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1. HATALOM ES HATALOMGYAKORLAS

A hatalom tény. Torténelmi ismereteink és mindennapi tapasztala-
taink kétségtelenné teszik, hogy minden helyzetben, ahol emberek
egyittmiikodése sziikséges, vagyis ahol nem teheti minden ember
azt, amit akar, hanem kozosen kell cselekedniiik, vagy legalabbis
akaratuk iitkozik, elbb-utobb valaki (vagy valakik) olyan helyzetbe
keriil(nek), hogy akarata (akaratuk) érvényesiil a tobbiek akarataval
szemben. Nem cafolja ezt az a helyzet sem, amelyben az akaratformalas
a résztvevok kozos megegyezésén alapul (konszenzusos akaratképzés),
mivel a végs6 kozos akarat ebben az esetben is eltér (legalabbis elvileg)
a résztvevokétol.

Mar most jelezziik, hogy ez a tényleges hatalom jelenik meg Waldo
igazgatas- és kozigazgatas-fogalmaban is: ,[Az] igazgatds nagyfoku
racionalitast feltételezd emberi egyiittmiikodés. [...] Az igazgatasi rend-
szerek megkiilonboztets jegyét [...] két fogalom, a szervezet és az ira-
nyitas fogalma ala sorolhatjuk be... A szervezet hatalmi és szokasszert
személyes viszonyok strukturdja”. A kozigazgatas pedig természete
szerint igazgatds, amely valamilyen mddon kapcsolatban all az dllam
hatalmaval.!

Max Weber definicidjat alapul véve hatalomnak nevezziik azt a tény-
leges tarsadalmi helyzetet, amelyben esély van arra, hogy valaki az el-
lenszegiilés ellenére is érvényt szerezzen akaratanak.? Az elfogadott
definici6 szerint tehat a hatalom nem fiigg sem az érintett személyek

! WaLpo, Dwight: Mi a kozigazgatas? 25-26.
2 WEBER, Max: Gazdasag és tarsadalom 1., 77.
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szamatdl, sem a hatalom intézményeit6l, sem pedig a hatalom elfoga-
dasanak alapjatdl (legitimacio, lasd alabb).

Megjegyezziik, hogy Weber a hatalomtol megkiilonbozteti az uralmat,
vagyis azt a helyzetet, amelyben egy személy meghatérozott tartalmu
parancsanak a tobbiek engedelmeskedni fognak.® A magunk részérél
a kozigazgatas megértéséhez a hatalom és uralom megkiilonboztetését
nem tartjuk sziikségesnek, mivel az uralom fogalma helyettesithetd a ké-

s6bb targyalando igazgatdsi, vagyis a vilagosan strukturalt hatalommal.

A hatalom tény marad akkor is, ha azt az allam gyakorolja. Igy értel-
mezziik a szuverenitast mint allami f6hatalmat is. A szuverenitds a leg-
egyszer(ibb megfogalmazas szerint nem mas, mint egy adott teriileten
és adott népcsoport folott ténylegesen és elvileg kizdrélagosan gya-
korolt (f6)hatalom, amelyet mds hasonlé helyzetli hatalomgyakorlok
ilyenként elismernek. A szuverenitas kiils6 oldalat ennek megfelelden
a fuggetlenség, onallosag és kiils6 kontroll nélkiili dontési képesség
jelenti, bels6 oldalat pedig a legf6bb hatalom letéteményese és az al-
tala alkotott szabalyok. Ebbdl kovetkeznek a szuverenitason alapulo
ugynevezett (belsd) felségjogok: a parancsolds joga és az aldvetettség
(engedelmesség) kotelezettsége. A felségjogok gyakorlasanak formait
mar jol ismerjiik: ezek a jogalkotas, a végrehajtas és az igazsagszolgal-
tatds.* A szuverenitas mint allami f6hatalom nélkiilozhetetlen eleme
minden viszonyban az a képesség, hogy a dontéseknek ténylegesen
érvényt lehessen szerezni (ezért szokas az allam legfontosabb ismér-
vének tekinteni, hogy rendelkezik az erszak alkalmazasanak legitim
monopoliumaval).®

3 Lasd WEBER, i. m. 77.

4 Dezs6 Madrta: A szuverenitas, 121-122., 136-138., HERCEGH Géza (szerk.): Nemzetkozi
jog, 38-40., GoMBAR Csaba: Mire ¢6liinkbe hullott, anakronisztikuss4 lett, 7-8., Nagy
Boldizsar: Az abszolutum vagyérdl és a térékeny szuverenitdsrol, 227-233., ViLp Eva:
A Szentszék és a magyar allam viszonyardl, 158.

Lasd SziLAGY1 Péter: Jogi alaptan, 118.
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Az allam altal gyakorolt hatalom két legfontosabb ismérve tehat
kizarolagossaga és altalanossaga. Az tehat, hogy feltétlentil és minden
jogalannyal szemben érvényesiil. Ez kiilonbozteti meg a mas jogala-
nyok egymas kozotti hatalmi helyzetétdl (példaul a tulajdonost min-
denkivel szemben megillet6 birtokldsi, haszndlati, haszonszedési és
rendelkezési hatalomtdl vagy a szerz6do felet a masik szerz6do féllel
szembeni hatalomtdl). A szuverenitas birtokaban gyakorolt - azaz
allami - hatalmat ezért kozhatalomnak (vagy idegen széval impéri-
umnak) nevezzuk.

A kozhatalom is hatalom tehat, és mint ilyen, magatartdsi szaba-
lyok altalanos megfogalmazdsat, az egyes jogalanyokkal szembeni ki-
kényszeritését és a magatartasi szabalyok betartasaval kapcsolatos vitdk
eldontésének tényleges lehetdségét jelenti. A kozhatalom birtokaban
megfogalmazott, és az egyes jogalanyokkal szemben kikényszeritett
magatartasi szabalyokat nevezziik jognak. A kozhatalom gyakorla-
sanak maddja ennek megfelelden jogkérdés.® Jogkérdés a kozhatalom
gyakorlasanak forrasa, formaja és intézményrendszere is. Az ezen,
kozhatalommal kapcsolatos legfontosabb jogkérdésekre adott vala-
szokat tartalmazo jogszabalyt (vagy jogszabalyok csokrat) nevezziik
alkotmdnynak. Magyarorszagon ezt a szerepet az Alaptorvény tolti be,
amelynek rendelkezéseit az R) cikk (3) bekezdése szerint azok céljaval,
az Alaptorvénybe foglalt Nemzeti hitvallassal és torténeti alkotma-
nyunk vivmanyaival sszhangban kell értelmezni. Az Alaptorvénynek
ez a rendelkezése nem a torténeti alkotmany hatalyos jogként alkal-
mazasat veti fel, hanem értelmezési keretrdl rendelkezik. Ez egyrészt
koégens, masrészt azonban tartalma szerint nem hatdlyba léptetd
vagy hatalyt meghatdrozo szabaly. A torténeti alkotmanyra hivat-
kozas igy els6sorban identitdsi elem,” masodsorban értelmezési keret
minden alaptorvényi rendelkezés szdmara, és ilyenként is vivmanyai

¢  Lasd LouGHLIN, Martin: The Idea of Public Law, 29. i
7 RIXER Addm: A torténeti alkotmdny lehetséges jelentéstartalmai, RIxER Addm: A torténeti
alkotmdny helye mai jogunkban.
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kozvetitésével. Az Alaptorvény tehat onmagaban kartalis alkotmany,
az R cikk (3) bekezdés viszont beleagyazza a torténeti alkotmanyunkba.

12

Az allam altal gyakorolt hatalom - mint ténykérdés — és a hatalom gya-
korlasanak moédja — mint jogkérdés — 9sszefiiggései ma sem vitathatok.
Az Eurdpai Uni6 és a félfoderdlis, illetve helyi 6nkormanyzatokkal
megosztott hatalomgyakorlas® keretei kozott miikodé alkotmanyos
berendezkedésekre vonatkozo legtjabb kutatasok szerint is ,minden,
a jogra vonatkozd teéria mogott fellelhetd az allamra vonatkozo tedria””’
Ezzel egyiitt a kozhatalom gyakorldsa egyre inkabb jogkérdéssé valik,
vagyis egyre inkabb a jog altal szabalyozott tevékenység formajaban je-
lenik meg. Az éllam tényleges cselekvési hatalmat korlatozzak az emberi
jogokra vonatkozé torvények, koztiik az adatvédelem. ' Az Alaptorvény
tehat végsé soron az allami szuverenitds korlatait hatarozza meg, azaz
egyre inkabb ugy kell kezelniink a jogot, mint egy olyan keretet, amely
altal az allam szuverén akaratnyilvanitdsa megnyilvanul, nem pedig ki-
zarélag Gigy, mint az allam szuverén akaratanak megnyilvanulasat (azaz:
cselekvési keret a cselekvés eredménye helyett vagy mellett)."! Hozza
kell azonban ehhez tenni azt is, hogy lehetetlen jogrol beszélni, ha nem
all mogotte azt kikényszeriteni képes hatalom: ,,A gyenge kormanyzat
aladssa a szuverenitas principiumat, a posztvesztfaliai nemzetkozi rend
alapelvét”, ezért: ,nincs mas lehetdségiink, mint az, hogy visszatérjink
a szuverén nemzetallamhoz, és Gjra megkiséreljilk megérteni, hogyan
lehetne azt eréssé és hatékonnya tenni. [...] Manapsag viszont ragasz-
kodunk a demokracia, az 6nkormanyzatisag, valamint az emberi jogok
tiszteletben tartdsahoz, és minden, masok feletti uralomra irdnyulé

Lasd BaAMFORTH, Nicholas — LEYLAND, Peter: Public Law in a Multi-Layerd Constitution,

12., ToMKINS, Adam: What is Parliament for?

Carol Harlowra és Richard Rawlingsra hivatkozassal idézéjelben kozli: BAMEORTH,
Nicholas — LEYLAND, Peter: Public Law in a Multi-Layerd Constitution, 1., lasd még:
HarLow, Carol: European Governance and Accountability.

BaMFORTH, Nicholas - LEYLAND, Peter: Public Law in a Multi-Layerd Constitution, 4., 9.
BAaMFORTH, Nicholas - LEYLAND, Peter: Public Law in a Multi-Layerd Constitution, 11.,
LOUGHLIN, Martin: Constitutional Law: the Third Order of the Political, 41., 50.
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erbfeszitést csupan dtmenetinek, nem pedig birodalmi ambiciénak
tekintiink. Az, hogy az eurdpaiak tényleg jobban tudjdk-e az amerika-
iaknal, hogyan kell a kort négyszogesiteni, majd még kideriil. Barhogy
legyen is azonban, az allamépités miivészete a nemzeti hatalom kulcs-
fontossagu alkotdeleme lesz éppen ugy, mint a vildgrend fenntartasat

célz6 hagyomanyos katonai erd bevetésének képessége.”'?

Az Alaptorvény B) cikkének (1) bekezdése, R) cikkének (1) és (2) be-
kezdése, valamint T) cikkének (3) bekezdése szerint Magyarorszag
fiiggetlen, demokratikus jogdllam, jogrendszerének mindenkire kote-
lez6 alapja az Alaptorvény, amellyel a szintén kotelezGen betartandd
jogszabalyok nem lehetnek ellentétesek. A jogrendszer jellemzdje tehat
az alkotmdnyossdg, az 0sszhang az Alaptorvénnyel.

Az alkotmany (nalunk: Alaptorvény) torténeti, dogmatikai és
tételes jogi feldolgozasa minden egyetemen 6nall6 studium, az al-
kotmanyjog (vagy alkotmanytan) targya. Sziikségtelen ezért tobb
félév tananyaganak megismétlése a kozigazgatasi jogi tanulma-
nyok soran. Nem hagyhato figyelmen kiviil ugyanakkor, hogy alta-
laban a jogrodl, ezen beliil a kozigazgatasi jogrol valé gondolkodast
az Alaptorvény — Magyarorszag allami rendjét meghatarozé - alapvet6
rendelkezéseire kell épiteni. Alapvetésiink ennek megfelel6en azokra
a meghatdrozoé alkotmanyjogi fogalmakra, illetve az Alaptorvénynek
azokra a rendelkezéseire koncentral, amelyek kozvetleniil sziikségesek
a kozigazgatdsi jog megértéséhez, elsajatitasahoz és gyakorlati alkalma-
zasahoz. Ezek mindenekel6tt a jogdllam és az alkotmdnyossdg.

Tovabbi jellemzdje alapvetésiinknek, hogy nem térekszik az egyes
fogalmakkal kapcsolatos tudomanyos vélemények részletes elemzé-
sére, hanem a paradigmat, vagyis azt a tudomanyban altalanosan
elfogadottnak tekinthet6 definicidt, értelmezést vagy leirast mutatja
be, amelyre a kozigazgatasi jogi tanulmanyok sordn ténylegesen

12 FukuYAMA, Francis: Allamépités, 125., 155.
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tamaszkodnunk kell. Részletes elemzésre vagy tobb vélemény bemu-
tatasara akkor kertl sor, ha nincs egyértelmiien uralkodé hazai para-
digma, vagy az uralkodé paradigmatdl eltérd vélemények tjszertiségiik
miatt kiemelést érdemelnek.

14



2. JOGALLAM, JOGURALOM - AZ ELV HATASA
AZ ALLAM FELEPITESERE ES MUKODESERE

2.1. A jogallam torténeti fogalmai

A jog és az allam természetérdl valé gondolkodast mindvégig foglal-
koztatta a hatalomgyakorlas korlatainak kérdéskore. Egyrészt az, hogy
a szuverént, az allami f6hatalom birtokosat - akivel kapcsolatban
éppen az a {6 tételezés, hogy adott teriileten nincs folotte 41l hatalom
(ellenkez6 esetben ugyanis nem lenne szuverén) — a hatalomgyakor-
lasban koti-e valamilyen t6le fiiggetlen korlat. Masrészt a jog lehet-
séges tartalmadval kapcsolatban kell megvélaszolni azt, hogy létezik-e
valamilyen a priori normatartalom, amellyel rendelkeznie kell, vagy
forditva: 1étezik-e olyan elvi normatartalom, amellyel a norma tényle-
gesen nem rendelkezhet.

Az Aquinéi Szent Tamas és Szent Agoston altal kidolgozott
formajaban kozismert egykori rendszer szerint a természetjog (ius
naturale) - mint az isteni jogbdl (ius divinum) az emberi értelemmel
felismerhetd elvek rendszere — hosszt idén keresztiil az emberek altal
alkotott jog (ius humanum) folott allt, ezaltal korlatozta a jogalkotast,
illetve az allami hatalomgyakorlast."* A keresztény természetjog mint
meghatarozo jogelméleti alap térvesztésével az addig érvényes valaszok
elvesztek, a kérdések azonban fennmaradtak. Ezeket pedig immar kiza-
rélag a teriileti joghatdsagon alapuld szuverenitasra tamaszkodva lehetett
megoldani™ (azzal egyiitt, hogy a természetjog végs6 soron az adott allamok
jogi érvelésébe rejtve tovabb élt)."” A jog és az allami hatalomgyakorlas

B A természetjogrol lasd FRIvALDSzKY Jdnos: Klasszikus természetjog és jogfilozofia.

Lasd Jakas Andras: A sziikségallapot..., 45.
Lasd JakaB Andras: A sziikségallapot..., 48.

14
15



A KOZIGAZGATAS ES A KOZIGAZGATASI JOG ALKOTMANYOS ALAPJAI
korlataira harom, megjelenési helye és megfogalmazasa szerint eltérd,
kovetkezményeiben mégis hasonlé tjabb megoldas sziiletett: a francia
konstitucionalizmus, az angol joguralom (rule of law), valamint a német
jogallam (Rechtstaat).

A francia konstitucionalizmus a nemcsak minden mds dllami
szervezett6l, de a rendes birdsagoktol is elkiiloniilt kozigazgatasban és
kozigazgatasi biraskoddsban latta az allami hatalomgyakorlas korlato-
zasanak kulcsat, tartalmaban pedig a szabadsagjogok védelmének biz-
tositékat. A hatalomgyakorlast a kozigazgatasi birosagi rendszer, élén
az Allamtandccsal, a jog alkotményossagit pedig az Alkotmanytanacs
hivatott korlatozni, illetve garantdlni.'®

A joguralom gondolata Albert Venn Dicey megfogalmazdsaban
valt kozismertté a vilagon, igy Magyarorszagon is. Dicey szerint a jog-
uralom fogalmdnak az aldbbi harom alapvetd 6sszetevéje ismerhet fel:

« A kormanynak nincs dnkényes hatalma, vagyis: a jog els6dleges
a hatalommal szemben, és ez intézményes garanciakat igényel.

A rendes birdsagok altal alkalmazott kozonséges jognak min-
denki ala van vetve, vagyis: a torvény el6tt mindenki egyenld
(tisztvisel6k sem mentesek a rendes birosag eldtti elszamol-
tathatosagtol, és ebbdl fakaddan dontéseik megitélésére nincs
elktiloniilt kozigazgatasi birosag).

« Az alkotmanyjog altalanos szabalyai az orszag rendes joganak
folyomanyai, vagyis: az alkotmany (a birésagok el6tt) az egyéni
jogokért folytatott kiizdelem eredménye."” Ez utébbi gondolat
annyi magyarazatot igényel, hogy a common law fogalma sze-
rint a birdsagok altal felismert és kovetkezetesen alkalmazott
szokasokat és szabadsagokat tekinti a jog, kovetkezésképpen
az alkotmanyossag forrasanak. Ebben a rendszerben tehat
a szabadsagjogokat is tartalmazé alkotmany nem a szuverén

»ajandéka” és nem egyszeri dontés eredménye.

¢ Lasd Sz1GETI Péter - TAKACS Péter: A jogallamisag jogelmélete, 171-211.

7 DICEY, Albert Venn: A jog uralma, 21-31.
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A Rechtstaat vagy jogallam gondolatanak rendkiviil szerteagazé német
irodalmabdl Robert von Mohl leirasat emeljiik ki. Mohl a jogallami-
sagot az értelem vezette allam ismérvének tekinti, amely

o fenntartja 6nnon jogrendjét, és

o lehetdvé teszi az észszerli emberi célok eléréséhez, ezért

« biztositja a torvény el6tti egyenldséget, tovabba

o lehetdvé teszi a szabadsagjogok gyakorlasat.s

A jog lehetséges tartalmaval és az allami hatalomgyakorlas korlataival
kapcsolatos, fent vazlatosan bemutatott gondolatok mara a jogdl-
lamisdg fogalmaként 6nallé paradigmava valtak, esetenként pedig
normativ format is oltottek. Erre példa a fejezet elején mar hivatkozott
rendelkezés a magyar Alaptorvénybdl, amely szerint ,,Magyarorszag
tiiggetlen, demokratikus jogallam.”

2.2. A jogallami paradigma mai 6sszetevoi

A jogallamisag ma tehat paradigmatikus fogalom, ez azonban nem
jelenti azt, hogy tartalmanak leirasdaban ne lennének jelentds eltérések
az egyes szerzOk kozott. Hirom példat mutatunk be errél. Tamas Andras
a fogalom alakulasat ugy latja, hogy a jogallamisag német eredetti ér-
tékkategoriaként sziiletett, majd altalanos értelmezési elvvé, végiil pedig
normativ fogalomma valt, amelynek az alabbi tiz jogi elv képezi részét:
1. A jogrendszer hierarchikusan épiil fel, csticsan az alkotmany-
nyal (amint latni fogjuk, ez a pozitiv jogot leird joglépcséelmélet
kovetkezménye).
2. A torvényalkotas az alkotmdanyos rendhez kotott (vagyis
az alkotméany meghatdrozza a jogszabalyalkotas formai kove-
telményeit, s6t gyakran a tartalmi korlatokat is).

'8 MoHL, Robert von: Jogallam, 32-36.
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3.

10.

A torvényalkotas (Magyarorszagon kizarolagosnak nevezett)
targykoreit torvény rogziti (vagyis bizonyos alapvet6 dontések
meghozatalat a torvényhozasnak kell fenntartania, azt alacso-
nyabb szintli norma nem tartalmazhatja).

Jogszabalynak (norménak) visszahat6 hatalya (jogalany hat-
ranyara) nem lehet (vagyis a normdnak a keletkezését, sot
hatalybalépését megel6z6 idére nem lehet hatranyos hatasa).
A jog biztositja az alapvet$ emberi jogokat.

A kormanyzas és a kozigazgatds a torvénynek alavetetten mi-
kédik, és ennek sordn jogot (sem a jog mint formalis norma, sem
pedig a jog mint valakinek az alapvet6 jogosultsaga értelmében)
nem sérthet (ez az elv a jogallamisag egyik klasszikus eleme).
Jogbiztonsag (vagyis a jog tényleges érvényesiilésének, végso
soron birdsag altali kikényszerithetdségének garantaldsa — mint
latni fogjuk, Magyarorszagon ezt az elvet az Alkotmanybirdsag
a jogallamisag fogalmi ismérvének tekinti).

. Akozigazgatasi jogviszonyban az alanyi jogokat a kozigazgatasi

biraskodas biztositja (meg kell jegyezni, hogy ez a kozigazgatas
miukodésének tényleges birdsagi kontrolljat jelenti, nem feltét-
lentil szervezetileg elkiiloniilt kozigazgatasi birdsagot igényel).
A jogszolgaltatasban az egyént megilleti a bizalmi elv (azaz
az egyénre az allam nem tekinthet Ggy, mint potencialis jog-
sértdre; a bizalmi elv jol ismert mas alapelvekben jelenik meg,
mint az artatlansag vélelme, az dnvadra kotelezés tilalma,
az in dubio pro reo elv).

Az alkotmanyossag biztositékat az alkotmanybiraskodas jelenti
(mint latni fogjuk, az alkotmanybiraskodas valtoztatja az alkot-
manyt lex perfectdva).”

TaMAs Andras: A kozigazgatasi jog elmélete, 209-212.
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A jogallamisag paradigmajanak magyarorszagi 6sszetevoit Petrétei
Jozsef az Alkotmanybirdsag értelmezésére tamaszkodva az alabbi-
akban foglalja 6ssze: a korabbi Alkotmany 2. §-dban - a hatalyos
Alaptorvény B) cikkének (1) bekezdésével egyezden - leirtak egyszerre
kezelend6k ténymegallapitasként és programként. Ennek alapjan a jog-
allamisagnak négy vonatkozasa kiilonithet6 el:

1. A jogallam és a kozhatalom vonatkozasaban a meghatarozé
elv a kozhatalom demokratikus legitimaci6 alapjan torténd,
atlathato, az alkotmanybeli korldtozottsag szerinti gyakorlasa.

2. A jogallam és a hatalommegosztas vonatkozdsaban ki kell
emelni, hogy a hatalom nem koncentralhato, a térvényhozas
és a végrehajtas legaldbb hataskérmegosztds szintjén elkii-
16niil, a birdi hatalomnak pedig ténylegesen elvalasztva kell
mikédnie a tobbi hatalmi agtol.

3. A jogallam és a jogalkotas vonatkozasaban a normak megis-
merhet6sége, a hatdlybalépésiik el6tt a felkésziiléshez biztositott
kell6 id6, illetve a jogalkotasi korlatok betartasa emelendé ki.

4. A jogallam és a jogbiztonsag vonatkozasaban a legfontosabb
elvek kozé a jogszabaly kiszamithatosaga, a jogkovetkezmények
el6relathatdsaga és a szerzett jogok védelme tartozik.?

A Petrétei altal megfogalmazottakhoz hozza kell még venni néhany
olyan elvet, amely nélkiil a jogallamisag valamely vonatkozasban sériil.
Ezek a kovetkezok:
5. Ajogallamisag feltétele a tisztességes kozhatalmi eljards, amely
a fenti elveken tdl a nemcsak térvényes, hanem azon beliil is
észszert id6n beliili igyintézésben, a nem feltétleniil alkotma-
nyos stlyu, de a jogalanyok szamadra fontos, ,apré” szabalyok
betartasaban nyilvanul meg.

2 PETRETEI Jozsef: Magyar alkotmanyjog L., 98-103., TAKACs Péter (szerk.): Joguralom és

jogéllam.
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6. Az alapvetd jogok ténylegesen és intézményesen védendék
minden eljarasban, vagyis nem a jogvédelmi célu 6nallo el-
jarasok (az Alkotmanybirdsagé, ombudsmanoké, személyhez
fiz6d6 jogok megsértése miatt vagy biintetdiigyben eljard
birdsagé, esélyegyenléségi kormanyhivatalé) privilégiuma
a jogvédelem. A jogallamisag igazi biztositéka az, ha a speci-
alis jogvédelmi eljarasokra csak kivételes eszkozokként van
sziikség.

A jogallamisag fogalmanak magyarorszagi sajatossagait — szintén
az Alkotmanybirésag gyakorlata alapjan — Sélyom Laszlé az alabbi
harom alaptételben latja:

1. Arendszervaltozas a legalitas talajan zajlott, kovetkezésképpen
1989. oktoéber 23-at kovetden a korabbi normakat is az ezen
a napon hatdlyba lépett 4j Alkotmanyhoz kell mérni.

2. Ajogallamisag alapvet6 fogalmi eleme a jogbiztonsag.

3. A formalis jogbiztonsag megel6zi az anyagi igazsagossagot
(»jogdllamot nem lehet a jogdllam ellenében megvalésitani”),
vagyis az anyagi igazsagossaghoz nem flizédik alanyi jog, de
ahhoz igen, hogy ezt tisztességes eljarasban megkisérelje elérni
a jogalany.”

A fenti értelmezések mindegyike a korabban hatalyos Alkotmanyon
alapszik. Az Alkotmanybirdsagnak az Alaptorvény hatalybalépését
kovetden kialakult gyakorlata szerint a jogallamisag-fogalom korabbi
értelmezései érvényesnek tekintheték az Gj Alaptorvény rendszerében is.

2 SOLyom Laszlé: Az alkotmanybiraskodas kezdetei Magyarorszagon, 686-738.
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2.3. A jogallam az Alkotmanybirdsag értelmezésében

Amint az el6z6 pontban szemléltettiik, a klasszikus megfogalma-
zasoktol hosszu Ut vezetett a mai jogallamisag-fogalomig, azonban
az Alkotmanybirésag megfogalmazasat a mindenkire nézve kotelezd
értelmezési felhatalmazottsdgara tekintettel célszert részletesen
megvizsgalni. Kiindulépontként megallapithatjuk, hogy a jogalla-
misag Alkotmanyban tortént deklardlasa meghatdrozza egyrészt
az Alkotmany, illetve az Alaptorvény, masrészt a jogszabalyok értel-
mezését, tovabba a jogalkotds és a jogalkalmazds maddjat, iranyat és
céljat. Az Alkotmanybirdsag a jogallamisag tételét tobb hatarozatdban
értelmezte, ez az értelmezés természetesen irdnyadé minden jogalko-
tasi targyra, illetve jogalkalmazo szervezetre. Az Alkotmanybirdsag
egyik hatarozataban megallapitotta, hogy ,az Alkotmany zart rendet
alkot az allamhatalom gyakorlasara: egyetlen tényez6 sem rendelkezik
kizarodlagos, ellendrzés nélkiili hatalommal. A jogallamban a kozha-
talom gyakorlasanak szigortian és egyértelmiien meghatarozott rendje
van, az egyéni szabadsagjogok lehet6 legtagabb védelme mellett.”

Ennek megfelelden jogallamban nem létezhet alkotmanyos
joghézag, vagyis az allamhatalom minden részletének alkotmanyos
szabalyon kell nyugodnia.??> Az Alkotmany, majd az Alaptorvény
a jogallamisdgot Magyarorszdg alapértékének nyilvanitotta,” amelynek
alapvet6 kovetelménye az, ,hogy a kozhatalommal rendelkezé szervek
a jog altal meghatarozott szervezeti keretek kozott, a jog altal megalla-
pitott miikodési rendben, a jog altal a polgarok szamara megismerhetd
és kiszamithaté modon szabélyozott korlatok kozott fejtik ki a tevé-
kenységiiket.”**

2 48/1991. (IX. 26.) AB hatdrozat (ABH 1991, 217), lasd még: CsiNk Lérant — FROHLICH
Johanna: Egy alkotméany margojara.

2 11/1992. (IIL. 5.) AB hatirozat (ABH 1992, 77)

2 56/1991. (XL 8.) AB hatrozat (ABH 1991, 454)
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A jogallamisag tartalmat az Alkotmanybirdsag szintén tobb hata-
rozataban értelmezte. Megallapitotta, hogy a ,jogallamisag deklaralasa
Magyarorszagon |[...] kizardlag formalis joguralomként értelmezendd,
s tartalmi kérdésekben tovabbutal az egyéb, nevesitett alkotmanyos
jogokra. Csak abban az esetben lehet kozvetleniil a jogallamisag elvét
felhivni, ha adott kérdésben ilyen jogokat az Alkotmany nem ismer”.®

A jogallamisagot kitolté elvek mindig az Alaptorvény egyéb
konkrét rendelkezéseivel 6sszhangban vizsgalanddk, 4am a jogalla-
misag elve nem masodlagos szabdly ezekhez képest, és nem is puszta
deklaracid, ,hanem 6nallé alkotmanyjogi norma, aminek sérelme
6nmagaban is megalapozza valamely jogszabaly alkotmanyellenes-
ségét”.?® Az Alkotmdanybirdsag egy masik hatdrozatanak® rendelkez6
részében allapitotta meg, hogy a jogallamisag leglényegesebb eleme
a jogbiztonsdg, amely egyben a szerzett jogok védelmének elvi alapja.
A jogbiztonsaggal kapcsolatban pedig — amelyet mas dontéseiben
a jogallamisaghoz szervesen kapcsolodo elvként,”® elengedhetetlen
kovetelményként,” a jogallamisag nélkiilozhetetlen,* leglényegesebb
elemeként® értelmezett — az Alkotmanybirdsag megallapitotta, hogy
az megkoveteli a kovetkezoket:

.~ az dllampolgdrok jogait és kotelességeit a torvényben megszabott médon
kihirdetett és bdrki szdmdra hozzdférhetd jogszabdlyok szabdlyozzik,

- meglegyen a tényleges lehetdség arra, hogy a jogalanyok magatartdsukat
a jog el6irdsaihoz tudjik igazitani, ennek érdekében a jogszabdlyok a ki-
hirdetésiiket megel6z6 idére nézve ne dllapitsanak meg kotelezettséget,

2 31/1990. (XIL. 18.) AB hatérozat (ABH 1990, 136)

% 11/1992. (1L 5.) AB hatarozat (ABH 1992, 77)

7 43/1995. (V1. 30.) AB hatérozat (ABH 1995, 188)

2 34/1991. (V1. 15.) AB hatarozat (ABH 1991, 173)

2 7/1992. (1. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 45)

% 9/1992. (I. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 59)

3 5/1997. (I1. 7.) AB hatarozat (ABK 1997. februdr, 30)
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illetéleg valamely jogszerii magatartdst visszamendleges érvénnyel ne
mindsitsenek jogellenesnek”>

A jogbiztonsag kovetelményével kapcsolatos a jogszabalyok alkot-
manyossaganak kovetelménye. Az Alkotmanybirésag maga is idézi
késébbi dontéseiben a kordbban megfogalmazott elveket:

»Az Alkotmdnybirosig kezdettdl fogva nem tett tartalmi kiilonbséget
a kordbbi rendszerben, illetleg az Alkotmdny utdn alkotott jogszabdlyok
alkotmdnyossigdanak vizsgalatdban. [...] Keletkezési idejétdl fiiggetleniil
minden hatdlyos jogszabdlynak az 1ij Alkotmdnynak kell megfelelnie.
Az alkotmdnyossdgi vizsgdlatban sincs a jognak két rétege, és nincs kétféle
mérce sem. A jogszabdly keletkezési idejének annyiban lehet jelentésége,
hogy régi jogszabdlyok a megujitott Alkotmdny hatdlybalépésével vil-
hattak alkotmdnyellenessé.™

Egy masik hatdrozataban pedig azt allapitotta meg, hogy a jogbizton-
sagnak tobb komponense van:

»Ezek egyike az dllami beavatkozds korldtok kozé szoritdsa, mivel a kor-

ldtlan dllami beavatkozds lehetdsége a jogalanyokat — a természetes és
jogi személyeket egyardant - sziintelen jogbizonytalansdgban tartja, s igy
dsszeegyeztethetetlen a jogdllam fogalom lényegével.”™*

Tovabba:

»A jogbiztonsig az dllam - s elsésorban a jogalkoto - kotelességévé teszi
annak biztositdsdt, hogy a jog egésze, egyes részteriiletei és az egyes jogsza-
badlyok is vildgosak, egyértelmiiek, miikodésiiket tekintve kiszamithatéak

2 25/1992. (IV. 30.) AB hatdrozat (ABH 1992, 131)
3 11/1992. (IIL. 5.) AB hatarozat (ABH 1992, 77)
3t 32/1991. (VL. 6.) AB hatarozat (ABH 1991, 146)
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és eldrelathatéak legyenek a norma cimzettjei szdmdra. Vagyis a jogbiz-
tonsdg nem csupdn az egyes normadk egyértelmiiségét koveteli meg, de
az egyes jogintézmények miikodésének kiszamithatésdgat is”*

Szintén a jogallamisdgbdl fakado jogbiztonsag kévetelménye a norma
vilagossaga, valamint az, hogy a kozhatalmi eljarasok soran ne keriil-
hessen sor dnkényes dontésekre,*® vagyis: ,,a jog szabalyai vilagosak,
egyértelmuek, hatasukat tekintve kiszamithatdak és a cimzettjei sza-
mara is el6re lathatéak legyenek”.?”

2.4. A jogallam és az alkotmanyos értékek*®

Az Alkotmanybirésagnak a jogallamra adott értelmezése az Alkotmany
(Alaptérvénnyel azonos) rendelkezéseibél indul ki. Erdemes elgondol-
kodni azon, hogy a jogallam pusztan a jogi kotelez6 eré folytan — mint-
hogy az Alaptorvény haszndlja a fogalmat - rendelkezik-e tarsadalmi
hatassal (és jelentdséggel), vagy mogottes értéktartalma is van-e.
Vizsgalédasunk soran azt probaljuk meg feltarni, hogy milyen fogalmi
keretben lehet az alkotmany értékeit altalaban (vagyis nem a norma-
szovegbeli megjelenésiikben) értelmezni.

2.4.1. A rendszervaltds mint alkotmdnyos diszkontinuitds

A jog fogalmabol - alkotottsagabdl, illetve elismertségébdl — ko-
vetkezik valtozékonysaga is (hiszen ha nem valtozna, akkor nem
kellene alkotni, illetve elismerni. A jog mint norma(rendszer) tehat
viszonylagos dllandosagot feltételez6, de ugyanakkor valtozasnak

% 9/1992. (I. 30.) AB hatarozat (ABH 1992, 59)

% 35/1994. (VI. 24.) AB hatérozat (ABH 1994, 197)

% 1/1995. (I1. 8.) AB hatdrozat (ABH 1995, 31)

Ennek a fejezetnek a bévebb kifejtését ldsd VARGA Zs. Andras: Alkotméanyunk értékei.
A fogalmi keretek.
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kitett jelenség. Viszonylagos allanddsaga, egyszersmind valtozékony-
saga nyilvan igaz az alkotmanyra mint alaptorvényre is. A kérdés az,
hogy a jog, kozelebbrdl az alkotmany egyes valtozasai kozott lehet és
kell-e kiilonbséget tenni a valtozas terjedelmének (tartalmi mélysé-
gének) vagy intenzitasanak fliggvényében. A valasz nyilvan az, hogy
igen, a hatalom alkotmanyban szabdlyozott gyakorlasi modjanak
jelentés valtozasa szakadasi pontként értékelhetd (ilyennek tekintjiik
az allam-, a kormanyforma valtozasat, vagyis a hatalommegosztas
jelentdsebb valtozasat, de az dllam és a polgarai kozotti viszonyt
tartalmilag kitolt6 alapvetd jogok korében is bekovetkezhet ilyen val-
tozas). A szakadas egyik ismérve attdl fiigg, hogy a korabbi rendszer
jogrendjének tiszteletben tartasa mellett torténik-e, vagy annak teljes
elvetésével jar. Miként - feltéve, hogy a népszuverenitasnak jelentdséget
tulajdonitunk - nem mindegy, hogy a szakadas, pontosabban a sza-
kadast kovetden kialakuld 4j rend talalkozik-e a tarsadalmi tobbség
tamogatasaval. A legalitdst és a legitimitdst tekintjiik tehat a szakadas
meghatdrozo jellemzdinek.

Nem sziikséges mélyebb okfejtés annak belatasara, hogy a legalitas
és a legitimitas egymast korlatozd tényezok: ha az egyiket adottnak
tekintjiik (azaz vagy csak a legalis, vagy csak a legitim szakadasokat
vizsgaljuk), elképzelhetetlen a masik korlatlan érvényesiilése. Az el6bbi
példakkal: ha a fennall6 alkotmanyossag keretei kozott képzeljiik el
a valtozast, az nyilvan nem lehet erdszakos, és forditva: ha az elfoga-
dottsagot tekintjiik meghatarozdénak, akkor egy teljes timogatottsagat
elveszit uralom legalitasa minden jelentéségét elvesziti. Ennek bela-
tasa pedig tovabbvezet ahhoz a kovetkeztetéshez, hogy a szakadds utdn
kialakul6 4j rend mindenképpen torténetileg kotott lesz. A szakadas
modja — amelyet a két fogalmi ismérv ir le - meghatarozza az 4j rend
sajatossdgait.
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2.4.2. A legitimitdstdl a népszuverenitdson dt a nemzeti szolidaritdsig

A népszuverenitast az alkotmanyossag sziikségképpeni osszetevéjének
tekintjiik, tovabba tényleges megnyilvanulasat — az Gj rend tényleges ta-
mogatottsagat — torténeti kotottségként fogjuk fel. A legitimitas ebben
a felfogasban tehat nem mas, mint az Gj rend szubjektiv (alanyi) oldala,
maga a szakadas oka pedig lényegében az alkotmdnyozas alanyanak
dontése a korabbi rend elvetésérdl. Az alkotmanyozas alapja, a nemzet
tehat értelmezésiink szerint a szuverenitas hordozéja - és e szerint
az értelmezés szerint fogalmilag azonos az Alaptorvény B) cikke altal
definialt néppel. Konnyen belathat6, hogy a nemzet ezen értelmezés
alapjan kétféle mindségben jelenik meg fogalmi rendszeriinkben.
Egyfeldl - az alkotmanyozast kovetd pillanattél — a hatalom forrasa
és absztrakt hordozoja, vagyis - éppen az Alaptorvény rendelkezése
folytan - a szuverenitas legalis alapja. Masrészt azonban - az alkotma-
nyozas pillanataban - a szuverenitas ténybeli hordozdja, hiszen ezért
képes alkotméanyozni.

E nélkiil az alkotmanyozas pillanataban megélt sziikségképpeni
Osszetartozasbol szarmazé kozmegegyezés nélkil az Alaptorvény
nem tudja ellatni még a ,tadrsadalmi minimum” szerepét sem. Ehhez
a racionalis elfogadottsagon (a pozitiv jogi, szaraz tudomanyos igazo-
lason és a ténylegesen kényszerrel biztositott tarsadalmi cselekvésben
megnyilvanuld elfogadottsagon) tul mas is kell, mégpedig érzelmi
vagy még inkabb lelki azonosulas: az a hit, hogy a dolgok jol mennek,
és ennek alapja a mi fennallé (alkotmanyos) rendiink.* Mas megfo-
galmazasban: szolidaritas nélkiil az alkotmanyossag és a jog rendje
csak a puszta fizikai hatalmat takard latszat lehet, a k6zos jog alapja
nem. A fentiek szerint értelmezett szolidaritds pedig sziikségszertien
hordozza az Uj rend torténeti meghatarozottsagat is: az 4j alkotmanyos
rend nem a priori létezik, hanem egy létezé nemzet alkotmdnyos rendje.

*  Eztmamar azindividualista iskola sem tagadja: l4sd FukuYAaMA, Francis: A nagy szétbomlas, 33.
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2.4.3. A legalitdstdl a jog bels értékein dt a személyi méltésagig

Az alkotmanyos szakadas masik alapvetd fogalmi ismérve, a legalitds
els6 megkozelitésben nem mds, mint a régi és/vagy az 4j alkotmanyos
rend kiils6 tulajdonsaga. A legegyszertibb megkozelitésben nem mas,
mint a fenndllé hatalom altal (legalabb formalisan) jogi formaban
megfogalmazott, vagyis kotelezd és végsé soron kikényszeritett ma-
gatartasi szabalyok Osszessége. Ha a normapozitivizmus szintjérél
kezdjiik értelmezni a jogot, akkor a szakadas legalitasara egyszert
valasz adhatd: a régi jog szabalyainak betartdsaval bekovetkezett val-
tozas legalis, minden mas formdja nem az. Nem nehéz belatni, hogy ez
az elsédleges megkozelités is hordoz torténeti kotottséget: az Gj rend
eltorolhetetleniil magan fogja viselni létrejotte korillményeinek jegyeit:
csak a korabbi jogrendhez képest hatarozhatja meg magat, és — mivel
jogrendet akar létrehozni — nem vonatkoztathat el a jog igazsagossa-
ganak kovetelményétdl, és ennek — mint a formalis legalitds tartalmi
korlatjanak - a radbruchi formulaban megjelend értelmezésétdl.*’
Ez a megkozelités a jogalanyok (emberek) egyenldségére épiil, ennek
elismerése pedig nem mas, mint az egyenldé méltosdg, mas megfogal-
mazas szerint az altalanos személyiségi jog vagy a személyiség szabad
kibontakozasahoz vald jog, az altalanos cselekvési szabadsag, roviden:
az onrendelkezési jog.

Azt kell tehat mondanunk, hogy a személyi méltosdg elismerése
nélkiil az alkotmdnyossag és a jog rendje tjra csak a puszta fizikai ha-
talmat takard latszat lehet (miként a szolidaritas esetén is tapasztaltuk),
a jog alapja nem. Zlinszky megfogalmazasara visszautalva: a személyi
méltdsag elismerésének hidnyaban a normarendszer legfeljebb csak
hasonlit a joghoz. A személy természetébdl eredé méltosaganak elisme-
rése tehat a jog alapvetd, univerzalis, objektiv, ugyanakkor nem a sajat
rendelkezése folytan 1étezd sajatossaga — a legalitas sziikségképpeni

1 Azigazsdgossag kovetelményét és a radbruchi formuldt a késébbiekben bévebben kifejtjiik.
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kovetelménye. Végs6 soron ez nem mads, mint a jog természetes ko-
tottségének elismerése.*!

2.4.4. Egyensuly a szolidaritds és a személyi méltésdg kozott:
a szubszidiaritds

Megvizsgalva az alkotmanyos szakadasi pontok két jellemz ismérvét,
a legitimitdst és a legalitdst, lathatjuk, bizonyos mértékben egymas
ellen hatnak vagy legalabbis egymast korlatozva hatarozzak meg
a jogrendet. A legitimitasrdl kimutattuk, hogy feltételezi a hordozoja
(a nemzet) bels6 kohézidjat, a szolidaritdst, ezaltal minden tényleges
megjelentése torténetileg kotott, ebbdl pedig az kovetkezik, hogy a le-
gitimitas fejezi ki a jogrend szingularitdsat, egyediségét.
Fogalomparjarol, a legalitasrdl pedig azt lattuk, hogy belsé (fo-
galmi) korlatjaként jelenik meg az egyén (a személy) egyenld méltosdiga,
ezért kotottsége természetjogi jellegti, vagyis a jogrend univerzalis 6sz-
szetevéjeként érvényesiil. A szolidaritas és az egyén méltdsaga ugyan
egymas ellen hat, mégis egy id6ben kell érvényesiilniiik. A jog fogalmi
sajatossaganak tekintettiik ugyanis, hogy egyének kozotti viszonyokat
szabalyoz, ezért nem lehet csak az egyénekre tdmaszkodva értelmezni.
Ellenkezé esetben egyrészt logikai ellentmondashoz jutunk, mivel
az egyének kozotti viszony figyelmen kiviil hagyasaval a jog fogalma
elvesziti értékét. Masrészt az egyén méltdsaganak a szolidaritast tagado
értelmezése (vagy legalabbis kihagyasa az értelmezésbdl) nemcesak
a (torténeti) szingularitast nyomja el a (természetjogi) univerzalitas
javara, hanem végsd soron a legitimitast hagyja figyelmen kivil.
Megjegyezziik, hogy a szolidaritas és a személyi méltosag nyilvan nem
kizarolag a szakadasi pontok esetén bir jelentdséggel, hanem a sza-
kadast kovetden kialakult 4j alkotmanyos rend mindennapjaiban is.

1 Kifejezhetd persze ez egyszeriibben is: Radbruch szdndéka ellenére visszacsempészte
a pozitiv jog mogé a természetjogot. A fenti levezetés elvégezhetd a jogfilozofia oldaldrol is,
ldsd FRIVALDSZKY, i. m. 412-418.
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A szolidaritasnak és a személyi méltosagnak tehat egy idében
kell érvényestilnie a jogrendben. Aranyuk, kiilondsen helyes aranyuk
az eddig kovetett modszerrel nem hatarozhat6é meg, csak annyi je-
lenthet6 ki biztosan, hogy a két ,végpont”, az egyik mindség eltlinése
és a masik kizardlagossa valasa egyenld a jog tagadasaval. Masként
fogalmazva: az alkotmdnyos rend legitimitdsa és legalitdsa feltételezi
a szolidaritds és a személy méltésdga kozotti szubszidiaritdst. Az igy
értelmezett szubszidiaritds rendkiviil rugalmas fogalom: kivéve a két
Osszetevé érvényesiilésének szélsé értékeit, barmilyen ardny megen-
gedhetd. Nem kizarolag a szolidaritasnak és a személyi méltoésagnak
az alkotmanyozas pillanataban érvényesiild, kimerevitett, statikus
fogalomrendszerében kifejezett (torténeti kotottségili) aranya lehetséges
tehat, hanem az arra épiil6 jogérvényesiilés soran felmeriil6 megszam-
lalhatatlan mads arany is. Csak a két végpont tiltott.

2.4.5. Mi kovetkezik a fogalmi keretekbdl?

Az alkotmany értékeinek a szolidaritas, a személyi méltosag és a szub-
szidiaritas tridszanak fogalmi kereteiben torténd értelmezése tovabbi
kovetkezményekkel jar. Egyfeldl nyilvanvalo, hogy a szolidaritas kiza-
rélagossaga, azaz a hatalom forrasa, a nemzet (avagy nép vagy barmely
mas megfogalmazas szerinti kozosség) érdekeinek az egyén méltosagat
figyelmen kiviil hagy6 — pontosabban az erre hivatkozo akarat - ki-
kényszeritése kizarja a jog, kovetkezésképpen barmiféle jogi érték
érvényesiilését. Az egyoldalian kommunitarius dllam hatalma ezért
soha nem lesz a jog hatalma, mivel abban per definitionem az 6nkény
jelenik meg, az 6nkényre alapozva pedig értékeket definialni sem lehet.

Masfeldl azonban az egyén szerepének végletes kiemelése, a hiiség,
a szolidaritas, az dsszetartozas kizarasa a hatalom értelmezésébdl nem
mas, mint az egymastol fiiggetlen egyedek kaotikus egymasmellet-
tiségének feltételezése. Az ilyen egyedek kozotti viszony pedig nem
értelmezheté masként, mint egyéni akaratok a priori korlatok nélkiili,
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véletlenszert talalkozasaként. Ha erre jogot kisérliink meg épiteni,
az — éppen az a priori korlatok hianyaban - csak 6nkényes lehet,
mégpedig Ujra csak per definitionem: ha nincs mas, mint az egyéni
akarat, ahhoz képest barmiféle korlat csak onkényes lehet. Nyilvan
ebben az esetben sem lehet értékrdl beszélni. Ha viszont elfogadjuk
a szubszidiaritdst, mint a szolidaritas és a személyi méltdsag kolcsonos
korlatjat, akkor nem fogadhatjuk el a jogi értékek értelmezési alapja-
ként a korlatlan pluralizmust. A személyi méltosag univerzalitasa mint
a priori érték zarja ki a kozosség esetleges egybehangzo érdekeinek bi-
zonyos fajtait az értékek rendjébdl (Iényegében mindazt, ami az egyén
méltosagat mint a priori értéket tagadja). A szolidaritds torténetisége
pedig - szintén a priori értékként — biztositja a jog 1étét és stabilitasat,
végs6 soron a szuverenitas forrasanak onvédelmét.

Végiil: mindennek van egy kozvetlen elméleti és egy abbdl le-
szlirhetd gyakorlati kovetkezménye. Az elméleti kovetkezmény az,
hogy a jog fenti alapértékei nélkiilozhetetlenek, és a jog kételezd ereje
csak azokbol szarmaztathatd.*> A gyakorlati kovetkezmény pedig az,
hogy a szolidaritas, a személyi méltdsag és a szubszidiaritas tridszanak
vilagos és tényszerl értelmezése és valosagossaga nélkiil az alkotma-
nyozas eredménye nem a ,,mi alkotmanyunk”, hanem a hatalomgya-
korlast tobbé-kevésbé szabalyozé pozitiv jogi eszkoz, amely ténybeli
megalapozottsagat tekintve esetleges. Ezt jelenti az ,alkotméanyozasi
kényszer™* (korabbi) hidnya: szakadasi pont nélkiil az alkotmany
egyes rendelkezésein lehet valtoztatni, de az egyén és a kozosség vi-
szonyanak gyokeres Ujraszabalyozasat megkisérelni értelmetlen pro-

2 Kétségtelen persze, hogy ezt a jog dltalunk elfogadott értelmezésébdl vezettiik le. Ha még

inkdbb ki altaldnositani akarnak, sziikségszeriien metafizikahoz vagy legaldbbis
metajurisztikus érvhez jutnank (ldsd Coing, Helmut: A jogfilozéfia alapjai, 122. és
FrivaLpszky: Klasszikus. .., 470-471.). Ez azonban egyaltaldn nem baj, és nem is rontja le
kovetkeztetéseink sulydt: végsé soron Kelsen hipotetikus alapnormaja (ldsd KELSEN: Tiszta
jogtan, 42.) vagy Hart jogon kiviili elismerési szabélya (l4sd HART: A jog fogalma, 121.) is
metafizikai vagy legalabbis metajurisztikus természet.

4 Lasd TROCsANYI Laszld: A Preambulumhoz, 45-46.
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balkozas — az alkotmanyhoz nem lehet nemzetet taldlni, csak a létez6
nemzetnek lehet alkotmanya.

Felmertilhet persze a kérdés, hogy mindezt miért irjuk le egy
alapvetden a kozigazgatasrdl sz016 konyvben. Két okbdl. Egyrészt azért,
mert — amint latni fogjuk - a kozigazgatasi jogot a kozjog részeként
szorosan az alkotmany és az alkotmanyjog keretei kozott értelmezziik,
ezért az alkotmany értéktartalmatoél nem vonatkoztathatunk el.
Masrészt pedig azért, mert — amint szintén latni fogjuk - a kozigaz-
gatds végs6 soron nem mas, mint beavatkozas a koz érdekében az egyén,
valamint az egyének kozosségének jogviszonyaiba. Ennek magyarazata
pedig kizarolag hatalmi megfontolasok alapjan kevés lenne.

2.5. A jogallamfelfogas valtozasa - a jogallam-paradigma
intézményesiilése Magyarorszagon és Europaban

Amikor a joguralom, jogallam, jogdllamisag jelentésvaltozasait ke-
ressiik, azt ismerhetjiik fel, hogy nem egyszertien a jogallamisag mint
alkotmanyos érték hangstlyosabba valasa kovetkezett be az elmult
évtizedekben, hanem a jogallam dogmatikai-elméleti fogalombol
normativ, jogi kotelezettségként érvényesiilo, jogi kotéerével bird
szaballya valt. Ha a korabban bemutatott francia, angol és német
alkotmanyossag-, joguralom- és jogallam-megkozelitéseket egytitt és
egymasra vonatkoztatva vizsgaljuk, azt latjuk, hogy gyokeresen eltéré
valaszokat adnak a hatalomgyakorlas korlatozasat firtatd alapkérdésre.
Radikalis egyszertsitéssel talan azt lehet kijelenteni, hogy a francia
valasz az intézményi megoldast (hatalommegosztas), az angol a fiig-
getlen jogalkalmazoé birdsagok elétti elvileg korlatlan vitathatosagot,
mig a német a szubsztantiv szabadsagjogok érvényesitését latja nélkii-
16zhetetlennek. Mai alkotményossagfelfogasunk mindezeknek egyfajta
summazata, mivel a harom alapelemet egyarant sziikségesnek tartja.
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Allitasunk igazolasara talan az is elegendd, ha utalunk az Eurépai
Uniordl szolé szerzdédés 2. cikkében deklaralt kozos értékekre: ,,Az Unid
az emberi méltosag tiszteletben tartasa, a szabadsag, a demokracia,
az egyenldség, a jogallamisag, valamint az emberi jogok - ideértve
a kisebbségekhez tartozoé személyek jogait — tiszteletben tartasanak
értékein alapul.”™* Ezek az értékek tehat nem az egyes nemzetek — vagy
jogi megkozelitésben: jogcsaladok - sajat alkotmanyossagvalaszainak

leegyszertsitett kozos, hanem a hatalomgyakorlas mikéntjére adott
valaszok egyes megkozelitéseinek egyesitett halmaza.

2.5.1. A jogallam- és joguralom-felfogdsok korszakai - a kédexektdl
a biréi jogallamig

A jogallamisag és lényeges Osszetevdjeként a jogbiztonsag felfogasa
hosszu utat jart be a jelenleg tapasztalhato — és a késébbiekben részle-
tesen bemutatandé —, Eurépaban az alkotmanybiraskodasra* alapo-
zott megjelenési formajaig.

A térvényhozéi jogallam

A 19. szazad a nagy kodifikaciok korszaka volt.* Kétségtelen, hogy
a kozépkortdl kezdédden voltak torekvések az egyes jogviszonyokat
szabalyozé normak dsszegyujtésére és rendszerbe foglalasara — ilyen
volt a Decretum Gratiani,"” a Sachsenspiegel*® vagy Werb6czy tobb mint
tél évezredes Tripartituma.” A kodifikélt, atgondolt elvek, egységes
dogmatika alapjan megszerkesztett nagy torvénykonyvek azonban

EUSZ, 2. cikk

* BALOGH Zsolt: Alkotmanybirdsag.

1 VEKAS Lajos: Maganjogi kodifikdci6 kultartorténeti titkorben.

¥ Lasd ERDO Péter: Az egyhdzjog forrasai. Torténeti bevezetés vagy Szuromr Szabolcs
Anzelm: Medieval Canon Law. Sources and Theory. 36-46.

*#  KONSSBERG, Eberhard Freiherrn: Der Sachsenspiegel. Bilder aus der Heildelberger
Handschrift.

* MATHE Gabor (szerk.): A magyar jog fejlédésének fél évezrede. Werbéczy és a Hairmaskonyv
500 esztend$ multin vagy CsEHI Zoltdn — SzABO Istvan — SCHANDA Baldzs - VARGA Zs.
Andris (szerk.): A Harmaskonyv 500. évforduléjan.
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a napoleoni Code Civile-lel*® kezd6dnek, és az osztrak Allgemeines
Biirgerliches Gesetzbuchhal,” a német Biirgerliches Gesetzbuchhal,*
illetve Magyarorszagon a Csemegi-kddexszel és a Polgari és a Blinvadi
Perrendtartassal érnek csucspontjukra. Mondhatjuk, hogy a 19. szazadi
jogallamfelfogast a kodifikaciot végz6 torvényhozas primatusa hata-
rozza meg. A filozdfiai és tudomanyos pozitivizmussal® a héttérben,
torvényhozo testiilet altal megvitatott, kodifikalt, mindenki szamara
megismerhetd jogforrasok latszottak a véletlenszerd, ezért az onké-
nyesség lehet6ségét hordozd dontések megfeleld ellenszerének.

Ezt a jogfejlédési folyamatot érte a 20. szazad véres dllamfelbom-
lasi, allamsziiletési id6szaka. Ennek jogi lecsapddasa volt az 1j allamok
allamszervezési igénye, amelyet a jog oldalan a kartalis alkotmanyok
végeztek el.>* Az uj, kartalis alkotmanyokat érvényesiteni kellett, és
ehhez alkalmas eszkoznek latszott Kelsen osztrak alkotmanybirésaga,
amely kontinentalis modellként aztan elterjedt Eurdpa sok orszaga-
ban.®> Amint azt Pokol Béla professzor kozel negyedszazaddal ezeldtti
irasabol lathatjuk, az alkotmanybirdskodas az 1920-as években nem
volt a rendes birésagokra bizhaté.> Nem volt ugyanis elvarhato a te-
kintélyes kodexeket feltétleniil tisztel6 rendes birdsagok biraitol, hogy
vita esetén az idéallonak bizonyult kddexeket félretéve egy forradalmi,
politikai vitak soran kialakult, absztrakt alkotmanytorvény alapjan
itélkezzenek. Ezért volt szitkség 6nallé alkotmanybirdsagra. Kelsen
igazat mutatja ebben a tekintetben, hogy a német Birodalmi Birdsag
alkalmatlan volt a weimari alkotmany védelmére.””

Atmeneti jelenségként meg kell emliteni a két vilaghédboru kozott
tapasztalt, végrehajté hatalomra bizott formalis jogallamkorszakot.

¥ VEKAsi.m.

' BRAUNEDER, Wilhelm: Das ABGB Als Kodifokation Fiir West- und Osteuropa. 127-135.
2 VEKAsi.m.

% LENDVAI L. Ferenc — NyiRr1 J. Kristof: A filozofia rovid torténete. 96-98.

* Pocza Kalman: Alkotmanyozasi eljardsok dsszehasonlitd elemzése. 123.

% Lasd PaczoLay Péter (szerk.): Alkotmanybiraskodas. Alkotmanyértelmezés.

¢ PokoL Béla: A jog szerkezete. 47-53. és PokoL Béla: A magyar parlamentarizmus. 94-95.
7 VISSER, Maartje de: Constitutional Review in Europe. A Comparative Analysis. 63.
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A nagy kodexek hatasat és az azokat megalkoté hagyomanyos 4l-
lami-birodalmi jogallamkorszakot megtoré Gj allamsziiletések és
a gazdasagi valsagok okozta megrazkodtatas megnovelte az igényt
a cselekviképes végrehajté hatalom irant. Ez masként nyilvanult
meg a tengerenttlon (New Deal),*® és masként Eurépaban (autoriter,
fasiszta rendszerek).” Bar vannak ellenpélddk (Nagy-Britannidban,
Franciaorszagban az alkotmanyos jogelvek® tiszteletben tartdsa nem
szakadt meg), de jellemz8en Eurdpaban ez mégsem tekinthet6 jogal-
lamkorszaknak. A jog eszkozszerepre kényszeriilése ugyanis jobban
hasonlit az abszolutizmusok allammodelljére, mint a korabbi és ké-
s6bbi jogallamokéra.

A biréi-alkotmdnybirésdgi jogallam
A birésagi juriszdikcidval védett jogallami modell tehat megfelelének
bizonyult nemcsak mas orszagok, hanem mas korszakok szamara is.
Nem véletlen, hogy a diktaturakat kdvetGen a jogallamisag helyreallita-
sahoz sok orszag sziikségesnek vélte ezt a fajta alkotmanybirdsagot (igy
Magyarorszag is). Csakhogy ezek a diktatirak — Nyugat-Eurépaban
a 20. szazad els6 felében, Kozép-Eurdpaban szinte végig, az 1989-1990-es
rendszervaltozasokig — a végrehajté hatalom kizardlagossagara
épultek. Ezért az j rendszerekben az alkotmanybiraskodas sziikség-
szertien nemcsak a torvényhozo hatalom (és altalaban a jogalkoto)
alkotmanykonform gyakorlatanak elérését tartotta szem el6tt, hanem
arra is torekedett, hogy korlatozza, a jogallami hatalommegosztas
rendszeréhez igazitsa a végrehajt6 hatalom mtikodését.

A jogallamisag védelmének birdsagokra bizasa természetesen
komoly garanciat jelentett, végrehajthat6 birosagi dontések garan-
taltdk a jogallamisag elvének érvényesiilését. Ugyanakkor a birdsagok

JoHNsoN, Paul: A modern kor. A 20. szdzad igazi arca. 81., 289-292.
JOHNSON i. m. 389-398.
A jogelvek jelentdségérél lasd Szmopis Jend: A jogelvek néhany jogelméleti kérdésérol.
206-217. vagy SzmobIs Jend: Néhany jogalkotasra vonatkozo jogelvrél mint az alkotmény-
birdskodas mércéjérol. 189-203.
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értelmezési szabadsagat tulajdonképpen semmi nem korlatozta.
A jogallamfelfogas részének tekintett legalitas és a legitimitas érvénye-
stilése aszimmetrikussa valt, a legitimitast egyre inkabb kiszoritotta
a legalitds (alkotmanyossag) az alkotmanyértelmezés soran figyelembe
veendo elvek korébol.®! A hagyomanyosnak tekinthetd, a hatalmi agak
elvalasztasara épiil6 felfogas szerint két kiilon hatalmi ag hivatott a 6
alkotmanyos kovetelmények érvényesiilése feletti Grkodésre: a parla-
ment — mint a térvényhozo6 hatalom birtokosa — biztositja a legitima-
ciot, a birdsagok pedig itéleteiken keresztiil feliigyelik a kormanyzati
tevékenység torvényességét. A legitimitds kérdésének hattérbe szoritdsa
igy voltaképpen a parlament jelent6ségének vitatdsat jelentette.

A cselekvd kormanyzati tevékenységet a harmadik ag, a vég-
rehajté hatalom valdsitja meg.? Igy - a jogdsz szempontjabél leg-
alabbis — a masik két ag altal feliigyelt végrehajté hatalmi tevékenység
akkor miikodik megfelelden, ha torvényes és legitim: ha nem kovet
el térvénysértést, ha nem szall szembe a nép (vagy ha ugy kivanjuk,
a nemzet) akarataval. Ugyanakkor a végrehajt6 hatalom torvényessége
és legitimitasa hossza tavon mégsem elegendd, hiszen az a szerepe,
hogy végrehajtsa a torvényeket és a nép akaratat. A végrehajtd tevé-
kenység sajat fokmérdje ezért a hatékonysag, az eredményesség.

Ha tehat a hatalmi agak elvalasztasanak elvére épiil6 alkotmanyos
allam kormanyzataval szemben megfogalmazott kovetelményeket
akarjuk osszefoglalni, a torvényesség, a legitimitds és az eredményesség
harmas tényezdjét nem hagyhatjuk figyelmen kiviil. Mindhdrom
megfogalmazddik a végrehajté hatalom vonatkozasaban is: ha egy kor-
many jol akar miikodni, térvényesen kell eljarnia (biréi kontroll alatt),
figyelembe kell vennie a nép legitim akaratat (a parlament kontrollja

' Lasd bévebben: VARGA Zs. Andras: Eszménybdél balvany. A joguralom dogmatikaja.

¢ Lasd EReKY Istvdn: Kozigazgatas és onkormanyzat. 79., CRAIG, Paul - ToMKINs, Adam
(eds.): The Executive and Public Law. Power and Accountability in Comparative Perspective,
LoUGHLIN, Martin: Constitutional Law: the Third Order of the Political, ToMKINS, Adam:
The Struggle to Delimit Executive Power in Britain. 16., Ernest A. YOUNG: Taming the Most
Dangerous Branch: The Scope and Accountability of Executive Power in the United States.
164-170.
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mellett) és eredményesnek kell lennie (maskiilonben térvényessége és
formai legitimitasa ellenére elvesziti timogatottsagat).

