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BEVEZETES

Ennek a révid szévegnek az a célja, hogy jegyzetként szolgaljon az Osszeha-
sonlitd kdzigazgatasi jog 6rahoz. A targy azért kerilt be a Kbzgazdalkodas és
kozpolitika mesterkurzus targyai k6zé, mert ez a képzés jelentés mértékben a
hazai allami-kdzigazgatasi szervek szamara kivan magasan kvalifikalt szakem-
bereket képezni. Az ehhez elemz6 és menedzsment képességeket biztositd
szamos targy mellett a jogi targy célja annak a — talan nem tulzas azt mondani
— szakadéknak az athidalasa, amely a kdzpolitikai szemlélet és a jelenlegi ma-
gyar kdzigazgatas gyakorlata kézott fesziil. Utdbbit ugyanis szinte kizardlago-
san a jogi szemlélet jellemzi, dolgozéi jogi logikaban gondolkodnak és a kom-
munikacio nyelve is jogi. Az, aki nem képes legalabb nagy vonalaiban megér-
teni ezt a gondolkodasmadot, illetve aki nem képes legaldbb alapfokon be-
szélni ezt a nyelvet, az kivil reked a mai magyar kdzigazgatas rendszerén, el-
kertlhetetlentil dilettansnak fogjak tekinteni és bélyegezni. igy azonban nehe-
zebben vagy egyaltalan nem tudja azt a feladatat ellatni, amely egy hazai kbz-
igazgatasi szakmai elit esetében sziikséges és elvarhaté.

Ennek a kurzusnak tehat elsédleges célja egyfajta bevezetést adni a jogi
gondolkodasba és a jogi nyelv alapfogalmaiba. A tipikus hazai kdzigazgatasi
képzésektdl eltéréen azonban nem az 'éppen-itt-most’ hatalyos szabalyozas
bemagoltatasara torekszink. Egyfeldl azért nem, mert a hallgatokat e targy ke-
retében is 6nallé gondolkodasra kivanjuk serkenteni, azt a szemléletet kivanjuk
éltetni, amely szerint az ’itt-most’-hoz képest lehet méasként és esetleg jobban.
Ehhez nyUijt segitséget egyebek mellett a targy nemzetkdzi, sszehasonlito jel-
lege. Ebben segit az is, hogy a jogintézmények mélyebb 6sszefliggéseit, tar-
sadalmi funkcioit keressiik. Es taldn ezt segiti a szerzének a hazai jogtudoma-
nyon némileg kivil allé szemléletmaodja, amellyel egyfeldl igyeksziink megmu-
tatni ezt a gondolkodasmaodot, ugyanakkor rakérdeziink annak adekvat voltara
is. A masik ok, amiért a biflazas értelmetlennek tlinik az, hogy a modern jog al-
taldban is rendkivil gyorsan valtozik. Amit a hallgaté ma megtanul, az néhany
éven belll nagy valészinliséggel gydkeres modositasra kerdl.

E jegyzet irasat megelézben (a) a szervezet tekintetében odriasi kbzpontositas
ment végbe az dnkormanyzatok szerepének radikalis csékkentésével; egy tel-
jesen uj tertileti kormanyhivatali rendszer kialakitasaval, benne egy harminc éve
nem létezd terlileti szint (jdrds) ujraélesztésével; a minisztériumok alatt miké-
dé féhatésagok nagy részének megsziintetésével, stb. Mindehhez hattérként
a teljes allamhatalmi rendszer gydkeres, részben a jogszabalyok atalakitasa-
ban is megjelend (lasd Alaptdrvény) atalakuldsa szolgal (pl. a fékek és ellensuly-
ok rendszerének megsziintetésével). (b) A jogaszok altal jobbdra a miikédés-
sel azonositott eljarasi rend totalis atalakulasa van napirenden, Uj eljarasren-
dek (sommas eljdras) bevezetésével, a jogorvoslat totalis atalakitasaval, a bi-
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roi hatalmi agat is érinté Uj kbzigazgatasi birdsag felallitasaval. A személyi allo-
many szabalyozasa 2010-ben teljességgel atalakult, ami 2011-ben egy uj tér-
vény megalkotdsaban is testet 6ltétt, s jelenleg egy ismét Ujabb gybkeres dtala-
kulas terveirdl hallani. Ek6zben pedig a kbzszektorban szdzezres leépités tervét
jelentették be (igaz, a miniszter eredetileg ezt a mintegy harmincétezres ,kéz-
tisztvisel6i” korbdl tervezte). Talan érzékelheté a példakbdl, hogy a hatalyos
szabalyok — legyenek azok akar alkotmanyos erejliek — bebiflazasa ilyen eset-
ben értelmetlen lenne.

A jegyzet céljahoz igazodik annak formaja. A tananyagként szerepld széve-
gek mellett sajatos bet(itipussal jelezve talalhatok:

e Példak, amelyek az elvont allitasokat igyekeznek konkrét, a valdsagbdl vett
példakkal eérzékeltetni. Ezeket délt szedéssel jeldltiik.

e Mivel a targy egyik meghatarozo célja az alapfogalmak megismerteté-
se, ezért a jogi terminolégia fontos alapfogalmait kiemeltiik félkévér,
déblt szedéssel.

e Mindezek mellett feladatokat is elhelyeztiink a szévegben, amelyek
részben a megértést, részben a gyakorlast szolgaljak.

Kdszonettel tartozom azoknak, akik segitettek ennek a jegyzetnek az &sz-
szedllitdsaban. Szamos kollégdmnak a magyar Jogtudomanyi Intézetben, ki-
l6nésen Jakab Andrasnak és Szalai Akosnak, valamint hallgatémnak Jugovits
Karolynak. Kilén készonet Balint Katalinnak a széveg szereté gondozasaért.
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I. BEVEZETES A JOGBA

1. A jog mint tarsadalmi normarendszer

Mi a jog? Erre a kérdésre rengeteg valasz adhato. Elséként talan ugy lehetne
megkodzeliteni — nem-jogaszként — a kérdést, hogy mire van a jog, mi a jog tar-
sadalmi funkcidja. Tegyik hozza, ez inkabb a tarsadalomtudds, mint a jogasz
kérdése. (A jogaszt ez valdszinlileg nem érdekli.)

De a tarsadalom oldalardl is rengeteg, gyakran egymasnak ellentmondd véle-
kedés van jelen, sét ezek a tudomanyban is megjelennek. Vajon a jog a tarsada-
lom szamara optimalis megoldasokat tartalmazza, vagy egy — hatalmi, gazdasagi,
esetleg értelmiségi — elit érdekeit és/vagy értékrendjét? Vajon a gyengéket és sze-
gényeket védi a hatalmasok és gazdagok elnyomasatdl, vagy éppen ellenkezéleg?
Vajon jog és igazsagossag, jog és erkdlcs alapvetden egy oldalon all, vagy ellenté-
tesek egymassal; és vajon ha ellentétbe kerliinek, az emberek melyiket kdvetik in-
kabb? Vajon a jog a vitak rendezésének egy j6 eszkdze, amely konszolidalt meg-
oldast nyuijt, és segit a feszliltséget mederbe terelni és elcsendesiteni, avagy ép-
pen generalja és felfokozza a tarsadalomban elkertlhetetleniil megjelend konfliktu-
sokat? Ezek a kérdések a tudomanyban is folyamatos vitakat generalnak és a k-
16nbdz6 iranyzatokhoz tartozé kutatdk karakteresen eltéré valaszokat adnak rajuk.

A marxista jogelmélet vagy késébb a kritikai jogelmélet a jogot az elnyomads esz-
kézeként értelmezi, amelyet az elitek alakitanak ki, am ugy ,adjak el/el6”, mintha az a
tdrsadalom egészének érdekét szolgalna. A feminista jogelmélet hasonléan értelme-
Zi a jogot a nemek k6zbtti egyenlétlenséget erdsits, ugyanakkor legitimald eszkdz-
ként. A szocioldgia, klilénésen a jogszocioldgia egyik alapkérdése, hogy miért (vagy
miért nem) kévetik az emberek a jogot? Nyilvdanvald, hogy ebben az erkdlcsi normak
szerepe meghatdrozé. Am hogy ez milyen mértékben indokolja a jogkévetést, milyen
pszichés és tarsadalmi mechanizmusokon keresztiil, az tovébbra is nagy kérdés. Es
mi van azokkal a szabalyokkal, technikai normakkal, amelyek mdgdtt nyilvanvaldan
nincs olyan kdzvetlen erkdlcsi norma, mint pl. a bdnteté térvénykényv (Btk.) szaba-
lyai mégétt (ne &lj, ne lopj stb.). A gaz- vagy villamoshalozat miikédtetéseét, a postai
szolgaltatas modjat szabalyozd, olykor sokszaz oldalas mUiszaki specifikdciok, ame-
lyek jogszabalyok is egyben, milyen erkéicsi tartalmakat hivnak el6? Es a legfonto-
sabb kérdés: Max Weber — a huszadik szazad elején alkotd, talan legismertebb tar-
sadalomtudos szerint — a modern jog alapja az az erkélcsi norma, amely kimonad-
ja: ,a térvényeket (jogszabalyokat) mindig be kell tartani!”, akkor is, ha a konkrét jog-
szaballyal kifejezetten nem értlink egyet; esetleg éppen erkdlcsi alapon utasitjuk el.

A leggyakoribb és egy ilyen bevezet6 jegyzetben talan leginkabb alkalmaz-
haté megkozelités éppen a jog és az erkdlcs kdzotti Osszevetés, hasonldsa-
gok és kulonbozdségek keresése; hiszen talan dszténdsen is érezzik a jog és
erkdlcs kozotti kapesolatot.
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1. FELADAT: Gondolkodjon el a kérdésen és két kiilén lapra irja fel a hason-
I6sagokat és eltéréseket! Ha van ra lehetéség, tegyék ezt ket-
ten, kiilén-kiilén, és aztan cseréljék ki a lapokat/gondolataikat.

1.1. Jog és erkdlcs

A korabbiakbdl kiindulva: a jog egy sajatos tarsadalmi normarendszer. A ma-
sik, hasonldan atfogé normarendszerrel, az erkdlccsel 6sszevetve szamos ha-
sonldsag és kilonbdz8ség allapithaté meg.

1. tablazat Két tarsadalmi normarendszer 0sszevetése

Jog |Erkéles

Magatartasi szabalyokat allapit meg, a tarsadalmi egyUttélés érdekében.

Mindenkire kotelezd.

Absztrakt, altalanos elvarasokat fogalmaz meg, amelyeket a konkrét helyzetben kell
alkalmazni.

Szankciét alkalmaz, ha a normakat megsértik (az erkdlcs is, csak masfélét).

A torténelemben késébb jelentkezik, Az emberi tarsadalom létével egyidds.
amikor a moral 6nmagaban mar nem tudja
biztositani az egyuttélést. (A tarsadalom
szétszakad, ,varazstalanodik”.)

Allami szervek alkotjak. (Az arra feljogositott |Spontan modon jon Iétre, mintegy
szervek a megfelelé formaban, az el6irt észrevétlenll, egy tudattalan tarsadalmi
eljarasban alkotjak és kihirdetik.) tanuldsi folyamatban.

Barmikor megvaltoztathatd egy perc alatt Csak lassan valtozik.

(legalabbis a kontinentalis rendszerekben).
Az orszag/allamhatarokhoz igazodik, azon | Szélesebb (pl. tizparancsolat), de egy

belll mindenkire érvényes (az egyetlen orszagon belll sem feltétlentl kot
normarendszer a modern tarsadalomban, mindenkit (pl. a nem a kdényv vallasait
amit mindenkinek kovetni kell). kovetbket; szubkultirakat).
Alkalmazasat az allam ellendrzi, és allami Alkalmazasat a kdzvetlen kozdsség
szankciot alkalmaz a megsértés esetén. ellenérzi és szankcionalja

(negativ érzelmi visszajelzések,
»szeretetmegvonas”, harag, — végsdé
esetben kikdzosités).

Tudatos egyéni magatartast, jogismeretet és | Jobbara tudattalan (reflektalatlan)
racionalis mérlegelést feltételez. normakdvetés (nagyon hatékony
lehet: fel sem meril a normasértés
lehet&sége).

Osszességében a jog a leginkabb intézményesitett normarendszer, a mo-
dern tarsadalom egyetlen mindenkire kdtelez6 normarendszere, amely mogott
mindig, minden elemében az allam all.
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1.2. Norma-szabaly - jelentésiik

Mit jelent az a fogalom, hogy ,,norma” vagy szabaly, mit jelent az, hogy ,,normativ”?

Alighanem két elem van ebben a széban. Az egyik arra utal, hogy ez egy fel-
szolitas, egy elvaras, aminek meg kell felelni.

A masik elem pedig, hogy ez valamiképpen egy altalanositott elvaras. Mind
a jog, mind az erkolcs, mind mas szabalyrendszerek az altalanossagnak egy
viszonylag magas szintjén fogalmazzak meg az elvarasaikat. Minden ilyen és
ilyen helyzetben ezt és ezt tedd vagy ne tedd! Ha piros a lampa, ne Iépj le az
Uttestre. Ez egy tipikus norma. Nem azt mondja, hogy Jenbke a Bajcsy és Al-
kotmany utca sarkan ne Iépjen le (ez anyukaja felszdlitasa lenne, ezek un. konk-
rét utasitasok), hanem altalaban a lampaval ellatott utkeresztez6désekben gya-
logosként ne lépjen le.

A norma a 'valésagos’ és egy 'idedlis’ sajatos feszlltségébdl szlletik. Ezt a jog-
elméletben a német nyelvbdl atvett Sein és Sollen fogalmaival jelélik. (A jog klasz-
szikus nyelve a latin, mivel a romai jog tanulmanyozasaval indult a modern jogi
gondolkodas kialakuldsa, ami egyben az els6 eurdpai egyetem - a bolognai - Iét-
rejéttét is megalapozta 1088-ban.) Ezek a kifejezések azért vannak németdl, mert
a XIX. szazadtdl a német jogtudomany, pontosabban jogfilozdfia jatszott meghata-
rozo szerepet altalaban is, és kilénésen régionkban. A Sein és Sollen a ,van” és
»Kell” fogalmainak felel meg. A jog e ketté kozotti feszlltségben mikodik: a va-
l6ség, a tényleges helyzet és egyfajta idedl kdzotti feszlltségben formalddik nor-
mava. Ertelmetlen az olyan norma, amely teljességgel azonos a tarsadalmi valé-
saggal, a tarsadalom minden tagja annak megfeleléen viselkedik. Nem sziikséges,
sét értelmetlen el6irni, hogy ,,Végy levegét!”. Ugyanakkor a tarsadalmi valésagtol
teljességgel elszakadt, és ezért nyilvanvaléan megvalésithatatlan normanak sincs
értelme, legalabbis nem lesz alkalmas a viselkedés szabalyzasara. Természetesen
nem miikédne az a norma sem, amely el6irja, hogy ,,Ne végy levegét!”.

Osszességében tehat a jog egy tarsadalmi normarendszer. llyenként célja,
hogy az egyéni viselkedés meghatarozasaval egyfajta optimalis, de legalabb-
is a jog hianyahoz képest jobb tarsadalmi valésagot teremtsen. A jog a tarsa-
dalmi fejl6dés egy viszonylag késdi fokan jelenik meg, talan akkor, amikor mas
normarendszerek, a vallas és az azzal 6sszekapcsoloddé erkdlcs mar nem ké-
pesek egy egységes, mindenki altal elfogadott és tdbbé-kevésbé automatiku-
san mindenki altal kdvetett normarendszerként mikddni. A jog sajatsaga az al-
lammal valo szoros kapcsolata, amennyiben a jog alapvetéen az allam termé-
ke: allami szervek hozzak létre, jelentds részben ellendrzik betartasat és szank-
ciondljak a megszegését is. Egyes normak pedig kizarolag az allam jogalkal-
mazé tevékenysége révén érvényesilhetnek.

Az intézményelméletek — pl. Douglas North — fogalomhasznalataval tehat a
jog egy sajatos intézményrendszer. (Maga az intézmény North-nal egyszer(ien
ugy hatarozodik meg, mint ,jatékszabalyok” / rules of the game.) Ebben a logi-
kaban természetesen az erkdlcs is egy intézményrendszer. Egyesek kilénbsé-
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get tesznek formalis és informalis intézményrendszerek kdzott, amelyek saja-
tos kdlcsdnhatasban allnak, akar egymassal ellentétes iranyban is hathatnak,
gyengithetik, de erdsithetik is egymast. Egy ilyen felosztasban a jog (az irott,
allami jog) kifejezetten a formalis intézményekkel azonosithato.

2. Kitéro: Az allamszervezet felépitése, allami szervek

Ha a jogszabalyok sajatossaga mas normarendszerekkel 6sszevetve, hogy azt
az allam alkotja, alkalmazza és kényszeriti ki, akkor logikus, hogy tekintstk at
roviden az allammal kapcsolatos legfontosabb ismereteket.

Az allamot leggyakrabban, és a jogaszok szinte kizarodlag, az allami szerve-
ken keresztiil ragadjak meg. Mar ezen a ponton fontos kildnbséget tenniink
az allami és az allamhatalmi szervek kzott. A jogasz szamara ugyanis alap-
vetéen csak az allamhatalmi szervek fontosak. Ezek a szervek ugyanis, ame-
lyek valamiféle hatalmi viszonyba kertiinek az allampolgarokkal szemben, illet-
ve — és nyilvan ez a lényegesebb — ezek azok, amelyek a jogalkotasban, illetve
jogalkalmazasban részt vesznek.

Van ezeken kivil szamos mas allami szervezet is. S6t, valdjaban ezek sza-
ma, valamint az ezekben dolgozé személyek szama jelentésen meg is halad-
ja az allamhatalmi szervekben dolgozokét. llyenek a kulénféle allami intézmé-
nyek, az allam vagy dnkormanyzatok altal mdkddtetett allami altalanos- és ko-
zépiskolak, rendelbintézetek és kérhazak, a kilonféle szocidlis ellatd intéz-
mények vagy kulturdlis intézmények (muzeumok, kényvtarak, szinhazak) stb.
Ezek azonban jérészt kivil allnak a jogasz érdeklédésén, ezért a tovabbiakban
kizarélag az allamhatalmi szervekrél lesz szo.

Az allamhatalmi szervek tekintetében érdemes a hatalommegosztas elvéhez
visszanyulnunk, amelynek elsé ismert kifejtdje Montesquieu, aki harom hatalmi
agat kuldnitett el: a térvényhozd, a végrehajto és a birdi hatalmi agat.

2.1. A térvényhozé hatalom

A toérvényhozo hatalmi &g meghatarozd szerve a parlament. A jogasz szem-
pontjabdl a parlament szerepe a jogalkotas, a tdrvények megalkotasa. A po-
litolégus emellett szamos mas funkcidjat is nevesiti a parlamentnek. llyen pl.,
hogy a modern demokraciakban, ahol a parlament tagjait mindig szabad,
egyenld, titkos valasztasokon kell megvalasztani, ez a szerv egyben a legiti-
macioét is biztositja az allam szamara azzal, hogy az allamot az allampolga-
ri akaratnak rendeli ala, hiszen az allami szervek, a végrehajté és a birdi ha-
talom szervei is kizardlag jogszabalyok, végsé soron térvények szerint jarhat-
nak el. Ennek kapcsan érdemes megemliteni az egyik legfontosabb jogallami
alapszabalyt: Az allam semmit nem tehet meg, csak amire jogszabaly kife-
jezetten felhatalmazza; az allampolgar barmit megtehet, amit jogszabaly
kifejezetten nem tilt.
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Ezzel a demokratikus orszagokban sajatos hatalmi ,korforgas” jon létre,
amelyben az allampolgar felett az allam hatalmat gyakorol, de az allampolgar
is befolyasolni tudja ezeket a dontéseket, illetve hatalmat gyakorol az allam fe-
lett. Ezt els6sorban a valasztasok soran teszi az allam csucsan allok megva-
lasztasaval, am a valasztasok kozott a jogalkotd dontéseket befolyasold mas
modszerekkel (pl. utcai demonstraciok, civil mozgalmak tamogatasa, a kép-
viselének irt levelek), valamint a direkt demokracia eszkodzeivel, kiléndsen a
népszavazassal is befolyasolhatja az allami dontéseket.

1. 4bra Allam és allampolgar kétirany( hatalmi viszonya a demokratikus jogallamban

Allam,
Parlament

Allampolgér

Ahogy a nevében is szerepel, a térvényhozo hatalom elsésorban a térvényho-
zasért felel. Az elnevezés azonban annyiban félrevezet6 lehet, hogy ez nem azo-
nos a jogalkotassal. Montesquieu idejében ez az azonossag még fennallt, azon-
ban a tarsadalmi, gazdasagi és talan leginkabb a technolégiai fejlédés a konk-
rét szabdlyok megalkotasahoz egyre inkabb magas foku szakértelmet igényel,
ami az alapvetden dilettans parlamenti képvisel6ktél elvileg sem varhato el. (Hi-
szen béarki megvalaszthato képviselének, még az analfabétak is. Ami nem baj,
s6t egy jogéllami elvéras.) Eppen ezért a torvények egyre nagyobb aranyban un.
kerettorvények, amelyek a f6 iranyokat, elvarasokat, célokat vagy éppen a dén-
téshozatal eljarasi szabalyait jel6lik ki, mig a részletes szabalyokat a végrehaj-
16 hatalom szervei hozzak. Emellett szdl egyébként felgyorsult vilagunkban az
azonnali reagélas igénye. Nyilvanvalo, hogy erre a feladatkérét az lésein, eset-
leg hosszadalmas vitakban ellaté parlament a térvényjavaslatok plenaris targya-
lasat megel6z8 bizottsagi Ulések mellett is képtelen lenne, mig mondjuk egy fo-
lyamatosan miikodé hivatal, pl. egy minisztérium teljesen alkalmas.

A modern parlamentek partfrakcidkra tagozddnak, és a dontéseket jelentds
részben ez hatérozza meg; a partfrakciok altalaban egydtt, egy iranyban szavaz-
nak, az un. kiszavazastdél pedig kilonféle szankciokkal rettentik el képvisel&iket.
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2.1.1. Feladat és szervezet

A parlament feladata, hogy a tarsadalom egészét érint6 bdlcs, jol megalapo-
zott, az emberek értékrendjét is tUkrdz6 dontéseket hozzon, amelyek aztan vi-
szont mindenkit kdtnek. Ehhez az a megoldas, amelyben a dontéseket az em-
berek altal megvalasztott képviselék hozzak elényds, mert ez biztositja, hogy
a déntéshozoék figyelembe vegyék az allampolgarok elvarasait; jol felfogott on-
érdekikbdl, ha a kovetkez6 valasztas utan is képvisel6k szeretnének maradni.
A valasztas ugyancsak noveli a dontések elfogadottsagat is. A parlament m-
kédésmaddja pedig eredetileg kifejezetten a bdlcs és megfontolt dontést szol-
galta. Az — elméletileg — a nemzet legkivalébbjait tomorité szervezet Ulésein
gyakorolja a hataskoreit. Ezeknek az Uléseknek a vita a Iényege, amelynek so-
ran — a felvildigosodas idedljat tikrozve — a képvisel6k érveket és ellenérveket
Utkdztetnek annak érdekében, hogy a racionalis vita, alapos megfontolas utan
a végsod soron legtokéletesebb ddntés szilethessen.

Ez az ideal id6kdzben jelentésen atalakult. A vitdban a partok altal képvi-
selt szempontok valtak meghatarozéva, s mivel a frakciéfegyelem az Ujrava-
lasztas zaloga, a valds vitanak kevés szerepe van, a képvisel6k altalaban nem
meggydzheték észérvekkel. Mivel a parlamenti vitak a nyilvanossag el6tt zaj-
lanak, ezért a tényleges, az érvek Utkoztetéseként felfoghato vita helyett egy-
re inkabb a kézdnségnek szol6 show-musorra alakul a parlamenti munka. Ez
az egyik oka annak, hogy a tényleges dontések elsésorban a bizottsagi mun-
kaba szorulnak vissza. A parlamenti bizottsagok egy-egy témakor kortl forma-
I6dnak (pl. nemzetbiztonsagi bizottsag, gazdasagi bizottsag, szocidlis, esetleg
oktatasi és kulturdlis bizottsag). Szamos orszag parlamentjében és azok bi-
zottsagaiban még érdemi munka zajlik.

A bizottsagok mikddtetésének masik oka, hogy a parlament tagjai dilettan-
sok, de ha nem igy lenne, akkor sem érthetnek mindenhez. A bizottsagok eh-
hez képest specializaltabbak, lehetéséget adnak a képvisel6knek, hogy egy-
egy témaba jobban beledssak magukat, mintegy annak szakértéjévé valva. A
bizottsagok mellett szamos allamban nagyszamu fliggetlen szakértét is fog-
lalkoztatnak.

Meg kell jegyezni, hogy a parlament ma mar csak kdzponti, de nem egyedu-
li szerve a térvényhozo6 hatalomnak. A parlament munkajat jelentés adminiszt-
racio segiti, amely Magyarorszagon az Orszaggydlés Hivatalaban talalhato, és
viszonylag nagy szamu szakért6 is a képvisel6k rendelkezésére all az allamok
nagy részében. Jelentds szervezet a szamvevészék, amely a parlamentek mel-
lett mUkddd koltségvetési-pénziigyi szakmai ellendrzést végzé szerv. Szamos
orszagban ebbe a hatalmi agba tartozik az egyfajta jogvédelmet ellato, felme-
rult visszassagokkal kapcsolatos panaszokat vizsgalé ombudsman is. Mind-
ezek a szervezési megoldasok a parlamenteknek a sajatos mikoédésmaodbdl
és dilettantizmusbdl ered6 hatranyat kivanjak csdkkenteni. Ez a hatrany kilo-
ndsen a végrehajté hatalommal szemben all fenn.
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2.2. Végrehajté hatalom

A végrehajto hatalom felépitése jelentdésen eltér az un. elndki és a parlamenti
kormanyformdk esetében. Elébbiben a végrehajté hatalom élén az elndk all,
akit az allampolgarok valasztanak, igy legitimaciéja hasonlé a parlamenthez,
bizonyos értelemben talan erésebb is. Az elndk aztan - elvileg — maga alakit-
ja ki a végrehajté hatalom mikodését és valasztja ki a fontosabb szervek ve-
zetéit. llyen az Egyesiilt Allamok berendezkedése. A parlamenti kormanyfor-
ma esetében ezzel szemben a végrehajté hatalom élén a kormany all. A kor-
many a parlamenti valasztasokon tobbséget szerzett partokbdl all. A legfon-
tosabb dontéseket ez a kormany hozza, amely meghatarozé szerepet jatszik
a torvényjavaslatok el6készitésében is. Konszolidalt parlamenti demokraciak-
ban a térvényjavaslatok oriasi tébbségét a kormany nyujtja be a parlamentnek.

2.2.1. Feladat és szervezet

Ugyanakkor a kormany all a végrehajté hatalomban mikddd szervezetrend-
szer csucsan is, iranyitja a minisztériumokat, amelyek csucsvezetdi egyben a
kormany tagjai is, a miniszterelndk mellett. A szervezeti felépités meghataro-
z6 eleme a hierarchia az egyes szervezeteken belll és a szervezetek kozott is,
ahogyan azt a 2. abra mutatja.

2. dbra A kozigazgatasi hierarchia sematikus abraja

Kormany

Minisztériumo

Orszagos
féhatdsagok

Teruleti
szervek

Helyi irodak
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Hasonl6 elrendezést talalhatunk szamos mas allamban is. Ebben a hierar-
chiaban az orszag méretétdl figgbéen sok szaz, de inkabb ezer szervet tala-
lunk, amelyekben sok tizezer vagy akar millié koztisztvisel6 dolgozik. Barmek-
kora legyen is az orszag, az bizonyos, hogy modern allamokban a végrehajté
hatalom messze a legnagyobb allamhatalmi szervezet-egyduttes.

A végrehajté hatalomnak ez a szervezése, amely a hierarchian, a magas foku
szervezettségen, a részletes szabalyok szerinti folyamatos hivatali mikodés-
modon, a nagyfoku specializacion és ehhez kapcsolddo szakértelmen (vagyis
a Max Weber-i, tehat nem-negativ értelemben vett blrokratikus mikédésmo-
don) alapul, kuléndsen alkalmas feladatainak ellatéasara, a végrehajtasra, az
Ugyek elintézésére. Ez a szervezet ott tud lenni, ahol az Ugyek térténnek, ahol
az ligyek altal érintett allampolgarok vannak, és azonnal képes intézkedni a le-
hetd legracionalisabb médon. Ez a szervezet mindenkit egyforman, egyenléen
kezel, a jogszabalyi elSirasok merev betartasaval, megfelelve ezzel a jogallami
alapelveknek is. Ez az elrendezés egyben a demokratikus mikddés zaloga is,
hiszen annak csucsan azok a politikusok allnak, akik kdzvetlenil vagy kozvet-
ve az allampolgari akarattdl figgenek, és akiket ez az akarat Ultetett a helylkre.

2. FELADAT: Az elébbi mondatban szerepel, hogy a politikusok ,,.kézvetle-
niil vagy kézvetve” az allampolgari akarattdl fiiggenek. Mely
esetben kézvetleniil és melyikben kézvetve? Magyarorsza-
gon melyik érvényes?

A merev hierarchiat ugyanakkor enyhiti az énalléan mikddé, a hierarchiaba
nem illeszkedd kozigazgatasi szervezetek léte. A legjellemzébb ilyen szervek
a teleplilési 6nkormanyzatok, amelyek 6nalléan gondoskodnak a telepiilésen
élék kulonféle igényeinek, azaz a helyi kdzlgyek ellatasardl. Az egyes orsza-
gok jelentdsen eltérnek abban, hogy az énkormanyzatok feladatkére mennyi-
re kiterjedt (a helyi utak, parkok karbantartasa talan mindenhol, az alapfoku is-
kolai oktatas a legtébb orszagban pl. dnkormanyzati feladat), és hogy afolott
mennyire erés kontrollt gyakorol a hierarchikusan szervezett allamigazgatas.
Nemzetkoézileg szintén jelentds az un. fliggetlen Ugyndkségek szerepe. Ezek
olyan féhatésagok, amelyek f6l6tt a végrehajté hatalom csucsan allé kormany
vagy elnék nem gyakorol direkt kontrollt, hanem pl. a parlamentnek felelnek.

A feladatok jellegének tehat itt is jol megfelel az alkalmazott szervezési meg-
oldas. Megjegyzend®, hogy az utdbbi két évszazad a végrehajtd hatalom su-
lyanak rendkivili megndvekedésével jart egytt. Ennek oka minden bizonnyal
az, hogy a technikai, gazdasagi, tarsadalmi valtozasokra adando allami valasz-
nak ez a szervezési forma volt a legalkalmasabb eszkdze. Ez jelenik meg ab-
ban, hogy mikdzben mas hatalmi agak Iétszama talan néhanyszorosara néve-
kedett az elmult két évszazadban, addig a végrehajté hatalmi agat jorészt lefe-
d6 kdzigazgatas létszama szazszorosan, akar ezerszeresen haladja meg a két
évszazaddal korabbit. Ma mar szinte a vildg minden fejlett orszagaban az allam
tekinthetd a legnagyobb (azaz legtdbb embert foglalkoztatd) munkaltaténak.
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Jogi szempontbdl — ahogyan azt mar jeleztik — a végrehajté hatalmi agban
is hoznak jogszabalyokat, sét az itt szliletd rendeletek mennyisége is sokszo-
rosan meghaladja a térvényekét. Ahogyan a jogalkotasban a térvényhozassal,
ugy a jogalkalmazasban a birdsagokkal osztozik a kdzigazgatas, azzal, hogy a
kdzigazgatasi jogalkalmazd dontések szama akar tébb szazszorosan megha-
ladhatja a birdi dontésekét, kiléndsen a kontinentalis jogrendszerekben.

2.3. Biréi hatalmi ag

A biréi hatalmi g magaban foglalja a rendes birésagokat, és szinte minden
modern demokracidban az alkotmanybirésagi feladatokat ellatd szervezetet,
amely lehet a biréi hatalom cstcsan allé szerv, de Eurépaban altalaban egy el-
klondlt, magas presztizsl szervezet.

A birésagok f6 feladata, hogy jogvitakban déntson. Egyebek mellett azért
van sziikség tobb szinten is birdsagokra, mert a jogorvoslathoz valé jog al-
kotmanyos alapelv. Az alacsonyabb szint(i birésag (pl. jarasbirésag) déntését
ilyenkor egy magasabb (pl. megyei) szintl birdsag biralja felll.

2.3.1. Feladat és szervezet

A birésagoknak tehat az tgyek elfogulatlan, kizardlag a térvényeken alapuld
elddntése a feladata. Ennek felel meg a felépitése is. A birakat az igyek eldon-
tésében nem befolyasolhatja senki (ellentétben pl. egy kdztisztviselbvel). Ma-
gyarorszagon pl. birésagok mikddnek jarasi (jarasbirésag), megyei (térvény-
szék), kvazi regionélis (itél6tabla) és orszagos szinten (Kuria). Am a magasabb
szinten mikédd birésagok nem utasithatjak az alacsonyabb szinten mikddé
birésagokat. Amig tehat a kézigazgatasi szervezethez hasonlé szinteken tala-
lunk birésagokat, a szervezési megoldas mégis teljesen eltéré. Még nyilvan-
valobb ez az igyészségek esetében. Ugyanott talalunk ugyanis Ggyészséget,
ahol birésagot, am az tUgyészség egy rendkivll hierarchikus, mar-mar katonai
jellegli szervezet, ahol a magasabb szintnek szinte korlatlan utasitasadasi joga
van az alacsonyabb szint felé. A birésag fliggetlenségét viszont épp ennek tel-
jes hianya biztositja. Ugyanez ad értelmet a jogorvoslatnak is. Hasonlékép-
pen a birésagok nemhogy nem allnak a valasztott politikusok vezetése alatt,
hanem épp ellenkezbleg, kiemelkedd érték a birésagok politikamentessége.

3. FELADAT: Miért lenne értelmetlen a jogorvoslat egy ligyészségszerii
szervezettség esetén?

A birésagok mikodhetnek olyan modon, hogy egyetlen bird hozza a dontéseket,
és mUkddhetnek tanacsban, amikor tébb bird dént. Utdbbira altalaban magasabb
szintl birésagok esetében van példa. A vilagban viszonylag elterjedt forma, elsésor-
ban bintetélgyekben (de nem kizardlag ezekben), elsésorban az angolszasz jog-
ban (de nem kizardlag csak abban), a tébb filmbdl jol ismert eskldtbirdsagi rend-
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szer. llyenkor a jogalkalmazas feladata megoszlik a bir6 és az eskutidtek kdzott. El6b-
bi a jogkérdésekben doént és — mivel 6 ismeri az eljarasjogot — 6 vezeti a birdsagi el-
jarast is. Az eskudteknek a ténykérdések elddntése a feladata (pl. megdlte-e vagy
sem, szandékosan tette-e vagy sem). A hozza nem ért6k (a jogi szakirodalomban:
laikus elemek) igazsagszolgaltatasban vald részvételére masik példa a magyar biré-
sagi gyakorlatban is hosszu ideig alkalmazott birdsagi GIndkok rendszere.

A birdsagi eljarasrendben megkilénbodztetik az un. — az angolszasz jogtu-
domanybdl atvett, érzékelhetéen rosszindulati fogalommal - inkvizitorius
(inquisitorial) és az érvek Utkdztetésén alapuld ,adversarial” birdsagi miko-
dést. Utobbi Iényege, hogy a peres felek, illetve képvisel6ik dominaljak az el-
jarast. A felek prezentaljak az allaspontjukat, érvelnek amellett, bizonyitékokat
hoznak fel, és természetesen érvelnek a masik fél érvelésével szemben. A bird
szerepe minddssze a vitafolyamat megfelel6 mederben tartédsa, majd — az es-
kidtekkel vagy énmagaban — dont a felhozott bizonyitékok, érvek és ellenér-
vek alapjan. Ez alapvet6en az angolszasz jog sajatja. Az eurdpai jogrendre jel-
lemz6 inkvizitérius eljarasban a bird szerepe a meghatarozé. A bird maga is ak-
tivan részt vesz a tények feltarasaban, kérdéseket intéz a tanikhoz, szakérték-
hoz stb. annak érdekében, hogy ki tudja alakitani az allaspontjat.

A rendes birdsagok mellett Eurdpaban altalaban azoktdl elkllonilt alkotmanybi-
rosagok is mikoédnek. Ezek szerepe, hogy vizsgaljak, hogy az egyes jogszabalyok
nem ellentétesek-e az alkotmannyal. Amennyiben ilyet taldlnak, azt megsemmisitik,
illetve a ,hiba” kijavitasara szdlitanak fel. Ezért az alkotmanybirésagokat az alkot-
many, de szélesebb értelemben a jogallamisag legfébb Sreinek is tekintik sokan. Az,
hogy kik, miként, milyen Gigyekben kezdeményezhetik az alkotmanybirdsag eljara-
sat, hogy azok milyen eljarasrendben mikddnek, jelentésen eltér az egyes orszagok
kozott, akarcsak maganak az alkotmanybirésagnak a tényleges sulya.

2.4. A hatalmi agak viszonya

A hatalmi agak megosztasanak Montesquieu-i elméletében a hangsuly nem
a feladatok megosztasan és az ehhez alkalmazkodo szervezeti és mikodé-
si megoldasok eltérésén volt, hanem azon, hogy ezek az allamhatalmi agak
kdlcsdndsen kontrolldljak egymast. Ez a fékek és ellensulyok (checks and
balances) elve. Ez egy Ujabb eszkdz arra, hogy egyik hatalmi ag se legyen ké-
pes a masik folé néni.

2.4.1. Torvényhozo

Ez az elv legteljesebben talan az Egyestilt Allamok alkotmanyos berendezke-
désében figyelheté meg, ahol mindharom hatalmi &gnak megvannak az eszko-
zei, hogy a masik kettét kontrollalja. Az eurdpai parlamentaris rendszerekben
ez némileg masként alakul. Mint a neviik is sugallja, ezekben elvileg a parla-
ment szerepe dominans, és valdban, alkotmanyjogi szempontbdl ez igy is van.
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A birésagok tekintetében a parlament szerepe egyfelél az, hogy meghoz-
za azokat a torvényeket, amelyeket aztan a birosagok alkalmaznak, és a kon-
tinentalis jogrendszerben valdban a térvények, jogszabalyok alapjan szilletnek
az itéletek. Kiemelkedd fontossagu a birdsagok szervezetérdl szold jogsza-
balyok szerepe, valamint a polgari- és blntet6eljarast szabalyozé térvények.
(Az angolszasz jogban ezzel szemben tradiciondlisan a birésagoknak megha-
tarozo szerepik volt a jog megalkotasaban is. A korabbi itéletek, mint prece-
densek azok, amelyekre a birosagi itéleteket alapozzak.) Nem Iényegtelen a bi-
résagok koltségvetési finanszirozasanak meghatarozasa sem.

2.4.2. Bir6i

A masik oldalon kiléndsen az alkotmanybirdsag szerepe meghatarozo, amely
a torvényeket megsemmisitheti azok alkotmanyellenessége miatt. A rendes bi-
résagok szerepe e tekintetben orszagonként eltérd lehet. Magyarorszagon pl.
a bird az Alkotmanybirésaghoz fordulhat, ha ugy véli, hogy az adott tigyben al-
kalmazandé jogszabaly alkotmanysértd. A birdsagoknak altalaban a valaszta-
sok kapcsan is jelentds szereplk van.

A birésagok a végrehajtoé hatalom szerveivel szemben is rendelkeznek jogo-
sitvanyokkal. Amiként a torvényeket, gy természetesen a végrehajté hatalom
altal alkotott jogszabalyokat is hatalyon kivil helyezheti az alkotmanybirésag.
Emellett, jogallami szabalyként, minden egyedi Ugyben hozott kbézigazgatasi
dontést (hatarozatot) meg lehet tamadni birdsag el6étt. A birdsag elétt a felpe-
resként megjelend allampolgar és a kdzigazgatasi szerv egyenld felekként je-
lennek meg, és tgyikben a figgetlen (politikai befolyastdl mentes) birdsag ki-
zéarodlag a jog szempontjai alapjan dont, gyakorta az allampolgar javara.

2.4.3. Végrehaijto

Kulénds figyelmet érdemel azonban a végrehajté hatalmi ag. Mar utaltunk ra,
hogy ennek szerepe és ezzel hatalmi helyzete rendkivili mértékben megnétt
az utdbbi egy-két évszazadban. Erzékelhets ez a létszamadatokon, jogi szem-
pontbdl pedig azon, hogy megjelent jogalkotd funkcidja, és jogalkalmazé funk-
cioja is rendkivili mértékben nétt és tartalmilag kiterjedt. Emégott nyilvanvalo-
an az lehet, hogy a modern tarsadalmakban jelentkez allami feladatok megol-
déasara ez a szervezési forma, igy ez a hatalmi &g kulénésen alkalmas.
Nagyon hatékonynak és eredményesnek mutatkozott az Uj kihivasok, val-
sagjelenségek kezelésére csakugy, mint az Uzemszer( méretekben jelentke-
z8 igazgatasi feladatok (amelyek jelentés részben jogalkalmazoi feladatok is)
megoldasara. Utaltunk ra, hogy milyen jol illeszkedik a jogallami és demokra-
tikus mikddésmodhoz, de tény, hogy a totalitarius naci és kommunista dikta-
tarak is erre a szervezetrendszerre tamaszkodtak, mig a masik két hatalmi ag
szinte teljességgel elveszitette jelentéségét. Eppen ezért, a totalitarius rezsi-
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mek példajan is okulva, a modern allami berendezkedés talan legnagyobb ki-
hivasa, hogy a végrehajto hatalom szervezetrendszerét eredményesen miikod-
tesse anélkil, hogy az abban rejld veszélyek elhatalmasodnanak.

A parlamentaris rendszerek paradoxona, hogy mig azok a parlament elvi domi-
nanciajara éplilnek, valéjaban a végrehajté hatalom dominancigjat szolgaljak. A mo-
dern parlamenteknek szamos alkotmanyos eszkdze van a kormany, s azon keresz-
tUl a teljes végrehajtd hatalom kontrolljara. llyen mindenekel6tt a térvények megal-
kotasa, amely kijeloli a végrehajtas feladatait. llyen a kdltségvetés (amely torvényi
formaban keril évente elfogadasra), amely meghatarozza a mikédés anyagi lehet6-
ségeit, egyben az elosztas alakitasaval befolyasolva a prioritasokat is. llyenek azok
az alkotmanyos intézmények, amelyek a parlamenti munkaban a kormany kontroll-
jat szolgaljak: a kormany tagjaihoz intézhet6 interpellacié és kérdés, és végsé soron
a bizalmi szavazas. A tdrvényhozé hatalom Uj szervezeti egységei — a megeréso-
d6 szakértdi és adminisztrativ apparatus mellett a szamvevdszék, az ombudsman
stb. — is a kormannyal szembeni hatalmi hatranyt kivanjak csdkkenteni. A két hatal-
mi &g kdzotti valasztdvonalat atmetszi azonban a partelvi valasztasi rendszer és al-
lami mUkddés, ami a parlament elvi-alkotmanyos dominanciéjaval szemben a vég-
rehajté hatalmi agnak ad dontd szerepet. A parlamentben tébbségbe keriil6é partok
alkotnak ugyanis kormanyt, és ezzel a hatalmi helyzet megfordul. A kormany ugyan-
is egy joval kisebb testllet, mint a parlamenti frakcio, mikdzben dsszehasonlithatat-
lanul t6bb eréforrassal (pénz, ember, szakértelem, id6 stb.) rendelkezik. Ezért a va-
l6sagban mindenhol sokkal inkabb a kormany mozgatja a frakciét (és ezzel a par-
lamentet), mint a parlament a kormanyt. Ezért a gyakorlatban maguk a térvények
is — mint latni fogjuk — lényegében a minisztériumokban késziiinek, a kormany nyuijt-
ja be azokat a parlamentnek, és gondoskodik azok elfogadtatasardl is.

2.5. A partpolitika jelenléte a hatalmi agak esetében

Sajatos kérdés tovabba az egyes hatalmi agak és a — modern tarsadalmakban
leginkabb a partok altal megjelenitett — politika viszonya. A politika ugyanis el-
téré mértékben és modon van jelen az egyes allamhatalmi agakban.

4. FELADAT: Mit gondol, a harom hatalmi ag kéziil melyikben van jelen leg-
inkabb és melyikben legkevésbé a partpolitika értelmében vett
politika?

A legnyilvanvaldbban a politikai partok a torvényhozé hatalomban, annak megha-
tarozo szervében, a parlamentekben vannak jelen. Kiléndsen igaz ez az eurdpai po-
litikai rendszerekre. Jdl latszik ez abbdl a ténybdl is, hogy maguk a parlamentek part-
frakcidkra tagozddnak, a frakcidk nagysaga hatarozza meg az allami mikddés sza-
mos elemét, és a dontéshozatalban is dominans szerepe van a frakcidknak. A par-
lamentet a torvényhozoé hatalommal azonositva azt mondhatjuk, hogy az 100%-ban
politikusokkal van feltdltve. Némileg mas a helyzet a végrehajté hatalommal. Idedlis
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esetben ott a személyi dllomany tébbsége szakemberekbdl all, és csak a szervezet
csucsain talalunk politikusokat. Ugyanakkor, mint lattuk, ez egy nagy, hierarchikus
alarendeltségbe szervez6d6 szervezet, amelyet a cslcsardl viszonylag jél lehet ira-
nyitani. igy a kis szamu politikai vezeté meghatérozo befolyast tud gyakorolni a szer-
vezet egészének mikodésére. A hierarchiaba nem illeszkedé telepulési Gnkormany-
zatok élén szintén valasztott vezetdk, ilyen értelemben politikusok allnak. Sokan a
politika jelenlétét negativan értékelik, de Iatni kell, hogy a politikai vezeték vannak hi-
vatva a demokratikus rendszerekben a népakaratot kdzvetiteni, az allamot kontrollal-
ni azért, hogy az ne valhasson egy 6nallésodd, elszabadult elnyomé gépezetté, ha-
nem az embereket, az § igényeiket szolgalja. Talan ugy lehet értelmezni, hogy a par-
lament szerepe (parlamentaris rendszerekben mindenképpen), hogy ezt az allampol-
gari igényeket becsatornazo, az allamot kontrollald funkciot ellassa. A végrehajtéd ha-
talomban mar nagy szerepe van annak, hogy a megvaldsitashoz sziikséges szakér-
telem is jelen legyen, ne csak az akarat, hanem a képesség is. Azt is szoktak mon-
dani, hogy a végrehajtasban idedlisan a politika adja meg a ,mi” vagy a ,,merre” kér-
désekre a valaszt, de a ,hogyan”-t mar a szakemberek tudjak. Végil a biréi hatalmi
ag az, amelyben a politikanak a legkisebb, sét idealisan semmiféle szerepe sincs. Ez
nem jelenti azt, hogy a birésag semmilyen médon nem veszi figyelembe a politika al-
tal kozvetitett allampolgéri akaratot. Am azt jelent, hogy ez nem jelenhet meg egy-
szeri politikai dontésekben, konkrét ligyek befolyasolasaban. A birdsag tevékeny-
ségét a valasztott politikusok képesek meghatérozni, de csak Ugy, hogy akaratukat
jogga transzformaljak. Ezt mutatja be a kdvetkezé abra. A politikai akarat a tdrvény-
hozé, majd a végrehajtd hatalomban jogga transzformalddik és ez, és idedlisan csak
igy befolyasolja a birdsagok munkajat. A parlament altal megalkotott térvények pe-
dig mar a végrehajto hatalom tevékenységét is nagyban meghatarozzak.

3. dbra A harom hatalmi ag és a direkt partpolitika hatasa

Birdi

Végrehajtd

Torényhozo

A jogba azonban nem lehet akadalytalanul attenni-atnyomni barmiféle politikai
akaratot, szamos ok miatt. Egyfeldl a jog altalanos normajellege nem t(iri az egyedi
dontéseket, azt tehat, hogy egy konkrét esetben igy, egy ugyanolyan masik eset-
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ben ugy donts (pl. mert az el6bbi esetben a 'mi’, utébbiban az '¢’ emberik érintett
—amely distinkcio egyébként a politika szamara nagyon fontos). A jog viszont igy
a maga altalanossagaval és bizonyos értelemben vett tartossagaval (elvileg nem
valtoztathaté esetrdl esetre) a politikai akarat gatjava is valik, egyfajta sajatos, de
szerencsés paradoxont képezve. A politikai akarat jogga transzformalva a politikai
akarat korlatja is lesz, s6t ez lesz a jog egyik meghatarozé funkcidja, a tobb évsza-
zados elv szerint: ne az egyéni 6nkény, hanem a térvény szava dontson.

A politikai akarat direkt jogba préselésének szamos tovabbi akadalya van.
Kés8bb bemutatjuk, hogy a jogban szamos éltalanos elv érvényesil. Ezek
részben technikaiak, részben tartalmiak, am altalanos elvaras, hogy a jogrend-
szer minden elemének meg kell felelnie az ezekben az alapelvekben megfogal-
mazott kévetelményeknek. A jog rendszerszerlisége pedig azt kdveteli meg,
hogy egy uj elem jdl illeszkedjen a t6bbi elem k&zé, illeszkedjen a mar meglé-
v jogintézményekhez, legaldbbis ne legyen azokkal ellentmondéasban, illesz-
kedjen az alkalmazott terminoldgiahoz stb.

A jognak ezek a belsd sajatsagai, amelyek rendszerszer(iségét és igy mikddésé-
nek alapjat adjak, gyakran nem teszik lehetévé a politikai akarat valtoztatas nélkdli
jogga transzformalasat, ami kliléndsen friss demokraciakban, kiléndsen diktatori-
kus hajlamu vezetbket nagyon frusztralhat, akik ezért gyakran igyekeznek ‘'megeré-
szakolni’ a jogot. Erdemes itt utaini Max Webernek a formalis és materilis joggal
kapcsolatos gondolataira. Weber azt hangsulyozza, hogy a modern jogot a forma-
lizmus jellemzi, a jol kidolgozott rendszerben az egyes szabalyokat a lehet6 legpon-
tosabban kell végrehajtani, ami ugyan ellentétes lehet a mindennapi igazsagérzet-
tel (a materidlis jogszerliséggel), de szamos elénnyel szolgal. Ezek k&zll a legfon-
tosabb talan a kiszamithatésag, az, hogy elére tudhatd, egy igyben milyen déntés
fog sziiletni. Ez a kiszamithatdsag — mondja Weber masutt — elengedhetetlen pl. a
modern, kalkulacion alapuld kapitalizmus mikddéséhez, de nyilvanvaldan szamos
egyéb, akar moralis elénye is van. Megjegyzendé ugyanakkor, hogy ez elsésorban
a kontinentdlis jogrendszert jellemzi, az angolszasz precedens jogban kisebb mér-
tékben van jelen, noha a precedensjog szerepe jelentés mértékben hasonlé (a ko-
rabbi, magasabb szintl birdsagi dontések, a precedensek kotik a késdbbi birosa-
gi dontéseket). Réviden, a modern jog kifinomult formalizaltsaga teszi lehetetlen-
né a direkt politikai dontések ,,atnyomasat”: vagy a déntés nem tud érvényestilni,
vagy a jog szerkezete roncsolodik, ami késébbi megfeleld mikédését gatolja. (Pl. a
formalis jog nélkill miikédd orszagokban senki sem szivesen fektet be, hiszen nem
lathato el6re, hogy vagyonaval mi torténik. Altaldban hosszabb tavra az ilyen rend-
szerekben nem érdemes gondolkodni, ennek hianya viszont jelentés karokkal jar.)

3. Jogalkotas - A jogi norma létrehozasa

A klasszikus német jogelmélet a jogi tevékenységek két nagy terlletét ku-
I6niti el: a jogalkotast és a jogalkalmazast. Ebben a fejezetben a jogalkotéas-
sal foglalkozunk, majd egy késdbbi fejezetben lesz sz6 a jog alkalmazasardl. A
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klasszikus német jogelméletnek ez az éles hatarmegvonasa jol jellemzi a kon-
tinentalis jogi gondolkodast és a gyakorlatot is. Az angolszasz jogban ehhez
hasonlo kifejezés a regulation is lehetne. Ez azonban magaban foglalja nem-
csak a szabalyok megalkotasat, de azok alkalmazasat, és ha szilkséges ki-
kényszeritését is. Ez a sajatos dichotémia és az ehhez kapcsolédd gondolko-
dasmad azutan ,,jog”-nak tekinti a megalkotott, igy a papiron 1étezé jogszaba-
lyokat akkor is, ha azokat nem vagy csak alig-alig kdveti valaki, és effektiv al-
kalmazasuk is hianyzik.

Ahogyan az mar korabban kiderllhetett, a jogalkotés és jogalkalmazés fel-
adata megoszlik az allamhatalmi szervek kézott, amint azt a 4. abra is mutat-
ja. gy a torvényhozd, mint térténetileg egyetlen hatalom feladata a jogalko-
tas, mig torténetileg a birdi hatalom feladata a jogalkalmazas volt. A végrehajté
hatalom azonban térténetileg névekvd, ma pedig tulnyomo mértékben mind-
két feladatban meghatarozo szerepet jatszik. Emellett jelentés a nem-jogi fel-
adatok megvalésitasaban jatszott szervezd, finanszirozoi, ellenérzd szerepe is,
amennyiben a kdzigazgatas mikodteti a nagy ellatérendszereket (egészség-
Ugy, oktatas, szocidlis ellatas, kultura). Ez azonban kivil esik a jogasz érdek-
I6désén, mint jobbara ,jogi relevanciaval nem bird tevékenység”, bar az allami
koltségvetés tuinyomo része ezekre megy el.

4. dbra A harom klasszikus hatalmi &g, a jogalkoté és joalkalmazé funkciok jelolésével

Jogalkoto és

Jogalkotd

Jogalkalmazé

Torvényhozd Végrehajtd

Jogalkalmazé
~___ Bir6i

Nem-jogi
tevékenység, pl.

kozszolgaltatasok

3.1. A jogalkotas folyamata

A jogalkotas folyamata jelentésen eltér az egyes orszagok, illetve Magyaror-
szag esetében az egyes kormanyok idején. Ugy tiinik azonban, hogy van egy
viszonylag allandé rendje ennek, amiként azt az 5. dbra is megmutatja. Ez a
rend érvényesll a jelentésebb jogszabalyok megalkotasa esetén, ha azt nem
onallo képviseldi inditvanyként nyujtjak be.
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A folyamat Iényege, hogy a minisztériumban elkészitik a jogszabalyok ter-
vezetét. Elvileg célszerl lenne ezeket két szakaszban elkésziteni. El8bbi
egy koncepcionald szakasz lenne, amelyben a jogszabaly céljat, hatasme-
chanizmusat, mikddésének eléfeltételeit tisztaznak. Ez Iényegében a jog-
szabaly tartalmi-kozpolitikai oldalanak meghatarozasat jelentené. Majd egy
kovetkezd forduldban keriilne sor a jogszabaly tételes megszdvegezésére.
Az elsé szakaszt azonban altalaban atugorjak, mivel a jogszabalyok elfo-
gadtatasat a lehetd leggyorsabban meg kivanjak valositani.

A minisztériumban Osszedllitott jogszabalyt aztan megkuldik a tébbi tarcanak
(minisztériumnak), akik a sajatos szempontjaik (pl. a pénzlgyi tarca a koltség-
vetési igények, a kdrnyezetvédelmi a kdrnyezeti hatasok) szerint véleményezik
azt. Ez az un. tarcakoroztetés. Amennyiben érdemi felvetések, kritikak, javas-
latok merUilnek fel, gy a tervezet visszaker(l az eléterjeszté minisztériumhoz
atdolgozasra. Elvileg a jogszabalytervezeteket az adott szabaly altal érintettek
szélesebb korével, érdekképviseletekkel, civil szervezetekkel is meg kellene vi-
tatni, erre azonban — kiléndsen 2010 utan — érdemben nem kertl sor. A véle-
ményezésre a gyakorlatban nagyon kevés idd, nem ritkan csak néhany 6ra all
rendelkezésre, ami ezt az egyeztetést is fellletessé teszi.

A Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet (KAT) a minisztériumok — elvileg —
szakmai vezetGinek részvételével zajlik, kb. 10 nappal a kormanytlés el6tt.
Ez a férum az, ahol a tervezetet még meg lehet allitani. Gyakorta ez az a
pont, ahol a tarcakordztetés soran ki nem ugrott ellentétek megjelennek.
llyenkor ismét visszautaljak a tervezetet az eléterjesztéhoz.

Ha mindezeken végigmegy a jogszabalytervezet, akkor kertl a kormany
elé. A kormany ezeket a valdosagban nem targyalja meg, hiszen a résztve-
v6k mindegyike (minden minisztérium) a folyamat soran mar kifejezhette
egyet nem értését. Igy az tigyek oridsi részét egyszerre fogadjak el. Vita rit-
kan van a kormanyulésen, szavazas pedig — barmit mondjanak is errdl a ti-
pikus magyar tankényvek — lényegében soha. A végsd dontés olthet jogi
vagy nem jogi format. (Utdbbi tipikusan a kormanyhatarozat, amely a kdz-
jogi szervezetszabalyozé eszkdzok kozé tartozik, igy nem az allampolgar-
okra, hanem csak a szervezeti rendszeren bellli szervekre nézve kotelezd.)
A jogi forma esetében a kormanyrendeleteket a kormanyulésen fogadjak
el, és dontenek a térvényjavaslatok Parlamentnek torténd beterjesztésérol.

5. ébra A jogalkotas folyamata Magyarorszagon; sematikus elvi dbra a stabil allomasok jeldlésével
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A hazai jogalkotasi folyamat jellemzé hibai k6zott emlithetd a teljes tartalmi
atgondolatlansag; a legritkdbban tud a folyamat barmely résztvevdje is véalaszt
adni arra a kérdésre, hogy mi az adott jogszabaly alkotasanak tarsadalmi célja.
Ez szorosan ¢sszefligg azzal, hogy a koncepcionalasi szakasz elmarad. A kész
jogszabaly jogi nyelvre és paragrafusokba kédolt valédi tarsadalmi tartalmat
azonban még a jogaszok nagy része sem tudna visszafejteni. A jogszabalyok
azonban jogasz-szakmailag is gyengén elékészitettek, aminek elsédleges oka a
rohamtempoban végzett jogalkotas. Szinte soha nem kerll sor a jogszabalyter-
vezetek elbzetes és utdlagos hatasvizsgélatara, noha elébbit a térvény 1987 6ta
kotelezdvé teszi. Hasonldképpen nem tdrténik meg a feltételek, illetve a megva-
|6sitashoz szlikséges eréforrasok szisztematikus szambavétele.

3.2. A jogszabaly-el6készités funkciodi

A hazai jogalkotasi folyamat révid attekintése utan érdemes utalni arra, hogy ez
sokban hasonlit az Eurépai Unié dontési folyamatara, noha egy teljesen mas
szervezetrendszerr6l van szo, eltérd jogkdrokkel és feladatokkal. Ott — erésen
leegyszer(sitve — a tervezeteket a Bizottsag terjeszti el6. Az megyvitatasra ke-
ril elébb a tagallamok szakembereibdl allé6 munkacsoportokban, majd az al-
lando képviseldk (nagykovetek) tanacsaban (COREPER) targyaljak. A nagyko-
vetek ralatnak valamennyi — a szaznal is tobb munkacsoportban — futé tgyre,
ami nagyban megkdnnyiti a kompromisszumok keresését is. Csak ezutan ke-
rilnek az Gigyek a déntéshozé férum elé, ahol az Ugyek tulnyomd részén mar
szintén nincs semmilyen vita, azokat egyben elfogadjak.

Ezeknek az el6készitd folyamatoknak tehat nagyjabdl harom funkcidjat le-
het elklloniteni. Ezek:
o Informéciogydijtés
o Egyeztetés
o Ellenallas kezelése, tamogatas biztositasa

Az el6készitési folyamat egyik meghatarozé eleme az informaciogyjtés an-
nak érdekében, hogy intelligens, j6 dontés szilethessen. Ezt biztosithatja a mi-
nisztériumban a szakmai elékészités, ami elvileg jelenti egyfel6l az adott terilet
szakmai ismeretét (pl. agrarligyekben agrarmérndkok, egészségiigyben orvosok
részvételével), masfeldl a jogalkotasi szakismeretet, ami a jogaszi munkanak is
egy nagyon sajatos, nagy felkészilltséget és specializaciot igénylé tertlete. De
ezt biztositja az egyeztetési folyamat is, amelyben a szerepl6k hozzak és adjak
sajatos szakismeretiket, tudasukat. All ez a tarcakoroztetésre, de dllhat a kiilsé
egyeztetésre is. A hajléktalan-ellatasban pl. az utcan dolgozé civilek tdbbet tud-
hatnak a probléma szamos szegmensérél, mint a minisztériumi hivatalnokok. A
szocidlis szempontok mellett figyelembe kell venni pl. a koltségvetés lehetdsé-
geit is, amit a Pénztgyminisztérium tud megjeleniteni a déntéshozatalban stb.
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Az egyeztetési folyamatban feltarul az egyes fontos szerepldk allaspontja is, az
abban megjelend eltérések. Vilagossa valhat, hogy ki miért és miben tamogatja
avagy ellenzi a javaslatot. Ez lehetdvé teheti a javaslat tartalmanak médositasat
ugy, hogy az inkdbb megfeleljen a résztvevd feleknek. Amennyiben ez nem le-
hetséges, akkor is keresni lehet az ellendllas csdkkentésének vagy kezelésének,
illetve a tamogatas novelésének maédjat. Ez nem feltétlenll egy kompromisszu-
mos megoldas erdltetését jelenti az adott igyben, hanem a magat vesztesnek
érz6 fél kompenzalasat egy masik ligyben, vagy egyéb eszkdzokkel, valamint le-
hetévé teszi az ellenvélemények kezelésére a megfeleld tervek kidolgozasat.

3.3. A szabalyozas modja és mértéke

Noha, mint lattuk, a jogi tevékenységet a jogaszok altal vallott felfogas szerint is
a jogalkotas és jogalkalmazas dichotomiajaval irhatjuk le, mégis a jogaszokat a
jogalkotas kevésseé foglalkoztatja, mivel szemléletiik szerint az valéjaban a jogon
kivil esik. A jogalkotas egy politikai folyamat is, mikdzben a jogaszi professzié
Onidentitasanak — egyébként minden modern jogrendszerben - fontos eleme a
direkt politikatdl vald tavolsag, a jogon dnmagaban, a jog belsé logikajan orien-
talodo szakmaisag. Ez a jog a mar elfogadott jogszabalytdl kezdddik. A jogi tan-
konyvekben a téma leginkabb a jogforrads kifejezés targyalasa keretében jele-
nik meg. Ennek kapcsan megkulénbdztetik az alanyi és targyi, masutt (pl. a Kdz-
igazgatasi alapvizsga tankdnyvben) bels6 és kilsé jogforrast. El6bbi mindkét
véltozatnal a jogszabalyt megalkoto szerv, utébbi maga a jogszabaly.

A jogalkotas kapcsan érdemes néhany altalanosabb kérdésrdl is szdIni. Az egyik
ilyen, hogy a jog miként szabalyoz. Magyarorszagon, s talan a kontinensen altala-
ban is meghatarozé az a szemlélet, amely ha jogszabalyrdl van szé, akkor szinte ki-
zardlag az un. ,command and control” megkdzelitésben gondolkodik. Ebben az
esetben a jogalkotd megfogalmaz az érintettek meghatarozott kére szamara egy bi-
zonyos magatartasi el6irast, ennek kdvetését elvarja, de az allam ellenérzi, és a jog-
sértést szankcionalja is. Ez egyben egy kiterjedtebb allami ellenérzd apparatus létét
is feltételezi, ami joval jellemzdbb a kontinentalis, mint az angolszasz orszagokban.
Ezzel egyébként a jog érvényesitésének eltérd ,filozéfiai” is egyditt jarnak, hiszen az
ilyen megoldasok az allami kikényszeritést erdsitik. Mas - tipikusan angolszasz | fi-
lozéfiak” — viszont a maganszférara hagynak szamos ilyen lépést. A fogyasztovéde-
lem tertiletén a vildg legtébb orszagaban ma mar miikédnek fogyasztévédelmi ha-
tésagok. Ezek hivatalbdl vagy bejelentésre vizsgalddnak, €s ha a vasarlok jogsze-
rlitlen megkarositasat észlelik, fellépnek azzal szemben. Emellett egy masik ut, ami-
kor a kart szenvedett vasarld kartéritési perben érvényesiti igényét. Ha 8sszessége-
ben a kartérités mértéke kellGen nagy, akkor az dnmagaban elég lehet ahhoz, hogy
elrettentsen a hasonld magatartastdl. Err6l a jogalkalmazas kapcsan még lesz szo6.

A command and control jellegl szabalyozasnak elvileg tdbb alternativaja is le-
het, a szabalyozni kivant életviszony jellegétdl fliggéen. Az egyik ilyen megoldas,
amely jol érzékelhetéen erdsddik is az utdbbi évtizedekben, hogy nem az allam
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hatarozza meg az érintettek jogait és kotelességeit, hanem ehelyett eljarasi sza-
balyokat alkot, amelyeket alkalmazva az érintettek egymas kézétt hatarozhatjak
meg viszonyaikat olyan modon, hogy az minden félnek a leheté legmegfelelébb
legyen. Egy masik — a joggazdasagtan mUveldi altal gyakran preferalt megoldas
— a felel6sségi viszonyok, kuldndsen a kartéritési rend szabalyozasa. Ebben az
esetben — némileg leegyszerUsitve — a jog nem azt mondja, hogy ezt nem tehe-
ted meg, hanem azt, hogy ha ezt megteszed, ilyen és ilyen kartéritést kell fizet-
ned. Vegylk észre, hogy mindkét megoldas rugalmasabb szabalyozast jelent,
amelyben a jog érvényesul ugyan és pl. érvényesiti a kart szenvedd szempontja-
it, de ugyanakkor mérlegelést hagy a cselekvének. igy viszont egy, a merev sza-
balyozasnal optimalisabb megoldas johet létre. A kart szenvedd kompenzalasa
megtorténhet, mikdzben a cselekvd igy is haszonra tesz szert, ami tehat 6sszes-
ségeében, tarsadalmi szinten magasabb hasznossagot jelent.

A jogi szabalyozas kapcsan nem csak a hogyan, de a mennyit kérdése is felvet-
hetd. Vajon mennyire legyen részletes a szabalyozas? Jellemzé példa lehet erre a
magyar kézigazgatasi eljdrasi térvény, amely kézel kétezer bekezdést (francia be-
kezdésekkel egylitt) tartalmaz, és mintegy 125 oldal hosszu. Ezzel szemben hason-
16 funkcidju tipikus skandindv jogszabalyok mindéssze néhany oldalasak, és a fébb
elveket régzitik, amelyeknek minden eljarasnak meg kell felelnitik. A magyar jog-
szabaly, cime szerint a kézigazgatasi eljards altalanos szabalyait tartalmazza. Valo-
jaban az egyes eljarasok (pl. szabalysértes, szocialis segély megallapitasa, épitési
engedély kiaddsa, fogyasztovédelmi eljaras, piacfelligyeleti eljarasok) annyira elté-
réek, hogy az adott tertileten dilettans ligyfél szamara teljességgel attekinthetetlen,
hogy mikor kell, mikor lehet és mikor tilos az altalanos eljarasi térvény szabalyait al-
kalmazni. Erdekes példa lehet a kbzbeszerzések szabélyozésanak térténete is. A
jogszabalyt folyamatosan mddositottak, kiegészitettek, hogy a kiilénféle kiskapu-
kat be-, a triikkbket pedig kizarjak. Véglil a térvény olyan bonyolult és attekinthetet-
len lett, hogy azt mar csak kiilbnlegesen képzett, igy nagyon draga szakértbk tud-
jék kezelni, ami megneheziti mind a kbzbeszerzések kiirasat, mind a jelentkezést, és
rendkiviil kéltségessé teszi a rendszer muikddtetéseét; aminek lényege a kéltségek
csbkkentése és az atlathatosag lenne. Ezzel egylitt a részletes szabalyozas énma-
gaban a visszaélések forrasava valt, hiszen aligha lehet olyan palyazatot benydjta-
ni, amelyet valamilyen jogszabalyhelyre hivatkozva ne lehetne kifogasolni. (Pl. a hat-
oldalak nincsenek leszignalva.) Ettél kezdve viszont megint a palyaztatd énkényes
déntése lesz, hogy mely palyazatot fogadja el vagy zarja Ki.

Minél részletesebb a szabalyozas, annal pontosabb jogalkalmazast tesz le-
hetévé, ami ndvelheti a jogalkalmazas kiszamithatdsagat, a formalis, sz6 sze-
rinti jogalkalmazassal. Az altalanosabb szabalyozas ezzel szemben inkabb el-
veket, dontési szempontokat hataroz meg, amivel bizonytalanabba, vitatha-
tobba vélik a jogalkalmazas. Ugyanakkor ez a szabdlyozas lehetéséget ad az
adott Ugy sajatsagaihoz jobban igazodd, ha ugy tetszik igazsagosabb don-
téseknek, és olyan helyzeteket is megfeleléen lehet kezelni vele, amelyeket a
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merev, részletez6é szabalyozassal nem lehetne, egyszerlien azért, mert a jog-
alkoté nem képes minden, az életben el6forduld lehetséges esetre gondolni.
Alighanem a részletes szabalyozas, pontos, szévegszeril jogalkalmazas elva-
rasa ott er6sebb, ahol a bizalom az érintettek kdzott kisebb. Magyarorszagon
jol érzékelhetben tradicionalisan ez a helyzet.

3.4. Szabalyalkotas a gyakorlatban

5. FELADAT: Ennek a kurzusnak (Gsszehasonlité kézigazgatasi jog) a cél-
jat, tartalmat, az elvarasokat, a hallgaték altal elvégzendé
feladatokat a kurzus adatlapja tartalmazza. Ennél altalano-
sabb szinten az Egyetem Tanulmanyi- és Vizsgaszabalyza-
ta hataroz meg szabalyokat, példaul az érai részvételt vagy
a vizsgaztatas maodjat tekintve. Szamos szempont azonban
nem keriil ezekben meghatarozasra. Ezekre nézve egy kur-
zusszabalyzatot kellene alkotni. Ennek tartalmaban a hall-
gatéknak és az oktatéknak egydittesen kell déntésre jutniuk.
Milyen kérdéseket szabalyozzunk? Hogyan?

Alakitsanak ki egy kurzusszabalyzatot! (Ez valészinlileg egy
tébblépcsds, hosszabb folyamat eredményeként johet Iétre.)

Milyen szempontokat kell figyelembe vennie annak, aki egy szabalyozast ki-
van kialakitani; legyen az jogszabaly vagy barmilyen mas belsé szabalyzat?

