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Eloszo

Minden mii eldszavanak nem titkolt célja felkelteni az olvasé figyelmét, és annak hangsulyozasa,
hogy hasznos és élvezetes munkat tart a kezében. Jelen mii egyetemi jegyzetnek tekintendo,
ezért rendeltetése, hogy oktatasi anyagként segitse a hallgatokat megismerkedni a kozigazgatasi
jog alapvetd fogalmaival. Ebbdl talan rogton latszik, hogy terjedelmi és miifaji okokbol sem egy
komplett tankonyv késziilt, hanem egy olyan jegyzet, amely segitséget ad a kozigazgatasi jog
alapvet6 intézményeinek a megismeréséhez. A jegyzet felépitése soran oktatasi szempontt logi-
kat kovettiink annak érdekében, hogy az egyes intézmények megismertetése bevezetésként szol-
galjon a mi késdbbi fejezeteihez. Az olvasd megismerkedhet a kozigazgatas fogalmaval és az
allamszervezetben elfoglalt helyével, a kozigazgatas szervezetrendszerével, majd sorra vessziik
a kozigazgatasi jog targykorébe tartozd alapvetd jogintézményeket. Az intézményekhez igye-
keztlink konkrét példakat felsorakoztatni, és — a hallgatok igényeihez igazodva — els6sorban
a honvédelem és a rendvédelem korébdl hoztunk szamos példat.

A kozigazgatasi jognak nem minden jogteriiletét érintettiik a jegyzetben. Ennek oka
abban van, hogy a kozigazgatas személyi allomanyaval ¢és a hatosagi eljarassal mas tantargyak
keretében ismerkedhetnek meg a hallgatok, igy az elébbiekkel csak minimalisan, utobbiak-
kal pedig egyaltalan nem foglalkoztunk. A kozigazgatas szervezetrendszerét pedig érintdle-
gesen targyaltuk, a téma szempontjabol nélkiilozhetetlen ismeretekre koncentraltuk, hiszen
A magyar allamszervezet targy részletesen foglalkozik a kozigazgatasi szervekkel is. A jog-
forrasokra és a jogszabalyszerkesztésre ugyanakkor nagyobb hangsulyt fektettiink, mint a koz-
igazgatasi joggal foglalkozd mas miivek. Azért tartottuk fontosnak ez utobbi két témakort,
mert szandékunkban all jogi alaptani segitséget adni az egyetemi képzésben részt vevo hallga-
tok szamara. Kozigazgatast ¢s kozigazgatasi jogot érint6 nagy elméleti fejtegetésekre nem volt
sem lehetdségiink, sem szandékunkban nem allt ennek a megvaldsitasa, ugyanakkor a szak-
irodalmi hivatkozasok megteremtik a tovabbi olvasas, kutatas, a kozigazgatasi jog barmely
teriiletén torténd elmélyedés lehet6ségét az egyetemi hallgatok szamara.

A jegyzettel célunk volt bizonyos készségek, kompetenciak elsajatitasahoz is segitséget
nyUjtani. A kozigazgatas szervezetét vagy a jogrendszert leird elméleti, de a gyakorlathoz nél-
kiilozhetetlen ismereteken kiviil a jogforras és a jogi norma azonositasa, logikai és szerkezeti
egységeinek megtalalasa, valamint ezek szerepének ismerete hatarozottan készségeket kivan
fejleszteni, ahogyan a jogalkalmazas-jogértelmezésrdl irtak soran szintén erre torekedtiink.
Ugyanakkor a kozigazgatasi jog egyéb targyalt teriiletei, mint a szankciotan, a jogviszony,
a jogalkotas vagy az aktustan soran kifejtetteket azzal a szandékkal és aspektusbol mutattuk
be, hogy, hogy bevezetésként szolgaljanak a hallgatok szamara a kozigazgatasi jog kovetkezd
és fontos jogteriiletéhez, amelyet hatdsagi eljarasjognak hivunk. Jelen munkaban tehat az altala-
nos kozigazgatasi rendtartasrol szol6 2016. évi CL. torvényhez (Akr) sziikséges elméleti alapozo
tudast és a sziikséges gyakorlati kompetenciak fejlesztését is fontos célnak tekintettiik, igy jelen
egyetemi jegyzet sikeressége mar egy kovetkezo tantargy keretében lesz 1athatd és megitélhetd.

A szerzo
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1. A kozigazgatas fogalma, helye az allamszervezetben

1.1. A kozigazgatas sziikségessége

A kozigazgatas megértéséhez érdemes megnézniink térténelmileg a kozigazgatas kialaku-
lasanak sziikségességét. A kozosségi igazgatas els6 rendszerei ugyanis — az ontdzéses viz-
gazdalkodasra épiil6 tarsadalmakban — az ugynevezett 6kori keleti allamokban alakultak
ki. A kozigazgatas kialakulasa tehat az els6 allamok megjelenéséhez kothetd, hiszen gon-
doskodni kellett az 6nt6zés megszervezésérdl, a belso és kiils védelemrdl. Sziikség volt
tehat a kozos ligyek, a koziligyek és a maganiigyek kozti kiilonbségek elismerésére, és arra,
hogy az €l6z6 els6bbrendii, mint az utobbi.! A k6z06s ligyek érvényesitéséhez sziikség volt
olyan hatalomra, amely a k6z0s ligyeket intézi és — a meghozott dontéseknek — sziikség
esetén kényszerrel érvényt szerez. Mindezt a kdzigazgatas latta el — ahogyan ma is — azzal
a kiilonbséggel, hogy azota az allami feladatok jelentésen megnovekedtek, és bonyolul-
tabba valtak, ezért a kdzigazgatasnak ugyancsak ehhez kellett igazodnia.

1.2. A kozigazgatas fogalmi meghatarozasanak fobb iranyzatai

A kozigazgatas fogalmat sokféleképpen hatarozzak meg, az egyes tudomanyagak pedig
kialakitottak a sajat fogalomhasznalatukat. Eppen ezért a kiilonboz6 iranyzatok abban
kiilonboznek egymastol, hogy mire helyezik a hangsulyt a kozigazgatas fogalmanak
megkdzelitése soran. A negativ irdanyzat arra kereste a valaszt, hogy mi nem tekinthet6
kozigazgatasnak. Ebben a felfogasban a kozigazgatas az alkotmany végrehajtasat, ,,é16vé
tételét” jelenti, igy ami nem szerepel az alkotmanyban, az lesz a kdzigazgatas. Mas felfo-
gasban a negativ iranyzat kdzigazgatasnak tekint mindent, ami nem térvényhozas és nem
igazsagszolgaltatas.? A pozitiv iranyzat egyik megkozelitése a szervezeti oldalt emeli ki,
vagyis hogy mely szervek vesznek részt ebben a tevékenységben, a pozitiv iranyzat egy
masik megkozelitése a funkcionalis oldalt hangstlyozza, vagyis a tevékenységet, a kozfel-
adatok ellatasat tekinti kozigazgatasnak. A komplex irdnyzat a korabbi iranyzatok egyfajta
szintézisét adja, amely tehat felhasznalja a korabbi megkdzelitéseket és ezek alapjan irja
koriil a kozigazgatast.

Az iranyzatok sokféleségébdl adoddan a kozigazgatas fogalmat szamos kdzigazgatas-
szakértd kiillonféleképpen hatarozta meg. Példaképpen konkretizaljuk a kozigazgatas-
tudomany harom tetszélegesen valasztott — egy kiilfoldi és két magyar —klasszikusat idézve,

! Lorincz Lajos (2010): 4 kézigazgatas alapintézményei. Budapest, HVG-ORAC Kiado. 25.
ARrva Zsuzsanna — BaLAzs Istvan — BARTA Attila — VeszerEmI Bernadett (2012b): Kozigazgatds elmélet.
Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiado. 79.
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hogy miként hatarozhatjuk meg a kdzigazgatas fogalmat. Ernst Forsthoff elterjedt defi-
kében”.* Magyary Zoltan szerint a kozigazgatas ,,az allam szervezete, a kozfeladatoknak
ezek természete altal megszabott modszerrel a jogrend keretében vald eredményes megol-
dasara”* Lérincz Lajos a kozigazgatas harom elemét hangsulyozza: ,,A kozigazgatas tehat
egyfeldl tevékenység, amelynek eredeti tartalmat az tigyintézés, az iigyek intézése adja
(a latin administratio jelentése = ligyek intézése), masfeldl olyan szervezetrendszer, amely
egymassal pontosan meghatarozott viszonyban allo elemekbdl épiil fel. A kozigazgatas
sz06 hallatan végiil arra a tarsadalmi rétegre is gondolunk, amelynek magatartasat a jog-
szabalyokon kiviil kérnyezetének hatasai is befolyasoljak, amely az igazgatasi tevékenysé-
get ellatja, a kozigazgatas szervezetét mozgasba hozza és mozgasban tartja. E harom elem
(tevékenység, szervezet, személyzet) részletes elemzésével jellemezhetjiik legszemlélete-
sebben a kozigazgatast.”

1.3. A kozigazgatas fogalmanak elemei

Az el6z0 torténelmi példabol kell kiindulnunk akkor is, amikor leirjuk a modern értelem-
ben vett kdzigazgatas fogalmat. A kdzigazgatast ugy hatarozhatjuk meg, mint a végrehajto
hatalom elkiiloniilt szervezetrendszerének és személyi allomanydanak a jog dltal meghata-
rozott tevékenysege, amellyel a tarsadalom tagjai és szervezetei magatartasat kozhatalom
birtokaban befolydsolja.

Miel6tt végigvennénk a fogalom egyes clemeit, sziikséges hangstilyoznunk, hogy
ez csak az egyik lehetséges meghatarozasa a kozigazgatasnak a sok koziil. Ahogyan el6-
rebocsatottuk, ahany szerzd, annyiféle definiciot talalhatunk ra, mégis van néhany olyan
kozos eleme ezeknek az értelmezéseknek, amelyeket nem hagyhatunk figyelmen kiviil.
Vegyiik tehat végig a mi meghatarozasunk egyes elemeit!

A kozigazgatas a végrehajto hatalom tevékenysége. Magyarorszag Alaptorvénye
(a tovabbiakban: Alaptorvény) leszégezi, hogy a magyar allam mitkodése a hatalom meg-
osztasanak elvén alapszik, €s senkinek a tevékenysége nem iranyulhat a hatalom erdsza-
kos megszerzésére vagy gyakorlasara, illetve kizardlagos birtoklasara. A hatalmi agak
szétvalasztasanak klasszikus elmélete Montesquieu nevéhez flizédik, aki 1748-ban sziile-
tett. A torvények szelleme cimii miivében leirja, hogy a térvényhozo, a végrehajtd és a birdi
hatalmat el kell valasztani egymastol, mert barmelyik ketté dsszefonodasa zsarnoksagot
eredményez. A kozigazgatast a végrehajté hatalmi dghoz kétjiik, vagyis ami nem ehhez
a hatalmi aghoz tartozik, az nem kozigazgatas. Ezért a legrovidebb meghatarozas ugy is
hangozhatna: a kézigazgatds minden, ami nem térvényhozas és nem igazsagszolgaltatas.®
A torvényhozo hatalmi agat az Orszaggylés testesiti meg, ahol orszaggylési képviselok
torvényeket alkotnak. Ok nem tisztvisel6k, hanem népképviseleti alapon valasztott kép-
viselok. A parlament és a kézigazgatas kozott persze van kapcsolat, hiszen a térvényhozo

3 ForsTHOFF, Ernst (1966): Lehrbuch des Verwaltungsrechts. 1. Band. Allgemeiner Teil. 9. Auflage. Miinchen—
Berlin, C. H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung. 2.

4 MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kézigazgatas. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. 41.

3 Lorinez (2010) 19.

Fazexas Marianna szerk. (2014): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész I. Budapest, ELTE Eotvos Kiado. 15.
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hatalom ellendrzi a végrehajto hatalmat, a kormanynak birnia kell a parlamenti képvisel6k
tobbségének tamogatasat. Az Orszaggyiilés a kozigazgatast érintve is alkot torvényeket,
amelyek kotelezok a kozigazgatasra nézve.

A birdi hatalmi agba tartozé birdsagokrdl elmondhatd, hogy példaul a peres felek
jogvitait dontik el egy polgari perben, vagy a biintetéeljaras soran dontenek a vadlott
biinosségérdl. gy tehat a kozigazgatast a birdi (vagy igazsagszolgaltatd) hatalmi agba sem
sorolhatjuk. Ugyanakkor tudnunk kell, hogy az igazsagszolgaltatd hatalmi ag és a koz-
igazgatas kozott szintén van kapcsolat, mivel a kdzigazgatasi dontéseket végsé esetben
meg lehet timadni, ahol kozigazgatasi perben dont a birdsag. A kozigazgatas felett tehat
a bir6i hatalmi ag ugyancsak ellendrzést gyakorol, amelyet kifejezetten az Alaptdrvény
is kimond: a birdsag dont a kozigazgatasi hatarozatok torvényességérol. A két kiilonalld
hatalmi 4g hangsulyozasa mellett hozza kell tenni tovabba azt is, hogy a birésagok eseten-
ként szintén végeznek kozigazgatasi jellegli tevékenységeket, amelyre példa lehet a cég-
birdsagok eljarasa, amikor bejegyeznek egy 0j céget a nyilvantartasba.’

A kovetkez6 fogalmi elem, hogy elkiiloniilt, sajatos szervezetrendszere van a koz-
igazgatasnak. Ezeket a szerveket kozponti és helyi-teriileti szervekre oszthatjuk fel.
A szervezetrendszer alapveto jellemzdit és a kozigazgatasi szerveket a kovetkezo fejezet-
ben részletesen be is mutatjuk. Ha azt a kérdést tessziik fel, kik végzik ezt a tevékenységet,
akkor eljutunk ahhoz a fogalmi elemhez, amely arra ad valaszt, hogy ki alkotja a koz-
igazgatas személyi allomdanyat. Ok a tisztviselok, akik attol fiiggéen, hogy milyen szervnél
dolgoznak, lehetnek koztisztviselok, kormanytisztvisel6k vagy allami tisztvisel6k.?

A kozigazgatas a jognak aldrendelt, vagyis a kozigazgatds csak azt teheti meg,
amit a jogszabalyok lehetévé tesznek a szamara. Ezzel szemben az allampolgarok bar-
mit megtehetnek, amit a jog nem tilt meg szamukra. Amennyiben jogellenesen miiko-
dik a kozigazgatas, lehetéség van jogorvoslatra akar a kozigazgatas szervezetrendszerén
beliil (példaul fellebbez az ligyfél a masodfoku hatéosaghoz) vagy a szervezetrendszerén
kiviil (erre lathattuk a példat, hogy a jogerds kozigazgatasi hatarozattal szemben biro-
saghoz fordulhat az tigyfél).

A kozigazgatas kozhatalom (impérium) birtokdban latja el a tevékenységét. Ez azt
jelenti, hogy a kozigazgatas dontései végsd soron allami nyomas (impérium) segitségével
kikényszerithetok.

1.4. Allamigazgatas, onkormanyzati igazgatas

A kozigazgatas szervezeti abrajanak (1. abra) felrajzoldsa soran a kozigazgatasi feladatok
ellatasanak rendszerébdl indultunk ki. Ennek oka abban ragadhaté meg, hogy ha csak
a kozigazgatasi szerveket mutatnak be, kimaradnanak a kozigazgatasi feladatokat ellato,
de kozigazgatasi szervnek nem mindsiilo paraadminisztrativ szervek.

7 Arva-BaLAzs—BarTA-VEszerEMI (2012b) 64.

Példaképpen: a helyi 6nkormanyzatok polgarmesteri hivatalaiban, az 6nallo szabalyozo szerveknél,
az autonom allamigazgatasi szerveknél koztisztviselok, mas kozponti allamigazgatasi szerveknél és azok
teriileti-helyi szerveinél kormanytisztvisel6k, a jarasi hivataloknal és févarosi (megyei) kormanyhivata-
loknal allami tisztviselok.
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Az éabran az allamigazgatasi szervek és a helyi dnkormanyzat elhatarolasanak tor-
ténelmi alapja abban ragadhatdé meg, hogy 1990-ben a szocialista tandcsrendszer helyett
1étrejottek a helyi 6nkormanyzatok, és ettdl kezdve a kozigazgatas és az allamigazgatas
fogalmanak tartalma elkiiloniilt egymastol. Az 6nkormanyzatok mar nem hasonlithatéak
a szocialista helyi tanacsokhoz, mert bizonyos mértékben fiiggetlenek a kézponti hatalom-
tol, de azért ellatnak bizonyos allamigazgatasi feladatokat is. Az 6nkormanyzatok altal
végzett igazgatas tehat egyrészt sajat feladatok ellatasa érdekében torténik (ez az dnkor-
manyzati igazgatas), masrészt az allamigazgatasi feladatainak atvallalasa folytan keriil
a helyi 6nkormanyzathoz.

Az allamigazgatas szervei (kozponti szervek, dekoncentralt szervek) altal végzett
igazgatast és részben az onkormanyzatok altal végzett allami igazgatast egyiitt allamigaz-
gatasnak hivjuk.

Az énkormanyzati igazgatast és az allamigazgatast pedig egyiittesen kozigazgatdisnak
nevezziik. Az allamigazgatasi szervekhez kellene sorolnunk, mégis sajatossaguknal fogva
kiilon jeleztiik az abran az egyéb kozigazgatasi szerveket, amelyek sajatossaga vagy abban
ragadhatd meg, hogy ezek nem civil kozigazgatasi szervek (ezek a rendvédelmi szervek),
vagy azért, mert bar civil kozigazgatasi szervek, nem tagozddnak az allamigazgatasban
megszokott hierarchiaba, vagyis nem a kormany vagy a miniszter iranyitasa alatt allnak.
Ez utdbbiak az 6nalld szabalyozo szervek és az autonom allamigazgatasi szervek.

A kozigazgatds meghatarozasat szeretnénk azonban kiegésziteni azzal, hogy a koz-
igazgatasnak a tdgabb meghatarozasaban nemcsak a kdzigazgatasi szerveket talaljuk meg,
hanem a kozigazgatasi feladatokat ellato, de nem kozigazgatasi szerveket is. Ez az ugy-
nevezett paraadminisztrativ szervek altal végzett tevékenységet jelenti.

A kozigazgatasi

feladatok ellatasanak
rendszere

| S

e A Paraadminisztrativ
Kozigazgatasi szervek
szervek

) i ) ) Egyéb
Allamigazgatasi Helyi kozigazgatisi
szervek rendszere | onkormanyzatok feladatot ellatéd

szervek

Rendvédelmi
— szervek

Autoném
allamigazgatasi
szervek

1. abra
A kézigazgatasi feladatok ellatdsanak rendszere

Forras: a szerz0 szerkesztése
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1.5. A végrehajto hatalom. Kormanyzas és kozigazgatas

A kozigazgatas és kormanyzas nem ugyanazt jelenti. Minderre jol ramutat Sajo Andras,
aki szerint a ,,végrehajtd hatalom furcsa kentaur. Alteste a biirokracia, a kdzszolgalati
adminisztracio, deré¢ktdl felfelé partpolitikus, aki a valasztok, a parlament, de mindenek-
el6tt partja kiralycsinaldi jovoltabdl az allamrezonnak is birtokaba keriilt.” A Kormany
fogalmat nem lehet a kormanyzassal vagy magaval a kozigazgatas fogalmaval azonositani.

A kormanyzas fogalmanak egyik megkozelitése alanyi, illetve tartalmi aspektus-
bol torténik. Alanyi vagy masképpen szervi oldalrol torténik a kormanyzas fogalmanak
megkdzelitése, ha azt vizsgaljuk, hogy ki végzi a tevékenységet. A kormanyzas ugyanis
nem feltétleniil egyetlen szerv tevékenységét jeloli, részt vehetnek benne mas szervek, igy
a kormany mellett a parlament ¢és az allamf6 egyarant. Tartalmi megkdzelitésben pedig
ezeknek a szerveknek a miitkodése soran kifejtett tevékenységét kell vizsgalnunk.'

Egy masik felfogasban a kormanyzas az allami f6hatalom gyakorlasat jelenti,
¢és magaban foglalja a parlament, a kormany, az allamf6 és az igazsagszolgaltatas egész
miikddését." Polner Odon 1894-es munkaja szerint a végrehajté hatalomhoz, vagyis a kor-
manyzashoz tartozik a biraskodas is.!> Ez a felfogas azonban a 20. szazadtol kezd6d6en
elavultta valt, mert bar a biraskodas bizonyos aspektusbol a kormanyzashoz némi kapcso-
16dast mutathat — hiszen a birdsagok kiils6 igazgatasa szokasosan az igazsagiigyért felelos
miniszter hataskore —, ettél még nem tekinthetjiikk az igazsagszolgaltatast a kormanyzas
részének. Hangsulyozzuk tehat, hogy az igazsagszolgaltatas nem kozigazgatas.

A kormanyzas és kozigazgatas elhatarolasa a meghozott dontések alapjan szintén
megtehetd. A kormanyzas keretében hozott (absztrakt) dontések ugyanis befolyasoljak
a tarsadalom szerepldinek és a korményzasban részt vevo szerveknek egymassal szem-
beni jogait ¢és kotelezettségeit, illetve érvényesitésiiknek modjat és helyét, am az egyes jog-
alanyokat kozvetleniil, ténylegesen nem érintik. A kozigazgatas miikddése ezzel szemben
mindig konkrét hatast gyakorol, vagyis valtozast idéz el a konkrét jogalanyok konkrét
jogait és kotelezettségeit illetéen.'

Az elézéekben rogzitettiik, hogy a kozigazgatas a végrehajtd hatalomhoz tartozik.
A tipikus vagy klasszikus allamigazgatasi szervek esetében ez konnyen lathatd, hiszen
a kormany, illetve a miniszter iranyitasa ala tartoznak (kormanyhivatal, k6zponti hivatal,
dekoncentralt szervek). A nem tipikusnak tekinthetd kdzponti allamigazgatasi szervek nem
a Kormany iranyitasa ala tartoznak, tehat a végrehajté hatalomba soroljuk 6ket, de nem
tagozddnak a hierarchidba (autonom allamigazgatasi szervek, 6nalld szabalyozod szervek).
Hasonloképpen nem a kormany iranyitja a végrehajtd hatalomba sorolt helyi dnkormanyza-
tokat sem, bar itt az Gj Alaptorvény szorosabb kontrollt tesz lehetévé, mert a kormany tor-
vényességi feliigyeletet gyakorol felettiik (a févarosi, megyei kormanyhivatalon keresztiil).

Sa16 Andras (1995): Az énkorldtozé hatalom. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado MTA Allam-
és Jogtudomanyi Intézet. 244.

10 Toru Judit — LEGENY Krisztian (2006): Osszehasonlité alkotmanyjog. Budapest. CompLex Kiadé. 122.
SZENTE Zoltan (2006): Eurdpai alkotmany- és parlamentarizmus térténet 1945-2005. Budapest, Osiris
Kiado. 586.

12 PoLner Odon (1894): A végrehajté hatalom a magyar kézjogban. Budapest, Grill Kiadé. 59.

PaTYl Andras — VARGA Zs. Andras (2012): Altaldnos kizigazgatdsi jog (az Alaptérvény rendszerében).
Budapest—Pécs, Dialog Campus Kiado. 13.
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1.6. A kormanyformak

A kormanyforma azt mutatja meg, hogy a torvényhozo és a végrehajtdo hatalom kozott
milyen kapcsolat van, a végrehajto hatalom feje politikailag felelés-e a parlamentnek.
Rogton hozzatenném, hogy itt nem a jogi, hanem a politikai felel6sség kérdése meriil fel
és az ennek alapjan tortén6 bizalommegvonas.'* Sziikséges azonban a kormanyforma ese-
tében az allamfore is kitérni, vagyis hogy a kormanyf6i és allamféi tisztség elkiiloniil
(dualis), vagy egy kézben 6sszpontosul (monolitikus).

Az elnoki, vagyis prezidencidlis kormanyforma klasszikus hazdja az Amerikai
Egyesiilt Allamok, de Mexiko és Brazilia is példa lehet rd. A prezidencialis kormany-
forma monolitikus végrehajté hatalmat jelent, mert az allamfé és a kormanyf6 ugyanaz
a személy. Ennek a kormanyformanak jellemzdje, hogy az elnokoét nem a térvényhozo
hatalom valasztja, hanem kozvetleniil a nép (vagy az Egyesiilt Allamokban az elekto-
rok), nem buktathaté meg a parlament altal, és 6 iranyitja a korményzatot."” Az elnoki
rendszerben ugyanis egyszemélyes a végrehajtd hatalom, mig a parlamentaris rendszer-
ben kollektiv testiilet.'®

A szakirodalomban sokféleképpen hatarozzak meg a parlamentadris kormanyforma
fogalmat. Ennek oka, hogy szinte nincs két egyforma parlamentaris rendszer. A parlamen-
taris kormanyforma lényege abban ragadhaté meg, hogy a végrehajtd hatalom csticsa meg-
buktathat6 a torvényhozo hatalom altal. A végrehajtd hatalom €lén a kormanyt (miniszter-
elnokot) talaljuk meg. Az allamfo — aki lehet akar kiraly (parlamentaris monarchia esetén)
vagy koztarsasagi elndk (parlamentaris koztarsasagban) — a végrehajt6 hatalomnak csak for-
malisan része, tobbnyire reprezentativ szerepe van, és nem buktathaté meg a parlament altal.

A félprezidencialis (félelnoki vagy szemiprezidencialis) rendszer jol ismert pél-
daja Franciaorszag. Talan ennek a kormanyformanak a meghatarozasa a legvitatottabb
az Osszes kormanyforma koziil. Az allamfo ebben jelentésebb hatalommal bir a miniszter-
elnkhoz képest.”” JellemzOinek a kozvetlen elndkvalasztast és a dualis végrehajté hatal-
mat sorolhatjuk fel, illetve azt, hogy mig az allamf6é nem buktathaté meg, addig a kor-
manynak birnia kell a parlamenti tobbség bizalmat.'®

Nem a politikai felel6sséghez tartozik az Alaptérvény rendelkezése, amely szerint a miniszterelnok meg-

bizatasa megsziinik az osszeférhetetlenség kimondasaval, illetve akkor is, ha a megvalasztasahoz sziik-

séges feltételek mar nem allnak fenn [Alaptoérvény 20. cikk f) és g) pont]. Hasonloan elmondhatd, hogy

az USA elnoke is megbuktathatd az impeachment-eljdras keretében. Ezek azonban nem politikai, hanem

jogi jellegi felel6sséget jelentenek. A jogi és a politikai feleldsség kérdésérdl 1asd kés6bb az ellenzékrol

sz616 fejezetet.

SarToRr1, Giovanni (2003): Osszehasonlité alkotmdanymérnokség. A kormanyzati rendszerek struktirdi,

Osztonzdi, teljesitményei. Budapest, Akadémiai Kiado. 106.

16 LupHART, Arend ed. (1992): Parlamentary versus Presidential Government. Oxford, Oxford University
Press. 1-27.

17 O’NEIL, Patrick (1993): Presidential Power in Post-Communist Europe: The Hungarian Case in Comparative
Perspective. Journal of Communist Studies, Vol. 9, No. 3. 177-201.

18 SarTor1 (2003) 161.



2. A kozigazgatas szervezete

2.1. A kozponti kozigazgatas
2.1.1. A kézponti allamigazgatasi szervek fajtdi

Ahogyan azt korabban rogzitettiik, a kozigazgatas szervezetrendszerét alapvetden két
részre — kozponti és helyi-teriileti igazgatasra — oszthatjuk. A koézponti szervek cso-
portjait a kdzponti allamigazgatasi szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allam-
titkarok jogallasardl szold 2010. évi XLIIIL torvény (tovabbiakban: Ksztv.) sorolja fel.
Ko6z0s benniik, hogy orszagos illetékességgel rendelkeznek, vagyis az egész orszag terii-
letén jogosultak eljarni. Jellemzdjiik az is, hogy valamilyen agazat csucsszervei, vala-
mint — a Korményon kiviil — kiilénds hataskorrel rendelkeznek. A kiilonos hataskor azt
jelenti, hogy csak a kdzigazgatas bizonyos agazataival (példaul kiiligyi, pénziigyi, egész-
ségligyi, szocialis igazgatas) foglalkoznak. Az altalanos hataskor pedig azt jelenti, hogy
az adott szervnek a kozigazgatas barmelyik aga a hataskorébe tartozik. A kdzponti koz-
igazgatasban ez csak a Kormanyt illeti meg. A Ksztv. szerint a kdzponti kézigazgatasi
szervek a kovetkezok:

* Kormany,

» kormanybizottsagok,

e minisztériumok,

* kozponti hivatalok,

* kormanyhivatalok,

+ autondm allamigazgatasi szervek,

* 0nallo szabalyzo szervek,

¢ rendvédelmi szervek,

» Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat.

Az alabbiakban sorra vessziik ezeknek a szerveknek a fobb jellemzdit.

2.1.2. A Kormany

A Kormany fogalma

A Kormanyt tobbféleképpen is meghatarozhatjuk. Egyfelél az Alaptorvény értelmében
a Kormany a végrehajto hatalom altalanos szerve. A Kormanyt azonban definialhatjuk ugy
is, hogy a kozigazgatas legfelsé (altalanos hataskori, kozponti) szerve. A Kormany azon-
ban tobb, mint egyszeriien altalanos hataskori szerv, mivel kormanyzati szerepkorében
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jogosult az allamigazgatas szervezetének egészét befolyasolni, hiszen sajat maga jogo-
sult rendeletben a minisztériumok hataskorét, a miniszterek feladatait meghatarozni.
Rendeletével Iétrehozhat kdzigazgatasi szerveket (kdzponti hivatalokat) és a parlamentaris
kormanyformabol adoddan azoknak a szerveknek a vonatkozasaban is szerepe van, ame-
lyeket nem 6 maga, hanem az Orszaggyilés létesit."”

Harmadrészt a Kormany a tagjait illetéen is megkozelithetd, vagyis Osszetétele alapjan.

A Kormany tagjai k6z¢ az alabbiakat soroljuk:

* a miniszterelndk,

« a miniszterek, tovabba

 atarca nélkiili miniszterek, akik minisztériumot nem vezetnek, hanem a Kormany

altal meghatarozott, kiemelt feladatokat latnak el.

A miniszterelndk (kormanyf6) rendeletben a miniszterek koziil egy vagy tobb miniszter-
elnok-helyettest jeldl ki.

A Kormany iilése

A Kormany iilésein valosul meg a testiileti jelleg teljessége, a magyar kormany donté-
seit — foszabalyként — ebben a formaban hozhatja. A kormanyiilés ad lehetdséget a minisz-
terek rendszeres személyes talalkozasara, a tapasztalatok kicserélésére és a dontések meg-
hozatalara. A Kormany iiléseire altalaban hetente egyszer keriil sor. Idétartama viszonylag
rovid, amelyben nagy jelentésége van az elékészités alapossaganak.?

A Kormany iilésén szavazati joggal vesznek részt a Kormany tagjai, mig tanacskozasi
joggal az allando meghivottak (példaul a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkara,
a Miniszterelnoki Kabinetiroda kormanyzati kommunikacioért felelds allamtitkara, kor-
manyszovivo), valamint az eléterjesztok €s a miniszterelnok altal meghivott személyek.
A Kormany iilésén a minisztert — akadalyoztatasa esetén — az erre kijelolt allamtitkar
helyettesiti, ha pedig 6 is akadalyoztatva van, az iilésen a kozigazgatasi allamtitkar tanacs-
kozasi joggal vesz részt.

A Kormany iilésére benytjtott minden el6terjesztést elézetesen kozigazgatasi allam-
titkari értekezleten kell megtargyalni (KAT), amely a Kormény altaldnos hataskori dontés-
elokészitd testiilete. Ennek keretében allast foglal az el6terjesztések €s jelentések kormany-
dontésre valo alkalmassagarol, napirendre vételérdl. A KAT szerepérdl a jogalkotasrol
sz016 fejezetben még lesz szo.

A miniszterelnéki biztos és a kormdanybiztos

A miniszterelnok a feladatkorébe tartozo feladat ellatasara miniszterelnéki biztost nevez-
het ki. A miniszterelnoki biztos megbizatasa meghatarozott idore, de legfeljebb addig szol,

19 PaTY1I-VARGA Zs. (2012) 170.
20 Lorinez (2010) 149.



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE 19

amig a miniszterelnok hataskoreit gyakorolja. A Kormany bizonyos feladatokat egy sze-
mély, kormanybiztos utjan is ellathat. Erre vagy akkor keriil sor, amikor a megoldando
feladat egyik minisztérium, kormanyhivatal feladatkérébe sem sorolhato, vagy valamilyen
kiemelt fontossagu feladat megoldasarol van sz6. Kormanybiztost kormanyhatarozattal
lehet kinevezni. Megbizatasa meghatarozott idére, de legfeljebb két évre szol.

A kormany szervei

A kormany szervei a kabinet, illetve a kormanybizottsag, amelyek segitik a mikodését.
A Kormany kiemelt fontossagu tarsadalompolitikai, gazdasagpolitikai vagy nemzetbiz-
tonsagi igyekben a Kormany iilései el6tti allasfoglalasra jogosult kabineteket hozhat 1étre.
Eloljaroban két megjegyzést szeretnénk a kabinethez fiizni. Az egyik, hogy a kabinet kife-
jezést a koznyelvben gyakran a kormany szinoniméjaként hasznaljak. Lathatjuk azonban,
hogy itt a kormanynal sziikebb testiiletr6l van szd, amely f6szabaly szerint nem dontés-
hoz6, hanem javaslattevd szerv. A masik megjegyzésiink, hogy nem szabad Osszetévesz-
teniink a kabinetet a miniszteri vagy allamtitkari kabinettel sem. A most targyalt kabi-
net tagjai a feladatkoriikben érintett miniszterek, valamint a miniszterelnok altal kijeldlt
személyek. Ha a kabinetet létrehoz6 normativ kormanyhatarozat ekképpen rendelkezik,
a kabinet tagja a miniszterelnok is. A kabinet (ellentétben a kormanybizottsaggal) nem
mindsiil kozponti kézigazgatasi szervnek.

A Kormany a hataskorébe tartozo jelentds, tobb minisztérium feladatkorét érintd
feladatok Osszehangolt megoldasanak iranyitasara kormdnybizottsagokat hozhat 1étre.
A kormanybizottsag tagjai a feladatkoriikben érintett miniszterek. Ha a kormanybizott-
sagot 1étrehozd normativ kormanyhatarozat ekképpen rendelkezik, tagja a miniszterel-
nok is. A kormanybizottsag tilésére allando jelleggel meghivott személyek korét, valamint
a bizottsagi tagok helyettesitésére jogosult allami vezetdket és az allanddé meghivottak
helyettesitésére jogosult személyeket is a kormanybizottsagot 1étrehozé kormanyhataro-
zat jeloli ki. A kormanybizottsag esetében szintén sziikséges megjegyezni, hogy — tor-
vény vagy kormanyrendelet eltéré rendelkezése hianyaban — iigydontd jogkorrel nem
rendelkezik.

2.1.3. A minisztériumok
A minisztérium meghatarozdsa

A minisztérium a miniszter munkaszerve, amely a Kormany iranyitasa alatt allé kiilo-
nds hataskori kdzponti allamigazgatasi szerv. Ahogyan mar emlitettiik, kiilonos hatas-
koriinek szamit, mert a kdzigazgatas csak bizonyos agazataival foglalkozik. Azt, hogy
hazankban milyen minisztériumok miikddnek, a Magyarorszag minisztériumainak
felsorolasarol szolo 2014. évi XX. torvény hatarozza meg. 2010-ben a minisztériumok
szamaban nagy valtozas kovetkezett be, mert bizonyos minisztériumokat dsszevon-
tak, ami altal csokkent a tarcak szama, ugyanakkor oriasminisztériumok, igynevezett.
szuperminisztériumok is létrejottek, amelyekben addig kiilonallo dgazatok egyesiiltek.
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Ilyennek tekinthetd a tobbek kozott egészségiiggyel, szocialis igyekkel, oktatassal, kul-
taraval és sportiiggyel foglalkozé Emberi Eréforrasok Minisztériuma.

A minisztériumok koziil ketté kiemelt szereppel bir: a Miniszterelndkség az egyik,
amely els6sorban az allam tevékenységének kormanyzati, valamint a Kormany tarsadalom-
politikai tevékenységének Osszehangolasat ellaté minisztérium; a masik pedig az elsésor-
ban altalanos politikai koordinaciot ellatd Miniszterelndki Kabinetiroda. A t6bbi minisz-
tériumot szakpolitikai feladatokat ellaté minisztériumoknak nevezi a torvény.

Torténelmi 1éptékben mérve Lorincz Lajos megkiilonbozteti a stabil és a valtozd
minisztérium fogalmat. A stabil minisztériumok kialakulasa a felvilagosult abszolutizmus
koraig vezethetd vissza, ahogy a kiiliigy, a hadiigy, a pénziigy, az igazsagiigy, valamint
a beliigy. Szervezeti 6nallésaguk — vagyis hogy 6nallé minisztériumként miikodtek — tobb
mint kétszaz évig valtozatlan volt azokban az orszagokban, amelyek meg tudtak nemzeti
szuverenitasukat 6rizni. A stabil minisztériumokat ugyanis a politikai hatalomgyakorlas
szervének tekintették.?! A valtozé minisztériumok elsésorban a gazdasag, a szolgaltatas
igazgatasaban jellemzéek. Ezek kozé soroljuk az oktatasi, egészségiigyi, szocialis, ipari,
gazdasagi, illetve kereskedelmi minisztériumokat, amelyek a 19. szazad végén jelentek
meg. Ezek idénként 6nalléo minisztériumokként Iéteznek, maskor azonban visszakeriilnek
valamelyik minisztériumba.?