A jogallamisagra épiil6 alkotmanyos rendszerben f6ként a legalitas
a talsalyossa valo oldal, s ennek kovetkeztében a birdosagok, alkot-
manybirésagok képesek az eredményességet kifejezetten blokkolni.
Mas esetekben pedig a legitimacié szempontja marad figyelmen kiviil.
A helyzet magyarazata egészen egyszeri: a végsé és megfellebbezhe-
tetlen jogértelmezési jogosultsaggal rendelkezé birdsagok nemcsak
az egyének jogvitainak itélkez6 forumai, hanem egyuttal a végrehajto
hatalom vagy - tagabb értelemben - az egész kormdanyzat donté és ki-
zarolagos feliigyeldi is. Ha a birdsagok — és csakis a birosagok — gyako-
rolnak kontrollt a végrehajtas felett, és a feleldsség, elszamoltathatdosag
egyéb aspektusai (Ugymint a politikai észszertiség, a gazdasagi hasz-
nossag vagy a tarsadalmi elfogadottsag) csak masodlagosak,*’ akkor
az egyetlen ténylegesen érvényesiilé mérce a legalitas marad. Ezaltal
pedig a végrehajto hatalom végérvényesen alarendelédik az absztrakt
jogértelmezésnek.**

Mindezzel parhuzamosan a 20. szdzad kozepét6l erés nemzetkozi
és nemzetek feletti intézmények jottek létre: az Egyesiilt Nemzetek
Szervezete, az Eurdpa Tandcs, a késdbbiekben Eurdpai Unidva alakuld
Eurodpai Kozosségek. Az Gj nemzetek feletti intézmények hatékonysagat
a sajat, tagallamoktol fiiggetlen birdsagok létrehozasa és miikodése
jelentette (Haga, Strasbourg, Luxemburg). Ezek az erds intézmények
azonban csak jogkozosségek voltak, létrehozoik, tagjaik jogot tudtak
biztositani szamukra, politikai vagy tarsadalmi értékeket nem.*
Ez pedig azzal jart, hogy a nagy hatalmu birdsagok csak sajat anyagi
jogukat tudtak figyelembe venni, semmilyen mas értéket nem, donté-
seik viszont jelentds mértékben alakitottak a széban forgé intézmények

¢ Lisd HARLOW, Carol: European Governance and Accountability. In: BAMFORTH-LEYLAND
i. m. 79-102.

¢ CsERVAK Csaba: A végrehajté hatalom és a parlament valasztasa.

% PUNKOSTY Andrds: Az eurdpai unios jog etikai vonatkozasai. Kritikai elemzés, kiil6nos
tekintettel az Egyhaz tarsadalmi tanitdsara.
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mindenkire kotelez jogat, és visszahatottak létrehozdik jogara is.
A szabad birdi jogalakitas elonyeit a nemzetkozi és nemzetek feletti in-
tézmények is felismerték — ennek szemléletes példaja az Eurdpai Unio
(illetve ekkor még Eurdpai K6zosségek) joganak primatusat mar 1963-
ban kimondé luxemburgi birdsag van Gend en Loos tigye. A primatus
kimondasanak kovetkezményeként a politikai elszamoltathatdsag
megmaradt a tagallamok ,terhe”, de dontésiik szabadsaga lényegesen
csokkent, miutan az unids jog az integracionista birdsagi kontroll atjan
rajuk kényszerithetévé valt. Ennek folyamatat és kovetkezményeit
igen szemléletesen mutatja be legtjabb konyvében®” Pokol Béla.

2.5.2. A jogallamfogalom normativvd vildsa Magyarorszdagon

A joguralom-jogéallam felfogasanak torténetét lezarva ra kell mutatni
egy fontos koriilményre. A jogallamgondolat kialakulasanak kezdetétdl
a legutolso, az ezredfordul6 kornyékén bekovetkezett jelentésvaltoza-
saig mindvégig dogmatikai fogalom volt. Olyan elvi ideal, amelynek
tartalma ugyan jogcsaladoktdl és hordozointézménytdl fliggetleniil
vilagos volt, de nem jart megvaldsulasi kizarolagossaggal. Célja az volt,
hogy jogszabdlyok utjan korlatozza az dllami hatalomgyakorlast,
szabadsagbiztositékul szolgaljon, és ne hagyja hattérbe szorulni a jog
igazsagossagigényét (amelyet a késGbbiekben még vizsgalni fogunk).
Ez a dogmatikai, elvi ideal jelleg lehet6vé tette, hogy jelentds eltéréseik
ellenére egyarant jogallamnak tekintsiik az egyes jogcsaladokra épiilé
allamokat. Nem tette sziikségessé azt sem, hogy az egyes jogrendszerek
és allamok pontosan megfogalmazott szabdlyokat alkalmazzanak.
Nem zarta ki — mivel nem kotelez6 mérceként jelent meg —, hogy
a tartalmat masként, az egyes osszetevdit tobbé-kevésbé, de valamilyen

%  HARLOW i. m. 95-96., CRAIG: The Locus and Accountability... i. m. 329-343., MACCORMICK,
Neil: Questioning Sovereignty. 97-122., KENDE Tamas — SzUcs TaMAs (szerk.): Eurdpai
kozjog és politika. 559-561.

PoxoL Béla: A jurisztokratikus allam.
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mértékben mégiscsak érvényesit6 jogrendszerekre épiilé allamokat
egyarant jogallamnak tekintstink. A jogallamnak mindsiilés kizarasat
csak a jogszabalyok érvényesiilésével, a torvény el6tti egyenldséggel
valé vilagos, deklaralt szembefordulas, a jog igazsagossagi igényének
elvetése vonta maga utdn. Az intézményesiiléssel ez a helyzet valtozott
meg. Ennek harom fontos allomasa a jogallamfogalom normativva
valasa, kotelez6 minimumanak intézményi meghatarozasa és a jogal-
lamvédelem intézményesiilése volt.

Ha a legegyszertibb, tankonyvi tomorségli definiciobdl indulunk
ki, akkor azt mondhatjuk, hogy a jogallamisag nem mds, mint a jog
szabdlyainak elsébbsége az dllami hatalomgyakorldssal szemben,
még révidebben: a hatalomgyakorlas (el6zetesen megalkotott) joghoz
kotottsége.®® Habar a jogallamisagnak ez a megfogalmazasa latszolag
csak egy allamberendezkedést ir le — egyet a sok koziil, mégpedig azt,
amelyben az dllam minden esetben, amikor sziikséges, jogi formaban
elézetes felhatalmazast ad sajat maga szamadra a hatalomgyakor-
lasra -, a hatalomgyakorlas joghoz kétottsége leird (deskriptiv) szoveg
helyett mdra el6iréva (normativva, preskriptivvé) valt. Egyfeldl jo
néhany allam alkotmanya® kifejezetten rendelkezik errdl, masfeldl
nemzetkdzi jogi dokumentumok fogalmazzak meg elvarasként
a jogallamisag elvének tiszteletben tartasat.”® A kovetelményként
megfogalmazott jogdllamisag titkroz6dik azokban az Gjabb kartalis
alkotmanyokban, amelyek nem egyszertien a jog és a hatalomgyakorlas
viszonyardl rendelkeznek, vagy a hatalomgyakorlas meghatérozott
(nagyszamu) részletkérdését rendelik a jog altal szabalyozni, hanem

® GyOrFI Tamds - JAKAB Andrds: Jogallamisag 155., BiHARI Mihdly: A jogallam
az Alaptorvény és az Alkotmanybirdsag hatarozatai alapjan. 53.

% Példaként: az osztrdk alkotmany 18. cikkének (1) bekezdése szerint a kozigazgatds egészé-
ben joghoz kétotten miikodik; a német Grundgesetz 20. cikkének (3) bekezdése szerint
a végrehajto hatalom és az igazsagszolgaltatas joghoz kotott; a finn alkotmany 2. cikke
szerint kozhatalmat csak jogszabaly alapjan lehet gyakorolni; a gorog alkotmany 25. cikké-
nek 81) bekezdése szerint a joléti jogallamisdg alapelvét az dllam garantalja; a montenegroi
az alkotmdny 1. cikke az allamot a jog uralma alé rendeli.

70 Példaul az ENSZ 2005. évi Kozgytlésének hatarozata [U.N. Doc. A/RES/60/1 (Sept. 16,
2005), 134.]; az Eurdpai Unidrol szol6 szerzédés 2. cikkelye.
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kifejezetten jogallamként (vagy a jog uralma ala rendelt allamként)
hatarozzak meg magukat.” Ezek kozé tartozik - mégpedig els6k kozott
lépett kozéjiik — Magyarorszag is.

Hazank 2012. januar 1-jével hatalyba lépett Alaptorvénye a B) cikk
(1) bekezdésében kijelenti: ,Magyarorszag fliggetlen, demokratikus
jogallam.” A megfogalmazas lényegében azonos az 1990 kozepétdl
hatalyban volt, korabbi ideiglenes Alkotmany 2. §-a (1) bekezdésének
szovegével: ,A Magyar Koztarsasag fliggetlen, demokratikus jogallam”.
Az alkotmdnyos ondefinicié a rendszervaltozas igényeivel magyaraz-
hato, de ennek részletes kifejtésére most nincs lehet6ség.

A rendszervaltozas mint tényhelyzet és az Alkotmany értelme-
zésére és érvényesitésére kapott alkotmanyos felhatalmazas egy-
ardant megkivanta, hogy az Alkotmdanybirdsag a maga eszkozeivel
gyorsitsa fel a jog ,,atmosasat”, és amint erre inditvany érkezik, éljen
az Alkotmany primatusat biztosité paranccsal, ha kell, megel6zve
az Orszaggytlést, s6t annak els6 szabad megvalasztasat is. Ennek
soran lényeges koriilmény volt a jogdllamisdg normativ megjelenése.
Ezt utdlag sokféle szempont alapjan lehet értelmezni, 1989-1990-ben
azonban ez is olyan jogkérdés volt, amellyel - fé6ként inditvany
esetén — az Alkotmanybirésagnak szembesiilnie kellett, és valamilyen
értelmezést adni ra. Az Alkotmanybirdsagnak sajat magyar megol-
dasok nem dlltak rendelkezésére. Ilyen koriilmények kozott nemesak
a torténelmi hagyomany, a német jogcsalad megoldasainak rokon-
saga, de még csak nem is onmagaban a Verfassungsgericht intézményi
mintaja volt az oka annak, hogy az Alkotmanybirésag Karlsruhe felé
fordult, hanem a német és a magyar alkotmanybirdsagok létrehozata-
lanak és els6 éveinek hasonldsaga is. Egyik sem jogallami koriilmények

7t Messze a teljesség igénye nélkiil, csak példaként: Afganisztin (preambulum), Albdnia

(peambulum), Orményorszég (1. cikk), Bosznia-Hercegovina (2. cikk), Bulgaria (4. cikk),
Kanada (az 1982. évi szoveg elsé rendelkezése), Cseh Koztarsasag (1. cikk), Montenegroé
(1. cikk), Magyarorszag (B. cikk). Az alkotmdanyok angol nyelvii szvegét 6sszegy(ijtd, tobb
egyetem kozremtikodésével létrehozott Constitute projekt (www.constituteproject.org,
2014. augusztus 10-ei szovegallapot) Gsszesen 102 olyan alkotmdnyt ismer, amelyekben
a rule of law szokapcsolat el6fordul.

39



A KOZIGAZGATAS ES A KOZIGAZGATASI JOG ALKOTMANYOS ALAPJAI

kozott, sét nem is korlatlan szuverenitds alapjan jott létre, ugyanakkor
mindkett6vel szemben elvaras volt, hogy védje és érvényesitse a jog-
rendszer alapjat, a Grundgesetzet, illetve az ideiglenes Alkotmanyt.
A német minta igy nem pusztan adottsag volt, de megkeriilhetetlen
segitséget is jelentett. Hasonld hatassal jart a csatlakozas az Eurdpa
Tanacshoz, az Emberi Jogok Eurdpai Egyezményéhez, valamint
az annak érvényesiilését biztosité Emberi Jogok Eurdpai Bizottsaga
és Birdsaga joghatdsaganak elismerése.

Mindennek hatasara az Alkotmanybirdsag allaspontja az volt,
hogy a jogallamisag kizardlag formalis joguralomként értelmezendo.
Ez a késobbiekben azzal jart, hogy a jogallamisag folébe emelkedett mas
alkotmanyos rendelkezéseknek - azaz kifejezetten lehet6vé tette ne-
vesitett alapjogok korlatozasat a jogallamisdgra hivatkozva -, masrészt
a jogallamisag alapjogi erét nyert. Ennek eredménye volt, hogy a jogal-
lamisag fogalmanak normativva valasa folytan az Alkotmanybirdsag
korlatlan hatalmat biztosithatott maganak a torvényhozo felett. Talan
kevésbé kézenfekvo érveléssel, de belathato, hogy ugyanilyen korlatlan
hatalmat kapott a végrehajt6 hatalom folott is.

2.5.3. A jogdllamfogalom eurdpai intézményesiilése

A jog uralménak ez a tobb forrasbol szarmazé és tobb osszetevébdl 4llo,
paradigmatikus elve nemcsak Magyarorszagon valt normativ szaballya,
hanem ezt a megoldast mas orszagok, végiil az Eurdpai Unio is alkal-
mazta. Az Eurépai Uni6 alkotmanyozasi kisérletének dokumentuma
(a 2004. oktdber 29-én alairt Szerzédés az Eurdpai Alkotmdny létreho-
zdsdrol)* a kovetkezOképp rendelkezett az unio értékeirdl:

»Az Unié az emberi méltésag tiszteletben tartdsa, a szabadsdg, a demok-
rdcia, az egyenléség, a jogdllamisdg, valamint az emberi jogok — ideértve

72 Kihirdetve az Eurépai Uni¢ Hivatalos Lapjaban 2004. december 16-4n (C sorozat, 310. szdm),
ldsd Luxembourg, Az Eurdpai Kézosségek Hivatalos Kiadvanyainak Hivatala, 2005.
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a kisebbségekhez tartozé személyek jogait - tiszteletben tartdsanak ér-
tékein alapul. Ezek az értékek kozisek a tagallamokban, a pluralizmus,
a megkiilonboztetés tilalma, a tolerancia, az igazsdgossdg, a szolidaritds,
valamint a nék és a férfiak kozotti egyenldség tarsadalmdban.””

Az Eurédpai Alkotmany ugyan a francia és a holland népszavazason
elbukott, de sok elemét — példaul az unio6 nélkiilozhetetlennek tartott
reformjat — a 2007-es Lisszaboni Szerzédés atvette, majd hatalybalé-
pését koveten ezek beépiiltek az Eurdpai Unidrdl szolé (EUSZ), illetve
az Eurdpai Unié Mikodésérol sz0l6 (EUMSZ) szerzédésbe. Az unid
értékérdl sz016 cikk valtoztatas nélkiil valt az EUSZ 2. cikkévé, hatély-
balépését, 2009. december 1-jét kdvetden immar kotelez6 erével.

A normativva valas mellett jelent8s szerepe volt a jogallamfo-
galom intézményesiilésében a minimalis tartalmanak zsinérmér-
tékszert megfogalmazasa, amely a Velencei Bizottsaghoz - hivatalos
nevén: European Commission for Democracy through Law — kothetd.”
Az egyre tekintélyesebbé valo Velencei Bizottsag 2011-ben megfogal-
mazott egy alapdokumentumot (formaja szerint jelentést) a jogalla-
misag védelmérdl.”> A Jelentés nem altalaban vizsgalja a joguralom
megjelentését az egyes jogrendszerekben, hanem kiemel ezek koziil
harmat: Rule of Law, Rechtsstaat, Etat de droit. A Jelentés az angol,
a német és a francia fogalom tudomanyos igényl, monografiakra
hivatkozé elemzése alapjan vonja le a kovetkeztetést, miszerint
a joguralom kifejezést eltéré értelmezéssel hasznaltak az egyes jog-
rendszerek, holott meg kell kiilonboztetni a jogszabalyok formalis
betartasan alapuld cselekvéstdl (rule by law),”® amely csak a kormany-
zatok onkényes tevékenységét takarja, és nem tiikrozi a joguralom

7 1.rész, 2. cikk.

A Bizottsag létrejottének és mikodésének részleteirdl lasd TROCSANYI Laszlo: Az alkot-
manyozas dilemmadi. Alkotmdanyos identitds és eurdpai integracio.

7> CDL-AD(2011)003rev, Report on the Rule of Law.

A jelentés itt hivatkozik harom jelentds munkara is: JowELL, Jeffrey: The Rule of Law and its

Underlying Values. Tuori, Kaarlo: The Rule of Law and the Rechtsstaat. és WENNERSTORM,
Erik O.: The Rule of Law and the European Union.
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jelentéstartalmat. A Jelentés kozponti megallapitasa a joguralom Tom
Binghamtdl szarmazo definicidja: ,,egy allamon beliil minden magan
vagy kozjogi személyt és hatdsagot ala kell rendelni, egyszersmind
haszonélvez6jévé kell tenni a nyilvanosan, jovébeni hatallyal elfogadott
és a birdsagok altal nyilvanos eljarasban alkalmazott jogszabalyok-
nak””” (36. szakasz). Bingham definicidjara alapozva a jelentés levonja
a kovetkeztetést, miszerint kialakithat6 egy konszenzus a kiilonb6z6
felfogasok kozott. Ez a konszenzuson alapulé joguralom-paradigma
a kovetkez6 hat 9sszetevire épiil:

1. torvényesség, amely magaban foglalja az atlathato, elszamol-

tathato és demokratikus jogalkotast,

2. jogbiztonsag,

az onkényesség tilalma,

w

4. atiiggetlen és partatlan birdsagok eljarasanak biztositasa, ide-
értve a kozigazgatasi dontések birosagi feliilvizsgalatat is,

5. az emberi jogok tiszteletben tartasa, valamint

6. adiszkrimindcidmentesség és a torvény el6tti egyenldség
(41. szakasz).

Ez az értelmezés visszahatott az Eurdpai Unidra is. Emlitettik mar,
hogy az EUSZ 2. cikke alapértéknek tekinti az ezaltal normativ fo-
galomma valt jogallamot. Az igy normativva valo jogallamfogalom
nem puszta deklaracid, érvényesiilését szankcid hivatott szavatolni.
Az EUSZ 7. cikke értelmében ugyanis a 2. cikk értékei, igy a jogal-
lamisag tiszteletben tartasinak megsértése a tagallam elleni eljarast
vonja maga utan. Az Eurdpai Bizottsag a Tandcs és a Parlament fel-
kérésére 2014-re kidolgozta A jogdllamisidg megerdsitésére irdnyuld j
unios keret’ elnevezésti eszkozt, amely valéjaban egy részben politikai,

77 A Jelentés eredeti ldbjegyzetében hivatkozott munka: BINGHAM, Tom: The Rule of Law.
London, Allen Lane - Penguin, 2010.
A Bizottsig Kozleménye az Eurdpai Parlamentnek és a Tandcsnak. A jogallamisdg meg-

erésitésére iranyuld Gj uniés keret, COM(2014) 158 final.
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részben jogi eljarast takar. A keret egyik legfontosabb sajatossaga, hogy
a 2. cikkbdl kiemeli a jogallamisagot, és kiemelt védelemben részesiti
minden olyan esetben, amikor a ,jogallamisagot éré rendszerjellegti
fenyegetések” kezelést igényelnek (4.1. pont). Ugy gondoljuk, ez a meg-
fogalmazas minden kétséget kizaréan mutatja, hogy a bizonytalan
tartalmu joguralom, jogallam, jogallamisag megsértésének vadja
mennyire konnyen megfogalmazhatd, mégis érdemes egy pillantast
vetni a példaszerien felsorolt sérté helyzetekre:

»~Magdnak a tagillamnak a politikai, intézmény- és/vagy jogrendszerét,
alkotmdnyos szerkezetét, a hatalmi dgak szétvdlasztdsdt, a birésdgok fiig-
getlenségét és pdrtatlansdgat, illetve birésdgi feliilvizsgdlati rendszert - igy,
amennyiben létezik, az alkotmdnybirdskoddst - érd fenyegetésnek kell
jelentkeznie, példdul 1j intézkedések elfogaddsinak vagy a hatdsdagok
széles korii gyakorlatdnak és a belfoldi jogorvoslati lehetbségek hignydnak
kovetkeztében. A keretet akkor fogjdk aktivdlni, ha a nemzeti »jogallami
biztositékok« nem ldtszanak alkalmasnak a széban forgo fenyegetések

hatékony alkalmazdsdra.”

A keret alkalmazasa tehat voltaképpen a tagallami joggal, és annak
részeként a tagallami alkotmannyal szembeni normakontroll el-
jaras. A keret értelmében a jogallamisagot ért sérelem kezelésének
eszkoze - kifejezetten utalva arra, hogy ezek a 7. cikk alkalmazasa
és az Eurdpai Unio Birdsaga el6tti kotelezettségszegési eljarasokat
megel6z8en alkalmazhatdk, vagyis a kevésbé egyértelmd helyze-
tekben - az informacidcsere az Eurdpai Bizottsag és a tagallam kozott.
A strukturaltnak nevezett informacidcsere szakaszai: a Bizottsag altali
értékelés, ajanlas és az utobbi nyomon kovetése (4.2. pont). Ha a tag-
allam nem mukodik egyiitt, az Eurdpai Bizottsag élhet a keményebb
eszkozokkel, igy a kotelezettségszegési eljarassal vagy a 7. cikk mecha-
nizmusaval (4.1. pont). A jogallami keret létrehozasardl szdl6 bizottsagi
kozlemény tartalmaz még egy fontos utalast: ,,A Bizottsag fészabaly
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szerint megfelel6 esetekben tanacsot kér az Eurdpai Tanacstdl és/vagy
a Velencei Bizottsagtol, és minden olyan esetben dsszehangolja velitk
az elemezését, amikor az ligy e szervezetek mérlegelésének és elemzé-
sének is targyat képezi.”

Vagyis azt a kérdést, hogy a tagallam megsérti-e a joguralom, jogallam,
jogallamisag értékét, nem feltétlendil a Bizottsag allapitja meg, hanem
elképzelhetd, hogy atveszi az Eurdpa Tanacs alkotmanyjogi tandcsadd
testiiletének informalis eljards alapjan hozott megallapitasait. Meg kell
jegyezni, hogy a kozlemény korabban is utalt erre, amikor megkisérelte
pontositani a jogallamisag fogalmat. Ez a — Velencei Bizottsag 2011-es
jelentésével szinte sz6 szerint azonos - jogallam-paradigma a kovet-
kezé: ,a torvényesség, ami az atlathato, elszamoltathaté demokratikus
és pluralista torvényhozasi eljarast hordozza magaban; a jogbiztonsdg;
a végrehajto hatalom onkényességének tilalma; a fiiggetlen és partatlan
birésagok; az alapvetd jogok tiszteletben tartdsdra is kiterjedd hatékony
birdsdgi jogorvoslat; valamint a torvény el6tti egyenldség.” (Kiemelés
az eredeti szovegben.)

A keret és a Velencei Bizottsag jelentésének azonossaga dnma-
gaban is igazolja azt a folyamatot, amelynek sordn a joguralom fo-
galma normativva valt, majd megfogalmazddott fogalmi (elméleti)
hattere, és védelmének sziikségessége, végiil megkezddott a jog-
uralom-védelem integralt intézményi struktirdjanak kialakitasa.
Mindennek eredményeként példatlan intézményi 6sszekapcsolodas
(Eurdpai Bizottsag + Velencei Bizottsag, majd Emberi Jogok Eurdpai
Birésdga + Eurépai Parlament + Eurdépai Unié Birésaga) kialakula-
sanak vagyunk tanui, amely a joguralom-paradigma normativ meg-
fogalmazasa, mas alapértékek korébdl torténd kiemelése, és ennek ko-
vetkeztében barmely mas bels6 vagy nemzetkdzi jogi el6irassal szem-
beni alkalmazhatéva vélasa folytan lehetévé teszi a szabad(kartyds)
értelmezést és felhasznalast.
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2.5.4. A jogdllamisdg normativvd vdldsdnak kovetkezményei

A jogallamisag fentiekben bemutatott jelentésvaltozasanak torténete
nagyon vilagosan mutatja, hogy milyen kovetkezménnyel jar a fogalom
dogmatikaibdl normativva valasa. A jogallam a Velencei Bizottsag
és az Europai Bizottsag altal kialakitott tartalom és intézményesiilés
folytan tobbé nem elvi ideal, amelynek tartalma jogcsaladoktdl és
hordozdintézménytdl fiiggden véltozhat, hanem kotelez6 minimum.
Ennek kovetkeztében mar nincs lehetéség arra, hogy egyarant jog-
allamnak tekintsiik az idedlt részlegesen megvaldsité allamokat.
Az egyes jogrendszereknek és dllamoknak pontosan megfogalmazott
szabalyokat kell alkalmazniuk. Nemcsak a vilagos, deklaralt szembe-
fordulas a jogszabalyok érvényesiilésével, a torvény el6tti egyenléséggel,
a jog igazsagossagi igényének elvetése vonja maga utan a jogallamma
mindsiilés kizarasat, hanem a minimumtol valé barmilyen eltérés is.

A jogallamma mindsités a korabbi ,,Hogyan valosul meg?” kérdés
helyett immar a merev ,,Megvaldsul-e: igen vagy nem?” kérdésre egy-
szerisodott. Ennek hatasa pedig konnyen belathaté. A jogtorténetet,
de akar a mindennapi jogalkotast ismerve okkal feltételezhetd, hogy
minden jogrendszerben mindig lesz valamennyi eltérés az immar
normativ idedltipustol. Mindig el6keriilhet olyan kozigazgatasi tigy-
fajta, amely nem vihetd birésag elé, mindig lesz olyan szabaly, amely
mérlegelés alapjan diszkriminativnak mindsithetd, mindig lesz olyan
allami cselekvés, amely nem elére pontosan lefektetett anyagi és eljarasi
szabalyok mentén kovetkezik be, hanem a kormanyzas eredményes-
sége altal megkovetelt szabad mérlegelés alapjan. Erre pedig nagy va-
16szintiséggel nem lesz mondhato, hogy a jogallamisag elve ugyan nem
érvényesiil maradéktalanul, de azért a jogallam még fennall. A merev
minimum miatt ilyenkor a jogallamisag megsértettnek mindsitése
aligha keriilhetd el.

Ezt a kovetkezményt probalja oldani az Eurdpai Bizottsagi ke-
retmechanizmus a ,rendszerszinti” megsértés formulaval. A meg-
oldas azonban nem megnyugtatd. Egyrészt a ,rendszerszintiliség”
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mindenképpen mérlegelést igényl6 koriilmény, az Eurdpai Bizottsag
tehat biroi szerepet biztositott maganak: a vad a jogallamsértés, a vizs-
galando koriilmény a rendszerszintiiség, az itélet az, hogy az érintett
allam mar nem jogallam. Masrészt a Velencei Bizottsag sem maradt
tétlen. A 2016. majusban elfogadott jogallamisag-mérce (Rule of Law
Checklist)” univerzalis minimumként kivan megkeriilhetetlen zsinor-
mértékként, normaként szolgalni. A terjedelmes, 53 oldalas, alapos hi-
vatkozasokra alapozott dokumentum a jogallamfogalom fent bemutatott
hat alaposszetevéje szerinti csoportositasban, 37 alcsoportra bontva,
Osszesen 162 kérdés alapjan teszi vizsgalhatovd, hogy egy allam teljesiti-e
ajogallamminimumot. Megkockaztatjuk a kovetkeztetést: valoszintleg
egyetlen jogrendszer sem mondhatja el magarol, hogy a tokéletessége
legalabbis ne lenne vitathato a kérdések megvalaszolasa alapjan.

Ezek a friss fejlemények pedig arra engednek kovetkeztetni, hogy
ajogallamisag mindent ,,vive” szaballyd valasa, amelyet Magyarorszag
tekintetében mar lattunk, nemzetkozi és eurdpai unids szinten
megismétlédhet: a joguralom eredetileg — és a fogalmi dsszetevék
szintjén - kiszamithatdsagot, méltanyossagot és észszeriiséget biz-
tositani hivatott elve az 6nkény eszkozévé valik. Ennek egyik nem
titkolt kockazati eleme a formalis kiillonbségtétel a ,,régi” és az ,,4j”
demokraciak kozott. A Velencei Bizottsag a birdsagokra vonatkozé
alkotmanyos szabalyok kozott példaul hatarozottan kijelenti, hogy
a ,régi” demokraciakban alkalmazhatdk olyan szabalyok, amelyek
az »Ujakban” elfogadhatatlanok:

»In some older democracies, systems exist in which the executive power
has a strong influence on judicial appointments. Such systems may work
well in practice and allow for an independent judiciary because the
executive is restrained by legal culture and traditions, which have grown
over a long time.

7  CDL-AD(2016)007.
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New democracies, however, did not yet have a chance to develop these
traditions, which can prevent abuse. Therefore, at least in new democracies
explicit constitutional provisions are needed as a safeguard to prevent
political abuse by other state powers in the appointment of judges.”*

Elvonatkoztatva attol, hogy a kiilonbségtétel egyaltalan fenntarthato-e,
a mozgastér vilagosan eltérd a két orszdgcsoport szdmara: az tjak
nem hivatkozhatnak a régiek szabdlyaira és gyakorlatara, mert amit
egyiknek szabad, a mdasiknak nem. Az Gjak sajat hagyomanyai még
kevésbé szolgdlhatnak hivatkozasi alapul, hiszen az ,,4j” demokraci-
dkban a hagyomdny nyilvan nem is értelmezheto.

Ennél persze van tartalmi aggdly is. A normativ jogallammi-
nimum ugyanazzal jar, mint a magyar tapasztalat. A jogallamisag
a jogrendszer egészére értelmezett formalis jogbiztonsag primatusara
koncentralédik. Ez az eredmény mar csak azért is vitathatd, mert
a formalis jogbiztonsag — materialis igazsagossag dichotdmia, illetve
annak eldontése a formalis jogbiztonsag javara a processzualis jogvi-
szonyokban magatdl értet6do, hiszen ott ellentétes érdekek, részigaz-
sagok titkoznek, amelyek koziil rendszerint csak az egyik keriilhet
ki gy6ztesen. Ha azonban a jogallamisag nevében a formalis jogbiz-
tonsagot abszolutizalva a jogrendszer egészére, nem processzualis
jogviszonyokra is kiterjesztjiik, akkor valéjaban lehet6vé tesszitk
a valogatdst a jog rétegei, de még az alkotmdnyos szabalyok kozott is.
Ez pedig azért aggalyos, mert a jogallamisag a részben formalis (ha-
talommegosztas, dllami dontések vitathatésaga), részben materidalis
(alapvetd jogok, illetve az alkotmanynal alacsonyabb szintii jogforrasok
altal biztositott alanyi jogok) értékekre épiilé jog egészének tiszte-
letben tartdsat jelenti, a birdsagi (alkotmanybirdsagi) védelem igy nem

80

CDL-PI(2015)001, Compilation of Venice Commission Opinions and Reports Concerning
Courts and Judges, section 2.2.3.1., hivatkozasi alapja: CDL-AD(2007)028, Report on
Judicial Appointments by the Venice Commission, §$ 2-3, 59 and 12-17.
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a jogallamisagnak, hanem a jognak jar ki, s ez végs6 soron a személyt
védi a jogain keresztiil.

Ha ezt a koriilményt figyelmen kiviil hagyjuk, és a jogalla-
misag sajat magat, nem pedig a jog érvényesiilését védi, akkor mind-
kett — a jogallamisag elve és a jog maga is — 6ncéluva valik, a jogallam
pedig visszatér ahhoz az allami gyakorlathoz, amelynek meghala-
ddsdra sziiletett: az 6nkényes jogértelmezéshez és hatalomgyakor-
lashoz — mindossze a fészerepld valtozik. Mindezek alapjan okkal
fogalmazzuk meg azt a sejtést, hogy a jogallamfogalom torténete nem
ért véget. A jelenlegi normativ jelentésvaltozat valoszintileg nem lesz
fenntarthato, és a merev minimumfogalomtél valahogyan vissza kell
térni a dogmatikai valtozathoz. Ennek mddja persze nem josolhat6é meg.
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3.1. Az alkotmanyossag pozitiv jogi fogalma

Fejtegetéseink kezdetén mar hivatkoztunk az Alaptorvény R) cikkére.
Ha ennek rendelkezéseit (,,Az Alaptorvény Magyarorszag jogrendsze-
rének alapja’”, illetve ,,Az Alaptorvény és a jogszabalyok mindenkire
kotelez6ek™) kizardlag pozitiv jogi értelemben megvizsgaljuk, tobb
fontos megallapitast tehetiink. El8szor is megallapithatjuk, hogy
az Alaptérvény ugyan nem viseli egy torvény szamat, és a T) cikk
szerint nem is jogszabaly, mégis maga rendelkezik arrol, hogy a jog-
szabalyokhoz hasonléan kételezoként kell kezelni. Az R) cikk azonban
tovabbi fontos szabalyt tartalmaz: azt, hogy az Alaptérvény nem
egyszer norma, hanem alaptorvény, vagyis kiemelkedik a torvények
koziil (ebbdl fakaddéan pedig mar csak a logika szabalyai szerint sem
sérthetd mas torvények altal). Az R) cikk (2) bekezdése kijelenti, hogy
az Alaptorvény betartasa mindenkire kételezd. Ebbol kovetkezik, hogy
az Alkotmanyban foglaltak magatartdsi szabdlyok, mégpedig min-
denki szamadra kotelezé magatartasi szabalyok, vagyis normdk. A ren-
delkezésbdl az kovetkezik, hogy az egyéb magatartasi szabalyok csak
akkor kotelezéek, ha alkotmdnyosak, vagyis az Alaptorvény betartasa
minden (mas) jogszabalyt megel6zve, még azokkal szemben is kotelezd.
A'T) cikk rendelkezéseibdl deriil ki, hogy jogszabalynak az tekinthetd,
amit maga az Alaptorvény annak nevez. Tovabbi kovetkeztetés pedig
az, hogy a jogszabalyok koziil a legmagasabb ranguak a torvények.

Az R) ésaT) cikk tehat legalabb a kovetkezo 6t szabalyt rejti:

1. az Alaptorvény elnevezése szerint nem jogszabdly, mégis min-

denkire kotelez6 magatartasi szabaly,
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2. szintén mindenkire nézve kotelez6 magatartasi szabalyok
a jogszabalyok,

3. ajogszabalyok kozé tartoznak a torvények,

4. atorvények az egyéb jogszabalyoknal magasabb ranguak,

5. a magatartasi szabalyok koziil a legmagasabb rangu, még a tor-
vények altal sem sérthet6 az Alaptorvény.®

Pozitiv jogi értelemben egy alkotmanynak nincs is mas ismérve:
az alkotmdany nem mas, mint a normahierarchidban a legmagasabb
szinten allé norma, amelynek legfontosabb rendeltetése az, hogy
a jogrend, elsésorban a jog alkotdsara vonatkozo szabalyokat megfo-
galmazza. Mivel a pozitiv jogi tedria szerint — kiilondsen annak szél-
sOségesen normativista megjelenésében — az alkotmany (és a raépiild
jogrend) a szuverén parancsa, amelyet tartalmaban semmi nem két,
nincsenek az alkotmannyal szemben tamaszthatd a priori tartalmi
kovetelmények, s a formai kovetelmény is lényegében minddssze a belsé
kovetkezetesség (ellentmondas-mentesség). Ennek megfeleléen ebben
az értelemben az alkotmanyossag is csak az alkotmany (ha ugy tetszik,
a normahierarchia) érvényesiilését jelenti, ilyen értelemben tartalma
azonos a jogszeriiségével. Minthogy a jogot dnmagaban vizsgald pozitiv
elemzésének nincs értékitéletben megjelené eredménye, az alkotma-
nyossagfogalom sem értékhordozo, pusztan tény, az alkotmannyal
rendelkezd, tehdt létez6 jogrend ténye. Pozitiv jogi értelemben tehat
Magyarorszagot az Alaptorvény R) cikke alkotmanyos dllammad teszi,
viszont ebbdl semmilyen tovabbi értékkovetelmény nem olvashatéd
ki. A pozitiv jogi mdédszer alkalmas arra, hogy elméletként absztrakt
modon leirja a jog belsé rendszerét, valamint arra is, hogy — a dogma-
tikai fogalomhasznalattal kiegészitve - leirjon egy létezé jogrendszert,

8 Lasd még HaLmAI Gabor: Miért alkotmanysértd, ami térvényes? HaLMAI Gabor: Az alkot-

many, mint norma a birdi jogalkalmazésban, SONNEVEND Pal: Az alapjogi biraskodds és
korlatai, VARGA Zs. Andras: Ombudsmanok Magyarorszagon.
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ezért valaszt ad azon kérdésekre, mi a jog, illetve milyenek a jog bels6
tulajdonsagai.

3.2. A jog igazsagossaganak igénye

A jog pozitiv leirasa azonban elméletileg sem ad elégséges valaszt a jog
természetével kapcsolatos kérdésekre. A pozitiv jogi tedriak szerint
ugyanis kizarélag nemleges valaszt lehet adni arra kérdésre, van-e
valamilyen altalanos (kiils6) korldtja a jog tartalmanak, vagy mas
megfogalmazdsban: létezik-e olyan elméleti tartalom, amely semmi-
képpen nem lehet a jog része. Mindez a pozitiv jogi médszer alapvetd
szemléletmddjabol kovetkezik, vagyis abbol, hogy a jogot onmagaban,
minden mas (ideolédgiai, vallasi, természetjogi, politikai) szemponttol
tiiggetleniil vizsgalja. Csakhogy a jog nem dncéli eszmei képzédmény,
hanem magatartasi szabalyok, mégpedig személyek (elsésorban termé-
szetes személyek, emberek) viselkedésével kapcsolatos magatartasi sza-
balyok Osszessége, amelynek az a minimalis, logikailag is sziikségszerti
rendeltetése, hogy az emberek egyiittélésében legyen egy minimalisan
érvényesiil szabalyrendszer. Ha ennek figyelembevételével probalunk
valaszolni arra a kérdésre is, hogy milyennek kell lennie a jognak,
sziikségképpen értékkategoriava tessziik a jogot.

A valaszhoz tobb tényez6t kell figyelembe venniink, igy tobbek
kozott: a fizikai vilag torvényszer(iségeit (mivel ezekkel ellentétes
szabalyt értelmetlen alkotni), az emberbdl mint személybdl fakado
kovetelményeket (ezeket hatarozta meg korabban a természetjog, ma
alkotmanyos alapelvekként jelennek meg), az emberek szervezett
egylittélésébdl (a tarsadalombol) fakado sziikségszertiségeket és végiil
a tarsadalom manifesztalodott (megfogalmazott) elvardsait. E tényezok
figyelembevételével kimondhaté a joggal szemben minimalisan ta-
maszthaté igazsdgossdg kovetelménye.
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Az igazsagossag kovetelménye természetesen nem a mindenki
(minden személy és a személyek Osszes csoportja) jogos érdekének
feltétleniil, mindenaron val6é megfelelést jelenti, hanem csak azt (de azt
feltétlentil), hogy a jognak legalabb torekednie kell az igazsagossagra.
A jog igazsagossaganak kovetelménye 6srégi eredetii (lasd Celsus jogrol
alkotott véleményét: ,,ius est ars boni et aequi”), amelyet a pozitiv jog
elméletileg szamiizni probalt. A pozitiv jog elméleti ellentmondasat
el6szor a nemzetiszocialista, magat jognak tartd szabélyrendszer sorsa
emelte ki. A masodik vildghaborut kovetden jol ismert médon agy
itélkezett a hdborus blinosok folott a gydztes nemzetek kozossége, hogy
a nemzetiszocialista normarendszernek nem ismerte el a jogi miné-
ségét (a szocialista berendezkedés eurdpai bukdsat kévetéen ugyanez
megismétlédott Németorszagban). A jog elméletének valaszt kellett
adnia arra a kérdésre, hogy hogyan veszitheti el (visszamendleg) jogi
mindségét az a szabalyrendszer, amelyet kordbban jognak tartottak.
A pozitiv jogi elmélet keretei kozott ez a kérdés megvalaszolhatatlan,
mivel az fogalmilag kizarja barmilyen, a tételes jogon kiviili szempont
figyelembevételét.

Az elméleti valaszt ma radbruchi formulaként ismerjiik. A pozitiv
jogasz Radbruch szerint a jog pozitiv jogi értelmébdl kell kiindulni,
vagyis abbol, hogy a jog a szuverén parancsa, amelynek egyetlen korlat
mellett barmi lehet a tartalma. Ennek megfelel6en lehet valaki szamara
igazsagtalan, esetleg célszertiitlen vagy mas okbdl ,helytelen” a norma,
de a hibas norma is a jog része. El6fordulhat azonban, hogy a norma
az igazsdgossdggal olyan mértékben dll szemben, hogy mdr nem tekint-
heté tobbé jognak. Ez akkor kovetkezik be, ha mar nem is torekszik
a jog az igazsagossagra, ,ahol az egyenldséget, ami az igazsagossag
magja, a pozitiv jogalkotas altal tudatosan megtagadjak.”* Ebben
az esetben a torvény mdr nem pusztan helytelen, hanem a torvény
kontosébe bujt jogtalansag.

8 RADBRUCH, Gustav: Gesetzliches Unrecht und tibergesetzliches Recht, idézi: LigeT1 Katalin:
A jogallami biintet6jogrol, in: WIENER A. Imre: Biintetenddség - biintethetéség, 91.
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3.3. Az alkotmanyossag mint a jog igazsagossaganak
érvényesiilése

A jognak mint a szuverén parancsanak eredeti pozitiv jogi korlattalan-
sagat tehat — a radbruchi formuldnak megfeleléen - az igazsagossag
kovetelménye az elmélet szintjén is attorte. Gyakorlatilag az igazsagos-
sagnak ennél bonyolultabb megfogalmazasai is ismertek. Jogtorténeti
tény, hogy az allam muikodésével kapcsolatos legfontosabb jogi rendel-
kezések — a szuverén kik utjan gyakorolja hatalmat, a hatalomgyakor-
lasnak van-e korlatja, a jogalanyoknak milyen jogosultsagaik vannak
egymadssal és a szuverénnel szemben — kiemelkedtek az egyéb normak
koziil. (Ezek egy része pozitiv jogi megfontolas szerint is kiemelkedd,
mivel ezek hatarozzak meg a jogrendet.) Az ilyen szabdlyok miatt ér-
vényesiiltek hosszu id6n at (vagy érvénysiilnek ma is) Szent Istvan tor-
vényei, a Magna Charta Libertatum, a Petition of Rights, a Bill of Rights,
a privilégiumlevelek vagy az Aranybulla. Az alapvetd tarsadalmi sza-
balyként, alkotmanyként, dltalanos elméleti és gyakorlati hivatkozasi
alapként szolgalo fenti szabalyok tartalmuk szerint szabadsdgjogokat
és szabadsagbiztositékokat tartalmaztak. Ha ezeket a szabadsagjogokat
és szabadsagbiztositékokat megvizsgaljuk, azt latjuk, hogy alapjuk nem
mas, mint amit a jog igazsagossaganak kovetelményével kapcsolatban
kifejtettiink: a személyek torvény el6tti egyenldsége.

Az igazsagossag kovetelménye tehat elméletileg tamasztja ala azt
a jogtorténeti tapasztalatot, amely szerint a szabadsagjogok és ezek
biztositékai a hatalomgyakorlas korlatjaként az alkotmanyossag fogal-
manak tartalmi kovetelményeiként fogalmazddtak meg. Ennek meg-
feleléen az alkotmanyossag formailag a jogrendre vonatkozé alapvetd
szabalyok létét (és érvényesiilését), tartalmilag pedig az igazsagossag el-
méleti kovetelményének, illetve a hatalomgyakorlds korlatjaul szolgalo
szabadsagjogoknak és szabadsagbiztositékoknak a szavatolasat jelenti.

53



A KOZIGAZGATAS ES A KOZIGAZGATASI JOG ALKOTMANYOS ALAPJAI
3.4. Alkotmanytipusok

A fenti értelemben alkotmdanynak tekinthetd jogforrasokat megjele-
nésiik formajaként szokasosan torténeti, illetve kartdlis alkotmanynak
nevezik. A jogalkotas folyaman kialakult, a tartalma miatt a tobbi
jogforras koziil kiemelked6 torvény vagy torvények egyiittesen alkotjak
a torténeti alkotmanyt. A torténeti alkotmanyok ismérvei a kovet-
kezdk. Jogforrastanilag az egyéb torvényekkel azonos médon jonnek
létre, altalaban nem is hordozzdk az alkotmdany cimet. Tartalmilag
alapveté rendelkezéseket tartalmaznak az egyén és allam viszonyara
(szabadsagjogok), a hatalomgyakorlds médjara és korlataira (allamszer-
vezet), a tarsadalom (és a gazdasag) strukturdjara, esetleg az alkotmany
érvényesiilésének biztositdsdra vonatkozolag. Hatdsukat tekintve
pedig az allapithaté meg, hogy egyre nagyobb politikai sulyuk van,
altalanos hivatkozasi alapként jelennek meg. Ezzel szemben a felvila-
gosodashoz kothetd (bar eldszor az Utrechti Unié alaptorvényeként,
1584-ben megjelent) kartalis alkotmanyok jogforrastani jellemzdje,
hogy az egyéb toérvényekhez képest elkiiloniilt eljarasban sziiletnek
(elvalik a torvényhozas és az alkotmanyozas folyamata), hatasuknak
pedig meghatarozd vondsa a politikai értelmezés (természetesen a jogi
mellett).%

Az Alaptorvény a fenti csoportositas kizarolagossagat oldotta.
Az R) cikk (3) bekezdése szerint ugyanis: ,Az Alaptorvény rendelke-
zéseit azok céljaval, a benne foglalt Nemzeti hitvallassal és torténeti
alkotmanyunk vivmdnyaival 6sszhangban kell értelmezni”. Legalabbis
az értelmezés soran tehat az Alaptorvény illeszkedik a torténeti al-
kotmdnyhoz (dllaspontunk szerint nem annak 1944-ben megszakadt
»allapotahoz”, hanem a rendszervaltozast kovetd alkotmanyossaghoz).®

8 Lasd errél TaMAs Andras: Az alkotmanyfogalom kialakulasa, 31.

8  Lasd err6l: VARGA Zs. Andrés: Igazsagszolgaltatas és (koz)igazgatds, 130-132.
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[gy értelmezte ezt az Alkotmanybirdsag is, immdr az Alaptorvény
hatalybalépése utan.®

Az alkotmanyok megjelenésénél és formajanal sokkal 1ényegesebb
ismérvként kell elemezni a tartalmi, illetve a modositdsukra vonatkozd
szabalyok szerinti egyes alkotmanytipusokat. Ha egy alkotmany csak
az allamszervezetre vonatkozé szabalyokat tartalmazza, ideértve ter-
mészetesen a jogalkotas szabalyait is (ez utébbiak, amint mar lattuk,
az alkotmany szitkségképpeni kellékei), formadlis (statiitum) alkot-
manyrol beszéliink. Ha viszont ezek mellett a jog lehetséges tartalmara
vonatkozo tényleges magatartasi szabalyokat is tartalmaz (a szabadsag-
jogok és biztositékaik leirasa mindig ilyen), akkor materidlis (Rawls)
alkotménnyal van dolgunk.

A formalis és materialis alkotmanyok kozotti kiillonbség akkor
érhetd tetten, ha az alkotmdanynal alacsonyabb szint{ jogforrasokra
gyakorolt hatasukat vizsgaljuk meg. A formalis alkotmany lényegében
csak a pozitiv jogi kovetelménynek tesz eleget: ennek alapjan az ala-
csonyabb jogforrasokat az alkotmanyos szabalyoknak megfeleléen
kell meghozni, azoknak tartalmukban ellentmondds-menteseknek
kell lenniiik. Ezzel szemben a materialis alkotmanynak a formalis al-
kotmdnynal latott szabalyokon tul olyan szabalyai is vannak, amelyek
korlatozzak az alacsonyabb szintl jogforrasok lehetséges tartalmat
(vagy legalabbis ennek korlatait).*¢ A formalis alkotmdny esetén érte-
lemszertien csak az az alacsonyabb jogforras alkotmanyellenes, amely
ellentmondasos, vagy megalkotdsa nem felelt meg az eljarasi szaba-
lyoknak. Az igazsagossagi kovetelmény persze ebben az esetben is
iranyado, ugyanakkor annak megsértése nem alkotmanyellenességet
okoz, hanem a jogforrast (vagy az egész jogrendet) jogi minGségétol
fosztja meg. Ezzel szemben az alkotmany materialis jellege esetén nem-

% Lasd a birdk nyugdijazdsaval 6sszefiiggésben hozott 33/2012. (VII. 17.) AB hatdrozat, ABK
2012. 3. szam, 242-262.

BrAaGYOVA Andras: Az alkotmanybirdskodds elmélete, 58-67. EREKY Istvan: Kozigazgatds
és Onkormanyzat, 32.
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csak az ellentmondasos vagy hibas eljarasban sziiletett jogforras lesz
alkotmanyellenes, hanem az is, amely az alkotmany emlitett feltétlenil
betartand¢ tartalmi rendelkezéseinek ellentmond.

Szintén lényeges megkiilonboztetd tulajdonsaga az egyes alkot-
manyoknak a stabilitasukra vonatkozd sajat szabaly. Eszerint vannak
rugalmas és rugalmatlan alkotmanyok. A rugalmas alkotmanyok
is tartalmaznak az egyéb jogforrasokhoz képest tobb-kevesebb
olyan szabalyt, amely megneheziti mddositasukat (bar szélsGséges
esetben, jellemzden a torténeti alkotmanyok esetén, az ilyen szabaly
teljesen hianyozhat is), a rugalmatlan alkotmanyok azonban tar-
talmazhatnak nem modosithaté rendelkezést (szélséséges esetben
ilyen az alkotmdny egésze), illetve csak kivételes kortilmények kozott
teljesithetd szabdlyokat. A fenti csoportositasok alapjan kijelentheto,
hogy Magyarorszagnak rugalmas, materialis, a torténeti alkotmanyba
agyazott kartalis alkotmanya van.

3.5. Alkotmanyossagparadigma, alkotmanyossag
és torvényesség

Az alkotmanyra vonatkozd fenti elemzések az elméleti alapokat mu-
tattak be. Az dllam alkotmdanyossaganak altalanosan hasznalt fogalma
(paradigmdja) eszerint formailag a jogrendre vonatkozé alapvetd
szabalyok létét (és érvényesiilését), tartalmilag pedig az igazsagossag
elméleti kovetelményének, illetve a hatalomgyakorlas korlatjaul szol-
galo szabadsagjogoknak és szabadsagbiztositékoknak a szavatolasat
jelenti. Ezek az elméleti sikon megfogalmazott kovetelmények az alkot-
manyjog mint 6nalld jogag teriiletén elvekké lebontva alkotmdnyossdgi
elvekként jelennek meg. A nélkiilozhetetlennek tartott alkotmanyossagi
elvek a kovetkezok:

« anépszuverenitas (népképviselet) mint a hatalom forrasanak elve,

« ahatalmi agak szétvalasztasanak és egyensulyanak elve,
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+ atorvények uralmanak (jogallamisag) elve,

« atorvény el6tti egyenlGség elve,

 az emberi jogok biztositasanak elve,

« az allamok és nemzetek ,,f516tti” szervezetekkel valo egyiitt-
miuikodés elve,

« az alkotmany tényleges érvényesithet6ségének (alkotmanyvé-
delem) elve.?”

Els6 ranézésre lathato, hogy az alkotmanyossagi elvek és a jogallamisag
korabban bemutatott elvei atfedik egymast. Ennek magyarazata ké-
zenfekvd, ha felismerjiik, hogy a jogallamisag és az alkotmanyossag
ugyanarra a kérdésre keresi a valaszt: van-e elére megfogalmazhato
tartalma a jognak, illetve korlatja az allami hatalomgyakorlasnak.
A jogallam az allam oldalarél kozeliti meg a kérdést és valaszol a jog
segitségével, mig az alkotmanyossag a jog belsé tulajdonsagaibol ki-
indulva jut el a 1ényegében hasonl¢ valaszhoz.

Ezt az elméleti felismerést kell alkalmazni a magyar Alaptorvény
B) cikkére, amely szerint Magyarorszag fiiggetlen, demokratikus jogallam.
A jogallamisag deklaralasaval az Alaptorvény mintegy , feliilbiztositja”
azokat a szabalyait, amelyek az alkotmdanyossag elveit konkretizaljak,
tovabba altalanos iranytiiként szolgdl arra az esetre, ha valamilyen
kérdésre nem lenne azonnal felismerhet6 valaszt tartalmazo6 konkrét
rendelkezés az Alaptorvényben. A korabbi elemzések lehetévé teszik
azt is, hogy megkiilonboztessiik a torvényesség és az alkotmanyossag
fogalmat. A jog, a jogallamisag és az alkotmany fogalma alapjan a torvé-
nyesség a jog egyes konkrét szabalyainak tényleges érvényesiilését jelenti
onkéntes jogkovetés vagy kikényszerités utjan.*® A torvényesség ezért
végso soron az alkotmdny — mint alaptérvény - tényleges érvényesiilését
is jelentheti. Ugyanakkor az alkotmdnyossag — hacsak nem kivanjuk
a torvényesség szinonimajaként hasznalni, ami pozitiv jogi értelemben

¥ V6. TakAcs Imre: Az alkotmany és az alkotmdanyossag fogalma, 27-29.
8 SzIGETI Péter - TAKACS Péter: A jogallamisag jogelmélete, 164.
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kézenfekv - az egységes egészként kezelt alkotmany megkiilonbozte-
tett érvényesiilését jelenti (ennek az értelmezésnek a forrasa az amerikai
jogelmélet). Meg kell jegyezni azt is, hogy az alkotmanyossag fogalma
jogszociologiai értelemben is hasznalatos, amikor az alkotmany egyes
szabalyainak mint €16, alkalmazott jognak a konkrét érvényesiilését,
a felmertiilt esetek megoldasara valo alkalmassagat, illetve a megoldas
modjat jelenti.
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4. HATALOMMEGOSZTAS,
AZ ALLAM- ES A KORMANYFORMA

4.1. Az allamhatalmi agak elvalasztasanak elve®

A jogallam és az alkotmanyossag fogalmanak egyarant meghatarozé
eleme az allamhatalmi agak elvalasztdsanak elve. A klasszikus meg-
fogalmazasra tamaszkodva az allamhatalmi agak elvalasztasanak
fogalma ugy hatarozhaté meg, hogy a jogalkotasnak (eredetileg tor-
vényhozas), a végrehajtasnak és az igazsagszolgaltatasnak (eredetileg
bir6i hatalom, ma inkabb ellenérzé hatalom) egymastol személyileg
és szervezetileg elvalasztott keretek kozott kell mitkddnie.

A hatalommegosztas elve ugyan okori eredetti, meghatarozé al-
kotmanyos elvként azonban a felvilagosodas jogelméletének részeként
jelent meg, célja az allami 6nkény, az 6nkényuralom kizarasa volt,
vagyis annak biztositasa, hogy egyetlen személy vagy szervezet se
birtokolhassa az allami hatalom egészét. Ennek feltétleniil sziikséges
eszkoze a jog uralmanak biztositdsa, mas megfogalmazasban az allami
hatalomgyakorlas jogszabalyokhoz kotottségének garantalasa, végsd
soron ezeknek a garanciaknak 6nall6 jogszabalyba foglalasa, vagyis
a joguralom, jogallam, konstitucionalizmus mar vizsgalt dsszetevéinek
tényleges érvényesiilése.

A hatalommegosztas gyakorlati érvényesiilését biztosité mddszer az egyes
hatalomgyakorl6 szervezetek hataskérének pontos, kizarélagos és fel-
tétlen meghatarozasa. Ennek megfeleléen egyrészt egy meghatarozott

% A hatalommegosztas kérdésében elmélyiilni szandékozok szdmara ajanljuk a kovetkezd

monografiat: CSINK Lorant: Mozaikok a hatalommegosztashoz, illetve TAxAcs Albert:
A hatalommegosztds elvének alkotmanyelméleti értelmezése, 94-149.
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feladat egy szervezet kizarolagos hataskorébe tartozhat. Masrészt minden
mas szervezetnek a hataskor gyakorldsara jogosult szervezettel szembeni
befolyasat ki kell zarni vagy legalabbis korlatozni kell oly médon, hogy
a befolydsolas csak el6re meghatarozott feltételek mellett torténhessen.
A hatalommegosztas — mint a hatalomgyakorlas korlatja - maga is
korlatozott. Mivel a hatalmi agak kozott megosztott hatalom az allami
féhatalom része, a részhatalmak gyakorlasanak harmoéniaban kell ma-
radnia. Ez részint logikai kovetelmény, a végrehajtasra és igazsagszolgal-
tatdsra vonatkozo jogszabalyokat meg kell alkotni, ez pedig a jogalkotds
része, vagyis a jogalkotas eleve befolyassal bir a masik két hatalmi agra.
Ez azonban forditva is igaz, a végrehajthatatlan, illetve az igazsagszolgal-
tatdsban alkalmazhatatlan normak alkotasa értelmetlen lenne.

Végiil az igazsagszolgaltatas fogalmilag jogszabdlyok alkalmazasit,
adott esetben egymasnak ellentmond¢, kiilonb6z6 szinti normak
egyiittes alkalmazasat jelenti, s ennek kovetkeztében a birdsag jogosult
eldonteni, hogy egy adott tényallas mellett melyek az alkalmazando
normak, ennek csucsa a fogalmilag bir6i miikodést feltételezé norma-
kontroll, az alkotménybiraskodés.”® Osszességében kijelenthetd, hogy
az egyes allamhatalmi agak egymasra hatasa nem zarhato ki teljesen,
azaz az allamhatalmi dgakat nem elég elvalasztani, hanem ki is kell
egyensulyozni. Mindennek a kulcsfogalma a mar emlitett pontosan
megfogalmazott hataskor.”

4.2. Az allamhatalmi agak elvalasztasanak torténete

A helyes allami hatalomgyakorldssal (tarsadalomszervezéssel, mun-
kamegosztassal) sok okori gondolkodé foglalkozott, eltéré megol-

90
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BrAGYOVA Andras: Az alkotmdanybiraskodds elmélete, 58-67.
V6. KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmanytan I., 44-46., PETRETEI Jozsef: Magyar alkot-
manyjog I., 101-102.
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dasokat kinalva ugyanarra a problémara: hogyan lehet igazsagosan
kormanyozni az embereket. A hatalommegosztas elvének kozvetlen
gyokereként Arisztotelészt lehet megjelolni, aki a kormanyzas {6 részt-
vevéiként az allamiigyekrdl tandcskozok testiiletét, a tisztviseloket és
az igazsagszolgaltatast gyakorlok testiiletét hatarozta meg.

A 6 aramlatot hoz¢ felvilagosodas idején Locke fogalmazta meg
az egyes intézmények kozotti helyes viszonyokat, megkiilonboztetve
a torvényhozast, a végrehajtast (utobbi részeként kezelve az igazsag-
szolgaltatast!), valamint a foderativ hatalmat gyakorlé intézményt
(utébbi feladataul szabva a dontést a hdbortrol és békérdl, a nemzetek
kozotti kapcesolat alakitasanak jogat). A klasszikus megfogalmazas
Montesquieu-t6l szarmazik, aki a térvényhozas, a végrehajtds és a biréi
hatalom jol ismert tridszat hatdrozta meg azzal, hogy ezeknek a szerve-
zeti és személyi viszonyokban is el kell kiiloniilniiik. A Montesquieu-
téle megoldas elegans volt, ugyanakkor nem adott megoldast az allami
hatalom harmonikus gyakorlasara, tovabba a demokracia és a hata-
lommegosztas elveinek dsszhangjara sem. Ezt kisérelte meg Constant,
aki egy negyedik, bar nem 6nall6é hatalomgyakorldt is bevezetett
a rendszerbe, mégpedig a kiralyt, aki neutralis hatalomként bizonyos
esetekben a triasz egyes tagjai folott all. Ezzel elméleti megoldas sziile-
tett a demokratikus tton gyakorolt dllami f6hatalom és a tobb (harom)
elktiloniilt hatalmi ag ellentmondasara.

A hatalommegosztas elvének tartds és mintaértékdi gyakorlati
megvaldsuldsa az Amerikai Egyesiilt Allamok alkotményéban léthato,
mégpedig annak Montesquieu-féle valtozata. Az amerikai alkotmany
a kozvetlen demokratikus elven létrehozott kétkamaras torvényhozast,
az elnoki végrehajto hatalmat és legfelsé szintjén az elnok és a Szenatus
egyetértésével kinevezett tagokbdl allo igazsagszolgaltatast szabalyozza.
Legfontosabb ismérve, hogy az egyes hatalmi agakat finom modsze-
rekkel egyensulyozza ki. A hatalommegosztassal szemben — modern,
korunkbeli elvként - sziiletett a kétféle szocializmus valasza, amelyek
a hatalom egységére épiiltek. A fasizmus, illetve a nemzetiszocializmus
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a korporaciok utjan koncentralt hatalom gyakorlasat rendelte ala a koz-
ponti akaratnak. A bolsevik szocializmus pedig a munkas 6nigazgatas
tévedhetetlensége folytan deklaralta is szembenallasat a hatalommeg-
osztas gondolataval.”?

4.3. A hatalommegosztas elvének gyakorlati megvalosulasa

Akér a mar emlitett amerikai valtozatot, akdr a mas orszagokban meg-
valdsult modelljeit vizsgaljuk, azt latjuk, hogy az elv miikodik, de nem
teljesen az eredeti hatalommegosztas-tannak megfeleléen, ugyanis
Uj elemek jelentek meg a hatalomgyakorlas rendszerében, valamint
bizonyos dsszetevék hangsulyosabba valtak. Megallapithato, hogy
az allami hatalomgyakorlast, annak minden agat, igy a végrehajtast
(és részeként a kozigazgatast) is eluralja a jog. Egyrészt egyre inkabb
csak jogi normakban eleve meghatarozott médon gyakorolhatok
az egyes hatalmak, masrészt a konkrét dontések is jogi format oltenek.
Ennek megfelel6en belathatd az is, hogy a kozigazgatas (amelyet — mint
latni fogjuk - a konkrét dontések meghozatalaként definialunk)
a végrehajto hatalom gyakorlasanak meghatarozo osszetevéjévé valik,
ezaltal az akaratképzédés megkettéz6dik (vagy éppen megsokszo-
rozddik) a végrehajté hatalmi dgon beliil: a politikai és alkotmanyos
f6hatalom birtokosa és a kormanyzottak kozé beépiil a kozigazgatas
egyre nagyobb szervezetrendszere, amely jelentés befolyassal bir
nemcsak az akaratképzédés eredményére, hanem annak tartalmara
is. Szintén észrevehetd, hogy mar nemcsak az angolszdsz jogteriileten,
hanem a német jogcsaladhoz tartozo jogrendekben is meghatarozo
jelentdségiivé valik, altaldnos véd6haloként jelenik meg a birdsagok
szerepe. Lényegében minden dllami déntés megtdmadhato, ezért
valamilyen formaban birésag el6tt emelkedik jogerdre. Ezt egésziti ki

%2 V6. KUKORELLI Istvan i. m. 35-41.
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a normakontrollt végs6 soron végzé alkotmanybiraskodas altalanossa
valasa, ennek folytan pedig a jogalkotas, de még az igazsagszolgaltatas
soran is megkeriilhetetlen a hatalomgyakorlas alapjogi korlatozasa.

Megkeriilhetetlen tovabbd a hatalomgyakorlas egyre jellemzébbé valo
kiils6 korlatozottsaga, a szuverenitas szovetségi rendszerekhez tartozas
folytan bekévetkezd (6n)korlatozdsa is. A szamunkra legfontosabb
szdvetségi rendszerek (Egyesiilt Nemzetek Szervezete, Eszak Atlanti
Egyezmény Szervezete, Eurdpai Unio, Eurdpa Tandcs) szintén a hata-
lommegosztds elvén épiilnek fel azzal, hogy a hatalomnak alévetett ala-
nyok esetiikben nem - vagy elsésorban nem - a természetes személyek,
hanem az dllamok. Az dllamok hatalomgyakorldsanak 6nkorlatozasa
igy konnyen kiegésziilhet utolag az egyes szovetségi rendszerek biroi
jellegti szervezeteinek dontéseivel.

