VIRAGOZZEK SZAZ VIRAG, VAGY KERTESZ KERESTETIK? *

Jozsa Zoltant

Mieldtt a kedves olvaso a cimet elolvasva riadtan tovabb kattintana, szeretnék
mindenkit megnyugtatni: nem a véleménynyilvanitas szabadsagadval kapcsolatos
— egyebként jol ismert — pro és kontra érvekkel kivan az alabbi iras foglalkozni.
Nem. Sokkal prozaibb, s latszolag csak egy szitkebb szakmai kor érdeklédésébe
tartozo temaval, a kozigazgatdsi jog oktatisanak régi, de napjainkban sem
megoldott, s éppen ezért aktudlis dilemmdjdaval: az dltaldnos és a kiilonos részi
joganyag viszonyaval.

1. A gyokerekrél

Egy rovid visszatekintés a torténeti multba némi — de nem elegendé —
eligazitassal szolgal a gyokereket illetden. Magyary Zoltan idejében a
kozigazgatisi jogi topika, ahogy Koi fogalmaz? még magiba foglalta a
kozigazgatastant, a kozigazgatasi jogot (szervezeti jog, Onkormanyzati jog,
kozszolgalat), a kdzigazgatasi eljarasi jogot és a szakigazgatasokat. S6t, ehhez
még hozzacsatoltak a pénziigyi jogot is.

A német-osztrak jogi tradiciok mindig is erds befolyassal birtak a hazai
jogrendszer allapotara, igy a német kozigazgatasi jogi dogmatika nyoman
nalunk is megjelent a kozigazgatisi jog altalanos (Allgemeiner Thiel) és
kiilonos részre (Besonderer Thiel) torténd felosztasa, s bevett gyakorlatta valt az
altalanos és kiilonos részbe tartozo tematikak elvalasztasa.

1945 utan az Allamigazgatdsi jog cimii tankonyv foglalta dssze az altalanos
rész joganyagat, kozismert témakorokkel a kozéppontban: fogalmak, kdzponti,
teriileti, helyi szervek, személyzet stb. A szovjet mintat koveté munka inkébb
er6s ideologiai elkotelezettsége, mintsem kifinomult dogmatikai alapvetései
miatt érdemelt figyelmet. A killonds részi témakorok® jelentds részben
igazodtak a kozponti allamigazgatasi szervek, s azok teriileti és helyi szervei
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feladataihoz, igy kaphatott szerepet a szakigazgatasi témak kozott a
népgazdasagi, ipari igazgatas, a kiil- és belkereskedelmi igazgatas* stb.

Ismereteink szerint ebben az iddszakban a fOszabaly az altalanos rész
oktatasa volt. Az egyes szakigazgatasi témak vagy csak sporadikusan vagy
egyaltalan nem épiiltek be a jogasz képzés rendszerébe. Ez utobbiak
tekintetében elfogadott volt az a nézet, mely szerint az allamigazgatasban
elhelyezkedok a gyakorlat soran ismerik meg a munkajukkal kapcsolatos
alapvet6 rendelkezéseket.

1990 utan paradigma értékii valtozas nem kovetkezett be, tovabb élt az
altalanos és kiilonos részi témakdorok elvalasztasa.

Erdemes azonban felfigyelni arra, hogy a hatarvonal rugalmas jellege miatt
mindkét teriilet témakdrei igen gyakran valtoztak. A jogrendszer fejlodése
nyoman az Ujabb és Ujabb szakteriiletek rovidebb-hosszabb ideig a szabad
felségvizeken lebegtek, majd egy id0 utan behajoztak egyik vagy masik
kikétébe, s valtak az altalanos vagy kiilonos rész ismeretanyagava.

Két donté koriilményt nem lehet figyelmen kiviil hagyni, melyek ebben az
idében meghatarozo jelent0séggel birtak a kozigazgatasi joganyag tartalmara és
oktatasara nézve. Egyfeldl ettdl az id6szaktdl szamitjuk a nyugat-eurdpai
értelemben vett kozigazgatas kialakulasat, s oktatasat, masfelél a kozjogi
(alkotmanyjogi, kozigazgatasi jogi) joganyag mennyiségét és minOségét is —
mas jogagakkal egyetemben — jelent6sen befolyasoltak az eurdpai hatasok, a
demokratikus allami és politikai berendezkedés kovetelményei.