2006-ban valtozas tortént hazankban a stabil minisztériumok taraban. Az Orszag-
gyllés ugyanis megsziintette a Beliigyminisztériumot, a rendészeti tigyeket az Igazsagiigyi
Minisztériumhoz csatolva Igazsagiigyi és Rendészeit Minisztérium (IRM) néven. 2010 utan
visszaallitottak a BM-et 6nalldo minisztériumként, ugyanakkor tobb addigi stabil miniszté-
rium jelentds valtozasokon ment keresztiil. Az igazsagligy a kdzigazgatasi teriilettel egye-
siilve lett a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium (KIM). A Pénziigyminisztérium
elvesztette stabil minisztériumi ,,besorolasat” a Nemzetgazdasagi Minisztériumba torténd
beolvadassal.

A klasszikus minisztériumi struktura jelentése

Hazankban — sok mas eurdpai orszaghoz hasonléan — ugynevezett klasszikus minisz-
tériumi struktira mikodik. Ismert azonban az tigynevezett svéd minisztériumi modell,
amelyben a politikai és a szakmai elem kiilonvalasztottan miikddik. A svéd minisztériumi
struktira a politikai réteget fogja 6ssze, mig a szakemberek allomanyat tgynevezett auto-
ném hatosagban talaljuk meg ebben a rendszerben.?

A klasszikus modell 1ényege viszont éppen az, hogy a minisztériumban a politikai
¢és a szakmai elem egyarant fellelhetd. A politikai réteghez tartozik elsésorban a minisz-
ter, az allamtitkar, mig a szakmai réteghez tartozik a kozigazgatasi allamtitkar, a helyettes
allamtitkar valamint a minisztérium tobbi tisztviseléi allomanya. A politikai réteg meg-
bizatdsa megsziinik, ha a kormany megbizatasa megsziinik, a szakmai réteg elviekben
— vagyis a jogszabalyok szerint — a helyén marad. Szeretnénk azonban hozzafiizni, hogy

2z Lorinez (2010) 122.
2 Lorinez (2010) 123.
z Lorinez (2010) 127.
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mindezek ellenére a rendszervaltas 6ta megfigyelhetd, hogy kormanyvaltaskor rendszerint
a kozigazgatasi allamtitkarok és helyettes allamtitkarok felmentésére szamitani kell, holott
6k szakmai vezetdk.

A minisztérium szervezete

A minisztérium felépitését ugyan a 2010. évi XLIII. torvényben talaljuk meg, de ez a jog-
szabaly a minisztérium struktarajanak csak a legfontosabb elemeit tartalmazza. Azt, hogy
konkrétan egy minisztériumban milyen féosztalyok, osztalyok stb. vannak, a miniszter
altal normativ utasitasban meghatarozott Szervezeti ¢s Miikodési Szabalyzat (SZMSZ)
tartalmazza.

A miniszter

A minisztériumot politikai vezetd, a miniszter vezeti, aki tagja a Kormanynak. A minisz-
tereket a miniszterelndk javaslatara a koztarsasagi elnok nevezi ki és menti fel. Az allamfd
legfeljebb a jogszabalyi feltételeket vizsgalja, tehat nincs diszkrecionalis jogkdre a kormany
tagjainak kinevezésekor.”* A miniszteri tisztségre javasolt személyt az Orszaggyilésnek
a miniszter feladatkore szerint hataskorrel rendelkezé bizottsaga a kinevezését megeld-
z6en meghallgatja. A kinevezésnek két feltétele van: biintetlen el6élet és az orszaggyiilési
képvisel6k valasztasan valaszthatosdg. Nem talalunk tehat meghatarozott iskolai végzett-
séget a kinevezéshez, mivel a miniszter politikai vezetonek tekintendd, bar a gyakorlat-
ban a miniszterek altalaban szakiranyu felséfoku végzettséggel rendelkeznek. A miniszter
vezeti a minisztériumot, ebben a feladatkorében iranyitja az allamtitkarok és a kozigazga-
tasi allamtitkar tevékenységét, valamint dont a hataskorébe utalt tigyekben. Azt, hogy egy
adott miniszternek konkrétan milyen feladatai €s hataskorei vannak, a Kormany tagjainak
feladat- és hataskorérdl szolo 152/2014. (VI. 6.) Korm. rendelet allapitja meg. A kormany-
rendelet értelmében a szakpolitikai feladatot ellatdé miniszter a feladat- és hataskore gya-
korlasa soran egyiittmiikddik a Miniszterelndkséget vezeté miniszterrel és a miniszter-
elndk kabinetfénokével.

A miniszter f6bb feladatkérei:

* javaslatot készit a Kormany altalanos politikajara;

* iranyitja, illetve feliigyeli a hozza tartozéo meghatarozott kozponti allamigazgatasi

szerveket;

+ el6késziti a torvények és a kormanyrendeletek tervezeteit;

+ intézményiranyitast és -feliigyeletet gyakorol;

* kezdeményezi és eldkésziti a feladatkdrébe tartozd nemzetkozi szerzédéseket,

megkdti a nemzetkodzi szerzédésnek nem mindsiilé taircamegallapodésokat;

A miniszterek kinevezésében tehat csak formalis szerepe van a koztarsasagi elnoknek, a jogszabalyi fel-
tételek esetében koteles kinevezni a jeloltet, illetve akkor tagadja meg a jogszabalyi feltételek hianyan
kiviil a kinevezést, ha alapos okkal arra kovetkeztet, hogy a jelolt az allamszervezet demokratikus miiko-
désének stilyos zavarat eredményezné.
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+ az Eurdpai Unio intézményeinél, a kiilkapcsolatokban és a nemzetkdzi szerveze-
tekben felhatalmazas alapjan képviseli a Kormanyt;

* jogszabaly vagy szerz6dés alapjan tulajdonosi jogot vagy vagyonkezel6i jogot gya-
korol gazdasagi tarsasag felett, illetve alapitoi jogot gyakorol alapitvany felett.

A miniszter tdrvényben vagy kormanyrendeletben kapott felhatalmazas alapjan, feladat-
korében eljarva, 6nalldoan vagy mas miniszter egyetértésével rendeletet alkot, amely tor-
vénnyel, kormanyrendelettel és a Magyar Nemzeti Bank elndkének rendeletével nem lehet
ellentétes tartalmu. Minderr6l még a jogforrasokrdl szol6 fejezetben részletesen szo6 lesz.

A miniszter normativ utasitassal a miniszter feladatkorébe tartozo feladat ellatasara
miniszteri biztost nevezhet ki legfeljebb hat honapra.

A miniszter megbizatasa megsziinik:
* aminiszterelndk megbizatasanak megsziinésével,
¢ lemondasaval,
e felmentésével,
+ halalaval.

A miniszter a Kormany megbizatasanak megsziinésétdl az (ij miniszter kinevezéséig vagy
az 1) Kormany mas tagjanak a miniszteri feladatok ideiglenes ellatasaval valo megbizasaig
ligyvezetd miniszterként gyakorolja hataskorét, rendeletet azonban csak halaszthatatlan
esetben alkothat.

Az dllamtitkar

Az allamtitkar szintén politikai vezetd, aki a miniszter helyetteseként tekinthetd.
Allamtitkarra minden biintetlen elééletii, az orszaggytilési képviselok valasztasan valaszt-
haté személy kinevezhetd. Az allamtitkart a miniszterelnoknek a miniszter véleménye
kikérését kovetden tett javaslatara a koztarsasagi elnok nevezi ki. A minisztert rendelet
kiadasaban nem lehet helyettesiteni, ezért az allamtitkar nem alkothat rendeletet még
helyettesként sem. A minisztériumokban az allamtitkarok egy része valamilyen agazatért
felelds, de van olyan allamtitkar (parlamenti allamtitkar), akinek a legfontosabb feladata
a miniszter politikai jellegli helyettesitése az Orszaggyiilés és a Kormany iilésein.

A kézigazgatasi allamtitkar

A kozigazgatasi allamtitkar nem politikai, hanem szakmai vezetd. A kozigazgatasi allam-
titkar a jogszabalyoknak €s a szakmai kovetelményeknek megfelelen vezeti a miniszté-
rium hivatali szervezetét. A kozigazgatasi allamtitkar gyakorolja a munkaltatéi jogokat
a minisztérium allomanyaba tartozo tisztviselok felett. A kozigazgatasi allamtitkar tekin-
tetében a munkaltatoi jogokat pedig a miniszter gyakorolja. Kozigazgatasi allamtitkarra
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minden biintetlen el6életli, az orszaggyiilési képviselok valasztasan valaszthaté személy
kinevezhetd, de sziiksége van megfeleld szakképzettségre is a jogviszony létesitéséhez.?

A kozigazgatasi allamtitkart a miniszterelnok javaslatara a koztarsasagi elnok hata-
rozatlan idére nevezi ki. A miniszterelnk kinevezésre vonatkoz6 javaslatit a minisz-
ternek a kozigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelés miniszter
— a Miniszterelnokséget vezetd miniszter — tjan tett kezdeményezése alapjan teszi meg.
A miniszter a kezdeményezésre észrevételt tehet.

A helyettes allamtitkar

A helyettes allamtitkar a jogszabalyoknak és a szakmai kdvetelményeknek megfelelden ira-
nyitja a miniszter feladat- és hataskorének a minisztérium szervezeti és miikodési szabaly-
zataban meghatarozott része tekintetében a szakmai munkat, valamint dont a hataskorébe
sorolt ligyekben. Az § esetében is hasonloak a kinevezési feltételek, mint a kdzigazgatasi
allamtitkarnal. A helyettes allamtitkart a miniszter javaslatara a miniszterelndk hataro-
zatlan idére nevezi ki. A miniszter javaslatat ebben az esetben is a Miniszterelnokséget
vezetd miniszter kozigazgatasi allamtitkara utjan terjeszti a miniszterelndk elé.
A Miniszterelndkséget vezetd miniszter kozigazgatasi allamtitkara tizendt napon beliil
kifogéssal élhet, és akar visszakiildheti a javaslatot a miniszternek. A helyettes allamtit-
karok kinevezésének folyamataban tehat vétdjogot gyakorol a Miniszterelnokséget vezetd
miniszter kozigazgatasi allamtitkara.

A helyettes allamtitkarok nem kizarolagosan a kozigazgatasi allamtitkar, hanem
az allamtitkar iranyitasa ala is tartozhatnak. Nemcsak a kinevezés feltételeire, hanem
a tisztség megsziinésére vonatkozo szabalyok is ugyanazok, mint a koézigazgatasi allam-
titkarnal elmondottak esetében.

A minisztériumok felépitésének altalanos szabalyait a 2. dbra mutatja. Az érthetdség
kedvéért az abran politikai valtozo struktira szerepldit ,,V”-vel, mig a szakmai allando
szerepl6ket ,,A”-val jelltiik.

Aki jogasz mesterképzési szakon szerzett szakképzettséggel vagy kozigazgatasi mesterképzési szakon
szerzett okleveles kozigazgatasi szakérté vagy okleveles kozigazgatasi menedzser szakképzettséggel
vagy gazdasagtudomanyok képzési teriileten alap- vagy mesterképzésben szerzett kozgazdasz szakkép-
zettséggel vagy felséfoku végzettséggel és a feladat- és hataskorének megfelel6 szakiranyt szakképzett-
séggel rendelkezik.
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Forras: a szerz0 szerkesztése

A politikai és a szakmai vezetés elkiilonitése, ennek megfelel6en a valtozo és allando szemé-
lyi kér megkiilonboztetése a kovetkezokben targyalt kozponti kozigazgatasi szervek esetében
mar nem mondhatd el, hiszen ott nem talalunk politikai vezet6t, vagyis valtozo struktirat.

2.1.4. A kozponti hivatalok

A kozponti hivatalt a Kormany hozza létre kormanyrendelet altal, és miniszter iranyi-
tasa alatt miikodik. A kdzponti hivatal vezetdjét — ha jogszabaly eltéréen nem rendel-
kezik — a kozponti hivatalt iranyité miniszter nevezi ki és menti fel. A kdzponti hiva-
tal vezetdjének javasolt személyr6l a kozponti hivatalt iranyitd miniszter tajékoztatja
a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkarat, aki a javasolt személlyel szemben a tajé-
koztatast kdvetd tizendt napon beliil kifogassal élhet. A kifogasolt személy nem nevezhetd
ki a k6zponti hivatal vezetdjének.

A fegyveres rendvédelmi feladatokat ellatoé kézponti hivatal sajatos jogallastinak
tekinthetd, ilyen a Nemzeti Ado6- és Vamhivatal. Torvény altal lehet 1étrehozni ilyen jellegii
sajatos kozponti hivatalt, irdnyitasat pedig kormanyrendeletben kijel6lt miniszter latja el.
A kozponti hivatalt 1étrehozé térvény erre iranyuld rendelkezése alapjan a kézponti hiva-
tal vezetdjének feladat- és hataskorét a kozponti hivatalt iranyitdé miniszter iranyitasa ala
tartozo, kormanyrendeletben kijelolt allamtitkar gyakorolja.

A Ksztv. nem nevesiti a (gyakran valtozd) kdzponti hivatalokat, mivel — ahogyan azt
emlitettiik — a Kormany hozza 1étre azokat rendelet altal. Példaképpen felsorolunk néhanyat:

« Magyar Allamkincstar,

+ Nemzeti Elelmiszerldnc-biztonsagi Hivatal,
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« Allami Egészségiigyi Ellato Kozpont,
e Oktatasi Hivatal,
+ Kormanyzati Ellenérzési Hivatal.

2.1.5. A kormanyhivatalok

A kormanyhivatal az Orszaggylés — vagyis szintén térvény — altal 1étrehozott, a Kormany
iranyitasa alatt miikodé kozponti allamigazgatasi szerv. A kormanyhivatal feliigyeletét
a miniszterelnok altal kijelolt miniszter latja el. A kormanyhivatal vezet6jét — ha torvény
eltéré6en nem rendelkezik — a kormanyhivatalt feliigyelé miniszter javaslatara a miniszter-
elndk nevezi ki és menti fel. Fontos felhivnunk a figyelmet arra, hogy a kormanyhivata-
lokat nem szabad Osszetéveszteni a fovarosi és megyei kormanyhivatalokkal. Ez utdb-
biak ugyanis nem a kdzponti, hanem a teriileti allamigazgatasi szervek k6z¢ tartoznak.
A Ksztv. a kdvetkez6 kormanyhivatalokat tartja szamon:

» Kozponti Statisztikai Hivatal,

* Orszagos Atomenergia Hivatal,

+ Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala,

* Nemzeti Kutatasi, Fejlesztési és Innovacios Hivatal.

2.1.6. Az autonom allamigazgatasi szervek

Az autoném allamigazgatasi szerveket torvény hozza 1étre, és nem tartoznak a Kormany
iranyitasa ala, torvény altal Iétrehozott egyszemélyi vezetés alatt all6 szerveknek mindsiil-
nek. Feltétleniil meg kell emliteni, hogy a kdvetkezOkben targyalandd 6nallé szabalyozo
szervekhez képest az autonom allamigazgatasi szervek vezet6i nem alkothatnak jogsza-
balyt, de kiadhatnak kozjogi szervezetszabalyozd eszkozt (normativ utasitast). A Ksztv.
a kovetkez6 autonom jogallasu szerveket sorolja fel:

o Kozbeszerzési Hatosag,

* Egyenl6 Banasmo6d Hatdsag,

* Gazdasagi Versenyhivatal,

* Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatosag,

* Nemzeti Valasztasi Iroda.

2.1.7. Az 6nallo szabalyozo szervek

Az Alaptorvény értelmében az 6nallo szabalyozo szervek a végrehajtd hatalom korébe tar-
tozd egyes feladat- és hataskorok ellatasara és gyakorlasara sarkalatos torvényben Iétreho-
zott szervekként értelmezendék. Nem tartoznak a kormany irdnyitasa ala, ebben az auto-
nom allamigazgatasi szervekhez hasonlitanak. Két ilyen szerv 1étezik:

* Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag,

* Magyar Energetikai és K6zmii-szabalyozasi Hivatal.
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Az 6nallé szabalyozd szerv vezetdjét a koztarsasagi elndk nevezi ki. Az 6nallo szabalyozo
szerv vezetdje az 6nalld szabalyozo szerv tevékenységérdl évente beszamol az Orszag-
gyllésnek, illetve jogaban all rendeletet alkotni.

1. tablazat

A kozponti szervek jellemzGi

. .. . P . Autoném al-
c e, Kormany- Kozponti Onall6 szaba- . .
Minisztérium . . . lamigazgatasi
hivatal hivatal lyozé szerv
szerv
. torvény va
I . . kormany- sarkalatos veny vagy
Létesités torvény torvény . sarkalatos
rendelet torvény .
torveny
Iranyitas Kormany Kormany miniszter - -
. let/ ‘s fs let/ ‘s
Jogalkotas rende]z ? utasitas utasitas rend? ? utasitas
utasitas utasitas

Forras: a szerzd szerkesztése

2.1.8. Rendvédelmi szervek

A rendvédelmi szervek a rendészeti, vagyis a nem civil kdzigazgatashoz tartozo szerveket
jelentik. A rendészeti szervek tevékenysége a tarsadalmi béke megérzésére, az allam kiilsé
¢és belsdé védelmének biztositasara, a tarsadalomellenes cselekvések megelézésére, 1ildo-
zésére iranyul. Jellemz6 rajuk, hogy tagjaik egyenruha-viselésre kotelezettek, fegyver-
viselésre jogosultak. Ide sorolhato a rend6rség, a biintetés-végrehajtasi szervezet, a hiva-
tasos katasztrofavédelmi szerv, a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok. A rendvédelmi
szervektol tehat elkiiloniil a fegyveres szervek kore, amelyek a honvédelmi igazgatashoz
tartoznak.?

2.2. A kozigazgatas teriileti-helyi szervei
2.2.1. A helyi és a teriileti igazgatas elhatarolasa

A kozponti igazgatas ellentétparjaként tartjuk szamon a helyi igazgatast, hiszen az elobbi
esetében orszagos illetékességrol beszélhetiink, mig az utdbbi esetében a kozigazgatas leg-
alacsonyabb szintjérdl van sz6. A kdzponti €s a helyi kdzigazgatas kdzé azonban feltéte-
lezhetiink még egy szintet, amely tehat a legkisebb és a legnagyobb kozigazgatasi egység
kozott helyezkedik el, ez a teriileti kozigazgatas, amelyet a szakirodalom sokszor kozép-
szintnek is nevez.

2 Arva-BaLAZS—BARTA-VESzPREMI (2012b) 12.
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Magyarorszagon a helyi kozigazgatas foglalja magaban a telepiiléseket és a jarasokat.
A teriileti allamigazgatast pedig az ennél nagyobb, tehat megyei vagy a megyénél nagyobb
illetékességi teriileten miikkodoé regionalis szervek képezik.

Az allamigazgatasi szervek elsGsorban megyei vagy annal nagyobb szinten szerve-
zO0dnek, de természetesen talalunk helyi szinten miikoddeket is, mint példaul a jarasi hiva-
talt. A helyi onkormanyzatok pedig telepiilési, azaz helyi és megyei, vagyis teriileti szinten
is mikodnek.

2.2.2. A centralizacio, dekoncentracio, decentralizacio

A teriileti-helyi kozigazgatas targyaldsahoz elengedhetetlen a centralizacio, a dekoncent-
racié és a decentralizacio fogalmainak ismerete. A centralizacio kozpontositast jelent,
amikor az allami tgyeket az egész orszag teriiletén egységes szabalyok, azonos elja-
ras és mérlegelési elvek alapjan végzik. Ilyenkor figyelmen kiviil maradnak a helyi, szak-
mai és egyéb sajatossagok. A centralizalt kdzigazgatasban ugyanis a hatalom a kézponti
kozigazgatas (altalaban a Kormany) kezében 6sszpontosul. Teljes mértéki centralizacio
nehezen képzelhetd el, mert ebben az esetben egyetlen dontési forum lenne, amely a sajat
dontéseinek végrehajtasat is megszervezi.?” Az orszag nagysaga és az ligyek soksziniisége
miatt ez lehetetlen volna tehat, igy a centralizacid a dekoncentrdcion keresztiil valosul
meg, ami azt jelenti, hogy a kdzvetitd szervek a kdzponti akarat megvalositasa érdekében
jarnak el, dontési jog illeti meg ket. A dekoncentralt szerveknek azonban nincs 6nallosa-
guk, fliggetlenségiik, vagyis egy kozponti szerv irdnyitasa ala tartoznak.

Amikor az allampolgarok telepiilési, foldrajzi, kulturalis stb. kiilonbségeinek figyelembe-
vétele keriil el6térbe az igazgatasi feladatok megszervezése soran, akkor decentralizdaciorol
beszéliink. Decentralizacio esetében a teriileti-helyi szerv nagyfoku autonomiaval rendel-
kezik, vezetbiket maguk valasztjak, és nem a kozpontbol nevezik ki 6ket.?® Decentralizalt
szerveknek hazankban a helyi 6nkormanyzatok mindsiilnek.

2.2.3. A dekoncentralt szervek
A dekoncentralt szerv fogalma

A dekoncentralt szerv egy gyljtéfogalomnak szamit, hivjak dket centralis alarendeltségii
szerveknek vagy egyszeriien csak dekoknak is. A dekoncentralt szervek jellemz6i, hogy
kiilonds hataskorrel rendelkeznek (ez alol egyediili kivétel a févarosi, megyei kormany-
hivatal), hatosagi jogkoriik van, vagyis engedélyezhetnek, tilthatnak, birsagolhatnak stb.,
de ellatnak szakmai jellegli munkat is, igy példaul a foldhivatalok foldmérést végeznek.
A korabbi hatosagi jellegii tevékenységiik mellett tovabbi feladataik kézé sorolhaté a koz-
szolgaltatas-szervezés, mert foként a helyi onkormanyzatoktol atvett kozszolgaltatasok

2 Lorinez (2010) 154.
® Lorinez (2010) 154.
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szervezése — mint a kdzoktatas vagy a szocialis szakellatasok — dekoncentralt szerveken
keresztiil valosul meg.?

2011. januar 1-je valtozast hozott a dekoncentralt szervek rendszerében. Ekkor ugyanis
megkezdték miikodésiiket a févarosi és megyei kormanyhivatalok, és tizenhét dekon-
centralt allamigazgatasi szerv a févdrosi és megyei kormanyhivatalba integralodott.
Ezeknek az integralt — korabban kiilonallo —, dekoncentralt szerveknek a szama azdta is
boviilt. Az integraciobol elsésorban azok a szervek maradtak, illetve maradnak ki, ame-
lyek feladataik, jellegiik miatt nem integralhatoak a megyei kormanyhivatalokba, példaul
a Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal, a Nemzeti Ado- és Vamhivatal, a Magyar Allam-
kincstar, a Klebelsberg Intézményfenntartdo Kozpont teriileti szervei.

A févarosi és megyei kormanyhivatal, a jarasi hivatal

A févarosi és megyei kormanyhivatal a Kormany altalanos hataskora teriileti allamigazga-
tasi szerveként mikodik. A fovarosi és megyei kormanyhivatalt kormanymegbizott vezeti,
akit a Miniszterelndkséget vezetd miniszter javaslatara a miniszterelndk nevez ki és ment
fel. Ugyanazok a kinevezési feltételek vonatkoznak ra, mint a kormany tagjai esetében,
vagyis biintetlen el6élet, orszaggyiilési képviselok valasztasan valaszthatdsag sziiksé-
ges hozza. A kormanymegbizott politikai vezetonek mindsiil, mivel megbizatasa véget ér
a miniszterelnok megbizatasanak megsziinésével. A févarosi és megyei kormanyhivatal
hivatali szervezetét féigazgatd — a kormanymegbizott altalanos helyettese — vezeti, akit
a kormanymegbizott javaslatara a Miniszterelndkséget vezeté miniszter nevez ki €s ment
fel. Féigazgatoi munkakorbe az nevezhet6 ki, aki felséfoku iskolai végzettséggel és leg-
alabb 5 év vezetdi gyakorlattal rendelkezik. A féigazgaté munkajat altalanos helyettesként
igazgato segiti, akit a féigazgato javaslatara a kormanymegbizott nevez ki és ment fel.
A kinevezés feltételei a fels6fokt igazgatasszervezoi, okleveles jogaszképesités vagy okle-
veles kozigazgatasi menedzser, illetve egyetemi vagy foiskolai szintli kdzgazdasz szak-
képesités, valamint jogi vagy kozigazgatasi szakvizsga vagy kormanyzati tanulmanyok
szakiranyu szakképzettség és legalabb 5 év kozigazgatasi szakmai gyakorlat. A féigazgatod
és az igazgato mindezek alapjan szakmai vezetének mindsiil.

A megyei kormanyhivatal kirendeltségeiként jardsi hivatalok mikodnek. A jarasi
hivatal székhelye a jaras székhelyeként meghatarozott varosban talalhato. A févarosi kor-
manyhivatal kirendeltségeiként pedig keriileti hivatalok miikddnek. A jarasi hivatalban
kormanyablak és okmanyiroda latogathatd. A kormanyablak lehetdséget biztosit az allam-
polgarok szamara, hogy szamos kozigazgatasi tigyet egy helyen tudjanak intézni. A kor-
manyablakok ugyanis jelentés szamu {ligyben jarhatnak el, vagy ha egy adott eset nem
tartozik a hataskoriikbe, tovabbitjak azt az illetékes hatésagnak. A kormanyablakokrol
sz0616 515/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet ligykorszintek szerinti bontasban hatarozza meg
a kormanyablakokban intézhet6 tigyek korét.

A jarasi hivatalt a jarasi hivatalvezetd vezeti, akit a kormanymegbizott javaslatara
a miniszter nevez ki és ment fel. Hivatalvezet6i munkakorbe az nevezhet6 ki, aki biintetlen

2 Fazekas (2014) 196.
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elééletll, az orszaggyiilési képviselék valasztasan valaszthato, felséfoku végzettséggel
és legalabb o6t év kozigazgatasi gyakorlattal vagy felséfoku végzettséggel és kozigazgatasi
szervnél vezetdi munkakdrben eltdltott legalabb harom év gyakorlattal rendelkezik. A hiva-
talvezet6t tavollétében hivatalvezetd-helyettes helyettesiti, akit a hivatalvezet6 javaslatara
a kormanymegbizott nevez ki, és sziintetheti meg a jogviszonyat. Hivatalvezet6-helyettesi
munkakorbe is fels6fokt végzettség sziikséges.

2.2.4. A helyi onkormanyzatok
A helyi 6nkormanyzatok jogallasa

A helyi onkormanyzatok mint decentralizalt szervek nem a Kormany iranyitasa ala tar-
toznak. A helyi 6nkormanyzas a telepiilés, valamint a megye valasztopolgarai kdzossé-
gének joga. Részletes szabalyait Magyarorszag helyi dnkormanyzatair6l szold 2011. évi
CLXXXIX. torvény (a tovabbiakban: Motv.) tartalmazza. Telepiilési és teriileti dnkor-
manyzatokat kiillonboztetiink meg. Telepiilési onkormanyzatok a kézségekben, a varo-
sokban, jarasszékhely varosokban, megyei jogli varosokban és a fovarosi keriiletekben
mitkddnek. A megyei onkormanyzat teriileti onkormanyzat, amely elsGsorban teriilet-
fejlesztési, vidékfejlesztési, teriiletrendezési feladatokat 1at el. A févarosi onkormanyzat
pedig kettds szerepet képvisel, mert egyben telepiilési és teriileti onkormanyzatnak is
tekinthetjiik. Hangsulyozzuk, hogy bar a helyi dnkorményzat nem tagozddik az allam-
igazgatas hierarchiajaba, a bizonyos mértékii autondémiaja ellenére jogszeriien kell mikod-
nie, ezért a Kormany a févarosi (megyei) kormanyhivatalon keresztiil térvényességi fel-
ligyeletet gyakorol felette.

A helyi dnkormanyzat jogi személynek mindsiil, ennek b&vebb kifejtését a jogvi-
szonyrol sz616 fejezetben fogjuk megtenni, itt most annyit szeretnénk rogziteni, hogy jogai
és kotelezettségei lehetnek, és a Polgari Torvénykonyvrol szolo térvény jogi személyekre
vonatkozo rendelkezéseit kell ra is alkalmazni. Mivel a jogi személyeknek képviseldjiik is
van, a képviselG-testiiletet a polgarmester képviseli. Az dnkormanyzati feladatok ellata-
sat a képviseld-testiilet és szervei biztositjak, ezek kdzé a polgarmester (a fépolgarmester,
a megyei kozgyilés elndke), a bizottsagok, a részonkormanyzat testiilete, a polgarmes-
teri hivatal (a megyei 6nkormanyzati hivatal, a k6z6s 6nkormanyzati hivatal), a jegyz6
¢és a tarsulds tartozik. Jelen jegyzet keretében nem lehet célunk részletesen bemutatni
a helyi 6nkormanyzatok szervezetét és mikodését, csak néhany alapvetd szabalyt kiva-
nunk ismertetni.

A helyi 6nkormanyzat feladatai

A helyi dnkormanyzat ellatja a térvényben meghatarozott kotelez és az altala onként
vallalt feladat- és hataskordket. A helyi 6nkormanyzat ugyanis onként vallalhatja minden
olyan helyi koziigy 6nallé megoldasat, amelyet jogszabaly nem utal mas szerv kizarolagos
hataskorébe, de ez nem veszélyeztetheti a torvény altal kdtelezden eldirt onkormanyzati
feladat- és hataskorok ellatasat.
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A feladatok els6 csoportja a helyi kéziigyek, valamint a helyben biztosithato kézfel-
adatok korében ellatandé feladatok, mint példaul a koztemet6k kialakitasa és fenntartasa,
a kozvilagitasrdl valé gondoskodas, a helyi kozutak és tartozékaiknak kialakitasa és fenn-
tartasa, ovodai ellatas, lakas- és helyiséggazdalkodas, hajléktalanna valt személyek ella-
tasanak és rehabilitacidjanak, valamint a hajléktalanna valas megel6zésének biztositasa.

A feladatok masodik csoportjahoz az dllamigazgatasi feladatok ellatasa tartozik,
hiszen torvény vagy torvényi felhatalmazason alapuldé kormanyrendelet megallapithat
ilyen feladatot a polgarmester, a jegyz6 és a polgarmesteri hivatal ligyintéz6je szamara.
Ha szamukra ezek a jogszabalyok allamigazgatasi feladatot allapitanak meg, illetve hon-
védelmi, polgari védelmi, katasztrofaclharitasi igyekben az orszagos allamigazgatasi fel-
adatok helyi iranyitasaban és végrehajtasaban valo részvételét rendelik el, az ellatasukhoz
sziikséges koltségvetési tamogatast a kozponti koltségvetés biztositja.

A telepiilési és a fovarosi dnkormanyzat a helyi kézbiztonsagrol, sajat vagyonanak,
valamint mas értékének védelmérdl kényszeritd eszkoz alkalmazasara toérvény alapjan
jogosult szervezet 1étrehozasaval is gondoskodhat. Ilyenkor ezt a telepiilési onkormanyzat
teriilete szerint illetékes megyei (févarosi) rendér-fékapitanysaggal kotott irasbeli egyiitt-
miikddési megallapodas alapjan, a rendérség szakmai feliigyeletével végzi.

A helyi énkormanyzat szervezete

A legfontosabb hataskorok a képviseld-testiilethez tartoznak, amely sziikség szerint,
de évente legalabb hat ilést tart. A képviseld-testiilet {ilését a polgarmester hivja Gssze
€és vezeti. Az iilést tizen6t napon beliili idépontra 6ssze kell hivni a telepiilési képviselok
egynegyedének, a képviseld-testiilet bizottsaganak, valamint a kormanyhivatal vezet6jé-
nek inditvanyara. Vannak olyan hataskorok, amelyeket a testiilet nem ruhazhat at szer-
veire, €s csak 6 donthet az adott kérdéses ligyekben. Ezek koz¢€ a sajatos esetek kdzé tobbek
kozott a testiilet szervezetének kialakitasat és mitkodésének meghatarozasat, onkormany-
zati tarsulas létrehozasat, helyi népszavazas elrendelését, kitiintetések és elismerd cimek
alapitasat, kozteriilet elnevezését, koztéri szobor, illetve miialkotas allitasat soroljuk.
A rendeletalkotasi jogosultsagot szintén nem tekinthetjiik atruhazhatd hataskornek, csak
mindsitett tobbséggel lehet megalkotni egy-egy rendeletet. Ez a mindsitett tobbség azonban
nem kétharmadot jelent — ahogyan a parlament esetében —, hanem az dsszes képvisel6 tobb
mint felének szavazatat. Az iilések nyilvanosnak szamitanak, azokon a polgarok hallgato-
sagként részt vehetnek, de a térvény felsorolja, milyen esetekben lehet elrendelni zart Gilés
tartasat. A képviselo-testiilet a miikodésének részletes szabalyait a szervezeti és mikodési
szabalyzatrdl szol6 rendeletében hatarozza meg. A telepiilési képvisel6-testiilet mas tele-
ptilési képviseld-testiilettel tarsult képviseli-testiiletet alakithat. Ilyenkor a képviseld-tes-
tiiletek részben vagy egészben egyesitik koltségvetésiiket, k6zos onkormanyzati hivatalt
tartanak fenn, és intézményeiket kozosen miikddtetik. Ez gazdasagosabb és elényds lehe-
toséget biztosithat a tarsulasban részt vevo telepiilések szamara.

Az SZMSZ hatarozza meg a bizottsagokat is: a bizottsagok tagjainak szamat, a bizott-
sagok feladat- és hataskorét. A képviseld-testiilet koteles megvalasztani a torvény altal
kotelezéen 1étrehozandd bizottsagait. A szaz fot meg nem halado lakost telepiilésen nem
johet 1étre bizottsag. Az ezer f6t meg nem halado lakosu telepiilésen a kotelezd bizottsagi
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feladat- és hataskoroket pedig egy bizottsag lathatja el. A képvisel6-testiilet a kétezernél
tobb lakost telepiilésen pénziigyi bizottsagot koteles 1étrehozni. A bizottsag tagjava nem
onkormanyzati képviseld is valaszthato, de a bizottsag elndkét és tagjainak tobb mint
felét az onkormanyzati képviselok koziil kell kijeldlni. Nem lehet a bizottsag elndke vagy
tagja a polgarmester, de jogosult felfiiggeszteni a bizottsag dontésének végrehajtasat,
ha az cllentétes a képvisel6-testiilet hatarozataval, vagy sérti az dnkormanyzat érdekeit.
Ebben az esetben a felfiiggesztett dontésrdl a képviseld-testiilet a kovetkezd tilésén hoz
hatarozatot. A bizottsdg — feladatkdrében — kezdeményezi, elékésziti a képviseld-testiilet
dontéseit, a képviseld-testiilet altal atruhazott hataskorben dontést hoz.

Hasonlo a funkcidja és a mitkddése a telepiilésrészi dnkormanyzatnak. Ha a telepiilé-
sen van egy jol elhatarolhato teriilet, amely valamely szempontbodl egyedi sajatossaggal bir,
példaul lakételep, zoldovezet, iparteriilet, tidiiléteriilet stb., ennek a telepiilésrész sajatos
érdekeinek képviseletére telepiilésrészi onkormdanyzatot hozhat 1étre telepiilési képvisel k-
bol és més, az adott telepiilésrészen €16 valasztopolgarokbodl. A telepiilésrészi onkormany-
zati testlilet munkajanak segitésére a képvisel4-testiilet hivatali kirendeltségeket hozhat
1étre, amelyek egyben a lakossagi ligyintézésben ligyfélszolgalati teenddket is ellathatnak.

A polgarmestert a valasztopolgarok 5 évenként valasztjak meg. A tisztséget foallas-
ban vagy tarsadalmi megbizatasban latja el a polgarmester.

A képviselo-testiilet elndkének a polgarmester mindsiil. A polgarmester 6sszehivja
és vezeti a képvisel6-testiilet {ilését, valamint képviseli a képviseld-testiiletet. A polgar-
mester tagja a képviseld-testiiletnek, a képviseld-testiilet hatarozatképessége, dontéshoza-
tala, miikodése szempontjabol ¢ is dnkormanyzati képviseldnek tekintendd. A képviseld-
testiilet a polgadrmester javaslatara, titkos szavazassal, a polgarmester helyettesitésére,
munkéjanak segitésére alpolgarmestert valaszt.

A jegyzd vezeti a polgarmesteri hivatalt, akit aljegyz6 helyettesit, és ellatja a jegyz6
altal meghatarozott feladatokat. A jegyz6é dont a jogszabaly altal hataskorébe utalt allam-
igazgatasi igyekben, és gyakorolja a munkaltatdi jogokat a polgarmesteri hivatal koztiszt-
viseldi €s munkavallaloi tekintetében. A polgarmester — palyazat alapjan, hatarozatlan
idére — nevezi ki a jegyzot, a kinevezés feltételei kozé szakiranyu felséfokl végzettség,
kozigazgatasi gyakorlat és szakvizsga tartozik.*

A képviselo-testiilet az onkormanyzat miikodésével, valamint a polgdrmester vagy
a jegyz0O feladat- és hataskorébe tartozo ligyek dontésre vald elokészitésével és végre-
hajtasaval kapcsolatos feladatok ellatasara polgarmesteri hivatalt (k6z6s 6nkormanyzati
hivatalt, megyei dnkormanyzati hivatalt) hoz 1étre. A hivatal kézremiikodik az 6nkor-
manyzatok egymas kozotti, valamint az allami szervekkel torténd egyiittmitkodésének
Osszehangolasaban.

A korabbi korjegyzéségeknek nevezett intézményt ma kézds onkormdnyzati hivatal-
nak hivjuk, amelyet azok a jarason beliili kdzségi dnkormanyzatok hoznak létre, amelyek
kozigazgatasi teriiletét legfeljebb egy telepiilés kozigazgatasi teriilete valasztja el egymas-
tol, és a kozségek lakossagszama nem haladja meg a kétezer fot. A kétezer f6 lakossag-
szamot meghalado telepiilés is tartozhat kozos dnkormanyzati hivatalhoz.

