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A kozigazgatdsi jogi norma és a kozigazgatiasi jogi szankcié
A kozigazgatdsi jogi norma

Amikor a kézigazgatidsi jogi normdt vizsgéljuk, hirom fontos ismérvet sziikséges
figyelembe venniink. El8szor is azt, hogy a kizigazgatdsi jogi norma is norma,
vagyis kiinduldsként tdmaszkodnunk kell mindarra, amit ltaldban a jogrél
és a jogi normdrdl gondolunk. Mdsodszor azt, hogy a kézigazgatdsi jogi norma
nyilvdnvaléan rendelkezik azokkal a sajitossdgokkal, amelyek a kozigazgatdsi
jogot megkiilonboztetik a tbbi jogdgtdl, vagyis azt, hogy a kozjog része, és érvé-
nyesitése alapvetéen az dllami kozhatalom birtokdban torténik — ez nyilvianva-
l6an megjelenik a jogi norma sajétossigaiban is. Harmadszor pedig azt, hogy
a kozigazgatdsi jog hdrom jol elkiilonithetd szabalyozési teriiletre bonthaté, ezen
beliil is tobbféle szabalycsoporttal taldlkoztunk, ezek pedig eltérd szabdlyozisi
formadkat, ennek megfelelden eltéré normaszerkezetet igényelnek. E hdrom szem-
pont alapjdn tehdt abbdl indulunk ki, hogy a kozigazgatdsi jogi norma is norma,
elvileg tehdt rendelkezik mindazokkal a tulajdonsdgokkal, amelyeket a norm4-
kat vizsgdlva ismeriink. A norma (az ltalunk alkalmazott, a magyar jogelmélet
hagyomadnyos megolddsitdl eltérd értelmezés szerint) ténydlldsbil és jogkovetkez-
ménybdl all (ha pedig a jogkdvetkezmény joghdtranyt helyez kildtdsba, akkor
ténydlldsbol és szankcidbdl).! Végiil lényegesek a norma alapvetd tulajdonsigai
is, igy alkotmdnyossdga, érvényessége és hatdlya. Lssuk ezek utdn, hogy miben
tér el a norma 4ltaldnos tulajdonsdgaitdl a kozigazgatdsi jogi norma!

Az elsd fontos megéllapitdsunk az, hogy nem létezik tipikus kozigazgatdsi
jogi norma. Elsésorban a szabdlyozisi teriiletektdl, mdsodsorban a szabdlyo-
zds konkrét tdrgydtdl fiiggben eltérd szerkezetli normdkkal taldlkozhatunk.
A misodik fontos megéllapitdsunk az, hogy a kdzigazgatdsi jogi normak konkrét
megjelenési formdiban dltaldban nem ldtszik a ténydllds-jogkovetkezmény (vagy
tényalldsszankcio-) szerkezet, de ilyennel minden norma rendelkezik. Ennek okdt
konnyedén beldthatjuk, ha figyelembe vessziik, hogy a kozigazgatdsi jog alanyai,

" Egyetemi tandr (Pdzmény Péter Katolikus Egyetem Jog- és Allamtudomadnyi Kar).
! Jakab Andrds: A jogszabdlytan f6bb kérdéseirsl. Budapest, Unié, 2003. 36—42.
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illetve cimzettjei két kovetkezetesen elvélasztott csoportba sorolhaték, mégpedig
egyfeldl a természetes személyekébe és a tirsadalom szervezeteiébe mint jog-
alanyokéiba, mésfeldl a kdzigazgatdsi szervekébe mint a normédk alkalmazdsira
hivatott cimzettekébe. Nyilvanvald, hogy a két érintett kor eltérd szabélyozdst
igényel.

Els6ként a normaszerkezet elsd elemét, a ténydlldst vizsgaljuk. A magyar
kozigazgatdsi jogi irodalom hagyomdnyosan aszerint tesz kiilonbséget az egyes
normék kozott, hogy azok tartalmaznak-e hipotézist, ennek megfeleléen beszél
kondiciondlis (hipotetikus) vagy kategorikus normakrél.? Ebben a megko-
zelitésben a kondiciondlis (vagy hipotetikus) norma rendelkezik az absztrakt
normaszerkezetbdl ismert tényélldssal (hipotézissel), a kategorikus norma ezzel
szemben nem — az ilyen norma folyamatosan érvényesitendd magatartési szabdlyt
tartalmaz. A magunk részérél ezt a kiilonbségtételt nem fogadjuk el. Kénnyen
beldthaté ugyanis, hogy minden norma végsé soron rendelkezik tényélldssal,
még akkor is, ha ez a konkrét megjelenési formdjéban nem ldtszik. Az a sza-
baly példdul, amely szerint ,a kozigazgatdsi hatdsdg eljdrdsban koteles dontést
hozni” (vagyis amely a fenti kiilonbségtétel szerint kategorikus lenne), nem nél-
kiilozi a tényélldst, egyszertien dtalakithaté a valédi természete szerinti forméra:
»ha egy hat6sdg elétt eljdrds indul, akkor a hatésignak abban dontést kell hoznia.”
A tényillds 1éte vagy nem léte tehdt nem logikai, hanem csak nyelvtani (megje-
lenési) szempontbdl jelent kiilonbséget. Fontos tehdt rogziteni 4lldspontunkat,
amely szerint minden normdnak sziikségszer(ien van ténydlldsa.’ Kiilonbség
tehdt csak abban kereshetd, hogy ez a tényallds kifejezett-e (,ldtszik-¢”), vagy
rejtett. (Az érthet8ség kedvéért megjegyezziik, hogy ez ugyanolyan helyzet, mint
a nyelvtani alany és llitmany léte: minden tagolt mondatban van alany és 4llit-
madny, legfeljebb rejtett, azaz nem ldtszik.)

