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A kozigazgatas és a kdzhatalom egymastdl elvalaszthatatlan fogalmak. A koézigazgatas igazgatasi
tevékenységét (adminisztracio) részben kdzhatalom birtokaban, kozhatalmi eszk6zok
alkalmazasaval latja el. Ezért a kdzigazgatas fogalmanak egyik eleme a kdzhatalom, vagyis
kozhatalom nélkul nincs kozigazgatas. A kozigazgatas tevékenysége, az igazgatas azonban
nélkilozheti a kozhatalmi eszk6zok alkalmazasat. Az igazgatasi tevékenység a kozigazgatasban is
korlatozédhat egy adott szervezeten belllre, amelynek végzéséhez nem szukséges kozhatalmi
eszkdzok alkalmazasa, és ilyen belsé igazgatasi tevékenységet végez a kozigazgatas is. Ezenkivul a
kozigazgatas kdzhatalmi eszk6zok nélkul végzett igazgatasi tevékenysége a kozszolgaltatasok
megszervezése, biztositasa, ami a kdzigazgatas fogalmanak masik elengedhetetlen dsszetevdije. A
kozhatalmi eszk6zokkel végzett igazgatas esetén a jogi szabalyozas lehet6vé teszi, hogy a
kozigazgatas, pontosabban annak konkrétan meghatarozott szerve a kézigazgatas részét nem
képez6, vagyis az adott kdzigazgatasi szervnek hierarchikusan nem alarendelt jogalanyok (példaul
maganszemeélyek, szervezetek) szamara a jogszabalyok rendelkezéseinek megfeleléen, a jogalkotd
akaratat kozvetitve, egyedi esetben kotelez8 magatartasszabalyokat irjon el8, kotelezettségeket és
jogokat allapitson meg, illetve a jogszabalysértések kdvetkezményeit érvényesitse a jogsértokkel
szemben. A kozigazgatas altal is alkalmazott kozhatalom tulajdonképpen az allamhatalmat jelenti,
amelynek a forrdsa a modern demokraciakban a nép.
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1. Hatalom, kozhatalom

[1] Azt feltételezve, hogy a kbzigazgatas fogalma ismert (->a kozigazgatas), a kOzigazgatds és a
kdzhatalom viszonyat, rendhagyé mdédon utdbbinak, a kdzhatalom fogalmanak vizsgalataval kell
kezdeni. A kozhatalom mibenlétének meghatarozasa feltételezi a hatalom fogalmanak az ismeretét,
ami els6sorban nem jogi kategoéria.

[2] A szocioldgiai alapfogalmakat kimunkald Max Weber hatalomnak nevez minden olyan esetet,
amikor ,egy tarsadalmi kapcsolaton belll van ra esély, hogy valaki sajat akaratat az ellenszegulés
ellenére is keresztilvigye, figgetlenil attél, hogy min alapul ez az esély”.[') A hatalom biztositja, hogy
valaki egy adott helyzetben ,mindenéron keresztilviszi az akaratat”,?! amely helyzetet barmely
emberi kvalitas vagy konstellacio létrehozhat.

[3] Az igazgatasi tevékenység hatalmi elemet tartalmaz, tehat hatalomgyakorlas nélkdl nincs igazgatas.
Az igazgatas elengedhetetlen velejaroja, hogy az igazgatast végzének - az igazgatas alanyanak -
lehet8sége van arra, hogy érvényt szerezzen az akaratanak, vagyis lehet8sége van arra, hogy hatalmat
gyakoroljon az igazgatott - az igazgatas targya - felett.l®!

[4] A hatalomnak szamtalan megnyilvanulasi formaja és eszkdze van. Ezek az eszkdzok lehet8vé teszik
az akarat érvényesitését, egyuttal fenntartjak magat a hatalmi viszonyt is. A hatalmi viszonyoknak két
f6 formajat szlkséges megkilonboztetni: a magadnhatalmat és a kozhatalmat. A kettd kozul a
maganhatalom tekinthetd a hatalom elsé és eredeti formajanak, amely barmely, emberek kozotti
kapcsolatban megjelenhet, mint példaul a szul6 és a gyermek vagy az Ur és a szolga kozotti viszony.

[5] A kdzhatalom megjelenése az allam kialakulasahoz kotott. Az allam hatalmi gépezet, amely
biztositja azt, hogy a leger8sebb hatalmi tényez8 képes az akaratat az allam tertletén minden mas
hatalmi tényez§ felett érvényesiteni. Ezt az akaratérvényesitést az teszi lehet6vé, hogy a k6zdsségen
belll 1&trejon, illetve létrehoznak egy olyan igazgatasi tevékenységet végz6 csoportot, igazgatasi
szervezetet, amelyik végsé soron akar a fizikai kényszer, er6szak alkalmazasanak a lehet&ségével is
fenyeget, illetve ezt a kényszert alkalmazza. Weber fogalommeghatarozasa szerint, ha ez az igazgatasi
csoport az akarat és az akarat altal kialakitott rend érvényre juttatasa érdekében eredményesen
alkalmazza az erészak monopdliumat, akkor allamrél beszéliink.!!

