|. FEJEZET

A KOZIGAZGATAS-ELMELET JELENTESTARTALMA ES A KOZIGAZGATAS FOGALMA

1. A kozigazgatas-elméletrol

Felfogasunkban a kozigazgatas-elmélet nem azonosithatd sem a kdzigazgatas-tudomannyal, sem annak
két f6 agaval, a kdzigazgatastannal, valamint a kozigazgatasi jogtudomannyal. Mindkettonek nagy a fon-
tossaga a fogalom tartalmanak kit6ltésében, de a kozigazgatas-elmélet alatt az egyes kozigazgatasi in-
tézményekre vonatkozé tudomanyos nézetek 0sszességét értjiik. Az intézmény pedig allaspontunk szerint
a szervezet és a mikodésére vonatkozo szabalyozas, valamint a szervezeti célokat megvalosité emberek
Osszessége, ezért ennek megfeleléen alakulhat a kozigazgatasi intézmény fogalma is. Igy megkozelité-
stinkben kézigazgatdsi intézmény a kozigazgatasi szerv, vagy kozigazgatasi feladatot ellato nem koz-
igazgatasi szerv, valamint az azokra vonatkozo jogi — foként kozigazgatdsi jogi (anyagi, alaki, szervezeti)
— szabalyozas és a kozigazgatas személyi allomanya.

A kozigazgatas azonban a legnagyobb allami szervezeti rendszer, mely maga is kiilonb6z6 alrendszerek-
re oszlik, igy azok vizsgalatanal sem nélkiilozhetd a rendszerszemlélet.

E felfogast kovetve pedig a kdzigazgatds-elmélet a kizigazgatdsi intézményrendszer egyes elemeire
vonatkozd tudomdnyos nézetek dsszessége, mely a hazai felsdoktatasban? a kozigazgatisszervezd mes-
terszakon és kozigazgatasi jog oktatdsanak folyamataban a kdzelmultban kezdett 6nallosulni.®

A kozigazgatas-elmélet vazolt fogalmabol adodik az, hogy a kdzigazgatas-elmélet targya maga a koz-
igazgatas intézményrendszere, illetve ezen beliil ezen intézményrendszerre és egyes elemeire vonatkozo
tudomanyos nézetek, kovetkeztetések Osszessége. Csakhogy ezek az eltéré megkdzelitési modok és fel-
fogasok mentén egymastol igen kiilonbozok is lehetnek aszerint, hogy a kozigazgatas-tudomany milyen
iranyzatat (kozigazgatasi jogtudomanyi, vagy kozigazgatas-tani) alkalmazza és ennek megfeleléen mi-
lyen moédszerrel vizsgalja oket. Az elméleti megallapitasokat pedig még tovabb gazdagitja az, hogy a
kozigazgatast mas tudomanyagak is vizsgalhatjak és vizsgaljak is.

Mindezekre tekintettel a munka arra koncentral, hogy az intézményrendszer elemeit a kozigazgatas-
tudomany nagy iranyzatait és azok eredményei mentén tekintse at. Ebben a folyamatban pedig tdmasz-
kodnunk kell a modern kozigazgatas kialakulasara hatd fobb iranyzatok megismerésére és a jovore vo-
natkozd elképzelések szambavételére egyarant.

A kozigazgatas-elméletet kitolto tartalmi elemek elméleti jellegére figyelemmel, célszerti attekinteniink
az azokat alakito kozigazgatas-tudomanyi kutatasok hazai és nemzetkozi intézményeit is.

A vazolt értelemben vett kozigazgatas-elmélet tanulmanyozasa feltételezi a kozigazgatas alapfogalmai-
nak és intézményrendszerének ismeretét,* melyekre azonban a szandékok szerint a kdzigazgatas-elméleti
ismeretekkel egy, a gradualis képzésnél magasabb tudasszintet lehet elérni.

2 Hangslilyozando, hogy hazai, sajatos koriilmények kozti értelmezésrol van sz6, mely mashol, mas rendszerekben eltéré értel-
mezést kaphat. fgy leggyakrabban kozigazgatas-elmélet alatt kozigazgatas-tudomanyi irdnyzatokat targyalnak. Lasd pl; fi-
le:///C:/Users/User/Documents/TCAP%202014.pdf (Théories contemporaines de 1’administration publique) (2019. 04. 16.).

3 Sziikséges ezért utalni arra, hogy a kozigazgatas-elmélet a kozigazgatasi menedzser mesterszak torzsanyaganak targyaként
intézményesiilt. Igy élt meg tankonyvként két kiadést is ezen a cimen e konyv szerzdi kollektivajanak azonos elnevezésii munka-
jais. Az allamtudomanyi képzések NKE-hez tortént atszervezését kovetden e tankonyvek funkcidtalanna valtak, mivel az NKE-
nek van sajat tankonyve. Ennek kovetkeztében meriilt fel az a gondolat, hogy a megajult doktori képzésben, a megvaltozott
igényekhez és szinthez alakitva keriiljenek hasznositasra a korabban tankényvben rogzitett ismeretek. A fogalom tehat vj, dina-
mikusan valtozo €s ennek kovetkeztében persze vitathato is.
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2. A kozigazgatas fogalma
2.1. A fogalomalkotas nehézségei

Kozismert tény, hogy a kozigazgatas fogalmanak meghatarozasa nem egyszerii feladat, mert nincs olyan
megkozelitési mod, alkalmazott modszer és tudomanyag, mely altal olyan terminologia lenne kialakitha-
to, mely teljes.

Ezért van az, hogy a szakirodalom mar a kozigazgatds-tudomany korai stddiumdaban is kiillonbséget tett a
kozigazgatas elméleti és jogi fogalma kozt.> Egyes nagy kozigazgatasi rendszerekben és nyelveken pe-
dig, igy pl. a franciaban ugyanazon fogalom nagybetiis, vagy kisbetiivel kezd6do valtozata jelzi a kdz-
igazgatas mint szervezet, illetve az altala ellatott szakigazgatas fogalmai kozti kiilonbséget.®

Ennek a fogalmi ambivalencidnak tobb oka is van, de kiemelendd ezekbdl az, hogy a kozigazgatas mint
az allam cselekvését megvaldsitd és egyben legnagyobb allami szervezeti rendszer, valamint az altala
végzett tevékenység igen differencialt és allando valtozasban van.

Masrészt a fogalmi meghatarozasnal alkalmazott modszerek is eleve eltérnek abbol a szempontbol, hogy
azok a szervezeti rendszerre fokuszaldo organikus, vagy a tevékenység tartalmara alapozott materialis,
vagy ennek egy magasabb absztrakcios szintjét képez6 funkciondlis fogalomalkotast prioraljak.

Tovabb bonyolitja a fogalomalkotast az, hogy ha az a kdzigazgatast jogi értelemben és modszerekkel
probalja megragadni, mely kovetkezményeként kozjogi, esetleg azon beliil kozigazgatasi jogi dogmatikali
kérdéssé valik, vagy az inkabb a kozigazgatasnak a tarsadalomra kifejtett tényleges szerepkorére kon-
centrdl és igy a jogi megkozelitésen tul mas szempontok érvényesitésére is sor keriil.

Ezekbdl a dilemmakbol alakult ki a kdzigazgatas fogalmat meghatdrozni hivatott két alapvetd iranyzat, a
negativ és a pozitiv egyarant.