A normék kozott a tényidllds szempontjdbél azonban valéban létezik kiilonb-
ség. Mégpedig attdl fiiggben, hogy a normak egyetlen tényélldsi elemet (feltételr)
tartalmaznak-e (egyszer(i tényallds), vagy tobbet is (0sszetett ténydllds). Az dssze-
tett ténydlldsban a ténydlldsi elemek (feltételek) egymds kozotti viszonya szerint
lehetnek egymds mellett érvényesiilék (konjunktivak), vagylagosak (alternativak),
illetve egymdst kizdrék (diszjunktivak). Talin mondanunk sem kellene, hogy
ugyanaz a norma nyelvtanilag mindhdrom formaban megfogalmazhat6. Kon-
junktiv feltételt tartalmaz példdul a kovetkezd szabdlyozdsi forma: ,aki a hatdr-

2 A kiilonbségtétel okairdl ldsd Peschka Vilmos: A jogszabdlyok elmélete. Budapest, Akadémiai
Kiadd, 1979; ldsd még: Horvdth Déra: Tilalmak a vildgvalldsokban. JURA, 13. (2007), 1. 63-79.
> Meg kell jegyezniink, hogy ezt voltaképpen Peschka sem tagadja. Ldsd ennek kifejeésérdl:
Horvéth i. m. (2. 1j.) 65.
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idét elmulasztja, és mulasztdsit nem menti ki”. Vagylagos a ,ha a hatdridét
elmulasztja, vagy tdvolmaraddsit nem menti ki” feltétel, és diszjunktiv az ,aki
a hatdridét elmulasztja, hacsak azt ki nem menti”.

Ezt kdvetden a normdkat a jogkdvetkezményiik szempontjdbdl vizsgdljuk
meg. Kiinduld lépésként még egyszer emlékeztetiink arra, hogy a jogkovetkez-
mény lehet szankcid jellegli, vagy tartalmazhat nem szankcid jellegli jogkovetkez-
ményt. Ez a legfontosabb kiilonbségtétel. Fontos régziteni tehdt, hogy — miként
ténydlldssal is — jogkovetkezménnyel minden koézigazgatisi jogi norma rendel-
kezik. Ha alaposabban belegondolunk, ez nem is lehet mdsként. Mivel a norma
definici6ja szerint magatartdsi szabalyt tartalmaz, logikailag szitkségszer(, hogy
valamilyen magatartdsi szabdlyt minden norma el8irjon. Kiilonbséget legfel-
jebb aszerint tehetiink, hogy az egyes normak kozott milyen eltérd jogkovetkez-
mény-formakkal taldlkozunk.

A hagyomdnyos magyar kézigazgatdsi jogi elmélet kiilonbséget tesz a diszpo-
zitiv (vagy megengedd) és a kégens normdk kozott aszerint, hogy ezek feltétleniil
megkovetelik-e a jogkdvetkezménynek megfeleld magatartdst, vagy attdl eleérést
engednek. Ezt a kiilonbségtételt nem tartjuk alkalmazhatonak a kozigazgatdsi
jogban. A valédi diszpozitiv szabdlyokat a magdnjogban taldljuk, amelyben a jog
el6ir ugyan valamilyen magatartdst, attdl a felek — szintén a jog engedélye alap-
jan — egybehangz6 akaratnyilvdnitdssal eltérhetnek. A kézigazgatdsi jogban ilyet
legfeljebb elvétve taldlunk (példdul a kdzigazgatdsi szerz8dés esetében, amely
lehetdvé teszi, hogy az tigyfél olyan kotelmet vallaljon, amelyre egyébként nem
lenne kotelezhetd — persze lachatjuk, hogy ebben az esetben a kozigazgatdsi jog
a magédnjogba nyulik 4t). S8t éppen a kozigazgatdsi jogviszonyok aszimmetrikus
jellege — az dllami impérium jelenléte — miatt valédi diszpozitivitds nem is kép-
zelhetd el. (Ahol mégis megjelenik — és most anyagi jogi példdt hozunk —, mint
abban a kozlekedési szabdlyban, amely szerint az elsébbséggel rendelkez jarma
els8bbségi jogdrdl lemondhat, megint csak a mellérendeltségi helyzet a diszpo-
zitivitds magyardzata.)

A kozigazgatdsi jogi norma jellemz8en kdgens, ez kovetkezik az ilyen normék
dltal szabdlyozott jogviszonyok természetébdl. A kozigazgatdsi jogi normdkra
jellemzd jogkdvetkezmények kozott persze lehet, és kell is kiilonbséget tenni.
Az elsé és legfontosabb osztdlyozdsi szempontot a jogkdvetkezménybe foglalt
rendelkezés targydt képezd magatartds kindlja. Ennek megfelel6en a jogkovet-
kezmény a tdrgya szerint lehet:

— eléiré (parancsold), azaz imperativ — ez valamilyen magatartds kotelezd
tanusitdsat irja el (természetesen a ténydllasnak megfeleld koriilmények
kozote);

— megengedd (engedélyezd) — ilyen esetben a norma valamilyen magatartds
tanusitdsdhoz ,jdrul hozza”, vagyis teszi azt jogszer(ivé;
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— tilté — amikor a norma egy magatartds tanusitdsit (a megengeddvel ellen-
tétesen) nem teszi lehetévé, azaz jogszertitlennek mindsiti;

— szankciondlé — amely esetben a norma valamely magatartds tanusitdsdt
joghdtrannyal fenyegeti.

