V.FEJEZET

A KOZIGAZGATAS TEVEKENYSEGE ES ESZKOZRENDSZERE

1. A kozigazgatas tevékenységének altalanos vonasai

A kozigazgatas cselekvése és annak eszkdzrendszere az alapozd ismereteket nyajtd kozigazgatasi jog
altalanos részi tankdnyvek két targykorének mélyebb elemzésén alapul, igy a kozigazgatas tevékenysége-
ir6l és a kozigazgatasi aktusokrol szolon.

Ezek ismeretét feltételezve emlékeztetdiil felidézve; a kdzigazgatasi tevékenység sajatossagait ismerteto,
valamint a fogalmakat taglalo altalanos részi tananyagokban gyakran torténik utalds arra, hogy a koz-
igazgatas milyen sokféle feladatot 1at el, amelyek egy részének a kivitelezéséhez eszkozként a kdzigazga-
tas kozhatalmat vesz igénybe (ilyen eszkoz a jogalkotds, valamint a jogalkalmazo tevékenység), masik
része viszont nem indokolja ilyen jogi eszkdzok alkalmazasat, ilyen pl. a kozvetlen igazgatasi tevékeny-
ség (amikor kozszolgaltatasok szervezésére kertil sor, illetve a kozigazgatas bels6 igazgatast gyakorol,
valamint gazdalkodik). Az alabbiakban a kozigazgatas cselekvésének tartalma az altala ellatott egyes
tevékenységfajtak alapjan keriil attekintésre.?%®

1.1. Jogalkotas

A kozigazgatas jogalkotasi tevékenysége??’ a kozhatalmi eszkizok alkalmazasi korébe tartozik, melyben
alapvetGen a végrehajto hatalmi agi funkcid gyakorlasaban torvény felhatalmazasara, annak végrehajtasa-
ra alkot jogszabalyokat.

A kiilonb6z6 alkotmanyos berendezkedésii orszagok kozt azonban van olyan, ahol a kozigazgatas jogal-
kotasi felhatalmazasa ezen tilmegy és 6nallo, vagy mas elnevezéssel eredeti jogalkotasi jogkdrrel is ren-
delkezik. Ez mindenekel6tt a kormany és a helyi dnkormanyzatok esetében meriilhet fel, de egymastol
eltéro elvi alapokon. A jogforrasi rendszer, illetve a jogalkotasi jogkor jellege elsésorban az alkotmany-
jogi szabalyozas targya.

Elméletileg azonban szélesebb kontextusban sziikséges vizsgalni a kdzigazgatas-tudomany nézépontja-
bol is ezt a kérdéskort, mindenekel6tt a jogallam és a kdzigazgatas viszonyrendszerét illetden.

A modern demokratikus jogallam kozigazgatasanak egyik meghatarozo jellemzoje a kdzigazgatas jognak
valo alarendeltsége és a torvényesség elvének érvényesiilése.??® Ezek a jellemzOk a polgari forradalmak
altal intézményesitett hatalommegosztashoz, a végrehajté hatalmi agi funkciok kialakulasahoz és a torvé-
nyek altalanos népakaratot kifejezd tartalmahoz kdthetéen alakultak ki. Napjainkra a kozigazgatas jognak
val6 alarendeltsége altalanosan elismertté valt, de abban az angolszasz és a kontinentalis jogrendszerek
kozott ma is kiilonbség van, hogy létezik-e a jogrendszer tagozodasa és ezen beliil a kozigazgatas cselek-
vésére a mindenkire érvényes kozos jogot vagy elkiiloniilt kozjogi szabalyozast kell-e alkalmazni. A
kontinentalis rendszerekben a XX. szazad elejére a jogrendszer kozjogi és maganjogi differencialédasa és
ezen beliil a kozigazgatasra elkiiloniilt jogi szabalyozas valt altalanossa. Ennek kovetkezményeként ala-
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kult ki és er6s6dott meg a kdzigazgatasi jog mint a kozjog egyik sajatos aga. Valtozasok kovetkeztek be
azonban a XX. szazad utolsé évtizedeiben érvényesiilé neoliberalis allamfelfogas kozigazgatasi iranyvo-
nala, az ,,Uj kozmenedzsment” (NPM) megjelenése miatt és az nem csupan az allamot gyengitette el,
hanem a kozigazgatési jog 6nalld 1étét, illetve érvényesiilését is kétségbe vonta, ezzel egylitt pedig a jog-
rendszer kozjogra és maganjogra vald osztodasat, st maganak a jogallamnak az értelmét is. Napjainkban
ismét atalakuloban van az allam és a kozigazgatas szerepe, felértékelddoben vannak a kozhatalmi eszko-
z0k, igy a kozigazgatasi jog is, ideértve értelemszeriien a kozigazgatas altal alkotott jogot is.

A kozigazgatas jognak valo alarendeltsége és a torvényesség elvének érvényesiilése a polgari allamfejlo-
dés eredményeként alakult ki. Az azt megel6zd tarsadalmi-gazdasagi formacidkban, igy a polgari atala-
kulast megel6z6 abszolutizmusban is kiilonbozd szabalyok alapjan mikodott a kozigazgatas, de ezek
jelentds részét jogszabalynak nem mindsiild belsé szabélyzatok alkottdk, de 1ényeges kiilonbség volt az
is, hogy a kiilonb6z6 elnevezésii jogszabalyok (torvények, kiralyi rendeletek stb.) bar 1éteztek, de megal-
kotasuk mechanizmusa miatt azok nem a népakaratot, illetve a kozakaratot fejezték ki, hanem az uralko-
doét. A torvények tartalma a népszuverenitds gyakorlasabol eredden a polgari forradalmak nyomdn valt
a kozakarat kifejezdjévé. A térvényhozo hatalmi ag altal hozott jogszabaly primatusa a parlament valasz-
tott jellegébdl ered, mely a népszuverenitas kozvetett kifejezése. A torvények hatalybalépését kovetden a
végrehajto hatalmi 4g és a tobbi allami szerv {6 feladata azok realizaldsa a valdsagban. A kozigazgatas
meghatarozdan a végrehajté hatalmi agi funkcidkat valdsitja meg, mely feladata ellatasanak jogalapja és
egyben korlatja is a térvény. Ez azt jelenti, hogy a kbzigazgatas a térvények végrehajtasa soran maga is
alkothat altaldnosan kotelez0 magatartasi szabalyokat tartalmazo jogszabalyokat, de csak a torvények
keretein beliil.

Ez az un. eredeti jogalkotodi jogkdrre is vonatkozik, hiszen annak is lennie kell alkotmanyos alapjainak. A
kozigazgatasi jog forrasai igy a torvény mellett minden mas, jellemzdéen a végrehajtd hatalmi agba tarto-
76 kozigazgatasi szervek altal megalkotott jogforras, valamint a nemzetkdzi jog és a bir6 alkotta jog is.

A kozigazgatas torvényessége, illetve torvény ala rendeltsége igy inkabb a kozigazgatas jog ala rendelé-
sét jelenti tartalmilag. Ugyanakkor a jogszer(iség feltételezi a jogforrasi hierarchia érvényesiilését, mely
megint csak torvényre, sot altaldban az alaptdrvényre (alkotmanyra) vezethetd vissza. Ezért aztan a koz-
igazgatas jogszeriiségét széles értelemben kell alkalmazni.??

