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3.1. A kozigazgatasi jog fogalma, helye a jogrendszerben
3.1.1. A kozigazgatasi jog fogalma, rendszere

A kozigazgatashoz hasonléan a kozigazgatdsi jog fogalmarol is szadmos eltérd
megkozelités és nézet talalhatd a kdzigazgatasi jogtudomanyban. Abban a nézetek azonban
még megegyeznek, hogy egy adott jogag formailag valamely osszefiiggé targykorre
vonatkozo jogszabalyok Osszességét foglalja magaba. A fogalomalkotasi kisérletek ezért a
jogi szabalyozas targyabdl indulnak ki. Ilyenek példaul a kdvetkezok.

Lorenz von Stein szerint a kozigazgatasi jog a végrehajtdé hatalom joga, amely nem
mas, mint az allam szerves természete altal e hatalomnak szabott hatar.

Csiky Kalman felfogésa szerint a kozigazgatasi jog feladata meghatarozni a
kozigazgatasi szervek felépitését, cselekvésiik rendjét és hatarait.

Concha Gyo6z6 a Politika II. kotetében a kozigazgatdsi jog alatt azon szabalyok
Osszességét érti, amelyek meghatirozzak a kozigazgatisi szerveket, ezek hataskorét, a
kozfeladatok megvaldsitasara adott hatalom mértékét, eszkozét, modjat és az allampolgarok
akaraturalmat a kozigazgatasi szervekkel szemben.

Tomcsanyi Moric a kozigazgatasi jog alatt a kozigazgatds szervezetének és
miikodésének jogrendjét kitevo jogszabalyok Gsszességét érti.

Mindezekbdl a meghatarozasokbol az tiinik ki, hogy a kdzigazgatdsi jogtudomany
emlitett képviseldi azt a targykort, amely a kozigazgatds joganyagat Osszekapcsolja, a
kozigazgatds szervezetében ¢s miikodésében latjak el. A mikodés esetében pedig
egyértelmilen a miikodés hataraira helyezik a f6 hangstlyt, vagyis szerintilk a miikodésre
vonatkoz6 joganyag lényeges funkcidja a mikddési korldtok meghatarozdsa. Ez utdbbit a

kozigazgatds kozhatalmi jellegébdl vezetik le, ugyanis a kozigazgatas, mint kdzhatalmi
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szervezet csak a torvényi keretek kozott és végrehajto jelleggel mikddhet szerintiik, ahogy ezt
a kozigazgatas fogalmanal is hangstlyoztak.

Az 1945 utani szakirodalom abbol az 4ltalanos felfogasbol indul ki, hogy a jogrendszer
jogagakra tagoliasanak alapja a jogi szabalyozas targya ¢és médszere lehet. Ezt a
kozigazgatasi jogra is alkalmazva az a kovetkeztetés lesz az altalanos, hogy a kozigazgatasi
jog a kozigazgatasi szervek végrehajtd-rendelkezd tevékenysége soran keletkezd tarsadalmi
viszonyokat sajatos modszerrel szabalyozd jogszabalyok Osszessége. Sajatos modszernek a
jogviszonynak a végrehajto-rendelkezd tevékenységgel valdé kapcsolatit, az ala-
folérendeltségi viszonyok gyakori szabalyozasat, a jogviszonyok egyoldalu létrejottét és a
jogszabalysértésért valo feltétlen feleldsséget jelolik meg. Ezt az allaspontot fejti ki Berényi
Sandor az 1975-ben és 1981-ben megjelent tankonyvekben.

Egy masik felfogas szerint, melyet Madarasz Tibor képvisel, a kozigazgatasi jog
targyat a szabalyozott tarsadalmi viszonyok szerint nem lehet elkiiloniteni, mivel az olyan
sz¢leskorli, amely mas jogagak targyat is képezheti. Ezzel a felfogéassal annyiban egyetértiink,
hogy a kozigazgatas valoban rendkiviil szertedgazo tarsadalmi viszonyokat érint, azonban ez a
tény még dnmagaban nem zarja ki, hogy az azokat szabalyozdé normékban taldlhassunk k6zos
sajatossagokat. Az elsd kozos sajatossag magéaban a szervezet elkiiloniiltségében rejlik. A
kozigazgatas szervezetét szabalyozo normak értelemszeriien a kozigazgatasi jog anyagaba
kell, hogy tartozzanak. Amennyiben azokat a magatartdsokat vizsgaljuk, amelyek a
kozigazgatési szervezet tevékenységével kapcsolatosak, ugy azt talaljuk, hogy azok legéltala-
nosabban a kozigazgatas végrehajtd tevékenységével fliggenek 0Ossze. A kozigazgatas
rendeltetése a végrehajtas, ennck érdekében a kozigazgatasi szerv €s madas jogalanyok
tevékenységet fejtenek ki, a tevékenységiik soran kifejtett emberi magatartdst a jog
szabalyozza, és ebben a szabalyozd joganyagnak az a kozos sajatossaga is megtalalhato,
amely egy jogagba rendezi azokat. Erre alapozva a kozigazgatasi jogot Uigy hatérozhatjuk
meg, hogy az azon jogszabalyok Osszessége, amelyek a kozigazgatas szervezetét és a
miikodése soran a végrehajto tevékenységével osszefiiggé tarsadalmi viszonyokat szaba-
lyozza. A kozigazgatasi jogi szabalyozas f6 targykorei a kovetkezok:

- akozigazgatas szervezete,
- akozigazgatasi szerv eljarasa,
- a kozigazgatds mikodése soran keletkezd tarsadalmi viszonyok tartalmi meghatarozasa

(anyagi jog).
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A kozigazgatds szervezetére vonatkozo jogi normak foglalkoznak a szervezet
1étrejottével, belsd felépitésével és a szervezetek, szervezeti egységek belsd és kiilso
kapcsolatrendszerével.

Az eljarasi jogi normdk magukba foglaljak az allamigazgatasi eljaras altalanos
szabalyait, valamint azokat a specidlis eljarasi szabalyokat, amelyek csupan egyes
iigycsoportokra, ligytipusokra érvényesek.

A miikodési szabalyok maguk is tovabbi két nagy csoportba sorolhatok, egyrészt a
kozigazgatasi szerv miikddését, dontési lehetdségeit, feltételeit meghatarozd, masrészt a
kozigazgatasi szervvel kapcsolatba keriild mas jogalanyok magatartdsait meghatarozé
normakra.

A kozigazgatas szervezetére €s eljardsara vonatkozd joganyagot a kozigazgatdsi jog
altalanos részének is nevezhetjiik arra alapozva, hogy ezek a szabalyok a kozigazgatas
egészére, illetdleg jelentds részére érvényesek. A miikddési szabalyok kiilonds részbe valo
besorolasa az el6zdekkel ellentétben azon alapszik, hogy ezek egy-egy sziikebb teriileten,

agazatban érvényesiilnek (pl. épitésiligy, lakasiligy, gyamiigy, stb.).

3.1.2. A kozigazgatasi jog helye a jogrendszerben

A kozigazgatasi jogi szabdlyozés széleskori targyabol kovetkezik, hogy tobb jogaggal
kapcsolatban felmeriilnek elhatarolasi kérdések. Kiilondsen szoros kapcsolat taldlhatd az
alkotmanyjog, pénziigyi jog, csaladi jog, agrarjog, polgari jog, biintetdjog €s a kozigazgatasi
jog kozott, de a tobbi jogdg esetében is taldlhatd tobb-kevesebb kapcsoldodasi pont a
kozigazgatési joggal.

A kapcsolatok egyik tipikus formaja az, hogy a kozigazgatdsi szerv jogalkalmazo
tevékenysége sordn mas jogagba tartoz6 jogszabalyt is alkalmaz. Ez jellemzd példaul az
alkotmanyjogi, pénziigyi jogi, csaladi jogi, agrarjogi szabalyokra, ezek a szabalyok részben a
kozigazgatési szervezetrendszer miikodésével érvényesiilnek.

Az alkotmanyjog esetében a kapcsolat 1ényege abban foglalhatd 6ssze, hogy az allam
¢s allampolgar jogviszonyanak alapvetd szabalyait az alkotmanyjog tartalmazza, azonban
tobb esetben ezek csak a kozigazgatds mitkodésével fejtik ki szabalyozo szerepiiket, pl. egyes
alapvetd allampolgari jogok esetében. A kozigazgatdsi jog végrehajtd jellege itt tehat
egyértelmiien lathato, mivel ezeket a kérdéseket kizardlag csak torvényben lehet szabalyozni

¢s a kozigazgatasi jog ezen a téren csak végrehajté jellegli normékat tartalmazhat.

3



PROF. DR. KALAS TIBOR A kdzigazgatasi jog alapfogalmai

Egyetemi tanar

Az alkotmanyjog ¢€s a kozigazgatasi jog masik kapcsolata a kozigazgatas szervezetével
fligg Ossze, ugyanis az alkotményjog tartalmazza a kdzigazgatasi szervezetrendszer alapvetd
szabalyait (Kormany, minisztériumok, Onkorméanyzatok esetében). A kozigazgatasi jogba
ezen a téren azok a szabalyok tartoznak, amelyek az alkotmanyjogi szabalyozas targykorén
kiviil esnek.

