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A modern allamban a kbzigazgatas tevékenysége elsésorban a lakossag kdzszolgaltatasokkal
torténd ellatasa. Ennek a szervez6 tevékenységnek az el6térbe kertilése azonban nem jelenti azt,
hogy eltint volna a korabban kizarélagosnak tekintheté kozhatalmi tevékenysége. A kdzigazgatas
kozhatalom birtokaban végzett tevékenysége részben a jog megalkotasa, részben a maga vagy
mas jogalkotd szervek altal alkotott jog szabalyainak az érvényesitése, vagyis a jogalkalmazas.
Amennyiben dnként nem lehetséges egy jogszabalyi rendelkezést teljesiteni, az altalanos és
absztrakt médon megfogalmazott jogszabalyokat egyedi esetekben, konkrét jogalanyokra
érvényesiteni szukséges. A jogalkalmazas a birésagok és a kozigazgatas tevékenysége. Erre az
egyes kozigazgatasi szervek jogszabalyban kapnak felhatalmazast. A jogalkalmazasra
felhatalmazott kozigazgatasi szerveknek e tevékenységik soran azonban nem csupan a
jogszabalyok, hanem a kozérdek érvényesitésére is torekedniuk kell.
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1. A jogalkalmazas mint kézigazgatasi funkcié

[1]1 Jogi szempontbdl a kdzigazgatas legnagyobb volumend feladataként Lérincz Lajos a
jogalkalmazast nevezte meg.l'! A jogalkalmazas, a ->jogalkotas és a szervezés mint konkrét feladatok,
egyUtt alkotjak a kdzigazgatas f6 funkciojat (->a kozigazgatas funkcidi) jelentd végrehajtast.

[2] E harom feladat koziil a jogalkotas és a ->jogalkalmazas tekinthetd olyan jogi miveletnek,
amelyben meghatarozé szerepe van a kézhatalmi eszkdzok alkalmazasanak (->kozigazgatas és

kdzhatalom). A jogalkotas és a jogalkalmazas egymastdl latszélag egyértelmlen elhatarolhaté allami,
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kozhatalmi tevékenységek. Frank Johnson Goodnow akként fogalmazott, hogy az allam tevékenysége
két formaban mutatkozik meg: mint az allam akaratanak a kinyilvanitasa és ennek az allami akaratnak
a végrehajtasa, vagyis megvaldsitasa.l?! A hazai szakirodalomban hasonlé eszmefuttatdssal szolgalt
Egyed Istvan, aki szerint a ,torvényhozé és a végrehajtd hatalmat az kilonbozteti meg, hogy az elsé
az allam akaratat kialakitja (torvényt alkot), - a masodik azt végrehajtja, tehat a torvényeket
alkalmazza".’!

[3] Ezen az alapon tehat élesen és egyértelmien megkulonboztethetd egymastol két allami funkcio, a
jogalkotas és a jogalkalmazas. A jogalkotas altalanos és elvont, mindenkire kotelezg
magatartasszabalyok megalkotasat jelenti; olyan politikai (kormanyzati) dontést eredményez, amelyet
meghatarozott és szigoru szabalyozott mdédon, jogszabalyként dntenek jogi formaba. A jogszabalyokat
azonban nem elegendd megalkotni, gondoskodni kell azok tényleges megvaldsulasarol; e
tevékenységnek a végrehajtas feleltethet6 meg. Mas széval: a jog altalanos és elvont
magatartasszabalyait egyedi esetekben, a konkrét jogalanyok vonatkozasaban érvényesiteni
szukséges. A jogalkalmazas tehat ,az altalanos tartalmu jogszabalyoknak konkrét, egyedi esetekben
valé alkalmazasa”.™!

2. A jogalkotas és a jogalkalmazas relativitasa

[4] A hatalommegosztas (->a kdzigazgatas a hatalommegosztas rendszerében) hagyomanyos,
Montesquieu 4ltal kidolgozott harmas rendszerébenl® elhelyezve a jogalkotds latszélag egyértelmden
a toérvényhozashoz rendelhetd hozz3, a jogalkalmazas pedig a végrehajtashoz. Ez az elhatarolas
azonban relativ. Egyrészt, a modern allamban altaldnossa valt a végrehajté hatalom jogalkotd
tevékenysége is. Masfeldl, a biraskodas, az igazsagszolgaltatas is a jogszabalyok végrehajtasat jelenti.
A végrehaijtoi tevékenységet végzs biraskodas és kozigazgatas szervezetének szétvalasztasa a polgari
forradalmak id8szakahoz kothet6. Ezt megel6z6en a birésagok tevékenyen részt vettek a
kormanyzasban is.[®) Magyarorszagon a kdzigazgatas és a birdskodés szétvalasztasat a kiegyezést
kovet8en az 1869. évi IV. térvénycikk valdsitotta meg, amely kimondta, hogy sem a kdzigazgatasi, sem a
biréi hatésdgok ,egymas hataskdrébe nem avatkozhatnak”.[”]