A jogrendszer konzervativizmusat mutatja, hogy a kozigazgatasi joganyag
altalanos és kiilonds részre torténd tagoldsa terén még sokdig nem torténtek
alapveto valtozasok.

Az unios csatlakozas sziikségesé tette az intézményi kapacitas kiépitését, a
kozosségi joganyag befogadasahoz és alkalmazashoz sziikséges valtozdsok
megvalositdsat. A klasszikus agazatspecifikus rendelkezések mellett a kdzosségi
jogszabalyok 1j dimenziot jelentettek a hazai jogrendszer szamdra. A
kozigazgatasi joganyag jelentés mennyiségi €s mindségi ndvekedése sem
konnyitette a rendszerezés feladatat.

A vazolt fejlemények ellenére a 2008-ban publikalt, 4 kézigazgatasi jog
nagy kézikonyve cimii kotet® tovabbra is a hagyomanyos némenklatarat
alkalmazta. Kiilon targyalja a szervezeti jogot, az eljarassal kapcsolatos
rendelkezéseket, majd emel be a vizsgalodasba néhany fontosnak tartott kiilonds
részi terliletet (gazdasagi kozigazgatds, human kozigazgatds, rendészet,
szabalysértés). Uj elem, hogy a szakigazgatasi témak feldolgozisa soran a
szerzok mar tullépnek az dgazati szemléleten és logikan, s elemzésiik a hazai
szabalyozas mellett tartalmazza az unios rendelkezések sajatossagait is.
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korébdl, I kotet. Budapest: Complex, Wolters Csoport.

5 Kilényi Géza (2008): A kizigazgatdsi jog nagy kézikonyve. Budapest: Complex.

14



KOZJAVAK V. évfolyam, 2019/4. szam

2. Hogyan tovabb?

Tovabbra is fenntarthaté a kozigazgatas duzzadd, s ebbdl fakaddan egyre
nehezebben kezelhetd jog anyaganak altalanos ¢€s kiilonos részi tagolasa, vagy
sem? Kétségtelen, hogy az aranyok nem az altalanos, hanem a szakigazgatasi
teriiletek latvanyos novekedését mutatjak.

A kozigazgatasi jog ismeretanyaga — mint ahogy utalas tortént erre — a kialakult
hagyomanyoknak, szokasoknak kdszonhetéen tagolodik altalanos és kiilonos
részre. E felosztas mellett elsédlegesen praktikus (didaktikai) szempontok
sz0lnak, nem pedig objektiv kritériumok mentén megfogalmazott vizsgalati
eredmények. Az oktatasban bevalt és eredményesnek bizonyult modszer a
fogalmi, elméleti, intézményi alapok ismertetése, mely, mint an. altalanos rész
szilard hatteret jelent a késobbi ismeretek szamara. Az altalanos kozigazgatasi
jog adja a keretet, értelmezési és viszonyitasi bazist a késébbi, specialis
ismeretek szamara.

Ezt koveti intézményi hagyomanyok, szakmai, szervezeti és személyi
adottsagok fliggvényében az egyes szakigazgatasi témak oktatdsa. A kiilonds
részi témakorok gazdagsaga vetekszik a vadon termd viragok szinpompas
latvanyaval. Az épitésiigyi igazgatastdl kezdve, a rendészeti, honvédelmi
igazgatason keresztiil az oktatasi, szocialis, kulturalis 1gazgata51g terjed a skala.
Es még hosszasan sorolhato lenne tovabb, szinte végteleniil.®

Ugyanakkor tagadhatatlan, hogy a két jogteriilet kdlcsondsen hat egymasra,
a hatarok viszonylagosak, s a differenciak tekintetében szerepe van a fogalom
eltérd értelmezésének, azaz annak, hogy milyen joganyagot, milyen kritériumok
alapjan mindsitlink altalanosnak, vagy kiilondsnek. A fentiekkel magyarazhato,
hogy az altalanos részbe tartozo joganyag tematikdja is valtozo, jollehet kozos
elemek (halmazok) kimutathatok e kdrben.