Nemcsak az allamok szévetségi rendszerekhez tartozdsa folytan,
hanem egy allamon beliil is észlelhetd, hogy a hatalommegosztas
klasszikus (horizontalis) elve mellett egy teriileti (vertikalis) elosztas
is megjelenik. Ennek modszere az, hogy a minden allami berendezke-
désbol ismert két- vagy tobbelem kozponti-teriileti szint alkotmanyos
sulyuva valik, azaz a teriileti szinten (vagy szinteken) mtkodo szer-
vezO@dések a jog, gyakran az alkotmany 4altal védett hataskort kapnak.
Ezt fejezi ki magyarorszagi elnevezésiik is: helyi 6nkormdnyzatok.
Az énkormanyzatokon beliil jellemzdéen a hatalommegosztas elve is
érvényesiil valamilyen mértékben. Végezetiil szova kell tenni azt is,
hogy egyre tobb, az dllamtdl fiiggetlen vagy legalabbis nem kozvetlen
allami hatalomgyakorld intézmény valik jelentds, szociologiai érte-
lemben figyelembe veendd sulyuva (az elektronikus média, a nemzet-
kozi nagyvillalatok, ezen beliil a menedzseri szint stb.).”

% Lasd err6l mar BiBo Istvan: Az dllamhatalmak elvalasztasa egykor és most.
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Az el6zbekben leirtak alapjan nem kell csodalkozni azon, hogy
vitatott, egyaltalan érvényes-e még a hatalommegosztas klasszikus
triaszra épiild elve. Magyarorszagon egyes vélemények szerint a par-
lamentaris viszonyok kozott az elv soha nem ugy érvényesiilt, mint
az Amerikai Egyesiilt Allamokban. Ismert olyan vélemény is, amely
meghatdarozo jelentséglinek — kormanyformatol fiiggéen - a tor-
vényhozast és a kormanyt vagy a torvényhozast és az allamfot tekinti,
szemben a biréi hatalommal, amely nem - az Egyesiilt Allamokban
sem — a demokratikus politikai kiizd6tér szerepldje, ezért nem igazi
hatalomgyakorlé intézmény.”* Masok az egyes allamok alkotmanya-
iban megjelolt alkotmdnyos intézmények szamat tartjak a hatalom-
megosztas kozponti kérdésének, emiatt vonjak kétségbe a klasszikus
felosztas érvényességét.”> A kérdés eldontésének kulcsszerepe van a koz-
igazgatds mikodési elveinek meghatdrozasa elétt, ezért részleteiben
meg kell vizsgalni az Alaptorvény szabalyait és az Alkotmanybirosag
gyakorlatat.

4.4. Az Alkotmanybirosag az allamhatalmi agak
elvalasztasardl

Mint lattuk, Alaptorvénye szerint Magyarorszag demokratikus jog-
allam, ezért berendezkedésében az egyes hatalmi agak elkiiloniiltek és
egymast ellendrzik, s ehhez az Alaptérvény bonyolult szervezetrend-
szert kinal [a korabbi Alkotmany nem ejtett sz6t hatalommegosztasrol,
az Alaptorvény C) cikkének (1) bekezdése szerint viszont: ,A magyar
allam miikodése a hatalom megosztasanak elvén alapszik”].

Els6 megkozelitésben megallapithatd, hogy jogalkotast végez az Orszag-
gytlés, autondm szervezetekként pedig idesorolhatok a helyi nkormdny-

*t Lasd PokoL Béla: A magyar parlamentarizmus, 11-41.

% Lasd Sari Janos véleményét, KUKORELLI i. m. 48-49.
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zatok, amikor helyi koziigyet szabalyoznak. Az igazsagszolgaltatashoz tar-
toznak a birdsagok, torvényszékek, itélétablak, a Kuria, valamint — hacsak
hibasan nem tekintjitk 6nall6 allamhatalmi agnak — az Alkotmanybirdsag.
A végrehajtas része a Kormdany, a kormdanyzati szervek, a Kormany
irdnyitasa alatt allé egyéb szervezetek és — ha harom 4dgban gondolko-
dunk - mindaz, ami nem része a torvényhozasnak vagy az igazsagszol-
galtatasnak. A végrehajtas részei ebben a megkozelitésben a helyi 6nkor-
manyzatok is, amikor helyi igazgatast végeznek.

A torvényhozas kozponti intézménye, az Orszaggytlés az Alap-
torvény 1. cikkének (1) bekezdése szerint ,,Magyarorszag legfébb
népképviseleti szerve”, erbteljes jogositvanyokkal rendelkezik a nem
igazsagszolgaltatashoz tartozé szervezetek vonatkozasaban: beszamol-
tatja az Allami Szdmvevészék elnokét, a Magyar Nemzeti Bank elnokét,
a Kormanyt, a Kormdny tagjait, a legf6bb tigyészt. A fentiekbdl kovet-
kezik, hogy az Orszaggytilés beszamoltatasi-ellendrzési joga kiterjed
a sajat irdnyitasa alatt 4116 szervezetekre, valamint a végrehajté tipusa
szervezetekre, és kizdrolag az igazsagszolgéltatas szervezetei nem (vagy
csak korlatozottan) tartoznak ebbe a hatédskorbe. Az Orszaggytilés fel-
adatat kozvetlenill, illetve sajat szervezetein keresztiil latja el, pénziigyi
ellendrzd szerve példaul az Allami Szamvevészék. Idetartozni latszik
az alapjogi biztos is.

Ebbdl kétféle kovetkeztetés vonhatd le. Vagy az, hogy harom, vagy
pedig az, hogy haromnal tobb hatalmi agat szabélyoz az Alaptorvény,
vagyis az allamhatalom nem 6sszpontosul egyetlen szervezetnél,
hanem sok tobbé-kevésbé onalld szervezet kozott oszlik szét, ame-
lyek egymastdl elkiiloniiltek és egymast ellendrzik. Az Alaptorvény
szabdlyai nem zarjak ki azt, hogy hdromféle (dllami) hatalomrél be-
széljiink, amikor az egyes hatalomhordozé szervezetek egymashoz
vald viszonyat vizsgaljuk. A klasszikus hatalmi tridsz elfogadasa és
alkalmazasa pedig alkalmas arra, hogy a hatalomhordozoékat ennek

alapjan csoportositsuk és 0sszehasonlitsuk, ami sokkal nehezebb lenne,
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ha az egyes hatalmi szervezeteket 6nallé (csak rajuk érvényes) hatalom
hordozéinak tekintenénk.

Ha azt allitjuk, hogy végs6 soron minden allami szervezet besorol-
hato a klasszikus hatalmi tridszba, ebb6l nem kovetkezik az, hogy
csupan harom hatalmi szervezet létezne, azaz a harom hatalmi ag
mindegyikét egy és csak egy hatalmi szervezet gyakorolnd. Eppen
ellenkez6leg: a haromnal tobb hatalmi csomépontot funkcidik alapjan
sorolhatjuk — amint meg is tettitk — az egyes hatalomhordozoék kozé
(példaul a helyi 6nkormanyzatokat 6nallé szabalyoz6 funkcidjuk alapjan
a torvényhozo hatalom, helyi igazgatasi funkcidjuk alapjan pedig a vég-
rehajté hatalom hordozoi koz¢). A t6bb szervezeti csomopont kozott
megoszl6 haromféle hatalom gondolatdval megfér az a tény is, hogy
az Orszaggytlés, amely elsésorban a térvényhozé hatalom letétemé-
nyese, és ilyenként a hatalmak elsddleges elosztéja, maga is részesiil
a végrehajté hatalombol. Miként az is, hogy vannak mas szervezetek,
amelyek jellemzGéen egyetlen hatalmi aghoz tartoznak, mégis azt nem
kizarolagos szereplékként testesitik meg, tovabba mas hatalmi agakra

jellemz6 vonasaik is vannak. Egyik legjobb példa erre az tigyészség.

Természetesen annak érdekében, hogy a hatalommegosztasi triaszt
Magyarorszagra is érvényesnek tekintsiik, modositani kell a megfogal-
mazasan. Amint lattuk, az elv eredeti megfogalmazasa az allamhatalmi
agakat instituciondlis értelemben kiilonitette el, vagyis az ,egyféle
hatalom - egyetlen szervezet” gondolatara épiilt. Ha az elvet mai
viszonyok kozott és f6ként Magyarorszagon kivanjuk alkalmazni
(marpedig lattuk, hogy ez indokolt), akkor a hatalommegosztast funk-
ciondlis értelemben kell kezelniink, azaz szakitanunk kell az ,.egyféle
hatalom - egyetlen szervezet” elvének kovetkezetes érvényesitésével.
Azt kell megvizsgalnunk, mely szervezetek részesiilnek a jogalkotd,
a végrehajto (igazgato), illetve az igazsagszolgaltato (ellendrz6) funkei-
6bdl, és ezek a szervezetek egymastol megteleld garancidkkal vannak-e
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elvalasztva. Egyetlen hatalmi 4g sem kothet6 tehat kizardlagosan
egyetlen szervezethez, és jellemzden egy szervezet nem csak egyféle
hatalmat gyakorol, ugyanakkor tovabbra is érvényes, hogy egyetlen
személy vagy szervezet sem birtokolja az allami f6hatalom teljességét.®

Az el6z6 megfontolasok hosszasan folytathatok lennének. Alapos
ok van azonban arra, hogy ezt ne tegyiik. Magyarorszag Alkotmany-
birdsaga ugyanis, amelynek alkotmanyértelmezése mindenkire nézve
kotelezd, kovetkezetesen a klasszikus hdarom dllamhatalmi agrol beszél,
mi tobb, meg is hatarozza egymashoz vald viszonyukat.

Tette ezt — tobbek kozott az dllampolgari jogok orszaggytilési bizto-
sdra, valamint a legfébb tigyészre vonatkozé alkotmanyos szabdlyok
értelmezésével osszefiiggésben. A 17/1994. (III. 29.) AB hatdrozataban
az ombudsmanokkal kapcsolatban az aldbbiakat allapitotta meg:

~Az Alkotmdnybirésdg értelmezésében a hatalmi dgak elvdlasztdsinak

alkotmanyos szerkezetében a biréi hatalom fiiggetlenségének kitiintetett
szerepe van. A biréi hatalom legfébb sajatossdga a mdsik két, »politikai«
jellegii hatalmi dggal szemben ugyanis az, hogy dlland¢ és semleges. Ezt
a semlegességet fogalmazza meg az Alkotmdny 50. § (3) bekezdése annak
kimonddsdval, hogy a birdk fiiggetlenek, és csak a torvénynek vannak
alavetve. A birdsdgok tehdt nincsenek olyan kolcsonds meghatdrozott-
sagban és fiiggdségben a tobbi hatalmi dgtél, mint amilyenben azok
egymds kozott vannak.

A hatdlyos Alkotmdny dltal létrehozott parlamentdris kormdny-
zati rendszerben ugyanis a torvényhozoi és a végrehajto hatalom is
egymdstol szervezetileg elvdlasztva miikodnek ugyan, dm a politikai
akaratképzésnek e parlamentdris szerkezetében a torvényhozo és a vég-
rehajté hatalom elvdlasztdsa a hatalommegosztds elméletének klasszikus
formdjdhoz képest a sziikségképpen mindig részleges és viszonylagos.

96

TaMAs Andras: A kozigazgatasi jog elmélete, 197-178.
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A térvényhozo és végrehajté hatalom elvdlasztdsa ma lényegében a ha-
tdskorok megosztdsat jelenti a parlament és a kormdny kozott, amelyek
azonban politikailag egymdssal rendszerint dsszefonédnak.”

Az tigyészséggel kapcsolatos 3/2004. (II. 17.) AB hatarozat rendelkezé
része mondja ki — mindenkire kételez erével —, hogy a ,,legf6bb tigyész
és az ligyészség nincs aldrendelve az Orszaggytilésnek”. A dontés in-
dokai kozott a hatarozat megismétli az 52/1996. (XI. 14.) AB hatarozat
kijelentését, amely szerint: , Az igazsagszolgaltatasban valo részvétel
az ugyészség alkotmanyos kotelessége”, majd rogziti, hogy az tigyész-
séget ,a — szélesebb értelemben vett — igazsagszolgaltatas rendszerében
az Alkotmdnyban meghatarozott jogok illetik meg és feladatokat ko-
teles elldtni”. Ebbdl adédoan vonja le a kovetkeztetést, amely szerint

»Az ligyészség onallo szervezet, amely - a birésdgokkal szemben - bar
nem 6nallé hatalmi ag, de 6nallé alkotmanyos szervezet”.

Az Alkotmanybirosag értelmezése két pilléren nyugszik: egyrészt
érvényesnek tekinti a klasszikus hatalmi tridszt, masrészt az egyes al-
kotmanyos intézmények onallosagat ettdl fiiggetleniil értelmezi, vagyis
a hatalommegosztas elvének funkcionalis értelmezését teszi kotelezvé.
Ezt azonban ki kell egésziteni még egy pillérrel. A koztarsasagi elnok
alkotmanyjogi helyzetével kapcsolatos két legfontosabb alkotmany-
birdsagi hatarozat — a 8/1992. (I. 30.) AB, illetve a 48/1991. (IX. 26.)
AB hatarozat - a koztarsasagi elnokot az allamhatalmi agakon kiviil
allo, de azokat kiegyensulyozé intézménynek tekinti.””

Osszefoglalva elmondhaté tehat, hogy az Alkotmdnybirésdg
a hdrmas felosztdst (tridszt) tekinti érvényesnek, kiegészitve azt a koz-
tarsasdgi elnok semleges hatalmdval, vagyis 1ényegében a constanti
értelmezést alkalmazza. Mindezt kozigazgatasi jogi megkozelitésben
egy tovabbi érvvel tamaszthatjuk ald. Azt mondtuk, hogy a hatalom

% KUKORELLI i. m. 345-353.
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lényege az a képesség, amelynél fogva birtokosa az akaratanak ellen-
szegiilés ellenére is képes érvényt szerezni. Marpedig az akaratérvé-
nyesités harom mozzanatra bonthaté: a kinyilvanitasra, az érvényesités
altal megkivant (személyi és targyi) feltételek biztositasara, valamint
a tényleges kikényszeritésre (az ellenszegiilés megtorésére). Ez a harom
mozzanat pedig pontosan megfelel a torvényhozas (akaratnyilvanitas),
a végrehajtas (feltételek biztositasa) és az igazsagszolgaltatas (ki-
kényszerités) tridszanak. Az dllamf6é semleges hatalma pedig az, ami
a harom allamhatalmi ag elkiiloniilése utan ,,megmaradt” (mar ahol
nem a végrehajté hatalom ,,6rokoélte” az allamféi jogosultsagokat is).

4.5. A hatalommegosztas egy lehetséges modellje
A hatalommegosztasrol eddig leirtakat tobbféle modellként is el lehet

képzelni. A magunk részérol az ,,uszégumimodellt” tartjuk a leginkabb
szemléletesnek, amely egyszersmind az elméleti felfogasunknak is megfelel.

Torvényhozas

Bir6sigok, &
S

88
S

1. ébra

A magyarorszdgi hatalommegosztds ,tiszégumimodellje”*®

% A muben szerepld Gsszes dbra és tabldzat a szerz sajat szerkesztése.
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A modell értelmében az dllami hatalom harom alapvet6 agra bonthato,
ezt jelképezi az ,uszogumi” harom korcikke. A kozépen elhelyezkedd
semleges allamf6i hatalom koti 6ssze a harom valédi hatalommal
rendelkez6 agat (a modell prezidencialis kormanyformara is alkalmaz-
haté azzal, hogy abban az esetben az dllamf6 belsé kore nem valik el
a végrehajté hatalom korcikkétdl). Mindharom hatalmi agnak van egy
sajat intézménye, a hatalmi 4g sajatossagait hordozo szervezete: a tor-
vényhoz6 hatalom esetén az Orszaggytilés, a végrehajté hatalom esetén
a Kormany, az igazsagszolgaltatds esetén pedig a rendes birdésagok.
Az bsszes tobbi intézmény nagyrészt hozzarendelhetd valamelyik ha-
talmi dghoz azzal, hogy a korcikkben elmozdul a két mdsik hatalmi ag
valamelyikének irdnydba, esetenként pedig atfedésben is van azzal. Igy
példaul az iigyészég, amely alapvetden az igazsagszolgaltaté hatalom
keretei kozott mikodik, bizonyos feladatainak - kiilondsen ilyen
a nyomozas - ellatasa soran kozel keriil a végrehajté hatalomhoz is.
Ehhez hasonléan az Alkotmanybirdsag alapvetden igazsagszolgaltatast
végz0 intézmény, amely ugyanakkor képes befolyasolni a térvényhozé
hatalom akaratnyilvanitasat, mert jogszabalyok, kiilonosen pedig jog-
szabalyi rendelkezések megsemmisitése folytan megvaltoztatja a torvé-
nyek ténylegesen érvényesitend6 rendelkezéseit. Az igazi kuriézumot
az dnkormanyzatok jelentik, amelyek fele-fele aranyban sorolhatok
a torvényhozo és a végrehajto hatalomhoz is.

4.6. Allamforma, kormanyforma

A hatalommegosztasi elv érvényesiilésének utolsé jelentds eleme
az allamforma és a kormanyforma kérdése. Az dllamforma fogalma
azt fejezi ki, hogy ki (esetleg milyen testiilet) és milyen elv alapjan
birtokolja vagy legalabbis fejezi ki (testesiti meg névlegesen) az allami
féhatalmat. A monarchidkban a f6hatalom birtokosa (ténylegesen vagy
névleg) a kivételesen valasztott, jellemzden 6rokletes elven hatalomra
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keriil6 uralkodé (monarcha). Koztarsasagokban a f6hatalom birtokosa
kozvetleniil vagy kozvetetten valasztott, tisztségét mindenképpen
masoktol eredd legitimacios elven elnyerd személy (koztarsasagi
elnok) vagy testiilet (az allamféi jogkoroket gyakorld tandcs). Attdl
tiiggden, hogy ténylegesen milyen személyi kor jut szerephez a hatalmi
dontésekben, az allamforma lehet személyes vagy testiileti autokracia
(diktattra), arisztokréacia, demokracia.

Az allamforma jellemzéen dnmagaban nem irja le a tényleges
hatalomgyakorlast. A kiegészitd fogalom a kormdnyforma, amely azt
jeleniti meg, hogy milyen a tényleges hatalomelosztas egy allamban.
A kormanyforma tehdt a hatalommegosztas elvével szoros kapcso-
latban all. Az allam- és a kormdnyforma egyiittes kezelése alapjan
szokds meghatdrozni a jellemz6 allami berendezkedéseket. Ezek
koziil a fontosabbak: az abszolut és az alkotmdnyos (jellemzden par-
lamentdris kormanyformaval m{ik6d6) monarchia, a prezidencialis
(a hatalommegosztast kovetkezetesen — instituciondlisan — alkalmazo)
és a parlamentaris (térvényhozasi tulsullyal mikodo) koztarsasag.
Az idealtipusok mellett ismert a félprezidencialis rendszer, amelyben
a hatalommegosztas elve annyiban nem kovetkezetesen érvényesiil,
hogy az elnok mellett, de befolyasa alatt elkiiloniilt kormany is mu-
kodik, a kollektiv allamformaju koztarsasag, amelyben a féhatalom
nem (vagy nem allanddan) dsszpontosul (még névlegesen sem)
egyetlen személy kezében. Végiil a parlamentaris berendezkedésen
beliil is el lehet kiiloniteni a klasszikus (er6s torvényhozasi tulstllyal
rendelkezd, a kormanyt lényegében allanddan a térvényhozasnak ala-
rendelt szerepben tartd) parlamentarizmust a kancellari tipusu (alap-
vetéen parlamentaris, de jelentés miniszterelnoki hatalmat garantald
és valamilyen technikaval a térvényhozas meghatdrozé erejét kivételes
esetekre korlatozo) kormanyformatol.

Nemcsak a teljesség kedvéért, hanem az Eurdpai Unid joganak
a hazai jogrendre és ezen beliil a kozigazgatasi jogra gyakorolt hatasa
miatt kell megemliteni az dllami féhatalom belsé teriileti elosztdsdt.
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El6fordul ugyanis, hogy egy vagy tobb, korabban ténylegesen vagy
névleg az allami féhatalom teljességével rendelkezd, un. unitarius
allam mas allamokkal a (politikai-diplomaciai) sz6vetségnél szorosabb
személyi vagy szervezeti kapcsolatba keriil. Ennek elsé szintje a per-
szonalunio, amelyben a részt vevo allamok teljes szervezetrendszeriiket
és a jogrendjiiket a korabbi id6szaknak megfeleléen kvazi fliiggetleniil
megtartjak, dm egy meghatarozott idéponttdl kozos dllamfével mii-
kodnek (jellemzd, de nem kizarolagos allamforma mindkét esetben
a monarchia).”” Ennél szorosabb kapcsolatot jelent a konfoderacio,
amely mar deklaraltan egy dllamban jeleniti meg a kordbbiakat, dm
azok intézményeinek jelentés része, esetleg jogrendje még 6nallo. A £6-
derdcié mar a kozos intézményeknek biztositja a meghatarozd szerepet,
de a korabbi (tag)allamok még 6rzik sajat intézményeik egy részét.
A foderacié természetesen atalakulhat unitarius allamma, miként a fo-
lyamat forditottja is elképzelhetd. Az alkotmanyos rendnek ezen alap-
értékei és elvei, pontosabban ezeknek a sajatos megvaldsulasa az egyes
orszagokban meghatdrozza a kozigazgatas szervezetrendszerét.

% Utobbi esetre példa Andorra, amelynek allamformaja hercegség, uralkodo tarshercegei

pedig a mindenkori francia koztarsasagi elndk és az urgelli ptispok.
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5. A KOZIGAZGATAS FOGALMA ES ALKOTMANYOS
MEGHATAROZOTTSAGA

5.1. Az Alkotmany és az Alaptorvény a kozigazgatasrol

Az eddigieket latva okkal tehet6 fel a kérdés, hogy mindennek mi
koze van a kozigazgatashoz. A valaszhoz abbol a ténybdl kell kiindul-
nunk, hogy az Alaptorvény csak elvétve emliti, ebbdl is kovetkezen
az alkotmanyjog (és tudomdnya) nem tekinti elsédleges targyanak
a kozigazgatast (és az allamigazgatast). A tudomdnyos diszciplinak
kozott a kozigazgatasi jog és az alkotmanyjog képezi a nagyobb tertilet,
a kozjog két meghatarozoé pillérét. Visszatérve az Alaptorvényhez: azt
latjuk, hogy a kozigazgatas (allamigazgatas) fogalmat ismertnek tekinti,
6nalléan nem szabalyozza, mindéssze az irdnyitasaval és a kozigaz-
gatasi feladatokkal kapcsolatos néhany rendelkezést tartalmaz. Ezek
koziil a legfontosabbak a kovetkezok:

« A Kormany a kozigazgatas legf6bb szerve, amely a torvényben
meghatarozottak szerint allamigazgatasi szerveket hozhat létre
[15. cikk (2) bekezdés].

o A miniszter a Kormany altaldnos politikajanak keretei kozott
onalléan iranyitja az allamigazgatas feladatkorébe tartozo
dgazatait és az alarendelt szerveket, valamint ellatja a Kormany
vagy a miniszterelnok altal meghatarozott feladatokat [18. cikk
(2) bekezdés].

« A Kormany altalanos hataskort teriileti allamigazgatasi szerve
a févéarosi és megyei kormanyhivatal [17. cikk (3) bekezdés].

o A23.cikk az 6nall6 szabalyozd szervekrol rendelkezik, a VI. cikk
szerint a személyes adatok védelmét és a kozérdek adatok nyil-
vanossagat fiiggetlen hatosag ellendrzi.
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« Mindenkinek joga van ahhoz, hogy tigyeit a hatésagok részre-
hajlas nélkil, tisztességes mddon és észszert hataridon beliil
intézzEk, a hatdsagok a torvényben meghatarozottak szerint
kotelesek dontéseiket indokolni, tovabba mindenkinek joga van
torvényben meghatarozottak szerint a hatdsagok altal feladatuk
teljesitése sordn neki jogellenesen okozott kar megtéritésére
(XXIV. cikk).

o A helyi 6nkormanyzat a helyi koziigyek intézése korében
torvény keretei kozott 6nalléan igazgat [32. cikk (1) bekezdés
c) pont].

A polgarmester és a megyei képviselé-testiilet elnoke, valamint
a jegyz6 az onkormanyzati feladatain kivil torvény vagy tor-
vényi felhatalmazason alapulé kormanyrendelet alapjan kivé-
telesen allamigazgatasi feladatokat és hataskoroket is ellathat
[34. cikk (3) bekezdés].

« A birdsag dont a kozigazgatasi hatarozatok torvényességérol
[25. cikk (2) bekezdés b) pont], ennek ellatasara kiilon birdsag
is létrehozhaté [25. cikk (4) bekezdés].

o A kozigazgatasi hatésagi dontések ellen mindenkit megillet
a jogorvoslati jog [XXVIII. cikk (7) bekezdés].

A korabbi Alkotmany két tovabbi rendelkezést tartalmazott. Nevesitette,
hogy a Kormdny jogosult volt az allamigazgatas barmely agat kozvet-
lentil feliigyelete ala vonni [40. § (3) bekezdés] és jogszabaly kivételével
az aldrendelt szervek altal hozott minden olyan hatdrozatot vagy intéz-
kedést jogosult volt megsemmisiteni, illet6leg megvaltoztatni, amely
torvénybe titkozik [35. § (4) bekezdés]. Ezeket az Alaptorvény azért nem
tartalmazza, mert részei a Kormdny altaldnos felhatalmazottsaganak.
Az Alaptorvény 15. cikkének (1) bekezdése szerint ugyanis a Kormdany
a végrehajto hatalom altalanos szerve, amelynek feladat- és hataskore
kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény vagy jogszabdly kifejezetten
nem utal mas szervhez.
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Az Alaptorvény idézett rendelkezéseinek egyenes kovetkezménye, hogy
a kozigazgatas — pontos definicié nélkiil ugyan, de — alkotmanyos
jelentéségt tevékenység: az Alaptorvény szabalyozasra érdemesiti
a kozigazgatast, mas szoval a kozigazgatds alkotmdnyos meghata-
rozottsdagu. Kovetkezésképpen a kozigazgatds allamszervezeti (mds
megfogalmazassal: az alkotmanyos intézményrendszerek kozotti)
helyét és legfontosabb szabalyait az Alaptorvény figyelembevételével
kell meghatdroznunk.

5.2. A kozigazgatas fogalmi alapja: az igazgatas

A kozigazgatas fogalmat legkonnyebben akkor érthetjik meg, ha
elhagyjuk a , koz” eldtagot és az igazgatds fogalmabdl indulunk ki.
Ennek legegyszertibb megfogalmazasa — miként a megkozelités
moadja is - Waldotdl szarmazik, aki szerint az igazgatas egyiittmii-
kodo, észszert cselekvés, vagyis az iranyitonak az a tevékenysége,
amellyel masokat meghatdrozott magatartasra ravesz.'”” Az igazgatas
eszerint olyan — nem feltétleniil kozhatalmi - tevékenység, amelynek
van alanya (az, aki igazgat), van tdrgya (leginkabb a biintet6jogbol
ismert passziv alany, azok a személyek, akiket igazgatnak), végiil
van tartalma. Ez utébbinak, vagyis az igazgatas tartalmanak leirasa
soran Fayol elméletét hasznaljuk, aki ugy véli, hogy az igazgatas
a tervezés, a szervezés, a parancsolds, a koordinalas és az ellendrzés
egymast kovetd cselekményeibdl tevédik dssze.”" Altalanos ismertsége
miatt megemlitjiik még Gulick POSDCoRB-értelmezését is, amely
szerint igazgatasrol akkor beszélhetiink, ha egy cselekménysorban
felismerhetd a tervezés (Planning), a tevékenységet végzo szervezet
(Organization), az iranyitast segit6 személyzet (Staffing), az iranyitas

1 WaLDO, Dwight: Mi a kozigazgatds? 25-26., TAMAs Andras: A kozigazgatdsi jog elmélete,
9-12.
11 FiczeRE Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatasi jog. Altaldnos rész, 23.
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(Direction), a tevékenységek 0sszehangolasa (Coordination), a besza-
moltatds az elvégzett tevékenységrdl (Reporting) és az 6nallé anyagi
forras vagy finanszirozas (Budgeting)."> Az igazgatas fenti harom ér-
telmezése ugyan nem azonos részletességgel fogalmaz, mégis azonos
ismérveket tartalmaz. Ezek koziil most kettt emeliink ki.

Egyrészt vilagos, hogy az igazgatds hatalmi helyzetet feltételez (ha-
talmi helyzetet feltételezd cselekmények a fentiek sorrendjében: iranyit,
ravesz, szervez, parancsol, koordindl, ellendriz, iranyit, beszamoltat).
A meghatdrozasok ugyanis abbdl a feltevésbdl indulnak ki, hogy tény-
legesen fennall az a helyzet, amelyben esély van arra, hogy valaki (az
igazgatas alanya) ellenszegiilés ellenére is érvényt tud szerezni aka-
ratanak, vagyis az igazgatottak (az igazgatds ,targyai”) az igazgatas
tartalmaként megfogalmazott magatartasi szabalyhoz fogjak tartani
magukat. Masrészt az igazgatas tobbféleképpen részletezett targyanak
kozos elemét is felleljiik: eszerint az igazgatds lényege a miikodés (vagy
ha ugy tetszik, a tevékenység, cselekvés). Ennek a felismerésnek a je-
lent6ségét akkor érthetjiik meg, ha a miikodést dsszevetjiitk az akarat
kinyilvanitasaval.

Kétségtelen, hogy az igazgatas fogalmanak része volt a parancsolas,
amely magaban foglalja az akarat megfogalmazasat és kozlését (egytitt:
kinyilvanitasat). Az akaratnyilvanitas azonban 6nmagaban absztrakt
jelenség, vagyis fogalmilag nem sziikségszert, hogy az akaratnyilva-
nitast barki magara kotelezének ismerje el, még kevésbé sziikségszert,
hogy barki is az akaratnyilvanitasnak megfeleléen jarjon el. Az aka-
ratnyilvanitds tehat nem jar szitkségképpen észlelheté eredménnyel.
Amikor az igazgatas fontos osszetevéjeként azonositottuk a miikodést,
azt mondtuk, hogy az igazgatas sordn az akaratnyilvanitasnak ered-
ménye, mégpedig észlelheté eredménye van, vagyis az akaratnyilva-
nitast masok — az akaratnak megfelelé — tényleges cselekvése koveti.
Az igazgatds legfontosabb mozzanata tehat a kinyilvdnitott akarat

12 Uo., MADARAsz Tibor: A magyar allamigazgatdsi jog alapjai, 31.
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hatalom birtokdban torténd érvényesitése, az akaratnak megfelelé
tényleges cselekvés. Visszajutottunk tehat — bar egyszertsitve - Waldo
definicidjahoz, am abbdl a legfontosabb elemeket emeltiik ki: az igaz-
gatds hatalmi helyzet alapjan elért mitkodés.

5.3. A ,,k0z” igazgatasa

A kozigazgatasrol a fentiek mind elmondhatdk, kovetkezésképpen
a kozigazgatas igazgatas, mégpedig annak sajatos valtozata. Fontossaga
miatt — ennek alapjan fogjuk ugyanis elkiiloniteni mds dllami cselek-
vésektdl — megismételjiik: a kozigazgatds is igazgatds, vagyis hatalmi
helyzet alapjan elért mitkodés. A kozigazgatds sajatossagat, a differentia
specificat mas igazgatasi formakhoz képest elsésorban a (koz)igazgatas
sajatos alanya, masodsorban szabalyozottsaga, harmadsorban sajatos
célja jelenti.'”

A kozigazgatas ugyanis olyan tevékenység, amelynek alanya
a hatalmat minden esetben az allami szuverenitasbdl nyeri. Mas
megfogalmazas szerint a kozigazgatds alanyai az dallami kézhatalom
(impérium) birtokdaban jarnak el. A kozigazgatas jogi szabalyozottsaga
vagy torvényessége a kozigazgatasi cselekvéssor szoros jogszabalyi
kotottségére utal. Arra, hogy a kozigazgatasi hataskort, eljarasrendet,
dontési lehet6ségeket és a dontés kikényszeritésének eszkozeit egyarant
jogszabaly hatarozza meg. Végiil a kozigazgatas célja mindig a koz-
tigyekre vonatkozo kivanatos (és az el6bbiek szerint jogszabalyban
megfogalmazott) allapot elérése.

Mit mondtunk tehat? Azt, hogy a kozigazgatas a hatalom, még-
pedig egy kiemelt, megkiilonboztetett hatalom, az allami szuverenitas
birtokdban végzett miikodés. Azt is mondtuk, hogy a kozigazgatas mint
miikodés legfontosabb Gsszetevéit jogszabalyok, illetve az Alaptorvény

13 F1czERE Lajos (szerk.): Magyar kdzigazgatdsi jog. Altaldnos rész, 21.
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mint a ,jogszabalyok jogszabalya” hatarozza meg. Végiil azt mondtuk,
hogy a kozigazgatas nem 6nkényesen megvalasztott célok, hanem
a kozligyek kivanatos allapotanak elérése érdekében végzett miikodés.
Tobbszor emlitettiik, fontossaga miatt azonban még egyszer felhivjuk
a figyelmet arra, hogy nem véletleniil tartalmazza el6z6 mondataink
mindegyike ugyanazt a szot: a kozigazgatds mindenekeldtt (tényleges
eredményre vezetd) mikodés.

5.4. A koziigy fogalma

Miel6tt tovabblépnénk, tisztaznunk kell még egy fogalmat, nevezetesen
azt, hogy mi is a koziigy. Nem fogunk hibazni, ha a fogalom koznapi
értelmébdl indulunk ki: a koziigy ,,a kozosségre kihato altalanos érdekl
tigy.”'** Koziigynek tehat az mindsithetd, amely talmutat az - alkotma-
nyos rendiinkben egyébként értékelt és védett — egyéni érdekeken, és
azokkal szemben is megérdemli a kozhatalom birtokaban végzett érvé-
nyesitést. A kovetkezd kérdés, hogy honnan ismerjitk meg a koziigyek
korét. Az eddigiek alapjan nyilvanvald, hogy nem 6nkényesen sorolunk
ebbe a kategoriaba tigyeket, vagyis nem a kozigazgatas donti el, hogy
mit tekint koziigynek, mire iranyulhat a miikodése. Magyarorszagon
a kozhatalmi miikodés alapja az Alaptorvény, annak is - amint mar
tisztaztuk — az R) cikke. Kovetkezésképpen a koziigyek korét legalta-
lanosabban az Alaptorvény, a mindenkire kotelezd legmagasabb ranga
szabaly rogziti.

A legfontosabb koziigy ezért maga az alkotmdnyos rend fenn-
tartdsa. Az alkotmanyos rend fogalmat az Alaptorvény Nemzeti
hitvallasa hasznalja, de nem értelmezi. Az Alkotmanybirésag az al-
kotmanyos rend részének tekinti egyfel6l az Alaptorvényen (korabban:
Alkotmanyon) alapul6 jogrendet, ideértve a jogalkotas alkotmdanyos

104 pyszTal (2003) 767.
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rendjét,'”® masfel6l az alkotmdnyos intézményrendszert és annak
jogszerti miikodését.'”® Az Alkotmanybirdsag értelmezésében az alap-
vetd jogok biztositdsa és védelme is az alkotmanyos rend védelmébe
agyazottan jelenik meg.'”” Az alkotmanyos rend védelmét biztositd
Btk. — Az dllam elleni biincselekmények cim fejezetbe sorolt — biintetd
tényallasaiban a fogalmon az alkotmadnyt, illetve az alkotmany elvein
alapulé tarsadalmi viszonyokat, a teljes jogrendszert, a hatalomgya-
korld szervezeteket, azok mutikodését és a hatalom gyakorlasanak
modjat érti.'® Nyilvanvaléan nem hagyhatjuk ki ebbél a felsorolasbol
az alapvetd jogokat, amelyek biztositasa és védelme az allam elsérendi
kotelezettsége.'*

A koziigyek Alaptorvényben megfogalmazott absztrakt korét
a jogszabalyok tételesen rogzitik — ezeket (a késobb koriilirando) anyagi
jogi szabalyokbdl ismerjiik meg, és ismerik meg a kozigazgatas sze-
repl6i is. A leirtak alapjan — és elméleti alapvetésiink fényében - fontos
tehat rogziteni, hogy alkotmanyos jogallamban a koziigyek korét
a kozigazgatas szerepl6i nem 6nkényesen hatarozzak meg, hanem azok
az Alaptorvény értékrendjébdl kovetkeznek, és a jogszabalyok neve-
sitik azokat. A kozigazgatas sajatossaga azonban, hogy kozremtikodik
egyfeldl a koziigyek korére, masfeldl a sajat tevékenységére, a koziigyek
ellatdsdra vonatkozé szabalyok megalkotasaban. Kozremiikodik,
de - amint mondtuk - nem 6nkényesen, hanem az Alaptorvény és
a kitlintetett, az Orszaggytlésnek fenntartott jogszabalyok, a torvé-

105 1/1991. (1. 29.) AB (ABH 1991, 371, 373), 23/1990. (X. 31.) AB (ABH 1990, 88, 93), 48/1991.
(IX. 26.) AB (ABH 1991, 217),15/1993. (IIL. 12.) AB (ABH 1993,112), 43/1993. (VIL. 2.) AB
(ABH 1993, 310, 312-313), 37/1997. (V1. 11.) AB (ABH 1997, 234, 243) hatdrozat

106 4/1990. (II1. 4.) AB (ABH 1990, 28, 30-31), 22/1990. (X. 16.) AB (ABH 1990, 83, 86), 22/1991.
(IV.26.) AB (ABH 1991, 408, 410), 40/1991. (VII. 3.) AB (ABH 1991, 167, 168), 36/1992. (V1.
10.) AB (ABH 1992, 207, 218), 22/1993. (IV. 2.) AB (ABH 1993, 182, 185), 38/1993. (V. 11.)
AB (ABH 1993, 256, 262-263), 1/1994. (I. 7.) AB (ABH 1994, 29, 35), 25/1999. (VIL. 7.) AB
(ABH 1999, 251, 256), 13/2001. (V. 14.) AB (ABK 2001. méjus, 226, 238) hatarozat

07 64/1991. (XII. 17.) AB (ABH 1991, 297, 300), 36/1992. (V1. 10.) AB (ABH 1992, 207, 218),
37/1992. (VL. 10.) AB (ABH 1992, 227, 231) hat4rozat

1% BERKES Gyorgy (szerk.): Magyar biintetdjog, 271., BELovics Ervin - MOLNAR
Giébor - SINkuU Pél: Biintetdjog, 21.

199 Alaptorvény I. cikk (1) bekezdése
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nyek keretei kozott. A kozigazgatas tevékenységéhez tartozik tehat
a kozremiikodés a jogalkotasban. Ezzel sajat mikodésének feltételeit
torekszik szabalyozni, és — a jogallamisag, illetve az alkotmanyossag
kovetelményeibdl kovetkezden — ezek a szabalyok ezt kovetSen a koz-
igazgatas mikodését is kotik.

A kozigazgatas mikodésének alapvetd formaja a jogalkalmazas,
amely nyilvan kiterjed az Alaptorvény és a torvények mellett a koz-
igazgatasi szervek kozremiikodésével alkotott jogszabdlyokra is.
A jogalkalmazas mint m{ikodés a jogszabalyoknak megfelelé dontések
el6készitését, a dontések meghozatalat és a dontések végrehajtasat,
vagyis a dontéseknek vald érvényszerzést foglalja magaban. Végiil
a kozigazgatas fogalméhoz tartozik, hogy azt nem végezheti barki,
hanem fészabélyként erre rendszeresitett allami alkalmazottak, kivé-
telesen mas erre felhatalmazott személyek vagy intézmények végzik.

5.5. Ami nem kozigazgatas

(Bar ossze szoktak téveszteni vele.) A kozigazgatas pontosabb meg-
hatarozasara a jogtudomany negativ vagy pozitiv mddszert hasznal.""’
A negativ megfogalmazas - a klasszikus allamhatalmi tridsz elméle-
tébdl kiindulva - kozigazgatasnak tekinti azt az allami tevékenységet,
amely kiviil esik a torvényhozason, az igazsagszolgaltatason (azzal
a korrekciéval, hogy az igazsagszolgaltatasnak vannak feladatai a koz-
igazgatas torvényességének biztositasaban) és a végrehajto hatalom kor-
manyzati tevékenységén is. A fenti dllami tevékenységek Osszevetése
nem véletleniil sziikséges: a kozigazgatds és a torvényhozas egyarant
kozremtikodik a jogalkotasban, a kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas
egyarant végez jogalkalmazast, a kozigazgatasi és a kormanyzati tevé-

10 EREKY Istvan: Kozigazgatds és onkormanyzat, 8.
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kenység egyarant a koziigyek kivanatos allapotanak aktiv alakitasara
iranyul. Vizsgaljuk meg ezeket a paros tevékenységeket kiilon-kiilon!

A torvényhozas és a kozigazgatas — ideértve a kozigazgatas koz-
remikodését a jogalkotasban - elhataroldsa viszonylag egyszert.
A torvényhozds - és az egyszertség kedvéért értsiikk most ide az al-
kotmanyozast is - az Orszaggytlésnek fenntartott kizarélagos tevé-
kenység. Természete szerint a kozhatalom birtokaban végzett akarat-
nyilvanitds. Mint akaratnyilvanitds, a mar leirtak szerint, absztrakt.
Eredményének, az Alaptorvénynek és a torvényeknek a betartasa
kotelezd, de fogalmilag nem sziikségszerti (vagyis nem garantalhato),
hogy az akaratnyilvanitast barki magdra nézve tényleg kotelezonek
ismeri el. Szintén nem sziikségszerti, hogy barki is az akaratnyil-
vanitasnak (az Alaptorvénynek és a torvényeknek) megfeleléen fog
eljarni. Az akaratnyilvanitas tehat nem jar sziikségképpen észlelhet6
eredménnyel. Az Orszaggytlés térvényalkotdsa nem rendelkezik tehat
azzal a mikodési ismérvvel, amelyet a kozigazgatas fogalmi elemeként
azonositottunk.""

Az igazsagszolgaltatas és a kozigazgatas mar tobb hasonlosagot
mutat. Mindkettének (habar a kozigazgatasnak csak egyik jellemzd
tevékenységi formaja esetén) jellemzdje a dontés, amely azonosithato
jogalanyok magatartasara vonatkozik, és amelynek allami kényszerrel
érvényt is tud szerezni. Az igazsagszolgaltatas és a kozigazgatas (mint
jogalkalmazas) kozos ismérve tehdt a fentiek szerint értelmezett
miikodés. A kiilonbség a mikodés céljaban és modjaban keresendo.
A kozigazgatas a koziigyekre vonatkozo kivanatos dllapot elérése érde-
kében mikodik, mitkodése tehat az eredményt tekintve aktiv, alakitja
a jogalanyok jogviszonyait (jogait és kotelezettségeit), ilyen értelemben
uj allapotot hoz létre, vagyis miikodése a jovére iranyul. Az igazsag-
szolgaltatds ezzel szemben mar megtortént magatartasokat biral el,
a jogalanyok viselkedését méri az 6ket kotelezd magatartasi szabalyhoz,

W FiczeRE Lajos (szerk.): Magyar kézigazgatasi jog. Altaldnos rész, 32., MADARASZ Tibor:
A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 11.
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vagyis azok multbeli cselekvéseir6l mond itéletet. Természetesen
az itélet kiterjed az elbiralt magatartas jogkovetkezményeire is, ilyen-
ként a jovore nézve is tartalmaz rendelkezést, de ez soha sem kivanatos,
yj allapotként jelenik meg, hanem a multbeli magatartas eredménye-
ként. Ez a kiilonbség sokkal fontosabb, mint elsére latszik. Az igaz-
sagszolgaltatas dontéseit tehat a végleges igazsag igényével hozza, mig
a kozigazgatas mitkodésével szemben sem a véglegesség, sem az ob-
jektiv (vagy annak elfogadott) igazsagossag igénye nem tdmaszthato.'
Az 1. tablazat az igazsagszolgaltatasi és a kozigazgatasi jogalkalmazas
kiilonbségének legfontosabb elemeit mutatja be.

1. tablazat

Az igazsdgszolgdltatdsi és a kozigazgatdsi jogalkalmazds kiilonbségének
legfontosabb elemei

{; 2:2:20/) ogalkal- Igazsagszolgaltatas Kozigazgatasi jogalkalmazas
Célja jogvita feloldasa kozfeladat ellatasa

Dontési alapja multban létrejott jogviszony | jovore vonatkozo kivanatos cél
Hatalya ex tunc (dltaldban) ex nunc

Az el‘jéra:ls, mindig kérelemre jellenglzéen hiYatalbél
meginditasa (de kérelemre is)

A kormanyzati és a kozigazgatasi miikodés kiilonbsége az eddigieknél
kevésbé latvanyos. Kormanyzati tevékenységen tagabb értelemben magat
az allami tevékenységet, szlikebb értelemben az allami tevékenység £6
iranyainak meghatarozasat értjiik, amelyet Magyarorszagon a parlamen-
taris kormanyforma kovetkeztében elsésorban az Orszaggytilés, tovabba
az Orszaggyilés elsédleges dontési jogosultsaga alapjan a Kormany
a helyi 6nkormanyzatokkal megosztva gyakorol."* Kormanyzati dontés
mindenekel6tt a torvényhozas (és altalaban a jogalkotas), a kormany-

12 Frczere Lajos (szerk.): Magyar kdzigazgatdsi jog. Altaldnos rész 33, 273-277., MADARASZ

Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 12.

13 MaDpARAsz Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 11-12.
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program elfogadasa, az allami tevékenység szervezeti kereteinek és
finanszirozasanak meghatarozasa, a kiilpolitikai célkitlizések megfogal-
mazasa. Fontos latnunk, hogy a kormanyzati tevékenység kiterjed a koz-
igazgatas kereteinek meghatarozasara is. A kozigazgatas kormanyzati
dontéseket nem hozhat, de azok el6készitésében jelentds szerepe van.'™
Szemmel lathatd, hogy a kormanyzasnak és a kozigazgatasnak részben
ugyanazok a szerepl6i (Kormany, miniszterek, 6nkormanyzatok), tehat
a két allami tevékenység az alanyi korre alapozva nem, hanem csak
a miikodés tartalma alapjan vélaszthato el.

Az elvalasztas legfontosabb szempontja az, hogy az egyes tevé-
kenységek az allam és az dllamszervezeten kiviili jogalanyok viszo-
nyaban absztrakt vagy konkrét véltozast hoznak-e. A kormdnyzds
keretében hozott absztrakt dontések ugyan jelentésen befolyasoljak
a fenti szerepl6k egymassal szembeni jogait és kotelezettségeit, il-
letve érvényesitésének modjat és helyét, am az egyes jogalanyokat
kozvetleniil, ténylegesen nem érintik. A kozigazgatds miikodése ezzel
szemben mindig valtozast idéz el6 az adott jogalanyok konkrét jogait és
kotelezettségeit illetden."* Tomcsanyi Moric frappans megfogalmazasa
szerint: a kozigazgatas igyintéz6 allami tevékenységet takar."'¢ Hozza
kell ehhez tenni, hogy — amint latni fogjuk - a kozigazgatas a fenti
ismérvek ellenére nem kizarolag hatalmi helyzetben végzett igazgatast
jelent, hanem a kozszolgaltatasok nyujtasaban vald szervezd kozremdu-
kodést és kormanyzati dontés-el6készitést is.

4 FiczeRE Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatasi jog. Altaldnos rész, 33.

5 Lényegében ez a hagyomanyos - a masodik vilaghdboru elétti - distinkcio, amelyet Ereky
részletesen bemutat, lasd EREKY Istvan: Kézigazgatds és 6nkormanyzat, 175., 179. A megkii-
lonboztetés ugyanakkor ma is jellemz az eurdpai kontinentélis jogirodalomra. Lasd a fran-
cia RIVERO, Jean: Droit Administratif, 15., a német MAURER, Hartmut: Allgemeines
Verwaltungsrecht, 4. (Osszehasonlitva bemutatja: [ORGOVAN, Antonie: Tratat de drept
administrativ L., 19-20., 25-27.

16 Lasd ToMCSANYI Moric: A kozigazgatdsi jogviszony.
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5.6. Végrehajto hatalom, kormanyzas, kozigazgatas

Nem tehetjiik meg, hogy a végrehajté hatalom, a kormdnyzas és a koz-
igazgatas fogalmainak Osszefiiggéseit nem vilagitjuk meg alaposabban.
Ehhez meg kell vizsgalnunk, hogy milyen feladatokat tekint ma sajat-
janak a végrehajté hatalom, illetve milyen eszkozokkel latja el azokat.'”
A hagyomanyos felfogas szerint a ,,végrehajté hatalom a kormanyzat
hatalma”,'® amelynek Osszetevdi a stratégiai kormanyzati dontések,
a torvények végrehajtasa, a kormanyzati dontések kozigazgatasi
dontésekké konvertaldsa, valamint az orszag — ha ugy tetszik, a fiig-
getlenséget is magaban foglalé alkotmanyos rend - tényleges fizikai
védelme. A viszonylag egyszer(i megfogalmazas ellenére a végrehajto
hatalom definidlasa egyaltalan nem egyszert feladat, és lehet, hogy
soha nem is volt az.

Egyrészt a 21. szazadra a végrehajté hatalom hatokore nagyon
kiterjedt. Mar nem egyszertien a klasszikus feladatait, vagyis a népszu-
verenitast rendszerint gyakorld parlament szuverenitasabol szarmazé
dontések — a torvények - végrehajtasat latja el, hanem alapvetden
befolyasolja, lényegében meghatarozza a teljes politikai dontéshoza-
talt.!”® Miikodését ugyanakkor egyre jobban kotik a jogi eléirasok,'’
és tovabbra sem vethetd el teljesen az a gondolat, hogy a jogszabalyok

17 Az egyszerliség kedvéért a fenti 4ttekintést a magyar alkotméanyos berendezkedésre kon-
centralva végezziik el, am megdllapitdsainkat a magyar parlamentarizmus szimdra immar
évszazadok ota mintaul szolgalé angol kormdanyzati rendszerrdl gondolkodok érveivel
tamasztjuk ald. Ennek egyik magyardzata az, hogy a kézelmultban két ezzel kapcsolatos
kutatds eredménye is napvildgot latott. Az egyikben Nicholas Bamforth és Peter Leyland
professzorok fogtak ossze, és az Egyesiilt Kiralysdg alkotményos berendezkedésének
valtozdsait kovette nyomon (lasd BaAMFORTH, Nicholas - LEYLAND, Peter: Public Law in
a Multi-Layerd Constitution.). A masik kutatds sordn, amelyet Paul Craig, az oxfordi St.
John’s College és Adam Tombkins, a Glasgowi Egyetem professzora irdnyitott, dttekintet-
ték a végrehajto hatalom miikddését tobb eurdpai, illetve nemzetkdzosségi orszégban,
illetve az Eurdpai Unidban és az Egyesiilt Allamokban (CraIG, Paul - TomkiINns, Adam:
The Executive and Public Law. Power and Accountability in Comparative Perspective.).
A fejezet nagyrészt az emlitett kutatdsok eredményét foglalja Gssze.

118 CRAIG, Paul - TomkiNs, Adam: Introduction, 1.

1 Uo 1, 10.

120 BAMFORTH, Nicholas - LEYLAND, Peter: Public Law in a Multi-Layerd Constitution, 4-8.,
LOUGHLIN, Martin: Constitutional Law: the Third Order of the Political, 46.
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betartasara elsésorban nem a végrehajté hatalom altal alkalmazhato
kényszer hatasara, hanem azért van sziikség, mert ez az alkotmanyos
hatalom fenntartdsanak feltétele.'*!

A parlament hatalomvesztése a kormanyzat javara azonban nem
kizardlag egy adott orszagon beliili alkotmanyos hatasok eredménye,
hanem ebben kiemelt szerepe van az Eurdpai Unidnak, amelynek
hatalmat egyfelSl nem biztositja demokratikus legitimacio,'** masfel6l
a kozvetlen felhatalmazas nélkiili politikai elit a jog kozvetitésével
gyakorolja azt.!”® Ennek eredményeként a parlamentek igen gyakran
mar nem tényleges torvényhozok (nem a torvény tényleges — tartalmi
kérdésekben szabadon dénté — megalkotéi), hanem a kormanyzati
részletszabalyok megfogalmazdi,'** vagyis a jog materialis tartalma
a végrehajté hatalomtdl (legalabbis annak elsddleges hazai kozrehatd-
sabol) szarmazik, a parlament tehat végs6é soron mar nem a szuvere-
nitas hordozoja, hanem csak annak eszkoze.'* Mindezt annak fényében
kell értékelni, hogy ,a modern eurdépai alkotmanyok és alkotmanyos
jogok nem a néptdl, hanem az eurdpai elittél szarmaznak, amit az 6n-
legitimacids igény motival”,'*® s az Eurépai Unid joganak primatusat
kimondé dontések (mindenekel6tt a van Gend en Loos iigy) kovet-
kezménye, hogy az elszamoltathatésag megmarad tagallami szinten,
mig az EU-jogot integracionista birdsagi kontroll utjan kényszeritik
ra az elszamoltathat6 alanyokra.'?’

Ebbdl a szerepvaltozasbol kovetkezik az is, hogy a végrehajto
hatalom koriilirdsa nehézkes. Az egyes alkotmanyok a végrehajto ha-
talom funkciéi oldalarél kozelitenek, masok a végrehajtas intézményei

2l LoUGHLIN, Martin: Constitutional Law: the Third Order of the Political, 51., TOMKINS,
Adam: What is Parliament for? 54.

Harrow, Carol: European Governance and Accountability, 82.

123 Uo. 95-96.

124 ToMKINS, Adam: What is Parliament for? 54.

125 Uo. 76.

126 Harrow, Carol: European Governance and Accountability, 82.

Uo. 95-96., CRAIG, Paul: The Locus and Accountability of the Executive in the European
Union, 329-343., MACCORMICK, Neil: Questioning Sovereignty, 97-122.

122

127
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fel6l.'® A végrehajté hatalom funkcidinak pontos felsorolasa egyrészt
ezek rendkiviil gyors valtozasa miatt lehetetlen,'” masrészt rendszerint
keveredik az intézményi megkozelitéssel, amelyet a hatalom gyakor-
lasanak vertikalis megosztasa okoz (az onkormanyzatok, koztestii-
letek, foderaciokban a tagallamok osztoznak a kézponti Kormanynak
az Eurdpai Unié dltal amugy is befolyasolt hatalomgyakorlasaban).
Mindenesetre ennek az egyre bonyol6dd, ugyanakkor sszességében
novekvé kormanyzati hatalomnak két kovetkezményét azonositani
lehet.

Egyfeldl azt, hogy a végrehajt6 hatalom egyre kevésbé képes kor-
manyzati hatalmat a hagyomanyos kozigazgatas atjan érvényesiteni,
azaz konkrét hatosagi dontésekre konvertalni. Ehelyett tevékenysége
egyre inkabb a privat szféra dltal végzendo szolgaltatasok szabalyo-
zasara koncentral, az igy felszabaduld energiat pedig arra forditja,
hogy ujabb és tjabb igazgatando teriileteket deritsen fel, amelyekben
a modern kormanyzati technologidk versenghetnek a demokracia
technikaival annak érdekében, hogy egyedi programok valdsuljanak
meg az igazgatasnak ebben az 1j, szélesebb strukturajaban."*” Masként
fogalmazva: az allam kozvetlen hatalomgyakorlasat megtestesitd vég-
rehajt6 hatalom a hagyomanyos feladatai, ,,vagyis a biztonsag, jolét és
torvényesség szavatolasa és elémozditasa helyett az ezeket ténylegesen
biztositdé mas testiiletek és intézmények partnereként vagy mikodésiik
elémozditdjaként tlinik fel.”*!

128 CRAIG, Paul - TomkINs, Adam: Inroduction, 5., ToMKINS, Adam: The Struggle to
Delimit Executive Power in Britain ,16., SossiN, Lorne: The Ambivalence of Executive
Power in Canada, 53-57., EvaNs, Simon: Continuity and Flexibility: Executive Power in
Australia, 91-101., YOUNG, Ernest A.: Taming the Most Dangerous Branch: The Scope
and Accountability of Executive Power in the United States, 164-170., BARANGER, Denis:
Executive Power in France, 218-229., CANANEA, Giacinto della: The Growth of the Italian
Executive, 250-251., SCHMIDT-ASSMANN, Eberhard - MOLLERS, Christoph: The Scope
and Accountability of Executive Power in Germany, 268-269.

129 CRAIG, Paul - TomkiNs, Adam: Inroduction, 6.

130 John Morison: Modernising Government and the E-Government Revolution: Technologies
of Government and Technologies of Democracy, 188.

B! Morrison ezt Foucault értelmezésérél (kritikaként) mondja, amely szerint az dllam,
a szuverenitas és a jog alarendelt szerepet jatszik. Azaz: az allam egyre inkdbb koz-
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Ezt a valtozast takarja a weberi biirokratikusan szervezett és
a torvényesség altal iranyitott kozigazgatas-fogalom helyébe 1épé New
Public Management'*> modell, angol terminoldgiaval a government he-
lyébe 1ép6 governance.'® Egyszerlien fogalmazva: a végrehajté hatalom
egyre kevésbé kivan maga végrehajtani, és egyre inkabb tamaszkodik
a maganszférara. Tipikus mddszer a kiszervezés, a koz- és maganszféra
keveredése (PPP), az utalvanyrendszer miikodtetése és a dijfizetés
el6irasa az allami feladatként nyujtott szolgaltatas igénybevevéinek
(user charging)."** Ennek pedig egyenes kévetkezménye a kozjog és
a maganjog kozotti hatdrvonal relativizaloddsa.'” A kozszolgaltatasok
privatizacioja és versengd cégekre bizdsa ugyanis elmossa a hatarokat
a kormanyzat és a maganszféra kozott, a szabalyozas egyre kevésbé
a kormdnyzas egyik funkcioja, sokkal inkabb egy olyan kormanyzasi
forma, amelyben a két szféra osztozik."*

Ez a keveredés a jogviszonyok szintjén is megjelenik. A koz-
jogi — vagy konkrétabban a kozigazgatasi — jogviszonyokban nyil-
vanvaldan érvényesiil a sziitkségképpen jelen 1év6 allami szupremacio.
A kozhatalom birtokosa jogszabalyban egyoldalian meghatarozza
a jogviszony tartalmat (anyagi jog), rogziti a jogviszony érvényesitésére
iranyul6 eljaras szabalyait (alaki jog), és pontosan rogziti az érvénye-
sitésre jogosult személyeket (szervezeti jog). Jogallami koriilmények

igazgatd, semmint kormdnyzoé (Foucaurt, Michael: Power: The Essential Works, 327.).
Hivatkozik rd: Mor1soN, John: Modernising Government and the E-Government
Revolution: Technologies of Government and Technologies of Democracy, 159., BAMEORTH,
Nicholas — LEYLAND, Peter: Public Law in a Multi-Layerd Constitution, 17.
132 Lasd err6l: PoLriTT, Christopher - VAN THIEL, Sandra - HOMBURG, Vincent (ed.): New
Public Management in Europe. Adaptation and Alternatives.
Mori1soN, John: Modernising Government and the E-Government Revolution:
Technologies of Government and Technologies of Democracy, 159. Magyarorszagon
pedig FABIAN Adridn: A hatékony kozigazgatas — a New Public Management és a magyar
reformfolyamatok, vagy STUMPE Istvan: A ,,szuperkapitalizmus” valsdga avagy erds dllam
és tarsadalmi kiegyezés.
Lasd BAGER Gusztav (szerk.): A koz- és maganszféra egyiittmiikodésével kapcsolatos
nemzetkozi és hazai tapasztalatok, 3-5.
A két jogteriilet hatdrainak elmosdddsaval nem persze mindenki ért egyet, tovibba a fo-
galmi distinkciot mindenképpen fenntartandonak véli példdul CANE, Peter: Accountability
and the Public/Private Distinction, 275-276.
13 BAMFORTH, Nicholas - LEYLAND, Peter: Public Law in a Multi-Layerd Constitution, 18.
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kozott azonban a maganszemély jogalany oldalan jelentés garanciak
jelennek meg az allami szupremdcié ellenstlyozéséra. Igy mindenek-
el6tt érvényestil a bizalmi elv, amelynek folytdn az egyénre az allam
nem tekinthet ugy, mint potencialis jogsértdre.'*’”

Egészen mas a maganszemély fél helyzete a maganjogi jogviszo-
nyokban. Eleve eltéré a kiindulasi alap, mivel a kapcsolatba keriild
felek — elvileg legalabbis - egyenl6 hatalmassaggal rendelkeznek a jog-
viszony tartalmanak alakitdsara, és a jogszabdlyok is jelentds mértékii
eltérést engednek, még ha bizonyos alapvetd szabalyok kogensek is.
Ez a hatalmassag nemcsak a jogviszony létrejottekor, hanem annak
fennallasa alatt és a megszilinésekor is érvényesiil. Kétségtelen, hogy
a maganjogi kotelmeknek ez az archetipusa ténylegesen sokféle korlato-
zassal érvényesiil. Az dltalanos szerz6dési feltételek, az egyes kotelmek
szabalyainak specidlis jogszabalyokban torténd rogzitése, atipikus
esetben hatdsagi ar meghatarozasa, az egyik szerz6dé fél monopol-
helyzete, a szerz6dés érdekmulasra tekintettel torténdé megsziinteté-
sével jaro hatranyok egyarant torzitjak a felek egyenlGségét, azonban
a mar emlitett specidlis szabalyozas, a fogyasztovédelem szabalyai és
kiépiil6 intézményrendszere, az ellenérzé hatésagok novekvd szama
és a perlésre jogositott sajatos intézmények (érdekvédelmi szervezetek,
igyész) probaljak a megbillent egyensulyt visszaallitani.

Anélkiil, hogy eldontenénk, hogy a két jogviszony koziil sszes-
ségében melyik az elénydsebb a maganszemély fél szamara, kijelent-
hetd, hogy mindkett6 a ra jellemzé mddon kisérli meg az ,erésebb”
fél oldalan jelentkezé egyoldalu eljarasi és anyagi jogi elényoket
csokkenteni. A jogviszonyok keveredése aszimmetrikus szabalyozast
eredményez. A szabalyozas kifejezetten kozjogi céljat nem kozhatalmi
eszkozokkel éri el a szabdlyozo, hanem a feladat ellatasat — félreértés ne
essék, alkotmanyos jogaval élve, torvényes keretek kozott — kiszervezi,
és a realizalédds mar polgari jogi jogviszonyban torténik. Az aszim-

137 TaMAS Andras, i. m. 209-212.
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metriat az okozza, hogy a realizalé tényleges jogviszony a maganjogi
megkozelités szerint jellemzGen atipikus, az a fél, amely a kozhatalmi
szerv helyett eljar, egyoldalu elényoket élvez, mivel a szabalyozd
szerv a sajat hatdsagi el6jogait nagyrészt attelepiti ra, mig a masik fél
(a polgar) nem kapja meg azt az autondémiat, amely maganjogi jog-
alanyként megilletné.

