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I. A KOZIGAZGATAS HELYE AZ ALLAMHATALMI AGAK ES AZ ALLAMI SZERVEK
RENDSZEREBEN

A hatalommegosztas az egyik legalapvetobb allamszervezési elv a kdzjogi gondol-
kodasban, amellyel egyarant foglalkozik az alkotmanyjog, a kozigazgatasi jog vagy
akar a jogbolcselet is, ennek megfeleléen rendkiviil sokrétii fogalom. Maga az elv
hosszi tudomanyos multra tekint vissza és a mai kdzjogi irodalom is az egyik leg-
nagyobb hatasu elvként kezeli. Ezt a komplexitast tiikrozi, hogy az alkotmanyjogi
irodalom az elvnek tobbféle értelmezését is megkiilonbozteti. Az egyik legrégebbi
¢s maig hato felfogas a politikai vagy jogelméleti értelem, amely azt hivatott kife-
jezni, hogy az emberek hatalomnak val6 alavetését a jog mint objektiv eszkdz koz-
vetitse. Ebben az értelemben a hatalommegosztashoz szorosan kapcsolodnak olyan
mas alkotmanyos alapelvek is, mint a térvényeknek valo alarendeltség, a nullum
crimen sine lege, a nulla poena sine lege vagy a jogalkotas és a jogalkalmazas
szétvalasztasa.

A szervezetrendszer tekintetében ismét kettds hatasi az elv: az egyik az allami
funkciok szerinti elkiilonités, tehat a torvényhozas, a végrehajtas és az igazsagszol-
galtatas megkiilonboztetése, mig a masik a személyek szerint torténd elhatarolas,
azaz hogy ne ugyanazon kézben Gsszpontosuljon a hatalom. A harmadik igen tag
értelmii felfogas szerint az elv tarsadalmi-politikai jellegli, amely a hatalmak tarsa-
dalmi rétegek kozotti felosztasara utal. Ez az eszme értelemszeriien a polgari forra-
dalmak utani idészakban nyert teret azt célozva, hogy valamennyi rend részesiiljon
a hatalombol. A modern demokracidk idészakaban ezen értelmezés mar inkabb
meghaladotta valt. Jelen tankonyvben a hatalommegosztas masodik, azaz az intéz-
ményi rendszer kialakitasara vonatkoz6 felfogasat alkalmazzuk a tovabbiakban.

1. A hatalommegosztis hagyomanyos elméletei

Bar a hatalommegosztas elmélete kapcsan Montesquicu-t szokas emlegetni, az elsd
tényleges megfogalmazdjaként valojaban John Locke (1632-1704) emlithetd, aki
az angol viszonyokat vizsgalva II. Oraniai Vilmos idejében fogalmazta meg az
elméletét, amely szerint az emberi szabadsag megovasa érdekében a szervezeti és
funkcionalis megosztottsagot kell megvalositani a torvényhozas és a végrehajtas
kozott. A hatalommegosztas klasszikus elmélete kétség kiviil Charles Montesqui-
eu (1689-1755) nevéhez kotodik, aki A térvények szellemérdl cimii munkaja Ang-
lia alkotmanyarol szold fejezetében fejtette ki maig hato tanait, mely szerint tor-
vényhozo, végrehajtod és igazsagszolgaltaté hatalmat kiillonboztethetiink meg. Mii-
vének legnagyobb hatasu felismerése, hogy a hatalom megosztasaval az allamhata-
lom kolcsonosen ellendrzotté valik, amely rendszerben az emberi szabadsagjogok
is jobban biztositottak. Mindez mintat adott a fékek és ellensulyok rendszerének



kidolgozasahoz, amelyet tobb késObbi alkotmany igyekezett a gyakorlatban is
megvaldsitani.

A hatalommegosztasos elméletnek tobb mas kovetdje, tovabbgondoloja akadt mind
nemzetkdzileg, mind hazankban. Ezek az elméletek tobbnyire az eredeti koncepci-
Ot csak kiegészitették néhany jellemvonassal, de alapjaiban nem valtoztattak azt
meg. [gy a masik nagy francia gondolkodo, Jean-Jacques Rousseau (1712-1778)
a hatalom tarsadalmi ellenérzésének igényét fogalmazta meg amellett, hogy ramu-
tatott, a végrehajtoé hatalom a torvényhozo ala van rendelve, hiszen feladata a kép-
viselok altal alkotott torvények végrehajtasa.

Magyarorszagon a 18. szdzadban az emlitett elméletek elsésorban a nemesség ko-
rében keltettek visszhangot, akik egyrészt sajat onigazolasukat lattak benne, mas-
részt a Habsburg monarchidval szembeni fiiggetlenség igazolasat. Az elmélet koz-
vetitése kapcsan tobb magyar kozjogasz koziil Concha Gyé6zot (1846-1933) és
Bib6 Istvant (1911-1979) érdemes kiemelni. Bibo aktualizalta a hatalommegoszta-
sos elméletet és visszatért az eredeti koncepcidhoz, mely szerint a hatalommegosz-
tas nem elsésorban kormanyzati technikat jelent, hanem annak garantalasat, hogy a
hatalom ellendrizetleniil ne legyen gyakorolhat6. A masik jelentds megallapitasat
az er6s vagy gyenge hatalom szembeallitasaval kapcsolatos vitaban tette. E szerint
az er6s hatalom jelenthet er6koncentracidt, amelynél a kényszerités eszkoze elséd-
leges, illetve jelentheti az utat az eredményesség felé elsGsorban gazdasagi, vala-
mint szocialis téren.

2. Uj dimenziék a hatalommegosztis elméletében

A 20. szazad derekatdl, kiilonosen az utobbi évtizedekben egyre inkabb megfogal-
mazoddtak olyan elméletek, amelyek szerint az eddigi harmas felosztas 0 vagy le-
galabbis potencialisan 0j hatalmi agakkal boviil. Ez els6sorban az allam gazdasagi
¢és szocialis funkcidinak névekedésével magyarazhato, amelyek hatékony megvalo-
sitasa egy eredményes és hatékony allamot feltételez, mig a mérleg masik serpe-
ny6jében az allampolgari szabadsagok megovasa talalhato. Eldljaroban érdemes
ismét hangsulyozni, hogy a hatalommegosztas elmélete eredetileg is csupan egy
iranyado allamszervezési elv volt, amelybe az 0j allami alakulatok altalaban gond
nélkiil beilleszthetdk, am az alabbi koncepciok tébbnyire a funkcidk merev és at-
haghatatlan felosztasabdl indulnak ki.

Ennek megfelelden 0j hatalmi agként fogalmaztdk meg a hazai rendszerben az
fels6 semleges hatalomként aposztrofalhattunk a régi, 1949-ben sziiletett Alkot-
many alapjan. Ezen a helyzeten az 0j Alaptoérvény sem kivant valtoztatni. Az al-
lamf6i jogkdr terjedelme a parlamentaris koztarsasagokban Eurdpa-szerte eltéro:
megkiilonboztetiink erds, félerds és gyenge jogkdrrel rendelkezd koztarsasagi el-
nokoket. A magyar allamfé egyértelmiien az utobbi kategdriaba tartozik, ennek

9



ellenére megallapithatd, hogy esetenként jelentds kozjogi szereppel bir. Ennek
sarokpontja az Alkotmany azon rendelkezése, amely szerint a kdztarsasagi elnok
6rkodik az allamszervezet demokratikus mitkddése felett, amelyet a jelenlegi Alap-
torvény is atvett. Bar ez a szerep az Alkotmanybirdsag értelmezése szerint sem
jelenti konkrét hataskorok gyakorlasat, egyes kiemelkedden fontos esetekben mé-
gis cselekvoleg 1éphet fel a koztarsasagi elnok. Ilyen dontés példaul az Orszaggyl-
1és feloszlatasa abban az esetben, ha a valasztasok utan a koztarsasagi elndk altal
miniszterelndknek javasolt személyt az Orszaggytilés 40 napon beliil sem valasztja
meg, vagy ha az Orszaggy(lés az adott évre vonatkozo kozponti koltségvetést mar-
cius 31-ig nem fogadja el. Az ellenjegyzéshez kotott aktusok kozott is talalkozha-
tunk azonban ilyen jogkorrel, igy példaul kitiintetések atadasat vagy kinevezést is
megtagadhat a koztarsasagi elnok, amennyiben ugy véli, hogy ezaltal az allamszer-
vezet demokratikus miikddése veszélybe keriilne. Mindez azt bizonyitja, hogy az
allamf6 szerepe nem teljesen puszta formalitds, hanem egyes kiemelkedd helyze-
tekben igen fontos szereppel birhat. Szinte valamennyi koztarsasag esetében van a
koztarsasagi elndknek egyfajta stabilizald szerepe, amely miatt jogosan meriilhet
fel a kiilon hatalmi agként torténd értelmezése.

Egyes vélemények szerint maga a kozigazgatasi szervezet is egyfajta 6nalld hatal-
mi ag lehet, amelyet elsdsorban a szervezet hatalmas €s az egész allamszervezetben
egyediilalld méretével indokolnak. Ehhez az elmélethez kapcsolodik az a nézet-
rendszer is, amely szerint a Kormany esetében megkiilonboztethetiink kormanyzati,
illetve kozigazgatasi tevékenységet. A Kormany mint az allamigazgatas csticsszer-
ve mindkét tevékenységet gyakorolja, am az Orszaggyiilés vonatkozasaban elso-
sorban a politikai tevékenység az, ami ellensulyt képez. Ezen felfogas szerint a
kozigazgatas egész tevékenysége megfeleld ellensuly nélkiill marad elssorban
annak méretei miatt, ami felvetheti annak igényét, hogy a kdzigazgatas szervezet-
rendszerét 6nalloan kezeljiikk a hatalommegosztas eszmerendszerében. Mas elkép-
zelések egészen odaig terjednek, hogy a kozigazgatas rendszerét egy olyan entitas-
nak fogjak fel, amelyen beliil szintén csomoépontokat és ellensulyokat keresnek. Ez
a nézet nyilvanvalodan eltekint attol, hogy a végrehajtd hatalom homogén és a Kor-
manynak alarendelten hierarchikusan épiil fel, és elsdsorban a belsé ellendrzés
erbsitésére helyezi a hangsulyt. Jelen jegyzetnek nem feladata, hogy az egyes esz-
merendszereket biralja, am ennek létjogosultsaga erdteljesen megkérddjelezhetd
tekintettel arra, hogy ez a felfogas mar meglehet6sen tag értelemben kezeli a hata-
lommegosztas eszmerendszerét és annak eredeti értelmétdl erételjesen eltérve va-
lamennyi dontés ellendrzésének kiépitésére helyezi a hangstlyt.

Az éallamigazgatas legfontosabb szerve, a Kormany esetében kiilon is megfogalma-
zodtak ilyen igények, foként a fentiekben is emlitett kormanyzati, politikai szerepe
miatt. A kozigazgatas egyik alapvetd sajatossaga a politikatdl valo relativ fligget-
lenség, amely a Kormany esetében nyilvanvaloan kevéssé érvényesiil. Ez az atpoli-
tizaltsag a prezidencialis rendszerii allamokban teljesen nyilvanvalo, de a
félprezidencialis és a parlamentaris rendszer(i orszagokban is érvényesiil, hiszen a
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Kormany feje a hagyomanyok alapjan a tobbségi part altal jeldlt személy, mig a
miniszterek kinevezésére az ¢ javaslata alapjan keriil sor. A Kormany legitimacios
helyi értéke teljesen egyértelmii. A Kormany esetében értelemszeriien nehezen
lehatarolhat6 a kozigazgatasi és a politikai tevékenység, amely egymast kolcsono-
sen athatja.

Magyar viszonylatban talan a legélesebben jelentkezd elképzelés a helyi 6nkor-
manyzatok autondémiajabol fakadd elmélet, amely egészen odaig terjedt, hogy a
helyi 6nkormanyzatok fiiggetlenségére alapozva azokat mintegy kiszakitotta a vég-
rehajtd hatalombol és 6nalldé hatalmi centrumként jeldlte meg. Ez a rendszervaltas
utani Magyarorszagon mondhatni meglehetésen divatos volt, amelyet erdsitett,
hogy a tanacsigazgatasi rendszert mindenaron meghaladni kivané tulhangsulyozott
liberalis felfogas érvényesiilt a helyi 6nkormanyzatokat illetéen. Ennek koszonhe-
toen jott 1étre a szétaprozott és a feladatellatas tekintetében nem kelléen hatékony
rendszer, valamint hoztak 1étre az Eurdpa-szerte leggyengébb torvényességi elle-
ndrzés intézményét, amelynek feliilvizsgalata, korrigalasa az eltelt iddszak alatt
szinte folyamatosan jelen volt. A helyi dnkormanyzatok 6nallo hatalmi agként
torténd értelmezését a kozigazgatas-tudomany tobb képviseldje is ellenezte, koztiik
emlithetd Lérincz Lajos akadémikus, aki azt fogalmazta meg, hogy a helyi polga-
rokat a kozponti allamnak meg kell tudni védeni adott esetben sajat valasztott 6n-
kormanyzatatol is, mert a helyi 6nkormanyzashoz valé jog célhoz kotott és nem
Oonmagaban érvényesild érték. A felfogas ellentmond egyébként Magyarorszag
unitarius allamfelépitésének is, hiszen megengedhetetlen, hogy az allam alkototag-
ja onallosagra torekedjen mas allami szervekkel szemben.

Onallo hatalmi tényezoként foghatd fel a fenticken tul a kdzigazgatdsi birosag,
amely a kozigazgatas jogszerti miikddését ellendrzi. E korben érdemes megjegyez-
ni, hogy 1949 utan Magyarorszagon elkiiloniilt kdzigazgatasi birdsag nem léteze-
tett, hanem a megyei birdsagok kozigazgatasi ligyszakos birai itélkeztek ezekben a
kérdésekben, mig az Gj Alaptdrvény elfogadasa utan felmeriilt a kozigazgatasi bi-
rosagok kiilonbirdsagként torténd létrehozasa, amelyet a birdsagi szervezeti tor-
vény végiil a munkaiigyi birésagokkal egyiitt kozigazgatasi és munkaiigyi birosa-
gokként integralt a birdsagi szervezetbe mint quasi kiilonbiroésagot. Ezek 2013-t6l
kezdték meg a miikddésiiket.

Alkotmanyjogaszok korében felmeriilt az ombudsmanok 6nallo hatalomként értel-
mezése, elsésorban ellendrzé szerepiik miatt. E kdrben azonban érdemes megje-
gyezni, hogy az ombudsmanok valojaban az Orszaggyllés ellendrzé szervei, igy
bar azok valdban nem utasithatoak és fiiggetlenek, a klasszikus felosztas szerint a
torvényhozashoz tartoznak. Némiképpen eltéré a helyzet a népszavazas esetén,
ugyanis alkotmanyjogi munkak ezt is 6nallé hatalmi agként jelolik meg mint a
kozvetlen hatalomgyakorlas formajat. Ez utobbi persze némiképpen eltéré megité-
1¢és ala esik az elobbiekhez képest, hiszen mig az eldbbiek esetén valamely allami
intézményrol beszéltiink, amelyek részei voltak az allamszervezetnek, itt egy olyan
jogintézményrdl van szo6, amely a torvényhozo hatalom egyik alternativaja és a
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hazai Alkotmanybirosag dontése szerint egy kiilonleges hatalomgyakorlasi forma,
amely éppen ebben a kivételességében meg is elézi az Orszaggytilést. Erdemes
megjegyezni, hogy az alkotmanybirésagok vonatkozasaban szintén gyakran felme-
ril az 6nalld hatalmi agként torténd értelmezés.

Mindezek alapjan ugy vélhetjiik, hogy a hatalommegosztas egy 0j eszméje helyett
inkabb tovabbi hatalmi csomoépontok jonnek létre a modern allamban, amelyek
megléte azonban semmiképpen sem modosit a klasszikus hatalommegosztasi tria-
szon. Az egész allamszervezetre és a csomopontokra sokkal inkabb hatassal van-
nak a politikai er6k, igy egyes politologiai nézetek azt is megkockaztatjak, hogy
maguk a partok is kiilon hatalmi agat képezhetnek. A kozigazgatasi irodalom azon-
ban bar ismeri a fenti elméleteket, a hatalommegosztas klasszikus eszmerendszerét
tekinti kiindul6pontnak, mivel az 4j alakulatok allaspontunk szerint maradéktalanul
beilleszthetok a klasszikus koncepcioba.

3. A hatalommegosztas a magyar jogszabalyokban

A magyar jogszabalyokat tekintve a kovetkez6 allapithatd meg. A torténeti alkot-
many idészakaban a hatalommegosztasos eszmerendszer elsésorban az elmélet
szintjén létezett. Jogszabalyi forrasként az 1848-as torvénycikkek, illetve az 1869.
évi IV. torvénycikk jelolhetd meg, amely utdbbi nagy vitak aran arrdl rendelkezett,
hogy a kozigazgatast szétvalasztjak a biraskodastol. Ennek el6zménye, hogy az
osztrak alaptorvény mar 1867-ben arrdl rendelkezett, hogy a két hatalmi agat vala-
mennyi fokon el kell valasztani egymastol. Az akkori igazsagiligyi miniszter,
Csemegi Karoly mar korabban is a kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas szétva-
lasztasa mellett szallt sikra, mind a bir6i fiiggetlenség, mind a szervezeti elkiiloni-
tés vonatkozasaban. Ugyanakkor gy vélte, hogy a polgarok jogai védelme érdeké-
ben biztositani kell a két hatalmi ag kozott némi egyiittmiikddést, igy a jogegyenlo-
ség fenntartasa érdekében javasolta a kozigazgatas altal hozott dontések biroi feliil-
vizsgalatat. Mindez azért volt nagyon fontos, mert a hatalommegosztas elméleté-
nek a birdi és a végrehajtoi hatalmi ag elhatarolasa kapcsan az egyik legtobb kér-
dést felveté pontja a kozigazgatas dontéseinek birdi ellenérzése, amely miatt a
teljes elkiilonités nem lehetséges.

Ugyanakkor mas kivételek is fennmaradtak. igy mér a torvényjavaslat vitaja soran
torekvések mutatkoztak a kdzigazgatasi szervek biroi jogositvanyainak megdrzésé-
re. Tisza Kalman egyenesen azt inditvanyozta, hogy mar ebben a jogszabalyban
rogzitsék, hogy legalsé fokon a megyei hataskort tovabbra is fenn kell tartani. Bar
az utobbi javaslat akkor még nem emelkedett jogszabalyi szintre, a teljes elhataro-
las lehetetlensége egészen hamar és magatdl értetédden jelentkezett nemcsak a
jogalkotas, hanem a jogtudomany terén is. Tobb kozjogasz — igy példaul Nagy
Erné — amellett érvelt, hogy az allamhatalom egysége miatt a hatalommegosztas
elmélete tul mereven nem értelmezhetd, hiszen ez az egyes funkciok mintegy ,,gé-
pies” elvalasztasat jelentené, ezért sziikség esetén — az allam érdekében — az egyes
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hatalmi agak egymas tevékenységébe is avatkozhatnak. Hasonléan vélekedett
Kmety Karoly, Tomcsanyi Moric vagy Csekey Istvan is, akik altalaban célszer(i-
ségi okokra hivatkoztak az Osszefolyas megengedhetésége kapcsan. Ennek ko-
szOnhetden a kdzjogaszok altalaban csupan néhany szé erejéig emlékeztek meg a
birdi hatalom kapcsan arrdl, hogy egyes teriileteken a kozigazgatasi szervek is vé-
geznek itélkezési tevékenységet. Ez utobbiak felsorolasa altalaban nem is teljes
kor(, igy adott esetben két-harom kivételt emlitenek a munkakban. Az altalaban
felmeriil§ teriiletek kozott megtalalhatjuk a kihagasi tigyeket, a kisebb perértéki
polgari peres ligyeket, az iparos és cselédiigyeket, valamint a fegyelmi tigyeket, de
szintén elismert kivétel volt a kozségi biraskodas és a gyamhatosagok vagy arva-
székek eljarasa.

Az 1949-es magyar Alkotmany a hatalommegosztas kifejezést sem eredeti, sem
késobbi formajaban nem tartalmazta, am az elvet az Alkotmanybirdsag a 2. § (1)
bekezdésében talalhato jogallamisag kifejezésbdl kozvetleniil levezette tobb donté-
sében. E szerint: ,,A demokratikus jogallam kovetelménye a hatalommegosztas,
illetve az Alkotmanyra visszavezethetd eljarasi szabalyok megléte, és azok feltétlen
betartasa. A hatalommegosztas elvének megfelelden a hatalmi agak egymas tevé-
kenységét kolesondsen ellendrzik, ellenstilyozzak, érdemben korlatozzak; hatasko-
reik gyakorldsa soran az Alkotmanyban meghatarozott esetekben a hatalmi agak
egyiittmiikodésre kotelesek, és tiszteletben kell tartaniuk az elvalasztott hatalmi
szervezetek dontéseit és autonomiajat.”’ Tovabbra is megmaradtak azonban a quasi
birdaskodas egyes hagyomanyos teriiletei, foként a szabalysértések, illetve a birtok-
védelem terén.

A 2011-ben elfogadott és 2012-ben hatalyba 1épett Alaptorvény gyokeresen szaki-
tott az eddigi helyzettel, amikor az Alapvetés C) cikk (1) bekezdésében expressis
verbis arrdl rendelkezik, hogy a magyar allam miikodése a hatalom megosztasanak
elvén alapszik.

4. A kozigazgatas a hatalommegosztas rendszerében

Jelen fejezetrész azzal foglalkozik, hogy a kozigazgatas egésze hogyan helyezhet6
el a hatalommegosztas rendszerében. Ennek kapcsan a fentiek alapjan a hatalom-
megosztas klasszikus modelljébdl indulunk ki, ahol a kdzigazgatas €s a tdrvényho-
zas, illetve az igazsagszolgaltatas, valamint az allamfé kapcsolatat vizsgaljuk. Ez
utobbit ugyanis szintén a fentieckben mar részletezett modon a magyar alkotma-
nyos, illetve kdzigazgatasi irodalom nem tekinti egyik hatalmi agba sem sorolhato-
nak, hanem egy hatalmi agakon kiviil all6 sajatos tényezének. A tobbségi allaspont
szerint a felsorolt szervek bar valoban 1j tipusai az allamszervezetnek, mégis azok
kétségteleniil allami szervek, és mint ilyenek betagozhatok a harmas rendszerbe.

!62/2003. (XIL 15.) AB hatérozat
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Szintén nem fogadhat6 el a Kormany politikai és kdzigazgatasi szerepének a szét-
valasztasa, hiszen ebben az esetben ugyanazon szerv kettds szerepérdl van szo.

A kozigazgatas egésze a végrehajto hatalomhoz sorolhatd. Az allamigazgatas ese-
tében ez az Osszefiiggés nyilvanvalo, hiszen az allamigazgatas élén elhelyezkedd
Kormany egyben a végrehajto hatalom feje. A helyi 6nkormanyzatok mint a koz-
igazgatasi szervezet masik nagy alrendszere esetében pedig bar azok 6nallosaga és
Kormanytol valo fliggetlensége egyértelmii, azok mégis a végrehajtdé hatalomhoz
sorolandok, mivel a civil kozigazgatas részét képezik. E korben érdemes megje-
gyezni azt is, hogy az uj Alaptorvény a Kormany ¢és a helyi dnkormanyzatok kap-
csolatat az eddigieknél szorosabbra vonja, hiszen torvényességi ellendrzés helyett
ezentll torvényességi feliigyelet gyakorlasara van lehetdség.

A kozigazgatas egészét illetden egyes kozigazgatasi szerzOk egyenesen akként
fogalmaznak, hogy a hatalommegosztas harmadik szegmense az eddigi végrehajtas
helyett a ,,kozigazgatas mint integralt szakigazgatasi rendszer” létrehozasa. Ez
magaba foglalja az elkiiloniilt igazgatasi szervezeteket, a hivatasos kdzszolgalatot,
valamint az olyan 0j tipust szerveket is, mint az autonom jogallasu szervek. A
hatalommegosztas altal megteremtett fékek és ellensilyok rendszere nem csupan a
rendszer egésze kapcsan érvényesiil, hanem a kozigazgatason beliil is, mivel ezen

crer

4.1. A kozigazgatas és a torvényhozas kapcsolata

A kozigazgatas és a torvényhozas viszonyat vizsgalva elséként azt allapithatjuk
meg, hogy a két szervezet bar nem all egymassal hierarchikus viszonyban, nem
tagadhato a kozigazgatas bizonyos fliggdsége a torvényhozastol. Mindez elsGsor-
ban a Kormany esetében érhetd tetten igen sok ponton. A kozigazgatas egészére
jellemz6 azonban az, hogy a parlament a torvények altal kotelezi a kozigazgatas
egészét, amelyeket annak végre kell hajtania a torvényes miikddés keretében. Ezt
kozvetiti a népszuverenitas elve is, amely valasztott népképviseleti szervek 1étreho-
zasat és a torvények primatusanak elismerését koveteli meg.

A Kormany és a parlament kozotti fliggd viszony legjellemz6bb teriilete a kor-
manyfo tisztsége. A megbizatas a koztarsasagi elndk jelolésével és a parlament
tobbségi dontése altal keletkezik, amely dontés egyben a kormanyprogram elfoga-
dasat is jelenti anélkiil, hogy arrol kiilon szavazast tartananak. A koztarsasagi elno-
kot a javaslattétel soran sem az 1949-es Alkotmany, sem az 0j Alaptorvény eseté-
ben nem koti jogi eldiras, igy lényegében szabad belatasara van bizva az eldterjesz-
tés. Mégis a hagyomanyok és a jozan megfontolds alapjan a tobbségi part jeloltjét
javasolja, hiszen a szavazashoz mindenképpen a képviseldk tobbségének tamogata-
sa sziikséges. Mas jelolt megnevezése egyszeriien azt eredményezné, hogy a jelol-
teket nem valasztjak meg, illetve megvalasztjak ugyan, de konstruktiv bizalmatlan-
sagi inditvany altal hamarosan ,,levaltjak”. Mar ebbdl is kitlinik, hogy a parlament-
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nek nemcsak a tisztség keletkezésére, hanem a megsziinésére is komoly befolyasa
van. Igy a miniszterelnokét bizalmatlansag esetén a képviseldk egyotodének kez-
deményezésére és az 0j jelolt megvalasztasa mellett a képviseldk szintén tobbségé-
nek dontésével elmozdithatjak tisztségébdl. Ennek az intézménynek az alapvetd
szabalyai szintén valtozatlanok maradtak a korabbi Alkotmanyhoz hasonléan az
Alaptdrvényben is. A konstruktiv bizalmatlansagi inditvany — sikeressége esetén —
az egész Kormany megbizatasanak megsziinésével jar és lényegében a kozigazga-
tas felelosségének kérdéskorét érinti.

A kormanyf6 azonban egész tevékenysége soran fligg az Orszaggyiiléstol, hiszen
rendszeres beszamolasra koteles. Ez utobbi mar a parlamenti ellenérzés eszkozta-
rahoz tartozik, amely ellenérzés szintén a kapcsolatrendszer egyik megnyilvanulasi
formaja. Az ellendrzés megvalosulhat a plenaris ellenérzés keretében, valamint a
bizottsagok el6tt. Eszkozei kozé tartozik a beszamoltatas, amelyre a miniszterelnok
mellett a miniszterek is rendszeresen kotelesek, valamint az interpellacio és a kér-
dés, amelyek kozill az elébbit kizarolag a Kormany tagjaihoz és a Kormanyhoz
intézhetik a képviselok, mig az utobbit a Kormanyon ¢és a Kormany tagjain kiviil az
alapvetd jogok biztosahoz, az Allami Szamvevészék (a tovabbiakban ASZ) elno-
kéhez, a legfébb iligyészhez és a Magyar Nemzeti Bank (a tovabbiakban MNB)
elnokéhez is.

A fentiek mellett a kdzigazgatas egésze ellatja a klasszikus végrehajto jellegii tevé-
kenységeket is az Orszaggyllés szamara, igy részt vesz a dontések elokészitésében
¢és végrehajtasaban. A dontések elokészitése kapcsan szintén elsdsorban a Kormany
emelhetd ki, amely a jogszabalyi eldkészitésben mondhatni oroszlanrészt vallal,
hiszen a torvénykezdeményezések tekintetében monopolhelyzetben van. A torvé-
nyek végrehajtasaban mar a kozigazgatas egész szervezetrendszere részt vesz, hi-
szen ezaltal megy végbe megvaldsitas. Ebben azonban mar a kdzigazgatas mellett
részt vesznek a kozigazgatas szervezetrendszerén kiviil az Orszaggyllés egyes
szervei is, mint az Allami Szamvev8szék, amely a parlament pénziigyi, gazdasagi
ellendrzo szerve, valamint az ombudsman és helyettesei, akik a kdzigazgatasi don-
tések jogszeriiségét ellendrzik és elomozditjak az allampolgari jogok érvényesité-
sét.

Bar megnevezésében szerepel a birosag kifejezés, a legtdbb alkotmanyjogi iroda-
lom az Alkotmanybirdsagot ennek ellenére nem tartja az igazsagszolgaltatas szer-
vezetrendszerébe tartozonak. A szervezet legfontosabb feladata valoban elsésorban
a torvényhozashoz, illetve a jogalkotas kapcsan a kozigazgatashoz is kapcsolhato,
amellyel szemben ellenstlyt képez, azonban az altala ellatott kontrollfunkcié miatt
bizonyos értelemben jogvédd szereppel is bir, amely az alkotmanyjogi panasz in-
tézményének az atalakitasaval nagymértékben erésodott.
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4.2. A kozigazgatas €s az igazsagszolgaltatas kapcsolata

A kozigazgatas és a birésagok kapcsolatat tekintve két fontos tényez6 emelhet6 ki.
Az egyik, hogy a birosagok ellenérzik a kozigazgatasi dontések torvényességét,
mig a masik, hogy a birdsagi dontések teljes terjedelmiikben kételezdek a kozigaz-
gatasi szervekre nézve. Az igazsagszolgaltatas mint szervezetrendszer legfontosabb
funkcioja kétség kiviil a jogvédelem, tehat az allampolgari jogok védelme, amelyet
a kozigazgatasi szervekkel szemben kizarolag akkor tudnak megfeleléen érvényesi-
teni, ha a kdzigazgatasi dontésekkel szemben a dontéseik elsddlegességet élveznek.

Erdemes ugyanakkor kiemelni, hogy a két szervezetrendszer kozott bizonyos foki
athajlas is megfigyelhetd, ugyanis a birdsagok is végeznek esetenként kdzigazgata-
si jellegli tevékenységet, a kozigazgatasi szervek pedig birdsagit. Az elébbire példa
lehet a cégbirdsagok tevékenysége, amely esetében nem érvényesiilnek a klasszi-
kus igazsagszolgaltatasi alapelvek sem, igy a szobeliség, a kozvetlenség vagy
kontradiktorius eljaras elve, sot egyes esetekben a birdsag akar hivatalbol is kez-
deményezhet eljarast (példaul torvényességi feliigyeleti eljaras a gazdalkodo szer-
vezetek miikodése felett). A kozigazgatasi szervek esetében a korabbi kihagasi
vagy a jelenkori szabalysértési tligyintézés emelhet6 ki, amely jellemvonasaiban
erbteljesen emlékeztet a birdsagok tevékenységére, hiszen a kdzigazgatasi szervek-
nek multban megtortént jogsértést kell megitélniiik, amelynek soran biintetéjogi
intézményeket és fogalmakat is alkalmaznak (mint példaul szandékossag, gondat-
lansag vagy kisérlet). A masik teriilet a polgari joghoz koétédik: ilyen a birtokvéde-
lem vagy a gyamhatdsagok eljarasa, ahol ellenérdekii felek vitaja is megjelenik.

A quasi biraskodas toretlen megléte is bizonyitja, hogy a hatalommegosztas nem
kébe vésett szabaly olyan értelemben, hogy az egyes hatalmi agak k6zott semmifé-
le atfedés nem lehet. Altaliban ezeket az 4thajlasokat a jogtudomany is célszeriinek
¢s fenntartandonak tartotta, amelyek az eltelt idészakban mind hazankban, mind
kiilfoldon toretleniil 1éteznek. Ennek kiilonféle teriileteirdl részletesebben a koz-
igazgatas felel6sségét targyald részben van szo.

4.3. A kozigazgatas és az allamf6 kapcsolata

Az allamf6 és a kozigazgatas viszonyrendszere esetében a legfontosabb tényezo az
adott orszag kormanyformaja. Mas feladata van ugyanis egy prezidencialis rend-
szerben az allamfonek, példaul az Amerikai Egyesiilt Allamokban, ahol az allamfo
egyben a végrehajté hatalom feje, mint egy félprezidencialis rendszerben, mint
Franciaorszagban, ahol a miniszterelndk és az allamfé kényszertien egyiitt kell,
hogy miikodjon a végrehajtas terén vagy egy parlamentaris rendszerben, ahol az
allamf6 bar bir bizonyos jogositvanyokkal, mégis jellemzden kiviil esik a végrehaj-
to hatalmon. Ez utdbbi jellemzé Magyarorszagra, ahol a koztarsasagi elndk egy
meglehetdsen gyenge, reprezentald szereppel bir.
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A konkrét kapcsolat hazankban els6sorban a dontés-elokészitési fazisban jelentke-
zik, hiszen a miniszteri ellenjegyzés intézménye miatt a legtobb kérdésben a koz-
tarsasagi elnok dontése akkor hatalyosul, ha valamelyik miniszter vagy a minisz-
terelnok azt ellenjegyzi — vagy a gyakorlatban inkabb eléterjeszti. Ez a helyzet
valésul meg a kinevezések, a kitiintetések vagy a felmentések soran, de emlithetok
még az allampolgarsagi, a teriiletszervezési vagy a kegyelmezési ligyek is. E kor-
ben ismét kiemelhetd, hogy a koztarsasagi elnok szerepe nem teljesen formalis,
hiszen mivel 6rkédik az allamszervezet demokratikus milkodése felett, indokolt
esetben meg is tagadhatja ezen dontések megtételét. Az Alkotmanybirosag ennek
kapcsan arra mutatott ra, hogy az érkodés ,,nem korlatozodik tehat krizishelyzetek
feloldasara, hanem része az allamiigyek szokasos menetének”.”

Erdemes azonban megemliteni azt is, hogy bizonyos esetekben a koztarsasagi el-
nok ellenjegyzéshez nem kotott onalldo dontési joggal bir, jollehet ezek altalaban
olyan aktusok, amelyek mas szervek dontését kezdeményezik. Ezen dontéseket
tematizalja az Alkotmanybirdsag 48/1991. (IX. 26.) hatarozata, amely a dontéseket
négy nagy csoportba sorolja. Ebbdl csupan az egyik csoport az, ahol a dontés érvé-
nyességi kelléke mas szerv egyetértd dontése, amely lehet akar ellenjegyzés, akar
mas megoldas, mint példaul a hadiallapot vagy a rendkiviili allapot kihirdetése,
amelyet az Orszaggyiilés akadalyoztatasa esetén a koztarsasagi elnok, a miniszter-
elndk és az Alkotmanybirdsag elndke egyiitt allapit meg. A masik tipus esetében
az allamfo csak kezdeményezi a dontést, de a végso dontést mar nem 6 hozza meg,
hanem valamely mas szerv. Ez a dontés a kezdeményezéstdl el is térhet tatalmaban
¢s végsO soron a koztarsasagi elndkre is kotelezd. Ilyen példaul a torvény vissza-
kiildése megfontolasra az Orszaggyiilésnek vagy népszavazas kezdeményezése. A
harmadik tipus az 6nall6 politikai dontés, amely mar ismét kapcsolodik a kozigaz-
gatas tevékenységéhez. Ezen dontések kiinduldpontja az Alaptdrvény azon passzu-
sa, amely szerint a koztarsasagi elnok orkodik az allamszervezet demokratikus
mikddése felett. Ebbe a csoportba sorolhato példaul a kdzigazgatas altal eldterjesz-
tett kinevezések vagy kitlintetések megtagadasa, ha az az elébbi esetén az allam-
szervezet demokratikus mikodésének stlyos zavarat vetné fel, az utdbbi esetén
pedig az Alaptorvény értékrendjét sértené. Végiil az utolsé tipust azok az aktusok
jelentik, amelyek bar 6nallo és végs6 dontések, azokra az Alaptdrvény (korabban
Alkotmany) végs6 hataridét szab. Ilyen a valasztasok idopontjanak a kitlizése vagy
a torvény kihirdetése. Ezek a masodik tipushoz hasonloan szintén inkabb a tor-
vényhozashoz kotheték, mig az elsé és a harmadik inkabb a kozigazgatashoz.

28/1992. (. 30.) AB hatarozat
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4.4. A Kormany és a kormanyzati tevékenység

Kiilon is érdemes foglalkozni azzal a kérdéssel, amely a Kormany szerepét vizsgal-
ja a hatalommegosztas rendszerében, amely kiilondsen a parlamentaris rendszerek-
ben mertil fel. Egyrészt nyilvanvalo, hogy a Kormany mint a végrehajtas élén allo
szerv része a kozigazgatasnak és a hatalommegosztas eszmerendszerében is a o
feladata az executio, azaz a végrehajtas. Masrészt ellentmondast sziil, hogy a Kor-
many a klasszikus kozigazgatasi tevékenysége mellett kormanyzati tevékenységet
is ellat, amely azonban mar tulmutat a kozigazgatason. Ez az ellentmondas kiilono-
sen a parlamentaris berendezkedési formaju allamokban jelentkezik élesen. Mig
egy prezidencialis koztarsasagban a torvényalkoto szerv és a Kormany kozott sok-
kal kevesebb érintkezési pont van, addig a parlamentaris koztarsasagokban a nép-
képviseleti szerv (hazdnkban az Orszaggyiilés) tevékenysége nem kizarolagosan a
torvényalkotasra terjed ki. A Kormany és a térvényhozas kozott a fentieckben mar
emlitett kapcsolddasi pontokon kiviil egyébként is tobb atfedést talalhatunk, igy
példaul emlithet6 a Kormany jogalkoto tevékenysége, amely csak részben meriil ki
a végrehajtasi rendeletekben, hiszen tobb rendelet eredeti jogalkotd hataskorben
sziiletik.

A kozigazgatas Kormanyon kiviili szerveire azonban az jellemzd, hogy kizardlag
kozigazgatasi feladataik vannak, amelynek ellatasa érdekében elkiiloniilt felada-
tokkal, hataskorokkel és jogositvanyokkal rendelkezik, amely egyben relativ auto-
némiat biztosit szamara. Ez egyben a kozigazgatas szervezetrendszerének egyik
sajatossaga.

Osszegzésként megallapithato, hogy a hatalommegosztasnak klasszikus (vagy ha-
gyomanyos) és modern elméleteit kiilonboztethetjiik meg. Az elébbi a hatalom-
megosztas klasszikus tridszabol indul ki (torvényhozas, végrehajtas, igazsagszol-
galtatas), mig az utdbbi 0j dimenzidkkal és allami szervekkel bdviti a rendszert. A
kozigazgatas-tudomany a klasszikus elméletet fogadja el, hiszen az Gijonnan létre-
jovo szervek mindegyikét el lehet helyezni a hatalommegosztas harmas rendszerén
beliil.

A hatalommegosztas eszmerendszerében a kozigazgatas a végrehajtd hatalmi ag
részeként helyezheté el, amely annak funkcioit, feladatait latja el. Kiemelendo
azonban, hogy a kozigazgatas fejlédése soran két alrendszerre differencialodott:
allamigazgatasra és helyi onkormanyzati igazgatasra. A helyi 6nkormanyzatok a
hatalommegosztas teriileti dimenziojat jelentik, ezért egyes nézetek szerint auto-
nomidjuk miatt 6nallo hatalmi agat képeznek. A kozigazgatas mint szervezeti rend-
szer része az allami szervek rendszerének, ugyanakkor a kdzigazgatas minden mas
allami szervtdl elkiiloniilt 6nallo feladat- és hataskorrel, szervezettel és személyzet-
tel bir. A szervek kozott azonban kolesonhatas is van, hiszen a kozigazgatas miiko-
dése kihat a tobbi allami szervre is, mely hatas jellemzdje az aktivitas.
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II. A KOZIGAZGATAS FOGALMI ELEMEI ES SAJATOSSAGAT®

1. A kozigazgatas fogalma

A kozigazgatas alapfogalmai kozt mindenekeldtt azt kell tisztaznunk, hogy mit
értiink kozigazgatds alatt? E tekintetben a valasz megadasa nem olyan egyszert,
mert sokféle megfogalmazas koziil valaszthatunk mindenekel6tt attol fliggéen,
hogy a kézigazgatas-tudomany negativ vagy pozitiv iranyzatat vessziik alapul.

A negativ megkozelités 1ényege, hogy a kozigazgatas azon jellemzdjére tekintettel,
hogy atfogja a tarsadalmi életviszonyok legtagabb korét és mindezt igen valtozatos
eszkozrendszerrel és differencialt szervezettel valdsitja meg, nem tartja lehetséges-
nek a kozigazgatas fogalmanak egyértelmii meghatarozasat. Mindezekre tekintettel
pedig kozigazgatas alatt minden olyan tevékenységet ért, mely nem tartozik mas
allami szerv tevékenységi korébe.

A pozitiv megkozelités ezt elveti és lehetségesnek, egyben sziikségesnek is tartja a
kozigazgatas fogalmi meghatarozasat. Csakhogy ez a fogalom a szerint kiilonbozik
egymastdl, hogy az iranyzaton beliil milyen tudomanyagi megkdozelitést alkalmaz-
nak és milyen modszerekkel.

A pozitiv iranyzat igy lehet példaul alanyi (melyik hatalmi ag latja el a kdzigazga-
tasi funkciokat) vagy materialis (tartalmilag mit végez a kozigazgatas) megkdzeli-
tést, illetve vegyes, komplex modszert alkalmazd. A fogalom fligg tovabba attol,
hogy milyen tudomanyag, igy példaul allamtudomanyi, jogtudomanyi, igazgatastu-
domanyi, szociologiai, politologiai stb. megkozelitést alkalmazunk.

A kozigazgatas-tudomany kiilonboz6 iranyzatai' ezért mas és mas fogalmakat al-
kotnak.

E sokszinli megkdzelitésbol kiemelkedik a magyar kozigazgatas egyik legnagyobb,
ma is hatd tudosa, Magyary Zoltdn altal adott meghatarozas. Eszerint ,,a kozigaz-
gatds az dllam adminisztracioja.” Mivel azonban az allam kiilonleges tarsadalmi
alakulat, a kdzigazgatast csak ugy hatarozhatjuk meg, ha kimutatjuk, hogy melyek
azok, az allami sajatossagokbdl szarmazoé kiilonleges vonasai, melyek altal kiilon-
bozik az egyszerii adminisztraciotol. Ezeknek a vonasoknak a figyelembevételével
a kozigazgatast tigy hatarozhatjuk meg, hogy az “az dllam szervezete, a kozfelada-
toknak ezek természete dltal megszabott modszerrel a jogrend keretében valo
eredményes megoldisa.”

3 A fejezet egyes részei az ARVA — BALAZS — BARTA — VESZPREMI, Kézigazgatds-elmélet (Debreceni
Egyetemi Kiadd, Debrecen, 2011.) cimii tankdnyv I-1I. fejezetének felhasznalasaval késziiltek.

* Lasd: ARVA — BALAZS — BARTA — VESZPREMI, Kizigazgatds-elmélet. Debreceni Egyetemi Kiado,
Debrecen, 2011, 196-254.

> MAGYARY Zoltan, Magyar Kozigazgatds. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942, 39.
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A Magyary-féle fogalom-meghatarozas jellemzoi:

o komplex fogalom, egyesitve kora kozigazgatas-tudomanyi iranyzatainak
megkozelitéseit, mely maig aktualis személetet takar és komplexitasa az
elmult évtizedekben kialakult 0j iranyzatokkal csak boviilt,

o dinamikus, valtozo tartalmat foglal magaba, ami az allam folytonosan val-
tozd szerepkoreinek megfeleld kozigazgatast feltételez, benne a szintén al-
landdan valtozo szervezettel, mikodési modszerekkel és tarsadalmi rendel-
tetéssel.

A kiézigazgatds szervezetének ¢ felfogasban kdzponti szerepe van, mely kétség
kiviil viszonylagossa valt a vilag fejlett kozigazgatasi rendszereit az elmalt negyed
szazadban ural6 liberalis ,,l7j kozmenedzsment” (New Public Management, rivi-
den NPM) irdanyvonal érvényesiilése soran, mely egyebek kozt 6sszemosta a koz-
¢s maganszektor hatarait. Elfogadvan azt, hogy nem minden feladat szamit koz-
igazgatasi feladatnak, amit e szervek ellatnak és kozigazgatasi feladatot sem csu-
pan kozigazgatasi szervek latnak el, a kdz- és maganigazgatas tarsadalmi rendelte-
tése, tartalma és modszerei korunkban is jol elkiilonithetok egymastol. Ezt igazolja
az ,,Uj kozmenedzsment” iranyvonalanak visszaszorulasa és a klasszikus kozigaz-
gatas értékeinek ismételt el6térbe keriilése a ,,neoweberi” tipusit iranyzatok meg-
jelenésével.

Mindezekre tekintettel a kozigazgatasi szervezeti rendszernek és az arra vonatkozo
szabalyozasnak meghatarozo szerepe van a kozigazgatas fogalmi elemei kdrében.

A kérdés mindezek utan az, hogy eltérd iranyzatok mentén és tudomanyagi megko-
zelitéseket alkalmazva hogyan hatarozhatdé meg napjaink modern kdzigazgatasanak
fogalma?

A komplex fogalomalkotas médszereit alkalmazva a kozigazgatas

e 3llami tevékenység, mely alapvetden a végrehajtdé hatalmi agi funkcidkat
valdsitja meg,

o clOkésziti és végrehajtja elsésorban a torvényhozas dontéseit, de a kozigaz-
gatas e tevékenysége, bar kiilonb6zé mértékben, sziikséges minden mas al-
lami szerv miikodéséhez is,

o akoz érdekében végzett igazgatasi tevékenység, mely tevékenységre pedig
jellemzd,hogy tobbségét kozhatalom birtokaban végzi,

e a kozhatalom birtokaban végzett végrehajto-rendelkezo tevékenysége soran
feladat- és hataskorein beliil mindenkire nézve kotelez6 dontéseket hozhat,
melyek végrehajtasat sziikséges esetben legitim allami kényszerrel is reali-
zalhatja,

e a tarsadalomszervezd tevékenysége soran kozszolgaltatisokat szervez és
biztosit,
20



e alegitim politikanak alarendelt tevékenység,
e ajognak alarendelt és mas allami szervek altal ellenérzott tevékenység,

o feladatait alapvetden az erre a célra 1étrehozott, sajatosan felépiild és speci-
alis alapelvek szerint miikodo kozigazgatasi szervek végzik,

o tevékenységiiket élethivatasszeriien végzd, szakmai tudas birtokaban 1évo,
a mindenkori legitim politikahoz lojalis, mitkodésiikben partatlan koztiszt-
viseldk latjak el a feladatokat.

2. A kozigazgatasi szervezet- és intézményrendszer

A kozigazgatdsi szervezetrendszer targyaldsakor makro-megkozelitésben kiilonb-
séget kell tenni az azt alkoto sziik értelemben vett kizigazgatasi szervek és a koz-
igazgatasi feladatot ellaté nem kizigazgatdsi szervek, a kozvetett kizigazgatds
szervei kozott.

A sziik értelemben vett kozigazgatasi szervek azok, melyeket a jogszabalyban arra
felhatalmazott allami szerv szabalyos jogrendben mint kdzigazgatasi szervet hozott
l1étre. A kozigazgatasi szervek fajtait és 1étrejottiik, 1étrehozasuk modjat jogallam-
ban az alkotmanyok vagy organikus (sarkalatos) térvények hatarozzak meg. Ebben
a vonatkozasban megkiilonboztethetiink civil kozigazgatdst és rendészeti kizigaz-
gatast.

A civil kozigazgatds két nagy alrendszerre, az dllamigazgatdsra és a helyi onkor-
manyzati kozigazgatdasra oszlik. A XX. szazad masodik felének kozigazgatas-
fejlédése kialakitotta tovabbd az autonom kozigazgatdsi szervek korét, mely mara
mar egyes orszagokban ondllo alrendszert képez.

A kozvetett kozigazgatas a XX. szazad utolso évtizedeiben kialakuld neoliberalis
allam és kozigazgatas keretében képz6dott fogalom,® mely maga is nagy valtoza-
sokon esett at napjainkra.” Alkalmazasunkban a kozvetett kozigazgatasi szervek
korébe a kozigazgatasi feladatot ellatd nem kozigazgatasi szervek tartoznak. Ezek
kore és alkalmazasi teriilete kozigazgatasi rendszerenként mas és mas. Az elmult
évekig érvényesiild neoliberalis allamfelfogast érvényesité ,,Uj kozmenedzsment”
iranyvonal egyik jellemzdje volt a kdzigazgatasi feladatok egy részének ,kiszerzo-
dése” a versenyszféra, de legalabb is a civilszféra felé. A nem kézigazgatdsi szer-

6 Lasd: MODEEN, Tore — Rosas, Allan, Indirect public administration in fourteen countries. Academy
Press, Abo, 1988.

" fgy példaul eredetileg e korbe tartoztak az autondém kozigazgatasi szervek is, melyek azonban méra
mar 0nallo alrendszert képeznek a kozigazgatasi szervek kozott. Ezzel szemben a kozvetett kozigaz-
gatas a kozigazgatasi feladatot ellaté nem kozigazgatasi szervek gyiijtéfogalma lett. Lasd bovebben:
BALAZS Istvan, 4 kozvetett kozigazgatas és az autonom strukturak a polgari allamok kozigazgatasa-
ban (kandidatusi értekezés). Budapest, 1989, 204.
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vek addig is létezd, de nem meghatdrozo részvétele a kozigazgatasi feladatok elld-
tasdban e folyamat sordn mindségi valtozdson ment dt. Az alkalmazas szinte erdl-
tetett mértéke elmosta a kozigazgatas bels6 hatarait és olyan ,,sziirke zondt” hozott
létre, mely vilagos miikddési elvek és megfeleld ellendrzés nélkiil sokat artott a
kozigazgatas hagyomanyos értékrendjének, eredményességének, hatékonysaganak,
jogszerliségének és tisztasdganak egyarant.

Ugyanakkor a kormanyzati irdnyitastol fliggetlenebb autoném kozigazgatasi szer-
vek fejlodése vilagos jogi alapokat kapott, de mégis a kozigazgatasi intézmény-
rendszeren beliil maradt. E szervek jogallasa és mikddése a mindenkori legalis
politikanak a kormanyon keresztiil érvényesiilé befolyasat korlatozza a kozigazga-
tas egyes, foként a gazdasagi kozigazgatast és a médiaigazgatast érinté teriiletein.
A fejlédés itt sem lezart, e szervek egy része ugyanis 6nallo jogi szabalyozé jog-
kort is kapott, de az ilyen tipusu szervek érvényesiilése nagy kozigazgatasi rend-
szerenkent és orszdgonként egyardnt igen eltérd. A kozigazgatdsi szervezeti rend-
szer és az arra vonatkozo szabadlyozds, illetve a szervezeteket miikodtetd személy-
zet egyiitt jelentik a kozigazgatds intézményrendszerét.

A kozigazgatasi szerveket a kozigazgatason beliil tobb szempont alapul vételével
csoportosithatjuk. Az altaluk ellatott feladat- és hatdskirok szerint lehetnek dlta-
lanos és kiilonos hataskorii szervek. Az altalanos hataskor azt jelenti, hogy az
ilyen jogkdrrel rendelkez6 szerv az adott kdzigazgatasi alrendszer egészét érintd és
atfogd hataskoroket 1at el (pl.: a Kormany az allamigazgatas felé, a helyi dnkor-
manyzati képviseld-testiilet az onkormanyzati szervek felé). A kiilonds hataskor(
szervek azonban mindig a kozigazgatas egy-egy agazatat (honvédelem, beliigy,
egészségiigy, kdzoktatas stb.), vagy funkciojat (kiiliigy, pénziigy stb.) érinté felada-
tot latnak el.

A kozigazgatasi szervek altal ellatott szakigazgatasi feladat iranyultsaga szerint
beszélhetiink dgazati és funkcionalis szervekrdl. Az agazati szervek egy-egy koz-
igazgatasi agazat (pl.: kozoktatas, kozegészségiigy, fogyasztovédelem, épitésiigy,
stb.) feladatcsoportjaban tevékenykednek. A funkcionalis szervek a kozigazgatas
egészét érintd feladatokat (pl.: finanszirozas, gazdalkodas, a mikddési feltételek
biztositasa stb.) latnak el.

Déntési jogositvanyaik szerint megkiilonboztethetiink dndlle diontési jogkorrel
rendelkezd és ilyennel nem rendelkez6 konzultativ szerveket.

A kozigazgatasi hierarchiaban elfoglalt helyiik szerint lehetnek irdnyito feladatot
ellato vagy végrehajto tipusu feladatot elldto (konkrét ligyeket intézo) szervek.

Szervezeti formdjuk alapjan beszélhetiink egyszemélyi vezetésii, hivatali formaban
miikod6 biirokratikus szervekrdl és testiileti szervekrol, illetve ezek kiilonbdzo
valtozatairdl.
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A teriileti munkamegosztasban elfoglalt helyiik (illetékességiik) szerint vannak
kozponti kozigazgatdsi szervek és helyi kozigazgatasi szervek, melyek teriileti és
telepiilési szinten mitkkddnek.

3. A kozigazgatas allami funkcioi, feladat- és hataskorei

Az eléz6ekben vazlatosan attekintett kozigazgatasi szervezet 1éte nem oncélu, ha-
nem a kozigazgatas tarsadalmi rendeltetésének megvaldsitasat szolgalja. A koz-
igazgatas tarsadalmi rendeltetését megvalositd funkcioi mint allami funkciok, va-
lamint az ezeket realizald feladat- és hataskorei sajatos egységet alkotnak. 4 koz-
igazgatds tarsadalmi funkcioi az allami feladatokhoz kétddnek, és mint ilyenek az
allam tarsadalomszervezoi funkcidjan beliil integrativ (az adott tarsadalmi tevé-
kenység végzéséhez egységes kereteket biztosit elsdsorban a jogi szabalyozason és
az azt alkalmazoé intézményrendszeren keresztiil) és allokativ (a tarsadalom k6zos
sziikségleteihez sziikséges tarsadalmi eréforrasokat kozpontositja példaul adok
formajaban, majd egy meghatarozott értékrend mentén visszajuttatja a tarsadalom
érintett rétegei felé, példaul szocialis ellatasokként) funkciokra oszthatok, melyek
részletes tartalmi kibontasatol itt eltekintiink, mivel az a tarsadalomtudomanyok
mas teriiletére tartozik.

Az eldbbiekhez szorosan kapcsolodnak, de azoktol eltéréek a kozigazgatas dllami
funkcioi, melyek az el6z6 fejezetben targyalt alapvet6 allamhatalmi funkcidkhoz
¢s az azokkal kapcsolatos nézetrendszerhez viszonyitva hatarozhatok meg.

A klasszikus Montesqieu-i hatalommegosztasi modellben a kdzigazgatas egyértel-
milen a végrehajto hatalmi agi funkcidkat valositja meg. A modern hatalommeg-
osztasi elméletek e kérdést arnyaltabban vizsgaljak egyrészt megkiilonbdztetve és
elvalasztva egymastol a kormanyzast és a kozigazgatast, masfeldl pedig differenci-
alva az allamigazgatas végrehajtoé hatalmi funkcioit a helyi 6nkormanyzatok mint
kozigazgatasi szervek altal végzett mas allami tevékenységtol.

A végrehajté funkcio mint az allam cselekvése beliilrél szintén differencialt és f6
vonalaiban alapveten jogalkotdi, jogalkalmazdi és szervezési-szolgaltatasi funkci-
Okra oszthato fel. A kozigazgatasi funkciok meghatarozo része ennek kovetkezté-
ben kozhatalom birtokaban végzett allami tevékenységet feltételez, ami a jogalko-
tasi és jogalkalmazasi funkciok velejardja, mig a szervezodi-szolgaltatoi feladatok-
nal esetleges tényezo.

A végrehajto funkcid vazolt jog- és politikatudomanyi megkdzelitésén til még
talalkozhatunk igazgatastudomanyi megkdozelitéssel, mely a hangstlyt az igazgatasi
ciklus elemeire helyezi kiillonds tekintettel a kozponti helyet elfoglalé dontésre,
melyre kiilon elméletek is sziilettek.®

8 A. SIMON, Herbert, Administrative Behavior. Free Press, New York-London, 1958.
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A kozigazgatas kiillonbdz6 szempontok szerinti funkcio-meghatarozasai koziil a
szociologiai megkozelités egyik alkalmazasa szerint’ vannak allando, és az allami
szerepkorok valtozasanak fliiggvényében valtozé funkcidk. Az dllando funkciok-
nak tekintheték a kiilsé és belsé védelmi funkciok, az allamszervezet mikodését
biztositd funkciok, a kozszolgaltatasi, a kozhatalmi, a gazdasagi-finanszirozasi,
valamint a kiiliigyi funkciok. A vdltozo funkciok az egyes konkrét allamok sajatos-
sagaibol addodo nem mindeniitt jelenlévo funkeiok, igy példaul a tengerparttal ren-
delkez6 orszagoknak az ebbdl szarmazé feladatai, vagy a hegyvidéki orszagok
sajatos kozigazgatasi feladatai.

Funkcio és feladat dllaspontunk szerint nem azonos fogalmak, mivel a funkcio
alatt a fobb azonos célokat megvalosito feladatcsoportokat értjiikk. A kozigazgatas
feladatai ehhez képest konkrétabb, jellemzben jogilag szabalyozott tartalmat fog-
lalnak magukba. A kiilonb6z6 kozigazgatasi szervek altalaban, az altaluk végzett
szakigazgatasi feladatokra tekintettel egymastol eltér6 feladatkorrel rendelkeznek.
Ez aldl kivételt képezhetnek a kozigazgatasi alrendszerek iranyito szervei, melyek
lehetnek altalanos feladatkortiek is (pl.: a Kormany mint az allamigazgatas iranyito
szerve.)

A feladat és a hatdskor sem azonos fogalmak, a hatdskor a feladat megvalosita-
sahoz sziikséges — fokeént jogi — eszkiozoket foglalja magdaban. Az illetékesség
pedig teriileti munkamegosztdst jelent a kiilonb6z6 kozigazgatasi szervek kozott.

A kozponti kozigazgatasi szervek feladat- és hataskore arra a teriiletre terjed ki,
melyen az adott orszag joghatdsaga €l. A helyi kdzigazgatasi szervek illetékessége
tobb azonos feladat- és hataskor(i kozigazgatasi szerv miikodési teriiletét hatarolja
be foldrajzilag az adott orszag teriileti-kdzigazgatasi beosztasa szerinti (régid, me-
gye, jaras, kozség, varos, fovaros stb.) dimenziokban.

A kozigazgatasi feladat- és hataskoroket is szokasos tovabbi csoportokba sorolni.
gy a feladat- és hataskorok iranyultsdga szerint a kozigazgatason kiviilre hatd
kiilsd és az azon beliil érvényesiild belsd feladat- és hataskorokre oszthatok. To-
vabbi felosztast jelentenck a kdzhatalmi jogkorhoz kotddo feladat- és hataskorok,
a kozszolgaltatdasokat szervezd feladat- és hataskorok, az irdnyitdsi, vezetési fela-
dat- és hataskorok, valamint a gazddlkoddsi és finanszirozasi feladat- és hatasko-
rok.

A kdzhatalmi jogkorok (az ilyennel rendelkez6 szervek mindenkire kotelezé don-
téseket hozhatnak és e dontéseket allami kényszerrel is végrehajthatjak) koziil a
Jjogalkotdsi jogkor az alkotmanyjog szabalyozasi korébe tartozik. A jogalkalmazoi
Jjogkorbol adodo feladat- és hataskorokon beliil sajatos csoportot képeznek az tigy-
felek szamara konkrét jogokat és kotelezettségeket megallapitd hatosdgi jogkorik,

% B6vebben lasd: LORINCZ, i.m. 232-236.
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melyeken keresztiil a kdzigazgatas a legnagyobb mértékben avatkozik be a tarsa-
dalmi életviszonyokba konkrét tigyek és ligyfelek vonatkozasaban.

4. A kozigazgatas sajatossagai

A kozigazgatas sajatossagai abbol adodnak, hogy a kozigazgatas olyan allami te-
vékenység, melynek minden mas allami tevékenységtol eltérd jellemzo6i vannak.

A kozigazgatas sajatossagai koziil mar utalas tortént arra, hogy — a meghatarozo
felfogasok szerint — a végrehajto hatalmi agi funkciokat latja el, ami az allami don-
tések elokészitéséhez és végrehajtasahoz kapcsolodik, azaz az allam cselekvése.
Ebben a felfogasban a kozigazgatas végrehajtoé hatalmi agi funkcidja messze meg-
haladja a Montesqieu-i kereteket, mert az nem korldtozodik a torvényhozds dionté-
seinek elokészitésére és végrehajtisira. A kozigazgatisnak az dllamszervezet
miikddését biztosito egyre dsszetettebb funkcioja a gyakorlatban oda vezetett, hogy
mara mar egyetlen mas allami szerv miikdodése sem nélkiilozheti a kozigazgatas
cselekvd kozremiikodését. Ez az aktiv szerepkor azonban nem jelenti azt, hogy a
kozigazgatas megbontana a hatalmi agak egyenstlyat és a hatalommegosztas mec-
hanizmusat. A pluralis demokratikus jogallam eszkdzrendszerének bonyolult halo-
zata és kiillondsen a kozigazgatas iranyitasa és ellendrzése garancia erre.

EDbbdl tovabbi sajatossagok is erednek, igy mindenekelétt az, hogy a kdzigazgatds
a legitim politikanak aldrendelt tevékenység, mivel a népszuverenitast kdzvetetten
megvaldsitd valasztasokon, vagy azok kovetkeztében létrejott testiiletek politikai
tobbségének akaratat valositjak meg jogilag legalizalt formaban.

A kozigazgatas aktiv szerepkore azt is jelenti, hogy tevékenysége a tdarsadalmi
életviszonyok legszélesebb korét fogja dt, amihez igen széleskorli feladat- és hatas-
kori rendszer, illetve szervezet jarul. A kozigazgatas a legnagyobb dllami szerveze-
ti rendszer, melynek felépitése, iranyitasa és ellenérzése az allam milkddésének
kdzponti eleme. A kozigazgatas miikkddése nem egyszeriien igazgatas, hanem tevé-
kenységének targykorei és funkcioi altal meghatarozott szakmai sztenderdek alap-
jan végzett szakigazgatds.

A kozigazgatads tevékenysége a kozérdeket kifejezd és szolgadlo tevékenység, mely-
nek jelentis részéhez kozhatalom jarul. A kozigazgatas felépitésére, miikodésére
¢és személyzetére jogallami keretek kozott a torvényeknek valo aldarendeltség ¢s a
kozigazgatasi dontések mds dllamhatalmi agak dltali ellendrzése, feliillvizsgalata a
jellemz6. A kozigazgatis jognak vald alarendeltsége alapvetden a kozjogi jogi
szabalyozas keretein beliil valosul meg. A kozigazgatasi jog a kozjog része, de a
kozigazgatas mas jogagak jogi normait is alkalmazza.
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5. A kozigazgatasi jog sajatossagai

A kozigazgatas felépitésére, miikddésére, feladat- és hataskorére, valamint sze-
mélyzetére vonatkozo jogi szabalyozas a kozigazgatasi jog, mely a jogrendszeren
beliil a kozjog keretébe tartozik és sajatossagai alapvetden a kozigazgatas elobbi-
ekben emlitett sajatossagaibol erednek. A kozigazgatasi jog alanyai kozott 1étrejo-
v6 kozigazgatasi jogviszony sajatossagainak feltarasa a kozigazgatasi jogi norma
jellemzdinek szambavételét kdvetden a késébbi fejezetekben torténik. A kozigaz-
gatasi jogi norma kiilonbz6 tipusain beliil a klasszikusnak szamito anyagi és alaki
jogi norman tul a szervezeti normdk azok, melyek nagy szamuk és tartalmi sajatos-
sagaik miatt kiemelt figyelmet érdemelnek. Ennek f6 oka az, hogy mint a legna-
gyobb allami szervezetre kiterjedt jogi szabalyozas érvényesiil.

A kozigazgatas ,,dllami cselekvés” jellegébol adodnak a kozigazgatasi jogi norma
szerkezetének a sajatossagai is. Ezek kozott ugyanis meghatarozo a csak diszpozi-
ciot tartalmazo kogens (parancsolo) jogi normdak kore.

A kozigazgatdas szankcidrendszere (a kizigazgatds elleni jogsértések hdtranyos
Jjogkdvetkezményei), a kozigazgatas dontéseinek jellege, tartalma, iranyultsaga és
érvényesiilési modja az allami szerepkorok, és ennek nyoman a kdzigazgatas valto-
zasainak eredményei altal meghatarozottan és nagymértékben valtozott, differenci-
alodott az elmult években. Ez egyrészt a neoliberalis jogallam altal kialakitott 1j
kozigazgatasi értékrend kovetkezménye, mely a kozigazgatas altal jogokat és kote-
lezettségeket megallapitd kozhatalmi aktusokat hattérbe tolva foként az egyiittmii-
kodési aktusokra, illetve a polgari jogi szerzédéses kapcsolatokra helyezte a hang-
sulyt. Az azota megvaltozott koviilmények és kozigazgatas-felfogds mentén a kiz-
igazgatdsi szerzodések uj rendszerének kialakitisa és alkalmazasa a neoliberalis
allamot felvalto 0j rendszer kozigazgatasanak egyik f6 kihivasa.

Az uj dllam uj kizigazgatasanak értékrendje, tartalma még csak most van alaku-
l6ban, de annyi bizonyossa valt az allam valsagkezeld fellépéseinek kényszerei
kozott, hogy a kozhatalmi eszk6zok és igy a hatdsagi aktusok ismét felértékeldd-
nek, igaz a megvaltozott koriilményeknek megfeleld 0j tartalommal és formaban.

A kozigazgatas normativ aktusai és altalaban a kdzigazgatdsi jog és jogforrdsi
rendszere szintén szdmos sajdtossdggal rendelkezik. Az ,,Uj kozmenedzsment” e
teriileten a jogi szabalyozas csokkentését, a deregulaciot (a felesleges jogi szaba-
lyozas csokkentését) helyezte elétérbe az allamtalanitas jegyében. Ehhez jarultak
az un. ,flggetlen szabalyozasi kozhatdosdgok™ altal foleg a gazdasagi-pénziigyi
kozigazgatas teriiletén alkotott normak, melyek a hagyomanyos alkotmanyos kere-
tek kozé alig, vagy egyaltalaban nem helyezhetdk el. A probléma megoldasara
kidolgozott, globalizacidt szolgaldé programok a ,,szabalyozasi reform” keretében
probaltak az 0j intézményeket integralni a hagyomanyos rendszerkeretek kozé, de
nem sok sikerrel.
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Mindezek vazlatszerli emlitése azért sziikséges, hogy bevezesse a kdzigazgatas és a
jog kapcsolatanak késobbi targyalasat. A kozigazgatas torvényeknek valo alaren-
deltségérél mar esett szd, de a jogallami kozigazgatas ennél szélesebb fogalmat
takar. A jogallami kozigazgatds érvényesiilése egyebek kizott feltételezi azt, hogy
a kozigazgatis miikodésének egyik eleme se keriilhessen ki a jogi szabdlyozds
hatdlya alol, valamint az annak érvényesiilését biztosito, a kozigazgatdst ellendr-
70 garancidlis mechanizmusa alol.

6. A kozigazgatas személyzete

A szervezet és igy a kozigazgatasi szervezet is a tudatos emberi munkamegosztasra
épulo tevékenység szintere, alapegysége. A szervezet tehat személyzet nélkiil nem
értelmezhetd. A kozigazgatas személyzete a kizigazgatdsi szerveknél a kozigazga-
tdas érdemi feladatait megvalosito sajdtos munkavégzésre iranyulo jogviszonyban
alkalmazottakbol dall. Az erre vonatkozo jogi szabdlyozds dsszességét értjiik a
kozszolgdlati rendszer alatt. Ennek a munkavégzésnek is vannak a kdzigazgatasbol
adodo sajatossagai (mindenekeldtt az, hogy az e tevékenységet végzok allami koz-
hatalom gyakorlasaban vesznek részt!), melyek kiilonb6z6 modon kezelheték a
jogi szabalyozasban. A kozszolgalati rendszerek differencialédasa és ez alapjan
kategorizalasa a kozszolgalat szerves fejlodése nyoman alakult ki. A XX. szdzad
els6 felére az valt a jellemzové, hogy az alkalmazott jogi szabalyozas mikéntje
(maganjogi, vagy kozjogi) szerint asszimildcios és differencialt rendszereket kii-
16nboztettek meg.

Az asszimildcios rendszerekben a kozigazgatasban és a kozszektor szélesebb koré-
ben alkalmazottakra is a munkajogi dltalanos szabdlyokat kellett alkalmazni.

A differencidlt rendszerekben a kozigazgatasban az allami kozhatalom gyakorla-
saban résztvevokre (az Oket illetd tobbletjogokra és -kotelezettségekre tekintettel)
sajdtos kdzjogi szabdlyozadst vezettek be, mintegy megkiilonboztetve ket a munka
vilaganak mas szereplditol.

A szabalyozas tartalma szerinti tovabbi megkiilonboztetés lehet az, hogy a koz-
szolgalatba milyen feltételekkel (politikai vagy szakmai) lehet bekeriilni. Ezt alapul
véve nyitott, illetve zdrt rendszereket kiillonboztethetiink meg. A nyitott rendszert
sokaig azonositottdk az Amerikai Egyesiilt Allamokban alkalmazott ,,zsdkmdny-
rendszerrel” (a kozszolgalati allasokat a valasztasokon gydztes part kliensei, tdmo-
gatdi kapjak), mig a zart rendszert (a kozszolgalati allasokat betolték feladataikat
partsemlegesen, szakmai alapokon és €lethivatasszeriien latjak el) a francia tipust
szakmai alapokon mikodo ,, karrierrendszerrel”.

A XX. szazad kozepére a fejlett polgari demokraciakban, kozszolgalati szabalyo-
zasban altalanossa valt a differencialt, kdzjogias szabalyozas, melyben a kdzszol-
galat szakmai tudas birtokdban végzett (szakmai érdemrendszeril) és élethivatas-
szerlien végzett (karrierrendszeril) tevékenységgé valt. Ezt kdvetden az egyes rend-
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szerek kozotti megkiilonboztetés alapja mar nem a kdzszolgalatba vald belépés
,politikai zsakmany” és ,,szakmai érdem” alapti megkiilonboztetése lett. A koz-
szolgalati kategorizalas alapja a kozszolgalati tevékenység élethivatasszeriien és
teljes szakmai palyafutas idejére garantalt moédon torténd végzése és mas megolda-
sok kozotti kiillonbség lett. Az elébbibdl alakult ki a ,,zart karrierrendszer(i” megol-
dasok csoportja, mig a mas megoldasok kozds jellemzdje a versenyszférahoz koze-
lebb 4llo, nyiltabb ,,allasrendszerti” alkalmazas.

A XX. szazad masodik felében altalanossa valt osztalyozas azonban mindig csupan
elméleti jelentdségli volt, mert a maga tiszta formajaban és kizardlagosan egyik
rendszer sem érvényesiilt.

Az egyes konkrétan alkalmazott megoldasok nagymértékben kiilonboztek és kii-
16nboznek ma is egymastol a kozszolgalat fogalmanak meghatarozasaban és a jogi
szabalyozasi gyakorlatban egyarant. A differencialt rendszerek a gyakorlatban
tovabbi jogallasbeli differencialtsagot is jelentenek az egyes allami szervekkel
specialis tartalmi munkavégzésre iranyuld kdzjogi szabalyozasban. A kdzszektor-
ban alkalmazottakra vonatkozo szertedgazd jogi szabalyozas sehol nem azonos a
kozhatalmat gyakorlo allam szerveknél, igy kiilondsen a kozigazgatasi szerveknél
foglalkoztatott — hazai fogalmaink szerinti koztisztviseldi — szabalyozassal.

Meg kell jegyezni azt is, hogy a zsakmanyrendszer nyomai sem tiintek el végleg a
modern kozszolgalati szabalyozasbol, st még a zart karrierrendszerbdl sem. A
politikai valtozo és a szakmai allando struktira hataran 1évo vezet6 koztisztviselok
esetében mindig is ismert volt — igaz sziik kdrben — a diszkrecionalis jogkdrben
torténd kinevezés és felmentés jogi intézménye és gyakorlata. Bar e gyakorlat nem
jutott el a szakmai érdemeken alapulo alkalmazas elvének feladasaig, csak az azo-
nos szakmai feltételekkel rendelkez6k kozott donthet a politikai prioritas.

Az ,,Uj kozmenedzsment” kozigazgatas-fejlesztési koncepcioé érvényesiilése azon-
ban a kozszolgalati rendszerekben mélyrehato valtozasokat eredményezett, melyek
az addig hagyomanyosnak mondott kategorizalast is kétségessé tették az ezredfor-
duléra."

A hagyomanyos kategorizalasnal a két leginkabb alkalmazott rendszer a karrier- és
az dllasrendszer, melyek elonyeit és hatranyait a kovetkezok szerint szoktak jelle-
mezni. A karrierrendszerben nem egy konkrét allasra (munkakorre), hanem a koz-
az alkalmazas, fészabalyként formalizalt toborzas, versenyvizsgahoz kotott palya-
zat utjan. Az allasok betoltése jogszabalyban elGirt képzettséghez és végzettséghez
kotott, illetve feltétele a kozszolgalati szakmai gyakorlat és vizsga. A kdzszolgalati

1% BOSSAERT — DEMMKE — NOMDEN — POLET, La fonction publique dans I’Europe des Quinze.
Nouvelles tendances et evolution. Institut Européen d’ Administration Publique, Maastricht, 2001, 77-
83.
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alkalmazas élethivatasszeriien végzett, a palyalt jogszabalyi védelem alatt all, to-
vabba jogszaballyal garantalt. Az illetmény meghatarozé eleme a kdzszolgalatban
eltoltott id6. Az elémeneteli rangfokozat és a konkrétan betoltott allas elvalik egy-
mastol.

Az allasrendszerben (vagy mas néven munkakoralapu rendszerben) a meghataro-
zott allas (munkakor) betdltése jogszabalyban formalizalt eljaras nélkiil torténik.
Az allasok betoltésénél a gyakorlati készségek, képességek vannak elonyben és az
allasok betoltésénél a kozszektoron kiviil mas szektorban szerzett gyakorlati id6 is
beszamit. A kozszolgalati életpalyanak nincsen specialis jogi védelme. Az illet-
mény altalaban kollektiv szerzédésben rogzitett és fliggetlen az allast betoltd kora-
tol és kozszolgalati gyakorlati idejétol.

A Kkarrierrendszer eldnyei a magas szintli specialis szaktudas a kdzszolgalatban,
tovabba a kiszdmithatosag és a stabilitas. Jellemzdje még a folyamatossag és a
kollektiv emlékezet megléte, az allami és szolgalati érdekek fokozott védelme,
valamint a politikai semlegesség a kozfeladatok ellatasaban.

Hatranyai e rendszernek a merevség, a rugalmatlansag, illetve az egyéni és a szer-
vezeti teljesitmény hattérbe szoruldsa. Jellemzé még a koltségvetési hatékonysag
iranti érdekeltség hianya €s a motivacid hianya az egyes koztisztviseld szintjén. A
jogszabalyban rogzitett és a koltségvetési restrikciok altal folyamatosan csdkkentett
illetmény és juttatasi rendszer nem tudja tartani a kozszektor versenyképességét a
munkaerdpiacon, jellemz6 ezért a koztisztviseldi kar eldregedése és elndiesedése.

A nyilt rendszer elényei a rugalmassag és a feladatorientalt munkakorok kialakita-
sanak lehetésége. E rendszerben jobban érvényesiil a teljesitmény, a mindség ¢és a
hatékonysag. Jellemz6 a rendszerre az egyéni motivacio és a versenyszellem érvé-
nyesiilése a munkavégzés soran. A rugalmas rendszer gyors adaptacios lehetdséget
nyujt az 0j feladatokhoz. A kozszolgalati munkaviszony viszonylag egyszeri meg-
szlintetési lehet6sége miatt altalaban azt szoktak allitani e rendszerrdl, hogy ol-
csobb, mint a zart karrierrendszer. Ez azonban nem mindig tamaszthat6 ala tény-
adatokkal.

Hatranyai viszont e rendszernek a kiszamithatatlansag és a specialis kozszolgalati
tudas hattérbe szorulasa. A versenyszellem, a teljesitmény és a mindség egyoldala
hajszolasa megelézheti a kozérdekiiséget. Tetten érhetd tovabba a kozszolgalati
ethosz és a kollektiv emlékezet hianya. A nyitott allasrendszerben fokozottabban
van jelen a zsakmanyrendszer és a korrupcio érvényesiilésének veszélye.
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Az elmult évtizedben bekovetkezett valtozasok tovabb bonyolitottdk az egyes
konkrét rendszerek kategorizalasat és aszerint, hogy milyen megkozelitést és mod-
szert valasztunk, mas és mas eredményre jutunk."

7. A kozigazgatas miikodéséhez kapcsolodo fogalmi elemek

A kozigazgatas sajatossagaibol kovetkezik, hogy a tarsadalom mas nagy szervezeti
rendszereihez képest eltéré a miikodése is. E sajatossagokbol adodoan vannak
olyan fogalmi elemek, melyek tipikusan a kozigazgatashoz kothetdek, bar mas
teriileteken is jelen vannak.

Ezeket is tobbféleképpen lehet osztalyozni, de talan a legattekinthetdbb, ha azokat
a kozigazgatasi intézményrendszer egyes elemeihez, igy a szervezethez, a mitkodés
szabalyozasahoz és a személyzethez kotjiik.

7.1. A kozigazgatasi szervezethez kapcsolodo fogalmi elemek

A kozigazgatasi szervezeti format, struktirat érinté munkak altalaban és kiindulo-
pontként hivatali és testiileti formaban mikodo szervezeteket kiillonboztet meg.

A kozigazgatasi szervezeti rendszer azonban a valdsagban e két szervezeti forma
sajatos kombinaciojabol all. A testiileti formaban miikodo szervek altalaban iranyi-
to funkciodt, vagy dontés-elokészitd és ellendrzé funkcidt latnak el, biztositva a
politika legalis befolyasat a kozigazgatas mikodése felett (pl.: a Kormany az al-
lamigazgatasban), illetve a tarsadalmi, szakmai és érdek-képviseleti befolyast a
dontés-elokészitésben (pl.: a bizottsagok a helyi 6nkormanyzatok esetében).

A kozigazgatdsra jellemzé hivatali, vagy mds néven biirokratikus szervezet egy-
személyi vezetés alatt dll, mely a szakmai munkamegosztds és a hierarchia elvé-
nek alapjdn mitkodik."”

A szervezeti célok alapjan dgazati és funkciondlis szerveket szoktak megkiilon-
boztetni, mig a teriileti, foldrajzi szempontok alapjan kézponti és helyi kozigazga-
tasi szervekrol beszélhetiink.

A kozigazgatas felépitése hierarchikus, mely szervezeti ala-folérendeltséget feltéte-
lez. Ebbdl kovetkezden dontési jogkoriik alapjan megkiilonboztethetiink irdnyito
jogkorrel rendelkezd és végrehajto szerveket.

" DEMKE, Christoph — MOILANEN, Timo, Civil Service in the EU of 27. Reform Outcomes and the
Future of the Civil Services. LANG, Peter, Frankfurt am Main, 2010.

12 WEBER, Max, Gazdasdg és tdrsadalom. A megértd szociolégia alapvondsai. Kozgazdasagi és Jogi
Koényvkiado, Budapest, 1987.
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A dontési jogkor szempontjabol beszélhetiink dndllo dintési jogkirrel rendelkezd
¢s ilyennel nem bir6 konzultativ szervekkel.

Ezek a legaltalanosabban alkalmazott kategdriak és az ezekhez alkalmazott alapfo-
galmak, melyek azonban atvezetnek mas, elsdsorban a miikddéshez kotdédo targy-
korokhoz és fogalmakhoz.

7.2. A kozigazgatas funkcidinak, feladat- és hataskoreinek fogalmi elemei

A funkcio, feladat, hataskor, hatosagi jogkor és illetékesség fogalmak a kozigazga-
tason beliil sajatos tartalommal birnak.

Az allami szervek és igy a kozigazgatds alapvetd rendeltetése a kozérdek képvise-
lete és annak érvényesitése. A kizérdek dltaldnos elméleti fogalma nehezen defi-
nidlhato és tartalmilag folytonos viltozdasban van. Demokratikus jogallamban
jogszabalyokban jelenik meg konkrétan a kdzérdek, és mivel a kozigazgatas nem
csupan az egyik legfobb jogalkotd és egyben jogalkalmazo szerv, hanem aktiv
kozremiikodése sziikséges mas allami szervek miikodéséhez is, szerepe a kozérdek
érvényesitésében kiemelkedd. "

Ahogy az mar emlitésre keriilt, a kdzigazgatas f6 funkcioi is differencialtak, a szo-
ciologia altal alkalmazott fogalmakkal élve, a tarsadalom ¢és a kozigazgatas viszo-
nyabdl kiindulva tdrsadalomirdnyito és tarsadalomszervezd funkciokat kiilonboz-
tethetiink meg, melyek mas oldalrél integrdacios és allokdcios funkciokat jelente-
nek.

A tarsadalomiranyité funkcié foként a kozigazgatas kozhatalmi jogkorén keresztiil
valésul meg, mely jogalkotasi és jogalkalmazasi tevékenységben nyilvanul meg,
allami kényszer igénybevételének lehetdségével. A tarsadalom léte szempontjabol
sziikséges kozérdeki tevékenység szervezése — akar kozhatalom alkalmazasaval,
akar annak hidnyaban — a szakigazgatasi tevékenységen keresztiil, a tarsadalom
legnagyobb szervezeti rendszere miikodésével valosul meg. E tevékenység integ-
ralja a tarsadalom érdekében végzett kiilonbozé tevékenységeket és ehhez allokalja
a sziikséges tarsadalmi er6forrasokat.

A kozigazgatas funkcidi kdzigazgatas-tudomanyi szempontbdl ennél részletesebb
¢s megfoghatdbb kategdriakat tartalmaznak, melyek koré a jogszabalyokban meg-
hatarozott konkrét feladatokat lehet csoportositani.

A korabbiakban mar jelzett ezen funkciok a kdvetkezok:

o védelmi,

A részletek kifejtésére ehelyiitt nincs mod, de a témakort feldolgozza: SzAMEL Katalin (szerk.),
Koézérdek és kézigazgatas. MTA Jogtudomanyi Intézet, Budapest, 2008.
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e Dbiztonsagi,

o nemzetkozi,

e gazdasagi,

o kozszolgaltatasi, valamint

e az allamszervezet miikodését biztositd funkciok.

A kozigazgatas védelmi funkcioi a legrégebben kialakult tevékenységi kort érintik
¢és beliilr6l ugyancsak differencialt teriileteket fognak at, nevezetesen az orszag
kiils6 tamadasok elleni védelmét, belsé rendjének (kozrend, kozbiztonsag) védel-
mét, valamint a katasztroéfavédelmet.

A funkcidk tartalma korszakonként valtozik és eltérd prioritasokkal bir, de fontos-
saguk a tarsadalom életében ndvekvo. Erre a teriiletre a technikai és technologiai
fejlédés miatt kiillondsen jellemzo a globalizacio, az igazgatas nemzetkozivé vala-
sa, integracidja. A terrorizmus elleni fellépés, a vilagot érd természeti és ipari ka-
tasztrofak elharitasa és a blindzés nemzetkdzivé valasa egyarant ebbe az iranyba
hatnak.

Ugyanakkor a védelmi kozigazgatas sajatossagai azt is jelentik, hogy — elsGsorban
az allami kényszer fizikai érvényesitésének lehetésége miatt — az ilyen tevékenysé-
get ellatd kozigazgatasi szervek mint fegyveres és rendvédelmi szervek felépitése,
mikddése, eszkozrendszere stb. eltér a kozigazgatas tobbi, Osszefoglalo elnevezés-
sel civil kozigazgatasi teriiletétél. A rendészettudomany nem csupan egyik megala-
pozoja volt a modern polgari kdzigazgatasnak, de relativ autondmiajat a mai napig
megtartotta a kozigazgatas-tudomanyokhoz képest. A két fajta kozigazgatast Gsz-
szekoto fogalom az ,,igazgatdsrendészet”. Ennek 1étjogosultsagat az adja, hogy az
allamilag szervezett tarsadalomban az egyének cselekedeteinek a kdzhatalom sziik-
ségképpen hatarokat szab a koz érdekében. Igazgatasrendészet alatt igy a kozigaz-
gatds beavatkozdsainak dsszességét értjiik az egyének szabad cselekedeteibe a
tarsadalmi kizosségben éléshez sziikséges elGirdsok kikényszeritése érdekében.”

A kozigazgatas ilyen jellegli beavatkozasat foszabalyként a rendészeti szervek
végzik, de nem kizarolagosan. Ugyanakkor az igazgatasrendészet nem azonos fo-
galom a rendvédelmi tevékenységgel, mely ennél szélesebb kort fog at.

Mindezekre tekintettel a védelmi funkciohoz sorolt igazgatasrendészetet és a kdz-
igazgatds biztonsdgi funkcidjahoz sorolt hatosagi igazgatasi tevékenységet is
megkiilonbozteti a kozigazgatas-tudomany. E tevékenység célja ugyanis nem az
egyén cselekedeteinek kozérdekli korlatozasa, hanem az egyén és csoportjai életé-
nek, egészségének, anyagi javainak megovasa stb., tehat biztonsaganak megterem-
tése, védelme egy adott tarsadalmi tevékenység biztonsagos gyakorlasanak szaba-

4 RIvERO, Jean, Droit administratif, Edition Dalloz, Paris, 1990, 538-552.
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lyozasaval. Igy példaul az épitési tevékenység szabalyozasanak egyik célja, hogy
az emberi tartézkodas szempontjabol biztonsagos épitmények létesiilhessenek, a
kozegészségligyi szabalyok célja az egészség védelme, a munkavédelmi szabalyo-
zas célja a biztonsagos munkavégzés feltételeinek kialakitasa stb.

A védelmi és a biztonsagi funkcid Gsszefliggései persze nyilvanvaldak nem csak
fogalmilag, de szervezeti és eljarasi oldalrdl is. Szélesebb értelemben mindkettd a
kozigazgatas altal biztositott kdzszolgaltatas (,,service public”) része. Ez a koz-
szolgaltatads legtigabb értelemben . kizigazgatds olyan tevékenysége, mellyel egy

kozigazgatdsi szerv kozérdekii kizszitkségletet elégit ki”."”

Ha ezt vessziik alapul, akkor minden kozigazgatasi funkcio keretében végzett tevé-
kenység kozszolgaltatasnak mindsiil, igy a védelmi és a biztonsagi funkcio kereté-
ben végzett kozhatalmi tevékenység, az igazgatasrendészet és a hatosagi tevékeny-
ség is.

A XX. szazad elsé harmadaban kialakitott ,,service public” elmélet'® azonban elva-
lasztotta a kdzhatalmi tevékenységet a kozigazgatas altal biztositott vagy szervezett
materialis és human kozszolgaltatasoktol, tehat a sziik értelmezést tamogatta.

A XX. szazad kozigazgatasanak fejlodése azonban ezt a tedriat a gyakorlatban és a
jogi szabélyozasban is meghaladta,'” mert a kozigazgatasi feladatok ellatasaba nem
kozigazgatasi szerveket is nagymértékben bevont. Ez azonban még Oonmagaban
nem jelentett gondot, mert a feladatellatas atadasa példaul koztestiileteknek, kozin-
tézeteknek, vagy a kiszerzodések rendszere stb. még nem eredményezték az allam
felelosségének megsziinését az adott kozszolgaltatas biztositasaért. Az NPM érvé-
nyesiilése azonban a ,,service public” elméletének egészét megkérddjelezte azzal,
hogy a kozszolgaltatasok biztositdsaban — egyszerii kdzszolgaltatasnak feltételezve
az igazgatasrendészetet és a hatdsagi tevékenységet mint kdzhatalmi tevékenységet
egyarant — az allamot és a civilszférat azonos, sot versenyhelyzetbe probalta allita-
ni. A kozigazgatast szolgaltatonak tételezte, az ligyfeleket pedig szolgaltatasokat
igénybe vevé fogyasztoknak a kozigazgatasi tevékenység minden teriiletén. Az
NPM ¢és a neoliberalis allam- és kozigazgatas felfogas érvényesiilésének mérsékelt
eredményessége és az uj allamfelfogas kényszeri keresése azonban a ,,service
public” felfogas megujitasat is igényli.

A kozigazgatas fontos funkcidja a nemzetkézi funkcio, mely eredetileg az egyes
orszagok egymas kozotti kapcsolatainak igazgatdsat jelentette, de mara ezek a
klasszikus diplomaciai tevékenységek a nagy nemzetkozi integraciokhoz [Egyesiilt

15 Lasd az eléz6 hivatkozast.

1 DuGurr, Leon, Traité de droit constitutionnel. 3. ed. 1928, T, 59.

7 LACHUME, Jean-Francois, La notion de service public. In: Droit Public. Edition Economica, sd.
Jean-Marie Auby, Paris 1985, 785-814.
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Nemzetek Szervezete, Eszak-atlanti Szerz6dés Szervezete, Eurépai Unio (a tovab-
biakban EU) stb.] vald kapcsolodast is jelenti.

A kozigazgatas gazdasdgi funkcioi alapvetoen az allam miikodésének anyagi fel-
tételeit biztositjak. Ez a funkcié azonban lényegesen szélesebb az allami koltségve-
tés bevételi oldalanak kezelésénél, magaban foglalja az allami bevételek fajtainak
¢s mértékének meghatarozasat és azok beszedését is. Az allami vagyonkezeléssel
¢s gazdalkodassal az allam a kozigazgatason keresztiil mint tulajdonos is részt vesz
a gazdasagi folyamatokban, mikézben mint kozhatalom meghatarozza a gazdasag
mitkodésének jogi kereteit is. Az allam a kozigazgatas aktiv kdzremitkddésével
érvényesiti gazdasagpolitikajat a nemzetgazdasag névekedése érdekében.

Az allami vallalatok és koziizemek jelentés kodzszolgaltatasokat biztositanak, de
ezen a teriileten altalaban mar nincs allami monopolium, hanem kiilonb6z6 mérté-
ki felel6sséget vallalnak az allam és a helyi 6nkormanyzatok a szolgaltatasok biz-
tositasaért.

Ez azonban mar atvisz benniinket egy masik jelentés funkciora, a kozigazgatds
kozszolgaltatasokat szervezd, biztosito funkciojara. Az allam alapveto célja a tar-
sadalom minden tagja szamara elérhet6 kozszolgaltatasok biztositasa. Ezt megtehe-
ti sajat intézményrendszerrel, de megteheti a civilszféra, sot a versenyszféra bevo-
nasaval egyarant. A kozszolgaltatasok (a ,,service public”’) fogalmardl és annak
valtozasair6l a korabbiakban mar esett sz6. Amint lathattuk, a folyamatos valtozas-
ban 1év6 fogalom konstans eleme az, hogy e tevékenység az allami feladatok ko-
zott jelenik meg, allami feleldsséggel (ideértve a helyi dnkormanyzatokat, mivel
azok is az allamszervezet részei) és helyenként a kdzszolgaltatasok igénybevétel-
ének kozhatalmi kikényszeritésének eszkozével (pl.: tankotelezettség, gyogykeze-
1és kotelezd igénybevétele fert6zo betegség esetén stb.).

Ugyanakkor a kdzszolgaltatasok tilnyomo tobbsége olyan jellegli, hogy biztosita-
suk az allam részérdl (értelemszertien a helyi dnkormanyzatok részérdl is, melyek
1étének alapja a lakossagi kdzszolgaltatasok biztositasa) kotelezettség, de az igény-
bevevok oldalarél csupan lehetéség (pl.: az egészséges ivoviz biztositasa, kozmi-
velddési szolgaltatasok megszervezése, stb.).

A human kozszolgaltatasok nagy részének a biztositasa a legtobb orszagban az
alkotmanyban rogzitett alapvetd jogok megvaldsitasat szolgalja (pl.: az egészség-
hez valo jog, a kdzmiivelddéshez vald jog, a szocialis biztonsaghoz vald jog stb.),
mig a real kozszolgaltatasok esetében ilyen kdzvetlen Osszefiiggés ritkabban mu-
tathato ki, azok inkabb a Kormanynak a tarsadalmi, gazdasagi fejlodésért megalla-
pitott altalanos felelssége keretébe tartozo kérdésként kezelhetdk.

A kozszolgaltatasok biztositasanak azonban fontos kritériuma a mindenki szamara
vald elérhetdség és a folyamatossag. A mindenki szamara vald elérhetOség tiszta
formajaban az ingyenesen biztositott kozszolgaltatasokat jelenti, de ez csak az
alapvetd kozszolgaltatasok egy olyan sziilk korére tud érvényesiilni, melynek
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igénybevétele rendszerint kotelez6. A tobbi esetében a szolgaltatasi dij piaci érték-
tol lefelé torténd eltéritésével valdsithatdé meg ez a kritérium. Ennek elérésére is
kiilonb6z6 technikak alakultak ki a sajat fenntartasu kozintézeten vagy koziizemi
vallalaton keresztiil a kotelez6 arszabalyozason at a dijkompenzacioig stb.

Mindegyik kézos vonasa azonban az, hogy az allam a kozigazgatason keresztiil
gondoskodik e kozszolgaltatasok biztositasarol, vagy napjainkban mar inkabb a
kozszolgaltatasok biztositasanak megszervezésérol.

Mivel a kozigazgatas az allam aktiv cselekvése, ebbdl adodik az dllamszervezet
miikédését biztosito funkcidja.

Ez alapvetéen az allam miikddéséhez sziikséges nyilvantartasok (pl.: személyi
adat- és lakcimnyilvantartas, ingatlan-nyilvantartas, gépjarmi-nyilvantartas stb.)
létrehozasat és vezetését jelenti, melyekbdl kozérdekli informaciokkal latja el a
tobbi allami szervet azok milkddésének segitése érdekében, valamint az allami
koltségvetési finanszirozason keresztiil gondoskodik miikodésiik anyagi feltételei-
16l és kezeli az allami vagyontargyakat.

