a viszonyokat, melyeket 6k mint a kozigazgatasi szervezet(rendszer)
részesei tartanak fenn mas szervekkel. Ezeknek az autondm kozigaz-
gatasi szerepl6knek is van azonban a kozigazgatas meghatarozott mas
szerveivel fennallé szervezeti viszonya, Oket is éri mint szervezetet
bizonyos kozigazgatasi befolyas. Ez a befolyas nem hierarchian beliil,
de nem is a szervezet kiviil érinti 8ket. Igy sziikséges azoknak a vi-
szonyoknak a bemutatdsa, melyben hierarchiat nem tudunk kimu-
tatni, de az igazgatasi kapcsolatnak, tevékenységnek a kozigazgatasi
szervezethez valo tartozas a kozponti eleme, vagyis ide az érintett
szerv mukodésének altalanos vagy alapvetd kérdései tartoznak, és
nem az, hogy egy meghatarozott kiilonés funkcié gyakorldsa soran
megtartjak-e a szabalyokat, vagy nem. Emiatt vezetjiik be a szervezeti
(szervrendszeren beliili) és a nem szervezeti (azaz szervrendszeren
kiviili) igazgatas megkiilonboztetését, amit szintén nem tartunk
abszolatnak. Ennek is csak annyi a szerepe, hogy leirja a kozigazgatasi
mukodés tipikus vagy lényeges mozzanatait.

A két uj igazgatasfajta tétele kozos tananyagaink 2007-es ideiglenes
jegyzetként, majd 2008-ban konyvként val6 kiadasaban tortént be-
vezetésével sem d6lt meg. Eszerint a kozigazgatas kozhatalom birto-
kaban végzett tevékenységének mindegyike besorolhaté vagy az egyik
(hierarchikus), vagy a mdsik (hierarchidn kivili) igazgatasi formaba.
Ismét hangsulyozzuk, hogy a két tevékenységfajta nem meghatarozott
kozigazgatdsi funkcié gyakorlasat (vagyis nem igazgatasi tartalmat),

% LORrINCZ (1997): i. m., 101-102.
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hanem igazgatési, jogi megoldast (format) jelent. Annyit tesziink hozza
ehhez a tételhez, hogy a hierarchidn kiviili igazgatdsnak a kozigazgatdsi
szervezettel Osszefiiggd elemeit a szervezetrendszeri igazgatdsban ne-
vesitjitk. Ennek — majd lathatjuk - egyik f6 oka az lesz, hogy ezekben
a tevékenységi fajtakban (vagyis a szervezetrendszeri igazgatason beliil
jelentkezd, de hierarchian kiviili eszkozokkel zajlé igazgatastajtakban)
jelen van a birésdgi feliilvizsgdlat intézménye és lehetésége. Ennek
a jogkornek a jelenléte nem kényszerité jelleg(i, hidnya nem fosztja
meg az dllamot a jogallami természetétSl. Mig ha a hierarchian kivili
igazgatasnak a szervezetrendszeren kiviili formai esetében megsziinne
a birdsagi feliillvizsgdlat lehet6sége, az egyben azt is jelentené, hogy
az allam elvesztette jogallami jellegét. (Mint ahogyan azt is jelentette,
hogy dllamunk nem volt jogallam, mig ebben az igazgatasfajtdban nem
biztositotta a birosagi feliilvizsgalatot — ennek kialakuldsarol, véltoza-
sairdl a késébbiekben még lesz sz6.)

3.2. A szervezeti és szervezeten kiviili igazgatas elhatarolasa

A szervezeti (szervezetrendszeri) igazgatas nagyon tag, osszefoglalé
elnevezés, minden olyan tevékenységet lefed, mely a kozigazgatasi
szervezet valamelyik elemére mint a szervrendszer részesére, alkoto-
elemére hat, és csak ezen a szervezeti kapcsolaton keresztiil iranyul
az igazgatott kozigazgatasi feladatainak ellatasara. E fogalom beveze-
tésével a Madarasz Tibor 4ltal hasznalt hierarchikus igazgatas - hie-
rarchian kiviili igazgatas fogalompart szerettiik volna kiegésziteni és
megmagyarazhatéva tenni, azt, hogy a kozigazgatasi szervezet egy
részének igazgatasaban is jellemzden a hierarchia nélkiili kapcsolatok
(jogviszonyok) vannak jelen. Ehhez kapcsoloddan kell tisztaznunk
a funkcionalis igazgatas eredeti jelentését és a mi felfogasunk szerinti
haszndlhatésagat.
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Magyary Zoltan az allami szervek mtikodését két nagy terii-
letre osztotta. Szakiranyu miikodésre (mas kifejezéssel primér vagy
funkcionalis tevékenységre) egyfeldl és masrészt szervi mitkodésre
(instituciondlis tevékenységre). A szakiranyd (primér vagy funkci-
onalis) tevékenység az a tevékenység, melyet egy szerv azért végez,
hogy megvaldsitsa azt a célt, amelyre létesitették. (A renddrség esetén
ez a rend fenntartdsa, az iskolaé az oktatas stb.) Ez a tevékenység tehat
oncélua, kozvetleniil valamely feladat megvaldsitasara iranyul, azaz
szakiranyu, specidlis és kozigazgatasi agazatonként kiilonboz6. (Ebbol
is lathato, hogy a szocialista dllamigazgatasi jogi kategodria szerint ez
tekinthetd ,,agazati” tevékenységnek.) A szakiranyu vagy funkcionalis
tevékenység mar onmagaban, az elvégzése altal eredményt mutat fel,
ez a miikodés a kozigazgatas tulajdonképpeni célja.

Ezzel szemben a szervi vagy institucionalis tevékenység az, me-
lyet ,,a szervnek végeznie kell, hogy mint szerv fennallni és mtkodni
tudjon”. Ide vonhaté a személyzet kivalasztasa, kinevezése, a szerv
dologiakkal valo felszerelése, hataskorének megallapitasa, a személyzet
fegyelmének biztositasa, munkdjanak iranyitasa, koltségvetési gaz-
dalkodas, tigyiratkezelés stb. Az instituciondlis miikodést ezért is
nevezi Magyary szervi miikodésnek, és alapvetden eszkoznek tekinti
az elsédleges (primér) szakiranyu/funkcionalis miikodés kezében, de
lényeges az is, hogy a szakiranyu/funkciondlis miikodés eredményes-
sége (Magyary szerint) a szervi/institucionalis miikodés szinvonalatdl
fiigg. A szervi miikodés alapvetéen azonos minden agazatban, standar-
dizalhatd. Ezért is szoktak a szervi mikodést altalanos igazgatasnak
(general administrationnek) nevezni.>

A kozigazgatasi tevékenységfajtak jellemzése soran a Magyary-féle
funkcionadlis-szervi és a Madarasz-féle hierarchikus - hierarchian kiviili
felosztas mechanikus alkalmazasa helyett annak logikajat igyekeztiink
atvenni és alkalmazni. Hangsulyozva, hogy az altalunk alkalmazott

% MAGYARY Zoltan (1936): A kozigazgatds legfébb vezetése szervezési szempontbdl. Budapest,
Székesfévaros Statisztikai Hivatala. 98-99.; MAGYARY (1942): i. m., 523.
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kategoriak nem a priori, hanem a posteriori, azaz leird, bemutato,
a jellemzést és megértést szolgald fogalmak.

A szervezeti és a szervezeten kiviili igazgatds kozotti talan legfon-
tosabb kiilonbséget az igazgatottak személyében latjuk. A szervezeti
tevékenység célkeresztjében mindig a kozigazgatasi feladatot ellaté koz-
igazgatasi jogalanyok (és ezzel egyiitt nyilvan a feladatellatas szervezeti
keretei) allnak. A szervezeti tevékenység is két nagy teriiletre bonthaté
(mint mar emlitettiik): egyik része hierarchikus kapcsolatban valésul
meg, mig mds részét (mds fajtait) nem jellemzi meglévd hierarchia.

A szervezeten kiviili igazgatas mindenkor nélkiilozi a hierarchiat.
Ennek az igazgatasi tevékenységfajtanak a centrumaban a tevékeny-
séggel érintett kozigazgatasi jogi jogalany allammal szembeni (tehat
kozjogi természetii) jogainak és kotelezettségeinek megallapitasa 4ll.
A tevékenységet végzo szerv oldalardl nézve az érintett altal folytatott
(folytatni kivant) tevékenység (tanusitandé magatartas) all a kozép-
pontban. Ez akkor is igy van, ha az érintett jogalany a kozigazgatassal
semmilyen szervezeti kapcsolatban nem all (maganszemély, gazdal-
kod¢ szervezet, tarsadalmi szervezet, alapitvany stb.) és akkor is, ha
az érintett jogalany egyébként a kozigazgatasi szervezetrendszer része
vagy a kozigazgatasi szervrendszer valamelyik alkotdeleme (egy koz-
igazgatasi szerv) altal iranyitott, feliigyelt jogalany (példaul lehet egy
allamigazgatasi szerv - igaz, ez nagyon ritka —, egy koztestiilet vagy
egy egészségiigyi intézmény).

Ha tehat a szervezeten kiviili igazgatasi tevékenységgel érintett
jogalany kozigazgatasi jogalany (szerv, intézet vagy azok munkaszer-
vezete), a szervezeten kiviili igazgatas is kapcsolatban van az igazga-
tott altal ellatott kozigazgatasi feladatokkal, de nem az igazgatotti
feladatellatas jogszabalyokkal rogzitett és allanddsult formaja
(a szervezet és a szervezeti kapcsolatok) a tevékenység f6 targya. Igy
a szervezeten kiviilinek nevezett tevékenység kozben nem 4ll sem-
milyen szervezeti kapcsolatban egymassal a tevékenységet kifejtd és
az igazgatott kozigazgatasi szerv. Ilyen esetekben (azaz a szervezeten

69



A KOZIGAZGATASI MUKODES JOGI ALAPJAI

kiviili igazgatasi tevékenység soran) a kozigazgatasi szerv vagy intézet
mint a szervezeten kiviili igazgatds érintettje, valamint a kozigazga-
tasi szervezeten kiviili jogalany mint a szervezeten kiviili igazgatas
érintettje kozott — jogi helyzetiiket tekintve — nincs alapveté kii-
16nbség. A f6 oka ennek az, hogy a szervezeten kiviili igazgatds soran
az igazgatasi tevékenység cimzettje (az igazgatott) nem azért keriil
igazgatasi viszonyba, mert 6 része a kozigazgatasi szervrendszernek,
pontosabban nem abban a minéségében, mivoltaban keriil igazgatasi
kapcsolatba a kozigazgatasi tevékenységet végz6 kozigazgatasi szervvel.
Réviden: a szervezeten kiviili igazgatds is megvaldsulhat két olyan
jogalany kozott, akik mindketten tagjai a kozigazgatasi szervezetrend-
szernek. Ilyenkor azonban az igazgatasi tevékenység nem szervi jellegti.

A kozigazgatasi szervezeten kiviili igazgatas is nagyjabol két jol
elkiilonitheté teriiletre oszthat6: mellérendeltségi helyzetben végzett
szervezeten kiviili igazgatas (megallapodasok és szerzédések tutjan
torténd befolyasolas, valamint egyoldalii akaratnyilatkozatok (koz-
hatalmi aktusok) utjan torténd igazgatas. Minderr6l az alabbiakban
még szot ejtiink.

3.2.1. Az igazgatdsi hatalom

Jol jellemzi a szervezeti igazgatast mint tevékenységet a benne meghu-
z6do Un. igazgatasi hatalom (lasd Max Weber), melynek 6 jellemzdje,
hogy mikozben az igazgatasi hatalom alapjan az ,igazgatd szervnek”
parancsolasi joga van (tehat megszabhatja, hogy az igazgatott szerv
mit tegyen, mit ne tegyen, és mit tlirjon el), akozben ennek kikény-
szeritésére kozvetlen dllami kozhatalmat (vagyis a legitim kényszer
alkalmazasat) alapesetben nem veheti (veszi) igénybe. A szervezeti
igazgatassal 0sszefiiggésben nem talalunk szabalysértési tényallasokat,
vagyis a kozigazgatds repressziv hatalma (biinteté hatalma) nem vonja
hatokorébe ezt az osszetett tevékenységi teriiletet.
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A hatalommal (a célzott igazgatasi befolyasolassal) valé szembe-
szegiilés szervezeti kovetkezményekkel jarhat. Ezek a kovetkezmé-
nyek a szervezetbdl valo eltavolitason, a jogalanyisagot és azon beliil
az 6nallésagot érintd valtoztatasok eszkozolésén (atszervezés, hataskor
elvonasa, adott ligy elvonasa) keresztiil sok mindent jelenthetnek.
Ez utobbiak egy része normativ (jogszabalyi vagy kozjogi szervezet-
szabdlyozd eszkoz) format oltenek, tehat kozhatalmi aktus forma-
jaban jelennek meg. De ebben az esetben sem vezethetnek arra, hogy
repressziv szankciot alkalmazzanak a nem engedelmeskedd szervvel
vagy vezetdjével szemben.

A szervezeti igazgatasndl a tdgabb értelemben vett szervezet vala-
mennyi elemére kiterjedd igazgatasi fogalomrol, tevékenységformarol
van itt szo.

3.3. A szervezeti tevékenység egyes formai - az iranyitas

Ebbe a tevékenységi korbe vonhatjuk az dllamigazgatasi szervek kozotti
irdnyitasi tevékenységet, melyet hierarchikus igazgatdsnak nevezhetiink.
Ez a hierarchikus igazgatds jelentds teriilete mar egészen mas, mint
a Madarasz Tibor idejében volt, f6képpen az 4j torvény miatt. Elséként
tisztdzni érdemes mit értiink iranyitason, annak milyen fogalmait
hasznéljuk, milyen alkotéelemei vannak, és melyek a legfébb tételes
jogban kifejez6d6 formadi. A kozigazgatdsi iranyitasi eszkozok dsszefo-
nddnak a koltségvetési iranyitasi eszkozokkel, melyeket a pénziigyi jog
dolgoz fel. Az iranyitas fogalmanak meghatarozasanal egyszerre okoz
konnyebbséget és nehézséget az, hogy 2006 6ta torvény (a 2006. évi
LVII. térvény, a tovabbiakban: Jatv., majd a 2010. évi XLIIL. torvény, a to-
vabbiakban: Jatv2.) rogziti az iranyitasi jogkoroket az egyik (a leginkdbb
meghatarozo) iranyitastipus (allamigazgatasi szervek irdnyitasa) esetén.
A konnyebbség a viszonylagos kodifikaltsagbol addédik, a nehézség
a tovabbi iranyitasfajtak nem kodifikaltsagabol adédik. Ez azt jelenti,
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hogy az allamigazgatasi szervek iranyitasan kivili iranyitasi formakra
a létesitd jogszabalyok olykor egymastdl eltéré megoldasokat irnak
eld. Igy nem elégedhetiink meg az irdnyitdsnak a Jatv.-ben rogzitett
eszkozeinek ismertetésével, hanem utalnunk kell az iranyitas egyéb jog-
szabalyokbdl és a tudomanyos megallapitasokbol kivehet6 altalanos jel-
lemzéire is. MindenekelStt utalnunk kell arra, hogy eztttal az irdnyitds
tulajdonképpeni vagy dogmatikai fogalmat igyeksziink megragadni,
mely nem azonos a korabban, a Dwight Waldo-féle meghatarozasban
hasznalt irdnyitas fogalmaval.

3.3.1. A vezetés

Az iranyitashoz szorosan kapcsolddik, mondhatni azt logikailag meg-
el6zi a vezetés fogalma. A vezetés mindig egy konkrét szerven beliil
megvalosuld igazgatasi tevékenység, vagyis a vezetést végzo (a vezetés
alanya - a vezet0) és a vezetés targya (akit vezetnek — ez maga az igaz-
gatdsi szervezet) egy szerven belill talalhatoak. A vezetd tevékenysége
kozvetleniil az 6t koriilvev igazgatasi szervezetre iranyul, kozvetve
annak targya az egész szerv. Roviden megfogalmazva, a vezetés egy
szerven belill ,,az igazgatas igazgatasa”. A vezetés alanya a szerven
beliil kisebb nagyobb 6nallésaggal rendelkezik, kiemelt, hatalmi pozi-
cidban 4ll, a szerv tobbi részéhez képest hierarchikus viszonyban van,
»f6nok”. A vezetés hatalmi (uralmi) viszony, mely a kozigazgatasban
mindig egyben jogviszony is, hiszen a vezet6 jogallasanak meghataro-
zasat (azt, hogy 6 a vezetd és a tobbiek neki engedelmeskedni kételesek),
a vezetés jogi hatasu eszkozeinek tételezését mindig jogszabaly végzi
el, és a jog rendezi a vezetd és a vezetettek kozotti jogi kapcsolatot is.
Tudnunk kell ugyanakkor, hogy a vezetés szamtalan eszkozének jogi
meghatdrozasa lehetetlen, tehat a vezetés egy része nem jogi eszko-
zokkel zajlik.>

A vezetés és igazgatas kapcsolatdra és megkiilonboztetésére lasd elsésorban: SzaMEL

Lajos (1963): Az dllamigazgatds vezetésének jogi alapproblémdi. Budapest, KJK. 83-87,;
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»A vezetés lényege: emberek vezetése. Valamely szervezeti egységet
vezetni annyit jelent, mint vele a kittizott célok elérésére torekedni’
(Magyary). A vezetd legfontosabb feladata, hogy kittizze az igazgatott
szerv szamara az elérendd célokat, vagy legalabbis azok kittizésében
részt vegyen, meghozza a célok eléréséhez sziikséges dontéseket, tamo-
gassa azok végrehajtasat (gondoskodjon a feltételekrdl), és a végrehajtas
ellendrzésével visszajelzést adjon az igazgatasi szervezetnek arrol, hogy
a feladatokat jol vagy nem jol lattak el.> E funkcidk miatt lényeges az,
hogy a vezet6 (a vezetés) rendelkezzen azokkal az eszkozokkel, melyek

]

segitségével érvényt tud szerezni az akaratanak, tehat jogi eszkozei
legyenek a feladatmeghatarozas, az utasitds, jutalmazas stb. érdekében.
A jogi eszkozok magukban foglaljak a szankciondlas eszkozrendszerét
is. A kozigazgatasi jogban a vezetési, vezetdi eszkozok szabdlyozasat
els6ként alapvet6en a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi XXIII.
torvény (a tovabbiakban: Ktv.) végezte, jelenleg a kozszolgalati tisztvi-
selokrol szolo 2011. évi CXCIX. torvény (a tovabbiakban: Kttv.) végzi el.

3.3.2. Az irdnyitds

o4

Az iranyitas — a vezetéstdl eltéréen — mindig két kiilonallé (egymastdl
legalabbis jogi értelemben véve elkiiloniilt) szerv kozott megvalo-
sulo tevékenység. Ez azt jelenti, hogy az iranyitasi tevékenységet
végz6 (iranyitd szerv) és az iranyitas targya (az irdnyitott szerv)
egymastol mindig elkiiloniilt jogalany, tehat az irdnyito tevékenység
kiviilrél hat az iranyitottra. Mikozben az irdnyitas legéltalanosabban
elfogadott (szocioldgiai) tartalma az, hogy az iranyitott szerv 1é-
nyeges viszonyaira meghatarozé befolyast gyakorol, tudnunk kell,
hogy az iranyitas szinte mindig az iranyitott szerv vezetésére hat.

valamint Szamel kategoridit alkalmazva: TormA Andras (2004): A kozigazgatasi szervek
kozotti kapesolatrendszer, killonds tekintettel az irdnyitasra és a feliigyeletre. Magyar
kozigazgatds, 54. évf. 8. sz. 451.

% MAGYARY (1942): i. m., 541.
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A vezetéshez alapvetd funkcidiban igen hasonld az irdnyitas (hiszen
ez is célmeghatarozast, dontéshozatalt, a végrehajtas tdmogatasat,
feltételei megteremtését, a végrehajtas ellenérzését foglalja magaban),
igy tulajdonképpen leirhaté ugy, hogy az ,,a vezetés igazgatasa”. A ve-
zetés igazgatasaként értelmezhetd ugy is, hogy a vezetés feltételeinek
a (folyamatos) meghatarozasa, és ugy is, hogy a vezetésnek mint napi
tevékenységnek a befolyasolasa.”

Az iranyitas minden formdja uralmi viszonyt feltételez (vagy je-
lent). Az iranyitd szerv rendelkezik azokkal az eszkozokkel, melyekkel
el tudja érni, hogy az irdnyitott szerv (és annak vezetése) az 6 akarata
szerinti tevékenységet fejtsen ki, vagyis el tudja érni, hogy az 6 (az ira-
nyito6) akarata érvényesiiljon az irdnyitott viszonyaiban.”® Az irdnyitas
lényege tehat (szocioldgiai szempontbdl) az iranyitott viszonyai feletti
meghatarozo befolyas érvényesitése,” mikozben az iranyitas és a ve-
zetés mint tevékenység igazgatasi tartalmukat tekintve nagyon ha-
sonlitanak egymasra, s6t 1ényegiiket és céljukat tekintve egybeesnek,
a kiilonbség kozottiik a targyukban és alanyukban mutatkozik meg.
Az iranyitasi tevékenység alanya mindig egy masik (a felettes vagy
iranyito) szerv.®

E viszonyokat két teriiletre szokas bontani, vannak a szervi és
a szakmai viszonyok, igy az iranyitds és annak eszkozei is alapvetéen
kétfélék lehetnek: szervi iranyitas(i eszk6zok) és szakmai iranyitas(i esz-
kozok).!

7 SzZAMEL (1963): i. m., 198-199.; TORMA (2004): i. m., 451-452.

% Azirdnyitas, feliigyelet, ellenérzés hazai és kiilfoldi jogtudomanyi (dogmatikai) 6sszefiiggé-
seirdl lasd még: SzaBO Lajos (2009): Feliigyelet és ellendrzés a kozigazgatésban. Uj magyar
kozigazgatds, 2. évt. 3. sz. 30-42.

% MADARASZ (1990): i. ., 386. Atveszi: KALTENBACH Jend (2005): Irdnyitds, feligyelet és
ellenérzés. In FAzEKAs Marianna — FICZERE Lajos: Magyar kizigazgatdsi jog. Altaldnos
rész. Budapest, Osiris. 244.

€ SzAMEL (1963): i. m., 200-201.

A szakmai és szervi irdnyitas kozotti kiilonbségre lasd KALTENBACH (2005): i. m., 244-245.;

LOrINCZ (1997): i. m., 112.
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A szervi viszonyok minden szervnél nagyjabdl azonosak, hiszen
a szerv szervi jellegéhez kapcsolddnak. Ilyenek azok a viszonyok, me-
lyek osszefiiggnek:

a) a szerv létesitésével, megsziintetésével;

b) atszervezésével, fejlesztésével;

c) személyi feltételek biztositasaval;

d) targyi feltételek biztositasaval;

e) anyagi (pénziigyi) feltételek biztositasaval;

f) abelsd szervezeti rend kialakitasaval;

g) a vezetés meghatdrozasaval.

A szakmai iranyitas teriiletei szervtipusonként (szaktevékenységen-
ként) valtozoak, nehéz Sket leltarba foglalni, hiszen a szerv funkcid-
javal, az dltala lefedett tarsadalmi tevékenységgel fiiggenek ossze.

Az irdnyitds tehat a szerv szakmai és szervi tevékenységével dssze-
tiiggd, hatalmi viszonyon és ebbdl kévetkezden ala-folé rendeltségen
nyugvo, az iranyitott 6nallésagat jelentés mértékben korlatozoé koz-
igazgatasi tevékenységfajta. Az iranyitas azonban nemcsak szocioldgiai
vagy szervezeti viszony, hanem kozigazgatasi jogviszony is. Azon beliil
anyagi jogviszony, hiszen anyagi jogi normak létesitik, és a tartdssag,
folyamatossag igényével jon létre. E jogviszony a mogotte meghuzodo
hatalmi helyzet miatt egyenl6tlen, vagyis a felek kozott a jogok és kote-
lezettségek elosztasa nem egyenld: az iranyitonak sokkal tobb jogkore
(jogositvanya) van az iranyitottal szemben, mint forditva.

Az iranyitasi viszony azonban nem teljes értékii jogviszony, mert
annak ellenére, hogy mindig jogszabdly szabalyozza, s6t a Jatv. kife-
jezetten jogviszonynak is nevezi, hianyzik bel6le (mogiile) a jogvi-
szonyban foglalt jogok biréi tton torténd védelmének vagy a koteles-
ségek birdi uton torténd kikényszeritésének lehetésége.

62 Azirdnyitds jogviszony-jellegét hangsitlyozza SArRkOzy Tamds (2006): Allamszervezetiink

potenciazavarai. Budapest, HVG-Orac. 137.
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3.3.3. Az irdnyitdsi jogi eszkozei és formdi

1. A teljes iranyitasi jogkor

Teljes irdnyitasi jogkor alatt azt értjiik, hogy az iranyito szerv egymaga
rendelkezik azokkal a jogi eszkozokkel, melyek az iranyitott szerv teljes
szervi és alapvetdé szakmai iranyitasahoz sziikségesek. Az allamigaz-
gatasi szervek iranyitasardl rendelkezd Jatv2. szerint ahol egy jogsza-
baly az allamigazgatasi szerv iranyitasat emliti, azon torvény eltérd
rendelkezése hidnyaban a teljes iranyitasi jogkort kell érteni. A teljes
iranyitasi jogkor torvény szerinti definiciéja az alabbi hataskorok
egyiittesével hatarozhato meg:

a) A szerv konstitualasaval osszefiiggd jogkorok: a szerv alapi-
tasa, atszervezése (ideértve a mas szervvel vald egyesitését,
a szétvalasztasat, alapitd okiratanak mddositasat is), valamint
a szerv megsziintetése. A kozigazgatasi szervek vagy intéz-
mények létrehozasaban tobb részjogkor kapcsolddik Ossze.
A konstitualds alapvetSen a létesitendd szerv feladatainak
és hataskoreinek megallapitasat jelenti. Ezzel a lépéssel lét-
rejon a kozigazgatasi jogalanyisaganak az elvi alapja (tiszta
normativista szemlélet szerint ezzel l1étrejon maga a jogala-
nyisag). A szervezeti onallosag kialakitdsa vagy az ebben a kér-
désben val6 dontéshozatal a masik részjogkor, mig a harmadik
az alapitd okirat (vagy egyéb létesitd okirat) kiadasa, mely
lényegében a szerv koltségvetési jogalanyisdganak megterem-
tésével és annak terjedelme meghatarozasaval fiigg 6ssze.

b) Az tgynevezett személyzeti jogkor a szerv vezetdjének ki-
nevezése, felmentése, a vele kapcsolatos egyéb munkaltatoi
jogok gyakorlasat jelenti alapesetben, de nem ritka, hogy egyes
iranyitasi viszonyokban az iranyitonak a szerv vezetdinek és he-
lyetteseinek kinevezésében is szerepe van, vagy lehet (jovahagyas
vagy éppen a vezetd javaslatara torténd kinevezés). Az un. egyéb
munkaltatéi jogok korébe a fegyelmi felel6sség megallapitasaval
Osszefiiggd, az illetmény megallapitasaval, a szabadsag kiada-
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saval Osszefiiggd jogokat, de leginkabb a vezeté mint munkaval-
lalé meghatdrozott feladatteljesitésére valo utasitdsara kiterjedé
jogkoroket értjiik.

c) Az ellendrzési jogkor, vagyis az irdnyitott szerv tevékenysé-
gének torvényességi, szakszertségi, hatékonysagi és pénziigyi
ellendérzése lényeges és elengedhetetlen velejardja az iranyi-
tasi jogkornek. Nem minden iranyitasi jogkor tételezi az 6sz-
szes ellenérzési format vagy jogkort, de minél tobbet tételez,
annal szélesebb az irdnyitasi jogkor. Nem képzelhetd el olyan
irdnyitas, mely nem az ellenérzés nem része.

d) A szakirodalomban szabalyozasi jognak nevezett iranyitasi
jogkor egyik legfontosabb Osszetevdje a szerv szervezeti és mu-
kodési szabalyzatanak (SzMSz) jovahagyasa. A szabalyozasi jog
annyiban tagabb a Jatv2.-ben meghatarozott jogkornél, hogy
nemcsak az SzMSz jévahagyasat, hanem a szerv feladatainak
jogszaballyal val6 meghatarozasat is ebbe a kérbe szoktuk vonni.

e) A szerv dontésének megsemmisitésére, sziikség szerint 4j el-
jaras lefolytatasara valo utasitas az ugynevezett aktus-feliilvizs-
galati jogkornek felel meg. Az iranyitdsi jogkor annal erGsebb,
minél tobbféle aktusra terjed ki ez a jogkor. Az aktus-feliil-
vizsgalati jogkor gyengébb, ha csak torvényességi, és erésebb,
ha célszertiségi okbdl is gyakorolhaté. Erdsebb feliilvizsgalati
jogot jelent, ha az iranyité meg is valtoztathatja (reformatio)
a feliillvizsgalt aktust (a Jatv2. ezt a jogkort nem teremti meg),
és gyengébb, ha csak a megsemmisitésre (cassatio) terjed Kki.
A Jatv2.-ben nem szabalyozott kérdés, de a feliilvizsgalat ter-
jedelmével Gsszefiigg, hogy annak gyakorlasa csak mas szerv
vagy jogalany kezdeményezésére vagy hivatalbdl (ex proprio
motu) is megilleti az iranyito szervet.*

¢ Ezzel alatin kifejezéssel kapcsolatban érdemes megjegyezni, hogy a magyar szaknyelvben
elterjedt ex officio kifejezés jelentése helyesen: hivatalinal fogva vagy hivatalabdl, azaz
betoltott tisztségébdl kifolydlag. Azokra a helyzetekre vonatkozik ez, amikor egy tisztség,
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f) A normativ, vagyis szabalyozé hataskor mellett az iranyitas lé-

nyeges Osszetevdje az egyedi dontési jogkor. Ez alatt elsésorban
jogszabdlyban meghatdrozott esetekben a szerv dontéseinek
el6zetes vagy utélagos jovahagyasat értjiik.

g) Az iranyitas leginkabb hatdsos eszkoze az egyedi utasitas ki-
adasa feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara.

h) jelentéstételre vagy beszamolora valo kotelezés.

i) az allamigazgatasi szerv kezelésében 1év6 kozérdekii adatok és
kozérdekbdl nyilvanos adatok, valamint a b), ¢) és €)-h) pont
szerinti iranyitasi hatdskorok gyakorlasahoz sziikséges, tor-
vényben meghatarozott személyes adatok kezelése.

Ezeknek az eszkozoknek a teljességét nevezi a torvény teljes irdnyitasi
jogkornek. Kiilon torvény ennél kevesebb, tobb vagy eltérd iranyitasi
jogkoroket is megallapithat, és torvény meg is oszthatja az iranyitasi
jogkoroket (1étrehozhat nem teljes iranyitasi jogkoroket is). A Jatv2.
azonban maga tételez (nevesit) egyfajta részleges iranyitasi jogkort.
Az, hogy az irdnyitasi viszonyt a benne megnyilvanul6 akarat-
érvényesité hatalom vagy példaul az egyedi utasitas kiadasanak joga
ellenére jogviszonynak fogjuk fel, 1ényegében azon alapul, hogy még
allamigazgatasi szervek esetén sem vezethet oda egyik iranyitasi jogkor,
de még azok Osszessége sem, hogy az iranyitasi hataskor gyakorldja
az iranyitott allamigazgatasi szerv hataskorét elvonja vagy dontését
megvaltoztassa. Az utasitasadas joganak, a dontés elézetes vagy uto-
lagos jovahagyasanak joga sem vezethet ide. Ez alol torvény kivételt
tehet, vagyis az iranyitott szerv hataskorének elvonasat és a dontésének
megvaltoztatasat csak torvény kifejezett rendelkezése engedheti meg

hivatal betolt6je egyben egy masik tisztséget vagy tovabbi hataskoroket is kap. Valamely
eljaras hivatalbdl torténd meginditdsa nem a tisztséghez kotédik, hanem a sajit elhataro-
zashoz, ahhoz a helyzethez, hogy nem sziikséges hozza mas kozben jotte, kérelme, utasi-
tasa stb. Ez utobbi kifejezés latinul az ex proprio motu vagy az ex mero motu fogalmakkal
adhat6 meg: ’sajat akaratabol’. V6. példaul: ,ex officio”, ,,ex proprio motu” cimszavak
az A Dictionary of Law cim{ kiadvanyban. Elizabeth A. MARTIN - Jonathan Law eds.
(2006): A Dictionary of Law. 6 Edition. Oxford, Oxford University Press. 212., 214.
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az iranyitd szervnek. Ez az iranyitasi jog altalanos korlatja, mas ol-
dalrdl kifejezve, ezen a legteljesebb iranyitasi jogkor biztositdsanak
lehetGségét és jogat a torvényhozé maganak tartotta fenn.

2. A megosztott iranyitasi jogkor

Elvi szinten akkor beszélhetiink megosztott iranyitasi jogkorrdl, ha
a teljes iranyitasi jogkor nem egyetlen szervet illet, hanem két szerv ko-
z0tt van elosztva. Ilyenkor az iranyitott szerv felett iranyitasi hatalom
érvényesiil, de azt nem egy iranyito szerv gyakorolja. Ezt a helyzetet
ismeri a torvény is. Kozponti hivatal irdnyitdsa esetén a Jatv2. teszi
lehet6vé, hogy kiilon torvény vagy kormanyrendelet megosztott
iranyitasi jogkort teremtsen. Lényege, hogy tigyek meghatarozott
csoportjaival Osszefiiggésben

« az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szak-
szertiségi ellendrzése,

« az allamigazgatasi szerv dontésének megsemmisitésére,
sziikség szerint Uj eljaras lefolytatasara vald utasitas,

o jogszabdlyban meghatdrozott esetekben az allamigazgatasi szerv
dontéseinek eldzetes vagy utolagos jovahagyasa,

+ egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas
potlasara,

+ jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés hataskoroket
valamely kozponti allamigazgatasi szerv vezetdje vagy kor-
manybiztos gyakorolja. Ez azt jelenti, hogy mas szerv gyako-
rolja a sziikebb értelemben vett szervezetiranyitasi jogkoroket
(alapitas, megsziintetés, atszervezés, a vezeto feletti munkaltatoi
jogkorok, a szervezeti szabalyzat jovahagyasa, koltségvetési jog-
korok) és mas a szerv tevékenységének iranyitasaval osszefiiggd
jogkoroket. A megosztott iranyitasi jogkor nemcsak az allam-
igazgatasi szervezetben, hanem az dnkormanyzati szervek
vilagaban és a kozintézetek iranyitasdban is ismert. A helyi
onkormanyzati képviselé-testiiletek az altaluk létrehozott
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hivatalokat (polgarmesteri hivatalok, fépolgarmesteri hivatal,
megyei kozgytlési hivatal) a polgarmesterrel (a f6polgarmes-
terrel, a megyei kozgytlés elnokével) megosztva iranyitjak.

A képvisel6-testiilet:

hozza létre az egységes hivatalt az 6nkormanyzat mitkodésével,
valamint egyes dllamigazgatasi tigyek dontésre valo el6készité-
sével és végrehajtasaval kapcsolatos feladatok ellatasara;
hatdrozza meg és valtoztatja meg a hivatal bels6 szervezeti tago-
z6dasat, munkarendjét, valamint tigyfélfogadasi rendjét - e jog-
korét azonban csak a polgarmester el6terjesztése alapjan
gyakorolhatja;

hatdrozza meg a hivatal koltségvetési eldiranyzatait, létszam-
keretét;

hallgatja meg (biralja el) a hivatal egyes idészakokat vagy te-
riileteket atfogéan bemutaté szakmai beszamoldjat és hagyja
jova a pénziigyi év teljesitésérol szolo koltségvetési beszamolot.

A polgarmester iranyitasi jogkore részben a képviseld-testiilet don-

téseihez igazodik, részben sajat onkormanyzati jogkorében végzi azt.
A polgarmester:
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nevezi ki a hivatal vezet6jét (a jegyz6t, f6jegyz6t) és annak he-
lyettesét (aljegyzot);

a jegyz0 javaslatainak figyelembevételével meghatarozza a hi-
vatal feladatait az onkormanyzat munkajanak a szervezésében,
a dontések elokészitésében és végrehajtasaban;

ajegyz0 (vagyis a hivatal vezetdje) javaslatara a bels6 szervezeti
tagozddasara, munkarendjére, valamint tigyfélfogadasi rendjére
el6terjesztést nyujt be a képviseld-testiiletnek;

a hataskorébe tartozo tigyekben szabalyozza a kiadmanyozas
rendjét;

gyakorolja az egyéb munkaltatéi jogokat a jegyz6 tekintetében.
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Az Motv. tehat egy viszonylag kiegyenstlyozott modellt vezet be
a megosztott irdnyitdsi jogkor és a vezetésnek az iranyitassal valo
kapcsolatat illetden. De nemcsak az Motv., hanem a Jatv2. is felismeri
az iranyitasnak a vezetéssel 0sszefiiggé jellegét, igy a kovetkezd ér-
telmez6 rendelkezést tartalmazza: ahol e torvény allami vezetd vagy
allamigazgatasi szerv szervezeti egysége vezetdje tevékenységének ira-
nyitasat emliti, azon torvény eltérd rendelkezése hianydban a kovetkezd
hataskorok egyiittesét kell érteni:

 egyedi utasitas kiadasa egyedi feladat elvégzésére vagy mu-

lasztas potlasara,
« avezetd tevékenységének ellendrzése,
« jelentéstételre vagy beszamolora valo kotelezés.

Ismételten hangsulyozzuk, hogy az irdnyitdsi jogkor gyakorlasa
hierarchiaban torténik, ala-f6lé rendeltségi viszonyt feltételez, a koz-
igazgatasban mindig jogi eszkozok igénybevételével torténik, melyet
az iranyitast tételez6 jogszabalyok megoszthatnak két szerv kozott,
és az iranyitas alapjaul jogviszony szolgal. Ebben a jogviszonyban
azonban nem érvényesiil a kozigazgatasi hatarozatok birosagi ellendr-
zése, e jogviszonyok nem allnak a birésagi feliilvizsgalat hatalya alatt.

Az irdnyitasi hataskor szabalyozasanak hagyomanyosan kétféle modja
(az iranyitdsi jogkor vagy viszony egyszert tételezése — sommds sza-
balyozas, illetve az iranyitds egyes jogkorok szabalyozasaval torténd
részletes meghatarozasa) immar inkabb torténeti jellegi, hiszen az 4j
torvény felsorolja azokat az iranyitdsi jogkoroket, melyek torvény eltéré
rendelkezése hianyaban kitéltik az irdnyitast tartalommal. Magyarul,
ahhoz, hogy az iranyitas ne a felsorolt, hanem annal tagabb vagy sz(i-
kebb tartalommal érvényesiiljon, torvény kifejezett rendelkezése kell.

81



A KOZIGAZGATASI MUKODES JOGI ALAPJAI

3.3.4. Az egyes irdnyitdsi tipusok vdzlatos dttekintése

1. Az aldrendelt dllamigazgatdsi szervek iranyitasa: ebbe a korbe
tartozik a rendvédelmi szervek iranyitasa is, ahol leggyakrabban
a rendvédelmi szerv kozponti szerve allamigazgatasi szervként keriil
megszervezésre, és azon keresztiil torténik az egész szerv iranyitasa.
Létezik tehat: egyrészt teljes iranyitasi jogkor és megosztott iranyitasi
jogkor. Eredetileg a tételes jogi fogalommegjelolés ellenére nem a fel-
tigyeletnél, hanem az iranyitasi tevékenységnél elemeztiik a Jatv2.-ben
szabalyozott allamigazgatasi szervi feliigyeletet. A torvény azonban
modosult, és az egyes iranyito6i részjogkorok csokkentése okan immar
ez a tevékenység 6sszhangba keriilt az elnevezésével.

2. A honvédség irdnyitasa: ez kiilon elemzést igényel, hiszen a hon-
védség nem allamigazgatasi (kozigazgatasi) szerv — mindezt a kiilonos
rész keretében végezziik majd el.

3. A kozintézetek iranyitasa: ezek esetében a szervi irdnyitast a leg-
tobb létesitd jogszabaly fenntartdi iranyitasnak nevezi. Az alapvetéen
human-koézszolgaltatasokat (alap- és kozépfoku kozoktatasi ellatast,
szocialis és egészségligyi alapellatast, valamint szakellatast, gyermek-
védelmi alap- és szakellatast) nyujté kozintézetek tevékenységének
szakmai befolyasolasara (a szakmai iranyitdsra) altalaban a fenntartén
kiviili mas szerv vagy az is jogosult. Ennek az ugynevezett szakmai

siranyitasnak” aztan sok, egymastol eltérd formaja adott. Van olyan in-
tézménytipus, ahol ez hatdsagi feliigyelet, van, ahol hatdsagi ellenérzés,
van, ahol inkabb csak szakmai befolyasolas formajaban mtikodik (ezért
is tettiik idézdjelbe). A kozintézetek iranyitdsan beliil egy szempontbdl
kiilon kell kezelni a helyi 6nkormanyzat altal fenntartott intézetek
iranyitasat az allami kozintézetek iranyitasatol. A helyi 6nkormany-
zatok vagy helyi onkormanyzati tarsulasok altal fenntartott intézetek
irdnyitasa esetén az irdnyitasi aktusokat onkormanyzati hatarozatként
hoztak meg. Mindez azt jelenti, hogy a (teriileti kormédnyhivatalok altal
végzett allamigazgatasi feliigyelet kozbejottével a hivatal vezetdjének,
a kormanymegbizottnak torvénysértés okan inditott keresete alapjan)
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birdsag feliilvizsgalhatja az iranyitdsi aktusokat is. Nem azért, mert
iranyitasi aktusok, hanem azért, mert énkormanyzatiak. Az allamigaz-
gatasi szervek dltal fenntartott intézetek esetén az iranyitasi aktusok
birésag el6tt nem tamadhatok.

4. Ide tartozik a kozszolgdltatdst nyiijto iizemek (koziizemek) fe-
letti irdnyitas is, melyrdl itt az altalanos tanok keretein beliil egyelére
annyit jegyziink meg, hogy esetiikben a tulajdonosi, vagyis a gazdasagi
tarsasagokrol sz0l6 torvényen alapuld irdnyitds és a kozigazgatasi ira-
nyitds sajatos keveredésérél van szo6; és megint csak kiilonbséget kell
tenniink a helyi 6nkormanyzati kéziizemek és az allami koziizemek
iranyitasa kozott, arrol nem is beszélve, hogy e koziizemek egy része
mar részben nem allami tulajdonban, hanem magantulajdonban van,
igy az allami tulajdonosi irdnyitds nem is az egész izemre, hanem
olykor csak az allami tulajdoni hanyadra terjed ki.

3.4. A feliigyelet mint a szervezeti igazgatas eszkoze

A feliigyelet fogalmaval, ha lehet, még dvatosabban kell bannunk,
mint az irdnyitaséval. A feliigyelet ugyanis tobb értelemben is hasz-
nalt fogalom a magyar kozigazgatasi (st tagabban koz-) jogban.
Mindenekel6tt rogziteniink kell, hogy ebben a részben a szervezetrend-
szerben érvényesiilé feliigyeletrdl, illetve annak tipusairdl beszéliink.
A szervezetrendszeren kivill jelentkez feltigyeletfajtakkal a kovetkezd
részben foglalkozunk.

