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A kozigazgatas jogszeriusége
a mai allamban

L A jogdllam eszme mint értékmérd

A jogallam fogalmat Robert von Mohl vezette be a kontinentalis europai jogi gondolko-
dasba, midén elébb 1832-ben, majd 1859-ben tudomanyos részletességgel alaposabban
is meghatarozva az allam és a jog altala idealisnak tartott kapcsolatara alkalmazni kezdte
a ,,Rechtsstaat” elnevezést.! A fogalom gyorsan bekeriilt a magyar kdzjogi szokincsbe €s
megfeleldje kezdetben ,,jogi allam™ volt, de ezt hamarosan kiszoritotta a ma is haszna-
latos ,,jogallam” kifejezés, jollehet, a vitathatatlanul nagy tekintélynek 6rvendé Concha
Gydz6 még 1921-ben is egyértelmiien az el6bbit tartotta helyesnek.? A Mohl altal megjelolt
targy magyar nevének megvalasztasa koriili dilemma nem egy ,,i”” betii sorsdonto szerepe
koril forgott, de az értelmezésre nézve nem kis sulyt kovetkezményekkel jar, hogy az
a betli ott van-e vagy sem. Ha Kelsen felfogasara gondolunk az allam ¢€s a jog viszonyat
illeten, akkor a ,,jog allama” kifejezés sem tlinik elfogadhatatlannak, ha pedig korunk
kozigazgatasi dllamat tartjuk szem eldtt, akkor a terjedelmesebb ,,jog altal cselekvo allam”
definicid is hiien adja vissza az eredeti fogalom Iényegét. A nalunk rendszeresen hasznalt
jogallamisag” elnevezésnél viszont nem sok idegesitden szerencsétlenebbet ismerek, ez
a fogalombol képzett tovabbi fogalom ugyanis semmi sajatossagot nem jelol, igy akkor is
szbszartyar értelmetlenség, ha apologetikusan hasznaljuk és akkor is, ha kritikai értelemben.
Reménykedjiink, hogy a jog fogalmara nem htizzak ra hamarosan a ,,jogisag” masodiknak
szant jelentésrétegét!

Fokozza a nyelvi bizonytalansag dvatossagra int0 érzését, hogy a XIX. szdzad végén
a magyar kozjogi gondolkodasban angolszasz eredetli eszmék is kezdtek beszivarogni,
melyek kozott fellelhetd volt a ,rule of law” fogalma, amit Horvdth Barna egyenesen az
angol jogi kultura jellegado elemei kozé sorolt, s amely l1ényegét — mintegy definicioként
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— a jog szupremacidja szokapcsolattal, illetve a vele teljesen azonos értelmii ,,joguralom”
terminussal vélt meghatarozhatonak.? A ,jogallam” és a ,,joguralom” tobb tekintetben is
az allam és a jog azonos mindségét €s kapcsolatat emelik ki, de a két fogalom szinoni-
maként semmiképpen sem hasznalhat6. Az angolszasz eszme egyébként joval korabbi.
Egy 1644-ben keletkezett irasaban a skot teologus: Samuel Rutherford az uralkodo isteni
eredetli jogai és az Onkény ellen szot emelve azt allitotta, hogy a fejedelem nem a legfébb
torvényhozo, hanem 6 is ala van vetve a jog uralmanak (the price is not regula regulans,
but under rule of law). A joguralom eszméjének elterjedésében — éspedig a nem angol
jogrendszer(i allamokban is — minden bizonnyal Dicey nagyhatast konyve* is fontos sze-
repet jatszott, amelynek ezzel kapcsolatos részei maig a rule of law elv legelismertebb
abrazolasai kozé tartoznak.

Dicey — és erre nem art felhivni a figyelmet — a jog uralmanak doktrinajat kifejezetten az
alkotmany fogalmaval 6sszefliggd inherens eszmének tartja: nézete szerint az alkotmanyjog
szabalyai — legalabbis Anglidban — a k6zonséges jog folyomanyai. Az alkotmanyjog ugy-
sz6lvan dnkéntelen (spontaneous) termék, amelyet itélkezésiik soran a birdsagok alakitanak
ki. Az alkotmanyjog ,,szabalyai” a birdsagok egyes jogokrol hozott itéleteinek indukcioi,
illetve generalizacidi. A jog uralma a jogok biztositékanak az a modja, ahogyan a birosa-
gok itéleteikben érvényt szereznek az egyének jogainak. Az alkotmanyjog eképpen nem
elézménye és forrasa az egyedi jogoknak, hanem azok érvényesiilésének kovetkezménye
¢és eredménye. Ilyen értelemben mondhato, hogy az alkotmany nem késziilt, hanem ter-
mett (has not been made but has grown). Az alkotmanyban azért uralkodik a jog, mert az
egyedi jogok nem a jogalkotoi akarat altal biztositott jogok, kdvetkezésképpen a jogalkotoi
akarat fel sem fiiggesztheti, de még csak nem is korlatozhatja érvényiiket, pontosabban az
csak az alkotmanyos intézmények, szokasok és erkolcsdk (manners of the nation) teljes
felforgatasa (thorough revolution) esetén lehetséges. Mindezek alapjan nem meglepd Dicey
kovetkeztetése, miszerint a joguralom doktrinaja nem egyeztetheto ossze a kdzigazgatasi
jog jogagi elkiilonitésével és a rendes birosagokrol levalasztott kdzigazgatasi birdsagok
kontinentalis — elsésorban francia — modelljével.’

Az angoltol merdben eltérd jogfelfogas példaiként Dicey a francia és a belga alkotmany-
fejlddést emliti. Erre az Gtra az a jellemzd, hogy az alkotmany rendszeresen torvényhozasi
aktusokban 0lt testet (deliberate act of legislation), vagyis a jogokat az alkotmany adja meg
¢s biztositja. Azok nem masok, mint az alkotmany tételeibdl dedukcio révén nyert szabalyok.
Az alkotmany és az egyes jogok ilyen jellegli kapcsolddéasa a német konstitucionalizmus
eszmevilagaban is jelen volt. A Rechtsstaat eurdpai jogi gondolkodasban leginkdbb elterjedt
fogalma ennek az eszmeiségnek egyik elemeként jott 1étre.
fogalmanak a zsarnoksdggal szembenallo eszmény funkcidjat szanta. Jollehet, a zsarnoksag
megnevezés — okkal vagy ok nélkiil — szinte teljesen kikopott az alkotmanyjogi szaknyelvbdl,
felidézése mégis indokolt. Mohl szerint az allam alapvetd feladata egyrészt a rend fenn-
tartasa az allamhatalom minden teriiletén, masrészt az ésszerti emberi célok elomozditasa.
Mindkét feladat a jog kdzegén keresztiil teljesithetd, az ilyen feladatokat maga elé allito
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allamnak tehat jogdllamnak kell lennie. Mohl nem tett kiilonbséget a jogallam formalis és
materidlis szemlélete kozott, fejtegetései soran azonban mintha azt tekintené dontének,
hogy a jogéllam jogi allam, azaz a jog szerint rendezd és rendez6d0 allam legyen, am annak
a jognak a tartalmi elemei Iényegében k6zombdsek, melyek a két £ feladat szolgalataban
allnak. Jogallamban az dllamhatalom minden olyan jogi form4ja alkalmazhato, amely a két
6 feladat teljesiilését igéri. Hozzateszi azonban, hogy noha lehet vélasztani a jogallam
lehetséges megjelenési formai kozott, de a jogallam elv feladasa nélkiil nem kovethetjiik
azt, ami az allam jogi alapjat valtoztatnd meg. A hatalom gyakorlasara vonatkozé jog nem
keriilhet ellentétbe a jogallam altalanos céljaival.® Barhol huzodjon is a korlatlansag és
a korlatozottsag kozotti valasztévonal, barmit értsilink is a jogallam altalanos céljain, a ra-
juk valo utalds jelzi, hogy a jogallamnak vannak tartalmi kritériumai. A jogallam-eszme
keletkezéskori iranyultsaga a zsarnoksag és a korlatlan egyeduralom ellen olyan materialis
tartalmi elemeket sejtet, amelyeket nem lehet figyelmen kiviil hagyni a jogallam fogalmi
korébe soroland6 ismérvek kozott. Nem sziikségszerti persze, hogy az allamok elébb-utobb
jogéllamma valjanak és az sem, hogy a jogallam fogalmi elemei egy adott allam életében
egyre teljesebben ¢és tokéletesebben valosuljanak meg, mindazonaltal az alkotmanyjogi
gondolkodasnak meg kell ériznie azt a képességét, hogy kiillonbséget tudjon tenni jogallam
A korszellem valtozasara és az 1j alkotmanyjogi irdnyzatok megjelenésére nem elégséges
reakcio, ha Gjnak nevezziik és a valtozasok természetes tényeként tartjuk szamon dket. Esz-
méink ugyanis nem egyszertien vannak, hanem valasztjuk azokat. A korszellem sem t6liink
fiiggetlentil 1étezd, veliink szemben 4ll6 targyiasult jelenség, amelyet szemlélhetlink gy,
mint egy feldiszitett kardcsonyfat. A korszellem az emberek eszmék kozotti valasztasanak
a stritménye, amit akkor tudunk megérteni, ha magunkat és a magunk hozzdjarulasat is
felismerjiik, elfogadjuk és megértjiik.

II. A jogdllam fogalmanak alakuldsa

Ha csak egy rovid pillantast vetiink a jogallam eszme kiillonboz0 alakzataira, nem téve-
diink nagyot, ha azok 1ényegét a hatalomgyakorlés, illetve az allamcélok megvaldsitasi
modja jogszeriiségenek kovetelményében foglaljuk 6ssze. A jog targyilagos ésszertisége
megbizhatobb és humdnusabb szabalyozonak tlint és tlinik, mint a puszta emberi akarat.
A Rule of law doktrinaja szerint a jogszeriiség — a jogrendszer tagolatlansaga kdvetkeztében
— egyetemes elv, amelynek az életviszonyok valamennyi elemét at kell jarnia, fliggetlentil
attol, hogy azok koz vagy magan jellegliek. A Rechtsstaat eszményében a jogszeriiség
alapvetden a kdzhatalomra, az allamra vonatkozik, éspedig pozitiv és negativ értelemben
egyarant. A jogszeriiség pozitiv oldalan azok a szabalyok allnak, amelyek meghatarozzak,
hogy a kozhatalom mit tehet, negativ oldalon pedig azok a biztositékok, amelyek azokat
az ¢lethelyzeteket irjak koriil, ahol a kozhatalom nem nyilvanulhat meg.

A jogszerliség elvének nem csak érvényestilési tertilete szerint lehetnek valtozatai,
hanem aszerint is, hogy formai és /vagy tartalmi kritériumok alapjan tulajdonitunk neki
jelentéséget. A jogi kategoridk ekvivalencidja soha nem tokéletes, de sulyosabb hiba nélkiil

¢ MoHL 1872, 333. p.



38 TAKACS ALBERT

mégis mondhatjuk, hogy a jogszertiség formai oldala a jogbiztonsdg, tartalmi oldala pedig
a helyes jognak (richtiges Recht) vald megfelelés.”

A formalis jogéallam lényege tehat a jogbiztonsag, fliggetleniil annak a jogrendszernek
a mindségétdl, amelynek szabdlyai érvényesiilnek. Ehhez azonban hozzé kell fiizni azt
a megszoritd megjegyzést, hogy az érvényesiilé szabaly mégsem lehet ,,akarmilyen”, ha-
nem annak dltaldnos érvényiinek, tehat a térvény fogalma szerint jogi természetiinek kell
lennie. A mégoly maradéktalanul teljesedésbe mend eseti rendelkezések vagy parancsok
lancolatara nem, halmazara pedig kiilondsen nem épiilhet jogbiztonsag.