A pénziigyi jog, a csaladi jog és az agrarjog eset¢ben a jogalkalmazd szervek
elsdsorban a kozigazgatasi szerek, a minisztériumok, a centrdlis aldrendeltségli szervek,
illetve az dnkormanyzatok. Ebben az esetben az elhatdrolas alapja a szabalyozott viszonyok
jellegébdl kovetkezik, a pénziigyi jog esetében ez az allam és a tarsadalom anyagi
kapcsolodasa, a csaladi jog esetében a kiskoruak és gondnokoltak érdekvédelme, az agrarjog
esetében pedig elsdsorban a foldtulajdon és foldhasznalat viszonyai.

A polgari jog (polgari eljardsjog) és a kozigazgatasi jog kozott az anyagi és eljarasi
viszonyok terén egyarant talalhatd kapcsolodéas. A kozigazgatdsi szervek kivételesen olyan
dontéseket is hozhatnak, amelyek anyagi szabalyai a polgari jogba tartoznak (pl. birtokvéde-
biral feliil, kozigazgatasi anyagi és eljarasjogot egyarant alkalmaz. Szervi alapon ezért az
elhatdrolds nem lehetséges itt sem, az elhatarolas alapja a szabalyozott tarsadalmi viszony
vagyoni, vagy végrehajtasi jellege lehet.

A biintetdjog (blintetd eljarasjog) ¢s a kozigazgatas jog kozott a kapcsolat szintén
kettds. A biintetdjog egyrészt olyan cselekmények szankcioit is tartalmazza, amelyek
tarsadalomra enyhébb veszélyesség esetén a kozigazgatds korében keriilnek elbirdlasra,
ilyenek a szabalysértések egyes esetei. Ebben az esetben a kdzigazgatasi jog €s a biintetéjog
hatarat a hataskort gyakorld szerv donti el. Addig, amig a cselekmény a kozigazgatas korében
marad, az elbirdlas jogi szabalyozasa is a kdzigazgatasi jogba tartozik. A masik kapcsolat a
két jogag kozott abban fejezddik ki, hogy egyes kozigazgatasi anyagi jogi jogszabalysértések
biintetdjogi szankciot vonnak maguk utan. (Pl. kdrnyezetvédelmi blincselekmény.) Ilyenkor
egy cselekmény elbirdlasahoz a kozigazgatasi €s a biintetéjogi normak alkalmazasa egyarant
szlikséges. A biintetdeljarasi joggal vald kapcsolat pedig abban nyilvanul meg, hogy a
biintetdeljaras egy részét (nyomozas) kozigazgatasi szervek (renddrség, vam és

pénziigyorség) latja el.
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3.2. A kozigazgatasi jog forrasai
3.2.1. A kozigazgatasi jog forrasainak sajatossagai és rendszere

A jogforrasok témakorének az egész jogrendszerre kiterjedd vizsgalata nem tartozik a
kozigazgatasi jogtudomany targykorébe, azzal elméleti szinten az allam- és jogelmélet, tételes
jogi megkdzelitésben pedig az alkotmanyjog foglalkozik. A kozigazgatasi jog alapfogalmai
korében mégis azért kell foglalkoznunk a kozigazgatasi jog jogforrasaival, mert ezeknél az
altalanos jogforrasi jegyeken tal elkiiloniilé sajatossagok is megfigyelhetok. Masrészt
indokolja ezt a vizsgalodast az a koriilmény is, hogy a jogszabalyok dontd tobbségét a
kozigazgatasi szervek alkotjak ¢és ebbdl kovetkezden a jogforrasokkal kapcsolatos elvi
problémadk is dontden a kozigazgatasi szervek mikodéséhez kapcsolodnak.

A jogforrds fogalméat az allam ¢és jogelméleti, valamint az alkotmanyjogi
szakirodalomban egyik altalanos felfogasban a belsé ¢és kiilsé jogforrasok
megkiilonboztetése alapjan definialjak. E szerint a belsé jogforras azt a tényezot (szervet)
jelenti, amelytdl a jog szarmazik, a Kiilsé jogforras pedig azt a megnyilvanulasi format,
amelyben a jog megjelenik. Mindkét tudoményban vannak olyan felfogasok is, amelyek
vitatjadk e megkiilonboztetés 1étjogosultsagat, kdzigazgatasi jogi szempontbdl azonban ettdl az
elvi vitatdl eltekinthetiink, mivel a jogforras fenti altalanos felfogéasa is médot ny1jt a tovabbi
elemzésre. A bels6 és kiilsé jogforrasfogalom logikailag egyébként is Gsszekapcsolodik,
mivel az egyes jogalkotd szervek csak meghatarozott formaban bocsatanak ki jogforrasokat.
Az Orszaggytilés torvényt, a Kormany kormanyrendeletet, a miniszterelnok miniszterelnoki
rendeletet, a Kormany tagjai miniszteri rendeletet és az Onkormdnyzat képviselGtestiilete
rendeletet. A tovabbiakban ezek alapjan jogforras alatt a jogalkoté szervek altal
kibocsatott jogszabalyok megjelenési formajat értjiik.

A fogalom tovabbi tisztazasaban azonban nem nélkiilozhetjiik a jog és a jogszabaly
fogalmak tartalmanak meghatdrozasat sem.

A jog fogalom formailag egy gyljtéfogalom, érthetd alatta a jogszabalyok Osszessége
(targyi jog), de sok esetben a meghatarozott jogalanyokhoz kapcsolodd jogokat ¢és
kotelezettségeket értik alatta (alanyi jog). Tartalmi vonatkozdsban a jog lényege a
normativitasban van, mely alatt azt értjiik, hogy a jogalkoté szerv a kovetendé magatartast
altalanos jelleggel hatarozza meg, techat a magatartdst nem egy konkrét esetben, hanem
folyamatosan, vagy ismétlodden kell kifejteni. Ebben az értelemben a jogalkotasra minden
szerv jogosult, amely altalinos magatartasi szabaly alkotasira jogosult. Jogforras alatt

azonban meghatdrozasunk szerint a jogalkotd szervek csupan jogszabalyi formaban
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kibocsatott altalanos magatartasi szabalyait értjiilk, az pedig pontosan meg van hatarozva,
hogy melyik megjelenési forma tekinthetd jogszabalynak. Ezek a formak a jelenleg hatalyos
jogalkotasi torvény szerint a torvény, kormanyrendelet, miniszterelnoki rendelet,
miniszteri rendelet és az onkormanyzati rendelet.

Mindebbdl kovetkezik, hogy a jogalkotdé szervek olyan altaldnos magatartasi
szabalyokat is alkothatnak, amelyek nem mindésiilnek jogszabalyoknak, mivel nem az erre
eldirt megjelenési formaban bocsatjak ki azokat. Ilyen megjelenési forma lehet a hatarozat,
vagy az utasitas. A jogszabaly cimzettje ugyanis az dllampolgarok és szervezetek egyarant
lehetnek, mig az egyéb altalanos magatartasi szabalyok cimzettje kizarolag szervezet lchet.
Ebbdl a megkiilonbdztetésbdl szarmazik a kdzigazgatasi jogforrasok egyik elvi problémaja,
melyet az "utasitasos jogalkotasnak" szoktak nevezni.

A jogforras ¢s jogszabaly kapcsolatat meg kell még vilagitanunk egy masik nézépontbol
is, ugyanis eléfordulnak olyan jogszabalyok, amelyek nem tartalmaznak altalanosan
kotelezo6 magatartasi szabalyt. [lyen példaul az egy konkrét esetre vonatkozo torvényi vagy
rendeleti eldiras. Ebben az esetben tehat az fordul eld, hogy jogforrasi forma nem tartalmaz
jogot, vagyis a jogalkotd szerv a jogszabalyi megjelenési format alkalmazza a konkrét
dontéseinek kinyilvanitasara. Ez a jogalkotasi gyakorlat kétségteleniil zavard tényezo a tiszta
profila, elméletileg is alatdmasztott jogalkotasban. Az ilyen dontések kinyilvanitdsara egy
ujabb akaratnyilvanitasi format lenne célszeri rendszeresiteni a jogalkotd szerveknél, példaul
ugy, hogy szamozassal vagy elnevezéssel tesznek kiilonbséget a normativ és a konkrét jogfor-
rasok kozott.

A jogforrasok altalanos jellemzoi kozott végill a kozigazgatasi jogforrasokkal
Osszefiiggésben meg kell kiillonboztetniink a kozigazgatasi szerv altal Kkibocsatott
jogforrasokat és a kozigazgatasi jog forrasait. A megkiilonboztetésnek az az alapja, hogy e
jogforrasok koziil a rendelet elnevezésiicket a kozigazgatasi szervek (Kormdny, mi-
niszterelnok, miniszter, dnkormanyzati képviselGtestiilet) adjak ki, és csak a térvény mint
jogforras kibocsatasa nem tartozik a kozigazgatasi szerv hataskorébe. Mas oldalrol viszont a
kozigazgatasi jog magaba foglalhat valamennyi jogforrastipusban megjelend jogszabalyt,
mivel a jogszabdly jogagba vald tartozasat nem a megjelenési forma, hanem a szabalyozott
tarsadalmi viszony targya hatarozza meg. Az Osszefiiggés igy ezen a téren ugy fogalmazhatd
meg, hogy a kozigazgagasi jogban valamennyi jogforras megtalilhato, a kozigazgatasi

szervek viszont csak a rendelet tipusu jogforrasokat bocsathatjak ki.
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Az el6zoekbdl kovetkezik, hogy a kozigazgatisi jog forrdsai a jogforras tipusa
szempontjabol nem specifikusak, mivel ezek kozott valamennyi jogforras tipus megtalalhato.
A kozigazgatasi jog forrasai tehat a hatalyos jogalkotési torvény szerint a kovetkezok:

- torvény,

- kormanyrendelet,

- MNB elnokének rendelete,
- miniszterelnoki rendelet,
- miniszteri rendelet,

- Onkormanyzati rendelet.