A (szervezetrendszerben érvényesiild) feliigyelet megkozelitését
két logikai iranybdl is elvégezhetjiik. A feliigyelt szerv 6nallésaga fel6l
nézve a feliigyelet mindig nagyobb onalldsagot, szélesebb dontési, mi-
kodési szabadsagot jelent (hagy) az illeté szervnél. Ebbol kovetkezik,
hogy a feliigyel§ szerv sosem gyakorolhatja azt a teljes és meghatdrozo
befolyast, mint az iranyito szerv, a feliigyeleti jogkor szintén feltételez
egyfajta uralmi helyzetet, de mindig kevesebb, mint az iranyitas.
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A feltigyeleti jogviszony (illetve feliigyeleti kapcsolat) esetén a feltigyelt
szerv tevékenységének folyamatos figyelemmel kisérésén alapulo, jog-
szabalyban rogzitett beavatkozasi lehet6ségeket értiink. A beavatkozas
tehat nem terjed ki valamennyi viszonylatra, és a beavatkozas terje-
delme mindig sztikebb. Aktus-feliilvizsgalat esetén példaul gyakran
csak a torvényességi feliilvizsgalatot engedik meg a jogszabalyok. Bar
a felligyelet is jogviszony (ugyanugy tartdssag és folyamatossag jel-
lemzi), mégis ki kell emelni azt a két 1ényeges kiilonbséget, ami az ira-
nyitasi befolyashoz képesti gyengébb befolyas mellett fennall. Réviden
Osszefoglalva: az iranyitas mindig a rendelkezési joggal tobb, mint
a puszta feliigyelet.*

Ez pedig az, hogy tartalmilag a feliigyelet sokkal inkabb figye-
lemmel kisérési jogot és lehetdséget jelent, és csak a tevékenységre vagy
szervezetre iranyulé normdktdl valo eltérés esetén ad beavatkozasi
lehetdséget. Emiatt fejlettebb orszagokban a feliigyeleti jogkorben
szamos segitd, korrigald (sokszor nem is annyira jogi) eszkoz is sze-
repet kap.®

Ez a felfogds jelent meg a feliigyeleti jogkor korabbi - igaz, nem
jogszabalyi, hanem kormanyhatarozati szintli — dsszefoglalasaban.
A korabbi szabalyozas szerint egy szerv feletti feliigyeletet gyakorlé mi-
niszter (ha torvény vagy kormanyrendelet masként nem rendelkezett,
az alabbi jogkorok osszességével rendelkezett: a) képviselte a feliigyelt
szerv feladatkorébe tartozd teriiletet az Orszaggytilésben és a Kormany
lésén; b) segitséget és uitmutatdst nytjtott az orszagos hataskort allam-
igazgatasi szerv vezetGjének feladata ellatasahoz, tajékoztatta az ehhez
sziikséges kormanydontésekrol; ¢) a Kormany dontéseinek végre-
hajtdsa érdekében utasithatta a szerv vezet6jét; d) ellendrizte a szerv
rendeltetésszerti miikodését, ennek soran vezet6jét beszdmoltathatta,
hidnyossagok esetén felszolitotta ezek megsziintetésére, sziikség esetén
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A feliigyeleti eszkozokre lasd SZAMEL (1963): i. m., 154-162. Legrészletesebben: KALTENBACH
(2005): i. m., 257-258.
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telel6sségre vonast kezdeményezhetett; ) gyakorolta — a kinevezés és
felmentés kivételével — a munkdltatéi jogokat a szerv vezetdje felett,
kinevezte a vezetd helyetteseit; f) jéovdhagyta az orszagos hataskord
allamigazgatasi szerv szervezeti és miikodési szabalyzatat; és g) gyako-
rolta a jogszabalyban vagy kormanyhatarozatban szamara biztositott
kiilon jogokat.

A masik eltérés az iranyitashoz képest, hogy a valodi (teljes értéki)
feliigyeleti jogviszony valamilyen médon mindig a birdsdgi ellendrzés
vagy feliilvizsgdlat hatasa alatt all, aminek elsddleges hatdsa abban all,
hogy védelmet nyujt a feliigyelt szerv szamara, a masik pedig, hogy
a feliigyeleti jogviszonyt valodi kozigazgatasi jogviszonnya teszi.
Ez a feliigyeleti tevékenység nemcsak jogilag szabalyozott, hanem
tartalmaban is a jog altal ellenérzott tevékenység ez altal. A birdsagi
felulvizsgalat kérdésénél nem arrdl van sz6, hogy a feliigyelt szervnek
az altala igazgatott tevékenység korében meghozott dontését az érin-
tett megtamadhatja-e a birdsag el6tt, hanem arrol, hogy a feliigyel6
szervnek a feliigyelt szervet érinté dontését a feltigyelt szerv tamadhatja
meg a birdsag el6tt.® Tulajdonképpeni kozigazgatasi feliigyeletrol
akkor beszélhetiink, ha az ellenérzés eredményeként a feliigyel6 szerv
beavatkozhat a feliigyelt viszonyaiba, és ez a hatarozat biralhatoé feliil
a birésag altal. Ha az ellendrzés nyoman a feliigyel6 szerv csak arra
jogosult, hogy a vizsgalt dontés alapjan a feliigyelt szerv ellen peres el-
jarast kezdeményezzen, akkor (dogmatikai értelemben legalabbis) nem
kozigazgatasi feliigyeletrdl, hanem kozigazgatasi (torvényességi) ellen-
Orzésrél lehet sz6. A birdsagi feliilvizsgalatnak ez a lehet6sége — vagy
mas oldalrdl nézve a feliigyelt jogainak birdsagi jogvédelme - az ugy-
nevezett allamigazgatasi szervi feliigyeletnél nem jelenik meg.

A feliigyelet tehat 1ényegét tekintve a feliigyelt szerv fliggdségének
csak lényeges pontjait hatarozza meg, a feliigyelt belsé szférajat, onallo
mozgasterét nem érinti. Raadasul az dllamigazgatasi alrendszeren

% PaTy1 Andras (2002): Kozigazgatdsi birdskoddsunk modelljei. Budapest, Logod Bt. 230-231.
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kiviil a birdsagi feliilvizsgalat garancidja is elkiséri. Feliigyelet esetén
tehat nincs hierarchia, a birdsag dontéshozé szerepe kiemelt a nem
allamigazgatasi szervek feliigyeleténél - hiszen un. jogvédelmi vagy
akar tigydontd szerepe is lehet. Mindezekbdl kovetkezik, hogy a fel-
tigyelt szerv kisebb vagy nagyobb autonomiaval rendelkezik; emiatt
az igazgatasi eszkozok egyfajta keveréke figyelheté meg: ellendrzési
jogkorok, egyes iranyitdsi részjogkorok, hatdsagi természetl — a szer-
vezetrendszeren kiviili igazgatasra jellemz6 - jogkorok.

A szervezeti értelemben vett feliigyeletet egyesek hierarchian kiviili
iranyitasnak nevezik, de tobb szerzével egyetértve ezt az elnevezést
megtévesztonek tartjuk, és ezért nem is hasznaljuk. Iranyitas esetén
hierarchiat kell feltételezniink.

A feliigyelet esetén figyelembe vehetd f6bb formak:
1. Allamigazgatasi szervek feletti feliigyelet, mely a legkézelebb all
az iranyitashoz.

Ezt a tevékenységet is a torvény szabalyozza, és a Jatv2.-ben meg-

adott tartalmi felsorolastol csak masik torvény térhet el.

a) az allamigazgatasi szerv vezetdjének kinevezése vagy vezet6i
megbizas adasa, a szerv vezetdjének felmentése vagy a vezeti
megbizas visszavonasa, és — ha térvény vagy kormanyrendelet
masként nem rendelkezik — az allamigazgatasi szerv vezetdjével
kapcsolatos egyéb munkaltatéi jogok gyakorlasa;

b) az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szak-
szertiségi, hatékonysagi és pénziigyi ellendrzése;

) azallamigazgatdsi szerv szervezeti és miikodési szabalyzatanak
jovahagyasa;

d) jelentéstételre vagy beszamoldra val6 kotelezés, valamint

e) az adatkezelés az a) és b) pontban irt hataskorok kapcsan.
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Noha a feliigyelt allamigazgatasi szerv nem kereshet birdsagi jogvé-
delmet, a korlatok, eltérések az allamigazgatasi iranyitashoz képest
feltlindek. Nem illeti meg az allamigazgatasi szerv feliigyeleti szervét
az dllamigazgatdsi szerv alapitasa, dtalakitasa, valamint megsziintetése;
az allamigazgatasi szerv dontéseinek (a jogszabalyban meghatarozott
esetekben torténd) elézetes vagy utolagos jovahagyasa; a feladat elvég-
zésére vagy mulasztas potlasara iranyuld egyedi utasitas kiadasa, és
az aktus-feliilvizsgalat joga, ellentétben tehat az iranyitassal.

2. A szervezeti igazgatas korébe vonhatjuk a kozponti allamigaz-
gatasi szervek és a koztestiiletek kozotti szervezeti kapcsolatot. Ezeket
leggyakrabban feliigyeletnek nevezik maguk a létesité torvények is.
Ez a felligyelet szervezeti értelemben vett feliigyelet, és nem azonosit-
hato azzal, amit Madarasz Tibor még a tarsadalmi szervezetek feletti
torvényességi feliigyeletnek nevezett és a hierarchian kiviili igazga-
tasban helyezett el. (Az a fajta feliigyelet ma mar kozigazgatasi szerveket
nem illet meg, tigyészi és birésagi hataskorbe keriilt, részben ellendr-
zéssé ,enyhiilt” a gazdasagi tarsasagok feletti cégbirdsagi feliigyelettel
egyiitt.) A koztestiiletek feletti feliigyelet azért marad kozigazgatasi
szervnél, mert az dllam a koztestiiletekre kozfeladatok ellatasat és ezek
érdekében kozigazgatasi hataskorok gyakorlasat bizza (ruhazza at).
Olyan feladatokat és hataskoroket ad at az allam, melyeket az adott koz-
testiilet hianydban maga az allam latna el, s6t a koztestiilet létrehozasa
el6tt maga is latott el sajat, allamigazgatasi szerve utjan. A koztestiiletek
feletti feliigyelet indité oka tehat az atruhazott allami feladat, ez az,
ami megalapozza a koztestiiletet és a feliigyel6 szervet 6sszekapcsold
viszonyrendszert, ez ad célt a feliigyel6 szerv tevékenységének.

A feliigyeld szerv feltigyeleti aktusai birdsag altal feliilvizsgalhatok,
vagyis a két ,,szerv” kozott valodi kozjogi jogviszony van, melyben
az alanyi jogokat és alanyi kotelezettségeket érinté dontések meghoza-
talaban (jognyilatkozatok, aktusok) a végsé szot a birosag mondhatja
ki, azok jogrendszerbeli megengedettségérdl a bir6 dont.
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Az itt megnyilvanul6 igazgatasi hatalom tehat alapvetéen korri-
galo (kijavitd) hatalom, és gyakorlasa birdsag altal korlatozott. Ez azt
jelenti, hogy a feliigyel6 szerv dontésérdl, a feliigyelt szervre gyakorolt
hatasanak jogrendszerbeli megengedettségérdl a birdsag dont(het).

Ez a szervezetrendszeri igazgatasi forma a szervezettel 6sszefiiggd,
de a szervezeten kiviili igazgatasra jellemz6 - lényegében kozhatalmi
eszkozokkel (hatosagi dontésekkel) végzett tevékenység. Azért soroljuk
ide, mert a tevékenység soran hozott dontések kikényszeritok ugyan
(kivételesen hatosagi végrehajtassal, de jellemzGen birdsagi itélettel), de
a kényszer eszkozeként alkalmazott jogkovetkezmények nem Iépnek ki
a szervezeti keretekbdl. A jogkovetkezmények szervezeti természettiek:
autondmia korlatozasa, vezetd testiilet feloszlatdsa, iranyité testiilet
6sszehivésa stb.

3. Az Alaptorvény hatalybalépését kovetden a torvényességi feliigyelet
kiilonleges formédja az, amelyet a megyei vagy févarosi kormanyhivatal
gyakorol a helyi 6nkormanyzatok folott.

Ennek a tevékenységnek a f6 vonalai a kovetkezok. A torvényes-
ségi feliigyeletre az Alaptorvény hatalmazza fel a Kormdanyt, amely
azt a kijelolt miniszter Gtjan, a megyei vagy févarosi korméanyhivatal
vezetdi (a kormanymegbizottak) kozbejottével végzi. Ennek soran
a mérlegeléssel hozott 6nkormanyzati dontésnek kizardlag a jogsze-
riiségét vizsgalhatja. Folyamatat tekintve ez az alabbiak szerint zajlik.

A kormanymegbizott torvényességi feliigyeleti jogkorében vizs-
galja, hogy a helyi nkormanyzat altal kialakitott szervezete, a miko-
dése, a dontéshozatali eljarasa vagy a meghozott dontései (rendelete,
hatarozata), emellett a bizottsagai, részonkormanyzata, polgdrmestere,
fépolgarmestere, megyei kozgytlés elnoke, tarsuldsa altal hozott 6n-
kormanyzati hatarozat megfelel-e a jogszabalyoknak. (Ez tulajdon-
képpen ellenérzési mozzanat - igazgatasi értelemben.)
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Vannak dontéstipusok, melyekre nem terjed ki a kormanymegbizott
torvényességi feligyeleti jogkore, példaul azok a helyi 6nkorményzat,
illetve szervei altal hozott hatarozatok, amelyek alapjan munkaiigyi
vitdnak, illetve kozszolgalati jogviszonybdl szarmazé vitanak vagy
kiilon jogszabalyban meghatarozott birdsagi vagy kozigazgatasi elja-
rasnak van helye, kivéve, ha a hatdrozat a munkavallal6 javara torténd
jogszabalysértést tartalmaz.

A kormanymegbizott a torvényességi feliigyelet korében (hataridd
kittizésével) felhivja az érintettet a torvénysértés megsziintetésére.
(Ez a mozzanat a szlik, igazgatdsi értelemben vett ellenérzésnél
mar tobbet jelent, de 6ndllé joghatas hianyaban az ellenérzést jogi
értelemben nem haladja meg). Az érintett a felhivasban foglaltakat
koteles megvizsgalni, és a megadott hataridon beliil az annak alapjan
tett intézkedésrdl vagy egyet nem értésérdl a kormanymegbizottat
tajékoztatni. Ha a megadott hataridén beliil intézkedés nem tortént,
a kormanymegbizott kezdeményezheti:
a) a képviseld-testiilet 9sszehivasat,
b) a Kormanynal, hogy az kezdeményezze az Alkotmanybirosagnal
a torvénysérté onkormanyzati rendelet feliilvizsgalatat és meg-
semmisitését,
) a torvényszéknél (ha majd lesz, a kozigazgatasi és munkaiigyi
birdsagnal) a torvénysértd hatarozat birdsagi feliilvizsgalatat;
d) a torvényszéknél (ha majd lesz, a kozigazgatasi és munkaiigyi
birésagnal) a mulaszt6é 6nkormanyzat jogalkotdsra kotelezését,
illetve sajat felhatalmazasat erre,
e) a felelds miniszternél, hogy kezdeményezze a Kormanynal
az Alaptorvénnyel ellentétes képvisel6-testiilet feloszlatasat,
f) az Allami Szamvevdszéknél tdmogatds visszatartdsat,
g) birésagnal a polgarmester tisztségétdl megfosztasat,
h) fegyelmi eljaras lefolytatdsat a polgarmester és a jegyzé ellen.
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i) A fentieken kiviil maga szabhat ki torvényességi feliigyeleti
birsagot,

j) az Motv.-ben kapott felhatalmazas esetén kivételes esetben
maga hivhatja 6ssze a képvisel6-testiilet tilését, illetve

k) a birésagtdl kapott felhatalmazas esetén potolhatja az 6nkor-
manyzat altal elmulasztott rendeletalkotast.

A legfontosabb feliigyeleti eszkoz nem kozigazgatasi szerv ,kezében”
van: az Orszaggytlés a Kormdnynak - az Alkotmdnybirdsag vélemé-
nyének kikérése utan elGterjesztett — javaslatara feloszlatja azt a helyi
képvisel-testiiletet, amelynek miikodése az Alaptorvénnyel ellentétes
[35. cikk (5) bekezdés]. Ha az Orszaggytilés az dnkormanyzati képvi-
selo-testiiletet feloszlatja, egyidejlileg harom honapon beliili id6pontra
kittzi az id6kozi vélasztast. A feloszlatasra tehat a Kormany tehet
javaslatot, melynek alapja, hogy a kijelolt miniszter kezdeményezi
a feloszlatasra vonatkozo orszaggytilési elGterjesztés benyujtasat.
Kiilon megitélést érdemel a birdsagok szerepe, hiszen a birdsag
maga kvazi kozigazgatasi funkciot gyakorol — megsemmisiti az 6n-
kormanyzat meg nem engedett aktusat, vagy felfiiggeszti annak vég-
rehajtasat. Ez a megsemmisité birdsagi dontés maga a tulajdonképpeni
Hfeliigyeleti” aktus. A kormanymegbizott feliigyeleti eszkozeinek csak
kisebb része valdban feliigyeleti, nagyobbrészt csak ellenérzési lehe-
tdséget biztositanak.

3.5. Az ellendrzés mint szervezeti tevékenység fogalma
és érvényesiilése

Az ellenérzésre, mint tevékenységre is igaz az a megallapitas, hogy
tobbértelm és a kozigazgatasi miikodés tobb teriiletén is alkalmazott.
Masként fogalmazva nagyon sokféle ellenérzés van. Az alabbiakban
az ellendrzés altalanos jellemzdit, kapcsolatat a feliigyelethez és az ira-
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nyitashoz és egyes a szervezetrendszerben jelentds ellenérzési formakat
tekintiink at.

3.5.1. Az ellendrzés mint a feliigyelet és az irdnyitds része

A szervezetrendszeri tevékenységnek tulajdonképpen harmadik f6
tipusa az ellendrzési tevékenység. Ha a masik két tipusbdl indulunk ki,
akkor mind a szakirodalmi, mind az egyes tételes jogi példak mutattak,
hogy az iranyitasi és feliigyeleti jogkor is magaban foglalja az ellendr-
zési jogot. Az iranyitas egyenesen elképzelhetetlen ellendrzési jogkor
nélkiil, de a feliigyeletnek is lényeges 6sszetevije ez a tevékenység (vagy
éppen jogkor); itt inkabb azt szokds hangsulyozni, hogy a feliigyelet
mindig t6bb, mint puszta ellendrzés, a feliigyeleti jogkor kimutata-
sahoz az ellenérzésen és a pusztan mas szervekhez torténd fordulason
tali sajat, onalld joghatasu intézkedés lehetdségét keressiik mindig meg.
Az ellendrzés ezek szerint mindig kevesebb, mint a feliigyelet (ebbdl
kovetkezik, hogy kevesebb, miként az iranyitas is). Az ellenérzésnek al-
taldban van egy jelzéje, amely megmutatja az ellenérzés alapveto szem-
pontjait (torvényességi, célszeriiségi, hatékonysagi stb.) Az ellendrzési
szempontok mellett igen fontos, hogy a jogszabalyok az ellen6rzott
szerv viszonyainak milyen teriiletét jelolik meg, mint ellendrizhet6t.
Igy fokozatok allithatdk fel az ellenérzésen beliil is. De ezek a fokozatok
inkabb az olyan ellendrzések esetén fontosak, melyek az iranyitasi
viszonytdl fiiggetleniil 1étesiilnek, hiszen ott az ellenérzés terjedelme
mindig széles. A feliigyelethez kapcsolodo ellendrzés terjedelme szinte
minden esetben a feliigyelet terjedelméhez igazodik (a torvényességi
feliigyeletet a szerv tevékenységének torvényességi ellenérzése alapozza
meg). Az ellenérzés mint 6nallé tevékenység mindig folyamat- vagy
eseménykovetd. A mar meghozott dontést, a mar elvégzett folyamatot
veti Ossze az annak alapjaul szolgalé ,el6irasokkal”. Ha az ellendrzés
nem 6nallo, hanem kiegészit6- vagy segédtevékenység, akkor elképzel-
hetd a dontéshozatal el6tti, a folyamat megkezdése el6tti vagy éppen
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annak végzése kozbeni ellendrzés. Ezek inkabb a bels6 igazgatas (a ve-
zetés) vagy az igazgatasi természetében attél nem sokban kiilonb6z6

irdnyitas eszkozei (vo. munkafolyamatba épitett ellenérzés). Az ellen-
Orzés olyan tevékenység tehat, melynek célja mindig ténymegallapitas,
informdciok szerzése, abbol kovetkeztetések levonasa mind az okokra,

mind a jovébeni teendbkre nézve.*’

3.5.2. A feliigyelettdl fiiggetlen ellendrzés

67
68

92

A feliigyeleti viszonytol fiiggetleniil is elképzelhet6 ellendrzés,®® melynek
a korabbi Alkotmany hatalya alatt a legismertebb és legfontosabb
konkrét formaja a helyi énkormdnyzatok feletti torvényességi ellenérzés
volt. A szervezetrendszeri tevékenység korébe volt vonhaté kordbban
a helyi 6nkormanyzatokkal 6sszefiiggé kozponti (vagy regionalis)
allamigazgatasi szervi tevékenység (a torvényességi ellendrzés), mert
ennek is a helyi onkormanyzat szamadra atadott hatdskérok kozigazgatasi
szervként valé gyakorldsa volt a célja és targya. Vagyis annak ,,biztosi-
tasa”, hogy az onkormanyzat és szervei azokat az 6nkormanyzati hatds-
koroket is olyan médon (formaban és eljarasban) és olyan tartalommal,
vagyis olyan aktusokkal gyakoroljak, amelyeket, amilyeneket szamukra
a hataskort atadé Orszaggytilés a torvényben és a hataskorgyakorlas
részleteit meghatarozé Kormany rendeletben megszabott. A kozponti
allamigazgatasi szerveknek ez a tevékenysége is a helyi 6nkormanyzatra
mint kozigazgatasi szervre irdnyult. Igazgatasi hatalom jelent meg benne,
az ellendrzés legvégsé szankcidja a szerv megsziintetése, vagyis az on-
kormanyzat Orszaggytlés dltali feloszlatdsa lehetett. Az Alaptorvény
hatalybalépését kovetden a helyi 6nkormdnyzatok feletti torvényességi
ellenérzés torvényességi feliigyeletté er6sodott, amit a korabbiakban

mdr bemutattunk.

SzAMEL (1963): i. m., 162.

TorMA (2004): i. m., 457.
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Ma a torvényességi ellenérzés legfontosabb szerepldje az iigyész, aki
a kozigazgatas szervezetén kiviili szereploként vizsgalhatja a koz-
igazgatasi aktusok torvényességét, a torvénytelenségek kikiiszobolése
érdekében felhivassal élhet, majd annak eredménytelensége esetén
birésaghoz fordulhat.

3.6. A hatosagi tevékenység ,,iranyitasa”

A szervezetrendszeren beliilre irdnyuld igazgatasi tevékenység egyik
sajatos esetkore az ugynevezett hatdsagi tevékenység ,,iranyitasa”.
Ennek a tevékenységnek a kiilon kezelése hdrom szempontbodl is in-
dokolt.

Egyrészt azért, mert ez egy gyUjtéfogalom: azoknak a szervezet-
rendszeri tevékenységi eszkozoknek az 6sszefoglald elnevezése, melyek
alapjan a Kormany, az egyes miniszterek (normativ és egyedi jogi
eszkozokkel) befolyasoljak az alsobb foku hatdsagi tevékenységet vagy
az alsobb foku hatdsagi tevékenység egy-egy agat.

Madsodrészt azért, mert ebben a gytjtéfogalomban kozponti sze-
repet jatszanak azok a jogkorok, melyek az ugynevezett feliigyeleti
szerveket illetik meg. E jogkorok egyrészt azzal fiiggenek 0ssze, hogy
e szervek a fellebbezések elbiralasara jogosult (és koteles) masodfoka
szervek, masrészt a fellebbezések elbiralasan tuli tovabbi jogkoreik
is vannak, igy példaul ellenérizhetik az alsébb foku szervek tevé-
kenységét, dontéseit akar egyenként, akar atfogd vizsgalat keretében.
E jogkoroket a hat6sdgi eljirasokat szabalyozé kédex (a Ket./Akr.)
és az egyes kiilonos eljarasi rendelkezések tartalmazzak, részletesen
az errdl szol6 tankonyvben foglalkozunk veliik.

Harmadrészt azért kell megemliteniink és idéz6jelben hasznal-
nunk az irdnyitds kifejezést, mert ez az irdnyitas onmagaban nem jelent
szervezeti ala-folé rendeltséget, f6képpen akkor nem, ha egyébként
a két szerv kozott nincsen szervezeti kapcsolat, vagyis ha a hatdsagi
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forumrendszer és a szervezeti rend egymastol eltérnek. Ez a tevé-
kenység tehat a hatdsagi tevékenységet, mint olyat iranyit6 igazgatasi
forma, sajatos tevékenységiranyitasnak szamit, mégis jellemzden
a kozigazgatasi szervezeten beliilre hat. Tudnunk kell réla, hogy nem
valddi, szervi értelemben vett iranyitds.

3.7. A bels6 igazgatas

A szervezeti igazgatds egyik elkiiloniilt formdja a szervek belso igaz-
gatasa, amelyrdl két £6 allaspontot foglalhatunk el.

Az egyik, hogy ezt a jog nem szabalyozza, és emiatt ez nem is lehet
része a kozigazgatasi jogi ismereteknek, egyébként meg ugyis kizart
a ,koz” igazgatas akkor, amikor a szerv magamagat igazgatja.

A masik - ezzel ellentétes - felfogas szerint a szervek hivatali
vagy munkaszervezetének, vagy éppen a vezetést koriilvevo igazgatasi
szervezetnek az igazgatasa is jogi, dontéen kozszolgalati munkajogi
eszkozokkel, de legalabbis azok alapjan, azok felhasznalasaval torténik.
Ezen jogi eszk6zok nagyobbrészt a személyzeti joghoz tartoznak, és al-
kalmazasukhoz felhatalmazasra van sziikség, arra, hogy valaki bet6ltse
a munkaltatdi jogok gyakorldjanak a pozicidjat. Ezeknek a munkajogi
aktusoknak a kibocsatasa is hataskorgyakorlasnak szamit, ezért a koz-
igazgatasi jognak foglalkozni kell veliik, legalabb érintSlegesen. Igy itt
is beszélhetiink jogi értelemben vett tevékenységfajtarol.

A belsé igazgatas két fontos mozzanatat kell kiemelniink: az egyik
a mar targyalt vezetés, melynek jogi szabalyozottsdga alacsonyabb
szintl, tehat a vezetésnek szamos nem jogi eszkoze van. A masik
a mar emlitett személyzeti tevékenység, a munkaltatdi jogok gyakorlasa,
melynél tobb fontos jogi aktus van. (Nem szabad elfelejteni, hogy a ve-
zetés gyakran torténik kozszolgalati jogi eszkozokkel, igy a két tevé-
kenység egymastdl nem teljesen kiiloniil el.) A kozszolgalati munkajog
és igy a belsd igazgatds jogi eszkozeit a kozigazgatas személyzetérdl
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sz0l6 részben targyaljuk. A belsé igazgatds is torténhet normativ esz-
kozokkel: belsd szabalyzatok kiaddsa; és torténhet egyedi eszkozokkel,
melyek vagy jogiak, vagy jogon kiviiliek.

3.8. Mellérendeltségi kapcsolaton alapulé tevékenység
a kozigazgatasi szervezetben

A kozigazgatasi szervezeten beliili alanyokra (mint olyanokra) haté
tevékenységi formak kozott meg kell emliteniink azokat, melyek kozos
jellemzéje, hogy sem igazgatasi, sem kozhatalom nem nyilvanul meg
benniik. Ez azt jelenti, hogy kapcsolatuk nélkiilozi az uralmi vagy ha-
talmi helyzetet, az egymassal a tevékenység soran kapcsolatba keriil6
kozigazgatasi jogalanyok — a kozigazgatasban egyébként atipikus — mel-
lérendeltségi viszonyban allnak egymassal. Ez alapvetSen azt jelenti,
vagy abban nyilvanul meg, hogy a szervek egymassal szembeni jogai
és kotelezettségei kozott ,,szinkronitas” van, tehat nagyjabdl azonos
jogokkal és kotelezettségekkel rendelkeznek.

A mellérendeltségi kapcsolatot — ellentétben az elébb targyalt
valamennyi tevékenységfajtaval - nem jogszabaly hozza létre, hanem
az érintettek szerz6dése (megallapodasa). A jogszabalynak is szerepe
van, az teremti meg e megallapodas létrehozasanak jogi alapjait, sza-
balyozza feltételeit és alapvetd tartalmat.

A szervezetrendszer alanyai kozotti mellérendeltségi kapcsolaton
alapulo tevékenység legjelentdsebb formai a helyi 6nkormdnyzatok
kozotti tarsuldsok, illetve a tarsulason kiviili megallapodasaik. Ezeket
részletesen a helyi 6nkormanyzati rendszert bemutato kotetben tar-
gyaljuk.

A szervezeten beliil szamos olyan kozigazgatasi jogalanyok ko-
z0otti kapcsolat van, melyet jogszabélyok szerzédésnek vagy megalla-
podasnak neveznek, de vagy részben, vagy teljes egészében hianyzik
belSlitk a mellérendeltség. Ezeket szokds pszeudoszerzddéseknek
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(alszerz6déseknek) nevezni, mert csak neviilkben azok, néha a ha-
tosagi hatarozatot, néha az irdnyitasi dontést és annak ,elfogadasat”
tartalmazzak. Legnagyobb szamban az dllamhaztartas alrendszereiben
talaljuk meg Oket, jogagi oldalrdl nézve a pénziigyi jog teriiletén: fi-
nanszirozasi vagy éppen teljesitési megéllapodasok keretében. De ebbe
a korbe vonhato a helyi 6nkormanyzat és a megfelel6 szint(i rendér-
kapitanysag kozotti kozbiztonsagi szerz8dés is (a renddérségrol szold
1994. évi XXXIV. torvény III. fejezete).

A két alapvet6 teriilet (valodi szerzédéses kapcsolatok — pszeudo-
szerz6dések) kozotti tartalmi hatdrvonal meghuzasara ezdttal nem
vallalkozhatunk, ahhoz a kiilénos rész (vagyis anyagi jogi szabalyok)
tomegét kellene ismertetniink. De van egy fontos formai elhatarold
ismérv: adott-e a birdsaghoz fordulas joga (a kereseti jog), vagy
nem. Ha a felek a szerz6désben foglaltak teljesitését birdsagon nem
kényszerithetik ki, minden bizonnyal pszeudoszerzédésrél van
sz6. A gond az, hogy a biroi utat ritkdn zarja ki kifejezetten az adott
megallapodastipust nevesité jogszabaly, gyakoribb, hogy a ,,felek”
kozti nézeteltérésre valamilyen kozigazgatasi forumot nevez meg, vagy
egyeztetést ir eld, vagy egészen egyszertien kizaroélag a gyengébb ,,fél”
szerz6désszegését szabalyozza, és nem ismeri az er6sebb ,,fél” szerz6-
désszegését, mint olyat. Az uj kozigazgatasi perrendtartasrol szo6lo
torvény (a tovabbiakban: Kp.) a kozigazgatasi szerz6dést is kozigaz-
gatasi cselekményként fogadja el, igy annak torvényessége korében
kozigazgatasi per indithatd. A torvény azonban nem ad meghatarozast
e korben, a Kp. szerint azok a szerz6dések mindésiilnek kozigazgatasi
szerzOdéseknek, amelyet torvény vagy kormanyrendelet annak mi-
nosit.®

Amellett, hogy a szerzédéses kapcsolatok egyre nagyobb szdimban
jelennek meg a szervezetrendszeren beliil is, két dologra felhivjuk
a figyelmet. Az egyik, hogy a perjogi keretek atfogé szabalyozasa elle-
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2017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol, 4. § (3) bekezdés, d) pont; (7) bekezdés
2. pont.
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nére hianyzik e szerzédések atfogé vagy akar csak a kozos elemeinek
szabalyozasa. A masik, hogy nem tévesztenddk Ossze a kozigazgatasi
szerz6dések masik nagy csaladjaval, a szervezetrendszeren kiviili
igazgatasban jelen 1év6 mellérendeltségi viszonyokkal, azon beliil a ha-
tosagi szerzGdéssel és a mas, teljesen vegyes képet mutato6 szerzédések
tomegével.

3.9. A szervezeten kiviili igazgatas

3.9.1. Elhatdrolds

Mint azt mar tobbszor megallapitottuk, a szervezeten kiviili igazgatas
esetén szervezeti ala-f6lé rendeltség, azaz hierarchia nélkiili tevékeny-
ségfajtarol beszéliink. Azt is leszogeztiik, hogy ennek az igazgatasi
tevékenységfajtanak a centrumaban a tevékenységgel érintett jogalany
(az igazgatott) dllammal szembeni (tehat kozjogi természetii) jogainak
és kotelezettségeinek megallapitasa all. A kozigazgatasi tevékenységet
(az igazgatast) végzo szerv oldalardl nézve az igazgatott altal folytatott
(folytatni kivant) tevékenység (tanusitandé magatartas) all a kozép-
pontban. Ez akkor is igy van, ha az érintett jogalany a kozigazgatassal
semmilyen szervezeti kapcsolatban nem all (maganszemély, gazdal-
kod¢ szervezet, tarsadalmi szervezet, alapitvany stb.), és akkor is, ha
az érintett jogalany egyébként a kozigazgatasi szervezet része vagy
a kozigazgatasi szervrendszer valamelyik alkotdeleme (egy kozigazga-
tasi szerv) dltal iranyitott, feliigyelt jogalany (példaul egy allamigazga-
tasi szerv — igaz, ez nagyon ritka, egy koztestiilet vagy egy egészség-
igyi intézmény). Masként megfogalmazva, lehet a szervezeten kiviili
igazgatasi tevékenységgel érintett (igazgatott) jogalany is kozigazgatasi
jogalany, de ilyenkor nem a feladatellatas jogszabalyokkal rogzitett
és allandosult formaja (a szervezet és a szervezeti kapcsolatok)
a tevékenység 6 targya. Igy a szervezetrendszeren kiviilinek neve-
zett tevékenység kozben nem all semmilyen szervezeti kapcsolatban
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egymassal a tevékenységet kifejté és az igazgatott kozigazgatasi szerv.
A szervezetrendszeren kiviili igazgatas korébe sorolhato tevékenységek
soran az igazgatasi tevékenység cimzettje (az igazgatott) nem azért
keriil igazgatdsi viszonyba, mert 6 része a kozigazgatasi szervrend-
szernek, pontosabban nem abban a mindéségében, mivoltaban keriil
igazgatasi kapcsolatba a tevékenységet végzo kozigazgatasi szervvel.

Roviden: a szervezetrendszeren kiviili igazgatas is megvaldsulhat
két olyan jogalany kozott, akik mindketten tagjai a kozigazgatasi
szervezetrendszernek. Ilyenkor azonban az igazgatdsi tevékenység
nem szervi jellegii.

3.9.2. A jogdllami kozigazgatds tevékenységi formdja

Amiként Madarasz Tibor is megallapitotta: ,,A jogallamra alapvet6en
a hierarchian kiviili igazgatas mint jogilag korlatozott igazgatas a jel-
lemz6.” E korlatozasnak a {6 jegyeit 6 abban latta, hogy:
1. az igazgatottnak csak egyes életviszonyaira, és nem mindre
terjed ki,
2. torvényi felhatalmazas kell a beavatkozasra,
3. emiatt az ilyen igazgatasnak korlatjat képezik az allampolgari
(ma: alkotmanyos) jogok, és végiil
4. ajogrendszer egésze szavatolja az allampolgari jogok védelmét.”

Mint igyekeztiink elmagyarazni az el6zéekben: a szervezetrendszeri
igazgatasban is vannak hierarchia nélkiili megoldasok, mig a szervezet-
rendszeren kiviili igazgatasban sosincs (nem lehet) hierarchia.

A donté mozzanatrol Madarasz Tibor nem beszélhetett. Akkor van

jogallami igazgatas, ha a kozigazgatas normativ aktusai és egyedi
aktusai jogrendszerbeli megengedettségérdl (vagyis arrol, hogy azok

7% MADARASZ (1990): i. m., 62., 63.
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az alkotmdnyos jogokat és a kozigazgatasi beavatkozasra felhatalmazast
ad6 torvényeket sértik-e, vagy nem, Alkotmanybirdsag vagy rendes)
birésag dont. Ezért a hierarchian kiviili igazgatas azon formai esetén,
melyek a kozigazgatdsi szervezetrendszeren kiviilre hatnak, az igazga-
tasra az altalaban vett jogi korlatozottsag mellett az is donté mértékben
jellemzd, hogy az itt alkalmazott kozigazgatasi eszkozok (ilyen vagy
olyan) birosag ellendrzése alatt allnak, és ez a birdsagi ellenérzés csak
az alkotmadny (jellegének) megvaltoztatasaval sziintetheté meg. Tehat ez
a birdsag altali kontroll az alkotmdny (Alaptorvény) jogdllami jellegébdl
kényszeritéen kovetkezik.

Az, hogy a szervezetrendszeri igazgatds egyes teriiletein is van
birésagi kontroll, nem kévetkezik kényszeritéen az alkotmdny jog-
allami jellegébdl. Hiszen ott gyakran nem is kézhatalom, hanem
inkabb a tagabb értelemben vett szervezeti hatalom gyakorlasarél van
sz6. Mindezt ugy is megfogalmazhatjuk, hogy amennyiben a szer-
vezetek kozotti viszonyrendszerben (koztestiiletek feletti feliigyelet,
fejlesztési tandcsok feletti feliigyelet, helyi 6nkormanyzatok feletti
ellendrzés) a torvények a birdsagi feliilvizsgalatot intézményesitik,
az a szerv jog altal biztositott és védett, az allamigazgatas kozponti
szerveivel szembeni autondmiajanak a legbiztosabb jele és fokméréje.
Amennyiben azonban a térvények (vagy a helyi 6nkormanyzatok
esetén az Alaptorvény) a birdsagi feliilvizsgalat és igy jogvédelem
intézményét a szervek jogallasat megvaltoztatva megsziintetné, az any-
nyit jelentene, hogy ez az autonomia csokkent vagy éppen megsziint.
(Az Alaptorvény egyébként nem is ismeri a koztestiilet fogalmat.)
Alldspontunk szerint egy ilyen 1épés nem jelentené automatikusan
ajogallami alkotmany félretételét. Ettdl eltérd kérdés, hogy mindaddig,
mig az allam egyes kozigazgatasi szerveknek autonémiat ad (vagyis
mig azt fenntartja), a birosagi feliilvizsgalatnak érvényesiilnie kell.

A szervezetrendszeren kiviilre hatd igazgatasi tevékenységek soran
azonban a kozigazgatas szamara adott beavatkozasi (befolyasolasi) lehe-
téségeket gy kell megteremtenie a jogalkoténak, hogy a beavatkozast
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jelent6 érdemi kozigazgatasi aktus (dontés) a birdsag altal feliilvizs-
galhato legyen. Errdl a kérdésrdl részletesebben a kozigazgatas kiilsé
kontrolljardl sz6l6 részben széltunk, most az aldbbiak hangsulyozasara
szoritkozunk.

Az Alkotmanybirésag allaspontja szerint a kozigazgatasi ha-
tarozatok torvényességének birdi ellendérzése alkotmanyosan nem
korlatozodhat a formalis jogszertiség vizsgalatara. A kozigazgatasi
perben a birésag nincs, illetve nem lehet a kozigazgatasi hatarozatban
megallapitott tényéllashoz kotve, és a jogszerliség szempontjabol feliil-
biralhatja a kozigazgatasi szerv mérlegelését is (a mérlegelés fogalmarol
az aktustani részben olvashatunk). Azok a jogszabalyok, amelyek ki-
zarjak vagy korlatozzak azt, hogy a birdsag a kozigazgatasi hatarozatot
feltilvizsgalva a fentiek szerint érdemben elbiralja a jogvitat, ellenté-
tesek az Alaptorvény XXVIII. cikkének (1) bekezdésével [korabban
ellentétesek voltak az Alkotmany 57. §-anak (1) bekezdésével]. Ebbél
az okbdl - az Alkotmanybirdsag szerint — nem csupdn az a jogszabdly
lehet alkotmanyellenes, amely kifejezetten kizdrja a jogkérdésen tilmend
birdi feliilvizsgalatot, vagy annak a kozigazgatasi mérlegeléssel szemben
olyan kevés teret hagy, hogy az tigy megfelel6 alkotmanyos garanciak
kozotti, érdemi ,elbiralasarol” nem beszélhetiink, hanem az olyan
jogszabaly is, amely a kozigazgatas szamara megteremtett beavatkozasi
jog szabalyozasakor a kozigazgatasi szervek részére széles korti dontési
szabadsagot (korlatlan mérlegelési jogot) ad, és igy semmilyen jogszert-
ségi mércét nem tartalmaz a bir6i dontés szamara sem. Az Alaptorvény
XXVIIIL cikkének (1) bekezdésén tul a birdsagi feliilvizsgalat tovabbi
kiemelten fontos alkotmanyos szabalyai az Alaptorvény 25. cikke
(2) bekezdésének b)-d) pontjai. Ezekbdl a rendelkezésbdl annak lehe-
tdsége kovetkezik, hogy a kozigazgatas torvénysért6 hatarozatainak és
rendeleteinek hatdlyosulasat a biréi hatalom - akar még az tigy érdemi
vizsgalata el6tt is — megakadalyozhassa.”

71 39/1997. (VII. 1.) AB hatarozat.
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3.9.3. Igazgatottak és igazgatdsi tipusok

Mivel a szervezetrendszeren kiviilre hat6 igazgatas elkiilonitését
alapvetden az igazgatottak személyében rejl6 tulajdonsagok koré
kotottiik, érdemes ismételten hangsulyoznunk, hogy az ilyen jellegti
igazgatasban a cimzettek lehetnek maganszemélyek, jogi személyek
vagy jogi személyiség nélkiili szervezetek és kozigazgatasi jogalanyok
(akik ekkor nem a szervezetrendszerhez tartozds cimén vesznek részt
ebben a tevékenységben).

Az dllandodan kovetett birdi gyakorlat is altalaban akkor tekint egy
tgyfajtat hatdsdgi kozigazgatdsi iigynek, ha felfedezhet6 benne a kozha-
talmi jelleg. Ez alatt a bir6sagok azt értik, hogy a) a kozigazgatasi szerv
egyoldaliian hozza meg a dontését, azaz a masik ,,fél” (iigyfél) akarata
nem akadalyozza meg a dontés meghozatalat, az aktus kibocsatasat;
b) a jogosultsag vagy a kételezettség tekintetében hozott dontés kozér-
dekii magatartds tanusitasara (szolgaltatds nyujtasara) vagy kozérdeket
szolgald intézkedésre (vagy éppen korlatozasra) iranyul, azaz szorosan
Osszefiigg valamely allami feladat megoldasaval vagy végrehajtasaval;
c) a szerv a dontésének kozhatalmi uton - leginkdbb a maga aktu-
saval - szerez érvényt.”

Egy nem éppen mai, de tapasztalataim szerint azéta is elfogadott
meghatdarozas szerint a hatdsagi tigy fogalmahoz négy lényeges elem
egyidejl és folyamatos jelenléte sziikséges, vagyis a) az tigynek egye-
dinek (individudlisnak, konkrétnak) kell lennie, b) meghatarozott
konkrét jogalany, igyfél van benne jelen, c) a kozigazgatasi szerv
miukodése autoritativ (hatosagi) jellegt, és d) kozvetlen jogi hatas
eléidézése céljabol folyik az eljaras.”®

7> PETRIK Ferenc szerk. (2004): A kizigazgatdsi eljdrds szabdlyai. Kommentdr a gyakorlat

szdmdra. Budapest, HVG-Orac. 76.
ToLp1 Ferenc (1965): Az dllamigazgatdsi rendelkezések megsemmisitése és megvdltoztatdsa.
Budapest, KJK. 88-89.
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AlapvetSen ezeknek az ismérveknek megfelel6 tigyekben vagy eljarasokban
sziiletett hatarozatok, melyekre az Alkotmany 50. § (2) bekezdése vonatkozik.
Kozigazgatdsi (hatdsagi) hatarozatoknak igy a jog vagy kotelezettség megdl-
lapitasara (jogviszony létrehozasara) iranyuld eljardsokban, jogvitat elbirald
eljardsokban vagy felel6sségre vonasi (szankciondlo) eljarasokban (birsdgoldsi
eljarasok, szabalysértési kozigazgatasi eljarasokban)™ hozott hatdrozatokat
(pontosabban azokat mindenképpen) tekinthetjiik. Ezt az dltalanos jellegii
megkozelitést aldtdmasztjak az Alkotmdanybirésagnak az 50. § (2) bekezdése

alkalmazdsaval hozott (a mar emlitett jelentds hatdrozatokon tuli) hatarozatai is.