A negativ iranyzat ¢ gondolati kort kdvetve arra jut, hogy differencialt és folyamatosan valtozo jellegére
tekintettel a kozigazgatasnak egy altalanos érvényt fogalmat nem lehet adni, ezért tartalmilag minden
kozigazgatas, ami nem tartozik mas allami szerv kizar6lagos feladat- és hataskdrébe.

Ez azonban egy viszonylag felszines kritikaval is konnyen megdontheto tétel azzal, hogy egyrészt a koz-
igazgatas mas hatalmi agak funkcidjaba tartozéd feladatokat is ellat, igy pl. a kozigazgatasi biintetdjog
teriiletén, vagy a birtokvédelem a tulajdonvédelem keretében.

Masrészt pedig kozigazgatasi feladatokat ellatnak nem kozigazgatasi (s6t még csak nem is allami) szer-
vek is. Igy tehat e tetszetGs és egyszertinek tekinthetd iranyzat nem fedi le a kozigazgatast sem organikus,
sem materialis szempontbdl, de funkcionalis szempontbdl sem.

Maradnak tehat a pozitiv iranyzat keretébe tartozé fogalomalkotasi kisérletek, melyek ko6zos vonasa a
fogalomalkotas valamely tudomanyteriilet, vagy tudomanyag altal prioralt modszer, vagy modszerek adta
sajatossagok mentén.

4 Ezek a kiilonbozd szakokon altaliban a kdzigazgatasi jog altalanos és kisebb részben kiilonds részi tananyagaiban lelhetdk fel,
igy e szerz6i kollektiva esetében; ARVA — BALAZS — BARTA — VESZPREMI: Magyar Kozigazgatdsi Jog. Altaldnos Rész 1-2. Kitet.
Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen, 2015, illetve az azt felvalto BALAzS Istvan (szerk.): Kozigazgatdsi jogi alaptanok. Debre-
ceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Debrecen, 2019. ISBN: 978-963-490-068-9.

5 [gy lasd pl. a hazai szakirodalombol; MARFFY Ede: Magyar kézigazgatdsi és pénziigyi jog. I kétet els fele, Budapest, Athenae-
um Irodalmi és Nyomdai R.T., 1926. 5-6.

6 Lasd; http://www.toupie.org/Dictionnaire/Administration.htm (2017. 01. 25.).
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Mindez jellemzd magara a kozigazgatds-tudomanyra is, mely klasszikusan kialakult két agat éppen az
elébbiekben vazolt kizardlag jogi, vagy ezen tulterjedd vizsgalati modszer kiilonbozteti meg egymastol.
A kozigazgatasi jogtudomany a kozigazgatds fogalmat is a pozitiv jogbol, vagy az abbdl képzett dog-
makbdl probalja alakitani, mig a masik irdnyzat, a kdzigazgatastan ezt nem tartja elégségesnek, hanem
komplex — t6bb tudomanyag és modszer alkalmazasaval kialakitott — fogalomalkotas a célja.

Ezek alapjan logikusnak tlinik a fogalomalkotasban a komplexitasra valo torekvés, melyre szép szammal
talalhatunk példékat a szakirodalmi forrasokban.’

Hazai kdzigazgatas-tudomanyunk és fels6oktatasunk ebbdl a szempontbdl valtozo képet mutat; de inkabb
ovatos ¢és visszafogottnak mindsithetd. A XX. szazad kozepéig érvényesiilé klasszikus polgari magyar
kozigazgatas-tudomany miivel8i korébdl az aktiv fogalomalkotok koziil kiemelhet6k Ereky Istvan® és
Magyary Zoltan,” mig a mar idézett Marffy Ede'® ennek éppen az ellenkezdjére példa, de ennél persze
valtozatosabb az §sszkép.!t

A szocialista allamigazgatas-tudomanyt” érthetd okokbol a batrabb fogalomalkotas jellemezte.> A
rendszervaltast kdvetden a leghosszabb ideig és egyetemes jelleggel hasznalt tankdnyv'® fogalom megha-
tarozas helyett inkabb csak a kiilonbdz6 iranyzatokat ismertette, mig az azota altalanossa vald kari tan-
konyvek és jegyzetek!* zomiikben szintén e megoldast kovetik®® azzal, hogy inkabb a kozigazgatas saja-
tossagaira, jellemzdire koncentralnak. Mivel olyan fogalom az el6bbiek alapjan nem adhatd, mely min-
den megkdzelitési modnak, alkalmazott mdédszernek és tudomanyagnak egyarant megfelelne, és igy alta-
lanosan elfogadott lenne, ezért allaspontunk szerint egy-egy fogalmat legfeljebb a maga érvényesiilési
korében célszerti alkalmazni, utalva mindig az eltéré megkozelitésekbodl adodo sokszintiségre.

Ugyanakkor egy-egy kozigazgatas fogalom meghatarozott korben torténd bator felvallalasa alkalmat ad
arra is, hogy a tovabbgondolas alapjaul szolgaljon és kritikaja nyoman esetlegesen 1ij fogalmi elemekkel
béviiljon.

Ilyen a hazai szakirodalmunkban gyakran idézett Magyary Zoltan altal alkotott fogalom is, miszerint ,,a
kozigazgatast tigy hatarozhatjuk meg, hogy az az allam szervezete, a kdzfeladatoknak ezek természete
altal megszabott modszerrel a jogrend keretében vald eredményes megoldéasara.”®

Maga sem tekintette azonban ezt egy zart fogalomnak, mert hozzatette azt is, hogy ,,Ennek a meghataro-
zasnak a tartalmat tobb szempontbdl behatobb vizsgalat ala kell vonnunk, ami tovabbi fontos részletek
megvilagitasara fog vezetni.”!’

7 Erre kivalo példa; MERCIER, Jean: L’Administration publique de I’ Ecole classique au nouveau management public. Saint
Nicolas (Québec) Les Presses de I’Université Laval, 2007., mely egyben az eur6pai és az amerikai,vagy angolszasz felfogasbeli
kiilsnbségeket is elemzi a klasszikus iskolaktol egészen az Uj Kozmenedzsmentig.

8 EREKY Istvan: Kozigazgatds és onkormanyzat. Budapest, Magyar Tudoményos Akadémia Jogtudomanyi Bizottsaga, 1939.

9 MAGYARY Zoltan: Magyar Kézigazgatas. Budapest, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942. 39-42.

10 MARFFY: i.m. 5.

11 Tovabbi magyar eszmetdrténeti utaldsokra lasd; Kol Gyula: 4 kézigazgatds-tudomanyi nézetek fejlédése. Budapest, Nemzeti
Kozszolgalati és Tankonyvkiado. 2014.

121 45d; BECK Gydrgy - CziH Gyorgy (szerk.): Magyar Allamigazgatdsi jog. Altaldnos rész. Budapest, BM Kényvkiado, 1984.
70-81.

13 FazEKAS Mariann-FICZERE Lajos (szerk.): Magyar Kozigazgatdsi Jog. Altaldnos rész. Budapest, OSIRIS, 2006. 34-42.

14 oy pl. az ELTE AJK altal hasznalt FAZEKAS Marianna (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész. 1. Budapest, ELTE Eotvos
Kiadé, 2014. 15-18. tovabba; PATYI Andras - VARGA Zs. Andras (szerk.): Altaldnos kozigazgatdsi jog. Budapest-Pécs, Dialog
Campus, 2012.