A kizigazgatas feladatai a funkcidkhoz képest konkrétabb, jogallamban meghata-
roz6 modon jogilag szabalyozott tartalmat foglalnak magukba. A kozigazgatas
jellemzdje, hogy tevékenysége atfogja a tarsadalmi életviszonyok legszélesebb
korét, de e tevékenység szakmai tudas birtokaban végzett tevékenység, melynek
szakmai tartalma agazatonként €s funkcionalisan differencialt. Ezért a tarsadalom
legnagyobb szervezeti rendszerét alkotd egyes kodzigazgatasi szervek altalaban az
altaluk végzett szakigazgatasi feladatokra tekintettel egymastol eltérd (un. kiild-
nos) feladatkorrel mint szervezeti célrendszerrel rendelkeznek.

Vannak azonban olyan szervek, jellemzden a kozigazgatasi alrendszerek iranyito
szervei, melyek lehetnek dltaldnos feladatkoriiek is (pl.: a Kormany mint az allam-
igazgatas iranyit6 szerve). Mindez azonban nem jelent 6nmagaban operativ dontési
jogkort, ehhez ugyanis a feladatok megvaldsitasahoz sziikséges dontési jogkdroket
konkrétan magukba foglald hataskorokre van sziikség.

A feladat- és hatdaskor tehdt nem azonos fogalmak, a hatiskor a feladat megvalo-
sitasahoz sziikséges — foként jogi — eszkozoket foglalja magdban, azt hatdrozza
meg, hogy a kizigazgatdsi szerv konkrétan mit tehet, vagy éppen mit koteles ten-
ni. A hatdskor tehdt jogi fogalom, mely lehetdség és egyben korlat a kozigazgatd-
si szervek és a tarsadalom kapcsolatiban.

A kozigazgatasi feladat- és hataskoroket kiilonboz6 szempontok figyelembevételé-
vel tovabbi csoportokba lehet sorolni. A feladat- és hataskorok gyakorlasanak ira-
nyultsaga szerint beszélhetiink a kdzigazgatason kiviilre hatd kiils6 és az azon beliil
érvényesiilo belsé feladat- és hataskorokrol.

Tartalmuk szerint a feladat- és hataskorok kdzhatalmi jogkorhoz (feladat- és hatas-
korén belill a kdzigazgatasi szerv mindenkire nézve kotelezé dontéseket hozhat és
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¢ dontéseket sziikséges esetben allami kényszer igénybevételével is végrehajthatja)
kot6do feladat- és hataskorokre, kozszolgdltatdasokat szervezd feladat- és hataskor-
Okre, iranyitdsi és vezetési feladat- és hataskorokre, valamint gazddlkoddsi és fi-
nanszirozasi feladat- és hatdaskorokre oszthatok.

Bar a kdzhatalmi jogkorok koziil a jogalkotasi jogkor az alkotmanyjog szabalyoza-
si korébe tartozik, a kozigazgatas egyik jellemzéje a végrehajto-rendelkezd tevé-
kenység, melynek keretében a térvények végrehajtasa érdekében maga is altalano-
san kotelez6 magatartasi szabalyokat tartalmazo dontéseket hozhat, azaz jogszaba-
lyokat, Un. végrehajtasi rendeleteket alkothat.

A jogszabalyok altalanosan kotelez6 magatartasi szabalyait konkrét esetben érvé-
nyesité jogalkalmazoi jogkorbol adodo feladat- és hataskorokon beliil sajatos cso-
portot képeznek a hatdsdgi jogkdrok, melyeken keresztiil a kdzigazgatas a legna-
gyobb mértékben avatkozik be a tarsadalmi életviszonyokba konkrét ligyek és tigy-
felek vonatkozasaban. Valamely joguk érvényesitéséhez, vagy valamely kotelezett-
ségiik teljesitéséhez sziikséges ugyanis a kozigazgatas konkrét cselekvése, mellyel
engedélyez, ellendriz, kotelez, tilt, szankcidt alkalmaz stb.

Az iranyitas, feliigyelet, feliigyeleti ellenérzés és vezetés — a hatosagi jogalkalma-
zas keretében végzett hatosagi feliigyeletet ide nem értve — a kozigazgatason beliili
viszonyokat jelent.

A kozigazgatas a tarsadalom legnagyobb szervezeti rendszere, mely maga is al-
rendszerekre oszlik. Ezek az alrendszerek azonban jogilag szabalyozott mddon
kapcsolddnak egymashoz és viszonyukra a relativ autonémia a jellemzo.

A kiilonb6z6 alrendszerek 1étjogosultsagat az altaluk ellatott feladatok sajatossagai
indokoljak, de Gssztarsadalmi szempontbol a kdzigazgatas egészének mitkodésének
a mindsége, eredményessége, hatékonysaga, jogszerlisége stb. a meghatarozo.

A tarsadalom és egyénei szempontjabol nem annak van jelentdsége, hogy ligyeiket
milyen tipusu kozigazgatasi szerv és milyen modon, eljarasban latja el, hanem az
eredmény a fontos. Természetesen a kiilonb6zé alrendszerek sajatossagai éppen
azért alakultak ki, hogy az elvart eredmény optimalizalhato legyen és a kozigazga-
tasra jellemz6 allando valtozasnak is — normalis esetben — ez a mozgatoja.

7.3. Az iranyitas, feliigyelet, ellenérzés és vezetés

Az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés és vezetés fogalmai azért fontosak, mert a koz-
igazgatas egyes alrendszerei kozotti viszony és az alrendszereken beliili kapcsolat-
rendszer, mitkodés 1ényegi elemei. Ezek a fogalmak és az altaluk kifejezett tarta-
lom minden szervezeti rendszeren beliil megtalalhatok, a kozigazgatason beliili
sajatossagait maguk a kozigazgatas sajatossagai adjak, ideértve a kozhatalmi tar-
talmukat is.
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A kozigazgatas felépitésére ¢s miikddésére — alrendszerektdl fiiggetleniil — a hie-
rarchia a jellemz0, azaz az egyes agazati vagy funkcionalis alapon szervezett és
kiilonb6z6 teriileti szinteken miikodo szervek egymassal — kiilonb6z6é erdsségii —
ala-folérendeltségben miikodnek.

Az iranyitas szociologiai értelemben azt jelenti, hogy a hierarchiaban magasabban
1év6 iranyitd szerv meghatarozo befolyast gyakorol az iranyitott szerv mitkodési
viszonyai felett. Jogi értelemben az iranyitas azokat a jogi eszkozoket foglalja ma-
gaban, melyeken keresztiil ez a meghatarozo befolyas legalis modon megvaldsul-
hat.

Mindez nem azt jelenti, hogy az iranyitasnak csak jogi eszkozei lehetnek, hiszen a
befolyas gyakorolhatd példaul a miikodés soran folyamatosan eléforduld instrua-
lassal, akar pozitiv, akar negativ tartalommal, s6t a szervezeti és egyéni teljesit-
mény folyamatos megitélése is ide sorolhato. Latni kell ugyanakkor azt is, hogy a
nem jogi eszkdzok csak akkor tudnak érvényesiilni, ha azok mellett, illetve mogott
stabil és kiszamithato jogi eszkdzok allnak.

A nem jogi eszk6zok alkalmazasanak elébb vagy utobb jogi kimenetele is lesz,
mert példaul a folyamatosan rosszul dolgozo, a felettes szerv instrukciéit figyelmen
kiviil hagy6 szerv vezetdjét levaltjak, a jol dolgozoét pedig megjutalmazzak vagy
el6léptetik. Ezekhez azonban mar jogi eszkdzok kellenek.

7.4. A kozigazgatas teriileti miikodéséhez kapcsoldodd fogalmi elemek

A kozigazgatas mindig konkrét térben és idében miikodik, tehat a kozigazgatds
miikdodésének létezik teriileti dimenzidja is. Ez alapvetden az adott orszag teriileté-
hez kapcsoldodik, de legalabb két korrekcioval. A nemzetkozi funkciok gyakorlasa
megkoveteli azt, hogy az orszag teriiletén kiviil is miikddhessenek kozigazgatasi
szervek mint kiilképviseleti szervek.

A masik ilyen korrekcio a kozigazgatasi szervek kozotti munkamegosztashoz kap-
csolddik. Ez a munkamegosztas lehet funkcionalis és teriileti egyarant. Funkciona-
lis abban az értelemben, hogy — amint azt az elébbiekben lattuk — vannak iranyito
funkciot ellaté szervek és vannak végrehajtasi tipust feladatokat ellatd szervek. Ez
utobbiak konkrét iigyeket intéznek konkrét ligyfelek felé, akik foldrajzilag megha-
tarozott teriileten laknak, dolgoznak, vagy gyakoroljak azt a tevékenységet, melyre
a kozigazgatasi eljaras kiterjed. Ebbdl a szempontbol az a jo megoldas, ha az ligye-
ket a targyuk altal meghatarozott és az ligyfelekhez legkozelebbi szintii kdzigazga-
tasi szerv intézi. Ez a szubszidiaritds elve."

' Eredetileg kanonjogi elv, mely az egyhazi szolgaltatasoknak a hivékhoz legkozelebbi teljesitését
tlizte ki célul.
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Ez azonban azt jelentené, hogy az ligyfelek lako-, tartdzkodasi, munka- vagy telep-
helye szerinti minden telepiilésen minden kozigazgatasi iigy elintézhet6 legyen. Ez
a szempont ugyan jo lenne az tigyfeleknek és biztosithatna az iigyek helyi koriil-
ményeinek ismeretét és figyelembe vételét, de az ligyek eléfordulasi gyakorisagatol
fiiggetleniil igen nagyszamt kozigazgatasi szervet kellene telepiilési szinten mii-
kodtetni. Ez viszont a kozigazgatas minden szakigazgatasi dgazataban és funkcid-
jaban ésszerlien nem biztosithatdé még azokban az orszagokban sem, melyekben
viszonylag kevés telepiilés mikodik.

A funkcionalis munkamegosztas masik aspektusa a kozigazgatas alapfunkcioibol
indul ki és feltételezi azt, hogy minden kozigazgatasi funkcio elldtisdanak iigyfe-
lekhez kozeli teriileti megszervezésére nincs is sziitkség. A kozigazgatas nemzetko-
zi funkcioit ellatd intézményrendszert biztos, hogy nem telepiilési alapon kell meg-
szervezni, mig a kozszolgaltatasok megszervezésének van egy specifikus teriilete,
az alapvetd lakossagi kozszolgaltatasok biztositasa, melynek viszonyitasi pontja
értelemszertien a telepiilés lehet. Eppen ezért ezt az elemet korrigalni kell még
tovabbi szempontokkal, igy kiilonosen a szakszerliség, ésszertiség és hatékonysag
szempontjaival akkor, amikor egy adott kozigazgatasi feladat ellatasanak teriileti
dimenzidjat meghatarozzak.

Mindezekbdl az kovetkezik, hogy a kozigazgatasi feladatellatas megszervezésénél
tovabbi olyan allam- és kozigazgatas-szervezési fogalmakat kell attekinteniink,
mint a centralizdcio, a dekoncentrdcio és a decentralizdcio.

A centralizdcio kozigazgatasi fogalma azt jelenti, hogy a kozigazgatasi feladatok
egy kozpontbdl, orszagos szintr6l szervezettek. Ide 6sszpontosulnak az iranyitasi és
dontési kompetenciak, a helyi viszonyok és érdekek pedig a kdzigazgatasi donté-
sekben nem jatszanak szerepet. A centralizacio érvényesiilése mellett is sziiksége-
sek azonban helyi kdzigazgatasi szervek, melyek az iigyfelekhez kdzelebbi szinten
részt vesznek a feladatellatasban.

Ez a részvétel igen széles skalan mozog, az egyszerl technikai kdzremiikodéstol
egészen addig terjedhet, hogy a kézponti iranyitd szerveik feladatkorében eljarva
még dontési jogkort is kaphatnak a helyi szervek. Amennyiben ilyen megoldas
érvényesiil, akkor azt kdzigazgatasi értelemben dekoncentrdcionak nevezziik, ami
a feladatok kizponti szervektil torténd ,,szétpontositdsdt” jelenti. A centralizacid
¢s a dekoncentracio a kozigazgatasi feladatellatas minden teriiletén (pl.: kdzhatalmi
feladatok, kozszolgaltatasok szervezése stb.) indokolt lehet, de jellemzden ott érvé-
nyesiil, ahol az orszagos feladatokat helyi befolyasolastol mentesen kell intézni.

A polgari nemzetallam kialakulasa nyoman a jogrendszer is egységesiil, a nemzeti
jogszabalyokat pedig az egész orszag teriiletén egységesen, a helyi viszonyok és
érdekek figyelembe vétele nélkiil kell alkalmazni, érvényesiteni. Ehhez olyan koz-
igazgatasra van sziikség, mely kdzpontilag szervezett és iranyitott, illetve semmi-
lyen modon nem fiigg a helyi viszonyoktol. Ez a kéozigazgatds az dllamigazgatds,
mely a végrehajtoé hatalmi agi funkciokat valositja meg és a végrehajtd hatalmi ag
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csucsszerve— rendszerint a kormany — iranyitasa alatt all. A modern polgari koz-
igazgatas alapjai a feudalizmus utolsé stadiumaban, az abszolutizmusban jonnek
1étre, az uralkodo teljhatalmanak fenntartasahoz sziikséges olyan igazgatasi teriile-
teken, mint a kincstariigyi igazgatas (kameralisztika) és a rendészet (police).

Jellemzoje ezen igazgatdisnak a szakértelem birtokdban végzett szakigazgatds, a
szakmai munkamegosztasra és a hierarchidra épiilo szervezet és miikodeés, vala-
mint a helyi viszonyoktol torténd teljes fiiggetlenség. A polgari atalakulas folya-
mataban ezekre az alapokra épiilve jon 1étre a teljes allamigazgatas, melynek f6
feladata a kozhatalmi feladatok ellatasa, azaz a jogalkotas és a jogalkalmazas. Eb-
ben a rendszerben a kdzponti kozigazgatasi szervek feladata az iranyitas, a feliigye-
let, az ellendrzés, a végrehajtasi jogszabalyok megalkotasa, mig a kdzponti szervek
helyi, Un. dekoncentralt szervei konkrét ligyekben eljarva és a nemzeti jogszaba-
lyokat alkalmazva egyedi dontéseket hoznak. A dekoncentralt szervek tevékenysé-
gét azonban a kozponti szerveik iranyitjak, dontéseiket feliilvizsgalhatjak, és azo-
kat megsemmisithetik, megvaltoztathatjak, s6t egyes rendszerekben (igy pl.: a
frankofon rendszerekben és a rendészeti kozigazgatasban) még a dontési jogot is
elvonhatjak.

Az allamigazgatasi szervek persze nem csupan kdzhatalmi feladatokat latnak el,
hanem kozszolgaltatasokat szervezd feladatokat is olyan teriileteken, ahol a koz-
szolgaltatds megszervezése orszagos dimenzidban képzelhetd el, vagy igy célszertl.

Ugyanakkor a kozszolgaltatasok egy jelent6s korénél, melyek a lakossagot nagy
gyakorisaggal és szamban érintik, a kozponti szervezés és kezelés, a helyi viszo-
nyok ¢és érdekek figyelmen kiviil hagyasa nem tenné lehetévé az eredményes és
hatékony kozigazgatas megvalosulasat.

A lakossagi kozszolgaltatasok korének a XIX. szazad kdzepétol valo gyors boviilé-
se ezért indokoltta tette egy, az allamigazgatastol eltérd elvek mentén szervezett
kozigazgatasi alrendszer kiépitését, mely a helyi viszonyok és érdekek megjeleni-
tésére képes azokban a kizigazgatdsi feladatokban, ahol ezt a célszeriiség, éssze-
riiség, hatékonysag stb. megkoveteli, igy elsésorban a lakossdg helyi kizszolgal-
tatasokkal torténd ellatasaban.

Ez a masik tipusu kozigazgatas sem elézmény nélkiili, hiszen a telepiilések lakoi
mindig rendelkeztek helyi igazgatasi szervekkel, igy a feudalizmusban a jobbagy-
kozségek és a varosok is. Ennek alapjai azonban elsdsorban a kdzos hasznalat vagy
a kozos tulajdon intézményéhez kapcsolodtak és nem a nemzetallam kozhatalma-
hoz.

A kozigazgatasi feladatok differencialodasa keltette 0j kozigazgatasi sziikségletek
kielégitéséhez azonban ezek a helyi autonomiak rendelkezésre alltak és ezekbdl
alakul ki a XIX. szazad végére fokozatosan az uj kozigazgatasi alrendszer, a helyi
onkormanyzati kozigazgatasi szervek kore. A helyi onkormanyzati rendszer azon-
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ban mas kozigazgatas-szervezési elv alapjan épiil fel és miikodik, mint az allam-
igazgatas. Ez az elv a decentralizdcio.

A decentralizdcio tartalma a helyi ondllosdag, a decentralizalt szervek sajdt iigye-
ikben ondlloan szabdlyoznak és igazgatnak, ehhez a hatdskori ondllosdaghoz pe-
dig szervezeti, mitkddeési és koltségvetési, pénziigyi ondllosag jarul.

A decentralizalt szervek kozvetitik a helyi érdekeket és viszonyokat a kizigazga-
tasban a helyi demokracia kizvetlen (helyi népszavazds, népi kezdeményezés) és
kozvetett (a helyi vilasztopolgarok dltal megvalasztott testiilet) érvényesiilése
utjdan.

A decentralizalt kozigazgatasi szerveket tehat a kozponti kozigazgatasi szervek
nem iranyitjak, de a kozigazgatas alrendszerei kapcsolodnak egymashoz és Osszes-
ségében egységet alkotnak.

A helyi dnkormanyzatok sajat onalld feladat- és hataskoreit, azokat a helyi koz-
igyeket, melyek ellatasaban 6ket az 6nallésag megilleti, a torvényhozo hatalmi ag
allapitja meg torvényben és azokat mas allami szerv — igy az allamigazgatas iranyi-
to szerve — nem vonhatja el, azok intézésébe nem avatkozhat bele. Ez a legfonto-
sabb kiilonbség a dekoncentracioval torténd dsszehasonlitasban.

Az dllamigazgatds és a helyi onkormdnyzati kézigazgatds kozotti legfontosabb
kapcsoloddas a helyi onkormdnyzatok dontése feletti feliigyelet vagy ellendrzés,
mely az allamigazgatds irdnyito szervét illeti meg. Ennek terjedelme és tartalma
koronként és orszagonként (rendszerenként) valtozd. A helyi dnkormanyzati rend-
szer kialakulasanak kezdetén a feliigyelet tartalma torvényességi és célszerliségi
szempontokra egyarant kiterjedt és megsemmisitési, megvaltoztatasi jogot, illetve
aktuspotlast is tartalmazott, s6t az eldzetes vizsgalat és jovahagyas sem volt isme-
retlen.

A mai modern polgari demokracidk kozigazgatasi rendszereiben a helyi dnkor-
manyzatok miikddése feletti allami ellenérzés tipusa utdlagos, tartalma térvényes-
ségi és a felligyeleti jogok korlatozottak, altalaban csak a felfliggesztési jogot és
kivételesen a kdtelezd kozszolgaltatasok teljesitésének elmaradasa esetén a szolgal-
tato koltségére és veszélyére torténd allami megszervezését, potlasat foglaljak ma-
gukban.

Ismertek olyan rendszerek is, mint ami példaul Magyarorszagon volt 1990-2012
kozott, melyekben a helyi onkormanyzatok felett csupan torvényességi ellendrzési
jogkdr illeti meg a kormanyt, a torvényességi észrevétel visszautasitdsa esetén a
torvénysértd dontést csupan a birdsag (alkotmanybirosag) elott lehet megtamadni
¢s a dontési jog is ezé a hatalmi 4gé és nem a végrehajté hatalmi ag csticsszervéé.

A helyi dnkormanyzatokat az 6nallosag csak a torvényi kereteken beliil illeti meg,
ezért a torvényességi ellendrzés vagy feliigyelet a rendszer kiemelt intézménye,
terjedelme pedig attol fiigg, hogy az adott rendszerben hogyan szabalyozzak a helyi
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Oonkormanyzatok hatalmi agi helyzetét. A skala igen széles, mert van, ahol a végre-
hajté hatalmi ag részeként csak célhoz kotott és relativ onallésagukat ismerik el
(pl.: a frankofén rendszerekben), mig mas rendszerekben 6nalld hatalmi agnak
tételezik Oket (pl.: a német tipusu rendszerekben).

Ezekben a felfogasokban azonban kozos, hogy a helyi onkormdnyzatok az dallami
szervezet részei, mig néhdny szélsoséges nézet a helyi onkormdnyzatokat nem az
dllam részének, hanem sui generis intézményeknek tekinti.

A torvényességi ellendrzés egyébként nem csupan az egyetlen kapcsolddasi pont az
allamigazgatas és a helyi onkormanyzatok kozott. A kormany a legtobb orszagban
torvényi felhatalmazas alapjan szabalyozhatja a helyi kdzszolgaltatasok ellatasanak
szakmai szabalyait és a helyi kdzszolgalat képesitési elbirasait az orszagos egysé-
gesség biztositasa érdekében. Ezen kiviil finanszirozasi kapcsolat is van a helyi
Oonkormanyzatokat megilletd allami tdimogatasok folyositasan keresztiil.

A centralizacid, a dekoncentracié és a decentralizacié a vilag nagy kozigazgatasi
rendszereiben egyiitt van jelen és érvényesiil. Egymashoz viszonyitott alkalmazasi
aranyuk és a demokracia érvényesiilése kozott van kdzvetlen Osszefiiggés, de nem
mechanikus. Vannak ugyanis olyan kozigazgatasi teriiletek — igy példaul a hatosagi
igazgatas —, melyek esetében az orszag kozosségének érdekeit az szolgalja, ha a
helyi érdekek nem hatnak a jogalkalmazasra, mig a lakossag helyi kozszolgaltatas-
okkal valé ellatdsa helyben intézhetd feladat. Onmagdban tehdt egyik kozigazga-
tas-szervezesi elv sem jelent értéket vagy éppen hdatranyt a demokrdcia érvényesii-
lése szempontjabol.

Az eddigiekben targyalt kozigazgatas-szervezési elvek érvényesiilése mindenkép-
pen a kdzigazgatas miikodésének térszerkezetét érintik. Ez leegyszerisitve azt je-
lenti, hogy minden egyes kdzigazgatasi szerv valamilyen foldrajzilag beazonositha-
to teriileten miikodik és az altala meghozott dontés csak egy konkrétan meghataro-
zott foldrajzi teriiletre vonatkozhat.

Az ezzel kapcsolatos fogalom az illetékesség, ami teriileti munkamegosztdst jelent
a kiilonbo6zo kozigazgatasi szervek kozott. A kdzponti kdzigazgatasi szervek fela-
dat- és hataskore arra a teriiletre tejed ki, melyen az adott orszag joghatdsaga ¢€l.

A helyi kozigazgatasi szervek illetékessége tobb azonos feladat- és hataskorii koz-
igazgatasi szerv miikodési teriiletét hatarolja be foldrajzilag az adott orszag teriileti-
kozigazgatasi beosztasa szerinti dimenziokban. A kdzponti és a telepiilési szint
kozotti szintet értjiik teriileti kozigazgatas alatt. A teriileti szint az orszagosnal ki-
sebb, de a telepiilésnél nagyobb foldrajzi egységeket fog at, melyek a kdzigazgatas
mikddésének kereteit adjak.

Van olyan kozigazgatasi alrendszer, mely alapvetden telepiilési szinten szervezddik
¢és legfeljebb teriileti szintig ér, de kdzponti szinten értelmezhetetlen. Az allam-
igazgatas mint ala-folérendeltségre épiild szervezet kozponti szinttdl lefelé szerve-
zett, de telepiilési szinten 6nalld szervezettel csak kivételesen van jelen, és még
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ezekben az esetekben is az illetékesség a székhely telepiilésen kiviil mas, az illeté-
kességi teriiletbe sorolt telepiilésre is kiterjed.

Az egyes orszagok teriileti-kozigazgatasi beosztasat altalaban az alkotmanyok tar-
talmazzak annak érdekében, hogy egységes teriileti kereteket szabjanak a kozigaz-
gatasi feladatellatasnak. Az egyes kozigazgatasi szervek illetékességét ezen belill,
ehhez képest hatarozzak meg a jogszabalyok.

7.5. A jogallami kozigazgatas fogalma

Ahogy errdl a kozigazgatasi jogrol szolé pontban mar érintélegesen szo volt, a
modern demokratikus jogallam kozigazgatasanak egyik legfontosabb jellemzoje a
kozigazgatas jognak valo alarendeltsége és a torvényesség elvének érvényesiilése.
Ezek a jellemzok a polgari forradalmak 4ltal intézményesitett hatalommegosztas-
hoz, a végrehajtd hatalmi agi funkciok kialakulasahoz és a torvények altalanos
népakaratot kifejezo tartalmahoz kothetden alakultak ki. Napjainkra a kozigazgatas
jognak val6 alarendeltsége altalanosan elismertté valt, de abban az angolszasz és a
kontinentalis jogrendszerek kozott kiilonbozoség volt a XIX. szazad végéig, hogy a
kozigazgatas cselekvésére a mindenkire érvényes kozos jog vagy elkiiloniilt kozjo-
gi szabalyozas vonatkozzon-e? A XX. szdzadra az elkiiloniilt jogi szabalyozas valt
altalanossa, minek kovetkezményeként differencialodott és megerdsodott a koz-
igazgatasi jog mint a kozjog egyik sajatos aga. A XX. szazad utolsd évtizedeiben
érvényesiilé neoliberalis allamfelfogas kozigazgatasi iranyvonala, az NPM azonban
nem csak az allamot gyengitette el, hanem a kozigazgatasi jog érvényesiilését is,
kétségbe vonva a jogrendszer kozjogra €s maganjogra valo osztddasat, sét maga-
nak a jogallamnak az értelmét is. Napjainkban ismét atalakuloban van az allam és a
kozigazgatas szerepe, felértékelédében vannak a kdzhatalmi eszkdzok, igy a koz-
igazgatasi jog is.

Mindezekre tekintettel a kdzigazgatas fogalmi elemei korében részletesen foglal-
koznunk kell a jogallami kozigazgatas alapvetd jellemzoéivel. Ebben kozponti he-
lyet foglal el a kdzigazgatasi jog helye és szerepe. Kozigazgatasi jog alatt az egyes
nagy rendszerekben eltérd fogalmat értenek, igy példaul a frankofén rendszerekben
,,azon jogi szabalyozas 0sszességét értjlik, mely elkiiloniil a maganjogtol és a koz-
jogi személyiséggel biré szervek tevékenységét szabalyozzak.”** Mas rendszerek-
ben (példaul Magyarorszagon), ahol nincs kiilon kdzjogi jogi személyiség, a koz-
igazgatas intézményrendszerére kiterjedd jogi szabalyozas 0sszessége a kozigazga-
tasi jog.

A kozigazgatds jognak valo aldrendeltsége és a torvényesség elvének érvényesii-
lése a polgari dllamfejlodés eredményeként alakult ki.

19 CHEVALLIER, Jacques, L Etat de droit. R.D.P., 1988, 313.
2 RIVERO, Droit administratif, 24.

42



Az azt megel6z6 tarsadalmi-gazdasagi formaciokban, igy a polgari atalakulast
megel6z6 abszolutizmusban is szabalyok alapjan miikodott a kozigazgatas, de ezek
jelentds részét belso szabalyok alkottak, mig a kiilonb6z6 elnevezésti jogszabalyok
(torvények, kiralyi rendeletek stb.) bar léteztek, de nem a népakaratot, kdzakaratot
fejezték ki. A torvények tartalma a polgari forradalmak nyoman valtozott a kozaka-
rat kifejez6jévé. A torvényhozo hatalmi ag altal hozott jogszabaly primatusa a par-
lament valasztott jellegébdl ered, mely a népszuverenitas kozvetett kifejezése. A
torvények hatalybalépését kvetden a végrehajto hatalmi ag és a tobbi allami szerv
fo feladata azok realizalasa a valosagban. A kozigazgatas meghatarozoan a végre-
hajté hatalmi agi funkciokat valdsitja meg, mely feladata ellatasanak jogalapja és
egyben korlatja is a torvény. Ez nem jelenti azt, hogy a kozigazgatas a torvények
végrehajtasa soran ne alkothatna maga is altalanosan kotelez6 magatartasi szaba-
lyokat tartalmazo jogszabalyokat, de csak a torvény keretein beliil. A kdzigazgatasi
jog forrasai igy a torvényen kivill minden mas, jellemzéen a végrehajtdé hatalmi
agba tartozo kozigazgatasi szervek altal megalkotott jogforras, valamint a nemzet-
kozi jog és a biro alkotta jog.

A kozigazgatds torvényessége, illetve torvény ald rendeltsége igy inkabb a kioz-
igazgatds jog ald rendelését jelenti tartalmilag. Ugyanakkor a jogszeriiség feltéte-
lezi a jogforrdsi hierarchia érvényesiilését, mely megint csak térvényre, sot dlta-
ldaban az alaptérvényre (alkotmdnyra) vezetheto vissza.

A kézigazgatds jogszeriiségét széles értelemben kell alkalmazni®' a kovetkezOk
szerint.

Egyrészt a jogszabalyok betartasaba beletartoznak a jogszabalyokon kiviil a jogsze-
riien kiadott iranyitasi belsé normak (Magyarorszagon a kdzjogi szervezetszaba-
lyoz6 eszkdzok) is. Ez a széles értelemben vett torvényesség, tehat jogszerliség
elve, mely korlatozza a kozigazgatas miikkodését. A kozigazgatas normativ és egye-
di aktusai nem lehetnek jogellenesek, ami a normativ aktusoknal azzal egésziil ki,
hogy nem lehetnek magasabb szintli jogforrassal sem ellentétesek.

A torvényesség a kozigazgatas milkodésének alapja, ami azt jelenti, hogy a koz-
igazgatds — foszabdlyként — csak akkor cselekedhet, ha arra jogszabadly feljogosit-
ja, azaz hatdskore van. Ugyanakkor ennek a masik oldala azt jelenti, hogy a koz-
igazgatas kotelessége a torvényesség érvényre juttatasa. Ehhez lehetévé kell tennie
a hatalyos joganyag megismerését, egyedi dontéseit pedig az alkalmazott jogsza-
balyokra valo6 utalassal indokolnia kell.

A torvényesség arra is kiterjed, hogy a jogsértd allapot megsziintetése érdekében a
kozigazgatasnak fel kell 1épnie. Ebbdl fakad a kozigazgatas azon kotelezettsége is,
hogy tligyelnie kell arra, hogy az igazgatottak, iigyfelek ne keriiljenek jogsértd

21 AuBy, Jean-Marie, Generalités - Le principe de légalité. In: Droit Public. Edition Economica, sd.
Jean-Marie Auby, Paris, 1985, 190-205.
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helyzetbe. Végiil pedig a kozigazgatas feladata a jogszabalyok érvényesiilése vagy
érvényesitése feltételeinek megteremtése.

A torvényesség elve érvényesiilésének is vannak azonban korldtai a kozigazga-
tasban. Az elso ilyen lehetoség a kizigazgatdas diszkreciondlis jogkorben hozott
dontése. Ennek is két alapesete lehetséges. Az egyik, amikor egy adott tényallasra
a jogszabaly nem tartalmaz rendelkezést, a masik pedig, amikor maga a jogszabaly
ad arra lehet6séget, hogy a kozigazgatas szabad belatasa szerint dontson. Ez utobbi
esetben — ami rendszerint katasztrofa- vagy vészhelyzetekhez kotdédik — nem be-
szélhetiink a jogszeriiség sérelmérol, hiszen maga a jogalkoto adja meg a valasztasi
lehetdséget a kozigazgatasnak.

A masik esetben azonban csak a konkrét dontés birosagi feliilvizsgalata adhat va-
laszt arra, hogy hataskor hidnyaban hozott semmis dontésrdl van sz, vagy az adott
tényallasra jogértelmezéssel hozott olyan dontésrél, melynek célja nem jogellenes
(nem jelenti a hatalommal vald visszaélést), a dontés indokolasa valos és nem {it-
kozik jogszabalyba, a kozigazgatas dontésekor nem volt nyilvanvalé tévedésben.”

A masik lehetoség a kozigazgatds nem végrehajto hatalmi dgi dontéseinek kore.
Mint ismeretes a kormanyzas és a kozigazgatas nem azonos fogalmak. A kozigaz-
gatas csucsszerve a parlamentaris koztarsasagokban a kormany, vagy mas kiilon-
b6z6 kormanyformak esetében a kormanyzati hatalmat gyakorld személy. A polga-
ri demokracidk alkotmanyainak egy része a kormanynak nem csak a végrehajto
hatalmi agi funkcidjahoz kapcsoltan ad jogalkotoi jogkort, hanem sajat feladatkor-
¢ben eredeti jogalkotoi jogkorrel is felruhazza. A torvényesség elve azonban ez
esetben sem sériil, mert maga az alaptorvény adja ezt a lehetéséget, illet6leg korla-
tozza a kizarolagos torvényalkotoi jogkdr meghatarozasaval.

A harmadik lehetdség a rendkiviili esetekben hozott dontések kire, amire azon-
ban rendszerint alkotmanyos szabalyozas van, tehat szintén térvény hatarozza meg
a rendkiviili jogrendet és annak feltételeit.

A jogallami kozigazgatashoz tartozo fontos kérdés maga a kozigazgatasi jog létjo-
gosultsaga. Masképpen fogalmazva a kérdést, a kozigazgatas jognak vald alaren-
deltsége ugyanazt a jogot jelenti-e, mint a természetes és jogi személyek esetében?
Az angolszdsz jogrendszerekben a kérdésre a XIX. szazad végén adott vilasz a
orule of law” jegyében igenlé volt,” mig a kontinentdlis, igy kiilondsen a
frankofon rendszerekben az elkiiloniilt szabdlyozds mellett dontottek, és ezt al-
kalmazzak.

Ez azt jelenti, hogy a kézigazgatdisra alkalmazott jog kettds, dudlis jellegii. Egy-
részt a kozigazgatasra is vonatkozik a mindenkire kotelezd k6zos jog. Masrészt

22 Forras: 14sd az el6z6 jegyzetet.
3 Lasd bévebben: VENN DICEY, Albert, Introduction to the Study of the Law of the Constitution. LF
ed., 1915.
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viszont a kozigazgatasra alkalmazanddo a kozos jogot meghaladd (regles
exorbitantes) sajatos kozjogi szabalyozas. Elméletileg ennek tobb oka is kimutatha-
to. Ezek koziil kiemelhetd az, hogy a maganjogi szabalyozas elve az autondm aka-
ratnyilvanitasra épiil, a jogalanyok szabadon, sajat felelésségiikre cselekednek a
jogszabalyok, a jo erkdlcs és a kozrend keretei kozott. A maganjogi jogalanyok
sajat érdekiikben cselekednek, joggyakorlasuk alanyi jogi, szubjektiv jellegii.

A kozigazgatasban ez nem igy van, a joggyakorlas nem épiilhet csak a kdzrend
fenntartasara és a jo erkdlcsre, a kdzigazgatas akaratnyilvanitdsa nem szabad bela-
tas fliggvénye. A kozigazgatasi jogalkalmazas célja a kdzérdek érvényre juttatasa,
melynek feltételeit a torvények hatarozzak meg. Ha a kozigazgatas rendelkezik is
kivételesen szabad, diszkrecionalis jogkdrrel, az — mint lattuk — a valésagban szin-
tén jogilag kotatt.

A magdnjogi jogalanyok alanyi joga helyett a kozigazgatdsi szervek kizigazgatdsi
feladatainak elldatisa sordn hatdaskorrel és illetékességgel rendelkeznek. A koz-
igazgatasi jog kozjogon beliili elkiiloniilésének 6 oka az, hogy a kozigazgatas mii-
kddése soran egyoldala jogviszonyokat keletkeztet mind egyedi egyoldal aktusai-
val, mind pedig kozigazgatasi szerzodéseivel. A kozigazgatas e kivételes, foléren-
delt szerepkorével valdsitja meg az allami feladatokat.

A korantsem teljes okfejtés egy kicsit magyarazatot adhat arra is, hogy az ,,Uj
kézmenedzsment”, az NPM kozigazgatasi iranyzata miért az angolszasz orszagok-
ban érvényesiilt elsésorban. A kozjog és a maganjog elkiiloniilése, illetve a koz-
igazgatasi jog Onallosaga mogott ugyanis alapvetéen mas allamfelfogas huzodik
meg.

7.6. A kozigazgatasi eljaras fogalma

A kozigazgatasi eljaras fogalmat tobb megkozelitési modot alkalmazva hatarozhat-
juk meg mas és mas eredményre jutva.

Tdag értelemben kozigazgatasi eljarason a kozigazgatas mint szervezet mikodésé-
nek cselekvési rendjét értjiik.”* A kozigazgatasi eljaras jogtudomdnyi fogalma a
kozigazgatasi anyagi jogi normak érvényesiilési modjat jelenti. A kozigazgatasi
eljaras kozigazgatdsi jogi tag fogalma szerint a konkrét kozigazgatasi aktusok ki-
bocsatasanak rendjét értjiik alatta. A kozigazgatdsi jogi sziik fogalom szerint a
kozigazgatasi eljaras a hatosagi aktusok kibocsatasanak rendje.”

* S7ONTAGH Vilmos, 4 kézigazgatdsi jogtudomdny tankényve. Debrecen, 1948.
2 V5. MAGYARY, Magyar kozigazgatds, valamint ToLpI Ferenc, Az dllamigazgatdsi eljdrds fogalma.
In: Allam-és jogtudomanyi enciklopédia I. Budapest, 1980 és KILENYI Géza, Az dllamigazgatdsi
eljaras alapelvei. Budapest, 1970.
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A kozigazgatasi eljarasnak a kozigazgatas-tudomanyban kialakult kenvencionalis
fogalma szerint az a kozigazgatasi szervek hatosagi eljarasara vonatkozoé altalanos
¢s specialis eljarasi jogszabalyok Osszessége. A kozigazgatdsi hatésagi eljards
szakaszait alapeljdrdsra, jogorvoslati szakaszra és végrehajtdsi szakaszra oszthat-
juk. Egyes rendszerekben ehhez jarulhat még két kivételes szakasz, igy a mélta-
nyossagi és az Gjrafelvételi szakasz.

A kozigazgatasi hatdsagi eljdards szabdlyozdsdanak kiilonbozo rendszerei alakultak
ki a vilagon. A kozigazgatasi jog fejlodésének elsé iddszakaban, a XVIII. szdzad
végén és a XIX. szazad elején a kozigazgatasi anyagi és eljardsi szabdlyok nem
kitloniiltek el egymastol, hanem ugyanabban a jogszabalyban jelentek meg.

A XIX. szazad végén kezdddott meg az anyagi és az eljardsi normak szétvilaszta-
sa, illetve az eljdards elkiiloniilt szabalyozdsa. Ennek a szabalyozasnak kiilonb6z6
fazisai voltak, melyekben kiilonbizd megolddsok alakultak ki. igy elébb részleges
¢és specidlis eljarasi szabdlyok alakultak ki a kozigazgatas egyes szakteriileteire
nézve, majd specidlis iigycsoportokban részletes eljardsi rend keriilt megallapitas-
ra.

A kovetkez6 fazisban a kiilonds eljardsi szabdlyok koziil a minden iigycsoportban
dltalanosithato szabadlyok keriiltek kiemelésre. A megoldasok abban kiilonboztek
és kiilonboznek ma is, hogy az eljards egy-egy szakaszdara, vagy az dsszesre kiter-
jed-e az dltalanos szabdlyozas.

Hazai kozigazgatasi hatosagi eljarasi jogfejlodésiink az altalanos szabalyozasi mo-
dellt alkalmazza,”® melyben fészabalyként az egységes eljarasjogi szabalyozas
minden hatosagi tligyfajtara és az eljards minden szakaszara kiterjedd altalanos
jellegii szabalyozas.

Fontos rogziteni azt, hogy a kozigazgatasi eljaras szabalyozasanak torténelmileg és
jogrendszerenként kialakult kiilonboz6 megoldasai kozott” nem dllithaté fel érték-
sorrend. Mindegyik modellnek megvannak a maga eldnyei és hatranyai, raadasul a
konkrét megoldasok az adott kdzigazgatasi rendszer sajatossagaitol, az adott orszag
tarsadalmi, gazdasagi viszonyaitdl, tradicioitol is fiiggnek.

7.7. A kozigazgatas-tudomanyrol

A kozigazgatas-tudomany nagy iranyzatai mindig is hatottak a vilag és az egyes
orszagok kozigazgatasanak konkrét fejlédésére még akkor is, ha a kozigazgatas
nemzeti meghatarozottsaga, annak mély tarsadalmi és torténelmi beagyazodasa
miatt, alapvetden ellen tudott allni az elmult évtizedek erdltetett globalizacidjanak.

26 2004. évi CXL. torvény a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol
%7 Lasd b6vebben: PATYI Andréas (szerk), A kozigazgatdsi hatésdgi eljardsok joga. Universitas, Gyér,
2006.
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A kiilonb6z6 ,,kozigazgatasi térség” elméletek még regionalisan sem egységesitet-
ték az egyes orszagok kozigazgatasat.”® Hatasuk azonban mégsem lebecsiilendd!
Elég csak arra emlékeztetni, hogy az Eurdpai Unidhoz 2004-ben csatlakozo volt
szocialista orszagok a Gazdasagi Egyiittmiikodési és Fejlesztési Szervezet (OECD)
¢s az EU altal kdzosen finanszirozott SIGMA programon keresztiil kényszeriiltek
az eredetileg szamukra kidolgozott ,,Eurdpai Kozigazgatasi Tér” kovetelményeinek
atvételére. A kovetelmények pedig a klasszikus polgari demokracidk allami és
kozigazgatasi miikodési elvein tal, foként az ,,Uj k6ézmenedzsment” elveinek al-
kalmazasat eréltette. Az egymassal ellentétes elvek gyakorlati megvalositasa azon-
ban inkabb hatraltatta, mint segitette a polgari demokratikus jogallami kozigazgatas
klasszikus elemeinek kialakitasat és megfelelé miikddtetését, mintegy értékzavart
okozva a miikodésben.”

A kozigazgatas-tudomany kialakulasa® a modern polgari allam és kozigazgatas
kialakulasahoz, az abszolutizmus utolso iddszakaban kifejlodé kameralisztikahoz,
¢s a rendészettudomanyhoz kapcsolhato.

A kozigazgatas-tudomanyon beliil kialakuld els6 f6 iranyzat a kdzigazgatasi jogtu-
domany jogi pozitivista iranyzata volt, ami illeszkedett a XIX. szazad els6 felében
érvényesiilé allamjogi felfogasahoz. Vizsgalati targya az alkotmanyon kiviil a koz-
igazgatasra vonatkozd minden tételes anyagi, szervezeti és eljarasi jogszabaly.
Jellemezte az egész kozigazgatasi jogra altalanosithatd tudomanyos tézisek, dog-
mak (altalanos rész) hianya. Katedra tudomany volt, mely eredményei elsésorban
tankonyvek formajaban manifesztalddtak.

A XIX. szazad vége felé kifejlodé masik kdzigazgatasi jogtudomanyi iranyzat a
kozigazgatasi jogi dogmatika volt, mely a kdzigazgatasi jogviszonyt és annak ele-
meit (a kozigazgatas alanyai, a kdzigazgatasi alanyi jogok, a kozigazgatasi aktus-
tan, jogvédelem, felel6sségi rendszer stb.) vizsgalta, illetve kidolgozott egy atfogo
kozigazgatasi jogi elméletet. A XX. szazad kozepétol megujulo kozigazgatasi jogi
dogmatika pedig mar a kozigazgatas belsé viszonyait is vizsgalja komplex mddon,
torténeti és nemzetkdzi 6sszehasonlitdé modszereket alkalmazva.

A kozigazgatas-tudomany masik nagy iranyzata a XIX. szdzad masodik felétol
érvényesiilo kozigazgatas-tan volt, mely alaptétele szerint nem elég a kozigazgatas
tudomanyos igényii tanulmanyozasahoz csak a kozigazgatasra vonatkozd joganyag
vizsgalata. A klasszikus kozigazgatas-tan szerint a kdzigazgatas megismeréséhez
tobb tudomanyag komplex megkozelitését alkalmazva, fel kell tarni a kozigazgatas
targyat képezo életviszonyokat, és altalanos torvényszeriségeket kell megallapitani
egyebek kozt az 6sszehasonlitas modszereivel.

B TMSIT — KTISTAKI, Qu est-ce-que I’espace administratif? Concept et applications: le cas européen.
Congrés International de I’'[ISA. Lausanne, 2011. www.iias-congress2011.org.

¥ BaLAzs Istvan, A XXI. szdzad kozigazgatasanak kihivdsai. Magyar kozigazgatas, 2000/6.

3 Allam-és Jogtudomanyi Enciklopédia. Akadémiai Kiado, Budapest, 1980.
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A modern kozigazgatas-tan a XX. szdzad masodik felében még ezen is tovabb-
megy ¢€s alapallasa az igazgatasi tevékenység elsddlegessé valasa. Ennek megfele-
16en rogziti, hogy a kozigazgatast atfogdan kell vizsgalni és egyes jelenségeinek az
alapjait kell feltarni, célrendszerét vizsgalni. Leiré tudomany, mely 1éttudomany a
normativ jellegli tudomanyokhoz képest. A XX. szazad meghataroz6 iranyzatava
valt a modern kozigazgatas-tan, mely beliilrdl is kiillonbdzd iranyzatokra oszlott
aszerint, hogy a kozigazgatas jelenségeit vizsgald tudomanyagak melyike dominalt.

Ennek megfelel6en beszélhetiink a kozigazgatas-politikat vizsgald iranyrol, a koz-
igazgatas-szociologiarol, a tudomanyos lizemszervezési, vagy igazgatastudomanyi
iranyzatrol, kozigazgatasi dontéselméletrdl stb. Az alkalmazott modszerek tekinte-
tében az angol-szasz iranyzatokra jellemz6 a ténymegallapito, feltard (fact-finding)
induktiv modszer alkalmazasa, mig a francia-német kontinentalis megkozelités a
deduktiv, spekulativ médszer. A modern kozigazgatastan fejlodésének XX. szazad
végén érvényesiil iranyzatava valt az ,,Uj kozmenedzsment” utalva és egyszerre el
is hatarolodva eredetétdl, a szazad elsd felében érvényesiild lizemszervezési irany-
zatoktol.

A magyar kozigazgatas-tudomanyban a XX. szdzad els6 harmadaig a kozigazgatasi
jogtudomany és annak kiilonbdz6 irdnyzatai voltak a meghatarozok. A modern
kozigazgatas-tani iranyzaton beliil az amerikai szervezés- és vezetéselmélet eurdpai
¢s magyarorszagi meghonositasaban, valamint 6nallo iranyzat, iskola kidolgozasa-
ban Magyary Zoltan jart el6l. A jogallamisag, gazdasidgossag és a hatékonysag
Osszehangolasaval, a kdzigazgatas-tudomany elméleti megallapitasainak és a gya-
korlat empirikus tapasztalatainak 6sszhangjaval 11j, nemzetkozileg is jegyzett koz-
igazgatas-tudomanyi koncepciot alkotott.

A II. vilaghaborut kovetd idészakban a korabban kialakult iranyzatok jeles képvi-
seldi hattérbe szorultak és a szocializmus adta keretek kozt élt tovabb a magyar
kozigazgatas-tudomany. Mégis sikerrel vitte tovabb napjainkig a magyar kozigaz-
gatas-tudomany haladdé hagyomanyait nemzetkdzileg is elismert szinten, 0j értéket
teremtve.

Napjaink kozigazgatas-fejlodésének tendenciai, az ezeket megalapozo kozigazga-
tas-tudomanyi iranyzatok nehezen beazonosithatok és kategorizalhatok. Lényegé-
ben csak egy biztos pont latszik, ez pedig az ,,Uj kozmenedzsment” iranyvonal
meghaladasa és j megoldasok keresése.

A Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézet vilagkonferenciajanak igen sokszi-
nii és differencialt anyagaibol’' mar latszanak a jov6 kozigazgatasanak 0j vonasai,
de nem tisztultak még le az 0j irdnyzatokkal kapcsolatos tudomanyos nézetek, me-
lyek a ,,neoweberi” allamtdl és kozigazgatastdl egy esetleges ,,0j kozigazgatasig”
(New public administration) igen széles skalan mozognak.

3! www.iias-congress2011.org.
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A kozigazgatas elméleti fogalmai tekintetében nem csak az a fontos, hogy megis-
merjiik a tudomanyos iranyzatokat, hanem fontos ahhoz is, hogy megfeleld elméle-
ti felkésziiléssel nytalhassunk barmely kdzigazgatasi témakor feldolgozasahoz.
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III. A KOZIGAZGATASI JOG HELYE A JOGRENDSZERBEN, A KOZIGAZGATASI
JOG SAJATOSSAGAI?

1. A kozigazgatasi jog helye a jogrendszerben

A modern demokratikus jogallam kozigazgatasanak egyik legfontosabb jellemzoje
a kozigazgatas jognak vald alarendeltsége és a torvényesség elvének érvényesiilé-
se.” Torténetileg ezek a jellemzOk a polgari forradalmak altal intézményesitett
hatalommegosztashoz, a végrehajtod hatalmi agi funkciok kialakulasahoz és a tor-
vények altalanos népakaratot kifejez6 tartalmahoz kothetok.

A XX. szazad nagy részében az eurdpai rendszerek alapvetden az elkiilonilt jogi
szabalyozast favorizaltak, minek kovetkezményeként kialakult, differencialodott és
meger6sodott a kozigazgatasi jog, mint a kozjog egy sajatos aga. A XX. szazad
utolsé évtizedeiben érvényesiilé neoliberalis allam és kodzigazgatasi iranyvonala, a
New Public Management azonban nem csak az allamot gyengitette el, hanem a
kozigazgatasi jogot is, kétségbe vonva a jogrendszer kozjogra és maganjogra valo
osztddasat, s6t maganak a jogallamnak az érvényesiilését is.

Napjainkban — kiilondsen a 2008-as pénziigyi-gazdasagi valsag ota - atalakuldban
van az allam és kdzigazgatas szerepe, melyben a kozhatalmi eszkdzok, igy a koz-
igazgatasi jog is felértékelddik.™ ,, Kozigazgatdsi jogon azon jogi szabdlyozds ész-
szességet értjiik, mely elkiiloniil a magdnjogtol és a kiozjogi személyiséggel biro
szervek tevékenységét szabdlyozza.”™

1.1. A jogrendszer és annak tagozddasa

Tagan értelmezve jogrendszer alatt nem csupan a hatalyos (tehat 1étez6, funkciona-
16) jogszabalyok Osszességét értjiik, hanem az azok megalkotasanak, értelmezésé-
nek és érvényesitésének rendszerét is. Ertelemszerien ez a megkozelités talzott
mértékben kiszélesitené jelenlegi vizsgalodasunkat, igy a tovabbiakban a jogrend-
szert sziiken értelmezziik és egy adott helyen az adott idében hatalyos jogi normak
Osszességeként fogjuk fel, amely letisztult és mentes a belsé ellentmondasoktol. A

32 A fejezet egyes részei az ARVA — BALAZS — BARTA - VESZPREMI, Kdzigazgatds-elmélet. Debreceni
Egyetemi Kiado, Debrecen, 2011, VI. fejezetének felhasznalasaval késziiltek.

33 CHEVALLIER, Jacques, L Etat de droit, RD.P., 1988, 313.

3% Ezzel Osszefliggésben lasd példaul: PETERS, B. Guy — PIERRE, Jon (ed.), The SAGE Handbook of
Public Administration, SAGE Publications Ltd., 2012. RANDMA-L11v, Tiina, New Public Management
versus Neo-Weberian State in Central and Eastern Europe. http://iss.fsv.cuni.cz/ISS-50-version]-
080227 _TED1_RandmaLiiv_ NPMvsNWS.pdf (2014. jalius 22. 17:13). DRECHSLER, Wolfgang, The
Re-emergence of ,,Weberian” Public Administration after the Fall of New Public Management: The
Central and Eastern European Perspective. Halduskultuur, 2005. vol 6. pp. 94-108.

3% RIvERO, Jean, Droit administratif, Edition Dalloz, Paris, 1990, 24.
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jogrendszert ne tévesszik Ossze a jogcsaladdal, mely utdbbi az azonosan fejlédo
jogrendszerek kozosségét jelenti.

A modern allamok joganyaga annyira kiterjedt és sokrétli, hogy belsé tagolasa tobb
kiilonboz6 ismérv alapjan végezhet6 el.”® Csak hogy a legfontosabbakat emlitsiik:

e ajogtudomdny kiilonbséget tesz koz- és maganjogtudomany kozott. ElGbbi
az un. kozjogi teriilettel, utébbi a maganjoggal foglalkozik.

e masfajta csoportositishoz vezet az, hogyha a jogalkotdsi szféra oldalarol
vizsgaljuk a jogrendszert. Ilyenkor a jogszabaly-el6készités soran kialakult
bels6 munkamegosztas €s a jogalkotasi teriilet lesz a meghatarozo.

o ajogi oktatds az clobbiektdl eltérd rendszert allit fel, a (hatalyos, vagy mar
nem hatalyos) joganyagot tantargyakba siiritve kezeli.

o végil a joganyag felfoghatd jogdgak Osszességeként, ahol az egyes jog-
agak az azonos tipusu tarsadalmi viszonyokat azonos modszerrel szabalyo-
70 jogi normak Osszességét jelentik.

A kozigazgatasi jog jogrendszerben elfoglalt helyét és kapcsolatait nagyban befo-
lyasolja, hogy a fentiek koziil melyik osztalyozast vessziik alapul. A jogtudomanyi
megkdzelités szamara a kozigazgatasi jog kozjog, amit a kdzjogtudomany vizsgal.
A kozigazgatasi jog kétségteleniil felfoghatd gy is, mint a jogalkotas egy sajatos,
elkiiloniilt szféraja, ami 6nalld jogalkotasi teriiletekkel és specialis munkamegosz-
tassal bir. A kozigazgatasi jog a jogi oktatasban szamos targyra szétbonthato, de
valamennyi képzésben jelen szokott lenni egy altalanos dsszefliggéseket taglalo un.
altalanos rész, a kozigazgatasi jog egyes agazatainak sajatos rendszerét ismertetd
un. kiilonds rész, valamint a kdzigazgatas eljarasi szabalyaival foglalkozo Un. elja-
rasjog. A tovdabbiakban mi a kiozigazgatdsi jogot ondllo jogdgként értelmezziik.

1.2. A kozigazgatasi jog, mint jogag

Amikor a kozigazgatasi jogot jogagként vizsgaljuk, nem szabad elfelejteniink,
hogy az a tobbi jogaggal (kifejezetten a biintetd és polgari joggal) dsszevetve vi-
szonylag fiatalnak nevezhetd. A kozigazgatasi jog feltételei ugyanis altalanossag-
ban a polgari forradalmak gy6zelme utan teremtédtek meg. A polgarsag elvarasa
volt az, hogy az allami szervek, igy a kozigazgatas kiszamithatd, elérelathaté mo-
don, 6nkényté] mentesen miikodjon.”’ Azaz erre az idszakra vezethetd vissza a
kozigazgatas jognak vald alarendelése, ami a kontinens orszagai koziil elséként
Franciaorszdagban eredményezett olyan mennyiségli joganyagot, amit mar tudo-

36 FazEKAS Marianna — FICZERE Lajos, Magyar Kizigazgatdsi Jog Altalanos Rész, Osiris, Budapest,
2004, 55.
7 V6. FABIAN Adrian, Kozigazgatds-elmélet. Dialog Campus, 2010, 58.
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manyos igénnyel lehetett vizsgalni. A kozigazgatasi jog késobbi fejlédését nagyban
lassitotta a liberalis felfogas nyoman kialakult Gn. éjjelidr dllam koncepcid, ami a
frissen kialakult kdzigazgatasi jogot sziik korre szoritotta vissza.

A kozigazgatasi jog legalapvetébb, minden mas jogagtol megkiilonboztetd jellem-
z6je a heterogenitds. Ez eredetileg arra vezethetd vissza, hogy a polgari allamok
formalodo kozigazgatasi jogat (a mai értelemben vett kiillonGs részt) dgazatonként
eltérd jogszabalyokba foglaltak. Ez a jogszabalyok rendkiviili mértéki feldusulasa-
hoz vezetett, ami késébb egyszeriisitési torekvéseket inditott el. A kozigazgatasi
feladatok azonban idékdzben (a szolgaltato, majd joléti allamok kiteljesedése nyo-
csak korlatozott sikerrel jarhattak. A heterogenitas tehat nem kedvez a kozigazga-
tasi jog atfogd kodifikdciojanak. A kozvélekedéssel ellentétben ez azonban nem
azt jelenti, hogy a kozigazgatasi jogot semmilyen modon nem lehet kodifikalni. A
megallapitas alapvetden az anyagi jogra és nem az eljarasjogra igaz (lasd a Magyar
Kozigazgatasi Jog Altalanos Rész II. Kotetét). Napjainkban a kozigazgatdsi jog a
jogrendszer legnagyobb jogdga, amely orszagonként eltéro, sajdtos nemzeti jel-
leggel bir.

A kozigazgatasi jog heterogenitasa tehat a szabdlyozdsi targykordok rendkiviili val-
tozatossagabol fakad. A kozigazgatasi jog fobb szabalyozasi teriiletei koziil:

e az egyik a kozigazgatasi szervekre vonatkozik (azok létrehozasara, meg-
szlntetésére, atalakitasara, felépitésére),

e a masik nagy teriilet a kdzigazgatasi szervek kozotti, illetve mas szervekkel
fennallo viszonyok szabalyozasa,

e a harmadik nagy targykor a kozigazgatasi szervek és intézmények miiko-
désével fiigg Ossze,

o végezetiil 6nalld szabalyozasi targykor a hatosagok és a kozigazgatason
kiviili alanyok kapcsolata.

Az elébb vazolt csoportositas mellett ismeretes olyan nézet, amely szerint a koz-
igazgatasi jog targyat a szabalyozott életviszonyok szerint elkiiloniteni nem lehet,
mivel az olyan széleskorti, hogy mas jogagak targyat is képezheti®® A helyzetet
tovabb arnyalja, hogy a kozigazgatasi szervek miikddésiik soran nem csak koz-
igazgatasi jogot, hanem mas joganyagot is alkalmaznak, amit azonban nem itt,
hanem a kdzigazgatasi jogi normaval foglalkoz6 tételnél vizsgalunk részletesen.

Arra val6 tekintettel, hogy a kodzigazgatas az életviszonyoknak ilyen kiterjedt korét
szabalyozza, az altala alkalmazott modszerek is sokrétiick. Egyfeldl itt kell megem-
liteniink a végrehajto-rendelkezd tevékenység elterjedt voltat, a kdgens jellegi

3 KaLas Tibor (szerk.), Kozigazgatdsi Jog Altaldnos Rész. Virtudz, Miskolc, 2001, 45.
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szabalyokat, a hierarchikus azaz ala-folérendeltségi viszonyok gyakori szabalyoza-
sat, az egyenldtlen jogviszonyokat, valamint a jogviszonyok egyoldala 1étrejottét és
a jogszabalysértésért valo feltétlen felelGsséget.

Miutan a kozigazgatasi jog a kozigazgatas jogi leképezddése, nem meglepd, hogy
fogalmat tekintve nem alakult ki ezidaig egységes allaspont. Altalanossagban azt
mondhatjuk, hogy a kézigazgatdsi jog olyan jogag, amely a kizérdekii kozszolgal-
tatdasok kielégitését célozza és ennek érdekében magdaban hordozza a célok eléré-
séhez sziikséges kizhatalom-gyakorldsi jogositvinyokat, azaz prerogativikat.”

1.3. A kozigazgatas és mas jogagak kapcsolata

Mivel a kozigazgatas rendkiviil kiterjedt szabalyozasi targykorrel rendelkezik, ez
megneheziti mas jogagaktol valo elhatarolasat. A kdvetkezokben bemutatjuk, hogy
melyek a kozigazgatasi jog azon specifikumai, ismérvei, amelyek a tobbi jogagtol
megkiilonboztetik.* Mindezt a szabdlyozdsi targykirok, a médszerek, illetve a
Sfunkciok osszevetésével végezziik el.

A kozigazgatasi szervek miikodésiik soran szamos esetben az alkotmdnyjog szaba-
lyai szerint jarnak el (pl.: Kormany megalakulésa, helyi dnkormanyzatok mikddé-
se). Megallapithato, hogy az alkotmanyjog tdrgykéorébe az allamhatalom gyakorla-
sanak, a tarsadalmi-gazdasagi berendezkedésnek, az allami szervek miikddésének,
valamint az allam és allampolgar kozotti viszonynak az alapvetd szabalyai tartoz-
nak. Mddszerét tekintve az alkotmanyjog az absztrakcié magasabb fokan all. Ezek-
nek a szabalyoknak a gyakorlatban torténd érvényre juttatasa azonban mar legtobb-
szOr a kozigazgatas feladata (pl. allampolgarsaggal kapcsolatos eljarasok), ami
viszont részletezObb szabalyozast kivan.

A polgari joggal 6sszehasonlitva a kdzigazgatasi jogot az anyagi és eljarasi viszo-
nyok terén egyarant talalhato kapcsolat. A kozigazgatas némely dontése (pl.: bir-
tokvitaban) polgari jogi hatasokkal rendelkezik, de amikor a birdsag kozigazgatasi
dontést biral feliil, maga is 6hatatlanul alkalmaz kdzigazgatasi anyagi és eljarasjo-
got. A polgari jog szabalyozasi targykdrei a vagyoni és nem vagyoni (személyi)
jellegii viszonyok. A kozigazgatas ehhez képest elsGsorban szervezési és igazgatasi
jellegli viszonyokat szabalyoz. A szabalyozasi mddszerek is jelentésen eltérnek
egymastdl, mivel a polgari jogra az autondémia, a diszpozitivitds, valamint az
egyenjogusag jellemzo, a kozigazgatasi jogviszonyokban viszont legalabb az egyik
résztvevd mindig kdzigazgatasi szerv, amely kogens szabalyok alapjan jar el és
kozhatalmi jogositvanyok hordozéjaként jelenik meg.*!

¥ LoRrINCZ Lajos (szerk.), Kozigazgatdsi jog. HVG-Orac, Budapest, 2007, 21.
O KALAS, i.m. 47.
41 1 4sd: FAZEKAS — FICZERE, i.m. 58.
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A biintetdjog alapvetéen abban tér el a kdzigazgatasi jogtol, hogy amig a biinteto-
jog funkcidja kizarolag a jogvédelem, addig a kozigazgatasi jog a jogvédelem mel-
lett jogalakito funkcioval is rendelkezik (pl.: épitése engedély megadasa altal, vagy
birsag kiszabasa tutjan). A kapcsolatok kozott magatol adodik a szabalysértésnek
(mint bagatell biintet6jogi, valamint kozigazgatas-ellenes cselekmények Gsszessé-
gének) a megemlitése, ami jol példazza, hogy némely biintet6jogi tényallas eny-
hébb alakzata a kozigazgatasi jogon beliil talalhatd, azonban a kozigazgatas szank-
ciérendszere ett6l sokkal tagabb és differencialtabb (ezzel Osszefiiggésben lasd a
Tankonyv I1. Kotetének kdzigazgatasi jogi szankcidval foglalkozo fejezetét).

2. A kozigazgatasi jog forrasainak sajatossagai
2.1. A kozigazgatasi jog forrasai

Jogforrasokrol kétféle értelemben beszélhetiink. Egyfeldl anyagi (masképp kiilso)
jogforrasként, ami alatt a jog megalkotoit, azokat a szerveket/személyeket értjiik,
akiktdl a jog szarmazik (pl.: Orszaggyiilés). Masfeldl alaki (avagy belsd) jogforras-
ként, ami a jog tényleges megjelenési formajat jelenti (ez vagy jogszabaly, vagy
kdzjogi szervezetszabalyozo eszkoz lesz). Ehhez a felosztashoz képest ismeretes
egy olyan csoportositas is, amely bels6 jogforrasnak a nemzeti jogbol, kiilsének a
nemzetkozi, illetve Eurdpai Uni6 jogabol szarmazé forrasokat tekinti.** A jogforrds
felfogasunkban az arra feljogositott dallami (tehdat nem kizarolag kozigazgatdsi)
szerveknek az a szabdlyozo aktusa, amelynek eredményeként ezek a szervek meg-
hatdrozott tarsadalmi viszonyokba beavatkoznak.

Jogszabalyok csak azok a normativ aktusok lehetnek, amelyeket az Alaptorvény-
ben® arra feljogositott szervek bocsdtanak ki meghatdrozott eljdrdsi rendben és
meghatarozott jogszabdlyi elnevezéssel. Ezek az alaki jogforrasok altalanosan
(mindenkire) kotelezd erejii rendelkezéseket tartalmaznak, amelyek sziikség esetén
allami kényszer utjan is érvényesithetdk.

Az allami szervek altal alkotott normativ aktusok mdsik csoportjat az un. kozjogi
szervezetszabalyozo eszkozok (korabbi elnevezésiikkel, az allami iranyitas egyéb
jogi eszkozei) alkotjak, melyek azonban nem mindenkire, hanem csak az aldren-
delt szervekre tartalmazhatnak kotelezO magatartasi szabalyokat. Ezért szoktak
irdnyitdasi normdknak is nevezni 0ket. Mivel a kozigazgatas a tarsadalom legna-
gyobb szervezeti rendszere, melynek felépitésére a hierarchia (ala-folé rendeltség)
a jellemzo, igy aranyuk a kozigazgatasi jogon beliill meghatarozo.

2 A felosztas megtalalhato: LORINCZ, 7.m. 35-40.
* Magyarorszag Alaptorvénye, Alapvetés, T) cikk (1)-(4) bek., valamint 2010. évi CXXX. térvény
a jogalkotasrol (a tovabbiakban Jat.) 1. §.
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2.2. Jogszabalyok

Tényleges megjelenési formdjukat tekintve tehdt az alaki jogforrdsok vagy jog-
szabdlyok, vagy un. kvizi jogszabdlyok,” mdsképp irdnyitisi normdk. Utobbi
kategoriat 2011-ig az allami iranyitads egyéb jogi eszkozeiként ismerhettiik, 2011
ota kozjogi szervezetszabalyozo eszkozoknek nevezzilk. A két kategoria kozott
elméletileg az az alapvetd kiilonbség, hogy a jogszabalynak nem mindsiilé norma-
tiv aktusok az allampolgarokra jogokat, illetve kotelezettségeket nem fogalmazhat-
nak meg (azok az allami munka vitelének rendjét hatarozzak meg). A probléma az,
hogy sem a korabbi, sem pedig a jelenleg hatalyos joganyag nem ad efféle elhata-
rolast. A tovabbiakban elGszor a jogszabalyokat tekintjiik at, majd a kdzjogi szer-
vezetszabalyozo6 eszkdzokkel foglalkozunk.

A jogszabalyok attekintését az alaki jogforrasok szerint végezziik el a jogforrdsi
hierarchia csucsardl annak alapjai felé haladva. Jogszabalynak mindsiil a térvény,
a kormanyrendelet, a miniszterelndki rendelet, a miniszteri rendelet, a Magyar
Nemzeti Bank elnokének rendelete, az 6nalld szabalyozé szerv vezetdjének rende-
lete és az dnkormanyzati rendelet. Jogszabaly tovabba a Honvédelmi Tanacs rend-
kiviili allapot idején és a koztarsasagi elnok sziikségallapot idején kiadott rendelete.
A magyar jogrendszerben tehat kétféle jogszabaly ismeretes. A torvény €s a rende-
let.

Torvény alkotasara csak a legfelsdbb allamhatalmi és népképviseleti szerv, az Or-
szaggyllés jogosult. Nagyon leegyszeriisitve hazankban a torvényalkotas targyko-
rébe tartozik a tarsadalmi rendre (pl.: 2012. évi C. térvény a Biinteté Torvény-
konyvrél), a gazdasagi rendre vonatkoz6 (pl.: 2007. évi CXXVIL. térvény az alta-
lanos forgalmi adorol), valamint az allampolgarok alapvetd jogait és kotelezettsé-
geit meghatarozo szabalyok (pl.: 1993. évi LV. torvény a magyar allampolgarsag-
rol) megalkotasa. Van ugyanakkor harom olyan sajatos kategoria, amit célszeri
részletesebben ismertetni:

o azels6 Magyarorszdg Alaptorvénye. Bar van olyan nézet, amely szerint az
Alaptorvény nem vonhato egy kalap ald mas torvényekkel, allaspontunk
szerint - legalabb formailag - ez is egy torvény, amelynek megalkotasara
hazankban alkotmanyozoé testiiletként az Orszaggyiilés jogosult. Az Alap-
torvény all a jogforrasi hierarchia csticsan, ez a legfobb norma amellyel
semmilyen jogszabaly nem lehet ellentétes,*

e a masodik kategdria az un. sarkalatos térvények kore (szamuk jelenleg
tobb, mint harmincra tehetd, ilyen pl.: a helyi 6nkormanyzatokrol szolo
torvényiink). Ezek elfogadasa, esetleges megvaltoztatasa specialis, miutan

“LORINCZ, im. 34.
* Bemutatsat 14sd: ARVA Zsuzsanna, Kommentdr Magyarorszag Alaptérvényéhez. Complex, Buda-
pest, 2013.
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az ide tartozo jogalkotasi targykorokben a jelenlevo orszaggytilési képvise-
16k tobb, mint fele helyett, azok kétharmadanak kell ugyaniugy szavaznia.
Ezek a torvények pont emiatt nagyfoku stabilitassal birnak, *

o végiil utalni kell az Gn. torvényerejii rendeletekre, amelyek ma még meg-
talalhatéak ugyan jogrendszeriinkben, viszont tjabbakkal nem egésziilhet-
nek ki, miutan ezek megalkotasara csak a rendszervaltas eldtt volt leheto-
ség. Jelenleg mintegy 300 van még beldliik és a torvényekkel azonos szin-
ten kezeljiik 6ket, tobbségiik nemzetkodzi szerzodések beemelését végezte
el (pl.: az 1976. évi 9. torvényerejii rendelet az Egyesiilt Nemzetek Koz-
gyllése XXI. iilésszakan, 1966. december 16-an elfogadott Gazdasagi,
Szocialis és Kulturalis Jogok Nemzetkozi Egyezségokmanya kihirdetésé-
rol).

A jogszabalyok masik fajtajat a rendeletek jelentik. Ez a kizigazgatas jellemzd,
tipikus jogforrdsa, a jogrendszeriinkben legnagyobb szamban fellelhetd norma.
Mindez érthetd, ha figyelembe vessziik, hogy a rendeletek sok esetben torvények
felhatalmazasa nyoman, azok végrehajtasi jogszabalyaiként jelennek meg, masfeldl
a rendeletalkotd szervek szama igen kiterjedt (ha csak az dnkormanyzatokat vesz-
szik szemiigyre, tobb mint 3000 rendeletalkotorol van sz6). Rendelet alkotasara
rendes jogrend idején (azaz nem mindsitett idészakban, hanem békeidében) jogo-
sult allami szerveink a kdvetkezok:

o a Kormdny,

e a Magyar Nemzeti Bank elnéke,

e a miniszterek, ide értve a miniszterelnokot,
o az ondllo szabdlyozo szervek vezetoi,

o valamint a helyi (azaz telepiilési és teriileti) dnkormanyzatok. 2012 6ta az
Alaptorvény lehetové teszi, hogy egy Osszetett eljaras végén a helyi On-
kormanyzatok nevében pdtlolagosan a megyei (fovarosi) kormanyhivatal-
nak a vezetdje, az Un. kormdnymegbizott bocsasson ki rendeletet, igy a fel-
sorolasban 6t is meg kell emliteniink (a részleteket lentebb adjuk meg).

Az alkotmanyos szabalyozas altal kidolgozott in. mindsitett iddoszakokban rende-
letalkotasra jogositott tovabbi két allami szerv a Honvédelmi Tandcs, és a koztir-
sasagi elndk. A tovabbiakban a rendeleteket a kozottiik fennalld erésorrendet ala-
pul véve ismertetjiik.

A Kormdny rendeletet alkothat eredeti jogalkotd hataskorében, tovabba felhatal-
mazas alapjan, magasabb szintli jogszabaly, azaz torvény végrehajtasara. A Kor-
many veszélyhelyzetben (az allampolgarok élet- és vagyonbiztonsagat veszélyezte-

* V5. http://www.parlament.hw/fotitkar/sarkalatos/benyujtott.htm (2013. november 15.)
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t6 elemi csapas, illetve a kozrend és a kozbiztonsag védelme érdekében) a torvé-
nyek rendelkezéseitdl eltérd (azaz torvényi erdvel felruhazott) rendeleteket és in-
tézkedéseket hozhat. Kihirdetését indokoltta teheti példaul egy jarvany, viz-, vagy
légszennyezés, sugarterhelés, arvizi védekezés.

2004-t61, Magyarorszag EU-s csatlakozasanak idépontjatol az MNB elndke a mo-
netaris politikaért felelés feladatkdrében ugyancsak rendeletet alkothat. Rendelete a
kormanyrendelettel azonos szinten van, torvénnyel ellentétes nem lehet. 2014 vé-
gén ezek szama kb. 200-ra teheto.

A rendeletek erésorrendjében ezt kdvetden a miniszterelnok és a Kormdny tagjai
kovetkeznek, akik csak torvény, vagy kormanyrendelet felhatalmazasa alapjan
alkothatnak jogszabalyt, azaz jogalkotasuk nem eredeti, hanem szarmazékos.

2014. oktdberében két 6nalld szabalyozo szerv mitkodik Magyarorszagon, a Nem-
zeti Média és Hirkozlési Hatosag (NMHH), valamint a Magyar Energetikai és
Kozmii-szabdlyozdsi Hivatal (MEKH). Ezek a szervek sajatos, az allamigazgatasi
hierarchiabdl kiemelt statusszal birnak, jogszabalyt alkothatnak, amely nem lehet
ellentétes a korabban emlitett szervek rendeleteivel.

Végiil rendeletet alkothatnak a helyi énkormdnyzatok, amelyek a legnépesebb
csoportot jelentik (éves szinten mintegy 40.000 rendeletet alkotnak).”” Az 6nkor-
manyzati rendeletek vagy torvény felhatalmazasan alapulnak, vagy eredeti jogalko-
toi hataskoron. Utdbbi esetben tdrvény altal nem szabalyozott helyi tarsadalmi
viszonyok rendezésére iranyulnak. A 2012-t6l hatalyos Alaptérvény 32. cikkének
(5) bekezdése a helyi dnkormanyzatok rendeletalkotasi kotelezettségének elmu-
lasztasa esetén bevezetett egy merdben G megoldast, a fovdrosi, megyei kormadny-
hivatal vezetdje (az un. kormanymegbizott) dltal potlélagosan megalkotott rende-
letet.™ Az eljaras menete a kovetkezd:

o clsO Iépésként torvényességi feliigyeleti jogkorében eljarva a févarosi, me-
gyei kormanyhivatalnak azt kell tapasztalnia, hogy az énkormanyzat jogal-
kotasi kotelezettségének (amit szamara torvény irt eld) nem tett eleget,

e ilyenkor a fokozatossag jegyében a helyzet feloldasara a legenyhébb esz-
kozzel, un. torvényességi felhivassal él az onkormanyzathoz,

e amennyiben a tdrvényességi felhivas nem vezetett eredményre, a mulasztas
megallapitasa végett a kormanyhivatal a Karidhoz fordul,

4 Az onkormanyzati rendeletek egységes adattarat lasd itt:
http://njt.hu/njt.php?onkormanyzati_rendeletek

* A részletszabalyokat a Magyarorszag helyi nkormanyzatairél szol6 2011. évi CLXXXIX. térvény
(a tovabbiakban Motv.) 137-138. §-ai, valamint a 119/2012. (V1. 26.) Korm. rendelet és 23/2012. (IV.
25.) kozigazgatasi és igazsagiigyi miniszteri rendelet allapitja meg.
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e ha a Kiria helyt ad a kormanyhivatal kérelmének, dontésében hatarid6 tii-
zésével kotelezi az dnkormanyzatot jogalkotasi kotelezettségének potlasa-
ra,

e amennyiben az dnkormanyzat a birésagi dontésben foglaltaknak a megha-
tarozott idépontig nem tesz eleget, ezt a kormanyhivatal érzékeli, és a ha-
tarido leteltét kovetd 30 napon beliil kezdeményezi a Kurianal a mulasztas
poétlasanak elrendelését,

e az orvoslashoz sziikséges rendeletet az dnkormanyzat nevében a kormany-
hivatal vezetdje, a Kormanymegbizott alkotja meg azzal, hogy azt ¢ irja ala
¢s a Magyar Ko6zlonyben ki kell hirdetni. Ez is helyi 6nkormanyzati rende-
letnek mindsiil azzal, hogy moddositasara és hatalyon kiviil helyezésére a
helyi dnkormanyzat kizardlag a kovetkez6 dnkormanyzati valasztast kdve-
téen jogosult, ez id6 alatt a modositasra (akar sajat elhatarozasbol, akar az
onkormanyzat kezdeményezésére) a kormanyhivatal vezetéje jogosult.

A jogforrasi rendszer két extravagans, ez idaig nem €16 elemének tekinthetd a
Honvédelmi Tanacs altal kibocsatott rendelet és a koztarsasagi elndk rendelete.
Ezek a rendeletek normalis koriilmények kozott (békeiddben) nem részei a jogsza-
balyi hierarchianak, amikor alkalmazdsukra sor keriilhet az kivételes, létiik dat-
meneti.

Az alkotmanyos szabalyozas értelmében a Honvédelmi Tandcs rendkiviili allapot
idején mikodik, ami hadidllapot vagy idegen hatalom fegyveres tamadasanak koz-
vetlen veszélye (haborus veszéEly) esetén hirdethet6 ki. Rendkiviili allapot idején az
Orszaggylilés, a koztarsasagi elndk és a Kormany jogait a Honvédelmi Tanacs
gyakorolja. Rendeletével akar torvények rendelkezéseit is felfliggesztheti (kivéve
az Alaptorvényt), illetve azoktol eltérhet. A rendeletek a rendkiviili allapot meg-
szinésével hatalyukat vesztik, kivéve, ha az Orszaggyiilés meghosszabbitja.*

Ugyancsak atipikus jogforras a kdztdrsasdgi elnék rendelete, amit sziikségdllapot-
tal osszefiiggésben bocsathat ki. Sziikségallapot, mint mindsitett idészak kihirdeté-
sére az alkotmanyos rend megdontésére, vagy a hatalom kizarolagos megszerzésére
iranyulo6 fegyveres cselekmények, az élet- és vagyonbiztonsagot tomeges méretek-
ben veszélyeztetd, fegyveresen vagy felfegyverkezve elkdvetett sulyos erdszakos
cselekmények, valamint elemi csapas, vagy ipari szerencsétlenség esetén keriilhet
sor. A koztarsasagi elndk rendeleti uton rendkiviili intézkedéseket vezethet be,
amelyek harminc napig maradnak hatalyban (limitalt id6beli hataly), kivéve, ha
azokat az Orszaggy(lés meghosszabbitja. A sziikségallapot id6északaban tehat mind
az Orszaggyiilés, mind a Kormany folyamatosan miikodik.

4 V5. Fazekas — FICZERE, i.m. 60.
b
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Amennyiben a fenti jogszabalyokat az arra feljogositott szervek a szamukra eldirt
rendben alkottak meg (fogadtak el), érvényesnek tekintendok, és alkalmazhatoak a
jogalkoto altal megjeldlt korben (hatdly). A jogszabaly teriileti, személyi, valamint
idébeli hatalyara vonatkozo rendelkezéseket részletesen taglalja a jogalkotasrol
$z0106 torvény.

2.3. Kozjogi szervezetszabalyozd eszk6zok

A kozjogi szervezetszabalyozd eszk6zok esetén lényegében a jogforrasi rendszer
olyan jogszabdlyndl alacsonyabb fajsilyi eszkozeirdl van sz6,”° amelyek az igaz-
gatds szerveit érinto feladatokat dllapitanak meg, jogszabdllyal nem lehetnek
ellentétesek és jogszabdlyok rendelkezése nem ismételheté meg benniik. Az 1j
jogalkotasi torvény lényegesen leegyszerisitette a jogszabalynak nem mindsiilo
normativ aktusok korét. A korabbi jogalkotasi torvény ezt a kort az allami iranyitas
egyéb jogi eszkozei elnevezéssel illette és ide sorolta a hatarozatokat, az utasitaso-
kat, a statisztikai kozleményeket, valamint a jogi irdnymutatasokat, ami maga is
gyljtékategoria volt, magaba foglalva az iranyelvet, az elvi allasfoglalast, valamint
a tajékoztatot.” Az Gj Jat. 2011. januar 1-jei hatallyal azonban atnevezte a katego-
riat kdzjogi szervezetszabdlyozo eszkozokké és a korabbiak koziil csak a hatarozatot
¢s az utasitast tartotta meg azzal, hogy pontositotta azok elnevezését. Eléjiik a nor-
mativ jelzot helyezte, ami utal arra, hogy nem egyedi aktusokrol beszéliink, ha-
nem az dllami munka vitelének hosszabb tavra sz0lo meghatarozdsarol. Tekintet-
tel arra, hogy 2011-t6l kezdve mar csak normativ hatarozatot és utasitast lehet ki-
adni, a tobbi allami iranyitasi eszkozt az 0j Jat. kivezeti a jogforrasi rendszerbdl.
Ezt ugy valdsitja meg, hogy a hatarozatokat normativ hatarozatta, az utasitasokat
normativ utasitassa ,,konvertalja”. A Kozponti Statisztikai Hivatal elnoke altal az 0j
Jat. hatalyba Iépése el6tt kiadott statisztikai kozleményeket a valtozasok nem érin-
tik, ujabbak kiaddsara azonban ilyen formaban itt sincs mod.”> Végezetiil vala-
mennyi eszkdz, ami jelenleg jogi iranymutatasnak mindsiil 2012. januar 1-jét6l
hatalyat vesztette, illetve visszavontnak minésiil. ™

A Jat. normativ hatdrozatnak nevez minden olyan szervezetszabalyozo eszkozt,
amit testiileti formaban mikodo szervek bocsatanak ki (Orszaggytlés, Kormany,
mas testiileti kdzponti allamigazgatasi szerv, az Alkotmanybirosag, a Koltségvetési
Tanacs, helyi 6nkormanyzat képviseld-testiilete, valamint a nemzetiségi Onkor-
manyzat képviselo-testiilete). A normativ hatarozat tartalmat tekintve az iranyitott
szervek, valamint a kibocsatd szerv tevékenységét, mikodését és szervezetét, to-

0 LoRINGZ, im. 41.

311987, évi XI. torvény 46-56. §

52 Jat. 34. § (3) bek.

53 A fenti szigoru szabalyok ellenére a Jat. alapjan elvileg nem zarhat6 ki mas jogi eszkdzok 1étezése,
azonban a torvény kijelenti, hogy allami szerv, vagy koztestiilet tevékenységét és miikodését szaba-
lyoz6 - torvény alapjan kiadhatd - mas jogi eszkdz jogszaballyal és kozjogi szervezetszabalyozo
eszkozzel nem lehet ellentétes.
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vabba sajat cselekvési programjat szabalyozza [pl. 80/2013. (X. 16.) OGY hataro-
zat a Nemzeti Drogellenes Stratégiarol 2013-2020].>

Amig a hatarozatot testiileti szerv bocsatja ki, addig a normativ utasitast f6szabaly
szerint egyszemélyi vezetd. A Jat. 23. § (4) és (5) bekezdés értelmében normativ
utasitasban szabalyozhatja (a koztarsasagi elndk, a miniszterelnok, a kozponti al-
lamigazgatasi szerv vezetéje, az Orszagos Birosagi Hivatal elndke, a legfébb
tigyész, az alapvetd jogok biztosa, a Magyar Nemzeti Bank elnoke, az Allami
Szamvevoszék elndke, a fovarosi és megyei kormanyhivatal vezetdje, valamint a
polgarmester, a fépolgarmester, a megyei kdzgylilés elndke és a jegyz0) a vezetése,
az iranyitasa vagy a feliigyelete ala tartozo szervek szervezetét és mitkodését, va-
lamint tevékenységét [pl. a nemzeti fejlesztési miniszter 24/2013. (VIL. 12.) NFM
utasitasa a Nemzeti Fejlesztési Minisztérium Szervezeti és Mikodési Szabalyzata-
rol].

A fentieken tul kivételesen, torvényben meghatarozott targykorben normativ utasi-
tast adhat ki az Orszaggyiilés, a koztarsasagi elndok, az Alkotmanybirosag, az alap-
vetd jogok biztosa, az 6nallo szabalyozo szerv, valamint a Miniszterelndkség és a
minisztérium hivatali szervezetének vezetéje, amely a szerv allomanyaba tartozo
személyekre kotelezo [pl.: az Alkotmanybirdsag elndkének 2/2013. (II. 15.) elnoki
utasitasa az Alkotmanybirosag Hivatala kezelésében 1évé kozérdekii adatok meg-
ismerésére iranyulo igények teljesitésének rendjérdl]. A normativ utasitdsok abban
térnek el a szerven beliili, un. munkaltatoi utasitastol, hogy szervek kozotti, hie-
rarchikus relacioban hatnak.

A jogforrdsok fenti részletezése alapjdn tobb dolgot is leszogezhetiink:

o cgyfeldl azt, hogy a kdzigazgatasi jognak maradéktalanul forrdasat képezi
valamennyi jogforrds, fliggetleniil attol, hogy azt adott esetben nem is koz-
igazgatasi szervek alkottak, vagy az mas jogaghoz tartoz6 norma (pl.: pol-
gari jogi, pénziigyi jogi),”

e Dbar a torvények szerepe a kozigazgatasi jogban jelentékeny, hiszen a jogal-
lami kozigazgatas mitkodésének egyik legfontosabb alapelve a torvényes-
ség, mégis a kozigazgatasi jog forrasai kozott a rendeletek szama az, ami
meghatdrozo. Ez nem véletleniil van igy, hiszen az Orszaggyiilésen és az
MNB-n kiviil minden békeiddben jogalkotasi jogkdrrel rendelkezd allami
szerv kozigazgatasi szerv,

o a kozigazgatasi joganyag Kkiterjedtségének, valamint heterogenitasanak
ugyanakkor egyenes kdvetkezménye a kozigazgatasi jog, ezen beliil kiilo-
ndsen az anyagi jog azon sajatossaga, hogy dltaldnos, az egész joganyagot

54 Jat. 23. § (1) bek.
3 V5. KILENYI Géza (szerk.), A Kozigazgatdsi jog Nagy Kézikényve. Complex, Budapest, 2008, 92.
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dtfogva nem, csak egy-egy dgazatban, funkcio tekintetében kodifikdlhato
(pl.: agazati kodexek és eljarasi kodex stb.),

o végezetiil a kozigazgatasi jognak az is sajatossaga, hogy a tarsadalom leg-
nagyobb szakigazgatasi rendszereként a jogszabalynak nem mindsiil6, un.
irdnyitdasi normdk - mas allami szervezetrendszerekt6l eltérden - szerepe
és sulya meghatdrozo.

2.4. Az Eurépai Unidhoz vald csatlakozas hatdsa a jogrendszerre

A 2004-es Europai Unios csatlakozds utan hazank tagallamma, a magyar kozigaz-
gatas pedig tagallami kozigazgatassa valt, ami a mikddés mellett a jogalkotast is
jelentékenyen befolyasolja. Ugyanakkor ez nem jelent uniformizacios kényszert, a
kozigazgatas elsédleges értelmezési kerete tovabbra is a nemzetallam marad.™
Tekintettel arra, hogy a tagallami joganyagnak folyamatosan Osszhangban kell
lennie az EU-s szabalyozassal, ez az Uni6 szervein és intézményein kiviil a nemze-
ti adminisztraciokra is komoly feladatokat ro.”’

Amikor az EU-val foglalkozunk, nem szabad figyelmen kiviil hagyni, hogy az
jelentos mértékben egy jogkizisség. Tehdt a kohézio szempontjabol a jognak
rendkiviil nagy szerepe van. Az Unid altal kialakitott n. kdzosségi jog (acquis
communautaire) két nagy részre oszthatd. Vannak elsédleges és masodlagos jog-
forrasok.”™ Az elsddleges jogforrdsok az un. alapito szerzédések, amikhez tovabbi
modosito, kiegészitd szerzodések tarsulnak. Ezek raktak le az Eurdpai Unio, vala-
mint jogelédjeinek alapjait, alakitottak ki szervezetét, tovabba rendelkeznek az EU
¢s tagallamok kozotti hataskorok megosztasarol. Ezzel 1ényegében kijeldlik a tagal-
lami kozigazgatasok cselekvési hatarait is. Ezen feliil az elsddleges forrasokbol
ismerhet6k meg az Unid szervezetei, illetve intézményei altal kibocsathato jogi
aktusok, az Gn. mdsodlagos jogforrasok. Masodlagos jogforrasnak szamitanak a
kotelezd erejii jogszabdlyok (rendeletek, iranyelvek és hatarozatok), valamint a
nem kotelezd erejii jogi szovegek (ajanlasok, vélemények). A masodlagos joghoz
tartozik tovabba szamos mas jogszabaly, igy példaul az intézmények eljarasi sza-
balyzatai vagy a cselekvési programok, ezekkel azonban kozelebbrél nem foglal-

%6 Ezzel kapcsolatban 14sd: PALNE Kovécs Tlona, Eurdpaizicié és a magyar teriileti kizigazgatds. In:
CSEFKO Ferenc (szerk.), Unnepi kitet Ivancsics Imre egyetemi docens, decan emeritus 70. sziiletés-
napjara. Kodex, Pécs, 2008, 184.

37 Lasd példaul a http:/jogharmonizacio.gov.hu vagy a http:/external.kim.gov.hu oldalt. Tovabbi
hasznos oldalak: http://eur-lex.europa.eu/hu/index.htm, http://eur-lex.europa.eu/n-
lex/legis_hu/jogiadatbank form hu.htm.

8 Lasd még VARNAY Ern§ — Papp Monika, Az Eurdpai Unid joga. E-kényv. Complex, 2010.
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kozunk. A masodlagos jogforrasok k6zos jellemzdje, hogy mindig az elsédleges
jogforrasok felhatalmazasan kell alapulniuk.”™

A rendeletek legfobb sajatossaga, hogy dltaldanos hatdllyal birnak és teljes egészé-
ben kotelezéek [pl. A Tanacs 510/2006/EK rendelete (2006. marcius 20.) a mez6-
gazdasagi termékek és élelmiszerek foldrajzi jelzéseinek és eredetmegjeldléseinek
oltalmarol]. A meghozott rendeletek valamennyi tagallamban kdzvetleniil alkalma-
zandok. Az Eurdpai Unidé Hivatalos Lapjaban valo kozzétételt kdveté huszadik
naptol kezdve kotelezden (tehat mindenféle atiiltetésre iranyuld kiilon cselekmény
hianyaban is) beépiilnek a nemzeti jogrendekbe. Fontos megjegyezni, hogy a ren-
deletek hatalyat és hatékonysagat a nemzeti intézkedések nem bdvithetik, vagy
sztkithetik.

Az iranyelvek mindig az elérendd célokat jelolik meg, azonban a célok elérése
érdekében alkalmazott forma és eszkozok megvalasztasdat mar a tagdallamokra
bizzdk [pl. az Eurdpai Parlament és a Tanacs 2000/34/EK iranyelve (2000. jinius
22) a munkaid6-szervezés egyes szempontjairdl szold 93/104/EK tanacsi iranyelv-
nek az abbdl kizart agazatok és tevékenységek szabalyozasa céljabol torténd modo-
sitasarol]. Az iranyelv a nemzeti jogszabalyok harmonizalasara szolgal. Az irany-
elvek cimzettje lehet egy vagy tobb, esetleg az Osszes tagallam. Az iranyelvek ese-
tében mindig sziikség van egy Un. atiiltetd (implementald) jogszabalyra, amely a
nemzeti jogszabalyokat az iranyelvekben megallapitott célkitizésekhez igazitja.
Ebben az atvételben a kozigazgatasi szerveknek meghatarozé szerepiik van, mivel
azéiomplementéci(') elokészitése, illetve elfogadasa is részben a kozigazgatas felada-
ta.

A hatdrozatok teljes egészében kotelezéek [pl. 2011/12/EU: A Bizottsag hataroza-
ta (2011. januar 12.) az Eurdpai Kutatasi Tanacs 1étrehozasardl szold 2007/134/EK
hatarozat modositasardl]. A hatarozatok cimzettjei tagdllamok, természetes vagy
akar jogi személyek is lehetnek. Amennyiben kiilon nem jeldli meg cimzettjeit,
akkor altalanossagban mindenkihez sz6l. A hatarozat olyan jogi aktus, amely révén
az unios intézmények konkrét tigyekrél hoznak dontéseket.”’ A hatarozat révén a
tagallamok, az unios polgarok és vallalkozasok cselekvésre vagy cselekvéstdl valo
clallasra kotelezhetoek. A hatarozat cimzettjét jogokkal ruhazhatja fel, vagy kote-
lezettségeket rohat ra.

Az un. ajanldsok és vélemények nem birnak kotelezd erével. Ezek a jogforrasok
cimzettjeik szamara nem keletkeztetnek sem jogot, sem kotelezettséget. JelentGsé-

%% Az EU jogi aktusainak ilyen mélységii ismertetésével ebben a fejezetben ugyan nem foglalkozunk,
de utalunk ra, hogy az EU jogi aktusait jogalkotasi, valamint nem jogalkotasi aktusokra szokas bonta-
ni. Utobbit végrehajtasi, valamint felhatalmazason alapul6 aktusok alkotjak.

8 V5. FAzEKAS — FICZERE, i.m. 63.

8! http://ec.europa.eu/eu_law/introduction/what_decision_hu.htm
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giitk abban all, hogy az ajanlas utmutatast ad a cimzettekt6l elvart cselekvésre vagy
magatartasra, a vélemény pedig egy allaspont kifejtését tartalmazza.

Az eurdpai integracios szervezet altal alkotott joganyag eltéré mélységben, de szin-
te valamennyi szakigazgatasi teriileten jelen van (pl.: fogyasztovédelem, kornye-
zetvédelem, teriiletfejlesztés stb.). Ezek attekintésére azonban nem jelen tananyag
keretében keriil sor, hanem a K&zigazgatasi Jog Kiilonos Részében.
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IV. A KOZIGAZGATASI JOGI NORMA

1. A kozigazgatasi jogi norma fogalma és fajtai

A norma nem mas, mint a jog alapegysége, épitokdve, amely normativ aktus ered-
ményeként jon létre. Ehelyiitt kiegészitjiik mindezt azzal, hogy a jogszabalyokon,
illetve kdzjogi szervezetszabalyozd eszkdzokon belill talalhatdé minden olyan ren-
delkezést, ami az altalanossdag (ismétlodés) igényével megfogalmazott magatartdsi
szabdlyt tartalmaz, jogi norméanak tekintiink.® EbbSl a szempontbél mindegy,
hogy a rendelkezés egy vagy tobb szakasz, esetleg bekezdés, vagy annak fordulata,
mivel a jogi norma mindig valamilyen szintii absztrakciot, dltalanositast jelent,
ami alapjdan jogalkalmazdi dontés hozhats.”