A szervezetrendszeren kiviilre hat6 igazgatasi tevékenység legnagyobb
teriilete az ugynevezett hatdsagi tevékenység. Ennek jelentéségét mu-
tatja, hogy egy egész egyetemi félévet szenteliink e tevékenységnek és
a tevékenység végzését szabalyozo eljarasrend ismertetésének. Emiatt
az altalanos tanok kozott részletesen nem foglalkozunk vele. Konkrét
modja, formaja Osszefligg a jogi szabalyozas és a jogérvényesiilés két
alapvetd tipusaval, a jogalkalmazasos jogérvényesiiléssel és az ex lege
szabalyozashoz kot6dé jogérvényesiiléssel. Rogzitentink kell, hogy
a hatdsagi tevékenységnek (mint szervezetrendszeren kiviilre haté
tevékenységnek) is lehet cimzettje szervezet (jogi személy, jogi szemé-
lyiség nélkiili szervezet). E szervezet szamara az dnkéntes jogkovetéssel
érvényesiild magtartasi szabalyokat el6ird jogi normak betartasanak
(az onkéntes jogkovetésnek) az ellendrzése és az ellendérzés alapjan al-
kalmazott kozigazgatasi beavatkozas eszkozei a hatdsagi feliigyelet kii-
16nboz6 fajtait valositjak meg. Latszolag ez is egy szervezetre iranyuld
feliigyelet vagy a szervezet egyik tevékenységére iranyulo feliigyelet, de
ennek nem az az alapja és célja, hogy a feliigyelt szerv a kozigazgatasi
feladatellatas szervezeti rendjéhez tartozik. A hatdsagi feliigyeletnek,

7 Lasd SzUcs Istvan (1976): Az dllamigazgatdsi hatdsdgi eljdrds f6bb elméleti kérdései. Buda-

pest, KJK. 60-68. Tovabba: PATy1 Andrds szerk. (2007): Kozigazgatdsi jog I1. Kozigazgatdsi
hatésdgi eljardsok joga. Budapest-Pécs, Dialog Campus. 26-27., 33.
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a jogalkalmazdsnak a tovabbi kérdéseit tehat a Kozigazgatdsi hatosdgi
eljardsjog cim@ konyviink targyalja.

A hatdsagi tevékenységen kiviil a szervezetrendszeren kiviili igaz-
gatashoz sorolhatjuk a kozigazgatasi szolgaltatasnyujtas sordn végzett
tevékenységeket, melyeket ritkabban kozigazgatasi szerv, gyakrabban
intézet vagy tizem végzi. Ezek sokszor un. redlcselekmények utjan
zajlanak. Teljesitéstik soran intézeti viszonyok jonnek, johetnek létre.

Szintén a szervezetrendszeren kiviili tevékenységrél beszéliink,
amikor a jogszabalyok megengedik, hogy a kozigazgatasi feladat
cimzettje megallapodast kosson a feladatellatas atruhazasara. Ennek
legismertebb formaja a kozoktatasi megallapodas, de ebbe a korbe
vonjuk a kozigazgatasi szervhez rendelt vagyonra kétott vagyonkezelési
megallapodasokat vagy éppen az egészségligyi és szocidlis feladatok
teljesitésére kotott, ugynevezett szolgaltatasvasarlast tartalmazo meg-
allapodasokat.

103






4. KOZIGAZGATASI CSELEKMENY, AKTUS,
HATAROZAT

A kozigazgatas altal a miikodése soran a kornyezetére (pontosabban
azokra, akikre miikodése iranyul) gyakorolt hatasoknak a jog szem-
pontjabdl két alapveto jellemzdje emelendd ki. Az egyik, hogy alkotma-
nyos jogallamban - a kozigazgatds térvény ala rendelése folytan — a koz-
igazgatas altal kivaltott hatasokat torvények vagy térvényen alapulo
jogszabalyok jelolik ki, hatdrozzak meg. Ebbdl a szempontbdl az vizs-
galhatd, hogy a jogrendszer szabalyai milyen fajta hatasok (milyen
jellegli beavatkozas) kifejtését engedik meg (vagy teszik kotelezévé)
a kozigazgatas szervei szamara, és ez a vizsgalat elsésorban alkot-
manyjogi vagy alkotmanyossagi jellegii lehet. A masik fontos jellemzd,
hogy e hatasok gyakran jogi hatdsok is egyben, ami azt jelenti (nagy
altalanossagban), hogy valamilyen jogéallapotbeli hatast hoznak ma-
gukkal. Ebben az értelemben az vizsgalhato, hogy a kozigazgatas altal
az érintettekre kifejtett hatdsoknak milyen a jogi természete, hogyan
miukodnek, és vannak-e altalanosithatd jegyeik. A kozigazgatasi jogot és
a kozigazgatasi jogtudomanyt ezek a jogi hatasok érdeklik a leginkabb.
A jogi hatasok értékelése és tudomanyos rendszerezése részben a koz-
igazgatasi tevékenységfajtak (miikodési formak) fogalmanak korében
torténhet, részben az ezzel 6sszefiiggésben kialakitott kozigazgatasi
aktusok tandban, avagy réviden: az aktustanban.

A kozigazgatasi aktus fogalmanak megragadasa nemcsak elmé-
leti és tudomanyos kérdés, hanem szorosan kotédik a kozigazgatasi
mikodés birdsagi kontrolljahoz is. Az j kozigazgatasi perrend-
tartds (2017. évi L. térvény, roviditése Kp., hatalyba 1ép 2018. januar
1-jén) rendelkezései szerint a birdsag kozigazgatasi jogvitakban dont,
a ,kozigazgatasi jogvita targya a kozigazgatasi szerv kozigazgatasi jog
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altal szabdlyozott, az azzal érintett jogalany jogi helyzetének meg-
valtoztatasara iranyuld vagy azt eredményez6 cselekményének, vagy
a cselekmény elmulasztasanak (a tovabbiakban egyiitt: kozigazgatasi
tevékenység) jogszerlisége.””> Az idézett torvényi definicié a kozigaz-
gatasi aktus hagyomanyos, elméleti-tudomanyos fogalmat irja koriil
tulajdonképpen. A Kp. tovabbi rendelkezései szerint a jogi helyzet
megvaltoztatasara iranyulo kozigazgatasi cselekmény alatt az egyedi
dontést, a hatdsagi intézkedést, az egyedi tigyben alkalmazando - de
a jogalkotasrdl szolo torvény hatdlya ald nem tartozé - altalanos ha-
talyu rendelkezést és a kozigazgatasi szerzddést kell érteni.”® Nem lehet
figyelmen kiviil hagyni ugyanakkor, hogy a korabbi alkotmany 50. §
(2) bekezdésében és a mai Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdés b) pont-
jaban megfogalmazottak szerint a birdsag a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességérdl dont (a korabbi alkotmany szerint ellendrzi a hataro-
zatok torvényességét).

A kozigazgatasi mikodés jogi eszkozeinek, jogi jelentdségii mozza-
natainak megértésekor tehat foglalkoznunk kell a kozigazgatasi cselek-
ménnyel és a kozigazgatasi aktussal (mint jogi hatast cselekménnyel)
mint kozigazgatasi jogi és a kozigazgatasi hatdrozattal mint alkotmanyi
fogalommal. Mivel a bir6i gyakorlat majd csak a Kp. hatélybalépése
utan alakithatja ki az Gj fogalmak értelmezési kereteit és tartomanyait,
a szakirodalom és a joggyakorlat korabbi tételeit kell alapul venniink
és attekinteniink.

4.1. Az aktusokrol altalaban

1. A kozigazgatas szerveinek jogi hatas kivaltasara iranyulo cselekvé-
seit roviden kozigazgatasi aktusoknak nevezziik. Az aktus - csakugy
mint a tevékenységfajta a tételes jogban — nem definialt fogalom,

75 2017. évil. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol, 4. § (1) bekezdés.
76 2017. évil. torvény a kozigazgatasi perrendtartdsrol, 4. § (2) bekezdés.
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a meghatdrozdst a jogtudomany végezte el, tehat ez elsésorban tu-
domanyos fogalom. A tételes jog és az alkotmanybirdsagi gyakorlat
azonban annak ellenére ismeri és hasznalja az aktus fogalmat, hogy
azt pontosan nem hatarozza meg.

A kozigazgatas (és f6képpen a kozigazgatasi jog) miikodése az ak-
tusok fogalma és jellemzdi nélkiil nehezen irhat6 le. Bar az aktus
fogalma és az aktusok osztalyozasi rendje ismert volt az 1945 el6tti
magyar jogtudomany mivel6i szdimara,”” mégsem talalkozhatunk
ebbdl az id6bdl a mai szempontok szerinti, részletesen kidolgozott
aktustannal. A korabbi magyar kozigazgatasi jogtudomany foglalko-
zott az aktustan német terminoldgiai problémaival is (ennek korében
az Entscheidung esetében a hatdrozat, illetve a diszkrecionalis alapon
tett rendelkezés értelmi Verfiigung esetében pedig az intézkedés ter-
minolégiat tartottak helyénvalonak). Azonban a kozigazgatasi aktus
korében dvtak az itélet kifejezéssel torténo esetleges (téves) azonositas-
tol.”® A kozigazgatasi aktusokat Magyary Zoltan is a kozigazgatas mi-
kodése keretében, azon beliil a kozigazgatas jogi rendje részkérdéseként
ismertette. Az aktus altalanos definiciéjat nem adta meg, viszont hang-
stulyozta, hogy a kozigazgatas egész miikodésének kérdéseire az ak-
tusok osztalyozasaval lehet valaszt adni.”” Magyary a kozigazgatas
tevékenységét, cselekvését jelentd aktusokat harom nagy kategdriaba
sorolta: 1. a kiilonboz6 sziikségletek, célok és eredmények elérését célzo,
o6nmagdaban jogi jelentdséggel nem biré szakiranyu aktusok, 2. a szak-
iranyu aktusok megvalositasat lehetévé tevo, iranyt szabo, célkitizé
jellegli szervezeti (instituciondlis) aktusok, végiil 3. a kozigazgatasi
jogi aktusok, melyek lényege az akaratnyilvanitas. Ez utébbiakbdl
is kiemeli a hatdsagi aktusnak vagy hatdsagi jogiigyletnek is nevezett
egyoldalu kozigazgatasi aktusokat, melyek kozhatalom gyakorlasabol

77 EREKY Istvan (1931): Kozigazgatdsi jogi jegyzetek. Szeged, Szent Istvan Tarsulat.

7 ToMCsANYI Moric (1926): A magyar kiozigazgatdsi jog alapintézményei. Budapest, sajat
kiadas. 146-147.

77 MAGYARY (1942): i. m., 587.
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erednek és ez okozza jogi hatdsukat.®” (A Magyary-féle osztalyozas
kiforratlansagat jelzi, hogy az arfogé kategorizalds sordn a nem jogi
hatasu aktusokat is kozigazgatdsi aktusnak nevezi, majd ezt az elneve-
zést késGbb az egyoldalu kozigazgatasi jogi hatast aktusra alkalmazza).

Az 1945 utdni (de még nem a tudomdnyos szocializmus elvi
alapjain 4l16) szakirodalom a kozigazgatasi aktusok és a kozigazga-
tasi eljaras kozelallasat emelte ki, az aktustant a kozigazgatasi eljaras
témakorén beliil targyalva.®! Ebben az idében Szontagh a kozigazga-
tasi aktusoktol elkiilonitetten (a kozigazgatas szervezete korében, de
egyidejileg a kozszolgalati jog megalapozasaként) targyalta a hivatal-
betoltés (a kozszolgalatban torténd alkalmazas) aktusat, hangsulyozva
az utobbi esetében, hogy az kozjogi aktus.®

Az aktustan vagy az aktusok szisztematikus osztalyozasi rendszere
a szocialista, ezen beliil a szovjet jogtudomany ,,kozvetitésével” épiilt
be a magyar kozigazgatasi (allamigazgatasi) jogtudomanyba és jogi
oktatdsba.®® Az aktustanok szorosan kotddnek a szerzdikhez, azt is
mondhatni, hogy ahany szerz8, annyi aktustan: beszélhetiink ennek
alapjan Berényi Sandor, Toldi Ferenc aktustanarol, Szamel Lajos
vagy éppen Szamel Katalin aktustanarol, Martonyi Janos vagy Sztics
Istvan és Madarasz Tibor aktustanarél.®* Az az aktustani felfogas vagy

80 MAGYARY (1942): i. m., 587., 591.

8t Cs1zmaDIA Andor — KARcsAY Sandor (1946): Magyarorszdg kozigazgatdsa. Budapest,
Budapest Székesfévarosi Irodalmi és Miivészeti Intézet. 156-157.

8 SzoNTAGH Vilmos (1948): A kozigazgatdsi jogtudomdny tankonyve 1. Jogtudomdnyos
alapvetés. Debrecen, Debreceni Tudomanyegyetem. 82-83. Hasonl6 szemléletben emeli
ki az Gjabb irodalomban Veszprémi Bernadett a hivatalbetoltési aktushoz a kozszolgalati
jogviszonyt mint aktusszeri jogviszony-keletkeztetést. VEszpREMI Bernadett (2015):
A kdzigazgatds személyzete, a kdzszolgdlat szabdlyozdsi rendszerei és a hatdlyos magyar
szabalyozds jellemzdi. In ArRvaA Zsuzsanna - BALAzs Istvan - BARTA Attila - VESZPREMI
Bernadett: Magyar kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész 1. BALAzs Istvan szerk. Debrecen,
Debreceni Egyetemi Kiado. 275.

8 Az alapvetd szovjet munkakat idézi: SZAMEL (1963): i. m., 306.

8 A fejezet megirasdhoz az alabbi kozigazgatdsi aktustanokat haszndltuk fel: BERENYI
Séndor (2005b): A kézigazgatdsi aktus. In FAZEKAS Marianna - FICZERE Lajos szerk.:
Magyar kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész. 297-329.; BERENYI-MARTONYI-SZAMEL (1978):
i. m., 305-339.; BERENYI Sdndor (2013): A koz1gazgata51 aktus. In: FAZEKAs Marianna
szerk.: Magyar kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész 1. Budapest, Osiris. 71-114.; MADARASZ
(1990): i. m., 301-351.; SzGcs (1976): i. m.; ToLp1 Ferenc (1975): Allamlgazgata51 aktustan.
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gondolatrendszer, melyet leginkabb kovethetének tartunk, Madarasz
Tiboréhoz all a legkozelebb. Bar jelent6sége inkabb annak van, hogy
harom kérdéssel a tobb évtizeddel ezeldtt sziiletett aktustanok értelem-
szertien nem foglalkozhattak, a kortars aktustanok meg valamiért nem
foglalkoznak ezekkel: 1. mit jelent ez a fogalom az alkotmanybirdsagi
gyakorlatban; 2. megjelenik-e az Alkotmany szintjén, vagy van-e ha-
sonl6 fogalom az Alkotméanyban; 3. mddosit-e valamit az aktusokrol
vallott felfogasokon a kozigazgatas feletti biréi kontroll dltalanossa
valasa?

A kozigazgatasi jog tudomdnya a kozigazgatdsi aktustan részleteit,
illetve egzakt fogalmi korét illetGen nem volt és most sincs egységes
allasponton, kiilonésen annak megkdozelitésmodja, valamint sziikebb
és tagabb értelmt meghatdrozasa korében. A kozigazgatasi aktusnak
a magyar jogtudomanyban valé megjelenése 6ta nagyjabdl altalanosan
elfogadott fogalma szerint a kozigazgatasi aktus a kozigazgatasi szer-
veknek jogi jelentdségii cselekménye, amely vagy kotelezé magatartasi
szabalyok el6irasaban 4ll, vagy konkrét kozigazgatasi jogviszony kelet-
kezését, médosuldsat, illetve megsziinését eredményezi. (Szamel Lajos)

Szintén altalanosan elfogadott fogalmi meghatarozas alapjan
a kozigazgatasi aktust, az allamigazgatasi (mai fogalomhasznalattal:
kozigazgatasi) szerveknek kozvetleniil jogi hatas kivaltasara iranyulo
cselekvéseit azok a cselekvések alkotjak, amelyekkel a cimzettek részére
altalanosan vagy egyedileg meghatarozott magatartast allapitanak meg.
E cselekvéseikkel a kozigazgatasi szervek tehat jogokat és kotelezett-
ségeket allapitanak, sziintetnek vagy valtoztatnak meg. (Toldi Ferenc)

2. Az aktustan és az aktusfogalom teljes elvetésével is talalkozhat-
tunk egy idében a magyar tudoményos irodalomban. Tamds Andras
az aktus fogalmanak hasznalatat ,maguskodasnak” tekintette, szerinte

In BErENYI Sandor - MADARASZ Tibor - Torpi Ferenc: Allamigazgatdsi jog. Altaldnos rész.
308-345., ToLp1 (1965): i. m.; SzaMEL Katalin (2007): Kozigazgatasi aktustan. In GYORGY
Istvan — LOVETEI Istvan — LORINCZ Lajos — SzaMEL Katalin: Kozigazgatdsi jog. LORINCZ
Lajos szerk. Budapest, HVG-Orac. 174-195.; SZONTAGH (1948): i. m., 82-86.; TAMASs And-
ras (2001): A kozigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat.
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az aktus professzionalis technikai, rendszeri célokat szolgalé fogalom,
melynek végeredményben nincsen tobb jelentése, mint a ,,tu-tu”- nak.
A ,tu-tu” leirdsat az ismert svéd tudos, Alf Ross adta meg, akinek fiktiv
beszamoldja szerint a Noisulli szigeteken é16 népnek van egy szabdlya,
mely szerint: ,ha valaki a fénok ételébdl evett, akkor 6 tu-tu; ha va-
laki tu-tu, akkor azt megtisztitasi szertartas ala kell vetni.” Ugyanugy,
ahogyan a tu-tu a fenti szabalyban felesleges kozvetit6 fogalom, Tamas
Andras eredeti felfogasa szerint az aktusok is azok. Ugy vélte, semmi
értelme az aktusfogalomnak, mert csak annyit mondhatunk vele, hogy
a ,kozigazgatds tevékenység, méghozza jogi tevékenység”. Ily moédon
minden leirhat6 aktusokkal, amit az ember csindl: ha reggel felébred,
az az ébredés aktusa, ha megreggelizik, akkor az a reggelizés aktusa,
stb. Mikozben elismerte, hogy az aktustan ,,kb. Svajctél Oroszorszagig
bezardlag” ismert és a kozigazgatasi miikodés leirdsara a jogtudo-
manyban hasznalt fogalom, megerdsitette azon meggy6z6dését, hogy
ez csak ,,sajatos értelmezési miifogas”™.®

A Tamas Andras-féle elmélet alapjaul szolgalo, id6kozben ma-
gyarul is megjelent tanulmany®® egyébként éppen az ellenkezgjét
mondja: mikozben belattatja veliink, hogy a jogi fogalmak jelentds
része 6nallo jelentés nélkiili kozvetité fogalom (a ,tulajdonostol”
kezdve a ,,szerzédésen” at az ,érvényességig”), hangsulyozza, hogy
a jogi gondolkodas feladata e kozvetit6 fogalmak kidolgozasa, ezaltal
a jogszabalyok érthet6 és attekinthetd rendbe allitasa. Vagyis az aktus
mint ,tu-tu” (vagy ,tyu-tyu”) igenis hasznos és arra valé fogalom,
hogy az érvényes kozigazgatasi jogrol és annak miikodésérdl a lehetd
legvilagosabb és legkonnyebben kezelhetd leirast adja.

% A tu-tu magyardzat mar 1991-es szegedi kiadasu jegyzetében megjelenik. V6. TAMAs And-
ras (1991): Kozigazgatdsi jog I. Eléaddsok. Szeged, JATE Kiado. 147. Ugyanigy végigvonul
a kozigazgatdsi aktusokkal kapcsolatos kritikai szemlélet nagymonogréfidja kiilonféle
kiaddsain: TAMAs Andras (1997): A kozigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan
Tarsulat. 342-344. TamAs Andras (2002): A kozigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent
Istvan Tarsulat. 342-344.

% AlfRoss (2000): Tyu-Tyu. In VArRGA Csaba - SzaB6 Miklds szerk.: Jog és nyelv. Jogfilozéfidk.
BrRAGYOVA Andrés ford. Budapest, PPKE JAK. 121-131.
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Ha eltekintiink a ,tu-tu” magyarazatanak extravaganciajatol, el
kell ismerni, hogy ez érdemi kritikanak vehetd, hiszen annyit mond,
hogy az aktusfogalom nem rendelkezik 6néll6 és kell6 magyarazé
er6ével. Mi azon a véleményen vagyunk, mint példaul Molnar Miklos,
aki szerint az aktustan még a jogviszony-elméletekhez képest is
nagyobb teljesitéképességti elemzési eszkoz a kozigazgatasi jogban.®
Tamas Andras korabbi nézetétdl eltéréen az aktus nem felesleges koz-
vetit6, hanem sziikséges elemz0, leird eszkdz. A magyar kozigazgatasi
jog (vagy barmely dllam kozigazgatasi joga) attekinthetetlen dzsungel
maradna a kiilsé szemlél6 szamara, ha a jogilag relevans cselekvéseket
nem kiilonboztetnék meg azoktol, amelyek nem ilyenek, és kozos jel-
lemz6ik alapjan nem elemeznék 6ket. Nagyjabol ott tartanank, mint
ahol a polgari jog tudomanya a jogi tények és a jogviszonyok fogalma
nélkiil tarthatna. Egyébként Tamas Andras tankonyvének legutobbi
kiadasaban mar mell6ézi ezt a kritikai felfogast, a konyvben a témakor
elmélyiilt elemzésével talalkozunk.®

3. Az, hogy a magyar tételes jog, vagyis a magyar jogszabalyok
hasznaljak az aktust mint fogalmat, egyszerre jelent sokat és egyszerre
keveset. Azt jelenti, hogy még a torvényhozo is alkalmasnak tarja
ezt a fogalmat a kozigazgatasi miikodés termékének megjelolésére,
de — mivel szdm szerint elenyészéen kevés jogszabaly hasznalja — azt
is jelentheti, hogy ez is egy a jogalkoto altal véletlenszertien hasznalt
fogalmak koziil.

Az aktusfogalom megkozelitéséhez lényeges szempont, hogy azt
a korabbi alkotmanybirdsagi torvény (1989. évi XXXII. térvény)
mint a jogszabaly és az allami iranyitas egyéb jogi eszkozeinek osz-
szefoglalo nevét hasznalta: ,,Ha a Kormdny rendeleténél alacsonyabb
szintli torvénysérté jogszaballyal, illetéleg az dllami irdnyitds egyéb
jogi eszkiozével szemben az tigyész - dltaldnos torvényességi feliigyeleti

87

MOLNAR (1994): i. m., 13.
8 TamAs Andras (2010): A kozigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat.
414-425.
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jogkorében — ovdst nytjtott be, amellyel az aktust kibocsdto szerv nem
ért egyet, e szerv az 6vdst az Alkotmdnybirdsdg elé terjeszti elbirdlds vé-
gett, és errél az el6terjesztés indokainak kozlésével az iigyészt értesiti.”
Ebbdl tehat kétséget kizaréan megtudhattuk, hogy a jogszabalyok és
az allami irdnyitds egyéb jogi eszkozei aktusok, megtudtuk azt is, hogy
az aktust ,.kibocsatjak”.

Az aktusfogalom masik értelmi hasznalata a magyar té-
teles jogban az eurépai unios (illetve kozosségi) jogrendbdl szar-
mazik. Korabban hasznaltdk ,tandcsi jogi aktus”ként [példaul
a 157/2006. (VII. 27.) Korm. rendelet] vagy ,kotelezé kozosségi jogi
aktus™-ként [példaul a 94/2004. (IV. 27.) Korm. rendelet]. Unids jogi
aktusként hasznalja példaul a 288/2009. (XII. 15.) Korm. rendelet,
a102/2009. (V. 11.) Korm. rendelet vagy ugyanigy a Kormany iigyrend-
jérol szol6 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hatdrozat 10. b) pontja. A jogsza-
balyokkal egy sorban hasznalja a kozuti kozlekedésrél szolo torvény
a ,ko0z0sségi jogi aktus” fogalmat, a birsag megallapitdsanak alapjaul
szolgalé tényallasokrol szol6 rendelkezések kozott.”® A hatdrozataiban
érintett jogszabalyok nyoman az Alkotmanybirésag is hasznalja a ko-
z0sségi jogi vagy az unios jogi aktus fogalmat.” A nemzetkozi jog és
a magyar jog szabdlyai kozotti kiillonbségtétel soran pedig a ,,belsé jogi
aktus” fogalma ismert.*?

Az eurdpai unids jog fogalmai szerint ezek alatt az Unid vagy
a Kozosségek arra feljogositott szervének a tagallamokra vagy a tagal-
lamok jogalanyaira nézve kotelez6 erejdi jogi aktusok értendék. Ezek
a mdsodlagos kozosségi jog fogalmi korébe tartoznak, hiszen vagy
kozvetleniil a kozosségi szerz6désekbdl szarmazd, vagy pedig egy,
a kozosségi szerz6dések valamelyikén nyugvo jogi aktusbol szarmazo

¥ Az Alkotmanybirdsagrol szolo 1989. évi XXXII. torvény, 39. §.

% 1988. évi L. torvény a kozuti kozlekedésrdl, 20. § (1) bekezdés.

91 33/2013. (XI. 22.) AB hatdrozat; 19/2015. (V1. 15.) AB hatdrozat; 22/2016. (XII. 5.) AB ha-
tarozat.

92 34/2013. (X1.22.) AB hatarozat, Indokolas [25]; 36/2013. (XII. 5.) AB hatarozat, Indokolds [47];
16/2014. (V. 22.) AB hatarozat, Indokolds [34].
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felhatalmazason nyugszanak. Ilyenek az Eurdpai Tanacs rendeletei,
a Bizottsag (altalaban végrehajtasi természet(i) rendeletei, az Irdnyelvek,
a Hatarozatok, az Ajanlasok és vélemények. Emlithetéek még a ma-
sodlagos kozosségi jogon beliil az un. egyéb jogi aktusok, melyen beliil
féleg szervezeti aktusokat talalunk; ezek tagdllamon (Magyarorszagon)
beliili érvényesiilése nehezen képzelhetd el.

4.2. Az aktusfogalom definitiv hasznalata
az Alkotmanybirdsag gyakorlataban

1. Mivel a magyar tételes jog az Alkotmanybirdsag hataskorével 6sz-
szefiiggésben emlitette az aktus fogalmat, fontos annak rovid attekin-
tése, hogy az Alkotmanybirdsag gyakorlataban miként jelent meg ez
a fogalom. Az Alkotmanybirdsag gyakorlata az aktust mint fogalmat
értelemszertien nem meghatarozni igyekszik, de egyes esetekben
dontése soran azt felhasznalja, alapvetéen mindig valamilyen jel-
z6vel egyiitt: ,normativ aktus”, ,egyedi allamigazgatasi aktus”, ,,egyedi
hatésdagi aktus”, ,kozhatalmi aktus”, ,egyedi jogalkalmazéi aktus”.
Az alabbi esetekben tehat az AB altali fogalomhaszndlatnak a dontés
mikéntje szempontjabdl jelent6sége van, meghatdrozza a dontés ira-
nyat, tartalmat.

Az aktus alkotmanybirdsagi haszndlata a korabbi gyakorlatban
alapvet6en akkor fordult eld, amikor az Alkotmanybirosagnak azt
kellett eldonteni, hogy az allami szervek valamelyikének adott ,ter-
mékét” (hatdrozatat, rendelkezését) feliilvizsgalhatja, avagy nem, azaz
az aktus hataskor-meghatarozo (definitiv) szerepben hasznalt fo-
galom volt. Az Alkotmanybirdsagnak tobb hatarozatban is kimondott
elvi allaspontja szerint 6nmagaban véve azonban az, hogy valamely
aktust olyan elnevezés alatt bocsatanak ki, amelyet a régi Jat. (értsd:
az 1987. évi XI. térvény) a jogszabalyok vagy az allami iranyitas egyéb
jogi eszkozei megjelolésére hasznal, még nem sziikségképpen alapozza
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meg az adott aktus feliilvizsgalatara nézve az Alkotmanybirésag hatds-
korét. Az Alkotmanybirdsag a hataskore vizsgalatdnal nem az aktus
elnevezését, hanem a benne foglalt rendelkezések jogi jellegét tekinti
mindig irdnyadénak.” Amennyiben tehat megallapitja, hogy a vizsgalt
aktus tartalmdt tekintve nem normativ, hanem egyedi allamigazgatasi
(kozigazgatasi) aktus, az Alkotmanybirdsag az inditvanyt hataskor
hidnyaban visszautasitja.

Ugyanigy, az Alkotmanybirdsag gyakorlata szerint az elnevezé-
sében sem jogszabdlynak, sem az allami iranyitas egyéb jogi eszko-
zének nem mindsiil6, de tartalmaban normativ aktus feliilvizsgalata
is hataskorébe tartozik.”* Egy korai hatdrozataban a telepiilési 6nkor-
manyzat képviseld-testiiletének sajatos dontését, az épitésiigy teriiletére
tartozd ugynevezett altalanos rendezési tervet vizsgalva megallapitotta,
hogy ,,a rendezési terv nemcsak az dnkormanyzat szerveire, hanem
a teleptilés teriiletén fekvé ingatlanok tulajdonosaira, hasznaléira is
kotelezd, az épitési hatosagi tevékenység soran érvényesitendod eldira-
sokat tartalmaz, tehat kozhatalmi aktus”.’> Ennek alapvetd indoka volt,
hogy az akkori épitési torvény kimondta, hogy a telepiilés teriiletét
felhasznalni, épitési telket alakitani és beépiteni, altalaban barmely
épitményt létesiteni, valamint ilyen célokra épitéstigyi hatosagi enge-
délyt adni csak a rendezési terveknek megfeleléen szabad. Minderre
tekintettel a rendezési tervet akkor is csak és kizardlag jogszabalyként
(helyi 6nkormadnyzati rendeletként) szabad (lehet) kiadni, ha ezt az épi-
tési torvény kifejezetten nem irja el6, mert ehhez a kozhatalmi jellegti
tartalomhoz a jogszabalyi forma valo.”

»A kiadott hatosagi engedélyek (épitési, hasznalatba vételi, fenn-
maradasi stb.) mint egyedi kozigazgatasi aktusok alkotmanyossaganak
vizsgalatdra az Abtv. 1. §-a értelmében az Alkotmdnybirésag nem

% 52/1993. (X. 7.) AB végzés, ABH 1993, 407., 408.

% 60/1992. (XI. 17.) AB hatarozat; megerésitette tobbek kozt: 42/2005. (XI. 14.) AB hatarozat.
% 42/1992. (VIL. 16.) AB hatarozat.

% 42/1992. (VIL. 16.) AB hatarozat.
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rendelkezik hataskorrel. Az egyedi kozigazgatasi hatarozatok esetében
az érintett szamadra a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas alta-
lanos szabalyairol sz6l6 2004. évi CXL. térvény (a tovabbiakban: Ket.)
jogorvoslatra vonatkozé rendelkezései értelmében nyitva 4ll a felettes
szervhez (az illetékes kozigazgatasi hivatalhoz) valo fellebbezés — mint
a kozigazgatas rendszerén beliili rendes jogorvoslat —, valamint a ma-
sodfoku dontés birdsag elétti megtamadasanak lehetésége.”™”

»A kiilfoldi felsGoktatasi intézmények muikodése, miikodésitk
engedélyezése — mely egyedi kozigazgatasi aktusként az illetékes mi-
niszter hatdskorébe tartozik — nem jelenti automatikusan az altaluk
kiadott oklevelek magyar allami elismerését.”*®

A kormanytisztvisel6k jogallasarol sz6lo korabbi torvénynek
a jogviszony megsziintetésével Osszefiiggd szabalyait® részben meg-
semmisité 8/2011. (II. 18.) AB hatarozat jelentds tovabblépést hozott
a kozigazgatasi aktusfogalom hasznalataban. Az Alkotmanybirosag
allandé gyakorlata mar a korai évektdl kezdve a jogallamisag egyik
elemének tekintette a kozigazgatas torvény ala rendeltségét, de ennek
»kovetelményét e hatdrozatok elsésorban a kozhatalom birtokaban
hozott kozigazgatasi aktusok joghoz kotottségének kovetelményeként
fogalmaztak meg. Az Alkotmanybirosag allaspontja szerint a jogalla-
misag nemcsak a kozigazgatas hatdsagi aktusaival szemben tamasztja
a joghoz kotottség kovetelményét, hanem a kozigazgatas torvény ala
rendeltségének kovetelménye Kkiterjed a kozigazgatasi szervek minden
olyan aktusara, amelyben a kozigazgatas a cimzettek alapjogait érint6
dontést hoz.”*® A hatdrozatban az AB tehat dontéstartalmu kozigaz-
gatasi aktusnak tekintette a kormanytisztviseldi felmentést.

Egy kuriai itéletet alkotmanyjogi panasz alapjan feliilvizsgalo
hatarozataban az aldbbiakat allapitotta meg az AB: ,,Mindemellett sem

7 1015/B/2000. AB hatérozat, ABH 2008, 2886., 2889.

% 1054/B/1998. AB hatarozat, ABH 1999, 702., 704.

% 2010. évi LVIIL térvény a kormanytisztvisel6k jogallasardl, 8. § (1) bekezdés.
10 ABH 2011, 49., 79.
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az Alaptorvény, sem az Abtv. nem teszi lehetévé az Alkotmanybirosag
szamara a kozigazgatasi aktusok kozvetlen vizsgalatat, ha azokkal
szemben biztositott a birésagi jogorvoslat utja. A kozigazgatasi ha-
tosagok jogértelmezéses jogalkalmazo tevékenységének értékelése
a kozigazgatdsi hatdrozatot vagy végzést feliilbiralo birdsag feladata.”™!

2. Az Alkotmanybirdsag gyakorlatabol az alabbi alapvetd tételek von-
hatok le:

az aktusok elnevezése tobbféle lehet,

az aktusnak van formaja és tartalma (legalabb egy benne foglalt

rendelkezés),

az aktusok jogi megitélésénél elsdsorban az aktusban foglalt

rendelkezés jogi jellege a dontd,

vannak normativ és egyedi aktusok,

a jogszabalyok aktusok, méghozza normativ aktusok,

az allami iranyitas egyéb jogi eszkozei (mai elnevezéssel: kozjogi

szervezetszabalyozé eszkozok) is aktusok, ezen beliil normativ
aktusok,

az egyedi aktusok kozott talalhatoak a hatdsagi aktusok és mas

dontéstartalmu jogalkalmazoi aktusok is,

az aktusokba rendelkezéseket foglalnak,

vannak kozhatalmi aktusok, a jogszabalyok ezek kozé tartoznak,
a kozigazgatasi aktusok joghoz kotottsége a kozigazgatas tor-
vény ala rendeltségét mutatja,

' 3090/2015. (V. 19.) AB hatdrozat, Indokolds [22]. A hatdrozat egyébként jelentés meg-
allapitast tett, amikor rogzitette, hogy ,,Az Alaptorvény XXIV. cikk (1) bekezdésében
rogzitett tisztességes hatosagi eljarashoz valo jog a kozigazgatasi hatdsagi eljards és nem
a birdsdgi feliilvizsgalat vonatkozdsaban fogalmazza meg a tisztességes eljaras kovetelmé-
nyét. Ez utobbira az Alaptorvény XXVIIL. cikk (1) bekezdése vonatkozik. A kiilonbségtétel
lényeges, a két alapvetd jog ugyanis nem feleltetheté meg teljes mértékben egymasnak, mas
elvarasoknak kell megfelelnie egy birdsagi és egy hatosagi eljarasnak. Az alkotmanyjogi
panasszal tamadott bir6i dontés és a hivatkozott alaptorvényi rendelkezés kozott tehat
6nmagdban nincs osszefiiggés.” Uo.
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+ a kozigazgatas (helyi 6nkorményzat) szervein kiviili jogala-
nyokra nézve magatartasi szabalyt alkotni csak kozhatalmi
aktusban szabad.*

3. Ezek vazlatosan bemutatott tanulsdgok jelzik, hogy az Alkotmany-
birésag nem tekinti felesleges kozvetité elemnek, hanem mukodése
kezdetétdl fogva magatdl értet6do, hasznos és nagy definicids erejli
fogalomként tekint az aktus fogalmara. Azt is meg kell jegyezni, hogy
az Alkotmanybirdsag a ,kozigazgatdsi aktus” elnevezést elvétve hasz-
nalja, a gyakorlatban inkabb az ,allami szerv aktusa” kifejezés kertil
el6. (Kiilon alfejezetben tekintjiik majd at a ,,kozigazgatasi hatarozat”
és a ,kozigazgatasi aktus” fogalmak alkotmdnybirdsagi hasznalatanak
alapkérdéseit.)

A fent ismertetettel egyezo elvi allaspontra helyezkedett
a Legfelsdbb Birdsag is az 1/2009. KJE kozigazgatasi jogegységi hata-
rozatban. A kozigazgatas aktusanak tartalmat tekintve irdanyadonak
eldirta, hogy a birésagok a Ket. alapjan téves formaban meghozott
kozigazgatasi dontést, illetve a nem alakszerti formdban megjelené
kozigazgatdsi aktust hivatalbol a tartalma szerinti eljarasban vizsgaljak
felill. A KJE indokoldsa a kozigazgatasi dontéseket tekinti aktusnak,
mig példaul a tajékoztatast szolgald iratokat nem. Ha a kozigazgatasi
szerv altal alkalmazott formahoz igazodna a birdsagi feliilvizsgalat,
a tévedésbol vagy szandékosan téves formaban, illetve minden formai
el6irast mellézve kibocsatott kozigazgatasi aktus akadalyoznd a birdsag
hataskorének Alkotmdanyban eldirt gyakorlasat. Mivel a birdsag
feladata a torvénysértd hatarozat hatalyosulasanak megakadalyo-
zasa, az alakszer(i format nélkiil6z6 kozigazgatasi aktusok formai

12 A mar idézett hatdrozatokon tul lasd példaul az alabbi hatdrozatokat: 27/1991. (V. 20.)
AB hatdrozat, ABH 1991, 73., 77.; 65/1992. (XII. 17.) AB hatarozat, ABH 1992, 289., 291,;
52/1993. (X. 7.) AB végzés, ABH 1993, 407., 408.; 2/2000. (II. 25.) AB hatarozat, 25., 36.;
42/2005. (XI. 14.) AB hatarozat, ABH 2005, 504., 511.; 299/B/2004. AB hatarozat, ABH 2005,
1475., 1478-1479.
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szempontok alapjan torténd kizdrasa a birdsagi feliilvizsgalatbodl lehe-
t6vé tenné a kozigazgatasi dontések birdsagi kontroll aldli kivonasat.'”

A legfels6bb birdsagi (kuriai) értelmezésben tehat a kozigazgatasi
hatdsagok hatdrozatai és végzései aktusnak mindésiilnek, miutan a ha-
tosag valamilyen dontését tartalmazzak. Megitélésiiknél (és a feliilvizs-
galatuk érdekében indithaté birdsagi eljaras tipusanal)'** az aktusban
foglalt rendelkezés, és nem annak a hatdsag altal vélasztott formaja
iranyado.

4.3. A kozigazgatasi aktus és a nem jogi hatasu cselekmények

1. Az 4j Kp. egyértelmi alapallasa, hogy a kozigazgatasi jogalanyok jogi
hatas elérését célzo cselekvését (cselekményeit) kivanja a kozigazgatasi
jogvita kozéppontjaba helyezni.

A kozigazgatasi szervek — mivel a jog altal létrehozott személyek,
jogalanyok — nem képesek 6nmagukban cselekedni; nem képesek,
hiszen nem fizikai (természetes) személyek. Funkcidikat, feladataikat
csak és kizardlag a neviikben cselekvésre jogosult természetes szemé-
lyek cselekményei utjan valosithatjak meg. E személyek lehetnek allami
vezetOk — vagyis a miniszterelnok, a miniszterek, az allamtitkarok, he-
lyettes allamtitkarok; lehetnek dnkormaényzati tisztségvisel6k — vagyis
a polgarmesterek, alpolgdrmesterek, a fépolgarmester és helyettesei,
megyei kozgytlési elnokok és alelnokok, tovabba helyi képvisel6k;
vezetd és nem vezetd beosztasu kormany és koztisztvisel6k vagy allami
tisztvisel6k. A cselekmények rendkiviil sokfélék, de alanyi oldalrdl
kétféleképpen foghatok fel.

103

1/2009. szamu KJE hatarozat. Forras: www.kuria.birosag.hu/hu/joghat/12009-szamu-kje-
hatarozat (letoltés ddtuma: 2017. 09. 01.).
»A birdsdg a fél beadvanyat tartalma szerint veszi figyelembe, ezért a beadvany elnevezé-
sétdl fuggetleniil a végzés ellen benyujtott feliilvizsgalati kérelmet nemperes eljarasban,
a hatarozat ellen benyujtott kérelmet peres eljarasban biralja el. A birdosagi eljaras peres
vagy nemperes jellege a kozigazgatasi dontés tartalma szerinti helyes elnevezéséhez iga-
zodik.” 1/2009. szamu KJE hatarozat, II. pont.
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Amennyiben a kozigazgatasi szerv testiileti formdban kertilt
megszervezésre (1étrehozasra), vagyis a szervet megilleté hataskoroket
egy testiilet gyakorolhatja (példaul helyi 6nkormanyzat képvisel-tes-
tilete), szdval ez esetben a szerv (testilet) csak kollektivan tud csele-
kedni. A testiileti szerv cselekményei esetében valoban az egész szerv
maga cselekszik (nyilvan ez alatt a testiilet hatarozatképes szamban
jelenlévd tagjainak egyiittes cselekvéseit értjiik). Ha nem testiileti
formdban megszervezett szervrél, hanem egyszemélyi vezetés alatt allo
szervrol (példaul kormanyhivatal) vagy éppen egyszemélyes szervrol
(példaul telepiilési onkormanyzat jegyzdje) van sz6, akkor ilyen szer-
vezet cselekményei alatt a vezetének, az egyszemélyes szervnek vagy
a neviitkben és megbizasukbol cselekvésre jogosult koztisztviselonek
a szerv nevében végzett cselekményeit, és nem pedig a szerv dolgozoi
(hivatalnokai) dsszességének cselekményeit értjitk. A szerv nevében
torténd cselekvésre akkor keriil sor, ha a vezetd vagy mas koztisztvisel6
a szerv hataskorét gyakorolja.

A szerv hataskorét mindig jogszabalyok allapitjak meg, alapve-
téen kétféle megoldas koziil valasztva. Az egyik megoldas szerint egy
meghatarozott személy lesz a hatdskor alanya. Erre vagy ugy keriil
sor, hogy az illetd egy szerv vezetdje, vagy ugy, hogy meghatarozott
feladatkort ellatd, nem vezet6 koztisztviseld. A hataskor masik szaba-
lyozasi megoldasa szerint az a szervet magat illeti meg. Amennyiben
a hataskor a szervet illeti, akkor azt vagy a vezetdje gyakorolja, vagy 6
dont annak gyakorlasarol. Ha a szervnek vagy vezetdjének a hataskorét
irasbeli cselekmény tutjan gyakoroljak, vagyis a cselekmény irasbeli
format olt, akkor azt a személyt, aki a hataskor gyakorlasara (a szerv
nevében irasbeli alakot 61t cselekmény végzésére) jogosult, kiadma-
nyozasi jogkorrel rendelkezé személynek nevezziik. Irésbeli format
altalaban az érdemi cselekmények, vagyis valamely kozigazgatasi fel-
adat megvalositasat, hataskor gyakorlasat szolgalo ténykedések 6ltenek.

Akar a kozigazgatasi szerv egésze cselekszik (mint testiilet),
akar annak nevében meghatarozott természetes személyek (vezetdk,
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tisztvisel6k), cselekményeiket két csoportra, jogi hatdst és nem jogi
hatasu cselekményekre oszthatjuk. Ez utdbbiak a tényleges cselekmény
(vagy realcselekmény) elnevezés alatt ismertek. A jogi hatasu cselek-
ményeket nevezziik roviden aktusoknak, melyek kozos £6 jellemzdje

az, hogy a cimzett jogalany jogi helyzetében az aktus hatdsara val-
tozas kovetkezik be, vagy legalabbis az aktus kifejezetten erre iranyul.
Az aktus cimzettje az a jogalany (természetes személy, jogi személy
vagy jogi személyiség nélkiili szervezet), akire az aktus iranyul. (A jogi

helyzet alatt a cimzett jogosultsagainak és kotelezettségeinek az aktus

kibocsatasakor fennallo aktualis allapotat értjiik.)

2. A kozigazgatasi aktus tehat cselekvés vagy cselekmény, még-
hozza a kozigazgatds valamely szerve nevében cselekvd természetes
személyek (emberek) cselekménye. Mivel nem minden cselekmény
aktus is egyben, ezért meg kell kiilonboztetni a tobbi cselekvéstol,
melyet az alabbiakban meg is tesziink.

A jogi hatds kivaltdsara kozvetleniil nem iranyulé cselekmények
o6nmagukban nem hoznak véltozast a cimzett jogi helyzetében. Ennek
ellenére igen nagy szdmban megtaldlhatoak a kozigazgatasi szervek
miukodése korében. Ennek tobb oka is lehet. Az egyik az, hogy az ered-
ményes (tehat a kozigazgatasi feladatokat ténylegesen megvalositd)
kozigazgatasi tevékenység alapos és kelld elokészitést igényel. Masfel6l
a kozigazgatas sokszor olyképpen valdsitja meg a jogszabalyban kitd-
zOtt céljat, hogy nem okoz a cimzett jogi helyzetében valtozast - nem
feladata, hogy valtozast okozzon. A nem jogi hatasu cselekmények
kozott els6ként éppen ezt a kérdéskort tekintjiik at.