A fenti jogkdvetkezmény-tipusok alkalmazdsa természetesen attél figg, hogy mi
a norma tartalma, milyen kozigazgatdsi jogi tdrgykort szabdlyoz (ldsd a kordb-
ban irtakat). Ezek koziil részletesebb tdrgyaldst a szankciondlé norma igényel.
Mindenekel8tt fontos kiemelni, hogy attél, hogy egy norma jogkévetkezménye
nem szankcié jellegt, az adott norma még nem feltétleniil nélkiilszi teljesen
a szankciot, mert az gyakran egy mdsik 6ndllé normédban jelenik meg. Sziik-
ségesnek tartjuk ezt egy példaval szemléltetni. Ondllé norma az, amely el8irja,
hogy ha valaki épitkezni akar, akkor kételes ehhez engedélyt kérni a hatésdgtol
(tényéllds: ha épitkezni akar; jogkovetkezmény: akkor kérjen engedélyt). Szintén
6nallé norma az is, amely az engedély nélkiili épitkezés esetére helyez kildtdsba
joghdtranyt (ténydllds: ha valaki engedély nélkiil épitett; szankcid jellegli jog-
kovetkezmény: akkor az épitményt le kell bontania).

Ha a normdk alanyainak és cimzettjeinek két csoportjit megnézziik, vild-
gossa valik, hogy a kozigazgatdsi szervekhez cimzett normdnak nincs feltétlentil
sziiksége sajdt szankciéra. A norma ignordldsa ugyanis jogdllami keretek kozott
nem elfogadhaté ,alternativa” a teljesitéssel szemben. Ha pedig egy ilyen norma
nem teljesiil, akkor az nem egy klasszikus szankciét, hanem politikai, alkot-
ményjogi vagy fegyelmi, esetleg polgdri jogi kdrfeleldsségi jogkdvetkezményt von
maga utdn. Kévetkezésképpen a kozigazgatdsi jogban gyakori az olyan norma,
amelynek jogkdvetkezménye nem szankcié jellegti. Egészen mds a helyzet azokkal
a normdkkal, amelyek a ,kiils8” szereplék magatartdsdt kivdnjik befolydsolni.
Ezek a szankcié fenyegetése nélkiil nem feltétleniil érvényesiilnek, esetitkben tehdt
sokkal jellemz8bb az olyan norma, amely hétrdnyos jogkévetkezményt helyez
kildtdsba, vagyis amelynek jogkovetkezménye szankcié jellegli. Aszerint tehdt,
hogy rendelkeznek-e szankcidval, és ha igen, milyen formdban, a kozigazgatdsi
jog normadit az aldbbiak szerint osztdlyozhatjuk.

Az elsb csoportba azok a normék tartoznak, amelyek jogkdvetkezménye
(legaldbbis a kdzigazgatdsi jogon beliil) nem szankcid jellegti. Ilyenek a kozigaz-
gatdsi szervekhez cimzett normédk koziil a szervezetiek, az alaki normdk koziil
egyes (kiils6) eljdrdsi szabélyok, a belsé eljards szabdlyai és az tigyviteli szabélyok,
az anyagi jogi szabdlyok kéziil pedig a hatdskort megallapitd és a feladatkijel5ls
normdk. Szintén nem szankcié jellegti a kiilsé jogalanyokra vonatkozé szabdlyok
koziil az alanyi jogot megdllapité normdk jogkdvetkezménye.
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A kovetkezd csoport normdi azok, amelyek esetén csak a normaszerkezetben
nem leliink nevesitett szankcid jellegti jogkovetkezményt, de amelyek figyelmen
kivil hagydsa a jogeselekmény érvénytelenségét (a kozigazgatdsi jog kizdrolagos
érvénytelenségi kategoridja szerinti semmisségét) vonja maga utdn mint dltalinos
szankci6t. Az érvénytelenség értelemszeriien szankcid jellegli, ezeknek a normdk-
nak tehdt logikailag van szankcidja, 4m az nem jelenik meg ilyenként a norma
nyelvtani szerkezetében, és 6ndllé normaban sem. Ez jellemz6 az alaki jogi nor-
mék kozé tartozé (kiilsd) eljarasi szabdlyokra, valamint az tigyrendi szabdlyokra.

A harmadik csoportba azokat a normdkat soroljuk, amelyek nemcsak
logikailag, hanem nyelvtanilag is tartalmaznak szankciét, 4m a szankci6 nem
a figyelmen kiviil hagyott, hanem 6ndllé normdban jelenik meg. A kozigazgatdsi
anyagi jogban — feltéve, hogy egy normdnak egyéltaldn van szankcidja — ez a leg-
gyakoribb szabdlyozdsi forma, vagyis ez jellemzd a kotelezettséget megdllapité
és még inkdbb a szankciondlé normdkra. Ez utébbiak csak utalnak mds nor-
makra (,aki az e fejezetben foglalt szabdlyokat megszegi”), és sajat tényalldst
litsz6lag nem tartalmaznak. Ugy tiinik tehdt, hogy egyetlen szerkezeti elemiik
a szankci6. Konnyen elvégezhetjiitk azonban azt a logikai miveletet, amelynek
eredményeként a rejtett ténydlldsba behelyettesitjitk azokat a normdkat, amelyek
a kotelezettségeket tartalmazzak, és mdris beldthatjuk, hogy vagy sajdt, vagy
mds normdban megjelend ténydllisnak feltétleniil lennie kell — ténydllds nélkiil
nincs norma.

Végiil a negyedik csoport normdi esetében a szankcié kifejezett. Ez viszony-
lag ritkdn fordul eld, akkor is az anyagi jog tiltd szabdlyai kozote, ezen beliil
leggyakrabban a birsigolhaté magatartdsok szabdlyainak korében.