30 Igazgatasszervezd vagy kozigazgatas-szervezd alapképzési szakon, jogasz, allamtudomanyi mesterkép-

z¢si szakon szerzett szakképzettség, kozigazgatasi mesterképzési szakon szerzett okleveles kozigazgatasi
szakérté vagy okleveles kozigazgatasi menedzser szakképzettség, jogi, illetve kozigazgatasi és legalabb
kétévi kozigazgatasi gyakorlat sziikséges hozza.
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2.3. A paraadminisztrativ szervek

A gorog eredetii ,,para” el6tag a hozzakapcsolt fogalomnak valamihez vald hasonlosagat
jelzi. A paraadminisztracio ezért kozigazgatashoz vald hasonlosagot jelent.! A paraadmi-
nisztrativ szervek tehat nem szamitanak kozigazgatasi szerveknek, de segitik a kozigaz-
gatast kozfeladatainak teljesitésében, kapcsolatot teremtenck a kozigazgatas és a lakos-
sag kozott. A korabbi évtizedekben elsdsorban hatosagként miikodo kozigazgatast egyre
inkabb felvaltja a szolgaltatasként miik6do kozigazgatas. Ma mar a modern allamok koz-
igazgatasa egy tagolt, differencialt intézményrendszer keretében valosul meg, amelynek
csak az egyik, bar kétségteleniil legjelentsebb részét képezik a hivatali szervek. Tehat mig
szlik értelemben a kozigazgatasi rendszer az allamnak egy olyan elkiiloniilt alrendszere,
ami ellatja az allam szakigazgatasi tevékenységét, addig tag értelemben a kézigazgatasi
intézményrendszerbe beletartoznak mindazon szervezetek is, amelyek barmilyen modon
kozremiikodnek a kdzszolgaltatasok nytjtasaban, illetve megszervezésében.

A paraadminisztrativ szerveknek nem létezik térvényben meghatarozott katalogusa.
A tovabbiakban a koztestiiletet, a kozintézeteket, a kozalapitvanyokat, a koziizemeket
¢és a kozigazgatasi feladatokat ellato egyéb személyeket fogjuk szamba venni.

A koztestiiletet 5nkormanyzattal és nyilvantartott tagsaggal rendelkez6 szervezetként
tartjuk szamon, amely tevékenységéhez kapcsolodo kozfeladatot lat el. A koztestiilet a koz-
feladat elvégzéséhez sziikséges, torvényben meghatarozott jogositvanyokkal rendelkezik,
¢és ezeket Onigazgatasa tjan érvényesiti. Torvény elbirhatja, hogy kozfeladatot kizardlag
koztestiilet lathat el, illetve hogy meghatarozott tevékenység csak koztestiilet tagjaként
folytathato. Koztestiiletnek szamit példaul a Magyar Tudomanyos Akadémia, valamint
a gazdasagi, illetve a szakmai kamarak vagy a hegykozségek. A magyar szabalyozas két
alapvet6 kamaratipust kiilonboztet meg. Az egyik csoportot a szakmai kamarak (Magyar
Ugyvédi Kamara, Magyar Orvosi Kamara, Igazsagiigyi Szakértdi Kamara stb.), a masikat
a gazdasagi kamardk (Kereskedelmi és Iparkamara; Magyar Agrar-, Elelmiszergazdasagi
és Vidékfejlesztési Kamara) alkotjak.

A kozintézetek human kozszolgaltatasokat nyereség, haszonszerzési cél nélkiil ellatd
szervezetekként miikkddnek, amelyek a kdzigazgatas rendszeréhez kapcsolodnak, és a koz-
igazgatas feliigyelete, ellenérzése alatt allnak. Dolgozoik kozalkalmazottaknak szamita-
nak, és nem tagsaguk, hanem hasznal6ik vannak. Két f6 csoportjat kiilonboztetjiilk meg:
a szocialis-egészségiigyi, illetve a kulturalis-oktatasi kozintézet. Az els6 csoportba sorol-
juk a koruknal, vagyoni helyzetiiknél, egészségi allapotuknal fogva segitségre szoruldk
ellatasat, gondozasat végzo intézményeket (idosek otthona, a szenvedélybetegek otthona,
a hajléktalanok otthona stb.), valamint az egészségiigyi szolgaltatast nyujtod 1étesitménye-
ket (korhaz, jardbeteg-ellatas stb.). A masodik csoportba tartoznak az allami vagy dnkor-
manyzati levéltarak, mazeumok, konyvtarak stb.*

Az Orszaggyiilés, a Kormany, a helyi dnkormanyzat, a kisebbségi 6nkormanyzat
kézalapitvanyokat 2006-ig hozhatott 1étre tartdosan valamely kozfeladat folyamatos ellata-
sara. A kozfeladat ebben az értelemben olyan allami, helyi nkorményzati vagy orszagos
kisebbségi dnkormanyzati tevékenység, amelynek ellatasarol — torvény vagy onkormanyzati

3 Lorinez (2010) 239.
32 Lorinez (2010) 249.
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rendelet alapjan — az allamnak vagy az dnkormanyzatnak kell gondoskodnia. Ma mar nem
lehet 1étrehozni kozalapitvanyt, de a meglévéek miikédhetnek tovabb. Ilyenek példaul
a Hajléktalanokért Kozalapitvany, a Kozszolgalati Kozalapitvany és a Tempus Kozalapitvany.

A kéziizemek valamilyen alapvetd ipari, kereskedelmi sziikséglet kielégitését végzik,
pénziigyi onalloésaggal rendelkeznek, személyzetiik, dolgozoik nem kozalkalmazottnak,
hanem munkavallaloknak minésiilnek. A koziizemek gazdasagi és tarsasagi formaban
mitkddnek, ugyanolyan cégek, mint a tobbi versenyszféraban mikodd gazdasagi tarsasag
(leggyakrabban Zrt., illetve Rt. formaban miikddnek), de egyrészt kozsziikségletet latnak
el, masrészt az allam vagy az 6nkormanyzatok valamilyen mértékben és formaban tulaj-
donosaiknak szamitanak. Ilyennek tekinthetd a MAV, a BKK, a gaz-, a villany- és viz-
szolgaltatok stb.

A kozigazgatasi feladatokat elldto egyéb személyek akar maganszemélyek, azaz ter-
mészetes személyek is lehetnek. A kozigazgatasi feladatok, hatdsagi hataskorok telepité-
sérol rendelkez6 jogalkotd mérlegelheti, hogy az adott ligy intézésével megbizott személy
megfelel-¢ a feladat ellatasahoz sziikséges kovetelményeknek. Ezek a szempontok sziiksé-
gesek ugyanis a szakszer( és elfogulatlan hatosagi igyintézéshez. Példaul a haziorvosok
kozegészségligyi jogkore vagy az allatorvosok allategészségiigyi jogkdre sorolhatd ebbe
a csoportba.

2.4. Iranyitas, feliigyelet, ellendrzés
2.4.1. Az iranyitas

Az iranyitas, felligyelet, ellendrzés egy olyan harmas felosztas, amelyben a legtagabb kate-
gorianak az iranyitast tekintjiilk. Utobbi magaban foglalja a feliigyelet és az ellendrzés jog-
koreit, mig a feliigyelet magéaban foglalja az ellenérzés jogkoreit.
Az iranyitast el kell hatarolni a vezetés fogalmatol, mert a ketté nem ugyanazt jelenti.
Az iranyitas a kiilonboz6 szinteken elhelyezkedd szervek kozotti viszonyok leirasara szol-
gal, mig a vezetés egy adott szerven beliili viszonyrendszert fejezi ki. Ennek megfeleléen
elmondhatjuk az irdnyitas és vezetés 6sszehasonlitisarol, hogy
+ az iranyito az iranyitott szervezeten kiviil helyezkedik el;
* aziranyito a tevékenységével nem hagyhat fel, mig a vezetd lemondhat;
* aziranyito az iranyitott statusan (szétvalas, megsziintetés, 6sszevonas) valtoztathat;
* az iranyito csak altalanos feltételeket hatarozhat meg az iranyitott szervezet mun-
katarsai tekintetében, egyedi {igyeikben nem donthet (kivalasztas, elbocsatas,
bér, eldléptetés), mig a vezetd gyakorolja a szervezet dolgozoi felett a munkaltatoi
jogokat.

Az iranyitas fogalmaval nemcsak a kozigazgatasi jog foglalkozik, hanem mas, kiillonb6z6
aspektusra hangsulyt fekteté tudomanyagak is. A szociologiai szemponti megkdzelités jol
leirja az iranyitas Iényegi ismérvét, amely a befolyasgyakorlast jelenti. E szerint az iranyitas
nem mas, mint az iranyitas alanya (iranyito) és az iranyitas targya (iranyitott) k6z6tt megha-
tarozott célbol fennallo kapcsolat, olyan hatalmi viszony, amelyben az iranyit6 az iranyitott
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viszonyaira meghatarozé befolyast gyakorol.>* Ha azonban formalisan adunk egy kozjogi
Jjellegii vagy jogtudomanyi meghatarozast, akkor azt mondhatjuk, hogy iranyitasrol beszé-
link, amennyiben az iranyitonak a jogszabalyok biztositjak azokat az eszkozoket, amelyek-
kel megvaldsithato az iranyitas. Ilyen jogszabalyok példaul a helyi 6nkormanyzatok szer-
veinek iranyitasat tartalmazo Motv. és az allamhaztartasrol szo16 2011. évi CXCV. térvény,
az Aht., amely a koltségvetési szervek vezetését foglalja magaban.

Az iranyitas jogkorei nem voltak 6sszefoglaldan jogszabalyba gyijtve, hanem kiilon-
boz6 szintll jogforrasokban talalhattunk rendelkezéseket roluk. A mar nem hatalyos 2006. évi
LVIL térvény volt az els6é kodex, amely a kézponti allamigazgatasi szervek esetében fel-
sorolta az iranyitas ¢és a feliigyelet eszkozeit. A jelenleg hatalyos 2010. évi XLIII. térvény
a mar sokszor hivatkozott Ksztv.-hez hasonléan szabalyozza az iranyitas és a feliigyelet jog-
koreit, mint a 2006-os elédje.

Az iranyitott tevékenységek csoportjai alapjan meg lehet kiilonboztetni szervezeti
€s szakmai iranyitdst. A szervezeti iranyitasnak az a f6 jellemzdje, hogy minden szervnél
megtalalhato. Ilyen teendonek szamit példaul a szervezet 1étrehozasa, atszervezése, meg-
sziintetése; a személyzeti feladatok elvégzése (Iétszam meghatarozasa, a személyzet ki-
valasztasa, kinevezés, felmentés); a miikodés dologi feltételeinek biztositasa vagy a belsé
szervezeti struktara kialakitasa. A szakmai iranyitas mar differencialtabb, mert minden
szervnél mast jelent, mivel az adott szerv funkcidjaval, rendeltetésével (rendészet, oktatas,
kiiliigy stb.) all kapcsolatban.

Az iranyitas fobb formai kozé a kovetkezok tartoznak:
* teljes,
* megosztott,
» kozintézetek feletti,
» koziizemek feletti,
+ fegyveres szervezetek feletti.

Teljes iranyitasi jogkor

A Ksztv. felsorolja azokat a jogi eszkézoket, amelyek megilletik az iranyitot. A teljes ira-
nyitas esetében egyetlen szerv, az iranyit6 rendelkezik ezekkel a jogkorokkel.** Sziikséges
azonban elérebocsatani, hogy azon altalanossagban — ha egy jogszabaly allamigazgatasi
szerv iranyitasat emliti — ezeket a jogkoroket kell ugyan érteni, de a torvény eltérd rendel-
kezést allapithat meg. Ennélfogva tehat el6fordulhat, hogy barmely térvény ehhez képest
eltér6 rendelkezéseket, illetve hataskoroket allapit meg.

Az iranyitod rendelkezik az altala iranyitott szerv konstitualdasaval dsszefiiggd jog-
korokkel, igy annak alapitasaval, atszervezésével vagy akar megsziintetésével. A szerv
vezetdjének kinevezését, felmentését, az egyéb munkaltatoi jogkor vezetovel szembeni
gyakorlasat (példaul fegyelmi eljaras meginditasa) személyzeti jogkérnek hivjuk.

3 Fazekas (2014) 124.
34 PaTy1-VARrGA Zs. (2012) 102.
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Az iranyitot megilleti az ellendrzési jogkdr. Az ellendrzés kiilonbozé fajtait alkal-
mazhatja, amely lehet a szerv tevékenységének torvényességi, szakszeriiségi, hatékony-
sagi és pénziigyi feliilvizsgalata. A szabdlyozasi jogkor a szervezeti ¢s miikodési szabaly-
zat (SZMSZ) jovahagyasat jelenti. A torvény nem sorolja fel, de sziikséges megjegyezni,
hogy a szabalyozasi jogkorben az irdnyitonak lehetOsége van jogszabalyalkotas vagy
kozjogi szervezetszabalyoz6 eszk6zok alkalmazasara. A jogalkotdsra jogosult szervek
korét a jogforrasokrol szolo fejezetben mar elmondtuk, igy itt arra nem szeretnénk ki-
térni. Az Alkotmanybirosag (AB) hatarozataban® irja, hogy sérti a jogallamisag elvét, ha
az iranyité akaratat mas modon, Ggynevezett pszeudonormak (leirat, korlevél stb.) segit-
ségével kivanja érvényesiteni. Az AB kimondja, hogy az akkori, 1987-es jogalkotasi tor-
vény garancialis szabalyainak mell6zésével hozott minisztériumi és egyéb kdzponti allami
szervektdl szarmazo, jogi iranymutatast tartalmazo leiratok, korlevelek, itmutatok, irany-
mutatasok, allasfoglalasok ¢s egyéb informalis jogértelmezések kiadasa és az ezekkel valo
iranyitas gyakorlata alkotmanyellenesnek mindsiil.

Az aktus-feliilvizsgalati jogkor keretében az iranyitd az iranyitott szerv dontésé-
nek megsemmisitésére, sziikség szerint 0j eljaras lefolytatasara vald utasitasra jogosult.
Az iranyitas akkor erGsebb, ha torvényességi és célszeriiségi okbdl egyarant gyako-
rolhatd, és gyengébb, ha csak térvényességi szempontbdl. Erésebbnek szamit a refor-
matérius (reformatio) jogkor, mikor meg is lehet valtoztatni az iranyitott dontését,
¢és gyengébb a kasszacios jogkor (cassatio), amely ugyan megsemmisitheti, de meg nem
valtoztathatja azt. A Ksztv. ez utobbi jogkort biztositja, mert az iranyitasi hataskor gya-
korldja az iranyitott allamigazgatasi szerv hataskorét nem sziintetheti meg, és dontését
nem valtoztathatja meg.

Az egyedi dintési jogkor részét képezi a szerv dontéseinek elézetes vagy utdlagos
jovahagyasa. Megilleti az iranyitot a feladat elvégzésére vagy a mulasztas potlasdara ki-
adott egyedi utasitas. Ez szamit a legerésebb iranyitasi eszkoznek, amely elsésorban
a szakmai iranyitas kapcsan jelenik meg. Az irdnyitot jelentéstételre vagy beszamolora
kotelezheti az iranyitott szerv az iranyitas jogkoreként. Végiil az iranyitot az irdanyitott
dllamigazgatasi szerv adatainak kezelése is megilleti.

A megosztott iranyitasi jogkor

A Ksztv. lehet6vé teszi, hogy térvény vagy kormanyrendelet a kézponti hivatal iranyita-
sar6l megosztott irdnyitasra adjon lehetéséget. Torvény vagy kormanyrendelet ugyanis
rendelkezhet ugy, hogy egyes hataskoroket valamely kozponti allamigazgatasi szerv veze-
tdje vagy kormanybiztos gyakorolja. Ebben az esetben megosztott lesz az iranyitas, valo-
jaban két iranyit6 lesz. A kozponti allamigazgatasi szerv vezetdje vagy a kormanybiztos
az alabbi jogkoroket gyakorolhatja ebben az esetben:

 az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszeriiségi ellendrzése;

» az allamigazgatasi szerv dontésének megsemmisitése, sziikkség szerint 01 eljaras

lefolytatasara vald utasitas;

33 60/1992. (XI. 17.) AB hatarozat.
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+ jogszabalyban meghatarozott esetekben az allamigazgatasi szerv dontéseinek eld-
zetes vagy utdlagos jovahagyasa;

» egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara;

* jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés.

A kézintézetek feletti iranyitdas

A kozintézetek feletti iranyitast fenntartoi iranyitasnak nevezziik. A kozigazgatasi szervek
az altaluk alapitott, illetve altaluk fenntartott kozintézeteket iranyitjak. Az allamigazgatasi
szervek fenntartasaban elsdsorban az orszagos szintii intézetek (példaul Magyar Nemzeti
Levéltar, Nemzeti Muzeum, Orszagos Széchényi Konyvtar) vesznek részt, mig a helyi 6n-
kormanyzatok a megyei vagy telepiilési szinten miikod6 intézetek felett 1atjak el az iranyi-
tast. Ez utobbiakrol meg kell emliteniink, hogy a korabbi 6nkormanyzati intézmények egy
jelentds része az Alaptorvény hatalyba 1épését kovetd atszervezések miatt allamigazgatasi
fenntartasava valtak ¢

A kéziizemek feletti iranyitas

A koziizemek esetében a tulajdonosi, vagyis a Ptk. gazdasagi tarsasagokrol szo6lo ren-
delkezésein alapuld iranyitas és a kdzigazgatasi iranyitas sajatos keveredésérdl van szo.
Ennek az iranyitasi tipusnak az esetében is kiilonbséget kell tenni a helyi 6nkormanyzati
koziizemek és az allami koziizemek irdnyitasa kozott. Visszautalva a paraadminisztra-
ciénal elmondottakra, fontos kiemelniink, hogy a rendszervaltast kdvetden privatizaltak
az allami vallalatokat, igy azok, amelyek allami vagy dnkormanyzati tulajdonban marad-
tak, gazdasagi tarsasag formajaban miikodnek. Igy tisztan szervezetiranyité tevékenysé-
get nem gyakorol felettiik a kozigazgatas.’’

A fegyveres szervezetek iranyitdsa

Ebbe a korbe tartozik a honvédség, a rendvédelmi szervek és a nemzetbiztonsagi szolga-
latok iranyitasa. Alapvetéen a Kormany iranyitasa alatt allnak, ami az illetékes miniszte-
ren keresztiil valosul meg. A hatalmi agak megosztasa fontos szerepet tolt be a honvéd-
ség vezetésében. Ebben az Orszaggytilés, a koztarsasagi elnok és a Kormany egyarant
részt vesz.

36 Fazekas (2014) 68.
37 Fazexas (2014) 71.
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2.4.2. A feliigyelet

A feliigyelet altalanos meghatarozasa szerint a feliigyeletet gyakorlo a feliigyelt szerv
miikddését vizsgalja, és intézkedik, amennyiben beavatkozasra van sziikség. Az ellendr-
z¢&s nem jar egyiitt az ellenérzott viszonyainak befolyasolasaval, a feliigyeleti jog tehat
aszimmetrikusnak tekinthet6.*® Fontos felhivnunk a figyelmet arra, hogy itt a szervezet-
rendszeren beliili feliigyeletrdl van sz6. A (szervezetrendszeren beliili) feliigyelet fobb for-
mai a hierarchikus feliigyelet és a torvényességi feliigyelet.

A hierarchikus feliigyelet

Az allamigazgatasi szervek feletti, azaz hierarchikus feliigyelet csak elnevezésében az,
valdjaban sokkal kdzelebb all az iranyitashoz. A Ksztv. szabalyozasi modszere, hogy meg-
jeloli azokat az iranyitasi jogkoroket, amelyek némi modositassal a feliigyelet jogkoreit
jelentik. A megjelolt iranyitasi jogkoroket pedig az alabbiak képezik:
» az allamigazgatasi szerv alapitasa, atszervezése, megsziintetése;
+ avezet6 kinevezése, felmentése, a vele kapcsolatos egyéb munkaltatoi jogok gyakorlasa;
+ tevékenységének torvényességi, szakszerliségi, hatékonysagi és pénziigyi ellenérzése;
» szervezeti és miikodési szabalyzatanak jovahagyasa, csak ha jogszabalysértd, akkor
tagadhatja meg;
+ dontésének megsemmisitésére, sziikség szerint 01 eljaras lefolytatasara vald utasi-
tas, kizarolag, ha jogszabalysérto;
» ezekkel 6sszefiiggésben jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés.

A térvényessegi feliigyelet

A fovarosi és megyei kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti eljarasat jogszeriiségi
szempontbol folytatja le. Ennek keretében tehat az a célja, hogy a helyi dSnkormanyzat kép-
viseld-testiilete, bizottsaga, részonkormanyzata, polgarmestere, fopolgarmestere, megyei
kozgyiilés elndke, tarsuldsa, jegyzdje miikodése jogszerii legyen. A kormanyhivatal torvé-
nyességi feliigyeleti eljarasaban vizsgalja a felsorolt érintett miitkodésének, dontéshozatali
eljarasanak jogszeriiségét; dontéseinek jogszerliségét; jogalkotasi, tovabba jogszabalyon
alapuld dontési és feladatellatasi kotelezettségének teljesitését.

Nem terjed ki a kormanyhivatal térvényességi feliigyeleti eljarasa az érintett altal

hozott azon dontésekre,

» amelyek alapjan munkaiigyi vitanak vagy kozszolgalati jogviszonybdl szarmazo
vitanak van helye — igy, ha a tisztvisel6t jogellenesen mentették fel, akkor munka-
ligyi birosaghoz fordulhat,

» amikor jogszabalyban meghatarozott birdsagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljaras-
nak van helye — hatosagi hatarozattal szemben ugyanis jogorvoslattal élhet a cimzett,

» amelyeket a képviseld-testiilet mérlegelési jogkorében hozott.

38 Fazexas (2014) 133.
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A torvényességi feliigyelet keretében néhany példat hozunk arra, hogy milyen eszk6zokkel
¢lhet a kormanyhivatal:

* torvényességi felhivas,

+ aképviselo-testiilet 9sszehivasanak kezdeményezése,

+ javasolhatja a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelds minisz-
ternek, hogy kezdeményezze a Kormanynal annak inditvanyozasat, hogy
az Alkotmanybirdsag vizsgalja feliil az dnkormanyzati rendelet Alaptdrvénnyel
vald 6sszhangjat,

+ javasolhatja a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelds minisz-
ternek, hogy kezdeményezze a Kormanynal az Alaptorvénnyel ellentétesen
miikddo képviseld-testiilet feloszlatasat,

+ fegyelmi eljarast kezdeményezhet a helyi onkormanyzat polgarmestere ellen
€s a polgarmesternél a jegyzo ellen,

* kezdeményezheti a helyi dnkormanyzat gazdalkodasat érintd vizsgalat lefolytata-
sat az Allami Szamvevészéknél,

+ torvényességi feliigyeleti birsagot szabhat ki a helyi dnkormanyzatra vagy a tarsu-
lasra az e torvényben meghatarozott esetekben.

2.4.3. Az ellenorzes

Megkiilonboztetjiik a kozigazgatason beliili ellendrzést, amikor a kozigazgatas ellenérzi
O6nmagat; és a kiilsé ellenérzést, amikor 6 ellendrzi a szervezeti rendjén kiviil allo gaz-
dalkodo, szolgaltatast végzé szerveket, allampolgarokat, vagyis amikor a kdzigazgatas
ellendrzi a tarsadalmat.®® Az ellenérzés 6nalldéan, vagy — mint lathattuk — az irdnyitas
vagy a felligyelet részjogositvanyaként is megjelenhet. Az ellendérzés a meghozott don-
tést vagy a mar elvégzett folyamatot hasonlitja 6ssze az annak alapjaul szolgald kove-
telményekkel, elvarasokkal. Ha az ellenérzés nem 6nalld, hanem kiegészit6 vagy segéd-
tevékenység, akkor elképzelheté a dontéshozatal elétti, a folyamat megkezdése eldtti
vagy éppen annak végzése kozbeni ellendrzés.*® Ennek a folyamatnak a célja nemcsak
a szabalyokhoz vald kotottség vizsgalata, az eldirt kotelességek teljesitésének monitorin-
gozasa, a jogszerliség mellett kiterjedhet a célszerliség vizsgalatara is. Ennek elvégzésé-
hez a jogszabalyokon tulmenden sziikséges az ellendrzott tevékenység szakmai aspek-
tusainak feltarasa is.*!
Az ellenOrzés fajtai csoportosithatoak abbdl a szempontbol is, hogy milyen jogalanyok
ko6z6tt, milyen jogviszonyban zajlik a vizsgalat.* Ezek alapjan megkiilonboztethetiink:
* bels6 ellendrzést, amely a szerven beliili és kdzigazgatasi szerv vezetdjét illeti meg
akar jogszerliségi, akar célszeriiségi szempontbol;
* aszervek kozotti viszonyban — az eléz6ekben targyalt iranyitas részjogositvanya-
ként — megjelend hierarchikus ellenérzést;

» LoRriNcz (2010) 227.

40 TemEsT (2013) 195.

4 Lorinez (2010) 225.

2 Fazexas (2014) 137-138.
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* hatdsagi ellendrzést, amely a hatdsag és a kézigazgatdason kiviili szerepld (iigyfél)
kozotti viszonyban jelenik meg, igy részletes szabalyairél az Akr.-ben olvasha-
tunk, amely szerint ,,[a] hatosag — a hataskorének keretei kozott — ellendrzi a jog-
szabalyban foglalt rendelkezések betartasat, valamint a végrehajthaté dontésben
foglaltak teljesitését”.



Vakat oldal



3. A kozigazgatasi jog, fogalma, targya,
helye a jogrendszerben

3.1. A jog fogalma

A kozigazgatasi jog fogalmanak meghatarozasahoz elsdként a jog fogalmat sziikséges tisz-
taznunk. A jog fogalmat nagyon sokan és sokféleképpen értelmezték mar, ezért nem is
kiséreljiitk meg annak teljes kor(i bemutatasat. Ugyanakkor érdemes megjegyezniink, hogy
a jognak létezik valtozatlan és allando ismertetéjegyekkel bird fogalma, viszont tartalma
természetesen tértél és id6t6l valtozd.# A jog az dllam dltal alkotott vagy az dllam dltal el-
ismert olyan magatartasi szabalyokat jelenti, amelyek kételezéek, érvényesiilésiiket allami
szervek kényszerrel biztositjak. A jog a jogalkototdl szarmazik, igy tobbnyire az allamot
szokas megjeldlni, mint aki a jogot alkotja. Ugyanakkor az allam elismerheti a jogot, mint
a nemzetkozi jog esetében, de ilyennek tekinthetd a szokasjog is.

3.2. A jogrendszer fogalma és felosztasa

A jogrendszert is a jog fogalmahoz hasonléan nagyon sokféleképpen lehetne definialni.
Elterjedt az a— mi altalunk is elfogadott — felfogas, amely egy adott allam hatalyos jogforra-
sainak rendezett 6sszességét érti jogrendszer alatt. A jogrendszernek kozjogra és maganjogra
torténd felosztasat mar nagyon régen Ulpianus (Kr. u. 228-ban halt meg) romai jogtudos
is megfogalmazta: ,.k6zjog az, ami a romai allamot érdekli, maganjog az, ami a magano-
sok hasznat szolgalja.’** Ahogyan azt lathattuk, Montesquieu nevét a hatalmi 4gak meg-
osztasanak elméletével szokas 6sszekotni, azonban a kdzjog és a maganjog elhatarolasarol is
irt, és megjegyezte, hogy azok a torvények, amelyek a kormanyzok és az alattvalok kozotti
viszonyokat és a politikai jogokat szabalyozzak, a kdzjogba, mig azok a térvények, amelyek
a polgarok egymas ko6zotti viszonyait rendezik, a maganjogba tartoznak.

A kozjog az allamszervezet felépitésére és miikodésére vonatkozo, valamint az egyén
és az allam viszonyat meghatarozd szabalyokat jelenti. A kozjogi viszonyokban a koz-
érdek keriil el6térbe, ahol ala-folé rendeltségi viszonyokrol beszélhetiink. A kozjogban
inkabb az tgynevezett kogens, vagyis eltérést nem engedd, kotelezd szabalyok jellem-
z6ek. A maganjogban ezzel szemben a maganérdek jelenik meg, és mellérendeltségi viszo-
nyokkal kothet6 6ssze (példaul szerzédéskotéskor a felek). Az eltérést engedd (diszpozi-
tiv) szabalyok fontos szerepet kapnak, amikor a felek szamara sok esetben eltérést enged

s Modr Gyula (1994): Jogfilozdfia. Budapest, Piiski Kiado. 174.
a4 TeMmest Istvan szerk. (2013): 4 kozigazgatdsi funkcioi és miikddése. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tan-
konyvkiado. 79.
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a torvény, és az egymas kozott kotott szerzodésiikben is eltérhetnek egyes szabalyoktol.
Ez utdbbira példaképpen felhozhatjuk: A Polgari Torvénykonyv a szerzédésekre (kotel-
mekre) kimondja, hogy ,,a kotelmeknek a felek jogaira és kotelezettségeire vonatkozo
kozos szabalyaitol a felek egyez6 akarattal eltérhetnek, ha e torvény az eltérést nem tiltja”.

A kozjog és maganjog f6bb jellemzdit a kdvetkezd tablazat szemlélteti:

2. tablazat
A kozjog és maganjog f6bb jellemzdi

Kozjog Maganjog
Kozérdek Maganérdek
Az allam és az allampolgarok kozotti viszonyt Természetes személyek és szervezetek viszonyat
szabalyozza szabalyozza
Ala-folé rendeltség Mellérendeltség
Els6sorban kogens Gyakori a diszpozitiv szabaly

Forras: a szerzd szerkesztése

A kdzjogon és a maganjogon belill is tovabbi felosztast ad a jogagi tagozddas. A szorosab-
ban Gsszetartoz6 jogforrasok, vagyis amelyek hasonld tdrsadalmi viszonyokat szabalyoz-
nak, jogagat alkotnak. Ennek megfeleléen vannak kézjogi jogagak (példaul alkotményjog,
kozigazgatasi jog, bilintetdjog), és vannak maganjogba tartozd jogagak (példaul polgari
jog, csaladi jog, munkajog) is.

3.3. A kozigazgatasi jog fogalma és sajatossagai

A kozigazgatasi jognak is szamtalan meghatarozasa lehetséges. Elterjedt felfogas, misze-
rint a kozigazgatasi szervek végrehajto-rendelkez6 tevékenysége soran keletkezd tarsa-
dalmi viszonyokat sajatos modszerrel szabalyozo jogforrasok dsszessége.* Madarasz Tibor
felfogasa alapjan tobben ugy hatarozzak meg a kozigazgatasi jogot, mint azoknak a jogi
normaknak az 0sszességét, amelyek az alkotmanyjogi szabalyozas keretei kozott a jog-
alanyok, valamint az allam egymas kozotti viszonyait szabalyozzak, és amelyek megal-
kotasaban és érvényesitésében a kozigazgatasi szerveknek szerepiik van.*® Lérincz Lajos
a kozigazgatasi jogot igy hatarozza meg, mint a kozérdekli kdzszolgaltatasok kielégitését
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szabalyoz6 jogagat, amely magéaban foglalja ennek a célnak eléréséhez sziikséges tobblet-
jogokat, vagyis a kozhatalom gyakorlasanak jogositvanyait.*’

A kozigazgatasi jog fogalmanak el6bbi példai alapjan a kozigazgatasi jog megkoze-
lithet6 annak sajatossagai és mas jogagakhoz fiiz6d6 viszonya alapjan. Jellemzdit tekintve
elmondhato rola: a kézjogba tartozik, igy annak sajatossagaival rendelkezik. Ezen felili
jellemvonasanak tekintjiik, hogy fiatal jogagnak szamit, mert nincs hosszi multja, mint
a biintetéjognak vagy a maganjognak. El6szor a 19. szazad elejére Franciaorszagban gytlt
Ossze a jogszabalyoknak az a csoportja, amely a kozigazgatas mikodésének, szerveze-
tének, az allampolgar és a kozigazgatas egymashoz vald viszonyanak alapvetd kérdéseit
szabalyozta.*® Fontos jellemzo6ként tartjuk szamon, hogy a kozigazgatasi jog sokkal tobb
jogszabalybol all, mint mas jogagak, mivel sokszinii, heterogén jogagként mitkkodik. Ebbol
kovetkezéen nem is kodifikalhato, tehat nem foglalhato egy egységes torvénykonyvbe,
mint a bilintetéjog vagy a polgari jog. A kdzigazgatasi jognak jellemvonasa az is, hogy egy
jogagon beliil talaljuk meg az anyagi jogi és az alaki vagy masképpen eljarasi normakat.
Szemben a polgari joggal vagy biintet6joggal, ahol ezeket kiilon jogagakban talaljuk meg.
Mindezekre a jogi normakrol szolo fejezetben még kitériink.

A kozigazgatasi jog jellemzdinek megértésében tovabbi segitséget nytjthat mas jogagak-
kal valo kapcsolatanak, elhatarolasanak vizsgalata. Mi itt a kozigazgatasi jogot az alkotmany-
joggal kivanjuk Gsszevetni, amely sokaig a pénziigyi joggal egy jogagat alkotott. Az alkot-
manyjog is tobbek kozott az allam és a polgar viszonyat szabalyozza, de annak leglényegesebb,
legaltalanosabb kérdéseire tér ki. Az alkotmanyjog az allami berendezkedés esetében is a leg-
fontosabb, legalapvetdbb kérdéseit szabalyozza, igy vannak olyan idészakok, amikor az alkot-
manyjog keriil a tarsadalmi érdekl6dés fokuszaba.* A kozigazgatasi jog inkabb a statikusabb
vagy konszolidaltabb tarsadalmi idészakokban valik jelentéssé, akkor, amikor az egyabla-
kos tligyintézés, a kozoktatas intézményeinek sorsa, az épitésiigyi igazgatas szabalyai vagy
az egészségligyi ellatas szervezeti kereteinek valtozasai érdeklik az allampolgarokat.™

A kozigazgatasi jogot fel lehet osztani dltalanos €s kiilonds részre. Az altalanos rész
tartalmazza azokat a jogforrasokat, amelyek a kézigazgatasi jog egészére vonatkoznak,
mig a kiilonds rész egy-egy dgazat szabalyait jelenti. Igy az egészségiigyi, honvédelmi,
kiiliigyi, gazdasagi igazgatasi stb. teriiletek joganyagat dleli fel. Jelen mi a kozigazgatasi
jog altalanos részével foglalkozik, leszamitva a hatosagi eljarast, amelyet nem tartalmaz.
Egy masik felosztas a kozigazgatasi jog targykorei alapjan torténik. Ennek megfelelden
a kozigazgatasi jog szabalyozasi targykorei kozé az alabbiak sorolandok:

* akozigazgatasi anyagi jog,

*  szervezeti jog,

» kozigazgatasi eljarasjog,

» kozszolgalati jog.

fgy a kozigazgatasi jog praktikusabb megkozelitésben a kozigazgatds szervezetére, miiko-
désére és személyzetére vonatkozo jogforrasok dsszességét foglalja magaban.

47 LoriNcz Lajos szerk. (2007a): Kozigazgatdsi jog. Budapest, HVG-ORAC Kiado. 21.

48 Lorinez (2010) 38.
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4. A jogforrasok

4.1. A jogforras fogalma és fajtai

A jogforras fogalmat, illetve annak fajtait azért sziikséges tudnunk, mert ennek birtoka-
ban tudjuk megismerni, hogy a jogrendszert meghataroz6 jogi normak honnan erednek
(belsé jogforras), és mi annak az eredménye vagy masként a megjelenése (kiilsé jogforras).
A jogforras ugyanis jelentheti azt, ahonnan szarmazik a jog, ezt szokas belsé jogforrasnak
hivni, amely a jogalkoté szervet jeloli, példaul Orszaggyiilés, Kormany, helyi dnkormany-
zat képviselO-testiilete stb. A kiilsé jogforras lehet példaul a torvény, kormanyrendelet,
helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiiletének rendelete stb. Nemcsak a jogforrasok jellem-
z06it kivanjuk bemutatni, hanem konkrét példakon keresztiil fogjuk az olvasot bevezetni
a magyar jogforrasok fajtaiba.

A jogforrasok fajtai kozé a kdvetkezOk sorolandok:
* Alaptorvény,
 alkotmanybirosag hatarozatai,
* jogszabalyok,
» kozjogi szervezetszabalyozd eszkozok,
¢ nemzetkozi szerzdédések,
* bird alkotta jog,
* szokasjog.

4.1.1. Alaptorvény

Az Alaptdrvény a jogforrasi hierarchia élén all, igy azzal nem lehet ellentétes egyet-
len térvény, sem pedig mas jogforras. Az Alaptorvény elfogadasahoz, illetve mddosi-
tasdhoz az orszaggytlési képviselok kétharmados szavazata sziikséges. Magyarorszag
Alaptorvénye a korabbi alkotmanyhoz képest 0j szerkezeti felépitésii. Nemcsak az iinne-
pélyes jellegli bevezetd, a Nemzeti hitvallas szamit jelentds valtozasnak, 1ényeges
az is, hogy az alapvetd szabadsagjogok megelézik az allamszervezetre vonatkozo ren-
delkezéseket. A régi alkotmany formalisan tdrvényként létezett, mig az Alaptdrvény
nem rendelkezik szammal, igy formalisan sem tekinthetjik egyszeri térvénynek.
Az Alaptorvényen kiviil tehat mas jogi dokumentum nem tartalmazhat alaptérvényi
rendelkezéseket. Magyarorszag Alaptérvénye dtmeneti rendelkezései cimii normaszo-
veg (Ar.) az Alaptorvény mellett jogforrasként funkcionalt volna a jogalkoto elképzelése
szerint. Az Alkotmanybirosag a 45/2012. (XII. 29.) AB hatarozatban azonban egy funda-
mentalis dontést hozott az Alaptorvény szerepét és helyét illetden. Az Alkotmanybirosag
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ugyanis ramutatott arra, hogy jogallami kovetelménynek szamit az, hogy barmely
idépontban egyértelmiien meghatarozhaté legyen a hatalyos Alaptorvény tartalma.
Az Alaptorvény végén, vagyis annak posztambulumaban, az alkotmanyozo ,.els6 egy-
séges” alkotmanyként definidlta az Alaptérvényt. Egységes jogi dokumentumként hata-
rozhatjuk meg tehat, mert az alkotmanymoddositasok és kiegészitések be kell, hogy
épiiljenck a normaszdvegbe. Az AB elvi éllel leszogezte, hogy sulyos alkotmanyos jog-
bizonytalansagot okozna, ha a hatalyos Alaptoérvény tartalma, terjedelme bizonytalan
lenne. Az Alaptdrvénynek tehat egységesnek kell lennie, azon kiviil mas dokumentum
nem tartalmazhat alaptérvényi rendelkezéseket.