Az vitathatatlan, hogy a kozigazgatdsi joganyag tulnyomo, meghatarozé
része agazatspecifikus, adott kozigazgatasi szervtipus milkodéséhez
kapcsolodik, azaz szakigazgatdsi jog. Fontos jellemzdjiik, hogy dinamikusan
valtozo jogteriiletekrdl van szo, amit mi sem bizonyit jobban, minthogy az 1990
elott preferalt szakteriiletek ma mar eltintek, vagy atalakultak. Azok a
jogteriiletek, amelyek érintik a szakigazgatdsi szervek miitkodését, eltérd
terjedelmiiek és kiilonb6z6 modon dgyazddnak be a jogrendszerbe, valtozo a
kapcsolatuk a tobbi jogteriilettel. Példa lehet a szabalysértési jog esete, mely hol

6 A fentiek illusztralasara szolgil a 2013-ban megjelent nagyszabast vallalkozis, mely harom
vaskos kotetben t6bb mint harminc szakteriilet feldolgozasat végezte el, oktatasi, kutatasi és
tovabbképzési céllal. Kozigazgatdsi jog. Fejezetek a szakigazgatdas korébdl I-111. kotet, (szerk.:
Lapsanszky Andras, Budapest, Complex Wolters Kluwer, 2013). A 2018-ban megjelent
Institutiones Juris Kozigazgatdsi Jog — Kiilonos rész (szerk.: Bencsik Andras — Rozsas Eszter,
Budapest-Pécs, Dialég Campus, 2018) kiadvany tizennyolc szakigazgatasi teriilet sajatossagait
elemzi, a rendérségi igazgatastol kezdve a teriiletfejlesztésen keresztil a gyermekvédelmi,
gyamiigyi igazgatasig.
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az altalanos részben, hol a kiilonds részben kap helyet, vagy éppen a biintetdjog
keretében keriil oktatasra.

Az egyes szakigazgatasi teriileteknek a tarsadalom szempontjabdl eltérd a
jelentésége, a kisebb jogteriileteknek eltérd az elfogadottsaga, s vitatott a helye
a jogrendszerben is. Nyilvanvalo példaul, hogy az addjog és az adodigazgatas
gazdasagpolitikai silya mas a sportigazgatashoz képest, még akkor is, ha az
utobbi napjainkban kiilonds preferenciaval bir.

3. Tendenciak: specializacio és szabalyozas

A kozigazgatas szervezete és mitkddése nem ismerheté meg a kozigazgatasi jog
kiilonos részéhez tartozod ismeretanyag nélkiil. A kozigazgatasi jog kiillonds
része részletezi, kiegésziti, teljesebbé teszi azt a kozigazgatdsi joganyagot,
amely altalanossagban szabalyozza a  kozigazgatas intézmény és
szervezetrendszerét.

A kiilonds részi joganyag felfoghato igy is, mint a szakigazgatasra, annak
szervezetére, mikddésére, eljarasa vonatkozd jogi szabalyozds. Az
agazatspecifikus szabalyok vegyesen tartalmaznak anyagi, alaki és szervezeti
normakat.

A modern kozigazgatassal szemben alapvetd elvaras, hogy a lehetd
leggyorsabban reagaljon a gazdasagi, tarsadalmi, politikai valtozasokra, a
technikai kihivasokra. Nem véletlen, hogy az egyes szakteriileteken szinte
folyamatos a meglévd jogszabalyok modositasa vagy Uj rendelkezések
megalkotdsa. A tendencia az, hogy az egyre bonyolultabb allamigazgatasi,
kozigazgatasi feladatok egyre specifikusabb jogi rezsimet kivannak, amelyhez
egyre kiterjedtebb szakigazgatasi szervezet és személyzet is tarsul. A folyamat
ahhoz vezetett, hogy végeredményben egy rendkiviil szertedgazo, heterogén
joganyag keletkezett, amely napjainkban is jellemzd.

Nem hagyhat6 figyelmen kiviil a feladatok mennyiségi ndvekedése mellett,
azok differencialéodasa sem, ami a vonatkozd joganyag tekintetében is
megmutatkozik. Napjainkban a kozigazgatasi joganyag nagyobb része kiilonos
részi joganyag, a kdzigazgatasi jogi normak tobbsége agazati, feladatspecifikus
jogszabaly, sajatos ismérvekkel. A szakiranyu fejlodés kiilonbozd intenzitidsu
minden agazatban, igy az egyes agazatok szerepének, jelentdségének a sulya is
valtozo.