Kovetkeztetéseinket mar leirtuk. Azok legfeljebb annyival egészit-
het6k ki, hogy a kozhatalom arra vald, hogy a hatésag a demokratikus
legitimaci6 birtokaban, a kozjog korlatainak tiszteletben tartdsa mel-
lett éljen vele, az lizlet pedig arra, hogy az autoném jogalanyok tobb-
kevesebb alku aran kolcsonosen elényds megallapodasra jussanak.
Ha a hatalom tizletelni kezd, vagy az egyik szerz6dé fél kozhatalom
birtokaban alkuszik, akkor nemcsak igazsagossagrdl nem lehet sz, de
még a formalis jogszerliségre hivatkozas is cinikusan hat. Egy ilyen
szabalyozas és az arra épiilé gyakorlat hatékony lehet, de tartalmi
értelemben alkotmanyos nem. Tisztességes sem...

A masik kovetkezmény a fentiek folyomanya. Egyre inkabb kii-
16nbséget kell tenni a kozjogi felelosség (ministerial responsibility) és
a politikai elszamoltathatdsag (accountability) kozott. Mig az el6bbi
egyre kevésbé tetten érhetd, az utdbbi a népszuverenitason alapuld
rendszeres valasztdsoknak valo alavetettség miatt ténylegesen érvé-
nyesithet8."”® (Erdekes lenne megvizsgalni — habar ez a jog eszkozeivel
nem lehetséges —, hogy az egyes ténybeli — bekovetkezett — elszamolta-
tasnak van-e kimutathat jogi felel6sségi alapja. Sejtésem szerint nincs,
vagy legalabbis csak véletlenszertien van.) A feleldsségnek, kiilonosen
a ténylegesen, azaz jogalkalmazas utjan érvényesithetd formédjanak ez
az elmosodasa, illetve helyettesitése a politikai elszamoltathatdsaggal
a kozjogi kutatas szamadra siirgésen megoldando feladatot jelent.'

Osszességében tehat elmondhaté, hogy egyfeldl a végrehaijté
hatalom mutkoédésében egyre inkabb attolodik a hangsuly a konkrét

13 HarLow, Carol: European Governance and Accountability, 79-81.
139 CRAIG, Paul - TomkiNs, Adam: Inroduction, 10.
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dontéseken nyugvo kozigazgatasrdl az absztrakt szabalyozassal jard
kormanyzati dontésekre; masfeldl pedig a végrehajté hatalom egyre in-
kabb eluralja a kormdnyzast. A végrehajté hatalomnak ezt a kormany-
zati térnyerését nem minden kozjogasz tekinti pozitiv folyamatnak,
mivel az alkotmdnyossag hagyomanyos értékeit latjak veszélyeztetve.
Ennek oka az, hogy a valtozasok kovetkeztében a végrehajté hatalom
ténylegesen sokkal tobb hatalmat gyakorol, mint ami az alkotmanyos
szovegekbdl latszik. A hatalom ugyan formalisan a kormanyzas in-
tézményein nyugszik, forrdsa mégis az intézményi struktuira és a nép
kozotti kapesolatban keresendd. A politikai rend tehat megel6zi a sz6-
vegbe ontott (torvénybe foglalt) alkotményos rendet. Az alkotmdnyjog

w7

valasza erre az lehet, hogy sokkal t6bb jogi el6irds kell a korldtozasara.'*’

5.7. Tehat: a kozigazgatas fogalma

Ha a kozigazgatas el6z6ekben bemutatott negativ meghatarozasat
Osszevetjitk az igazgatas fogalmaval és a kozigazgatas differentia
specificdival, akkor eljutunk a pozitiv meghatdrozashoz. A kozigazgatas
a végrehajto hatalomnak az a tevékenysége, amelynek eredményeként
a tarsadalom tagjainak és szervezeteinek magatartasat ténylegesen
befolyasolja, mégpedig az allami kozhatalom (impérium) birtokdban
végzett dontés-elokészités, dontés, végrehajtas és ellendrzés soran,
elkiiloniilt allami szervezet dltal folytatott jogalkalmazas (jogérvé-
nyesités), szervezés és a jogalkotasban valo kozremiikodés altal.™*!
A meghatdrozas egyes Osszetevéit a konnyebb érthetdség érdekében
kibontjuk, és felsorolasszertien is bemutatjuk.

0 LOUGHLIN, Martin: Constitutional Law: the Third Order of the Political, 46. Lasd még
Ross, Kelley L.: The Fiction and Tyranny of ,,Administrative Law”.

MapARAsz Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 32., EREKY Istvan: Kozigazgatds
és onkormanyzat, 187.

141

90



A KOZIGAZGATAS FOGALMA ES ALKOTMANYOS MEGHATAROZOTTSAGA

A kozigazgatas tehat:

+ (amodern politikai allamokban) a végrehajté hatalom részeként,

o de a (szlik értelemben vett) kormanyzastél megkiilonboztetve,

« az allam magjaként megjelend (az allami kozhatalmat kozvet-
leniil éreztetd),

« komplex (jogalkotd és jogalkalmazo, dontés-elokészit6, dontés-
hozo, végrehajto, ellenérzé, szervezo),

o igazgatasi (masok magatartasat befolyasold) tevékenység,

 amely a térvényeknek (tagabban: a jognak) alavetetten,

 mas szervezetektdl elkiiloniilt szervezetrendszer altal,

« kozszolgaltatasok nyujtasanak megszervezésével, illetve

« azallami impérium birtokdban végzett igazgatassal

az allam feladatainak tényleges megvaldsitasat eredményezi.

Lathatjuk, hogy a kozigazgatas fogalmanak meghatarozasa nehézkes.
Egyrészt ezt csak az egyéb kozjogi fogalmaktol — végrehajté hatalom,
kormanyzas, allamhatalmi agak - valé elhatarolassal tudjuk megol-
dani. Madsrészt a fenti definicié Osszetett, és végsé soron a kozigaz-
gatas OsszetevOinek szambavételét jelenti. Nem véletlen, hogy létezik
olyan - igaz, nem tipikusan kozjogi, hanem éltalanosabb tdrsadalom-
tudomanyi — nézet, amely szerint a kozigazgatasnak igazan tudomanyos
fogalma nem is létezik.'

Ettél fiiggetleniil persze minden orszag jogrendje — hangstlyozva
ennek nehézségeit — megkisérel valamilyen definiciot adni a kozigazga-
tésra és a kozigazgatdsi jogra. Igy:

o abelga kozjog a végrehajtd hatalom birtokaban végzett jog altal kotott
cselekvés (aktusok) oldalarol kozeliti meg a kozigazgatast;'+?

42 Lisd Fukuyama, Francis: Allamépités, 65.
2 Lasd LusT, Sabien: Administrative Law in Belgium, 11.
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o a francia irodalom a kiilonleges szereplok (Magyarorszagon kor-
many- vagy koztisztvisel6knek neveznénk 6ket) altal a kozhatalom
birtokaban végzett cselekvések (aktusok) és a kiilonleges szerz6dések
(itthon hasonlé a hatdsagi szerz6dés) utjan biztositott kozszolgalta-
tasokra épiti a fogalmat;'**

o anémet fogalom alapja a kozjavak ellatasat biztositd kozfeladat,
amelynek eredményéhez a magyar negativ/pozitiv megkozelitéssel
analdég modon lehet eljutni, és amely lényegében a fenti definiciéhoz
hasonlit;*3

« Hollandidban a kozigazgatas és a kozigazgatasi jog velejének az dllam
és egy konkrét allampolgdar kozvetlen kapcsolatba keriilését tekintik,
amelynek eredményeként a kdzhatalom birtokaban eljarva, a jog
altal kototten konkrét jogokat vagy kotelezettségeket hatdroznak
meg a polgar szamara;"*

o jelentésen eltér ettdl a brit felfogds, amely szerint a kozigazgatas
csak az alkotmdnyossag, ezen beliil elsésorban a kormany altalanos
cselekvési felhatalmazottsagaba agyazottan értelmezhetd, amelyet
a Parlament altal alkotott torvények is befolyasolnak, és amelyeket
végsé soron a birdsag kontrollal (a fogalom lényegi eleme ezen beliil
a - polgarokra kozvetleniil kihaté - dontéshozatal);'

o lényegében a brit ,koriilirdsos” mddszert alkalmazza az Egyesiilt
Allamok kézjoga is, amely a kdzigazgatdst a végrehajté hatalom
birtokaban végzett kozvetlen hatdst cselekvés oldalardl igyekszik
megragadni;"*®

o végiil még ennél is bonyolultabb, bar hasonlé moédszerrel a hatalom-
gyakorlas jellemz6inek bemutatdsara timaszkodva kozelithetd meg

az Eurépai Uni6 nevében végzett kozigazgatas, mert ebben az esetben

Lasd AuBy, Jean-Bernard: Administrative Law in France, 61., 65-69.

Lasd SCHRODER, Meinhard: Administrative Law in Germany, 91.

L4sd SEERDEN, René — STROINK, Frits: Administrative Law in the Netherlands, 145.

Lasd JoNEs, Brian - THOMPsON, Katharine: Administrative Law in the United Kingdom,
199-200., 205.

Lésd HARTER, Philip: Administrative Law in the United States, 307.
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az osztott szuverenitas (EU/tagallam) szempontjait is figyelembe kell

venni.'*’

Nem tudunk tehdt jobbat ajanlani, mint a fent bemutatott, dsszetett
modszer eredményeként sziiletett meghatarozast.

5.8. Kozigazgatas: vissza az Alaptorvényhez

A kozigazgatas mint mikodés és a kozigazgatast végzo szervezetek
tehat az allamszervezeten beliil nem kotheték egyetlen alkotmdnyos
intézményhez. Kozvetleniil kozigazgatast nem végez, de a kozigaz-
gatas kereteit meghatarozo legfébb dontéshozo szerv az Orszaggytlés,
az egyes kozigazgatasi feladatok dontd részét pedig egyfeldl kozvetve
a Kormany, kozvetleniil a miniszterek iranyitasa, illetve feliigyelete
alatt allé szervek, masfeldl a helyi dnkormanyzatok képviseld-testii-
lete altal létrehozott polgarmesteri hivatalok, illetve korjegyzdségek
latjak el. Ezeken tulmenden sajatos jogallasu szervek, illetve nem
kozigazgatasi feladatok ellatasra létrehozott, de ilyen feladatok ella-
tasaval is megbizott szervezetek tartoznak a kozigazgatas tényleges
szervezetrendszeréhez."”® A kozigazgatas miikodése azonban a teljes
allamszervezetet atszovi, ideértve a fliggetlen alkotmanyos intézmé-
nyeket is. Az allamszervezethez tartozé intézmények ugyanis vagy
meghatarozzak, vagy részei, vagy pedig ,targyai” a kozigazgatdsnak.
Mindezt az alabbi leegyszertsitett, de a lényeges szempontokat tiikroz6é
abraval szemléltetjiik.

149 Lasd WIDDERSHOVEN, Rob: European Administragive Law, 259.
0 FiczeRk Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatasi jog. Altalanos rész, 92-105.
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Térvényhozas Végrehajtas Igazsag-
szolgaltatds

Kormanyzas/jogalkotas

Jogalkalmazés

2. 4bra

A kozigazgatds és az dllamszervezet viszonya



6. A KOZIGAZGATAS KONTROLLMECHANIZMUSAI

Amint mar sz6 volt réla,”" a kozigazgatas hatalmi, mégpedig az 4l-
lami kozhatalom (impérium) birtokdban végzett mtikodés, amely
a tarsadalom tagjainak és szervezeteinek befolyasolasara irdnyul, és
amelynek alapjait az Alaptorvény hatarozza meg. Azt is lattuk, hogy
a kozigazgatas mint miikodés a dontés fogalmara épiil, amely pedig
maris visszavezet az Alaptorvényhez.

Az Alaptorvény XX VIII. cikkének (7) bekezdése ugyanis ugy ren-
delkezik, hogy ,Mindenkinek joga van ahhoz, hogy jogorvoslattal éljen
az olyan birdsagi, hatdsagi és mas kozigazgatasi dontés ellen, amely
jogat vagy jogos érdekét sérti.” Az Alaptorvény szerint tehat a kozigaz-
gatasi dontések ellen jogorvoslattal élhet az, aki a dontés folytan jogat
vagy jogos érdekét sértve érzi. A jogorvoslat nyilvanvaldan a dontés
vizsgalatat, helyességének ellenérzését, vagyis egyfajta kontrolljat je-
lenti. A jogorvoslati jog raadasul nem pusztan az Alkotmany alapjan
illeti meg a dontés érintettjeit, ugyanis az emberi jogok és az alapvetd
szabadsagok védelmérdl szolo, Romaban, 1950. november 4-én kelt
egyezmény, amelyet Magyarorszagon az 1993. évi XXXI. torvény hir-
detett ki, a 13. Cikkében azt szintén biztositja: ,Barkinek, akinek a jelen
Egyezményben meghatarozott jogait és szabadsagait megsértették, joga
van ahhoz, hogy a hazai hatdsag el6tt a jogsérelem hatékony orvoslasat
kérje abban az esetben is, ha e jogokat hivatalos minéségben eljaré
személyek sértették meg.”

A jogorvoslat — mint a kozigazgatas kontrollja - tehat az Alaptorvényen,
illetve az emberi jogokat biztositd nemzetkozi egyezményen alapszik.

1 A kiilonféle szakok eltéré tantargystruktardja miatt a kozigazgatds kontrollmechaniz-
musait roviden e kiadvdnyban is bemutatjuk annak ellenére, hogy 6nallé kotetben is
foglalkozunk majd vele.
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Miutan a kozigazgatas kontrolljanak alkotmanyos jelentGségét ezzel a be-
latassal maris igazoltuk, megvizsgaljuk a kontroll dogmatikai hatterét és
fajtait.

6.1. A kozigazgatas kontrolljanak tipusai

Kezdjiik maris egy értelmezéssel! A kozigazgatas kontrolljan értjitk
mindazokat az eljarasokat, amelyek soran egy kozigazgatasi szerv
tevékenységét (eljarasat, dontését, hatékonysagat, célszertiségét, gaz-
dasagossagat stb.) egy kozigazgatdsi vagy mds szerv megvizsgalja,
értékeli és az esetek egy részében befolyasolja. Mivel ez az értelmezés
nyilvanvaléan nagyon altaldnos, csak a kontrolltevékenység tartalmara
(»megvizsgalja”, ,értékeli”, ,,befolyasolja”) tér ki, és semmilyen kiilonb-
séget nem tesz az egyes mechanizmusok kozott a tevékenység alanya,
szempontjai, s6t tulajdonképpen kovetkezményei tekintetében sem, ezt
bontottuk tovabb. Amint megkiséreljiik sztikiteni a kontroll fogalmat,
adodik az elsé szempont, nevezetesen az, hogy a kontroll koz- vagy
maganjogi jogalanya rendeltetésszeriien latja-e el ezt a feladatot, vagy
eseti (akar véletlenszerti) érdekl6dés alapjan.

Ennek a kiilonbségtételnek a magyarazata akkor valik nyilvan-
valovd, ha nem keriili el a figyelmiinket a Magyarorszagon a rend-
szervaltozassal egyiitt megjelent informacidszabadsag jelensége és
az ahhoz fliz6d6 alanyi jog. Az Alkotmany 61. §-a a rendszervaltozas
oOta biztositotta a kozérdekd adatok nyilvanossagat, ett6l annyiban
tér el az Alaptorvény VI. cikke, hogy a (3) bekezdés e jog védelmét
fiiggetlen hatdsagra bizza, mig az Alkotmany errél nem rendelke-
zett (az Alkotmany hatdlya alatt az un. informaciés jogokat 6nallé
ombudsman védte, akinek jogalldsa azonban nem az Alkotmdanyon
nyugodott). 1992 6ta ennek a két szabadsagjognak a gyakorlasat,
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érvényesitésének garancidit'” - ideértve az alanyi jogokat biztositd
szabalyait is — torvény rendezi.'”> Mig az Alaptorvény csak az absztrakt
jogot biztositja mindenki szamara a kozérdeki adatok megismeréséhez,
valamint terjesztéséhez, a hatalyos torvény pontosan meghatarozza
a fogalmat,"* illetve az érintett adatbirtokosoknak azt a kotelezett-
ségét, hogy elésegitsék és biztositsak a kozvélemény pontos és gyors
tajékoztatasat, tovabba lehet6vé tegyék azt, hogy a kezelésiikben 1év6
kozérdekii adatot barki megismerhesse (a torvényben rogzitett korla-
tozasok mellett lasd a torvény 26. §-at).

Ha ehhez hozzavessziik a sajtd szintén Alaptoérvényben biztositott
szabadsagat (IX. cikk), amely szabadsagjog gyakorlasanak részleteir6l
szintén torvények rendelkeznek,'** akkor kénnyen belathatjuk, hogy
a nem intézményes, hanem szabadsagjogként gyakorolt, ennek meg-
sértése esetén pedig alanyi jogok altal biztositottan, hatdsagi, ombuds-
mani, illetve birdsagi uton kikényszeritett kozérdekt adatmegismerés,
szdlas, véleménykifejtés, parbeszéd sziikségképpen érinti a kozigaz-
gatas mukodését is, mégpedig annak minden alanyat (minden koz-
igazgatasi szervet), illetve a miikodés részleteit is.

Minthogy a nem intézményes, vagyis a teljesen civil és a sajto
(vagy bévebben a nyilvanossag) altal végzett kontroll szabadsagjog,
azaz sem kotelezé formahoz nem kothetd, sem gyakorldsa nem irhatd

2 Lasd MAJTENYI Lasz]6: Az informacids szabadsagok.

153 Kordbban az 1992. évi LXIIL torvény a személyes adatok védelmérdl és a kozérdekii adatok
nyilvinossagarol, jelenleg a 2011. évi CXII. torvény az informaciés énrendelkezési jogrol
és az informacidszabadsagrol.

5t 3.§ 5. pont: ,az dllami vagy helyi onkormanyzati feladatot, valamint jogszabalyban meg-
hatérozott egyéb kozfeladatot elldtd szerv vagy személy kezelésében 1évo és tevékenységére
vonatkozo vagy kozfeladatdnak ellatisaval sszefiiggésben keletkezett, a személyes adat
fogalma ald nem esd, barmilyen médon vagy formdban régzitett informacié vagy ismeret,
fuggetlenil kezelésének modjatol, 6ndalld vagy gytijteményes jellegétdl, igy kiilonosen
a hataskorre, illetékességre, szervezeti felépitésre, szakmai tevékenységre, annak ered-
ményességére is kiterjedd értékelésére, a birtokolt adatfajtakra és a mikodést szabalyozo
jogszabalyokra, valamint a gazdélkoddsra, a megkotott szerzédésekre vonatkozo adat”.

195 Korébban az 1986. évi II. térvény a sajtordl, illetve az 1996. évi . torvény a radiozasrol
és televiziozasrol, jelenleg a sajtoszabadsagrol és a médiatartalmak alapvetd szabélyairol
52016 2010. évi CLXXXYV. t6rvény, valamint a médiaszolgaltatasokrol és a tomegkommu-
nikdciordl sz6l6 2010. évi CIV. torvény.
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el6, vizsgalddasunkat sziikiteni sziikséges, mégpedig az intézményes
kontrollformdkra. Ezeket dllaspontunk szerint az kiilonbozteti meg
a szabadsagjogok gyakorlasarol, hogy a kovetkez6 két jellemz6 vonas
legalabb egyikével rendelkeznek:

« vagy rendeltetésszerti a kontroll,

o vagy pedig gyakorlasanak rogzitett eljarasi szabalyai vannak.

Ennek az elhataroldsnak az adekvatsaga allaspontunk szerint kiilo-
nosebb levezetés nélkiil belathato. A kontrollformak intézményessége
azonban még sem a szempontokhoz, sem a médszerekhez nem vitt
kozelebb, ezért a rendszerezésiinket tovabb kell részletezniink. Az in-
tézményes kontrollon beliil az els6 elhatarolast a kontroll szempontja
kinalja. Eszerint a kontroll torténhet politikai vagy jogi szempontbol,
amint az allami mtkodés ismérveit is altaldban a politikai és a jogi
szempontok szerint kiilonitjiik el. A kétféle szempont alapjan végzett
kontroll mint tevékenység ennek megfelelden tehat politikai, illetve
jogalkalmazdéi természet.

A kozigazgatas politikai kontrollja magaban foglalja mindazokat
az eljarasokat, amelyek soran vagy eredményeként a kormanyzas sze-
repldi (els6sorban az Orszaggyfilés, a Kormany és a helyi onkormany-
zatok, de részben a miniszterek és a nem kormanyzati szervek koziil
példaul a kozponti hivatalok vezetdi is) meghozzak a kozigazgatas
mukodésének f6 iranyaival, intézményrendszerével és modszereivel
kapcsolatos dontéseiket. Magaban foglalja tovabbd a — lényegben
a kormanyzas szerepléivel azonos - ellendrzésre jogosultak ez iranyu
tevékenységét. A kozigazgatas jogalkalmazoi kontrolljanak szerepl6i
ezzel szemben nélkiilozik a kormdnyzas soran élvezett alapvet6 dontési
felhatalmazast, tevékenységiik a kozigazgatas miikodésének szabalyos-
sagaval (torvényesség, alkotmanyossag, gazdasagossag, célszerliség,
hatékonysag, biztonsagossag) kapcsolatos vizsgalatokra, értékelésekre
és dontésekre terjed ki. A tovabbiakban megvizsgaljuk a kétféle szem-
pontu kontroll részleteit.
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6.2. A kozigazgatas politikai kontrollja

A kozigazgatas politikai kontrolljarol azt irtuk, hogy magaban foglalja
mindazokat az eljarasokat, amelyek soran vagy eredményeként a kor-
manyzas szerepléi meghozzak a kozigazgatas mitkodésének f6 iranya-
ival, intézményrendszerével és modszereivel kapcsolatos dontéseiket.
Ebbdl az értelmezésbdl tobb dolog kovetkezik. Egyrészt az, hogy a po-
litikai kontroll sziikségszerii, mivel a kézhatalom-gyakorlas egyik faj-
tajanak, a kormanyzasnak a része. Masrészt a politikai kontroll alkot-
mdnyos meghatarozottsagu, ugyanis a kormanyzas az Alaptérvényben
szabalyozott tevékenységek kozé tartozik. Harmadrészt a politikai
kontroll kiilsé, minthogy a kozigazgatast a kormanyzason kiviili te-
vékenységként értelmeztiik. Negyedszer az, hogy a politikai kontroll
jellemzden nem jogalkalmazds, mert masok a szempontjai és a dontési
lehetéségek is eltérnek. Otddrészt pedig a politikai kontroll orszdg- és
rendszerfiiggd, tekintettel arra, hogy alanyait és eszkozeit minden
allam és minden politikai rendszer maga alakitja ki.

A politikai kontroll kereteit Magyarorszagon az Alaptorvény rog-
ziti, ezek kétféle csoportositas, mégpedig az alanyok vagy a mddszerek
(eszkozok) alapjan irhatok le. A kétféle csoportositas nem fiiggetlen
egymastol, a bevezetd részben mar koriiljart alkotmanyossag és jog-
allamisag ugyanis elkiiloniti az egyes szereplok szamara biztositott
eszkozoket. A politikai kontroll eszkozrendszere tehdt intézményhez
kotott. Ezeket az alabbiakban mutatjuk be. Ennek soran jelents mér-
tékben tdmaszkodunk az alkotmanyjogi ismeretekre, vagyis az egyes
kozhatalmi intézményekre vonatkozé alkotmanyos szabalyokat nem
ismertetjiik teljes részletességgel.

A kozigazgatas folotti politikai kontroll els6dleges, ugyanakkor
kivételes szerepldje'*® a nép. Az Alaptorvény B) cikkének (3)-(4) be-
kezdése szerint ugyanis: ,,A kozhatalom forrasa a nép”, illetve ,,A nép

¢ Lisd az Alkotmdanybirdsag 2/1993. (I. 22.) AB (ABH 1993, 161), valamint az 52/1997. (X. 14.)
AB (ABH 1997, 331) hatarozatokat.
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a hatalmat valasztott képvisel6i atjan, kivételesen kozvetleniil gya-
korolja.” A hatalomgyakorlasnak, és ennek részeként a kozigazgatas
politikai kontrolljanak kivételes, am a kivételességet biztosito feltételek
megvalosuldsa esetén els6dleges'”” formaja a hatalom birtokosa, a nép
kozvetlen akaratnyilvanitasa. Ennek harom alapvet6 formaja a kozve-
tett hatalomgyakorlast altalaban biztositd valasztas, illetve a konkrét
kérdésekben az akaratot vagy legalabbis a ,kivanatot” kinyilvanité
népszavazas és népi kezdeményezés. Mindharom forma gyakorolhat6
orszagos, illetve helyi szinten is. A nép altal kozvetleniil gyakorolt
politikai kontroll koz6s jellemzdje az absztraktsdg. A nép progra-
mokrol, térekvésekrol, igéretekrol (valasztas), egy mondatba tomoritett
alternativakrol (népszavazds) vagy megvitatand6 kérdésekrol (népi
kezdeményezés) dont. Ez a dontés tartalmazza - az dltalunk vizsgalt
targykorre szikitve — egyrészt a kozigazgatasrol alkotott véleményt,
masrészt a kozigazgatds kivanatos szervezetére vagy miikodésére
vonatkozd elvarast.

A hatalomgyakorlas és az ennek részeként értelmezett poli-
tikai kontroll altalanos, kozvetett formajaban az alkotmanyos in-
tézmények utjan valésul meg. Ennek legfontosabb szerepldje
az Orszaggytilés, amely az Alaptorvény 1. cikkének (1) bekezdése szerint
»MAGYARORSZAG legfébb népképviseleti szerve.” Az Orszaggytilés
jogkoreit az Alaptorvény sorolja fel, ezek koziil a kozigazgatas po-
litikai kontrollja szempontjabdl a legjelent6sebbeket emeljiik ki.
Az Orszaggytlés megalkotja és modositja Magyarorszag Alaptorvényét,
torvényeket alkot, elfogadja a kozponti koltségvetést és jovahagyja
annak végrehajtasat, fontos kozjogi tisztségvisel6ket valaszt, illetve fel-
oszlatja az alaptorvény-ellenesen miikodé képviseld-testiiletet. Szintén
a politikai kontroll eszkozei kozé tartoznak a parlamenti ellenérzés esz-
kozei, mégpedig azok minden forméja, igy a rendszeres - a kiilonb6z6
kozjogi tisztségviselok beszamoltatdsa —, a szokdsos — az interpellacids

17 52/1997. (X. 14.) AB hatarozat (ABH 1997, 331)
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és kérdezési jog gyakorlasa —, valamint a rendkiviili - vizsgalobi-
zottsagok — eszkozok egyarant. A politikai kontroll megkiilonboz-
tetett — az allamhatalmi dgakon kiviil allg, szimbolikus - szerepléje
a koztarsasagi elnok, akinek allamféként egyik feladata az 6rkodés
az allamszervezet demokratikus miikodése felett. E jogkorében tehet
javaslatot az Orszaggytlésnek intézkedés megtételére, kezdeményezhet
népszavazast, donthet személyi kérdésekrdl, tovabba mindazokban
az tgyekben, amelyeket kiilon toérvény a hataskorébe utal. Ez utobbi
dontéseit ellenjegyzés mellett, vagyis a Kormdny tagjaival osztott jog-
korben gyakorolja.

Igen lényeges kontrollszerepet lat el a Kormany, amely Magyar-
orszag parlamentaris kormanyformajabdl adédoan jelentdsen megha-
tarozza az Orszaggytilés dontéseit is: az ligyek igen jelentds részében
maga késziti el azokat torvényjavaslatok benyujtasa altal. Ennek
szamunkra jelentds példaja a Kormany tagjainak és a feladatkoriiknek
a meghatdrozasa. A minisztériumainak felsorolasat ugyanis torvény,
mégpedig az elnevezések tekintetében akdr mindsitett tobbséget
igényl6 sarkalatos torvények moddositasara is alkalmas egyszert
tobbséggel elfogadhato torvény tartalmazza, amelynek moédositasat
a Kormany barmikor javasolhatja. A Kormany - az Alaptorvény
15. cikkében biztositott — jogkorei koziil néhany fontos kontrolljellegii:
feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény vagy
jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe,
a kozigazgatas legfébb szerve — torvényben meghatdrozottak sze-
rint — allamigazgatasi szerveket hozhat létre, iranyit, jogosult rende-
leteket kibocsatani.

A Kormany tagjaként a miniszterelnok és a miniszterek is ellatnak
kontrollszerepet. A miniszterelnok az Alaptorvény 18. cikke alapjan
meghatdrozza a Kormdny dltalanos politikdjat, mig a miniszterek
ennek keretei kozott iranyitjak az allamigazgatas feladatkoriikbe tar-
tozo agait és az alarendelt szerveket, illetve ellatjak a Kormany vagy
a miniszterelnok altal meghatarozott feladataikat, masrészt térvényben
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vagy kormanyrendeletben kapott felhatalmazasuk alapjan feladat-
koriikben eljarva rendeletet adnak ki. Nyilvan tobb vagy kevesebb
felhatalmazdssal, de a végrehajtasban jelentds szereppel vesznek részt
a kozponti allamigazgatasi szervek (ideértve az 6nall6 szabalyozd
szerveket, legaldbb a sajat szervezeti egységeik tekintetében) is.

Végiil meg kell emliteni a helyi 6nkormanyzatokat is, amelyek
nemcsak a kozigazgatas egyik agat képezik, hanem kontrollaljék is in-
tézményeiket. A helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiilete az Alaptorvény
32. és 33. cikke alapjan ugyanis a helyi koziigyek intézése korében ren-
deletet alkot, hatarozatot hoz, 6nalléan igazgat, igy a torvény keretei
kozott ondlldan alakitja ki a szervezetét és miikodési rendjét, amelyet
barmikor mddosithat. Jogosultak emellett a Kormany, az Orszaggytilés,
illetve mas allamigazgatasi szerv dontését kezdeményezni.

A kozigazgatasi politikai kontroll alanyainak rendelkezésére allo
eszkozoket az alabbiak szerint csoportosithatjuk:

« jogalkotas (nép, Orszaggytilés, Kormany, miniszterek, helyi

onkormanyzatok),

o szervezetalakitas (Orszaggytlés, Kormany, miniszterek, helyi
onkormanyzatok),

o ellenérzés (nép, Orszaggytilés, Kormany, miniszterek, helyi
onkormanyzatok),

o dontéskezdeményezés (nép, koztarsasagi elnok, az Orszaggytilés
tagjai, Kormany, miniszterek, helyi 6nkormanyzatok),

o személyi dontés (nép, koztarsasagi elnok, Orszaggytilés, Kor-
many, miniszterek, helyi 6nkormanyzatok).

6.3. A kozigazgatas jogalkalmazoi kontrollja
Korabban azt irtuk, hogy a kozigazgatast érint6 jogalkalmazdi kont-

roll szerepldinek tevékenysége — akik, szemben a politikai kontroll
alanyaival, nélkiilozik a kormdanyzas sordn élvezett alapvetd dontési
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felhatalmazast — a kozigazgatas mikodésének szabalyossagaval (tor-
vényesség, alkotmanyossag, gazdasagossag, célszerliség, hatékonysag,
biztonsagossag) kapcsolatos vizsgalatokra, értékelésekre és dontésekre
terjed ki. Erzékelhetd, hogy ez a jogalkalmazéi kontrollfogalom még
mindig tul tag, ezért azt egy Gjabb osztalyozassal sztkitjiik. Eszerint
a kozigazgatas jogalkalmazdi kontrollja torténhet jogorvoslati vagy
egyéb formaban aszerint, hogy a kontrolltevékenység egy kozigazgatasi
hat6sagi eljaras soran hozott dontés szintén eljarasi szabalyok alapjan
végzett felillvizsgalata soran a dontés lehetséges megvaltoztatasat vagy
megsemmisitését (hatalyon kiviil helyezését) eredményezheti-e, vagy
tobbé-kevésbé eljarasi szabalyokhoz kotott, am nem jar a vizsgalt
dontést érint6 eredménnyel.

A jogorvoslat értelmezésiink szerint a kozigazgatas jogi szem-
pontbdl végzett kontrolljanak az a fajtdja, amely a kozigazgatasi
hatdsagi eljaras és az annak soran hozott dontések — szintén eljarasi
szabalyok alapjan torténd - feliilvizsgalatat jelenti a feltart hiba orvos-
lasa érdekében, az eljaras vagy a dontés feliilbiralatanak, azaz a dontés
megvaltoztatasanak vagy megsemmisitésének jogaval. Ki kell emelni
ebbdl a definiciobdl azt, hogy a jogorvoslat célja mindig az érintett
(igyfél) vagy a jogorvoslatot végz6 hatosag, birdsag vagy mas szerv
altal (jogi vagy ténybeli okbdl) hibasnak (azaz torvénysértének vagy
megalapozatlannak) tartott dontés orvoslasa.”*® A jogorvoslat részletes
szabalyait a kozigazgatdsi hatdsagi eljarasjog részletesen tartalmazza,
ezért most csak a legfontosabb alanyokra tériink ki.

A hazai kozigazgatasi hatdsagi eljarasjog hagyomanyos jellemzéje
a zart és tobbszorosen biztositott jogorvoslati rendszer, amelynek egyik
legfontosabb ismérve az, hogy a kozigazgatdsi szervezetrendszeren
beliili alany vagy kiilsé forum végzi-e. Ennek mindenekel6tt azért van
jelentdsége, mert alkotmanyos értelmezés szerint a jogorvoslati jog

%8 Patyi Andris felhivja a figyelmet arra, hogy a kozigazgatdsi jogi jogorvoslati definiciok
»0rvoslas” eleme Szamel Lajoshoz nyulik vissza. Lasd PATYI Andras (szerk.): A kozigazgatasi
hatosdgi eljardsok joga, 232.
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akkor érvényesiil maradéktalanul, ha egy dontést (esetiinkben kozigaz-
gatasi hatosagi dontést) egy, a dontést hozd szervhez képest kiils6, mas

szerv birdl feliil, azaz a jogorvoslati kérelmet nem az a szerv biralja el,
amelynek dontése ellen iranyul (tehat a hatdsagi eljarasjogi torvényben

szabalyozott jogorvoslati rendszernek nem minden eleme mindsil al-
kotmdnyos értelemben is jogorvoslati eszkoznek.)."** Belsd jogorvoslatot

biztositanak a feliigyeleti szervek, koztitk a Kormany (de nem politikai

kontrollt végzé mindségében), amely az aldrendelt szervek altal hozott

minden olyan hatarozatot vagy intézkedést megsemmisithet, illetéleg

megvaltoztathat, amely torvénybe titkozik. Kilsé jogorvoslati fel-
adatot latnak el ehhez képest a birésagok, az ligyész, és idesorolando

az Alkotmdnybirdsag is, amikor alkotmanyjogi panaszt biral el.

Ha a jogorvoslat el6bbi definicidjanak barmely eleme hi-
anyzik - vagyis a jogi szempontu kontroll nem kozigazgatasi hatosagi
eljarast érint, nem eljarasi szabalyok alapjan torténik, vagy a kontroll
eredményeként az azt végzoé szerv nem jogosult a feliilvizsgalt dontést
megvaltoztatni vagy megsemmisiteni —, akkor nem jogorvoslati elja-
rasrol, hanem egyéb (alternativ) jogalkalmazoi kontrollrol beszéliink.
Ilyen jogalkalmazdi kontrollt végez az Alkotmanybirdsag altalaban
(ide nem értve az alkotmanyjogi panasz elbiralasat, amely jogorvoslati
jellegti), az Allami Szdmvevészék, az alapjogi biztos, és idesoroljuk
az ugyésznek a hatosagi eljarasok soran szabalyozott intézkedéseivel
nem jaro ellendrzési tevékenységét, miként a kozérdekl bejelentés
és panasz alapjan folytatott eljarasokat is.'® Végiil — bar elsé latasra
ez meglehetdsen kozvetett eszkoz — ide kell sorolnunk a kozhatalmi

1% Lasd LaPsANszKY Andras: A hatdrozat feliilvizsgalata az Alkotmdanybirésag hatédrozata
alapjan, 527-529.

10 A kozérdeki bejelentések és panaszok elintézésérél — egy errél sz0l6 korabbi torvény,
az 1977. évi L. térvény hatalyon kiviil helyezése mellett — az eurdpai unids csatlakozassal
Osszefiiggd egyes torvénymodositdsokrol, torvényi rendelkezések hatdlyon kiviil helyezésé-
rél, valamint egyes torvényi rendelkezések megallapitasarol szol6 2004. évi XXIX. torvény
141-143. $-a rendelkezik.

104



A KOZIGAZGATAS KONTROLLMECHANIZMUSAI

jogkor gyakorlasa soran okozott karok megtéritése irant vagy szemé-
lyiségi jogok megsértése miatt indult polgari peres eljarasokat is.'*’

Nem sziitkséges bizonyitani, hogy a kozigazgatasi hatdsagi elja-
rasok kontrollmechanizmusai koziil meghatdarozo szerepe a jogor-
voslatnak van. A (kozigazgatasi eljarasi) jogorvoslat ismérvei koziil
ki kell emelniink, hogy kétszeresen is alkotmanyos jelentdséggel bir.
Egyrészt a jogallam és az alkotmanyossag paradigmainak egyik osz-
szetevéje, szitkségképpeni eleme a jogorvoslat lehetdsége.'> Masrészt
az Alaptorvény a jogorvoslathoz vald jogot alapvetd (alanyi) alkotma-
nyos jogként posztulalja, kovetkezésképpen a jogorvoslat lehet6ségének
biztositasa nélkiil a kozigazgatdsi hatdsagi eljarasok joga nem lenne
alkotmanyos.

A kozigazgatds jogalkalmazoi kontrolljanak alanyai és az dltaluk
alkalmazott eszkozok a jogorvoslat kiemelkedd jelentdsége mellett sem
azonos sulyuak.'®® A legfontosabb - sajat csoportositasunk szerint kiils6
jogorvoslati — eszkoz a birdi ut, amely a jogallam (vagy angolszasz val-
tozatban: a joguralom) és az emberi jogok védelmének lényegi eleme.'**
A kozigazgatas ellendrzésének masik jogorvoslati eszkoze a belsd
ut, vagyis a kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili feliilvizsgalati
lehetéség, amely nem kotelezd, am a nemzeti torvényhozasok alkal-
mazhatjak. Utdbbi esetben ez azt jelenti, hogy lehetdség nyilik a fel-
lebbezésre az egyik kozigazgatasi hatosag dontése ellen ugyanahhoz,
egy masik vagy egy kiilonleges fellebbviteli kozigazgatasi hatosaghoz.
Ezekkel kapcsolatban az egyik jelentés kovetelmény az, hogy hatasko-
riiket és feliilvizsgalati eszkozeiket a birosagok hataskoréhez kell igazi-
tani: ha a birdsagok e korben alkalmazhatd jogositvanyai korlatozottak,
fontos a belsé kontrollt megfelelden szélessé tenni. A masik fontos

8 Lasd err6l bévebben: VARGA Zs. Andras: Az Emberi Jogok Egyetemes Nyilatkozatdnak
hatasa jogszemléletiinkre. A kzhatalom perlése mint alapvetd jog.

12 Lasd KukoRELLI Istvan (szerk.): Alkotmanytan I., 27-29., S6LYoM: Az alkotmanybirasko-
das kezdetei, 686-738., TaMAs: A kozigazgatasi jog elmélete, 209-212.

19 Principles of Administrative Law Concerning the Relations Between Administrative
Authorities and Private Persons, A Handbook, 34. (a tovabbiakban: kéziknyv)

let 1d., 29.
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kovetelmény mindazoknak az anyagi és eljarasi kovetelményeknek
a betartasa, amelyek a birosagokat is kételezik.'> Lattuk, hogy a magyar
kozigazgatasi eljarasjog ismeri és alkalmazza ezt az eszkozt.

A harmadik - mar ismert csoportositasunk értelmében kiils, de
nem jogorvoslati, hanem egyéb jogalkalmazéi tipusu — kozigazgatasi
ellendérzési eszkoz az ombudsman eljardsa, amely a birésagi kontrollt
kiegészitd, de ahhoz hasonléan - az ellendrzott kozigazgatasi intéz-
ményrendszerhez képest — kiilsé intézmény. Mig azonban a lénye-
ginek tekintett bir6i kontroll mellett a kozigazgatasi belsé jogorvoslat
csak lehetséges, az ombudsman intézménye kifejezetten kivanatos
az Eurdpa Tandcs dokumentumainak kontextusaban, amelyet a tag-
allamoknak ezért létre kellene hozniuk. Az ombudsman ismérveit
a kézikonyv az alabbiakban hatdrozza meg: fiiggetlenség, lehetéség
szerint parlament altal valasztottsag, jogvédelmi célu eljaras, vizsgalati
jogosultsag iratbetekintési joggal, kotetlen eljaras, valamint ajanlasté-
teli jogosultsag.'® Magyarorszagon a kozigazgatas birdsagi feliilvizs-
galatanak kiegészitésére az Alaptorvény és a felhatalmazasa alapjan
sziiletett torvény rendelkezik az alapjogi biztos (a korabbi Alkotmany
idején: orszaggytlési biztosok) intézményérdl. A biztos fiiggetlen, akit
az Orszaggytlés mindsitett tobbsége hat évre valaszt, és aki a magan-
személyek és szervezetek szabadsagjogait magukban foglalé alkotma-
nyos jogok védelme érdekében jar el, ideértve a kozigazgatasi dontések
jogszertiségének és tisztességének védelmét is. A biztos jogosult bete-
kinteni a kozigazgatasi és mas hatosagok, valamint kozszolgaltatok
irataiba, és mds modon is ellenérizheti miikodésiiket; kotetlen eljaras
alapjan dont; és felhatalmazassal rendelkezik arra, hogy a hataskorébe
tartozo tigyben beadvany alapjan vagy hivatalbol vizsgalatot inditson,

105 1d., 33-34.
e 1d., 34.
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majd annak eredményeként kifejtse nézeteit, és a jogalkotast vagy
a jogalkalmazast érint6 ajanlasokat tegyen.'s’”

A kozigazgatas ellenérzésének harom alapvetd formajat elsésorban
az eljaras (hatosagi) alanya kiilonbozteti meg: a bird, a kozigazgatasi
tisztvisel$ és az ombudsman. Tovabbi kiilonbség, hogy mig a biréi fe-
lillvizsgalat jellemzdje a nyilvanos meghallgatason alapulé formalizalt
eljaras, amely a bels6 kozigazgatasi kontrollra is iranyado, az ombuds-
manra éppen ennek az ellenkezdje jellemz6. Hasonld kovetkeztetés
vonhato le az eljaras eredményének jellegére is: a birdsag dontése
feltétleniil kikényszerithetd, végrehajthatd. A kozigazgatassal szemben
ugyanezt a kovetelményt tdmasztja az Eurépa Tandcs, igy azt irany-
adonak tekinthetjitk a kozigazgatasi bels¢'®® feliilvizsgalati eljarasra is.
(Meg kell azonban jegyezni, hogy a birdsagok és a kozigazgatasi fels6bb
hatésagok - feliigyeleti szervek — eljarasa kozott jelentds kiillonbség
van. Mig a birdsagok a kozigazgatasi hatdsag dontését vizsgaljak feliil,
a feliigyeleti szervek maguk hoznak déntést, amely persze birdésagok
altal lesz feliilvizsgalhat6.'”) Ezzel szemben az ombudsman eljarast
befejez6 dontése az ajanlas, amely magatdl értetddéen nem kikénysze-
rithetd. A kozigazgatas jogalkalmazdi kontrollja tehat az eljaras modjat,
eredményét és hatékonysagat tekintve egyarant intézményfiiggo.

17 Lasd N1LssoN, Per-Erik: The Ombudsman as Mediator, Reformer and Fighter és MALONEY,
Arthur: The Ombudsman as Mediator, Reformer and Fighter.

168 1d., 21.

19 Ez nemcsak Magyarorszagra igaz (lasd VARGA Zs. Andrds: Az alkotmdnyossdg kovetelmé-
nye és az eljards alapelvei, 119-120.), hanem altaldban irdnyadé a kozigazgatasi hatdsagi
eljarasjogra, lasd ALLEN, Michael -THOMPSON, Brian: Cases & Materials on Constitutional
&Administrative Law, 561-562.
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7. A KOZIGAZGATAS JOGORVOSLATI TIPUSU
KONTROLLJA

A kozigazgatds jogorvoslati kontrolljat ugy definialtuk, mint a koz-
igazgatasi hatdsagi eljards és az ennek soran hozott dontések (vagyis
nem 4ltalaban a kozigazgatds) eljarasi szabalyok alapjan torténd feliil-
vizsgalatat a feltart hiba orvoslasa érdekében, az eljaras vagy a dontés
felilbiralatanak (azaz a dontés megvaltoztatdsanak vagy megsemmi-
sitésének) jogaval. Ez tehdt az egyik kiindulépontunk. A masik pedig
a szintén hivatkozott Eurdpa tanacsi megallapitas a kozigazgatasi
hatdsagi eljaras alapvet6 kontrollmechanizmusairol, mégpedig a belsé
ut, vagyis a kozigazgatasi szervezetrendszeren beliili feliilvizsgalati
lehetdség, illetve a jogallamisag alapkritériumaként (és az emberi
jogok védelmének 1ényegi elemeként) is értelmezett biréi ut. Ebben
a fejezetben ezeket vizsgaljuk meg részletesebben, még ha nem is apro-
lékosan. A jogorvoslat ugyanis a kozigazgatas hatdsagi tevékenységére
jellemz6, amely 6nallé stidium targya.

7.1. A kozigazgatas belso kontrollja

Nem targyaltuk még részletesen sem a kozigazgatas funkcioit, sem
feladatait, még kevésbé a tevékenységfajtakat és azok jellemzdit, mi-
ként a szervezeti kérdéseket is csak érintettiik, annyi azonban mar
az eddigiek alapjan is egyértelmi, hogy a kozigazgatas a jog altal
részleteiben is szabalyozott, bonyolult szervezeti felépitésti aktorok
altal végzett, szerteagazd tevékenységeket takar. Ebbdl pedig, anélkiil
hogy az 6nélléan és részletesen targyalandé miitkodés részletkérdéseibe
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bocsatkoznank, levonhatjuk azt a kovetkeztetést, hogy a kozigazgatasi
tevékenységek sziikségszertien kétfelé agaznak.

A kozigazgatas els6dleges céljat — a korabbi alapdefiniciénak
megfeleléen - a végrehajté hatalomnak az a tevékenysége jelenti,
amelynek eredményeként a tarsadalom tagjainak és szervezeteinek
magatartasat az allami kozhatalom (impérium) birtokaban ténylegesen
befolyasolja. A kozigazgatas elsédleges tevékenysége tehat a kozigaz-
gatast meghatarozo (jogszabalyban el6irt) célok elérése érdekében
a kiils6 jogalanyokra (a tarsadalom tagjaira és szervezeteire) iranyul,
azok tevékenységét befolydsolja. Még rovidebben: a kozigazgatds el-
sddleges tevékenysége a kiilsé igazgatds. A szerteagazo kiils6 igazgatas
és az ehhez sziikséges bonyolult szervezet azonban maga is - sziik-
ségszerlien — igazgatasi alanyként jelenik meg. Ez empirikusan is
igazolhaté — minden nagyobb szervezet esetén talalkozunk sajat ma-
gara iranyul¢ igazgatasi tevékenységgel —, de kovetkezik az igazgatas
Waldo-féle értelmezésébdl is:'” ha az igazgatas nagy foku racionalitast
feltételezé emberi egytittmutikodés, akkor a nagy létszamu igazgatasi
testiiletek racionalis egytittmtikodése is igazgatast igényel. Annak érde-
kében tehat, hogy a kozigazgatas elsddleges tevékenységét megfeleléen
ellathassa, maga is igazgatast igényel. Ezt, az els6dleges kozigazgatasi
tevékenység megfelel ellatasa érdekében végzett belsd igazgatdst te-
kintjiik a kozigazgatds mdsodlagos tevékenységének.

Mar most felhivjuk a figyelmet arra, hogy az elsédleges, illetve a md-
sodlagos jelz6 semmiképpen nem tekintend6 értékbeli vagy fontossagi
mindsitésnek. Attekintve a kozigazgatds miikodésének kérdéseit, illetve
a szervrendszert, belathatjuk majd, hogy az altalunk masodlagosnak
nevezett tevékenység, a szervezet Onigazgatasa, valamint az ehhez
kapcsolddo szervezéi kozrehatds és a dontés-el6készitd tevékenységek
alapvet6 fontossaguak, s ezek nélkiil az els6dleges igazgatdsi tevékenység

70 WaLDO, Dwight: Mi a kozigazgatas? 25-26.
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lényegében nem lathato el. Nem véletlen, hogy az Alaptorvény is kitér
a kozigazgatds Onigazgatasi felhatalmazdsaira.””* Amikor a kozigazgatas
hibaival talalkozunk, ezek jelent6s mértékben a masodlagos igazgatasi
tevékenység hianyossagaira vezethet6k vissza, és a kozigazgatds reform-
torekvései is a masodlagos igazgatas javitasat célozzak. Az elsddleges
és a mdsodlagos jelz6nek tehat csak teleologiai jelentsége van: a koz-
igazgatas az elsddleges tevékenységek érdekében létezik, a masodlagos
tevékenységek pedig ennek ellatasahoz sziikségesek. Egészen egyszertien
fogalmazva: a kozigazgatas onigazgatasat ezért tekintjitk masodlagosnak,
mert a kozigazgatdsi szervezet nem az 6nigazgatas céljara jon létre.

Barmiféle eréltetett spekulacio nélkiil belathatd, hogy a méasodlagos
kozigazgatasi tevékenység, a kozigazgatas onigazgatdsa ténylegesen
az els6dleges kozigazgatasi tevékenységek feletti kontrollt is jelenti.
Ez a kontroll raadasul 6sszetett, mindharom kontrollfajta - igy a po-
litikai, a jogorvoslati és a nem jogorvoslati tipusu jogalkalmazoi kont-
roll - elemei egyarant megjelennek benne.

Az, hogy a kozigazgatas Onigazgatasa atvezet a (kiilsd) politikai kont-
rollhoz, egyértelmd, hiszen az 6nigazgatas célja éppen a kozigazgatas
mukodésének {6 irdnyaival, intézményrendszerével és modszereivel
kapcsolatos dontések meghozatalaban jelenik meg. Kétségtelen, hogy
a politikai kontrollt kormanyzati, és nem kozigazgatasi tevékenységként
értelmeztiik, azonban a kormdnyzas és a kozigazgatas szerepl6i részben
azonosak: a Kormany, a miniszterek, az 6nkormanyzati képvisel§-tes-
tiilet (avagy a kozgytilés) egyarant rendelkezik kormanyzati és kozigaz-
gatdsi feladatokkal. Az sem jelentéktelen kérdés, hogy a kormanyzati
(azaz a politikai kontroll korébe tartozo) dontéseket is el6 kell késziteni,
s ez maga is kozigazgatasi feladat (utalunk itt a POSDCoRB néhany
Osszetevdjére). A dontés-eldkészités — ideértve a szintén kormanyzati

71 Lasd késobb a kozigazgatas szervezetének alkotményos meghatdrozottsagaval sszefiig-
gésben irtakat.
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szerepkorben végzett jogalkotas eldkészitését is — nemcsak a szervezet
mikodésére vonatkozd kontrollt igényel, hanem az elsédleges kozigaz-
gatds jogalkalmazoi szempontu vizsgalata is nélkiilozhetetlen. Ez a koz-
igazgatasi bels6 kontrolltevékenység jelenik meg a szervezetrendszeren
beliili igazgatas korében részletezendd vezetés, irdnyitas, felugyelet,
ellen6rzés, koordinacié fogalmakhoz tartozé tevékenységekben. Ezeket
ezért most nem részletezziik. Meg kell azonban vizsgalnunk, hogy
a kozigazgatas onigazgatdsa mennyiben igényli a jogorvoslati tipust
kontrolleszkozoket.

7.2. A bels6 kontroll mint jogorvoslat

Pusztan elméleti megfontolasok alapjan nem lenne sziikségszerf,
hogy a kozigazgatds belsd kontrollja kiterjedjen a jogorvoslatra is,
vagyis az egyes egyedi kiilsé kozigazgatasi dontéseket eljarasi sza-
balyok alapjan egy masik kozigazgatasi szerv a feltart hiba orvoslasa
érdekében vizsgalja feliil. Elképzelhet6 ugyanis a belsé kontroll olyan
modon is, hogy az csak pro futuro céllal, vagyis a feltart hibak jovébeni
elkeriilése érdekében torténjék. Nem véletlen, hogy az Eurépa Tanacs
sem tekinti kotelezonek a belsé jogorvoslatot. Azt viszont latni kell,
hogy a kozigazgatas jogorvoslati kontrollja valamilyen eszkozzel, mi-
nimalisan a bir6i kontroll utjan, szitkségszert. A bels6 kontroll megléte
vagy hianya tehat alapvetéen meghatarozza egyrészt a kozigazgatas
onallésagat (avagy a kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas kapcsolatat),
masrészt pedig — praktikus szempontbodl - a birdsdagok munkaterhe-
lését. A bels6 jogorvoslat hidnyaban ugyanis az egyes kozigazgatasi
szervek egyedi (a kiils6 jogalanyok tevékenységére hatd) dontései
a kozigazgatasi szervezeten beliil véglegesek, és azok megvaltoztatasa
vagy megsemmisitése csak kiils6 szerepld, leginkabb a birsagok utjan
lehetséges.
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Magyarorszagon azonban a kérdés nem donthetd el pusztan elmé-
leti megfontolasok alapjan. A korabbi Alkotmany ugyanis a 35. §-anak
(4) bekezdésében felhatalmazta a Kormanyt arra, hogy - jogszabaly ki-
vételével - az alarendelt szervek dltal hozott minden olyan hatarozatot
vagy intézkedést megsemmisitsen, illet6leg megvaltoztasson, amely
torvénybe titkozik. Kovetkezésképpen Magyarorszagon alkotmanyos
kovetelmény volt a belsé jogorvoslat, legaldbbis a kozigazgatasnak
a Kormdny iranyitasa ala tartozé agaban (amelyet az dllamigazgatas
fogalom fed - ezt most részleteiben nem targyaljuk, de megjegyezziik,
hogy részben ugyanez jelent meg a kozigazgatas masik, onkormanyzati
agaban is: ha a képvisel6-testiilet vagy a kozgytilés a dontés jogat atru-
hézta sajat szervére, akkor az atruhazott hatdskorben hozott dontéssel
szemben az atruhdzo szerv jogorvoslati jogot gyakorol). Ilyen szabaly
az Alaptorvényben nincs, ezért a belsé jogorvoslat biztositasa immar
nem alkotmanyos kévetelmény, habar a hazai kozigazgatasi hatosagi
eljarasjogban valtozatlanul ismert jogorvoslati eszkoz.

7.3. A kozigazgatas biroi kontrollja és modelljei

A leirtak ismeretében nem meglepd, hogy a kozigazgatas birdi kont-
rollja (és ennek teljessége) a jogallam 1étének egyik meghatdrozo is-
meérve. Korabban lathattuk azt is, hogy a birdi kontroll szervezeti meg-
oldasa vélasztotta el a jogallam francia (avagy kontinentalis, napoleoni
rendszer() és angolszasz modelljét. A francia konstitucionalizmus
a kozigazgatast védte a ,rendes” (azaz a polgari és a blintetéligyekben
itélkez6) birdsagoktol, és kontrolljat a végrehajtd hatalom szervezetén
beliil alakitotta ki, mig az angol megoldas éppen ellenkezéleg, a ko-
zonséges jog (common law) alapjan eljar6 rendes birésagok allami
eljarasokra is kiterjedd iurisdictidjaban latta a jogallam biztositékat.'”>

72 Lasd Partyr: Kozigazgatasi birdskodasunk..., 49-50.
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A 19. szazad két kozigazgatasi birésagi modellje a 21. szazad elejére
jelentdsen kozeledett egymashoz.

Egyrészt a napdleoni modellt atvevé (és tokéletesebb elkiilonitést meg-
valdsitd) orszagok — els6ként Németorszag, Ausztria (és Magyarorszag),
majd (a rendes birosagoktdl kevésbé mereven elvalasztott kozigazgatasi
biraskodast mitkodtetd) Olaszorszag, Spanyolorszag, Svéjc'”® - 6nallo,
a ,rendes” birdsagoktol elkiilontlt kozigazgatasi birésagot hoztak
létre (és esetenként a hatdskoroket tovabbi kiilonbirésagok kozott osz-
tottak meg'™). A mintaadd Franciaorszdg ugyan a sajat kontrollszerve-
zetét - amelynek élén a Conseil d’Etat, az Allamtandcs 4ll - nem nevezi
ugyan birésagnak, azonban felruhdzta mindazokkal az ismeretekkel,
amelyekkel egy birosag rendelkezik: a kézigazgatas (és az allam) egyéb
szerveitdl fiiggetleniil mikodik, és jogosult felilvizsgalni a kozigaz-
gatasi dontéseket. A masik torténeti ag, az egységes angol birdsagi
modell (amely val6jaban soha nem volt teljesen egységes, mivel igen
sok birdsagszerli torvényszék, tribunal miikodott, amint ezt Patyi
Andras kimutatta'”®) az ezredforduldt kovetSen feladta kiilonallosagat,
és 1j néven - ugyan nem a legfelsd szinten, hanem a High Court ré-
szeként —, mint Administrative Court kezdte meg miikodését (amely
kordbban a Queen’s Bench Divisionként volt ismert).!”

Nincs okunk tehat kételkedni Patyi Andras véleményének helyes-
ségében, aki a kozigazgatasi birdskodas Martonyi Janos-féle négyes
osztalyozasa helyett (angolszasz tipusu rendes birdsagok; francia tipusu
kiilonleges kozigazgatasi szervek; német-osztrak tipusu elkiloniilt koz-
igazgatasi birésagok; mediterran orszagokra jellemzd vegyes rendszer'””)
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7 Lasd ZELLER Judit: Svéjci Allamszovetség, 162.

Példaként elég Németorszagra hivatkozni, ldsd ZELLER Judit: Német Sz6vetségi Koztarsasag,
122.

PaTyr: Kozigazgatasi biraskodasunk..., 77-81.

CuroNowskl Nora: Nagy Britannia és Eszak-Trorszag Egyesiilt Kirdlysaga, 180.
MARTONYI Jdnos: Allamigazgatasi hatarozatok birésagi feliilvizsgalata, 58., idézi és rész-
letesen targyalja: PaTYI: Kozigazgatdsi biraskoddsunk..., 19.
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egyre inkabb a harmadik kategdriat, az elkiilonilt kozigazgatasi bi-
résagok modelljét tekinti meghatarozénak.””® Hozzatessziik azonban,
hogy ennek a modellnek a terjedése — és meghatarozdva valasa — nem
jelenti azt, hogy minden érintett orszagban a birdsagi szervezet minden
szintjén bekovetkezne az elkiiloniilés. Az ehhez a modellhez sorolt
egyes orszagok esetén csak alsobb szinteken miikodnek 6nall6 koz-
igazgatasi birdsagok, s a birdsagi szervezet csticsan egységes intézményt
talalunk, mig mashol - nyilvin mindenekel6tt Németorszagban és
Ausztriaban - a legfelsébb szinten is 6ndll6 a kozigazgatasi birdsag.
A tényleges szervezeti modelltdl fiiggetleniil alkotmanyos jelentsége
annak van, hogy lehetdség legyen a kozigazgatds egyedi dontéseinek
fiiggetlen birésdg dltali érdemi feliilvizsgdlatdra. Ennek kifejtését az is-
métlések elkeriilése érdekében a rendszervaltozds utdni magyar koz-
igazgatdsi birdskodds bemutatdsa soran végezziik el.

7.4. A kozigazgatasi biraskodas torténete Magyarorszagon

A magyar kozigazgatasi biraskodds eredetileg a német-osztrak min-
tajua, elkiilonilt szervezeti rendben miikodé modellben valosult meg.
Kozel masfél évtizeddel az egyfoku, fiiggetlen Pénziigyi Kozigazgatasi
Birdsag 1883-as létrehozasat kovetden, 1897-ben kezdte meg miiko-
dését az 1896. évi XX VL. torvénycikkel felallitott, egyfoku, de a rendes
birdsagoktdl elkiiloniilt Kiralyi Kozigazgatasi Birosag. Miikodésének
legfontosabb jellemzdje a pozitiv taxaciéval meghatarozott hataskor'”
és az elkilonilt perrend™® volt, azaz nem éltaldnos hataskort bird-
sagként, de a kozigazgatas sajatossagainak megfeleléen miikodott.
Hataskorének boévitésére és elkiiloniilt kozigazgatasi alsdbirdsagok

178

78 Lasd PATY1 Andrés: A kozigazgatdsi miikodés jogi kérdései, 59-60.
7 PaTyL: Kozigazgatasi birdskoddsunk..., 33.
Patyr: Kozigazgatasi birdskoddsunk..., 45. és PATy1r Andrds: A magyar kozigazgatasi bi-
raskodas a hatdlyos magyar alkotmdnyos rendszerben, az Alkotmdanybirdsdg hatdrozatai
tiikrében.

180

115



A KOZIGAZGATAS ES A KOZIGAZGATASI JOG ALKOTMANYOS ALAPJAI

létrehozatalara folyamatosan torténtek kisérletek, de 1ényeges elmoz-
dulas nem tortént.”®! Végiil - a jogallam megsziintetésével lényegében
egy idében - az 1949. évi II. torvény megsziintette a Kozigazgatasi
Birésagot, és 6nallé intézményként azdta sem jott létre tjra.

Az allamszocializmus allam- és ezen belil kozigazgatasi (az ak-
kori sz6hasznalat szerint: dllamigazgatasi) modellje a kozigazgatas
dontéseinek birdi feliilvizsgalatat melldzendének talalta, és a hang-
stlyt — amint mdr szét ejtettiink réla — a kozigazgatason beliili kont-
rollra helyezte. Az Ae. eredeti szovege az 55. § (1) bekezdésében ugy
rendelkezett, hogy torvény, torvényerejii rendelet, illetéleg miniszter-
tandcsi rendelet megengedheti, hogy az allamigazgatdsi szerv hataro-
zatat - jogszabdlysértés esetén — a birdsag elott keresettel meg lehessen
tdmadni. A biroéi ut tehat nem volt dltaldnos, annak igénybevételére
csak jogszabaly kifejezett felhatalmazasaval nyilt lehetdség. A biroi
feliilvizsgalat tehat elvileg is és ténylegesen is kivételes lehetdség volt.
Az 1981. évi Ae.-novella - az Ae.-t médositd és egységes szerkezetbe
foglald 1981. évi L. torvény — a korabbi szabalyozast — annak lényegét
tekintve — fenntartotta (az 4j szabdlyozas legfontosabb kiilonbsége
az volt, hogy a Minisztertanacs rendeletben hatarozta meg a feliilvizs-
galhato dontések korét). Hasonld volt a helyzet az 6nall6 jogszabaly
alapjan folytatott szabalysértési eljarassal is. A biréi kontroll tehat
lényegében hianyzott. Felhivjuk a figyelmet arra, hogy a kozigazgatas
torvényes mikodését garantald biroi kontroll hianya az egyik nyilvan-
valo igazolasa annak, hogy az allamszocializmus nem volt jogallamnak
tekinthetd. Ez a szabdlyozas maradt hatdlyban a jogallam helyreal-
litasat kovetden is, igaz, nem sokdig. Az Alkotmdanybirdsag ugyanis
a30/1990. (XII. 22.) AB hatarozataban'® az Ae.-nek a Minisztertanacsot
felhatalmazd rendelkezését és az ennek alapjan kiadott, a birosag altal

181 Paryr: Kozigazgatasi biraskodasunk.. ., 51-59. Lasd még: ConcHA Gy6z06: A kozigazgatasi

biraskodas az alkotmanyossag és az egyéni joghoz val6 viszonyéban és RozsNya1 Krisztina:
A kozigazgatds birdskodas Prokrusztész-agyban.
82 ABH 1990, 128.
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feliilvizsgalhaté allamigazgatasi hatarozatokrol szol6 63/1981. (XI1. 5.)
MT rendeletet egyarant megsemmisitette (1991. marcius 31-ei hataly-
lyal), megallapitotta tovabba, hogy az Orszaggytilés a kozigazgatasi
hatarozatok birdsagi feliilvizsgalatara vonatkozo torvényi szabalyozas
elmulasztasaval mulasztasban megnyilvanulé alkotmanyellenességet
idézett el6."®
Az Alkotmanybirdsag dontésének alapjat az Alkotmany 50. §-anak
(2) bekezdése képezte, amely ugy rendelkezett, hogy a birdsdg ellen-
o0rzi a kozigazgatdsi hatdrozatok torvényességét. Megjegyezziik, hogy
a késébbiekben a biréi kontroll alkotmdnyi alapjat tekintve a hangstly
az 50. § (2) bekezdésérdl attevodott az 57. § (1) bekezdésére, amely
szerint (a hatalyos Alaptorvény szovegéhez hasonléan) mindenkinek
joga volt ahhoz, hogy az ellene emelt barmely vadat vagy valamely
perben a jogait és kotelességeit a torvény altal felallitott fiiggetlen és
partatlan birdsag igazsagos és nyilvanos targyalason biralja el. Ennek
legfontosabb momentuma egy tGjabb alkotmanybir6sagi hatarozat volt,
nevezetesen a 39/1997. (VIL. 1.) AB hatarozat,"** amelynek rendelkezd
részében hatdrozta meg az Alkotmdanybirdsag a biréi kontroll leg-
fontosabb tartalmi kovetelményét. A kovetkezéképpen foglalt allast:
»A kozigazgatasi hatdrozatok torvényessége birosagi ellenérzésének
szabalyozasanal alkotmanyos kovetelmény, hogy a birdsag a perbe vitt
jogokat és kotelezettségeket az Alkotmany 57. § (1) bekezdésében meg-
hatarozott feltételeknek megfeleléen érdemben elbiralhassa. A kozigaz-
gatasi dontési jogkort meghatarozo szabalynak megfelelé szempontot
vagy mércét kell tartalmaznia, amely alapjan a dontés jogszertiségét
a birosag feliilvizsgalhatja.”'8> Kovetkezésképpen Magyarorszagon
nemcsak a birdi feliillvizsgalat lehetdségének altalanossaga, hanem
a feliilvizsgalat érdemi jellege is alkotmanyos kovetelmény.