4.1.2. Az Alkotmanybirosag hatarozatai

Az Alkotmanybirdsag vizsgalja a jogforrasok alkotmanyossagat, hatarozataval megsem-
misitheti a jogforrasokat, ezért negativ jogalkotonak hivjuk. Az Alkotmanybir6ésag don-
tésének indokolasaban foglalt érvelése befolyasolja a jogalkotd €s a jogalkalmazé késébbi
magatartasat egyarant.

23/2013. (IX. 25.) AB hatdrozat
a korhatar eldtti oregségi nyugdijak megsziintetésérdl, a korhatar elétti ellatasrol és a szolgadlati
Jjarandosagrol szolo 2011. évi CLXVIL torvény 14. § (1) és (2) bekezdései alaptorvény-ellenessé-
gének megallapitasarol és megsemmisitésérol...

Az Alkotmanybirdsag teljes iilése jogszabaly alaptorvény-ellenességének utdlagos vizsgalatara ira-
nyuld inditvany, valamint alkotmanyjogi panaszok targyaban — dr. Dienes-Oehm Egon és dr. Pokol
Béla alkotmanybird parhuzamos indokolasaval, valamint dr. Balogh Elemér, dr. Bragyova Andras,
dr. Kiss Laszlo, dr. Kovacs Péter és dr. Lévay Miklos alkotmanybirok kiilonvéleményével — meg-
hozta a kovetkezd

hatarozatot:
1. Az Alkotmanybirésag megallapitja, hogy a korhatar el6tti 6regségi nyugdijak megsziintetésérol,
a korhatar el6tti ellatasrol és a szolgalati jarandosagrol szolo 2011. évi CLXVIL. torvény 14. § (1)
¢és (2) bekezdése alaptorvény-ellenes, ezért azokat megsemmisiti.
A megsemmisitett torvényi rendelkezések e hatarozatnak a Magyar Ko6zIonyben tortént kozzététe-
1ét kovetd napon vesztik hatalyukat.”

A fenti részlet egy AB hatarozatnak mindsiil. Ebben a dontésében az Alkotmanybirdsag
utélagos normakontroll keretében megsemmisitette a 2011. évi CLXVIIL. toérvény egyes
rendelkezéseit. A parhuzamos vélemény olyan vélemény, amely egyetért a hatarozattal, de
eltérd indokokkal teszi azt, mig a kiilonvélemény azt jelenti, hogy az alkotmanybiré nem
ért egyet a tobbségi véleménnyel, tehat magaval a dontéssel sem.

4.1.3. A jogszabalyok

Az Alaptorvény felsorolja, hogy melyek a jogszabalyok hazankban:
e torvény,
* kormanyrendelet,
* a Magyar Nemzeti Bank elndkének rendelete,
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* miniszterelndki rendelet, a miniszteri rendelet (Kormany tagjanak rendelete),
» 0nallo szabalyozo szerv vezetdjének rendelete,
* helyi 6nkormanyzati rendelet.

Ez a felsorolas egyuttal hierarchiat is jelent, bar ez ennél dsszetettebb kérdésnek szamit,
amelyet a helyi dnkormanyzati rendelet esetében ki is fogunk fejteni. Szeretnénk hozza-
tenni, hogy mindez ,,normalis alkotmanyos koriilmények” kozott van igy, mert mind-
sitett helyzetekben mas jogalkotok is léteznek. A Kormanyon kiviil jogalkotova valik
a Honvédelmi Tanacs rendkiviili allapot, a koztarsasagi elndk pedig sziikségallapot idején.

Torvény

A torvény az Orszaggyilés altal alkotott jogszabaly. A parlament a térvényhozas monopo-
liumaval rendelkezik, rajta kiviil mas szerv nem alkothat torvényt. A térvény a jogszaba-
lyok koziil vezetd helyet foglal el, hiszen mas jogszabalyok nem lehetnek ellentétesek vele
szemben. Vannak olyan kérdések, amelyeket torvényben kell szabalyozni, vagyis ezekben
a targykorokben nem alkothat jogszabalyt mas, csak az Orszaggyilés. A torvényeknek
és igy a torvényhozasi targyaknak egy sajatos tipusa az tigynevezett sarkalatos torvény.
Ezeknek az elfogadasahoz, illetve mddositasahoz a jelenlévd orszaggyilési képviselok
kétharmadanak szavazata sziikséges. Az Alaptorvény foként az allamszervezethez és az
alapjogokhoz kapcsoléddan nevesit ilyen targykoroket. A sarkalatos torvény végén a zard
rendelkezések kozott megtalaljuk, mely rendelkezések mindsiilnek sarkalatosnak. Példaul
a katasztrofavédelemrdl és a hozzd kapcsolodd egyes torvények modositasardl szold
2011. évi CXXVIIL. térvényben is talalhatunk ilyet.!

Kormanyrendelet

Feladatkorében eljarva a Kormany torvényben nem szabalyozott targykorben alkothat rende-
letet — ezt hivjuk eredeti vagy autonom rendeletnek —, illetve torvényben kapott felhatalmazas
alapjan alkothat rendeletet. Ez utobbit végrehajtasi vagy szarmazékos rendeletnek hivjuk.

234/2011. (X1. 10.) Korm. rendelet
a katasztrofavédelemrdl és a hozza kapcsolodo egyes torvények modositdasarol szolo 2011. évi
CXXVIII. torvény végrehajtasarol

,»A Kormany a katasztrofavédelemrol és a hozza kapcsolodo egyes torvények modositasarol szolo 2011.
évi CXXVIIL torvény 80. § a), b), ¢), d), i), m), n) és p) pontjaban, a 105. § tekintetében az atomenergiarol
52016 1996. évi CX VL. térvény 67. § e) pontjaban kapott felhatalmazas alapjan, az Alaptorvény 15. cikk
(3) bekezdésében meghatarozott feladatkorében eljarva a kovetkezoket rendeli el:”

3l 86. § (1) E torvény 52—-66. §-ai, 71-72. §-ai és a 174. § (1) bekezdése az Alaptorvény XXXI. cikk (5) be-
kezdése alapjan sarkalatosnak minésiilnek. (2) E torvény 67-70. §-ai, 71-72. §-ai az Alaptdrvény
XXXI. cikk (6) bekezdése alapjan sarkalatosnak mindsiilnek. (3) E térvény 20-24. alcime az Alaptdrvény
53. és 54. cikke alapjan sarkalatosnak mindsiil. (4) E torvény 90. §-a és 97. §-a az Alaptorvény 46. cikkére
figyelemmel sarkalatosnak mindsiil.
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Ennek a jogszabalynak a bevezet$jébol kideriil, hogy szarmazékos rendelet, hiszen
torvény felhatalmazasa alapjan alkotott végrehajtasi rendeletrél van sz6. A katasztro-
favédelemrol sz6l6 térvény példaul eldirja, hogy felhatalmazast kap a Kormany, hogy
rendeletben szabalyozza: ,,...a hivatasos katasztrofavédelmi szerv kdézponti szerve
€s a hivatasos katasztrofavédelmi szerv teriileti szervei kijelolését, a helyi szervek
jogallasat és kijelolését, a hivatasos katasztroéfavédelmi szerv hatosagi ligyeiben eljaro
szerv kijelolését.”

A Magyar Nemzeti Bank elnékének rendelete

A Magyar Nemzeti Bank elnoke hazank eurdpai unids csatlakozasa ota rendelkezik
rendeletalkotasi hataskorrel. A Magyar Nemzeti Bank (tovabbiakban MNB) elndke
torvényben kapott felhatalmazas alapjan, feladatkorében rendeletet ad ki, amely tor-
vénnyel nem lehet ellentétes. Ennek alapjan az MNB elnoke rendeletben szabalyozza
példaul az alapkamat mértékét, a bankjegyek és az érmék kibocsatasat, cimletét, kiilsé

jegyeit.

21/2017. (VIII. 23.) MNB rendelet
megujitott 1000 forintos cimletii bankjegy kibocsatasarol

A Magyar Nemzeti Bankrol sz6l6 2013. évi CXXXIX. torvény 171. § (1) bekezdés d) pontjaban
kapott felhatalmazas alapjan, a Magyar Nemzeti Bankrol sz616 2013. évi CXXXIX. térvény 4. §
(2) bekezdésében meghatarozott feladatkoromben eljarva a kovetkezoket rendelem el:

1. § (1) A Magyar Nemzeti Bank megujitott 1000 forintos cimletii bankjegyet bocsat ki.

(2) A kibocsatas idépontja: 2017. augusztus 24.”

A jogszabaly szovegébol egyértelmiien kideriil, hogy melyik torvény felhatalmazasa alap-
jan alkothat végrehajtasi, vagyis szarmazékos rendeletet az MNB elndke.

A Kormany tagjanak rendelete

A Kormany tagja, vagyis a miniszterelnok vagy a miniszter térvényben vagy kormany-
rendeletben kapott felhatalmazas alapjan, feladatkorében eljarva alkothat rendeletet.
A Kormany tagjai tehat csak végrehajtasi rendeletet alkothatnak. Ugyanakkor 6k 6nalléan
vagy mas miniszter egyetértésével is alkothatnak rendeletet. A Kormany tagjainak ren-
delete torvénnyel, kormanyrendelettel és a Magyar Nemzeti Bank elndkének rendeletével
nem lehet ellentétes.

13/2016. (VII. 22.) HM rendelet
a szolgdlati fegyver Katonai Nemzetbiztonsdagi Szolgalatndl térténd rendszeresitésének, viselésé-
nek rendjérdl és haszndlatanak részletes szabdlyairdl

A nemzetbiztonsagi szolgalatokrol sz6l6 1995. évi CXXV. torvény 78. § (1) bekezdés b) pontjaban
kapott felhatalmazas alapjan, a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérél szolo 152/2014. (VI. 6.)
Korm. rendelet 77. §-aban meghatarozott feladatkéromben eljarva a kovetkezoket rendelem el:
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1. § A rendelet hatalya

a) a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalatra (a tovabbiakban: KNBSZ) és

b) a KNBSZ hivatasos allomanyt tagjara (a tovabbiakban: hivatasos allomany tagja)

terjed ki.

2. § Ha a nemzetbiztonsagi szolgalatokrol szolo 1995. évi CXXV. torvény (a tovabbiakban: Nbtv.)
36. § (1) bekezdése szerint a 16fegyverhasznalat feltétele fennall, a hivatasos allomany tagja barmely
dolgot fegyverként hasznalhat. A l16fegyver hasznalatara vonatkozo szabalyokat ebben az esetben is
értelemszertien alkalmazni kell.”

A miniszteri rendelet esetében el6fordulhat, hogy a felhatalmazasban adott jogalkotasi
jogosultsag nem 6nallo, ebben az esetben a felhatalmazasban az egyetértési jog jogosultjat
is — jelen esetben a nemzetgazdasagi minisztert — meg kell jeldlni.

A miniszterelndk egy esetben rendelkezik eredeti jogalkotdi hataskorrel is, amikor
a helyettesét jeloli ki:

1/2014. (V1. 6.) ME rendelet
a miniszterelndk-helyettes kijelolésérdl

~Magyarorszag Alaptorvénye 16. cikk (2) bekezdésében meghatarozott eredeti jogalkotd hatas-
korémben eljarva a kovetkezoket rendelem el:

1. § Miniszterelnok-helyettesnek Dr. Semjén Zsolt tarca nélkiili minisztert jelolom ki.

2. § Ez arendelet a kihirdetése napjan 22 érakor 1ép hatalyba.”

Onallé szabalyozé szerv vezetbjének rendelete

Az 6nallo szabalyozd szerv vezetdje torvényben kapott felhatalmazas alapjan, feladat-
korében rendeletet adhat ki, amely térvénnyel, kormanyrendelettel, miniszterelnéki
rendelettel, miniszteri rendelettel és a Magyar Nemzeti Bank elndkének rendeleté-
vel nem lehet ellentétes. Ennek értelmében a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag
elndke, illetve a Magyar Energetikai és Kozmii-szabalyozasi Hivatal elndke rendeletet
hozhat.

7/2017. (VIL. 28.) NMHH rendelet
a nem polgari célu frekvenciagazdalkodas korébe tartozo radioberendezésekrdl

Az elektronikus hirkozlésrél szolo 2003. évi C. torvény 182. § (3) bekezdés 11. pontjaban...
kapott felhatalmazas alapjan, a Kormany tagjainak feladat- és hataskorér6l szolo 152/2014. (VI. 6.)
Korm. rendelet 90. § 9. pontjaban meghatarozott feladatkorében eljaré nemzetgazdasagi miniszter
véleményének kikérésével, a médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommunikaciorol szolo 2010. évi
CLXXXV. torvény 109. § (5) bekezdésében meghatarozott feladatkoromben eljarva a kovetkezoket
rendelem el:

1. § (1) A rendelet hatalya a radidberendezés forgalmazasahoz sziikséges megfeleldségértékelésre
¢és megfeleldségigazolasra terjed ki, olyan radioberendezés esetén, amely kizardlag a rendvédelem-
hez, a honvédelemhez, a nemzetbiztonsaghoz vagy a biinmegel6zéshez és a biiniildozéshez kapcso-
16do tevékenység céljat szolgalja.”
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Helyi énkormanyzati rendelet

Feladatkorében eljarva a helyi 6nkormanyzat torvény altal nem szabalyozott helyi tarsa-
dalmi viszonyok rendezésére (eredeti), illetve térvényben kapott felhatalmazas alapjan
(szarmazékos) onkormanyzati rendeletet alkot. Az eredeti rendelet nem jelenti egyuttal
azt is, hogy ebben a korben magasabb szintli jogszabaly a kérdést nem szabalyozhatna,
vagyis amennyiben mar jogszabaly rendezi a tarsadalmi viszonyt, azt nem szabalyozhatja
az Onkormanyzat.”> A szarmazékos rendelet esetében térvényi felhatalmazasra torténik
a jogalkotas, vagyis annal alacsonyabb szintli jogszabaly nem adhat ra felhatalmazast.
A Kormany vagy a miniszterek éppen ezért nem sérthetik az 6nkormanyzati jogalkotoi
hataskort, szabalyozasi autonémiat.>

A felhatalmazas jogalkotasi kotelezettség, maga az Métv.,> de szamos mas tor-
vény is utal az onkormanyzatok jogalkotasi sziikségességére, amelyet koteles teljesiteni
a képvisel6-testiilet.’> Amennyiben a helyi onkormanyzat térvényen alapuld jogalkotasi
kotelezettségét elmulasztotta, a torvényességi feliigyeletét ellato févarosi (megyei) kor-
manyhivatal kezdeményezi a Kuridnal a helyi 6nkorményzat jogalkotasi kotelezettsége
elmulasztasanak megallapitasat. Ha a helyi 6nkormanyzat a Kuria altal megadott hatar-
idén beliil nem tesz eleget jogalkotasi kotelezettségének, a kormanyhivatal a hataridd
leteltét kdvetd harminc napon belill kezdeményezi a Kurianal a mulasztas kormanyhi-
vatal altal torténd orvoslasanak elrendelését. Ebben az esetben a kormanyhivatal veze-
téje a rendeletet a helyi 6nkormanyzat nevében, az 6nkormanyzati rendeletre iranyado
szabalyok szerint alkotja meg azzal, hogy a rendeletet a kormanyhivatal vezetdje irja ala,
és azt a Magyar Ko6zlonyben ki kell hirdetni. Az dnkormanyzati rendelet mas jogsza-
ballyal nem lehet ellentétes, azonban a jogszabalyi hierarchia esetében emlitettiik, hogy
a felsorolt sorrendhez képest joval arnyaltabb a helyzet a jogszabalyok egymashoz vald
viszonyat illetéen. Kiilondsen differencidltnak szamit a helyi 6nkormanyzati rendeletek
esetében. A szarmazékos rendeletet hatalyon kiviil helyezheti egy egyszerii torvény is,
mig az eredeti rendelet esetében a sarkalatos 6nkormdanyzati térvény all magasabban
a hierarchiaban.>

4.1.4. Kozjogi szervezetszabdlyozo eszkozok

A kozjogi szervezetszabalyozd eszkéz korabbi megnevezése az allami iranyitas egyéb
jogi eszkozének szamitott. Az 01j jogalkotasi torvény azonban megvaltoztatta ennek a jog-
forrasnak a megnevezését és a korét pedig jelentdsen szlikitette, csak a hatarozat és az
utasitas maradt meg bel6liikk. A kozjogi szervezetszabalyozo eszk6zok abban kiillonboz-
nek az el6zéekben ismertetett jogszabalyoktol, hogy mig ez utobbiak altalanosan, vagyis

PeTRETEI JOzZsef (2002): Magyar Alkotmdnyjog I. Budapest—Pécs, Dialog Campus Kiado. 142.

33 ARrva Zsuzsanna — BaLAzs Istvan — BARTA Attila — VEszeriEmI Bernadett (2012a): Helyi 6nkormdnyzatok.
Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiado.

Példaul a képviselo-testiilet a mitkodésének részletes szabalyait, a kozteriilet elnevezésének rendjét.

3 PETRETET (2002) 142.

36 TrOCSANYI Lasz16 — ScHaNDA Balazs szerk. (2013): Bevezetés az alkotmanyjogba. Budapest, HVG-ORAC
Kiado. 152.
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mindenkire nézve kotelez6 erével birhatnak, addig a kdzjogi szervezetszabalyozo eszko-
z0k nem 4ltalanosan, hanem csak a kibocsatora, illetve az alarendelt szervre nézve kétele-
zok. Ezek ugyanis az allamszervezeten beliilre iranyulnak, tehat intern normativ aktusok,
igy az allampolgarokra vonatkozo kotelezé rendelkezést nem tartalmazhatnak, mig a jog-
szabdlyok extern, vagyis allamszervezeten kiviilre is iranyulhatnak.’” Ahogyan emlitet-
tiik, két tipusat lehet megkiilonbdztetni: a normativ hatarozatot és a normativ utasitast.
A kett6 kozott egyfeldl az a kiilonbség, hogy normativ hatarozatot a térvényben felsorolt
testiiletek, mig utasitast a torvényben felsorolt egyszemélyi vezetdk alkothatnak. Masfeldl
kiilonbség az is, hogy a hatarozat a kibocsatora kotelezd (kivéve a helyi 6nkormanyzat
altal kibocsatott normativ hatarozat), az utasitas pedig a kibocsatonak alarendelt szervekre
is kotelez6 érvényti lehet.

Normativ hatarozatban szabalyozhatja
» az Orszaggylés,
» a Kormany és mas testiileti kozponti allamigazgatasi szerv,
» az Alkotmanybir6sag ¢s
» aKoltségvetési Tanacs
szervezetét, mikodését, tevékenységét, valamint cselekvési programjat.

Az Orszaggyiilés normativ hatdrozataként tartjuk szamon példaul a Hazszabalyt,
a Kormany iigyrendjérdl szoldé kormanyhatarozat pedig a kormanyiilésre vonatkozo kér-
déseket szabalyozza, amibdl megismerhetjiik, miként iilésezik a Kormany, hogyan kell
elokésziteni a kormanyiilést, kiket kell meghivni stb. Lathatd, hogy ezek a szabalyok in-
tern aktusok, tehat allamszervezeten beliilre iranyulnak, hiszen nem allampolgarokra
vonatkozo rendelkezéseket tartalmaznak. Normativ hatarozatban szabalyozhatja a helyi
onkormanyzat képvisel6-testiilete a sajat és az altala iranyitott szervek tevékenységét
és cselekvési programjat, valamint az altala iranyitott szervek szervezetét és mikodését.
Kiolvashat6 ebbdl, hogy a helyi nkormanyzat az ,,alarendelt” szervek tekintetében is hoz-
hat normativ hatarozatot, mig az el6z6ekben felsorolt tobbi szerv csak sajat magara nézve.
Az onkormanyzatokhoz tartozé intézmények fenntartdsaval kapcsolatban szamos ilyen
dontés sziiletik. A képvisel-testiilet altal kibocsatott szervezeti és mitkodési szabalyzat
klasszikus példaja lehetne a normativ hatarozatnak, de ezt — ahogyan azt mar kifejtet-
tiik — jogszabalyban kell szabalyozni. A Métv. ugyanis elbirja, hogy a képviseld-testiilet
miikddésének részletes szabalyait a szervezeti és miikodési szabalyzatrél szo6l6 rendeleté-
ben fogalmazza meg.

Normativ utasitasban szabalyozhatja
» akoztarsasagi elnok,
* a miniszterelndk,
» akozponti allamigazgatasi szerv vezetdje (amely egyszemélyi vezetés alatt allo),
» az Orszagos Birdsagi Hivatal elnoke,
* alegf6bb ligyész,

57 TROCSANYI-SCHANDA (2013) 135.
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» az alapvet0 jogok biztosa,

* aMagyar Nemzeti Bank elnoke,

o az Allami Szamvevészék elndke,

» afovarosi és megyei kormanyhivatal vezetdje,

* apolgarmester és a jegyz6
a vezetése, az iranyitasa vagy a feliigyelete ala tartozo szervek szervezetét és mitkodését,
valamint tevékenységét.

Normativ utasitasra példaként szolgalhat egy beliigyminiszteri utasitas:

3/2016. (1I. 25.) BM utasitas
a Beliigyminisztérium és a beliigyminiszter daltal iranyitott szervek készenlétbe helyezésének,
kiilonleges jogrendi feladatokra valo felkésziilésének és ellendrzésének rendjérdl

A jogalkotasrol szol6 2010. évi CXXX. torvény 23. § (4) bekezdésének c) pontja alapjan, figye-
lemmel a honvédelemr6l és a Magyar Honvédségrol, valamint a kiilonleges jogrendben bevezethetd
intézkedésekrol szolo 2011. évi CXIIL torvény 23. § (1) bekezdésében és (2) bekezdés a) pontja-
ban, valamint a katasztrofavédelemrdl és a hozza kapcsolodo egyes torvények modositasarol szolo
2011. évi CXXVIIL. torvény 43. §-aban foglaltakra, az alabbi utasitast adom ki:”

Torvényben meghatarozott targykdrben normativ utasitast adhat ki az alabbiak hivatali
szervezetének a vezetdje is:

» az Orszaggylés,

» akoztarsasagi elnok,

* az Alkotmanybirosag,

» az alapvet0 jogok biztosa,

* az 6nalld szabalyozb szerv, valamint

* aminisztérium,
amely a szerv allomanyaba tartozé személyekre kotelezd érvényli. Szeretnénk ismétel-
ten rogziteni, hogy itt ezek hivatali szervezetének vezetdjérdl van sz9d. Alkotmanybirosagi
esetekben példaul nem az AB elndke, hanem a f6titkar szamit a hivatali szervezet veze-
tojének. Egy konkrét minisztérium felépitését a miniszter normativ utasitdsban hatarozza
meg, vagyis mint kdzponti allamigazgatasi szerv vezetdje normativ utasitast bocsathat ki.
Itt azonban ez utobbi felsorolasban szerepld hivatali szervezet vezetdje is kibocsathat uta-
sitast, a minisztérium esetében a hivatali szervezet vezetdjének ugyanis nem a miniszter,
hanem a kozigazgatasi allamtitkar szamit.

A jogalkotasi torvény eldirja, hogy kozjogi szervezetszabalyozo eszkézben jogszabaly
rendelkezése nem ismételhetd meg. A gyakorlatban azonban tobbszor eléfordul a norma-
szoveg megismétlése.

4.1.5. Nemzetkozi jogforrasok helye a jogrendszerben
A magyar jogrendszer szempontjabol a nemzetkozi jognak fontos szerepe van, a nemzet-

kozi szerz6dések a jogforrasokhoz tartoznak. Ehhez azonban sziikséges tudnunk a nem-
zetkozi és a bels6 jog kozotti viszony alapvetd jellemzdit. A nemzetkozi jog €s a belsé jog
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viszonyaban kétfajta felfogas 1étezik. Az egyik a monista irdanyzat, amely a két jogrendszer
egységébdl indul ki. Ebben az esetben a nemzetkézi jogi normak automatikusan a belsd
jog részévé valnak. A masik iranyzat a dualista felfogas, amely hazankra is jellemzo.
Ez az elmélet a nemzetkdzi jog és a belsé jog killonallasat hirdeti. Eppen ezért a nem-
zetkozi jog szabalyai csak akkor érvényesiilhetnek a belsé jogban, ha azokat az allam
kiilon jogalkotassal beépiti (transzformalja) a bels6 jogba, vagyis egy belsé jogszabalyban
kihirdeti.

Az Alaptorvény kimondja, hogy Magyarorszdg nemzetkdzi jogi kotelezettségeinek
teljesitése érdekében biztositja a nemzetkdzi jog és a magyar jog 6sszhangjat. Hazank elfo-
gadja a nemzetkozi jog altalanosan elismert szabalyait. A nemzetkozi jog mas forrasai jog-
szabalyban torténd kihirdetésiikkel valnak a magyar jogrendszer részévé. Az Alaptorvény
tehat a nemzetkdzi jog altalanosan elismert szabalyait sajat maga transzformalja. Ennek
kovetkeztében az altalanosan elismert szabalyok, igymint a miivelt nemzetek altal elis-
mert altalanos jogelvek, a nemzetkozi szokasjog, és az igynevezett ius cogens (ez utdbbi
olyan nemzetk6zi norma, amelytél nem lehet eltérni nemzetkozi szerz6désben sem, pél-
daul a népirtas, a rabszolga-kereskedelem, kaldzkodas tilalma).

A nemzetk6zi jognak az egyéb forrasait viszont kiilon jogszabalyban a bels6 jog
részévé kell tenni, térvényben vagy kormanyrendeletben kell kihirdetni. Lassuk példaként
a NATO-hoz val6 csatlakozasunkat tartalmazo szerzdést:

1999. évi CXVII. térvény
az Eszak-atlanti Szerzédés tagallamai kozotti, fegyveres erdik jogallasardl sz6lo
Megallapodashoz torténd csatlakozasrol, a Megallapodas kihirdetésérdl, valamint
a Megallapoddshoz kapcsolodo egyes jogszabalyok modositasarol

1. § Az Orszaggyiilés elhatdrozza a Magyar Koztarsasag csatlakozasat az Eszak-atlanti Szerzdés
tagallamai kozotti, fegyveres erdik jogallasarol szolo, 1951. junius 19-én, Londonban kelt Megal-
lapodashoz (a tovabbiakban: Megallapodas).

2. § A Megallapodas hivatalos angol nyelvii szovege és annak hivatalos magyar nyelvii forditasa
a kovetkezo:”

4.1.6. Biro alkotta jog

A biro alkotta jog a jogalkalmazas utjan képz6doé jognak mindsiil, amelynek az angol-
szasz jogrendszerben fontos szerepe van, kontinentalis vagy masképpen romai jogi rend-
szerrel miikod6 hazankban azonban nem.’® A bir6i jog nem a (kifejezetten) jogalkotd
hataskorrel felruhazott szervek produktumaként, hanem a birdsagok gyakorlata alapjan
sziiletik meg. A precedens olyan birdi dontés, amely mas birdi dontésekhez kotelezéen
figyelembe veendé mintat kinal, mert a konkrét esetbdl levont kovetkeztetések utjan
Uj altalanos magatartas sziiletik meg altala.”® Magyarorszagon a birosag jogalkalmazo
¢és nem jogalkotd, ugyanakkor a Kuria az Alaptorvény szerint biztositja a birésagok jog-
alkalmazasanak egységét, a birosagokra kotelez6 jogegységi hatarozatot hoz. Ezek intern

38 Ennek jellemzdit lasd példaul ViseGrRADY Antal (2002): Jog- és dllambolcselet. Budapest—Pécs, Dialog
Campus. 96.
¥ PETRETEI (2002) 159.
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normativ aktusnak tinhetnek, de nem a birdsagok mitkodését szabalyozzak, hanem jog-
szabalyra vonatkozé kotelezd értelmezést allapitanak meg, amely igy az allampolga-
rokra is kihat, tehat az extern normativ aktus kritériumainak felel meg.®® A Kuria el6dje,
a Legfels6bb Birdsag altal kibocsatott iranyelvek jogegységi hatarozatnak minésiilnek.*!

A Kuria elvi birosagi hatarozatot is kozzé tehet, amennyiben az itélkez6 tanacsa vala-
mely, a tarsadalom széles korét érint6 vagy a kozérdek szempontjabol kiemelked6 jelent6ségii
tigyben elvi kérdésekre is kiterjedd hatarozatot hozott. A 8/2015. szamu kdzigazgatasi elvi hata-
rozat példaul el6irja, hogy az 6nkormanyzati rendelet bevezet6jében pontosan meg kell jeldlni,
hogy az 6nkormanyzat milyen torvényi felhatalmazas alapjan alkotta meg rendeletét.

4.1.7. Szokasjog

A magyar jogrendszerben hosszu évszazadokon keresztiil meghatarozo szerepet toltott
be a szokas, amikor a birésagok hasonld iigyekben folytatott allandd gyakorlata jogként
funkcionalt. Vitatottnak szamit a szokasjog mint jogforras a szakirodalomban. Az egyik
nézet szerint a jog keletkezésének az allamtdl fiiggetlen modja, amely a kdzosségi egyiitt-
€lés soran keletkezik, és allami elismerést kap. A masik nézet a jogalkalmazé szervek szo-
kéasa révén torténd jogga valast fedi le.®? Az Alaptorvény nem ismeri el a szokasjogot jog-
forrasként, ugyanakkor eléfordulhat, hogy a jogalkalmazok bizonyos szokasokat kovetnek
kifejezett jogi szabalyozas hianyaban. A Kuria korabbi kollégiumi allasfoglalasai ilyennek
tekinthet6ek. A szokasjog szerepe, elismerése a maganjogban gyakoribb,® a kozjogban
kevésbé. Az Alaptorvény példaul nem irja eld, hogy a kdztarsasagi elndknek kit kell felkér-
nie a kormanyalakitasra, azonban az allamf6 alkotmanyos szokasként mindig a parlamenti
eréviszonyok alapjan teszi meg javaslatat a miniszterelnok személyére vonatkozoan.5

4.2. A jogszabalyok érvényessége és hatalyossaga
4.2.1. Fogalmi kiilonbség
A jogszabaly érvényessége ¢s hatalya nem ugyanazt jelenti. Amint azt latni fogjuk, eléfor-

dulhat, hogy egy jogszabaly ugyan érvényes, de nem hatalyos. Az érvényesség azt tartal-
mazza, hogy a jogszabaly milyen feltételek esetén képes egyaltalan jogi hatast kivaltani.

0 TROCSANYI-SCHANDA (2013) 158.

ol A Legfelsobb Birosag az élet és a testi épség biintetdjogi védelmérdl szolo 15. szamu 1981. november
23-an meghozott iranyelve példaul meghatarozta a jogos védelem soran felmeriilé kérdéseket, ezzel
iranyt szabva az egységes itélkezési gyakorlatnak. Ahogyan a Legfels6bb Birdsag helyébe 1€p6 Kuria is
megjegyezte, a Kuria 4/2013. szama BJE hatarozatban az iranyelv tobb évtizeden keresztiil hasznosan
szolgalta az itélkezés egységének kialakitasat. A bekdvetkezd jogszabalyi valtozasok tették indokoltta,
hogy az iranyelv bizonyos részeit feliillvizsgaljak.

02 PETRETET (2002) 161.

Tipikusan a Ptk.-nak a szokdsos, szokas szerint fordulatai ilyennek tekinthetdek. A Ptk. altal szabalyozott

foglalo mértékét példaul 10%-ban szokta maximalni a birdi gyakorlat.

o4 Horro Andras szerk. (1995).: 4 kéztarsasagi elnok az uj alkotmdanyban. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiadé — MTA Allam- és Jogtudoményi Intézet, 92.
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A hatalyossag ennél tobbet jelent: a jogi hatasnak a tényleges bekdvetkezését, és azt, hogy
az adott jogszabaly alkalmazhatdsagat is magaban foglalja.®

4.2.2. A jogszabdlyok érvényessége

Az érvényességhez sziikség van arra, hogy ,,Iétezzen” a jogszabaly, masfeldl, hogy bizonyos
,,stlyos hibaktol” mentes legyen. A jogszabaly akkor létezik, ha a hivatalos lapban kihirdették.5

Az érvényességnek a feltételei ezek alapjan a kovetkezok:
* ajogszabaly létrehozasara feljogositott szervtol kell szarmaznia,
 azeljarasi szabalyokat be kell tartani,
+ ajogforrasi hierarchianak kell érvényesiilnie,
* ajogszabalyt ki kell hirdetni.

Jogszabaly létrehozasdara feljogositott szervek jogalkotd szerveknek szamitanak, igy
ilyen hataskor hianyaban a jogszabaly érvényesen létre sem johet. A Kozponti Statisztikai
Hivatal (tovabbiakban KSH) elndke altal kibocsatott rendelet nem tud jogi hatast kivaltani,
hiszen a KSH elndke rendeletet nem, csak normativ utasitast alkothat. Annak a jelent6-
ségét is lathattuk, hogy a jogalkotd eredeti vagy szarmazékos rendeletet bocsathat-e ki.
A kibocsathatd jogszabaly megnevezése is meghatarozza a jogalkot6i hataskort, vagyis
példaul a Kormany rendeletet alkothat, ugyanakkor térvényt nem, mert ilyen jogforras ki-
bocsatasara csak az Orszaggyiilés jogosult.

Az eljarasi szabalyok magukban foglaljak, hogy a jogalkotas menetének a kovetel-
ményeit maradéktalanul be kell tartani, ugyanis ennek hianyaban nem jon Iétre érvénye-
sen jogszabaly. Ez jelenti a garanciat arra vonatkozoan, hogy a jogalkotas menete jog-
szer{ien torténjen, az abban kozremiikodék jogainak, kotelességeinek érvényesiilésével.’
Eljarasi szabaly példaul a dontéshozatalhoz sziikséges hatarozatképesség vagy szavazati
arany. Sarkalatos torvényt csak a jelenlévo orszaggyiilési képviselok kétharmados t6bbsé-
gével lehet elfogadni, hasonléan ahhoz, ahogyan az 6nkormanyzati rendelet elfogadasanal
az Osszes képviseld tobb mint felének szavazata sziikséges.

A jogforrasi hierarchianak is érvényesiilnie kell, vagyis példaul egy kormany-
rendelet nem {itkdzhet térvénybe, az Alaptorvénnyel nem lehet ellentétes semmilyen
jogszabaly.

A jogszabalyt ki kell hirdetni, vagyis lehetéséget kell biztositani arra, hogy az allam-
polgarok megismerhessék annak tartalmat. A Magyar Kozlonyben mint hivatalos lap-
ban kell megjelentetni a jogszabalyt, kivéve a helyi dnkormanyzatok rendeletei eseté-
ben. Az 6nkormanyzati rendeletet ugyanis a képviseld-testiilet hivatalos lapjaban vagy
a helyben szokasos modon kell kihirdetni. A rendelet kihirdetésérdl a jegyzének kell
gondoskodnia. A helyi onkormanyzat felett a térvényességi feliigyeletet a fovarosi,
megyei kormanyhivatal akkor tudja ellatni, ha megfeleld informacioval rendelkezik
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az illetékesességéhez tartozo helyi onkormanyzatok altal alkotott jogszabalyokrol. Ezért
a Motv. elbirja azt is, hogy a rendeletet a kihirdetését kovetden haladéktalanul el kell
kiildeni a kormanyhivatalnak, ami tovabbitja azt a helyi dnkormanyzatok térvényességi
feligyeletéért felelés miniszternek.

4.2.3. A jogszabalyok hatalya

A hatalyossag azt jelenti, hogy az adott jogszabaly alkalmazhato, végrehajthato. Ugyanakkor
el6fordul, hogy elvalik a hataly az alkalmazhatdsagtol.®® A hatalynak kiilonboz6 fajtait lehet
megkiilonboztetni attol fiiggden, hogy mire vonatkozik a jogszabaly alkalmazhatosaga.

A teriileti hatdly megmutatja, hogy f6ldrajzi értelemben, vagyis teriiletileg hol alkal-
mazhaté a jogszabaly. A jogalkotasrol sz6l6 2010. évi CXXX. torvény (tovabbiakban Jat.)
szerint a jogszabalyok teriileti hatalya Magyarorszag teriiletére terjed ki. Ez alol kivételt
jelent az 6nkormanyzati rendelet teriileti hatalya, amely a helyi 6nkorményzat kézigazga-
tasi teriiletét dleli fel.

A jogszabaly személyi hatalya ala azok a személyek tartoznak, akikre a jogszabaly
jogokat és kotelességeket hatarozhat meg. Ezek lehetnek Magyarorszag teriiletén a ter-
mészetes személyek, vagyis a maganszemélyek, jogi személyek vagy jogi személyiséggel
nem rendelkezd szervezetek. A személyi hataly némi atfedést mutat a teriileti hatallyal,
hiszen a jogszabalyok személyi hatalya kiterjed Magyarorszag teriiletén kiviil a magyar
allampolgarokra is. Masképpen fogalmazva a kiilfldon tartézkodd magyar allampolga-
rokra is vonatkozik, ez a teriileti elvt6l tehat fliggetlennek tekinthet.%

Az iddbeli hataly az egyik legfontosabb és joval Osszetettebb az Gsszes tobbinél.
A kérdést ugy lehetne megfogalmazni, hogy mikor, azaz idében mettél meddig kell alkal-
mazni a jogszabalyt. Ennek alapjan megkiilonbdztetjiik az azonnali, a jovébeli, illetve
a visszahato hatalyt. Az azonnali hataly azt jelenti, hogy a jogszabaly a kihirdetése napjan
1ép érvénybe. A jovibeli hataly értelmében a jogszabaly a kihirdetéshez képest késobbi
idéponttdl hatalyos, ami lehet a kihirdetést kveto nap vagy késébbi idépont is. A nagyobb
torvénykonyvek a kihirdetéshez képest akar tobb évvel késébb Iépnek hatalyba, annak
érdekében, hogy a jogalkalmazdok meg tudjak ismerni az ) joganyagot, fel lehessen
késziilni arra, hogy 10j jogintézményeket kell alkalmazni vagy adott esetben szervezeti
atalakitast kell végrehajtani.