Az altalanos érvény kovetelményébe az is beleértendd, hogy az allamnak csak egy
jogrendszere lehet. Ezt a kritériumot nem gyengiti, ha az irott imperativ jog mellett szo-
kasjog vagy mas jogi természetli normarendszer is létezik, mindaddig, amig ezek egy-
mas komplementumai, nem pedig kizardlagossagra igényt tartd ellenfelei. Az altalanos
érvényesség nem csak az irott jog és az iratlan jog viszonyara vonatkozo kovetelmény,
hanem a két jogtertileten belill is szlikségképpeni. Az altalanos érvényesség szoros és
bels6 kapcsolatban all a jogegyenldség elvével. A jogegyenldség azt a kovetelményt allitja
elénk, hogy semlegesitsiik, tegyiik megismerhetetlenné azoknak az esetlegességeknek a ha-
tasait, amelyek a szabalyozas targyat tekintve az embereket szembeallithatndk egymassal.
Ilyen esetlegesség mindenek elétt a feleknek a jorol és ésszerti életcélrol vallott felfogasa.
A jogegyenlOséget mint eredményt akkor szolgalja a jogszabaly, ha ugy alkottak meg,
hogy a kiiktatni kivant esetlenségeket koriil lengi a megismerhetetlenség, a ,,tudatlansag
fatyla” (veil of ingnorance).® A jogegyenléség annak feltétele tehat, hogy mindenki csakis
altalanos megfontolasok alapjan értékelje és kovesse a szabalyt, ne pedig sajat esetleges,
onkényes szempontjai szerint. Okfejtésemben igyekszem ugyan mértéktartdan hasznalni
a napjaink jogelméleti gondolkodéasat tematizalo terminusokat, de Rawls fogalmat annyira
fontosnak és szemléletesnek vélem, hogy koriilirasa és a tdrsadalmi szerzédés gondolata-
nak hosszadalmas rehabilitalasa és kifejtése helyett jobbnak lattam kdzvetleniil utalni ra.

Meég egy ,,modern” megfogalmazasra célszerti hivatkozni hosszas magyarazat helyett:
Hayek a jogegyenldség eszményének értékét abban latja, hogy egyenld mértékben vegye
tekintetben ma még ismeretlen emberek esélyeit és ne biztositson eldre kiszamithaté elonyt,
illetve ne okozzon sérelmet mar ismert személyeknek (known persons in a predictable
manner).’ A jogszabaly altalanos érvényessége aldl lehetnek ugyan ,természetes” kivételek,
amelyek a megkiilonbdztetés bizonyos tipusat és mértékét igazoljak, ez azonban nem mehet
addig, hogy a kivételek elveszitsék specidlis jellegiiket és sajat érvényilik azonossa valjon
azzal, ami eredetileg altalanos foszabalynak tiint. A megkiilonboztetés akkor egyeztethetd
Ossze az altalanossag kovetelményével, ha az egyéni vélemények dontden nem attol fiig-
genek, hogy valaki tagja-e a megkiilonboztetett csoportnak vagy sem.' Belathatjuk, hogy
példéaul a hazaarulasnak nem lehet — sem a tételes irott jogban, sem a szokasjogban — két
vagy tobb normativ tényallasa. Bizonyos embercsoportokra nem vonatkozhat az egyik,
mig masokra egy masként megallapitott. Az ilyen ,,tobbes érvényesség” nyilvanvaldan nem
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lehet altaldnos, az sziikségképpen partikularis és ilymodon a jogszerliség formalis elvével
sem egyeztethetd Ossze. A jog létjogosultsaga az dltalanossagban keresendd.

A keét vilaghabora kozotti idészak a jogpozitivista szemléletmdd dominanciajat hozta
magaval a kontinentalis Eurépaban, ennek megfelelden a jogallam fogalmanak értelme-
z¢€sét is a jogbiztonsagot kdzéppontba allitd formalis felfogés uralta. Az alkotmanyossag
korabeli elvei a XIX. szdzad végére olyannyira altalanos elismertségnek orvendtek,
hogy szinte feleslegesnek latszott azok metajurisztikus alapjaira és feltételeire kiilon is
hivatkozni. Magatol értetéddnek tlint, hogy a jogszabaly megfelel a ,,jogeszmének”, az
attol valo esetleges eltérések pedig a jogalkotas kozonséges technikai hibai, amelyek
a tételes jog keretei kozott orvosolhatoak. Az eurdpai totalitarius rendszerek felemel-
kedése utan mintegy két évtizednek kellett eltelnie annak belatasahoz, hogy a formalis
jogpozitivista gondolkodas nem képes megvédeni a jogallam-eszme eurdpai hagyoma-
nyait, de még csak arra sem alkalmas, hogy meggy6z0 kritikat mondjon az alkotmanyos
értékek atértékelésérdl. Az ehhez sziikséges szellemi eszkoztarral a jogallam materialis
szemlélete rendelkezik. A jogéllam formalis kovetelményei addig hatoképesek, amig
azok ugyanazon jogeszme keretei kozé illenek, cs6dot mondanak azonban, ha mdsik
jogeszmére kell 6ket vonatkoztatni. Barmennyire formalisnak gondolunk is jogallami
kritériumokat, azoknak mindig van egy végs0 materidlis alapjuk, amely alkalmazasuk
feltételeként funkcional.

A materialis jogallam fogalma talterjeszkedik a formalis jogallamén, azt sziikségképpeni
fundamentumnak tekinti, de jogszabalyként csak azt ismeri el, ami a jogeszme megvalo-
sitdsat célozza, azaz meghatarozott moralis és politikai értékek foglalataként jelenik meg.
Ezeket az értékeket kézenfekvd a humanitds fogalmaban 6sszefoglalni. A humanitas nem
koveteli meg, hogy a jogszabaly a felebarati szeretetet hirdesse vagy az ember nembeli
lényegét kifejezze, de azt igen, hogy ugy szolgalja a k6zosség javat, hogy egyetlen tagjanak
egzisztencialis érdekeivel se kertiljon ellentétbe. Az ellentét természetesen nem keriilhetd
el oly modon, hogy az emberek bizonyos részét a jogszabaly eleve kizarja a kozosségbol,
minek kdvetkeztében egyéni létérdekeikre a jogszabalynak nem is kell figyelemmel lennie.
Ennek abszurditdsat a tobbes tényallasok megengedhetetlensége kapcsan mar sejteni enged-
tem. Torvényes jogtalansagra is épiilhet jogbiztonsag, de ez a formalis jogbiztonsag kevés
ahhoz, hogy materialis értelemben vett jogallamrol beszélni lehessen. A formalis jogallam
dualistanak nevezhetjiik, mivel az utdbbi tartalom és parancs egyenértékii és egyensulyban
levd elemét foglalja magaban. Emlitést érdemel, hogy jelentds monografidjaban Joo Gyula
is a dudlis felfogast tartotta helyesnek a térvény fogalmanak meghatdrozasahoz a honi
kozjogi fejlédés sajatossagai alapjan.'

Akar a puszta jogbiztonsdgot, akar a jogeszme moralis €s politikai értékeit is realizald
jogbiztonsagot tartjuk a jogallam lényegének, megallapithatjuk, hogy ,,a” jogbiztonsag meg-
valosulasahoz vezetd egyik, ha nem a dont6 fontossagu ut a jogalkalmazds utja. Ezt a tételt
akkor is helytallonak tarthatjuk, ha elismerd fejbdlintassal nyugtdzzuk Hayek szellemes,
bar korantsem altalanos érvényli megjegyzését, miszerint a jogbiztonsag fokmérdjét azok
az esetek jelentik, amelyek nem keriilnek jogalkalmazé forumok, elsésorban birdsagok

" LABAND, PAUL: Deutsches Reichsstaatsrecht. 6. Aufl. Mohr. Tiibingen. 1912. 116. p.
12 Joo GYULA: A magyartorvény fogalma és jogi természete jogtorténeti és osszehasonlité alapon. Sziladi Laszld
Konyvnyomdaja. Kecskemét, 1908. 31. p.
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elé, mert a tényleges helyzet jogszerlisége irant kétség nem merdl fel."* A jogalkalmazas
birdsagi és kozigazgatasi formai kozott nehéz lenne az elsdbbség utan kutatva sorrendet
felallitani, az azonban kétségtelen, hogy tomegessége folytan a jogalkalmazo tevékenység
nagyobb sulya a kozigazgatasra jut. Ebbdl pedig teljes joggal és sziikségszertiséggel kell
arra a konkluzidra jutnunk, hogy a kozigazgatas jogszerii miikodése a jogallam alapvetd
Osszetevdje és garanciaja. A kdzigazgatas jogszerlisége és a jogallami jogbiztonsag kozott
kozvetlen és okszerti dsszefiiggés van.

A kozigazgatas jogszerliségét belsd és kiilsd feltételek és determindnsok rendszere
hatdrozza meg. Alapvetd jelentdségii, hogy a kdzigazgatas jogszertisége belso, azaz a szer-
vezeten beliili tényezOk ereddje legyen. Ha a jogszertiség bels6 dsszetevdi nem adottak
vagy kovetelményei nem valdsulnak meg, a kdzigazgatds mikodésének — legalabbis at-
menetileg — biztosan lesznek jogszeriitlen mozzanatai. Az ilyen kozigazgatés jogszertitlen
¢és jogszerti megnyilvanuldsok keveréke, és ez a kevercs a jogbiztonsdg mindségére €s
mértékére nyilvanvaldan kedvezdtlen hatast gyakorol. A jogszertiség belsd biztositékait
mindezekre tekintettel /ogikai primatus illeti meg. A belsd garancidk alapvetden a jogel-
lenesség megakadalyozasara, elharitasara szolgalnak, tehat preventiv jellegtiek.

Alkotmanyelméleti jelentdségli értelmezésében Karl Loewenstein a hatalommegosztas
1ényegét a dontés, a végrehajtas és az ellendrzés funkcioinak elkiilonitésében jeloli meg.'*
Az ellendrzés hatalmi dgazatta emelése a kozigazgatds jogszertiségének kiilso biztositékai
felé tereli a figyelmet. Jollehet, a hatalmi funkciok elhataroldsdnak szervezeten beliil és
szervezetek kozott is érvényesiilnie kell, ultima ratio szerepbe azonban csak a jogszeriiség
kiilsd biztositékai juthatnak. A kdzigazgatas jogszertiségének biztositasaban a végsé elem
a tevékenység kiilsd, birosagi ellenérzése. A kozigazgatas tevékenysége feletti birosagi
kontroll célja a jogszertiség utdlagos helyreallitasa, ez a forma tehat restitutiv természetti.

A kozigazgatds jogszeriisége Osszetett, tobbrétegli fogalom. A benne 0sszeslirtisodd
kovetelmények nem egyetlen pilléren nyugszanak és biztositasukhoz sem elegendd egyetlen
tdmasz. Mindemellett vannak olyan nézetek, amelyek a jogszerliség elvének megvalo-
sulasat a kozigazgatas miikodésének birdsagi ellendrizhetéségével azonositjak. Az ilyen
felfogasok jorészt a konstitucionalizmus XIX. szazad eleji német eszmevilagahoz kapcso-
l6dnak. A konstitucionalizmus politikai ideologiaja a kdzigazgatés birdsagi ellendrzés ala
vonasaval a fejedelmi hatalom terjedelmének ¢€s erejének egyfajta korlatozasat kivanta
intézményesiteni, mely torekvésnek még hatarozottabb iranyt szabott, hogy a korlato-
zéssal a demokratizalodas kiterjedését is biztositottnak latta. A kozigazgatasi biraskodas
a kozigazgatas jogszeriiségének kérdésén tulmutaté alkotmanyossagi célkitlizéssé valt.'s
A nagy hatast gyakorlo torténelmi elézmény sem zavarhatja meg azonban annak belata-
sat, hogy a kozigazgatasi biraskodas — jollehet fontos és sziikséges, de mégis — csak egy
a kozigazgatas jogszertiségét biztosito jogintézmények soraban, amelynek értelme és értéke

13 HAYek 2006, 183. p.

14 LOEWENSTEIN, KARL: Political Power and the Governmental Process. 2. ed. University of Chicago. Chicago,
1965.42. p.

15 UNRUH, GEORG-CHRISTOPH VON: Die verfassungsrechtliche Bedeutung der preussischen Verwaltungsrechtspflege.
In: Erichsen, Hans-Uwe — Hoppe, Werner — Mutius Albert von (szerk.): System des verwaltungsgerichtlichen
Rechtsschutzes: Festschrift fiir Christian-Friedrich Menger zum 70. Geburtstag. Heymanns. Kln — Berlin — Bonn
— Miinchen, 1985. 24. p., tovabba: BLANKER, REINHARD: ,, Verfassungskultur”: Uberlegungen aus historisch-
kulturwissenschaftlicher Sicht. In: Lehnert, Detlef (szerk.): Konstitutionalismus in Europa: Entwicklung und
Interpretation. Bohlau. K6ln — Weimar — Wien, 2014. 215-216. pp.
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nem kis mértékben éppen a tobbi jogszeriiségi garancia hatékonysagatol fiigg. A birdsag
altal nyujthat6 jogorvoslat a jogszertiség biztositasanak sziikséges, de dnmagéban nem
elégséges feltétele.