[5] A birdi jogalkalmazéi dontésnek a jogalkotastdl torténd megkllonboztetésére, az azok
szétvalasztasara valo torekvés jellemzi a kontinentalis jogalkalmazasi modellt, amelytél alapjaiban
kilénbozik az angolszasz jogalkalmazasi modell, a precedensjog (->precedens).l’! A jogalkotés és a
jogalkalmazas mint tevékenység elméleti elvalasztasakor abbdl indulunk ki, hogy a jogalkotd szerv
altaldanos normat hoz létre, amely egy elvontan meghatarozott tényallashoz szintén elvontan
megfogalmazott kovetkezményt fliz. Ennek a normanak ahhoz, hogy ,értelmet nyerjen, egyediesitésre
van sziiksége”.°] Ezt végzi el a bird, amit Hans Kelsen jogszolgaltatdsnak nevez. Ugyanakkor a
kozigazgatas is az altaldnos normat individualizalja és konkretizalja akkor, amikor jogalkalmazdi
tevékenyseéget végez. Az egyediesitett jogalkalmazdi aktus azonban nem 6nalléan létezik. A
jogalkalmazas az allami szervek kildnféle, a jogi normak érvényesitésére iranyuld egyedi aktusainak
egymasba kapcsolodo folyamata, vagyis a jogalkalmazas folyamataban egymasra épuld egyedi
doéntések sziletnek.['%1 A jogalkalmazéi tevékenység tehat latszdlag kiillénbézik a jogalkotastol,
azonban Kelsen a két tevékenység kdzotti kilonbség relativitdsara hivta fel a figyelmet: a legtobb jogi
aktust egyszerre mindsitette jogalkotdi és jogalkalmazdi aktusnak. EImélete szerint minden aktus,
vagyis jogi hatast kivaltd cselekmény (dontés) egy magasabb szintd normat alkalmaz, egyuttal
|étrehoz egy alacsonyabb szintd normat. Kivételt csupan a legmagasabb szintli norma megalkotasa,
az alkotmanyozas és a legalacsonyabb szintl jogalkalmazdéi dontés, a dontési lancolat utolsé eleme,
az un. kényszeraktus jelent. Kovetkezésképpen a jogalkotas és jogalkalmazas e relativizalasa kizarolag
a tisztan jogalkotast jelent§ alkotmanyozas és a tisztan jogalkalmazast megvaldsitd kozigazgatasi
parancs esetében nem éllja meg a helyét.['!]

[6] SzUkséges megemliteni, hogy a jogalkotas és a jogalkalmazas mint allami tevékenységek fent
ismertetett, ilyen hatarozott megkulonbdztetése nem minden jogrendszert jellemez, és ebbdl
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kovetkez8en a kozigazgatasi jogalkalmazas fogalmanak is kilénb6z8 nemzetkdzi megkozelitései
vannak. Az angolszasz jogfelfogas maganak a jognak a fogalmat is masképp értelmezi, mint a
kontinentalis.["?) Ebbél adédodan kiilonbézik a kézigazgatasi jogalkalmazas értelmezése is,
nevezetesen, hogy a kozigazgatasi és a birdi jogalkalmazast nem hatéroljak el olyan markansan.['>!

3. A kézigazgatasi jogalkalmazas

3.1. A koézigazgatasi jogalkalmazas fogalma

[7]1 A jogalkalmazas fogalmanak meghatarozasaban - korszakoktdl fuggetlenll - a hazai
jogirodalomban konszenzus van: a jogalkalmazas a jog érvényesulésének azon mdédja, amikor
allami szerv az altalanos (jog)szabalyi rendelkezést konkrét, egyedi esetben érvényesiti, mas széval
alkalmazza. Abban a kérdésben is egyetértés van, hogy megkulonboztethetd, illetve meg kell
kiléonboztetni a jogalkalmazas két tipusat, a birdi és a kdzigazgatasi jogalkalmazast.

[8] A kbzigazgatasi (akkori szohasznalatban: allamigazgatasi) és a birdi jogalkalmazason kivul
Madarasz Tibor nevesitette még az Ugyészi (->ligyészség) jogalkalmazast, a képviseleti allami
szervek jogalkalmazo tevékenységét, valamint a nem allami hatalmat megvaldsité szervek altal
végzett, Un. szervezeti jogalkalmazast.l'¥ Szilagyi Péter - mar a rendszervaltas utani korszakban - a
biréi és a kdzigazgatasi jogalkalmazas mellett a jogalkalmazas 6nallé fajtajaként nevezte meg az
Ugyészi jogalkalmazast, az alkotmanybiraskodast (->alkotmanybirdsag), a fegyveres és rendvédelmi
jogalkalmazast, valamint a munkatigyi jogalkalmazast.'™! A jogalkalmazés Gjabb, killénb6z8
tipusainak a megnevezésével szemben Berényi Janost lehet hivatkozni, aki az dllami szervek altal
végzett jogalkalmazasnak két fajtajat, eredeti sz6hasznalattal ,valfajat” kilonboztette meg, az
igazsagszolgaltatast és az allamigazgatasi szervek altal végzett jogalkalmazast. Minden mas allami
szerv jogalkalmazé tevékenysége e kettd alapforma valamelyikéhez kapcsolodik.[' Ezt az érvelést
elfogadva a tovabbiakban a kdzigazgatasi és a birdi jogalkalmazast tekintjik a jogalkalmazas két f6
formajanak.

[9] A kdzigazgatasi jogalkalmazas fogalmanak a szakirodalomban szdmos meghatarozasat talaljuk,
amelyekben sok az egyez§ Iényegi elem, a hasonldsag. Ezért figyelmet az egyes definiciok kozotti
kulénbségek érdemelnek. Tomcsanyi Méricz Ugy fogalmazott, hogy a kézigazgatasi jogalkalmazas a
kozugyek elintézésére iranyuld eljarasi folyamat utolsé mozzanata, ami ,a jogszabalyoknak az egyes
esetekben val6 végrehajtasa, egyes személyekkel szemben vald konkrét alkalmazasa s ennek révén
azillets kozlgy tényleges elintézése”.l'”] Szontagh Vilmos szerint

a jogszabaly alkalmazasa pedig abban all, hogy a benne foglalt abstrakt tényallast
0sszehasonlitjuk azzal a tényallassal, melyet mint a kalvilagban konkréte el6allottat
vagy magunk észlellink, vagy masok észleletébdl rekonstrualunk magunknak s
aszerint, hogy a ketté ko6zott milyen viszonylatot (egyez6-nemegyezd) allapitottunk
meg, jarunk el a jogszabaly ide vonatozo rendelkezéseinek értelme szerint.[8!