[6] A kbzhatalom sajatos er6hatalom, amellyel az allam a tarsadalmi kollektiv és az egyéni érdekek
kielégitését biztositja.l’) Az dllam mogétt ugyanakkor nem mindig a kézhatalom 4llt. J6llehet a XIV.
Lajosnak tulajdonitott szalloige, amely szerint ,az allam én vagyok”, ebben a formaban nem hangzott
el,'’ mégis rdmutat annak a szemléletnek a Iényegére, amelynek értelmében az &llamhatalmat hosszu
ideig maganhatalomként fogtak fel. E maganhatalom - amelynek legismertebb formaja az un. feudalis
anarchia - korlatjat, az er8s kdzponti hatalom hidnyaban, az orszag teriletén mikodd kilénbozé
politikai-hatalmi kézpontok jelentették. Az uralkodd, mint maganszemély (magan)hatalmatdl
gyakorlati megvalositasa paradox modon éppen a Bourbonok uralkodasa idején teljesedett ki
Franciaorszagban.!”!

[71 A modern adllamban a hatalom és az ebbdl levezethetd uralom gyakorlasa az uralkodé - illetve a
valasztott vezetd(k) - személyétdl fliggetlen, mert a kdzhatalom gyakorlasanak személytelen
szervezete mUkodik, ami maga az allam, illetve annak kilonb6z8 szervei. A maganhatalom - példaul
nagyvallalatok - a modern allamban sem szlint meg, ez azonban a kézhatalomtél formalisan
elktlonithetd és latens mddon igyekszik befolyast gyakorolni a kézhatalomra, vagyis az allamra. A
modern &llam jellemz6je, hogy a kézhatalom egyenlé az &llamhatalommal.®]

[8] A kbzhatalom gyakorlasanak egyik szervezeti forméja a kozigazgatds, mint az allam szervezete )
amely maga is burokratikus szervezet. A birokracia, a burokratikus szervezet, mint az igazgatasi
tevékenyseég végzésére elkllonitett csoport, a kbzhatalom és a maganhatalom szétvalasztasanak
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legtisztabb formaja.l'%!

2. Allam és kézhatalom

[9] Az allam és a kozhatalom viszonyat szemléletesen irja le Tomcsanyi Moric, aki a szuverén
kdzhatalmat az allam legjellegzetesebb elemének nevezi, ami ,az dllam tertletén mindenkire kiterjed,
s e hatalom gyakorlasanak legfébb célja, hogy az dllam szervezetének mikddését iranyitsa s az
egyeseknek egymaskozti és az allamhoz valé kiilénboz6 életviszonylatait rendezze, megvaldsitsa”.l')
Az dllam tehat kézhatalommal szabélyozza az életviszonyokat, vagyis jogot alkot.l'?]

[10] Annak ellenére, hogy a kdzhatalom és az allamhatalom fogalmakkal kilon-kuldn is talalkozunk,
mégis régzithetjiik, hogy a kézhatalom egyenl6 az allamhatalommal.l’3] Ehhez képest gyakran
talalkozunk az ,allami kézhatalom” kifejezéssel is, amelyben az ,allami” jelz6 szerepeltetése
felesleges. Ha a kdzhatalom azt jelenti, hogy egy ddntés allami kényszerrel érvényesithet6, akkor ez
egyben azt is jelenti, hogy a kdzhatalom maga allami. Ha a kzhatalom allami és ha az allami szerv
tevékenysége lehet dllamhatalmi tevékenység is, amelyet allami kézhatalommal végeznek, akkor nem
indokolt az allami jelzé alkalmazasa.

[11] A kdzhatalom ellatasa az allami jelz6vel, kiléndsen jellemzd volt a rendszervaltas el6tti szocialista
korszak allamigazgatasi jogtudomanyara. Szamel Lajos szerint az ,allami” ebben az esetben a
politikai-kdzhatalmi jelleget jelenti és az allamigazgatas abban kiilonboézik az egyéb adminisztraciotol,
hogy allami, tehat politikai-k6zhatalmi jellegl igazgatas.['*! Az dllamigazgatasi szerveket Berényi
Sandor szerint is ,allami k6zhatalom illeti meg, amelynek gyakorlasaban részt vesznek az
allamapparatus bizonyos dolgozéi”.[">! A korszak egyik utolsénak tekinthet6 szerzéje, Madarasz Tibor
is ugy fogalmazott, hogy az &llamigazgatas &llami kézhatalmat gyakorol.[®]

[12] Az allami kézhatalmat kivalté ismert kifejezés, tulajdonképpen annak szinonimaja lett az
Lmpérium”. Ismét Madarasz Tibort hivatkozva, ezuttal sz6 szerint idézve:

az allamigazgatasi szerv, mint az dllamigazgatasi szervezet része allami kozhatalmat
(impériumot) gyakorol. Ennek folytan minden allamigazgatasi szervet jogszabaly
feljogosit arra, hogy az allam nevében kotelezd aktusokat adjon ki, és ezen aktusok
érvényesitése érdekében allami kényszert alkalmazzon vagy legalabbis allami
kényszer alkalmazasat kezdeményezze.l'’]