1Il. A jogszeriiség eszménye és a kézigazgatds joga

Martonyi Janos életmiivében a kdzigazgatasi biraskodas kérdése kozponti helyet foglal el.
Tudomanyos és intellektualis érdeklddése kiterjedt a jog mas teriileteire is és volt mondani-
valoja erkdlcsi és politikai problémakrol is, id6rdl iddre visszatért azonban a kdzigazgatas és
a biraskodas kapcsolatanak vizsgalatdhoz. Folytonosan hangsulyozta, hogy a kozigazgatés
jogszerliségét csak az elofeltételek és a garancidk Osszetett rendszere képes biztositani,
ennek a struktiranak azonban a kozigazgatas birdsagi ellendrzése a gravitacids pontja.

Martonyi Janos 1939-ben terjedelmes tanulmanyt' szentelt a kdzigazgatas jogszertisége
témajanak. Jollehet, a tovabbiakban dontden ezt a munkat elemzem és értelmezem, tobb,
mint 80 év tavlatabdl is indokoltnak tartottam a ,,mai allam” szodsszetétel megtartasat és
hasznalatat irdsom cimében, mert Martonyi Janos tanulmanya a korszellemmel szinezett
»akkori” allamrél szol, de tanulsdgai a ,,mai” allamra is érvényesek. Az ismeretelmélet
hatokorét magaban foglalo, de azt meghaladé ontologiai igazsag, hogy a ,,j6” akkor valik
val6di fogalomma, ha képesek vagyunk szembe allitani vele a ,,rosszat”, és a persze a ,,r0ssz”
is akkor, ha a ,,j0” ellentéteként 1étezik. Az igazsag tul van (jenseits) jon és rosszon.!”

A jogrendszer agazatai koziil minden bizonnyal a kozigazgatési jog tartotta meg legin-
kabb pozitivista, olykor radikalisan normativista szemléletmddjat. Ennek oka alighanem
a jogag onallosodasanak koriilményeiben keresendd: Otfo Mayer a XIX. szazad végén
azt igyekezett kimutatni, hogy a kdzigazgatasi jog rendelkezik sajatos targyli jogi normak
akkora mennyiségével, amelyre 6nallo jogagi 1ét alapozhatd.'® A pozitivista szemlélet
alkalmas volt ugyan a kdzigazgatési jognak nevezett normadsszesség elhatarolasara mas
jogégaktdl, de a jogag dogmatikai szerkezetét nem tudta és a mai napig sem tudja kiala-
kitani. Ennek egyik jele, hogy a kozigazgatési jognak — eltérden a biintetéjogtdl vagy az
Otto Mayer éltal nagy mintanak tekintett polgari jogtol — nincs altaldnos része, amely az
egész jogteriiletet egységbe foglalna. A szokédsosan az altalanos rész kdrébe sorolt aktustan
vagy jogviszonytan jorészt olyan kategorizalds, amely nem a kozigazgatasi jog konkrét
szabalyaibol lesziirt absztrakcio, kovetkezésképpen alapvetéen onmagat és nem a valosa-
gos tételes joganyagot rendszerezi. Hogy a szintén altalanos részhez tartozénak mindsitett
kozigazgatasi szervezeti jog nem ,,altalanos”, arra nem is érdemes szt vesztegetni. Ha
lenne valoban altalanos kozigazgatasi eljarasi jog, a leginkabb még ez tdlthetné be az alta-

1 MARTONYI JANOS: 4 kozigazgatds jogszeriisége a mai allamban. Dunantal Pécsi Egyetemi Konyvkiado. Bu-
dapest, 1939.

17 HEIDEGGER, MARTIN: Wegmarken. Vittorio Klostermann. Frankfurt am Main, 1967. 77., 81., 83., 94. pp.
[HEIDEGGER, MARTIN: Utjelzék. Osiris Kiadé. Budapest, 2003. 176., 180., 182.,191. pp.] Egy korszak tanul-
sagai utan kutatva Heidegger filozofiajanak hatasa és politikai kovetkezményei miatt nem indokolatlan a ra
val6 hivatkozas. Ld.: SAFRANSKI, RUDIGER: Egy némethoni mester: Heidegger és kora. Europa Konyvkiado.
Budapest, 2000. 329-336., 345-351. pp.

'8 BECKER, BERND: Offentliche Verwaltung: Lehrbuch fiir Wissenschaft und Praxis. Schulz. Percha am Starnberger
See, 1989. 60-61. pp., tovabba: LORINCZ LAJos — NAGY ENDRE — SZAMEL LAJOS: 4 kozigazgatds kutatdsdanak
tudomanyos iranyzatai. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado. Budapest, 1976. 244. p.
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lanos rész szerepét, de tudjuk, hogy az eljarasi jogok még a hatosagi jellegti kdzigazgatasi
tevékenységben sem altalanosak.

A kozigazgatési jog fragmentaltsdga miatt a jogagra vonatkozo jogszertiség elve nem
egységes, megbontatlan egész, feltéve, hogy nem akarjuk azt pusztan ideologiai jelszo-
ként haszndlni. A pozitivista jogszemlélet alapjan nem meglepd, sot szinte természetes,
hogy a kdzigazgatés egyedi, meghatarozott tigyre vonatkozd tevékenysége a jogszertiség
viszonyitasi alapja. Az egyedi ligyre vonatkozo6 kozigazgatési tevékenység jogszertiségét
empirikus jogszeriiség-felfogasnak nevezhetjiik. A jogszerliség elvének ezt a valtozatat
azért sziikséges nevesiteni, mert a kdzigazgatds jogszeriiségének biztositasara szolgald
— jogorvoslati — intézmények eszerint az empirikus nézépont szerint jarnak el. Ez a meg-
allapitds messzemenden igaz a kdzigazgatas birosagi ellendrzésére is. A birdsag feladata,
hogy a kozigazgatasi tevékenységgel megvaldsitott jogsértéssel szemben jogvédelmet ad-
jon, a birdsag elé vitt jogvita targya tehat a cselekményben vagy annak elmulasztasaban
megnyilvanuld kozigazgatasi tevékenység jogszertisége."

A jogszeriiség empirikus megkozelitése azzal, hogy az egyedi esetre koncentral, bi-
zonyos mértékig le is szlikiti nézépontjanak fokuszat, az egyedi esetet ugyanis elszigeteli
tdgabb, de mindazonaltal természetesnek tekinthetd jogi és intézményi kdrnyezetétdl, Azt
a felfogast, amely ezekre a konkrét iigy eld-, illetve peremfeltételeit képezd adottsagokra
¢és kortilményekre is kitekint, analitikus jogszeriiség-felfogasnak nevezhetjik. Martonyi
Janos az irdsom alapjdul vett munkajaban ezt az analitikus megkozelitést alkalmazta.
Erdekes, bar érthetd, hogy késébbi nagy dsszegezésében — ekkor 1960-at irunk — viszont
az empirikus felfogas talajan vizsgalddik és a jogszertiséget az allamigazgatasi hataroza-
tok biroi feliilvizsgalatdnak mérlegén méri, jollehet — legalabbis a konyvhoz irott eldszo
szerint — nem zarja ki a tapasztalati jogalkalmazason tili vonatkozasokra vald ratekintés
1étjogosultsagat sem.?® A kifejezések finom arnyalataira érzékeny olvaso figyelmét bizony-
nyal nem keriili el, ebben a miiben a jogszertiség helyett a sziikebb jelentésti, pozitivista
szinezetl torvényesség fogalma kap helyet, mintegy jelezve, hogy ezuttal a jogszeriiség,
ha mégoly fontos, de mégis egy rétegérdl van sz6.

Ha az analitikus gondolkodasmod elvei szerint jarunk el, mindenekel6tt azt a kérdést
kell tisztazni, hogy milyen jellegii szabalyokat mindsitiink a jogszerliség viszonyitasi pontjat
képezd jognak? Nem sziikséges a jogszabaly tartalmat természetjogi vagy mas metaju-
risztikus értékekhez viszonyitani, hanem elegendd a jogszabalyi hierarchia érvényességi
lancolatéra tekinteni, hogy beldssuk: a viszonyitasi pontot alkot6 jogszabaly maga is lehet
jogszertitlen. Az igazi definicids probléma azonban akkor keletkezik, amikor a formalisan
jogkeént tételezett normak mellett mas tipusu szabalyok is jogi jelleget kapnak. Ily médon
jogi jelentdségre emelkedhetnek vallési eldirasok vagy — aminek az eurdpai jogi kultirkor-
ben nagyobb valdszintisége lehet — a politikai normék. A kérdés ugy is feltehetd a modern
jogelmélet szohasznalataval, hogy a jog csak tételezett szabalyok rendszere-e vagy a jog
fogalma mas normakra is kiterjeszthet§??!

1 Pontosan ebben az értelemben rendelkezik a kozigazgatasi perrendtartasrol szo16 2017. évi L. torvény 2. § (1)
bekezdése és 4. § (1) bekezdése.

20 MARTONYI JANOS: Allamigazgatdsi hatdrozatok biréi feliilvizsgdlata. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadé. Bu-
dapest, 1960. 5. p.

2! DWORKIN, RONALD: The Model of Rules. The University of Chicago Law Review (35)1967/1. 14. p.
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Az analitikus szemlélet — masodjara — nem lehet kozombos a kozigazgatas jogszerliségé-
nek fokuszat kitevo kozigazgatasi jog dogmatikai szerkezete irant. Ebben a vonatkozasban
annak van dontd sulya, hogy a jogszertiség elvének milyen szerepet szanunk a kozigaz-
gatas mikodését illetden. A kozigazgatas maga a cselekvd allam, amelynek programjat
jogszabalyok fektetik le. A jogszerliség e felfogds jegyében a kozigazgatas altal cselekvo
allam tevékenységének megtervezettségét, elhatarozottsagat biztositja, vagyis a targyi jog
épségét — mint az allami miikddés zavartalansaganak, hatékonysaganak keretét — hiva-
tott tamogatni. A kozigazgatas azonban elgondolhat6 gy is, mint amelynek f6 funkcioja
a jog szolgaltatasa, vagyis a jogilag védett helyzetek sériiléseinek megakadalyozasa vagy
orvoslasa. Ebben a szemléletben a jogszertiség funkciodja az alanyi jogok élvezetének biz-
tositdsa. Es természetesen lehetséges a kozigazgatas jogszerliségéhez olyan rendeltetést
tarsitani, amely egyszerre irdnyul a targyi €s az alanyi jogok érvényesitésére, ami persze
nem zarja ki, hogy a jogszerliség két irdnya kozott kiilonbség legyen az els6bbséget és az
aranyokat illetden.