A kérdés megvalaszolasahoz talan abbdl érdemes kiindulni, hogy mi tesz
egy szabalyt, kuléndsen egy jogszabalyt ,j6”-va? A kérdéssel a nemzetkd-
zi szakirodalomban a ,jogalkotas mindsége” témakor keretében talalkozha-
tunk. Némi leegyszerUsitéssel azt mondhatjuk, hogy a (jog)szabaly minésége
két egymassal 6sszefliggd, de ugyanakkor analitikusan jol elkulénithetd ténye-
z6ben ragadhat6 meg:

e A tartalmi-kdzpolitikai aspektus a jogszabalynak arra a jellemzdjére
utal, hogy a szabaly mennyire alkalmas a vele kivaltani kivant cél eléré-
sére.

e A formai-jogi aspektus pedig arra, hogy az szabalyozastechnikailag
megfelelé-e, és — kllbndsen jogszabalyok esetén — illeszkedik-e a jog-
rendszerbe?

E két minéségi szempontnak egyuttesen kell érvényesliinie ahhoz, hogy ,,j6”
jogszabalyrdl beszélhessiink. Bar ezeket a szempontokat elsésorban magaval
a megalkotott jogszaballyal szemben érvényesitjik, azokra tekintettel kell len-
ni a jogszabaly el6készitése folyamataban, és ennek soran mintegy eldre kell
vetiteni a jogalkalmazas soran felvet6dd esetleges nehézségeket is, és kezel-
ni kell azokat.
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3.4.1 A tartalmi-kdzpolitika szempontok

Mar miel6tt a jogszabaly tényleges szdvegezése megkezdddik, alaposan at

kell gondolni azokat a kérdéseket, amelyek a szabaly tartalmi-kézpolitikai ol-

dalahoz kapcsolddnak. Ezek egymasra éplil6, az el6zé kérdés megvalaszola-

sat feltételezd felvetések:

1. Mi a szabalyozas célja? Mit kivanunk a szabalyozassal elérni? Egyaltalan
miért alkotjuk a szabalyt; milyen tarsadalmi célt szolgal?

2. Eszkodzvalasztas. A szabalyozéas a legmegfelelébb eszkdz-e a cél elérésé-
re? Van-e mas kozpolitikai eszkdz, akar a szabalyozas helyett, akar amel-
lett a cél elérésére.

3. Megvalositas:

a. Mennyire alkalmazhaté, hajthatd végre a gyakorlatban a szabalyozas?
(feasibility)
b. Milyen koltségei vannak a szabalyozasnak?

Idedlis esetben a szabalyozassal valamilyen célt, gyakran célokat kivanunk
elérni. A szocialis térvény példaul a szocialpolitika egyik meghatarozé doku-
mentuma és eszkdze is egyben. A legtdbb jogszabdly esetében elvarhato,
hogy egyértelmlen meghatarozhatdak legyenek a célok, vagyis hogy meg-
valaszolhaté legyen a kérdés: ,Miért alkottuk meg ezt a jogszabalyt?” avagy:
»Miként valtoztatja meg ez a jogszabaly — betartasa esetén — a tarsadalmat po-
zitiv iranyban?” A legtdbb jogszabalynal elvileg ezek a kérdések jol megvala-
szolhatok. Igaz ugyanakkor, hogy éppen a klasszikus jogtertleteken, amilyen
példaul a polgari jog, nem feltétlentl adhatéak erre a kérdésre egyértelmi va-
laszok. Az is igaz, hogy a magyar jogszabalyok jelentds része nem jelzi, hogy
milyen célt szolgal, és gyakran ennek végiggondolasa sem tdrténik meg. Még-
is altalaban elvarhatd, hogy a jogalkotok tisztaban legyenek a szabaly céljaval,
és azt tegyék is egyértelmivé.

A kodzpolitikai vagy politologiai tanulmanyokbdl vilagos lehet, hogy a célok
kijeldlése politikai feladat, hiszen az jelentés mértékben értékvalasztas kérdé-
se. A megfelelé eszkdzok kivalasztdsa azonban mar inkdbb szakmai feladat,
amelyben a kdzpolitikai szakértd szerepe, egyltt az adott szaktertleten (pl.
szocialpolitika, hajléktalaniigyek) jartas szakemberrel, meghatarozo.

A kozpolitikai szakértd tudja, hogy a kdzpolitikai célok elérését szamos esz-
kdz szolgalhatja. llyen példaul az érintettek informalasa, meggyézése. llyenek
lehetnek a kildnféle gazdasagi-pénziigyi eszkdzdk, a direkt tdmogatastdl a
kolcson nyujtasan at az adokedvezményekig, illetve a kiildnféle tipusu és mér-
ték( addk kivetéseéig; altalaban a fiskalis és monetaris politika eszkdzei. Az al-
lam céljait ezen tul nagymértékben sajat szervezetek felallitasaval és mikod-
tetésével is szolgalja; gondoljunk példaul az oktatasi és egészséglgyi ellato-
rendszerre.

Kérdéses tehat, hogy nincs-e jobb kdzpolitikai eszkdz a cél elérésére, mint a
szabalyozas? Vajon szllkséges-e szabalyozni? Vajon elégséges-e szabalyoz-
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ni, vagy a szabalyozast mas eszkdzbkkel egyutt célszer(i alkalmazni. A k6zok-
tatas biztositasara példaul elsédlegesen az allami iskolarendszer szolgal, emel-
lett csak kisebb szerepe van az iskolakételezettség térvényi elGirasanak. EIGb-
bi nélkdl utdbbi szamos esetben alkalmatlan lenne a cél kivaltasara. A szelektiv
hulladékgydijtést szamos kdzpolitikai eszkézzel erdsithetjik. Informacios kam-
panyt indithatunk. Tamogatast nydjthatunk azzal, hogy a szelektiv hulladékot in-
gyen elszéllitiuk. Létrehozhatunk egy szervezetet, amely elszallitja a szelektiven
gylijtétt hulladékot. Es persze kételezhetiiik is az embereket a szelektiv gydijtés-
re, sullyos szankciokkal fenyegetve azt, aki ezt megszegi. Nyilvan ezek nem egy-
mast kizaro lehetéségek, hanem akar kombinalhatdk is.

6. FELADAT: Melyiket tartja a leghatasosabb médszernek? Mit gondol a k6-
telezés lehetéségérél?

Ha a szabalyozas eszkdze mellett dontlink, akkor azt kell megfontolni, hogy
a gyakorlatban az alkalmazni kivant szabdlyozas varhatéan mennyire fog ma-
kodni? Ennek kapcsan elséként az érintettekre és az 6 varhatd viselkedéstikre
nézve célszer(i kérdéseket feltenni:

e egyaltalan kiket érint a jogszabaly;

honnan és hogyan fognak az érintettek a rendelkezésrdl tudni;
varhatdan kik és miért fogjak kdvetni a szabalyt, és még inkabb:
varhatoan kik és miért nem fogjak kdvetni a szabalyt;
hogyan lehet(ne) ezt kezelni?

A legtdbb esetben érdemes végiggondolni a jogkdvetés figyelemmel kisé-
résének (ellendrzés) és kikényszeritésének (felugyeleti intézkedések) modijat.

e Kulénésen, szikséges-e kdzigazgatasi felligyeleti tevékenység, eset-
leg Uj hatdsag létrehozasa vagy egy meglévé feladatkdrének bovité-
se, vagy inkabb arra szamitunk, hogy a jogsértésbdl kovetkezd karokat
az azt elszenveddk peres uton érvényesitik, ezzel tantoritanak el a jog-
sértéstdl? (Lasd Ellickson késébb ismertetend6 elméletét a masodik és
harmadik személy altali kikényszeritésrdl.)

e Ha szankcié6 kiszabasara keril sor, annak milyen lehet8ségei és nehéz-
ségei vannak? Kildndsen, miképp bizonyithatd a jogsértés, illetve a bi-
zonyitasnak varhatéan milyen nehézségei vannak? A bejelentés nélku-
li foglalkoztatds esetében pl. a szankcio mértéke, logikusan, nagy meér-
tékben attdl is figg, hogy az illegalis foglalkoztatasra milyen hosszan
kertilt sor. Esetleg hosszu évek ota vagy csak révid ideje? A munkalta-
to nyilvan azt allitia, hogy az illeté ,ma (ti. az ellenérzés napjan) reggel”
allt munkaba. Valdszinlleg a munkavallald is ezt dllitia. Hogyan lehet bi-
zonyitani, hogy — amiként az valdszinli — mar sokkal hosszabb ideje fog-
lalkoztatjak? Ha nem lehet, hogyan kezeljiik ezt a helyzetet? Egyes ese-
tekben megoldas lehet a bizonyitasi teher megforditasa. PI. a bejelen-
tett jévedelem nélkiili személy vagyonosodasi vizsgalata soran az érin-
tettnek kell bizonyitania, hogy mibdl tellett neki tébb szaz millids lakasra,
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floridai nyaraléra és szamos nagy értékil gépkocsira. Maskor a bizonyi-
tast fikcioval vagy vélelemmel oldhatjuk meg. Ez t6rténik pl. a kézbesi-
tési vélelem esetén, amikor azt feltételezziik, hogy a hatésagi hataroza-
tot annak postara adasa utan meghatarozott idén beliil az (gyfél kézhez
vette. Elvileg igy lehet eljarni a fenti példa esetében is, azt vélelmezve,
hogy példaul a foglalkoztatas legalabb egy éve fennall, amivel szemben
az érintett ellenbizonyitassal élhet, példaul azzal, hogy igazolja, mashol
volt bejelentett munkaviszonya, vagy mas ok miatt nem lehetett az adott
helyen foglalkoztatva. (Ez a megoldds kombindlja a vélelmet és a bizo-
nyitasi teher athelyezését.) Természetesen ezeknek a megoldasoknak
komoly korlatai is vannak. A jogallamisag elvével csak nagyon szlk kor-
ben egyeztetheték dssze az ilyen, az allampolgar karara térténd jog-
technikai megoldasok. Masfeldl viszont fontos a bizonyitas, kikénysze-
rithetéség atgondolasa. Minden olyan jogszabaly, amely nem m{ikddik
a gyakorlatban, rombolja a jogrendszer egészébe vetett bizalmat.

Nem szabad elfelejteni, hogy a jogkdvetést nemcsak a szankciéval valé fe-
nyegetéssel lehet elérni, bar ez a jog klasszikus eszkdze, hanem példaul a jog-
kdvetés jutalmazasaval (pl. pozitiv addslista), 6sztdonzé-rendszerek mikddte-
tésével (pl. csak az indulhat kbzbeszerzésen, akinek nincs adétartozasa) is. A
meggydzés, a figyelemfelhivas is jogkdvetésre sarkallhat, akarcsak az a tudat,
hogy a jogsértdket lefilelik; nem éri meg a jogsértés.

A megvaldsithatdésag mellett végig kell gondolni a jogi szabalyozasbdl ered6
koltségeket is. Ezeket a kdltségeket talan aszerint a legegyszer(ibb csoporto-
sitani, hogy kiket érint. Jelentkezhetnek kéltségek az allam és az érintettek, el-
s@sorban a jogszabaly cimzettjei oldalan.

Az dllam oldalan jelentkez6 kdltségek viszonylag nyilvanvaléak. Ez mindenek-
elétt a jogalkalmazast végz6, a jog betartasanak kikényszeritésért felelds allami
szervek mikddtetésének koltsége. Ha példaul a jogkdvetés ellendrzéséhez koz-
igazgatasi feligyeleti tevékenységre van sziikség (a legtdbb kodzigazgatasi szerv
éppen ezt teszi), akkor ennek a mikddtetési koltségeivel kell szamolni.

Az allami koéltségek attekintése jelentds részben arra éplil, hogy atgondoljuk
milyen eréforrasokra lesz szilkség a jogalkalmazas soran, illetve milyen felté-
teleket kell ahhoz biztositani? A legfontosabb szamba veendd feltételek, illetve
er6forrasok talan a kdvetkezok:

e Szervezeti keretek: mely szervezet felelés a jogkdvetés biztositasa-
ért, illetve vesz részt abban? Megvan-e az adott szervezetnek ehhez a
szlikséges jogszabalyi felhatalmazasa; a késébbiekben definialandé fo-
galmakkal: hataskore, illetékessége stb.? Kiadasra keriiltek-e az ezen a
terlleten gyakran sziikséges végrehajtasi rendeletek?

e Személyi eréforrasok: megfeleld szamu és felkészlltségl koztisztvise-
16 rendelkezésre allasa. Gyakori a magyar kézigazgatasban, hogy a kér-
dést elintézik ugy, hogy a feladatot egy meglévé kézigazgatasi szerve-
zetre telepitik azzal, hogy annak kapacitasai elégségesek a plusz feladat
ellatasahoz is.
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¢ Technikai er6forrasok megléte. llyenek lehetnek a szamitastechnikai fel-
tételek, specialis mérd és egyéb mliszerek (traffipax, mobil mérleg, la-
borvizsgéalatokhoz sziikséges eszk6zok).

e Egyéb feltételek.

e Mindezeknek altalaban jelentés pénziigyi vonzata is van, amelyrél szin-
tén gondoskodni kell, és ami egyben a koltségszamitas alapja is.

Minderrél nem feltétleniil csak magaban a megalkotandé jogszabalyban tor-
ténik rendelkezés. Elképzelhetd, hogy a szervezeti kérdéseket, a jogi felhatal-
mazast egy masik jogszabaly rendezi, mig a pénzligyi feltételek biztositasa a
koltségvetési térvényben torténik meg.

A koltségek masik kore az, amelyet a szabalyozas a szabalyozottaknak
okoz. A legnyilvanvalébb ezek kozil az adminisztracios teher, amely a nem-
zetkozi szervezetek és az EU ajanlasainak is kozéppontjaban all. A vallalkoza-
soknak példaul szamos kodzigazgatasi szerv szamara kell kilonféle adatokat
szolgaltatni, esetleg jelentéseket késziteni. Tekintve, hogy ez altalaban a vallal-
kozas f6 tevékenységétdl idegen, azért — akar egy néhany rubrikabal allé for-
manyomtatvany kitoltése is — jelentds idé- és energia-raforditast igényelhet. Ez
kuléndsen — a Magyarorszagon nagy szamu — mikro-vallalkozasok esetében
jelent aranyaiban oriasi terhet.

Sokszor ennél joval jelentésebb az abbdl fakadd koéltség, hogy a szabalyo-
zas altalaban bizonyos dolgokat megtilt. A vallalkozasok déntési helyzetekben
igyekeznek a legoptimalisabb, értsd: a profitjukat leginkabb ndvel alternativat
valasztani. Kdnnyen lehet azonban, hogy az e tekintetben legjobb alternativa
vagy alternativak valasztasat a jog tiltja. Ebben az esetben tehat a vallalkozas
koltsége a szabalyozas nélkll és a szabdlyozas szerint valaszthaté legjobb al-
ternativa altal szerezhet6 profit kiildnbsége. Ennek a meglehetésen elvont fej-
tegetésnek az ad gyakorlati relevanciat, hogy a szabdlyozas értelemszerlien
azokat a magatartasokat tiltja, amelyeket az érintettek egyébként kovetnének.
Egy extrém példaval élve: a vallalkozas j6 modszert dolgozott ki az (igyfelek at-
verésére, amellyel nagyon jelent6s haszonra tud szert tenni. Am a jog ezt nem
engedi, igy a vallalkozas kart szenved. Mas kérdés, hogy a jog szabalyai, mig
az egyik félnek kart okozhatnak, addig masoknak (a fenti példaban a potenci-
alis ugyfeleknek) hasznot hajtanak. ldealis esetben, tarsadalmi szinten a ket-
t6 kuldnbozete pozitiv; éppen ez igazolja a szabalyozas Iétét. (Ez azonban mar
atvezet a joggazdasagtan teriletére.)

Végil a szabalyozas soran szamolni kell nem igazan monetarizalhaté tarsa-
dalmi koltségekkel. llyen példaul a bizalomvesztés, az elidegenedés, az allam-
polgarok egyuttmikodési készségének csdkkenése. Ha a szabalyozas vagy
annak betartatasa indokolatlanul szigoru, az kénnyen vezethet ilyen kévetkez-
ményre. Végs6 soron ezt is célszerl mérlegelni.

Az angol Regulatory Impact Assessment kifejezés roviditése alapjan gyakran
nalunk is RIA-ként emlegetett, jogszabalyok altalanos hataselemzése a fenti
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kérdések mindegyikét attekintheti, és azokra szisztematikus elemzésen alapu-
16 valaszt ad. RIA - a kdzpolitika-elemzéshez e tekintetben is nagyon hason-
I6an — torténhet a déntés el6tt (ex ante RIA), annak hatasait elézetesen meg-
becsllve, gyakran szisztematikusan monetarizalva, és joval utana is (ex post
RIA), mar a jogalkalmazas tapasztalatait felmérve.

3.4.2 Formai-jogi szempontok

A fentiekben a szabalyozas tartalmi-kozpolitikai aspektusardl volt szo, bar ez
tébb ponton mar a jogi aspektust is érinti, hiszen a megvaldsithatdsag, a bizo-
nyitas lehet8sége jogi szempont is, még ha a hazai jogi gondolkodas periféria-
jan is mozognak e kérdések. Az aldbbiakban a kifejezetten jogi-formai aspek-
tusra koncentralunk.

A jogrendszerbe vald illeszkedés szempontjait talan lehetetlen teljes korien
és pontosan felsorolni, de a legfontosabb szempontok a kévetkezdk:

1) Az elfogadas megfelelésége. Ez nagyjabdl a jogszabaly érvényességének
késdbb részletesen targyaland6 négy alapfeltételét foglalja magaban.

2) A jogszabalynak meg kell felelnie az adott orszagban meghatarozott, igy
orszagonkeént jelentésen eltérd formai szempontoknak is. Ezekrél késébb
szintén lesz szé. Vannak bizonyos tipikus elemek a jogszabalyokban, ame-
lyeknek szintén meg kell felelnitik az irott vagy szokasjog altal szabalyozott
normaknak. Az ezekre vonatkozé fébb szabalyokat Magyarorszagon a jog-
alkotasi torvény, a részletesebb szabalyokat pedig miniszteri rendelet rog-
ziti, a legfontosabbak pedig e jegyzetben is targyalasra kertinek.

3) Az adott jogszabalynak illeszkednie kell a jogrendszer egészébe. Ez talan a
legfontosabb elvaras, hiszen egy énmagaban nem megfelel6 térvény csak
az altala szabalyozott teriileten okoz problémat, az azonban, amely nem il-
leszkedik a jogrendszerbe, e rendszer egészét rontja le. Ugyanakkor éppen
ez az aspektus, amit rendkivil nehéz elméleti szinten megragadni.

a. Altalanossagban az illeszkedés hianyat az jelzi, ha a jogszabdly joghéza-
got keletkeztet vagy jogszabalyi Uitkdzést, normakollizidt general és ezzel
megbontja a jogrendszer feltételezett logikai zartsagat. Az ilyen helyzetet
a jogtuddsok vagy gyakrabban a gyakorlati szakemberek érzékelik és jel-
zik. Kllénods probléma, ha az adott jogszabaly a jogszabalyi hierarchiaban
magasabban elhelyezkedd normaval itk6ézik. Formailag altalaban ezen az
alapon semmisiti meg az alkotmanybirésag a kifogasolt jogszabalyt.

b. A jogszabalynak megfeleléen kell alkalmazni a fogalmakat. Lehetéség
van egyes fogalmak definialasara. Ugyanakkor, ha ez nem térténik meg,
a jogalkalmazas mas jogszabalyokat vesz alapul. Egyes, a jogrendszer
széles korében alkalmazott fogalmak pedig altalaban a jogrendszer
egyetlen pontjara utalnak. Igy példaul a csalad, a kdzvetlen hozzatar-
tozoé stb. fogalmai a polgari térvénykdnyvben kerlilnek meghatarozas-
ra, és mas terilleteken is ezt alkalmazzak. Ha egy jogszabaly ettdl eltérs-
en hasznalja a fogalmat, akkor ennek klldndsen indokoltnak kell lennie
és pontos definiciot kell adni a szévegben. A jog rendszerszerliségének
egyik meghatarozé tényezdje éppen a fogalmak és jogintézmények egy-
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masra utald rendszerének szovedéke. Mas esetben egyes fogalmaknak
(pl. szandékossag, gondatlansag) nagyobb jogteriiletekre vagy a jog-
rendszer egészére nézve pontosan rogzitett, jogdogmatikailag is kidol-
gozott tartalmuk van, ezért e kifejezéseket csak igy lehet hasznalni.

4) Az alapjogok szerepe. A jogszabalyok nem haghatjak at, nem sérthetik az
alapjogok altal kijel6lt hatarokat. Ez a modern jogallamokban rendkivil erd-
teljes korlat. Az egyént védd alapjogokhoz kapcsolodnak a kisebbségeket
védd szabalyok, illetve a diszkriminacio tilalma. Mindezek a jogalkotas lé-
nyeges korlatait jelentik, amelyek tiszteletben tartasat jelent6s jogi intéz-
ményrendszer biztositja minden jogallamban.

5) Az altalanos jogelveknek valé megfelelés. Ezek az elvek gyakran explicit for-
maban jelennek meg. llyen pl. a visszahato jogalkotas tilalma. Masok, pl. a
szubjektiv felel6sségi alakzatok preferalasa az objektivval szemben, kevés-
bé egyértelmien megfogalmazott, de a jogaszok nagy része altal osztott el-
vek. Mindketté azon az egyszer(i megfontolason alapul, hogy a jog f6 célja
a cselekvék magatartasanak befolyasolasa. Ez azonban nem varhato el, ha
a cselekvés idépontjaban a jogszabaly még nem volt ismert, vagy ha a fele-
I6sségre vonas akkor is fenyeget, ha a cselekvés negativ kdvetkezményét a
cselekvd a legjobb szandékkal sem tudta volna elharitani. Hasonlé elv pél-
daul az, hogy fészabalyként a jogi eljaras kezdeményezéjének kell bizonyita-
nia allitasat (bizonyitasi teher). Ezek a jogot altalaban athaté elvek nem feltét-
lendl kerlilnek szisztematikus 6sszegyUijtésre és targyalasra. Egyes nagy jog-
terlileteknek is megvannak a maguk sajatos elvei, amelyeket szintén figye-
lembe kell venni. A jogi képzés soran ezeket az elveket a joghallgatdk szin-

valé illeszkedéséhez ezek figyelembe vétele elengedhetetlen.

3.4.3 A szabalyalkotas technikai szempontjai

A szabalyokat széles kdrben alkalmazzak a vallalkozasok, sét civil szerveze-
tek is. Ezek nyilvan nem jogszabalyok. De a kézigazgatasban is szikség lehet
olyan kérdések szabalyzasara, amelyek nem igényelnek jogi szabalyozast. A
hivatal elétti kisszamu parkoldhely elosztasa példaul ilyen feladat lehet. Nyil-
vanvaléan szabalyozast, de nem jogi szabalyozast jelent — a fenti feladatnak
megfelel§ — kurzusszabalyzat is.

Az aldbbiakban néhany egyszer(, technikai javaslatot fogalmazunk meg a
szabalyalkotassal kapcsolatban altalaban. Ezek természetesen hasznosak le-
hetnek jogszabaly, de barmilyen mas szabaly megalkotasa esetén is.

e Rogzitsd jogszabalyban, hogy mi a szabalyozas célja, mit kivan szolgal-
ni, illetve elérni! Erre fentebb utaltunk a jogszabaly tartalmi-kdzpolitikai
aspektusa kapcsan, de lehet mas elénye is. Egyes esetekben megval-
tozhat a szabdlyozas — akar tényleges, akar jogi — kérnyezete, ami miatt
egyes részletszabalyok alkalmazasa inadekvatta valhat; ha ugy tetszik
a szabaly szelleme és szavai éles ellentétbe kerlilhetnek egymassal. Ez
azonban csak akkor valik nyilvanvalova, ha a szabaly célja régzitve van
magaban a szabalyban.
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Strukturald a szabalyozast! Ennek nincs egyértelmli maodja; ugyanaz
a szabalytdmeg eltér6 modokon is strukturalhaté (pl. funkcié vagy az
eszkdzrendszer szerint). A lényeg, hogy a struktura legyen vilagos, se-
gitse a megértést, illetve az egész szabaly atlatasat. Technikailag ezt ci-
mekkel, alcimekkel, a pontok és alpontok logikus rendszerével érhetjik
el. A logikai 0sszefliggések (rész, egész; feltétel, kdvetkezmény; kon-
junktiv és diszjunktiv kapcsolatok) egyértelmisége szintén Iényeges le-
het.

Ha valamilyen kételezést, negativ elvarast fogalmazol meg, mindig gon-
dolj arra, hogy miként kezeled a szabaly megsértéit! Ha a szabalyt bin-
tetlentl meg lehet sérteni, az alapjaiban assa alé az adott szabaly, s6t
altaldban a szabalyrendszer, illetve a szabaly alkotéjanak a tekintélyét
is. A jog a szabalyok betartatasat altalaban, de nem kizardlag szankcid
alkalmazasaval éi el. Az Egyetem Tanulmanyi- és Vizsgaszabalyzata pél-
daul el6irja, hogy csak az 6rak meghatarozott részerdl lehet hianyozni.
Aki ezt az elbirast megszegi, annak a félévét az oktatd nem irja alg, igy a
targyat nem teljesitette, még javitovizsgara sincs lehetésége. Ugyanak-
kor 6szténzdbket is be lehet vezetni. Az oktatd példaul plusz pontokat ad-
hat a részvételért, vagy rendszeresen irathat répdolgozatokat, amelyek
hozzdaadddnak a maximalisan megszerezhetd pontszamhoz.

Bar a szabalyban mindig ott van az autoritativ elem, amennyiben az
nem mas, mint egy altalanositott parancs, valéjaban célszer(l a szabalyt
ugy megalkotni, hogy abban az érintettek is részt vegyenek. A valdésag-
ban igy a szabalyalkotas gyakran jobban emlékeztet egy alkufolyamat-
ra, mint egy ,kinyilatkoztatasra”. Az érintettek bevonasanak, mint arra
mar korabban is utaltunk, szamos elénye van. Ezek kozll itt azt emel-
juk ki, hogy ezzel meg lehet talalni olyan megoldasokat, amelyek meg-
felelnek a szabalyozasi célnak, ugyanakkor az érintettek szamara is el-
fogadhatok. Jol ismert, hogy a bevonas, a részvétel lehetésége 6nma-
gaban is noveli a dontés elfogadottsagat. A kurzusszabalyzat kialakita-
sa a gyakorlatban nemigen térténhet masként, csak a hallgatok és az
Oktato k6zétti egyeztetéssel. Ennek soran vilagossa valik, hogy mi fon-
tos a hallgatoknak (pl. hogy minél kevesebb tanuldassal minél jobb jegyet
lehessen szerezni, vagy milyen garancidkat szeretnének az oktatoi én-
kénnyel, szubjektivitassal szemben) és mi fontos az oktatdnak? Mi az,
ami a ,,feleknek” még elfogadhatd és mi az, ami mar nem; ami ha beke-
rilne a szabalyba, mindenképpen megprobalnak kikerdilni, kijatszani azt.
Fontos, szamos szabalyozasi nehézséget megoldod javaslat: ha nem
tudsz valamit tartalmi médon, Un. anyagi jogi normakkal szabalyozni, ak-
kor probald meg eljarasjogi szabalyokkal. A kurzusszabalyzat kapcsan
példaul felmertilt, hogy mit fed a ,megzavarja az orat” kifejezés? Vajon
az dran valo evés az-e? Vajon a beszélgetés az-e, ha egészen halk? Ha
a hangos beszélgetés altalaban az éra megzavarasa, akkor szankcional-
hatdk-e a hallgatdk, ha egy orai csoportfeladat soran, amelyhez elkertil-
hetetlen a beszélgetés, teszik ezt? Tudunk-e minden lehetséges drazava-
rast elére definialni, példaul, hogy valaki hangosan hallgatja kedvenc punk
egylttesét, halkan flitybrészi a négy évszak harmadik tételét, vagy kosar-
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labdazik a teremben? Vagy van valamilyen altalanosithato fogalom? Pl. az
oran ,oda nem illé tevékenységet folytat”. De ez meglehetésen altalanos,
un. gumiszabaly. A probléma megkertilhetd egy olyan eljarasi szaballyal,
hogy az oktatdnak jeleznie kell, hogy az adott aktivitds zavarja az orat, és
felszdlitja az érintettet, hogy hagyja abba; esetleg a hallgatdnak lehetésé-
ge van viszontvalaszra, a hallgatok képvisel6jének megszdlalasra is stb.
A példa utal arra is, hogy érdemes atgondolni azt a valés kornyezetet, ami-
ben a szabdlyozas megjelenik: az érintettek érdekrendszere, varhato, tipi-
kus viselkedési mintazatai és eréforrasai. Ezek fényében lehet szabalyozni.
Az orat zavard hallgato azt kockdztatja, hogy év végén rossz jegyet kap. A
tébbi hallgatot esetleg nem zavarja a hallgato viselkedése (mert az internet
olvasdsanak az nem akadalya), de ha zavarja, sem szivesen vallaljak hallga-
totarsukkal a konfliktust. Az oktatd egyfajta hatalmi pozicidban van, de ha
eljarasat a hallgatdk nagyobb része helyteleniti, az visszalithet ra rossz hall-
gatdi véleményezésben, esetleg feletteseinél tett panasz miatt, a HOK be-
vonasaval stb. A konkrét példaban mindez egy sajatos egyensulyi helyze-
tet teremt, ami miatt valdszindileg nincs szlikség az eljards nagyon részletes
szabalyozasara. Egyik fél sem érdekelt a konfliktus élezésében, azt csak na-
gyon kirivo esetben vallalna fel. Mas a helyzet példaul az olyan szituaciok-
ban, amikor az egyik fél erés hatalmi pozicioban van. Ebben az esetben, a
gyengébb védelmében sziikség lehet részletes jogi garancigkra. Altaldban
ez a helyzet a kbzigazgatasi hatdsag és az ligyfél viszonyaban. Azon is ér-
demes elgondolkodni, hogy érdekelt-e valaki a szabdlyozas vagy annak ké-
vetkezmeényei vitatasaban. Az Egyetem Tanulmanyi- és Vizsgaszabalyzata
példaul elbirja, hogy csak az drak meghatarozott részérél lehet hianyozni.
Ha a kurzusszabalyzat ezzel nyilvanvaléan ellentétesen azt mondja ki, hogy
a hallgatd akarhdny drardl hianyozhat, az a magasabb szintli normaval nyil-
van ellentétes, ami a szabalyzat sulyos hibaja, de ki kifogdsolna azt?

A magasabb szintl normak kezelése. Alapelv, hogy az alacsonyabb szin-
td norma nem lehet ellentétes a magasabb szint(i normaval. (Térvény az
alkotmannyal, rendelet a torvénnyel stb; ahogyan ezt késébb részletesen
attekintjik. A feladat esetében az egyetemi Tanulmanyi- és Vizsgasza-
balyzat egy ilyen, altalanosabb norma.) Kérdés, hogy a magasabb szin-
t szabalyozast hogyan kezeljik? A relevans szabalyokat beemeljik sa-
jat szabalyozasunkba, hogy az érdekeltek egy helyen megtalaljanak min-
den fontos szabalyt; vagy csak utalunk ezekre, hogy azok esetleges val-
tozasa miatt ne kelljen feltétlendl sajat szabalyunkat is valtoztatni.
Hasonl6 kérdés, hogyan kezeljik az esetleges modositasokat: torlése-
ket, beszurasokat. Késébb bemutatjuk ennek technikajat a magyar jog-
alkotasban.

Haszndlj lehetbleg a kbznapi ember szamara is érthetd nyelvet! Sajnos ez az
elvaras olykor (itkdzik a: ,,Fogalmazz pontosan, egyértelm(en!” elvarassal.

Bar meg lehet fogalmazni a szabalyalkotashoz javaslatokat, amelyek figye-

lembe vétele hasznos lehet, ugyanakkor a gyakorlat segithet a legtobbet a
megfeleld készségek kialakitasaban.
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4. A norma szerkezete

A jog meghatarozza, hogy hogyan kell viselkedni, eljarni: tenni avagy elvisel-

ni (tGrni) valamit, vagy tartézkodni valaminek a megtételétél. De a legritkabb

esetben teszi ezt meg éaltalaban, mint pl. a ,,ne 6lj” parancsban, abban az érte-

lemben, hogy soha, semmilyen kériimények kdzétt ne 6lj. A legtdbb szabaly

bizonyos esetekben érvényesll: pl. személyi jdvedelemado-fizetési kotelezett-

sége valakinek akkor keletkezik, ha bizonyos tipusu jévedelemre tesz szert;

adasvételi szerz6dés kdtése, ha tulajdona van, és azt el kivanja adni, vagy mas

tulajdonat meg kivanja vasarolni stb. Ennek felel meg a norma szerkezete:

1. Ha (hipotézis) — ilyen és ilyen esetben;

2. Akkor (diszpozicio) igy és igy jarj el (mivel a jog gyakran tiltast fogalmaz
meg: igy és igy nem jarhatsz el, ezt és ezt tilos tenned);

3. Kulénben erre és erre szamithatsz (jogkévetkezmény; tipikusan a nem
jogszer( cselekvés jogkdvetkezménye: szankcio)

7. FELADAT: Keressen egy olyan jogi rendelkezést, amely mindharom ele-
met tartalmazza. Prébalja egyértelmiien meghatarozni: melyik
rész a hipotézis, melyik a diszpozicié és melyik a szankcié? Si-
kertilt ilyet talalni?

Figyeljuk meg, hogy ez mennyire hasonlé a szamitégépek programozasban
hasznalt alapstruktirahoz: ,If — Then — Else”.

Vannak, akik szerint a norma valéjaban csak kételem(, a szankcié annak
nem feltétlenlil része (ez a dominans angolszasz felfogas is). Gyanithato, hogy
az el6bbi feladatban nem sikerult olyan konkrét szabalyt (paragrafust) talalni,
amely tartalmazta volna mindharom elemet. A két felfogas azonban nem zar-
ja ki egymast. A programozas logikajara leforditva ez két egymasba agyazédé
If - Then utasitassal leirhatd: Ha ez a helyzet (hipotézis - If), tégy igy (diszpozi-
Ci6 - Then), ha nem igy tettél (hipotézis - If), akkor erre (blintetésre — szankcio-
ra) szamithatsz (diszpozicio - Then).

4.1. Hipotézis

A hipotézis a jogban a Sein-Sollen kdzil a Sein-hez kapcsolodik. Azt hatarozza
meg, hogy a tarsadalmi valésag milyen helyzetében kell alkalmazni a normat.
A tarsadalmi valésag azonban rendkivil bonyolult, 6sszetett. (,Szdrke minden
elmélet, de zéId az élet aranyfdja.” Goethe) A jognak azonban altalanosan kell
fogalmaznia, ugy, hogy minden eset, amikor alkalmazni kell az adott szabalyt,
vildgosan meghatarozhaté legyen, és ugyanilyen egyértelmiséggel azt is, ami-
kor nem (minden kizart esetnek is egyértelminek kell lennie).
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Ez csak ugy lehetséges, ha a jog rendkivil leegyszerUsiti a tarsadalmi valé-
sagot. Meghatarozza az dsszetett valésagnak azt a néhany un. relevans, a jog
szempontjabdl Iényeges elemét, amelyeket figyelembe kell venni.

A szocidlis segély kapcsan pl. lehet olyan maghatarozas, amely szerint ,,Szo-
cidlis segély adhatd annak a személynek, akinek havi rendszeres jévedelme
nem haladja meg a mindenkori nyugdijminimum 50%-at €s eltartasra kételez-
heté hozzatartozdja nincs.”

Ezzel a jogszabaly két, un. konjunktiv feltételt szab meg: a j6vedelmi maxi-
mumot ES az eltartasra kételezhet6 hozzatartozé hidnyat. A valésdgban egy
sor egyéb tényezd fontos lehet az atlagemberek szerint (miért nincs jévedelme:
haztartasbeliként nem lett ra jogosult, vagy lusta volt dolgozni, esetleg folyton
részeg volt?), am ezeket a jogszabaly nem nevesiti, igy majd a déntéshozatal-
nal sem lehet szereplik.

A jog igy leegyszerUsitette a bonyolult tarsadalmi valésagot, mert nem tehet
mast. Ugyanakkor a kilsé szemléld szamara gyakran emiatt az elkertilhetetlen
technikai korlat miatt tlinhet igazsagtalannak.

A jogrendszerek (kldndsen a kontinentalis jogrendszerek) igyekeznek olyan
relevans tényez6ket nevesiteni, amelyek a gyakorlatban egyértelm(ien elddnthe-
t6k. (J6vedelem nagysdga, eltartasra kételezheté hozzatartozo, ahol a hozzatar-
tozdk kére pontosan definialt, és az is, hogy kézlillik ki kbtelezhetd az illetd eltar-
tasara.) Ezzel egyutt igyekszik elkerllni az Un. bizonytalan jogfogalmak hasz-
nalatat, amelyekre gyakran mint gumiszabalyokra is utal a kbznyelv. A fenti pél-
daban ilyen lehet, ha bekertil a szévegbe, hogy ,6nhibajan kivil” nem haladja
meg a jévedelme a megadott szintet. De vajon mi tekintheté énhibanak? A tel-
jesség igényével ezt a fogalmat meghatarozni nagy valdszinliséggel nem lehet.

Az ilyen szabalyok a ddntéshozonak mérlegelésre adnak lehetOséget; ezeket
nevezik diszkreciondlis déntésnek. Az ilyen szabalyozas lehetévé teszi, hogy az
egyedi dontéseknél a sajatos helyzetet a lehetd legnagyobb mértékben figyelembe
vegye a dontéshozé. llyen médon a tarsadalom szamara elfogadhatobb, igazsago-
sabbnak tekintett dontések szllethetnek. Ugyanakkor ilyen dontést csak az olyan
dontéshozonak célszer(i adni (szakzsargonban: célszer(i telepiteni), amelyrél fel-
tételezzik, hogy képes megismerni az ligy részleteit, pl. a kérelmezé kérilményeit,
és viszonylag magas bizalom 6vezi tevékenységét. A kdzigazgatasban ezt elsdsor-
ban az 6nkormanyzatokrdl feltételezzik (nem feltételezzlk az allamigazgatasi hie-
rarchiaban elhelyezkedd szervekrdl, pl. a megyei kormanyhivatalrol), feltételezziik
tovabba a birésagokrdl is (legalabbis a nemzetkdzi szakirodalom szerint).

A hipotézis lehet teljesen altalanos, mindig, minden kérilmények kdzétt be-
tartando. Bizonyos értelmezés szerint ilyen a ,,Ne &lj!” parancsa, de utalhat
egyetlen elemre, am gyakran két vagy t6bb feltételt is tartalmazhat. Ebben az
esetben felmerll a kérdés, hogy mi e feltételek viszonya. Ha a feltételeknek
egytuttesen kell teljeslinie (a logikai ,és”-nek megfeleléen), akkor beszélink
konjunktiv feltételekrdl: valamennyinek fenn kell alinia ahhoz, hogy a diszpo-
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ziciéban foglaltak aktivalodjanak. llyen volt a jovedelem és az eltartasra kote-
lezhetd hozzatartozo hianya. Diszjunktiv feltételrdl van sz, ha a feltételek va-
lamelyikének (egyiknek vagy masiknak) kell teljestilnie ahhoz, hogy a diszpo-
zicié érvényesiljon. llyen lehetne, ha a fenti jogszabaly a hozzatartozé kapcsan
azt mondana ki, hogy ,eltartasra kételezheté hozzatartozoja nincs, vagy annak
jévedelme sem haladja meg a nyugdijminimumot”. A két tipus kombinalédhat
is (amiként az ,és” és ,vagy” a logikaban is). A fenti példanal, a jévedelem és a
segitésre kételezendé hozzatartozo kéztt konjunktiv, mig a hozzatartozok tipu-
sai (nincs hozzatartozé vagy csak szegény hozzatartozo van) kbzétt diszjunktiv
kapcsolat all fenn. A jogszabalyok szdvegében az egyes elemek kozotti kon-
junktiv 6sszefliggésre az ,,€s”, a diszjunktivra a ,vagy” kifejezés utal. Ha a jog-
szabaly nem kivanja ezt egyértelm(ivé tenni, akkor altaldban az ,jilletve” kifeje-
zést alkalmazza.

A lényeg: a hipotézis kijel6li azokat a relevans tényezdket, amelyek fennalla-
sa esetén a diszpozicidéban foglaltakat érvényesiteni kell.

4.2. Diszpozicié

A diszpozicié a Sein és Sollen kdzil a Sollen-hez all kozelebb, azt mondja
meg, hogy mit tehet meg vagy kell megtennie, vagy — gyakran — tilos megten-
nie stb. annak, akire a norma vonatkozik. Masként fogalmazva: a diszpozicié-
ban jogok és kételességek (tipikusan inkabb kételességek) kerlilnek megha-
tarozasra.

»Jog és kotelesség” a jog alapkategdriai, és altalaban komplementer fogal-
mak, vagyis jelentésiikben ellentétes, am igy egymast kiegészité fogalmak.
Erthet&bben, valakinek a joga altaldban valaki masnak a kotelezettségét jelen-
ti és forditva.

Jol lathatd ez pl. egy adasvételi szerz6dés esetében; mondjuk egy hasznalt
autd eladdsa esetében. Az addsvételi szerz6désben az eladénak és vevének is
jogai és kételességei keletkeznek, a 6. abra szerint:

6. dbra Az adasvétel sematikus abraja

Koteles az autot (a) fizikailag
4tadni és (b) tulajdonjogat
atruhdzni

Jogosult az (a) autdra és (b)
annak tulajdonjogéra is

—I Jogosult a vételarra ] —I Koteles a vételdrat megfizetni ]
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Ezeken fellil tovabbi kbtelezettségek is keletkeznek, amelyek azonban mar
nem polgarjogiak, hanem kézigazgatasi jogiak. Pl. a vételar utan addfizetési k6-
telezettség keletkezhet, a vevének pedig be kell jegyeztetnie magat a nyilvan-
tartasba a jarmd Uj tulajdonosaként.

Jogok és kotelességek kozott valamiféle rendszerezés is lehetséges, pl. a
kovetkezbk szerint:
e jogok
o mindenkit megilleté alapjogok
0 jogszabaly altal meghatarozott (hipotézistdl fliggé jogok)
o személyek altal generalt jogok (pl. szerz6dés, végrendelet)
e kotelességek
o tevésés
0 nem tevés
= tiltas
= mas cselekményének tlirése

Eltérd szempont lehet, hogy a felek akaratabdl vagy attol fliggetlendl all el
egy jogi helyzet: pl. a munkaviszonyt az egyik fél megsztinteti (felmondas) vagy
a munkavallalé halala miatt sz(inik meg.

A diszpozicié leggyakrabban valamire kételez vagy valamit tilt. igy pl. kételes
vagyok a jévedelmem utan addt fizetni és adott esetben kételes vagyok tlirni,
hogy az adéhatéség vizsgélédjon, hogy valéban mindent befizettem-e. Es ter-
meészetesen tilos az egyébként addkételes jévedelmet eltitkolni.

Jelentds eltérés van akdzott is, hogy a jogszabaly az allampolgarokra, azok
csoportjaira vonatkozik-e avagy valamely allami szervre. Utébbi esetben
ugyanis a diszpozicio tartalma gyakran valamely feladat, avagy szakkifejezés-
sel hataskdér meghatarozasa. Ez azt jelenti, hogy a jogszabaly meghataroz egy
adott szerv szamara egy jogilag értelmezett feladatot (pl. szocidlis segélyrdl
térténd dontés) és az annak ellatasahoz szikséges eszkdzoket is. Ezzel egy-
ben fel is hatalmazza a szervet az eljarasra, ami adott esetben meglehetdsen
erés jogositvanyt jelent az allami szerv szamara (pl. a rendérség, (igyészség
nyomozhat valaki utan, akinek akar fogva tartasardl is rendelkezhetnek; a fel-
ligyeleti kbézigazgatasi szervek helyszini ellenbérzéseket tarthatnak, iratokba te-
kinthetnek be, szamitogépeket foglalhatnak le stb.). Ezekben az esetekben a
diszpozicié szerepe sajatos. Ez adja meg a jogi felhatalmazast az allami szer-
veknek az eljarasra, pontosan meghatarozva, hogy milyen esetekben mit te-
hetnek meg, hiszen ,az allam semmit nem tehet jogi felhatalmazas nélkal”.
Ugyanakkor ez a jog (amelynek az ellenoldalan az allampolgar kotelezettsége
all, hogy mindezt tlrje) egyben kotelezés is. A rendbrség, ligyészség blincse-
lekmény alapos gyanuja esetén — elvileg — nem teheti meg, hogy ne jarjon el. A
diszpozicié tartalma tehat ilyenkor egyszerre fogalmaz meg jogot és koteles-
séget is az allamhatalmi szervek szamara.
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4.3. Jogkdévetkezmény

Gyakran mint szankcio (vagyis: negativ jogkdvetkezmény) jelenik meg a tan-
kényvekben, mivel a legtébbszdr arra utal, hogy a jog blnteti, ha valaki meg-
szegi a szabalyait.

Ugyanakkor egyre gyakoribb, hogy a jog 6szténzéket alkalmaz. Ebben az
esetben tehat a jog a jogi eléirasok betartasat jutalmazza. Ez persze egy mas-
fajta ,filozéfiat” is jelent. A jog klasszikus logikaja szerint azt feltételezik, hogy
a jog attél, hogy jog, magatdl érvényesill, és csak azokban a devians esetek-
ben, amikor ez nem kodvetkezik be, kell a szankciét alkalmazni. Az 6szténzék ez-
zel szemben érzékelhetéen egy mas tarsadalomképbdl indulnak ki. Ez kihat az
egész jogszabalyi strukturara, mivel nem kotelezésrél van szé, hanem olyan le-
hetéségrdl, amely bizonyos magatartasokat jutalmaz, 6szténoz. llyen, amikor a
hatdsdg nemcsak az addcsalokat blinteti, hanem a tisztességesen fizetbket jutal-
mazza, pl. pozitiv lista létrehozasaval, vagy amikor a kézbeszerzés feltétele annak
igazolasa, hogy a palydzonak X éve nem volt addtartozasa vagy mas dgye. Mas-
kor a jog eleve ugy kertil megformaldsra, hogy nem kételez, hanem csak &szté-
néz. llyen az, amikor egyes tevékenységekhez a jogszabaly segitséget nyujt. Pél-
daul minden megadott célra (sport, szegények, kultura tamogatasa, lakas- vagy
nyugdij-el6takarékossag) forditott egy forinthoz az dllam egy masikkal jarul hozza.

Mindamellett tény, hogy a jognak a mai napig a szankcié a meghatarozé eleme.

4.3.1. A szankci6 lehetséges funkcioéi

A szankcionak szamos funkcidja is lehet. Elterjedt vélekedés a jogtudomany-
ban, hogy a funkcidk egyben — a késébb targyalandé — sajatos jogteriletek-
hez kothetdk.

Az egyik, nyilvanvaléan meghatarozé funkcié a megelézés és elrettentés,
annak kivaltasa, hogy a potencialis jogsértéknek elvegye a kedvét ettdl. Ezen
a funkcion belll el szoktak még kuldniteni az altalanos és specialis megels-
zést, idegen kifejezéssel a generalis és specidlis prevenciét. ElI6bbi lénye-
ge, hogy a jogsértés miatt kiszabott szankcio elrettent masokat hasonlé cse-
lekményektdl. A tolvajra kiszabott bérténblintetés elrettent masokat a lopds-
tol; nem akarnak bérténbe kerlilni. A specialis prevencié pedig arra utal, hogy
a konkrét megbuintetett személy nem fogja ugyanezt a bint elkdvetni. A bér-
ténblntetés utdn a tolvaj nem fog ujra lopni. Talan a példakbdl is nyilvanvalo,
hogy ez a tipusu szankci6 a biintetéjogban jelenik meg, de mas jogterileteken
is jelen van, igy pl. meghatarozé a kbzigazgatas felligyeleti tevékenységében,
pl. a birsagkivetésben.

A szankcidk — mar amennyiben beszélhetlink itt szankcidkrél — masik lehet-
séges funkcidja, hogy helyreallitsa a jogszerl allapotot. Azt a helyzetet, amely
akkor lenne, ha a jogsértés meg sem tortént volna. Ez a reparativ funkcio
avagy reparécio, és meghatarozéan a polgari jogot jellemzi. Ez térténik, ami-
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kor a birésag megallapitja a kartérités 6sszegét, amellyel a karosult kara meg-
térdil, vagy amikor a jogszertitlendl elbocsajtott személyt visszahelyezik allasaba
és megitélik szamara kiesett munkabérét is.

A szankcié olykor fizikailag is lehetetlenné teszi a jogellenes cselekmény
tovabbi gyakorlasat. Sokan ezt a szempontot is érvként hasznaljak a sulyos,
visszaes6 blin6z6k esetében a halalblntetés mellett, de amikor a hatdsag
bezaratja a disco-t, ahol rendszeresen drogot arulnak, vagy a szalmonellas ter-
meéket elBallitd vallalkozast, akkor a szankcidnak nyilvan ez is a célja.

4.3.2. A ,tokéletlen” jogszabalyok

Fontos itt megjegyezni, hogy a jogasz szempontjabdl a jog formailag defini-
alodik: jogszabaly az, ami jogszabalyként jelenik meg. Ha a térvényt megfeleld
formaban alkottak meg, akkor az térvény. Ha az Orszaggylilés az 1956-o0s for-
radalom emlékére térvényt alkot, amelyben kifejezi az esemény nagyszertiség-
ét, fejet hajt a résztvevék hésiessége mellett stb., akkor ez formai szempont-
bdl térvény, noha tartalma szerint egyaltalan nem felel meg annak, hiszen hi-
anyzik beldle a jogszabalyok, sét altalaban a normak harom elemének lényegé-
ben mindegyike; nem tartalmaz direkt magatartasi eléirast senkire nézve stb.

A fenti példaban a norma minden eleme hianyzott, ez Iényegében egy politi-
kai deklaracio, aminek jogszabalyi formaba 6ntése pl. a német jogasz szama-
ra meglehetésen furcsa. Sokkal gyakoribb, hogy a norma elsé két eleme adott,
de nem kapcsolddik hozza a jogkdvetkezmény. Az ilyen normat hivjak latin ki-
fejezéssel ,lex imperfecta’-nak, tokéletlen jognak. Ez a jelenség altalaban sem
ismeretlen, de kiléndsen gyakori a magyar jogban. Mi lehet ennek az oka? Ta-
lan harom ilyen ok nevesitheté:

e A jogszabaly tartalma nem teszi szilkségessé, s6t értelmetlenné teszi
szankci6 alkalmazasat. Magyarorszagon pl. minisztériumot torvénnyel kell
Iétrehozni, és altalaban — mint minden jogallamban — meg van hatarozva,
hogy milyen jogi eszkdzzel lehet egy allamhatalmi szervet létrehozni, fel-
adatait, jogosultsagait, mikodési szabalyait stb. megvaltoztatni. E szaba-
lyok nagyobb része esetében a szankcié nem igazan értelmezhetd. Mas
kérdés, hogy ezeknél a normaknal a hipotézis és diszpozicié meghataroza-
sa is nehézséget okozna.

e Ajogszabalybdl kifelejtik a szankciot. (Lasd még: a jogalkoto hilye.) Ennek
oka gyakran figyelmetlenség, a jogszabadly esetleg olyan bonyolult, hogy
nehezen atlathatod, hogy ,hova” kellene tenni szankciot, vagy nem gondol-
nak olyan élethelyzetekre (pl. a jogszabaly kijatszasara iranyuld trikkokre),
amelyeknél szankcidra lenne sziikség.

e A szankcié hianya lehet szandékos is. (Lasd még: a jogalkotd korrupt.)
llyenkor a jogalkotd, vagyis a jogszabaly Iétrehozoja nem akarja, hogy a
jogszabalyt tényleg végrehajtsak, vagy kiskaput akar hagyni a szabalyt
megsértéknek. Létrehoz tehat egy szabalyt, amely a szévegekkel, ,tor-
vénykdnyvekkel” azonositott jognak (angol kifejezéssel: black letter law)
meghatarozo része, igy lehet azokra hivatkozni politikai beszédekben és
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vitakban stb. De valéjaban nem akarja, hogy az adott jogszabaly tény-
legesen mikodjon. Ennek egyik eszkdze a lex imperfecta létrehozasa.
Feltiiné lehet pl., hogy Magyarorszagon évtizedek ota kételez6 az alla-
mi vezetSk jelent8s részének vagyonbevallast adnia, de ezek pontatlan-
sdga, nyilvanvalé hamis tartalma nem von magaval semmilyen szankciot.
Ugyanez volt évtizedekig elmondhaté a partfinanszirozds és az arrdl vald
beszamoldk kapcsan is.

5. Néhany fontosabb megkézelitésmod és tovabbi
alapfogalmak

5.1. A jogviszony

A jogviszony fogalma a jogtudomanyban gyakran alkalmazott kifejezés: a jog al-
tal szabalyozott tarsadalmi viszony. Ez jelzi, hogy a jog jelent6s leegyszerUsité-
sekkel él, és az adott viszonyra nézve el@irast tartalmaz. Errél volt mar sz6 a hi-
potézis kapcsan, amikor a jog a rendkivil dsszetett valésagbol kiemel néhany
relevans elemet, s minden mast jogilag Iényegtelenné mindsit, olykor olyasmit
is, amit a mindennapi ember abban a konkrét esetben nagyon is fontosnak tart.
Ez egyben elemzési keretként is szolgdl a jogasz szamara egyes rendelkezé-
sek kapcsan. Lehet beszélni a jogviszony alanyarél, targyarol és tartalma-
rol. A’jogviszony’ az egyik, a jog belsé szerkezetének logikajat az altalanositas
céljabol vizsgalé-magyarazo, sajatosan jogtudomanyi megkozelitésmaod, aho-
gyan az un. jogdogmatika kozelithet a jogszabalyokhoz.

e A jogviszony alanyai azok, akik a jogviszonyban részt vesznek. llyenek le-
hetnek egy adasvétel esetében a vevs és az eladd.

e Ajogviszony targya lehet pl. egy autd, amely valakinek a tulajdona vagy ép-
pen az adasvétel targya.

e Ajogviszony tartalma a felek és a targy kézo6tt 1étrejové jogi kapcsolat. A tu-
lajdonjognak a polgari jog dogmatikaja szerint szamos eleme van, amely-
nek csak egyike a mindennapokban a tulajdonnal azonositott birtoklas
(6vé, nala van), hiszen a tulajdonjog megmarad akkor is, ha a tulajdonos a
birtoklas lehetéségét atadja valakinek (kdélcsénadja a kocsijat). A tulajdon-
jogban igy a dogmatika altalaban harom elemet nevesit: a hasznalat (illetve
a hasznok szedése), a birtoklas és a rendelkezési jog, ami aztan a konkrét
esetekben kildnféle kombinacidkban jelentkezhet.

5.2. A jogviszony alanya
5.2.1. Jog- és cselekviképesség fogalma

Ezek a fogalmak azt mutatjak meg, hogy ki milyen médon és mértékben lehet
a jogviszony alanya.
A jogképesség arra utal, hogy valaki egyaltalan lehet-e jogviszony alanya.
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A cselekvéképesség pedig arra, hogy valaki sajat déntése alapjan vallal-
hat-e magara kotelezettségeket és szerezhet-e jogokat. A — jogi — cselekvé-
képességhez az kell, hogy azt feltételezzik az illetérdl, hogy képes mérlegel-
ni dontései kdvetkezményeit, azaz rendelkezik Un. belatasi képességgel. Pl.
hogy megéri-e 15 millid forintot fizetni egy 22 éves hasznalt Dacidért vagy sem?
Avagy egy cég 30%-os részesedéséért? Nyilvanvald, hogy egy néhany éves
gyermek vagy egy gyengeelméjii felnétt nem képes erre. Ok emiatt nem cse-
lekvOképesek. Nem kéthetnek ilyen adasvételi szerzédéseket, de mas szerz6-
dést sem. A cselekvéképtelen személyek kicsit olyanok a jogban, mint a gaz-
dasagban azok, akiknek nincs pénzik, vagyis a fizetéképtelen kereslet.

A cselekvBképtelen személyek mégis lehetnek jogviszonyok alanyai, mert
jogképesek. A csecsemd, sét — a jogaszok kedvelt példajaval: a méhmagzat —
lehet olyan jogviszony alanya, amellyel hozzajut az autdhoz, lUzletrészhez vagy
akar budai villahoz pl. végrendeleti éréklés utjan. llyenkor az 6rékhagyd a vég-
rendeletben, amely nyilvanvaldan jogviszonyt keletkeztet, a csecsemdre hagyja
az ingo, illetve ingatlan vagyonat.

Jogallamban nyilvanvaléan minden ember jogképes. Cselekvéképtelenek
altalaban a gyermekek, valamint azok az — elsésorban mentalis problémaval
klizd6 — személyek, akiket birésag cselekvéképességet kizaré6 gondnoksag ala
helyez. Ehhez tehat, hiszen ez egy nagyon sulyos korlatozas, a birésag don-
tése szlikséges. A teljes cselekvBképesseg és cselekvéképtelenség kdzott el-
képzelhetdk atmenetek. llyen a korlatozott cselekvéképesség. Masfeldl a gya-
korlat ezt a problémat rugalmasan kezeli. Amikor valaki vesz egy zsemlét, ra-
g6t vagy csokit a boltban, akkor valéjaban adasvételi szerzédést két, bar an-
nak jellege miatt azt nem foglaljak irasba. Ennek ellenére — szigordan véve — a
cselekvéképtelen gyermek nem vehetne maganak egy huszforintos zsemlét a
boltban, bar ezt nyilvan megteszi.

5.2.2. Természetes és jogi személy

Természetes személy példaul, aki ezt a jegyzetet irja (a szerzd) és az is, aki
olvassa. Mindannyian naponta kétlink adasvételi szerz6déseket (pl. zsemlére).

Szamos szerzédést két egy vallalat is. Megvasarolja a sziikséges gépeket, bér-
li az épuletet, ahol miikédik, szerzédést két az aram, viz stb. szolgaltatokkal, meg-
vasarolja az alapanyagokat, munkaszerzédeést két a dolgozdival, és ismét adasve-
teli szerz6dést, mar eladoként a termékeire. De ki kbti ezeket a szerz6déseket? Az
igazgato? A tulajdonos? A vaéllalat 8sszes alkalmazottja? Mindegyik valasz proble-
matikus. A tulajdonos j6 vélasz lenne, am a legtdbb vallalatnak sok tulajdonosa van,
olykor tébb millié is. Raadasul, amikor valaki egy részvényt vasarol, akkor azt ab-
ban a tudatban teszi (jo esetben), hogy annak értékét megsokszorozhatja, de akar
el is veszitheti (ha a véllalat ténkre megy), de csak ezt kockdztatia. Am lehetséges,
hogy a vallalat ¢riasi kart okoz, amely tébbszérésen meghaladja a teljes értékét.
Nem vérhatd el, hogy valaki, aki ebben vett mondjuk ezer forintért részvényt, ezért



ROVID, ALTALANOS BEVEZETES A KOZIGAZGATASI JOGBA 47

a tartozasért is helyt alljon. (Féleg, mert igy nagyon kevesen vennének részvényt.)
Az alkalmazottakra €s az igazgatora is vonatkozik, hogy egy nagyvallalat tartozasai
sokszorosan meghaladhatjak valamennyilik fizetését. Raadasul sajat magukkal két-
nének munkaszerzédést. Osszességében sziikség van arra, hogy a jog a véllalatot
egyetlen entitasként (entitas: elegans, idegen kifejezés, jelentése: izé) tudja kezelni.

Ez a jogi személy. A jog a véllalatot olyan entitasként, egységként, vagyis jogi
személyként fogja fel, amely ilyenként jogosult jogligyletek (pl. szerz6dés megko-
tése) létrehozasara. Altalaban ahhoz, hogy egy szervezetet jogi személynek tekint-
senek, szikséges allami nyilvantartasba vétele. A gazdalkodo szervezetek eseté-
ben ez Magyarorszagon a cégbirdsagi bejegyzés, allami szervek esetében pedig
a Magyar Allamkincstar megfeleld nyilvantartasa. Ezekben aztan meg kell jelini
azt a — természetes — személyt, aki a jogi személy nevében eljarhat, szerz6déseket
kothet stb. A legtobb esetben ez a szerv legfelsd, vagy arra kijellt mas vezetdje.
(A jogi személyek moégétt ilyen mddon tulajdonosként mindig természetes szeme-
lyek allnak; bar egy jogi személyiséggel rendelkezd szervezetet birtokolhat egy vagy
t6bb masik jogi személy, vagy jogi és természetes személyek kézbsen, a tulajdonia-
si lanc végén mindig egy vagy tébb természetes személy éll.)

A lényeg: a jogi személy egy olyan szervezet, amelyet a jog egy egységként
kezel, amely ilyenként jogviszony alanya lehet, illetve ilyeneket — mivel értelem-
szerlien cselekvOképes — maga hozhat Iétre.

5.2.3. Képviselet

A jogviszony alanya eljarhat Ggyeiben sajat maga, vagy nevében eljarhat mas.
Ez utdbbit nevezzik képviseletnek. A jogi személy és a cselekvéképtelen ter-
mészetes személy esetében mindig a képviseldje jar el. Szamos mas esetben
is lehet8ség van arra, hogy valaki egy masik, gyakran jogvégzett személyt biz-
zon meg jogi Ugyei vitelével. Ezt vagy azért teszi, mert nem ér ra azzal foglal-
kozni, vagy azért, mert Ugy érzi, hogy a bonyolult jogi szabalyokat nem tud-
ja kovetni, és nem akarja, hogy ebbdl hatranya szarmazzon. A birésagi eljaras
alapvetéen ilyen az atlagos allampolgar szamara. Egyes esetekben a jog kote-
lez6en elbirhatja képviselé bevonasat (pl. polgari perben), mas esetekben vi-
szont a személyes részvételt (pl. hazassagkodtés kapcsan).

5.3. A jogviszony tartalma

A jogviszony tartalma kapcsan tehat szintén megjelenik a jogok és koteles-
ségek problematikaja. Itt targyalhaté az is, hogy mi keletkeztet, mi hoz Iétre
egy jogviszonyt. Ez gyakorta a jogviszony egyik vagy tébb alanyanak valami-
lyen cselekedete. Ez a helyzet az adasvétel esetében. De gyakran a jogviszony
|étrejotte a felek akaratan kivdli. llyen lehet pl. egy karesemény, amely a bizto-
sito kartéritési kdtelezettségét keletkezteti, vagy az 6rokhagyo haldla, amely az
Orokléshez vezet. Azokat a helyzeteket, eseményeket, amelyeket bar az érin-
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tettek szerettek volna elkerilni, de a legnagyobb gondossaggal sem tudtak
volna, a jogi szaknyelv vis major-nak nevezi.

A jogdogmatika a jogviszony két tipusat is elkuloniti, az abszolut és a relativ
jogviszony fogalmait. Némi leegyszerUsitéssel az els6 esetben a jog a jog egyik
alanyat nevesiti csak. A masik oldal ismeretlen, vagy inkabb altalanossagban
marad. llyen Iényegében a tulajdonjog, ahol a tulajdonos személye adott, a ma-
sik oldalon all Iényegében mindenki mas, akinek a tulajdonjogbdl ered6 jogosit-
vanyokat kételessége tiszteletben tartani. Azaz a tulajdonjog az adott dolog tu-
lajdonlasabdl mindenki mast kizar, a tulajdonoson kivil. A relativ szerkezet( jog-
viszony esetében mindkét fél konkrétan beazonosithato és nevesithetd, ahol eb-
ben a felfogasban az egyik a jogositott, a masik a kotelezett. Ezt nevezik kétel-
mi jognak is a polgari jogban. Tipikus példaja a szerzédés.

Tovabbi fogalompar lehet, amelyet a jogi tankdnyvek gyakran a jogviszony tar-
talma kapcsan targyalnak, a targyi jog és alanyi jog elkulonitése. A targyi jog
magukra a jogszabalyokra utal. Az alanyi jog ezzel szemben a jogviszony ala-
nyanak biztositott jogosultsagot jeldl, amelyet masok kételesek tiszteletben tar-
tani, és ez a jog eszkdzeivel ki is kényszerithetd. llyen alanyi jog pl. a tulajdonjog.

5.4. A jogszabalyok érvényessége és hatalya

A jogszabalyok érvényessége és hatdlya a jogi tankdnyveknek szintén ked-

velt témaja, és egyfajta elemzési keretként is értelmezhetjik ezeket a fogalma-

kat. A jogszabdly érvényessége a jogszabaly ,megfeleléségére” utal. Eszerint

a jogszabaly érvényes, ha

e az arra feljogositott szerv vagy személy alkotta meg

e az eljarasi szabalyok betartasaval

e amegfeleld formaban (névvel, illetve az un. jogszabalyi hierarchia megfele-
16 helyén; az Orszaggydilés pl. térvényt, a kormany rendeletet alkot stb.)

e és a megfelel6 formaban kihirdették.

A jogszabalyok végs6 forrasa minden esetben az alkotmany, a ,csucstor-
vény”, avagy ahogyan kissé paradox médon szintén nevezik, az ,alaptérvény”
(basic law, Grundgesetz). Minden mas jogszabaly jogszabalyszer(isége, for-
malis legitimitasa ebbdl ered. Végss soron ez kiilénbézteti meg az utonalld ké-
vetelését az adohatdsagetol — hogy egy hires jogtudos példdjat hozzuk fel. Va-
I6jaban mindketten pénzt kévetelnek télink, mindketten hivatkozhatnak mora-
lis és ésszer(i okokra (el6bbi idés édesanyjat csak igy tudja tamogatni, utobbi a
kézszolgaltatasokra gydjt), nincs kizarva, hogy mindketten hazudnak (el6bbi a
pénzt elkdrtydzza, utdbbi korménykézeli oligarchaknak juttatia). Am az adéhato-
sdg hivatkozhat egy jogszabalyra, mert az addjogszabaly végsé soron az alap-
térvény, vagyis altalaban az alkotmany felhatalmazasan alapszik. Az alaptérvény
feltételezésének fontos szerepe van a jogrendszer egységessége szempontja-
bdl is, hiszen azt biztositja, hogy minden szabaly egy t6érél fakad, s emiatt el-
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varhato, hogy ne legyenek ellentétesek egymassal, mert ennyiben valamelyik-
Uk alaptérvény-ellenes is lenne. Ugyanezért egy orszagban csak egy formalis
jogrendszer létezhet, amely az egyetlen alaptérvénybdl eredeztethetd. EbbdI
kovetkezik aztan a jogegyenléség és a jog kiszamithatésaganak elve, ameny-
nyiben ugyanolyan esetben mindig ugyanolyan jogi déntésnek kell sziletnie.

A jogalkotas rendjére, az arra feljogositottak korére nézve Magyarorszagon a
részletes szabalyokat a jogalkotasi térvény (jelenleg: 2010. évi CXXX. tdrvény
a jogalkotasrol) szabalyozza. A jogszabalyokat a Magyar Kézlényben kell kihir-
detni (az 6nkormanyzati rendeletek kivételével).

A kihirdetés azért fontos, mert a jogallamot térténetileg a rendérallamtoél min-
denekel6tt a jogszabalyok nyilvanossaga kildonbdzteti meg. A porosz allam
példaul szamtalan jogszabalyt alkalmazott allampolgaraival szemben, amelyek
egy jelentds része azonban titkos volt. Ez ma elfogadhatatlan lenne. Alapvetd
elvaras, hogy az allampolgar megismerhesse azokat a szabalyokat, amelyek ra
vonatkoznak. Ez teljesen logikus, hiszen ez a feltétele, hogy elvarhassuk az al-
lampolgartdl a szabaly betartasat. Ez egyben garancialis szempont is: az allam
semmit nem kérhet szamon az allampolgaron, amit jogszabaly nem ir el sza-
mara, és nem is jarhat el az allampolgarral szemben, hacsak arra jogszabaly fel
nem hatalmazza. Ugyanakkor él az az elv is, hogy az igy kihirdetett, nyilvanos-
s tett szabalyok ismeretét az allampolgarral szemben feltételezik: a térvény
nem tudasa nem mentesit annak kdvetkezményei alél. Ez egyébként egy un.
fikcio, amely esetben egy valdszinUsithetéen valétlan tényallast (hiszen nem is-
merhet mindenki minden jogszabalyt) valésagosnak fogadunk el.

Visszatérve a kiinduléponthoz - bar kit(iné jogtuddsok a témaban kdnyveket
tudnak irni — a Iényeg mégis az, hogy az érvényesseég a jogszabalyra, a jogsza-
balyalkotasra vonatkozik, a hataly pedig a jogalkalmazasra. A hataly igy arra
adhat valaszt, hogy az adott jogszabalyt
e kiknek (természetes vagy jogi személyeknek) — ez a személyi hataly
e mikor - idébeli hataly
e milyen tgyekben — targyi hataly
e mely tertileten (pl. Magyarorszagon) — terileti hataly
kell alkalmazni.

A személyi hatély nagyjabdl a jogviszony alanyaival azonosithato, a korab-
bi megkdzelitésre visszautalva. A hatdsagi tigyekben, amelyekkel az atlagem-
ber talan leggyakrabban talalkozik, olykor szétbontjak a személyi (az tgyfél-
re vonatkozd) és a szervi (a hatdsagra vonatkozd) hatélyt. igy pl. az adétorvé-
nyek hatalya jobbara az adéhatoésagra (szervi hataly) és az addzasra kotele-
zettre (személyi hataly) terjed ki.

A terlleti hataly legtdbbsz6r Magyarorszag terlletét jelenti, illetve a késébb
targyalandé 6nkormanyzati rendeletek esetében ennél szlikebb, szamos jog-
szabaly esetében viszont ennél tagabb. A Btk. pl. lildézi a magyar allampolgart
akkor is, ha az hazastarsat kdlféldén éli meg.
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Erdekes az idébeli hatdly, mert ebben mutatkozik meg az érvényesség és a
hataly kulénbdz8sége. A 2004. évi CXL térvény, amely kordbban a kbzigazga-
tasi hatosagi eljdrast szabalyozta (Ket.) pl., mint szama is mutatja, 2004-ben ke-
rilt elfogadasra €s kihirdetésre, am csak 2005 novemberében Iépett hatalyba.
Igy mintegy egy év &t rendelkezésre, hogy a szdzezer kbztisztviselét fel lehes-
sen késziteni (tanfolyamokkal, énképzéssel) az Uj jogszabaly alkalmazdsara. A
kevésbé intelligens (jasszos kifejezéssel: agyatlan) jogalkoto viszont december
29-én fogadja el azt a jogszabalyt (ekkortdl érvényes) és lépteti hatalyba januar
elsején, amely szamos utat tesz fizetésse, amihez nyilvanvaldan tébb hdnapos
technikai, tajékoztatasi stb. el6készitésre van szlikség. Az is el6fordul, hogy egy
elfogadott térvény egyes rendelkezései eltéré idépontokban lépnek hatalyba.
Ez volt a helyzet az 6nkormanyzatokrdl szold 2011. évi CLXXXIX térvény eseté-
ben, amely tébb szakaszban lépett hatalyba, egyes rendelkezései csak a 2014.
évi 6nkormanyzati valasztasokkal.