15 Némileg a kivételek korébe tartozik e konyv szerz6i kollektivaja altal jegyzett; ARVA-Balazs — BARTA — VESzPREMI: Magyar
Kozigazgatdsi Jog. Altaldnos Rész 1. Koter. Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiadé, 2015. 19-21., ami viszont az irdnyzatok
helyett, inkabb egy komplex, illetve a Magyary Zoltan altal alkalmazott fogalomra koncentral.

18 MaGYARY: i.m. 41.
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Megallapithatd, hogy valdban sziikséges is €z a magyarazat, hiszen az 4llamnak nem csupan a kozigazga-
tas a szervezete, kozfeladatokat sem csak az lat el, tovabba minden mas hatalmi agba tartozo és funkciot
ellato allami szervnek megvan a maga természete, melyek sajatos modszereket igényelnek és bizony
minden allami szerv tevékenységének eredményesnek kell lennie ahhoz, hogy maga az éallam is az le-

gyen.

Ezért aztan megkeriilhetetlen a kozigazgatas allami funkcidinak, mikodésének és szervezetének tovabbi
elemzése, hogy a kozigazgatas fogalma valoban egyre komplexebb egységet alkosson.

Ennek korében kiemelend6 Magyarynak az a kdvetkeztetése, hogy ,,Az adminisztraciot, a kézigazgatast
azota nevezik végrehajtasnak, amiota a tdrvényhozo funkcié nem csak kiilonvalt, hanem az elsdbbséget
is a kozigazgatds és a birdskodas folott megszerezte. A torvényhozas és az igazsagszolgaltatds mellett
harmadik funkciét nem végrehajto hatalomnak, hanem cselekvd hatalomnak kellene nevezni.”*8

A kozigazgatas, mint az allam cselekvése pedig magaba foglalja a modern kozigazgatas legfobb jellegze-
tességét, amit persze megint kiilon magyarazni és értelmezni sziikséges.

2.2. A kozigazgatas fogalmi elemei

Az emlitettek nyoman a kozigazgatasi fogalomalkotasnak az id6k soran kialakult egy olyan altalanosan
alkalmazott sémaja, melyben — a fogalomalkotas nehézségeinek targyalasat kovetéen — a kozigazgatas
fogalmi elemeinek a vizsgalatara kertl sor.

Ebben eldszor a kozigazgatasnak az allamhatalmi funkcidkon beliili elhelyezése a cél, majd pedig a koz-
igazgatas €s a tarsadalom tobbi nagy szervezeti rendszerének elhatarolasa torténik meg.

Ezt kovetden elkeriilhetetlen a kozigazgatas tevékenységének tartalmi meghatdrozasa, igy az, hogy me-
lyek azok a dontések (jogilag relevans aktusok) és tevékenységek (tényleges cselekmények), melyeket
meghoz, illetve biztosit.

Ezutén kertilhet sor a kozigazgatas, mint szervezeti rendszer meghatarozasara. A funkcionalis, materialis
és organikus megkdzelités pedig egylitt vezethet a kozigazgatas komplex fogalmanak egy lehetséges
meghatarozasara, mely Osszességében még igy is igen eltéré lehet masoktol, de mar vannak kozos és
konstans elemei, melyek az oktatasban és a kutatasban — némi batorsaggal talan — konvencionalisnak
mondhatok.

fgy mindenekeldtt a kozigazgatds dllami funkcidjanak tekintetében dltaldnosan elismertnek mondhaté a
végrehajto hatalmi agi funkciohoz térténd soroldsa, azonban ezt nem csupan a Magyary-féle ,,cselekvo
hatalmi aktivitassal” lehet szinesiteni, hanem mindenképp arnyalni kell azzal, hogy a kdzigazgatasi cse-
lekvés nem azonos a végrehajtoé hatalmi agi funkciok gyakorlasaval, mert a kormanyzast ettél biztosan
meg kell kiilonboztetni. Persze ez sem egyszerl feladat, ami példaul a kozigazgatasi jogi dogmatika
egyik meghatarozojanak szamit6 francia kozigazgatasi jogtudomanyban évszazados multra visszatekin-
t6,1° de ma is tartd folyamat. Ez nem csupan azért problémas, mert a kozigazgatas cslicsszerve és a kor-
manyé szervezetileg is azonos lehet, hanem a funkcionalis hatar is allandé valtozasban van, de a koz-

17 MAGYARY: UO.
18 MAGYARY: UO.
19 gy 1asd, HAUROUI, Maurice: Precis de droit administratif, Paris, Recueil Sirey, 10éme edit., 1921. 21.
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igazgatas allamhatalmi 4gi elhelyezkedésérdl és funkcioirdl — annak Osszetettsége miatt — kiilon fejezet-
ben lesz sz6.%

Materiélis értelemben a kozigazgatas kozérdek(i? tartalma jogallamban mindenekel6tt normativ és egye-
di jogi aktusok kibocsatasa a kozakarat megvalositasa érdekében és a tarsadalmi rend fenntartasara.

A kozigazgatasi tevékenység tartalmanak masik nagy csoportjat a kozszolgaltatasok biztositasa képezi,
hagyomanyosan a polgarok javainak és személyének védelme, szocialis, gazdasagi, pénziigyi stb. altala-
nos érdekeltségli?? kozszolgaltatdasok nyujtasa, vagy azok megszervezéséért vald felelésség, mely torté-
nelmi koronként és az uralkodé politikai filozofia mentén szlikebb, vagy tagabb lehet, és mint ilyen fo-
lyamatosan valtozo.

Jollehet a kozigazgatas materidlis fogalmanak meghatirozasdban nagyon fontos az emlitett distinkcio,
azonban a gyakorlatban ezek egyiitt is érvényesiilhetnek. Az allaspontunk szerint mégis fontos megkii-
16nboztetést azonban megneheziti az ezredfordulon még vilagszerte toretleniil érvényesiilo, azdta azon-
ban a valsagok hatasara visszaszorulo Uj K6zmenedzsment (NPM) iranyvonal maig tarté hatasa, mely az
tizleti modszerek kozigazgatasra erbltetésével a polgarokbdl szolgaltatasokat igénybevevod tigyfeleket,
fogyasztokat krealt és ebben a felfogasban a kozigazgatas minden tevékenysége szolgaltatas, igy a jogal-
kotas és a jogalkalmazas is.

Bér a ,,jo allam és kdzigazgatas™ tobbnyire illuzorikus eszméjének? idealizalasan még korantsem lendiilt
tul a vilag, de az is nyilvanvalova valt, hogy a kiilonb6z6 valsagok megel6zéséhez, vagy hatasainak eny-
hitéséhez a korabbiaktol egészen eltérd és a klasszikus kozigazgatas értékrendjének napjaink viszonyai-
hoz adaptalt visszaallitasara van sziikség.

Ehhez azonban ezen értékek felelevenitésére is sziikség van, melyhez szerényen ez a munka is hozzaja-
rulhat.

Kiindulopontként tehat elfogadhat6 az, hogy materialis értelemben a kozigazgatas a kézérdeket szolgald
kozigazgatasi szervek altal végzett jogi és tényleges cselekmények Osszessége.

Természetesen ez sem lehet mindent lefed6 fogalom, igy mindjart két pontositas is sziikséges hozza.