A félreérések elkeriilése végett felhivjuk a figyelmet arra, hogy a mdsodik,
a harmadik és a negyedik csoport normdi rendelkeznek szankciéval, csak azok
nem feltétleniil egyetlen, a ténydlldst és a szankciondld jogkovetkezményt is tar-
talmazé normdban taldlhaték. A jogkdvetkezményeket — ideértve a szankcidt
is — lehetséges a kototeségiik szerint is csoportositani. Igy a jogkdvetkezmények
lehetnek a norma tényalldséban irtak megvalésuldsa esetén mindenképpen alkal-
mazanddk (ezek lennének az dltaldban félreértett kategorikus normak), illetve
az alkalmazds tekintetében mérlegelést tiirék. Ez utébbi normdk jellemzden
a ,-hat”, ,-het” tipusti megfogalmazdst tartalmazzik, mds esetekben bizonyos
kortilmények kozote, esetleg bizonyos jogszabalyok eltérd rendelkezése esetén
teszik lehetévé a norma figyelmen kiviil hagydsat. Talin mondanunk sem kell,
hogy ezek leggyakrabban az anyagi jog (kiils6) jogalanyokra vonatkozé szabdlyai,
illetve az alaki jog (kiils6) eljardsi szabélyai kozott fordulnak eld. A mérlegelés
ugyanakkor nem lehet korldtlan, mivel a teljesen diszkreciondlis (szabad belatds
szerint alkalmazandd) jogkovetkezmény (kiilonosen a szankcid) alkalmazdsat
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a jogdllami kdzigazgatdsi jog nem tiiri, ugyanis a jogalanyoknak elézetesen tud-
niuk kell (a nulla poena sine lege elv analdgidjira), hogy a kézhatalommal valé
taldlkozdsuk (még inkdbb szembeszegiilésiik) esetén milyen jogkovetkezmény
(netdn joghdtrdny) fenyegeti éket.

Végiil a jogkdvetkezmények egyes fajtdi kozdte abbdl a szempontbdl is
kiildnbség tehetd, hogy az kizdrélagos (hatdrozott), vagy részben, illetve egészében
hatdrozatlan. Miként a diszkrécids jogkdvetkezménynél ldttuk, a jogdllami koz-
igazgatdsi jog keretei kozott az abszoluit hatdrozatlan jogkdvetkezmény (,tegyen,
ahogy jonak ldtja!”) kizdrt, lehetéség van azonban alternativ jogkovetkezményre
(példdul az engedély nélkiil épiilt épitményt le kell bontani, vagy fennmaraddsi
engedélyt kell kérni rd), illetve relative tél-ig jellegli jogkdvetkezmény (kiilonosen
szankcid) alkalmazdsara.

A leirds alapjan hosszan lehetne sorolni a normaszerkezetek egyes elemei
és a szabdlyozds teriiletei kozotti osszefiiggéseket. Most azonban a két legfonto-
sabbat emeljiik ki. Egyrészt azt, hogy a kdzigazgatdsi szervekhez cimzett normak
jellemz&en (badr nem kivétel nélkiil) rejtett tényédlldstak, és nem szankcid jellegti
jogkovetkezményt tartalmaznak, mdsrészt azt, hogy szankcié csak kifejezett
tényélldst normdhoz térsulhat, vagyis nincs olyan szankcié, amely nmagaban,
az alkalmazdsa pontos feltételeinek ismerete nélkiil el8irhaté volna.* Kovetke-
zik ez a szankci6 természetébdl, az ugyanis mindig a jogszabdly el6irdsdval valé
szembehelyezkedés kovetkezménye.

Szabiélyozdsi médok a kozigazgatési jogban

Mar a kozigazgatdsi jogi normdk szerkezetének vizsgilata sordn — kozelebbrél:
a komplex ténydlldsi normdk egyes fajtdira adott példdknal — ldthattuk, hogy
ugyanazt az eredményt eltéré normaszerkezetekkel is el lehet érni. Ez a meg-
dllapitds nemcsak a norma szerkezetére, hanem a szabdlyozds nagyobb 6ssze-
fiiggéseire is igaz: a kozigazgatdsi jogban ugyanaz az eredmény tSbbféle szabd-
lyozasi méddal is elérhetd. Mire gondolunk? Arra tudniillik, hogy a jog kétféle
szabalybdl épiil fel, nevezetesen: az dltaldinos magatartdsi szabdlyokbdl (vagy
normékbdl) és a konkrét magatartdsi szabalyokbdl. Ebbél a csoportositdsbdl ered
a kozigazgatisi jog kétféle szabdlyozdsi médja: a kizdrélag dltaldnos magatartdsi
szabdlyozds, illetve az ltaldnos magatartdsi szabdlyok konkrét szabdlyokra valé
transzformaldsdt igénylé méd. Egyszertibben fogalmazva: a kétféle szabalyozdsi
moéd aszerint valaszthaté el egymdstdl, hogy az dltaldnos magatartdsi szabalyt

* Madardsz Tibor: A magyar dllamigazgatdsi jog alapjai. Budapest, Tankonyvkiadd, 1990. 221.
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a jogalkot6 ,magdtél” hagyja-e érvényesiilni, vagy megkoveteli annak eléirt for-
mdban torténd érvényesitését.

A kétféle szabilyozdsi méd tehdt a normdk érvényesiilésének médjacdl fiigg:
egyes normak onmaguktdl érvényesiilnek (vagy legaldbbis ezt feltételezziik), mig
mdsokat a jogalkalmazds Gtjdn konkretizdlni, azaz érvényesiteni kell. Ennek
megfelelén az egyik szabdlyozdsi médot kozvetlentil vagy ex lege érvényesiilének,
a mdsikat a jogalkalmazds atjdn érvényesitendének nevezziik. Természetesen
elképzelhetd a kétféle szabdlyozdsi méd kombindldsa is — ebben az esetben a jog-
alkalmazdsos érvényesités abban az esetben jellemzd, ha az onkéntes jogkovetés
valamilyen okbdl elmarad.