A hataly kezdete igy késébbi lehet, mint az érvényességé. A hatdly kezde-
tét a jogszabaly hatarozza meg, gyakran a ,jelen [torvény/rendelet] kihirdeté-
se napjan Iép hatalyba” formulaval vagy a konkrét idépont megadasaval (pl.
2013. januar 1-jén), esetleg valamely eseményhez (pl. a kbvetkez6 dnkormany-
zati valasztasok lezajlasa) kotésével. A jogszabalyt, vagy gyakrabban annak
egyes rendelkezéseit a jogalkotd (kivételesen az Alkotmanybirdsag) hatalyon
kivll helyezheti (ett6l kezdve nem alkalmazzak).

Megjegyezzik, hogy bar érvényesség és hataly hosszan targyalt témak a
jogtudomanyi munkakban, gyakorlati szerepe valdjaban lényegtelen; hiszen
ma mar elektronikus adatbazisokban keressik a jogszabalyokat, amelyek a
hatalyos, vagyis az akkor alkalmazandé széveget adjak meg.

6. A jogszabalyok tipikus felépitése

Ajogszabalyok szama 6riasi. Csak 2015-ben pl. 230 térvényt, 492 kormanyren-
deletet és sokszaz miniszteri rendeletet bocsatottak ki. A jogszabalyok rend-
kivil eltéré témakat szabalyoznak, természetszerileg rendkivil eltéré modon.
Néhany altalanos elem azonban megragadhato a jogszabalyok felépitésében,
amelyek segithetnek eligazodni a szabalyok rengetegében. Ezek a strukturalis
szabalyossagok részben a jog, illetve a jogszabalyszerkesztés belsd logikaja-
bdl kévetkeznek és alakultak ki az évszazadok soran, részben specifikus sza-
balyok is meghatarozzak azokat. Jelen szdveg irdsakor Magyarorszagon ilyen
jogszabaly a 2010. évi CXXX. térvény a jogalkotasrol és a — szamunkra jéval
relevansabb — 61/2009. (XII. 14.) IRM rendelet a jogszabalyszerkesztésrél. Ez
utébbiban sokkal részletesebben megtalalhaté mindaz, amit az aldbbiakban
osszefoglalunk. Erdemes tehat ezt a rendeletet megnézni, mert bar a hatalyos
rendelet valtozhat, a legfontosabb elemek valtozatlanok maradnak.
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6.1. A jogszabaly alapegységei

A jogszabalyok talan legbiztosabb ,.elemi részei” a paragrafusok (olykor mint
~Szakasz” is utalnak ezekre); melyek jeldlése: §. A paragrafusok a jogszabaly-
ban értelemszerlien névekvé szamozassal jelennek meg. Ezt az egyértelmisé-
get megbonthatjak a modositasok, amelyek kdvetkeztében egyes paragrafu-
sokat torolhetnek, mikdzben tovabbi paragrafusokat szurnak be. El6bbi eset-
ben a hatalyos szoveget nézve a jogszabalytarban a paragrafus szama mellett
nem talalunk semmit, illetve csak egy jegyzetszamot, amelyre ramenve meg-
tudjuk, hogy mikor, milyen jogszabaly helyezte az adott rendelkezést hata-
lyon kivll. A beszurasok esetében a paragrafus szama utan az ABC nagybetdit
hasznalva torténik az Ujabb bekezdések jeldlése, pl. 5/A. §. Az alabbi kis rész-
let az 19983. évi lll. térvény, az un. szocidlis térvény egy része, a jegyzetek sza-
maval, de szévege nélkiil. Lathatok benne a tériések, beszurasok, sét a beszu-
ras térlése is.

(5) Nem kell vezetni

a)129 a (2) és (4) bekezdés szerinti adattartalmu nyilvantartast falugondnoki és tanya-
gondnoki szolgaltatds, népkonyha, szenvedélybetegek alacsonykiiszébl ellatasa, utcai
szocialis munka esetén,

b) csaladsegités esetén a (2) bekezdés g) pontja szerinti adatokat,

c)130

(6)131 Csak a (2) bekezdés a) pontja szerinti adatokat kell nyilvantartasba venni

a) nappali melegedd és éjjeli menedékhely esetében, valamint

b) csalddsegités esetében, ha a jogszabalyban meghatarozott szakmai tevékenység az
elsé interju kapcsan tett intézkedéssel lezarhato.

(7)132 Nappali melegedd, éjjeli menedékhely, csalddsegités és a 3. § (4a) bekezdésé-
nek hatalya ala tartozd személyek dtmeneti széllasa esetén, amennyiben az ellatasban
részeslilé személy Tarsadalombiztositdsi Azonosito Jellel nem rendelkezik, ennek tényét
kell a nyilvantartasban régziteni.

(8) A (2) és (4) bekezdés szerinti adattartalmu nyilvantartas a valtozasok nyomon kévet-
het&ségét biztosito elektronikus ton is vezethetd.

(9) A (2) bekezdés szerinti adattartalmu nyilvantartasbol téréini kell az adatokat, ha az
ellatasra vonatkozo igény a teljesitését megel6z6en megsziinik.

20/A. §133

20/B. §134A Kormany altal kijeldlt szerv - a szocidlis szolgaltatds rendszerének és fi-
nanszirozasanak tervezhetésége érdekében - orszagos jelentési rendszert mikddtet. A
fenntartd az orszagos jelentési rendszer szamara kételes bejelenteni a kormanyrendelet-
ben meghatarozott - szemeélyes adatnak nem mindstil6 - adatokat.

20/C. §135 (1) A szocialis hatésag a személyes gondoskodast nyujto szocialis ellata-
Sok, szolgaltatdsok finanszirozasanak ellendrzése.....

A paragrafus tovabb tagozddhat bekezdésekre, amelyeket a jogszabaly a
paragrafuson belll szintén ndvekvd szamozassal, kétoldali zardjellel — pl. (1)
— jeldl. Ezek tovabb tagozédhatnak alpontokra, amelyeket az ABC kisbetl(ivel,
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egyoldalu zarojellel jeldlnek: a). Ez szintén lathatd a fenti példan. Adott esetben
ezek is tovabb tagozdédnak, a szakmai zsargonban ,francia bekezdés”-nek ne-
vezett, ,bajuszos” felsorolasokra.

A jogszabalyok attekinthet6ségét szolgdlja, hogy a fébb témakérdket
(fejezet)-cimek, esetleg alcimek jeldlik ki. Tehat a cimek is t6bb szintliek le-
hetnek, sét pl. a polgari térvénykdnyv kényvekre tagolodik, amelyek a jogag
egyes nagy terileteit szabalyozzak (pl. csaladjog, oréklési jog).

Az egyes szabalyokat altalaban a befoglalé jogszabaly szamaval, megneve-
zésével, majd a paragrafus és bekezdés szama szerint szoktak hivatkozni akar
jogi dokumentumokban, akar a szakirodalomban.

FONTOS! A magyar jogszabalyok jellegzetessége, hogy a Sollen-t megje-
lenitd felszolitast altalaban kijelenté médban fogalmazza meg, nem felszolitd
modban, vagy a ,kell” szoval kiegészitve. A jogalkotasi térvény 16. § (4) sze-
rint: ,,Az 6nallé szabalyozd szerv vezetdje a rendeletét a 2. § (4) bekezdésében
foglalt kévetelmények érvényeslilése érdekében az igazsagligyért felelés mi-
niszter véleményének kikérését kévetéen adja ki.” Jelentése: az 6nalld szaba-
lyozo szerv vezetbjének, mielbtt rendeletét kiadja, azt véleményeztetnie kell az
igazsagligyminiszterrel.

6.2. A jogszabaly tipikus felépitése

A jogszabalyok altalaban, bar nem minden esetben egy meghatarozott felépi-

tést kdvetnek:

1. Ajogszabaly szama, megnevezése és cime. A szamozasnak és megneve-
zésnek mindig meghatarozott rendje van. Ennek Iényege, hogy utal a jog-
szabalyt kiado személyre vagy szervezetre (pl. a kormany vagy valamely
miniszter); a jogszabaly jellegére (torvény, rendelet vagy egyéb szabaly);
a szam pedig jelzi a kihirdetés (érvényesség) évszamat (rendeletek eseté-
ben napra pontos datumat) és az adott éven bellli sorszamot is. Minden-
nek pontos formajat szintén jogszabaly hatarozza meg. A cim réviden utal
az adott jogszabaly tartalmara, egy ,,rél/rél” raggal befejezve.

2. Preambulum és/vagy ,el6sz6”. A jogszabalyok jelentds része ilyet nem tar-
talmaz, ha mégis, akkor az normal esetben nem t6bb, mint egy-két mon-
dat. A preambulum roviden utal a jogszabaly céljara, |étrejottének okara,
korGlményeire, illetve arra az értékrendre, amely a jogszabaly mogétt all.
llyen értelemben a preambulum meglehetdsen fontos eleme lehet egy jog-
szabalynak, am jogi kétéereje nincsen. Preambulum hijan is megtalalhaté
egy bevezetd rész, amely meghatarozza, hogy mely szerv (személy), milyen
célbdl alkotta az adott jogszabalyt, a legtébb esetben utalva arra, hogy mi-
lyen felhatalmazas, illetve kotelezés alapjan teszi ezt. A felhatalmazas egy
magasabb szintl jogszabalybdl eredhet. Példaul a korméanyrendelet zaro
rendelkezésében gy fogalmaz, hogy a ,kormany felhatalmazza az X fel-
adatot ellaté minisztert, hogy jelen kormanyrendeletben nem szabalyozott
Y kérdésekben részletes szabalyokat hatarozzon meg”, amit aztan a minisz-
ter egy ilyen rendeletben tesz meg.
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3. Altalanos rendelkezések. A jogszabalyoknak ez az eleme gyakran teljesen
hianyzik. Ha van ilyen rész, akkor az két vagy harom teriletet érinthet:

a. Az alapelvek szerepe az, hogy meghatarozza az adott tertleten érvénye-
sitendé legfontosabb elveket; értékrendet, iranyokat jelélhet ki. Az alapel-
vek — hasonldan a jog altalanos elveihez — igy magyarazzak, alatamaszt-
jak a konkrét rendelkezéseket. Idealis esetben az alapelvek ismerete elég
lehet ahhoz, hogy nagy valoszinliséggel meg tudjuk hatarozni, milyen
jogi dontés szliletne egy lGigyben, anélkil, hogy a konkrétan alkalmazan-
do6 paragrafusokat ismernénk. Az alapelvek egyes esetekben a jog ér-
telmezését is segitik, kiléndsen akkor, amikor a konkrét rendelkezések
— jogszabalyi Utkdzés vagy joghézag miatt — nem egyértelmliek.

b. Az uUn. értelmezé rendelkezések meghatdrozzak a jogszabalyban
hasznalt fontosabb fogalmakat, definiciét adnak ezekhez, csdkkentve
a jogban a nyelvhasznalatbdl elkerilhetetlentl kévetkezd bizonytalan-
sagot.

c. Olyan altalanos rendelkezések, amelyek a jogszabaly késébb szaba-
lyozott (és altalaban cimmel jelélt) terlleteire altalanosan érvényesek.
E széveg irasakor ilyen pl. a kbzszolgalati tisztvisel6krdl (a kézigazgatas
hivatalaiban dolgozokrdl) szdlo térvény, amely kilén szabalyozza a kor-
many- és a kéztisztviselbk jogait és kételességeit, am szamos szabaly
mindkét csoportra érvényes. De az altaldanos részben jelenhetnek meg
bizonyos terlilet eljarasi szabalyai, mig az egyes un. anyagi jogi szaba-
lyok a részletes szabalyok kézé kertilnek.

4. Részletes rendelkezések. Tulajdonképpen ez a jogszabaly magja, a konkrét
rendelkezéseket tartalmazo szabalyokkal. (Bar a fenti, c. pontban szerepld
elemek is mar ilyenek.)

5. A Zaro részben jelennek meg azok a felhatalmazasok, amelyek az ’alacso-
nyabb’ szintl szerveket felhatalmazzak, de egyben fel is szdlitjak részletes
szabalyok megalkotasara, ahogyan a fenti példaban a kormany egy minisztert:
a kormanyrendelet zar6 részében megjelenik a felhatalmazas, majd a miniszteri
rendelet bevezetdjében erre utal vissza. A zard rész meghatarozo eleme, amit
az id6beli hatalyhoz lehet kapcsolni. (Lasd a hatalynal irtakat!) Itt rendelkeznek
arrél, hogy (a) mikor lép hatalyba a jogszabaly, (b) hogyan médositja ennek a
jogszabalynak az elfogadasa mas jogszabalyok tartalmat, hatalyat, illetve itt le-
hetnek (c) az un. atmeneti rendelkezések, amelyek a hatalyba Iépés elbtti, de
mar a szabaly érvényessége alatti idészakra vonatkoznak.

6. Mellékletek. Szamos jogszabaly tartalmaz mellékleteket. Ezek gyakran lis-
tak, tablazatok, szamitasi modok. A kézigazgatasi jogban kiléndsen gya-
kori technikai normaknak gyakran ez a Iényege. llyenkor azt latjuk, hogy az
akar 20-40 oldalas jogszabaly valéjaban csak két-harom paragrafusbal all,
a tébbi melléklet.

8. FELADAT: Keressen ki egy jogszabalyt, célszertien olyat, amelyrél azt fel-

tételezi, hogy megismerése kés6bb még hasznos lehet, és ke-
resse meg az ebben a 6 fejezetben leirt elemeket és strukturat!
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7. A jogrendszer

7.1. A jog rendszerszeriisége

A legalapvetébb szinten a jog rendszerszerlisége arra utal, hogy a jogszabaly-
ok nem egyszerlien egy halmazt alkotnak egymas mellett vagy egymastal flg-
getlenll, hanem egyutt, egymasra vonatkoztatva értelmezheték csak, vagyis ki-
fejezetten rendszert alkotnak. A legtébb esetben a gyakorlatban a jogszabalyo-
kat egymasra kell vonatkoztatni, és a konkrét ligyben csak igy lehet értelmezni.
A korabbi példanal maradva: ,,Szocidlis segély adhatd annak a személynek, aki-
nek havi rendszeres jévedelme nem haladja meg a mindenkori nyugdijminimum
50%-at és eltartasra kbtelezheté hozzatartozoja nincs.” Lehetséges, hogy ez a
rendelkezés egy 6nkormanyzati rendeletben talalhato. Ezt a rendeletet a szocia-
lis térvény alapjan hoztak létre, ahol a térvény kimondta, hogy ,az édnkormanyzat
rendeletet alkot, amelyben szabalyozza a szocidlis segély odaitélésének szem-
pontjait és eljarasat”. A nyugdijminimum mértékeét talan a nyugdijakrdl szolo tér-
vény vagy az adott évi kbltségvetési térvény hatdarozza meg, esetleg elébbi, az
utobbiban meghatarozott valamilyen alapdsszeg (pl. minimalbér) szazalékaban.
A hozzatartozé definicidjat valdszinlileg a Polgari Térvénykdnyvben (Ptk.) talaljuk
meg, stb. Vagyis szamos jogszabaly egylittes, egymasra vonatkoztatott értelme-
zése alapjan lehet csak elddnteni a konkrét kérdést.

Ezért fontos, hogy a jogrendszerben az egyes fogalmak egyértelmuek és egy-
ségesek legyenek. Ez nehezen megvaldsithatd, sét gyakran megvaldsithatat-
lan feladat. A jogszabalyok gyakran maguk definialjak az azokban hasznalt fo-
galmakat. Tipikusan az értelmezd rendelkezések keretében az ,,E térvény al-
kalmazasaban...” szévegrész utan kerlilnek definialasra a fontosabb kifejezé-
sek. Mégis, a hozzatartozora vonatkozo definiciok altalaban egy helyre utalnak,
és szdmos mas jogi fogalom is egy helyen kertil meghatdrozdsra. Altaldban a
legszélesebben alkalmazott fogalmak esetében térekszenek az egész jogrend-
szerben egységesen, egy helyen definialt fogalmak hasznalatara, esetlegesen
jelezve az attdl valo eltérést.

Hasonldképpen a jog rendszerszerlisége mutatkozik meg abban is, hogy pl.
a kulonféle rendelkezések szankcidi mas jogszabalyban kerliinek meghataro-
zasra. llyennek lehet tekinteni a Buntet6 Térvénykonyvet (Btk.) és a szabalysér-
tésekroél szol6 torvényt is, de szamos mas terlleten is taldlkozhatunk hason-
|6 megoldassal. 1990 elbtt a kbzigazgatasi jogban arra térekedtek, igaz végllis
sikertelendil, hogy valamennyi kézigazgatasi szabalyra nézve, azok megsértése
esetén egy klilbén jogszabaly, a szabalysértési térvény tartalmazza a szankcio-
kat. Szinte soha nem taldlkozunk olyan jogi rendelkezéssel, amelyben mindha-
rom elem (hipotézis, diszpozicid, szankcio) egyuttesen megtalalhato, elsésor-
ban azért, mert a szankcié mas helyen talalhato.

A rendszerszerliséget azonban mégis leginkabb logikai értelemben kell tekin-
tenlink, és a jog alkalmazasa feldl tudjuk értelmezni. Ebbdl a szempontbdl egy-
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fajta matematikai ideal érvényesil: minden feladatnak van egy megoldasa és
csak egy megoldasa van. A jog esetében ez azt jelenti, hogy ugyanolyan tény-
allas mellett mindig ugyanolyan itélet sziletik, és minden jogilag relevans tény-
allasra van valasz. Jska bdcsi és Erzsi néni is biztos lehet abban, hogy meg-
kapja a szocidlis segélyt, ha a két konjunktiv feltétel mindegyikének megfelel.
Ha ezek a feltételek a szocidlis térvényben vannak meghatarozva (amelynek te-
rileti hatalya az orszag egésze), akkor az is mindegy, hogy Joska bacsi a kérvé-
nyét Székesfehérvaron, Erzsi néni pedig Botpalddon adta be.

Azt az idealt, amely szerint minden jogi esetnek van megoldasa és csak egy
megoldasa van (ami egyébként a jogbiztonsag alapfeltétele is), alapvetéen két
tényez6 veszélyezteti: a joghézag és a jogszabalyok Utkdzése (szakkifejezés-
sel a normakollizio).

A joghézag arra utal, amikor valamely kérdést, amelyet szabalyoznia kelle-
ne, a jog nem szabalyoz. Ez persze bonyolult filozdfiai, tarsadalompolitikai stb.
kérdéseket vet fel azzal kapcsolatban, hogy mit kell szabalyoznia a jognak, de
a gyakorlatban ez altaldban egyértelm(i, mert az egyik jogszabalybdl latszik,
hogy a kérdést szabalyozni kellene, de nincs szabalyozva. Gyakoribb eset a
jogszabalyok Utkdzése, akar nagy altalanossagban, amikor a két norma szo-
vege 6nmagaban is nyilvanvaldan ellentétes. Sokkal gyakoribb azonban, ami-
kor egy konkrét eset kapcsan Utkézik két jogi rendelkezés.

Sajatos esete mindennek, amikor az nem egyértelm(, hogy mely szervnek kell
eljarnia. Ez lehet hatdskéri vagy illetékességi Utkdzés. A hataskor itt a szerv
feladatkorére utal. fgy pl. ha valamilyen banki eljarast tisztességtelennek érzek,
vajon a Versenyhivatalhoz, a bankok felligyeletét nalunk ellatd Nemzeti Bank-
hoz, vagy a Fogyasztdveédelmi Hatosaghoz kell fordulni a kézigazgatdson be-
Idl, vagy esetleg a birésaghoz, ombudsmanhoz? Egyes esetekben maguk az al-
lami szervek sem tudjak eldénteni a jogszabalyok alapjan sem, hogy melyikUik-
nek kell eljarnia. Az illetékesség pedig az eljard szerv feladatelldtasanak terdleti
hatdrara utal. Vajon ha épitkezem, az engedélyt attdl a hatdsagtdl kell kérnem,
ahol lakom vagy attol, ahol épitkezni kivanok?

Ezeknek a kérdéseknek az elddntéséhez legtdbbszoér a jog ad fogddzokat, pl.
a 2016. évi CL. torvény az altaldnos kézigazgatasi rendtartdsrdl (Akr.) az illeté-
kességi szabalyokkal (ingatlan esetén az ingatlan fekvése) vagy azzal, hogy vita
esetén kijeldli a vitaban dénté szervet.

Altalanosabb szinten a jogszabalyi (itkdzés esetén legtobbszor a jogrend-
szer technikai elvei nyuUjtanak segitséget az eligazodasban, amelyekrdl révide-
sen sz0 esik.

A jog rendszerszerlisége tehat a jog, illetve a jogi déntések egyértelmiisé-
gét, egységesseégét és kiszamithatésagat szolgaljak. Technikailag is j6, ha bi-
zonyos definicidk, szabalyok egy helyen vannak, és mas szabalyok ide utal-
nak vissza. (Egy informatikai rendszer is hasonldan szervez6dne.) Ugyanakkor
annak, aki a jogrendszerrel dolgozik, ez komoly kihivast is jelent, mert gyak-
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ran t6bb jogszabalyt kell ,6sszeolvasnia”, vagyis megtalalnia minden relevans
szabalyt (akar kllonféle jogszabalyokban) és egylttesen értelmezni azokat.
Maga a jogszabadly ebben olykor segitséget nyujt (ol. ,jelen rendeletben nem
szabalyozott kérdésekben a XXX rendelet szabalyai irdnyaddk”, vagy egy foga-
lom, egy eljarasi szabaly kapcsan visszautal konkrétan egy masik jogszabaly-
ra. Am ez nem mindig van igy, sét taldn az esetek jelentés részében nincs igy.)

Tovabbi nehézséget jelent a jogrendszer puszta mérete. A jogszabalyokat
éven belil folyamatos oldalszamozéassal k6zI6 Magyar Kézlény 2015. évi utol-
s0, 211. szama a 28776. oldalon ért véget. A jogi kérdések elddntéséhez te-
hat ebben a rendkivil nagy rendszerben kell eligazodni. Ebben jelentbs segit-
séget nyujt a jogrendszer Un. vertikdlis és horizontalis tagolédasa, valamint a
jogelvek ismerete. El6bbi attekinthetébbé teszi a jogrendszert, utébbi pedig a
tovabbi eligazodasban segit.

7.2. A jogrendszer vertikalis tagolédasa - jogszabalyi
hierarchia

Mindenekeldtt tegylink kildnbséget az allami szabalyok két nagy tipusa koé-
z6tt, amelyek a jogszabalyok és mas normak. Utdbbiaknak nincs kdzvetlen
hatasa az allampolgarokra és azok szerveire. A jogszabalyoknak is két tipusat
kildnithetjik el aszerint, hogy ki, mely szerv alkotta 6ket, beszélhetlink torvé-
nyekrdél és rendeletekrél. Ez mutatja be a 7. abra.

7. dbra Az allami szabalyok fébb tipusai Magyarorszégon

anyek

Jogszabalyok <
AIIaml Rendeletek
szabalyok
KOZJogl

szervezetszaba Iyozo
eszkozok

7.2.1. A jogszabalyok

A jogszabalyok kozott elkilonitjik a torvényeket, amelyeket a parlament alkot
meg. Mint jeleztlk, hosszu ideig a tdrvény és a jogszabaly két azonos halmazt
jelentett. Kés6bb azonban megjelentek a végrehajtd hatalom altal alkotott ren-
deletek is. A torvények természetesen ,sulyosabbak”; a rendeletek tulajdon-
képpen a toérvények végrehajtasara jonnek létre. Nagyon gyakran erre maga a
térvény ad felhatalmazast, sét szolit fel a végrehajtas részleteit rendezd rende-
letek kiadasara. (Kivételesen rendelet szlilethet 6nalléan is, elsédlegesen az el-
ndki és félelnoki rendszerekben.)
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A rendeletek megjelenésének oka a gyorsabb reagalasi képesség és a ma-
gasabb szintl szakértelem, ami a végrehajté hatalomban, a kdézigazgatasi ad-
minisztracioban adott. A térvények ekdzben egyre inkabb altalanossa valnak,
ahogyan err6l a kerettdrvények kapcsan mar széltunk. J6 példa lehet erre a
drogpolitika térvényi szabalyozasa. Ennek lényege ma Magyarorszagon, hogy
az allam - a bintetéjog eszkézeivel is — (ildbzi a drog terjesztését és jelentls
részben fogyasztasat is. E tényt nyilvanvaléan térvényben kell régziteni, egye-
bekben az egyik legmeghatarozobb és az allampolgarok szabadsagat legin-
kabb érinté Blinteté Térvénykdnyvben is. Ugyanakkor kérdés, hogy mit kell
drognak tekinteni. Elképzelhetd lenne esetleg a tudatmddositd szerek altalanos
tilalma, de az egyrészt egy gumiszabaly lenne, masrészt az alkohol egyértelmdi-
en ilyen, amit viszont jogrendszeriink nem tilt. Ezért az (ildézendd szerek pon-
tos meghatarozasara van sziikség. Ehhez rendkiviil magas szint(i vegyészi is-
meretek (s eszk6z8k) szlikségesek, valamint a szinte hetente Uj 6sszetételt ki-
dolgozd gyartok folyamatos kévetése is. Nyilvanvald, hogy erre a Parlament tel-
jesen alkalmatlan, viszont egy szakembereket foglalkoztatd, laborokat miik6d-
teté minisztérium kifejezetten alkalmas lehet.

7.2.2. A jogszabalyi hierarchia

A jogszabalyok egyfajta hierarchiaba rendezddnek, aminek lényege, hogy az
alacsonyabb szintl jogszabaly nem lehet ellentétes a magasabb szintlvel. A
magyar jogrendszerben ez a kévetkezdképpen vazolhaté fel:

8. dbra A jogszabalyok tipusai Magyarorszagon (jelenleg, ,normal” helyzetben megalkothaté jogszabalyok)

. . N
o Alkotmany (alaptorvény)
D ¢ Sarkalatos torvények
(P:flg';g]t) e Rendes torvények )

e Kormanyrendelet (MNB elndki rendelet)
e Miniszteri (és miniszterelnoki) rendelet

o Onall6 szabalyozé szerv vezetSjének
rendelete

» Onkormanyzati rendelet

Rendelet

(Végrehajto)

A térvények értelemszer(ien ,er6sebbek”, mint a rendeletek, de a térvények
kozott is érvényesil egyfajta hierarchia. A hierarchia csucsan mindig az alap-
torvény all, hiszen minden mas jogszabaly ebbdl nyeri el végsé érvényét (le-
gitimitasat, jogszabalyszerlségét), mikdzben ez a végsé forras egyben a jog-
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rendszer egységességeét is biztositja, amennyiben valamennyi mas jogszabaly-
lyal szemben alkalmazhato teszt, hogy megfelel-e az alkotmany el8irasainak.
Az alkotmanynak ezt a kdzponti statusat elfogadasanak és médositasi lehetd-
ségeinek madja is jelzi. Az alkotmanyt ugyanis specialis eljarasok védik. Egyes
orszagokban nem a parlament, hanem egy kulon, kizardlag erre Iétrehozott
testillet (alkotmanyozé nemzetgydlés) alkothatja meg. Masutt az alkotmany-
ban vannak un. 6rokds, megvaltoztathatatlan szabalyok. Megint masutt az al-
kotmany csak ugy modosithato, ha az el6z6 ciklus parlamentje altal elfogadott
szabalyt az Uj parlament is megerésiti. Magyarorszagon az alkotmany elfoga-
dasahoz az dsszes képviselé kétharmadanak szavazata szikséges.

9. FELADAT: Minimum hany képvisel6 szavazatdval lehet mdédositani az
Alaptérvényt, ha abbdl indulunk ki, hogy a teljes Parlament Iét-
szama 200 f6, amibdl 187-en vannak jelen?

Szamos olyan szabaly van, amelyek fontossaga szintén kiemeli 6ket a sima
térvények korébdl, de nem lehet 6ket az alkotmanyba foglalni egyebek mellett
azért, mert célszer(i, ha az alkotmany viszonylag rovid.

Ez emeli a fontossagat, és nagyobb esély van ra, hogy az atlagos allampol-
gar is elolvassa egyszer. Ezeket Magyarorszagon sarkalatos térvényeknek hiv-
jak. Elfogadasukhoz a jelenlévék kétharmada szikséges.

10. FELADAT: Minimum hany képviselé szavazatdval lehet moédositani egy
sarkalatos térvényt, ha abbdl indulunk ki, hogy a teljes Parla-
ment létszama 200 f6, amibél 187-en vannak jelen?

A toérvények tulnyomo része azonban egyszerd, un. feles térvény, amit a je-
lenlévék fele plusz egy f6 szavazataval el lehet fogadni. A tul sok mas jelleg
térvény ugyanis egy orszag kormanyozhatdsagat veszélyezteti, mivel a parla-
menti tébbség (min. 50%+1) alkot kormanyt, ezért fontos, hogy ez a tobbség
jogszabalyokat is tudjon alkotni.

A rendeletek a térvények alatt allnak, és a hierarchiaban elfoglalt helylket a
jogszabaly alkotodjanak helyzete hatarozza meg. Nyilvanvald, hogy a rendele-
tek csucsan a végrehajtd hatalom csucsan is allé kormany rendelete van. Ezt
koveti a kormany alarendeltségében mikodé minisztériumok vezetdjének, a
miniszternek a rendelete (ugyanezen a szinten helyezkedik el a miniszterelndk
rendelete is), majd az 6nallé szabalyoz6 szervek vezetbinek rendeletei és vé-
gull a joval kisebb terlleten érvényes dnkormanyzati rendeletek. Sajatos a Ma-
gyar Nemzeti Bank elndkének rendelete. Az MNB egy sajatos jogallasu szerv
(kétséges, hogy egyadltalan a végrehajtd hatalom szerve-e), amely egy orszag
monetaris politikajaért felel, és szamos érv, sét nemzetkdzi norma szél amel-
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lett, hogy a lehetd legnagyobb autondémiaval, vagyis ne a kormany alarendelt-
ségében mikodjon. Ugyanakkor rendeletei meglehetésen specidlis tartalmuak
és egy sajatos kort érintenek csak. Onalld szabalyozo szerv viszonylag révid
ideje létezik Magyarorszagon, bar nemzetkozileg jol ismert megoldas. A jegy-
zet irasakor minddssze két ilyen van.

Mindezek mellett szamos olyan jogszabaly is része a magyar jogrendszer-
nek, amelyeket korabban alkottak, és ma mar ilyet nem adnak ki. A legsaja-
tosabb példa erre a térvényerejl rendelet, amelybdl még ma is szdzas nagy-
sagrendben talalunk a jogrendszerben, noha az utolsét 1989-ban adtak ki. Sa-
jatsaguk, mint azt a nevik is elarulja, hogy valahol a térvény és a rendelet ko-
z6tt helyezkednek el. Emellett pl. éridsi szamban taldlunk miniszteri rendelete-
ket olyan minisztériumoktoél, amelyek ma mar nem léteznek, mivel a minisztéri-
umi struktura gyakran valtozik, kiléndsen a régiodban, illetve Magyarorszagon.

Sajatos jogszabalyok kiadasara kerll sor kilénleges jogi helyzetekben (ha-
borus helyzet, katasztrofa stb.). Ezekben a helyzetekben nyilvanvalé, hogy az
allam mikodésmadja jelentésen atalakul (a demokracia kevésbé, a hatékony-
sdg inkabb valik fontossa). Ehhez igazodik a sajatos jogszabalyok rendje, ami-
vel azonban itt nem foglalkozunk.

A jogszabalyi hierarchia elvileg nagyban segiti a jogrendszerben valo eliga-
zodast. Valéjaban azonban az atlagember ezt nem igazan érzékeli, hiszen nem
tudja felmérni és még kevésbé jogosult megallapitani egy rendelkezés megfe-
lel6ségét magasabb szint(i szabalyoknak. Sét, a praktikus eligazodasban cél-
szer(i az adott témaban, Ugyben relevans minél alacsonyabb szint( jogsza-
balyt keresni, mivel altalaban ezek tartalmazzak azokat a konkrét szabalyokat,
amelyeket a gyakorlatban alkalmaznunk kell.

7.2.3. A kbzjogi szervezetszabalyoz6 eszk6z6k

A kdzjogi szervezetszabalyozé eszkdzok olyan dllamhatalmi szervek altal alko-
tott szabalyok, amelyek nem vonatkoznak az allampolgarokra, hanem csak kiza-
rélag az adott szervre vagy az annak alarendelt szervekre. Ezek egy része ettdl
még nagy jelentéséggel bir. A Parlament hazszabalyat, vagyis a miikdés rész-
letes szabalyait pl. egy orszdggylilési hatarozat tartalmazza, noha ezeknek a kér-
déseknek driasi alkotmanyjogi és politikai jelentésége van. Ugyanez mondhatd el
a kormany tigyrendjérdl, amelyet Kormanyhatarozat szabalyoz. Tipikusabb azon-
ban, hogy egy nagyobb kdzigazgatdsi szerv vezetdje ad ki normativ utasitast an-
nak érdekében, hogy az adott szervezet terdleti (pl. jardsi) egységei egysége-
sen lassak el feladataikat. Elképzelhetd pl., hogy egy jogszabaly bizonyos kétele-
zettségeket ir eld (diszpozicid), amelyeket meghatarozott helyzetben (pl. ha vala-
ki eladasra kivan hurkat tolteni) be kell tartania, majd igy fogalmaz: a rendelet 17.
§ - 46. § altal meghatarozott el6irasok megszegdire 100 000 és 2 000 000 forint
kozotti értékben birsdg kivetésére kerdil sor. A birsag mértéke flgg a jogsértés
sulyatdl, a jogsértéssel érintett rendelkezések szamatdl, valamint a jogsértések
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szamatdl (esetlegesen annak folytatdlagossagatdl), az esetlegesen mar korab-
ban kivetett birsagok tényétdl (visszaesd). Mindezek alapjan kénnyen elképzelhe-
t6, hogy az egyik jarasban ugyanarra a tényalldsra 150 000 Ft, egy masikban 650
000 Ft birsagot vetnek ki, noha a jogbiztonsdg és jogegyenléség elvei megkd-
vetelik, hogy ugyanazért a cselekményért egy adott jogrendszerben ugyanolyan
szankcid jarjon. Ezt biztosithatja a szerv orszagos vezetdjének normativ utasita-
sa, amelyben részletesen szabalyozza ezeket a tényezbket (pl. egy nagy tablazat-
ban), amivel biztosithato, hogy a félmillids eltérés helyett csak legfeljebb nehany
tizezer forintos eltérések legyenek.

A kdzjogi szervezetszabalyozé eszkdz6knek hosszabb ideje két tipusa ismert:
e normativ hatarozat és
e normativ utasitas.

El6bbit un. testileti szervek hoznak, amelyek hataskoéreiket testiletként gya-
koroljak. llyen a Parlament vagy a kormany. Utébbit egyszemélyi vezetési szer-
vek vezetdi alkotjak meg. llyenek altalaban a kdzigazgatasi szervek: minisztéri-
umok (amelyek ala altalaban orszagos féhatdésagok tartoznak) és az orszagos
féhatosagok, amelyeknek viszont gyakran helyi-tertleti szervei (pl. megyei, ja-
rasi szervek) vannak. A ,,normativ jelz8” arra utal, hogy ezek — a jogi normakhoz
hasonléan — altalanos megfogalmazasokat tartalmaznak, és igy megfelelnek a
jogi norma szerkezetének. Ezzel egyben elvalasztjuk ezeket a konkrét, vagy
jogi kifejezéssel egyedi déntésektdl. Ezek konkrét esetre, szervre, személyre
vonatkoznak. A konkrét utasitas pl. vonatkozhat arra, hogy a gépjarmdvet me-
lyik dgyintézd viheti el helyszini ellenérzésre, amig a normativ utasitds szaba-
lyozhatja a hivatalban a gépjarmlivek hasznélatanak rendjét. A hatarozat a jog-
alkalmazo szervek konkrét tigyben hozott végleges dontésének a megnevezé-
se. A kdzigazgatas pl. hatarozatot hoz egy kérelem elutasitasardl vagy elfoga-
dasardl, pl. a szocialis segély iranti kérelem alapjan a segély megitélésérdl. A
birdsag szintén hatarozatot hoz. A normativ hatarozat ezzel szemben, mint lat-
tuk, altalanosan rendezi pl. a kormanyban a déntéshozatal maédjat.

7.3. Horizontalis tagolédas - jogagak

A jogszabalyok horizontalis tagolasaban a kdzjog és maganjog elkilénitése
meghatarozo, legalabbis a kontinentalis eurépai jogrendszerekben. (Az angol-
szasz jogrendszerben ez az éles elkllonulés nincs jelen.)

A kdzjog az allam szerveire, valamint az allam és az allampolgarok, illetve az
allampolgarok szervezetei kdzotti viszonyokra vonatkozé szabalyokat foglalja
magaban. Ezen a terlleten nyilvanvaldan jelen van a hatalmi jelleg, és a felek
valamiképpen egyenlétlen helyzetben vannak. Meghatéarozé a kégens, vagyis
egyértelm(ien, athaghatatlanul kételezé szabalyok jelenléte.

A maganjog ezzel szemben az allampolgarok és szervezeteik egymas ko-
zO6tti viszonyat szabalyozza. Ezen a terileten a felek egyenlésége meghataro-
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z6, és a szabalyok nem elhanyagolhato része un. diszpozitiv szabaly. Ez — a
kégens szabaly ellentéteként — arra utal, hogy ezektdl a felek egyetértésével
el is lehet térni. A maganjogi jogviszony tipikus esete a szerzédeés. A szerzé-
dés nem mas, mint ,,egyenld felek egyez6 akaratnyilatkozata”. A szerz8dést al-
talaban targyalasok, illetve egy alkufolyamat el6zi meg, amelyben a felek kéze-
Iitik egymadshoz allaspontjaikat. (Az alkuban a vevé egyre magasabb arat ajanl,
az elado egyre kevesebbet kér.) Ha sikeril mindkét fél szamara megfelel6 meg-
oldast taldlni, akkor, de csak akkor jén létre a szerz8dés. Az alku soran barme-
lyik fél mondhatja azt, hogy 6 mégsem kivanja a szerz6deést, igy az, mivel a két
fél egyenl6é helyzetben van, nem jbhet Iétre. Jellemzd eleme a szerz6dések-
nek az a szévegrész, hogy a ,jelen szerz6désben nem szabalyozott kérdések-
ben a Polgari Térvénykdnyv rendelkezései az iranyaddak”, ami mutatja a sza-
balyok diszpozitiv jellegét is. A magan- és kézjogi jogviszony kdzétti eltérést jol
mutatja az ingatlan adas-vétel és a kisajatitas klilénbsége. Ha ugyanis az elado
nem kivan megvalni ingatlanatol, akkor azt nem is veheti meg téle senki (ma-
géanjog), am az allam ugyanezt az ingatlant a k6zérdekre hivatkozva a tulajdonos
akarata ellenére is elveheti a kisajatitas soran (kbzjog). Hasonloképpen érzékel-
hetd ez az eltérés a munkajog tertiletén a maganszféraban és a kbz szolgalata-
ban. El6bbiben a munkaszerzédés tartalmat — legalabbis elvileg — a felek alakit-
jak ki (munkabér mértéke, egyéb juttatdasok, pihendidé stb.), mig ugyanezeket
a kézigazgatasban foglalkoztatott tisztvisel6k esetében térvény irja el6, amin az
egyes esetekben - legalabbis elvileg — nem lehet valtoztatni.
A két jogterllet kdzotti eltérést kisérli meg érzékeltetni az alabbi két abra:

9. dbra A felek egymashoz viszonyitott tipikus helyzete magan- és kozjogi jogviszonyban

Maganjog Kdzjog

A kozjog korébe tartozé jogagak:

alkotmanyjog

kozigazgatasi jog

pénzlgyi jog (pl. adodjog)

blntetdjog

eljarasjogok, ide értve a blintetd és polgari eljarasjogot is.

11. FELADAT: Miért tekintik vajon a polgari eljarasjogot k6zjognak?
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A maganjogba tartozé jogagak:
e polgari jog, ezen belll olyan nagy jogteriletekkel, mint
o a kotelmi jog, a szerzédések joga
o atulajdonjog
0 a kartéritési jog
e munkajog, bar tébben ezt mar a vegyes jogterlletbe soroljak
e csaladi jog
e tarsasagijog

Egyre t6bb olyan jogag is megjelenik azonban, amelyben mindkét jogterilet
jellemzdi megjelennek, illetve keverednek. llyen pl. a kereskedelmi jog.

Sajatos helyet foglal el a jogrendszerben a nemzetkdzi jog, amelyet szin-
tén nemzetkdzi kdz- és maganjogra szoktak bontani. Utébbi Iényegében azzal
foglalkozik, hogy a kiilénféle jogvitakban mely allam jogrendije legyen iranyado.
Példaul egy angol és egy ausztral vallalat kézbtti szerzédésben, amely egy Pe-
ruban folyd épitkezéshez kapcsolodik, amelyet egy orosz jotékonysagi szerve-
zet rendelt meg. A nemzetkdzi kdzjog az, amit altalaban a nemzetkdzi jogként
szoktak érteni, az allamok k&zoétti viszonyokkal, illetve a nemzetkdzi szerveze-
tek mikddésével foglalkozik, altalaban olyan normakat kisérelve meg kialaki-
tani, amely minden allamra vonatkozik. Az ilyen értelemben vett kdzjog értel-
mezése a jogelméletben meglehetésen szélséséges. Egyesek ezt nem is tart-
jak valédi jognak (hiszen nincs moégoétte egy allami apparatus, amely kikény-
szeritené), mig masok a nemzeti jogok fél6tt allé, annal erésebb entitasként ér-
telmezik, s6t vannak, akik az allamok joganak létét is a nemzetkdzi jogbdl ve-
zetik le. Utdbbi megkdzelitést nevezik a jogelméletben monista felfogasnak is,
mig az ellenkezdje a dualista felfogds. Sajatos terllet az Eurdpai Unio joga,
amelynek a rendelkezéseit az egyes tagallamok kotelesek kdvetni.

7.4. A jogszabalyok tovabbi csoportositasi lehetéségei

A jogagakat talan aszerint is lehetne csoportositani, hogy mennyire ,8siek”.
A legrégebbi normak talan bintetéjogi jelleglek, de a tulajdonra, a kartéri-
tésre vonatkozd normakat is talalunk mar az elsé jogi dokumentumokban is,
amiként a szerz6dések megtartasara kotelezé szabalyok is meglehetésen ré-
giek. Ehhez képest a kdzigazgatasi jog meglehetésen Uj jelenség, maximum
egy-kétszaz éves multtal. Talan ezzel is fligg 6ssze az egyes jogteriiletek elmé-
leti kidolgozottsaga. A jogfogalmak, jogintézmények tisztazottsaga, egymas-
hoz valé viszonyuk atgondoltsaga meglehetdsen eltérd. Ezzel a jogtudomany
talan legsajatosabban jogi terilete, az un. jogdogmatika foglalkozik. A legin-
kabb kicsiszolt dogmatikai rendszere a polgari jognak van, nem kis részben
azért, mert az mar az ékori Rémaban is magas fokot ért el, majd az el6z6 év-
ezred elején ezt Ujra felfedezve a modern jogtudomany is ezen a talajon jott lét-
re. Meglehetbsen csiszolt dogmatikaja van a blintetéjognak is. Pontosan ez a
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két jogterllet az is, amelyeken nagy kddexekbe, vagyis egy nagy, jol struktu-
ralt térvényben sikerilt 6sszefoglalni a jogtertlet minden lényegi szabalyat. Az
ilyen kédexeket gyakran megalkotdjukrol elnevezve, nagy tisztelettel emlegetik
a késébbi jogaszok. llyen pl. az els6 modern nagy polgari térvénykdnyv, a Code
Napoléon vagy Magyarorszagon a Csemegi kédex, a binteté térvénykényy,
amely 1887-t61 1951-ig volt hatalyban. Dogmatikailag joval kevésbé kiforrott az
alkotmanyjog, ami viszont jogi természetébdl kdvetkezben (a jogag legfonto-
sabb, a jogszabalyi hierarchia csucsan allo szabalyait tartalmazza) szintén egy
jogszabalyban szokott koncentralédni, bar gyakran szamos mas alkotmanyos
szabaly kapcsolddik hozza. A masik véglet talan a kdzigazgatasi jog, amely
tébb tiz-, de akar szazezer jogszabalyban d&lt testet, amely jogszabalyok a tor-
vényektdl egészen a legalacsonyabb szint( jogszabalyokig, sét — amint a koz-
jogi szervezetszabalyozo eszkdzok kapcsan lattuk — a nem-jogszabaly szaba-
lyokig terjednek, tartalmilag rendkivil heterogének, akarcsak az érintettek ko-
rét tekintve, hiszen vonatkozhatnak valamennyi allampolgarra vagy csak bi-
zonyos szervezetekre (pl. a Magyar Nemzeti Bank rendeletei csak a pénziigyi
szervezetekre, a Magyar Energetikai és Kdzm(i-szabdlyozasi Hivatal néhany
energiaszolgaltatéra vagy esetleg kizardlag a Paksi Atomerémdre). Nem meg-
lepd, hogy a kézigazgatasi jog tertletén dogmatikardl aligha beszélhetliink.

A jogtudomanyban alkalmazott tovabbi distinkci6 még az anyagi és alaki
jog elkulonitése. Némi leegyszerUsitéssel, az anyagi jog meghatarozza a jog-
alanyok jogait és kotelességeit, mig az alaki jog az eljarasjogokra utal, ha ugy
tetszik arra, hogy hogyan lehet az alanyi jogokat érvényesiteni (ha azok ma-
guktal, pl. dnkéntes jogkdvetéssel nem érvényesiinek).

Talan itt érdemes emliteni az altalanos és kiilénés normak kozotti eltérést
is. Ez tulajdonképpen mar felbukkant a jogszabaly szerkezetének targyalasa
soran. Az altalanos szabalyok olyan elemek voltak, amelyek a jogszabalyban
szabalyozott kuldnféle terlleteken egyarant érvényesek. A ,kilonds” fogalma
itt nem ,furcsat” jelent, hanem egyszer(ien csak az altalanostdl eltérét; a spe-
cialis talan jobb sz6 lenne ra, de a magyar szakirodalomban mar igy terjedt el a
fogalompar. Egyes jogteriileteken ez nagy hangsulyt kap. A Btk. pl. igy tagolo-
dik, altalanos és kilénds részre, ahol utdbbi az egyes blincselekményeket hata-
rozza meg, mig az altalanos rész olyan, szamos blincselekmény kapcsan meg-
jelend kérdéssel foglalkozik, mint a szandékossdg, gondatlansag és annak kui-
I6nféle tipusai, a halmazat, blinszervezet stb., s mindezeknek az itélkezésben
térténd alkalmazasaval. A magyar kézigazgatasi eljarasjogban egy hosszu tér-
vény szabalyozza a kbzigazgatasi eljaras altalanos szabalyait, am a kilénb6zé
tertileteken (€pitéstigy, dllampolgarsagi ligyek, kartellezés, szabalysértések) un.
kildnds eljarasi szabalyok is megjelenhetnek. Az altalanos és kiiléndés eljarasi
szabalyok kéz6tt pedig a legklldnfélébb szabalyok alapjan kell eldénteni, hogy
mikor melyik alkalmazanda.
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7.5. Jogelvek

A jogrendszerben val6 eligazodast szamos jogelv segiti. Ezek egy része kife-
jezetten technikai elv. llyenek azok, amelyek a jogszabalyok Utkozése esetén
adnak valaszt arra, hogy melyik szabalyt alkalmazzuk. Az egyik ilyen elvrél
a jogszabdlyi hierarchia kapcsan mar esett sz6. A ,lex superior derogat legi
inferori” a talan legfontosabb elv e tekintetben, amely kimondja, hogy a ma-
gasabb szintl jogszabaly veendd figyelembe. A gyakorlatban, tekintve, hogy
az alacsonyabb szintl szabdlyok altalaban jéval részletesebbek, az elébbi
elvnek némileg ellentmond a ,lex specialis derogat legi generali” elve, amely
szerint a részletez6bb szabaly lerontja az altalanosabbat. A feloldasa ennek
nyilvan az, hogy ez mar csak azonos szinten lévd szabalyok kozott haszna-
landé. Egy masik elv is kovetkezhet az eddig elmondottakbdl; eszerint a ké-
s6bb alkotott jogszabaly elényt élvez a korabbival szemben (lex posterior
derogat legi priori).

A modern jogrendszerek szamos elve mar nem annyira technikai, mint in-
kabb értékalapu, és a jogallamisag gondolatabdl kdvetkezik. Ezek elsésorban
az alkotmanyokban jelennek meg. llyennek tekintheték a késébb targyalan-
dé alapjogok, amelyeket a jogszabalyok nem, illetve csak kivételes esetek-
ben, mas alapjogok érvényesiilése érdekében sérthetnek meg. Altaldban is
meghatarozoak a jogallamisag elvei. Ezekrdl az alkotmanyossag kapcsan sz6-
lunk még.

Szamos jogterlletnek vannak sajatos alapelvei. llyenek pl. a bintetdjog
nullum crimen sine lege, nulla poena sine lege elvei, amelyek kimondjak, hogy
nem lehet blincselekményt megallapitani és azért megblntetni valakit, ha an-
nak nincs kifejezett térvényi alapja. Az eljarasjogok tertletén szintén szamos
elv jelenik meg, amelyhez a jogallami jogrendszereknek tartaniuk kell magukat.
Ezek részben az Eurépa Tanacs, sét az Eurdpai Unié altal elfogadott dokumen-
tumokban is megjelennek, az angolszasz jogban pedig az un. ,due process”
elvei kozott jelennek meg. (Eppen ezért ezek a jogalkalmazas kapcsan is meg-
lehet&sen fontosak, ott lesz réluk részletesebben is szd.)

8. Jogalkalmazas

A jogalkalmazas a jogaszok altal valéban tipikusan gyakorolt tevékenység, mivel
a jogalkotas, mint kordbban lattuk, csak nagyon kevesek feladata. A jogalkalma-
zast azonban el kell kiildnitentink a jog érvényestilésétol, sét érvényesitésétdl is.
Ezért els6ként a jog érvényesilésével foglalkozunk, majd ez utan mutatjuk be a
jogalkalmazas logikajat és annak fébb elemeit: a jog és ténykérdések tisztaza-
sat, ezek egymasra vonatkoztatasat és az e folyamatban megjelené nehézsége-
ket. Miel6tt azonban ebbe belefogunk, nézziink egy konkrét esetet!
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12. FELADAT: Nagy Janos Toth Krisztian gyamjaként kezeli Krisztian vagyo-
nat, amelyet a tiz éves fiu tavaly elhalt gazdag édesapjatol
6rékolt. Nagy egy részeg éjszakan elmulatja a tébb tizmilliés
vagyont. Mit lehet tenni Naggyal a magyar jog szerint? Kéve-
tett-e el blincselekményt Nagy, és ha igen, milyet? Keressék
ki a jogszabalyokbdl a valaszt!

8.1. A jog érvényesiilése

A jogasz ugy fogja fel, hogy ha a jogszabadly érvényes és hatalyba is Iépett, ak-
kor az mintegy magatdl érvényesil. Az a jogaszi fikcid, hogy a jogszabaly mint-
egy 6nmagat hajtja végre. Ha netan mégse hajtana végre énmagat, akkor ott
van a jogszabalyban a szankcio, ami aktivalédik, és igy, ha a jogszabaly nem
érvényesiine, mégis érvényesul. Az elmélet sem tagadja azonban a gyakorla-
ti jogalkalmazas fontossagat, minddssze arrél van szd, hogy annak gyakorla-
ta mar kivil esik a jogtudomany és jobbara a jogi oktatas érdeklédési kdrén is.

Miként torténhet meg — elméletileg és gyakorlatilag — az irott jognak a tarsadal-
mi gyakorlatban t6rténd érvényesiilése? Elméletileg a jog érvényesilésének két
alapvetd Utja lehetséges, azzal, hogy az utak kdzétti valasztast a jogi szabalyozas
hatérozza meg. Ezt mutatja be a 16. dbra A jog érvényestilésének lehetséges ut-
jai — a kézigazgatas szempontjabdl. Az egyik, az ex lege (vagyis a jogbdl, 6nma-
gabol kdvetkezd, abbodl kdzvetlenlil eredd) jogérvényestilés esetében a jogszabaly
meghataroz tipikusan egy kotelezést, és az érintettek a normat betartva jarnak el;
vagyis jogkéveté magatartast tantsitanak. Igy pl. a kézlekedési szabalyok elbirjak
a jobbra hajts elvét, és amikor vezetlink, valoban eszerint cseleksziink. Hasonld a
személyi jbvedelemaddzas logikdja is Magyarorszagon: az érintett nyilvantartja jé-
vedelmeit és azok utan addt fizet. A sz(ilbk iskolaba jaratjgk gyermekeiket, a hasz-
nalt gépjarmdi vasarlasat bejelentik stb. A jog érvényestilésének legnagyobb része
ilyen jellegli, mar csak azért is, mert ellenkezd esetben tul nagy teher harulna az
allami szervekre. Ugyanakkor t6bb terlleten allami cselekvés sziikséges ahhoz,
hogy a jogi el6iras érvényestljon, anélkil a joghatas nem kdvetkezhetne be. llyen
pl. a hazassagkdtes, amely kizarolag az anyakdnyvvezetd eltt, személyes megje-
lenés mellett, az anyakényvbe vald megfelelé (tanukkal elldtott stb.) bejegyzéssel
jon létre. Hasonlo a helyzet a vallalkozasok — jogi személyként térténd — létrehozasa
kapcsan. Az a Cégbirdsag altal eszkézélt cégbejegyzéssel jén létre. Még nyilvan-
valobb ez pl. az épitési vagy bontasi engedély kiadasanal, vagy a szocialis segély
folydsitdasa esetében. Az engedély kiadasa, a szocidlis segély kiutaldsarol térténd
déntés kifejezetten az allami jogalkalmazo tevékenységet igényli. Megjegyzendd,
hogy szamos esetben a két megoldas (ex lege és direkt allami jogalkalmazas) ko-
z06tt nem eleve adottak az elvalaszté vonalak. Ismert olyan megoldas, amely a gép-
jarmiivezetést nem kéti az allam altal kiadott engedélyhez, hanem mindenkire ra-
bizza, hogy eldéntse, alkalmas-e a gépjarmi vezetésére. Ugyanakkor, ha netan bal-



66 GAJDUSCHEK GYORGY

esetet okoz, akkor azért telies mértékben felelésséget kell vallalnia. Magyarorsza-
gon az épitési engedélyeztetési eljarasnak eévszazados hagyomanya volt. Nemré-
giben azonban ezt altalaban megsziintették. Az Uj szabalyozas szerint lehet ugyan
épitkezni, am ha a szabalyoktol eltéréen épit valaki, akkor kiteszi magét annak, hogy
az épitmeényt késébb a hatdsag elbontatja.

A jogalkalmazas mint szakkifejezés altaldban csak arra az esetre vonatko-
zik, amikor ezt valamely allamhatalmi szerv, valamely biréi vagy kbzigazgatasi
szerv teszi. Nyilvanvalo persze, hogy a mindennapi életben is alkalmazzuk a jo-
got. Lattuk, hogy mar egy zsemle vasarldsa is adasvételi szerzédeés. Lattuk azt is,
hogy a polgari jog altal szabalyozott legtébb teriileten az dllampolgérok, illetve a
kilénféle jogi személyek fontos jogligyletekbe bocsatkoznak, €s ilyenkor nyilvan-
valéan alkalmazzak a jogot (egészen nyilvanvald ez egy bonyolult szerzdés meg-
fogalmazésa soran, amelyen esetleg ligyvédek tucatjai dolgoznak). Am ezt sz(ik
értelemben mégsem nevezzik jogalkalmazasnak.

Az allami jogalkalmazasnak azonban van egy masik terllete is azon tul, hogy
dontése kifejezetten szikséges ahhoz, hogy jogot keletkeztessen. Ez pedig az
a tevékenység, amelynek soran ellenérzi, hogy az allampolgarok betartjak-e
az onkéntesen (ex lege) betartandd szabalyokat. Ha a szervek azt tapasztal-
jak, hogy nem tartjak be, akkor pedig igyekeznek kikényszeriteni a jogkdve-
tést. Ez a feligyeleti tevékenység, amely magaban foglalja a jogkdvetés kulén-
b6z eszkdzodkkel t6rténd ellendrzését és szilkség esetén a jogsértés szank-
ciondlasat. Természetesen ezt kiegészitheti, s6t meg is elézheti a tajékozta-
tas, figyelemfelhivas. Némi leegyszerisitéssel az mondhato, hogy a kontinen-
talis eurépai rendszerekben jéval nagyobb ez a meghatarozdan kdzigazgatasi
szervek altal ellatott szerep, mint az angolszasz rendszerekben. A fogyaszto-
védelem esetében az allam fogyasztévédelmi szabalyokat hoz létre annak ér-
dekében, hogy megakadalyozza, hogy a fogyasztokat becsapjak, esetleg ve-
szélyes, egészségre karos terméket sdézzanak rajuk stb. Hogyan érvényesiljén
ez a jogszabaly? Az egyik megoldas, ha létrehozunk egy allami szervet, pl. a
Fogyasztévédelmi Foéfelligyel6séget, amely ellenérzi ezeknek a szabalyoknak
a betartasat és lesujt pl. a veszélyes karacsonyfaégdkre és a hamis flstolt son-
kakra, pontosabban azok forgalmazoira. A hatdsag ilyenkor — elvileg — olyan
0sszegl birsagot szab ki, amely egyfeldl elviszi a teljes jogszer(itlenll szerzett
hasznot, sét elrettent hasonlé tevékenységektdl. A masik megoldés, ha a kart
szenvedettekre hagyja a jogszer(itlen magatartas detektalasat és kvazi szank-
ciondlasat is. llyen esetben a fogyaszto kartéritésért fordulhat a birésaghoz.

A két megoldas mellett és ellen is hozhatok fel érvek. A maganuton torténd ki-
kényszerités melletti legfontosabb érv talan, hogy nem igényli annak a hatalmas
allami szervezetrendszernek a fenntartasat, amelyet a felligyeleti allami szervek
jelentenek (ezek teszik ki a teljes allamigazgatas jelentds részét). Masfeldl azzal
is érvelhetlink, hogy a maganszereplék érzékenyebbek, jobban tudnak reagal-
ni a mikrofolyamatokra stb.; némileg talan a piac vs. birokratikus megoldasok
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kozotti valasztas kapcsan alkalmazott érvelés analdgigjara. Az allami mikddés
melletti legfontosabb érv, hogy a maganérdek és féleg annak érvényesitése je-
lent&sen elvalik a kbzérdektdl. Az egyes kart szenvedettek kisebb karok kapcsan
nyilvan nem kezdeményeznek igen kdéltséges, hosszan tartd, bizonytalan kime-
netell pereket, mikdzben a tarsadalmi szinten okozott kar mértéke mar megle-
hetésen jelentds lehet. Az egyes kartéritési perek dnmagukban raadasul ritkan
alkalmasak arra, hogy az altalaban jol jovedelmezd jogsértéstdl elrettentsenek.
Am ennek a problémanak a kezelésére is Iéteznek technikak.

Tegylik fel pl., hogy egy cég minden vasarlot megkarosit 6tszaz-6tszaz forint-
tal, s teszi ezt tébb millid esetben. A cég joggal feltételezi, hogy ennyiért sen-
ki nem &l pénzt, energiat és idegi megprobaltatast egy perbe, amelynek soran
esetleg tébb szazezer forintos kéltség utan megnyeri az egyébként behajthatat-
lan mértékd kartéritést. De még ha néhanyan sikerrel perelnének is, még akkor
is b8ven megéri a jogsérté magatartds folytatasa. (Hasonld logikat kbvetett egy
autogyar abban a hiressé valt esetben, amikor vildgossa valt, hogy bizonyos
esetekben az autd megdli a benne (l6ket. A menedzsment kiszamolta, hogy
mennyibe Kkertilne az atalakitas, majd azt is, hogy varhatéan a halottak hozzatar-
tozoi kéztil hanyan perelnek majd, és azok milyen kartéritést kaphatnak. A var-
hato hasznok és az atalakitas kéltségeinek 8sszevetése utan a gyartas valtozat-
lan folytatasa mellett déntdttek.) Ugyanakkor a tarsadalom szintjén 6sszessé-
gében okozott kar milliardos nagysagrend(. Ezt a problémat az angolszasz jog
sajatos intézményekkel kezeli. Igy pl. lehetévé vélik, hogy a pert kezdeménye-
z6k mellé belépjenek tovabbi karosultak, s igy egy sajatos per-részvénytarsa-
sdgként jarjanak el, akar sokezres létszammal. Hasonloképpen — mar csak ezért
is, mert az angolszasz jogban nem valik élesen szét kbz- és maganjog — a bird
a tényleges kart joval, akar t8bb ezerszeresen is meghaladd kartéritést itélhet
meg, amely mar alkalmas lehet az elrettentésre.

Erdemes itt utalni Robert Ellickson elméletére is, aki a jog kikényszeritése
kapcsan harom lehetd8séget vesz szamba: az elsd, a masodik és a harmadik
személy altali betartatast. EI6bbi arra utal, amikor az érintett a ra vonatkozé
jogszabalyt 6nként betartja. Szerencsés tarsadalmakban ez a tipikus. A ma-
sodik arra, amikor a jogszer(tlen magatartas miatt rosszabb helyzetbe keri-
16 (kart szenvedd) Iép fel. A harmadik személy altali kikényszerités utal az al-
lam szerepére.

8.2. Jogalkalmazas ,logikaja”

A jogalkalmazas logikaja elvileg a szubszumpcié logikai mdveletével irhato le.
Ennek talan legismertebb példaja a kovetkezd:

e Minden ember halandé

e Szokratész ember, tehat

e Szokratész halando
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A szubszumalas soran az egyest egy altalanos ala rendeljik, és aztan az al-
talanosra vonatkozo elvek alapjan vonunk le kbvetkeztetést. A jog esetében ez
azért némileg eltérd, mert a példaban minden sorban tényekrdl, Sein-rél volt
sz6, mig a jog esetében egy konkrét tényleges helyzetet az altalanosan meg-
fogalmazott jogi normanak rendeliink ala. Ennek megfeleléen beszélnek gyak-
ran un. térvényi tényallasrol és konkrét (avagy térténeti) tényallasrél, ahol
elébbi a Sollen-t, utébbi a Sein-t képviseli.

A magyar Btk. 160. § (1) szerint: Aki mdst megdl, blintett miatt 6t evtdl tizendt
evig terjed6 szabadsagvesztéssel blntetendd. (térvényi tényallds) Majd a (2) bekez-
dés a) — k) pontjai meghatarozzak azokat a sulyosbitd kérilményeket, amelyek fenn-
allasa esetén a blintetés mértéke magasabb. A biré feladata, hogy eldéntse, hogy a
vadlott valdban megélte-e az aldozatot (ténybeli tényallas), nem pedig esetleg mas
tette, milyen sulyosbitd kérilmények allnak fent stb., mikézben esetleg senki nem
ldtta az esetet, a targyi bizonyitékok sem egyértelmliek. Milyen tudatallapotban le-
hetett a vadlott? Szandékosan cselekedett vagy hirtelen felindulasbdl, esetleg nem
volt beszamithatd? Ezeket a kérdéseket is meg kell valaszolni, mert az jelentésen ki-
hat a blintetés mértékére, st arra is, hogy milyen blincselekményként értelmezziik
a tettet. Elképzelhetd, hogy a sértett, akit a vadlott késével tébbszér megszurt, nem
hal meg. Vajon ez emberdlés kisérlete volt, sulyos testi sértés vagy valami mas?

A példak alkalmasak lehetnek arra, hogy vilagossa tegyék, az az elképzelés,
amely szerint a biré (értsd: allami jogalkalmazd) a ,,térvény szaja” (Montesquieu),
avagy az, amely a jogalkalmazast egy olyan automatanak tekinti, amelybe felll
bedobjak egyfeldl a jogszabalyokat, masfel6l a konkrét esetet, és alul kiesik a
pontos itélet, meglehetdsen leegyszerlsitd. A jogalkalmazonak ugyanis harom,
kllén-kuldn is komoly kihivast jelentd feladatot kell megoldania: Tisztaznia kell
e ajogkérdések-et (mely jogszabalyt, jogszabalyokat kell alkalmazni és ho-

gyan kell azokat értelmezni)
e az un. ténykérdések-et (mi tortént a konkrét esetben)
e végul a két elemet egymasra kell vonatkoztatnia.

Raadasul mindez nem egy egyenes vonalu folyamat, sokkal inkabb iterativ.
Mint korabban lattuk, a jogszabaly kijeldli a rendkivil bonyolult életviszonyokban
azt a néhany, jogilag relevans elemet, amelyet figyelembe kell venni. Ha ugy tet-
szik, a jogszabalyt ilyenkor rahlzzuk a valosagra, vagy egy masik hasonlattal, a
bonyolult valésagnak néhany pontjan méréseket végziink (azokon a pontokon,
amelyek jogilag relevansak) és erre alapozzuk a dontést. Am azt, hogy melyik jog-
szabalyt alkalmazzuk, a konkrét eset, annak részletei (a ténykérdések) dontik el.
Pl. hogy sulyos testi sértés vagy emberdlés kisérletérdl volt-e szo a szurkaldnal. A
korabbi példanal Joska bacsi kérelmére a szocialis segélyezésrdl szoloé rendele-
tet alkalmaztuk, és az abban kijeldlt két relevans tényezd vizsgalata alapjan dén-
téttink. De tegylik fel, JOska bacsi nem jogosult a segélyre, am latjuk, hogy va-
I6ban nehezen él, és mivel tlizifat mar nem tudott vasarolni, akar meg is fagyhat



ROVID, ALTALANOS BEVEZETES A KOZIGAZGATASI JOGBA 69

otthonaban. Lehetséges, hogy mas szocialis tamogatasi formdra — pl. tlzifajutta-
tasra, amelyet egy masik jogszabaly vagy jogszabalyhely tartalmaz — mar jogosuilt.
A jogalkalmazasi eljarasban tehat mind a jogkérdések, mind a ténykérdések el-
dontése gyakran komoly kihivast jelent, akércsak ezek egymasra vetitése. Emlékez-
tetlink arra, hogy egyes rendszerekben a két kérdés megvalaszolasat szervezetileg
is kllldnvalasztjak, elébbi a jogban jartas bird, utébbi az eskudtek feladata, akikrl
azt feltételezik, hogy a mindennapokban talan jartasabbak, mint az egyébként a fel-
s6-kdzéposztaly életét él6 birak. Az alabbiakban réviden bemutatjuk azokat a ne-
hézségeket, illetve az ezekkel kapcsolatban alkalmazott elméleti és gyakorlati meg-
oldasokat, amelyek a jogkérdések és a ténykérdések kapcsan megjelennek.

8.3. Jogkérdések - jogértelmezés

A jogi rendelkezések értelmezése kapcsan aszerint, hogy azt ki végzi, alapve-

téen harom tipus johet szdba:

e Torvényi. Ez esetben maga a jogszabalyt el6készitd, a tervezetet benyuj-
t6 flz magyarazatot az adott jogszabalyhoz; idealis esetben, és ez hosszu
ideig Magyarorszagon is igy volt. A beterjesztd eleve minden paragrafus-
hoz, akar bekezdéshez hosszabb magyarazatot ad annak szerepérdl a jog-
szabalyban, illetve kapcsolddasardl mas jogszabalyokhoz stb. Igy az elfo-
gadott jogszabaly esetében megtalalhatjuk annak részletes magyarazatat,
amely gyakran a jogszabaly szévegénél sokkalta hosszabb is volt. Ezt az-
tan a jogalkalmazasban is jol lehetett hasznalni. Gyakran mar erre tekintet-
tel is készlltek ezek a magyarazatok.

e Jogtudomanyi. A jogtudomany szorosan koétédik targyahoz, a joghoz. A
hazai jogtudomanyi szakirodalom tdlnyomo része nem is mas, mint a meg-
jelend jogszabalyok értelmezése. Ugyanakkor a jogalkalmazasban ezek-
nek altalaban kis szerepe van. Kivételt jelent ez aldl talan a jelentésebb ko-
dexek (Btk., Ptk.) magyarazatat tartalmazo konyvek, amelyeket gyakran a
jogalkalmazok is forgatnak. A német jogalkalmazasban azonban gyakran
hivatkozzék a jogtudomanyi értelmezéseket.

e Jogalkalmazéi értelmezés. Mig a térvényhez f(izétt magyarazat elvileg a
képviselbknek készll, a jogtudomanyi értelmezések pedig elvileg tudoma-
nyos célokat szolgalnak, bar mint lattuk, mindkettének gyakran célja a jog-
alkalmazok elérése is, a jogalkalmazdi jogértelmezés az, amelynek nyilvan-
valdéan a legnagyobb gyakorlati jelentésége van.

A jogértelmezésnek mddszereit tekintve is szamos tipusardl beszélhetink,
amelyeket kildnféleképpen csoportositanak és eltéré megnevezésekkel illet-
nek, de lényegében mégis a kdvetkez6krél van szo:
nyelvtani
logikai
térténeti
teleologiai
rendszertani
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A nyelvtani értelmezés a mindennapi nyelv szabalyaibdl, fogalmaibdl kiindul-
va kisérli meg a jogszabalyt értelmezni. Enhez szorosan kapcsolodhat a logikai
értelmezés. E mddszerek Iényege, hogy a meglévé jogszabalyi szévegre kon-
centrdl, és abbdl kisérli meg a szoveg valddi értelmét feltarni. Ezt tekinthetjik
a szovegh(, ha ugy tetszik, formalista jogértelmezés adekvat modszerének
is. llyen pl. a konjunktiv és diszjunktiv megkulonboztetése a szovegben hasz-
nalt 'és’, 'vagy’ és ’illetve’ szavak alapjan. llyen, amikor a szévegbdl megal-
lapitjuk, hogy az teljes, un. taxativ vagy példalodzo felsorolast tartalmaz-e.
Elébbi esetben csak a felsorolas elemei veheték figyelembe, mig a példalédzé
felsorolas mellett mas tényez6 is alkalmazhatd. Amikor pl. a magyar kézigazga-
tasi eljarasi térvény azt mondja, hogy ,bizonyitasi eszkézbk kilénésen”, akkor
a ,klilénésen” szobdl lathato, hogy példalédzo felsoroldsrdl van szo, és adott
esetben mas bizonyitasi eszkézok is alkalmazhatoak.

A kdvetkez6 két modszer mar tovabb tekint a jogszabaly szévegén, és an-
nak mélyebb értelmét, céljat kivanja feltarni. A térténeti megkodzelités a jogal-
kotok eredeti szandékat flirkészi, pl. a parlamenti vitan elhangzottak attekinté-
sével, a tervezethez benyujtott magyarazat vizsgalataval stb. Ebbe akar a kor-
szellem vagy az adott politikai konstellacié megismerése is belejatszhat. (Ta-
lan igy értheté meg pl., hogy miért volt az 1989-90-es magyar alkotmany Eu-
ropa egyik legliberalisabb alkotmanya, s a 2011-es alkotmany miért éppen az
ellenkezéje annak.) A teleolégiai megkdzelités ezzel iranyultsagaban szorosan
Osszefiigg: arra kérdez ra nagyon hatarozottan, hogy mi az az altalanosabb
cél, esetleg érték, alapelv, amelyeknek megvaldsulasat a jogszabaly, avagy az
adott jogszabalyhely szolgalni kivanta.