A jogi normak tobbféleképpen csoportosithatok, ami nem egymast kizaro jellegii
kategorizalas, mivel ugyanazon jogi normak mas-mas szemponti vizsgalatanak
eredménye. Az els6 lehetséges csoportositas a jogi norma iranyultsagan, funkcio-
Jjdn alapul. Funkciojuk szerint beszélhetiink kdtelezd és jogositd, cselekvésre bird
és tilto, valamint naturalis és statuald normakrol:

e a kotelezés iranyulhat cselekvés elvégzésére, attdl valo tartozkodasra, vagy
cselekvés abbahagyasara. A jogositd norma ennek inverzét jelenti. A kate-
goriak kozotti atjarast mutatja, hogy amig a cselekvés elvégzésére iranyulo
normat cselekvésre bironak is tekinthetjiik (pl. adatszolgaltatasi kotelezett-
ség), addig a cselekvés abbahagyasara, illetve az attol vald tartdzkodasra
kotelezd normakat szokas #ilté normaként is aposztrofalni (pl. hulladék le-
rakasi tilalom),

o naturdlisnak tekintiink minden olyan normat, ami egy mar eleve 1étez6 vi-
szonyrendszerre épil ra, amely jogi szabalyozas nélkiil is megvalosul. A
statudlé norma ennek ellentéte, ilyenkor a kozigazgatasi jogi norma valt ki
olyan hatast, amely nélkiile nem jonne 1étre (pl. épitési szabalyoknal).**

Masfajta elhatarolast tesz lehetévé, hogyha a kategoriakat a normak tartalma sze-
rint alakitjuk ki. Tartalom szerint beszélhetiink anyagi, alaki, valamint szervezeti
normakrol. Eldbbiek 1ényegében jogokat és kotelezettségeket allapitanak meg,
utobbiak az anyagi jogi normak realizalasat szolgaljak. Tekintettel azonban arra,
hogy a kozigazgatas a tarsadalom legnagyobb szakigazgatasi rendszere, nagyon
sok az olyan norma, ami szervezeti kérdésekkel foglalkozik. A kozigazgatasi jog
egyik sajatossaga mas jogagakkal Gsszevetve, a szervezeti normak jelentés tomege.
A kozigazgatdsi jog strukturdja tehat tripartit, azaz haromtestii:

82 Lasd még: LORINCZ, i.m. 154.
8 LorINGZ, im. 155.
8 V5. FAZEKAS — FICZERE, i.m. 67.
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az anyagi jogi normdk jogokat és kotelezettségeket allapitanak meg az al-
lampolgarok, valamint a szervezetek szamara. Ezen tul ebbe a korbe sorol-
juk még azokat a normakat, amelyek kozigazgatasi szervek feladat- és ha-
taskoreit hatarozzak meg. Osszefoglaloan azt mondhatjuk, hogy anyagi
normdnak tekintjiik azokat a normakat, amelyek az adott viszony érdemi,
meghatdrozo elemeit szabdlyozzdk. llyenek lesznek:

o a feladatkitiizé normak, amelyek a kozigazgatasi szervek szamara
kotelezettségeket hataroznak meg (pl.: 2011. évi CLXXXIX. tor-
vény Magyarorszag helyi dnkormanyzatairol, réviden Motv.),

o a hataskort megdllapito normak is, amelyek a feladat ellatasahoz
sziikséges jogositvanyokat és kotelezettségeket tartalmazzak, ame-
lyek alapjan a szervnek dontési joga, illetve kotelezettsége kelet-
kezik (pl.: a fent emlitett MGtv-nek vannak ilyen rendelkezései is),

o 0nallo6 csoportot jelentenek a kdzigazgatdsi alanyi jogokat és kite-
lezettségeket rogzitd normak. Ezek a kozigazgatasi jogviszonyban
allo szervek szamara kotelezettséget teremtenek, ami a masik fél
szamara ugyanakkor alanyi jogosultsagként jelentkezik (pl.: 2004.
évi CXL. torvény a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas
altalanos szabalyairol, a tovabbiakban Ket.),

o kozhatalmi karaktere miatt fontos csoport a szankciondlé normak
kore, amelyek csak jogellenes magatartas esetén alkalmazandok
(pL: 2012. évi II. torvény a szabalysértésekrol, a szabalysértési el-
jarasrol és a szabalysértési nyilvantartasi rendszerrdl).

Az alaki (masképp eljardsi) normak nemcsak az anyagi normak érvénye-
sitésére szolgalnak, mivel ebbe a kdrbe soroljuk a kozigazgatasi szervek
belsé miikodését szabalyozo normakat, valamint azokat, amelyek a jogal-
kalmazo tevékenységet szabalyozzak. Részletezendd f6bb tipusai a hatosa-
gi eljarast szabalyozo, a belso eljarast szabalyozo, az ligyviteli és ligyrendi
normak:

o a hatosdgi eljarast szabdlyozo normak nemcsak a hatosag cselek-
vési kereteit adjak meg, hanem kotelezik a kozigazgatasi szervet
cselekvés megtételére is (pl.: a korabban mar emlitett Ket.),

o aszervezeten beliili viszonyok rendezésére iranyulnak a belsd eljd-
rast szabdlyozo normak (pl.: a kdzigazgatasi szervek Szervezeti és
Mikodési Szabalyzata, réviden SZMSZ),

o nem szabad 0sszekeverni a két utolso kategoriat, mivel az iigyviteli
normak alapvetden technikai jellegii kérdéseket rendeznek, az iigy-
rendi normak ugyanakkor testiileti formaban miikddo szervek mii-
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kodésével Osszefliggd kérdéseket szabalyoznak (pl.: 1144/2010.
(VIL 7.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrendjérol).

A szervezeti jogi normdk tipikus statualé normak, amelyek kozigazgatasi
szervek létrehozasara, megsziintetésére, belsé felépitésére, atszervezésére
vonatkoznak. Tekintettel a kozigazgatas rendkiviil kiterjedt voltara, vala-
mint szervezeti sokszinliségére, konkrét kategoriak ebben a kdrben nem
képezhetok, miutan a szervezeti jogi normak olyan tomegben és viltoza-
tossdaggal vannak jelen — raadasul meglehetésen gyorsan erodaldédnak —,
hogy részletesebb felkatalogizalasuk értelmetlen.

A jogi normak masik legelterjedtebb felosztasat a szerkezet szerinti csoportositas
adja, ami kiilonbséget tesz harom szerkezeti elem, a hipotézis, a diszpozicio, vala-
mint a szankcid kozott:

a hipotézis lényegében egy élethelyzetnek a koriilirdsa, a norma alkalma-
zasanak feltétele. A hipotézis rendszerint részét képezi a normanak, ilyen-
kor beszéliink hipotetikus normarol. Elképzelhetd azonban olyan eset,
amikor a norma hipotézist nem tartalmaz. Ezek az tn. kategorikus normak,
amelyek meghatarozott cselekvés tantsitasat irjak eld. Ismeretes tovabba
mérlegelésre lehetdséget nyujto norma is, amikor a hipotézis, avagy a
diszpozicid alternativ lehetdségek kozott biztosit valasztasi lehetdséget. A
normahipotézis attdl fliggden, hogy egy vagy tobb feltételt fogalmaz meg,
szerkezetét tekintve lehet egyszerii és dsszetett. Amennyiben tobb feltételt
tartalmazo Osszetett normahipotézisrél beszéliink, a feltételek kozotti rela-
ci6 alapjan (és kot6szo esetén) beszélhetiink konjunktiv, illetve (vagy ko-
t0sz06 esetén) diszjunktiv kapcsolatrol,

a diszpozicio, masképp rendelkezd rész, azt fogalmazza meg, hogy a hipo-
tézisben foglaltak teljesiilése esetén a cimzett milyen magatartdst tanusit-
son. A diszpozicio tartalmat tekintve vagy parancsolo, vagy megengedd.
ElGbbi valasztasi lehetéséget nem hagy, utobbi esetben a cimzett kozigaz-
gatasi szervnek torvényes lehetdsége van a legmegfelelébbnek itélt maga-
tartas kivalasztasara. Szerkezetét tekintve a diszpozicio is egyszerii, vagy
osszetett, utdbbi esetben konjunktiv, illetve diszjunktiv kapcsolatban all-
nak az elGirt magatartasok,

a sgankcio bizonyos nézetek szerint joghatranyt (azaz negativ kovetkez-
ményt) jelent, ugyanakkor elterjedt az a megkozelités is, ami szankcid he-
lyett inkabb jogkovetkezményként aposztrofalja a norma ezen szerkezeti
elemét. Utobbi megkdzelitést amiatt tartjuk helytallobbnak, mert a diszpo-
zicioban foglaltak tanusitdsa/nem tanusitasa pozitiv, illetve negativ kovet-
kezménnyel is birhat. A kozigazgatdsi jog egyik specifikuma az, hogy a
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szankcio a hipotézistél és a diszgpoziciotol jellemzoen elkiiloniil, azt kiilon
norma tartalmazza.”

Végezetil érvényesiilésiiket tekintve kiilonbség tehetd onkéntes jogkovetésen ala-
puld, végrehajtassal érvényesiilo, jogalkalmazason, esetleg jogérvényesitésen ala-
pulod, valamint ellenérzés Gtjan torténd normaérvényesiilés kozott.

2. A kozigazgatasi jogviszony

A (kozigazgatasi) jogviszony fogalma megkozelithet egyfeldl absztrakt, masfeldl
konkrét értelemben. Absztrakt értelemben a jogviszony (fiiggetleniil annak jogdgi
hovatartozasdtol) mindig egy jogilag szabdlyozott tarsadalmi viszonyt jelent. Ez
abbol indul ki, hogy az emberek, valamint szervezetek kozotti kapcsolatokat a jog
szabalyozza (ami polgari jogi, biintetdjogi, kdzigazgatasi jogi jogviszonyokat je-
lent).

A fenti megkozelités azonban tulsagosan tag ahhoz, hogy a kozigazgatasi jogvi-
szonyt koriilirjuk. Emiatt sziikség van egy sziik értelemben vett definiciéo megalko-
tasara, mely szerint a kézigazgatdsi jogviszony olyan konkrét jogalanyok kizotti
tarsadalmi viszony, amelyet a kozigazgatdsi jog szabdlyoz.

Azonban egy jogviszony nem feltétleniil lesz kozigazgatasi attol, hogy kozigazga-
tasi szervek jarnak el az adott ligyben. A kozigazgatis miikodése sordn szdmos
mds jogdg normdit is alkalmazza, igy példaul (tobbek kozott a Kormdny) az al-
kotmdnyjog, (a Nemzeti Ado- és Vamhivatal) a pénziigyi jog, vagy (a Kiilgazda-
sdgi és Kiiliigyminisztérium) a nemzetkozi jog rendelkezéseit. A kozigazgatasi
jogviszonyban kozigazgatasi jogi normak realizalédnak. Ezek hatarozzak meg a
jogalanyok korét, a jogviszony targyat €s tartalmat.

2.1. A kozigazgatasi jogviszony alanyali, targya és tartalma

Mivel a kozigazgatasi jogviszony kozigazgatasi tevékenység végzése soran, annak
érdekében jon létre, a jogviszony egyik alanya mindenképpen kizigazgatdsi szerv,
vagy kozigazgatasi jogkorrel felruhazott nem kozigazgatasi szerv (pl.: koztestiilet,
kozintézet stb.). Ahhoz, hogy a kozigazgatasi szerv kozigazgatasi jogviszony ala-
nya lehessen, kozjogi jogképességgel kell rendelkeznie. Ennek feltétele, hogy a
kozigazgatasi szerv az eldirt jogrendben keriiljon létrehozasra, jogszabalyban meg-
hatarozott feladat- és hataskdre legyen, melyet szintén jogszabalyban meghataro-
zott illetékességi teriiletén gyakorol. A jogképesség nem azonos a jogi személyi-
séggel. Ez utdbbi polgari jogi eredetl és alapvetden a szervezetek polgari jogi jog-
képességének kérdésére ad valaszt. Az allam, az allami szervek és igy a kdzigazga-

5 FazEKAS — FICZERE, i.m. 70.
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tasi szervek rendelkezhetnek polgari jogi jogi személyiséggel a hatalyos magyar
szabalyozas szerint.*

A kozigazgatdsi szervek a koltségvetési szervek jogi személyiségével rendelkez-
hetnek. A nemzetkozi szakirodalomban® és a magyar jogtudomanyban® is évsza-
zados vita van arrol, hogy a polgari jogi személyiségen tul van-e kiilon kozjogi jogi
személyiség? A pro és kontra érvek ellenére a kontinentalis jogrendszerekben
tobbnyire jogilag is létezik ez a kategoria, mig masutt ez inkabb jogtudomanyi
fogalom. A magyar szabalyozas részleteire az egyes fejezeteknél tériink vissza.

A jogviszony mdsik oldaldn természetes személy, illetve szervezet egyardnt dallhat
abban az esetben, ha jogképességgel rendelkezik, vagyis jogok és kotelezettségek
alanya lehet.

A jogviszony targya mindig valamilyen emberi magatartds. Tehat a targy alatt
nem valamilyen (ingd, vagy ingatlan) dologra kell gondolnunk, hanem egy aktivi-
tasban (tevésben), vagy passzivitasban (tartézkodasban) megnyilvanuldé emberi
cselekvésre.

A jogviszony tartalmdt vizsgdlva, jogok és kitelezettségek Osszessége, amit jog-
szabalyok és/vagy kozigazgatasi szervek egyedi aktusai hataroznak meg. A hatosa-
gi jogviszonyokra, azok garancialis jelent6sége miatt az jellemzd, hogy mind az
anyagi, mind az eljarasi jogviszonyok tartalmat jogszabalyok befolyasoljak. Ehhez
képest a kozigazgatason beliili, a kozigazgatasi szervek kozotti relaciok (pl.: a ko-
vetkez pontban részletezésre keriil iranyitas-feliigyeleti, vagy egyiittmitkddési
jogviszonyok) tartalmét jogszabalyok kevésbé szabalyozzak.”

2.2. A kozigazgatasi jogviszony tipusai
A jogviszony fenti elemeinek részletezése azért volt sziikséges, mert ezaltal a jog-
viszonyok tobbféle szempontl csoportositasara nyilik mod.

Amennyiben a jogviszony alanyai kozotti kapcsolatot vessziik szemiigyre, hdarom
tipusadt kiilonboztethetjiik meg a kdzigazgatasi jogviszonyoknak:

e az elsd a hatalmi, masképp szupremativ jogviszony. Ezekben a kozigazga-
tasi szervek kozhatalom birtokaban jarnak el, a veliik kapcsolatba keriil6
alanyokhoz képest tobbletpozicioban (de nem ala-folérendeltségi viszony-

8 Lasd a Polgari Torvénykonyvrél szol6 2013. évi V. térvény harmadik kényvének jogi személyekrél
sz010 részét, és kifejezetten annak 405. §-at.

7 MAYER, Otto, Die juristische Person und ihre Verwertbarkeit im Offentlichen Reicht. Tiibingen,
1908.

% Moor Gyula, 4 jogi személyek elmélete. Budapest, 1931.

% FazEKAS — FICZERE, i.m. 78.
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ban) vannak. Tipikusan ilyenek szoktak lenni a hatosdgi jogviszonyok,
ahol a masik felet iigyfélnek nevezziik,

a masodik az Gn. irdnyitas-feliigyeleti jogviszonyok kore, ami ugyancsak
egy hatalmi poziciot jelent. Ebben az esetben a jogalanyok kozott ala-
folérendeltség van, a felettes kdzigazgatasi szerv igazgatasi, fenntartoi, il-
letve tulajdonosi hatalmat gyakorol,”

végiil ismeretesek olyan jogviszonyok is, amelyekben az alanyok sem ala-
folérendeltségi, sem hatalmi pozicidban nincsenek egymashoz képest, ha-
nem mellérendeltségi kapcsolat all fenn kozottiik. Ilyenek a kozigazgatasi
szerz6dések (pl.: tarsulasi megallapodasok), amelyek a polgari jogi szerzo-
désekhez hasonloan az érdekek kolcsonos egyeztetésén alapulnak.

Masfajta tipizalast tesz lehetové a tdargy szerinti megkdzelités. Ebben a korben is
harom alaptipus kiilonboztetheté meg attdl fliggden, hogy a jogviszony milyen
emberi magatartasra vonatkozik:

az elsO a hatosdgi jogviszonytipus. Gyakorlatilag ebbe a kdrbe sorolhatd
minden olyan jogviszony, amelyben a kézigazgatdsi szerv kozhatalom bir-
tokaban az iigyfelet érintd jogot vagy kotelességet dllapit meg, adatot,
tényt vagy jogosultsagot igazol, hatosdgi nyilvantartdst vezet, hatosdgi el-
lendrzést végez, illetoleg jogalanyok kizotti vitaban dont. A hatosagi jog-
viszonyok szupremativ jogviszonyok,

a masik alaptipust az irdnyitdsi-feliigyeleti jogviszonyok képezik, amelyek
a kozigazgatas szervezetiranyitd tevékenységével Osszefliggésben 1étesiil-
nek,

az utolso tipus az egyiittmiikodési-koordindcios jogviszony, aminek hatte-
rében a jogalanyok kozotti konszenzusos magatartas rejlik.

Onallo tipizalast tesz lehetévé, ha megvizsgaljuk, hogy az adott jogviszonyban
milyen normdk realizdalodnak. Ahogy azt fentebb is kifejtettiik, ez anyagi, alaki,
vagy szervezeti norma lehet. A jogviszonyok koziil jellemzden azok szoktak alaki,
tehat eljarasi jogviszonyok lenni, ahol a kozigazgatas kifelé fejti ki tevékenységét.
Ennek legjelentésebb része pedig hatosagi jogviszony.

Végiil kiilonbség tehetd aszerint is, hogy a jogviszony milyen iddtartamra jon 1ét-
re. A szupremativ/hatdsagi jogviszonyok tipikusan egyszeri, idéleges jogviszonyok
(pl. hatosagi ellendrzés). Ugyanakkor vannak olyanok is, amelyek ismétlodoek,
masképp folyamatos jogviszonyok. Ebbe a korbe soroljuk az iranyitas-feliigyeleti,
valamint az egyiittmiikddésen (koordinacion) alapuld jogviszonyokat (elébbire jo

™ | 4sd: FAZEKAS — FICZERE, i.m. 75.
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példa lehet a minisztériumok altal kifejtett iranyitas, mig utdbbi kapcsan lasd pl. az
Oonkormanyzatok tarsulasait).

3. A kozigazgatas altal alkalmazott nem kozigazgatasi jog f6 teriiletei: a koz-
igazgatasi biintet6jog és a birtokvédelem '’

Bar hazankban az alkotmanyos jelentdségii 1869. évi IV. torvénycikk oOta szétvalt a
végrehajtas és az igazsagszolgaltatas, tényként rogzithetjiik, hogy az allam toretle-
niil - és a jogtudomanyban mondhatni bevett modon - utalja egyes jogvitak eldon-
tését kozigazgatasi hataskorbe. A teljes szétvalasztas hazankban soha nem ment
végbe, st napjainkban a guasi biraskodas erételjes térnyerésével talalkozhatunk.
Ennek ttjaba az Alkotmanybirdsag sem gorditett eddig elvi akadalyt. A kozigazga-
tas jelenleg kdzponti, teriileti és telepiilési szinten egyarant végez igazsagszolgalta-
tasira emlékeztetd tevékenységet, amely ugyanakkor kevés kozos jellemvonast
mutat.

3.1. A kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas szétvalasztasa

A kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas kiilonvalasztasat deklaralo 1869. évi IV.
torvénycikk kidolgozasa Csemegi Karoly nevéhez kothetd, amelynek elfogadasara
egy igazsaglgyi reform részeként keriilt sor, tekintettel arra, hogy az osztrak alap-
torvény mar 1867-ben arrol rendelkezett, hogy a két hatalmi agat valamennyi fokon
el kell kiiloniteni egymastol.”” Csemegi mar korabban is a kozigazgatas és az iga-
zsagszolgaltatas szétvalasztasa mellett szallt sikra, mind a birdi fiiggetlenség, mind
a szervezeti elkiilonités vonatkozasaban. Felismerte, hogy a két hatalmi ag kozott
némi egylittmilkddést a polgarok jogai védelme érdekében biztositani kell, igy a
jogegyenldség fenntartasa érdekében javasolta a kozigazgatas altal hozott dontések
birdéi feliilvizsgalatat.

A hatalommegosztas elméletének, és azon beliil a biroi és végrehajtéi hatalmi ag
elhatarolasanak egyik legneuralgikusabb pontja a kozigazgatas dontéseinek birodi
ellendrzése, amely miatt a teljes fiiggetlenités nem lehetséges. Ennek kidolgozasara

" A 3. alponttdl a fejezet végéig tartd rész ARVA Zsuzsanna, Az igazsdgszolgdltatds és a végrehajtis
elvalasztasanak 140 éve - A kozigazgatasi szervek altal végzett quasi birdskodo tevékenység egyes
teriiletei Magyarorszagon cimi munkajanak szerkesztett valtozata. Miskolci Jogi Szemle, 2010/2.

2 Mindez az osztrakok szamara is kotelezettséget jelentett, hiszen a vegyes jarasi hivatalok megsziin-
tetésével jart. MATHE Gabor, Die Problematik der Gewaltentrennung. Gondolat, Budapest, 2004,
132.; MATHE Gabor, A4 kozigazgatasi biintetdjog elmélettorténetéhez. In: Degré emlékkonyv. Buda-
pest, 1995, 149-159.; BRAUNEDER, Wilhelm, KAJTAR Istvan (ford.), Osztrak alkotmanytérténet napja-
inkig. Pécs, 1994, 195.
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kiilonféle valaszokat adott a jogtudomany, amely voltaképpen a kozigazgatasi bi-
raskodas egyes rendszereit jelenti.”

Az elfogadott jogszabaly ellenére tobb Osszefonddas is megmaradt a gyakorlatban,
amelyet érdekes modon az elmélet is inkabb tamogatott. Igy példaul Nagy Ernd
amellett érvelt, hogy az allamhatalom egysége miatt a hatalommegosztas elmélete
tul mereven nem értelmezhetd, hiszen ez az egyes funkcidok mintegy ,,gépies” elva-
lasztasat jelentené, ezért sziikség esetén - az allam érdekében - az egyes hatalmi
agak egymas tevékenységébe is avatkozhatnak.”* Hasonloéan vélekedett Kmety
Karoly,” Tomcsanyi Moric’® és Csekey Istvan’’ is, akik altaliban célszeriiségi
okokra hivatkoztak az 6sszefolyas megengedhetdsége kapcsan.

Jellemz6, hogy a korabeli kozjogaszok altalaban csupan néhany sz6 erejéig emlé-
keztek meg a birdi hatalom kapcsan arrél, hogy egyes teriileteken a kozigazgatasi
szervek is végeznek itélkezési tevékenységet. Az emlitett kivételek kdzott megta-
lalhatjuk a kihagasi tigyeket,” a kisebb perértékii polgari peres tigyeket,” az ipa-
ros® és cselédiigyeket,” valamint a fegyelmi iigyeket,* de szintén elismert kivétel
volt a kozségi biraskodas® és a gyamhatosagok vagy arvaszékek™ eljarasa.

A fentiek koziil talan az elv legnyilvanvalobb athagasat a kihagasi biraskodas fenn-
tartasa jelentette, figyelemmel a biintetdjog trichotomikus jellegére. A kihagasi
igyeket generalis jelleggel eloszor az 1879. évi XL. torvénycikk (a tovabbiakban:
Kbtk.) rendezte, amely a kihagasokat mintegy két csoportra osztotta: kriminalis
jellegii kihagasokat torvény, mig un. rendéri kihagasokat torvény, miniszteri rende-
let, és szabalyrendelet® allapithatott meg. A hataskéri megosztast tartalmazod
Btké.® egy dualis szisztémat hozott létre: jarasbirosagok és kozigazgatasi hatosa-
gok egyarant biraskodhattak kihagasi tigyekben. Az iligyek Osszevetése alapjan a

3 MARTONY! Janos, Allamigazgatdsi hatdrozatok birdi feliilvizsgdlata. KIK, Budapest, 1960, 58. és
59-112.

" Nacy Erné, Magyarorszdg kizjoga, dllamjog. Eggenberger, Budapest, 1897, 195.

> KMETY Karoly, A magyar kézigazgatdsi jog kézikényve. Polizer, Budapest, 1905, VL.

76 ToMCSANY1 Moéric, Magyarorszdg kizjoga. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1940,
15.

"1 CSEKEY Istvan, Magyarorszdg alkotmdnya. Renaissance, Budapest, 1943, 191-192.

" NAGY, i.m. 292.; CSEKEY, i.m. 191.; KMETY, i.m. VL és 723.; MARTONYI Janos, 4 kozigazgatas
Jogszeriisége a mai allamban. MKI, Budapest, 1939, 19.

" NAGY, i.m. 292.; CSEKEY, i.m. 191.; KMETY, i.m. VL

8 STIpTA Istvan, A magyar birésagi rendszer torténete. Multiplex — Debrecen U. P., Debrecen, 1997,
156.; KMETY, i.m. 722 - 723.

' NAGY, i.m. 292.

82 CSEKEY, i.m. 191.; KMETY, i.m. VL és 723.; MARTONYT, i.m. 19.

¥ KMETY, i.m. 722-723.

* STIPTA, i.m. 156.; KMETY, i.m. 499-503.

8 A torvényhatosag vagy torvényhatdsagi joggal fel nem ruhdzott szabad kiralyi varos vagy rendezett
tanacsu varos szabalyrendelete (Kbtk. 1. §).

86 1880. évi XXXVIL térvénycikk a magyar biinteté-térvénykonyvek életbeléptetésérol
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kozigazgatasi szervek altali elbiralas még tdrvényi szinten is tilnyomonak, rendele-
ti szinten pedig szinte kizarélagosnak tekintheto.

A kihagasi ligyek elbiralasa mar ekkor is komoly aggalyokat keltett a kozjogaszok-
ban. Kmety Karoly 1905-ben megjelent miivében amellett érvelt, hogy valamennyi
kihagast birdi szerv biraljon el, hiszen e cselekmények természetiiknél fogva in-
kabb a biintetd igazsagszolgaltatashoz tartoznak, igy e korben a rendérség eljarasa
ellentétes a jogallamisag elvével.” Marffy Ede szintén a jogteriilet biintetd jellegét
emelte ki, hangsulyozva a torvényben torténd megallapitas sziikségességét és a
kozigazgatasi hatosagok hatdskorének sziikitését.*” Ellenpélda is volt: igy Tusnadi
Elthes Gyula a diszkrecionalis jog bovitése mellett tette le a voksat, a kozigazgatasi
szervek kapcsan pedig a birdi fiiggetlenség szegmenseit latta érvényesiilni.* Téth
Jozsef kevés kivételtdl eltekintve ugy vélte, hogy a kozigazgatasi tisztviselok fiig-
getlensége biztositott,” egyediil az Snkorméanyzati koztisztviseldkkel kapcsolatban
fogalmazott meg kétségeket arra hivatkozassal, hogy ezek a személyek valasztassal
keriilnek a tisztségiikbe, amely allaspontja szerint fliggdséget eredményez a valasz-
to testiilettdl.

A kivételek masik fontos csoportja a kisebb perértékii polgari peres ligyek voltak,
amelyek esetében ugyancsak a megosztottsag érvényesiilt. Ezen ligyeket egyrészt a
kozségi biraskodas korébe utaltak, masrészt 1étre kivantak hozni a békebirdi rend-
szert, amelynek megteremtése mar az 1869. évi IV. torvénycikk elfogadasat meg-
el6z6 minisztertanacsi iilésen is timogatast nyert’'. A kozigazgatas altal végzett
biraskodo tevékenység szempontjabol a kdzségi biraskodas tekinthetd relevansnak
— mint 6nkormanyzati birésag.”

Szintén quasi biraskodas korében valosult meg a cselédiigyek elbiralasa, amellyel
csak igen kevés munka foglalkozott. Holott a jogszabaly mar igen koran, 1876-ban
gazdasagossagi szempontok miatt kozigazgatasi hatosagokra bizta a gazda és a
cseléd kozotti vitas tigyeket - a kdlesonds kartéritési vitak kivételével. Az 1929. évi
XXX. torvénycikkel szabalyozott fegyelmi birdsagokat szintén a mar emlitettek
szerint tobb munka ide sorolja, de Martonyi szerint ide tartoznak még az 1934. évi
I. térvénycikk nyoman a kényszernyugdijazasi tigyekben eljard6 harmas és 06tos
bizottsagok, és Tomcsanyi ilyen jelleglinek mindsitette a kozigazgatas olyan donté-
seit, amikor a hatosag valamilyen el6kérdést dont el, példaul 6rokosnek tekint va-

¥ KMETY, i.m. 292-294.

8 MARFFY Ede, Magyar kozigazgatdsi és pénziigyi jog I. Athenaeum, Budapest, 1926, 263.

% BLTHES, A renddri és jovedéki biintetdjog. Az ezeréves magyar kihdgdsi jog torténete és a mai
allapota. Budapest, Févarosi Nyomda, 1935, 574-575.

® TOTH Jozsef, A rendészeti ténykedés alakjai. Szent Janos Nyomda, Eger, 1939, 188-190.

' MATHE, A biréi hatalom gyakorlasardl sz6l6... i.m. 135.

%2 KMETY, i.m. 722.
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lakit.”” Hasonldan a mai rendszerhez egyes gyamhatosagi tigyek is a kozigazgatas®™
quasi biraskodo jogkorének gyakorlasat jelentették, amely ligyek 1871-t61 tartoztak
torvényhatosagi jogkorbe.” Birdi jogorvoslatnak ebben az esetben is csak igen
korlatozott, torvényben meghatarozott esetben volt helye.”

3.2. A kihagasok szabalysértésekké transzformalasa

A tanacsrendszer iddszaka érdekes valtozasokat hozott. Elséként kell kiemelniink a
kartalis alkotmany megsziiletését, amely a 36. § (1) bekezdésében kimondta, hogy
az igazsagszolgaltatas biroi monopolium. Az elvet késébb az 1954. évi II. torvény
is meger0sitette és a korszak alkotmanyjogi munkai szintén az igazsagszolgaltatas
alapelvei kozott elsé helyen emelték ki azt hangoztatva, hogy egyediil a birdi szer-
vezetet és milkodést meghatarozo garanciak biztosithatjak az itélkezés eredmé-
nyességét. Ennek ellenére kénytelenek voltak elismerni, hogy az allam az elv teljes
kori megvaldsitasara csak torekszik, ugyanis ,,hasonlo természetii tigyek”™ tartoztak
dontdébizottsagi, egyeztetd bizottsagi vagy tanacsi hataskorbe. Ez utobbiak kozott
jellemzden a szabalysértéseket emlitették, azt is hozzatéve, hogy egyes szabalysér-
tési tigyekben rendészeti szervek is eljarhattak.”’

A fenti allapot a hatvanas évek viszonylag nyugvépontra jutott rendszerét jelentet-
te. Az 1950-es évek elején ugyanis még nagy vitakat valtott ki az akkor még 1étez6
kihdgasok elbiralasa. Ezek a cselekmények a Bta.”® hatalyba 1épése folytan a biin-
cselekmények bilintetteken kiviili masik csoportjaba tartoztak, amelyekre mutatis
mutandis alkalmazni kellett a k6zos altalanos részi szabalyokat, és amelyek az
anyagi jog valtozasa kovetkeztében mar egyre kozelebb alltak a biintettekhez. Az
eljarasi rendben szintén fontos atalakulas kovetkezett be: az 1951-ben megalkotott
Biintetd Perrendtartas mellett a kihagasi eljaras szabalyairol is 0j szabalyozas szii-
letett 1952-ben. Az eljard szervek kozott egyarant megtalalhatoak voltak a jarasbi-
rosagok, a tanacsok végrehajtd bizottsagai €s a rendorség, amely utobbiak a biinte-

% TOMCSANYI Méric, 4 magyar kizigazgatdsi jog alapintézményei. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyom-
da, Budapest, 1926, 141-143.; MARTONYI, 4 kézigazgatas jogszeriisége... i.m. 19.

% A hatésagi jogkort elsé fokon a torvényhatosagoknal és a rendezett tanacst varosokban, valamint
kivételesen a kdzségekben az arvaszékek gyakoroltak, amelyek mint testiileti szervek egy elndkbdl,
legalabb két tilnokbol, egy jegyzobol, valamint segédszemélyzetbdl alltak. Masodfoku jogkort, illetve
a kozségi arvaszékek dontéseivel szemben harmadfokl jogkdrt a kbzigazgatasi bizottsag, vagy annak
arvaligyi kiildottsége gyakorolhatott, mig a harmadfokt hatoésag a beliigyminiszter volt. KMETY, i.m.
501. és STIPTA, i.m. 156.

% MATHE Gébor, A kézigazgatds és az igazsdgszolgdltatds hataskori rendezésének kérdései a dualiz-
mus elso éveiben. In: Tanulmanyok Tolna megye téorténetébdl. Tolna megyei Tanacs Levéltara, Szek-
szard, 1974, 360.

% KMETY, i.m. 502.

°T BEER Janos — KovAcs Istvan — SzaMEL Lajos, Magyar dllamjog. Tankonyvkiado, Budapest, 1969,
410.

% 1950. évi II. torvény a biintetétérvénykonyv altalanos részérol
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téjog altal szabalyozott blincselekményeket biraltak el. Ez éles ellentétben allt
nemcsak a mar emlitett Alkotmany 36. § (1) bekezdésével, de a nullum crimen sine
lege elvvel is.”

A reformot tobb oldalrdl szorgalmaztak. Egyrészt politikailag problémassa valt,
hogy a kihagasok nagy szama erételjesen rontja a biincselekményi statisztikdkat.'®
Masrészt a tudomanyos életben is az elterelés mellett tették le a voksukat az elmé-
leti szerz6k. A megoldas mikéntje kapcsan foként a szovjet példara tdmaszkodtak,
ahol 1953-ban szintén a fegyelmi utra terelést és az igazgatasi felel6sségre vonast
vezették be.'”" A valtas hazankban 1953-ban kovetkezett be, amikor is az 1953. évi
16. torvényereji rendelet 1étrehozta a szabalysértéseket, mint 1j, allamigazgatasi
korbe tartozo felelosségi format. A jogszabaly orvosolta a legégetdbb problémat:
megszintette a renddérség biintetobiraskodasi jogkorét és eldirta, hogy elzarast,
kiutasitast és foglalkozastol eltiltast csak birdsag szabhat ki. Am ekkor még to-
vabbra is érvényben voltak egyes kihagasi szabalyok, igy hamarosan kérdésessé
valt, hogy sziikség van-e ezek fenntartasara. A valasz ismét csak a szovjet jogfejlo-
dés hatasara érkezett, ahol mar egységes biincselekményi kategoria volt,'” igy
1955-ben a még fennmarado6 kihdgasokat is megsziintették. Ezek javarészét a sza-
balysértések kozé, kisebb hanyadat'® a biincselekményekhez sorolték.

A fordulatot a késébbi irodalom stratégiai koncepcionalisnak nevezte, '** ami jol
kifejezte, hogy a kezdeti igyekezet ellenére a jogteriilet karaktere vajmi keveset
valtozott. Szatmari Lajos 1961-ben irt kandidatusi értekezésében még a szabalysér-
tések igazgatasi jellege mellett tette le a voksat, am mar ekkor is felhivta a figyel-
met, hogy ennek erdsitése érdekében a dekriminalizacid folytan atkeriilt, illetve
kifejezetten kriminalis szinezeti cselekményeket ki kellene iktatni koziiliik.'” Ehe-
lyett a jogalkotas egyre ijabb és ijabb cselekmények elbiralasat terelte igazgatasi

% STIPTA, i.m. 164-166.; ARVA Zsuzsanna, Fejezetek a kizigazgatasi biintetSbirdskodds elmélettorte-
nete korébdl. DELA, Debrecen, 2008, 164-166.

19 A Magyar Dolgozok Partja Titkarsaga még 1952. augusztus 27-én hatarozott a kisebb sulya biin-
cselekmények szamanak csokkentésérol. [IzsAK Lajos (fészerk.), 4 Magyar Dolgozok Partja hataro-
zata. Napvilag, Budapest, 1998. 170.], ennek ellenére 1953 nyaran a Kézponti Vezetdség iilésén arrol
szamoltak be, hogy 1951 és 1953 kozott 850 000 esetben jart el a renddrség, mig a birdsag 1950 és
1953 kozott 650 000 esetben (Uo. 193.).

191 A Szovjetunidban a Legfelsébb Tanacs Elnoksége 1953-ban alkotta meg azt a torvényerejii rende-
letet, amely a biintet6jogi felel6sségre vonas utjai kozott a fegyelmi mellett az igazgatasi feleldsségre
vonast jelolte meg. HARMATHYNE HORVATH Anna, 4 feleldsség differencialasanak problémai a ki-
sebb sulyu biincselekmények esetében. In: A szabalysértési jogteriilet. Tanulmanykoétet 13. IM, Buda-
pest, 1986, 26.

12 KIRALY Tibor, 4 kihdgdsi birdskodas kérdései. Allam és Igazgatas, 1954/1, 45.

1031955, évi 17. torvényerejii rendelet 5. § (1) bekezdése 14 pontban tartalmazza a tovabbiakban
buntettként elbiralando cselekményeket.

194 papp Laszl0, A , kizigazgatdsi biintetSbirdskodds” problematikdja. Magyar Kozigazgatas, 1992/6,
338.

195 S7ATMARI Lajos, Birsdg a magyar dllamigazgatdsban. In: MADARASZ Tibor — ifj. SZATMARI Lajos
(szerk.), A jogi feleldsség és szankciorendszer elméleti alapjai. ELTE AJK, Budapest 1990, 62.
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utra, amely egyértelmiien magaval vonta a szankcidrendszer szigoritasat is, igy
1959-ben még csak eventualis jelleggel, 1960-ban pedig ténylegesen is visszatért
az elzarasbiintetés. Végiil az 1968. évi I. torvény a folyamatos dekriminalizacio
ellenére is megszilarditotta a kialakult szisztémat.

3.3. A kozségi biraskodas eltlinése

A kozségi birosagokat 1949 utan de iure a polgari perrendtartasrol szolo 1952. évi
III. térvény (a tovabbiakban Pp.) sziintette meg az 1911-es polgari perrendtartas
hatalyon kiviil helyezésével. De facto azonban egyes kozségekben a tanacsi végre-
hajté bizottsagok kozremuiikddésével tovabbéltek, és csak fokozatosan — erételjes
allami fellépés eredményeként — szlintek meg. A tanacsok kezdetben a kozségi
biraskodas ujjaélesztését kovetelték. Ennek elsé 1épéseként megsziiletett az 1956.
évi IV. torvény a szabalysértési bizottsagokrol, amelyek jol beilleszkedtek volna a
biraskodas tarsadalmasitasanak folyamataba, am létrehozasukat végiil elhalasztot-
tak. A Ptk. a birtokvédelmi eljaras, valamint a tartasi, ¢letjaradéki szerzédések
kapcsan biztositott a helyi szervek szamara biraskodasi jogkort. Ennek tapasztalata-
it olyannyira kedvezdnek itélték, hogy tobben mas polgari vagy biintetd ligyekre
valo tovabbfejlesztését szorgalmaztik.'™ 1972-ben megjelent monografiajaban
Racz Attila ezzel szemben ellentétes véleményt fogalmazott meg. Ramutatott, hogy
korabban a jogkereso kdzonség a kozségi birosagok elfogult itélkezése és a sajatos
eljarasi szabalyok miatt inkabb igyekezett azokat megkeriilni, ezért azok miikkodé-
sét nem mindsitette sikeresnek.'”’ Végiil a kezdeti torekvések ellenére a kozségi
biraskodas kérdése ,,lekertilt a napirendrc’il”.]o8

3.4. A Ptk. altal szabalyozott quasi biraskodas

A Ptk. a fentiek szerint a polgari jog két teriiletén biztositott a tanacsi szervek sza-
mara dontési jogot. Az egyik a ma is létez6 birtokvédelem, a masik, a csak a rend-
szervaltasig fennalld tartasi és életjaradéki szerzodések soran felmeriilé vitak bé-
kéltetése.'” A birtokvédelem tandcsi hataskorbe utalasa jelentés valtozas volt, hi-
szen a hazai jog a kozigazgatasi szerv altal biztositott védelmet korabban nem is-
merte. A tapasztalatokat viszonylag hamar, négy év eltelte utin dsszegezte az Al-
lam- és Jogtudomanyi Intézet Polgari Jogi Osztalya, amely empirikus felmérést is
alkalmazva Osszességében sikeresnek mindsitette az 11j jogintézményt. Ezen vizs-

1% FONYO, i.m. 163-167.

7 RAcz Attila, Az igazsdgszolgdltatdsi szervezet egysége és differencidléddasa. Budapest, Akadémiai
Kiado, 1972, 169-170.

198 R ARA Pal — SzABO Gabor, Nemzetkizi dsszehasonlitas a legalsobb szintii allamigazgatdsi szervek
quasi igazsagszolgaltatdsi tevékenységére vonatkozo szabdlyozdsokrél. MTA Allamtudoményi Kuta-
tasok Propagandairodaja, Budapest 1987, 48.

19 A Ptk. 1990. marcius 15-ig hatalyos 588. § (2) bekezdése
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galat és végkovetkeztetése azért is kiilondsen érdekes szamunkra, hiszen a birtok-
védelmi eljaras a Ptk. hatalyanak kozel fél évszazada alatt 1ényegét - tehat a jogvé-
delem petitorius és posszesszorius eljarasra osztasat - tekintve mit sem valtozott. A
kortars irodalom az eljaras ezen megbontasat mar nem igazan vitatja, igy a hatas-
kori megosztassal kapcsolatos dogmatikai felvetések is javarészt a Ptk. hatalybalé-
pése utan torténtek.

A kutatas egyik megallapitasa, hogy a birtokvédelmi eljarasok szama jelentésen
megnoétt, mintegy 2-4-szerese lett a korabbi eljarasoknak, amikor csak birdi utat
lehetett igénybe venni. Mindezt ebben az idészakban a kozigazgatasi eljaras sike-
rének tudtak be azzal, hogy az 1j, gyors és hatékony lehetéséget szivesebben veszik
igénybe az allampolgarok. Szintén eredményként kdnyvelték el azt is, hogy a biro-
sagi fellilvizsgalat tapasztalatai azt mutattak, hogy a kozigazgatasi eljaras jogilag is
helytallonak bizonyult, hiszen egyrészt a jogkereso kozonség csak kevesebb, mint a
dontések negyedével szemben keres birdi orvoslast és ezen ligyek csupan elenyé-
sz0 hanyadaban dontott a birdsag masképp, mint a kozigazgatasi hatésag. Az elja-
ras alapvet6 jellegzetességeinek tekintették az egyszeriiséget,'' a gyorsasagot és az
ligyintézo helyismeretét, amelyek a kozigazgatasi Utra terelés kdvetkeztében érvé-
nyesiilhettek. Igaz, az utobbi kapcsan a tanulmany is elismerte, hogy a helyismeret
inkabb a kisebb kdzségekben, varosokban szamit, egy szazezres vagy afeletti la-
kossagszamu véros eléadoja esetében mar nem.'"”

A tanulmany minden pozitivum hangsulyozasa mellett, felvetett vitas kérdéseket is.
Az egyik, hogy a birdsag eljarasa, amelyet a hatarozat kézhezvétele utan 15 napon
beliil kezdeményeznek, a hatarozat birosagi feliilvizsgalatat jelenti-e vagy 6nalld
eljaras. A tanulmany egyértelmiien az utoébbi mellett teszi le a voksat a birdsag
eljarasat birtokpernek és nem kozigazgatasi (allamigazgatasi) pernek mindsitve,
amelyben azonban a birésagnak lehetdsége, s6t mintegy kotelessége a kdzigazgata-
si hatarozatban foglalt szabalysértésre reagalni. Tisztazatlan azonban, hogy mire
szolgal akkor a 15 napos hataridd, ha a birosag elotti jogérvényesités joga ennek
elteltével nem enyészik el. A szerz6 e korben Bernath Zoltan véleményére tamasz-
kodik, aki szerint a 15 nap elteltével a birtoklas ténye altal nytjtott elényds védelmi
helyzet szlinik meg. E kdrben a gyakorlatban anomaliakat idézett eld a Ptk. 191. § -
ban'"? foglalt ,,allamigazgatasi uton jogorvoslatnak helye nincs” kitétel. A tanul-
many helyesen figyelemmel volt arra, hogy a kozigazgatasi eljarasban a jogorvos-
latok kore alapvetoen kétféle lehet aszerint, hogy azokat az ligyfél vagy a hatosag
kezdeményezi. Felvetodott tehat, hogy vajon a kizaras mindkét tipusra vonatkozik-

10 A7 eljaras egyszerliségét tamasztottak ald azzal az adattal is, hogy az ligyek kevesebb, mint 10%-
aban vettek igénybe a felek iigyvédi képviseletet, és ez is jellemzden inkabb Budapesten valosult
meg. LONTAI Endre, Az dllamigazgatdsi birtokvédelem eredményei. Allam és Jogtudomany, 1964/4.
224. Az eljaras egyszerlisége mellett, azonban ez az adat inkabb az ligyfelek anyagi helyzetét példaz-
za.

"L ONTAL i.m. 223-224.

12 A7 eredeti szOvegezés szerint a Ptk. 191. § (3) bekezdése, ma a Ptk. 191. § (4) bekezdése.
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e. A Kormany Titkarsaganak allasfoglalasa szerint a tilalom egyarant kiterjed a
hatarozat visszavonasara, modositasara, valamint a feliigyeleti intézkedésre, am
ligyészi 6vasnak helye van. A jogtudomany ezzel szemben csupan az ligyfél altal
kezdeményezhetd jogorvoslatokat zarna ki, és a hatosag szamara lehetdvé tenné,
hogy az altala észlelt jogszabalysértést orvosolja.'"

Szintén problémas, hogy a kozigazgatasi szerv elsésorban a ténykérdéssel, mig a
birdsag a jogkérdéssel jogosult foglalkozni. Ugyanakkor a Ptk. szovegezése és
indokolasa alapjan a ,,nyilvanvalo” jogi helyzetet a kozigazgatas is figyelembe
veheti, amely azonban csak az ligyek elenyész6 hanyadaban valosul meg. E korben
hivjak fel a figyelmet arra, hogy Ptk. megalkotasa soran a hataskor-telepitésnél
foként arra voltak figyelemmel, hogy olyan szervhez keriiljon az eljaras, ahol els6-
sorban jogaszok dolgoznak. Ez utobbival fligg 6ssze az is, hogy a tanulmany kény-
telen volt rAmutatni arra az ellentétre, hogy mig a kozigazgatas eldtt folyd eljaras
allamigazgatasi, illetve kdzigazgatasi eljaras, és ennél fogva az erre iranyado elja-
rasi torvény szerint kell lefolytatni, maga az elbiralando jogviszony pedig kétséget
kizardan polgari jogi jogviszony, ahol a Ptk. alapelveit érvényesiteni kellene. A
szerz6 konkrét példakon keresztiil mutatta be, hogy a polgari jog alapelveinek fi-
gyelmen kiviil hagyasa milyen visszas dontéseket eredményezhet, amelynek orvos-
lasa csak a birdsagi eljarasban torténhet meg.''* Szintén nehézségeket okozott a
gyakorlatban a két szerv kozotti attétel lehetdsége, foként arra is tekintettel, hogy
XXIV. Polgari Elvi Dontés az tligyfelekre bizta a valasztas lehetdségét, holott az
allampolgarok a ténykérdés-jogkérdés elhatarolasara tobbnyire nem képesek. E161-
jaréban meg kell, hogy jegyezziik, ez a probléma mind a mai napig kisért.

4. A rendszervaltas utani idoszak

A rendszervaltas utan az Alkotmany jelentésen modosult, amelynek kdvetkeztében
elébb a X. fejezet rendelkezett a birésagokrdl, majd 2012-t6l az Alaptérvény 25-
18. cikkei, am az igazsagszolgaltatas birdi monopolium elve csupan az eljaro biro-
sagok felsorolasa miatt valtozott. Az Alaptérvény ugyanezt vette at azzal, hogy bar
szintén kiilon alfejezetet szentel a birdsagoknak, az egyes birdsagi szintek megne-
vezése mar nem talalhato meg benne. A jogi tankdnyvek és kommentarok ma is
tényként kezelik, hogy az elv bar kizarolagossagot feltételezne, ennek ellenére
egyes kozigazgatasi szervek tovabbra is gyakorolnak birdi hatalmat. A kivételek
immaron klasszikusnak mondhatok: szabalysértési ligyek, birtokvédelmi eljarasok
¢s gyamhatdsagi tigyek. E korben érdemes megemliteni, hogy az alkotmanyjogi

"3 LoNTAL im. 231-232. A kérdést a hatalyos rendszerben az Alkotmanybirésag 120/B/2001. AB
hatarozata megoldotta.
" LoNTAL i.m. 229.
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kommentarok'"” a szabélysértési hatosagok utan, és azzal sszefiiggésbe hozhatd
médon emliti a birsdgolast. Egyes vélemények''® szerint nemcsak a szabalysértési
iigyekben kiszabott, hanem valamennyi kozigazgatasi birsag, tehat a kdzigazgatasi
szervek altal gyakorolt biintet6hatalom is a quasi biraskodas korébe tartozik ,,tar-
talmilag”, a szankcidalkalmazas természete miatt. Ugyanakkor, a tobbségi allas-
pont''” szerint a hatésagi feliigyelet eredményeként torténé szankcidalkalmazas a
kozigazgatas sajatossaga, s nem quasi biraskodas.

4.1. A szabalysértések

A szabalysértések esetében az elterelési és visszaterelési elméletek iitkdzése foly-
tan mar nem kérdéses, hogy az allam nem tud valamennyi bagatellcselekményt
birosag elé citalni. A két elmélet koziil a témateriilettel foglalkozé kutatok'' szinte
valamennyien ugy vélték, hogy a visszaterelési elmélet altal kinalt megoldas, igy a
jogteriilet szétvalasztasa és az ennek nyoman torténd hataskdr-megosztas, nem
realis alternativa. Ennek oka — csak a legnyilvanvalobb érveket emlitve —, hogy az
un. uszohataros cselekmények miatt a kriminalis és kozigazgatas-ellenes cselek-
mények kiilonvalasztasa lehetetlen. Ezért az eredmény 6nmagaban rejti a vissza-
rendez6dés lehetdségét, és a kriminalis cselekmények is annyira szamosak, hogy
azok elbiralasa a birdsagi szervezetrendszer szamara oriasi megterhelést jelentene.
Ezzel parhuzamosan elvesznének a kdzigazgatasi uttal jard elényok, igy példaul az
elbiralas gyorsasaga. Mindezekre tekintettel jogszabalyi szinten az elterelési elmé-
let valosult meg, ami az ellentmondasokkal terhelt jogteriilet egységét tovabbra is
fenntartja.

A vita a fentiekre figyelemmel mar nem els6sorban arrdl szol, hogy egységes le-
gyen-¢ a teriilet, hanem, hogy a Romai Egyezmény és a strasbourgi gyakorlat nyo-
man atvett fair eljaras elvét miként érvényesitse a rendszer. Kéztudomasu, hogy a
jelenleg hatalyos torvény az Alkotmanybirdésag 63/1997. (XII. 12.) hatarozata
nyoman sziiletett meg, amely a magyar fenntartas miatt nem hivatkozhatott kozvet-
lenill az egyezményre, igy az akkor hatalyos alkotmany alapjan kellett a dontést
megindokolni. Ugyan a két rendelkezés kozott els6 latasra csak apro kiillonbségek

5 BALOGH Zsolt — HOLLO Andras — KUKORELLI Istvan — SARI Janos (szerk.), Az Alkotmdny 45. §-
ahoz irott kommentar. Complex DVD Jogtar Plusz. Lezarva: 2009. december 31.

16 S7ATMARI Lajos, Az dllamigazgatds és a birdskodds kapcsolatinak és elhatdroldsdinak egyes
alapkérdései. Allam és Igazgatas, 1968/12, 1069.

"7 Az Alkotménybirdsag tobb dontésében [példaul a 29/1998. (VI 17.) AB hatarozat és az
564/B/2000. AB hatarozat] is foglalkozott a birsagolasi jog quasi biraskodasi jellegével. Az 1998-ban
hozott dontésében egyértelmiien megallapitotta, hogy a hatdsagi ellenérzés és az annak nyoman ki-
szabott birsag — fliggetlentil annak szankcios jellegétdl — nem mindsiil birdsagi tevékenységnek. Lasd
még: BERENYI Sandor, Az allamigazgatas biraskodo tevékenysége. Acta Universitatis Szegediensis
Acta Juridica et Politica, 1980, 98.

18 Mathé Gabor, Kantas Péter, Nagy Marianna, Petrik Ferenc, Papp Laszlo, Torma Andras.
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vannak,'" 4m a biintetSiigy-fogalom eltérd értelmezése éppen elegendd volt ahhoz,
hogy a tobbségi vélemény szerint az 1968-as jogszabaly egyes rendelkezéseinek
megsemmisitése végiil ne kizardlag a korabbi Alkotmany 57. § (1) bekezdésén
alapuljon. A dontéssel végiil a testiilet egy masik értelmezési vitat is involvalt,
hiszen az emlitett szakasz mellett felhivott 50. § (2) bekezdés a kozigazgatasi hata-
rozatok megsemmisitésére vonatkozik, holott a szabalysértési ligyben hozott hata-
rozat sem a jogszabalyok, sem a Kuria gyakorlata, sem a kutatok tobbsége'* sze-
rint nem kozigazgatasi, hanem kozigazgatasi szerv altal hozott hatarozat. Ez utobbi
momentum a quasi biraskodasi jogkor gyakorlasa szempontjabdl is igen jelentds,
hiszen kérdéses, hogy mit értiink kozigazgatasi tevékenység alatt. Ha beleértendo a
szabalysértési biraskodas, akkor ez nem quasi biraskodas, hanem kozigazgatasi
tevékenység.

A fenti probléman tal a hatalyos rendszer egyik neuralgikus pontja az elzarasbiinte-
tés kérdése, és foként az, hogy a fair eljaras elvének torténd megfeleléshez ez a
biintetési nem szolgéltatott elhatarolasi ismérvet. gy az elzarassal is sujthato cse-
lekmények azok, amelyek elbiralasa mar elsé fokon biréi hataskodrben kell, hogy
torténjen, mig a tobbi szabalysértést kdzigazgatasi hatosagok biralhatjak el, amely
dontést birdsag eldtt lehet megtamadni kifogas utjan.

4.2. Polgari jogi teriiletek a helyi igazgatasban

A birtokhaboritas szabalyozasa lényeges elemeit tekintve valtozatlan maradt, és ezt
a rendszert tervezi tovabbvinni az 0j Ptk. is. A koncepciohoz fiizott indokolas sze-
rint a ,,gyakorlatban a jelek szerint nem meriilt fel aggaly vagy kifogas a Ptk. altal
bevezetett rendszerrel kapcsolatban, és a birdsagok tehermentesitése iranti igény,
valamint a jegyz6 gyors és a felek szamara konnyebben elérhetd eljarasaban rejld
elényok tovabbra is e megoldas mellett szolnak”.'*' Az indokolas szintén kiemeli,
hogy a posszesszorius eljaras kimeritése mellett a felek nincsenek elzarva a biroi
uttol, és szintén nem valtozik, hogy a jegyz6 hatarozata ellen nincsen helye koz-
igazgatasi jogorvoslatnak, am a hatarozatot a birdsag eldtt lehet megtamadni. E
korben tehat mind az indokolds, mind a torvényjavaslat megtartotta azt a problé-
makra okot add szovegezést, amely szerint bar a jegyz6i hatarozat megtamadasarol
van sz0, a birdésag elétti eljaras mégsem kozigazgatasi per, hanem birtokper. A
gyakorlatban ez azért is okoz nehézséget, mert a keresetlevél ebben az esetben
voltaképp nem tabula rasa, hanem a jegyzOi hatarozat fogyatékossagait sorjazza,

19 ARvA Zsuzsanna — SzaBO Miklos, 4 tisztességes eljardshoz valé jog az alkotmdnyjogdsz szemével.
Birak Lapja, 2007/2, 45-48.

120 Mellette S6lyom Lészl6, Németh Janos és Labady Tamas alkotméanybirak, valamint Mathé Gabor
és Kantas Péter. Ellene Addm Antal alkotméanybiro, Nagy Marianna, valamint Verebélyi Imre, aki az
egyeztetés soran késébb elallt ettél. A vitardl bévebben: ARva, i.m. 228-234.

2l Az j Ptk. koncepcioja. A korabbi Igazsagiigyi és Rendészeti Minisztérium honlapjan kozzétett
tervezet alapjan. A 2014-ben hatalyba 1ép6 uj
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hiszen annak megtamadasardl van szo. Ez a felemas helyzet szamos kérdést felvet-
het a konkrét esetekben.'*

Az Alkotmanybirésag szintén azt timasztotta ald,'> hogy a kozigazgatas altal vég-
zett quasi igazsagszolgaltatasi tevékenység alkotmanyosnak mindsiil. A testiilet
viszonylag kés6n, 2007-ben'** alkotta meg a Ptk. birtokvédelmi eljarast vizsgald
hatarozatat. Ebben kimondta, hogy a birtokvédelmi tigy nem tartozik a Ket. hatalya
ala. Az inditvanyozé azt sérelmezte, hogy a Ptk. valamennyi kozigazgatasi eljaras-
ban biztositott jogorvoslatot kizar a jegyz06i hatarozattal szemben, holott allaspontja
szerint elegendd lenne csupan a fellebbezés kizarasa. E tekintetben az inditvany
szinte a Lontai Professzor altal megfogalmazottakkal vag egybe, aki szintén he-
lyesnek tartotta volna a hivatalbol kezdeményezhetd jogorvoslati formak lehetové
tételét. Az alkotmanyos testiilet elsoként azt rogzitette, hogy a jegyz6 birtokvédel-
mi ligyben folytatott eljarasa nem kozigazgatasi hatosagi ligy, hiszen nem felel meg
a Ket. 12. § (2) bekezdésében foglalt meghatarozasnak. Ebbol kdvetkezden a Ket.
jogorvoslatra vonatkozo szabalyai sem alkalmazhatok ra. Ugyanakkor a Ptk. a bi-
rosag hataskorét nem korlatozza, a birésag a dontést megvaltoztathatja és a dontés-
sel szemben a Pp. altal biztositott jogorvoslati lehetdségek is nyitva allnak. Arra is
ramutatott a grémium, hogy a jegyzoi eljaras jellegénél fogva jobban illeszkedik a
birtokhaboritasi ligyek jogi természetéhez, hiszen jegyz6 olyan kdzségekben, illet-
ve varosokban is talalhatd, ahol helyi birésag nem, masrészt nemcsak helyismeret-
tel bir, hanem a zavar6 magatartas feltarasahoz sziikséges eszkoztarral is, igy pél-
daul helyszini szemlét tarthat.

Erdekes kérdést vet fel azonban, hogy ha az Alkotmanybirdsag megéllapitotta,
hogy a Ket. 12. § (2) bekezdése alapjan a birtokhaboritasi ligy nem hatosagi gy,
akkor miért csak a Ket. jogorvoslati szabalyai kizartak, és miért nem az egész Ket.?
Hiszen a Ket. hatalya csak a hatosagi tigyekre terjed ki, ergo a Ket. nem alkalmaz-
hatd a jegyzé eljarasara. Ebben az esetben viszont problémas, hogy a jegyzé mi-
lyen szabalyok alapjan tart helyszini szemlét vagy hozza meg a hatarozatot. Az
okfejtést kdvetve az Alkotmanybirésag mulasztasban megnyilvanul6 alkotmanyel-
lenességet allapithatott volna meg, hiszen a jegyz6 ezen eljarasa akkor egyetlen

122 Konkrét esetben a vérosi birdsag itélettel utasitotta el a keresetlevelet arra hivatkozassal, hogy a
felperes nem szerepel a hatarozat fejrészében, igy nem jogosult a hatarozat megtamadasara. Az adott
igyben a felperes bérbeadoként szerepelt az eljarasban, ahol a birtokhaboritokkal szemben mas sze-
meélyekkel egyiitt 1épett fel, am mindez csupan a hatdrozat indokolasaban szerepelt és nem a fejrész-
ben. A varosi birésag dontését a megyei birésag hatalyon kiviil helyezte, és 0j eljarasra utasitotta, am
az eredeti dontés ebben az esetben azt jelentette volna, hogy a felperes a tényhelyzet alapjan torténd
vitatas eldl az 1 éves 6nallo keresetinditasi hataridd leteltéig el van zarva egy hibasan megszovege-
zett, ugyanakkor a Ptk. 192. § (4) bekezdése szerint kodzigazgatasi uton orvosolhatatlan hatarozat
miatt. (Berettyoujfalui Varosi Birosag el6tt folyt eljaras.)

12 A mar emlitett teriiletekkel kapcsolatban alkotott szamos dontés koziil e helyiitt csak azokat vettiik
figyelembe, amelyek expressis verbis megfogalmaztak az adott iiggyel kapcsolatban a quasi birasko-
do jelleget.

1> 120/B/2001. AB hatérozat
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eljarasi szabaly ala sem tartozott a 228/2009. (X. 16.) Korm. rendelet megsziileté-
séig. Mig a lakasok és helyiségek bérletére, valamint az elidegenitésiikre vonatkozo
egyes szabalyokrol szolo 1993. évi LXXVIIL térvény (a tovabbiakban: Lakastv.) a
quasi biraskodoi hataskor megalapitasatol fogva egyértelmiien elbirta a jegyzoi
eljarasra nézve a kozigazgatasi eljaras szabalyainak alkalmazasat, addig a jogalkotd
ezt a birtokvédelmi eljarasra 2009-ig elmulasztotta rendezni, mivel allaspontom
szerint a Ket. 12. § (2) bekezdésében megfogalmazott targyi hataly tagabb annal,
mint a kozigazgatas szervezd-intézkedd tevékenységének ,leforditasa”, ezért a
,jogot vagy kotelezettséget allapit meg” fordulatba a jogvita eldontése is beleérthe-
td. 2009 utan viszont az eldbb emlitett kormanyrendelet megoldotta a problémat.

Az Alkotmanybirosag a Lakastv. vizsgalata soran egy korabbi dontésében felhivta
az 1949-es Alkotmanynak - az igazsagszolgaltatas bir6i monopolium elvét tartal-
mazo — a 45. § (1) bekezdését, amelyet azonban akként értelmezett, hogy a rendel-
kezésbol nem kovetkezik, hogy minden jogvitat birésagnak kellene eldontenie és
az sincsen eldirva, hogy egyes ligyeket feltétleniil birosagnak kellene elbiralnia.
Ennek alatamasztasaként a testiilet a tényleges helyzetre hivatkozott, nevezetesen,
hogy a bir6sagok is ellatnak kozigazgatasi jellegli feladatokat és a kozigazgatasi
szervek is eljarnak quasi judicialis jellegl igyekben. A tényhelyzet alapjan allapi-
totta meg azt is, hogy nem jelenti a birdsaghoz fordulas joganak korlatozasat, ha a
jogalkoto lehetdséget biztosit arra, hogy egy birdi uton is megvalosithatd célt ne
kizarolag biroi Gton érjenek el.

A jogorvoslathoz valo joggal kapcsolatban a grémium a korabbi megallapitasait
felhivva allapitotta meg, hogy a ,,jogorvoslas lehetéségét vagy a kozigazgatasi
szerv el6tti eljaras vagy a kozigazgatasi hatarozat birosagi feliilvizsgalatara iranyu-
16 eljaras soran kell biztositani.”'* Igy, mivel a jegyz6i hatarozattal szemben
nyujthato be keresetlevél, a jogorvoslathoz valo jog nem sériil. Ugyanakkor a Kuria
egy varosi és megyei birésag kozotti hataskori vitat eldontd 2003. 305. sz. eseti
dontésében arra mutatott ra, hogy a jegyz6i hatarozat megtamadasa — hasonléan a
birtokvitdhoz — nem mindsiil kézigazgatasi pernek, hanem polgari per, amelyben a
kozigazgatasi hatarozat indirekt feliillvizsgalata torténik meg.

Polgari teriileten mas kozigazgatasi szervek is gyakorolnak quasi igazsagszolgalta-
tasi funkciot. gy gyakran emlegetett teriilet a gydamhatosagok dontéshozatali jogo-
sitvanya egyes csaladjogi ligyekkel Osszefiiggésben. Igaz, ezzel sajatos modon az
Alkotmanybirésag jellemzden nem foglalkozott, holott a kdzvélemény ezen donté-
sek helyességét — csakiigy mint a birésagokét — gyakran megkérddjelezi. Emellett
szintén ide sorolhat6 a kormanyhivatalok kisajatitasi'*® kartalanitas keretében vég-

12571/2002. (XIL 17.) AB hatérozat
126 A kisajétitasi tigyeket méar Szatmari is quasi biraskodasnak tekintette. Lasd: SZATMARI, Az dllam-
igazgatas és a biraskodas... i.m. 1075.
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zett tevékenysége, amelynek soran szintén jogvitas felek polgari jogi természetii
jogviszonyat biraljak el.

4.3. Az autonom allamigazgatasi szervek altal végzett jogalkalmazas sajatossagai

Hazai jogunkban a rendszervaltas utan 0j szervtipusként jelentkeztek az un. auto-
ném jogallasu szervek, amelyekre nézve kozos torvényi szabalyokat el@szor a
2006. évi LVIL. torvény alkotott. Maga az organumfajta a tudomanyos irodalomban
mar korabban is létezett, am jogszabalyi szintii rendezés hidnyaban az Alkotmany-
birésag kénytelen volt dontéseiben ezeket ,,sajatos allami szervtipusnak™'*’ nevez-
ni. A hazai kozigazgatasi irodalomban Balazs Istvan mar a nyolcvanas évek végén,
kilencvenes évek elején foglalkozott e struktiurakkal. Megéallapitotta, hogy a klasz-
szikus allamhatalmi agaktol relative fliggetlenek, és quasi biraskodo tevékenységet
is végeznek.'”®

A 2010. évi XLIIL tv. altal ide sorolt szervek [mint a Kdzbeszerzési Hatosag, az
Egyenl6 Banasmod Hatosag, a Gazdasagi Versenyhivatal,a Nemzeti Adatvédelmi
¢s Informacioszabadsag Hatdsag és a Nemzeti Valasztasi Iroda] kozds jellemzo-
jeként lényegében ma is ez allapithaté meg: a Kormanytol fiiggetlen modon mii-
kddnek, tevékenységiik csak az Orszaggylilésnek van alarendelve, és igazsagszol-
galtatasi jellegli funkciokkal birnak. Ez utobbi tevékenység az emlitett szervek
egyik meghatarozoé jellegzetességévé is valt: igy példaul a Gazdasagi Versenyhiva-
tal versenytanacsi dontései sok esetben az ellenérdekii fél bejelentése hatasara szii-
letnek meg, a Kozbeszerzési Hatosag pedig a kdzbeszerzési eljarasban résztvevo
felek egyes vitas iigyeinek dont6foruma.'”

Sajatos jellemvonas, hogy a szervezeteken beliil fiiggetlen, testiileti jelleggel eljaro
dontéhatdsagok miikodnek — Versenytanacs, Kozbeszerzések Dontdbizottsaga —,
amelyek tagjai nem utasithatok és az allamigazgatastol teljesen fiiggetleniil keriil-
nek a tisztségiikbe. Eltéréseket talalunk azonban a kezdeményezés modja tekinteté-
ben, igy mig példaul a GVH esetében a bejelentést egy hatosag altali eldzetes sziird
koveti, amely utan az eljaras hivataliként™® folytatodik tovabb, igy csak kozvetett
kérelemre torténé eljarasrol™' beszélhetiink. Ez utobbi azért is rendkiviil 1ényeges,

mert klasszikusan az igazsagszolgaltatas sajatjaként emlitik a kérelemre vagy kez-

127.1/2005. (IL. 4.) AB hatarozat

128 BALAZS Istvan, A kizvetett kizigazgatds és az autondm struktivdk lehetséges alkalmazasi teriiletei
a magyar kozigazgatasban. In: BALAZS Istvan — JANCSoVICS Andrea (szerk.), Alternativ gondolatok a
kozigazgatasrol, deregulacio, a kozszolgalat és a nyilvanossag. MK, Budapest, 1994, 24.

12 5. 2011. évi CVIIL torvény a kdzbeszerzésekrol.

130 A GVH-t szabalyozé 1996. évi LVIL torvény a tisztességtelen piaci magatartas és a versenykorla-
tozas tilalmardl is ismer kérelemre indithato eljarasokat [67. § (2) bekezdés], am ezek nem tipikusan
ellenérdeki felek eljarasai, hiszen ide a mentesitd, engedélyez6 dontések vagy az aremelés bejelenté-
se tartoznak.

B Ugyanerr8l (nem a GVH kapesén): SZATMARI, Az dllamigazgatds és a birdskodds... i.m. 1070.
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deményezésre torténd eljarast, amely tehat nem érvényesiil egyontetiien. Altalano-
san érvényesiil garancialis rendelkezés viszont, hogy a jogorvoslathoz vald jogot
valamennyi szabaly biztositja, igy az autondom szervek dontései birdsag eldtt ta-
madhatdk meg a kozigazgatasi perek szabalyai szerint.

Ezen eljarasok tovabbi kozos jellemzéje, hogy privilégizalt eljarasoknak mindsiil-
nek, holott maguk az elbirald szervek a kozigazgatas sziikebb értelemben vett in-
tézményrendszeréhez tartoznak, hiszen jogi értelemben is kdzigazgatasi szerveknek
mindsiilnek. Tovabbi jellegzetességiik a jogalkalmazas sajatos jellege, amely egyes
attributumait tekintve az igazsagszolgaltatashoz hasonld, ezaltal a szabalysértési
jogalkalmazas és a birtokvédelem mellett ezek is olyan teriileteknek tekinthetok,
ahol a kozigazgatas quasi biraskodasi tevékenységet végez.

&3



V. A KOZIGAZGATAS INTEZMENYRENDSZERE ES A KOZIGAZGATAS SZERVEZETI
FELEPITESE'

1. Az intézmény és az intézményrendszer fogalma

Ahhoz, hogy a kozigazgatasi intézményrendszert értelmezni tudjuk, el6szor az
intézmény definiciojaval kell tisztaban lenniink. Az intézmény a tarsadalomtudo-
manyokban (pl.: allam- és jogtudomany, politikatudomany, szocioldgia) alkalma-
zott kategoria. A kifejezés a legaltalanosabb értelemben minden olyan emberek
kozotti kapcsolat koriilirasdra alkalmazhato, ami stabil, tartos és valamilyen sza-
balyrendszer dltal rendezett (roviden: intézményesiilt). Az esetek jelentés részé-
ben az intézmény ,,hdromkomponensii’, mivel rendszerint magaban foglal egy
szervezetet, az annak miikodésére vonatkozé szabalyozassal, valamint a szervezeti
célokat megvalositd emberek Gsszességével.'*

Ebbdl lathatd, hogy az intézmény és a szervezet nem azonos fogalmak. ElGbbi
tagabb, mivel magaban foglalja a szervezet kiils6 és bels6 tarsadalmi kapcsolatait,
rendeltetését, legitimitasat. Az intézmény magaban hordozza az adott jelenség tar-
sadalmi kapcsolatait. Masfel6l (ahogy a fenti példak is érzékeltetik) nem sziikség-
szerii, hogy minden intézmény mogott szervezet dlljon. Amennyiben ez hianyzik,
akkor beszéliink jogintézményrdl (pl.: koncesszids szerzodés, felhatalmazas).

A fentieket alapul véve a kdzigazgatasi intézmény:

o egy kozigazgatdsi szerv, vagy kozigazgatdsi feladatot ellité nem kézigaz-
gatdsi szerv,

® a rd vonatkozo kozigazgatdsi jogi (anyagi, alaki, szervezeti) szabdlyozds-
sal,

o &5 kozigazgatasi személyi allomdnnyal.

A kozigazgatds intézményrendszere ezeknek a kozigazgatdsi intézményeknek és
Jjogintézményeknek a szisztematikus dsszessége.

2. Az intézményrendszert meghatarozé fobb tényezék

A kozigazgatas napi kapcsolatban van az allampolgarokkal, ligyfelekkel. Emiatt az
intézményrendszer nem statikus, hanem szamos tényezo altal formalt dinamikus
kozeg. Az intézményrendszert alakito legfobb tényezdk mindig valamilyen tirsa-

132 A vonatkoz6 rész alapja: ARVA — BALAZS — BARTA — VESZPREMI, Kozigazgatds-elmélet. Debreceni
Egyetemi Kiado, Debrecen, 2011.

13 1asd még: FAZEKAS Marianna — FICZERE Lajos, Magyar Kizigazgatdsi Jog Altaldnos Rész. Osiris,
Budapest, 2004, 82.
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dalmi-gazdasagi, tudomdnyos-technikai folyamatra vezethetik vissza és az intéz-
ményrendszert néhol ujabb elemekkel egészitik ki, mashol korabban kialakult

megoldasokat szdmolnak fe

1.°* Az alabbiakban csak azokat a tényezéket vessziik

sorra, amelyek a kdzigazgatas kiils6 kornyezetébdl fakadnak:

els6 helyen a demokratizmus Xkiteljesedését, fejlodését kell megemlite-
niink. A demokratizmust, amennyiben azt a tobbségi elv érvényesiilésével
azonositjuk, csak sziik korben fedezhetjiik fel a kozigazgatasban.> A koz-
igazgatas demokratizmusa lényegében a kozigazgatas korlatok koz¢é szori-
tasat jelenti, azaz a kézigazgatds ellendrzottségét feltételezi.”® A demokra-
tizmus kiszélesedésével a kozigazgatas intézményrendszere jelentésen at-
alakult. Tekintettel arra, hogy a demokratikus dontéshozatalnak alapveti-
en a testiileti forma felel meg, széles korben elterjedtek a bizottsagok, ta-
ndcsok, érdekegyeztetd forumok (pl.: képvisel6-testiilet, érdekegyeztetd
tanacs, lakossagi forum),

a masik fontos jelenség a kooperdcio, ami az érintettek, érdekeltek bevona-
sat, kozremiikodését jelenti az ligyek intézésébe. Az eredményes koopera-
cidhoz ugyancsak a testiileti forma a legmegfelelébb. Napjaink kozigaz-
gatasaban gyakori a paritasos alapon felépiilo, valasztason, vagy delegala-
son alapul¢ testiiletek 1étrejotte (pl.: megyei teriiletfejlesztési konzultacios
forum),

a jogfejlodés is onallo intézményformald tényezd. Mivel a kozigazgatas
kereteit az alkotmanyjog adja meg, az alkotmdnyos jogok garantalasa nem
hagyhato figyelmen kiviil. Szamos példat lehetne emliteni az oktatashoz
vald jogtol (egyetemek szabalyozasa), a kozmivelédésen at (kdzgyljtemé-
nyek miikodtetése) a szolasszabadsagon keresztiil (pl.: médiahatosag felal-
litasa) a testi integritdshoz valo jogig (egészségiigyi igazgatas, vagy rendé-
szeti szervek kényszerintézkedései),

a jogszabalyok betartasa/betartatasa, azok érvényesiilésének, a jogszerii-
ségnek a biztositdsa legalabb olyan jelentds feladat, ami bizonyos esetek-
ben a korabbiaktol eltérd, Gjszerli (atipikus) megoldasokat kivan. Részben
ez indokolta az un. autonom allamigazgatasi szervek elszaporodasat,

fontos tényez0 a depolitizdaltsag kovetelménye. A teljes depolitizaltsag
ugyan nem érhetd el, azonban a napi folyamatok politika-mentesitésére
tobb megoldas is lehetséges. Az egyik a fentebb mar ismertetett autonom
allamigazgatasi szervek széleskorii alkalmazasa. Ezek a szervek ugyanis a

134 A tipizalas alapjat lasd: FAZEKAS — FICZERE, i.m. 84.
35 L 6RINCZ Lajos, 4 kizigazgatds alapintézményei. HVG-Orac, Budapest, 2007, 77.
13 P, LORINCZ, i.m. 77.
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Kormanytol fiiggetlen pozicidra tesznek szert azzal, hogy kiemelést nyer-
nek az allamigazgatasi hierarchiabol,"’

e utolsoként a szakmai, technikai kovetelményeket emlitjik, mint az intéz-
ményrendszert érdemben befolyasolni képes tényezdt. Bizonyos esetekben
ugyanis a klasszikus hivatali forma és munkamoédszerek nem alkalmasak
az adminisztrativ teendok felgyorsult elvégzésére. Lasd példaul az elektro-
nikus kozigazgatas ujfajta megoldasait, mint példaul az tigyfélkaput.

Az intézményrendszerre hatd tényezok rendkiviil valtozatosak. Néha egymdssal
ellentétes elvardsokat is tamaszthatnak a kozigazgatdssal szemben, amiket 0ssz-
hangba kell hozni. Ugyanazt az eredményt azonban, legyen az a depolitizaltsag,
vagy a kooperacio, tobbféleképpen is el lehet érni. Nem létezik tehat kizarolagos
megoldas.

3. A kozigazgatasi intézményrendszer sziik és tag értelmezése

Van az intézményrendszernek egy sziikebb, meglehetdsen stabil, homogén magja,
ami jellemzdéen kismértékben szokott valtozni, valamint van egy tagabb értelmezé-
se, ami szamos eltéré megoldast foglal magaban és sziikség szerint modosul. Az
elsé megkozelitést, ami csak a klasszikus megolddsokat tekinti az intézményrend-
szer részének, tekintjiik a kozigazgatdsi intézményrendszer sziik megkozelitésé-
nek, a masodikat pedig a tagnak. Sziik értelemben a kozigazgatas intézményrend-
szere csak azokat az intézményeket foglalja magaban, amelyeket az arra feljogosi-
tott allami szerv, az eldirt jogrendben, kifejezetten, mint kozigazgatasi szervet ho-
zott 1étre. Ebben a megkdzelitésben a kozfeladatok ellatasat kizardlag kozigazgata-
si szervek végzik. A mi megkdzelitésiinkben a kiozigazgatds sziik értelemben vett
intézményrendszere a kozigazgatds szervezeti rendszerével azonosithato. 1de so-
roljuk a kozigazgatas mindkét nagy agat, tehat a civil, valamint a rendészeti igazga-
tast. E16bbi kozsziikségletek kielégitését szervezi (pl.: egészségiigy, oktatas, kor-
nyezetvédelem), utobbi a tarsadalmi béke, rend, biztonsag megorzését, illetve hely-
reallitasat, a kiils6 és belsé tdimadasokkal szembeni védelmet hivatott biztositani:

e a civil kdzigazgatas tovabbi alrendszerekre bomlik:

o az dllamigazgatdisra, mely a hierarchia, valamint a centralizacio
alapjan épiil fel (élén a Kormany all), az allamigazgatasi szervek
alapvetden szakmai, hatosagi funkciokat gyakorolnak,

7 v, BALAzs Istvan, Paradllami formdk a mai magyar kézigazgatdsban. In: Allam- és Jogtudomd-
nyi Enciklopédia. Akadémiai Kiado, 1990, 244-260.; BERENYI Sandor, Az Eurdpai kézigazgatasi
rendszerek intézményei. Autonomiak és onkormanyzatok. Rejtjel, Budapest, 2003, 243, 246, 301 és
302, 396-403.; BARTA Attila, Autonom strukturak a polgari kozigazgatasban. Jogi Forum, 2008/9,
http://www.jogiforum.hu/publikaciok/315.
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o kiilon utalunk az allamigazgatason beliil kialakult sajatos tipusra,
az autonom dllamigazgatdsi szervek korére, valamint az ezek mu-
szazad masodik felére esik. Kialakulasuk politikai, szakmai, ga-
rancialis okokra vezethetd vissza és a legitim politikai befolyas le-
hetdségét korlatozza. A nevezett szervi kort, annak altalanostol el-
téré karaktere miatt atipikus jelz6vel szoktuk illetni (részletes be-
mutatasat a kozponti kdzigazgatasrol szo6lo fejezet tartalmazza),

o a helyi 6nkormanyzati alrendszer nem kdzpontositott, hanem a de-
centralizacio elvén épiil fel, valamint a hierarchia helyett a mellé-
rendeltség jellemzi. A helyi 6nkormanyzatok elsdsorban kdzszol-
galtatasok szervezését latjak el,

o a rendészeti szervek kozé soroljuk tobbek kozott a rendérséget, a kataszt-
rofavédelmet, vagy a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatot.

A kozfeladatok ellatasanak a fenti intézményrendszer azonban nem minden esetben
tud eleget tenni. Emiatt a modern allamok kozigazgatasi intézményrendszere kita-
gult. Tdag értelemben a kozigazgatas megvalosité intézményrendszerének a koz-
igazgatas szervezetrendszerén tl részét képezik azok a megolddsok is, amikor az
dllam nem kozvetleniil, sajdt szervein keresztiil valositia meg a feladatokat, ha-
nem egyéb mds, nem dllami, esetleg féldllami szereplok bevondsdval. Ezt az esetet
nevezziik kozvetett, avagy indirekt kozigazgatasnak, masképp paraetatizmusnak,
paraadminisztracionak.”™® A kozigazgatas tag értelemben vett intézményrendszere
tehat a direkt és indirekt megoldasok egyiittes, egyidejli alkalmazasabdl alakul ki,
bar aranyuk orszagonként és idészakonként jelentdsen valtozhat.

A direkt kozigazgatashoz képest a kozvetett kozigazgatasi megoldasok nagyobb
rugalmassagot mutatnak. A rendszervaltast kdvetden sorra alakultak ki hazankban
azok az intézmények, amelyek a kozigazgatasi szervek mellett/helyett kozfeladato-
kat latnak el, igy a:

o kozintezetek,

o koztestiiletek,

o kézcélu (kozhaszn) alapitvanyok,
o kozvallalatok,

o magdnszemélyek felhatalmazasa kozfeladatok ellatasara.

8 1 6RINCZ Lajos, i.m. 251.; BARTA Attila, Atipikus megoldasok a XXI. szdzadi kézigazgatasban:
kozvetett kozigazgatas és autondm struktirdk. In: Studia Juvenum A.D. 2007. Hallgatdi tanulmanyok.
DE AJK, Debrecen, 2007, 25-37.
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A MAGYAR KOZIGAZGATAS INTEZMENYRENDSZERE

- Rendészeti igazgats
Autontm illig
o Allamigazgmis ~  szervekés
Onilld seab. srervek Kozigazgatasi szervek

A IRE
SZUK ERTELEMBEN

(Feladatellitis csak kizigazgatisi
szervek itjan) “— Civil kbzigazgatis ¢

Helyi
Snkormvinyzatok

Kézigazgatisi feladatot ellité nem kbzigazgatdsi szervek

Kozvillalatok

Forras: A fejezet szerzdje altal készitett abra

4. A kozigazgatasi intézményrendszer tagozodasa

A fejezet hatralevé részében roviden attekintjiik a sziik, valamint a tag értelemben
vett intézményrendszer egyes megoldasait. Az allamigazgatas, a helyi dnkormany-
zatok, valamint a koztestiiletek és kozintézetek részletes szabalyait a tankdnyv
késébbi részei bontjak ki, igy itt csak a legfontosabb jellemzok bemutatasara szo-
ritkozunk.

4.1. Allamigazgatas

Az allamigazgatas a kozigazgatds megvalositd intézményrendszerének legrégebbi
¢és legstabilabb része, a civil kdzigazgatas egyik alrendszere. Jellegét tekintve cent-
ralizalt és hierarchizalt szervezetrendszer, amely mind vertikalisan, mind horizon-
talisan tagolt. Az allamigazgatas a kdzpontbol szervezi meg magat a telepiilési
szint felé, azonban kivételes az, amikor teriileti szint alatt talalunk allamigazgatasi
szervet. Az allamigazgatas struktiraja tehat kdzponti szinten és teriileti szinten
miikodik:

o a kozponti dallamigazgatdsra vonatkozo alapvetd szabalyokat az Alaptor-
vény 15-22. cikkei ¢és a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a
Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolo 2010. évi XLIII. tor-
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vény (tovabbiakban Ksztv.) rendelkezései adjak meg. A kdzponti allam-
igazgatasi szervek kore differencialt:

o itt talalhatdo az allamigazgatas csucsszerve, a Kormdny, amely
amellett, hogy politikai testiilet, egyszersmind egy dltaldnos ha-
taskorii, testiileti formaban miikodo, kozponti dallamigazgatdsi
szerv. Az Alaptorvény a Kormany feladatai és hataskorei kapcsan
maradékelvii megkozelitéssel él, eszerint amit az Alaptorvény
vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas allami szerv feladat- és
hataskorébe, azok tartoznak a Korméanyhoz."” A Kormény az al-
lamigazgatason beliil szervezetalakitasi joggal, valamint jogalkota-
si joggal bir."* A Kormany jogalkotasi joga kétféle, eredeti és
szarmazékos. A Kormany az Orszaggytilésnek felelGsséggel tarto-
zik. Testiilet, a miniszterek és a miniszterelnok kdzossége, igy a
mikddésére vonatkozd szabalyok ehhez igazodnak azzal az alap-
vetd eltéréssel, hogy iilései foszabély szerint nem nyilvanosak.'
A magyar megoldas a kancellari-tipusii kormanymodellhez all
legkodzelebb. A Kormany 1éte ugyanis erdsen kiotédik a miniszter-
elnokhoz, ugyanis megbizatasanak megsziinésével a Kormany
megbizatasa is megsziinik. Munkajat miniszterelndk-helyettesek
segitik,

o a Kormany munkajat szamos segédszerv tamogatja:

= elsé helyen kell megemliteni a Miniszterelnékséget, ami
2014 ota minisztériumi jogallasa szerv, és elsédlegesen a
kormanyzati koordinacioért felel. A Miniszterelndkséget a
miniszterelnok iranyitja és az un. Miniszterelnokséget ve-
zetd Miniszter (réviden: MvM) vezeti,

= ezen felil a Kormany kiemelt fontossagu tarsadalompoli-
tikai, gazdasagpolitikai vagy nemzetbiztonsagi igyekben a
Kormany tlései el6tti allasfoglalasra kabinetet hozhat 1ét-
re,

»  mikodnek tovabba kormanybizottsdgok, amiket a Kor-
many a hataskorébe tartozo jelentds, tobb minisztérium fe-
ladatkorét érintd feladatok Osszehangolt megoldasanak
iranyitasara hozhat Iétre,

» valamint kormdnybiztosok, akik nem tévesztendok dssze a
kormanymegbizottakkal! A kormanybiztosok a koézponti

139 Alaptérvény 15. cikk (1) bek.
14015 ¢ikk (2) és (3) bek.
4 Ksztv. 17. § (1) bek.
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kozigazgatasban miikodnek, és az egyik miniszter vagy
kormanyhivatal feladatkérébe sem tartozd vagy kiemelt
fontossagh feladat ellatasara nevezhetdk ki. Az an. kor-
manymegbizottak ellenben a teriileti kozigazgatasban dol-
goznak, a févarosi/megyei kormanyhivatalok vezetoi,

= nem azonos a kormanybiztosi poszttal a miniszterelnoki
biztos intézménye. Utobbit a miniszterelndk fogja norma-
tiv utasitasaval a feladatkorébe tartozd feladat ellatasara
kinevezni,

= végiil ide tartoznak a tdrcakozi bizottsdgok, valamint
egyéb tandcsado testiiletek. Elobbiek rendeltetése a Kor-
many dontéseinek elokészitése és koordinacios feladatok
ellatasa, utobbiak véleményez0, tanacsado funkcidval bir-
nak,

o a kozponti szinten talalhatéak még az egyes szakteriiletekért fele-
16s minisztériumok, amelyek a miniszterek munkaszerveként a
Kormany iranyitasa alatt allo kiilonos hatdskorii allamigazgatdsi
szervek.'” A Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol sz616
2014. évi XX. torvény értelmében Magyarorszag minisztériumai a
Miniszterelndkség, mint elsGsorban a kormanyzati koordinaciot el-
laté minisztérium és a szakpolitikai feladatokat ellaté minisztériu-
mok (pl.: Beliigy-, vagy Foldmiivelésiigyi Minisztérium). A mi-
nisztériumok tagolt szervezettel birnak. Ez két jol elkiilonithetd
részre, a politikai valtozo, valamint a szakmai allando személyzet-
re bonthatd. A miniszter normativ utasitassal kiemelt fontossaga
feladat ellatasara miniszteri biztost nevezhet ki, akinek munkajat 6
iranyitja. Az egy miniszter feladatkorébe sem tartozo feladatok el-
latasara tarca nélkiili miniszter nevezheto ki,

o a kozponti szinten helyezkedik el a nem minisztériumi formaban
miikodo kozponti dllamigazgatdsi szervek kategoriaja, melyek a
kozponti kozigazgatas rugalmasabb mitkodését hivatottak biztosi-
tani. Négy tipus sorolhato ebbe a korbe, mindegyiknek kozos jel-
lemzdje, hogy a minisztériumi struktirahoz képest hianyzik beld-
lik a politikai valtozo elem. Ilyenek a kormanyhivatalok, a koz-
ponti hivatalok, valamint a késobb elkiiloniilten részletezendé au-
tonom allamigazgatasi szervek és 6nallo szabalyozo szervek:

= a kormdnyhivatalokat t6rvény hozza létre, a Kormany ira-
nyitasa és a miniszterelnok altal kijel6lt miniszter feliigye-

142 Ksztv. 34. § (1) bek.
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lete alatt miikodo kodzponti allamigazgatasi szervek, me-
lyek torvényben meghatarozottak szerint fegyveres rend-
védelmi feladatokat is ellathatnak,

» a kozponti hivatal jogallassal biré kozponti allamigazgata-
si szerveket kormanyrendelet hozza 1étre és miniszter ira-
nyitasa alatt miikodnek.

o A kozigazgatas alacsonyabb, teriileti szintjén nagy szamban mitkddnek a
dekoncentracid elve mentén megszervezett teriileti dllamigazgatdsi szer-
vek. Miutan ezek mindig valamelyik kozponti allamigazgatasi szerv kiren-
deltségeként funkcionalnak, egy kivételével valamennyi kiilonos hatasko-
i,

o altalanos hataskort szervek a megyei (fovidrosi) kormanyhivatalok
(tovabbiakban kormanyhivatalok), melyek az Alaptdrvény szerint
a Kormdny dltaldnos hatdaskorii teriileti dllamigazgatdsi szervei.
A kormanyhivatalok belsé struktiirdja a kormanymegbizott koz-
vetlen vezetése alatt allo szervezeti egységekbdl allo un. torzshiva-
talra, valamint Un. agazati szakigazgatdsi szervekre bomlik (felso-
rolasukat a VII. fejezetnél adjuk meg),

o ateriileti kormanyhivatalokba nem integralt kiilonds hatdskorii te-
rviileti dallamigazgatasi szervekbdl 2013 végén 16 fajta mikodott.
Ezek egy része megyei lehatarolasu, masik része ettol eltérd. Rész-
letesebb bemutatasukat a teriileti allamigazgatassal foglalkozo VII.
fejezetben végezziik el,

o 2013. januar 1-jét6l bevezetésre keriilt Magyarorszagon a jards,
mint az allamigazgatis legalsé szintli egysége, amely az Onkor-
manyzatok altal ellatott allamigazgatasi feladatok megoldasara 1¢-
tesiilt. '* A jarasi torvény értelmében a jarasokban a févdrosi, me-
gyei kormdnyhivatalokhoz kapcsolodo jardsi hivatalok 1étesiiltek,
amelyek struktiraja a kormanyhivatalokéhoz hasonlo, azaz tirzs-
hivatalra és szakigazgatdsi szervekre bomlik. A jarasi (fovarosban
kertileti) hivatalok tovdbbi kirendeltségeket hozhatnak létre, illet-
ve telepiilési iigysegédeket vehetnek igénybe. 2013 végéig a hato-
sagi ligyek gyorsabb intézése érdekében a jarasi hivatalok mellett
szamos 1] integralt tigyfélszolgalat, un. kormdnyablak 1étesil.'**

42012. évi XCIIL torvény a jarasok kialakitasardl, valamint egyes ezzel Gsszefiiggd torvények
modositasarol
77§
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Az éllamigazgatasban a klasszikus hivatali szervek mellett nagy szamban
vannak jelen tovabbi, un. konzultativ testiiletek, melyek javaslattevo, vé-
leményez6, dontés-elokészitd szereppel birnak.

Ismeretes az allamigazgatasban egy olyan szervcsoport is, amelyet kvdzi
autonom testiileteknek nevezink. Az ide tartozo szervek autondmok (tehat
Onalloak) amiatt, mert dontéseiket sajat jogon, kiilsé befolyastél mentesen
hozzak meg, és ezek a dontések a jogalanyokat kotelezik. Ugyanakkor mi-
vel ez a fajta fliggetlenség csak meghatarozott (alapvetéen tudomanyos,
oktatasi, szakért6i) teriiletekre terjed ki, valamint a szervek tobbnyire dele-
galas utjan jonnek létre és felettiik torvényességi feliigyelet érvényesiil,
kvazi jelzével illetjiik oket.'*

Az allamigazgatasi szervek egy része a klasszikusnak tekintett hatosagi —
szakmai — regisztrativ feladatok mellett igazgatdsi szolgaltatisokat is
nyujt, valamint szakértdi feladatokat is cllat, amelyek azonban dijkdtele-
sek.

Végezetiil 6nalld tipust képeznek azok az allamigazgatdsi szervezetek,
amelyek az dllam gazdalkoddsi, illetve vagyonkezeld feladataiban mi-
kddnek kozre.