18 Lasd errdl Patyi Andrds véleményét, PATyYI: A kozigazgatasi mikodés jogi kérdései, 52.
84 ABH 1997, 263.
1% Lasd PATy™: A kozigazgatasi mikodés jogi kérdései, 53. (kiemelés télem)
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A kordbbi alkotménybirésagi hatdrozat eredményeként az Ae. biréi
feliilvizsgalatot korlatozé szabalya 1991. marcius 31-ével hatalyat ve-
szitette, és ezzel megnyilt az Gt az Ae. alapjén hozott dontések birdsag
altali feliillvizsgalatanak dltalanossaga el6tt. Az Orszaggyilés'*® mo-
dositotta az Ae-t. Az 0j szabdly mar ltaldban lehetévé tette jogsza-
badlysértésre hivatkozdssal a hatarozatok felillvizsgalhatosagat azzal,
hogy a feliilvizsgalat kivételes, szlik korii kizdrtsdgdt kellett torvénynek
(a kizart eseteket pontosan megjelolve) kimondania. Ez a megoldas
azota sem valtozott, lényegében valtozatlanul vette at azt a Ket. is.

A szabalysértések vonatkozasaban a biréi feliilvizsgalat alta-
lanossa tétele varatott magara, ugyanis az Orszaggytlés hossza
ideig ugy gondolta, hogy az érintett dontések vonatkozaséban ele-
gend6 az emberi jogok és az alapvetd szabadsagok védelmérdl szolo,
Rémadban, 1950. november 4-én kelt egyezmény 6. cikkének (1) be-
kezdéséhez (amelyet az 1993. évi XXXI. torvény hirdetett ki) flizott
fenntartas: ,,A kozigazgatasi hatdsagok el6tt szabalysértés miatt folyod
eljarasokban Magyarorszag ez id6 szerint nem tudja biztositani a bi-
rosaghoz fordulas jogat, minthogy a hatdlyos magyar jogszabalyok
nem tesznek ilyen jogot lehet6vé a kozigazgatasi hatosagok szabaly-
sértési iigyekben hozott joger6s hatarozataval szemben.” Csakhogy
az Alkotmanybirésag a 63/1997. (XII. 12.) AB'™” hatdrozatban ugy don-
tott, hogy az idézett fenntartas az egyezménnyel szemben ugyan védi
Magyarorszagot, am nem mentesitette az Orszaggytilést az Alkotmany
57. §-anak (1) bekezdésében irtak aldl, ezért a szabalysértési hataro-
zatok birosagi feliilvizsgalatanak kizartsaga mulasztasban megnyil-
vanul6 alkotmdnyellenességet okozott. Az Orszaggyilés a mulasztast
a szabalysértésekrol sz6l6 1999. évi LXIX. torvénnyel kiiszobolte ki.

Az ezredforduléra tehat a kozigazgatas biréi kontrollja - sztik
kord, torvényben meghatarozott kivételekkel — altaldnossa valt.
Az Alaptorvénynek a kozigazgatasi birésagokra gyakorolt hatdsat,

18 Késedelmesen ugyan, 1991. jilius 31-ei hatéllyal.
187 ABH 1997, 365.
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illetve ezek szervezetét, hataskoreit és eljarasat kiillon munka mutatja
be, ezért ebben a kotetben csak ennek vazlatat ismertetjiik.

7.5. A kozigazgatas és a kozigazgatasi biraskodas

Az ezredforduléra tehat a kozigazgatas biréi kontrollja - sziik kord,
torvényben meghatarozott kivételekkel — altaldnossa valt, 6nallé koz-
igazgatasi birésag azonban nincs, habar 2013-tdl a feliilvizsgalatot els6
fokon nem a rendes birésagok végzik, hanem az Alaptorvény 25. cik-
kének (4) bekezdése alapjan felallitott (jarasbirdsagi szintli) munkaiigyi
és kozigazgatasi (kiilon)birésagok, masodfokon a torvényszékek vagy
az itél6tablak, végiil a Karia (a Legfelsébb Birdsag utédaként).

A kozigazgatasi birdskodas tekintetében az elmult kozel haromne-
gyed évszazad legfontosabb valtozasaként, a kozigazgatasi biraskodas
eljarasjoga tekintetében pedig korszakkezdetként értékelend6 a koz-
igazgatasi perrendtartasrdl szol6 2017. évi I. térvény (a tovabbiakban:
Kp.) elfogadasa, illetve 2018. januar 1-jei hatalybalépése. Els6 izben
jelent meg a magyar jogrendben egy teljes kozigazgatasi perrend-
tartas, amelynek jelentésége akkor értheté meg, ha belatjuk, hogy
az eddigi megoldas szerint a polgari perrendtartas egyik fejezetében
kiilonleges eljarasként szabalyozott kozigazgatasi perekben igen sok
eljarasi kérdést az altalanos polgari, tehat mellérendelt felek szabad
rendelkezésére bizott perre vonatkozé szabélyok alapjan kellett meg-
oldani. Ez igen gyakran lehetetlennek bizonyult. Ezt mutatja, hogy
a Karianak jogegységi hatarozatban kellett alapvetd perbeli helyze-
tekre vonatkozo szabalyok értelmezését megadnia,®® de utalni lehet
az Alkotmdnybirésag szamos hatdrozatdra is, amelyekben példaul
a birdsagi dontés korlatait kellett tgy értelmezni, hogy a megoldas

18 Lasd példaul az 1/1999., 2/2004., 2/2006., 1/2010. szamu KJE hatdrozatokat.

119



A KOZIGAZGATAS ES A KOZIGAZGATASI JOG ALKOTMANYOS ALAPJAI

az Alaptorvénnyel 6sszhangban legyen, de a polgari perrendtartasrol
sz016 1952. évi III. torvény szabalyait se sértse.'s

A magyar kozigazgatasi biraskodas elsé alapvetd jellemzdje
mindeddig az volt, hogy arra csak a hatdsagi dontés jogszabalysértd
volta adott okot. Ez az Uj szabalyozds esetén jelentésen béviil, a Kp.
generalklauzulaja'® immar sokkal szélesebb korben teszi peresithetévé
a kozigazgatas miikodését. A leirtakhoz a teljesség érdekében hozza kell
tenni, hogy a biréi feliilvizsgalat eddig sem volt formalis. A mar hivat-
kozott 39/1997. (VII. 1.) AB hatdrozat értelmében ugyanis a feliilvizs-
galatnak érdeminek kellett lennie, vagyis az eljarasi jogi szabalyossag
mellett ki kell terjednie az anyagi jogi kérdésekre is, mégpedig oly
modon, hogy a formalisan szabéalyos dontést az anyagi jogi szabalyban
megfogalmazott célok, az tigyfél torvényes és alkotmanyos jogai te-
kintetében is meg kell vizsgalni. A birdsag tehat a dontést ténylegesen
feliilbiralja. A masik kérdés, hogy ha hibasnak talalja azt, altalaban
nem maga hozza meg az Uj, helyes dontést, hanem evégett az iigy
visszakeril a kozigazgatasi szervezethez."”! Ezt az Alkotmanybirdsag
az Alaptorvény hatalybalépését kovetden is alkalmazza.

Végiil a birdsag dontésének megkiilonboztetett sulyara hivjuk fel
a figyelmet. Ha a kozigazgatasi hatdsag dontését (vagy mas cselekmé-
nyét) a birdsag feliilvizsgalta, és érdemben dontott, akkor a dontés
tobbé semmilyen mas jogorvoslati eszkozzel nem tamadhatd (még
a kovetkez6 fejezetben emlitendd jogorvoslati per sem érintheti a bi-
résag feliilvizsgalati rendelkezését). A birosag dontése ezutan mar csak
alkotmanyjogi panasszal — mint rendkiviili alkotmanyos jogorvoslati
eszkozzel - tamadhatd, ha viszont az Alkotmanybirésag is hatarozott,

1% Lasd példdul a 17/2015. (V1. 5.) AB vagy a 9/2016. (IV. 6.) AB hatarozatokat.

0, A kézigazgatdsi jogvita targya a kozigazgatasi szerv kozigazgatasi jog dltal szabalyozott,
az azzal érintett jogalany jogi helyzetének megvéltoztatasara iranyuld vagy azt ered-
ményezd cselekményének, vagy a cselekmény elmulasztdsinak (a tovabbiakban egytitt:
kozigazgatisi tevékenység) jogszeriisége.”

PatTY™: A kézigazgatdsi miikodés jogi kérdései, 54., VARGA Zs. Andrds - FROHLICH Johanna
(szerk.): Kozérdekvédelem. A kozigazgatasi birdskodds multja és jovéje.
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akkor a dontés végérvényesen vitathatatlan: Curia locuta, causa finita.'**
Természetes tehat, hogy a kozigazgatasi biraskodas kérdésével mindig
talalkozunk, akar a kozigazgatas dllamszervezeti helyét, akar miiko-
dését, akar pedig a szervezetét vizsgaljuk.

2 Szent Agoston eredeti, a kdnoni jog érvényére vonatkozé monddsa: ,,Roma locuta, causa
finita.” Ezt alkalmaztuk a kozigazgatasi hatdsag birdsagi feliilvizsgalata soran hozott
dontésre.
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8. A KOZIGAZGATAST ERINTO EGYES ALTERNATIV
KONTROLLESZKOZOKROL

Miutdn az el8z6 fejezetekben értelmeztiik és csoportositottuk a koz-
igazgatast érintd kontrollmechanizmusokat, illetve részletesen bemu-
tattuk az alapvetd jelentdségtinek tartott birdi kontrollt, igy gondoljuk,
hogy a félreértések elkeriilése végett vissza kell térniink a kordbban mar
targyalt egyéb jogalkalmazdi, azaz alternativ eszkozokre, és ala kell
tamasztanunk, hogy a jogorvoslati lehetéségek széles tarhaza mellett
miért van sziikség az egyéb jogalkalmazdi kontrollra is. Ezt viszonylag
roviden tessziik meg az ombudsmani kontroll és az alkotmanybirésag
vonatkozasdban, mert ezeket mds kozjogi studiumok részletesen
targyaljak. Hosszabban foglalkozunk az tigyészség szerepével, mert
ennek kilfoldi alkalmazasa Magyarorszagon kevéssé ismert, végiil
részletesen bemutatjuk a kozigazgatasi biraskodashoz képest alternativ
szerepben is megjelend birdi utat, mivel ennek mint kozigazgatasi
kontrolleszkoznek a leirasa lényegében hianyzik a kozjogi irodalombdl
(még ha a maganjogi feldolgozasa meg is tortént).'*>

8.1. Az ombudsmani kontroll

Az alternativ eszk6zok indokoltsagat az ombudsmani szereppel tudjuk
a legegyszeriibben szemléltetni.”* A kozjog és a maganjog kozotti
hatar elmosodasa (amelyet korabban mar részletesen bemutattunk),
a kozigazgatasi hatosagi eljaras helyett a kdzszolgaltatasok térnyerése

193 Legfrissebben: LABADY Tamas: Feleldsség a szerz8désen kiviil okozott karért.
% Lasd bévebben: VARGA Zs. Andrds: Az ombudsman szerepe a végrehajté hatalom ellenér-
zésében.
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ugyanis visszaszoritja a klasszikus jogorvoslati eljarasokat, mivel ezek
a maganszféraban nem alkalmazhatdk, a hagyomanyos polgari jogon
alapulo biréi ut pedig joval hosszadalmasabb, ezért a végrehajtd ha-
talom hibainak gyors kikiiszobolésére és orvoslasara kevésbé alkalmas.
Sziikségszertien értékelddik tehat fel az ombudsmani tipusu jogvé-
delem, amelynek hangsulyos irdnya varhatéan attevédik a jogorvoslati
eszkozokkel megfeleléen kontrollalt hatdsagokrol a joval szabadabban
miikodd kozszolgaltatokra. Az ombudsman - éppen eljardsanak ru-
galmassaga folytan - figyelmen kiviil hagyhatja a végrehajté hatalom
dontéseinek kozjogi eredetét (vagyis azt, hogy mennyiben 6nallé és
mennyiben kiils6 meghatdrozottsaga a dontés), és megallapitasait
a hatalmi helyzet tényleges gyakorldja és a kozjogi vagy a szoban forgod
maganjogi viszonyokban kiszolgaltatott helyzetben 1év6 polgar kozotti
kapcsolatra korlatozhatja. Ebben kiilonds segitségére van az is, hogy
az alapvet6 jogok tartalma mdra amugy is kototté valt: nem a szuverén
adomanyai, ezért lényeges tartalmuk nem is hatdrozhat6é meg szabadon,
ennek kotelez6 minimumat a nemzetkozi kozosség meggydzodése
biztositja.

Ha ehhez még azt is hozzavessziik, hogy nemcsak Magyarorszagon,
de Eurépaban dltalaban sem eldontott kérdés, hogy a birdsagoknak
az-e a dolguk, hogy védjék az alanyi jogokat az allam hatalmaval
szemben, vagy ,pusztan” a jogsérelmet kell orvosolniuk, barki is
a peres (sérelmet szenvedett) fél,'” vilagosan all el6ttiink az ombudsman
szerepe. Mindazokban a helyzetekben, amikor a polgar kozvetleniil
a végrehajto hatalommal vagy kozvetve — végsé soron - a végrehajto
hatalom gyakorldsa vagy az ettdl vald tartézkodas folytan ténylegesen
el6alld, de nem kozjogi jogviszonyban megnyilvanulé hatalmi hely-
zetben 1év6 kozszolgaltatoval all szemben, és ennek soran alapvetd
jogai olyan médon sériilnek, hogy a sérelmet biréi titon nem, vagy csak
irrealis eréfeszitéssel vagy koltséggel lehetne érvényesiteni, egyetlen

19 MILES, Joana: Standing in a Multi-Layerd Constitution, 407-412.
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segitségre szamithat: az ombudsmanra. Kovetkezésképpen lehet, hogy
az ombudsman a teoretikus megfontolasok szerint nem sziikségkép-
peni kozjogi szerepld, az ezredfordulét kovetd alkotmanyos viszonyok
kiegyenlitésében azonban nélkiilozhetetlen.

8.2. Az iigyészség és a kozigazgatas

A hazai tigyészség kozigazgatasi szerepét mar részben érintettiik, ezt
nem ismételjitk meg. Ilyen feladatokkal azonban mds eurdpai orszagok
esetében is talalkozunk.” A jellemzé hivatkozasi alap az tigyészek
biintetdjogon kiviili hataskoreinek esetében a kozérdek védelmezése.
Ez utébbi tobbféle jelentéssel jelenik meg az ligyészek tevékenységére
vonatkozo6 szabalyokban. Egyes esetekben a kozérdek védelmezése
a torvényesség szinonimaja. Eszerint az tigyésznek akkor kell be-
avatkoznia valamilyen (maganjogi vagy) kozigazgatasi jogi eljarasba,
ha abban az orszag torvényeit jelentés mértékben megsértették, igy
példaul torvénysértd kozigazgatasi dontés sziiletik, semmis szerzodést
kotnek az egyébként maganfelek, vagy a birdsagi dontés olyan sulyos
torvénysértést tartalmaz, amely nem maradhat orvosolatlanul. Mas
esetekben a kozérdek védelmezése kozelebb all az emberi jogok védel-
méhez, ez utobbi jogalappal magyarazzak az tigyészek beavatkozasat
bizonyos elkiiloniilt tarsadalmi csoportok esetében. Ez utobbi esetkor
bizonyos iigyészségek esetén nevesitve jelenik meg, azaz az tigyésznek
akkor - és csak akkor - biztositanak beavatkozasi lehetdséget, ha va-
lamilyen tarsadalmilag jol elhatarolhato, hatranyos helyzetii csoport
jogainak, elsdsorban emberi jogainak megdvasa érdekében erre feltét-
leniil szitkség van. Az Alaptorvény rendszerében a magyar tigyészség

¢ Lasd errdl részletesen: VARGA Zs. Andras: Az eurdpai tigyészségek biintetéjogon ki-
viili tevékenységérdl, illetve VARGA Zs. Andrés: Reflection Document on Prosecutors’
Competencies Outside the Criminal Field in the Member States of the Council of Europe.
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az eurdpai gyakorlathoz igazodott; kozigazgatasi beavatkozasanak célja
egyértelmien a kozérdek védelmezése.

8.3. A birdsag alternativ szerepben

Az el6z6 fejezetet egészében a kozigazgatasi biraskoddsnak szenteltiik.
Ezek utan furcsa lehet, hogy a birésagot magahoz képest alternativa-
ként is szerepeltetjiik. Ennek oka az aldbbi - a korabbiakhoz képest
némiképp részletesebb - levezetés eredményeként vélhetéen vildgossa
valik. A hatvanéves jubileumat inneplé Emberi jogok egyetemes
nyilatkozatanak 8. cikke értelmében minden személynek joga van
ahhoz, hogy az alkotmdanyban vagy térvényben részére biztositott
alapveto jogokat sértd eljarasok ellen a hazai bir6sagokhoz tényleges
jogorvoslatért (effective remedy) folyamodjon. A nyilatkozat ugyan
nem kotelezd erejii jogforrds, am a Polgari és politikai jogok nemzet-
kozi egyezségokmanya (amelyet Magyarorszagon az 1976. évi 8. tor-
vényerejii rendelet hirdetett ki) 2. cikke 3. bekezdésének a) pontjaban
lényegében megismétli a nyilatkozat 8. cikkét.””” Az egyezségokmany
pedig kotelez6 erejli jogforras, norma, amelynek értelmezése arra
utal, hogy a hatékony jogorvoslathoz valo6 jog lényegében két ondllé
jogosultsdgot takar. Egyfel6l magaban foglalja az egyes eljarasokon
beliili jogorvoslathoz vald jogot (végsé soron a dontések birdi feltilvizs-
galatat) és az ehhez sziikséges jogorvoslati eljardst. Masfel6l azonban
az alanyi jog kiterjed a kozhatalmi eljarasokkal okozott jogsérelmek
miatti, a szoban forgé eljarasok korén kiviil es6, 6nallé jogorvoslati

Lasd NaGy Boldizsar (szerk.): Nemzetkozi szerz6dések és dokumentumok, 224. Az egyez-
ségokmany hivatkozott rendelkezéseivel azonos szoveget taldlunk, am forditott sorrendben
a Magyarorszdgon az 1993. évi XXXI. térvénnyel kihirdetett (kovetkezésképpen szintén
kotelezd erejli), az Emberi Jogok és az Alapvet$ Szabadsagok Védelmérdl szolo, tizenhat
évvel korabban, Rémdban 1950. november 4-én kelt Egyezmény 6. és 13. cikkében.
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eljarasra - a tovabbiakban a fogalomzavar elkeriilése érdekében ezt
jogvédelmi eljardsnak nevezzik.'®

Ha az utdbbit a mar jol ismert fogalomrendszerben kivanjuk
elhelyezni, arra a kovetkeztetésre jutunk, hogy a jogvédelmi eljaras
alternativ jogalkalmazoi kontrollt valésit meg, tekintettel arra, hogy
nem az alap- vagy jogorvoslati eljardsok része (egyike), hanem egy
azok miatt induld, azokra kozvetlen hatast nem gyakorld eljaras.
Alaptorvényiink XXIV. cikke az alternativ eszkozt, a kartérités lehet6-
ségét immar nevesitett alapjogként fogalmazta meg. Hatalyos polgari
jogunk keretei kozott a kozhatalom altal okozott sérelmek orvoslasara
kétféle jogcimen tarthat igényt — alanyi jogként — a sérelmet szenvedett
személy. Egyrészt személyhez fiz6d6 jogainak megsértése, masrészt
az allamigazgatasi (birdsagi, tigyészségi) jogkorben okozott kar miatt.
A kétféle jogcimen indult perek szabdlyai ugyanakkor csak részben
valnak el egymadstol, mivel — amint erre a késébbiekben részletesen
kitériink — a kartéritési kovetelés (ha ilyet érvényesitenek) dsszekap-
csolja azokat. A becsiilet és a j6 hirnév védelme ugyan ,,az 6si jogokba
nyulik vissza”,”” eredetileg szorosan kapcsolddik az injuriakhoz,** 6nallé
tortként jelenik meg az angol jogban,?*' majd atalakul altalanos jog-
elvvé,?®? és ezaltal - mint a személyiség absztrakcidja — elvesziti eredeti
kapcsolodasat a tulajdonhoz és a kereskedelmi viszonyokhoz.?*

A személyhez fiz6d6 jogok megsértésére alapitott perek legutobbi
években tapasztalt népszertisége elsésorban annak tudhaté be, hogy ez
ajogcim a felperes szamara igen kedvezé helyzetet kinal, mivel az erre
alapitott perekben megfordul a bizonyitasi kotelezettség, az alperesnek
kell bizonyitania, hogy a személyes szabadsdgot nem jogellenesen
korlatozta, a felperes jo hirnevét vagy becsiiletét nem sértette meg,

8 Lasd err6l még: SINGH, Mahendra P.: German Administrative Law in Common Law
Perspective, 244-270., CORNFORD, Tom: Towards a Public Law of Tort.

199 SOLYOM, i. m. 128.

200 SéLYoMm, i. m. 131.

2 Defamation-tort, lasd SOLYoM, i. m. 166.

22 Privacy, az Egyesiilt Allamokban, lasd S6LYoM, i. m. 213.

205 SéLYOM, i. m. 229.
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illetve tényallitasai valosak voltak. A megfordult bizonyitasi teher
miatt ez a jogcim kiilonosen hatékony. Az alperesi pozicioba keriilt
kozhatalmat gyakorlé személy vagy intézmény védekezését neheziti,
hogy a személyhez fliz6d6 jogok megsértéséért viselt felelGsség feltételei
kozott a Ptk. nem minden esetben emliti kifejezetten a jogellenességet.
Szemben a kartéritési perekkel, amelyek esetén a kozhatalmi intézke-
dések jogszertiségének bizonyitasa (illetve a jogellenesség eredmény-
telen bizonyitasa) a kereset elutasitasahoz vezet, a személyhez f(iz6d6
jogok megsértéséért viselt felel6sséget onmagaban nem zdrja ki, hogy
torvényi felhatalmazas alapjan, szabalyosan jart el az alperes.

A masik jogcimen, a kozhatalmi jogkor gyakorlasa miatt inditott
kartéritési perek els6, kézenfekvo sajatossaga az, hogy — szemben a ha-
tosagi dontések miatti jogorvoslati eljarassal, illetve a blincselekményt
magvalositd jogsértések miatti eljarasokkal — a polgari jogi feleldsség
érvényesitése soran az alperes ,elvesziti” a kizjogi jogdlldsdabol eredd
hatalmi helyzetét, és a per soran egyenld helyzett autoném jogalany-
ként jelenik meg a felperessel.**

A polgari jogi szerzédésen kiviili karfelel6sség legfontosabb sa-
jatossaga — anélkiil, hogy ezt sz6 szerint kimondana a Ptk. - az, hogy
minden karokozas elvileg maga utan vonja a felel3sséget,*”® vagy mas-
ként fogalmazva: a jogellenes karokozasok tilalma altalanos (339. §).2¢
Az altalanos tilalom mellett a torvény nevesit néhany specialis alak-
zatot, igy a munkavallaléért viselt felel6sséget (348. §), amelynek
tovabbi specialis alakzata a kozhatalmi jogkorben okozott karokozas
megtéritésének szabalya (349. §).2” A specialis alakzatok ugyanakkor
nem torik dt a kdrtéritési feleldsség alapvetd természetét, nevezetesen
szubjektiv, felrohatosdagi (vétkességi) alapjdt,**® amelyet a legfontosabb

204 Ezt még a nem jogallami szocialista jogalkalmazas idején sem vitattdk. Lisd E6rs1 Gyula:
A polgari jogi felel6sség kézikonyve, 29., lasd még: S6LYOM: A polgari jogi..., 83.

205 EORSI, i. m. 29.

206 EORSI, i. m. 61.

207 EORSI, i. m. 62-63.

2% SoLYOM, A polgdri jogi..., 96-98.
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kimentési ok, az adott helyzetben 4ltalaban elvarhaté gondossag emel
ki (339. §).2 Ezzel a késébbiekben részletesen foglalkoznunk kell.

A biréi gyakorlat is arra épiil, hogy allamigazgatasi (birdsagi,
ligyészségi) jogkorben okozott karért viselt felel6sség (a PK. 42. allas-
foglalas szerint) a szerzédésen kiviil okozott karokért vald feleldsség
egyik kiilonos fajtdja, kovetkezésképpen a Ptk. 349. §-dra alapozott
keresetek esetén a kartérités altaldnos és kiilonos feltételeit is vizsgalni
kell. Ezek a jogellenes magatartas, az allamigazgatasi, birosagi, tigyész-
ségi tevékenységgel osszefiiggd kar, az el6z6 két elem kozotti okozati
Osszefiiggés, a vétkesség (felrohatosag), tovabba annak megéllapitésa,
hogy a kar rendes jogorvoslattal nem volt elharithat6 annak ellenére,
hogy a kar elhdritasara alkalmas rendes jogorvoslati lehetéségeket
a karosult igénybe vette. A jogellenesség a kartéritési felel6sség ob-
jektiv oldala. Tulajdonképpen nem a kdrokozas jellemzdje, amint ez
a Ptk.-beli megfogalmazasbol els6 ranézésre latszik, hanem a kar im-
manens fogalmi eleme: csak jogellenesség vezethet karhoz, az objektive
jogszert magatartds eredménye akkor sem kar lesz, ha a vagyonban
bekovetkezett értékcsokkenésben (vagy mas karelemben) nyilvanul
meg, az objektive jogszeri magatartas eredménye nem kar, hanem
jogos hatranyokozas.?'® Mivel nem fogjuk onalléan targyalni, viszont
nem is hagyhaté ki, itt utalunk arra, hogy a jogellenesség és a kar
megallapitasa onmagaban nem elégséges a kartérito felelsség objektiv
oldalanak megéllapitasahoz, ehhez az is sziikséges, hogy a jogellenes
magatartas és a kar kozott (Gjra csak objektiv) okozati kapcsolat legyen
kimutathatd.”"!

Azt latjuk tehat, hogy 6nmagaban a kozhatalom jogi szaba-
lyozottsagara hivatkozas nem elégséges kimentési ok, ugyanakkor
a kozhatalom gyakorléjanak tevékenységére vonatkozé szabalyok
megsértése nem feltétleniil jar a polgari jogi értelemben vett jog-

29 EORSI, i. m. 124-128., 230-240., SOLYOM: A polgari jogi..., 79.
20 EORsI, i. m. 107-108.
21 EORsL i.m. 112.,128-132.
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ellenesség, kovetkezményeként pedig a kartéritd felel6sség megal-
lapitasaval. Ezt a két — egyarant nem alkalmazhato6 - logikai vég-
pontot oldotta fel egy id6ben a Legfels6bb Birdsag altal kialakitott, és
az EBH 2001. 526. szamu elvi hatarozatként kozzétett ,, siilyos jogsértés
doktrindja”, amely szerint csak a kirivéan stlyos jogalkalmazasi és
jogértelmezési tévedés alapozza meg a jogalkalmazo szerv karfelelds-
ségét, az is elsésorban akkor, ha a ténymegallapitas és a dontés nem
mérlegelés eredménye.?’? Mig a jogellenesség a kartéritési felel3sség
objektiv, a felréhatosag a szubjektiv oldala.””® A két fogalmi elem ko-
z0otti Osszefiiggés szoros és aszimmetrikus. A jogellenesség hianya
a felrohatdsagot eleve kizarja (pontosabban érdektelenné teszi, ezért
a kartéritési perekben a jogellenesség hianydban elvileg a felréhato-
sagot — valamint a felel6sség megéllapitdsahoz sziikséges tovabbi ele-
meket — nem sziikséges vizsgalni),”"* a jogellenesség megallapitasa nem
vonja feltétleniil maga utan a felrohatdsagot.*> S6t, éppen a felrohatosag
hianyaban lesz elkeriilheté a kartéritési felel6sség a jogellenesség meg-
allapitasa mellett is.

212 Legfelsébb Birdsag, Pfv.V.23.970/1997. szamt eseti feliilvizsgalati dontés.

EORsI, i. m. 124.

Azért csak elvileg, mert pergazdasagossagi szempontbdl ez mégis megtorténik. Ha ugyanis
a jogellenesség hidnyaban a bird a keresetet elutasitja, dm a masodfoku vagy feliilvizsgalati
birsag azt megéllapithatonak latja, az egyetlen lehetséges jogkovetkezmény a hatalyon ki-
viil helyezés és Gj eljardsra utasitas. Ha azonban a jogellenesség hidnya ellenére lefolytatja
a bizonyitast az Gssze tobbi elemre, a fels6bb birdsagoknak lehetdségiik van az els6foku
itéletet megvaltoztatni. Ez az elséfoku birdsdgokat az esetenként folosleges kartéritési
elemek bizonyitasara sarkallja.

EORsI, i. m. 126.
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9. AJOG FOGALMA ES MEGISMERHETOSEGE

Miel6tt bemutatnank a kozigazgatast a rendeltetésébdl szarmazé
alapvet6 ismérve, a mlikodés szempontjabdl, e helyiitt egy masik jel-
lemz6 szempontbdl, 6nalld jogagként vizsgaljuk. Mdédszeriink — a mar
tapasztalt harmas tagolasnak megfeleléen — kétszer harom lépcsére
éptl. El6szor a jog fogalmabdl kiindulva, a jogrendszer tulajdonsa-
gaira tdmaszkodva eljutunk a kozigazgatasi jog fogalmahoz. Ennek
soran - szintén az eddigi modszereknek megfelelden megallapita-
sainkat az Alaptorvényre alapitjuk. Ezt kovetéen mutatjuk be a koz-
igazgatasi jogot harom szempontbol, mikozben arra kisérliink meg
valaszolni, hogy a kozigazgatasi jog mit szabalyoz (szabalyozasi
tertiletek jellemzdi), hogyan szabalyozza (melyek a kozigazgatasi jog
altalanos jellemzé6i), végiil pedig milyen eszkozokkel szabalyoz (milyen
jogforrasok, ezen beliil milyen, a kozigazgatasi szervek altal alkotott
jogforrasok tartalmazzak a kozigazgatasi jog szabalyait).

Ismeretes, hogy az Alaptorvénynek mint alkotmanynak tobb-
féle funkciot lehet tulajdonitani. Igy - csak a legfontosabbakat em-
litve — legitimdcios (az allami féhatalmat meghatdrozo), deklarativ
(a tarsadalmi és a gazdasagi rendet leird), védelmi (a szabadsagjogok
biztositékait tartalmazd) funkciot szokas elkiiloniteni.?'® Nem vitatva
a funkciok elkiilonitésének jelentségét, a kozigazgatasi jog alapjainak
vizsgalata szempontjabdl az Alaptorvény meghatarozé vonasa az, hogy
jogforrds. Az alkotmdnyossdg értelmezésénél ezért az Alaptorvényt
mint jogforrast vizsgaljuk, ehhez pedig elengedhetetlen a jog fogal-
manak meghatdrozasa.

26 Lasd KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmanytan L., 27.



A KOZIGAZGATAS ES A KOZIGAZGATASI JOG ALKOTMANYOS ALAPJAI
9.1. A jog fogalma

A jog fogalmanak meghatarozasa a jogtudomany 6rok és kimerithe-
tetlen témdja, minden korban (és ezen beliil minden 6nallé szempontot
tartalmazo leiras soran) uj meghatarozasok sziiletnek. Celsus kozis-
mert megfogalmazasa — miszerint ,,ius est ars boni et aequi”, vagyis:
»2 jog a josag és a méltanyossag miivészete” (Dig. 1.1.1.pr.) — igen sokat
elarul a jog tarsadalmi rendeltetésérél, ugyanakkor nem tekinthet6
egzakt definiciénak. Napjainkban a fogalmi ismérvekbdl épithet6 fel
a jog gyakorlati alkalmazasra alkalmas értelmezése.

Eszerint a jog:
« aszemélyek (jogalanyok) viselkedésére vonatkozo,
o azallam altal alkotott, de legalabb az allam altal elismert és
o azallam altal végso6 soron kikényszeritett,

 kotelez6 magatartasi szabalyok osszessége.””

A jognak ez a definicidja nem ad vélaszt az 6sszes elméleti kérdésre,
igy ismertnek (magatdl értetdddnek) tekinti az allam fogalmat, mégis
leirja a jog legfontosabb tulajdonsagait. Mindenekel6tt azt, hogy a jog
magatartasi szabaly, amely direkt (a jog alkotasa) vagy indirekt (a jog,
elsGsorban a szokasjog elismerése) modon az allamtol ered, és amelyet
az onkéntes betartas (jogkovetés) hianyaban az allam kikényszerit
(vagy legalabbis kikényszeritésével fenyeget). A jog fogalmanak alap-
vetd eleme (a jog ,alapegysége”) tehat a magatartasi szabaly.

A fenti értelmezéssel osszefiiggésben meg kell emliteni, hogy is-
mert olyan vélemény is, amely a tényleges érvényesiilést is a jog fogalmi
ismérvének tekinti, eszerint nem jog az a magatartasi szabaly, amelyet
a személyek (jogalanyok) onként nem kovetnek, ha ezt az allam elttri,

27 Lasd SziLAGy1 Péter: Jogi alaptan, 159-163. PETRETEI Jézsef, Magyar alkotmdnyjog L, 119.,
KukoreLLI Istvan (szerk.): Alkotmdnytan L, 77. Lisd még ERDO Péter: Egyhazjog, 47.
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vagyis egyértelmuen lemond a kikényszerités jogarol.'® Bar ez a nézet
feltiné rokonsagot mutat a desuetudo, vagyis a torvényronto szokas
tanaval, és természetesen racionalis érvekkel akar igazolhat¢ is, két
okbol nem tartjuk alkalmazhaténak altaldban sem, kiilonosen pedig
a kozigazgatdsi jog megalapozasa sordn. Egyrészt a tényleges érvénye-
stilés nem konnyiti, hanem neheziti a jog mint fogalom definiciojat.
Tartalma ugyanis bizonytalan, elméleti megfontoldsokkal szinte lehe-
tetlen meghtzni azt az (id6beli) hatart, amikor kijelenthetd, hogy egy
egyébként jogi természetlinek tekintheté magatartasi szabalyt tényle-
gesen nem alkalmaznak, és az allam sem kivanja mar kikényszeriteni.
Masrészt, amint latni fogjuk, a kozigazgatasi jog egyik ismérve, hogy
»miikodése” soran az allam nemcsak az e korbe tartozé magatartasi
szabalyok alkotdjaként (forrasaként) jelenik meg, hanem tényleges
érvényesiilésiiknek is jellemz6 szerepldje, a magatartdsi szabalyok
alkalmazoja.

9.2. A jog forrasai
A jog fogalmanak elméleti definicidjaval szemben a jogforrds fogalma
praktikus kérdésekre igyekszik valaszt adni. Egyrészt arra, hogy
honnan (kitél, illetve milyen szervezettdl) szarmazik egy konkrét jogi
természetli magatartasi szabaly, masrészt arra, hogy az milyen for-
maban jelenik meg, mir6l ismerhetd fel. A két kérdésnek megfelelen
a jogforras fogalma is kettds értelm, a kétféle értelmet pedig tobbféle,
nagyjabol azonos tartalmu elnevezéssel (jogforras-csoportositassal)
irja le a jogtudomany.

A jogforras tehat keletkezési értelemben (fons essendi) azt a sze-
mélyt vagy szervezetet jelenti, amely egy meghatarozott format 6lt6
jogi természetli magatartasi szabalyt jogosult kiadni. A keletkezési

28 Lasd példdul: Jaka Andras: A jogszabdlytan fobb kérdéseirdl, 17-18.
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(vagy szarmazasi) jogforrast szokas anyaginak (szubsztancidlisnak)
vagy belsének is nevezni. Magyarorszagon a jog keletkezési forrasa
mindenekel6tt az Orszaggytlés, tovabba a Kormany, a miniszterek,
valamint a helyi 6nkormédnyzatok, bizonyos orszagos hataskoru
szervek, masodsorban pedig az Alkotmanybirésag és a birésagok.
Ide kell sorolni az eurdpai kozosségi jog forrasait, az Eurépai Unid
Tandcsat, az Eurdpai Bizottsagot, az Eurépai Parlamentet és az Eurdpai
Birdsagot, valamint az Els6foku Birdsagot.

Megismerési értelemben (fons cognoscendi) a jog forrasa az a targyi-
asult forma, amely érzékelhet6vé, ezaltal felfoghat6va teszi a magatartasi
szabalyokat (normadkat), ilyen értelemben nevezik a jogforrasokat ala-
kinak (formdlisnak) vagy kiilsének. A hazai megismerési jogforrasok
kozé az Alaptorvény és a jogszabalyok — torvény, kormanyrendelet,
a Kormany tagjanak rendelete, a Magyar Nemzeti Bank elnokének ren-
delete, az 6nall6 szabalyozo szerv elnokének rendelete, dnkormanyzati
rendelet —, valamint a kozjogi szervezetszabalyozé eszk6zok (a korabbi

»allami iranyitds egyéb jogi eszkozei”) tartoznak. Szintén megismerési
jogforrasnak tekintend6 - kozvetlen normativ tartalmanal és alta-
lanos vagy legalabb az alséfoku birdsagokra nézve kotelezd jellegénél
fogva — az Alkotmanybirdsag hatarozata, a Kuria jogegységi hatarozata
és kozvetetten mds itéletei és végzései is. Az Eurdpai Unidhoz torténd
csatlakozas dta megismerési jogforrasként kell kezelni Magyarorszagon
is az alapité szerzddéseket, a rendeletet, az iranyelvet, a dontést, az ajan-
last, az 4llasfoglalast, valamint a birésagok hatarozatait. Nem 6nallo
megismerési jogforras mindaz, amit hazai megismerési jogforras (jel-
lemzden torvény) épit be a magyar jogrendbe, igy példaul a csatlakozasi
szerz6dés (amelyet a 2004. évi XXX. torvény hirdetett ki).

Szintén megismerési (alaki, formalis, kiils6) értelemben nevezik jogfor-
rasnak a jogszabdlyok és egyéb normak szévegének hivatalos megjelenési
formait: ilyen a Magyar Kozlony, az Gn. tarcakozlonyok, vagyis a minisz-
tériumok és orszagos hataskor szervek hivatalos lapjai, tovabba gyj-
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teményes kiadasként a Nemzeti Jogszabdlytdr, a Hivatalos Jogszabdlytdr.
Fontos felhivni a figyelmet arra, hogy az eurépai unids jog forrasa
az Eurdpai Unié Hivatalos Lapja.**® Az Osszes egyéb jogszabalygytjte-
mény - idesorolva a nem papiralapt gytijteményeket (CD-jogtarakat)
is — nem tekinthet6 jogforrdsnak, ha tehat hibasan tartalmaznak egy

normdt, az valéjaban nem mindsiil normanak.

9.3. A jog rétegei

A jogot, a jog természetét és kotelezd erejének forrasait targyald jog-
elméleti miivek rendszerint iskoldkba soroljak az egyes meghatarozé

szemléletmodokat. Igy jellemz8en jogelméleti irdnyzatokként bemu-
tatjak a (keresztény gyokerti) természetjogi, (Gjkantianus) pozitiv jogi,
ez utdbbi egyik agaként kezelt hegeli, majd marxista, (szellemtorténeti)

dogmatikali, illetve a kiilonféle szocioldgiai (pragmatikus, realista,
szabadjogi stb.) megkozelitéseket.??® A kozigazgatasi jog elsajatitasahoz

nem szitkséges a harom alapvetd szemléletméd - torvénypozitivista,
dogmatikai és jogszocioldgiai — 6nallé alkalmazasa, még kevésbé a le-
hetséges egyéb - strukturalista, funkcionalista — megkozelitések bemu-
tatasa. A tételes jogi ismeretek egységes fogalmi rendszerben torténé és

a biroi gyakorlattal kiegészitett bemutatasa ugyanakkor kovetkezetes

modszertant igényel. Ezt segiti el6 a jogréteg-tedria, amely az alapvetd

megkozelitéseket egységes modszerként teszi hasznalhatova. !
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A jogréteg-tedria szerint a pozitivista, a dogmatikai és a (jog)
szocioldgiai szempontok a jog elkiiloniilt, de egy jogi természett
magatartasi szabaly, illetve a jogrend egésze tekintetében egymads
mellett létezo rétegeit jelentik, mégpedig az elkiiloniilt (professzio-
nalis) intézmények sajat megkozelitési modjaként. Ennek megfeleléen
a (térvény-) szovegpozitivizmus a térvény alkotdjanak — esetiinkben
az Orszaggytlésnek - a sziikségképpeni szemléletébdl kovetkezik.
Az igy keletkezett norma sajatossagait kutato jogtudomany modszere
a dogmatika, és ehhez a tudomanyos fogalomelemzésen képzett
birdsag a torvényszoveg valdsagos élethelyzetre alkalmazasa soran
teszi hozza a jog szocioldgiai leképezését. A dogmatika és a birdi jog-
értelmezés egyiitt tehat sziikiti a térvényhozdé altal alkotott szabaly
eredetileg lehetséges, majd tényleges jelentéstartalmat.>*

A pozitivista, a dogmatikai és a szocioldgiai szemléletek tehat a jog
egymas melletti szintjeibdl fakadnak, és nem az 6nmagaban (magaban
valoként) kezelt jog egymastdl fliggetlen, vagyis szabadon valaszthatd
vizsgalati mddszerei. A jogrdl valé gondolkodas e harom formajanak
egylittes alkalmazasa jelenik meg a kozigazgatasi jog bemutatasa soran,
mégpedig a pozitiv jogi mddszer a tételes jog megismerése, a dogma-
tikai modszer a kozigazgatasi jog fogalmi rendszerének meghatarozasa
és alkalmazasa, a szocioldgiai médszer pedig a tételes kozigazgatasi jog
tényleges érvényesiilésének a birdi (és alkotmanybirdsagi) gyakorlatra
tamaszkodo6 bemutatasa soran. A harom 6nall6 szemléletmdd egymas
melletti alkalmazdsanak sziikségességét a jogrendre vonatkozé meg-
allapitasok soran mutatjuk be.

22 Lasd PokoL Béla: A professzionalis intézményrendszerek elmélete, 155-190. és PoxkoL Béla:
A jog szerkezete, 113-130. Lasd még: PokoL Béla: Jogbdlcseleti vizsgdlodasok és PoxoL
Béla: A jogértelmezés alapjai, 641-649. A jogréteg-tedria dogmatikai értékelésérol lasd
JakaB Andras: A magyar jogrendszer szerkezete, 47-51.
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9.4. A jogi norma

Amint azt a jog fogalmanak meghatarozasanal kiemeltiik, az alapvetd
ismérvei kozé tartozik, hogy a jog az dllam dltal alkotott (vagy legalabb
elismert, de mindenképpen kikényszeriteni igért) magatartdsi szabd-
lyok dsszessége. A jog tehat szabalyosszesség, ebbdl kovetkezéen meg
kell hatdrozni az Osszességet alkotd elemeket. A jog alapegységének
egy ondllé magatartdsi szabdly tekinthet6. Amint a késébbiekben
latni fogjuk, a jog részét képezé magatartdasi szabalyok koziil 6nallé
csoportot képeznek az allam dltal alkotott altalanos (vagyis nem pon-
tosan meghatarozott cimzettnek sz6l6) szabalyok, valamint az ilyen
szabalyok végrehajtasa soran megjelené (most mar pontosan megjelolt
cimzettnek sz616) konkrét szabalyok.

A csoportositdas megértéséiil szolgaljon az alabbi példa: az allam altal
alkotott altalanos magatartasi szabdly, hogy csak olyan épiilet épithetd
fel, amelyre az allam kijel6lt hatdsdga engedélyt adott az engedélyben
meghatarozott feltételek mellett. Ehhez képest konkrét magatartasi
szabaly az épitési hatdsag altal egy meghatarozott épittetd szamara
eldirt kotelezettség, amely azt foglalja magaban, hogy a felépitendd
éptilet milyen magas, illetve mekkora alapteriiletii lehet, a telek melyik
oldalan helyezkedhet el, milyen tavolsagra lehet a telekhatartol, legké-
s6bb meddig kell megkezdeni az épitkezést stb.

A kozigazgatasi tanulmanyok soran altalaban az allam altal alkotott
altalanos magatartasi szabalyt nevezziik normdnak, de felhivjuk
a figyelmet arra, hogy a nemzetkozi jog és az Eurdpai Unid sajat ma-
gatartasi szabalyai — amelyeket az allam nem alkot, csak elismer - is
a normak kozott értend6k. Meg kell jegyezni, hogy ettdl a definiciotol
eltéréen a pozitiv jog elméleti leirdsa szerint normanak tekintend6k
a biroi itéletben vagy még tagabb korben a hatdsagi dontésben, st végso
soron a maganfelek megallapodasaiban megjelend, konkrét magatartasi
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szabalyok is.””* A kozigazgatasi jog altalunk alkalmazott fogalomrendsze-
rében a konkrét magatartasi szabalyokat azért nem soroljuk a normak
kozé, mert — amint azt latni fogjuk - a kozigazgatas alapvetd fogalmi
ismérve az allami (kozhatalmi) cselekvés. A kozhatalmi cselekvést
a magatartasi szabaly el6irdsanak tekintjiik, ennek alapegysége pedig
az aktus, amely lehet jogalkotéi, illetve jogalkalmazdi. Ebben az értel-
mezésben a jogalkotoi aktusok dsszefoglalo neve a norma.

Az allam éltal alkotott altalanos magatartasi szabaly alapegysé-
gének tekintett norma absztrakt szerkezetének jellemzé hazai leirasa
harom elemet kiilonit el. Eszerint a norma hipotézisbdl (tényallasbol),
diszpoziciobol (rendelkezésbdl) és szankciobdl (jogkovetkezménybol)
all. A jogi norma tehdt dltaldban az aldbbi szerkezetii:***

Ha (feltétel) - akkor (rendelkezés) - mert ha nem (szankcic).

A kiilfoldi jogelméleti irodalom nem osztja teljesen a hazai absztrakt
szerkezeti leirast, hanem minddssze két elemre, hipotézisre (feltételre
vagy tényallasra) és szankciora (jogkovetkezményre) bontja a normat,
a diszpoziciot (rendelkezést) pedig a hipotézis vagy a jogkovetkez-
mény részének tekinti. A magunk részérdl ezt a megoldast tartjuk
helyesnek és alkalmazandénak azzal, hogy a jogi norma absztrakt
szerkezete szerint ténydlldsbél (azaz hipotézisbol vagy feltételbol) és
jogkovetkezménybdl (a jogkovetkezményekrdl valé rendelkezésbol) all.
Ha a jogkovetkezmény joghdatranyt tartalmaz (a norma joghatranyrol
rendelkezik), akkor ezt szankcidnak nevezzik. Az norma absztrakt
szerkezete tehat ebben a modellben a kovetkez6:*

Ha (tényallds) — akkor (rendelkezés a jogkovetkezményrdl).

23 Lasd KELSEN, Hans: Tiszta jogtan, 44.

24 SzILAGYI Péter: Jogi alaptan, 190-195.

25 JAKAB Andrés: A jogszabélytan f6bb kérdéseirél, 36-42., JakaB Andras: A magyar jog-
rendszer szerkezete, 74-79.
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A kételemi normaszerkezet a kozigazgatasi jog tételes jogi normaira
jellemz6 forma, ezért ez az absztrakt leiras megkonnyiti a késébbi-
ekben a kozigazgatasi jog egyes normainak elemzését és megértését.
Mar most hangsulyozni kell, hogy a jogelméletbdl ismert normati-
pizalas (parancsold, megengedd, tiltd, szankcional6)*** a fenti absztrakt
szerkezeten alapuld, de attél megjelenésében (nyelvtani megfogalma-
zasa szerint) eltér szerkezetli normdkat is megjelol. Ezek részletes
bemutatasa most azért is sziikségtelen, mert a kozigazgatasi jog jel-
lemz6 normatipusait a késébbiekben részletesen ismertetni fogjuk.
Egy, a norma absztrakt szerkezetével kapcsolatos megallapitas azonban
nem nélkiilozhetd. Attdl fiiggéen, hogy a norma jogkovetkezménye
szankcio jellegii-e vagy nem, megkiilonboztetheto a teljes (vagy toké-
letes) norma, a lex perfecta, illetve a nem teljes norma, a lex imperfecta.

A megkiilonboztetés 1ényege az a gyakorlati tapasztalat, hogy a szankci6
jellegtli jogkovetkezményt tartalmazo norma kovetése (betartasa) joval
valésziniibb, mint azé a normaé, amelynek megszegése nem jar joghat-
rannyal. Ez a kiilonbségtétel persze nem abszolutizalhaté. A kozigazga-
tasi jog jogosité normait azért kovetik — azért tanusitjak a tényallasban
leirtakat —, mert ellenkezé esetben valamilyen jog gyakorldsa nem
érhet6 el. Példaul: vallalkozéi engedélyt azért kér az tigyfél, mert ennek
hianyéban nem folytathat torvényesen véallalkozasi tevékenységet, az en-
gedély beszerzését eldird szabalyt tehat annak ellenére 6nként koveti,
hogy kozvetlen szankci6é nem lelhetd fel. Masfeldl ilyenkor is talalunk
egy olyan normat, amely a latszolag tokéletlen szabalyt tokéletessé teszi:
azt, amely az engedély nélkiil folytatott vallalkozoi tevékenységhez va-
lamilyen szankcidt fiiz. Igen ritkdn fordul el6 tehat olyan szabaly, amely
valéban imperfecta.

26 Modest. Dig. 1.3.7,, idézi: VEcSEY Tamas: Romai jog, 143.
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A norma, az allami 4ltal alkotott altaldnos magatartasi szabaly legfon-
tosabb ismérve, hogy kétszeresen hipotetikus természetii. Egyrészt a fent
bemutatott absztrakt szerkezet eleve hipotetikus: ha => akkor szerkezet,
ez tovabbi magyardzatot nem igényel. Hipotetikus azonban a norma tar-
talmat tekintve is: nem a fizikai valdsag dllapotit irja le ugyanis, hanem
a jog alkotoja (a materidlis jogforras) altal kivdnatosnak tartott maga-
tartdst. A klasszikus meghatarozas szerint a norma nem ,van” (Sein),

Ik

hanem ,legyen!” (Sollen) természetii, ezért is szokas a jogot végsd soron
a jogalkot6 parancsanak tekinteni.’”” A jogi norma természetét a jog al-
kotdsanak folyamata teszi érthetévé: a jog alkotdja egy dltala a jovében
bekovetkezd esemény megvaldsuldsakor elvdrt szabalyt fogalmaz meg.

/////

szerkezetét és tartalmat tekintve a kovetkez6 lehet:

Ha (valaki engedély nélkiil vagy attol eltéréen épitkezne majd) —
akkor (birsdagolni kell).

9.5. A jogi norma alapveto tulajdonsagai

A kovetkezokben a norma harom legfontosabb tulajdonsagat, az ér-
vényességet, az idébeli hatalyt és az alkotmanyossagot mutatjuk be.
Magyarorszagon a norma érvényességén a normanak az elére megha-
tarozott sulyos hibaktél mentes létezését értjiik.>

Az érvényességet meghatarozo feltételeket mindenekel6tt a jog-
alkotas rendjére vonatkozo szabalyok tartalmazzak, igy érvényességi
kelléknek mindsil:

27 Lasd KELSEN, Hans: Tiszta jogtan, 12-14. )
28 Lasd JakaB Andras: A jogszabalytan fobb kérdéseirél, 29. (O BRagyova Andras: Az alkot-
mdnybirdskodds elmélete cimli munkajara hivatkozik.)
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« ajogalkotasi felhatalmazottsag,**

+ ajogalkotasi eljaras alapvetd szabdlyainak betartasa, igy a kez-
deményezésre jogosultak korének, valamint a szavazasi ara-
nyoknak a tiszteletben tartasa,

o akihirdetés és a kozzététel szabalyainak figyelembevétele.

Az érvényességi kellékek pontos meghatarozasanal figyelemmel kell
lenni arra, hogy a jogalkotasi eljarasi szabalyoknak nem mindegyikét
tekintette az Alkotmanybirdsag olyan sulyunak, amelynek megsér-
tése a norma kozjogi érvénytelenségét vonja maga utan (igy példaul
a norma tervezetének egyeztetési kotelezettségével kapcsolatos el6iras
megsértése ugyan jogellenes, de nem érinti a norma érvényességét).
Az érvényességi kellékek hianyat és ezaltal a norma érvénytelenségét
a jogalkotd, illetve az Alkotmdanybirdsag (6nkormanyzati rendelet
esetén a Kuriaval megosztott jogkorben) jogosult megallapitani.

A norma (id6beli) hatdlyossdga az a tulajdonsaga, amely folytan
Uj, kozvetlen magatartasi szabaly alapithaté ra, azaz 4j jogalkalmazoi
dontés alapjaul szolgal. Mas megfogalmazasban: a hatalyos norma
az, amely egy adott idépontban magatartasi szabalyként figyelembe
veendd. Az id6beli hataly idében eltérhet, és jellemzden el is tér az ér-
vényességtél. Igy a jogalanyoknak, a magatartési szabaly kotelezettje-
inek egy Uj norma érvényes létrejotte utdn idére van sziikségiik ahhoz,
hogy felkésziiljenek a norma alkalmazdsara, ezért az érvényessé valas
pillanatanak jelentésen meg kell eléznie a hatalybalépést. Masrészrol
a norma hatalytalanna valasa (akdrmilyen okbdl is kovetkezik be,
igy az el6re deklaralt hatalyossagi idészak eltelte, formalis hatalyon
kiviil helyezés, magasabb szint{i norma eltér6 rendelkezése, altaldban
az Alkotmanybirdsag altali megsemmisités) nem jelenti érvénytelenné
valasat. A hatdlytalannd valdstol meg kell kiilonboztetni az érvényes,
de mdar nem hatdlyos norma tovabbhatdasat (tovabbalkalmazasat).

29 Lasd az Alaptorvénynek az egyes alkotmdnyos szervezetekre vonatkozo el8irdsait, valamint
a jogalkotasrol sz6l6 2010. évi CXXX. térvény (Jat.) szabalyait.
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Altalanos elv ugyanis, hogy az egyes jogalanyok magatartasat fésza-
balyként a magatartas tanusitasanak idején hatalyban volt norma
alapjan kell megitélni. Ez pedig azzal jar, hogy adott esetben a mar
nem hatdlyos normat kell alkalmazni.?*

A magunk részérél tehat elfogadjuk azt az dllaspontot, miszerint
a norma egy adott idépontra vonatkozé hatasat

o azérvényesség,

« aziddbeli hataly és

o azalkalmazhatésag
harmas ismérvével lehet a legpontosabban leirni.”*!

A norma idébeli hatalyatol meg kell kiilonboztetni a targyi és a sze-
mélyi hatdlyt. A targyi hataly azokat az életviszonyokat jelenti, ame-
lyekre, a személyi hataly pedig azokat a jogalanyokat, akiknek a ma-
gatartasara a norma rendelkezést tartalmaz.

Végiil az alkotmdnyossdg a normanak az a tulajdonsdga,
hogy - a késébbiekben targyalando hierarchidban - a nalanal ma-
gasabb szintli normanak, végs6 soron az Alaptdrvény normdinak
megfelel. Formai (alaki) értelemben az alkotmanyossag azonos az ér-
vényességgel, tartalmi (anyagi) értelemben pedig a megfelelést jelenti
a magasabb szinti normak altal meghatarozott tartalomnak. Mivel
az alkotmanyossaggal szintén 6nallo rész foglalkozik, ezzel ossze-
fiiggésben most mindossze azt sziikséges rogziteni, hogy az alkotma-
nyossag hidnyat — a norma alkotmanyellenességét — meghatarozott
(mindenekel6tt az Alkotmanybirésagra tartozd) eljards eredménye-
ként lehet kijelenteni (és ez természetesen az érvénytelenségre is igaz).
Szemben tehdt a hatdlytalansdggal, amelyet a norma alkalmazdja
koteles észlelni és figyelembe venni, az alkotmdnyellenesnek (és ér-
vénytelennek) vélés nem jogositja fel a jogalanyt a norma (a magatartasi
szabaly) figyelmen kiviil hagydsara.

#0 Lasd JakaB Andras: A magyar jogrendszer szerkezete, 65-112.
1 Atedria szemléletes leirasat ldsd JakaB Andras: A magyar jogrendszer szerkezete, 104-106.
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9.6. A jog dogmatikai értelmezése

A jogtudomany a jog értelmezésének megkonnyitéséhez sziikséges
modszereket a logikabdl és az altalanos ismeretelméleti eszkoztarbol
kolcsonozte. Ennek alapja (a végletekig torténd leegyszertsitéssel) az,
hogy az értelmezés fogalmak segitségével torténik. A fogalmak egy
részét a jogszabalyok igyekeznek koriilirni, ezek a normativ fogalmak,
masik résziiket a jog elméleti megkozelitése soran a tudomany ala-
kitotta ki. A normativ és nem normativ fogalmakat a pozitiv jogra
tamaszkodva, a logika szabdlyait betartva alakitja ki (szintén végletes
egyszertisitéssel) a jog tudomanya, a dogmatika.

A dogmatika részét képezik a pozitiv jog értelmezése soran alkal-
mazhaté sémak és alapelvek. Ezeket e helyen nem részletezziik, pusztan
vazlatosan felidézziik az ismétlés érdekében. A jog értelmezéseit meg-
kiilonboztethetjiik alany, eredmény és mddszer szerint is. Az értel-
mezés az alanya szerint lehet jogalkotoi, jogalkalmazoi és tudomanyos.
A haromféle értelmezés koziil csak a jogalkotoi és a jogalkalmazdi ren-
delkezik kotelez6 erdvel, koziiliik is ,,er6sebb” a jogalkotdi. Eredménye
szerint az értelmezés lehet megallapitd (interpretetio declarativa), ki-
terjesztd (interpretatio extensiva) és szUKito (interpretatio restrictiva).
Az egyes jogagak ezek koziil nem mindegyiket tartjak alkalmazha-
tonak. Végiil modszere szerint az értelmezés torténhet tobbdl a ke-
vesebbe (a maiorem ad minus), a kevesebbdl a tobbe (a minorem ad
maius), az ellentét felhasznalasaval (a contrario) stb. Ismertek tovabba
altaldnos értelmezési alapelvek (toposzok), mint a késébbiség (lex
posterior derogat legi priori) vagy a kiilonosség (lex specialis derogat
legi generali), amelyeket az egyes jogagak tovabbiakkal egészitettek
ki (nemo plus iuris, bonus et diligens pater familias). Az értelmezési
alapelvek koziil egyesek alkotmanyos szabalyozast, ezaltal normativ
er6t nyertek (példaul nullum crimen).”*

22 Lasd BEKEs Imre (szerk.): Biintetéjog. Altaldnos rész, 63-69.
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10. A JOGRENDSZER
10.1. A jogrend fogalma és a jogforrasok elméleti rendszere

A jogot a korabbiakban tgy értelmeztiik, mint a személyek (jogala-
nyok) viselkedésére vonatkozo, az allam altal alkotott, de legalabb
az allam altal elismert és az allam altal végsé soron kikényszeritett,
kotelez6 magatartasi szabalyok osszességét. Megallapitottuk, hogy
ajog alapegysége a magatartdsi szabaly, a norma, amely lehet altalanos
vagy konkrét. Elfogadtuk tovabba azt a szohasznalatot, amely szerint
normanak nem minden magatartasi szabalyt, hanem - a kozigazgatasi
jogban szokasos médon - csak az allam altal alkotott (illetve a nemzet-
kozi jogbol vagy az Eurdpai Uniotdl szarmazd, ilyenként az allam altal
elismert) altalanos magatartasi szabalyokat nevezziik. Jogrendszernek
az egy idében létez6 vagy alkalmazandé normak (az allam 4ltal alko-
tott altalanos magatartasi szabalyok) osszességét tekintjiik.

Forrasaik szerint az altalanos szabalyok jogalkotas eredményei
(tételes jogi normak), illetve egyes, megkiilonboztetett jogalkal-
mazok altal hozott dontésekbdl szarmaznak. Szintén forrasaik szerint
a konkrét magatartasi szabalyok egyedi jogalkalmazoi dontésekbdl,
szerz6dések tartalmabdl erednek, illetve mds, onként vallalt kotelessé-
geket is idesorolhatunk. A konkrét magatartdsi szabalyokat ezért egyedi
szabalyoknak is nevezhetjiik.?** A jogrendszert mind ez idaig homogén,
egy allamon beliili normak 6sszességének tekintettiik, és csak utaltunk
ennek a belsd tagozodasara. Ehhez képest a leirni kivant jogrendszer
bonyolultabb. A normak egy igen jelentds csoportjat valoban az allam

#3 A normativ/konkrét szabalyokat — a kozigazgatasi jogtdl egyaltalan nem idegen mo-
don - normativ/egyedi aktusként mutatja be Jakab Andras. Lasd JAkAB Andras: A magyar
jogrendszer szerkezete, 40-41.
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mint szuverén altal alkotott (vagy legalabbis elismert) altalanos maga-
tartasi szabalyok jelentik. Vannak azonban olyan normak is (példaul
az Eurdpai Unid tagallamai, igy Magyarorszag esetén is), amelyek nem
az allam altal alkotottak, s6t még csak nem is kiilon-kiilon elismertek.
Ezek ugyan végsé soron szintén az dllam akaratara vezethetdk vissza,
kozvetleniil azonban az allam akaratatdl fiiggetleniil (esetenként annak
ellenére) jonnek létre. Minden allam esetén elkiilonithet6k tovabba
az allam akaratabdl, de nem az egyes allamok éltal 6nalléan, hanem
az allamok kisebb-nagyobb kozossége altal alkotott normaék, ezek
a nemzetkozi jog részei. A jogrendszer tehat a fentiek szerint tagol-
hat6, mégpedig a jogforrasok legaltalanosabban vett, a szuverenitasra
visszavezethetd tipusai szerint egymastdl jol elkiilonithetd részekre.
Az egyes 6nallé normacsoportokat nevezziik jogrendeknek. A szuvere-
nitds hordozoi szerint elkiilonithetd jogforrasokhoz tartozo jogrendek
alkotjak tehat az egy allamra jellemz6 jogrendszert. A tanulhatosag
érdekében a fentieket abrazoljuk is.