[10] A kdzigazgatasi - allamigazgatasi - jogalkalmazast mint jogi mUiveletet a szocialista
allamigazgatasi jogtudomany is hasonldan fogta fel. Szatmari Lajos ,kifejezetten jogalkalmazoi
tevékenységnek” azt nevezte, amikor a jogszabaly érvényesitéséhez az allamigazgatasi szerv ,egyedi
hatdrozattal val6 cselekvésére” van sziikség.['”! Szamel Lajos tradiciondlis értelemben vett
jogalkalmazasnak nevezte azt, amikor ,a jogérvényesités soran az allamigazgatasi szerv
hatdsagként eseti déntést (hatarozatot) hoz egyedi allamigazgatési tigyekben” 2%l Berényi Sandor a
jogalkalmazast - a jogalkotas mellett - az allamigazgatasi szervek kdzhatalmi tevékenységének egyik
formajaként nevezte meg, és az allamigazgatasi jogalkalmazasnak részletesebben kimunkalt
fogalmaval szolgalt.
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Az allamigazgatasi szervek allami k6zhatalommal végzett olyan tevékenysége,
amikor a hataskorukbe és illetéségukbe keruld egyedi Ugyekben jogszabaly alapjan
dontenek; jogokat, kotelezettségeket allapitanak meg; eldontik a jogalanyok kozotti
jogvitakat; érvényesitik a jogalanyok jogait és kotelezettségeit; jogszabalysértés
esetén az elkdvetSkkel szemben szankcidkat allapitanak meg. Mindezen
jogalkalmazo aktusoknak allami kényszerrel szerezhetnek érvényt.[]

A két utébbi definicidban megjelent egy Uj, k6zos elem. A Szamel Lajos altal alkotott
meghatarozasban ez a hatdsagként torténd dontéshozatalt jelenti. Berényi Sdndornal a hatésag
kifejezés nem jelent meg, ugyanakkor itt a definiciét tartalmazé fejezet cime - Az dllamigazgatdsi
szervek hatdsdgi jogalkalmazo tevékenysége - egyértelmlveé teszi, hogy hatosagi tevékenység keretei
kozott végzett, kozhatalmi tevékenyégrdl van szo.

3.2. Kézigazgatasi jogalkalmazas és kozigazgatasi hatésagi jogalkalmazas

[11] A kOzigazgatasi (dllamigazgatasi) jogalkalmazas és a kozigazgatasi (dllamigazgatasi) hatdsagi
jogalkalmazas megkuldnboztetésének jelent8ségére Madarasz Tibor hivta fel a figyelmet. Madarasz
szerint az allamigazgatasi jogalkalmazas ,jogérvényesit§ jogi mivelet, amelynek soran
allamigazgatasi szerv konkrét jogalany (cimzett) szamara a jogszabaly altalanos rendelkezései
alapjan konkrét (egyedi) aktusdban jogot vagy kotelezettséget allapit, vagy szintet meg, illetéleg
médosit”.[??] R&mutatott arra is, hogy ,a régebbi magyar szakirodalomban olvashaté olyan nézet/?3!
amely szerint az allamigazgatasi tevékenységben a jogalkalmazé tevékenység csak a hatdsagi
tevékenységben taldlhaté meg”.[*4 Kévetkeztetése, hogy téves az allamigazgatasban
(kOzigazgatasban) a jogalkalmazdi tevékenységet kizardlag a hatdsagi tevékenységhez kotni, vagyis
a kozigazgatasi jogalkalmazas nem egyenl§ a kozigazgatasi hatésagi jogalkalmazassal.

[12] A kozigazgatasi jogalkalmazas és a kozigazgatdsi hatdsagi jogalkalmazas fogalmaiban kdzos
maganak a tevékenységnek mint jogi mlveletnek a meghatarozasa: az altalanosan és elvontan
megfogalmazott jogi norma rendelkezésének érvényesitése egyedi esetben, a konkrét jogalany
(cimzett) szamara magatartasszabaly - jogosultsag vagy kotelezettség - elSirasa a jogalkotd
akaratanak a kozvetitésével. A kilénbség abban all, hogy a kdzigazgatasi hatdsagi jogalkalmazas
esetében a jogalkalmazoi dontést kozigazgatasi hatdsag hozza szabalyozott hatdsagi eljaras (->a
kozigazgatasi hatdsagi eljaras alapintézményei) keretei kdzott. A kdzigazgatasi hatdsagi eljarasban a
jogalkalmazd ->kozigazgatasi szerv, a kdzigazgatasi hatdsag hatésagi jogkorrel van felruhdzva.
Lényeges, hogy nem minden kdzigazgatasi szerv végezhet hatésagi tevékenységet, nem minden
kozigazgatasi szerv kdzigazgatasi hatdsag is egyben. A hatdsagi tevékenység alanya hatdsagi
jogkdrrel felruhazott kozigazgatasi szerv,[>>! ami annyit tesz, hogy az alkalmazandé jogi norma
cimzettje a kdzigazgatas hierarchikus szervezetén kivul all6 jogalany, példaul maganszemély. Az
eljard hatdsag e hierarchian kivul all6 jogalany (tipikusan az tgyfél) jogi helyzetében egyoldalu
jogalkalmazoi dontésével valtozast idézhet el§, azaz szamara jogosultsagokat vagy
kotelezettségeket allapithat meg, szintethet meg vagy ezek allomanyat moédosithatja; szamara
tényeket, adatokat igazolhat; eldontheti a jogvitajat, vagy szankcidt alkalmazhat vele szemben. A
kozigazgatasi hatdsagi jogalkalmazas eredménye a kdzigazgatasi hatdsagi aktus, amelynek
tételesjogi elnevezése hatdrozat vagy végzés. A kozigazgatasi hatdsagi jogalkalmazas legfontosabb,
egyuttal altalanos szabalyait jelenleg a kézigazgatdsi rendtartdsrdl sz6l6 2016. évi CXL. torvény(Akr.)
szabalyozza.