A kozigazgatas jogszertiségének harmadik dimenzidja az analitikus felfogasban az
intézményi alap. A jogszerliség e rétegének szerkezetét nagymértékben meghatdrozza, hogy
az elobbi két aspektusbol milyen tartalmi kdvetkezmények adodtak. Elvileg lehetséges
a jogszerliséghez kapcsolt jogfogalmat gy meghatarozni, hogy az eleve kizarja a jog-
szertitlenséget, vagyis ha jogot emlitiink, az fogalmilag csakis jogszert lehet. Ami ius az,
nem iniuria. Ha a politikai normak is jogként funkciondlnak, a kozigazgatési cselekvés
jogszeriitlenségének elhanyagolhatosaga gyakran nem csak lehetdség, hanem valdsag is.
A jogszerliség alanyi jogokra iranyuld funkciodja alapjan jol lehet érvelni amellett, hogy
a kozigazgatas jogszertisége nem igényel kiilonleges kozjogi intézményeket, mindazok
a forumok, amelyek az alanyi jogok épségére tigyelnek, tokéletesen alkalmasak a kdzigaz-
gatas jogszertiségének fenntartasara is. Ha viszont a jogszeriiség elve a targyi jog épségét
szolgalja, akkor a kdzigazgatas jogszertiségének garantalasara sokkal inkabb alkalmasak
elkiiloniilt intézmények, mint az dltalanosak és ezek sziikségessége is jobban alatamaszthato.

Mint emlitettem, Martonyi Janos 1939-es monografidja a kozigazgatas jogszertiségé-
nek analitikus megkozelitését alkalmazza, éspedig mindhdrom fentebbi vonatkozasban.
A tovabbiakban ezt a harom elemet veszem sorra.

1V. A hatalom és a jogszeriiség viszonya

Az allamra ¢és a jogra vonatkozo tudoményos és politikai felfogas folyamatosan valto-
zik, vannak azonban idészakok, amikor a valtozas atalakuldsba és atértékelésbe csap at.
Martonyi Janos meglatasa szerint a XIX. szdzad végén kezdddott és a XX. szdzad ele-
jén felgyorsult és kiszélesedett valtozasnak a legfébb mozgatdja a nemzeti, illetve a faji
szolidaritast hangsulyoz6, néha osztalyharcos, néha osztalyuralmi formaban megjelend
kollektivista és szocialis gondolat volt.? Ez az 0] iranyzat radikalizmusanak mértékében
is dontden kiilonbozott eszmei elézményeitdl, mert alapjaiban tagadta az elmult mintegy
szaz évben az dllammal és a joggal kapcsolatban altalaban elismert elveket és értékeket.
Az 11j eszmék harcot hirdettek mindaz ellen, amit — okkal vagy 6nkényesen — ,,liberalis”
kozjogi tudomany névvel illettek. Nem nehéz felismerni, hogy az 0j eszmék nem a liberalis

2 MaARTONYI 1939, 7., 9. pp.
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jogi gondolkodas felett akartak gydzelmet aratni, hanem az alkotmdanyossag egész — tehat
liberalis és konzervativ — eszmevilagat szandékoztak megsemmisiteni. Nem egészen pontos
diagnozis tehat, amikor Martonyi Janos az 0j felfogast a ,liberalis dllamtan” alapelveivel
szembenalloként jellemzi.?

Az 1j kozjogi iranyzat elméleti megalapozasahoz a legfontosabb adalékot minden
bizonnyal Carl Schmitt munkai szolgaltattak. Gondolkodasanak egyik sarokpontja, hogy
a konkrét rend fesziiltségviszonyaiban immar sem az allam, sem a jog nem tolthet be
egységesitd szerepet. Ez a szerep sosem volt magatol értetddod és jorészt fikcidk tartottak
¢letben, de a mai vildgban — allitja — végképp eljart felette az id. Végzetessé valhat az
az ellentmondas, hogy az allam legyen képes minden lehetségesre, de semmi tobbet ne
tehessen. A képesség és a lehetségesség kozotti valasztovonal eltiintetése révén jut az allam
valddi természetének birtokdba, ehhez pedig abszolut politikaiva kell valnia, melynek f6
kritériuma a barat ¢s az ellenség megkiilonbdztetése. Az dllam Iényege nem a politika vagy
a politikus, hanem a politikai (das Politische). Az allam fogalmaval dsszeegyeztethetetlen
a pluralizmus 6sszes valtozata, a rendkiviili helyzetekre ugyanis mindig csak egyetlen
mértékadd emberi csoportosulas tud orientalodni.?* A szuverenitis nem allami, nem jogi,
hanem politikai, fogalmilag pedig egységes, oszthatatlan és megkérddjelezhetetlen. Schmitt
felfogasanak e rovid felvazolasabol taldn nem vilaglik ki eléggé egy lényeges elem, ezért
azt sziikségesnek gondolom kiilon is hangstlyozni: az allam egészséges fejlodésének iranya
nem a diktatura, hanem a fotdlis allam. A két uralmi forma kozott a kiilonbség a tényleges
erdszak alkalmazasaban, illetve a politikai hatalom megkeriilhetéségében van. A totalis
allamnak nem elsddleges eszkoze a kozvetlen erdszak, az allam politikai hatalma viszont
minden életjelenségre ratelepiil, alola senki sem vonhatja ki magat. Az uralmi tipusok fino-
mabb elemzésekor sem a diktatura, sem a totdlis dllam nem hasznalhat6 gytijtéfogalomként.

Az 1930-as évek kozepén a kozjoggal tudomanyos igénnyel foglalkozo szerzok — igy
Martonyi Janos is*® — nem ritkan emlitik nyomatékkal azt a jelenséget, hogy a korma-
nyok egyre gyakrabban kapnak vagy szereznek felhatalmazast torvényhozasi titra tartozo
kérdések rendeleti szabalyozasara. E felhatalmazasok olykor tartésaknak is bizonyulnak.
Erre a tényleges helyzetre alapozva aztan elsdsorban azoknak az orszagoknak az akadé-
miai kdzjogaszai, amelyek nem vettek nyilt fordulatot a totalis dllam kiépitése felé, olyan
fejlddési ivet rajzolnak fel, amelyen csupdn mennyiségi kiilonbség van a sziikségrendeleti
korményzas és a totalis allam jogalkotasi gyakorlata kozott. A kozjogi allapotok ilyen
beallitdsa azonban sulyosan téves és félrevezetd. A sziikségrendeleti kormanyzas azért
folyamodik ehhez a jogalkotasi eljarashoz, hogy legalabb elvileg érvényben tarthassa az
alkotmanyossag értékrendjét, a totdlis allam rendeletei viszont elvileg sem probalnak meg
illeszkedni az alkotmanyossag felettes értékelveihez. Joval a II. vilaghdbora utan kelet-
kezett egyik irasaban egyébként Schmitt kiilon is sz6t emelt az értékek zsarnoksaga ellen
a jogi gondolkodéasban, mivel szerinte ez a masban gyokerezd valodi értékek rombolasahoz
vezet.® A két rendszerben tehat alapvetéen mas a rendeleti jogalkotas funkcidja, ezért
nem helyezhetdek el a jogfejlédés linedrisan egymashoz kapcsolddo stacioin. Félrevezetd

# MARTONYI 1939, 11. p.

2 ScuMmITT, CARL: 4 politikai fogalma: vilogatott politika- és dallamelméleti tanulmanyok. Osiris Kiad6 — Pallas
Studio — Attraktor. Budapest, 2002. 19., 26. pp.

2 MARTONYI 1939, 16-20. pp.

% ScuMmITT, CARL: Die Tyrannei der Werte. 3. Aufl. Duncker & Humblot. Berlin, 2011. 45-55. pp.
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lehet tehat a kozjogi jelenségek olyan bemutatasa, amely azok idébeli eléfordulasat egy
toretlen és homogén folyamat illeszkedd részének tekinti, vagyis elmulasztja a sajatos
helyi értékiiket lokalizalo valasztovonalak meghuzasat.

Mindemellett a k6zjogi intézménytorténetben nem csak az lehet félrevezetd és azaltal
téves kovetkeztetések forrasa, ha az emlitett valasztévonalak hianyoznak, hanem az is,
ha azokat oda tessziik, ahol az elkiilonitett jelenségek kozott nincs ezt indokld mindségi
fohatalom természetérdl megfogalmazodtak olyan nézetek, amelyek a liberalis — helyeseb-
ben: az alkotmanyos — jogallam doktrindjanak bizonyos elemeit tovabbra is hasznalhaténak
tartottdk, illetve olyanok, amelyek a tedria egészét idejétmultnak, sét minden részletében
karosnak itélték.”” A jogallam eszméjével gyokeres szembenallast képvisel6 Theodor Maunz
szerint az allam feladatainak felettes atfog6 fogalma a ,,néprend”, melynek egyediili hor-
dozdja a ,,vezér”. Az 6 vezetdi funkcidjaban egyesiilt mindaz, amit a kdzjogi gondolkodas
,»régi iskolaja” az egyes hatalmi dgazatok kozott osztott szét. Az 1949. évi jogallami német
alkotmanyt (Grundgesetz) egyébként 1958-t6l ,hivatalosan” kommentalé Maunz igazi
radikalizmusa az 1930-as évek masodik felében azonban jogfelfogdsdban mutatkozik meg:
szerinte minden megnyilvanulas jog, amivel a vezér latnokként irdnyt szab vezetett népe,
a kovetdk (Gefolgschaft) ontudatlan akarata szamara. Az dllamjog a vezér és a vezetettek
alapvetd viszonya. Az ,,0vatosabb” iranyzat képviseldje: Otto Koellreutter szerint 1ényeges
a kiilonbség, hogy az allamhatalmat politikai vagy szervezési szempontbdl szemléljiik-e.
A nemzeti szocialista dllamban politikai kdvetelmény, hogy az dllamhatalommal szemben
nem lehetnek garancidk, az allami feladatok ellatdsa mindemellett technikai értelemben
igényli azok intézmények kozotti szétosztasat. Ez utobbi tekintetben a nemzeti szocialista
allamban éppenséggel tobb hatalmi ag 1étezik, mint a polgéri dllamokban, mert példaul
a politikai nevelés és a véderd intézményei 6nallo szervezeti formédban jelennek meg.
Mindezek alapjan a jogallam fogalmat az 0j politikai rend intézményrendszerére is kiva-
natos alkalmazni. Kévetelmény ezért, hogy alapos jogi képzésben (griindliche rechtliche
Schulung) részesiiljenek azok, akik kozigazgatasi tevékenységet végeznek.?

Nem szabad szem eld] téveszteniink, hogy a jogallam fogalmanak — elveinek, értékeinek,
szabalyainak — a Iényege, hogy a hatalom korlatozasdanak iranymutatoja legyen. Ha ilyen
szerepe nincs, akkor teljesen mindegy, hogy azért nem rendelkezik korlatoz6 funkcidval,
mert a politikai rendszer a maga egészében nem ismeri el a jogallam-elvet vagy azért nem,
mert csak ettdl a dontden Iényeges elemétdl tagadja meg az érvényességét. A nemzeti
illetéen nem volt két felfogds. Ha mégis valasztovonalat huzunk a radikalisan elutasito és
az Ovatosan megengedd, ,,korszerti atfogalmazasra torekvd” nézetek kozé, azt a latszatot
keltjiik, mintha a jogéllamnak lehetne két egyenrangu értelmezése, melynek egyik valto-
zata az alkotmanyos dllamhoz, a masik pedig a totalis dllamhoz kothetd. Az ideologidk
kiilénb6z6 okokbol olykor sziikségesnek mutatkozé konvergencidjanak hamis igazoldsara
az ilyen fajta relativizalas széles korben elterjedt jelenség. A jogallam fogalmanal maradva
ujabb szemléletes példa is felhozhato. A Szovjetunid 1977. évi ,.korszakhatart” jelentd
alkotményanak mértékadonak tekintett kommentarja a szovjet dssznépi allamot ,,valodi

27 MARTONYI 1939, 22. p.
28 KOELLREUTTER, OTTO: Deutsches Verwaltungsrecht: Ein Grundriss. Junker und Dinnhaupt Verlag. Berlin,
1938. 8. p.
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jogallamnak™ (noonunno npasosoe 2ocydapcemeo) nevezi,” mintegy alternativ fogalmat
helyezve a burzsod allam azonos elnevezésti fogalma mellé.