4.2. Atipikus kozponti kdzigazgatasi szervek

A kozponti kozigazgatasi szervek igen valtozatos csoportja mellett talalhatdak
olyan szervek, amelyek a fenti tipusok egyikében sem helyezhet6k el, mivel tevé-
kenységiik az dsszes alapvetd hatalmi aghoz kétodik. A Ksztv. csupan annyit rog-
zit, hogy a szerveket torvény hozza létre. Az atipikus kdzponti kozigazgatasi szer-
vek kore két tovabbi variansra bomlik:

az autonom dllamigazgatisi szervek' a végrehajto hatalmi agtol relative
fiiggetlen, politikailag semleges kozigazgatasi szervek, amelyek kozigaz-
gatasi feladatot latnak el, de kapcsolodnak az 0sszes hatalmi aghoz, vagyis
teljes bizonyossaggal egyik hatalmi 4ghoz sem sorolhatok be. Ezek a szer-
vek a tobbi allamigazgatasi szervhez képest egyediilallo fliggetlenségiik
miatt kiemelést nyernek az allamigazgatasi hierarchiabol, azaz tevékenysé-
gi koriikben fiiggetlenedhetnek a Kormanytol. Mikddésiik soran csak a
torvényeknek, illetve az Orszaggylilésnek vannak alavetve. Megjelenésiik
alapjat a demokratikus szervezés elve képezi. A magyar jogi szabdlyozds,

145 5. FAzEKAS — FICZERE, i.m. 98.
146 T 4sd még: HORVATH M. Tamés, A szabdlyozo hatésdg tipusii szervek szabdlyozdsi koncepcidja,
MKI, Budapest, 2003.
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crer

z0tt a Kozbeszerzési Hatosagot, vagy az Egyenlé Banasmod Hatosagot,

e dllaspontunk szerint az autonom dllamigazgatdsi szervek mutdciojdt, sa-
Jjatos leagazdsdt jelentik az ondllo szabdlyozo szervek. A Ksztv. rendelke-
zései értelmében 2014-ben két szerv tartozik ebbe a kategoériaba. A Nem-
zeti Média- és Hirkozlési Hatosag, valamint a Magyar Energetikai és
Ko6zmii-szabalyozasi Hivatal. Az autoném allamigazgatasi szervektdl elté-
réen az ide tartozo szervek alapvetd szabalyait azonban nem ez a jogforras,
hanem az Alaptorvény 23. cikke tartalmazza. Az 6nallo szabalyozo szer-
vek az autonom allamigazgatasi szervekhez képest jogalkotasi jogkorrel
birnak, feladatkoriikben rendeletet adnak ki, amely sem toérvénnyel, sem a
Kormany, a miniszterelndk, valamint a miniszterek és a Magyar Nemzeti
Bank elndkének rendeletével nem lehet ellentétes.

4.3. Helyi 6nkormanyzatok

A helyi 6nkormanyzatok napjainkban minden demokratikus rendszer egyik alapin-
tézményét képezik. A rendszervaltds kovetkezménye hazankban egy olyan 6nalld
hatalmi agi jegyeket felmutatd, magas szabadsagfokkal biro 6nkormanyzati modell
lett, melynek kozéppontjaban egy formailag kétszintli, de tartalmilag egyszintii
(telepiiléscentrikus) és fragmentdalt onkormanyzati rendszer all. Magyarorszagon a
rajuk vonatkoz6 szabalyozas alapelemeit a kétharmados politikai tobbséggel elfo-
gadott 1990. évi LXV. térvény (a tovibbiakban Otv.) fektette le. 2013. januar 1-
jétol Uj jogszabaly, a(z elemeiben fokozatosan hatalyosuld) Magyarorszdg helyi
onkormanyzatairdl szolo 2011. évi CLXXXIX. térvény, az Motv. az, ami a vonat-
kozo6 szabalyokat megadja az Alaptorvénnyel 6sszhangban. Az Mdtv. rendelkezé-
sei nyoman a helyi dnkormanyzatok rendszere atalakult.

Az Onkormanyzatok, mint az allamszervezet részei, az adott orszag igazgatasi
rendszerében kialakult munkamegosztas alapjan valtozatos feladatokat latnak el,
ami iddszakonként valtozo tartalommal bir. Mig az allamigazgatasi szervek jellem-
zOen hatosagi teenddket latnak el, addig az onkormanyzatok teenddinek jelentds
részét a helyi koziigynek mindsitett feladatok, ezen beliil is — a lakossag fennmara-
dasanak biztositdsa végett — elsdsorban a kiozosség kozszolgaltatisokkal (pl.:
egészségiigyi, szocialis szolgaltatasokkal) vale elldtdsa teszi ki.

A helyi dnkormanyzatok csoportjan beliil foldrajzi alapon két tipust kiilonithetlink
el: a telepiilési tipusti dnkormanyzatokat, valamint a teriileti tipusuakat. Tulajdon-
képpen mindkét tipus egy-egy gyljtékategoria, aminek konkrét formaciokkal valo
kitoltésérdl a hatalyos jogszabalyok gondoskodnak. 2013. januar 1-jétél az Métv.
3. §-a értelmében:
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o a telepiilési tipusba a kozségek, a varosok, a megyei jogl varosok és a f6-
varosi keriiletek mellett a (jarasi igazgatas bevezetése okan) jarasszékhely
varosok tartoznak,

e a megyei onkormanyzat pedig teriileti tipusu,

e a fovdros specialitasaira tekintettel telepiilési és teriileti tipusii dnkormany-
zat is egyben.

4.4. Rendvédelmi (masképp rendészeti) szervek

Sajatos kozigazgatasi szervtipusnak tekinthetok, amelyek 1éte az allam védelmi
funkcigjabol vezethetd le és a polgari allamok korlatok kdzé szoritott, azaz alkot-
manyos alapokra helyezett rendészeti tevékenységére épiil. A rendvédelmi szervek
(amilyen pl.: a rendérség) tevékenységének legfontosabb jellemzdi, hogy feladatu-
kat szigoru hierarchiaban fejtik ki, kiilon szolgalati torvények alapjan. A veszélyek
megel6zése, illetve elharitasa miatt szdmos szabadsagjog korlatozhato, n. titkos
eszk6z0ok, valamint kényszerintézkedések alkalmazhatoak, és ezen a teriileten meg-
talalhatjuk az emberi élet kioltasanak jogszerii lehetGségét is.

Hazankban a tételes jog napjainkban ebbe a kérbe sorolja a renddrséget, a biintetés-
végrehajtasi szervezetet, a hivatasos katasztrofavédelmi szervet, valamint a polgari
nemzetbiztonsagi szolgalatokat.'”” A rendvédelmi szervek korétdl elkiiloniil a fegy-
veres szervek kore, amelyek a honvédelmi igazgatashoz tartoznak (pl.: hadkiegé-
szit6 parancsnoksagok).

A rendvédelmi (rendészeti) szervek tevékenysége a kozbiztonsdag és a belsd rend
megzavardsdnak megakaddlyozdsdra, esetenként megelozésére, valamint a meg-
zavart rend helyredllitisara iranyul, azaz fellépésiikre mindig valamilyen ve-
szélyhellgslzet ad alapot, amiben benne rejlik a legitim erdszak alkalmazasanak lehe-
tésége.

A teljességhez hozzatartozik, hogy a fentieken til mas szervek is ellatnak rendésze-
ti (jellegli) feladatokat, gondoljunk csak az épitésiigyi, munkaiigyi, kozegészség-
iigyi, jarvanyligyi, avagy kozlekedési igazgatasra.

4.5. A kozigazgatasi feladatot ellaté nem kozigazgatasi szervek

Eddig az un. direkt, azaz allami szervek utjan torténé kozfeladat-megvaldsitasi
formakat mutattuk be. Azonban a kozfeladatok jelentds része (kiillondsen a koz-
szolgaltatasok) nem oldhaté6 meg kizarolagosan sem allamigazgatasi, sem Onkor-

7 Ksztv. 1. § (5) bek.
18 5. FAzZEKAS Marianna (szerk.), Kozigazgatdsi Jog Kiilonds Rész. Osiris, Budapest, 2011, 320.
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manyzati, sem rendészeti szervek Utjan. Kozvetett (indirekt) kozigazgatdsrol akkor
beszéliink, amikor nem klasszikus értelemben vett kozigazgatasi szervek ldatnak el
kozigazgatdsi feladatot, valamilyen célszeriiségi, hatékonysdgi, szakmai illetve

politikai okbo

149
l:

az elso ilyen lehetséges megoldasi forma kézintézetek 1étrehozasa. A koz-
intézet jogelméleti kategoria, humdnszolgdltatdst nyujto dllami, vagy én-
kormanyzati kéltségvetési szervek, szolgdltatisaik vagy ingyenesek, vagy
kedvezményesek (pl.: korhazak, konyvtarak, iskolak). A veliik kapcsolatba
keriild személyek nem tagok, hanem szolgaltatast igénybevevék.'™ A koz-
intézetek felé un. osztott irdnyitas érvényesiil, ami azt jelenti, hogy elvalik
egymastol a szakmai és szervi tevékenységek iranyitasa. EIGbbi orszagosan
egységes szakmai szempontok alapjan torténik és a kdzintézetet mindig va-
lamelyik szaktarcaval kapcsolja Ossze, utobbi a 1étesitésre, atszervezésre,
megszintetésre, koltségvetés megallapitasara, munkaltatoi jogok gyakorla-
sara iranyul, és szamos esetben 6nkormanyzatok gyakoroljak,

ugyancsak elterjedt megoldas a kéztestiilet intézménye, ami lényegét te-
kintve énkormdnyzattal és nyilvantartott tagsaggal rendelkezd szervezet,
melynek létrehozdsdt torvény rendeli el.””’ A magyar szabalyozas a koz-
testiiletek szdmos fajtajdt ismeri:

o els6ként ide soroljuk a szakmai kamardkat, amelyek meghataro-
zott tevékenységet izOk kényszertarsulasai (pl.: ligyvédi kamara).
A kamarak tébbes funkcioval birnak. Amellett, hogy ellatjak tagja-
ik érdekképviseletét, valamint szamukra szolgaltatasokat nyujta-
nak, a tagok felé kozhatalmi jogositvanyokat is gyakorolnak,

o specialis koztestiileti onkormanyzat a Magyar Tudomdnyos Aka-
démia, amelynek tagsaga onkéntes alapon szervezddik és a tudo-
manyos élet tisztasaga folott 6rkodik,

o az elébbiekhez hasonld modon koztestiiletként miikddnek azok a
szervezetek is, amelyek valamilyen gazdasdgi igazgatdassal kap-
csolatos feladatot vesznek at részben, vagy egészben az allam-
igazgatastol. Ilyen példaul a Magyar Szabvanyliigyi Testiilet, amely
a szabvanyositas mellett tanusitassal, valamint felndttképzéssel is
foglalkozik, vagy az un. hegykozségek. Ezek olyan koztestiiletek,
amelyek nem csupan a tagok (egy vagy tobb telepiilés sz6l6terme-

19 BaLAzs Istvan, Kozvetett kizigazgatds és autondm struktirdk a polgdri dllamok kézigazgatdsdaban
(kandiddtusi értekezés). Budapest, ASZI, 1990.

1501 6RINCZ, i.m. 265.

51 Bar a korabbiakhoz képest a 2014. mércius 15-t8] hatalyos ,,0j” Polgari Torvénykényvrél sz616
2013. évi V. torvény kifejezetten ilyen rendelkezést nem tartalmaz, véleményiink szerint a koztestiile-
tek lényegének kortilirasara a ,,régi” Ptk. definicidja tovabbra is megfeleld.

95



161 és felvasarloi) tevékenységének elémozditasat célozzak, hanem

az altaluk eléallitott termékek mindségének, szarmazasanak és
r r e+ 152

eredetének védelmét is,"

o 0nallo kategoriat képeznek a nemzetiségi onkormdnyzatok, ame-
lyek a torvényben meghatarozott nemzetiségi kozszolgaltatasi fe-
ladatokat ellato, testiileti formaban miikddod, jogi személyiséggel
rendelkezd, demokratikus valasztasok utjan a nemzetiségek jogai-
rol szol6 torvény alapjan létrehozott szervezetek, amelyek a nem-
zetiségi kozosséget megilleté jogosultsigok érvényesitésére, a
nemzetiségek érdekeinek védelmére és képviseletére, a feladat- és
hataskorébe tartozd nemzetiségi koziigyek telepiilési, teriileti vagy
orszagos szinten torténd onallo intézésére jonnek létre."

o 6nalld kategoriat képeznek a kozcélu (masképp koézhasznil) alapitvianyok.
A vonatkozd kozjogi szabalyozas értelmében kdzhasznii szervezetté mino-
sitheté a Magyarorszagon nyilvdantartisba vett kozhasznu tevékenységet
végzo szervezet, amely a tarsadalom és az egyén kozos sziikségleteinek ki-
elégitéséhe; megfelelo erdforrdasokkal rendelkezik, tovibba amelynek
megfeleld tarsadalmi tamogatottsiga kimutathato, és amely civil szerve-
zet, vagy olyan egyéb szervezet, amelyre vonatkozoan a kozhasznu jogdl-
lds megszerzését torvény lehetdvé teszi.”* Mindez 1ényegében azt jelenti,
hogy kdzhaszni mindsitést azok az alapitvanyok kaphatnak, amelyek a tar-
sadalom és az egyén kozos érdekeinek kielégitésére iranyulo tevékenységet
(pl.: miemlék-, természet-, vagy fogyasztovédelem) fejtenek ki profit-
érdekeltség nélkiil. Az alapitvanyi forma kiilonosen akkor hasznos, amikor
a kozfeladat finanszirozasa, szervezése tulajdonosi, vagyonkezel6i pozici-
6bol eredményesebben végezhet. Az alapitvanyokhoz kot6dé formaciok
(kdzalapitvany, kozhasznu alapitvany) a kozintézetekkel és koztestiiletek-
kel ellentétben kozhatalmi jogositvanyokat nem gyakorolhatnak,'*

o a fejlett polgari demokraciakban széles kdrben elterjedt megoldas, hogy a
kdzponti bankok, allami vallalatok, illetve mas pénzintézetek vallalati for-
maban, de a kdzosség érdekében mitkodnek. Ez a jogelméleti kategoria az
un. kozvallalati modell, amit a magyar kozjogi szabalyozas ezidaig nem
alakitott ki, de a gyakorlatban tobb szerv is (pl.: a Magyar Nemzeti Bank
Zrt.) ekként mindsithetd. A kategoéria jellemzdje, hogy bar formaja gazda-
sagi tarsasag, ez azonban zartan mikodik, jellemzden a magyar allam altal
alapitott egyszemélyes részvénytarsasagként, ahol az allamot a feladatkor-

132 A hegykozségekrél sz016 1994. évi CIL torvény 3.§ (1) bekezdése.

133 A nemzetiségek jogairdl sz616 2011. évi CLXXIX. térvény 2. § 2 pontja.

1342011. évi CLXXV. térvény az egyesiilési jogrol, a kozhaszni jogallasrol, valamint a civil szerve-
zetek miikddésérol és tamogatasarol 32. § (1) bek.

155 V6. FAZEKAS — FICZERE, i.m. 113.
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¢ben érintett miniszter képviseli, a részvényesi jogokat kizarolag ¢ gyako-
rolja,

o végiil itt targyalando az a specialis megoldas, amikor kozigazgatasi felada-
tokkal, jogositvanyokkal természetes személyeket hatalmaznak fel. Ilyen-
kor az atruhazas alapjat jellemzden a természetes személyek meghatarozott
jogi statusza (pl.: repiilégép parancsnoka), avagy hivatasa (pl.: allatorvosi
tevékenység) képezi, ami azonban mindig csak meghatarozott hatdsagi in-
tézkedések kibocsatasat teszi lehet6vé.

5. A kozigazgatasi szerv

Jelen pont alatt a kdzigazgatdsi szerv, mint a legkisebb épitielem, legkisebb ondllo
egység altalanos jellemzésére keritlink sort. Amennyiben definidlni kivanjuk a koz-
igazgatasi szervet, feltétleniil abbol kell kiindulnunk, hogy valamennyi kizigazga-
tasi szerv rendelkezik elkiiloniilt szervezettel, ondllo feladat- és hataskorrel, bizo-
nyos terjedelmii gazdasdagi autonomidval, illetve nem sziikségszerii, de rendel-
kezhetnek jogi személyiséggel."™

A kozigazgatasi szervek jogképessége nem azonos fogalom a jogi személyiséggel.
Mig jogképességgel (tehat a jogviszonyokban jogok szerzésének, illetve kotelezett-
ségek vallalasanak lehetéségével) valamennyi kozigazgatasi szerv rendelkezik,
addig kozjogi jogi személyiséggel korantsem biztos, hogy mindegyik bir.

A kozigazgatasi szerv jogképes akkor, ha:

o cldirt jogrendben hoztak 1étre (tehat az arra feljogositott allami szerv,
megfeleld eljarasi rendben, megfelelé dontési formaban),

o feladatat és hatdaskdrét megallapitottak,
o meghataroztak mikodési teriiletét (azaz illetékességét).

Kozigazgatasi szervek létesitésére két allami szerv jogosult, az Orszaggyllés, va-
lamint a Kormany. A kozigazgatas kiterjedtsége és valtozékonysaga miatt a gya-
korlatban az Orszaggyiilés a legfontosabb kozigazgatasi szervek (pl.: Kormany,
minisztériumok) létrehozasaban vesz csak részt. A tobbi allamigazgatasi szerv
létrehozasa, atalakitasa, illetve megsziintetése a Kormany kompetenciajaba tartozik
(nem meglepd tehat, hogy az erre vonatkozé jogszabalyok dontd tobbsége kor-
manyrendelet). A megsziintetés, illetve az atalakitas jogi rendje a létrehozas rend-
jével megegyezo.

A testiileti formaban mikodo, valasztas alapjan Gsszealld szerveknél a 1étesités
mellett el kell kiiloniteni a megalakulas mozzanatat. Ez a 1étrehozas utani aktus,

156 1 4sd: FABIAN, i.m. 93.
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melynek 1ényege, hogy megteremtse a szerv miikddésének jogalapjat (ilyen pl.: a
helyi dnkormanyzatok képviseld-testiiletének alakuld iilése).
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VI. A KOZPONTI KOZIGAZGATASI SZERVEK

1. A kozponti kozigazgatasi szervek és az allamigazgatas kozponti szervei

Amikor a kdzponti kozigazgatasi szerveket vizsgaljuk, akkor vissza kell utalnunk a
korabbi fejezetekben a kozigazgatas fogalmi elemeinek (II. fejezet) és intézmény-
rendszerénél (V. fejezet) irtakra. Ennek megfeleléen rogzitendd, hogy a kozponti
kozigazgatasi szervek a sziik értelemben vett kozigazgatasi intézményrendszerbe
tartoznak. A kdzponti jelzé azt jelenti, hogy az e korbe tartozo szervek illetékességi
teriilete az egész orszagra kiterjed. Ezen a kédzponti szinten azonban a kozigazga-
tasi szervezeti rendszernek tobb alrendszere is jelen van, igy a civil kizigazgatds
dllamigazgatdsi alrendszerének kozponti szervei és az autonom dllamigazgatdsi
szervek, illetve az ondllo szabdlyozo szervek, tovibba a rendészeti kiozigazgatds
korébol a rendvédelmi szervek orszdagos parancsnoksdgai.

Ezekbdl az alrendszerekbdl e fejezet az dllamigazgatds kézponti szerveit és az
autonom dllamigazgatdsi szerveket, illetve az ondllo szabdlyozo szerveket tirgyal-
Jja, mig a rendészeti kozigazgatas eltérd sajatossagai miatt a kozigazgatasi jog kii-
16n0s részi tananyagaban szerepel.

Ezekrdl kiilon fejezetben lesz sz6 részletesen.

Az allamigazgatasi alrendszer egészére jellemzé a hierarchikus (ala-
folérendeltségen alapuld) felépités, melyben a felsébb szinten elhelyezkedd szer-
vek (koncentracio) iranyitjak az alsobb szinten elhelyezkeddket (dekoncentracio).

Mint minden kozigazgatasi szervet, igy az allamigazgatas kdzponti szerveit is a
kozigazgatasi szervek tipologiaja (hataskor, szervezeti forma, dontési jogkdr, mii-
kodési szint stb.) szerint kell és lehet csoportositani. Ennek érdekében azonban
elébb meg kell ismerni azt, hogy melyek a hatalyos jogi szabalyozas szerint a koz-
ponti allamigazgatasi szervek.

Az dllamigazgatast atfogdban az Alaptorvény 15-23. cikkei, valamint a kozponti
allamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogalla-
sarol szol6 2010. évi XLIII. térvény szabalyozza.

Ezek szerint kozponti dllamigazgatdsi szerv:

a Kormany,

a kormanybizottsagok,

a Miniszterelnokség,

a minisztériumok,

az autonom allamigazgatasi szervek,
az 6nallo szabalyozo szervek,

a kormanyhivatalok,

a kozponti hivatalok,
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e arendvédelmi szervek orszagos parancsnoksagai.

Autonom dllamigazgatdsi szerv:

a Kozbeszerzési Hatosag,

a Gazdasagi Versenyhivatal,

a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatosag,
az Egyenlé Banasmod Hatosag,

a Nemzeti Valasztasi [roda.

Onallo szabdlyozo szerv:

e a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag,
e a Magyar Energetikai és K6zmii-szabalyozasi Hivatal.
A kormdnyhivatal torvény altal 1étrehozott, a Kormany iranyitasa alatt miikodo

kozponti allamigazgatasi szerv. A kormanyhivatal teriileti szervekkel akkor rendel-
kezik, ha erre a kormanyhivatalt 1étrehozo torvény kifejezetten lehetdséget ad.

Kormanyhivatal:
e a Kozponti Statisztikai Hivatal,
e az Orszagos Atomenergia Hivatal,
e a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala,
e a Nemzeti Ado- és Vam Hivatal.

A kozponti hivatal kormanyrendelet altal létrehozott, miniszter iranyitdsa alatt
mikodé kozponti allamigazgatasi szerv. A kdzponti hivatal teriileti szervekkel
akkor rendelkezik, ha erre a kdzponti hivatalt 1étrehozo kormanyrendelet kifejezet-
ten lehet6séget ad (pl.: a Nemzeti Munkaiigyi Hivatal esetében).

Ilyenek a kovetkezok'™:

a Kormanyzati Ellenérzési Hivatal,

a Kozigazgatasi és Elektronikus Kozszolgaltatasok Kozponti Hivatala,

a Kozigazgatasi és Igazsagligyi Hivatal,

a Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal,

az Allami Népegészségiigyi és Tisztiorvosi Szolgalat,

az Egészségiligyi Engedélyezési és Kozigazgatasi Hivatal,

a Forster Gyula Nemzeti Ordkséggazdalkodasi és Szolgaltatasi Kozpont,
a Nemzeti Rehabilitacios és Szocialis Hivatal,

az Oktatasi Hivatal,

az Orszagos Egészségbiztositasi Pénztar,

157 B6vebben lasd: melléklet a 152/2014. (VL. 6.) Korm. rendelethez.
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az Orszagos Nyugdijbiztositasi Féigazgatosag,

a Magyar Kereskedelmi Engedélyezési Hivatal,

a Nemzetgazdasagi Tervezési Hivatal,

a Nemzeti Fogyasztovédelmi Hatosag,

a Nemzeti Innovaciés Hivatal,

a Nemzeti Munkaiigyi Hivatal,

a Kozlekedésbiztonsagi Szervezet,

a Nemzeti Kozlekedési Hatosag,

a Magyar Banyaszati és Foldtani Hivatal,

a Nemgzeti park igazgatosagok,

a Nemzeti Kiilgazdasagi Hivatal,

az Egészségiligyi Engedélyezési és Kozigazgatasi Hivatal,

az Emberi Er6forras Tamogataskezeld,

a Gyogyszerészeti és Egészségligyi MinGség- és Szervezetfejlesztési Inté-
zet,

a Szocialis és Gyermekvédelmi Féigazgatosag,

az Orszagos Betegjogi, Ellatottjogi, Gyermekjogi és Dokumentacios Koz-
pont,

a Klebelsberg Intézményfenntartdo Kozpont,

az Eurdpai Tamogatasokat Auditaloé Foigazgatdsag,

az Orszagos Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Fofeliigyeloség,
a Nemzeti Elelmiszerlanc-biztonsagi Hivatal.

A rendvédelmi szervek és a Katonai Nemzetbiztonsdgi Szolgdlat kérébe tartoz-

nak:

a rendorség (Orszagos Renddr-fokapitanysag, Szervezett Biinozés Elleni
Koordinacios Kozpont, Terror Elharitasi Kdzpont, Nemzeti Védelmi Szol-
galat),

a biintetés-végrehajtasi szervezet,

a hivatasos katasztréfavédelmi szerv (Orszagos Katasztrofavédelmi Fo-
igazgatdsag),

a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok (Alkotmanyvédelmi Hivatal, Nem-
zetbiztonsagi Szakszolgalat),

a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat.

Ezek mellett azonban feltétleniil meg kell emliteni a Honvédelmi Minisztérium-
nak a 2011. évi CXIII. torvény 39. § (1) bekezdése alapjan létrehozott kézigazgata-
si (hatosagi) feladatokat ellato szerveit, igy:

a Honvédelmi Minisztérium Fegyverzeti és Hadbiztosi Hivatalt,
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e a Honvédelmi Minisztérium Hatosagi Hivatalt,
e a Honvédelmi Minisztérium Védelmi Hivatalt.

2. A Kormany"®
2.1 A Kormany és a kormanyzas

A Kormdny a kiozponti kizigazgatds testiileti formdaban miikodo, daltalanos hatds-
korii iranyito szerve. Kozponti kozigazgatasi szerv, mert illetékessége kiterjed az
orszag egész teriiletére. Testiileti formaban miikkddik, mert a Kormany a miniszter-
elnokbdl és a miniszterekbdl all. Altaldnos hataskord szerv, mert a Kormany hatas-
kore kiterjed mindarra, amit az Alaptérvény vagy jogszabaly nem utal mas szerv
feladat- és hataskorébe. Iranyitd szerv, mert a kdzigazgatas legfébb szerve.

Az allamigazgatasi alrendszer élén tehat a Kormany mint testiilet all, melynek ha-
taskore az allamigazgatasi feladatok csaknem egészét atfogja, funkcidja azonban
els@sorban az iranyitds és a koordinacié (altaldnos hataskorii kdzponti iranyitd
Szerv).

A Kormany kozigazgatasi funkcidi azonban ennél szélesebbek, mert a Kormany
iranyitja a rendvédelmi szerveket is, tovabba a Kormany a févarosi és a megyei
kormanyhivatalok utjan biztositja a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyele-
tét.'”” A Kormany allami és politikai funkcidi azonban ennél is szélesebbek, és
messze talmutatnak a kozigazgatason.

A hatalmi agak tekintetében a kiillonbdzé kormanyformaknak (a végrehajté hatalmi
ag iranyitasi mechanizmusanak) megfeleléen a kormany lehet a végrehajté hatalmi
ag csucsszerve. E mindségében a kormany ellat politikai funkcidkat, kormanyzati
funkciokat és egyben a kozigazgatas csucsszerve.

A politikai és kormanyzati funkciok targyalasa — bar azok kihatnak a kozigazgatasi
funkciokra is — nem a kozigazgatasi jog szabalyozasi korébe tartozik és e kérdéssel
nem elsGsorban a kozigazgatas-tudomany foglalkozik.

A kormanyzas targyi értelemben'® az 4llami szervek osszességének a tarsadalom
érdekében végzett iranyitd tevékenységét jelenti. Egyes nézetek szerint e tevékeny-
ség gyakorlasaban az allami szerveken kivill a politikai intézményrendszer mas
elemei, igy kiilonosen a politikai partok is részt vesznek. Sziik értelemben viszont a
kormanyzati tevékenység az allami tevékenység korébe tartozik, melyet csak alla-
mi szervek lathatnak el.

'8 Alaptorvény 15-22. cikk

1% Alaptorvény 34. cikk (4) bek.

10 T 4sd részletesebben: FAzEKAS Marianna - FICZERE Lajos (szerk.), Magyar Kizigazgatdsi Jog
Altalénos Rész. Osiris, Budapest, 2006, 142-143.
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A kormanyzati tevékenység alanyai igy csak allami szervek lehetnek. Hogy melyek
konkrétan ezek az allami szervek, azt a konkrét allamokban alkalmazott llam- és
kormanyforma donti el.

Az alkotmanyosan intézményesitett kormany azonban vagy a végrehajto hatalmi ag
csucsszerve, vagy pedig részt vesz annak iranyitasaban (pl.: a félprezidencialis
rendszerekben). A kormany altal végzett tevékenység tehat a kormanyzati tevé-
kenység része, de nem azonos azzal.

A kormany tevékenységének politikai meghatarozottsaga pedig abbdl adodik, hogy
— legalabbis pluralis polgari parlamentaris demokracidkban — a kormany a valaszta-
sokon gy0ztes part vagy partok altal biztositott parlamenti tobbség akaratabol jon
1étre és milkodik, e tobbség legitim politikai akaratat hajtja végre.

2.2. A Kormany feladat- és hataskdrei

Magyarorszag Alaptorvénye a Kormdnyt meglehetGsen széles felelésségkorrel
ruhazza fel, amikor azt a végrehajto hatalom dltalanos szerveként hatirozza meg,
melynek feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptdrvény nem utal mas
szerv feladat- és hataskorébe. A végrehajtd hatalmi agi csticsszervi jellegébdl ado-
ddéan a Kormany az Orszaggyllésnek felel6s, melynek részleteire a jogallasi rész-
nél tériink vissza.

Az Alaptorvény ugyanakkor a Kormdnyt a kozigazgatds legfobb szervekent is
definialja, mely a kormanyzas és a kozigazgatas kozotti megkiilonboztetést érintd,
a megel6zo pontban foglalt elvi megallapitasok tételes jogi kifejezédése. E jogkor-
¢ben torvényi keretek kozt allamigazgatasi szerveket hozhat 1étre.

A Kormany végrehajtd hatalmi agi funkcioibol adodoan egyik legfontosabb felada-
ta a torvények elokészitése és végrehajtasa. Ennek legfontosabb kozhatalmi eszko-
ze a rendeletalkotds mint jogalkotasi jogkor, mellyel — végrehajtd hatalmi agi jog-
korében — elsésorban torvényben kapott felhatalmazas alapjan élhet.

Ugyanakkor feladatkiérében rendeletet alkothat mds, térvényben nem szabdlyozott
targykorben is. Mivel azonban a Kormany rendelete torvénnyel nem lehet ellenté-
tes, igy ezekben az esetekben a kdzigazgatdsi jogalkotasnak csak a relativ ondllo-
sdga nyilvanul meg, melyr6l a kozigazgatasi jog sajatossagaival és a jogallami
kozigazgatas jellemzdivel foglalkozo anyagrészekben esett szo részletesebben.

A korabbi Alkotmannyal ellentétben Alaptorvényiink a Kormany feladat- és hatas-
koreit nem részletezi, hanem a mar emlitett negativ megkdzelitést alkalmazza. Ez

igen széles mozgasteret ad az allam cselekvését megvalosito kozigazgatas legfébb
szervének.

Mindez persze nem jelenti azt, hogy az Alaptérvényben és mas jogszabalyokban a
Kormany szamara nem lennének konkrét feladat- és hataskorok meghatarozva (pl.:
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,»,a kozponti koltségvetésrol és a kdzponti koltségvetés végrehajtasarol szold tor-
vényjavaslatokat a Kormany a torvényben eldirt hataridében az Orszaggytlés elé
terjeszti”'® stb.).

Osszefoglalva rogzithet az, hogy a Kormdny fé feladatai a végrehajté hatalmi
agi szerepkoréhez kothetoek. Ezen beliil egy sajdatos csoportot alkotnak a Kor-
many kozigazgatdsi feladatai, melyek alapvetéen az dllamigazgatds irdnyitisahoz
és a helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéhez kapcsolodnak.

2.3. A Kormany mikodése

Magyarorszagon az Alaptorvény hatarozza meg a Kormany miikddésének alkot-
manyos kereteit. Ennek targyaldsa el6tt azonban sz6lni kell arrél, hogy a kormany
az egyes orszagokban kiilonb6z6 formaban mitkddhet. Az eltéré megoldasok koz-
pontjaban az all, hogy kikbdl dll a kormany és hogyan sziiletnek a dontései?

Ebben a tekintetben igen valtozatos megoldasok alakultak ki a vilagon a mar emli-
tett allamformak (koztarsasag vagy monarchia) és kormanyformak (parlamentaris
monarchia, valamint prezidencialis, félprezidencialis, parlamentaris koztarsasag)
fliggvényében.

A minisztertandcsi tipusu kormany esetében a kormany testiiletként muikodik,
tagjai a miniszterek és a minisztertanacs elnoke, akinek jogilag nincs kiemelt sze-
repe. A kormany dontéseit tobbségi szavazassal hozza.

A kabinet tipusu kormdny esetében a kormanynak nem minden miniszter, hanem
csak a kabinetminiszterek a tagjai, igy az a miniszterek sziikebb korébdl és az ,,elso
miniszterbdl” (kormanyfo) allo testiilet.

A kancellari tipusu kormdny esetében a kormanyfoi tisztséget ellatdo kancellar
szerepe jogilag privilegizalt és meghatarozo a kormany Osszetételében és dontés-
hozatali mechanizmusaban egyarant.

Ezeknek az alaptipusoknak a gyakorlatban igen érdekes kombindcioi vannak. A
félprezidencialis rendszerekben példaul a kormany iiléseit a koztarsasagi elnok
vezeti és a kormanyf6i szerepet az elsé miniszter latja el. A parlamentaris monarc-
hiakban ez az uralkod6 szamara ugyan elvileg adott, de a kormanyzasban — ellen-
tétben a félprezidencialis rendszerek koztarsasagi elndkeivel — nem vesz részt.

A prezidencialis rendszerekben pedig az eddigiekben emlitett kormanytipusokkal
szemben rendszerint nincs is kormany, a miniszterek és az allamtitkarok az elndk
segitoi.

161 Alaptorvény 36. cikk (1) bek.
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A Magyarorszdgon alkalmazott megoldas a rendszervaltist megeldzé miniszter-
tandcsi tipusu kormdnyzds helyett egy kizbensé megolddst jelent a testiileti kor-
madnyzds és a kancellari kormdnyzds kozott.

A Kormany testiiletként miikddik, mert az a miniszterelnokbdél és a miniszterekbol
all. Ugyanakkor a Kormdny dltalanos politikdjat a miniszterelnok hatdrozza meg.
A Kormanyt alkotd miniszterek a Kormdny dltaldnos politikdjanak keretei kizott
iranyitjak az allamigazgatas feladatkoriikbe tartozo agazatait és ldtjak el a Kor-
mdny vagy a minisgterelnok dltal meghatdrozott feladatokat.

A miniszterelnok személyének kiemelt fontossagat timasztja ala a Kormany meg-
alakulasanak alkotmanyos szabalyozasa is. A miniszterelnokot ugyanis az Orszag-
gyllés — a képviselok tobb mint felének szavazataval — a koztarsasagi elnok javas-
latara valasztja meg, és megvalasztasaval hivatalba is 1ép. A miniszterek kinevezé-
sére azonban a miniszterelnék tesz javaslatot a koztarsasagi elndknek és a Kor-
mdny a miniszterek kinevezésével alakul meg.

A miniszterelnok rendeletben a miniszterek koziil egy vagy tobb miniszterelniok-
helyettest is kijelélhet. A miniszterek lehetnek torvénnyel 1étrehozhaté minisztéri-
um élén allo Gn. tarcaminiszterek és ilyen 6nallé munkaszervezettel nem rendelke-
z6 un. tarca nélkiili miniszterek. A Kormany tagja tevékenységéért az Orszaggyl-
Iésnek és a miniszterelndknek is felelés. A Kormany tagja jogallasanak részletes
szabalyait azonban nem az Alaptdrvény, hanem kiilon térvény, a Ksztv. hatarozza
meg.

A Kormany {ilése és az arrdl késziilt hangfelvétel — a miniszterelnok eltérd rendel-
kezése hianyaban — nem nyilvanos, de a kormanyiilésen elhangzottakat dsszefogla-
l6ban kell rogziteni. Az 6sszefoglalé tartalmazza a kormanyiilés helyét és idépont-
jat, az iilésen résztvevok nevét, a targyalt irasbeli anyagok cimét és az eléterjesztd
megjelolését, a napirenden kiviil szoba keriilt igyek targy szerinti ismertetését, a
hozzasz610k nevét, szavazas esetén annak targyat és szamszer(i aranyat, valamint a
testiileti dontés 1ényegét. Az Uilésrol késziilt 6sszefoglald eredeti példanyat és mel-
1ékleteit, valamint az iilésrdl késziilt hangfelvételt a kormanyzati tevékenység Gsz-
szehangolasaért felelds miniszter altal vezetett minisztérium — jelenleg a Miniszter-
elndkség — Orzi. Az Osszefoglald és a hangfelvétel készitésének, valamint belsd
kormanyzati felhasznalasanak részletes szabalyait, feltételeit a Kormany hatarozza
meg.

A miniszterelnok a Kormany iranyitasa alatt allo, illetve a miniszter iranyitasa vagy
feliigyelete ala tartozo szervek vezet6i szamara feladatokat hatarozhat meg, tovab-
ba toliik tajékoztatast kérhet. A Kormany az allamigazgatas egyes agazatai, illetve
egyes kozponti allamigazgatasi szervek iranyitasara a miniszterelnokot is kijeldlhe-
ti.
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A Korméany mitkddésének részletes szabalyait a Kormany tigyrendje'® szabalyoz-
za.

Ebbdl fontos kiemelni azt, hogy a Kormany feladat- és hataskorét a miniszterelnok
vezetésével, testiiletként gyakorolja. Ebb6l a célbol a Kormany rendszeresen —
altalaban hetenként, jelenleg szerdai napokon — tart iilést.

A Kormany iilései tervszeriien keriilnek megszervezésre, mely a hatarozattal meg-
allapitott féléves idotartamra sz616, havi litemezésti munkatervvel torténik.

A munkatervhez kapcsolodik a Kormany torvényalkotasi programja, melynek a
munkatervvel Osszehangolt tervezetét a Miniszterelndkséget vezetd miniszter az
elfogadott kormanyprogram alapjan - a miniszterek, a kormanybiztosok, a kor-
manybizottsagok, a kormanyhivatalok, valamint az autonom allamigazgatasi szer-
vek vezetdinek javaslatai figyelembevételével — késziti el.

Természetesen a napi kormanyzati aktualitasok a munkatervet feliilirhatjak, ezért a
munkatervben nem szerepld elGterjesztés vagy jelentés az tigyrend eldirasainak
megtartasaval barmikor benyujthato.

A Kormanyhoz benyujtott eléterjesztés célja a testiilet dontésének kezdeményezé-
se, ezért az elbterjesztésnek tartalmaznia kell a targyra vonatkoz6 f6bb megallapi-
tasok és javaslatok Osszefoglalasat, tovabba a pontosan megfogalmazott dontési
javaslatot.

A dontések minél jobb megalapozasa érdekében a nagyobb jelentdségii kormany-
zati dontések eldkészitése és a dontéshozatal kétszakaszos eljarasban torténik. Az
els6 az elvi természetli, fobb tartalmi kérdésekben vald dontés, mig az ezt kdvetd
masodik szakasz a részleteiben kidolgozott szabalyozasi és egyéb dontések megho-
zatalara iranyul.

Vannak ezen kiviil specialis el6irasok is, igy példaul a torvényjavaslatokrol, or-
szaggyllési hatarozatokrol szolo eldterjesztések eldkészitését ugy kell litemezni,
hogy azok a jogalkotasrol szolo torvényben, illetéleg az Orszaggyiilés Hazszaba-
lyaban meghatarozott idépontban benyujthatok legyenek. Az eurdpai unids tagsag-
bol fakadd jogalkotasi kotelezettségekkel kapcsolatos eléterjesztések elokészitését
pedig tgy kell ilitemezni, hogy azok a kotelezettség teljesitésére meghatarozott
hataridén beliil elfogadhatoak legyenek.

Az elbterjesztés és a miniszteri rendelet tervezetét foszabalyként egyeztetés célja-
b6l hataridé megjelolésével meg kell kiilldeni a minisztereknek, a feladatkdrében
érintett kormanybiztosnak és kormanyhivatal vezetojének, akik a tervezetre észre-
vételt tehetnek.

162.1144/2010. (VIL 7) Korm. hatarozat a Kormény tigyrend;jérél
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A kozigazgatason kiviil a birésagok és az ligyészségek feladatkorét érintd terveze-
tet a Kuria elnokével, illetdleg a legfobb ligyésszel, az Alkotmanybirésagot, az
Allami Szamvevszéket, a Magyar Nemzeti Bankot, az autonom allamigazgatési és
az 6nallo szabalyozo szervet érintd tervezetet az érintett szerv elndkével is egyez-
tetni kell.

Amennyiben az el6terjesztés a helyi vagy kisebbségi 6nkormanyzatok feladatkorét
érinti, a tervezetet véleménynyilvanitasra a meghataroz6 orszagos onkormanyzati
érdek-képviseleti szerveknek meg kell kiildeni.

A Kormanyhoz el6terjesztést nytjthat be:
e a Kormany tagja,

e a Kormany dontése alapjan vagy a miniszterelnok megbizasabol a Minisz-
terelnokség allamtitkara,

o feladatkorében a kormanybiztos,

e tovabba a Kormany dontése alapjan vagy a miniszterelnok elézetes hozza-
jarulasaval mas szervek és személyek.

A kormanydontések el6készitési mechanizmusanak sajatos intézménye a miniszté-
riumok szakmai vezet6ibdl allo testiilet, a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet. A
német és a benelux kozigazgatasi rendszerekben ismert azon eljaras specialis hazai
alkalmazasardl van sz6, miszerint a fontosabb eléterjesztéseket a Kormany iilését
megel6zéen a minisztériumok allamtitkaraibol allo (szakmai) testiilet vitatja meg.
Ennek célja a jobb el6készitésen tul a kormanytestiilet munkajanak tehermentesité-
se. Ebbdl a kivételes eljarasbol alakult ki a rendszervaltas utan az a ma is alkalma-
zott magyar gyakorlat, hogy nalunk nem kivételesen és nem csak a fontosabb eld-
terjesztések esetében, hanem fOszabalyként minden elGterjesztést vitasson meg a
kozigazgatasi allamtitkarok testiilete. Ennek eredeti célja az volt, hogy a rendszer-
valtaskor hianyzo kormanyzati gyakorlatot és felkésziiltséget ellensulyozza, és a
Kormanynak szakmai és jogi kérdésekkel ne kelljen foglalkoznia, hanem a politi-
kai kérdésekre tudjon koncentralni.

Az atmenetinek szant intézmény azonban kormanyoktol fliggetleniil folyamatosan
mikodott az elmalt tobb mint két évtizedben és — a dontéshozatali eljarast lassito
természete ellenére is — igazi kdzigazgatasi hungaricumma valt.

Az eldterjesztéseket legalabb harom munkanappal a kozigazgatasi allamtitkari
értekezlet id6pontja el6tt meg kell kiilldeni a Miniszterelndkségnek.

A Miniszterelndkséget vezeté miniszter megvizsgalja, hogy a kdzigazgatasi allam-
titkari értekezletre benyujtott eldterjesztés megfelel-e az ligyrendben foglalt kove-
telményeknek. A nem megfeleld eléterjesztés tekintetében dont a kozigazgatasi
allamtitkari értekezletre torténd benytjthatosag targyaban, ennek keretében sziik-
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ség esetén javaslatot tesz az elGterjesztOnek az elterjesztés kijavitasara vagy ki-
egészitésére.

Foszabalyként tehat a Kormany iilésére benyujtott minden el6terjesztést és jelentést
elézetesen a kozigazgatdsi dllamtitkdri értekezleten kell megtargyalni, amely a
Kormany dltaldnos hatdskorii dontés-eldkészito testiileteként a kormdnyiilések
elokészitésének dltalanos szakmai, szervezd, egyeztetd és ellendrzo forumaként
miikodik.

A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet f6 feladata tehat a Kormany iiléseinek eld-
készitése, mely keretében allast foglal az el6terjesztések és a jelentések kormany-
dontésre vald alkalmassagarol, napirendre vételérol, esetleg a tovabbi egyeztetések,
valamint az el6terjesztés atdolgozasanak, kiegészitésének sziikségességérol.

A kozigazgatasi allamtitkari értekezletet a Miniszterelndkség kozigazgatasi allam-
titkara hivja Ossze, szervezi és vezeti. A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet rend-
szeresen — altalaban hetenként, jelenleg csiitortokonként — tart Gilést.

A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet napirendjére foszabalyként csak eldzetesen
egyeztetett elGterjesztés és jelentés vehetd fel.

A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet résztvevoi a minisztériumok kozigazgatasi
allamtitkarai, valamint a Miniszterelnokség Kormanyirodat iranyitd, tovabba a
kozigazgatasi stratégiaért felels helyettes allamtitkarai. Ezen feliil vannak az érte-
kezletnek allandé meghivottjai és a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkara a
kozigazgatasi allamtitkari értekezletre mas személyt is meghivhat.

A kozigazgatasi allamtitkari értekezleten a kozigazgatasi allamtitkarok és a felso-
roltak kotelesek személyesen részt venni, de akadalyoztatasuk esetén a kozigazga-
tasi allamtitkart helyettes allamtitkar, a helyettes allamtitkarokat, valamint a meg-
hivottakat a jogszabalyban vagy szervezeti és miikkodési szabalyzatban (a tovabbi-
akban SZMSZ) meghatarozott, erre jogosult vezetd helyettesitheti.

A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet a napirendjére tlizott eldterjesztéseket és
jelentéseket megvitatja, azok tekintetében allast foglal és a Kormanynak javaslato-
kat tesz.

A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet kezdeményezheti, hogy az altala targyalt
el6terjesztést vagy jelentést a Kormany tlése el6tt — feladatkorében — a kormanybi-
zottsag is vitassa meg. A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet az elGterjesztést en-
nek allasfoglalasat kdvetden ismételten megvitatja, ha ez az lilés megfeleld eloké-
szitése érdekében sziikséges. Ha az elbterjesztés atdolgozasa sziikséges, a kozigaz-
gatasi allamtitkari értekezlet 0j, a kovetelményeinek megfeleld elterjesztés be-
nyujtasat irhatja eld. A kozigazgatasi allamtitkari értekezletrdl emlékeztetd készil,
melynek Osszeallitasarol a Miniszterelndkség kozigazgatasi allamtitkara legkés6bb
az iilést kdvetd munkanapon gondoskodik.
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Az clbterjesztonek a Kormany {ilését megel6zéen tovabbi személyes egyeztetés
utjan kell megkisérelnie a kozigazgatasi allamtitkari értekezletet kovetden esetlege-
sen még fennmaradt nézetkiilonbségek tisztazasat és a vitak lezarasat, amely eljara-
sarol tajékoztatja a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkarat, aki donthet a
képviseldjének az egyeztetésben valo részvételérol.

2.4. A Kormany iilése

Az elbterjesztés vagy jelentés a kormanyiilés napirendjére akkor vehet6 fel, ha a
kozigazgatasi allamtitkari értekezlet megtargyalta és napirendre tlizését javasolta.
A Kormanyt az el6terjesztés 1ényegérol az elbterjesztd, a kozigazgatasi allamtitkari
értekezlet allasfoglalasarol a Miniszterelnokség tajékoztatja.

Az ilés napirendjének javaslatat — a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet allasfog-
lalasainak figyelembevételével — a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkara-
nak javaslatara a Miniszterelndkséget vezeté miniszter hagyja jova és a kozigazga-
tasi allamtitkar kiildi ki legkésébb az iilést megel6z6 masodik munkanapon az iilés
résztvevoinek.

A végleges napirendrdl a Kormany dont. A miniszterelnok engedélyével — a mun-
katerv alapjan benyujtott, illetve a jogalkotasra iranyuld eléterjesztések kivételével
— a halaszthatatlanul siirgds tigyek szakmailag egyeztetett dokumentumai az Uilés
megkezdése elott a helyszinen is szétoszthatok a Miniszterelndkség titjan.

A Kormany iilésén részt vesznek a Kormany tagjai, tanacskozasi joggal az allando
meghivottak, az el6terjesztok és a miniszterelndk altal meghivott személyek. A
meghivas személyre szoloan torténik, az iilésen csak a meghivott vehet részt.

A Kormany iilését a miniszterelnok akadalyoztatasa esetén a miniszterelnok-
helyettes, vagy a Miniszterelnokséget vezetd miniszter vezeti, aki gyakorolja min-
dazon hataskoroket, amelyeket a miniszterelnok hataskorébe utal.

A Kormany tagjai a Kormany iilésén személyesen kotelesek részt venni. E kotele-
zettség alol a miniszterelnok adhat felmentést. A Kormany {ilésén a minisztert —
akadalyoztatasa esetén — az erre kijelolt allamtitkar helyettesiti, ha pedig 6 is aka-
dalyoztatva van, az iilésen a kozigazgatasi allamtitkar tanacskozasi joggal vesz
részt. Az allandé meghivottat a Kormany iilésén a Miniszterelnokség szervezeti és
miikddési szabalyzata szerint erre jogosult vezeto helyettesitheti.

A Kormany hatarozatképes, ha tagjainak tobb mint fele jelen van. A Kormany tag-
jait a testiileti dontések meghozatalaban egyenld szavazati jog illeti meg. A donté-
seket szavazattobbséggel hozzak, szavazategyenldség esetén a miniszterelnok sza-
vazata dont. A Kormany dontését tehat a miniszterelnok mondja ki.

Fontos, hogy a Kormany {ilése nem csupan a benyujtott eldterjesztések, jelentések
megtargyalasabol, dontések meghozatalabdl all, hanem azon szdbeli eszmecsere
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folyhat, és bejelentések tehetok. A Kormany tehat egyfeldl a kozigazgatas szamara
relevans jogilag szabalyozott dontéseket hozhat (rendelet és hatarozat), de ugya-
nakkor politikai féorum is, melyen a kormanypolitika az egyes kérdések tekinteté-
ben kialakul és érvényesiil.

Ezért fontos az ligyrend azon szabalyozasa, hogy az irasban benyujtott eléterjeszté-
sek targyalasa a jovahagyott napirend szerint torténik, de a szobeli eszmecsere
keretében a Kormany a szoéban levo ligy végleges rendezését jelentdé dontést nem
hoz.

Az allami életben betoltott aktiv, cselekvd szerepébdl adodoan a Kormany rendki-
viili vagy azonnali intézkedést igényld esetben — iilésen kiviil — tgy is hozhat don-
tést, hogy az adott ligyben tagjai irdsban vagy tavbeszélo utjan kozlik allasfoglala-
sukat. Ennek megszervezésérol és dokumentalasardl a Miniszterelnokség kozigaz-
gatasi allamtitkara gondoskodik.

2.5. A Kormany dontései

A Kormany feladatkdrében rendeletet bocsat ki, hatdrozatot hoz, irdnyelvet vagy
elvi dllasfoglalast fogad el. A Kormany dontései szovegének véglegesitésérol az
iilés dsszefoglaldja alapjan a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkara gondos-
kodik, a Miniszterelnokséget vezetd miniszter terjeszti fel és a miniszterelnok irja
ala. Ha a Kormany iilésén az elbterjesztett javaslatot érdemben megvaltoztatta, a
szilkséges utoegyeztetéseket a Miniszterelndkséget vezetd miniszter altal kijelolt
allami vezet6 koordinalja.

A Kormanynak az Orszaggytlés elé terjesztett javaslatait a miniszterelnok — a Mi-
niszterelndkséget vezetd miniszter eldterjesztése alapjan — kiildi meg az Orszag-
gyllés elndkének. A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet szerepének fontossagat
jelzi, hogy a Kormany a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet javaslata alapjan az
el6terjesztés elfogadasardl vita nélkiil hatarozhat, ha a kdzigazgatasi allamtitkari
értekezleten vitds kérdés nem maradt fenn, vagy az el6terjesztés a Kormany altal
korabban mar jévahagyott nemzetkdzi szerzodés kihirdetésére iranyul.

A miniszterelndk a Kormany iilései kdzott — kivételesen indokolt esetben — felada-
tok kijelolése, nemzetkdzi targyalasok lebonyolitasa és megallapodasok alairasa,
illetve jovahagyasa, latogatasok szervezése, egyes kinevezések és felmentések
igyében, kitiintetések adomanyozasa céljabol kormanyhatarozatot, tovabba mas
esetben a Kormany felhatalmazasa alapjan kormanyrendeletet és kormanyhataroza-
tot adhat ki. Az igy hozott rendeletekrdl és hatarozatokrol szolo jelentést utolagos
jovahagyasra a Miniszterelnokséget vezetd miniszter nytjtja be a Kormanyhoz. A
Kormany rendeleteit, hatarozatait, elvi allasfoglalasait és iranyelveit az tléstol
szamitott 8 munkanapon beliil kell kihirdetni, vagy az érdekeltek részére megkiil-
deni. A kormanyiilés dokumentumainak kezelésér6l és 6rzésérél, valamint a Kor-
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many dontéseinek nyilvantartasarél a Miniszterelndkség Kormanyirodat irdnyito
helyettes allamtitkara gondoskodik.

A kormanyszovivé a Kormany iilésérdl hivatalos sajtokozleményt jelentet meg és
tajékoztatja a sajtd képviselait.

2.6. A Kormany miikodését segité szervek

A Kormany mint testiilet munkajat tobb, tigynevezett kormanyzati segédszerv ta-
mogatja, mely tdimogatas célja a dontések politikai és szakmai eldkészitése, vagy a
meghozott dontések végrehajtasanak koordinacidja, ellenérzése.

Ezek soraban — az altaluk ellatott funkciok tekintetében — vannak hivatali tipusu
szervek, testiiletek, illetve személyhez kiotodo tisztségek.

A hivatali tipusu szervek koziil a 2010. évi kormanyvaltasig a kormanyzati koordi-
nacio és a politikai ellendrzés legfontosabb szerveként a Miniszterelnoki Hivatal
miikodott.

Az eredetileg (1990-t6l) kis 1étszamu és koztisztviseld (kozigazgatasi allamtitkar)
altal vezetett hivatal a kiillonb6z6 kormanyok alatt folyamatosan novekedett és
1998-t6l a Miniszterelnoki Hivatalt vezetd miniszter személyében politikai vezetést
is kapott.

A hivatal szervezete egyre bonyolultabba valt és a kormanyzati koordinacio helyett
egyre nagyobb energiait kototte le sajat, igen szertedgazo tevékenységeinek Gssze-
hangolasa.

A 2010-ben hivatalba 1épett Kormany radikalisan valtoztatott ezen a helyzeten és
az altala el6terjesztett torvény (a korabban emlitett Ksztv.) Orszaggytilés altali
elfogadasaval atalakitotta a jogi és intézményi kereteket. Megsziint a Miniszterel-
noki Hivatal, és annak politikai funkcioit a Miniszterelnokség, mig kozigazgatdsi

Sfunkcioit a kormdnyzati tevékenység dsszehangoldsdért felelGs miniszter, azaz a
kozigazgatdsi és igazsdgiigyi miniszter vette dt.

2014-ben ismét valtozott a helyzet és a politikai, valamint a kéozigazgatdsi koordi-
ndcio megint egy szervezetbe, a Miniszterelnokségbe koncentrdlodott.

A Miniszterelndkség a miniszterelnok munkaszerve, tevékenységét a miniszterel-
nok iranyitja. A Miniszterelndkséget a Miniszterelndkséget vezetd miniszter vezeti,
aki egyben a kormanyzati munka &sszehangolasért is felelds.

2.6.1. A Miniszterelnokség

A 2014-es orszaggylilési valasztasokat kovetden felallo 0j kormanystruktiraban

teljesen atalakult a Miniszterelnokség szerepkore. A korabbiaktol eltéréen, amikor

az elsdsorban a Miniszterelnok munkaszervezete volt és a kormany tevékenységé-
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nek politikai koordinacidjaban jatszott szerepet, jelenlegi feladatkiore komplexebbé
valt.

Ennek megfeleléen a Miniszterelndkség a Miniszterelnokség ellatja a kormanyzati

tevékenység osszehangoldsdért valo feladatkoroket, tovabba agazati felelosségko-
rébe egyes szakpolitikai feladat és hatdskorioket gyakorol.

E két feladatkorén beliil a Miniszterelnokséget vezeté miniszter felel'® a
e kormanyzati tevékenység dsszehangolasaért,
o kozigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért,
o kozigazgatas-fejlesztésért,
o kozigazgatas-szervezésért,
e helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért,
e curdpai unids forrasok felhasznalasaért,
o agrar-vidékfejlesztéseért,
o kutatas-fejlesztésért és technologiai innovacioért,
o kozbeszerzésekért,
e ¢pitésiigyért,
e kulturalis 6rokség védelméért,
o telepllésfejlesztésért és telepiilésrendezésért,
e polgari hirszerzési tevékenység iranyitasaért,
e postatligyért,
o tarsadalompolitika 6sszehangolasaért,
o tudomanypolitika koordinacidjaért,
e kormanyzati tarsadalmi kapcsolatok dsszehangolasaért.

A felsorolasbdl jol kitiinik az, hogy a Miniszterelnokség agazati feleldssége igen
kiterjedt, ami féként mas miniszterek agazati felelsségkorét csorbitja. fgy pl. a
telepiilésfejlesztés és -rendezés, illetve a postaligy a nemzeti fejlesztési miniszter
felelosségkorébe tartozo feladatkorokhoz kapesolddik, a kulturalis 6rokségvédelem
pedig az emberi eréforrasok minisztere feladatkdrének szerves része lenne.
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Ahogy a korabbi kormany idején érdekes kisérlet volt a kormanyzati koordinacios
feladatok szétvalasztasa politikai koordindciéra a Miniszterelnokségen és admi-
nisztrativ feladatokra a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztériumban, gy a maga
nemében ez a megoldas is legalabb az atipikus kdrbe sorolhatd akar nemzetkdzi,
akar magyar kozigazgatas-torténeti szempontbol.

Hatasmechanizmusa tekintetében pedig ez a miniszterelnok személyéhez kot6do
kormanyzati koncentraci6 eszkoze lehet.

2.6.2. A Miniszterelndkséget vezetd miniszter feleldssége a kormanyzati tevékeny-
ség 0sszehangolasaért

A megel6z6 pontban rogzitett két alapveté miniszterelndkségi feladat- és hataskor-
csoport kozill a fejezet szempontjabdl fontos kormanyzati tevékenység dsszehango-
lasért valo feleldsség az, ami részletes targyalasra keriil.

A hatalyos jogi szabalyozas szerint'* a miniszternek a korméanyzati tevékenység
Osszehangolasaért vald felelossége igen széles teriiletekre terjed ki, benne a szak-
politikai és a kormany tevékenységének kozigazgatdsi Osszehangoldsa egyarant
jelen van.

E két alapvetd feladatkor keretében a Miniszterelndkséget vezetd miniszter

o felel a Kormany altalanos politikaja megvalositasanak stratégiai iranyitasa-
ért,(politikai feladatkor),

o felel a kormanyzati munka tervezéséért,

o felel a Kormany Orszaggyléssel valo kapcsolattartasaért,

o felel az egységes kormanyzati kommunikacié megvalositasaért,

o felel a miniszterelnoki dontésekkel kapcsolatos igazgatasi feladatok ellata-
saért,

e koordindlja az alkotmanyos szervek, az 6nallo szabalyozo6 szervek és az
autonom allamigazgatasi szervek vezetdivel vald kapcsolattartast.

Az egyik legfontosabb feladat- és hataskor a kormanyzati tevékenység 6sszehango-
lasaért valo felelésség, melybe a Kormany altalanos politikdja megvalositasanak
stratégiai iranyitasa tartozik és ezen beliil a miniszter

e ¢rvényesiti a kormanyzati dontés-elokészités, az Eurdpai Unid dontéshoza-
tali tevékenysége ¢és a Kormany dontéseinek végrehajtdsa soran az
Osszkormanyzati szempontokat, ennek érdekében szervezi és miikodteti a

164 Lasd az eléz6 jegyzetet.
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dontés-elokészités és a végrehajtas egységes folyamatat, sziikség esetén
kezdeményezi a Kormany feladatkdrében érintett tagjanak vagy a Kor-
manynak az intézkedését,

szervezi, 0sszehangolja és ellendrzi a Kormany dontéseinek végrehajtasat,
ennek keretében tajékoztatast, illetve elGterjesztés benyhjtasat kérheti a
Kormany feladatkorében érintett tagjatol,

kozremiikodik a dontések megvalosulasanak értékelésében, a végrehajtas
alakulasarol a Kormany feladatkorében érintett tagjatol informaciot kérhet,

Osszehangolja és biztositja a Kormany informatikaval és e-kozigazgatassal
kapcsolatos politikajanak egységes megvalositasat,

felel a fejlesztési banki eszkdzokkel megvaldsuld fejlesztéspolitikaért és
elokésziti a Magyar Fejlesztési Bankra vonatkozo jogszabalyokat.

Ugyancsak fontos a kormanyzati tevékenység Osszehangolasaért valo felel0sség
korében a kormanyzati munka tervezése, melyen beliil a miniszter

kijeloli a Kormany képviseletéért felelds minisztert az Eurdpai Unid in-
tézményeinek tagallami kormanyzati részvétellel mikodé dontéshozod és
dontés-elokészitd tevékenységében, az Europai Unio Tanacsaban ¢s az Eu-
ropa Tanacsban,

javaslatot tesz a Kormany munkatervére és torvényalkotasi programjara,
gondoskodik azok végrehajtasarol,

az atfogo megkozelitést igénylo ligyekben javaslatot, illetve eléterjesztést
tesz a Kormany részére, kezdeményezi és szervezi a Kormany feladatkor-
¢ben érintett tagjai Gsszehangolt tevékenységét, szakpolitikai eléterjeszté-
sek és jelentések elkészitését, illetve Gsszkormanyzati projekt inditasat,

koordinalja a kozigazgatasi egyeztetéseket, ennek soran gondoskodik a
Kormany dontéseiben meghatarozott kdvetelmények érvényesitésérol, va-
lamint ellendrzi, hogy a javasolt dontés végrehajtasanak feltételei teljes ko-
rilen biztosithatoak-e,

szervezi, vezeti és lebonyolitja az allamtitkari értekezleteket, gondoskodik
az allamtitkari értekezlet dontéseinek érvényesitésérol,

javaslatot tesz a kormanyiilések napirendjére, az igazsagiligyért felelés mi-
niszter bevonasaval alkotmanyossagi, jogi, valamint tarsadalom- és gazda-
sagpolitikai szempontokra is kiterjedé szakvéleményt készit a Kormany
napirendjén szerepl6 eldterjesztésekrol, irasba foglalja és alairasra felter-
jeszti a Kormany dontéseit, elkésziti a Kormany {iléseinek 6sszefoglalojat,
valamint lefolytatja a Kormany altal elrendelt utéegyeztetéseket, amely so-
ran gondoskodik a Kormany dontésének érvényesitésérol,

114



koordinalja az Orszaggyiilés és annak bizottsaga dontéseibdl, az Alkot-
méanybirésag dontéseibél, az Allami Szamvevészék, valamint az alapvetd
jogok biztosanak és helyetteseinek vizsgalataival kapcsolatban adodo kor-
manyzati feladatok végrehajtasat,

képviseldje Gtjan részt vesz a Kormany mas tagja altal szervezett miniszteri
értekezletein,

egységes szempontrendszert dolgoz ki és érvényesit a Kormany tagja fela-
dat- és hataskorérdl, a kozponti hivatalokrol szo6l6 kormanyrendelet terve-
zetel, a minisztériumok, a kormanyhivatalok és a kozponti hivatalok szer-
vezeti és miikddési szabalyzatai tekintetében és elokésziti - a koznevelési
intézmény tag részvételével mikodo iskolaszovetkezet és a szocialis szo-
vetkezet kivételével - a szovetkezetek miikodésére vonatkozo jogszabalyo-
kat,

szervezi, 0sszehangolja és ellendrzi a Kormany dontéseinek végrehajtasat,
ennek keretében tajékoztatast, illetve elGterjesztés benyhjtasat kérheti a
Kormany feladatkorében érintett tagjatol, iitemtervet allithat Gssze és az
érintettek kdzvetlen bevonasaval egyeztetést tarthat,

ellendrzi a hataridés, valamint a folyamatos feladatok végrehajtasat, koz-
remiikodik a dontések megvalosulasanak értékelésében, a végrehajtas ala-
kulasarol az érintett szervektdl kdzvetleniil is tajékoztatast kérhet,

biztositja az allami vezet6k munkavégzéséhez sziikséges targyi eszkozella-
tast.

A kormanyzati tevékenység Osszehangolasaért vald felelésség korében nagyon
fontosak a Kormanynak az Orszaggyiiléssel vald kapcsolattartasaval kapcsolatos
feladatkorok ellatasaban megjelend hataskorok. Ezek korében a miniszter

elésegiti és szervezi a Kormany és az orszaggyiilési képvisel6csoportok
kozotti egytittmiikddést,

ellatja az orszaggytlési lilésszakok elokészitésével Osszefiiggd kormanyza-
ti feladatokat, ennek keretében javaslatot tesz a Kormanynak az Orszag-
gyllés rendkiviili Gilésszaka, illetve iilése 0sszehivasanak kezdeményezésé-
re,

figyelemmel kiséri az Orszaggylilés és a bizottsagai napirend;jét és iiléseit,
részt vesz az tiléseket el6készité forumokon,

gondoskodik a Kormany altal elfogadott torvényalkotasi program, torvény-
¢és orszaggylilési hatarozati javaslatok, valamint beszamolok, tajékoztatok
¢s jelentések benyujtasarol,
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o cllatja a napirenden kiviili felszolalasok, valamint az orszaggyiilési képvi-
seldi interpellaciok, kérdések és azonnali kérdések megvalaszolasaval kap-
csolatos szervezési feladatokat, ennek keretében javaslatot tesz a valaszado
személyére, illetve a miniszterelnok megbizasa alapjan kijeloli a valasz-
adot.

A kormanyzati kommunikacio napjainkban mar a modern kormanyzas elengedhe-
tetlen velejardja, igy az ennek keretében jelentkezo feladatok ellatasat szolgalo
hataskorok is stratégiai jelentoségiiek, kiilondsen a feleldsség

e a kormanyzati kommunikaci6 kialakitasaért,

e a kormanyzati honlapok egységes szerkezetének és arculatanak kialakita-
saért, fejlesztéséért, a tartalom kialakitasaért.

A miniszter a kormanyzati tevékenység 0sszehangolasaért valo feleldssége kereté-
ben segiti a miniszterelndk tevékenységét, e tekintetben

o cllatja a miniszterelndk és a Kormany koriili allami protokoll teenddket és
felel a kiilfoldi allamfok, kormanyfok fogadasaért, a nemzetkdzi allami
rendezvények szervezéséért és lebonyolitasaért, valamint az altala vezetett
minisztérium protokoll tevékenységéért,

e a miniszterelnok részére soron kivill tajékoztatast, felvilagositast, tovabba
kormanyzati Osszeallitasok elkészitéséhez szakmai elOkészitdé anyagot,
adatszolgaltatast, illetve szakértdi kozremiikodést kér, kdzvetiti a minisz-
terelnok eseti dontéseit a miniszterek és a kormanyzati szervek felé,

o gondoskodik a koztarsasagi elndk, a Kormany és a miniszterelnok altal
adomanyozhato kitlintetésekkel és egyéb elismerésekkel kapcsolatos fela-
datok ellatasarol.

A Kormany a fovarosi és megyei kormanyhivatalok iranyitasara a minisztert jeloli
ki.

A kormanyzati koordinacio teriileti szinten torténd és végrehajtasi jellegii felada-
tokbdl allo feladatai korében a Miniszterelndkséget vezeté miniszter iranyitja a
fovarosi és megyei kormanyhivatalokat mint a Kormany altalanos hataskori teriile-
ti allamigazgatasi szerveit, melyekrol kiilon fejezetben lesz szo.

A Miniszterelnékség dltal elldatott politikai koordindcios jellegii feladatok és a
kormadnyzati tevékenység dsszehangolasaért felelos miniszter dltal ellatott admi-
nisztrativ jellegii feladatok tehdt — a 2010-ig miikodo Miniszterelnoki Hivatalhoz

hasonloan — ujra egy szervezetbe keriiltek.

A feladatok kiorében azonban a kormdanypolitikdat meghatdrozo stratégiai feladat-
korok mellé igen jelentds szakpolitikai, dgazati feladatok is keriiltek.
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2.6.3. A Kormany munkajat segit6 egyéb szervek

Bar a Kormany és a miniszterelnok munkajat segité legfontosabb szerv ma Magya-
rorszagon az el6zéekben targyalt Miniszterelndkség, a kormanyzati munka bonyo-
lultsaga megkoveteli, hogy mas tipusu kormanyzati segédszervek is legyenek. Ezek
funkcioja igen differencialt, de meghatarozé6 modon vagy a politikai, vagy pedig a
kozigazgatasi dontés elokészitd, végrehajtast ellenérzo, koordinacids szerepkdrhoz
kapcsolodnak.

E szervek korébe tartoznak a kabinetek, melyeket a Kormany kiemelt fontossaga
tarsadalompolitikai, gazdasagpolitikai vagy nemzetbiztonsagi ligyekben az iilései
elotti allasfoglalasra hozhat 1étre. A kabinetek mitkodésének részletes szabalyait a
kabinetet 1étrehozo normativ kormanyhatarozat rogziti. Az elmult években a ko-
vetkez0 kabinetek miikodtek:

o (Gazdasagi Kabinet,

o Nemzetbiztonsagi Kabinet,

o Tarsadalompolitikai Kabinet,
o Kormanykabinet.

A 2014-ben 1étrejott 4j kormanystruktiraban még nem alakult ki a végleges kabi-
netstruktira, de nem valosziniisitheték nagyobb valtozasok. Mindekdzben megal-
lapithaté el6ljaroban az is, hogy a kormanyzati segédszervek konkrét alkalmazasi
kore a jogszabalyi kereteken beliil'® a korméanyzati stilus fiiggvénye, ami még
azonos kormanyciklusok alatt is rugalmasan valtozhat.

A Kormany a hataskdrébe tartozo jelentds, tobb minisztérium feladatkorét érintd
feladatok Osszehangolt megoldasanak iranyitasara kormdnybizottsdagot hozhat 1ét-
re. Ilyenek voltak az elmult években példaul a Nemzeti Fejlesztési Kormanybizott-
sag és a Kormanyzati Koordinacios Bizottsag. A kormanybizottsag tagjai a fela-
datkdriikben érintett miniszterek, miikddési szabalyait pedig normativ kormanyha-
tarozat allapitja meg.

A Kormany normativ hatarozattal egyéb javaslattevd, véleményezd vagy tandcs-
adoi tevékenységet végzo testiileteket is 1étrehozhat. (Ilyen pl.: az Eurdpai Integra-
ciés Tarcakozi Bizottsag, az Orszagos Fogyatékos ligyi Tanacs, a Nemzetpolitikai
Tarcakdzi Bizottsag, a Kozosségi Foglalkoztatas Tarcakdzi Bizottsag stb.)

A Kormany normativ hatarozattal miniszter vagy kormanyhivatal feladatkorébe
nem tartoz6 vagy kiemelt fontossagu feladat ellatasara kormdnybiztost nevezhet ki.

A kormanybiztos személyére a kormanyzati tevékenység Gsszehangolasaért felelés
miniszter tesz javaslatot. Kormanybiztossa miniszter, allamtitkar, kozigazgatasi
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allamtitkar vagy helyettes allamtitkar, tovabba mas személy a Kormany feladatko-
rébe tartoz6 feladat ellatasara nevezhet6 ki. Kormanyrendelet a Kormany iranyitasa
ala tartoz6 szervek vezetOinek, illetve a szervek szervezeti egységei vezetOinek
tevékenysége, valamint egyes helyettes allamtitkarok tevékenysége tekintetében a
kormanybiztost iranyitasi jogkorrel ruhazhatja fel. A kormanybiztos tevékenységét
a miniszterelnok iranyitja. A kormanybiztos megbizatasa hatarozott idore, de leg-
feljebb két évre szol.

A kormanybiztost tevékenységének ellatasaban a Miniszterelnokség szervezetében
miitkodo titkarsag segiti, amelyre az allamtitkar titkarsaganak szabalyai az irany-
adoak.

Kormanybiztos példaul a nemzeti filmipar megujitasaért felelés kormanybiztos, a
budai Varnegyed és a fertddi Esterhazy-kastély megujitasaért felelos kormanybiz-
tos, vagy az egyes kiemelt jelent6ségli budapesti beruhazasok iranyitasaval kapcso-
latos feladatok ellatasaért felelés kormanybiztos.

A miniszterelndk normativ utasitdssal a feladatkorébe tartozo feladat ellatasara
miniszterelnéki biztost nevezhet ki. A miniszterelndki biztos megbizatasa hataro-
zott idére, de legfeljebb a miniszterelnok megbizatasa megsziinéséig szol. A mi-
niszterelnoki biztos e megbizatdsa megszlinik a miniszterelnok megbizatasa meg-
szlinésével.

A miniszterelnoki biztos tevékenységét értelemszeriien a miniszterelnok iranyitja.
A miniszterelnoki biztost tevékenységének ellatasaban a Miniszterelnokség szerve-
zetében miikodo titkarsag segiti. Miniszterelnoki biztos miikddik példaul a nemzeti
lovas stratégia eldkészitésére és végrehajtasara, illetve a magyarorszagi banyak
Ujranyitasi lehet6ségeinek feltérképezésére.

A miniszterelnok diplomaciai, személyes tanacsadoi vagy egyéb eseti jellegii fela-
dat miniszterelnoki megbizottként torténo ellatasara is megbizast adhat. Ilyen pél-
daul az altalanos kulturalis tigyekért felelés miniszterelndki megbizott, valamint a
magyar kulturalis értékek megérzésével és fejlesztésével Osszefiiggd feladatok
ellatasaért felelés miniszterelndki megbizott.

3. A miniszter és a minisztérium
3.1. A miniszter jogallasa

A minisztérium a kozponti kozigazgatds torvénnyel létrehozott, miniszter dltal
vezetett, hivatali formaban miikodd, killonds hatdskori iranyito szerve. Amint
arrol a Kormanynal mar sz6 volt, az Alaptérvény szerint a minisztériumok felsoro-
lasat torvény tartalmazza'®, tehat torvénnyel lehet azokat 1étrehozni. Ennél részle-

1 Jelenleg a 2014.évi XX. torvény.
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tesebb szabalyozast azonban az Alaptorvény magardl a minisztérium szervezetérol
¢s milkodésérol nem ad, hanem csak a miniszter jogallasarol szol.

Ez alapjan rogzithetd, hogy:
e a miniszter a Kormany tagja,
e a minisztert a miniszterelndk javaslatara a koztarsasagi elndk nevezi ki,
e a Kormany a miniszterek kinevezésével alakul meg,

e a Kormany altalanos politikajanak keretei kozott 6nalldan iranyitja az al-
lamigazgatas feladatkorébe tartozo agait és az alarendelt szerveket,

o cllatja a Kormany vagy a miniszterelnok altal meghatarozott feladatokat,

e torvényben vagy kormanyrendeletben kapott felhatalmazas alapjan fela-
datkorében eljarva rendeletet alkothat,

o tevékenységéért az Orszaggylilésnek, valamint a miniszterelndknek felelds,
o jogallasanak részletes szabalyait torvény hatarozza meg.

A kozponti allamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormany tagjai és az allamtit-
karok jogallasarol szolo torvény (Ksztv.)'® a miniszter jogallasat és feladatait a
kovetkezOk szerint hatarozza meg. A minisztérium a miniszter munkaszerveként a
Kormany iranyitasa alatt 4ll6 kiilonos hataskorii allamigazgatasi szerv. A miniszter
vezeti a minisztériumot, ¢ feladatkdrében iranyitja az allamtitkar és a kozigazgatasi
allamtitkar tevékenységét.

A miniszter részletes feladat- és hataskorét a Kormany eredeti jogalkotoi hataskor-
ben kiadott rendeletben allapitja meg. A tarca nélkiili miniszter feladatkoreként az
egy miniszter feladatkorébe sem tartozo feladatok ellatdsa hatidrozhatdo meg. A
tarca nélkili minisztert tevékenységének ellatasaban a kormanyzati tevékenység
Osszehangolasaért feleldés miniszter altal vezetett minisztériumban miikkodé kabinet,
valamint az e minisztérium kijelolt szervezeti egysége segiti. Miniszterré kinevez-
heté minden biintetlen elééleti, az orszaggyiilési képviselok valasztasan valasztha-
to személy.

A miniszteri tisztségre javasolt személyt az Orszaggytilésnek a miniszter feladatko-
re szerint hataskorrel rendelkez6 bizottsaga a kinevezését megel6zéen meghallgat-
ja.

A kinevezett miniszter az Orszaggyiilés elott az egyes kozjogi tisztségviselok eskii-
jérol és fogadalmardl szolo torvény szerinti szoveggel eskiit tesz. A miniszter te-
kintetében torvény eltéré rendelkezése hianyaban a munkaltatoi jogokat a minisz-
terelnok gyakorolja. A miniszter a miniszterelnok utjan a koztarsasagi elndkhoz

1972010.6vi XLIIL trvény 28-33.§
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intézett irasbeli nyilatkozataval barmikor lemondhat megbizatasarol. A miniszter-
elndk barmikor javaslatot tehet a koztarsasagi elndknek a miniszter felmentésére.

A miniszter teljes jogkorti helyettese az dllamtitkdr, torvényben meghatarozott
kivételekkel, a minisztérium szervezeti és miilkodési szabalyzataban meghatarozot-
tak szerint.

Az allamtitkar ellatja a minisztérium szervezeti és mikddési szabalyzataban meg-
hatarozott helyettes allamtitkar tevékenységének az irdnyitasat.

Az allamtitkari cim hasznalata soran utalni kell az allamtitkarnak a minisztérium
szervezeti és miikddési szabalyzata szerinti feladatkorére. Az allamtitkar tekinteté-
ben torvény eltéré rendelkezése hianyaban a munkaltatdi jogokat a miniszter gya-
korolja. Allamtitkarra minden biintetlen el8életii, az orszaggyiilési képviseldk va-
lasztasan valaszthatoé személy kinevezhetd. Az allamtitkart a miniszterelndknek a
miniszter véleménye kikérését kovetden tett javaslatara a kdztarsasagi elndk nevezi
ki. A miniszter véleményét a kormanyzati tevékenység Gsszehangolasaért felelés
miniszter Gitjan terjeszti a miniszterelnok elé.

3.2. A minisztérium szervezete

A minisztérium szervezetét torvény keretei kozott a minisztérium szervezeti és
miikddeési szabdlyzata hatdrozza meg. A szervezeti és milkodési szabalyzatot, il-
letve annak modositasat a miniszter — a kormanyzati tevékenység osszehangolasa-
ért felelés miniszter jovahagyasat kdvetden — normativ utasitasban adja ki.

A minisztérium létszamkeretét — az egyes allami vezetdk és a kabinetfonokok ira-
nyitasa ala tartozd szervezeti egységek egyiittes 1étszdma szerinti bontasban — a
szervezeti és miikodési szabalyzat hatarozza meg.

A minisztérium hivatali szervezetét a kizigazgatdsi dllamtitkdr a miniszter iranyi-
tasa alatt, a jogszabdlyoknak és a szakmai kévetelményeknek megfelelden vezeti.

A kozigazgatasi allamtitkart a szervezeti és miikdodési szabalyzatban meghatarozot-
tak szerint helyettes dallamtitkdr helyettesiti. A helyettes allamtitkar a jogszabaly-
oknak és a szakmai kovetelményeknek megfelelen iranyitja a miniszter feladat- és
hataskorének a minisztérium szervezeti és miikkodési szabalyzataban meghatarozott
része tekintetében a szakmai munkat, valamint dont a hataskorébe utalt tigyekben.
A Miniszterelndkségen miikodo helyettes allamtitkar a Miniszterelnokség szerve-
zeti és mikodési szabalyzataban meghatarozottak szerint segiti a Miniszterelnok-
séget vezetd allamtitkar vagy a Miniszterelnokségen miikodo allamtitkar tevékeny-
ségét. A helyettes allamtitkar tevékenységét a minisztérium szervezeti és mikodési
szabalyzataban meghatarozottak szerint az allamtitkar, a kozigazgatasi allamtitkar,
kormanybiztos, miniszteri biztos, vagy miniszterelndki biztos irdnyitja. A helyettes
allamtitkari cim hasznalata soran utalni kell a helyettes allamtitkdrnak a minisztéri-
um szervezeti és miikodési szabalyzata szerinti feladatkorére. A helyettes allamtit-
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kart a minisztérium szervezeti és mikodési szabalyzataban kijel6lt, az iranyitasa
ala tartozo foosztalyvezetd helyettesiti.

A minisztérium minisgteri kabinetre, féosztilyokra és titkdrsdagokra, a foosztdaly
osztalyokra tagozodik, a foosztilyvezeto vezetése alatt dallo titkarsag pedig osztd-
Iyokra tagozodhat. A szervezeti és miikkodési szabalyzat rendelkezhet tigy, hogy az
allamtitkar munkajat kabinet segiti.

Vezet6i kinevezés a szervezeti és mitkodési szabalyzatban meghatarozott szerveze-
ti egység tekintetében adhatod. A miniszteri kabinetet féosztalyvezetoként a kabinet-
fondk kozvetleniil vezeti, akinek a tevékenységét a miniszter iranyitja. Az allamtit-
kari kabinetet a kabinetféndk féosztalyvezetoként kozvetleniil vezeti, akinek a
tevékenységét az allamtitkar iranyitja.

A foosztalyt féosztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét a szervezeti és miko-
dési szabalyzatban meghatarozott helyettes allamtitkar iranyitja. A szervezeti és
mikddési szabalyzat rendelkezhet ugy, hogy a féosztalyvezetd tevékenységét a
miniszter, az allamtitkar vagy a kozigazgatasi allamtitkar iranyitja. Az osztalyokat
a f6osztalyvezetd, illetve olyan féosztalyvezeto-helyettes vagy osztalyvezetd veze-
ti, akinek a tevékenységét a foosztalyvezetd iranyitja.

Az allami vezetd tevékenységének ellatasat — ha a szervezeti és miikddési szabaly-
zat igy rendelkezik — titkarsag segitheti. Az allamtitkar titkarsagat foosztalyvezetd
vezeti, akinek a tevékenységét az allamtitkar iranyitja. Ha az allamtitkar munkajat
kabinet segiti, az allamtitkar titkarsagat osztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenysé-
gét az allamtitkar kabinetfénoke iranyitja. A kozigazgatasi allamtitkar titkarsagat
foosztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét a kozigazgatasi allamtitkar iranyitja.
A helyettes allamtitkar titkarsagat féosztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét a
helyettes allamtitkar iranyitja.

A minisztériumi struktura politikai valtozo és szakmai dllando részre oszthato. A
minisztériumok torvényi szabalyozasban rogzitett felépitése esetében érvényesiil a
demokratikus jogallamok kdzigazgatasaban altalanosan alkalmazott elv, miszerint
a minisztériumi struktara politikai (in. politikai valtozd) és szakmai (Gn. szakmai
allando) részre oszlik. A politikai részbe tartoznak a politikai szerepkort ellato poli-
tikai kinevezettek, igy a miniszter, az allamtitkar, a politikai tanacsadok stb., mig a
szakmai részbe a kozigazgatasi szakfeladatokat ellatd kozszolgalati tisztviselok.
Ennek megfelelden épiil fel a minisztériumi szervezet is, melyben politikai valtozo
¢s szakmai allandé részeket szoktak megkiilonboztetni. Ez a megkiilonboztetés
akkor is kovethetd, ha a két funkcio és igy a két struktara kozott nem merevek a
hatarok, a politikai részben is dolgozhatnak (pl.: kabinetben) oda kirendelt koz-
tisztviselok, mig a szakmai allando struktrat az iranyité miniszter a szervezeti és
mitkodési szabalyzat altal atalakithatja, a vezetdket (nem csak Magyarorszagon)
levalthatja. Azt azonban, hogy milyen egy minisztérium vezetési és szervezeti
strukturaja, torvény szabalyozza, mely ily mdodon stabilizalja a belsé kereteket, és
ugyanez vonatkozik az alkalmazottak jogallasara is.
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Ennek a felosztasnak a logikaja arra épiil, hogy a valasztasokon gydztes és parla-
menti tobbséghez jutd politikai elemeknek a politikajat csak jogilag relevans mo-
don lehet érvényesiteni. A kozigazgatasban ez azt jelenti, hogy az iranyito testiile-
tek, igy az allamigazgatasban a Kormany, a helyi 6nkormanyzatok esetében pedig
a képviselo-testiilet Osszetételét a valasztasok eredménye hatirozza meg kozvetlen
vagy kozvetett formaban. Ez az 0sszetétel pedig a politikai valtozasok fliggvényé-
ben valtozik. A kdzigazgatas funkcioi azonban feltételezik az allandosagot és a
szakmai hozzaértést.

E két szempont érvényesitését jelenti a politikai valtozo és a szakmai dllando
struktura megkiilonboztetése, a politikai akarat ezen keresztiil transzformalodik
legitim modon a kozigazgatdsra.

Magyarorszagon a minisztériumi felépités és mikodés alapvetd szabalyait tartal-
mazo6 torvény ennek az elvnek megfelelen keriilt megallapitasra. A torvény szerint
allami tisztviseld:

e a miniszterelnok,

e a miniszter,

az allamtitkar,

o a kozigazgatasi allamtitkar,

a helyettes allamtitkar.

Ezek kozil a politikai vezetok az els6 harom pontban meghatarozott vezeték. A
szakmai vezetok pedig a két utols6 pontban meghatarozott allami vezetok.

A politikai vezetd tevékenységét allami vezetdi szolgalati jogviszony keretében
latja el. A szakmai vezeté kormanyzati szolgalati jogviszonyban all. Allami vezetd
még a kormanybiztos, a miniszterelnoki biztos, a miniszteri biztos, valamint a
kormanyhivatal és a kdzponti hivatal vezetdje és helyettese.

A kozigazgatas személyzetérol szolo fejezetben keriil sor azon rendelkezések rész-
letes ismertetésére, melyek a politikai és a szakmai jogallast egymastol megkiilon-
boztetik.

A minisztériumi szervezet esetében a jelenleg hatalyos szabalyozas alapjan a poli-
tikai valtozo struktiraba tartozik:

e a miniszter,
o az allamtitkar(ok) és
e politikai segitdikként a politikai tanacsadok, fétanacsadok.

A politikai valtozo struktaraba tartozok politikai dontés alapjan keriilnek kineve-
zésre, feladatuk kozpolitikai, és jogallasuk is eltér a kozszolgalati tisztviselokétol.
A politikai valtozasok fliggvényében valtozik az ilyen tisztséget betdltok személye
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(lasd a miniszterelnoki megbizatas keletkezését és megsziinését, a miniszteri kine-
vezés 1étrejottének mechanizmusat stb.).

A szakmai dallando struktiiraba tartozik:
e a kozigazgatasi allamtitkar,
e a helyettes allamtitkarok,
o a fGosztalyvezetok, foosztalyvezetd-helyettesek, osztalyvezetok,

e a beosztott nem vezetd kozszolgalati tisztviselok (az allamigazgatasban
kormanytisztvisel6k).

A szakmai allando struktaraba tartozok megbizatasanak alapja az altalanos és a
munkakart6l fliggd specialis szakmai képesitési eldirasok teljesitése, jogviszonyuk
pedig — ami fészabalyként hatarozatlan idejii — kozszolgalati tisztvisel6i (kormany-
tisztviseldi) jogviszony. Ebbdl adodoan pedig feladatkoriik is szakmai.

Természetesen ez a megkiilonboztetés nem jelent automatikus mechanizmusokat,
mert példaul a hatarozatlan idére kinevezett kozigazgatasi allamtitkarokat és he-
lyettes allamtitkarokat — mint allami vezetéket — barmikor indokolas nélkiil fel
lehet menteni, viszont mas kozszolgalati tisztviseldi allast kell felajanlani szamuk-
ra, tehat elvileg egész szakmai palyafutasuk alatt a kdzszolgalatban maradhatnak,
csak mas beosztasban. Az mas kérdés, hogy ez ma csak igen kivételesen fordul eld,
mert ezen tisztségek bizalmi viszonyt feltételeznek a miniszterelndkkel és a minisz-
terrel, legalabbis Magyarorszagon. A jogi kornyezet mellett a politikai kultura és a
kialakult szokasok dontik azt el, hogy a szakmai vezetok stabilitdsa a kozigazga-
tasban hogyan alakul. Magyarorszagon ez az elmult években folyamatosan romlott
¢és egyre alacsonyabb vezetdi szinteket is érint, ami a politika kozigazgatasi szere-
pének novekedését jelenti. A politika mozgasterét csak ott sikeriilt jelentésen korla-
tozni (pl.: a skandinav modellben), ahol a kdzponti kozigazgatasban a politikai
valtozd és a szakmai allando strukturat szervezetileg is kiillonvalasztottdk. igy a
minisztériumokban csak politikai kinevezettek vannak, a szakmai elem pedig tigy-
nokségekbe vagy kdzponti hivatalokba szervezett.
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Forras: A fejezet szerzdje altal készitett abra

3.3. A miniszter jogallasa és feladatai

Ahogy az a megel6z6 pontban megallapitasra keriilt, a miniszterek és munkaszer-
vezeteik, a minisztériumok jogallasara, feladataik korére csak kevés kozvetlen
alaptorvényi vagy torvényi szabalyozas van, azokat foként a Kormany tagjainak
feladatkorét szabalyozo és kormanyrendeleti forméban megjelené statitum'®® rog-
Ziti.

Az Alaptorvény szerint ,,a Kormany tagjai a miniszterelnok és a miniszterek'® [...]
a minisztert a miniszterelndk javaslatara a koztarsasagi elnok nevezi ki'” [...] a
minisztériumok felsorolasardl torvény rendelkezik'™' [...] tarca nélkiili miniszter a
Kormany éltal meghatarozott feladatkér ellatasara nevezhetd ki'’ [...] a miniszter
a Kormany altalanos politikajanak keretei kozt 6nalldan iranyitja az allamigazgatas

168 152/2014. (VL6.) Korm. rendelet (Statitum).
19 Alaptorvény 16. cikk (1) bekezdés
170 Alaptérvény 16. cikk (7) bekezdés
7! Alaptorvény 17. cikk (1) bekezdés
172 Alaptorvény 17. cikk (2) bekezdés

124



feladatkorébe tartozo agait és az alarendelt szerveket, valamint ellatja a Kormany,
vagy a miniszterelnok altal meghatarozott feladatokat'””.

Ezt egészitik ki a Kormany tagjaira vonatkozé rendelkezések a kovetkezok szerint:
,»,a Kormany tagja térvényben vagy kormanyrendeletben kapott felhatalmazas alap-
jan, feladatkdrében eljarva, onalléan vagy mas miniszter egyetértésével rendeletet
alkot, amely térvénnyel, kormanyrendelettel és a Magyar Nemzeti Bank elndkének
rendeletével nem lehet ellentétes [...]tevékenységéért felelds az Orszaggyiilésnek,
valamint a miniszter a miniszterelnoknek [...]részt vehet és felszolalhat az Or-
szaggyllés lilésein. Az Orszaggyllés és az orszaggylilési bizottsag az iilésén vald
megjelenésre kotelezheti a Kormany tagjat [...]A Kormany tagja jogallasanak
részletes szabalyait, javadalmazasat, valamint a miniszterek helyettesitésének rend-
jét torvény hatarozza meg”'™.

A legrészletesebben torvényi szinten még a Ksztv.'” foglalkozik a targykorrel,
mely kés6ébb keriil targyalasra.

A kormanyrendeleti szinten szabalyozo statitum alapjan a kovetkezo fobb ,,szak-
politikai” miniszteri feladatkérok azonosithatok:

e javaslatot készit a Kormany altalanos politikajara,

o clOkésziti a stratégiai dokumentumokat és az ezek végrehajtasara vonatko-
76 programokat, koordinalja azok megvalositasat,

o clOkésziti a torvények és a kormanyrendeletek tervezeteit, valamint a Kor-
many, a miniszterelnok és a koztarsasagi elnok hatarozatait, valamint tor-
vény vagy kormanyrendelet felhatalmazasa alapjan miniszteri rendeletet ad
ki, kiilonleges jogrend idészakara vonatkozo jogszabaly-tervezeteket dol-
goz ki,

e intézményiranyitast és - feliigyeletet gyakorol,

e kezdeményezi és elokésziti a feladatkdrébe tartozd nemzetkozi szerzodése-
ket, megkoti a nemzetkdzi szerzodésnek nem mindsiilé tarca-
megallapodasokat,

e az Eurdpai Unié intézményeinél, a kiilkapcsolatokban és a nemzetkozi
szervezetekben felhatalmazas alapjan e rendeletben meghatarozottak sze-
rint képviseli a Kormanyt,

o gondoskodik az eurdpai integraciobol ered6 feladatok végrehajtasarol,

e kozremiikodik az eurdpai unios forrasok felhasznalasaban,

173 Alaptorvény 18. cikk (2) bekezdés
17 Alaptorvény 18.cikk (3)-(5) bekezdés
175 Ksztv. 38-50. §
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e jogszabaly vagy szerzddés alapjan tulajdonosi jogot vagy vagyonkezel6i
jogot gyakorol gazdasagi tarsasag felett, illetve alapitdi jogot gyakorol ala-
pitvany felett,

o gondoskodik - a statisztikarol szol6 torvényben meghatarozottak szerint - a
feladat- és hataskorével kapcsolatos statisztikai informaciorendszer kialaki-
tasarol, miikodtetésérol és fejlesztésérol,

e iranyitja, illetve feliigyeli a statGtum mellékletében meghatarozott kozponti
allamigazgatasi szerveket,

o a feladat- és hataskore gyakorlasa soran egyiittmiikodik a kormanyzati te-
vékenység Osszehangolasaért felelés miniszterrel.'™

A kiils6 funkciok mellett fontos @ minisztériumi szervezet vezetése is. A miniszté-
riumi munkaszervezet miikddési szinvonala nagymértékben fiigg a korszerii veze-
tési modszerek sikeres alkalmazasatol.

A miniszterek részletes feladat- és hataskoreit a statGtumban foglalt keretek figye-
lembevételével jogszabalyok hatarozzak meg, és a minisztériumok szervezeti és
mitkodési szabalyzatainak mellékletében szerepld hataskori jegyzekbol ismerheték
meg. A statatum tehat csak az altalanos miniszteri feladatkoroket és a fébb agazati
feladatkordket tartalmazza, mintegy iranytiiként szolgal a kormanyzati munkameg-
osztasban.

A jelenleg hivatalban lévé Kormany az alabbi minisztériumokbol all:
e Beliigyminisztérium,
o Honvédelmi Minisztérium,
o Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisztérium,
o Nemzetgazdasagi Minisztérium,
e Emberi Er6forrasok Minisztérium,
o Nemzeti Fejlesztési Minisztérium,
e Foldmiivelésiigyi Minisztérium.