[13] Az impérium kifejezés alkalmazasa az allam hatalmanak jel6lésére korabban is fellelhet6 a hazai
szakirodalomban. Magyary Zoltan 1942-ben ugy fogalmazott, hogy ,a kdzigazgatas alkalmazza és
gyakorolja az adllam hatalmat, impériumat, tehat a cselekvésben olyan tényezével rendelkezik, amely
csak az allamnak &ll rendelkezésére”.['€]

[14] Abbdl, hogy a kdzigazgatas impériumot gyakorol, még nem kovetkezik egyenesen az, hogy az
impérium egyenld a kbzigazgatassal. Ha az impérium (allami) f6hatalmat jelent, akkor annak
gyakorlasa nem kizarélag a kozigazgatas sajatossaga. Egyrészt az allami f6hatalom gyakorlasat
szétosztjak kulonbozd allami szervek kdzott, masrészt a f6hatalmat a kdzigazgatas ugy gyakorolja,
hogy mas allami szervek, jelesll a kormanyzati szervek annak gyakorlasat atruhazzak a
kozigazgatasra. A kdzigazgatas tehat nem maga gyakorolja a f6hatalmat, hanem a f6hatalomra
alapitja a tevékenységét.l'”!
[15] A kdzhatalom - illetve ahogyan a rendszervaltas el8tt gyakran olvashatjuk, az allami kézhatalom,
vagyis az impérium- tehat nem kizardlag a kdzigazgatas sajatja. Az allami szervek - vagyis nem
csupdn a kozigazgatasi szervek - altalaban feladataikat (allami) kozhatalom segitségével valdsitjak
meg.?0]
[16] ,Az allam feladatai sokaig csak abbdl alltak, amit csak kbzhatalommal lehetett végezni: rendészet,
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igazsagszolgaltatas, honvédelem." 2"l A kézhatalom igénybevételével végzett dllami funkcio a
biraskodas is."1??l A Magyary Zoltantdl idézett mondatok arra mutatnak ra, hogy nem csak a
kozigazgatas alkalmaz kdzhatalmat, ez mas allami szervek tevékenységének is velejardja. Ezt az
elméleti tételt kdveti a gyakorlatban a magyar jogi szabalyozas is. Ugyan mar nem hatalyos, de
kdzhatalmi feladatot ellaté személyként nevesitette az egyes k6zhatalmi feladatokat elldto, valamint
kézvagyonnal gazddlkodo tisztségeket betdltd személyek dsszeférhetetlenségérdl és vagyonnyilatkozat-tételi
kotelezettségérdl sz616 2001. évi Cll. térvény a kdztarsasagi elnokot, az alkotmanybirdkat, az
allampolgéri jogok orszaggy(ilési biztosat, valamint az Allami Szdmvevészék elndkét, elndkhelyetteseit,
vezetGit és szamvevsit.[23] A 2023. julius 1-jén hatélyba 1épé, a jogi személyek nyilvdntartdsdrdl és a
nyilvdntartdsi eljardsrol sz6l6 2021. évi XClI. torvény kuldn nevezi meg a kdzhatalmi és kaldn a
kdzigazgatasi szerveket, de nem sorolja fel egyik kategéridba tartozo szerveket sem.[?4]

[17]1 Erdemes azt is megjegyezni, hogy még az dllamhatalom egységét hirdetd doktrina is elkilonitette
az allam kulénboz8 tevékenységeit. Az allami szervek altal ellatott meghatarozott allami
tevékenységként Berényi az allamhatalmi, az allamigazgatasi, a biroi és az lgyészi tevékenységet
nevezte meg, j6llehet felhivta a figyelmet arra, hogy ,nem vonhaté éles és merev hatar az
allamhatalmi és az allamigazgatasi tevékenység kozott a feladatkoroket és a hatarkoroket
tekintve”.l?> Kévetkezésképpen akkor sem vélekedtek gy, hogy az allami kézhatalom kizarélag az
allamigazgatas sajatja lenne.

3. Kozhatalom és jog

[18] A jog Kelsen szerint a hatalom meghatarozott rendje!?® Szontagh pedig kényszerrel is
megvaldsithaté kézhatalmi akaratként hatarozta meg a jogot.?”]