[13] A kozigazgatas hierarchidjan kival allé személyek jogallasat érintik, de nem hatdsagi jogviszonyt
és nem kozigazgatdsi hatdsagi aktusokat, hanem intézeti jogviszonyt és intézeti aktust
eredményeznek az els6sorban ->kozszolgaltatasokat nyujtd kozintézetek jogot és kotelezettséget
megallapitd, a kozintézet altal nyujtott kdzszolgaltatast igénybe vevSket érint§ dontései. Ezek

ugyanugy kozvetlenull a kdzigazgatason kivili személyek életviszonyait érintik, mint a hatosagi
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jogalkalmazas.?°!

[14] Kbzigazgatasi jogalkalmazas, de nem kozigazgatasi hatdsagi jogalkalmazas, ha a kdzigazgatasi
szerv a kozigazgatasi szervezetrendszeren beluli viszonylatban bocsat ki jogalkalmazé aktust, amely
lehet hierarchikus és hierarchian kiviili. igy példaul a kézponti kdzigazgatési szerv érvényesitheti a
jogszabalyok el6irasait a neki hierarchikusan alarendelt helyi kézigazgatasi szervekkel szemben, ami
nélkulozi a kdzhatami eszkdzok alkalmazasat. Nem hatdsagi tevékenység a kozigazgatas azon
jogalkalmazo aktusanak kibocsatasa sem, amikor az aktus cimzettje ugyan szintén kozigazgatasi
szerv, de az aktust kibocsato kézigazgatasi szervnek nem alarendeltje, mint példaul a torvényességi
fellgyelet esetében. Végul kdzigazgatasi jogalkalmazasra sor kerllhet egy adott kézigazgatasi
szerven belll is, példaul jogszabalyi rendelkezés alapjan hozott, a kdzigazgatasi dolgozo jogallasat
érinté dontés formajaban.

[15] Osszegezve tehat levonhaté a kdvetkeztetés, hogy a kdzigazgatasi jogalkalmazas tagabb
fogalom, mint a kdzigazgatasi hatdsagi jogalkalmazas, mert nem minden kozigazgatasi szerv
kozigazgatasi hatdsag, illetve egy hatosagi jogkorrel felruhazott szervnek nem minden dontése
hatésagi jogalkalmazoi dontés.

3.3. Jogérvényesités és jogalkalmazas

[16] A kozigazgatasi jogalkalmazas korébdl Madarasz kizart bizonyos olyan jogérvényesit
cselekményeket, amelyeket - szerinte tévesen - tébben a jogalkalmazas kérébe sorolnak.l?’]
Allaspontja szerint a kézigazgatasi jogalkalmazas a jog érvényesitéséknek csupan egyik maédja, nem
azonos a jogérvényesitéssel. Madarasz a jog érvényesitésének négy kilonb6z8 maédijat
kilonboztette meg a kbzigazgatasban: dnkéntes jogkOvetéssel megvaldsuld jogérvényesités,
jogérvényesités végrehajtas utjan, jogérvényesités egyedi kotetlen aktussal, valamint
jogalkalmazasos jogérvényesités. E négy jogérvényesitési mod kdzil harom nem jogalkalmazas.

[17] Nem sorolhaté a jogalkalmazas korébe a jog érvényesitésének az a mddja, amikor a jogalany
magatartasat onként igazitja a jogszabaly el8irasaihoz. Ez az 6nkéntes jogkovetés, ami az Un. ex lege
szabalyozasi mod esetében lehetséges. Az 6nkéntes jogkdvetésnek van egy szubjektiv és egy
objektiv feltétele. A szubjektiv feltétel a jogalany akarata, ami azt jelenti, hogy sajat akaratabdl és
nem kulsé kényszer realizalasa okan koveti a jogi norma altal el6irt magatartasszabalyt. Tipikus a
jogosito, vagyis a cimzett szamara el6ny0s jogszabalyi rendelkezések kdvetése, jollehet az sem
példa nélkuli, hogy valaki 6nként teljesiti a jogszabalyban el8irt kotelezettségeit, illetve nem szegi
meg a tilalmakat. Az 6nkéntes jogkdvetésnek objektiv feltétele, hogy nincs szikség jogalkalmazé
allami szerv tevékenységére, beavatkozasara a jogszabalyi rendelkezések teljesitéséhez. Ennek
jelent8ségét az adja, hogy ellenkezd esetben a kdzigazgatasi jog olyan alanyi jogosultsagot biztosit,
amellyel a jogalany csak a jogalkalmazé kozigazgatasi szerv kdzrem(ikddésének igénybevételével
képes élni, vagyis a jogszerzést a kdzigazgatasi szervnek eld kell segitenie.