Az 1930-as években megjelent, illetve megszilardult uj korményformak ,,szokasos”
elnevezéseit illetden Martonyi Janos az ide sorolhato politikai alakzatok rendszerezésére
leginkdbb alkalmasnak a tekintélyuralmi allam, a diktatira és a totalis allam fogalmait
tartja. Leggyakrabban mégis a tekintélyuralmi (autoriter) dallam terminust haszndlja az
Uj kozjogi iranyzatot képviseld allamok atfogd jellemzésére.’® A kortars magyar kozjogi
iroknal is tobbnyire ezzel a fogalommal talalkozunk.*! A tekintélyuralmi allam elnevezés
altalanos hasznalatanak 1étjogosultsadgat az adja, hogy az 11j eurdpai kdzjogi berendezkedé-
sek mindegyike — Németorszagtol Torokorszagig, Olaszorszagtol Lengyelorszagig — mutat
az autoriter allam szerkezetére és miikddésére jellemzd sajatossdgokat, ezért a fogalom
alkalmas az allamok e csoportjanak altaldnos politikai-jogi megkiilonbdztetésére a hagyo-
manyos alkotmanyos demokraciaktol. A legradikalisabban tekintélyelvii dllamok — ide-
altipikusan Németorszag és szamos tekintetben Olaszorszdg — azonban nem egyszeriien
autokracidk, hanem annak j mindségt, teljes kortien intézményesiilt valtozatai: fotdlis
allamok. Minthogy a vilag szellemi térképén a német totalis allam politikai és jogi dokt-
rindja hagyta a legmélyebb és legmaradandobb nyomot, ezért a jogallam és a jogszertiség
magyar kozjogaszok is tették.

Mindemellett a tekintélyelvii allam fogalma és a tekintélyelviiség politikai elmélete
tovabbra is nehezen megkeriilhetd probléma az alkotmanyos allam eszméjének megova-
séért faradozo kozjogi gondolkodés szamara. Nem csak a mar emlitett ,,altalanos megkii-
16nboztetés” miatt, hanem azért is, mert autondom legitimacios forras, igy kialakulasanak
lehetdsége soha nem zarhato ki.

A szociolédgiai tények bizonyos fajtainak megértéséhez Max Weber kidolgozta az ura-
lom tipoldgiajat, mely szerint a hatalmat tényleges — engedelmességgel jard — uralomma
a legitimitas harom formaja képes transzformalni. A tradiciondlis uralom a XX. szazad
elején jorészt kultartorténeti érdekességnek tiint, a racionalis (legalis) uralom Weber gondol-
kodaséaban a jelen és a jovo elkeriilhetetlen fejlodési 1épcsofokat jelentette, a karizmatikus
uralom viszont a legtalanyosabb, de legérdekesebb konstellacionak tiint szamara, pedig
legfeljebb csak sejthette, hogy micsoda energidk rejlenek ebben a forrasban. A tekinté-
rének centruma a karizmatikus vezetd. A karizma hatalma a hdsbe vetett hiten és annak
kinyilatkoztatasadn alapul, nem ismer elvont jogi eléirasokat, hordozdja szakit minden
hagyomanyos vagy racionalis normaval, teljességgel felforgatja a szentséggel kapcsolatos
Osszes fogalmakat (stiilpt alle Heiligkeitsbegriffe geradezu um).> Weber meglehet6sen
b leirast ad a karizmatikus uralom jellemzdirdl, melyek tigy foglalhatéak 6ssze, hogy

» TloHMAPEBA, B. H. (szerk.): Kowcmumyyus CCC: Ilonumuko-npeosoii kommenmapui. V3nareenctso
Tlonutnueckoii mutbeparypsl. Mocksa, 1982. 32. p.

3 MARTONYT 1939, 39-40., illetve 27. és 33. pp.

31 CSEKEY ISTVAN: A német vezéri allam. In: Buza Lasz10 et al.: Jogi eldadasok a nemzetiszocializmusrol. Szeged
Varosi Nyomda és Konyvkiado Rt. Szeged, 1936. 160., 165. pp.; ToMcsANYI MORIC: Magyarorszag kdzjoga.
Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda. Budapest, 1940. 17. p.; EGYED ISTVAN: A mi alkotmdnyunk. Dialog Campus
Kiadé. Budapest, 2016. 356-360. pp.

32 'WEBER, MAX: Wirtschaft und Gesellschaft Grundriss der verstehenden Soziologie. Mohr. Tiibingen, 1980.
657-658. pp.
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ez az uralom metafizikai, s6t misztikus természetli. A nemzeti szocializmus ideoldgusai
egyébként meglepd taldlékonysaggal részletezik a karizma attribatumait. Carl Schmitt
még beérte annak az altalanos kritériumnak a felemlitésével, hogy a karizma birtokosa az
allamot dontésképessé tudja tenni és tud biztos kézzel banni a politikai monopoliumaval,
azaz képes az igazi mitoszra.*® Figyelmet érdemel, hogy Schmitt még hivatkozik Max
Weberre, jollehet a karizma fogalmat értékmentessége miatt keriili, mindemellett — mar
csak kiemelkedd eszmetorténeti jartassaga okan is — még a ,,legalis despotizmus” igazolasat
is sziikségesnek vélte. A nemzeti szocialista szerzok tobbsége szamdra azonban a ,,tudo-
manyos id6szamitas” Hitler uralomra jutdsaval kezdddik, a kordbban sziiletett miiveket
jobb ugy tekinteni, mintha nem is léteztek volna.

Max Webernek van egy érdekes megjegyzése, ami nem keriilheti el figyelmiinket.
A karizmatikus tekintély — irja — kiilonlegesen labilis, sot, tehetnénk hozza, kockdzatos. Ha
anép nem ismeri el tobbé az urat, akkor az mar csak egyszerti magadnember, ha pedig t6bb
akarna lenni, biinh6désre mélto bitorld (strafwiirdiger Usurpator).®* A , tiszta karizmatikus”
uralomnak és szervezeti formajanak: a tekintélyelvii dllamnak, ha stabil akar maradni, meg
kell taldlnia vonzaspontjat, amely felé orientalodni tud, ez pedig a totalis dallam. A totélis
allam az a politikai struktara, ahol a karizma mulandé kegyelmi adoménya a mindennapok
tartos birtokava valtozik.*> A totalis allam olyan autokracia, amelyben a tekintély nem
a sokasag elismerésének a kdvetkezménye, hanem azt az intézményesiilt uralom altali
kvalifikacio adja. Minél tobb ideologiai elvre és intézményre tdmaszkodhat a szervezett
kvalifikdcid, anndl stabilabb a tekintélyuralom, azaz annal kiépiiltebb, annal megvaldsultabb
a totalis allam. A totalis allam célja szerint végleges, valtozhatatlan allamforma. Maunz
szerint a vezér a kozosségbdl emelkedik ki, méghozza — mint Koellreutter hozzafiizi —
azaltal, hogy vezérnek sziiletik. A vezér felsébbrendl kivalosaga nem a kollektiv, de végiil
mégis szubjektiv elismeréstdl fiigg, hanem objektiv tény. A vezérség tényeébdl kovetkezik
az a masik tény, hogy a vezér lelkileg teljesen azonos népével, a néprend akaratanak és
cselekvésének egyediili hordozoja, a nemzeti szocialista vilagnézet legfébb reprezentansa.
Nincs az életnek olyan teriilete — ide értve a szellemi és erkdlcsi életnyilvanulasokat is —,
amelyre a vezér mindenhatd vezet6i hatalma ne terjedne ki, s amelyben a népkdzosségnek
ne kellene feltétlen engedelmességgel kovetnie a vezér akaratat.’® A megszemélyesitett
akarat és a kollektiv megvaldsitas ugyanannak az egységes néptestnek a megnyilvanulasa,
ezért a vezetettek engedelmességi kotelessége mindannyiszor életre kel, ahdnyszor a vezér
akaratanak kifejezésével hozzajuk fordul.

V. A jog szerepvaltozasa a diktaturaban

Az allamélet és a jogalkotas lizemszerlivé valasa folytan a XIX. szdzad végére uralomra
jutott a pozitivista jogfelfogas, ami kiilondsen a kozjog teriiletén volt szembetiing. A pozi-
tivista szemlélet nemcsak felértékelte a jog szerepét, hanem a vele kapcsolatos elvarasokat
¢és reményeket is felfokozta. A megformulazott jogtételek végiil is az egyén valamire vald

3 Scumitt, CARL: Politikai teolégia. ELTE Allam- és Jogtudomanyi Kar. Budapest, 1992. 29-35. pp.
3 WEBER 1980, 656. p.

3 WEBER 1980, 661. p.

3% MARTONYT 1939, 40. p.; CSEKEY 1936, 169. p.



48 TAKACS ALBERT

(pozitiv), illetve valamitdl mentes (negativ) szabadsadganak a hatarait allapitjak meg. Ez
a kettds autonoémia egyébként a magyarazat arra, hogy a pozitivista felfogast miért lehet
bizonyos értelemben liberalisnak nevezni.’” Hans Kelsen addig a végpontig ment elméleté-
ben, hogy az allamot magat is a jog egy konstrukcidjanak, beszamitasi pontjanak tekintette,
s ezzel 1ényegében tagadta az allam 6nallé realitasat.®®

Az allamok I. vilaghdborut kovetd teriileti valtozasai, a forradalmak, az alkotmanyos
valsagok, a fejét feliit anarchia, az erds6do szélsdséges ideologidk: mind hozzajarultak
az dllamba ¢€s a jogba vetett bizalom gyengiiléséhez, sot eltlinéséhez és a politikai eszmék
atértékeléséhez. Igen tanulsdgos lenyomata ennek Carl Schmitt munkéassaganak elso és
masodik szakasza. Az els6 periddus a weimari kéztarsasag idejére esik, amikor is Schmitt
aggodva figyelte az alkotmanyos allam tehetetlenségének jeleit és kdoszba fulladasat. A kiutat
a diktatira egy sajatos alakzataban: a felhatalmazasos diktatiraban vélte megtalalni. Ez
a hatalomgyakorlas alkotmanyos felhatalmazas alapjan miik6dod olyan koncentralt, rendkiviili
¢és idéleges formaja, amely dtmenetileg felfliggeszti az alkotmanyt annak érdekében, hogy
a helyzet normalizalodasa utan ahhoz vissza lehessen térni. A javasolt megoldas logikaja
lényegében azonos a sziikségrendeleti korméanyzas mellett felhozhat6 korabban targyalt szem-
pontokkal. Hitler 1933-as hatalomra jutasakor azonban Schmitt mar a diktatira masik fajtaja:
a szuveren diktatura (souverdne Diktatur) mellett tett hitet, amelyben az egyeduralom nem
restitutiv, nem helyreallitd, nem a visszatérést szolgalja, hanem egy j allami berendezkedés
allandosult konstitutiv elve.* Hogy a diktatira eszméje miért és hogyan valt az aggodalom
eszk6zEébdl a bizonyossag fegyverévé, azt nem konnyti megmagyarazni, még akkor sem, ha
felfigyeliink arra, hogy Schmitt nézeteinek kozvetitdjévé a nemzeti szocializmus éveiben
elég gyakran inkabb a politikai brossura valt a tudomanyos értekezés helyett. Erdekes és
Schmitt fordulatat még talanyosabba teszi, hogy eszmei el6képét a politikai gondolkodas
kismesteri rangjaval illethet6 Juan Donoso Cortés nézeteiben jeldli meg. Donoso Cortés
az 1800-as évek elso felének zavaros forradalmi eseményeitdl megrettenve €s a szabadsag
lehetetlenségét hangoztatva szakitott korabbi liberalis nézeteivel és a kormanyzas egyediil
lehetséges formajat, a ,,magasabb rendii megoldast” az isteni rendben jelen levé mindenha-
tosag evilagi valtozataban: a politikai diktatiraban talalta meg. Nézete szerint a kormanyzat
mindig abszolut, vagyis 1étezésénél fogva diktatira, a legszornytibb példa erre szerinte — és
e ponton bizonyara vannak, akik nem tudjak kdvetni észjarasat — a korabeli Anglia, de ha
mar csak a ,,lazadés diktatardja” és a ,.kormany diktataraja” kozott lehet valasztani, akkor
a ,,nemesebbet” kell valasztani.** Carl Schmitt politikai teologia fogalma a diktatira me-
tafizikai szlikségszertiségének paradox modon szekularizalt valtozata.