A jogforrasok korabbi jogi szabalyozasa azonban ett6l bovebb korben tette lehetoveé a
jogszabalyok kibocsatasat, igy 1981-ig a jogforrasok kozott szerepelt a SZOT szabalyzat,
1989-ig a torvényerejii rendelet ¢s az allamtitkari rendelkezés is. Mivel ezeket altalanos-
sagban nem helyezték hatalyon kiviil a jogalkotasrdl szold ujabb jogszabalyok, ezért koziiliik
egyesek tovabbra is hatalyban vannak, igy a kozigazgatasi jog forrasai is lehetnek. Ezen az
alapon megkiilonboztetiink a kozigazgatasi jogban a hatalyos jogforrasi tipusban kiadott
jogszabalyokat, ¢s mar nem hatalyos jogforrasi tipusban kiadott jogszabalyokat is. Ez
utobbi a SZOT-szabdlyzat, torvényerejii rendelet és az allamtitkari rendelkezés. Mindkét
jogforrasi csoportnak az a jellegzetessége, hogy cimzettek szerint az allampolgarokra és a
szervezetekre egyarant kiterjedhet a hatalyuk, ezért ezeket a jogforrasokat altalanosan
kotelezo jogforrasoknak nevezziik.

A hatalyos jogalkotdsi torvény az altalanosan kotelezd jogforrasokon kiviil ismeri az
allami iranyitas egyéb jogi eszkozeit is, melyek a torvény szerint a kovetkezok:

- orszaggytlési hatarozat,

- korményhatarozat,

- kormanybizottsagok hatarozatai,

- Onkormanyzat képviseldtestiilete és bizottsaga hatarozata,
- miniszteri utasitas,

- orszagos hataskorii szerv vezetdjének utasitasa,

- jegybanki rendelkezés,

- statisztikai kdzlemény,

- jogi iranymutatas (iranyelv, elvi allasfoglalas, tajékoztato).

A felsorolasbol megallapithatd, hogy az orszaggytilési hatdrozat és a jogi irdnymutatas
kivételével ezek dontden a kozigazgatasi szervek daltal kiadott jogi eszkozok és a

kozigazgatas szervezetében fejtik ki szabalyozé szerepiiket. Cimzettek szerint a hatarozat
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¢és utasitds hatalya kizarolag az irdnyitott szervekre, a jegybanki rendelkezés, valamint a
statisztikai kozlemény pedig a targykor szerint érintett szervekre terjed ki, és az
allampolgérra kozvetleniil rendelkezést nem tartalmazhat. A jogi iranymutatas {6 funkcioja a
jogalkalmazas megkdnnyitése, igy annak cimzettjei a jogalkalmazo szervek.

Az allami irdnyitas egyéb jogi eszkdzei, mivel nem jogforrasi format dltenek - annak
ellenére, hogy dontdéen a kozigazgatdis milkodéséhez kapcsolodnak -, kozvetleniil nem
tekinthetOk a kozigazgatasi jog forrasainak, azonban azokhoz szorosan kapcsolddo jogi
eszk0zok, ezért a kozigazgatasi jogforrasokat kiegészité szabalyoknak tekinthetdk.

Az allami irdnyitds egyéb jogi eszkozei kozil a leggyakoribb a hatarozat és az
utasitas. A kettd kozott formai kiillonbség talalhatd, mely a kibocsatd szerv tipusara utal.
Hatérozatot testiileti szerv bocsathat ki, mig utasitast az egyszemélyes vezetés alatt allo szerv
adhat ki.

A hatérozatok ¢és utasitasok kozott - hasonléan a jogszabalyokhoz - szintén taldlhatok
normativ (altaldnos magatartasi szabalyt tartalmazo) és konkrét (egyedi esetre vonatkozo)
hatarozatok, illetéleg utasitasok. A jogi eszk6zok kozott ezek koziil természetesen csak a nor-
mativ hatarozatot és utasitast értjiik, azonban itt is felmeriil az elnevezési probléma, mivel
ugyanazon elnevezés tartalmazhat normativ és konkrét dontést is. A két tipus
megkiilonboztetése ezért ebben az esetben is célszerli lenne szamozasi, vagy jelzOs
modszerrel. Utobbi esetben az elnevezés normativ és konkrét hatarozatra, vagy utasitasra mo-
dosulna.

A kozigazgatasi szervek normativ hatdrozataival és utasitdsaival kapcsolatban meriil fel
az "'utasitasos jogalkotas" problémdaja. A jogforrasi rendszeriink gyakorlataban ugyanis
szamos esetben eldfordult és eléfordulhat, hogy hatarozatban vagy utasitasban jelenik meg al-
lampolgéarokra kotelezd szabaly, az ilyet azonban kizarolag csak jogszabalyban, tehat a
felsorolt jogforras tipusokba lehetne kiadni. Ez a gyakorlat Alkotmany ¢és torvénysértd, az
allampolgarok szamara biztositott jogalkotasi garancidkat sérti, ezért csokkentése és kiiktatasa
a legszigorubb fellépést igényli. Ebbe az iranyba mutatott a hazai gyakorlatban a
"deregulacios" torekvés, amely a hatdlyos normativ hatdrozatok és utasitasok feliilvizsgalatat
tlizte ki célul, tovabba ezt a célt is szolgalja az Alkotmanybirésag miikddése, amely konkrét
esetek kapcsan hatalyon kiviil helyezheti az ilyen jogi eszkdzoket.

A normativ utasitassal kapcsolatban kell végezetiil megemliteniink egyrészt egy tagito
rendelkezést, mely szerint a kiilkereskedelmi ¢és a honvédelmi tevékenység korében
iranyitds ala nem tartoz6 gazdalkodé szervnek is kiadhaté a normativ utasitds. Ezt a

kibovitést a nemzetgazdasagi érdek indokolta, azonban kiilon jogszabaly rendezi az ilyen
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utasitas gazdasagi kovetkezményeit is. Masrészt sziikiti a normativ utasitas kiadasanak korét
az, hogy arra kizardlag csak a miniszter és orszagos hataskorii szerv vezetéje jogosult.
Eszerint 6nmagaban az ala-folérendeltség, vagy az irdnyitasi jogviszony létesitése még nem
jogositja fel az allami szervet normativ utasitas kiadasara az emlitett koron kiviil. Elméletileg
azonban megkérddjelezhetd, hogy az allami szervek mas korében miért nem ad lehetdséget a
torvény a normativ utasitds kiadasdra. Ennek megvonasa egyes esetekben az irdnyitas
hatékonysagat veszélyezteti (pl. rendészeti szerveknél).

A jegybanki rendelkezésben a Magyar Nemzeti Bank elndke a pénzintézetekre,
valamint a pénzintézeti tevékenységet végzo egyéb szervekre és egyéni vallalkozokra
kotelez6 eldirasokat adhat ki.

A statisztikai kozlemény a Kozponti Statisztikai Hivatal elndke altal kiadott, kizarolag
statisztikai fogalmat, médszert, osztalyozast, névjegyzéket és szamjelet tartalmazo, kotelezo
rendelkezés, melyet a KSH hivatalos lapjaban kell kdzzétenni.

Iranyelvet az Orszaggyiilés és a Kormany bocsat ki. Ebben altalanos érvénytl célokat,
programokat hataroznak meg, illetdleg allast foglalnak az allami és a tarsadalmi ¢élet fontos
kérdéseiben. A miniszter és az orszagos hataskorli szerv vezetdjének iranyelve ajanlést ad a
jogszabaly végrehajtasanak f0 iranyara és modszerére.

Az Orszaggytulés és a Kormany az elvi allasfoglalasokat a jogszabalyok értelmezése
érdekében bocsatja ki. A miniszter és az orszagos hataskorli szerv vezetdje a tajékoztatéoban
olyan tényt, adatot k6zdlhet, amelyet a végrehajtasért felelds szervnek a feladata teljesitéséhez

ismernie kell.

3.2.2. A jogismeret technikai eszkozei

A jogalkotoi akarat érvényesiilése érdekében alapvetd fontossagl, hogy a normativ
dontések a lehetd leghamarabb eljussanak azokhoz, akikre a dontések hatalya kiterjed. Ezt a
funkciot a jogismeret technikai eszkozei toltik be, melyek éppen "technikai" jellegiiknél fogva
problémat okozhatnak a normativ dontések hatalyosuldséban is.

A jogalkotasrdl szold torvény rendelkezik arrdl, hogy a jogszabalyban meg kell
hatdrozni a hatalybalépés napjat, azonban azt a kérdést nyitva hagyja, hogy amennyiben
technikai okok miatt a jogszabaly nem ismerhetd meg a hatalybalépés napjdig, abban az
esetben mikortdl kell a hatalybalépés napjat szamitani. Bar arra van rendelkezés, hogy a

hatalybalépés napjat ugy kell meghatiarozni, hogy kelld6 id6 maradjon a jogszabaly
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alkalmazasara val6 felkésziilésre, a jogalkotasi gyakorlatban a technikai kérdések mégis tobb
problémat okoztak. Ezért célszerlinek latszana magaban a jogalkotasrél szolo térvényben
szabalyozni a technikai problémék kikiiszobolését egy olyan egyértelmii normaval, hogy a
jogszabaly hatdlyba 1épésének id6pontja nem eldzheti meg annak technikai megjelenését. A
jogismeret technikai eszkozei hatalyos jogunk szerint a kdvetkezok:
- hivatalos lapok,
- jogszabdlygyiijtemények.