A jogszabalyok betartasanak kotelezettségébe beletartoznak a jogszabalyokon kiviil a jogszertien kiadott
iranyitasi belsé normak (Magyarorszagon a kozjogi szervezetszabalyoz6 eszkozok) is. Ez a széles érte-
lemben vett torvényesség, tehat jogszeriiség elve, mely korlatozza a kdzigazgatas mikddését. A kozigaz-
gatas normativ és egyedi aktusai nem lehetnek jogellenesek, ami a normativ aktusoknal azzal egésziil ki,
hogy nem lehetnek magasabb szintii jogforrassal sem ellentétesek.

A torvényesség tehdt ebben az értelemben vett jogszeriiség, de mindenképp a joQdllami kozigazgatds
miikodésének alapja, ami azt is jelenti egyben, hogy a kozigazgatas — fészabalyként — csak akkor csele-
kedhet, ha arra jogszabaly feljogositja, azaz hatdskore van. Ennek viszont a masik oldala azt jelenti, hogy
a kozigazgatasnak egyben kotelessége is a torvényesség érvényre juttatdsa. Ehhez pedig lehetové kell
tennie a hatdlyos joganyag megismerését, egyedi dontéseit pedig az alkalmazott jogszabalyokra vald
utalassal indokolnia kell.

A torvényesség szélesebb korl értelmezése azt is jelenti, hogy amennyiben jogszabalysértés tortént, ak-
kor a hataskorébe tartozo ligyekben a jogsértd allapot megsziintetése érdekében a kozigazgatasnak fel
kell 1épnie. Ebbdl ered a kozigazgatas azon kotelezettsége is, hogy gondoskodnia kell arrol is, hogy az
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igazgatottak, iigyfelek ne keriiljenek jogsértd helyzetbe. Ehhez hozzajarul tovabba a kdzigazgatas azon
feladata is, hogy a jogszabalyok érvényesitéséhez sziikséges feltételeket megteremtse.

Az igy felfogott torvényesség érvényesiilésének is vannak azonban korlatai a jogallami kozigazgatasban.
Ilyen mindenekeldtt a kozigazgatas diszkrecionalis jogkorének kérdése, melyen beliil tovabbi alapesetek
is lehetségesek. Az egyik ilyen, amikor egy adott tényallasra a jogszabaly ugyan nem tartalmaz rendelke-
z¢ést, azonban az allamnak a kozérdek védelmére, vagy érvényesitésére tekintettel mégis cselekednie kell
a kozigazgatas utjan. A masik pedig, amikor egy adott helyzethez rendelten maga a jogszabaly ad arra
lehetdséget, hogy a kozigazgatas szabad belatasa szerint dontson. Ez utobbi esetben — ami rendszerint
katasztrofa- vagy vészhelyzetekhez kétodik — nem beszélhetiink igazan a jogszeriiség sérelmérdl, hiszen
maga a jogalkotd adja meg a valasztasi lehetGséget a kozigazgatasnak, azonban az ilyen esetekhez rend-
szerint tobbletgaranciakat is rendel.

Kifejezett jogszabalyi rendelkezésben rogzitett hataskor hianyaban hozott kozigazgatasi dontések eseté-
ben azok birosagi feliilvizsgalata adhat valaszt arra, hogy hataskor hidnyaban semmis, vagy nem, mert az
adott tényallasra jogértelmezéssel hozott olyan dontésrél van sz6, melynek célja nem jogellenes (nem
jelenti a hatalommal valo visszaélést), a dontés indokoldsa valds €s nem iitkozik jogszabalyba, a koz-
igazgatas dontésekor nem volt nyilvanvalé tévedésben.?°

A kozigazgatas eredeti jogalkotoi jogkorében jogalkotasi aktus megalkotdsara nem csak a végrehajto
hatalmi agi funkcidja korében keriilhet sor. A kormanyzas és a kozigazgatas ugyanis nem azonos fogal-
mak, de a kozigazgatas csucsszerve a kormany, vagy mas kiilonb6z6 kormanyformak esetében a kor-
manyzati hatalmat gyakorlé személy. A polgéri demokracidk alkotmanyainak egy része a kormanynak
nem csak a végrehajto hatalmi agi funkcidjdhoz kapcsoltan ad jogalkotoi jogkort, hanem sajat feladatko-
rében eredeti jogalkotdi jogkdrrel is felruhazza. A torvényesség elve azonban ez esetben sem sériil, mert
maga az alkotmany adja ezt a lehetOséget, illetdleg korlatozza a kizarolagos torvényalkotoi jogkoér meg-
hatarozasaval.

Tovabbi lehetOsége a kozigazgatasi jogalkotasnak az, amikor azt rendkiviili jogrendben teszi, amire
azonban kiilon alkotmanyos szabalyozas van, tehat szintén torvény hatarozza meg a rendkiviili jogrendet
¢és annak feltételeit.

A jogallami kdzigazgatashoz tartozo fontos kérdés maga a kdzigazgatasi jog 1étjogosultsaga. Masképpen
fogalmazva a kérdést, a kozigazgatas jognak valo alarendeltsége ugyanazt a jogot jelenti-e, mint a termé-
szetes €s jogi személyek esetében? Az angolszasz jogrendszerekben a kérdésre a XIX. szdzad végén adott
valasz a ,,rule of law” jegyében igenl6 volt,! mig a kontinentalis, igy kiiléndsen a frankofon rendszerek-
ben az elkiiloniilt szabalyozas mellett dontottek, és ezt alkalmazzak.

Ez azt jelenti, hogy a kdzigazgatasra alkalmazott jog kettds, dualis jellegli. Egyrészt a kdzigazgatasra is
vonatkozik a mindenkire kotelez kozos jog. Masrészt viszont a kozigazgatasra alkalmazando a kozos
jogot meghalado (régles exorbitantes) sajatos kozjogi szabalyozas. Elméletileg ennek tobb oka is kimu-
tathatd. Ezek koziil kiemelhet6 az, hogy a maganjogi szabalyozas elve az autoném akaratnyilvanitasra
épiil, a jogalanyok szabadon, sajat felelosségiikre cselekednek a jogszabalyok, a jo erkolcs és a kdzrend
keretei kozott. A maganjogi jogalanyok sajat érdekiikben cselekednek, joggyakorlasuk alanyi jogi, szub-
jektiv jellegii.

A kozigazgatasban ez nem igy van, a joggyakorlas nem épiilhet csak a kozrend fenntartasara és a jo er-
kolcsre, a kizigazgatds akaratnyilvdnitasa nem szabad beldtas fiiggvénye. A kozigazgatasi jogalkalma-
zas célja a kozérdek érvényre juttatasa, melynek feltételeit a torvények hatarozzak meg. Ha a kozigazga-
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tas rendelkezik is kivételesen szabad, diszkrecionalis jogkorrel, az — mint lattuk — a valdsagban szintén
jogilag kotott.