[19]1 A hatalom jogi értelemben kifejezve jogosultsagot jelent, ha abbdl indulunk ki, hogy egy jogilag
szabalyozott viszonyban van jogosulti és kételezetti pozici6.l?®! A kézhatalmat, mint jogilag
szabalyozott viszonyt a kézjog, azon beliil is az alkotmanyjog és a kdzigazgatasi jog szabalyozza.[”!
Kelsen szerint a kdzjog altal szabalyozott viszonyokban az allamot, illetve az allam szerveit a
polgarokkal (korabban az alattvaldkkal) valo viszonyban jogi értéktobblet illeti meg. Ez a jogi
értéktobblet abban all, hogy a jogrend az allamszervekké mindsitett embereket vagy koézultk
egyeseket - az un. fels6bb autoritdsokat - azzal a képességgel ruhazza fel, hogy a polgarokat (az
alattvalokat) egyoldalu akaratnyilvanitassal (paranccsal) kotelezhessék. A kdzjogi viszony jellemz§
példaja a kdzigazgatasi parancs, azaz kOzigazgatasi szerv altal kibocsatott egyedi norma, amely a
cimzettjét a parancsnak megfelel magatartasra jogilag kotelezi.20 Itt sziikséges megjegyezni, hogy a
.kozigazgatasi parancs” kifejezést, ahogyan Kelsen a kozigazgatas egyoldall akaratkinyilvanitasat
nevezi, a magyar jogszabalyokban ezzel az elnevezéssel nem talaljuk meg.

[20] A modern allamban a kozigazgatas tevékenysége jogilag szabalyozott, legnagyobb részben a
kozigazgatasi jog szabalyrendszere altal. A francia doktrina szerint a kdzigazgatasi jog a kozhatalom
joga és éppen a kdzhatalom teszi lehetévé, hogy a kdzigazgatas tevékenységére ne azt a jogot
alkalmazzuk, ami minden mas jogalany tevékenységét altalaban szabalyozza, vagyis ne az altalanos
jogot (droit commun) - vagy ahogyan a Code Civil megalkotasa idején értették, a maganjogot -
alkalmazzuk. A kézigazgatasi jog fogalmanak két tartalmi eleme kézul tehat az egyik a kozhatalom, a
masik a kdzszolgaltatas (->kozszolgaltatasok).[31] A (francia) kdzigazgatasi jog két kulcsfogalmaként
Chevallier is a kdzszolgaltatast és a kdzhatalmat jeldli meg, ami altalaban jellemzd a nyugati
szakirodalomra is.[3?]

[21] A kbzhatalom, mint a kdzigazgatas fogalmi eleme a magyar szakirodalomban is megjelent, illetve
megjelenik. Szontagh megfogalmazasaban a koézigazgatas kézhatalmi mikodés, a normativ értelm
akaratkijelentésnek megfelel6 kdzhatalmi cselekvés, 23 illetve ,a legkiilonboz6bb feladatok konkrét
megvalésitaséra irdnyuld kdzhatalmi tevékenység”.34 Részletesebben: a kozigazgatas az az
allamszervi tevékenység, amely
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a szervezeten belul vagy kivul all6 személyekkel szemben allami kézhatalommal
konkrét jogviszonyokat allapit meg, ilyeneket mdédosit, vagy megsziintet s ugy
ezekbdl, valamint a targyi jog rendelkezései folytan kdzvetlendl 1étesuld
jogviszonyokbdl szarmazé jogokat érvényesiti, illetve az azokkal szemben all6
kotelezettségeket kozvetlentl kikényszeriti, vagyis ezek tartalmat validalja.l*°!

[22] A kbzhatalmat a szocializmus allamigazgatasi jogtudomanya is a kdzigazgatas - akkori
elnevezéssel: dllamigazgatas - fogalmanak elemeként hatarozta meg. Ennek megfelel6en az
allamigazgatasi szerveket Berényi az emberi egylttm(kodés munkaszerveinek nevezte, amelyek
allami jellegébdl adddnak sajatossagok, mint példaul a kdzhatalom.[2®! A kézhatalom mellett
ugyanakkor az azt megel6z6 korszak hazai szakirodalmaban is megjelenik a kdzszolgaltatas: Szontagh
a kozigazgatas fogalmat a jelentkez8 kozszikségletek kielégitésére hivatott kozhatalmi cselekvésnek,
miikédésnek nevezte.l3’]

[23] Az eddigi fejtegetésekbdl kovetkezik, hogy a kozigazgatas, a kozhatalom, a kdzigazgatasi jog és az
allam szoros egységet alkotnak. Kérdés, hogy ezek kozil a kozigazgatas 1étezhet-e kdzhatalom nélkul,
illetve a kdzhatalom kizarélag a kozigazgatashoz kapcsolddik-e.

4. Kozigazgatas és kézhatalom

[24] A kozigazgatas az allam megtestesilése, amely él az allam hatalmi eszkozeivel, vagyis a
kdzhatalommal. Ezeknek a hatalmi eszkdzoknek az alkalmazasa allami monopdlium és az allam a
kozigazgatast bizza meg, jogositja fel arra, hogy ezeket az eszkdzoket alkalmazza. A kdézhatalom maga
és a kdzhatalmi eszk6zdk alkalmazasa is (allami) monopdlium. Magukat az eszkdzoket és
alkalmazasukat jogilag szabalyozzak. Ugyanakkor a kozigazgatas és a kozigazgatasi tisztvisel§ szamara
a kézhatalom alkalmazasa nem csupan olyan jogosultsag, amelyhez foghaté jogosultsaggal mas nem
rendelkezik, hanem kotelezettség is egyben.[38 Magyary Zoltan ezt gy fogalmazta meg, hogy ,a
kozigazgatas alkalmazza és gyakorolja az allam hatalmat, impériumat, tehat cselekvésben olyan
tényez6vel rendelkezik, amely csak az allamnak all rendelkezésére és amely ezért kiilonos
lehet8ségeket, miikodési teret és feladatokat nyit meg és jeldl ki szamara”.[3%]