Redlcselekmények

A kozigazgatasi tevékenységfajtak bemutatasa el6tt mar vazlatosan
emlitést tettiink arrdl, hogy a kozigazgatasi szervezet sziikebb és
tagabb értelemben is felfoghat6. A szlikebb értelmi kozigazgatasi
szervezethez az dllamigazgatds szervei, a helyi dnkormadnyzati igaz-
gatasi szervek és a koztestiileti igazgatds szervei tartoznak. A tagabb
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értelemben vett kozigazgatasi szervezetbe azonban besoroltuk azokat
a szervezeteket is, melyek a kozigazgatasi feladatok ellatasaban részt
vesznek, de nem tekintjiik ket tulajdonképpeni kozigazgatasi szer-
veknek. Ilyeneknek mindsitettiik a kozintézeteket, és ilyenek voltak
b6 egy évtizeden at a kozalapitvanyok. (Itt is megjegyezziik, hogy
a Berényi Sandor e harom szervtipust — koztestiilet, kozalapitvany,
autoném kozintézet — egyiitt kozintézményeknek nevezi, mely foga-
lomhasznalat alapvetSen eltér Magyary Zoltanétol, aki a kozintézmény
alatt éppen a kozhatalom gyakorloéit, a tulajdonképpeni kozigazgatasi
szerveket értette.)

A kozintézetek mellett a kozigazgatasi feladatok ellatdsaban részt
vesznek a koziizemek és a kozvillalatok is. Amennyiben ezeket nem
teljes egészében maganjogi szabalyok alapjan szervezik meg és mii-
kodtetik, 6ket is — a kozigazgatasi feladatellatas és szolgaltatas nyujtas
okdn - a tagabb értelmii szervezet(rendszer)be felvettiik.

Szintén a tevékenységfajtak soran utaltunk arra, hogy a kozinté-
zetek, koziizemek, kozvallalatok altal végzett tevékenységet, amikor
is human- vagy real-kozszolgaltatast nyujtanak (oktatnak, gyogyi-
tanak, szocialis gondoskodast végeznek, tavhot, elektromos aramot
vagy vizet szolgaltatnak ki) értelemszertien meg kell kiilonboztetni
az ezen szolgaltatasok megszervezésével, iranyitasaval 6sszefliggo,
vagy a tarsadalom tagjainak viszonyait befolyasolé kozigazgatasi
miikodéstSl. Nemcsak a tevékenységet, hanem annak alapelemeit,
a cselekményeket is meg kell kiilonboztetniink, igy e szolgdltatdst
nyujto tevékenységeket nevezhetjitk (Magyary Zoltan nyoman) redl-
cselekményeknek.

Dontés-eldkészitési cselekmények

A dontés-elkészitési cselekmények esetén mar nem a ,,szolgéltato”,
a tagabb értelmu kozigazgatas, hanem az igazgatdsi feladatokat
ellato kozigazgatas teriiletérdl beszéliink. A dontés-el6készités két
értelemben is ismert cselekménytipust ir le. Egyrészt arrol van szd,
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hogy a kozigazgatas egyik kiemelt funkcidja az (orszagos vagy helyi)
allami dontések eldkészitése. Igy kozigazgatasi feladatot képez
az Orszaggytlési dontések (akdr a torvények) tervezeteinek el6készi-
tése, egyeztetése, alatamasztasa. Ugyancsak ide sorolhatok a jogsza-
balytervezetek, nemzetkozi egyezmények stb. Ez a feladat helyi szinten
is megjelenik a valasztott onkormanyzati testiiletek nem sztiken
vett kozigazgatasi, hanem példaul helyi politikai dontései esetén.
De a dontés-el6készitési cselekmények — mds oldalrél - jelen vannak
a kozigazgatds sajat dontéseinél is.

E cselekmények kiemelt szerepét mutatja, hogy a helyi énkormanyzati
jegyzOk egyik feladataként hatarozta meg az Motv., hogy a jegyz6 az, aki
dontésre elékésziti a polgarmester hataskorébe tartozé allamigazgatasi
tigyeket [81. § (3) bekezdés g) pontja]. Egy masik rendelkezés szerint
a helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiilete az nkormdanyzat mtikodé-
sével, valamint a polgarmester vagy a jegyz6 feladat- és hataskorébe tar-
tozo tigyek dontésre valo el6készitésével és végrehajtasaval kapcsolatos
feladatok ellatasara polgdrmesteri hivatalt vagy kozos onkormanyzati
hivatalt hoz 1étre [84. § (1) bekezdés].

E cselekmények 1ényege a dontés alapjaul szolgald javaslatok, terve-
zetek elkészitése, melynek sordn informacidszerzo, elemz6, értékeld,
tervezd és javaslat-elokészit6 cselekményeket végeznek. E mozzanatok
inkabb a dontéshez tartozd szakteriilet tudomanyaval (szakmajaval)
fiiggnek ossze, példdul kozgazdasagtan, szocialis ismeretek, egész-
ségtudomanyok, mérnoki, épitészeti ismeretek. A jogtudomanyt
e teriilet annyiban érdekli, amennyiben a tételes jog szabdlyozza
a dontés-el6készités menetét. Ezen beliil is f6képpen azok a szabalyok
lehetnek fontosak, melyek a majd meghozandé dontés érvényessé-
géhez sziikségesek. A kozigazgatasi szervezeten kiviilre hat6 hatosagi
tevékenység soran kibocsatott aktusok létrehozatalanak folyamatat
mint dontés-elokészito cselekményeket szabalyozza a kozigazgatasi
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jog a legrészletesebben, és e szabdlyok be nem tartasdhoz az eljarasi
jog a ,megsemmisithetéség” jogkovetkezményét flizi, vagyis a nem
a torvénynek megfelelden elokészitett dontés (aktus) felettes hatosag
vagy birdsag altal megsemmisithetd, illetve megvaltoztathato lesz — bi-
zonyos feltételekkel. Szintén taldlunk dontés-el6készitési cselekmé-
nyeket, tevékenységet szabalyozd jogi normakat a testiiletként mikodo
kozigazgatasi szervek esetében, ilyennek kell tekinteniink a testiileti
vitara vonatkoz6 szabdlyozast is példaul. A kozigazgatasi jog azonban
altaldban nem kivdnja és nem is tudnd a dontés-el6készités minden
mozzanatat szabalyozni, igy e cselekmények nagy része jogilag nem
szabalyozott. E cselekmények lényeges kozos jellemzdje, hogy nem
gyakorolnak az igazgatottakra kozvetlen jogi hatast.

Ugyviteli cselekmények (belsé miikidés)

Mindenképpen foglalkoznunk kell a kozigazgatasi szervek belsé mu-
kodésének egy olyan teriiletével (cselekményfajtajaval), melyre szintén
az jellemzd, hogy az igazgatottakra kozvetlen hatast nem gyakorol, igy
kifejezett jogi hatdsa sincsen. Ez a tevékenység az ugynevezett tigyvitel.
Azért kell mindenképpen megemliteni, mert a szervek mindegyikében
folytatnak ilyen tevékenységet, szinte minden koztisztviseld (még
a vezetdk is) végeznek ilyen tevékenységet, tehat nem egyszertien gya-
kori, hanem a kozigazgatasban mindenhol jelenlévo tevékenységrol és
cselekményekrol van sz4. Szamel Lajos szerint ,,az tigyvitel olyan, nem
aktus jellegti allamigazgatasi cselekményekbdl all, amelyeket egy-egy
allamigazgatasi szerven belill végeznek mind aktusok létrehozasa,
mind pedig az allamigazgatasi szerv egyéb cselekményei rendjének
biztositasa érdekében. Az tigyvitelnek sajatos és elkiilonithetd része
az iratkezelés.”'* E meghatarozasbdl is latszik, hogy az tigyviteli cse-
lekmények is az aktusok létrehozasdahoz kapcsolédnak, de szerepiik

195 SzaMEL Lajos (1980): Az allamigazgatasi eljaras. In BARACZKA Robertné - BERENYI Sandor

- Ivancsics Imre — SzaAMEL Lajos (1980): Magyar dllamigazgatdsi jog. Budapest, BM. 648.
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egyrészt mas, mint a dontés-el6készité cselekményeké, masrészt
tgyviteli cselekményeket az aktusok kibocsatasa utdn is végezni kell.

Az igazgatottra hatdst, de nem jogi hatdst gyakorlé cselekmények
dttekintése

Csatlakozva Madarasz Tibor felfogasahoz, megemlitiink néhany olyan
cselekménytipust, melyekre jellemz6, hogy az igazgatottra kozvetlen
hatast gyakorolnak, de ez a hatds (az aktusoktdl eltéréen) nem jogi
helyzetet megvéltoztatd jellegt.

Elséként az ellendrzési cselekményeket kell emlitentink. Az el-
lenérzés fogalmaval és tartalmaval a tevékenységfajtdk soran mar
taldlkoztunk és lattuk, hogy mind a szervezetrendszerre haté, mind
a szervezetrendszeren kiviili igazgatasban szerepe van. Az ellendrzés
szamos mas részcselekménybdl all, helyszini ellenérzés, munkafo-
lyamatok megfigyelése, kiillonb6z6 személyek meghallgatasa, iratok
megvizsgalasa stb. Kozos benniik, hogy 6nmagukban nem gyako-
rolnak jogi hatast az érintettre, még akkor sem, ha az ellendrzési
cselekményekhez jogi eszkozok kapcsolodnak (példaul alarendelt
szerv vezetdjének jelentéstételre kotelezése, az ellenérizendd iratok
atadasara valo kotelezés stb.), illetve ha az ellendérzési cselekményeknek
legtobbszor jogilag kotott a rendje. Az ellendrzési cselekmények nem
oncéluak, hanem altalaban amiatt végzik 6ket, hogy az intézkedésre
(aktus kibocsatasara) jogosult szerv vagy személy megalapozott don-
tést hozhasson a torvényes allapot, célszert vagy hatékony miikodés
helyreallitasara. Ez azt jelenti, hogy az ellendrzést koveto aktus kibo-
csatasat mar nem az ellendrzési cselekménysorozat részének, hanem
kiilon kozigazgatasi cselekménynek tekintjitk. Ez akkor is igy van, ha
ugyanaz a szerv jogosult az ellendrzést kovetden az aktust kibocsatani,
aki (amely) az ellenérzést végezte.

Az ellendrzési cselekményeknek is tobb alfajtdja van, ezek koziil
szabdlyozottsagat tekintve kiemelkedik a hatdsagi ellenérzés, melynek
természetével és részletszabalyaival a hatosagi eljarasjog foglalkozik.
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A kozigazgatasi szervezeten beliil (értve ezalatt azt is, hogy akar
egy szerven belill is) érvényesiild ellenérzésnek is tobb formaja van.
Az ellendrzés-fajtakat altaldban azon az alapon kiilonboztetjiik meg,
hogy azok csak torvényességi (jogszertiségi) ellenérzést rejtenek ma-
gukban vagy annal tobbet, vagyis kiterjednek-e az ellenérzott szerv
mikodésének célszeriiségi, hatékonysagi, pénziigyi eredményességi
mutatdira is. A szerven beliili ellenérzések esetén az alabbi f6bb ellen-
6rzésfajtakat sorolhatjuk fel: a) szabdlyszertiségi ellenérzés, b) pénz-
tgyi ellenérzés, c) rendszerellendrzés, d) teljesitmény-ellenérzés,
e) megbizhatosagi ellenérzés, ) informatikai rendszerek ellendrzése.

A nem jogi hatdsu, de az igazgatottra (érintettre) mégis hatast gya-
korl6 cselekmények kozott tovabbiakként meg kell emlitentink még
az un. instrualasi cselekményeket, melyek lényege, hogy az iranyitd
vagy vezet ilyenkor nem jogi eszkozokkel segiti el6 a hatékonyabb,
eredményesebb tevékenységet. Ilyenkor a pszichikai rahatas valamilyen
eszkozével (dicséret, 6sztonzés, az elvégzendd feladat elmagyarazasa,
oktatdsa, a célok megmagyarazasa, a kijelolt feladatok végrehajtasanak
szakmai tdmogatdsa stb.) élnek. E korbe vonhaték még a szervezési
cselekmények, melyek kozos jellemzdje altalaban az elérendé célokhoz
sziikséges feltételek megteremtése, 6sszehangolasa, a cselekvés célra
iranyultsaganak biztositasa.

E cselekményfajtara is jellemz6, hogy gyakran kapcsolddik 6ssze
aktusokkal, vagy gy, hogy megel6zi vagy koveti az aktuskibocsatast,
vagy akar ugy, hogy e tevékenységnek éppen a célja, hogy kiilonboz
aktuskibocsatasra jogosult és koteles szervek abbdl a célbél, hogy
a kiilon-kiilon kiadhato aktusaik hatasa koncentralt legyen, egymasra
tekintettel adjak ki az aktusaikat, vagy végeznek nem aktusjellegii
cselekményeket (példaul kiilonb6z6 hatdsagok egyszerre végeznek
ugyanannal a jogalanynal ellenérzést, és az annak nyomdan megalla-
pitott hidnyossagok megsziintetésére egymasra tekintettel hatarozzak
meg aktusaik tartalmat - ennek dsszehangoldsa is un. szervezési
cselekmény).
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Végiil megemlitjiik még a tajékoztatasi vagy felvilagosité cselek-
ményeket, melyek célja lehet egyes tigyfelek felvilagositasa jogaikrdl,
kotelezettségeikrdl vagy az adott szerv egyes dontéseirdl, vagy pedig
az ugyfelek bizonyos korének szamara adott ilyen tdjékoztatds (egy
teleptilés lakossaganak, az osszes felvételizének, valamennyi nyugdi-
jasnak stb.).

4.4. ,,Aktus” vagy ,,hatarozat”? A , kozigazgatasi hatarozatok”
az AB gyakorlataban

1. A kozigazgatasi miikodés jogi hatast célzo és ilyen hatds elérésére
nem torekvd, egymasba fonddé cselekvési mozzanatok dsszessége.
Emellett a kozigazgatasi mikodés 1ényegét tekintve megragadhaté mint
folyamatos dontéshozatal (mint déntéshozatali ldncolat). Igy a koz-
igazgatas aktusai ennek a kozigazgatasi dontéshozatali lancolatnak
az elemei vagy termékei, vagyis dontések, azaz a torvények (a jog) altal
megengedett lehetdségek kozotti valasztast tartalmazo akarati jelen-
ségek, melyeknek jogi hatasuk van. Vannak olyan jogi normak, melyek
a kozigazgatasi aktus kibocsatasa esetére egyetlen jogszerii lehet6séget
tartalmaznak, igy az egyarant lehetséges, tobb jogszeri megoldas
kozotti valasztast vagy az adott tényallashoz illeszked6 megoldas kiva-
lasztasat jelenté dontésr6l nem beszélhetiink, de az aktus kiadasa és ki
nem adasa kozotti valasztds, ennek eldontése mint mozzanat mindig
jelen van. A jogi hatas elérése érdekében az aktus tartalmat, a benne
foglalt rendelkezést minden esetben meg kell hatarozni, mely sziik-
ségszertien dontést jelent ezeknek a tartalmi részleteknek a kérdésében.
A kozigazgatasi aktus kiadasa igy dontést, elhatarozast, valaminek
a meghatarozasat jelenti. Ebben az egészen tag értelemben a kozigaz-
gatasi ,hatarozat” és a kozigazgatasi ,,aktus” egymassal dsszevethetd
fogalmak, mar csak azért is, mert az Alkotmany és az Alaptorvény is
ezzel a ,hatarozat” kifejezéssel jeloli ki a kozigazgatassal kapcsolatos
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birésagi hataskort. Mint mar emlitettiik, a kozigazgatasi jog és a koz-
igazgatas miikodése szempontjabdl kiemelkedden fontos kérdés volt,
hogy az Alkotmany 50. § (2) bekezdése értelmezésekor ,kozigazgatasi
hatdrozat” alatt mit kellett érteniink, hiszen a kozigazgatasi hatarozat
feletti birosagi ellenérzés léte vagy nem léte (alkotmanyosan kételezd
vagy éppen nem kotelezd volta) ezen mulott. Tartalméban azonos
fordulattal él az Gj Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdésének b) pontja
is, eszerint: ,,(a) birosag dont a kozigazgatasi hatarozatok torvényes-
ségérol”.1%¢ A kozigazgatasi hatarozat tehat az Alaptorvény szerint is
alkotmanyos értelmezhetd és értelmezendé fogalom.

2. Mivel alkotmanyi szabalyrél van szd, ennek értelmezése al-
kotmanybirdsagi monopdliumot képezett és képez ma is. Alapvetd
kérdés, hogy a ,kozigazgatdsi” hatarozat alatt ,hatésagi” hatarozatot
kell-e érteniink (vagy ért alatta az Alkotmanybirosag), vagyis egybe-
esik-e a két fogalom? Illetve amennyiben a hatarozat fogalom tagabb
az egyedi hatdésagi hatarozatnal, akkor vajon mi a kapcsolata az aktus
fogalmaval?

A két fogalom (aktus/hatdrozat) szerepe kozotti hasonlosag abban
is all, hogy mindkett6 hataskor-kijel6l6 fogalomként (is) funkcional:
a kozigazgatasi hatarozatok torvényességét a birdsag ellendrzi, illetve
a birdsag dont rdla, ezért ha egy cselekményrél, jogi jelenségrél bebizo-
nyosodik, hogy kozigazgatasi hatarozat, akkor annak torvényességének
elbirdlasara a birdsag hataskorrel rendelkezik. Az értelmezés soran
az volt tehat eldontendd kérdés, hogy az Alkotmany alapjan a tor-
vényeknek mely kozigazgatasi dontések esetére kell mindenképpen
biztositani a birdsagi ellenérzést (feliilvizsgalatot). Mivel az alkot-
manybirdsagi tigyek dontd tobbségében hatdsagi jellegli igyekben
hozott hatarozatok alltak a kozéppontban, gyakran kapcsolodik
Ossze a ,hatdsagi hatdrozat” és a ,kozigazgatasi hatarozat” fogalma.

1% Magyarorszag Alaptorvénye (2011. dprilis 25.), 25. cikk (2) bekezdés, b) pont.
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Az alkotmanyjogi ,kozigazgatasi hatarozat” fogalom azonban nem
szlikithetd le egy tevékenységfajtara.

A ,kozigazgatasi” kifejezés a hatarozat mellett mind az Alkot-
manyban, mind az Alaptdrvényben tovabbi megszoritas nélkiil,
jelzdként szerepel, nem pedig gy, hogy a ,kozigazgatasi szervek”
hatarozatai. Ennek jelentsége az, hogy nemcsak a kozigazgatasi
szervek, hanem az elsédlegesen nem kozigazgatasi feladatra létreho-
zott mas szervek (intézmények) kozigazgatasi hatarozatait is a bir6sag
hataskore ald helyezte az Alkotmany és helyezi az Alaptoérvény. A Ket.
hatdlybalépése utan a kozigazgatasi hatosagi dontések két név alatt
jelennek meg immar, a hatésag hozhat hatarozatot és végzést egy-
arant. A Ket. szamos végzés ellen 6nall6 fellebbezést enged, és ezek
ellen a biréi feliilvizsgalat is igénybe vehetd. Ezek a végzések nem
egyszertien a hatdsagi eljaras vezetésével, hanem az érintettnek alanyai
jogaival vagy jogos érdekeivel allnak dsszefiiggésben (birsagot szabnak
ki, kérelmét érdemi vizsgalat nélkiil utasitjak vissza, stb.), tehat annak
ellenére ,,kozigazgatasi hatarozatnak” mindsiilnek az Alkotmany 50. §
(2) bekezdés értelmében, hogy a torvényben ,végzésnek” hivjak dket.

3. Az Alkotmanybirésagnak a birdsagi ellenérzést érinté harom
legjelentdsebb hatarozata hatdsagi jellegti hatarozatok feliilvizsga-
lataval volt dsszefiiggésben. Mind a 32/1990. (XII. 22.) AB hatarozat,
mind a 63/1997. (XII. 12.) AB hatarozat, valamint a 39/1997. (VII. 1.)
AB hatdrozat is olyan kozigazgatasi dontések ellendrzése-feliilvizsgalata
koriil forogtak, melyek hatdsagi jellegtiek, ezért megkockaztathato,
hogy az AB az 50. § (2) bekezdése szerinti kozigazgatasi hatarozat
alatt az egyedi hatosagi iigy érdemében hozott hatarozatot, vagy
azt mindenképpen értette. Az egyedi tigyekben hozott hatarozatokat
ugyanakkor az Alkotmanybirdsag — az el6z6ekben idézettek sze-
rint — aktusnak is tekintette. A ,hatarozat” szo jelentését emellett a jog-
orvoslathoz vald jognal [Alkotmany 57. § (5) bekezdés; Alaptorvény
XXVIIL cikk (7) bekezdés] szereplé ,kozigazgatasi és mas hatosagi
dontés™-hez képest is meg kellett hatarozni. A leginkabb tarthat6 ér-
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telmezés az, hogy a két kifejezés (kozigazgatasi dontés és kozigazgatdsi
hatarozat) nagyjabdl ugyanarra a korre vonatkozik: a kozigazgatasi
szervek és a kozigazgatasi igy intézésére feljogositott mas szervek
altal, egyedi jelleggel meghozott olyan dontésekre, melyek masoknak
(a hatarozatot meghozon kiviili alanyoknak) jogait vagy jogos érdekeit
érintik, arrdl rendelkeznek. Az egyedi jelleg alatt 1ényegében azt értjiik,
hogy a cimzettek szama zart, vagyis maganak a hatarozatnak a médo-
sitasa sziikséges a cimzetti kor megvaltoz(tat)asahoz.'”

A jogorvoslati jog ald tartoz6 dontés és a biroi ellendrzés ala von-
hatd hatarozat tehat kozel azonos alkotmanyi fogalmak. Mindkett6
alatt egyedi, jogalkalmazo, és tagabb értelemben vett kozigazgatasi
akaratnyilvanitast érthetiink, azaz mind a Ket. hatdlya ald tartozo,
mind a szabalysértési térvény alapjan hozott, mind pedig a valasztasi
eljaras soran sziiletett, jogokat vagy jogos érdekeket érinté dontések
lehetnek ezek, kiilon hangsulyozva a tartalomhoz igazodo6, megtelel6
egyedi forma alkotmanyos jelentdségét is.'®

A hatarozat alkotmanyi értelemben tehat kozigazgatasi cselekmé-
nyek kozé tartozik, méghozza jogi hatas céljabol végzett cselekmény,
vagyis aktus. A hatdrozatban egyoldalt akaratnyilvanitas torténik
a dontéshozo, kibocsatd részérdl, ami nem zarja ki megitélésiink sze-
rint azt, hogy az érintett (a hatarozat cimzettje) is tesz/tehet jognyilat-
kozatot. A hatdrozat alkotmanyi fogalma igy tulajdonképpen fogalma
ala vonhatja a kozigazgatasi szerzédést is, hiszen az a kozigazgatasi
szerv oldalardl hatdrozatként értelmezhets. Ebbdl a szempontbol
mindsithetd a hatarozat formajanak kérdése is. Megitélésiink szerint
az Alkotmany és az Alaptorvény nem formai, hanem tartalmi kér-
désként kezeli ezt, vagyis nem az a hatarozat csupan, amit ilyen néven

17 JaxAB Andras (2007): A magyar jogrendszer szerkezete. Budapest-Pécs, Dialog Campus.
41-42.

1% VARGA Istvan (2007): ,57. § (5) [A jogorvoslathoz valé jog]” In JAkAB Andras szerk.:
Az Alkotmdny kommentdrja. Budapest, Szazadvég. 2114-2118.
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adnak ki, hanem az, ami tartalma szerint az: jogokrol és kotelezettsé-
gekrol rendelkezik a végleges eldontés szandékaval.

4. A tartalom elsédlegessége vonatkozik a jogszabalyi for-
maban kiadott egyedi dontésekre is. Az Alkotmanybirdsag szamos
alkalommal szembesiilt olyan inditvanyokkal, melyekben jogsza-
balyi (rendeleti) formaban kiadott, de valdjaban jol koriilhatarolhato,
egyedileg meghatarozott cimzettnek sz6l9, tehat valdjaban egyedi
dontések alkotmdnyellenességét allitottak. Az egyik ,alapligyben’
az Alkotmanybirdsag utal a birdsagi feliilvizsgalat lehet6ségének a jog-
szabalyi forma dltal térténo kizarasara,'” de az tigyek nagy részét végiil

>

is nem a bir6sagi hataskort megallapité Alkotmany 50. § (2) bekezdése
alapjan biralta el, hanem alapvetden az alapvetd jogként megfogalma-
zott 57. § (5) bekezdése alapjan.'® Arra is volt példa, hogy a korabbi
Alkotmanynak a helyi dnkormanyzatok biréi jogvédelemhez valo jogat
rogzit6 rendelkezése szolgalt a dontés alapjaul.' Az Alkotmanybirdsag
sokkal inkabb hajlamos egyedi hatarozatnak (egyedi tigynek) kezelni

199°6/1994. (II. 18.) AB hatarozat, ABH 1994, 65., melyben Gyula varos dnkormanyzatanak
rendezési tervét azért talaltak alkotmanyellenesnek, mert két ingatlanra rendelettel vezetett
be épitési tilalmat, és igy elzdrta a tulajdonosokat a jogorvoslati jog gyakorlasatol.
110°45/1997. (IX. 19) AB hatarozat, ABH 1997, 311., melyben a hajozasrol szo6l6 1976. évi
6. torvényerejii rendeletnek a Csepeli Szabadkikotoérdl sz016 egyes szabdlyait talalt al-
kotményellenesnek, mert tobb egyedi dontést foglaltak jogszabalyi (torvényi forméba);
53/2002. (XI. 28.) AB hatdrozat, ABH 2002, 327., melyben a torvény erejénél fogva védett
természeti értékek egyedi meghatarozdsa esetére nem biztositott jogorvoslat miatt mu-
lasztasos alkotmanysértést mondott ki; a 33/2006. (VII. 13.) AB hatdrozat, ABH 2006,
447., melyben szintén mulasztésos alkotmanysértést allapitott meg, arra tekintettel, hogy
a természetvédelmi teriiletek védetté nyilvanitdsa esetére (ez miniszteri rendeletben
torténik) a tulajdonosoknak nem all rendelkezésére jogorvoslati eszkoz; a 43/2006. (X. 5.)
AB hatérozat, ABH 2006, 540., melyben az Etv.-nek az elévasdrldsi jogra vonatkozé egyes
szabalyait alkotmanyellenesnek taldlta, mert az elévasarlasi jogot a helyi nkormanyzat
rendelettel hozza létre, és nem keriil sor olyan egyedi kozigazgatasi hatarozat meghozata-
lara, mellyel szemben jogorvoslattal lehet élni.
42/2008. (IV. 17.) AB hatarozat, melyben alkotmanyellenesnek itélte, hogy a Kormany
és egyes miniszterek rendeletben dontéttek egyes helyi onkormanyzatokat a jogtalanul
igénybe vett kozmiifejlesztési tamogatdsok miatt terheld visszafizetési kotelezettségrél.
Az AB egyértelmiien megallapitotta, hogy ezek a dontések egyedi jellegtiek, és ezért azokat
nem lehetett volna rendeletben megallapitani, hanem az Aht. 64/B. és 64/D. §-ai alapjén
egyedi hatarozatot kellett volna hozni. Az alkotmanyellenességet végiil is a 43. § (2) be-
kezdés és attéttelesen az 57. § (1) bekezdés alapjan mondta ki az AB.
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a kozigazgatasi jellegti akaratnyilvanitasokat, ha annak meghatarozott
jogalanyi kor kifejezetten a cimzettje.

Az Alkotmanybirésag gyakorlata alapjan koriilirhaté egy olyan
dontési kor, a kozigazgatas mikodése soran keletkezd egyedi akarat-
nyilvanitdsoknak az a kére, melyek minden bizonnyal a ,,kozigazgatasi
hatarozat” fogalma ald tartoznak. Ezek: a tag értelemben vett hatdsagi
(allamigazgatési) iigyben (vagyis kordbban az Ae., ma a Ket. targyi
hatélya ala tartozd, valamint az ott kivételként felsorolt'? igyben)
hozott hatarozatok; a szabalysértési iigyben hozott kozigazgatasi ha-
tarozatok;'? a helyi dnkormanyzatokkal kapcsolatos allamigazgatasi
dontések [Alkotmany 43. § (2) bekezdés]; a helyi 6nkormanyzatok
altal a helyi koziigyek intézése soran hozott egyedi dontései [onkor-
manyzati iigyben onalléan szabalyoz és igazgat — Alkotmany 44/A. §
(1) bekezdése]; a koztestiiletek hatdrozatai;'* a felsGoktatdsi intézmé-
nyek hatarozatai.'”

Az Alkotmanybirésag szerint ,,[a]lkotmanyossagi kérdést az vetne
fel, ha az Alkotmany valamely rendelkezésébdl haramlanék a jog-
alkotdra olyan kotelezettség, hogy meghatarozott tigyekben biréi
utat biztositson, és a jogszabalyok ennek nem felelnének meg.”''
Az Alkotmanybirésag gyakorlataban ennek alapjan kialakult a koz-
igazgatasi dontéseknek egy olyan kore, melyekre nem alkalmazhato,
vagy az Alkotmanybirésag szerint nem terjed ki az 50. § (2) ,targyi

12 A tény, hogy a Ket. kiveszi a sajat hatalya alol ezeket az tigyeket, azt jelenti, hogy az altalanos

tigydefinici6 szerint a hatdlya ald tartozna (tartozik).

»A szabalysértési hatosagok kozigazgatasi hatdsagok, a szabalysértési hatarozatok kozigaz-

gatasi hatarozatnak mindsiilnek” 63/1997. (XII. 12.) AB hatarozat, ABH 1997, 365., 368.

A 39/1997. (VII. 1.) AB hatdrozat éppen egy koztestiileti etikai dontési jogkor vizsgalata

kapcsan sziiletett.

'* Az 1310/D/1990. AB hatarozat (ABH 1995, 579., 558.) még egy téves feltételezésre épitett:

»ha a felvételi bizottsagnak a felsGoktatasi intézmény nevében hozott hatdrozata nem

kozigazgatasi hatarozat, akkor nem alkotmanyellenes, hogy kibocsatoéjaval szemben nem
indithat6 kozigazgatasi per. Azota a Ftv. rendelkezései (73. §) egyértelmiivé tették, hogy
az intézmény dontése ellen birdsaghoz lehet fordulni, és a feliilvizsgélatra a kozigazgatdsi
perek szabalyai szerint keriil sor.

16 2218/B/1991. AB hatarozat, ABH 1993, 580, 583.
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hatalya”, azaz, melyek nem kozigazgatasi hatdrozatok. Vagy azért, mert
nem kozigazgatdsiak, vagy azért mert nem hatarozatok.

Ettdl elkilontlt kérdést képezhet, hogy ezek a ,nem hatarozatok”
ugyanakkor tekintheték-e ,,aktusnak”? Mint latni fogjuk: tekinthetdk.

5. Mivel (ahogy mar volt sz6 réla) az Alkotmanybirdsag altal
elbiralt inditvanyokat altalaban hatdsagi kozigazgatasi tigyekkel 6sz-
szefiggésben terjesztették eld, illetve a két ,alaphatarozat” hatdsagi
természeti tigyekre vonatkozoéan allapitotta meg a birésagi feliilvizs-
galat sziikségességét, az Alkotmanybirdsag tobb tigyben amiatt nem
allapitotta meg az Alkotmdny 50. § (2) bekezdés megsértését, mert
a kérdéses szabdlyozas nem hatdsagi természetii tigyben zarta ki (vagy
nem tette lehetévé) a feliilvizsgalatot. Masként megfogalmazva, nem
hatdsagi természetti kozigazgatasi dontésekrol volt sz6, ahol nem volt
biztositva a birosagi hataskor, de az AB nem vonta az tigyeket a ,,koz-
igazgatasi hatdrozat” fogalma ala.

Két tigyben az agrdrtamogatdsok igénybevételének altalanos fel-
tételeirdl szolo kormanyrendeletek egyes rendelkezéseit timadtak.'”
Azt kellett eldonteni, hogy a tamogatasok iranti igények elbiralasa
soran alkotmdnyosan zdrja-e ki a régi eljrési torvény (az Ae.) alkalma-
z4s4t a kormanyrendelet, f6leg amiatt, hogy ezzel kizérja az Ae. alapjén
igénybe vehet6 birdsagi feliilvizsgalatot is. Az Alkotméanybirésag ebben
az tgyben torvényértelmezésre kényszeriilt és abbol indult ki, hogy
bar az (akkor hatdlyos) Ae. 3. § (3) bekezdése a kozigazgatasi szerv
tgyfelet érintd jogot, vagy kotelességet megallapito eljarasat mindsiti
allamigazgatasi tigynek, ,,[a] kozigazgatasi szerv nem minden jogot,
vagy kotelességet megdllapito eljdrdsa, aktusa keletkeztet az Ae. ha-
talya ald tartozé kozigazgatasi tigyet, hanem csak a hatésdagi iigyben
valo eljardsa és dontése. A kozigazgatasi szerv hatosagi iigyben
jar el, ha intézkedése allamigazgatdsi jogviszonyt hoz létre, s ha
az tigyben hozott dontése kozhatalmi jellegti és annak kozhatalmi tton

17 719/B/2001. AB hatarozat (ABH 2002, 1552.); 794/D/2004. AB hatarozat (ABH 2005, 1496.).
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szerez érvényt. Nem mindsiil az Ae. hatdlya ald tartozo 4llamigazgatési
tigynek - egyebek mellett — ha a kozigazgatasi szerv polgari jogviszony
alanyaként jar el, munkaviszony, vagy szolgalati viszony keretében
allapit meg jogot és kotelezettséget.”* Mivel az Alkotmanybirdsag
ugy latta, hogy annak ellenére, hogy a tdmogatasi kérelmet a miniszter
altal rendeletben meghatarozott kozigazgatasi szerv biralja el, az adott
palydzati eljérds nem mindsiil az Ae. hatdlya ald tartozo hatésagi 4l-
lamigazgatasi eljarasnak, allamigazgatasi tigynek, mert ,,a palyazatok
elbiralasa ugyanis a kozigazgatasi szerv és a palyazo kozott nem hoz
létre allamigazgatasi jogviszonyt. A kozigazgatasi szerv és a palyazok
kozott polgari jogi jellegti szerz6déses jogviszony jon létre, amelyben
a felek mellérendelt viszonyban vannak egymassal és az R. dltal szaba-
lyozott szerz6dés teljesitése soran — kélcsondsen — jogok és kotelezett-
ségek illetik és terhelik 6ket.” Az Alkotmanybir6sag ebben az tigyben
lényegében egyenléségjelet tett az Ae. szerinti ,,hatsdgi allamigazga-
tasi hatarozat” és az Alkotmany 50. § (2) bekezdése szerinti ,,kozigaz-
gatasi hatarozat” fogalma kozé és azért nem talalta az Alkotmany 50. §
(2) bekezdésébe iitkozonek a vizsgalt szabalyokat, mert ,,Az R.-ben
szabalyozott palyazati kérelem és kifogas elbiralasarol szolo értesités
az Ae. és a Pp. alkalmazasa szempontjabdl a fentiek szerint nem mi-
nosiil kozigazgatasi hatarozatnak.”® Ugyanezt az alldspontot erdsi-
tette meg a 794/D/2004. AB hatdrozat is, azzal a kiegészitéssel, hogy
a koltségvetési tamogatashoz fliz6d6 alanyi jogosultsag hianya miatt
nem talalta az Alkotmany 57. § (1) bekezdésével sem ellentétesnek
a szabalyokat, hiszen az Alkotmany emlitett bekezdése ,,az alanyi jogok
érvényesitésére biztositja a birdi utat.”*’

6. Az emlitett két hatdrozat annak ellenére tobb kérdést vet fel,
hogy az allamigazgatasi (kozigazgatasi) hatdsagi viszonyok koziil in-
dokoltan és helyesen zarja ki a polgari jogi szerzédéses jogviszonyokat.

'8 719/B/2001. AB hatarozat, ABH 2002, 1552., 1557. (Ut6lagos kiemelések.)
119 UO.
120 ABH 2005, 1496., 1501.
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Az egyik, hogy az tigyekben az alkotmanyossagi probléma nem
az Ae. targyi hatdlydnak értelmezésére, hanem az Alkotmény 50. §
(2) bekezdése tartalmanak megallapitasara iranyult. A mdsik, hogy
az Ae. targyi hatdlyat is értelmezhette volna a két hatdrozat mésként,
hiszen a tamogatasi palyazatok elbirdldsa maga polgari jogi jogviszonyt
nem hoz létre a miniszter altal kijelolt kozigazgatasi szerv és a kérel-
mez6 kozott. (A polgari jogi mellérendeltséggel egyébként nem férne
Ossze a jogszabalyban az adott tigyre nézve a ,kérelem”, ,elbiralas”,
a ,kijelolt kozigazgatasi szerv” kifejezések hasznalata, azok éppen
a kozhatalmi jelleget erdsitették.) A polgari jogi szerzddéses kapcsolat
csak a kozigazgatasi hatarozat (akaratnyilvanitas, dontés) - az aktus,
vagyis a tamogatasi palyazat elfogadasa utan johet létre, az abban
foglalt tartalommal. A harmadik, hogy a kozigazgatasi dontések nem
mindig érintenek alanyi természetii jogot vagy kotelezettséget, de ettdl
még hatarozatok maradnak. A negyedik, hogy az Alkotmanybirdsag
nem vette figyelembe a tdimogatasi palyazatok elbiralasakor a konkrét
tamogatas megitélésében (mint dontési mozzanatban) éppen hogy
benne rejlé hatalmi jelleget, valamint a kérdéses jogszabalyban
a kozigazgatasi szervnek biztositott (egyértelmii fels6bbségi helyzetet
garantalo) tobbletjogokat.'”!

Szintén nem tekinti az Alkotmdanybirésag gyakorlat ,kozigaz-
gatdsi hatdrozatnak” az allami tulajdonnal kapcsolatos dontéseket,
azaz a tulajdonosi aktusokat. Az 1990-es évek elején az allami tu-
lajdonnal kapcsolatban az alapvetd tulajdonosi jogokat gyakorld
Allami Vagyoniigynokség (AVU) mint a Kormény irdnyitésa alatt
allo, jogi személyiséggel rendelkezd, kozszolgalati feladatokat el-
laté koltségvetési szerv volt dontéseinek megitélése volt kérdéses.

2l Hasonloképpen értékeli a dontéseket Rozsnyai Krisztina is, aki szerint: ,[I]gen érdekes
az 50. § (2) bekezdéséhez kapcsolodé alkotmdanybirésagi jogalkalmazoi gyakorlat. Az Al-
kotménybirdsag az itt szerepl$ »kozigazgatasi hatarozatok« fogalmat nem az Alkotmany
és az elmélet, hanem az alacsonyabb szinti jogszabalyok fogalmai alapjdn hatdrozza meg.
Vagyis némiképpen »megfordul« a jogértelmezés folyamata.” RozsNyar Krisztina (2010):
A kozigazgatds birdskodds Prokrusztész-dgyban. Budapest, ELTE Eotvos Kiado. 129.
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Az Alkotmdnybirdsag szerint az AVU é4llami véllalattal szemben ki-
zardlag az dllam tulajdonosi jogait gyakorolja, szervezeti felépitése sem

hatésagi jogkor gyakorlasat, hanem vagyonkezeldi feladatok ellatasat

szolgalja. ,Hatdrozatai, dontései gazdasagi és nem allamigazgatasi

természetliek, ezért az Allami Szamveviszék ellendrzése ala tartoznak.
Mindebbél kovetkezik, hogy az Allami Vagyoniigyndkség dllami

vagyonkezelésre vonatkozd dontései nem tartoznak azon hatédrozatok
korébe, amelyek torvényességének ellenérzését az Alkotmany 50. §

(2) és 57.§ (5) bekezdése birdi hataskorbe utalja.”'*2 Ebbdl az érvelésbol

is jol kivehetd, hogy az Alkotmanybirdsag az 50. § (2) bekezdését nem

ugy értelmezi, hogy ,kozigazgatasi szervek minden hatdrozata”, hanem

»kozigazgatasi” hatarozatok, ahol is ez a szd leginkabb a ,hatésagi”
fogalomnak felel meg.'>*

7. Nem kozigazgatasi, hanem kormanyzati aktusoknak mindsitett
az Alkotmanybirdsag egyes dontéseket. Ezek az tigyek a helyi 6nkor-
manyzati onallésaganak védelme oldalardl meriiltek fel. Kérdéses volt,
hogy alkotmanyos-e, ha a kozségalakitasi iigyben hozott hatarozatok
ellen nincs birdsagi feliilvizsgalat. Ezekben az tigyekben jogot kelet-
keztetd egyedi dontés sziiletik, melyet nem kozigazgatasi szerv, hanem
a koztarsasagi elnok hoz meg. (Az Alkotmanybirdsag altal kovetett
elv alapjan viszont a dontéshozé jogallasa nem feltétleniil zarja ki
a hatdrozat kozigazgatasi jellegét.) Az Alkotmanybirdsag azonban
bévebb elvi indokolas nélkiil megéllapitotta, hogy ,[a] koztarsasagi
elnok éltal az Otv. 94. § b) pontja, valamint 52. § (3) bekezdése alapjan

122 1534/B/1990. AB hatarozat, ABH 1991, 602., 603.

12 Hasonlé értelmezést kovet az az AB hatdrozat, melyben az AVU-nek egyes szerzddések
megtiltasaval 6sszefiiggd hatdskorével szembeni birésagi feliilvizsgalat hidnyat kellett
megitélni. Az AB szerint ,A Vtm.-nek a birdi jogorvoslatot megsziintetd kifogésolt el6-
irasa tehat nem sérti az Alkotmanynak a jogorvoslathoz valé alapjogot megallapit 57. §
(5) bekezdését, mert az AVU-nek az eldbbiekben megjelslt intézkedése nem mindsiil
allamigazgatdsi vagy mas hatésagi dontésnek. A Tv. érintett el6irdsaval kapcsolatban
ajogorvoslathoz valé alapjog hidnya miatt annak az Alkotmany 8. § (2) bekezdése szerinti
alkotményellenes korldtozasa sem dllhat fenn. Mivel az AVU-nek a szerzédés megtiltdsaval
kapcsolatos ez a dontése kozigazgatasi hatarozatnak sem mindsiil, ezért a Vtm. sérelmezett
el6irasa az Alkotmany 50. § (2) bekezdésébe sem iitkozik.” 1789/B/1991. AB hatarozat,
ABH 1992, 524., 526.
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kozségalakitasi tigyben hozott hatdrozat az allam teriileti beosztasaval
kapcsolatos dontés, amelyben a koztarsasagi elnok az allami teriileti
beosztas alakitdsardl, a kozségi jogallas megallapitasardl rendelkezik,
s mint ilyen, a koztarsasagi elnok allamféi jogkorében hozott kor-
ményzati dontésnek mindsiil. Igy az nem tekinthetd sem kozigazgatési
hatarozatnak, sem olyan hat6sagi dontésnek, amely az Alkotmany 50. §
(2) bekezdésének, illetdleg 57. § (5) bekezdésének hatalya ala tartozik.'**
Az 50. § (2) bekezdés alkalmazdsat tehat az zarja ki, hogy allamféi jog-
korben hozott kormanyzati dontésrél van sz6. Ebbdl az ,.érvelésbol”
nem deriil ki, hogy a kozségalakitas tigyében hozott dontés azért nem
kozigazgatasi hatarozat, mert az allamfé hozza meg, vagy azért, mert
kormanyzati dontés. Kétségtelen, hogy e dontés soran a dontéshozo
nem keriil kozvetlen kapcsolatba a jogalanyokkal (,,maganosokkal”), de
legalabb ilyen sullyal esik a latba, hogy a dontést az allamf6 hozza meg.

Tanulsagos ebbdl a szempontbdl a 109/2008. (IX. 26.) AB ha-
tarozat, amely az egészségiigyi ellatorendszeren beliili szakellatasi
kapacitasok felosztasarél hozott miniszteri dontést egyértelmien és
kifejezetten nem kormanyzati, hanem kozigazgatasi hatdsagi tigyben
hozott dontésnek mindsitette.'>

Ez utébbi ligyben a végrehajté hatalmi funkcion beliil a kor-
manyzati és kozigazgatasi tevékenységnek a Szontagh Vilmosra
visszavezethetd felfogasa figyelheté meg: eszerint kozigazgatas alatt
a végrehajto hatalom szerveinek a szervezeten kiviil 4116 harmadik sze-
mélyekkel szemben, allami kozhatalommal valo, konkrét jogviszonyt
megallapito tevékenységét értjiik, az ahhoz kapcsolodo segédtevékeny-

124 1044/B/1997. AB hatarozat, ABH 2004, 1160, 1169.