A maganjogi jogalanyok alanyi joga helyett a kozigazgatasi szervek kozigazgatasi feladatainak ellatasa
soran hataskorrel és illetékességgel rendelkeznek. A kozigazgatasi jog kdzjogon beliili elkiiloniilésének
f6 oka az, hogy a kozigazgatas miikodése soran egyoldali hatalmi jogviszonyokat keletkeztet mind az
altala alkotott jogszabalyokkal, mind pedig a jogalkalmazas soran kibocsatott egyedi egyoldalu aktusai-
val és kozigazgatasi szerzodéseivel. A kozigazgatas e kivételes, folérendelt szerepkorével valdsitja meg
az allami feladatokat.

1.2. A jogalkalmazas

A jogalkalmazas az allam egyik legfontosabb funkcidjat valdsitja meg: a kozhatalmi funkciét. Ennek
keretében a jogszabalyban erre feljogositott szervek, az abban meghatarozott médon mindenki szamara
kotelezé dontéseket hozhatnak, s azok végrehajtasat — sziikség estén — legitim allami kényszerrel is ki-
kényszerithetik. Ez a funkci6 pedig alapvetden a jogalkotési jogban €s a jogalkalmazasi jogban valdosul
meg.

A jogszabalynak sziikségképpeni velejardja a jogalkalmazas az erre feljogositott szervek részérél, mert
nem csupan az Onkéntes jogkdvetés nem biztosithatd minden esetben, hanem az hibas is lehet, igy az
jogseértést és ebbdl adodo jogvitat valthat ki, melyben donteni kell, jogot és igazsagot kell szolgaltatni.
Masfeldl pedig, mint lattuk, egyes jogagakra — igy kiilondsen a kdzigazgatasi jogra — jellemz6 az, hogy a
jog érvényesitéséhez sziikség van a kdzigazgatas aktiv fellépésére a jogi norma érvényesitése érdekében.

A jogalkalmazas tehat az allam kdzhatalmi jogkorén beliili fogalom, mely tartalmilag az altalanosan ko-
telezG magatartasi szabalyokat tartalmazo jogszabalyok rendelkezéseinek konkrét egyedi esetekben valo
alkalmazasat jelenti, mindenkire kiterjed6 kotelez6 érvényti hatassal.

A kozhatalmi jogkor részét képezo jogalkalmazas alapvetden az allami szervek feladata, az allamhatalom
része. Kivételesen azonban ez a kdzhatalmi jogkdr nem allami szervekre is atruhazhato, ennek példait
lathatjuk a kozigazgatasi feladatot ellatdo nem kozigazgatasi szervek esetében.

A kozigazgatasi szervek altal végzett jogalkalmazo tevékenység igen szertedgazo és beliilrol sem egy-
nemil. A kozigazgatasi szervek jogalkalmazasuk soran igen sokfajta kdzigazgatasi aktust bocsatanak ki.
Ezek egy része a kozigazgatassal kapcsolatba 1ép6 tligyfelekre kdzvetleniil kiterjed, mig mas résziik azok
jogait és kotelezettségeit direkt modon nem érinti. Ezért a jogalkalmazas soran kibocsatott aktusoknak
tobb csoportjat kiilonbdztethetjiik meg.

Ezek koziil egyesek, igy a hatosagi aktusok kozvetleniil érintik az ligyfelek jogait és kotelezettségeit, de
hasonl6 a helyzet a kozintézeti aktusok esetében is. Ugyanakkor a kdzigazgatast miitkodtetd iranyitasi
aktusok a kozigazgatasi szervek egymas kozotti viszonyaban érvényesiilnek, mig a kozigazgatasi szerzo-
dések esetében mindkét valtozat lehetséges.

A kozigazgatasi jogalkalmazasbol kiemelkedik a hatdsagi aktusok kibocsatasa, melyek alkalmazasaval a
kozigazgatas a legkozvetlenebb mdodon avatkozik be az iigyfelek sajat és rajtuk keresztiil a tdrsadalom
¢életviszonyaiba. A hatosagi hatarozattal, a szakhatosagi hozzajarulassal, a hatosagi intézkedésekkel és az
eljarast kezdeményez6 aktusokkal az eljard kozigazgatasi szervek egyedi ligyekben alkalmazott kozha-
talmi aktusokkal, mint hatésagok avatkoznak be mindennapi életiinkbe.
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Hatosagi jogalkalmazads alatt tehat olyan kdzigazgatasi szervek, vagy kozigazgatési jogkorrel felruhazott
nem kozigazgatasi szervek altal végzett kozigazgatasi jogalkalmazast értiink, mely soran az eljard szer-
vek hatosagi aktusokat bocsatanak ki.

A kozigazgatasi jogalkalmazas kiilonbozik més allami szervek, de kiilonosen a birdsagok altal végzett
jogalkalmazastol, mert annak alapvet6 célja nem az igazsagszolgaltatas, hanem a kdzigazgatasi feladatok
megvalositasaval a tarsadalmi életviszonyok aktiv alakitasa.

Ez arra vezethet$ vissza, hogy a kdzigazgatas, mint az allam aktiv cselekvése alapvetd funkcidin keresz-
tiil alakitja a tarsadalmi €letiszonyokat. A kozigazgatas szdmara tehat a jog és annak alkalmazasa alapve-
téen nem cél, hanem eszkdz a kdzérdek megvalositasa és érvényre juttatasa érdekében.

A kozigazgatasi jogalkalmazas meghatarozott az altala alkalmazott jog tekintetében is, mert elsésorban a
kozigazgatasi €s pénziigyi anyagi és eljarasi jogot alkalmazza, és csak kivételesen alkalmazza mas jog-
agak jogat, mint amikor kvazi biintet6jogi (kbzigazgatasi biintetdjog, vagy szabalysértési jog), vagy pol-
gari jogi jogalkalmazast (pl. birtokvédelem) végez.

A kozigazgatasi jog szabalyozasi targykore azonban anélkiil is igen széles, mivel az kiterjed a tarsadalmi
¢életviszonyok legszélesebb korére. Ebbdl adodik az is, hogy a kozigazgatasi jog forrasai magukba foglal-
jak a jogszabalyok Osszes tipusat, benne a meghataroz6 — a kozigazgatasi szervek altal kibocsatott — ren-
deleti korrel. Ez a kozigazgatas végrehajto hatalmi 4gi funkcidjabol adodik, melyen keresztiil megvalosul
az allam cselekvése. Az alkalmazott jog masik fontos sajatossidga, hogy igen nagy mértékben vannak
jelen a jogszabalynak nem minésiilé kozjogi szabalyozo eszk6zok, ami elsésorban abbdl adodik, hogy a
kozigazgatas a tarsadalom egyik legnagyobb szervezeti rendszere, mely felépitése jellemzben hierarchi-
kus, ami indokolja, és egyben magyarazza is az iranyitasi normak kiemelkedd szerepét.

A kozigazgatasi jogalkalmazas tartalma a birdsdg dltal hozott dontésektil eltéréen konstitutiv jellegi,
mellyel a kozigazgatasi jogalkalmazas hoz létre, keletkeztet, alakit, vagy sziintet meg kdzigazgatasi jog-
viszonyt.

A kozigazgatasi jogalkalmazas soran hozott dontések hatalya ex nunc, azaz a jelenben torténik és a jovo-
re nézve (mostantdl) hoz Iétre, illetve alakit jogviszonyokat.