A visszahato hatdly a kihirdetéshez képest korabbi idéponttol teszi alkalmazhatova
a jogszabalyt. A jogszabaly a kihirdetését megel6z6en nem allapithat meg kotelezettsé-
get, és nem nyilvanithat valamely magatartast jogellenessé. A jogallamisag egyik {6 tar-
talmi eleme a jogbiztonsag, igy a visszahato hataly tilosnak, vagyis jogalkotasi alapelvnek
mindsill. A jogszabaly a hatalybalépését megel6z6 idore nem allapithat meg kotelezettsé-
get, illetve kotelezettséget nem tehet terhesebbé, valamint nem vonhat el vagy korlatoz-
hat jogot, és nem nyilvanithat valamely magatartast jogellenessé. Ez tehat a cimzettekre

o8 A hataly és az alkalmazhatosag viszonyarol lasd példaul TROCSANYI—ScHANDA (2013) 122.
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,»hatranyos” jogalkotast jelent, de ha az érintettek részére a korabbinal kedvezdbb szaba-
lyozast tartalmaz, eldnyoket nyujt, akkor nem iitkozik a visszahat6 hataly tilalmaba.”

A jogszabaly akkor veszti el a hatdlyat, ha:
» jogszabaly hatalyon kiviil helyezi,
» az adott jogszabalyban meghatarozott hataridé lejar, vagy
* az Alkotmanybirosag (6nkormanyzati rendelet jogszabalyba iitkozése esetében
a Kuria) megsemmisiti.

Jol példazzak ezt a Biintetd Torvénykonyviink a 2012. évi C. térvény idébeli hatalyara vonatkozo ren-
delkezései. Eszerint az elkdvetés idején hatalyban 1évo biintetétorvény szerint kell elbiralni a blincselek-
ményt, de ha a cselekmény elbiralasakor hatalyban 1év6 0j biintet6torvény szerint a cselekmény mar nem
bilincselekmény, vagy enyhébben biralando el, akkor az 0j biintetotorvényt kell ra alkalmazni.



Vakat oldal



5. Jogalkotas és jogszabalyszerkesztés

5.1. A jogalkotas fogalma

A hatalmi agak klasszikus felfogasa értelmében a térvényhozo hatalom alkotja meg a tor-
vényeket. Bar a kozigazgatas — ahogyan lathattuk, a végrehajté hatalomhoz soroljuk — nem
hoz térvényeket, ez mégsem jelenti azt, hogy a jogalkotas kizardlag a torvényhozé hatalom
monopdliuma lenne. A jogalkotas ugyanis a térvényhozasnal tagabb fogalom, igy a koz-
igazgatasnak két szempontbdl feladata van a jogalkotasban: egyrészt egyes kozigazgatasi
szervek maguk is alkotnak jogszabalyokat (rendeletek), masrészt a torvényhozo hatalom
altal hozott térvények elokészitésében fontos szerephez jut.

A jogalkotas kifejezetten jogalkotoi hataskérrel felruhdzott allami szerveknek szan-
dékoltan dltalanos és absztrakt magatartasszabalyok formajaban megfogalmazodo jogi
normak létrehozdsdra iranyulo tevékenységeként tartjuk szamon.”!

A kovetkezékben azt tekintjiik at, hogy a kdzigazgatasnak mi a szerepe a jogalkotas-
ban. A jogforrasok targyalasakor szamba vettiik, hogy mely kozigazgatasi szervek alkot-
hatnak jogszabalyokat és kozjogi szervezetszabalyozd eszkozoket, igy jelen fejezetben
a jogalkotasi eljaras kozigazgatasi szakaszait tekintjiik at, majd a jogalkotassal szembeni
kovetelményeket mutatjuk be. A jogalkotas legfontosabb szabalyait a jogalkotasrol sz6lo
2010. évi CXXX. torvény (Jat.) tartalmazza.

5.2. A jogszabaly-elokészités folyamata a kozigazgatasban

Ahogyan utaltunk ra, a kdzigazgatasnak igen jelentOs szerepe van a jogszabalyok elokészi-
tésében. Az egyes jogszabalyok el6készitésének és megalkotasanak folyamata jelentdsen
eltér egymastol — hiszen magatol értetddd, hogy mas eljaras keretében sziiletik meg egy
torvény, mint egy kormanyrendelet vagy egy dnkormanyzati rendelet.

5.2.1. A Kormany jogalkotdasi terve (munkaterve)

A Kormany tdrvényalkotasi programja és a Kormany féléves idétartamra szo6lo, havi
iitemezésii munkaterve egymassal 6sszehangolt tervezetét a Miniszterelnokséget vezetd
miniszter késziti el. Ennek elkészitése soran figyelembe kell vegye mas miniszterek, a kor-
manybiztosok, a kormanybizottsagok, a kormanyhivatalok, az autonom allamigazgatasi
szervek, valamint az 6nallo szabalyoz6 szervek vezet6i javaslatait. A Kormany jogalkotasi

n SziLAgy1 Péter (2003): Jogi alaptan. Budapest, Osiris Kiado. 238.
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tervét — a felel6sok megjelolésével —, az Orszaggyiilés rendes iilésszakaihoz igazoddan,
hatarozattal allapitja meg.

5.2.2. A minisztériumi szakasz

Az adott jogszabaly elokészitéséért felelés miniszter kozzéteszi az erre kijel6lt honlapon
a Kormany jogalkotasi tervezési idGszakara vonatkozé jogalkotasi tajékoztatdjat, amely
tartalmazza az altala elokészitendd jogszabalytervezetek cimét, a szabalyozas rovid tar-
talmi 6sszefoglalasat és a jogszabalytervezet kozzétételének tervezett idopontjat.

A jogszabalytervezetek tényleges ,,megirasa”, azaz formaba Ontése az egyes minisz-
tériumok kiilonboz6 szakmai és jogi féosztalyain torténik. Amennyiben elkésziil és a fele-
16s minisztérium felsGvezetése altal sor keriil a jogszabalytervezet jovahagyasara, kezdetét
veszi a jogalkotas ijabb szakasza, az egyeztetés, amelynek két elagazasat lehet megkii-
1onboztetni: az egyik a kozigazgatasi egyeztetés, a masik pedig a tarsadalmi egyeztetés.”

5.2.3. A kozigazgatasi és a tarsadalmi egyeztetés

A kézigazgatasi egyeztetés Keretében az adott jogszabalytervezetért felelds miniszter a jog-
szabaly tervezetét is tartalmazo elterjesztést — ezt tarcakordztetésnek hivjuk — megkiildi
valamennyi minisztériumnak, a feladatkorében érintett kormanybiztosnak és kormanyhiva-
tal vezetdjének, akik a tervezetre észrevételt tehetnek. Az autondom allamigazgatasi szerve-
ket, illetve az 6nalld szabalyozo szerveket érintd tervezetet az adott szerv elndkével is egyez-
tetni kell. Ha az el6terjesztés a helyi vagy nemzetiségi onkormanyzatok feladatkorét érinti,
a tervezetet véleménynyilvanitasra a meghatarozo orszagos dnkormanyzati érdekképviseleti
szerveknek el kell kiildeni. A févarost vagy a megyei dnkormanyzat hataskorét érinté kor-
manyzati dontések elékészitésébe pedig a fopolgarmestert vagy a megyei kozgyiilés elnokét
is be kell vonni. A kozigazgatasi egyeztetés keretében az egyeztetésbe bevont szerveknek,
személyeknek tehat lehetéségiik van a tervezet megismerésére, €s arra észrevételeket, javas-
latokat tehetnek, biztositva ezaltal a tobbféle szempont érvényesitését a jogalkotasban.”

A fentickkel parhuzamosan keriil sor a tdrsadalmi egyeztetésre is, mert a jogalkotas-
ban ugyan az erre feljogositott allami szervek vesznek részt, de ez nem azt jelenti, hogy
a tarsadalom teljes egészében kirekesztett lenne a jogalkotas folyamatabol, ugyanis egy
demokratikus jogallammal szemben elvarhatd, hogy polgarainak lehetéséget teremtsen,
hogy azok a jogszabalyok el6készitése soran kifejezhessék véleményiiket, észrevételeiket
és javaslataikat a késziil6 jogszaballyal kapcsolatban. A tarsadalmi egyeztetés soran alap-
elvnek szamit, hogy a véleményezési folyamatban a véleményeknek — kiilonos tekintettel
a hatranyos helyzet(i, tarsadalmi-gazdasagi szempontbdl marginalizalt csoportok vélemé-
nyére — a lehetd legszélesebb kore jelenjen meg. Magyarorszagon a jogszabalyok elokészi-
tésében valo tarsadalmi részvételrdl szol6 2010. évi CXXXI. torvény (a tovabbiakban: Jet.)
egyfajta allampolgari participaciot és civil kontrollt biztosit. A tarsadalmi egyeztetésnek
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két formaja 1étezik: az altalanos és a kdzvetlen egyeztetés. Az dltalanos egyeztetés kiin-
dul6 alapjat képezi, hogy az adott jogszabaly el6készitéséért felelds minisztérium kozzé-
teszi a honlapon a tarsadalmi egyeztetésre bocsatott jogszabalytervezetet vagy koncepciot,
amellyel kapcsolatban a megadott e-mail cimen barki véleményt nyilvanithat, illetve ész-
revételt és javaslatot tehet. A Jet. értelmében a miniszternek a beérkezett véleményekrol
Osszefoglalot kell készitenie, amelyet a minisztérium honlapjan kozz¢ kell tenni. Fontos,
hogy tarsadalmi egyeztetés keretében az altalanos egyeztetés megtartasa minden esetben
kotelez6 érvényii.

A kézvetlen egyeztetés a jogszabaly elokészitéséért felelds miniszter altal bevont sze-
mélyekkel, intézményekkel és szervezetekkel torténd kozvetlen konzultaciot jelent. A koz-
vetlen egyeztetés alapjat az tigynevezett stratégiai partnerségi megallapodasok képezik,
amelyeket a miniszter alakithat ki azon szervezetekkel, amelyek valamely jogteriilet sza-
balyozasanak elékészitésében széles tarsadalmi érdeket jelenitenck meg, vagy az adott
jogteriileten tudomanyos tevékenységet végeznek. Stratégiai partnerség alakithatd ki pél-
daul a civil szervezetekkel, egyhazakkal, szakmai, tudomanyos szervezetekkel, orszagos
nemzetiségi dnkormanyzatokkal, érdekképviseleti szervezetekkel, koztestiiletekkel, vala-
mint a felsGoktatasi intézmények képviseldivel. A kdzvetlen egyeztetés — szemben az alta-
lanos egyeztetéssel — nem minden esetben szamit kotelezének a tarsadalmi egyeztetés
keretében. Altalanossagban azt mondhatjuk el, hogy tarsadalmi egyeztetésre kell bocsa-
tani a torvény, a korméanyrendelet, a miniszteri rendelet tervezetét. gy a Jet. szamos ki-
vételt tesz a tarsadalmi egyeztetés sziikségessége alol, azaz bizonyos esetekben nem keriil
sor tarsadalmi egyeztetésre.”

Idetartoznak:

* egyes jogszabalytipusok (példaul az MNB elndkének rendelete, 6nallo szabalyozo
szervek vezetdinek rendelete, 6nkormanyzati rendeletek);

+ akiilonleges jogrendben alkothatd jogszabalyok;

» azon jogszabalyok, amelyeket nem a miniszter készit el6 (példaul orszaggytilési
képviseld altal kezdeményezett torvény);

* egyes szabalyozasi targyak (példaul fizetési kotelezettségekrol, koltségvetésrol,
szervezet- és intézményalapitasrol sz016 jogszabalyok tervezete);

* azon jogszabalyok, amelyek esetében Magyarorszag kiilondsen fontos honvédelmi,
nemzetbiztonsagi, pénziigyi, kiiliigyi, természetvédelmi, kérnyezetvédelmi vagy
orokségvédelmi érdekeinek védelmét veszélyeztetné a tarsadalmi egyeztetés;

* azon jogszabalyok, amelyek siirgds elfogadasahoz kiemelked6 kozérdek fiizodik.

5.24. A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet
Amennyiben lezajlott az egyeztetés, az adott jogszabalyért felelds miniszter célja az lesz,

hogy a Kormany dontését igényld elbterjesztés a Kormany elé keriiljon megtargyalas
és elfogadas végett. A kormanyiilésre azonban kiilonb6z6 ,,sziir6kon” vezet az Ut, vagyis
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az el6terjesztést eldzetesen még tobb forum is megtargyal(hat)ja. Erre azért van sziikség,
hogy az eclbterjesztéssel kapcsolatos nézeteltérések mar a kormanyiilést megel6zéen ki-
deriiljenek és tisztazodjanak, és a kormanyiilés ne a hosszas szakmai vagy politikai vitak
terepe legyen. A dontéselokészitd forumok koziil jelenleg a kozigazgatasi allamtitkari érte-
kezlet bir a legnagyobb jelentdséggel, igy a kovetkezdkben ezt targyaljuk részletesebben.
Ahogyan a Kormanyrol szolo fejezetben is emlitettiik, a kdzigazgatasi allamtitkari érte-
kezlet (a KAT) a Kormany altalanos hataskorii dontés-elokészitd testiileteként miikodik;
résztvevoi kozé tartoznak — értelemszeriien — a minisztériumok kozigazgatasi allamtit-
karai, a Miniszterelnokség stratégiai tigyekért felelds allamtitkara €s a Miniszterelnokség
Kormanyirodat iranyit6 helyettes allamtitkara, 6sszehivdja és vezetdje pedig a Miniszter-
elnokség kozigazgatasi allamtitkara. Az altalaban hetente iilésezd KAT feladatat képezi
a kormanyiilések elokészitése. Egyfajta szlirGszerepet tolt be azzal, hogy az altala-
ban a kdvetkez6 heti kormanyiilésre benyujtando eléterjesztéseket megvitatja, azok tekin-
tetében allast foglal, és a Kormanynak dontési javaslatokat tesz. A KAT célja az, hogy
a kormanyiilésre lehetéség szerint olyan eldterjesztések keriiljenek be, amelyek szakmai
szempontbdl , letisztazottak”, azaz birjak valamennyi tarca tamogatasat. Ennek érdekében
a KAT jogosult elrendelni az egyes elSterjesztések atdolgozasat vagy a minisztériumok
kozott fennallo nézetkiilonbségek tisztazasat. Ugyanakkor elmondaté, hogy a KAT-nak
egyfajta vétdjoga van, ugyanis a hozzajarulasa hianyaban nem keriilhet a Kormany elé
az adott elGterjesztés.”

5.2.5. A kormanyiilés

Ahogyan szintén a Kormanyrol szol6 fejezetben bemutattuk, a kormanyiilés a kormanyzati
dontéshozatal legfelsobb foruma. Az atfogo torvényjavaslatok, fontosabb kormanyrende-
letek el6készitése és a dontéshozatal kétszakaszos eljarasban torténik. Az elvi természetii,
fébb tartalmi kérdésekben vald dontést kovetd masodik szakasz a részleteiben kidolgozott
szabalyozasi és egyéb dontések elokészitésére és meghozatalara iranyul. A jogalkotasi el-
jarasban kiilondsen fontos szereppel bir ez a szakasz, mert amennyiben kormanyrendelet
megalkotasarol van szo6, itt keriil sor a kormanyrendeletek elfogadasara — torvények ese-
tében pedig a Kormanynak el kell fogadnia az el6terjesztést, hogy utana az — immar tor-
vényjavaslatként — benytjthatd legyen az Orszaggyiilésnek.

5.2.6. Az orszaggyiilési szakasz

Az orszaggytilési vagy parlamenti szakaszrol értelemszerlien csak a torvények esetében
beszélhetiink. Miutan a Kormany megtargyalta és elfogadta a térvény megalkotasara ira-
nyuld elbterjesztést, a Kormany — térvénykezdeményezési jogaval élve — a torvényjavas-
latot benyujtja az Orszaggyulésnek, amely azt megtargyalja, és dont az elfogadasarol.
Hangsulyozni sziikséges tehat, hogy a Kormany nem alkot torvényt, azonban — ahogy arra
az Alkotmanybir6sag is utalt egy hatarozataban — a torvényhozo és a végrehajtd hatalom
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elvalasztasa a hataskorok megosztasat jelenti a Parlament és a Kormany kozott, amelyek
politikailag &sszefonodtak. A parlamenti tobbséget alkotd partok alakitanak Kormanyt,
a Parlament z6mmel a Kormany térvényjavaslatait szavazza meg.”’

5.3. A jogalkotassal szembeni kovetelmények
5.3.1. Altaldnos kovetelmények

A jogalkotassal szemben a torvény eldirja az alapvetd kdvetelményeket és a hatasvizsga-
latot. A Jat. tartalmaz egy A4 jogalkotds alapvetd kivetelményei cimi fejezetet, ugyanak-
kor ezek az eldirasok nem fedik le a jogalkotassal szembeni elvarasok teljességét. Jelen-
toségiiknél fogva azonban célszerii elséként e rendelkezések koziil a legfontosabbakat
roviden attekinteni.

A Jat. els6ként azt szdgezi le, hogy a jogszabalynak a cimzettek szamara egyértel-
miien értelmezheté szabalyozasi tartalommal kell rendelkeznie. A visszahato hataly tilal-
mat — mint a jogallamisag egyik alapvet6 kritériumat — is deklaralja. Harmadik pontként
eléirja, hogy jogszabaly hatalybalépésének idépontjat ugy kell megallapitani, hogy ele-
gend6 idd dlljon rendelkezésre a jogszabaly alkalmazasdra valo felkésziilésre.

Negyedikként pedig a jogszabalyok megalkotdsakor a kévetkezok biztositasanak sziik-
ségességet hatdrozza meg: a jogszabaly

a) megfeleljen az Alaptérvénybdl eredd tartalmi és formai kévetelményeknek,

b) illeszkedjen a jogrendszer egységébe,

¢) megfeleljen a nemzetkdzi jogbol és az eurdpai unids jogbol eredd kotelezettségek-

nek, és

d) megfeleljen a jogalkotas szakmai kovetelményeinek.

5.3.2. Hatasvizsgalat

Megkiilonboztetiink eldzetes és utolagos hatasvizsgalatot. A jogalkotas — lényegénél
fogva — egyfajta beavatkozast jelent a kiilonboz6 tarsadalmi, gazdasagi viszonyokba.
Ez a beavatkozas pedig kiilonféle hatasokkal jar, amelyek kiilonb6z6 teriileteken és kiilon-
b6z6 idétavon jelentkezhetnek. JOl ismert példaul az amerikai szesztilalom bevezetése
1920-ban, amely a 18. alkotmanykiegészités volt, de nem érte el a kivant hatast, sét a csem-
pészet miatt a szervezett biindzés alapjait fektette le.

Ezért a jogszabalyok el6készitdje feladatanak mindsiil, hogy a jogszabaly-el6készités
soran megvizsgalja a jogi szabalyozas varhat6 hatasait, kdvetkezményeit, €s errdl tajé-
koztassa a dontésre jogosult szervet, illetve személyt. Kiilonosen akkor fontos az alapos
hatasvizsgalat elvégzése, amikor a jogszabaly el6készitése soran tobb szabalyozasi alter-
nativa meriil fel, ugyanis az egyes verziokhoz készitett hatasvizsgalatok hozzajarulhatnak
a jogalkoto célszer(ibb és szakszeriibb dontéséhez. A hatasvizsgalat sok esetben nehéz fel-
adat, hiszen a jogszabaly el6készitéjének — vagy a hatasvizsgalat elvégzésével megbizott

n 38/1993. (VI. 11.) AB hatarozat
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mas személyeknek, szervezeteknek — a jovoben bekovetkezd hatasokat kell megbecsiilnie
és elemeznie.’®

A Jat. értelmében az eldzetes hatasvizsgalat soran vizsgalni kell:

a) a tervezett jogszabaly valamennyi jelent6snek itélt hatasat, kiillonosen
» atarsadalmi, gazdasagi, koltségvetési hatasokat,
» akornyezeti és egészségi kovetkezményeket,
» az adminisztrativ terheket befolyasold hatasokat;

b) a jogszabaly megalkotasanak sziikségességét, a jogalkotas elmaradasanak varhato
kovetkezményeit;

¢) a jogszabaly alkalmazasahoz sziikkséges személyi, szervezeti, targyi és pénziigyi
feltételeket.

Az utolagos hatasvizsgalat sziikségességér6l elmondhatjuk, hogy optimalis esetben
a jogalkotasi eljaras nem ér véget teljes egészében a jogszabaly kihirdetésével. A Jat.
el6irja, hogy a miniszternek folyamatosan figyelemmel kell kisérnie a feladatkorébe
tartozd jogszabalyok hatalyosuldsat, aminek szempontjai megegyeznek az elézetes
hatasvizsgalat szempontjaival. Az utolagos hatdsvizsgalat célja annak feltérképezése,
hogy a jogszabaly mennyiben valtotta be a vele szemben tamasztott elvardasokat. Ekkor
az a jogalkoto feladata, hogy Osszevesse a szabalyozas megalkotéasa idején vart hatasokat
a tényleges hatasokkal — azaz példaul, ha 0j addjogszabalyt fogadtak el, befolyt-e a ter-
vezett bevétel a korabban bevezetett adobol; nétt-¢ a foglalkoztatottsag a jarulékcsok-
kentés hatasara; vagy csokkent-e valamely biincselekmény szama a megemelt biintetési
tétel kovetkeztében stb.”

Fontos leszdgezni, hogy egy bekdvetkez6 hatast soha nem szabad mechanikus modon
betudni kizardlag a szabalyozas eredményének, ugyanis lehetséges, hogy a kovetkezmény
teljesen mas okbol valosult meg. Példaul a foglalkoztatottsag novekedése a jarulékesok-
kentés nélkiil is bekovetkezett volna, mivel a kdvetkezé évek erételjes gazdasagi kon-
junktira jegyében teltek. Hasonloképpen azt, hogy a jogszabaly altal kitlizott cél nem
kovetkezett be, nem lehet automatikusan a jogszabaly fogyatékossagaként felroni. Az uto-
lagos hatasvizsgalat keretében célszerii a jogalkalmazoi tapasztalatokat is bevonni, hiszen
ezzel a jogalkotd értékes tapasztalatokkal gazdagodhat az adott jogszabaly ,,mikodésével”
kapcsolatban. Az utélagos hatasvizsgalat természetesen nem oncélu, hiszen eredményei,
kovetkeztetései visszacsatolhatoak a késobbi jogalkotasba, és sor keriilhet példaul a vizs-
galt jogszabaly médositasara vagy akar hatalyon kiviil helyezésére (utobbi esetben tehat
Osszekapcsolva a késobb targyalasra keriilé deregulacidval).

5.3.3. A helyesbités

A helyesbités azt jelenti, hogy a jogszabaly Magyar K6zlonyben megjelent szovege eltér
ajogszabaly alairt szovegétol, ezért sziikséges azt javitani. A Jat. eldirja, hogy a jogszabaly

78 TemEst (2013) 104.
” TemEs! (2013) 104.
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alairoja — torvény esetén a koztarsasagi elnok vagy az Orszaggyilés elndke — a jogszabaly
hatalybalépését megelézden, de legkésobb a kihirdetést kovetd hatodik munkanapig kez-
deményezi az eltérés helyesbitését. A helyesbitésre a jogszabaly hatalybalépését megel6-
z6en, de legkésébb a kihirdetést kovetd tizedik munkanapon keriilhet sor, ha az eltérést
az igazsagiigyért felelés miniszter allapitja meg. A helyesbitést a Magyar Kozlonyben kell
kozzétenni. A kdzzétételrdl az igazsagiligyi miniszter a kezdeményezést kdvetéen haladék-
talanul gondoskodik.

Ha az 6nkormanyzati rendelet kihirdetett szovege eltér az 6nkormanyzati rendelet
alairt szovegétdl, a polgarmester vagy a jegyz6 kezdeményezi az eltérés helyesbitését. Ennek
hatarideje van, mert az 6nkormanyzati rendelet a hatalybalépését megel6z6en, de legké-
s6bb a kihirdetést kdvetd hatodik munkanapon helyesbithetd. Az eltérés megallapitasa ese-
tén a helyesbités megjelentetésérol a jegyzonek az nkormanyzati rendelet kihirdetésével
azonos médon kell gondoskodnia.

5.4. A deregulacio

A jogalkotasrol és a jogi szabalyozasrol nyujtott kép nem lehet teljes a deregulacio fogal-
manak megemlitése nélkiil. A deregulacidé — szemben a regulacidval, azaz a szabalyozas-
sal —,,valamiféle »negativ« szabalyozasi tevékenységet, a szabalyozas redukciojat, meglévd
szabalyok hatalyon kiviil helyezését, egyszeriisitését” jelenti.®” Ebb6l a megfogalmazasbol
is lathatd, hogy a deregulacié fogalma, amelyet gyakran jogtisztitasnak hivunk, tobb érte-
lemben is hasznalhato. A technikai deregulacio 1ényegében a jogszabalyok hatalyon kiviil
helyezését jelenti, mig az érdemi deregulacié ezen tilmend, mivel adott esetben Uj jog-
szabaly vagy jogszabalyok megalkotasat foglalja magaban. A deregulécié fontossagahoz
elegendd arra utalni, hogy hazankban évente — az dnkormanyzati rendeleteket nem sza-
mitva — 500—1000 koriili jogszabaly sziiletik, amely tobb tizezer oldalnyi normaszoveget
jelent. Kdnnyen belathatd, ahhoz hogy a jogszabalyok tomege ne duzzadjon attekinthe-
tetlen méretiire, sziikség van a jogrendszer rendszeres feliilvizsgalatara és az id6kézben
elavultta, sziikségtelenné, alkalmazhatatlanna stb. valt jogszabalyok kiiktatasara.®!
Eppen ezért a Jat. az egyes miniszterek feladatava teszi, hogy a feladatkériikbe tar-
tozo jogszabalyokat folyamatosan vizsgaljak feliil; és
a) az elavult, sziikségtelenné valt,
b) a jogrendszer egységébe nem illeszkedd,
¢) aszabalyozasi cél sérelme nélkiil egyszeriisithetd, a jogszabaly cimzettjei szamara
gyorsabb, kevésbé koltséges eljarasokat eredményezé szabalyozassal felvalthato,
d) a normativ tartalom nélkiili, tartalmilag kiliresedett vagy egyébként alkalmazha-
tatlan, vagy
¢) az indokolatlanul parhuzamos vagy tobbszint{i szabalyozast megvalodsito, jogsza-
balyi rendelkezések hatalyon kiviil helyezésére, illetve megfelelé modositasara
keriiljon sor.

80 Kovacsy Zsombor (2004): A deregulacio lehet6ségei a magyar jogban. Jura, 10. évf. 2. sz. 75.
81 TemEsI (2013) 106.
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A Jat. altal alkotott rendelet esetén a Magyar Nemzeti Bank elnoke, az 6nall6 szabalyozo
szerv vezetdje, az onkormanyzati rendelet esetén a jegyz6 gondoskodik errdl a feladatrol.

5.5. A jogszabalyszerkesztés

A jogszabaly tervezetének a megszerkesztésére és a megszovegezésére vonatkozo kove-
telményeket is jogszabaly, a 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet (tovabbiakban Jszr.) hata-
rozza meg. Ez olyan altalanos kdvetelményeket ir el6, mint hogy a jogszabaly tervezetét
a magyar nyelv szabalyainak megfelelen, vilagosan, kozérthetden és ellentmondasmen-
tesen kell megszdvegezni. A jogszabaly tervezetében a normativ tartalmat jelen ideji ki-
jelenté mondattal, egyes szam harmadik személyli megfogalmazas alkalmazasaval kell
kifejezni. A jogszabalyszerkesztés szempontjabol dontd fontossagli a normaszoveg felépi-
tése, szerkezete.

Ha a jogszabalyokra nemcsak ugy tekintiink, mint az allam altal alkotott magatartasi
szabalyra, hanem mint egy 6sszefliggd szovegre, lathatjuk a hasonldsagot, hiszen a jogsza-
baly tartalmanak is van felépitése. A jogszabaly logikai egységeinek sorrendje hatarozza
meg azt, hogy tartalmilag a jogszabalyban hol kell elhelyezni egy rendelkezést, mig a szer-
kezeti egységek a pontos azonositast, a hivatkozast szolgaljak.*> Mindezeket a szabalyokat
is a Jszr. irja el6. A korabbi 1987-es jogszabalyszerkesztési rendelethez képest a Jszr. joval
terjedelmesebb, ami részletességet és pontossagot, ugyanakkor negativ aspektusban tul-
zott aprolékossagot, rugalmatlansagot eredményezhet.®

5.5.1. A jogszabaly logikai egységei

A jogszabaly logikai egységei kozé az alabbiakat soroljuk:
» preambulum vagy bevezetd rész,
 altalanos rendelkezések,
e részletes rendelkezések,
» zar6 rendelkezések.

Preambulum, bevezetd rész

Alaptorvényiink rendelkezik preambulummal, vagyis linnepélyes bevezetovel. Az Alap-
torvény modositasan kiviil a tarsadalmi, politikai szempontbol (jszertl, jelentés torvények
esetében alkalmazhat6 a preambulum, mig mas jogszabalyokban bevezetd résznek kell sze-
repelnie. A bevezet6 rész tartalmazza tobbek kozott a jogszabaly megalkotasahoz sziikséges
érvényességi kellékek felsorolasat. A bevezetd részben meg kell jeldlni, ha a rendeletet mas,

82 A polgari jog alapjan kotott szerzédéseket is pontokba szokas foglalni, hogy lehessen rajuk hivatkozni,
pontosan azonosithatd legyen az adott szerz6dési pont.

83 HorvaTH Attila (2012): Kisbetiik, alcimek, roviditések: a jogszabaly-szerkesztés apromunkaja.
Kodifikacio, 1. évf. 1. sz. 43.
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jogszabalyban kifejezetten, az adott rendelet megalkotasa vonatkozasaban véleményezési
hataskorrel felruhazott szervvel vagy személlyel egyetértésben alkotjak meg.

A honvédekrdl szo6l6 torvény mindezt jol reprezentalja:

Az Alaptdrvény 45. cikk (1) bekezdésében foglalt alapvetd feladatok megvaldsitasa
érdekében az allam a Magyar Honvédség tényleges szolgalatot teljesité katonaitol tanto-
rithatatlan hiiséget, hivatasukhoz méltd, példamutaté magatartast, bator helytallast, magas
foku készenlétet és fegyelmet kovetel. A honvédelem nemzeti ligyének elhivatott szolga-
lata, valamint a szovetségi kotelezettségek magas szinvonalu teljesitése korszer(i katonai
ismeretek, képességek megszerzésére, és folyamatos fejlesztésére alapozhatd, tovabba ki-
szamithato életpalyaval biztosithato.

Az Orszaggyilés elismeri a katonai szolgalattal egyiitt jar6 aldozatvallalast, ¢és az
azzal aranyban all6 erkélcsi, valamint anyagi megbecsiilés indokoltsagat, ezért — a nemze-
dékek kozotti szolidaritast is alapul véve — a kdvetkez6 torvényt alkotja”

Pragmatikusabb szempontbdl a bevezet6 rész felismerhet arrdl a szembet{ing tény-
16l is, hogy Osszefiiggd szoveg, azaz nem talalunk benne kiilonallo szakaszokat.

Altaldnos rendelkezések

Az altalanos rendelkezéseket a preambulum vagy a bevezetd rész, ezek hianyaban a jogsza-
baly megjelolése utan kdzvetleniil kell elhelyezni. Nagyobb terjedelmil jogszabaly terve-
zetében az altalanos rendelkezéseket 6nalld, Altaldnos rendelkezések cimii alcimben vagy
fejezetben kell szabalyozni. Itt megtalaljuk tobbek kozott a jogszabaly hatalyat az idébeli
hataly kivételével, a jogszabaly alkalmazasara, valamint a szabalyozasra vonatkozo alap-
elvet, illetve a jogszabaly egészére vonatkozd értelmezd rendelkezést.

Ha a jogszabaly alkalmazisahoz egyes fogalmak bdvebb kifejtése, magyarazata
sziikséges, az ilyen fogalmakat meg kell magyarazni. Erre akkor van sziikség, ha a foga-
lom jelentése az adott jogszabaly alkalmazasaban eltér a koznyelvi jelentésétdl, a mas jog-
szabalyban meghatarozott értelmétdl, és jelentése nem egyértelmii. Példaul a rendvédelmi
feladatokat ellatd szervek hivatasos allomanyanak szolgalati jogviszonyarol szolo torvény
szerint az ,,éjszakai szolgalatteljesités: a huszonkét és hat 6ra kozotti idészakban teljesitett
szolgalat”.

Részletes rendelkezések

A részletes rendelkezések 1ényegében a jogszabaly érdemi részeként hatarozhatok meg.

Zaro rendelkezések

Sokszor nem tartjuk fontosnak a zard rendelkezéseket, amelyet a jogszabalyok végén
talalunk meg. Azonban valdjaban ebbdl deriil ki, hogy egyaltalan alkalmaznunk
kell-e az adott rendelkezést a jogszabalyban. Itt taldlhatdéak ugyanis a hatalyba 1ép-
teté rendelkezések, az atmeneti rendelkezések, a jogalkotasra vonatkoz6 eurdpai unids
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kovetelményekre utald rendelkezések, a hatalyon kiviil helyez6 és a hatalyba nem 1€pés-
6l 82616 rendelkezések. Ahogyan azt mar korabban megjegyeztiik, a sarkalatos torvény
végén a zaro rendelkezések kozott megtalaljuk, hogy mely rendelkezések mindsiilnek
sarkalatosnak.

5.5.2. A jogszabaly szerkezeti egységei

Ennek alapjan a jogszabalyszerkesztésrdl szolo rendelet felsorolja az dsszes lehetséges
szerkezeti egységet a legtagabb kategoriatol haladva a legszlikebbig. A jogszabalyban
a szakasznal magasabb szint{i szerkezeti egységnek cimet (megnevezést) kell adni. A szer-
kezeti egységek a kovetkezok:

* konyv,

* 1ész,

» fejezet,

e alcim,

» szakasz,

e bekezdés,

+ pont,

* alpont.

A konyv szamit a legmagasabb kategoridnak, amely csak a nagy kiterjedési kodexek
esetében fordulhat eld. Ilyen szerkezeti egységeket olvashatunk példaul az 0j Polgari
Torvénykonyvben (2013. évi V. térvény a Polgari Torvénykonyvrol).

A jogszabaly tervezetét akkor kell altalanos és kiilonds részre tagolni, ha a jogvi-
szonyok tagabb korét atfogoéan szabalyozo nagy terjedelmil jogszabaly egymastol egy-
értelmien elkiilonitheten tartalmaz olyan szabalyokat, amelyek valamennyi szabalyozott
jogviszonyra (altalanos rész), illetve olyanokat, amelyek csak a jogviszonyok meghataroz-
hat6 korére alkalmazhatoak (kiilonds rész). Ilyen példaul a Biintetd Torvénykonyv. Ennek
altalanos része altalaban a biincselekményekroél (példaul elkdvetdk, biintetések, biincse-
lekmény fogalma), mig a kiilonos rész az egyes bilincselekményekrdl (mi a lopas, rablas,
emberdlés stb.) szol.

A szakaszt paragrafusjellel (§) és arab szammal kell jel6lni.

A bekezdéseket a szakaszokon beliil talalhatjuk meg. Jeloléseként az alabbiakat hasz-
naljuk: (1), els6 bekezdés, (2), masodik bekezdés.

A szakaszt és a bekezdést pontokra kell tagolni, ha a szakaszba vagy bekezdésbe fog-
lalt mondat legalabb haromelemti felsorolast tartalmaz, és a felsorolas barmely két eleme
kozott azonos logikai kapcsolat all fenn, amennyiben ez a jogszabaly attekinthetGségét
elésegiti [a), b) pont stb.].

Egy ponton beliil legfeljebb tizenot alpont allapithaté meg. Az alponton beliil tovabbi
alpontok figyelhet6k meg. Jelolése példaul aa) alpont lehet.
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Nézziink egy példat a honvédekrdl sz616 torvénybol!
,41. A szolgalati viszony megsziinése e térvény erejénél fogva

68. § (1) E torvény erejénél fogva sziinik meg az allomany tagjanak szolgalati viszonya

a) a szolgalat fels6 korhataranak elérésekor,

b) a jogszabalyban eldirt képzési kotelezettség onhibabdl torténd nem teljesitése esetén,

¢) orszaggyilési képvisel6vé, eurdpai parlamenti képviselové, fopolgarmesterré, fopolgarmester-
helyettessé, megyei kozgyiilés elnokéve, alelnokévé, polgarmesterré, alpolgarmesterré, tarsadalmi
megbizatasu polgarmesterré, alpolgarmesterré, helyi 6nkormanyzati képviselové és nemzetiségi
onkormanyzati képviselové tortént megvalasztasakor...”

A rendelkezés egy szakaszbdl (68. §), egy bekezdésbdl (1) és a), b) és ¢) pontbdl all.



Vakat oldal



6. A jogi norma. A kozigazgatasi jogi norma

6.1. A jogi norma fogalma

A jogi normat a jogi szabalyozas alapegységének, a jogforrasok épitokovének nevezhet-
juk. A jog legkisebb, még dnmagaban értelmes egysége, amely egy magatartasszabalyt alkot.®*
A fogalom meghatarozasahoz érdemes tagabb kontextusbol megkdzeliteni. Ahogyan
az eléz6ekben lathattuk, a jogrendszert kézjogra és maganjogra osztjuk fel, majd azokon
beliil jogagakat kiilonboztetiink meg. A jogagak jogforrasok bizonyos csoportjaibol all-
nak, jogszabalyokbdl, kozjogi szervezetszabalyozo eszkdzokbol vagy mas egyéb jogforra-
sokbdl. Ha vesziink egy-egy konkrét jogforrast, példaul egy konkrét jogszabalyt, példaul
egy torvényt, akkor abban fellelhetjiik a jogi normakat, hiszen a jogszabaly egy-egy ren-
delkezését, amely magatartasi szabalyt tartalmaz, jogi normanak tekintjiik. Fontos rogzi-
teniink, hogy egy szakasz a jogszabalyban nem feltétleniil jelent egy jogi normat, ahogyan
azt is sziikséges megjegyezni, hogy nem minden jogszabalyi rendelkezés feltétleniil jogi
norma. A jogforrasokban ugyanis szamtalan olyan rendelkezés is van, amely nem tekint-
heté magatartasi szabalynak és igy jogi norméanak sem. A honvédségrol szol6 torvényben
nem tekintheté magatartasi szabalynak az a kijelentés, miszerint ,,[a] honvédelem nemzeti
iigy”. Jogi normanak tekintjiik viszont azt a rendelkezést, amely magatartasi szabalyt ir
eld: ,,[a] katonai szolgalatot a Honvédség szervezeteinél kell teljesiteni.”