Az ex lege szabédlyozdsi médd lényege az, hogy a jogszabdlynak kozvetleniil,
jogalkalmazéi kozremiikddés nélkiil kell kivéltania a kivdnt joghatdst, befo-
lydsolnia a jogalanyok magatartdsit. Birmennyire furcsinak tdnik ez elsé pil-
lantdsra, az ex lege szabélyozds nem ritka. Hagyomdnyosan a kozuti kozlekedés
szabdlyait szoktdk erre példaként emliteni, és nem is ok nélkiil. A kozlekedési
szabdlyok — igy a jobbra tartds, az els6bbségi és el6zési szabdlyok, a sebesség-
korldtozds, a kozlekedési limpa forgalomszabélyozé szinei — anélkiil segitik eld
(szerencsés esetben) a balesetmentes és gyors kozlekedést, hogy a szabdlyokat
a jogalanyokra valaki ,konkretizdlnd”. Z6mmel ugyanilyenek az adébevalldsi
szabalyok is: az egyes adétorvények eldirjék, hogy kinek, milyen tevékenység
utdn, melyik ad6t, mikor kell bevallania és megfizetnie, az adéhatésdg pedig csak
utdlag ellendrzi ennek megtorténtét — ez a kiilonbség az 6naddzds és az addkivetés
kozott (ezen részben véltoztatott a legtijabb adShatdsdgi gyakorlat, amely alapjén
a hatésdg elkésziti az szja-bevalldsi ,ajnlatdc”).

Az ex lege szabiélyozds esetén tehdt a normdk 6nkéntes jogkovetés eredmé-
nyeként érvényesiilnek. Ez a szabdlyozdsi méd nyilvdnvaléan 6sszefiigg a koz-
igazgatdsi jog egyes szabalyozdsi teriileteivel és azok jellemz8 normaszerkezeteivel
is. A szervezeti és az alaki szabdlyok szabdlyozdsi médja szinte kivétel nélkiil
ex lege — a kozigazgatdsi szervek anélkiil hajtjak végre azokat, hogy ennek érdeké-
ben egy mésik szervnek kiilon intézkednie kellene. Ugyanez igaz a kozigazgatdsi
szervekhez cimzett anyagi jogi szabdlyokra is. Amint a példdkbdl ldthattuk,
a kiils6 jogalanyokra vonatkozé anyagi jogi szabdlyok esetén sem ritka ez a meg-
oldds. Persze mindez nem jelenti azt, hogy az ex lege szabdlyozds esetén ne lenne
szitkség szankcidra. S6t! Az ex lege szabdlyozds akkor hatékony, ha az onkéntes
jogkovetés elmulasztdsa esetére a jogalkoté — immdr jogalkalmazds Gtjdn érvé-
nyesitendd — szankcidt ir el6.

Az ex lege szabalyozds jellemzé médjait az aldbbiak szerint csoportosithatjuk.

Megengedd szabalyozast tipikusan az alanyi jogot biztosité anyagi jogi sza-
balyok esetén tapasztalhatunk. Erre jellemz8en azért van sziikség, mert a jogala-
nyok egymds kozotti viszonyaiban nem mindig donthetd el természetes mdédon,
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hogy a jogok titk6zése esetén mi a teendd. Ha mar eddig a kozlekedésbél hoztuk
a legtobb példat, most is egy ilyennel szemléltetjiik dllitdsunkat: a kozlekedési
szabdlyok és jelzések pontosan rendezik, hogy két vagy t6bb kozut keresztezd-
désében melyik jarmi élvez els6bbséget. Jogszabdly megengedd rendelkezése
nélkiil az els6bbségi helyzetben 1év6 jirmt nem mondhatna le szabdlyszer(ien
errdl a helyzetérdl, hanem azzal élnie kellene. Megengedd szabdlyozds esetén
természetesen nem jellemz6 a szankcié.

A tiltd szabélyozds éppen az ellenkezdje a megengeddnek. Alkalmazdsa ese-
tén a jogalany nem tevésre, azaz cselekvéstdl valé tartézkoddsra kotelezett. Tilt6
szabdlyozds mellett szinte sziitkségszertien léteznie kell szankciénak is, valamint
olyan hatdskori és feladatkijelold, tovdbba (kiilsd) eljdrdsi szabdlyokat feltételez,
amelyek lehetévé teszik a tilalmat onként (ex /ege) nem teljesitd jogalany elleni
fellépést.

Az eldird szabilyozds logikailag a megengedd és a tilté szabdlyozds kozott
helyezkedik el: tevésre (cselekvésre) vonatkozik (szemben a tilalommal), de a cse-
lekvés meghatdrozott formdjdt és rdaddsul annak tényleges végrehajtdst koveteli
meg. Az eldiré szabdlyok tényleges érvényesiilése ugyanazokat az egyéb szabé-
lyokat igényli, mint a tilté szabdlyozds.

Végiil a megengeds, a tiltd és az eldird szabdlyozds egyfajta kombindcidja
a korldtozd szabdlyozds, amely lényegében megengedd szabily, de attél annyiban
tér el, hogy a jogalany tevékenységét feltételekhez koti, azaz korldtozza. Ez a felté-
tel igen sokféle lehet, vonatkozhat a magatartds alanydra (szeszes italt csak nagy-
kort személy vdsdrolhat), tdrgydra (a példa azonos az el6zével), médjdra (sotétben
kozlekedni csak kivildgitott jarmiivel szabad), idejére (a példa azonos az elézdvel).
A korldtozé szabdlyozds egyik viltozatdnak tekinthetd a kivételt meghatdrozd
(privilegizdld) szabélyozdsi méd, amely szintén feltételt hatdroz meg, mégpedig
azt, amelynek fenndlldsa esetén a tilalom vagy az el8irds nem érvényesiil.