[25] A kzhatalom tehat eszkdz, els6dlegesen a kdzigazgatas hatalmi eszkdze. Ugyanakkor az
igazgatasnak, attol fliggben, hogy milyen igazgatas, mas eszkozei is lehetnek. Az igazgatas
hatalomgyakorlas, ami hatalmi helyzetet eredményez, illetve tart fenn. Az igazgatas alanyanak maédja
van arra, hogy az akaratat atvigye az igazgatottra és azt kikényszeritse. Az igazgatas kerete az
igazgatasi szervezet. Ha az igazgatas és az ebbdl fakadd hatalomgyakorlas szervezeten belll
érvényesul, vagyis, ha az igazgatast végz§ és az igazgatott is ugyanazon szervezet tagja, akkor ezt
bels§ igazgatasnak nevezzik és a belsé igazgatas szervezeti hatalmat jelent. Ezzel szemben, ha az
igazgatast végz6 (hivatasos) szervezet - mint amilyen a kozigazgatas is - elkulonul az igazgatottaktol,
akkor kuils8 igazgatasroél beszéllnk. Ez a kilsé igazgatds - szervezeti hatalom hianydban - mas jelleg(
hatalmi eszkozt igényel, amely lehet8vé teszi szamara az akaratanak az érvényesitését és ez a hatalmi
eszkdz a kézhatalom. 0]

[26] A kozigazgatas a kdzhatalmi tevékenységét - a francia eredet(, de kontinentalis eurdpainak is
nevezett elmélet szerint - nagy mennyiség(i specialis, kizarolag a kdzigazgatast megilletd jogositvany
birtokaban végzi. Ezeket nevezik prerogativaknak. Amennyiben ezeknek a prerogativaknak, specialis
jogosultsagoknak a kore széles, mennyiséglk kiterjedt, akkor a kdzigazgatas kdtelezettségei is
széleskordek és mennyiséguk kiterjedt. Ezek a specialis jogosultsagok, prerogativak azt a privilégiumot
biztositjak a kdzigazgatasnak, hogy masoknak egyoldaltan parancsolhasson, kotelezhessen anélkul,
hogy ezt biréségi eljarasban biréi dontés elrendelné.*!]

[27] A kbzigazgatas, mint a kdzhatalom gyakorlasa, a térvényekbdl ered4?! A kézhatalom kéti a
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kozigazgatast a torvényhez. Egyfel8l a prerogativak révén tobb és erésebb jogosultsagot ad neki, mint
a maganjogi szabalyozas ala tartozo jogalanyoknak, masfeldl korlatok k6zé szoritja a cselekvési
szabadsagat.[*3! A kézhatalom igazolja a kdzigazgatas szinte mértéktelen prerogativait, egyuttal
cselekvésének korlatozasat is.*4

[28] A kdzigazgatasnak azonban nem minden muikddése jar egyltt a kdzhatalom gyakorlasaval, ami
még csak nem is mindig hatalomgyakorlas. A kdzigazgatasnak vannak olyan feladatai is, amelyeket
nem kozhatalom alkalmazasaval lat el, illetve kdzhatalmi eszkdzok nem szikségesek azok ellatasahoz.
Tipikusan ilyen, kdzhatalom hianyaban végzett tevékenység a kdzszolgaltatasok megszervezése,
biztositasa, amelyrdl kordbban megallapitast nyert, hogy hogy a kdzhatalom mellett a kdzigazgatas
masik fogalmi eleme. A kdzigazgatas tevékenysége tehat lehet kdzhatalom igénybevételével és anélkul
végzett tevékenység. Utobbit Magyary Zoltan a ,teljesitményeket nyujtd kozigazgatas” kifejezéssel
illette. Szontagh ezt - hasonldan az allam kézhatalommentesen végzett tevékenységéhez - a
kozigazgatas kdzhatalom nélkili tevékenységének nevezte, amely Ugy koveti a kdzhatalmi mikodést,
mint ,testet az arnyéka”.[*>! Ebbél adéddan a kdzigazgatasi teendbk ellatasara hivatott szerveknek két
tipusat kildnbdztette meg. Hatésagnak nevezte azt, amelyek az dllam hatalmat, a kézhatalmat
(impériumot) gyakoroljak, s amitél megkilonboztette a hivatalt, amely k6zhatalommentes mUkodést
fejt ki.[ Ezeket az elnevezéseket sem a jelenlegi szakirodalom, sem a joganyagunk nem, illetve nem
ezzel a jelentéstartalommal alkalmazza.