4. A nemzeti kozigazgatasi jog europaizalédasa

Az uni6s csatlakozast kdvetden megkezd6dott a kdzszektor intézményeinek az
eurépaizalodasa. Az eurdpaizalodas tobb dimenzidban’ értelmezhetd, s ezen

7 Johan P. Olsen (2002): The Many Faces of Europeanization. In: Journal of Common Market
Studies. Vol. 40., No. 5. December, pp. 921-952.
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effektusok koziil talan a legmeghatarozobb az eurdpai intézmények hatdsa a
nemzeti kozigazgatasra.

Az Europai Kozigazgatasi Térben és a globalizaciéo nyoman kozos értékek és
alapelvek® keriiltek elfogadasra. Rendszeressé és intenzivvé valtak a bilaterlis
¢s multilateralis kapcsolatok a nemzeti kozigazgatasi szervek és azok képviseloi
kozott. A kozigazgatas személyzetének ismernie kell az EU-s intézmények
dontési folyamatait, igazgatasi kultirajat. Ma mar megalapozottan beszélhetiink
eurépai  kozigazgatasrol és eurdpai kozigazgatasi jogrol is. Az unids
kozpolitikdk korében® kiemelt jelentdsége van az egyes szakpolitikaknak. A
szabalyozo tipusu politikak jelentdsége az évek soran szamottevéen nétt. Mig
az 6tvenes években 50 iranyelv és 1000 rendelet keriilt kibocsajtasra, addig ez a
szam a kilencvenes években mar 80, illetve 1500 volt.® Egyben a korabbi
idészak elosztd tipusu politikdja helyett a szabalyozd politikak keriiltek
elotérbe. Az 1990-es évek elején mar csak a nemzeti jogalkotas 25%-a volt
fiiggetlen az EU-t0l, mely arany azoéta is jelentésen modosult.

*k*k

A hagyomanyos agazat centrikus, elsGsorban jogszabalyi ismertetésre
koncentrald szakigazgatasi tematika és az ezt leképzé oktatds meghaladotta®
valt. A nemzeti jogalkotas jelentdés mértékben kiegésziilt és jellegében is
megvaltozott az egyes szakigazgatasi teriileteken relevancidval bird unids
joganyag adaptalasa révén.

A jogi megkdzelités mellett egyre erdsebb a tdrsadalomtudomanyoknak, a
menedzsment tudomanyoknak a befolyasa, az interdiszciplinaris megkozelités
¢s értelmezés sziikségessé valt. A kozigazgatdsi jogalkalmazds tényleges
miikodésének a vizsgalatat be kell vonni a jogtudoményi vizsgalatokba.'? Ennek
elsddleges lehetOségét a szakigazgatdsi szervek tevékenységének bemutatasa,
illetve a tevékenység tarsadalmi hatdsainak az elemzése teremti meg.

A sziikséges valtozasok irdnya két dimenzié mentén jelolhetd ki: egyfeldl az
egyetemi képzésben ¢és tovabbképzésben jelentdsen novelni kell a
szakigazgatasi teriiletek sulyat. Ez egyben a hagyomanyos, értékhierarchiat
tiikr6z6 szemlélet meghaladésat is jelenti az altalanos és kiilonds rész viszonyat

8 OECD (1999): Principles of Corporate Governance.

9 Alkotmédnyozo, eloszté, Gjraelosztd és szabdlyozo kdzpolitika.

10 Kende Tamas — Sziics Tamés (szerk.) (2009): Bevezetés az Eurdpai Unié politikdiba.
Budapest: Complex, Wolters Kluwer.
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illetéen. Masfelol 0j modszertani alapokra kell helyezni a kiilonds részi
témakorok feldolgozasat, oktatasat. A ma mar lehatarolt és a valdsagos
folyamatokkal kevésbé Osszhangban levé agazati megkozelitést fel kell valtani
egy olyan intézménykdzponti megkozelitéssel, mely a napjainkra jellemz6
tobbszintli kormanyzas tényleges gyakorlatat tiikrozi.

Barmit is hoz a j6v0, egy bizonyos, a kertet miivelni kell.
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