A kozigazgatas kozérdeket érvényesitd szerepébol adodik az is, hogy a kdzigazgatasi jogalkalmazas ké-
relemre, de hivatalbdl is indulhat. Ez utdbbi célja éppen az, hogy az allam aktiv cselekvése a kozigazga-
tason keresztiil a kdzérdeket érvényesitse akkor is, amikor az egyébként az egyéni érdekekkel esetleg
ellentétes.

A kozigazgatasi hatosagi eljaras — ellentétben az igazsagszolgaltatas kontradiktorius eljarasatol — alapve-
toen a targyalas helyett az iratokra tamaszkodik. Minden az iigy szempontjabol 1ényeges eljarasi cselek-
ményrol, bizonyitékrol, adatokrol stb. okirat késziil, és ezek alapjan keriil sor a tényallas megallapitasara,
ez alapjan pedig a relevans jogszabalyok alkalmazaséaval a dontések meghozatalara.

A kozigazgatasi jogalkalmazasban eljar6 tigyintézé nem fiiggetlen, mint az igazsagszolgaltatast végzo
birak, hanem az a felettese utasitasait — sziik kivételekkel — koteles végrehajtani, a kozigazgatasi szerv
vezetdje, mint a hataskor cimzettje az ligyet barmikor magahoz vonhatja, illetve a dontés érdemi tartal-
mara is utasitast adhat. Az igazsdgszolgaltatas altal végzett jogalkalmazas hosszadalmassagahoz képest a
kozigazgatasi hatosagi jogalkalmazasra viszonylag rovid hataridék vonatkoznak, melyek sérelme szank-
ciokat von maga utan. A kozigazgatas hatosagi jogalkalmazasaval kapcsolatban meg kell azonban je-
gyezni azt is, hogy a kozigazgatési hatosagi jogalkalmazasnak igen differencialt rendszerei alakultak ki a
vilagon. Ezek kozott vannak olyanok, melyek a birosagi eljarasra jobban hasonlitanak, mig masok attol
alapvetOen teljesen eltérnek.
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A kozigazgatasi aktusokkal kapcsolatos, a gradudlis jogdszképzésben és kozigazgatasi képzésben Ma-
gyarorszagon altalaban kotelezo tananyagként oktatott fenti tételek azonban napjainkban tobb problémat
is felvetnek.

Eldszor is utalni sziikséges arra, hogy az aktustannak csak azokban a kozigazgatasi-, illetve jogrendsze-
rekben van értelme, ahol a kozigazgatasi jog Onallosaga ismert, illetve elismert. Ennek megfelel6en a
common law rendszerekben ez gyakorlatilag ismeretlen. Masrészt a kozigazgatasi jogot jobban preferald
kontinentalis rendszerekben is a kezdetektdl vitatott volt annak fogalma, terjedelme és foként dogmatikali
megalapozottsaga ¢s értelme egyarant. Mindezekre tekintettel ezzel kiilon pontban foglalkozunk.

1.3. Kozszolgaltatasok szervezése

A kozigazgatas azonban nem mindig az el6zdekben targyalt kozhatalom birtokaban cselekszik, hanem
ilyen eszkozt nélkiilozé kozvetlen igazgatasi tevékenységet is végez. Mivel a kozigazgatas a tarsadalom
legnagyobb szakigazgatasi rendszere, melynek tevékenysége atfogja a tarsadalmi életviszonyok legszéle-
sebb korét, ebbdl adodoan széleskort tarsadalmi kapcsolatokkal bir. A tarsadalom és a kozigazgatas vi-
szonyaban az egyik legfontosabb kapcsolat az, amikor a kdzigazgatas kdzszolgaltatasokat szervez, illetve
maga biztosit. Bar mindenki altal egységesen elfogadott és alkalmazott fogalma még nem alakult ki en-
nek a tevékenységnek, de egy széles korben elterjedt megfogalmazas szerint ,,4 kézszolgaltatasok olyan
feladatok ellatasanak biztositasa, amelyek adott tarsadalmi és miiszaki technikai feltételek mellett meg-
hatarozott szintig kozdsségi szervezest igényelnek, és tarsadalmi kozosségi sziikségleteket kielégitését
szolgaljak» %

Természetesen a kdzszolgaltatdsok igénybevevoi kore jelentdsen eltérd lehet. Amig a kozvilagitas, vagy
a kozbiztonsag, a kozmiivelodés tamogatasa mind olyan kdzszolgaltatas, amit akar allampolgarsagra
tekintet nélkiil is barki igénybe vehet, addig a lakasgazdalkodas, avagy a szocialis ellatasok mar jellem-
z6en lokalisak, alapvetden a telepiilések lakossaga szamara nyitva all6 szolgaltatasok. E tevékenységben
élen jar a helyi 6nkormanyzati alrendszer, igy Magyarorszagon is a helyi 6nkormanyzatair6l sz6lo hata-
lyos torvény 22 a helyi koziigy kapcsan, els6 helyen a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatasat emeli
ki, amiket a kdtelez6 feladatok kozott részletesen ki is fejt.%*

A kozszolgaltatasokhoz vald kézel azonos hozzdférési lehetdség némely esetben azonban a kdzszolgalta-
tast kotelez6en igénybe vevo kdtelezettséggé fordul dt, amihez sziikség esetén kdzhatalmi eszk6zok is
jarulnak. Ilyen tobbek kozott a tankotelezettség keretében az alapfoku oktatasban, nevelésben vald kote-
lez6 részvétel, amit az iskolakoteles korhatar jelol ki, vagy a szlirdvizsgalatokon valo kotelezo részvétel.

Annak ellenére, hogy a kozszolgaltatasok ellatasarol foszabalyként a kozigazgatas gondoskodik, azok
sajatossagai miatt e szolgaltatasokat nem a hagyomanyos kozigazgatasi formaban (hivatali) mikodo
szervek valositjak meg, hanem az mas szervek, vagy személyek kozremiikodésével torténik. Bar a meg-
oldasok palettaja igen széles, szoba johet 6nallo intézmény alapitasa, vallalat 1étrehozasa, de eléfordul
olyan is, hogy helyi 6nkormanyzatok egymassal megallapodast kotnek a kozszolgaltatas kozos ellatasara.
Ez torténhet kozigazgatasi szerzdéssel, de akar maganjogival is. A kozigazgatasi jog szabalyozza azon-
ban azokat az eseteket, amikor Gn. kézintézeteket (human kdzszolgaltatasokat ny(jtd koltségvetési szer-
vek pl. iskolak, korhazak), illetve kozvallalatokat (1ényegében gazdasagi tarsasag formajaban miik6do, de

232 Lasd erre bdvebben; HORVATH M. Taméds-BARTHA I1diké (szerk.): Kézszolgdltatasok megszervezése és politikdi. Merre tarta-
nak? Budapest-Pécs, Dialog Campus, 2016. 910.

2332011. évi CLXXXIX. torvény 4. §.

234 Motv. 13. §.
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kozosségi érdekeket szolgald vallalatok, pl. tomegkozlekedési vallalat) hoznak létre a kdzszolgaltatas
nyujtasara.