6.2. A jogi norma jellemzdi

A jogi norma elsé fontos jellemzdje, hogy normativ aktus eredményeként jott 1étre, tehat
nem szamit egyedinek, mert a cimzett nem egy konkrét személy, hanem potencialisan
barki lehet. Ez még akkor is igy van, ha egy konkrét személyt jelol meg a norma, pél-
daul a koztarsasagi elnokot, a miniszterelnokot vagy éppen az Alkotmanybirosag elnokét.
Ezekben az esetekben ugyanis — bar egyetlen cimzettje van a jogi normanak — a minden-
kori allamf6rél, a kormanyférdl vagy az alkotmanybirosagi elndkrdl és nem konkrét sze-
mélyrél van szo.

A jogi normat az ismétlddés céljara alkotjdk meg, vagyis altalanos érvényiinek miné-
siil a norma abban a tekintetben, hogy ujra és Ujra alkalmazni kell, valahanyszor beko-
vetkezik a mindennapok soran a jogi norma rendelkezésében leirt eset.®® Példaul akar-
hanyszor blincselekményt kovet el valaki, alkalmazni kell az adott tényallasra vonatozo
rendelkezést. A rendvédelmi feladatokat ellatd szervek hivatasos allomanyanak szolgalati

84 SziLAGY1 (2003) 223.
85 Lorinez (2007a) 156.
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jogviszonyarol sz6l6 térvényben szerepel példaul az a rendelkezés, hogy ,,[a] nyilatkozatot
az tamadhatja meg, akit megtévesztettek, a nyilatkozat megtételére jogellenes fenyegetés-
sel vettek ra”. Nyilvanvaloan barmely esetben, amikor jogellenes fenyegetéssel vesznek ra
barmely hivatasos személyt, a normat alkalmazni kell.

A jogi norma elvontnak, vagyis absztraktnak tekintend6, amely az azonos élethely-
zetek sokasagabol a kozos sajatossagokat elvonatkoztatva irja eld a magatartasszabalyt.
Ez azt jelenti, hogy a normaban sziikséges az altalanositas. Ha ez nem igy lenne, minden
szituaciora kiilon-kiilon normat kellene 1étrehozni, mert ellenkezd esetben nem is tudna
betolteni tarsadalmi rendeltetését. Vegyiik példaként a Btk.-t és a legfontosabb tizparan-
csolati szabalyt, amely lakonikus egyszertiséggel csak annyit mond, hogy aki mast mego6l,
blntettet kovet el. Szintén a hivatasosokrol szol6 térvény azt mondja ki, hogy ,,[flegyelem-
sértést kovet el, és fegyelmi eljaras keretében felelsségre kell vonni a hivatasos allomany
tagjat, ha a szolgalatteljesitésre vagy a szolgalati viszonyara vonatkoz6 kételezettségét vét-
kesen megszegi”. Lehetetlen volna felsorolni, hogy milyen kotelezettségek megszegése
esetében kovet el fegyelemsértést egy adott személy, ehelyett a norma inkabb elvonatkoz-
tat, altalanosit.

6.3. A kozigazgatasi jogi normak csoportositasa

A kozigazgatasi jogi normakat kiilonb6z6 szempontok szerint osztalyozhatjuk, amelyek
koziil a legfontosabb az anyagi €s az alaki normak megkiilonbdztetése, igy azokra részle-
tesebben is kitériink.

A csoportositas torténhet tobbek kozott:
* ajogi norma iranyultsaga szerint,
* ajogi norma érvényesiilése alapjan,
+ funkcidjuk szerint (anyagi és alaki jogi normak),
» szerkezetiik alapjan.

6.3.1. A jogi norma iranyultsaga szerint

A jogi norma iranyultsaga szerinti csoportositasnak az a lényege, hogy vannak olyan
normak, amelyeket a személyek feltehetdleg jogi eldiras nélkiil is kdvetnének, ilyenkor
a norma szerepe inkabb ,terel6” jellegli. Vannak viszont olyan normak, ahol a kénysze-
rit6 erd keriil elétérbe, vagyis ezek nélkiil feltehetdleg a cimzettek nem tennének eleget
kotelezettségiiknek.

6.3.2. A jogi norma érvényesiilése alapjan
A jogi norma érvényesiilése alapjan torténd csoportositasa azon alapul, hogy a norma koz-

vetleniil érvényesiil-e, milyen médon tudja a joghatast kivaltani. A norma 6nkéntes jogko-
vetéssel, kozvetleniil érvényesiil, ha a cimzett onmagaban, a norma alapjan tudja teljesiteni
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kotelezettségeit vagy gyakorolni jogait. Ezzel szemben kdzvetetten tud csak érvényesiilni
a norma abban az esetben, ha kiilon jogalkalmazoi aktusra van sziikség hozza. Ez esetben
tehat sziikség van a kozigazgatasi szervre, amely dontésével kotelezi, vagy jogositja a cim-
zettet a normaban foglalt magatartas tanusitasara.

A kereskedelmi torvény példaul elbirja, hogy a kdzrend, a kdzbiztonsag, az emberek,
az allatok, a novények egészségének és életének védelme, a kdrnyezet védelme, a koz-
egészségligyi kovetelmények érvényesitése érdekében, az abban meghatarozott termékek
forgalmazasara iranyul6 kereskedelmi tevékenység kizardlag az ott meghatarozott hato-
sagi engedéllyel folytathato. A jogalkalmazoi dontés, vagyis jelen esetben hatdsagi enge-
dély sziikséges ahhoz, hogy az ilyen termékek forgalmazasara kereskedelmi tevékenységet
lehessen folytatni.

6.3.3. Az anyagi és alaki jogi normak

Ahogyan azt lathattuk, a kézigazgatasi jognak egyik jellemvonasa, hogy egy jogagon beliil
talaljuk meg az anyagi és az alaki vagy masképpen az eljarasi normakat. A biintetdjog
esetében ez kettévalik, ahogyan a polgari jogban is, tehat kiilon az anyagi jogi szabalyo-
kat kodifikalo Btk.-ban és Ptk.-ban, mig az eljarasi jogot kiilon jogagban talaljuk, ez pedig
a biintetd eljarasjog, illetve a polgari eljarasjog. Fontos azonban tisztaznunk, hogy mit
értiink anyagi és alaki jogon. A tarsadalmi viszonyok rendezését szolgaljak az anyagi jogi
normak, a jogalanyok életviszonyait, magatartasat hatarozzak meg. Az anyagi jogi nor-
mak dnmagukban statikusak, mert az alaki jogi normak nélkiil nem lennének érvénye-
sithet6ek.’” Ha a biintet anyagi jogi szabalyokbol indulunk ki, tudjuk jol, hogy a rablas,
a lopas vagy éppen a testi sértés blincselekménynek szamit, azaz ezeket tiltja a torvény
(anyagi jogi norma), de onmagukban mit sem érnének, ha nem lennének alaki jogi nor-
mak. Ez utobbiak a feleldsségre vonasnak, az eljarasnak a menetét, illetve az anyagi nor-
mak érvényesiilését szabalyozzak (biintetd eljarasjogi normak). A kozigazgatasi anyagi
jogi normak tartalmazzak azokat a magatartasi szabalyokat, amelyek a kozigazgatasi
jogviszonyok érdemi oldalat, mig az alaki jogi normak azok formai oldalat hatdrozzak
meg.*® Vannak azonban olyan normak is, amelyek egyik csoportba sem sorolhatok, ilye-
nek példaul a jogtechnikai normak, amelyek lehetnek hatalyba 1éptetd vagy hatalyon kiviil
helyez6 rendelkezések.

Az anyagi jogi normak fébb csoportjai:
* jogositd, kdtelezé normak,
» feladatmegszabd normak,
* hataskort meghataroz6 normak,
» szankcional6é normak.

86 Fazekas Marianna szerk. (2013): Kozigazgatdsi jog. Altalanos rész I11. Budapest, ELTE Eétvos Kiado. 50.
87 Lorinez (2007a) 158.
88 Torma (2012) 72.
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A jogosito, kételezé normak a természetes személyeknek és szervezeteknek irnak eld
magatartasi szabalyokat. Ezeket a kozérdek védelme, érvényesiilése miatt irja eld a jog-
alkot6. Ebbe a csoportba sorolhatjuk a jogositd normakat, a kételezo, a tiltd €s a korlatozo
normakat is. Az utolsora, a korlatozd normara az alabbi példat hozzuk fel, szintén a keres-
kedelmi torvénybdl idézve:

,Vendéglato iizletben a vendégek szorakoztatidsara zeneszolgaltatds, miisoros el6-
adas, tancrendezvény vagy egyéb szorakoztatd szolgaltatas olyan moédon nyujthato, illetve
szervezhet6, hogy az nem jarhat a kiilon jogszabalyban meghatarozott veszélyes mértékii
kornyezeti zajjal.”

A feladatmegszabo normdak nem az allampolgarok vagy szervezeteik szamara irnak
eld kotelezettséget, mint az el6zéekben, hanem a kdzigazgatasi szervekre vonatkoznak.
A kozigazgatasi szervek tevékenységét, folyamatosan vagy idészakosan ellatandé teend6it
irjak elé. Lathattuk, hogy az M&tv. meghatarozza, hogy milyen feladatai vannak a helyi
onkormanyzatoknak. A Kormany tagjainak feladat- €s hataskorérdl szolo kormanyrende-
let a miniszterek feladatait sorolja fel kell6 részletességgel.

A hatdaskort meghatdrozo normdak jogi eszkozoket biztositanak a kozigazgatasi szer-
vek szamara, hogy feladataikat el tudjak latni. Ilyenek példaul a hatdsagi jogkort meg-
allapitd normak, amelyek meghatarozzak, hogy a hatésagok milyen tligyfelek milyen viszo-
nyaiba avatkozhatnak be aktusaikkal. A kereskedelmi torvény tartalmazza példaul, hogy
,»a hatdsag az lizletben az {izletkételes termékek forgalmazasara eldirt kdvetelmények meg-
tartasara veszélyt jelentd termékek forgalmazasat vagy tevékenységek folytatasat a miko-
dési engedélyben korlatozhatja vagy megtilthatja”.

A szankcionald norma nem a kés6bbiekben targyalandé jogi norma szerkezeti eleme-
ként jelenik meg, hanem 6nallo jogi normaként, ezek a normak teremtik meg a jogellenes
magatartas esetén a joghatrany lehet0ségét.®

Az alaki jogi normak fobb csoportjai alatt a kdvetkezoket értjiik:
* szervezeti normak,
 hatdsagi eljarast szabalyozo normak,
* belso eljarast szabalyozo normak,
* lgyviteli normak,
 ligyrendi normak.

A szervezeti normak a kozigazgatasi szerv bels6 felépitését hatarozzak meg, valamint le-
irjak, milyen szervezeti egységek vannak, és azok kézott milyen viszony all fenn, milyen
a munkamegosztasuk. A févarosi és megyei kormanyhivatalok szervezeti és miikodési
szabalyzatardl sz6l6 MvM utasitas kimondja, hogy ,,[a] kormanyhivatal 6nalld szervezeti
egységei a fOosztalyok, a féosztaly jogallasi Kormanymegbizotti Kabinet, a kirendelt-
ségként mikodo jarasi hivatalok, a megyeszékhelyen miikodo jarasi hivatalok és a kijelolt
jarasi (févarosi keriileti) hivatalok féosztalyai, valamint az 6nall6 osztalyok”.

A hatosagi eljarast szabalyozo normakat masképpen kiilsé eljarasi normdknak nevez-
ziik. Azért hivjuk kiilsének, mert a kozigazgatasi szerv €s egy a kozigazgatason kiviili
személy kozotti hatosagi jogviszony szabalyait irja le. Ennek legismertebb és legfontosabb

8 Fazexas (2013) 45.
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jogszabalya az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szold 2016. évi CL. térvény (tovab-
biakban: Akr.), amely szabalyozza a hatosag és az iigyfél jogait, kotelességeit. igy példaul,
hogy ,,az ligyfél az eljaras barmely szakaszaban betekinthet az eljaras soran keletkezett
iratba. Azt, aki a kotelezettségét 6nhibajabol megszegi, a hatdsag az okozott tobbletkolt-
ségek megtéritésére kotelezi, illetve eljarasi birsaggal stjthatja.” A hatésag szamara el6irt
kotelezettségnek szamit, hogy a hatdsag a hatékonysag érdekében ugy szervezi meg tevé-
kenységét, hogy az az eljaras valamennyi résztvevdjének a legkevesebb koltséget okozza,
és az eljaras a lehet6 leggyorsabban lezarhato legyen.

A belsé eljarast szabalyozo normdk esetében nem kiilsé személy mingsiil a cimzett-
nek. Ezek a normak ugyanis a kozigazgatason beliili miikodést irjék le. gy a fovarosi
és megyei kormanyhivatalok szervezeti és miikddési szabalyzatarol szo6ldo miniszteri uta-
sitas kimondja, hogy ,,[a] kormanymegbizottol, a féigazgatotol, valamint a jarasi hivatal-
vezet6tol kozvetleniil kapott utasitas végrehajtasat a szolgalati it megtartasaval kell telje-
siteni. Halaszthatatlanul siirgés ligyekben az intézkedésben tavolléte miatt akadalyozott
felettes vezetd egyetértését telefonon vagy elektronikus tton kell beszerezni.”

Az tigyviteli normak a kozigazgatasnak a biirokratikus oldalat jelenitik meg, mert
az lgyiratkezelésnek a szigoru és nyomon kovethetd rendjét irjak eld. Ezek a szabalyok
a beérkez0 iratok keletkezését, érkezését, atvételét, nyilvantartasat, tovabbitasanak mene-
tét biztonsagosan rendezik annak érdekében, hogy az iratok utja nyomon kévethetd, hol-
1éte pontosan megallapithatd, visszakereshet6 és épségben megdrizhetd legyen.

Az tigyrendi normak a testiileti szervek miikodésének eljarasi szabalyait rendezik.
Meghatarozzak tovabba az {ilés elokészitésének, vezetésének szabalyait, a hatarozatképes-
ség feltételeit, a szavazas és a dontéshozatal rendjét. A mar korabban emlitett Kormany
tigyrendje hozhaté fel példaként, amely szamos egyéni szabaly mellett kimondja, hogy
a Kormany iilésén jelenlévok az elbterjesztésrol, illetve az egyéb dontést igényld kérdésrol
tanacskozast folytatnak, amelyet kovetden a miniszterelndk Osszefoglalja a tanacskozas
soran elhangzottakat, és kimondja a Kormany dontését.

6.3.4. A jogi normak szerkezete

A jogi normakat csoportosithatjuk a szerkezetiik alapjan is. A klasszikusnak nevezett jogi
norma harom szerkezeti elembdl all: hipotézis (feltétel), diszpozicio (rendelkezés), szank-
cio (jogkovetkezmény). A hipotézis annak a feltételnek, tényallasnak a meghatarozasa,
amelynek bekdvetkezése esetében a diszpozicioban foglalt magatartast a cimzettnek tanu-
sitania kell, kiilonben szankcid, hatranyos jogkdvetkezmény éri. Ez a ,,ha, akkor, kiilon-
ben” klasszikus harmas felosztas azonban nem jellemz6é a jogrendszerben, kiilondsen
a kozigazgatasi jogban, de a maganjogban sem jelenik meg a harom szerkezeti elem. Ezek
egyittes megléte leginkabb csak a biintetdjogot jellemzi. A kdzigazgatasi jogban a normak
rendszerint hipotézisbdl és diszpoziciobol allnak. Vannak olyan normak, amelyek felté-
telt nem tartalmaznak, ezeket kategorikus jogi normanak nevezziik. A Ksztv.-ben példaul
kategorikus normanak szamit, hogy ,,a miniszterelnoki biztos tevékenységét a miniszter-
elndk iranyitja”. A hipotézist is tartalmazd jogi normat hipotetikus vagy masképpen kon-
dicionadlis jogi normanak hivjuk: ,,Ha a politikai vezetd megbizatasa megsziinik, (akkor)
jogosult az e megbizatasara utalé megnevezést hasznalni.”
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Megkiilonboztetjiikk tovabba a szerkezet alapjan az egyszer(i és az Osszetett szerke-
zetll normakat. Egyszerii a hipotézis, ha egyetlen feltételt, mig dsszetett, ha tobb felté-
telt tartalmaz. Ugyanigy egyszerii a diszpozicio, ha egyetlen magatartasi szabalyt, mig
asszetett, ha tobb magatartasi szabalyt ir el6. Az Gsszetett hipotézis esetében konjunktiv
hipotézisrol beszéliink, amennyiben mindegyik feltétel bekovetkezik, hogy a norma alkal-
mazhaté legyen. fgy a Kttv. értelmében ,,[a] kozszolgélati tisztviseld személyiségi joga
akkor korlatozhatd, ha a korlatozas a kdzszolgalat rendeltetésével kozvetleniil dsszefiiggd
okbol feltétleniil sziikséges €s a cél elérésével aranyos”. Diszjunktiv a hipotézis, ha valame-
lyik feltétel elegendd a diszpozicio alkalmazasahoz. A Kttv.-ben ilyennek tekinthetd, hogy
,»ha a kormanytisztviseld a kormanyzati szolgalati jogviszonyban toltott id6 alapjan eléri
a cimmel jaro6 besorolasi, (vagy) fizetési fokozatot, akkor a cim megsziinik, és a kormany-
tisztviseld tovabbi elémenetelére az altalanos szabalyok az iranyadok™.

Konjunktiv diszpozicio esetében a diszpozicidban eléirt magatartasok mindegyikét
kell, vagy lehet tanusitani. A Ksztv. eldirja, hogy ,,[h]a a kormanyhivatalt testiilet vezeti.. .,
[akkor] a testiilet tagjai helyettes allamtitkari illetményre és kormanyrendeletben megha-
tarozott juttatdsokra jogosultak”.

Diszjunktiv diszpozicio esetében a cimzettek barmelyik magatartast teljesithetik.
,»Ha a miniszter megbizatasa a miniszterelnok megbizatasanak megsziinésével sziint meg,
az Ujonnan valasztott miniszterelnok haladéktalanul javaslatot tesz a koztarsasagi elnok-
nek az Uj miniszter személyére, vagy feladatanak ellatasaval ideiglenesen miniszterelnoki
rendeletben az Gj Kormany mas tagjat bizza meg.”



7. A jogviszony. A kozigazgatasi jogviszony

7.1. A jogviszony fogalma

Ahhoz, hogy eljussunk a kozigazgatasi jogviszony fogalmahoz és jellemzdihez, tisztaz-
nunk kell azt, hogy altalanossagban mit értiink a jogviszony fogalman. Ennek meghata-
rozéasahoz a jogérvényesiilés fogalmat hivjuk segitségiil. A jog akkor tudja betélteni tarsa-
dalmi rendeltetését, ha annak el6irdsait az emberek dontd tobbsége koveti, és aki megszegi
a jogi elbirasokat, azzal szemben az allam fellép, és szankcidval stjtja. Azt a folyamatot,
amelynek soran a jogi eléirasokat az emberek kovetik, vagyis realizalodnak a jogi normak,
jogérvényesiilésnek nevezzik.”® A jogérvényesiilés soran az altalanossagban megfogal-
mazott jogi eldirasok konkrét személyek vagy szervezetek, tehat a jogalanyok jogaiként
és kotelezettségeiként jelennek meg. A jogalanyok kézétt a jogérvényesiilés soran igy 1ét-
rejott viszonyokat nevezziik jogviszonynak.’!

A jogviszony fogalma két értelemben is hasznalhato. Megkdzelithetd egyfeldl alta-
lanossagban, vagyis elvont, absztrakt értelemben, masfel6l megkozelithetd konkrét foga-
lomként is. Absztrakt értelemben a jogviszony jogilag szabdlyozott tarsadalmi viszonyt
Jjelent,” leggyakrabban igy szokas definialni a jogviszony fogalmat. Ez annyit jelent, hogy
az emberek tevékenységének valamely szférajaban van jogi szabalyozas, 1étezik jogsza-
baly, amely rendezi az emberek magatartasat, jogaikat és kotelezettségeiket.”> A jogvi-
szonyok ilyen értelemben a jogalkoté altal szelektalt, tehat a jogi szabalyozas korébe vont
jogilag szabalyozott tarsadalmi viszonyok.** A masik megkozelités szerint a jogviszony
konkrét jogalanyok kozotti, jogilag szabalyozott relacioban jelenik meg. Ebben az értel-
mezésben a jogviszony konkrét jogviszonynak tekintendd, mivel konkrétan nevesitett jog-
alanyok k6zotti jogilag szabalyozott kapcsolatként tiinik fel.”> Sziikséges azonban felhivni
a figyelmet arra, hogy a jogviszonyrol is sokféleképpen vélekednek a szakértok, ezért
ennek a fogalomnak a szakirodalomban kiilonb6z6 megkozelitései 1éteznek.”

20 SziLAGYI (2003) 281.
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%4 Biro Gyorgy — LEnkovics Barnabas (2002): Magyar polgdari jog 1. Miskolc, Novotni Kiado. 149.

93 Fazek as—Ficzere (2003) 73.

Van tehat eltér6 felfogas. Tamas Andras szerint példaul nincs olyan jogviszony, amely nem tarsadalmi
viszony, illetve nem minden tarsadalmi viszony jogviszony. TAMAs Andras (2010): 4 kozigazgatasi jog
elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat. 408. Vagy lasd JakaB Andras (2007): A magyar jogrendszer
szerkezete. Budapest—Pécs, Dialog Campus Kiado. 45—46.
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7.2. A jogviszony elemei

A jogviszony elemei kozé soroljuk a jogviszony alanyait, a jogviszony targydt és tartalmat.
E harom elem koziil a jogviszony alanyaval fogunk a legtobbet foglalkozni. A jogviszony
alanyaihoz a jogalanyisag fogalmat kell tisztaznunk, de mint latni fogjuk, ebbdl tovabbi
fogalmak (jogképesség, jogi személy, cselekvoképesség) meghatarozasara is sziikség lesz.

A jogalanyisag és ehhez kapcsoléddan a jogképesség, valamint a jogi személy fogal-
mai els6ként a maganjogban alakultak ki. 4 jogviszony résztvevdit nevezziik a jogviszony
alanyainak vagy jogalanyoknak. A jogviszony alanyai azok a személyek — és latni fogjuk,
nem feltétleniil csak emberek lehetnek —, akiknek jogi értelemben jogaik és kotelezettségeik
vannak. A jogképesség fogalmat is ebbdl tudjuk levezetni: azt a képességet értjiik ezalatt,
ha valaki jogok és kotelezettségek alanyava valhat, példaul tulajdonnal, tartozassal vagy
éppen koveteléssel rendelkezhet. Jogképes tehat egy személy, ha jogviszony alanya lehet,
jogai és kotelezettségei lehetnek. Ehhez hozza kell tenniink, hogy 6nmagéban a jogképesség
nem jelent minden esetben konkrét jogosultsagot is, inkabb lehetdséget, mert esetlegesen
tovabbi feltételektdl fiigg, hogy az adott személy a konkrét jogviszonyban jogalany lehet-e.*’

Minden ember jogképes, a jogképesség pedig egyenld, vagyis példaul életkorra,
nemre, fajra, nemzetiséghez vagy felekezethez tartozasra tekintet nélkiil minden embert
egyenld mértékben megillet. Ez azonban nem jelenti azt példaul, hogy egy 15 éves kiskorti
hazassagot kothetne. Jogképes ugyan, hiszen ember, de tovabbi feltételekhez kotott, hogy
konkrét jogviszonyban (hdzassag) jogviszony alanya legyen. Hasonlo példa a honvédek
jogallasarol szolo 2012. évi CCV. torvény 31. § (1) bekezdése szerint, hogy ,,katonai szol-
galati viszony a 18. életévét betoltott, cselekvoképes, allandd belfoldi lakohellyel vagy
tartozkodasi hellyel rendelkezd és a katonai szolgalatra egészségi, pszichikai és fizikai
szempontbdl alkalmas magyar allampolgarral 1étesithet6”.

Nemcsak az ember jogképes ugyanakkor, hanem a jogi személyek is. A jogi személy
fogalmat ,,jogelméleti” szempontbol altalaban a kovetkezdképpen szokas meghatarozni:
egy olyan szervezet, amely a tagjaitdl elkiiloniilt vagyonnal, énallo vagyoni felelésség-
gel és jogilag engedélyezett célra iranyultsaggal rendelkezik.*® Ennek a meghatarozasnak
példaul egy korlatolt felelosségii tarsasag (kft.) vagy egy részvénytarsasag (rt.) maradék-
talanul megfelel. Hozza kell azonban tenniink, hogy vannak olyan szervezetek is — ezek
gyakran bels6 szervezeti egységek —, amelyek vagyonilag nem rendelkeznek &nallosag-
gal, mégis a jogszabaly jogi személynek nevezi 6ket. Mindezidaig a jogi személyiséget
alapvetéen maganjogi szempontbol kozelitettilk meg. Kozjogi jogalanyisiggal ugyanis
olyan szervek, illetve szervezeti egységek is rendelkeznek, amelyek maganjogi értelem-
ben nem szamitanak jogi személyeknek. Ezek tehat kdzigazgatasi jogviszonyok alanyai
lehetnek anélkiil, hogy a jogszabaly kimondana (magan)jogi személyiségiiket. Mindezt
még a késébbiekben a kdzjogi személyeknél targyalni fogjuk.

A jogképességtol meg kell kiilonboztetni a cselekviképesség fogalmat. A cselekvoké-
pesség csak a természetes személyt, masként maganszemélyt, vagyis az embert illeti meg.
A cselekvoképesség azt jelenti, hogy egy természetes személy a sajat tevékenységeivel sze-
rezhet jogokat, és azok altal vagy azokért kotelezettségeket vallalhat. Nyilvanvaléan akar

7 SziLAGYT (2003) 294.
o8 SziLAGY1 (2003) 295.
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egy kft. vagy akar egy kozigazgatasi szerv esetében egy szerzodést megkdtni, illetve barmi-
lyen jognyilatkozatot tenni csak az adott jogszabalyban vagy Iétesitd okiratban, illetve szer-
vezeti szabalyzatban megjelolt képviseld tud. A cselekvoképességrol tehat csak az ember
esetében beszélhetiink. Megkiilonboztetiink teljes cselekvoképességet, korlatozott cselekvo-
képességet és cselekvoképtelenséget. A cselekvOképességet a torvény nem definialja, hanem
azt szabalyozza, hogy ki az, aki cselekvOképességében részlegesen korlatozott vagy cselek-
voképtelen. Mindezek alapjan azt nevezziik cselekvoképesnek, akinek az ligyei intézéséhez
sziikséges belatasi képessége megvan, ez (altalanossagban) a 18. életév betoltését jelenti.

A jogviszony tdargya az, amire a jogviszony tartalmat jelentd jogosultsag és kotele-
zettség iranyul.” Ugy is fogalmazhatnank, hogy az az érdek, amelynek céljabél maga
a jogviszony keletkezik, modosul, illetve megsziinik, vagyis az, amire a jogviszony vonat-
kozik.' A tevékenység, amire a jogviszony alanyainak jogai és kotelezettségei iranyul-
nak, igy hatosagi jogviszonyban példaul a kozigazgatas dontése, iranyitasi jogviszonyban
az iranyitott szakmai vagy szervi mitkodése.!”!

A jogviszony tartalmadt azok a jogosultsagok és jogi kotelezettségek jelentik, ame-
lyek a jogviszonyok alanyait megilletik, illetve terhelik.'”” A jogviszony tartalmat jelent6
jogok a jogalany szdmara a jogszabaly altal biztositott lehetséges magatartas, amellyel
szemben a jogviszony masik alanyanak meghatarozott kotelezettsége all.'”® A kozigazga-
tasi jogviszonyban nemcsak a jogszabalyok, hanem a hatdsag aktusai, vagyis hatarozatai,
végzésel is meghatarozzak annak tartalmat, hiszen ezekben a dontésekben talaljuk meg,
hogy a cimzettnek milyen jogai vagy kotelezettségei vannak.'*

7.3. A jogviszony létrejotte, modosulasa és megsziinése — a jogi tények

Azokat a jogi el6irasokat, amelyek a jogviszonyok keletkezését, valtozasat vagy megszii-
nését eredményezik, jogilag relevans tényeknek vagy jogi tényeknek nevezzik. A jogi
tények két nagy csoportjat lehet megkiilonboztetni: az emberi magatartasokat és az
objektiv eseményeket. Az emberi magatartasok az ember akaratatol, tudatatol fiiggd jogi
tényekként értelmezenddk, amelyek lehetnek jogszerii vagy jogellenes magatartasok.
A jogszerii magatartasokon beliil vannak olyanok, amelyek kifejezetten arra iranyulnak,
hogy jogviszonyt hozzanak 1étre, valtoztassanak meg, vagy sziintessenck meg. Ezek koziil
az allami aktusokat (példaul biréi itélet vagy kozigazgatasi hatarozat) érdemes megemli-
teni. Az objektiv események a jogalanyok akaratatol, tudatatol fiiggetleniil mennek végbe.
Ezen beliil meg lehet kiilonboztetni a jogalany személyén beliili (életkor, szellemi allapot,
halal stb.) vagy személyén kiviili (arviz, idémulas stb.) koriilményeket.'®
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7.4. A kozigazgatasi jogviszony fogalma és elemei

Miutan altalanossagban tisztaztuk a jogviszony fogalmat, annak elemeit, illetve a jogi
tényeket, ratérhetiink a kozigazgatasi jogviszony vizsgalatara. Mint azt mar jol tudjuk,
a kozigazgatas jogilag szabalyozott, igy a jog befolyassal van a kozigazgatas belsé (tehat
szervek kozotti) és kiilsd (tehat a kozigazgatasi szerv €s a kdzigazgatason kiviili alany)
viszonyaira egyarant.'” Ezek a viszonyok, kapcsolatok a kozigazgatasi jogi normak altal sza-
balyozottak, ezért ezek kozigazgatdsi jogviszonyoknak minésiilnek."”” Erdemes azonban
ez utdbbi mondathoz hozzaflizni, hogy ezenkiviil vannak olyan esetek is, amikor a koz-
igazgatasi szerv és a kozigazgatason kiviili jogalany viszonyait mas jogag, példaul a pol-
gari jog szabalyozza (példaul a kozigazgatasi szerv aramszolgaltatasi szerzodést kot).
A kozigazgatasi jogviszony dltalaban kétoldalu, és egyik alanya a kozigazgatasi szerv
vagy kozigazgatasi szervnek nem mindsiild, de jogszabaly altal kozigazgatasi feladatot
ellaté mas szerv. Kozigazgatasi jogkort gyakorolhatnak, vagyis a kdzigazgatasi jogviszony
tarak és egészségiigyi intézmények) is. A jogviszony masik oldalan pedig az igazgatott
természetes személyek vagy szervezetek allnak. Amikor a kozigazgatasi szervek kvazi
biraskodasi tevékenységet latnak el, vagyis ellentétes érdeki jogalanyok kozotti jogvitat
dontenek el (példaul Versenytanacs eljarasa soran), haromoldalu jogviszony jon létre.'%

Itt szeretnénk kitérni a kozjogi jogi személyekre, akiket Tamas Andras az allam vagy
annak meghatarozott szerveinek tekint, de azon kiviil a koztestiiletet, a kdzintézetet és a koz-
tizemet is idesorolja, vagyis az altalunk mar targyalt paraadminisztrativ szerveket.'”’

A kozigazgatasi jogviszonyban a jogképesség azt takarja, hogy valamely személy
vagy szervezet kozigazgatasi jogok &s kotelezettségek cimzettje vagy kozigazgatasi jog-
viszonyok alanya lehet. Ami a kézigazgatasi szervek jogképessegét illeti, meg kell kiilon-
boztetniink az altalanos, a relativ vagy masként konkrét jogképességet. Az altalanos jog-
képesség a kozigazgatasi szerv esetében azt jelenti, hogy azt meghatarozott térvényes
rendben hoztak létre és felruhaztak kozigazgatasi jogkorrel.''® A jogképesség létrejottét
tehat az ember esetében sziiletésnek, a kozigazgatasi szerv esetében pedig alapitasnak
nevezzik. A ,.k6zjogi” jogalanyisagnak tehat nem feltétele a ,,maganjogi” jogi személyi-
ség. A relativ jogképesség azt jelenti, hogy a kézigazgatasi szerv rendelkezik mindazok-
kal a feltételekkel, amelyek alapjan egy konkrét jogviszonyban jogok és kotelezettségek
cimzettje lehet, az adott ligyben hataskorrel és illetékességgel rendelkezhet.!"! Az a szerv
rendelkezik konkrét jogképességgel, amely legalabb egy hataskérnek cimzettje (eljarhat
az ilyen jellegii iigyben), és meghatarozhaté az allam teriiletének az a része, amelyen
ezt a hataskorét gyakorolhatja, ez utobbit nevezziik a szerv illetékességi teriiletének.'?

srer

balyok a szervi és a személyi hatalyukra vonatkozd rendelkezésekkel hatarozzak meg.
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Az, hogy mely jogalanyok allhatnak a kdzigazgatasi jogviszony masik oldalan, fiigg a jog-
viszony tipusatol.''?

A hatésagi jogviszony egyik alanyat a hatésagnak, a jogviszony masik alanyat {igy-
félnek hivjuk. Ugyfél példaul természetes személy vagy jogi személy, tovabba jogi sze-
mélyiséggel nem rendelkez6 szervezet lehet. Irdnyitdsi jogviszonyban az iranyitas targya,
vagyis az iranyitott pozicioban az alarendelt szerv, az iranyitott all, mig a mellérendelt-
segi, egyiittmiikodési jogviszonyban kozigazgatasi szervek kozotti konszenzus, egyiitt-
miikddés jellemz6 (példaul 6nkormanyzatok tarsulasai), vagy példa lehet a kozigazgatasi
szerv és nem kozigazgatasi szervek kdzotti szerzédéses viszony.

7.5. A kozigazgatasi jogviszony létrejotte, modosulasa,
megsziinése és a jogi tények

A kozigazgatasi jogviszony is, mint minden mas jogviszony, jogi tények alapjan keletke-
zik, modosul vagy sziinik meg. A kozigazgatasi jogtudomanyban eltéré allaspontok alakul-
tak ki arra vonatkozdan, mely jogi tényeknek lehetnek kozigazgatasi jogviszonyt keletkez-
tetd, modosito, illetve megsziintetd hatasuk.!

Az egyik allaspont szerint a jogi tények minden fajtaja keletkeztethet kozigazga-
tasi jogviszonyt, vagyis a jogi tényeknél leirt emberi magatartasokat, illetve objektiv
eseményeket itt is megismételhetjiik. A masik felfogas szerint — és mi ehhez csatlako-
zunk — a kozigazgatasi jogviszonyt keletkeztetd tények fajtai sziikebb korben allapithatok
meg, mint példaul a polgari jogviszony esetében, jogi tény Iényegében csak emberi maga-
tartas lehet.!> A masik nézettel ellentétben ugyanis mi azt allapitjuk meg, hogy az esemé-
nyek, torténések (példaul a sziiletés és a halal) 56nmagukban nem lehetnek jogi tények, mert
a hozzajuk kapcsolddo kozigazgatasi jogviszonyt allami aktusok vagy iligyféli kezdemé-
nyezések hozzak 1étre. Ugyancsak nem lehet 6nmagaban a jogellenes magatartas sem jogi
tény. A jogellenes magatartasok (példaul atkelés piros lampanal vagy épitési szabalyok
megsértése) tomeges szama felfedetlen, ennek folytan nem is jonnek létre jogviszonyok.
A KRESZ szabalyainak megsértése tehat 6nmagaban nem hozza 1étre a jogviszonyt, csak
ha az intézked6 rend6r helyszini birsagot alkalmaz, vagy feljelentést tesz, és az alapjan
eljaras indul."® A jogellenes magatartast feltaro és a jogellenes magatartasért a szankciot
kiszabd kozigazgatasi szerv aktusa hozza majd tehat 1étre a jogviszonyt a jogsértd jogalany
és a kozigazgatasi szerv kozott.!”

Allaspontunk szerint kozigazgatasi jogviszonyt keletkeztetd, modosito, illetve meg-
sziintetd jogi tény tehat csak emberi magatartas lehet, ezen beliil a legnagyobb jelentésége
az allami szervek aktusainak van, kisebb jelentéségilick a masik pozicioban 1évo jogalany
cselekményei. Ez utdbbiakkal kapcsolatban megint két allaspont 1étezik. Az egyik, hogy
ezek a hatdsagi jogviszonyokban legfeljebb eljarasi jogviszonyt keletkeztethetnek (mint
példaul az tigyfelek kérelmei a hatosagi eljarasban). A masik felfogés szerint ilyen esetben
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nem a kérelem hozza 1étre az eljarasi jogviszonyt, hanem az, hogy a kérelem alapjan
a hatosag elinditja azt. Mi ezt az utobbi felfogast képviseljiik, ekkor tehat a nem hatosagi
ligyfél emberi magatartasa nem jogviszony-keletkeztetd jogi tény, hanem a jogviszony-
keletkeztetd jogi tény kivaltd oka."'® Ez alapjan tehat az ligyfél kérelme a kozigazgatasi
szervnél nem hozza Iétre magat a jogviszonyt, csak az, amikor a hatdsag meginditja (a kére-
lem kovetkeztében) az eljarast.