Az egyik, hogy a tevékenység tartalma jobban megragadhato lehessen, utalni kell a kdzigazgatas allando
és valtozo igazgatasi funkcidira.?*

A masik, hogy ismét emlékeztetni sziikséges arra, hogy kdzigazgatési feladatokat nem csak kozigazgatasi
szervek latnak el, igy a materialis fogalomnak az erre torténd lesziikitése helytelen eredményre vezet.
Végiil meg kell jegyezni azt is, hogy a kozigazgatas jogilag relevans cselekményeinek sem mindegyike
sorolhat6 a kozigazgatas korébe, hiszen a kozigazgatasi szervek maguk is részt vesznek mas jogagakban,

igy pl. polgari jogi jogiigyletekbe, olyanokba, melyek egyaltalaban nem sorolhatok a kdzigazgatasi szer-
z6dések kozé.

2 [ 35d még erre; PETRETEI Jozsef: ,,Hatalommegosztas ” in JAKAB Andras — FEKETE Balazs (szerk.): Internetes Jogtudo-
manyi Enciklopédia (Alkotmanyjog rovat, rovatszerkesztd: BODNAR Eszter, JAKAB Andras)
http://ijoten.hu/szocikk/alkotmanyjog-hatalommegosztas (2018).

2L Errél lasd; SzameL Katalin (szerk.): Kozérdek és kozigazgatds. Budapest, MTA Jogtudomanyi Intézet, 2008. 333.

22 Unids terminoldgianak szabalyozasara lasd; http://www.kszsz.org.hu/archiv/jogtar/1jogalkot/1 2jogszab/123-96¢c.htm, (2017.
01. 28.).

23 Bvebben lasd errdl; BALAZS Istvan: 4 ,,j6 kézigazgatds” ilhizidjardl. In: CSEFKO Ferenc (szerk.): Kozjog és Jogallam. Pécs,
Pécsi Tudoméanyegyetem AJK, 2016. 31-43.

24 Ezek hagyomanyosan a védelmi, biztonsagi, nemzetkzi, az allamszervezet mitkddését biztosito, a kdzszolgaltatd és a gazda-
sagi funkciok, mig a valtozok erre épiilve orszag- és korspecifikusak.
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Organikus értelemben a kozigazgatas az altala végzett cselekvést megvaldsito szervezeti, emberi és mate-
rilis er6forrasok Gsszessége.

Beliilrdl azonban itt is meg kell kiilonboztetniink a kozigazgatas sziik intézményi rendszerét, melyet kife-
jezetten a kozigazgatasi feladatok ellatasara létrehozo kozigazgatasi szervek alkotnak, illetve a kozigaz-
gatasi feladatokat ellatd nem kozigazgatasi szerveket, azaz a kozvetett kozigazgatas szerveit.

A fogalomalkotas targyalt sémajanak alkalmazasaban azonban az egyes nagy kozigazgatasi rendszerek
kozt 1ényeges kiilonbségek mutathatok ki tartalmilag is.

Ennek tobb 0sszetevdje van, de kiemelendé maganak a jogrendszernek a felépitése (kozjog, maganjog,
koz0s jog), az alkotmanyos hattér és nyilvan a kozigazgatasnak a fejlédéstorténete, a kialakult hagyoma-
nyok.

2.3. Egy lehetséges fogalom, a kozigazgatas komplex fogalma és jellemzoi

Az el6bbi pontokban kifejtettek alapjan a kozigazgatas komplex fogalmat tekinthetjiik megfelelé megko-
zelitésnek, melyet tigy fogalmazhatjuk meg, hogy a kézigazgatds;

e allamhatalmi funkciojat tekintve az allam cselekvéseként a végrehajto hatalmi agi funkciot valo-
sitja meg,

o tartalmilag jellemz6en kézhatalom birtokaban végzett végrehajto-rendelkezd tevékenység, minek
soran a kozérdeket érvényesitd feladat- és hataskorein beliil mindenkire nézve kotelezd dontése-
ket hozhat, azaz kozigazgatasi aktusokat bocsathat ki, azokat sziikséges esetben legitim allami
kényszerrel is realizalhatja, valamint tarsadalomszervezé tevékenysége soran kozszolgaltatasokat
szervez és biztosit,

e szervezeti oldalrol feladatait alapvetéen — de nem kizardlagosan — az erre a célra létrehozott, sa-
jatosan felépiil6 és specialis alapelvek szerint miikodo kozigazgatasi szervekkel valositja meg.

A korantsem teljes fogalom alé rendelt kozigazgatasnak ezen kiviil még szamos fontos sajatossagat lehet
kiemelni, igy azt, hogy;

e a végrehajtd hatalmi agi funkcioja az allami dontések elokészitéséhez és végrehajtasahoz kapcso-
l6dik, ezen keresztiil valosul meg az allam cselekvése. Ez azonban nem korlatozodik csupan a
torvényhozas dontéseinek elokészitésére és végrehajtasara, hanem a kozigazgatasnak az allam-
szervezet mikodését biztositd egyre Osszetettebb tevékenységében napjainkban mar egyetlen
mas allami szerv miikodése sem nélkiilozheti a kdzigazgatas cselekvé kdzremiikodését. Ez a cse-
lekvd aktiv allami szerepkdr azonban demokratikus jogallami viszonyok kdzt nem eredményez-
heti azt, hogy a kozigazgatds megbontsa a hatalmi agak egyensulyat és a hatalommegosztas
mechanizmusat. A pluralis demokratikus jogallam eszkdzrendszerének torténetileg kialakult és
igen Osszetett rendszere, igy kiilondsen a kozigazgatas ellenérzési rendszere hivatott ezt megaka-
dalyozni.

o A kozigazgatas felépitésére, mitkodésére és személyzetére ezért jogallami keretek kozott a torve-
nyeknek valo alarendeltség és a kozigazgatasi dontések mas allamhatalmi agak altali ellendrzése,
feliilvizsgalata a jellemz6. A kozigazgatas jognak valo alarendeltsége a kontinentalis rendszerek-
ben alapvetden a kdzjogi jogi szabalyozas keretein beliil valosul meg. Ebben az dsszefliggésben a
kozigazgatasi jog a kozjog része, de a kozigazgatas mas jogagak jogi normait is alkalmazza.

e A pluralis demokratikus jogallamisagbol kovetkezik az a jellemzd is, hogy a kozigazgatas a legi-
tim politikanak alarendelt tevékenység, mivel a népszuverenitast kozvetetten megvaldsitd valasz-
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tasokon, vagy azok kovetkeztében létrejott testiiletek politikai tobbségének akaratat valdsitja
meg, jogilag adekvat formaban.

o A kozigazgatas cselekvo allami tevékenységébol adodik az is, hogy az a tarsadalmi életviszo-
nyok legszélesebb korét fogja at, amihez széleskorti feladat- és hataskori rendszer, illetve szerve-
zeti rendszer jarul. A kozigazgatas a legnagyobb allami szervezeti rendszer, melynek felépitése,
iranyitasa és ellenérzése minden allam miikodésének meghatarozé eleme. Az allam cselekvését
megvalositd kozigazgatas sajatos igazgatas, olyan, mely targykorei és funkcioi altal jogilag sza-
balyozott szakmai sztenderdek alapjan végzett szakigazgatas.

o A kozigazgatas tevékenysége a kozérdeket érvényesitd és szolgald tevékenység, melynek jelen-
t0s részéhez éppen ezért kozhatalom jarul, de legalabb annyira fontos az ilyen eszkézdkkel nem
rendelkez6 szervezo, ezen beliil az allami tulajdonnal valo gazdalkodasi tevékenysége.