A kozszolgaltatasokkal kapcsolatban meg kell jegyezni azt, hogy a ,,service public”-nek a XX. szazad
elejére kiilon dogmatikaja alakult ki és erre egy iskola jott 1étre?® elsésorban a francia kdzjogban, azon-
ban ennek hatésa valamilyen formdban minden nagy kozigazgatési rendszerben és hazdnkban®® is meg-
jelent, illetve az Eurdpai Unidban és a tagorszagaiban, napjainkban is érvényesiil %

Eszerint a kdzszolgaltatas olyan kozérdekii cselekvés, melyet kozjogi jogi személy végez, vagy ellendr-
zése alatt all és melyre legalabb részben a kozigazgatasi jogot kell alkalmazni.

A Léon Duguit altal kidolgozott elmélet 1ényegében egy allamelmélet az allam szerepérdl és a kozhata-
lom mibenlétérdl, melyben egy kozszolgaltatast a kormanyzast végzok kotelessége megszervezni, ellatni,
szabalyozni és ellendrizni, mert az elengedhetetleniil sziikséges a tarsadalmat alkotd egyének és kdzossé-
geik egymasrautaltsaganak a realizalasa, tovabba az O0sszetartozas érzésének fejlesztése érdekében, azon-
ban ez természeténél fogva olyan, hogy masképp nem kezelhetd, csak a kormanyzast végzdk beavatkoza-
saval. A ,,service public” esetében tehat ,,a tarsadalmi szerz6déssel és a liberalizmussal 6sszhangba ho-
zott”?® elméletrdl van sz6, amin beliil az a tarsadalmi szolidaritas egy olyan megjelenési formaja, melyet
az allamnak kotelessége intézményesiteni a kdzigazgatason keresztiil.

A Durkheim?® 4ltal inspiralt szocialis jogallam kdzigazgatasanak 1ényegében minden tevékenysége — igy
a kozhatalmi is — a széles értelemben vett kozszolgaltatasok korébe tartozik, melyek teljesitését az allam-
t6] a kozigazgatasi birosag (Conseil d Etaf) utjan ki is lehet kényszeriteni, s6t éppen annak dontései bévi-
tik a tartalmi korét. Ebben a felfogasban pedig a kozigazgatassal kapcsolatba keriilok nem tigyfelek, ha-
nem szolgaltatast igénybe vevok (usagers). A kozszolgaltatas (service public) ebben a felfogasban az
allam alapveto funkcidja, de egyben annak korlatja is.

Ezzel a kozigazgatast széles értelemben vett kozszolgaltatasnak tételezé felfogassal ellentétes koncepci-
0k?® is megjelentek mar a ,,service public” eszméjének viragkoraban.

Maurice Hauriou szerint az allamhatalmat és az allam szuverenitasat egyarant csak a népszuverenitasbol
lehet levezetni, azonban az igy 1étrejovo allamhatalmat intézményesiteni kell, mint egyfajta dnkorlatozas.
Az alkotmanybiraskodas és az allam cselekvését megvalosito kozigazgatas dontéseinek birosagi feliil-
vizsgalata ennek keretében értelmezhetd és az nem vezethet a kdzhatalom kozszolgaltatasként torténd
kezeléséhez. A tarsadalmi szolidaritds nem helyettesitheti az allam kozhatalmi eszkozeit, hanem csak
kiegészitheti azokat.

E két felfogas valamilyen modon megtalalhato a XX. szazad kontinentalis Eur6pajanak allam — és koz-
igazgatas-tudomanyaban,”** azonban nem nehéz parhuzamossagokat talalni a XX. szdzad utols6 harma-

235 Lasd; DUGUIT, Léon: Traité de droit constitutionnel. 5 volumes, Paris, Fontemoing, 1921-1925 [2 ®d.], valamint az ezzel
ellentétes nézetekre jutd HAURIOU, Maurice: Précis de droit constitutionnel. Paris, Sirey, 1929 [2 ¢¢d.], 759. p.

236 1asd, VALLO Jozsef: A service public eszméje a mai francia jogban. 1940. Magyar Kozigazgatastudomanyi Intézet kiadma-
nyai.

237 Lasd, LoMBARD, Martin: L impact du droit de I’Union européenne sur le service public, In: AuBY, Jean- Bernard — DUTHEIL
DE LA ROCHERE, Jacqueline — CHEVALLIER, Emilie (szerk.): Traité de droit administratif européen. Bruxelles, Bruylant, 2014.
1179-1187.

238 MAGYARY: i.m. 88-89.

239 DURKHEIM Emile: De la division du travail social [Paris, Alcan, 1893], Paris, PUF, 1930.

240 HAURIOU: i.m.

241 Lasd; Kol Gyula: 4 kézigazgatas-tudomanyi nézetek fejlédése. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyvkiadd. 2014,
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daban érvényesiilé liberalis allamfelfogast képvisel6 ,,Uj kozmenedzsment™ iranyvonalaval, illetve az azt
napjainkra felvalto neoweberidnus, vagy poszt-NPM ideologiakkal 2

Allaspontunk szerint nem véletlen 6sszefiiggésekrdl van sz6, hanem arrél, hogy torténelmi korszakon-
ként — a valtozo tarsadalmi, gazdasagi, geopolitikai stb. viszonyoknak megfeleléen — eltéré nézetek ala-
kulnak ki az allam szerepér6l és igy kiilondsen az annak cselekvését ellatd kozigazgatasérol is, mely ki-
hat ez utobbi tevékenységének tartalmara, eszkozeire és intézményrendszerére is. A liberalis allamfelfo-
gas ciklikusan ismétlddé megjelenése mindig a kozigazgatds és foként az altala alkalmazott kozhatalmi
eszk0zok hattérbeszoritasat eredményezi, mig az ezzel ellentétesek ismét felértékelik azokat.

A jogi eszkozok felértékelddése egyben a jogtudomany fejlodését is eredményezi, mig azok hattérbeszo-
rulasa mas irAnyzatokat preferal a kozigazgatas-tudomanyban is.?*®

1.4. A kozigazgatas bels6 igazgatasa, mikodtetése és azok eszkozei

Ahhoz, hogy a kozigazgatas meg tudja valdsitani tarsadalmi rendeltetését, gyakorolni tudja feladat- és
hataskoreit, magat a kozigazgatast is miikddtetni kell, azaz létre kell hozni a kdzigazgatasi szerveket,
vezetni kell az egyes szerveket, illetve iranyitani és feliigyelni, de legkevesebb ellendrizni kell az egy-
massal tobbnyire hierarchikus kapcsolatban 1évé kozigazgatasi szerveket. Mindez nagyon fontos human
és pénziigyi er6forrasokat is igényel, illetve komoly infrastruktirara tamaszkodik.

Ehhez a belsé igazgatasnak nevezett tevékenységhez kozhatalmi eszkozokre éppen ugy sziikség van,
mint szervezésiekre. Ezért kiilonboztetiink meg az iranyitasi és vezetési tevékenységben is jogi €és nem
jogi eszkozoket, a jogi eszkdzok kozt pedig normativakat és egyedieket.