Jo
(magatartdsi szabalyok Osszessége)

4/\

Altaldnos szabalyok Konkrét szabalyok
(normék) (azonosithatd cimzettek)

(mindenkinek vagy nagyobb *

csoportnak cimzettek) : jsozgilgille{;ljlfz izilrtj:ek

l \ « onként véllalt szabalyok

A jogalkotas eredményei Jogalkalmazoi dontések

Jogrendi hovatartozasuk szerint lehetnek

Bels6 jogiak Nemzetkozi jogiak Az Eurdpai Unidtol szarmazok

3. 4dbra

A jogforrdsok rendszere
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A tovabbiakban az egyes jogrendeket és a hozzajuk tartozoé legfonto-
sabb jogforrasokat részletesebben is targyaljuk. El6tte azonban sz6t
kell ejteni a pozitiv jogi normahierarchiarol.

10.2. A pozitiv jogi normahierarchia

A pozitiv jogi, vagyis a jogrendszer egészét alkoté magatartasi szaba-
lyok egymas kozotti viszonyat irja le a hatalyos elméleti paradigma és
az erre épiilt alkotmanyos el6iras. Ennek alapja a Merkl-Kelsen-féle
joglépcsGelmélet, amelynek értelmében minden jogi norma az érvé-
nyességét egy masik (altaldban korabbi és altaldban magasabb rendi)
jogi normabol meriti, ennek a folyamatnak a végén talalunk egy alap-
vetd normat, ez a pozitiv jogi értelemben vett alkotmany. Ennek érvé-
nyességét viszont mar egy még korabbi vagy magasabb rendt 1étez6
»normaval” nem tudjuk alatamasztani, mivel utébbi esetben az lenne
az »alkotmany”, ezt csak logikailag tudjuk feltételezni, ez a hipotetikus
alapnorma.®*

Hasonlo, Kelsen elméletére épiild, de anndl praktikusabb Hart
elmélete. Hart szerint a jogi norma els6dlegesen kotelezettséget tar-
talmazo szabaly. Azonban az ilyen normakat tartalmazoé jogrendet és
anormak érvényességet is jogi norma tartalmazza. Ez utobbi tehat nem
kikényszerithetd kotelezettséget tartalmazd szabaly, hanem magara
a szabdlyra (a szabdly alkotasara, alkalmazdsara, megvaltoztatasara) vo-
natkoz6 szabdly, ezért masodlagos. (Erdekes persze, hogy a mésodlagos
szabdly donti el, hogy mi mindsiil els6dleges szabalynak). A masodlagos
szabalyok koziil a legfontosabb az, amely eldonti, hogy altalaban mi mi-
nosiil szabalynak, ezt nevezi Hart elismerési szabdlynak. Az elismerési

szabaly tehat voltaképpen ugyanaz, mint a kelseni érvényességi szabaly,

#4 KELSEN, Hans: Tiszta jogtan, 42. , VARGA Zs. Andras: Ombudsmanok Magyarorszégon,
167-172.
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azzal a kiilonbséggel, hogy ez ténylegesen létezik, habar néha jogon
kiviili tényként. >

Magyarorszagon a normahierarchia jogszabalyi alapokon nyugszik.
Az Alaptérvény legbelsébb magja, az R) cikk az Alaptorvényt kiemeli
a jogszabalyok koziil, a T) cikk pedig egyrészt elvérja a jogszabalyoktdl
az Osszhangot az Alaptorvénnyel, masrészt megalapozza a jogszaba-
lyok kozotti hierarchikus rendet. A pozitiv jogi normahierarchia tehat
alkalmas a jog leirasara, elemeinek rendszerbe allitdsara, azonban
maga sem allitja, hogy kizardlag ezaltal a jog megismerhetd lenne:
az el6ttiink 1évo legalacsonyabb szintii normat latva nincs olyan sza-
baly, amely megadna annak jelentését: a hierarchikus elven kiviil nincs
olyan pozitiv jogi médszer, amelynek alkalmazasaval a norma nyelv-
tanilag lehetséges tobb értelmezése koziil a helyes kivalaszthato lenne.
Nincs tehat olyan norma, amelynek csak egyetlen értelme volna.>® Ezért
sziikséges a jog megértéséhez a mar elemzett dogmatikai modszer.

A kozigazgatasi jog szempontjabol sem jelentéktelen kérdés, hogy
anormahierarchia cstucsan allé alkotmanynak van egy formalis és egy
materialis értelme is. Formalis értelemben az alkotmdny pusztin a leg-
magasabb szintt jogforrast jeloli (lasd fent), materialis értelemben pedig

a kordbban mdr bemutatott alapvet allamjogi, jogrendi és alapvet6 jogi
szabalyokat tartalmazo jogszabaly(ok) jelentik az alkotmanyt.*”

SzIGETI Péter — TAKACs Péter: A jogillamisag jogelmélete, 84., HART, H. L. A.: A jog
fogalma, 121.

26 KELSEN, Hans: Tiszta jogtan, 50-59.

7 Lasd JakaB Andrds: A magyar jogrendszer szerkezete, 120.

148



A JOGRENDSZER
10.3. A belsé (hazai, magyar) jogrend és jogforrasi rendszere

Mindaddig, amig az allami létet, a jogrendszert és alapjukat, a szu-
verenitast egymastdl elvalaszthatatlannak tekintjiik,”*® a jogrendszer

meghatarozo (sine qua non) elemének a bels6 vagy hazai (nalunk tehat

a magyar) jogrendet kell tartanunk. A tovabbiakban az ezzel kapcso-
latos nélkiilozhetetlen ismeretek vazlatat mutatjuk be. Magyarorszdig
hazai (belsé) joganak alapkove az Alaptorvény magja, az R) cikk

(a tovabbiakban: alkotmanymag). Erre épiilnek az Alaptorvény egyéb

jogalkotasi szabélyai és a jogalkotasi torvény (Jat.). Az alkotmanymag?*

szerint csak az Alaptorvény és a jogszabdlyok kotelez6ek mindenkire

nézve. Ezt egésziti ki a Jat.-ban szabalyozott belsé jogforrascsoport,
a kozjogi szervezetszabdlyozé eszkozok, amelyek viszont nem altala-
nosan kotelezdek, hanem csak az allamszervezeten beliil hatnak. Végiil

a hazai jogrendhez kell sorolnunk harom jogalkalmazo6i dontésfajtat:

az Alkotmanybir6sag hatarozatait, a Kuria jogegységi, illetve az 6nkor-
manyzati rendeletek torvényességérdl hozott hatarozatait is. Ezek tehat
nem jogszabalyok, de a jogszabalyokkal azonos hatasu jogforrasok.

A jogszabalyok tehat az Alaptorvény R) cikke szerint — alkotma-
nyossaguk esetén — mindenkire kotelezéek. A jogszabalyok alkotma-
nyossaga az Alkotmanybirosag ellentétes dontéséig vélelmezett, igy volt
ez még a rendszervaltozas elott sziiletett jogszabalyok és az Alkotmany
viszonydban is: az Alkotmanybirdsag szerint a rendszervaltozas
a legalitas talajan zajlott, ezért a korabbi szabalyok szerint alkotott
jogszabalyok akkor is hatalyosak, ha ma mar valamilyen jogforras
nem alkothatd, de alkotmanyossdgara nem a megalkotdsakor hatalyos,
hanem a késébbi Alkotmadny, illetve ma mar az Alaptorvény iranyado.
A jogszabalyokat a kovetkezok szerint tovabb osztélyozhatjuk.

2% Lasd KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmanytan I., 121-146.

% Az Alaptorvény magjara — mint az alkotmanyként szolgald jogforrds legfontosabb ren-
delkezésére - vonatkozo megallapitis nem azonos az Gj Alaptorvény elokészitése soran,
annak lehetséges szerkezetével kapcsolatosan felmeriilt, magalkotmdny néven ismertté
valt elgondoldssal, lasd VARGA Zs. Andrds: A mag-alkotmany védelmében.
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1. Els6 és legfontosabb osztalyukat a rendes jogszabdlyok alkotjak.
Ezek alkalmazasa torténik rendszerint és altalanos jelleggel,
és ezek esetén a legvilagosabb a hierarchikus rend. Ezek:
a torvény (az egyes torvények az elfogadasukhoz sziikséges
szavazati aranyoktdl fiiggetleniil egyenranguak),*** a kormany
rendelete (amely sajat hataskorben, illetve delegalt jogkorben,
végrehajtasi rendeletként is alkothato), ezzel azonos hierar-
chikus sorban a Magyar Nemzeti Bank elnokének rendelete,
utanuk kovetkezik a Kormany tagjanak rendelete (ideértve
azonos hierarchikus sorban a miniszterelnoki rendeletet is),
majd az 6nalld szabalyozé szerv elnokének rendelete és végiil
az onkormdnyzati rendelet.

2. A masodik osztalyba a még hatalyos, de mar nem alkothato
jogszabalyok tartoznak. Ilyen a térvényerejii rendelet (amelyet
a rendszervaltozas eldtt az Elndki Tandcs a sajat vagy - ha
az Orszaggytlés nem iilésezett — az Orszaggytlés jogkorében
alkotott; a meglév6k ma csak térvénnyel moédosithatok), va-
lamint az dllamtitkdri rendelkezés (amelyet szintén a rend-
szervaltozas eldtt az orszagos hataskoru szerv vezetésével
megbizott allamtitkar a Minisztertandcs altal meghatarozott
feladatkorében és torvényben, torvényerejl rendeletben vagy
minisztertanacsi rendeletben kapott felhatalmazas alapjan
alkothatott; allamtitkari rendelkezés mar nincs hatalyban).

3. Végiil a harmadik osztélyt a rendkiviili jogszabdlyok alkotjak.
Ezeket elnevezésiiknek megfeleléen csak az Alaptorvényben
meghatdrozott in. mindsitett idészakban lehet alkotni,
ilyenkor azonban a rendes jogszabalyoktol eltérd rendelkezé-
seket is tartalmazhatnak, s6t még egyes alapvetd jogok gyakor-
lasat is felfiiggeszthetik vagy korlatozhatjak. Ezek koziil kettot
emlit a T) cikk: a Honvédelmi Tanacs rendkiviili allapot esetén

20 Meg kell jegyezni, hogy van ezzel ellentétes nézet is. Ldsd JakaB Andras: A jogszabalytan
fébb kérdéseirdl, 98-119.
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alkothat6 rendeletét (Alaptorvény 49. cikk) és a sziikségallapot
esetén kiadhaté koztarsasagi elnoki rendeletet, amely bevezeti
az ilyen idészakra meghatarozott torvényeket (Alaptorvény
50. cikk). Tartalmilag idesorolhaté még a Kormany megel6z6
védelmi helyzeti rendelete (Alaptorvény 51. cikk), varatlan
tamadads esetén a Kormany rendkiviili rendelete (Alaptorvény
52. cikk), végiil veszélyhelyzet esetén a Kormany veszélyhelyzeti
rendelete (Alaptorvény 53. cikk). Utobbi harom eszkoz elne-
vezésében nem, hanem csak tartalméaban kiillonbozik a rendes
jogszabalyok kozott szereplé kormanyrendelettdl.

A kozjogi szervezetszabdlyozo eszkozok (lasd a Jat. VI. fejezetét) a hazai
jogrend nem altalanos magatartasi szabalyai koziil azok, amelyek els6-
sorban az allami szervek eljarasat segitik, altalaban csak meghatarozott
cimzettekhez szélnak, és a nem allami szerv jogalanyokra (allampol-
garokra, mds természetes személyre, jogi személyre és jogi személyiség
nélkiili szervezetre) vonatkozé rendelkezést nem tartalmazhatnak.
Ezek a normativ hatdrozat és a normativ utasitds. A jogszabaly/kozjogi
szervezetszabalyozé eszkoz kozotti megkiilonboztetés lényege tehat
elvileg az, hogy az dllamszervezeten kiviilre is iranyul-e a hatdlya
vagy sem. A masik kérdés, hogy ezt a gyakorlatban nem tokéletesen
sikertilt érvényesiteni, mert kozvetetten ugyan, de a kdzjogi szervezet-
szabalyozé eszkozok kifele is gyakorolnak hatast.*! Ezek latszolagos
jelentdsége a rendszervaltozas ota csokkent. A kozjogi szervezetsza-
balyozo eszkozok jogszabalyi felsoroldsanak jelentségét az adja, hogy
ezeken kiviil mas formaban még az allami szervek kozott sem adhato
ki kotelezd erdvel biré magatartdsi szabaly.*** A jogforrasi hierarchia
tehdt szigoruan kotott, ,formatlanul”, elére meghatarozott jogforrasi
forman kiviil jog nem alkothaté.

21 Lasd az extern/intern aktusok elméleti és gyakorlati megjelenésérél JAkaB Andras: A ma-
ar jogrendszer szerkezete, 116-117.
22 Lasd 60/1992. (X1. 17.) és 45/2001. (XI. 17.) AB hatéarozat.
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Szoltunk mar arrol, hogy a jogalkotdi jogforrasok mellett néhany
kitiintetett jogalkalmazoi dontés is az altalanos magatartasi szabalyt
hordozo jogforrasok kozé tartozik. Az egyik ilyen jogalkalmazoi dontés
az Alkotmdnybirdsig hatdrozata, amelynek normativitasa elsésorban
abbdl ered, hogy alaptorvény-ellenesség kimondasa és a jogszabaly
(kozjogi szervezetszabdlyozo eszkoz vagy jogegységi hatdrozat) megsem-
misitése esetén az ilyen jogforras szovegét mindenkire kotelezd erével
torli a jogrendbdl. Az Alkotmanybirdsag hatarozatai ezen tulmenden
a jogalkotokat kotelezd értelmezési tartomdnyokat és alapelveket is
meghataroznak, amelyek figyelmen kiviil hagyasa az igy alkotott jogsza-
baly késobbi megsemmisitésével jar. A masik kitiintetett jogalkalmazdi
dontés a Kuria onkormdnyzati hatdrozata, amely az dnkormanyzati
rendeletek torvényességét biralja el (az Alkotmanybirdsag hatarozataval
azonos indokok alapjan). Végiil a harmadik idesoroland6 dontés a Kuiria
jogegységi hatdrozata, amely kozvetleniil a bir6sagok jogalkalmazasanak
egységét szolgalja, minthogy azonban a jogegységi hatarozat a birdsa-
gokra kotelezd (s6t, jogegységi dontést kell hozni akkor is, ha a Kuria
valamely tandcsa jogkérdésben el kivan térni egy masik itélkez6 tanacs
hatarozatatol, vagyis létezik a magyar jogrendben a stare decisis allapot),
végsé soron normativ erejl. A jogegységi hatarozatok jogforrasi jellegét
(pontosabban ennek lehetdségét) az Alkotmanybirdsag is megallapitotta.>*

Mivel sem az Alkotmanybirdsag hatdrozata, sem a Kuria 6nkor-
manyzati, illetve jogegységi hatdrozata nem valtoztathaté meg mas
jogforrassal (legfeljebb az alapjukat ad6 jogforras helyezhetd hatalyon
kiviil, s ez alkalmazhatésagukat megsziinteti), a jogforrasi hierarchi-
aban mindkét kitlintetett jogalkalmazoi dontés az Alaptorvény alatt, és
az egyéb jogforrasok folott helyezkedik el azzal, hogy egymas kozotti
viszonyukban az Alkotmanybirdsag hatdrozata az ,.,er6sebb”.***

243 Lasd 42/2005. (XI. 14.) AB hatarozat.

24 Lasd JakaB Andrds: A jogszabdlytan fobb kérdéseirdl, 89-92., 147-148., és VARGA Zs.
Andras: Ombudsmanok Magyarorszagon, 159., VARGA Zs. Andras: A jogegységi hataro-
zatok és az Alkotmany rendje, 333-338.
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10.4. A nemzetkozi jogforrasok és jogrendi helyiik

Mivel az egyes jogrendeket jogforrasaik szerint valasztottuk el, a nem-
zetkozi jogforrasokat 6nallo jogrendként kell meghataroznunk.
Eszerint a nemzetkozi jogrendhez a nemzetkdzi jogalanyok - el-
s6sorban az allamok, masodsorban a jogalanyisaggal rendelkezé
szervezetek, mint az ENSZ, az EU, a NATO stb. - kozos akaratabol
szarmazo altaldnos magatartdsi szabalyok tartoznak. Ilyenként tehat
6nallo - bar szerteagazo6 - jogrendet képeznek. Egyetlen dllam vonat-
kozasaban azonban altalaban nem a hazai jogrendtdl fiiggetlen, azzal
Osszefiiggésben nem 4all6 jogrendként jelennek meg. Magyarorszagon
az Alaptorvény Q) cikke gy rendelkezik, hogy elfogadja a nemzetkozi
jog altalanosan elismert szabalyait, biztositja tovabba a nemzetkdzi és
a magyar jog osszhangjat.**> A szabalyban megjelend dualista elv sze-
rint a nemzetkozi jogforrasokat at kell dltetni, ,,transzformalni” kell
a magyar jogba, vagyis azt magyar (belsd, hazai) jogforrasban ki kell
hirdetni. A kihirdetd jogforras a nemzetkozi jogforras tartalmatol fiigg,
igy attol, hogy tartalmaz-e altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyt,
illetve attol, hogy ki adott engedélyt a megkotésére (lasd a nemzetkdozi
szerz6désekkel kapcsolatos eljarasrdl sz6lo 2005. évi L. torvény).

A transzformaciot kovetGen a nemzetkozi jogforras alkalmazasi
szempontbol a hazai jog forrasaként jelenik meg, és akként is visel-
kedik. Elktilontilését kizardlag a jogforrasi hierarchidaban elfoglalt
helye tekintetében 6rzi meg, vagyis ennek akkor van jelent6sége,
ha a nemzetkozi és a hazai jogforras titkozik. Hierarchikus szem-
pontbdl tehdt a nemzetkozi jogforras kihirdetési formajatol fligget-
leniil - s6t még a kihirdetése el6tt — is folotte all a hazai jogforrasoknak,
az Alaptorvényt kivéve. Ha ugyanis egy hazai jogforrds nemzetkozi
szerzOdésbe titkozik, az Alkotmanybirdsag ugyanugy jar el, mintha
az Alaptorvénybe titkozne, illetve felhivhatja a jogalkotdt az ellent-

25 Lasd KUKORELLI Istvan (szerk.): Alkotmanytan I., 93-96.
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mondas, illetve a mulasztas megsziintetésére, mi tobb, ezt a hatas-
korét — kivételes modon - hivatalbdl is gyakorolhatja. A nemzetkozi
szerzOdések tehat beépiilnek a hazai jogrend hierarchiajaba, mégpedig
a torvények és az Alaptorvény kozé.?*¢

10.5. Az Europai Unio6 jogforrasi rendszere

Az Eurépai Unié jogrendjét képezd jogforrasok két csoportba sorol-
hatok. Az egyik az elsddleges jogforrdasok kore, ezek kozé tartoznak
az alapitd szerz8dések, az altalanos jogelvek, az alapitd szerzddéseket
moddositd szerzddések és a csatlakozasi szerzédések. Az elsédleges
jogforrasok szintén nemzetkozi jellegiiek, a szuverén tagallamok
alkotjak vagy legalabbis (lasd altalanos jogelvek) ismerik el 6ket.*"
A madsodlagos jogforrdsok sajatossaga, hogy ezeket nem kozvetleniil
a tagallamok, hanem az Unid sajat szervei alkotjak, a tagallamok pedig
csak ezek kotelezetteiként, jogalanyokként jelennek meg. Masodlagos
jogforras a rendelet, iranyelv, dontés, ajanlas, allasfoglalas. Ezek egy
része a tagallamokban - igy Magyarorszagon is, a nemzetkozi jogfor-
rasoktdl eltéréen — kozvetleniil hatalyos és kozvetleniil alkalmazhatd,
vagyis nem igényel transzformaciot. Masik résziik — de ezek sem
a nemzetkozi jogforrasok transzformacidiként — hazai jogforras al-
kotasat igénylik.**® Az Eurdpai Unio jogrendje tehat kettés arculati:
az elsédleges jogforrasok nemzetkozi szerzdés jellegtiek, és az azokra
vonatkozd szabalyok alapjan kapcsolédnak a hazai jogrendhez. A ma-
sodlagos kozosségi jogforrasok ezzel szemben 6nallé jogrendként
jelennek meg.?*

26 Lasd JakaB Andras: A jogszabélytan f6bb kérdéseirdl, 120-133.

7 KENDE Tamds - Sztcs Tamds (szerk.): Eurdpai kozjog és politika, 538-543.
KENDE Tamas - Sztcs Tamas (szerk.): Eurépai kozjog és politika, 543-553.
9 JAKAB Andris: A jogszabalytan f6bb kérdéseirél, 170-172.
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10.6. Az Europai Unio joga és a hazai jog viszonya.
Az alkotmanyos 6nazonossag

Magyarorszag jogrendszere a fentiek szerint tehat a legaltalanosabb
értelemben harom jogrend, mégpedig a hazai (belsd, magyar jog),
a nemzetkozi jog és az Eurdpai Unid jogrendjének jogforrasaibdl épiil
fel. Kérdés, hogy a harom jogrend hogyan viszonyul egymashoz, azaz
ezekbdl leirhato-e egységesen a jogrendszer. A hazai és a nemzetkozi
jog vonatkozdsaban erre a kérdésre mar valaszoltunk: a nemzetkozi
jogrend Magyarorszagon is hatalyos része a transzformaci6 révén
beépiil a hazai jogrendbe. Ugyanez igaz az Eurdpai Uni6 jogrend-
jének nemzetkozi jogi jellegli részére. Az Eurdpai Unidé masodlagos
jogforrasairdl azonban ez nem mondhat6 el. Azok - az els6dleges
jogforrasokra alapitva — 6ndlld, a belsé (hazai) joggal nem teljesen
keveredéd jogrendet alkotnak, amely rdadasul elvileg a bels6 (hazai)
jogrend folott all a jogforrasi hierarchiaban, vagyis kollizi6 esetén
a hazai jognak kell meghatralnia. Ezt 4llitja ugyanis sajat jogrendjérdl
az Europai Uni6 (egészen pontosan az Eurdpai Birdsag mondta ki ezt
a Van Gend en Loos tigyben*'). A tényleges helyzet ennél mégis bonyo-
lultabb. Részletes bemutatdsa mar csak azért sem keriilhet§ el, mert
a kozigazgatas miikodése soran a primatus kérdése rendre felmeriil,
a kialakul6 jogvitak esetén pedig megfelelé érvrendszer hidnyaban
nem hozhat6é megnyugtat6 dontés.

10.6.1. Az uniés és a hazai jog viszonydnak alapkérdései
El6szor azt kell megjegyezniink, hogy az Eurépai Unié méasodlagos jog-
forrasainak egyik jelentds fajtdja, az iranyelv kifejezetten igényli a hazai

jogalkotast. Ilyenkor az alkotott hazai jog két masik jogforrasbdl nyeri
érvényességét: egyrészt a magasabb szintli hazai jogforrasbol (végsé

»0 KENDE Tamds - Sztcs Tamis (szerk.): Eurdpai kozjog és politika, 559.
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soron az Alaptorvénybdl), masrészt az Eurdpai Unid iranyelvébdl.
A két jogrend tehat ilyenkor bizony keveredik.

Masodszor: a két jogrend teljes 6nallosaganak probakdve a belsé
jog csticsan allé Alaptorvény. Kérdés ugyanis, hogy az Eurdpai Unid
jogrendje folotte dll-e az Alaptorvénynek. Sokan ugy vélik, hogy
a Van Gend en Loos iigy folytan a valasz egyszer igen. Csakhogy
ebben az esetben az Alaptorvény elveszitené pozitiv jogi alkotmany
jellegét, masfeldl tobbé nem lehetne beszélni tagallami szuverenitasrol.
Ha ugyanis a hazai jogrend kiilsé forrasbdl nyerné érvényességét,
akkor ez a kiils6 forras hordoznd a szuverenitast. A kérdés persze
pontosan megvalaszolhaté (nemlegesen) az Alaptorvény E) cikke
alapjan. E rendelkezés szerint ugyanis Magyarorszag szuverenitasa
birtokaban megkotott ,,nemzetkdzi szerz6dés alapjan - az alapito
szerz8désekbdl fakado jogok gyakorldsahoz és kotelezettségek tel-
jesitéséhez sziikséges mértékig — az Alaptorvénybdl eredd egyes
hataskoreit a tobbi tagallammal kozdsen, az Eurdpai Unid intézmé-
nyei utjan gyakorolhatja”. Ebbél az deriil ki, hogy az Alaptorvény
(miként korabban az Alkotmany is) egyes rendelkezései vonatko-
zasaban ,maga folé engedte” ugyan az Eurdpai Uni6 jogrendjét, de
az Alaptorvény egészérdl ez nem mondhaté el. Lennie kell egy alkot-
manyos minimumnak - ez végsé soron az Alaptorvény magja, az R)
cikk - amely mindig folotte marad az Eurdpai Unié jogrendjének,
amig Magyarorszag tagallamként rendelkezik szuverenitassal.”
Korabban, egészen pontosan 2016. december 5-¢éig csak ennyit tudtunk
mondani a kérdésrol. A 22/2016. (XII. 5.) AB hatarozat meghozatalaval
a helyzet jelentés mértékben megvaltozott.

Lényegében tehat 2016 decembere el6tt annyit tudtunk mondani, hogy
a német jogban kimunkalt integraciéallé alkotmanymag tedrigjat iga-

»! Lasd JakAB Andris: A jogszabalytan fobb kérdéseirdl, 184-188., BLUTMAN Liszl6 — CHRO-
NowsKI Nora: Az Alkotmanybirosdg és a kozosségi jog: alkotméanyjogi paradoxon csapda-
jaban L, 10.
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zolja a magyar Alaptorvény is. Felhivjuk a figyelmet arra, hogy az integ-
rdciodllé alkotmdnymag és az alkotmdnymag kiillon fogalmak, amelyek
azonban végs6 soron ugyanarra a normara, az Alaptorvény R) cikkére
vonatkoznak: az egyik esetben ennek az EU-jogrenddel szembeni ellen-
allo képességét jelolik, a masik esetben a hazai jogrend ,els6” szabalyat.
Meg kell azonban jegyezniink, hogy az Eurdpai Unidé primatu-
sanak hatdrai a hazai joggal szemben korantsem voltak vilagosak. Sem
a szuverenitas, sem a processzudlis kolliziofeloldas oldalardl nézve
nem kristalyosodtak ki még az elvek sem. A legujabb kutatasok is csak
a lehetséges megoldasi iranyokat, illetve ezek alapjait vazoltak fel. A leg-
fontosabbak ezek koziil: az Alkotmanybirdsag lehetséges dontései a belsd
és az EU-jog kollizidja esetén (tanacsado vélemény, megsemmisités, fel-
hivds az 6sszhang megteremtésére, jogalkotéi mulasztas megallapitdsa,
alkotmanyjogi panasz elbirdlasa),** illetve a primatus és a szuverenitas
Osszefiiggései (a szuverenitas és Onazonossag primatusa,’’ az egyes
allamok szuverenitasra épiil6 kompromisszumos megoldasai, illetve
kisérletek egy Gjabb szuverenitdsfogalom megtalalasara).>* Végs6 soron
persze az latszott, hogy a primatus kérdése az Eurdpai Unid tényleges
és jogi identitasatol (integracio/konféderacio/foderacio), illetve ennek

valtozasatol fiigg.>

Harmadszor: a teljesen elkiilonilt jogrend ellen szol a jog altalunk
értelmezett fogalma is. Az egyes jogrendeket alkoté magatartasi
szabalyok a jogalanyok magatartasara vonatkoznak. Ha egy jogalany
magatartdsat egy idében a fentiek koziil tobb jogrend is szabalyozza,
meghatarozhatonak kell lennie annak, hogy végsé soron melyiket kell

Lisd CHRONOWSKI Nora: ,Integral6d6” alkotmanyjog, 265., lasd még: BLUTMAN
Laszl6 - CHrRoNOwsKI Nora: Az Alkotmanybirdsag és a kozosségi jog..., 10-14.
BLUTMAN Lészl6 - CHRONOWSsKI Néra: Az Alkotmanybirdsag és a kozosségijog. .., 3-4, 12.
Lasd JaxaB Andras: A szuverenitds fogalméhoz kapcsol6dé kompromisszumos stratégiak,
kiilonos tekintettel az eurdpai integraciora.

Lasd SzuPER Jozsef: Foderalizmus-dilemmak az eurdpai alkotmdnyozésokban.
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kovetnie. Az egységes jogrendszerbe tehat az egyes jogrendek mind-
egyikének be kell épiilnie, mégpedig hierarchikus rendben.

10.6.2. Fordulopont: az Alkotmdnybirésdag 22/2016. (XII. 5.)
AB hatdrozata

Az Alkotmanybirésag 22/2016. (XII. 5.) AB hatdrozata tehdt jelentésen
megvaltoztatta az unio6 joga és a hazai jogrend, egészen pontosan
az Alaptorvény viszonyara vonatkozd magyar allaspontot, mégpedig
erga omnes hatdllyal, mindenkire kotelezé erével. A hatarozatot
az Alkotmdnybirésdg az alapvetd jogok biztosanak inditvanyara
hozta, aki az Alaptérvény XIV. cikk (1) és (2) bekezdésének, valamint
az E) cikk (2) bekezdésének értelmezését inditvanyozta. Az indit-
vanyra okot adé konkrét alkotmanyjogi probléma az Eurdpai Unid
Tanacsa altal, 2015. szeptember 22-én elfogadott 2015/1601. szamu
hatarozattal osszefliggésben meriilt fel, amely atmeneti intézkedésként
az Olaszorszagban és Gorogorszagban tartézkodé menedékkérelmet
benyujtott személyek mas tagallamokba torténd athelyezésérdl ren-
delkezett. Az inditvany szerint azért volt sziikség az Alaptorvény ren-
delkezéseinek értelmezésére, ,hogy a magyar intézmények és szervek
Alaptorvénnyel 6sszhangban torténé miikodése biztosithaté legyen.”
Ezzel arra is bizonyitékot szolgaltatott, amelyre kordbban utaltunk:
a primatus kérdése a kozigazgatas mitkodésének napi szintii gyakorlati
kérdése.

Az Alkotmanybirdsag az inditvany egy részét elkiilonitette (és
ebben még nem hozott érdemi dontést), a masik felét azonban eldon-
totte. Ugy taldlta, hogy az eldontendé kérdés egyrészt ,lényegében
az alapjogi fenntartasra (nevezetesen, hogy egy unids jogi aktus
sértheti-e az alapjogokat)”, mdsrészt ,,az igynevezett ultra vires unios
jogi aktusok megitélésére vonatkozik. E kett6 nyilvanvaldéan konkrét
alkotmanyjogi problémat képez, amelyek vizsgalatat mindenképp
az Alkotmanybirdsagnak, kozvetleniil a magyar jogrendszer alapjat
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képezd Alaptorvény szintjén, kell elvégeznie”.>*¢ Az Alkotmanybirdsag
megvizsgalta az Alaptorvény és az Eurdpai Uniordl szolo szerzédés
(EUSZ) szovegét, valamint mas EU-tagallamok valaszait a primatus
kérdésére. Mindezek alapjan az alabbi kovetkeztetésre jutott (és ezt
tartalmazza a hatdrozat rendelkezé része): ,Az Alkotmanybirosag
hataskorei gyakorladsa soran, erre iranyulé inditvany alapjan vizs-
galhatja, hogy az Alaptorvény E) cikk (2) bekezdésén alapuld kozos
hataskorgyakorlds sérti-e az emberi méltdsagot, mas alapvetd jogot,
vagy Magyarorszag szuverenitasat, illetve torténeti alkotmanyan ala-
puld 6nazonossagat.”

Az 1ij doktrindt, amely tovabblép a korabbi hazai, és a mas tag-
allamokban eddig adott valaszokon, Magyarorszag ,torténeti al-
kotmdnyan alapul6 6énazonossaganak” (roviden: az alkotmanyos
6nazonossagnak) az unids hataskorgyakorlas korlatjaként tortént
meghatdrozasa jelenti (és ennek kifejtése a hatdrozat indokolasaban).
A masik harom korlat korabban is ismert volt. Az emberi méltésagot
és az alapvetd jogokat mar a német alkotmanybirésag is ilyenként
jelolte meg (Solange I és Solange II hatarozatok), a szuverenitas mint
korlat pedig igen sok tagallam allaspontjaban megjelenik. Nem igy
az alkotmanyos 6nazonossag.

10.6.3. Az alkotmdnyos onazonossdg doktrindja

Az alkotmanyos 0nazonossag tanahoz az Alaptorvény, az EUSZ és
az Eurdpai Unio kozjogi természete mutatta az utat. Az Eurépai Uni6
nem allam: nincs sajat alkotmanyozé nemzete, nincs alkotmanya,
ezért nincs sajat (eredeti) szuverenitasa sem. Tagjai — a szuverén tagal-
lamok - akaratdbdl létezik, amelyek tételesen nem a szuverenitasukat,
hanem csak a szuverenitasbol ered6 egyes hataskoreiket ruhaztak at.>”

256 22/2016. (XII. 5.) ABh, Indokolds [31].
»7  SzABO Marcel - LANCZOs Petra Lea - GYENEY Laura: Az Eurdpai Uni6 jogi fundamentu-
mai, 45., 61., 77. és KEcskEs LAszLO: EU-jog és jogharmonizécio, 289., 291., 619., 629-631.
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Ebben a kérdésben vilagosan és egybehangzoéan fogalmaz az EUSZ
1. cikke: ,E szerzddéssel a magas szerz6dé felek egymas kozott
létrehozzak az Eurdpai Uniot (a tovabbiakban: az unio), amelyre
kozos célkitlizéseik elérése érdekében a tagallamok hataskoroket ru-
haznak)”. Hasonloképp Magyarorszag Alaptorvényének E) cikke is:
»(2) Magyarorszag az Eurdpai Unidban tagallamként valo részvétele
érdekében nemzetkozi szerz6dés alapjan — az alapitd szerzédésekbol
fakado jogok gyakorlasdhoz és kotelezettségek teljesitéséhez szitkséges
mértékig — az Alaptorvénybdl eredd egyes hataskoreit a tobbi tagal-
lammal kozosen, az Eurépai Unié intézményei utjan gyakorolhatja”.
Az at nem ruhazott hataskorok a tagallamokndl maradnak, az unié
pedig az EUSZ 4. cikke értelmében tiszteletben tartja a tagallamokat
megilleté nemzeti identitast és az alapvet6 allami funkciokat, koztitk
a kozrend fenntartasat és a nemzeti biztonsag védelmét. A hataskorok
tekintetében az atruhdzas elvébol kovetkezden a szubszidiaritas és
az aranyossag elve az iranyado, és az uni6 intézkedése sem tartal-
milag, sem formailag nem terjedhet tul - még az atruhazott hatas-
korok tekintetében sem — azon, ami a szerzddések célkitlizéseinek
eléréséhez sziikséges (EUSZ 5. cikk). Ezzel tehat adva volt a hattér
az Alkotmanybirdsag hatarozatdanak rendelkezd részéhez.

A doktrinahoz vezetd érvelés elsé 1épéseként az Alkotmanybirdsag
megallapitotta, hogy a primatus kérdését két pillérre, a szuverenitas- és
az identitaskontrollra épiti: ,,Magyarorszag szuverenitasa és alkotma-
nyos dnazonossaganak tiszteletben tartasa és védelme mindenkire
(igy az Eurdpai Unié dontéshozatali mechanizmusaban kozremtikodo
Orszaggytlésre és az abban kozvetleniil részt vevé Kormdnyra is)
kotelezd, védelmének legfébb letéteményese az Alaptorvény 24. cikk
(1) bekezdése alapjan az Alkotmanybirdsag”.>*®

A szuverenitdskontroll tekintetében az alabbi kovetkeztetésre
jutott, hogy ,Magyarorszag az Eurdpai Unidhoz tortént csatlakoza-

258 Indokolds, 55.
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saval nem szuverenitasarél mondott le, hanem csak egyes hataskorok
kozos gyakorlasat tette lehet6vé, ennek megfeleléen Magyarorszag
szuverenitasanak fenntartasat kell vélelmezni az Eurdpai Unié alapitd
szerz6déseiben megallapitott jogokhoz és kotelezettségekhez képest
tovabbi hataskorok kozos gyakorlasanak megitélésekor (fenntartott
szuverenitas vélelme). A szuverenitas az Alaptorvényben a hataskorok
végs6 forrasaként és nem hataskorként kertilt rogzitésre. Ezért a hatas-
korok kozos gyakorlasa sem eredményezheti azt, hogy a nép elvesziti
végso ellendrzési lehetdségét a kozhatalom (akar kozos, akar egyedi,
tagallami formdban megvaldsuld) gyakorlasa felett.” Az uni6 tehat
egyrészt bizonyosan nem szuverén,”* a szuverenitast a tagallamok fenn-
tartottak maguknak, masrészt viszont a hatdskor-atruhazas folytan
a szuverenitasbdl ered6 felségjogok gyakorlasa, igy a jogalkotas is
megoszlik a tagallamok és az uni6 kozott.>*! A Magyarorszagot mint
tagallamot megilletd és fenntartott szuverenitas ellenére a szuverenitds
tényleges gyakorlasa tekintetében hazankat egyrészt az uniot létrehozo
nemzetkozi szerz8dés, masrészt az atruhazott hataskorok tekintetében
az azok végrehajtasahoz sziikséges mértékig az EU intézményei altal
alkotott jog is koti.

Az identitdskontroll tekintetében pedig a kovetkez6 megallapita-
sokat tartalmazza a hatarozat (a folyamatos idézés miatt a bekezdés-
szamokat nem toroltiik):

»[64] A magyar Alkotmdnybirésdg az alkotmdnyos identitds fogalma
alatt Magyarorszag alkotmdnyos 6nazonossdgdt érti, és tartalmdt

29 Indokolés, 60.

20 Megjegyzést érdemel, hogy ezen a francia és a holland népszavazason elbukott alkotmad-
nyozasi kisérlet [Szerz6dés az Eurdpai Alkotmany létrehozésarol, kihirdetve az Eurdpai
Uni6 Hivatalos Lapjaban 2004. december 16-an (C sorozat, 310. szam), lisd Luxembourg,
Az Eurdpai Kozosségek Hivatalos Kiadvanyainak Hivatala, 2005] sem valtoztatott volna,
minthogy annak I-1. cikke sem szuverenitds, hanem csak hatdsk6rok atruhdzasarol ren-
delkezett volna. Ennek ellenére a tagallamok a szuverenitésukat fenntartottak, ldsd Tourr,
Kaarlo: European Constitutionalism, 345.

26 TOURI i. m. 347.
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az Alaptorvény egésze, illetve egyes rendelkezései alapjin, az Alaptorvény
R) cikk (3) bekezdése szerint azok céljdval, a Nemzeti Hitvalldssal és tor-
téneti alkotmdnyunk vivmdnyaival 6sszhangban, esetrél-esetre bontja ki.

[65] Magyarorszdg alkotmdnyos 6nazonossdga nem statikus és zdrt
értékek jegyzéke, ugyanakkor tobb olyan fontos osszetevije kiemelhetd
példdlodzo jelleggel, amelyek azonosak a ma dltaldnosan elfogadott
alkotmdnyos értékekkel: a szabadsdgjogok, a hatalommegosztds, a koz-
tdrsasdgi dllamforma, a kézjogi autondmidk tisztelete, a valldsszabadsdg,
a torvényes hatalomgyakorlds, a parlamentarizmus, a jogegyenldség,
a biréi hatalom elismerése, a veliink é16 nemzetiségek védelme. Egyebek
mellett ezek torténeti alkotmdanyunk olyan vivmdnyai, amelyeken
az Alaptorvény és dltala a magyar jogrendszer nyugszik.

[66] Az alkotmdnyos dnazonossag védelme felmeriilhet az egyének élet-
feltételeit, foként az alapjogok dltal védett maganszférdjukat és személyi,
illetve szocidlis biztonsdgukat, tovdabbd onallé dontési felelGsségiiket befo-
lydsol6 esetekben, tovdbbd Magyarorszdg nyelvi, torténelmi és a kulturdlis
hagyomdanyai érintettsége esetén.

[67] Az Alkotmdnybirésag megallapitja, hogy Magyarorszdg alkotmdnyos
Onazonossdga olyan alapvet6 érték, amelyet nem az Alaptorvény hoz létre,
azt az Alaptorvény csak elismeri. Az alkotmdnyos onazonossigrol ezért
nemzetkozi szerzédéssel sem lehet lemondani, attol csak a szuverenitds,
az onallé allamisdg végleges megsziinése foszthatja meg Magyarorszdagot.
Az alkotmdnyos onazonossag védelme ennek megfeleléen mindaddig
az Alkotmdnybirdsag feladata marad, amig Magyarorszdg szuvereni-
tdssal rendelkezik. Ebbil kovetkezden a szuverenitds és az alkotmdnyos
dnazonossdg szdmos ponton érintkezik egymdssal, igy a rdjuk vonatkozé
két kontrollt egyes esetekben egymdsra tekintettel kell elvégezni.”
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Az alkotmanyos 6nazonossag doktrindja tehat a kovetkezékben fog-
lalhat6 6ssze:

Az alkotmdanyos Onazonossag alapvetd érték, amelyet nem
az Alaptorvény hoz létre, azt az Alaptorvény csak elismeri.

Az alkotmanyos 0nazonossagrol ezért nemzetkozi szerzodéssel
sem lehet lemondani, attdl csak a szuverenitds, az onallo alla-
misag végleges megszilinése foszthatja meg Magyarorszagot.
Az alkotmdnyos 6nazonossag nem statikus és zart értékek
jegyzéke.

Az alkotmanyos 6nazonossag tartalmi 6sszetevdi ezért az Alap-
torvény egésze, illetve egyes rendelkezései alapjan, a Nemzeti
hitvallassal és térténeti alkotmanyunk vivmanyaival 6sszhangban
torténd értelmezéssel, esetenként allapithatok meg.

Ugyanakkor az alkotmanyos 6nazonossaghoz tartoznak torté-
neti alkotmanyunk olyan vivmanyai, amelyeken az Alaptorvény
és altala a magyar jogrendszer nyugszik.

Végiil az alkotmanyos 6nazonossag védelmének legfontosabb
elvi alapja a szuverenitas fenntartasanak vélelme.

Az alkotmanyos 6nazonossag tényleges védelme pedig minden
allami szerv, végsé soron az Alkotmanybirdsag feladata.

Az 4j doktrina maris heves vitakat valtott ki, tamogatoi és ellenzéi

egyarant vannak. A fenntartasokkal él6k koziil Voros Imre, Szente

Zoltan, Drinéczi Timea és Blutman Laszl6 emelhet6 ki, akik vagy
a doktrinat magat, vagy a torténeti alkotmdny szerepét latjak agga-
lyosnak.?? Tamogatdi koziil pedig mindenképpen meg kell emliteni
Szmodis Jenét, Szakaly Zsuzsat, Sulyok Martont ** és Rixer Adédmot.

%2 VOROs Imre: A torténeti alkotméany az Alkotmanybirésag gyakorlatdban. 495., SZENTE
Zoltan: A historizalé alkotmdanyozas problémai - a torténeti alkotmany és a Szent Korona
az 4j Alaptérvényben, 1-13., DRINOczI Timea: Az alkotmdnyos identitdsrdl. Mi lehet az ér-
telme az alkotmanyos identitds alkotmanyjogi fogalmanak? BLUTMAN Lészl6: Sziirkiileti
zbna: az Alaptorvény és az unids jog viszonya.

263

Szmopis Jend: Az alkotmdnyos térténelmi vivmdnyok szerepérél a normakont-

rollban - Széljegyzetek V6ros Imre akadémiai székfoglalé eléadasihoz. 179-180.,
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Rixer Addm hosszd tanulmanyban értékelte az j doktrindhoz vezet
utat és kovetkezményeit,?** és korabban alaposan feldolgozta a torténeti
alkotmany kérdéskorét.’> Az elkovetkezd években nyilvan hosszas
vitak varhatok ebben a targyban, és nem ismert még az sem, hogy
konkrét helyzetben az Alkotmanybirésag hogyan fogja hasznalni
a doktrinat.

10.7. Az ,,integralt” jogforrasi rendszer

Az Alaptorvény integraciodllo alkotmanymagja tehat az Alkotmany-
bir6sag 6dnazonossag-hatarozataban kifejtett Gj doktrina, az alkotma-
nyos dnazonossag értelmében boviilt: részét képezik a szuverenitds
mindazon elemei, amelyekrdél még nemzetkozi szerz6déssel sem
lehet lemondani. Visszatérve a jogrendek altalanosabb kérdéseihez,
és megismételve, hogy az egységes jogrendszerbe az egyes jogrendek
mindegyikének be kell épiilnie, mégpedig hierarchikus rendben, to-
vabbi magyarazat helyett elkészitettitk a magyar jogrendszer jogfor-
rasainak lehetséges sémajat, amelyben az egyes jogforrasok feliilrél
lefelé csokkend hierarchikus rendben szerepelnek. Az egyes elemeket
koriilvevé vonal nyitottsaga, illetve szaggatottsaga a mas jogforrasok
altali , felillirhatosagot” jelenti.

Az ,integralt” jogforrdsi rendszer bemutatasaval segitséget ki-
vantunk nyujtani a harom jogrendbdl felépiilé egységes jogrendszer
megértéséhez. Mindazonaltal felhivjuk a figyelmet arra, hogy a 4. dbra
a harom jogrendbdl felépiil6 egységes jogrendszer leirasat, illetve
ennek egy lehetséges értelmezését mutatja be. A joggyakorlat azonban
a harom jogrend egységes jogrendszerkénti kezelését még nem fo-

SzAKALY Zsuzsa: A torténeti alkotmény és az alkotményos identitds az Alaptérvény
tikkrében, SuLyok Marton: Kett6 az egyben? Alkotmany és identitds.

24 RIXER Addm: A vivmany-teszt.

5 Rixer Addm: A magyar jogrendszer jellegzetességei 2010 utan, Rixer Addm: A torténeti
alkotmdny helye mai jogunkban.
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gadta be. Ez az egyik oka annak, hogy a kozigazgatasi jog oktatasa
soran a fokuszban a hazai jog forrasai, ezen beliil az Alaptorvény és
a jogszabalyok allnak. A jogszabalyok hierarchikus rendjének, anyagi
jogforrasaiknak és megalkotasuk szabalyainak pontos és hibatlan is-

merete nélkiil egyetlen jogag, a kozigazgatasi jog pedig kiilonosképpen
nem ismerhetd és érthet6 meg.

27

A BELSO JOG FORRASAI

ALAPTORVENY

NEMZETKOZI SZERZODESEK ES AZ EU ELSODLEGES JOGFORRASAI

AZ EUROPAI BIROSAG DONTESEI

AZ ALKOTMANYBIROSAG DONTESEL

A KURIA ONKORMANYZATI ES JOGEGYSEGI DONTESEI

AZEUKOZVETLEN HATALYU ES KOZVETLENUL
ALKALMAZANDO MASODLAGOS JOGFORRASAI

JOGSZABALYOK

TORVENYEK \ AZEU
) . o | NEMKOZVETLEN
KORMANYRENDELETEK ES AZ MNB ELNOKENEK R-EL R
| HATALYU ES
AKORMANY TAGJAINAK RENDELETEI NEM KOZVETLENUL

" - — | ALKALMAZANDO
ONALLO SZABALYOZO SZERV ELNOKENEK RENDELETEL | MASODLAGOS
ONKORMANYZATI RENDELETEK | JOGFORRASAI

KOZJOGI SZERVEZETSZABALYOZO ESZKOZOK

4. dbra

A magyar jogforrdsi rendszer hierarchikus vizlata

165






11. A KOZIGAZGATASI JOG FOGALMA
ES SZABALYOZASI TERULETEI

11.1. A jogrendszerr6l még egyszer

Jogrendszernek tehdt az egy idében létez6 vagy alkalmazand6 normak
Osszességét tekintjiik. A jogrendszer e fogalmaval kapcsolatban néhany
el6zetes megjegyzés teendd. Egyrészt vissza kell utalnunk az érvényes-
séggel, hatalyossaggal és tényleges alkalmazanddsaggal osszefiiggésben
el6zéekben irtakra. Ennek megfelelden els6sorban a jogrendszerhez
tartoznak az adott idében érvényesnek tekintend és hatalyos normak.
Masodsorban ide kell sorolni az érvényesnek tekintend6, de mar nem
hatalyos normakat is, mivel azok a hatalyossaguk idején tanusitott
magatartasnak a hatalyvesztésiik utdni megitélése soran ténylegesen
alkalmazandok. Végiil az egy adott idépontban a jogrendszerhez tar-
tozd normak Osszességét befolyasolhatja egy norma utdlagos érvény-
telenné nyilvanitasa, ha azt a létrejottétdl nyilvanitja érvénytelennek
az Alkotmanybirdsag (elvileg ezt erre feljogositott jogalkoto is megte-
heti, de a gyakorlatban ez nem jellemz3).

A jogrendszer tehat csak elméleti definicid szintjén irhatd le pon-
tosan, az empirikus vizsgalat, vagyis annak eldontése, hogy egy megha-
tarozott pillanatban mely normak alkotjék a jogrendszert, 1ényegében
csak az Osszes e pillanatban szamba vehetd norma egyenkénti, érvé-
nyesség és hatalyossag alapjan torténd elemzése utjan johetne szoba.
Erre azonban altalaban nincs sziikség, mivel a jogalanyok magatartasa,
illetve ennek megitélése szempontjabol nem a jogrendszer egészére vo-
natkozoan kell megallapitast tenni, hanem csak a szoba jov6 egy vagy
néhdny norma alkalmazhatdsagit illetden. Az elméleti értelemben
jogrendszert alkoté normak kiilonféle szempontok, e normak kiilonféle
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tulajdonsagai alapjan csoportosithatok. A mar emlitett hierarchikus
szempont alapjan kiilonb6z6 szinti (jellemzden az elnevezésekben is
kifejezésre jutd) kategdridkba sorolhatok. A normak targya szerinti
megkiilonboztetés egy masik lehetséges szempont, pontosabban szem-
pontrendszer, mivel a jogtudomany tobbféle csoportositast alkalmaz.
A kozigazgatasi jog megértése szempontjabdl a kiindulasi alap
az Ulpianustdl szarmazd klasszikus romai jogi felosztas, amely szerint:
»Publicum ius est, quod ad statum rei Romanae spectat privatum quod
ad singulorum utilitatem.” (D.1.1.1.2.) Vagyis: ,,a kozjog Roma tigye-
ivel foglalkozik, a maganjog az egyének érdekeivel.” Az erre épiil Gn.
jogdgi megkiilonboztetés szerint a kézjog az allam mint a kdzhatalom
birtokosanak iigyeivel kapcsolatos normakat tartalmazza, a maganjog
pedig a jogalanyok (ideértve az allamot mint nem kozhatalmi szerepl6t)
egymas kozotti (elsésorban) vagyoni jellegii viszonyait szabalyozokat.
Ez a felosztas természetesen kozelitd jellegti, egyes alaki jogforrasok
jogagi besorolasa ugyanis vitathato lehet. A praktikus kezelhetdség
szempontjabol ezt mégis érvényes felosztasnak tekintjiik.

Meg kell jegyezniink, hogy a kozjog-maganjog distinkciot bel- és
kiilfoldon egyarant sokan vitatjak. A magunk részérél a két nagy jog-
tertiletet mégis megkiilonboztetendének tartjuk, mégpedig elsésorban
a rajuk jellemzd jogviszonyok (vertikalis, ald-folé rendelt, illetve hori-
zontdlis, mellérendelt) kiilonbsége miatt.?*

A fenti dualis felosztas alapjan a kozjoghoz tartozik mindenekel6tt
az alkotmdnyjog, a kozigazgatasi jog, a biintetdjog, a pénziigyi jog,

266 Lasd a kérdésrdl sz6l6 hazai tanulményokat: Jakas Andrés: A jogrendszer horizontilis ta-
gozoddsa, ADAM Antal: Eszrevételek Jakab Andras: A jogrendszer horizontélis tagozéddsa
c. tanulmanydhoz. Jakab Andrds valasz(a) Addm Antal észrevételeire, 6sszefoglalva: JaAkaB
Andrés: A magyar jogrendszer szerkezete, 27., 207-219. A megkiilonboztetés kiilfoldi meg-
itélésérol ldsd CANE, Peter: Accountability and the Public/Private Distinction. Lasd még:
LusT, Sabien: Administrative Law in Belgium, 5., SCHRODER, Meinhard: Administrative
Law in Germany, 95., SEERDEN, — STROINK, Frits: Administrative Law in the Netherlands,
145-147.
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a maganjoghoz pedig a polgari jog, a csaladjog, a tarsadalmi szer-
vezetek joga stb. A jogagi tagozddason beliil elkiilonithet6k az egyes
jogforrésok szabélyozasi targyuk szerint is. [gy megkiilonboztetheték
az anyagi és az eljarasi jogforrasok, illetve a tovabbi sajatos szervezeti
felépitéssel, belsd szervezeti mtikodéssel kapcsolatos jogforrasok is.
Ezeknek a lehetséges csoportositdsoknak a kozigazgatasi jogra korla-
tozott bemutatasara a tovabbi vizsgdlodasok soran keriil sor.>”

11.2. A kozigazgatasi jog fogalma és helye a jogrendszerben

Az utolso6 kérdés, amelyet a kozigazgatasi jog alkotmanyos alapjainak
bemutatdsa sordn érinteniink kell, a kozigazgatasi jog helye a jog-
rendszerben. Ha ezt megvalaszoltuk, rendelkeziink a kozigazgatasi
jog fogalmi definicidjaval is. Ezzel kapcsolatban ugyanazt latjuk, amit
a kozigazgatas allamszervezetbeli helyével kapcsolatban megallapi-
tottunk: amint a kozigazgatas az allami tevékenység legszerteagazdbb
tertileteire terjed ki, a kozigazgatasi jog is athatja a jogrend egészét.
Kiindulasként utalunk arra a korabbi megallapitasra, amely sze-
rint a kozigazgatdsi jog a kiozjog része, annak egyik meghatarozo pillére
az alkotmanyjog mellett. A mas jogagaktol torténé elhatarolasnak is
ez az alapja: a kozigazgatasi jogot mindenekel6tt a maganjogtol lehet
elhatarolni. Eszerint az egyenrangu felek polgari (és gazdasagi) jogvi-
szonyait szabalyozé maganjoghoz képest a kozigazgatasi jog az allam
és az egyén jogviszonyait szabalyozza. A kovetkezd lépésben a kozigaz-
gatasi jogot a biintetdjogtol kell elhatérolni. Sok szerzd a biintetéjogot
a kozjog részének tekinti, és nem is ok nélkiil. A biintetdjog ugyanis
a legsulyosabb jogsértéseket, ezek jogkovetkezményeit és a jogkovet-
kezmények alkalmazdsahoz fiiz6d6 allami (biintetd)igény érvényesi-
tését szabalyozo eljarasrendet szabdlyozza. A biintetéjogban is az allam

7 Lasd ezzel kapcsolatban: FICZERE Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész, 56.
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(képviseldje) all tehat a jogviszonyok egyik oldalan. A biintetdjog on-
allosagat egyrészt a hagyomanyos jogagi tagolas, masrészt az anyagi és
eljarasi szabalyok zart rendszere tamasztja ald. A kozjoghoz sorolasara
is sok érv hozhato, ezek koziil egy praktikus: a kozigazgatasi jognak is
van ,biintetéjoga”. A 19. szazad hagyomanya szerint a biincselekmé-
nyeket nem a ma megszokott dichotomikus (btintett, vétség), hanem
trichotomikus rendszerben értelmezték (biintett, vétség, kihagas).
A 20. szazad folyaman - legalabbis a magyar jogrendszerben - a leg-
enyhébb kriminalis cselekményeket, a kihagasokat a kozigazgatasi
joghoz soroltak, ezekbdl és a kordbban is ismert igazgatasi szabalysér-
tésekbdl épiilt fel hosszu ideig a szabalysértési jog. A legutébbi méodo-
sitas, a szabalysértésekrol, a szabalysértési eljarasrdl és a szabalysértési
nyilvantartasi rendszerrdl sz6l6 2012. évi II. térvény hatalybelépésével
a szabalyozas ujra visszalépett a biintet6jogi jelleg felé. Ezzel egyide-
jlleg a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szaba-
lyairdl sz616 2004. évi CXL. torvény (Ket.) kiegésziilt a kozigazgatasi
birsagolasra vonatkozé rendelkezésekkel, vagyis a kozigazgatasi jogi
szankciondlas djra elvalt a kriminalis szabalysértési jogtol.

A kozjogon beliil a kozigazgatasi jogot el kell hatarolnunk az alkot-
manyjogtol is. Az alkotmanyjog hatarozza meg az allami hatalomgya-
korlas rendszerét és modjat, a jogrendet, a személyek (jogalanyok) és
az allam viszonyanak alapvetd szabalyait, valamint a személyek alap-
vetd jogait. A kozigazgatasi jog az alkotmanyjog altal meghatarozott
keretek kozott az allami akarat megjelenitését (anyagi kozigazgatdsi
jog), hordozdjat (kozigazgatasi szervezeti jog) és érvényesitését (koz-
igazgatasi eljarasjog) szabalyozza. Az alkotmanyjog tehat ,koriloleli”
a kozigazgatasi jogot, vagy mas megfogalmazasban a kozigazgatasi jog
szabalyozza mindazokat a kozjogi jogviszonyokat, amelyeket (mint
példaul az allampolgarsag kérdését) az alkotmanyjog nem tart fenn
maganak.

A fentiekbdl kovetkezGen a rendkiviil szertedagazd kozigazgatasi
jog adja a jogrendszer normainak donté részét. A fenti elhatarolasokkal
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kapcsolatban meg kell jegyezni, hogy az csak az egyes normak szintjén
igaz. A kozigazgatdsi jogviszonyok ugyanis leggyakrabban a mds jog-
dgak dltal szabdlyozott jogviszonyokkal egyiitt jelennek meg. Példaul
a tulajdonnal valé rendelkezés alapvetGen a polgari jog szabalyozasi
targykorébe tartozik. Az ingatlantulajdonnal val6 rendelkezés azonban
majd minden esetben kozigazgatasi eljarasi jogviszonyok teremtését
igényli (ingatlan-nyilvantartas, épitési igazgatds stb.). Vagy példaul
a gazdasagi tarsasagok miikodése soran elkeriilhetetlenek a kozigaz-
gatasi jogviszonyok (szamvitel, kozterhek viselése, miikodési engedé-
lyek stb.). Még a biintetjog egyes kiilonos részi (keret)ténydllasait is
a kozigazgatasi jog tolti ki tartalommal (kozlekedési blincselekmények,
egyes gazdasagi blincselekmények stb.).

Valodjaban tehat az elhataroldsnak egyetlen biztos pontja van:
a kozigazgatasi jogviszonyokban egyik oldalon az dllami akarat sajatos
hordozdja, a kozigazgatasi szerv all. Ennek megfeleléen hatarozzuk
meg ugy — Madarasz nyoman - a kozigazgatasi jogot, mint azoknak
a (barki altal alkotott) jogi normaknak az dsszességét, amelyek az al-
kotmanyjogi szabalyozas keretei kozott a természetes személyek és
szervezetek (egytitt: jogalanyok), valamint az allam kozotti viszo-
nyokat, tovabba a kozigazgatasi szervek egymas kozotti viszonyait
szabalyozzak, és amelyek megalkotasaban és érvényesitésében a koz-
igazgatasi szerveknek szerepiik van.?®® A félreértések elkeriilése végett
nyomatékosan felhivjuk a figyelmet arra, hogy a kozigazgatasi joghoz
nemcsak a kozigazgatasi szervek (kormanyzati szerepiikben végzett)
normaalkoté tevékenységének produktumai tartoznak, hanem minden
olyan norma, amely a fenti definici6 egyéb elemeinek megfelel. Ennek
megfeleléen a kozigazgatasi jog egyes normait a torvényhozas alkotja,
masokat olyan anyagi jogforrasok — mint a Kormany -, amelyek koz-
igazgatasi szervek is, de az adott normat kormanyzasi tevékenységiik

268 Lasd FIcZERE Lajos (szerk.): Magyar kézigazgatasi jog. Altaldnos rész, 56-68., MADARASZ

Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 173-176.
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korében alkotjak. A kozigazgatasi szervek jogalkotasi tevékenységére
a késébbiekben még kitériink.

A kozigazgatasi jog fenti definicidja nem kizdrdlag Magyarorszagon al-
kalmazhato, az eurdpai allamok jogirodalma zémmel hasonlé meghata-
rozésokat alkalmaz, vagyis a kozigazgatast a) a kozjog részeként (feltéve,
hogy a kozjog fogalmat egyaltaldn hasznalja), b) az alkotmanyjog keretei
kozott miikods, c) kiilonféle jogalkotoktodl szarmazd, d) szerteagazod
normak Osszességeként értelmezi, amelyek e) az dllam és az alarendelt
jogalanyok kapcsolatat szabalyozzak, mégpedig oly médon, hogy e
kapcsolatokban f) meghatdrozo szerepe van a kiilonleges hivataloknak.?

11.3. A kozigazgatasi jog szabalyozasi teriiletei

Az el6z6 definicio els6 olvasata alapjan is felt(ind, hogy az mennyire
altalanos. Ezen az is csak részben segit, ha hozzavessziik a kozigaz-
gatds fogalmat is. Emlékeztet6iil: a kozigazgatds a tarsadalom tagjai
és szervezetei altal tanusitott magatartas befolyasolasa allami koz-
hatalom (impérium) birtokaban végzett dontés-eldkészités, dontés
és végrehajtas soran, jogalkotas és jogalkalmazas (jogérvényesités)
utjan, amelyet elkiiloniilt dllami szervezet lat el. A két meghatdrozas
egyiittesen a kovetkezd ismérveket kinalja. A kozigazgatasi jog
azoknak a jogi normaknak az osszessége, amelyek az alkotmanyjogi
szabalyozas keretei kozott a jogalanyok és az allam kozotti viszonyokat,
vagyis a tarsadalom tagjai és szervezetei altal tanusitott magatartas
befolyasoladsara allami kozhatalom (impérium) birtokdban nagyrészt

29 Lésd LusT, Sabien: Administrative Law in Belgium, 6-9., AuBy, Jean-Bernard:
Administrative Law in France, 60-61., SCHRODER, Meinhard: Administrative Law in
Germany, 91-97., SEERDEN, René — STROINK, Frits: Administrative Law in the Netherlands,
145-147., JONES, Brian - THOMPSON, Katharine: Administrative Law in the United
Kingdom, 199-200., HARTER, Philip: Administrative Law in the United States, 307-308.,
lasd WIDDERSHOVEN, Rob: European Administrative Law, 259-260.
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jogalkalmazas (jogérvényesités) utjan végzett szervezést, dontés-
el6készitést, dontést és végrehajtast, tovabba a kozigazgatasi szervek
egymas kozotti viszonyait szabalyozzak, és amelyek érvényesitésében
(és nemritkan megalkotasaban is) a kozigazgatasi szerveknek szerepe
van. Ez a bévitett definicié6 még mindig tul altaldnos, mivel absztrakt
fogalmakbdl épiil. Nézziik meg, melyek az absztrakt fogalmak benne!