Emellett a miniszterelndk iranyitja a Miniszterelnokséget, melyet miniszter vezet
¢és a korabban jelzettek szerint a kormanyzati tevékenység Osszehangolasaért felel.
A miniszterelnok munkajat segitendé az Alaptdrvényben foglaltaknak megfeleléen
— miszerint ,,a miniszterelndk a miniszterek koziil egy vagy tobb miniszterelnok-

176 152/2014. (V1.6.) Korm. rendelet 20-21. §
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helyettest jelol ki”'”’

niszterelndoknek altalanos helyettesként egy ilyen segitGje van.

— miniszterelnok-helyettesek nevezheték ki. Jelenleg a mi-
178

Ahogy az mar emlitésre keriilt, a Kormany altal meghatarozott feladatkorokre tarca
nélkiili miniszter (ek) nevezhetd(k) ki. Ezeknek nincs 6nallo, altaluk iranyitott mi-
nisztériumuk (tarcajuk), vagyis sajat munkaszervezetiik, hanem a statGtumban kije-
161t minisztérium, vagy a miniszterelnokség a hattérszervezetiik.

A miniszterek és a minisztériumok viszonyaban kiemelést érdemel az, hogy fela-

dat- és hataskore a miniszternek van, azt 6 gyakorolja akkor is, ha jogszabaly a
.. ;. . . .y . , . ’ r . 179

minisztériumnak, mint kozponti allamigazgatasi szervnek, cimez hataskort."”

4. A nem minisztériumi formaban miik6dé kozponti kozigazgatasi szervek

Az elébbiekben targyalt minisztérium nem az egyetlen tipusa a kozponti kozigaz-
gatas kiilonos hataskori és hivatali formaban mikodoé szerveinek. A minisztériu-
mon kiviili, dsszefoglald elméleti elnevezéssel ,,nem minisztériumi formdban
miikodd kozponti kozigazgatdsi szerveknek” nevezett kategoria egy gyljtéfoga-
lom, melybe Magyarorszagon az autonom allamigazgatasi szervek, az 6nallo sza-
balyozé szervek, a kormanyhivatalok és a kozponti hivatalok tartoznak.

Ez az elnevezés az ide tartozo szervek legfébb jellemz6jét és egyben a minisztéri-
umtdl megkiilonboztetd sajatossagat veszi alapul, nevezetesen azt, hogy e szervek
¢lén nem miniszter all. Az e kategdriaba tartozo szervek csak szakmai allando
struktaraval birnak, éliikon szakmai képesitési eldirasoknak megfeleld kozszolgala-
ti tisztviselvel.

Az ilyen tipusu szervekkel tobbszintiivé valik a kiillonds hataskori kozponti koz-
igazgatasi szervek altal végzett agazati igazgatasi és iranyitasi tevékenység. Kérdés
az, hogy erre miért van sziikség és miért alakult ez ki szinte minden fejlett koz-
igazgatassal rendelkez6 demokratikus jogallamban? A megalapozott valasz messze
meghaladja a tananyag és egyben a kozigazgatasi jog kereteit, igy csak vazlatosan
ismertethet6. A Kormany és a miniszter jogallasanal irtakra visszautalva rogzithe-
t6, hogy pluralis, demokratikus jogallamban a valasztasokon gy6ztes part vagy
partok a Kormanyon ¢és a kormanytag miniszterelnokon és minisztereken keresztiil
tud legalisan hatni a kozigazgatasra. Ez a kdzvetité mechanizmus a politikai valto-
z6 struktiran keresztiil valosul meg. Ugyanakkor a minisztérium agazati iranyitasi
jogkdrébe tartozo feladatok egy része partatlan, csak a szakmai és jogi feltételek
szerint végezhetd tevékenységet jelent (pl.: hatosagi ligyek intézése, egyedi ligyek-
ben hozott dontések stb.). Az ilyen feladat- és hataskorok tekintetében — ha azok

77 Alaptorvény 16. cikk (2) bekezdés
178 152/2014. (VL.6.) Korm. rendelet 1-3. §
172010. évi XLIIL térvény 5. §

127



szama nagy ¢és gyakori az eléfordulasuk — inkabb Iétrehoznak egy, a minisztérium
szervezetétdl fiiggetlen szervezetet, amit nem a miniszter vezet, csak iranyit-
feliigyel, tehat nem 6 hozza a dontéseket és azokra utasitast sem adhat. A miniszte-
ri felelosség tehdt érvényesiil, de a politikus miniszter nem hoz egyedi kézigazga-
tasi dontéseket (mert nem is az a dolga!).

A masik ilyen érv nem annyira szakmai, hanem inkabb politikai. Ez a kormdnyzati
munka rugalmassagahoz, fiizodo érdek. A miniszterek a Kormany tagjai, melynek
Osszetétele, a kormanystruktara politikai kérdés. A politikai dontések igen Osszetet-
tek még akkor is, ha egy part szerzett kormanyzoképes tobbséget a parlamentben,
de még kényesebb, ha a kormany koalicids. A nem minisztériumi formaban miiko-
d6 kozponti kdzigazgatasi szervek 1étrehozasahoz pedig nem csak miniszteri kine-
vezésre nincs sziikség, de altalaban nem is kell a toérvényhozas kdzremiikddése, igy
rugalmasabban oszthatok fel az adgazati feladatok. Ez még akkor is igy van, ha a
hatalyos magyar szabalyozas torvénnyel létrehozhatd kategoriat is ismer a kor-
manyhivatalok esetében.

A Kormdny és a kormdnytag miniszter kozvetlen politikai rahatdasanak a korldto-
zasa a konkrét kozigazgatdsi szakmai iigyekre és a kormdnyzati munka rugal-
massdgahoz fiizodo érdek egyiitt indokoljak e szervek létét.

4.1. Az autonom allamigazgatasi szervek és az 6nallo szabalyozé szervek.

Kialakulasuk a Kormany és a kormanytag miniszter kdzvetlen politikai rahatasanak
a korlatozasahoz kotédik. E szervek a végrehajtd hatalmi ag korébe tartozd koz-
igazgatasi feladatokat latnak el, mely iranyitdja normalis estben a Kormany. Van-
nak azonban a fejlett polgdari demokrdcidakban olyan igazgatdsi teriiletek (pl.: a
gazdasagi versenyfeliigyelet, a médiaigazgatas, a kozbeszerzések feliigyelete stb.),
melyeknek a tdarsadalmi fontossdga és intézésiik politikasemlegessége nagyobb
kozérdeket képvisel, mint a politikai iranyitas legitimizadlt gyakorldsa. Az ilyen
tipusu szerveknek torvényben egyedileg szabalyozott olyan jogallasa van, mely a
tobbi kozponti kozigazgatasi szervnél nagyobb 6nallosagot, autonomiat biztosit a
Kormanytol. Autondém allamigazgatasi szerv a Gazdasagi Versenyhivatal, a Koz-
beszerzési Hatosag stb.

Az onadllosag egyik eszkize lehet az ondllo jogi szabdlyozdsi jogkor, ami az un.
fiiggetlen szabdlyozo kiozhatosagok kialakuldasahoz vezetett a vilag fejlett orszaga-
iban. Ennek megnyilvanulasa a hatalyos magyar szabalyozasban az éndllo szabd-
Iyozo szervek Alaptorvényben is rogzitett megjelenése. Az Alaptorvény 23. cikke
alapjan e szerveket az Orszaggy(ilés hozza létre sarkalatos torvénnyel, a végrehajto
hatalmi agba tartozé feladatokat latnak el, vezetdjiiket a koztarsasagi elndk vagy a
miniszterelndk nevezi ki, évente beszamolnak az Orszaggyllésnek és torvényben
kapott felhatalmazas alapjan rendeletet adnak ki. Ilyen szerv példaul a Nemzeti
M¢édia és Hirkozlési Hatosag.

128



A kormdnyhivatal és a kozponti hivatal ilyen ondllosdaggal nem rendelkezik, és
iranyitasuk vagy a miniszterelnok altal kdzvetleniil kijeldlt miniszter feliigyeletével
(kormanyhivatal), vagy kozvetleniil a miniszter altal torténik (kdzponti hivatal).

4.2. A kormanyhivatal

Torvény altal 1étrehozott, a Kormany iranyitasa alatt mikodo kdzponti allamigaz-
gatasi szerv, melynek feliigyeletét a miniszterelnok altal kijeldlt miniszter latja el.
Ha torvény eltéréen nem rendelkezik, a miniszter e jogkdrében térvény vagy kor-
manyrendelet felhatalmazasa alapjan jogszabalyt alkot a kormanyhivatal feladatko-
rébe tartozo kérdésekben, illetve eldterjesztést tesz torvény vagy kormanyrendelet
alkotasara és képviseli a kormanyhivatalt a Kormany és az Orszaggyiilés el6tt.

A kormanyhivatal relativ onallosagat jelenti az, hogy térvényben meghatarozott
feladatkorében nem utasithato. A Kormany altali irdnyitdsa megnyilvanulasat je-
lenti azonban az, hogy a kormanyhivatal tevékenységérél beszamol a Kormanynak,
valamint tajékoztatja az Orszaggylilés feladatkorében érintett bizottsagat. A felii-
gyelé miniszter fontos jogkore, hogy bar a kormanyhivatal szervezeti és miikodési
szabalyzatat a kormanyhivatal vezetéje késziti eld, azt a kormanyhivatalt feliigyel
miniszter adja ki normativ utasitasban.

A kormanyhivatal altal ellatott feladatok indokolhatjak azt, hogy teriileti szervekkel
rendelkezzen. Erre azonban csak akkor van mod, ha a kormanyhivatalt 1étrehozo
torvény kifejezetten lehetové teszi. Fontos, hogy a kormanyhivatal vezet6jét — ha
torvény eltéréen nem rendelkezik — a kormanyhivatalt feliigyeld miniszter javasla-
tara a miniszterelnok nevezi ki és menti fel.

4.3. A kdzponti hivatal

Létrehozasa a kormanyhivatalénal egyszeriibb és a Kormany hataskorébe tartozik.
E szervtipus ugyanis kormanyrendelet altal létrehozott, miniszter iranyitasa alatt
mikddo kozponti allamigazgatasi szerv.

A miniszteri iranyitds egyben azt is jelenti, hogy a kozponti hivatal a miniszter
feladatkorébe tartozo ligyekben jar el, de a minisztertdl elkiiloniilt 6nallo feladat- és
hataskorrel, 6nalld szervezettel és személyzettel rendelkezik.

A kozponti hivatal szervezeti és miikodési szabalyzatat a kozponti hivatalt iranyito
miniszter normativ utasitasban adja ki. A kozponti hivatal vezet6jét — ha jogszabaly
eltéréen nem rendelkezik — a kdzponti hivatalt irdnyité miniszter nevezi ki és menti
fel.

A kozponti hivatal is rendelkezhet teriileti szervekkel, ha ezt a kozponti hivatalt
létrehoz6 kormanyrendelet lehetdvé teszi. A kdzponti hivatal iranyitasara kormany-
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rendeletben a miniszterelndk is kijelolhetd, ekkor a kdzponti hivatal vezetdjét £6-
szabalyként a miniszterelndk nevezi ki és menti fel.

A kormanyhivatalok és a kozponti hivatalok tehat a minisztériumhoz hasonldéan a
kozponti kdzigazgatas egyszemélyi vezetés alatt allo, hivatali formaban mitk6do,
kiilonds hataskorii szervei. A kormanyhivatalok feladat- és hataskore foként olyan
feladatokat fog at, melyek nem tartoznak egyetlen kormanytag kizarolagos feladat-
korébe sem (pl.: Kdzponti Statisztikai Hivatal, Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivata-
la), igy munkajukat a Kormany iranyitja és a kijel6lt kormanytag csupan feliigyeli.
Ebbdl adododan a kormanyhivatalok kozigazgatasi onallosaga a feliigyelé miniszte-
rek iranyaba viszonylag nagy.

A kozponti hivatalok altal ellatott feladatok az iranyitd6 miniszter feladatkorébe
tartoznak és altalaban operativ jellegli, hatosagi tigyekben jarnak el (pl.: Nemzeti
Kozlekedési Hatosag). Eppen ezek az tigyek indokoljék azt, hogy a minisztérium
szervezetétdl fliggetlen, 6nalld szervként mikodjenek. A miniszter irdnyitasi jog-
kore e szervek felé erds, de nem terjed ki a hataskoriikbe tartozo konkrét tigyekre.

Mindkét szervtipus Kormdnyhoz valo kotddése azonban egyértelmii. Fontos ki-
emelni tovabbad azt, hogy — az autonom dllamigazgatdsi szervekhez és az ondllo
szabdlyozo szervekhez hasonloan — e szervek sem miniszteri vezetéssel (az irdnyi-
tas, feliigyelet és vezetés fogalmadt, eltéro jellegét lasd a vonatkozo fejezetnél)
miikidnek és nincsen a minisztériumokra jellemzd politikai viltozo struktiurajuk
sem.
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VII. A KOZPONTI KOZIGAZGATASI SZERVEK TERULETI SZERVEI, AZ
ALLAMIGAZGATASI FELADATOK TELEPULESI SZINTU ELLATASANAK
RENDSZERE, A JEGYZO JOGALLASA ES FELADATAT'™’

A kozigazgatas intézményrendszerérél szold részben mar utaltunk arra, hogy a
kozfeladatok egy tagolt és differencialt rendszer utjan valosulnak meg. A sziik
értelemben vett intézményrendszer egyik alrendszerét az allamigazgatasi szervek
alkotjak, melyek kdzponti és teriileti szinten egyarant megtalalhatoak. Ennek az a
magyarazata, hogy a kdzponti kozigazgatasi szervek nem képesek minden felmerii-
16 feladatot az orszag egész teriiletén egymaguk ellatni, emiatt jellemzden teriileti
szervekkel is rendelkeznek. A kozottiik kialakult munkamegosztdas lényege, hogy
amig a kozponti dllamigazgatasban jellemzGéen irdnyito tevékenység zajlik, addig
az allamigazgatas alacsonyabb szintjein végrehajtds.

A kérdéskor bemutatasa soran a tagabb kategdriatol a sziikebb felé haladva, az
alabbi logika mentén jarunk el:

o ¢ldszor megvizsgaljuk, hogy mi tekintendd teriileti, mdasképp kozépszint-
nek a kozigazgatasban,

e majd vazlatosan attekintjiik, hogy milyen kézigazgatdsi szervek mikkddnek
a kozigazgatas kozépso szintjén,

e czutdn részletesen csak a teriileti szint dllamigazgatdsi oldaldval foglalko-
zunk, az Un. teriileti (masképp dekoncentralt) allamigazgatasi szervek ko-
rével, azok legfontosabb jellemzoivel,

e a teriileti allamigazgatasi szervek csoportjan beliil elébb hatdskor alapjin
teszlink kiilonbséget (altalanos, valamint kiilonos hataskorh teriileti allam-
igazgatasi szervek),

o majd szervezeti oldalrol kozelitjik meg:
o itt el0szor a févdrosi és megyei kormdnyhivatalokrol lesz sz6:
= attekintve azok torzshivataldt,
* majd az Un. dgazati szakigazgatasi szerveiket,

o ezt kdvetden pedig azokrol a specialis hataskori teriileti allamigaz-
gatasi szervekr6l, amelyek a fovdrosi és megyei kormanyhivatalok
mellett miikodnek,

180 A fejezet kidolgozasanak alapjaul BARTA Attila: Terdileti dllamigazgatis Magyarorszigon, Gon-
dolat, Budapest, 2013. cim{ munka szolgalt.
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o az attekintést az allamigazgatasi feladatok legalso szinta ellatasanak bemu-
tatasaval zarjuk, ahol utalunk a 2013. elejétdl bevezetett jardsi igazgatdsra
(mint ugyancsak teriileti szintli igazgatasra).

1. A kozépszintii kozigazgatas altalanos kérdései

A kozigazgatas a centrumbol a telepiilések felé haladva tobb szegmensre oszthato.
Kozponti, kdzép-, valamint telepiilési szintre. A kozépszint, masképp teriileti koz-
igazgatas a kozponti szint és a telepiilési szint kozott elhelyezkedd (egy vagy tobb)
teriileti illetékességgel rendelkezd kizigazgatds. Nem szikségszert tehat, hogy
egy orszagban csak egy kozépszint miikodjon (egyszerre lehet jelen pl.: régid, me-
gye, vagy jaras), mint ahogy az sem, hogy kdzépszinten allamigazgatas és dnkor-
manyzati szervek egyarant jelen legyenek. Tekintettel azonban arra, hogy az eltérd
karakteri kozfeladatok ellatasa eltérd logikat igényel, az eurdpai allamokban alta-
lanosan elterjedt az a megoldas, hogy a kozépszint differencialt, egymas mellett
vannak jelen:

o a kozponti dllamigazgatdsi szervek teriileti (masképp dekoncentralt) szer-
vei,

o akozponti rendészeti szervek teriileti szervei,
e a teriileti tipusu onkormdnyzatok,
e valamint egyéb, a fentick kdz¢é nem sorolhaté szervek.

A teriileti allamigazgatasi szervek tehat a kdzépszintii igazgatasnak csak az egyik
részét alkotjak, annak fészabaly szerint nem kizardlagos szerepléi. A kozépszintli
kozigazgatasban munkamegosztas érvényesiil, amiben az dllamigazgatas teriileti
szervei latnak el jellemzéen minden olyan teendot, amelynek a teriileti kotodése
gyenge, tobbnyire orszdgosan egységes intézést, esetleg specidlis lehatdroldst
igényelnek, és kozhatalmi elemmel birnak.

TERULETI ALLAMIGAZGATAS TERULETI ONKORMANYZATOK
kozponti szervek dekoncentralt egysé- decentralizalt egységek, kozponti
gei szerv nélkiil
teriileti kotodésiik gyenge teriileti kotodésiik erds
egyszemélyi vezetés alatt allnak és ¢élikon valasztott testiiletek (valamint
hivatali formaban mikédnek tisztviselok) allnak
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tobbnyire orszagosan egységes intézést  helyi, teriileti relevanciaju koziigyek-

igényl6 ligyekben jarnak el ben jarnak el
specialis lehatarolas is lehetséges (pl.:  az orszag teriileti tagozddasahoz iga-
régios, megyekdozi, jarasi) zodo (megyei) lehatarolas jellemz6

jellemzden kdzhatalmi elemmel biré  tipikusan kdzszolgaltatasok szervezé-
szakositott feladatok ellatasa se s nyujtasa

Forras: A fejezet szerzdje altal a Magyary Zoltan Posztdoktori Osztondij kereté-
ben készitett abra

1990 6ta Magyarorszagon a hivatalos teriiletbeosztas szerint kozépszinten megyék
talalhatdak, amelyek nem csupan a teriileti onkormanyzatoknak, de a legtobb
dekoncentralt szervnek is miikddési keretéiil szolgal. Annak ellenére, hogy kozép-
szinten korabban is és ma is igazgatasracionalitdsi okokbodl tobb kozigazgatasi
szerv megyéket meghalado régios, avagy megye alatti kistérségi, illetve korzeti
keretekben miikodott/miikodik, ezeknek a térstrukturdknak egyike sem vilt a
hivatalos teriiletbeosztas alapjava. Miutan nem keriiltek be az Alkotmany-
ba/Alaptorvénybe, az orszag teriileti tagozodasanak és igy az allami szervek miiko-
désének sem valtak altalanos kereteivé.

2. A teriileti allamigazgatasi szervekrdl altalanossagban

A tovabbiakban a teriileti szintnek csak az allamigazgatasi oldalat vizsgaljuk. A
szervesoport elhatarolasa érdekében megkiilonboztetd jegyeket sorolunk fel, ugya-
nis a nevezett szervcsoportnak kezdetektél fogva vannak olyan kdzds vondsai,
melyek a civil kozigazgatas masik agatol, a helyi onkormanyzatoktol markansan
megkiilonboztetik, és amelyek a teriileti allamigazgatas szervezési elveire vezethe-
tok vissza. Ezek az alabbiak:

o az Alaptdrvény (és a korabbi Alkotmany) szerint csak az Orszdggyiilés és
a Kormany létesithet ilyen szervet,

e a dekoncentralt allamigazgatasi szervek mindig valamely dgazat irdnyitisa
és feliigyelete alatt dllnak,

e crételjes a centrumhoz vald kapcsolodasuk, mig teriileti kotédeésiik gyenge,
o végrehajto jellegl allamigazgatasi feladatokat latnak el,
o jellemzOen specidlis hatdskorrel rendelkeznek,

o alapvetden hatosagi tevékenységet latnak el,
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o a szervek hivatali formdaban mikodnek, egyszemélyi vezetés alatt allnak,
o tarsadalmi kontroll csak ritkdn érvényesiil iranyukba,
o foglalkoztatottjaik kozszolgalati szabalyozas hatalya alatt allnak.

Osszegezve, a teriileti dllamigazgatdsi szervek olyan kozigazgatdsi szervek, ame-
lyek a kozponti dllamigazgatdsi szervek végrehajto funkciojat latjak el, és teve-
kenységiiket — aminek legfobb jellemzdje a kiozhatalmi iranyultsag — a felettes
szerv irdnyitdsa és ellenorzése mellett, végrehajtdsi onallosdggal végzik.

A teriileti allamigazgatasi szervek hatdskorét vizsgdalva azokat két nagy csoportba
lehet szétvalasztani:

e a koOzponti szint alatti allamigazgatasi szervek zome kiilonds (tehdt specid-
lis) hataskorii, miutan tobbségiikben valamelyik tarca szakigazgatasi szer-
vei €s emiatt kizarolag az annak hataskorébe tartozo, jol koriilhatarolt (pl.:
fogyasztovédelmi, kornyezetvédelmi, kozlekedési) teendék végrehajtasaért
felelnek,

o az dltalanos (mdsképp generdlis) hataskorii dekoncentralt szerv ellenben
nem valamelyik tarca, hanem a Kormany kiemelt teriileti szerve. A Kor-
many teriileti képviseletét ellaté intézménnyel emiatt kiilon foglalkozunk.
Ez a megoldas szinte valamennyi europai allamban alkalmazott és létét
tobb ok tamasztja ala:

o az egyik legmeghatarozobb, hogy vannak olyan teenddk, amiket
egyik specialis hataskorl szakigazgatdsi szervhez sem lehet telepi-
teni vagy azok kiemelkedd jelentdsége (pl.: onkormanyzatok f6l6t-
ti torvényességi kontroll, nemzetgazdasagilag kiemelkedd beruha-
zasok), vagy agazatokon ativeld mivolta miatt (pl.: informatikai,
koordinacios, vagy iigyfélfogadasi feladatok),

o a masik ok az, hogy a kormdnyt (ezen keresztiil pedig a kézponti
akaratot) teriileti szinten jellemzOen egy elkiiloniilt szerv képvisel-

Jje.

3. A 2014 végén hatalyos rendszer
3.1. A févarosi és megyei kormanyhivatalok intézményesitése és feladatai

2010 végén, 2011 elején 1j szakasz vette kezdetét a magyar teriileti allamigazga-
tasban, aminek iranya egyértelmiien a dekoncentralt szervi kor redukcidja, a szer-
vezeti 0sszevonas lett. A fovarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a fova-
rosi és megyei kormanyhivatalok kialakitasaval és a teriileti integracioval Ossze-
fiiggd torvénymodositasokrol szolo 2010. évi CXXVI. térvény (tovabbiakban
Khtv.) 21. §-a alapjan 2011. januar elsejétol a fovarosi és megyei kozigazgatasi
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hivatalok jogutodjaiként miikodnek a fovdrosi és megyei kormdanyhivatalok (to-
vabbiakban kormanyhivatalok), melyek az Alaptorvény 17. cikk (3) bekezdése
értelmében a Kormdny dltalanos hatdskorii teriileti dllamigazgatdsi szervei.

Mint a Kormany kiemelt teriileti szervei, az alabbi feladatokkal rendelkeznek:

a kormanyhivatalok feladatainak egy része abbdl fakad, hogy azok a Kor-
many altalanos hataskorl teriileti szerveiként eldsegitik a kormanyzati fe-
ladatok kozépszintii végrehajtasat, a tobb agazatot érinté kormanyzati
dontések végrehajtasanak 0sszehangolasat,

a kormanyhivatalok mint gy{jtészervezetek a szakigazgatdsi szerveket
érintd funkcionalis (pl.: gazdalkodassal, beszerzéssel, jogi és perképvise-
lettel kapcsolatos) feladatokat is elldtnak,

tovabba bizonyos kivételekkel ellendrzési feladataik vannak és gondos-
kodnak a teriileti allamigazgatasi szervek ellendrzési tevékenységének osz-
szehangoldsarol,

ezen kivill kozremiikoddi tevékenységet ldatnak el a kozigazgatasi informa-
tika tertiletén (pl.: ellatjak a valasztasokkal, népszavazasokkal Osszefiiggd
informatikai feladatokat),

iigyfélszolgdlatot mikodtetnek,

ellatjak a helyi onkormanyzatok térvényességi feliigyeletét, melynek tar-
talmat az Alaptorvény 32. cikkének (4)-(5) bekezdései, valamint a 34. cikk
(4) bekezdése, és a 2011. évi CLXXXIX. torvény 132-142. szakaszai hata-
rozzak meg,

koordindljak a teriiletiikon talalhato teriileti allamigazgatasi szervek mii-
kodését. Ennek intézményesitett kerete a megyei (Budapest esetében fova-
rosi) dllamigazgatdsi kollégium (MAK), melynek vezetSje a kormany-
megbizott, tagjai pedig a teriileti (azaz régids, megyei és jarasi) allamigaz-
gatasi szervek vezetoi,

végiil a fentiek korébe nem sorolhato tovabbi feladatokat is elldtnak.
Ilyen tobbek kozott a kozszolgalati tisztviselok képzése, tovabbképzése, a
kisajatitasi eljarasban valo részvétel, kiilfoldi hatosagi hatarozatok végre-
hajtasaban vald kozremiikodés, valamint az ¢€lelmiszerlanc-feliigyeleti
szervként valo eljaras.

2010 végéig a kormanyhivatal jogelodje mellett 26-féle teriileti allamigazgatasi
szerv miikodott. Ezekbo6l 2011-re 15 szervezetileg integrdlodott a kormanyhivatal-
okba és a tovabbiakban azok a kormanyhivatal szakigazgatdsi szerveiként miikod-
nek. Az integraciot a Khtv. felhatalmazasa nyoman kormanyrendeletek sora, vala-
mint az Osszevonasokban érintett szervek kétoldali megallapodasai végezték el.
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Ezzel a modszerrel a jovoben ujabb dekoncentralt szervek beolvasztasa is lehetsé-
ges.

AMAGYAR CIVIL KOZIGAZGATAS
SZERVEZETI ABRAJA
2014. 07. 31-ei allapot szerint
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Forras: A fejezet szerzdje altal a Magyary Zoltan Posztdoktori Osztondij keretébe
aktualizalt abra

3.2. A févarosi és megyei kormanyhivatalok bels6 strukturaja

A kormanyhivatalok belsé felépitését a Khtv., valamint a fovarosi és megyei kor-
manyhivatalokrol szold 288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet (tovabbiakban Khr.)
egyiittesen alakitotta ki. Ezek a kormanyhivatalt a kormanymegbizott (tovabbiak-
ban KMBT) altal kozvetleniil vezetett szervezeti egységekbdl (a tovabbiakban:
torzshivatal), valamint agazati szakigazgatasi szervekbol (a tovabbiakban: szak-
igazgatdsi szerv) épitik fel.

A kormanyhivatal ¢lén all6 kormdnymegbizott nem kozszolgalati tisztviseld, ha-
nem a politikai viltozo szférahoz tartozik. Megbizatasa a Kormany megbizatasahoz
igazodik, ezzel is Osszekapcsolva a két intézményt és hangstilyozva a Kormanyhoz
(illetve a miniszterelnokhoz) valo szoros kotédést. A KMBT-t a Khtv. 10. § (2)
bekezdése alapjan a kozigazgatas-szervezésért felelds miniszter (2014 6Ota ez a
miniszterelnokséget vezetd miniszter) javaslatira a miniszterelnok nevezi ki és
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menti fel. A KMBT felett — a kinevezés és a felmentés kivételével — a munkaltatoi
jogokat az emlitett miniszter gyakorolja.

A kormdnymegbizott kozvetlen vezetése alatt all6 szervezeti egységek:

e a foigazgato, 6 a hivatali szervezet vezetdje, a kormanymegbizott helyette-
se,

e azigazgato, aki a foigazgatd altalanos helyettese,
e a Belsd Ellendrzési Osztdly,

e a Kormanymegbizotti Kabinet,

o a Torvényességi Feliigyeleti Foosztdly,

o a Hatosagi Foosztdly, amelynek keretén beliil

o az Ugyfélszolgdlati Osztily mikodik. Erre amiatt volt sziikség,
mert a torzshivatalok hatosagi ligyintézéshez kotodod uj (integralt
ugyfélszolgalati) egységei a kormanyablakok, melyek célja a ha-
tosagi ligyintézés egyszeriibbé, atlathatobba tétele,™

e a Koordindcios és Szervezési Foosztily,

e a Pénziigyi Foosztaly,

e a korabbi Oktatasi Hivatalok beépiilése nyoman az Oktatdsi Féosztdly,
o az Informatikai Foosztaly,

o valamint a Védelmi Bizottsdg Titkdrsdga.

A fentiektdl elkiiloniil a szakigazgatdsi szervek vezetdinek jogviszonya, akik felett
a munkaltatoi jogokat a KMBT gyakorolja, kinevezésiikhoz és felmentésiikhoz
azonban a szakmai iranyito szerv vezetdjének egyetértése sziikséges. A szakigazga-
tasi szervek vezet6i minisztériumi féosztalyvezetdi, azaz a foigazgatoval azonos
besorolassal birnak.

A kormanyhivatalok Un. osztott (mdsképp tobbes) iranyitds alatt allnak. Ez azt
jelenti, hogy elvdlik egymdstol a szervi, valamint a szakmai irdnyitds. E10bbit a
miniszterelndkséget vezetd miniszter gyakorolja és tipikusan a miikkodési kérdések-
re iranyul, utobbit viszont az adott {igycsoport tekintetében érintett dgazat (pl.:
népegészségligyi szakmai kérdésben az egészségiigyért felelds tarca, erdészeti
szakmai kérdésekben a foldmiivelésiigyi tarca, és igy tovabb).

A kormanyhivatalok részét képez6 dagazati szakigazgatdsi szervek:

e aSzocidlis és Gyamhivatal,

1811 4sd: Khr. 21. §.
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az Epitésiigyi és Orikségvédelmi Hivatal,

az Igazsdgiigyi Szolgdlat,

a Novény- és Talajvédelmi Igazgatosdg,

az Erdészeti Igazgatosdg,

a Foldmiivelésiigyi Igazgatosdg,

az Elelmiszerldnc-biztonsdgi és Allat-egészségiigyi Igazgatésig,
a Foldhivatal,

az Egészségbiztositdsi Pénztari Szakigazgatdsi Szerv,
a Nyugdijbiztositdsi Igazgatosdg,

a Munkaiigyi Kozpont,

a Munkavédelmi és Munkaiigyi Szakigazgatdsi Szerv,
a Fogyasztovédelmi Feliigyeldség,

a Népegészségiigyi Szakigazgatdsi Szerv,

a Meérésiigyi és Miiszaki Biztonsdagi Hatosdg,

a Kozlekedési Feliigyeldség,

tovabba a Rehabilitdacios Szakigazgatdsi Szerv.

A kormanyhivatalok Osszetett teenddire €s strukturajara tekintettel a részletszaba-
lyokat tobb kormanyrendelet adja meg, melyek koziil a Khr. a kormanyhivatalok
feladat- és hataskorére, szervezetére, miikodésére €s ellenérzésére, valamint gaz-
dalkodasi vonatkozo részletes szabalyokat adja meg, a tobbi pedig a szakigazgatasi
szerveket, a torzshivatal és a szakigazgatasi szervek iranyitasanak részletes szaba-
lyait, valamint a szakmai iranyit6 szerv kérdését rendezi.

Miutan a kormanyhivatalok alapvetd rendeltetése, hogy egyes funkcionalis felada-
tokat kdzpontositva végezzenek el (ilyenek kiillondsen a gazdalkodasi, a beszerzési,
a személyligyi, vagy az informatikai rendszer fenntartasaval dsszefiiggd feladatok),
azok iranyitasat egy Onalld kozponti hivatalhoz, a Kozigazgatdsi és Igazsdgiigyi
Hivatalhoz (KIH) telepitette a jogalkotd. A KIH mint kdzépiranyito a teriileti kor-
manyhivatalok gazdalkodasi, személyiigyi, beszamolasi feladatait latja el egysége-
sen.

3.3. Specialis hataskor( teriileti allamigazgatasi szervek a kormanyhivatal szerve-
zetén kiviil

A fovarosi, megyei kormanyhivataloktol szervezetileg elkiiloniilten miikodo
dekoncentralt allamigazgatasi szervek iranyaba a kormanyhivatal differencialt jo-
gositvanyokat gyakorol. Van, ahol koordinacids, ellenérzési és véleményezési jog-
korrel egyarant rendelkezik (pl.: Viziigyi Igazgatosagok, Magyar Allamkincstar
Megyei Igazgatosagai), illetve van olyan dekoncentralt allamigazgatasi szerv,
amely iranyaba egyikkel sem élhet (pl.: Nemzeti Ado- és Vamhivatal).
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A tankOnyv lezarasanak idOpontjaban a kovetkezd specialis hataskori
dekoncentralt allamigazgatasi szervek miikodnek a teriileti kormanyhivatalok szer-
vezetén kiviil:

a Nemzeti Ado- és Vamhivatal teriileti szervei,

a Magyar Allamkincstdr Megyei Igazgatésdgai,

a Bevdndorldsi Allampolgdrsdgi Hivatal Regiondlis Igazgatésigai,
a Kozponti Statisztikai Hivatal Igazgatosdagai,

a Nemzeti Foldalapkezeld Szervezet Ugynevezett Teriileti Iroddi,

a Nemzeti Befektetési Ugynokség Regiondlis Irodii,

a Kornyezetvédelmi, Természetvédelmi és Viziigyi Feliigyeloségek,
a Nemzeti Park Igazgatosdgok,

a Nemzeti Kornyezetiigyi Intézet Kirendeltségei,

az Orszagos Meteorologiai Szolgdlat Regiondlis Kozpontjai,

a Magyar Bdnydszati Foldtani Hivatal Ogynevezett Banyakapitinysdgai,
a Mezogazdasdgi és Vidékfejlesztési Hivatal Kirendeltségei,

a Viziigyi Igazgatosdgok,

a Klebelsberg Intézményfenntarto Kozpont tankeriiletei,

a Szocidlis és Gyermekvédelmi Igazgatosdgok,

a Nemzeti Média és Hirkozlési Hatosdag Irodai.

4. Az allamigazgatasi feladat- és hataskorok telepiilési szintii ellatisanak rend-
szere és valtozasa

Tekintettel arra, hogy az allamigazgatas a kdzpontbdl szervezi meg magat a telepii-
Iések felé, a modern allamokban elterjedt megoldas, hogy a kdzépszint alatt az
orszagosan egységes megitélést igényld allamigazgatasi ligyeket a helyi Onkor-
manyzatokhoz telepitik. Ennek magyarazata abban van, hogy az dllamigazgatdsi
szerveket maradéktalanul nem lehet telepiilési szintig kiépiteni, miutin ennek
folyomanya egy olyan oriasi apparatus lenne, amit az allamok nem tudnanak fenn-
tartani. Habar a rendszervaltas ota valtozo intenzitassal €s eltérd logika mentén
zajlott a megye és telepiilési szint kozotti igazgatasi tér betdltése, a teljességhez
hozzatartozik, hogy 1990 ota mindig miikodott ezen a szinten valamilyen dllam-
igazgatdsi szerv (pl.: foldhivatalok, munkatigyi kdzpontok, a Kézponti Statisztikai
Hivatal kirendeltségei, a mérésiigyi hatosag also fokl szervei).

A felmeriil6 allamigazgatasi feladatok jelentds része dtruhdzds nyoman azonban
az onkormdnyzatokndl jelenik meg. Az atruhazott allamigazgatasi feladatok zomét
Magyarorszagon a rendszervaltastol kezdve tipikusan a telepiilési onkormanyzati
Jegyzok lattak el, mégpedig jellemzoen tobb telepiilésre kiterjedd, Un. korzeti ille-
tékességgel (pl.: épitéshatosagi tigyekben). Tekintettel arra, hogy az dnkormany-
zatok nagyon eltér6 lehetdségekkel birnak az allamigazgatasi feladatok megvalosi-
tasaban, a jogalkotd — Iényegében az 6nkormanyzatok tarsulasi rendszerében elhe-
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lyezett — valtozatos eszkdzoket biztositott szamukra ezek megoldasahoz (pl.: tobb-
célu kistérségi tarsulas). Emiatt az dllamigazgatdstol dtruhazott feladattomeg
miatt mondtuk azt, hogy a jegyzd az dllamigazgatishoz kotodik. Ez azonban
2013-t6l megviltozott.

Az allami szerepkor megerdsitésének jegyében'™ a Kormany a feladatrendszer
feliilvizsgdlata nyoman az dtruhdzds helyett az dllamigazgatasi feladatok minél
teljesebb visszavezetését hatarozta el az allamigazgatasba.'> Ennek fogadd bazisa-
va pedig egy régi-uj igazgatasi szintet, a jardsokat (a fovirosban a keriileteker)
tette.

Bar a jaras kizdrolag az dllamigazgatds, és nem az Onkormanyzatok szervezeti
egységekeént tér vissza, sziikségképpen kapcsolodik mindkét teriilethez:

o az dllamigazgatdshoz amiatt, mert a kozépszinten mikddé szerveknek
szamos esetben egymasra tekintet nélkiil alakultak ki a megyénél kisebb il-
letékességgel mitkodd egységei (pl.: az Allami Népegészségiigyi és Tiszti-
orvosi Szolgalat kistérségi intézetei, korzeti foldhivatalok), amiket célszert
uniformizalt keretbe dgyazni és a fovarosi, megyei kormanyhivatalokhoz
kapcsolni,

o a helyi 6nkormdnyzati rendszerhez pedig amiatt kapcsolodik, mert a ko-
rabban jegyzokhoz utalt dallamigazgatdsi feladatokat célszerlibb a megyei
szintnél alacsonyabb, az tigyfelekhez kdzelebb esé szintre koncentralni.

A részletszabalyokat a jarasi igazgatast 2013-t6l bevezeto, a jarasok kialakitasarol,
valamint egyes ezzel Osszefliggd torvények modositasardl szold 2012. évi XCIIL.
torvény (Jdrtv.), és az ennek végrehajtasara szolgalo rendeletek adjak meg.'®* Ezek
nyoman alakult ki az allamigazgatas legalacsonyabb szintii igazgatasi egysége, a
175 jaras, valamint a fovarosban miikodo 23 keriilet (tovabbiakban egyiitt jaras),
melyek a megyénél kisebb, de a telepiilésnél nagyobb igazgatasi keretet jelentenek.

A szabalyozas ugyanakkor sajatosan valosult meg. Az dllamigazgatasi feladatok
nem mindegyike keriilt dt a jarasi hivatalokhoz, hanem bizonyos teriileteken (pl.:
¢épitésiigy, szocialis igazgatas, addigazgatas) tovabbra is vannak a jegyzoknek al-
lamigazgatasi feladataik. Emiatt van az, hogy napjainkban a jegyzé és a jarasi hiva-
tal egyarant els6foku hatdésagnak mindsiil (értelemszeriien abban az {igyben, amit a
jogszabalyok szerint neki kell intéznie).

82 Lasd a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0) vonatkozé részeit (21-27.
oldalak), valamint 1299/2011. (IX. 1.) Korm. hatarozatot a jarasok kialakitasarol.

18 s, Magyary Program 2011, 26.

18 Ezek a jarasi (fovarosi keriileti) hivatalok kialakitasaval 6sszefliggésben egyes kormanyrendeletek
modositasarol szolo 174/2012. (VIL. 26.) Korm. rendelet (Jarrl.), a jarasi (fovarosi kertileti) hivata-
lokrol szol6 218/2012. (VIIL. 13.) Korm. rendelet (tovabbiakban Jarr2.), valamint a jarasi (févarosi
keriileti) hivatalok kialakitasaval Osszefliggésben egyes kormanyrendeletek modositasarol szolo
296/2012. (X. 17.) Korm. rendelet.
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A jardsi hivatalok belsé strukturdja koveti a teriileti kormanyhivatalok osztott
strukturajat, belso tagozodasat. A Khtv. 20/A. §. (3) bekezdése értelmében a jarasi
hivatal torzshivatalra és jardsi szakigazgatasi szervekre oszlik, elobbi az un. hiva-
talvezetd kozvetlen vezetése ald tartozik. A hivatalvezetot a kormanymegbizott
javaslatara a miniszterelnokséget vezeté miniszter nevezi ki és menti fel. A hiva-
talvezetdi munkakor betoltésével a 2014-es orszaggyilési valasztasoktol kezdve
Osszeegyeztethetetlen az orszaggyiilési képvisel6i poszt. Munkajat hivatalvezeto-
helyettes segiti.

A jarasi hivatalok torzshivatalanak részét képezi:
e a Hatosdgi Osztdly,
e (73) nagyobb jarasi hivatalban a Miikddést Tamogato Osztaly,

e valamint az Okmadnyirodai Osztaly, amely a Magyary Program (12.0) cél-
kitlizéseivel 6sszhangban a 2014-re felallitando tobb szaz integralt tigyfél-
szolgalati hely, un. kormanyablak béazisaul is szolgal.'®

A kormdnyablakok tekintetében az alapvetd torekvés az, hogy azonos mindségi
szolgaltatast nyujtson az Allam valamennyi iigyfélnek. Ennek érdekében 2014-re a
jelenlegi 30 helyett 300 kormanyablakot kivannak miikddtetni ugy, hogy minden
jarasi székhelyen, valamint okmanyirodat mikodtetd telepiilésen kormanyablak
nyilik. Az egyablakos iigyintézés keretében kizel 2500 iigykirben tudnak iigyeik-
kel a kormdnyablakot a leendd iigyfelek felkeresni. Ez differencialtan torténne,
ugyanis az lUgytipusok jelentds részében a kormanyablak a hozza benyujtott kére-
lem megfelelé szerv szamara torténd tovabbitasaban mitkodne kozre, mig kisebb
hanyadaban tajékoztatast nygjtana az ligyfelek részére. A tervek szerint 21 tigyti-
pusban el is intézné az ligyet, illetve 27-ben azonnali iigyintézésre lenne lehetdsége
az tigyfeleknek.'™ A gyorsabb és iigyfélcentrikusabb iigyintézés jegyében a kor-
manyablakok 8-t61 20 6raig fogadnak az ligyfeleket, ahol a személyes megkeresés
mellett telefonon, illetve elektronikus titon is lehetne tigyeket intézni orszagos ille-
tékességgel.

Annak érdekében, hogy a jarasi rendszer bevezetése nyoman a korabbi ligyintézési
helyek szama ne csokkenjen, a jarasi hivataloknak (mintegy 150 telepiilésen) ki-
rendeltségei, valamint (majdnem 200 telepiilésen) dllando iigysegédei, és (kozel
1800 telepiilésen pedig) ideiglenes iigysegédei miikkddnek.

A jarasi hivatalok szakigazgatdsi szervei:

o ajarasi gyamhivatal a gyermekvédelmi és gyamiigyi feladatok ellatasara,

185 Jarrl. 91. §, valamint Jarr2. 1. § (3) bek. és Khtv. 21/A. § b)-c) pontok, valamint Jarr2. 7. §.
1% Egyes jarasi hivatalokban és kormanyablakokban 2013-ban allampapir-értékesitési pont is nyilt.
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e a jardsi épitésiigyi hivatal az épitésfeliigyeleti hatdsagi és egyes jogsza-
balyokban meghatarozott épitésiigyi hatdsagi feladatok ellatasara (néhany
jarasban orokségvédelmi feladatokkal is rendelkeznek),

e a jdardsi hivatal dllategészségiigyi és élelmiszer-ellendrzd szakigazgatdsi
szerve az élelmiszer-biztonsagi, élelmiszermindség-ellenérzési, takar-
manyellendrzési, élelmiszerlanc-feliigyeleti és allategészségiigyi, illetve a
falugazdasz-halozat utjan ellatott egyes foldmuvelésiigyi feladatok ellata-
sara,

o ajarasi foldhivatal az ingatlaniigyi és telekalakitasi feladatok ellatasara,

o a jardsi hivatal munkaiigyi kirendeltsége a foglalkoztatisi, munkaero-
piaci feladatok ellatasara,

e ajdrdsi népegészségiigyi intézet a népegészségiigyi feladatok ellatasara.

A szakigazgatasi szervek kapcsan két fontos megallapitas tehetd. Egyfel6l a 198
jarasi hivatal nem mindegyikében talalhaté meg jelenleg a fenti hat szakigazgatasi
szerv. Masfeldl ahogy a megyei szinten sem valdsult meg 100 %-os szervezeti
integracio, ugy az also-kozépszinten sem olvadtak be a jardsi hivatalokba az onal-
1o dekoncentralt dllamigazgatdsi szervek megye alatti kirendeltségei (pl.: a Nem-
zeti Ado- és Vamhivatal, a Kozponti Statisztikai Hivatal, vagy a Nemzeti Park
Igazgatdsagok kirendeltségei), valamint a rendészeti szervek (pl. rendérség) megye
alatti egységeli.
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VIII. A HELYI ONKORMANYZATOK FOGALMA, RENDELTETESE ES JELLEMZOI

1. A helyi 6nkormanyzatok alkotmanyjogi helyzete

A helyi dnkormanyzatok alkotmanyos helyzetét értelmezve érdemes utalni arra,
hogy az onkormanyzat tobbértelmii fogalom, amely szamos megjelenési formaval
bir. Igy az énkormanyzatok fajtai kozé sorolhatjuk az tin. szakmai énkormdnyza-
tokat (kamarakat), a valldsi kozdsségek onkormanyzatait (egyhazakat), az egyesii-
leteket (mint maganjogi személyegyesiiléseket), illetve a telepiilési és teriileti (me-
gyei) onkormdnyzatokat. A tovabbiakban csak az utolsd fajtaval foglalkozunk,
amit a magyar kozjogi terminoldgia dsszefoglaloan helyi dénkormdnyzatoknak
nevez.

Az Onkormanyzatok fajtaival szorosan Osszefligg az dnigazgatas fogalma. A két
kifejezés kozotti 1ényegi kapcsolatot az jelenti, hogy az 6nkormanyzati tipusu szer-
vek eredete az Onigazgatasban van. A szervezéstan Onigazgatas alatt azt az esetet
érti, amikor az igazgatds alanya (aki igazgat) és targya (akit igazgatnak) egybe-
esik. Helyi onkormanyzatokroél igy abban az esetben beszéliink, ha az ilyen 6nigaz-
gatd szervek kozhatalmat gyakorolnak, vagy kiozhatalom gyakorldasaval jaro fela-
datok ellatisdaban vesznek részt. Ezek alapjan a helyi (kozigazgatasi) dnkormany-
zatok kozigazgatasi feladatok ellatasara jonnek létre és a helyi valasztopolgarok
kozosségét megilleto helyi onkormanyzashoz vald jogot valdsitjak meg.

A helyi dnkormanyzatok rendszervaltas utani alkotmdnyos alapjait a kordabbi Al-
kotmdany 1989-ben tortént novelldris modositdasdt kiovetoen az 1990. évi LXIII.
torvény rakta le, amely egy uj IX. fejezetként illesztette be a helyi onkormdanyza-
tokat az 1949-es Alkotmdny szovegébe. Ez a fejezet ezutan csak igen kevés szamu
modositason esett at. A helyi 6nkormanyzatok alkotmanyos megalapozasat az Al-
kotmany modositasan kiviil t6bb mas torvény végezte el. Ezek kozott emlitendd
ebbdl az idészakbol elsésorban a helyi dnkormanyzatokrol sz616 1990. évi LXV.
torvény, a polgarmesteri tisztség ellatasanak egyes kérdéseirdl és az dnkormanyzati
képviseldk ellatasarol szold 1990. évi LXIV. torvény, vagy a nemrég hatalyon ki-
viil helyezett helyi 6nkormanyzati képviselok és polgarmesterek valasztasarol szolo
1990. évi LXIV. térvény, valamint a koztarsasagi megbizottak jogallasarol, hivata-
lardl és egyes feladatairdl szolo 1990. évi XC. torvény, illetve a fovarosi és a fova-
rosi keriileti nkormanyzatokrol szolo 1991. évi XXIV. torvény.

A rendszervaltas ota eltelt 20 évben a korabbi Alkotmanyban foglalt fejezet 1énye-
ges valtozason tehat nem esett at. Erintette a szabalyozast azonban az 1994. LXI.
torvény, amely az Otv. novellaris modositisaval 6sszhangban megvaltoztatta a
képvisel6-testiiletnek az Alkotmanyban foglalt szabalyait, igy meghatarozta a kép-
viselo-testiilet, illetve a polgarmester megbizatasa lejartanak az idejét, valamint
beiktatta a feloszlatassal kapcsolatos szabalyokat.
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A 2012. janudr 1-jén hatdalyba lépett Alaptorvény koncepcidja sok tekintetben
gyokeres fordulatot hozott a helyi onkormdnyzatok szabdlyozdsdiban, mig mds
téren megdrizte a korabbi alapokat. Az Alaptorvény alapjan sziiletett koncepcio
mindenekel6tt szakitani kivant az eddigi fragmentalt onkormanyzati szabalyozassal
¢s a legtobb helyi onkormanyzatokkal kapcsolatos szabalyt az (j Magyarorszag
helyi dnkormanyzatair6l szo6lo sarkalatos torvénybe foglalta. Emellett a korabbi
Alkotmanyhoz képest az Alaptérvény helyi dnkormanyzatokrol szolo fejezete mar
nem tartalmazza az orszag teriileti beosztasat. Ezen szabalyokat most mar részben
az Alaptorvény F) cikkében, részben a Magyarorszdag helyi onkormdnyzatairol
572016 2011. évi CLXXXIX. torvényben talalhatjuk meg.

2. A helyi 6nkormanyzatok hatalommegosztasban elfoglalt helyzete

Kiemelendd, hogy a jelenlegi jogi szabalyozasban a helyi dnkormanyzatoknak az
Alaptorvény — csakiugy, mint a korabbi Alkotmany — egy kiilon fejezetet szentel,
ami azért lényeges, mert ezaltal is megerdsiti az dllamigazgatdsi szervektol valo
kitlondallasukat és mintegy onallo hatalmi aggda emeli azokat. Kiilondsen élesen
jelentkezik mindez a Kormannyal kapcsolatban, amelyet az Alaptorvény szintén
kiilon fejezetben szabalyoz. A klasszikus Montesquieu-i hatalommegosztasi kon-
cepcio ugyan csak harom hatalmi agat ismer el, azonban a modern korszakban
mindez mar alig alkalmazhatd. A helyi dnkormanyzatok az allamhatalom decentra-
lizalasanak elvén alakultak ki, és a jelenkori kdzjogi irodalomban tobb olyan té-
nyez0 is van, amely esetében felmeriil a hatalmi tényezdként valo elismerés kérdé-
se. Ilyen a helyi dnkormanyzatok statusza, azaz az allamigazgatastol vald kiilonal-
lasuk, amelyet tovabb erdsit a helyi onkormanyzatok autonomiaja. Ugyanakkor
nem szabad elfeledkezniink arrol sem, hogy a kozigazgatasnak az dllamigazgatds
mellett a helyi onkormdnyzatok is részei.

Ma a helyi 6nkormanyzatok a kozigazgatasnak az allamigazgatasi alrendszer mel-
lett a masik alappillére, a sziikebb értelemben vett kdzigazgatasi intézményrend-
szer, ezaltal az dllami szervezetrendszer, illetve a végrehajto hatalom része.

Az Alkotmdnybirosag dllaspontjdt néhdany onkormdnyzati vonatkozdsu hatdroza-
tabol ismerhetjitk meg. Ilyen példaul a polgarmesteri és az orszaggytilési képvise-
161 tisztség Osszeférhetetlenségével kapcsolatban hozott azon dontés, amelyben a
fokérdés mellett a testiilet tett néhany megallapitast a hatalommegosztas elvére
vonatkozodan is. Eloljaréban érdemes leszogezni, hogy bar a hatalommegosztas az
egyik legfontosabb allamszervezeti alapelv, ennek tételes jogi kimondasa a korabbi
magyar Alkotmanyban még nem tértént meg és ebbdl onmagaban az osszeférhetet-
lenség egyes esetei sem vezethetdk le kdzvetleniil. Azt azonban leszdgezte a testii-
let, hogy ,,az Alkotmany azzal, hogy IX. fejezetében oly mddon szabalyozza a
helyi 6nkormanyzatok jogallasat, hogy az 6nkormanyzati autonomiat alkotmanyos
védelemben részesiti a Kormannyal és az allamigazgatasi szervekkel szemben,
kiemeli a helyi 6nkormanyzatot az allamigazgatas hierarchikus szervezetrendsze-
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rébol, elvalasztja az Onkormanyzatokat az allamigazgatds szervezetétol. A helyi
onkormanyzast nem tekinti az allamigazgatas részének, kizarja azt, hogy a Kor-
many a [korabbi Alkotmany] 40. §-[a]ban meghatarozott jogait a helyi dnkormany-
zatok iranyaba gyakorolja. A helyi dnkormanyzatok és az allamigazgatas elvalasz-
tasa tiikr6z6dik a polgarmester jogallasanak alkotményi szabalyozasaban is.”"™’

Mindehhez annyit érdemes hozzafiizni, hogy az Alaptérvény C) cikkében expressis
verbis is kimondasra keriilt, hogy a magyar allam miikodése a hatalom megoszta-
sanak elvén alapszik.

3. A helyi 6nkormanyzashoz valé jog

Az Alaptorvény alapjan a helyi dnkormanyzatok két alapveto rendeltetése a helyi
koziigyek intézése és a helyi kdzhatalom gyakorlasa. A helyi dnkormanyzashoz
vald jogot immaron nem az Alaptérvény, hanem az Moétv. tartalmazza. Ennek alap-
jan a helyi onkormanyzds a telepiilés, valamint a megye valasztopolgdarai kizos-
ségének joga, melynek sordn érvényre jut az dllampolgadri feleldsségérzet, kibon-
takozik az alkoto egyiittmiikiodés a helyi kozosségen beliil. Ez az a jog, amely a
helyi koziigyekben demokratikus médon, széles korii nyilvanossagot teremtve kife-
jezi és megvalositja a helyi kozakaratot. A helyi onkormdnyzds joga a telepiilések
(azaz a telepiilési onkormanyzatok) és a megyék (azaz a teriileti onkormdnyzatok)
valasztopolgdrainak kozosséget illeti meg.

Ezt a jogot az Alaptérvény 31. cikke alapjan a valasztopolgarok tovabbra is két
modon gyakoroljak: az altaluk valasztott képviseld-testiilet utjdan, illetve helyi nép-
szavazassal. Mindebbdl kdvetkezden a hatalom gyakorlasanak két megnyilvanulasi
formajaval talalkozhatunk, ami a kdzvetett (képviseleti) és a kozvetlen demokrdaciat
jelenti. Ezek kozil altalanossagban elsédlegesnek az eldbbi tekinthetd azzal, hogy
a népszavazas egy kivételes intézmény, amely mint ilyen, kivételességében meg-
elézi a képviseleti demokraciat.

Az Alaptorvény bar deklaralja a helyi dnkormanyzatok altal ellatott feladat- és
hataskoroket, ezek védelmét csupan az Motv. hatarozza meg annak kimondasaval,
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védelemben részesiil.

A helyi onkormanyzatok jogai tovabbra is egyenloek, azonban a kotelezettségeik
eltérdek lehetnek. Az egyenldség elvének érvényesitése nem akadalyozza a jogal-
kotot a szabadsagaban, példaul a szervezeti keretek vagy a feladat- és hataskorok
kialakitasaban. Az Alkotmanybirosag a kérdéskort tobb eset kapcsan is vizsgalta,
igy értelmezte a megyei, valamint a megyei jogu varosi €s a févarosi dnkormany-
zatok eltéré vonasait, tovabba a feladatokkal aranyos finanszirozasi rendszert. A

187.55/1994. (XL. 10.) AB hatérozat
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feladat- és hataskorok részletes ismertetését jelen munka vonatkozo fejezete végzi
el.

Az dnkormanyzati jogok védelmét a jogi szabalyozas korabban is az Alkotmanybi-
rosag hataskorébe utalta, amelyrdl azonban a testiilet mar korabban is megallapitot-
ta, hogy ez nem hatdskori szabdly, hanem csupdn jogi lehetdség. Konkrét eljarasi
modd ugyanis akkor keletkezik, ha az Alkotmanybirosagnak a jogalkotd konkrét
hataskort is megallapit, ezért a helyi dnkormanyzatok ezen szabalyra alapitottan
nem fordulhatnak kozvetleniil az alkotmanyos testiilethez.

A helyi onkormdnyzdashoz valo jog keretei és jogellenes korlatozasanak egyes
esetei az Alkotmdanybirosdg esetjogdbol kovetkeztethetok. Az Alkotmany alapjan a
népszavazas megtartasa a helyi onkormanyzas jogdnak megnyilvanulasi formaja,
igy a valasztopolgarok ezen joganak barminemi korlatozasa a helyi dnkormany-
zashoz valo jog sérelmét jelenti. Ilyen korlatozast jelent példaul, ha a helyi 6nkor-
manyzat a helyi népszavazasrol szold rendeletében az érvényességnek, illetve az
eredményességnek a torvényben foglaltaknal szigoribb szabalyait allapitja meg. '
A helyi 6nkormanyzashoz valo jog sulyos sérelme jelentkezhet a képviseld-testiilet
miikodési korében is. gy ilyennek tekintheté volt az is, amikor az egyik énkor-
manyzat mintegy felujitotta SZMSZ-ében a széksértés intézményét, vagy példaul
az is, ha a képviseld-testiilet nem miikodik, illetve ha azt tartésan mellézik vagy a
mikodoképességének a helyreallitasara nincsen esély. Ebben az esetben ugyanis
nem tud érvényesiilni a valasztopolgaroknak az a joga, hogy a helyi dnkormany-
zashoz vald jogot a valasztott testiileteiken keresztiil gyakoroljak. Ez a jogsértés
egyébként alapot adhat a képviseld-testiilet feloszlatasara is.'™

4. A helyi 6nkormanyzatok fogalma

A magyar jogalkoté nem alkotta meg a helyi onkormanyzatok fogalmat, amelyre
ezért a tudomanyos irodalom a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajanak'” 3.
cikkében foglalt meghatarozast szokta idézni. E szerint a helyi 6nkormdnyzds a
helyi onkormdnyzatok joga és kotelessége arra, hogy jogszabdlyi keretek kozott, a
koziigyek lényegi részét sajdat hatdaskoriikben szabdlyozzak és igazgassdk a helyi
lakossag érdekében. E jogot olyan tanacsok vagy testiiletek gyakoroljak, amelynek
tagjait egyenld, kdzvetlen és altalanos valasztojogon alapulo, szabad és titkos sza-
vazassal valasztjak és amelyek nekik felelds végrehajtd szervezetekkel is rendel-
keznek.

188 61/1991. (XL 19.) AB hatérozat, 41/1992. (VIL. 16.) AB hatéarozat

189.43/1992. (VIL 16.) AB hatérozat

1% A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartajarol sz616, 1985. oktober 15-én, Strasbourgban kelt
egyezmény (rdviden Charta). Kihirdette az 1997. évi XV. torvény.
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Az Motv. alapjan a helyi 6nkormanyzas a telepiilés, valamint a megye valasztopol-
garai kozosségének joga, melybol az kdvetkezik, hogy az Motv. tovabbra is kettds
moddon értelmezi a helyi dnkormanyzas jogat, igy egyfeldl gyakorolhatjak a jogot
egyfajta kollektiv alanyként a valasztopolgarok, masfeldl a képviselokbol allo tes-
tillet, amelynek a tagjait az el6bbiek, tehat a valasztopolgarok valasztottdk. A ma-
gyar rendszerben az dnkormanyzati térvény alapjan a helyi onkormanyzasnak ha-
rom meghatarozéd elemét kiilonbdztethetjiilk meg, amelyek egyiittesen egyben fo-
galmi elemeknek is tekinthetok, némiképpen potolvan a jogszabalyi definicio hia-
nyat.

Az els6 fogalmi elem a helyi demokracia, ami atfogja mind a képviseleti, mind a
kozvetlen demokracia egyes megnyilvanulasi formait, amelyek voltaképpen a helyi
onkormanyzashoz valo jog gyakorldsanak alaptipusai. A kozvetlen demokracia
megnyilvanul egyrészt a valasztasok soran, hiszen a képviseld-testiilet tagjait a
valasztdpolgarok valasztjak. Masrészt magaba foglalja az olyan tipikus modokat,
mint a helyi népszavazas és népi kezdeményezés, valamint a kozmeghallgatas,
illetve a falugytilés. A képviseleti demokracia a képviseld-testiilet miikddésében
nyilvanul meg, amely miikddésére nézve a térvényi szabalyokon til szervezeti és
mitkodési szabalyzatot alkot, a helyi viszonyok szabalyozasara pedig szabalyozasi,
tehat rendeletalkotasi joggal bir. Ezekkel részletesen a munka késébbi fejezeteiben
foglalkozunk.

A masodik elem az dtfogo feleldsség, ami arra utal, hogy a helyi dnkormanyzat
megvaldsithatja a helyi koziigy korébe tartozo tevékenységeket. A helyi koziigy
fogalmat az Motv. adja meg. Ez alapjan a helyi koziigyek alapvetden a lakossag
kozszolgaltatasokkal valo ellatasahoz, valamint a helyi 6nkormanyzas és a lakos-
saggal valo egyiittmiikodés szervezeti, személyi és anyagi feltételeinek megterem-
téséhez kapcsolodnak. A fogalom bévebb kifejtésével és értelmezésével a munka
vonatkozo6 fejezete foglalkozik, ezért e helyiitt csak arra utalunk, hogy a helyi koz-
iigy korébe valamely a helyi lakossagot is érinté kozérdeki iigy tartozhat. A helyi
koziigy fogalma szorosan dsszefonddik a kotelezd és fakultativ feladatok ellatasa-
ért valo felelosséggel. E korben kiemelendd, hogy az Moétv. a kotelezd feladatok
ellatasanak els6bbségén all, hiszen a helyi onkormanyzatnak elsésorban ezeket kell
megvaldsitania és csak ezen feliil vallalhat fakultativ feladatot.

A harmadik 0sszetevo a helyi éndllosdg, amely valdjaban a helyi dnkormanyzat
autonomiajanak lényegi eleme. Magaba foglalja azt a feladat- és hataskort, amely
szerint a helyi 6nkormanyzat normativ szabalyozast igénylé ligyekben szabadon
szabalyoz ¢s egyedi ligyekben szabadon hoz dontést, azaz igazgat. A helyi 6nkor-
manyzat dontése csak torvényességi okbol vizsgalhato feliil és rendelet esetében
erre kizardlag birdi szerv, illetve kivételesen az Alkotmanybirdésag jogosult, mig
hatarozat esetében is csak birdi szerv. Szintén a helyi 6nallésag korébe vonhato,
hogy helyi kozligynek minésiilo feladat ellatasat — a térvényi garanciak betartasa-
val — onként vallalhatja, tovabba megtehet mindent, ami nem iitkdzik jogszabalyba.
A helyi 6nallosagot biztositd garancialis el6iras — az anyagi 6nallosagot biztositan-
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do — az is, hogy a torvényben meghatarozott kotelezéd feladatok ellatasa miikodési
kiadasainak fedezetérol az Orszaggytilésnek kell gondoskodnia, amely elsGsorban a
feladatfinanszirozas rendszerén keresztiil, feladatalapil tAmogatassal torténik. En-
nek keretében a kotelezéen ellatando feladatokhoz a jogszabalyokban meghataro-
zott kdzszolgaltatasi szintnek megfeleld tamogatas van biztositva.

5. Az Alaptorvényben foglalt feladat- és hataskorok

A helyi 6nkormanyzatok alapvetd feladat- és hataskoreit az Alaptdrvény sorolja fel
a 32. cikk (1) bekezdésében oly modon, hogy ismerteti a képviseld-testiilet cselek-
vésének jogi kereteit. Erdemes megemliteni, hogy a kordbbi Alkotmdny kozel
ugyanezeket a feladat- és hatiskoroket nevesitette a helyi onkormdnyzatok alap-
jogaikeént, azonban az Alaptorvény az ,,alapjog” kifejezést mdar nem tartalmazza,
hanem ehelyett a helyi kiziigyek dsszetevoirdl beszél. Az Motv. pedig azt rogziti,
hogy a feladat- és hataskorok jogszerti gyakorlasa alkotmanybirosagi és birosagi
védelemben részesiil. Ezen feladat- és hataskorok a kovetkezok.

e Rendeletet alkot:

o az Alaptorvény az onkormanyzati feladat- és hataskorok kozott el-
sOként a rendeletalkotasi jogot emliti, amelyet a korabbi Alkot-
many szabalyozasi jogként nevesitett, amely normativ jellegébdl
fakadodan szintén a rendeletek alkotasat jelentette. A rendeletalko-
tasi jog alapvetd teriileteit immaron maga az Alaptdrvény hataroz-
za meg. E szerint a helyi 6nkormanyzat alkothat végrehajtdsi ren-
deletet torvény felhatalmazdsa alapjan, valamint magasabb szin-
tii jogszabadly dltal nem szabdlyozott tarsadalmi viszony szabdlyo-
zdasdara, amely mdr az un. eredeti jogalkoto hatdiskor megnyilvd-
nuldsa. A jogosultsagnak negativ és pozitiv hatdrdt egyarant meg-
kiilonboztethetjiik. Az elébbi azt jelenti, hogy a helyi dnkormany-
zatnak a felhatalmazas alapjan kotelezettsége a rendelet megalko-
tasa, az utobbi pedig azt jelenti, hogy a Kormany vagy a miniszte-
rek nem sérthetik a helyi 6onkormanyzatok szabalyozasi autono-
miajat,

o anegativ hatar az Alaptorvény 32. cikk (5) bekezdésébdl is kdvet-
kezik, ami alapjan a torvényességi feliigyelet korében lehetséges a
helyi 6nkormanyzat térvényen alapuld jogalkotasi kotelezettsége
elmulasztasa esetén a rendelet potlisa. Ez a lehetéség azonban
mintegy ultima ratio jellegii, az autonémia védelmében kizarolag
akkor lehet alkalmazni, ha a birésag megallapitja, hogy a helyi 6n-
kormanyzat elmulasztotta a torvény végrehajtasi rendeletének
megalkotasat és a kotelezettség teljesitésére a birdsag altal tizott
hatarid6 is eredményteleniil telt el,
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abban az esetben, amikor létezik magasabb szintli jogszabaly, ak-
kor a helyi dnkormanyzat rendeletében szabalyozhatja ugyan a
targykort, de a szabalyozasnak illeszkednie kell az orszagos nor-
mahoz, nem lehet azzal ellentétes, de kiegészitheti azt,

az Alaptorvény mar nem tartalmazza azt a korabbi Alkotmanyban
még szerepld kitételt, hogy a rendelet csak torvényességi okbol
vizsgalhato feliil. A feliilvizsgalat szabalyait az Motv. tartalmazza.
Itt két esetkor kiillonboztetheté meg. Ha a rendelet az Alaptir-
vénybe iitkozik, akkor az Alkotmdnybirdsdg jogosult feliilvizsgal-
ni, mig ha mads jogszabdlyba, akkor a rendes birosagok koziil a
Kuria.

Hatarozatot hoz:

O

O

a jogrendszer kétféle hatarozatot ismer: a normativ, tehdt szabd-
Iyozo jellegiit és az individualis, tehdt egyedi jellegiit. A helyi 6n-
kormanyzat képvisel6-testiilete mindkét fajta hatarozatot hozhat. A
normativ hatarozatok a Jat. alapjan kozjogi szervezetszabalyozo
eszkozok, amelyek a jogszabalyok mellett a jogforrasok masik
csoportjat képezik. Ezeket olyan testiileti szervek alkothatjak, mint
a helyi dnkormanyzat képviseld-testiilete, amely sajat, illetve az al-
tala iranyitott szervek tevékenységét, miikkodését, szervezetét, va-
lamint cselekvési programjat szabalyozza,

e szabalyok tekintetében kiemelendd a helyi dnkormanyzat szerve-
zeti és miikodési szabalyzata, amely a jogalkotasi torvény alapjan
akar normativ hatarozati formaban is sziilethetne, am az Méotv. — a
korabbi Otv-hez hasonldan - kifejezetten kimondja, hogy azt ren-
deletként kell megalkotni.

Onalldan igazgat:

O

O

az igazgatdsi jogkor a kozigazgatdsi feladatok elldtdsdt jelenti,
amely azt tiikkr6zi az Alaptorvényben, hogy a helyi dnkormanyzat-
ok a végrehajto hatalom részei, a masik nagy alrendszer, az allam-
igazgatas mellett. Az igazgatds az egyedi iigyekben valo éndllo
dontés, amely egyedi, individudlis hatarozatokban manifesztdlo-
dik. Ezek felillvizsgalatara szintén birdsag jogosult kizardlag tor-
vényességi okbol,

a helyi 6nkormanyzat egyedi hatdrozatokat alkothat onkormany-
zati hatosdgi iigyekben a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgal-
tatas szabalyairol sz616 2004. évi CXL. toérvény szabalyai mentén.

Meghatarozza szervezeti ¢s miikodési rendjét:
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o a helyi 6nkormanyzat torvény keretei kozott ondlloan alakitia ki a
szervezeti felépitését és a miikodésére vonatkozo alapveto szabd-
Iyokat. Az emlitett kozponti kereteket az Mdtv. fekteti le a helyi
Oonkormanyzat egyes szervtipusainak meghatarozasaval, rogziti a
kotelezd 1étrehozandd szerveket és ezek miikddésének alapvetd
szabalyait. Ehhez képest a helyi 6nkormanyzat a szervezeti és mii-
kddési szabalyzataban tovabbi részletszabalyokat allapithat meg.

e Gyakorolja az 6nkormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megilletd
jogokat:

o az Alaptdrvény a helyi dnkormanyzatok fulajdonosi autonomiajit
védi, amely jelenti egyrészt a mar megszerzett tulajdon védelmét,
masrészt a tulajdonszerzésre vonatkozo lehetéséget [37/1994. (VI
24.) AB hatarozat és az ez altal hivatkozott 4/1993 (II. 12.) AB ha-
tarozat]. A helyi énkormanyzatok tulajdonosi autonomiaja a tulaj-
donosi jogok teljességének gyakorlasara iranyul, amely tehat a bir-
toklas, a hasznalat és a rendelkezés jogat foglalja magaban,

o ugyanakkor az Alaptorvény nem biztosit kiemelt védelmet az On-
kormanyzati tulajdonnak, bar a 32. cikk (6) bekezdése megerdsiti
ezt a védelmet azaltal, hogy deklaralja a helyi 6nkormanyzati tulaj-
don kéztulajdon jellegét.

e Meghatarozza koltségvetését, annak alapjan 6nalléan gazdalkodik:

o az Alaptorvény a korabbi Alkotmanyhoz képest kiilon elemként
hatarozza meg a koltségvetés alapjan torténd onallo gazdalkodas
elvét. Ez a feladat- és hataskor mar a korabbi Alkotmanyban is sze-
repelt, azonban mas tulajdonosi jogokhoz kapcsolva, a koltségve-
tésre valo utalas nélkiil. A koltségvetés elfogadasa a helyi dnkor-
manyzatnak joga, egyben torvényi kiotelessége is. Az 6nallo gaz-
dalkodas elve alapjan a helyi onkormanyzat a dontési jogositvi-
nyok dsszességét gyakorolja a gazdasdagi hatiskorok gyakorldsa
tekintetében. Az ennek jogi keretet add koltségvetési rendelet elfo-
gadasa a képviselO-testiilet at nem ruhazhat6 hataskore.

o E célra felhasznalhato vagyonaval és bevételeivel kotelez6 feladatai ellata-
sanak veszélyeztetése nélkiil vallalkozast folytathat:

o a helyi dnkormanyzatok gazdalkodasaval szorosan Osszefiiggd kér-
dés a bevételekkel és vagyonnal torténd vallalkozasi tevékenység,
amely azonban az Alaptorvény alapjan a kotelez6é feladat veszé-
lyeztetése nélkiil kell, hogy folyjon. A vallalkozasi tevékenység
korlatait a jogszabalyok tartalmazzak. Az egyik ilyen korlat —
amely korabban is szerepelt az Otv-ben —, hogy a vallalkozasi te-
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Dont a

vékenység nem veszélyeztetheti a kitelezd feladatok elldatdsat. Ez
a szabaly azonban immaron alkotmanyos rangra emelkedett,

a masik torvényi korlat, hogy a helyi onkormdnyzat csak olyan
gazdalkodo szervezetet hozhat létre, amelyben a helyi énkor-
manyzat feleldssége nem haladja meg a bevitt vagyoni hozzajdaru-
las mértékét. llyen példaul a korlatolt felelosségli tarsasag vagy a
részvénytarsasag. Az Onkormanyzat altal alapitott gazdalkodo
szervezetekre, valamint a helyi 6nkormanyzat tobbségi befolyasa
alatt allo vallalkozasokra az adott gazdalkodd szervezet szerinti jog
¢s az allamhaztartasrol szolo torvény rendelkezései is alkalmazan-
doéak. Onkormanyzati rendelet eldirhatja azt is, hogy valamely va-
gyontargy vagy vagyonrész vallalkozasba torténd bevitelérdl csak
helyi népszavazashoz donthet.

helyi adok fajtajarol és mértékérdl:

a helyi adoztatas joga klasszikus 6nkormanyzati alapjog, amelyet
azonban a helyi 6nkormanyzat teljesen szabadon nem gyakorolhat,
hiszen arra az Orszaggyiiléssel egyiitt, illetve az igy meghatarozott
keretek kozott jogosult. Ez a szabaly a korabbi Alkotmanyban sze-
repelt, az Alaptdrvény viszont nem tartalmazza. Tovabbra is az Or-
szaggyllés jogosult azonban arra, hogy a helyi adoztatas kdzponti
feltételeit torvényben meghatarozza, azaz megallapitsa a kiszabha-
to adofajtakat, azok lehetséges mértékét, az egyes kedvezményeket
¢s mentességeket, valamint bizonyos eljarasi szabalyokat. A helyi
onkormanyzat rendeletében azt dontheti el, hogy él-e az adokivetés
jogaval, mely adofajtikat kivin alkalmazni, milyen mértékben, és
jogaban dll az is, hogy a torvényben meghatdrozottakon tul to-
vabbi kedvezményeket és mentességeket dllapitson meg,

a vagyoni jellegli részelemek kozott szerepelt a korabbi Alkot-
manyban a megfeleld bevételhez és dllami tamogatashoz valo jog
is. Ezt azonban az Alaptérvény mar nem a helyi koziigy elemei
kapcsan szabalyozza, hanem 6nallé garanciaként nevesiti. A meg-
feleld bevételhez és allami tamogatashoz vald jog a helyi dnkor-
manyzatok feladat-ellatasi autondmiajat hivatott biztositani. Ez azt
is jelenti, hogy amennyiben az Orszdggyiilés kotelezd feladatot ir
eld, akkor gondoskodnia kell a sziikséges anyagi eszkozokrol. Ez
ugyanakkor nem feltétleniil jelenti azt, hogy a tobbletkiadas fede-
zetét csak koltségvetési hozzajarulassal lehetne biztositani, hiszen
ez mar nem vezethet6 le az alapjogbdl,

a jog sajatos természetét korabban az Alkotmanybirdsag is értel-
mezte és akként foglalt allast, hogy az érvényesitéséhez a torvény-
hozé cselekvésére is sziikség van, hiszen az egyik oldalon a helyi
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Oonkormanyzat jogosultsaga all, mig a masikon a térvényhozo kote-
lezettsége. Alkotmanyellenesség kizardlag akkor allapithaté meg,
ha az Orszaggyllés nem biztosit tamogatast vagy olyan mddon
vagy mértékben teszi ezt meg, hogy a feladat ellatasa, illetve az
onkormanyzat miikodoképessége ellehetetleniil.

Szabadon tarsulhat mas helyi dnkormanyzattal, érdek-képviseleti szovetsé-
get hozhat 1étre, feladat- és hataskorében egylittmitkodhet mas orszagok
helyi 6nkormanyzataval, és tagja lehet nemzetkdzi dnkormanyzati szerve-
zetnek:

o a tarsulasi jogot szintén megfogalmazta mar a korabbi Alkotmany
¢s a Charta is. Az elv egyarant vonatkozik mind a hazai, mind a
kiilfoldi onkormadnyzatokkal valo tarsuldsra, illetve arra, hogy
hazai, illetve nemzetkozi érdekszovetségeket hozzanak létre az
onkormdnyzatok. Az Motv. ezt az elemet tovabb konkretizalja. A
részleteket lasd a vonatkozo fejezetnél. Az dnkormanyzati érdek-
szovetségek a tarsulashoz képest lazabb, de jelentés formaknak te-
kinthet6k, hiszen azok jogalkotasi kérdésekben szervezetten is vé-
leményt nyilvanithatnak,

o az Alaptorvény deklardlja az dllami szervek és a helyi onkormdny-
zatok az egyiittmiikodését a kozosségi célok, azaz a kozérdek ér-
dekében. A szabaly egyszerre jelenti a decentralizacio és a centra-
lizacidé elvének elismerését, azok egyenstlyanak érvényesitése
mellett. Az egyiittmiikodés elsésorban a feladat- és hataskorok
megvaldsitdsa érdekében kell, hogy torténjen. Itt erdsiti meg az
Alaptorvény azt az eddig is elismert tételt, hogy a helyi onkor-
manyzat részére kizarolag torvény allapithat meg kotelezo feladat-
¢s hataskort. Az eddigi szabalyozassal egyezden ez tehat azt jelen-
ti, hogy a helyi onkormanyzatok szamara kdotelezéen ellatando fe-
ladatot nem csupan a helyi 6nkormanyzatokrél sz6ld sarkalatos
torvény irhat el6, hanem mas térvény is. Kdtelezden ellatando fe-
ladat- és hataskor esetében a helyi dnkormanyzat jogosult az ella-
tassal aranyban allo koltségvetési és mas vagyoni tamogatasra. Ez
az elv szintén szerepelt ez ideig is az Alkotmanyban, am az 6n-
kormanyzati alapjogok kozott volt nevesitve. Mivel azonban az
Alaptorvény a helyi 6nkormanyzatok kapcsan nem alapjogokat
emlit, hanem a helyi kozligy részelemeit hatdrozza meg, a feladat-
aranyos allami tdmogatas elve értelemszeriien nem az utobbiak ko-
z¢ tartozik, hanem a feladatok ellatasaval kapcsolatban megfogal-
mazott szabalyok k6zé keriilt garancialis kovetelményként,

o a tarsulasi joggal fligg Ossze az az Uj szabaly az Alaptoérvényben,
hogy kitelezen ellitando feladat kapcsdn lehetdoség van arra,
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hogy tirvény kotelezdvé tegye tarsulds létrehozasdt. Mindez azért
fontos, mivel a magyar dnkormanyzati rendszer egyik legnagyobb
problémaja a helyi 6nkormanyzatok szétaprozott jellege. A jelenleg
1étez6 tobb mint 3000 6nkormanyzatnak jelentds hanyada 1000 6
lakossagszam alatti telepiilés, ami hatékony feladatellatast nehezen
tesz lehetévé. A probléma egyik megoldasa a kényszertarsulas eld-
irasa, vagy a feladatellatason keresztiil a bevétel altal 6sztonzott
tarsulasi rendszer. Ez utdbbira volt példa a tobbcélu kistérségi tar-
sulas, mig az Alaptdrvény az el6bbi rendszert probalja megvalosi-
tani. Garancialis elem azonban, hogy a helyi dnkormanyzatok sza-
mara tarsulasi kotelezettséget csak torvényben lehet eléirni és kiza-
rolag kotelezo feladat ellatasa érdekében.

e Tovabbi jogositvanyok:

o a tovabbi jogositvanyok kozé tartozik, hogy onkormanyzati jelké-
peket alkothat, helyi kitiintetéseket és elismerd cimeket alapithat,
amely egyike a legrégebbi helyi 6nkormanyzati jogosultsagoknak.
Ezek altal az dnkormanyzatisag a valasztopolgarok szamara kiilso-
leg is megnyilvanul. Az 6nkormanyzat jogosult arra, hogy a fela-
dat- és hatdskorrel rendelkezd szervtdl tajékoztatdst kérjen, don-
tést kezdeményezzen, illetve véleményt nyilvanitson. Ezen tal pe-
dig torvényben meghatdrozott tovabbi feladat- és hataskoroket
gyakorolhat.

6. A helyi 6nkormanyzatok tipusai

A helyi dnkormanyzatok kifejezés gyiijtéfogalom, amely a telepiilési és a teriileti
Oonkormanyzatokat egyarant magaba foglalja. Az j Moétv. a 3. §-ban konkretizalja
az ezzel kapcsolatos szabalyokat. igy teriileti énkormdnyzatnak mindsiilnek a
megyei onkormdnyzatok, mig a telepiilési énkormdnyzatok korébe sorolhatok a
kozségek, a varosok, a jardsszékhely varosok, a megyei jogit varosok és a fovdrosi
keriiletek. Az 1j szabalyok alapjan a fOvarosi 6nkormanyzat tovabbra is sajatos
jogallasu, hiszen a fovdrost az Mdétv. egyszerre mindsiti telepiilési és teriileti on-
kormanyzatnak, mig a keriletek egyértelmiien telepiilési onkormanyzatok. Mindez
azt jelenti, hogy a fovaros esetében tovabbra is fennmarad a sajatos kétszintliség,
hiszen a févaros egésze ugyanugy telepiilési nkormanyzatnak is mindsithetd, mint
ahogyan a keriiletek.

Magyarorszag teriileti beosztasat az Alaptorvény F) cikke tartalmazza, amely sze-
rint Magyarorszag teriilete megyékre, varosokra és kozségekre tagozdodik. Ebbol
kovetkezden az allam teriileti beosztasat ezek a kategoridk jelentik, mig az Motv-
ben szereplé mas formak, mint példaul a megyei jogu varos nem tekinthetdok kiiloén
fajtanak abban az értelemben, hogy ezekhez jogdlldsbeli kiilonbségek nem fii-
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zddnek. A helyi dnkormanyzas jogaval kapcsolatban az Métv-ben csak annyi sze-
repel, hogy az a telepiilési és teriileti onkormanyzatok kozosségének a joga.

Az Alaptdrvény alapjan a varosokban keriiletek alakithatok. Tehat lehetiség van
arra, hogy mas telepiilés is keriiletekre tagolodjon, azonban keriiletek jelenleg
kizarolag a fovarosban léteznek. Mindez azonban nem zarja ki azt, hogy mas, koz-
igazgatasi értelemben keriileteknek nem tekinthetd beosztasi formak létezzenek,
igy példaul az ingatlan-nyilvantartasi beosztast konnyit6 keriiletek.
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IX. A HELYI ONKORMANYZATOK FELEPITESE ES MUKODESE, A HELYI
KOZUGYEK FOGALMA. AZ ONKORMANYZATI FELADATELLATAS
RENDSZERE, AZ ONKORMANYZATOK VAGYONA'"!

1. A helyi 6nkormanyzat szervezete
1.1. A képviselO-testiilet

A helyi 6nkormanyzashoz valé jog kollektiv, a valasztopolgarokat megilletd jog,
amelyet kozvetetten a képviselS-testiilet utjan gyakorolnak.'”> A képviseld-testiilet
tagjai a helyi onkormdnyzati képviselok. A helyi hatalomgyakorlas ezen médjanak
érvényesitése érdekében a képviselok megbizatasukat vilasztassal nyerik négy
évre.

A helyi onkormdnyzat mint jogi személy feladat- és hatdskoreit a képviselo-
testiilet gyakorolja. Mar ebben is tikkrozédik az, hogy testiileti szervként, a tagok
egyenld szavazattal, demokratikusan hozzak meg dontésiiket. Tulajdonképpen igy
képviselik a valasztopolgarok akaratat. A helyi hatalomgyakorlas masik formaja a
helyi népszavazas, amely altal a lakossag kozvetleniil is bele tud sz6Ini a telepiilés
¢letét érintd koziigyekbe és a képviseld-testiilet dontéseire is hatast tud gyakorolni,
hiszen a népszavazas eredményét a képviselok kdotelesek figyelembe venni. Termé-
szetesen a képviselo-testiileti dontéshozatal az els6dleges, ezért az aranyok biztosi-
tasa érdekében a torvény meghatarozta azon témakoroket, amelyek esetén népsza-
vazas nem rendelhetd el, vagy éppen kotelezo az elrendelése.

Az onkormanyzati feladatok ellatasat a képviselO-testiilet és szervei biztositjak. 4
képviselo-testiilet szervei: a polgdrmester, a fopolgdarmester, a megyei kozgyiilés
elnéke, a képviselo-testiilet bizottsdgai, a részonkormdnyzat testiilete, a polgdr-
mesteri hivatal, a megyei énkormdnyzati hivatal, a kézés dnkormdnyzati hivatal,
a jegyzé, tovibbd a tirsulds.'”’

A testiileti munka szimmetrija, a telepiilési képviselok kozotti egyenldség érdeké-
ben a jogok és kitelességek valamennyi képviseld esetén azonosak. A dontéshoza-
tal tekintetében maga a polgarmester is telepiilési képviselonek mindsiil, specialis,
szerepébodl adodo jogositvanyai, feladatai a térvényben kiilon, taxative fel vannak
sorolva. A képviseld esetében beszélhetiink kollektiv és egyéni jogokrol. A kollek-
tiv jogok az onkormanyzati képviselok egy csoportjat egyiittesen illetik meg, mig
az egyéni jogok a képviselOi tisztség betoltésének kovetkezményei, amellyel a
képviseld onalldan élhet.

Y1 A fejezet az ARVA Zsuzsanna — BALAZs Istvan — BARTA Attila — VEszpREMI Bernadett: Helyi on-
kormanyzatok. Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen, 2014. alapjan ¢és annak felhasznalasaval ké-
sziilt.

192 Fogarasl Jozsef (szerk.), A helyi onkormdnyzatok. HVG-Orac, Budapest, 2009, 91.

19 Moty. 41.§ (2) bek.
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Kollektiv jog a képviseli-testiilet iilése osszehivasdnak kezdeményezése, hiszen a
képviselok egynegyedének kérésére a polgarmester koteles azt 6sszehivni. Ha ezt
nem teszi, a kormanyhivatal intézkedik az iilés 6sszehivasarol.

A képvisel6 a telepiilés egészéért vallalt feleldsséggel képviseli a valasztoinak az
érdekeit. Ezt az érdekképviseletet tartalommal a kiilonb6z6 jogszabalyok (Alaptor-
vény, Métv. stb.) és az onkormanyzat szervezeti és mitkodési szabalyzatardl sz6lo
rendelet tolti meg.'™*

Egyéni jog a felvilagositis kérésének joga, amelyet a torvényben konkrétan meg-
hatarozott személyekhez cimezhet: a képviseld-testiilet iilésén a polgarmestert6l
(alpolgarmestert6l), a jegyz6tol, a bizottsag elnokétdl, onkormanyzati tigyekben
kérhet felvilagositast. A képviselo felvilagositas iranti kérése a masik személyre
nézve kotelezd, azzal érdemben foglalkoznia kell és az {ilésen vagy legkésobb tize-
nGt napon beliil irasban érdemi valaszt kell adnia.

A tajékoztatashoz vald jog az iilések mellett a polgarmesteri hivatallal szemben is
megilleti, hiszen annak feladata a dontés-el6készitésben vald részvétel, a képvise-
16-testiilet munkajanak segitése, az adminisztrativ, igazgatasi feladatok ellatasa, a
végrehajtasban valo kozremiikddés. Ezért a képviseld igényelheti a hivataltol a
képviseloi munkajahoz sziikséges tajékoztatast, iigyviteli kézremiikodést. Ez csak
keretjelleggel keriilt rogzitésre torvényi szinten, ezért indokolt a részleteket, konk-
rét jogositvanyokat az SZMSZ-ben kifejteni. Kozérdekii iigyben a képviseld kez-
deményezheti a hivatal intézkedését, amelyre az tizenot napon beliil érdemi valaszt
koteles adni.

A képviseld egyéni joga a képviselo-testiileti iiléseken valo részvétel és dontésho-
zatalban valo részvétel is. Rendeletalkotdst, hatarozathozatalt kezdeményezhet. A
képviseld mint a valasztopolgarokat megilleté helyi 6nkormanyzashoz vald jog
,megjelenése”, a helyi hatalomgyakorlas eszkoze az iilésekr6l nem utasithato, il-
letve vezettethetd ki. A véleménynyilvanitas szabadsagat az Alaptdrvény is garan-
talja. Ez a szabadsag abban is megjelenik, hogy kérésére az irasban is benyujtott
hozzaszo6lasat a jegyzOkonyvhoz kell mellékelni, a véleményét rogziteni kell a
jegyz6konyvben.

A képviselO-testiilet és a képviselo-testiilet bizottsaganak iilésén a magyar jelnyel-
vet vagy az altala valasztott specialis kommunikacids rendszert hasznalhatja. A
magyar jelnyelv, valamint a valasztott specialis kommunikacios rendszer hasznala-
tanak valamennyi koltségét az dnkormanyzat biztositja.

Részvételi jog nemcsak a képviselo-testiilet iilésein, hanem bdarmely bizottsag
iilésén is megilleti, ahol tandcskozdsi joggal részt vehet, akdr a zdrt iiléseken is.
A bizottsag munkajanak is szerves részét képezi, hiszen a részvételi és tanacskozasi

194 Lasd bbvebben: JOzsa Zoltan, Onkormanyzati szervezet, funkcio, modernizdcio. Dialog Campus,
Pécs, 2006.
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jog mellett javaslattételi joggal rendelkezik. Javasolhatja a bizottsag elndkének a
bizottsag feladatkorébe tartozo ligy megtargyalasat, amelyet a bizottsag legkoze-
lebbi iilése elé kell terjeszteni és targyalasara a telepiilési képviselét meg kell hivni.
Kezdeményezheti, hogy a képviselo-testiilet vizsgalja feliil bizottsaganak, a pol-
garmesternek, a részonkormanyzat testiiletének, a jegyzonek — a képvisel6-testiilet
altal atruhazott — onkormanyzati igyben hozott dontését.

A képvisel0 részt vehet a képviseli-testiilet dontéseinek elékészitésében, végrehaj-
tasuk szervezésében és ellendrzésében. Ez a jog gyakorolhatod kollektivan is. Bar
foszabalyként a polgarmester a képviseld-testiilet elndke és képviseldje, megbizas
alapjan az Oonkormanyzati képviseld is képviselheti a képviseld-testiiletet. Ehhez
megbizdlevélre van sziiksége, amelyben rogzitik a képviseleti jog terjedelmét, ido-
tartamat.

A telepiilési képviseld tarsadalmi megbizatdsban végzi dnkormanyzattal kapcsola-
tos tevékenységét. Ehhez a képvisel6i tisztség mellett fennallo, azzal nem Osszefér-
hetetlen munkahelyén a testiileti munkahoz sziikséges id6tartamra fel kell menteni
a munkavégzés alol. Ez viszont nem jelenti példaul a bizottsagok munkajaban vald
részvétel esetén a munkavégzés aloli felmentést.

Az onkormanyzati képviselok feladataik eredményes ellatasa érdekében jogosultak
képzéseken, tovabbképzéseken részt venni, amelyrdl a képviseld-testiilet gondos-
kodik. Ez egyben kételezettség is, mivel a kormanyhivatal altal szervezett képzése-
ken az eskiitételt koveté harom honapon beliil koteles részt venni.

A képvisel6t megilleti a jog, hogy az énkormdnyzat munkdjaban jelentdsebb sze-
repet villaljon, egyes szerveknél tisztséget toltson be. Ez alapjan a képvisel6 lehet
bizottsag tagja, elndke, részonkormanyzati képviselo-testiilet képviseldje vagy
vezetdje, alpolgarmester, tanacsnok. Ezen torvény altal biztositott tisztségek mel-
lett az SZMSZ-ben egyéb szerep is meghatarozhato.

A képvisel6t terheld kotelezettségek egyrészt az eddig irtakbol és a képvisel6i
megbizatas megsziinéséhez vezetd okokbdl tevddnek dssze. A képviseld az alakulo
iilésen, illetve a megvalasztasat kovetd iilésen eskiit tesz. Az eskiiben, fogadalom-
ban vallalt kotelezettség az Alaptorvény és a jogszabalyok rendelkezéseinek meg-
tartasa, a tudomasara jutott titkok megbrzése, feladatai lelkiismeretes teljesitése.

A valasztopolgarok érdekeinek képviselete egyben jog és kotelezettség, amely
szorosan Osszefligg a képviseld-testiilet munkajaban valo részvétellel. Annak érde-
kében, hogy az onkormanyzat miikodoképes (hatarozatképes) legyen, és a valasz-
topolgarok a helyi 6nkormanyzashoz valé jogukat kozvetetten hatékonyan tudjak
gyakorolni, a képviseld kitelezettsége az iiléseken megjelenni és a déntéshozatal-
ban részt venni. Ha tartésan, egy éven keresztill ezt elmulasztja, az megsziintetési
okot jelent.
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Az érdekképviseletet ugy tudja ellatni, ha tisztaban van a valasztopolgarok problé-
maival, igényeivel, elvarasaival. Ezért kotelezettségei kozé tartozik a kapcsolattar-
tas, a forumokon valo résgvétel, a lakossag tdajékoztatdasa.

Vagyonnyilatkozat-tételi kitelezettsége van, amelyet a megvalasztasatol, majd ezt
kovetéen minden év januar 1-jét6l szamitott harminc napon beliil kell teljesitenie.
A vagyonnyilatkozat tartalmi elemeit az Motv. melléklete' hatirozza meg. A
vagyonnyilatkozathoz csatolni kdteles a vele kdzos haztartasban él6 hazas- vagy
¢lettarsanak, valamint gyermekének vagyonnyilatkozatat is.

A vagyonnyilatkozat benyujtasanak elmulasztasa esetén jogait nem gyakorolhatja a
kotelezettség teljesitéséig. Erre az idére a jovedelem-kiesés megtéritésére és ata-
lanyra, tiszteletdijra, természetbeni juttatasra, koltségtéritésre nem jogosult.

A vagyonnyilatkozatot a szervezeti és miikodési szabalyzatban erre kijeldlt bizott-
sag tartja nyilvan és ellendrzi, az el6z6 évi vagyonnyilatkozat — az ellendrzéshez
szolgaltatott azonositd adatok kivételével — kozérdekbdl nyilvanos. A képviseld
hozzatartozdjanak nyilatkozata nem nyilvanos, abba csak az ellendrzd bizottsag
tagjai tekinthetnek be az ellendrzés céljabol.