Az irdnyitas, feliigyelet, ellendrzés és vezetés fogalmai azért fontosak, mert a kozigazgatas egyes alrend-
szerei kozti viszony és az alrendszereken beliili kapcsolatrendszer, miikodés 1ényegi eleme. Ezek a fo-
galmak és az altaluk kifejezett tartalom minden szervezeti rendszeren beliil megtalalhatok, a kdzigazgata-
son beliili sajatossagait maguk a kdzigazgatas sajatossagai adjak, ideértve a kdzhatalmi tartalmukat is.

A kozigazgatas felépitésére és mitkodésére — alrendszerektdl fiiggetleniil — a hierarchia a jellemzd, azaz
az egyes agazati, vagy funkcionalis alapon szervezett és kiillonb6z0 teriileti szinteken miikodo szervek
egymassal — kiilonb6z6 erdsségli — ala-folérendeltségben miitkddnek.

Az irdnyitas szociologiai értelemben azt jelenti, hogy a hierarchidban magasabban 1évd iranyitd szerv
meghatarozé befolyast gyakorol az iranyitott szerv miikddési viszonyai felett. Jogi értelemben az iranyi-
tas azokat a jogi eszkdzoket foglalja magaba, melyeken keresztiil ez a meghatarozé befolyas legalis mo-
don megvaldsulhat.

Mindez nem azt jelenti, hogy az iranyitasnak csak jogi eszkozei lehetnek, hiszen a befolyas gyakorolhato
pl. a miikodés soran folyamatosan el6forduld instrualassal, akar pozitiv, akar negativ tartalommal, sét a
szervezeti és egyéni teljesitmény folyamatos megitélése is ide sorolhatd. Latni kell azonban ugyanakkor
azt is, hogy a nem jogi eszk6zok csak akkor tudnak érvényesiilni, ha azok mellett, illetve mogott stabil és
kiszamithato jogi eszkdzok allnak.

242 Lasd; SzaMEL Katalin - BALAZS Istvan - GAIDUSCHEK Gydrgy - Kol Gyula (szerk.): Kézigazgatds az Eurdpai Unié orszdgai-
ban.Complex Kiadd, Budapest, 2011. 37-58.

243 Lasd; BALAZS Istvan: 4 jogtudomdny helye, szerepe, haszna a kézigazgatdsi jogtudomadny szempontjabdl. In: BODIG Matyds —
Z06p1 Zsolt (szerk.): 4 jogtudomdny helye, szerepe, haszna. Tudomany médszertani és tudomanyelméleti irasok. Budapest, MTA
TK Jogtudomanyi Intézete — Opten Informatikai Kft.
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A nem jogi eszkdzok alkalmazasanak el6bb, vagy utdbb jogi kimenetele is lesz, mert pl. a folyamatosan
rosszul dolgozo, a felettes szerv instrukcioit figyelmen kiviil hagy6 szerv vezetdjét elobb-utobb levaltjak,
a jol dolgozoét pedig megjutalmazzak, vagy el6léptetik. Ezekhez azonban mar jogi eszk6zok kellenek.

Az iranyitas jogi eszkozei koziil kiillonbséget kell tenni a normativ tartalmu és az egyediek kozt. A nor-
mativ jogi eszkdzok a jogszabalyok és a kdzjogi Szervezetszabalyozo eszkozok (korabbi elnevezéssel az
allami iranyitas egy€b jogi eszkozei). Ez utdbbiak a tulajdonképpeni iranyitasi normak, mert csak az ira-
nyitott szervekre tartalmazhat kotelez6 magatartasi szabalyokat, és ezeken keresztiil valosul meg a koz-
igazgatas operativ miikddtetése.

Az iranyitas egyedi jogi eszkOzei az utasitasi jog, az alarendelt szervre vonatkozo kiilonb6z6 dontési
jogkorok, (pl. vezetd kinevezése, felmentése, a koltségvetés meghatirozasa stb.), az iranyitott szerv altal
hozott dontések feliilvizsgalatanak a joga (aktus-feliillvizsgalati jog), az iranyitott szerv mikodésének
ellendrzése.

A feliigyelet fogalmat egyes nézetek?** azonositjak az iranyitassal, mig masok az iranyitas részének te-

kintik az iranyitas jogi eszkozei szitkebb vagy tagabb tartalmaval.

Bar az iranyitas ¢és feliigyelet fogalma a hierarchia fogalmahoz kotddik, de elméletileg és a konkrét jogi
szabalyozas szintjén is létezik szervezeti alarendeltségen (hierarchian) kiviili un. tevékenységi, vagy
szakmai iranyitas. Ezekben az esetekben kiilonbozo felettes szervek latjak el az alarendelt szervek altala-
nos szervezeti iranyitasat és az alarendelt szerv altal végzett tevékenység szakmai iranyitasat (pl. hazank-
ban a fvarosi és megyei kormanyhivatalok iranyitasi rendszere, vagy a jegyzok altal ellatott allamigaz-
gatasi feladatok iranyitasi rendszere).

Az ellen6rzés az iranyitas fontos és alapvetd eszkoze, mely nélkiil az nem tud érvényesiilni. Ugyanakkor
1étezik kivételesen olyan megoldas, amikor a kiilonb6z6 kozigazgatasi szervek kozti jogi kapcsolat csu-
pan az ellendrzésre korlatozodik, de az ellendrzés eredményéhez mas intézkedési eszkdz nem all rendel-
kezésre, hanem az mas allami szervhez tartozik.

Ilyen volt pl. a helyi 6nkormanyzatok térvényességi ellendrzési rendszere Magyarorszagon, ahol a Kor-
many teriileti szerve csak ellendrizhette a helyi onkormanyzatok altal meghozott dontések jogszeriiségét,
torvényességi felhivast tehetett a torvénysérté dontések orvoslasara, de maga nem semmisithette, vagy
valtoztathatta meg. Ezek az intézkedési jogkorok mas allamhatalmi agba tartozo allami szervekhez, igy
az Alkotmanybirdsaghoz, illetve a birosagokhoz tartoztak.

Amennyiben azonban az ellenérzési joghoz mas jogi eszkoz is kapcsolodik (tipikusan legalabb az ellen-
6rzott dontés végrehajtasanak felfliggesztése), akkor mar feliigyeletrdl beszélhetiink.

A kozigazgatas ellenérzési rendszere jogallamban igen differencialt, melynek célja a jogszerliség, haté-
konysag és szakszeriiség folyamatos érvényesitése. Kiilonbséget kell tenni azonban a kdzigazgatasi Szer-
vezeti rendszeren beliili és — a helyi dnkormanyzatok felett a Kormanyt illet6 térvényességi ellendrzési
jog kivételével — rendszerint az irdnyitashoz kapcsolddo Un. feliigyeleti ellendrzések kozt és a kdzigazga-
tason kiviili mas allami szervek (Alkotmanybirésag, Birésagok, Orszaggyiilés, Allami Szamvevészéek,
Orszaggytilési Biztos, Ugyészség) altal végzett ellendrzések kozt.

A kozigazgatas mas allamhatalmi aghoz tartozo ellenérzése a jogallami kozigazgatas fontos garancialis
eleme, de az nem a belsé igazgatas része. A kozigazgatas bels6 igazgatasa keretébe tartoznak a kozigaz-

244 14sd: SZAMEL Lajos: Az dllamigazgatds vezetésének jogi alapproblémai. Budapest, 1963. Valamint IVANCSICS Imre: Az
iranyitas és feliigyelet jogtudomanyi problémdi. In: A magyar kézigazgatas korszeriisitésének elvi és gyakorlati problémdi.
Budapest, 1996.
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gatas belsd ellendrzési rendszerének eszkozei, amikor is a kozigazgatdsi szervezeti rendszeren beliili
ellendrzés valosul meg.