Mindenekel6tt absztrakt a jogalanyok és az allam kozoétti viszo-
nyok, réviden: a jogviszonyok fogalma. Ezek a jogviszonyok ugyanis
rendkiviil sokfélék. Gondoljunk csak arra, hogy mindennapi tapasz-
talataink szerint hanyszor keriiliink a hatésagokkal kapcsolatba a pol-
gari jogi és a biintet6jogi jogviszonyokon kiviil! Igazolvanyokat kell
beszerezniink, kézuti igazoltatdsnak kell alavetni magunkat, abban
a nemkivanatos esetben, ha a kozuti kozlekedés szabalyait nem tar-
tottuk be, szabalysértési eljarasnak vetnek ald, ha épitkezni szeretnénk
vagy ingatlanunkon nyildszardt cseréliink, engedélyt kell kérniink,
miként engedélyre van sziikségiink, ha vallalkozasi tevékenységet
kivanunk folytatni, netan atomenergiaval kapcsolatos tevékenységre
adjuk a fejiinket, de még akkor is, ha szérakozasbdl vadaszni szeret-
nénk. Kovetkezésképpen a jogviszonyok alapjan nem tudunk kitorni
a kozigazgatasi jog fenti definicidjanak altalanossagabol.”””

Absztrakt a kozigazgatdsi szervek fogalma is. Ezekbdl — amint
a kozigazgatasi szervezet keretében majd bemutatjuk - igen nagyszamu
talalhaté Magyarorszagon, raadasul a Kormany szervezetalakitdsi
felhatalmazottsaga kovetkeztében konnyedén valtoztatjak ,alak-
jukat™ jelentds résziikknek barmikor megvéltoztathaté az elnevezése,
hataskore, illetékességi teriilete, feliigyelete, tovabbd 6sszevonhatok,
szétvalaszthatok. Sokkal kevésbé targyiasultak (megfoghaték), mint
a birésagok, tigyészségek, az Alkotmanybirdsag vagy az Orszaggytilés
és mas, (elsésorban legaldbbis) nem kozigazgatasi szervek. Nem segit
az sem, ha a kozigazgatasi szervek és a kozigazgatasi jog viszonyabol

20 MADARASZ Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 173-174.
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indulunk ki, ugyanis egyrészt - megint csak ellentétben példaul
a jogalkalmazo (igazsagszolgaltatd) birdésagokkal vagy a torvényhozd
Orszaggytuléssel - a kozigazgatasi szervek a definici6 altalanossaga
szerint a kozigazgatasi jogot alkotjak is és alkalmazzdk is, masrészt
a kozigazgatasi joghoz tartozé normak egy (jelentds) részét nem
kozigazgatasi szervek, hanem az Orszaggytlés alkotja. Végiil még
az eddigieknél is absztraktabb a kozigazgatasi jog altal szabéalyozott
kozhatalmi tevékenység fenti fogalmat kit6lté dontés-el6készités, dontés
és végrehajtas.

Nem tudunk mast tenni, mint hogy az altalanosra sikeredett - és
ezért fogalmi szinten adekvat, de a megértést nem segit6 — definiciobol
kiindulva megkiséreljiik 1épésrol 1épésre leirni, hogy a kozigazgatasi
joghoz mint jogdghoz mi tartozik, illetve a kdzigazgatasi jognak melyek
a jellemz6 ismérvei. A legegyszeriibb megoldas az, ha a kozigazgatasi
jogot ugy kozelitjiik meg, hogy megvizsgaljuk, melyek a jellemz6
szabalyozasi teriiletei. Definiciénk arra utal, hogy a kozigazgatasi jog
harom teriiletet érint. Olyan normakbdl all, amelyek szabalyozzak
egyrészt a tarsadalom tagjainak a magatartasat (pontosabban annak
befolyasolasat), ideértve a befolyasolasra vonatkozo6 konkrét felhatal-
mazast (hataskort), masrészt a magatartas befolyasolasanak modjat,
harmadrészt a befolyasolds gyakorldit. Ha ezt megprobaljuk leforditani
a szokasos jogi nyelvezetre, akkor azt tapasztaljuk, hogy a kozigazgatasi
jog normai szabalyozzak a kozigazgatasi szervezetrendszert, az altala
kovetends eljarast, valamint az alkalmazand6 magatartasi szabalyokat.
Ezzel meg is talaltuk a kozigazgatdsi jog hdrom szabdlyozdsi teriiletét,
ugymint:

« ajogalanyok magatartasanak befolydsoldsara vonatkozd sza-

balyokat (anyagi jog),

 a magatartast eliré vagy kikényszerité szervezetekre vonat-

koz¢ szabalyokat (szervezeti jog),
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« valamint a magatartas kikényszeritésének modjat és a kozigaz-
gatdas miikodési rendjét meghatarozo szabalyokat (alaki vagy
eljarasi jog).

A kozigazgatasi joghoz mint jogaghoz tehat a kozigazgatasi anyagi,
a kozigazgatasi alaki (eljarasi) és a kozigazgatasi szervezeti jogszaba-
lyok tartoznak.””!

! MAaDARASz Tibor: A magyar allamigazgatasi jog alapjai, 176., Kiss Laszlé: A magyar

kozigazgatasi jog forrasai, 59.
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12. A KOZIGAZGATASI JOG SZABALYOZASI
TERULETEINEK JELLEMZOI

12.1. Amit mar tudunk

Miel6tt tovabblépnénk, vagyis megvizsgalnank, hogy pontosan mit
is szabalyoz, vegyiik szamba, hogy a kozigazgatasi jogrol eddig mit
tudunk! Egyrészt — a kozigazgatas fogalmanak segitségével — megfo-
galmaztuk a kozigazgatdsi jog definicidjat. Masrészt — még ezt megel6-
z6en - elhelyeztiik a kozigazgatasi jogot a jogagak rendszerében, azaz
elhataroltuk mas jogagaktol. Harmadrészt meghataroztuk a kozigaz-
gatasi jog szabalyozasi teriileteit. Ha mindemellett visszaemléksziink
arra a megallapitasra is, miszerint a kozigazgatas miikodése atszovi
a teljes allamszervezetet, miként arra is, hogy a kozigazgatasi jog igen
nagyszamu jogviszonyt szabdlyoz, s végiil, ha nem felejtjiik el, hogy
a kozigazgatas alapvetd jellemzdje a (kozhatalom birtokaban végzett)
mukodés, belathatjuk: a kozigazgatasi jog szabalyozasi teriileteirdl
korantsem mondtunk el mindent. Masképpen: a kozigazgatasi jog
szabalyozasi teriileteinek ismerete 6nmagaban elégtelen a kozigazga-
tasi jog rendszerének atlatasahoz. Ezt belatva a kozigazgatasi jog egyes
szabalyozasi teriileteit tovabb kell vizsgalnunk. Ahol sziikséges, tabla-
zatban mutatjuk be a kozigazgatasi jog egyes szabalyozasi teriileteinek
sematikus szerkezetét. Vizsgalataink soran alapvetéen Madarasz Tibor
rendszerére timaszkodunk.

Mar most kiilonos nyomatékkal hivjuk fel a figyelmet arra, hogy
a harom szabalyozasi teriilet a normak, kiilonosen a jogszabalyok
szintjén nem vadlik el egymastol. A kozigazgatasi jog egyik sajatossaga
éppen az, hogy - a polgari vagy biintet6jogi szabalyozastol eltéren, ahol
6nalld, kodex jellegti anyagi és eljarasjogi, illetve szervezeti torvényekkel
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talalkozunk - az egyes jogszabalyok gyakran tartalmaznak anyagi jogi
szabalyokat, eljarasi rendelkezéseket és nem ritkan az azokat alkalmazé
szervezetre vonatkozo el6irasokat is.””2 Ebb6l kovetkezden egy jogszabaly
értelmezése soran — kozigazgatasi szempontbdl - el6szor azt kell eldon-
teni, hogy tartalmaz-e a kozigazgatasra vonatkozo rendelkezést, ezt ko-
vetden el kell donteni, hogy a rendelkezés anyagi, alaki vagy szervezeti
jellegti-e, végiil meg kell allapitani a szabély tartalmat. Szintén ebbdl
kovetkezik, hogy egy jogszabaly nem feltétleniil kizarolag kozigazgatasi
jogi szabalyokat tartalmaz. Ennek legkézenfekvibb példai az tgyne-
vezett jogtechnikai — hatalyba léptetd, mas jogszabalyt modositd vagy
hatalyon kiviil helyez6 - szabdlyok.”> Ezek nem sorolhatdk egyetlen
jogaghoz sem, ugyanakkor sok - a hatalyt illetéen pedig minden - jog-
szabdly tartalmazza ezeket.

12.2. A kozigazgatasi anyagi jog

A kozigazgatasi anyagi jog tehat a jogalanyok magatartasi szabalyait és
a kozigazgatasi szervek befolyasolasi felhatalmazottsagat tartalmazé
szabalyok 0sszessége. Ezeket a szabdlyokat lehetetlen tartalmuk sze-
rint maradéktalanul bemutatni. A kozigazgatasi anyagi jog szabalyai
ugyanis a kozigazgatasi jogviszonyokban érvényesiilnek. Ezekrol
a jogviszonyokrol pedig azt irtuk, hogy rendkiviil sokfélék. Néhany
meghatarozé jelentéségl anyagi jogi — igy a szabalysértési, iparigaz-
gatasi, épitési, oktatasi, rendészeti, gyamiigyi, hirkozlési, igazsagiigyi
stb. — szabalyozas 6nallé studium targya.

A kozigazgatasi jogviszonyok és ebbdl adddoan a kozigazgatasi anyagi
jog szerteagazo szabalyozdsi teriiletét szemléltetendd alljon itt néhany
jogszabaly! 1988. évi I. torvény a kozuti kozlekedésrél, 2003. évi C. tor-

#2 MaDARASZ Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 177.
23 MADARAsZ Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 213.
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vény az elektronikus hirk6zlésrdl, 2006. évi XXVI. térvény a foldgaz
biztonsagi készletezésérdl, 2015. évi CXLIII. torvény a kozbeszerzésekrol,
220/2004. (VIL. 21.) Korm. rendelet a felszini vizek mindsége védelmének
szabalyairdl, 30/1998. (V1. 24.) NM rendelet az emberi reprodukciéra
iranyulo kiilonleges eljarasok végzésére vonatkozo, valamint az ivarsej-
tekkel és embriokkal val6 rendelkezésre és azok fagyasztva tarolasara
vonatkozo részletes szabalyokrol (és a sort hosszasan folytathatnank).

Emlékeztetiink arra, hogy igen gyakran a mas jogagba tartozo szaba-
lyok csak a kozigazgatasi jog, igy az anyagi jog szabalyainak alkalma-
zasa mellett érvényesiilnek.

Erre a legegyszeribb példat hozzuk: a Ptk. 5:13. §-a szerint a tulaj-
donost tulajdonjoganak targyan - jogszabaly és masok jogai dltal
megszabott korlatok kozott — teljes és kizardlagos jogi hatalom illeti
meg. Kovetkezésképpen a tulajdonost megilleti az a jog, hogy ingat-
lantulajdonat addsvétel Utjan masra atruhdazza. Hidba teszi azonban
meg az ehhez sziikséges polgari jogi nyilatkozatokat, igy hidba irja ala
az adasvételi szerz6dést, és hiaba szerzi meg ehhez a jogszabalyban el6irt
ugyvédi ellenjegyzést, a kozigazgatasi anyagi jog alkalmazasa nélkiil
az ingatlan tovabbra is az § tulajdonaban marad. A Ptk. 5:38. §-anak
(2) bekezdése ugyanis ugy rendelkezik, hogy ingatlan tulajdonjoganak
atruhdzassal valé megszerzéséhez az dtruhdzasra irdnyul6 szerz8dés
vagy mas jogcim, valamint - erre tekintettel — a tulajdonjog atruhaza-
sanak az ingatlan-nyilvantartésba val bejegyzése is sziikséges. Az adds-
vétel teljestiléséhez tehat alkalmazni kell mindenekel6tt az ingatlan-nyil-
vantartasrol sz6l6 1997. évi CXLI. torvényt, az e torvény végrehajtasarol
52616 109/1999. (XII. 29.) FVM rendeletet, az altalanos kozigazgatasi
rendtartésrol sz616 2016. évi CL. torvényt (Akr.).

Majdnem lehetetlen, és végsé soron értelmetlen is lenne a kozigazga-
tasi anyagi jogot alkoto jogszabalyok kimerit6 felsorolasa. Ez azonban
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nem akadalya annak, hogy a kozigazgatasi anyagi jog néhany fontos,
altalanos jellemzdjét megismerjiik. Ennek érdekében az idetartozd
szabalyokat megkiséreljiikk csoportositani, mégpedig tobbféle szempont
szerint. Ugy fogalmaztunk, hogy a kozigazgatasi anyagi jog a térsa-
dalom tagjainak és szervezeteinek magatartasara vonatkozo, vagyis
a magatartast befolyasolo, valamint a befolyasolasra vonatkozé konkrét
felhatalmazast (hataskort) tartalmazé szabalyokat foglalja magaban.
Ebbdl a meghatarozasbol maris kovetkezik, hogy a kozigazgatasi
anyagi jog eleve két elkiilonithetd alanyi korre vonatkozik, neveze-
tesen a jogalanyokra és a kozigazgatdsi szervekre. Hagyomanyosan
a tarsadalom tagjait és szervezeteit, akiknek magatartasara a szabaly
vonatkozik, nevezziik jogalanyoknak, mig a kozigazgatasi szerveket
a szabdly cimzettjének hivjuk.

Lassunk egy-egy példat a kétféle szabalyra! A jogalanyokra vonatkozik
a kozuti kozlekedésrol szol6 1988. évi L. torvény 23. §-anak (6) bekezdése,
miszerint a belf6ldon tizemeltetni kivant, kiilfoldi rendszammal ellatott
jarmi forgalomba helyezését a jarmi belféldi tizemben tartdja a tulaj-
donszerzést, illetdleg a jormu behozatalat kovetd legfeljebb 30 napon
beliil koteles kezdeményezni. A (2) bekezdés szerint a jarmi forgalomba
helyezése a hatosagi jelzés és engedély kiadasaval és az orszagos jarmdu-
nyilvantartasba bejegyezésével valdosul meg. Ezzel a szabéllyal 6ssze-
figgs, de immar nem a jogalanyok magatartasdra vonatkozo6, hanem
hatosagi hataskort biztositd szabaly a fenti térvény végrehajtasarol
sz6016 30/1988. (IV. 21.) MT rendelet 17. §-dnak (1) bekezdése, amely
ugy rendelkezik, hogy a jarmtivek hatdsagi engedéllyel és jelzéssel vald
ellatasardl, valamint nyilvantartasarol — ha jogszabdly eltér6en nem
rendelkezik - a rendérhatésag gondoskodik.

A szabalyok azonban mds szempontok szerinti, igy egyfeldl a befolya-

solt magatartas, masfeldl a célzott jogi hatas alapjan is csoportosithatok.
A befolyasolt magatartas szerint a kozigazgatasi anyagi jogi szabaly te-
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vésre vagy nem tevésre iranyul, a nem tevésre vonatkozo szabaly pedig
ismét kétféle lehet aszerint, hogy tevéstdl valo tartdzkodast, illetve
tevés abbahagyasat irja-e el6 (tevésen vagy cselekvésen az akaratlagos
emberi magatartast értjik).

Példaként a mar hivatkozott, a kozati kozlekedésrdl sz6161988. évi
L. torvény egyes szabdlyait mutatjuk be. Tevésre vonatkozik a torvény
5. §-dnak (2) bekezdése, amely szerint kozuton jarmivet az vezethet,
aki a biztonsagos vezetésre alkalmas allapotban van, a jarmu vezeté-
séhez el6irt engedéllyel rendelkezik. Tevéstél valo tartdzkodast ir elé
a (3) bekezdés, amely ugy rendelkezik, hogy a jarmii vezetését az tizem-
bentarté nem engedheti meg, illetéleg a vezeté nem engedheti at olyan
személynek, aki a (2) bekezdésben emlitett feltételeknek nem felel meg.
Végiil a tevés abbahagyasat szabalyozza a térvény szintén hivatkozott
végrehajtasi rendeletének 2/A. § (1) bekezdése, amely szerint azt, aki
a kozuti forgalom biztonsagat, zavartalansagat sérti vagy veszélyezteti,
a kozut kezelGje — egyéb intézkedések mellett — felszélitja az adott ma-
gatartastol vald tartozkodasra.

Végiil a jogi hatas szempontjabdl az anyagi jogi szabaly jogositd vagy
kotelezd lehet.

Jogosito az el6z6 példak kozil az, amely a kozuti jarmiivezetést teszi
lehet6évé az erre alkalmas allapotban 1év6 és engedéllyel rendelkezd ve-
zetd szamara, kotelezd a forgalom biztonsagat veszélyeztetd személyre
vonatkoz6 szabaly.

A kozigazgatasi szervek szamara a jogalanyok befolyasolasat biztositd
szabalyok tovabbi magyarazatot igényelnek. Ezek jellemz6en lehet6vé
teszik a hatosag szamara, hogy bizonyos jogviszonyokba beavatkozzon,
ezek a szlik értelemben vett hatdskori szabdlyok. Masok a beavatkozas
meghatarozott feltételek melletti konkrét formdjat hatarozzak meg,
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ezek a feladatkijelolé szabdlyok. Mindkét kategdriara igaz, hogy jel-
lemzG6en cselekvésre vonatkoznak, és jogositoak, illetve kotelezéek.
Jogositoak a szlik értelemben vett hataskort biztosito, kotelezéek pedig
a feladatkijelol szabalyok. Ebbdl az is kovetkezik, hogy a kozigazga-
tasi szervekre vonatkozé anyagi jogi szabalyok esetén nem jellemzéek
a cselekvéstdl vald tartozkodast, illetve a cselekvés abbahagydsat el6iro
szabalyok, habar eléfordulasuk elvi szinten nem kizart.

Hatdskori szabalyra példa a kozlekedésrél szolo hivatkozott térvény
20. §-a, amelynek (2) bekezdése a kozlekedési hatdsag, a vamhatdsag és
arenddrség szamadra biztositja a jogot az egyes szabalyok megszeg6inek
birsagolasdra, mig feladatkijel6l6 szabaly a rend6rhatésag mar emlitett
feljogositasa a jarmuvek hatdsagi engedéllyel és jelzéssel vald ellatdsara,

valamint nyilvantartdsara.
Ez a csoportositas szemléltethetd sematikus tablazattal is.

2. tdblazat

A kizigazgatdsi anyagi jogi szabdlyok csoportositdsa

. , A kozigazgatasi szerveknek
A jogalanyokra vonatkozo hataskért biztosité
Jogosito Kotelezé Jogosité Kotelez
Cselekvésre Cselek.Vésr,e/,
szankciondld
Cselekvéstdl vald Cselekvéstdl vald Cselekve
tartozkodésra tartdzkodasra (tilto) selekvesre
Cselekvés Cselekvés
abbahagydsara | abbahagyasdra (tilto)
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A tablazat alapjan feltlinhet, hogy abban két szabalytipus esetén uj
fogalomként hasznaltuk a tiltast. Ennek magyarazata az, hogy a cselek-
véstdl valo tartdzkodasra, illetve a cselekvés abbahagydsara vonatkozé
kotelezés logikailag tiltasként jelenik meg, nevezetesen a cselekvés vagy
a cselekvés folytatasanak tiltasaként. Szintén felttinhet, hogy a cse-
lekvésre kotelez6 szabalyok mellett vagylagosan a szankciondlasra is
utaltunk. A szankci6 kiszabdsa ugyanis a cselekvésre kotelezés egyik
esete, mégpedig az, amelyben a jogalanyt nem altalaban valamilyen
cselekvésre (példaul az életveszélyes épiilet lebontasara vagy a hatosag
el6tti megjelenésre) kotelezi a szabaly, hanem egy masik kételezés nem
teljesitése esetén valamilyen megtorl6 jellegli magatartas teljesitésére,
jellemzden birsag megfizetésére.

Megjegyezziik, hogy a szakirodalom a jogosito6 és a kotelezd szabalyok

mellett hasznalja a korlatozé szabalyok fogalmat is,*™

mégpedig arra
az esetre, amelyben a jogositas csak meghatarozott koriilmények ese-
tére all fenn. Példaul ilyen a gépjarmi kozuti vezetésének esete: csak
erre alkalmas allapotu és engedéllyel rendelkezé személyre igaz. Eppen
a példa mutatja, hogy a korlatozé szabaly voltaképpen feltételhez kotott
jogositast tartalmaz. A magunk részérdl ezért a korlatozo szabaly fogal-

manak hasznalatat nem tartjuk sziikségesnek.

A tablazat tehat az egyre bonyolultabba valé csoportositast szemlélteti.
A mar leirtak alapjan a szabalyrendszert a bemutatasa utdn egysze-
rtsithetjiik is. A kozigazgatdsi anyagi jog jellemzé szabdlyai a fentiek

szerint a jogosito, a kotelezd és a tiltd szabdlyok.”” Az egyszerusités Gjabb
tablazatos szemléltetésre ad lehetéséget.

24 MADARASZ Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 209.
#5 FICZERE Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatdsi jog, 70-71.
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3. tablazat

A kizigazgatdsi anyagi jog jellemzd szabdlyai

Szabalytipus alanya/

cimzettje Jellemzo szabaly Jellemz6 szabalytipus
Jogosito Alanyi jogot megallapitd
Kotelezettséget megallapitd
Jogalany Kotelez6
Szankcionalo
Tilt6 Tevéstdl/folytatastol tiltd
Jogosito Hataskort megallapito
Kézigazgatdsi szerv
Kotelez6 Feladatkijel6lé

Végezetiil szot kell ejteni a kozigazgatasi anyagi jogi szabalyok jelen-
téségérél. Amint mar irtuk, az anyagi jogi szabalyok tartalmazzak
a jogalanyok kivant, pontosabban az allami impérium birtokaban
elirt magatartasat. Ezek hordozzak tehat a kozfeladat mogott rejld
tarsadalmi értéket. Masrészrol ezek a szabalyok biztositjak a felhatal-
mazast a jogalanyok magatartasanak befolyasolasara, miként a jogala-
nyok és az 6 magatartasukat befolyasol kozigazgatasi szervek kozotti
jogviszony is az anyagi jogi normakon alapul. Amikor a kozigazgatas
torvényességérol szoltunk, azt mondtuk, hogy ez abban nyilvanul meg,
hogy jogszabaly hatdrozza meg a jogalanyokat kotelez6 magatartasi
szabalyokat, a kozigazgatasi szervek hataskorét, intézkedési lehetdségeét,
illetve eljarasi szabalyait. Immar azt is latjuk, hogy az eljardsi szaba-
lyok kivételével a kozigazgatas torvényességét az anyagi jogi szabalyok
biztositjak.?’s

#¢  MADARASZ Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 212.
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12.3. A kozigazgatasi alaki jog

A kozigazgatasi alaki jogot ugy értelmeztiik, mint a jogalanyok maga-
tartasa kikényszeritésének maodjat és a kozigazgatas miikodési rendjét
meghatérozé szabélyokat. Erzékelhetd, hogy ez a meghatdrozas joval
konkrétabb, mint a kozigazgatdsi anyagi jogé. Konkrétsaga rendelte-
tésébdl kovetkezik: mig az anyagi jog a szertedgazd jogviszonyokra
vonatkozé magatartasi szabalyokat és az azokhoz illesztett hataskori
és feladatkijel6l6 szabalyokat tartalmazza, az alaki jog célja az anyagi
jog érvényesitése. Ez pedig a kozigazgatasi jogi jogviszonyok utjan tor-
ténik. Ezeknek a jogviszonyoknak a tartalma természetesen az anyagi
jog sokféleségének megfeleléen heterogén, az érvényesitésitk azonban
joval egyszertibben leirhatd.

A jogviszonyok alanyai ugyanis konnyen tipizalhatok: {6 tipusai
az ugyfelek és a kozigazgatasi szervek. Természetesen mindkét kate-
goria tovabb bonthatd. Az tigyfelek pozicidjaban lehetnek természetes
személyek és jogi személyek, utobbiak lehetnek kizarolag maganjogi
jogalanyok, illetve allami (koltségvetési) szervek, s6t kivételesen koz-
igazgatasi szervek is keriilhetnek tigyféli pozicioba. A kozigazgatasi
szervek is lehetnek a kozponti dllamigazgatashoz, az dnkormany-
zati igazgatashoz tartozok vagy autonémok, ezen beliil kozpontiak,
teriiletiek vagy helyiek, illetve dltalanos vagy agazati hataskortek.
Lényegében azonban az alaki jog ezek kapcsolatait és a kozigazgatasi
szervek belsd viszonyait irja eld, vagyis az alaki jog a jogalanyoknak
azokat a jogait és kotelezettségeit szabdlyozza, amelyek az anyagi jog
érvényre juttatdsa céljabol jelentdséggel birnak.””

Mivel a kozigazgatasi alaki jog szabalyai a kozigazgatds mitkodé-
sére vonatkoznak, nincs értelme a szabalyok alanyok szerinti csopor-
tositdsanak, ugyanis egyik alanyuk sziikségképpen a kozigazgatasi
szerv, kiillonbség legfeljebb annyiban tehetd kozottiik, hogy csak a koz-

#7 MADARASZ Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 212-213., FICZERE Lajos (szerk.):
Magyar kozigazgatasi jog, 72.
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igazgatasi szervekre vonatkoznak-e, vagy mas jogalanyokra is. Ezeket
a szabalyokat tehat els6sorban targyuk szerint célszert csoportositani.

Targyuk szerint a kozigazgatdsi alaki jog szabalyai kozé a kovet-
kez6k tartoznak:

o azeljarasi szabalyok,

o abelsé eljaras szabalyai,

o aziigyviteli és

o aziigyrendi szabalyok.

A kozigazgatasi alaki jogi szabalyok koziil a legfontosabbak az eljdrdsi
szabdlyok, mas néven a kiils6 alaki szabalyok. Azért szokas kiilsé
szabalyoknak nevezni ezeket, mert az alaki jognak azt a csoportjat ké-
pezik, amelynek alanyai nem kizardlag a kozigazgatasi szervek, hanem
az anyagi jog masik alanyat képezd jogalanyok is, a természetes sze-
mélyek és a tarsadalom szervezetei. Az eljarasi szabalyok szabalyozzak
a kozigazgatasi szerveknek a jogalanyok kozigazgatasi anyagi jog altal
befolyasolni kivant magatartasa kivaltasat célzo tevékenységét, vagyis
a kozigazgatas mikodésének kiilsé oldalat. Ezek a szabalyok hata-
rozzak meg egyfeldl a jogalanyok (igyfelek), masfeldl a kozigazgatasi
szervek kapcsolatat, a kapcsolatuk soran érvényesitendd jogaikat és
kotelezettségeiket.

Az eljarasi szabalyok részben néhany jelentdsebb eljarasi kodexben
(amelyek mindig torvények), részben mas - homogén kozigazgatasi,
illetve vegyes jogagi — jogszabalyokban talalhatok. Ezek koziil a leg-
fontosabb az altaldnos kozigazgatasi rendtartasrol szolé 2016. évi
CL. torvény (az Akr.), amelyet 6nallé félévben ismertetiink. Az Akr.
homogén kozigazgatasi jogszabaly, amely kizarolag alaki, kozelebbrol
eljarasi szabalyokat tartalmaz, és mas kozigazgatasi eljarasok mogottes
szabalya is. Szintén kiemelkedd jelent6ségti (habar kozigazgatasi
joghoz sorolasa mar vitathatd) a szabalysértési eljarast (is) szabalyozé
2012. évi II. torvény a szabalysértésekrdl, a szabalysértési eljarasrol és
a szabalysértési nyilvantartasi rendszerrdl. Ez a - szintén kiilon targy
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keretében ismertetendd - torvény homogén kozigazgatasi szabaly,
ugyanakkor - ellentétben az Akr.-rel — nem kizarélag eljarasi szaba-
lyokat tartalmaz, hanem az egyes szabdlysértésekre vonatkozo anyagi
jogi szabalyokat is. Végiil meg kell emliteni a kddex jellegti szabalyok
kozott az adozas rendjérdl szolo 2003. évi XCII. torvényt, amely ho-
mogén kozigazgatasi, ezen beliil csak eljarasi szabalyokat tartalmaz, s
a pénziigyi jog mint 6nallé diszciplina keretében tanitjuk. Felhivjuk
a figyelmet arra, hogy ez a felsorolas nem teljes, csak a legfontosabb
kodex jellegti eljarasi szabalyokat foglalja magaban. Az eljarasi szaba-
lyokat is tartalmazé vegyes kozigazgatasi jogi jogszabdlyokat lehetetlen
felsorolni, ugyanis ezek a kozigazgatasi anyagi jogi szabalyok mellett
gyakran tartalmaznak t6bb-kevesebb eljarasi szabalyt is.

A belsé eljardsi szabdlyok a kozigazgatas szervezetei kozotti, il-
letve szervezeten beliili mikodési szabdlyokat tartalmazzak, amelyek
jellemz6en a hierarchikus igazgatasi (iranyit6-ellenérzo6), kivételesen
a mellérendelt szervezetek kozotti tevékenységre vonatkoznak. Ezek
a szabalyok csak kisebb mértékben kodifikaltak, ezen beliil is jellemzé
a jogszabalyoknal alacsonyabb szinti normaknak, az allami iranyitas
egyéb jogi eszkozeinek (kiilondsen a hatarozatoknak és utasitasoknak)
a szerepe. Ezek a szabalyok természetesen jelentések a kozigazgatasi
szervek torvényes és rendeltetésszerti mikodésének biztositasaban,
ugyanakkor a kiilsé jogalanyok szamara nem kiemelkedd fontossa-
guak, mivel kiils6 jogalanyokra vonatkozo6 rendelkezéseket nem tar-
talmazhatnak (lasd a Jat. szabalyait), és ezekre a szabalyokra a kiils6,
hierarchian kiviili aktusokban hivatkozni nem lehet.

Az anyagi jog érvényesitése szempontjabol a kiilsé és belsé eljarasi
szabalyoknal is kevésbé fontos — bar természetesen korantsem jelen-
téktelen - csoportjat képezik a kozigazgatasi alaki jognak az iigyviteli
szabadlyok. Ezeket szintén nem jogszabaly, hanem alacsonyabb szint
normak tartalmazzak. Tartalmuk szerint a kozigazgatasi szervek tigy-
kezelését (az igyiratok iktatdsat, nyilvantartasat, az egy igyhoz tartozo
iratok egytitt-tartasat, a hataridék nyilvantartdsat, az irattarazast),
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az ugyintézést (az tigyfélfogadas rendjét, az eljarasi cselekmények kitd-
zésének szabalyait) és a belsé szervek, illetve ezek munkatarsai kozotti
érintkezés rendjét (értekezletek, munkahelyen kiviili munkavégzés)
szabalyozzak. Végiil az alaki jog sajatos csoportjaba tartoznak az iigy-
rendi szabdlyok, amelyek nem minden kozigazgatasi szerv, hanem csak
a testiilet dontéshozatalat rendezik: a testiileti tilések 6sszehivasanak
rendjét, a dontéshozatal el6készitését, a szavazast. Ilyennel talalkozunk
mindenekel6tt a Kormany és a helyi onkormanyzatok dontéshozatala
soran.*’®

12.4. A kozigazgatasi szervezeti jog

A kozigazgatasi szervezeti jog az egyes kozigazgatasi szervek létreho-
zatalat, belsé felépitését (szervezeti egységeit), vezetési strukturajat és
a szervezeten beliili munkamegosztast szabalyozza.””® A kozigazgatasi
szervezeti jog szabalyait a jogirodalom jellemz&en megkiilonboz-
teti az anyagi és az alaki szabalyoktol, mégis az alaki joghoz sorolja.
A magunk részérdl a szervezeti jogot kovetkezetesen elkiilonitjik
az alaki jogtol. Ennek magyarazata az, hogy az alaki jog elsdsorban
a kozigazgatas miikodését szabalyozza, vagyis tartalma dinamikus,
mig a szervezeti jog statikus: a kozigazgatas szervezetét mint (kvazi)
allando struktarat hatarozza meg. Ezzel nem allitjuk azt, hogy ne lenne
megindokolhatd a szervezeti jog besorolasa az alanyi jog szabalyai
kozé. Ugyanilyen logikaval azonban az anyagi jogi szabalyok kozott
is értelmezhetnénk ezeket. A szervezeti szabalyok ugyanis szorosan
kapcsolodnak a hataskori és a feladatkijelolé normékhoz: a szervezetet
ugyanis nem 6nmagaért hozzak létre, hanem valamilyen feladat ellata-

2% MADARASZ Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 214-215., FICZERE Lajos (szerk.):
Magyar kozigazgatasi jog, 72.

2% MADARASz Tibor: A magyar allamigazgatasi jog alapjai, 216., FICZERE Lajos (szerk.):
Magyar kozigazgatasi jog, 72.
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sara, amelyhez hataskort is kell biztositani szamara. Ez forditva is igaz:
a hataskor és a feladat nem 6nmagaban valo, hanem minden esetben
szervezethez (vagy annak vezet6jéhez) kapcsolodik. A dogmatikailag
legtisztabb megoldas az, ha a szervezeti szabélyokat 6nalldéan kezeljiik.

A kozigazgatasi szervezeti jog jelentdségét éppen a fent leirtak
adjak: a szervezet (vagy vezetdje) kapja a hataskort és a feladatot.
A szervezet (pontosabban a nevében eljaré személy) fogja tehat a kiilsé
jogalanyok magatartdsat befolydsolni. Ennek megfeleléen a kozigaz-
gatdsi szervezeti jogot magas szintii jogforrasok, kivételesen fontos
esetben az Alaptorvény, mas esetekben torvények, leggyakrabban pedig
a Kormany rendeletei tartalmazzak. Ez a magas szintii szabalyozottsag
is megkiilonbozteti a szervezeti jogot az alaki jog tipikusan alacsony
szint normaitol.

Lassunk néhany példat! Az Alaptorvény statudlja a kozigazgatas legfon-
tosabb intézményeit, a koztarsasagi elnokot, a Kormanyt és a Kormany
tagjait, a minisztereket, a helyi 6nkormdnyzatokat, a Magyar Nemzeti
Bankot, az 6nallé szabalyozé szerveket, a fiiggetlen adatvédelmi
hatésagot, valamint a renddrséget, a nemzetbiztonsagi szolgalatokat.
Torvény, mégpedig a Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol
sz616 2014. évi XX. torvény hozza létre az egyes minisztériumokat,
az Orszaggyiléstdl kapott felhatalmazas alapjan pedig a Kormany sza-
balyozza a legtobb kozigazgatasi szervet.

Meg kell jegyezniink, hogy a kozigazgatasi szervezeti jog nem szabalyoz
minden, a kozigazgatasi szervek strukturajaval és bels6 viszonyaival
kapcsolatos szabalyt, ezek egy jelentGs részét mas jogagak szabalyozzak
(példaul a kozszolgalati jogviszonyra vonatkozé szabalyokat a mun-
kajog, az egyes biztositasi alapu ellatasokat a tarsadalombiztositasi jog,
a felel6sség bizonyos formait pedig a biintetdjog).
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Ujra hangsulyoznunk kell ezért, hogy

+ a kozigazgatasi anyagi, alaki és szervezeti szabalyok nem fel-
tétlentil elkiiloniilten jelennek meg, jellemzden egyazon jog-
forras tartalmaz mindhdrom szabalyozasi teriilethez tartozé
szabalyokat,

 a kozigazgatasi jog nem feltétleniil homogén szabalyokban
jelenik meg, gyakran vegyes jogagi normak tartalmaznak
egyebek mellett kozigazgatasi jogi szabalyokat is.
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13. A KOZIGAZGATASI JOG ALTALANOS JELLEMZOI
13.1. A kozigazgatasi jogi norma

Amikor a kozigazgatasi jogi normat vizsgaljuk, harom, eddig mar
megszerzett fontos ismeretet szitkséges figyelembe venniink:

o el6szor azt, hogy a kozigazgatasi jogi norma is norma, vagyis
kiinduldsként timaszkodnunk kell mindarra, amit 4ltaldban
a jogrol és a jogi normarol tudunk;

« masodszor azt, hogy a kozigazgatasi jogi norma nyilvanvaléan
rendelkezik azokkal a sajatossagokkal, amelyek a kozigazga-
tasi jogot megkiilonboztetik a tobbi jogagtdl, vagyis azt, hogy
a kozjog része, és érvényesitése alapvetéen az allami kozha-
talom birtokdban torténik - ez nyilvanvaléan megjelenik a jogi
norma sajatossagaiban is;

« végil harmadszor azt, hogy a kozigazgatasi jog harom jol
elkiilonithet6 szabalyozasi teriiletre bonthatd, ezen beliil is
tobbféle szabalycsoporttal talalkoztunk, ezek pedig eltérd sza-
balyozasi formakat, ennek megfelel6en eltéré normaszerkezetet
igényelnek.

A fenti harom szempont alapjan tehat abbdl indulunk ki, hogy a koz-
igazgatdsi jogi norma is norma, elvileg tehat rendelkezik mindazokkal
a tulajdonsagokkal, amelyeket a normakat vizsgalva mar megismertiink.
Emlékeztetdiil: az allam dltal alkotott, 6nmagéban értelmes, altalanos
magatartasi szabalyt nevezziik normanak. A norma (az éltalunk alkalma-
zott, a magyar jogelmélet hagyomanyos megoldasatol eltérd értelmezés
szerint) ténydlldsbol és jogkovetkezménybdl all (ha pedig a jogkovetkez-
mény joghatranyt helyez kildtasba, akkor tényéllasbol és szankciobdl).
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Végiil értelmeztitk a norma alapvetd tulajdonsagait, igy alkotmanyossagat,
érvényességét és hatalyat. Lassuk ezek utan, hogy miben tér el a norma
altalanos tulajdonsagaitol a kozigazgatasi jogi norma.

Az els6é fontos megallapitasunk az, hogy nem létezik tipikus koz-
igazgatdsi jogi norma. Elsésorban a szabélyozasi teriiletekt6l, masod-
sorban a szabalyozas konkrét targyatol fiiggden eltérd szerkezett nor-
makkal talalkozhatunk. A masodik fontos megallapitasunk az, hogy
a kozigazgatasi jogi normak konkrét megjelenési formdiban altalaban
nem latszik a tényallas-jogkovetkezmény (vagy tényallas-szankcio)
szerkezet, de ilyennel minden norma rendelkezik. Ennek okat kony-
nyedén belathatjuk, ha visszaemléksziink arra, hogy a kozigazgatasi jog
alanyai, illetve cimzettjei két kovetkezetesen elvalasztott csoportba so-
rolhatok, mégpedig egyfeldl a természetes személyekre és a tarsadalom
szervezeteire mint jogalanyokra, masfeldl a kozigazgatasi szervekre
mint a normak alkalmazasara hivatott cimzettekre. Nyilvanvalo, hogy
a két érintett kor eltérd szabalyozast igényel.

Els6ként a normaszerkezet elsé elemét, a ténydlldst vizsgaljuk.
A magyar kozigazgatasi jogi irodalom hagyomanyosan aszerint tesz
kiilonbséget az egyes normak kozott, hogy azok tartalmaznak-e hi-
potézist, ennek megfelelden beszél kondicionalis (hipotetikus) vagy
kategorikus normakrol.** Ebben a megkozelitésben a kondiciondlis
(vagy hipotetikus) norma rendelkezik az absztrakt normaszerkezetbdl
ismert tényallassal (hipotézissel), a kategorikus norma ezzel szemben
nem - az ilyen norma (hatalya alatt) folyamatosan érvényesitend ma-
gatartasi szabalyt tartalmaz. A magunk részérdl ezt a kiilonbségtételt
nem fogadjuk el. Konnyen beldthaté ugyanis, hogy minden norma
végs6 soron rendelkezik tényalldssal, még akkor is, ha ez a konkrét
megjelenési formdjdban nem is latszik. Az a szabdly példdul, amely
szerint ,,a kozigazgatasi hatdsag eljarasban koteles dontést hozni”
(vagyis amely a fenti kiilonbségtétel szerint kategorikus lenne), nem

20 A kiilonbségtétel okairodl lasd PEsHkA Vilmos: A jogszabélyok elmélete, lasd még: HORVATH
Déra: Tilalmak a vildgvallasokban.
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nélkiilozi a tényallast, egyszertien atalakithato a valodi természete sze-
rinti formara: ,ha egy hatdsag el6tt eljaras indul, a hatésagnak abban
dontést kell hoznia”. A tényallas léte vagy nem léte tehat nem logikai,
hanem csak nyelvtani (megjelenési) szempontbol jelent kiilonbséget.
Fontos tehat rogziteni allaspontunkat, amely szerint minden normanak
szlikségszertien van tényallasa.?® Kiilonbség tehat csak abban kereshetd,
hogy ez a tényallas kifejezett-e (,latszik-e”), vagy rejtett. (Az érthetdség
kedvéért megjegyezziik, hogy ez ugyanolyan helyzet, mint a nyelvtani
alany és allitmany léte: minden mondatban van alany és allitmany,
legfeljebb rejtett, azaz nem latszik.)

A normdk kozott a tényallas szempontjabol azonban valéban
létezik kiilonbség. Mégpedig attdl fiiggben, hogy a normak egyetlen
tényallasi elemet (feltételt) tartalmaznak-e (egyszert tényallas), vagy
tobbet is (Osszetett ténydllas). Az Osszetett tényalldsban a tényallasi
elemek (feltételek) egymas kozotti viszonya szerint lehetnek egymas
mellett érvényesiilok (konjunktiv), vagylagosak (alternativ), illetve
egymast kizdrok (diszjunktiv). Talin mondanunk sem kellene, hogy
ugyanaz a norma nyelvtanilag mindharom formaban megfogalmaz-
haté. Konjunktiv feltételt tartalmaz példaul a kovetkez6 szabalyozasi
forma: ,,aki a hataridét elmulasztja, és mulasztasat nem menti ki”.
Vagylagos feltétel a kovetkezd: ,,ha a hataridét elmulasztja vagy tavol-
maraddsat nem menti ki”. Diszjunktiv feltétel pedig: ,aki a hatarid6t
elmulasztja, hacsak azt ki nem menti”.

Ezt kovetéen a normakat a jogkovetkezményiik szempontjabdl
vizsgaljuk meg. Kiindul6 lépésként még egyszer emlékeztetiink arra,
hogy a jogkévetkezmény lehet szankcio jellegii, vagy tartalmazhat nem
szankcio jellegii jogkovetkezményt. Ez a legfontosabb kiilonbségtétel.
Fontos rogziteni tehat, hogy - miként tényéllassal is - jogkovetkez-
ménnyel minden kozigazgatasi jogi norma rendelkezik. Ha alapo-
sabban belegondolunk, ez nem is lehet masként. Mivel a norma

21 Meg kell jegyezniink, hogy ezt voltaképpen Peshka sem tagadja. Lasd ennek kifejtésérél:
HoRrVATH Dora: i. m., 65.
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definicidja szerint magatartasi szabalyt tartalmaz, logikailag sziikség-
szerl, hogy valamilyen magatartasi szabalyt minden norma eldirjon.
Kilonbséget legfeljebb aszerint tehetiink, hogy az egyes normak kozott
milyen eltéré jogkovetkezmény-formakkal taldlkozunk.

A hagyomanyos magyar kozigazgatasi jogi elmélet kiillonbséget
tesz a diszpozitiv (vagy megengedd) és a kogens normak kozott asze-
rint, hogy ezek feltétleniil megkovetelik-e a jogkovetkezménynek
megfelel6 magatartast, vagy attol eltérést engednek. Ezt a kiilonbség-
tételt nem tartjuk alkalmazhaténak a kozigazgatasi jogban. A valodi
diszpozitiv szabalyokat a maganjogban taldljuk, amelyben a jog el6ir
ugyan valamilyen magatartast, de att6l a felek - szintén a jog engedélye
alapjan - egybehangzé akaratnyilvanitassal eltérhetnek. A kozigaz-
gatdsi jogban ilyet legfeljebb elvétve talalunk (példaul a kozigazgatasi
szerz6dés esetén, amely lehet6vé teszi, hogy az tigyfél olyan kotelmet
vallaljon, amelyre egyébként nem lenne kotelezhetd - persze lathatjuk,
hogy ebben az esetben a kozigazgatasi jog a maganjogba nyulik at). S6t,
éppen a kozigazgatasi jogviszonyok aszimmetrikus jellege — az allami
impérium jelenléte — miatt valodi diszpozitivitas nem is képzelhet el.
(Ahol mégis megjelenik - és most anyagi jogi példat hozunk -, mint
abban a kozlekedési szabalyban, amely szerint az elsébbséggel rendel-
kezé jarmu els6bbségi jogarol lemondhat, megint csak a mellérendelt-
ségi helyzet a diszpozitivitas magyarazata.)

A kozigazgatasi jogi norma jellemzdéen kdgens, ez kovetkezik
az ilyen normak dltal szabalyozott jogviszonyok természetébdl. A koz-
igazgatasi jogi normakra jellemz6 jogkovetkezmények kozott persze
lehet, és kell is kiilonbséget tenni. Az elsé - és legfontosabb - oszta-
lyozasi szempontot a jogkovetkezménybe foglalt rendelkezés targyat
képezd magatartas kindlja. Ennek megfeleléen a jogkovetkezmény
a targya szerint lehet:

« el6iro6 (parancsolo), azaz imperativ — ez valamilyen magatartas

kotelez6 tanusitasat irja el6 (természetesen a tényallasnak meg-
telel6 koriilmények kozott);
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» megengedd (engedélyezd) - ilyen esetben a norma valamilyen ma-
gatartas tanusitasahoz ,jarul hozza”, vagyis teszi azt jogszertivé;

o tilté — amikor a norma egy magatartas tanusitasat (a megengedével
ellentétesen) nem teszi lehet6vé, azaz jogszertitlennek mindsiti;

« szankcional6 — amely esetben a norma valamely magatartas
tanusitasat joghatrannyal fenyegeti.

A fenti jogkovetkezmény-tipusok alkalmazasa természetesen attdl fiigg,
hogy mi a norma tartalma, milyen kozigazgatasi jogi targykort szaba-
lyoz (lasd a korabban irtakat). Ezek koziil részletesebb targyalast igényel

a szankcionalé norma. Mindenekel6tt fontos kiemelni, hogy attdl, hogy
egy norma jogkovetkezménye nem szankcid jellegti, az adott norma

még nem feltétleniil nélkiilozi teljesen a szankciot, mert az gyakran egy

masik 6nallé normaban jelenik meg.

Sziikségesnek tartjuk ezt egy példéval szemléltetni. Onallé norma az,
amely el6irja, hogy ha valaki épitkezni akar, akkor koteles ehhez enge-
délyt kérni a hatdsagtdl (tényallas: ha épitkezni akar; jogkévetkezmény:
akkor kérjen engedélyt). Szintén 6ndllé norma az is, amely az engedély
nélkiili épitkezés esetére helyez kilatdsba joghatranyt (tényallas: ha va-
laki engedély nélkiil épitett; szankci6 jellegli jogkovetkezmény: akkor
az épitményt le kell bontania).

Ha a normdk alanyainak és cimzettjeinek két csoportjat megnézziik,
vilagossa valik, hogy a kozigazgatasi szervekhez cimzett normanak
nincs feltétleniil sziiksége sajat szankcioéra. A norma ignoraldsa
ugyanis jogallami keretek kozott nem elfogadhatd ,alternativa” a tel-
jesitéssel szemben. Ha pedig egy ilyen norma nem teljesiil, az nem egy
klasszikus szankciot, hanem politikai, alkotmanyjogi vagy fegyelmi,
esetleg polgari jogi karfelel6sségi jogkovetkezményt von maga utan.
Kovetkezésképpen a kozigazgatdsi jogban gyakori az olyan norma,
amelynek jogkovetkezménye nem szankcio jellegti. Egészen mas
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a helyzet azokkal a normakkal, amelyek a ,,kiils6” szerepl6k magatar-
tasat kivanjak befolyasolni. Ezek a szankcid fenyegetése nélkiil nem
feltétlentil érvényesiilnek, esetiitkben tehdt sokkal jellemz3bb az olyan
norma, amely hatranyos jogkovetkezményt helyez kilatasba, vagyis
amelynek jogkovetkezménye szankcio jellegt.

Aszerint tehat, hogy rendelkeznek-e szankcidval, és ha igen, mi-
lyen formdban, a kozigazgatasi jog normait az alabbiak szerint oszta-
lyozhatjuk:

a) Az els6 csoportba azok a normak tartoznak, amelyek jogkovet-
kezmeénye (legalabbis a kozigazgatasi jogon beliil) nem szankcié
jellegii. Ilyenek a kozigazgatasi szervekhez cimzett normak
koziil a szervezetiek, az alaki normak koziil egyes (kiilso) elja-
rasi szabalyok, a bels6 eljaras szabalyai és az tigyviteli szabalyok,
az anyagi jogi szabalyok koziil pedig a hataskort megallapito és
a feladatkijel6l6 normak. Szintén nem szankci6 jellegii a kiilsé
jogalanyokra vonatkozé szabalyok koziil az alanyi jogot meg-
allapité normak jogkovetkezménye.

b) A kovetkezd csoport normai azok, amelyek esetén csak a nor-
maszerkezetben nem leliink nevesitett szankcid jellegti jog-
kovetkezményt, de amelyek figyelmen kiviil hagyasa a jog-
cselekmény érvénytelenségét (a kozigazgatasi jog kizardlagos
érvénytelenségi kategoriaja szerinti semmisségét) vonja maga
utdan mint altaldnos szankcidt. Az érvénytelenség értelemsze-
riien szankcio jellegti, ezeknek a normaknak tehat logikailag
van szankcidja, am az nem jelenik meg ilyenként a norma
nyelvtani szerkezetében, és 6nallé normaban sem. Ez jellemz6
az alaki jogi normak kozé tartozo (kiilsd) eljarasi szabalyokra,
valamint az tigyrendi szabalyokra.

¢) A harmadik csoportba azokat a normakat soroljuk, amelyek
nemcsak logikailag, hanem nyelvtanilag is tartalmaznak
szankciot, am a szankcié nem a figyelmen kiviil hagyott,
hanem 6ndllé normdban jelenik meg. A kozigazgatasi anyagi
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jogban - feltéve, hogy egy normdanak egyaltalan van szank-
cidja — ez a leggyakoribb szabalyozasi forma, vagyis ez jellemz6
a kotelezettséget megallapito, és még inkabb a szankcionalo
normadkra. Ez utdbbiak csak utalnak mds normakra (,,akiaz e
fejezetben foglalt szabalyokat megszegi”), és sajat tényallast
latszélag nem tartalmaznak. Ugy tlinik tehat, hogy egyetlen
szerkezeti elemiik a szankcié. Kénnyen elvégezhetjitk azonban
azt a logikai miiveletet, amelynek eredményeként a rejtett
tényallasba behelyettesitjiik azokat a normékat, amelyek a ko-
telezettségeket tartalmazzak, és maris belathatjuk, hogy vagy
sajat, vagy mas normaban megjelend tényallasnak feltétleniil
lennie kell - tényallas nélkiil nincs norma.

d) Végiil a negyedik csoport normai esetén a szankcid kifejezett.
Ez viszonylag ritkdn fordul eld, akkor is az anyagi jog tilto
szabalyai kozott, ezen beliil leggyakrabban a birsagolhaté ma-
gatartasok szabalyainak korében.

A félreértések elkeriilése végett felhivjuk a figyelmet arra, hogy a b), c)
és d) csoport normai rendelkeznek szankcioval, csak azok nem fel-
tétleniil egyetlen, a tényallast és szankcionald jogkovetkezményt is
tartalmazé normaban talalhatok. A jogkovetkezményt — ideértve
a szankciot is - lehetséges aszerint is csoportositani, hogy az mennyire
kotott. Eszerint a jogkovetkezmény lehet a norma tényéllasaban irtak
megvalosuldsa esetén mindenképpen alkalmazandé (ezek lennének
az altalaban félreértett kategorikus normak), illetve az alkalmazas
tekintetében mérlegelést tiirék. Ez utobbi normak jellemzden a -hat,
-het tipusu megfogalmazdst tartalmazzak, mas esetekben bizonyos
kortilmények kozott, esetleg bizonyos jogszabalyok eltéré rendelke-
zése esetén teszik lehetévé a norma figyelmen kiviil hagydsat. Talan
mondanunk sem kell, hogy ezek leggyakrabban az anyagi jog (kiilso)
jogalanyokra vonatkozé szabalyai, illetve az alaki jog (kiils6) eljarasi
szabalyai kozott fordulnak el6. A mérlegelés ugyanakkor nem lehet
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korlatlan, mivel a teljesen diszkrecionalis (szabad belatas szerint al-
kalmazando) jogkovetkezmény (kiilondsen a szankcid) alkalmazasat
a jogallami kozigazgatasi jog nem tiiri, ugyanis a jogalanyoknak el6-
zetesen tudniuk kell (a nulla poena sine lege elv analdgidjara), hogy
a kozhatalommal vald talalkozasuk (még inkabb szembeszegiilésiik)
esetén milyen jogkovetkezmény (netan joghatrany) fenyegeti 6ket.

Végiil a jogkovetkezmények egyes fajtai kozott abbdl a szem-
pontbdl is kiilonbség tehetd, hogy az kizarolagos (hatarozott) vagy
részben, illetve egészében hatdrozatlan. Miként a diszkrécids jogkovet-
kezménynél lattuk, a jogallami kozigazgatasi jog keretei kozott az ab-
szolut hatarozatlan jogkovetkezmény (,tegyen, ahogy jonak latja!”)
kizart, lehetéség van azonban alternativ jogkovetkezményre (példaul:
az engedély nélkiil épiilt épitményt le kell bontani, vagy fennmaradasi
engedélyt kell kérni rd), illetve relative t6l-ig jellegti jogk6vetkezmény
(kiilonosen szankcid) alkalmazasara. A konnyebb attekinthetdség
kedvéért az alabbiakban tablazatos formaban mutatjuk be az egyes sza-
balyozasi teriileteken jellemz6 normaszerkezetet (azzal, hogy minden
teriileten el6fordulhatnak ett6l eltéré normak).

4. tablazat

Az egyes szabdlyozasi teriileteken jellemzé normaszerkezetek

Szabalz;):;(s)lr :emlet/ Tenyalli:;atgtltfe]ezett/ Jogkovetkezménye Ha a jogkovetk. szankcid, az
Anyagi jog
alanyi jogot megéllapito kifejezett/rejtett megenged | oooeooeoooooooooos
kotelezettséget megal- kifejezett eléird 6nallé norméban
lapito kifejezett szankcio kifejezett
szankcionald rejtett tilto 6nallé norméban
tilto rejtett eléiré | e
hatdskort megdllapito rejtett eldir6 | e
feladatkijel16
Alaki jog
(kiilso) eljardsi szabaly kifejezett/rejtett barmelyik
belso eljarasi szabily kifejezett/rejtett barmelyik
iigyviteJli szabaly rejtett eléird
iigyviteli szabaly rejtett el6ird/szankcid
Szervezeti szabdlyok rejtett el6ird

AKkar a leiras, akar a tablazat alapjan hosszan lehetne sorolni a norma-
szerkezetek egyes elemei és a szabalyozas teriiletei kozotti dsszefiiggeé-
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seket. Most azonban a két legfontosabbat emeljiik ki. Egyrészt azt, hogy
a kozigazgatasi szervekhez cimzett normak jellemzdéen (bar nem kivétel
nélkiil) rejtett tényallastak és nem szankcio jellegti jogkovetkezményt
tartalmaznak. Masrészt azt, hogy szankcid csak kifejezett tényallasa
normahoz tarsulhat, vagyis nincs olyan szankcio, amely 6nmagaban,
az alkalmazasa pontos feltételeinek ismerete nélkiil eléirhaté volna.?*
Kovetkezik ez a szankcié természetébdl, az ugyanis mindig a jogszabaly
el6irasaval valo szembehelyezkedés kovetkezménye.

13.2. Szabalyozasi modok a kozigazgatasi jogban

Mar a kozigazgatasi jogi normak szerkezetének vizsgalata sordn — koze-
lebbrél: a komplex tényélldsu normak egyes fajtaira adott példaknal - lat-
hattuk, hogy ugyanazt az eredményt eltéré normaszerkezetekkel is el
lehet érni. Ez a megallapitds nemcsak a norma szerkezetére, hanem
a szabalyozas nagyobb Osszefiiggéseire is igaz: a kozigazgatasi jogban
ugyanaz az eredmény tobbféle szabalyozasi moddal is elérhetd. Mire
gondolunk? Arra, amit a jogrendszerrel kapcsolatban mar emlitettiink,
tudniillik, hogy a jog kétféle szabalybdl épiil fel, nevezetesen: az éltalanos
magatartasi szabalyokbdl (vagy normakbol) és a konkrét magatartasi
szabalyokbdl. Ebbdl a csoportositasbol ered a kozigazgatasi jog kétféle
szabalyozasi médja: a kizarolag altalanos magatartasi szabalyozas,
illetve az altalanos magatartasi szabalyok konkrét szabalyokra val6
transzformalasat igényl6 mod. Egyszer(ibben fogalmazva: a kétféle
szabalyozasi mod aszerint valaszthat6 el egymastol, hogy az altalanos
magatartasi szabalyt a jogalkot6 ,magatol” hagyja-e érvényesiilni, vagy
megkoveteli annak el6irt formaban torténd érvényesitését. A kétféle
szabalyozasi mod tehat a normak érvényesiilésének modjatol fiigg: egyes
norméak 6nmaguktol érvényesiilnek (vagy legalabbis ezt feltételezziik),

22 MaDARASZ Tibor: A magyar dllamigazgatasi jog alapjai, 221.
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mig masokat a jogalkalmazas atjan konkretizalni, azaz érvényesiteni
kell. Ennek megfelel6n az egyik szabalyozasi modot kozvetleniil vagy ex
lege érvényesiilének, a masikat a jogalkalmazas ttjan érvényesitendének
nevezziik. Természetesen elképzelhet a kétféle szabalyozasi méd kombi-
naldsa is — ebben az esetben a jogalkalmazasos érvényesitésre tipikusan
akkor kertiil sor, ha az 6nkéntes jogkovetés valamilyen okbdl elmarad.
Az ex lege szabdlyozasi mod lényege az, hogy a jogszabdlynak
kozvetleniil, jogalkalmazdi kozremtikodés nélkiil kell kivaltania a ki-
vant joghatast, befolyasolnia a jogalanyok magatartasat. Barmennyire
furcsanak tlinik ez elsd pillantasra, az ex lege szabalyozas nem ritka.
Hagyomanyosan a kozuti kozlekedés szabalyait szoktak erre példaként
emliteni, és nem is ok nélkiil. A kozlekedési szabalyok - igy a jobbra
tartds, az els6bbségi és el6zési szabalyok, a sebességkorlatozas, a kozle-
kedési lampa forgalomszabalyozd szinei — anélkiil valtjak ki (szerencsés
esetben) a balesetmentes és gyors kozlekedést mint eredményt, hogy
a szabalyokat a jogalanyokra valaki ,konkretizalna”. Z6mmel ugyan-
ilyenek az adobevallasi szabalyok is: az egyes adotorvények el6irjak,
hogy kinek, milyen tevékenység utdn, melyik ado6t, mikor kell beval-
lania és megfizetnie, az adohatosag pedig csak utdlag ellenérzi ennek
megtorténtét — ez a kiilonbség az 6naddzas és az adokivetés kozott
(ezen részben valtoztatott a legtijabb adohatdsagi gyakorlat, amely
alapjan a hatdsag elkésziti az szja-bevallasi ,ajanlatat”). Az ex lege
szabdlyozas esetén tehat a normak onkéntes jogkovetés eredménye-
ként érvényesiilnek. Ez a szabalyozasi moéd nyilvanvaléan 6sszefiigg
a kozigazgatdsi jog egyes szabalyozasi teriileteivel és azok jellemzé
normaszerkezeteivel is. A szervezeti és az alaki szabalyok szabalyozasi
modja szinte kivétel nélkiil ex lege — a kozigazgatasi szervek anélkiil
hajtjak végre azokat, hogy ennek érdekében egy masik szervnek kiilon
intézkednie kellene. Ugyanez igaz a kozigazgatdsi szervekhez cimzett
anyagi jogi szabdlyokra is. Amint a példakbol lathattuk, a kiilsé jogala-
nyokra vonatkozd anyagi jogi szabalyok esetén sem ritka ez a megoldas.
Persze mindez nem jelenti azt, hogy az ex lege szabalyozas esetén ne

200



A KOZIGAZGATASI JOG ALTALANOS JELLEMZOI

lenne sziikség szankciora. S6t! Az ex lege szabalyozas akkor hatékony,
ha az onkéntes jogkovetés elmulasztasa esetére a jogalkoté — immar
jogalkalmazas ttjan érvényesitend6 — szankciot ir eld.

Az ex lege szabalyozas jellemz6 modjait tovabb csoportosithatjuk:

a) Megengedd szabalyozast tipikusan az alanyi jogot biztositd
anyagi jogi szabalyok esetén tapasztalhatunk. Erre jellemz6en
azért van sziikség, mert a jogalanyok egymas kozotti viszonya-
iban nem mindig donthetd el természetes modon, hogy a jogok
titkozése esetén mi a teendd. Ha mar eddig a kozlekedésbol
hoztuk a legtobb példat, most is egy ilyennel szemléltetjiik alli-
tasunkat: a kozlekedési szabélyok és jelzések pontosan rendezik,
hogy két vagy tobb kozut keresztez6désében melyik jarmd élvez
els6bbséget. Jogszabaly megengedd rendelkezése nélkiil az el-
s6bbségi helyzetben 1év6 jarmt nem mondhatna le szabélysze-
riien errdl a helyzetérdl, hanem azzal élnie kellene. Megengedd
szabalyozas esetén természetesen nem jellemzo a szankcio.

b) A tilté szabdlyozas éppen az ellenkezdje a megengeddnek.
Alkalmazasa esetén a jogalany nem tevésre — cselekvéstol vald
tartozkodasra — kotelezett. Tilto szabdlyozas mellett szinte
szitkségszertien léteznie kell szankcidnak is, valamint olyan
hataskori és feladatkijelold, tovabba (kiilsd) eljarasi szabalyokat
feltételez, amelyek lehetévé teszik a tilalmat 6nként (ex lege)
nem teljesitd jogalany elleni fellépést.

©) Az el6iro szabalyozas logikailag a megengedé és a tilt6 sza-
balyozas kozott helyezkedik el: tevésre (cselekvésre) vonat-
kozik (szemben a tilalommal), de a cselekvés meghatarozott
formajat és raadasul annak tényleges végrehajtasat koveteli
meg. Az el6ird szabalyok tényleges érvényesiilése ugyanazokat
az egyéb szabdlyokat igényli, mint a tilté szabalyozas.

d) Végiil a megengedd, a tiltd és az el6ird szabalyozas egyfajta
kombindcioja a korldtozé szabalyozas, amely 1ényegében meg-
engedo szabaly, de attdl annyiban tér el, hogy a jogalany tevé-
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kenységét feltételekhez koti, azaz korlatozza. Ez a feltétel igen
sokféle lehet, vonatkozhat a magatartas alanyara (szeszes italt
csak nagykoru személy vasarolhat), targyara (a példa azonos
az el6z6vel), mddjara (sotétben kozlekedni csak kivilagitott
jarmtvel szabad), idejére (a példa azonos az el6z6vel).

e) A korlatozé szabalyozas egyik valtozatanak tekinthet6 a kivételt
meghatdrozo (privilegizdld) szabalyozasi méd, amely szintén
feltételt hatdroz meg, mégpedig azt, amelynek fennallasa esetén
a tilalom vagy az el6iras nem érvényesiil.

Még egyszer felhivjuk a figyelmet arra, hogy a jogalanyok befolyasolni
kivant magatartasa tobbféle szabalyozasi mod mellett is elérhetd.