A vagyonnyilatkozattal kapcsolatos eljarast a vagyonnyilatkozatot ellen6rzo bizott-
sagnal barki kezdeményezheti. Az eljaras eredményérél az ellendérzé bizottsag tajé-
koztatja a soron kovetkez6 iilésen a képvisel6-testiiletet. A vagyonnyilatkozati
eljarassal kapcsolatos dontés a képviseld-testiilet at nem ruhazhatd hataskoére. A
vagyonnyilatkozattal kapcsolatos eljaras soran a vagyonnyilatkozatot ellenérzo
bizottsag felhivasara a képviseld koteles sajat, illetve a hozzatartozdja vagyonnyi-
latkozataban feltiintetett adatokra vonatkozo azonosité adatokat haladéktalanul
irasban bejelenteni. Az azonositd adatokat csak a bizottsag tagjai ismerhetik meg,
azokat az eljaras lezarasat kovetd nyolc napon beliil tordlni kell.

Szigoru Osszeférhetetlenségi szabdlyok vonatkoznak a képviselére, amely Ossze-
férhetetlenség meg nem sziintetése vagy a képviseldi tisztségrol valo le nem mon-
das a megbizatas megsziintetéséhez vezet.

Személyes (sajat vagy hozzdtartozoi) érintettség esetén a dontéshozatalbol kizar-
hato, azaz bizonyos képviseldi jogait nem gyakorolhatja. Mind az érintettséget,
mind az Osszeférhetetlenséget illetden, illetve méltatlansagi ok felmeriilése esetén
bejelentési kotelezettsége van. Kotelezettségszegés esetén a képvisel6t megilletd
tiszteletdij és természetbeni juttatas csokkenthetd, megvonhato. Az 6nkormanyzat
SZMSZ-e ezeken tilmenden egyéb kotelezettségeket is eldirhat.

1952 melléklet.
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1.1.1. A képviselo-testiilet iilése elokészitésének feladatai

Bar a toérvény nem tartalmaz erre vonatkozo szabalyokat, érdemes mumnkatervet
késziteni minden év elején, amelyben a képviselo-testiilet az elére lathato feladatok
fliggvényében ilitemezni tudja a rendes iiléseket. A munkaterv meghatarozza az
eléterjesztoket, az elokészitésért felelosoket, tartalmi kovetelményeket irhat el6. A
munkaterv képviselo-testiilet elé terjesztése a polgarmester feladata, csakigy, mint
az iilések Osszehivasa és levezetése.

Az alakulo iilést (a vilasztast kovetd elsd iilést) a vilasztast kovetd tizenidt napon
beliil meg kell tartani, amelynek f6bb napirendi pontjait a torvény is meghataroz-
za."”® Az alakulé iilést a polgdrmester hivja ssze, de a korelnik, azaz a legidd-
sebb onkormdnyzati képviseld vezeti az eskiitételig. Megyei kozgyiilésnél az ala-
kul6 iilést a korelndk hivja 0ssze és vezeti az elndok megvalasztasanak idépontjaig.

A polgarmester tavolléte vagy akadalyoztatisa esetén az alpolgarmester jogosult az
iiléssel kapcsolatos feladatok ellatasara, kivéve a nem képviseld alpolgarmestert.
Tobb alpolgarmester esetén a polgarmester altal kijeldlt a helyettes. Ha mindkét
tisztség betoltetlen vagy mindkét személy tartésan akadalyoztatva van, akkor az
SZMSZ-ben kijelolt személy kotelezettsége az iilés Osszehivasa és levezetése. A
jegyz0 vagy a polgarmesteri hivatal tisztvisel6je nem lathatja el ezt a feladatot.

A miikddéssel, az iilés elokészitésével és a végrehajtassal kapcsolatos részletszaba-
lyokat az 6nkormanyzat maga hatarozza meg (SZMSZ).

Az iilések Osszehivasa meghivoval torténik, amelyet rendszerint irasban kiildenek
meg, de kisebb telepiiléseken személyes vagy telefonon keresztiili meghivas is
elképzelhetd. A meghivo tartalmazza az iilés helyét, idejét, a tervezett napirendi
pontokat és az elbterjesztoket. A meghivd mellékleteként altalaban megkiildik a
mar jovahagyott, ellendrzott elbterjesztések szovegét is. A meghivot a polgarmes-
ter irja ala. A meghivo kikiildésére vonatkozo hataridéket az SZMSZ-ben kell
meghatarozni a megfelel6 felkésziilés biztositasa érdekében.

Allando meghivottak — akik minden iilésen részt vesznek — a képviselk és akik-
nek a meghivasat térvény vagy dnkormanyzati rendelet (SZMSZ) kételezové teszi.
Allandé meghivott még a jegyz6, aki az iilés jogszeriiségéért felel és a jegyz6-
konyv elkészitésérdl, illetve a rendeletek kihirdetésérél gondoskodik. Természete-
sen az egyes napirendekhez kapcsolodéan meg kell hivni azok eldterjesztéit és az
érintetteket is. Sziikség esetén a helyi allami és gazdalkodo szervezetek, valamint

19 Az alakulé vagy az azt kovetd iilésen keriil sor az SZMSZ megalkotasara vagy — ha mar 1étezik —
feltilvizsgalatara. A polgarmester eléterjesztése alapjan a testiilet megvalasztja a bizottsagokat és azok
tagjait, az alpolgarmester(eke)t €s dont azok illetményérdl, tiszteletdijarol.
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Onszervez6do kozosségek vezetdit is meghivijak. Az lés elokészitésével kapcsola-
tos feladatok ellatasaban a polgarmestert a jegyzo és a polgarmesteri hivatal segiti.

1.1.2. A képviseld-testiilet iilése, az iilésvezetés szabalyai

A képviselo-testiilet dontéseit iilésen hozza. Az Matv. csak az iilések minimum
szamat hatarozza meg (évente legalabb hat), a konkrét szdmot minden Onkor-
manyzat a hataskoreitdl, azok atruhazasanak mértékétdl, feladataitol, kapacitasatol,
leterheltségétdl fliggden a szervezeti és miikkodési szabalyzatrol szo16 rendeletében
allapitja meg.

Az iléseket két csoportra oszthatjuk, igy rendes és rendkiviili iilésekrdl beszélhe-
tiink. A rendes iilések eldre tervezhetok, mig a rendkiviiliek ad hoc jelleggel felme-
ril6 problémak gyors orvoslasara szolgalnak. Rendes tilést igényl6 témak példaul a
koltségvetési koncepcio, a koltségvetési rendelettervezet elfogadasa, a gazdalkodas
helyzetérdl szo6l6 beszamolo. Rendkiviili iilésre keriilhet sor megndvekedett mun-
kateher (pl.: fellebbezések), 0j, elore nem lathatod, hataridés, azonnali dontést
igényl6 témak esetén.

A kotelez6 minimumszamon feliil a torvény eldirja a képviseld-testiilet iilése 0sz-
szehivasanak kotelezd eseteit. A polgarmester koteles a képvisel-testiilet {ilését
Osszehivni, ha azt a képviselok egynegyede, valamelyik bizottsag vagy a kormany-
hivatal vezetdje inditvanyozza az Osszehivas indokanak megjeldlésével. A kor-
manyhivatal akkor kezdeményezi az {ilés Osszehivasat, ha torvényességi kérdések
megtérgyl%gésa a helyi 6nkormanyzat térvényes mitkddésének biztositasa érdekében
indokolt.

A polgarmester tizendt napon beliil koteles eleget tenni {ilés-Osszehivasi kotelezett-
ségének. Ha ez id6 alatt nem hivja dssze az iilést, a torvény a kormanyhivatalt ha-
talmazza fel a polgarmester helyett az iilés 0sszehivasara. Ebben az esetben a kor-
manyhivatal eltérhet az SZMSZ-ben az iilésre vonatkozo szabalyoktol.

A polgarmester sajat elhatarozasabol is Osszehivhatja az iilést, ha sziikségesnek
latja. Az tilés Osszehivasa egy képviseld inditvanyara is torténhet, de ez nem jelent
kotelezettséget a polgarmester szamara. A bizottsag a testiileti ilés Osszehivasara
vonatkozé inditvanyat sajat iilésén targyalja meg és szotobbséggel, hatarozatban
dont.

A polgarmester iiléssel kapcsolatos feladatai:

o hatarozatképesség megdllapitdsa, iilés megnyitdisa. A polgarmester nyitja
meg az iilést és szamba veszi a képviseloket. A képviseld-testiilet akkor ha-
tarozatképes, ha az iilésen a telepiilési képviselok tobb mint fele jelen van.

97 Métv. 135.§ (1) bek.
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Hatarozatképesség hianyaban a képviseld-testiilet nem hozhat dontést. A
polgarmester a hatarozatképesség szempontjabol telepiilési képviselonek
mindsiil. A hatarozatképességet nem csak az {ilés megnyitasanal, hanem
folyamatosan figyelni kell. Példaul ha valamelyik képviseld id6kdzben el-
megy az iilésrol és ezaltal a testiilet hatarozatképtelenné valik, 01j id6pontra
kell 6sszehivni az iilést. Ha adott ligyben személyes érintettség miatt kizar-
tak'”® a képvisel6t a dontéshozatalbol, személyét a hatarozatképesség meg-
allapitasanal jelenlevonek kell tekinteni. A betoltetlen képviseldi helyet a
hatarozatképesség szempontjabol betdltottnek kell tekinteni. Az {ilésrol ké-
szilt jegyzékonyvben a jelenlevoket és az idokdzben bekdvetkezo valtoza-
sokat rogziteni kell,

a napirendi pontokra tett javaslattétel. Mar a képviselo-testiilet altal elfo-
gadott munkaterv is tartalmaz elézetes napirendeket, amelyeket a képvise-
16-testiiletnek meg kell targyalnia. A meghivét ezekkel a javasolt napirendi
pontokkal kiildik ki a meghivottaknak, azonban elfogadasukrol a polgar-
mester javaslata alapjan a képviselG-testiilet dont az ilés megnyitasat kove-
tden,

zart iilés bejelentése. A képviseld-testiilet iilései f6 szabaly szerint nyilva-
nosak, zart iilés csak kivételesen tarthatd. A nyilvanossag elve harom rész-
bal all:

o aziilés nyilvanossaga,
o azelGterjesztés, a jegyzOkonyv és a dontések nyilvanossaga,
o iratbetekintés.

A nyilvanos iiléseken barki részt vehet, azonban rendjét nem zavarhatja,
nem szavazhat, nem nyilvanithat véleményt. Rendbontas esetén a polgar-
mester kivezettetheti az iilésrdl a rendbontot. A 43/1992. (VII. 16.) AB ha-
tarozat és a 49/1992. (IX. 26.) AB hatarozat értelmében a képviselot nem
lehet kiutasitani, mert ez a valasztopolgarok helyi dnkormanyzashoz valo
alkotmanyos alapjogat sérti.'”

Az ilést megelézoen a kovetkezo iilés idOpontjat, a tervezett napirendi
pontokat és az el6terjesztéseket ki kell fliggeszteni az dnkormanyzat hirde-
totablajara vagy honlapjara, hogy azt a valasztopolgarok megismerhessék.
Az allampolgarok pontos és gyors tajékoztatashoz vald jogat az informaci-

198 A képviselének bejelentési kotelezettsége van, ha 6t vagy kozeli hozzatartozojat az ligy személye-
sen érinti. Az €rintettséget barmely képviselo is bejelentheti. Az elmulasztas jogkdvetkezményei az
SZMSZ-ben rogzithetok.

19 Helyi énkormdnyzati rendeletalkotds és jogalkalmazds az Alkotmdnybirésdig és az Eurdpai Biro-
sag dontéseinek tiikrében 1-2. kotet. MHK, Budapest, 2007, 52-53.
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6s onrendelkezési jogrol és az informacidszabadsagrol szolo 2011. évi
CXII. torvény is garantalja.

Az ulésrol késziilt jegyzOkonyvet és a dontéseket ezen torvény értelmében
szintén elérhetévé kell tenni a nyilvanossag szdmara és biztositani kell,
hogy abba barki szabadon betekinthessen, kiilon dij ellenében arrél maso-
latot készithessen.”” Az 6nkorméanyzatok ennek az elektronikus kozzétételi
katelezettségiiknek valasztasuk szerint sajat vagy tarsulasaik altal kozosen
mitkodtetett, illetve a feliigyeletiiket, szakmai iranyitasukat vagy a miiko-
désiikkel kapcsolatos koordinaciot ellatd szervek altal fenntartott, valamint
az erre a célra létrehozott kdzponti honlapon vald kdzzététellel is eleget te-
hetnek.

A nyilvanossag elve egyrészt az Alaptorvény biztositotta helyi Onkor-
manyzashoz valo jogbol, masrészt az adatvédelmi torvényben rogzitett
kozérdekii és kozérdekbdl nyilvanos adatok megismeréséhez fiz6do
igénybdl kovetkezik.

A zart (ilés tartasara vonatkozo szabalyokat a torvény alapjan két csoportba
lehet sorolni:

o zdrt iilés tartisa kitelezd. A torvény meghatarozza azokat a targyko-
roket, amelyek felmeriilése esetén automatikusan zart ilést kell tar-
tania a képvisel6-testiiletnek. Errdl kiilon dontést nem kell hoznia, a
polgarmester jelenti be. Ezek a kdvetkezok:

= valasztas, kinevezés, felmentés, vezetdi megbizads adasa
vagy visszavonasa, fegyelmi eljaras inditasa, vagy allasfog-
lalast igénylé személyi ligy targyalasakor akkor van sziikség
zart Ulés tartasara, ha az érintett azt kéri,

» Onkormanyzati hatdsagi, Osszeférhetetlenségi, méltatlansagi
ligy targyalasakor, fegyelmi biintetés kiszabasa, kitiintetési
¢és képviseléi vagyonnyilatkozattal kapcsolatos tigyekben
zart ilés tartasa kotelezo,

o lehetdség van zart iilés tartisdara. Ebben az esetben a képviselo-
testiilet mérlegelési jogkorébe tartozik, hogy elrendeli-e a vagyona-
val valo rendelkezés vagy altala kiirt palyazat feltételeinek meghata-
rozasakor, a palyazat targyalasakor zart Uilés tartasat. Itt az onkor-
manyzat vagy mas érintett az {izleti érdekének sérelmére hivatkoz-
hat. A torvény az lizleti érdek fogalmat nem hatarozza meg. A zart
iilés tartasarol a képviseld-testiilet mindsitett tobbséggel hozott hata-
rozattal dont.

202011. évi CXIL térvény 33. § (1) bek.
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A zart {ilésen a képviselo-testiilet egyedi hatarozatokat hoz, rendeletalko-
tasra nincs lehetéség. A 17/1997. (I1I. 28.) AB hatarozat szerint zart {ilést
csak a torvényben felsorolt személyi, vagyoni, lizleti érdeket sérté tigyek
targyalasakor lehet tartani. A normativ tartalmi dontéstervezetek megvita-
tasat, melyeknek eredményeként a testiilet példaul a képviseldk tiszteletdi-
janak és egyéb rendszeres juttatasainak meghatarozasarol szold rendeletet
fogad el, ugyanugy szabalysértd zart iilésen megejteni, mint ahogy a rende-
letet sem lehet titkositani, vagy csak sziik korben ismertté tenni. A zart iilé-
sen a képvisel-testiilet tagjai, a nem a képviseld-testiilet tagjai koziil va-
lasztott alpolgarmester, a jegyz0, az aljegyz6 vesz részt.

Az érintettek, a szakértd, a polgarmesteri hivatal vagy a kdzos dnkormany-
zati hivatal igyintéz6je csak a polgarmester meghivasa esetén vehet részt,
azonban térvény vagy onkormanyzati rendelet bizonyos esetekben kotele-
z6vé teheti a meghivast. A nemzetiségi dnkormanyzat elndke kizardlag az
altala képviselt nemzetiséget érintd ligy napirendi targyaldsakor vehet részt
zart iilésen. A zart iilésrdl kiilon jegyzokonyv késziil, amelybe a valaszto-
polgarok nem tekinthetnek bele,

® a vita lebonyolitisa. A polgarmester megadja a szot az el6terjesztonek,
majd a kérdések, hozzaszolasok, kiegészitések és az eléterjeszto ezekre va-
16 reagalasa kovetkezik. A vita végén a polgarmester 0sszefoglalja az el-
hangzottakat és szavazasra teszi fel a kérdést. A képviseld-testiilet donté-
sének formaja: rendelet vagy hatarozat. A rendelet jogszabaly, mindenkire
kotelez6. Rendeletet az onkormanyzat a helyi koziigyek intézése kdrében
torvény keretei kozott, feladatkorében eljarva, torvény altal nem szabalyo-
zott helyi tarsadalmi viszonyok rendezésére, illetve torvényben kapott fel-
hatalmazas alapjan alkothat.””' Hatarozatot feladatok meghatarozasara,
kozjogi szervezetszabalyozo eszkdzként normativ tartalommal az alaren-
delt szervek szamara (normativ hatarozat), vagy egyedi jelleggel adott
iigyben, adott személyre vonatkozdan (egyedi hatarozat) hozhat.

o dintéshozatal. A dontéseit a képviselo-testiilet egyszerli vagy mindsitett
tobbséggel hozza. Az egyszerli tobbség azt jelenti, hogy a jelenlevé képvi-
selok tobb mint fele igennel szavaz valamely témaban. Ha nemmel szavaz-
nak, az a javaslat elutasitasat jelenti. A szavazategyenldség eclutasitasnak
mindsiil. Ebben az esetben nem a polgarmester szava a dontd, mivel szava-
zata egyenld a tobbi képvisel6ével. Mindsitett tobbségrol beszéliink, ha va-
lamennyi megvalasztott képviseld tobb mint fele igennel szavaz.

o A torvény részletesen meghatarozza, melyek azok a témakordk, ame-
lyek mindsitett tobbséget igényelnek:

201 Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés a) pont, valamint (2) bek.
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a rendeletalkotas;

szervezetének kialakitasa és milkddésének meghatarozasa,
tovabba a torvény altal hataskorébe utalt valasztas, kineve-
zés, megbizas;

gyelmi eljaras inditasa és fegyelmi biintetés kiszabasa is;

Onkormanyzati tarsulas létrehozasa, megsziintetése, abbol
vald kivalas, tarsulasi megallapodas modositasa, tarsulashoz,
érdek-képviseleti szervezethez vald csatlakozas, abbol vald
kivalas;

megallapodas kiilfoldi onkormanyzattal vald egylttmiko-
désrél, nemzetkdzi dnkormanyzati szervezethez valod csatla-
kozas, abbdl vald kivalas;

intézmény alapitasa, atszervezése, megsziintetése;

képviseld kizarasa;

zart Ulés elrendelése az onkormanyzat vagyonaval valo ren-
delkezés és az altala kiirt palyazat feltételeinek meghataro-

zasa, targyalasa esetén, ha a nyilvanos targyalas az onkor-
manyzat vagy mas érintett iizleti érdekét sértené;

Osszeférhetetlenség, méltatlansag megallapitasa, a képvisel6i
megbizas megsziinésérdl vald dontés;

az Onkormanyzat feloszlasa (lasd bévebben a képviseldi
megbizatas megsziintetését);

a polgarmester elleni kereset benyujtasa. A polgarmester so-
rozatos torvénysértd tevékenysége, mulasztasa miatt a kép-
visel6-testillet — mindsitett tobbséggel hozott hatarozata
alapjan — keresetet nyujthat be a polgarmester ellen a helyi
Oonkormanyzat székhelye szerint illetékes torvényszékhez a
polgarmester tisztségének megsziintetése érdekében. Egyide-
jlleg kérheti a polgarmesternek e tisztségébol torténd fel-
fliggesztését is. A birdsag a keresetet soron kiviil biralja el.

masik megyéhez csatolds kezdeményezése. A telepiilési
képviselo-testiilet mindsitett tobbségli hatarozattal kezdemé-
nyezheti, hogy az Orszaggytilés a telepiilést a teriiletével ha-
taros masik megye teriiletéhez csatolja at. A masik megyé-
hez csatlakozni kivano telepiilés fogadasarol az érintett me-
gye kozgyiilése allast foglal.
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= alpolgarmester, fOpolgarmester-helyettes, megyei kdzgytlés
alelnokének valasztasa és megbizasanak visszavonasa,

* ha a polgarmester a képviseld-testiilet dontését az Onkor-
manyzat érdekeit sértonek tartja, ugyanazon iigyben egy al-
kalommal, az {ilést koveté harom napon beliil kezdeményez-
heti az ismételt targyalast. Ebben az esetben a testiilet tizenot
napon beliil mindsitett tobbséggel dont. Amig nem hozza
meg dontését, addig az el6z6 dontést végrehajtani nem lehet,

* ha a kozOs dnkormanyzati hivatalt 1étrehozni kivano telepii-
léseken €16 nemzetiségeknek a népszamlalas soran regiszt-
ralt aranya telepiilésenként és nemzetiségenként eléri a husz
szazalékot, valamint a telepiilések Osszlakossagszama meg-
haladja az 1500 f6t, vagy a kozos hivatalhoz tartozni kivano
Oonkormanyzatok szama legalabb &t, akkor ezen telepiilési
onkormanyzatok képviseld-testiiletei mindegyikének azonos
tartalmi és mindsitett tobbséggel elfogadott dontésével, -
amennyiben az érintett telepiilések torténelmi, gazdasagi,
kulturalis hagyomanyai ezt indokoltta teszik — a helyi on-
kormanyzatokért felelés miniszter jovahagyasa alapjan, a
kozos onkormanyzati hivatal 1étrehozasa soran eltérhetnek a
foszabalytol.

o SZMSZ-ben meghatarozott tigytipusok.

szavazds. A szavazas altalaban nyilt, kivételesen titkos szavazas rendelheto
el a zart lésnél leirt témakdrokben. Kotelezo titkos szavazassal megva-
lasztani az alpolgarmestert és a megyei kozgyiilés elnokét és alelndkeit. A
szavazas lefolytatasanak konkrét modjat az SZMSZ-ben hatarozzak meg.
A torvény név szerinti szavazast ir el a képviseld-testiilet feloszlasa ese-
tén, illetve az SZMSZ ezzel kapcsolatban is tartalmazhat tovabbi eseteket.
Kotelezé emellett név szerinti szavazast tartani a képviselok egynegyedé-
nek inditvanyara. Ugyanazon javaslat esetén ez egy alkalommal kérheto.
Nem lehet név szerinti szavazast tartani a bizottsag létszama és Osszetétele
tekintetében, valamint a tanacskozasok lefolytatasaval Osszefliggd (iigy-
rendi javaslatot tartalmazo) kérdésekben.

Ha a képvisel6 személyesen vagy hozzatartozoja miatt az ligyben érintett,
kizarhaté a dontéshozatalbol, azaz nem szavazhat. A személyes érintettsé-
get a képviseld koteles bejelenteni, de mas képviseld bejelentését is ki kell
vizsgalni. A szavazas eredményét a polgarmester hirdeti ki. Pontosan meg
kell nevezni az igennel, nemmel szavazok és a tartozkodok szamat, az
adott dontés elfogadasahoz sziikséges szavazatszamot és az elfogadott don-
tést. Ha a szavazas eredménye feldl kétség meriil fel, barmely 6nkormany-
zati képvisel6 kérheti egyszer a szavazas megismétlését.
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o iigyrendi kérdések, lejart hatdarozatok eldterjesztése. Ha ligyrendi kérdé-
sekben van sziikség dontéshozatalra vagy korabban elfogadott hatarozat
végrehajtasi hatarideje lejart, ezek eldterjesztésérdl, napirendbe illesztésé-
rél a polgarmester gondoskodik,

o ag iilés bezdrasa. A vitak lebonyolitasat és a szavazasokat kdvetéen a pol-
garmester az iilést bezarja és kihirdeti a kdvetkezd rendes iilés tervezett
idépontjat és napirendi pontjait.

1.1.3. A képviseld-testiilet {ilését kovetd feladatok

Ahogy az mar tobbszor felmeriilt, az tilésr6l — kdzokiratnak mindsiilé — jegyzd-
konyv késziil, amelyben a testiileti iilés helyét, id6pontjat, a megjelent képviselok
¢s a meghivottak nevét, megjelenésiik tényét, a javasolt, elfogadott és targyalt napi-
rendi pontokat, az elbterjesztéseket, az egyes napirendi pontokhoz hozzaszoldok
nevét, részvételiik jogeimét, a hozzaszolasuk, tovabba az iilésen elhangzottak 1é-
nyegét, a szavazasra feltett dontési javaslat pontos tartalmat, a dontéshozatalban
résztvevok szamat, a dontésbol kizart képviseld nevét és a kizaras indokat, a jegyzo
jogszabalysértésre vonatkozo jelzését, a szavazas szamszerli eredményét, a hozott
dontéseket és az SZMSZ-ben meghatarozottakat kell rogziteni. A képviseld kérésé-
re hozzaszolasat, véleményét szo szerint kell a jegyz6kdnyvhoz csatolni. Ha az
iilésen lemond megbizatasarol, azt is bele kell foglalni. A jegyzOkonyvet a jegyzd
késziti el és a polgdrmester, illetve a jegyzd irja ald.

Az iilésen meghozott rendeleteket szintén e két személy hitelesiti aldirdsdval és a
jegyzd gondoskodik a kihirdetésérdl. Emellett tizendét napon beliil megkiildi a
Jjegyzokionyvet és a dontéseket a kormdanyhivatalnak. A képviselo-testiilet dontése-
inek végrehajtasa mindig adott személyhez rendelt, aki a végrehajtasért felelds. A
jegyzOkonyvroél késziilt kivonatot meg kell kiildeni részére, illetve a végrehajtassal
érintetteknek és a végrehajtasban kozremiikodéknek is. A végrehajtasra hataridot
szabnak, amelynek lejartat kvetden a végrehajtasért felelosnek kozvetleniil kell
beszamolnia a képviselo-testiilet iilésén, vagy beszamolojat a polgarmesternek kell
eljuttatnia, aki azokat Osszesitve terjeszti elé és ismerteti az aktualis helyzetet.

A végrehajtas szervezésében, koordinalasaban, ellendrzésében fontos szerepe van a
bizottsagoknak, részonkormanyzatoknak és a képviselO-testiilet hivatalanak. Min-
demellett az Onkormanyzatok torvényi kotelezettsége dontéseirdl nmyilvdntartast
vezetni.

1.2. A polgarmester

A polgarmester jelentds szerepet tolt be a helyi dnkormanyzatok €letében. Felada-
tai sokrétliek, jogallasa differencialt, egyarant kapcsolodnak az onkormanyzati és
allamigazgatashoz, a képviseld-testiilet, a bizottsag vagy éppen a képviseld-testiilet
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hivatalanak mikodéséhez ¢és atfogjak a dontés-elokészitéstol a dontéshozatalon
keresztiil a végrehajtasig terjed6 fazisokat.*”* A helyi onkormanyzat tisztségvisel-
jeként mint a képviseld-testiilet élén allo onkormanyzati vezetd betdlti a testiilet
elndki pozicidjat, e mindségben sajat és atruhazott jogkdrben jar el, 6nalldé dnkor-
manyzati és allamigazgatasi feladat- és hataskorok gyakorloja.

A képviselo-testiiletnek egyben tagja is, elnokeként pedig felel az iilések Gsszehi-
vasaért és levezetéséért. Kiemelt pozicioja megjelenik az onkormdanyzati képvise-
I6ktol eltéré megvilasztasdaban, jogviszonydnak jellegében (fédllas vagy tirsa-
dalmi megbizatis®”), dijazdsdban, megkiilonbiztetett és a kizszolgdlathoz hason-
lo feleldsségében. Ugyanakkor a demokratikus dontéshozatal érdekében a jogalko-
to a képviseld-testiilet iilésein a telepiilési képviselokkel egyenlének tekinti és azo-
nos szavazatot biztosit szamara.

Egyfajta kettésség is rejlik a megbizatisaban. Onkormdnyzati hatésdgi diontést
ondllé hataskorben (torvény felhatalmazdsa alapjan) és a képviseld-testiilet dltal
dtruhdzott hatdskiorben is hozhat,™ amely esetekben eltéré utasitasi, feliilvizsga-
lati jog illeti meg a képvisel6-testiiletet. Ugyszintén egyensiilyoz az énkormdnyzati
igazgatds és az dllamigazgatds kozott azdltal, hogy az utébbiban térvény vagy
torveny felhatalmazdsa alapjan kormdnyrendelet dllamigazgatdsi hatosdgi ha-
taskort telepithet rd.””

A polgarmester jogallasat az Alaptorvény és az Motv. hatarozza meg. A polgar-
mester jogviszonya valasztassal jon 1étre. A polgarmester feladatait a kiz érdeké-
ben a jogszabdlyoknak és a képviselo-testiilet dontésének megfeleléen, szakszerii-
en, pdrtatlanul és igazsdgosan, a kulturdlt iigyintézés szabdlyai szerint koteles
ellatni. A rabizott titkokat koteles megdrizni és felvilagositast csak az érintetteknek
adhat.

A polgarmester az Alaptorvény és az Motv. értelmében a helyi 6nkormanyzat tiszt-
ségviseldje, a képviselo-testiilet tagja és egyben elndke is. A hatarozatképesség,
dontéshozatal és miikodés szempontjabol telepiilési képviselonek mindsiil, szava-
zata a tobbi képviseldvel egyenlo.

A polgarmester polgari jogi és kozjogi értelemben képviseli az onkormdanyzatot
mint jogi személyt, ehhez a térvényi felhatalmazason kiviil egyéb meghatalmazasra
nincs sziiksége. Ez a képviseleti jog atruhazhatd. A helyi 6nkormanyzat nevében
kotelezettséget vallalhat, erre mas személyt is felhatalmazhat. A polgarmestert

202 1 4sd bévebben: Focarasl Jozsef (szerk.), 4 helyi énkormdnyzatok. HVG-Orac, Budapest, 2009,
345-351.

203 Féallasn, ha annak valasztjak meg. Egy esetben a polgarmester egyetértésével és az SZMSZ mo-
dositasaval a megbizatas modja valtoztathato.

24 Matv. 41. § (4) bek.

205 Matv. 18. § (1) bek.
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Onkormanyzati és allamigazgatasi feladatainak, hataskoreinek ellatasaban a pol-
gdarmesteri hivatal segiti.

A polgarmester a képviseld-testiilet dontései szerint és sajat hataskorében iranyitja
a hivatalt. A polgarmester hatarozza meg a (polgarmesteri és kdzos onkormanyza-
ti) hivatal feladatait az onkormanyzat munkajanak a szervezésében, a dontések
elokészitésében és végrehajtasaban, eldterjesztéseket nyajt be a képviseld-
testiiletnek a hivatal belsé szervezeti tagozodasanak, 1étszamanak, munkarend;é-
nek, valamint tigyfélfogadasi rendjének meghatarozasara. Mindezen tevékenysége-
ket a jegyzd javaslatainak figyelembevételével latja el. O szabalyozza a hataskoré-
be tartozoé ligyekben a kiadmanyozas rendjét.

Az egyéb munkaltatoi jogokat a polgarmester gyakorolja az alpolgdrmester és az
onkormanyzati intézményvezetik tekintetében. Az Motv. szerint az egyéb munkal-
tatoi jogon a kinevezés, felmentés, vezet6i megbizas, vezetdi megbizas visszavona-
sa, az Osszeférhetetlenség megallapitasa, fegyelmi eljaras meginditasa, a fegyelmi
biintetés kiszabasa kivételével minden mas munkaltatoi jogot kell érteni. A jegyzd
tekintetében az 0sszes munkadltatoi jogot a polgdarmester gyakorolja.

A fopolgarmester és a keriileti polgarmesterek kozott szoros egyiittmiikodés van, a
rendelettervezeteket rendszeresen megkiildik egymasnak. A polgarmester javasla-
tara a képvisel6-testiilet a képviselok koziil tanacsnokokat valaszthat.

A polgarmester a megvalasztasat kovetden eskiit tesz a képviseld-testiilet eldtt. 4
fodllasu polgdarmester tekintetében a munkdltatoi jogokat a képviselo-testiilet
gyakorolja. A jogviszony sajatossaga miatt azonban a jogviszonyt nem a képvise-
[o-testiilet, hanem a vdlasztopolgdrok a polgdrmester megvdlasztasaval keletkez-
tetik.

Allamigazgatasi tevékenységéért a kozszolgdlati (fent leirt) szabdlyok szerint fele-
I3s. Megvalasztasakor, majd azt kdvetden évente vagyonnyilatkozat-tételi kotele-
zettsége van a helyi onkormanyzati képviselok vagyonnyilatkozatara vonatkozo
szabalyok szerint.

A polgarmesterre megfeleléen alkalmazni kell az 6nkormanyzati képviselére vo-
natkozd Osszeférhetetlenségi, méltatlansagi, vagyonnyilatkozat-tételi szabalyokat
azzal, hogy a polgarmester nem lehet mas dnkormanyzatnal polgarmester, alpol-
garmester, telepiilési onkormanyzati képviseld, megyei kdzgyiilés elndke, alelndke,
kivéve, hogy a févarosi keriileti polgarmester a fovarosi kozgyilés tagja. A févaro-
si keriileti polgarmester nem Iehet fOpolgarmester, valamint fépolgarmester-
helyettes. A polgarmesteri tisztség ellatasaval kapcsolatos egyéb rendelkezéseket a
kozszolgalati tisztviselokrdl szol6 torvény allapitja meg.

A polgdrmester sorozatos torvénysérto tevékenysége, mulasztisa miatt a képvise-
l6-testiilet birosaghoz fordulhat a polgdrmester ellen. A keresetet a helyi 6nkor-
manyzat székhelye szerint illetékes torvényszékhez kell benyujtani a polgarmester
tisztségének megsziintetése érdekében. A képviseld-testiilet az errdl sz616 hataroza-
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tat mindsitett tobbséggel hozza meg. A kereset beadasaval egyidejiileg kérheti a
polgarmesternek e tisztségébdl torténd felfiiggesztését is. A birdsag a keresetet
soron kiviil biralja el. A birdsag eljarasa soran a polgari perrendtartasrél szo6ld
1952. évi III. térvény rendelkezéseit kell alkalmazni. A perben viszontkeresetnek,
szlinetelésnek, egyezségnek nincs helye.

A polgdarmesternél kell kezdeményezni a helyi népszavazdst, amelyet 0 terjeszt a
képviseld-testiilet elé. A helyi onkormanyzat gazddalkoddsdnak szabdlyszeriiségé-
ért a polgarmester felelos. A polgarmester feladatai Osszetettek. A képviseld-
testiilet dontéshozatalahoz, a bizottsagok, a képviseld-testiilet hivatala munkajahoz
egyarant kapcsolodnak. Feladatait illetden a kdvetkez6 csoportok alakithatok ki:

o dintés-elokészitéssel kapcsolatos feladatok:
o a munkaterv képvisel6-testiilet elé terjesztése;

o a miikodési feltételek megteremtése. A feladatot a polgarmester a
jegyz6 és a képviseld-testiilet hivatala kozremiikodésével valdsitja
meg;

o az Onkormanyzati rendeletben meghatarozott értékhatarig dont a
forrasfelhasznalasrol,

o aképvisel6-testiilet lilésének Osszehivasa,
e agiiléssel kapcsolatos feladatok:
o hatarozatképesség megallapitasa, tilés megnyitasa;
o anapirendi pontokra tett javaslattétel;
o tajékoztatas, felvilagositas;
o aziilés rendjének biztositasa;
o zartilés bejelentése;
o a vita lebonyolitasa;
o lgyrendi kérdések, lejart hatarozatok eldterjesztése;
o azulés bezarasa;
o jegyzOkonyv és rendeletek alairdsa,

o kétiiles kozotti idoszakban, a halaszthatatlan, testiileti hatdskorbe tartozo
onkormanyzati iigyekben is donthet a testiilet utolagos tajékoztatisa mel-
lett. Ennek korlatja, hogy erre csak az SZMSZ-ben meghatarozott és az at
nem ruhazhaté hataskorbe nem tartozo tigyekben van lehetésége,

o ha a képviselo-testiilet dontését a helyi onkormdnyzat érdekeit sértonek
tartja, ugyanazon iigyben, az iilést koveté hdarom napon beliil, egyszer
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kezdeményezheti az ismételt targyalast. A testiilet az eloterjesztéssel kote-
les érdemben foglalkozni és a benytjtas napjatol szamitott tizendt napon
beliil mindsitett tobbséggel dontést hozni. A polgarmesteri kezdeménye-
zésnek az eredeti dontés végrehajtasara halasztd hatalya van,

ha a testiilet két egymadst kovetd alkalommal nem hoz dontést egy iigyben,
a polgdarmester — kivéve a testiilet dt nem ruhdzhato hatdiskorébe tartozo
iigyeket — az SZMSZ-ben meghatdrozott iigyekben dontést hozhat. Ez az
olyan eseteket jelenti, amikor a testiilet hatarozatképtelen volt vagy nem
hozott hatarozatot az iilésen,

dontés-végrehajtassal kapcsolatos feladatok. A polgarmester a jegyzével
irja ala a képviselo-testiilet {ilésérol késziilt jegyzokonyvet és a meghozott
rendeleteket. Gondoskodik a helyi dnkormanyzat koltségvetésének végre-
hajtasarol,

tajékoztatasi kitelezettség. A polgarmester tajékoztatja a képviseld-
testiiletet az onkormanyzat évkozi gazdalkodasardl, a koltségvetési eldi-
ranyzatok alakulasarol, a koltségvetés egyensulyi helyzetérol. A képviseld
kérésére dnkormanyzati ligyekben az iilésen, vagy legkésdbb harminc na-
pon belill érdemi felvilagositast kell adnia. Ezen til a képvisel6 munkaja-
hoz sziikséges felvilagositast is kérhet, kozérdekii iigyekben polgarmesteri
intézkedést kezdeményezhet, amivel kapcsolatban a polgarmesternek szin-
tén valaszadasi kotelezettsége van,

a képviselo-testiilet altal atruhdzott hataskorok gyakorlisa. E hataskor
gyakorlasahoz a képvisel6-testiilet utasitast adhat, visszavonhatja. Az atru-
hazott hataskor tovabb nem ruhazhatd. A képviselé kezdeményezésére a
képviseld-testiilet koteles feliilvizsgalni a polgarmesternek a képviselo-
testiilet altal atruhazott onkormanyzati tigyben hozott dontését. A fellebbe-
z¢s elbiralasa a képvisel6-testiilet hataskorébe tartozik,

sajdt hatdaskorok gyakorldsa. Onkorméanyzati dontést a polgarmester a he-
lyi dnkormanyzat képvisel6-testiilete felhatalmazasara hozhat. Torvény a
polgarmesternek kivételesen 6nallo dnkormanyzati feladat- és hataskort al-
lapithat meg. Az Onkormanyzati hatosagi iigyben atruhazott hataskorben
hozott, tovabba a polgarmester térvény alapjan 6nalldo hataskorben hozott
onkormanyzati hatosagi dontésével szembeni fellebbezés elbiralasa a kép-
viseld-testiilet hataskorébe tartozik. A kormanyhivatal térvényességi felii-
gyeleti jogkorében a polgarmester altal hozott 6nkormanyzati hatarozat
jogszerliségét is vizsgalja. Harmincnapos hatarid6 tiizésével felhivja, hogy
a jogszabalysértést kiiszobolje ki. A jogszeritlenség kikiiszobolésének hia-
nya esetén a hatarozat birdsagi feliilvizsgalatara van lehetdség a megadott
hataridé lejartatol szamitott tizendt napon beliil. A kereset benyujtasanak a
dontés végrehajtasara halaszté hatalya nincs, de a végrehajtas felfiiggeszté-
sét a birosagtol lehet kérni. Ha a jogszabalysérté dontés végrehajtasa a
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kozérdek stlyos sérelmével vagy elharithatatlan karral jarna, a végrehajtas
felfliggesztését — az érintett egyidejli értesitésével — kérni kell a birosagtol,

o dllamigazgatasi feladatok ellatdsa. Torvény vagy torvény felhatalmazasa
alapjan kormanyrendelet szamara kivételesen allamigazgatasi feladatot és
hataskort allapithat meg,”” honvédelmi, polgari védelmi, katasztrofa-
elharitasi ligyekben az orszagos allamigazgatasi feladatok helyi iranyitasa-
ban és végrehajtasaban valo részvételét rendelheti el. Az ezekhez sziiksé-
ges koltségvetési tamogatast a kdzponti koltségvetés biztositja. Egyes ha-
taskoreinek a gyakorlasat atruhazhatja az alpolgarmesterre, a jegyzore, a
polgarmesteri hivatal, a k6z0s Onkormanyzati hivatal ligyintézéjére. A
képviselo-testiilet nem utasithatja, dontését nem biralhatja feliil. A polgar-
mester torvény alapjan 6nallo hataskorben hozott 6nkormanyzati hatosagi
dontésével szemben a fellebbezés elbiralasa a képviseld-testiilet hataskoré-
be tartozik. Ha a polgarmester nem az eldbbi kdrbe tartozé ligyben jar el, a
kormanyhivatal biralja el a fellebbezést.””” A fovaros sajatos helyzetére fi-
gyelemmel torvény vagy torvényi felhatalmazason alapuld kormanyrende-
let egyes allamigazgatasi hatosagi ligyeket a fovarosi keriileti polgarmester
helyett a fOpolgarmester hataskorébe utalhat a fovaros egészére kiterjedd
illetékességgel,

® a bizottsaggal kapcsolatos feladatok. A polgarmester felfliggesztheti a bi-
zottsag, a részonkormanyzat testiilete dontésének a végrehajtasat, ha az el-
lentétes a képviseld-testiilet hatarozataval, vagy sérti az dnkormanyzat ér-
dekeit. A felfliggesztett dontésrdl a képviseld-testiilet a kdvetkezo iilésén
hataroz. A bizottsag kezdeményezésére intézkedni koteles, ha a hivatal te-
vékenységében a képviselo-testiilet allaspontjatol, céljaitol vald eltérést, az
Oonkormanyzati érdek sérelmét, vagy a sziikséges intézkedés elmulasztasat
észleli,

o a képviseld-testiilet hivatalaval kapcsolatos feladatok. Iranyitja a képvise-
16-testiilet hivatalat, meghatarozza a hivatal feladatait az 6nkormanyzat
munkajanak a szervezésében, a dontések elokészitésében és végrehajtasa-
ban; el6terjesztéseket nyujt be a képviseld-testiiletnek a hivatal belsé szer-
vezeti tagozodasanak, 1étszamanak, munkarendjének, valamint tigyfélfoga-
dasi rendjének meghatarozasara. Mindezen tevékenységeket a jegyzo ja-
vaslatainak figyelembevételével latja el. O szabalyozza a hataskorébe tar-
tozo iigyekben a kiadmanyozas rend;jét,

o munkidltatoi jogok gyakorldasa. A munkaltatdi jogokat a polgarmester gya-
korolja a jegyz0 és az egyéb munkaltatoi jogokat az alpolgarmester és az

206 Alaptorvény 34. cikk (3) bek.
W7 Ket. 107. § (1)-(2) bek.
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Onkormanyzati intézményvezetdk tekintetében. A kinevezéshez, vezetdi
megbizashoz, felmentéshez, a vezetdi megbizas visszavonasahoz, jutalma-
zashoz — a polgarmester altal meghatarozott kdrben — a hivatal koztisztvi-
seldi tekintetében a polgarmester egyetértése sziikséges.

1.2.1. Alpolgarmester

Az Alkotmany 2010-es moddositasaval bekeriilt a 44/A. §-ba az alpolgarmesteri
tisztség is, mint a polgarmester helyettesitdje. Ezt a korabbi szabalyozassal ellen-
tétben mar csak lehetdségként kinalta a jogalkotd és megengedte, hogy nem képvi-
selO-testiileti tag is ellassa a feladatot, de ebben az esetben ez a személy nem jogo-
sult a polgarmester helyettesitésére a képviseld-testiilet elndkeként. Az Alaptor-
vény az alpolgarmesterrél mar nem ejt szot. Az Métv. ezt a szabalyt megerésiti és
kimondja, hogy a képviseli-testiilet a polgdrmester javaslatadra, titkos szavazdssal,
mindsitett tobbséggel vilasztia meg az alpolgdrmestert,’” amely megbizatds foil-
lasban is betélthetd. A f6allasn alpolgarmester foglalkoztatasi jogviszonya a helyi
Oonkormanyzat képviseld-testiiletének a tisztség foallasban torténd betdltésérdl szo-
16 dontését kovetden, az alpolgarmester megvalasztasaval jon 1étre. Tarsadalmi
megbizatast polgarmesteri tisztség esetén az alpolgarmesteri tisztség is csak tarsa-
dalmi megbizatasban tolthetd be.

Tobb alpolgarmester is vdlaszthato, de legaldbb egyet a képviselo-testiilet tagjai
koziil kell valasztani. A nem a képviseld-testiileti tagok koziil valasztott alpolgar-
mester nem tagja a képviseld-testiiletnek, de a képviseld-testiilet iilésein tanacsko-
zasi joggal részt vesz. Jogallasara egyebekben a képviselO-testiilet tagjai koziil
valasztott alpolgarmesterre vonatkozo szabalyokat kell alkalmazni. Az alpolgar-
mester a polgarmester iranyitasaval latja el feladatait, felette a polgarmester egyéb
munkaltatoi jogokat gyakorol. A torvény rendelkezéseit - eltéré rendelkezés hia-
nyaban - az alpolgarmesterre is alkalmazni kell.

1.2.2. Fépolgarmester

Fépolgdrmestert a fovirosban vilasztanak, a f6varosi keriiletekben a polgarmes-
ter elnevezés marad. Fépolgarmester-jeldlt az, akit legalabb 5000 fovarosi valasz-
topolgar jeloltnek ajanlott. A fépolgarmestert kdzvetleniil valasztjak a telepiilés
lakosai. Fopolgarmester az a jelolt lesz, aki a legtobb érvényes szavazatot kapta.

A févarosi kozgyiilés a fopolgarmester javaslatara titkos szavazassal, mindsitett
tobbséggel fopolgdrmester-helyettest valaszt.>” A nem a févarosi kozgyiilés tagjai
koziil valasztott fopolgarmester-helyettes a fopolgarmestert a fovarosi kozgytlés

28 Motv. 74. § (1) bek.
29 Az Motv. 74.§ (1) bek. szerint tdbbet valaszthat.
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elndkeként nem helyettesitheti, de az lléseken tanacskozasi joggal vehet részt.
Jogallasara egyebekben a fovarosi kdzgylilés tagjai koziil valasztott fopolgarmes-
ter-helyettesre vonatkozé szabalyokat kell alkalmazni. A fépolgarmester-
helyettesre az alpolgarmesterre vonatkozo szabalyok iranyadok.

A fOpolgarmester-helyettes megbizatasa megsziinhet az alpolgarmesternél leirtak
szerint. Ha a fOpolgarmester sajat allamigazgatasi feladatkorében, illetve az allam-
igazgatasi hatésagi hataskorben jar el, a képviseld-testiilet nem utasithatja, dontését
nem biralhatja felil.

1.2.3. A megyei kozgytlés elndke

A megyei kozgylilés tisztségviseldi: az elndk, egy vagy tobb alelndk. A megyei
kozgyiilés elnokét a megyei kozgyiilés — sajdt tagjai sorabol — titkos szavazdssal
vdlasztia.”"" A megyei kozgyiilés a megyei kozgyiilés elnokének javaslatara titkos
szavazassal, mindsitett tObbséggel egy vagy tobb alelnékit valaszthat, amelynek
legalabb egyike a megyei kozgyiilés tagja. A nem tag alelnokre az el6zéekben leir-
tak irdnyadok (helyettesitési, tanacskozasi jog).

A megyei kozgyiilés alelndkének megbizatasara az alpolgarmesterre vonatkozo
szabalyokat rendeli alkalmazni.

1.3. A bizottsag

A bizottsag a helyi dnkormanyzat egyik szerve. Kiemelkedé szerepe és sokrétl
feladatai altal szervesen kapcsolodik a képvisel6-testiilet munkajahoz, terhektdl
szabaditva meg azt. Egyrészt szerepe van a dontés-elékészitésben, hiszen meghata-
rozott ligyek csak bizottsagi megtargyalast kovetden keriilhetnek a testiilet elé,
vagy bizottsagi eléterjesztésiikre van sziikség. Ezen feladatukkal egyfajta el6sziir6
szerepet jatszanak. Kifejezetten azért tekinthetd hasznosnak ez a munkamegosztas,
mert a bizottsagok fele részben az adott teriilet szakembereibdl, a telepiilés legje-
lent6sebb érdekképviseleti csoportjai képviseldibdl all, akik hozzaértébben, illetve
a lakossag érdekeit, igényeit képviselve és ismerve tudnak véleményt nyilvanitani.

Emellett gyakran eldfordul, hogy a képviseld-testiilet a torvény adta kereteken
beliil bizonyos hataskoreit a bizottsdgokra ruhdzza. Akar 6nallo dontési jogot is
kaphatnak meghatarozott iigyekben, ezzel n6 a felelGsségiik is. Emiatt természete-
sen elengedhetetlen a bizottsagi munkaban a képviseldi részvétel, masrészt a kont-
roll (barmely képvisel6 kezdeményezheti a bizottsag dnkormanyzati iigyben hozott
dontésének feliilvizsgalatat).

210 Alaptorvény 33. cikk (2) bek.
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A bizottsagok szerepe azonban nem korlatozodik a dontés-eldkészitésre és dontés-
hozatalban vald részvételre, hanem a végrehajtds szervezése, ellendrzése altal mas
szervek miitkddésére is hatast gyakorolnak, jogositvanyokkal birnak.

A bizottsag alakitasanak joga tobb helyen, tobb jogszabalyban is megjelenik. Egy-
részt az Alaptdrvény az egyik, dnkormanyzatokat megilleté alkotmanyos alapjog-
ként emliti a szervezetalakitas Oonallosagat, fliggetlenségét, masrészt meg is nevezi
a bizottsdgot, mint a helyi 6nkormanyzat szervét. Emellett az Métv. is a szervek
kozott sorolja fel és felhatalmazza a képviseld-testiiletet, hogy rendeletben szaba-
lyozza, milyen bizottsagokat, milyen feladatokra, milyen hataskorrel és milyen
Osszetételben, milyen mitkodési keretek kozott kivan létrehozni. A polgarmester
el6terjesztésére azokat barmikor megvaltoztathatja és a kotelezo bizottsagok kivé-
telével meg is sziintetheti. Szintén rendeletben keriil lefektetésre a hataskor-
atruhazas, amellyel még jelentdsebb szerephez jutnak a bizottsagok.

A bizottsagok valasztassal jonnek létre, a bizottsdgokat a képviselo-testiilet vi-
lasztja megbizdasanak idejére. A valasztas és a felmentés a képviselO-testiilet at
nem ruhazhato hataskorébe tartozik és mindsitett tobbséget igényel. A bizottsagok
meghatarozasa az alakuld vagy azt kdvetd iilésen torténik meg a polgarmester eld-
terjesztésére.

A bizottsag elndkét és tagjainak tobb mint a felét (az elnokkel egyiitt) a telepiilési
képviseldk koziil kell valasztani. A képviseld és nem képviseld tagok jogai és kote-
lezettségei megegyeznek. M¢éltatlansag és Osszeférhetetlenség esetén — ha azt a
nem képviseld bizottsagi tag 6nként nem orvosolja — a képvisel6-testiilet koteles a
bizottsagi megbizast megsziintetni az ok felmeriilését kovetd 30 nap lejartat kdvetd
iilésen. Ez ellen jogorvoslatnak nincs helye. A konkrét Osszetételt és 1étszamot
bizottsagonként a képviseld-testiilet donti el és rogziti az SZMSZ-ben a tématol
fliggden.

A polgdrmester nem lehet a bizottsdg elndke vagy tagja. A bizottsagok kifejezet-
ten egy-egy szakteriilettel foglalkoznak, ezért indokolt a bizottsag Osszetételét tigy
kialakitani, hogy az adott teriileten szakértelemmel rendelkez6 szervezetek is kép-
viseltethessék magukat és szervesen be tudjanak kapcsolodni az dnkormanyzati
dontéshozatalba. Ez a helyi lakossaggal vald folyamatos kapcsolattartast és az igé-
nyek ismeretét is el0segiti. A képviseld-testiilet bizottsaganak nem képviselo tagja-
nak a megvalasztasat kovetden a képviseld-testiilet elott eskiitételi kotelezettsége
van.

Az elnoki és bizottsagi tagi tisztségrol barmikor — barminemi engedély nélkiil — le
lehet mondani a polgarmester szamara benyujtott irasbeli nyilatkozattal. A lemon-
das vissza nem vonhaté. A megbizatas a lemondast kdvetd egy honapon beliili
idépontban, ennek hianyaban a nyilatkozat atvételének napjan sziinik meg.

A bizottsag iilésének Osszehivasara, mikddésére, nyilvanossagara, hatarozatképes-
ségére és hatarozathozatalara a képviselO-testiiletnél leirtak iranyadok. A bizottsag
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iiléseit a bizottsag elnoke hivja dssze, igazodva a képviseld-testiilet munkaterv-
éhez. A polgdrmester inditvanydra az iilést nyolc napon beliil dssze kell hivni. A
bizottsag is elfogadhat {igyrendet, ez azonban nem lehet ellentétes az SZMSZ ren-
delkezéseivel. Az SZMSZ-ben meghatarozhat6 a bizottsagi iilések minimalis sza-
ma. Az iilés a hatarozatképesség megallapitasaval kezdodik, amelyhez a bizottsag
tagjai tobb mint felének megjelenése sziikséges. A bizottsag diontéseit nyilt iilésen,
legtobbszor egyszerii tobbséggel hozza, kivételesen zart 1ilés és titkos szavazas is
elrendelhetd. A bizottsag rendelet kibocsatasara nem jogosult. Itt is érvényesiilnek
a személyes érintettség miatti kizarasi szabalyok. A bizottsag elndkének és tagja-
nak az 6 vagy hozzatartozoja személyes érintettsége esetén bejelentési kotelezett-
sége van. A kizarasrol az elndk esetén a polgarmester, bizottsagi tag esetén a bi-
zottsag dont. A dontések végrehajtasara, az iilésrdl késziilt jegyzokonyv tartalmara
vonatkozodan a képviseld-testiiletre vonatkozo szabalyokat kell alkalmazni. A jegy-
zOkonyvet a bizottsag elndke és egy tagja irja ala és a képviselo-testiileti iilés jegy-
z0konyvéhez hasonldan tizendt napon belill a jegyzé megkiildi a kormanyhivatal-
nak.

A bizottsagok egyenjoguak, egymastol fliggetleniil, onalléan jarnak el. A bizottsag
képviseld és nem képviseld tagjai is egyenjogliak, -ranguak, hiszen a megvalaszta-
suk mddja, az eskii letétele, az Osszeférhetetlenségi szabalyok is ezt tamasztjak ala.

A bizottsagoknak két nagy csoportjdt kiilonithetjiik el: a kételezoen létrehozando
és a fakultativ, szabadon megalakithato bizottsigokat. Az Motv. példalozdan
meghataroz par bizottsagot, amelynek létrehozasa meghatarozott feltételek esetén
kotelezd (pl.: a vagyonnyilatkozatok vizsgdlatdara, nyilvdntartasara, vagy a 2000-
nél tobb lakosu telepiilésen pénziigyi) és egyéb torvények is nevesitenek néhanyat.
Ezeken kiviil az adott 5Snkormanyzatra van bizva, milyeneket hoz 1étre.*""

Az Motv. lakossagszamhoz mérten engedélyezi bizottsagok alakitdsat. A kisebb
lakost (szaz f6t meg nem halado) telepiiléseken sziikségtelennek itéli, ezért a bi-
zottsagi feladatokat a képviseld-testiiletre testalja, mig az ezer f6t meg nem halado
lakosu telepiiléseken tigy rendelkezik, hogy a kotelezo bizottsagi feladat- és hatas-
koroket egy bizottsag is ellathatja.

Altaldban a nagyobb 6nkormanyzatok tobb bizottsagot hoznak 1étre, elkiilonitve az
egyes feladatokat. Ezt az onkormanyzat mérete, a kotelezO és a szabadon vallalt
feladatok mennyisége is indokolja. A kisebb dnkormanyzatoknal gyakran figyelhe-
t6 meg, hogy a kotelezéen megalakitando, torvény altal eldirt bizottsagok mellett
csak egyet-egyet hoznak 1étre és gazdasagi szempontok miatt is megprobaljak kon-
centraltabban elosztani a feladatokat. A szaz f6t meg nem halado lakosu telepiilé-
sen a bizottsagi feladatokat a képviseld-testiilet 1atja el, ezer {6 alatt egy bizottsag
alakithato.

M FoGgaRrasl Jozsef (szerk.), A helyi énkormdnyzatok. HVG-Orac, Budapest, 2009, 309-313.
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A polgarmester vagy képviseld Gsszeférhetetlensége esetén a képviselo-testiilet az
Osszeférhetetlenséget a képviselok koziil valasztott bizottsdg javaslata alapjan
mondja ki.*"> A vagyonnyilatkozatok vizsgalataval, nyilvantartasaval, kezelésével,
6rzésével szintén kiilon bizottsag foglalkozik.

Toérvény mas bizottsag megalakitasat is elrendelheti. Ez lehet kiilon erre a célra
létrehozott, vagy mar miikodd, mas feladatokkal is foglalkozo bizottsag. A polgar-
mester fegyelmi iigyében a vizsgalatot a képviselok koziil valasztott haromtaga
vizsgdlé bizottsdg folytatja. Ez utdbbi ideiglenes bizottsdg.*"

Specialis, onkormanyzatok kozotti bizottsag az egyeztetd bizottsdg, amelynek fela-
data a tarsulasok kozott felmeriil vitas kérdésekben allasfoglalas adasa még a
birdsagi eljarast megelézéen. Ez a bizottsag az dnkormanyzatok kozotti megalla-
podasban megjeldlt onkormanyzati érdekszovetség altal felkért tagokbol all.*'* A
képviselo-testiilet ilését kotelezé Gsszehivni a képviseld-testiilet barmely bizottsa-
ganak az inditvanyara. A bizottsag helyi népszavazas kezdeményezésére jogosult.

A bizottsagok milkodésének iigyviteli feladatait a polgdarmesteri hivatal (vagy
kozos onkormdnyzati hivatal) ldtja el.

A képviseld-testiilet a bizottsag dontését feliilvizsgalhatja. Barmely képviseld kez-
deményezheti a bizottsag képviseld-testiilet altal atruhazott dnkormanyzati tigyben
hozott dontésének képviseld-testiilet altali felillvizsgalatat.

A polgarmestert is megilleti a bizottsag munkdjanak, dontései végrehajtiasanak
felfiiggesztése, ha ellentétesnek véli a képviselo-testiilet hatdrozatdval, vagy sérti
az onkormanyzat érdekeit. A felfiiggesztett dontésrdl a képviseld-testiilet a kovet-
kez6 iilésén hataroz.

A képviseld-testiilet a szervezeti és miikddési szabalyzataban meghatarozhatja,
mely Onszervez0do kozdsségek képviseldit illeti meg tevékenységi kdrében tanacs-
kozasi jog a bizottsagai iilésein. Ezen kiviil az dnkormanyzati képvisel6t alanyi
jogon illeti meg a bizottsag iilésein vald részvétel és tanacskozasi jog. Ez vonatko-
zik a jegyzore is. A jegyzOnek azért is fontos az iiléseken (képviseld-testiilet, bi-
zottsag) valod részvétele, mert koteles jelezni, ha a dontésiiknél jogszabalysértést
észlel.

A kormdnyhivatal torvényességi feliigyeleti jogkorében a bizottsdag dltal hozott
onkormanyzati hatdarozat jogszeriiségét is vizsgdalja. A képviselonek joga van a
bizottsag elnokétél onkormanyzati iigyekben felvilagositast kérni. Ezzel a bizottsag
elndke koteles érdemben foglalkozni és az iilésen vagy legkésGbb tizendt napon

22 Mstv. 37. § (2) bek.
23 Mstv. 57. § (3) bek.
214 Motv. 92. §
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beliil irasban valaszt adni. A képviseld javaslattételi joggal élhet, amelyet a bizott-
sag legkozelebbi iilése elé kell terjeszteni és targyalasara meg kell hivni.

A bizottsagnak mind a képvisel6-testiilet dontéshozatalanak eldkészitésében, mind
a dontései végrehajtasaban jelentds szerepe van. A folyamatosan ellatandé felada-
tokra allando bizottsagokat, mig az ad hoc jellegli feladatokra ideiglenes bizottsa-
gok létrehozasa indokolt. Az elékészitésnél a képviseld-testiilet rendeletben hata-
rozza meg azokat az el6terjesztéseket, amelyeket bizottsag nyljt be, tovabba amely
el6terjesztések a bizottsag allasfoglalasaval nyljthatok be a képvisel-testiiletnek.
Ezeket a szabalyokat nem lehet figyelmen kiviil hagyni.

Emellett az Motv. lehetdséget biztosit arra, hogy a bizottsag ondllo diontési jogot
kapjon. A képvisel6-testiilet dontési jogot adhat, onkormanyzati rendeletben hato-
sagi hataskort allapithat meg bizottsaganak. Ez az 6 szabad mérlegelési jogkorébe
tartozik, hogy milyen mértékben, milyen mélységben és milyen feladatokba vonja
be a bizottsagokat. Vannak olyan dnkormanyzatok, ahol a bizottsagok szerepe el-
sOsorban a dontés-eldkészitéssel kapcsolatos, pontosan meghatarozott az elbterjesz-
tések azon kore, amelyet csak a bizottsagok terjeszthetnek el vagy a képviseld-
testiiletnek megtargyalasuk el6tt a bizottsag véleményére van sziiksége. Vannak
azonban olyanok is, amelyek a dontéshozatalban is nagymértékben tamaszkodnak a
bizottsagokra és a képviseld-testiilet munkajanak tehermentesitése és a nagyobb
szakértelem miatt 6nallo dontési jogot adnak bizonyos teriileteken.

Onkormanyzati diontést a bizottsig a képviseld-testiilet felhatalmazdsa alapjin
hozhat. A bizottsag énkormdnyzati jogkorben hozott hatosdgi hatdarozata ellen a
képviselid-testiilethez lehet fellebbezést benyujtani. Az eljarasra a Ket. szabalyai
iranyadok. A képviselo-testiilet egyes hataskdreit mindsitett tobbséggel a bizottsa-
gaira ruhazhatja. E hataskor gyakorlasahoz utasitast adhat, e hataskort visszavon-
hatja. Az atruhazott hataskor tovabb nem ruhdzhato.

1.4. A telepiilésrészi dnkormanyzat

A telepiilésrészi 6nkormanyzat (roviden részonkormanyzat) a polgarmester, a bi-
zottsag és a polgarmesteri hivatal, a jegyz0, valamint a tarsulas mellett szintén On-
kormanyzati szerv, amelynek a tobbihez hasonléan célja a hatékony és aranyos
munkamegosztas, a képviselo-testiilet terheinek csokkentése. Ez tekinthet a hatas-
kor-atruhazas egyik indokanak is. A kontroll a képviselo-testiilet részérél azonban
itt is érvényesiil, a hataskor atruhazasaval egyiitt utasitas adhato, a hataskor barmi-
kor visszavonhato és az igy hozott dontések barmely képviselé kezdeményezésére
feliilvizsgalhatok. A részonkormanyzat atruhazott hataskdrben hozott dontésével
szemben a fellebbezési forum is a képviselS-testiilet. Onkormanyzati hatosagi ha-
taskor nem ruhazhato at.

Ez a kontroll a részonkormanyzat osszetételében is megnyilvanul, hiszen vezetdje
¢s tagjai fele részben telepiilési képviselok. A telepiilésrészi onkormanyzat elsd-
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sorban az elkiiloniilt telepiilésrészi érdekeket hivatott érvényesiteni, vagy azért,
hogy ne viljon ki és ondllosodjon egy telepiilésrész, vagy pedig azért, hogy tele-
piilésfuzio esetén ne vesszenek el a telepiilésrészi érdekek.

A képviselo-testiilet telepiilésrészi onkormdnyzat létrehozdsdrol a szervezeti és
miikodeési szabdlyzataban donthet az adott telepiilésrészen élok kezdeményezésé-
re. A telepiilésrész lehet egy adott, valamilyen adottsagara, ismertségére tekintettel
vagy objektiv korlilmények alapjan az SZMSZ-ben elére meghatarozott teriilet,
példaul az egyesitéssel 1étrejott telepiilésrész, a kiilteriileti lakott hely, az tidiil6tertii-
let, amelynek népessége eléri a telepiilés allando lakossaganak egynegyedét,
amelyre vonatkozoan az ott ¢él6k telepiilésrészi onkormanyzat kialakitasat kezde-
ményezik; vagy az is eldfordulhat, hogy az SZMSZ csak a kezdeményezést kove-
toen, az abban megjelolt teriiletet nyilvanitja telepiilésrésznek és rendelkezik az
onkormanyzat létrehozasarol.”"

Az Motv-ben nem talalunk utalast a részonkormanyzat tagjai tiszteletdijaval kap-
csolatban. Mig a képviselOk, a bizottsag elnoke és tagjai, a tanacsnokok és a pol-
garmester részére tiszteletdij és természetbeni juttatas adasanak lehetGségét irja eld,
addig a részonkormanyzatrol sem rendelkezik.

A telepiilésrészi Onkormanyzat feladata az adott telepiilésrészt érintd iigyek elldtad-
sa, ezert a képviselo-testiilet egyes hatdskoreit dtruhdzhatja a részonkormdnyzat
testiiletére, anyagi eszkiozoket adhat szamdra, amelyeket a koltségvetési rendelet-
ben hataroz meg. A teleplilésrészi dnkormanyzat jogilag nem ondllo, a testiilet
gyakorolja a részonkormanyzatokat megilletd jogokat. A févarosban arra is lehetd-
ség van, hogy a fovaros hataraval kozvetleniil érintkez6 keriilet esetén a varosrészi
énkcz)f;nényzat helyi népszavazas Utjan kivaljon és 6nallé onkormanyzatta alakul-
jon.

Onkormdnyzati dontést a képviselé-testiilet felhatalmazdsa alapjin részonkor-
manyzat is hozhat, so6t akar egyetértési vagy véleményezési jogot is kaphat az
SZMSZ-ben. Ez azt jelenti, hogy az adott telepiilésrész lakossagat érinté ligyekben
a dontéshozatalt megel6zden ki kell kérni a részonkormanyzat testiilete egyetértés-
ét, vagy be kell szerezni véleményét. A bizottsaghoz hasonloan a képviselo-testiilet
hataskorét a részonkormanyzat testiiletére ruhazhatja at a hataskor-atruhazas szaba-
lyai szerint. Hangstlyozni kell azonban, hogy Onkormanyzati hatosagi hataskor
nem ruhazhat6 részonkormanyzatra.

A képvisel6 kezdeményezheti a részonkormanyzat testiilete dontéseinek képviseld-
testiilet elotti feliilvizsgdlatat. A polgarmester itt is felfiiggesztheti a dontés-
végrehajtast, ha a képvisel6-testiilet hatarozataval valo ellentétet vagy dnkormany-
zati érdeksérelmet észlel.

215 FogaRrasl Jozsef (szerk.), 4 helyi énkormdnyzatok. HVG-Orac, Budapest, 2009, 328-329.
216 Matv. 105. § (5) bek.
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A telepiilésrészi dnkormanyzati testiilet munkajanak segitésére a képviseld-testiilet
hivatali kirendeltségeket hozhat 1étre, amelyek egyben a lakossagi iigyintézésben
iigyfélszolgalati teenddket is ellathatnak. A telepiilésrészi dnkormanyzat testiilete
mikddésének rendjét az SZMSZ hatarozza meg. Egyebekben (szervezet, miikodés,
tagok) a bizottsagra vonatkozo szabalyokat kell alkalmazni.

1.5. A jegyz6

A jegyz0 jogallasat két torvény, az Matv. és a Kttv. hatarozza meg. A jegyz6 koz-
tisztviselO és az onkormanyzat szerve egyszerre. Jogviszonyara a Kttv. rendelkezé-
seit kell alkalmazni, feladatait, kotelezettségeit az Motv. hatarozza meg. A koz-
szolgalati jogviszony a helyi é6nkormanyzat, valamint a jegyzd kozott a koz szolga-
lata és munkavégzés céljabol létesitett kiilonleges jogviszony, amelyben a munka-
végzéssel sziikségszeriien egyiitt jaro kotelezettségeken és jogosultsagokon til-
menden mindkét felet tobbletkitelezettségek terhelik és jogosultsdagok illetik meg.
A jogviszony pdlydzat utjan, kinevezéssel, hatdarozatlan iddre jon Iétre.

A jegyzdi kozszolgdlati jogviszony a polgdrmester dltali kinevezéssel és annak
elfogaddasaval jon létre. A jegyz0 felett a munkaltatoi jogokat a polgarmester gya-
korolja. A jegyzd részt vehet a képvisel6-testiilet és a bizottsagok iilésein, a zart
iiléseken is allanddé meghivott. Az iiléseken tanacskozasi jog illeti meg.

Javaslatot tehet a polgarmesternek a polgarmesteri hivatal, kozos onkormanyzati
hivatal feladatainak meghatarozasara az 6nkormanyzat munkajanak a szervezését,
a dontések elokészitését és végrehajtasat illetden; illetve a hivatal belsé szervezeti
tagozodasanak, létszamanak, munkarendjének, valamint iigyfélfogadasi rendjének
meghatarozasara. O vezeti a polgdrmesteri hivatalt vagy kozés onkormdnyzati
hivatalt.

A jegyzo felel a jogszeriiségért, Koteles jelezni a képviseld-testiiletnek, a szervének
¢s a polgarmesternek, ha a dontésiiknél, miikodésiikben jogszabalysértést észlel. Az
ilésrol jegyzOkonyvet készit. A jegyzOkonyvet és a képvisel6-testiilet altal elfoga-
dott rendeletet a polgarmesterrel irja ala. A jegyz0 a torvényességi feliigyelet kere-
tében koteles az tilésrol késziilt jegyzOokonyvet és a dontéseket az tilést kdveto tize-
n6t napon beliil elkiildeni a kormanyhivatalnak. O gondoskodik a rendeletek kihir-
detésérol és altalaban az iilés nyilvanossaganak biztositasarol, azaz az elGterjeszté-
seket, az iléstervet, a jegyzokonyveket és a dontéseket a nyilvanossag szamara
hozzaférhetové teszi. A rendeleteket haladéktalanul meg kell kiildeni a kormanyhi-
vatalnak, amely tovabbitja a torvényességi feliigyeletért felelés miniszternek.

A polgarmesteri hivatal kozrem(ikodésével segiti a polgdrmestert a dontéshozatal
eldkészitésében, a megfeleld tdjékoztatisban és a diontések végrehajtiasandl. A
telepiilési képviseld a képviseld-testiilet iilésén a jegyzotdl onkormanyzati igyek-
ben felvilagositast kérhet, amelyre az iilésen — vagy legkésobb harminc napon beliil
irasban — érdemi valaszt kell adni.
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A kozszolgalati alapnyilvantartasban szereplé személyes adatok védelméért, az
adatkezelés jogszeriiségéért és torvényben meghatarozott adatszolgaltatasokért a
jegyzo felelds.

A képviseld kezdeményezheti, hogy a képviseld-testiilet vizsgdlja feliil a jegyzd
dtruhdazott hataskorben, onkormanyzati iigyben hozott dontését.

A jegyzonek jelentOs szerepe van a dontés-elokészitésben, az adminisztrativ teen-
dok ellatasaban és a végrehajtasban. A polgarmesteri hivatal vagy kozos onkor-
manyzati hivatal vezetéjeként feladata az onkormanyzat mitkédésével kapcsolatos
feladatok ellatasa, a képviselok munkajanak segitése, a sziikséges felvilagositas,
tajékoztatas megadasa. A hataskorébe tartozo tigyekben szabalyozza a kiadmanyo-
zas rendjét, munkaltatdi jogokat gyakorol a polgarmesteri hivatal vagy kozos on-
kormanyzati hivatal koztisztviseldi és munkavallaloi tekintetében. A kinevezéshez,
vezetdi megbizashoz, felmentéshez, a vezet6i megbizas visszavonasahoz, jutalma-
zashoz — a polgarmester altal meghatarozott kdrben — a polgarmester egyetértése
sziikséges. Az onkormanyzati intézményvezetok tekintetében az egyéb munkaltatoi
jogokat a polgarmester gyakorolja, az aljegyz0 esetében a jegyz8.”"’

A polgarmester hatdskorébe tartozo dllamigazgatdsi iigyekben a déntés-
elokeszités feladatdt latja el, illetve ondlloan is eljar azokban a hatosagi iigyek-
ben, amelyeket a polgarmester ad dt. Torvény vagy kormdnyrendelet felhatalma-
zasa alapjan dllamigazgatasi iigyekben ondllo diontési joggal bir, feladat- és ha-
taskort kap, honvédelmi, polgari védelmi, katasztrofa-elharitasi ligyekben az orsza-
gos allamigazgatasi feladatok helyi iranyitasaban és végrehajtasaban vehet/vesz
részt.

A jegyz6 allamigazgatasi feladatait a helyi dnkormanyzatok és szerveik, a koztar-
sasagi megbizottak, valamint egyes centralis alarendeltségli szervek feladat- és
hataskoreir6l szolo 1991. évi XX. torvény (hataskori torvény) szabalyozza részlete-
sen, amely az egyes agazaton beliil (beliigyi, foldmivelésiigyi, épitésiigyi, ipari és
kereskedelmi, kornyezetvédelmi és teriiletfejlesztési, mlivelodési és kozoktatasi,
népjoléti, pénziigyi) felsorolja dontési jogkoreit. Emellett a specialis jogszabalyok
rendelkezései az iranyadok.

Az allamigazgatasi hatosagi jogkor eljarasi szabalyait a Ket. tartalmazza, amely
szerint kozigazgatasi hatosagnak mindsiil a hatosagi iigy intézésére hataskorrel
rendelkezd féjegyzd, jegyz6. A Ket. altalanos illetékességi szabalyként allapitja
meg az ligyfél lakcimének ismerete hianyaban, hogy a jegyz6 hataskorébe tartozo
iigyben a fovarosi f6jegyz6 az illetékes. A kérelem benyujtasara szintén lehetéséget
biztosit barmely, az tigyfél lakcime vagy munkahelye szerint illetékes jegyzonél.

27 Métv. 19. § b) pontja: egyéb munkaltatéi jogon a kinevezés, vezetdi megbizas, felmentés, vezetéi
megbizas visszavonasa, az Osszeférhetetlenség megallapitasa, fegyelmi eljaras meginditasa, a fegyel-
mi biintetés kiszabasa kivételével minden mas munkaltatoi jogot érteni kell.
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A jegyzo késziti el a helyi onkormdnyzat gazdasdgi programtervezeteit, a koltség-
vetésérol szolo koncepciot, majd a koltségvetési torvény elfogaddsa utin a kolt-
ségvetési rendelet, illetve az ahhoz kapcsolodo, azt megalapozo rendeletek terve-
zetét; elkésziti az éves koltségvetés végrehajtisdarol szolo beszamolot (zarszam-
addst). Az dnkormanyzat koltségvetésérdl informaciot szolgaltat a kdzponti kolt-
ségvetés szamara.

Ellatja az 6nkormanyzat altal alapitott és fenntartott kdltségvetési szervek pénziigy-
gazdasagi ellenérzését és a képviseld-testiilet hivatala, mint koltségvetési szerv
operativ gazdalkodasi feladatai iranyitasat. Részt vesz az Oonkormanyzatot érintd
térségi fejlesztési programok megalapozasaban, véleményezésében, koordinalja a
programok végrehajtasanak helyi feladatait, informaciot szolgaltat azok megvalosi-
tasarol.

Miikddési teriiletén ellatja a hataskorébe tartozo adok kivetésével, kozlésével, nyil-
vantartasaval, beszedésével, behajtasaval, kezelésével, elszamolasaval, ellenérzé-
sével és az informacio-szolgaltatassal kapcsolatos feladatokat. Vezeti a jogszabaly-
okban el6irt nyilvantartasokat, kimutatasokat és az informacidszolgaltatas megha-
tarozott rendje keretében adatokat, beszamoldkat készit. A jegyz6 koteles gondos-
kodni a belsé ellendrzés muiikodtetésérdl és a feliigyelt koltségvetési szervek elle-
nérzésérol is.

1.5.1. Aljegyzo

A polgdarmester a jegyzo helyettesitésére, a jegyzd dltal meghatdarozott feladatok
ellatasara aljegyzot nevezhet ki. A polgarmester a jegyz6 helyettesitésére, a jegyzo
altal meghatarozott feladatok ellatasara aljegyzot nevezhet ki. A tizezer fonél keve-
sebb lakosu telepiilések Onkormanyzatanal és a tizezer fonél kevesebb egylittes
lakossagszamu telepiilések k6zos onkormanyzati hivatalanal nem kételezo aljegyzo
kinevezése. Megyei jogi varosnal tobb aljegyz6 is kinevezhetd.

Az aljegyzd személyére a jegyzd tesz javaslatot. Az aljegyzo tekintetében a jegyzo
gyakorolja az egyéb munkaltatoi jogokat. A kinevezés feltételei és a jogallasara
vonatkozd szabalyok megegyeznek a jegyzonél leirtakkal. A jegyzoi és aljegyzoi
tisztség egyideji betdltetlensége vagy tartoés akadalyoztatasuk esetén az SZMSZ-
ben kell meghatarozni, ki jogosult ellatni az ezzel kapcsolatos feladatokat.

1.5.2. Féjegyz6 és megyei jegyz0

A fovarosi kozgyiilés hivataldt (a fopolgdrmesteri hivatalt) a fovarosi fojegyzo
vezeti. 2013-ig a megyei Oonkormanyzati hivatalt megyei féjegyz6 vezette, a jog-
szabalyvaltozasok miatt azonban a tovabbiakban megyei jegyzének nevezziik. A
megyei jegyzot a megyei kizgyiilés elnoke pdlydzat alapjin nevez ki hatarozatlan
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iddre. A fovarosban és a keriiletekben tobb aljegyz6 is kinevezhetd. A féjegyzével
kapcsolatosan a Kttv. a jegyz6hoz képest eltérd szabalyokat allapit meg a tisztség-
gel jaro feladatok specialitasa miatt, az igazgatasszervezoi képesités helyett okleve-
les kozgazdasz képesitést kovetel meg.

1.5.3. A kdzos onkormanyzati hivatal jegyzdje

A jegyz0 jogallasara vonatkoz6 szabalyokat az Motv. a kdzos onkormanyzati hiva-
tal jegyz0jére is alkalmazni rendeli azzal a kikdtéssel, hogy mivel itt tobb telepiilés
mikddtet egy hivatalt, ezért a jegyz6 hataskore minden telepiilésre kiterjed, jogo-
sult és koteles is ellatni jegyzoi feladatait valamennyi telepiilésen.

A telepiilések kozotti konszenzus megteremtése érdekében kinevezéséhez és fel-
mentéséhez az érintett telepiilések polgdrmestereinek lakossdgszam-ardnyos,
tobbségi, azaz a polgdarmesterek dltal leadott szavazatok alapjdan adott telepiilésre
vonatkoztatva 50%-ot meghalado szazalékaranynu diontése sziikséges. Ha a telepli-
1ések kozott varos is talalhato a kinevezés a varos polgarmesterének hataskore és a
munkaltatoi jogokat is 6 gyakorolja. Minden tovabbi esetben az egyéb munkaltatoi
jogokat pedig a hivatal székhelye szerinti telepiilés polgarmestere gyakorolja.

1.6. A polgarmesteri hivatal

A polgarmesteri hivatal vagy k6zos onkormanyzati hivatal a helyi dnkormanyzat
szerveként az dnkormanyzat miikkodésével, valamint a polgarmester vagy a jegyzo
feladat- és hataskorébe tartozo ligyek dontésre valo elékészitésével és végrehajta-
sdaval kapcsolatos feladatokkal foglalkozik. A hivatal kozremiikddik az Gnkor-
manyzatok egymas kozotti, valamint az allami szervekkel torténd egyiittmiikodé-
sének Osszehangolasaban.

A fovarosban fopolgdarmesteri hivatal, a fovarosi keriiletben polgdrmesteri hiva-
tal miikéodik. A fopolgarmesteri hivatalt a f6jegyz0, a keriileti polgdrmesteri hiva-
talt a jegyz0 vezeti. A megyei kdzgylilés megyei onkormdnyzati hivatalt hoz 1étre.

A jegyzd vezeti a polgarmesteri hivatalt vagy a kdzos dnkormanyzati hivatalt, gya-
korolja a munkaltatoi jogokat a polgarmesteri hivatal, a kozos Onkormanyzati
hivatal koztisztvisel6i és munkavallaloi tekintetében. A polgarmester egyetértése
szilkséges — az altala meghatarozott korben — a polgarmesteri hivatal, a kozos on-
kormanyzati hivatal koztisztviselGje, alkalmazottja kinevezéséhez, bérezéséhez,
vezet6i megbizasahoz, felmentéséhez, vezetdi megbizasanak visszavonasahoz és
jutalmazasahoz.

A polgarmester:

o a képviselO-testiilet dontései szerint és sajat hataskorében iranyitja a pol-
garmesteri hivatalt, a k6z0s dnkormanyzati hivatalt;

182



e a jegyz0 javaslatainak figyelembevételével meghatarozza a polgarmesteri
hivatalnak, a kozds onkormanyzati hivatalnak feladatait az dnkormanyzat
munkajanak a szervezésében, a dontések elokészitésében és végrehajtasa-
ban;

e cgyes hataskoreinek gyakorlasat atruhazhatja az alpolgarmesterre, a jegy-
z0re, a polgarmesteri hivatal, a k6z0s 6nkormanyzati hivatal ligyintézojére;

e a jegyz0 javaslatara elGterjesztést nyujt be a képviseld-testiiletnek a hivatal
bels6 szervezeti tagozodasanak, létszamanak, munkarendjének, valamint
igyfélfogadasi rendjének meghatarozasara;

e a hataskorébe tartozo ligyekben szabalyozza a kiadmanyozas rendjét.

A bizottsagok mikddésének iigyviteli feladatait a polgarmesteri hivatal, a megyei
onkormanyzati hivatal, a kdzos Onkormanyzati hivatal latja el. A telepiilésrészi
Onkormanyzati testiilet munkajanak segitésére a képviselo-testiilet hivatali kiren-
deltségeket hozhat 1étre, amelyek egyben a lakossagi ligyintézésben iigyfélszolga-
lati teenddket is ellathatnak.

1.6.1. K6zos onkormanyzati hivatal

Kozos onkormdnyzati hivatalt hoznak létre azok a jardason beliili kozségi onkor-
manyzatok, amelyek kiozigazgatasi teriiletét legfeljebb egy telepiilés kizigazgatdsi
teriilete valasztja el egymadstol, és a kizségek lakossdagszama nem haladja meg a
kétezer fot. A kétezer f6 lakossagszamot meghaladd telepiilés is tartozhat kozos
onkormanyzati hivatalhoz.

A kozos onkormdnyzati hivatalhoz tartozo telepiilések dsszlakossdgszama lega-
labb kétezer f0, vagy a kozds hivatalhoz tartozo telepiilések szama legalabb hét.

Ko6z6s onkormanyzati hivatal 1étrehozasardl vagy megsziintetésérol az érintett tele-
piilési 6nkormanyzatok képviseld-testiiletei az daltalanos onkormdnyzati vilasztd-
sok napjat kovetd hatvan napon beliil dallapodnak meg. Amennyiben a hataridén
beliil nem keril sor a kozds 6nkormanyzati hivatal 1étrehozasara, vagy ahhoz va-
lamely telepiilés nem tud csatlakozni, akkor a kormanyhivatal vezetdje a hataridd
lejartat kovetd honap els6 napjaval kijel6li a kozos dnkormanyzati hivatalhoz tarto-
70 telepiiléseket. A kijeldlésrol szolo dontés ellen az érintett onkormanyzat képvi-
selo-testiilete — jogszabalysértésre hivatkozassal — a torvényszékhez fordulhat.

Abban az esetben, ha a kozos onkormdnyzati hivatalt miikodteto telepiilések
egyike vdros, akkor a vdros a székhelytelepiilés. Egyéb esetekben a székhelytele-
plilést a kozds Onkormanyzati hivatalhoz tartozé Onkormanyzatok képviseld-
testiiletei hatarozzak meg.

Amennyiben a kdzos onkormanyzati hivatalt varos miikddteti, ugy a hivatal 1ét-
szamat az érintett telepiilések képviseld-testiileteinek megallapodasaval hatarozzak
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meg. Megallapodas hianyaban a varosi dnkormanyzat képvisel6-testiilete allapitja
meg.

A kozségi onkormanyzatok altal 1étrehozott k6z6s dnkormanyzati hivatal 1étszamat
az érintett képviseld-testiiletek a kozos dnkormanyzati hivatal 1étrehozasardl szolo
megallapodasban hatarozzak meg. A vdrosi, valamint a kétezer fot meghalado
lakossagszamu telepiilési onkormdnyzat képviseld-testiilete nem tagadhatia meg
a kozds onkormdnyzati hivatal létrehozdsdra iranyulo megdllapodads megkotését,
ha azt a vele hataros telepiilés kezdeményezi.

A koz06s onkormanyzati hivatal 1étrehozasarol szold megallapodasban meghataro-
zottak szerint minden érintett telepiilésen biztositani kell az igazgatasi munka fo-
lyamatos vagy idGszakos ellatasdhoz sziikséges személyi és targyi feltételeket. A
kozos onkormanyzati hivatalt fenntartdo onkormanyzatok képviseld-testiiletei meg-
allapodhatnak abban, hogy a nem hivatali székhely telepiiléseken az ligyfélfogadas
a kozos onkormanyzati hivatal altal 1étrehozott, allandé vagy ideiglenes jelleggel
mikodé kirendeltség vagy tligyfélszolgalati megbizott személyén keresztiil, infor-
matikai halozat alkalmazasaval torténjen.

Ha a kozods onkormanyzati hivatalt 1étrehozni kivano telepiiléseken €16 nemzetisé-
geknek a népszamlalas soran regisztralt aranya telepiilésenként és nemzetiségen-
ként eléri a husz szazalékot, valamint a telepiilések 0sszlakossagszama meghaladja
az 1500 f6t, vagy a kozos hivatalhoz tartozni kivand dnkormanyzatok szama lega-
labb 6t, akkor ezen telepiilési onkormanyzatok képviseld-testiiletei mindegyikének
azonos tartalmu és mindsitett tobbséggel elfogadott dontésével, — amennyiben az
érintett telepiilések torténelmi, gazdasagi, kulturalis hagyomanyai azt indokoltta
teszik — a helyi dnkormanyzatokért felelés miniszter jovahagyasa alapjan, az altala
meghatarozottak szerint a kdzos 6nkormanyzati hivatal 1étrehozasa soran eltérhet-
nek az eldirasoktol.

A koz06s onkormanyzati hivatal jegyzdje vagy aljegyzdje, vagy megbizottja koteles
a képviselo-testiilet ilésén részt venni és ott a sziikséges tajékoztatast megadni. A
kdzos onkormanyzati hivatal jegyzdje, aljegyzdje vagy megbizottja az érintett kép-
visel6-testiiletek megallapodasa alapjan kételes biztositani az egyes telepiiléseken
torténd tgyfélfogadast.

1.7. A helyi énkorméanyzatok tarsulsai*'"®
1.7.1. A tarsulasokra vonatkozo hatalyos joganyag felépitése

A helyi 6nkormanyzatok aktiv szerepléi mindennapjainknak. Mindegy, hogy egy
ipari beruhazas megvaldsitasarol, a telepiilés arculatanak kialakitasarol, szocialis

28 Ennek részleteit 1asd: ARVA - BALAZS — BALLA — BARTA — VESzPREMI, Helyi onkormanyzatok.
Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen, 2012, XIII. fejezet.
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intézmények ilizemeltetésérol, nemzetkozi kapcsolatok apolasarodl, vagy a lakossag
onszervezddéseinek tdmogatasardl van szo, ez a rovid, de heterogén felsorolas is
mutatja, hogy cselekvé onkormanyzatokra van sziikség. Ennek egyik elofeltétele,
hogy az dnkormanyzatok szerteagazo kapcsolatokkal és megfeleld jogi eszkdzok-
kel birjanak, amelyeknek a tarsulasok csak az egyik — habar kozigazgatasi és koz-
szolgaltatas-szervezési szempontbol kétségteleniil a legfontosabb — formajat jelen-
tik.

Amennyiben nagyon roviden dssze akarjuk foglalni a tarsulds intézményének —
mint kozjog dltal szabdlyozott egyiittmiikodés — lényegét, akkor azt mondhatjuk,
hogy annak funkcidja az énkormdnyzati feladat- és hatdaskorbe tartozo iigyeknek
a képviseli-testiiletek dintésén alapulo egyiittes ellatdsa. Ez jellemzOen az 6n-
kormanyzatok szabad akarat-elhatarozasan, megallapodasba foglalva valosul meg,
kivételesen torvény altal meghatarozott formaban és tartalommal. A tarsulds célja
valamennyi esetben az erdforrasok kozds, optimalis felhasznaldsa.””® A korabban
ismertetett egylttmiikodési lehetdségekhez képest ez egy erdteljesebb forma,
amely csak helyi dnkormanyzatok kdzott johet 1étre.

rrrrrr

alkalmazta a magyar kozigazgatasi jog. Ezutan a datum utan a tarsulasi joganyag
jelentékenyen atalakult, a tarsuldsi alakzatok szama lecsdkkent, aminek az oka a
kotelezo feladatkori differencialas, a kotelezo tarsulas intézményének bevezetése,
valamint az, hogy a jarasok beiizemelése nyoman a hatdsagi ligyek jelentOs része a
jarasi hivataloknal (valamint azok kirendeltségeinél) intézend6. Mindez besziikitet-
te a tarsulasok alkalmazasi korét. A tovabbiakban a 2012 végéig hatalyos, igen
terjedelmes tarsulasi joganyagra csak az elézmények kozott utalunk, annak részle-
tes kifejtésétol eltekintiink.

A tarsuldssal dsszefiiggd szabdlyanyag tobbszintii:

e ennek csucsan a korabban mar ismertetett Charta egyesiilési jogra vonat-
kozo 10. cikke all,

o a kovetkezo szintet az Alaptorvény jelenti. Ennek 32. cikk (1) bekezdés k)
pontja szerint ,,a helyi énkormdanyzat a helyi koziigyek intézése korében
torvény keretei kozott szabadon tarsulhat...”, ami egybevag a Charta szo-
vegezésével és 1ényegében megfelel a korabbi Alkotmany 44/A § (1) be-
kezdés h) pontjaban foglaltaknak. Azonban az Alaptdrvény megoldasan
arnyal, hogy késébb rogziti, torvény az dnkormanyzat kotelezo feladatanak
ellatasara kotelezo tarsulast rendelhet el. Korabbi alkotmanyunk ilyen kité-
telt nem tartalmazott,*

29 VEREBELYI Imre, Az onkormdnyzati rendszer magyardzata. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado,
Budapest, 1999, 179.
220 Alaptorvény 34. cikk (2) bek.
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e 22012 végéig hatalyos Otv. 1.§ (6) bekezdés c) pontja gyakorlatilag a régi
Alkotmany rendelkezését vette at azzal, hogy nevesitett négy tarsulasi for-
mat (a hatosagi igazgatasi, valamint az intézményi tarsulast, a tarsult kép-
visel6-testiilet és bar nem a tarsulasok kozott helyezte el a jogalkotd, de
specialis alakzatként a korjegyzOség intézményét). Az Motv. csak kett6t
nevesit, a kdrjegyzéség intézményét ,,valtd” kozos dnkormanyzati hivatalt,
valamint a tarsult képvisel6-testiilet intézményét, viszont egyiket sem a tar-
sulasokra vonatkozo rendelkezések kozott fejti ki, '

o a teriletfejlesztésrol és teriiletrendezésrol szolo 1996. évi XXI. térvény (a
tovabbiakban Tft.) ugyancsak intézményesitett egy tarsulasi alakzatot terti-
letfejlesztési onkormanyzati tarsulds elnevezéssel. A Tft. 10. §-a szerint a
telepiilési Onkormanyzatok képviselO-testiiletei a kozos teriiletfejlesztési
célok kidolgozasara és megvalositasara jogi személyiséggel rendelkezé te-
riletfejlesztési tarsulast hozhatnak 1étre, ami tehat egy dnkéntes céltarsulas,
amiben kizarolag telepiilési tipusti onkormanyzatok vehetnek részt,

e cgészen 2013. januar 1-jéig a szabalyozas kovetkezd szintjét a helyi On-
kormanyzatok tarsulasairél és egylttmikodésérol szold 1997. évi
CXXXV. térvény (a tovabbiakban Ttv.) jelentette. Ez rogzitette a helyi 6n-
kormanyzatok tarsuldsainak alapvetd szabalyait, valamint a tarsuldsi meg-
allapodasoknak négy tovabbi tipusat (tehat nem formajat) intézményesiti (a
megbizason alapulé tarsulas, az intézmény kozos fenntartasa, a k6zos don-
téshozo szerv és a jogi személyiségi tarsulas). A Ttv. szabalyai masodla-
gosak voltak az Otv. rendelkezéseihez képest. A két jogszabdly egyiittes
alkalmazasa lehetové tette, hogy az dnkormanyzatok helyi viszonyaikra te-
kintettel az Otv. tarsulasi formaihoz a nekik legkedvezdbb tarsuldsi megal-
lapodas tipust valasszak ki a Ttv-bol. Az Motv. 2013-t61 hatalyon kiviil he-
lyezte a Ttv-t és annak tobb intézményét atemelte, ugyanakkor a tarsulasi
tipusok koziil nem vett at egyet sem,

e a 2000-es évektdl alapvetd torekvéssé valt, hogy az egymassal foldrajzilag
hataros és funkcionalis kapcsolatokat mutato telepiiléscsoportok szamara a
mar meglevo intézményi kapacitasaik jobb kihasznalasat eldsegité hosz-
szabb tavu egylittmiikodések szamara komplex egység j6jjon létre. A tarsu-
lasokra vonatkozé joganyag emiatt 2004-ben kiegésziilt a tobbcélu kistér-
ségi tarsulasokrol szold szabalyokkal (a tovabbiakban Tktv.), amivel hosz-
szabb tavon egy alulrdl épitkezd, egységesen szabalyozhatd és tamogathatd
rendszer alakult ki a telepiilési dnkormanyzatok 6sztonzott, de dnkéntes
részvételével. A torvény egy komplex alakzatat vezette be a helyi onkor-

21 E18bbit a 84-86. §-ok kozdtt, utdbbit az 56. § alatt.
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méanyzatok kozjogi egyiittmitkodésének,” amit a feladatok nagyaranyu at-
rendezése miatt 9 évvel késébb az Motv. szamolt fel, >

e végiil utalunk ra, hogy a hataron atnyulé kapcsolatokra vonatkozdan nem a
fenti jogszabalyok fogalmaznak meg rendelkezéseket. Az in. Eurdpai Te-
rileti Tarsulds intézménye a teriileti egyiittmikodések hatékony megvalo-
sitasat, az EU-s forrasok lehivasat segiti. Az effajta egyiittmitkddések en-
nek megfeleléen az Eurdpai Unid jogi rezsime ala tartoznak, a belsé jog-
anyagba az europai teriileti egyiittmiikodési csoportosulasrol szold 2007.
évi XCIX. torvény emelte be.