Carl Schmitt radikélisan megforditja a jog és az allam Kelsen altal megallapitott vi-
szonyat: a két elem Osszefiiggésében ndla nem a jogé a determinans pozicid, hanem az

37 POLAY ELEMER: 4 német nemzeti szocialista jogfelfogads és a romai jog I. rész. Miskolci Jogaszélet (14)1938/7-8.
145. p. Az értekezés kontextusba helyezését, elemzését és értékelését kivaloan adja: Jakas Eva: Gondola-
tok Polay Elemér korai tanulmanyaihoz: a nemzeti szocializmus és a romai jog. FORVM: Acta Jur. et Pol.
(10)2020/2. 125-145. pp.

3% KELSEN, HANs: Allgemeine Staatslehre. Springer. Berlin, 1925. 96. p., KELSEN, HANs: Reine Rechtslehre,
einleitung in die Rechtswissenschafiliche problematik. Franz Deuticke. Leipzig — Wien, 1934. 117-121. pp.
[KELSEN, HANS: Tiszta jogtan. ELTE. Budapest, 1988.[1989!] 65-67. pp.].

3 ScumitT, CARL: Die Diktatur: von den Anfingen des modernen Souverdnitetsgedenkens bis zum proletarischen
Klassenkampf. 2. Aufl. Duncker & Humblot. Miinchen, 1928. 130-152. pp.
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allamé. Az autoritas szamara a jog l1étrehozasahoz nincs sziikség jogra.*! A radikalizmus
abban all, hogy az allam lényegét egy szocioldgiai-politikai tényben: a dontésben jeldli
meg. Az allam azért allam, mert hatokorében kizarolagosan és korlatlanul képes donteni,
s ezzel megteremti és fenntartja az engedelmesség és a rend szovedékét. A jog csak akkor
egyike az allam dontési formainak, ha nem pusztan normativ, hanem szociologiai realités,
ekkor viszont teljesen kozombos, hogy ezt a format jognak nevezziik-e, mert a Iényege
immar az, hogy a valosagot alakité dontés. Az allam konkrét dontések megtapasztalhato
rendje.*? Ezt a rendet dsszefliggésbe hozni a jogszeriiség elvével, kiilondsen pedig alaren-
delni annak, logikai képtelenség.

Schmitt decizionista elméletének hatdsa az elsd pillantasra alig felismerhetd, de a tiizete-
sebb szemlél6 szamara megejtd gatlastalansagaban rejlik. Az allam anndl inkabb allam, minél
inkabb mer dontéseket hozni. Az allamot tehat a barmilyen dontésre vald egzisztencialis
batorsdga teszi allamma. Az ,,igazi” allam tulajdonképpen ,,heroikus” allam. Mindebbdl
kovetkezik, hogy dontése teljességgel értekkozombos, tisztan akarati aktus, ami jora és
rosszra, helyesre és helytelenre egyarant irdnyulhat. A karos — vagy éppen gonosz — dontés
¢és azok lancolata éppugy igazolhatd — pontosabban kiviil van az igazolas kényszerén —, mint
az ellenkezdje. A nemzeti szocializmus gyakorld jogaszai persze éppugy nem tudtak mit
kezdeni Carl Schmitt koherens elméletével, mint ahogy az erkodlcsi katekizmusok szerzoi
sem Friedrich Nietzsche vagy Miguel de Unamuno hésies moralitdsaval. Dontésbe foglalt
parancsokkal ugyanis mégannyira sem lehet valamiféle rendezettséget fenntartani, mint
a jog szabalyai altal felallitott cselekvési mintakkal. Az igaz, hogy a dontés — 6sszhangban
megnyilvanuldsat megragadja, az Gijabb élethelyzetek azonban sziintelentil ujabb dontéseket
tesznek sziikségessé, hacsak nem nyugszunk bele, hogy a korabbiak szokasjogi alapon
haladjanak egy altalanosabb érvényesség felé. A dontés és a szabaly kozotti ellentmondas
Schmitt elméletének kovetkezetes alkalmazasaban nem oldhaté fel, mindemellett nézete
a totalis — azaz valodi — allam eszméjével igen magas foku 6sszhangot mutat.

Carl Schmitt Ggy 1épett fel a liberalis jogfelfogas ellen, hogy annak nem csak liberalisnak
— individualistdnak — bélyegzett vonasait tagadta, hanem magat a jogeszmét is. A gyakorlati
ezért Ok a jog fogalmanak elvetése helyett az atértelmezés titjat valasztottak. Az atértel-
mezés tengelye akortl forgott, hogy miként lehetséges a jogot valdban altalanos érvényl
magatartasszabalyozo eszkozz¢ tenni. A német jogaszok altaldban azon az allasponton
voltak, hogy a liberdlis jogfelfogas az egyént allitja a kozéppontba, ami arra az abszurd
eredményre vezet, hogy sem jogrend, sem barmilyen rend nem képzelhetd el, mivel a jognak
annyi viszonyitasi mértéke lenne, ahany ember. Ezt az enyhén szolva is kiilonds értelmezést
egyébként a korabeli magyar irodalom nem osztotta és a nagy tekintélyti Tomesdanyi Moric
példaul 1940-ben is toretleniil vallotta az egyén alaphelyzete jogi elismerésének sziiksé-
gességét az alkotmany szerkezetében.* E nézetnek a magyar jogfelfogds szempontjabol
valé fontossagat Martonyi Janos is hangstlyozza.*

41 ScHMITT 1992, 6. p.

2 ScumiTt 1992, 14-15. pp.

4 MARTONYI 1939, 64. p.
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A német kozjogaszok dontd tobbsége az egyén kdzpontu, individualistinak nevezett
jogfelfogast — mely egyébként erdsen leegyszerlisitdé mindsités — a kollektivitds képzetébol
eredeztetett jogfogalommal tagadja. Eszerint a jog forrdsa a nép: jog az, ami a nép jogérze-
kének (Rechtsgefiihl), a népszellemnek (Volksgeist) és a népkozosség (Volksgemeinschaft)
altal hordozott 6rok jogeszménynek (ewige Rechtsidee) megfelel. A jognak nem a forma
a megkiilonboztetd sajatossdga, hanem a tartalom, amely minden mas alaki szaballyal
szemben kizardlagos érvénnyel bir. A jog tehat nem normativ struktura, de nem is dontés
a sz6 tulajdonképpeni értelmében, bar a dontés mint fogalmi keret alkalmasabb ényegi
természetének kifejezésére. A dontés ugyanis nem forrasa a jognak, hanem csupan meg-
jelenitdje, hordozoja: a parancs (Sollen) eleme nem a dontésben, hanem a népszellemben
lakozik. Politikai értelemben a népszellem az akaratban (Wille) csucsosodik ki, valdjaban
tehat a népkdzosség rendje a jogi rend alapja. A népkozdsség rendjének szava egyuttal
»anyja a jognak” —idézi Roland Freisler kijelentését Polay Elemeér —, de hasonlo tartalmt
osszegezést ad Martonyi Janos is.* A népszellemben gydkerez6 jog a nép életerejének
(Lebenskraff) megnyilvanuldsa, amelyet a legtokéletesebben €s a legmagasabb fokon a vezér
szavakban ¢és tettekben kifejez6d6 akarata formal tételes szaballya.

A nemzeti szocialista felfogasban a jog a gyakorlatban a politikai célszerliség eszkoze,
ennek megfeleléen az emberi élet minden teriiletének, az életviszonyok teljes korének
rendezésére torekszik, mert a népkozosség, illetve a faj szolgélata és a veliik valo kap-
csolat csak igy biztosithatd. Hogy a koz- és a magan helyzetek valamennyi valtozatanak
szabalyozottsaga megvaldsulhasson, a formalis jogi aktusok mellett — sziikség esetén:
helyett — a népszellem ¢és a népi jogérzet fogalmabdl esetileg és utdlag levont célok, ko-
vetelmények, értékek is normativ mindséget kapnak. Ezek tekintetében a dontés valojaban
jogilag teljesen kétetlen. Lényegében minden dontés meghozhat6 az emlitett hatarozatlan
fogalmak alapjan, vagyis tisztan politikai mérlegelés ald tartozik, igy — mint Szontagh Vil-
mos éles elméjiien ramutat?’ — a totalis allam szuverenitasa az tigyek konkrét intézésében
is megnyilvanul. Marpedig a jogeszme szempontjabol nem fogadhatd el, hogy emberi
magatartasok kozvetleniil essenek szuverén politikai megitélés ald és ezzel konkurrense
legyen a szubjektiv allami parancs. A problémara Martonyi Janos is felfigyelt, midén érzé-
keltette, hogy a nemzeti szocialista felfogas szerint értelemszertien csak egy vezér van, de
a vezéri elv joval kiterjedtebb, mert hierarchikus strukturat alkot. gy példaul egy kozség
polgarmestere is ,,vezére” helyi kozosségének.*® A vezér és kovetdk viszonya a kozjog
altalanos és kizarolagos feleldsségi formédja felé halad a nemzeti szocialista allamban.

Az allam — altalanosabban: a hatalom — és a jog tényleges ¢és ideoldgiai viszonya sok-
szoros hatdssal van azokra formasagokra, melyek a jog funkcidit és tartalmat hordozzak. Az
ezzel kapcsolatos Iényegi kérdés arra iranyul, hogy kettejiik kapcsolatdban az dllamé vagy
a jogé-e az elsébbség. A természetjog — inkabb filozdfiai eszmeként, mintsem jogi katego-
riaként — ismeretesen a normara, illetve a benne megjelend értékre helyezte a hangsulyt,
melynek az allam és a hatalom mindig ald van rendelve, és ezzel megvetette a nem-imperativ
politikai gondolkodas alapjait. A szokdsjogi felfogads — ide sorolva a torténeti jogszemlé-
let kiilonféle valtozatait is — szintén masodlagos tényezdként kezeli az allamot és annak
hatalmat, mondvan, hogy a jogot nem alkotjak, hanem az keletkezik. Erzékletes példaja

4 POLAY 1938, 146. p. és MARTONYI 1939, 62., 64. pp.
47 SZONTAGH VILMoOS: Totdlis allam és jog. Miskolci Jogaszélet (16)1940/2. 19-21. pp.
# MARTONYI 1939, 26-27. pp.
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ennek a kozépkori angol szemlélet, amely szerint az uralkodo altal kinyilvanitott jog nem
a jogosultsagokat €s a kotelességeket osztja szét, hanem csupdn az igazsagszolgaltatas for-
mai feltételeit szabalyozza, az abba valo tartalmi beavatkozas nélkiil.* A donté fordulatot
az dllam primatusanak allitasa irdnyaban a 17. szdzad masodik felét6l formalodo feudalis
abszolutista allamok hajtottak végre. Ezzel érzékletessé valt az az immar elméletileg sem
figyelmen kiviil hagyhat6 gyakorlat, amelyben a /ex egyre hatdrozottabban és stlyosabban
a ius f61¢é kerekedett. Az aktudlpolitikai nézeteit illetéen ugyancsak vitathato, de kétségkiviil
nagy német eszmetorténész: Friedrich Meinecke a 20. szazad elsé harmadéabol visszatekintve
abban latta az allamok egészséges fejlodésének lényegét, hogy egyre jobban megismerik
maguk és kornyezetiik természetét és ebbdl a tudasbol képesek kialakitani cselekvésiik
iranyelveit. Az iranyelvek 6sszessége az allamérdek (Staatsrdson), amely abszolut elsébb-
séggel alakitja és valtoztatja az allamilag szervezett k6zosség szabalyozott életrendjét.’* Az
allamérdeknek Meinecke felfogasaban vannak stratégiai és taktikai elemei, és ahol ezek
megjelennek, ott az dllammal szemben jog nem érvényesithetd, igény nem tamaszthato.
Az allamérdek nem jogosultsagot, hanem kotelességet teremt.