2.4. A kozigazgatas fogalmanak organikus elemérol

A kozigazgatas fogalmanak megel6zé pontban tortént targyalasanal lathattuk azt, hogy annak van orga-
nikus eleme is. Ennek keretében rogzitésre keriilt, hogy ,,Organikus értelemben a kozigazgatas az altala
végzett cselekvést megvalositod szervezeti, emberi és materialis er6forrasok dsszessége.”

Ez a megfogalmazas napjaink viszonyainak megfeleléen jelentdsen tulterjeszkedik a Magyary-féle foga-
lom ,,allam szervezete” meghatarozasan,?® mert a kdzigazgatasi szervezet tekintetében a kiilonbozd tu-
domanyagi (politikatudomanyi, jogtudomanyi, igazgatastudomanyi, szociologiai stb.) szempontokat al-
kalmaz6 megkozelitések kiilonbozd eredményekre vezetnek.?® Mivel kozigazgatasi feladat- és hataskoro-
ket nem csak az erre a célra létrehozott kozigazgatasi szervek valdsitanak meg, igy a kozigazgatasi fel-
adatellatasban részt vevo minden szervezetet és személyt figyelembe vevé makroszintli megkozelitésben
kiilonbséget kell tenni a sziik értelemben vett kozigazgatas — Gn. kozvetlen kozigazgatas, melybe csak
kozigazgatasi szervek tartoznak bele — és a kozigazgatasi feladatot ellaté nem kozigazgatasi szervek és
személyek altal végzett kozvetett kdzigazgatas kozt.

Ebben a rendszerezésben a sziik értelemben vett kozigazgatasnak csak azon szervek részei, melyeket a
jogszabalyban arra felhatalmazott allami szerv szabalyos jogrendben, mint kozigazgatasi szervet hozott
létre. A kozigazgatasi szervek fajtait és 1étrejottiik, 1étrehozasuk modjat jogallamban az alkotmanyok,
vagy organikus (sarkalatos) torvények hatdrozzak meg. Az igy létrejott kozigazgatasi szervezeti rendszer
sem egynemi €s koztiik megkiilonboztethetiink mindenekel6tt civil kdzigazgatasi rendszert és rendészeti
kozigazgatast.?’

Ez a megkiilonboztetés azonban hangstlyozottan organikus és nem materialis.

Az igazgatasrendészet ugyanis a kdzigazgatas kdzhatalom birtokaban végzett hatosagi tevékenységének
része. Ebben az értelemben igazgatasrendészeten (la police administrative) a kézigazgatas beavatkozasa-

inak Osszességét értjiik az egyének szabad cselekedeteibe a tarsadalmi kdzosségben éléshez sziikséges
eléirasok kikényszeritése érdekében.”?

2 MAGYARY: i.m. 39-41,

%6 Lasd LORINCZ Lajos, 4 kézigazgatas alapintézményei, 1111 fejezet. HYG ORAC, Budapest, 2010.

27 Vannak olyan nézetek is, melyek a rendészeti szerveket is a civil kdzigazgatas részeként helyezik el; igy pl. lasd PATYI And-
ras: A rendészeti igazgatds és jog alapjai. In: LAPSANSZKY Andrés (szerk.): Kozigazgatasi jog. Fejezetek szakigazgatdsaink
korébdl I. kotet. Budapest, Complex, 2013. 137.

2 RIVERO, Jean: Droit Administratif. Paris, Dalloz, 1990. 538-539.
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Ez mindenképpen kiilonbozik a rendOrség mint rendészeti szerv altal végzett egyéb rendészeti tevékeny-
ségétol, mely a klasszikus kozigazgatasi jogi dogmatika szerint?® lehet, az igazgatasrendészetitdl eltérd
un. ,.kozbiztonsagi” rendészet, vagy ,,igazsagiigyi” rendészet is.

Ezek alapjéan ,,A rendészeti kdzigazgatas hivatasa az dllam és a tarsadalom rendjének eldfeltételeit megte-
remteni és biztositani. A rendészeti kozigazgatas ennél fogva nem specialis, hanem altalanos iranyt koz-
igazgatasi tevékenység, mely a kozigazgatas tobbi dgazatatol abban kiilonbozik, hogy mig az utdbbiak
magukat az allamcélokat igyekeznek megvalositani, addig a rendészeti igazgatas csak oltalmazza és védi
a kozigazgatas egyéb tevékenységét mindennemii kiilsé veszélyek ellen.”°

A rendvédelem és a rendészet fogalmat, tartalmat folyamatos elméleti vitak ovezik,*! melyek feloldasa e
munka kereteit béven meghaladja.

A kozigazgatasi szervezeti rendszer szempontjabol azonban azért kiilonboztetjiik meg a rendészeti koz-
igazgatast, mert a legitim allami fizikai, st fegyveres kényszer alkalmazasanak lehet6sége a civil koz-
igazgatastol eltérd hataskoroket, eljarast és mitkodést igényel és kap is jogallami koriilmények kozt. Ettol
azonban maga a tevékenység a kozigazgatas korébe tartozik,*? mint ahogy a civil kozigazgatas alrendsze-
rei is latnak el igazgatasrendészeti feladatokat, igy pl. az épitésrendészet teriiletén.

Az iménti megkiilonboztetés alapjan organikus értelemben vett civil kézigazgatas két, a polgari demok-
racidkban torténetileg kialakult nagy alrendszere az allamigazgatés €s a helyi dnkormanyzati kozigazga-
tas. A XX. szazad masodik felének kozigazgatas-fejlodése azonban az allamigazgatas tekintetében kiala-
kitotta az autondm koézigazgatasi szervek korét is, mely napjainkra mar — kiiléndsen a fiiggetlen szaba-
lyoz6 kozhatésagok megjelenésével és a globalizacioval torténd terjeszkedésiiket kovetden — az egyes
nagy kozigazgatasi rendszerekben 6nallo alrendszert képez.

Ennek 0 jellegzetessége az, hogy mig az allamigazgatas a végrehajto hatalmi ag cstcsszervének iranyi-
tasa alatt all, addig az autonom allamigazgatasi szervek iranyitasa és feliigyelete megoszlik a kiilonb6z6
hatalmi agak kozt, de legalabbis elkiiloniil a végrehajtd hatalmi agtol.

Ennek eredményeképp az autoném allamigazgatasi szervek — bar a végrehajto hatalmi agba tartozo koz-
igazgatasi feladatokat latnak el — de mindezt relative fliggetleniil teszik a kormanytol.