12 ,[M]ivel a miniszter mint hat6sdg az dllamigazgatdsi, illetve dllamszervezeten kiviili jog-
alanyok (egészségiigyi szolgaltatok és fenntartok) jogit és kitelezettségét érinté egyoldala
dontést hoz azzal, hogy a konkrét egészségligyi szolgaltatokat megilletd kapacitasokat
(dgyszamokat) és a hozzdjuk fiz6d6 ellétasi tertileteket meghatdrozza. Ezek a hatarozatok
képezik alapjat az egészségiigyi szolgéltatok és az egészségbiztositod kozotti finanszirozdsi
szerzédéseknek, és [...] ez jeloli ki a helyi onkormanyzatok egészségiigyi szakellatasi
kotelezettségének terjedelmét.” ABK 2008. szeptember, 1179., 1192.
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ségekkel egyiitt.'*¢ A kormanyzati tevékenység soran tehat nem jonnek
létre konkrét jogi viszonyok, mely igy a jogi viszonyokat keletkezteté
kozigazgatdstdl elvalaszthato.

8. Az Alkotmanybirdsag allaspontja szerint szintén nem alkot-
manyellenes, ha a fegyveres szolgalati jogviszonyban allok szolgalati
viszonyaval 0sszefiiggd egyes dontésekkel (az adott tigyben példaul
az eloljarok szolgalati utasitasa, vezénylési, athelyezési intézkedései,
fegyelmi, kartéritési, leszerelési stb. dontésekkel) szemben korlato-
zott, s rendszerint csak a testiileten beliil érvényesitheté valamilyen
jogorvoslati lehetéség. E dontések az Alkotmanybirdsag szerint
nem tekintheték hatdsdgi hatdrozatnak, ezért az 50. § (2) bekezdést
nem sérti a biréi ut hidnya. Az 578/B/1992. AB hatdrozat szerint:
»Az Alkotmany 50. § (2) bekezdése csak a kozigazgatasi hatarozatok
torvényességének birdsagi ellenérzését engedi meg, fegyveres erék
és testiiletek hivatdsos tagjait érint6 és a szolgalati viszonyukkal
Osszefliggd dontések pedig nem ilyen hatarozatok.”'?” Egyértelmd,
hogy az Alkotmanybirdsag ebben a hatdarozatban is az Alkotmany
szerinti ,kozigazgatasi hatarozat” alatt hatdsagi hatarozatot (dontést)
értett. Erdekes, hogy a ,kdzigazgatdsi” (valdjaban hatdsagi) jelleget
nem a munkavégzésre iranyuld tartds jogviszony jelleggel zarta ki
az Alkotmanybirdsag, hanem a szolgélati jogviszony tartalmanak
egyéb sajatossdgaival. Az Alkotmanybirdsag allaspontjanak kovetke-
zetességére mutat ra egy masik hatdrozat, melyben a fegyveres erék és
a fegyveres testiiletek hivatdsos szolgdlati jogviszonyban 4ll6 tagjaira
vonatkozd nyugdij-megallapitdsi szabalyok egyikét semmisitette meg.
A megsemmisitett rendelkezés szerint a miniszternek (a nyugdij-
megallapitds targyaban hozott hatarozat elleni fellebbezést kovetSen)
személyes hataskorében hozott dontése ellen tovabbi jogorvoslatnak
nincs helye. Az Alkotmanybirdsag szerint azonban a szolgalati viszony

126 SzZONTAGH Vilmos (1928): A kozigazgatds szabad beldtdsa - diszkreciondlis kozigazgatds.
Kozigazgatdsjogi dogmatikai tanulmdny. Miskolc, Magyar Jové Nyomda. 41.
27 ABH 1993, 590., 591.
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a nyugallomanyba helyezéssel megsziinik. A nyugellatast az illetékes
miniszter altal kijelolt szerv allapitja meg, amely a nyugellatas megalla-
pitasakor mar nem a vele szolgalati viszonyban 1év6 személlyel — mint
ilyennel - kapcsolatban tesz intézkedést, hanem egy nyugellatasra
jogosulttal szemben. ,,Dontése jellegét tekintve semmiben nem kii-
16nbozik attdl, amikor a nyugdij megallapitasara egyébként hivatott
szervek hoznak dontést, és ez a felek kozott dllamigazgatasi hatosagi
jogviszonyt hoz létre.”** Az ilyen kozigazgatasi (tdrsadalombiztositdsi)
hatdrozat pedig a birdsag altal feliilvizsgalhato, ezért a minden tovabbi
jogorvoslatot — ezzel a birdi feliilvizsgalatot is — kormanyrendeletben
kizar6 rendelkezés az Alkotmany 50. § (2) bekezdésével ellentétesnek
bizonyult, vagyis az Alkotmany szerinti kozigazgatasi hatarozat (me-
lyet ezuttal is hatdsagi hatdrozatként értelmezett az Alkotmanybirdsag)
esetében zarta ki a birésagi feliilvizsgalatot.

4.5. A kozigazgatasi aktusfogalom néhany lényeges
osszetevoje

1. A fentiekben bemutatott alkotmanybirésagi gyakorlat alapjan annyit
talan megallapithatunk, hogy az Alkotmanyban és az Alaptérvényben
irt ,kozigazgatdsi hatdrozat” fogalom az Alkotmanybirésag gyakor-
lataban hasznalt ,,aktus” fogalmahoz képest sziikebb, bar mindkettd
(mint elemeztiik) hataskor-kijel6l6 fogalom is. Az is megallapithato,
hogy a két fogalmat az AB nem ,kapcsolja 0ssze” abban az értelemben,
hogy az altalanosabb és ezért nagyobb mozgasteret enged6 aktusfo-
galom , teljesit6képességét” nem hasznalta ki, nem jutott el annak rog-
zitéséig, hogy a kozigazgatasi jogi aktusok a maguk egészében (igy vagy
ugy) birdi utra tartoznak. Az aktus csak akkor tartozik a birésagi
ellendérzés ald, ha az egyben hatdrozat is, azaz egyedi jellegti, kozha-

128 62/1992. (XII. 11.) AB hatdrozat, ABH 1992, 413., 416.
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talom birtokaban az érintett jogat (alanyi jogat) vagy kotelezettségét
befolyasolja.

A magunk részérdl azt is elfogadhatonak vagy indokolhaténak
tartanank (tartottuk volna), ha az Alkotmanybirésag a két fogalmat
(aktus és hatarozat) kozel csereszabatosnak tekintené. Ennek megal-
lapitasahoz segitséget nyujthatott volna az aktusfogalom éltalanosan
elfogadott tartalma, pontosabban annak két lényeges eleme: a hatas
és az egyoldalusag.

A kozigazgatasi aktus alapvetéen mindig cselekvés vagy cselek-
mény, a kozigazgatds valamely szerve nevében cselekvd természetes
személyek cselekménye. Amint azt lathattuk, nem minden cselekmény
egyben aktus is, ezért kiilonboztetjitk meg a tobbi (alapvetéen nem jogi
hatdsa) cselekvéstol.

2. De hasonldan a ,hatarozathoz”, az aktus legfontosabb jel-
lemzdje, az aktus alapkérdése éppen a hatdsa, hiszen mindig jogi
hatas elérését célozza; ez persze azt jelenti, hogy nem okoz mindig és
feltétleniil jogi hatast, de az a kibocsatasanak a célja.’’ A jogi hatast
egyeldre az aktussal érintett jogalany jogi helyzetében okozott valto-
zasként hatarozzuk meg. Az aktus mint fogalom és az egyes aktusfajtak
a kozigazgatasi mikodés leirasara és megmagyarazasara szolgalnak.
Mikézben az aktus elnevezés alatt az Alaptorvény alatti tételes jog,
igy az Gj Kp. rendelkezései alapjan kiilonboz6 jogi (a targyi jog éltal
értékelt, szabalyozott, tételezett) formakat értiink (dontés, intézkedés,
hatdrozat, végzés, rendelet, iranyelv, felhivas, megkeresés, feljelentés,
intézkedés, utasitas stb.), az akarati jelenség, a jogi hatds és legtobbszor
egy minimadlis dontési elem megfigyelhetd benniik. Magyary szerint is
ez a hatas a (jogi) aktus lényege, hiszen ezek ,hatésagoknak konkrét
tigyekre vonatkozo akaratkijelentései, melyek kozcélok megvaldsitasat

12 Towrpr1 (1975): i. m., 308., 312. A hatds az aktus tartalma, és ez szolgal az osztalyozasok
alapjaul is.

139



A KOZIGAZGATASI MUKODES JOGI ALAPJAI

vagy kozsziikséglet kielégitését célozzak akként, hogy nem a tények,
hanem a jog vilagaban idéznek el6 valtozast.”*

3. A jogi hatds all altalaban annak a vizsgalatnak a kozéppontjaban,
melyet a kozigazgatasi miikodés folotti birdsagi hataskor megallapitasa
soran el szoktak végezni. Az Eurdépa Tanacs Miniszteri Bizottsaga
(Committee of Ministers) szamos nem kotelezé ajanlast fogalmazott
mar meg a tagallamok felé az Eurdépai Emberi Jogi Egyezményben
biztositott jogok fokozott érvényesiilése érdekében. A kozigazgatasi
dontések birdsagi feliilvizsgalatarol a 2004. december 15-i iilésen
sziiletett Ajanlas'' fogalommeghatarozasanak kézéppontjaban a koz-
igazgatasi aktus (administrative act) szerepel, rogzitve, hogy ez alatt
minden olyan fizikai (azaz intézkedési jellegti) vagy jogi aktust érteni
kell (ez utdbbiak esetén mind az egyedi, mind a szabalyoz¢ jellegtieket),
melyek kozhatalom gyakorldsa soran keletkeznek, és a természetes
vagy jogi személyek jogait érinthetik.

Az Ajanlas egyébként a birosagi hataskor megalapozasa érdekében
az aktus fogalma ala veszi a ,,nem aktust” is, vagyis azokat a hely-
zeteket is, melyekben a kozigazgatas megtagadja vagy elmulasztja
a cselekvést, ha egyébként a kozigazgatasi hatdsagot az erre iranyuld
kérelem esetén cselekvési (eljaras lefolytatasi) kotelezettség terheli.
Az 1j magyar Kp. is ezt a megoldast alkalmazza, a jogi hatasu cselekvést
és a cselekvés elmulasztasat a ,,kozigazgatasi tevékenység” egységes
kategoriajaba foglalja. Mindkét szabalyozas jogszabalyszerkesztési
megoldasnak tekinthetd, melynek célja, hogy a birosag hataskore
szempontjabdl az tigyfélre sérelmes kozigazgatasi ,hallgatas” esetére
is kiterjeszthetd legyen, de ett6l még a ,nem aktus” nem valik aktussa.

Az Ajanlashoz tartozé Magyarazatok (Explanatory Memorandum)
az aktusfogalom kapcsan hatdrozottan kiemelik annak jogi hatasat,

130 MAGYARY (1942): i. m., 589.

Bl Recommendation Rec(2004)20 of the Committee of Ministers to member states on judicial
review of administrative acts. Forrds: https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.
aspx?ObjectID=09000016805db3f4 (letoltés datuma: 2017. 09. 01.).
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rogzitve, hogy a maganjogi jellegli vagy jogalkotasi természetii hely-
zetekre nem terjed ki ez az értelmezés. Az Ajanlas szdndékosan nem
a kozigazgatasi dontés (,administrative decision”, ,,acte administratif”),
hanem az aktus (,the concept of administrative act”, ,,acte de l'adminis-
tration”) fogalmat hasznélja, hogy lefedje, alkalmazasi korébe vonja
mindazokat a tényalldsokat, ahol kozhatalom birtokaban egyedi don-
téseket tartalmazo aktusokat bocsatanak ki meghatarozott konkrét
személyekkel szemben, és azokat is, ahol el6iro, szabalyozé aktusok
kibocsatasa torténik elére nem meghatarozhato jogalannyal szemben.
Az aktus fogalma ala vonja az Ajanlas azokat az anyagi jellegii cselekvé-
seket is, melyek kovetkeztében az érintettek jogi helyzetében valtozas
allhat be. A jogi helyzet valtozasai alatt mind a jogok, mind a kétele-
zettségek keletkezését, valtozasat érteni kell.'*?

4. Kozigazgatasi aktusnak tekintjiik ezek szerint: valamely
kozigazgatasi jogalanynak a szamara jogszaballyal megallapitott
feladatai ellatasa érdekében, kozhatalom birtokaban kibocsatott
akaratnyilatkozatat, illet6leg cselekvését, amelynek jellemzdje, hogy
az aktus cimzettjének jogi helyzetének megvaltoztatasara iranyul, és
az aktus és a (megcélzott vagy érvényesiil6) jogi hatas kozott okozati
Osszefiiggés van.'*

Az aktussal megcélzott, a jogi helyzetet érintd véaltozas lehet:

a) Uj jogosultsag keletkezése,

b) meglévo jogosultsag kiterjesztése (idében, targydban, tartal-

maéban),

¢) meglévé jogosultsag lesziikitése,

d) meglévo jogosultsag megsziintetése,

132 European Committee on Legal Co-operation (CDCJ) - Draft Recommendation Rec(2004)...
of the Committee of Ministers to member states on judicial review of administrative acts
and its explanatory memorandum. 12-14. pont. Forras: https://search.coe.int/cm/Pages/
result_details.aspx?ObjectID=09000016805dba26 (letoltés datuma: 2017. 09. 01.).

133 Ez a megfogalmazés lényegében megfelel a német kozigazgatasi jogirodalom aktusfogalma-
nak. L. Mahendra P. SINGH (2001): German Administrative Law in Common Law Perspective.
Berlin-Heidelberg-New York-Barcelona-Hong Kong-London-Mailand-Paris-Tokyo,
Springer. 63.
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e) Uj kotelezettség keletkeztetése,

f) meglévo kotelezettség kiterjesztése (id6ben, targyaban, tartal-
madban),

g) meglévo kotelezettség lesziikitése,

h) meglévé kotelezettség megsziintetése.

Sem a jogosultsagnak, sem a kotelezettségnek nem kell alanyi termé-
szetlinek lennie ahhoz, hogy aktusrol vagy azon beliil hatarozatrdl
beszéljiink. Erre egyik legjobb példa a médiakuratériumokba valé de-
legalassal 6sszefliggd nyilvantartasba vételrol szol6 Alkotmanybirdsagi
hatarozat. A hatdrozat rogzitette, hogy egyetlen szervezetnek sincs
alanyi joga arra, hogy a médiakuratériumokba tarsadalmi kuratort
delegédljon. Mivel azonban kizarélag azon szervezetek jogosultak tagot
delegélni (tarsadalmi kuratorok), amelyeket az ORTT nyilvantartasba
vett, a delegalasi jogosultsag megszerzéséhez sziikséges nyilvantar-
tasba vétel egyedi (konkrét) kozigazgatasi hatosagi igynek tekinthetd,
az ORTT a jelentkezd szervezetek nyilvantartasba vétele soran a je-
lentkez6 tarsadalmi szervezet szamara a delegaldsban valo részvételre
valo jogot keletkezteté dontést hoz. Az a szervezet, amelyet az ORTT
nem vett nyilvantartasba, nem jogosult a delegalasra.'**

5. Erinteni kell még az tgynevezett mas jogagi aktusok, azaz
a nem kozigazgatasi jogi aktusok megkiilonboztetésének a kérdését.
Ezen aktusok alatt az ,aktustanok” szerzéi azokat a jogi hatas kival-
tasara iranyuld kozigazgatasi cselekményeket ismertetik vagy értik,
melyek formajat és tartalmat nem kozigazgatasi jogszabalyok, hanem
a jogrendszer mas agazataihoz tartozé jogszabalyok hatdrozzak meg.
Nem lehet teljesen merev elhatarolast tenni ezen a téren, de az al-
landéan kovetett itélkezési gyakorlat, az eurdpai tanacsi Ajanlas és
a szakmai allaspont is a kozhatalom-gyakorlast (vagy a hatalmi
jelleget) allitja a kozéppontba, igy annak hidnya vagy megléte a donté.

134 57/2009. (V. 20.) AB hatarozat, ABH 2009. 479., 488.
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Természetesen ez gyakran egybevag a jogagi vagy jogszabalyi hata-
rokkal is, hiszen, ha egy aktus a Polgari Torvénykonyv hatalya ala
tartozik, akkor abbdl nyilvan hianyzik a kozhatalmi jelleg. De — amint
azt az alkotmanybirésagi fogalomhaszndlat soran lattuk — nem tette
o6nmagaban ,nem kozigazgatasi aktussa” a munkaltat6 felmentésrol
hozott dontését az, hogy annak szabélyait egy, a munkavégzésre vo-
natkozd torvény (a Ktjt.) allapitotta meg, igy annak (mas jogagnak)
az alkalmazasa tortént az tigyeken. A donté momentum itt nemcsak
az volt, hogy az AB a kormanytisztvisel6 jogviszonydra vonatkozo
dontés kozhatalmi jellegét emelte ki, hanem az, hogy a kozszolgélati
jogviszonyok kozjogi (azaz nem munkajogi) jellegét is megallapitotta.

Nehézséget okoz, hogy amellet, hogy a ,,jogdg” is ugyanolyan
magyarazo, leiré fogalom, mint az aktus, sok esetben azt is nehéz
eldonteni, hogy az aktust szabalyozo joganyag mar (vagy még) onallo
jogag vagy csak egy, a kozigazgatas szempontjabdl atipikus elemekkel
és jogintézményekkel telettizdelt kozigazgatasi jogi jogteriilet. Hiszen
létezik olyan, hogy versenyjog (a gazdasagi verseny joga), de vajon
beszélhetiink-e a kozigazgatas esetén versenyjogi aktusrol vagy csak
a versenyfeliigyeleti (kozigazgatasi) hatdsag kozigazgatasi jogi ak-
tusarol, melyben a gazdasagi verseny szerepléinek jogvitajat eldonti
vagy versenyjogi jogkovetkezményt alkalmaz a gazdasagi versenyt
megsértd versenyszereplovel szemben. Ilyen alapon mondhatjuk, hogy
ingatlanjogi aktus, vagy banyajogi aktus, vagy hirkozlési jogi aktus,
vagy oktatasi jogi aktus is. De ez esetben a kozigazgatasi jogi aktus ki-
fejezést és kategoriat feloldottuk a kozigazgatasi anyagi jog agazatainak
olvasztotégelyében, kategoriarendszerében.

A polgari jogot illetéen is sokkal pontosabb és inkabb egyértelmu
azt mondani, hogy a Ptk. hatalya ala tartozé (vagy oda vonhato) vagy
nem oda tartozo jognyilatkozat, jogiigylet stb., mert valojaban errél
van sz6. Nem azt allitjuk tehat, hogy egy kozigazgatasi szerv altal
megkotott polgari jogi szerzédés kozigazgatasi jogi aktus lenne, azt
azonban érdemes megemliteniink, hogy akarmilyen jogag szabalyozza
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az aktust, legyen az tehat a polgari jog is, a ,mas jogagi” aktus a koz-
igazgatasra vonatkozo tételes jogtol teljesen soha nem fiiggetlenithetd.
A tulajdonosi jogok gyakorlasa is hataskorgyakorlasnak szamit, ha
a tulajdonosi jogokat kozigazgatasi szerv gyakorolja, kiilondsen, ha 6n-
kormanyzati szervrdl van szo6. Az alairasi, képviseleti jogosultsagot,
hataskort a kozigazgatasi szervezeti jogi szabalyok allapitjak meg, igy
annak érvényességére is hatassal vannak.

6. Lényegesnek tartjuk még az aktusokkal kapcsolatban a felha-
talmazas hangstlyozasat. Az aktusok felhatalmazdson nyugszanak.
Valdjaban felhatalmazasi lancolatrol beszéliink, mert minden koz-
igazgatasi aktus visszavezetheto kell hogy legyen (és jogallamban
vissza is vezethetd) az alkotmdnyra (Alaptorvényre). Példaul: Alap-
torvény — rendOrségi torvény —> szabalysértési torvény — renddrségi
szabalysértési hatdrozat (végzés); Alaptoérvény — dnkormanyzati tor-
vény — képvisel6-testiilet jegyz6t kinevezd hatarozata, jegyz6 egyedi
tigyben hozott dontése stb.). A felhatalmazas alkotmanyra visszave-
zethetd jogszabalyokon nyugszik. Az aktus tartalmat, a rendelkezést
tehat a jogszabaly alapozza meg, de kibocsatasanak alapjaul szolgalo
tények determinaljak, és természetesen befolyasolja a dontéshozd szerv
mérlegelése (érdemi mérlegelése és a bizonyitékok, tények valodisagara
iranyulé mérlegelése) is. A felhatalmazasi lancolatnak azonban csak
egyik vondsa a torvényre vald visszavezethet6ség, egy masik fontos
jellemzdje, hogy az egyedi kozigazgatasi aktusnak mindig valamilyen
normativ aktuson kell alapulnia (ez lehet normativ allami aktus - tor-
vény, mas jogszabaly, de lehet normativ kozigazgatasi aktus is).

7. Az aktusok egyedi (szerz6hoz kothetd) tipoldgiaja nagymeér-
tékben fiigg a kozigazgatasi szervezet feladatszerkezetétol, az altala
gyakorolt hataskorok jellegétdl és a tagabb értelemben vett allami
berendezkedéstdl is. Ez természetes, hiszen az aktusok a leird, jel-
lemz6, a megértést szolgald eszkozok. Sem id6ben, sem térben, sem
oksagukban nem abszolut kategoridk. Erdemes ismételten felidézni
a Magyary Zoltan altal alkalmazott felosztast. A jogi aktusokat & is
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két nagy csoportba sorolta, érzékeltetve, hogy jelent6s kiilonbség van
a jogszabalyalkoto (altalanos, objektiv, személytelen jogi helyzeteket
teremtd) aktus és az alanyi, azaz egyéni jogi helyzetet megvaltoztatd
aktus kozott. A jogszabdlyalkoté aktusokat tartalmuk szerint paran-
csolo (azaz normativ) és szervezd (technikai) aktusokra osztotta, ahol
az utobbiakhoz a szerveket létesitd, hataskoroket megallapité vagy
a normativ aktusok megsértéire biintetéseket megallapité aktusok
tartoznak."®> (Szontaghnal a szerveket targyi értelemben létesitd
jogszabalyok a ,hivatalszervezési” aktusok.)*® Az alanyi jogi helyze-
teket teremt6 aktusok lehetnek egyoldaliiak, melyek kozé tartoznak
a tulajdonképpeni egyedi kozigazgatasi aktusok, illetve a kényszeritd
hatalom igénybe vétele nélkiili maganjogi aktusok; lehetnek kétolda-
liak, melyek kozé a két kozigazgatasi jogalany kozotti, kozigazgatasi
targyu szerzddéseket érti. Az alanyi joghelyzeteket teremtd aktusok
kozé sorolhatok még harmadikként a jogi tények, melyek nem akarat-
nyilvanitasok (azaz hianyzik a kifejezett dontési tartalom), igy ezek
kozé sorolja be a nyilvantartasokba val6 bejegyzést is.

Kiilon és meglehetésen érdekes aktustipust jelentenek a feltételt
teljesit6 (mas szoval: jogi statust atruhazo) aktusok, melyek valakinek
egy korabbi, az adott jogi helyzetet altalaban elére szabalyozé akarat-
nyilvanitds altal létrehozott kész (meglévd) jogi helyzetbe valé ,jutasat”
idézik el6. Ezek kozé nemcsak az allampolgari kotelékbe valo felvételt,
a kinevezést (Szontagh széhasznalataval a ,, hivatalbetoltési” aktust)'?’,
vagy esetleg a doktorrd avatast érti, hanem ide sorolja a biréi jogorvos-
lati kérelem (kozigazgatdasi birdsagi panasz, azaz a kereset) benyujtasat
is, mert a birosag enélkiill nem jarhatna el. (E meghatarozas szerint
tehat a maganszemély cselekménye — a kereset benyujtasa — kozigazga-
tasi aktus lenne, a birdsag pedig kozigazgatasi szerv?) A jogi statust at-
ruhdzo aktusoknal érzékelteti a kiilonbséget, mely az érintett kérelmére

135 MAGYARY (1942): i. m., 587-588.
136 SZONTAGH (1948): i. m., 75.
157 SzZONTAGH (1948): i. m., 82.
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létrejott (azaz kétoldalii) aktus (kozszolgalati jogviszony, kamarai
tagsag, intézeti kotelék létesitése) és a kérelemtdl fiiggetlen, azaz egyol-
dalii aktus (példaul katonai szolgalatra valé besorozas) kozott fennall.
(Szontagh egyébként a katonai szolgalat mellett itt emliti a kézmunka
elrendelését.) Egészen meglepéd moédon Magyary a kozigazgatasi jog
aktusai kozé sorolja a biréi aktusokat.'*

4.6. Normativ és egyedi aktusok

A fentiekbdl is kideriilt, hogy hagyomanyosan a kdzigazgatasi aktusok
kozotti kiilonbségek egyik legfontosabbika az a kiilonbségtétel, mely
a normativ és egyedi aktusok kozott fennall. (Mint lattuk, ez a kii-
lonbségtétel jelenik meg az Alkotmanybirdsag gyakorlataban is, hiszen
az Alkotmanybirdsagnak csak a normativ aktusok alkotmanyossagi
feliilvizsgalatara van lehet6sége az absztrakt, utélagos normakontroll
keretében.) A normativ aktusra hasznalt tovibbi elnevezések még:
szabalyoz6 aktus, altalanos aktus, jogalkotdi aktus.

1. A normativ és egyedi (konkrét) aktusok kozti kiilonbséget ha-
gyomanyosan két szemponttal hatdrozzak meg. Az egyik az aktus
cimzettjei meghatdrozasanak modja, a masik a benne rejlé jogi ha-
tasban mutatkozé kiilonbség. Mivel a jogi hatasban rejld kiilonbségek
szélsGséges esetekben elenyésznek, hiszen a célzott hatas lehet igen
hasonlo vagy akar egyforma is (erre az alabbiakban adok példat), a két
tipus kozti £6 kiilonbséget a cimzettek meghatarozasanak moédjaban
lehet inkdbb megragadni. Az Alkotmanybirosag gyakorlatat elfogadva
és kovetve, az aktus formdja helyett annak tartalma az iranyado, igy
nem feltétleniil az a normativ aktus, melyet a normativ aktusoknak
fenntartott név alatt bocsatanak ki.

138 MAGYARY (1942): i. m., 587-589.
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A normativ aktusok cimzettjei a hagyomanyos felfogasban vagy
meghatarozatlan szamuak (akkor, ha a normatényallasok kondiciona-
lisak) vagy (kategorikus normak esetén) nagyszamuak. Konkrét aktus
esetén a cimzettek mindig konkrétan meghatarozottak, az mindig
meghatarozott cimzetthez sz6l. Masként megfogalmazva, a normativ
aktus a cimzetteket mindig valamely tulajdonsaguk alapjan, a konkrét
aktus pedig egyediesitve hatdrozza meg. Példaul: valamennyi fel-
s6oktatasi hallgaté — ez normativ meghatarozas; X. Y., aki Z. varos,
Kossuth utcai lakos - ez egyediesité meghatarozas. A gyermekiiket
egyediil nevel6 sziil6k — normativ; X. Y. gyermekét egyediil nevel6
sziilé - egyediesit6. A probléma ezzel a megkozelitéssel szemben
kettds. Egyrészt valakinek a neve, az anyja neve, lakhelye stb. olyan
személyes adatai, melyek egyben a tulajdonsagai is. Tehat az egyedi
aktusok is tulajdonképpen tulajdonsagok alapjan hatarozzak meg
a cimzettjeiket: egyediesit6 tulajdonsagok alapjan. Példaul: e hatarozat
cimzettje az a maganszemély, aki megfelel az alabbi tulajdonsagoknak:
itt és itt lakik, ekkor és ekkor sziiletett stb. Masrészt senki nem tudja
megmondani, hogy mennyi a sok a cimzettek esetén. A kormany tagjai
és az allamtitkdrok jogallasarol sz6l6, barmely jogszabélyba foglalt nor-
mativ aktusnak alig szaz ember a cimzettje. Egy 120 lakdsos tarsashaz
tulajdonostarsainak a k6zos tulajdonu épiiletrész bévitésére adott épi-
tési engedély cimzettje is lehet ugyanennyi. A térvény miniszterekre
vonatkozd egyes normativ rendelkezéseinek cimzettjei a hivatalban
1évé miniszterek, ami nem nevezhetdé nagyszamii cimzettnek. Egy
kornyezetvédelmi hatdsagi engedélynek lehet akar tobb szaz cimzettje
is, mégsem tekintjiik normativ aktusnak.

2. Megoldasként Jakab Andras mar emlitett megkozelitését'*
fogadhatnank el, aki szerint a lényeg abban rejlik, hogy az aktusba
foglalt rendelkezés cimzettjeinek meghatarozasa nyilt vagy zart. Nyilt
akkor, ha a cimzetti kor megvaltozasahoz nem sziikséges a rendelkezés

139 JAKAB (2007): i. m., 41-42.
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megvaltoztatasa. A ,kormanymegbizottak” - ez hlisz embert fog je-
lenteni, de mindig azt a huisz személyt, akiket erre a posztra a minisz-
terelnok kinevezett. Ha méasokat nevez ki, masok lesznek a cimzettek.
Zart meghatarozasrol van szo, ha a rendelkezés egyediesité tulajdon-
sagai alapjan meghatarozza a konkrét cimzetteket és e cimzetti korben
valtozas csak maganak a rendelkezésnek (az épitési engedélynek, a sza-
balysértési hatarozatnak, a kozteriilet-feliigyelet birsagold hatarozatanak
stb.) a megviéltoztatasaval lehetséges. Ilyenkor az aktust egyedinek
tekintjiik, még abban az esetben is, ha a cimzettek szama nagy.

A normativ aktusokat az emlitettek szerint nevezik szabalyozé
aktusoknak is. Ez alatt az aktus jogi hatasanak jellegét szoktak ér-
teni. Azt nevezetesen, hogy a normativ aktusban eléirt magatartast
a cimzettek tartosan, folyamatosan vagy ismétlédéen jogosultak vagy
kotelesek teljesiteni, és a normativ aktus altaldban nem okoz kozvetlen
valtozast a cimzett jogi helyzetében. Az egyedi aktus a cimzett viszo-
nyaiban, jogi helyzetében maga okoz konkrét valtozast. Ezekre megint
szdamos ellenpélda hozhatd, vagyis vannak jogszabdlyok vagy iranyitasi
eszk6zok, melyek rovid idére vagy éppen egyetlen alkalomra szélnak,
és vannak egyedi aktusok, melyek rendelkezései nagyon hosszii idén
keresztiil megszabhatjak a cimzett jogait és kotelezettségeit. Az el6bbire
példat adnak az egyes valasztasokra kibocsatott, a valasztasi szervek
technikai vagy tigyviteli feladatait tartalmazé miniszteri rendeletek,
melyeket csak abban a 70-80 napban lehet alkalmazni, s6t egyes benne
foglalt normak jogi hatasa egy-egy napra vagy éppen csak napszakra
vonatkozik. Az utdbbira plasztikus példa a nyugdij-megallapité hata-
rozat. Az olyannyira egyedi, hogy egyetlen cimzettje van, a jogosultsag
jo esetben mégis évekig, rendszeresen, id6kozonként visszatéréen
fenndll. A valasztasi rendelet kétségteleniil normativ aktus, a nyugdij-
hatarozat pedig egyedi.

A két tipus megnyugtaté modon valo elhataroldsara tehat a cim-
zetti kor nyilt vagy zart meghatarozasa szolgal elsGsorban, de érdemes
hozzatenni, hogy a tipikus normativ aktusra jellemzd, hogy az aktusban
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eléirt magatartast a cimzettek tartésan, folyamatosan vagy ismétlddéen
jogosultak vagy kotelesek teljesiteni, a tipikus egyedi aktusra pedig
az jellemz6, hogy az maga okoz valtozast a cimzett jogi helyzetében.
De ez utdbbiak csak jellemzdk, nem pedig elhatarolasi ismérvek.

Normativ aktusokkal nemcsak a kozigazgatasi szervezetrend-
szeren kiviilre iranyuld tevékenység keretében taldlkozunk, vagyis
nemcsak a kozigazgatason kiviili jogalanyok lehetnek normativ
aktusok cimzettjei, hanem a szervezetrendszeren beliili tevékenység
esetén is. A szervezetrendszeren beliili tevékenység végzése soran
a kozigazgatasi szervek jogszabalyokat, kozjogi szervezetszabalyozo
eszkozoket és szamos, a Jat.-ban nem ismert specialis normativ aktust
hasznalnak. Ez utébbiak nagy része a belsé igazgatas eszkoze, kiilon-
boz6 belsé szabalyzatok (ligyirat-kezelési, rendészeti, leltarozasi, selej-
tezési stb. szabalyzat), de szervek kozotti viszonyban sem ismeretlen
ezek jelenléte.

3. Az aktusok legfontosabb csoportjai a kovetkezdk:

a) a normativ aktusok - egyedi aktusok (ez esetben a jogi hatas
jellege és a cimzettek meghatarozasi mddja a vizsgalat szem-
pontja, a fentiekben ezt részletesen elemeztiik),

b) kozhatalmi aktusok - szervezeti aktusok — mellérendeltségi
aktusok (ez esetben az aktusban rejlé hatalom jellege, mértéke
az osztalyozas/jellemzés szempontja),

¢) egyedi kozhatalmi aktusok a jogi hatdsuk tipusa szerint (ezekre
a fentiekben utaltunk),

d) favorabilis aktusok — onerdzus aktusok (aktusfajtak a cimzettek
érdekei szerint),

e) tevékenységfajtak szerinti csoportositas (szervezetrendszerre
hato aktusok — szervezetrendszeren kiviili aktusok),

f) materialis értelemben vett jogi aktusok — formalis értelemben
vett jogi aktusok (az osztalyozas szempontja az aktus birdsagi
feltilvizsgalatanak lehetdsége); ezt részletesen a kovetkezé al-
fejezetben targyaljuk.
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4.7. A birdsagi feliilvizsgalat szerepe: materialis értelemben
vett és formalis értelemben vett jogi aktusok

A materialis jogi aktusok és a formalis jogi aktusok viszonylag djfajta
megkiilonboztetésével probaljuk egyelére azt a jelentés kiilonbséget
érzékeltetni, mely a kozigazgatasi jogi aktusok két nagy része kozott
fennall: az egyik esetében a birésdg meg tudja akadalyozni, hogy
az aktus jogi hatdsa érvényesiiljon, akar azaltal is, hogy az aktust meg-
semmisiti. A masik csoportba azok tartoznak, ahol erre nincsen meg
ajogszer(ilehetdség. Miutan alaposan elemeztiik a birdsagi feliilvizsgalat
alkotmanyos kereteit és a kozigazgatasra gyakorolt hatasat, megpro-
baljuk ennek terminolégiai konzekvenciajat is levonni.

Kizdrélagossdg és torvényes megengedettség

Az eddigi aktusosztdlyozasokhoz képest tehat eddig még mashol
(mas szerzok altal) nem targyalt és kiemelend6 az a kérdéskor, hogy
az aktus az adott viszonyt, helyzetet vagy jogi allapotot mennyiben
rendezi (rendezheti) a kizdrolagossdg igényével és lehetdségével, illetve,
hogy az aktus tartalmanak meghatarozasara csak a kozigazgatas szer-
veinek van hataskore, vagy azt a birdsagok is befolyasolhatjak. Mas
szoval az aktus mint a kozigazgatasi miikodés jogi terméke jellemzbéen
mikor és milyen tartalom esetén vizsgalhatd feliil a birésagok 4ltal.
Ennek megvizsgalasa amiatt is fontos, mert a kozigazgatas birdsag
altali ellenérzése a jogallami paradigma egyik alkotéeleme. Ha va-
lahol, akkor ott, amikor a kozigazgatasi miikodés a jogalanyok jogi
helyzetében kivan véltozast eléidézni (vagy mar el6 is idézett), tehat
az aktusoknal, mindenképpen kezelniink kell a birdsagi eljaras és
dontés szerepét, jogi helyzetét. A kozigazgatasi aktusok birosagok altali
befolyasolasara két kifejezés hasznalatos: ,,dont a torvényességérol” és
»feliilvizsgalja a torvényességét”. Az el6bbi az Alaptorvény széhaszna-
latat koveti, a masodik a torvényi és tudomanyos szohasznalatnak felel
meg. Akar egyik, akar masik fogalommal is irjuk le, a birosag éltali
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beavatkozasnak a lényege a kovetkezé: a birésag (mely szervezeti for-
majat tekintve lehet a rendes birdsagi szervezet része vagy attdl elkii-
16niilt birésag) donthet az aktus megvizsgaldsa utan annak ,,térvényes
megengedettségérol” és a torvénysértd (vagyis torvényesen meg nem
engedett) aktus érvényesiilését megakadalyozza.
»Torvényes megengedettség” alatt azt a helyzetet vagy annak
a kérdését értjiik, hogy az aktus alapjaul szolgald (torvényes, azaz
torvényre visszavezethetd) felhatalmazasok megengedik-e az adott
tartalmu aktusnak az adott (tehat a kérdéses) eljarasban, forméban,
moddon valo kibocsatasat. Torvénysértd, vagyis a torvény altal nem
megengedett az aktus (nagy altalanossagban) akkor, ha azt:
1. nem azzal a tartalommal (nem azzal a benne foglalt rendelke-
zéssel) vagy
2. nem abban a formédban (nem azon a médon, nem abban az elja-
rasban) bocsatottak ki, melyet a torvény (vagy a felhatalmazasa
nyoman sziiletett jogszabaly) megkdvetel, eldir; esetleg
3. akett6 egyiitt 4ll fenn (nem is abban a formaban, nem is azzal
a tartalommal bocsatottak ki, melyben és mellyel lehetett
volna).

Az, hogy egy aktus nem felel meg mindenben a kiaddsara vonatkozé
torvényes és jogszabalyi el6irasoknak, azt jelenti, hogy az aktus
hibas. A kozigazgatasi aktusoknak azonban lehetdség szerint nem
szabad hibasaknak (célszertitlennek vagy jogszeriitlennek) lenniiik,
vagyis alkalmasnak kell lenniiik a kibocsatasukkal 6sszefiiggé feladat
megoldasdra, ellatasara (célszertinek kell lenniiik), és torvényesen
megengedettnek kell lenniiik (jogszertieknek kell lennitik). A koz-
igazgatasi szervezetrendszerben és az aktusok kiadasat koriilvevé
eljarasi rendekben szdmos jogi szabaly, jogintézmény és jogi eszkoz
talalhatd e hibak elkeriilésére, ha pedig mar bekovetkeztek, akkor
az orvoslasukra vagy az aktushiba altal eléidézett helyzet utélagos
rendezésére.
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A ,,torvényesen meg nem engedett aktus” érvényesiilésének
»megakadalyozasa” alatt pedig (az Alkotmanybirésag korabban
elemzett gyakorlata alapjan) nagy altalanossagban azt értjiik, hogy
a birésag olyan dontést hoz, mely megakadalyozza, kizarja, hogy
az aktus kifejtse a rendelkezésébe foglalt jogi hatas(oka)t. A ,,meg-
akadalyozas” jogrendszerbeli szerepe eltér akkor, ha a kozigazgatasi
aktusba foglalt rendelkezés, vagyis az aktus tartalma térvényesen
nem megengedett. Mas a helyzet, ha az aktus létrehozatalat megel6z6
eljaras vagy az aktus kibocsatasanak formdja, médja nem térvényes,
és megint mas, ha ez a kett6 egyttt 4ll fenn. A 1ényeg tehat az, hogy
a birosag dontése kizarja, hogy a térvénysérté modon létrejott aktus
vagy az egyébként formailag torvényes aktus a torvénysértd tarta-
lommal érvényesiiljon, azaz kifejtse jogi hatasat, vagy a bir6sag meg-
akadalyozza azt, hogy az esetleg mégis kifejtett jogi hatds tovabbra
is (vagy tartésan) fennmaradjon. A birdsagi dontések aktusokra
gyakorolt hatasanak lényegi mozzanatardl van szé: az érvényesiilés
megakadalyozdsardl vagy a mar bekdvetkezett érvényesiilés tovabbi
hatasanak kizarasarol.

A birdsagi beavatkozasnak a torvényességhez (torvényes megenge-
dettséghez) kotése azt az alkotmanyossagi alapelvet vagy alapkovetel-
ményt titkrozi, hogy a birdsagok ne vegyék, ne vehessék at a kozigazga-
tasi szervek szerepét és feladatait. A kozigazgatasnak mint miikodésnek
ugyanis lényeges jellemzdje az egyarant torvényes megoldasok kozotti
valasztas lehetésége és jelensége, a célszertiségi mérlegelés. Ha a bird-
sagok is ugyanezt tennék, akkor nem biraskodnanak a kozigazgatas
dontései (aktusai) felett, hanem maguk is kozigazgatasi tevékenységet
végeznének. Ez az alapelv nem zarja ki azt, hogy a birdésagok oly médon
dontsenek az aktus torvényes megengedettségérdl, hogy a megenge-
dettségrol szo6l6 dontésiikben maguk helyettesitsék a kozigazgatasi
aktusba foglalt rendelkezést egy torvényes rendelkezéssel (vagyis meg-
valtoztathassak az aktust). Ilyenkor alapvet6en két dologrol arrol van
sz6. Egyrészt arrdl, hogy a kozigazgatasi aktus kibocsatasa soran teljes
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kortien feltartak és megallapitottak az annak alapjaul szolgalo tényeket,
és az aktus alapjaul szolgald jogszabalyok egyértelmtien meghatarozzak
a torvényes dontés lehetséges tartalmat. Masrészt arrdl, hogy a jogrend-
szer egyes esetekben elényben részesiti az egyszertibb megoldasokat,
nevezetesen azt, hogy — amennyiben lehet - maga a birdsag zarja le
a kozigazgatasi aktus tartalma folotti jogvitat a maga dontésével, és
léptesse hatalyba a jogszer(i rendelkezést, ne kelljen megvarni, mig azt
a kibocsato kozigazgatasi szerv (jelentds idéveszteséggel) késGbb ujra
»elodllitja”. Ez a felfogas titkrozédik az Gj Kp. szabalyaiban is. Ezek
értelmében, ha a birésag a kozigazgatasi aktussal kapcsolatban a jog-
sértést — a kereset alapjan vagy hivatalbél — megallapitja, akkor a koz-
igazgatasi cselekményt (aktust) megvaltoztatja, megsemmisiti vagy ha-
talyon kiviil helyezi, tovabbd ha sziikséges, a kozigazgatasi cselekmény
megsemmisitése vagy hatélyon kiviil helyezése mellett a kozigazgatasi
szervet Uj eljarasra kotelezi, illetve a kozigazgatasi szervet marasztalja.
Lényeges ujitdsa a torvénynek, hogy a birdsag az elé6zéekben felsorolt
egyes jogkovetkezményeket egyiittesen is alkalmazhatja.!*?

Az aktusok érvényesiilésébe, vagyis abba, hogy a célzott jogi
hatdsuk bekovetkezzék, azonban nemcsak a birésagok avatkoznak,
avatkozhatnak bele. A kozigazgatasi szervek egy sor jogintézménnyel,
egy Osszetett viszonyrendszerrel egymashoz kapcsolva miikodnek.
E kapcsolatrendszer 1ényeges eleme, hogy a szervek egymas aktusaira is
hatassal vannak, gyakori az egyik szerv aktusanak masik szerv (aktusa)
altali feliilvizsgalata. Ennek soran nemcsak a szigortan vett jogrend-
szerbeli megengedettség lehet a kérdés, hanem az aktus célszertsége is.
Ilyenkor a vizsgalt aktus tartalmardl vagy kibocsatasi modjardl (forma-
jarol) egy masik kozigazgatasi szerv is dont(het). Ez altalaban a felettes,
az iranyito, a feliigyeleti szerv. Ezek a szervek a mar kibocsatott vagy
a kibocsatand¢ aktusnak a tartalmat és formajat is meghatarozhatjak

140°2017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol, 89. §.
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a kibocsatd szerv helyett, és a kozigazgatasi jog szamtalan variaciot
szabalyoz arra nézve, hogy mit is tehetnek a kérdéses aktussal.