Ezek a jogértelmezési mdédok alapvetden eltérd jogalkalmazasi stilust is kijeldl-
nek. Az angolszasz szakirodalom a birdi itélkezési gyakorlatot elemezve igy kilo-
niti el az un. formadlis és ,,grand style” itélkezési stilusokat. EI6bbi a jogszabaly
szOvegét veszi alapul és annak alapjan itélkezik, utdbbi inkabb a jogszabaly szel-
lemét kisérli meg kovetni. Idedlis esetben a kettd egybe esik. Mivel azonban az
élet rendkivil bonyolult, szamtalan olyan eset adédhat, amelyre a jogalkoté egy-
altalan nem szamitott, ezért kdnnyen el6fordulhat, hogy a jogszabaly sz6 szerin-
ti alkalmazasa ellentétbe kerll a jogszabaly céljaval vagy elegansabban: szelle-
mével. Nyilvanvald, hogy a szévegszerli jogalkalmazas elénye a kiszamithatésag
és a jognak valo feltétlen engedelmesség a jogalkalmazé altal. A ,grand style”
elénye, hogy reagalni tud az egyedi esetek sajatsagaira, igazsagosabb itélete-
ket hozhat, ugyanakkor teret engedhet az dnkényes jogértelmezésnek, szélsésé-
ges esetben akar a részrehajlasnak is, mikdzben ndveli a kiszamithatatlansagot.

Mindez egyébként, ahogy korabban jeleztik, 6sszefligg a szabalyozas sti-
lusaval és részletezettségével is, ami jelzi, hogy a jogalkoté milyen mértékben
kivan teret engedni a mérlegelésnek, ezzel egyltt a jogértelmezés szabadsa-
ganak. Fugg ez a tarsadalomban meglévd bizalom mértékétdl is. Alacsonyabb
bizalommal jellemezhetd tarsadalmak inkabb hajlanak a formalis jogértelme-
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zés iranyaba. Fligg ez természetesen a jogalkalmazétdl is. Altalaban a birésa-
gokkal szemben kevésbé, a kdzigazgatasi szervekkel szemben sokkal erétel-
jesebben érvényesll6 elvaras a formalis, szovegszer( jogértelmezés.

A rendszertani jogértelmezést mindkét megkdzelités alkalmazhatja. Ez a jog-
szabalynak a jogrendszerben elfoglalt helyébdl indul ki (pl. kdz- vagy maganjo-
gi szabaly), és figyelembe veszi az adott szabalynak mas szabalyokhoz f(iz8-
dé logikai kapcsolatat is.

8.3.1. Tényallas

A tényallas tisztazasara az un. bizonyitas szolgal. Ennek Iényege, hogy a jogal-
kalmazé feltarja a valésagban torténtek jogilag relevans elemeit. A 16 probléma
itt nyilvan a valésag megismerhetésége, ami felvet filozofiai (episztemoldgiai),
praktikus, pl. a szocidlpszicholdgia altal targyalt és jogi kérdéseket is. Kuroszava
Akira, a Vihar kapujaban cimdi filmjében négyen mondjak el egy brutalis blincse-
lekmény térténetét, kozbttiik az elkévetd(k?), az aldozat(ok?) és a kiilsé szemlélé
is. Mindenki masként, magat jobb szinben feltiintetve mondja el a térténetet, és
bar a klilsé szemlélé elbeszélése tiinik objektivnek, kiderdl, hogy az is meglehe-
t6sen kétséges. Hasonlo kdvetkeztetésre jutnak a tanuk szerepét vizsgald kulén-
féle szocidlpszicholdgiai kutatasok is. Bar az utobbi évek amerikai helyszinel6ket
bemutatd filmjei altalaban mast sugallnak, meglehetésen kérdéses a targyi bizo-
nyitékok szerepe is. Osszességében a tényallas feltarasa énmagaban is rendki-
vili kihivast jelent. Ehhez adddik még hozza, hogy mindezt egy hivatalos, alla-
mi szerv végzi egy formalis eljarasban. Ez az érintettek oldalardl azt a torekvést
er@sitheti, hogy ismereteiket ne osszak meg a hatésaggal. Kiléndsen erés ez az
olyan kultdrakban, amilyen a régiénkat is jellemzi, ahol az allam torténetileg is
egy ellenséges, idegen, elnyomd entitasként jelentkezett. Ez gyakorta a tudatos
hazudozast is magaban foglalja, amit felersit, ha ennek semmiféle kdvetkezmé-
nye nincs. Nyilvanvaléan ez lehet a helyzet Magyarorszagon, ahol a birésdgi sta-
tisztikak szerint hamis tanuzasért 2015-ben 122 f6t itéltek el, ebbdl csak tizenket-
tét letdltendd szabadsagvesztésre, mikézben jol tudjuk, hogy ennyien egy atla-
gos napon egy atlagos jarasi hivatalban is hamisan tantznak.

Jogi szempontbdl a bizonyitottsag, bizonyithatdsag jelenti a kihivast. A jog-
alkalmazonak ugyanis meggy6z8en, meglehetds egyértelmliséggel és féleg
dokumentalhatoan kell feltarnia a tényallas relevans pontjait. (Nyilvan ezért van
kevés hamis tanuzasi Ugy is: aki észleli, annak nem dolga, akinek dolga, nem
észleli, ha észleli, tudja, hogy nehéz bizonyitani, nagy raforditast igényel, mi-
kozben a ,kifizetés” — vagyis hogy a blindst megbuntetik — valészinlisége mi-
nimalis.) Szamos Ugytipusban a bizonyitas szinte lehetetlen. A korrupciés blin-
cselekmények esetében pl., ahol mind a korrumpaldt, mind a korrumpaltat blin-
tetni rendeli a térvény, és mas résztvevdje az esetnek nincs, meglehetdsen ne-
héz a bilincselekményt bizonyitani. Hasonldan, amikor egy szolgaltatas nyujto-
ja és élvezbje megoldjak a dolgot ,,okosban”, vagyis nem készlil szamla és nem
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térténik AFA fizetés, szintén nehezen bizonyithatd a blintett. Polgari tigyekben
annak eldéntése, hogy ki szegte meg a szerz6dést és ki volt az, aki erre csak
ésszer(i modon reagalt (pl. a nem megfeleld szinvonalu teljesités miatt a garan-
cialis munkak elvégzéséig nem fizette Ki a teljes arat; vagy egyszeriien csak nem
fizette ki rendesen a szolgaltatast) szintén nagyon nehéz. Avagy kézigazgatasi
tigyben, ahol egy cselekmény (pl. munkaszerzédés megkdétésének és igy a kéz-
terhek befizetésének elmulasztasa) idétartama nagyban meghatarozza a kive-
tendd birsagmértéket, vajon hogyan lehet megallapitani, hogy az illegalis fog-
lalkoztatas két napja dll-e fenn, mint azt a munkaltato és munkavallalo allitja,
avagy hat éve, ahogyan azt tébb jelbdl az ellendr sejti. Mindezek kapcsan ér-
demes utalni arra, hogy a hazai jogi oktatadsban a bizonyitas kérdése altalaban
fel sem merdil, hiszen ez is kivil esik a jogi szévegek vilagan, ez mar a gyakor-
lathoz kapcsolédik.

A bizonyitas nehézsége miatt kilondsen nagy a jelentésége a bizonyitasi
teher kérdésének. Ez arra vonatkozik, hogy kinek kell az allitasait bizonyitani.
F&szabalyként azt mondhatjuk, hogy annak kell bizonyitania, aki a jogi eljarast
kezdeményezte. All ez biintetéiigyekben a vad képviselSjére, az ligyészre. Kéz-
igazgatasi (igyben dltalaban a hatésagnak kell bizonyitania, ha a hatosag kezde-
ményezte az eljarast (bar ez aldl lehetnek kivételek), és az lgyfélnek, ha 6 (bar
ez aldl szamos kivétel is van, ha pl. az informdcid a kézigazgatas nyilvantarta-
saban megtalalhato, vagy arrél mas mdodon hivatalos tudomasa van). A polgéri
perben pedig a felperest terheli a bizonyitas. Ezt a fészabalyt némileg médosit-
hatja annak mérlegelése, hogy kinek jelent joval nagyobb terhet a bizonyitas.
Az, hogy valaki valamit nem tett meg, altalaban jéval nehezebben bizonyitha-
t6, mint hogy megtette. Osszességében azonban a jog mindig vilagosan ren-
dezi, hogy kinek kell bizonyitania allitasait egy eljarasban.

8.3.2. A bizonyitasi eljaras

A bizonyitas soran szamos un. bizonyitasi eszkdz vehetd igénybe. Ezek korét
a kulonféle eljarasi rendekben jogszabaly szintén meghatarozza. Tipikus bizo-
nyitasi eszkdzok:

e az okirat; ami lehet kdz- vagy maganokirat (pl. egy szerzédés, végrendelet),
utébbi kategadrian belll is megkiilonbdztetjik a teljes bizonyité erejli okiratokat
a tanu, illetve az érintett vallomasa, nyilatkozata

targyi bizonyitékok

szakértéi vélemények

a helyszini szemlén tapasztaltak

stb.

Jogszabaly meghatarozhatja, hogy mely bizonyitasi eszkdzéket milyen suly-
lyal kell figyelembe venni, ha ugy tetszik melyik er6sebb, mint a masik, avagy
nem allit fel ilyen sorrendet. A jogszabaly meghatarozhatja ennél mélyebben
is a bizonyitas rendjét: milyen elemeket milyen esetben lehet figyelmen ki-
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vil hagyni stb. Mivel gyakran lehetetlen teljes bizonyossaggal megallapitani a
tényallast, a targyi bizonyitékok is lehetnek félrevezetbek, esetleg odacsempé-
szettek, és szamos blnigy esetébdl tudhatjuk, hogy még a vadlott beismerd
vallomasa sem jelent egyértelm(iséget, ezért Iényeges kérdés az is, hogy mi-
lyen egyértelminek kell lennie a bizonyitasnak. Noha ez nem keril kimondas-
ra, talan egy hasznalhaté hivelykujjszabaly, hogy minél sulyosabbak az eset-
leges jogkdvetkezmények, annal meggy6z8ébb bizonyitasra van sziiksége, ami
egyben a kétely csdkkenését is jelenti. Ez hasonld problémat vet fel, mint amit
a tesztek kapcsan az els6é és masodfaju hiba esetében latunk. Minél erésebb
bizonyitast varunk el, annal nagyobb valészinliséggel Usszék meg a jogsérték
jogkovetkezmény nélkil, és minél gyengébb ez az elvaras, annal nagyobb va-
I6szinlséggel talalkoznak negativ jogkdvetkezménnyel olyanok, akik azt nem
érdemelnék meg. A jogtudomanyban a legismertebb példa erre a blintetdjog,
amelyben azt az alapelvet hangoztatjak, hogy inkabb ezer blinds szabaduljon,
mint hogy egy artatlant elitéljenek. Az allitas moralis tartalma mellett latni kell,
hogy olyan rendszer nem képzelhet6 el, amely garantalja, hogy artatlanokat
nem itélnek el, illetve a két tényezé kdzétti atvaltas (trade-off) miatt ennek az
elvnek a tulhajtasa azzal jarhat, hogy a blinéséknek paranyi téredékét (tipiku-
san a szerencsétlen piti blinézéket) lehet csak elitélni. Altalaban a biintetdjog
igényli a legmeggydz&bb, legegyértelmlbb bizonyitast.

Jelentdsen eltér a tényallas tisztazdsanak a mddja a birdi és a kézigazgatasi,
hatésagi eljarasban. A birdi eljaras kerete tipikusan a per. A perben az ellenér-
dekd felek sajat igazuk bizonyitasara, a masik allitasainak cafolatara toreksze-
nek. Tovabbi jellemzgdje ennek az eljarasnak a jelenlét. A hatésagi tgyeket na-
gyon gyakran a benyuijtott iratok alapjan dontik el, és a perre jellemzé targya-
las tartasa inkabb ritkasagnak szamit.

A bizonyitas nehézsége, olykor elvi vagy gyakorlati lehetetlensége all két jogi
megoldas mogott. Ezek a vélelem és a fikcid. Ezek kivaltjak a bizonyitasi elja-
rast, amennyiben a jog lehetévé teszi, hogy egy feltételezett tényallast tovab-
bi eréfeszités nélkll ténylegesnek fogadjunk el. A jézan ész szempontjabdl a
f6 kuldnbség az, hogy a fikcid nyilvanvaléan valétlan, am megkdnnyiti, hogy
a jog ésszerl valaszokat adjon, illetve megoldjon bizonyos helyzeteket. A vé-
lelem ezzel szemben valészinl, de nem bizonyos. Eppen ezért a fikcié soha
nem vitathatd, mig egyes vélelmekkel szemben ellenbizonyitasra van lehet6-
ség. Eszerint is megkllonbdztetik a vélelmeket. A magyar jog dltalaban azt ve-
lelmezi, hogy a 14. életévét be nem téltétt gyermek teljes egészében cselek-
vBképtelen. Ez egy meg nem ddéntheté vélelem, mert a jog akkor is igy kezeli a
gyermeket, ha bebizonyitjuk, hogy minden tekintetben alkalmasabb jogi dén-
tések meghozatalara egy tipikus felnéttnél. Megdéntheté vélelem pl. az, amely
szerint meghatarozott idé elteltével a jogalkalmazdi déntést, a hatarozatot az
érintett kézhez vette. (Postan megkapta.)
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8.3.3. Egyes eljarasok

Ahogy jeleztlk, az egyes terlleteken alkalmazott eljarasok jelentésen eltér-
nek egymastol. Ez egészen nyilvanvaléan megjelenik abban, hogy a binte-
téeljarasnak ©nallé kédexe (kidolgozott, dogmatikailag atgondolt, jelentds
részletezettségl jogszabalya) van, a Be., s ugyanez igaz a polgari jogban a
Polgari perrendtartas (Pp.) esetében, valamint kevésbé kicsiszolt és stabil, de
mégis jelentds eljarasi jogszabaly szabalyozza a hatdsagi eljaras szabalyait is
(2016. évi CL. torvény az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol; Akr.).

Mindenekelbtt a birdsagi és a hatosagi eljaras kdzotti alapvetd kildnbseéget
szlkséges tisztazni. Ennek a Iényegét probalja a 10. abra megjeleniteni. (Meg-
tévesztd lehet az abra hasonlésaga a kéz- és maganjogban a felek viszonyat
bemutatd 9. dbrahoz. A kdzjog és a hatdsagi eljaras kézotti parhuzam indokolt
is, hiszen mindkét esetben az allam és allampolgar viszonyardl van szd. A bi-
réi eljaras azonban lehet polgari és biintetd eljaras is, raadasul mindketté mint
eljarasjog, a kdzjog kdrébe tartozik; s valdban, a bird az allam nevében mond-
ja ki dontését, csak ezt az abran - pl. azzal, hogy a birét jéval nagyobb korrel
abrazoljuk — nem tudtuk érzékeltetni.)

10. bra A birdi és a hatdsagi eljaras eltérése

BIRO

Birdsagi eljaras Hatdsagi eljaras

Az eltérés Iényege az eljaras f6szerepldinek szamaban van. A birdsagi eljaras-
ban az egymassal vitatkozo felekhez képest a biré mintegy ,feltl”, a konfliktuson
kivll helyezkedik el, és ebbdl a poziciébdl, a vitan kivil és feltlallo, az elfogulat-
lan déntéshozd pozicidjabdl hozza meg a hatarozatot. Ehhez képest a hatésa-
gi, allamigazgatasi eljarasban csak két fészereplé van. Az egyik szereplé a hato-
sag, amely egyszerre van az egyik fél és ugyanakkor a dontébird pozicidjaban is.
(Egyébkeént éppen emiatt is kuldndsen fontosak az Ugyfelet védd eljarasjogi ga-
ranciak.) Nem Iényegtelen eltérés az sem, hogy bar jogi képvisel6 (Ugyved) jelen-
léte nem feltétlenll sziikséges a birdi eljarasban sem, am a gyakorlatban a jogban
jaratlan személy mar a keresetlevelet sem tudja megfeleléen elkésziteni. A kdz-
igazgatasi eljarasban ugyanakkor az atlagember is otthonosabban mozog. Erre
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szikség is van, hiszen amig legtébben talan soha nem lesznek birdsagi eljaras ré-
szesei, addig kozigazgatasi tigye mindenkinek elkerilhetetlenll van. Gondoljunk
a személyi igazolvanyra, a hazassagkdtésre, az addzasra, a kiildénféle regisztraciot
igénylé cselekményekre, amilyen a gépjarmdi vagy ingatlan vasariasa is stb.

A polgéri eljarasban a szemben all6 felek a felperes, aki az eljarast kezdeménye-
zZi, és az alperes, akit perbe hivnak. Az eljaras a keresetlevél benyuijtasaval kezd6-
dik. A Pp. szabdlyai szerint zajlanak a legkulonfélébb, a felek egyenléségét téte-
lez eljarasok, a kartéritési perektdl kezdve a csaladjogi, munkatgyi pereken at,
szamos mas terileten is.

A buntetdper két szerepldje a vadat képviseld ligyész és a vadlott, illetve a
vadlott véddje. Altalanosnak mondhato, hogy amennyiben a vadlottnak arra
nincs pénze, szamara az allam koéltségén védét rendelnek ki. (Mas kérdés,
hogy a magyarorszagi tapasztalatok alapjan ezzel a legtébb esetben nem iga-
zan van kisegitve.)

A blintetd Ggyekben azonban a jogi eljaras jéval tulmutat magan a peren. Azt
megeldzi — normalis esetben — a rendérség altal végzett nyomozati szakasz, az
Ugyészi szakasz, amelynek meghatarozé eleme a vadirat 6sszeallitasa. Ezt ko-
veti aztan a per és esetlegesen a blintetés-végrehajtas.

8.3.4. Az eljarasi alapelvek

Mar a jogelvek kapcsan is utaltunk az eljarasi alapelvekre. Ezek olyan elvaraso-

kat fogalmaznak meg, amelyeknek a demokratikus jogallamok jogalkalmaza-

sa soran meg kell felelnie. Ezek az elvarasok jelennek meg az angolszasz jog-
ban a due process cimszo6 alatt, és szamos nemzetkdzi dokumentum is meg-
fogalmaz ilyen elvarasokat.

Itt nem vallalkozhatunk ezen elvek attekintésére, de néhany meghatarozé el-
vet feltétlendl ki kell emelniink:

e atodrvényesség elve: a hatdsag csak az irott jog alapjan léphet fel az allam-
polgarral szemben, csak az irott jogra alapozhatja dontését (ez jelenik meg
a mar emlitetett nullum crimen, stb. elvekben);

e atajékoztatas elve: az érintetteket informalni kell az eljaras részleteirdl, an-
nak allasardl, illetve jogaikrol;

e az érintettek joga, hogy érveljenek igazuk mellett, bizonyitékokat mutassa-
nak be, megismerhessék és vitathassak a masik fél bizonyitékait, érvelését
(hallgattassék meg a masik fél is); ide kapcsolddik a nyelvi akadalyok keze-
|ése tolméaccsal stb. is;

e anyilvanossag elve, aminek azonban korlatjat jelenthetik az érintettek sze-
mélyiségi jogai vagy az allamtitkok;

e egyenléség, partatlansag és a diszkriminaciomentesség elve, minden
résztvev® hasonld tényallas mellett hasonlo elbirdlasban részesiljon; ami a
jogegyenléség altalanosabb elvének eljarasjogi megjelenése;

e védelem, képviselet elve, amely szerint az érintetteknek lehetéségik van
jogban jartas képvisel6t fogadni, valamint jogi tanacsot igénybe venni;



76 GAJDUSCHEK GYORGY

e a hatarozat indoklasanak kételezettsége, amely indoklas magaban foglalja
a megallapitott tényallast, a figyelembe vett és nem vett bizonyitékok atte-
kintését és az lUgyben alkalmazott jogszabalyok lehetd legpontosabb (pa-
ragrafusszam szerinti) meghatarozasat, sziikség szerinti értelmezését;

e jogorvoslat elve: minden els6 fokon meghozott déntés ellen jogorvoslatnak van
helye, végs6 soron ez birdi jogorvoslat (a kdzigazgatasi Uigyek esetében is).

8.3.5. Nem jogi eljarasok

A jogi eljarasok, kiléndsen a peres eljarasok meglehetésen koltségesek, hosz-
szU id6ét vesznek igénybe, kimenetellk pedig gyakran bizonytalan. Raadasul a
per gyakran a mar meglévé konfliktus tovabbi elmérgesedéséhez vezet, a va-
I6di megoldas helyett.

Mindezen okok miatt nagy a szerepe azoknak az eszkdzdknek, amelyekkel a hi-
vatalos, formalis jogi eljarasok megkeriilhetdek. Az Egyestilt Allamokban pl. a biré-
sagi eljaras nem magaval a perrel kezdédik, hanem annak elsé szakaszaban a fe-
lek megfogalmazzak allaspontjukat és koveteléseiket, megismerhetik a masik ol-
dal allaspontjat, mikézben lehetéségik van egymas kozott is kommunikalni. En-
nek is része lehet abban, hogy az eljarasok tulnyomo része per nélkiil, gyakran a
felek kozotti megegyezéssel lezarul. Szamos nyugat-eurdpai orszagban a haté-
sagi eljarast megel6zéen sor kerll egy informalis szakaszra, amelyen belil a ta-
jékoztatas, a megbeszélés lehetésége gyakran elégnek bizonyul, az gy az épp
ész szabalyai alapjan rendezddik, és nem kell a formalis jogi eljarast végigcsinalni.

A kontradiktorius (vagyis a felek egymassal szembeni érvelésére, vitajara,
formalizalt konfliktusara épitd) birdsagi eljarasban rejl6, a fesziltségek fokozo-
dasat el6idéz6 dinamikat kisérli meg elkerlini a mediacio, amit széles és egyre
ndvekvd koérben alkalmaznak szamos terilleten a kereskedelmi Gigyektdl kezd-
ve a valasok elrendezéséig, sét egyre inkabb az enyhébb sulyu blincselekmé-
nyek esetében is. A mediacionak éppen a kdzds megoldas keresésének elése-
gitése a lényege olyan modon, hogy megkisérli a feleket, illetve azok allaspont-
jat egymashoz kozeliteni, illetve az egymassal gyakran mar bizalmatlan feleket
egylttmikoddésre késztetni, egy minkét fél szamara elényds, de legalabb elfo-
gadhat6é kompromisszum kézds kimunkalasa érdekében.

8.4. Felel6sség

A felel6sség kérdése a jogtudomanynak szintén széles korben targyalt témaja,
amely egyébként szorosan 6sszefligg a szankcié fentebb mar targyalt témaja-
val. igy mas értelmet nyer a felelésség a polgari, a biintetd vagy a kdzigazgatasi
jogban. Altalaban megkiilénboztetiink objektiv és szubjektiv felelésséget. A ket-
t6 kozotti eltérés abban all, hogy a felel6sség fenndll-e az érintett szubjektiv tu-
datallapotatdl fuggetlendl is. Ebbdl a kdvetkezb felelésségi alakzatok allnak el6.
e Objektiv: a tényekbdl kovetkezé
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e Szubjektiv: az érintettnek felrohatd
o Szandékos: elbre latta, akarta
o Gondatlan: nem akarta, de elkertlheté lett volna, ha...

A szubjektiv felréhatdsag esetében szandékossag akkor all fenn, ha a cse-
lekvd elbre latta és akarta cselekménye kdvetkezményét, vagyis az ismeret és
a szandék is adva volt. A férfi késsel felfegyverkezve latogatta meg aldozatat,
akit tébbszér is megszurt, a sziv irdnyaba intézve a déféseket. Mas esetben a
cselekvének elére kellett volna latnia cselekménye kdvetkezményeit, azonban
nem jart el kelléen korultekintéen. Az anya kiskoru gyermekét a szobaban ma-
gadra hagyta a nyitott ablak mellett, amely alatt az irdasztal allt. A gyermek az iro-
asztal melletti székre, majd az iréasztalra maszott és onnan kizuhant.

Torténetileg az objektiv felelésség alkalmazasa a jogallamban visszaszorul.
Egyfeldl tisztességtelen, masfelél jogdogmatikailag ésszerditlen valakit felel6s-
ségre vonni valamiért, amihez egy olyan cselekedete vezetett, amelynek nega-
tiv kdvetkezményeit nem akarta és nem is lathatta elére. Nyilvanvalé ugyanis,
hogy ezekben az esetekben — akarcsak a visszahaté hataly esetében — a jog
nem képes magatartasszabalyoz6 eszkézként mikodni. Masfelél ugyanakkor
a felréhatdsag komoly bizonyitasi nehézségeket jelent. Ha a hipotézisnek ele-
me, illetve ha a szankciokivetésnek feltétele a szubjektiv felréhatdsag bizonyi-
tasa, akkor az nagyban megneheziti, akar el is lehetetleniti a jogalkalmazast.
Klilénés mddon ez volt a helyzet a gyorshajtas esetében, ahol sokaig a birsagot
nem lehetett kivetni a jarmd tulajdonosara, csak arra, aki bizonyithatdéan vezet-
te az autot, akinek a személyét viszont az alkalmazott eljarasi garancidak miatt, a
tettenérés kivételével, lehetetlen volt meghatarozni.

9. A jog szélesebb kontextusban

Ez alatt a meglehetésen erdltetett cim alatt harom, egymassal logikailag alig
Osszetartozo témat targyalunk, amelyek raadasul részben a korabban mar leir-
takat 6sszegzik sajatos aspektusbdl.

9.1. Eltéré jogrendszerek

Az 6sszehasonlitd jog meghatarozd, maig hivatkozott kutatdja, René David un.
jogcsaladokat kilonitett el, amelyek a jog belsd mlkddési logikaja és persze tar-
talma szerint is jelent6sen eltérnek. llyenek voltak David koraban, a XX. szdzad
masodik felében a kilénféle vallasi alapu jogrendszerek, a muszlim, a hindu, a zsi-
do és részben a kinai jog. Ezek mellett sajatos jelenségként létezett az un. szoci-
alista jog is. Az un. nyugati tarsadalmak pedig megoszlanak aszerint, hogy a ro-
mai-german vagy az angolszasz jogot kdvetik. Ebben a jegyzetben elébbit konti-
nentalis, utobbit angolszasz jogként nevesitettiik. EI6bbi meglehetésen problema-
tikus, hiszen Eurépara sz(kiti a gondolkodast, mikdzben ez a jogrendszer a vilag
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szamos mas pontjan is jelen van, mikézben az angolszasz jog sem csak az angol-
szasz orszagokban talalhatd. A két jogrendszert az angol szakirodalom gyakran
mint ,civil law and common law” jogrendszereket emliti, de el6bukkan az utalas
a jog eltéré forrasaira, amikor a ,statute law — precedent law” (vagyis a tdrvénye-
ken, rendeleteken és a birdi precedenseken alapuld jog) fogalmaival talalkozunk.

13. FELADAT: A jegyzet korabbi utalasai alapjan kisérelje meg ésszegydijteni
a két jogrendszer eltéréseit!

Az egyszer(iség és tdmorség érdekében célszer( talan az eltéréseket egy
tablazatba foglalni.

2. tablazat A kontinentdlis és angolszasz jog 0sszevetése

jogot a konkrét esetre
alkalmazzak)

Az dsszevetés Kontinentalis Angolszasz
szempontja
Médszer Deduktiv (az altalanos Induktiv (az egyes esetekbdl

az altalanos felé épitkezd
precedensjog)

A jog forrasa

A térvényhozé és
végrehajté hatalmi agban
megalkotott jogszabalyok,
elvont, altalanos normak

A jogszabalyok mellett a
magasabb szintl birésagok altal
hozott dontések, precedensek,
amelyekre aztan hivatkoznak

Valtozas

Egyik naprol a masikra; Uj
jogszabdly elfogadasaval
hatalyon kivdl helyezi a
korabbit.

Lassu, a ,fli ndvekedéséhez
hasonlatos”, a biré, amikor ugy
érzi, az alkalmazando precedens
nem vezet igazsagos dontésre,
keresi azt a pontot, amiben ez
az Ugy eltér a korabbitol. Ennek
megnevezésével finomitja a
jogrendszert, Uj precedenst
alkotva.

Jogalkotas és
jogalkalmazas

Elesen elvalik egymastdl,
szervezetileg is.

Jogalkotas és jogalkalmazas

meghatérozé terepe egyarant
a birésag (bar a jogszabalyok
szerepe jelentésen nétt).

Jogalkalmazas

Az elvont normat
alkalmazza a konkrét tgyre,
szubszumpcio.

Egy masik konkrét Gigyben hozott
dontéshez valé hasonlésagbol
indul ki.

F& érték Kiszamithatésag, az tigyek | ,Fairness, equity”; méltanyossag,
egységes kezelése az Ugy sajatsagaira reflektal

Adekvat szervezet | Burokracia Birésag

Elemez6i szerep Jogtudos Bir6

Jogagak K6z- és maganjog Nincs ilyen elkllonités, csak
elkilonitése maganjog
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Az 6sszehasonlitd elemzés kapcsan érdemes talan a jogréteg elméletre utal-
ni. Eszerint a jognak tébb rétege van, amelyek egyuttesen, de az egyes jog-
rendszerekben eltérd sullyal vannak jelen. Osszesen négy ilyen réteget lehet
elkiloniteni:

e Az irott jog, az elvont jogi normak rendszere, amely meghatarozé a konti-
nentalis jogrendszerekben, tudomanyos reflexidja pedig az un. pozitiv jogi
megkozelités, amely egy adott orszagban az éppen hatalyos jogot tekinti
targyanak és azt vizsgalja.

e A birdi jogalkalmazas és jogalkotas rétege, amely meghatarozé az angol-
szasz jogban; tudomanyos megjelenése talan leginkdbb az amerikai jogi
realizmusban ragadhaté meg, aminek egyik meghatarozé gondolata, hogy
a biré az tigyben kialakult kezdeti benyomasai alapjan dont, és ehhez keres
aztan megfelel6 precedenst.

e Ajogtudomany, illetve a jogdogmatikai réteg, amely a jog bels6 6sszefliggé-
seit, e jegyzetben olykor ,belsé logikaja”-ként is hivatkozott elemeit kutatja.

e Ezekhez a mar a XX. szazad elsd felében azonositott rétegekhez adddik
hozza az utébbi mintegy fél évszazadban az alapjogi réteg. Ez bizonyos
értelemben uralja a modern nyugati jogot, amennyiben azt az elvarast fo-
galmazza meg a teljes jogrendszerrel szemben, hogy egyetlen norma sem
sérthet alapjogokat, pontosabban az alapjogot sérté norma indoka kiza-
rélag egy masik alapjog biztositasa lehet, a szilkségesség és aranyossag
elvei szerint; némi leegyszer(sitéssel, a lehet6 legkisebb alapjogsértéssel
védjink egy masik alapjogot. A probléma egyfelél az, hogy az alapjogok
kozott nem lehet hierarchiat felallitani, masfelél az, hogy — bar jelentds elé-
rehaladas észlelhetd — az alapjogoknak nincs egy kialakult elméleti rend-
szere, mint amilyen a jogdogmatika mas jogterileteken. Végll az is erésen
kérdéses, hogy miként illeszthetd a jogokra alapozé megkdzelités a domi-
nansan kotelezettségeket, magatartasi elvarasokat megfogalmazé és ezek
megsértését szankcionald jog logikajaba.

Némi ,belelatassal” meghatarozhaté az is, hogy mely orszagokat melyik jog-
réteg relativ dominanciaja jellemez. Nyilvanvalo, hogy az angolszasz jogot el-
sésorban a birdi jogréteg, mig az irott jogszabalyok kapcsan Franciaorszagot
szoktak emliteni, bar nyilvanvaléan Magyarorszagra is igaz ez a megkozelités.
Németorszagban, ahol pl. az Alkotmanybirdsag itéletei is gyakran hivatkoznak
jogtudomanyi, jogdogmatikai munkakat, az atlagnal jellemzébb ennek a jog-
rétegnek a megjelenése. Az utébbi évtizedekben pedig majd mindenhol nagy
erbvel jelent meg az alapjogi megkdzelités, annak minden elényével és hatra-
nyaval.

9.2. A jog tudomanyos vizsgalata

A jog megértésére torekvd tudomanyos megkoézelitésmodok egy részére mar
korabban is utaltunk. A legnagyobb altalanossagban kétféle megkdzelités-
modrol beszélhetiink. Rendszerszemléletben gondolkodva az egyik a jogon,



80 GAJDUSCHEK GYORGY

mint rendszeren belll marad, és nem kivan a jog viszonyrendszerével foglal-
kozni. Ez jelenik meg a talan legismertebb jogtudds, Hans Kelsen torekvésé-
ben a tiszta jogtan megalkotasaval. Kelsen arra térekedett, hogy ,levagja” a
jog kutatasardl a jog kapcsolddasi rendszereit, kiildndsen a jog és erkdlcs kap-
csolatanak vizsgalatat. Ez az un. jogpozitivista megkézelités szerinti jog az,
melyet az arra felhatalmazott allami szervek a megfeleld eljarasban mondanak
ki, vagyis nem kivanja a jogot erkdlcsi maximaknak alavetni, éles ellentétben
az un. természetjogi iskolaval, amely fontosnak tartja a jog erkdlcsi eredetét és
tartalmat. Persze Kelsennél is felvetédik, hogy mi a jog, jogszer(iségének vég-
s6 forrasa, amire a joglépcsé elmélet a vélasz: a jogszabaly a magasabb nor-
mabadl nyeri legitimitasat eljutva az alaptoérvényig, @am hogy ez honnan fakad,
az lathatéan nehezen megvélaszolhatd. Erdemes itt megemliteni azt a — jog-
elmélet talan masik legmeghatarozébb szerzéjéhez, H. L. A. Hart-hoz kdthe-
t6 — gondolatot is, amely elklléniti az elsédleges és masodlagos normakat,
ahol a masodlagos normak hatarozzak meg, hogy hogyan lehet az elsédleges
normakat elfogadni.

Kelsen elmélete driasi hatast gyakorolt a jogtudomanyra, am az erkdlcstelen
jog problémajaval valé sokkolé szembeslilés a naci rezsim dsszeomlasa utan
ismét a természetjogi iskola felfutasahoz vezetett, amely szerint tehat a jog
nem szakadhat el erkdlcsi gyokereitdl. A ,természet” fogalma itt utalhat egy-
felél a felvildgosodas sajatos emberképére, amely szerint a természetes alla-
pot egyfajta ,helyességet” és ésszer(iséget, valami ,,jot” jeldl ki, amelyet aztan
a tarsadalom rombol. Erre hivatkozva lehet aztan erkélcsi maximakat allitani a
joggal szemben. Egy masik megkozelités az ,,emberi természetre” vonatkoz-
tatva kisérli meg ugyanezt.

A jogpozitivizmus kapcsan érdemes utalni arra is, hogy ennek, mint tudoma-
nyos iranyzatnak, kétféle jelentésen eltérd értelmezése is lehetséges aszerint,
hogy mivel szemben értelmezziik a jogpozitivizmust. Az egyik lehetéség, ha
a természetjogi iranyzattal szemben értelmezzik, ilyenkor a Kelsennél jelzett
értelemben hasznaljuk. A masik — talan Magyarorszagon relevansabb — meg-
kozelités viszont a jogdogmatikai iranyzattal allithatja szembe a fogalmat. Ez
esetben a jogpozitivizmus jelentése, hogy az iranyzat nem térekszik a konk-
rét jogszabalyokon jelentésen tulmutaté 6sszefliggéseket feltarni. A jogpoziti-
vista elemzés tipikus példaja, amikor egy szerzé elemez egy — gyakran Ujon-
nan megalkotott — jogszabalyt, bemutatja annak dsszefliggéseit mas hatalyos
jogszabalyokkal, esetleg utal az ebben bekdvetkezett valtozasokra stb. En-
nek a fajta megkozelitésnek nagy elénye, hogy segitheti a gyakorlatot. Egyér-
telmlen megallapithaté ez a fajta jogpozitivista jelleg abbdl, hogy ezek a mun-
kak — a jogszabalyvaltozasok miatt — nem képviselnek maradando értéket, ke-
s6bb senki sem olvassa 6ket. Ebben az értelemben kezelve a jogpozitivizmus
fogalmat, Kelsen nyilvanvaléan nem tartozik ebbe a kdrbe. A jogdogmatikai
iranyzat viszont altalanosabb fogalmakat prébal meg kimunkalni, és e fogal-
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mak kozott Osszefliggéseket meghatarozni. Egy olyan elméletet tehat, amely

a jog belsé logikajat tarja fel, mikézben nincs olyan mértékben kiszolgaltatva a

hatalyos jog valtozasainak.

Osszegezve: a kizardlag a jogon belillre tekint6 két meghatarozo iranyzat a
jogpozitivizmus és a jogdogmatikai iranyzat. Némileg tulmutat mar ezen a ter-
mészetjogi iranyzat. Az ilyen, szlikebb értelemben vett jogtudomany tébb sa-
jatsaggal is rendelkezik mas tarsadalomtudomanyokhoz viszonyitva. llyen min-
denekeldtt a nagyon szoros kotédése a gyakorlathoz. Ez megjelenik a tudo-
many muvel6i kérében, akik gyakran tigyvédek vagy minisztériumi tanacsadok
is egyben. Megjelenik a tudomanyos munkak jellegében, ahol a mai napig el-
varas (legalabbis Magyarorszagon), hogy ,javaslatokat fogalmazzon meg”, pl.
a doktor-aspirans a dolgozataban, mig ugyanez a tarsadalomtudomanyokban
merében szokatlan lenne.

A tudomanyos vizsgalédas masik nagy nyalabja a jogrendszert kérnyezeté-
vel kélcsdnhatasban vizsgélja. A jogot tarsadalmi kérnyezetével valé dssze-
flggésében a jogszocioldgia vizsgalja. Erés leegyszerlsitéssel ennek két nagy
tertlete kulonithet6 el:

e hogyan hat a jog a tarsadalomra?; ez magaban foglalhatja pl. a jog alkal-
mazasanak és érvényesullésének a vizsgalatat: milyen modon és mérték-
ben érvényestilnek (egyaltaldan mennyire ismertek) a jogi normak a tarsada-
lomban, milyen altalanosabb hatasokat valtanak ki (pl. visszahatnak-e az
erkdlcsokre), hogyan mikédnek a jogalkalmazé szervek stb.?

e hogyan hat a tarsadalom a jogra?; milyen hatasa van a tarsadalom altala-
nos kulturajanak a jogszabalyok tartalmara és a jogrendszer mikoddésére,
mennyire biznak és mikddnek egyltt az allampolgarok az allami szervek-
kel stb.?

Megjegyzendd, hogy az a gondolat, hogy a jog és a tarsadalom kozo6tt szo-
ros Osszefliggés van a jogelméletben, mar a szocioldgia tudomannya vala-
sa el6tt is jelen volt. A német Savigny, a jogelmélet torténeti irdnyzatanak ko-
rai képvisel6je mar a XIX. szazad elsé felében azzal érvelt, hogy a jog nem sza-
kadhat el a ,,néplélektdl”, mai kifejezéssel az adott tarsadalom kulturajatol.

Jog és politika kozotti kapcsolat elsésorban a jogalkotas kérdésére fokuszal,
amely — mint lattuk — szintén kivil esik a szlk értelemben vett jogtudomanyi
vizsgalédas fokuszan. Ennek kutatasa részben a jog- és politikai szociologia
hataran fekvé terilet. Ugyanakkor a kdzpolitika mint tudomanyterilet (policy
studies), valamint ennek praktikus, preskriptiv oldala (policy analysis) szerepe
is jelent6s ezen a ponton.

Ezeket az 6sszefliggéseket kisérli meg rendszerezni al1. dbra.



82 GAJDUSCHEK GYORGY

11. dbra A jog tudomanyos vizsgalatanak lehetséges dimenziéi és a fébb iranyzatok értelmezése

Erkolcs

Természetjogi

PR Jogpozitivizmus
megkozelités

Jogdogmatika

Kozpolitika

Politikai- és jogszocioldgia

Jogszociolégia \

7|

Tarsadalom

10. Alkotmanyos keretek - Jogallamisag

Az alkotmany az egyes orszagokban a jogszabalyi hierarchia csucsan allé jog-
szabdly. Biztositja a jogrendszer egységét, és minden mas jogszabaly forma-
lis legitimitasa ebbdl ered. (Erre utal a kelseni ,alaptérvény” kifejezés is). Eb-
bél a szempontbdl az alkotmany szerepe jogi-technikai jellegd, kilondsebb ér-
téktartalom nélkdil.

Ugyanakkor az utobbi évtizedekben, sét talan évszazadokban az ,alkot-
many”, ,alkotmanyossag” kifejezéseknek sajatos értéktartalma is megjelent.
Ez az értéktartalom pedig valamiképpen a jogallamisaggal és talan a demok-
réciaval van ¢sszefliiggésben.

10.1. Az allam tulhatalmanak korlatozasa: demokracia és
jogallam

Az alkotmanyossag fogalma utal a jognak a hatalom gyakorléinak cselekedeteit, ha
ugy tetszik énkényét korlatozo jellegére. Ahol a jog uralkodik, ott az uralkodé nem
tehet meg barmit, mert 6t magat is korlatozza a jog, mikdzben az allampolgarokat
torténetileg egyre tébb jogintézmény védi az dnkénnyel szemben. A modern, de-
mokratikus jogallam politikusanak helyzete tehat gyokeresen eltér a feudalis id6-
szak, majd az abszolit monarchiak uralkododinak helyzetétdl. Elébbi az orszagra,
mint sajat birtokara tekinthetett és ekként is rendelkezett vele, amit a hatalom iste-
ni eredete szentesitett. Utdbbi helyzetét pedig jol leirja a Napkiralynak tulajdonitott
kijelentés: L'Etat, c'est moi. (Az allam én vagyok.) A demokratikus, jogallami rend-
szerekben a politikai vezetoknek elvileg a kdz érdekét kell szolgalniuk (sajatjuk el-
lenében is), gyakorlatilag pedig, mint lattuk, kéti 6ket a népakarat a vélasztasokon;
a valasztasok kdzotti idészakban a népszavazas (referendum, népi kezdemeénye-
zés) jogintézményei, valamint a kulonféle mozgalmak, érdekcsoportok, lobbik fo-
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lyamatos nyomasgyakorlo tevékenysége a demokratikus orszagokban. Ezek mo-
gott altalaban olyan jogi szabalyozas is all, amely garantalja hatékony szerepiiket
a politikai folyamatokban. A népszavazasrél, népi kezdeményezésrél killén jogsza-
balyokat talalunk (esetleg kilén az orszagos és kildn a helyi szintrdl), amely pon-
tosan szabdlyozza a technikai részleteket. A civil szervezetek miikodését szamos
jogszabaly garantalhatja, valamint jogszabalyok hatarozhatjak meg a politikai nyo-
masgyakorlas modjat, lehetéségeit és korlatait. llyen pl. a jogalkotas kapcsan mar
emlitett szabaly, amely szerint az érdekelt csoportokat (stakeholderek) be kell von-
ni a jogszabalyok el6készitésébe. Az allampolgari elvarasok, érziletek figyelemmel
kisérése még az autoriter rezsimeket is jellemzi, elsésorban kozvélemény-kutatas-
okon keresztil. Igaz, ennek garancialis jogi vonzata nincs.

Mindehhez adddnak hozza azok a jogi szabalyok, amelyek a politikai vezetéket
szintén kotik. A legfontosabb alkotmanyos szabalyok esetében ezek megvaltoz-
tatasa jogilag kilénféle technikékkal megnehezitett. Erre korabban utaltunk a jog-
szabalyi hierarchia csucsan allo térvények kapcsan is. Az allami berendezkedés
egyes szabalyai szintén az dllampolgart védik az allam tulhatalmaval szemben.
Ezek egy részére mar a jegyzet korabbi pontjain utaltunk. llyen a hatalommegosz-
tasbol kdvetkez6 sulyok és ellensulyok elve, amely megneheziti az allamon belll a
hatalomkoncentracidt, igy azt, hogy diktatura alakulhasson ki. llyen, hogy az allam
csak térvényi felhatalmazas alapjan cselekedhet. Nyilvanvaléan az 6nkényes dén-
téseket korlatozza a jogorvoslathoz valo jog elve is. A modern allamokban mindezt
szervezeti eszkdzokkel is biztositani kivanjak. Erre szolgalnak mindenekelbtt az al-
kotmanybirdsagok vagy azok funkcidjat betdltd szervezetek. Az alkotmanybirdsa-
gok jobbara a masodik vilaghaboru utan terjedtek el Eurépaban. Az ombudsman
skandinav példat kdvetve jelent meg szamos orszagban valamivel késébb. Azt
vizsgdlja, hogy az allami szervek jogszerlien és méltanyosan bannak-e az allam-
polgarokkal. Eszkdze a nyilvanossaghoz fordulas. A birésagok is ellatnak a jogal-
lamisagot védd funkcidt.

A jogallam és demokracia jobbara egymast feltételezd fogalmak, am ez nem
feltétlendl van igy. Van olyan értelmezés, amely szerint pl. a bismarcki Német-
orszagot ugy lehet jellemezni, hogy alapvetéen jogallamként mikodott, de nem
demokraciaként. Magyarorszagon a jegyzet irasakor annak a szemléletnek a tér-
hoditasa jellemz6, amely a demokraciat — etimoldgiailag helyesen — a t6bbseég
uralmaval jellemzi, amit aztan nem korlatozhatnak kétes legitimitasu altalanos
jogelvek. Talan tulzott leegyszerUsitéssel, de Ugy fogalmazhatunk, hogy mind
a demokracia, mind a jogallam olyan berendezkedést takar, amelynek lényege,
hogy fellép az allam tulhatalmaval szemben. Ennek a veszélyes tulhatalomnak
jelképe — Hobbes alapjan — a Leviatan, egy szérny, amely az embereket fenyege-
ti, elnyomassal, allami terrorral és végsé soron méltosaguk és életiik elvételével.
Az utdbbi szaz évben a fasiszta és kommunista totalitarius rendszerek ponto-
san ezt tették — elsésorban egyes kisebbségi csoportokkal szemben (@m mindig
Uj csoportokat talalva), ekdzben minden allampolgart fenyegetve. Barkit, barmi-
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kor, barmiért ,elvinettek” a Gulagra vagy Auschwitzba. Az allam tulhatalmanak
a - szlik értelemben vett — demokracia olyan médon képezi korlatjat, hogy az al-
lam mikodését a valasztok tébbségének akaratahoz koéti. A jogallamisag pedig
ugy, hogy az allam mikodését jogi korlatok kézé szoritja.

Mindkét megoldassal szemben hozhatdk fel ellenérvek is. A tapasztalat azt
mutatja, hogy a diktaturak ki tudjak alakitani azt az intézményrendszert, amely az
embereket ,,meggy6zi” az adott rendszer jésagarol. Ennek tipikus eszkozei fiatal
korban az oktatas, késébb pedig az agitacio és propaganda, modern kifejezés-
sel politikai marketing, kormanyzati PR, a média uralasa. A tapasztalat azt mu-
tatja, hogy a diktaturakban a lakossag tébbsége valdban tAmogatta a rendszert.
Ez volt a helyzet a hitleri Németorszagban, a sztalini Szovjetuniéban, a kadari
Magyarorszagon vagy a jelenlegi Eszak-Koredban. Ha pl. a tdbbség uralma nem
egészul ki a kisebbséget védd intézményekkel, akkor az logikailag is azzal jarhat,
hogy a tarsadalom nagyobbik fele (pl. a vagyonaért vagy csak egyszer( ellen-
szenv okan) kiirtja a kisebbik felét. Ez addig ismételhetd, amig ketten maradnak.
Réviden: a tdbbség akarata gyakran a demokratikus értékek ellen hathat, és az
elnyomo allamot erdsitheti. (Tegylik most félre azt az alapvetd kérdést, hogy a
tarsadalom tagjai mentdlisan és kognitive egyenként és tdmegként mennyire ké-
pesek megfelel6 valaszokat adni a tarsadalmi kihivasokra.)

A jogéllami megoldasok kapcsan a legfontosabb ellenérv, hogy ezek vala-
honnan adott normak, amelyeket gyakran egy kicsiny, kétséges legitimitasu, a
szbénak a ,tarsadalomtdl elkllondlt” értelemben vett: elit csoportja, pl. az alkot-
manybirak képviselnek és mintegy ,erbltetnek ra” a tarsadalomra. Kiléndsen
erés lehet ez az érzés az olyan orszagokban, ahol ezek az alapjogok egyszer-
re, és kulfoldrél érkeznek. (Angol kifejezéssel: legal transplant.) Ezek a jogok
ugyanis torténetileg bizonyos problémakra, kihivasokra adott valaszokként je-
lentek meg, mint legjobb megoldasok, és ilyenként élnek a tarsadalmi tudat-
ban. Ahol azonban ezek varatlanul, térténeti hattér nélkil jelennek meg nagy
szamban, ott nagy az esélye annak, hogy a tarsadalom szamara idegen, ilyen-
ként inkabb elutasitott jelenségek lesznek. A magyar jogtudat terliletén vég-
zett kutatasaink is erre utalnak. A jelenlegi magyar kormany is ezt a szemléle-
tet képviseli, illetve erdsiti.

Megemlitendd még, hogy mind a demokratikus, mind a jogallami kontroll
tulhajtasa is negativ kdvetkezményekkel jarhat. Emogott az all, hogy az allam
ugyan egyfeldl veszélyt jelent az egyének szabadsagara (Leviathan), masfe-
161 azonban a kdzérdeket szolgalja, igy az egyes allampolgarok érdekét is. Az
allam tulzott korlatozasa a kdzérdek szolgalatanak meggyengitésével, egyes
esetekben akar ellehetetlenitésével is jarhat. Igaz ez a demokratikus kontroll
tulhajtasa esetén, amikor pl. lehetetlen dontést hozni, mert minden felet meg
kell hallgatni, kompromisszumra térekedni; pl. egy olyan helyzetben, ahol a fe-
lek tajékozatlanok, nem térekszenek a kompromisszumra, sét inkabb a konf-
liktust erdsitik. A hatékony allami mikodés érdekében ilyen helyzetben gyak-
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ran inkabb kerliIni szoktak a demokratikus vitat — ami persze utjat allja a tanu-
lasi folyamatnak is. A jogallamisag tulhajtésa is veszélyes lehet. A szerz6 tobb
korabbi munkajaban érvelt amellett, hogy Magyarorszagon 1990 utan ponto-
san ez tortént, ami szamos terlleten ellehetetlenitette a kdz érdekében végzett
allami tevékenységet. igy pl. a notdrius jogsértdket olyan allampolgari jogok és
eljarasi garanciak védték, amelyek miatt az allam képtelen volt tevékenységu-
ket szankcionalni, ezzel pedig a jog épp a jogsértések elterjedését szolgalta.

10.2. A jogallamisag tartalma

Mi pontosan a jogéllam, a jogallami berendezkedés tartalma? Mit jelent ez a

fogalom? Mi tekinthetd jogallamnak és mi nem? Ezek alapveté kérdések, ame-

lyekre azonban nem adhato teljesen egyértelmd, pontos valasz. Lon Fuller, a

modern természetjogi iskola meghatarozé alakja, aki a jog belsé moraljanak

alapjait kutatta, a kdvetkezd elemeket hatarozta meg:

1. A jogszabalyoknak altaldnosaknak kell lennitik (nem lehetnek egyes sze-
mélyekre szoldak).

2. A jogszabalyokat ki kell hirdetni, nyilvanosaknak kell lennitik, hogy az em-

berek megismerhessék azokat az elvarasokat, amelyekhez igazodniuk kell.

A visszamendleges jogalkotas nem megengedett.

A jognak érthetdnek kell lennie.

A jognak ellentmondastél mentesnek kell lennie.

A jog nem kdvetelhet meg olyat, amit az érintettek nem tudnak végrehajtani.

A jognak viszonylagosan stabilnak kell lennie.

A leirt jogszabadlyok és a joggyakorlat kdzott egyezésnek kell lennie (a jog-

alkalmazas nem szakadhat el a jogi normaktél.)

ONO Ok W

Fuller felsorolasa rendkivil altalanos, inkabb talan szocioldgiai jellegl. A jog-
tudomanyban ettdl eltéré meghatarozasokat talalnank. lgaz ugyanakkor, hogy
nincs altalanos megegyezés arrdl, hogy pontosan melyek a jogallamisag alap-
elemei, amelyek megléte esetében jogallamrdl beszélhetiink, mig barmelyik hi-
anyaban mar nem.

A jogallamisag legtobb elemét mar fentebb emlitettik. Ezek Iényege, hogy
a jog korlatozza az allamot és ezzel védi az allampolgart. A jog egyes eleme-
it ez a szemlélet Iényegében megvaltoztathatatlannak tekinti. Ez kimondva-
kimondatlanul egy természetjogi szemléletet tiikrdz: vannak olyan mordlis el-
vek, amelyeket az allam nem haghat at. (Ellentétben a pozitiv jogi szemlélettel,
amely jogszabalynak tekint barmit, amit a megfelel6 eljarasban megalkottak.)
llyen athaghatatlan elemek az alapjogok, vagy legalabbis azok jelentds része, pl.
a kinzas tilalma. (Az alapjogok altalanos megsértése vagy visszavétele altalaban
nemzetkdzi reakciokat, nyilvanos elitélést, szankciokat is kivaltanak.) llyen az az
elv, amely az dllamnak az allampolgarral szembeni cselekvését jogi felhatalma-
zashoz koti és csak jogi korlatok kozott engedi meg. A jogallami elvekhez so-
roljak altalaban a hatalommegosztas elvét és szamos mas, az allam felépitését
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meghatarozé elveket. Utdbbiak kodzil kiemelést érdemel az a gondolat, hogy a
hatalom forrasa a nép. Ezt pedig szamos intézményes megoldas biztositja, ame-
lyek szintén jogi formaban jelennek meg, fontossaguk miatt gyakran alkotma-
nyos szabalyként. llyenek a valasztasi szabalyok, amelyek biztositjak az altala-
nos, egyenld, szabad és titkos valasztasokat. Ide tartozik még szamos, részben
mar korabban emlitett jogintézmény, az allamhatalmi szervek (pl. Parlament) fel-
épitésével, létrejottével, mikddésével vagy a népszavazassal kapcsolatban, il-
letve a gyllekezési és véleménynyilvanitasi jog szamos részletszabalya.

10.3. Az alapjogok

Ahogy azt korabban jeleztik, az alapjogi réteg megjelenése a jogban térténeti-
leg viszonylag Uj, foldrajzilag pedig kizardlag a Nyugathoz kothet6 jelenség, bar
mara a fejlett vilagban altalanosan jelen van az alapjogok tisztelete. Az alapjo-
gok egyfeldl athaghatatlan korlatot jeldinek ki, mindenekel6tt az allam szama-
ra. Ugyanakkor a valésagos tarsadalmi szituaciokban az alapjogok, pontosab-
ban az egyes allampolgarok alapjogai elkerilhetetlentl titkdznek. A belvarosban
demonstralok gylilekezési és véleménynyilvanitasi szabadsagukkal élnek. Velik
szemben az a nagyszamu ember, aki a munkabdl haza szeretne jutni, joggal hi-
vatkozhat a szabad mozgashoz valé jogara, stb. Hasonldképpen, ha a tiltakozok a
politikus haza elétt kivannak demonstralni, akkor az 6 joguk erésebb, vagy a poli-
tikusnak, de legalabb csalddtagjainak a maganélethez vald joga. A probléma an-
nak elddntése, hogy melyikik joga, illetve melyik jog erésebb. Ez a kérdés felme-
rUl a jogalkotas szintjén, amikor a konkrét szabaly valamelyik alapjogot helyezi
elétérbe egy masikkal szemben, de akar a jogalkalmazas szintjén is, ha a konk-
rét jogszabalyok nem adnak egyértelm(i iranymutatast.

Az alapjogok Utkdzésének feloldasat segitené, ha lenne egy viszonylag egyér-
telmd rangsor, fontossagi sorrend az egyes alapjogok kdzétt. llyen azonban nincs.
Emiatt — elvileg — minden esetben kildn-kulén kell elddnteni, hogy mi az alapjogok
kozotti Utkdzés megfeleld feloldasa. E dontés végsd foruma altaldban az alkot-
manybirésag. A magyar alkotmanybiraskodas, lényegében a nemzetkdzi gyakor-
lattal egyezéen, két szempontot mérlegel a déntése soran. Ezek a sziikségesség
és aranyossdg elvei. EI6bbi arra kérdez ra, hogy valdéban sziikség van-e az adott
alapjog korlatozasara, mindenekel6tt annak fényében, hogy az mennyiben szol-
gélja mas alapjogok védelmét; nincs-e mas megoldas, amely kevésbé jar alap-
jog-korlatozassal? Az aranyossag pedig az alapjogsértés sulyat vizsgalja; nincs-e
olyan megoldas, amely a kivant célt kisebb mértéki alapjogsérelemmel érné el?
Bar ez a két szempont kétségtelenll segit a dontésben, am mégis alkalmatlan
arra, hogy ez altalanosan alkalmazhat6 szempontot adjon, tehat elkerllhetetlen-
né teszi az esetrél-esetre t6rténd értékelést, amely egyfelél nehézkessé, masfe-
161 pedig rendkivil bizonytalanna teszi az ilyen kérdések eldontését. Egyesek ezt
ugy fogalmazzak meg, hogy az alapjogi réteg (lasd a jogrétegekrdl irtakat a 9.1.
pontban) esetében hianyzik az a logikai (jogdogmatikai) rendszerezettség, amely
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az elsGsorban kotelezettségeket meghatarozo jogi szévegek rétegében megvan.

Tovabbi problémaként vetheté fel, hogy az alapvetéen az egyénhez kot6-
dé alapjogok milyen viszonyban allnak a kézérdekkel. Az alapjogok ugyanis —
ahogy az egyik elismert jogfiloz6fus, Dworkin fogalmaz — olyan ,,aduk”, amelyek
a kdzérdekre vald hivatkozasnal mindig er6sebbek. Konny( azonban felismerni
a veszélyt, amely primitiv matematikaval gy irhaté le, hogy a tarsadalom egyes
tagjainak, maguknak a tagoknak a szempontjabdl is kis érték(i védelme szamos
esetben a kbzdsség nagymérvi veszteségéhez vezethet. Mindez kdnnyen olyan
helyzetet idézhet eld, amelyben aztan végsé soron mindenki rosszul jar. A Bu-
dapest koriili autdpalya megépitését példaul hosszu ideig akadalyoztak kiilénféle
alapjogokra hivatkozva, pl. a kbrnyezetvédbék. Ennek szamos negativ hatasa volt,
a balesetek rendkiviil magas szama mellett pl. az, hogy a célja szerint a févarost
elkertilé forgalom is a varosba iranyult, dugokat képezve és azokban driasi nega-
tiv kbrnyezeti hatasokat keletkeztetve, stb. Ugyanakkor a kdzérdekre hivatkozo,
alapvet6 jogokat témegesen megsért6 allami mikddés negativ kévetkezménye-
it, kilénosen a totalitarius rendszerek példajan keresztill, a térténelembdl jol is-
merhetjuk. A megfeleld egyensulyok megtaldlasa tehat ezen a terileten is szik-
séges, €s szerencses esetben a jovében ez meg is valdésul.

Az alapjogok kapcsan a jogi tankdnyvek altalaban ezek harom generaciojat
kilonitik el. Ez els6 generacios jogok a klasszikus emberi és allampolgari jogokat
foglaljak magukba. Az emberi jogok mindenkit megilletnek abbdl kévetkezben,
hogy emberek. llyenek mindenekel6tt az élethez valé jog, az emberi méltdsag
tiszteletben tartasanak kdvetelménye, a kinzas tilalma. Talan ide sorolhaté az
egyenlé banasmad és a diszkriminacio tilalma is, valamint az — egészen mas jel-
legli — tulajdonjog is. Az allampolgari, avagy politikai jogok a demokratikus politi-
kai rendszerek mikddéséhez kapcsolddnak. llyenek a gylilekezés, a vélemény-
nyilvanitas szabadsaga, amelynek egy fontos részhalmaza a sajtészabadséag, a
lelkiismereti szabadséag (szabad vallasgyakorlas) vagy az egyestlési jog, a szer-
vezetek alakitasanak szabadsaga. llyenek az aktiv (valaszthat) és passziv (meg-
valaszthat6 allami tisztségekre) valasztojog stb. Az elsé generacios jogok nagy
tébbsége az allamtdl tartozkodast, nem-tevést kivan: ne akadalyozza, hogy az
allampolgarok szabadon kifejthessék véleménylket, 6sszegydlljenek, civil szer-
vezeteket, érdekképviseleteket, partokat alapitsanak stb.

A masodik generaciés, mas fogalomhasznalattal: szocialis alapjogok mar ki-
fejezetten az allam tevését, aktiv cselekvését feltételezik, s6t varjak el. llyen pl.
az oktatashoz, a lakhatashoz, az egészséglgyi, szocidlis ellatashoz, nyugdij-
hoz vald jog. Ezek, illetve ezek egy bizonyos szintje minden allampolgart ala-
nyi jogon megilletne. Mig az elsd generacios jogok gondolata mar a felvilago-
sodasban megijelenik, és kisebb-nagyobb mértékben a nyugati allamokban a
XIX. szazad végére elfogadotta valik, addig a szocialis jogok jobbara a maso-
dik vilaghaboru utan valnak altalanossa, elsésorban Eurdpaban. A masodik
generaciods jogok biztositasa mar az allam meglehetésen aktiv szerepvallalasat
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igényli, intézmények felallitadsaval (orvosi rendel6k, kérhazak, szocialis ellatd
intézmények) és jelentds koltségvetési forrasok bevonasaval (segélyek, nyug-
dijak kifizetése, intézmények finanszirozasa stb.). Mindez az allami intézmény-
rendszer és az allami koltségvetés robbanasszer(i névekedésével is jart. Ugy is
fogalmazhatunk, hogy az elsé generacios jogok érvényesilésének az un. éjje-
liér allam megfelel6 keretet biztosit, mig a masodik generacios jogok érvénye-
slilése mar a szocidlis, illetve joléti allam |étét feltételezi.

A harmadik generacios jogok kdzoétt szoktak emliteni a jové nemzedékek jo-
gat, amelyet a ma él6k dnzése fenyeget, s amelynek képviselete — értelemsze-
rien — hianyzik a demokratikus dontéshozatali folyamatbdl is. A legismertebb
konkrét harmadik generacios jogot az egészséges kdrnyezethez vald jog jelenti.

Az els6 és masodik generacios jogok kozott egyfajta , filozéfiai” eltérést ta-
lalhatunk. El6bbi mogott a formalis jogegyenldség és szabadsag gondolata
all, amely biztositja, hogy az ember a tarsadalomban kifejleszthesse kvalitasa-
it, ,emberi |ényegét”, abban az allami elnyomas ne akadalyozhassa. Ez nyil-
van megfelel a kapitalista piacgazdasdag idealjanak is, ahol a verseny lehet6sé-
get ad a legkivalobbaknak a kiemelkedésre, akik aztan meghatarozé tevékeny-
séglkkel a kozosségnek is hasznara vannak (pl. olcsébban termelnek). A ma-
sodik generacids jogok, részben a baloldali mozgalmak hatasara, abbdl indul-
nak ki, hogy a formalis jogegyenl8ség valdjaban az egyenlStlenséget legitimal-
ja és termeli Ujra, mikdzben a legelesettebbeknek esélye sincs ,emberi lénye-
gUk” kibontakoztatasara (mert pl. egészséglgyi ellatas hijan meghalnak, tan-
dij nélktl nem jarhatnak iskolaba stb.), ezért egyfajta minimumot mindenkinek
biztositani kell. A két alapjogi csoport k6zott mogottes filozéfigjukban gydke-
res kuldnbségek vannak, ami elkeriilhetetlenll a két alapjog-tipus kozotti Utko-
zések tdomegéhez vezet. Egészen nyilvanvald ez pl. a pozitiv diszkriminacio ese-
tében, amikor esetleg nem a legmegfelel6bb személy kerlil kivalasztasra, ami
a jogegyenldség elve alapjan elvarhatd lenne, hanem valamely hatranyos hely-
zetli csoport tagja. Az Egyestilt Allamokban ez a gyakorlat folyamatos vitak tar-
gya, és érdekesen alakul (mozdul el) a Legfelsébb Birdsag itélkezési gyakorla-
ta is. A harmadik generacios jogok esetében nehézséget jelent a jogok alanya-
nak meghatarozasa, akarcsak a jové nemzedékek érdekének értelmezése, és
tovabbi tisztazast igényel az allam szerepe is ezen a terlleten.

10.4. Az alkotmanyok felépitése, tartalma

Az alkotmanyok el6tt altalaban megjelenik egy preambulum. A leghiresebb ta-
lan az amerikai alkotmany. Sajatos a magyar alaptérvény nemzetkozi 6sszeha-
sonlitasban is rendkivil hosszu preambuluma.

Az alkotmanyok ezen felll altaldban valamilyen megfogalmazasat adjak az
adott tarsadalmi-gazdasagi berendezkedésnek (pl. egyenléségen alapuld;
szocidlis piacgazdasag), valamint az allam- (kdztarsasag, monarchia) és kor-
manyformanak (parlamentaris vagy elndki rendszer).
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Az alkotmanyok meghatarozé része az allami szervezetrendszer legalap-
vetébb elveinek és intézményeinek régzitése. igy nyilvanvaléan megjelennek
benne a harom nagy hatalmi ag meghatarozé intézményei. Eltérd lehet, hogy
mely intézmények kerllnek, illetve nem kerliinek be az alkotmanyba. A biroi
hatalom kapcsan altalaban megjelennek a birdsagi rendszer horizontalis és
vertikalis tagolasanak alapjai (vertikalis: milyen szinten mikoédnek birdsagok;
horizontalis: milyen tipusu birdsagok mikddnek /polgari, bintetd, kdzigazga-
tasi stb./). Europaban altalaban énalléan jelenik meg az alkotmanybirdsag. A
térvényhozo hatalmi agban a parlament viszonylag részletesen keril targya-
lasra, és altalaban emlités torténik az ombudsmanrdél és a szamvevészékrél. A
végrehajté hatalmi agat tekintve altalaban annak csucsszerve, tipikusan a kor-
many és ehhez kapcsolddva a miniszterek jogallasa jelenik meg viszonylagos
részletezettséggel, valamint az Snkormanyzatok. Altaldban nem része az alkot-
manyoknak a hierarchikus alarendeliségben mikoédé szervek (Magyarorsza-
gon: a minisztérium alatti szint(i orszagos f6hatésagok és ezek teriileti szervei).
A parlamentaris rendszerekben 6nalldan jelenik meg a kdztarsasagi elndk jog-
korének targyalasa. Az alkotmany rendezi az allamhatalmi szervek egymashoz
vald viszonyat is. Ezen belll a hatalmi agak megosztasa, a fékek és ellensuly-
ok elvének érvényesiilése 6nmagaban is jelentds tényezd.

Tulajdonképpen az allami szervezetrendszer kapcsan jelenik meg az a jogel-
méletileg oly fontos, korabban targyalt elem, amely felhatalmazast ad e szer-
veknek a jogalkotasra. Innen ered tehat a jogszabalyokban megfogalmazott
magatartas-elvarasok legitimitasa. Ez alapozza meg aztan azt is, hogy — a jog-
szabalyi hierarchiaban lefelé haladva — a magasabb szint( normak biztositsa-
nak legitimitast az alacsonyabb szintleknek. Az alkotmanybdl mintegy ,lefo-
lyik” a legitimitas a legalacsonyabb szint( jogszabalyokig. Az alkotmanyok tar-
talmazzak ezen felll az allampolgarok szamara beleszolast biztositdé eszko-
z0k, a népszavazas mellett mindenekel6tt a valasztas rendjének alapelveit: al-
taldnos (mindenkire kiterjedd), egyenlé (minden szavazat egyenldé sulyu), koz-
vetlen és titkos.

Végul megjelennek az alkotmanyokban az un. alapjogok (korabban: embe-
ri és allampolgari jogok) is. Ez a késébben elfogadott demokratikus alkotma-
nyokban egyre résztelesebb targyalasra kertil.

Mint lattuk, nem minden alkotmanyos szabaly keril bele magaba az alkot-
manyba. A hatalyos magyar jogban ilyen alkotmanyos szabalyok talalhatéak a
sarkalatos torvényekben. 1949 el6tt pedig nem létezett egy egyetlen jogsza-
balyba foglalt irott alkotmany, hanem az szamos torténetileg kialakult jogsza-
balybdl, illetve szokasjogbdl allt dssze. Mind a mai napig ilyen jellegl az Egye-
sult Kiralysag alkotmanyos rendszere. Az alkotmanyjog mint sajatos jogterulet
és mint jogtudomanyi diszciplina ezen szabalyok 6sszességét, nem csak az al-
kotmanyba foglaltakat érinti.
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Il. A KOZIGAZGATASI JOGI ALAPOK

11. A kdzigazgatasi jogrél altalaban

11.1. Mi a kbézigazgatasi jog?

Mit tekintiink kozigazgatasi jognak? Elvileg talan két lehetdség all fenn. Az elsd sze-
rint a kdzigazgatasi jog a kdzigazgatas szervei altal alkotott jogszabalyokat foglalja
magaba, ami hazai viszonyok kdztt nagyjabdl a rendeleteknek felelne meg. A ma-
sik lehet&ség szerint a kdzigazgatasi jog a kdzigazgatasra vonatkozo, a kozigazga-
tas feladatait, a feladatok ellatasanak maodjat, a kdzigazgatas mikoddését, szerve-
zeteit meghatarozé jogszabalyok dsszessége. Kicsit leegyszerisitve, az elsé meg-
hatérozas a kbzigazgatashoz, mint jogalkotéhoz, a masodik pedig a kézigazgatas-
hoz, mint jogalkalmazéhoz kétédik. Az el6bbi értelemben hasznaljak a kdzigazga-
tasi jog fogalméat pl. Franciaorszagban. Magyarorszagon, akarcsak Németorszag-
ban és szamos mas orszagban, a kdzigazgatasi jog utdbbi értelmezése él. Megje-
gyezzik, hogy a két halmaz mennyiségében nagyban atfed, de (a) a kdzigazgatas-
ra vonatkozo legfontosabb szabalyok torvények, hiszen a kdzigazgatas léte és cse-
lekvése alapvetéen, végsd soron tdrvényi felhatalmazashoz kététt. (b) Masfeldl a
koézigazgatas altal alkotott jog megjelenhet mas teriileteken, igy a maganjogban is.
A kozigazgatasi jogi tankonyvekben gyakran kiilénbséget tesznek a negativ
és pozitiv meghatarozasi kisérletek kézott, ahol a negativ annak meghataroza-
sat jelenti, hogy mi az, ami biztosan nem tartozik bele a kdézigazgatasi jogba.
Legaltalanosabb kiindulépont a kézjog-maganjog elkilonitése, elébbi a pozi-
tiv, utobbi a negativ definicidhoz. A negativ definicio szerint biztosan nem tar-
toznak a kozigazgatasi jogba
e agazdasagi szférat érint6 szabalyok, kildndsen a polgari jog szabalyai, pl. a
szerzédések joga. Ez akkor is igy van, ha az ilyen Ugyletben az egyik fél kdz-
igazgatasi szerv; pl. amikor a szerv terméket, szolgdltatast vasarol a piacrol.
e atisztan politikai (nem allami) szférat érinté szabalyok.
e az allami szférat érint6 szabalyok kdzll a mas hatalmi agakra, azok szerve-
ire (parlament, birésagok, stb.) vonatkozd szabalyok.
e Tisztazatlannak tlnik ugyanakkor a hazai tudomanyban, hogy a kdzszol-
galtatast biztosito allami szervekre (iskolak, stb.) vonatkozd szabalyok a
kdzigazgatasi jog részei-e.