A jogviszonyok targyalasat azzal szeretnénk zarni, hogy a kdzigazgatasi tevékenység
soran nem kizarolag kozigazgatasi jogviszonyok jonnek létre. A kozigazgatasi szervek
ugyanis mas jogagak jogi eszkozeit is igénybe veszik. Egy helyi 6nkormanyzat példaul
tulajdonosa lehet egy gazdasagi tarsasagnak. Ebben az esetben nem kozigazgatasi jogvi-
szonyrol beszéliink, hiszen az adott 6nkormanyzat a cég (egyik) tulajdonosaként a polgari
jog (tarsasagi jog) eszkozeit veszi igénybe.!"

18 PATYI-VARGA Zs. (2012) 247.
19 Fazekas—Ficzere (2003) 75.



8. Felelosség a kozigazgatasban

8.1. A feleldsség fogalmi elemei

Sziikséges elézetesen hangstlyoznunk, hogy hazdnkban nincs kiilon kidolgozott kozigaz-
gatasi jogi felel6sség szemben mas orszagokkal. A kiilf6ldi irodalom szerint a kozigazga-
tasi jogi felelésség korébe tartozik a kdzigazgatasi jogi norma megsértése, a kozigazgatasi
szerv, illetve annak dolgozodja altal okozott jogsértés vagy a mas kozigazgatasi feladatot
ellato szervek (kozszolgaltatok) altal elkovetett jogsértés.'”® A kozigazgatasi felelGsség
fogalmat sokan sokféleképpen, sziikken és tagan egyarant értelmezik. Mi abbdl az elmé-
letbdl indulunk ki, amely a kozigazgatasi feleldsségnek egy tagabb értelmezését foglalja
magaban, és annak harom pillérét kiilonbozteti meg. Az elsé pillér a kozigazgatasi szank-
ciokra vonatkoztato szankciok kiré épiild felel6sségi rendszer, amikor a jogi normak vagy
egyedi hatdsagi hatarozatok cimzettjeire vonatkozik a felelésség fogalma.'?! A masodik
pilléren a kozigazgatds miikédése soran bekovetkezett deliktualis és kontraktudlis felels-
ség viszonyait, a harmadik pilléren pedig a kdzszolgdlati jogi felelésséget — vagyis a tiszt-
viselGkre vonatkozo szabadlyokat — értjik.

Sziikséges elérebocsatanunk, hogy a magyar kozigazgatasban a feleldsség kérdése tobb
jogagat érint, igy nem kizarolag a kézigazgatasi jogban talaljuk meg a felelsség szabalyait.

A feleldsség fogalma a hétkdznapi szohasznalatban is ugyanaz: hibaztatunk valakit
valamely cselekményéért. Ugyanakkor 1étezik a masokért viselt feleldsség is, vagyis mas
altal elkovetett cselekmények vagy mulasztasok is a felelésség korébe sorolhatok.!??

A jogi felelésség a jog altal meghatarozott tényeket jelenti, amelyek alapjan megalla-
pithatjuk valakinek a jogi feleldsségét. Mindez objektiv és szubjektiv tényezok vizsgalatat
egyarant igényelheti.'”® Az objektiv oldal a jog altal meghatarozott cselekmény tanusitasa
vagy a kotelezettség elmulasztasa, valamilyen helyzet, allapot bekovetkezése. Az objek-
tiv feleldsseg esetében a motivaciot nem kell, elegend6 a jogellenességet vizsgalni. A jogi
felel6sség szempontjabol annak van jelentésége, hogy az egyén magatartasaval vagy hely-
zetével kapcsolatban milyen eredmény kovetkezett be.'** A honvédek jogallasardl szolo
torvény is tartalmaz objektiv feleldsségre vonatkozo szabalyt: ,,A Honvédség vétkességére
tekintet nélkiil teljes mértékben felel azért a karért, amely az allomany tagjanak a szol-
galati viszonyaval osszefiiggésben keletkezett.” A rendvédelmi feladatokat ellatd szervek
hivatasos allomanyanak szolgalati jogviszonyardl szolo térvény pedig a dolgozot tekinti

120 Nacy Marianna (2010): Interdiszciplindris mozaikok a kézigazgatasi jogi feleldsség dogmatikdjahoz. Buda-
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az objektiv feleldsséggel bird személynek, amikor kimondja: ,,a hivatasos allomany tagja
vétkességére tekintet nélkiil felelds azért a hianyért, amely olyan dologban kévetkezett be,
amelyet visszaszolgaltatasi vagy elszamolasi kotelezettséggel jegyzék vagy elismervény
alapjan vett at, és amelyet allandoan az Grizetében tart, kizarolagosan hasznal vagy kezel.”

A kozigazgatasi jog szabalyai kozott nagy szammal talalunk olyanokat, amelyek vét-
kességre tekintet nélkiil allapitjak meg a felel6sséget, tehat az objektiv felelésség nem sza-
mit ritkanak. Az objektiv feleldsség vonatkozasaban az AB tobb hatarozataban leszogezte,
hogy a jogalkotot a feleldsségi szabalyok megalkotdsakor viszonylag szabad mérlegelési
jog illeti meg, tehat mar a szabalyok vétlen megszegése — azaz lényegében a vétkesség-
tdl fiiggetlen objektiv felelésség fennallasa — esetén is lehetdsége van birsag kiszabasara.
Mindez tehat a jogbiztonsagot nem sérti, sét a testiilet szerint erdsiti azt.'”> Példaként
a kozuti kozlekedésrdl szolo 1988. évi L. torvény moddositasat hozzuk fel, mert az heves
vitakat valtott ki mind a kézvélemény, mind pedig a kdzigazgatasi joggal foglalkozok koré-
ben egyarant, amelynek kovetkeztében 15 inditvany érkezett az Alkotmanybirdsaghoz.'¢
Ennek a torvénymodositasnak 1ényege az volt, hogy a jogalkotd objektiv feleldsséget tele-
pitett az lizembentartora, mert a jogszabaly kimondta, hogy a gépjarmii lizemben tar-
toja felel az altala lizemeltetett, illetve hasznalt gépjarmiivel a megengedett legnagyobb
meghatarozott — egyes eldirasok betartasaért. Az AB dontésében'?” elvi éllel leszogezte,
hogy a kozigazgatasi objektiv felelésség mar 6nmagaban — vétkesség, felrohatosag nél-
kiil — a szabalyszegd, veszélyeztetd magatartashoz, a kozuti kozlekedés rendjének meg-
sértéséhez fliz jogkovetkezményt (birsagot), a kozlekedés biztonsaga és ezen keresztiil
a tarsadalom védelme érdekében, hogy se a felelés személy, se a felelésség ne ,,tlinhessen”
el. Az iizembentart6 felel azért, hogy 6 maga, valamint az 6 jogan a gépjarmiivet hasznald
személy jogkovetd magatartast tanusitson, €s a vélelem az, hogy a szabalyszegés elkoveté-
sének idején a gépjarmiivet az izemben tartod vezette. Az AB viszont felhivta a figyelmet
a vélelem az lizembentarto altali megdonthetdségérol, tehat az adott személy megjeldl-
heti a gépjarmi vezetdjét ezaltal mentesiilve a feleldsség alol. Abban az esetben pedig,
ha a felel6sség alol magat kimenteni nem tudja (vagy nem akarja, mert példaul csaladtag
vezette az autot), vallalnia kell, hogy a szabalyt sajat magatartasaval 6 maga szegte meg,
hiszen a feleldsséget masra sikeresen atharitani nem tudta.

A szubjektiv oldal (vétkességi felel6sség) a jogalany akaratatol fiiggd feleldsségnek sza-
mit, vagyis hogy magatartasa akaratlagos volt-e vagy sem.'?® Az elk6vetd motivaciojarol van
sz0, amely lehet szandékos vagy gondatlan, ezen kategoridkon beliil is két-két esetet lehet
megkiilonboztetni. Ennek szabalyait a Biintetd Torvénykonyvben (a tovabbiakban: Btk.)
a 2012. évi C. torvényben talaljuk meg. A szubjektiv feleldsség esetében tehat az emberi
akarat, illetve emberi tudat ,,fokozatai” alapjan lehet rangsorolni.”” Szandékosan koveti el
a (biin)cselekményt, aki magatartasanak kovetkezményeit kivanja. Ezt hivjuk egyenes szan-
déknak (dolus directus). Ha e kdvetkezményekbe csupan belenyugszik, azt mar eshet6leges

125 Az Alkotmanybirosag az erdégazdalkodasi birsag alkotmanyossagat vizsgalo 387/B/2007. AB hataroza-
taban fejtette ki.

Ennek a problémanak az elemzését lasd Nagy (2010) 50.

12760/2009. (V. 28.) AB hatéarozat

128 TamAs (2003) 177.

122 Tamas (2003) 177.

126
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szandéknak (dolus eventualis) neveziink. Gondatlansagbol koveti el a (biin)cselekményt, aki
elore latja cselekményének Iehetséges kovetkezményeit, de konnyelmiien bizik azok elmara-
dasaban, ez a tudatos gondatlansag (luxuria). Gondatlansagrol van szo6 akkor is, ha cselek-
ménye lehetséges kovetkezményeit azért nem latja elére, mert a téle elvarhato figyelmet vagy
koriiltekintést elmulasztja. Ez utobbit hanyagsagnak (negligentia) hivjuk.

8.2. A kozigazgatasi felelosség harom pillére

Ahogyan azt mar emlitettiik, nincs egy kiilonallo kozigazgatasi jogi feleldsségi rendszer,
hanem az egyes jogagakban kialakult feleldsségi szabalyokbol épitkezik a kozigazgatasi
jog, mégis az emlitett harom pillér alapjat képezheti egy kozigazgatasi feleldsségi rendszer
felallitasanak.

Az elsé pillért emlitettiik az eléz6ekben, tovabbi targyalasara a kovetkezd, vagyis
a kozigazgatasi szankciorol szolo fejezetben keriil sor. Itt tehat azt jegyezziik meg,
hogy a jogi normak vagy a kézigazgatas egyedi aktusainak megsértdivel szemben a koz-
igazgatas fellép, hiszen beallt a cimzett feleldssége, akar az objektiv vagy akar a vétkes-
ségi, tehat a szubjektiv feleldsség oldalarol.

A masodik pillér — amelyen a kozigazgatas mikodése soran bekovetkezett deliktu-
alis és kontraktualis felelosséget értettiik — a polgari jogi felelésség két fajtajan alapul.
A kontraktudlis felel6sség a szerz6désben meghatarozott kotelezettség nem vagy hibas
teljesitéséért valo feleldsséget jelenti. A kdzvetett kozigazgatasrol a paraadminsztraciorol
sz0l10 alfejezetben lathattuk, hogy a kozigazgatasban fontos szerepet jatszik a kozfelada-
toknak szerz6déses formaban torténd végrehajtasa. A Ptk.-ban szabalyozott kdzszolgalta-
tasi szerzédés 1ényege, hogy a szerz0dés alapjan a szolgaltatd — vagyis a kdziizem — alta-
lanos gazdasagi érdekll szolgaltatas nyujtasara, a felhasznald pedig dij fizetésére koteles.
Mivel a szolgaltatd bizonyos tobbletjogositvanyokkal rendelkezik, ezeknek a megsértésé-
vel, példaul a dijak jogellenes megvaltoztatasaval, jogellenes felmondassal megszegheti
a szerz6dést, és ez esetben felmeriil feleldssége.'*® Nemcsak a kdzszolgaltatasi szerzédések
jelenthetik a kontraktualis feleldsség esetét, hanem mas esetekben is taldlkozhatunk szer-
z6désekkel a kozigazgatasban. Az Akr. példaul a hatésdgi szerz6dést mint a kozigazgatasi
szerz6dések egyik fajtajat szabalyozza. Az Akr. szerint ugyanis jogszabaly lehet3vé teheti,
vagy akar el is irhatja, hogy a hatosag a hataskorébe tartozo ligynek a kozérdek és az
ligyfél szempontjabol is elényds rendezése érdekében hatarozathozatal helyett az tigyféllel
irasban hatosagi szerz6dést kdsson.

A deliktualis felel6sség a szerzodésen kiviil okozott karért valo felelosség. A Ptk.-ban
a polgari jogi feleldsségnek egy specialis eseteként jelenik meg a kézigazgatasi jogkdrben
okozott kar. Ehhez kirivo jogsértés sziikséges, tehat nem elegendé a téves kozigazgatasi
dontés, de megvalosulhat a dontés elmulasztasaval is. A Ptk. kimondja ugyanis, hogy koz-
igazgatasi jogkorben okozott karért a feleldsséget akkor lehet megallapitani, ha a kart koz-
hatalom gyakorlasaval vagy annak elmulasztasaval okoztak. A karokozasnak az allam-
igazgatasi szerv kdzhatalmi szerepével kell kapcsolatban lennie, a kdzhatalom gyakorlasa
soran kifejtett szervezd, intézkedd tevékenységével, illetve ennek elmulasztasaval filigg

130 Nagy (2010) 200.



86 A KOZIGAZGATASI JOG ALAPJAI

tehat 0ssze. Feltétele tovabba, hogy a kar rendes jogorvoslattal, vagy a kdzigazgatasi hata-
rozat birosagi felillvizsgalata iranti eljarasban ne legyen elharithaté. Nemcsak az allam-
igazgatasi, hanem a birdi, ligyészi, végrehajtoi, kdzjegyzoi jogkdrben okozott kar esetében
is alkalmazni kell ezeket a szabalyokat.

A kozigazgatas altal okozott kar targykorébe tartozik az is, ha a kozigazgatasi szerv
mint munkaltato a tisztviseldnek a szolgalati jogviszonyaval 6sszefiiggésben okozott kart,
ilyenkor objektiv felel6sséggel bir, mert vétkességére tekintet nélkil a teljes kart koteles
megtériteni. A kozigazgatasi szerv csak nagyon sziik kérben mentesiil a feleldsség alol,
éspedig, ha bizonyitja, hogy

a) a kart ellendrzési korén kiviil esé olyan koriilmény okozta, amellyel nem kellett

szamolnia és nem volt elvarhatd, hogy a karokozo koriilmény bekovetkezését el-
keriilje, esetlegesen a kart elharitsa; vagy

b) a kart kizarolag a karosult elharithatatlan magatartasa okozta.

A harmadik pillér a kdzszolgalati jogi felelosség, amelyet sok szerzé inkabb munkajogi
felelésségnek nevez. Ez a kézigazgatdsi dolgozok felelosségi alakzatait jelenti, amely lehet:
» fegyelmi felelésség,
* biintet6jogi feleldsség,
o Kkartéritési,
* vezet6i eredményfelelGsség €s
« etikai felelésség.

Fegyelmi felelosségrol akkor beszéliink, amikor a tisztviseld a kozszolgalati jogviszonya-
bol eredd kotelezettségét vétkesen megszegi. llyenkor fegyelmi eljarast folytatnak le, €s ha
megallapitast nyer a feleléssége, fegyelmi biintetést kap. A kdrtéritési felelésség anyagi
felelosséget takar. Ha munkaltatojanak kart okoz, a tisztviseld feleldéssége és megtéritési
kotelezettsége attdl fiigg, hogy szdndékosan vagy gondatlanul okozta-e a kart. Ezzel szem-
ben, ha munkaltato okozza a kart, neki objektiv feleléssége van. Ha a tisztviselé harmadik
személynek okoz kart, akkor a masért viselt felelosség tipikus esetérél van sz6, mert ilyen
esetekben a munkaltatd koteles helyt allni (példaul ha a tisztviseld kart okoz az tigyfél
vagyonaban).

A biintetdjogban a blincselekmény fogalmabdl ered, hogy az elkdvetd vagy szandéko-
san, vagy gondatlanul cselekszik, igy csak a szubjektiv felelosség johet szoba, az objektiv
feleldsség nem. A tisztvisel6 hivatalos személynek mindsiil, amibdl az kdvetkezik, hogy
vannak olyan bilincselekmények, amelyeket ha hivatalos személyek kovetnek el, sulyo-
sabb biintetést szab ki a torvény (példaul kozokirat-hamisitas esetében). Léteznek csak
hivatalos személyek altal elkovethetd bilincselekmények is (példaul hivatali visszaélés,
kényszervallatas).

A vezetdi felelosséget eredményfelelGsségkent tartjuk szamon, amelyet olykor politi-
kai feleldsségnek neveznek a szakirodalomban. A kettt azonban el kell valasztani egy-
mastol, noha valdban vannak kozos jellemzoik. A vezetdi felel6sség a vezetvel szemben
tamasztott elvarasként értelmezendd, vagyis az ,.,eredmény” nem teljesitésének szankci-
0jat jelenti, amelyet a munkaltatd vezet6i megbizas visszavonasa altal hajt végre. A poli-
tikai felelsség kifejezést hasznaljak a vezetd beosztasu tisztviselok felelésségére is, de
mi a politikai feleldsség fogalmat elhataroljuk a kozigazgatasi tisztviselok feleldsségétol.
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Ko6z0s jellemzéjiiknek tekintjiik, hogy itt sincs sz6 jogszabalysértésrdl, mivel nem jogsza-
baly megsértésébdl ered ez a felelésség, hanem az elmaradt eredményen alapul. A politi-
kai felelosséget leggyakrabban mint a miniszterelndk parlamenti felelosségét szokas tar-
gyalni, akar a kormanytag, akar mas valasztott helyi politikai vezetd esetében meriil fel.

Az etikai vétséget el kell hatarolni a fegyelmi felelosségtol. A Kttv. szerint etikai vétséget
kovet el az a tisztviseld, aki akar a Kttv.-ben, akar a Magyar Kormanytisztvisel6i Hivatas-
etikai Koédexben foglaltakat sérti meg. A kiszabhat6 biintetések kozé a figyelmeztetést
¢és a megrovast soroljuk.



Vakat oldal



9. A szankcio. A kozigazgatasi jogi szankcio

9.1. A szankcio, kozigazgatasi jogi szankcio fogalma

A szankcio eredeti jelentése szentesités, jogi értelemben jogkovetkezményt jelent.'’! A szank-
ciot tagabb értelemben két tovabbi megkozelitésben is hasznalhatjuk: hatranyt okozo, nega-
tiv jogkovetkezményként és pozitiv jogkévetkezményként egyarant. Mi a sziikebb értelme-
z€sbol indulunk ki, tehat a szankciot mint hatranyos jogkdvetkezményt fogjuk vizsgalni.

A szakirodalom olyan megkozelitést is hasznal, amely szerint a kdzigazgatasi jogi
szankci6 nem egyenld a kozigazgatas altal alkalmazott szankcid fogalmaval. Ezen elkép-
zelés értelmében a kdzigazgatas ugyanis pénziigyi jogi szankciokat (ado és illetékszaba-
lyokhoz kapcsoldddan), munkajogi szankciokat (a kdzszolgalati jogi feleldsség korében),
kivételesen akar polgari jogi szankcidkat is (példaul egy birtokvédelmi tigy elbiralasakor)
alkalmaz."’? Ebben az értelmezésben a kozigazgatasi jogi szankcid tehat azokat a kézigaz-
gatas altal alkalmazott szankciokat jelenti, amelyek kozigazgatasi jogi norméban szaba-
lyoznak, a kbzigazgatasi jog érvényre juttatasa érdekében.'* Vagy masképpen fogalmazva
a kozigazgatasi jogi szankcio a kdzigazgatasi jog normainak megsértése esetén erre reak-
cioként a kozigazgatasi szervek altal kozhatalom birtokaban alkalmazott szankcid.'**

A magunk részérdl a kdzigazgatasi jogi szankcionak a kovetkezd 1ényeges fogalmi
elemeit vessziik sorra:'*

+ jogellenes magatartasra reagal,

* hatranyt okoz,

» kozhatalom altal kikényszerithetd,

» kozigazgatasi szervek alkalmazzak,

» jogszer( eljarasban alkalmazzak.

Jogellenesség nélkiil nem beszélhetiink szankciordl. Fontos hangsulyozni, hogy nem tor-
vényellenességrol van szo6 ezen szakkifejezés esetében, annal tagabb fogalmat jelol, mert
nemcsak a térvényben szabalyozott magatartasi szabalyok megsértése esetében keriil sor
szankciora, hanem az alacsonyabb rendeleti szintli szabalyok megsértése esetén is. A koz-
igazgatasi jogban egyébként is szamottevo a rendeletek szama, igy azokat sem hagyhatjuk
figyelmen kiviil. Ha nincs sz6 jogellenességrol, szankcio sincs, példaul az adofizetési kote-
lezettség nem jogellenes magatartasra reagal, igy nem is szamit szankcionak.

Bl Tamas (2007) 179.
132 Fazekas (2013) 280.
133 Fazekas (2013) 280.
134 Temesr (2013) 123.
135 Temest (2013) 125.
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A szankcio hatranyt okoz, ezért vissza is utalunk arra, hogy bar jogkdvetkezményként
is értelmezhetd, itt nem a tagabb megkozelitést vessziik alapul. A szankcié minden esetben
hatranyt okoz a cimzettek szamara, de a kdzigazgatasnak nem minden hatranyos intézke-
dését hivjuk szankcionak. Ha a kozigazgatas jogellenes magatartast kdvetéen ir eld hatra-
nyos kotelezettséget, akkor viszont mar szankciorol beszéliink.*® A hatranyt vagyoni, sze-
mélyi, vagy jogi jelzdvel illethetjiik. A vagyoni hatrany szamit a leggyakoribbnak, hiszen
a birsagolas, vagyis a pénzfizetési kotelezettség eldirdsa jellemzo a kozigazgatasban. Ilyen
esetnek tekinthetjiik az elkobzast vagy dolgok megsemmisitését is, de a vagyoni hatrany
nemcsak direkt, azonnal pénzben kifejezhetd, hanem kozvetett is lehet. Ilyen példaul egy
tizlet bezarasa, ami nyilvanvaldan az érintett szamara vagyoni hatrannyal jar. A személyi
hatrany vonatkozhat természetes személyre és jogi személyre egyarant, de vannak olyan
szankciok, amelyek csak természetes személyeket érintenek. Ilyen példaul a személyi sza-
badsag korlatozasa.'”” Kiilon kategoriaként kiilonboztethetjiik meg a jogi hatranyt, amely-
nek kovetkeztében a cimzett elvesziti valamely jogat, példaul bevonjak a gépjarmiivezetdi
jogositvanyat.

A kényszer alkalmazasa nem feltétleniil van jelen minden esetben, amennyiben
onkéntes a jogkovetés, de a lehetésége mindig fennall, hiszen a szankcid kdzhatalommal
kikényszerithet6. A kozigazgatasnak tehat térvényes lehet6sége van arra, hogy érvényt
szerezzen akaratanak, és reagaljon a cimzett jogellenes magatartasara. Ennek egyik — de
nem kizarélagos lehetésége — a fizikai kényszer alkalmazasa. Ugyanakkor hangstlyoz-
zuk, hogy a jogallamisag fontos kritériuma a tdrvényesség, igy soha nem lehet 6nkényes.
Emellett azt is sziikséges megjegyezniink, hogy dnmagaban a kényszer alkalmazasa nem
egyenld a szankcid fogalmaval, mert a kézigazgatas bizonyos esetekben akkor is alkalmaz
kényszert, ha nem is meril fel jogellenes magatartds. Nem szankcionalas céljabol alkal-
maz kényszert példaul, amikor természeti katasztrofak indokoljak a honvédség vagy rend-
védelmi szervek kozremiikodését és kényszereszk6zok alkalmazasat.'s®

A kozigazgatasi szervek alkalmazzak a kozigazgatasi jogi szankciokat. Itt tagan kell
értelmezniink a kozigazgatasi szerv fogalmat, vagyis a paraadminisztrativ szervek koziil
léteznek olyanok, amelyek szintén élhetnek a szankcio eszkozével.

Jogszerii eljarasban sziikséges alkalmazni a kdzigazgatasi jogi szankciot, tehat nem
kizarolag az szamit feltételnek, hogy meghatarozva legyen, mit, azaz milyen szankciot kell
alkalmazni, hanem az, hogy jogszeri eljarasban legyen kiszabva.

9.2. A kozigazgatasi jogi szankcié fobb funkcioi

A jogérvényesité funkcio — vagyis a kozigazgatasi jog érvényesitése — a szankcio alkal-
mazasanak elsédleges célja. A prevencid (vagy masképpen megel6zés) mint funkciod
lehet az egész tarsadalom felé iranyuld, tehat altalanos, masképpen generalis preven-
cid. A kozigazgatasi jogi szankcid funkcidja lehet repressziv, vagyis a jogellenes maga-
tartasért jarod joghatrany célja a cimzett szocializacidjanak eldsegitése ,,megtorlas” altal.

136 Fazekas (2013) 285.

137 Tlyen példaul, hogy ha az idézett személy az idézésre nem jelenik meg, és tivolmaradasat nem mentette
ki, ezaltal a rend6rség utjan eldvezettetheto.

138 Fazekas (2013) 287.
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A kozigazgatasi jogi szankcionak sajatos funkciojaként tartjuk szamon a kdrtéritési funk-
ciot, amikor a jogalkotd a jogsértés altal okozott kart kivanja megtérittetni. Ez utdbbira
példa lehet, hogy ,,az erdészeti hatdsag az erdégazdalkodora erdégazdalkodasi birsagot
szab ki, ha az erd6gazdalkodo... erdejében jogszeriitlen fakitermelést végzett, vagy arra
megbizast adott, illetve ilyen fakitermelésrdl tudomassal birt, és azt haladéktalanul nem
jelentette az erdészeti hatosagnak™.!* A szankcid lehet a jogsértés ara is, amikor egyéb-
ként jogszeriitlen magatartasok jogszeriivé teheték (gyakori az épitésiigyi igazgatasban).
Ez utobbi funkcio ravilagit arra a problémara, hogy a kozigazgatas-ellenesség nem minden
esetben kapcsolodik a tarsadalom erkolesi rosszallasaval, mint a biintetdjog esetében.!*

9.3. A kozigazgatasi jogi szankcié fobb fajtai

A kozigazgatasi jogi szankcidkat nagyon sokféleképpen lehetne csoportositani, ezért mi
itt most a legfontosabb osztalyozasra, alapvet6 fogalmakra tériink ki. A kozigazgatasi jogi
szankcionak, illetve altalanossagban a szankcionak az egyik rendeltetésével all 6sszefiig-
gésben az a megkiilonboztetés, miszerint beszélhetiink tételezett és realizalt szankciorol.
Ez a rendeltetés a szankcid egyik — bar kétségteleniil a legfontosabb — funkcidjabol ered,
ez pedig a megel6zés, azaz a prevencid.”! A jogszabalyban rogzitett szankcio, vagyis
tételezett szankcid azaltal fejti ki hatasat, hogy barki szamara megismerhet6 a hatranyos
jogkdvetkezmény kilatasba helyezése. A realizalt szankcid viszont mar alkalmazottnak
mindsiil, mert konkrét cimzettje lesz a konkrét igyben, ezaltal egyedi esethez kotédik,
és ténylegesen sor keriil a szankcio alkalmazasara.

Az objektiv vagy szubjektiv szankciok esetében a feleldsség targyalasakor mar be-
mutatott nem vétkességi (objektiv) és vétkességi (szubjektiv) feleldésségbdl kell kiindulni.
Ennek megfeleléen, ha a szankcido — mint a jogellenes magatartasra egyfajta valaszreak-
ci6 — fiiggetlen az elkdveté motivaciojatol, objektiv alapu szankciorol van szo. Ezzel szem-
ben, ha a szankci6 alkalmazasa vétkességen alapul, akkor szubjektiv alapt szankciorol
beszéliink. Ez utdbbi esetben az is eléfordulhat, ha hianyzik a szandékossag, a szankcid
érvényre juttatasara sem keriilhet sor (a jogellenesség hianya miatt).

Az anyagi jogi és az eljarasjogi szankcio csoportositasa azon alapul, milyen normak
megsértése esetén keriil sor a szankciora. Ezen osztalyozas tehat a kdzigazgatasi jogi nor-
mak korabban ismertetett két csoportja alapjan allithato fel. Ennek megfeleléen csoporto-
sithatjuk: az anyagi jogi normak esetében anyagi jogi szankciot, eljarasi vagy alaki normak
megsértése esetében eljarasi szankciot kiilonboztetiink meg.

Széles korlinek szamitanak az anyagi jogi szankciok, amelyek kozé soroljuk tob-
bek kozott az agazati birsagokat, amelyek szinte minden agazatban kialakultak (példaul
kornyezetvédelmi birsag), a feliigyeleti birsagokat (példaul fogyasztovédelmi feliigyelet
vagy munkavédelmi feliigyelet). Anyagi jogi szankciok k6zé sorolhatjuk a szabalysértést
is, mint ahogy emlitettiik, szoros kapcsolatot mutat a biintetéjoggal, igy ,hatarteriilete”
a kozigazgatasi jognak.

139 Az erd6rél, az erd6 védelmérdl és az erd6gazdalkodasrol sz616 2009. évi XXX VIL. térvény 107. § (1) bek.
a) pont.

140 Fazekas (2013) 283-284.

11 Fazekas (2013) 283.
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Az eljarasi szankcidkat a kozigazgatasi jog alaki jogi normai szabalyozzak, a leg-
tobbet az Akr.-ben taldljuk meg. Az eljaras célja nem az eljarasi szankcid alkalmazasa,
hanem a hatdsagi eljaras lefolytatasa. Ha azonban az eljaras alatt az eljaras résztvevdje
megsérti az eljarasi szabalyokat, szankcié alkalmazasara keriilhet sor. Igy példaul, ha
az ugyfél az ligy szempontjabodl jelent6s adatot valdtlanul allit, vagy a targyalas rendjét
megzavard személyt eljarasi birsaggal sujthatja a hatosag.

A repressziv és a reparativ szankcio megkiilonboztetése azon alapul, mi a szankcid
célja. Ha a cél elsésorban a megtorlas, vagyis biintetés a felelésségre vonas soran, akkor
repressziv szankciordl beszéliink. Tipikusan inkabb ez jellemzi a kozigazgatast a kiilon-
b6z6 birsagok alkalmazasaval. A reparativ szankcio ezzel szemben a helyreallitast célozza,
vagyis a szankcionalas ,,magasabb szintjének” tekinthetjiik, de ez csak akkor johet szoba,
ha a jogellenes magatartas eredménye helyreallithatd. Példaul az 6sszefirkalt falat le lehet
tisztitani, a lerakott hulladékot az ingatlanrdl el lehet vinni.



10. A kozigazgatasi jog érvényesiilése.
Jogalkalmazas a kozigazgatasban

10.1. A jogérvényesiilés
10.1.1. A jogérvényesiilés fogalma

Az ¢l6z6 fejezetekben a jogrendszert illetéen megismerkedhettiink a kozigazgatasi jog
fébb jellemzbivel, a jogforrasok fajtaival, a jogszabalyok érvényességével és hatalyossa-
gaval, valamint a jogalkotassal. A jog tarsadalmi rendeltetését a személyek szabalyoza-
san keresztiil akkor tudja ellatni és feladatat betdlteni, ha azokat a cimzettek legalabb
dont6 tobbsége koveti is. Amennyiben viszont megszegnék a cimzettek a jogi eldirasokat,
az allami szervek fellépnek, és hatrany, szankcio alkalmazasaval kikényszeritik a jogsér-
toktdl a jogszerli magatartast. Ha az altalanosan megfogalmazott jogi elirasok ténylege-
sen a cimzettek magatartasaban megvalosulnak, azaz konkrét realitassa valnak, jogérvé-
nyesiilésnek nevezziik.'*> Mint azt 1atni fogjuk, a jogérvényesiilés soran a jogi normakban
meghatarozott eléirasok a jogalanyok jogaiként vagy kotelezettségeként jelennek meg, igy
a jogalanyok kozott a jogérvényesiilés soran 1étrejott viszonyokat hivjuk jogviszonynak.

A jogérvényesiilés fogalmat tobb értelemben is hasznalhatjuk. Pusztan jogi vagy
jogdogmatikai értelemben annyit jelent, hogy a cimzettek szamara eléirt magatartas
megvaldsult-e, vagyis a jogi norma cimzettje ténylegesen azt a magatartast tanusitja-e,
amit a jogi norma eldir. Szocioldgiai értelemben viszont azt a kérdést kell feltenniink,
hogy a jogalkotd szempontjabol elérni kivant cél, a jogpolitikai cél megvalosul-e, tehat
a jogdogmatikai és a jogpolitikai cél elérése nem minden esetben esik egybe.'*

10.1.2. A jogérvényesités modjai
Az dnkéntes jogkovetés

Ebben az esetben a jogi normak cimzettjei a kozigazgatis beavatkozasa nélkiil teljesitik
a jogi normék eldirasait. Ha a jogi normak megengeddk, a cimzettek kdnnyebben kove-
tik, hiszen szivesebben tartjak be azokat, mig a tiltd, korlatozé normak esetében kovet-
kezésképpen mas tényezdk is szerepet kapnak a jogkovetés soran. Ezeket az okokat itt
most nem részletezziik, csak példaképpen harom f6 okot sorolunk fel: szankciotdl valod

2 SziLAGy1 (2003) 280.
4 LoriNez (2007a) 222.
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félelem, racionalis megfontolés és a jogszabaly autoritasa.'** Az 6nkéntes jogkGvetés soran
a normak szinte észrevétleniil érvényesiilnek, ha példaul az allampolgarok az utcan nem
szemetelnek, az étterem miikodtetdje betartja a kereskedelemre vagy kozegészségiigyre
vonatkozo szabalyokat, és a gépjarmi lizemben tartoja érvényes miiszaki engedéllyel koz-
lekedik gépkocsijaval.

A végrehajtas utjian megvalosulo jogérvényesités

Nem szabad 6sszetéveszteni a hatdsagi eljaras utols6 szakaszaval, amelyet végrehajtasnak
neveziink, és amely azt jelenti, hogy a kotelezett 6nkéntes teljesitésének elmaradasa esetén
a hatosag kényszert alkalmaz. A végrehajtas Gtjan megvalosulo jogérvényesités is egyfajta
onkéntes jogkovetésnek szamit, de nem az allampolgarok és szervezeteik, hanem a koz-
igazgatasi szervek az alanyai. A végrehajtas utjan megvalosulo jogérvényesités soran a koz-
igazgatasi szervek teljesitik a feladatmeghatarozo6 jogi normakat. A kozigazgatasi szervek
kiilonb6z6 cselekményeket végeznek ennek soran, amelyek lehetnek jogi hatast nem kival-
tok és jogi hatasu cselekmények. Ez utdbbiakat hivjuk kozigazgatasi aktusoknak.

A jogilag kotetlen egyedi aktussal torténd jogérvényesités

A kozigazgatasi szerv a jogi norma eldirasait egyedi, de jogilag kotetlen aktussal kdzvetiti.
Az aktusok targyalasakor erre még kitériink, itt most annyit jegyeznénk meg, hogy jogsza-
balyi felhatalmazasi aktus kibocsatasa itt is sziikséges, amelyben megnevezik az aktust ki-
adni jogosult kozigazgatasi szervet, de annak feltételei, tartalma mar nincs meghatarozva.
Hierarchikus viszonylatban 1év6 szervek k6zott a konkrét utasitas — mint az iranyitas esz-
koze — ilyennek tekinthetd.

Jogalkalmazas utjan térténd jogérvényesités

A jogalkalmazas soran a kozigazgatasi szerv konkrét jogalanyok szamara — a jogi norma
rendelkezései alapjan — konkrét egyedi aktusban jogot vagy kotelezettséget allapit meg,
illetve jogot vagy kotelezettséget sziintet meg, vagy modosit. Ezt részletesen kiilon alfeje-
zetben targyaljuk a tovabbiakban.

10.2. A jogalkalmazas és jogértelmezés

10.2.1. A jogalkalmazas fogalma, menete

A jogalkalmazasnak szintén nagyon sokféle meghatarozasa létezik, amely szlikebben vagy
joval tagabban hatarozza meg jelentését. Mi magunk egy ismert allaspontbdl indulunk ki,

144 ViseGrADY (2002) 117.
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miszerint allami szervek (vagy nem allami, de erre kivételesen feljogositott szervek) a jog
érvényesitésére iranyuld tevékenységeként jelenik meg, aminek soran konkrét egyedi ligye-
ket dontenek el, és az igy hozott dontés nem teljesitése allami kényszerintézkedést von
maga utan.'¥

A jogalkalmazas folyamatat tekintve harom szakaszt kiilonboztethetiink meg: a tény-
allas megallapitasa, a jogszabaly értelmezése és a dontéshozatal. Ezek a szakaszok gyak-
ran nem elkiiloniilve, hanem egymasba fonddva jelennek meg.'4¢

A jogalkalmazas soran a konkrét igy koriilményeit kell megvizsgalni, vagyis 0ssze
kell gytjteni minden az iiggyel kapcsolatos informaciot. Ezt kovetéen pedig szelektalni
sziikséges ezeket az informaciokat. Az ligy eldontése szempontjabdl 1ényeges tények korét
nevezziik jogilag relevans tényeknek, ezek alkotjak az iigyben a torténeti tényallast.'’

A tényallas megallapitasat kovetéen a tények, adatok, valodisagardl kell meggy6-
z0dni, amit bizonyitdsnak neveziink. Az alulbizonyitds azt jelenti, hogy nem elegendd
mennyiségii vagy mindségii bizonyitékkal alatdmasztottan sziiletett meg a jogalkalmazoi
dontés, mig a talbizonyitas ennek ellenkezdje, amikor tul sok, igy felesleges bizonyitékra
alapozta a hatarozatat a jogalkalmazo.

A jogalkalmazas mint az altalanos és az egyedi kozelitése azt jelenti, hogy az egyedi,
altalunk megallapitott és bizonyitott torténeti tényallast kell kdzeliteni az igynevezett tor-
vényi tényallashoz. A jogalkalmazonak meg kell taldlnia azt a jogi normat, amelyet az ligy
eldontésére alkalmazni lehet.'*® Ennek soran valosul meg a jogértelmezés vagy jogszabaly-
értelmezés: a mar kivalasztott jogi norma valoban arra a megoldani kivant, konkrét esetre
alkalmazando-e. Ezt koveti a dontéshozatal, amelyet meg kell ismertetni a cimzettekkel
(postai uton, kihirdetéssel stb.), hogy annak ismeretében onként eleget tegyenek a dontés-
nek (vagy kényszerrel végrehajtsak).