A tovabbiakban csak az Motv. tarsuldasokra vonatkozo fobb intézményeit részle-
tezziik.

1.7.2. Az Métv. altalanos tarsulasi szabalyainak részletezése

A torvény IV. fejezete taglalja a tarsulasok szabalyanyagat a 87-95. §-ok kozott. A
jogalkoto harom részre bontva fejti ki a legfontosabb keretszabalyokat. Elsé korben
az altalanos szabalyokat ismerteti, melyek egy része (illetve ehhez hasonl6 szaba-
lyok) korabban a Ttv-ben, valamint a Tktv-ben volt elhelyezve. Ezutan a tarsulasok
létesité dokumentumanak, a tarsulasi megallapodasnak az alapveté szabalyai ko-
vetkeznek, végiil az utolsé két szakaszban a szervezetre és mitkddésre vonatkozo
kitételeket talaljuk.

A tarsulasokra vonatkozo generalis szabalyokat a térvény az intézmény létciklusai-
hoz igazitva a létrehozas, a miikkodés, végiil a megsziinés mentén rendezi. Az Métv.
legel6szor azt rogziti, hogy ,,a helyi dnkormanyzatok képviseld-testiiletei megalla-
podhatnak abban, hogy egy vagy tobb dnkormanyzati feladat- és hataskor, valamint
a polgarmester és a jegyz0 allamigazgatasi feladat- és hataskorének hatékonyabb,
célszerlibb ellatasara jogi személyiséggel rendelkezé tarsulast hoznak 1étre.”***

A tarsulasok 1étrehozasanak tehat a kovetkezd kozos elemei vannak:

e a tarsulashoz valo jogot (létrehozas, mdodositas, megsziintetés) kizarolag a
helyi onkormanyzat képviseld-testiilete gyakorolhatja, azt masik szervre
nem ruhdzhatja at,

o a tarsulas onkéntes és szabad elhatarozdsbdl torténik, a kényszertarsulas
kivételes megoldas kozjogi szabalyozasunkban,

o célja a feladatok és hataskorok hatékonyabb és célszeriibb megvalositdsa,

2222004. évi CVIL térvény a telepiilési Snkorméanyzatok tdbbeélii kistérségi tarsulasarol
23 Métv. 157. § ¢) pont
2ig7 g
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e a tarsulast mindig irdsbeli megdllapoddssal (kozigazgatasi szerzodéssel)
kell 1étrehozni, azaz nem elegendé a szobeli megallapodas,

o a megallapodas szolhat hatdrozott és hatarozatlan idére, tovabba iranyul-
hat (kotelez6, avagy fakultativ) onkormanyzati és allamigazgatasi feladat-
¢s hataskor ellatasara egyarant,

e atarsulasban az énkormdnyzatok egyenjoguak,

e atarsulasnak a kélcsonds elonyok, és az aranyos teherviselés alapjan kell
miikddnie,

o a tarsulas jogi személyiséggel rendelkezik, tehat vagyona lehet, szerzodé-
seket kothet.

A tarsulasi megallapodassal kapcsolatos dontésekhez (jovahagyasahoz, modosita-
sahoz valamint megsziintetéséhez), tekintettel annak kiemelkedd jelentéségére,
mindsitett tobbséggel hozott dontés sziikséges. Bar a tarsulast az dnkormanyzatok
képviselo-testiiletei hozzak 1étre, az errél szold6 megallapodast a polgarmesterek
irjak ala.

Az Moétv. Uj eleme, hogy maga rendezi a tarsuldsi megallapodas alapvet6 szabalya-
it, felsorolva annak tartalmi elemeit. A 93. § szerint a megallapodas tartalmazza
mindazon jellemzdket, amelyek a tarsulas rendeltetésszerti miikodéséhez nélkiiloz-
hetetlenek.

Garancidlis okokbdl a torvény 89. § (1) bekezdése valamennyi tirsulds esetén
foszabalyként a belépés idopontjdt a naptari év elsé napjdara teszi, mig az abbol
valo kilépés lehetdségét a naptari év utolso napjara. A rendelkezés a kiszamithatod
miikddést hivatott eldmozditani. A tarsulasoknak ugyanis mindig van mikddési és
koltségvetési kihatasa. A tervezhetOség érdekében jobb az, hogyha az évnek csak
meghatarozott idépontjaban béviilhet, illetve csokkenhet a tagdnkormanyzatok
szama. Emiatt van az is, hogy mindkét elhatarozasrol legalabb hat honappal korab-
ban kell a dontést meghozni és kdzolni a tarsulas szervével, a tarsulasi tanaccsal,
hogy kell6 id6ben el lehessen kezdeni a valtozasra valo felkésziilést.

Az Motv. megalkotasa el6tt kizarolag a tobbeélu kistérségek kapcsan keriilt rende-
zésre az a nem kivanatos eset, amikor a tarsulas valamely tagja kotelezettségét
felhivas ellenére sem teljesitette. Tekintettel arra, hogy ebben az esetben nem valo-
sulnak meg a kolcsdnds elényok €s az aranyos teherviselés, a Tktv. a cselekmény
szankcionalasara intézményesitette a kizaras intézményét. A lehetéség azonban —
tekintettel arra, hogy azt sem az Otv. sem a Ttv. nem tartalmazta (hacsak a tagok
sajat elhatarozasbol be nem emelték a tarsulasi megallapodasba) — partikularis ma-
radt. Ezen valtoztat az Moétv., ami altalanossagban mondja ki a tarsulasbdl valo
kizaras lehetoségét. Ezt kizardlag a tarsuldsi tanacs hozhatja meg mindsitett tobb-
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séggel.”” A kizaras okait a torvény nem fejti ki, de meglatasunk szerint csak vala-
mely fontos kotelezettség tobbszori, tudatos nem teljesitése esetén indokolt alkal-
mazasa.

Tekintettel arra, hogy a tarsulasok széles korben kdzszolgaltatasok ellatasara szer-
vezbddnek, a szabalyozas lehetdvé teszi, hogy e célbol kiillonbozé szervezeteket
(koltségvetési szervet, gazdalkodo szervezetet, nonprofit szervezetet) hozzanak
1étre. Eltérést nem tlir6 szabaly ugyanakkor, hogy a tarsulas csak olyan vallalko-
zasban vehet részt, amelyben feleldssége korlatozott.

Mivel a tarsulasok az aranyos teherviselés elve mentén miitkodnek, a torvény kiilon
utal arra, hogy a tdarsulds miikédési koltségeihez a tagok telepiilésiik lakossag-
szdmdnak ardnydaban jarulnak hozzd. Mindazonaltal ez nem egy kogens szabaly.
A tarsulasi megallapodasban van mod mas (pl.: intézményi ellatottsaghoz igazodo)
koltségviselési szabalyok elfogadasara.

Az Motv. szerint a tarsuldsok jogi személyiséggel birnak, sajdt vagyonnal rendel-
kezhetnek,”™ amelyrdl a tarsulas megsziinése, illetéleg a tag kilépése/kizarasa ese-
tén rendelkezni kell. Fészabaly szerint a tarsulas vagyonat annak a tagnak kell visz-
szaadni, amelyik azt a tarsuldsba bevitte, annak rendelkezésére bocsatotta. Ettol
csak két feltétellel lehet eltérni (és ilyenkor is legfeljebb 5 évre). Egyfeldl csak
akkor lehet elhalasztani a vagyontargy kiadasat, ha kivalasra, tehat sajat elhataro-
zasbol torténd kilépésre keriilt sor, valamint a vagyonnak természetben torténd
kiadasa veszélyeztetné a tarsulas tovabbi miikodését. A volt tagot ebben az esetben
hasznélati dij illeti meg.*”’

A tarsulasok szervezetére és miikddésére vonatkozo rendelkezéseket korabban nem
az Onkormanyzati kerettérvényben szerepeltette a jogalkotd, hanem a Ttv-ben.
2013 utén ezek is az Motv-ben talalhatoak meg.”® A tarsuldsi szervezetre vonatko-
z0 elbirasok uniformizalt szervezetet allitanak fel, aminek dontéshozo szerve a
tarsulasi tandcs (tovabbiakban tanacs). A tanacs a képviseld-testiiletek delegalt
tagjaibol (képviselokbol, polgarmesterekbdl) épiil fel. A tanacs kotelezden elnokot
valaszt, és amennyiben a feladatok szama, vagy a tarsulas méretei indokoljak,
munkéjanak segitésére alelnokoket is valaszthat, ami azonban nem kotelezd.™
Egyiittes akadalyoztatasuk esetén a tanacs iilését a legiddsebb tag, a korelndk hivja
Ossze és vezeti. Az iiléseken a tagdnkormanyzatok jegyzoi is részt vehetnek, az
iiléseken tanacskozasi joggal birnak.

Az Moétv. nem zarja ki, éppen ezért egyelére nem latjuk akadalyat annak a megol-
dasnak, hogy elsésorban a nagyobb 1étszamu tarsulasok esetén (amikor a tarsulas

22589 § (3) bek.
22690, § (3) bek.
27.90. § (5) bek.
2894 §

2995 § (1) bek.
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tagjainak szama meghaladja a 20-25 Onkormanyzatot) a Tktv. rendelkezéseihez
hasonldan a tanacs az elnokbdl, az alelnokokbdl és esetleg tovabbi tagokbol (5-9
tag) folyamatos miikodésii elnokséget alakitson. Az elndkség, mint operativ testiilet
feladata, hogy elokészitse a tanacs dontéseit, 6sszehangolja a bizottsagok munkajat
¢s a munkaszervezet vezet6jén keresztiil irdnyitsa a tarsulds munkaszervezetét. Az
elndkség mitkddését, és a tandcsnak torténd beszamolasanak rendjét a tanacs
SZMSZ-e tartalmazza.

Ez a megoldas természetesen azokban az esetekben is lehetségesnek mutatkozik,
amikor a tagonkormanyzatok létszama nem teszi sziikségessé elndkség alakitasat.
Valodi elénye ugyanakkor meglatasunk szerint a nagyobb, emiatt folyamatos mii-
kodést igénylo tarsulasok kapcsan van. A gyakorlat fogja eldonteni, hogy kialakul-
nak-e egyaltalan olyan komplex feladatkorii tarsulasok a jovében, amelyek szerve-
zete kellden Osszetett lesz ahhoz, hogy a fenti intézményt megallapodassal beve-
zessék.

A tarsulds szervezete tovabb differencidlodhat bizottsagokra, azonban ez sem
kotelezd eldiras, hiszen ezt nem minden tarsulas igényli [egy 3-5, esetleg 7 fGs
tarsulasi tanacsnak felesleges még kiilon bizottsago(ka)t alakitani]. Miikodésiik
részletes szabalyait a jogalkoto egy utalo szabaly segitéségével oldja meg és rogzi-
ti, hogy esetiikben a nem szabalyozott kérdésekben a képviseld-testiiletre és az
Oonkormanyzati bizottsagokra vonatkozé szabalyokat kell megfeleléen alkalmaz-
ni.”" Mivel a testiileti formaban miikddé szerveknek mindig sziikségiik van egy
hivatali formaban miikodo szervre, ami dontéseiket el6késziti, valamint a megho-
zott dontéseket végrehajtja, az Motv. rendelkezik a tandcs munkaszervezetérdl is.
Tekintettel arra, hogy a tarsulas nem képez elkiiloniilt 6nkormanyzati szintet, ad-
minisztrativ teendoéit eltéré megallapodas hidnyaban a tarsulas székhelyének pol-
garmesteri hivatala latja el.

Torvény vagy a tarsulasi megallapodas eltérd rendelkezésének hianydaban a tarsu-
las minden tagjat egy szavazat illeti meg. Ebbol az kdvetkezik, hogy a tanacs tag-
jait nem sziikségszerlien kell, hogy azonos szami szavazat illesse meg, a kérdést a
tagok sajat viszonyaikhoz igazithatjak a tarsulasi szerzédésben. Az eddigi gyakor-
lat az volt, hogy a tagok képvisel6it, amennyiben azok nem 1-1 szavazattal birtak,
akkor vagy a lakossagszam, vagy a pénziigyi hozzajarulas aranyaban illette meg a
szavazati jog. Volt azonban egy abszolut korlat, aminek a fenntartasa meglatasunk
szerint a tovabbiakban is indokolt, nevezetesen az, hogy egyik tag sem birtokolhat-
ja donmagaban a szavazatok tobb mint felét. Ezzel ugyanis a tarsulas lényege veszne
el, hiszen az adott 6nkormanyzat egymagaban, konszenzus nélkiil képes lenne a
kérdések jelentds részét elintézni, akaratat a tobbi tagra rakényszeriteni. A tanacs
dontését hatarozattal hozza, rendeletet nem alkothat.

2095 § (3) bek.
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A tarsuldsok kiilonbozd okokbol sziinhetnek meg, ezeket a torvény a 91. §-ban
taglalja. A megsziinés egyes esetei természetes, a tagok altal szandékolt okokra
vezetheték vissza. Igy példaul amennyiben a tarsuldst meghatarozott idétartamra
hoztak létre, és az eltelt, vagy a tarsulas tagjai azt elhataroztak. Mas a helyzet ak-
kor, ha a megsziinés torvény erejénél fogva torténik, vagy azt jogerds birésagi don-
tés mondja ki. Elobbire szolgalhat példaként a taglétszam minimalis szam ala esése
(pl.: kizaras nyoman csak egy onkormanyzat marad a tarsulasban), utobbira a tarsu-
las jogellenes miitkodése miatti megsziintetés.

Az Moétv. koncepcidjaban a tarsuldson beliil keletkezd vitik elrendezésének nem
vényszéket emliti elsé helyen, mint lehetséges dontési forumot, az dnkormanyzatok
megallapodasa nyoman azonban felajanlja a lehetéséget 6nkormanyzati érdekszo-
vetség altal felkért tagokbdl allo egyeztetd bizottsag allasfoglalasara, illetve a kere-
set benytjtasa el6tt egyeztetd bizottsag allasfoglalasanak kikérésére.

A tovabbiakban az Motv. két nevesitett alakzataval foglalkozunk. El6bb az Métv.
egyik tarsulasokhoz is szorosan ko&todo igazgatas-racionalizald intézményével, az

c ey

tarsult képvisel6-testiilet szabalyait részletezziik.

1.7.3. A kozos 6nkormanyzati hivatal

A kozos onkormanyzati hivatal tobb elemében hasonlatos a korabbi kdrjegyzoség
intézményéhez. Funkcidjuk azonos, mivel mindkét konstrukcié rendeltetése a pol-
garmesteri hivatalok feladatainak kozos ellatasa, a hivatali 1étszdm optimalizalasa.
Szabalyozasuk indoka az 6nkormanyzati rendszer hatékonyabb miikodésének biz-
tositasa.

Ezekre az okokra tekintettel nevesitette anno az Otv. a korjegyz6ség intézményét,
mint a hatosagi igazgatasi tarsulas egy specialis, komplex alakzatat és vezeti be az
Motv. a polgarmesteri, valamint megyei 0nkormanyzati hivatalrol (tehat nem a
gatastechnikai megoldasként — a k6zds dnkormanyzati hivatalt (tovabbiakban ko-
z0s hivatal). Kdozos hivatal létrehozdsarol vagy megsziintetésérdl (két kivétellel) a
képviselo-testiiletek donthetnek. Ennek idépontja azonban jol behatdrolt, mégpe-
dig az dltalanos onkormadnyzati vilasztisok napjdt koveto hatvan napon beliil
lehetséges. Enncek a szabalynak garancialis jelent6sége van, hiszen ezaltal biztosit-
hato a kozos hivatali rendszer stabilitisa, a tobb évre el6re torténd milkodési-
gazdasagi tervezés, valamint az, hogy az érintett telepiilések szamara megfelel
felkésziilési id6t biztositson a sziikséges intézkedések megtételére. fgy példaul a
megszingés, vagy kilépés miatt az 01j jegyzo6 és a hivatal dolgozoinak kinevezésére,
az 6nallo hivatal kialakitasahoz sziikséges eszk6zok beszerzésére.
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A kozos hivatal feldllitisanak az Motv. szerint a kiovetkezd konjunktiv, tehdt
egyidejiileg fenndll feltételei vannak:>'

egy jardson beliili kozségi onkormdnyzatok hozzdk létre (és nem hozhat-
jak létre, azaz ez nem lehetdség, hanem kotelezettség), ami jobban behata-
rolja a kozos hivatalok 1étrehozasara jogositott onkormanyzatokat, mint a
korjegyzéségeknél tortént, tekintettel arra, hogy 2013 elétt a korjegyz0Osé-
gek 1étrehozasa nagyobb téregységben, egy megyén beliil valosulhatott
meg. Ez persze azt is jelenti, hogy nem minden kdrjegyzdség alakulhat at
automatikusan kozos onkormanyzati hivatallda. Amennyiben a kdrjegyzo-
ség tagjali nem egy jarasba keriiltek, a kozos hivatalt mar masik onkor-
manyzattal kell Gjraalakitaniuk. A jogszabalybol kiolvashato, hogy a kozos
hivatal elsGsorban a kdzségek szamara létrehozott intézmény,

tovabbi feltétel a foldrajzi kozelség, ugyanis a kdzds hivatal tagjainak koz-
igazgatdsi teriiletét legfeljebb egy telepiilés kozigazgatdsi teriilete vilaszt-
hatja el egymdstol. Ezzel az 0 szabalyozas szakit a korjegyz6ség korabbi
feltételével, amikor a jogalkotd megengedte, hogy a telepiilések kozott
akar két nem tagtelepiilés is elhelyezkedjen.”* A magyarazat egyszerii, az
igyfeleknek lehetdleg ne kelljen két masik telepiilésen is atutazni ahhoz,
hogy a kozds hivatalt felkeressék (persze az mas kérdés, hogy a jarasi leha-
tarolas bizonyos esetekben egymashoz kozelebbi telepiilések helyett tavo-
labbiakat von be a kozos hivatalba),

az utolso feltétel, hogy a tagkiozségek lakossdgsziama nem haladja meg a
kétezer fot. Ez a feltétel a korjegyzoségekhez képest kiboviti a részvételre
kotelezett telepiilési kort, miutan anno 1000 fében volt meghatarozva a
korjegyzbség létrehozasa. Az Motv. ugyanakkor mindjart ezutan a szabaly
utan rogziti, hogy kétezer f6 lakossagszamot meghalado telepiilés is tartoz-
hat k6z6s dnkormanyzati hivatalhoz.

Fontos elvirds, hogy a kézos onkormdnyzati hivatalhoz tartozo telepiilések éssz-
lakossagszama legalabb kétezer f0 legyen, vagy a kizds hivatalhoz legalabb hét
telepiilés tartozzon. Erre méretgazdasagossagi okokbdl volt sziikség. A fenti sza-
baly aldl csak egy esetben, a jelentésebb nemzetiségi lakossaggal bird telepiilések
esetén enged eltérést az Motv. azt is meglehetdsen szigoru feltételek kozott.

A kozos onkormdnyzati hivatalt a telepiilések tarsuldsi megallapoddssal hozzdak
létre, amelyre a megallapodasok megkdtésének altalanos szabalyai alkalmazandok.
Ugyanakkor a megallapodas tartalmi elemeiben sziikségszerii eltérés mutatkozik,
miutan a k6zos hivatal felallitasa nem jelentheti azt, hogy a nem székhelytelepiilé-
seken mindenfajta iigyintézési metodust fel lehet szamolni. Az Métv. 85. § (8)

2185 § (1) bek.
B2 p5. Otv. 39. § (1) bek.
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bekezdés értelmében a megallapodasban rendelkezni kell arrdl, hogy minden érin-
tett telepiilésen biztositva legyen ,,az igazgatasi munka folyamatos vagy idészakos
ellatasahoz sziikséges személyi és targyi feltétel.” Az ligyfélfogadas biztositasara a
képvisel-testiiletek megallapodhatnak allandd vagy ideiglenes jelleggel miikodo
kirendeltség létrehozasardl, tigyfélszolgalati megbizott alkalmazasardl, esetleg
informatikai halozat kiépitésérol.

Tekintettel arra, hogy a kdzos dnkormanyzati hivatal tobb telepiilés polgarmesteri
hivatalanak a feladatait veszi at egymagaban, 1étrehozasaval a telepiiléseknek ko-
z0s lesz a jegyzodje is, akit az Motv. értelmében nem korjegyzének, hanem 2013-t6l
a kozos onkormanyzati hivatal jegyz6jének neveziink (lasd a jegyzordl szolo feje-
zetet). A jegyz0, aljegyz6 vagy megbizott koteles a képvisel6-testiilet iilésén részt
venni és ott a sziikséges tajékoztatast megadni.

1.7.4. A tarsult képvisel6-testiilet

Az Métv. is nevesiti a korabbi Otv-ben kidolgozott egyiittmiikddés azon lehetdsé-
gét, amikor 2 vagy tobb képviselé-testiilet tarsult képviselé-testiiletet alakit.?’ A
tarsuldas ezen formdja kizdrolag telepiilési tipusu onkormdnyzatok, jellemzoen
kozségek szamdra adott, abban teriileti onkormanyzat nem vehet részt. Célszert,
hogy az 6nkormanyzatok egymashoz kdzel essenek, és legfeljebb 4-5 telepiilésnél
tobbrdl ne legyen szo.

A képviselo-testiiletek tarsuldsa a legintenzivebb egyiittmiikidések kozé tartozik,
ami onkormdnyzatok kozott létrejohet. Kialakitasa esetén az Onkormanyzatok
részhen vagy egészben egyesitik koltségvetésiiket, kozos onkormdnyzati hivatalt
tartanak fenn, valamint intézményeiket kozosen miikodtetik. Ezeken feliil a tagok
a tarsulasi szabadsaganak elvébdl kifolyolag masban is megallapodhatnak. Célsze-
rii a k6zos dontést igénylo tigyek korébe vonni:

o az SZMSZ megalkotasat,
e arendeletalkotast,
e ajegyz0 kinevezését,

e a koOz0Os hivatal, valamint a k6zos intézmények fenntartasaval kapcsolatos
kérdéseket,

e tovabba a kozos koltségvetés megvitatasat,

e ¢sa zarszamadas elfogadasat.

2356, § (1) bek.
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A képviselo-testiiletek tarsuldsa komplex kooperdcios alakzat, tekintettel arra,
hogy magdban foglal egy kiozosen fenntartott polgdarmesteri hivatalt és egy intéz-
ményfenntarto tarsuldst is.

A fenti harom teriilet kivételével az onkormdnyzatok minden mds teriileten to-
vabbra is megtartjak éndllésagukat. Ez azt jelenti, hogy valamennyi érintett ko-
zségnek megmarad az 6nallo képviselo-testiilete és miutan a tarsuldsnak nincs el-
kiiloniilt polgarmestere, vagy elnoke, emiatt a polgarmesterek is megmaradnak
posztjukban. A tarsulas létrehozasa utan minden olyan esetben, ami csak az adott
telepiilést érint6 iigy, annak testiilete dont. A k6zos képviseld-testiilet megalakitasa
kétféle modon lehetséges. Az egyik megoldas, hogy az érdekelt képviseld-
testiiletek ugy alkotjak a kozos képviseld-testiiletet, hogy egyiittesen iiléseznek.
Ahol viszont a nagy 1étszam miatt ez kevéssé miikodoképes, ott lakossagaranyosan
valaszthatjak meg a kozos testiiletet. ™

A tarsulason beliil minden telepiilésnek 6nall6 tulajdona, vagyona van, a sét, kolt-
ségvetések tovabbra is onalldak maradhatnak, azokat nem kotelezo teljes egészé-
ben egyesiteni. Az testiileti ilések helyét célszerii a tagok kozott rotalni és ennek
megfeleléen mindig azt a polgarmester felkérni az {ilés vezetésére, akinek a telepii-
1ésén azt tartjak. A dontéshozatal az egy testiiletre vonatkozo szabdlyok szerint
torténik.

Miutan a tarsult képvisel6-testiiletnél a kdzds dnkormanyzati hivatalhoz hasonldan
a testiiletek miikddésével kapcsolatos szervezési, elékészitési feladatokat egyetlen
kozos hivatal 1atja el, a hivatal dolgozoi folott a munkaltatoi jogokat a tarsult kép-
viseld-testiilet jegyzOje gyakorolja. A felelosség megallapitasaval kapcsolatos jog-
kor gyakorlasahoz ugyanakkor a polgarmesterek elézetes egyetértése sziikséges.

A tarsult képviseld-testiilet egyik sajatossaga, hogy megalakuldsdt hatarozatba
kell foglalni. Ilyenkor ki kell térni a székhely, valamint a hozza tartozo telepiilések
felsorolasara is. A tarsult képviseld-testiilet dont a szervezetérdl, miikkodési rend;é-
rol. A tarsult képviselO-testiilet iilését barmely részt vevo telepiilés polgarmester-
ének a kezdeményezésére 0ssze kell hivni.

Roviden tehat ugy Osszegezhetjiik az eddigieket, hogy az ilyen tipusu tarsulasok-
ban az dnkormanyzati hataskoroket a tarsult képviseld-testiilet gyakorolja, az egyes
tagdnkormanyzatokban csak azok a hataskorok maradnak, amelyek kizardlag az
adott telepiilést érintik. Ennek a kettdsségnek ugyanakkor meg kell mutatkoznia az
SZMSZ-ek szabalyozasi technikajaban is.

5456, § (5) bek.
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2. A helyi koziigyek fogalma

Az allami szervek és igy a helyi 6nkormanyzatok altal ellatott feladat- és hatasko-
roket is az hatarozza meg, hogy mi az adott szerv helye és rendeltetése az allami
szervek és funkcidk rendszerében. Errél mar korabbi fejezetekben volt sz6, de né-
hany dologra a célszerii emlékeztetni.

Az Alaptorvény szerint ,,Magyarorszagon a helyi koziigyek intézése és a helyi kéz-
hatalom gyakorldsa érdekében helyi énkormdnyzatok miikédnek.”” Ebbdl egyér-
telmiivé valik, hogy a helyi 6nkormanyzatok rendeltetése a helyi koziigyek intézése
az ehhez biztositott onallosaggal. Tovabbi kérdés az, hogy mit értiink helyi koz-
igyek alatt és ki mindsithet egy ligyet helyi koziigynek? A helyi koziigyek fogal-
mat Magyarorszag helyi Onkormanyzatair6l szo6ld tdérvény, tovabbiakban az
Métv.>® hatdrozza meg. Eszerint ,a helyi koziigyek alapvetéen a lakossdg koz-
szolgaltatasokkal valo ellatasahoz, valamint a helyi onkormadnyzds és a lakossdg-
gal valo egyiittmiikodés szervezeti, személyi és anyagi feltételeinek megteremté-
séhez kotodnek.”

A fogalmi meghatarozasnak nem véletleniil az els6 eleme a lakossdg kizszolgalta-
tasokkal valo elldatasa. A modern polgari kozigazgatas kialakulasanak menetében
elébb a polgari nemzetallamot kozhatalmi eszkozokkel (nemzeti jogalkotas és a
nemzeti jogegységes alkalmazasa) megvalositd és mikddtetd kormanytol fliggd
allamigazgatas alakul ki. Idében csak késébb, a kdzszolgaltatasok kdrének radika-
lis béviilésével meriil fel az igény arra, hogy ezeket a kozigazgatasi feladatokat a
helyi viszonyokat ismerd és képviseld helyi kozigazgatasi szervek lassak el. A
nemzetallam kdzponti térvényei az orszag egészére nézve egységesen irjak elé az
allam altal biztositott, esetenként kotelezOen igénybeveendd kozszolgaltatasokat.
Ezek konkrét megvaldsitasa azonban ésszeriien és célszeriien a helyi viszonyok
mentén valosithato meg. Alapvetden ezekre a feladatokra jonnek létre a helyi on-
kormanyzati kozigazgatasi szervek.

A lakossagi kozszolgaltatasok kialakitasa és bdvitése a tarsadalom és benne az
egyén létének, biztonsaganak és fejlodésének alapvetd feltétele. Az egészségiigy,
az oktatas, a hatranyos helyzetiiek segitése, a lakossag mindennapi életéhez sziik-
séges infrastruktara (pl.: ivoviz, kozlekedés stb.) olyan szolgaltatasok melyek ko-
rabban kiviil estek az allam hatokdrén. Béviilésiik az allam és benne a helyi 6n-
kormanyzatok feladatainak dinamikus valtozasanak eredménye. A kozszolgaltatas-
ok ellatasanak kiilonb6z6 modjai és formai lehetnek és ezekben orszagonként elté-
16 lehet az egyes kozigazgatasi szervtipusok kozotti, illetve az allam és a civil szfé-
ra kozotti munkamegosztas.

5 Alaptorvény 31. cikk
362011. évi CLXXXIX. torvény 4. §
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A magyar helyi 6nkormanyzati rendszer az Alaptérvény és az Motv. megalkotasaig
un. széles feleldsségkorli kontinentalis rendszerek kozé tartozott, melyben torvé-
nyek igen sok és részletes kotelezd dnkormanyzati feladat- és hataskdort allapitottak
meg. Ennek oka foként abban ragadhato meg, hogy onkormanyzati rendszeriink és
igy a feladatrendszer is, nem egy szerves torténelmi fejlddés eredményeként alakult
ki, hanem a rendszervaltassal, valtoztatassal, a volt tanacsi helyi igazgatasi hatas-
korok szétbontasaval onkormanyzati és allamigazgatasi hataskorokre. Ett6l fiigget-
leniil az azonban minden orszagban egyforman jellemzo, hogy a lakossag széles
korét érinté és a mindennapokban jelentkez6 kdzszolgaltatasok megszervezése,
biztositasa a helyi 6nkormanyzatok feladata.

Az 1j alkotmanyos és torvényi szabalyozas valtoztat ezen a helyzeten formailag és
tartalmilag egyarant.

Formailag — a korabbiakkal ellentétben — az altalanos, az autonéomiaelemeket tar-
talmazo hataskorokon tal (pl.: rendeletalkotas, hatarozathozatal, a szervezeti és
mikddési rend meghatarozasa, a tulajdonosi jog gyakorlasa stb.) nem tartalmaz
sem az Alaptorvény, sem pedig az Motv. konkrét hatdskoroket [a korabbi Otv. 8. §
(4), mint kétharmados tobbséggel elfogadhatd rendelkezésként tartalmazta az Gn.
hataskori minimumot].

Tartalmilag ez azt jelenti, hogy orszagunk egy masik onkormanyzati modellhez
csatlakozott, az Un. generalis klauzulat alkalmazokhoz, ahol a hataskor telepités
elveinek meghatarozasan t0l a konkrét hataskoroket egyszerii torvények hatarozzak
meg. Ez pedig igen nagy szabadsagot jelent a kdzponti térvényalkotas szamara a
helyi 6nkormanyzatok altal ellatott feladatok meghatarozasaban és valtoztatasaban
egyarant. Azota pedig tudjuk, hogy erre a ,,szabadsagra” azért volt sziikség, mert
jelentésen csokkent a helyi dnkormanyzatok altal eddig ellatott feladat- és hatasko-
rok aranya azzal, hogy azokat a jovében az allamigazgatas latja el (pl.: egészség-
igy, kozmiivel6dés, kdzoktatas, kultira stb.).

Egy kicsit bonyolultabb a kérdés az Alaptdrvényben rogzitett masik miikodési cél,
a helyi kizhatalom gyakorldsdaval kapcsolatban, amit egyébként az Mdtv. a helyi
koziigy meghatarozdsdaba nem vett at. A ,kézhatalom onkormanyzati tipusu helyi
gyakorldsdra” a korabbi Otv. eligazitast adott, amikor rogzitette, hogy ,,a helyi
onkormanyzat — torvény keretei kozott — dnalléan szabalyozhatja, illetdleg egyedi
ﬁgyeglf;en szabadon igazgathatja feladat- és hataskorébe tartozo helyi koziigye-
ket.”

Tartalmilag ez a szabalyozas az Mdtv-ben is kimutathatd, de nem ilyen dogmati-
kailag tiszta szabalyozassal.

57 0Otv. 1. § (3) bek.
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A helyi kozhatalom gyakorlasa ugyanis az 0j alkotmanyos és jogi kornyezetben is
azt jelenti, hogy a helyi énkormdnyzatok mindenkire nézve kitelezd diontéseket
hozhatnak. Ezek a dontések lehetnek altalanosan kotelezd magatartasi szabalyokat
tartalmazo helyi jogszabalyok és kozjogi szabalyozé eszk6zok, mint normativ don-
tések, illetve az ezek alapjan egyedi tligyekben hozott jogalkalmazdi dontések.
Mindkét esetben mod van arra, hogy teljesitésiikhoz dllami kényszert is igénybe
vehessenek.

Az 6nkormanyzati tipusu kézhatalom gyakorlas specifikuma az, hogy a dontéseket
a helyi onkormdnyzati szervek éndlloan hozzdk. Ehhez az ondllésdaghoz kapcso-
lodik a helyi koziigy fogalmdnak harmadik eleme, nevezetesen a helyi kiziigyek
ellatasahoz sziikséges szervezeti, személyi és anyagi feltételek biztositisa, amit az
Uj szabalyozas a korabbiakkal azonos tartalommal, de mas megfogalmazassal tar-
talmaz; ,,a helyi onkormanyzas és a lakossaggal valo egyiittmiikodés szervezeti,
személyi és anyagi feltételeinek megteremtéséhez kdtédnek.”

A helyi 6nkormanyzatok tehat a helyi koziigyekkel kapcsolatos feladataik ellatasa-
hoz sajat 6nallo szervezettel, személyzettel és anyagi onallosaggal rendelkeznek.
Ez az 6nallésag, autondmia a garancia és egyben feltétele is annak, hogy valdban a
helyi viszonyoknak megfeleléen keriiljon sor a helyi koziigyek gyakorlasara.

Végiil nagyon fontos kérdés az, hogy ki és hogyan hatarozza meg azt, hogy melyek
a helyi koziigyek és azokat mely szervek latjak el? A magyar szabalyozas alapve-
téen az Orszdggyiilés hatdskorébe utalja a helyi koziigyek meghatdrozdsat, tor-
vény formdjiban.”® Ugyanakkor lehetévé teszi az Motv., hogy a helyi onkor-
madnyzatok — késobb részletezendo feltételek mellett — maguk is villalhatjak olyan
helyi koziigyek ellatasat (megoldasat), melyet jogszabaly nem utal mas szerv kizd-
rolagos hatdskérébe. Ebbol viszont az is kovetkezik, hogy a helyi onkormdnyzat-
oknak sem kizdarolagos feladat- és hatdskoriik a helyi koziigyek ellatdsa.

A kordbbi szabdlyozdas kimondta azt is, hogy csak térvény és csak kivételesen
utalhat helyi koziigy elldtdsdat mds szerv hatdskorébe, hiszen a helyi énkormdny-
zatok a helyi koziigyek ellatasdra jottek létre. Az uj szabalyozds ilyen korldatozdst
annak ellenére sem tartalmaz, hogy a szubszidiaritas elve magabol a Helyi Onkor-
manyzatok Europai Chartajabol ered, melynek részesei vagyunk.

Igaz, hogy ezen némileg enyhit az, hogy az Moétv. példalozo és nem taxativ felsoro-
last ad a ,helyi koziigyek, valamint helyben biztosithaté kozfeladatok korében
ellatand6 helyi dnkormanyzati feladatokrol,””’ de ezekb6l hataskori szabalyt kiilon
torvények képeznek.

A helyi koziigyek fogalma a helyi dnkormanyzatok altal ellatott feladat- és hatas-
korok kozponti elemét adja, melyet azonban konkrétta kiilon térvények és helyi

28 Alaptorvény 32. cikk (1) bek, valamint 34. cikk (1) bek.
29 Métv. 13. §
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rendeletek tesznek. A feladat- és hataskor telepitésnek azonban vannak altalanos
iranyai és garancialis keretei. Ezeket 0sszességében az dnkormanyzatok feladat- és
hataskdri rendszerének neveziink.

A kovetkezokben targyalt rendszer esetében is meghatarozé azonban a helyi koz-
iigyek eddigiekben targyalt fogalma, mert a konkrét feladat- és hataskor telepitések
soran az elsddlegesen eldontendé kérdés az, hogy az Ujonnan jelentkezd allami
feladat helyi koziigynek mindsiil vagy sem. Pozitiv valasz esetében sziikséges arrol
donteni, hogy azt az arra rendelt helyi dnkormanyzatok, vagy — immaron nem kivé-
telesen — mas szervek lassak-e el? Ha pedig dnkormanyzati szervek, akkor melyik
tipusuk? Mindezt alapvetden a nemzet parlamentje, az Orszaggytilés torvénnyel
rendezi annak a politikanak a mentén, mely a parlamenti tobbséget adja. Ez egyben
azt is jelenti, hogy az allami szerepkdrdket érintd politikai felfogasok valtozasai a
feladat- és hataskorok dinamikus valtozasait is eredményezhetik, és ahogy a hazai
példank is mutatja, meg is torténik.

3. A helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskori rendszere

A helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskori rendszerét elméletileg két nagy al-
rendszerre lehet osztani. Az els6 nagy alrendszert a korabbiakban targyalt helyi
vény, vagy a helyi onkormanyzat dontése utal az 6nkormanyzatok feladat- és ha-
taskorébe. Ezek a sajdt, ondllo onkormadnyzati feladat- és hatdskorok.

Ezen belill a telepités modja és tartalma alapjan megkiilonboztetiink térvényben
meghatarozott kitelezd feladat- és hataskoroket, valamint a helyi onkormdnyzat-
ok dltal onként vallalt feladat- és hatdskoroket. A sajat dnkormanyzati feladat- és
hataskorok ellatdsa a helyi onkormanyzati rendszer alapvetd rendeltetése, ehhez
jarulnak a helyi onkormanyzati autonomia elemek és a garancialis jogvédelmi
rendszer.

Ugyanakkor van a helyi dnkormanyzati rendszernek egy masik torténetileg korab-
ban kialakult rendeltetése, mely a kézponti dllami feladatok végrehajtisaban valo
helyi részvételt jelenti. A legtobb orszagban ezek az un. ,,dllamtdl atruhdzott fela-
dat- és hatdskorok” melyek tulajdonképpen dallamigazgatdsi feladat- és hatdsko-
rok, képezték a bazisat a késobbiekben fokozatosan boviilé sajat, 6nallé dnkor-
manyzati feladat- és hataskoroknek is. A helyi 6nkormanyzati rendszerek ugyanis a
tradicionalis demokraciakban egy szerves torténeti fejlodés eredményeként érték el
jelenlegi autonomia szintjiiket. Ebben a fejlodésben elébb az allamtol végrehajtasra
kapott feladatok dominaltak és csak késobb valt e feladatok egy része sajat 6nallo
feladatta.

Az allamtol atruhazott, illetve helyesebben a helyi 6nkormanyzatok altal ellatott
allamigazgatasi feladat- és hataskorok — bar orszagonként eltéré mértékben — de
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tartosan megmaradtak a rendszerben és a helyi dnkormanyzatok altal ellatott koz-
igazgatasi feladatok masik nagy alrendszerét képezik. A kozigazgatasi szervezeti
rendszer egyes alrendszerei (allamigazgatasi szervek, helyi dnkormanyzatok, auto-
nom allamigazgatasi szervek, rendvédelmi szervek) egyfajta funkcionalis kozigaz-
gatasi munkamegosztas érvényesiil. Ebben a f6 irany az, hogy a kozponti iranyitas
alatt allo allamigazgatasi szervek a végrehajtasi tipusu feladatokat ellato teriileti
szinteken foként hatdsagi feladat- és hataskoroket latnak el, mig a telepiilési és
teriileti szinten mikodé helyi 6nkormanyzatok a lakossagi kozszolgaltatasokra
koncentralnak.

Az allamigazgatas a kozponti szintrdl lefelé szervezdd6 dekoncentralt szervekkel
van jelen a helyi igazgatasban jellemzden teriileti (jarasi, megyei, vagy regionalis)
szinten, de 6nall6 szakositott szervezettel minden telepiilésen nincsen jelen és erre
— a felmeriil6 ligyek szama miatt — nem is lenne sziikség. A helyi onkormanyzatok
viszont telepiilési és teriileti szinten vannak jelen. Mivel a kozigazgatas altal ki-
szolgalt ligyfelek telepiiléseken élnek, dolgoznak, mikddnek ezért foként a nagy-
szamban és gyakran eléfordulo az allamigazgatasi feladat- és hataskorok ellatasat
is ezen a szinten célszerii megszervezni. Erre alakult ki az a megoldas, hogy az
allamigazgatasi feladatok ellatasaban a helyi szinten mikodé dnkormanyzatok is
vegyenek részt. Az ilyen tipust feladat ellatasanal azonban a helyi dnkormanyza-
tokat nem illeti meg az autonomia, hiszen nem sajat, hanem az allamigazgatastol
atruhazott allamigazgatasi feladat- és hataskorgyakorlasaban vesz részt.*

A helyi onkormanyzatok feladat- és hatdaskori rendszere tehdt sajat onkormdany-
zati feladat- és hatdskorok alrendszerére és dllamigazgatdstdl (allamtol)*” dtru-
hazott feladat- és hatdaskorok alrendszerére oszthato. A sajdt onkormdanyzati fela-
dat- és hatdaskorokon beliil megkiilonboztethetiink térvényben meghatdrozott
kotelezo feladat- és hatdskoroket, tovabba a helyi énkormdnyzatok daltal onként
vallalt helyi koziigyeket. Ezt a felosztast nevezziik a helyi onkormanyzatok fela-

dat- és hataskori tipologidjanak.

3.1. A helyi 6nkormanyzatok sajat feladat- és hataskdorei

Az ¢l6z06 pontban rogzitésre keriilt az, hogy a sajat feladat- és hataskorok a helyi
koziigyek korét fogjak at. A konkrét helyi 6nkormanyzati feladat- és hataskoroket
két modon és tartalommal lehet meghatarozni.

20 Lasd erre részletesen: VEREBELYI Imre (szerk.), Az énkormdnyzati rendszer magyardzata. Koz-
%a}zdaségi ¢és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1999.

A szakzsargonban kialakult ,,allamtol atruhazott” kifejezéssel azért nem lehet egyetérteni, mert az
azt a latszatot kelti, mintha a helyi 6nkormanyzatok nem képeznék részét az allami szervek rendsze-
rének. Ez az 6nkormanyzat felfogas a szerz6étdl tavol all.
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Az els6 és meghataroz6 mod az, amikor az Orszaggyiilés torvényben hatdiroz meg
kotelezd feladat- és hataskort a helyi onkormanyzatok szamdra. Nagyon fontos
kiemelni azt, hogy az Alaptérvény és az Motv. alapjan csak és kizarolagosan tor-
vénnyel lehet a helyi dnkormanyzatok jogait és kotelességeit, ez utobbin belill az
altaluk kotelezden ellatando sajat onkormanyzati feladat- és hataskoroket meghata-
rozni, illetve szabalyozni. Ennek a szabalyozasnak garancialis jelentésége van az
onkormanyzati autonomia érdekében. Csak a nemzet parlamentje az altala megal-
kotott nemzeti torvényekkel szabalyozhatja a helyi kdzigazgatasi autonomidk mii-
kodését. Az ily modon megallapitott jogokat illetve kotelezettségeket az Alkot-
manybirosag és a birosag védi, illetve kényszeritheti ki betartasukat.

Masik fontos garancialis szabalyozas az, hogy ha a helyi onkormanyzat szamara
torvény kotelezo feladat- és hataskoroket allapit meg, ellatasukhoz azokkal arany-
ban dll6 koltségvetési, illetve mds vagyoni tdmogatdsra jogosult.” Ennek a ga-
rancialis szabalyozasnak pedig az a célja, hogy a kdzponti allami szervek ne tudja-
nak olyan feladatokat a helyi 6nkormanyzatokra terhelni, melyek ellatasahoz nem
biztositottak valamilyen modon az anyagi feltételek. Ezzel a megoldassal a helyi
onkormanyzatok tulajdona is védelem ala keriil, hiszen nem abbol kell az 0 felada-
tokat ellatni, igy megmarad az nrendelkezés joga és lehetésége.””

A feladat- és hataskor telepités tovabbi fontos alapelve az, hogy az 0ij szabalyozas a
korabbitol eltéréen nem csak lehetové teszi a differencidlast, hanem kitelezové a
kiilonbozo adottsdagu helyi onkormdnyzatok kéozott. Ennek megfelelden keriil rog-
zitésre az, hogy ,,a térveny a kételezd feladat- és hataskér megallapitasanal diffe-
rencialni kételes, figyelembe véve a feladat- és hatdskor jellegét, a helyi dnkor-
manyzatok adottsagait, kiilondsen a gazdasagi teljesitéképességet; a lakossagsza-
mot; a kézigazgatdsi teriilet nagysdagat.”*

Az egy mas kérdés, hogy barmely jogszabaly meghatarozhatja a kotelez6 feladat-
¢s hataskor ellatasanak minimalis szakmai, személyi, targyi és gazdasagi feltételeit,
ami nagymértékben lerontja a mar emlitett garancialis elemeket.

Az ilyen esetekben is mod van azonban arra, hogy a nagyobb gazdasagi teljesito-
képességli és lakossagu telepiilési onkormanyzat szamara eldirt kotelezo feladat- és
hataskor ellatasat annak egyetértésével mas telepiilési onkormanyzat, vagy tarsula-
sa dtvdllalhassa. Igaz ennek az atvallalasnak az 0j szabalyozas szerint komoly
feltételei vannak, igy a lakossagi igények altali indokoltsag, legalabb valtozatlan
szinvonall, vagy gazdasagosabb ellatas és a tobblet allami tamogatasi igény hia-
nya. A feltételek megléte pedig a torvényességi feliigyeleti eljarasban keriil vizsga-

22 Alaptorvény 34. § (1) bek.

3 Az persze mar egy mas kérdés, hogy az ,aranyban allo” mérték milyen tartalmat takar. Egyes
felfogasok szerint 6nmagaban a helyi dnkormanyzati tulajdon biztositasa is célhoz, a helyi 6nkor-
manyzati feladatok ellatasahoz kotott.

2 Motv. 11. § (1) bek.
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latra. Az egyes helyi dnkormanyzatok kozt tehat feladat- és hataskori kiillonbségek
vannak a kotelezettségek oldalarol. Ez azonban nem jelent ala-folérendeltségi vi-
szonyt, jogaikat illetden a helyi 6nkormanyzatok egyenl6k egymassal. A kotelezd
feladatkori eltérést azonban szoktak helyteleniil feladat- és hataskori hierarchianak
is nevezni. A tobb, jellemzden korzeti igényeket kielégité nagyobb teljesitoképes-
ségli onkormanyzatok azonban a feladatellatas soran nem keriilnek iranyitasi vi-
szonyba a tobbi érintett onkormanyzattal. Az egy mas kérdés, hogy az érintettek
sem tudnak mindig beleszolni a szamukra is biztositott kdzszolgaltatasok ellatasa-
ba.

Ami helyi dnkormanyzatok feladat- és hataskori szabalyozasanak mechanizmusat
illeti, az Métv. a differencialason, az 6nként felvallalhatd helyi koziigyek feltételeit
¢s a mas teleplilési dnkormanyzat hataskorébe tartozéd koziigyek atvallalasi leheto-
ségeken tul felsorolja azokat a helyi koziigyeket és helyben biztosithato kozfelada-
tokat, melyek kiilondsen helyi dnkormanyzati feladatok. Kiilon szabalyozza tovab-
ba az allamigazgatasi feladat- és hataskorellatas szabalyait, valamint a Budapest
fovaros hataskori szabalyait.

Az Motv.*® tehat csak az alapokat adja meg, de a részleteket kiilon, Gn agazati
torvényekben szabalyozza az Orszaggyiilés. Amint az mar emlitésre kerilt, az
Métv. csak azt rogziti, hogy melyek azok a kiemelt helyi koziigyek és helyben
biztosithato kozfeladatok, melyek elldtasarol a telepiilési 6nkormdnyzatok kitele-
sek gondoskodni. A kiemelés tartalmazza a telepiilésfejlesztést, a telepiilésrende-
zést, a telepiilésiizemeltetést, a kozteriiletek és az dnkormanyzati tulajdonban 1évo
kozintézmények elnevezését, az egészségiigyi alapellatast, a kdrnyezet egészség-
iigyet, az dvodai ellatast, a kulturalis szolgaltatasokat, a szocialis és gyermekjoléti
szolgaltatasokat, a lakas-és helységgazdalkodast, a hajléktalan ellatast és rehabili-
taciot, a helyi kdrnyezet- és természetvédelemét, a honvédelemmel, polgari véde-
lemmel, katasztrofavédelemmel, helyi kozfoglalkoztatassal kapcsolatos feladato-
kat, a helyi adokat, a gazdasagszervezést, a turizmust, a kistermel6i és Ostermel6i
piaccal kapcsolatos feladatokat, a sport és ifjusagi ligyeket, a nemzetiségi tligyeket,
kozrem(ikodést a telepiilési kozbiztonsag biztositasaban, a helyi kozdsségi kozle-
kedés biztositasat, a hulladékgazdalkodast és a tavhdszolgaltatast.

A felsorolas nem kimeritd, hanem kiemeld jellegli, ezért keriil rogzitésre az is,
hogy torvény a helyi koziigyek, valamint helyben biztosithatd kozfeladatok koré-
ben ellathaté mas helyi dnkormanyzati feladatot is megallapithat.

A L helyben biztosithato kozfeladatok” fogalma 1j elem a jogi szabalyozasban és
elméletileg sem tisztazott mibenléte. Az iménti felsorolasbol leginkabb az valoszi-
niisithetd, hogy olyan feladatokrol van sz6, mint példaul a honvédelmi feladatok,

5 Moty. 10-18. §-ainak szabalyozasi rendszere.
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melyek nem helyi kozligyek, de nem kizarolag allamigazgatasi feladatok sem, igy
amolyan megosztott részfeladatokrol lehet szo.

A korabbi Otv. felsorolta az Uin. hatiskori minimumként elterjedt legfontosabb
kotelezo telepiilési onkormanyzati hataskoroket is, igy példaul azt, hogy koteles
gondoskodni az egészséges vizellatasrol, az dvodai nevelésrol, az altalanos iskolai
oktatasrol és nevelésrol, az egészségiigyi és szocialis alapellatasrol, a kozvilagitas-
rol, a helyi kdzutak és kdztemetSk fenntartasarol, és koteles biztositani a nemzeti-
ségi és etnikai kisebbségi jogok érvényesiilését. Ez a felsorolas sem volt kimeritd,
hiszen barmely torvény megallapithatott — és altalanosan alkalmazott megoldasként
meg is allapitott nagy szamban — kdotelezd Onkormanyzati feladat- és hataskort.
Jelentésége a felsorolasnak mégis kettds volt, egyfeldl megvaltoztatasahoz kéthar-
mados tobbséggel elfogadott torvényre volt sziikséges, tehat stabilizacios jellegii
volt. Masrészt 0j kozség alapitasanal azt kellett vizsgalni, hogy az 6nallosulo tele-
piilési dnkormanyzat ezeket a feladatokat el tudja e latni? Kiilon kiemelést kapott
annak Otv.-beli eléirdsa, hogy a telepiilési onkormanyzat feladatkdrében tamogatja
a lakossag Onszervez0do kozosségeinek tevékenységét. A helyi dnkormanyzashoz
vald jog ugyanis a helyi valasztopolgarok kozosségét illeti meg, de a helyi tarsada-
lom beliilrdl tagolt, igy érdekeinek képviselete, védelme, kezdeményezdkészség-
ének a helyi kozosségi célok érdekében torténd felhasznalasa igen differencialt
eszkozrendszert igényel. Az Onszervez6dé kozosségek a helyi demokracia alap-
elemei, melyeket a kozjogi autondmidnak, a telepiilési onkormanyzatnak segitenie
kell. Minél tobb ilyen helyi kdzosség miikddik, annal értékesebb és érettebb a helyi
demokracia. Persze a tamogatas konkrét formajat és mértékét, mindig a helyi vi-
szonyok hatarozzak meg, de ezekrdl a lakossdg szamara nyilvanos és kozérthetd
dontéseket kell hozni a telepiilési onkormanyzat képviseld testiiletének.

Az 1j szabalyozas sem a hataskori minimumot nem tartalmazza, sem az dnszervezo
koz0Osség tamogatasat igaz, hogy ez utobbi beleérthetd a helyi koziigy értelmezésé-
be is.

A sajdt helyi onkormadnyzati iigyek mdsik csoportjdt az onként vdallalt feladat- és
hatdskéroket foglalja magdban.”*® Ez a helyi 6nkormanyzati autonémia szempont-
jabol fontos lehetdség nem minden énkormanyzati modellben érvényesiil, de ahol
jelen van, ott is csak meghatarozott feltételek mellett alkalmazhato.

Ezen feltételek koziil az egyik legfontosabb az, hogy a felvallalandoé feladat- és
hataskornek a helyi kiziigyek korébe kell tartoznia, olyanba, melyet jogszabdly
nem utal mas szerv kizarolagos hatdskorébe. Az onként vallalt helyi koziigy nem
veszélyeztetheti a torvény dltal kitelezden eloirt feladat- és hatdskorok elldatdsadt,
ezért azok finanszirozdsa csak a sajdt bevételek, vagy az erre a célra biztositott
kiilon forrdasok terhére lehetséges.

26 Motv. 10. §
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Az onként vallalt feladat- és hataskorrdl szolo dontést csak a képviseli-testiilet,
vagy helyi népszavazds hozhat. Az 6nként vallalt feladatok korében sem kotetlen
azok ellatasa, mert jogszabalyba nem litkdzhet. Az onként vallalt feladatok egy
sajdtos, az Motv.-ben megjelend kategoridja az, amikor egyébként kiozponti dlla-
mi feladat ellatasat vallalja dt a helyi onkormanyzat megdllapoddssal, mely koz-
szerz6désnek mindsithetd aktusnak rendelkeznie kell a finanszirozasrol is. A nem-
zetk6zi gyakorlatban ismert szerzodéses megoldas sarkalatos torvényben torténd
kiilon nyomatékositasara vélhetéen az olyan nagy ellatd rendszerek allamositasa
miatt lett szilkség, mint az egészségiigy és a kdzoktatas. Az azonban még nem lat-
hatd, hogy a gyakorlatban mire lesz hasznalhato.

Minden esetre az EU altal favorizalt Un. tobbszintii kormanyzas kiilonb6z6 koz-
igazgatasi szervtipusok egyiittmiikodésére épiilé kooperativ mechanizmusanak
egyik jogi eszkdze is lehet.

Az onként vallalt feladatok egy sajdtos teriiletét képezi az Motv. szerint a helyi
kozbiztonsaggal kapcsolatos onkormdnyzati feladatok kire. E feladatkorr6l min-
den telepiilési és a fOvarosi onkormanyzat maga is gondoskodhat, sét az e célra
létrehozott szervek kényszeritd eszkozoket is alkalmazhatna, de alaptevékenységii-
ket egyiittmiikodési megallapodas alapjan szakmailag a rendorség feliigyeli. Ez a
sajatos megoldas valamivel tobb, mint a korabbi kozteriilet feliigyelet, de 1ényege-
sen kevesebb, mint a néhany orszagban alkalmazott onkormanyzati rendérség.
Témank szempontjabdl inkabb azért van jelentdsége, mert az onként felvallalhatod

crer

Az onkormdnyzati feladat- és hatdskorok az onkormdnyzat legfobb dontéshozo
szervét a képviselo-testiiletet illetik meg. Ez nem azt jelenti, hogy minden &nkor-
manyzati feladatot a képviselO-testiilet lathat csak el, hiszen azért vannak a telepii-
1ési onkormanyzatnak kiilonbozé szervei, hogy megoszthaté legyen kozottik a
feladatok ellatasa. A tobb ezer onkormanyzati feladat- és hataskor napi operativ
gyakorlasa sziikségessé teszi azt, hogy a testiilet hataskorének egy részét az on-
kormanyzat mas szerveire, igy a polgarmesterre, bizottsagra, részonkormanyzat
testiiletére, kisebbségi Onkormanyzati testiiletére és Onkormanyzati tarsulasara,
tovabba a jegyzore ruhazhassa. Vannak azonban olyan onkormdnyzati hatdsko-
rok, melyek datruhdzdsdt a képviselo-testiilet hatdaskorébol az Motv. kizdrja, igy:

e arendeletalkotast,

o szervezetének kialakitasat, mikodésének meghatarozasat, hataskorébe tar-
tozo kinevezéseket, valasztasokat,

e a helyi népszavazas kiirasat, az dnkormanyzati jelképek, kitiintetések és el-
ismerd cimek meghatarozasat, hasznalatuk szabalyozasat, diszpolgari cim
adomanyozasat,
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o a gazdasagi program, hitelfelvétel, kotvénykibocsatas, a kdlcsonfelvétel
vagy mas adossagot keletkeztetd kotelezettségvallalas, allamhaztartason
kiviili forras atvétele, atadasa,

e Onkormanyzati tarsulas létrehozasat, érdekképviseleti szervhez valo csatla-
kozast,

o megallapodast kiilfoldi dnkormanyzattal valo egyilittmiikodésre, nemzetko-
zi onkormanyzati szervezethez val6 csatlakozast,

e intézményalapitast, atszervezést, megsziintetést,

o kozteriilet elnevezést, emlékmiiallitast,

o cljaras kezdeményezését az Alkotmanybirdsagnal,
e Dbirdsagok népi iilndkeinek megvalasztasat,

o allasfoglalast intézmény atszervezésérdl, megsziintetésérol, ellatasi, szol-
galtatasi kotelezettségeirdl,

o telepilési képviseld és polgarmester Osszeférhetetlenségi iligyében, va-
gyonnyilatkozati ligyekben hozand6 dontést,

e az 6nkormanyzati képvisel6 megbizatasa megsziinésérdl valo dontés,
o a telepiilésfejlesztési eszkozok és telepililésszerkezeti terv jovahagyasa,
o teriiletszervezési dontések,
e cgyéb a torvényben meghatarozott at nem ruhazhaté hataskort.
A felsorolas nem kimerit6 jellegii, torvény tehat ezt a kort még tovabb bdvitheti.

A sajat dnkormanyzati feladat- és hataskorok koziil kiemelést és kiilon targyalast
igényel a képviselo-testiilet onkormdnyzati hatosdgi iigyekben hozott dintése
(lasd ezzel kapcsolatban a Ket. rendelkezéseit).”’ A hatosagi iigyek a kozigazgatas
kozhatalmi feladatahoz kapcsolddnak, mikor is az altalanosan kotelez6 magatartasi
szabalyokat tartalmazo jogszabalyok rendelkezéseit a jogalkalmaz6 kdzigazgatasi
szervek konkrét egyedi esetekben alkalmazzak és az ligyfelek szamara jogot vagy
kdotelezettséget allapitanak meg, adatot igazolnak, nyilvantartast végeznek és hato-
sagi ellendrzést gyakorolnak.

A kozigazgatasi szervek kozti munkamegosztasban a legfébb jogalkalmazd szervek
az allamigazgatasi szervek, melyek a nemzeti jogszabalyokat az orszag egész terii-
letén helyi befolyasolas mentesen, egységesen alkalmazzak. Ugyanakkor ez nem
jelenti azt, hogy a helyi dnkormanyzatok ne végeznének hatdsagi jogalkalmazast.

7 A kbzigazgatasi hatosagi eljaras és szolgéltatas altalanos szabalyairdl szolo 2004. évi CXL. tor-
vény 19. § (2) bek.
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Ezt két alapon tehetik meg, egyrészt az dllamigazgatdstol (allamtol) dtruhdzott,
nem sajdt jogkdrben, mely részleteirdl késébb lesz szo.

A masik mod a sajdt hatdskorokon beliil a helyi kéziigyek keretében hozott egyedi
hatosagi dontések esete. A helyi donkormanyzatok sajat igyeikben szabadon szaba-
lyoznak (jogalkotasi jog) és igazgatnak (sajat jogszabalyaik rendelkezéseit egyedi
esetekben, ligyekben alkalmazzak). A helyi dnkormanyzatok képviseld-testiilete
torvény alapjan, annak végrehajtasara illetve torvény altal nem szabalyozott helyi
tarsadalmi viszonyok rendezésére alkothat jogszabalyt, helyi rendeletet. Ezen ren-
deletek egyedi alkalmazasa soran hozott egyedi hatosagi dontések az n. onkor-
manyzati hatosagi tigyek (igy pl.: a helyi lakasrendelet alapjan a konkrét lakaski-
utalas, a helyi szocialis rendelet alapjan a szocialis tdimogatas megallapitasa, stb.).

Ezeknek az ligyeknek egyebek kozott az a sajatossaga, hogy a hataskor cimzettje,
gyakorloja maga a képviselo-testiilet, és mivel a helyi 6nkormanyzatok sajat iigye-
ikben onalloan jarnak el, igy nincsen felettes szerviik, mely az egyedi hatosagi
iigyekben hozott dontéseket feliilvizsgalhatna, ahova fellebbezéssel lehetne fordul-
ni. Az ilyen iigyekben rendelkezésre dallo dltalanos jogorvoslati eszkiz a hatarozat
birosag elotti megtamaddsa szigoriian jogszabadlysértésre alapozva. Ez a helyzet
azonban magukra az érintettek szamara nem igazan méltanyos, hiszen az esetek
egy jelentés részében éppen a koriilmények mérlegelése vezet a dontéshez, ami
nem biztos, hogy jogsérelmet jelent, de érdeksérelemmel jarhat. Ezért, illetve azért,
mert a nagyobb Onkormanyzatok esetében az ligyek nagy szama megbénitana a
képvisel6-testiilet miikodését, mod van az onkormanyzati hatosagi tigyek gyakorla-
sat az onkormanyzat szervei koziil a polgarmesterre (fopolgarmesterre), bizottsagra
¢s részonkormanyzatra, Gjabban pedig a jegyzére dtruhdzni.

Az e szervek altal meghozott 6nkormanyzati hatosagi dontések ellen azonban fel-
lebbezéssel lehet fordulni a képviselo-testiilethez. A fellebbezést mind jogsérelem,
mind pedig érdeksérelem esetén el lehet terjeszteni, nincsen formakényszer, azt
tartalma alapjan kell elbiralni. A képviseld-testiilet a megtamadott dontést meg-
semmisitheti, és 0j eljarasra utasithat, de meg is valtoztathatja azt. Az énkormany-
zati hatosagi ligyekre a Ket. rendelkezéseit kell alkalmazni. A hivatkozott térvény
lehetové teszi azt, hogy polgarmestert torvény onkormanyzati hatoésagi iigy intézé-
sére jogositson fel.”** Ebben az esetben a polgarmester altal meghozott dontés ellen
fellebbezni a képviseld-testiilethez lehet. Ennek az eszkdzrendszernek kdszonheto-
en tud kiterjedni az tigyfelek jogorvoslathoz vald joga az onkormanyzati hatoésagi
tigyekben, ami az tigyek jellegénél fogva nagyon fontos.**

28 Ket. 107.§ (1) bek.

Az egy mas kérdés, hogy a hatdskor-atruhdzasra egyetlen donkormanyzat sem kotelezhetd és a
kistelepiilések esetében az iligyek szamara tekintettel nem is mindig sziikséges, ezért nem beszélhe-
tiink altalanos megoldasrol.
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Ez akkor is fontos dolog, ha helyi 6nkormanyzatok altal intézett hatdsagi ligyeknek
csak kb. a tizede az dnkormanyzati hatésagi iigy. A helyi dnkormanyzatok 2009-
ben Osszesen mintegy 11,5 millié hatosagi tigyet intéznek. EbbOl az Un. 6nkor-
manyzati hatosagi tigyek szama mintegy 1,5 milliora volt tehetd. Ennek 87 %-a
szocialis gy, 3 %-a gyamiigy a tobbi pedig egyéb agazatok kozott oszlik meg.
Amint a szamokbol lathato, a helyi 6nkormanyzatok altal intézett hatdsagi iigyek
meghatarozé része nem sajat, hanem az allamigazgatastol atruhazott hatosagi ligy
volt.

A helyi 6nkormanyzatok altal intézett allamigazgatasi hatosagi iigyek intézésének
megoldasnak a célja és mechanizmusa, jogi kdrnyezete azonban jelentés mértékben
eltér az dnkormanyzati hatdsagi tigyekétol. Ugyanakkor fontossaguk az ligyfelek
oldalardl is kiemelkedd, de nem k6zombos a helyi dnkormanyzatok szamara sem.
Ezek intézése ugyanis rendkiviili megterhelést jelent a helyi 6nkormanyzatok hiva-
tali szervezete részére, ahol a kozigazgatast szakmai tudas birtokaban, élethivatas
szerlien végzo kozszolgalati tisztviselok dolgoznak. Ezekre a helyi dnkormanyzat-
ok altal intézett allamigazgatasi hatosagi ligyekre viszont nem terjed ki az 6nkor-
manyzati autonomia, hanem egy sajatos kiilon rendszert alkotnak, mely ismertetése
a kovetkez6 pontban torténik meg.

3.2. A helyi dnkormanyzatok altal ellatott allamigazgatasi feladatok

Az Moétv. szabalyozasa valtozatlanul kdveti azt a nemzetkozileg kialakult megol-
dast, mely lehet6vé teszi azt, hogy a helyi 6nkormanyzatok ne csak sajat, hanem
atruhazott allamigazgatasi feladat- és hataskoroket is ellathassanak. Ennek célsze-
rliségérol és okairol mar esett sz6 a feladat- és hataskori rendszert targyald pontban
azzal, hogy a részletes szabalyozasra visszatériink. Ennek bemutatasa és targyalasa
el6tt azonban célszert attekinteni azt, hogy az allamigazgatasi feladatok helyi 6n-
kormanyzatok altali ellatasanak milyen rendszerei, megoldasai alakultak ki?

ElGszor is rogziteni sziikséges azt, hogy az allamigazgatasi feladatellatasban torté-
né helyi onkormanyzati részvétel hagyomdnyosan a telepiilési szintet érinti, mert
ott nincsen jelen az allamigazgatas sajat szakositott szervezettel, mivel az altalaban
nagyszamu telepiilésen a felmeriilt ligyek szama ezt nem is indokolna.

Ugyanakkor az iigyfelek telepiiléseken élnek, dolgoznak, miikodnek, igy szamukra
az a kedvezd, ha iigyeiket is ezen a szinten intézik. Igaz, hogy az elektronikus tigy-
intézés elterjedése megkonnyiti az tigyek térbeli intézését, de az tigyfelek egy része
ezekkel az eszkozokkel életkori, miiveltségi stb. okok miatt nem tudnak élni. Az,
hogy a helyi dnkormanyzatok milyen szélesebb, vagy sziikebb korét intézik a helyi
koziigyeknek, az az adott orszagban kialakult rendszertdl és szabalyozastol fligg.
Ugyanez mondhat6 el az allamigazgatasi tigyek onkormanyzatok altal torténd inté-
zésérol is. A centralizalt allamok kiterjedt helyi allamigazgatasi szervei esetében ez
a kor sziikebb, mig a decentralizalt rendszerekben ez a kor kiterjedtebb. A konkrét
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megoldasokban az is szerepet jatszik, hogy az alkotmanyos szabalyozas a helyi
Oonkormanyzatokat hol helyezi el a hatalmi agak rendszerébe, a végrehajtd hatalmi
agba, vagy 6nallo hatalmi agat alkotva.

Akarhogyan is van a jelenleg hatalyos jogi szabalyozas, de a helyi dnkormanyzati
rendszerek torténeti fejlodésében a kezdeti idoktdl jelen van az allamigazgatasi
feladatok helyi intézése. Ennek intézésére két modell alakult ki.

Az egyik un. frankofon rendszerben abbol indul ki az alkotmanyos szabalyozas,
hogy a kozigazgatas kiillonbozo alrendszerei funkcionalis egységet képeznek, cél-
juk azonos, de eltéro feladatokat, eltéré modon latnak el. Mindezekre tekintettel a
telepiilési dnkormanyzat els6 embere a polgarmester egyben a kdzponti allamhata-
lom telepiilési képviseldje is. Ez utobbi mindségében 6 a helyben jelentkez6 allami,
allamigazgatasi hataskorok cimzettje és ellatasukért az allami tisztségviselokre
iranyado felel6sséggel tartozik (monista megoldds). Az e mindségében elkdvetett
esetleges jogszabalysértések kdvetkezményeként a polgadrmestert valasztott manda-
tumatol is meg lehet fosztani és az okozott karért sajat vagyonaval is felel.

Egy ilyen rendszerben tokéletesen érvényesiil az allami centralizacio és egység, de
mivel a polgarmester nem a kozigazgatast szakmai alapokon élethivatasszeriien
gyakorlo személy, az igyek szakszer(i és jogszerll intézése és ez altal sajat védelme
érdekében a rendelkezésre allo helyi eréforrasokat nem az 6nkormanyzati, hanem
az allami, allamigazgatasi ligyek intézésére kényszerii koncentralni. Ez nem feltét-
len igazsagos és a helyi 6nkormanyzati demokraciat szolgalo helyzet és csak akkor
elfogadhato, ha viszonylag sziik korre terjed ki.

A mdsik alkalmazott megoldds abbol indul ki, hogy a helyben jelentkezé allam-
igazgatasi iigyek meghatarozo része allamigazgatasi hatosagi iigy, mely a nemzeti
jogszabalyok konkrét egyedi esetekben torténd alkalmazasat jelenti. Ehhez pedig
jogismeret és szakismeret sziikséges, melyet az erre a célra képzett koztisztviselok
képesek teljesiteni leginkabb.

Eppen ezért a helyi onkorméanyzatok éltal ellatott allamigazgatési iigyeknek csak
kivételesen, vészhelyzet, vagy katasztrofa helyzetekhez kotddden cimzettje a pol-
garmester vagy a képviseld-testiilet elnoke. Foszabalyként helyette az allamigazga-
tasi hataskorok cimzettje a helyi dnkormanyzat hivatali szervezetét vezetd koz-
tisztvisel (jegyzo, f6jegyz0, titkar, telepiilésigazgaté stb.) kivételesen pedig iligyin-
téz6 (pl.: anyakonyvvezetd) (dudlis megoldis).

A rendszervaltast kovetd magyar szabalyozas erre az utdbbi megoldasra épitett,
amikor az Otv. rogzitette, hogy torvény vagy ez alapjan kormanyrendelet a pol-
garmestert, fOpolgarmestert, megyei kozgyllés elndkét kivételesen ruhdzhatja fel
allamigazgatasi hatosagi hataskorrel. >’

20 0ty. 7. §
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Ehhez képest altalanos volt az a szabalyozas, mely szerint torvény, vagy kormany-
rendelet jegyzonek, fojegyzének kivételesen a hivatal ligyintéz6éjének, mint koz-
tisztviseloknek allapit meg allamigazgatasi hatdsagi jogkort.

Raadasul a polgarmester, fopolgarmester és kozgylilés elndke a kivételes jellegli
allamigazgatasi hatosagi jogkorokon tul, csak torvényben vagy felhatalmazasa
alapjan kormanyrendeletben meghatarozott honvédelmi, polgari védelmi, kataszt-
rofa elharitasi allamigazgatasi feladatok ellatasaban vehetett részt, de abban is csak
az orszagos feladatok helyi iranyitdsaban és végrehajtasaban, azaz a kdzponti al-
lamigazgatasi szervek iranyitasa alatt. Ezekben az allamigazgatasi ligyekben a pol-
garmester, fopolgarmester tehat nem a helyi 6onkormanyzati képviseld-testiilet ira-
nyitasaval latta el a feladatat, hanem a felettes allamigazgatasi szervek iranyitasa
alatt allt.

Ebben a rendszerben a jegyzod, f6jegyz6 6nallo cimzettjei az altaluk ellatott allam-
igazgatasi hatosagi iigyeknek, intézésiik soran a helyi 6nkormanyzati szervek (kép-
visel6-testiilet, polgarmester, bizottsdg stb.) utasitast nem adhatnak, azokat nem
befolyasolhatjak. A helyi onkormanyzatok altal és igy a jegyz06i hataskorbe tartozo
allamigazgatasi hatdsagi ligyekben a felettes szerv jogkorét allamigazgatasi szervek
gyakoroljak.

Latni kell azonban, hogy ennek a megoldasnak is vannak gyenge pontjai, igy kiilo-
ndsen az az alaphelyzet, hogy a jegyzo, f6jegyz0 a helyi 6nkormanyzat altal alkal-
mazott koztisztviseld és konkrét ligyben eltérd lehet a helyi onkormanyzati érdek
¢és a jegyz0 altal gyakorolt allamigazgatasi hatdsagi tigyben hozhato jogszeri don-
tés. A hataskori onallosag és az onallosag személyzeti, finanszirozasi és szervezeti
feltételei nem mindig vannak, illetve hozhatok dsszhangba. A jogallas és a miiko-
dés részletes és garancialis szabalyozasaval ezek egy jelentds része kikiiszobolheto,
de az alkalmazhatosag nagyban fligg attol, hogy a jegyzoi allamigazgatasi feladat-
ellatas milyen tomegii és jellegt ligyekre terjed ki konkrétan.

Ebbdl a szempontbdl érdemes rovid attekintést adni arrdl, hogy hany jegyzoi al-
lamigazgatasi feladat- és hataskor volt a jarasok 2013. januar elsejétol torténd be-
vezetéséig és milyen ligyekre terjednek ki hazankban? 2009-ben Magyarorszagon
az els6foku allamigazgatasi hatosagi ligyek igen nagy szamat, kozel 10 millid
igyet nem allamigazgatasi szervek, hanem a telepiilési Onkormanyzatok 2067
jegyzbje (korjegyzdje, fojegyzoje) intézte, sajat — az dnkormanyzattol fliggetlen —
allamigazgatasi hataskoriikben. Azzal, hogy — amint mas orszagokban, igy nalunk
is — a telepiilési dnkormanyzatok részt vesznek az allamigazgatasi ligyek intézésé-
ben, elkeriilhetévé valik az, hogy a kdozpontbol iranyitott allamigazgatasnak telepii-
1ési szinten differencialt szervezeti rendszert kelljen miikodtetni. Mivel a potencia-
lis tigyfelek telepiiléseken élnek, ezért kézenfekvd, hogy tigyeiket is a lakd-, tartoz-
kodasi, vagy munkahelyeiken tudjak intézni.

A mintegy 2500, jegyzok altal gyakorolt allamigazgatasi hataskor el6fordulasa, az
intézéséhez sziikséges szakmai, személyi és infrastrukturalis feltételek egymastol
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igen eltéréek. Az Gsszes ligy kétharmada helyi ado, szocialis és gyam, épitéshato-
sagi és okmanyirodai tigy. A magyar telepiilésszerkezet jellemzdje a kistelepiiléses
szerkezet (1704 telepiilés ezer vagy annal kevesebb lakosu a 3175-bdl), melyben
nyilvanvald az, hogy a kevesebb lakossagu ¢és teljesitd képességl telepiilési On-
kormanyzatok igazgatasi kapacitasa szerény, melyet a hivatali kapacitas koncentra-
cidjat célz6 igazgatastechnikai megoldasokkal, igy a korjegyzdéségekkel, egyes
jegyzoi allamigazgatasi feladatok korzeti illetékességgel torténd ellatasaval stb.
kezelt akkor hatalyos rendszeriink. A mitkddési tapasztalatok azonban azt mutattak,
hogy a jegyz0i allamigazgatasi feladatellatast feliil kell vizsgalni annak érdekében,

hogy:
o a kdzigazgatasi szolgaltatasok mindsége és szakszeriisége noveked;jen,

o csokkenjenek a kozigazgatasi szolgaltatdsok hozzaférhetdségében meg-
nyilvanulé kiilonbségek,

o nodvekedjen az ligyintézés soran az ligyfélkozpontisag érvényesiilése,

e cgyszeriibb, atlathatobb és hatékonyabban miikodo feladat-ellatasi rendszer
fejlédjon ki.

Problémat ugyanis mas orszagokkal 0sszevetve a jegyzOi allamigazgatasi feladatel-
latas nagy aranya jelentette. Az Osszes helyi dnkormanyzatok altal ellatott feladat
mintegy 70 %-a az allami és nem a helyi dnkormanyzati feladatokhoz kapcsolo-
dott. Ez még akkor is probléma volt, ha a jegyz6i allamigazgatasi feladatellatas
tobbsége korzeti jellegli, amikor nem csupan az adott telepiilésre kiterjedéen, ha-
nem a korzetébe sorolt telepiilésekre is kiterjedd illetékességgel lattak el azokat.™'

Ennek az ellentmondasos helyzetnek a feloldasara tobb reformelképzelés is sziile-
tett, melyek kdzos pontja a jegyz6i allamigazgatasi feladatellatas aranyanak radika-
lis visszaszoritasa volt.”> A 2010-ben meghirdetett magyar helyi énkormanyzati
reform célul tlizte ki a jegyzOi allamigazgatasi feladatellatds megsziintetését, vagy
kivételesre korlatozasat. Helyette a fovarosi és megyei kormanyhivatalok altal ira-
nyitott jarasi hivatalok, mint allamigazgatasi szervek lattak volna el e feladatokat.

Ehhez képest az Motv. szabalyozasa lényegileg nem valtozott az Otv.-hez képest és
valtozatlanul lehetévé teszi, hogy térvény, vagy torvényi felhatalmazdason alapulo

U BALAZS Istvan, A kistérségi dllamigazgatdsi feladatelldtis rendszere. In: Kistérségek kézikonyve.
Magyar Kozigazgatasi Intézet-IDEA, Budapest, 2004.

22 Lasd részletesen: BALAzS Istvan, A helyi énkormdnyzatok feladatellitdsi rendszere, kiilonds
tekintettel részvételiikre az allamigazgatasi feladat- és hataskorék gyakorlasaban. In: FABIAN Adrian
(szerk.), 20 éves a magyar onkormanyzati rendszer. A ,Jov0 kozigazgatasaért Alapitvany, Pécs,
2011, 85-109.
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kormadnyrendelet a polgdrmesternek, kiozgyiilési elnoknek és a jegyzonek dllam-
igazgatdsi feladat- és hatdskort dllapitson meg.”

Igaz, hogy ezzel parhuzamosan létrejottek 2013. janudr 1-jétol a jardsi hivata-
lok,”” de azok nem vették dt a kordbbi osszes jegyzbi dllamigazgatdsi feladat- és
hataskort. Mindez pedig azt jelenti, hogy bdr jelentésen csokken a helyi onkor-
madnyzatok dltal ellatott allamigazgatasi iigyek ardnya, de a rendszer mind a jogi
szabalyozas szintjén, mind pedig a gyakorlatban vegyes marad.

3.3. Osszefoglalé a feladatrendszer kapcsan

A helyi dnkormanyzatok altal ellatott feladat- és hataskorok két nagy csoportra
oszthatok. Az elsé és az Onkormanyzatisdg 1ényegét ado hataskdrcsoport a sajat
Oonkormanyzati feladatokbol all. Ezeket vagy torvény kotelezéen allapitja meg,
vagy a helyi dnkormanyzatok maguk, onként vallaljak fel. Mindkét csoportnak a
helyi koziigyek korébe tartozonak kell lennie, de az 6nként vallalhato feladat- és
hataskorok nem vonhatok el mas szerv hataskorébol és nem veszélyeztetheti a ko-
telezo feladatok ellatasat.

A sajat helyi dnkormanyzati feladat- és hataskorokhoz jar az onkormanyzati auto-
nomia, a szabad és 6nallo szabalyozasi és igazgatasi jog. A torvénnyel megallapi-
tott kotelezden ellatandd dnkormanyzati feladatokhoz ezen felill biztositja az allam
a feladatellatashoz sziikséges koltségvetési hozzajarulast.

A helyi 6nkormanyzatok altal ellatott masik nagy feladatcsoport az atruhazott al-
lamigazgatasi feladat- és hataskorok csoportja. E feladat- és hataskorok ellatasa
célszeriiségi és hatékonysagi okokbol keriil a helyi dnkormanyzatokhoz, de nem
sajat, hanem az allamigazgatastol atruhazott hataskorben, ezért ellatdsukhoz nem
jarul 6nkormanyzati autonémia. A felettes allamigazgatasi szerv feliigyeli ellatasu-
kat és a kozponti allamigazgatasnak teljes egészében meg kell tériteni a helyi on-
kormanyzatoknak az allamigazgatastol atruhazott feladat- és hataskorok ellatasa-
nak koltségeit.

A két feladatcsoport ellatasa egyiitt jelenti a helyi onkormanyzatok altal ellatott
kozigazgatasi feladatokat. Bar a helyi Onkormanyzatisag szempontjabol a sajat
feladat- és hataskoroknek van prioritasa, de az iigyfelek szempontjabol mindkettd
azonZCS)Ss modon fontos és ellatasuk torvényes kotelessége a helyi dnkormanyzatok-
nak.

23 Métv. 18. §

242012. évi XCIIL t6rvény

25 A leirtak hangsulyozésa azért fontos, mert az utobbi idSben elterjedt egyes onkormanyzati szovet-
ségek részérdl az a nézet, miszerint az allam szolgaltatasokat ,,vasarol” a helyi 6nkormanyzatoktol,
amikor torvény szdmukra kotelezd dnkormanyzati feladatot vagy térvény és az alapjan kormanyren-
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4. A helyi 6nkormanyzatok vagyona és annak jellemz6i>°

A helyi onkormdnyzatok alapjogainak egyik meghatdrozo eleme az onkormdny-
zat tulajdonhoz valo joga, a vagyonnal valo onallo gazdalkodas biztositdsa [ Alap-
torvény 32. cikk (1) bekezdés e) pontja]. Az dnkormanyzatok vagyonhoz juttatisa-
nak a rendszervaltaskor az volt a célja, hogy az a vagyon, amely a kotelez6 koz-
szolgaltatasok ellatasanak feltételéiil szolgal, az 6nkormanyzatok tulajdonaba ke-
riljon.

A helyi 6nkormanyzatot — torvényben meghatérozott eltéréssel”’ — megilletik
mindazok a jogok és terhelik mindazok a kotelezettségek, amelyek barmely mas
tulajdonost megilletnek, illet6leg terhelnek. A tulajdonost megilletd jogok gyakor-
lasarol a képviselo-testiilet rendelkezik (Motv. 107. §).

Magyarorszag Alaptorvénye rogziti, hogy az dllam és a helyi onkormdnyzat tu-
lajdona nemzeti vagyon. Ezért a korabbiaktdl eltéréen nem az MaGtv. hanem a
nemzeti vagyonrodl sz6lo torvény szabalyozza az allam és a helyi dnkormanyzatok
tulajdonaban all6 vagyon (a tovabbiakban: nemzeti vagyon) megérzésének, védel-
mének és a nemzeti vagyonnal vald felelds gazdalkodasnak a kdvetelményeit, az
allam és a helyi onkormanyzatok kizarolagos tulajdonanak korét, a nemzeti vagyon
feletti rendelkezési jog alapvetd korlatait és feltételeit, valamint az allam és a helyi
Oonkormanyzat kizarélagos gazdasagi tevékenységeit.

A nemzeti vagyon alapvetd rendeltetése a kozfeladat ellatasanak biztositasa. A
nemzeti vagyonnal felelds modon, rendeltetésszertien kell gazdalkodni. A nemzeti
vagyongazdalkodas feladata a nemzeti vagyon rendeltetésének megfeleld, az allam,
az onkormanyzat mindenkori teherbird képességéhez igazodo, elsédlegesen a koz-
feladatok ellatasahoz és a mindenkori tarsadalmi sziikségletek kielégitéséhez sziik-
séges, egységes elveken alapulo, atlathato, hatékony és koltségtakarékos miikodte-
tése, értékének megodrzése, allaganak védelme, értéknoveld hasznalata, hasznosita-

delet allamigazgatasi feladatot hataroz meg. E felfogasnak azonban — a szerzd szakmai allaspontja
szerint — nincsenek meg sem a torténeti, sem pedig az alkotmanyos alapjai, mivel a helyi énkormany-
zashoz valo jog, egyben a helyi koziigyek intézésének kotelezettségét is jelenti. Az Alaptorvény 34.
cikke rogziti, hogy a helyi dnkormanyzat és az allami szervek a kozosségi célok érdekében egyiittmii-
kodnek. A helyi 6nkormanyzatok részére kotelezo feladat- és hataskort torvény allapithat meg. Ebbdl
az is kovetkezik, hogy a torvényi kotelezettségeket nem teljesitd 6nkormanyzat alkotmanyellenesen
miikddik, és az Orszaggyiilés feloszlathatja. Sz6 sincs tehat semmilyen allam részérdl vald szolgalta-
tas-vasarlasrol.

26 A témakér kidolgozasanak alapja: ARVA Zsuzsanna - BALAZS Istvan — BARTA Attila — VESZPREMI
Bernadett, Helyi onkormanyzatok. Debreceni Egyetemi Kiadd, Debrecen, 2014. Tekintettel arra, hogy
az onkormanyzatok gazdalkodasa a Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoményi Karan a Pénziigyi
Jog és K6zmenedzsment Tanszék tananyagaiban szerepel, a parhuzamossagok elkeriilése végett ezen
a helyen kizarolag az dnkormanyzatok vagyonaval kapcsolatos kérdésekre koncentralunk.

571 eginkabb a nemzeti vagyonrol sz616 2011. évi CXCVIL. térvény.
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sa, gyarapitasa, tovabba az allam vagy a helyi dnkormanyzat feladatanak ellatasa
szempontjabol feleslegessé vald vagyontargyak elidegenitése.

Az allam ¢és a helyi onkormanyzat nem alapithat olyan gazdasagi tarsasagot, és
oroklés vagy torvény rendelkezése alapjan, valamint a kdvetelés fejében szerzett
részesedés kivételével nem szerezhet részesedést olyan gazdasagi tarsasagban
amely, vagy amelynek valamely — nem természetes személy — tagja nem atlathato.
Nem atlathato szervezetben 6roklés cimén, torvényi rendelkezés alapjan vagy ko-
vetelés fejében szerzett részesedés esetén az allam vagy a helyi 6nkormanyzat ko-
teles haladéktalanul intézkedni részesedése megsziintetése érdekében.

A nemzeti vagyonba tartozik:
e azallam vagy a helyi 6nkormanyzat kizarolagos tulajdonaban allé dolgok,

e az els6 pont hatalya ala nem tartozo, az allam vagy a helyi 6nkormanyzat
tulajdonaban 1év6 dolog,

e az allam vagy a helyi 6nkormanyzat tulajdonaban 1évé pénziigyi eszkdzok,
tovabba az allamot vagy a helyi 6nkormanyzatot megilletd tarsasagi része-
sedések,

e az allamot vagy a helyi dnkormanyzatot megilletdé barmely vagyoni érték-
kel rendelkez6 jogosultsag, amelyet jogszabaly vagyoni értékii jogként ne-
vesit,

e Magyarorszag hatara altal korbezart teriilet feletti 1égtér,

e az iliveghazhatasu gazok kibocsatasi egységeinek kereskedelmérdl szolo
torvény szerinti kibocsatasi egység és légikozlekedési kibocsatasi egység,
valamint az ENSZ Eghajlat valtozasi Keretegyezménye és annak Kiotoi
JegyzOkonyve végrehajtasi keretrendszerérdl szold torvény szerinti kiotoi

egység,

e az allami fenntartasu kozgylijtemények (muzedlis intézmények, levéltarak,
kozgyljteményként miikddé kép- és hangarchivumok, valamint konyvta-
rak) sajat gylijteményeiben nyilvantartott kulturalis javak,

o arégészeti lelet,

e a nemzeti adatvagyon korébe tartozo allami nyilvantartasok fokozottabb
védelmérol szolo torvény szerinti nemzeti adatvagyon.

Kozfeladat a jogszabalyban meghatarozott allami vagy dnkormanyzati feladat, amit
az arra kotelezett kozérdekbol, jogszabalyban meghatarozott kovetelményeknek és
feltételeknek megfelelve végez, ideértve a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ella-
tasat, tovabba az allam nemzetkozi szerzédésekben vallalt kotelezettségeibol adodo
kozérdekii feladatokat, valamint e feladatok ellatasahoz sziikséges infrastruktira
biztositasat is.
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A helyi onkormanyzat vagyona torzsvagyon vagy iizleti vagyon lehet. A helyi
Oonkormanyzat tulajdonaban allé6 nemzeti vagyon kiilon része a torzsvagyon, amely
kozvetleniil a kotelezé onkormanyzati feladatkor ellatasat vagy hataskor gyakorla-
sat szolgalja, és amelyet e torvény kizarolagos onkormanyzati tulajdonban allo
vagyonnak mindsit és torvény vagy a helyi 6nkormanyzat rendelete nemzetgazda-
sagi szempontbol kiemelt jelentdségii nemzeti vagyonnak mindsit (forgalomképte-
len térzsvagyon), vagy torvény, helyi dnkormanyzat rendelete korlatozottan forga-
lomképes vagyonelemként allapit meg.

A helyi 6nkormanyzat kizdrélagos tulajdonat képez6 nemzeti vagyonba tartoznak:
o a helyi kdzutak és miitargyaik,
e a helyi 6nkormanyzat tulajdonaban allo terek, parkok,

e a helyi dnkormanyzat tulajdonaban all6 nemzetkdzi kereskedelmi repiild-
tér, a hozza tartozo l1égiforgalmi tavkozlo, radid navigacios és fénytechni-
kai berendezésekkel és eszkdzokkel, tovabba a légiforgalmi iranyito szol-
galat elhelyezését szolgalo létesitményekkel egylitt, valamint

e a helyi dnkormanyzat tulajdonaban 4ll6 — kiilon térvény rendelkezése alap-
jan részére atadott —vizek, kdzcélu vizi 1étesitmények, ide nem értve a vizi
kozmiiveket.

Nemzetgazdasagi szempontbol kiemelt jelentéségli nemzeti vagyonnak mindsiil a
nemzeti vagyonrol sz616 térvény mellékletben meghatarozott, valamint térvényben
vagy a helyi dnkormanyzat rendeletében ekként meghatarozott a helyi dnkormany-
zat tulajdonaban 4all6 vagyonelem.

Az allam vagy a helyi 6nkormanyzat kizarélagos tulajdonaban 4ll6 nemzeti vagyon
torvényben megallapitott kivétellel nem idegenithet6 el, vagyonkezel6i jog, jog-
szabalyon alapuld hasznalati jog vagy szolgalom kivételével nem terhelheté meg,
azon osztott tulajdon nem létesithetd. Ezen tilalom az allam vagy a helyi onkor-
manyzat kizarélagos tulajdonaban allé nemzeti vagyonba tartozo javak teljes terje-
delme tekintetében fennall.

A természetes eldfordulasi helylikrdl kitermelt, kinyert vagyon feletti tulajdonjog
agazati torvényben meghatarozott modon szerezheté meg. A foldalatti gaztarolo-
ban, mint természetes eldfordulasi helyén 1évo szénhidrogén tulajdonjoga — agazati
torvényben meghatarozottak szerint — a kitermelést megel6zGen is megszerezhetd.

Az Motv. szerint™® a helyi énkormdnyzat vagyona:

e az 6nkormanyzat tulajdonabdl,

28 Motv. 106-110. §
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e a helyi dnkormanyzatot megilleté vagyoni értékii jogokbdl all, melyek az
onkormanyzati feladatok és célok megvalositasat szolgaljak.

A helyi 6nkormanyzatok vagyonanak legfébb forrasa a sajat bevételek kore, mely a
kovetkez6kbol all:

e a helyi adok,

e sajat tevékenységbdl, vallalkozasbol és az onkormanyzati vagyon haszno-
sitasabol szarmazo bevétel, nyereség, osztalék, kamat és bérleti dij,

e atvett pénzeszkozok,
e kiilon térvény szerint az onkormanyzatot megilletd illeték, birsag, dij,
e az dnkormanyzat és intézményei egyéb sajatos bevételei.

Ahogy err6l mar korabban szo6 volt, a helyi dnkormanyzat kizardlagos tulajdonaban
alldb nemzeti vagyon birtoklasa, hasznalata, hasznai szedésének joga, fenntartasa,
lizemeltetése, 1étesitése, fejlesztése, valamint feljitasa a nemzeti vagyonrol szolo
torvényben szabalyozott mddon engedhetd at masnak.

A képvisel6-testiilet a helyi dnkormanyzat tulajdonaban 1év6 nemzeti vagyonra a
nemzeti vagyonrol sz6lo torvény rendelkezései szerint az dnkormanyzati kozfela-
dat atadasahoz kapcsolodva vagyonkezeldi jogot 1étesithet.

A képviselo-testiilet azonban kizardlag a nemzeti vagyonrol szold térvényben
meghatarozott személyekkel kothet vagyonkezelési szerzodést. A vagyonkezelési
szerz6dés versenyeztetés nélkiil kothetd.

A vagyonkezeldi jog atadasa nem érinti az onkormanyzati kdzfeladatok ellatasanak
kotelezettségét. A vagyonkezelGi jog atadasa az onkormanyzati feladatellatas fel-
tételeinek hatékony biztositasa, a vagyon allaganak és értékének megérzése, vé-
delme, tovabba értékének novelése érdekében torténhet. A képviseld-testiilet rende-
letében hatarozza meg a vagyonkezeldi jog ellenértékét, az ingyenes atengedés, a
vagyonkezeldi jog gyakorlasanak, valamint a vagyonkezelés ellendrzésének részle-
tes szabalyait.

A helyi 6nkormanyzat tulajdonaba tartozd vagyonelemekrél kormanyrendeletben
meghatarozott mddon nyilvantartast kell vezetni. Az 6nkormanyzati vagyonnyil-
vantartas (vagyonkataszter) folyamatos vezetéséért, az adatok hitelességéért a
jegyz6 felelds. Az dnkormanyzati térzsvagyont a tobbi vagyontargytol elkiilonitve
kell nyilvantartani. Az éves zarszamadashoz a vagyonallapotrol vagyonkimutatast
kell késziteni.