Vannak tehdt olyan aktusok, melyeknek csak és kizarolag koz-
igazgatasi szervek hatarozzak meg a tartalmat és dontenek a formai
érvényességérol. Ez azt jelenti, hogy ezeknek az aktusoknak a birosag
nem donthet a torvényességérdl (torvényes megengedettségérol).
Ezek kozé tartoznak els6ként azok, melyeknek tartalmardl és formai
érvényességérol egyetlen kozigazgatasi szerv dont; ilyen az irdnyitasi
aktusok zome, a feliigyeleti aktusok nagy része, a kozbensé aktusok,
az ellendérzési aktusok — nagyobbrészt a szervezeti igazgatas korébe
tartoz6 aktusok. De a kizdrélag kozigazgatasi szervek altal megha-
tdrozhat6 aktusok kozé tartoznak azok is, ahol az aktust kibocsatd
szerven kiviili, masik szerv megvaltoztathatja vagy megsemmisitheti
az aktust, de az aktus nem vonhatd a birdsagi feliilvizsgalat ala. A mas
szerv altali felilvizsgalat joga, lehetdsége kizarja az egy szerv altali
kizarolagos aktusmeghatarozas jogkorét.

Azoknal az aktusokndl viszont, melyek esetében a jogrend-
szernek a kozigazgatas miikodésére vonatkozd szabalyai megengedik,
hogy a birésag az aktust feliilvizsgalja, értelemszertien kizart, hogy
az adott aktusba foglalt rendelkezést és magat az aktust a koz-
igazgatas valamely szerve a kizarolagossag lehetdségével dontse
el. Ez nem azt jelenti, hogy a bir6sagok minden olyan aktust feliil
is vizsgalnak, melyek esetében a jogrendszer megengedi a birdsagi
feliilvizsgalatot. Az aktus jellemzése szempontjabol annak van rele-
vancidja, hogy a birdsag (az arra jogosult személy ez iranyu kérése,
inditvanya és a tovabbi jogi és ténybeli feltételek teljesiilése esetén)
felulvizsgalhatja. A kozigazgatasi aktusok kozt ezt donté kiilonb-
ségnek tartjuk, azaz azt, hogy kizarhatja-e, megakadalyozhatja-e
a birdsag a sajat dontésével az aktust kibocsato szerv akaratanak
érvényesiilését, vagy nem. Ezt a hatdst a birdsag egyrészt azdltal
éri el, hogy megsemmisiti az aktust, tulajdonképpen kijelenti, hogy
az aktus ezzel a rendelkezéssel (tartalommal) vagy/és ebben a for-
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maban nem érvényes és nem hatdlyos tobbé. Masrészt azaltal, hogy
nemcsak érvénytelenné és hatdlytalanna teszi az aktust, hanem
annak torvényes tartalmat maga hatarozza meg. Mindkét aktustipus,
mindkét megoldas esetén a birésag megakasztja az aktusban foglalt
rendelkezés és a rendelkezésben rejlé kozigazgatasi szervi akarat
érvényesiilését. A megsemmisités esetén ez nyiltan ki is fejezddik,
de ez a helyzet a megvaltoztatas esetén is, hiszen amikor a birdsag
megvaltoztatja a kozigazgatasi aktust, akkor az 6 itélete 1ép annak
helyébe, és a kozigazgatasi aktus az eredeti formajaban és tartalmaval
tobbé mar nem érvényes és hatalyos. Részben vagy egészben helyette
(esetleg: vele egyiitt) a birdsag itélete érvényesiil és hatalyosul a cim-
zett jogi helyzetére gyakorolt valtozas soran.

A birdsag altal feliilvizsgalhaté aktusok kozott vegyes aktusok is
vannak: mas kozigazgatasi szerv altali feliilvizsgalat is, és a birdsag
altali feltilvizsgalat is adott.

A birésag altal feltilvizsgalhato aktusoknal az egyik csoportositas
tehat az lehet, hogy a birdsagot megsemmisitési vagy megvaltoztatasi
jogkor illeti-e meg az aktussal szemben: 1. a tiltott tartalmat (a tiltott
tartalmu aktust) kiveszi a jogrendbdl (megsemmisités); 2. a sajat aka-
ratat helyezi a kozigazgatasi szerv akarata helyébe (megvaltoztatas).

A kozigazgatasi aktusok birdsag altali feliilvizsgalatanak megen-
gedettsége a jogallami kozigazgatas egyik alapkérdésével, a kozigaz-
gatasi miikodés jog ala rendeltségével is Osszefliggésben van. Alapvetd
kovetelmény tehat, hogy a kozigazgatas jogi hatas elérését célzo cse-
lekményei (aktusai) ténylegesen megfeleljenek azoknak a torvényes
rendelkezéseknek, melynek alapjan kibocsatjak 6ket. Errél a tényleges
megfeleltetésrdl szol az aktusok akar kozigazgatasi szervek, akar bi-
résagok altali feliilvizsgalata. Mig azonban a mas kozigazgatasi szerv
altali feliilvizsgalatnal a fiiggetlen, partatlan és igazsagos dontéshozatal
intézményi feltételei hianyoznak, addig a birdsag altali feliilvizsgalatndl
ezek épp, hogy adottak. A birdsag altal feliilvizsgalhaté aktusok a koz-
igazgatasi miikodés azon teriiletét teszik ki, melyen a kozigazgatas jog
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ala rendeltsége nem egyszertien csak kovetelmény, hanem mint kove-
telmény érvényesithetd is a kozigazgatassal szemben.

Pura - contentiosa/potestas — jurisdictio

Polgari jogi példaval érzékeltetve: hasonld ez, mint a naturalis és
a civilis obligatio kozotti kiilonbség. Az elobbi (a naturalis obligatio)
is kotelezi a felet, és ha teljesit, az nem mindsiil tartozatlan fizetésnek
vagy szolgaltatasnak, de az ilyen kovetelések kikényszeritésére biroi
uton nincsen lehetéség. A civilis obligatio nemcsak kotelezi a felet,
hanem azt annak jogosultja a bir6sagon ki is kényszeritheti.

Azok a kozigazgatasi aktusok, melyek esetén valakinek a kez-
deményezésére a birdsag az aktust feliillvizsgalhatja, mas természe-
ttiek, és ebben a vonatkozasban tobbek, mint a feliil nem vizsgalhato
aktusok, jogi jellegiik mindségileg mas, azt is mondhatjuk, hogy
erdsebb. A konnyebb megértés kedvéért nevezziik 6ket materialis
jogi aktusoknak. A birésag altal feliil nem vizsgalhat6 aktusoknak is
szabalyozza a formajat és a tartalmat (a rendelkezést) jogszabaly, de
a feliilvizsgalat hidnyaban ezek jogi jellege mas, mondhatjuk gyengébb.
Ezeket nevezziik a tovdbbiakban alaki, formalis értelemben vehetd
kozigazgatasi aktusoknak.

Egy régi megjelolést felelevenitve, a tartalmi, anyagi, azaz mate-
rialis értelemben is jogi aktusoknak vehetd aktusok valdsitjak meg
az administratio contentiosa (jogvitas kozigazgatas) terrénumat. Erre
teriiletre igaz a latin mondas: administratio, quod etiam jurisdictio
inest."! Az ilyen aktusokban megjelend, érvényesiilé kozigazgatas
olyan, mintha jurisdictio (jogszolgaltatas) lenne. Ezeknek az aktu-
soknak az érvényesiilését nemcsak az igazgatdst minden szinten jel-
lemz6 hatalom garantalja, hanem a birdsagi dontés ereje, legitimalo
funkcidja is. Torvényességiiket a megsemmisithet6ség (megvaltoztat-

41 ZABULIK Laszlo (1897): A kozigazgatdsi birdsagrol szolo torvény. Budapest, Athenaeum. 20.
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hatdsag) szavatolja: az érvénytelenségi szankcio, az érvényesithetet-
lenség szankcidja. Létezik tehat jogi garancia.

A formai értelemben vett kozigazgatasi aktusok altal megjelenitett
kozigazgatasi mikodésre az administratio pura (puszta igazgatas) kife-
jezést alkalmazhatjuk, ez: administratio, quod etiam potestas vocatur."**
Vagyis ez olyan igazgatas, melyet hatalomnak (hatalomgyakorlasnak)
neveziink. Az ilyen aktusok érvényesiilését a mindenféle igazgatasra
jellemz6 hatalom jelenléte garantalja, a parancsolas joga és lehet6-
sége — engedelmeskedem, végrehajtom, mert a kibocsato ezt ki tudja
kényszeriteni (mint lattuk, szervezeti eszkozokkel). Torvényességiiket
a kibocsato (legfeljebb annak felettese) garantalja, valamint a bizalom,
a hit, hogy az igazgatds a ra vonatkozd szabalyok szerint mikodik
beliilrdl is. Kozvetlen és féképpen jogi garancia nincsen, kozvetett,
attételes garancia a parlamenti ellendrzés, ombudsman és az ligyészi
~torvényességi ellenorzés” (régi formdjaban ,,torvényességi feliigyelet”).
Valdjaban csak kozigazgatasi garancia van.

Az aktus birdsag altali feliilvizsgalata szervezeten kiviilre hato
igazgatas esetén a jogallamisagbdl fakado6 kovetelmény, mig a szerve-
zeten beliilre hato igazgatas esetén 6nmagaban nem az. Mas kérdés,
ha a jogrendszer egyes szervezetrendszeri aktusoknal ezt kiilon rogziti,
ahogyan a helyi 6nkormanyzatok miikodésének torvényességével kap-
csolatos allamigazgatasi aktusok esetén teszi. A helyi dnkormanyzati
jogokat és kotelezettségeket torvény hatdrozza meg, az onkormanyzat
hataskorének jogszert gyakorlasa birdsagi védelemben részestil, jogai
védelmében az dnkormanyzat az Alkotmanybirésaghoz fordulhat.'*?

142 ZABULIK (1897): i. m., 20.

3 2011. december 31-éig az Alkotmadny 43. § (2) bekezdése rendelkezett errél, 2012. janudr
elseje utan ,,csak” az Motv. 3. §-a rogziti, hogy ,,az 6nkormanyzati jogokat, illet6leg
az onkormanyzat hataskorének jogszert gyakorlasat az Alkotmanybirésag, illet6leg
a birdsag védi”, 2013. janudr elsejétél a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol szolo
2011. évi CLXXXIX. torvény 5. §-a mondja ki, hogy ,,a helyi 6nkormanyzatok altal ella-
tott, az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében rogzitett feladat- és hataskorok jogszert
gyakorlasa alkotmanybirdsagi és birésagi védelemben részestil.” 1990. évi LXV. torvény
a helyi 6nkormdnyzatokrol, 3. §; 2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi dnkor-
manyzatairdl, 5. §.
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Az Alkotmanybirésaghoz fordulds joga, valamint a biréi és alkotmany-
birésagi jogvédelemhez vald jog nemcsak az Alkotmanybirésag és a bi-
résagok onkormanyzati jogok védelmével kapcsolatos hataskoreinek
jogi alapjat teremtik meg, hanem az ezzel kapcsolatos allamigazgatasi
aktusokat birdi kontroll ala helyezik, és megsziintetik ,,formalis” jel-
legiiket.

Az Alkotmanybirdsag egy hatarozataban megallapitotta, hogy
az a torvényi el6irds, amely a korjegyzoségi kijelolésrél hozott beliigy-
miniszteri dontés ellen nem biztosit tovabbi jogorvoslatot, 1ényegében
kizarja a korjegyzoségi kijelolést tartalmazé dontés birdsag elotti
megtamaddsat, megakadalyozza a birésagi jogvédelem mint az on-
kormanyzatokat megilletd alapvetd jog igénybevételének lehet6ségét.
A biréi jogvédelmet kizaro rendelkezés lehetetlenné teszi annak
a garancialis jellegli alkotmanyos kovetelménynek az érvényesiilését,
amely az dnkormdnyzati rendszer mtikodési alapelveként hatdrozza
meg az 6nkormanyzatok igazsagszolgaltatas altali jogvédelmét. A ha-
tarozat szerint éppen a jogszerliség bizonyitasa érdekében sziikséges
a birosagi eljards, de sziikség van az 6nkormanyzatok biroi jogvédel-
mére az allamigazgatasi, illetve kormanyzati szervek esetleg téves vagy
alkotmanyellenes dontésével szemben is. A biroi eljaras tehat alkot-
manyos garanciat jelent.'** A hataskorgyakorlas alkotmanybirosagi
és birdsagi védelme és a biréi utat biztosité alaptorvényi rendelkezések
Osszefiiggenek egymadssal: az 6nkormanyzati hataskorok jogszert
gyakorlasaval 6sszefiiggé birdi védelem megfogalmazasa a biréi uthoz
valo jog'* e kérdéskorre valo konkretizalasa. Ha tehdt egy kozigazga-
tasi tevékenység torvényen alapuld kotelezé 6nkormanyzati feladatot
képez, a feladat ellatasanak megszervezése soran az 6nkormdnyzatok
(a képviseld-testiiletek és szerveik) dltal hozott dontések, az esetleg
megtett jognyilatkozatok, a megkotott szerzédések, az alkalmazott

14 Lasd: 3/2003. (II. 7.) AB hatdrozat, ABH 2003, 57., 59.
5 Magyarorszag Alaptorvénye (2011. dprilis 25.), XX VIIL. cikk, (1) bekezdés.
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egyéb jogi eszkozok a kotelezd onkormanyzati feladatkorhoz kap-
cs0lodo helyi 6nkormanyzati hataskorgyakorlasnak szamitanak."

A materialis értelemben vett aktusok tehat nemcsak a kozigaz-
gatasi szerven vagy szervezeten kiviilre hat6 aktusok kozott vannak,
vagyis nem egyenldk a hatdsagi aktusokkal (illetve azok koziil
a dontéstartalmu aktusokkal). Jelent6s csoportjuk talalhaté igy a koz-
igazgatasi szervezetrendszerhez tartozé aktusok kozott, amikor is au-
tondm szerv vagy intézmény és az 6t feliigyeld, ellenérzé szerv kozotti
aktusrol van szo6, melyet birdsag feliilbiralhat. Ezek tehat a kibocsato
kozigazgatasi szerven kiviilre hatnak, de a szervezetrendszeren beliil
maradnak.

Vannak olyan szervezetrendszeri aktusok is, melyek a konkrét
szerven beliilre irdnyulnak, mégis materialisnak tekinthetjiik oket,
ezek a hivatalbetoltéssel 6sszefiiggd aktusok, vagyis a személyzeti
aktusok: kinevezések, felmentések és a kozigazgatasi munkajog terii-
letére es6 tovabbi aktusfajtak, mint a besorolassal, fegyelmi vétséggel
Osszefliggdek stb.

De lege lata ezek a széles értelemben vett munkajog korébe tar-
tozd aktusok, munkaiigyi birdsag biralja feliil 6ket. Ennek a megkii-
16nboztetésnek azonban kevés tudomanyos alapja van. A szervezetet
alanyi értelemben konstitualé ,hivatalbetoltési” aktusokrol mar
Szontagh is megallapitotta, hogy egyrészt a kozigazgatasi szervet
alanyi értelemben ez az aktus hozza létre, masrészt a hivatalbetoltési
aktus soran (az elfogadasban rejl6 kétoldalusag ellenére) a targyi jog
altal mar korabban meghatarozott jogokon és kotelességeken a jog-
viszonyba keriil6 alkalmazott nem tud valtoztatni. , A joghelyzetek
tartalmi mddositasa az allam részérdl csak a vonatkozo targyi jog
megvaltoztatasaval eszkozolhetd. [...] az alkalmazottnak mindig
annyi alanyi joga és kotelessége van, amennyit részére egy adott
idépontban a targyi jog biztosit, illetve kovetel.”*” De lege ferenda

16 42/2008. (IV. 17.) AB hatarozat, ABH 2008, 419., 441-442.
17 SzONTAGH (1948): i. m., 82-83.
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ezeknek teljes értékt kozigazgatasi aktusoknak kellene lenni, di-
daktikailag annak is kell 6ket tekinteni. Legfébb kozigazgatasi
jellemvonasa az, hogy a szerv (de legalabbis annak hivatala) részévé
(részesévé) tesz. Nemcsak vagy nem egyszerien munkavégzésre
iranyul6 jogviszony.
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5. A KOZIGAZGATASI AKTUSOK JOGHOZ
KOTOTTSEGE ES A HIBAS AKTUSOK

Az alabbiakban a kozigazgatasi miikodés jogi hatasa ,termékei”
kapcsan felvet6do két 1ényeges elméleti és gyakorlati kérdéskorrel
foglalkozunk. Az elsé Osszefiigg azzal az alapvetd tétellel, melyet
a kozigazgatds jog ald rendeltségérdl és ahhoz kapcsolodva az aktusok
kiadasakor sziikséges felhatalmazasi lancolatrol fogalmaztunk meg.
Arrdl lesz tehat sz6, hogy az egyedi aktusok tartalma (a benniik foglalt
rendelkezés) megalkotasakor a kozigazgatasi szerv élvez-e dontési sza-
badsagot, és ha igen, akkor mekkorat, vagy éppen miképpen kothetd
meg jogilag egy aktus tartalma. A masik kérdéskor a kozigazgatasi
aktusok hibaival, a hibas aktusokkal foglalkozik majd. Azzal a kér-
déssel, hogy milyen alapvetd kévetelmények megsértése esetén nem
felel meg egy aktus a szamara el6irt jogi feltételeknek, vagy mikor lehet
(mas okbdl) alkalmatlan a célja betoltésére.

5.1. A jogi kotottség hianya és a diszkrécio kérdése

Az aktusok jog altali meghatarozottsagat vizsgalhatjuk szélesebb
értelemben véve, és vizsgalhatjuk sziikebb értelemben, vagyis az agy-
nevezett direkt aktusszabdlyozds korében."*® Ez utobbi megkozelités

18 Az aktusok jogi kotottségének kérdéskorét az alabbi munkak alapjan dolgoztuk fel: MADARASZ
Tibor (1995) [1989]: A magyar dllamigazgatdsi jog alapjai. Budapest, Nemzeti Tankonyvkiado.
(Valtozatlan utdnnyomas). 339.; MOLNAR (1994): i. m., 81.; MARTONYI Janos (1967): A diszkre-
ciondlis mérlegelés kérdései. Szeged, Acta Juridica et Politica, Tom. XIV. Fasc. 5. 5.; MADARASZ
(1990): i. m.; KALTENBACH Jend (1991): Az onkormdnyzati feliigyelet. Szeged, Universum.;
KANTAs Péter (2001): A mérlegelés dilemmai. Jogelméleti Szemle, 3. sz. Forras: http://jesz.ajk.
elte.hu/kantas7.html (let6ltés datuma: 2017. 09. 01.).; SZAMEL Lajos (1986): Az dllamigazgatds
felelbsségi rendszere. Budapest, KJK. 114-115. SZONTAGH (1928): i. m.
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volt jellemz6 az 1990 el6tti szakirodalomban, ebben az értelemben
az aktus jogi kotottsége alatt foként az dllamigazgatasi (kozigazgatdsi)
joghoz valo kotottséget, az agazati vagy alagazati jogszabalyokhoz ko-
tottséget értették. A jogi kotottség ugyanakkor maga is erGsen osszetett
jelentéstartalmu kategoria, mely csak szélesebb Osszefiiggésrendszerbe
helyezve vizsgalhato altalaban és egyes kozigazgatasi dontések tekin-
tetében is. Az, hogy az Alkotmanybirosag a kozigazgatasi tevékenység
torvény ala rendelését a jogallamisag alkotmdnyos tételébdl vezeti le,
valamint hogy az Alkotmany szabalyai az egész jogrendszert athatjak,
az aktusok (dontések, hatarozatok, intézkedések, cselekvések) joghoz
kotottsége is egyrészt az egész jogrendszerhez, masrészt az Alaptorvény
szabalyaihoz, els6sorban az alkotmanyos jogokhoz vald kotottséget
jelentik. Az alkotmdnyos szabdlyok mellett a jogrendszer mas dgaza-
tainak a szabalyai (biintetdjog, polgari jog, gazdasagi jog) is sajatos
normaegyiittesiikkel keretét adjak az aktus kotottségének. Ez nyilvan
egy szerteagaz6 normarendszert jelent, aktusonként (aktustipuson-
ként) mds és mds normaegyiittest, mely altal a kozigazgatas(i aktus)
joghoz kotottsége a hagyomanyosan megjelenitetthez képest sokkal
szélesebb korben érvényesiil.

A kozigazgatasi dontéseknek ilyen értelemben altalanos jogi
hatarai léteznek, ezaltal egyfajta altalanos jogi kotottségrol vagy
altalanos joghoz kotottségrol kell beszélniink. Ez a kovetelmény
természetesen nem Uj kelet ndlunk fejlettebb jogrendszerekben,
a dogmatikailag egyébként is erdsen fejlett francia szakirodalomban
a kozigazgatas joghoz kotottsége alatt tagabb értelemben a kozigaz-
gatas hatalmi jogkorének korldtozottsdgat értették.

A tradicionalis (tehat sziikebb) megkdzelités szerepe nem csokken,
bar az alkotmanyos szabalyok kozvetlen hatélyosuldsaval, a kozigazga-
tasnak a szubsztantiv elemekkel is kotott jog uralma ala helyezésével
a kozigazgatas dontési autonomiajanak teriiletei jelentésen lesziikiiltek.
Ehhez jon még az a tény, hogy az aktusok jogi meghatarozasaban az eu-
répai unios (kozdsségi) jognak is determinald szerepe van.
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Az aktusok joghoz kotottségét, jog dltali elére programozottsagat
a masik oldalrdl nézve a szerv dontési szabadsagaval szoktak mérni.
Logikus, hiszen minél nagyobb az aktus kibocsatasakor a dontési
szabadsag, annal kevésbé kotott az aktus a jog altal. Ezt a dontési moz-
gdsteret szoktdk mérlegelésnek nevezni. A mérlegelést mint miiveletet,
a mérlegeléses dontést szoktdk diszkrécionak vagy diszkreciondlis
dontésnek hivni. Mérlegelés és diszkrécié kozott van, aki kiilonbséget
tesz, van, aki nem, s6t egyenesen azonositja a kett6t. Az éltalunk alapul
vett megkozelités a kozigazgatasi aktus jogi kotottségét, illetve kotet-
lenségét és ennek kiilonboz6 fokozatait kiilonbozteti meg.

Ebben a felfogasban a mérlegelési jog az aktus jogi kotottségének
egy sajatos fokozatat jeleniti meg, mig a jogilag kotetlen egyedi aktus
illetheté a diszkreciondlis egyedi aktus kifejezéssel. Altalanosan és
eléggé régota elfogadott a magyar kozigazgatasi jogtudomanyban,
hogy modern alkotmanyos keretek kozott a diszkreciondlis igazgatas,
a diszkrecionalis jogkor és a szabad beldtds fogalmak és az ezek altal ta-
kart tartalom nem alkalmazhato, illetve elméletileg megengedhetetlen,
hogy jogszabaly diszkrecionalis jogkort biztosito felhatalmazast adjon
valamely kozigazgatasi szervnek.

Ez a jogkdr, illetdleg a diszkrecionalis kozigazgatas a kozigaz-
gatas vagy a kozigazgatasi szerv tevékenységének olyan Osszefiiggd,
nagy teriiletét jelentené, melyben nem a jogilag kotott jogalkalmazas,
hanem a kozigazgatasi szabad cselekvés lenne meghatarozo. Azaz
az adott allamcél (kozérdek) megvalodsitasara iranyulo tevékeny-
ségnek nem lennének meg, vagy elérése el6tt megsziinnének a jogi
szabalyozasban megjelené korlatjai, és a kozigazgatasi szerv sajat
belatasa alapjan, szabadon mérlegelve a koriilményeket, csak az dlta-
lanos jogelvek altal vezérelve torekedne annak megvaldsitasara. Mai
fogalmainkkal élve tehat az ilyen cselekvés ,nem jogalkalmazasos”
aktusok kibocsatasat jelentené. (Erre a kérdésre még néhany gondolat
erejéig visszatériink.)
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5.2. A joghoz kotottség fokozatai és alkotmanyos keretei

A mérlegelés kérdéskorének alapfogalmai nehezen ragadhatéak meg,
mert a magyar jogtudomany képvisel6i nem dolgoztak ki egységesen
elfogadott fogalomrendszert e tekintetben.!* Mint emlitettiik, a jog-
szabalyi kotottség szempontjabol fokozatok allithatok fel. Mivel a koz-
igazgatas alkotmanyos dllamban a jog szabalyai ald rendelten mtikodik,
e fokozatok mindig a jogi szabalyozas mikéntjén mualnak.'>

5.2.1. Kotott aktusok

A jogilag teljesen kotott aktus kiadasara (dontés meghozatalara)
vonatkoz6 jogi szabdlyozast az jellemzi, hogy ,sem a jogi normék
hipotézise, sem azok diszpoziciéja nem ad lehetdséget tobbféle jogér-
telmezésre és ennek alapjan tobbféle dontésre. Nem teszi lehetévé, hogy
a jogalkalmazo tobbféle, egyarant torvényes dontési alternativa koziil
valaszthasson.”*" Mas szdval klasszikus dontési autondémia nélkiili
jogalkalmazasrdl van sz, ahol a jogi kérdésben nincsen dontési sza-
badsag, a kozigazgatasi aktus teljesen kotott. A mérlegelést kizaro don-
tésre (mint ismertettiik, ezt tobben nem is tekintik jogalkalmazasnak)
modot add jogi normaban a normahipotézis kivétel nélkiil egyértelmii
jogi kifejezésekbdl tevédik Ossze, illetve ha a hipotézis diszjunktiv,
a vagylagos feltételek felsoroldsa (tényallasba épitése) taxativ moédon

9 A sok esetben egyéni fogalomképzések és fogalomhaszndlat kovetkeztében nehéz altaldno-

san elfogadott fogalmakrol beszélni. A kiillonboz felfogasokat (a jogszertiség és az ered-
ményesség szembeallitasaval induld) Szontagh-Magyary-vita bemutatasatol egészen
a90-es évek elejének tudomanyos megnyilvanulasaig elemzi és bemutatja: MOLNAR (1994):
i. m., 59-72. E felfogdsokban egyesek tagadtdk a diszkreciondlis jogkor 1étét a modern
igazgatdsban, masok szembeallitottak a két fogalmat, egyesek azonositottdk. Taldn annyi
lesztirhetd ebbdl, hogy a jogalkalmazasnak sziikségszerti részét képezo, legalabb a tények
fennalldsdnak vagy fenn nem dllasanak eldontésében megnyilvanulé mérlegelést mindenki
elfogadta alapkategoriaként.

Molnar Miklés szerint a kozigazgatasi szerv dontési autondmiajat a jogalkoto hatarozza
meg, a konkrét aktus jogi szabalyozasan (azaz a ra vonatkozo jogi szabalyozason) ,,all vagy
bukik” a jogi kotottség. MOLNAR (1994): i. m., 41.

151 MADARASZ (1990): i. m., 338.
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torténik. Az ilyen tipusu normanak a jogkovetkezményi eleme viszont,
ha jogot kivan adni, akkor azt alanyi jogként szabalyozza, minden
esetben pontos, a tobbféle értelmezést kizaré fogalmakkal.

Ez azt jelenti, hogy ha a hipotézisben absztrakt médon megha-
tarozott feltételek a cimzett esetében bizonyitottan megvannak (igy
tehat a mérlegeléses mozzanat a tények megallapitasara szorul vissza),
abban az esetben a jogszabdlyban lehetdségként meghatarozott jogot
a jogalkalmazo szervnek egyedi aktusaban feltétleniil meg kell adnia
a jogosultnak. Ha viszont a jogkovetkezmény szerint az aktusban
kotelezettséget (tilalmat) kell megallapitani, abban az esetben a jogi
norma nem ad moédot arra, hogy e kotelezettség megallapitasatol
a jogalkalmazé allamigazgatdsi szerv eltekinthessen. Ez az alanyi
jog - alanyi kotelezettség szempontii szabdlyozds altalaban zart (strict),
szemben az un. nyitott szabalyozasokban megjelend jogos érdek alapu
megoldasokkal. A szabalyozasi kotottség, a szigorusag végletekig fo-
kozasa kazuisztikus szabalyozashoz vezethet, mely alapvetden a jog
(jogalkotas) lehetdségeinek tulbecsiilésébdl indul ki.

Az ilyen jellegii szabalyozds alkotmdanyos allamban alapvetd
kérdéseket vet fel. Hiszen ilyen esetekben az egyedi konkrét tigyben
a dontést mar a jogalkoté meghozza, a kozigazgatasi szerv azt csak
»kozvetiti”. Az Alkotmanybirdsag a kozigazgatasi jogalkalmazas szem-
pontjabol 1ényeges alkotmanyos kovetelményt rogzitett a mar tobbszor
hivatkozott 39/1997. (VII. 1.) AB hatdrozataban: , A kozigazgatasi
hatarozatok torvényessége birdsagi ellenérzésének szabalyozasanal
alkotmanyos kovetelmény, hogy a birdsag a perbe vitt jogokat és ko-
telezettségeket az Alkotmany 57. § (1) bekezdésében meghatarozott
feltételeknek megfeleléen érdemben elbiralhassa. A kozigazgatdsi
dontési jogkort meghatarozo szabalynak megfeleld szempontot
vagy mércét kell tartalmaznia, amely alapjan a dontés jogszertliségét
a birésag feliilvizsgalhatja.”’*> A hatarozatban az Alkotmdny 50. §

2 ABH 1997, 263.
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(2) bekezdésének az 57. § (1) bekezdésre tekintettel torténé értelme-
zése kapcsan az Alkotmanybirdsag hangsulyozta, hogy nem csupan
az a jogszabaly lehet alkotmanyellenes, amely kifejezetten kizdrja a jog-
kérdésen tulmend birdi feliilvizsgalatot, vagy annak a kozigazgatasi
mérlegeléssel szemben olyan kevés teret hagy, hogy az iigy megfelelé
alkotmanyos garanciak kozotti, érdemi elbiralasarél nem beszélhe-
tiink, hanem az olyan jogszabaly is, amely az igazgatasnak korldtlan
mérlegelési jogot advan semmilyen jogszerliségi mércét nem tartalmaz
a birdi dontés szamara sem.'”

Ez az alkotmdnyos kovetelmény tehat mind a kozigazgatasi don-
tést kizaro, mind az azt lényegében lehetetlenné tevé (semmilyen mér-
céhez nem mérhetd) szabalyozast alkotmanyellenesnek nyilvanitotta.
Ez a dontés még nem foglalkozott azzal, amikor a jogszabaly teljesen
kototté teszi a jogalkalmazé dontését, azaz a tényleges jogalkalmazast
kikapcsolja a jogrendszerbdl, de formailag biztositja a birdi feliilvizs-
galatot, és ahhoz mércét, vagyis abszolit mércét tartalmaz.

A 2005-ben bevezetett luxusado és a hasonlé médon szabalyozott
helyi épitményado esetében az addkivetést tartalmazé adohatosagi
hatarozat fellebbezhetd, majd birdsag el6tt megtamadhaté volt. Az ado6
alapjat képez6 szamitott értéket viszont jogszabaly rogzitette (torvény
és azon alapul6 helyi rendelet). Az értékmegallapitas érdemben (a va-
16di piaci értékviszonyokra figyelemmel) még akkor sem volt vitathato,
ha a szamitott érték az ad6zo6 hatranyara tér el jelentdsen az ingatlan
piaci értékétol.

A tényleges jogalkalmazast kikapcsolo szabalyozas az Alkotmany-
birdsag szerint megfosztja a birdsagokat a kozigazgatasi hatarozat tény-

153 ABH 1997, 263., 272.; a hatdrozatban foglaltakat megerdsitette: 67/1997. (XIL. 29.) AB hatd-
rozat, ABH 1997, 411., 416.; 33/2002. (VII. 4.) AB hatdrozat, ABH 2002, 173, 184.; 53/2002.
(XI. 28.) AB hatarozat, ABH 2002, 327, 335.; 39/2007. (V1. 20.) AB hatdrozat, ABH 2007,
464.,497.;17/2008. (I11. 12.) AB hatarozat, ABK 2008. marcius, 261.,265.; 37/2008. (IV. 8.)
AB hatarozat, 438., 443.; 210/B/1999. AB hatarozat, ABH 2005, 879., 882.; 534/B/2003.
AB hatarozat, ABH 2005, 1187., 1188., Megerdésitette az Alaptorvény hatalybalépése ota
tovabbd: 36/2014. (XII. 18.) AB hatarozat, Indokolés [95]; 30/2014. (IX. 30.) AB hatdrozat
[63-64], 7/2013. (III. 1.) AB hatdrozat [24]; 5/2013. (II. 21.) AB hatarozat [48-49].
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leges feliilvizsgalatatol, attol, hogy alkotmanyos jogkoriiket (kozigaz-
gatasi hatdrozatok torvényességének elbiralasa) gyakoroljak. Mindez
a jogallamisaggal is ellentétes helyzetet eredményez, mert az érdemi
biroéi feliilvizsgalat hianyat egyértelmten a jogallamisaggal kapcsolta
Ossze az AB, megdllapitva a kovetkezoket: ,Az Alkotmdanybirdsag
a birdsagi eljarashoz vald jogot nemcsak formalis, hanem tartalmi ko-
vetelmények szerint is vizsgalja. [...] [A] vizsgalt szabalyok 6nkényesen,
ésszer(i indok nélkil kétik a birdsagot az egyedi tigyek megitélhetdsége
tekintetében, akadalyozzak a birdsagot, hogy a perbe vitt jogokat és
kotelezettségeket érdemben elbiralhassa, alkalmazasuk az igazsagszol-
galtatds tekintélyét sértik. Az Alkotmanybirésag megitélése szerint
e rendelkezések ellentétesek a jogdllamisag elvével. Az Alkotmany
valoban nem azt garantalja, hogy a biréi eljaras eredménye minden
esetben helyes lesz, de azt garantdlja, hogy ne sziilessen olyan térvényi
szabaly, amely ezt eleve kizarja. Az anyagi igazsag érvényre juttatdsat
ellehetetlenité szabalyozas éppugy sérti az Alkotmany 2. § (1) be-
kezdését, a jogallamisag elvét, mint az eljarasi garanciak hianya.”**
Az Alkotmany tehat nem 6nmagaban védi a jogalkalmazoi hataskort
és a jogalkalmazoi dontéseket, hanem a birdi uthoz vald jog és a bi-
rosagoknak a kozigazgatasi hatarozatok felillvizsgalatara fennallo
hatéskore alapjan.

151 4/1998. (IIL. 1.) AB hatdrozat, ABH 1998, 71., 77. Mds megfogalmazasban: ,,[a] csupan
»formalis jogorvoslati lehetdség« ezért gyakorlatilag értelmetlen, sérti az Alkotmény 57. §
(1) és (5) bekezdését. Ezen alkotmdnyi rendelkezések ugyanis tartalmilag a jogok és ko-
telezettségek érdemben val elbirdlhatésagat garantaljak. Az Alkotmanybirdsag 39/1997.
(VIL 1.) AB hatdrozatiban megfogalmazott alkotmanyos kévetelmény ennek az elvnek
az érvényesitését teszi mindenki szamara kotelezévé. (61/B/1998. AB hatarozat, ABH
1998, 1091., 1093.). A mar idézett 109/2008. (IX. 26.) AB hatarozat nemcsak a kozigaz-
gatdsi dontések kiszdmithatatlansdga miatt, hanem a kézigazgatdsi hatdrozatok birésagi
feliilvizsgalatdnak valodi lehetdségét kiiiresité szabalyozasra tekintettel allapitotta meg
az alkotmanyellenességet. A kozigazgatasi hatarozattal szembeni hatékony, érdemi biréi
felillvizsgalat lehetdségének kizdrdsa sérti az Alkotmdny 2. § (1) bekezdésében megfogal-
mazott jogallamisag kévetelményét.” ABH 2008, 886., 915.
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5.2.2. Dontési autondémidt hordozé aktusok

A kozigazgatas szamara dontési autonomiat (azon beliil mérlegeléses
lehetGséget) biztosito szabdlyozas (nyitott szabalyozas) tobbféle — elég
széles skalan mozgd véltozata — alapvetéen kétféle jogalkotéi megol-
dasra vezethetd vissza, allitja Molnar Miklos: az egyik szabalyozasi
megoldas az elvonatkoztatas (absztrakcid) szintjének a normaszo-
vegben valé megemelése, mely altal a jogszabaly dltal hasznalt fogalmak
»hatdrozatlanabbd” valnak, kotderejiik ezaltal csokken. A masik jog-
alkoto6i megoldas, amely a kozigazgatasi dontési tér megjelenését vagy
megnovelését eredményezi, f6ként a norma diszpozicidjaban (mi ezt
jogkovetkezménynek nevezziik — vo6. a normatani résszel) el6forduld,
sajdtos szerkezeti ,sémdk” alkalmazasat takarja. Ilyen példaul a meg-
engedd vagy a kvantitativ elemeket tartalmazé szabalyozas. E két meg-
oldas természetesen kombindlédhat. A magyar kozigazgatdsi jogban
a legtobb, egyedi kozigazgatasi aktus kiadasara (dontés meghozatalara)
feljogositd jogszabalyi rendelkezés mérlegelési jogot ad a szervnek.
Az egyedi dontések zome, foként a hatdsagi tevékenységben, mérlege-
léses aktus. A mérlegelés alatt ma legtobben azt a jogi miiveletet értik,
amellyel a jogalkalmazo szerv a jogszabdlyban biztositott tobbféle, egy-
ardnt torvényes dontési alternativa koziil vilaszt, és e vilasztds révén
bizonyos mértékii dontési szabadsdgot élvezve adja ki az egyedi aktust
(Madarasz, Molnar, Martonyi). A mérlegelésnek tobb fajtaja ismeretes,
ezen beliil két 6 fajtajat kiilonbozteti meg a jogtudomanyi ,,f6irany™
az egyik az Un. ,érdemi mérlegelés”, a masik a ,,bizonyitdsi mérlegelés”.

5.3. Az érdemi mérlegelés és a diszkrécio
Az érdemi mérlegelés a tulajdonképpeni mérlegelés, amely a jogszabaly
hipotézisében, illetve jogkdvetkezményében biztositott alternativak

kozti valasztast jelenti. Az érdemi mérlegelés folytan tobbféle egyardnt
jogszerii, de célszeriiségi fokdaban eltérd dontés sziilethet. Ennek oka
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vagy az, hogy a hipotézis tobbféleképpen értelmezhetd, és ettdl fiiggden
kiillonboz6é dontések sziilethetnek, vagy az, hogy a jogkovetkezmény
maga ad lehetdséget tobbféle dontésre.

A normahipotézis akkor ad lehet6séget mérlegelési jog gyakorla-
sara, ha a jogszabalyi tényallas egy vagy tobb elemében maéd van tobb-
féle értelmezésre is. A jogi norma hipotézisében altalaban jogi tények
szerepelnek mint hipotéziselemek. A jogi tények nyelvtani megfogalma-
zasuk szerint lehetnek olyanok, hogy csak egyetlen értelmezésiik lehet,
vagy tobbféle értelmezésre is médot adhatnak. Ha valamely jogi tényt
jogszabalyi megfogalmazasa alapjan tobbféleképpen is lehet értelmezni,
akkor mar az alternativ dontés lehet6sége is adott, vagyis a jogi norma
mérlegelési jogot ad. A tényallasi elemek jogi szabalyozasanak pontos-
sagaban, egy- vagy tobbértelmtiségében nagyon sokféle variacié képzel-
hetd el. Kiiléndsen nagy a jogalkalmazé dontési szabadsaga, ha a jogi
norma hipotézise egyetlen hatdrozatlan jogi fogalombdl all. (Példaul:

»Ez alél indokolt esetben felmentés adhat6”.) Ilyenkor a latszolag jogal-
kalmazasos aktus a dontési szabadsag gyakorlati korlatlansaga folytan
jogilag kotetlen aktussa valt.

A jogkovetkezményi normaelemben is tobbféle modon biztosithatja
a jogalkoto6 a mérlegelési jogot. Ennek a tételes jogban sokféle modozata
létezik: tartalmazhat ,,mértékrendelkezést”, vagyis bizonyos dontésre
ugy adhat lehetdséget, hogy a mérték tekintetében alsd-fels6 hatart
szab meg. (Ilyenkor a jogkovetkezménynek mennyiségi — kvanti-
tativ — eleme van, és a mennyiségi elem, vagyis a mérték tekintetésben
sokféle variacio kozil valaszthat a jogalkalmazd.) Ugyancsak a jog-
kovetkezmény biztositott mérlegelési lehetdségrél van szo, ha az meg-
engedd szabalyozasu, mely felismerhet6 a -hat, -het képz6rél és a lehet
segédigérél. Amennyiben a jogkovetkezmény keretszabdlyt tartalmaz,
amely a cselekvésnek csak a keretét adja meg, tulajdonképpen szabad
cselekvésre jogositja fel a kozigazgatdsi szervet.

Ez a szabalyozdsi mod igen széles cselekvési szabadsagot ad.
(Példaul: a jegyz6 az allattartas rendje érdekében jogosult megtenni
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a szitkséges intézkedéseket.) A keretszabadlyt is arrél ismerhetjiik fel
tehat, hogy a magatartas koriilirdsaban, meghatarozasaban a jogal-
kotd tobbféleképpen értelmezhetd jogi fogalmat hasznal. Kiilonosen
széles a dontési lehetdség akkor, ha a magatartast hatdrozatlan jogi
fogalommal irja le. Ilyenkor eléfordul, hogy a jogszabalyban megha-
tarozott keretek kozott a jogalkalmazé ,,szabad belatdsara” van bizva
a normaban szerepld jogfogalmak értelmezése.

Végiil, altalanosan elfogadott eset az, amikor a jogalkoté meg-
nevezi — adott tényallas mellett — az egymadssal egyenrangii dontési
alternativakat (diszjunktiv normdk). Az érdemi mérlegelés itt emlitett
(normahipotézisen vagy jogkovetkezményen nyugvo) eseteit nevez-
hetjiik ,,felhatalmazdsos” mérlegelésnek is, hiszen a jogalkoté az altala
valasztott szabalyozasi megoldassal a jogalkalmazdi miiveletet kevésbé
kototté tette, mintegy felhatalmazta 6t a mérlegelésre, a jogalkotd
kifejezetten lehetévé tette a kozigazgatasi szerv mérlegelését. A felha-
talmazdsos mérlegelés tovabbi kiemelt esete lehet még az, amikor a jog-
szabaly felhatalmazza a jogalkalmazdt, hogy meghatarozott feltételek
mellett a felel6sségre vondsra iranyulo eljardsok esetében célszertiségi
szempontok alapjan eldontse, indit-e eljarast, illetéleg alkalmazza-e
az adott tényallasra a jogszabalyban meghatarozott jogkovetkezményt
(opportunitds), illetve hogy a jogot korlatozo6 vagy a kotelezettséget
megallapitd jogszabalyi rendelkezéstdl az érintett javara eltérjen (mél-
tanyossdg). (A méltanyossag kérdéskorére az alabbiakban kitériink,
az opportunitasnak valamely eljaras meginditasaban rejlé mozzanata,
az officialitds az eljarasi mérlegeléses helyzetek egyike, ezért ott szolunk
réla néhany szot.)

A mérlegelés, a kozigazgatasi dontési, cselekvési mozgastér nyil-
vanvalé és szoros Osszefiiggésben all az aktus (hatarozat, dontés)
birdi felilvizsgalataval. Az alapvetGen torvényességi felilvizsgalatra
korlatozott biraskodas egyik elvi vagy természetes hatara a jogilag ke-
véssé vagy egyaltalan nem kotott aktus ellenérzése. Ez a problémakor
a kozigazgatasi birdskodas 21. szdzadban tortént bevezetése ota a tu-
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domanyos megitélés ,,napirendjén” van. Concha Gy6z6 szerint a koz-
igazgatasi biraskodasnak (azaz a biréi ellenérzésnek) a nem szorosan
jogi természett tigyekre (kérdésekre) is ki kell terjednie, mert ,,a jog
felette dll a puszta discretio, puszta technikus miikodésnek, azokat mind
dthatja, mind aldrendeli magdnak, melyeknek, bdr nem birdi teenddk,
a jog uralgé hatalmdndl fogva a biré dltal kell meghatdroztatni vagy
legaldbb ellendriztetni”'>

A kozigazgatasra vonatkozo torvényi szabdlyozds minden idében
sziikségképpen tartalmaz olyan teriileteket, ahol ez a szabdlyozas
mas teriiletekhez képest kevésbé volt részletes, mégis a kozigazgatasi
szerveknek az adott hézagos, feliiletes szabalyozas mellett is joguk és
kotelességiik eljarni, a meghatarozott kozfeladatot teljesiteni, és a jog-
szabalyban tételezett célt elérni.