A hivatalos lapok tovabbi harom tipusba sorolhatok, melyek a kdvetkezok:
- Magyar K6zIony,
- Hatarozatok Tara,
- A minisztérium és az orszagos hatdskorli szerv lapja (tarcakozlony).

A Magyar Kozlony tartalmazza a jogszabalyokat, a nemzetkozi szerzddéseket, az
Orszaggytilés és a Kormany nyilt hatarozatait, és jogi irdnymutatasait, a Legfelsobb Birosag
iranyelveit, elvi dontéseit, valamint a személyi kérdésekben hozott dontéseket.

A Magyar K6zlonyt a Miniszterelnoki Hivatal szerkeszti.

A minisztérium az altala kiadott utasitasok és jogi iranymutatasok kozzététele céljabol
hivatalos lapot (tarcakozlonyt) ad ki. Ebben az utasitdsokon és jogi iranymutatasokon
tulmenden olyan jogszabalyok és allami iranyitasi jogi eszkozok is kozolhetok, amelyek a
minisztérium, illetéleg az altaluk irdnyitott vagy feliigyelt szerv munkaja szempontjabol
lényegesek.

A tarcak6zlonyok koziil kiemelkedd fontossagu a Beliigyi Kozlony, amely tartalmazza
az Onkormanyzatok munkdjahoz sziikséges jogszabalyokat és egyéb allami iranyitasi
eszkozoket, igy tartalmi szempontbdl a legszélesebb profilt fogja at a tdrcakdzlonyok kozott.

A jogszabalygylijtemények két tipusat ismerjiik, a Hatalyos Jogszabalyok Gyljteményét
¢s a Torvények és Rendeletek Hivatalos Gylijteményét.

A Hatalyos Jogszabalyok Gyiijteményét 5 évenkénti lezarassal kell kiadni. A Torvé-
nyek és Rendeletek Hivatalos Gylijteménye az adott évben kiadasra keriil6 jogszabalyokat
tartalmazza. Ebben taldlhatd a valtozasok mutatdja, amelyben jelzik, hogy az adott évben
kiadott jogszabalyok mely korabbi jogszabalyokat modositottak, vagy helyeztek hatalyon
kiviil.

Itt kell végiil megemliteniink a jogszabaly-szerkesztéssel kapcsolatban harom technikai
megoldast, az egységes szerkezetet, az un. inkorporalast, és az egységes szoveget.

Az egységes szerkezet esetében az alapjogszabalyt és a végrehajtdsara kiadott

jogszabalyt ugy adjak ki, hogy az alapjogszabaly egyes paragrafusahoz kapcsoljak az ahhoz
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kapcsolddd végrehajtasi szabalyok megfeleld paragrafusait. igy egy-egy kérdésben az alap-
jogszabaly ¢€s a végrehajtasi jogszabaly megfeleld részei egymas utdn kovetkeznek.

Az inkorporalas esetében az alapjogszabalyt kisebb mértékben modositjak és ilyenkor
a modositasokat az eredeti paragrafus szdmozas meghagyasaval dolgozzak be a modositott
jogszabalyba. Uj paragrafus esetében tortjelet és betlijelzést alkalmaznak (pl. 28/A. §).

Az egységes szoveg kiadasakor a korabbi jogszabalyt olyan mértékben modositjak,
hogy inkorporalassal mar nem lehet a modositisokat az eredeti jogszabaly szdvegébe
bedolgozni. Ebben az esetben a régi és az ) szoveg Osszedolgozéasa soran 0 paragrafus
szamozast alkalmaznak, igy formailag egy 0j jogszabaly keletkezik, amely azonban a régi

jogszabaly hatadlyba maradt részeit magaba foglalja.

3.3. A kozigazgatasi jogi norma
3.3.1. Ajogi norma és a jogszabaly kapcsolata

A jogi norma fogalmi és tartalmi kérdéseinek vizsgalata - hasonldan a jogforrasokhoz -
elsésorban allam- és jogelméleti kérdés, azonban a kozigazgatasi jogi tanulmanyok
megalapozédsa ¢és a kozigazgatasi jogi normak egyes specidlis vondsai szlikségessé teszik a
normatan alapkérdéseinek rovid attekintését is.

Az els6 alapkérdés, amely a normatannal kapcsolatban felmeriil, a jogszabaly ¢€s a jogi
norma viszonya. A jogszabaly fogalmat a jogforrastanban tisztaztuk, igy a felvetett kérdés
megvalaszolasahoz a jogi norma lényegét kell megismerniink.

A jogi normat a legéltalanosabban elfogadott meghatirozas szerint cimzettnek sz616
altalanos magatartasi szabalyként értelmezhetjiik. Ebben a meghatarozasban a cimzettnek
sz010 rész arra utal, hogy a norma, mint az emberi magatartds meghatarozoja mindig az em-
berek egy csoportjara vonatkozik. Az egy masik kérdés, hogy a cimzettek lehetnek szervezeti
keretek kozott tevékenykedd, vagy szervezeti kereteken kiviilallo személyek. A norma
végrehajtasa azonban feltételezi, hogy a cimzettek kore meghatarozhato legyen. Az altalanos
magatartasi szabaly, mint fogalmi elem azt jelenti, hogy a norma alkot6ja a magatartast nem
egy konkrét esetre, hanem a tartdéssag igényével kivanja meghatarozni. Amennyiben egy
konkrét esetre vonatkozna a magatartds meghatarozasa, igy nem normarol, hanem konkrét

utasitasrol lenne sz6. A tartossag kovetelményét maga a normaszerkezet hatdrozza meg,
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ugyanis ebbdl a szempontbdl a norma lehet feltételt tartalmazo (hipotetikus) és feltételt nem
tartalmazo (kategorikus) norma.

A hipotetikus norma esetében a normaban eldirt magatartdst mindig abban az esetben
kell kifejteni, amikor az eldirt feltételek bekovetkeznek, vagyis a norma ismétlédden
érvényesiil.

A kategorikus norma esetében - mivel feltétel nincs - a norméaban eléirt magatartast
folyamatosan kell megvaldsitani, vagyis a norma folyamatosan érvényesiil.

Ezek utan visszatérve a jogszabaly és a jogi norma kapcsolatara, a kérdésre tobb helyes
valasz is adhat6. Amennyiben ugyanis a jogszabaly egyetlen magatartds eldirasara
szoritkozik, tigy a jogszabdly és a jogi norma egybeesik, a kettdé kozott kiilonbséget nem
tehetlink. A jogszabalyok dontd tobbsége azonban altaldban tobb magatartas eldirasat tar-
talmazza. Mivel a jogi normat egyfajta magatartds meghatarozasaként értelmezhetjiik,
ilyenkor a jogszabdly és a jogi norma nem esik egybe, a jogszabdly tobb jogi normat
tartalmaz. A jogi norma tehat a jogalkotas alapegységeként is értelmezhetd.

Meg kell emliteni azonban a jogszabaly ¢€s a jogi norma kapcsolatarol azt a lehetdséget
is - amelyre a jogforrasoknal is utaltunk -, hogy lehetnek olyan jogszabalyok, amelyek
altalanos magatartasi szabalyt nem tartalmaznak. Ezek a nem normativ jogszabalyok, ame-

lyek a konkrét dontést jogszabalyi formaban tartalmazzak.

3.3.2. A kozigazgatasi jogi normak fébb tipusa

A jogi normak osztalyozasara a jogelméletben tobb moddszer alakult ki, melyek koziil a
kozigazgatasi jogi normak sajatossigaira a tartalom és a normaszerkezet alakulasa szerinti
osztalyozas mutat ra a legjobban.

Tartalom szerint a kozigazgatasi jogba tartozo6 jogi normakat elsddlegesen az anyagi és
alaki kozigazgatasi jogi normak csoportjaiba sorolhatjuk.

Az anyagi normak tartalmazzdk mindazokat a magatartdsi szabalyokat, amelyek
meghatdrozzak a kozigazgatasi jogviszonyok érdemi oldalat. A jogalkotd szervek ezek tutjan
érik el, hogy a tarsadalom tagjainak magatartasa a kozigazgatasi feladatokban megtestesiild
allami céloknak megfeleljen.

Az alaki normak rendeltetése az anyagi normdk érvényesiilésének biztositdsa. Ezek a

normak azokat a magatartési eldirdsokat tartalmazzdk - féleg szervezeti és eljarasi eldirasok
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formajaban -, amelyek lehetové €s sziikségessé teszik, hogy az anyagi norma eldirasai megva-
losuljanak. Az alaki normak a kdzigazgatasi jogviszonyok formai oldalat hatarozzak meg.

A kozigazgatasi jogban el6fordulhatnak olyan jogi normak is, amelyek nem sorolhatok
sem az anyagi, sem az alaki normak koz¢. Ilyenek példaul a jogszabalyokat hatalyba 1éptetd,
vagy hatalyon kiviil helyez6 normék, melyek anyagi és alaki jellegzetességeket egyarant ma-
gukon viselnek. Ezeket egy ujabb kategoria felallitdsa céljabol jogtechnikai normaknak
nevezhetjiik.