Még egyszer felhivjuk a figyelmet arra, hogy a jogalanyok befolydsolni
kivant magatartdsa tobbféle szabdlyozdsi mdd mellett is elérhetd. A szabdlyozds
misik 6 tipusa — az ex lege szabdlyozdshoz képest — a norma érvényesiilését jog-
alkalmazds atjdn biztosité méd. Ennek alkalmazdsa esetén a norma 6nkéntes
jogkdvetés utjan val6 érvényesiilése eleve kizért, ahhoz elengedhetetlen jellemzéen
egy kozigazgatdsi szerv kozremiikodése. Ebben az esetben tehdt a kozigazgatdsi
szerv cselekvésére (aktusdra) és ennek megfeleléen alaki (elsésorban eljdrdsjogi)
szabdlyokra is sziikség van. A hdrom {8 tipusa persze azonos az ex lege szabalyo-
z4sndl felsoroltakkal: lehet megengeds, tilt6 vagy korldtozd (feltételt meghatd-
rozd). Leggyakoribb eléforduldsa az engedélykoteles tevékenységek (hatdsdgi
engedélyezés), a jogsértések kovetkezményeinek meghatdrozdsa (szankciondlds),
az igazolds, illetve a nyilvdntartdsba vétel szabdlyai kozott keresendd.
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A kozigazgatisi jogi felel3sség és szankcié

A fentiekben beszéltiink mdr a szankciérél — mint a kozigazgatdsi jogi norma
egyik jogkovetkezményérdl —, illetve arrdl, hogy a szankcié nem feltétlentil jel-
lemzi a kézigazgatdsi jog normdit. Most a szankciérél abbél a szempontbdl kell
sz8lnunk, amit a kdzigazgatds és a kozigazgatdsi jog definiciéjéban nyomaté-
kositottunk: hogy tudniillik a kézigazgatds feltételezi az dllami kozhatalmat,
a kozigazgatdsi jog az dllami kozhatalom (impérium) birtokdban befolydsolja
a tobbi jogalany viselkedését. Azt mondhatjuk tehdt, hogy a kozigazgatdsi jog
feltételezi a szankeiét. Ez az dllitds még akkor is igaz, ha — amint lictuk — nem
minden kozigazgatdsi jogi norma tartalmaz szankciét. Ez a kdzponti szerep kéve-
teli meg, hogy pontokba szedve 6sszefoglaljuk, és néhdny ismérvvel kiegészitsitk
mindazt, amit a szankciérél eddig ircunk.

Mindenekel6tt tisztdznunk kell a kozigazgatasi felel8sség jogi természetét.

A jogi felelésség dltalidban vagy szubjektiv, vagy objektiv jellegli. Szubjektiv fele-
18sség esetén a normdban foglalt eléirds vagy tilalom megsértése 5nmagiban nem
elegendd a jogkovetkezmény (szankcid) alkalmazdsdhoz, hanem vizsgdlni kell
az érintett jogalany sajit magatartdsdhoz f(iz8dé tudati viszonydt. Ilyen a biin-
tetSjogi és a polgdri jogi felelésség. Biintetdjogi feleldsség megdllapitdsira nem
keriilhet sor a szubjektiv elem, vagyis a blindsség (szdndékossdg vagy gondat-
lansdg) hidnyaban. Polgari jogi feleldsség szintén nem dllapithaté meg vétkesség
(felrohatdsdg, vagyis szdndékossdg vagy stlyos gondatlansdg) hidnydban. Ezzel
szemben a kozigazgatdsi feleldsség jellemz8en objektiv természetli, azaz a norma-
sértés onmagdban elegendd a szankci6 alkalmazdsihoz, fiiggetleniil attdl, hogy
az érintett jogalanynak mi volt a pszichikus viszonya ehhez (oka, célja, szdndéka,
gondossdga). Kivétel ez aldl a szabdlysértési jog, de az vegyes jogdgi: anyagi jogi
értelemben a biintetSjoghoz 4ll kozelebb, eljérdsjogi értelemben a kozigazgatdsi
joghoz sorolhaté.” Ennek megfeleléen a kozigazgatdsi jogi szankcidk is igazodnak
az objektiv felel6sséghez:

— A szankcié a kozigazgatdsi jogban (is) mindig joghdtrény jelleg.

— A kozigazgatdsi jogi szankci6 léte a norma alanydtdl, illetve cimzettjétdl
fiigg. A kozigazgatasi szervekre vonatkozé normdk jellemz8en nem tar-
talmaznak szankciét, mivel ezek megszegése esetén a jogkovetkezmény
nem a kozigazgatdsi jog alkalmazdsa sordn, hanem azon kiviil — politikai,
kozjogi, munkajogi vagy polgdri jogi jogkovetkezmények alkalmazdsi-
val — kdvetkezik be. Néhdny példa erre: a koztdrsasdgi elnok tdrvény-

> Lésd b8vebben Gerencsér Baldzs — Seereiner Imre: Kozigazgatdsi szankcidtan tansegédlet a PPKE
JAK hallgatéi szdmara. hteps://jak.ppke.hu/uploads/articles/12549/file/szankciotan-jegyzet. FIN.
pdf
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sértése esetén az Orszdggyilés kezdeményezésére az Alkotmanybirésdg jar
el kozvetleniil az Alaptorvény alapjdn; a szervezetalakitdst el6ird jogszabaly
figyelmen kiviil hagydsdt a cimzetten (a kormdnyon vagy tagjin) szin-
tén kozvetleniil az Alaptorvény alapjdn lehet szimonkérni (bizottsdgban,
interpelldci6 vagy kérdés utjdn); a kozigazgatdsi szervek nevében eljdré
személyek jogsértd magatartdsa esetén fegyelmi eljardst, illetve polgdri
jogi kdrtéritést lehet alkalmazni, kirivé esetben pedig biintetSeljaras foly-
tathaté veliik szemben.

A norma alanydtdl, illetve cimzettjétdl nem fliggetleniil, a kozigazgatdsi
jog egyes szabalyozdsi teriiletei, illetve ezen beliil egyes szabédlyok nem igé-
nyelnek szankci6t. Igy a szervezeti és az alaki normék, valamint az anyagi
normdk koziil a hatdskori és a feladatkijelold szabdlyok esetén nincs sziik-
ség arra, hogy a norma érvényesiilését szankcié garantdlja.