Pozitiv értelemben — a fentiekkel tartalmilag jorészt egybevagéan — a koz-
igazgatasi jog:
e akodzjog része (vs. maganjog)
e avégrehajté hatalom (vs. mas hatalmi agak)
e szakmai (vs. politikai) szerveit érinti
e akodzigazgatas kdzhatalmi, tipikusan egyedi jogalkalmazo elemeit érinti el-
s6sorban (hatdsagi tevékenység vs. kdzszolgaltatasok biztositasa).
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Tovabbi fontos distinkcid, hogy a koézigazgatasra vonatkoz6 jogszabalyok
mindegyike sem tartozik a kdzigazgatasi jog kdrébe. A legaltalanosabb kerete-
ket ugyanis az alkotmanyjog jeldli ki. igy pl. altaldban az alkotmanyban jelennek
meg és kerllnek szabalyozasra a kdzigazgatas csucsszervei (a koztarsasagi el-
nok az elnoki; és a kormany a parlamentaris rendszerekben). Gyakran térténik uta-
las ezen tul az adminisztracié csucsszerveire, igy a minisztériumokra is. Ritkabban
mennek az alkotmanyok ennél mélyebbre, az allamigazgatasi hierarchiaban az or-
szagos szint alatti szervek szabalyozasa nem szokott megjelenni az alkotmanyok-
ban. Ez aldl altalanos kivételt képeznek az dnkormanyzatok, mivel ezek a szervek
- bar a kdzigazgatasba soroljuk 6ket, de — nem tagozédnak be az allamigazgata-
si hierarchiaba, hanem a helyi 6ndllésagot jelenitik meg, igy egyben egyfajta ha-
talmi agi jelleglik is van, hiszen a kdzponti végrehajtd hatalom sajatos ellensulyai.
Megjelenhet még az alkotmanyokban az adott orszag terileti tagolasa is, ami f6
vonalaiban egyben a kbzigazgatas kdzponti szint alatti szerveinek helyét is kijeldli.
A szervezeti kereteken tul az alkotmanyok gyakran tartalmaznak utalast a miko-
dés, a kdzigazgatasi eljaras alapvet6 elveire, egyes esetekben pedig a személyzet
foglalkoztatasanak maodijara is. Altaldban igaz, hogy ezek a szabalyok garancialis
jelleglek. Elsédleges szereplk, hogy — altalaban magas absztrakcios, elvi szin-
ten — kijelolik azokat a kereteket, amelyeket a részletes szabalyozas (ami egyéb-
ként altalaban mar a kdzigazgatasi jog kdrébe tartozik) nem Iéphet at.

Az alkotmany- és a kdzigazgatasi jog koézotti hatarok viszonylag elmosddot-
tak, torténetileg és orszagok kozott is jelentések az eltérések abban, hogy mi
»kerll fel” az alkotmanyos szabalyozas szintjére. Ez részben a torténetileg jelent-
kezd kihivasokra adott valaszok kévetkezménye is. A Il. vilaghaboru utan elfoga-
dott (Iényegében oktrojalt, am késébb nagyon sikeresnek tekintett) német alkot-
many pl. nagy részletességgel foglalkozik olyan kérdésekkel (pl. a kdztisztviselbi
jogviszony), amely a legtdébb alkotmanyban nem jelenik meg. Az angolszasz or-
szagokban, ahol a kdzjog mint elkiléndlt jogteriilet kevésbé értelmezhetd, s kii-
I6ndsen az Egyesilt Kiralysagban, ahol nincs irott alkotmany, de elvileg (csak el-
vileg) barmely alkotmanyos szabadly a Parlament egyszer(i tobbségével megval-
toztathatd, mindez meglehetdsen sajatosan jelentkezik. Ugyanakkor ezekben az
orszagokban is egyre t6bb a ,Public Law”, s6t az ,Administrative Law” cimet vi-
sel6 tankdnyv, ami a jogterllet, illetve jogag 6nallésodasat jelzi.

11.2. A kbzigazgatasi jog jellemz6i a jogrendszerben

A kdzigazgatasi jog jellemz6i mas nagy jogterlletekkel, mindenekelétt a — talan
legdsibb, bar kevéssé kikristalyosodott — biintetéjoggal és a — mar a rémai biro-
dalom idején meglehetésen kifinomultan szabalyozott — maganjoggal, polgari jog-
gal, valamint a joval Ujabb kelet alkotmanyjoggal sszevetve hatarozhatoak meg.

Az egyik szembe6tls jellemzd a joganyag (a) mérete és (b) lehataroltsaga, va-
lamint (c) Osszetétele.
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Garancialis okai is vannak annak, hogy a blintetéjogot meghatarozé normak
egyetlen nagy kédexben (Biintetd Térvénykdnyv; magyar jogi irodalomban ré-
viditve: Btk.) kerlilnek szabdalyozasra, és ehhez csatlakozik a buntet eljaras-
jogi térvény (Be.), amely az eljarasi szabalyokat hatarozza meg. Ha a kérdést
legtagabban értelmezzik, akkor ide sorolhatok még azok a fentiekben meg
nem jelend szabalyok, amelyek a targyalasi szakaszt megelézik, illetve kdve-
tik. A megel6z6 szakaszt a blincselekmények felderitése, nyomozasa, a bizo-
nyitékok beszerzése jelenti, amely Magyarorszagon elsésorban rendérségi és
részben lgyészségi feladat. Az ,,output” oldalon pedig a blintetés-végrehajtas
(Bv.) és ennek jogi szabalyozasa talalhato.

Bar jelentésen eltérd tartalommal és a jogviszony eltérd jellegével allunk
szemben, tulajdonképpen hasonld a helyzet a polgari jog esetében is. Eurépa-
ban altalaban, igy Magyarorszagon is a polgari jog fébb, elsédlegesen vagyo-
ni jellegl kérdéseit egy nagy kodex, a Polgari Térvénykényv (Ptk.) szabalyoz-
za. Ez jelenleg nyolc kdnyvre tagozodik, és 6sszességében ezres nagysagren-
d(i paragrafust tartalmaz, am mindezt egyetlen nagy kédexben.

14. FELADAT: Melyek ezek a kényvek? Mi a tartalmuk Iényege? Keresse ki!

Hasonloképpen egy masik kodex tartalmazza a polgari birosagi eljaras sza-
balyait (Polgari perrendtartas; Pp.). Ez a magyar megoldas tipikusnak mondha-
16; jelentés részben a német mintat koveti. Ezen a terlleten is talalunk persze
a birdsagi eljaras ,korlli” intézményeket, amilyenek pl. a kdzjegyz6 vagy a bi-
rosagi végrehajtok; eljarasi megoldasokat, amelyek pl. a peren kivili megegye-
zést segitik. A polgari jog ,,szélein” idével szamos Uj jogteriilet is megjelent, ame-
lyek kozil a legfontosabb talan a munkajog, amely munkaltaté és munkavalla-
|6 kapcsolatat szabalyozza (Magyarorszagon elsédlegesen a szintén kodex jel-
legli Munka Torvénykényvében; Mt.). Ez eredetileg polgari jogi szerz8désként
volt felfoghatd, am idével az allam egyre nagyobb mértékben beleszolt a ,,felek
kolcsonos akaratformalasaba” kivilrél, elsésorban a munkavallalok védelme ér-
dekében. llyen mdédon ezen a terlleten megnétt a kdzjog szerepe, aminek mar
kdzigazgatasi jogi vonatkozasai is vannak, pl. a munkaegészségligy és munka-
biztonsag, vagy a bejelentési kdtelezettség (kbzterhek megfizetése) tertiletén.

Az alkotmanyjog terllete talan kevésbé mutat egységes képet a vilagban,
nyilvan azért is, mert joval Ujabb, Iényegében csak mintegy kétszaz éve létez6
jogtertletrél van szd. Azonban itt is, sét talan itt a leginkabb jellemzé a legfon-
tosabb normaknak egyetlen kédexben torténd dsszefoglalasa, amely egyben
a jogszabalyi hierarchia csucsat is jelenti, ilyenként minden mas jogszabaly
sjogszerlsége” ezekbdl a csucstérvényekbdl szarmazik. Kulénféle jogtechni-
kai eszk6zbkkel azonban mas jogszabalyok is megalkothatéak, amelyek tartal-
mukban az alkotmanyjogba tartoznak. Magyarorszagon a jelenlegi szabalyo-
zasi strukturaban ezek az un. sarkalatos torvények.
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Osszegezve, mindharom jogteriiletre igaz az, hogy viszonylag kisebb sza-
mu, viszonylag jél kértlhatarolt szabalyrdl van szé, amelyeket alapvetden tor-
vények hataroznak meg, jellemz8en egy vagy néhany nagyobb kédexben 6sz-
szefoglalva. Ne felejtsiik el azt sem, hogy a ,kdédex” nem egyszer(i 6ssze-
rakdsa a szabdlyoknak, hanem ez egy alapos rendszerezé munka eredmé-
nye, amely nagyban épit a tudomany, a jogdogmatika eredményeire. A fogal-
mak igy pontosan tisztazottak és a kddex egészében egységesen hasznal-
tak. A fogalmak, jogintézmények egymasra épiilnek, illetve viszonyuk ponto-
san tisztazott, stb. Itt érvényesil tehat legtisztabban a jog rendszerszerlisége,
belsd logikaja. Ezek a kédexek a kifinomult jogaszi gondolkodas csucstermé-
kei lehetnek, ami igy athatja az adott jogterllet egészét. A polgari jog tertile-
tén a XIX. szazadban alkotott egyes kddexek a mai napig egyfajta idealt jelenite-
nek meg. A legismertebb a francia Code Napoléon vagy a német Birgerliches
Gesetzbuch (BGB), amelyekre nem egyszertien jogalkotasi, hanem jogtudoma-
nyi rendszerezd értékiik miatt tekintenek a jogaszok nagy tisztelettel.

A kozigazgatasi jog jellemzdi ezzel szemben egészen nyilvanvaldéak. Min-
denekel6tt hianyzik a fent emlitett jogaszi kifinomultsag. Valdjaban hianyzik a
kozigazgatasi jog mogil az a jogtudomanyi-jogdogmatikai szakmai hattér, ami
a blintetd- és kllondsen a polgari jogban megvan. A kdzigazgatasi jog szaba-
lyai gyakran inkabb emlékeztetnek jogi rendelkezések halmazara, mint logiku-
san felépullé rendszerre.

Torténtek ugyan kisérletek a kbzigazgatasi jogdogmatika kialakitasara, és bi-
zonyos eredmények is megjelentek. Kézismert a francia legfelsébb kdzigazga-
tasi birésagnak (Conseil d’Etat) évszazados jogfejleszté gyakorlata, amely pl.
a kdzjogi jogi személyiség, a kdzjogi szerzédési formak kimunkalasaval jelen-
t8s gyakorlati eredményeket ért el. A német jogtudomany szerepe is jelentés e
tekintetben, elsésorban a kézigazgatasi feladatok eltéréseinek és az azokat le-
képezb szervezeti formak vizsgalatdban. Magyarorszagon elsésorban a német
tudomanyosséag hatott, aminek kapcsan a leggyakrabban idézett szerzé Otto
Mayer, akinek elsésorban a kdzigazgatasi aktusok (értsd: cselekmények, tevé-
kenységek) csoportositasara vonatkozo elméletét szoktak hasznositani, valé-
jaban kevés elméleti és gyakorlati eredménnyel. Ebbdl az aktustanbdl ugyan-
akkor j6l hasznosithaté néhany distinkcié. Igy pl. a kézigazgatas jogi és jogi re-
levanciaval nem biré cselekményei kdzotti killdnbségtétel vagy — a jogi aktu-
sok kdzott — a normativ és egyedi aktusok elkllonitése, ahol elébbi a kdzigaz-
gatas jogalkotd (tagabban: normaalkotd, ide értve a belsd normativ hataro-
zatokat, utasitasokat is) és jogalkalmazé tevékenységére utal. A joghallgatok
szintén hosszu idét toltenek a ,kbzigazgatasi jogi jogviszony” (alanyai, targyai,
stb.), nézetlink szerint nem tul hasznos elemzésével. C")sszegezve: a fo allita-
sunk az, hogy — mas, klasszikus jogagakkal ellentétben — a kdzigazgatasi jog
nélkildzi az elméleti rendszerezettséget, hianyzik az egyes jogintézményeket a
rendszerben elhelyezni képes mdgottes elméleti hattér.
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Ugyanakkor szlikebb, lehatarolt terlileteken igenis lehetéség van/lenne a
kézigazgatasi jognak a mai, hazai allapotnal rendszerezettebb-logikusabb ki-
alakitasara; tamaszkodva a jogdogmatikai elemzésekre is, amelyeknek mikro
vagy mezo szinten igenis van létjogosultsaga. Nagy Marianna pl. jelentés mun-
kat végzett a kbézigazgatasi szankcid tertiletén. Ramutatott pl. a birsagkiszabas
teliesen esetleges jellegére. Bemutatja, hogy a birsdg maximum 6sszegének
megallapitasa kaotikus, csakugy, mint azon szempontok meghatarozasa, ami
alapjan a konkrét birsagmértéket meg lehetne hatdrozni. Utal arra is, hogy a ter-
meészetes és jogi személyek kézbtti distinkcio szintén esetleges, gyakran hiany-
zik, noha az kihatna pl. a szankcid tipusara és mértékére.

A masik nyilvanvalé allitas a lehatarolhatésagra és ezzel 6sszefliggésben
a méretre utal. A kdzigazgatasi jog nélklildzi a nagy kédex jellegl szabalyo-
zast. A kbzigazgatas szervezetére vonatkozhatnak meghatarozo, akar kodex-
nek is tekinthetd jogszabalyok, hasonléképpen az eljaras altalanos szabalyai
is 6sszefoglalhatok ilyen kvazi kédexekben. Mint az alabbiakbdl kitlinhet, ép-
pen a szervezeti és eljarasi jog az, aminek van egy kitapinthatd, nemzetkozi-
leg is értékelhetd szakirodalma. Am a kikristalyosodottsag mértéke itt is ala-
csony, gyakoriak a jelentds, olykor a rendszer egészét megkérddjelezd valto-
zasok szerte a fejlett vildgban; de kuléndsen régiénkban. Gyakoriak a kivéte-
lek is. Az altalanos eljarasi szabalyok, elvek mellett ezernyi, az adott teriletre
vonatkozo specialis szabaly létezik, kdvetve az lgy és Ugyintézés sajatsagait.

A legegyértelmiibb azonban a méretbeli eltérés. Mig mas jogteruletek Iényegi
joganyagat altaldban néhany szaz oldalra ki lehet nyomtatni, addig a kézigaz-
gatasi jog tobb tizezer oldalra férne csak ki. Méretében nagysagrenddel haladja
meg mas jogterlletek joganyagat. Ennek az is az oka, hogy a fenti harom mas
jogterulettel szemben, amelyekben a torvényi szabalyozas meghatarozo, itt a
rendeletek sulya a dénté. Gyakori, hogy az egy terliletet szabalyozoé, un. aga-
zati térvényhez t6bb tucat rendelet kapcsolddik. Esetleg egyes nagyobb kérdé-
seket 6nallé kormanyrendelet, majd részkérdéseket tovabbi miniszteri rendele-
tek szabadlyoznak, stb.

Tovabbi jellemzbje még a kdzigazgatasi jognak a rendkivil gyorsan valtozé
jellege. A fenti harom jogagban altalanos és elvart is, hogy a kodexeket hosz-
szU ideig, akar évtizedekig se valtoztassak meg jelentésen. Utaltunk mar a
Csemegi kédexre, amely 1878-as elfogaddsa utan két rendszervaltast, beleért-
ve a kommunizmus elsé éveit is, tulélt. De a Ptk. modositasa is lassu és alapos
el6készité munkat igénylé feladat volt. Ehhez képest a kézigazgatasi jogsza-
balyok napi rendszerességgel valtoznak.

Osszegezve, a kdzigazgatasi jog kdvetkez6 jellemz6it hatarozhatjuk meg:

e oriasi jogszabalytdmeget foglal magaban;

e ezen jogszabalyok nagy része alacsonyabb, rendeleti szintl norma (sét
nem jogi, bels6 szervezeti norma); a kodex jellegli szabalyozas atipikus;

e a szabalyok inkabb egymas mellett Iéteznek, hianyzik beldlik a mélyebb
rendszerszer(iség;

e aszabalyok rendkivil gyorsan valtoznak.
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Mi e jellemzék oka, és milyen kbvetkezményei vannak? — vetédnek fel a kérdések.

Az okok kozil utaltunk mar arra, hogy viszonylag Uj jogteruletrdl van szo, el-
lentétben a legtébb mas jogaggal. Utaltunk arra is, hogy nem alakult ki egy
olyan kifinomult jogdogmatika, amelynek fogalmi és rendszerez eszkdztara
lehet6évé tenné maganak a jogterlletnek a kikristalyosodasat.

Mindezen tényez6k mdogoétt azonban két tovabbi attributum van, amely a
szabalyozott tarsadalmi viszonyokra utal. Az egyik, hogy rendkivil szerteaga-
z0, eltérd életviszonyokrdl van sz6. Mindehhez jarul, hogy eltéré szerepe lehet
az allamnak ezekben az életviszonyokban, amelyeket eltér§ eszkdzdkkel ki-
van megoldani. Vagyis egy rendkiviil heterogén szabalyozasi terlletrdl van sz,
amelyben az egészen eltérd életviszonyokat az allam eltéré mértékben és mo-
don kivanja befolyasolni; jogi és egyéb eszkdzokkel.

Az épitési igazgatas megjelenését talan az hivta elé, hogy az épitmények ne omol-
janak a bennlik lakdkra vagy még inkabb: a mellettiik elsétalokra; hogy az €pitmé-
nyek ne okozzanak igy vagy mds modon (arnyékoldssal, a kilatas eltakarasaval, a
kérnyezetbe nem ill6 éplilettel és esetleg ahhoz kapcsolodo teveékenységi formaval;
extern hatdsokkal) kart masoknak, illetve altalaban a kézésségnek. Ehhez igazodnak
az allami feladatok: ellenérzés, engedélyezés, tiltas, elbontatassal, birsaggal szankci-
onalas. Az oktatasi igazgatasban ezzel szemben az elsédleges feladat az iskolak mii-
kédtetése, finanszirozasa, ami nyilvanvaldan egészen mas jellegli tevékenység, ami
més szabdlyozast igényel. Allami feladat lehet még (vagy sem) az oktatds szinvona-
lanak ellenérzése, az iskolabdl kimarado diakok ,,visszavezetése”, aminek eszkdze le-
het az 6szténzés-segités (pl. tanacsadds megszervezésevel), bizonyos juttatasok ke-
zelése (pl. plusz tamogatds addsa vagy a tamogatdsok megvonasa) vagy akar a ha-
tdsagi kényszer (a hatdsag reggel megjelenik és iskolaba viszi, vagy akar allami gon-
dozasba helyezve a sz(ilbktdl elveszi a gyereket). Megint mas a kilénféle igazolva-
nyok, igazolasok kiadasa, amelyhez a hatésagnak nyilvantartasokat kell vezetnie (eh-
hez térvényi felhatalmazas kell), és ezek alapjan adja ki pl. a személyi igazolvanyt.

A példak jél mutatjak, hogy mennyire heterogén, tartalmaban, jellegében (pl.
a hatésagi kényszer jelenlétét tekintve) mennyire eltérd terliletek azok, amelye-
ket a kdzigazgatasi jog szabalyoz. Ez a heterogenitas az egyik legfontosabb
olyan attributum, ami a fenti jellemzdket is nagyban magyarazza.

Részben ezzel, ti. hogy a legkllénfélébb tarsadalmi viszonyokhoz ennyire
kozvetlenll kapcsolddd jogteriletrél van sz6, magyarazhatd a szabalyok gyors
valtozasa is. A kdzigazgatasi jogon kiléndsen erés a nyomas, hogy alkalmaz-
kodjon, reagéljon a tarsadalmi valtozasokra. Uj életviszonyok jelenhetnek meg,
amelyek korabban nem léteztek, és most — alapos okkal vagy anélkil — a sza-
balyozasuk sziikségesnek tinik. llyen volt példaul a XIX. szdazadtdl a vonalas
infrastruktura kiterjedése, a folyoviz, a szennyvizhaldzat, majd késébb az ener-
giahordozdkhoz (vildgitdgaz, villany, viz), késébb az informacid tovabbitashoz
(tavird, telefon, internet) kapcsolddd vonalas haldzatok megjelenése, ami tébb
ok miatt is tébbféle szabalyozast igényelt.
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Maskor csak atalakulnak ezek az életviszonyok. Valamikor a mult szazad elején
kezdlte felvaltani az otthon, baba altal segitett sziilést a kdrhazban térténd, szakor-
vos altal feltigyelt szlilés. Egy jO évszazadra és jelentSs részben a kbzigazgatas jogi-
lag is szabalyozott aktivitasara volt szlikség ahhoz, hogy — az dllampolgari igények-
nek megfeleléen — minden kismama a kdrhazban hozhassa gyermekét a vilagra.
Id6kézben azonban megvaltoztak a kulturalis tényezbk, és egyre tébb — elsésorban
magasabb statust — szlil6 tekinti értéknek az otthoni, természetes kortilmeények
kozétt térténd sziilést. Mindez kihivast jelent a szabalyozas szamara, elsésorban a
kézigazgatasi jog tertiletén. EQy mdsik példa a drogfogyasztas tilalmahoz kapcsolo-
dik. Mikbzben a jog (Btk.) tiltja és blintetni rendeli a kabitdszerek birtoklasat, a mo-
dern technikai viszonyok kdzétt szinte hetente kertilnek a piacra Uj tipust drogok.
Ezek meghatarozasa, majd tiltdlistara vétele miniszteri rendeletben térténik, ép-
pen azért, mert csak a folyamatosan miikdé, szakértbket és laborokat foglalkoz-
tato kézigazgatas képes lépést tartani az ilyen ltemdi valtozassal. Ezek kbzigazga-
tasi jogi normak, még ha valddi relevancigjukat csak a Btk. fényében nyerik is el.

Maskor az allami eszkézdk (hogyan nyuljunk a tarsadalmi problémakhoz) atér-
tékelése okozza a valtozasokat. Emogott allhatnak ltalanos megfontolasok. Az Uj
Kbézmenedzsment (NPM) példaul azt hangoztatta, hogy tul nagy az allami szaba-
lyozas, és ezért sem tudnak a piac egészséges, pozitiv mechanizmusai miikéadni. A
megoldast a szabalyozas megsziintetése, csékkentése vagy atalakitdsa (tipikusan
a,,command and control” tipusu szabalyok helyett 6szténz6 szabalyokka, pl. karté-
ritési jogi konstrukciok kialakitasaval) jelenti. Ezt konkrét tertileteken is hangsulyoz-
tak. Kézismert példaja volt ennek a légi kézlekedés szabalyainak gydkeres leépite-
se. A kbzigazgatdsi jog egy nagy tertiletét érintette az a javaslat, amely a kbztiszt-
visel6k foglalkoztatdasanak szabalyait célozta. Szamos orszagban (pl. az észak-eu-
répai orszagok nagy részében) ez a kézszolgalati jog teljes megsztintetéséhez ve-
zetett. Még altalanosabban, az NPM all a dereguldcio mégétt is, aminek lénye-
ge, hogy a teljes jogrendszert attekintik, keresve azon szabalyokat, amelyek sz(ik-
ségtelenek vagy létik tarsadalmi haszna joval alatta marad kéltségeinek. Maskor
a politikai értékvalasztasok valtozasa all a szabalyozas jelentSs atalakitdasa mogott.
Jol érzékelheté volt pl. Magyarorszagon az utébbi masfél évtizedben az az irany-
valtas, amely az allam/k6z6sség kizardlagos feleléssegvallaldsan, a szolidaritas el-
vén alapulo segélyezés helyett az érintettek felel6sségét, aktivitasat jobban elvaro
(mas felfogdsban: konformabb, kézéposzialyi értékeknek jobban megfelels; még
sarkosabb felfogasban: szervilis magatartdst elvard) megoldasok felé mozdult el;
pl. azzal, hogy az allami tamogatast k6zmunkahoz, a gyermek rendszeres iskola-
ba jaratasahoz vagy akar az udvar rendben tartasahoz kéti. Mindez aztan akar tébb
szaz oldalnyi jogszabaly jelents atirdsat kéveteli meg. Megint maskor a technolo-
gia valtozasa teszi szlikségessé vagy lehetségessé az allami beavatkozas jellegé-
nek valtoztatasat. A kézigazgatasi eljaras rendje jelentésen atalakul azaltal, hogy a
kézigazgatasi szervek egymas kdzétti, de az ligyfelekkel folytatott kommunikacio-
jaban is egyre nagyobb szerepet kap az informatika, az internet vagy a mobil esz-
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k6z6k alkalmazadsa. Szamos tertileten a korabbiakkal ellentétben az ellenérzéshez
nem szikséges a személyes jelenlét, azt technikai eszk6z6kkel is meg lehet olda-
ni. gy pl. egyes mezégazdasagi timogatasok, engedély nélkiili épitkezés esetében
nincs sziikség ,,bejarasra”, mindez légi felvételekkel jorészt megoldhatd. A gyors-
hajtas esetében el6bb Uj bizonyitasi eszkézként keriilt bevezetésre a traffipax, ké-
s6bb pedig a helyszini rend6ri eljarast is sziikségtelenné tette. Mindezek szintén a
kézigazgatasi jogi szabalyok atalakitasat igénylik.

Osszegezve: a szabalyozott teriilet rendkiviili heterogenitasa mellett annak
folyamatos, gyors és talan egyre gyorsulo valtozasat emeltik ki, amely a kdz-
igazgatéasi jog gyors valtozasa mogétt dllhat. Erdemes azért megjegyezni, hogy
a valtozasok ilyen ésszer(i és szilkséges magyarazatai mellett a masik tényezé
a jogalkotét érint6 szubjektiv elem. Nevezetesen, sokkal gyengébbek a ,gatla-
sok” a kbzigazgatasi, mint mas normak megvaltoztatasa esetében. Az emlitett
nagy kodexeknek van valamiféle szimbolikus sulya, méltésaga, ami miatt ne-
hezebb hozzajuk nyulni. Ezek mddositasa rdadasul biztosan hir lesz a média-
ban, cikkek, interjuk jelennek meg, szakérték vitatjak, stb. Ugyanez a legtébb
kdzigazgatasi norma esetében — még ha az valdjaban sokkal tdbbeket érint,
mint a Btk. vagy a Ptk. valtoztatasa — sokkal kevésbé valdszinl. A megfelel
dogmatika hianyaban szakmai ellenallas is kevésbé varhatd. Nem valdszind,
hogy nagy nevi jogasz professzorok nyilatkozzanak a valtoztatas ,elfogadha-
tatlansagardl”. A jogalkalmazék hangja is kevésbé lesz hallhato, részben mert
a koztisztvisel6k lojalitassal tartoznak a hierarchia csucsan allé kormanynak,
amely e jogszabalyokat lényegében megalkotja. Részben pedig, mert presz-
tizslik (pl. Baracs igazgatasi Gigyintézdje) is joval alacsonyabb, mint egy biréé
(féleg torvényszéki, tabla-, kuriai, tanacsvezetd stb. elétagokat viseld birdé).
Mindezen tényezdk szintén a gyakoribb valtoztatasok iranyaban hatnak.

A kozigazgatasi jog tovabbi jellemzdi is meghatarozhatok még a klasszikus
jogagakkal 6sszevetve, részben az érintettek korére és érintettségik jellegére
vonatkozdan is. Az érintettek kdrére nézve az mondhatd, hogy az rendkivil el-
tér6, am a jogszabalyban jol meghatarozott kort jelent, akik ezt az érintettséget
altalaban direkt ,meg is élik”. Bar jogi értelemben a Btk. és Ptk. mindenkire vo-
natkozik (ez volt jogszabalyi jellegiik egyik eleme), am valéjaban a legtobblnk-
re e szabalyok nem ,alkalmazédnak”. Potencialisan jelen vannak ugyan, de di-
rekt modon ritkan vagy egyaltalan nem kerdliink vellk kapcsolatba. Legtb-
blink nem kdvetett el blincselekményt (legalabbis nem bukott le vele), és még
csak tanuként sem hallgattak meg minket ilyen tGgyben. Sajnos sokan nem
orokolnek semmit, legtobblink életében csak néhany esetben kot jelentds ér-
tékre szerzdédést, és nem okozunk vagy szenvedink el jelentds kart, ami hiva-
talos, jogi férum bevonasat teszi sziikségessé.

A kozigazgatasi jog altal érintettek ennél joval kevésbé hipotetikusak. Az
egyes jogszabalyok altalaban pontosan meghatarozzak az érintettek korét, akik
direkt médon ,jogviszony alanyaiva” is valnak a legtdbb esetben. Ugyanak-
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kor ez a kdr egészen szlk lehet, masokra ezek a jogszabalyok még elvileg sem
vonatkoznak. A pénzintézetekre vonatkozo szabalyok esetleg csak néhany tu-
cat ilyen szervet érintenek, hasonldan pl. szamos banyatigyi jogszabalyhoz, mig
az atomenergia felligyelet tevékenysége Magyarorszagon lényegében egyetlen
szervre koncentral, hasonldan a vasuti kbzlekedés szabalyaihoz. Masutt az érin-
tettek kére joval tagabb, pl. a szocidlis juttatasok teriletén. Az oktatasi igazga-
tas szabalyai mindnyajunkra vonatkoznak egy bizonyos életkorban, majd rész-
ben szlil6ként is. Az addzas szabalyai érintenek munkavallaloként, vasarlokent
és hangsulyosan érintik a kereskedelemmel foglalkozé szervezeteket. Minden
14. évét betdlté allampolgart érintenek a személyi igazolvannyal kapcsolatos
szabalyok, stb. Bar ezen a ponton tulléplink a szigoruan vett jogi logikan, s ta-
lan ezért sem szerepel ez a jellemzé a legtdbb tankdnyvben, mégis ugy fogal-
maznank, hogy a legtdbb kdzigazgatasi norma (a) pontosan meghatarozza az
érintettek korét, ez a legtébb esetben (b) szlikebb, mint az allampolgarok 6sz-
szessége, gyakran pedig egészen sz(ik, (c) az ilyen értelemben vett érintettek
azonban altaldban valésagosan is érzékelik a kdzigazgatas aktivitasat, tényle-
gesen, rendszerszerlien kdzigazgatasi jogviszonyba is kerilnek.

Végil utalunk a kdzigazgatasi jog egy tovabbi, a sz(ik értelemben vett jogon
végképp tulmutato jellemzdéjére: a moraltdl, erkdlcsi értékektdl valo jelentds ta-
volsagara. Ez nem azt jelenti, hogy ezek a normak erkdlcstelenek, az erkdlcsi
értékekkel szemben allok, hanem azt, hogy kdzvetlen erkélcsiségik nem értel-
mezhetd, ha van erkdlcsi tartalmuk, akkor az rendkivill attételes. Ujabb idegen
kifejezésekkel élve: nem immoralisak, hanem amoralisak.

A blintetSjogi normak jelentds része nyilvanvaldan kéthetd a tizparancsolat év-
ezredes elveihez. Az emberdlés, sulyos testi sértés, garazdasag avagy a lopas (eh-
hez kapcsoloddan sikkasztas, hitlen kezelés), de altalaban a legtébb konkrét biin-
cselekmeény (térvényi tényallds) esetén ez kbnnyen kimutathato. Hasonloképpen a
polgari jognak a tulajdont véds, a kartéritést vagy a szerz6désben vallaltak teljesi-
tését elbiro szabalyainak jelentds része is ilyen moralis elvekkel megtamogatott, €s
évezredes jogintézményeken nyugszik. Ehhez képest a kbzigazgatasi jog jelentbs
része un. technikai norma, amely pl. technikai jellemz&ket, bonyolult szamitasi mo-
dokat hatdroz meg, megadja a k6zuti vagy akar a vasuti, vizi, Iégikzlekedés szaba-
lyait, a tetGsik és a rézs(i fogalmait és az ezekre vonatkozd szabalyokat, egészseg-
ligyi hatarértékeket ad meg a szallé porra és a kéndioxidra, stb.; hogy csak az at-
lagember dltal is esetlegesen ismert elemeket emiitsiik (s ne pl. a pénzligyi teve-
kenységre, atomenergiara, stb. vonatkozd szabalyokat). Legvégsé soron ezek mé-
gott is kimutathatok moralis célok: a bankok, biztositok ne ,,lopjanak meg” nagyon;
ne 6ljén meg minket atomrobbanas, vonatbaleset, stb., de mindez attételes, a vég-
s6 moralis célhoz nehezen kéthetd. A kdzigazgatasi eljarasok jelentés részét az al-
lampolgarok ezért is érzékelik feleslegesnek, mert nem lathatjak azt a logikai lan-
cot, amelyekkel ezek az intézkedések — gyakran tobb attételen, mas intézkedé-
sekkel egyUttesen — egy moralisan is tamogatandd, kdzosségi érdeket szolgalnak.
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Osszegezve és a logikai dsszefliggésektd| eltekintve, a kdzigazgatasi jog
fontosabb sajatsagaiként a kovetkezéket emlitettik:

e a szabalyok mogotti moralis szempontok felismerhetésége (és igy elfo-
gadottsaguk, az onkéntes, s6t 6sztdnds jogkdvetés valdszinlisége) joval
gyengébb;

e az érintettek kdre pontosabban definidlt, gyakran szlik, de ilyenként altalaban
direkt médon érzékelik a jog hatasat a kdzigazgatasi szerveken keresztil;

e egy tdmegében odriasi jogteriletrdl van sz6, melyben a kddexek, sét a térve-
nyek szerepe joval kisebb, az alacsonyabb szint(i normakeé joval nagyobb;

e a szabalyozott terlilet, igy az alkalmazott jogi eszk6zok kore jéval széle-
sebb, joval heterogénebb;

e hianyzik az egységes, logikus felépitettség; rendszerszerlisége valameny-
nyi jogag kozil talan a leggyengébb, nincs mogotte ez kifinomult dogmati-
kai rendszer;

e rendkivll gyorsan valtozik.

Végul két kiegészitd megjegyzést tesziink. Egyfel6l utalunk arra, hogy a
pénziigyi jog (pl. addzas joga) helye tisztazatlan, egyesek a kézigazgatasi jo-
gon belll helyezik el, am énallésaga egyre inkabb érzékelhetd. Fenti allitasaink
azonban j6részt e jogterlletre is iranyulnak. Masfeldl utalunk arra, hogy tébb
tankényv a kézigazgatasi jog jellemzdjeként emliti, hogy altaldban hianyzik a
norma harom szerkezeti eleme, leggyakrabban a szankcio, mert azt mas jog-
szabalyhely vagy akar mas jogszabaly tartalmazza. Ezzel kapcsolatban jelez-
tik, hogy a norma mindharom szerkezeti eleme szinte mindig hianyzik.

11.3. A kbzigazgatasi jog bels6 tagozédasa

A fenti meghatarozas szerint tehat a kozigazgatasi jog a kdzigazgatasra, an-
nak szervezetére, feladataira, mikddésére és személyzeti viszonyaira vonatkozé
azon jogszabalyokat foglalja magaba, amelyeket nem tekintlink alkotmanyjogi
szabalyoknak. Elfogadva ezt a definiciot felvetédik, hogy tagolhaté-e a koézigaz-
gatasi jog tovabb? A tapasztalt hallgaté/olvasé mar a kérdésfelvetésbdl tudja,
hogy a vélasz: igen. Az alabbiakban néhany tagolasi szempontot mutatunk be.

1) Az els6, jogi szempontbdl kilondsen lényeges tényezd a rendelkezést
tartalmazo jogszabdly tipusa, a jogszabalyi hierarchidban elfoglalt helye.
Ahogy jeleztik, itt minden jogszabalytipus megjelenhet. Az alkotmanyos
szabalyokra utaltunk mar, de altalaban mindenditt térvény hatarozza meg
e akodzigazgatasi eljaras legaltalanosabb garancidlis elveit;

e a kozigazgatasi szervezetek f6bb tipusait (amit az alkotmany nem hataroz
meg). Magyarorszagon pl. térvény szabalyozza a kdzponti kdzigazgatasi
szervek tipusait, vagy kilon térvény szol a minisztériumok felsorolasardl;

e akozigazgatas gazdalkodasanak kereteit, a kdltségvetési térvény éven-
kénti elfogadasaval;

e szamos orszagban a koztisztvisel6k foglalkoztatasanak részletes szabalyait;
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e de vannak kizarolagos torvényhozasi targyak, amilyen pl. az adozas
(rendelet nem allapithat meg adoét);

e végsd soron pedig a kbzigazgatas mikddése altalaban csak torvényi
felhatalmazas alapjan térténhet (amelyeket aztan a rendeletek tovabb
részletezhetnek).

Mégis, ahogy lattuk, a kbzigazgatasi jogot az alacsonyabb szintli normak, a
rendeletek nagy szama jellemzi. Sét, a kdzigazgatasi jogban a masutt elenyészé
szerepet kapd kozjogi szervezetszabalyozd eszkdzok (vagyis belsé szervezeti
normak) is meglehetésen fontosak a kdzigazgatasi jogalkalmazas alakitasaban.

2) It is megjelenik az anyagi és az alaki jogszabalyok elkildnitése. Utdbbi-
akat a széles értelemben vett eljarasi szabalyokkal azonosithatjuk. Emlé-
keztetéul: ezek azok a szabalyok, amelyek megadjak, hogy az anyagi jog-
ban meghatarozottakat (tipikusan sajat jogainkat, masok kotelességeit) mi-
ként érvényesithetjik, miként kényszerithetjik ki. Az alaki jogon belil a ha-
zai szakirodalomban egyes szerz6k elkuldnitenek:

e hatdsdgi - kiilsé

e belsé eljarasi

e (gyviteli

e (gyrendi szabalyokat.

Az els6 elemmel az eljarasjog kapcsan részletesebben is foglalkozunk. Ez sza-
balyozza a kozigazgatas, mint a kdzérdeket megtestesitd jogalkalmazd szerv,
mint hatésag és az Ugyfél viszonyat, amely lgyfél lehet természetes és jogi sze-
mély is. Ebben a viszonyrendszerben meghatarozé a szabalyozas garancidlis sze-
repe (x napon belll el kell intézni az Ugyet, az Ugyfelet tajékoztatni kell, stb.). Az
Ugyfél ezekre hivatkozhat, illetve ezek betartatdsa védi az egyébként kiszolgal-
tatott személyt a kdzigazgatas tulhatalmaval és esetleges 6nkényével szemben.

A masik harom terileten a szabalyozas inkabb a technikai értelemben vett
legjobb megoldas rogzitését és eldirasat szolgalja. Természetesen a belsé elja-
rasi szabalyok sem allhatnak ellentétben a hatdsagi eljaras szabalyaival, azok-
nak mindenben meg kell felelnitik, de ezeknek nem feltétlen kell jogszabalyban
rogzitettnek lennie, akar kdzjogi szervezetszabalyozd eszk6zok is alkalmazha-
toak. llyen lehet pl. az a szabalyozas, amely megadja, hogy az ellenérzést végzé
szerv pontosan hogyan szamitsa ki a birsdg mértékeét a jogszabalyi keretek ké-
z6tt, milyen modszerrel valassza ki az ellenérzendéket, stb. Ugyanez all az Gigy-
viteli szabalyokra, amelyek pl. az iktatas vagy irattarazas részletes, technikai
szabadlyait hatarozzak meg. Az Ugyrendi szabalyok viszont a testlletek mikd-
désére vonatkoznak, s altalaban elvaras a kdzszektorban miikédd ilyen szer-
vezetekkel szemben, hogy mikddeési rendjik megismerhetd legyen.

3) A koézigazgatasi jogban is megjelenik az altalanos és kilonds részi normak
elkulonitése, bar meglehetésen sajatosan, olykor nehezen értelmezhet6
modon. Igy a kézigazgatasi eljaras altalanos szabalyait tartalmazo térvény
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altalanos eljarasi szabalyokat hataroz meg, amelyektdl az egyes kézigazga-
tasi eljarasokban (épitésligy, igazolvany kiaddsa, szocialis ligyek, pénziigyi
szervek felligyelete, szabalysértes) kisebb-nagyobb vagy akar teljes mér-
tékben eltérhetnek az adott ligytipushoz kéthetd specialis szabalyok. Alta-
laban az altalanos rész meglehetésen fejletlen, alighanem a mar emlitett
elméleti-fogalmi-jogdogmatikai tisztazatlansagok okan is.

Az alabbi pontban utalunk az ,altalanos rész” egy masik lehetséges, gyakran
alkalmazott értelmezésére is.

4) Végul bels6é csoportositasi szempont lehet a szabalyozas targya. Ténylege-
sen altalaban eszerint is szoktak targyalni a kdzigazgatasi jogot a hazai és
részben a kulféldi tankényvek is. Igy elkuldnitik
e a szervezeti jogot, amely a kdzigazgatas szervezeti felépitésével, az
egyes szervtipusokkal, azok jellemzdivel (pl. vezetés tipusa) és a szer-
vek egymashoz valé viszonyaval foglalkozik,

e az eljarasjogot, amely kapcsan altalaban a kdzigazgatasi hatésagi elja-
ras szabalyait targyaljak, valamint

e akdzszolgalati jogot, amely a kdzigazgatdsban dolgozok foglalkoztata-
sanak viszonyait targyalja (egyfajta kézigazgatasi munkajogrol van te-
hat sz0), valamint

e az Un. 4gazati jogszabdlyokat; vagyis az egyes szakterlletekre vonat-
kozo szabalyokat, amilyen pl. az egyes nyilvantartasok szabalyozasa, a
mar emlitett energetikai és egyéb infrastrukturalis terlletek, az oktatas,
egészsegugy, stb. szabalyozasa.

A jogi egyetemi tankdnyvek talan inkabb didaktikai, mint szorosan vett jogi
értelemben utdbbit, mint a ,,Kézigazgatasi jog - Kllonds rész”-ét targyaljak, il-
letve olykor ,,Szakigazgatas” cimmel szerepel a tanrendben, bar az egyetemek
szembesUlve ennek attekinthetetlen, szerteagazé jellegével, az utdbbi idében
vagy teljesen elhagytak, vagy ,,szemelvényeket” targyalnak a téméaban. (A jobb
egyetemek azokat, amelyekben az Ugyvédeknek is szerepe lehet; pl. ingat-
lan-nyilvantartas.)

Az alabbiakban mi is ezt a logikat kévetjuk, kilon fejezetekben targyalva az
egyes témakat. A targyalas hosszisaga azonban az alabbiakban nem elsé-
sorban az adott téma fontossagahoz igazodik, s nem is a hazai jogi oktatas-
ban megszokottakhoz. Figyelembe vesszik ugyanis azt is, hogy a kézpolitikat,
kézmenedzsmentet tanulé hallgaténak milyen ismeretekre van inkabb sziksé-
ge és azt is, hogy mas targyakbdl esetleg mar targyalték a kérdést.

12. Szervezeti jog

A koézigazgatas szervezete a hazai jogi és kbzigazgatasi oktatasban altalaban
a szervezeti jog keretében kerll bemutatasra, altalaban kilon az alkotmany- és
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a kozigazgatasi jog keretén belll. A kdzpolitikai képzés soran a hallgatok mas
targyak keretében is foglalkoznak egyes témakkal. igy a kozigazgatas koz-
ponti és helyi szervei, az 6nkormanyzati rendszerek kifejezetten 6sszehasonli-
t6 aspektusban megjelennek az Osszehasonlité kdzigazgatas targy keretében,
ezért ezeket a jogterlleteket rovidebben targyaljuk, elsésorban a jogi aspek-
tusokra koncentrélva, és a megszokottnal — és a szerz izlésénél - nagyobb
hangsulyt adva az éppen hatalyos hazai szabalyozas bemutatasanak.

12.1. A szabalyozas logikaja

Nem szabad azonban elfelejteni, hogy bar a kdzigazgatasi szervek felépitésé-
nek és miikddésének a kdzpolitika és -menedzsment szempontjabdl elsésor-
ban politikai-tartalmi és szervezeti-hatékonysagi aspektusai [ényegesek, a jogi
szabalyozas, amely elsésorban jogallami, garancidlis szempontjait érvényesiti,
mashova helyezi a hangsulyokat. Ez gyakran jol latszik pl. a feladatkérék meg-
hatarozasa soran. Itt a sorrendiséget alapvetéen a jogi-alkotmanyos relevancia
hatarozza meg, nem pedig a tényleges miikodés logikaja. Egy erds felhatalma-
zast jelentd feladat (amellyel az adott szerv pl. az allampolgarok alkotmanyos
jogait korlatozhatja) a felsorolas elejére kertil, akkor is, ha azt az adott szerv so-
hasem gyakorolja, s nem ritkan a tucatnyi elemet tartalmazé felsorolas legutol-
s0, ,egyéb feladatok, amelyeket jogszabaly a hataskorébe utal” eleme teszi ki
a szerv tevékenységének 90+%-at.

A modern jognak ez a garancidlis jellege hatarozza meg elsédlegesen azt
is, hogy a jogszabalyok a szervekkel kapcsolatban elsésorban milyen téma-
kat targyalnak. (A tovabbiakban a ,szerv” kifejezést olyan tisztségekre is vo-
natkoztatjuk, amelyet egyetlen személy tolt be; mindenekelétt ilyen a kdztar-
sasagi elnok.)

A jogszabalyok ennek kapcsan altalaban a kévetkezdkkel foglalkoznak:

e a szerv létrejotte: mely masik szerv (kdztarsasagi elndk, kormanyfd, stb.)
jogosult Iétrehozni; milyen eljarasban; kiknek milyen szerepe/felhatalmaza-
sa van még ebben az eljarasban; mikortdl jon létre a szerv; stb.

e a szerv megszlinése (ez altaldban egy taxativ felsorolas azon esetekrdl,
amikor a szerv megszinik, ide értve pl. a poszt betéliéjének halalat, egy
meghatarozott idépontot, a megszlintetésrél hozott dontést, stb.).

e a felel6sségi viszonyok, kiléndsen: mely szervnek van alarendelve az adott
szerv, és a felettes szerv (hatosag) mit tehet meg és mit nem az alarendelttel
szemben (lasd még az iranyitas-felligyelet-ellenérzés kapcsan késébb irtakat).

e a szerv felépitése (testlletek esetében tagjai és elndke); Un. egyedi (egy-
személyi vezetés(l) szervek esetében a szerv felépitésének alapjai, de leg-
alabb vezetdje kinevezésének maddja; azonositva a kinevezd szervet.

e a szerv hataskorei, olykor taxativ felsorolast adva, de altalaban teret en-
gedve annak, hogy a létrehozo jogszabalyon tul mas jogszaballyal is lehes-
sen hataskoért adni az adott szervnek.
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12.2. Kézponti szervek

A parlamentaris kormanyformaban a kézigazgatasi hierarchia csucsan a kormany
all. A kormany tagjai a kormanyfé és a miniszterek. Eltérés abban lehet, hogy vala-
mennyi minisztériumot vezetd miniszter tagja-e a kormanynak vagy csak a csucs-
minisztériumok vezetdi. Az Egyesdlt Kirdlysag kabinetjében ez utdbbi a helyzet. Bar
mas elnevezésekkel, de a hatalyos magyar megoldas is ezt kdveti, azzal, hogy az
angol Un. junior miniszterek, nalunk szakallamtitkari pozicidban vannak. Altalaban
mindenutt lehetéség van un. tarca nélkili miniszterek kinevezésére is.

A minisztériumok az adminisztracié cslcsszervei. (Adminisztracio alatt itt a
folyamatosan mikodd, szakemberekkel feltdltott hivatali munkat értjik — el-
lentétben a dilettans kormannyal, amely testlletként, csak Ulésein mikodik.)
Vezetdjik a miniszter, aki Magyarorszagon egyben a kormany tagja is; poli-
tikus, akinek szerepe, hogy a kormanyzati politikat kozvetitse a kézigazgata-
si apparatus felé, ugyanakkor — normalis kdrilmények kdzott — becsatornaz-
za a szakmai szempontokat a kormanyzati-politikai déntéshozatalba. Jogi
szempontbdl az érdemel kiemelést, hogy a miniszter felel6s az Orszaggyl-
Iésnek, aminek megnyilvanulasa a kérdés és interpellacié. Utdbbirdl a kép-
visel6k szavaznak is, am ennek nem sok kdvetkezménye van, hiszen a Par-
lamentben a kormanypartok vannak tébbségben, és a miniszter egyébként
sem elmozdithato. (Csak a kormany egésze mozdithaté el konstruktiv bizal-
mi szavazassal; vagyis akkor, ha az ellenzék az Gj miniszterelnok személyé-
ben is meg tud allapodni.) A minisztériumok felsorolasarél Magyarorszagon
kulén torvény rendelkezik.

A minisztériumok belsd szerkezete t6bbszor valtozott mar a rendszervaltas
ota. A tipikus felépités szerint a miniszter mellett/alatt talalhaté a politikai és
a kozigazgatasi allamtitkar. EI6bbi a minisztert helyettesitheti politikai funkci-
6jaban, pl. a Parlamentben. Utébbi — elvileg — a minisztérium szakmai vezet6-
je, az apparatust vezeti; valdjaban azonban altalaban ez is politikai kinevezés.
(Ez magabdl a jogszabalybdl is jol latszik, hiszen a ,kinevezésrdl”, vagyis ar-
rél, hogy kit Ultet a posztba, a miniszterelndk dént a miniszter javaslatara; va-
gyis két politikus dont, kiildndsebb jogi korlatozas nélkil.) A jelenlegi, tdbb mi-
nisztérium 6sszevonasaval létrejové csucsminisztériumokban ezen tul minden
nagyobb terlletnek van egy allamtitkari rangu felelése. Az Emberi Eréforrasok
Minisztériumaban igy taldlunk az oktatasért, az egészségugyért, stb. felelbs al-
lamtitkarokat. Az allamtitkarok alatt mikodnek a helyettes allamtitkarok, akik
elvileg szintén szakmai (nem) politikai vezeték, am a valésagban szintén politi-
kai kinevezettek. Kérdéses, hogy a helyettes allamtitkarok — az elvileg az appa-
ratust vezetd — kbzigazgatasi vagy a szakterdleti allamtitkarnak vannak-e ala-
rendelve. Errdl a szervezetileg lényeges kérdésrdl a jogszabaly nem rendelke-
zik egyértelmien. A jelenlegi (2018) minisztériumi struktura sematikus felépité-
sét mutatja a12. dbra.
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12. dbra A minisztérium belsé felépitése
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A minisztériumok mellett, illetve inkabb alatt altalanos jogtudomanyi szakkife-
jezéssel Un. orszdgos féhatosagokat talalunk. Orszagos féhatdésagnak nevezzik
tehat azokat a folyamatosan miikédé kdzigazgatasi szerveket, amelyek nem mi-
nisztériumi jogallasuak.

A jelenleg hatalyos 2010. évi XLIII. térvény 1.§-a a kdvetkezd tipusu féhatosa-
gokat nevesiti:

(2) Kézponti allamigazgatasi szerv

a) a kbzponti kormanyzati igazgatasi szerv,

b) az énallo szabalyozo szerv,

c¢) az autondm allamigazgatasi szerv, és

d) a rendvédelmi szerv és a Katonai Nemzetbiztonsdgi Szolgalat.

Az autoném kozigazgatasi szervek a nemzetkozi gyakorlatbdl is jol ismertek,
valészinlileg onnan keriiltek at a magyar kézigazgatasba is. Lényegik, hogy
nincsenek alarendelve a kormanynak, igy nem tagozédnak be a nagy allam-
igazgatasi hierarchiaba. Ezt ugy lehet megoldani, hogy a kormanytdl fligget-
len, esetleg azt ellensulyozo szervnek (elsésorban a parlamentnek vagy a kéz-
tarsasagi elndknek) rendelik 6ket ala, am arra térekednek, hogy az ezekben
politikai tobbséget szerzett csoport se tudja dominalni e szervek tevékenysé-
gét. Ez biztositja — Magyarorszagon elvileg, a legtobb fejlett orszagban pedig
gyakorlatilag is — a szakmai szempontok érvényesithetéségét. Késébb kertil-
tek létrehozasra az 6nallé szabdlyoz6 szervek. Ezek tulajdonképpen olyan au-
tonédm kozigazgatasi szervek, amelyek vezetdi jogalkotasra is feljogositottak;
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lasd: 6nallé szabalyozd szerv vezet6jének rendelete. Erdemes megjegyezni,
hogy az angolszasz orszagokban a fliggetlen ligyndkségeknek altalaban 6nal-
|6 szabdlyozasi joguk is van. Ezért nevezik 6ket altalanossagban ,regulatory
agency”-nek. Ugyanakkor a szabdlyozas targya és igy az érintettek kore alta-
laban meglehetésen szlk szakmai teriletre vonatkozik, noha hatasa a széle-
sebb tarsadalmat is érinti. Mindenesetre ezek szama Magyarorszagon megle-
hetésen kicsiny, és mindig is azt volt.

A hazai és nemzetkozi szakirodalomban is meghatarozé a civil és egyenru-
has kdzszolgalat (civil and uniformed services) kdzotti kildnbségtétel. Ennek
elsédleges oka talan az, hogy az utébbiak esetlegesen joval nagyobb mér-
tékben avatkozhatnak bele az allampolgarok életébe. Mig a civil kdzszolgalat
esetleg megbirsagol, addig pl. a rendér megbilincselhet, gumibottal Uthet vagy
akar le is I6het. A fegyveres testiletekre vonatkozé szabalyok éppen ezért jo-
val részletesebbek is, hiszen nem mindegy, hogy valakit jogosulatlanul (alkot-
manysérté modon) birsagolnak meg, avagy I6nek agyon. E sajatos, a kézigaz-
gatasi tevékenységnek és személyzetnek a civil kdzszolgalatnal jéval 6sibb ké-
rébe a mai magyar szabalyozas szerint a rend6rség mellett a blintetés-végre-
hajtas, a polgari titkosszolgalatok és a katasztréfavédelem is beletartozik.

A b) — d) pontokban jelolt szerveket maga a térvény sorolja fel, de a kézpon-
ti allamigazgatasi szervekre ilyen felsorolast nem ad. Ezeket kiilon jogszabaly-
ok hozzék létre. Erdemes megjegyezni, hogy a centralizacids torekvések hata-
sdra az orszagos féhatésagok szama jelentésen lecsdkkent.

Mar itt is jelezzlk, hogy a kdzponti szervek jelentds részének vannak ala-
rendelt helyi, Un. dekoncentralt szervei, amelyek ma elsésorban a megyei kor-
manyhivatalok szakigazgatasi szerveiként miikédnek. Altalaban nincsenek he-
lyi szervei az 6nallo szabalyozo és az autondm allamigazgatasi szerveknek.

12.3. Teriileti tagozédas

A fentiekben az un. kézponti kdzigazgatasi szervekrdl volt szé. Ezeket orsza-
gos hataskoérl vagy orszagos illetékességl szerveknek is nevezik, mivel tevé-
kenységlk az orszag egészét érinti. Ezt tUkrozi az is, hogy altalaban a féva-
rosban, Budapesten mikddnek, és természetesen egyetlen szervrdl van szé.

Kozigazgatasi szervek azonban nem csak orszagos szinten mikodnek. A
Nemzeti Ado- és Vamhivatalnak pl. megyei szervei is vannak, sét annal kisebb
terilleti szinten is mikodnek irodai. Ezt a tényt tikrozi a kdzigazgatasi jogban
a ,kdzponti-helyi” szervek kozotti elkiilonités. Mindez egy hatalmas hierarchia
képét rajzolja ki. Az igy kirajzol6do, a magyar kdzigazgatasi szerveket abban
elhelyezd felépités lathaté a 13. dbran.
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13. dbra A kdzigazgatasi szervezetrendszer felépllése Magyarorszagon (sematikus abra)
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Két szint altalaban minden orszagban megtalalhaté. Ez a kdézponti (legma-
gasabb) és a telepllési (legalacsonyabb) szint, és legtdbbszor a két ,,szélsé ér-
ték” kozott is meghatarozhatdk szintek. Ezeket tobbféle mddon is nevezik a
magyar szakirodalomban. A legelterjedtebb fogalomhasznalat talan a ,kéz-
ponti” és ,helyi” kbzigazgatasi szervek kdzott tesz kildnbséget (lasd a fenti
abrat), ahol tehat helyi minden, ami nem kdzponti, vagyis nem orszagos. A he-
lyi szint tagolddik aztan tovabb teleplilési és egy vagy tébb terileti szintre. Ma-
gyarorszagon jelenleg a telepulési szint mellett a jarasi és megyei szint létezik
jogilag. 198 jaras (ide értve a 23 budapesti kerlletet, mint jarasi szintet) és 20
megye létezik (ide értve Budapestet is). A jarasi szint 1984-ig mikoédétt, majd
néhany éve hoztak ismét létre. Révid ideig — sikertelen — kisérlet tdrtént a me-
gyénél magasabb regionalis szint létrehozasara is.

Nem minden kdzigazgatasi szerv tagolhatd be ebbe az egységes terlileti el-
rendezésbe. Egyes kozigazgatasi szervek feladatainak jellege az ehhez valo
ragaszkodast célszer(itlenné tenné. Banyafelligyeleti szerveket csak oda érde-
mes telepiteni, ahol banyak vannak, a viztigyi feladatokat a vizek (elsésorban a
nagyobb folydk) elhelyezkedéséhez célszerl igazitani, stb.

Megjegyzendd, hogy Magyarorszag un. unitarius allam, ami azt jelenti, hogy
allamszervezési szempontbdl egyetlen egységet képez. Mas orszagok, pl. az
USA, Kanada vagy Németorszag un. szdvetségi allamok, amelyek esetében
a kdzponti szint mintegy megoszlik: a féderalis és a tartomanyi/tagallami kor-
manyzat kozott. A kettd kdzotti atmenetet képez az a jelenség, amely az egyes
orszagrészeknek novekvé dontési kompetenciakat ad. Ez a tendencia figyel-
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hetd meg pl. Spanyolorszagban. Sajatos megoldas, amikor az unitarius allam
sajatos helyzet( terlleteinek (tipikusan az anyaorszagtdél tavolabbi terlletek-
nek) ad 6nallé kormanyzati jogkdéroket (Pl. az Azori-szigetek Portugalian bellil.)

12.4. Ala-folérendeltség és a szervezési elvek

A kozigazgatasi szervek kozotti viszonyok meghatarozé elve az ala-foléren-
deltség. Ezt lathattuk mar a kodzponti kdzigazgatasban, hiszen a minisztéri-
umok a kormany, a kézponti kormanyzati igazgatasi szervek altalaban a mi-
nisztériumok alarendeltségében miikddnek, és ez tovabbterjed lefele, ameny-
nyiben ezek megyei szervei az orszagos kdzpontnak, a jarasi szervei pedig a
megyeinek vannak alarendelve. Ez a fajta hierarchia altalanos jellemzéje az al-
lamigazgatasnak.

A helyi szervek létrehozasanak sziikségessége nyilvanvalo. Lehetetlen minden
kdzigazgatasi ligyet egyetlen kdzpontbdl elintézni. Ez technikailag lehetetlen, ér-
telmetlen és hatékonytalan is lenne. Az Ugyintézést kdzelebb kell vinni az tgyek-
hez és Uigyfelekhez. Kdnnyen belathatd, hogy koltséges és technikailag is nehe-
zen megoldhaté lenne pl. a felligyeleti tevékenységnek egyetlen kdzpontbdl tor-
ténd ellatasa. Ez azt jelentené ugyanis, hogy pl. a hatésadg, amely a falusi kocs-
mak higiénés, szamlaadasi, fogyasztévédelmi, stb. ellenérzését végzi, kikdldi el-
lendrét a Budapesttél 350 km-re Iévé szabolcsi kocsmaba. Az ellenér mintegy
3-3 orat utazik autoval (témegkézlekedéssel csak az odaut lenne 7-8 dra), kikér
eqy felest, ellendrzi annak mértékét, vagy tartalmat, vagy a poharat, vagy a szam-
laadast, jo esetben megteszi ezt még egy szomszédos falu kocsmdjaban is, majd
visszautazik. Nyilvanvald, hogy célszer(ibb, ha az ellenér Nyiregyhazardl vagy Fe-
hérgyarmatrdl utazik ki. Ugyanigy nem varhato el az (gyféltél sem, hogy az (igy-
intézés miatt a févarosba kelljen felutaznia. A lakcimvaltozast pl. a hatdsagnak
kell bejelenteni és uj lakcimkartyat kérni. Meglehetbsen abszurd lenne, ha Botpa-
lddon (az ukran és roman hatar kbzelében Iévé szabolcsi faluban) valaki az egyik
hazbdl atkéltézik az utca tuloldalan levébe, és ennek bejelentéséhez fel kellene
utaznia Budapestre — az emlitett tdmegkd6zlekedeési lehetéségekkel.

Osszegezve tehat elkeriilhetetlennek tlinik minden nagyobb tertilet(i (nem
varosallam jellegl) orszagban a helyi szervek létrehozasa. A kérdés az, hogy
milyen mértékl onallésagot élvezzenek ezek a szervek? A nemzetkdzi szak-
irodalom ezt a kérdést leginkabb az autondmia és kontroll elvei kdzo6tt targyal-
ja. A hazai szakirodalomban a legelterjedtebb fogalompar a decentralizacio és
dekoncentracio. (Ezekkel a fogalmakkal targyalja a témat, nalunk joval részle-
tesebben, az 8sszehasonlité kdzigazgatas tankonyv is.) Mindkét esetben a fel-
adatok kdzpontbdl torténd kivitelérdl, lejjebb vitelérdl van sz6. Az eltérés ab-
ban van, hogy mennyire engedi meg a kbézpont a dontéshozatal 6énallésagat
helyi szinten. A dekoncentracié elve a feladatok lehelyezését egyszer( igazga-
tastechnikai kényszerként értelmezi. A feladatellatast muszaj az igyekhez és
tgyfelekhez kdzelebb vinni, de tartalmilag az az elvaras, hogy a déntéshozatal
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maga olyan legyen, mintha egyetlen kézpontban tértént volna. lit tehat a fel-
adatellatas egységességeén van a hangsuly. Nyilvanvald, hogy a jogalkalmazo
dontések esetében ez a jogbiztonsag, a kiszamithatésag alapja. Elfogadhatat-
lan lenne ugyanis, ha az egyik megyében megbirsagolnanak azért, amit a ma-
sik megyében probléma nélkil végezhetek. A jogalkalmazas egységének zalo-
ga tehat a dekoncentralt szervek mikddése.

A decentralizacio ezzel szemben valodi 6nallésagot ad az adott szervnek.
Ezek a szervek a helyi 6nkormanyzatok. Ebben az esetben az 6nallésag a jog-
szabalyi keretek (és anyagi lehetéségek) kozott jdval nagyobb. Itt a cél éppen
az, hogy a helyi igényeket a helyi eréforrasok legjobb kihasznalasaval elégit-
sék ki. Az 6nkormanyzatok elénye a helyi sajatossagokhoz valé igazodas. Ez
magasabb hatékonysagot jelenthet, és altalanos tapasztalat szerint az allam-
polgarok kdzelebb is érzik magukhoz az nkormanyzatokat, mint a jéval tavo-
labbi kormanyt.

A kétféle elv alapjan létrehozott szervtipusok (dekoncentralt szervek és 6n-
kormanyzatok) felépitése jol tikrozi belsd logikajukat. A dekoncentralt szer-
vek a felettes szervtdl fliggenek: az hatarozza meg feladataikat a jogszaba-
lyi kereteken belll (pl. a felettes hatésag meghatarozza, hogy ,,ebben a félév-
ben elsésorban a nagy élelmiszer-lancokat kell ellendrizni”), kdltségvetésiket,
és ami kuléndsen fontos: vezetéjiket felllrdl nevezik ki, valthatjak le és gya-
koroljak felette az egyéb munkaltatéi jogokat (pl. jutalom megéllapitasa). Ep-
pen ezért e szervek ,felfele figyelnek”, a felettes hatésagnak igyekeznek min-
denben (olykor a jogi kereteket feszegetve is) megfelelni. Az dnkormanyzat-
ok vezetését ezzel szemben helyben valasztjak. A {6 dontéshozd képviseld-
testlletet és az operativabb iranyitast ellaté polgarmestert a lakossag valaszt-
ja. Eppen ezért ezek a szervek ,oldalra, lefele”, vagyis a telepiilés lakossaga-
ra figyelnek inkabb.

Idedlis esetben ehhez igazodik a feladatok telepitése is. Fészabalyként a ha-
tosagi jogalkalmazo feladatokat dekoncentralt szervekkel, a kdzszolgaltatasok
megszervezésének feladatat dnkormanyzati szervekkel célszer( ellatni. EI6b-
bi esetben ugyanis a jogbiztonsag a legfontosabb, ami az énkormanyzatok-
nal kevésbé biztosithatd; részben mert azt felllirhatjak a helyi szempontok és
az, hogy a ma jogosan megbirsagolt személy holnap valaszté lesz; és altala-
ban a jogi felkészlltség is hianyzik. A szolgaltatasszervezés esetében viszont
a dekoncentralt szervek kevésbé hatékony és kevésbé demokratikus megol-
dasnak bizonyulhatnak.

A demokratikus visszacsatolas oldalarol is megkdzelithetjik ezt a szervezé-
si kérdést. Ebben a felfogasban, amelyet az I. rész 1. dbraja mutat be, az allam-
polgarok egyfelél ki vannak szolgaltatva az allamnak, amely rajuk nézve kotele-
z6, és gyakran elénytelen jogszabalyokat és konkrét dontéseket hoz (pl. meg-
birsagol, elbontatja vagy kisajatitja a hazat, stb.), &m demokraciaban az allam
is fligg az allampolgarok kozosségétdl, akik valasztdpolgarként formaljak az al-
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lamot, elsésorban a csucsvezeték megvalasztasaval. Ez a korforgasszer(i 6sz-
szefliggés, visszacsatolas joval révidebb az 6nkormanyzat és joval hosszabb a
dekoncenralt szervek (a szakmai szlengben réviden: dekd) esetében.

14. dbra Demokratikus visszacsatolas a dekoncentralt szervek és az 6nkormanyzati szervek esetében

Parlamenti .
vélasztas Onkgrménlyzati
/ \ valasztas
e / \

/(\ \J/ Allampolgér Onkorményzat

Megyei deko Minisztérium Onkormanyzati
hivatal
F6hatésag

A hazai szakirodalom tovabbra is a dekoncentralt — decentralizalt (nkormany-
zati) szervek kdzotti — egyébként a nemzetkdzi irodalomban is ismert — megku-
I6nbdztetést alkalmazza. Latni kell azonban, hogy a 2010 utan Iétrehozott me-
gyei kormanyhivatalok nehezen helyezhetdk el ebben a felosztasban. A me-
gyei kormanyhivatalok ugyan az allamigazgatasi hierarchiaba illeszkednek, ezért
inkabb tekintheték dekoncentralt szerveknek, am attol legalabb két pontban kii-
I6nbdznek is. A dekoncentralt szervek élén ugyanis — elvileg, és a nyugati de-
mokraciakban altaldban ténylegesen is — szakember, kdztisztviseld all. A megyei
kormanyhivatalok élén all6 kormanymegbizott viszont bevallottan-elismerten
politikus, akinek az elsédleges feladata — tébbé-kevésbé bevallottan — a direkt
kormanyzati-politikai akarat kdzvetitése helyi szintre. Ez megtori a dekdk szak-
maisagat. Megtori ugyanakkor az iranyitas egységét is. A megyei szinten miko-
dé szakigazgatasi szervezetek (pl. fogyasztovédelem, élelmiszer-egészségugy,
munkabiztonsag és egyéb terlleteken) nem egyértelm(ien az orszagos szakmai
hatésag alarendeltségében mikddnek, hanem un. kettés alarendeltségben. A
szakmai irdnyitast tovabbra is az orszagos szakmai szervezet latja el, ugyanak-
kor az Un. szervi iranyitast a kormanymegbizott. igy neki dénté szerepe van pl.
az — idézdjeles vagy ténylegesen — szakmai vezetdk (pl. a munkabiztonsagért fe-
lelés szervezet vezetdje) kivalasztasaban, és hatassal van a szakmai szerveze-
tek munkajara is (pl. mit, mikor, hogyan ellenérizzenek vagy ne ellenérizzenek).
Igy példdul a felettes szakigazgatasi szerv déntheti el, hogy az adott id6szakban
elsésorban milyen tertiletekre koncentraljanak az ellenérék (pl. a falusi kocsmak-
ra), de a szervi vezetést gyakorlo személy dénti el, hogy ehhez ad-e gépkocsit.
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15. dbra A megyei kormanyhivatal rendkivul leegyszerisitett, sematikus abraja

Kormanymegbizott

Foigareata

Szak- Szak- Szak-
igazgatdsi | igazgatasi | igazgatasi
szerv szerv szerv Jarasi Jarasi Jarasi
kormdény- | kormany- | kormany-
hivatal hivatal hivatal

Az abran az un. szervezeti iranyitas folytonos, a szakmai iranyitas szagga-
tott nyillal van jelélve. A megyei szinten mikddd szakigazgatasi szerveket az
orszagos szakigazgatasi szerv, mig a jarasi hivatalok szakigazgatasi szerveit a
megyei szakigazgatasi szerv iranyitja szakmai szempontbdl.

Az abra attekinthetetlensége nem csak a szerzének réhato fel, hanem ma-
ganak a targynak is. A megszokott kdzigazgatasi-szervezési logikaban ugyan-
is nehéz pl. azt értelmezi, hogy egy alarendelt szerv (jarasi kormanyhivatal)
ugyanakkor része is a felettes hatésagnak.

12.5. Iranyitas, felligyelet, ellenérzés

Az ala- és folérendeltség kapcsan a hazai szakirodalomban megkerilhetetlen
témanak tlnik az ,iranyitas-felligyelet és ellen6rzés” problematikaja. Ez
egy hungarikum, mas orszagban nem targyaljak. Mivel azonban a targy célja a
kdzigazgatasban altalanosan hasznalt fogalmak attekintése, a téma rovid tar-
gyalasa megkerilhetetlen.