[18] Az 6nkéntes jogkovetés fogalmanak korében érdemes megemliteni, hogy amit Madarasz az
onkéntes jogkdvetés kategoriajaba sorol, vagyis azt, amikor ,a jogalany az allamigazgatasi anyagi
jogi normat kulon egyedi aktus nélkil is koteles betartani és az allamigazgatasi fellgyeli a
jogszabaly betartasat”, Berényi nem tekinti annak, hanem a hatésagi jogalkalmazé tevekenység
egyik formajanak, hat6sagi feliigyeletnek tartja.?® Ezzel parhuzamba allithaté a magéanjogész
Szaszy allaspontja, aki tagabb és szlkebb értelemben vett jogalkalmazast kilénboztetett meg. Az
érdekelt maganszemélyek altal is végzett jogalkalmazast nevezte tdgabb értelemben vett
jogalkalmazasnak, ami az 6nkéntes jogkovetésnek feleltethet6 meg. Szlkebb értelemben
jogalkalmazasnak kizarolag ,.az egyedi jogszabalynak a kdzigazgatasi hatdsag, de kildndsen a bird
részérél felkutatasat” nevezte.l??) Lényeges kiloénbség a maganjog és a kdzigazgatasi jog kdzott
abban van, hogy szemben a maganjogi jogvitakban itélkez8 birésagokkal, a kdzigazgatasnak lehet
cselekvési, beavatkozasi kotelezettsége anélkul, hogy ezt kiulon kezdeményezni kellene, mert a
kdzigazgatas az dnkéntes jogkOvetés esetén ellendrizheti, hogy az a jogszabalyoknak megfelel6en
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torténik-e, és ha nem, akkor szankciékat alkalmazhat.

[19] A Szaszy-féle és a polgari korszak jogtudomanyahoz kdéthet6 maganjogi szemlélettel szemben a
szocialista allamigazgatasi jogtudomany kategorikusan kivette a jogalkalmazas kérébdl a jogalanyok
jogszerl magatartasat, vagyis az dnkéntes jogkdvetést. Berényi - hivatkozva a marxista-leninsta
allam- és jogelméletre - kizardlag azt mindgsiti jogalkalmazasnak, ha kézhatalommal rendelkez8
allami - vagy erre feljogositott tarsadalmi - szerv konkrét és egyedi esetben a jog szabalyai alapjan
jogviszonyt hoz létre, sziintet meg, modosit vagy szankciot dllapit meg a jogsértdre, és ezzel
biztositja az alanyi jogokat és kételezettségeket.[2V]

[20] A jogalkalmazas korébdl Madarasz az 6nkéntes jogkdvetésen tul kizarta az Un. végrehajtas
utjan megvalosuld jogérvényesitést is, amelyet az dnkéntes jogkovetés specialis fajtajanak nevezett.
Ez az Ugynevezett feladatmeghatarozé normak érvényesitését jelenti, aminek soran az
allamigazgatasi (k6zigazgatasi) szervek a nekik jogszabalyban meghatarozott feladatokat ellatjak,
végrehajtjak. A jogszabalyok rendelkezéseinek cimzettje ebben az esetben maga a kozigazgatas,
vagyis a kozigazgatasi szervek, illetve a kozigazgatasi feladatok ellatasra feljogositott szervek,
amelyek a feladataik ellatasaval egyuttal a jogot is érvényesitik tekintettel arra, hogy feladataikat és
azok ellatasat jogszabalyok irjak eld. E feladatok ellatasa a jogszabalyok rendelkezéseinek az
alkalmazasat is jelenti, azonban a feladatellatas mint cselekmény jellemz8en nem egyedi dontések
meghozatalat jelenti és nem valt ki jogi hatast. A feladatok megvaldsitasat végz8 végrehajtasi
tevékenység és a hatdsagi jogalkalmazas kozotti kilénbségre Lérincz Lajos is felhivta a figyelmet.3"!
A jogérvényesitésnek ezt a madjat Szatmari Lajos ,a jogszabaly végrehajtasanak” nevezte, és
szembedllitotta a ,kifejezetten jogalkalmazoi” tevékenységgel, amelynek elengedhetetlen eleme az
allamigazgatasi szerv ,egyedi hatarozattal vald” cselekvése.3?]

[21] Jogi hatasa van, mégsem sorolja a jogalkalmazas kdrébe Madarasz a jogilag kotetlen egyedi
aktussal megvaldsitott jogérvényesitést, amelynek ismert elnevezése a diszkrecionalis jogkdrben (-
>diszkrécio) kiadott aktus.*3! J6llehet ez is egyedi eszkbzzel végzett jogérvényesitési mod, ebben az
esetben ez az egyedi eszk6z nem jogalkalmazoi aktus, valamint hianyzik az igy kibocsatott aktus jogi
tartalmanak meghatarozasa, kibocsatasnak feltétele, illetve az aktus lehetséges cimzetti korének
pontos meghatarozasa. Kovetkezésképpen, ahogyan az elnevezés is mutatja, a jog érvényesitdjének
viszonylag nagy mértékd szabad belatast biztosit.

[22] A kozigazgatasi jogalkalmazasnak - mas néven a jogalkalmazasos jogérvényesitésnek - tobb
olyan jellemzd&je van, amelyek megkilonbdztetik azt a jogérvényesités egyéb maodjaitol. A
jogalkalmazas eredményeképpen kiadott egyedi aktus kibocsatasara olyan jogszabalyi
felhatalmazas sziikséges, amely meghatdarozza, hogy mely kdzigazgatasi szervtipus, milyen
cimzettek szamara, mely feltételek bekdvetkezése esetén, milyen tartalommal és milyen
elnevezéssel - példaul hatarozat, végzés, azon belul engedély, kdtelezés stb. - adhat ki
jogalkalmazéi aktust, vagyis hozhat egyedi déntést.[>4!