A szankcié alkalmazdsdnak feltétele a jogellenesség, vagyis valamilyen
szabdly tudatos megsértése, illetve figyelmen kiviil hagydsa (ignoraldsa).
Ez a feltétel kovetkezik abbdl is, hogy a kézigazgatdsi jogban a szankciét
mint joghdtranyt éreelmeztiik. Ertelemszert, hogy a nem jogellenes maga-
tartds joghdtrdnyt nem vonhat maga utdn.

Az alaki szabdlyok koéziil az eljdrdsi normdk (dltaldnos) szankcidja
az érvénytelenség, vagyis az alaki normdk megszegésével létrejote akeus
érvénytelen, pontosabban mds kdzigazgatdsi szerv vagy birdsdg dltal
érvénytelenitendd (megsemmisitendd). Ebben az esetben tehdt a szank-
cidt végsé soron az jelenti, hogy az aktus nem viltja ki a kivdnt joghatdst.
Ervénytelenséget valthat ki valamely hatdrid8 elmulasztdsa is (jogvesztés,
a magyardzatat ldsd aldbb).

Az anyagi jogi jogositd szabdlyok esetén a szankcié expressis verbis nem
értelmezhetd. Elképzelhetd — és a gyakorlatban sem ritka — az a megoldds,
amely esetén a jogositds korldtozott, mégpedig iddben, vagyis a jogosult
a magatartdst csak valamilyen id6tartamon beliil tandsithatja. Ennek
az idétartamnak az elteltével a jogosultsdg elenyészik, vagyis az idébeli
hatdr tallépése jogvesztéssel jar. Ez a jogvesztés végsé soron szankcid jel-
legd.

Az anyagi jogi kotelezd és a tilt6 szabdlyok feltétleniil igénylik a szankcié
létét. A szankci6 ezekben az esetekben a kozigazgatdsi szerv dleal alkal-
mazott joghdtrdny.

A szankci6 a tartalma szerint tehdt lehet 6nmagacdl bedlls (jogvesztd)
vagy alkalmazott joghdtrdny.

A szankcié mint joghdtriny lehet krimindlis jellegti materidlis biintetés
(leggyakrabban birsdg) vagy valamilyen kikényszerithetd tevékenységre
irdnyuld.
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— A szankcié a kozigazgatdsi jogban végsé soron kényszerités atjan is érvé-
nyesithetd.
— A kényszerités a szankcié tartalmdtdl fiiggéen lehet vagyoni vagy naturilis

(fizikai) jelleg is.

A kozigazgatisi jogi felel3sség viszonya mds jogigi felelgsséghez

Jelentds kérdés, hogy a kozigazgatasi jogi feleldsség (és a vele jérd szankcidalkal-
mazds) hogyan viszonyul més jogdgi szankcidhoz. A hagyomdnyos felfogds szerint
a biintetdjogi és a szabdlysértési szankcid egytittes vagy egymdst kovetd alkalma-
zésa kizdrja egymdst (de ez az érintett anyagi jogi térvényekbdl is egyértelmiien
kovetkezik). Mds esetben viszont a két- vagy tobbféle szankei6 alkalmazdsa meg-
fér egymds mellett, ugyanis dltaldban létezik az egyes jogdgakra jellemzd tényal-
ldsi tobbletelem. Az Gjonnan felmeriild kérdést az objektiv alapt kozigazgatdsi
birsdgolds és a szabalysértés egyiittes alkalmazdsa vetette fel (amelyet az érintett
jogszabélyok dltaldban szintén kizdrnak), és hasonlé a helyzet az objektiv alapt
kozigazgatdsi birsdgolds és a biintetSjogi szankcid egyiittes alkalmazdsa esetén
is. Utdbbi kolliziéra nincs egyértelmi jogszabdlyi rendelkezés.

Az Alkotmdnybirésdga 8/2017. (IV. 18.) AB hatdrozatban egy konkrét kol-
lizi6 esetén a kovetkezdképpen foglalt 4lldst:

»[A]z dllatok védelmérdl és kiméletérdl sz616 1998. évi XXVIIL. torvény 43. § (1) és (4)
bekezdésének alkalmazdsa sordn az Alaptorvény B) cikk (1) bekezdésébdl és XX VIII.
cikk (6) bekezdésébél, a jogbiztonsig elvébdl, valamint a kétszeres eljirds ald vonds
és biintetés tilalmdbol eredd alkotmdnyos kévetelmény, hogy ha édllatkinzds vétsége
vagy blintette miatt biintetéjogi felel8sség megallapitdsdnak van helye, vagy a biin-
tetSjogi felel8sség kérdésében mdr jogerds marasztald dontés sziiletett, akkor ugyan-
azon tényéllds alapjin indult dllatvédelmi hatdsdgi eljdrdsban, ugyanazon jogellenes
cselekmény miatt dllatvédelmi birsdg kiszabdsdra ugyanazon személlyel szemben
nem keriilhet sor.”

Az Alkotmdnybirdsdg dltal vizsgdlt konkrét tigyben ez a megéllapitds elméletileg
is helytdlls, ugyanakkor fenndll az 4ltaldnositds veszélye, vagyis a biintet8jogi
szubjektiv alapti és a kozigazgatdsi jogi objektiv alapt felel6sségen nyugvé kétféle
szankcié egytittes alkalmazdsdnak dltaldnos kizdrdsa. Ezért sziikségesnek tart-
juk (a hatdrozathoz flizétt pdrhuzamos indokoldssal megegyezden) az aldbbiak
rogzitését.