A feladat e fogalmak, valamint még a ,vezetés” egymashoz valé viszonya-
nak tisztazasa, ami a hatvanas évektdl a hazai kdzigazgatasi jogdogmatika ta-
lan legtdbbet vitatott kérdése, ami mara az alabbi, talan a tébbség altal elfo-
gadott konkluziéra vezet:

Az iranyitas elsédlegesen szervek kozotti, mig a vezetés egy szerven bell-
li viszonyra utal. Iranyitas csak ala-félérendelt szervek kdzott lehetséges. llyen
viszony kozigazgatasi szervek kozott dllhat fenn; pl. a minisztérium és orsza-
gos féhatésag, orszagos féhatdsag és annak megyei dekdja kdzott. Az iranyi-
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tas mindig magaba foglalja a fellgyelet és ellenérzés lehetéségét; igy az ira-
nyitas jelenti a legerésebb jogositvanyt. Vitatott, hogy a kézigazgatasi szervek
és a kdzszolgaltatast ellaté koltségvetési szervek kodzott iranyitasi jogviszony
all-e fenn, illetve ez esetenként eltérd lehet. Az énkormanyzat hivatala és a k6z-
Ségi iskola kézbtt korabban nem feltétlentil beszélhettiink iranyitasrol, a mai vi-
szonyok kézétt a KLIK és az iskolak kbzétt inkabb.

Felugyeletet és ellendrzést viszont az allampolgarokkal szemben is végez-
hetnek a kdzigazgatasi szervek. Kifejezetten ezt teszik az un. felugyeleti szer-
vek (fogyasztévédelem, adohatésag, munkabiztonsag, stb.). Az ellendrzés a
leggyengébb jogositvany, amely l1ényegében az informacié gylijtésének felel
meg. Persze ehhez is jogszabalyi felhatalmazas kell, hiszen az ellen6rzés ma-
gaban foglalhatja, hogy a hatésag embere a helyiségbe belép, esetleg azt at is
kutatja, iratokba betekint, ilyeneket magaval visz, a gyarban dolgozéknak kér-
déseket tesz fel, stb.; vagyis jelentés mértékben beavatkozik az érintettek éle-
tébe, maganszférajaba. A felligyelet egy ennél erésebb jogositvany, amelynek
Iényege, hogy a kdzigazgatasi szerv, amennyiben jogsértést vagy altalanosab-
ban fogalmazva ,,nem megfelel6 helyzetet” tapasztal, akkor kdzbeavatkozhat,
hogy az érintetteket rakényszeritse a megfeleld helyzet kialakitasara. Pl. a
gyarban a balesetveszély megszlintetésére, a korhazban a higiénés elbirasok
betartasara, stb. Ehhez kiildnféle intézkedéseket foganatosithat (pl. bezaratja a
gyarat, ledllitjia a veszélyes gép hasznalatat, bezaratja a korhazi részleget), vagy
— leggyakrabban - birsagot vet ki és felszolit a helyzet megszlintetésére (az is-
mételt birsagkivetés fenyegetésével).

Jol érzékelhetd tehat, hogy a harom fogalom kdzo6tti eltérés Iényege az adott
tevékenység gyakorlojara ruhazott hatalom mértéke, illetve az, hogy milyen
mértékben avatkozhat be az érintett ,életébe”. Az iranyitas a legerésebb, ma-
gaba foglalja a masik kett6t, a fellgyelet gyengébb, de magaban foglalja az el-
lenérzést (egyébként a hatésag gyakran nem érteslilhetne a jogszer(tlen alla-
potrdl). Erdemes megjegyezni, hogy az ellenérzési és felligyeleti jogositvanyok
kozott is klildnbséget lehet tenni, ami szintén kihat arra, hogy az mennyire eré-
teljes jogositvany gyakorldja kezében. igy beszélhetiink:

e utdlagos vagy elézetes;

jogszerlségi vagy célszerlségi (hatékonysagi/eredményességi, stb.);
dokumentumokon alapuld vagy helyszini;

specidlis vagy altalanos;

rendszeres vagy eseti (ad hoc) ellenérzésrol.

15. FELADAT: A fentiek kéziil altalaban melyik jelenti az erételjesebb jogo-
sitvanyt az ellenérzéttel szemben és miért?

VALASZ: az elézetes ellenérzés rendkiviil erés jogositvany, nem is iga-
zan ellenérzés, hiszen itt elé6zetesen jova kell hagyatni a dén-
tést; a jogszerliség esetében meg kell tudni mondani, hogy
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pontosan mely jogszabalyt pontosan miként sérti az ellenér-
Z6tt, mig szinte barmire mondhatd, hogy célszeriitlen; a hely-
szini ellenérzés magaban foglalhatja a dokumentumok atte-
kintését, de joval tobbet is jelent; az altalanos ellenérzés vizs-
galati tertilete joval szélesebb, definidlatlanabb; az ad hoc el-
lenérzés esetleges varatlansaga miatt lehet az ellenérzé6tt
szamadra joval kellemetlenebb.

A felligyelet esetében pedig elsésorban az a kérdés, hogy milyen szankciokat
alkalmazhat a felligyeletet ellatd. Tovabbi kérdés, hogy a szankcidt kiszabo és az
ellenérzést végzd szerv azonos-e? A legtdbb esetben, pl. a mar emlitett felligyeleti
szerveknél a kettd egybeesik, de ez nem feltétlendl van igy. Elképzelhet6 egy olyan
feladatmegosztas is, amely a sulyosabb szankcidk kiszabasat egy masik szervhez
telepiti. Egyes esetekben a feltart szabalytalansag olyan jelleg, tartaimu, hogy az
mas szerv hataskorébe tartozik, vagy akar csak birdsag hozhat déntést az igy-
ben. Az adohatdsdg egyes esetekben pl. blintetbeljarast kezdeményezhet.

Jobb hijan e témahoz kapcsolddva targyaljuk réviden azt a helyzetet, ami-
kor t6bb szerv valamiképpen egylttesen hoz déntést. Ez a problematika mesz-
sze tulmutat a kdzigazgatasi jogon, sét a jogon altalaban is. Az ilyen egyUtt-
dontésnek altaldban az az oka, hogy a végs6 dontést kimondd szerven kivil
mas résztvevék véleményét is be kivanjak csatornazni a dontésbe. llyen pl. a
késbbb targyalando ,,szakhatosagi allasfoglalas” az eljarasjogban. Jogi szem-
pontbdl [ényegében kétféle mdédon vonhatd be egy masik fél (esetleg: felek) a
dontésbe. Nevezhetjik ezeket véleményezési és egyetértési jognak. A vélemé-
nyezési jog esetében a jogszabaly elbirja, hogy a dontés meghozatala el6tt az
arra feljogositott szervnek még egy masik entitas véleményét is ki kell kérnie.
Ez azonban nem jelenti azt, hogy a véleményben foglaltaknak megfeleléen kell
doénteni. Az egyetértési jog viszont éppen ezt jelenti, azt tehat, hogy masik fél
egyetértése (hozzajarulasa, tdmogatasa nélkil) nem lehet a ddntést meghozni.
(A politolégiaban ugyanezt vétdjognak neveznék.)

Bar lényegében ez a két alaplehetség létezik, a jogalkotdk gyakran sajatos
szOvegezéssel atmeneteket (vagy annak tlin6 megoldasokat) hozhatnak Iétre.
A magyar jogban pl. gyakori megoldas, hogy valamely szerepl® véleményét ki
lehet kérni. Ez altalaban teljesen értelmetlen, szimbolikus jogi szabalyozas, hi-
szen az érintettet nem kotelezi semmire, vagyis jogként értelmetlen. (Hacsak a
szabaly nem ad kivételt egy altalanos tiltas aldl, ti. hogy nem szabad mas véle-
ményét kikérni.) Sajatos megfogalmazas, ha a ,véleményének figyelembe vé-
telével” kitétel szerepel. Ebben az esetben ugyanis kérdéses, hogy ezt vélemé-
nyezési vagy hozzajarulasi jognak tekintsiik-e; bar altalaban elébbi értelmezés
gy6zedelmeskedik. Az egyetértési jog elbirasa viszont azt jelenti, hogy nem
hozhato olyan tartalmd déntés, amely a résztvevé szamara nem elfogadhato.
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16. FELADAT: Tegyiik fel, hogy Onnek csak véleményezési joga van. Tudja,
hogy a déntéshozé az On véleményével szemben fog dénte-
ni, vagyis olyan déntést hoz, amit On nem akar. Mit tenne eb-
ben az esetben?

VALASZ: nem ad véleményt / minél késébb ad véleményt. Az On véle-
meénye nélkiil ugyanis nem lehet déntést hozni.

12.6. A helyi szervek rendszere

A helyi szinten (ide értve tehat a telepilési és a terlleti szinteket is) ma Magyar-
orszagon harom szervtipust talalunk:

e Onkormanyzatokat,

e dekoncentralt szerveket és

e kormanyhivatalokat.

Onkormanyzatok miikédnek telepiilési és megyei szinten (jarasi szinten nem).

A dekoncentralt szervek altalaban megyei szinten mikoédnek, néhany, a te-
rlleti beosztast attérd szervezeti forma kivételével. Mig korabban tébb tucat
dekoncentralt szerv miikodott, az utébbi idében ezek driasi tébbségét beol-
vasztottak a kormanyhivatalokba. Ma a legnagyobb 6nalléan m(ikddé szerve-
zet a NAV, amely nem kizardlag civil kdztisztvisel6kbdl all; nyilvan ez indokol-
ja, hogy a renddrséggel egyutt, amely szintén viszonylag alacsony szinten (ko-
zepes vagy annal nagyobb teleplilések) is jelen van, megdrizte 6nallésagat.

Kormanyhivatalokat talalunk megyei és jarasi szinten, noha a jarasi hivatalok
nem 6nalldak, betagozédnak a megyei hivatalokba. Ezt foglalja 0ssze a 3. tablazat.

3. tablazat Szervezettipusok kbzigazgatasi szintenkénti elhelyezkedése

Szint Szervtipusok

Orszagos Kozponti dllamigazgatéasi szervek

Megye Megyei kormanyhivatal, deko, 6nkormanyzat

Jaras Jarasi kormanyhivatal (a megyei részegysége; csak a megyei 6nallé
jogi személy), dekd, dnkormanyzat nem!

Telepllés onkormanyzat

12.7. Szervek csoportositasa

A kdzigazgatasi jog tankdnyvek gyakran utalnak a kdzigazgatasi szervek cso-
portositasi lehetéségeire. A csoportositas szempontjai ugyan elsédlegesen jo-
giak, de azon tulmutatodak is, igy jol hasznosithatok szervezéstani vagy polito-
I6giai szempontbdl is. Ezeket tekintjik at roviden:
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e Jogi szempontbdl a legfontosabb jellemzd, hogy az adott szerv jogosult-e
jogalkotasra. E szervek — az |. részben mar emlitetteket ismételve — a kor-
many, a miniszterek és miniszterelnok, és az 6nallé szabalyozé szerv veze-
t6je orszagos szinten, valamint az dnkormanyzatok helyi szinten, az adott
terllet lakosaira nézve. Rendeletet adhat ki tovabba az MNB elnéke is. E
szervek rendeleteket bocsatanak ki. Elsésorban a kézigazgatasi szervek
élnek a kdzjogi szervezetszabalyoz6 eszkdzokkel is.

e A szerv egyszemélyi vezetésl vagy testlileti-e? A kdzigazgatasban tipi-
kusabb az egyszemélyi vezetés, de talalunk testlleteket is. llyen minde-
nekeldtt a kormany, értelemszerlien a kormanybizottsagok, de olykor mas
szervek esetében is taldlkozunk ezzel a formaval, klilondsen akkor, ha a
szerveknek jelentds, mérlegelést igénylé dontéseket kell hoznia (pl. média-
tanacs, versenytandcs, valasztasi bizottsag, stb.)

¢ Nyilvanvaléan meghatarozo a kdzponti-helyi, utébbin belil telepilési és te-
rUleti distinkcio.

e A hataskort tekintve szoktak beszélni altalanos és kulonds hataskorrol.
Utébbi szlikebb, egyetlen szakteriletre vonatkoz6 hataskoérre utal, mig az
altalanos hataskor szamos szektort érint. A kdzigazgatasban jellemzébb a
kulonos hataskor. Altalanos hataskor(i szervnek tekinthetjiik a kormanyt, a
megyei kormanyhivatalokat és az dnkormanyzatokat.

e Elkuldnithetlink hierarchidba illeszkedd és 6nallé (hierarchiaba nem illesz-
kedd) szerveket is. Utdbbiak kézponti szinten az 6nallé szabalyozo szervek
és autondm kozigazgatasi szervek, megyei és telepllési szinten pedig az
onkormanyzatok.

e Afentiekkel szoros dsszefliggésben beszélhetlink allamigazgatasi szervek-
rél és énkormanyzatokroél, amelyek — a legtébb hazai egyetem szerint elfo-
gadott terminoldgia szerint — egylitt alkotjak a kdzigazgatasi szerveket: al-
lamigazgatas + 6nkormadnyzat = kézigazgatas.

Mindez tehat kifejezetten a kézigazgatasi szervekre vonatkozik. Ugyanakkor
kivételesen nem-kozigazgatasi szervek is latnak el kdzigazgatasi feladatokat.
llyenek lehetnek a késébb targyalandé koztestiletek.

12.8. Onkormanyzatok

Az dnkormanyzatok a helyi kbzigazgatas meghatarozo, am sajatos szervei. Sa-
jatossagat a funkcidja adja, ami a telepiilés 6nszervez6dd, dnigazgato egysége-
ként értelmezhet6. Ebbdl kdvetkezik az dGnkormanyzat szervezeti felépitése is.
Bar az 6nkormanyzat a végrehajté hatalmi &g része, 6n-kormanyzati jellegé-
bél kovetkezden alapvetden leképezi az allami szervezetrendszer felépitését az-
zal, hogy a modern dnkormanyzatok biréi feladatkért mar nem gyakorolnak. A
modern allamok legtébb dénkormanyzati rendszerében azonban felismerhetéek
a kvazi térvényhozo és végrehajté szervek, s6t utdbbin belll altalaban a politikai
és a szakmai elem is elkilonithetd. Az Gnkormanyzatok tobbségében szerte a vi-
lagban megtalaljuk azt a vélasztott testlletet, amely a legfontosabb, legaltalano-
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sabb dodntéseket hozza. E szerv az, amely a teleplilés teriletére nézve szabalyo-
zast alkothat (Magyarorszagon ez az énkormanyzati rendelet), elfogadja a kolt-
ségvetést és a jelentésebb terveket (telepulésfejlesztési terv, telepiilésrendezési
terv, stb.). Lényegét tekintve ez egy kis helyi parlament (Magyarorszagon elne-
vezése: képviselbtestilet). Valasztas utjan jon létre; tevékenységét rendszeresen
megtartott Ulésein gyakorolja; nagyobb telepliléseken meghatarozé lehet a po-
litikai partok szerinti tagoltsag, mig kisebb telepuléseken altalaban személyekre
szavaznak. Nagyobb telepuléseken bizottsagokat is mikddtethetnek (pl. szoci-
alis és oktatasi Ugyekre), stb. A magyar rendszerben lehetéség van kilsé szak-
érték bevonasara is (pl. az oktatasi bizottsagba meghivjak az iskolaigazgatot),
bar tébbségben kell lennie a képviselbtestileti tagoknak. Egyes rendszerekben,
illetve kisebb telepliléseken csak polgarmestert valasztanak, am a jelenlegi ma-
gyar szabdlyozas minden teleptilésen elbirja a testilet megvalasztasat, amely-
nek létszama a telepiilés méretével né.

A polgarmestert egyfajta elndkként irhatjuk le, és funkcioja is hasonlokép-
pen alakul. Az eltérés lényege, hogy az elndki rendszerekhez hasonléan meny-
nyire meghatarozé a szerepe a helyi ,,végrehajtdé hatalom” iranyitasaban. Eb-
ben az is szerepet jatszhat, hogy kozvetlenll a lakossag vagy a ,helyi parla-
ment” (képviselbtestilet) valasztja. Mivel egy személyrdl beszéliink (és nem
egy testuletrdl), aki — az orszag rendszerétdl és a teleplilés méretétdl is figgs-
en — gyakran féallasban latja el feladatat (maskor tarsadalmi megbizataskeént,
rendes allasa mellett), az Snkormanyzatnak egy sokkal operativabb ,szervérdl”
van sz6. Rendszerenként jelentdsek tehat az eltérések, hogy a polgarmester-
nek milyen jogositvanyai vannak.

Végul az 6nkormanyzatok munkajat képzett féallasu hivatalnokok is segitik.
Nyilvanvald, hogy ez kis teleplléseken nem megoldhatd, de az is nyilvanvald,
hogy ha az 6nkormanyzatnak komolyabb feladatkdrei vannak (vagyis ha egy-
altalan beszélhetiink valodi dnkormanyzatisagrol), akkor szakérté apparatus-
ra szlikség van. Ez ugy oldhaté meg, ha nagyobb igazgatasi egységek jénnek
létre. Szamos észak- és nyugat-eurdpai orszagban ezért eleve nagyobb &6n-
kormanyzatokat hoztak létre a ’60-70-es években. Masutt az énkormanyzat-
ok mint vélasztott szervek megmaradtak minden telepllésen, am a hivatalokat
Osszpontositottak, és ez a nagyobb hivatal szolgal ki tébb énkormanyzatot. Ez
a helyzet Magyarorszagon is a kisebb telepllések esetében.

Az dnkormanyzati rendszerek részletes attekintésére az Osszehasonlité kodz-
igazgatas targy keretében kertlt sor, ezért ebbe itt nem megylink bele részle-
tesen. A hatalyos magyar szabalyozas pedig a Kézigazgatasi alapvizsga tan-
koényvbdl tekinthetd at.

12.9. Nem allamhatalmi allami szervek

Jogi szempontbdl nyilvanvaléan azok az allami szervek fontosak, amelyek jogi:
jogalkotod vagy — témegében tipikusabban - jogalkalmazoi feladatot latnak el.
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A koézigazgatas szervei is els@sorban ilyenként jelennek meg a jogi gondol-
kodasban. Ezen a perspektivan jorészt kivll esnek azok a szervezetek, ame-
lyek kdzszolgaltatasokat végeznek, legyen az a human infrastruktura (oktatas,
egészségugy, szocialis ellatas, kultira) vagy egyéb terlletek (szemétszallitas,
tdmegkozlekedés, utak, parkok, stb. karban- és tisztantartasa, sét ezek Iétesi-
tése; viz- és csatornahalézat zemeltetése, stb.).

Ezen kozszolgaltatd szervezetek nagy része ugyanakkor allami, de nem al-
lamhatalmi szervezet. A magyar terminologiat hasznalva, ezek nagyobb része
koltségvetési szervezet. Persze ezen a terlileten is a funkcié és a mikodés-
mod nagyban meghatéarozza a szervezeti format. Az allami ellatason beldl a
human szervezetek altalaban intézményi formaban miikédnek, mig mas terdle-
teken gyakori a tarsasagi, vallalati jellegl jogi forma. A legtdbb orszagban léte-
zik olyan jogi forma, amely ugyan gazdasagi tarsasagként mikodik, de profitot
nem termel, illetve a keletkezd profitot vissza kell forgatni alaptevékenységeére.

Mindezekrél azonban mas targyak kapcsan nyilvan részletesebben is sz6 esik.

A kozigazgatasi jogi kényvek azonban részletesebben szdélnak az un. kéz-
testiiletekrdl. Ezeket, lényeglket joI megvilagitd modon, funkcionalis, illetve
szakmai 6nkormanyzatoknak is nevezik. llyen a Magyar Tudomanyos Akadé-
mia, ilyenek az Ggyveédi kamarak, az orvosi kamara, stb. A hatalyos definicio sze-
rint: A koztestllet nyilvantartott tagsaggal, dnkormanyzattal rendelkezé szerve-
zet, amelynek létrehozasat jogszabaly rendeli el. A koztestlletek jelentésége jogi
szempontbdl abban all, hogy — 6nkormanyzatként — tagjai tekintetében kotele-
z6 normativ és egyedi dontéseket hozhat. Ezek a déntések meglehetdsen su-
lyosak is lehetnek. Amennyiben egy kamara (pl. az tigyvédi kamara) valakit kizar
tagjai sorabdl, az ezutan szakmajat sem gyakorolhatja. Ezeket a dontéseket al-
talaban olyannak tekintik, mint amelyek kézhatalmi jellegliek, ilyenként allamiak.

A koztestiiletek tehat olyan (a) nem allami szervek, amelyek (b) allami funk-
cioit ellatva, (c) az allampolgarok egy csoportjara, ti. tagjaikra nézve kotele-
z6 dontéseket hoznak. Az (a) és (b) pontoknak szamos szervezet megfelel, a
maganiskolaktdl és —kérhazaktol kezdve a szemétszallitast, stb. kiszerzédés
keretében végzé maganvallalkozasokkal egyitt; ami kilondsen az Uj Kézme-
nedzsment mozgalom hatdsara meglehetésen kiterjedtté valt. Az alapvet6 el-
térés abban all, hogy a kdztestiiletek kdzhatalmi, jogi jellegl feladatot latnak el,
ilyenként aktusaik radikalisan érintik az allampolgarok jogait.

13. Eljarasi jog

Mire vonatkozik az eljarasjog? A kbzigazgatasi eljarasjog lényegének megér-
téséhez érdemes visszalapozni a jogalkalmazas kapcsan irtakra, az eljarasjog
ugyanis lényegében annak szabalyozasa, hogy a kbzigazgatas mint hatdésag,
miként végezze jogalkalmazd tevékenységét.
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13.1. A kbzigazgatasi eljaras és a hatésagi szerep

A hatosag-i szerep arra utal, hogy a kézigazgatas a kdzhatalom birtokdban, a
legitim allami kényszer lehetéségével, jogalkalmazdi szerepben jar el; mindezt
térvényi felhatalmazas alapjan teszi, és olyan déntéseket is hozhat, amelyek
az allampolgart kifejezetten, akar nagy mértékben is hatranyosan érintik; jogi-
lag fogalmazva: jogaiban korlatozzak, jog- vagy érdeksérelmet okoznak neki. A
kbzigazgatas hatésdg-i szerepe az, amely — a jogalkotoi szerep mellett — a jog
szempontjabdl lIényeges. Ez egyben tovabbi distinkciokat is kijeldl: amikor a
kézigazgatas mint hatosdg jar el, akkor tudjuk, hogy nem a kdzszolgaltatasok
szervezése, biztositdsa, nem kdzigazgatason bellli adminisztrativ, menedzs-
ment, informacids, stb. tevékenységrdl van szé, vagy nem egy egyszeri piaci
szerepléként megjelené szervezetrdl.

Megjegyezzik, hogy ezek az elkilonitések a jogi oktatasban altalaban a mar
emlitett kdzigazgatasi aktustan kapcsan jelennek meg. Bar ez az egyes tan-
konyvekben jelentésen eltérd lehet, gyakori kiindulépont a jogalkoté — jogal-
kalmazo - és az egyéb, jogi relevanciaval nem biré tevékenységek elkildnité-
se. Egy masik tipikus elkildnités pedig arra utal, hogy a kdzigazgatas hato-
sagként (a kézhatalom birtokaban, az tgyféllel szemben eljarva, stb.) 1ép-e fel
vagy ugyanugy, mint barmely mas jogalany, pl. a piacon vasarolva.

A hatosagi szerepben ugyanis a masik fél altalaban az allampolgar vagy az al-
lampolgarok altal létrehozott — gazdalkodd (pl. vallalat) vagy egyéb (pl. egyesi-
let) — szervezetek. A hatdsagon belllli tevékenységek, pl. az iranyitasi jogositvany
részeként a felettes hatosdg altal az alarendelt felé iranyuld utasitds, a személyze-
ti déntések (pl. vezetdi kinevezés és annak visszavonasa, jutalom megallapitasa,
stb.), az alarendelt beszamoltatasa, jelentések bekérése, stb. nem tartoznak a ha-
tosagi tevékenység korébe; mivel itt az eljaras alapjat a szervezetrendszeren bellli
ala-félérendeltség, a szervezeti és a kdzszolgalati jog jelentik. Mindez akar kozjo-
gi szervezetszabalyozd eszkdzdkben meghatarozott felhatalmazas alapjan is tor-
ténhet. Ezzel szemben ahhoz, hogy a kdzigazgatas hatdésagként eljarjon az allam-
polgarral szemben, mindig végs6 térvényi felhatalmazasra van sziikség egy jog-
allamban. (Hiszen ennek soran az allam korlatozza polgarai jogait.) Hasonlé okok
miatt nem tekintjuk hatdsagi tevékenységnek a kdzszolgaltatasok szervezésével
kapcsolatos teendbket. Ezek gyakran sajat allami (de nem allamhatalmi) szerve-
ken (kdzintézeteken, vallalatokon, stb.) keresztiil tdrténnek. (Lasd a szervezeti jog-
ban irtakat!) Ez esetben a jogviszony némileg hasonlé az alarendelt kdzigazgatasi
szervekkel kapcsolatos iranyitasi viszonyokhoz, bar a jogositvanyok altalaban jé-
val korlatozottabbak. De ebben az esetben is az allami szervezetrendszeren beldli
(a magyar szakirodalomban ugy mondanak: hierarchian bellli) viszonyrdl van szo,
ahol a torvényi felhatalmazasnak kevéssé van garancidlis szerepe.

A kozigazgatas gyakran kerul szerz6déses, vagyis polgari jogi jogviszonyba
is. Ez térténik, amikor pl. szamitogépet, butort, papirt, stb. vasarolnak a hiva-
talba. De lényegében ez térténik akkor is, amikor egy kézszolgaltatast (pl. sze-
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meétszallitast, utkarbantartast, parkolasi szolgaltatast, stb.) egy piaci szerepl6-
tél, egy vallalkozastdl rendel meg a kézigazgatas. Ezekben az esetekben a kdz-
igazgatas éppen olyan helyzetben van, mint barmely mas szerz6dé fél; vagyis
a maganjog altalanos, a felek egyenléségét tételezd elvei érvényesiinek. Meg-
jegyzendd ugyanakkor, hogy mas jogrendszerekben nem feltétlenll ez a lo-
gika érvényesul. Igy pl. Franciaorszédgban az Allamtandcs évszézados jogfej-
leszté tevékenysége soran kidolgozta az un. kbzszerzédeések rendszerét. (Pl. a
nagy infrastrukturalis szolgaltatok szamara.) Ezekben a szerz6désekben az dlla-
mi szerepl6 lényegében erdsebb pozicidban van. Ennek praktikus oka, hogy a
maganszerzédések esetében természetes helyzetek (az példaul, hogy az egyik
fél felmondja a szerzédést, vagy bejelenti, hogy holnaptdl nem tud teljesiteni,
mert pl. csédbe ment) elfogadhatatlanok, ha a szerzédés targya a viz- és csa-
tornaszolgaltatas. Itt — kézérdekbdl — olyan biztositékok kellenek, amelyek mas
szerz8désekben elfogadhatatlanok lennének. (Pl. az allam atveszi a szolgaltato-
nak a szolgaltatast biztosito teljes vagyona, illetve munkatarsai felett az iranyi-
tast, és a szolgaltatast tovabb folytatja.)
Megjegyzendd tovabba, hogy az angolszasz jog nem vagy csak korlatozot-
tan ismeri el az allam kiemelt szerepét: ez tikroz6dik a kdz- és maganjog ko-
z6tti distinkcid hianyaban is. A jelenlegi magyar szabalyozasban (amikor még
nem kerilt bevezetésre a kdzigazgatasi birdsagok rendszere), a kdzigazgatasi
dontések birdi felllvizsgalata (jogorvoslata) soran a két fél: allampolgar és ha-
toséag szintén egyenlé felekként allnak egymassal szemben, sét az allampolgar
jelenik meg a felperesi szerepben.
Némi leegyszerisitéssel, pozitiv megkdzelitéssel azt mondhatjuk, hogy a
kozigazgatasi hatosagi eljaras kérébe azok a tevékenységek tartoznak, ame-
lyek soran a kdzigazgatas
e végso térvényi felhatalmazas alapjan az allampolgarokat és szervezeteiket
érint6

e favorabilis (jogtudomanyi szakkifejezés: az érintettre nézve kedvezd), vagy
gyakran onerozus (az érintettre nézve kedvezétlen, hatranyos)

e jogi relevanciaval bird,

e —jogerdre emelkedve — kotelezd érvényl déntéseket hoz.

Tekintettel arra, hogy ez egy kézjogi jogvi-
szony, amelyben a ,kdz”-t, az dllamot a kdz-
igazgatas képviseli, ezért a hatésag erésebb
poziciéban van az allampolgarral szemben.
(Ezt az egyenl6tlen helyzetet kompenzal-
ja, hogy a kozigazgatasi dontések birdsag
elétt megtamadhatok, amikor a két fél mar

egyenlé pozicidban lesz a birdsag el6tt.)
Emlékeztetlink itt a kdzjogi jogviszony kap-

csan bemutatott abrara, amely jelezte, hogy
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ebben a jogviszonyban a kodz-t képviseld szerepld, jelen esetben a hatdsag, domi-
nans helyzetben van a masik féllel, jelen esetben az ligyféllel szemben.

Emlékeztetlink az eljarasok kapcsan bemutatott masik abrara is, amely pedig
azt mutatta be, hogy - ellentétben a birdi eljarassal, ahol a két fél vitajan kivil- és
feltlallé biré dont, a hatosagi eljarasban a hatdésag egyszerre van az egyik fél és
ugyanakkor a biré szerepében is. Mindez klilondsen ,erdssé” teszi a hatésagot,
ezért kildndsen fontos az Ugyfél jogi garanciakkal torténé védelme.

13.2. Mire szolgal az eljaras?

A kozigazgatdsi eljaras, vagyis a hatdsagi jogalkalmazé tevékenység célja a
jog érvényesitése. Mint az elsé részben a jogalkalmazas kapcsan lattuk, a jog
tarsadalmi szerepérél csak akkor beszélhetiink, ha a jog a gyakorlatban érvé-
nyesil: az érintettek a jogi eléirasok szerint jarnak el. Csak ebben az esetben
beszélhetiink arrdl, hogy a jog betdlti valosagos intézményi funkciojat: megha-
térozza az érintettek, allampolgarok (természetes) és szervezeti entitasok (jogi
személyek) viselkedését; ezzel egyutt kiszamithatova, elére jelezhetbvé is te-
szi masok viselkedését.

A jog érvényesiilését altaldban az dnkéntes jogkdvetéstdl varjak. A valosag-
ban azonban a jog kévetése nagyon gyakran szemben all a haszonmaxima-
lizalasi térekvéssel, vagy mas, kevésbé raciondlis (érzelmi, indulati, moralis)
okok is a jogkdvetés ellen hathatnak. Mint minden normarendszer esetében,
szlkség van tehat egy olyan mechanizmusra, amely eltantorit a normasértés-
tél, illetve a normasértdket visszatereli a helyes Utra. A jog esetében ez egy al-
lami feladat, amely els6sorban a jogalkalmazas keretében térténik. Ahogyan
arra mar utaltunk, az allam bevonasa a jogkovetés kikényszeritésébe legalabb
kétféle ,filozofia” alapjan térténhet. Az angolszasz ,filozéfiaban” nagyobb sze-
repet kap az a felfogas, hogy a jogsértés miatt kart szenvedett fogja birdsa-
gi Uton kikényszeriteni a jogkovetést, illetve a jogsértés szankcionalasat, elsé-
sorban polgari eljarasban, kdvetelve karai megtéritését is. Kirivd esetekben pe-
dig a blUntet6jog eszkdzeit veszik igénybe, azt mar kifejezetten allami (Ugyész
altali) kezdeményezéssel. A kontinentalis jog nagyobb hangsulyt helyez a jog-
kdvetés allam altali folyamatos ellendrzésére és kikényszeritésére. Mig az an-
golszasz jogban igy nagyobb a birésagok és a maganjog szerepe, addig a
kontinentalis Eurépaban a kbzigazgatasi szervek, elsésorban az un. fellgye-
leti hatosagok (fogyasztovédelem, jarvanyligy, munkavédelem és —egészség-
Ugy, élelmiszerbiztonsag, versenyfelligyelet, stb.) szerepe meghatarozé. Ezek
feladata egyfeldl a folyamatos ellenérzés, a jogsértések kiszlrése és a jogsér-
t6k szankcionalasa. A legtébb eurdpai orszagban a kdzigazgatas feladatainak
nagy, talan tulnyomé részét éppen ez a tevékenység teszi ki. Tény ugyanakkor,
hogy az angolszasz orszagokban is novekszik a felligyeleti hatésagok szerepe,
talan azért, mert szamos terileten tul nagyok a tarsadalmi szintl kockazatok
ahhoz, hogy véletlenszer(, egyéni kikényszeritésre lehessen hagyatkozni — ami
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a megeldzést elvileg is kizarja; hiszen az feltételezi a kar effektiv bekdvetkeztét,
mig a felligyeleti szervek a jogsérté magatartast észlelve (pl. a higiénés elbira-
sok megszegése) még a kar (pl. tdmeges ételmérgezés) bekdvetkezte el6tt in-
tézkedhetnek. A két megkdzelitésmaod tovabbi elényeirdl és hatranyairdl a jog-
alkalmazas kapcsan mar széltunk.

Mas oldalrdl tekintve a kézigazgatas és a jog érvényeslilésének kapcsolatat,
Iényegében két, illetve haromféle jogszabalyt kilonbdztetiink meg: az ex-lege
szabdlyozas arra utal, hogy a jogalkot6 arra alapoz, hogy a jogszabaly az 6n-
kéntes jogkovetés utjan (a torvény erejébdl, ex-lege, kdvetkezbéen) érvénye-
sul. Az ex-lege szabdlyozas mellett jelentésen eltérd lehet a kdzigazgatas sze-
repe. (1) Az els6 esetében a kdzigazgatasnak egyaltalan nincs szerepe. llyen
példaul a polgari jog szabalyainak tdbbsége. (2) A jogszabalyok masik, talan
legnagyobb csoportja esetében a kbzigazgatas valamilyen modszerrel figye-
lemmel kiséri a jogkdvetést, jogsértés esetén pedig Iépéseket tesz annak meg-
szlintetésére. (Ez az emlitett felligyeleti tevékenység.) Ez a figyelemmel kisérés
térténhet rendszeres ellendrzésekkel (pl. a kiléndsen nagy kockazatot jelentd
esetekben: atomenergia; jarvanyveszély); vagy eseti: véletlenszer(i vagy koc-
kazatelemzésen alapuld ellenérzésekkel. A megteendd lépések jelenthetnek
birsagolast, tevékenységtdl eltiltast, a jogsértd helyzet fizikai megszintetését
(haz elbontatasa, kényszerkaszaltatas); e 1épések megtételére jogosult lehet
maga a fellgyelet, esetleg egy masik kdzigazgatasi szerv, vagy esetleg csak
birésag donthet a szankciordl, amit a kdzigazgatas kezdeményez. (Egyes kér-
désekrdl az ellendrzés — felligyelet — iranyitas téma kapcsan korabban is szél-
tunk mar.) (3) A jogszabalyok harmadik része viszont olyan, amely a kézigazga-
tas tevékenysége nélkill nem is érvényesilhet. Ezt a két-, illetve haromféle le-
hetéséget mutatja be a 16. abra.

16. dbra A jog érvényesilésének lehetséges Utjai — a kdzigazgatas szempontjabdl

Sziikséges a jog
érvényesiiléséhez
Allami
jogalkalmazas
Felligyeleti

Jogérvényeslilés tevékenység

Erintett magatol
betartja (ex lege)

Tobb olyan eset is van, amikor a kézigazgatas jogi cselekménye, jogi aktusa
szlikséges a jog érvényesuléséhez. llyenek azok a tevékenységek, amelyek jog-
szerlien csak kdzigazgatas déntése alapjan (izhetdk. A legtébb orszagban gép-
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jarmdvet vezetni, jelentésebb épliletet épiteni vagy elbontani, szamos mas te-
vékenységet folytatni csak engedéllyel lehet. Hasonloképpen, segélyhez, tamo-
gatashoz jutni csak a kdzigazgatas egyedi, jogalkalmazé dontésével lehet. Sét,
tébbséglink dllampolgéri Iétezése is a szliletési anyakdnyvbe térténd bejegyzés-
sel kezd&dik. (Es a haldlozési anyakényvbe valé bejegyzéssel sziinik meg.)

A kodzigazgatasi eljaras szabalyai tehat alapvet&en azokra az esetekre vonat-
koznak, amelynek soran a kézigazgatas egyedi jogalkalmazd tevékenységet
végez a fentiekben 2. és 3. pontban emlitett jogi helyzetekben, illetve az abra
jobb oldali két ,,dobozaban”. Ezt tikrozi az Akr.-ben megjelend ,hatdsagi tigy”
fogalma, amelyrél késdbb lesz sz6.

13.3. Az eljaras jogi szabalyozasa

Altalaban a kozigazgatas eljarasi szabalyai két alapvetd funkciot latnak el.

1. Szervezeti értelemben a szabalyok altalanositott utasitasok, vagyis egy el-
varast fejeznek ki a dolgozéval, esetlinkben a hivatalnokkal szemben, hogy
bizonyos esetekben hogyan kell eljarni. A szabaly ilyenkor — altalaban a ko-
rabbi tapasztalatokbdl kiindulva — az adott helyzetben a legjobbnak bizo-
nyult megoldast teszi kdtelezévé. Erre a norma hipotézis-diszpozicio szer-
kezete kllondsen alkalmas: ilyen és ilyen helyzetben igy jarj el (mert ez ve-
zet a szervezet szamara legjobb eredményre). llyen szervezeti normak min-
den szervezetben, a nagyobb véllalatoknal, NGO-knal, stb. is nagy szam-
ban talalhatok, gyakran bels6é szabalyok, maskor rutinok, megint maskor
technikai protokollok formajaban. Térténetileg ez volt az eljarasi normak
egyetlen szerepe a kdzigazgatasban is; a porosz allamigazgatas eljarasi
szabadlyai nyilvanvaléan ilyenek voltak mondjuk a 18. szazadban, amikor e
szabalyokat altalaban titokban is tartottak az allampolgarok el6tt, akikkel
szemben esetleg éppen ezek alapjan jartak el.

2. A modern jog és jogtudomany megfeledkezni latszik az eljarasi szabalyok
els6 funkciojardl, és az eljarasjogban elsédlegesen vagy kizarélagosan jog-
allami garanciat lat. Az a tény, hogy az eljarasi szabalyok kétik a kézigazga-
tasi szerveket, és ezek a szabalyok nyilvanosak, megismerheték az allam-
polgar szamara, 6nmagaban is garanciat jelent, hiszen igy a kdzigazgata-
si szervezet szamon kérhetd, eljarasa vitathatd, s6t nagyon gyakran a jog-
sért6 eljarasban hozott déntés, még ha tartalmilag helyes is, érvénytelen,
nem hajthaté végre. Ennél Iényegesebb azonban, hogy az eljarasi szaba-
lyok nagy része kifejezetten az allampolgarok védelmét szolgalja a kdzigaz-
gatas tulhatalmaval szemben. llyen szabaly pl., hogy az Ugyfelet tajékoz-
tatni kell, 6 maga betekinthet az iratokba, azokrél masolatokat készithet,
azokhoz megjegyzést flizhet, jogi képviseldt kérhet fel, stb. Egy sor kér-
désben a jog megkdti a hatdsag kezét. Ezt teszi pl., amikor hataridét szab
meg egyes cselekményekhez és magahoz a ddéntéshozatalhoz; amikor elé-
irja, hogy alapos bizonyitast kell lefolytatni, és meghatarozza annak szaba-
lyait; részletes indoklasi kdtelezettséget ir eld, kilondsen az Ugyfél szama-
ra elénytelen (onerézus) dontések kapcsan, stb. (Ezekrél a garancialis el-
vekrdl késébb még részletesen szélunk.)
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13.3.1. Altalanos és kiilonos eljarasi szabalyok

Elvileg az eljarés szabalyozdsa kétféle modon térténhet. Lehetséges egyfe-
161, hogy az egyes Ugytipusok esetében kulén hatdrozzak meg az eljarasi sza-
balyokat. Ez gyakran ugy torténik, hogy az anyagi jogi szabalyokkal egy aga-
zati térvényben szerepelnek az alaki jogi szabalyok, amelyek megadjak, hogy
a megjeldlt jogokat miként lehet érvényesiteni. EI6nye ennek a szabalyozasi
modnak, hogy az eljarasi szabalyok jol illeszkedhetnek az adott gy jellegze-
tességeihez. Trivialis példaként érdemes utalni az ligyintézési hataridékre, ame-
lyek megaddsa egyfajta garancia arra, hogy a hatésdg ne huzhassa el az (igyet
szandékosan vagy nemtér6démségbdl. Nyilvanvald, hogy mas hataridé lehet
logikus egy anyakdnyvi kivonat kiadasara (azonnal vagy egy nap), egy ellenér-
dekli fél nélkdli, nyilvanvaléan teljesitheté kérelem elbirdlasara (azonnal vagy
néhany nap), egy épitési engedély elbirdlasara (60 nap); vagy egy kartellgyanu
kapcsan indult eljarasra, amely nyilvan tébb hdnapot vagy akar t6bb mint egy
évet is igényelhet.

Nyilvanvaléan felmeril azonban az igény, hogy legyenek valamiféle altaldnos
szabalyok, amelyek tulmutatnak ez egyes kiilénés eljarasi szabalyokon. Ezek
az altalanos szabalyok tartalmazzak azokat a sztenderdeket, alapvetd elveket,
amelyeknek a kuldnds szabalyoknak is meg kell felelnie. Az altalanos eljarasi
szabdlyok igy bizonyos értelemben kétiranyd kommunikéaciot szolgalnak. Egyfe-
16 tajékoztatjak az allampolgart arrél, hogy barmely teriileten is valik a kézigaz-
gatasi eljaras alanyava, mik azok az alapvetd garancialis tényez6k, amelyeknek
az adott eljaras is meg kell, hogy feleljen. (Példaul nem hozhatnak ra nézve ked-
vezGtlen déntést anélkiil, hogy az ezt tartalmazd hatarozat pontosan utalna arra a
jogszabalyhelyre, amelyet a hatésag alkalmazott; joga van az lgyével kapcsola-
tos valamennyi informdcidhoz, stb.) Az allampolgar, aki nyilvan nem ismerheti a
kllonféle Ggyfajtak részletes eljarasi szabdlyait, ezekbdl az altalanos szabalyok-
bal kiindulva is ,,reklamalhat”. Masfelél viszont az altalanos szabalyok kommuni-
kaljak azt a minimum elvarast az egyes agazati eljarasi szabalyok (praktikusan az
azokat megalkotok) felé, amelyeknek mindenképpen meg kell felelni, vagy csak
egészen kivételes és indokolt esetben lehet téle eltérni. igy pl. egyes tigytipusok-
ban az eljaras sikerességét veszélyeztetné, ha az ligyfél tudnd, hogy ellene eljaras
folyik. llyen tébb felligyeleti eljaras, amelyben a jogsértés detektaldsa, de kiilénd-
sen a bizonyitasa lehetetlenné valna, ha az ligyfél arrdl értesiiine, hiszen eltlintet-
hetné a jogsértés (pl. a kartell-megallapodasnak) a nyomait. Vagyis az altalanos
szabalyoknak ,,(izenete” van a specialis szabalyok iranyaba is.

A legtdbb orszagban tehat taldlunk a kdzigazgatasi eljaras altalanos szaba-
lyait tartalmazd, térvényi szintl szabalyozast. Sét, bar a kodex jellegl szaba-
lyozas a kdzigazgatasban ritka, ha mégis van ilyen, az elsésorban egy-egy na-
gyobb agazatot, kdzigazgatasi szektort (egészséglgy, szocidlis ellatas, ener-
gialgy, stb.) szabalyoz, ami tehat a kdzigazgatasi jog kilénds részéhez tarto-
zik. A kbzigazgatasi jog altalanos részén a legelterjedtebb kddex jellegli szaba-
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lyozas éppen az eljarasjog terlletén talalhatd. Szintén jellemzd, hogy az 6ssze-
hasonlité kdzigazgatasi jog egyetlen altaldban targyalt tertlete az eljarasjog. (A
német munkak ehhez olykor még hozzateszik a szervezeti jogot.)

A kozigazgatds altalanos szabdlyait tartalmazé térvények azonban megle-
het6ésen eltéréek lehetnek, sét nem is feltétlenll egyetlen térvényben torténik
az altalanos szabdlyozas sem; hanem példaul kilon a kbzigazgatasi szervek
és kilon a kézigazgatasi birésagok mikddésének szabalyozasa. A jogtechni-
kai eltérések mellett legalabb ennyire Iényegesek a tartalmi eltérések. Ebbdl a
szempontbdl talan két modellt lehet elklldniteni. Az egyik, amely pl. a skandi-
nav orszagokban tekinthetd tipikusnak, elsésorban alapelveket fogalmaz meg,
olyan elvarasokat, elsésorban az allampolgarokat, tgyfeleket védé garancia-
kat, amelyeket a klilonds eljarasi szabalyoknak kdvetnilk kell. A masik modell,
amelybe a magyar szabalyozas is tartozik, joval részletesebb. Mig az elébbi ti-
pus mindéssze néhany oldalas jogszabalyt jelent, a magyar szabalyozas tébb
szaz szamozott (vagy betlivel jelzett) bekezdést tartalmaz.

Az ilyen részletes szabdlyozasnal aztan elkertlhetetlendl tisztazando az al-
talanos és a klldnos eljarasi normak viszonya, ami meglehetésen nehezen ko-
vetheté megoldasokhoz vezet. A magyar jog pl. ismeri az un. kivett eljarasokat,
amilyen pl. a szabalysértési, az ado vagy az idegenrendészeti eljaras. Ezekben
az esetekben nem lehet az altalanos szabalyokat alkalmazni. Mas esetekben a
specialis eljarasi szabaly a meghatdrozo, am az abban nem szabalyozott kérde-
sekben az altalanos szabalyokat kell alkalmazni. Megint mads esetekben az alta-
lanos eljarasbaol kell kiindulni, de a specidlis eljarasi szabalyok ettdl esetlegesen
eltérhetnek. Egy kutatas pl. azt talalta, hogy az ésszes lehetséges lgytipusnak
csak mintegy 6%-a olyan, hogy abban kizardlag az altalanos szabalyokat kelle-
ne alkalmazni. Ez azonban azt is jelenti, hogy az altalanos szabalyoknak az al-
lampolgart segit6 funkcidja igy meglehetésen kérdésesse valik.

13.4. Eljarasi alapelvek

Ahogy jeleztiik, egyes altalanos eljarasi szabalyok meglehetésen rovidek, ép-
pen mert csak az altalanos elveket hatarozzak meg. A részletes magyar jogsza-
baly is meghataroz eljarasi alapelveket. Az Eurdpai Unié Parlamentje pedig ,,A
helyes hivatali magatartas eurdpai kddexét” alkotta meg; igaz ez t6bb eljarasjo-
gon tuli elvarast is megfogalmaz. Az angolszasz szakirodalomban pedig a ,,due
process”, a megfeleld eljaras az a fogalom, amelynek kapcsan ezek az alapelvek
megjelennek. Az aldbbiakban a legfontosabb alapelveket tekintjik at roviden.

1. A tajékoztatas, informalas elve arra utal, hogy az Ggyfél megismerheti az &t
érint6 eljaras minden lényeges részletét. (Ellentétben pl. a mar emlitett rendér-
allami eljarasi renddel, amikor az érintett mar csak a déntéssel szembestilhet.)
Ehhez az altalanosabb elvhez kapcsolhatok a kdvetkezd konkrét tgyféli jogok:
e Az Ugyfelet tajékoztatni kell az eljaras meginditasardl; kilondsen ha azt

nem az Ugyfél inditotta;
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e Az lgy soran keletkezett iratokba az tgyfél betekinthet, azokrol maso-
latot keszithet, jelen lehet az ligyét érintd eljarasi cselekmények soran
(pl. targyalas, tanu meghallgatasa, stb.). Am, ahogy arra mar utaltunk,
kivételes esetekben ezek a jogok korlatozhatok;

e Az Ugyfél szamara a sziikséges informacidkat biztositani kell, lehetbleg
tajékoztatni kell az altala esetleg nem ismert jogairdl, stb.

2. A ,hallgattassék meg a masik fél” elvébdl is kdvetkeznek az Ugyfélnek
azok a jogai, amelyek az eljarasban valo aktiv részvételét biztositjak. En-
nek azért van kuléndsen nagy jelentésége, mert az eljarasok jelentds ré-
szét a hatdsag kezdeményezi, és az gyakran az tUgyfél érdekei, jogai, stb.
ellen iranyul, és valamilyen onerézus dontéssel végzédhet. Az tgyfélnek
ezért lehetéséget kell biztositani arra, hogy sajat érveit, szempontjait, bi-
zonyitékait bemutathassa, hatékonyan érvényesithesse az eljarasban.
Ehhez az altalanos elvhez is szamos konkrét jogosultsag kapcsolodik: az
agyfél
e nyilatkozatot tehet;

e tanukat vonultathat fel, szakért6i véleményt kérhet és mas un. bizonyi-
tasi eszk6zokkel is élhet;

¢ masfel6l pedig megkérddjelezheti a masik fél (tipikusan a hatésag) bi-
zonyitékait; a masik fél tanujahoz kérdéseket intézhet, stb.

3. Az Ugyfélnek joga van az elfogulatlan eljarasra, arra, hogy Ugyét kizardlag
a tényeken és a jogszabalyi el6irasokon alapulva biraljak el. Ez nyilvanva-
I6an egy alapvet6 elvaras, amely ugyanakkor meglehetdsen éaltalanos. Ep-
pen ezért tobb konkrét és kevésbé konkrét eljarasi szabaly szolgélja ennek
az elvnek a teljesulését.

e Ezek kdzil a legaltalanosabb a jogrendszer egészét athato, és ilyenként
az eljarasjogban is érvényesuld elv, a jogegyenléség elve, illetve — mas
oldalrdl — a diszkriminacio tilalma. Utdbbi arra utal, hogy semmilyen,
az Ugy lényegét nem érintd, jogszabalyban meg nem hatarozott ténye-
z6 nem lehet kihatassal az Ggy elbirdlasara. llyen szenzitiv jellemzdk a
nem, a kor, a bdrszin, az etnikai, felekezeti hovatartozas, politikai avagy
szexualis orientacio stb. Az ezek alapjan térténé megkulénbdztetés al-
taldban is sérti a jogallamisag elvét.

e Konkrétabbak azok a szabalyok, amelyek kizarjak a dontéshozatalbol
azokat a személyeket (hivatalnokokat) vagy akar kézigazgatasi szerve-
ket, akiktdl / amelyektdl az Ugy elfogulatlan elbiralasa nem varhato el.
Ezt a magyar jogban a kizaras jogintézménye szabalyozza. llyenkor a
kizart Ggyintézd helyett a szerv vezet6je mast jeldl ki, a szerv egészé-
nek kizarasa esetében pedig a felettes szerv jeldl ki mas eljaré hatosa-
got. Nyilvanvaléan nem jarhat el a hivatalnok sajat rokonai tigyében, de
baratja vagy haragosa Ugyét sem célszer(i, ha 6 donti el. A szerv kiza-
rasahoz vezet, ha a kizaras oka a vezet6vel szemben all fenn. De vezet-
het a szerv kizarasahoz, ha pl. polgari jogi vitaban all egy vallalkozassal,
amely éppen valamilyen engedélyért folyamodik. A kizarast az érintet-
tek maguk jelentik be, de altalaban az tgyfél is kezdeményezheti, jelez-
ve, hogy miért véli ugy, hogy az érintettdl az elfogulatlan elbiralas nem
varhato el.
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e A hatosag a dontését kizardlag a feltart és bizonyitott tényekre alapoz-
hatja. Ennek az elvarasnak az érvényesulését szolgalja a kés6bb tar-
gyalandé indoklasi kotelezettség is.

4. A kozigazgatasi eljaras per definitionem jogi eljaras, amelyben hasznos az
eljarasi és anyagi jogi szabalyok alapos, értd ismerete. Altalanos elv, hogy
az lgyfélnek joga van jogi tanacsot kérni vagy maga helyett képvisel6t al-
litani, pl. egy Ugyvédet megbizni, aki az ligyét viszi. (Ez aldl is vannak érte-
lemszer( kivételek. Igy pl. hazassag csak személyesen kéthetd.)

5. Adontés joghoz kétottsége a kdzigazgatasi jog egészét athatd tdrvényesség
elvének megjelenése a kdzigazgatasi jogban. Arra utal, hogy az allampolgart
érinté dontést kizardlag jogi felhatalmazas alapjan, az arra hataskorrel és il-
letekességgel rendelkezd hatdsag hozhat, kizarolag a jogszabaly altal meg-
hatarozott keretek kdzétt, médon és mértékben. Igy pl. birsagot csak az arra
feljogositott felligyeleti szerv vethet ki, csak a jogszabalyban meghatarozott
hatarok kézott, de még a birsag mértékét is a jogszabalyban meghatarozott
elvek, sét olykor képletek szerint kell meghataroznia (ti., hogy a jogalkoto al-
tal sulyosabbnak vélt jogsértéshez magasabb birsagdésszeg kapcsolddjon és
forditva; két azonos eset pedig ugyanakkora birsagot vonjon maga utan.)

6. Az indoklasi kbtelezettség arra utal, hogy a hatésagnak a dontését indokolnia
kell. Az indoklasban utalnia kell a figyelembe vett jogszabalyokra, jelezve eset-
legesen azt is, hogy miért ezeket és nem mas jogszabalyokat vett figyelembe.
Sziikség esetén utalni kell a jogértelmezési kérdésekre is. Az indoklas masfeldl
bemutatja a feltart tényallast is. Ennek részeként — amennyiben az sziikséges
—jelzi a figyelembe vett és figyelembe nem vett bizonyitékokat (utdbbi esetben
azt is: miért tekintett el azoktdl). Ehhez a kdvetkezd megjegyzéseket flizzik:

e Vegylk észre, hogy az indoklas tartalma lefedi a jogalkalmazas altala-
nos jellegérél mondottakat! Emlékeztetdil: a jogalkalmazas soran az al-
talanos jogi normat a konkrét esetre alkalmazzuk. Mindekdzben a jog-
szabdly értelmezése is problematikus lehet, és a tényallas feltarasa is
nehézségbe Utkdzhet.

e A hatalyos magyar szabalyozas el6irja, hogy pontosan (paragrafus, be-
kezdés szinten) meg kell jeldlni az alkalmazott jogszabalyi helyeket.
Meg kell hatarozni a feltart tényallast, rogziteni az alkalmazott bizonyi-
tasi eszkdzoket, és hogy ezeket milyen médon vette (vagy nem vette)
figyelembe a déntéshozd, milyen kévetkeztetésre jutott belble.

e Nyilvanvald, és ez a magyar szabalyozasban is megjelenik, hogy rész-
letes indoklasra akkor van sziikség, ha a déntés az Uigyfélre, vagy tébb
érintett esetében valamely Ugyfélre, esetleg Ugyfélként meg nem jele-
nd csoportra, a kozosség egészére vagy jelentds részére nézve nega-
tiv kdvetkezménnyel jar. Azonban nem minden esetben ez a helyzet. Ha
az ugyfél kérése kdnnyen teljesithetd és nincs olyan dn. ellenérdekdii
fél, akit az negativan érint, akkor az indoklastdl akar el is lehet tekinte-
ni. Nyilvanvaldan ilyen eset pl., amikor az tigyfél valamely kézhiteles nyil-
vantartasban (anyakdényv, ingatlan) tarolt adatardl kér igazolast.

7. A jogorvoslathoz vald jog a jogallamisag egyik alapelve is. Ez biztositja,
hogy az allampolgar ne legyen kitéve egyetlen jogalkalmazo esetlegesen
hibas, dnkényes, stb. ddntésének. Az elv jelentésége a kdzigazgatasban
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kildndsen nagy, hiszen — mint lattuk — a kdzigazgatas dontéseit nem csak
jogi szempontok hatarozzak meg, és kiléndsen nagy a veszélye, hogy po-
litikai szempontok felllirjak a jogiakat, esetlegesen alapvetd jogokat (lasd
alapjogok) is sértve. A kbzigazgatasi dontésekkel szembeni jogorvoslatnak
altalaban két tipusa ismert.

Az egyik, amikor egy masik kdzigazgatasi szerepld biralja el / felll a
dontést. A magyar jogban ez a fellebbezés; ilyenkor masodfokon a fe-
lettes hatosag dont. De a nemzetkdzi gyakorlatban vannak mas megol-
dasok is. Igy pl. lehetséges, hogy az Gigyintéz6 altal hozott dontést egy
tébbtagu bizottsag biralja felul.

A masik, amikor a kdzigazgatasi dontést birésag biralja el. Ennek kul6-
nds jelentésége van a politikusok altal vezetett, hierarchikusan szerve-
zett kdzigazgatasban, hiszen ez biztositja, hogy kizarélag a térvények
érvényesliljenek. A birdsag szerepe eltéré lehet a kiildnféle rendszerek-
ben, amit a jogrendszer belsé logikaja és a hagyomanyok hataroznak
meg. A leggyakrabban emlegetett modellek a kdvetkez6k:

Mivel az angolszasz jog nem kuldniti el a kéz- és maganjogot, ter-
mészetesnek tekinthetjik, hogy a kézigazgatasi tigyekben a birdsa-
gok ugy jarnak el, mint két egyenlé fél igyében, a maganjog elve-
it kdvetve. Erdemes még megjegyezni, hogy torténetileg is jelentds
ellendllas volt a kdzigazgatas hatésagi jogalkalmazé tevékenységé-
vel szemben (pl. az USA-ban a New Deal idején). Alkotmanyos ag-
galyok fogalmazédtak meg azzal kapcsolatban, hogy egy nem-bi-
réi szervezet korlatozza az allampolgarok jogait, szab ki rajuk biinte-
tést (pl. birsagot), stb. A mai napig is a kdzigazgatas ilyen jellegl jo-
gositvanyai korlatozottabbak az angolszasz orszagokban, mig a bi-
réi kontroll szerepe erésebb.

A masik oldalon a francia megoldast szoktak emliteni, ahol a kdzigaz-
gatas kvazi biréi kontrolljat a kézigazgatasi biraskodas adja, amely
azonban a végrehajté hatalmon belll (tehat nem az igazsagszolgal-
tatéi hatalmi agban) helyezkedik el, s amelynek csucsan a rendkivdl
nagy presztizsli Coseil d’Etat all. Ez a testiilet nem egyszerlien egy
legfels6bb kdzigazgatasi birésag, hanem egyben a kormany tanacs-
ado testllete is, amelynek jogfejlesztd tevékenysége is meghatarozo.
Tébben a modern kbzigazgatasi jog létrehozasat (kicsiszolasat is) e
szervhez, illetve jogel6djéhez kapcsoljak. Kivilalloként gyanus lehet,
hogy e szervezetrendszer a végrehajtd hatalomban helyezkedik el,
am a tapasztalat azt mutatja, hogy 6nallésaga jelentds, nem kiszol-
galdja, hanem (igaz belsd) kontrollja a kézigazgatasnak.

A német rendszer egyfeldl — a franciahoz hasonléan - figyelembe
veszi a kdzigazgatasi dontések felllvizsgalatanak sajatsagait (va-
gyis, hogy az nem értelmezhetd a megszokott polgari biraskodas
keretein belll), hiszen 6nall6 kbzigazgatasi birosagi szervezetet mi-
kodtet. Masfel6l ugyanakkor a kdzigazgatasi biraskodas az igaz-
sagszolgaltaté hatalmi agon belll egy sajatos birdi szervezetként
mikddik. Elvileg ehhez lenne hasonld az Ujonnan létrehozand6 ma-
gyar kdzigazgatasi biraskodas rendszere is.
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13.4.1. Az eljaras dokumentaltsaga

Nem tartozik a due process, illetve jogallami eljarasi szabalyok kérébe, mégis
fontos szerepe van a modern hatdséagi eljaras irasos jellegének, dokumentaltsa-
ganak és visszakereshetéségének. Max Weber ezt a jellemzét torténeti dssze-
hasonlitasban kilondsen fontosnak tartotta. Lényege, hogy magat a déntést, de

a dontéshez vezetd folyamatot, illetve a dontés alapjaul szolgald tényezdket is

irasba foglaljak. Nem nehéz atlatni, hogy ennek garancialis szerepe is van.

Az eljaras fontosabb elemeit jegyz6kdnyvben rogzitik. Jegyz&kdnyv késziilhet
az Ugyfél kérelmérdl, ha azt az tgyfél széban adja eld. (Ezt a magyar szabalyozas
altalanossagban megengedi, bar szamos Ugytipusban mar irasos, esetleg sajatos
formanyomtatvanyon térténé Ggykezdemeényezést ir el6 a kilénds jogi szabalyo-
zas.) Jegyz8kodnyv készll az eljaras soran az tgyfél nyilatkozatardl, a tani meg-
hallgatasardl, a helyszini szemlén tapasztaltakrdl, stb. is. E jegyzékdnyvek az Ggy
iratanyaganak részét képezik, és igy kerll az igy dossziéja (eléaddi iv) az irattarba.

A dontéseket is irasban rogzitik. A magyar jog kétféle dontést kilonit el. Az
egyes eljarasi kérdésekben hozott dontések a végzések. Végzés pl., ha ar-
rdl tajékoztatjak az lgyfelet, hogy az altala kezdeményezett eljarast nem indit-
jak meg (mert azt mas hatésag mar eldéntétte); tébb hatdsag arrdl is végzést
ad ki, hogy megkezdte az ligy vizsgalatat; végzeést adhatnak ki arrdl, hogy az el-
jarast felfiiggesztik, mert pl. valamely birdsag déntésétdl fligg az lgy elbiralasa
(pl. egy épitési engedély esetében a telek tulajdonjoga vitatott); vagy ha egy, az
tgyfél altal javasolt tanu meghallgatasat elutasitjak; stb.

Az lgy érdemében hozott dontés a hatdrozat. (Pl. kap vagy nem kap segéiyt,
épitési engedélyt; feliigyeleti szervek esetében: megszegett vagy sem bizonyos
jogszabalyt, és ezért milyen szankciot ro ki a hatésdg.) A hatarozat formai kelléke-
it jogszabaly hatarozza meg, négy 6 részre tagolva a ,normal” hatarozatot. Ezek:
e Bevezetd rész. Az eljaras alapadatai: az eljaré hatésag megnevezése, lgy

szama, Ugyintézd neve, stb.

e Rendelkezé rész. A hatdésag dontése, de ugyanitt: tajékoztatas a jogorvos-
latrdl, eljarasi koltségrol.

e |ndokolas. A feltart tényallas, az ahhoz vezetd bizonyitékok és esetleg a fi-
gyelmen kivil hagyott bizonyitékok, utalva az elutasitas okara. Azon jog-
szabalyhelyek, amelyeken a dontés alapul. Egy dontés gyakran tobb jog-
szabalyi rendelkezésen, azok egyuttes, egymasra vonatkoztatott értelme-
zésén is alapulhat. )

e Zar6 vagy hitelesit6 rész. Hely, datum, dontéshozo, alairas és pecsét. Er-
dekes modon ez nem szerepel az Uj eljarasi szabalyozasban, de szliksé-
gessége nyilvanvalo.

Szamos esetben azonban el lehet vagy kell térni ettél az alapformatol. Egyes
Ugytipusokban a kiilénds jogszabdly sajatos hatarozati format irhat eld, akar
formanyomtatvanyt is meghatarozhat, vagy pl. a személyi igazolvany kérel-
munkre a valasz maga az igazolvany.
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A masik gyakori eset az egyszer( eljarasoké, amelyben az Ggyfél kérelmét
a hatosag teljesiti, ellenérdekd fél nincs. llyenkor az indoklas sziikségtelen, hi-
szen aligha lesz barki is, aki a dontést vitatja.

Ezen tdl a magyar jog is ismeri a hatésagi szerz6dés intézményét, noha tu-
domasunk szerint azt szinte soha nem alkalmazzak. Ennek az lenne a Iénye-
ge, hogy kivaltsa a hatdésagi hatarozatot olyan esetekben, amikor annal haté-
konyabb forma lenne a megallapodas. Tegylik fel, hogy valamely vallalat jelen-
tésen szennyezi a levegdt. Emiatt a hatdsag minden évben eljar, és hatarozat-
ban jelentds birsagot vet ra ki. Ha a cél valdban a kérnyezetszennyezés csék-
kentése, akkor eredményesebb lehet egy megallapodas, amelyben a gyar val-
lalja, hogy nagyteljesitménydi sziir6berendezést épit be. Ezt meg is tudja tenni,
mert ennek 6sszege kb. 6tévi birsag lenne. A hatdsdg a vallalas fejében elenge-
di a birsagot és ellendrzi a beruhazas titemterv szerinti megvaldsulasat.

13.4.2. Informalis eljarasok

Nemzetkozi kitekintésben azt tapasztaljuk, hogy az informalis eljarasoknak né-
vekvd szerepe van a konfliktusok megoldasaban. Szamos orszagban a birésa-
gi eljaras is egy hosszu el6zetes szakasszal indul (az elsé eljarasi cselekmény
nem régtdn a targyalds), aminek — az itéletek nagyfoku bizonytalansaga mel-
lett — nagy szerepe van a peren kivili megegyezések nagy aranyaban. Alig ta-
lalni mar olyan ,Bevezetés a jogba” tipusu kényvet, amely ne foglalkozna kilén
fejezetként az ADR-rel, ami az alternative dispute resolution, alternativ vitaren-
dezési eljarasok roviditése. Ennek legismertebb formaja a mediacioé, ami sza-
mos orszagban széles kérben valtja fel a birdsagi eljarast. A mediacié logika-
ja éles ellentétben all ugyanis a definicid szerint is kontradiktérius birdsagi el-
jarassal. Utdbbiban a konfliktusban allé felek egy intézményesitett konfliktus-
szituacidba kerllnek, amelyet jelentds mértékben a zérdé 6sszegl jatszma lo-
gikaja mozgat, annak minden kdvetkezményével; kilondsen a konfliktus és az
azt taplalo negativ érzelmek (dih, gydldlet) felfokozasaval. Mindezt sulyosbit-
ja, hogy ez egy olyan formalis-professzionalis erétérben zajlik, amelyet az érin-
tettek nem képesek kontrollalni, de még atlatni sem. Ehhez tehat jogaszi se-
gitséget vesznek igénybe, annak jelentés koltségeivel. Kézismert pl., hogy az
Egyestilt Allamokban az (igyvédek gyakran 50%-os vagy akar afeletti sikerdijért
dolgoznak. A mediacidé ezzel szemben a konfliktusban allé feleket megkisér-
li kdzeliteni egymashoz egy olyan megoldas érdekében, amely — az adott ke-
retek kozott — mindkét fél szamara a legoptimalisabb; nem viszi 6ket egy at-
lathatatlan jogi mezébe, érzelmileg inkabb csdkkenti, mint noveli a konfliktust,
annak hosszu tavu elényeivel, és — nem utolsé sorban — jéval kevésbé koltsé-
ges. Nem véletlen, hogy pl. a valasok mind nagyobb aranyban mediacids elja-
rasban térténnek szamos orszagban.

Ennek a tendencianak fontos leképez&édése a hatdsagi eljarasok természe-
tének atalakulasa. Szamos Ugytipusban, szamos orszagban a hivatalos elja-
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rast megeldzi egy informalis, egyeztetéses szakasz. Ha ellenérdeki Ugyfelekrdl
van sz0, akkor a hatésag megkisérel ezek kdzott — kvazi mediatori szerepben
— egyeztetni. Mas Ggyekben az Ugyféllel egytttmikodve keresik azt a megol-
dast, amely egyszerre szolgdlja a kdzérdeket, és ugyanakkor az tgyfélnek is a
legkisebb hatranyt okozza. A nyugati mainstream felfogéas a feliigyeleti tevé-
kenységben pl. az ,ellenérzés-szankcionalas” logikaja helyett egyre inkabb a
~tajékoztatas-egyeztetés-meggy6zés” logikajat érvényesiti, a jogi szankciona-
last csak végsé eszkdzként fenntartva. Ennek egyik outputja a fentebb emli-
tett hatésagi szerz8dés. A tapasztalat azt mutatja, hogy ez az eredményesebb
informalis eljaras teljes mértékben hianyzik a hazai kdzigazgatasi gyakorlat-
bdl. Ha eljaras van, akkor az szigortian formalis, jogi eljaras — fuggetlendl at-
t6l, hogy az mennyire szolgalja a kbzérdeket; a Iényeg, hogy a jogot szolgalja.

13.5. A kbzigazgatasi eljaras alapfogalmai

Az alabbiakban az eljarasjog kapcsan felmertil6 néhany fontos fogalmat tekintiink
at. Ezek a joghatdsag, illetékesség és hataskar, valamint az eljarasi torvény hatalya.

13.5.1. Hataly

Mint korabban lattuk, a hataly a jogszabaly alkalmazasara utal. Beszélhetlink
személyi, targyi, idébeli és terlleti hatalyrol. A kdzigazgatasi eljaras esetében
is ezek a ,kikre nézve, milyen tigyekben, mikor és mely terlleten kell alkalmaz-
ni a jogszabalyt” kérdéseire adnak valaszt.
A személyi hatdly kapcsan a hazai szabalyozas, és az azt kdveté szakirodalom
a kozigazgatasi eljaras két fészereplbje, a hatdsag és az ligyfél fogalmait targyal-
ja. A hatésag szerepében megjelenhet valamely allamigazgatasi vagy énkormany-
zati szervezet; masként fogalmazva tipikusan kbzigazgatasi szervekrdl van szo. A
gyakorlatban ezek altalaban helyi szervek, mivel ezek foglalkoznak hatésagi jog-
alkalmazé tevékenységgel és kertinek igy kapcsolatba az tgyfelekkel. llyenek al-
taldban a regisztraciét végzé, igazolvanyokat kiallitd szervek, a felligyeleti szer-
vek, stb. (Ez persze nem all az olyan kdzponti szervekre, pl. a médiahatdsagra,
versenyhivatalra, amelyeknek nincsenek helyi szervei.) Kivételesen, magas szint(i
jogszabalyi felhatalmazas alapjan mas szerv is végezhet hatdsagi tevékenységet,
ilyenek pl. a kdztestuletek (szakmai dnkormanyzatok), pl. egyes kamarak.
Az ugyfél fogalmara a magyar jogszabaly egy definiciot hataroz meg. Esze-

rint Ggyfél
e |ehet természetes személy, jogi személy vagy jogi személyiséggel nem bird

mas szervezet (pl. Bt.), akinek

jogat vagy jogos érdekét az ligy érinti (ez a tipikus)

vagy akit hatosagi ellendérzés ala vontak

vagy akire nézve hatésagi nyilvantartas adatot tartalmaz (elsésorban adat-

védelmi okok indokoljak ennek az elemnek a szerepeltetését).
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A targyi hatadly kapcsan a hatdsagi gy fogalma kerllt meghatarozasra. A

jogszabaly megfogalmazasa alapjan hatésagi ligy az, amelynek intézése so-
ran a hatésag dontésével az Ugyfél jogat vagy kotelezettségét megallapitja,
jogvitajat eldonti, jogsértését megallapitja, tényt, allapotot, adatot igazol vagy
nyilvantartast vezet, illetve az ezeket érinté dontését érvényesiti.