Az anyagi normakat a kozigazgatasi jogba tartozd joganyag elemzése alapjan a
kovetkezo f6 tipusokba sorolhatjuk:

- feladatot meghatarozo,

- hataskort megallapito,

- kozigazgatasi alanyi jogot, vagy kotelezettséget megallapito,
- szankcionald norma.

A feladat legtagabb értelemben egy szervezet tarsadalmi rendeltetését jelenti, vagyis
egy olyan eredmény eldzetes elképzelését, amelynek bizonyos tevékenység kifejtése utan meg
kell valosulnia.

A kozigazgatasi szervek feladata a tarsadalom el6tt allo kozigazgatasi feladatok
mennyiségi és mindségi munkamegosztdsa eredményeként alakul ki, a feladatokat
meghatiarozé norma funkcidja pedig egy konkrét szervtipus vagy szerv rendeltetésének,
tevékenysége eredményének eldzetes meghatarozasa. Ebbdl a funkciobdl kovetkezik a
feladatot meghatarozé norma egyik o jellegzetessége, az ilyen norméak kategorikus jellege.
Ertelemszeriien ezek a normdk hipotézist nem tartalmaznak, mivel a szerveket a feladatok
megvalodsitasa érdekében hozzak 1étre.

A hataskor fogalma tobb moddszerrel is tisztdzhatd, melyek koziil itt a feladathoz valo
kapcsolatabol indulunk ki. A feladat megvaldsitdsa a szervezet miikodését feltételezi, a
kozigazgatasban pedig errdl tudjuk, hogy jogszabalyi keretek kozott fejtheté ki. Ezek a
keretek egyrészt meghatarozzak azokat a dontési lehetdségeket, amelyeken keresztiil a
kozigazgatési szerv feladatdt megvalosithatja, masrészt meghatarozzak a kozigazgatasi szerv,
illetdleg a tevékenysége altal érintett mas szerv vagy személy jogait és kotelességeit abban az
eljarasban, amelyben a feladatot megvalodsitjak.

A hataskort megallapité normak a kozigazgatasi szerv dontési jogait ¢és
kotelezettségeit tartalmazzak, lehetévé tesznek bizonyos dontéseket, masrészt kotelezik a

kozigazgatési szerveket dontések meghozatalara.
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A kozigazgatasi alanyi jogot és kotelezettséget megallapitdé normédk a jogalanyok
részére olyan jogokat ¢és kotelezettséget tartalmaznak, amelyek érvényesiilését maga a
jogrendszer miikodése garantdlja, a kdzigazgatasi szervnek tehat nincs mérlegelési lehetdsége
abban a kérdésben, hogy az ilyen jogot vagy kotelezettséget érvényesitse. Amennyiben a
kozigazgatasi alanyi jogot vagy kotelezettséget a kozigazgatasi szerv jogszabalysértd modon
nem érvényesiti, az érintett részére jogorvoslati eszkdzok allnak rendelkezésre a jog, vagy ko-
telezettség érvényesitésére.

A szankcionalé norma jogellenes magatartds esetére tartalmaz joghatrany
érvényesitésére lehetoséget. Cimzettje mindig a szankcidt alkalmazo kozigazgatasi szerv. A
kozigazgatasi jogban a szankciok fajai szerint harom tipikus szankciondlé normat
kiilonboztetiink meg:

- a szabalysértéssé mindsito,
- az anyagi jogi szankciot, és
- az eljarasjogi szankciot tartalmazo normat.

A harom koziil a tipikus a szabalysértéssé mindsité norma, amely egyedileg
meghatarozott jogellenes magatartdsok esetében biintetést, intézkedést helyez kilatasba.

Az anyagi jogi szankcié esetében a norma az anyagi jog megsértése esetére nem
szabalysértési jellegli, hanem egyéb joghatranyt helyez kilatasba (pl. kornyezetvédelmi birsag
kiszabésa).

Az eljarasjogi szankcié a hatosagi eljarasokban alkalmazhatéo abban az esetben, ha
valaki az eljaras lefolytatasat szandékosan akadalyozza (pl. idézésre nem jelenik meg).

Az alaki normak tartalmuk szerint foként eljarasi cselekményekre, illetve a szervezet
felépitésére vonatkoznak. F6 tipusaik a kézigazgatasi jogban a kovetkezok:

- hatdsagi eljarast szabalyozo,
- Dbelsé eljarast szabalyozo,

- Tlgyviteli,

- tlgyrendi és

- szervezeti norma.

A hatésagi eljarast szabalyozo norméak funkcidja az, hogy rdgzitse mindazokat a
cselekvési lehetoségeket, amelyeket a kozigazgatasi szerv mint hatosag és a vele szemben allo
iigyfél a hatdsagi eljards soran megtehetnek. E normak garancialis jellege abban van, hogy a
két fél nem Iépheti tal az itt rogzitett cselekvési lehetdségeket, masrészt azokat adott esetben

kdteles is megtenni (pl. hataridében dontést hozni).

14



PROF. DR. KALAS TIBOR A kdzigazgatasi jog alapfogalmai

Egyetemi tanar

A hatdsagi eljarast szabalyozo norméak egyik csoportjat a kozigazgatasi hatosagi
eljarés ¢€s szolgaltatas altalanos szabalyairol szolo 2004. évi CXL. Torvény tartalmazza.
Ezek az altalanos jellegiiknél fogva a hatdsagi eljarasok tobbségében érvényesiilnek. A masik
csoportot az un. specidlis eljarasi normak alkotjak, amelyeket részben az anyagi jogi
normakkal egyiitt, részben onalldan tartalmazzak a jogszabalyok.

A belsé eljaras olyan cselekvéseket foglal magaba, amelyeket a belsd vezetés, vagy az
iranyitas keretében végeznek a kozigazgatasi szervek, de ide lehet sorolni a mellérendeltségi
viszonyban 1év6 szervek kapcsolatanak szabalyait is. Ide sorolhatd példaul az utasitas kiada-
sénak, az ellendrzésnek, vagy a koordinacionak a belsé szabalyozasa.

Az iigyviteli normak a kozigazgatdsi szerv miikddéséhez kapcsolddd technikai
kérdéseket szabalyozzak. F6 céljuk, hogy az iigyek iratainak kezelése rendben torténjen, az
iratok barmikor megtekinthetok legyenek, a bels6é szerezeti egységek kozott az ligyiratok utja
racionalis legyen, stb.

Az iigyrendi normak a testiileti miikodés szabdlyait tartalmazzék, szabalyozzak, pl. az
eléterjesztések modjat, a részvételt, a dontéshozatal rendjét, a dontés kiadmanyozasanak
modjat, stb.

A szervezeti norma rendeltetése valamely szervezet Iétrehozéasanak, belso
felépitésének, kapcsolatrendszerének, vezetésének, stb. szabalyozasa.

A kozigazgatasi jogi normakkal kapcsolatban itt rd kell mutatnunk még arra, hogy sok
esetben el6fordul a kozigazgatasi jogban az az eset, amikor adott targykorre vonatkozodan az
anyagi ¢s alaki normak nagymértékben elkiiloniilnek egymastol. Addig ez érthetd, amig az
altalanos eljarasi normak az anyagi normaktol elkiiloniilnek, azonban tobb esetben maguk az
egybeesd targykorli anyagi normak is tovabb differencidlodnak és ilyenkor az eljarasi normak
is rendszerint csak kisebb részkérdéseket fognak at. Ebbol arra lehet kovetkeztetni, hogy a
jogalkotasunk kevésbé veszi figyelembe a normatan ¢és a jogalkalmazas azon
torvényszerliségeit, hogy a jogalkalmazas biztonsaga igényli az egybeesd targykorii anyagi €s
eljarasjogi normak lehetd legnagyobb mértékii 0sszeegyeztetését. Végsd soron az eljarasi

jogagak kialakuldséhoz is ez az igény vezetett.

3.3.3. A kozigazgatasi jogi norma szerkezete
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A jogelmélet szerint a jogi norma altaldban harmas szerkezetii, a hipotézisbol (feltétel),
a diszpoziciobol (rendelkezés) €s a szankciobol (joghatrany kilatasba helyezése) all. A
kozigazgatési jogban talalhatd normak sajatossaga ezen a téren is jelentkezik.

Az egyik fo sajatossag itt, hogy a szankci6o altalaban levalik a normarol és kiilon
norméban, jogszabalyban, esetleg jogagban jelenik meg. Igy a kozigazgatasi jogi norma
tipikus alkotorészei a hipotézis €s a diszpozicio.

A masik sajatossaga a kozigazgatasi jogi norméanak abban jelentkezik, hogy még a
hipotézis is gyakran hianyzik a normabdl, vagyis minddssze csak diszpozicidt tartalmaz.
Ilyenek kiilondsen a feladatot és a hataskort megallapité normdk, ez utodbbiakat nevezzik
kategorikus normaknak.

A hipotézis - amennyiben a norma tartalmazza - mindazon feltételt magéaba foglalja,
amelyek bekovetkezte sziikséges a diszpozicidban meghatdrozott magatartasi szabaly
alkalmazéasédhoz. A kozigazgatasi jogi normék a hipotézis szempontjabodl lehetnek egy, vagy
tobb feltételt tartalmazo normak. Amennyiben tobb feltételt tartalmaz a norma, ismét felmeriil
egy alternativitas, mivel a jogalkotd dsszekoté (konjunktiv), illetve vagylagos (diszjunktiv)
kapcsolatot létesithet a tobb hipotézis kozott. Ez azt jelenti, hogy konjunktiv esetben vala-
mennyi hipotézis bekdvetkezése sziikséges a diszpozicid alkalmazasahoz, diszjunktiv esetben
pedig elegendd ehhez a tobb feltétel koziil egynek bekdvetkeznie.