A kétszeres értékelés tilalmdnak értelmezése sordn figyelemmel kell lenni
a kozigazgatdsi jogi szankcié abszoltit és relativ célja kozotti kiilonbségre. A koz-
igazgatdsi anyagi jog az dllam dltal elvdrt magatartdst hordozza. A kozigazgatdsi
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szankcié ennek a kotelezettségnek az objektiv megsértéséhez fizott jogkovetkez-
mény. Ez a kozigazgatdsi szankcié alkalmazdsanak abszoltr célja. Onmagiban
ez megkiilonbozteti a szubjektiv (blindsségi) alapt biintetdjogi jellegli szankci-
oktdl, amelyek a biintetdjog és a szabdlysértési jog sajtossdgai. A kozigazgatdsi
szankci6 alkalmazdsa ezért dltaldban nem fiigghet mds jogdgi szankciétdl. Nincs
a kozigazgatdsi jogi és a mds jogdgi szankcidk léte kozote kolesonds feltételezett-
ség: kozigazgatdsi szankcidt tartalmazé norma létezhet biintetSjogi ténydllds
nélkiil, és forditva. Természetesen vannak olyan esetek, amikor a kozigazgatdsi
jogi szankcid kildtdsba helyezésének van relativ célja is. Ez a relativ cél akkor
mertiil fel, ha a kdzigazgatisi jogi szankcié mellett ugyanahhoz (vagy hasonld)
tényalldshoz biintetdjogi vagy szabdlysértési fenyegetettség is tdrsul. Ilyenkor
az objektiv kdzigazgatdsi szankcié relativ célja az, hogy el8zetesen garantdlja
az anyagi szabdly megsértésének jogkdvetkezményét arra az esetre, ha a szubjektiv
(azaz blindsségi) alapt biintetd jellegii szankci6é barmilyen okbél elmaradna.
Ebben az esetben tehdt a kozigazgatdsi jogi feleldsség tulajdonképpen megeld-
legezett maradékfeleldsség.

A kozigazgatdsi jogi és a biintetd jellegli feleldsség kiilonbségének beldtdsa
vezet a hatdrozatban irt alkotmdnyos kdvetelményhez: a szubjektiv, erkolesi
elitélést hordozé, biintetett el6élettel jard biintetés alkalmazdsa azonos toérvényi
ténydallds esetén a ne bis in idem elv alapjin magdba olvasztja az objektiv koz-
igazgatdsi jogi szankciét. Ez viszont csak abban a kivételes esetben érvényesiilhet
(mint amilyen lehet akdr a tdrgybeli eset is), ha a biintet8szankcié alkalmazd-
sdra mdr ténylegesen sor keriilt, és utdna meriil fel a kozigazgatdsi jogi szankci6
alkalmazdsa. Ezért a hatdrozat szerinti alkotmdnyos kévetelmény lényegében
nem érvényesiilhet a forditott esetben — marpedig ez a gyakoribb, és ha figye-
lembe vessziik, hogy a kozigazgatdsi hat6sdgi eljdrds kovetelménye a gyorsasdg
és az egyszerliség, akkor a kdzigazgatdsi szankcidalkalmazds rendszerint megel&zi
a biintetSeljardst. Az pedig, hogy a biintetSjogi felel§sség felmeriilése 5Gnmagi-
ban a kozigazgatdsi jogi szankci6 alkalmazdsdnak akadélya legyen, illetve a fel-
mentd biintetditélet kizdrja a kozigazgatdsi jogi feleldsség megallapithatdsdgit,
a leirtak szerint a ne bis in idem elvb8l nem kovetkezik. A kozigazgatisi jogi
szankeci6 alkalmazdsa legfeljebb annyiban hathatna ki az ezt kovetéen marasz-
taldssal befejezett biintetd- vagy szabdlysértési eljdrdsra, hogy a kés6bbi szankcié
nemének és mértékének megéllapitdsdndl figyelemmel lehetne lenni a kordb-
ban kiszabott kdzigazgatdsi jogi szankciéra. Ezt azonban sem jogszabdly, sem
az Alkotmdnybirésdg hatdrozatdban irt alkotmanyos kovetelmény nem irja eld.
Végiil van egy harmadik eset, amikor jogszabaly kifejezetten kizdrja a kozigazga-
tési jogi szankci és a szabdlysértési (esetleg biintetdjogi) szankcié egymadst kovetd
alkalmazdsdt. Ezek az esetek nyilvdn nem igénylik az alkotmdnyos kévetelmény
alkalmazdst.
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A fentiek alapjdn tehdt a hatdrozatban megfogalmazott alkotmanyos kévetel-
mény csak arra az esetre vonatkozhat, ha a biintet$jogi biintetés jogerds kiszabdsa
megeldzi a kozigazgatdsi birsdg kiszabdsit, és ha a kozigazgatdsi szankcié alkal-
mazdsa nem a kozigazgatdsi anyagi jog torvényi tényélldstobbletére tekintettel
torténik. Az ennél szélesebb kort alkalmazdsa nem lenne 6sszhangban az Alap-
torvény XXVIIL. cikk (6) bekezdésében irt ne bis in idem elvnek az R) cikk
(3) bekezdésében eldirt kotelezd értelmezésével. Sem a XXVIII. cikk (6) bekez-
dése, sem a B) cikk (1) bekezdésében foglalt jogallamisdgi klauzula nem értel-
mezhetd Ugy, hogy megszlinjon az 6sszhang a Nemzeti hitvalldssal. Mdrpedig
a Nemzeti hitvallds szerint ,.a polgdrnak és az dllamnak kozos céljaa j6 élet, a biz-
tonsdg, a rend, az igazsdg, a szabadsdg kiteljesitése”. Az az értelmezés tehdt, amely
megalapozatlanul a kézigazgatdsi anyagi jogi szabdlyok megsértésének szankcié
nélkiil maraddsdhoz vezetne, nem a rendet, hanem a rendetlenséget, a szabdlyok
kovetkezmények nélkiili megsértésének lehetéségét szolgdlnd.®

¢ 8/2017. (IV. 18.) AB hatdrozat, pirhuzamos indokolds [82]-[87].
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