A fogalom elsd eleme arra a tipikus esetre utal, amikor a hatésag egy lgy-
ben, pl. egy kérelem elbirdlasa kapcsan dont. A jogalkalmazas, igy a ha-
tosagi jogalkalmazas altalanos jellemzdje, hogy a jogalkalmazé ilyenkor az
érintett szamara jogot és/vagy kotelezettséget keletkeztet. Ez a kdzigazga-
tas tevékenységének jelentds részét teszi ki.

A jogvita elddntése joval ritkabb a kdzigazgatasi eljarasban, hiszen ez belsé lo-
gikajat tekintve sokkal inkabb a birdsagi eljarasnak felel meg: két ellenérdekdi fél
vitéjaban a hatésag dont. Valdban, ezen ligyek nagy része a birésagoktdl ,,csu-
szott le” a kdzigazgatashoz az idék folyaman, és az angolszasz orszagokban
ezek dltalaban tovabbra is birdsagi ligyek. Kdzigazgatasi elbiralasuk oka, hogy
ez az eljaras egyszer(ibb, gyorsabb, ami mind az tgyfél, mind az allam szama-
ra elénydsnek tlnik. Ugyanakkor kbzigazgatasi eljarasként ez nem csak tartal-
milag, hanem tényszerUen is atipikus, vagyis meglehetdsen ritka. llyenek pl. az
un. birtokhaboritasi tigyek (pl. a szomszéed lekeritett fél métert a telekbdl, kutya-
ja allanddan ugat, stb. Ezek lényegében polgari peres eljdrasok lennének.

A jogsértés megallapitasa a kézigazgatasnak az allampolgarokkal (és szer-
vezeteikkel) szembeni ellendrzési, felligyeleti tevékenységébdl kévetkezik,
és a kontinentalis jogrendszerekben a hatésag masik nagy tevékenységi
korét fedi le. A korabbi szabalyozasban ez az elem nem jelent meg kilén
nevesitve, hanem az elsd elemben értelmez6doétt, hiszen a fellgyeleti te-
vékenység soran a hatdésag az ugyfél kotelezettségét allapitja meg; egyfe-
161 utalassal jogszabalyi kotelezettségére (ex lege szabaly, amelyet azon-
ban nem teljesitett), masfeldl szankciot allapithat meg (pl. birsagot vet ki),
amellyel Ujabb kotelezettséget (a birsag medfizetése) allapit meg.

Az igazolasok kiadasa a kdzigazgatas szamaban jelentds, a lefoglalt kapa-
citast tekintve kisebb sulyu, térténetileg viszonylag koran megjelené teveé-
kenysége. Ide sorolhatok a kulonféle sztenderd iratok (személyi igazolvany,
utlevél, forgalmi, anyakdnyvi kivonat, tulajdoni lap) kiadasa is.

Ez a tevékenység altalaban 8sszefligg a kézigazgatas nyilvantartasainak
vezetésével is, amely egyben a definicid utolsé eleme. Jelentésebb hato-
sagi nyilvantartasok, pl. az ingatlan-, a gépjarmi-, a lakcim-, az anyakoény-
vi nyilvantartas, stb.

A terileti hatalyt tekintve a kdzigazgatasi eljaras szabalyozasa a Magyaror-

szagon, magyar hatdésagok altal lefolytatott Uigyekre vonatkozik, bar kivétele-
sen sor kertlhet kulféldi (pl. konzulatus altali) alkalmazasara is. 1débeli hatalyat
tekintve a korabbi 2004. évi CXL toérvényt (Ket.), amely 2005. november 1-jén
Iépett hatalyba, 2018. januar 1-tél felvaltja Az altalanos kézigazgatasi rendtar-
tasrol sz6l6 2016. évi CL. térvény (Akr.).



ROVID, ALTALANOS BEVEZETES A KOZIGAZGATASI JOGBA 131

13.5.2. Hataskor

Legegyszerlibben fogalmazva a hataskér az tgy jellegére vonatkozik, és azt
adja meg, hogy milyen tipusu hatésagi tigyekben jar el az adott kdzigazgatasi
szerv. Mas szerv jar el pl. fogyasztévédelmi ligyekben, mas az anyakdnyvi (pl.
hazassag anyakdnyvezése) és megint mas az épitési engedélyeztetési ligyek-
ben. Epitési engedélyezési tigyekben pl. az épitéshatésagnak van hataskore,
anyakonyvi Ugyekben az anyakdnyvvezetdnek, stb.

A hataskdr azonban egy ennél Osszetettebb kategoria. Azt mondhatjuk,
hogy a magyar kdzigazgatasi jogi gondolkodas, jogdogmatika kézéppontja-
ban a hataskor all. Mit jelent ebben a jogdogmatikai szemléletben a hataskar,
miért olyan meghatarozé ez a fogalom?

A hataskor, mint fogalom tartalma meglehetésen d0sszetett, ezt kisérli meg —
részben — bemutatni a 17. abra is.

17. dbra A hataskor dsszetett fogalma

Jogi felhatalmazas a
hatdsag cselekvésére,
ami egyben az
dllampolgérok jogainak

A feladat ellatasahoz sziikséges eszkdzok.

korlatozasaval jarhat,

Jogilag értelmezett
feladat

szdmukra
kotelességeket general.

Ez ugyanakkor
kotelezés is.

Felhatalmazas
annak ellatasara

A hatdsag nemcsak
eljarhat, hanem koteles
is eljarni.

Jogi felhatalmazas ezek alkalmazasara

A fogalom kdzéppontjaban egy jogilag értelmezett feladat all. Feladat és ha-
taskérként értelmezett feladat k6zétti eltérés megvilagitasara jo példat szol-
galtat az édnkormanyzatok miikddését szabalyozd térvény. A térvény az énkor-
manyzatok szamdra kételezd feladatként irja eld pl. a kbzutak és kdztertiletek ki-
alakitasat és fenntartasat, az dvodai elldtas, a helyi tmegkdzlekedés vagy a viz-
szolgaltatas megszervezését. Ezzel szemben az énkormanyzati képviselbtestui-
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let hataskéreként emliti a rendeletalkotast, az 6nkormanyzati szervezet kialaki-
tasat, intézmény létrehozasat, atszervezését, tarsulasban valo részvételrdl vald
déntést. Ugyanakkor a kézteriiletek elnevezésérdl valé déntés mindkét felso-
rolasban megjelenik. A teleplilésfejlesztés és —rendezés mindkét felsoroldsban
megjelenik, de jellemz6 modon eltéré formaban. A feladatok kézbtt a legelsé
pontban igy: ,teleplilésfejlesztes, teleplilésrendezés”; a hataskérék kbzott pe-
dig a 14. pontban (elsé a rendeletalkotas) elsGsorban igy: ,,a teleplilésfejleszté-
Si eszk6zbk és a teleplilésszerkezeti terv jovahagyasa”. A példakat azért hoz-
tuk, hogy valamennyire érzékeltessék, mit értlink ,jogilag meghatarozott” fel-
adat alatt.

17. FELADAT: A jogszabaly mely paragrafusa tartalmazza a feladatok és
mely a hataskorok felsorolasat? Ezek kéziil melyik tekintheté
taxativ felsorolasnak?

A hataskor kdzéppontjaban all6 feladat lehet pl. anyakényvvezetés, épitési
engedélyek elbiralasa, stb. Am a hataskor tartalmazza mindazon eszkézoket
is, amelyek az igy értelmezett feladat ellatdsahoz szilkségesek. A felligyeleti
hataskorok esetében (pl. épitésfelligyelet: a meglévd éplilet az engedélyezett
terv szerint épllt-e, egyaltalan engedéllyel épiilt-e; munkavédelem: a munka-
hely nem balesetveszélyes-e, a gépek fel vannak-e szerelve az el8irt bizton-
sagi eszkdzokkel) egyértelmlen ilyenek az ellenérzés elvégzéséhez sziksé-
ges jogositvanyok. Az ellen6rzést végzd beléphet az ellenbrzétt helyiségeibe,
a dolgozoknak kérdéseket tehet fel, iratokba tekinthet be, azokat lemasolhatja,
esetleg le is foglalhatja, ide értve az elektronikus adathordozoékat is, stb. Nyil-
vanvald, hogy nemcsak a hataskdrben meghozott dontés (pl. a kérelem eluta-
sitasa, birsag kiszabasa) lehet onerdzus, vagyis az ligyfélnek ,rossz”, hanem
maga az eljaras is. A példak azt is mutatjak, hogy az eljaras soran az tgyfél jo-
gait korlatozza a hatésag. Eppen a jogallami keretek miatt van sziikség arra,
hogy ezek a hataskdrben megjelenjenek. A hataskdr ugyanis egyben jogi fel-
hatalmazast ad a dontésre és az ahhoz vezetd eljarasra. Tartalmilag ez a ,,jogi
felhatalmazas” a fogalom harmadik meghatarozo eleme. Emlékeztetiink a hi-
velykujj-szabalyra: ,,....a hatdsag semmit nem tehet, csak amire a jog kifejezet-
ten felhatalmazza”. Nos, ezt a jogi felhatalmazast adja meg a hataskér. Ugyan-
akkor ez nem csak lehetdség (jogosultsag) a hatésag szamara, hanem kotele-
zettség is: hataskorében el kell jarnia.

Ha azt nem teszi, azt nevezik a , k6zigazgatas hallgatasanak”. Amikor tehat
a kdzigazgatas nem dont abban az Gigyben, amelyben pedig hataskore van. Ez
lehet hanyagsag kdvetkezménye (pl. elkeveredett a kérelem, az lgy iratai), le-
het oka kapacitashiany, amikor egyszerlien nincs elég Ugyintézé a nagysza-
mu Ugy elintézéséhez (ami a magyar kézigazgatasban meglehetésen gyakori).
Olykor azonban ez lehet a hatdsag tudatos stratégidja is. Akkor szamithatunk
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erre, ha a hatdsag nem akarja meghozni azt a déntés, amelyet a jogszabaly-
ok alapjan meg kellene hoznia, mert pl. a dontés az allamnak, az adott szerv-
nek vagy vezetéjének, valamely Ugyintézéjének elénytelen. Azért nem hoz mas
dontést, mert azt a jogorvoslat soran felllbiralnak, és a jogerés dontés igy is
elénytelen lenne. Amig azonban nincs dontés, addig nincs lehetéség jogorvos-
latra sem. A koézigazgatas hallgatasanak problémajara minden jogrendszer-
nek valaszt kell adnia; pl. az érintettek szigoru, személyre sz6l6 szankcionala-
saval, és/vagy olyan megoldassal, hogy ilyen esetben mas szerv hozza meg a
dontést. Sajatos a magyar szabalyozds megoldasa, amely az eljarasi dij visz-
szafizetésére kotelezi a hatésagot, illetve a fliggd hatalyl ddntés esetében el-
vileg a hataridé lejarta utan ugy kell tekinteni, mintha a hatésag az tgyfél ké-
relmét teljesitette volna.

A fentiekbdl talan lathatd, hogy miért olyan jelentés a hataskér fogalma a
kdzigazgatasi jogi gondolkodas szamara.

A hataskér kapcsan utalnunk kell még a hataskér-atruhazas fogalmara. A
hataskdrrel rendelkezé szerv vagy személy a jogszabaly altal raruhazott hatés-
kort egyes esetekben az alarendelt szervre vagy személyre atruhazhatja. A ha-
taskor-atruhazast jogszabaly korlatozhatja vagy megtilthatja. Az imént idézett
6nkormanyzati térvény az énkormanyzati hatdaskéroket elsésorban a képviseld-
testiilethez telepiti. Ezek egy részét a képviselStestiilet dtruhdzhatja bizottsagai-
ra, a polgarmesterre, esetleg a jegyzdre, illetve a hivatalra. Hasonléan ruhazhat-
ja at egyes jogositvanyait a szerv vezetGje aldrendeltjeire. A minisztérium dolgo-
z0i az alkotmanyos fikcid szerint pl. a miniszter altal rajuk atruhdzott hataskérben
jarnak el. (Ezen alapul a miniszternek a Parlament el6tt, a minisztérium egészé-
ért érvényeslls felel6ssége.)

Valéjaban nem a ,hataskor”, hanem csak a ,hataskor gyakorlasanak” atru-
hazasardl van sz6. Praktikusan azon hataskdrdk gyakorlasat szoktak atruhaz-
ni, amelyek nagy mennyiségl operativ jellegl, gyakran rutin feladatokat jelen-
tenek, amelyek a hataskor eredeti cimzettjét tulterhelnék. Az 6nkormanyzati
testilet pl. nagyobb teleplilésen igy fog tenni a segélykérelmek elbiralasaval,
és elkerulhetetlenll ezt teszi a miniszter is.

Ebbdl azonban egyenesen kdvetkezik, hogy a hataskor atruhazoja
e ahataskdr gyakorlasat barmikor visszaveheti,

e a hataskor gyakorlasat ellendrizheti,
e ahhoz iranymutatast, vagy akar konkrét utasitast adhat, stb.

A hataskor atruhazasa igy egy olyan elkertlhetetlen jelenség, amelyhez a jog
a hataskor eredeti cimzettjének olyan jogositvanyokat is biztosit, amelyekkel
a hataskor gyakorlasat kontrollalhatja. Hasonldéan ahhoz az elvhez, amit a de-
koncentracié kapcsan a szervezetek kodzotti viszonyban bemutattunk, a cél itt
is az, hogy bar a hataskért mas gyakorolja, az ugy toérténjen, mintha maga az
eredeti cimzett jarna el.
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13.5.3. Joghatésdag és illetékesség

E két fogalom arra utal, hogy terlletileg mely szerv jar el. A joghatésag arra ad
véalaszt, hogy mely orszag hatésaga jarhat el. Mint a terlleti hataly kapcséan
mar emlitettlk, ez fészabalyként a magyar kézigazgatasi szerveket jelenti.

Az illetékesség pedig az orszagon bellli terlleti eljarasi jogosultsagra utal.
Ez persze csak a helyi (terlleti és telepulési) szervek esetében Iényeges, hi-
szen a kdzponti, vagyis orszagos szervek illetékessége az egész orszagra ki-
terjed. Ezzel szemben a telepulési szervek, tipikusan dnkormanyzatok illeté-
kességi terllete az adott teleplilés kdzigazgatasi hatérain belll helyezkedik
el (pl. az ott lakdkra nézve hozhat rendeletet is); a jarasi szervek (jarasi kor-
manyhivatalok) a jaras, a megyei szervek az adott megye tertletén illetéke-
sek. gy pl. a Szabolcs-Szatmar-Bereg Megyei Korméanyhivatal illetékességi te-
riilete Szabolcs-Szatmar-Bereg megye, mig a szervezetileg ezen bellil mikédé
(vagyis: 6nalld jogi személyiséggel nem rendelkezd) Fehérgyarmati Jarasi Kor-
manyhivatal az adott jarasban és csak ott jarhat el.

13.5.4. Az eljar6 hatésag megallapitasa

Hataskor és illetékesség egyutt egyértelmiien meghatarozza az adott Gigyben
eljaré szervet. Ez azért is fontos, mert mint lattuk, a jogalkalmazo tevékeny-
ség tulnyomdé részét helyi szervek végzik. Ha tehat dunadjvarosi épitkezésem-
hez engedélyt kell kérnem, akkor azt a dunadjvarosi épitéshatdsagtdl kell kér-
ni. Nem kérheté tehat ez az engedély a fehérgyarmati épitéshatdsagtdl, mert
annak nincs illetékessége. De nem kérhetd a dunaujvarosi anyakényvvezettd!
sem, mert annak nincs hataskoére.

Néhany esetben az eljaré szerv meghatarozadsa mégis problémat okoz, két
dimenziéban is. Egyfeldl lehetséges, hogy vita van az illetékesség vagy a ha-
taskor tekintetében. Masfeldl lehetséges, hogy két vagy tobb hatdsag is meg-
allapitja illetékességét, hataskorét, vagy épp ellenkezdéleg, egyik sem kivan el-
jarni. (Vegyuk észre, hogy ez a kdzigazgatas hallgatasanak egy sajatos, olykor
rafinaltan szandékos esete.)

A kozigazgatési jognak ezekre a problémakra valaszt kell adnia. Egy altala-
nos elv szerint az érintett hatésagoknak lehetbleg egymas kozott kell dontés-
re jutnia. Egy masik elv a megel6zés elve, amely csak Utkdzés esetében értel-
mezhetd; lényege, hogy az folytassa le az eljarast, aki azt mar megkezdte, illet-
ve elébb megkezdte, ha az egyébként nem jogellenes.

llletékességi vita keletkezhet abbdl, ha az Ugyfél az egyik, az altala végzett te-
vékenység pedig a masik, esetleg egy érintett ingatlan egy harmadik illetékessé-
gi terlleten helyezkedik el. Ezek ugyanis eltéré un. illetékességi okok lehetnek
(Ggyfél lak-, illetve székhelye; tevékenység, jogellenes magatartas helyszine, in-
gatlan fekvése), ami zavart okozhat. llletékességi vita esetében altalaban egysze-
ribb a helyzet (akar Utkdzésrdl, akar eljard szerv hianyardl van szo), mert az al-
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lamigazgatasi szerveknek van egy kozds felettes hatdsaguk: a jarasi szervek fe-
lett lehet ez a megyei, illetve minden esetben az orszagos hatésag. A hatasko-
ri vita esetén bonyolultabb a helyzet, mert gyakran nincs kdz6s, operativ szinten
m(kédd hatdsag (a kormany nyilvan nem foglalkozhat ilyen tigyekkel). llyen eset-
ben gyakori megoldas, hogy az eljard szervet a kdzigazgatasi birdsag jeldli ki.

13.6. Az eljaras folyamata - az alapeljaras

A kézigazgatasi eljaras folyamatat a magyar szakirodalom, illetve kdzigazgata-
si jogi oktatas harom nagy szakaszra osztva targyalja. Ezek:

e elséfoku, avagy alapeljaras,

e jogorvoslat,

e végrehajtasi eljaras.

Ezek azonban csak elvileg jelentkezd szakaszok. A gyakorlatban, az tigyek tul-
nyomo tébbségében a masodik két szakasz egyaltalan nem jelentkezik, csak elvi
lehetéségként all fenn. Azonban ha van hatdsagi eljaras, akkor alapeljaras bizo-
nyosan van. A jogorvoslat és a végrehajtas idében ezt koveti, am ezek kdzott
mar nincs id6ébeli 6sszefliggés. Végrehajtasra sor keriilhet akkor is, ha jogorvoslat
nem volt, vagy a jogorvoslat (k6zigazgatasi per) még zajlik. Az alabbiakban mi is
e harom ,szakaszt” kdvetve tekintjik at az eljaras rendjét, rendkivil elnagyoltan.

13.6.1. Alapeljaras — Az eljaras meginditasa

A koézigazgatasi eljaras — ellentétben a birdi eljarassal — indulhat kérelemre
és hivatalbdl is. A felligyeleti eljarasok pl. tipikusan hivatalbdl indulnak. Ezzel
szemben az engedélykérelmek, segélykérelmek, mint nevik is jelzi, az Ugyfél
kezdeményezésére, kérelmére indulnak meg. A hivatalbdl indult eljarasrol alta-
laban tajékoztatni kell az tgyfelet.

Az Ugyfél kérelmére indult eljarasban adddhatnak problémak, amelyeket a
kozigazgatasi szervnek kezelnie kell. Kivételesen az eljarast megtagadhatja a
hatésag, ha pl. az lehetetlenre iranyul, vagy mar eldontott tigyet kivan ismét el-
biraltatni. Kezelni kell azt a helyzetet is, ha az Ugyfél nem megfeleld (hataskor-
rel és/vagy illetékességgel nem rendelkezd) hatésaghoz fordul. llyenkor tajé-
koztatni kell, illetve a magyar jog elbirja az Ggy attételét a megfelelé hatosag-
hoz, az Ggyfél értesitése mellett. Ez nyilvan irasban, postan benyuijtott kérel-
mek esetében jon széba. Végil gyakori, hogy a kérelemhez bizonyos elemek,
altalaban a szikséges iratok, mellékletek hianyoznak. llyenkor, hataridé meg-
adasa mellett, hianypétlasra szélitjak fel az tgyfelet.

Itt érdemes megemliteni, hogy altalanos elvaras a hatdsag, de az tUgyfél eseté-
ben is a johiszemU egyuttmikddés és az 8szinte kommunikacio. Eltérd viszont a
kdvetkezménye annak, ha az tgyfél nem mikddik egyutt. Az Ggyfél kérelmére in-
dult eljarasban logikus kdvetkezmény az eljaras megszintetése. Ha az tgyfél fel-
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szolitasra sem csatolja be az el6irt tervrajzokat az épitési engedély kérelméhez, a
sziikséges igazolasokat a segélykérelméhez, akkor — e tény rogzitése mellett — az
eljarast megszilntetik. Ez 5nmagaban kellé motivaciét jelent az tigyfélnek. Ugyan-
ez nyilvanvaléan nem &ll a legtdbb hivatalbdl kezdeményezett eljarasra, ahol a ha-
tésag fog mindent elkdvetni a szilkséges informaciok beszerzése érdekében.

13.6.2. A tényallas feltarasa, bizonyitas

Az eljaras meghatarozo eleme a tényallas tisztazasa. Ez, mint a jogalkalmazassal
altalaban foglalkozo részben is jeleztik, komoly kihivast jelenthet. A kdzigazgata-
si igyek jelentds részében azonban viszonylag egyszer(, rutinszer( eljarasrol van
sz6. Altalaban a beadott kérelem és a csatolt tovabbi iratok alapjan az tigy meg-
lehetdsen egyszerlien elddnthetd. A jogszabaly gyakran pontosan meghatéroz-
za, hogy melyek a relevans tények, ezek viszonylag kis szamuak; jogszabaly azt is
meghatarozza, hogy hogyan kell ezeket 6sszekombinalni (kvazi algoritmust hata-
roz meg), és azt is, hogy e tényekrél milyen médon kell megbizonyosodni. Korabbi
hipotetikus példankban, a szocialis segély jogosultsag megallapitasahoz a jogsza-
baly két konjunktiv tényez6t emlitett: a rendszeres jévedelem mértéke (ne haladjon
meg egy szintet) és az eltartasra kételezhetd hozzatartozo hianya. A jogszabaly azt
is meghatarozhatja, hogy elébbit pl. az adéhatdsdg altal kiallitott formanyomtatva-
nyon, utdbbit a polgdrmesteri hivatal igazolasaval kell bizonyitani. Az (igyintézének
ebben az esetben tehat nagyon egyszerti feladata lenne: ellendrzi, hogy a megfele-
16 iratokat csatoltak-e, és hogy az azokon szerepld adatok alapjan az érintett meg-
felel-e a két feltételnek. Az ligyintézé szamara a feladat teljesen egyértelmd, és
nem igényel semmiféle utanjarast, 6nallo bizonyitasi tevékenységet.

Az Ugyek egy masik részében azonban a ténydllas feltarasa, a bizonyitas
bonyolultabb feladat. Itt meg kell emliteni, hogy a jogi szakirodalom e két fo-
galmat: ,tényallas feltarasa” és ,bizonyitas” lényegében szinonimaként keze-
li. Ez egyfeldl érthetd, hiszen a jogallamban az tekinthetd feltart tényallasnak,
ami megfelel6 modon bizonyitast nyert. (Ellenkezé esetben bizonytalan gyanu
alapjan hoznanak dontéseket.) A gyakorlatban azonban olykor egészen nyil-
vanvalé tényeket is nehéz jogilag bizonyitani. Ez ugyanakkor a jogi oktatasban
szinte egyaltalan nem jelenik meg. Részben ennek a feloldasara szolgalt a mar
targyalt vélelem és fikcid. A magyar kdzigazgatasi jogban pedig az a szabaly,
hogy kéztudomasu tényeket nem kell bizonyitani.

A bizonyitasi eszkdz6k azok az entitasok, amelyeket a bizonyitasi eljarasban
fel lehet hasznélni. A hazai szakirodalom elklloniti a kététt és kétetlen bizo-
nyitasi eljarasokat. EI6bbi idedltipusa, amikor (a) a jogszabaly pontosan, ta-
xative meghatarozza, hogy mely bizonyitasi eszk6zok alkalmazhatoéak (és ez-
zel azt is, hogy melyek nem), esetlegesen azt is, hogy a tényallas bizonyos ele-
meinek bizonyitasara mely bizonyitasi eszkdzdk hasznalhatdk; (b) ezek kdzott
milyen ,erésorrend” van, melyik az erésebb és melyik a gyengébb; (c) és azt,
hogy mindezt a jogalkalmazénak miként kell kombinalnia a végsé dontés meg-
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hozatala soran. A kétetlen bizonyitasban ezek a kotottségek nem érvényesul-
nek. A magyar kdzigazgatasi eljaras eszerint kétetlennek nevezhetd. Az alabbi-
akban a legfontosabb bizonyitasi eszkdzdket tekintjik at, réviden utalva ezek
szerepére a magyar jogban, illetve a kdzigazgatasi eljarasjogban.

1.

Az irat, illetve okirat altalaban meghatarozé szerepet jatszik minden bizo-
nyitasi eljarasban, igy a polgari jogban is. Kiléndsen nagy szerepe van a
kdzigazgatasi eljarasban, ahol — mint lattuk — nagyon gyakran kizardlag a
benyujtott, az Ggyfél kérelméhez csatolt iratok alapjan szlletik a dontés.
Irat barmi lehet, akar egy bevasarlo lista is. Jogi szempontbdl irat minden
olyan dolog, amely adatot régzit; igy a jogi eljarasban irat egy fénykép, ana-
I6g vagy digitalis filmfelvétel, illetve szamitdégépes adathordozé is. Az ok-
irat az iratnal sz(ikebb kért jeldl, amit talan ugy hatarozhatunk meg, hogy az
eleve Ugy készllt, hogy joghatast valtson ki. (Egy végrendelet vagy a sze-
mélyi igazolvany tipikusan ilyen iratok.) Az okiratok kdzoétt is el kell kildnite-
ni a teljes bizonyito erejii vagy egyszer( okiratot. EI6bbi azt jelenti, hogy
az okiratban foglaltakat mindaddig tényként kell elfogadni, amig annak el-
lenkezdjét valaki nem bizonyitja. Tovabbi, a hatdsagi eljaras szempontjabol
tehetd fontos kilénbség még a kdvetkezb:
Kozokirat, amelyet hataskorében eljarva valamely kdzigazgatasi szerv, bi-
résag vagy kozjegyzd allit ki. (A hataskorében eljarva kitétel arra utal, hogy
amikor pl. a kbzigazgatasi szerv az épllete renovalasara egy vallalkozoval
szerz6dést kot, az nem kdzokirat.) A kdzokirat mindig teljes bizonyité ere-
ja. Tekintve a hatésagi eljaras jellegét, érthetd, hogy azokban a kdzokirat-
oknak klldnésen nagy szerepe van.
Maganokiratok azok az okiratok, amelyek nem kdzokiratok. A maganok-
iratoknak a fenti elkllonités szerint két nagy tipusa van.
i. A teljes bizonyitd erével nem rendelkezé és
ii. ateljes bizonyité erével rendelkezé maganokiratok. Ennek pedig saja-
tos formai feltételei vannak. A magyar jog tobb lehetséges formai meg-
oldast hataroz meg a teljes bizonyit6é er6h6z. Az egyik esetben a doku-
mentumot az érintett sajat kezlileg irja le és irja ala. Legépelt dokumen-
tumot az érintett, vagy pl. szerz6dés esetében az érintettek alairjak, és
emellett még két tanu is igazolja alairasaval. (A dokumentumokon emel-
lett altalaban szerepel a kidllitas datuma és esetleg helye is. Ezek pl.
a végrendeletnél meghatarozé jelentdséggel birnak.) Ezen tul tovabbi
megoldasok lehetnek a kdzjegyzd, a birdsag altali hitelesités, az tigyvé-
di ellenjegyzés vagy a mindsitett elektronikus alairas.
Ugyfél nyilatkozata. Mint lattuk, az igyfél nyilatkozatot tehet az tigy folya-
man, és ezt bizonyitékként kell kezelni.

. Tanuvallomas. Az Ugyfél (ez a tipikus), ellenérdek(l fél vagy a hatdsag is

»hozhat tanukat”. Emlékezzlink, az Ugyfél vagy képviseldje a tanuhoz kér-
déseket intézhet.

Szakértbi vélemény. Olyan esetekben, amikor az Gigyintézd nem rendelkez-
het az (igy megitéléséhez szilkséges egyes technikai ismeretekkel, szakér-
t6 vehetd igénybe. Szakértét ugyanakkor az tGgyfél is felkérhet. A valésag-
ban ez utébbi talan gyakoribb, mivel a hatésagnak gyakran nincs koltség-
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vetési kerete a szakérté felkérésére. Nem ritka, hogy a felek szakértéi egy-
masnak ellentmondo szakértdi véleményt fogalmaznak meg. Altaldban az a
benyomas alakult ki, hogy a szakérték szerepe a magyar jogi eljarasokban
meglehetbsen problematikus; mikdzben véleményik perddntd lehet, szak-
mai integritasuk intézmeényi biztositékai jorészt hianyoznak.

5. Helyszini szemle. Ennek soran a hatésag képvisel6je megtekinti az Ggy
szempontjabdl relevans helyszint, a targyi kérnyezetet, amiben kilonds
szerepet kaphat a szemletargy (pl. az az eszkdz, amellyel a jogellenes te-
vékenységet végezték, vagy a jogellenes tevékenység eredménye.) A hely-
szini szemlérdl, akarcsak az lgyfél nyilatkozatardl és a tandvallomasrol is,
jegyz6kényv készul.

13.6.3. Dontés

A hatésag egyfeldl a feltart és bizonyitott tényallast, masfeldl a relevans jog-
szabalyi rendelkezéseket figyelembe véve — vagyis a jogalkalmazas altalanos
logikdja szerint — meghozza dontését. A dontést hatarozatban irdsban régzitik
és azt az Ugyfélnek megkuldik. (A hatarozatrol lasd fentebb.)

A dontés kialakitasaban fontos szerepet kaphatnak a szakhatésagok. Sza-
mos Ugyben, az dsszetettebb ligyekben altalaban, nem ddnthet egyetlen ha-
toésag, mert szakmai szempontbdl nincs kelld informacidja, tudasa az tigy min-
den elemének megitélésére, jogi szempontbdl pedig — jérészt a fentiek jogi le-
képezbédéseként — azért, mert nincs hataskore az tigy 6nallé eldontéséhez.

llyen esetekben a jogszabdly meghatarozza az ,Ugy urat”, azt a szervet,
amely a végsé dontést meghozhatja, a hatarozatot kiadja. A tobbi hatésag pe-
dig részdontést hoz. Ezt nevezi a magyar jog szakhatésadgi allasfoglalasnak,
némileg megtévesztden, hiszen itt egy kotelezd eljarasi elemrdl van szo6. A vég-
s6 hatarozatot csak Ugy lehet kiadni, hogy az megfeleljen valamennyi szakha-
tosagi allasfoglalasban foglaltaknak. Egy engedélyt tehat csak akkor lehet ki-
adni, ha azt valamennyi szakhatosag tamogatja. Egyes tgyekben szamos ha-
tosag is szerepet kaphat, ezért a nagyobb Ugyfelek akar elézetesen is kikérhe-
tik a szakhatosagi allasfoglalasokat.

Nézziink egy példat! Tegylik fel, hogy egy cég nagyaruhazat kivan épiteni
egy varos kilteriletén. Az engedély kiadasardl a déntést az énkormanyzat hoz-
za meg. Am valdsziniileg szémos szakhatésdg fog szerepet kapni. A kézleke-
dési hatdsdg pl. azt hatarozza meg, hogy minimum hany parkoldhelyet kell épi-
teni, és mérlegeli az oda vezetd ut kapacitasat is (nem terheli-e azt tul a vasar-
16k varhato szama), és ennek alapjan adja ki pozitiv vagy negativ allasfoglala-
sat. A kbrnyezetvédelmi hatosag a maga szempontjai szerint dént, szintén mér-
legel és dllasfoglalast bocsat ki. Ezen kivil még szamos mas szakhatdsdg al-
lasfoglaldsa is szlikséges lehet, pl. a vizligyi, a mezégazdasagi, az élelmiszer-
biztonsagi, stb. Ezért a cég esetleg mar elbre kikéri ezeket az allasfoglalasokat.
Részben hogy felgyorsitsa a déntéshozatalt, de ez azért is hasznos lehet, hogy
az azokban foglalt feltételeket megismerjék. Lehetséges pl., hogy a kézlekedé-
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si hatdsdg elutasito allaspontja mégétt az van, hogy kevesebb parkoldt tervez-
tek, igy a tervet még az engedélyeztetés elbtt ugy lehet mddositani, hogy ez ne
legyen akadaly.

13.6.4. Hataridék

Fontos érdek fliz6dik ahhoz, egyben garancidlis szempont is, hogy az tigyeket a
lehetd leggyorsabban intézzék el. Ezt szolgélja a hatarid6k meghatarozasa. Mint
altalaban, ezt is lehet altalanos, alapelvszeri megfogalmazassal (pl. ,az eljaras
megfeleld lebonyolitdsahoz szikséges legrovidebb idén belll” kitétellel), vagy
ennél sokkal konkrétabban, szamszer(sitve meghatarozni. A magyar jogi kul-
tUrahoz és eljarasi szabalyozashoz ez utdbbi megoldas illik jobban. igy az Akr.
meghataroz altalanos hataridéket, mig a kilénds eljarasi szabalyok ettdl lefe-
lé mindig, felfelé magasabb szintl jogszaballyal eltérhetnek. A teljes eljaras le-
folytatasan tul egyes eljarasi cselekményeknek is meghatarozhat jogszabaly ha-
taridét. Igy pl. meghatarozhatja a hataridét a beérkezett kérelem elutasitasarol
kiadasara, stb. Hataridék azonban az Ggyfél szamara is meghatarozhatok. (PI.
hany napon beliil kell a hianypaotlast teljesiteni.) A hataridék be nem tartasanak
eltérd szankciodi vannak a hatosag és az ligyfél esetében, attdl is fliggben, hogy
ki kezdeményezte az eljarast. Az tgyfél esetében a szankcio gyakran az altala
kezdeményezett (igy megszlintetése, érdemi hatarozathozatal nélkul.

A hataridék kapcsan érdemes jelezni, hogy mig a hatdsagi eljarasnak kotott,
napokban meghatarozott hatarideje van Magyarorszagon, addig ez a birésa-
gi eljarasokra nem all. Ebbdl kévetkezhetnek pl. olyan sajatos esetek, hogy a
hatosag a harminc napos hataridé harmadik napjan észleli, hogy a déntéséhez
meg kell varnia egy biroi déntést, ami esetleg 27 hdnapig tart. (Ez egyebkéent
egy kifejezetten gyorsan elintézett birdsagi ligynek szamitana.) Ennek birtoka-
ban a hatésagnak még 27 napja van, hogy meghozza déntését.

A hataridék kapcsan kell utalnunk az elévilés fogalmara is. Az elévilés tobb
kontextusban is felmertilhet. (Megjelenik pl. késébb a jogorvoslat kapcsan.) Alta-
laban arra utal, hogy meghatarozott idén tul nincs lehetdség jogi cselekmények
kezdeményezésére, illetve jogszerlien mar nem lehet megvaltoztatni akar egyér-
telmden jogszertitlen allapotot sem, ha az egy meghatarozott id6intervallumnal
(pl. 10 évnél) korabban jétt létre. (Pl. épllt fel az ingatlan.) E tekintetben hasonld
a ,jogvesztd hataridd” fogalmahoz, azzal, hogy utdbbi esetében a jog hataridét
szab, aminek lejarta utan nincs lehetéség az adott jogi Iépés kezdeményezésére,
mig az elévilés ennél , passzivabb”, mintegy az idé mulasaval el6allo jelenség.

13.6.5. A kozigazgatas felel6ssége

A magyar szabalyozas meghatarozza azokat a kdvetkezményeket, amelyek a
kdzigazgatasi szervet terhelik, ha valamilyen hibat vét. Ha pl. nem jar el hatar-
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idére, az eljarasi dijat vagy annak kétszeresét vissza kell fizetni; a déntés hianyat
ugy tekintik, mintha a hatosag az (igyfél javara itélt volna. Tegyik ehhez hozza,
hogy a kdzszolgélati jog (a kdzigazgatas kvazi munkajoga) is meghatarozhat
szankciokat a nem megfelel6 munkavégzés esetére, ide értve a fegyelmi fele-
I6sségre vonast is. Ez elvileg nem csak az Ugyintéz&vel, hanem annak felette-
sével, illetve a szerv vezetdjével szemben is fennallhat. llyen esetekrél azon-
ban nem tudunk, pedig a tapasztalat szerint a személyre sz6l6 szankcié haté-
konyabb, mint a kdzigazgatasi szervet vagy az allam egészét érintd.

Lehetséges polgari per az allammal (a koézigazgatasi szervvel) szemben,
amelyben az Ggyfél kéri, hogy a téves dontés, a hatarid6 elmulasztésa (esetleg a
kdzigazgatas hallgatasa) stb. miatti karat téritsék meg. Vegyiik figyelembe, hogy
ez akar milliardos 6sszeg is lehet, ha pl. a fenti cégnek nem adjak ki hataridére a
nagyaruhaz létesitéséhez az engedélyt, amire pedig jogosult lett volna.

Végll, kivételesen sulyos esetben, szandékos kotelességmulasztas jelentds
koévetkezménnyel, a bintetéjog alkalmazasa sem kizart. Szamos blncselek-
mény van, amely kdztisztvisel6ként is elkdvethetd (a korrupcios blincselekmé-
nyek altalaban ilyenek), illetve pl. a hivatali hatalommal visszaélés blintettének
feltétele, hogy azt hivatalos személy kdvesse el. A hivatalos személy fogal-
maba pedig a kbzigazgatas dolgozdi is beletartoznak. Mas esetekben a hiva-
talos személyként t6rténd elkdvetés sulyosbitd kérilményként szerepel. Igaz
ugyanakkor, hogy a jog a hivatalos személyt kiilénds védelemben is részesi-
ti. igy pl. a Btk. kiilén torvényi tényallasa a hivatalos személy elleni erészak.
Egyes blincselekmények esetében pedig sulyosbité koriilményként esik latba,
ha azt hivatalos személy ellen kévetik el.

Ezeket a témakat a hazai szakirodalom a kdzszolgalati jog keretében szok-
ta targyalni.

13.7. Az eljaras tovabbi (alapeljaras utani) szakaszai

Elfogadva a hazai szakirodalom szakaszolasat, az alapeljaras lezarulta utan
két tovabbi szakasz lehetséges: a jogorvoslati eljaras és a végrehajtasi eljaras.
Elébbire akkor kertlhet sor, ha az eljaras valamely résztvevéje, tipikusan, de
nem kizardlag az tigyfél, elégedetlen a déntéssel. Utdbbira pedig akkor, ha az
érintettek nem hajtjak végre a jogerés déntésben foglaltakat.

13.7.1. Jogorvoslat

A jogorvoslat lehetséges tipusait a szakirodalom aszerint csoportositja, hogy azt
a kdzigazgatas, vagy tagabban az allam, avagy az ligyfél kezdeményezte. EI&bbi
a gyakorlatban joval ritkabb. Anélkil, hogy a részletekbe belemennénk, kénnyen
megtdrténhet, hogy az eljaré szerv maga észleli, hogy a kiadott hatarozat hibas.
Ez esetben azt kijavithatja, kicseréli. Ez azonban csak akkor teheté meg kilons-
sebb korlatozas nélkil, ha az az tgyfél jogait, érdekét nem csorbitja. A gyakor-
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latban a leggyakrabban el6fordulé ilyen eset, hogy valamit (igyfél neve, székhe-
lye, stb.) elirtak és ezt kell korrigalni. A kézigazgatasi szervnek éaltaldban van fe-
lettes hatésaga is, amely ellatja a szerv felligyeletét. Ebben a kérben észlelheti,
hogy a szerv nem megfelelen jart el egyes esetekben, gyakran egyes tgytipu-
sokban. llyenkor intézkedhet a hiba orvoslasa irant. A magyar jogban emellett az
Ugyészség is jogosult torvényességi felligyeletet gyakorolni a kdzigazgatas fe-
lett. Fennall tovabba a semmisség lehetésége. Ha a dontés olyan sulyos hiba-
ban szenved (pl. blincselekmény utjan jott Iétre: a dontéshozét lefizették, aki igy
artérre adott ki épitési engedélyt), akkor ugy kell tekinteni, mintha meg sem hoz-
ték volna. Ennek megallapitasahoz persze kilon eljaras sziikséges.

A jogorvoslattal kapcsolatos altalanos kérdés, hogy id6ben és tartalmilag
mennyire lehet az kiterjedt. E kérdés kapcsan ugyanis a jogbiztonsag két rész-
eleme 6sszeltkdzésbe kerll. Egyfeldl alapvetd elvaras, hogy a dontések jog-
szerliek legyenek, a jog pontos alkalmazasan alapuljanak; ha pedig egyes
dontések nem ilyenek, azokat javitsak ki. Masfel6l azonban, ha ez az elv kor-
latlanul érvényesitilne, akkor az maga is rombolna a jogbiztonsagot. Ez ugyanis
azt jelentené, hogy barmilyen Gigyben barmilyen régen hozott déntést is meg-
valtoztathatnak. Ez nyilvanvalo elvi és gyakorlati okokbdl sem elfogadhaté. Ep-
pen ezért a jogorvoslatnak legalabb két korlatja van. Egyfeldl egy id&beli. Erre
utal a fentebb targyalt elévilés fogalma. A jogszabaly elSirhatja, hogy meny-
nyi idén belll van lehet6ség a hatésagi dontés megvaltoztatasara. Kimond-
hatja pl., hogy a hatésag tudomasara jutasat kovetéen maximum mennyi idén
beliil javithatja ki a dontés hibajat, és azt is meghatarozza, hogy egy bizonyos
idén tul semmiképpen nem valtoztathaté meg a déntés (abszolut és relativ el-
évilési idd). Az Uigyfél altal kezdeményezett jogorvoslatnak pedig mindig meg-
hatarozott, a hatarozat kézhezvételétdl szamitott, viszonylag rovid hatarideje
van. (Fellebbezésre pl. 15 nap a hatalyos magyar szabalyozas szerint.) A masik
ilyen kiemelend6 korlat a j6hiszemUen szerzett jogok védelme.

Nézziink egy épitési engedélyezést példaként. A déntést az ligyfél akkor ta-
madja meg, ha kérelmét elutasitidgk. Am lehetséges, hogy a hatésag hibasan
engedélyezte az épitést. Ha azt azonnal észleli, nincs kiléndésebb gyakorlati
probléma. De az is elképzelhet8, hogy mire a hibat észreveszik (pl. a felliigye-
letet ellatd hatosag vizsgalata keretében), addigra az épitményt mar at is ad-
tak. Igazsagtalan lenne azt elbontatni, ha az (gyfél nem tehet a rossz déntés-
rél (nem tajékoztatta félre a hatésagot, nem fizette le az ligyintézbt, stb.), ha te-
hat johiszemdien jart el. Erre vonatkozik a johiszemU(en szerzett jogok védelme.
Az id8beli korlat is Iényeges. Kénnyen lehet, hogy az éplilet nem csak elkészlilt,
hanem el is adtak, esetleg mar a tébbedik tulajdonosa van, aki mit sem tudhat
az engedélyezés hibajardl (még ha az akkori ligyfél nem is jart el j6hiszemdien,).
A hatésagi déntések tehat nem valtoztathatok meg korlatlanul. Megjegyezziik,
hogy kivételesen sulyos esetben az épitményt mégis elbontathatjak, am ez mar
egy masik hatosagi eljaras lesz, és az érintettet kartalanitjak.
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A valosagban azonban sokkal gyakoribb, hogy az tgyfél kezdeményezi a
jogorvoslatot, mert elégedetlen a doéntés tartalmaval. (Pl. mert nem kapta meg
az épitési engedélyt.) Az gyfél szamara két jogorvoslati lehetéség adodik: a
fellebbezés esetében a jogorvoslat a kézigazgatason belil térténik, mig a birdi
felllvizsgélat esetében az ligy a kézigazgatason kivillre kerdl. A biroi feltlvizs-
galat nemzetkdzi megoldasairdl a jogorvoslat, mint alapelv kapcsan mar szél-
tunk. Ugyanott azt is hangsulyoztuk, mennyire fontos, hogy a kdzigazgatas
dontései végsé soron a flggetlen, politikanak nem alarendelt birésagok el&tt
megtamadhatoak legyenek. Itt viszont arra utalunk, hogy bar a biréi Ut lehe-
tésége egy fontos jogallami garancia, az Uigyek tdmegében valdjaban joval ki-
sebb jelentésége van.

Ahogyan jeleztik: ha van hatésagi eljaras, akkor alapeljaras biztosan van.
Az Ugyeknek azonban csak egy elenyészé szazaléka jut jogorvoslati szakasz-
ba (Magyarorszagon ez talan néhany szazalék lehet). Ennek is tulnyomo része
fellebbezés. Mig egy fellebbezésnek ugyanis nincsenek kiiléndsen kotott for-
mai, 6sszedllitasa nem igényel alapos jogi ismereteket, addig a birdi Ut, vagyis
egy per kezdeményezése aligha képzelhet6 el Ugyvéd igénybe vétele nélkdl.
Raadasul a birésagi eljarast az allampolgarok rendkiviil lassunak és koltséges-
nek latjak, amelynek kimenetele bizonytalan, de kevés esélyt latnak arra, hogy
még ha igazuk van is, pert nyerjenek egy naluk hatalmasabb felperessel szem-
ben. (Pl. egy 2015 végén végzett empirikus kutatasunk alapjan az allampolgar-
oknak csak 14%-a mondta azt, hogy ha igaza van, valdsziniileg vagy biztosan
pert nyerne az adohatésaggal szemben.) Masként fogalmazva, a birdi Ut egy
olyan elvi lehetéség, amely szocioldgiailag csak rendkivil kevesek szamara
all nyitva. Ez azonban nemcsak Magyarorszagon, hanem altalaban is igaz. Ez
az egyik oka, hogy szinte mindenutt lehet&séget biztositanak arra, hogy elébb
a kdzigazgatason belll kereshesse az tgyfél a jogorvoslatot. A magyar rend-
szerben ez a felettes hatésaghoz fordulast jelenti.

Az Ugyfél fellebbezését a felettes hatésaghoz cimzi, de az adott hatésag-
hoz nyUjtja be. Ezzel az eljard hatésag lehetéséget kap, hogy a fellebbezés-
ben irtak alapjan felllvizsgalja dontését. Az esetek tuinyomo részében nem ez
a helyzet, és azt megkuldi a felettes hatosagnak, amely doént az tigyben. A fe-
lettes hatdésag vagy egyetért az els6 fokon hozott déntéssel és jovahagyja,
megerdsiti azt, vagy nem. Ha nem, akkor tgytipusonként eltéré, hogy mit te-
het meg.

Elvileg a jogorvoslatot ellatd szervnek, legyen az kdzigazgatasi vagy birdi fé-
rum, két lehetésége van, ha nem ért egyet az alapeljarasban hozott déntéssel:
megvaltoztatja vagy megsemmisiti a dontést. ElSbbit latin kifejezéssel refor-
maciénak (reformatdrius jogkdrnek), utdbbit kasszacionak nevezik.

18. FELADAT: Vajon melyik az er6sebb jogositvany a felettes, a jogorvoslatot
gyakorlé hatésag kezében: a reformdcié vagy a kasszacio?
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VALASZ: Azzal ellentétben, amit a kifejezések sugallnak (megsem-
misit), a reformacié er6sebb. A megsemmisités esetében
ugyanis a felettes szerv visszautalja a déntést az eredeti-
leg eljaré hatésaghoz, amely ezutan hozhat egy tartalma-
ban ugyanolyan déntést (elutasitjia a kérelmet), am mads
okra hivatkozva, mas indokldassal. Ha a felettes hatésag
megvaltoztatja a déntést, akkor lényegében atveszi a dén-
tési jogkort, kimondja a végsé déntést, ami barmi lehet,
akar teljesen ellentétes is az els6foku szerv déntésével.

A kdzigazgatason bellli jogorvoslatnak természetesen nem csak a felettes
hatésaghoz fordulas lehet a modja. Ismertink olyan megoldast, amely az adott
szerven belll kuloniti el a dontéshozatali Iépcséfokokat, pl. az elsé dontést egy
Ggyintéz6é hozza meg, mig a masodfokut egy testilet, vagy egy nagy 6nall6-
sagot élvezd, jogi végzettségl személy, mintegy ,,hatdsagi bird” biralja felll az
els6 dontést.

19. FELADAT: Vajon mitél fiigg, hogy az (ligyfél a fellebbezés vagy a bi-
réi jogorvoslat eszk6zével éI? Azt 6 dénti el, vagy masként
dél el?

A fellebbezés, illetve birdi jogorvoslat lehetésége Ugytipusonként eltérd.
Egyes Ugytipusokban nincs lehet6ség fellebbezésre. Az ilyen tigyekben egye-
nesen birésaghoz lehet/kell fordulni. Mas tgyekben a jogszabaly lehetéséget
ad fellebbezésre. Ezekben az esetekben nem az Ugyfél donti el, hogy melyik
utat valasztja, hanem mindenképpen elébb fellebbeznie kell, és csak a kedve-
z6tlen masodfoku kdzigazgatasi dontéssel szemben fordulhat birésaghoz. Ezt
mutatja be a 18. dbra. Vegylk észre, hogy a birésaghoz fordulas, mint végsé
garancia, mindkét esetben adott.

20. FELADAT: Vajon mitél fiigg, hogy van-e lehetéség fellebbezésre?

VALASZ: A vélasz a szervezeti jogban rejlik. Altaldban azon szervek
déntése ellen van lehetéség fellebbezésre, amelyeknek
van felettes hatésaguk. Az autoném kézigazgatdsi szer-
vek nem ilyenek, ide értve az 6nkormanyzatokat is; azzal a
megszoritassal, hogy az 6nkormanyzati testiilet - polgar-
mesterre, bizottsagokra, jegyzére — atruhazott hatdaskére-
iben hozott déntéssel szemben a képviselbtestiilethez le-
het fordulni.
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18. dbra A jogorvoslat lehetséges Utjai

Végrehajtd Biroi
k J\
: o \
Fellebbezés Biréi
K(Pl- Megl)l’_el > feliilvizsgalat
ormanyhiv.) (Torvényszék)
N
Alapeljaras -
Hatarozata
(PL. Jarasi
Kormanyhiv.)

Jogero

A végrehajtasra joger6s dontés utan akkor kertlhet sor, ha azt az tigyfél énként
nem hajtja végre. A hazai szakirodalom és a jogi szabalyozas is a végrehajtas
két tipusat kulénbozteti meg aszerint, hogy a végrehajtas mire iranyul. Eszerint
iranyulhat (a) cselekmény végrehajtasara vagy (b) pénzosszeg behajtasara; am
végsd soron ez utdbbiba torkollik az el6bbi eljaras is.

Cselekmeény végrehajtésa lehet pl. az engedély nélkil, engedélytdl, illetve az
el6irasoktdl eltéréen épult ingatlan elbontasa, vagy a gazos tertlet lekaszalta-
tésa, stb. Ezt a hatésag hatarozata irja elé. Ha a dontés jogerére emelkedett
(lasd a fenti abrat), és az abban foglaltakat az Ugyfél mégsem hajtja végre, ak-
kor a hatdsag elébb felszdlitja, majd pedig a kdvetkezd lehetéségei vannak:

e acselekményt (bontas, kaszalas, stb.) az lgyfél kdltségére elvégezteti (lebon-
tatja a hazat, lekaszaltatja a telket), majd a koltségeket az ligyfélen behajtja.

e azligyfelet birsag kivetésével kisérli meg a végrehajtasra rabirni. A birsag a
hatalyos magyar jogban ismételten, akar naponta is kivethetd.

13.7.2. Végrehaijtas

Latjuk, hogy mindkét esetben az ligyféllel szembeni pénztartozas behajtasa-
hoz jutunk el. Ennek fokozatai vannak, kezdve a bankszamlardl térténd leeme-
Iéssel, folytatva a befolyd jovedelem (természetes személynél tipikusan mun-
kabér) egy részének elvonasaval, majd az ingévégrehajtassal (az ingdésago-
kat aztan el kell arverezni) és kivételesen az ingatlan végrehajtassal, amelynek
azonban lakott lakdingatlan esetében jelentés korlatai vannak. Megjegyezzik,
hogy a végrehajtds a magyar kézigazgatas egyik gyenge pontja.
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14. Kézszolgalati jog

A kdzszolgélati jogrél ebben a targyban kevés sz6 esik, mivel mas targy kere-
tében a kdzszolgalati rendszerekrdl részletesen esett mar szé. Ezért itt elsésor-
ban a jogi szabalyozas szempontjabdl tekintlink a kérdésre.

A kbdzszolgalati jog a kdzigazgatasban dolgozok alkalmazasi viszonyait sza-
balyozé jogterilet, vagy ha szélesebb értelemben hasznaljuk, akkor az allami al-
kalmazasban allokra altalaban is vonatkoztathatjuk. A legszélesebb értelemben
vett kdzszolgalat magaban foglalja mindazokat, akik az allamnak dolgoznak, on-
nan kapjak a fizetéstiket. Ezen belll azonban szamos csoport kildnithetd el, akik
mar nem feltétlenll tartoznak bele egy szlikebb kdzszolgalat fogalomba. Egyfe-
|61 azokra kell utalni, akik a végrehajté hatalmi agon kivll helyezkednek el. llye-
nek a birdk, tigyészek, akikre Magyarorszagon kilén térvény vonatkozik. Egy ma-
sik jelentds csoport az allamon belll politikai poziciot ellatok, a parlamenti képvi-
selék, dnkormanyzati képviseldk és polgarmesterek, valamint — mar a végrehaj-
té hatalmi agon belil — az allamigazgatas cslcsan elhelyezkedd politikai kine-
vezettek. A végrehajtd hatalom professzionalis csoportjain belll is altalaban ku-
I6nbséget tesznek a civil és fegyveres szolgalatok kozott. Utdbbiakra jéval rész-
letesebb, joval kétdttebb szabalyok vonatkoznak, szamos tdbblet-kotelezettség-
gel. Tipikusan eltéré szabalyok vonatkoznak a renddrségre és a honvédségre, de
esetleg mas fegyveres testiletekre is. Tovabbi elklilonités all fenn a kdztisztvise-
I6k és kdzalkalmazottak kozdtt. El6bbiek tipikusan a kdzigazgatas hivatalaiban
dolgozo tisztviseldk, mig utdbbiakat elsésorban a kdzszolgaltatasok terliletén ta-
laljuk, pl. allami iskolak tanarai, korhazak orvosai, névérei, kdnyvtarak, muzeu-
mok dolgozai, stb. (Megjegyzendd, hogy a hatarok, ha van egyaltalan koztisztvi-
seldi és kdzalkalmazotti status kozoétt jogi elkiilonités, meglehetdsen eltéréek le-
hetnek nemzetkozileg. A francia koztisztvisel6i karnak részei pl. a tanarok is, mig
az angol 6nkormanyzati hivatalnokok mar kézalkalmazottak.) Jelentds eltérés le-
het abban, hogy a kdzlizemek (pl. témegkdzlekedés, szemétszallitas, stb.) dolgo-
z0i kdzalkalmazottak vagy egyszerl munkavallalok. Magyarorszagon hosszu ide-
je érzékelhet6 torekveés (jobbara csak a jogaszok részérdl) egy egységes kdzszol-
galati kodex létrehozasa, amely a kdzalkalmazottakra, kdztisztviselbkre, stb. vo-
natkozé kdzos szabalyokat egyutt tartalmazna. Ehhez képest 2010 utan a korab-
bi kdztisztviselSi szabalyozas is két, majd harom részre szakad; kllén a kézponti,
klilén a helyi allamigazgatasban dolgozékra, valamint a nem allamigazgatasi (fé-
leg: 6nkormanyzati) hivatalnokokra vonatkozé harom térvénnyel.

21. FELADAT: Kiket tekinthetiink az allamigazgatds csucsan elhelyezked6
politikai kinevezetteknek?

A jogasz szamara igy a kozszolgalat a kdzigazgatas, vagy tagabban a kdz-
szektor sajatos munkajoga. Ha a kdzszolgalati rendszerek két idedltipusat, a
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zart, avagy érdemrendszer(, avagy karrierrendszer( és masfeldl a nyitott rend-
szer( kdzszolgalatot vetjlik 6ssze, akkor utdbbi esetében a munkajog szere-
pe meghatarozd. A nyitott kézszolgalat ugyanis nem lat érdemi kilénbséget a
koz- és a maganszektorban térténd foglalkoztatas kozott, ezért a kdzszektor-
ban is a munkajogot tartja alkalmazandénak. Ezzel szemben az érdemrend-
szerl kdzszolgalat abbdl indul ki, hogy a kdzfoglalkoztatas alapvetéen mas,
ezért a munkajogi, maganjogi szabalyozasa helyett kézjogi szabalyozasra van
szlkség; a munkajog jelentds részben diszpozitiv, alapvetden a felek kdlcso-
nds megallapodasanak teret engedd, szabalyozasa helyett pedig a munkavi-
szony minden elemére kiterjedd részletes, kdgens szabalyozasra.

Az érdemrendszer( jogi szabalyozas jelenlétére utal néhany terllet nagyon
részletes, a szubjektivitast a lehetd legnagyobb mértékben kizard szabalyozas
jelenléte. llyen tertletek kilondsen az Uj kdztisztviseld kivalasztasa, az eléme-
netel (karrier), az illetmény (fizetés), vagy a kdztisztviseldi jogviszony megszi-
nésének (kdztisztviseld eltavolitasa) részletes szabalyozasa, amely anyagi és
eljarasjogi garanciakkal biztositja az objektiv szempontok és a kiszamithatésag
érvényestilését. igy pl. a francia kdzszolgalatban a kivalasztas versenyvizsgak-
kal torténik, amelynek eredményeként az egész orszagra nézve egy rangsor
jon létre, és ennek a listanak a tetejérdl viszik el az Uj kdztisztviseldt a kilonfé-
le szervek. A koztisztvisel6 eldmenetele, megfelelé magatartas, illetve teljesit-
meény esetén évtizedekre elére kiszamithato, és meghatarozhaté az egyes fo-
kozatokban varhat6 fizetés is. A kdztisztviseld, nagyon sulyos fegyelmi vétség
hianyaban lényegében elmozdithatatlan. Ha feladatkore, vagy az akar 6t fog-
lalkoztatd szerv is megszlinne, kézszolgalati statusat akkor sem veszti el, ha-
nem egy hasonl6 feladatkdr meglresedése esetén azt vele toltik fel.

A magyar jogi nyelv néhany szakkifejezése kifejezetten a zart rendszerhez
kapcsolédik. igy mig a munkavallalé — a két fél kdzotti egyenld viszonyt felté-
telezd — munkaszerz6dést kot, addig a zart kdzszolgédlatban a felek egyenlét-
lenségét sugallo kinevezéssel jon létre a jogviszony. A kdzjogi jogviszony logi-
kdja szerint a dominans helyzetben [évé allam kinevezi az 6 ,szolgajat”. Nem
szerz8dést kot, nem alkudozik a feltételekrdl. Ehelyett azokat részleteiben elé-
re meghatarozza (ti. a kdzszolgalati jogban), és az érintett arrdl dénthet, hogy
ezt igy elfogadja-e vagy sem.

A jogviszony megsz(inése esetén a munkaviszonyban a két fél ,felmond”,
felmondja a szerzddést. Ezzel szemben a zart kdzszolgalatban a kdztisztvise-
I6t az allam ,felmenti” a szolgalatteljesités aldl, mig a koztisztvisels ,lemond”
megtisztel® megbizatasardl. A jogasz a zart kdzszolgalati jogot olyan jogteri-
letként értelmezi, amely a munkajoghoz képest tobbletjogokat és tébbletkote-
lezettségeket tartalmaz a kdzszolga szamara. Ezek a kdz szolgalatanak saja-
tos jellegére utalnak. igy pl. korlatozzak a kézszolgalatban dolgozdk sztrajkjo-
gat, részvételét a politikdban, elvarasként jelentkezik a tdbbletmunka (tulorak)
vallalasa, stb. Ezzel szemben a tobbletjogositvanyok kézé tartozik a kiszamit-
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hato életpalya, a garantalt elémenetel; és korabban kiilénésen fontos volt az
allamilag garantalt nyugdij- és egészségbiztositas.

Erdemes megjegyezni, hogy bar a nyitott rendszerek valéban a munkajogon
alapulnak, azonban a — nalunk kevésbé ismert — kollektiv szerz6dések szamos
elényt biztositanak a kdztisztvisel6knek. A kdzigazgatas ezeket a minden kdzszol-
galati munkavallaléra vonatkozé kollektiv szerz6désekben garantalja, ami tartal-
maban nagyon hasonléva teszi a zart kdzszolgalati megoldasokhoz. Régidnkat
hosszu ideig a zart kdzszolgalat kialakitasara iranyuld — alapvetéen, altalanosan
sikertelen — térekvés jellemezte a rendszervaltéas utan. Ugyanakkor a koztisztvise-
I6k kiszolgaltatott helyzete megmaradt. A zart rendszer jogi garanciai kevés védel-
met nyUjtottak a politikai beavatkozassal szemben, ami egyik alapvet6 célja lenne.

A jogi szabalyozas keltette latszat és a valdsag kézétti eltérést jol szemlélte-
ti, ha 8sszevetjlik a tiszta nyitott rendszer(i svéd és a magat vegyes rendszerti-
nek vallé magyar kbzigazgatasban a kéztisztviselS kirugasanak, jogi kifejezés-
sel felmentésének lehet8segeét. A zart rendszer(i kbzszolgalatban rengeteg ga-
rancia védi a kéztisztvisel6t, akit szinte lehetetlen eltavolitani. Ezzel szemben a
nyitott rendszerben a munkavallald barmikor eltavolithato a szerzédés felmon-
dasaval. A magyar jogi szabalyozas szerint azonban a kéztisztvisel6 két hdona-
pos felmentési id6 utan, minden nehézség nélkiil lapatra tehetd. A svéd mo-
dellben viszont a kdztisztviselbt segitik uj munkahely megtalalasaban (pl. atkép-
zéssel), és ez az dtmeneti szakasz, amelynek soran még az allam fizeti dolgozo-
jat, akar harom évig is tarthat a déntés utan. Nem véletlen, hogy a rendszerval-
tas utani magyar kormanyok a vezetd kéztisztvisel6k egyre nagyobb kérét cse-
rélték le hatalomra kertilésiik utan. Ez a folyamat 2010-ben érte el jogilag (ami-
kor a jogi szabalyozas szerint kénnyebb volt egy vezetd kdztisztviselbt eltavoli-
tani, mint egy gyari segédmunkast) meélységét és szambeliségét tekintve is az
abszolut csucs- (illetve: mély-) pontjat.

15. Osszegz6 attekintés a kdzigazgatasi jogi részhez

Ebben a masodik, a kdzigazgatasi joggal foglalkozo részben elébb attekintet-
tlk a kbzigazgatasi jog — mas jogagakkal 0sszevetve megallapithatd — sajatsa-
gait. A kdzigazgatasi jog belsd tagozodasaként négy terlletet talaltunk. Ezek
a szervezeti jog, az eljarasjog, valamint a kdzszolgalati jog voltak, amelyeket
a hazai jogi oktatasban a ,kbzigazgatasi jog altalanos része”-ként oktatnak. A
negyedik, és mennyiségében messze legnagyobb, ugyanakkor rendkivil hete-
rogén terllet az egyes agazati jogok kdre, amelyeket szakigazgatasként is em-
litenek, és a kdzigazgatasi jog kilonds részeként oktatnak (ha oktatnak) a ha-
zai jogi egyetemek. Ez utdbbi terlletrél egyaltalan nem esett sz6. Ha a hall-
gatd a késObbiekben egy meghatarozott kdzigazgatasi szervnél fog dolgoz-
ni, a szerv hataskorébe esé kildnds agazati joganyagot egyébkeént is kényte-
len lesz elsajatitani.
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A harom jogterilet kozil, alapozva mas targyban tanultakra is, attekintettik
a magyar kdzigazgatas szervezeti felépitését, jelentds részben a hatalyos sza-
balyozas alapjan, am utalva nemzetkézi dsszefliggésekre és hosszabb tavu,
stabilnak tekinthet6 tendenciakra is. Viszonylag hosszabban esett sz6 a kdz-
igazgatasi hatosagi eljaras szabalyozasardl, annak altalanos elveirdl, legfonto-
sabb fogalmairdl és intézményeirdl, valamint az eljaras sajatos menetérdl, jel-
lemz&irdl. Végul réviden, kizardlag a jogi szabalyozas szempontjabal tekintet-
tink a kézigazgatas munkajogat jelent6 kdzszolgalati jogra.
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Ill. JOG ES KOZPOLITIKA; JOG ES
KOZIGAZGATAS

E targy bevezetését és igy e jegyzet megirasat azzal indokoltuk, hogy a magyar
kbzigazgatasi professzio nyelve a jogi nyelv, a kdzigazgatasrdl a tudomany lé-
nyegében kizardlag a kdzigazgatasi jogtudomany keretében gondolkodik, és a
kdzigazgatasi képzés és tovabbképzés is jogi jellegli, annak minden jellemz6-
jével és kovetkezményével.

16. A jog, illetve ,,jogi” dominanciaja a magyar
kézigazgatasban

Nézzik elébb ennek az allitasnak néhany elemét a szerzé korabbi kutatasaira ta-
maszkodva - jelezve, hogy mennyiben érvényes mindez a mara nézve is. Az alab-
biakban néhany adatot mutatunk be tehat, amelyek azt vannak hivatva igazolni,
hogy a jogias megkozelités miként domindlja a kdzigazgatasrol folyd gondolko-
dast és a kbzigazgatasi gyakorlatot. Mindehhez abbdl indulunk ki, hogy a modern
tarsadalmakban a kdzigazgatasi szakembereket képzik, illetve tovabbképzik. A
képzés egyetemi képzésre utal, mig a tovabbképzések altalaban mar a kdzszolga-
lati munka mellett tanfolyamokon, tréningeken térténhetnek. Kiléndsen az egye-
temi képzésben meghatarozé a tudomanyos megkozelités: az egyetemi képzés a
modern oktatasi rendszerekben a tudomanyos eredmények gyakorlatorientalt at-
adasaként foghato fel, amitél a régid képzési rendszerei abban térnek el, hogy a
gyakorlati orientaltsag kevésbé érvényesiil; mind a tartalom, mind az oktatas jelle-
ge (eléadas, vagyis egyoldali kommunikacio, az interaktivitas, az 6nallé hallgatoi
feladatmegoldas, stb. helyett) jobban kétédik az elvont tudomanyhoz. Az elméleti
megkdzelités direkt médon is kihat a gyakorlatra azzal, hogy tematizélja (a szénak
a ,framing” értelmében), hogy a kdzigazgatasnak milyen feladatokat kell megol-
dania (s melyeket nem), milyen eszkdzo6khoz nyulhat ennek soran (s melyek nem
jénnek szoba). A kézigazgatas sajatos, jogias mikdédésmaodja megragadasahoz a
19. dbran szemléltetett hataslancot feltételezzlk.

19. dbra A kozigazgatas — jogias — mikodésmodjat meghatarozé tényezék
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Miként értelmezi, milyen elméleti, diszciplinaris keretben vizsgalja tehat a
magyar kézigazgatas-tudomany a targyat? Ennek megvalaszolasahoz a jegy-
zet szerz8je a Magyar Kézigazgatas cimd folydirat 1996-2006 kéz6tti szamai-
ban megjelent cikkek cimeit elemezte korabban. A folydirat ebben az id6szak-
ban a kézigazgatas-tudomany €s egyben -gyakorlat meghatarozd, sét egyetlen
folydirata volt. A cikkek cimeiben rakerestink a ,,*jog*” kifejezésre, vagyis ami-
kor a jog valamilyen formaban megjelenik a cikk cimében. Egyfajta kontrollcso-
portként pedig rakerestink minden olyan cikkre, amely valamilyen formaban
a hatékonysag (*hatékony”), eredményesség, teljesitmény kifejezések valame-
lyikét tartalmazta a cimében. Az eredményt a 20. abra mutatja be. JJ! lathato,
hogy 529 cikk, az 6sszes kbzigazgatassal foglalkozé publikacié mintegy 60%-a
tartalmazta mar cimében is a *jog* kifejezést. Az eredmény-hatékonysagra uta-
16 szavak viszont csak a cikkek mintegy 5%-aban fordulnak el6, am ezeknek is
mintegy harmada (9) az egyéni teljesitményértékeléssel, alapvetéen annak jogi
szabalyozasaval foglalkozott. Az utdbbi id6szakban a ,,Pro Publico Bono — Ma-
gyar Kézigazgatas” cimd folydirat szamait lehet érdemes elemezni. Ratekintve a
2016. és 2017. évi szamokra azt talaljuk, hogy a megjelent mintegy 45 cikk k6-
zlil 24 (53%) kifejezetten jogi tematikdju, noha az egyik kilbnszam témaja miatt
nem tartalmaz jogi cikket, bar a masik kilénszam kizardlag a kézigazgatasi elja-
ras szabalyozasanak unios aspektusaval foglalkozik. A tudomany kapcsan érde-
mes utalni arra is, hogy az MTA Kézigazgatads-tudomanyi Albizottsaganak min-
den tagja jogdsz, bar nem feltétleniil kézigazgatasi jogasz, de feltétlentil jogasz.
(A Bizottsag néhany éve alakult ujja ezzel az 5sszetétellel.)

20. abra A jog kifejezést tartalmazo cikkek aranya

Magyar Kézigazgatas 1996-2006
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Cikkek megoszlasa
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Szamos kutatas foglalkozott a kbzigazgatasi képzés témajaval. Ezekbdl egy-
értelmdien kivilaglik, hogy Magyarorszagon, meg a régid mas orszagaihoz vi-
szonyitva is, kiilbnésen meghatarozo a jogi megkdzelités és a jogi targyak ara-
nya. Jo ideig a k6zigazgatasi képzés az egyetemek jogi karain m(ikédétt, lénye-
gében a meglévé (jogi) oktatoi gardara tamaszkodva. Késébb a Nemzeti K6z-
szolgalati Egyetem (NKE) a képzést monopolizalta, majd kilén allamtudomanyi
képzést inditott azzal, hogy annak tartalma gybkeresen eltér a jogi képzeéstdl.
Az elemzések azonban azt mutatjak, hogy a képzés tovabbra is meghatarozéan
jogi tartalmu. A targyak negyede egyértelmdien jogi (alkotmanyjog, kézigazgata-
si jog, stb.), de mas témak is szinte kizardlag vagy nagyrészt jogi keretek k6zétt
kertilnek targyaldsra. Igy pl. a kézigazgatas szervezeti felépitése, aldrendeltsé-
ge a politikanak, szerepe a demokratikus allami miikédésben az alkotmanyjog;
a koltségvetés, kbzpénziigyek a pénziigyi jog keretében kertilnek targyalasra.