Az autondém kozigazgatasi struktarak ettdl fiiggetleniil a kozponti kdzigazgatasi szervek korébe tartoz-
nak. Kialakulasuk a végrehajto hatalmi agi funkciokat gyakorlé Kormany és a kormanytag miniszter
kozigazgatasra gyakorolt legitim politikai rdhatasanak a korlatozasahoz kotddik egyes sajatos kozigazga-
tasi agazatokban. E szervek hangstlyozottan a végrehajtd hatalmi g korébe tartozd kdzponti kdzigazga-
tasi feladatokat latnak el, mely iranyitoja altalaban a Kormany, vagy — a kormanyformak fliggvényében —
a kormany funkcio6jat betolté mas szervek (pl. az allamelnok a prezidencialis rendszerekben stb.). Kiala-
kultak azonban — kiilondsen a fejlett polgari demokracidkban — olyan kozigazgatasi teriiletek (pl. a gaz-
dasagi versenyfeliigyelet, a médiaigazgatas, a kdozbeszerzések feliigyelete stb.) melyek tarsadalmi fontos-
saga és intézésiik politika-semlegessége nagyobb kozérdeket képvisel, mint a pluralis polgari demokraci-
aknak megfeleld politikai iranyitas legitimalt gyakorlasa. Ezért az ilyen tipusu szervek (Magyarorszagon
az autondm allamigazgatasi szervek és az 6nall6 szabalyozo szervek) torvényben egyedileg szabalyozott

2 1 .4sd erre; MARFFY: i.m. 390-396.

%0 MARFFY: UO.

31 Osszefoglald  jelleggel lasd; BALLA  Zoltan: A rendészet  unortodox  jellegii  megkozelitése.
http://pecshor.hu/periodika/XV/balla.pdf (2017. 02. 01.).

32 Ebben az értelemben egyetértiink Patyi Andréas azon allispontjaval, miszerint ,,a rendészetet hangsiilyosan a civil kozigazga-
tas részeként hatarozhatjuk meg” PATY! Andras: A rendészeti igazgatds és a rendészeti jog alapjai. In: LAPSANSZKY Andrés
(szerk.): Kozigazgatdsi jog. Fejezetek szakigazgatdasaink korébdl I kitet. Budapest, Complex, 2013. 137.
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olyan jogallast kaptak, mely iranyitasukat, ellenérzésiiket és feladatkoreiket megosztja a tobbi alapvetd
hatalmi ag kozt. Ez pedig szamukra a kozponti kozigazgatasi mas szervt6l nagyobb onallosagot, relativ
autonomiat biztosit a végrehajtdé hatalmi ag cstcsszervével — rendszerint a Kormannyal — szemben. Az
ondllosag egyik eszkoze lehet az a sajat jogi szabalyozési jogkor, ami az tn. fiiggetlen szabélyozo6 kozha-
tosagok kialakulasahoz vezetett a vilag fejlett orszagaiban, Magyarorszagon pedig az Alaptorvény intéz-
ményesitette ket ,,0nallo szabalyozo szervek” néven. Ezeket az Orszaggyiilés sarkalatos torvénnyel hoz-
za létre a végrehajté hatalom korébe tartozo feladatokra. Vezetdjét a miniszterelndk, vagy javaslata alap-
jan a koztarsasagi elnok nevezi ki, tevékenységérol évente beszamol az Orszaggytilésnek. Vezetdje tor-
vényben kapott felhatalmazas alapjan sarkalatos torvényben meghatarozott feladatkorében rendeletet ad
ki.

A latszolagos hasonlosag ellenére a kozigazgatas alrendszereiként miik6do helyi dnkormanyzatok a vég-
rehajtd hatalmi ag csucsszervétol vald autonodmiajuk ellenére sem e korbe tartoznak, mivel azok a nép-
szuverenitds helyi megvaldsitasaként valasztassal jonnek 1étre, feladat- és hataskoriik pedig a helyi koz-
iigyek intézésére terjed ki, és mint ilyen — legalabbis a kontinentalis rendszerekben — altalanos jellegii a
targyalt autondm kozigazgatasi strukturak kiilonds hataskoréhez képest.*®

A kozvetett kozigazgatas tehat a XX. szazad utolsd évtizedeiben kialakulo neoliberalis allam és kozigaz-
gatas keretében képz6dott fogalom,* mely maga is nagy valtozasokon esett 4t napjainkra.®® Alkalmaza-
sunkban a kozvetett kozigazgatasi szervek korébe a kozigazgatasi feladatot ellatdé nem kozigazgatdsi
szervek tartoznak. Ezek alkalmazasi teriilete kdzigazgatasi rendszerenként mas és mas. Az elmult évekig
érvényesiilé neoliberalis allamfelfogast érvényesité ,,Uj kozmenedzsment” az NPM iranyvonal egyik
jellemzdje volt a kozigazgatasi feladatok egy részének ,kiszerzodése” a versenyszféra, de legalabbis a
civilszféra felé. Az addig is 1étez, de nem meghatarozoé részvétele a nem kozigazgatasi szerveknek a
kozigazgatasi feladatok ellatasaban e kurzus soran mindségi valtozason ment at. Az alkalmazas szinte
erbltetett mértéke elmosta a kozigazgatas belso hatarait és olyan ,,sziirke zonat” hozott 1étre, mely vilagos
mikodési elvek és megfeleld ellendrzés nélkiil sokat artott a kozigazgatas hagyomanyos értékrendjének,
eredményességének, hatékonysaganak, jogszeriiségének ¢€s tisztasaganak egyarant.

Ugyanakkor a kormanyzati irdnyitastol fiiggetlenebb autonom kozigazgatasi szervek fejlédése vildgos
jogi alapokat kapott, de mégis a kozigazgatasi intézményrendszeren beliil maradt. E szervek jogallasa és
miikddése a mindenkori legalis politikai befolyast korlatozza a kdzigazgatasnak egyes, foként a gazdasa-
gi kozigazgatast és a médiaigazgatast érintd teriiletein. A fejlodés itt sem lezart és nagy kozigazgatasi
rendszerenként eltérd.

A kozigazgatas szervezeti rendszerének mara kialakult makro nézetli térképét, a neoliberalis allamot és
kozigazgatast felvaltd neoweberi, vagy poszt-NPM felfogasok bizonyéara at fogjak alakitani. Ennek elle-
nére a sziik értelemben vett, tulajdonképpeni kozigazgatasi szervek mara kialakult alrendszerei stabilnak
tlinnek, a varhat6 valtozasok inkabb egymashoz viszonyitott helyzetiiket, szerepiiket érintik.

Altalanosan ismert és alkalmazott, hogy a kozigazgatasi szerveket tobb szempont alapulvételével katego-
rizalhatjuk. Az éltaluk ellatott feladat és hataskorok jellege szerint lehetnek altalanos és kiilonds hatasko-
i szervek. Az éltaldnos hatdskor alatt a kdzigazgatas egészére, vagy annak az alrendszernek az egészére

3 Lasd még; FAZEKAS Janos: ,,0nallo szabalyozo szerv”’ in JAKAB Andras — FEKETE Balazs (szerk.): Internetes Jogtudoma-
nyi Enciklopédia (Alkotmanyjog rovat, rovatszerkeszté: BODNAR Eszter, JAKAB Andras) http:/ijoten.hu/szocikk/onallo-
szabalyozo-szerv (2018).