[29] A jelenlegi terminoldgia szerint azokat a jogviszonyokat, amelyekben a kdzigazgatasi szervek
kozhatalom birtokaban hozzak meg dontéseiket, hatésagi jogviszonynak nevezzik. Azonban a
kdzhatalom gyakorlasa sem jelent ala- folérendeltségi kapcsolatot, teljes alavetettséget a jogviszony
alanyai kozott. A hatdsag, vagyis az eljarast lefolytaté és kozhatalom birtokdban déntést hozo
kozigazgatasi szerv, téle figgetlen jogalanyok Uigyében dént, amit neveznek ,lgybeni” alavetettségnek
is.[*”1 A hatésagi igazgatas jellemzéje tehat, hogy a kézhatalommal rendelkez6 kozigazgatési szerv -
vagy kdzhatalmi jogositvannyal rendelkezd szervezet - konkrét egyedi esetekben a jog szabalyai
alapjan jogviszonyokat hoz létre, mddosit, sziintet meg vagy a jogellenes magatartasokra szankcidkat
allapit meg és ezzel érvényesiti az alanyi jogokat és kotelezettségeket.

[30] A kozigazgatasi szervek karaktere tehat, hogy kdzhatalmi, hatdsagi jogositvanyokkal
rendelkeznek, ezeket a k6zhatalmi eszkdzoket igénybe vehetik igazgatasi feladataik ellatasa
érdekében és tipikusan alkalmazzak is azokat. Ugyanakkor a kozigazgatas igazgatasi tevékenysége,
ami dnmagaban hatalmi helyzet, nem minden esetben jelenti kdzhatalom gyakorlasat. A kdzigazgatasi
szerv altal gyakorolt hatalom lehet szervezeti hatalom is. Hatalomgyakorlas, de nem kdzhatalom
alkalmazasa példaul, amikor a kdzigazgatasi szerv a kdzigazgatas hierarchikus szervezetében neki
alarendelt szervek tevékenységét igazgatja. Ennek tipikus formaja a hierarchikus iranyitas. Az
iranyitast gyakorlo felettes kdzigazgatasi szerv és az iranyitott, alarendelt szerv viszonya is hatalmi
viszony, azonban ebben nem jelenik meg a kdzhatalom. llyen iranyitasi viszony lehet a tulajdonosi
vagy az alapitoi jogok gyakorlasa is.

[31] Hianyzik a k6zhatalmi jelleg a kdzigazgatasi szervek jogilag szabalyozott azon tevékenységébdl is,
amikor olyan, velik mellérendelt jogalanyokkal szemben végeznek igazgatasi tevékenységet,
amelyekkel egytttmikodik és ebben az esetben a jogviszonyt nem jellemzi a kézigazgatasi szerv
egyoldalu beavatkozasa, akaratkijelentése. llyenek példaul, a kozigazgatasi szerz6deések (-
>kozigazgatési szerz6dés) vagy a kdzigazgatasi megallapodasok.[*]

[32] A kozigazgatas igazgatasi tevékenységét tehat végezheti kozhatalmi eszk6zok alkalmazasaval és
anélkul. Kézhatalmi eszkézoket mas allami, de nem koézigazgatasi szervek is alkalmazhatnak. Végul
kozigazgatasi teveékenységet végezhetnek olyan szervezetek is, amelyek nem tartoznak a kozigazgatas
szervezetrendszeréhez, vagyis nem kozigazgatasi szervek. Mas széval a kdzigazgatas tevékenységét
nem csak a kdzigazgatas maga, és nem csak kozigazgatasi szervek végezhetik. Azt, hogy melyek a
kozigazgatasi szervek, a jogi szabalyozas hatarozza meg: azok, amelyeket a jog kdzigazgatasi szervnek
mindsit.
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[33] Els6sorban a kdzszolgaltatasok, amelyek megszervezése nem igényli a kozhatalmi eszk6zok
gyakorlasat, biztosithatok nem kozigazgatasi szervek kdzrem(ikddésével is. Ennek megfelelGen a
kozszolgaltatasok és a kozérdekd feladatok ellatasat a jogi szabalyozas vagy a kdzigazgatas maga
kil6nbdz4 tipusu szervezetekre bizhatja (->kozvetett kdzigazgatas). Adodik a kérdés, hogy a
kdzhatalmi eszk6zdk igénybevétele nélkil végzett igazgatasi tevékenység vajon kozigazgatasnak
mindsul-e. Kiindulva abbdl, hogy a kozigazgatas tarsadalmi rendeltetése a kdzszolgaltatasok ellatasa,
és a modern allam kilépett abbdl a szlikre szabott feladatkérébdl, amelyben kizardlag kozhatalmi
muUkodés jellemezte, a valasz igen. Ebben a kérdésben ugyanakkor koncepcionadlisan eltérd
alldsponton volt a szocialista dllamigazgatasi jogtudomany, amely ugyan elismerte az allamigazgatas
igazgatasi tevékenységének sziikségességét a kdzszolgaltatasok megszervezésében, azonban a
kdzhatalmi jogositvanyok hidnyat gy értékelte, hogy az nem kdzigazgatas. Szamel Lajos ezt tobb
helyen is kifejtette:

Ha az allamigazgatasi feladatnak tarsadalmi szerv altal valé atvételéhez kézhatalmi
jogositvany kapcsolddik, ugy a kozhatalmat megvaldsito tevékenység
kozigazgatasinak mindsul, ellenkezd esetben a feladatra iranyulé igazgatasi
tevékenység allamigazgatasi jellege megsz(inik.[*°]

Kalonféle hatalmi eszk6zok vannak és ezekkel rendelkezhet is az igazgatas kulonb6z6
igazgatasi szervezetekben, de kdzhatalmi eszkdzei csak az allamigazgatasnak
vannak.[>0l

Berényi Sandor is a k6zhatalmi eszkdzoket tekintette a kdzigazgatas lényegi elemének és éppen ezek
- azaz az allami kézhatalom - hidnya kilonbézteti meg a tarsadalmi 6nigazgatast a kozigazgatastél.P!
Ett6l az allasponttdl nem csupdn a jelenkor, de a szocialista dllamigazgatasi jogtudomanyt megel6z6
korszak szerzdi is eltéré véleményen voltak.

[34] E kérdésben a hatalyos jogi szabalyozas is azt az elvet kdveti, amely szerint a kdzszolgaltatas
olyan, a kdzigazgatas felel8sségi korébe tartozé tevékenység, amelyet ellathatnak nem kozigazgatasi
szervek is, mégpedig kdzhatalmi eszkdzdk alkalmazasa nélkul. J6llehet csak az adott torvény
alkalmazasara korlatozva, de a fémkereskedelemr6l sz616 2013. évi CXL. torvény definialja
kdzszolgaltatast nyujtd gazdalkodd szervezet fogalmat, amely

olyan gazdalkodo szervezet, amely az dllamhaztartason beldli vagy kivili szervezet
vagy személy altal mas szerv vagy személy szamara végzett, jogszabalyban
meghatarozott, a kozfeladat-ellatas korébe tartozo olyan szolgaltatast nydjt, amely
nem jar kdzhatalom gyakorlasaval és az e térvény végrehajtasara kiadott
kormanyrendeletben meghatarozott felismerésre alkalmas jellemz6vel rendelkez§
fémkereskedelmi engedélykoteles anyagot értékesit.[>?l

[35] Arra is talalunk példat a hatalyos jogi szabalyozasban, hogy kézhatalmi feladatok ellatasat a
jogszabaly nem kozigazgatasi szervre bizza:

A KSH az adatok gyUjtéséhez, az adatok feldolgozasahoz, és az adatok kozzétételéhez
kapcsolddo kézhatalmi feladatait a KSH elndke altal alapitott, a magyar allam 100%-os
tulajdonaban allé Statisztikai Elemz6 Kozpont Korlatolt Felel8sségli Tarsasag
bevonasaval latja el.l>3]
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5. K6zhatalom és kozigazgatas a hatalyos jogi szabalyozasban

[36] A hatalyos magyar joganyagban szamos alkalommal és tobbféle 6sszetételben taldlhaté meg a
kézhatalom kifejezés. Magyarorszdg Alaptérvényében a kdzhatalom, illetve a kézhatalom gyakorlasa
kifejezések tobb alkalommal is megjelennek. Az Alaptdrvény kimondja, hogy a kézhatalom forrasa a
nép,>4 a partok kdzhatalmat kézvetleniil nem gyakorolhatnak,>°! tovabba régziti mindenki jogét
ahhoz, hogy barmely k6zhatalmat gyakorlé szervhez egyedul vagy masokkal egyutt, irasban
kérelemmel, panasszal vagy javaslattal forduljon,®! valamint azt, hogy a helyi dnkormanyzatok -
tobbek kdzott - a helyi kozhatalom gyakorlasa érdekében mikodnek.”!

[37] Jogszabalyainkban talalunk tovabbi olyan fogalmakat, amelyekben valamilyen dsszetételben
szerepel a k6zhatalom vagy azzal kapcsolatosak. llyen fogalmak, szé0sszetételek példaul:

kézhatalmi feladat, 8

kézhatalmi tevékenység,>°)

a kdzhatalom gyakorlésa,?!

kdzhatalmat gyakorlé személy,®"]

kdzhatalom gyakorlasara jogositott személy,[?]

kézhatalmat gyakorlé jogi személy, %3]

kdzhatalmat gyakorl6 szerv,®4

az allam kézhatalmat gyakorlé szervei,[®°]

kdzhatalmi feladatot ell4té vagy szolgalatot teljesits személy,[6)

a kozhatalmi, irdnyitasi, ellenérzési és felligyeleti tevékenység gyakorlasa,”)
kdzhatalmi, irdnyitasi, ellenérzési és feliigyeleti hataskor-gyakorlas, o8]
kdzhatalom gyakorlasaval okozott kar,%

kdzhatalom gyakorlasaval kapcsolatos kartérités, illetve sérelemdij,’%!
a vademelés kozhatalmi jogkore, ]

a kézhatalmi bevételek.[”?]