Amennyiben az emlitett szabalyozas szerkezete, tartalma szerint
az adott kozigazgatasi tevékenységben érintett jogalanyok szamara
alanyi jogot nem allapit meg, nem teszi az egyes jogava azt, hogy az tigy
ilyen vagy olyan elintézését, ilyen vagy olyan tartalmu jogviszony
létrehozasat kovetelhesse, hanem jelentés mértékben csak a hatdsag
belatasatol, célszertiségi megitélésétdl teszi azt fliggdvé, némi egysze-
riisitéssel mérlegeléses a hataskor. A dontés szinte teljes kotetlensége
esetén ugynevezett diszkrecionalis hataskorrél van sz6. Mivel jogal-
lami berendezkedés esetén alapvetd kovetelmény a kozigazgatasnak
torvények és torvényes jogszabalyok ala rendelése, a torvényes szaba-
lyok altal adott, el6bb emlitett kozigazgatasi mozgastér érthetd de lege
lata a szabad belatas (szabad) mérlegelés érvényesiilési teriileteként.

A ,szabad” sz6 azonban nem jelenthetett teljes kotetlenséget,
minthogy a kozigazgatas tevékenysége soha nem lehet teljesen kotetlen,
a torvény szabalyaitol mentes. Ez a szabad belatasos elem is jogilag bi-
zonyos mértékig kotott, és nem teljesen a jogszabalyokon, jogi renden
kiviili teriilet, mikozben az ilyen jellegli mikodés a kozigazgatas

1% CoNcHA Gy6z6 (1877): A kiozigazgatdsi birdskodds az alkotmdnyossdg és az egyéni joghoz
valé viszonydban. Budapest, Athenaeum. 118.
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sajatossaga. Ilyen tigyek (és szabalyozas) esetén tehat nem alanyi
jogi szerkezet(i a szabalyozas, meghatdrozott kozigazgatasi dontésre
a félnek nincsen alanyi joga. Kizart tehat ilyen esetekben, hogy a koz-
igazgatasi biraskoddst végz6 forum az alanyi jog vagy annak meg-
sértése feldl itélkezzék, de az nem kizart természetesen, hogy az ilyen
tigyben a birdsag eljdrjon. A mérlegelés kiilonboz6 fokozatait mutato,
végso esetben diszkrecionalis hataskor esetén is kovetelheti az tigyfél,
hogy kérelmét, igyét a kozigazgatasi szerv elbiralds targyava tegye,
az elbirdlas sordn a tényallast a valosagnak megfeleléen biralja el, és
a hataskorét ne gyakorolja dnkényesen, hanem csak a szdmadra kit(iz6tt
cél megvalositasahoz sziikséges modon, azaz térvényesen.

A torvényes hatdskorgyakorldshoz a télnek az 1945 el6tti jogrend
alapjan is alanyi joga volt, és ennek megsértése vizsgalatara a bi-
résagnak a szubjektiv jogvédelem alapjan minden elméleti kifogas
nélkiil hataskor volt biztosithaté. Masfel6l az objektiv jogvédelem
alapjan a birésag az alanyi jog kérdésétdl fiiggetleniil, a targyi jogrend
(melybe a hatésag miikodésének szabalyai is beletartoznak) megsértése
kérdésében dontést hozhat, mely nem jelenti és helyes elméleti felfogas
esetén nem is jelentheti a diszkrecionalis dontés tartalmi feliilvizsga-
latat. A diszkrecionalis hatalom gyakorldsa jogszeriiségének vizsgalata
szigoruan vett jogkérdés, ezért arra a birésagok hataskore minden elvi
probléma nélkiil megallapithato.'*

Elvi alapon valé kiilonbségtétel all fenn akozott, hogy az alanyi
jog kortil forgo kozigazgatasi tigyekben a bir6i miikodés terjedelme
nagyobb (mondhatni teljes), a diszkrecionalis tigyek feliilvizsgalata
soran kisebb, korlatozott, a mérlegelés tartalmara nem terjed ki.
Amennyiben kiterjedne, akkor két kiilénallé hatalmi 4g adna (adhatna)
kiilon-kiilon kifejezést az adott iigy célszert elintézésére vonatkozo

156 TomMcsANYI Mdric (1929): Rendészet - kozigazgatds — birdi jogvédelem. Székfoglalo értekezés.
Budapest, MTA. 16. skk.
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véleményének, és ez a kett6s kozigazgatds (Doppelverwaltung) kiala-
kuldsahoz vezetne."”’”

A jogilag teljes mértékben kotetlen (se torvénnyel, se torvényes
jogszaballyal nem szabalyozott, de mégis cselekedni hivatott) koz-
igazgatasnak, ,,abszolut kezdeményezd kozigazgatasi tényeknek”
vagy ,souveraine kezdeményez6” tényeknek'*® a birdsagi feliilvizs-
galat aldli teljes kivételét sem elméletileg, sem gyakorlatilag nem
tartom - retrospektive sem — indokoltnak.

A mérlegelés az 1991 utdn tjraindult kozigazgatasi biraskodasban
nem annyira az érdemi mérlegelés szempontjai, jogelvi meghatdro-
zottsaga miatt volt hangsulyos, hanem inkabb az eljarasi mérlegelés
és egy minimalis ,, procedural fairness” kovetelményeit igyekezett
rogziteni. A Pp. szabdlyai szerint itélkez6 birak szdimara a mérlegelés
elsésorban a bizonyitékok mérlegelését jelentette, melyrél megal-
lapitottak, hogy a birdsag egyrészt feliilvizsgalhatja a kozigazgatasi
szerv allaspontjat a bizonyitékok mérlegelését tekintve, illetve maga
is mérlegelheti a bizonyitékokat, azaz juthat egészen mas tényallasra,
mint az alapul fekvo hatarozatot hozé hatésag. A méltanyossag esetén
az (adottnak vett) méltanyossagi szempontok téves értékelése mint
az ugyfél joganak csorbitdsara alkalmas hatdsdgi magatartas keriilt
emlitésre, mint amely szintén okot adhat jogszabalysértés megalla-
pitasara.'?

A kozigazgatasi érdemi mérlegelés a biroi felfogason kiviil maradt,
a méltanyossaggal kapcsolatban pedig éppen alanyi jogi szemléletet
sugallt. A ,,mérlegelés tobbnyire jogszabalyban meghatarozott, tények,
koriilmények, bizonyitékok mérlegelését jelenti”.!®® A Legfelsébb
Birdsag kozzétett eseti dontései is idénként keverik ezeket a fogalmakat,

157 SZONTAGH (1928): i. m., 132.

158 SzONTAGH (1928): i. m., 17.

159 BH 1992/8. 632. Molnar is rezignaltan ismerteti, de nem értékeli. MOLNAR (1994): i. m., 104.
10 KGD 1993/7. sz. 58.
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olykor az okuldsra szant itéleten beliil is.'" A fogalmi tisztdzatlansag el-
lenére is érvényesiilt a birdsagi gyakorlatban az, hogy akar méltanyos-
sagi, akar mérlegelési dontésrél van szo, a hatarozat meghozatalanak
alapjaul szolgal6 koriilményeknek (mérlegelési szempontoknak) a ha-
tarozatbdl ki kell deriilniiik. Ha ezek nem deriilnek ki, a dontéshozatal
okai nem tarhatoéak fel, akkor azok megalapozottsaga sem tarhatd fel.
Mindez okot ad a hatarozat megsemmisitésére.'*

A biréi gyakorlat - a kezdeti fogalmi bizonytalansag ellenére — a Pp.
2005. évi XVII. toérvénnyel tortént modositasaval ,,torvényerére emel-
kedett”. A Pp. 4j 339/B. §-a szerint mérlegelési jogkorben's® hozott hata-
rozat akkor tekinthet6 jogszertinek, ha a kozigazgatasi szerv a tényallast
kell6 mértékben feltarta, az eljarasi szabalyokat betartotta, a mérlegelés
szempontjai megallapithatoak, és a hatdrozat indokolasabdl a bizonyi-
tékok mérlegelésének okszertisége kitlinik. Meg kell jegyezniink, hogy
nemcsak a mérlegeléses, hanem minden hatdrozat alapkovetelménye,
hogy indokoldsabol a bizonyitékok mérlegelésének okszertisége ki-
tinjék. Ez a kovetelmény megfogalmazast nyert az Eurdpa Tanacs
egyik ajanlasaban is,'** de a megfelel6 indokolas kotelezettsége 2012. ja-

11 KGD 1997/6. sz. 170. alatt (,Mérlegelési jogkorében [...] sem [...] hagyhatja figyelmen kiviil
az igyfél méltanyos érdekeit”).

12 KGD 1999/12. 305. sz. alatt.

163 A folyamatosan kovetett bir6i gyakorlat helyesen és a kozigazgatdsi dogmatikai megfogal-
mazasokhoz illeszkedve mindsiti a mérlegelési jogkorben hozott hatarozatokat. Példaként
kiemelve az EBH 2007, 1662. sz. alatt kozzétett esetet, mely hangsulyozza: annak eldontése,
hogy a klimaberendezés felszerelése mely id6ponttol kezdve volt a jogszabdly szerint en-
gedélykoteles, nem mérlegelési jogkorben hozott dontés. A korhazak ellatasi tertiletérdl
és kapacitasinak meghatarozasarol sz0l6 miniszteri mérlegelés értékelése pedig ragyogo
példaja a direkt aktusszabalyozason tuli, az alkotmanyos kotottséget is érvényesit6 itélke-
zésnek. (EBH 2008, 1923.) Tovabbi példak: EBH 2009, 2018.; BH 2010, 50. Ez ut6bbi eset
a kozigazgatasi mérlegelés birdsag dltali felilmérlegelésére ad példat, amikor a kozigazga-
tasi hatosag altal megallapitott mérlegelési szempontokbol levont helytelen kovetkeztetés
helyére a helyes (biréi) eredményt allitja.

164 Recommendation CM/Rec(2007)7 of the Committee of Ministers to member states
on good administration. Forrds: https://search.coe.int/cm/Pages/result_details.
aspx?Objectld=09000016805d5bb1 (letdltés datuma: 2017. 09. 01.). Magyarul: VAcz1 Péter
ford. (2011): Az Eurépa Tanacs Miniszteri Bizottsaganak (2007) 7. szamu ajanlasa a jo
kdzigazgatdsrol. Magyar kozigazgatds (Uj Folyam), 61. évf. 2. sz. 107-112. Az indokoldsi
kotelezettséget az Ajanlds mellékletét képezd, a Jo Kozigazgatasrol szold Kodex 17. cikk
(2) bekezdése tartalmazza. VAcz1 (2011): i. m., 111.
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nudr elseje 6ta alkotmanyos el6irds, hiszen az Alaporvény XXIV. cikk
2. mondata szerint: ,,A hatdsagok térvényben meghatdrozottak szerint
kotelesek dontéseiket indokolni.”®°

5.4. Az eljarasi természetii mérlegelés

A mérlegelés, vagyis az egyarant torvényes dontési lehetdségek kozotti
valasztas, sot e valasztasok egymasutanja az eljarasokban is jelen
van, nemcsak az eljarasok eredményeként kiadott végsé dontésekben.
Az eljarasi természetli mérlegelések egyike a bizonyitdsi mérlegelés,
a masik a végrehajtds soran érvényesiilé mérlegelés, mig a harmadik
az eljaras meginditasaval 6sszefliggd opportunitds. Ezeket el kell ha-
tarolni a valodi, az érdemi mérlegeléses helyzetektol.

Az opportunitds kérdése minden jogsértésre reagald, felel6sségre
vondsra iranyulé eljarast érint (kozszolgalati fegyelmi jog, feliigyeleti
jogkorben gyakorolt opportunitds, szabalysértési jog, egyéb kozigaz-
gatasi jogellenességek elbiralasa), ahol a jogsértés iildozése, illetve
szankciondlasa célszerliségi szempontoknak mond ellent. A kozigaz-
gatasi hatosagi eljarasok egy része is indulhat hivatalbdl (ex proprio
motu), tehat ezen eljarasokban is jelen van az officialitds (ami tehat
az opportunitds alesete).

A bizonyitdsi mérlegelés alapvetden valamely eljarasban a bizonyi-
tékok mérlegelését jelenti. Abban a tekintetben allhat fenn valasztasai
lehetdség, hogy a jogalkalmazd valamely bizonyiték, illetve a bizo-
nyitékok bizonyos kore alapjan a konkrét tényallas valamely elemét
igaznak fogadja-e el, vagy sem. A bizonyitdsi mérlegelés tehdt a jogal-
kalmazadsi folyamat egyik részében, a ténydllds tisztdzdsdnak, a bizo-
nyitdsnak a szakaszdaban érvényesiilé miivelet. Minden jogalkalmazdi
dontés tényfeltarason és annak jogi értékelésén alapul, ami akkor is igy

16 Magyarorszag Alaptorvénye (2011. dprilis 25.), XXIV. cikk.
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van, amikor a jogalkoté a lehetd legszigorubban igyekszik megkotni
a jogalkalmazé ,kezét”.

Ez - mint utaltunk ra - torténhet ugy, hogy a jogalkoté megki-
séreli egyértelmtien meghatarozni a jogalkalmazas alapjaul szolgalo
fogalmakat, illetve csak egyetlen helyes értelmezést engedé médon
leirni a tényéllast, amelyre a jogalkalmazonak reagélnia kell (a hipo-
tézisben jelentkez6 kotottség), illetve torténhet azaltal, hogy a jogilag
relevans tényallas bekovetkeztére mérlegelést nem tlird rendelkezést
ir el6 a jogalkalmazé szamara. Azonban a teljes jogi ,,kotottség” ese-
tében is sziikség van annak eldontésére, hogy a konkrét esetnek van-e
jogi relevancidja (fennallnak-e egyaltalan jogi tények), és hogy ha van,
akkor azok milyen anyagi jogi normak alkalmazasat teszik sziikségessé,
illetve hogy eljarhat-e a konkrét tigyben a kozigazgatasi szerv (van-e
hatdskore és illetékessége), s ha nincs, akkor mely szervet illetik meg
ezek a jogositvanyok. A kozigazgatasi jogalkalmazas soran is a tény-
allast a bizonyitasi eljaras soran felmeriilt bizonyitékok egybevetése
alapjan allapitjak meg; a bizonyitékokat a maguk &sszességében ér-
tékelik, és meggy6zddésiik szerint biraljak el. Ez a mérlegelése tehat
kiterjed egyrészt az egyes bizonyitékok bizonyité erejének megallapita-
sara, masrészt a bizonyitékok egybevetésére és a maguk 0sszességében
valo értékelésére.

Mindezekbdl kovetkeztetés utjan alakul ki az eljard tigyintézében
a bels6 meggy6z6dés arrdl, hogy az iigyre vonatkozé tények valosak
(pontosabban: bizonyitottak-e), s ha igen, akkor milyen jogi kovetkez-
tetésre adnak alapot. Bar a bizonyitasi mérlegelés esetében sincs sz6
mechanikus logikai mtveletrdl (az egyesnek az altalanos ala rende-
lésérol), kovetkezetesen el szoktak hatdrolni az érdemi mérlegeléstol.
Ugyanakkor ez az elvalasztds csak részleges vagy viszonylagos, mert
végs6 soron a bizonyitékok mikénti értékelését szolgald ez a fajta tevé-
kenység is az érdemi dontés alkalmaval torténd jogszabalyi kereteken
beliil mozgo valasztast szolgalja.
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A jogirodalomban felmeriilt a kozelmultban egy uj mérlegeléses kategoria,
a ,kényszerti” mérlegelés fogalmanak megalkotdsa. Ennek esetei nem tar-
toznak a ,,szabad belatas”, a jogszabalyi alap nélkiili, puszta cselekv8ség
fogalomkorébe, tekintettel arra, hogy itt eredetileg fennéllt az egyértelmi
jogalkotdi akarat, de kodifikdcids hiba folytan a jogi norma olyan tartalmi,
logikai, nyelvtani fogyatékossdgban szenved, amelyet a jogalkotasnak
a lehet6 leggyorsabban korrigalnia kell. Mindaddig, amig a jogszabaly-
modositas nem torténik meg, a folyamatban 1évé eljarasokat be kell
fejezni, a jogerds dontéseket végre kell hajtani, azaz a jogalkalmazdsi
miiveleteket el kell végezni. Ebben a helyzetben tehat a jogalkalmazéra
var az a kihivas, hogy meghatarozott logikai és értelmezési miveletek
révén a feltehetd jogalkotéi akarat alapjan gyakorolja feladatkorét, illetve
atvegye annak szerepkorét. Ez a kategoéria azonban csak fenntartasokkal
fogadhat6 el 6nallé mérlegelési esetkorként, itt inkabb a kényszerd és
nemcsak a mérlegeléses jogalkalmazast jellemz6 jogértelmezésrél van szo.
Kényszerti alatt azt értve, hogy a rossz normaszoveg miatt a sziikségesnél
sokrétiibb értelmezésre kényszeriil a jogalkalmazo.

5.5. A méltanyossag

Az aktusok jogi kotottsége korében megkeriilhetetlen kérdéskort képez
a méltanyossagbol hozott dontések kérdése is. Mivel a méltanyossag
fogalma, a méltanyossagi elméletek kortl tudomanyos kozmegegyezés
nincsen, nagyon nehéz atfogd képet adnunk. A méltanyossag - egy
felfogas szerint - a jogalkalmazoé szervnek az aktus cimzettje sza-
mara az altaldnostdl eltérd, kedvezo elbanast biztosito, jo szandéku
szemlélete (attit(idje) és magatartasa. Szlikebb dogmatikai értelemben
olyan jogalkalmazoi dontés, melynek soran a jogalkalmazé az tigyfél
érdekében nem a {6 szabalyt, hanem az ugyanabban a jogszabalyban
tételezett kivételes szabalyt alkalmazza. Igy a méltanyossag alapjan
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valé dontés nem mas, mint a mérlegeléses dontésnek, a mérlegeléses
jogalkalmazasnak egyik valtozata.

Ugyanakkor a mai tankonyvirodalom a mérlegeléstél meg kivanja
kiillonbozteti a méltanyossagot. Az opportunitasrdl irtakkal szemben
a méltdanyossdg masfajta mérlegelésrél szol, hiszen itt — amolyan pozitiv
diszkrimindcioként - a jogszabaly megmondja, hogy milyen eset-
korben, kinek a javara, milyen feltételek mellett hozhat¢ ilyen tartalmua
dontés. Azaz akkor beszélhetiink méltanyossag alapjan valé dontésrél,
ha a mérlegelés kizarélag a cimzett javara szolgal, és — a f6szabalytol
eltéréen - az altalanosnal a cimzett szamara kedvezdbb jogalkalmazasi
dontést eredményez. Rendszerint az altaldnos szabaly aldli kivételt
jelenti, hiszen ha kedvezétlen dontés sziiletik is, a méltanyossagbol
hozott dontés kedvezébb, mint a f6szabaly alapjan hozott dontés.

A méltanyossagi dontések f6bb esetei Madarasz Tibor felfogasa alapjan

a kovetkezok lehetnek:

o A f8szabalytol eltéréen a cimzettet a méltanyossagbdl hozott dontés
mentesiti valami kotelezettség aldl (ennek torvényben rogzitett
formaja volt néhany évig az egyik jogorvoslati eszkoz a Ket.-ben,
a méltanyossagi eljaras).

o Azaltalanos szabalyhoz képest mérsékeltebb kotelezettségek, valami-
lyen szempontbdl kisebb terhet jelent6 kotelezettségek megallapitésa.

o Ha az altalanos szabaly valamely jogot megvon, akkor a méltanyos
dontés a jogot a kivételezett cimzettnek meghagyja.

o Haazdltalanos szabaly a jogot a cimzett hatranydra modositja, a mél-
tanyos dontés vagy eltekint a moédositastol, vagy kisebb mértékben
csokkenti a cimzett jogosultsagat.

A jogirodalom a méltanyossagnak két fajtajardl tesz emlitést: az egyik

a jogalkalmazo6i méltanyossag, a masik a jogalkotéi méltanyossag. Az el-
nevezések annyiban megtévesztdk, hogy a jogalkotéi méltanyossagot is
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valamely jogalkalmazo szerv gyakorolja. Azaz a méltanyossag a maga
konkrét formdjaban mindig a jogalkalmazo6i dontéssel jelenik meg.

»Valodi” jogalkalmazéi méltanyossagrol ennek ellenére akkor
beszélhetiink, ha a jogalkalmazé szervnek nincs jogszabalyi felha-
talmazasa a méltanyos dontésre, mégis igy donthet. A jogalkalmazoi
méltanyossag voltaképpen teljes mértékben a jogalkalmazo szervre
bizza annak eldontését, milyen esetben és milyen cimzett javara
gyakorolja a méltdnyossagot. Az ilyen méltanyossag a jog uralma
ala rendelt jogrendszerben nem engedhet6 meg, tulajdonképpen
a jogszertitlen méltanyossag kategoriait valositjak meg. A jogalkotdi
méltanyossag ellenben azt jelenti, hogy a jogszabaly maga ad felha-
talmazast valamely rendelkezése aldli felmentésre, illetéleg valamely
jogszabaly rendelkezésének kedvez6bb alkalmazasara. A jogszabalyi
felhatalmazasnak mindig kifejezettnek kell lennie, és helyes, ha
a jogalkotd legalabb példalézoé felsorolassal eligazit a méltanyossagi
koriilményekrol.

Ehhez képest kell utalnunk az ugynevezett ,illegdlis” méltanyossag
kérdésére. Ilyenkor a jogalkalmazo6 nem a szabalyozasi kereteken
beliil dont, hanem kilépve azokbdl szembehelyezkedik azzal (contra
legem), vagy megel6zi azt (preater legem). Az ilyen dontéseknél tehat
az érintett szamara kedvezd (méltanyos) dontés vagy éppen ,nem
dontés” keletkezik, de ez egyértelmten a jogszerfitlenség vilagaba
sorolandg,'®¢ és dtvezet benniinket az aktusokkal szembeni kovetel-

mények kérdéskorébe.

166 MOLNAR (1994): i. m., 49. Alldspontja alitamasztasara idézi: HoLLo Andrds (1981):
A ,contra legem” méltdnyossdg az dllamigazgatdsi (hatdsdgi) jogalkalmazdsban. Budapest,
ASZI. 70.
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5.6. Az aktusokkal szembeni altalanos torvényességi
kovetelmények

Mind a normativ (szabalyozo), mind az egyedi aktusok a kozigazgatasi
feladatok megoldasat, a kozigazgatasi funkciok teljesitését szolgaljak.
A kozigazgatas a jog ald rendelt tevékenység. Mint az el6z6 fejezetekben
magyaraztuk és fogjuk még magyarazni, a kozigazgatas jogi eszkozeinek
ténylegesen a jogi eléirasok szerint kell megsziiletniiik és érvényesiilniiik.

Az aktusoknak tehat hibatlannak kell lenniiik, hiszen csak a hi-
batlan aktus alkalmas arra, hogy kivaltsa a cimzett jogi helyzetében
azt a valtozast, amiért az aktust megalkottak és kiadtak. Az el6bb
elmondottak értelmében az aktusokkal szembeni kovetelmények két
nagy csoportra oszthatok: az egyik kovetelményrendszer a jogi vagy
masként torvényességi kovetelményeket oleli fel, a masik az alkalmas-
sagi vagy masként célszerliségi kovetelményeket. Azokat az aktusokat
nevezziik hibatlannak (hiba nélkiilinek), amelyek mind a torvényes-
ségi, mind az alkalmassagi kovetelményeknek megfelelnek. Amelyek
valamely kévetelménynek nem felelnek meg, hibas aktusoknak miné-
sithet6k. Az alabbiakban a hibas aktusokkal vagy az aktushibakkal
Osszefiiggd néhany alapfogalmat adjuk meg.

Mikor az el6zéekben a kozigazgatasi aktusokkal osszefiiggd jogi
kotottségrol beszéltiink, elsésorban e kotottség fokozatairdl volt szo.
Ezuttal a kotottség tényének hangsulyozasarol van szo.

Minden aktussal szemben az alapveté kovetelmény az, hogy
megfeleljen minden jogi szabalynak, amely az aktus megalkotasara vo-
natkozik, ide értve a jog kiilonbozé rétegeiben megnyilvanulo, de alap-
vetéen az irott jogban szerepl6 eldirdsokat. Az aktusok megalkotasara
vonatkozd szabalyoknak egy része aktusonként kiilonb6z8, melyeket
specialis jogszabalyi kovetelményeknek neveziink. Aktustipusonként
kiilonboznek azok az anyagi jogi normak, amelyek alkalmazasaval
az aktust létrehozzdk és kiadjak. A jogalkalmazoi aktusokra nézve
nagyszamu eljardsi normat is megalkotnak, amelyeknek a megtar-
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tasaval és alkalmazasaval kell az aktus kiadasat el6késziteni, majd
a kiadott aktust érvényesiteni.

Azokat a kévetelményeket, amelyeket nemcsak egy aktustipus ese-
tében, hanem azok nagy csoportjaindl, illet6leg valamennyi aktussal
szemben érvényesiteni kell, altalanos torvényességi kovetelményeknek
szoktak nevezni. Teljesen altalanos, valamennyi aktusra nézve fennallo,
torvényben rogzitett kovetelményeket nem taldlunk. A legszabalyozottabb
aktuscsoportot alkotjak a hatosagi aktusok, de a rajuk vonatkozé torvény
szabalyai nem alkalmazhatéak minden kézigazgatasi aktusra egyforman.

Altaldnos jogi kovetelményeket igy nemcsak tételes jogi szabalyok
fogalmaznak meg, hanem a kozigazgatasi tigyekben itélkez6 birdsagok
is, ide értve a 2012. janudr elseje utani id6kben mar az alkotmanyjogi
panaszeljarasban, egyedi tigyekben is eljaréo Alkotmanybirdsagot,
illetve a normativ aktusokat feliilvizsgalé Kariat (6nkormanyzati ren-
deletek esetére) és Alkotmanybirdsagot (minden jogszabaly esetére).
A torvényi, a birosagi és alkotmanybirdsagi gyakorlatbol altalanosithatd
kovetelményeket fogalmazza aztan meg vagy egésziti ki a jogtudomany.
A tudomanyos tételek egy része a tételes jog alapjaul is szolgalnak, és al-
talanos jogelveknek is szoktdk éket nevezni. A specialis jogi kovetelmé-
nyek felsorolasa, ha nem is lehetetlen, de egy ilyen révid attekintésben
nem vallalhato fel.

Az altalanos torvényességi kovetelmények leginkabb a hatosagi el-
jarasjog teriiletén kidolgozottak, hiszen majdnem az egész Ket., illetve
a helyébe 1épé Uj rendtartds, az Akr. arrél szol, hogy milyen feltételek,
eljarasi lépések betartdsa esetén torvényes egy eljaras és az annak soran
kiadott egyedi hatdsagi aktusok.

A kovetelmények masik, gyakorlatban is lathaté rendszere a nor-
mativ aktusokkal fiigg Ossze, és az Alkotmanybirdsag gyakorlatabol
ismerhet6 meg. Az Alkotmanybirdsag egész tevékenysége arrol szol,
hogy megmondja (kinyilvanitsa): a normativ dllami aktusok megfe-
leltek-e az alkotmanyossagi kovetelményeknek, vagy nem. Emellett
az Alkotmanybirosag kifejlesztette a kozjogi érvénytelenség alapvetéen
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formai kategoriajat és az annak vizsgalata alapjaul szolgalo tesztet is.
Mindennek a gyakorlatnak a bemutatdsa vagy értékelése az alkot-
manyjog feladata, hiszen a jogszabalyok alkotmanyossagaval fiiggenek
Ossze. A normativ aktusok mads csoportjaval, a kozjogi szervezetsza-
balyozo eszkozokkel kapcsolatos gyakorlatra azonban az aktustani
ismeretek kapcsan is utalnunk kell.

Az aldbbiakban Madarasz Tibor (egyébként részben Ereky Istvan
semmisségi kategoridira épiil6) felsorolasat idézziik (az 6 szohasznalataban
még nem kozigazgatasi, hanem allamigazgatasi aktusok szerepelnek):

»Alapvetd torvényességi kovetelmény az, hogy az dllamigazgatasi
szervnek legyen jogképessége aktus kiadasdra, vagyis az allamigazga-
tasi szervet jogszabaly felruhdzza kozhatalmi jogositvany birtokdban
aktus kiadas jogaval.

Az allamigazgatasi szervnek meg kell, hogy legyen a hataskore
az adott aktus kiadasara. (Nem elégséges tehat altalaban az aktus-
kiadas jogaval valo felruhazottsag, hanem sziikséges, hogy az adott
aktustipus kiaddsara joga legyen.)

Jogalkalmazoéi aktus kiadasa esetén a hataskor mellett sziikséges,
hogy az allamigazgatasi szerv illetékes is legyen az aktus kiadasara.

Az aktus feleljen meg minden tekintetben a kiaddsanak alapjaul
szolgalo anyagi jogszabalyi rendelkezéseknek.

Jogalkalmazoi aktus esetén az aktust a ravonatkozé eljarasi sza-
balyok megtartasaval adjak ki.

Ha az aktus kiadasa testiileti szerv hataskorébe tartozik, akkor
az aktus kiadasakor a testiilet legyen hatarozatképes.

Az aktust kiadd (a kiadmanyozasi jogot gyakorld) személye legyen
akaratelhatarozasa birtokaban.

Az aktus legyen megalapozott, vagyis a kiadasara alapul szolgalo
tényallas legyen tisztazott és bizonyitott, és egyezzen meg azzal a jog-
szabalyi tényallassal, amely alapjan az aktus kiadasara lehetéség van.””

17 MADARASZ (1990): i. m., 353.
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Tulajdonképpen ezek azok a kovetelmények, melyeket a hatosagi
eljarasban kibocsatott aktusok esetén — részletesebben ugyan - a Ket.
tartalmaz. Alapveté kérdés, hogy vajon létezik-e ilyen, azaz a fenti
kovetelményeknek maradéktalanul megfelel6, semmilyen torvényes-
ségi hibaban nem szenved6 aktus? Az anyagi jogszabalyoknak valo
»mindenben megfelelés” mai viszonyaink kozott kérdéses. Ennél na-
gyobb kérdés az eljarasi szabalyoknak valo megfelelés. Maga a torvény
mondja ki (Ket. 111. §), hogy a birésag csak az tigy érdemére kihatd
(magyarul lényeges) eljarasi szabdlysértés esetén vizsgalhatja feliil
a kozigazgatasi hatdrozatot. Tehat az tigy érdemére ki nem hatd eljarasi
szabalytalansag formailag torvényességi hibaban szenvedé aktust hoz
létre, de ez a jogrendszer ,tolarenciakiiszobét” nem éri el, nem keriil
sor hatalyon kiviil helyezésére.

A kozjogi szervezetszabalyozo eszkozokkel (a korabbi Jat. szerint
az allami irdnyitas egyéb jogi eszkozeivel) dsszetiiggd kovetkezetes al-
kotmanybirdsagi gyakorlat szerint az ilyen eszkozok megitélésénél sem
a forma ¢és az elnevezés a meghatdrozd, hanem az a tartalom, amely
alkalmassa teszi arra, hogy az allami iranyitas egyéb jogi eszkozei kozé
sorolhat jogi iranymutatasként érvényesiiljon.'® Amennyiben a vizs-
galat ala vont aktus - formajatdl fiiggetleniil - olyan jogi iranymutata-
sokat tartalmaz, amelyek bizonyos kérdésekben egységes joggyakorlat
kialakitasat célozzak, vagyis értelmezi a torvényt, tovabba ajanlast
ad egyes rendelkezések végrehajtasara, tartalmat tekintve az allami
irdnyitas egyéb jogi eszkozének mindsithetd.

Az Alkotmanybirésag gyakorlataban eddig érdemben elbiralta
az olyan dllami aktusok alkotmanyossagat, amelyek ugyan talléptek
a kibocsato szerv jogalkotasi hatdskorén, azaz érvénytelenek voltak,
de a kibocsaté szdndéka szerint normaként valé kovetésre tartottak
igényt, illetve a gyakorlatban gy is hatélyosultak.

18 Elészor: 60/1992. (XI. 17.) AB hatarozat, ABH 1992, 275., 278.
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Az Alkotmanybirdsag a vizsgalat ald vont aktus tartalmi elemzése
utan tehat mindig megvizsgalja, hogy az adott tartalmu aktus kibocsa-
tasara az azt kibocsatd allami szerv rendelkezett-e megfeleld hataskorrel,
és az az elSirt formaban tortént-e meg. A hatdskor hianyaban vagy
annak tullépésével kiadott jogi iranymutatas az Alkotmanybirdsag
szerint semmis, nem létezd aktusnak mindsiil, igy semmiféle jogi hatas

oo

nem fliz6dhet hozza.
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6. A KOZIGAZGATASI JOGVISZONYOK
6.1. Aktus versus jogviszony

Felteheto a kérdés, hogy érdemes-e a kozigazgatasi jog keretein beliil
jogviszonyokrdl beszélni? Elképzelhetdk-e a kozigazgatas miiko-
dése — mint alapvetden hatalmi tevékenység — sordn valddi jogviszo-
nyok? Sziikség van-e az aktus fogalma mellett egy tovabbi, egy tjabb
fogalomra a kézigazgatasi miikodés leirasa érdekében?

Ezek és még sok mas kérdés okkal és joggal tehetdk fel, amikor
a kozigazgatasi jogviszonyok felvazolasara tesziink kisérletet. Igyeksziink
Oket meg is valaszolni. Ehhez azonban nem szabad elfeledniink, hogy
még mindig a kozigazgatds mikodésének a jog altal lényegesnek tartott
és szabalyozott mozzanatait, jelenségeit irjuk le, masként megkozelitve,
a kozigazgatasi jognak a kozigazgatds miikodésén keresztiil torténd
érvényesiilésérdl van még mindig szo.

Ezt a mikodést és érvényesiilést alapvetéen két fogalom koré
szoktak a szerzok felflizni: egy résziik szerint a kozigazgatasi jog mui-
kodése a kozigazgatasi aktus fogalmaval és jellemzésével (csoportosita-
saval) kimeriten leirhat6, mig masok azt valljak, hogy a kozigazgatasi
jog is mindig jogviszonyokban érvényesiil. Szerintiink nem kell, vagy
legalabbis nem érdemes vagy-vagy kapcsolatot feltételezniink a két
fogalom kozott. Meglatasunk szerint a kozigazgatasi aktus az elsé
szamu magyarazo fogalom, mig a kozigazgatasi jogviszony a kiegészit6
fogalom. Az a nézet, mely szerint a jogérvényesiilés a kozigazgatasi
jogban is (a polgari joghoz hasonldan) csak jogviszonyokban mehet
végbe, nem allja meg a helyét. Ugyancsak nehezen fogadhato el az az
allaspont is, mely szerint a kozigazgatdsi jogban a jogalanyok joga-
inak és kotelezettségeinek forrasa a jogviszony tartalma. A korabbi
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fejezetekben leirtakbdl is nyilvanvalo, hogy a kozigazgatasi jog ala-
nyai (a cimzettek) jogaikat, illetéleg kotelezettségeiket az aktusokbol
(jorészt a normativ aktusokbol, vagyis a jogszabalyokbdl, és az egyedi
aktusokbdl) nyerik.

Nagyjabdl ugy tekinthetiink e két fogalomra, hogy a kozigazgatasi
aktusok nem minden esetben hoznak létre a kibocsatd és a cimzett
kozott egyuttal kozigazgatasi jogviszonyt is, de szamos kozigazgatdsi
aktus kibocsatasdra egy tartds kozigazgatasi jogviszony két oldalan
helyet foglald jogalany kozott keriil sor. Ebbél annyit mindenképpen
lesztirhetiink, hogy a jogviszonyok esetén a kozigazgatasi aktusok ki-
bocsatdi és cimzettjei kozotti, jogilag relevans kapcsolatot vizsgaljuk,
értékeljitk. A kozigazgatdsi jogosultsagok és kotelezettségek teljesitésére
tehdt csak részben keriil jogviszonyokban sor, vagyis nem minden
jogosultsag érvényesitéséhez, és f6ként nem minden kotelezettség
(és tilalom) teljesitéséhez sziikséges a jogviszony — alapvetéen - el-
kitasa — Madarasz szerint — a gyakorlat és a kozigazgatasi mtikodés
megértése szempontjabdl értéktelen elméletieskedéshez vezethet.
A jogviszony, tehat segédfogalom, ugyanugy elméleti kategoria, mint
az aktus. Eredetét tekintve a polgari jog (maganjog) tudomanyabol
szarmazik, onnan vették at a kozigazgatasi jogtudomany mitivel6i.
Ebben uttor szerepet tulajdonithatunk Tomcsanyi Moéricnak, aki
1926-ban irt konyvében'® alapveten a jogviszonyelméletre és -foga-
lomra helyezte a kézigazgatasi miikodés magyarazatat.

A jogviszonyfogalom azonban nemcsak tudomanyos, hanem a bi-
résagi gyakorlat altal is el¢szeretettel hasznélt fogalom. A Legfelsébb
Birdsag (a Kuria elddje) egy kiemelkedGen fontos jogegységi hataroza-
taban a hatdskor hidnyat megallapito (hatosdgi) kozigazgatasi hatdrozat
birdsag altali feliilvizsgalhatosaganak eldontése soran a magyarazatot
a jogviszony létére/nem létére épitette. Dontése szerint: ,,a kozigazga-

19 TOMCSANYI (1926): i. m.
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tasi szerv ugy dont, hogy az adott kérdésben nincs kozigazgatasi jogvi-
szony, és emiatt nem tartozik egyetlen kozigazgatasi szerv hataskorébe
sem a kérelem elbirdlasa, ebben az esetben — bar hataskorének hianyat
megallapité dontést hoz — hatdrozata érdemi.”"”

A Legfelsobb Birdsag felfogasaban ,,a kozigazgatasi jogviszony ugyanis
olyan kapcsolatot jelent a jogalanyok (igy a kozigazgatasi szerv és
az ugyfél kozott), amelyre a hatdlyos jog alapjan jogosultsagok és ko-
telezettségek épiilnek. A jogviszony tagadasa kizarja a jogok és kotele-
zettségek fennalldsanak vizsgalatat is. A Legfels6bb Birdsag jogegységi
tandcsanak értelmezése szerint a jogviszony elbiralasa nem csupan azt
jelenti, hogy a kozigazgatasi szervnek a jogviszonyban résztvevok jogai
vagy kotelezettségei fel6l kell dontést hoznia. Ha a kozigazgatasi szerv
azt allapitja meg, hogy az ligy targya nem kozigazgatasi jogviszony, tehat
ajogviszony fennallasardl dont, ez a hatarozat a kérdést érdemben donti
el, hiszen azért haritja el a jogok, illetéleg kotelezettségek targyaban
az érdemi dontést, mert a jogviszony fenndlldsara nemleges valaszt
adott.””!

J6l lathato ebbdl az érvelésbdl, hogy itt egy bizonyos fajta jogvi-
szonyrol, a hatosagi jogviszonyrol van szd, és az is, hogy a Legfels6bb
Birésag meglehetdsen kiterjesztden hasznalta a jogviszony fogalmat.
Hiszen az adott esetben éppen arrol volt sz6, hogy a kozigazgatasi szerv
megtagadja az tigy elbirdlasat, vagyis megtagadja a kozte és az tigyfél
kozotti eljarasi jogviszony létrehozasat. A birésag egyértelmiien ebbdl
indult ki, hogy az eljarasi jogviszony létrehozasanak okdul szolgalo
anyagi jellegti jogosultsagok és igények (melyek az tigyfelet megilletik),
egy jogviszony tartalmaként illetik meg 6t. E téves elméleti kiindulépont
ellenére a Birosag eléremutato és alapjogvédelmi jellegti dontést hozott itt.

170 3/1998. szamu KJE hatarozat, Indokolas [II1.].
71 3/1998. szamu KJE hatdrozat.
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Véarhatéan nemcsak a kozigazgatasi aktus és a kozigazgatdsi jogvi-
szonyfogalmak viszonyanak, hanem a jogviszonyfogalom tartal-
manak jelentds fejlédéséhez jarul hozza az, hogy az Gj Kp. szamos
szabalya jelents szerepet tulajdonit ennek. Az aktustani fejezetben
lathattuk, hogy a kozigazgatasi perrendtartas a kozigazgatasi jog-
vitakban torténd eljaras szabalyait, a jogvitak elbirdlasat rendezi, és
ennek alapjaul a kozigazgatas jogi hatassal jaré cselekményeit (azaz
aktusokat), illetve ezek kiadasanak elmaradasat nevezi meg. Ebbél azt
gondolhatnank, hogy a Kp. alapvetéen az aktusfogalommal kivanja
a kozigazgatasi mikodést megragadni. Tobb helyen hasznalja viszont
a jogviszony fogalmat is, ezek egy része a per lényeges szabélyai kozé
sorolhat6. Komolyabb perjogi tanulmanyok nélkiil is érdemes felidézni,
hogy milyen esetekben lesz kénytelen a birdsagi gyakorlat kozelebbrol
is foglalkozni a kozigazgatdsi jogviszony fennalldsaval vagy éppen
tartalmi jegyeivel.

A kereseti kérelem fajtai és a keresethalmazat szabalyai alapvet6en
a jogviszonyfogalomra épiilnek. A torvény tobbek kozott rogziti, hogy
a keresetben (mas mellett) kérhet6 a kozigazgatasi jogviszonybdl
eredo kotelezettség teljesitésére kotelezés, a kozigazgatasi szerzédéses
jogviszonnyal vagy a kozszolgalati jogviszonnyal kapcsolatban
okozott kar megtéritésére kotelezés és a kozigazgatasi tevékenységgel
elidézett jogsértés tényének vagy a kozigazgatasi jogviszony szem-
pontjabol 1ényeges egyéb ténynek a megallapitasa.'’”> Tobb kereseti
kérelem kapcsan eldirja, hogy ilyen akkor terjeszthetd egyiitt eld, ha
ugyanabbol vagy ténybeli és jogi alapon Osszefiiggd jogviszonybol
erednek, és egymassal eshetéleges vagy vagylagos viszonyban all6
tobb kereseti kérelem akkor terjeszthetd el6, ha azok ugyanabboél
a jogviszonybol erednek, és ugyanazon alperessel vagy alperesekkel
szemben terjesztik el6."”?

172.2017. évi L. torvény a kozigazgatdsi perrendtartasrol, 38. § (1) bekezdés, d)-f) pontjai.
1732017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol, 38. § (3)-(4) bekezdés.
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Hasonléan lényeges, mondhatni a kozigazgatasi biraskodas egyik
alapfunkcidjahoz kotédo szabalyozas talalhat6 az azonnali jogvédelem
iranti kérelemrél rendelkez6 50. §-ban, mely a tevékenység (cselekmény
mellett) szintén hasznalja a jogviszonyfogalmat. Eszerint az eljaras
soran a kozvetlentill fenyeget6 hatrany elhdritasa, a vitassa tett jogvi-
szony ideiglenes rendezése, illetve a jogvitara okot ad¢ allapot valto-
zatlan fenntartasa érdekében barmikor azonnali jogvédelmet kérhet az,
akinek jogat, jogos érdekét a kozigazgatasi tevékenység vagy az azzal
el6idézett helyzet fenntartasa sérti.

Az egyik 4j pertipus, a marasztalasi per eljarasi szabdlyai is csak
a jogviszonyfogalom hasznalataval lesznek a gyakorlatba étiiltethetdk,
hiszen ezek szerint ilyen perekben a ,felperes a keresetét a targyalas
berekesztéséig valtoztathatja meg, feltéve, hogy a megvaltoztatott
keresettel érvényesitett igény ugyanabbdl a jogviszonybdl ered.”'”
Tovabbi igényérvényesitési szabalyok hasznaljak a jogviszonyfogalmat,
amikor a viszontkereset szabédlyozasan beliil rogzitik, hogy erre akkor
van lehetGség, ha az alperes altal érvényesiteni kivant jog a felperes
keresetével azonos vagy azzal dsszefiiggd jogviszonybol szarmazik."”

6.2. A jogviszony fogalma és sajatossagai

A jogviszony fogalma két értelemben hasznalhatd. Egyrészt beszél-
hetiink rola absztrakt jogviszonyként, ami minddssze annyit jelent,
hogy jogilag szabalyozott tarsadalmi viszony. (Ennek lényege, hogy
valamely tarsadalmi viszonyban, vagyis az emberek tevékenységének
valamely széférajaban létezik jogi szabalyozas, van hatalyos jogszabaly,
amely ebben a szféraban rendezi az emberek magatartasat.) A masik
értelemben a jogviszony konkrét jogalanyok kozotti, jogilag szabalyo-
zott kapcsolatot jelent. Ebben az értelmezésben a jogviszony konkrét

1742017. évi L. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol, 131. § (4) bekezdés.
1752017. évi I. torvény a kozigazgatasi perrendtartasrol, 132. §.
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jogviszony, vagyis nevesitett jogalanyok, természetes személyek vagy
szervezetek kozotti, jogilag szabalyozott kapcsolat. A konkrét jogvi-
szonytdl meg szokds kiilonboztetni a jogviszonytipust, mely a hasonlé
konkrét jogviszonyok absztrakciéjanak az eredménye. E tipusok
tobbféle konkrét jogviszony jogilag relevans, altalanos jellemzoéinek
Osszefoglalasa utjan képezhetdk.