A német kozjogi irodalom mar koradbban is hajlamos volt az allammal szemben ér-
vényesithetd jogok lehetd legsziikebb korre vald korlatozasara — elég itt Paul Laband
vagy Otto Mayer irdsaira utalni —, de olyan radikalis vélemények is megfogalmazddtak,
amelyek — Meinecke 6sszegezéséhez hasonléan — dltalaban tagadtdk, hogy a kozjogban
allammal szembeni jogosultsag egyaltalan lehetséges volna. Ez utobbi tekintetében Konrad
Bornhak neve emlithetd. A mérsékelt pozitivizmus szemléletmodjat a kdzjogban kovetkeze-
tesen alkalmazd Georg Jellinek azonban azt az allaspontot képviselte, hogy lehetséges, s6t
sziikséges az allammal szemben tamaszthaté igények jogi elismerése, mas szoval: vannak
alanyi kozjogok (subjektive offentliche Rechte). Ez szerinte abbdl is kovetkezik, hogy az
allam jogi személy.’! Az alanyi kozjogok szamat és tartalmat ugyan az allam hatarozza
meg, azok tehat nem természetjogi vagy szokasjogi adottsagként allnak az allam elétt, de
az egyénnek alanyi kozjogokkal kell rendelkeznie ahhoz, hogy a tarsadalmi életjavakban
(gesellschaftliche Lebensgiiter) részesiilhessen.*

Az egyén alanyi kozjogainak értelmét, forrasat, 1ényegét és terjedelmét illetd a jogi
emlékezet — mint sajatos torténelem — persze a gyakorlati élet szempontjabol hasznokat és
karokat egyarant a felszinre hozhat, ezek elbirdsa azonban aligha kizarélag az erés egy¢é-
niségek privilégiuma, akik biznak annyira magukban, hogy a torténelemtdl nem kérnek
tanacsot, mert az szinészkedésre kényelmesit, mint Nietzsche gondolta.”

Az egyének kozjogi jogosultsagaival kapcsolatos f6 gondolkodési irdnyzatokat Mar-
tonyi Janos megemliti, de hatarozott kdzigazgatasi jogi szemléletében az egyén kozligyek
konkrét intézésében jatszott alanyi jogi pozicidja — bizonyos mértékig értheté mddon —
erdtlenebb, mint azokéban, akik altalanos jogi vagy azon tuli értékek feldl kozelitenek
a kérdéshez. Ugy vélte, hogy az egyre befolyasosabb ujszerii kozjogi gondolkodés hatisa
alatt altalanossagban nem formulazhatd tobbé olyan jogi képlet, amelyben az egyénnek

4 HorvatH 2001, 16-17. pp.

3% MEINECKE, FRIEDRICH: Die Idee der Staatsrdson in der neueren Geschichte. 2. Aufl. Oldenbourg. Miinchen,
1960. 481. pp.

! JELLINEK, GEORG: System der subjektiven dffentlichen Rechte. Mohr. Freiburg, 1892. 26. pp.

2 JELLINEK 1892, 41. p.

33 NIETZSCHE, FRIEDRICH: Vom Nutzen und Nachteil der Historie fiir das Leben. Reclam. Stuttgart, 1977. 49-
50. pp. [NIETZSCHE, FRIEDRICH: Korszeriitlen elmélkedések. Atlantisz. Budapest, 2004. 129. p.]
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joga lenne arra — marpedig ez az alanyi kdzjogok szerkezetének sémdja —, hogy az al-
lam eseti cselekvését, intézkedését eldirja, a szabadsag fémegnyilvanulasai tekintetében
azonban helyes, ha azokat alanyi jogok biztositjak.>* A targyi jogszabalyok nagy tomege
a koz valamely funkciojat, eljarasanak modjat és eszkozeit szabalyozza, ilyen esetekben
pedig — mintegy a szabdlyozas reflexeként — nem az egyén jogi, hanem sokkal inkabb
érdekhelyzete keriil elétérbe. Az alanyi kdzjogok megitélésében azonban Martonyi Janos
szerint nem annyira a targyi jog szabalyozasi modjaban bekdvetkezett valtozasok hoznak
dont6 fordulatot, hanem az, ami a jogi ideologiaban végbement. Az alanyi jogok torténetileg
kialakult megfogalmazasai sem dncélnak, sem megvaltoztathatatlannak nem tekinthetdek.
Ez igaz, de azzal a kiegészitéssel, hogy a jogban egyrészt vannak dncélii megoldasok,
masrészt a megvaltoztatasnak vannak a jogi kultura altal kimtvelt korlatai. Az ujfajta
jogfelfogés kidolgozasaban a német nemzeti szocialista jogaszok jartak az élen, jollehet
az dllammal szembedllitott alanyi jogok elutasitdsanak mar a weimari alkotmany idején is
voltak sz6sz0616i. Az alapallast a legvildgosabban talan Otto Koellreutter fogalmazta meg,
midon leszogezte, hogy demokraciaban, ahol a polgarok jelentds mértékben részt vesz-
nek az allamhatalom gyakorldsaban, az egyéni jogok biztositasara vald torekvés értelmét
veszti, s0t egyenesen bomlasztolag hat a kozosség életére. Az egyén valamennyi joganak
az a rendeltetése, hogy az allamot épitse és a kdzrend alapformadit képezze. A jog tehat
nem az allamot korlatozd, hanem azt erdsito, kiteljesitd tényezd. A nemzeti szocialista jogi
ideoldgia legradikalisabb képviseldi — koztiik az a Theodor Maunz, aki, mint mar emlitet-
tem, kiilondsen erdteljes, de nem ritkasagszamba mend fordulattal a bonni demokraciat
megalapozo Grundgesetz elsé kommentarjanak alapitd szerzdje> — leszogezték, hogy az
Uj allamfelfogasban az alanyi jogoknak semmiféle 1étjogosultsaga sincs. Az dllamhatalom
egységes, a kdzigazgatasnak nincsenek kotelezettségei az egyénekkel szemben, ezért alanyi
kozjogok nem is képzelhetdek el. Az allam népi rendjében csakis egyiittmiikodes lehetséges
az allam és a néptarsak kozott, erre tekintettel alanyi jogok a maganjogban sem létezhetnek.

A, kevésbé radikalis” nemzeti szocialista jogaszok — k6zottiik Koellreutter™ is — any-
nyiban megengeddbbek, hogy megtartjak az alanyi jog fogalmat, mintegy arra emlékezve,
hogy a régi german jog személyes, alanyi jellegli volt, de annak olyan atértékelését és at-
értelmezését adjak, hogy a Jellinek szerinti®’ valodi alanyi k6zjoghoz, ami negativ, pozitiv
vagy aktiv statuszt keletkeztet, semmi kdze sincs. A german hagyomanyban a jog a becsiilet
¢és a htiség foglalata, ennek megfelelden a nemzeti szocialista jognak is a kozosséghez és
a néptarsakhoz vald felelds kotottséget kell megnyilvanitania. Az alanyi kdzjognak e ket-
tds kotottség fenntartasat és erdsitését kell szolgdlnia. Az alanyi kozjog feltételes érvényt
jog, amelynek realizalodasa tételes megfogalmazasa esetén is a kozérdek kivanalmaitol
fiigg, vagyis fogalmilag nem mentes az eseti allami beavatkozast6l. Az alanyi jog abban
az értelemben ,,alanyi” — mutat rd Martonyi Janos —, hogy e jogok a k6zosség karara nem
gyakorolhatoak, azoknak az egyén cselekvését mozgatva a kozosséget kell szolgalniuk.™
Az alanyi jog ilyképpen — tehetnénk hozza — valdjaban alanyi kotelesség. Az 1930-as évek

3* MARTONYI 1939, 43., 47., 54. pp.

3> MAUNZ, THEODOR — DURIG, GUNTER: Grundgesetz Kommentar Bd. 1 Texte, Art. 1-5. Beck. Miinchen, 1958.
A kiad6 az 1993-ban elhunyt Maunz nevét tovabbra is képviselt, és alnéven publikalt szélsGjobboldali nézetei
miatt 2021-ben levette az Gjabb kiadasok cimlapjarol.

% KOELLREUTTER 1938, 18-19. pp.

7 JELLINEK 1892, 76-88. pp.

% MarTONYI 1939, 52. p.



A kozigazgatas jogszeriisége a mai allamban 53

kozepére Eurdpa allamainak nem kis része totalis vagy totalitarius allamma valt, az alanyi
jogok megitélése tekintetében, azt hiszem, az a legfébb kiilonbség koztiik, hogy a hit, az
engedelmesség, a hliség, az odaadas, az egytittmiikddés, a cselekvés kotelessége az dllam
vagy a faj kozossége irant all-e fent. Vagy pedig, ami szinte teljesen kiviil maradt az ér-
deklddés korén, mindezeknek egy tdrsadalmi osztalyra kell-e iranyulnia? Es persze, mar
akkor is feltehetd kérdés lett volna, hogy az ilyen értékek alapjan allo és erdsodo totalis
allamok megférnek-e egymas és a demokratikus rendszerek mellett és hogyan? A totalis
allam ugyanis nem csak belsdleg, hanem kiils6 viszonyuldsaiban is egyre fokozottabb és
kizarolagosabb érvényesiilésre torekvé expanziv erd.>

VI A kozigazgatas feletti biraskodas lehetoségei

A kozigazgatas jogszerlisége nem eleve létezd adottsag, hanem feltételek folyamatos teljesti-
lésének eredménye. E feltételek soraban a kozigazgatas , kiils6” jogi ellendrzését, jellemzoen
birdi kontrolljat régota sziikséges elemnek, egyfajta ultima rationak szokas tekinteni.®
Az, hogy a kiils6, pontosabban: a kozigazgatas folyamatos, mindennapi cselekvésétol
elvalasztott kontroll milyen funkcidval és milyen szervezeti formasagok kozott valosul
meg, donté mértékben az allamhatalom szerkezeti és intézményi tagolddasatol, valamint
a jogosultsagok és a kotelességek jogi szétosztasatdl fiigg. Nem komoly ellenérv, hogy
a kozigazgatasi tevékenység kiilsddleges feliilvizsgalata az dllam féhatalméanak valamiféle
megszoritdsa volna, minthogy a kontroll e formajat gyakorl6 szervek is az allam részei,
1étiik és mikddésiik a formalis logika szerint is inkdbb az allam intézményestiltségét és
ezzel mintegy hatalmi erejét ndvelik. Nem a konfliktusmentesség az allam hatalmi erejé-
nek a fokmérdje. Még akkor sem, ha a totalitarius allamideoldgia ezt tekinti meghatarozo
szempontnak és kovetendd célnak.