[38] Az eddig felsorolt esetekben a kdzhatalom fogalmaval operalé jogszabaly egyetlen esetben sem
definialja azt, hogy mit jelent a kdzhatalom. Ugyanakkor, ha a kozhatalom fogalmanak nem is, de a
kdzhatalmi tevékenység fogalmanak meghatarozasa két pénzigyi jogi targyu jogszabalyban
mégiscsak megtalalhaté. Az dltaldnos forgalmi adérdl sz616 2007. évi CXXVII. torvény 7. § (2) bekezdése
szerint:

Kozhatalmi tevékenység kuldndsen a jogszabalyalkotasi, az igazsagszolgaltatasi, az
ugyészi, a vedelmi, a rendvédelmi, a kullgyi és igazsagugyi igazgatasi, a kdzigazgatasi
jogalkalmazdi, a hatdsagi ellendrzési és pénzigyi ellenbrzési, a torvényességi
feligyeleti és ellenérzési, az dllamhaztartasi, eurdpai unios és egyéb nemzetkozi
tdmogatas elosztasardl valé dontési tevékenység.

[39] A felsorolas nem teljes kord, valamint kiegészul ugyanezen torvény 2. szamu mellékletével, amely
meghatarozza, hogy mely tevékenységek nem mindsulnek kdzhatalmi tevékenységnek (negativ
definicio). A 2007. évi CXXVII. torvény 2. szamu melléklete szerint kdzhatalmi tevékenységnek nem
mindsuld tevékenységek:

Telekommunikacios szolgaltatasok nyujtasa

Viz-, gaz-, villamos energia- és héellatas

Termék fuvarozasa

Vizi és légi kikotdi szolgaltatasok nyujtasa

Személy szallitasa

Ertékesitési célra el8allitott Gj termék értékesitése

Mez8gazdasagi termékekkel kapcsolatos olyan intervencids tevékenység, amelyet az e termékek

NouhswnN =
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koz6s piaci szabalyozasarol sz6l6 rendeletek alapjan végeznek
8. Kereskedelmi jelleg(i kiallitasok, vasarok és bemutatdk szervezése és rendezése
9. Raktarozasi szolgaltatasok nyujtasa
10. Kereskedelmi jellegl hirdetési- és reklamszolgaltatasok nyujtasa
11. Utazas szervezése
12. Munkahelyi és egyéb vendéglatas

13. Radids és audiovizualis médiaszolgaltatasok keretében végzett kereskedelmi jellegli tevékenység

[40] Az unids vamjog végrehajtdsdrdl sz6ld 2017. évi CLII torvény 148. 8 (2) bekezdése szerint

kdzhatalmi tevékenységnek mindsul e § alkalmazasaban kuléndsen a jogszabaly-
alkotasi, az igazsagszolgaltatasi, az Ggyészi, a védelmi, a rendvédelmi, a kilugyi és
igazsagugyi igazgatasi, a kozigazgatasi jogalkalmazdi, a hatdsagi ellendrzési és
pénzlgyi ellen6rzési, a torvényességi fellgyeleti és ellendrzési, az allamhaztartasi,

eurdpai unids és egyéb nemzetkdzi tamogatas elosztasarol vald dontési tevékenység.

[41] Tekintettel arra, hogy a k6zhatalom fogalma kizarélag e két torvény hatdlya ala tartozé
targykorben alkalmazhatd az adott, vagyis e két toérvényben meghatarozott tartalommal,

Osszességében elmondhato, hogy hatdlyos jogi szabalyozasunk nem szolgal a kézhatalom altaldanosan
alkalmazhaté fogalmaval, azt a jogalkalmazas soran - az eljard, kozhatalmat gyakorld szervnek - kell

megallapitania.
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[66] 2021. évi C. torvény a Blintetd Torvénykényvrél459. § (1) bekezdés 11. pont.

[67]12011. évi CXCIX. térvény a kdzszolgdlati tisztviselGkrdl 6. 8 14. pont és 8. 8 (1) bekezdés €s20178. évi
CXXV. térvény a kormdnyzati igazgatdsrol 34. § (2) bekezdés.

[68] 2011. évi CXIII. torvény a honvédelemrdl és a Magyar Honvédségrol, valamint a kiilénleges jogrendben
bevezethetd intézkedésekrél 40. 8 (4) bekezdés, valamint 2079. évi CVII. térvény a kiilbnleges jogdlldsu
szervekrél és az dltaluk foglalkoztatottak jogdlldsdrol 101. § (2) és (3) bekezdés.

[69] 2013. évi V. térvény a Polgdri Torvénykényvrdl 6:548. 8 (1) és (2) bekezdés.
[70] 2016. évi CXXX. torvény a Polgdri Perrendtartdsrol 20. 8 (3) bekezdés ab) pont.
[71] 2011. évi CLXIII. térvény az ligyészségrél2. § (1) bekezdés.

[72]12011. évi CXCV. torvény az dllamhdztartdsrdl 6. § (3) bekezdés b) pont.

11. oldal
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