Mint emlitettiik, az 1945 el6tti magyar kozigazgatdsi jogiroda-
lomban Tomcsanyi Moéric gy tartotta, hogy a kozigazgatasi jogviszony
a kozigazgatasi jog kozponti, centralis problémadja, és ebbdl fakad
minden {8 kérdés, ,,f6intézmény”. Mi tobb, nemcsak a kozigazgatdsi
jog, hanem a jog egésze szempontjabol is a jogviszony problematikaja
latszik a kozéppontban lenni, hiszen minden jogban (jogdgban) az az
alapkérdés, hogy kinek mi a joga, kinek mi a kotelessége; jogok és
kotelességek pedig jogviszony keretében jelennek meg.'”® Tomcsanyi
tehat mar 1912-ben foglalkozott a jogviszony kérdésével, akkor, amikor
a fejlett kiilfoldi jogirodalomban is csak tapogatdzé lépések torténtek
a kérdésben, és nem volt a kozigazgatasi jogviszonynak egységes, at-
fogd koncepcidja, illetve nem volt tisztazva a kapcsolata a maganjogi
jogviszonyokkal. A jogviszony problémajara is igaz Tomcsanyinak
az a jogerdvel kapcsolatos megallapitasa, mely szerint a korban a fejlett
eurodpai (francia, német, olasz) judikattra is gyakran meglehetésen
bizonytalan, 6tletszerti dontéseket produkalt.””” A késobbi fejlddés
a 20. szazad 30-as éveitdl a meger8s6d6 amerikai hatasoknak koszon-
hetéen, az USA-ban szinte teljesen hidnyzo jogi szemlélet miatt nem
kedvezett a dogmatikai tisztazas igényének."”®

Mikozben a magyar kozigazgatdsi jogviszonytan megalapozdja,
Tomcsanyi Mdric komoly eréfeszitéseket fektetett a két nem kozigaz-
gatasi jogalany kozott fennallé masodlagos (secundir) kozigazgatasi

176 TOMCSANYI (1926): i. m., 6.

177 ToMCSANYI Moric (1916): Jogerd a kozigazgatdsi jogban. Budapest, Franklin Tarsulat. 50. o.,
1. labjegyzet.

178 TAMAs (2010): i. m., 453. 0., 60. labjegyzet.
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jogviszony fogalmanak meghonositasara, ebben a kényvben megma-
radunk annal a szlikebb felfogasnal, melynek lényege, hogy a kozigaz-
gatasi jogviszony legfontosabb sajatossaga az, hogy a jogviszony alanyai
koziil legalabb az egyik mindig kozigazgatasi szerv, vagyis az allam
hatalmat megtestesitd, allami kozhatalom (impérium) gyakorlasara
feljogositott, kozigazgatasi feladat ellatasaval, hataskor gyakorlasaval
megbizott szerv, amely ezt a hatalmi helyzetet, hataskori folényt
a jogviszony mésik (a nem koézigazgatasi szerv) alanya felett altalaban
érvényesitheti is. Ez nem azt jelenti, hogy érvényesiti, hanem azt, hogy
érvényesitésének elvi és jogi lehetésége fenndll.'”?

Mivel a kozigazgatasi szerv a jogviszonyban is az allam nevében
jar el, és ehhez az allami hatalom sajatossagait jelenté parancsolasi
és allami kényszeralkalmazasi jog birtokosa, a tipikus kiozigazgatdsi
jogviszonyt (Madarasz Tibor kategoéridja nyoman) szupremativ jog-
viszonynak is nevezziik. (Ezt a kifejezést Madarasz a szupremdcio
sz0bdl eredezteti, amely fennhatosagot, felsdséget, hatalmat jelent.)
A kozigazgatasi jogviszonyok ennek az impériumnak a jelenléte miatt
a kozjogi jogviszonyok kategdriajaba tartoznak. E jogviszonycsalad
ellentéte a maganjogi jogviszonyok csaladja (a polgari jogi, a csaladi
jogi, a gazdasagi munkajogi és részben a tarsasagi jogi viszonyok), ame-
lyekre ezzel szemben a jogviszony alanyainak mellérendeltsége, tehat
az impérium hianya jellemzé. Ez igy van akkor is, ha valamely polgari
jogi jogviszonyban az egyik jogalany dllami (kozigazgatasi szerv) szerv.
Az allami szerv ugyanis a polgari jogi jogviszonyban alapesetben nem
testesiti meg az allamot, és nem gyakorolja az allami hatalmat. Az elha-
tarolas alapjat tehat az impérium (allami kozhatalom) igénybevételének,
jogviszonyon beliili alkalmazhatésdgdnak hianyaban jelolhetjiikk meg.
(Furcsa széval: az impérium ,,megtestesithetdségének” hianydban.)

Mindezek - mint jeleztiik — csak a kozigazgatasi jogviszonyok
£6 tipusara (az impérium gyakorlasaval osszefiiggé viszonyokra)

17 ToMcSANYI Moric (1912): A kozigazgatdsi jogviszony. Budapest, sajat kiadas.
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jellemzdk. Emellett lehetnek és vannak olyan kozigazgatasi szerz6dé-
seken vagy megéllapodasokon nyugvd, azok kovetkeztében 1étrejove
mellérendeltségi jogviszonyok vagy egyiittmiikodési (kooperacios)
jogviszonyok, melyekben a felek kozott nem jelenik meg ez a fajta
szupremaci6. Ezeken kiviil mutathat6 ki még a szintén nem az im-
périum birtokaban végzett kozigazgatasi tevékenységnek (feladat- és
hataskor gyakorlasnak) jogi keretet add, harmadik tipusu jogviszony,
melyet Tomcsanyi mdsodlagos kozigazgatasi jogviszonynak nevezett.
Ez ut6bbi olyan jogviszony, amelyben a kozigazgatdsi szerv nem is
szerepel jogalanyként, de valamely kozigazgatasi feladat megvaldsi-
tasaval fiigg 6ssze, ahhoz kapcsolédik. (Errdl a jogalanyok korében
még lesz sz6.)

6.3. A jogképesség, jogalanyok, tartalom

A tipikus (szupremativ) kozigazgatasi jogviszony egyik alanya mindig
kozigazgatasi szerv. Ez részben a szerv feladatkorével fiigg ossze, illetve
a feladataihoz kapcsolodo hataskorével, hiszen a jogviszonyon beliili
a masik jogalanyt érinti, s ez a jogviszony a feladatkor ellatasa, a ha-
tdskor gyakorlasa, vagyis a kozigazgatasi tevékenység végzése soran,
e tevékenység érdekében jon létre. Minthogy ebben a kozigazgatasi
szerv tevékenyen részt vesz, e jogviszony a kozigazgatdsi szerv jogala-
nyisaga nélkiil altalaban nem képzelhet6 el. Kivételesen jogszabaly
nem kozigazgatasi szervet is kozigazgatasi jogkorrel (altaldban hatdsagi
jogkorrel) ruhazhat fel. Kozigazgatasi jogkort gyakorolhatnak és ilyen
formaban a kozigazgatasi jogviszony egyik alanyanak pozicidjaban
miukodhetnek az allami munkaszervezetek, vagyis az intézetek is,
melyeket alapvetden szolgaltatasnyujtas céljabol hoznak létre: bizonyos
muzeumok, konyvtarak és egészségligyi intézmények.
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Ez alapjan nyilvanvald, hogy a jogviszony alanyaival 6sszefiig-
gésben meg kell emliteni a jogképesség kérdését is. A jogképesség
a kozigazgatasi jogban azt jelenti, hogy valamely személy vagy szer-
vezet kozigazgatasi jogok és kotelezettségek cimzettje lehet, illetéleg
kozigazgatasi jogviszonyok alanya lehet. A kozigazgatasi szervek jog-
képességét, mas szoval kozigazgatasi jogi jogalanyisagat a hataskori
és az illetékességi szabalyokkal allapitjak meg, vagyis az a szerv rendel-
kezik jogképességgel, mely legalabb egy hataskori jogtétel vonatkozasi
alanya, és meghatarozhat6 az allamteriiltének az a része, melyen ezt
a hataskorét gyakorolhatja (az illetékességi teriilete). A masik jogalany
pozicidjaban 1évé személy, illetdleg szervezet jogképességét a jogsza-
balyok a szervi és a személyi hatalyukra vonatkozo6 rendelkezésekkel
hatdrozzak meg. A leggyakoribb kozigazgatasi jogviszonyokban, a ha-
tosagi eljarasi jogviszonyokban a jogképességet tigyfélképességnek ne-
vezziik, a jogviszony masik jogalanyanak, a kdzigazgatasi hatdsagnak
a jogképességét pedig hatosagi jogkorként hatarozhatjuk meg.

A kozigazgatasi jog kivételképpen olyan viszonyokat is szabalyo-
zasi korébe von, amelyekben egymassal mellérendeltségi helyzetben
1évé jogalanyok: részben jogi személyek és jogi személyiséggel nem
rendelkezd szervezetek, részben természetes személyek keriilnek egy-
massal kapcsolatba, és e viszonyt rendezi a kozigazgatasi jog. Ezekben
a kozigazgatasi jog altal szabalyozott viszonyokban tehat — atipikus
nyozhat akar a kozigazgatasi szerv. (Ezek a jogviszonyok impérium
kozvetlen jelenléte nélkiili, nem szupremativ jogviszonyok.)

Az elvi absztrakcid szintjén a jogviszony tartalman a jogtudomany
a jogalanyok jogainak és kotelezettségeinek Osszességét érti. A koz-
igazgatasi jogviszony tartalmat jelentd jogok és kotelezettségek a jog-
viszonyok nagy tobbségénél a jogszabalyokbdl erednek. Jogszabalyok
allapitjak meg tehat, hogy az egymassal kapcsolatban 4ll6 jogala-
nyok egymdssal szemben milyen jogokat gyakorolhatnak, és milyen
kotelezettségeket teljesithetnek. Van néhdny jogviszony, amelyben
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a jogviszony tartalmanak kialakitasaban egyedi kozigazgatasi aktusnak
is szerepe van, tehdt egyedi aktusban hatarozza meg a jogviszony egyik
alanya a jogviszony masik alanydnak jogait vagy éppen a kotelezett-
ségeit. A tipikusnak szamité jogviszonyban az impériumot gyakorlo

kozigazgatasi szervvel kapcsolatban allo masik jogalany (személy vagy
szervezet) a maga aktusaval dltalaban nem alakithatja a jogviszony
tartalmat. Ez is komoly kiilonbség a maganjogi jogviszonyokhoz képest.

6.4. A kozigazgatasi jogviszony létrejotte és valtozasai
- jogi tények

Azokat a tényeket, melyek egy jogviszony létrejoveteléhez, megszii-
néséhez vagy tartalmanak és egyéb lényeges jellemzdjének megval-
tozasahoz vezethetnek, a jogtudomany jogi tényeknek nevezi. A jogi
tény tehat a jogviszonyt keletkeztetd, megsziinteté vagy modosito
tény, amelyet ezzel a hatassal a kozigazgatasi jogban mindig jogsza-
baly ruhaz fel. A jogi tények elméletének a polgari jogban kidolgozott
tételei a kozigazgatasi jog korében csak korrekciokkal fogadhatok el
érvényesként.

A kozigazgatasi jogviszonyt keletkeztetd tények fajtai sztikebb
korben dllapithatok meg, mint a polgari jogviszonyt keletkeztetd,
modositd, keletkeztetd jogi tények. A kozigazgatasi jogban — Madarasz
Tiboréval egyezd felfogasunk szerint - jogi tény lényegében csak em-
beri magatartas lehet. Az emberi magatartasokon beliil a legnagyobb
jelentésége az allami szervek aktusainak van, kisebb jelentéségtiek
a masik poziciéban 1évé jogalany cselekményei. Ez utébbiakkal
kapcsolatban két allaspont foglalhato el. Az egyik, hogy ezek (tehat
a nem a szervnek betudhaté emberi magatartasok) sziikebb korben,
a hatdsdgi jogviszonyokban rendelkeznek olyan joggal, hogy jog-
viszonyt keletkezteté ténynek mindsiilé cselekményt (aktust) jelent-
senek, de ekkor is csak legfeljebb eljarasi jogviszonyt keletkeztethetnek.
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(Mint példaul az tgyfelek kérelmei a hatdsagi eljarasban.) Egy masik
felfogas szerint ilyen esetben sem a kérelem hozza létre az eljarasi jogvi-
szonyt, hanem az, hogy a kérelem alapjan azt a hatdsag elinditja. Mi ezt
a felfogast képviseljiik, ekkor tehat a nem hatosagi tigyfél emberi ma-
gatartdsa nem jogviszony keletkeztetd jogi tény, hanem a jogviszonyt
keletkeztet6 jogi tény kivalté oka.

Kozigazgatasi jogviszony nemcsak a hatdsagi tevékenység kere-
tében jon létre, hanem a szervezeti igazgatasban fennallé szervezeti
viszonyok is jogviszonyok, e jogviszonyok keletkezésében tobbféle
allami szerv aktusanak lehet szerepe. Lehet jogi tény az Orszaggytilés
vagy a helyi képviseld-testiilet (mint népképviseleti szervek) aktusa
is, amelyekkel kozigazgatasi szervek és a kozigazgatasi szervek altal
iranyitott vagy feliigyelt valamely szervtipus kozott hoznak létre vagy
szlintetnek meg kozigazgatasi jogviszonyt. Birdsagi aktus is lehet
jogi tény, nevezetesen kozigazgatasi jogviszonyt megsziintetd (esetleg
Ujbdl keletkeztetd vagy helyredllitd) hatdssal. Osszefoglaléan megal-
lapithatjuk tehat, hogy az allami szerveknek mind a konkrét, mind
a normativ aktusai elméletileg kozigazgatasi jogi tények lehetnek.

Mas nézetekkel (Berényi Sdndor, Ficzere Lajos) ellentétben azt
allapithatjuk meg, hogy az események, torténések (példaul a sziiletés
és a halal) 6nmagukban nem lehetnek jogi tények, mert a hozzajuk
kapcsolodd kozigazgatasi jogviszonyt allami aktusok vagy tigyféli
kezdeményezések hozzak létre. Ugyancsak nem lehet 6nmagaban
a jogellenes magatartas sem jogi tény. (A jogellenes magatartasok mil-
liészamra felfedetlenek példaul a kozlekedésben, ennek folytan nem is
jonnek létre jogviszonyok.) A jogellenes magatartast feltard és a jog-
ellenes magatartasért a szankciot kiszabd kozigazgatasi szerv aktusa
hozza majd 1étre a jogviszonyt a jogsért6 és a kozigazgatasi szerv kozott.
Az emberi magatartas, a kdzigazgatas nevében és jogalanyisagan beliil
cselekvé tisztviseld magatartasa, mint egyediili jogi tény megitélését
relativizalja, vagy akdr meg is valtoztatja a kozigazgatasi feladatellatas
és hataskorgyakorlas digitalizacioja vagy elektronizaldsa. Jogi helyzet
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modositasa, eljarasi vagy mas jogviszony létrejotte, megvaltozasa
szamos esetben valosul meg ma mar szamitogépes algoritmusok
alapjan miikodé informatikai rendszerek ,tevékenységének” ered-
ményeként ugy, hogy az aktust, a jogi tényt nem is testesiti meg papir
alapu hatarozat, vagy ha mégis, azon az aldiras és a hivatalt megsze-
mélyesitd bélyegzés mar emberi magatartas kozbejotte nélkiil jelenik
meg. Mondhatjuk persze, hogy a rendszereket emberi magatartasok
szervezett sorozata alakitja ki, az informatikai alkalmazésokat és azok
komplex szisztémajat emberek feliigyelik, de a konkrét jogviszony vagy
aktus szintjén a konkrét és kozvetlen emberi magatartas hidnyzik.
(A kozigazgatasi miikodés digitalizacidjanak részleteivel a tankonyv-
sorozat 10. kotetében foglalkozunk.)

6.5. A kozigazgatasi jogviszonyok csoportositasa

A kozigazgatasi jogban sincs egyetlen egységes jogviszonytipus, az az ak-
tusokhoz és a tevékenységfajtakhoz hasonloan tartalmi jegyek alapjan
egymastol eltérd kategoriakra bonthat6. Maga a Kp. is tobb kiilonbozé
jogviszonytipust emlit a mér ismertetett szabalyokon tilmenden. Igy
a torvény fogalmai szerint altalaban a jogviszonyon vagy a kozigazgatasi
jogviszonyon tul beszélhetiink vezetési, iranyitasi, szakmai iranyitasi
jogviszonyrol, kozszolgalati jogviszonyrdl, szerzédéses jogviszonyrol.
Nem lehet azonban kizarni, hogy a biréi gyakorlat roévid idé alatt
kialakit egy altalanos ,kozigazgatasi jogviszony”-fogalmat. A tovabbi-
akban a legfontosabb osztalyozasi alapok figyelembevételével nevesitjiik
a kozigazgatasi jogviszony jellegzetes tipusait.

1. A kozigazgatasi szerv — mint jogalany - dltal, a jogviszony
keretében gyakorolt hatalom mértéke szerint (miképp az mar az el6b-
biekbdl kideriilt) kétféle jogviszonytipust kiillonboztethetiink meg:
az egyik a szupremativ (felsébbségi) jogviszony, és a masik a mellé-
rendeltségi jogviszony. Szupremativ jogviszonyrol akkor beszéliink,
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ha a jogviszony egyik alanya kozigazgatasi szerv (vagy helyette quasi
kozigazgatasi szerv), és ez a szerv a jogviszonyban, impérium birto-
kaban Iép fel a masik jogalany tekintetében. Ezeket a jogviszonyokat,
amelyekben tehat a kozigazgatasi szervek a kozhatalom megtestesitd-
iként jarnak el, a kozigazgatasi tevékenység f6 fajtai szerint tovabbi két
nagy csoportra oszthatjuk. Az egyikiiket a szervezeti igazgatason beliili
hierarchikus (ala-folé rendeltségi vagy masként iranyitasi, ide értve
az allamigazgatasi szervi feliigyeletet is) jogviszonyok adjak. A masik
nagy csoportot pedig a szervezeti igazgatas soran létrejové, de hierar-
chiat nélkiil6z6 jogviszonyok alkotjak, ezek koz¢é soroljuk a kiilonb6z6
torvényességi feliigyeletet ellaté kozigazgatasi szervek és a feliigyelt
szervek kozti jogviszonyokat is ugyanugy, mint példaul a hatdsagi el-
lendrzést végzo kozigazgatasi szervek (azok dolgozdi) és az ellendrzott
kozotti jogviszonyokat is. A szervezeten kiviili és igy nem hierarchikus,
vagyis szervezeti értelemben vett ald-folé rendeltség nélkiili jogviszo-
nyok legfontosabb tipusat a hatdsagi jogviszonyok adjak.

2. A kozigazgatasi jogviszony masik tipusat — miként ugyancsak
err6l mar sz6 volt — a mellérendeltségi jogviszonyok alkotjak. Ide tar-
toznak a kozigazgatasi szerz6déses jogviszonyok, tehat a kozigazgatasi
szerz6dések és a megallapodasok kapcsan kozigazgatasi szervek kozotti
vagy kozigazgatasi szervek és egyéb szervek kozotti jogviszonyok,
amelyekben azonban egyik kozigazgatasi szerv sem gyakorol allami
hatalmat a masik felett.

Ugyancsak ide tartoznak a kooperacios (egytittmiikodési) jog-
viszonyok, amelyek szintén zommel kozigazgatasi szervek kozotti
kapcsolatot jelentenek, anélkiil azonban, hogy barmelyik jogalanynak
kiemelt pozicidja, hatalma lenne a masik felett.

Végiil ide tartozhatnak azok a jogviszonyok, amelyekben a kozigaz-
gatdsi szervek nem is szerepelnek jogalanyként, hanem vagy a termé-
szetes személyek kozotti, de a kozigazgatasi jog altal szabélyozott jogvi-
szonyok, vagy olyan jogviszonyok, amelyekben jogalanyként valamely
szervezet és a vele kapcsolatban allo természetes személyek vagy esetleg
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egyéb szervezetek szerepelnek. (Példaul az intézet és az intézeti szolgalta-
tast igénybe vevok kozotti kapcsolat, vagy a vallalaton beliili belsé vezetd
szerv és a dolgozok kozotti, vagy a belsd vezetd szerv és egyéb belsé
vezet6i egységek kozotti jogviszonyok.) Ezek kozott ala-folé rendeltségi
jogviszonyok is lehetnek (a szervezeteken beliil), de itt a f6lérendelt szerv
nem kozigazgatasi szerv, hanem a szervezet bels6 igazgatasi szerve.

A szerveken beliili jogviszonyok jogi szabalyozasaban a jog-
szabalyok, a jogi normak jogdgi besoroldsa a jogtudomanynak idaig
meglehetésen elhanyagolt teriilete volt. Kétféle nézet talalhaté meg
a szakirodalomban. Az egyik nézet szerint a szervezeteken beliili
kapcsolatok - akkor is, ha az egyik jogalany valamelyik testiilet és
a masik jogalany természetes személy - a munkajog altal szabalyo-
zott viszonynak tekinthetdk, s ennek megfeleléen ezek a viszonyok
munkaviszonyok. A masik felfogas szerint err6l nem lehet beszélni
akkor, ha a belsé vezet6 szerv hatdskorét kozigazgatasi jogi normak
hatarozzak meg, mert akkor a belsd vezetd szervek és a dolgozok kozott
specialis kozigazgatasi jogviszony jon létre. (Ez azért specialis, mert
egyrészt nincs jogalanyként kozigazgatasi szerv a jogviszonyban, mas-
részt ugyan hatalmat gyakorol a vezetd szerv a masik jogalany felett,
ez azonban nem 4llami kézhatalom.)

Még szembetlindbb ez a specialis jogviszony az intézeti tipusu
szerveknél (példaul az egyetem vezetdi, vezetd szerveik és az egye-
temi hallgatok, a korhaz szervei és a korhazban apoltak, tovabba
a szocialis otthon szervei és az ott gondozottak kozotti jogviszonyok)
esetében. Ezeket a kapcsolatokat ugyanis semmiképpen sem lehet
munkaviszonynak mindsiteni (minthogy munkavégzésrél sz6 sincs).
E viszonyok mindsitését illetGen is két felfogas olvashaté a szakiro-
dalomban. Az egyik az ilyen jogviszonyokat is kozigazgatasi jogvi-
szonynak tekinti. (Azzal a lényeges megjegyzéssel, hogy ezekben nincs
kozigazgatasi szerv és nincs impériumgyakorlas.) A masik nézet - tu-
lajdonképpen Kkitér a jogagi allasfoglalas kotelezettsége eldl, s ennek
megfelel6en - az utébbiakat példaul intézeti jogviszonyoknak mindsiti.
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Erds érvek szélnak amellett, hogy - szakitva a merev jogagi
kategorizalassal — az ilyen szervezeteken beliili viszonyokat sajatos
jogviszonytipusként, nevezetesen belsd igazgatasi jogviszonyként ke-
zeljik. (Ezzel természetesen még nem tértiink ki az eldl a feladat eld],
hogy most mar azokat a jogszabalyi rendelkezéseket, amelyek a bels6
igazgatasi viszonyokat rendezik, milyen jogagba soroljuk. Azt lehet
mondani, hogy ezeket vagy a kozigazgatasi jogba lehet sorolni mint
ennek a jogagnak egy sajatos jogteriiletét ad6 jogszabalyokat, vagy
egyszerten szakitunk a hagyomdnyos jogagi felfogassal, és mint a bels6
igazgatast szabalyozo jogszabdlyok egyiittesét nevesitjiik valamiféle
olyan elnevezéssel, hogy ,,bels6 igazgatasi jog” (vagy ,.szervezeti jog”).

6.6. A mellérendeltségi jogviszonyok - kozigazgatasi
szerz6dések

A mellérendeltségi alapon létesitett kozigazgatasi jogviszonyokrdl
a kovetkezo tételek érdemelnek kiemelést. A modern kozigazgatas
egyre gyakrabban nyul a kozigazgatasi szerz6dés intézményéhez
(eszkozéhez) részben a kozigazgatasi egytittmiikodés korében, részben
a kozigazgatas hatékonysaganak novelése miatt. Mindez szélesebb
korben érvényesiil6 tarsadalmi jellemzoék részeként tapasztalhatd,
amennyiben a posztmodernitas fontos jellemzdje nemcsak a tarsa-
dalmi, kulturalis vagy politikai folyamatok, hanem a hatalomgyakorlds
kontraktualizdloddsa is.

Ezek a kontraktualizalt (szerzédéses, megallapodasi formaban
megjelend) aktusok igen sokfélék, aktusként mar értékeltiik oket
az el6z6 fejezetekben. A gyorsan véltozo és terebélyesedd kozigazga-
tasi anyagi jog gyakran, de minden atgondolas, elméleti alap nélkiil
alkalmazza a kozigazgatasi szerz6dés (megallapodas) intézményét.
Oldalakat tolthetnék meg csak az ide vonatkozé torvényi, rendeleti
szabdlyok ismertetésével.
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A kozigazgatasi szerz6dések keretében a kozigazgatds altaldban
sem kozhatalommal, sem mads jellegli igazgatasi hatalommal nem
lép(het) fel a szerz8dés keretében létrejott kozigazgatasi jogviszonyban
szerepld jogalanyokkal szemben, a jogalanyok kozotti kapcsolat alapja
az érdekek kolcsonos egyeztetése, egyfajta specidlis mellérendeltségi,
egylittmitikodési viszonyrendszer. A megallapodas alapja pedig a szol-
galtatas és ellenszolgaltatds viszonylagos egyensulya vagy legalabbis
egybevethetdsége.

6.6.1. Altaléban

A kozigazgatasi szerzddésekre - talan nem meglepé mddon - a koz-
igazgatdsi jogban nincsen altaldnosan elfogadott definicié, nagy
a fogalmi bizonytalansdg. Ennek 6 okai abban talalhatok meg, hogy
egyfeldl a kozigazgatasi szerz6dések dogmatikai (szabdlyozasai)
alapszerkezete is kidolgozatlan, masfeldl teljesen hianyzik az dtfogo
tételes jogi szabalyozas, harmadrészt a jogtudomany, jogdogmatika
még az ide vehetd szerzédések tipologidjaval is ados. Nagyjabdl annyit
tudunk, hogy a modern kozigazgatasban egyre szélesedé mértékben
jelennek meg egytittmiikodésre épiilé dontési folyamatok és helyzetek,
valamint az ezt leképezd jogintézmények. Ezek kozé sorolhatjuk
az egylittes jogalkotoi hataskor egyre elterjedtebb alkalmazasat, egyedi
tgyek teriiletén pedig a szakhatdsagi kozremikodést is, melyek alap-
vetGen a dontési hataskorok megosztasan alapulnak.

A szerz8déses jogviszonyokra hasonlitanak viszont a pénziigyi,
szamviteli gazdalkodasi fegyelem vagy mikodés eszkozeiként szaba-
lyozott ,pszeudoszerz6dések” vagy mas néven a teljesitési megalla-
podasok, melyekkel az allamhaztartasi jog bévelkedik. Ezek gyakran
jogi hatassal nem vagy csak csekély mértékben birnak. A valddi jogi
hatdssal biré kozigazgatasi szerz6dések mindsitése akkor konnyd, ha
azt a jogszabaly ex lege annak mindsiti. Ha a helyzet nem ennyire sze-
rencsés, akkor a szerz6dé jogalanyok, a szerzddéses kikotések jellege
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és a szerz8dés tartalma segit a besorolasban. Ennek eredményeként
olyan jogiigyletek vonhatdak ebbe a korbe, melyeknél a jogiigyleti jelleg
mellett a kozjogi szabalyozottsag dominal, amely dominancia vagy
valamely kozfeladat ellatasa miatt, kozcél megvalositasa érdekében
vagy a jogviszonyban szerepld kozigazgatasi szerv sajatos el6jogai miatt
mutathato ki. Kiilondsen kidomborodik a kozjogi jelleg, ha két kozigaz-
gatasi szerv all egymdssal szerzddéses, megallapodasi jogviszonyban,
és nem az emlitett teljesitési megallapodasokrol van szo.

A tételes jog néhany intézményére iranyitva a figyelmet, vegyiik eld-
szor a renddrségi torvényt. Ennek III. fejezete szabdlyozza a helyi
onkormanyzatok és a renddrség kozotti egyiittmiikodés formait. A 9. §
(1) bekezdése szabalyozza a két kozigazgatasi szerv kozotti megallapodas
kérdéseit. E szerint a telepiilési onkormanyzat szerz6dést kothet a koz-
igazgatasi illetékességi teriiletén mikodo renddrkapitanysag vezetjével,
kiilonosen a helyi kozbiztonsagot érint6 feladatok ellatasa, a Rendérség
és az onkormanyzati szervek tevékenységének sszehangolasa, valamint
az illetékességi teriiletén mtikodo renddri szerv 1étesitésének, bévité-
sének és fejlesztésének eldsegitése érdekében.

A szerz6dés megkotésétdl a Rendérség elzarkdzhat, ha az jogsza-
bélyt sért vagy ellentétes a felettes renddri szerv vezet&jének rendel-
kezésével, illetve ha annak pénziigyi, anyagi fedezete nem biztositott
vagy tartalma szakmailag megalapozatlan. Ez a szerz6dés tehat teljes
mértékben kozjogi tartalommal bir, kételez6 kozfeladatok 6sszehangolt
ellatasat szolgalja. Nem nyilatkozik a torvény arrdl, hogy milyen szer-
z6déstipusba sorolhaté be, ugyanakkor a biréi jogvédelem tekintetében
veszélyes szabalyt tartalmaz, amennyiben leszogezi: a szerzédésben
vallalt kotelezettség teljesitésének elmaraddsa esetén az 6nkormanyzat
a felettes rend6ri szervhez fordulhat. Nem tudni, hogy ez a biréi ut kiza-
rasat jelenti-e, de azt is jelentheti, tekintettel arra, hogy nem polgari jogi
megallapodas teljesitésérdl van szo, igy a Ptk., Pp. altalanos szabalyai
nem alkalmazhatéak aggéalytalanul.
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6.6.2. Onkormdnyzatokndl

Az dnkormdnyzati rendszer is b6velkedik szerzédéses, megallapodasos
jogintézményekben a kotelezd onkormanyzati feladatellatas kapcsan.
Elegendd a tarsulasi megallapodasokra utalni, vagy megemliteni a f6-
varosi és fovarosi keriileti onkormanyzatok kozotti intézmények és
feladatok atvételérdl kothetd vagy az onkormanyzat és az allam kozott
allami feladatok atvételérdl kotheté megéllapodasokat, melyekhez
hasonlot kothetnek a megyei és a megyében miikodé telepiilési 6n-
kormanyzatok is. Ezek kozigazgatasi jellege vitathatatlan, mert mind
a jogalanyok, mind a jogviszony targya, mind a specidlis eljarasi mod,
mind a specialis jogalakité hatalmassdgok, melyek egyik-masik felet
megilletik, kozigazgatasi természetiiek.

A megallapoddasok jogagi besoroldsaval kapcsolatban nem ritkak
az értelmezési zavarok. El6fordul, hogy tisztan kozigazgatasi tartalmu
jogviszonyt normal polgari jogi megallapoddsként értelmez a birdsag,
tekintet nélkil a szerz8dés kifejezett kozigazgatasi jogi tartalmara.

Egyébként talalhat6 példa arra is, hogy maga a jogszabaly sorolja be
a tisztan kozigazgatasi tartalmu szerz8dést valamely polgari jogi szer-
z6dés hatdlya ala, amely megoldas kiilonosen jol mutatja a kozigazgatdasi
szerz6dési jog altaldnos és kiillonos szabalyai irdanti sziikségességet.
Példaként hozzuk a koznevelési szerzédést (a korabbi szabalyozas szerint:
kozoktatdsi megallapodds) intézményét. Ennek lényege, hogy valamely
intézményfenntarto6 és a feladat ellatasaért felels helyi onkormanyzat
kozott irdsbeli szerz6dés jon létre, melynek keretei kozott az adott
nevelési-oktatdsi intézmény részt vehet az e torvényben meghatdrozott
(kotelezd) 6nkormanyzati feladatok megvaldsitasaban.

A torvény szerint a koznevelési szerzdés tartalmat a felek szabadon
allapitjak meg, ugyanakkor a lényeges tartalmat maga a térvény adja
meg azzal, hogy kikoti: a szerz6désnek tartalmaznia kell a kéznevelési
alapfeladatokat; a felvehet6, ellatand6 gyermekek, tanulék szamat;
az 6vodai nevelési feladatokban, illetve a tankotelezettség teljesitésével
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és az iskolai neveléssel-oktatéssal 0sszefiiggé feladatokban valo részvé-
telt, a fenntart6 altal a feladatellatashoz igénybe vehet6 forrasokat, to-
vabba azokat a szolgaltatasokat, amelyek a megallapodas alapjan a gyer-
mekek, tanuldk, sziilék részére ingyenessé valnak, illetéleg amelyeket
téritési dijért vehetnek igénybe, végiil a pedagdgiai-szakmai szolgalta-
tasok esetén az dllami kozfeladat-ellatasban torténd részvétel keretében
ingyenesen nyujtott szolgaltatasokat és az ellatasi korzetet. Az ot évre
kotheté koznevelési szerzédésre egyebekben a Polgdri Torvénykonyvnek
a megbizdsra vonatkozo rendelkezéseit kell alkalmazni.

6.6.3. A hatosdgi szerzédések

A hatdsagi szerz6dés a kozigazgatasi szerzddések sajatos és 2005-ben
az akkor uj eljarasi torvényben (Ket.) tételezett tipusa. Annyiban
sajatos tipus, hogy mig a kozigazgatasi szerz6dés alapvetéen nem
tartozik a kozigazgatas hatésagi tevékenységének korébe, addig a ha-
tosagi szerz6dés a hatosagi eljarasi jogviszony keretében szabdlyozott,
hat6ségi tevékenységnek mindsithetd. A Ket. helyébe 1ép6 Akr. szintén
ismeri ezt a jogviszonytipust, a 92. § szerint jogszabaly lehetévé teheti
vagy el6irhatja, hogy a hatdsag a hataskorébe tartozo tigynek a koz-
érdek és az iigyfél szempontjabdl is elényds rendezése érdekében ha-
tarozathozatal helyett az tigyféllel irasban hatdsagi szerzédést kosson.
A hatosagi szerz6dés kozigazgatasi szerz6dés.

Mikozben a kozigazgatasi szerzédések keretében a kozigazgatas
nem rendelkezik sem kozhatalommal, sem mas jelleg(i igazgatasi ha-
talommal, a hatosagi szerzddés keretében azonban a hatdsag egyfajta,
sajatos kozhatalmi poziciéban all, hiszen a Ket.-ben és az Akr.-ben
kialakitott szabalyozas alapjan a hatdsagi szerz6dés tehat a hatosagi
hatarozathozatal alternativaja. A szerz6dés jogintézménye szem-
pontjabol azonban a hatdsagi szerzddés keretében is a kozigazgatdsi
szerz6désekre jellemz6 mellérendeltségi, egylittmiikodési viszony
érvényesiil a felek (a hatdsag és az tigyfél/ugyfelek) kozott.
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A hatésagi szerz6dés jogintézményében a kozhatalom és a mellé-
rendeltségi viszony elemei sajatosan keverednek. Hatdsagi szerzédés
érvényesen abban az esetben kothetd, ha jogszabaly kifejezetten
lehetévé teszi els6foku eljarasban (tehdt a hatdsag elséfokon jar el),
a hatdsagi szerz6dés megkotésére a hatosag hataskorrel és illetékes-
séggel rendelkezik (a hataskor és illetékesség alapja az a hatdsagi tigy,
amelyben a hatarozathozatal helyett a szerz6dést megkotik), az tigyfél
egyetért a szerz6dés megkotésével és tartalmaval (tehat a hatésag nem
egyoldaluan dont), a szerz6dés tartalma szempontjabdl, a hatdsagi
tigynek a kozérdek és az iigyfél szempontjabol is elényds rendezése
érdekében kotik meg a felek (formai szempontbdl) irdsban.

A hatdsagi szerz6dés alanyai: a hatdsagi tigyben hataskorrel és
illetékességgel rendelkez6 kozigazgatasi szerv (hatosag) és a hatosagi
tigyben résztvevé tigyfél vagy tigyfelek. A hatdsagi szerz6dés alanyai
kozotti viszonyrendszerben a hatdsag egyfajta specidlis kozhatalmi
poziciéval rendelkezik a hatdsagi tigy tartalma alapjan, a felek ugyanis
a hatdsagi szerz6dést a hatarozathozatal helyett kothetik meg. A spe-
cidlis kozhatalmi helyzet tehat azt jelenti a hatésag oldalan, hogy
amennyiben az tigyfél nem fogadja el a szerzédés tartalmat, akkor
a hatosag hatarozatot hoz, mig ha az tigyfél nem teljesiti a szerz6déses
kotelezettségeit, a hatdsag intézkedik a szerzddésszegés szerz6désben
vallalt jogkovetkezményének kikényszeritése irant, és ha sziikséges,
meginditja a végrehajtast. A hatosagi szerzodésben a felek helyzetére
azonban a mellérendeltségi, egyiittmiikodési viszony is jellemzd,
amelyet a kolcsonosség és a kolcsonds érdekek hatdaroznak meg, azaz
akaratnyilatkozatuk egybehangzo, egyenld jelentéségti.

6.7. Anyagi és eljarasi jogviszonyok

A jogviszony fogalmanak meghatarozasakor definiciénk lényege az volt,
hogy a jogalanyok kozotti kapcsolat attol lesz jogviszony, hogy a kapcso-
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latot a jog szabalyozza. Most mar attol fiiggden, hogy milyen funkcioja
jogi normak toltik be e szabalyozas szerepét, kétféle jogviszonyt lehet
megkiilonboztetni. Az egyik az anyagi jogviszony, a masik az eljarasi jog-
viszony. Anyagi jogviszonyrdl akkor beszéliink, ha a jogviszony elemeit,
alanyainak jogképességét, a jogi normdk tartalmat, a jogviszony keletke-
zését, modosulasat, megsziinését anyagi jogszabdly vagy legalabbis anyagi
jogi normakbdl all6 szabalyozasi egység vagy egységek rendezik. Eljarasi
jogviszonyrol viszont akkor beszélhetiink, ha a jogviszony imént felsorolt
elemeit eljarasi jogi normakbol all6 szabalyozasi egységek rendezik.
Ennek kapcsan valaszt kell adnunk arra a kérdésre, hogy mit szaba-
lyoz a jogi norma (pontosabban a szabélyozasi egység) a jogviszonyban.
Mindenekel6tt szabalyozza a jogviszony tartalmat, tehdt a jogi norma
jellegétol fliggben vagy az anyagi jogi normék, vagy az eljarasjogi
normak szabjak meg a jogviszony alanyainak a jogait és a kotelessé-
geit. Ezen kiviil a jogviszonyban szerepld jogalanyok jogképességérol
is a jogi normak, a jogszabalyok rendelkeznek, vagyis a jogszabalyban
taldlhaté meg az arra vonatkozo rendelkezés, hogy adott jogviszony-
tipusnak kik, illetéleg mik a jogalanyai a jogviszony mindkét alanyi
pozicidjaban. Azonkiviil a jogszabalyok hatdrozzak meg — hozzatéve,
hogy nem minden jogviszony esetében — a jogviszony keletkezésének
és megsziinésének, illetéleg mdodositasanak a feltételeit, vagy masként:
a jogszabalyok rendezik a jogi tényeket is. A jogviszony és a jogszabalyok
Osszefliggésére nézve a legfontosabb megallapitas az, hogy a jogviszonyra
vonatkozd szabdlyozas lényege a jogalanyok jogainak, kotelességeinek,
vagyis annak a magatartasnak a szabalyozasa, amelyet a jogviszonyban
a jogalanyoknak tanusitaniuk kell.
Ha 6sszevetjiik az el6z6 alfejezetekben adott osztalyozast a jogvi-
szonyok most targyalt kategoriaival, a kovetkezdéket allapithatjuk meg:
1. A kozigazgatasi szerz8dések — ide értve a hatdsagi szerzodést
is — anyagi jogviszonyok.
2. A szervezeti igazgatds soran csak anyagi jogviszonyok jonnek
létre, mégpedig akkor, amikor a szervet létrehozzak, illetéleg
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valamely kozigazgatasi szerv iranyitasa, feliigyelete vagy torvé-
nyességi ellenérzése ala helyezik. Eljarasi jogviszonyok az egyes
torvényességi feliigyeleti vagy torvényességi ellendérzési jog-
korok gyakorlasa soran johetnek létre.

3. Az egyuttmiikodései jogviszonyok lehetnek anyagi jogviszo-
nyok is, de igen gyakran eljarasi jogviszonyok.

4. A hatdsagi tevékenységben (altalaban a szervezeten kiviili
igazgatasban) egyarant létrejonnek eljarasi jogviszonyok és
anyagi jogviszonyok is. A hat6sagi jogviszonyok esetén fontos,
hogy a hatésagi érdemi aktusok igen jelentds része (talan nem
tulzas azt allitani, hogy tobbsége) anyagi jogviszonyt nem hoz
létre. Ilyenkor tehat az aktus megsziiletését megel6z6en csak
eljarasi jogviszony jon létre.

6.8. A jogviszonyok iddbeli tartdssaga

Id6tartamuk szerint a jogviszonyok allando, tartos, folyamatos jog-
viszonyok vagy esetiek és idélegesek. Az allando, tartds, folyamatos
jogviszonyokra az jellemz6, hogy a jogalanyok kozott a valésagban
olyan kapcsolat 4ll fenn, amely viszonylag hosszabb ideji, amelyet
tehat a tartossag igényével hoztak létre, és amelyben a jogalanyok egy-
massal folyamatos, rendszeres érintkezésben allnak, tehat olyan cse-
lekményeket végeznek, amelyek a masik jogalanyt érintik. Az irdnyitd
szerv példaul rendszeresen végez iranyitasi cselekményeket (utasitast
ad, ellendrzést végez, jelentést kér, stb.), a masik jogalany, az iranyitott
pedig rendszeresen teljesiti az utasitasokat, tliri az ellenérzési cselek-
ményeket, jelentést készit, kiilonbozo felterjesztésekkel fordul a felettes
szervekhez, stb.

Jorészt ilyen allando, tartds, folyamatos jogviszonyok minde-
nekel6tt a hierarchikus jogviszonyok, tehat az iranyitasi jogviszo-
nyok. Ugyancsak ilyen tartds, folyamatos jogviszonyok jonnek létre
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a hatosagi tevékenység keretében, a torvényességi feliigyelet gyakorlasa

soran a feliigyeletet gyakorlo szerv és a feliigyelt kozott (feliigyeleti

jogviszonyok). Ugyancsak tartds kapcsolatot jelent bizonyos hatosagi

tgyfajtakban a hatdsag és az tigyfél kozotti jogviszony (példaul a ha-
tosagi ellenérzés soran jonnek létre ilyen tartos jogviszonyok). Tartds

jogviszonyok a szervezeteken beliili igazgatasi kapcsolatok révén kiala-
kulé jogviszonyok, tovabba a kozigazgatasi szerzédések jogi keretéiil

szolgald jogviszonyok is.

Az el6bbi tipussal szemben egészen mas jellegtiek az eseti, id6leges
jogviszonyok. Ezek akkor jonnek létre, ha az egyik jogalany esetében
megvalosulnak azok a feltételek, amelyekhez a jogszabaly valamely
kozigazgatasi szerv cselekvését irja el vagy teszi lehetévé. Viszont
rendszerint (a jogszabaly altal eldiranyzott cél megvalosuldsa esetén)
rovid id6n beliil meg is sziinnek. Eseti, id6leges (tehat révid id6re sz610)
jogviszonyok elsésorban a hatosagi eljarasi jogviszonyok. Ezek a jog-
viszonyok azért jonnek létre, hogy akar az tigyfél kezdeményezésére,
akar a hivatalbol kezdeményezett tigyekben megsziilessék az érdemi
cselekmény, (altalaban az érdemi) dontés tartamu hatosagi hatarozat.
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