Ilyenek a helyi 6nkorményzatok kormany altal ellatott torvényességi feliigyelete keretében megvaldsulod
ellendrzések, tovabba a feliigyeleti ellendrzések rendszere, amikor a felettes szervek latnak el 4ltalanos,
szakmai, pénziligyi stb. feliigyeleti tevékenységet iranyité munkajuk keretében.

Az iranyitassal ellentétben a vezetés nem szervezetek kozotti, hanem szervezeten beliili viszonyt jelent.
A szervezet, mint a tudatos munkamegosztason alapulé emberi egyiittmiikodés elemi egysége, feltételezi
e tevékenység iranyitasat. Ezt a tevékenységet nevezziik vezetésnek, melynek alapvetden két formaja
alakult ki, az egyszemélyi vezetés alatt all6 hivatali tipust szervezet és a kollektiv vezetés alatt miikodo
testiilet.

A kozigazgatasra, mint szakigazgatast megvalositd szervezeti rendszerre a Max Weberi biirokratikus
hivatali szervezeti forma?* alkalmazasa a jellemz6, melyen beliil t6bb vezetési struktiira lehetséges anél-
kiil, hogy az egyszemélyi vezetés elve sériilne. Ugyanakkor a kozigazgatas iranyitd szerveire, melyek
rendszerint politikai kritériumok alapjan valasztdssal jonnek létre, a testiileti forma a jellemzd.

A testiileti tipust szervek miikodéséhez — mivel tagjaik altalaban nem szakmai kritériumok altal kivalasz-
tottak — mindig sziikséges valamely hivatali tipust szerv kézremiikodése, mely gondoskodik a testiileti
dontések és mitkodés szakszerliségérdl és jogszertiségérol.

A szervezeten beliili iranyitasi viszonyokat tehat vezetésnek hivjuk, de szintén nagyon fontos ezek magas
szintli jogi szabalyozasa. Ezek lebontasa torténik az Un. szervezeti és miikddési szabalyzatokban
(SZMSZ), melyeket altaldban az irdnyitas keretében a felettes szerv hagy jova vagy ad ki.

A kozigazgatas miikodtetésének fontos részét képezi azok pénziigyi és humaner6forras-gazdalkodasa. A
pénziigyi gazdalkodasi feladatok 1ényegében a koltségvetési gazdalkodast foglaljak magukba, amit azon-
ban a pénziigyi jog szabalyoz.

A humaneréforras gazdalkodasra tobb rendszer is kialakult, igy az lehet a vezetés része, de a zart karrier-
rendszert kozszolgalatokban ismert a kdzpontositott megoldas is, mely részleteirdl a késébbiekben lesz
$Z0.

2. A kozigazgatasi aktusok

A kozigazgatas cselekvésének eddig vizsgalt eszkodzei kozill jogallamban meghatarozok a jogi, vagy
kozhatalmi eszkdzok. Az ezek dogmatikdjara kialakult kdzigazgatasi aktustan a kozigazgatds jogilag
relevans cselekvési lehetOségeit targyalja elméleti megkdzelitésben. Ezen beliil foként azt vizsgalja, hogy
egy kozigazgatasi szerv jogszerlien mit és hogyan tehet, milyen intézkedésekre, dontésekre jogosult,
azokat onalloan vagy valamilyen jovahagyassal kell-e, lehet-e végrehajtania? A kozigazgatasi aktusok a
kozigazgatas rendszerében a korabban targyalt belso igazgatas keretein beliil, de az iigyfelek vonatkoza-
saban azon kiviil is értelmezenddk.

A jogviszonyokat keletkeztetd, alakitd és megsziintetd jogi aktusok minden jogagban jelen vannak, igy a
kozvetlen joghatast kivalto intézkedés lehetdsége, valamilyen jog vagy kotelezettség megallapitasa nem-
csak a kozigazgatasi jogot jellemzi, hanem valamennyi jogagban kiemelkedden fontos, de mégsem ala-
kult ki mashol ilyen dogmatika.

245 \WEBER, Max: Gazdasdg és tarsadalom. A megértd szociolégia alapvondsai. Kozgazdasagi és Jogi Kényvkiado, Budapest,
1987.

77



A kérdés az, hogy mi indokolta a kozigazgatéasi jogtudomanyon beliil ennek 1étrejottét és napjainkban is
fennallnak-e ezek?

A kozigazgatasi aktustanrdl a hazai kozigazgatasi jogtudomanyban elterjedt fogalom szerint ,, az aktusok
jogilag jelentos cselekvések, a jogalanyok nyilatkozatai, amelyeknek a célja jogi kovetkezmények kivalta-
sa. " A kozigazgatasi aktusok altal kozigazgatasi jogviszonyok jonnek létre, médosulnak, vagy sziin-
nek meg, vagy valamilyen jogot, kotelezettséget allapitanak meg, igazolnak. Az aktusok a jogszabalyok
realizalasat szolgaljak a kozigazgatasban is. Az aktus egyrészt maga a cselekvés, miivelet, amely jogha-
tassal bir, masrészt maga az eredmény, a dontés. Tehat két mozzanatra oszthato: anyagi jogi részbol
(dontés) és eljarasjogi részbdl (a dontés meghozatala) all.

A jogi aktus bar minden jogagban jelen van, azonban a kdzigazgatasi jogi aktus fogalma a kozigazgatas
sajatossagai szerint 1étrejovo jogi aktusokat foglalja magaban, melyre tudomanyos igényességgel kidol-
gozott kozigazgatasi dogmatika az aktustan.

Az aktustan jelentOségét a kozigazgatasban az adja, hogy elsdsorban az iigyfelek szamara garancialis
okokbdl kiemelkedd fontossagu hatdsagi jogalkalmazasnak olyan elméleti keretét adja, melyre épiteni
lehet az aktusok kibocsatasat tartalmazo konkrét jogi szabalyozast és magat a jogalkalmazast is. Vannak
ezzel ellentétes nézetek is, melyek szerint nem igazan a kdzigazgatasi aktusoknak, hanem az altaluk 1ét-
rehozott kdzigazgatasi jogviszonyoknak van jelentdsége és mas jogviszonyoktdl eltérd olyan sajatossaga,
melyek alapjan annak 6néall6 dogmatikéja lehet.?*’

Tény ugyanakkor az, hogy a kozjog és a kozigazgatasi jog 6nalld jogagi 1étét elismerd nagy jogrendsze-
rekben a kozigazgatasi aktustan valamilyen forméaban a XX. szdzad elejétél mindeniitt jelen van,?*® de
egymastol kétség kiviil igencsak kiilonbozo tartalommal.