[23] A kodzigazgatasi jogalkalmazas fogalma a Madarasz Tibor altal kidolgozott definiciohoz képest
lényegében nem valtozott: a jogszaballyal felhatalmazott, vagyis hataskorrel és illetékességgel
rendelkez§ kozigazgatasi szerv vagy kozigazgatasi tevékenységet végz6 szervnek a jog
érvényesitését célzo olyan tevékenysége, amely soran a cimzett mint konkrét jogalany szamara a
jogszabalyok altalanos rendelkezési alapjan konkrét, egyedi jogalkalmazdi aktussal jogot vagy
kételezettséget allapit meg, médosit vagy sziintet meg; tényt, adatot igazol, vagy jogvitat dont el.2]

4. Biréi jogalkalmazas és kozigazgatasi jogalkalmazas

[24] Osszhangban a [12] bekezdésben irtakkal, a kdzigazgatasi jogalkalmazas és a kdzigazgatasi
hatosagi jogalkalmazas fogalma egyarant jogi mlveletként hatdrozza meg magat a tevékenységet.
Hasonldképpen a birdi és a kdzigazgatasi jogalkalmazas fogalma is tartalmaz kézoés elemet: mindkettd
az altaldnosan és elvontan megfogalmazott jogi norma rendelkezésének érvényesitésére iranyul
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egyedi esetben, azaltal, hogy a konkrét jogalany (cimzett) szdamdara magatartasszabalyt - jogosultsagot
vagy kotelezettséget - ir el8, igy kdzvetitve a jogalkotd akaratat.l*®! Maga a jogalkalmazas mint
tevékenység szamos azonossagot mutat fliggetlenul attdl is, hogy a jogalkalmazo szerv birésag vagy
kdzigazgatasi hatdsag. Mindkettd ugyanazon logikai muvelet, amelynek ugyanazon technikai [épései
vannak, jollehet a jogalkalmazasi folyamatot szabalyozé tételesjogi szabalyok 6sszessége, az eljaras
jogi szabalyozasa kulénbozik (->kozigazgatasi eljarasi jog).

[25] L&rincz Lajos megfogalmazasa szerint a kdzigazgatasi és birdsagi jogalkalmazas kozotti,
allanddan valtozé hatarokat bizonyos esetekben a jogtudomany allapitjia meg mesterségesen, mint
példaul a polgari perek analdgiajat tikrozé birtokvédelmi vagy a buntetébiraskodashoz kdzel allé
szabalysértési ligyek esetében.3”] A hatarvonalak labilitdsat jelzi példaul az ingatlan-nyilvantartas, ami
Magyarorszagon eredetileg a birésag hataskore volt, ma azonban kézigazgatasi hatésagi feladat. Az
elméleti elvalasztas gyakorlati kivitelezésének nehézségét mutatja az ->autondm allamigazgatasi
szervek jogalkalmazo tevékenysége is. E szervek ,a Kormanytél flggetlen médon mdkdédnek,
tevékenységlk csak az Orszaggydlésnek van aldrendelve, és igazsagszolgaltatasi jellegl funkciokkal
birnak”.!38 Ugyanezek az 6nall6 szabalyozé szerveket is jellemzik.

[26] A birdsagi és a kozigazgatasi jogalkalmazas hasonldésaga mellett azonban szamottevék a
kildnbségek. Mindenekel8tt sziikséges rogziteni, hogy bar a jogalkalmazas mint tevékenység mindkét
esetben azonos, ennél nagyobb jelent6sége van annak a ténynek, hogy a birésag és az itélkez§ bird -
amelynek/akinek jogalkalmazo tevékenysége az igazsagszolgaltatas - szervezetileg fliggetlen, ezzel
szemben a kozigazgatasi szervek hagyomanyosan egy hierarchikus szervezet részeként mikodnek,
vagyis dontéseiket a felettes szervek és/vagy politikai dontések determinaljak.*¥ A biréi jogalkalmazas
jellemzdje a fuggetlenség, amit8l kilonbozik a kozigazgatasi jogalkalmazas jellemzbje, az
utasithatésag.*?!

[27] Az allamhatalmi agak elvalasztasanak klasszikus elmélete (->hatalommegosztas) szerint a birésag
a jogot nem alkotja, kizarélag alkalmazza. Montesquieu elvarasként fogalmazta meg, hogy az itéletek
sohase legyenek masok, mint pontos torvényszévegek, maskulonben lehet8ség nyilna az dnkényre.
,Ez azt is jelenti, hogy amennyiben a tdrvény tulsagosan szigoru, a biré akkor sem lehet mas, mint a
térvény szavait kimondé szaj, a térvényt csak a térvényhozé médosithatja.”*"! Ebbél az elvarasbol -
tobbek kozott - az kovetkezik, hogy a jogalkalmazé bird kizardlag a jogszabalynak van alarendelve,
egyUttal tevékenysége és annak eredménye, az itélet, a legteljesebb mértékben a joghoz kotott. A bird
jogot szolgaltat. A kdzigazgatas ezzel szemben, kiléndsen a polgari forradalmakat és a jogallami
felfogast megel8z8en, olyan allamhatalmi tevékenység, amely ,eredetileg jogi megkotottségtdl
mentes s ezt a szabadsagat csak a jogi szabalyozottsag mértékéig vesztette el”.[*?]