A diszpozicié tartalma szerint lehet parancsolo (kogens) és megengedé (diszpozitiv).
Parancsold diszpozicid esetében az eldirastol nem lehet eltérni, megengedd diszpozicid
esetében az eldiras csupan lehetdséget jelent a magatartas kifejtésére.

A diszpozicio is lehet egyszerii vagy dsszetett. Az abban eldirt magatartas tartalmazhat
egy vagy tobb cselekvési elirast. Osszetett diszpozicional konjunktiv esetben valamennyi
cselekvést ki kell fejteni, diszjunktiv esetben pedig csupan valamelyik cselekvést elég kifej-
teni a norma érvényestiléséhez.

Osszetett hipotézis és diszpozicié eseteiben a konjunktivitast altalaban az "és" kotdszo,
a diszjunktivitast pedig a "vagy" kotészo jelzi. Meg kell azonban itt jegyezni, hogy tobb
esetben mas megoldasokat is alkalmaznak az Osszetett hipotézis, vagy diszpocizid
kapcsolatanak jelzésére, mint pl. a kotdszo nélkiili ,, , 7 jelzést, az "illetéleg" vagy mas ko-
tdszavakat. Ilyen esetben a logikai jogértelmezés vezethet el a helyes dontéshez.

A kozigazgatasi jogi normak jellegzetessége végezetiil a mérlegelési lehetéséget
biztosité normak jelentds szdmaban is megnyilvanul. Ennek technikai megoldasa 6sszefiigg

a hipotézis és a diszpozicio szerkezetével.
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A mérlegelési lehetdség egyik megoldasa az Gn. hatarozatlan jogfogalom alkalmazasa a
hipotézisben. Amennyiben olyan fogalmakat hasznalnak példaul, hogy a "kiskori érdeke",
"tarsadalom érdeke", stb., ugy a hipotézis fennéallasanak megallapitasa széleskorli mérlegelést
tesz lehetévé a jogalkalmazo részére.

Egy masik megoldas szerint a diszpozicid tartalmédnak meghatarozasaval adnak
mérlegelési lehetdséget a jogalkalmazonak az alabbi modon:

- a diszpoziciot megengedd modban fogalmazzak meg a "lehet" segédigével, vagy a "hat",
"het" képzdvel,
- adiszpozicio Osszetett és diszjunktiv kapcsolatot 1égesitenek egyes részei kdzott. Ebben az
esetben a diszpozicid korlatai kozott szintén valasztasi lehetdség van,
- adiszpozicidé hatarok kozotti mértékrendelkezést tartalmaz.
Végiil a szankcid is adhat mérlegelésre lehetdséget, mivel a joghatrany altaldban nem

konkrét, hanem hatarok kozott keriil meghatarozasra (pl. 5000 forintig terjedd pénzbirsag).

3.4. A kozigazgatasi jogviszony
3.41. A kozigazgatasi jogviszony fogalma, tipusai

A kozigazgatasi jogviszony fogalmdhoz Ugy juthatunk el, ha elsdként tisztazzuk a
jogviszony altalanos fogalmat, majd ezt a kdzigazgatas vildgaba helyezve megvizsgaljuk az
ott megjelend jogviszonyok sajatossagait.

A jogviszony fogalmat a polgari jog tudomanya dolgozza ki, mint a szerzddéses
kapcsolatok elméleti megalapozasat. Erre az elméleti alapra épitve jelenik meg a
kozigazgatasi jogtudomanyban is az a felfogas, mely szerint a kozigazgatasi jog
érvényesiilésének alapvetd jogi kerete a kdzigazgatasi jogviszony. Tomcesanyi Moric szerint -
aki a kozigazgatési jogviszonyelmélet egyik megalapozdja Magyarorszagon - a kdzigazgatasi
viszonyok nem pusztdn tényleges, hanem jogi viszonylatok. Véleménye szerint a
kozigazgatasi viszonyok korében az egyiittmiikodés jogilag pontosan szabalyozott miikodést
jelent. A kozigazgatasi jogviszony lényegének feltardsdhoz Tomcsanyi a kozigazgatasi
viszonyokbol indul ki. Célszerli azonban a témakor kiinduldpontjat még egy 1épéssel
visszahelyezni az emberi viszonyok vildgaba.

A tarsadalomban ¢él6 emberi kozosséget az emberi kapcsolatok rendkiviil bonyolult

szovevénye haldzza be. Ennek az a magyarazata, hogy a tarsadalmi kozosségben €16 ember
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cselekedetei minduntalan mésokra is hatast fejtenek ki. A cselekedetek csupan kis toredéke
olyan, amelyik nem érint mas személyeket. Még az elszigetelten végzett cselekvések kozott is
vannak olyanok, amelyek hatdsa masokat érinthet, pl. beadvany készitése a hatosdgokhoz.

A masokat érintd emberi cselekvések keletkeztetik az emberek kozott kialakuld
tarsadalmi viszonyokat, melyek a jogviszonyok alapjat képezik. A tarsadalomban €16 emberi
kozosség érdeke ugyanis azt kivanja meg, hogy a kozdsség egyes tagjai csak olyan magatarta-
sokat fejtsenek ki, amelyek a kozosség érdekét szolgéljak, vagy legalabb ne sértsék a
kozosség érdekeit. Ennek érdekében megsziiletnek a normak, melyek altalanossagban és eldre
meghatarozzak, hogy a tarsadalom tagjai masokkal kapcsolatban milyen magatartasokat fejt-
hetnek ki, vagy melyeket tilos kifejteni. Az allam kialakuldsaval ezek a normak a jogi
normak formdjaban keriilnek kiaddsra. A jogi norma funkcidja tehat az, hogy egyes
tarsadalmi viszonyokban meghatarozzéak a kifejthetd emberi magatartast.

Azok a tarsadalmi viszonyok, amelyekben a jogi norma hatarozza meg az egymassal
kapcsolatban all6 emberek magatartasat a jogi norma hatasara jogviszonyokka alakulnak at
¢és ezzel eljutottunk a jogviszony legaltalanosabb fogalmahoz, mely szerint a jogviszony jog-
ilag szabalyozott tarsadalmi viszonyt jelent.

A tarsadalomban azonban a jogviszony sohasem ilyen elvont forméban létezik, hiszen a
jogviszony feltételezi a konkrét jogalanyok 1étezését és a kozottiik 1évo egyedi, meghatarozott
kapcsolatot. A jogviszony fogalom mindezek altalanositott jellemzdjét tartalmazza.

Az altalanos jogviszony fogalom mellett ezért meg kell kiilonboztetniink a konkrét
jogviszonyokat is, melyek alatt meghatarozott jogalanyok jogilag szabdalyozott
kapcsolatat értjiik. Példaul konkrét jogviszony keletkezik a hatosag és ligyfél kozott a
kérelem benyujtasaval, mivel a tovabbiakban az eljarasi €s anyagi jogi normak hatdrozzak
meg mindkét jogalany kotelezd, vagy lehetséges cselekvéseit. A tarsadalomban a
jogviszonyok csakis konkrét jogviszonyok formajaban léteznek.

A konkrét jogviszonyok alapvetd tipusai elsOsorban azon az alapon kiiloniilnek el
egymastol, hogy a szabalyozo jogi norma melyik jogaghoz kapcsolddik. Ezen az alapon
juthatunk el a kozigazgatasi jogviszony altalanos fogalmaig is, melyet Ggy hatdrozhatunk
meg, mint a kézigazgatasi jog altal szabalyozott tarsadalmi viszonyt.

A kozigazgatasi jogviszonyok esetében is érvényes, hogy azok csak konkrét formaban
léteznek. Ezekre olyan tartalmi vonasok a jellemzdek, amelyek az egyéb jogviszonyoktol a
kozigazgatési jogviszonyokat elkiilonitik.

A konkrét kozigazgatasi jogviszony specialis tartalmi jellemzoi a kdvetkezok:

- akozigazgatasi jogviszony egyik jogalanya mindig kozigazgatasi szerv,
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- akozigazgatasi jogviszonyok tipikus formdja a kozhatalmi (szupremativ) jogviszony,
- a kozigazgatdsi jogviszony tartalmilag a koOzigazgatasi szervek végrehajto
tevékenységéhez kapcsolodik.

A kozigazgatasi jogviszonyban az egyik jogalany sziikségképpen a kozigazgatasi szerv,
mivel azok a viszonyok amelyeket a kozigazgatdsi jog szabalyoz - a kozigazgatasi jog
fogalmabdl kovetkezden - a kozigazgatasi szervek végrehajtod tevékenységével vannak Ossze-
fiiggésben. Egyben ez azt is jelenti, hogy ezek a jogviszonyok tartalmilag az allami akarat
végrehajtasaval Osszefliggd tarsadalmi viszonyok lehetnek.