A kézigazgatasi tovabbképzés tartalma szintén meghatarozoan jogi. Mint ar-
rél a hallgatok is meggydzddhetnek, a Kézigazgatasi alapvizsga tankényv 21 al-
fejezetébdl 9 egyeértelmlien, cime és tartalma alapjan is jogi jellegl, és a nem
jogi témakban is jelentés a jogi megkozelités szerepe. Igy az Eurdpai Unié vagy
az allamhaztartasrol szold fejezetek is jelentds részben jogszabaly ismertetést
tartalmaznak. A jogi felfogas olyan erésen hat, hogy amikor didaktikailag nyil-
vénvaldan tarthatatlan, akkor is a jog és nem az oktatds logikdjat kéveti. Igy az-
tan két helyen is sz van — jorészt atfedé tartalommal — a kormanyrol és a helyi
énkormanyzatokrol; hiszen ezek a kézigazgatasi szervek megjelennek az alkot-
manyban és a kézigazgatasi jogban is. Hasonléan jellemezhetd a kézigazgatasi
szakvizsga is, amely a fels6foku végzettségliek szamara kdtelezé.

A jogi végzettség preferaldsa jol érzékelhetd az egyes kéztisztvisel6i munka-
korok képzettségi elbirasait meghatarozo, megjelenése ota tébbszér (igy 2016-
ban és 2017-ben is) modositott 29/2012. kormanyrendeletben is. Az ésszes
itt meghatarozott, 190 fels6foku végzettséggel betdltendd munkakérbdl 140
(74%) télthetd be jogaszi végzettséggel, mig kbzszolgalati (ide értve a kbzigaz-
gatasi és szamos mas diplomat is) végzettséggel csak 100. Mindezt tgy, hogy
az utobbi idészakban a kormanyzat erételjesen preferalta az NKE altal kiadott
kézszolgalati diplomakat.

Sajnos a kéztisztviselbkre nézve mar hosszabb ideje nem lehet megbizhato
adatokhoz jutni. Egy 2006-ban zajlott kutatasunk szerint a fels6foku végzettsée-
gl kéztisztviselbk 13%-a, a vezetbk 23%-a, az id6k6zben megsziintetett, a k6z-
igazgatas elitiének szant fbtisztviselSi karnak pedig 57%-a birt jogi végzettseg-
gel. A vezetbk és felsbvezetbk kérében igy a jogi diplomak aranya jelentésen
fellilmulta a kbzigazgatasi diplomakét.

A ,jogi” jelen van nem csak a képzettségben, hanem a kéztisztvisel6k gon-
dolkodasaban is, bar ez joval nehezebben megragadhato, kiléndsen kvantita-
tiv modszerekkel. Az allitast talan egy, szintén a 2006-os kutatdasunkban feltett
kérdésre adott valaszok tamasztjak ala a legegyértelmiibben. Ebben azt kérdez-
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tlik a kéztisztvisel6ktél, hogy munkajuk miként oszlik meg az elére megadott fel-
adattipusok kézétt. Az eredményeket a 21. abra mutatja be.

21. dbra Koztisztvisel6k arrél, hogy milyen feladatokat latnak el (elére megadott valaszalternativakkal)

Egyes tevékenységekre forditott munkaid6

60%

50%
50% A

40% -

30% -

18%
20% 1 6% - 6%
N l I l:
0% + T T T
Hat6sag Jogalkotas Koézszolgaltatasok  Minden egyéb
jogalkalmazo6 tev.  (el6készitd) tev. szenezése

A kéztisztvisel6k Snreflexidja szerint tehat teljes munkaidejiik pontosan két-
harmadat (66%) jogi jellegli tevékenységre forditjak. Figyelemre mélto, hogy a
jogaszok esetében ez az arany alig valamivel magasabb (68%), mint az atlag, az
énkormanyzati dolgozok esetében pedig szinte megegyezik az atlaggal (65%).
Ne felejtslik el, hogy az 8nkormanyzatok elsédleges feladata a helyi kézszolgal-
tatasok szervezéese, biztositasa a nemzetkdézi gyakorlatban, és ebben az idében
még Magyarorszagon is az volt. Egy masik, szintén reprezentativ kéztisztviseli
adatfelvételben arrol kérdeztlik a valaszadokat, hogy milyen szakértelemre van
szlikség a kézigazgatasban. Ebben az esetben szamos el6re megadott kompe-
tenciat kellett értékelni. Ez esetben is a jogi ismereteket rangsorolték elsé hely-
re (3,1 atlagos rangsorszammal), valamivel megel6zve a specialis szakismere-
tek (pl. egészséglgyi igazgatasban egészsegligyi, mlszaki igazgatasban mér-
néki) fontossagat is (3,16). Minden mas ismeretkdr, de kiléndsen a tarsadalom-
tudomanyi ismeretek ehhez képest joval hatrébb sorolddtak.

Ugy tlnik tehat, hogy a koztisztviseldk — sajat onreflexidjuk szerint — elsé-
sorban ,jogaszkodnak”, fiiggetlenll attél, hogy mi a képzettségik (jogaszok-e
vagy sem), és hogy mely terlleten (hatésagi vagy kdzszolgaltatasi) dolgoznak.
Valéban ugy tlnik, hogy a magyar kézigazgatasban, t6ltsén be valaki barmi-
lyen posztot, barmilyen el6képzettséggel, elébb-utébb elkertlhetetlendl ,eljo-
gaszosodik”.
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De mit jelent ez az ,eljogaszosodas”? Jelent-e problémat, s ha igen, miként?

Az alabbi két pontban ezt tekintjuk at réviden.

17. Jogi és kdzpolitikai megkoézelités eltérése

22. FELADAT: Keresse ki a tobbszér moédositott 1993. évi lll. térvényt, amely

a szocialis ellatasra vonatkozik. A térvény alapjan adjon va-
laszt a kévetkez6 kérdésekre: (a) Melyek a szocialpolitika cél-
jai? (b) Milyen teriiletekre terjed ki a szocialis ellatas? (c) Mi-
lyen ellatasi formakra szamithat egy hajléktalan? (d) A t6r-
vény alapjan mely szerv, miként segiti egy hajléktalanna valt
csalad problémajat, ahol a csaladfé a hajléktalansag okan el-
vesziti a munkajat, majd alkoholizalni kezd?

17.1. A kézpolitikai szemléletrdl

A kozpolitikai szemlélet jelentés mértékben eltér a jogi megkdzelitéstdl, ami-
nek aztan szamos kdvetkezménye van. Szempontunkbdl a kdzpolitikai szem-
Iélet legfontosabb eltérése a jogitdl egyfeldl a tarsadalmi problémabdl térténd
kiindulas, illetve a kormanyzati tevékenységnek olyan idealja, amely e problé-
mak eredményes megoldasara torekszik. A kézpolitikai szemléletet igy talan a
kovetkezd gondolati lancban tudjuk ésszefoglalni:

1.

Tarsadalmi probléma > Célok > Eszk6z6k > Megvalésitas

A kormanyzat feladata a tdarsadalmi sziikségletek kielégitése, feszlltsé-
gek kezelése. E szemlélet szerint ez a kormanyzat Iétének értelme és oka.
A kormanyzat ,jésaga” is azon mérhetd le, hogy mennyire képes kezel-
ni, megoldani a feszit6 tarsadalmi feszlltségeket, pontosabban ezek k&zil
azokat, amelyek kormanyzati eszkdzokkel kezelhetbek.

A kormanyzatnak valamilyen szinten meg kell hataroznia, hogy mit akar
a problémaval tenni, milyen célokat hataroz meg, milyen iranyban kivan
elmozdulni a jelenlegi helyzettdl. Vilagos célkitlizés nélkil nem képzelhe-
t6 el ésszerl dontés, illetve cselekvés, marpedig a kdzpolitika idedlja a
célraciondlis és ilyenként eredményes kormanyzas.

Természetesen nem elég a célokat kijeldlni, meg kell hatarozni azt is, hogy
azokat milyen médon kiséreljik meg elérni; masként fogalmazva: mit fo-
gunk tenni céljaink elérése érdekében. Az ésszer(i dontés és cselekvés lé-
nyege a célokhoz igazodd eszkéz6k alkalmazasa.

A stratégia, a deklaracié mit sem ér, ha az elhatarozast nem koveti meg-
valésitas. A megvaldsitas pedig — idealis esetben, illetve az idedlis dontés-
hozo szandéka szerint — a tarsadalmi probléma megszlintetéséhez, de leg-
alabbis (redlisabban) enyhitéséhez fog vezetni.
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17.2. A kormanyzati tevékenység jogias értelmezése

Mind a magyar kozigazgatas elméletét, mind a gyakorlatat egy alapvetéen
mas, jogias szemlélet uralja. Az alabbiakban a jogias és a kdzpolitikai szemlé-
let vazlatos 6sszevetését végezzik el.

A legszembetlinébb eltérés talan, hogy a jogi szemléletben a kiindulé prob-
Iéma, a cél és az eszkdz egyarant maga a jogszabaly. A jogias megkdzelités a
jogi szOvegre koncentral, mig a kdzpolitikai szemlélet k6zéppontjaban a tény-
leges - tarsadalmi és kormanyzati — folyamatok allnak. A jogi megkdzelités
szamara a jog az irott joggal, vagyis a jogszabalytarban szereplé joggal azo-
nos. A jogi szdvegek, azok rendszere alkotja a jogasz univerzumat. A ,valodi
jogaszprofesszor” kizarodlag a ,tiszta joggal”, a jogi szovegekkel, azok megér-
tésével, bels6 Osszefliggéseivel foglalkozik. Ezen az alapon akar kritizélja is a
hatalyos jogot, ha az Uj jogszabaly megtéri a jog belsé logikajat. A jogi fogal-
mak, a kézottik fennalld logikai (,X része Y-nak”, vagy ,ha X akkor Y”, vagy ,X
kizérja Y-t”, vagy ,X kizarélagos, vagy mas tényezdkkel egylttesen érvényesi-
16 feltétele Y-nak”, stb.) rend megtorése valthat ki kritikat.

Ezt az idealnak tekintett jogtuddsi és ilyenként idedlis jogaszi figurat a tarsa-
dalmi valésaggal szembeni teljes immunitas jellemzi. Az ilyen jogasz ugyanis
kivul all, felette all, a valosag mocskan. Ez a fajta jogtudomany, amely mint lat-
tuk, meglehetdsen direkt médon, egyfajta idealt is kijeldlve jelenik meg a jogi
oktatasban, leginkabb a teolégidhoz hasonlithatd. Mindkét tudomany ugyan-
is az adott idészakban lezart (véges, jol definialt halmazt jelentd), autoritassal
bird szovegegylttes értelmezésére, magyarazatara torekszik; beleértve ebbe
a magyarazatba a - latszélagos vagy valés — ellentmondasok feloldasara vald
torekvést, csak kivételes végsé eszkdzként nyulva maganak a szbdvegnek a
megkérddjelezéséhez. Megjegyezziik, hogy ez a jogszabalyi széveg belsé lo-
gikdjara (vagyis a jogdogmatikara) koncentrald szemlélet, egyitt a kdzigazga-
tasi jognak azzal a fentebb emlitett jellemzdjével, hogy abbdl szinte teljesség-
gel hianyzik ez a bels6 logikai kimunkaltsag, nagyban oka annak, hogy a kdz-
igazgatasi jog a jogi egyetemek hallgatéi kozott a legkisebb érdeklédést (ma-
sok szerint legnagyobb undort) kivalto jogterilet.

A black letter law értelmében vett jogi széveg tehat a jogasz univerzuma.
Ami azon tdl van, ami kivil esik ezen az univerzumon, az a ,valésag mocska”
altal ferté6zott, amivel a tiszta jog és az azzal foglalkoz6 jogasz lehetdleg ne ke-
riljén kapcsolatba. A jog sziletése és miikddése azonban a tarsadalmi folya-
matba agyazott; ,mocskos”. A jogalkotas Iényegében politikai folyamat, annak
minden, gyakran valdban nem ,tiszta” jellemzdjével: politikai alkukkal, a jog
politikai eszkdzként val6é alkalmazasaval, mindazzal a gyakran valéban gyo-
morforgatd jellemzével, amivel a politics értelmében vett politika egyditt jar. A
masik oldalon a jogalkalmazas a szerepldk tisztességtelen trikkjeivel, hazudo-
zassal, hamis tanukkal, stb.
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Ha ezek a hatarok, ti. a tiszta jog és a jog valdésagos léte, tarsadalomban tor-
ténd megjelenése kozott egyértelmiiek, akkor ez nem feltétlendl jelent problé-
mat. Sét, a jog belsé logikaja folott 6rkddd jogasz nagyon fontos szereplbje le-
het az eredményes jogalkotasnak. A probléma akkor keletkezik, ha a jogi azo-
nositodik a valésagossal, ha mintegy felllirja azt. A képzés soran, kiléndsen
a kontinentalis, és ezen bellil hatarozottan a magyar képzésben a jog azonban
azonosul a valésaggal. Ehhez hozzajarulhat az is, hogy a magyar jogi nyelvben
— mint arrdl volt mar sz6 — a kijelenté mod Iényegében a jogi kbtelezés megfe-
lel6je, am nyelvtanilag a tényleges helyzet leirasaként értelmezhetd. Minden-
esetre a magyar kdzigazgatas-tudomanyban a jogi leiras altalaban a valésag
leirasaval azonosként értelmezdédik. Ezt Lérincz Lajos jogi fetisizmusként jelle-
mezte; amikor a jogi elSirast a valdsag leirasaval azonositjak. /gy lehetséges,
hogy a jogszabaly-el6készités folyamataban (Iasd ott) azt irjak, hogy a kormany
szavazassal dént (mert ezt mondja a kormanyhatarozat), noha lényegében soha
nem teszi ezt. Hasonldképpen az eurdpai kormanyzati rendszereket bemuta-
to6 kétetben Ciprus kormanyzati rendszerét az Alkotmany alapjan mutatjak be,
amely ugyan elvileg érvényben van, de tébb évtizede az orszag jelentds részét
megszalltak a térékok, fegyveres ENSZ csapatok vannak a térék és gérég terti-
let hataran, ami igy a kormanyzas jelentds atalakulasat hozta (valészindileg nem-
igen van olyan bekezdés az emlitett Alkotmanyban, ami a valésagban érvénye-
stil). Am a jogédszi szemlélet szerint ez a leirds rendben I6v.

A jog ilyen értelemben felllirja, mintegy helyettesiti a valésagot. Ha jog és
valésag Utkozik, akkor, mint azt egy kitlin6 magyar jogaszprofesszor mondta:
annal rosszabb a valésagnak. Ezt indokolhatja, hogy az allami szervek felépi-
tése és mUkddose joghoz kotott, (,semmit nem tehet jogi felhatalmazas nél-
kil”), ami pl. Németorszagban indokolhatja, hogy az el6iras szerinti miikédést
feltételezzik a valésagban. Ez talan alkalmas is lehet a tényleges m(ikddeés vi-
szonylag jo leiraséara. Ott viszont, ahol a jogi el6irasoktol a tényleges miikodés
jelentSsen eltér, marpedig a kdzép-kelet-eurdpai orszagok nyilvan ilyenek, ez
mar meglehetdsen kérdéses. Osszegezve, a jogias megkozelités egyfeld| ér-
dektelennek mutatkozik a tarsadalmi valdsag, igy a kdzpolitikak kiinduldé pont-
jat jelent6 tarsadalmi feszlltségek irant, sét gyakran a valésagot a joggal he-
lyettesiti, ami alkalmas lehet arra is, hogy elfedje a tényleges feszlltségeket. Ez
a talan legjelentésebb probléma e szemiélettel.

A jogias szemlélet a megvaldsitast, vagyis e kontextusban a jog érvényesu-
lését mintegy automatikusan megtérténd dolognak tételezi: elfogadtak a jog-
szabalyt, s ezzel az meg is valdsul. Az érintettek kdtelesek a jogszabalyt vég-
rehajtani. Ha mégsem tennék azt, akkor a jogszabalynak a szankciét megha-
tarozo eleme aktivalodik, és az kényszeriti ki a jogkdvetést. Ez egy zart logikai
rendszer, amely az irott jog szintjén — elvileg - biztositja a jog megvalésulasat.
Ezt igy nyugodtan feltételezhetjik a valésag ismerete, kiilon alakitasa nélkul is.

A kdzpolitikai szemlélet ezzel szemben figyelembe veszi, hogy a megvalési-
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tas korantsem automatikus. Az egyfeldl jelentds el6készitést és tovabbi eréfe-
szitéseket igényel, masfel6l a megvaldsitas nagyon gyakran elmaradhat, vagy
a dontéshozok szandékatol teljességgel eltérd iranyban haladhat. A kézpoliti-
kai szemléletben ezért kiilbndsen nagy szerepe van a megvaldsitas tervezésé-
nek, a szlkséges eréforrasok meghatarozasanak és biztositasanak, a folyama-
tok megtervezésének és —szervezésének, majd az eredmények értékelésének.

A jogi szemlélet alapvetéen intézményekben, jogintézményekben és kilo-
ndsen szervezetekben gondolkodik. A kdzpolitikai szemlélet viszont a — célok-
bdl kévetkezd — funkciokra és a — megvalositast szolgalod — folyamatokra helye-
zi a hangsulyt. Ez hatarozza meg a hatarvonalak meghtzasat is. A jogi szem-
Iélet pl. egyes intézménytipusokat sorol egy kérbe (pl. a végrehajté hatalmi ag
szervei, vagy az allandé bentlakast biztosité szocidlis intézmények), mig a kdz-
politikai szemlélet szamara a hatarvonalat a tarsadalmi probléma és az akor(l
szervez8dd kormanyzati aktivitas jeldli ki.

A 4. tablazat 6sszegzi a jogias és a kdzpolitikai szemlélet legfontosabb el-
téréseit.

4. tdblazat Jogias és kozpolitikai szemlélet eltérései — szakvizsga tananyag

Jogi Kdzpolitika
Kiindulé pontja | A jogi szveg. A tarsadalmi valésdag, fesziltségek.
Lényegi 6ssze- Jogszabalyok egymashoz A tarsadalmi viszonyok, bonyolult ok-okozati

fuggés-rendszer |valé viszonya (jogértelmezés, |Osszefuggések, statisztikai 0sszefliggések. Az
joghézag, jogi 6sszelitkdzés). |allami beavatkozas szerepe ebben a komplex
tarsadalmi rendszerben.

Produktuma Jogi sz6veg: jogszabaly Kozpolitika, amely altalaban valamilyen
vagy jogalkalmazé dontés, kormanyzati dokumentumban is megjelenik.
hatarozat. Ez lehet jogszabaly, de nem feltétlenil az.

(Lasd pl. az un. White és Green Paper-t az
Egyestult Kirdlysagban, illetve az EU-ban.)

Ertékmérd Jogszeriség. Tarsadalmi hatas, eredményesség,
hatékonysag.

Szemlélet Intézményi szemlélet: Funkciok és tevékenységek szerinti szemlélet.
jogintézmények és
szervezetek.

A szervezeti Alapvetéen alkotmanyjogi Szervezeti hatarok kevéssé jelentések: a

hatarok alapon. Koézéppontjaban: hangsuly nem a szervezeten van.
,kdzigazgatas”, lényegében A hatart inkabb a kdzpolitika alkotasa és
a végrehajté hatalmi aggal megvaldsitasa kozoétt vonja meg. Elébbiben
azonosithato. Eles hatart von a | részt vesz a kdzigazgatas, a parlament
térvényhozastol. és szamos egyéb szerepld. (Erre is utal a

,kormanyzat” kifejezés.)

Ez a felfogas jobban tlikrozi a tényleges
viszonyokat is: hiszen a térvényeket
altalaban a minisztériumok készitik eld,
és egyeztetik az érdekeltekkel, a kormany
nyujtja be a parlamentnek, és biztositja a
szavazattébbséget.
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Tagolas,
értelmezési keret

Jogalkotas, jogalkalmazas,
egyéb, jogi relevanciaval nem
biré tevékenység.

Kozpolitikai dontéshozatal, a dontés
megvaldsitasa. Részletesebb bontasban a
kozpolitikai cikluson belll targyaljak.

Cél-eszkoz logika

Nem értelmezhetd a jogi
keretek kdzott.

Meghatarozé a kdzpolitikai szemléletben:
tarsadalmi célok és ahhoz rendelt eszk6zok,
elsésorban kormanyzati cselekvés formajaban.

Eszkoze

(a) Jogalkotas és/vagy (b)
jogalkalmazas.

Policy instruments: (a) Szabalyozas, (b)
gazdasagi-pénzigyi eszkdzok (pozitiv és
negativ), (c) kdzszolgaltatasok szervezése,
biztositasa, (d) informalas.

A jogalkotés csak az egyik lehetséges

eszkdz. A szabdlyozas, ,regulation” kifejezést
hasznaljak, ami minden esetben magaban
foglalja a végrehajtasrol valé gondoskodast is.

»Tagolas”

Bekezdések, paragrafusok,
jogszabalyok, jogrendszer.

Tarsadalmi probléma — kitliz6tt célok — célok
elérését biztositd eszkdzok.

Rendszer és
szinergia

A jogi rendelkezésekben,
jogintézmeények kozotti
logikai kapcsolédasok.

A torvényben egy
paragrafusban szerepelnek
az idéskoruak, fogyatékosok,
szenvedélybetegek és
hajléktalanok ellatasat
biztosité kilonféle
intézmények.

Az alkalmazott eszk6zbkben. A jogszabalyban
a rendszerezés alapja az intézmény,
szervtipus. Egy intézménytipus (mindegy
milyen tarsadalmi probléma megoldasara
szolgal) kerill egy paragrafusba. A kdzpolitikai
szemlélet viszont a hajléktalansag problémajat
kezel6 eszkdzoket latja egyltt, mert a
rendszerezés egysége a megoldandé
probléma. Az eszkdzdk egylttes, komplex
alkalmazasaval keresi a tarsadalmi probléma
kezelésének legjobb maédjat.

Célkitlizés modja

Dichotém: valami vagy jogos
vagy jogtalan.

Skalaszeri: Milyen mértékben sikerult a célt
megvaldsitani? (Pl. 72%-ban.) Egy példa: a
jogi szabalyozas meghatarozhatja, hogy a
mentének hany percen belul kell kiérnie a
beteghez. A mentd vagy kiér ennyi id6 alatt,
vagy nem. A kozpolitikai szemlélet szerint
kitlzhet6 pl. az a cél, hogy az esetek 90%-
aban a mentd érjen ki 15 percen belll; vagy a
tavalyi évhez viszonyitva 3 %-kal kell névelni a
10 percen bellili kiérkezések aranyat.

Osszegezve azt mondhatjuk, hogy a jogias szemléletben a cél-eszkdz logi-
ka, az ilyen értelemben vett raciondlis dontés és cselekvés teljességgel hiany-
zik. A célok definidlatlanok, az eszk6z6k kizardlag jogiak, masban nem is tud-
nak gondolkodni.

17.3. Szerepek és szerepldk

A demokratikus politikai rendszerek altalaban éles hatarvonalat hiiznak a koz-
igazgatason, illetve a kormanyzati tevékenységen belll az un. ,szakmai és a
politikai elem” kdzo6tt. A politikai elemet a kdzvetlenll vagy kdzvetve valasztott
politikusok jelentik. A mai magyar kormanyzati gyakorlatban helyi szinten ezek
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elssorban az énkormanyzati képviseldtestiilet tagjai és a polgarmester, kdz-
ponti szinten pedig a miniszterek, illetve a kormany tagjai. A szakmai elemet a
kozigazgatasban elsésorban a kdztisztviselbk képviselik. Némileg sematikus,
idedl-tipikus valtozatban a politikusok hatarozzak meg a végsd célokat, érté-
keket, mig a koztisztvisel6k ezek figyelembe vételével el6készitik a dontéseket
(amelyeket aztan a politikusok hoznak meg), majd gondoskodnak azok vég-
rehajtasardl. A politikus szerepe tehat az iranyok kijeldlésével inkabb stratégi-
ainak, mig a koztisztviseld szakembereké inkabb operativnak lenne nevezhe-
16 — anélkiil, hogy vallalkoznank e fogalmak pontos meghatarozasara.

A hazai, jogias szemléletl, a jogalkotas koril szervez8dd kdzpolitika-alko-
tasi folyamatban azonban a szerepek felcserélédése szinte elkerllhetetlen. A
jogszabaly megalkotasa soran a célok kérdése nem mertil fel, amennyiben a
jog nem a cél-eszkdz logika, hanem mas elvek szerint szervezédik: jogelvek
szerepe; jogagi tagolédas, jogszabalyi hierarchia, paragrafusok, bekezdések
szerinti szervezddés. A kbdzéppontban, mint lattuk, maguk az intézmények,
azok létrejotte, felépitése, mikodési szabalyai allnak, azok céljai nem birnak
jogi relevanciaval, jogilag altalaban kevéssé is kddolhatdéak. A jogszabalyokat a
hivatalok (tipikusan jogi) szakértdi allitiak dssze, és azokba igy mintegy észre-
vétlendl, tudattalanul-akaratlanul belekddoljak a célokat. Akar akarjak és elére
tudjak, akar nem, az intézmények be fognak tdlteni valamilyen (manifeszt, 1a-
tens, illetve disz-) funkcié(ka)t. Am mert elsésorban jogi szakértékrdl van sz,
maguk a szakérték sem latjak at, és jorészt nem is mutatnak érdeklédést az
irant, hogy elérelathatélag mely tarsadalmi funkciokat fognak ellatni a jogsza-
balyban meghatarozott intézmények.

Egy példa: A szocialis tarcanal réegebben dolgozo jogasz kdéztisztvisel6 me-
séli, hogyan szliletett a szocidlis térvény. ,Akkor harmunkat beraktak a minisz-
térium Balaton melletti (idlil6jébe, és azt mondtak neklink, hogy addig nem jé-
hetlnk ki, amig a térvény el nem késziil. Néhany nap alatt megszévegeztiik a
térvényt.” — mondja buiszkén. Valoban, a jogszabaly meglehetésen széles kor-
ben szabalyozza a szocialis kérdéseket, a kiilénféle fogyatékkal €6k ellatasi for-
maitdl és a résziikre mikddtetett intézményektdl a hajléktalanok szamara biz-
tositott ellatasokig. De, mint arra mashol utalunk, az e csoportokkal kapcsola-
tos kézpolitikai célok egyaltalan nem jelennek meg a térvényben. Az elbeszéld
a célokra vonatkozd kérdést lathatdlag nem is érti.

A politikus természetesen mégannyira sem lesz képes a koédolt jogi széveg-
bél ezt feltarni, mint a jogszabalyt szévegez koztisztviseld. Bar a jogalkotasrol
sz0l6 torvény eldirja, hogy a térvénytervezeteknek el6bb a koncepciojat (értsd
f6 vonalait, céljait, szerepét) kell megtargyalni, altaldban a politikai déntésho-
z6k, kormanytagok és parlamenti képviseldk, bizottsagi tagok mar csak a kész
jogszabalytervezetekkel talalkoznak. Még a ’'90-es években az agrartarcanal
egy vezetd beosztasu kdztisztviselé bliszkén mondja el, hogy mennyire aktivak
a térvények kezdeményezésében, illetve azok el6készitésében. Altaldban nem
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huzzak az id6t, illetve nem traktaljak a politikusokat az el6zetes koncepcio elké-
szitésével, hanem mar azonnal a kész jogszabalyszéveget nyujtjak be. Ezt érzé-
kelhetéen, mint a jo hivatali teljesitmény egy fontos mutatdjat emiliti.

A jogszabalytervezetekben a jogi megfogalmazas, a jog sajatos logikaja sze-
rinti felépités, a paragrafusokra és bekezdésekre valo tagolas, stb. elfedi a jog-
szabalyoknak a politikai ddntéshozd szamara lényeges tartalmat: hogyan fogjak
ezek a tarsadalmi valésagot befolyasolni? llyen kortlmények kdzétt aztan a po-
litikus nem képes a célkijeldlésben és az eszkdzok kivalasztasara iranyuld don-
tésben megnyilvanulé feladatat ellatni. Ugyanakkor — mivel szamara csak a jogi
szdveg adott — a dontés kapcsan gyakran talalkozunk olyan esetekkel, hogy po-
litikusok jogszabalyokat szovegeznek. Lényegében ez torténik a legtobb parla-
menti médositd inditvany esetében, de tudunk olyan abszurd esetekrdl is, ami-
kor a miniszterek maguk szévegeztek at jogszabalyt a kormany Ulésén.

A magyar kozigazgatas jogias jellegébdl kdvetkezik, hogy a kdzpolitikai (a
kdzpolitikai folyamathoz értd, azt hatékonyan menedzselni képes) szakembe-
rek szinte teljességgel hianyoznak. Kdzpolitikai, de gyakran az adott szakte-
rilethez (pl. hajléktalantigy) érté szakérték helyett is jogaszokat talalunk, akik
hosszabb ideje dolgozvan az adott terlileten, a specialista szakember szerepét
t6ltik be. Ugyanakkor, mivel a kormanyzati déntéshozatalt nem kézpolitika-al-
kotasi, hanem jogalkotasi folyamatként fogjak fel, ugyanezen jogasz szakérték
toltik be a generalista kdzpolitikai szakemberek helyét is.

Osszegezve, Ugy tlinik, hogy a jogias szemlélet — talan elkeriilhetetlenil —
Osszekeveri a szerepeket, és senki nem képes valédi feladatat ellatni, sét bi-
zonyos értelemben megcserélédnek a szerepek. A politikus helyett a szakér-
6k jelolik ki, jobbara dntudatlanul a célokat. A politikusok a célok, a f6 iranyok
meghatarozasa helyett eszk6z6kon és jogi formulakon vitatkoznak. A tarsadal-
mi problématerllet szakért6i helyett jobbara jogaszokat talalunk — vagy rosz-
szabb esetben a szakérték szévegeznek jogszabalyt. igy aztan szinte lehe-
tetlen a tarsadalmi folyamatok ismeretén alapuld, a problémakat viszonylag
adekvat médon kezelni képes kozpolitikakat kialakitani. Ugyanakkor hianyoz-
nak azok a magasan kvalifikalt, a jogalkotasban jartas jogaszok, akik az Uj jog-
szabalyoknak a jogrendbe illeszkedését biztositani tudnak.

Megjegyzendd, hogy ez a leiras még a 2010 el6tti kormanyzas idészakara
igaz. Az ez utani idészak a jogi szemlélet viszonylagos hattérbe szorulasaval
jellemezhet6, semmiképpen sem a kozpolitikai szemlélet elére torése, sokkal
inkabb a direkt, a ’'politics’ értelmében vett politikai célok mindent fellliréd do-
minanciaja miatt.

17.4. A folyamat

A jogias szemlélet kdvetkeztében séril a kdzpolitikai folyamat logikaja is. A
kozpolitikai folyamat idealis ciklusmodelljét alapul véve a kbvetkez8, a nemzet-
kozi szakirodalomban leirtaktél jorészt eltérd ,devianciakat” lehet azonositani:
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Problémaértelmezés: A jogias szemlélet — értelemszerien — nem a tarsa-
dalmi, hanem a jogi problémabdl indul ki. Olyan kérdések vizsgalatabdl,
mint pl. hogy az adott terlilet nem szabalyozott, tulszabalyozott, jogértel-
mezést igényel, ellentmondasos a jogi szabalyozas vagy kiskapuk vannak
a jogi szabalyozasban. Az adekvat problémaértelmezésnek jorészt hia-
nyoznak a szervezeti, személyi és funkcionalis feltételei. Sem a kormanyzat
egészének szintjén, sem a minisztériumok szintjén nincsenek olyan szer-
vezeti egységek, amelyek a tarsadalmi szikségletek és fesziltségek fel-
tarasaval foglalkoznanak. A jogaszokhoz képest még mindig minimalis a
tarsadalomtudomanyi, féleg szocioldgiai képzettségi kdzhivatalnokok ara-
nya — kiléndsen a vezetdi, dontés-el6készitd pozicidkban. (A hivatalos sta-
tisztikak a tarsadalomtudomanyi végzettséget nem is tartjak nyilvan; az a
sbolcsész” kategodrian belll keresendd, amelynek aranya a koztisztvisel6k
kérében 2004-ben 6% volt, a vezetbk kérében pedig ennél is joval kisebb.
A kozpolitikai végzettséggel rendelkezé koztisztvisel6k aranya ezrelékben
sem kifejezhetd.)

Célmeghatéarozas: A célok definialasa, mint lattuk, elsédlegesen a politika fel-
adata lenne, am a kozigazgatas sajatos miikddésmaddja ezt jelentésen meg-
neheziti. A kdzigazgatas a szilkségesnél és lehetségesnél ritkdbban munkal ki
alternativakat. A jelentés dontéstervezetek jellemzéen jogszabalyi formaban
keriinek a politikai ddntéshozé elé, aki a jogi szovegbdl nem tud a tényleges
tarsadalmi tartalomra kdvetkeztetni. A jol megszdvegezett ,,koncepcio” alkal-
mas lehet a Iényegi, stratégiai kérdések megvitatasara a politikai déntésho-
z0k altal, am a koncepcidk vagy nem ilyenek, vagy olykor — mint lattuk — ezt
a szakaszt atugorjak, vagy csak formalisan kerll ra sor. Valojaban senkinek
nem is tlnik fel, hogy hianyzik a célok meghatarozasa — ami az értelmes cse-
lekvésnek definitiv feltétele. A célmeghatarozasra sem a szakértdk, sem a po-
litikusok részérél nem mutatkozik igény. A jelek szerint a célok hianya nem is
tudatosul, nem is problematizalédik a magyar kormanyzati gyakorlatban. Cé-
lok helyett intézkedések, intézmények és hataskorok vannak.

Az eszkozok kivalasztasa: Az eszkdzok kivalasztasa természetesen eset-
legessé valik minden olyan esetben, ha a célok nem ismertek. Igy az esz-
ko6zo6k 6nmagukban allnak a magyar kormanyzati déntéshozatali folyamat
koézéppontjaban. A politikai dontéshozok ezekrdl folytatjak vitaikat. Az esz-
koézok jelennek meg a jogintézmények, hataskordk és szervezetek forma-
jaban. Ez érthetd is, hiszen ha a politika kontrollalni akarja a kbzigazgatast,
akkor ezt nevesitett és definialt célok hianyaban csak a nevesitett eszko-
z6k kézben tartasan, az eszk6z6k meghatarozasan keresztil teheti meg.
Vagyis a szerepek megcserélédnek, mivel ekdzben — mint lattuk — a célokat
latensen, s6t olykor tudattalanul a koztisztviselSk jeldlik ki, mikdzben a jog-
szabalyokat szévegezik. Az adekvat eszkdzdk kivalasztasat neheziti, hogy
mindent jogi szabalyozassal kivannak elérni, mivel a kormanyzati tevékeny-
séget jogi tevékenységkeént (jogalkotas és jogalkalmazas) tekintik. Nem is-
mert példaul a szabalyozasi (regulatory) és az un. kiadasi (expenditure)
programok kozotti elkilonités. Ennek pedig szamos tovabbi negativ ko-
vetkezménye is van, igy pl. a hatésagi jogalkalmazé jelleg dominancigja — a
szolgaltato jelleg ellenében.
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4. A megvalésitas: Sajnalatos, de jol ismert problémaja a magyar kézigazga-
tédsnak a végrehajtas gyengesége. Szamos ddntést egyaltalan nem hajta-
nak végre, maskor a végrehajtas teljességgel formalis: a jogi rendelkezé-
seket betartottak, anélkil, hogy barmi esély lenne az azokbdl remélt hatas
kivaltasara. A végrehajtas nem ritkan eleve lehetetlen, mert pl. a ,jogalko-
t6” nem biztositotta a feladat ellatasahoz szlikséges koltségvetési forraso-
kat (a kdltségvetési torvény ugyanis egy masik jogszabaly), személyi, tech-
nikai, esetleg tovabbi jogi (valodi hataskor) feltételeket. A feltételek biztosi-
tasanak hianya meglehetésen gyakori, s nehéz eldénteni, hogy ennek mi-
kor, milyen mértékben oka a nemtér6démség, a hozza nem értés, illetve
milyen mértékben tudatos és szandékolt, hogy a jogi szabalyozasban fog-
laltak megvaldsitasat ellehetetlenitsék.

5. Attekintés, értékelés: A kozpolitikai folyamat utolsd eleme, amikor érté-
kelik, hogy a kozpolitika a gyakorlatban bevaltotta-e a remélt hatast, si-
kerllt-e elérni a kivanatos célt, vagy egyaltalan sor kerilt-e barmi érde-
mi tevékenységre ennek érdekében. Minderre a jogias megkdzelités sze-
rint nincs sziikség: A jogszabalyok meghatarozzak a feladatokat — a kéz-
igazgatasi szervek pedig alkalmazzak a jogszabalyokat. Ha nem igy van,
akkor jogszabalysértés torténik, amivel kapcsolatban a felettes hatdsag,
esetleg a birdsag jar el. Valoban, a magyar kbzigazgatasban a megvalési-
tas folyamatat Iényegében nem kisérik figyelemmel — semmiképpen nem
olyan rendszerességgel, ahogyan az a kozpolitikai szemléletbdl kdvetkez-
ne. Marpedig a kozpolitikak minésége, eredményessége és hatékonysa-
ga nagyrészt a megvalositas folyamataban dél el. Eppen ezért sajnalatos,
hogy a monitoring kevéssé, a programértékelés, az un. evalvacié pedig
szinte egyaltalan nincs jelen a kozigazgatas gyakorlataban. Mindez rend-
szertani értelemben a visszacsatolas hianyat is jelenti. Ertékelés hianyaban
ugyanis a tanulas is lehetetlenné valik. A fel nem tart hibakbdl, tévedések-
b6l nem lehet okulni, és ki sem lehet javitani azokat.

17.5. Egy példa: a szocialpolitika, illetve a szocialis térvény

A kézpolitikai szemlélet €s a jogdszi szemlélet kapcsan kitlind példa lehet a szo-
cialis igazgatasrol és szocialis ellatasokrol szdlé 1993. évi lll. térvény, amelyet
réviden ,a szocialis térvényként” is szoktak emlegetni. Ha elfogadjuk azt a fel-
vetést, hogy a jogszabalyok, klilénésen a térvények esetében az egyik mindséegi
indikdtor, hogy mennyi ideje van hatalyban, akkor a térvény ezt tekintve kifeje-
zetten jol vizsgazik: ugyan tébb kisebb és mintegy kilenc jelentés modositason
ment keresztlil, mégis meghatarozdan stabil eleme a magyar jogrendszernek.
A jogszabaly megalkotasanak modjardl mar korabban tettiink emlitést. Arra a
kérdésre, hogy hogyan lehetséges a szocialis ligyeket, a szocialis tevékenysé-
get alapvetéen meghatarozé széveget kizarolag jogdszokkal megiratni, ti. szo-
cidlis szakember részvétele nélkdl, azt a valaszt kaptuk a minisztérium egy he-
lyettes allamtitkari szintli vezetdjétél, hogy ezek az emberek ,szakjogaszok”,
akik hosszu évek dta dolgoznak a minisztériumban (ekkor ez valdoban igy is volt),
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és ezért jOl ismerik a szakteriilet &sszefliggéseit. Evekkel késébb egy eléadd-
son, amikor ezt a jellemzének vélt térténetet felvetettiik, a hallgatdsagbol fel-
allt valaki, jelezte, hogy & volt e harom személy egyike, és elmondta, hogy valo-
jaban akkor a minisztériumban mar hosszabb ideje folyt a jogszabaly el6készi-
tése. Abban a mintegy egy hétben &k ezekre az el6készité anyagokra, az ezek-
bél szerzett ismeretekre tdmaszkodtak, és igy éllitottak 6ssze a jogszabalyt. Es
valdban ugy tlnik, hogy egy idétallo, felépitésében alig valtozd jogszabaly jott
létre, amely képes rugalmasan befogadni a valtozo jogintézményeket. Masként
fogalmazva, jogi értelemben a jogszabaly valdban jol felépitett, egy meglehets-
sen dsszetett jogtertilet szamos, rendkiviil eltéré jogintézményét kodexszertien
magaban foglald, jol strukturalt térvény. (Egy tipikus agazati jogszabaly.)

A térvény céljat tekintve meglehetésen kevés fogodzot ad az egymondatos
preambulum és a ,,térvény céljat” targyald egy paragrafusbdl, harom bekezdésbé/
allo rész. Nyilvanvald és természetes, hogy e rendelkezések a térvény és nem a tér-
vénybe foglalt jogintézmeények céljat hatarozzak meg. Masként fogalmazva, nem a
kézpolitikai cél meghatarozasa térténik e ponton. Mas kérdés ugyanakkor, hogy a
kézpolitikai célok megfogalmazasa masutt sem térténik meg a jogszabalyban, és
az is érzékelhetd, hogy a jogalkotd (a fogalomba hangsulyosan beleértve a szoci-
olégiai értelemben vett jogalkotdt, a jogszabaly el6készitéit, szévegezdit is) el sem
igazan gondolkodott, hogy mi lehet altalaban a szocialpolitika célja. llyen altalanos
célok lehetnek: 1) a szocialisan hatranyos helyzetiiek megélhetésének (tulélésének
vagy valamilyen szint(i életvitelének) biztositdsa; 2) a hatranyos helyzet megsziin-
tetése (akdr az érintettek esetében, akdr a kbvetkezd generacidra vald ,,atérokités”
megakadalyozasaval); 3) a jobb méduak ,,védelme” a szegényektdl, illetve a létiik-
kel vald szembeslilés esetleg kellemetlen élmeényétél. Bar e célok nem feltétlendil
zarjak ki egymast, azok alapvetden eltéré eszkdzrendszert kbvetelnének meg. Ezek
végiggondoldsa azonban mar a célok tisztazatlansaga miatt lehetetlenné valik. Ter-
meészetesen egyes részteriileteken eltéré célrendszerek is meghatarozhatdak. Nyil-
vanvalo, hogy a fogyatékkal él6k gondjai masok, mint a szegénységben él6ké vagy
hajléktalanoké, am a célok ilyen szinten sem kertilnek meghatarozasra.
natkozd révid I. cim utan a hatallyal foglalkozo, mintegy hetven bekezdésbdl (ide-
értve az egyes bekezdések alpontjait is) allo rész az e tertileten oly fontos fogalmak
meghatarozasat is magaban foglalja. Ezt az eljarasi kérdéseket targyalo, egyben a
szervezetrendszert is megjelenité lll. cim kéveti, amelynek — némileg abszurd - sa-
jatossaga, hogy tébb mint felét az ,,Adatkezelés”-re vonatkozo rész teszi ki.

A szocidlis terileten alkalmazott jogintézmények csoportositasa hatarozza
meg a jogszabaly kévetkezd részének strukturajat, ami egyértelmden a jogsza-
baly meghatdrozo eréssége. Itt elkiilénlilnek a pénzbeli és a természetben nyuj-
tott ellatasi formak, valamint az intézményi ellatasok, amelyet azutan a térvény
altipusokra bont. EI6bb ezek nevesitése és leirdasa térténik meg, majd ettdl el-
kiléndlve, a térvény késébbi részében a kiilbénféle eljarasi szabalyoké, amelyek
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egyfeldl az ,lgyfél”, az igazgatdsi szervezet és az esetleges ellatast biztosito
szervezet k6zotti kapcsolatok megjelenitdi, bar ebben — gyanithatdan a késéb-
bi szamos mddositas, illetve az életviszonyok alakulasa miatt (példaul maganin-
tézmények, civil segitd szervezetek megjelenése) — a jogszabaly mar jogi szem-
pontbdl is joval kevésbé tiinik atgondoltnak.

Osszességében a jogszabaly anyagi jogi jogintézményeket (szervezeteket és
ellatasi formakat) sorakoztat fel, viszonylag jol strukturalt formaban, kiegészit-
ve azokat a vonatkozo eljarasi szabalyokkal. A jogszabaly igyekszik a legkdldn-
félébb szocialis terileteken, amilyen a hajléktalanok, a szellemi és a testi fo-
gyatékosok, az idések elldtasa vagy a gyermekvédelem meghatarozni az alkal-
mazhaté jogintézményeket, amelyek megkdzelitésiinkben tehat a szocialpoliti-
ka eszkézei. Ebbdl a logikus jogszabalyi szerkezetbdl magatdl értet6déen ko6-
vetkezik, hogy példaul a hajléktalansag kérdése a 3. § és a 117/C. § kbzétt 29
paragrafusban és tébb bekezdésben fordul elé elszortan, hiszen a hajléktala-
nok szamos ellatasi formara lehetnek jogosultak, amelyek kéziil egyesek kife-
jezetten csak a hajléktalanokat segitik, mig masok szamos mas szocialis raszo-
rulé esetében is alkalmazhatéak. Am ez azt is jelentheti, s alighanem jelenti is
a gyakorlatban, hogy a kildnféle szervekhez telepitett, kiilénféle mddokon fi-
nanszirozott és kontrollalt, kiilénféle ellatasi formak remekdl mikédhetnek mint
jogintézmények, csak éppen teljességgel alkalmatlanok a probléma kezelésére,
mert ahhoz éppen egy problémaorientalt, példaul az adott hajléktalan helyzeté-
hez igazodd, tébb intézmény egylittes, szinergikus mikddeésére lenne szlkség.
Ez azonban — nem kis részben a szabalyozas moddja miatt — szinte lehetetlen.
Eltekintve néhany civil szervezettél, kevésse ismerlink olyan példakat, amelyek
egy-egy — a tipikusan halmozott — szocialis problémakkal klizd6 személy vagy
csalad problémainak megoldasara térekedne. Amellett, hogy a jogszabalyban
semmi nem is 6szténzi erre az érintett allami szerveket, talan lehetetlen is len-
ne, hogy ezt egy éllami szerv tegye, hiszen azzal kénnyen atléphetné illetékes-
S€égi- és/vagy hatdskdrét (amelyet a jogszabaly vilagosan meghataroz). Némi-
leg sarkitva tehat, az a vilagos jogszabalyi struktura, amely a jogszabaly erénye,
egyben a kézpolitikai sikertelenség egyik kulcsa is.

Sikerrdl vagy sikertelenségrél persze csak a célok fényében lehetne beszélni,
am a célok teljességgel meghatarozatlanok, igy a tarsadalmi mutatdkban vég-
s6 soron jol megragadhaté kudarc sem allapithaté meg a kézpolitika-elemzés
klasszikus eszkézeivel.

18. A jogi szemlélet a kézigazgatasban és ennek
kévetkezményei
A kozigazgatés tényleges mikddését alapvetéen hatarozza meg az a jogias

szemlélet, az azt tikroz6 gondolkodasmadd és nyelvezet, amely a kdzigazga-
tasrdl valé gondolkodast a mindennapokban, a gyakorlatban is jellemzi.
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A jogias kozigazgatast egy anomaliaként fogjuk fel, egy olyan devianciaként,
betegségként, amelynek az a sajatsaga, hogy eleve képtelenné teszi a beteget
a gyogyulasra, mert épp azokat a folyamatokat lehetetleniti el, amelyek az én-
korrekcidéhoz vezethetnének. Ennek a betegségnek a legmeghatarozébb fakto-
ra az, hogy a tarsadalmi valosag jorészt elvesziti jelentéségét. Ez a valdsag csak
jogi keretben, elsésorban a torvényi tényallassal 6sszevetett torténeti tényallas
formajaban relevans. Mint azt a jogalkalmazas kapcsan lattuk, ebben az eset-
ben azt, hogy a valésagban egyaltalan mi relevans, a jogszabaly hatarozza meg.
Gyakori azonban, hogy a valésagot a jogszabaly helyettesiti, ha pedig a valésag
nyilvanvaldan eltér a jogitdl, akkor nyilvanvaldan a valdséag ,hibas és téves”, nem
pedig a jogi. Ebben a jogi szemléletben eltlinik a tarsadalmi valésag. A kdzpo-
litika kapcsan lattuk ennek jellemzdit, am ez a tényezd a kormanyzas, féleg pe-
dig a kdzigazgatas gyakorlati m(ikédésében is sulyos kdvetkezményekkel jar.

- Hatalmi jelleg

llyen kdvetkezmeény a szolgaltato jelleg elsikkadasa és az uralmi jelleg domi-
nanciaja az allampolgarokkal val6 kapcsolatban. Noha ennek szamos mas for-
rasa is van, nyilvanvald, hogy ha a kdzigazgatas tevékenységét jogi tevékeny-
ségként fogjuk fel, akkor a hatalmi jelleg meghatarozé lesz. A jogalkotas és a
jogalkalmazas is ezen alapszik, feltételezi az allampolgar definicidészerlien ala-
vetett, engedelmességre kotelezett helyzetét. Felfoghatdak a kézszolgaltatas-
ok (oktatas, egészségligyi ellatas, egészséges ivoviz biztositasa, stb.) mint a
vonatkoz6 jogszabalyok alkalmazéasa. Felfoghatdéak a regulacion kivili kdzpo-
litikai eszkdzok (policy instruments: economic, organizational, information) is
jogi eszkdzdkként, hiszen a kildnféle allami tamogatasokrol, adokedvezmé-
nyekrol, kdzintézmények és kdzlizemek létrehozasardl jogszabalyok rendel-
keznek. De ez egyfel6l nem teszi lehetévé a tényleges eltérések érzékelését és
az eszkdzok tudatos alkalmazasat, igy egysikuva és kiszamithatatlanna teszi a
kozpolitikai eszk6zok alkalmazasat. Masfeldl, a mindent ,,jogi”’-ként értelmezé,
a ,jogi”-t pedig alapvetéen a ,command and control” tipusu, vagyis kotelezést
eléird szaballyal azonosité szemlélet elkerllhetetlendl a kdzigazgatas hatalmi
jellegét erdsiti, mintegy eltlintetve a kdzszolgaltato jelleget.

- Torz kommunikacié

Ebben a rendszerben a kommunikacié nyelve is jogi. Az Uizeneteket pro-
fesszionalis médon csak jogi nyelven lehet megfogalmazni. Csakhogy ezen a
nyelven egyszerlen lehetetlen a valésagrol beszélni. A kézterdlet felligyeld, az
tgyintézé ,,a hatalyos szabalyoknak megfelelSen jar el”, ,felszdlitja [...], az el-
iras szerinti intézkedést foganatositja, szlikség esetén a rendérség segitségét
kéri, stb.” Ebben a beszédmddban egyszeriien nem targyalhato, igazgatasi do-
kumentumokban nem régzitheté az a tényleges-tipikus élethelyzet, amelyben
a jogot alkalmazni kellene, egyszertien mert nem mondhato ki, hogy ,.cstinyan
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beszélnek vele, félrelbkik, leképik”, hogy inkabb félrenéz, hogy ne kelljen val-
lalni a konfliktust. VegyUk észre, hogy a kdzigazgatas és kdzpolitika klasszikus
nagy muveit nem lehet ezen a nyelven megirni. Lehetetlen az ,Implementation”
(Pressman-Wildavsky, 1973) kapcsan arrdl beszélni, hogy a gyakorlat egészen
mas, mint amit a Kongresszus eredetileg elhatarozott, és még inkabb kijelente-
ni, hogy ez nem is lehet masként. Lehetetlen azt allitani, hogy a kézalkalmazott
mindennapjaiban nem koveti, nem is tudja kdvetni az el6irasokat, stb. (Street-
level Bureaucracy, Lipsky, 1980). Mindez ugyanis jogsértés, amelyet nem le-
het elfogadni, nem lehet elemezni, pontosabban kizarélag csak jogsértésként
lehet értelmezni, keresve a megfeleld jogi szankciokat.

A kutaté nem kommunikalhatja a valésagot, hiszen a kdzigazgatas tudoma-
nya a kdzigazgatasi jog tudomanya. A jogasz nem foglalkozik a valésaggal, mi-
nél jobb jogasz, annal kevésbé. A valésaggal foglalkozé kutaté pedig nem le-
het a kdzigazgatas kutatodja. A gyakorld koztisztvisel6 sem beszélhet a vald-
sagrol, mert ebben a vilagban a szakmaisag nyelve a jogi nyelv. Amikor valaki a
valésagot irja le, ahogyan az van, egyszer( szavakkal, akkor kilép ebbdl a nyel-
vi kédbdl. Igy azonban dilettansként nyilatkozik meg: a szakmaban irrelevans-
nak tekintett kérdésekrdl beszél, nem a szakmai gondolkodasmaodot és termi-
nolégiat hasznalva. A dilettantizmusnak pedig minden szakmaban szankcidi
vannak. De nem kommunikalhatja a tényleges helyzetet azért sem, mert eset-
leg valamilyen jogsértéssel is vadolna magat a valdsag leirasaval.

Ha valaki arrdl beszél, hogy intézkedés kbzben félreldkték, az anyjat szidtak,
akkor szakszertitlendil beszél. Olyasmit kellett volna mondania, hogy ,,hatésagi
tevékenységében akadalyoztatva volt”, ami mellé esetleg zardjelben beirhatd:
»(félrelbkiek)”. Masfeldl azért sem beszél errdl a kdztisztviseld, mert félé, hogy
magat vadolna azzal, hogy erre nem megfeleléen reagalt, és még felel6sségre
is vonhatjak. Ki tudja ugyanis biztosan, hogy erre miként kell reagaini tgy, hogy
az jogilag elfogadhato és az adott helyzetben eredményes is legyen. Egyaltalan
ki tudja, hogy felléphet-e és milyen eszkbzbkkel a I6kddsé ellen.

Osszegezve tehat: a kdzigazgatast koriilvevé tarsadalmi valdsag, amelyben
ez a kdzigazgatas mikodik, egyszerlien nem targyalhaté a kézigazgatasi szak-
ma professzionalis nyelvén, mert ez a nyelv jogi, amely nem tud mit kezdeni a
valésag egyszerti leirasaval. igy persze a szakmat ért legtipikusabb kihivasok
sem targyalhatdk a szakma szakmai nyelvén.

- Hatékonytalan-eredménytelen problémakezelés

A problémakezelés médja a kdzigazgatasi gyakorlatban az, hogy a felmer(lé
problémat elébb jogi problémava transzformaljak, majd ilyenként kisérlik meg
megoldani, tipikusan sikertelenul.

A felmerlé problémak tilnyomo részét persze meg lehetne oldani egyszeri-
en is, ha azt nem transzformaljuk jogi problémava. Am strukturdlisan nincsenek
olyan csatornak, amelyek lehetévé tennék, hogy a problémakat nem-jogi, nem-
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hivatalos, nem-formalis moédon kezeljék. A kdzigazgatasi eljaras kapcsan utal-
tunk arra, hogy szamos észak-nyugat-eurépai orszagban a hivatalos jogi elja-
rast megel6zi egy informalis egyeztetési szakasz, amelyben a hatésag képvise-
I6je az érintettel, érintettekkel egyeztetve keresi a megoldast a felmerdilé problé-
mara; viszonylag gyakran sikerrel. llyen szakaszt azonban a magyar eljaras nem
ismer. Amint az tgyfél megjelenik valamilyen problémaval, kéréssel, az azonnal
~Kérelem”-mé alakul és megkezdd&dik a jogi eljaras. De nemcsak a megfeleld fo-
rumok hianyoznak, a jogias kdzigazgatasban a kdztisztvisel6 maga is alkalmat-
lan arra, hogy a problémak tényleges megoldaséaban partner legyen. Ot arra ta-
nitjak, arra kondicionaljak, hogy jogi problémava transzformalja a problémakat,
mas lehetdség fel sem merll benne. Raadasul nem is rendelkezik a probléma-
megoldas semmilyen mas, a tarsadalmi egyuittélésben gyakran hasznalt eszko-
zével. Az Egyestilt Allamokban pl. a rendérék és az (igyfelekkel kapcsolatba kerti-
16 hivatalnokok, de a magyar banki (igyintéz6k képzésében is a személykdzi kap-
csolatok, a kommunikacio, a konfliktuskezelés a képzés meghatarozo elemét je-
lentik, legalabb annyira, mint maguk a tartalmi feladatok, annak szabalyai. A d(i-
hés lgyfél lecsillapitasaval, a hangosan hazibulizokkal valé megfeleld fellépéssel
a problémak nagy része kénnyen megoldhatoé lenne. A jogias rendszerekben a
koztisztviseld képzése, tovabbképzése a jogi ismeretekre fokuszal, tartalmaban
és jellegében is. Utébbi arra utal, hogy tudasatadas toérténik, készségfejlesztés
szinte egyaltalan nem. Konfliktuskezelés, hatékony kommunikacio nem jellemzé
témai a koztisztviselSi képzésnek. Réviden: a problémat azonnal és elkerllhetet-
lendl jogi problémava transzformaljak.

llyenként viszont a legritkabb esetben sikerlil megoldani azokat. Az ese-
tek egy jelentds részében a jogiva transzformalas mar maga kizarja a haté-
kony problémamegoldast. Bizonyos konfliktusokat a jogi megkdzelités nem
tud megoldani, s6t gyakran rendkivili mértékben elmérgesiti azokat. Az alter-
nativ vitarendezési eljarasok (lasd eljarasjognal) éppen erre adnak valaszt, am
ezeket a jogias kdzigazgatas mikddése lényegében kizarja. Az eljarasjog kap-
csan utaltunk a hatésagi szerz8dés intézményére, amely hosszabb ideje Iéte-
z6 jogintézmény. Am azt Magyarorszagon nem alkalmazzak, helyette a hato-
sagi szankcidval operalnak akkor is, ha mas megoldas eredményesebb lenne.

Mindebben a jogias képzés szerepe meghatarozé. Ennek soran ugyanis a
hatalyos jogot oktatjak, ami a gyakorlatban tébb problémat is felvet — azon tul,
amit mar emlitettlink. Az itt tanultak jelent6s része teljesen hasznalhatatlan tu-
dast ad. Valdjaban még a kézigazgatassal kapcsolatban is elfedik a valéban
lényeges elemeket a jogilag Iényegesek. lgy példaul egyes szervek kapcsan a
jogszabaly taxative felsorolja ezek hataskédreit, amit a tankdnyv egy az egyben
dtvesz. A szamos elembdl az adott szerv energiainak tulnyomd részét egyre
vagy csak néhanyra forditja. Az azonban, hogy mi a Iényeges, vagyis hogy tény-
legesen, tarsadalmi hatasat é€s funkcidjat tekintve a szerv ,,mire van”, a felso-
rolasbol nem tudhaté meg, sét a — természetszertileg ,sulyozatlan”, illetve sa-
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jatos jogi logikat kévetd — felsorolas azt kifejezetten eltakarja. JOI mutatja ezt a
helyzetet az a 12 elemdi lista, amely az dnkormanyzatok hataskdreit mutatja be.
A hozzaérték — de nem a képzésen részt vevd kormanytisztviselbk — pontosan
tudjak, hogy a lista legutolso, egyébként abszolut semmitmondo (,egyéb”) ele-
me az, amely az édnkormanyzatok tevékenységének tébb mint 90%-at jelenti.
Ugyanez mondhatd el a jegyz6 hataskéreinek hetes felsoroldsardl, ahol szintén
az utolsod (,egyéb”) elem meghatarozd a gyakorlatban. Figyelemre mélto a Kéz-
igazgatasi alapvizsga tankényvbdl bemagolandd két hosszu felsorolas, amely a
kéztarsasagi elndk ellenjegyzéssel és anélklil gyakorolhatd hatdskdreit sorolja
fel. (Vajon mikor, miért van erre szliksége a k6zszolgalati tisztvisel6knek?) Ez azt
Uzeni, hogy a megszerzett tudas hasznalhatésaga minimalis a gyakorlatban.

A bemagoltatott, jelentés részben nyilvanvaléan hasznalhatatlan tudasele-
mek jé része elfelejtédik. Talan szerencsére. Mert amit sikerllt bebiflaztatni,
az koénnyen hatdlyat vesztheti rovid idén belll, hiszen a jog, és kiléndsen a
kdzigazgatasi jog rendkivil gyorsan valtozik ebben a régidoban. (Nem véletlen,
hogy pl. a kézigazgatasi alapvizsga és szakvizsga tananyagot nem tovabbfej-
lesztik, javitott Uj kiadast készitenek, hanem egy-két évente ,hatalyositjak”, at-
irjidk a megvaltozott jogszabalyi kdrnyezetet kdvetve.) Am vizsgézni csak egy-
szer kell ezekbdl. igy aztan néhany év mulva az esetleg még emlékezetben é16
tudas egy része mar régen ellentmondasban lesz a hatalyos joggal.

A képzés soran a hallgatok ugyan betekintést kapnak a jogba, de megtanul-
jak azt is, hogy ez a bonyolult jogszabalyi szdvetnek csak egy kis része, és —az
értelmesebbeknek — az is vildgossa valik, hogy mindez holnapra megvaltozhat.
Az driasi, szOvevényes, allanddan valtozé joganyag mellett még a képzett jo-
gasz sem tudhatja biztosan, hogy mikor jar el helyesen. A hatésagi ellenérzés
soran az ligyintézd jogosult az ellendrzétt helyiségeibe belépni, stb. és ezt igy is
oktattak. Ugyanakkor arra a kérdésre, hogy ,mi van akkor, ha a helyiségen lakat
van?”, a legkivalobb jogaszprofesszorok eltérd valaszokat adtak. A monori (igy-
intézének viszont déntenie kellene fél perc alatt, az ajtdban allva. A jogi ,alap-
tudas” tehat olyan attit(ildot formal, ami azt lizeni: nem értesz hozza, ne koc-
kaztass, lehetéleg ne tégy semmit.

Mindez aztan megjelenik a hivatali eljarasban, amelyben az Ugyintézok az gy
és Ugyfél tipusatdl és egyéb tényezd8kidl fliggéen eltérd stratégiakat kdvethetnek:

Mereven ragaszkodnak a bevett hivatali rutinhoz. Ha arrél kidertl, hogy
mar nem felel meg a hatalyos jognak, lehet arra hivatkozni, hogy mar ko-
rabban is igy csinaltak, stb. Ez persze lehetetlenné teszi az ligy sajatsaga-
ihoz jobban alkalmazkod6 megoldasokat.

- Minden olyan esetben, amikor ez lehetséges, el kell kerlilni a dontési szitu-
aciét. Ez persze inkabb a terepen fordul el6. Ez torténik, amikor a kdzteri-
let-felligyel6 félrenéz, ha jogsértést lat, a rendér végigblnteti a szabalyta-
lanul parkolé autokat, de azt, amelyben Ulnek kikerlli, amikor a blincselek-
mény bejelentéjét lebeszélik a feljelentésrdl (Ugysem lesz meg a tettes, de
ha meglesz, a biztositd nem fizet), stb.
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- A legegyszerlbb, jogilag legkdnnyebben védhetd megoldast valasztjak ak-
kor is, ha az nyilvanvaléan alkalmatlan a vart hatas elérésére. lgy pl. egyes
jogsérté magatartasok esetében a birsagolast, noha pontosan tudhatd, hogy
a hivatalosan vagyontalan és jévedelemmel nem rendelkezé (igyfél azt soha
nem fogja befizetni. A hatdsagi intézkedeés, pl. a jogellenes tevékenység esz-
kézének elkobzasa hatékonyabb eszkéz lenne, am azt korabban nem alkal-
maztak, a vonatkozd jogszabalyok atlathatatlanok, tébb jogteriiletet (polgari
jog: tulajdonjog; alkotmanyos alapjogok) is érintenek, a kézigazgatasi szaba-
lyok gyorsan valtoznak, stb., ezért ezt a megoldast kertilni fogjak.

- Formalisan megoldjak a feladatot, a szerv eleget tesz jogi kbtelezettségé-
nek anélkil, hogy az tartalmaban megfelelne a jog céljanak. A kézszolgalati
térvény példaul elbirja a kéztisztvisel6k évenkénti részletes teljesitményérte-
kelését, illetve teljesitménycélok kitlizését. A jogalkoto deklaralt célja, hogy
az egyeni teljesitmény attekintésével, megbeszélésével, a célok meghataro-
zasaval néveljék az egyéni teljesitményt. Nagyon gyakran azonban mindez
elmarad, de megsziiletik a vezetd altal alairt hivatalos irat. Ennek megirasat
ugyanis kiadja beosztottjanak, aki elkésziti a ra vonatkozd iratot, majd ala-
iratja féndkével.

Vegylik észre, hogy valamennyi stratégianak k6zds eleme a jogi orientacio:
téreked] arra, hogy cselekvésed jogilag védhetd legyen, de legalabbis a lehetd
legkevésbé legyen tamadhato. Ekézben teljesen lényegtelenek a valdsagos ha-
tasok: sikerdl-e elérni a tarsadalmi célt.

- Visszacsatolas, tanulas

A fentiekbdl jol lathatd, hogy a jogias megkodzelités nem tudja kezelni a tar-
sadalmi valosag problémait, hiszen azokat csak a jogon keresztll megszirve
képes értelmezni, s mindazt, ami ebben a keretben nem értelmezhetd, azt ér-
zékelni sem képes.

Ugyanezen okbdl nem képes érzékelni sajat diszfunkcidit, amennyiben azok
nem jogi diszfunkciok, illetve mindent csak jogi diszfunkcioként képes értel-
mezni. igy az eredményesség hianyat, a problémamegoldas alacsony szintjét,
a gyenge teljesitményt sem képes felfogni. Ha nem érzékelhet6ek az esetleges
hianyossagok, akkor fel sem meriilhet azok kikliszébdlésének igénye. De még
ha egy ilyen igény fel is mertine, a jogias szemlélet akkor is kizarja a korabbi
folyamatokbal valé tanulast, mivel magukat a folyamatokat sem tudja azok va-
l6sagaban értelmezni. gy ez a szemlélet szamos anomaliat sziil, mikézben le-
hetetlenné teszi ezek korrigalasat.

18.1. Mi tartja fenn ezt az allapotot?

Ertelemszerlen vetédik fel a kérdés, hogy ha a jogias megkdzelités ennyire
kontraproduktiv, akkor mégis mi lehet az oka, hogy ilyen hosszu ideig fennma-
radt? Ez valdszinlileg t6bb tényezének is betudhato.
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Egyfeldl, mint lattuk, ez egy olyan szemlélet, amely mintegy 6nfenntartd, ma-
gaban hordozza 6nmaga korrigalasanak lehetetlenségét. A valésag csak a jo-
gon megszlrve értelmezhetd, ha eltér a jogi el6irasoktol, akkor az a valésag és
nem a jog hibdja. A jog nem-m(kddésének nem a jogban, hanem a valosag-
ban keresendbek az okai; ha a kdzigazgatas képtelen a jogot alkalmazni, ak-
kor az a kbzigazgatas és nem a jog hibaja.

Masfeldl nyilvanvaldan jelentds érdekek tartjak fenn ezt a szemléletet. (Pl. a
jogi oktatok, a jogi egyetemek igényei.) Azt is latni kell, hogy ebben a régidban
a jognak sajatos jelentése van, amit talan ugy lehetne jellemezni, hogy hason-
latos a vallasos szdvegekéhez a laikus szamara. Autoritasa, egyfajta szentsége
van ezeknek a szévegeknek, amelyek felll is emelkednek a mindennapi valdsa-
gon. Jorészt éppen ez adja szentséglket, de éppen emiatt élesen el is valnak a
mindennapi valosagtol. Ezek a szovegek valamiképpen felettink lebegnek, fel-
néziink rajuk, de életiinket kevéssé befolyasoljak. Ez a fajta tarsadalmi kultura,
amelyet a szimbdlumok iranti kiildnds érzékenység is jellemez (a tényeknek tu-
lajdonitott kisebb hatds mellett), amelynek feltarasa még tovabbi kutatasokat
igényel, fontos hattere, tarsadalmi alapja lehet a jogias allammikédésnek.

E mUkédésmod fenntartasaban azonban meghatarozéak lehetnek a politikai
rendszer kulcsszerepldinek érdekei. A kormanyzat politikai és részben igazgata-
si vezetdi szamara ugyanis rendkivil elényds ez a jogias szemlélet. A politikusok
a jogalkotassal tudnak szimbolikusan és igy a kbzvélemény el6tt meggy6z8 erd-
vel ,kezelni” olyan tarsadalmi problémakat, amelyek tényleges kezelése lassu,
igen koltséges és bizonytalan kimenetell feladat lenne. (PI. az oktatas, az egész-
ségligyi ellatas atalakitasa.) gy viszont eimondhatjak, hogy hatarozottan, gyor-
san és igen "hatékonyan, a jog erejével” Iéptek fel. Vagyis jogalkotassal; ,tor-
vényt alkottak a ....-rol”, ami nagyon jol hangzik az emlitett kulturaban. A jogias
rendszerben a jogszabdly megalkotésa egy szimbolikus aktus, amely nem fel-
tétlen jar tovabbi teenddkkel: nem kell a megvaldsitashoz eréforrasokat rendelni,
nem kell azt megtervezni, stb. Szerencsére nincs szilkség a megvaldsitas ellen-
Srzésére sem. Igy a kozpolitikai logikaval ellentétben nincs a rendszerbe épitett
ellendrzési mechanizmus, amely kimutathatnd, hogy a jogszabaly nem érte el a
céljat. Maguk a célok sincsenek meghatarozva, igy a ,nem érte el céljat” értel-
mesen fel sem vethetd, igy nem is kell védekezni az ilyen tdmadasok ellen (éles
ellentétben a jol definialt, SMART célokat kovetel6 kdzpolitikai szemlélettel).

Késbbb, amikor aztan mégis kideril, hogy a jogszabaly nem éri el az igért
hatast, a politikai és a kézigazgatasi cslicsvezetdk a felelésséget az alarendel-
tekre, a legalso szintl végrehajtokra tolhatjak, akik nem tartottak be az eldira-
sokat, ,blnds médon megszegték a torvényt”, stb. Es akiket persze emiatt,
ha felel8sdkre van sziikség, felel6sségre is lehet vonni. A jaték minden Iénye-
ges szerepld szamara elényds, csak a beosztott hivatalnokok (és a tarsadalom
érintett csoportjai) jarnak rosszul, de nekik ebben a jatékban nem osztottak la-
pot, amirdl a jogias megkdzelités szintén gondoskodik.












Rovid, dltaldnos bevezetés
a kozigazgatasi jogba

A magyar kézigazgatds mikodésmédja hagyomdnyosan jogias jellegdi.
Az dllam és abban akézigazgatds funkcidit, mliikodésmddjat alapvetSen
a jog szemiivegén at latja és értelmezi; a tdrsadalmi problémdkat is
elsésorban jogi eszkdzokkel kivdnja megoldani.

A kozigazgatdsi szakma nyelve azért a jog és a jogtudomdny nyelve.

Mindezek miatt elkerlilhetetlen, hogy aki a kézigazgatdsban dolgozik,
legaldbb alapfokon beszélje és értse is ezt a nyelvet. Ertse a jog,
ezen bellul kilonosen a kozigazgatdsi jog alapveté fogalmait és e
gondolkoddsmdd belsé logikdjat. A kotet ehhez kivdn segitséget
nydjtani. A megértést szdmos dbra, nagyszamu példa és a szévegbe
épitett feladatok konnyitik meg.




	1old_GGy_teljeskonyv
	Gajduschek_beliv_jav0122.pdf
	UO_GGy_teljeskonyv-2