[28] A modern allamban a birdsag egyetlen tevékenyéget lat el, a jogalkalmazast. Ezzel szemben a
kozigazgatasi jogalkalmazo tevékenység, azon belll is a hatdsagi jogalkalmazas, a kdzigazgatas
végrehajtoi funkcidjan belll a kdzigazgatadsnak csupan az egyik tevékenyége a jogalkotas és a
szervezés mellett. A kdzigazgatasi feladatok - kiléndsen a birdsagi feladatokhoz képest - tehat
valéban heterogének, azonban ez sem mindig volt igy, mert hosszu ideig a kozigazgatas f6
feladatanak is szinte kizarolag a jogalkalmazast tekintették. Sem a jogalkotasban, sem a
feladatvallalasban, sem a szervezésben nem élvezett olyan nagy 6nallésagot; ez mar a XX. szdzad
terméke.[*3! 1926-ban - Tomcsanyi Méric szerint - mar ,altalanosan elfogadott tétel” volt, hogy ,a
kozigazgatas nemcsak a jogszabalyok szorosan vett kdzigazgatasi végrehajtasaval foglalkozik, hanem
a jogszabalyilag pontosan korul nem irt, de az allam természetébdl folyd kozfeladatoknak az altalanos
jogrend kereti kozott valé ellatasa is a feladatkdrébe tartozik”.[44

A kdzigazgatas, az igazsagszolgaltatason kivul, a legkilonb6z6bb targyu kdzugyek
intézésével foglalkozik, a legvaltozatosabb kdzérdekd célok, eredmények
megvaldsitasara torekszik, s ennek nyoman kozigazgatasi jogugyleteket,
jogviszonyokat létesit. Az analdgia megvan a maganjoggal. Amint a maganéletben az
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egyesek kulonféle maganytgyeiket intézik, maganérdeku céljaik elérésére
torekszenek s e végbdl maganjogi Ugyleteket |étesitenek, ugyanezt teszi lényegileg a
kozigazgatas kozlgyeket illetéleg a kozélet mezején.4>]

Szontagh ugy vélte, hogy a kozigazgatas ,tulnyomdérészt az dllamcélok megvaldsitasat szolgald
jogalkalmazéi tevékenység”.[46] A ki zigazgatast mint tevékenységet Egyed Istvén is els6sorban jogi
mdveletnek mind@sitette: ,A kdzigazgatas tehat olymodon intézi a kozligyeket, hogy az allam akaratat,
a térvényeket alkalmazza."*/1 A kdzigazgatas (mint tevékenység) ,jogi mivelet is, minthogy az
alkotmanyban és mas térvényekben megallapitott jogszabalyokat alkalmazza, ennyiben a
kozigazgatas az igazsagszolgaltatashoz hasonlo tevékenység”. Egyed ugyanakkor azt is rogzitette,
hogy ,a kozigazgatasi miikodésben a jogalkalmazas nem az egyeduli szempont”, mert ,kilénféle nem
jogi természet(i feladatokat t(iz ki és valdsit meg”.[#®]

[29] Tovabbi kiilénbség, hogy a kézigazgatas aktiv, ezzel szemben a birdsag passziv jogalkalmazé 4%
Ez azt jelenti, hogy a birdsag jogalkalmazo tevékenységét, vagyis a peres eljarast kizarélag az erre
jogosultak - példaul a felperes vagy az ligyész - kezdeményezésére kezdi meg. Ezzel szemben a
kozigazgatasi hatdsagok nem csupan kérelemre vagy az erre jogosult mas szerv kezdeményezésére,
hanem - a jogszabalyban meghatarozott esetekben - hivatalbdl is megindithatjak a hatésagi eljarast,
aminek magyarazata, hogy a kozérdek sérelmének észlelése esetén kotelesek azt védelmezni. Birosagi
jogalkalmazasra, azon beliil a maganjog tertletén birésagi eljaras kezdeményezésére az esetek
tobbségében nem is kerul sor, mert rendszerint a jogszabaly altalanos rendelkezése és az dllami szerv
konkrét jogalkalmazdi aktusa, vagyis az itélet kozé ,ékel6dik a jogligylet”; a (szerz6d6) felek tehat
maguk allapodnak meg olyan magatartasi szabélyokban, amelyeket azutan betartanak.>%

[30] Lérincz kilonbséget latott abban is, hogy a birdi jogalkalmazast minden esetben szakérték,
képzett jogaszok végzik, ezzel szemben a kozigazgatasi hatdsagok tisztvisel8i nem kizarélag jogaszok
lehetnek.°" Ezt a sarkos kiilénbségtételt drnyalja Tamas Andras, aki gy fogalmaz, hogy a
kozigazgatasi dontéseket is szakért6k hozzak, akik azonban nem feltétlenul jogasz végzettséglek.
Masfeldl a birot is segitheti szakérté dontésének kialakitdsaban, ha erre sziikség van (-
>szakvélemény). A birdi és a kdzigazgatasi jogalkalmazoi dontés kilonbozik abban is, hogy a birdsag
jogot - vagy ha ugy tetszik, akkor igazsagot - szolgaltat.>?! A birésag dontésének ,legfébb mértéke” az
alkalmazott jog, amelynek kialakitasa soran a szakkérdéseket szakért6 tisztazza, amennyiben erre
szukség van. Ezzel szemben a kozigazgatas jogalkalmazd tevékenysége nem kizardlag jogszolgaltatas,
hanem szakkérdések megoldasa, e tevékenységnek pedig a jog is a mértéke, mert a kdzigazgatas
joghoz kotott, dontése jogszerd kell, hogy legyen. A kdzigazgatasi jogalkalmazo6 hatosag tehat maga
dont a szakkérdésben, és egyben jogi dontéshozd is, vagyis ,professzionalis jogalkalmazo és
professzionalis szakérts”.°3] Csupén érdekesség, mert nem tartozik szorosan a targyhoz, de Szontagh
hatadrozott véleménye, hogy ,a kdzigazgatasi tevékenység kifejtéséhez feltétlenul jogaszokra van