A kozigazgatasi jogviszony tipikus formdja a kozhatalmi jogviszony, mivel a
végrehajtod tevékenységén beliil a {6 tevékenységek a jogalkalmazas, valamint az irdnyitas €s a
feliigyelet. A jogalkalmazason beliil is mennyiségileg és mindségileg kiemelkedd csoport a
hatdsagi jogalkalmazas, melyre a kdzhatalmi jelleg a {6 jellemzd. Az irdnyitasi és feliigyeleti
kapcsolatokban szintén a kdzhatalmi jelleg biztositja, hogy a jogviszonyban érvényesiiljon az
iranyito, feliigyeleti szerv akarata.

A kozigazgatasi jogviszonyok kozott 1éteznek azonban olyan jogviszonyok is, amelyre
nem jellemzd a kozhatalmi jelleg, ezek a mellérendeltségi (koordinacios) jogviszonyok.
Ilyenek példaul a kozigazgatasi szervek altal kotott megallapodasok, szerzédések mas
kozigazgatasi szervekkel, vagy mas kiviilallo szervekkel. Ezek koziil természetesen csak a
kozigazgatasi jog altal szabalyozott megallapodasok, szerzédések tekinthetok kozigazgatasi
jogviszonynak, a polgari jogi szerzddések (pl. vasarlasok, tarsuldsok egyes formai) a polgari
jogi jogviszonyok vilagéaba tartoznak.

A kozigazgatdsi mellérendeltségi jogviszonyok tipikus formai a kozigazgatasi
tarsulasok, melyeket az Onkormanyzatok hoznak Ilétre a kozigazgatasi feladat kozos
megvalositasara.

Az egyik leglijabb jogviszony-elméleti felfogas szerint kivételesen olyan, kozigazgatasi
jog éaltal szabalyozott tarsadalmi viszonyok is létrejohetnek, amelyekben az egyik fél sem
kozigazgatasi szerv. Madarasz Tibor szerint ilyenek lehetnek bizonyos intézeti vagy vallalati
jogviszonyok. Ebben a kérdésben a bizonytalansidgot a szabalyozd jogi norma jogagi
hovatartozdsa okozza. A szervezet (intézet, vallalat) belsé jogviszonyait szabalyozd
jogszabalyokat az egyik felfogas szerint a kozigazgatasi jogba soroljak. Ebben az esetben
valoban 1éteznek olyan kozigazgatasi jogviszonyok, amelyekben nem szerepel kozigazgatasi
szerv (pl. oktatasi intézmény és egyetemi hallgatd kozott).

Masik nézet szerint ezek a jogviszonyok részben lehetnek munkajogi jogviszonyok,

részben specialis Un. intézeti jogviszonyok, melyek jogagi besoroldsa nem egyértelmil.
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Madarész Tibor azt javasolja, hogy a belso igazgatast szabalyozo jogszabalyok egylittesét 1j
elnevezéssel kellene illetni, mint pl. "belso igazgatasi jog".

Allaspontunk szerint a kozigazgatasi jog hatdra az allami akarat végrehajtasaval
kapcsolatos mitkddés kapcesan a kozigazgatasi szervek altal 1étrehozott szervezetek esetében a
létrehozasig, a szervezeti felépitésig, valamint az irdnyitasig és feliigyeletig terjed.
Ezeknek a szervezeteknek a hatékony és onallé miikddés érdekében maguknak kell megal-
kotniuk a bels6é miikodési szabalyaikat és ezzel a kdzigazgatési szervek csupan az iranyitas €s
feliigyelet keretében foglalkozhatnak. A belsd mitkddési szabalyzatok pedig - bar normativak
- nem mindsiilnek jogszabalyoknak, igy nem is vetddik fel a jogagi hovatartozasuk. Az altaluk
szabalyozott belsé viszonyok pedig nem jogviszonyok, hanem belsé miikodési viszonyok.

Az a megoldds, amikor az dallam maga szabdlyozza az 4ltala létrehozott nem
kozigazgatasi tipust szerv belsé miikodési viszonyait, 1ényegében nem mads, mint a belsd
szabalyzat megalkotéasi hataskorének az irdnyitdsi szintre vald helyezése. Ez a gyakorlat a
centralizalt allamra jellemz6 és pontosan ez az oka annak, hogy Magyarorszagon jog-
dogmatikai problémak jelentkeztek az intézeti és vallalati belsé viszonyok jellegét illetden.
Addig pedig, amig az ilyen belsé miikddési szabalyok jogszabdlyi format Oltenek, valéban
lehetne azokat egy 6nallo elnevezéssel illetni.

Amennyiben a belsé miikodés onalldan kialakitott szabdlyai nem biztositjadk az elérni
kivant allami célt, az iranyitas és feliigyelet sordn van méd korrigalni a szervezet mikodését,
ez azonban mar tipikus kozigazgatasi kdzhatalmi jogviszony, melyben az egyik jogalany koz-
igazgatasi szerv. A kozigazgatasi jogviszonyok tipusai mindezek alapjan a kovetkezok:

- hatdsagi jogalkalmazoi jogviszonyok,

- nem hatdsagi jogalkalmazdi jogviszonyok,
- irdnyitasi jogviszonyok,

- feliigyeleti jogviszonyok,

- mellérendeltségi (koordinacids) jogviszonyok.

3.4.2. A kozigazgatasi jogviszony alanyai

A konkrét kozigazgatasi jogviszony egyik oldaldn mindig a kozigazgatési szerv allhat.
Annak, hogy valamely szervezet, mint kozigazgatdsi szerv kozigazgatasi jogviszony
jogalanya lehessen, a jogalanyisag a feltétele. Jogalanyisdgon altalaban azt értjikk, hogy

valamely maganszemély vagy szervezet jogviszonyban jogalany lehet.
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A kozigazgatdsi szerv jogalanyisagat vizsgalhatjuk altalaban és adott konkrét
jogviszony vonatkozasaban.

Egy szerv kozigazgatdsi jogviszonyban akkor lehet a kozigazgatasi szerv oldalan
altalaban jogalany (altalanos jogképesség), ha megfelel az alabbi feltételeknek:

- jogszabaly altal eldirt modon hoztak 1étre,
- jogszabaly kozhatalom gyakorlaséval ruhazta fel,
- jogszabaly kozigazgatasi feladat ellatdsdval bizta meg.

Itt meg kell jegyezniink, hogy a magyar kozigazgatasi jogban taldlkozunk olyan
megoldassal is, amikor jogszabaly valamely kozigazgatdsi feladat ellatasa érdekében
kozhatalommal ruhaz fel nem kozigazgatési (pl. intézet) szervezet. Ennek oka legtobbszor az
a raciondlis megfontolds, hogy a feladat ellatdsdhoz sziikséges szakértelemmel az adott
szervezet szakemberei rendelkeznek elsdsorban. Az ilyen kozigazgatasi szervet nevezziik
"quasi" kdzigazgatasi szervnek.

A kozigazgatasi szerv oldalan ahhoz, hogy egy szerv konkrét kozigazgatasi
jogviszonyban jogalany legyen, relativ jogképességgel is kell rendelkeznie. Ennek feltétele,
hogy az adott kozigazgatasi szervnek az adott targykorben legyen:

- hatéskore és

- illetékessége,

vagyis olyan jogszabalyban eldirt cselekvési szabadsaga, amelyet az adott foldrajzi teriileten
gyakorolhat.

A kozigazgatasi jogviszony masik oldalidn elvileg barmely maganszemély, jogi
személy vagy jogi személyiséggel nem rendelkezd szervezet lehet. A jogirodalom azonban
kitér arra is, hogy a masik két hatalmi agat képviseld szervezetek (az Orszaggyiilés ¢és a
birdsagok, ligyészségek) elméletileg nem lehetnek kozigazgatasi jogviszonyok alanyai. Ennek
az a magyarazata, hogy a kozigazgatasi jogviszonyban a kozigazgatasi szerv kdzhatalmat
gyakorolhat, ezt pedig a masik két hatalmi ag fiiggetlensége és Onallosaga kizarja.
Amennyiben azonban ezeknek a szerveknek olyan kozigazgatési ligyeik keletkeznek, amelyre
egységes jogi szabalyozas vonatkozik, (pl. koziileti elhelyezés, beruhdzas, stb.) ugy e szervek
hivatalai (az Orszaggyiilés Hivatala, birdsdgok gazdasigi hivatala) mar a kozigazgatési
jogviszonyban mas szervezetekhez hasonloan jogalanyok lehetnek.

A kozigazgatasi jogviszony masik oldalan a jogalanyisag attol fiiggden eltérd, hogy
milyen tipusu jogviszonyrol van szo.

A hatosagi jogalkalmazéi jogviszonyoknal megkiilonboztetjiik az ligyfélképességet és

az eljarasi képességet. Az iligyfélképesség feltétele, hogy a konkrét maganszemély vagy
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szervezet jogat vagy jogos érdekét az eljaras targyat képezo iigy érintse. Az eljarasi képesség
pedig azt jelenti, hogy a jogalany sajat cselekvésével, sajat nevében jogokat szerezhet,
kotelezettségeket vallalhat.

Nem hatosagi jellegii jogalkalmazdi jogviszony a kozigazgatasban ritkan fordul eld,
mivel a belsé mikodés jogilag kevésbé szabalyozott, mint a kiilsé (hatosagi) tevékenység.
Ezek tipikus formdja az olyan belsd vezetési jogviszonyok, amelyek nem tartoznak a munka-
jogi jogviszonyok korébe. Ilyenek példdul a hataskor-gyakorlds belsé6 megosztasaval
kapcsolatos viszonyok, vagy a belsé ellendrzés sordn kialakult viszonyok. A jogalany tehat a
jogviszony masik oldalan a szervezeten beliili masik szervezet, vagy személy. A
jogalanyisagot itt a szervezethez valé tartozas alapozza meg.