10.2.2. A kozigazgatasi jogalkalmazas jellemzoi

Amint azt lathattuk a jogalkalmazas fogalmanak meghatarozasakor, ezt a tevékenységet
nemcsak kozigazgatasi szervek végezhetik, hanem tobbek kozott a birdsagok is. Sziikséges
ezért megkiilonboztetni a kozigazgatas altal végzett jogalkalmazas jellemvonasait a bir6i
jogalkalmazastol. A birdsagi jogalkalmazas célja az igazsagszolgaltatas, a jogvitak eldon-
tése, mig a kozigazgatas szamara a jog ¢s annak alkalmazasa nem cél, hanem elsésorban
eszkOz a kozérdek érvényre juttatasa érdekében.'® A kozigazgatas funkciojabol ugyanis
az ered, hogy a kozigazgatasi jogalkalmazas soran azok a tarsadalmi életviszonyok alakul-
janak, amelynek keretében példaul biztositva legyen a kozrend, a kozszolgaltatasok stb.!
A kozigazgatasnak csak az egyik funkcidja a jogalkalmazas, emellett jogalkotast és —aho-
gyan lattuk — bizonyos szervek esetében kifejezetten jogszabalyalkotast is végez. A biroi

145 Samu Mihaly — SziLAgy1 Péter (1998): Jogbdlcselet. Budapest, Rejtjel Kiado. 217.

146 VISEGRADY (2002) 127.

7 Temest (2013) 207.

148 TemeEst (2013) 207.

149 Arva Zsuzsanna — BALAzs Istvan — BarTa Attila — VEszerEmI Bernadett (2012¢): Magyar kizigazgatdsi
jog. dltalanos rész. II. kétet. Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiado. 12.

150 ArRva—BALAzs—BARTA-VEszPrEMI (2012¢) 11.
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jogalkalmazas az itélkez6 bird fliggetlenségén alapul, igy nem utasithaté abban, milyen
dontést hozzon. Ezzel szemben a kozigazgatasban jellemz6 a hierarchia, igy az utasitha-
tosag szintén. Fontos jellemzdje a kdzigazgatasi jogalkalmazasnak az is, hogy hivatalbol
indulhat, mig a bir6i jogalkalmazas esetében az figyelhetd meg, hogy kérelmen alapul
(polgéari perben keresetlevél benytjtasaval, mig biintetéeljarasban vademeléssel).
A kozigazgatasi jogalkalmazasnak az alabbi fébb feltételei sziikségesek:
+ sziikséges erre jogszabalyban felhatalmazott kozigazgatasi szerv, amelynek a konk-
rét tigyben rendelkeznie kell hataskorrel és illetékességgel;
+ sziikséges hozza a kozigazgatasi jogalkalmazasnak a jogalanya, vagyis a jogalkal-
mazas cimzettje;
» sziikséges feltétele maga a konkrét jogalkalmazoi aktus, amely a jogalkalmazoi
dontést jelenti.

A kozigazgatasi jogalkalmazason beliil megkiilonboztetjiik a hatésagi jogalkalmazast is.
Ilyenkor a hatosagi jogalkalmazé a hierarchian kiviil allo jogalanyokkal szemben, koz-
hatalom birtokaban, egyedi hatarozattal jogosit, kotelez, szankcional. A jogszabalyban
meghatarozott jogalanyok szamara tehat kotelezettséget, tiltast, korlatozast stb. irhat eld,
illetve jogosultsagot allapithat meg. Az Akr. tartalmazza a hatosagi jogalkalmazas altala-
nos szabalyait.

10.2.3. A jogértelmezés

A jogalkalmazas egyik szakaszat kiemeljiik, mert indokolt kiilon is targyalnunk. A jog-
szabaly-értelmezés fajtai azt mutatjak meg, hogy ki értelmezi a jogszabalyt. A jogalkotoi
jogszabaly-értelmezésnél maga a jogalkotd teszi ezt meg, mint ahogyan lathattuk, az értel-
mez6 rendelkezés éppen ezt jelenti a jogszabalyban, amely mindenkire kételezo.

,»A Btk. értelmez6 rendelkezése szerint fegyveresen koveti el a biincselekményt, aki

a) lofegyvert,

b) robbanodanyagot,

¢) robbantészert,

d) robbandanyag vagy robbantdszer felhasznalasara szolgald késziiléket
tart maganal, vagy a biincselekményt az a—d pontban meghatarozottak utanzataval fenye-
getve koveti el.”

Ebbdl tehat az kovetkezik, hogy ez az értelmezés mindenkire egyarant kotelezo, és ami
nem tartozik a felsoroltak k6z¢é, az nem mindsiil fegyveres elkovetésnek.

A jogalkalmazoi jogszabaly-értelmezés csak a cimzettekre kételezo, de tegyiik hozza,
hogy a Kiuria jogegységi hatarozata valdjaban mindenki szdmara koételez6 értelmezés.
A jogszabaly-értelmezés harmadik fajtaja a jogirodalmi, mas néven doktrinalis vagy tudo-
manyos értelmezes, amely senkire nézve sem kotelez6. Szerepe abban van, hogy amennyi-
ben értelmezési nehézséget jelent az adott rendelkezés, egy tudomanyos cikk vagy a tor-
vény kommentarja segitséget jelenthet a jogalkalmaz6 szamara.
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A jogszabaly-értelmezés modszerei a hogyan kérdésre felelnek. A nyelvtani értelme-
zésnek idoben az elsdnek kell lennie valamennyi ko6ziil. Ennek soran torténik a jogsza-
baly értelmének a magyar nyelvtan szabalyai segitségével torténé megallapitasa. A logikai
értelmezés a jogszabalynak a logika torvényei alapjan torténd elemzését jelenti. A rend-
szertani értelmezés szamit a jogszabaly-értelmezés harmadik modszerének, amely a jog-
szabalyt Osszeveti a jogrendszerrel, a jog mas rendelkezéseivel. A térténeti értelmezés
annak a megallapitasat jelenti, hogy a jogalkotonak a jogszabaly megalkotasanak idején mi
volt az eredeti akarata.””! Megkiilonboztethetiink egy 6t6dik modszert is, ez a teleologikus
értelmezés, amely azt feltételezi, hogy a jogszabaly értelmes és igazsagos célra torekszik.

A jogszabaly-értelmezés az els6 két modszer (alsé fok) és a masodik két modszer
(felso fok) elkiilonitésén alapul, vagyis a nyelvtani-logikai és a rendszertani-tdrténeti mod-
szer eredményét kell egymasra vetiteni.

A jogszabaly-értelmezés eredménye igy mindezek alapjan haromféle lehet. A kiter-
Jesztd értelmezés eredményeképpen annak tartalma ¢és terjedelme tdgabb, mint ahogyan
megallapitast nyert az értelmezés elsé fokan, vagyis az esetek és a viszonyok szélesebb
korére terjed ki, mint a nyelvtani és a logikai értelmezési modszer mutatta. Megszorito
értelmezés esetén a jogszabaly terjedelme és tartalma sz{ikebb annal, mint amit megallapi-
tottunk a nyelvtani és a logikai elemzés soran. A helybenhagyo értelmezés esetén az értel-
mezés alsé fokan megallapitott azonos a fels6 fokon megallapitott eredménnyel.!

10.2.4. Joghézag, analogia

Eléfordulhat a jogszabaly-értelmezés soran, hogy a jogalkalmazé nem talal az adott élet-
viszonyt szabalyoz6 normat. Ezt hivjuk joghézagnak, amelynek kitoltésére szolgal az ana-
l16gia.'”® A torvényanaldgia esetében két olyan tényallas 1ényeges elemeinek a megegyezé-
sérol van szd, amikor az egyiket a jogszabaly rendezi, de a masikat nem. Példaul amikor
a magyar polgari jog még nem ismerte az élettarsi viszonyt, ezt a joghézagot a torvényben
ismert polgari jogi tarsasag szabalyaival toltotték ki a jogalkalmazok. A joganaldgia ese-
tében arrdl van szo6, amikor a joghézag kitdltése (vagyis az ligy eldontése) konkrét esetben
a jogrendszer altalanos elvei alapjan torténik.

10.2.5. Vélelem, fikcio

A vélelem jogi jelentését tekintve tények megalkotasanak technikaja meghatarozott joge-
set megvaldsultsaganak bizonyithatdsaga érdekében. Vélelem esetében normative rogzitett
tényeket elegendének fogadunk el ahhoz, hogy adott tényallast egy masik nem igazolhato
tényallas megvaldsultsaga bizonyitékaként elfogadhassunk.'* A hatalyos Ptk. példaul tgy
rendelkezik, hogy a fogamzas iddpontjanak a sziiletéstol visszafelé szamitott haromsza-
zadik napot kell tekinteni. Vagyis nyilvan nem a haromszazadik napon volt a fogantatas,

51 Temest (2013) 207-208.

152 Temest (2013) 209.

153 VISEGRADY (2002) 131.

134 VarGa Csaba (2002): 4 jog mint folyamat. Budapest, Szent Istvan Tarsulat. 236.
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de a torvény a bizonyitast megkonnyitve a vélelem segitségével rendezi a kérdést. Ez egy
megdonthetd vélelem, szemben a megdonthetetlen vélelemmel, mert van helye ellenbizo-
nyitasnak. Példaként hozhatjuk fel a feleldsségrol szolo fejezetben elmondottakat a kozti
kozlekedésrdl szolo torvény kapesan. Az AB felhivta a figyelmet arra, hogy a vélelem,
miszerint az lizemben tartd vezette a gépjarmiivet, megdonthetd, ugyanis megnevezheti
azt, aki vezette a gépjarmiivet, ezaltal mentesiil a feleldsség alol. A biintetéjogban ritkan
fordul el a vélelem,'” mert az alapvetéen a polgari jogban ismert. A romai jogban a véle-
lem egyenld azzal, amikor a jogszabaly eldirja, hogy a bir¢ itéletét nem kozvetleniil bizo-
nyitott, hanem csak valoszinii tényallasra alapitsa. Fikcid esetén pedig a jogszabaly azt
irja el6, hogy a bir¢ itéletét valdtlan, képzelt tényallasra alapitsa.'>® A fikcié esetében egy
tudottan valotlan tényallast valosagosnak fogad el a jogszabaly, igy ellentétben a vélelem-
mel, nincs helye ellenbizonyitasnak sem.

155 A szituativ jogos védelem a klasszikus jogos védelem intézményéhez tartozik, ugyanakkor attol mégis
jelentdsen specialisabb azzal a 1ényegi ismérvvel, hogy a jogtalan tamadast életellenes tamadasnak kell
tekinteni a felallitott torvényi vélelem miatt.

156 FoLpr Andras — Hamza Gabor (2003): A rémai jog torténete és institucioi. Budapest, Nemzeti Tankonyv-
kiado. 159.



11. A kozigazgatasi aktustan

11.1. Az aktus és a kozigazgatasi aktus fogalma

A kozigazgatas a miikddése soran kiillonbozd cselekményeket végez. Az aktus latin ere-
detii sz6, jelentése cselekmény, cselekedet. Az angol act kifejezés is erre vezethetd vissza,
amely azonban kifejezetten jogalkotasi cselekményt jelent. 4 kozigazgatisnak azokat
a cselekményeit, amelyeket kifejezetten jogi hatas kivaltasanak céljabol végez, kozigazga-
tasi aktusoknak nevezziik.'S' A kozigazgatasi aktus is tudomanyos segédfogalomnak sza-
mit, hiszen nem talaljuk meg értelmezését egyetlen jogszabalyban sem, ugyanakkor van-
nak olyan jogforrasok, amelyekben tobbféle jelzével (normativ, kdzhatalmi, egyedi stb.)
egyiitt talaljuk meg a kifejezést, ezek pedig az Alkotmanybirosag hatarozatai.'®

Bizonyos elméletek a kozigazgatasi aktustant szkepticizmussal fogadjak.' Az aktus-
tan létjogosultsaga melletti érvek kozott viszont szerepel olyan is, amely a kozigazgatasi
jog leirasanak eszkozeként hangsulyozza, hogy sziikséges a jogilag relevans cselekvéseket
megkiilonboztetni a nem jogi hatasu kozigazgatasi cselekményekt6l.'®

A fogalommeghatarozas soran felmeriil kérdésként, hogy csak az egyedi aktusok tar-
toznak a fogalomba, vagy pedig a kdzigazgatas normativ, vagyis szabalyozo aktusai is. A jog-
forrasokrol szolo fejezetben bemutattuk az extern €s az intern normativ aktusokat és azt
is, hogy melyeket bocsathatja ki a kdzigazgatas. A fogalom sziikebb értelmezése szerint
az egyedi aktusokat soroljuk a kozigazgatasi aktus fogalméba. Igy olyan, a kozigazgatas altal
kibocsatott, altalaban egyoldali akaratnyilatkozatnak mindsiil, amelynek célja jogi hatas ki-
valtasa.'! Ez a megkozelités viszont nem tartalmazza a kétoldalu aktusokat, a kézigazgatasi
hogy tobb szerz6 az impérium birtokaban torténd kibocsatast fogalmi elemként tiinteti fel.'®
A kozigazgatasi aktusokat azonban nem minden esetben a kézhatalmi jelleg hatarozza meg,
vannak bels6 aktusok is, amelyeknek kézhatalmi jelleg nélkiil van jogi hatasa.'®* A jogiroda-
lom megosztott abban a tekintetben is, hogy a kozigazgatasi jogi kovetkezményt a definicid
elemei kozé kell-e sorolnunk. A kozigazgatasi aktusok egy része ugyanis nem kifejezetten
kozigazgatasi jogi, hanem adott esetben polgari jogi, csaladjogi hatassal bir. Ilyennek szami-
tanak példaul a gyamhatdsagi hatarozatok vagy a birtokvédelem soran hozott hatarozatok.
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Ezek jogi hatas kivaltasara iranyulnak, azonban a polgari jog, munkajog stb. alapjan végzett
kozigazgatasi cselekményeknek tekinthetdk.'s

11.2. A kozigazgatas nem jogi hatasu cselekményei

Az elézéekben egyértelmiien kirajzolodott a bizonytalansag a fogalomhasznalatot ille-
téen. A kozigazgatas nem jogi hatasu, ilyen jellegii cselekményei megkiilonboztetésének
kritériuma azonban nem hianyzik egyetlen szerzé tollabol sem. Vagyis ahogyan emli-
tettiik, a kozigazgatasnak a nem jogi hatast cselekményeit semmiképpen nem tekintjiik
kozigazgatasi aktusnak. Azok a cselekmények, amelyek nem jogi hatast valtanak ki (mert
nem erre iranyulnak) tehat aktusok ugyan, hiszen a kozigazgatas cselekményei, de nem
kozigazgatasi aktusok, mert nem jogi hatas kivaltasara iranyulnak. Ennélfogva nem hoz-
nak valtozast a cimzettek jogi helyzetében, mert nem allapitanak meg jogosultsagot, kote-
lezettséget, vagy nem sziintetik meg ezeket.'’

A nem jogi hatasu cselekmények fobb formai alatt az alabbiakat értjiik:
» igazgatasi cselekmények,
+ realcselekmények,
 regisztrativ nyilvantartasi cselekmények,
* ellendrzési cselekmények,
* materialis cselekmények.

Az igazgatasi cselekmények befelé hatnak, belsé igazgatasuak. Ezek foként dontéseloké-
szité cselekmények, értekezletek, tanacskozasok lebonyolitasa.'*s 4 redlcselekmények kap-
csolodnak valamilyen kozigazgatasi aktus kibocsatasahoz (példaul az tigyfél informalasa,
mas szervek tajékoztatasa, felvilagositasa).'” 4 regisztrativ-nyilvantartasi cselekmények
sziikségesek a kozigazgatasi feladatok ellatasahoz. Az informaciok gyiijtése €s tarolasa,
tehat az adatrendszerek fenntartasa és kezelése jogszabalyi keretek kozott torténhet, mivel
a kozigazgatasnak a személyes adatok védelmére gondot kell forditania. Hangsulyozni kell,
hogy ezalatt azokat a nyilvantartasi cselekményeket értjiik, amelyeknek nincs jogi hatasa.
A nyilvantartasi cselekmények kozo6tt ugyanis léteznek kozigazgatasi aktusnak mindésiilok
is, példaul amikor a Magyar Ugyvédi Kamara mint kdztestiilet dont az iigyvédi néviegy-
z€kbe valo felvételrdl vagy torlésr6l.'®® Ez ugyan nyilvantartasi cselekmény, de nem ebbe
a korbe tartozik, hiszen jogi hatast valt ki. Az ellendrzési cselekmények sem gyakorolnak
jogi hatast, még akkor sem, ha az ellendrzési cselekményekhez jogi eszkdzok kapcesolddnak
(példaul az iranyitott szerv jelentéstételre kotelezése, vagy ha az ellendrzési cselekmény-
nek jogilag szabalyozott a rendje).'® Végiil megemlitjiikk a materidlis cselekményeket, ame-
lyeknek az elnevezése onnan ered, hogy a kozigazgatas ellatasanak technikai feltételeinek
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megteremtésével osszefiiggésbe hozhatd."® Mint lathattuk, a kozigazgatas is egy szervezet,
tehat sziiksége van anyagbeszerzésre, épiiletének karbantartasara vagy éppen joléti szocia-
lis szervezetek fenntartasara a személyzet szamara. Idetartozik az is, amikor a tarsadalom
szamara végez ilyen tevékenységet, mint példaul az utak fenntartasa, javitasa stb."”!

11.3. A kozigazgatasi aktusok csoportositasi lehetoségei

A kozigazgatasi aktusok osztalyozasa kiilonbdzo szempontok szerint térténhet, igy ahany
szerz0, annyiféle nézépontbdl rendszerezhetdk a kozigazgatasi aktusok. A csoportositas
nem jelent elhatarolast, hiszen az adott aktusfajta tobb kiilonb6zé csoportba is sorolhatd,
tehat atfedések lehetnek a kategoriak kozott. Igy jelen fejezetben elsésorban példakat soro-
lunk fel, elsdsorban itt is abbol a célbdl, hogy a valasztott csoportokon keresztiil bizonyos
alapvet6 fogalmakat magyarazzunk meg:

o kifelé és befelé hatd aktusok,

 jogalap szerint kdzhatalmi és mellérendeltségi aktusok,

e acimzettek érdekei szerint vannak favorabilis és onerdzus aktusok,

» az aktusok jogi hatasa szerint konstitutiv és deklarativ aktusok,

» végiil a jogi kotottség mértéke szerinti csoportositas.

A kifelé és befele hato aktusok kozotti megkiilonboztetés azon alapul, hogy az aktus
a szervezeten beliil kivan jogi hatast elérni vagy pedig azon kiviil (a tarsadalom iranyaba).
A bels6 aktusok formailag és jogilag is kotetlenebbeknek szamitanak. A kiilsé aktusok
koziil a legjelentdsebbek a hatdsagi aktusok, amelyek a hatosagi eljaras soran sziiletnek
meg az Akr. szabalyai alapjan.

Jogalap szerint az aktusok lehetnek kdzhatalmiak, amelyek esetében a kdzigazgatasi
szerv impérium birtokaban hoz elsdsorban hatésagi, illetve iranyitasi jellegli dontéseket,
mig a mellérendeltségi aktusok korébe soroljuk a kozigazgatas altal kotott szerzodéseket,
mas egyiittmiikddési megallapodasokat vagy éppen a munkajogi jellegli aktusokat.

A cimzettek érdekei szerint Iéteznek favorabilis (vagyis a cimzettre kedvezd) és onerozus
(,,kedvezdtlen”, vagyis hatranyos aktusok). A szankciorol szolo fejezetben elmondottakra
utalunk vissza: a szankcio onerdzus aktus, de csak ha jogellenes magatartasra reagal. Ezért
minden szankcié onerdzus aktusnak mindsithetd, de forditva nem feltétlentil igaz, nem
minden onerdzus aktus szankcio is egyben.

A konstitutiv aktusok maguk hozzak 1étre, modositjak vagy sziintetik meg a jogvi-
szonyt, példaul engedélyeznek, vagy éppen visszavonjak az engedélyt, esetleg elrendelik
egy ¢épiilet lebontasat. A deklarativ aktusok a jogosultsagok, adatok fennalltat igazoljak,
bizonyitjak, de nem maguk keletkeztetik. A hazassagi anyakdnyvi kivonat nem hozza
1étre a hazassagot, csak annak fennallasat igazolja, éppen ezért a deklarativ aktus kate-
goriajaba esik.!”?
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A jogi kotottségiik mértéke szerinti csoportositds azon alapul, hogy az aktus kibo-
csatasa, vagyis a dontés meghozatala soran a kozigazgatasi szerveknek mekkora a dontési
szabadsaga. Mivel ezeknek az aktusoknak az ismertetése részletesebb kifejtést igényel,
ezért kiilon alfejezetben foglalkozunk veliik.

11.4. A kozigazgatasi aktusok joghoz kotottsége

A kozigazgatas torvény ala rendelése mint a demokratikus és jogallami kdzigazgatas alap-
vetb feltétele, azt kdveteli meg, hogy a kozigazgatas ne tegyen azt, amit csak akar, és tevé-
kenysége, de kiilondsen az allampolgarokat érinté dontései jogilag kotottek legyenek.
Az aktusok joghoz kotottségének vizsgalatahoz meg kell ismerkedniink harom fogalom-
mal, ezek a diszkreciondlis jogkdr, a mérlegelés és a méltanyossag.

A diszkrecionalis jogkor fogalmanal abbol indulunk ki, hogy a jogi kotottségnek két
sz¢élsOséges esete lehet. Az egyik, amikor a jogalkotd minden tényallast részletesen, vagyis
kazuisztikusan szabalyoz, igy szigoruan megkéti a jogalkalmazot, mert az adott tényallas
megvaldsulasa esetén csak egyféle dontést hozhat. A masik szélsdséges eset, amikor a jogi
norma teljesen keretjellegii, és a jogalkalmazora bizza a megfeleld dontés meghozatalat.
Ez utébbit hivjuk diszkreciondlis jogkornek.'™ A diszkrecionalis jogkoérben hozott donté-
sek jo része nem véletleniil a honvédelmi és a katasztrofavédelmi térvényben meghataro-
zott kiilonleges jogrendre vonatkozoé felhatalmazasok kdzé sorolando.

A meérlegelésre jogositd jogi szabalyozas alapjan kiadott aktusok soran a jogalkal-
mazo a jogszabadlyban biztositott tobbféle egyarant jogszerii lehetéség koziil valasztja ki
az dltala legmegfelelébbnek tartott dontési alternativat.'™

A jogi normak szerkezeti elemei kiilonboz6 technikakkal teszik lehetdvé a mérlegelést.
A hipotézis tartalmazhat altalanos, hatarozatlan jogfogalmat. Erre utalnak a , kivételes eset-
ben”, illetve a ,,k6zveszély esetén” stb. kifejezések. A diszpozicio lehet megengedd (azaz -hat,
-het toldalékkal ellatott) vagy diszjunktiv, tehat tobbféle magatartas koziil valaszthat a jogal-
kalmazo. A diszpozici6 tartalmazhat tovabba mértékrendelkezést is, amikor tol—ig-hatarral
teszi lehetévé a jogalkalmazo szamara a dontés meghozatalat.””” Példaul az Akr. a hatosagi
eljaras akadalyozasanak kovetkezményei kozott eldirja, hogy eljarasi birsaggal lehet sujtani,
aki a kotelezettségét onhibajabol megszegi. ,,Az eljarasi birsag legkisebb 6sszege esetenként
tizezer forint, legmagasabb Osszege — ha torvény masként nem rendelkezik — természetes
személy esetén Gtszazezer forint, jogi személy vagy egyéb szervezet esetén egymillio forint.”
Ebbdl az kovetkezik, hogy a tol—ig-hataron beliil jogszeri lesz a birsag.

A méltanyossagot a romai jog is ismerte, ugyanis megallapitottak, hogy a jogszabaly
sz6 szerinti kovetése idénként éppen a torvény szellemével ellentétes dontéshez vezethet.'”
A meéltanyossag 1ényege tehat, hogy a kézigazgatasi szerv a jogszabaly felhatalmazasa alap-
jan a fél javara eltekinthet a jogszabalyban foglaltak érvényesitésétdl. Fontos hangsulyozni,
hogy az eltérést maga a jogszabaly teszi lehet6vé, és nem a jogalkalmazo dnkénye valosul itt
meg. Vannak tehat olyan esetek a kdzigazgatasban is, amikor bizonyos, rendkiviili esetekben
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a jogszabaly szovege szerinti aktus ellentétbe keriilne a jogszabaly rendeltetésével, céljaval.
Az Akr. elSirja, hogy ,.[a]zt, akinek személyes meghallgatasa az eljaras soran sziikséges,
a hat6sag kotelezi, hogy a megjeldlt helyen és id6pontban jelenjen meg. Ha az idézett személy
kora, egészségi allapota vagy mas méltanyolhaté ok miatt a hatosag el6tt nem képes meg-
jelenni, az idézett személyt a tartozkodasi helyén is meg lehet hallgatni.”

11.5. A hibas kozigazgatasi aktusok

Ahogyan a jogszabalyok (normativ aktusok) esetében lathattuk az érvényesség kellékeit,
az egyedi aktusok esetében is beszélhetiink azokrol a kovetelményekrdl, amelyek sziik-
ségesek ahhoz, hogy az aktus alkalmas legyen a rendeltetésére, tehat hogy a cimzett jogi
helyzetében valtozast idézzen eld. Az aktusokkal szemben ezek a kdvetelmények alapve-
téen két nagy csoportra oszthatok: jogi vagy masként torvényességi és alkalmassagi vagy
masként célszeriiségi kovetelményekre.'”’

A jogirodalomban ismert az altalanos érvényességi kellékek ¢és a kiilonds vagy spe-
cialis érvényességi kellékek megkiilonboztetése. Az daltalanos érvényességi kellékek min-
den aktus vonatkozasaban felmeriilhetnek, vagyis a szervnek legyen jogi felhatalma-
zottsaga kozigazgatasi aktus kibocsatasara. Az aktus feleljen meg az anyagi jogi és az
eljarasjogi jogszertiségnek. Tovabba kovetelmény a targyilag és jogilag is lehetséges ered-
mény. A specidlis jogi kévetelmények bizonyos aktusokhoz kétédnek, igy nem altalanosak.
Példaul érvénytelen lesz az aktus, amit tobb kozigazgatasi szervnek egyiitt kellett volna
kiadnia, vagy mas szerv véleményének kikérésére, egyetértésére, elézetes hozzajarulasara
vagy utolagos jovahagyasara lett volna sziikség.!”®

A hibas aktus ezeknek a kovetelményeknek nem felel meg. A hiba lehet 1ényeges, ami
miatt érvénytelen az aktus, mig a Iényegtelen hiba az aktus jogi hatasat egyaltalan nem érinti,
legfeljebb egyéb kovetkezményekkel jar (példaul tisztvisel6vel szembeni fegyelmi eljaras).'”
Az érvénytelen aktusok olyan sulyos fogyatékossagban szenvednek, hogy a jog nem kivan
hozzajuk jogkdvetkezményeket fiizni. Ezek koziil vannak a semmis (illetve megsemmisi-
tendd) aktusok és léteznek olyanok, amelyek esetében a hiba kijavithatod, és igy érvényessé
tehetd, ezt hivjuk orvosolhaté aktusoknak. Az Akr. példaul kimondja, hogy a dontést meg
kell semmisiteni, illetve vissza kell vonni, és sziikség esetén 1) eljarast kell lefolytatni, ha
,»a dontést hozo testiileti szerv nem volt jogszabalyszer{ien megalakitva, nem volt hatarozat-
képes, vagy nem volt meg a dontéshez sziikséges szavazati arany”. Vagy Gigyszintén ,,annak
tartalmat blincselekmény befolyasolta, feltéve, hogy a biincselekmény elkdvetését jogerds
itélet megallapitotta, vagy ilyen itélet meghozatalat nem a bizonyitottsag hianya zarja ki”.
Az orvosolhaté hibaban szenvedd aktusok enyhe, és nem érdemi fogyatékossagban szen-
vednek. Ezek tipikusan név-, szam- vagy egyéb elirasi hibak, amelyek utdlag is kijavithatok.
Az Akr. szintén tartalmaz ilyen rendelkezést, amikor kimondja, hogy ,,ha a dontésben elirés,
illetve szamitasi hiba van, és az nem hat ki az ligy érdemére, a hatésag a dontést kijavitja”.
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12. A kozigazgatas személyi allomanya

12.1. A személyzeti politika modelljei

A személyzeti politika azt mutatja meg, hogy egy szervezetben milyen altalanos elvek
alapjan alakitjak ki a dolgozok jogallasara vonatkozo szabalyokat. A kdzigazgatas szer-
vezetrendszerében dolgozo tisztviselok tekintetében két nagy modell ismert, ezek a nyi-
tott és a zart rendszer.®® A mai allamokban tobbnyire ennek a két rendszernek valamiféle
koztes megoldasa mikodik. A nyitott rendszer az lizleti élet, masképpen a versenyszféra
modellje. A tisztviselok munkavallalok, igy jogallasukat tekintve nincs jelentdsebb
kiilonbség. Nincs kiilon jogszabaly, amely alkalmazasi feltételeket hatarozna meg a tiszt-
viseldkkel szemben. A dolgozo illetményére nincs kiilon jogszabalyi rendelkezés, mert
az valojaban alku targya a felek k6zott. A jogviszony hatarozott idétartamra jon 1étre, ezért
nem tekinthetjiik életpalyanak. Ennek megfeleléen nincs jogszabalyban eldirt eldmenetel
vagy tovabbképzés sem. A jogviszony megsziintetését tekintve a tisztviseld nem védettebb
a munkavallalokhoz képest.

A zart rendszer a porosz katonai modell atiiltetését jelenti a civil kozigazgatasba.
Ebben a rendszerben a munkajogi szabalyokhoz képest a tisztviselokre kiilon jogszabalyok
vonatkoznak. A tisztviselokkel szemben egységes alkalmazasi feltételeket hataroznak
meg, igy a kinevezés feltétele képesitési eldiras, iskolai végzettség, erkdlesi feddhetetlen-
ség, ¢letkor stb. A kinevezés — amelyet eskiivel szokas megerdsiteni — a munkaszerzodés-
hez képest mas konstrukciot jelent. Ebbol ered a tobbletjogok és tobbletkotelezettségek
rendszere. Az illetmény és elémenetel jogszabalyban meghatarozott, mert a jogviszony
hatarozatlan id6re 1étesiil. Mindez élethivatast jelent, és nem ideiglenes munkavallalast.
Az allam éppen ezért a tisztvisel6k képzésére is gondot fordit.

12.2. A tisztvisel6k szolgalati viszonyanak tipusai

A tisztviselok jogallasanak alapvetd szabalyait a kozszolgalati tisztviselokrol szol6 2011. évi
CXCIX. torvény (a tovabbiakban: Kttv.) és az allami tisztviselokrol sz616 2016. évi LII. tor-
vény (a tovabbiakban: Attv.) szabalyozza.

A kormanytisztviselék els6sorban a minisztériumban, a kormanyhivatalban, a koz-
ponti hivatalban és ezek teriileti, helyi szerveinél dolgozo tisztviselok. A polgarmesteri
hivatalokban, az 6nallé szabalyozoé szerveknél, autonom allamigazgatasi szerveknél, vala-
mint a Kéztarsasagi Elnoki Hivatalban, az Orszaggyilés Hivatalaban, az Alkotmanybirdsag

180 Lorinez (2010) 272.
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Hivatalaban stb. dolgozé tisztviselOket koztisztviseloknek nevezziik. A févarosi, megyei
kormanyhivatalnal, illetve a jarasi hivatalokban dllami tisztviseloknek nevezziik Oket.

12.3. Elémenetel, cimek és beosztasok
12.3.1. A tisztviselok besoroldsa

A tisztviselOket az iskolai végzettség s a kozszolgalati, illetve egyéb jogviszonyban eltdl-
tott idejiiknek megfeleléen kell besorolni. A besorolasi fokozatok egyfajta ,,rendfokozat-
ként” tulajdonképpen a katonai modell atvételét tiikrozik, ahogyan azt a zart rendszernél
emlitettiik. A Kttv. esetében a fels6fokt végzettséglicknél

+ gyakornok,

+ fogalmazo,

¢ tanacsos,

e vezetO-tanacsos,

e fétanacsos,

e vezet-fétanacsos,
besorolast kap a tisztviseld.

Az érettségi végzettségl tisztviseld a gyakornoki besorolasban toltétt id6 utan eldado, £6-
eléado, fomunkatars besorolast kap.

Az Attv. némileg differencialtabb, mert megkiilonbozteti az dltaldnos iigyintézéi osz-
talyt felséfoku végzettségii és kiilon az érettségizett tisztviselok szamara, valamint ismeri
a kiemelt tigyintézdi osztdly elémeneteli fokozatait.

Az éltalanos ligyintézoi osztaly elémeneteli fokozatai felsdfokt végzettségiiek esetében:
« allami fogalmazo I.,
» allami tanacsos I.,
 allami fétanacsos 1.,
+ allami vezetd-ftanacsos I.

Erettségi végzettség esetében hasonld az elémenetel, csupan a szamozas tér el: ez a Il.-es
szam.

A kiemelt ligyintéz6i osztalyba az a tisztviseld sorolhatd, akinek teljesitményértékelése,
mindsitésének eredménye eléri a legmagasabb teljesitményfokozatot. Ezek a kdvetkezok:
e allami szakérto,
e allami szakértd tanacsos,
+ allami szakértd fétanacsos.
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12.3.2. A cimek

A cimek adomanyozésa a besorolassal ellentétben nem alanyi jogon torténik, hanem a mun-
kaltato dontésén mulik. Feltételei lehetnek képesitési eldirasok, szakmai gyakorlat, valamint
a kivalo munkavégzés. Példaként felsorolunk néhanyat: a miniszter a Miniszterelnokségen
kormany-fétanacsadoi, kormanytanacsadoi, a Miniszterelnoki Kabinetirodan miniszterel-
noki fétanacsadoi, miniszterelndki tanacsadoi, a tobbi minisztériumban pedig a miniszteri
kabinetben miniszteri fétanacsadoi, miniszteri munkakoroket 1étesithet.

A hivatali szervezet vezetGje kozigazgatasi tandcsadoi, kozigazgatasi fétanacsadoi,
szakmai tanacsadoi, illetve szakmai fétanacsadoi cimet adomanyozhat.

A hivatali szervezet vezetdje a tartésan kiemelkedé munkat végzé felséfoku isko-
lai végzettségli, kozigazgatasi szakvizsgaval rendelkezé kormanytisztviselének cimzetes
vezet-tanacsosi, cimzetes fotanacsosi, cimzetes vezetd-fétanacsosi, az érettségi végzett-
ségli kormanytisztviselonek cimzetes fomunkatarsi cimet adomanyozhat.

12.3.3. A vezetdi beosztas

A vezetbi beosztas a kozigazgatasi szerv szervezeti egységének a vezetését jelenti. A Kttv.
szerint a f6osztalyvezetd helyettesitésére — szervezeti egység vezetése nélkiil — egy f6osz-
talyvezetd-helyettesi munkakor is betoltheto.

A tisztviseld osztalyvezetdi, féosztalyvezetd-helyettesi, féosztalyvezetéi munkakor
betoltésére kinevezhetd allamigazgatasi szerv, illetve a munkamegosztas szempontjabol
elkiiloniilt szervezeti egység vezetésére.

Vezet6i kinevezést csak felsdfoku iskolai végzettségii, jogi vagy kdzigazgatasi szak-
vizsgaval, vagy a szakvizsga alol adott, a Kozigazgatasi Tovabbképzési Kollégium teljes
kori mentesitésével rendelkezé korménytisztviseld kaphat.
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A Nemzeti Kozszolgalati Egyetemen zajlé képzés egyik
legfontosabb elemét a kzos tantargyak oktatasa jelenti.
A jelen egyetemi jegyzet kifejezetten a Hadtudomanyi
és Honvédtisztképz6 Kar Kozigazgatdsi funkciok és mii-
kodés cimt koz6s moduljanak oktatdsahoz késziilt, fel-
hasznélva az évek sordn felhalmozott tanitdsi és vizsgaz-
tatasi tapasztalatokat.

Az olvasék megismerkedhetnek a kozigazgatas fo-
galmaval, dllamszervezetben betdltott helyével, a kozigaz-
gatds szervezetrendszerével és a kozigazgatdsi jog targyko-
rébe tartozo6 alapvetd jogintézményekkel. A mi konkrét
példakat sorakoztat fel az egyes intézmények targyalasa-
kor - a hallgaték igényeihez igazodva elsésorban a hon-
védelem és a rendvédelem korébdl -, azzal a céllal, hogy
segitséget nyujtson bizonyos készségek, kompetenciak
elsajatitasahoz is. A kozigazgatds szervezetét vagy ajog-
rendszert leiré elméleti, de a gyakorlatban mégis nélkii-
16zhetetlen ismereteken tul a szerzé hatdrozottan készsé-
geket kivan fejleszteni a jogalkalmazas-jogértelmezésrél
irtak soran ajogforras ésajogi norma azonositdsinak,
logikai és szerkezeti egységei megtaldldsanak, valamint
ezek szerepének ismertetésével. A kozigazgatasi jog egyéb
targyalt teriileteit — mint a szankcidtan, a jogviszony, a jog-
alkotds vagy az aktustan - azzal a szandékkal és aspek-
tusbol mutatja be, hogy a hallgaték szamara bevezetésiil
szolgaljanak a kozigazgatasi jog kovetkezd és fontos jog-
teriiletéhez: a hatdsagi eljarasjoghoz.

A mi ugyan elsésorban az egyetemi k6z6s modul-
hoz kivan tananyagként szolgalni, de hasznos olvasmany
lehet barmely fels6oktatdsi alapképzésben vagy szakira-
nyu tovabbképzésben a kozigazgatasi alapismeretek ok-
tatdsa sordn.
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