34 Lasd MoDEEN, Tore — RosAs, Allan: Indirect public administration in fourteen countries. Academy Press, Abo, 1988.

% gy pl. eredetileg e korbe tartoztak az autonom kozigazgatasi szervek is, melyek azonban mara mér 6nallo alrendszert képez-
nek a kozigazgatasi szervek kozt. Ezzel szemben a kozvetett kozigazgatas a kozigazgatasi feladatot ellaté nem kozigazgatasi
szervek gylijtéfogalma lett. Lasd bévebben BALAZS Istvan: 4 kézvetett kozigazgatas és az autonom strukturdk a polgari allamok
kozigazgatdsaban (kandiddtusi értekezés), Budapest, 1989. 204,
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kiterjeddket értjiik, ahova az adott kdzigazgatasi szerv tartozik. Ilyennel azonban csak az olyan irdnyito
funkciot betolté kozigazgatasi csucsszervek rendelkezhetnek, mint a végrehajto hatalmi ag tekintetében a
kormany a parlamentaris koztarsasagi kormanyformaknal, de ezt is csak megszoritasokkal lehet kezelni,
hiszen a kozigazgatas minden alrendszerét nem irdnyitja (pl.: a helyi dnkormanyzatokat, vagy az auto-
ném allamigazgatasi szerveket), de ellenérzési, feliigyeleti stb. mas fontos feladat és hataskorokkel ren-
delkezhet. A helyi 6nkormanyzatoknal ez a kérdés még sajatosabban mertl fel, hiszen azok mas allami
szervvel és egymassal sem allnak irdnyitasi viszonyban. Ugyanakkor a helyi kozligyek intézésére szolo
felhatalmazasuk a hataskori generalis klauzula elvének alkalmazasaval — bar altalanos jellegli — sajat
illetékességi teriiletiikon, azonban a kiilonb6z6 nagysagu €s teljesitOképességii helyi dnkormanyzatok
egymastdl eltérd kotelezd és onként vallalt feladat és hataskorrel rendelkeznek. A ,,hataskori generalis
klauzula” elméleti fogalma magaba foglalja egy helyi onkormanyzatnak azt a kezdeményezo készségét és
képességét, hogy a torvényben meghatarozott kotelezd feladatokon kiviil mas helyi koziigyeket is ellat-
hasson.

Az e koncepciora alapitott és a helyi 6nkormanyzatokat megilletd, altalaban az alkotmany szintjén bizto-
sitott jog a helyi érdekekre épiilé koziigyekbol, mint a kdzérdek lokalis kifejezodésébol és realizalasabol
ered. Igy ez a helyi autondmia egy olyan jogi eszkoze, mely biztositja a helyi dnkormanyzatok szamara
azt, hogy altalanos beavatkozasi lehet6ségiik legyen a helyi koziigyekbe olyan teriileteken is, melyek
nem szerepelnek a szamukra rendszerint torvényi szinten rogzitett hataskori listan. Ezen keresztiil pedig
olyan kiemelkedéen fontos és a helyi 6nkormanyzatisaghoz kapcsolodo elvek is megvalodsithatova val-
nak, mint a szubszidiaritas elve, vagy a helyi dnkormanyzatok szabad igazgatasnak és szabalyozasanak
elvei.

A hataskori generalis klauzula alkalmazasat azonban kikezdte az id6 €s az egyes orszagokban bevezetett
reformok nyoméan® egyre tobbszor szenved olyan korlatozastol valamelyik, rendszerint a teriileti dnkor-
manyzati szint, hogy hataskore csak torvényben meghatarozott teriileteket foghat at és 6nként nem val-
lalhat fel masokat.>’

A hagyomanyosnak mondhato kategorizalas szerint az ellatott szakigazgatasi, vagy kiilonos feladat- €s
hataskor iranyultsdga alapjan megkiilonboztethetok agazati és funkcionalis szervek azzal, hogy az 4gazat
mindig egy-egy nagy kozigazgatasi igazgatasi tertiletet (pl. épitésiigy, szocialis igazgatas, kornyezetvéde-
lem stb.) fog at, mig a funkcionalis minden kozigazgatasi szerv tevékenységét atfogd, horizontalis jellegii
tevékenységet jelent (igy pl. pénziligy, humanerdforras-gazdalkodas stb.)

Ugyanakkor tobb olyan felfogés is van, mely ezt a fajtaosztalyozast ,,virtualisnak tartja”*® napjaink meg-
valtozott koriilményei kozt. A kozigazgatasi szerveket szoktdk még dontési jogositvanyaik szerint is
megkiilonboztetni, igy 6nallo dontési jogkdrrel rendelkezd és ilyennel nem rendelkezé konzultativ szer-
veket tételezve.

Ez latszolag egyszerlibb és a pozitiv jogra tartozo megkiilonboztetést foglal magaba, de a valdsagban ez
is bonyolultabb kérdés a hataskor delegacid és a kiadmanyozasi jogkor intézményének néha egymast
atfedo gyakorlata miatt.

% fgy pl. Franciaorszagban, bévebben lasd; BALAZS Istvan: A francia helyi dnkormanyzati rendszer atalakulisa napjainkban.
Allam és Jogtudomdny. 2016/2. 16-40.

87 Lasd bdvebben; BALAzS Istvan: Helyi énkormanyzatok valtozéban - a hatdskori generdlis klauzula vége felé? In: BENCSIK
Andras — HORVATH Csaba (szerk.): Demokrdcia, jogdllam, kizigazgatds. Unnepi tanulményok Csefko Ferenc c. egyetemi docens
70. sziiletésnapjdra. Pécs, PTE AJK, Pécs-Baranyai Ertelmiségi Egyesiilet, 2017.

38 fgy pl. lasd; FABIAN Adrian: Kézigazgatds és szakigazgatds. \n: LAPSANSZKY Andras (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Fejezetek
szakigazgatdsaink korébdl. I. Kotet. Complex, Budapest, 2013. 19-56.
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A kozigazgatasi hierarchiaban elfoglalt helyiik szerint lehetnek iranyitd és végrehajto tipusu szervek.
Szervezeti formajuk alapjan beszélhetiink egyszemélyi vezetésli bilirokratikus szervekrol €s testiileti szer-
vekrol és ezek kiilonb6zd valtozatairol. Végiil a teriileti munkamegosztasban elfoglalt helyiik, azaz illeté-
kességiik szerint vannak kozponti kdzigazgatasi szervek €s helyi kozigazgatési szervek, melyek teriileti
és telepiilési szinten mitkodnek.

Kérdés, hogy ez a klasszikusnak mondhaté tipizalas az 01j tendencidk okozta valtozasok kozepette is al-
kalmazhato-e?

3. A kozigazgatas fogalmanak funkcionalis elemei

A kozigazgatas fogalmi elemeinek organikus tipizalasanal is felmeriilt mar az, hogy a kozigazgatasi szer-
vezet léte nem Oncélu, hanem alapesetben a kozigazgatis tarsadalmi rendeltetésének megvalositasa a
feladata. A kiilonboz6 feladatok ellatasahoz pedig egymastol eltérd szervezeti és miikddési rend lehet az
optimalis.

Az egyik legnehezebb kérdés éppen annak megvalaszolasa, hogy a kozigazgatasnak a kiilonb6z6 tarsa-
dalmi-gazdasagi formacidkban torténetileg hogyan alakult a tarsadalmi funkcidja és ez hogyan tiikr6z6-
dott az allami funkcidkban és alakultak Ki bel6liik a kozigazgatas sajatos funkcidi. Ez utobbiak mentén
hatarozhatoak ugyanis meg a kozigazgatas feladat- és hataskorei és az az optimalis szervezeti forma és
felépités, mely az allam cselekvését megvaldsitja.