Ez jellemz0 a hazai kdzigazgatasi jogtudomanyra is, melyben a klasszikus kozigazgatasi aktustani néze-
teket szintetizald meghatarozas szerint; ,,4 kdzigazgatasi aktus tehat nem egyéb, mint a kozigazgatdsi
hatosagok kiilonos kozremiikodése, valamely kozigazgatasi jogviszony létrehozdasa celjabol, illetéleg
annak kézhatosagi megallapitisa, hogy az adott konkrét esetben valamely kézigazgatasi jogszabaly ren-
delkezései alapjan az egyes dllampolgar és az allam kozott jogviszony jott létre, valamint e jogviszonybol
eredd jogok és kitelezettségek kozelebbi meghatarozasa. A kozigazgatdsi aktus tehat altalanossagban
ugyanaz a kozigazgatasban, mint a biroi itélet az igazsagszolgaltatasban. Tekintettel azonban a birasko-
dasi és a kozigazgatasi funkciok kozotti lényeges elvi eltérésekre, a birdi itélet és a kozigazgatdsi aktus
kozt jelentds kiilonbségek vannak. A jogallamban ugyanis nem lehet a kozigazgatds torvényességérol
igazan szo akkor, ha a kozigazgatasi torvények rendelkezései alapjan az dallam és az egyes dllampolgdrok
kozt keletkezo jogviszonyok megdllapitasa, illetéleg az azokbol eredd jogositvanyok és kotelességek meg-
hatarozasa nem torténik szabdlyszerii kézhatosagi kozbenjarassal, hanem a kézigazgatasi hatosagok
tetszesere van bizva. A kézigazgatas torvenyszeriisége csak olyan allamban tekintheté tehat biztositott-
nak, melyben a torvényhozas a kézigazgatasi aktusnak, mint kiilon jogintézménynek a fontossdagat felis-
merte.”?4°

Ebbdl is latszik, hogy a korabeli aktustant a jogallami kozigazgatas kialakitdsanak egy igen fontos eszko-
zeként fogtak fel. Tartalmilag azonban igen Iényeges kiilonbségek adodtak abban, hogy mit sorolnak ide.
Ebbdl a szempontbol az egyik legfontosabb eltérés a kiilonb6zo felfogasok koziil maig abban van, hogy
idesorolhatok-e a kozigazgatas normativ aktusai is, vagy csak az egyediek. A német-osztrak iranyvonalat

246 BERENYI Sandor: 4 kézigazgatds hatdsdgi jogalkalmazé tevékenysége, a kozigazgatdsi aktus. Rejtjel, Budapest. 1997. 45.

247 foy pl. lasd; TAMAS Andrés: A kozigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat, 1997. 343.

248 Lasd; MARFFY Ede: Magyar Kozigazgatasi és Pénziigyi Jog. Budapest, 1926. Atheneum Irodalmi és Nyomdai RT. 33. o. 3.
sz. jegyzet.

249 MARFFY: i.m. 34.
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kovetd hazai kozigazgatasi jogtudomanyunk csak az egyedi aktusokat sorolja ide, mig a francia kozigaz-
gatasi jogi dogmatika®? az aktus targya szerinti megkiilonboztetést alkalmazva (szabalyozé és szubjektiv
aktusok) eredetileg a normativ aktusok egy részét (kondicionald aktusokként) is ide sorolta.

A mara uralkodo felfogas szerint azonban az osztalyozdsnal mar nem az aktus targyat, hanem formajat
veszi alapul, megkiilonboztetve egyoldalu és két-, vagy tobboldali aktusokat, ez utobbiak korébe sorolva
a kozigazgatasi szerzodéseket.

Abban némileg nagyobb az egyetértés, hogy az egyedi aktusok koziil mi nem tartozik a kdzigazgatasi
aktusok korébe, igy a kdzigazgatis nem jogi cselekményei, a jogi cselekmények koziil a ,,jure gestionis”
cselekmények, mint kdzhatalmat nélkiil6z6 nem ,.,jure imperii” cselekmények, tovabba azok az aktusok,
melyek nem kdzigazgatasi, hanem mads (polgari, biintetd stb.) jogviszonyokat keletkeztetnek.

A tovabbiakban a teljesség igénye nélkiil olyan szempontok felvazolasara keriil sor, melyek alapjan a
kiilonbo6z6 kozigazgatasi rendszerekben be lehet azonositani a kdzigazgatasi aktusokat.

Egy kozigazgatasi aktus lehet egyedi és szabalyozo jellegli. A kozigazgatasi aktusok kozt vannak egyol-
daltiak és tobboldalt kozigazgatasi szerzodések. Az egyoldalu aktusok anélkiil valtoztatnak a cimzettek
jogi helyzetén, hogy azok egyetértése ehhez sziikséges lenne, mig a kozigazgatasi szerzodéseknél az
egyetértésre legalabb a szerz6dés 1étrejotténél sziikség van.

Az aktusokat kozigazgatasi hatosagok bocsathatjak ki hataskoriikbe tartozo tigyekben, azonban egyes,
fokeént kdzszolgaltatasi tevékenységek esetében ilyen jogkorrel maganszervezetek is felruhazhatok.

Az egyoldalu aktusok esetében abbdl a torvényi vélelembdl kell kiindulni, hogy azok jogszertiek, igy
végrehajthatosagukat a birdsagnak, vagy mas allami szervnek nem kell kimondani, azaz esetleges birdsag
elotti megtamadasuk esetében is végrehajtandok mindaddig, amig a birdsag masképp nem dont.

A kozigazgatasi aktustannak a tételes kozigazgatasi jogi szabalyozas megalapozasaban van kiemelked6
szerepe, ezen belill a kézigazgatasi eljarasjogi szabalyozasban, melynek kiilonbozé rendszerei alakultak
Ki.

Ezek k6z0s vonasa az, hogy magukba foglaljak a kozigazgatasi aktusok kibocsatasanak rendjét, mely
aktusok az egyes rendszerekben nem meriilnek ki a hatosagi aktusokban, hanem kiterjednek a k6zigazga-
tasi szerzOdésekre €s a kozigazgatas normativ aktusaira is.

Napjainkban a kozigazgatdsi aktustannak, mint dogmatikanak nagy szerepe van az Eurdpai Unio
igazgatdsi eljardsi modell szabdlyozdsanak kialakitasaban. Ez a modellszabalyozas az aktustan franko-
fon iskolajat kovetve®®® kiterjedne a normativ aktusokra és a kdzigazgatasi szerzOdésekre egyarant. A
tervezet azonban komoly szakmai vitakat generalt, melyek az aktustanban kialakult eddigi dogmatikai
alapokat is érintik.??

Allaspontunk szerint az EU intézményei sui generis jellegliek, igy pedig nem lehet a tagallami struktiira-
kat és funkcidkat automatikusan megfeleltetni, igy a kozigazgatast sem. Ez kihat az aktustanra, illetve
annak alkalmazhatosagara is, melyre még visszatériink az Gn. ,,europai kozigazgatas” kapcsan.

20 RIVERO, Jean: Droit Administratif. Paris, Precis Dalloz, 1990. 113-123.

251 Lasd VARGA Zs. Andras: Gyorsértékelés az eurdpai kozigazgatasi eljarasi modell-szabalyokrél. Magyar Jog 2014/10.

22 Lasd erre; VARGA Zs. Andras (2014), Gyorsértékelés az eurdpai kézigazgatdsi eljdrdasi modell-szabdlyokrél. Magyar Jog
2014/10.
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