szlikség és nem masféle szakemberekre”. >4

[31] A birdi jogalkalmazas ,érdektelen logikai dontés konkrét jogviszonyba kertlt feleknek a jogviszony
fennallasa és tartalma tekintetében tamadt vitajaban a vonatkozo targyi jogi rendelkezések alapjan”.
Ehhez képest a kdzigazgatas nem ,érdektelen” jogalkalmazo, mert dontésének meghozatala soran
nem csupan a jogszerlségre, hanem az allamcélokra, a kdzérdekre is tekintettel kell lennie. A
,kdzérdek kivanalmat” a birésag nem vizsgalhatja felll, az nem jogi, hanem politikai probléma.>>]
Jollehet a jogszabalyokrdl feltételezzik, hogy kozérdeklek, egy adott ligyeben annak meghatarozasa,
hogy mi mindstil kozérdeklinek - vagyis hogy mi a k6zérdek -, a kormanyzat vagy a kozigazgatas
feladata.%! A k6zigazgatasi jogalkalmazas célja a kdzérdek érvényre juttatasa; ennek feltételeit a
térvények hatarozzak meg.l>’]

[32] Szontagh szerint a jogalkalmazdéi mikodés szabadsagaban is lényeges killonbség van a birdi és a
kozigazgatasi jogalkalmazas kozott. A birdi jogalkalmazas szabadsaganak leirasara a jogalkalmazasi
szabadsag, vagy mas néven a birdi mérlegelés kifejezést hasznalja. Ezzel szemben a kdzigazgatasi

8. oldal


http://ijoten.hu/szocikk/szakvelemeny

jogalkalmazas szabadsagat a kdzigazgatas szabadsaganak, a kdzigazgatas szabad belatasanak,
diszkréciénak nevezi.l>®l Utobbi vonatkozasaban Balazs Istvan mutat ré arra, hogy ,ha a kdzigazgatas
rendelkezik is kivételesen szabad, diszkrecionalis jogkdrrel, az - mint lattuk - a valésagban szintén
jogilag kotott”. 1]

[33] A birdi jogalkalmazas esetében az anyagi jogi jogviszony megel8zi az eljarasjogi jogiszonyt, vagyis
a bird a jogalanyok (felek) egy id8ben korabban létrejott anyagi jogi jogviszonyabdl eredd konfliktusat
oldja meg, illetve azt allapitja meg, hogy maga az anyagi jogi jogviszony egyaltalan |étrejott-e, avagy
létre sem jott. Utobbi esetben példaul kimondja, hogy a szerz6dés érvénytelen. A biro jogalkalmazé
dontése deklarativ, amennyiben kimondja, hogy egy adott jogviszonyban - példaul szerz8déssel - a
felek milyen jogokat és kotelezettségeket szereztek, illetve vallaltak. Ezzel szemben a kozigazgatasi
jogalkalmazas mint jogi mUlvelet esetében éppen az anyagi jogi jogviszony létrehozasa a
jogalkalmazas célja, mint példaul egy tevékenység hatdsagi engedélyezése vagy kotelezés esetén.
Ebben az esetben idében elébb az eljarasjogi jogiszony jon Iétre (az engedély iranti kérelem
benyujtasaval példaul megindul a hatdsagi eljaras), éppen azzal a céllal, hogy az eljarast lezard dontés
anyagi jogi jogviszonyt hozzon létre. Az anyagi jogi jogviszonyt késébb éppen a kozigazgatas
jogalkalmazo dontése (példaul hatarozata) hozza létre. A kozigazgatasi jogalkalmazdéi dontés nemcsak
deklarativ, hanem konstitutiv is lehet, amennyiben maga a dontés hozza létre, médositja vagy
szunteti meg a jogalanyok jogait és kotelezettségeit, nem pedig azt allapitja meg, hogy azok egy
korabban - példaul szerz8déssel - |étrehozott jogviszony tartalmaként mar léteznek. A kdzigazgatasi
jogalkalmazas célja jellemz8en nem a jogalanyok kozott felmerult konfliktusok megoldasa, hanem
tipikusan a jog érvényesitése. 0]

[34] Szatmari Lajos az alkalmazott joganyagban is latott kilonbséget a birdsagok és a kozigazgatas
(akkor allamigazgatas) jogalkalmazdi tevékenysége kozott. Az allamigazgatasi jog forrasai kozott
sajatos jogforrasként nevesitette azokat a jogi normakat, amelyek kizarélag az allami szervezetre és
az allamigazgatasi szervekre vonatkoztak, szemben az allampolgarokra is vonatkozé joganyagtdl.
Ezeket a normakat ,bizonyos értelemben” jogalkalmazoi jognak nevezte, és sajatossagukként jeldlte
meg, hogy jogalkotasi jogkérrel felruhazott allamigazgatasi szervek alkotjak éket.l" Ezt a
megkulonboztetést azonban a jogalkotas rendjének torvényi szabalyozasa 6ta nem lehet értelmezni.
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