A kozigazgatasnak az el6bbiekben vazolt tarsadalmi, allami és sajatos kozigazgatasi funkcioi, feladat- és
hataskorei, valamint szervezeti rendszere egymasra épiilo szerves logikai egységet alkotnak. Ebben telje-
sen egyértelmil, hogy a kozigazgatas az allami szervezeti rendszer része, és mint ilyennek a tarsadalmi
funkcidi is az allami funkciokhoz kotédnek.

Az allam tarsadalmi funkcioi pedig alapvetden iranyito és szervezo jellegliek lehetnek. Az iranyitd funk-
ciokhoz mindig sziikségesek kozhatalmi eszk6zok, mig a tarsadalomszervezés — melynek fogalma allas-
pontunk szerint szélesebb — mas, nem jogi eszkozokkel is rendelkezik.

Az allam tarsadalomszervez6i funkcidjat alapvetden a végrehajto hatalmi agba tartozo kozigazgatassal
valositja meg, de nem kizarolag, €s a kozigazgatas sajat szervezete is beliilr6l differencidlt. Magukat a
kozigazgatas altal alkalmazott eszkozoket is a funkciok hatdrozzak meg, igy megkiilonboztethetiink a
kozigazgatas tarsadalmi funkciodin beliil a kdzhatalmi eszk6zokhoz jobban kotddo integrativ funkcidkat
és mas eszkozokkel — igy kiillonosen gazdasagiakkal — is gyakorolhato allokativ funkcidkat. Ennek rész-
leteivel azonban elsdsorban az allamtudomany foglalkozik, de ismeretesek mas, igy pl. igazgatastudoma-
nyi és szociologiai felfogasok is.

A kozigazgatas funkciodinak azonban az allandé elemei is tartalmi valtozasban, folyamatos megujulasban
vannak a gyorsan atalakulo tarsadalmi és gazdasagi kondiciok fiiggvényében. Ezek a valtozasok nyilvan-
valdan kihatnak a kozigazgatas fogalmi elemeire is, ezért a kozigazgatas fogalmi meghatarozasara is
egyszerre jellemzoek a konstans és a valtozo elemek.

Ez kiilondsen igaz napjaink modern kdzigazgatasara, melyre leginkabb az utkeresés a jellemzo. Ez a
valtozas leginkabb az allami szerepkorok atalakulasahoz kothetd, azonban ez nem igazan ujdonsag, hi-
szen ez mindig is igy volt, ezért inkabb a tartalmi valtozasok mindsége és mennyisége az, ami a korabbi-
aktol eltér.

39 L4sd bévebben; LORINCZ: i.m. 205-237.
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A kozigazgatas mint az allam cselekvése az allami szerepkorok valtozasatol lesz tartalmilag mas - kor-
szakonként és foldrajzi régioként egyarant.*
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Il. FEJEZET

A KOZIGAZGATAS FELEPITESENEK ES MUKODESENEK ALAPELVEI

1. Az alapelvek fogalma és sajatossagai

A kozigazgatas miitkodésének alapelvei tekintetében megoszlanak a tudomdnyos dlldspontok azok fo-
galma, célja, tartalma és érvényesiilési korét illetéen. Az allaspontok ezen feliil a szerint is kiilonb6znek,
hogy a modern polgari kdzigazgatas-fejlddés melyik korszakaban sziilettek.

A XX. szazad jogallami kozigazgatasaban példaul az alapelvek leginkabb az altalanos szervezeti célokat
jelentették,* mig napjainkban dsszetettebb fogalmat értenek alatta, olyan ,,politikai tartalmi tudoméanyos
konstrukciokat, melyek dsszegezik a kozigazgatasra vonatkozo tarsadalmi elvarasok 1ényegét.”*2

Mindkét megkozelitésnek van 1étjogosultsaga, hiszen 1ényegében ugyanannak a dolognak a két oldalarol
van sz0, szervezeti cél nélkiill onérdek lenne a kdzigazgatas, de a szervezeti célt a tarsadalom igényei,
elvarésai hatarozzdk meg. Az alapelvek egy része ezen feliil normativ jellegli is, mivel beépiil a kozigaz-
gatas felépitését, mitkodését, eljarasat szabalyozo jogszabalyokba, mig mas résziik valtozo kozpolitikai
elvaras marad. Jogallami koriilmények kozt az a kivanatos, hogy az alapelvek normativ tartalmat kapja-
nak, mivel érvényesithetdségiik igy biztosithaté. Mindig maradnak azonban olyan alapelvek, melyek
tudomanyos €s szakmai orientacioul szolgalnak, de normativ tartalom nélkiil.

Ilyen példaul a szubszidiaritas elve a kdzigazgatasi feladat- és hataskortelepités vonatkozasaban, ami
gyakorlati alkalmazasanak gyakran épp egy masik fontos alapelv, a hatékonysag szab hatart. Ezért nem is
lenne célszerti jogilag rogziteni azt, hogy az ligyeket mindig az érintett {igyfelekhez legkdzelebbi koz-
igazgatasi szinten kell intézni.

Az alapelvek éppen ezért komplexen és egymds mellett érvényesiilve hatnak, de egyik sem lehet kizdro-
lagos. A kiilonbozo alapelvek érvényesiilése, prioritasa azonban megszabja az adott kozigazgatds jelle-
gét.

Az alapelvek a kozigazgatas nagy teriiletei szerint is differencialhatok, hiszen beszélhetiink szervezeti,
mikddési-eljarasi, vagy éppen a humanerdforrast érint6é kozszolgalati elvekrol.

Mégis megkiilonboztethetiink olyan atfogo elveket, melyek a kozigazgatas egészét athatjak, ilyen elso-
sorban a demokratizmus és a hatékonysag, amely f6 alapelvi csoportoknak tobb 6nall6 részeleme is meg-
kiilonboztethetd, amelyek 6nallo kifejtést érdemelnek.

A demokracia, mint gorég eredetii allamtudomanyi kifejezés elsésorban arra utal, hogy a legfébb hatal-
mat az adott allamban a nép kdzvetleniil vagy kozvetve gyakorolja. Mindez a megfogalmazas az Alap-
térvény allamformat meghatarozé 6ndefinialé B. cikkében is visszakdszon, valamint az Orszaggytilést
meghatarozo 1. cikkben is, tobb mas pont mellett. A kozigazgatas esetében az elv azonban értelemszerii-
en némiképpen modosult tartalommal érvényesiilhet csak, hiszen a kozigazgatas a miikodoképességének
fenntartasa mellett nem valdsithatja meg mindenki akaratat. Kiilondsen azért sem, mivel a weberi biirok-
raciamodellnek és a hatékonysagi szempontoknak koszonhetden a kozigazgatas szervezeti rendszerében a
hivatali tipusu szervek vannak talsulyban, amelyek egyszemélyi felelOs vezetés alatt allnak. A kdzigazga-
tas demokratizmusa igy ebben az értelemben elsésorban azt jelenti, hogy a kozigazgatas nem hatarolod-
hat el a lakossagtol vagy a népképviseleti szervek mitkodésétdl, hanem térvényes keretek kozott, ellendr-
z0tt és korlatozott modon sziikséges mikddnie és lehetévé kell tennie az allampolgarok részvételét mind

4 MAGYARY: Magyar kozigazgatds. 136-137.
42 Lasd LORINCZ: A kozigazgatds alapintézményei. 57.
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