Az iranyitasi ¢és a feliigyeleti jogviszonyok esetében a masik jogalany az iranyitott,
vagy feliigyelt szervezet lehet. Jogalanyisagat az iranyitasi, vagy a feliigyeleti jogviszonyt
deklaralo jogszabaly alapozza meg.

A mellérendeltségi (koordinacios) jogviszonyokban a masik jogalany lehet barmely
mas szervezet. A jogalanyisag fogalma itt még tagabban értelmezhetd, megegyezik a
szervezet kritériumaival. A szervezet létezésének feltétele pedig az, hogy az emberi egylittmii-
kodés céljat az allam ne tiltsa, tovabba a mikodést szervezeti és miikodési szabélyzat

szabalyozza.

3.4.3. A kozigazgatasi jogviszony keletkezése, médosulasa és megsziinése

A jogviszonyok keletkezésének, modosulasanak ¢s megsziinésének oka a jogi tények
bekovetkezése. A jogi tényeket a jogirodalomban 4altaldban olyan cselekvésekre ¢€s
eseményekre bontjak, amelyek bekdvetkezése esetén a jogszabaly erejénél fogva kovetkezik
be valtozas a tarsadalmi viszonyokban, azok jogviszonyokka valnak vagy a mar meglévok
modosulnak, illetve megsziinnek.

A kozigazgatasi jogtudomanyban a jogi tények vonatkozasadban hosszas vita volt abban
a kérdésben, hogy jogi ténynek csak a kozigazgatasi szerv aktusait lehet-e tekinteni, vagy az
egy¢eb szervek aktusai és egyéb cselekvések, illetve események is keletkeztethetnek, modosit-
hatnak, vagy sziintethetnek meg kozigazgatdsi jogviszonyokat. Szamel Lajos szerint a
kozigazgatési jogviszonyok sajatossaga az, hogy a jogi tények koziil egyediil a kozigazgatasi
szervek konkrét aktusai lehetnek jogi tények. Madarasz Tibor szerint a kdzigazgatasi jogvi-

szonyban jogi tények csak az emberi magatartasok lehetnek, melyek kozott legnagyobb
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jelentdsége az allami szervek aktusainak van. Ezzel kizarja az eseményeknek a jogi tény
jellegét.

Az események (pl. sziiletés, haldl) 6nmagukban valéoban nem jogi tények, mivel a
kozigazgatési jogviszonyt ebben az esetben egy tovabbi jogi tény, az ligyféli kezdeményezés,
vagy a hivatalboli eljaras-kezdeményezés keletkezteti. Egy sziiletés, pl. amennyiben az nem
jut a hatoésagok tudomadsara, kozigazgatasi jogviszonyt nem keletkeztet, eljards nem
kovetkezik be.

A cselekvések a jogviszonyokra valo hatdsuk szempontjabol tovabb bonthatok jogszerii
¢s jogellenes cselekvésekre. A jogellenes cselekvéseket korabban a jogtudomanyban szintén
jogi tényeknek tekintették, azonban itt is az a helyzet, hogy ezek csak akkor keletkeztetnek
jogviszonyokat, ha a hatoésagok tudomasara jutnak és ott eljarast kezdeményeznek. A
jogviszonyt kozvetleniil kivaltd jogi tény tehat ebben az esetben is a kdzigazgatasi szerv
aktusa lesz.

A jogszeri cselekvések egyik részét kifejezetten jogviszonyt érintd céllal fejtik ki,
masik résziik viszont egyéb célt szolgal, de masodlagosan érinthet kdzigazgatasi jogviszonyt
is. Ez utdbbiak az Gn. eredményre vezetd cselekvések. Ilyen példaul egyes szerzddések meg-
kotése, melyek csak hatosagi jovahagyéssal 1épnek érvénybe, tehat kezdeményezni kell a
jovahagyasukat. Az eredményre vezetd cselekvéseknek nincs tehat kozvetleniil hatasuk a
jogviszonyokra, azokat az ligyféli kezdeményezés vagy hivatalboli eljaras hozza létre.

A jogviszonyt érintd céli cselekvések tovabbi harom tipusa az allami szerv aktusa, az
tigyféli kezdeményezés €s a megallapodas.

Az allamszerv aktusai kozott kiemelkedik a kozigazgatdsi szerv aktusa, amelyik
tipikus jogi tény a kozigazgatdsi jogviszonyok korében. Az ilyen aktus keletkezteti a
hivatalboli eljarast a hatosagi jogalkalmazoi aktusok korében, valamint a legtobb eljarasi €s
anyagi jogi jogviszonyt is. Mds allami szervek koziil jogi tény lehet az Orszaggyiilés normativ
vagy egyedi aktusa, példaul az iranyitasi, felligyeleti jogviszony tekintetében, a birdsag
aktusa, melynek kovetkeztében - a biroi feliilvizsgalat keretében - keletkezhetnek,
modosulhatnak, vagy szlinhetnek meg jogviszonyok és az ligyészi intézkedés, mely szintén
hasonlé eredménnyel érintheti a kdzigazgatasi jogviszonyokat.

Az iigyféli kezdeményezés a hatosagi jogalkalmazdi aktusok esetében egyértelmiien
jogi ténynek mindsithetd, ennek alapjan a kozigazgatasi szervnek eljarasi kotelezettsége
keletkezik még akkor is, ha az eljarast mashol kell lefolytatni. Ez utobbi esetben ugyanis

kdteles haladéktalanul attenni az ligyet a hataskorrel rendelkezd illetékes szervhez.
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Az egyiittmikddési (koordinacids) jogviszonyok keletkezését specidlis jogi tény, a
megallapodas (szerz6dés) hozza Iétre. Ebben az esetben a jogviszony tartalmat a

kozigazgatési jogi normak és a megallapodas egylittesen hatarozzak meg.

3.4.4. A kozigazgatasi jogviszony tartalma és targya

A kozigazgatdsi jogviszonyok tulajdonsdgai a tartalom és targy tekintetében meg-
egyeznek a jogviszonyok altalanos tulajdonsagaival. A jogviszonyok tartalmat - és igy a
kozigazgatasi jogviszonyok tartalmat is - altaldban a jogalanyok jogai és kotelességei
képezik. Mivel ezek a konkrét jogviszonyokban léteznek, ezért konkrét jogalanyokhoz is ko-
tddnek. Ezen az alapon tekintjiik a kozigazgatasi jogviszony tartalmanak a kozigazgatasi
alanyi jogokat ¢és a kozigazgatasi alanyi kotelezettségeket.

A kozigazgatési alanyi jogok és kotelezettségek alapvetd jellemzoje, hogy a jogrendszer
olyan garanciakat tartalmaz, amelyek végso soron bir6i jogvédelemmel biztositjak a jog, vagy
kotelezettség érvényesiilését. Példaul kozigazgatasi alanyi jog valamennyi olyan dontés kia-
dasahoz fiiz6d6 jog, amely esetben a kérelmezd a jogszabalyi feltételeket teljesitette.
(Vallalkozo6i igazolvany, utlevél kiadasa, stb.)

A kozigazgatasi jog korében gyakran eléfordul azonban, hogy a jogszabaly mérlegelési
lehetdséget biztosit arra, hogy a jogalkalmaz6 szerv a jogszabaly szellemében megallapitsa a
jogok ¢és kotelezettségek terjedelmét. A konkrét alanyi jog és kotelezettség ebben az esetben a
mérlegelési dontés meghozatala utan keletkezik, a jog és kotelezettség terjedelme pedig a
kozigazgatasi szerv mérlegelésétdl fligg. Ilyen esetben az alanyi jog és kotelezettség tehat
csak a jogalkotd altal megszabott hatarok kozott érvényesiil, a jogalanynak alanyi joga a
mérlegelési hatarok kozotti dontés meghozatalara terjed ki és csak ezt kovetéen a mar
biztositott jog mértékére. Példaul ha valaki a kozteriiletet magancélra igénybe kivanja venni,
az alanyi jog elsddlegesen a mérlegelési dontés meghozataldra, masodlagosan pedig a mar
kiadott engedély mértékére terjed ki.

A kozigazgatési jogviszony tartalmat alkoto jogokat és kotelezettségeket a targyi jog, a
jogszabalyok hatarozzak meg. Egyes jogviszonyok esetében, igy kiilonosen a hatdsagi
jogalkalmazdéi jogviszonyoknal a jogi szabalyozas igen részletes, mas esetekben, pl. a belsd
vezetési, vagy a mellérendeltségi jogviszonyokndl a jogi szabélyozas csak a f6 kérdésekre

terjed ki, vagy keretjellegii.

24



PROF. DR. KALAS TIBOR A kdzigazgatasi jog alapfogalmai

Egyetemi tanar

A kozigazgatési jogviszony targya - hasonléan mas jogviszonyokhoz - az a magatartas,
amelyet a jogalanyoknak kapcsolatuk soran tanusitaniuk kell. Ez lehet cselekvés, vagy
cselekvéstdl vald tartdzkodas. A jogviszony keletkezésének a célja mindig valamely ered-
mény elérése (engedély megszerzése, a miikodés korrekcidja, egyiittes miikddés, stb.), a
jogviszony targya ezért kozelebbrél az a konkrét eredményt jelenti, amely az emberi

magatartas kifejtése soran keletkezik.
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