A kérdés valdjaban az, hogy a kozigazgatas kiilsé kontrollja tulajdonképpen milyen
jellegii tevékenység. A hatalmi agak elvalasztasanak biivoletébe beleragadt és olykor tet-
szets felfogasok azt allitjak, hogy a kozigazgatas jogi kontrollja maga is kozigazgatasi
tevékenység. Van abban némi igazsag, hogy ha kozigazgatasi tigyben végsdé fokon nem
ehhez a szervezetrendszerhez tartotd szerv dont, akkor maga is a kozigazgatdsi intézményi
lancolat részévé valik. A nagyon hatarozott francia doktrina szerint, ha a jogi ellendrzést
birosag végezné, akkor a birdsag e tevékenységével a kozigazgatas elemévé valna, marpe-
dig ez nem egyeztethetd Ossze a hatalmi agak elvalasztasanak alkotmanyos elvével. A jogi
kontrollnak tehat a kozigazgatason beliil kell intézményesiilnie. Erre szolgal az allamtanacs
(Conseil d’Etat) és erre szolganak a prefekturai tancsok (conseils de préfecture). Egyik
sem része az igazsagszolgaltatasnak, de mégis kiilsd, illetve elkiiloniilt intézményei a koz-
igazgatas jogi ellenérzésének. Martonyi Janos — tal azon, hogy az ilyen elegans megoldas
mindig tetszetds — a francia rendszer nagy értékét abban latja, hogy alkalmas a végrehajto
hatalmi funkci6 céljanak helyes megvaldsitasara, ilyképpen egyfajta biztositéka lehet annak,
hogy a kozsziikségletek minél jobban és teljesebben kielégitést nyerjenek a kdzigazgatas

3 Buza LASzLO: A nemzeti szocialista Németorszag és a nemzetkozi jog. In: Buza Lasz10 et al.: Jogi eléadasok
a nemzetiszocializmusrol. Szeged Varosi Nyomda és Konyvkiado Rt. Szeged, 1936. 26., 28. pp.

% Bokr ELEK: Kozigazgatdasi birdaskodds: tanulmanyok a kozigazgatdsi jog korébdl. Reprint. Dialog Campus.
Budapest, 2017. 81. p.
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altal. A jogi kontroll ebben az esetben elsésorban nem az alanyi jogok védelmét szolgalja,
hanem a targyi jog hibatlan érvényestilését, a kollektiv célok és a magasabb rendli ko-
zérdek megvalosulasat.’! Ez az értelmezés egyébként 6sszhangban van Bibé Istvdn azon
felfogasaval, amely a kozigazgatas hatékonysagat a totalis allamideoldgiakban szokéasos
technikai szempontok helyett a szolgalatszeriiségben jeldlte meg és melynek alapjan a haté-
konysag és a jogszeriiség nem szembenallo kdvetelmények.® A francia megoldas kritikusai
mindemellett azt hoztdk fel, hogy a kozigazgatas jogi ellendrzését tisztan kiilsé szervre:
birésagra, éspedig rendes birosdagra kell bizni, a tisztességes eljards garanciai ugyanis
ebben a formaban jobban kiépithetdek. A jogi kontroll jogvitas helyzetet teremt, s ebben
ugyanugy indokolt donteni, mint a maganjogi perekben. Ha nem igy torténik — mutat ra
Concha Gyézé —, az ,hatalomosszezavaras™.® A kozigazgatas igyeiben valo rendes birdsagi
itélkezés a rule of law doktrinat kdvetd allamokra kiilondsen jellemzd, ezek jogfelfogasa
ugyanis lényegesen eltér a sajatos kozigazgatasi jogi szemlélettdl.* Ezzel 6sszefiiggésben
érdemes idézni Martonyi Janos éltalanosabb érvényli megallapitasat is, mely arra hivja
fel a figyelmet, hogy a bir6sag nem valamely konkrét eredmény elérése szempontjabol
foglalkozik a kozigazgatas aktusaival, hanem a jog betartasa, a jogszabalyban kifejezett
allami akarat érvényre juttatasa céljabol.> A birosag altali kontroll tehat nem csak intéz-
ményileg, hanem szemléletében is kiillonbozik a kozigazgatastol.

Ez a szemléletbeli eltérés nem jelenik meg teljesen tisztan, ha a koézigazgatas jogi el-
lendrzését kozigazgatasi itélkezésre specializalodott onallo kozigazgatdsi szakbirésagok
végzik. A kozigazgatasi birosag intézményének szellemi atyja: Rudolf von Gneist egyenesen
azt tartotta kivanatosnak, hogy a kozigazgatasi birésdgok birdi ugyanolyan szakértelemmel
és készségekkel rendelkezzenek, mint a hatdsagok hivatalnokai.®® Az 6nallo kozigazgatasi
bir6sag mellett érveldk olykor azt is allitjak, hogy a biré szaktudasanak ki kell terjednie
a kozigazgatasi apparatus sajatos szempontjaira is, ez pedig olyan beallitottsagot és gya-
korlatot kivan, amellyel a rendes bir6sagok birdi nem feltétleniil rendelkeznek. Martonyi
Janos hozzéteszi, hogy a kiilon kdzigazgatési birdsagok 1étrehozésa szinte egy uj funkcio
beiktatasat jelenti a végrehajto és az igazsagszolgaltatasi hatalom k6zé, amiben jelen van
a biroi fiiggetlenség, de a kozigazgatasi tigyek sziikségleteihez idomultan.’” Csak meg-
jegyzem, hogy az ilyen jellegli érvelés a kiilon kozigazgatasi birosagok 1étjogosultsaga
ellen is hasznalhato.

A jogi kontroll kiilonb6z0 valtozatainak elemzése alapjan Martonyi Janos ahhoz a ko-
vetkeztetéshez jut, hogy minél inkabb hasonlit a feliilvizsgéalat szemlélete a vitatott kdzigaz-
gatasi dontéséhez, anndl inkabb az objektiv jogi rend fenntartdsdnak és helyreallitasanak
eszkozét lathatjuk a jogi ellendrzésben, ha pedig eltér attol, akkor inkdbb az alanyi jogok
védelmét szolgalja.* Ugy vélem, hogy az objektiv és a szubjektiv jogvédelem ilyen szem-
beallitdsa nem veszélytelen vallalkozas, alkalmat teremt ugyanis arra, hogy a koz érdekeire
¢s kollektiv célokra hivatkozva a targyi jogok védelmének els6bbséget adjanak az egyén

o MARTONYI 1939, 76-78. pp.
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alanyi jogainak rovasara. Martonyi Janos tesz is egyetértd és rokonszervezd utalast azokra
a torekvésekre, amelyek nem az alanyi jogokat helyezik el6térbe, hanem a kozigazgatasi
feladatok targyi jogban eldirtaknak megfelel6 helyes ellatasat.

A kozigazgatasi biraskodas szerepére vonatkozo nézetek aszerint alakultak Martonyi
Janos monografidjanak irdsa idején, hogy ez az intézmény ¢€s tevékenység sziikséges és
hasznos-e a totalizal6do allam — a vezér, a vezetd, a diktator —, illetve a népkozdsség célja-
inak eléréséhez. A legradikalisabb nemzeti szocialista ideologusok szerint a kdzigazgatasi
biraskodas barmilyen valtozataban felesleges, mert a kdzigazgatds megfeleld miikodését
nem ilyen formasagokkal kell biztositani. A valodi biztositékokat a vezetés erkolcsi elvei és
a kozosségi koteléket nyujtjak. A kdzigazgatasi biraskodas pusztan 1étezésénél fogva sérti
a kozigazgatas tekintélyét és egyfajta bizalmatlansagot szimbolizal a cselekvd allammal
szemben. A kevésbé radikalis nézetek szerint azt kell felismerni, hogy a kdzigazgatasi
birosag — ellentétben a kozigazgatdssal — nem konkrét allami célt valdsit meg, hanem arrol
mond itéletet, hogy az a végrehajto szerv, amelyik a célt realizalja, a fennalld jog szerint
valasztotta-e meg cselekvésének modjat. Ennek érdekében — allitja Koellreutter — a koz-
igazgatasi birdsagok birdinak az igazgatasi gyakorlatbol kell érkezniiik, hogy rendelkez-
zenek tapasztalatokkal a kozigazgatas vezetését illetéen.”” Miutan a vezért iranyelvei és
parancsai is jognak mindsiilnek, adott esetben a kdzigazgatasi biraskodas éppenséggel e
jog végrehajtasaban is kozremiikodik.

Martonyi Janos hatarozottan azt az allaspontot képviseli, hogy a kozigazgatas jogsze-
riségének biztositdsdban a kozigazgatasi biraskoddsnak és a kozigazgatasi birdsagoknak
nem kizarélagos, de massal — politikai vagy technikai ellendrzéssel — nem potolhato szerepe
van. A hataskort illetéen e tevékenység kiindulasi pontja a kdzigazgatasi aktus, alanyi
jogra a birosagi feliilvizsgalat nem alapozhatd.”! Hogy a peresithet6ség szempontjabol
mi mindsiil kozigazgatasi aktusnak, az jogi szabalyozas kérdése, de még a kozigazgatasi
biraskodas hataskorét sziiken értelmezé vélemények sem zarjak ki, hogy bizonyos, eddig
maganjogi jogvitak targyat képezo iigyek is esetleg kozigazgatasi jogi itélkezés alé ke-
rtiljenek. Ez a lehetdség 6sszhangban all Martonyi Janos szerint a tarsadalmi fejlédésnek
azzal a tendencidjaval, hogy a kozélet és a kdzérdekii cselekvés egyre nagyobb teret nyer
a gyakorlatban, amely ujra meg ujra felveti a jogszertiség ¢és az eredményesség szintézise
megteremtésének sziikségességét.”> Hogy az egyik oldalon all6 jog és a masik oldalra es6
»elet mas kovetelményei” kozott az egyensuly miként hozhat6 1étre, az minden régebbi
gondolatot mai gondolattd tesz. A Martonyi Janos altal feltett kérdéseket idordl idore
meg kell ismételni és ha feleletet szeretnék adni rajuk, nem art tudni, hogy egykor milyen
valaszok sziilettek. Ebben a teoretikus értelemben az egykori allam mai allam is.

% MartonvyI 1939, 76., 112. pp.
70 KOELLREUTTER 1938, 166. p.
"I MARTONYI 1939, 138. p.
2 MARTONYI 1939, 154. p.



56 TAKACS ALBERT

ALBERT TAKACS

DIE RECHTMASSIGKEIT DER OFFENTLICHEN
VERWALTUNG IM HEUTIGEN STAAT

(Zusammenfassung)

Im Jahre 1939 hat Martonyi Janos, spéter bis zu seinem Tode in 1981, Professor fiir
Verwaltunsrecht an der Universitéit zu Szeged, eine bedeutsame Kleinmonographie iiber
die Rechtsmaissigkeit der o6ffentilchen Verwaltung publiziert. Das Erscheinungsjahr der
Veroffetlichung ist sehr wichtig. Die Ideologen der totalitdren und totalen Staaten kiindigten
eine radikale Abwendung von der historischen européischen Staats- und Rechtsidee an und
die durch ihnen vertretenen neuen Kategorien haben viele herkomliche Begriffe tiberfliissig,
sogar schadlich gemacht. In ihren Auffassung war der Staat eine blosse Maschinerie der
tatsdchlichen Macht — oder Gewalt —, dementsprechend war das Recht — unter anderen — nur
ein Mittel fiir die Erreichung der Machtzielen. Martonyi Janos betrachtet diese neue Ideen
als Produkten des Zeitgestes, welche den Begriff der Rechtsmissigkeit gewissermassen
umformen miissen. Nach der neuen Ansicht dient die Rechtsmassigkeit nicht die Biirger, nicht
die Einzelnen, sondern den Staat, die Volksgemeinschaft. Die ,,zeitgemésse” neue Ideologie
geht der Hauptstromungen der europdischen Rechts- und Verfassungsgeschichte entgegen.
Martonyi Janos schaut diese Elementen als Tatsachen der politischen und rechtlichen
Entwicklung, auf die in der Theorie der Rechtsméssigkeit gerechnet sein muss. Die Lehre
der Geschichte ist fiir uns und fiir heute, dass was zeitlich nédher ist, nicht unbedingt muss
und darf Grund und Wegweiser fiir die Zukunft sein. Die 83 Jahre alte Kleinmonographie
von Martonyi Janos ist darum interessant und aktuell fiir uns, weil wir heute, ebenso wie
als damals sollte, die Herausforderungen der Zeit nicht Kenntnissnehmen miissen oder
diirfen, sondern beurteilen und beantworten.