A szabalyozas masik f6 tipusa — az ex lege szabdlyozashoz ké-
pest — a norma érvényesiilését jogalkalmazas titjan biztosité mod. Ennek
alkalmazasa esetén a norma onkéntes jogkovetés utjan valo érvényesii-
lése eleve kizart, ahhoz elengedhetetlen jellemzdéen egy kozigazgatasi
szerv kozremtikodése. Ebben az esetben tehat a kozigazgatasi szerv
cselekvésére (aktusara) és ennek megfelelden alaki (els6sorban eljaras-
jogi) szabalyokra is sziikség van. Ez a szabalyozas tehat annyiféle format
olthet, ahanyat a nem jogalkotasi aktusok esetén tapasztaltunk. A harom
f6 tipusa persze azonos az ex lege szabéalyozasnal felsoroltakkal: lehet
megengedd, tilté vagy korlatozo (feltételt meghatarozd). Leggyakoribb
el6fordulasa az engedélykoteles tevékenységek (hatdsagi engedélyezés),
a jogsértések kovetkezményeinek meghatérozasa (szankcionalas), az iga-
zolas, illetve a nyilvantartasba vétel szabalyai kozott keresendo.

13.3. A kozigazgatasi jogi felel 6sség és szankcio
A fentiekben beszéltiink mar a szankciérdl - mint a kozigazgatasi jogi

norma egyik jogkévetkezményérdl -, illetve arrol, hogy a szankcio
nem feltétleniil jellemzi a kozigazgatasi jog normait. Most a szankciorol
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abbdl a szempontbol kell szélnunk, amit a kozigazgatas és a kozigaz-
gatasi jog definicidjaban nyomatékositottunk: hogy tudniillik a koz-
igazgatas feltételezi az allami kozhatalmat, a kozigazgatasi jog az al-
lami kézhatalom (impérium) birtokaban befolyasolja a tobbi jogalany
viselkedését. Azt mondhatjuk tehat, hogy a kozigazgatasi jog feltételezi
a szankciot. Ez az allitas még akkor is igaz, ha — amint lattuk - nem
minden kozigazgatasi jogi norma tartalmaz szankciét. Ez a kozponti
szerep koveteli meg, hogy pontokba szedve dsszefoglaljuk, és néhany
ismérvvel kiegészitsiik mindazt, amit a szankciérél eddig irtunk.

Mindenekel6tt tisztaznunk kell a kozigazgatasi felel6sség jogi
természetét. A jogi felel6sség altalaban vagy szubjektiv, vagy objektiv
jellegti. Szubjektiv felel6sség esetén a norméban foglalt el6iras vagy
tilalom megsértése 6Gnmagidban nem elegendd a jogkovetkezmény
(szankcid) alkalmazasahoz, hanem vizsgalni kell az érintett jogalany
sajat magatartasahoz fliz6d6 tudati viszonyat. Ilyen a biintet6jogi és
a polgari jogi felel6sség. BiintetSjogi felel6sség megallapitasara nem
keriilhet sor a szubjektiv elem, vagyis a blindsség (szandékossag vagy
gondatlansag) hidnyaban. Polgari jogi felel6sség szintén nem allapit-
haté meg vétkesség (felrohatdsag, vagyis szandékossag vagy sulyos
gondatlansag) hianyaban. Ezzel szemben a kozigazgatasi felel6sség
jellemzden objektiv természetti, azaz a normasértés nmagaban ele-
gendd a szankcié alkalmazasahoz, fiiggetleniil attdl, hogy az érintett
jogalanynak mi volt a pszichikus viszonya ehhez (oka, célja, szandéka,
gondossaga). Kivétel ez aldl a szabélysértési jog, de az — mint mar volt
réla sz6 - vegyes jogagi: anyagi jogi értelemben a biintet6joghoz all
kozelebb, eljarasjogi értelemben a kozigazgatasi joghoz sorolhatd.*?

Ennek megfeleléen a kozigazgatasi jogi szankciok is igazodnak
az objektiv felel6sséghez:

« A szankci6 a kozigazgatasi jogban (is) mindig joghatrany jellegt.

% Lasd bévebben: GERENCSER Baldzs — SEEREINER Imre: Kozigazgatasi szankci6tan tanse-
gédlet a PPKE JAK hallgatoi szdmdra.
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« A kozigazgatasi jogi szankcio léte a norma alanyatdl, illetve

cimzettjétdl fiigg. A kozigazgatasi szervekre vonatkozé normak
jellemzéen nem tartalmaznak szankciét, mivel ezek megszegése
esetén a jogkovetkezmény nem a kozigazgatasi jog alkalmazasa
soran, hanem azon kiviil - politikai, kozjogi, munkajogi vagy
polgari jogi jogkovetkezmények alkalmazasaval - kovetkezik be.
Néhany példa erre: a koztarsasagi elnok torvénysértése esetén
az Orszaggyilés kezdeményezésére az Alkotmanybirdsag jar el
kozvetleniil az Alaptorvény alapjan; a szervezetalakitast el6iro jog-
szabaly figyelmen kiviil hagydsit a cimzetten (a Korményon vagy
tagjan) szintén kozvetleniil az Alaptorvény alapjan lehet szamon
kérni (bizottsagban, interpellaci6 vagy kérdés utjan); a kozigazga-
tasi szervek nevében eljar6 személyek jogsértd magatartasa esetén
fegyelmi eljarast, illetve polgari jogi kartéritést lehet alkalmazni,
kirivé esetben pedig biintetéeljaras folytathaté velitk szemben.

« A norma alanyatol, illetve cimzettjét6l nem fiiggetleniil, a koz-

igazgatasi jog egyes szabalyozasi teriiletei, illetve ezen beliil
egyes szabalyok nem igényelnek szankciét. Igy a szervezeti és
az alaki normak, valamint az anyagi normak koziil a hataskori
és a feladatkijelolé szabalyok esetén nincs sziikség arra, hogy
a norma érvényesiilését szankcio garantalja.

o A szankcié alkalmazasanak feltétele a jogellenesség, vagyis

valamilyen szabdly tudatos megsértése, illetve figyelmen kiviil
hagyasa (ignoralasa). Ez a feltétel kovetkezik abbdl is, hogy
a kozigazgatasi jogban a szankciot mint joghatranyt értelmeztiik.
Ertelemszer(, hogy a nem jogellenes magatartds joghatranyt
nem vonhat maga utdn.

« Az alaki szabalyok koziil az eljarasi normak (altalanos) szank-

cidja az érvénytelenség, vagyis az alaki normak megszegésével
létrejott aktus érvénytelen, pontosabban mas kozigazgatdsi
szerv vagy birdsag altal érvénytelenitend6 (megsemmisitendo).
Ebben az esetben tehat a szankciot végso soron az jelenti, hogy
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az aktus nem viéltja ki a kivdnt joghat4st. Ervénytelenséget
valthat ki valamely hatarid6 elmulasztasa is (jogvesztés, a ma-
gyarazatat lasd alabb).

Az anyagi jogi jogositd szabalyok esetén a szankcié expressis
verbis nem értelmezhetd. Elképzelhetd — és a gyakorlatban sem
ritka — az a megoldas, amely esetén a jogositas korldtozott, még-
pedig idében, vagyis a jogosult a magatartast csak valamilyen
idétartamon beliil tanusithatja. Ennek az idétartamnak az eltel-
tével a jogosultsag elenyészik, vagyis az id6beli hatar tallépése
jogvesztéssel jar. Ez a jogvesztés végs6 soron szankcio jellegti.
Az anyagi jogi kotelezd és a tiltd szabalyok feltétlentil igénylik
szankcid létét. A szankcié ezekben az esetekben a kozigazgatasi
szerv altal alkalmazott joghatrany.

A szankci6 a tartalma szerint tehat lehet 6nmagatol beallo
(jogvesztd) vagy alkalmazott joghatrany.

A szankcié mint joghatrany lehet kriminalis jelleg(i materialis
biintetés (leggyakrabban birsag) vagy valamilyen kikényszerit-
het6 tevékenységre iranyulo.

A szankcid a kozigazgatasi jogban végsé soron kényszerités
utjan is érvényesitheto.

A kényszerités a szankcid tartalmatol fiiggéen lehet vagyoni
vagy naturalis (fizikai) jelleg( is.

13.4. A kozigazgatasi jogi felel6sség viszonya mas jogagi
felelosséghez

Jelentds kérdés, hogy a kozigazgatasi jogi felelésség (és a vele jard
szankciéalkalmazas) hogyan viszonyul mas jogagi szankciéhoz. A ha-
gyomanyos felfogas szerint a biintet6jogi és a szabalysértési szankcio
egylittes vagy egymast kovet6 alkalmazasa kizdrja egymast (de ez

az érintett anyagi jogi torvényekbdl is egyértelmtien kovetkezik).
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Mas esetben viszont a két- vagy tobbféle szankcié alkalmazasa megfér
egymas mellett, ugyanis altalaban létezik az egyes jogagakra jellemz6
tényallasi tobbletelem. Az Gjonnan felmeriild kérdést az objektiv alapt
kozigazgatasi birsagolas és a szabalysértés egytittes alkalmazasa vetette
fel (amelyet az érintett jogszabdlyok altalaban szintén kizarnak), és
hasonld a helyzet az objektiv alapu kozigazgatasi birsagolas és a biinte-
téjogi szankcid egyiittes alkalmazasa esetén is. Utdbbi kolliziéra nincs
egyértelmu jogszabalyi rendelkezés.

Az Alkotmanybirésag a 8/2017. (IV. 18.) AB hatdrozatban egy
konkrét kollizié esetén a kovetkez8képpen foglalt allast: ,,az dllatok
védelmérdl és kiméletérol szold 1998. évi XXVIIL. torvény 43. § (1) és
(4) bekezdésének alkalmazasa soran az Alaptorvény B) cikk (1) be-
kezdésébdl és XXVIIL. cikk (6) bekezdésébdl, a jogbiztonsag elvébdl,
valamint a kétszeres eljaras ala vonas és biintetés tilalmabdl ered6
alkotmanyos kovetelmény, hogy ha allatkinzas vétsége vagy biin-
tette miatt biintetdjogi felel6sség megallapitasanak van helye, vagy
a biintet6jogi felel6sség kérdésében mar jogerds marasztalé dontés
sziiletett, akkor ugyanazon tényallas alapjan indult allatvédelmi ha-
tosagi eljarasban, ugyanazon jogellenes cselekmény miatt allatvédelmi
birsag kiszabasara ugyanazon személlyel szemben nem keriilhet sor”.
Az Alkotmanybirosag altal vizsgalt konkrét tigyben ez a megallapitds
elméletileg is helytalld, ugyanakkor fennall az altalanositas veszélye,
vagyis a biintetdjogi szubjektiv alapu és a kozigazgatasi jogi objektiv
alapu feleldsségen nyugvo kétféle szankcio egyiittes alkalmazasanak
altalanos kizarasa. Ezért sziikségesnek tartjuk (a hatarozathoz flizott
parhuzamos indokolassal megegyezden) az alabbiak rogzitését.

A kétszeres értékelés tilalmanak értelmezése soran figyelemmel
kell lenni a kozigazgatdsi jogi szankci6 abszolut és relativ célja kozotti
kiilonbségre. A kozigazgatasi anyagi jog az allam altal elvart maga-
tartast hordozza. A kozigazgatasi szankcidé ennek a kotelezettségnek
az objektiv megsértéséhez fizott jogkovetkezmény. Ez a kozigazgatasi
szankci6 alkalmazdsdnak abszolut célja. Onmagaban ez megkiilén-
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bozteti a szubjektiv (blindsségi) alapu biintet6jogi jellegti szankcioktol,
amelyek a biintet6jog és a szabalysértési jog sajatossagai. A kozigaz-
gatdsi szankci6 alkalmazdsa ezért altalaban nem fiigghet mas jogagi
szankciotol. Nincs a kozigazgatasi jogi és a mas jogagi szankciok léte
kozott kolesonos feltételezettség: kozigazgatasi szankciot tartalmazd
norma létezhet biintet6jogi tényallas nélkiil, és forditva. Természetesen
vannak olyan esetek, amikor a kozigazgatasi jogi szankcid kilatasba
helyezésének van relativ célja is. Ez a relativ cél akkor meriil fel, ha
a kozigazgatasi jogi szankcié mellett ugyanahhoz (vagy hasonlo)
tényallashoz biintetdjogi vagy szabalysértési fenyegetettség is tarsul.
Ilyenkor az objektiv kozigazgatasi szankcio relativ célja az, hogy
el6zetesen garantdlja az anyagi szabaly megsértésének jogkovetkez-
ményét arra az esetre, ha a szubjektiv (azaz blindsségi) alapu biintetd
jellegli szankci6 barmilyen okbodl elmaradna. Ebben az esetben tehat
a kozigazgatasi jogi felel6sség tulajdonképpen megelSlegezett mara-
dékfelel6sség.

A kozigazgatasi jogi és a biintetd jellegti felel6sség kiilonbségének
belatasa vezet a hatdrozatban irt alkotmanyos kovetelményhez: a szub-
jektiv, erkolcsi elitélést hordozo, biintetett elGélettel jard biintetés al-
kalmazasa azonos torvényi tényallas esetén a ne bis in idem elv alapjan
magaba olvasztja az objektiv kozigazgatasi jogi szankcidt. Ez viszont
csak abban a kivételes esetben érvényesiilhet (mint amilyen lehet akar
a targybeli eset is), ha a blintetdszankci6 alkalmazasara mar tényle-
gesen sor kertiilt, és utana mertiil fel a kozigazgatasi jogi szankci6 alkal-
mazasa. A forditott esetben — marpedig ez a gyakoribb, s ha figyelembe
vessziik, hogy a kozigazgatasi hatdsagi eljaras kovetelménye a gyor-
sasag és az egyszerliség, akkor a kozigazgatasi szankcioalkalmazas
rendszerint megel6zi a biintetSeljarast — ezért a hatarozat szerinti
alkotmanyos kovetelmény lényegében nem érvényesiilhet. Az pedig,
hogy a biintet6jogi feleldsség felmeriilése onmagaban a kozigazgatasi
jogi szankci6 alkalmazasanak akadalya legyen, illetve a felment6 biin-
tetditélet kizarja a kozigazgatasi jogi felel6sség megallapithatdsagat,
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a leirtak szerint a ne bis in idem elvbél nem kovetkezik. A kozigazgatasi
jogi szankcid alkalmazasa legfeljebb annyiban hathatna ki az ezt ko-
vetéen marasztalassal befejezett biintets- vagy szabalysértési eljarasra,
hogy a késébbi szankcié nemének és mértékének megallapitdasandl
figyelemmel lehetne lenni a kordbban kiszabott kozigazgatasi jogi
szankciora. Ezt azonban sem jogszabaly, sem az Alkotmanybirdsag
hatarozataban irt alkotmanyos kovetelmény nem irja elé. Végiil van
egy harmadik eset, amikor jogszabaly kifejezetten kizdrja a kozigaz-
gatasi jogi szankcio és a szabdlysértési (esetleg biintet6jogi) szankci6
egymast kovetd alkalmazasat. Ezek az esetek nyilvdan nem igénylik
az alkotmanyos kovetelmény alkalmazasat.

A fentiek alapjan tehat a hatarozatban megfogalmazott alkotma-
nyos kovetelmény csak arra az esetre vonatkozhat, ha a biintetdjogi
biintetés jogerds kiszabasa megeldzi a kozigazgatasi birsag kiszabasat,
és ha a kozigazgatasi szankci6 alkalmazasa nem a kézigazgatdsi anyagi
jog torvényi tényallastobbletére tekintettel torténik. Az ennél szélesebb
kort alkalmazasa nem lenne 6sszhangban az Alaptorvény XXVIIIL
cikk (6) bekezdésében irt ne bis in idem elvnek az R) cikk (3) bekezdé-
sében el6irt kotelezd értelmezésével. Sem a XX VIII. cikk (6) bekezdése,
sem a B) cikk (1) bekezdésében foglalt jogallamisagi klauzula nem ér-
telmezhet6 ugy, hogy megszlinjon az dsszhang a Nemzeti hitvallassal.
Marpedig a Nemzeti hitvallas szerint ,,a polgarnak és az dllamnak
kozos célja a jo élet, a biztonsag, a rend, az igazsag, a szabadsag kitelje-
sitése”. Az az értelmezés tehat, amely megalapozatlanul a kozigazgatasi
anyagi jogi szabalyok megsértésének szankcié nélkiil maradasahoz
vezetne, nem a rendet, hanem a rendetlenséget, a szabalyok kovetkez-
mények nélkiili megsértésének lehetéségét szolgalna.?*

281 Lasd 8/2017. (IV. 18.) AB hatdrozat, parhuzamos indokolés [82]-[87]
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14. A KOZIGAZGATASI JOG FORRASAI
ES A KOZIGAZGATASI JOGALKOTAS

14.1. Az Alaptorvény mint norma - a kdzigazgatasi jog
alapja

A magyar Alaptorvény - amint a fentiekben lattuk - dogmatikai
értelemben nem azért alaptorvény, mert mas torvényeknél fontosabb
rendelkezéseket tartalmaz, hanem azért, mert ezt az R) cikkében
deklardlja magdrol. Természetesen ebbdl kovetkezden kiemelten
fontossa valnak az egyéb, az egyének jogait és kotelességeit, az allami
berendezkedést, a jogalkotas rendjét szabalyozé rendelkezései is, de
csak ebbdl kovetkezden. Vagyis az Alaptérvény dnmagat a jogrend
fundamentumava teszi, és ezaltal hatarozza meg magat a jogrendet.”®

Az eddigiekben mar részletesen bemutattuk a normahierarchia
elméletét (a joglépcsGelméletet), azt azonban ismételten le kell sz6-
gezni, hogy a jogrend meghatarozd eleme Magyarorszagon az alkot-
manymag, az Alaptorvény R) cikke. A T) cikkel (,,Jogszabaly nem lehet
ellentétes az Alaptorvénnyel”) kiegészitett alkotmanymag értelmében
csak az a norma érvényes (az tekinthetd a jogrend részének), amely
6sszhangban dll az Alaptorvénnyel, vagyis amely az Alaptorvény
tartalmaval nem ellentétes, és amelyet az Alaptorvényben, valamint
az Alaptorvény felhatalmazasa alapjan sziiletett jogalkotasi torvényben
és az Orszaggylésrol szol6 torvényben megfogalmazott érvényességi
szabalyok szerint alkottak (ez kovetkezik az Alaptorvény materialis
természetébdl).

2 Lasd PETRETEI Jozsef: Magyar alkotmanyjog I., 39-42.
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Az alkotmanymag kovetkezménye tehat, hogy az alaptorvény-ellenes
jogszabaly érvénytelen. Az alkotmanymag azonban, mint normativ
kijelentés, normatani értelemben 6nmagaban lex imperfecta, ugyanis
nem tartalmaz szankciét. Logikai értelemben az egyetlen lehetséges
szankcid az lehet, hogy az alkotmanymaggal ellentétes, vagyis érvény-
telen jogszabdlyt torolni kell a jogszabdlyok sorabdl. Ez a tevékenység
jelenti az Alaptorvény — sziikebb értelemben az alkotmanymag - ki-
kényszeritését, mégpedig jogalkalmazoi uton.

Az alaptorvény-ellenes - a fentiek értelmében az alkotmanymaggal
ellentétes — jogszaballyal szembeni szankci6 alkalmazasa az alkot-
mdnyvédelem, illetve — abban az igen gyakori esetben, amikor birdsagi
eljaras soran alkalmazzak - az alkotmdnybirdskodds. Eszerint tehat
az alkotmanybirdskodas elsédlegesen az alkotmanymag, masodsorban
az Alaptorvény mint norma érvényesiilését, illetve jogalkalmazoi tton
torténd érvényre juttatasat jelenti.”® Az Alaptorvény 24. cikke szerint
az Alkotmanybirdsag a kiilonféle eljarasok eredményeként megsemmisiti
az Alaptorvénnyel ellentétes jogszabalyt vagy jogszabalyi rendelkezést
(s6t a birdi dontéseket is). Ez a latszolag 6nalldé norma tehat valojaban
kozvetleniil az alkotmanymagot, kozvetetten pedig az Alaptorvény egé-
szét lex perfectdva mindsit6 szankcio.

Az R) és a T), valamint a 24. cikk 6sszevetése azt is mutatja, hogy
anorma — mint a jog alapegysége — nem feltétlentil egy jogforras egyetlen
nyelvtanilag elkiiloniilt része, masrészt egy nyelvtanilag elkiloniilt
egység tobbféle norma része lehet. A 24. cikk egyrészt 6nallé norma,
mivel rendezi az Alkotmanybir6sag egyik feladatat, ilyen értelemben
onmagaban lex perfecta. Tényallasa (absztrakt megfogalmazasban): ha
az Alkotmanybirdsag megéllapitja, hogy egy norma ellentétes az Alap-
torvénnyel; szankcioja pedig: akkor meg kell semmisiteni azt. Az R) és
a T) cikkel egybevetve viszont nem 6nallo, mivel azzal egyiitt a norma

26 Lasd HALMAI Gabor - PaczoLay Péter: Az Alkotmanybirdsag, HALMAI Gabor: Az alkot-
many mint norma a biréi jogalkalmazasban.
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tényallasa a kovetkez6: ha a jogalkotd nem tartja be az Alaptorvényt;
szankcioja pedig: akkor az Alkotmdanybirésagnak meg kell sem-
misitenie. Az els6 olvasatban tehdt a 24. cikk az Alkotmanybirosag
feladatat meghatdrozo6 6nallé norma, a masodik olvasatban pedig
a jogrend alapjat jelent6 alkotmanymag részeként csak ez utobbi norma
szankcidja. Mindezt azért emeljiik ki, mert ugyanezt a jogtechnikai
megoldast tapasztaltuk a kozigazgatdsi norma szankcidjat vizsgalva:
azt mondtuk, hogy a kozigazgatdsi norma szankcidja gyakran 6nallo
norma formdjat olti.

A jogelmélet kindl egy egyszer(i eszkozt ennek a szabalyozasnak a meg-
értésére. Latjuk ugyanis, hogy egy szabaly megértéséhez és alkalma-
zasahoz nem elegend§ a jogforras egy szakaszaban vagy egy szakasz
egyetlen bekezdésében olvashaté kijelentés 6nmagaban valé elemzése,
mivel egy ilyen kijelentés nem feltétleniil hordozza 6nalléan a magatar-
tasi szabalyt, tehat nem feltétlentil 6nallé norma. Ezért hasznalatos egy
masik elméleti fogalom, mégpedig a jogtétel, amely a normahoz a kovet-
kez6k szerint viszonyul: a norma a jog absztrakt alapegysége, vagyis egy
»ha, akkor” értelemben teljes, azaz logikailag 6ndllé magatartasi szabaly,
mig a jogtétel a jogforras nyelvtanilag 6ndllé rendelkezése.?®” Az el6bbi
rendelkezést példaként hasznalva: a 24., az R) és a T) cikk harom 6n-
allé jogtétel. A 24. cikk az Alkotmanybirdsag feladatdt meghatarozé
mindségében 6nallé norma is, az R) és a T) cikk viszont nem az, hanem

a 24. cikkel egytitt alkotjak az alkotmédnymagot mint 6nallé normat.
Az alkotmanymag kovetkeztében az Alaptorvény az alapja - legfonto-

sabb, minden mast megel6z6 forrdsa — a kozigazgatasi jognak, amint
minden mas jogagnak is.

27 SzILAGYI Péter: Jogi alaptan, 204-205.
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14.2. A kozigazgatasi jog forrasai

Egy korabbi fejezetben részletesen bemutattuk a magyar jogforrasi
rendszert, annak harom elkiilonithetd jogrendjét, a hozzajuk tartozé
jogforrasokat, valamint ezek hierarchikus viszonyat. Ezeket az is-
mereteket ezért itt nem ismételjiik meg, de felhivjuk a figyelmet arra,
hogy a kozigazgatasi jog — mint elkiiloniilt jogag - forrasai tokéletesen
illeszkednek a hierarchikus rendbe. A kozigazgatasi jog elsé helyen
emlitend6 forrasa tehat az Alaptorvény. Ennek a megallapitasnak
a figyelmen kiviil hagyasa feltétleniil a kozigazgatasi jog félreértéséhez
vezetne. Az Alaptorvény hozza létre ugyanis a magyar jogforrasi
rendszert és kapcsolja 6ssze az egyes jogrendeket. A kozigazgatasi
jogot illetGen az Alaptorvény tartalmazza a legfontosabb szabalyokat.
Mindenekel6tt rogziti a kdzhatalom gyakorlasaban részt vevé legfon-
tosabb intézményeket és ezek egymashoz valé viszonyat. Meghatarozza
tehat a kozigazgatas szerepldit, és elkiiloniti a kozigazgatas két pil-
lérét: a kozponti allamigazgatast és az onkormanyzati igazgatast.
Kozvetleniil az Alaptorvényen alapulnak a koézigazgatas és a kozigaz-
gatasi jog kovetkezd szabalyai. Az Alaptorvény szerint a Kormany
a kozigazgatas kozponti szerepléje. Az Alaptorvény 15. cikke ugyanis
ezt a meghatarozast adja, tovabba kimondja, hogy e mindségében 4l-
lamigazgatasi szerveket hozhat létre. A 34. cikk (4) bekezdése alapjan
szintén a Kormany biztositja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi
feliigyeletét.

Mit jelentenek ezek a szabalyok? Azt, hogy az Alaptorvény felha-

talmazza a Kormanyt arra, hogy a torvények keretei kozott:

 maga hatdrozza meg a kozponti dllamigazgatas szervezetét,

« meghatdrozza a miniszterek feladatait, mindenekel6tt eldontse,
hogy azok az allamigazgatas mely agait vezetik és mely szer-
veket iranyitjak (ezt nem a fent hivatkozott szabélyok, hanem
a 18. cikk biztositja),
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o iranyitsa a kozponti allamigazgatas alacsonyabb szintjére — a mi-
niszterek kozvetlen feliigyeletére — telepitett kozigazgatasi
szervek mikodését,

o allamigazgatasi feladatot telepitsen a polgarmesterre (a Korméany-
nak ezt a jogat szintén nem a fenti rendelkezések, hanem
a 34. cikk biztositja),

o feliigyelje még a helyi 6nkormanyzatoknak az Alaptorvény
31. és 32. cikkében a helyi tigyekre biztositott 6nallé szaba-
lyozasi és igazgatdsi hataskorének gyakorlasat is (igaz, csak
torvényességi szempontbol).

Ennek a feliigyeletnek az eredményeként jogosult a feliigyeletet tényle-
gesen gyakorld teriileti kormanyhivatal vezetdje (a kormanymegbizott)
a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl szo6l6 2011. évi CLXXXIX.
torvény 132-142. §-a alapjan az dnkormanyzat rendeletét megvizs-
galni, és torvénysértés esetén az dnkormanyzatot felhivni annak
kikiiszobolésére, illetve intézkedésének eredménytelensége esetén
azt az Alkotmanybirdsagon vagy a Kurian megtamadni. Jogosult
tovabba - birdsag felhatalmazasa esetén — pdtolni az 6nkormanyzat
jogalkotasi mulasztasat.

Szintén az Alaptorvény biztositja 18. cikkében a miniszterek
azon jogat, hogy — a Kormany tagjaként, a Kormany dontéshozatali
mechanizmusaban ellatott szerepiik mellett — a jogszabalyok ren-
delkezéseinek és a Kormany hatarozatainak megfelel6en iranyitsak
az allamigazgatas feladatkoriikbe tartozé agait és az alajuk rendelt
szerveket. Végiil az Alaptorvény 25. cikke ruhdzza fel a birésagokat
az onkormanyzati rendeletek és a (konkrét) kozigazgatasi hatdrozatok
torvényességének ellendrzési jogaval, a XXIX. cikk biztositja tovabba
a kozigazgatdsi hatosagi dontések elleni jogorvoslati jogot.

Mindezek mellett még egy fontos — bar feliiletes megkozelités
esetén nem feltéinden a kozigazgatasra vonatkozo — szabélyt kell meg-
emliteniink, mégpedig az Alaptorvény . cikkének (3) bekezdését, amely
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szerint az alapvetd jogokra és kotelességekre vonatkozo szabalyokat
torvénynek kell megallapitania azzal, hogy az alapvetd jog csak 1ényeges
tartalmat tiszteletben tartva, mas alapvet6 jog érvényesiilése, alkot-
manyos érték védelme érdekében, a feltétleniil sziikséges mértékben,
az elérni kivant céllal aranyosan korlatozhaté. Ez a szabaly lényegében
eldonti, hogy az alacsonyabb szint( jogforrasok mit szabalyozhatnak:

a) alapvetd jog lényeges tartalmat az Alaptorvényen kiviil mas
jogforras sem vonhatja el végérvényesen — kovetkezésképpen
sem kozcél, sem a kozigazgatas mikodése érdekében hozott
barmely szabdaly nem indok arra, hogy az alapvetd jogok
lényeges tartalmat teljesen elvonjak (kivéve a rendkivili id6-
szakokat, amelyek el6forduldsa estén egyes jogok gyakorlasa
maradéktalanul felfiiggeszthet6, amint erre mar utaltunk),

b) a kozigazgatasi anyagi jog legfontosabb szabalyait - mind-
azokat, amelyek az alapvetd jogokat és kotelességeket szaba-
lyozzak - csak torvény tartalmazhatja,

¢) amennyiben alaki jog (értelemszertien a kiilsé eljarasi szaba-

lyokra gondolunk) az alapvet6 jogokat és kotelességeket érinti,
annak torvényben kell megjelennie,

a kozigazgatasi szervekre vonatkozoé anyagi jogi, az alapvetd
jogokat és kotelezettségeket nem érint6 alaki jogi, illetve a szer-
vezeti szabalyok torvénynél alacsonyabb szint(i szabalyban is
megallapithatok - feltéve természetesen, hogy torvény nem
szabalyozza azokat, minthogy az Orszaggytlés szabalyozhat
torvényben olyan kérdéseket is, amelyek nem tartoznak a ki-
zarolagos torvényhozasi targyak kozé.

d

~—

A fentiekbdl kovetkezden tovabbléphetiink, mivel mar tudjuk, hogy
melyek azok a szabdlyok, amelyek fel6l csak torvényben lehet rendel-
kezni (az el6z6 felsorolas b) és ) pontja). Utaltunk azonban arra, hogy
a torvények nem feltétleniil csak azokat a szabdlyokat tartalmazzak,
amelyekrol alacsonyabb szintii jogszabalyban nem lehet rendelkezni.
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Ennek oka a jog megismerhetéségével, végsé soron a jogbiztonsag al-
kotmanyos elvének érvényesiilésével kapcsolatos: az a torekvés, hogy
egy-egy sajatos jogviszonyra vonatkozd szabalyok lehet6ség szerint
egyetlen jogforrdsban legyenek megtaldlhatdk. Igy rendelkezik a jog-
alkotasrdl sz616 2010. évi CXXX. torvény 3. §-a is: ,,Az azonos vagy
hasonl¢ életviszonyokat azonos vagy hasonlé médon, szabalyozasi
szintenként, lehetéleg ugyanabban a jogszabalyban kell szabalyozni.
A szabalyozas nem lehet indokolatlanul parhuzamos vagy tobbszintd”.
Ha ezek utan megprobaljuk csoportositani a kozigazgatasi jog tor-
vényben szabalyozott targyait, a kovetkezdkre jutunk:

a) Torvényben kell szabalyozni azokat a kérdéseket, amelyek
az Alaptorvény rendelkezése folytan kizarélag torvényben
szabalyozandok. Ennek soran annak is jelentésége van, hogy
egyszerl vagy mindsitett tobbséggel elfogadandé sarkalatos
torvényt kovetel-e meg az Alaptorvény.

b) Mivel érint alapvetd jogokat (adatvédelem, jogorvoslat stb.),
a (kiilso) eljarasi szabalyok egy része szintén térvényi rendezést
igényel. Magyarorszagon — a Jat. mar idézett rendelkezését
messzemenden tiszteletben tartva - 6nallo, kodex jellegt
torvény rendelkezik a kozigazgatasi eljaras altalanos szabalya-
irél, mégpedig az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo
2016. évi CL. torvény.

¢) Tovabba - megint csak az Alaptorvény altal fenntartott sza-
balyozasi targykorokbdl kiindulva - torvények szabdlyozzak
az egyes agazati jogviszonyokat. Ezek jellemzGen tartalmazzak
az anyagi jogi szabalyokat — mivel azok alapvetd jogokat, illetve
kotelességeket érintenek, ezért csak torvényben szabalyoz-
hatok -, az eljarasi szabalyok koziil azokat, amelyek eltérnek
az altalanos eljarasi szabalyoktol. Tartalmazzak tovabba a szer-
vezeti jog legfontosabb rendelkezéseit, illetve felhatalmazo ren-
delkezéseket a Kormany vagy a miniszter szamara végrehajtasi
jogszabaly megalkotasara.
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Ilyen torvény igen nagy szamban taldlhaté a magyar jogrendszerben,
csak példaként emlitiink néhanyat: a foldgazellatasrol sz616 2008. évi
XL. torvény, az épitett kornyezet alakitdsarol és védelmérdl sz616 1997.
évi LXXVIIL. torvény, az allattenyésztésrol szol6 1993. évi CXIV. torvény,
a villamos energiardl sz6l6 2007. évi LXXXVI. torvény stb.

d) Végiil szélnak torvények mas, esetenként tobb agazatot is érinté
torvények modositasarol, valamint egyes torvények rendelkezé-
seinek tovabbi szabalyairdl. Ez utobbiak magyarazata az, hogy
a Jat. egységes szabalyozast el6ir6 rendelkezése tokéletesen
nem val6sithaté meg az életviszonyok bonyolultsaga és gyors
valtozdsa miatt.

Lathatd, hogy a torvényekkel nem ér véget a kozigazgatasi jog forra-
sainak felsoroldsa. A kovetkez6 szintet a Kormany rendeletei képezik,
amelyek az Alaptorvény 15. cikke szerint kétféle hataskorben alkot-
hatok:
o egyrészt a Kormany eredeti — kozvetlenil az Alaptorvényen
alapul6 - jogalkotasi hataskorében, illetve
« valamely torvény kifejezett felhatalmazasa alapjan, mint vég-
rehajtasi rendeletek.

(A kétféle kormanyrendelet aranya mindenekel6tt a torvényi felhatal-
mazas terjedelmétdl fligg, ezt a kovetkezd cimben részletesen meg-
vizsgaljuk.)

A kormanyrendelettel azonos szinti a Magyar Nemzeti Bank el-
nokének rendelete, amely az Alaptorvény 41. cikkének felhatalmazasa
alapjan, de kiilon torvényben meghatarozott feladatkorben hozhato, és
kizérolag egyetlen kozigazgatasi tdrgykorre vonatkozhat, nevezetesen
a pénziigyi igazgatasra, ezen beliil is a Magyar Nemzeti Bankrol sz6l6
2011. évi CCVIIL. torvény szerint az alapkamatra, a kotelezd tartalék-
ratara, bankjegy kibocsatasara, bankjegyvédelemre stb.

216



A KOZIGAZGATASI JOG FORRASAI ES A KOZIGAZGATASI JOGALKOTAS

A kormanyrendelet alatti szabalyozasi szintet a kormany tagjainak
rendeletei jelentik, ideértve a miniszterelnok rendeletét is. Ezek kozos
jellemzdje, hogy kizardlag magasabb szintl jogszabadly felhatalmazasa
alapjan alkothatdk, mégpedig a szubdelegacio tilalma mellett, ha tehat
egy torvény a Kormanynak adott felhatalmazast végrehajtasi rendelet
alkotasara, a Kormany ezt nem adhatja tovabb. A kormany tagjainak
rendeleteit még felsorolni is képtelenség lenne, ezért erre kisérletet
sem tesziink.

Ezt kovetik — az Alaptorvény 23. cikke alapjan - az 6nall6 szaba-
lyozo szerv elnokének rendeletei (ilyen jelenleg a Nemzeti Média- és
Hirkozlési Hatdsag, illetve a Magyar Energetikai és Kozmii-szabalyozasi
Hivatal), amely torvényben meghatarozott feladatkérben adhatd ki.
Végiil a hazai jogszabalyok koziil utolsoként az dnkormanyzati rende-
leteket emlitjiik, amelyek az Alaptorvény T) cikke értelmében ugyan
a jogszabalyi hierarchia legalso szintjét képezik, mégis a torvényekkel
és a kormanyrendeletekkel konkuralnak. Az Alaptorvény 32. cikkének
(2) bekezdése szerint ugyanis 6nkormanyzati rendelet alkothatd

o torvény altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi viszonyok

rendezésére vagy

o torvény felhatalmazasa alapjan (mas kérdésben).

Az dnkormanyzat tehat eredeti jogalkotoi hataskorben (6nalléan)
szabalyozhat helyi tarsadalmi viszonyokat. Végiil a jogszabalyok
mellett emlitést kell tenni a kdzjogi szervezetszabdlyozo eszkiézokrdl is
(korabbi neviik: az allami irdnyitas egyéb jogi eszkozei), amelyekrol
mar korabban irtuk, hogy éppen a kozigazgatasi jogra jellemzdek.
Ezekkel lehet szabalyozni a szervezeti és a (kiilsd) eljarasi szabalyok
kivételével az alaki jogot, feltéve, hogy az ilyen alacsony szintti norma
valéban nem tartalmaz kiilsé jogalanyokra vonatkozé rendelkezéseket.
Lényegében tehdt kizarolag anyagi jogi szabalyokat nem tartalmaz-
hatnak. A jogalkotdsbol szarmaz6 normak mellett nem hagyhatjuk
figyelmen kiviil az Alkotmanybirésag hatdrozatait és a Kuria 6nkor-
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manyzati és jogegységi hatarozatait sem. Ezek a kozigazgatasi jog
igen lényeges forrasai, nem ritkan a késébbi jogalkotds szabalyozasat
hatarozzak meg a jogalkalmazas soran.

Az Alaptorvény szabalyozasara tdmaszkodo levezetésiink miatt
eddig nem szoltunk a hazai jogrenden kiviili jogforrasokrdl, igy
az Eurépai Unié jogrendjérél sem.?®® Ez természetesen nem azt jelenti,
hogy alacsonyabb rendtiek lennének az eddig emlitetteknél, s6t. Amint
mar elemeztiik, az Alaptorvény egy sziikségszertien létez6 integracio-
allo rétegét leszamitva ezek a magyar jogrendhez és az Alaptorvény
szabalyainak jelentds részéhez viszonyitva is elsédlegesek. A fentiekhez
hasonlo6 rendezettséggel megallapitani azt, hogy az Eurdpai Unié jog-
forrasai pontosan milyen, a kozigazgatasi jogot érinté kérdést hogyan
szabdlyoznak, igen nagy erdéfeszitést igényelne. Ehelyett az alapvetd
szempontokat hatarozzuk meg:

 ha az Eurdpai Uni6 valamely kozvetleniil alkalmazandé sza-

balya eltér a hazai szabalytdl, akkor az el6bbit kell alkalmazni;

« ha az Eurépai Unié egy szabalya hazai jogalkotast igényel,

akkor az beépiil a hazai jogforrasi rendbe.

Nem hagyhatjuk emlités nélkiil a nemzetkozi jog hagyomanyos szaba-
lyait sem. Ezekkel kapcsolatban azonban kénnyt helyzetben vagyunk:
ha egy nemzetkozi jogbdl ered6 szabély alkalmazandé a hazai jogvi-
szonyokkal sszefiiggésben, azt magyar jogszabalyként ki kell hirdetni.
Ezek a szabalyok tehat a jogszabalyi hierarchiaban igen elékel6 helyet
foglalnak el, ugyanakkor a gyakorlati alkalmazasuk magyar jogforras
utjan torténik.

288 Lasd errdl részletesen: GERENCSER Baldzs (szerk.): Osszehasonlité és Eurdpai Unids

Kozigazgatasi Jog - Kozigazgatasi jog I'V.
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14.3. A ,,néhai” kozigazgatasi jogalkotas

Az el6z6 cimben nem ok nélkiil forditottunk kiemelt figyelmet az Alap-
torvényre, valamint a torvényekre, és nagyoltuk el ezekhez képest az ala-
csonyabb szintl jogforrasokat. Ezeket ugyanis az alabbiakban tovabb
elemezziik. Azt lattuk eddig, hogy a kozigazgatasi jog forrasai a teljes
jogrendszer, ezen beliil minden jogrend és a hazai jogforrasi hierarchia
minden szintjén megtalalhatok. Az eddigi elemzést most egy tovabbi
cezuraval bovitjik. A kozigazgatdsi jog forrdsait — Szamel Lajos 1960-as
évekbdl szarmazd megallapitasa alapjan — két alapvetd csoportra szokas
bontani:

 a nem kozigazgatdsi szervek dltal alkotott jogforrasokra — ide-
tartoznak a hazai jogrendbdl az Alaptorvény, a térvények és
esetenként az onkormadnyzati rendeletek, valamint az Eurdpai
Unid és a nemzetkozi jogrend jogforrasai;

o akozigazgatdsi szervek dltal alkotott jogtorrasokra — ezek kozé
tartoznak a kormanyrendeletek, a Magyar Nemzeti Bank el-
nokének és az 6nallo szabalyozo szervek elnokeinek rendeletei,
a kormany tagjainak rendeletei és az onkormanyzati rendeletek
egy jelentds része, valamint az allami iranyitas egyéb jogi esz-
kozei.

A kozigazgatasi jog egyik sajatossaga, hogy forrasainak egy részét sajat
szervei alkotjak. Vajon ennek alapjan mondhatjuk-e, hogy létezik kozigaz-
gatdsi jogalkotds, és ha igen, melyek a korlatai? Az egyik - az elvi - korlat
az eddigiek alapjan vilagos: a kozigazgatasi szervek akkor alkothatnak
jogot, ha
« magasabb szintii jogforras erre felhatalmazdst adott vagy
 magasabb szintli jogforras nem szabdlyozta az adott jogviszonyt.

A gyakorlati korlatok kitapintasa joval nehezebb. Egyrészt azért, mert
a kozigazgatds miikodésének bemutatdsa sordn viszonylag kénnyen

219



A KOZIGAZGATAS ES A KOZIGAZGATASI JOG ALKOTMANYOS ALAPJAI

elhataroltuk egymastdl a végrehajté hatalom tevékenységének két
agat, a kormanyzast és a kozigazgatast. Attdl tehat, hogy egy jogsza-
balyt olyan szerv alkot, amely tobbek kozott kozigazgatasi szerv is, ez
a tevékenység nem a kozigazgatas, hanem a kormanyzas része, azaz
a kozigazgatasi szerv kormanyzati szerepében alkot jogot. Olyan tehat,
hogy kozigazgatasi jogalkotds, a jogszabalyok vonatkozasaban nincs,
legfeljebb egyes alacsonyabb szinti jogforrasok tekintheték a kozigaz-
gatasi tevékenységnek. A kozigazgatasi szervek altal alkotott jog esetén
az elhatarolas nem mindig egyszer(i. Tobb megoldas lehetséges ugyanis:
 ha az Orszaggytilés hoz meg egy kormanyzas korébe tartozd
dontést, az ahhoz tartozo kozigazgatasi jogalkotast elvégezheti
maga; vagy
o felhatalmazast adhat a korméanyzas korébe tartozé dontés sza-
balyozdsara a Kormanynak, a Kormany tagjanak (és a Magyar
Nemzeti Bank vagy az 6nallé szabalyozo szerv elnokének),
illetve az 6nkormanyzatoknak;
o az is lehetséges azonban, hogy a kormanyzas korébe tartozé
dontés meghozatalat és annak kozigazgatasi jogi leképezését is
a Kormany végzi.

Az utébbi megoldas azért okoz nehézséget, mert a jogforrasok szintjén
a szabdlyozds ,.a feje tetejére 4ll™: jellemzGen ugyanis egy alacsony
szinti norma, az allami iranyitas egyéb jogi eszkozei kozé tartozd
kormanyhatarozat tartalmazza a kormanyzast jelent6 dontést, mig
annak ,végrehajtasa” a jogalkotas magasabb szinti normajaban, kor-
many- vagy miniszteri rendeletben torténik. Ennél is nagyobb gondot
okoz a kozigazgatasi jogforrasok szabalyozasi szintjének tényleges
meghatarozasa. Az ugyanis, hogy - az Alaptorvényben szabalyozott,
illetve az Alaptorvény altal a torvényhozasnak fenntartott szabalyokat
leszamitva — egy jogforrast az Orszaggytlés alkot-e, vagy ezt aten-
gedi a kozigazgatas szerveinek, illetve ezzel analég modon azt, hogy
az Orszaggytilés a kormanyzas korébe tartozo dontések koziil melyeket
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tartja fenn maganak, az Alaptorvény alapjan pontosan nem mondhato
meg. Azt latjuk tehat, hogy az Alaptorvény ugy a kormanyzas, mint
a kozigazgatasi jog alkotasa terén lényegében egy intervallumot hataroz
meg, amelynek csak a két széls6 értéke pontos:

« vannak olyan szabalyok, amelyeket csak az Orszdggytilés hozhat
meg, ebben az esetben a kozigazgatasi szerv 4ltali jogalkotas
alkotmadnyellenes lenne;

« az Orszaggyilés az Alaptorvény éltal a Kormdnynak biztositott
kozigazgatasi dontéseket teljesen nem vonhatja el, ellenkez6
esetben megsziinne a Kormany alkotményos szerepkore, vagyis
egy ilyen szabdlyozas is alkotmdnyellenes lenne.

Ami a két végpont kizé esik - és ez nagyon széles mezd -, alkotmdnyos
megolddsnak mindsiil. Azt mondhatjuk tehat, hogy a kozigazgatasi
jogalkotas terjedelme végsé soron az Orszaggytlés és a Kormany
kozotti munkamegosztas terjedelmével azonos. Ez természetesen
az Alaptorvény szabalyain alapul6 elméleti kovetkeztetés.

14.4. A kozigazgatasi jogalkotas rendszervaltozas utani
gyakorlata

A jogalkotasi gyakorlatban el6fordult megoldasok sszesen minddssze
két alapvetd valtozatba sorolhatok.

14.4.1. A rendszerviltozds eredeti megolddsa: alapveté dontések
az Orszdggytilésnél

A jogéallami rendszervaltozassal Magyarorszag visszatért az allamszocia-
lizmus el6tti hagyomanyos kormanyformahoz, a parlamentarizmushoz.
Ennek megfeleléen egyrészt a korabbi Alkotmany szerint a Kormany
felelds volt az Orszaggytilésnek (ma is az), masfel6l a kormanyzast te-
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kintve munkamegosztas jott létre az Orszaggyilés és a Kormany kozott.
Mindez a kozigazgatast és a kozigazgatasi jogalkotast érintéen abban

nyilvanult meg, hogy az Orszaggytilés maganak tartotta fenn a kozponti

allamigazgatas szervezetének meghatarozasara vonatkozé alapvet6 don-
téseket. Ez a gyakorlatban azt jelentette, hogy az Orszaggytilés nemcsak

az egyes agazati anyagi jogi és eljarasi szabalyokrol alkotott torvényt,
hanem ezekben rendelkezett a legfontosabb szervezeti jogi szabalyokrol

is, s6t bizonyos szervezeti formakat egyenesen alkotmanyozdi jogko-
rében szabélyozott. [gy az Alkotmény 35. § (1) bekezdésének d) pontja

ugy rendelkezett, hogy a Kormany a beliigyminiszter kozremiikodésével

biztositja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi ellenérzését — ezzel

nemcsak arrdl rendelkezett, hogy a Kormanyban lennie kell beliigymi-
niszternek, hanem egy feladatot maga utalt a hataskorébe.

A szabalyozasi modot a legegyszeriibben néhany példaval tudjuk szem-
l¢éltetni. El6szor is emlitést kell tenni arrdl, hogy nemcsak a minisz-
tériumok felsorolasarol szolo torvény nevesitett egyes minisztereket,
hanem mas torvények is, s6t hataskoriiket is szabdlyoztak. Igaz, ha
a minisztériumok felsorolasardl szold térvény mddositotta a miniszté-
riumok rendszerét, dtmeneti rendelkezésként arrol is rendelkezett, hogy
a korabbi minisztériumok vagy miniszterek térvénybeli (vagy alacso-
nyabb jogszabalybeli) emlitése esetén azon melyik Gj minisztériumot
kell érteni. Ennek feltétele az volt, hogy az adott jogszabaly egyszert
tobbséggel modosithatd legyen, ellenkezd esetben a helyzet bonyolultabb
kezelést igényelt. Nem volt konnyen kovethet6 a rendszer, de torvény
rendelkezett réla. Igy példaul az ingatlan-nyilvantartasrél sz616 1997. évi
CXLI. torvény 9. $-a irta el6 azt, hogy az ingatlan-nyilvantartast korzeti
foldhivatalok vezetik, felettes szerviik pedig a megyei (févéarosi) foldhi-
vatal, s6t nevesitette is a Févarosi Keriiletek Foldhivatalat és a Févarosi
Foldhivatalt. A 10. §-aban rendelkezett tovabba arrél, hogy Debrecen,
Gyor, Miskolc, Pécs és Szeged megyei jogu varosokban keriiletenként is
lehet az ingatlan-nyilvantartast vezetni, felhatalmazta tovabbd a fold-
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muvelésiigyi és vidékfejlesztési minisztert arra, hogy a keriileti nyilvan-
tartas-vezetést mds varosokban is elrendelje, illetve irja el a févarosban
az egyes keriiletek ingatlan-nyilvantartasanak 6sszevontan torténd
vezetését. A helyi 6nkormanyzatokrol sz6l6 1990. évi LXV. torvény
95. §-a — az Alkotmanyhoz hasonléan - nevesitette a beligyminisztert,
valamint a torvényességi ellendrzési hataskor birtokosaiként a févarosi
és megyei kozigazgatasi hivatalokat.

A Kormany és a miniszterek természetesen ebben a megolddsi
formaban is felhatalmazast kaptak a szervezet tovabbi szabalyozdsara,
de az alapvetd dontéseket az Orszaggyilés hozta, azoktdl eltérni - a tor-
vénysértést elkeriilendd - csak az adott térvény modositasat kévetden
lehetett. Ez pedig bonyolult jogalkotasi eljarast igényelt, vagyis a szaba-
lyozas jelentésen korlatozta a Kormany szervezetalakitasi mozgasterét.

14.4.2. A 2006. évi kozigazgatdsi jogi reform: széles korii jogalkotdsi
felhatalmazds a Kormdnynak

Az Orszaggytlés alkotmanyozdi, illetve torvényhozdi jogkorében el-
jarva 2006-ban megvaltoztatta a korabbi munkamegosztas aranyait, és
széles korti — szinte korlatlan — szervezetalakitasi felhatalmazast adott
a Kormanynak. Mindenekel6tt az Alkotmany 34. §-at akként valtoz-
tatta meg, hogy a tovabbiakban torvény, mégpedig egyszerii tobbséggel
elfogadhato torvény modosithatta a minisztérium, miniszter vagy
kozigazgatasi szerv megjelolésére vonatkozé rendelkezést. A megjelo-
lések vonatkozasaban tehat az Orszaggytilés megsziintette a mindsitett
tobbséget igényld torvények dltal adott védelmet. Szintén az Alkotmany
modositasa torolte az Alkotmdany szovegébdl a beliigyminiszter ne-
vesitését. Ezzel megsziintette a kozigazgatas ellendrzésére vonatkozo,
kozvetleniil az Alkotmanyon alapul6 nevesitett (telepitett) hataskort is.

Ezt kévetéen az Orszaggytilés megalkotta a kozponti allamigazga-
tasi szervekrdl, valamint a Kormadny tagjai és az allamtitkarok jogalla-
sarol sz6l6 2006. évi LVIIL. torvényt. Ennek - a kozigazgatasi jogalkotas
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szempontjabol - legfontosabb rendelkezései azok voltak, amelyek
ujraszabalyozzak a kozponti dllamigazgatas szintjeit és a koztiik 1évo
viszonyokat (erre majd a késébbiekben részletesen kitériink), ezen
beliil az 5. § (2) bekezdése a kozponti allamigazgatasi szerv feladat-
korének gyakorlasahoz sziikséges hataskoroket egyértelmiien a szerv
vezetdjéhez telepitette, a 28. § (2) bekezdése a miniszter tevékenységét
a Kormany 4ltalanos politikajahoz kototte, a (3) bekezdés pedig
a Kormany szamdra az eredeti jogalkotoi hataskorében hozott — vagyis
nem felhatalmazas alapjan hozott végrehajtasi jelleg(i — rendeletben ren-
delte szabalyozni a miniszterek részletes feladat- és hatdskoreit. Ezaltal
lehet6vé valt az egyes agazatok tobbé-kevésbé szabad atszervezése egyik
minisztertél a masikhoz, mégpedig a Kormany rendeletei altal.

Azok a torvények azonban, amelyek korabban nevesitették vala-
mely minisztert, minisztériumot vagy mas kozigazgatasi szervet, még
mindig korlatoztak a Kormany mozgasterét. Az Orszaggytilés ezekrol
a korlatokrol is lemondott, a kormanyzati szervezetalakitassal ossze-
fiiggd torvénymodositasokrdl szolo 2006. évi CIX. térvény hatalyon
kiviil helyezte, illetve személytelenitette a kozigazgatas szervezetét
érint6 torvényeknek azokat a rendelkezéseit, amelyek valamilyen
kozigazgatasi szervet nevesitettek. Felhatalmazta tovabba a Kormanyt
a sziikséges szervezetek létrehozasara. Végiil a Kormany, élve eredeti
vagy felhatalmazason alapulé jogalkotdi hataskorével, a 273-347/2006.
(XII. 23.) Korm. rendeletben Gjraszabalyozta a kozponti allamigazgatas
rendszerét (ezek koziil mar nem sok van hatélyban).

A korabbi példéban szerepld, az ingatlan-nyilvantartasrol szol6 1997. évi
CXLI torvény 9. és 10. §-a most mar csak arrdl rendelkezik, hogy az in-
gatlan-nyilvantartast ingatlaniigyi hatsag vezeti, azt telepiilésenként
(kozség, varos, févarosi keriilet) kell, Debrecen, Gyor, Miskolc, Pécs és
Szeged megyei jogu varosokban pedig keriiletenként is lehet vezetni.
Az ingatlan-nyilvantartasért felel6s (tehat nem nevesitett) miniszter
jogosult a tovabbi eltéréseket szabalyozni.
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Ez a megoldas lényegét tekintve szabad kezet adott a Kormanynak
a kozigazgatas szervezetének, iranyitasanak, vezetésének, feliigyele-
tének és ellendrzésének kialakitasara. Paradigmavaltds is bekovetkezett,
ugyanis a Kormdny a szervezetalakitasi dontések zomét immar nem
felhatalmazds alapjan, hanem eredeti jogalkotdi hataskorében alkotja.
Kovetkezésképpen a korabban kozigazgatasi jogalkotasnak tekintett
tevékenység donto részét a Kormany immar kormanyzati jogkorében
végzi. A kozigazgatasi jogalkotas a jogi normak kormanyrendeletnél
alacsonyabb szintjére, egyre inkabb az allami iranyitas egyéb jogi
eszkozeire szorul vissza.

Kideriilt, hogy a 2006. évi CIX. torvény és a felhatalmazasain alapuld
rendeletek nem maradéktalanul alkotmanyosak. E korben a legst-
lyosabb kérdés az, hogy az Orszaggytilés egyszerti tobbséget igényld
torvénnyel nem moédosithatta a mindsitett tobbséget igénylé énkor-
manyzati torvényt akként, hogy annak megfelel rendelkezései a megyei,
tévarosi kozigazgatasi hivatalok helyett csak kozigazgatasi hivatalokrol
szbljon, és nem hatalmazhatta fel a Kormanyt a kozigazgatasi hivatalok
kijelolésére, amelynek a Kormany eldszor az utdbb alkotmanyellenesnek
bizonyult és megsemmisitett 297/2006. (XII. 23.) Korm. rendelettel
tett eleget. Ez a megoldds ugyanis nem feltétleniil csak az érintett in-
tézmények megjel6lésének, hanem illetékességének megvaltoztatasat
is jelentette. A tokéletesen alkotmanyos megoldast azdta sem sikertilt
megtalalni, illetve szabalyozni.

A konyv egy korabbi valtozataban ezt a fejezetet azzal zartuk, hogy
nem vélaszolhaté meg a kérdés: az Orszaggytilés és a Kormany kozott
a rendszervaltozast kovetGen alkalmazott kétféle jogalkotdsi munka-
megosztas kozil melyik a jo? Utaltunk arra, hogy a 2006-o0s modell
szerinti szervezetalakitdsi mod rugalmasabb, minthogy a Kormdny
dontéshozatali mechanizmusa 6sszehasonlithatatlanul gyorsabb a tor-
vényhozasénal. Ugyanakkor ez a megoldas jelentésen megvaltoztatja
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a kormanyzati munkamegosztast: a kozigazgatasi jogalkotasbol, ezen

belill a szervezeti jog kialakitdsabol kivonta az Orszaggyulés eldtti

nyilvanos politikai vitat, valamint az Orszaggytilés dontését és a koz-
tarsasagi elnok kontrollszerepét is (végs6 soron persze az Orszaggytlés

barmikor visszaveheti a Kormanynak adott széles kort jogalkotasi fel-
hatalmazast). ,,Egy kortilményt azonban vilagosan latni kell. Ha alapja-
iban nem is, de a részleteket tekintve jelentésen megvaltozott Magyar-
orszag kormanyzati berendezkedése, a kozigazgatas és a kormanyzas

kozotti hatar pedig »halvanyult«, immar nem vélaszthatok el feltétleniil

egymastol, vagyis végs6 soron csokkent a kdzigazgatas autondmidja.”>*

Id6kozben azonban Gjabb véltozas kovetkezett be.

14.4.3. Az Alaptorvény kormanyzati és kozigazgatdsi rendszere:
pdrhuzamosan névekvé autondmia és irdnyitds

Az Alaptorvény és az elfogadasat kovetéen megalkotott torvények
szamos valtozast hoztak a kormanyzas és a kozigazgatas rendsze-
rében. Sem az allamforma, sem a kormanyforma nem valtozott ugyan,
az Orszaggytlés és a Kormany (valamint a végrehajté hatalomhoz
tartozé mas szervek) viszonya azonban atalakult. Az els6 pillantasra
feltiné véltozas az, hogy szemben a korabbi Alkotmany szabalyozasi
modjaval, amely az egyéb alkotmanyos intézményekhez hasonléan
a Kormany legfontosabb feladat- és hataskoreit is tételesen felsorolta,
az Alaptorvény a Kormanyt szubszidiarius intézményként szabalyozza.
A 15. cikk ugyanis ugy rendelkezik, hogy:
« aKormany a végrehajté hatalom éltalanos, egyszersmind
o akozigazgatds legfébb szerve,
o feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény
vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és
hataskorébe, ezen beliil nevesitett feladataként

2 PaTyI Andrds - VARGA Zs. Andrés: Altalanos kézigazgatasi jog (az Alaptorvény rendsze-
rében). 136.
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 atorvényben meghatarozottak szerint allamigazgatasi szerveket
hozhat 1étre, illetve
o rendeletet alkot (amely torvénnyel nem lehet ellentétes).

Az Alaptorvény szabalyozdsa tobb szempontbdl is eléremutaté.
Vildgossa teszi a kiilonbséget egyfell a Kormany kormanyzati és koz-
igazgatasi szerepe, masfeldl a kozigazgatds és az dllamigazgatas kozott
(a kozigazgatas az altalanos fogalom, az allamigazgatas ennek egy
részét, mégpedig a késébbiekben targyalandd ,,nem onkormanyzati”
és ,nem kvazi-kozigazgatasi” szervezetrészt jeloli). Ez a szubszididrius
szabalyozas tokéletesen megfelel annak az elméleti kovetelményrend-
szernek, amelyet a konyv el6z6 fejezeteiben (illetve igényként mar
a korabbi kiadasokban) leirtunk.

Joval kevésbé latvanyos, mivel tobb rendelkezés egyiittes értel-
mezését igényli a kozigazgatas 4j szabalyozasa az Alaptorvényben.
Egyfeldl ugyanis a 2006-os reform ¢l tovabb az Alaptorvény koz-
jogi rendszerében, mégpedig — a Kormany szubszidiarius tételezése
folytan — megerdsitve: az Alaptorvény és a térvények altal nem szaba-
lyozott kérben a Kormany lényegében szabadon kormanyozhat (azaz
rendeletei Gtjan szabalyozhatja a kozigazgatas szervezetét és miko-
dését), illetve igazgathat (azaz élhet az iranyitas eszkozrendszerével).
Idetartozik az 6nkormanyzatok és a Kormany viszonyanak tjraszaba-
lyozasa is, mégpedig a Kormany javara, valamint az dllamigazgatasi
feladatok tervezett visszavétele az onkormanyzati tisztségvisel6ktol.
Masfelél azonban az Orszaggytilés az Alaptoérvény megalkotasaval
jo néhany kérdésben nem egyszertien visszatért a 2006 eldtti mun-
kamegosztashoz, de azt meg is szigoritotta. Bizonyos kozigazgatasi
szerveket dltaldban (6ndllé szabdlyozé szervek) vagy szinte konk-
rétan (fiiggetlen adatvédelmi hatésag) egyenesen az Alaptorvény
szintjére emelt (ezeket hivjuk majd sziikségképpeni szerveknek).
Masokat — az Alaptorvény rendelkezéseit teljesitve — sarkalatos
torvényben hozott létre, tovabbiakat ugyan egyszert torvényben,
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de ,nevesitve”. Ennek eredményeként soha nem latott szamu au-
tonom és 6nallo szabalyozé szerv mikodik: a Kozbeszerzési Hatdsag,
az Egyenl6 Banasmod Hatdsag, a Gazdasagi Versenyhivatal, a Nemzeti
Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatdsdg, a Nemzeti Valasztasi
Iroda, a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdsag, a Magyar Energetikai
és Kozmii-szabalyozasi Hivatal. Az utobbi kettérdl sarkalatos torvény
(vagy annak sarkalatos szabalya) rendelkezik, s ezek elnoke rendelet
kiadasara is jogosult, amely a Kormany mozgasterét tovabb csokkenti.

Uijra feltehetjiik tehat a kérdést: melyik a j6 megoldas? Vélaszt még
most sem tudunk adni. Kétségtelen, hogy a Kormanytdl fiiggetlen koz-
igazgatdsi hatosdgok léte nem ismeretlen, az Eurdpai Uni6 tobb esetben
ilyet javasol vagy var el. A fiiggetlen intézmények azonban mentesek
a politikai felel6sség alol. A Kormany nem felel értiik, magukért pedig
hasonléan nem felelhetnek, mivel szakmai, jogalkalmazoi (kisebb részt
jogalkotdi) feladatokat latnak el, mégpedig irdnyitds nélkiil. Eppen ez
hordozza a veszélyeket is: senki és semmi nem kényszeriti 6ket egyitt-
miitkodésre, ha pedig sarkalatos szabalyon alapul6 szervezeti vagy mi-
kodési modelljiik nem valik be, nehezen mddosithaté. Az Alaptorvény
rendszerében tehat egymads mellett van jelen a Kormany politikai fele-
16sségét kiegyensulyozd rugalmassag és az autonoém allamigazgatasi
szervek altal hordozott merevség.

A hasonlo szabalyozasi atalakitasok esetére mindenesetre rendel-
kezésre all a tobblépcsds megvaldsitds, amelynek els6 lépcsdjeként egy
térben és idében kisérleti modell 1étrehozasaval a jogalkoté tulajdon-
képpen tesztelheti a tervezett megoldast. Kétségtelen persze, hogy ez
a végleges megvalositas szamara hosszabb hataridét igényel, viszont
jo néhany nem kivant, de elére nem tervezhetd, ezért nem is kivédhetd
mellékhatas kovetkezményeit korlatok kozé szoritja.>°

0 A kozigazgatasi modellek kérdésével alaposabban megismerkedni kivanok szamadra javasol-
juk az aldbbi munkat: GERENCSER Balazs Szabolcs (szerk.): Modellkisérletek a kozigazgatas
fejlesztésében: Az un. ,pilot projektek” hatdrai elméletben és gyakorlatban.
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