Amennyiben torvény masképp nem rendelkezik, a helyi dnkormanyzat tarsulasba
bevitt vagyonat a tarsuld helyi dnkormanyzat vagyonaként kell nyilvantartani, a
vagyonndvekmény a tarsult helyi 6nkormanyzatok kdzos vagyona, és arra a Polgari
Torvénykonyv kozos tulajdonra vonatkozé szabalyait kell alkalmazni.
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X. A HELYI ONKORMANYZATOK ES A KOZPONTI ALLAMI SZERVEK
(ORSZAGGYULES, KOZTARSASAGI ELNOK, KORMANY, MINISZTEREK,
IGAZSAGSZOLGALTATAS, ALKOTMANYBIROSAG) KAPCSOLATA

1. A helyi 6nkormanyzatok helye az allami szervek és a kozigazgatas rendsze-
rében

1.1. A helyi dnkormanyzatok helye az allami szervek és funkciok rendszerében

A helyi 6nkormanyzatok és a kdzponti allami szervek kapcsolatrendszerének tar-
gyalasahoz elengedhetetleniil sziikséges, hogy elhelyezziik a helyi dnkormanyzato-
kat az allami szervek és funkciok rendszerében.” Az ezzel kapcsolatos alkotma-
nyos felfogas és szabalyozas adja ugyanis meg a kapcsolatrendszer keretét. Ha-
gyomanyosan két nagy nézetrendszer {itk6zik a helyi dnkormanyzatok allamhatal-

crer

Ahogy az az . fejezetben mar atfogdan targyalasra keriilt, az elsé konzervativnak
mindsithetd allaspont szerint a tébbi kozigazgatdsi alrendszerhez hasonloan a
helyi énkormdnyzatok is a végrehajto hatalmi dgba tartoznak és végrehajto ha-
talmi agi funkciokat gyakorolnak, de foként a XX. szdzad sordn kiteljesedett szé-
leskorii autonomidjuk miatt, 6ndllo hatalmi agi jellegiik van.

A masik allaspont szerint a helyi 6nkormanyzatok nem csupdan a végrehajto ha-
talmi dagi funkciok gyakorlasaban vesznek részt, hanem az dallamhatalom teriileti
megosztdsdt is megvalositjak, ezért a modern polgari dllamban éondllo dllamha-
talmi dagként miikodnek.

A két felfogas kozotti kiilonbség nyilvanul meg a helyi dnkormanyzatok és a tobbi
allami szerv kapcsolatat illetéen, de foként a Kormany, az allamigazgatas és a helyi
Oonkormanyzatok viszonyaban. Az 6nall6 allamhatalmi agi felfogast tiikkr6z6 szaba-
lyozas lazabb kozponti kotodést jelent és gyengébb feliigyeleti és ellenérzési kap-
csolatokban nyilvanul meg. A kiillonb6z6 felfogasok kozotti kiilonbség ettdl fligget-
leniil inkabb teoretikus maradt azokban az orszagokban, tradicionalis demokraci-
akban, ahol a helyi 6nkormanyzati rendszer évszazados, folyamatos és szerves
fejlédés eredményeként, torténetileg alakult ki.

Ezzel szemben az allamhatalom megosztasanak elvét elutasitd szocialista allamok-
bol alakult uj demokraciak felfogasa és jogi szabalyozasa egyarant — mintegy el-
lenhatasaként a korabbi rendszernek — a radikdlisabb éndllo hatalmi dagi jelleget

291 4sd: LORINCZ Lajos, 4 kozigazgatds alapintézményei. Hvg-Orac, Budapest, 2010.
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hangsulyozza. A magyar helyi onkormdnyzati rendszer is ebbe a kategoridaba
tartozik.””

1.2. A helyi 6nkormanyzatok helye a kozigazgatasi rendszerben

Amint az mar korabban rogzitésre keriilt a kdzigazgatas rendszere az allamigazga-
tasi szervek, az autonom allamigazgatasi szervek, a rendvédelmi szervek és a helyi
Onkormanyzatok alrendszereire oszthaté. Az onkormanyzati tipusu kozigazgatasi
szervek helyi szinten miikddnek, a helyi valasztopolgarok kozosségét megilletd
kollektiv jogot valositjak akkor, amikor a helyi koziigyeket 6nalléan intézik.

A polgari allamokra jellemz6 az allamigazgatasra és az dnkormanyzati kozigazga-
tasra osztott kdzigazgatas torténelmi folyamat eredményeképpen jott 1étre, a polga-
ri nemzetallamot felépitd és biztositd centralizalt allamigazgatas mellett a helyi
kozosségek tligyeit onalldéan intéz6 Onkormanyzati kozigazgatasi szervek iddben
késdbb, jellemzbéen a XIX. szazad masodik felében alakultak ki. A kdzépkori feu-
dalizmusban mar kialakult k6zségi kozbirtok-igazgatasra valamint a varosi polga-
rok, mint kozos tulajdonosoknak a varosi igazgatasi autonomiara a polgari allam
fokozatosan telepitett kdzigazgatasi kozhatalmi funkciokat. A feliilrél szervezett,
hierarchizalt, a helyi befolyastél mentesen mikddé allamigazgatas ugyan jo az
egységes nemzeti jog egységes alkalmazasara, de kevésbé alkalmas a helyi lakos-
sag kozszolgaltatasokkal valo ellatasara, ahol éppen a helyi viszonyok érvényesiilé-
se a célszerliség és hatékonysag biztositéka. Emellett pedig az sem lehetséges,
hogy a fentrdl lefelé szervezett allamigazgatas minden telepiilésen és minden aga-
zatban kiilon szervezettel legyen jelen, igy kell6 garanciak mellet egyes allamigaz-
gatasi feladatokat is a helyi lakossag altal valasztott onkormanyzati kozigazgatasi
szervek latnak el. A helyi dnkormanyzati kdzigazgatasi szervek tehat a polgari
allamfejlodés eredményeképpen, egy szerves fejlodési folyamat részeként a koz-
szolgaltatasok boviilésével egyiitt fokozatosan érték el mai széleskorii feladat- és
hataskori, szervezeti és gazdasagi autonémiajukat. A helyi valasztopolgarok kdzos-
ségét megilletd dnkormanyzati jog alapjan az onkormanyzati kdzigazgatasi szervek
sajat iigyeikben 6nalldan szabalyoznak és igazgatnak.

A helyi koziigyek konkrét korét az alkotmany alapjan térvények konkretizaljak. A
helyi 6nkormanyzati autonomia tehat jogallami keretek kozott jogszabalyok hata-
ran beliil gyakorolhato. Az allamigazgatas és a helyi dnkormanyzatok kozti kap-
csolat a jogalkotasban és a jogalkalmazasban, az allami koltségvetési kapcsolato-
kon (finanszirozas) és az énkormanyzatok felett a kormany altal gyakorolt torvé-
nyességi feliigyeletben nyilvanul meg. Ettdl fiiggetleniil az allamigazgatas és az

0 Ennek elemzé magyardzatt adja VEREBELYI Imre, Az onkormdnyzati rendszer magyardzata c.
konyvben. Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado, Budapest, 1999, 13-27. Bar az 0j Alaptorvény és az
Matv. 1ényegesen korlatozta a korabbi liberalis rendszert, a szabalyozas az 6nallé hatalmi agi jelleget
még megtartotta.
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Oonkormanyzati kozigazgatas kozt nincs ala folé rendeltség és eltér a feladatokon tal
a miikodés teriileti dimenzidja is. Az allamigazgatas kozponti és teriileti szinten
van jelen, telepiilési szinten csak kivételesen mikodik 6nallo szervezettel. A helyi
Oonkormanyzatok f6 miikddési teriilete a telepiilési szint (kozség, varos) illetve a
teriileti onkormanyzatok teriileti (nalunk megyei) szinten mikddnek. A kormany
altal iranyitott allamigazgatas az Orszaggyllés ellenérzése alatt mikodik, mig a
helyi 6nkormanyzatok miikddését a helyi valasztopolgarok altal valasztott képvise-
16-testiilet (kdzgylilés) dontései alapjan miikodik.

A helyi 6nkormanyzatok altal ellatott feladatok egy része torvény alapjan ellatott
katelezo jellegi, e helyi kdzszolgaltatasi feladatok jelentik az dnkormanyzati koz-
igazgatas 1étének értelmét, mig mas — a helyi koziigyek korébe tartozo — feladatok
ellatasarol az onkormanyzatok teljesitOképességiik alapjan maguk dontenek. Az
Onkormanyzati autonémia ezekre a sajat kotelezOen vagy szabadon felvallalhato
feladatok ellatasara terjed ki és ehhez jarul a szervezeti, miikddési, személyzeti és
gazdalkodasi onallosag. Célszerliségi okokbol — mert az allamigazgatas nem lehet
jelen kiilon szakositott szervezettel minden telepiilésen — térvény alapjan a helyi
onkormanyzati szervek latnak el egyes helyben jelentkez6 allamigazgatasi felada-
tokat is.

A helyi allamigazgatasi feladatok cimzettje a kiillonb6z6 orszagok egy részében a
helyi dnkormanyzat elsé embere, tobbnyire a polgarmester (monista rendszer) mig
masutt, igy nalunk is az onkormanyzat nem valasztott, hanem a szakmai kritériu-
mok alapjan kinevezett, a szakszerliségért és a jogszerliségért felelés koztisztvise-
16je a jegyz0O vagy hasonlod funkcidt betdlté koztisztviseld (dualista rendszer). Akar
melyik megoldas is érvényesiil, helyi szinten az allamigazgatas és az dnkormany-
zati kozigazgatas kiillonb6z6 mértékben bar, de egy szervezeten belill egyiitt van
jelen és valositja meg a nemzeti kozigazgatast. A helyi szinten ellatott allamigazga-
tasi feladatok ellatasat azonban a kormany iranyitja, e feladatok nem allnak az 6n-
kormanyzati autonomia védelme alatt.

A civil kozigazgatas tehat a polgari allamokban allamigazgatasbol és dnkormany-
zati kozigazgatasbol all. Ezt egészitik ki a XX. szazad végére intézményesiilé kor-
manyoktdl fliggetlen autonom allamigazgatasi szervek és a fegyveres vagy fizikai
kényszert is alkalmazni képes rendészeti szervek, melyek zomében a kormany
iranyitasa alatt allnak (pl.: rendorség, hatardrség, vam és pénziigyOrség stb.) de
egyesek az Onkormanyzatok iranyitasa alatt is allhatnak (pl.: helyi tlizoltosag).
Kozigazgatasi feladatokat azonban az emlitett civil és rendészeti kozigazgatasi
szerveken til nem kozigazgatasi szervek is (pl.: kdzintézmények, kozhasznl tarsa-
sagok, kozalapitvanyok stb.) ellatnak. Ezek érvényesiilési kore azonban orszagon-
ként mas és mas.

217



A kozigazgatasi feladatok zomét, meghatarozo részét Magyarorszagon is az allam-
igazgatasbol®® és a helyi 6nkorméanyzati igazgatasbol allo kozigazgatasi szervek
latjak el. A helyi onkormdnyzatok tehdt a kozigazgatds egyik alrendszerét alkot-
jak. A helyi dnkormanyzatok nalunk is telepiilési és teriileti dnkormanyzatokbol
allnak (Ssszesen 3194).> Ma Magyarorszagon a telepiilési onkormanyzatok koré
tartoznak a kozségek (2806), varosok (322), a fovarosi keriiletek (23) és maga a
fovaros. Teriileti onkormanyzatok pedig a megyék (19).

2. Az egyes kozponti allami szervekkel valo kapcsolat 1ényegi elemei

A kozponti allami szerveknek a helyi dnkormanyzatokkal kapcsolatos hataskoreit
az Alaptorvény és az Motv. szabalyozza.”® Ez a szabélyozas azonban csak keret-
jellegli, a részletek (pl.: a birdsagok és az Alkotmanybirdsag 6nkormanyzati donté-
seket fellilvizsgald hataskorei) mas torvényekben keriilnek szabalyozasra.

2.1. Az Orszaggyiilés és a helyi 6nkormanyzatok kapcsolata

Az Orszaggyllésnek a helyi dnkormanyzatokkal kapcsolatos hataskoreit a kovet-
kez6 harom csoportra lehet osztani:

e szabdlyozdsi jogkor,
o az alkotmanyellenesen miikodd helyi 6nkormanyzatok feloszlatdsa és
o a teriiletszervezési iigyekben hozott egyedi dintések.

A szabalyozasi jogkor tekintetében Magyarorszag mint a Helyi Onkormanyzatok
Europai Chartajanak részes orszaga azt a Chartaban foglalt megoldast alkalmazza,
hogy a helyi dnkormanyzatok alapvet6 jogait és kotelességeit csak torvénnyel lehet
szabalyozni. Ennek a helyi 6nkormanyzati autonémia miatt van jelentdsége, hiszen
nem ad lehetéséget arra, hogy alacsonyabb, a kormany és szervei altal alkotott
jogszabalyokkal be lehessen avatkozni a helyi 6nkormanyzatok alapvetd viszonya-
iba.

Ennek megfeleloen az Orszdggyiilés torvényben szabdlyozza:

o a helyi dnkormanyzatok jogallasat, kizarolagos feladat- és hataskorét, a ko-
telezden ellatando feladatait, kotelezd szervtipusait, mitkddésének garanci-
ait, anyagi eszkozeit és gazdalkodasanak alapvetd szabalyait,

61 1 4sd részletesen: BALAZs Istvan (szerk.), Allamigazgatds. Kozigazgatdsi szakvizsga jegyzet. Ma-
%}zlar Kozigazgatasi Intézet, Budapest, 2002.

2010-es adatokat alapul véve.
263 Motv. 125-142. §
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e a helyi dnkormanyzati képviselok jogallasat, valasztasuk rendjét, valamint
jogait és kotelességeit.

Az alkotmanyellenesen miikodo helyi onkormdnyzat feloszlatasa egy olyan tobb
allami szervet érintd eljaras utols6 eleme, mely kovetkeztében a nemzet parlament-
je, a legfels6bb népképviseleti szerv, végsd eszkozként megsziinteti az érintett he-
lyi 6nkormanyzatot. Az Orszaggyllés az alaptoérvény-ellenesen miikodo képviseld-
testiilet feloszlatasardl a Kormany javaslatanak benyujtasat kovetd soron kovetkezo
ilésén dont. A feloszlatast kdvetden pedig a polgarmester hataskorébe, valamint a
testiilet atruhazhatd hataskorébe tartozo ligyek vitelére a koztarsasagi elnok meg-
bizza az illetékes kormanyhivatal vezet6jét az 0j valasztasok alapjan 1étrejovo on-
kormanyzat megalakulasaig.

Az 0j képviseld-testiilet megvalasztasara vonatkozo idokozi valasztast a feloszlatas
idépontjatdl szamitott harom honapon beliil kell kitlizni. Helyi 6nkormanyzat fel-
oszlatasara azonban csak kétszer keriilt sor az dnkormanyzati rendszer t6bb mint
husz éves miitkddése soran, tehat kivételes intézményrdl van szo

Teriiletszervezési jogkorében az Orszdggyiilés dont:
e az allam teriileti tagozodasarol,

e amegyék Osszevonasarol, szétvalasztasardl, hatarainak megvaltoztatasarol,
elnevezésérol és székhelyérol,

e a fOvarosi kertiletek kialakitasarol.

A teriiletszervezési dontések eldtt az érintett Onkormanyzatok véleményét ki kell
kérni. Ennek részletes eljarasat az Motv. hatarozza meg.”* Az Orszaggyiilés helyi
onkormanyzatokkal kapcsolatos hataskoreinek felsorolasabol és csoportositasabol
csak a terjedelmet nézve az a latszat keletkezhet, hogy ezek mértéke csekély és
ennek kovetkeztében a helyi dnkormanyzati autonémia szintje magas. Ez azonban
csak latszolagos, az Orszaggyiilés szerepkore a helyi dnkormanyzati rendszeriink
tekintetében rendkiviil fontos és meghatarozo, hiszen szinte minden Iényeges kér-
dés torvényhozasi targykort jelent. Ezen beliil az Alaptorvény 31-35. cikkei hata-
rozzak meg a rendszer alkotmanyos kereteit.

Ehhez jarul még az az alkotmanyos szabalyozas, hogy a helyi 6nkormanyzatokra
vonatkoz6 szabalyokat sarkalatos torvény hatarozza meg. A helyi dnkormanyzatok
Orszaggytlés altali feloszlathatosaga ennek a kiemelt szerepkornek a folyomanya,
mely ugyancsak nem altalanosan alkalmazott megoldas mas 6nkormanyzati rend-
szerekben. Ugyanakkor a teriiletszervezési jogkorok nem kizarolagosak, hanem
megoszlanak a kdztarsasagi elndk és az Orszaggyiilés kdzott elsGsorban az operati-
vitas érdekében, de nem elvi alapokon.

%496-105. §
219



Mindezek alapjan nagy biztonsaggal allithato, hogy az 6sszes allami szerv koziil az
Orszaggylilésnek vannak a legfontosabb hataskorei a helyi dnkormanyzatok felé.
Ezt az allitast csak erdsiti az, hogy az Orszaggyiilésnek van egy olyan ellendrzd
szerve, az Allami Szamvevdszék, mely fontos szerepet jatszik a helyi énkormany-
zatok mitkodésében.

Az Allami Szamvevdszék ellendrzi ugyanis a helyi onkormdnyzatok gazdilkodd-
sat. Ez azg ellenorzés széleskorii, mert a gazddlkodds jogszeriiségén tul a célszerii-
ségre és a hatékonysdgra is kiterjed.

Osszességében tehat rogzithetd, hogy az Orszaggyiilés helyi dnkormanyzatokkal
kapcsolatos hataskorei a torvényekkel torténo szabalyozasban, a feloszlatasban és a
teriiletszervezési dontésekben nyilvanul meg, melyeket kiegészit az Allami Szam-
vevOszék, mint az Orszaggyllés pénziigyi ellendrzési szervének a gazdalkodast
ellendrzési jogkore. Ezzel a megoldassal orszagunk megfelel a Helyi Onkormany-
zatok Eurdpai Chartajaban foglaltaknak, biztositva ezzel a helyi 6nkormanyzatok-
nak a nemzet térvényei kozott érvényesiilé autondmiajat.

2.2. A koztarsasagi elndk és a helyi 6nkorméanyzatok™®

A koztarsasagi elndknek a helyi dnkormanyzatokkal kapcsolatos hataskorei harom
csoportba sorolhatok, igy;

e a teriiletszervezéssel kapcsolatos hatdaskorok,
o a helyi onkormdnyzati valasztasokkal kapcsolatos hatdskérok, valamint

o a helyi onkormanyzat feloszlatdsdt kovetéen az uj vdalasztds alapjan létre-
Jjové onkormdnyzat megalakulisa kozotti idore megbizza az illetékes
kormadnyhivatal vezetiojét, hogy gyakorolja azokat a feladat- és hatasko-
roket, melyeket a jogszabdly a polgarmesternek dllapit meg, halaszthatat-
lan esetben dontsén olyan iigyekben, melyek a képviselo-testiilet dtru-
hazhato hataskorei.

A koztarsasdgi elnok teriiletszervezési jogkore;
e avarosi cim adomanyozasara, tovabba
o a kozség alakitasra,
o kozség egyesitésére, annak megsziintetésére,

e varos és kozség elnevezésére terjed ki.

65 Alaptorvény 9. cikk, valamint Motv. 126. §.
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A koztarsasdgi elnok helyi onkormdnyzati vilasztasokkal kapcsolatos jogkorében
kitiizi a helyi 6nkormanyzati képviseldk és polgarmesterek altalanos valasztasat.

Osszefoglalva tehat az Alaptorvény és az Métv. alapjan a koztarsasagi elndk on-
kormanyzatokat érinté hataskorei a teriiletszervezési hataskorokben a kozségalaki-
tashoz és a varossa nyilvanitashoz kapcsolodnak. Masik fontos hataskore a felosz-
latott helyi 6nkormanyzatok esetében az 0j képvisel6-testiilet alakulo {iléséig a
folyamatos miikodést biztositd kormanyhivatal vezeté megbizasa.

Ezen feliil az Alaptorvény alapjan és torvényi keretek kozt kitiizi a helyi dnkor-
manyzatok képviseldinek és a polgarmesterek altalanos valasztasanak idépontjat. A
koztarsasagi elndk helyi dnkormanyzatokkal kapcsolatos hataskoreinek gyakorlasa
nincsen miniszteri ellenjegyzéshez kétve. Mindez nem jelenti azt, hogy a koztarsa-
sagi elnok mas modon ne kapcsolodna a helyi dnkormanyzatok miikodéséhez.

Igy példaul az allamszervezet demokratikus mitkodése feletti érkodése korében az
onkormanyzatok érdekeit, vagy jogait sértd torvényeket megfontolasra visszakiild-
heti alairas el6tt az Orszaggyllésnek, vagy az Alkotmanybirdsagtol — ha azt alap-
torvény-ellenesnek tartja — elézetes normakontrollt kérhet.

2.3. A Kormany, a miniszterek és a helyi onkormanyzatok

A Kormany és a helyi dnkormanyzatok kozotti kapcsolat, a hataskorok jellege az 1.
pontban foglalt azon viszony fliggvénye, hogy a helyi énkormanyzatokat hol he-
lyezi el az alkotmanyos szabalyozas a hatalmi agak rendszerében. A Kormanynak
mint a végrehajto hatalmi ag cstcsszervének nyilvan mas eszkozei vannak akkor,
ha a helyi 6nkormanyzatok a végrehajtd hatalmi ag részei relativ autonomiaval és
mas a helyzet, ha 6nallo hatalmi agat képeznek. Ez utdbbi felfogas és szabalyozas
esetén is biztositani sziikséges az egész kozigazgatas torvényes és szakszerii, 0sz-
szehangolt miikodését. Ennek eszkozeit, formait és eljarasat az Alkotmanyban és
torvényekben kell meghatarozni.

A hatalyos magyar jogi szabalyozas meglehetdsen sziikszaviian szo6l a Kormany és
a helyi dnkormanyzatok viszonyarol, igy;

e az Alaptorvény rogziti, hogy a Kormdny a foviarosi és megyei kormdnyhi-
vatal utjan biztositia a helyi onkormdnyzatok torvényességi feliigyeletét
[34. cikk (4) bekezdés],

o az Motv. pedig lényegében ezt ismétli meg, amikor kimondja, hogy:

o ezt a helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelOs
miniszter iranyitasaval a kormanyhivatal utjan biztositja,

o javaslatot tesz az Orszaggyiilésnek az Alkotmannyal ellentétesen
miitkodo helyi dnkormanyzat feloszlatasara.
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Ehhez képest a korabbi Otv.-ben a Kormanynak t&bb hataskore is meghatdrozasra
keriilt, igy tobbek kozott az, hogy:

e rendeletben hatarozza meg a helyi kdzszolgalat képesitési eldirasait,

e iranyitja az allamigazgatasi feladatok ellatasat, gondoskodik végrehajtasuk
feltételeirdl,

e dont az allamigazgatasi szerv és a helyi dnkormanyzatok kozott keletkezo
— mas jogilag szabalyozott eljarasba nem tartoz6 — vitaban.

A jelenlegi szabalyozas az Motv-ben ezeket nem tartalmazza, de mas toérvények
hasonl6 rendelkezéseket tartalmaznak.>*®

Masrészt korabbi fejezetekben targyalasra keriilt mar az, hogy a helyi dnkormany-
zatok milyen nagy aranyban intéznek az allamigazgatastol atruhazott hataskoroket.

A helyi onkormanyzatok dltal intézett allamigazgatdsi feladat- és hataskorok nem
az onkormdnyzatok sajdt, hanem dtruhdzott hatiskiore. Ebbél kovetkezik az, hogy
e tevékenység irdanyitdsa és osszehangoldsa az dllamigazgatds csucsszervének, a
Kormdanynak a feladata. A Kormany ezt a tevékenységét kozvetleniil, példaul jogi
szabalyozassal és kozvetetten, a neki alarendelt allamigazgatasi szervek altal vég-
zett feliigyeleti és ellendrzési tevékenységen keresztiil végzi. Mivel atruhdzott fela-
datrol van szo, igy a Kormanynak kell biztositani a feladatellatas feltételeit

A Kormany és a helyi 6nkormanyzatok vonatkozasaban is igaz az a megallapitas,
hogy a viszony, s6t a hataskorok sem meriilnek ki csak az Motv-beli szabalyozas-
ban. Igy példaul meghatérozoak a finanszirozasi kapcsolatok, hiszen a Korméany
késziti el6 a koltségvetési torvényt, melyben a helyi 6nkormanyzatok timogatasa
kiilon fejezetet képez. Bar az Orszaggylilés torvényben szabalyozza a helyi 6nkor-
manyzatok alapvetd jogait és kotelességeit, de a torvények elokészitése és beter-
jesztése is a Kormany feladata, egy adott kormanypolitika mentén. Ezen feliil sza-
mos napi operativ feladat jelentkezik példaul az érdekegyeztetés folyamataban, a
tamogatasi rendszernek a Kormany hataskorébe tartozé mitkddtetésében egyarant.

Ezeket az operativ feladatokat szolgaljak a kormany tagjainak, a minisztereknek a
helyi onkormdnyzatokhoz kapcsolodo hatdskérei is. A szabalyozas kiillonbséget
tesz a helyi onkormanyzatokért felelds miniszter és a helyi onkormanyzatok torvé-
nyességi feliigyeletéért felel6s miniszter és tobbi miniszter jogkdrei kozott.

A helyi onkormadnyzatokért felelos miniszter:

o kozremiikodik a helyi dnkormanyzatok feladatat és hataskorét, a polgar-
mester, a fOpolgarmester, a kormanyhivatal tevékenységét érintd jogsza-

266 példaul a kozszolgalati tisztviselskrol sz616 2011.évi CXCIX. torvény.
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A helyi

balyok, kozjogi szervezetszabalyozo eszkdzok és egyedi allami dontések
tervezeteinek eldkészitésében,

kozrem(ikodik a helyi onkormanyzat meghatarozott kolcsonfelvételére
vagy mas kotelezettségvallalasara vonatkozo kormanyzati hozzajarulas
megadasanal,

Osszehangolja a helyi dnkormanyzatok miikddésével 0sszefliggd telepiilés-
fejlesztés, gazdalkodas, valamint az egyes adatbazisokkal kapcsolatos
kormanyzati feladatok ellatasat,

koordinalja a helyi dnkormanyzatok rendelkezésére bocsatott fejlesztési
forrasok felhasznalasara kiirt palyazatokat, tovabba a helyi dnkormanyzat-
ok gazdalkodasat érint6 jogszabalyi feltételek kialakitasat,

kozremikodik az Onkormanyzatok feladatfinanszirozasi rendszeréhez
sziikséges, tovabba kormanyzati dontéseket megalapozd Onkormanyzati
adatok gyiijtésében, rendszerezésében,

jogosult az allamhaztartasért felelés miniszter Gtjan a Magyar Allamkincs-
tar onkormanyzatok gazdalkodasat érint6 helyszini vizsgalata elrendelésé-
re,

jogosult az allamhaztartas informacioés rendszerének valamennyi, az allam-
haztartas dnkormanyzati alrendszerére vonatkozo6 adatanak megismerésére,
rendszerezésére.

onkormdanyzatok torvényességi feliigyeletéért feleldos miniszter:
iranyitja a helyi onkormanyzatok térvényességi feliigyeletét,

kezdeményezi a Kormanynal az Alaptorvénnyel ellentétesen miikodé helyi
képviselo-testiilet feloszlatasat,

vonatkozod orszaggytilési el6terjesztés benyujtasat,

elokésziti az Orszaggylilés és a koztarsasagi elndk hataskorébe tartozo te-
rliletszervezési dontéseket.

A tobbi kormanytagnak az dgazati felelosségkorében a kivetkezd jogositvanyai
vannak:

meghatarozza a polgarmester, a fopolgarmester, a megyei kozgytlés elnd-
ke, a jegyz6, a kormanyhivatal allamigazgatasi feladatai ellatasanak szak-
mai szabalyait és ellendrzi azok érvényesiilését,

a rendelkezésre allo forrasokra figyelemmel szabalyozza a helyi 6nkor-
manyzatok altal fenntartott intézmények miikodésének szakmai kovetel-
ményeit, az intézmények dolgozdinak képesitési eldirasait, ellendrzi az el6-
irasok érvényesiilését,
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e az ellenérzés eredményérdl tajékoztatja a helyi dnkormanyzatot, javaslatot
tesz a hianyossagok megsziintetésére, kezdeményezheti, hogy a képvisels-
testiilet targyalja meg az ellenérzés tapasztalatait, torvénysértés esetén ta-
jékoztatja a helyi onkormanyzatokért felelés minisztert és a kormanyhiva-
talt,

e tajékoztatja a helyi onkormanyzatot a kozponti agazatpolitikai célokrol, a
szabalyozasi eszk6zokrol, és biztositja szamukra az agazati feladatok ella-
tasahoz sziikséges informaciot,

e a helyi 6nkormanyzatoktol — agazati feladatai kdrében — adatokat és tajé-
koztatast kérhet, amelyet az dnkormanyzat koteles teljesiteni,

o a kozponti koltségvetésrdl szolo térvényben meghatarozott cimen és felté-
telekkel a helyi dnkormanyzat részére a helyi dnkormanyzatokért felelds
miniszter koordinalasaval pénziigyi tamogatast nyujthat.

Osszefoglalva tehdt a miniszterek a helyi onkormdnyzatokkal kapcsolatos jogo-
sitvanyai a jogszabdly-elokészitésen és jogalkotdson, az dllamigazgatasi feladatel-
ldatas szabdlyozdsdn és ellendrzésén, a kozszolgaltatasok biztositasanak szakmai
szabalyozdsdn és ellendrzésén, az informdcios és tdjékoztatdsi tevékenységen és a
tamogatdson keresztiil valosulnak meg.

2.4. A helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyelete
2.4.1. A helyi 6nkorméanyzatok torvényességi feliigyeletének jogi alapjai

Az 10j helyi dnkormanyzati rendszeriink kialakitasanal legnagyobb vitat az allam-
igazgatas és az Onkormanyzati kdzigazgatas kapcsolatrendszere ezen beliil a kor-
many és az dnkormanyzatok viszonya valtotta ki. Politikai okokbdl a térvényalko-
tas egész folyamataban kitapinthatd volt a helyi dnkormanyzatok 6nallo allamha-
talmi ag jellegének hangstlyozasara vald torekvés és a végrehajtdo hatalmi ag
csucsszerveként mikodd kormanytol vald fliggetlenités. Hossza id6n at tartotta
magat példaul az az elképzelés, hogy a kozigazgatas egységes mikoddését biztosi-
tani hivatott torvényességi ellenérzést ne a Kormany, hanem a fliggetlen ligyészsé-
gi szervezet végezze, a bir6i hatalmi ag pedig intézkedjen, ha sziikséges.

Végiil ugyan nem ez a koncepcio valosult meg, de a korabbi centralizalt kdzigazga-
tasi miikodésre ellenhatasként a Kormany végiil is egy — a klasszikus polgari de-
mokracidkhoz képest is — gyenge és eszkoztelen torvényességi ellendrzési jogkort
kapott. Ez az elébb a Kormany képviseletében eljaro regionalis szinten miikodo
koztarsasagi megbizottak, majd késébb a megyei és fovarosi, 2007 és 2009 kozott
pedig a regionalis kdzigazgatasi hivatalok altal végzett torvényességi ellenérzés.

Ez az utolagos torvényességi ellenérzés, a Kormany oldalarol eszkoztelen volt,
mert vélt vagy valos torvénysértés esetén a hivatalvezetd keresetére egy masik
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hatalmi ag a birésag vagy — jogszabaly esetében — inditvanyara az alkotmanybiro-
sag dontott. A rendszer egyaltalaban nem kezelte a mulasztasban megnyilvanulod
torvénysértést és annak a mulasztas potlasaban megnyilvanuld azonnali elharitasa-
nak lehetdségeit sem.

Raadasul a torvényességi ellenérzés ,,lyukas” is volt, mert a gazdalkodas jogszerii-
ségét, célszerliségét és eredményességét az Orszaggylilés szerve, az Allami Szam-
vevOszék végezte. Az dnkormanyzati torvény igen nagy teret szentelt a torvényes-
ségi ellendrzést végzo — eredetileg regionalis koztarsasagi megbizotti intézmény —
megyei és fovarosi kdzigazgatasi hivatalok jogallasa, felépitése és miikodése sza-
balyozasara. (Ot. 98. § — 100. §) Ennek oka a torvényességi ellenérzési eljaras ga-
rancialis elemeinek mindsitett, kétharmados tobbséget igényld eljarasban sziiletett
torvényi szintli szabalyozasa volt.

A torvényességi ellenérzés folyamataban a végsé eszkoz a kormanynak az alkot-
manyellenesen mitkodé Onkormanyzat feloszlatasara iranyuld kezdeményezési
joganak érvényesitése az Alkotmanybirosag véleményének kikérését kdvetéen az
Orszaggytlés felé. Ez a tilszabalyozott eljaras megfeleld példa arra, hogy mennyi-
re féltették az 1990-ben megsziiletett onkormanyzati kdzigazgatasi rendszeriinket a
Kormany jogkdrében eljaro kozigazgatasi hivatali ellendrzési mechanizmusatol.

A rendszervaltas kovetd szinte minden kormanyzati ciklusban célul fogalmaztak
meg a helyi onkormanyzatok torvényességi ellendrzésének feliigyeleti eszkdzokkel
torténd megerdsitését, de soha nem sikeriilt biztositani az ehhez sziikséges alkot-
manymodositd parlamenti tobbséget.

Az 0j Alaptorvény és az Motv. gyokeresen szakitott ezzel a rendszerrel és a helyi
onkormanyzati autonoémiat korlatozo intézményei kozott egy sajatos, nemzetkdzi
Osszehasonlitasban is szokatlan intézményeket tartalmazo torvényességi feliigyeleti
rendszert vezetett be.

2.4.2. A helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletének jogi szabalyozasa®’

A torvényességi feliigyelet eszkozeit és terjedelmét az Uj jogi szabalyozas a kovet-
kezOk szerint hatarozza meg. A torvényességi feliigyelet fobb eszkozei:

o a kormanyhivatal informdciokérési joga,
® a torvényességi felhivds,

o a képviselo-testiilet iilésének dsszehivdsa,

27 Alaptorvény 34. cikk (4) bekezdés, valamint az Motv. 132-142. §-ai, tovabba a 119/2012. (VL.
26.) Korm. rendelet és a 23/2012. (IV. 25.) kozigazgatasi és igazsagiigyi miniszteri rendelet.
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onkormdanyzati rendelet Alaptorvénybe iitkozése esetére alkotmanybiro-
sagi feliilvizsgdlat kezdeményezése,

onkormdnyzati rendelet jogszabdllyal valo dsszhangja birdsagi feliilvizs-
gdlatinak kezdeményezése,

a helyi onkormanyzati jogalkotdsi kotelezettség elmulasztisanak megdl-
lapitdsa,

a helyi onkormdnyzat torvényen alapulo jogalkotasi kotelezettsége potla-
sa,

az onkormdnyzati hatdrozat elleni birosagi eljards kezdeményezési joga,

onkormdnyzati hatdrozathozatali és feladat-elldatdsi kotelezettség elmu-
lasztasa,

torvényességi feliigyeleti birsag megdllapitdsa.

A kormanyhivatal a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyelete korében az
Alaptdrvényben meghatarozott feladat- és hataskorokon tal:

torvényességi felhivassal élhet,

kezdeményezheti a képviseld-testiilet dsszehivasat, valamint e térvényben
meghatarozott esetben 0sszehivja a képviselo-testiilet {ilését,

kezdeményezheti a Kormanynal, hogy inditvanyozza az Alkotmanybird-
sagnal az onkormanyzati rendelet Alaptdrvénnyel valo Gsszhangjanak fe-
lilvizsgalatat,

kezdeményezheti a torvényszéknél az Onkormanyzat hatirozatanak feliil-
vizsgalatat,

kezdeményezheti a hatarozathozatali, feladat-ellatasi kotelezettségét nem
teljesité helyi onkormanyzattal szemben birdsagi eljaras meginditasat, a
hatarozathozatal potlasanak elrendelését,

javasolhatja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felels
miniszternek, hogy kezdeményezze a Kormanynal az Alaptérvénnyel el-
lentétesen miikodo képviselo-testiilet feloszlatasat,

kezdeményezheti a Magyar Allamkincstarnal a kozponti koltségvetésbdl
jard tamogatas jogszabalyban meghatarozott részének visszatartasat vagy
megvonasat,

pert indithat a sorozatos torvénysértést elkovetd polgarmester tisztségének
megsziintetése irant,

fegyelmi eljarast kezdeményezhet a helyi dnkormanyzat polgarmestere el-
len és a polgarmesternél a jegyz6 ellen,
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kezdeményezheti a helyi 6nkormanyzat gazdalkodasat érinté vizsgalat le-
folytatasat az Allami Szamvevdszéknél,

szakmai segitséget nyujt a helyi dnkormanyzatnak a feladat- és hataskorébe
tartozo iigyben,

torvényességi feliigyeleti birsagot szabhat ki a helyi onkormanyzatra az e
torvényben meghatarozott esetekben.

2.4.3. A torvényességi felligyeleti eljaras

A kormanyhivatal térvényességi feliigyeleti eljarasanak célja a helyi dnkormanyzat
képviselo-testiilete, bizottsaga, részonkormanyzata, polgarmestere, fépolgarmeste-
re, megyei kozgyilés elnoke, tarsulasa, jegyzoje mitkddése jogszeriiségének bizto-

sitasa.

A kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti eljarasaban vizsgdlja a helyi 6nkor-
manyzat:

szervezetének, mikddésének, dontéshozatali eljarasanak jogszeriiségét,
dontéseinek (rendelet, hatarozat) jogszeriiségét,

torvényen alapulo jogalkotasi, tovabba jogszabalyon alapuld dontési és fe-
ladat-ellatasi (kozszolgaltatasi) kotelezettségének teljesitését.

Nem terjed ki a kormanyhivatal torvényességi feliigyeleti eljarasa azokra a helyi
Oonkormanyzat és szervei altal hozott hatarozatokra:

amelyek alapjan munkaiigyi vitdnak vagy kozszolgalati jogviszonybol
szarmazo6 vitanak vagy

jogszabalyban meghatarozott birosagi vagy kozigazgatasi hatosagi eljaras-
nak van helye,
amelyet a képviseld-testiilet mérlegelési jogkorében hozott, a mérlegelési

jogkdrben hozott dontések esetében a kormanyhivatal kizardlag a dontés-
hozatali eljaras jogszertiségét vizsgalhatja.

Lassuk az egyes eszkozoket és a rajuk vonatkozo szabalyokat részletesebben!

a kormdnyhivatal informdciokéreési joga

A kormanyhivatal a helyi dnkormanyzat feladat- és hataskorébe tartozoan
az érintettél informaciot, adatot kérhet, konzultaciot kezdeményezhet, ame-
lyeknek az érintett a megadott hataridén beliil kételes eleget tenni. A kor-
manyhivatal javaslattal élhet a helyi dnkormanyzat miikddésére, szerveze-
tére, dontéshozatali eljardsara vonatkozoan. A javaslatot a helyi Onkor-
manyzat képviselo-testiilete koteles megtargyalni és arrdl dontést hozni. A
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javaslat elutasitasanak indokat a helyi dnkormanyzat kédteles a kormanyhi-
vatallal ismertetni.

a torvényességi felhivds

Ha a kormanyhivatal jogszabalysértést észlel, a torvényességi feliigyelet
korében legalabb harminc napos hataridé tizésével felhivja az érintettet
annak megsziintetésére. Az érintett a felhivasban foglaltakat koteles meg-
vizsgalni és a megadott hataridon beliil az annak alapjan tett intézkedésérol
vagy egyet nem értésérol a kormanyhivatalt irasban tajékoztatni. A meg-
adott hataridé eredménytelen leteltét koveten a kormanyhivatal a torvé-
nyességi feliigyeleti eljaras egyéb eszkdzeinek alkalmazasarol mérlegelési
jogkdrben dont.

a képviselo-testiilet iilésének dsszehivdasa

A kormanyhivatal kezdeményezi a polgarmesternél a képviselO-testiilet
iilésének Osszehivasat, ha torvényességi kérdések képviseld-testiilet altal
torténd megtargyalasa a helyi onkormanyzat torvényes miikodésének biz-
tositasa érdekében indokolt.

Ha a polgarmester a kormanyhivatal képviselo-testiileti iilésének Osszehi-
vasara tett javaslatanak és inditvanynak tizendt napon beliil nem tesz ele-
get, a képviselo-testiilet {ilését a kormanyhivatal hivja Gssze. Az lilés Gsz-
szehivasa soran a kormanyhivatal eltérhet a helyi onkormanyzat szervezeti
¢s mitkodési szabalyzatdban meghatarozott szabalyoktol.

onkormdnyzati rendelet Alaptorvénybe iitkozése esetére alkotmdnybiro-
sagi feliilvizsgdlat kezdeményezése

Az O6nkormanyzati rendelet Alaptdrvénybe iitkdzése esetén a kormanyhiva-
tal a helyi dnkormanyzatok térvényességi feliigyeletéért felelés miniszter
utjan, az Alkotmanybirosagrol szold torvényben meghatarozott formai és
tartalmi kdvetelményeknek megfeleld inditvany tervezetének megkiildésé-
vel egyidejileg kezdeményezi a Kormanynal az onkormanyzati rendelet
alkotmanybirdsagi feliilvizsgalatanak inditvanyozasat. A kormanyhivatal
az inditvanyt a Kormanynak megkiildott kezdeményezéssel egyidejlileg
megkiildi az érintett helyi onkormanyzatnak.

onkormdnyzati rendelet jogszabdllyal valo dsszhangja birdsagi feliilvizs-
galatinak kezdeményezése

A kormanyhivatal a helyi onkormanyzat tajékoztatasanak kézhezvételétél
vagy a tajékoztatas adasara nyitva allé hataridé eredménytelen elteltétol
szamitott tizen6t napon beliil kezdeményezheti a Kurianal az énkormany-
zati rendelet jogszaballyal vald Osszhangjanak feliilvizsgalatat. A birdsagi
eljaras meginditasaval egyidejiileg az inditvanyt a kormanyhivatal megkiil-
di az érintett helyi nkormanyzatnak.
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Az Onkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara iranyulod birdsagi inditvany
tartalmazza:

o aKuria altal vizsgalandé 6nkormanyzati rendeletet,

o az onkormanyzati rendelet jogszabalysértének talalt rendelkezésé-
nek megjeldlését,

o azon jogszabalyi rendelkezés megjelolését, amelyet az Snkormany-
zati rendelet sért,

o annak okat, hogy a kormanyhivatal az adott rendelkezést miért tart-
ja jogszabalysértének.

Az Onkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara vonatkozo birosagi eljaras
szabalyait €és a birosagi dontés jogkdvetkezményeit a birosagok szervezeté-
16l és igazgatasarol szo6l6 térvény tartalmazza.

a helyi onkormanyzati jogalkotdsi kotelezettség elmulasztisinak megdl-
lapitisa

A kormanyhivatal a helyi onkormanyzat egyidejii tajékoztatasa mellett
kezdeményezi a Kurianal a helyi 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége
elmulasztasanak megallapitasat, ha a helyi dnkormanyzat térvényen alapu-
16 jogalkotasi kotelezettségét elmulasztotta.

A jogalkotasi kotelezettség elmulasztasanak megallapitasara iranyuld bird-
sagi inditvany tartalmazza:

o azon torvényi rendelkezés megjeldlését, amely alapjan a helyi on-
kormanyzat jogalkotasi kotelezettsége fenn all;

o annak okat, hogy a kormanyhivatal miért tartja a jogalkotasi kote-
lezettség elmulasztasat megallapithatonak;

o ajogalkotasi kotelezettség elmulasztasaval Gsszefliggd, a mulasztas
elbiralasahoz sziikséges onkormanyzati rendeletet.

Ha a helyi 6nkormanyzat a Kuria altal megadott hataridén beliil nem tesz
eleget jogalkotasi kotelezettségének, a kormanyhivatal a hataridé leteltét
kovetd harminc napon belill kezdeményezi a Kurianal a mulasztas kor-
manyhivatal altal torténd orvoslasanak az elrendelését.

A helyi 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak megalla-
pitasara iranyuld birdsagi eljaras szabalyait és a birdsagi dontés jogkdvet-
kezményeit a birosagok szervezetérdl és igazgatasarol szo6ld térvény tar-
talmazza.

a helyi onkormdnyzat torvényen alapulo jogalkotdsi kotelezettsége potla-
sa
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A kormanyhivatal vezetdje a rendeletet a helyi dnkormanyzat nevében, az
onkormanyzati rendeletre iranyado szabalyok szerint alkotja meg azzal,
hogy a rendeletet a kormanyhivatal vezetdje irja ala és a Magyar Kozlony-
ben kell kihirdetni.

A kihirdetett rendeletet a kormanyhivatal megkiildi a helyi dnkormanyzat-
nak. A jegyz6 gondoskodik a kihirdetett rendeletnek a szervezeti és miiko-
dési szabalyzatban az 6nkormanyzati rendeletek kihirdetésére meghataro-
zott szabalyokkal azonos modon torténd kozzétételérol.

A kormanyhivatal vezetdje altal a helyi dnkormanyzat nevében megalko-
tott rendelet helyi dnkormanyzati rendeletnek mindsiil azzal, hogy annak
modositasara és hatalyon kiviil helyezésére a helyi 6nkormanyzat kizarolag
a kovetkez6 onkormanyzati valasztast kovetden jogosult, ez id6 alatt a mo-
dositasra a kormanyhivatal vezetdje jogosult.

az onkormdnyzati hatdrozat elleni birosagi eljards kezdeményezési joga

A kormanyhivatal a helyi onkormanyzat tajékoztatasanak kézhezvételétol
vagy a tajékoztatas adasara nyitva allé hataridé eredménytelen elteltétol
szamitott tizen6t napon beliil kezdeményezheti a térvényszéknél az dnkor-
manyzati hatarozat feliilvizsgalatat. Ha a jogszabalysértdé Onkormanyzati
hatarozat végrehajtasa a kozérdek sulyos sérelmével vagy elharithatatlan
karral jarna, a torvényszék a hatarozat végrehajtasat felfliggeszti.

onkormdnyzati hatdrozathozatali és feladat-elldatdsi kotelezettség elmu-
lasztasa

A kormanyhivatal a helyi onkormanyzat tajékoztatasanak kézhezvételétol
vagy a tajékoztatas adasara nyitva allé hataridé eredménytelen leteltétol
szamitott tizen6t napon beliil kezdeményezheti a térvényszéknél a helyi
Oonkormanyzat torvényen alapulo:

o hatarozathozatali kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasat és
a hatarozat meghozatalara valo kotelezést, vagy

o feladat-ellatasi (kozszolgaltatasi) kotelezettsége elmulasztasanak
megallapitasat és a feladat elvégzésére valo kotelezést.

A hatarozathozatali, feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasanak megal-
lapitasara iranyul6 birdsagi inditvany tartalmazza:

o azon tdorvényi rendelkezés megjeldlését, amely alapjan a helyi 6n-
kormanyzat hatarozathozatali, feladat-ellatasi kotelezettsége fen-
nall, és

o annak okat, hogy a kormanyhivatal miért tartja a hatarozathozatali,
feladat-ellatasi kotelezettség elmulasztasat megallapithatonak.
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A kormanyhivatal kezdeményezésére a torvényszék megallapitja a hataro-
zathozatali kotelezettség elmulasztasat és hataridé tlizésével kotelezi az
Oonkormanyzatot a hatdrozat meghozatalara.

A kormanyhivatal kezdeményezésére a torvényszék megallapitja a mulasz-
tast és hatarido tiizésével kotelezi a helyi 6nkormanyzatot, hogy biztositsa
a feladatellatast (kdzszolgaltatast).

Ha a helyi 6nkormanyzat a térvényszék altal megadott hataridén beliil nem
tesz eleget hatarozathozatali kotelezettségének, a kormanyhivatal a hatar-
1d6 leteltét kovetd harmine napon beliil kezdeményezheti a térvényszéknél
a mulasztas kormanyhivatal altal torténd potlasanak az elrendelését az 6n-
kormanyzat koltségére.

torvényességi feliigyeleti birsag megdllapitdsa

A kormanyhivatal a helyi 6nkormanyzattal szemben torvényességi feliigye-
leti birsagot allapithat meg:

o ha a jegyz0 a kormanyhivatal felhivasa ellenére a megadott hatar-
id6n beliil nem tesz eleget a jegyzOkonyv megkiildési kotelezettsé-
gének,

o ha a polgarmester, a jegyz0 hataridoben nem tesz eleget a kor-
manyhivatal informaciokérésre iranyuld megkeresésének,

o ha a torvényszék megallapitja, hogy a helyi 6nkormanyzat jogalko-
tasi, hatarozathozatali, feladat-ellatasi (kozszolgaltatasi) kotelezett-
ségének nem tett eleget és a birosag altal t{izott hataridé eredmény-
teleniil eltelt,

o ha a kormanyhivatal kezdeményezése alapjan a képvisel6-testiilet
nem folytatja le hataridében a polgarmester, valamint a polgarmes-
ter a jegyzO0 ellen a fegyelmi eljarast.

A torvényességi feliigyeleti birsag legkisebb 0sszege esetenként a koztiszt-
visel6i illetményalap, legmagasabb 0sszege esetenként a koztisztviseloi il-
letményalap tizszerese. A torvényességi feliigyeleti birsag ugyanazon kote-
lezettség ismételt megszegése vagy mas kotelezettségszegés esetén ismé-
telten is kiszabhato.

A torvényességi feliigyeleti birsag kiszabasanal a kormanyhivatal figye-
lembe veszi:

o ajogellenes kotelezettségszegés stlyat;
o a helyi 6nkormanyzat koltségvetési helyzetét, és

o az eléz6 birsagok szamat és mértékét.
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A kormanyhivatal birsagot megallapité dontésének birosagi feliilvizsgalatat
kérheti a helyi dnkormanyzat a dontés kozlésétél szamitott tizendt napon
beliil. A kormanyhivatal birsagot megallapitd dontésére a kozigazgatasi ha-
tosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szolo torvény eldirasait
megfelelén kell alkalmazni. A térvényszék a kormanyhivatal dontését
megvaltoztathatja, a kormanyhivatal 0j eljaras lefolytatasara nem kotelez-
hetd.

o a birosagi eljards kezdeményezésének kiozos szabdlyai

A jogszabalysértések megsziintetésére iranyuld pert a helyi onkormanyzat
vagy a polgarmester ellen lehet meginditani. A kormanyhivatalnak a helyi
Oonkormanyzattal szemben torvényességi felligyeleti birsagot megallapito
dontése ellen a pert a kormanyhivatal ellen kell meginditani.

Az Oonkormanyzati hatarozat birdsagi feliilvizsgalata, az dnkormanyzat ha-
tarozathozatali és feladat-ellatasi kotelezettsége elmulasztasanak megalla-
pitasa irant, valamint a kormanyhivatal térvényességi feliigyeleti birsagot
megallapitd hatarozatanak birdsagi feliilvizsgalata irant inditott perekben a
polgari perrendtartasrol szolo torvény kozigazgatasi perekre vonatkozo fe-
jezetének rendelkezéseit az e torvényben foglalt eltéréseknek megfeleléen
kell alkalmazni, e perekben a torvényszék jar el.

3. A ,felterjesztési jog” és a helyi 6nkormanyzatok érdekvédelme
3.1. A ,felterjesztési jog”

A felterjesztési jog nagy hagyomanyokra épiild régi magyar dnkormanyzati jog
volt és korabban az Alkotmanyban foglalt peticids jog egy sajatos valtozataként
mitkodott. Az Gj Alaptorvényi szabalyozas mas fogalmat hasznal,*® de az alapvetd
rendeltetése az donkormanyzati szempontok érvényesitése a mas szervek hataskoré-
be tartozé dontéseknél megmaradt. Ezt részletezi az Motv. szabalyozasa.

A kozigazgatas-torténeti fogalomma valt felterjesztési jog arra ad lehetéséget a
helyi 6nkormanyzatok képviseld-testiileteinek, hogy kdzvetleniil, vagy érdekképvi-
seleti szerveik utjan az onkormdnyzati jogokat vagy feladat- és hatdaskoriket érin-
t6 kérdésekben a hatdskorrel rendelkezd dllami szerv vezetdjéhez fordulhassa-
nak. Ennek keretében:

o tajékoztatast kérhet,
o dontést kezdeményezhet,

e véleményt nyilvanithat.

268 Alaptorvény XXV. cikk, tovabba 32. cikk (1) bekezdés j) pont és az Métv. 7. §-a.
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A megkeresett szerv a megkeresésre 30 napon beliil kiteles érdemben valaszolni.
Ha az intézkedés, valaszadas, tajékoztatas mas szerv hataskorébe tartozik, akkor a
megkeresett szerv koteles azt annak a szervnek nyolc napon beliil attenni, mely
hataskorébe tartozik, és errdl értesiteni kell a felterjesztéssel é16t.

Fontos annak hangsulyozasa, hogy az érdemi valaszadas nem jelenti azt, hogy a
megkeresett szervnek el kell fogadni a felterjesztésben foglalt javaslatokat, véle-
ményeket, hanem — a peticids jog altalanos szabalyozasahoz hasonldéan — csak ér-
demi, tartalmi valaszt kell arra adni. Ily médon ez az eszkéz az érdekvédelem, a
nyomasgyakorlas legalis eszkoze a nyilvanossag igénybevétele mellett. Nem vélet-
len, hogy a szabalyozas egylitt talalhat6 az érdekképviselet szabalyozasaval.

3.2. A helyi 6nkormanyzatok érdekképviselete

A helyi onkormanyzatok érdekképviseletét szintén az Alaptérvény alapozza
meg.”®” Ez lehetévé teszi, hogy érdekeinek képviseletére onkormdnyzati szovetsé-
get hozzon létre, tagja lehessen nemzgetkozi onkormdnyzati szervezetnek. Az
Motv. ezt az alkotmanyi szabalyozast részletezi, mikor rdgziti, hogy az orszagos
Oonkormanyzati érdekszdvetségek jogalkotasi feladatokra, intézkedések megtételére
vonatkozé javaslatot tehetnek, konzultacidt folytathatnak a Kormannyal a helyi
onkormanyzati rendszert, valamint a helyi dnkormanyzatok altal ellatott kdzszol-
galtatasokat érint0 stratégiai kérdésekrol és a kdzponti koltségvetés onkormanyza-

tokat érint6 kérdéseirdl.

Azokat a szervezeteket kell orszagos dnkormanyzati érdekképviseleti szervezetek-
nek tekinteni, amelyek koziil:

e a megyei onkormanyzatok érdekképviseletét ellatd szovetségnek legalabb
tizenharom tagja megyei dnkormanyzat,

e amegyei jogu varosok érdekképviseletét ellato szovetségnek legalabb tize-
ndt tagja megyei jogh varos dnkormanyzata,

e a fovarosi dnkormanyzat érdekképviseletét ellatd szovetségnek legalabb ti-
zendt tagja fovarosi keriileti onkormanyzat,

e avarosi és a jarasszékhely varosi dnkormanyzatok érdekképviseletét ellatd
szovetségnek tagja az ilyen szerepet betoltdé onkormanyzatok tobb mint
50%-a, és a tagsagon belill a jarasszékhely varosi onkormanyzatok tobb
mint 50%-a, tovabba

2932 cikk (1) bekezdés k) pont
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e minden mas olyan onkormanyzati érdekképviseleti szervezet (szovetség),
amelynek tagja legalabb négyszaz helyi 6nkormanyzat, és legalabb tize-
negy teriileti (megyei) szervezetiik mitkodik.

Az aranyszamok szamitasanal egy helyi dnkormanyzatot csak egy érdekszovetség
tagjaként lehet figyelembe venni.

A jelenleg miikodd 7 orszdagos onkormadnyzati szovetség a kivetkezd:
e Kisvarosi Onkormanyzatok Orszagos Erdekszovetsége (KOOESZ),

o Kbzségek, Kistelepiilések és Kistérségek Orszagos Onkormanyzati Szovet-
sége,

e Magyar Faluszdvetség,

e Megyei Jogu Varosok Szovetsége (MIVSZ),

e Megyei Onkorméanyzatok Orszagos Szovetsége (MOOSZ),

o Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos Szdvetsége (TOOSZ),
e Magyar Onkormanyzatok Szdvetsége (MOSZ).

A Kormany és a helyi dnkormanyzatok intézményesitett egyezteté foruma az On-
kormdnyzatok Nemzeti Egyiittmiikodési Tandcsa.” A Tanacs a 2010. évi XLIIL
torvény alapjan Kormany mellett miikodo javaslattevo, tanacsado, konzultativ tes-
tiilet.

A Tanacs feladat- és hataskorei:

e konzultacio a helyi 6nkormanyzati rendszert, valamint a helyi énkormany-
zatok altal ellatott kdzszolgaltatasokat érintd stratégiai kérdésekrol, kiilo-
nds figyelemmel az onkormanyzati rendszer megljitasara,

e konzultacio az éves koltségvetés onkormanyzatokat érint6 kérdéseirdl,

e javaslattétel a kormany szamara, kiilonds tekintettel a jogalkotasi felada-
tokra.

A Tandcs tagjai a beliigyminiszter, a Beliigyminisztérium 6nkormanyzatokért fele-
16s allamtitkara, a Miniszterelndkség teriileti kozigazgatasért felelds allamtitkara,
az orszagos Onkormanyzati érdekszovetségek elndkei, tovabba — a megyei intéz-
mény fenntarté kozpontok altal jelenleg ellatott intézményfenntartdi feladatok at-
adas-atvételével kapcsolatos eljarasainak végleges lezarasaig tagként, ezt kdvetden
pedig tanacskozasi joggal — a nemzeti eréforras miniszter. A Tanacs tagjai helyet-
tesitésiikre eseti megbizast adhatnak. A Tanacs elndke a Tanacs iilésének egyes

70 Lasd az 1128/2012. (IV. 26.) Korm. hatérozatot az Onkorméanyzatok Nemzeti Egyiittmiikdési
Tanacsarol.
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napirendi pontjaihoz tanacskozasi joggal hivja meg a napirendi ponttal érintett
szakteriiletért felelds allami vezetot. A Tanacs barmely tagja kezdeményezheti eseti
meghivott részvételét. A tagok dijazasban nem részesiilnek. A Tanacs elndke a
beliigyminiszter, alelndke a Beliigyminisztérium énkormanyzatokért felelds allam-
titkara. A Tanacs évente legalabb két alkalommal {ilésezik, iiléseit az elndk hivja
Ossze és vezeti. A Tanacs barmely tagja kezdeményezheti rendkiviili {ilés 6sszehi-
vasat, a kezdeményezésrdl az elndk dont. Tanacs milkkddésének rendjét maga hata-
rozza meg. A Tanacs mikddési koltségeit a kozponti koltségvetés Belligyminiszté-
rium fejezetében kell tervezni.

A magyar helyi dnkormanyzatok ezen feliil részt vesznek nemzetk6zi kormanykozi
szervezetek munkajaba, igy mindenekel6tt az Eurdpa Tanacs és az Eurdpai Unid
Régiok Bizottsagaban, valamint nemzetkdzi dnkormanyzati szovetségek munkaja-
ban is.

A nemzetkozi tevékenység elomozditja az Eurdpai onkormanyzati értékek hazai
kozvetitését, elterjesztését és ezzel gazdagodik helyi dnkormanyzati rendszeriink,
mikdzben hazai tapasztalataink atadasaval magunk is hozzajarulunk azok gyarapi-
tasahoz. A ,felterjesztési jog” és az érdekképviseleti rendszer egyiitt képes a helyi
Oonkormanyzati szempontok érvényesitésének elomozditasara.
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XI. KOZVETETT KOZIGAZGATAS ES AZ AUTONOM STRUKTURAK

1. A kozvetett kozigazgatas és az autoném struktirak fogalma

Kozvetett kozigazgatdasrol akkor beszéliink, amikor nem kozigazgatdsi szervek
latnak el kizigazgatdsi feladatokat valamely célszeriiségi, hatékonysagi vagy
szakmai ritkabban politikai megfontolasok alapjan. Autonom strukturdk alatt
pedig olyan a végrehajto hatalmi dgtol relativan fiiggetlen kozigazgatdsi szerve-
ket értiink, melyek kizigazgatasi feladatokat latnak el, azonban jogallasuk és
feladatkoriik kapcsolodik az dsszes alapvetd hatalmi dghoz. Ez utobbi jellegiik,
pedig mindenekelott a kormdnytol valo fiiggetlen miikodést teszik lehetove.

Amikor a jelzett két fogalmat a vilag fejlett orszagaiban vizsgaljuk, ez alatt minde-
nekel6tt az 1980-as évekre az ,,Uj kézmenedzsment” (NPM) iranyvonal megjele-
nésekor volt jellemz6 a kozigazgatis vonatkozasadban az, hogy a klasszikus koz-
igazgatas (allamigazgatas, helyi dnkormanyzati kdzigazgatas, rendészeti kozigaz-
gatas) atalakul. Ez a valtozas, pedig kétiranyu volt. Egyfeldl a kormany altal iranyi-
tott allamigazgatas feladatai megvaltoztak, gyarapodtak és tartalmilag egyre inkabb
szervezO tipusuva valtak. A tobbletfeladatok ellatasa pedig azzal probaltak kivalta-
ni, hogy a e feladatok ellatasaba fokozottabban bevontak a helyi 6nkormanyzatokat
oly modon, hogy szamukra feladatokat adnak at (decentralizacid) illetve az allam-
igazgatasi feladatok ellatasat nem kozigazgatasi, de a koz és a maganszektor hata-
ran talalhatd szervekre (kozintézet, koztestiilet, kozvallalat, kozalapitvany stb.)
biztak (funkcionalis decentralizacio).

Maga az allamigazgatasi szervezet is megvaltozott az atalakulas kapcsan. Részint a
kozponti allamigazgatas feladatokat adott le a teriileti allamigazgatasi szervek ira-
nyaba (dekoncentracid) emellett pedig egyes allamigazgatasi teriileteken megkez-
d3dott az autonom struktarak kialakulasa.””' E bonyolult folyamat mogott szamos
ok volt kimutathatd. Ezekbol azonban kiemelendd az, hogy a tarsadalom bizalma
megrendiilt a politikai valtogazdalkodassal iranyitott klasszikus kozigazgatassal
szemben. Azokon a teriileteken pedig, melyek a polgari demokracia, allam ¢és a
gazdasadg szamara meghatarozo (médiak, gazdasagi verseny, piacfeliigyelet stb.)
igyekeztek kivonni a szakigazgatasi feladatok ellatasat a kormany iranyitasa alol.
Ez a folyamat — elsGsorban az ,,Uj k6ézmenedzsment” bukasa miatt — valtozo inten-
zitassal, de még ma is tart azzal, hogy a megjelenési formaja orszagonként mas és
mas. A lényeg az, hogy e kozigazgatasi teriileteken nagyobb tarsadalmi érdeknek
bizonyult az, hogy a legalisan hatalomra jutott politika se tudjon beavatkozni a
konkrét dontéshozatali mechanizmusba, mint a pluralis hatalomgyakorlas klasszi-
kus elve.

7 1 4sd bbvebben: BALAZS Istvan, Kozvetett kizigazgatds és az autondm struktirdk. In: Alternativ
gondolatok a kézigazgatasrol (kozigazgatasi fiizetek 3. szam). MKI, Budapest, 1991.
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E szerveknél a szervezeti és dontéshozatali fliggetlenség, tovabba a meghozott
dontéseknek kizardlag a birdsag eldtti megtamadhatdsaga a fliggetlenség zalogai.
Az idetartozo szervek egy részének elnevezése a fliggetlen szabalyoz6 kozhato-
sag,””* mely azonban orszagonként eltérd jogallast takar. A politika és a szakigaz-
gatas elvalasztasanak tehat igen sok megoldasi formaja akad.

2. Autoném struktirak Eurépaban” és Magyarorszagon

Amint az kozismert tény, az EU nem szabalyozhatja a tagorszagok nemzeti koz-
igazgatasat és ez lehetOvé teszi azt, hogy a fejlett Europa kozigazgatasa igen sok-
szinll legyen. Ugyanakkor a mitkodési tapasztalatok kialakitottak azoknak a kozds
vonasoknak ¢és értékeinek a korét, melyek mentén az eurdpai kozigazgatas elindult
a kozos eurdpai kozigazgatasi tér** felé.

A politikai valtozo és a szakmai allando elemek elvalasztasanak elve a kozigazga-
tasi szervezeti rendszeren belill ezek kdzé az Eurdpai elvek kozé tartozik és az el-
mult évtizedben jellemzoévé valt a fliggetlen jogallasu szervek egyre gyakoribb
megjelenése foként a piaci szabalyozas és kozigazgatas terén.

Az autonom struktiurdk egy osszefoglalo elnevezés, melyen beliil a fiiggetlen,
vagy autonom kozigazgatdsi szerveknek az egyes orszdagokban kiilonbiozd elneve-
zésii szervek felelnek meg. Az autonom struktiuraknak a 90-es évek kozepén ki-
alakult egyik megjelenési formdja a fiiggetlen szabdlyozo kozhatosdag. Az e korbe
tartozo szervek eredetileg nem voltak jogalkoto szervek, hanem olyan feliigyeleti
tevékenységet elldto hatosdgi jogalkalmazo autonom kézigazgatdsi szervek vol-
tak, melyek egyedi dontései quasi szabdlyozo jelleggel befolydsoltik a piaci miive-
leteket.

Ugyan csak fontos kiemelni, hogy a helyi énkormdnyzatok, mint a kézigazgatds
nagy alrendszerei nem tartoznak az autonom kozigazgatdsi szervek kategoridjd-
ba, hanem kiilon alrendszert alkotnak. Ennek a ldatszolagos hasonlosdg ellenére
tobb oka is van, melyek koziil kiemelendo, hogy létrehozatalukkal a helyi vilasz-
topolgdarokat megilletd helyi onkormdnyzdshoz valo jog valosul meg. Ezen kiviil a
helyi onkormanyzatok nem egy-egy dgazati kozigazgatdsi feladatot latnak el
onallosaggal, hanem dltalaban a helyi koziigyek korébe tartozo széles feladato-
kat. Mindezekre tekintettel tobb orszdigban, igy Magyarorszdgon is ,autonom
dllamigazgatdsi szerveknek” nevezik e szerveket utalva a helyi onkormdnyzatok-
tol valo megkiilonboztetésre.

2 Bévebben lasd: HORVATH M. Tamds, A szabdlyozé hatésdg tipusii szervek szabdlyozdsi koncep-
cioja. MKI, Budapest, 2003.

13 Az unios tagsag miatt korlatozodik az attekintés az eurépai orszégokra.

T4 Lasd: Jozsa Zoltan, Az eurdpai kézigazgatdsi tér. Magyar Kozigazgatas, 2003/12.
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Mivel az ide tartozé szerveknek nincs egy egységes jogallasa célszerii betekinteni
abba, hogy egyes meghatarozd (rendszert-alkotd) eurdpai orszagokban konkrétan
milyen szervek tartoznak e kategoriaba?

Németorszdagban hagyomdnyai vannak a fiiggetlen szabdlyozo kozhatosdagoknak,
erre a német alkotmdny 87. §-a ad felhatalmazdst. llyen tipusu szervek vannak
jelen a kdzmunkak piacan, de a 1égi kozlekedés feliigyeletét is ilyen szerv latja el
(Deutshe Flugsicherung GmbH) jellemz6, hogy az ilyen tipusu szervek nem elso-
sorban a klasszikus minisztériumi funkciokat veszik at, hanem inkabb az 0 felada-
tok ellatasara hozzak 1étre. Az ligynokségek jogallasa egyedi, azokat mindig a sta-
tualod térvény rogziti.

Jogilag a német iigynokségeknek négy kategoridja van:
o szovetségi ligyndkségek (kdzvetlen szovetségi kozigazgatas),
o kozjogi jogi személyiségili szervezetek,
e maganjogi szervezetek delegalt kozigazgatasi hataskorrel, és
e maganjogi szervezetek eredeti kdzigazgatasi hataskorrel.

A kiilonb6z6 tipusu tigynokségek kozott feladathierarchia van és csak a szovetségi
ligynokségek, mint kozjogi jogi személyek rendelkeznek hatosagi jogkorrel (pl.:
gyogyszerbiztonsagi szovetségi ligynokség). A tovabbi harom kategoéria altal ella-
tott feladatok inkabb szervezd, ellenérzd jellegliek. Az ligynokségek feletti felii-
gyelet a miniszteri feleldsség elvébdl kdvetkezden mindig a feliigyeld minisztert
illeti. A miniszteri feliigyelet tartalma a jogi, a koltségvetési, a 1étszamra vonatkozd
¢és a kozbeszerzéseket érinti.

Az ligyndkségeknek szinte semmi kotddése nincs a parlamenthez. Az tigynokségek
dontései ellen, pedig rendes jogorvoslattal lehet élni, tehat nem korlatozodik a biro-
sag elotti megtamadas lehetOségére. (ritka kivétel az ett6l valo eltérés). A német
iigynokségek a politikaval kozvetlen kapcsolatban nem allnak, de mikodésiik a
feliigyeld miniszter politikai feleldsségébe tartozik. A jovo tendencidja azonban
éppen a felligyelet tartalmanak térvényi szintli szabalyozasa annak érdekében, hogy
a miikodés nagyobb szintii fliggetlensége valésulhasson meg.

Az Egyesiilt Kiralysagban a végrehajto iigyniokségek az 1980-as évek kizigazga-
tasi reformja eredményeképpen alakultak ki és mdra a brit kozigazgatds megha-
tarozo elemeivé valtak.

A végrehajto ligynokségek azért jottek létre, hogy:
e tehermentesitsék a minisztériumokat,
e gspecializalt és képzett munkaerd lassa el a kozfeladatokat, valamint

e hatékony, koltségtakarékos kdzigazgatas valosuljon meg.
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A végrehajto ligynokségek jogallasa rugalmas, az altaluk ellatott feladatok fliiggvé-
nyében valtozo. E feladatok lehetnek kdzszolgaltatd vagy hatosagi igazgatasi fela-
datok egyarant. Amennyiben a végrehajto ligyndkségek onalld hatdsagi jogkorrel
rendelkeznek, Ggy szamukra torvény 6nalld jogi személyiséget allapit meg. A vég-
rehajto ligynokségek agazati politikajat a minisztérium allapitja meg, de végrehaj-
tasi onallosaggal rendelkeznek. Az iigynokség vezetdjét — palyazat alapjan — az
iranyitd miniszter nevezi ki hatarozott idore és a kinevezést a miniszterelnoki kabi-
net, hagyja jova.

A végrehajto ligynokségek munkajat kiillonbo6zo szervek ellendrzik és értékelik.

Az egyik leggyakrabban alkalmazott megoldas az, ha az iranyité miniszter a mi-
nisztérium apparatusatol fiiggetlen szakértit nevez ki (biz meg) e feladatra. (senior
departemental sponsor). E személy olyan, aki egyarant élvezi az iranyitd miniszter
valamint az ligyndkség igazgatdjanak bizalmat. A masik valaszthat6 megoldas, ha
az iranyitd minisztérium koztisztviseldibdl és fliggetlen kiilsé szakértokbol allo
minisztériumi konzultativ tandcs latja el e feladatokat.

Ha egyik mechanizmus sincs, akkor az ellendrzo és értékelési feladatokat az iigy-
nokség igazgatotandcsa latja el, mely tagjainak akar tobb mint fele kiilsé szakér-
tokbol all, akik az ligyndkség altal biztositott szolgaltatasokkal érintettek korébol
kerlilnek ki. Az igazgatotanacs kiilsé tagjait az iranyitd miniszter rendszeresen
bevonja az iranyité munkaba. Erdemes kiemelni azt, hogy mindharom alkalmazott
megoldas kdzos vonasa, hogy az iranyitd politikus miniszter kozvetleniil nem lat el
az ligynokség felé ellendrzo, értékeld feladatokat, ami a végrehajtasi fiiggetlenség
alapvetd garanciaja.

A végrehajtd ligyndkségek és a parlament kapcsolata igen Osszetett. A parlament
vagy annak illetékes bizottsdga beszamoltathatja az ligyndkség vezetdjét vagy az
azt iranyitd minisztert egyarant. Egy 0j ligynokség létrehozasa esetén a feladatkor
¢és a célok meghatarozasaval ki kell kérni a parlament véleményét. Amennyiben
parlament nem iilésezik, ugy a székhely szerinti képvisel6i korzet képviseldjének
véleményét kell kikérni és a soron kovetkezd iilésen kell tajékoztatni a parlamentet.

Sajatossaga még a brit rendszernek az, hogy a végrehajtd hatosagok delegalt jogi
szabalyozasi jogkort is kaphatnak. Ez utobbi esetben a jogallasuk a szabalyozo
liigynokség lesz. Az ligynokségek dontései ellen tobb jogorvoslati eszkoz is rendel-
kezésre all. Ezek koziil van olyan, mely a szervezeten beliili eszkdz és a sajat hata-
rozat visszavonasat, médositasat szolgalja, vannak eszkozok a feliigyeletet ellato
miniszternél, végsé fokon, pedig mindig rendelkezésre all a birdi ut lehetdsége.
Specialitasa a brit jogorvoslati rendszernek az, hogy a feladatkorébe mulaszté elja-
r6 koztisztviseldt jogszabalysértés esetén a birdsag elott kartéritési felelosségi elja-
rasba lehet vonni, valamint az, hogy létezik az ligyféli panaszok kivizsgalasanak
parlamenti mediatora.
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Franciaorszdagban csak ugy, mint madr az eddig targyalt orszdgokban a fiiggetlen
kozhatosdgok létrehozdsdanak és miikodtetésének jogi keretei régebb ota adottak,
de az e tipusu szervek elszaporoddsa foleg az 1980-as évektol volt jellemzo. A
francia kozigazgatas alapvetden centralizalt és e jellegét a 80-as évek elejétol két
nagy reformfolyamat oldotta, az egyik az 1981-es decentralizacios reform, mely a
helyi dnkormanyzatok 6nallosagat, feladat- és hataskorét novelte. A masik reform
ezzel parhuzamosan, de idében késébb a kdzponti kozigazgatas atalakitasat jelen-
tette. A kdzponti kozigazgatasra sokaig az volt a jellemzd, hogy az allamigazgatasi
hataskorok gazdaja a kormany, a miniszterelnok delegalta e hataskoroket a minisz-
terekre, akik pedig a minisztériumi igazgatasosagokon (melyeket az allamtanacsi
engedélyez) illetve az allam (minisztérium) kiilsé szerveivel (teriileti allamigazga-
tasi szervek) valdsit meg. E megoldas 1ényege tehat az, hogy minden allamigazga-
tasi hataskor a kormanytol delegalt hataskor, igy barmikor visszavonhat6, elvonha-
to. Egyes kozszolgaltatasi feladatok ellatasara azonban mar korabban is mod volt
un. igazgatdsi kozintézeteket 1étrehozni, melyek a minisztériumi dontések megva-
l6sitasanak a minisztérium szervezetétdl elkiiloniilt, jogi és hataskori onallosaggal
mitkodo kozjogi jogi személyek. Az igazgatasi kozintézetek azonban mindig egy
kozponti allamigazgatasi vagy Onkormanyzati szerv iranyitasa alatt allnak, igy
onallosaguk végrehajtasi tipust. A vilagon bekovetkezett globalis valtozasok hata-
sara azonban a francia kdzjog is valtozott és témank szempontjabdl fontos 11j jogi
kategoriaként a 80-as években létrejottek az un. fliggetlen kozigazgatasi hatdsagok
(les autoritées administratives independantes). A francia Allamtanacs szerint e
szervek ,,az allam nevében jarnak el, de nincsenek a kormanynak alarendelve, fela-
dataik jobb ellatasa érdekében onallosaggal rendelkeznek, dontéseiket csak a birod-
sag vizsgalhatja feliil. Ennek érdekében szabalyozasi joggal, hatosagi jogkorrel,
ellendrzési jogkorrel, utasitasi joggal és szankcid alkalmazasanak jogaval birnak. A
fliggetlen hatdsagok kozos jellemzdje, hogy nem rendelkeznek 6nallo jogi szemé-
lyiséggel, tehat a kozponti allami szervezet részei és csak a feladatukhoz rendelt
Onallosaggal birnak. Kiilondsen a koltségvetési és a személyzeti 6nallosaguk hia-
nya a feltiind, ami a valddi fiiggetlenségiiket megkérddjelezi. Az egyes fliggetlen
kdzhatosagok dontési jogkore is igen valtozatos, mert a teljes dontési jogkor mel-
lett vannak olyanok, melyek csak véleményezési joggal birnak a miniszter felé. A
fliggetlen hatosagok dontései ellen jogorvoslat a kozigazgatasi térvényszékek elott
van. Felligyeleti intézkedésként dontéseiket megsemmisiteni, megvaltoztatni nem
lehet. A fiiggetlen kdzhatdsagokat altalaban torvény hozza 1étre, mely rendelkezik
feladataikrol és mikodésiik kereteirl egyarant. Mivel azonban e szervek nem tar-
toznak a kormany iranyitasa ala, munkajuk ellenérzése még nem igazan kialakult,
de leginkdbb a parlamenten keresztiil torténik. Ezen tulmenden az Allamtanacs
vizsgald szekciodja lat még el ilyen feladatokat, valamint az ombudsman szerepét
ellato Koztarsasagi Mediator. E szervek tovabbfejlesztése a brit modell felé terve-
zett. Eszerint a mindségbiztositas, a szolgaltatasi szerzédések valamint a kiilso,
fliggetlen ellendrzési rendszer kiépitése az igazgatottak bevonasaval voltak a célok.
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Magyarorszagon az autondm allamigazgatasi szervek az Eurdpai Unios csatlakozas
folyamataban jottek 1étre elGszor egyedi jogallassal (pl.: Gazdasagi Versenyhivatal,
Kozbeszerzések Tanacsa stb.), majd a 2006-ban elfogadott Ksztv. intézményesitet-
te az autonom allamigazgatasi szerveket és a 2010 évi XLIIIL. torvény fenntartotta
azt. Az Alaptorvény pedig szabalyozta az 6nallo szabalyozo szerveket (lasd részle-
tesen a vonatkozo fejezetet).

3. Az autonom strukturak kozos vonasai

Az autonom strukturak alkalmazasaval a kozigazgatas-fejlesztési programok szint-
jén az egyes orszagokban a jobb kormanyzas kivanjak eldsegiteni. E szervek fiig-
getlensége a Kormanytol, vagy a végrehajté hatalom mas csucsszervéhez képest
relativ és célhoz kotott, mindenekeldtt a kdzvetlen politikai rahatas kivanja kizarni
e szervek esetében.

A fliggetlenség azonban nem eredményezheti a jogorvoslati jogok korlatozasat és
még kevésbé e szervek miikddése feletti ellenérzés kiiktatasat. E szervek tevékeny-
ségének iranyitasaban és ellendrzésében ezért uj modszereket alkalmaznak, igy
példaul a feladatok mennyiségét és mindségét megszabo kozszolgaltatasi szerzodé-
seket, a fliggetlen kiilsé szakértOket és a szolgaltatok képviseldit magukba foglald
iranyité tanacsok létrehozasat, mindségiranyitasi és biztositasi rendszerek alkalma-
zasat stb.

Az autondém struktarak alkalmazésa azonban veszélyeket is hordoz magéban. fgy
mindenekel6tt kiemelhetd az a tény, hogy e szervek mindeniitt eltérnek a hagyo-
manyos jogrendtdl, egyedi jogallasuak, e tény pedig nem segiti a kozigazgatas
atlathatosaganak ligyét. E szervek rugalmasabb mikoddése felboritja a hagyoma-
nyos kozigazgatasi értékrendet és elbizonytalanitja a klasszikus kozigazgatas ele-
meit. A végrehajto hatalomért felelés kormanyt (elndki rendszerekben az elnokot)
megfosztja hagyomanyos iranyitasi eszkozeitol, mikdzben a politikai felelGsségiik
megmarad.

Megfigyelhetd, hogy a globalizacio jegyében elsésorban a piacgazdasagot és annak
infrastruktarajat érint6 teriileteken van jelen a fliggetlen (szabalyoz6) kozhatosagok
rendszere, ¢ téren pedig a nemzetkozi nagytoke érdekeltsége rendre megmutatkozik
a nemzeti kormanyok eszkozeinek csokkentésében.”” Azoknal a fiiggetlen hatdsa-
goknal, ahol szabalyozasi jogkor is van, az megbontja a hagyomanyos jogforrasi
rendszert, ami pedig a jogallamisaggal ellentétes és jogbizonytalansaghoz vezet.
Az angolszasz jogban ugyan vannak hagyomanyai a szabalyozasi jogkor delegacio-
janak, de a kontinentalis rendszerekben nincs, igy annak sem, hogy egyedi ligyben
hozott dontés foglal magaba normativ szabalyozast.

77 Jellemz6, hogy a Vilagbank finanszirozott a témét érint6 tobb kutatast, felmérést is.
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A fluggetlen szabalyoz6 kozhatosagok léte ellentétes lehet a hatalommegosztas
elvével, mert egy szervezetben jelentkezik a szabalyozas, a konkrét jogalkalmazas,
az ellendrzés és a szankcionalas funkcidja. Bar minden ma miik6do rendszerben
van mod birésagi feliilvizsgalatra, de sok orszagban ez az ligyfelek szamara nehe-
zen alkalmazhatd, bonyolult, hosszadalmas és draga eszkdz. Az érdekeltek bevona-
sa e szervek iranyitasaba és ellendrzésébe haladdé megoldasnak tiinik, de kiillondsen
a piaci szabalyoz6 kozhatosagoknal belterjessé teheti az igazgatast, legalizalja a
rejtett korrupciot. Mindezekre tekintettel a fliggetlen hatdésagok rendszere inkabb
tekintheté a hagyomanyos kozigazgatas korrekcios tényezdjének, mint alternativa-
janak.

4. A kozvetett kozigazgatas, a kozigazgatasi feladatot ellaté6 nem kozigazgatasi
szervek jogallasa

4.1. A kozvetett kozigazgatasrol

Ahogy az mar a kozigazgatas intézményrendszerérdl irt részben targyalasra kertilt,
a kozigazgatasi feladatot ellaté nem kozigazgatasi szervek korébe a kozintézet,
koztestiilet, kozcélu alapitvany a kozvdllalat és a természetes személy tartoznak.

Ezek kozil a kozintézet Magyarorszagon kozigazgatasi jogtudomanyi fogalom, a
koztestiiletet a Ptk. szabalyozza, tehat jogi kategdria, mint ahogy a koz(cél) ala-
pitvanyok is. A kozvallalat 6sszefoglald elnevezés, mely két, a Ptk-ban szerepld
jogi kategoriat foglal magaba; az allami vallalatot és az allami tobbséggel miitkodo
gazdasagi tarsasagokat.

Amikor kozvetett (indirekt) kozigazgatdsrol beszéliink, akkor minden olyan kort
ide sorolunk, melyben kozigazgatdsi feladatot nem az e célra létrehozott kizigaz-
gatdsi szervek, hanem mds szervek, illetve a természetes személy latnak el. E
szervek bevonasa a kozigazgatasi feladatok ellatasaba nagy torténelmi multra ve-
zethet6 vissza és célszeriiségi, szakszerliségi és hatékonysagi okokkal igazolhato.
Ezen a mechanizmuson keresztiil valésul meg a civilszféra és szervezeteinek a
kozvetlen kozigazgatasi szerepvallalasa, és ezaltal bizonyos mértékben a kozigaz-
gatas ,tarsadalmasitasa”, zart rendszerének nyitottabba tétele és ellendrizhetségé-
nek kiterjesztése. A kozvetett kozigazgatas érvényesiilése igen nagymértékben
fligg az adott orszagban miikodo politikai berendezkedéstdl, az allam és a kozigaz-
gatas szerepkoreitol, jellegétdl egyarant.

A szocialista allamfelfogasban példaul az allami és kozigazgatasi szerepeket foko-
zatosan atvették volna a tarsadalom szervei és megvalositani tervezték a teljes tar-
sadalmi Onigazgatast. A polgari allamfelfogas ettdl tavol all, de a ,,neoliberalis”
allamfelfogas és az 4ltala inspiralt ,,Uj kézmenedzsment” (NPM) kozigazgatasi
iranyvonal a kodzvetett kdzigazgatasnak meghatarozo szerepet szant. A muiikodési
gyakorlat azonban bebizonyitotta azt, hogy a kodzvetett kdzigazgatas nem lehet
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alternativaja a klasszikus, a kozigazgatasi szervekre épitett kozigazgatasnak, hanem
annak csak kiegészité elemeként értelmezhetd.

Az dallam feleldssége ugyanis nem harithato el a kozvetett kizigazgatis mecha-
nizmusdaban sem a feladatok jogszerd, szakszerii és hatékony végrehajtisdban,
végso soron a feliigyelt eszkozeivel érvényesitenie kell a kozérdeket, ha az sériil-
ne, ezekben az esetekben is.

4.2. A kozvetett kozigazgatasi szervek jogallasanak kérdései

Az allami szervek és igy a kozigazgatasi szervek is sajatos kdzjogi jogviszonyokat
hoznak Iétre, alakitanak és sziintetnek meg, melyek tobbségilikben és jellemzé mo-
don kdzhatalmi jellegliek. Ez azt jelenti, hogy mindenkire nézve kotelezé dontése-
ket hozhatnak és amennyiben sziikséges, ugy a dontésekben foglalt kotelezettsége-
ket legitim allami kényszerrel is érvényesithetik. A kdzjog altal biztositott tobblet
jogok és kotelezettségek alapvetden eltérnek a maganjog altal szabalyozott polgari
jogban biztositottaktol, a kozjogi jogi személyiség egyebek kozt ezért sem lehet
azonos a polgari jogi jogi személyiséggel.

A kozigazgatasi jogviszony ugyanis a kozigazgatasi tevékenység végzése soran,
annak érdekében jon létre, a jogviszony egyik alanya mindenképpen kozigazgatasi
szerv, vagy a targyalt kozvetett kozigazgatas esetében a kozigazgatasi jogkorrel
felruhazott nem kozigazgatasi szerv (pl.: koztestiilet, kozintézet stb.) lesz. Ahhoz,
hogy a kozigazgatasi szerv kdzigazgatasi jogviszony alanya lehessen, kdzjogi jog-
képességgel kell rendelkeznie. Ennek feltétele, hogy a kozigazgatasi szerv az eldirt
jogrendben keriiljon létrehozasra, jogszabalyban meghatarozott feladat- és hatasko-
re legyen, melyet szintén jogszabalyban meghatarozott illetékességi teriiletén gya-
korol. Fontos ismételten hangsulyozni, hogy a jogképesség nem azonos fogalom a
jogi személyiséggel. Ez utobbi polgari jogi eredetli és alapvetben a szervezetek
polgari jogi jogképességének kérdésére ad valaszt. Az allam, az allami szervek és
igy a kozigazgatasi szervek rendelkezhetnek polgarjogi jogi személyiséggel a hata-
lyos magyar szabalyozasban (Ptk. V. fejezet 28-36. §).

A kozigazgatdsi szervek a koltségvetési szervek jogi személyiségével rendelkez-
hetnek. A nemzetkozi szakirodalomban®® és a magyar jogtudomanyban® is év-
szazados vita van arrdl, hogy a polgari jogi személyiségen tul van-e kiilon kizjogi
Jjogi személyiség? A pro és kontra érvek ellenére a kontinentalis jogrendszerekben
tobbnyire jogilag is létezik ez a kategoria, mig masutt ez inkabb jogtudomanyi
fogalom. Bar a hatalyos magyar jogi szabalyozas nem tartalmazza a kdzjogi jogi
személyiséget és annak tipusait (az elméleti vitak tisztazatlansagat jol reprezental-

76 MAYER, Otto, Die juristische Person und ihre Verwertbarkeit im Offentlichen Recht. Tiibingen,
1908.
2T MooR Gyula, 4 jogi személyek elmélete. Budapest, 1931.
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va), talalhattunk példat a kozjogi jogi személyiség deklaralasara példaul a fels6ok-
tatasrol sz6lo korabbi térvényben, de megjelent a kozigazgatasi jogi oktatasban is a
kozjogi jogi személyiséggel rendelkezd kozintézetek targykoreként.””

A Georg Jellinek és Otto Mayer nevéhez fiiz6d6 kozjogi jogi személyiség elmélet a
stilet mintajara alakitjak ki a koztestiileteket, az alapitvanynak megfelelden a koz-
intézetet, mint kozjogi jogi személyeket. A koztestiileteknek is két fajtajat kiilon-
boztetik meg, a passzivat, ami a maganszemélyek kényszertarsulasa (pl.: kotelezo
tagsagu kamarak) és az aktivat, melyek a decentralizalt kozigazgatasi szervek, a
helyi 6nkormanyzatok.

A kozintézet olyan szervezet, mely azért kiiloniil el a 1étrehozé kozigazgatasi anya-
szervezetétdl, mert az ,tartosan fennalld kdzérdeket” megvalositd konkrét kdzszol-
galtatast 1at el. A magyar kozigazgatas-tudomany tovabbfejlesztve ezt az elméletet
¢s egy sajatos harmas egységet alakitott ki a kozjogi jogi személyiségen beliil; a
kozintézményeket, kozintézeteket és a kozvallalatokat.

Amint az méar emlitésre keriilt, a hatdlyos jogi szabdlyozds Magyarorszigon’”’ az
egységes — polgari jogi — jogi személyiség alapjan all. Az egységességen beliil
azonban kiilonboz6 fajtait ismeri*™ igy;

az allamot,

allami vallalatot,

a trosztot,

egyéb allami gazdalkodo szervet,

a koltségvetési szervet,

a szovetkezetet,

a jogi személyiségli gazdasagi tarsasagot,
az egyesiiletet és a koztestiiletet,

az orszagos szakagi sportszdvetséget,
az alapitvanyt,

a jogi személyek vallalatait,

a leanyvallalatot,

az egyesilést.

A kozigazgatdsi szervek a koltségvetési szervek kozé tartoznak, melyrél kiilon
torvény, az Aht. szol. Eszerint a koltségvetési szerv jogszabalyban vagy az alapito
okiratban meghatarozott kozfeladat ellatasara 1étrejott jogi személy. Az allamhaz-

7 Lasd: FAZEKAS Marianna — FICZERE Lajos (szerk.), Magyar kizigazgatdsi Jog Altaldnos Rész.
Osiris, Budapest, 2006, 233-236.

7 Az Orszaggylilés elfogadta az j polgari torvénykonyvrél szolo 2013. évi V. torvényt, ami azon-
ban csak 2014. marcius 15-én 1ép hatalyba.

**ptk. 28-74. §
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tartas kOzponti és Onkormanyzati alrendszerbdl all. Az allamhaztartas kdzponti
alrendszerébe tartozik az allam, a kozponti kdltségvetési szerv, a torvény altal az
allamhaztartas kdzponti alrendszerébe sorolt koztestiilet és a koztestiilet altal ira-
nyitott koztestiileti koltségvetési szerv. Az allamhaztartas onkormanyzati alrend-
szerébe tartozik a helyi onkormanyzat, a helyi nemzetiségi Onkormanyzat és az
orszagos nemzetiségi dnkormanyzat a jogi személyiségli tarsulas, a tobbcélu kistér-
ségi tarsulas, a térségi fejlesztési tanacs és a helyi dnkormanyzati, helyi nemzetisé-
gi onkormanyzati, orszagos nemzetiségi donkormanyzati koltségvetési szerve.

A kozigazgatasi feladatokat ellatd nem kozigazgatasi szervek Magyarorszagon
tehat ebbol a vazolt korbdl keriilhetnek ki. Ennek megfelelden ide tartozik minden
olyan kozigazgatasi feladatot jogszabadly alapjdan elldto jogi személy, melyet tor-
vény nem mindsit kozigazgatdsi szervnek. A természetes személy jogképességgel
rendelkezik, de jogszabdly természetes személyt is felruhdzhat kiozigazgatdsi fela-
dattal. Ezekben az esetekben a természetes személy kozigazgatdsi feladatot nem
azért lat el, mert munkakore erre iranyul és ehhez jarul sajatos kizszolgdlati
Jjogviszony, tehdt nem kozszolgalati tisztviselo.

Amikor tehat a kozigazgatas tagabb intézményrendszerébe tartozé elemeket a vo-
natkozo fejezetben felsoroljuk, akkor csak egyes meghatarozo tipusokat emeliink ki
a kozigazgatasi feladatot ellaté nem kozigazgatasi szervek korébol és nem a tételes
jogi lehetdségek keriilnek felsorolasra.
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XII. A KOZIGAZGATAS IRANYITASA ES ELLENORZESE

1. Fogalmi elemek

T ror . noo r r :281 r
Az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés és vezetés fogalmai®' azért fontosak, mert a

kozigazgatas egyes alrendszerei kozotti viszony és az alrendszereken beliili kap-
csolatrendszer, miikddés 1ényegi eleme. Ezek a fogalmak és az altaluk kifejezett
tartalom minden szervezeti rendszeren beliil megtalalhatok, a kozigazgatason beliili
sajatossagait®™ maguk a kozigazgatas sajatossagai adjak, ide értve a kozhatalmi
tartalmukat is.

A kozigazgatas felépitésére és miikddésére — alrendszerektdl fiiggetleniil — a hie-
rarchia a jellemz6, azaz az egyes agazati, vagy funkcionalis alapon szervezett és
kiilonb6z0 teriileti szinteken miikodo szervek egymassal kiilonb6zo erdsségi ala
¢s-folérendeltségben miikodnek.

Az irdnyitds szociologiai értelemben azt jelenti, hogy a hierarchidban magasabban
1év6 iranyitd szerv meghatarozo befolyast gyakorol az iranyitott szerv miikodési
viszonyai felett. Jogi értelemben az irdnyitis azokat a jogi eszkozoket foglalja
magaban, melyeken keresztiil ez a meghatarozo befolyas legalis modon megvalo-
sulhat.

Mindez nem azt jelenti, hogy az iranyitasnak csak jogi eszkozei lehetnek, hiszen a
befolyas gyakorolhatd példaul a miikodés soran folyamatosan eléforduld instrud-
lassal, akar pozitiv, akar negativ tartalommal, s6t a szervezeti és egyéni teljesit-
mény folyamatos megitélése is ide sorolhatd. Latni kell azonban ugyanakkor azt is,
hogy a nem jogi eszkdzok csak akkor tudnak érvényesiilni, ha azok mellett, illetve
mogott stabil és kiszamithat6 jogi eszkozok allnak.

A nem jogi eszkdzok alkalmazasanak elobb, vagy utobb jogi kimenetele is lesz,
mert példaul a folyamatosan rosszul dolgozo, a felettes szerv instrukcioit figyelmen
kiviil hagyo szerv vezetdjét elobb-utdbb levaltjak, a jol dolgozdét pedig megjutal-
mazzak, vagy el6léptetik. Ezekhez azonban mar jogi eszkdzok kellenek.

Az irdnyitds jogi eszkozei koziil kiilonbséget kell tenni a normativ tartalmu és az
egyediek kozott. A normativ jogi eszkdzok a jogszabalyok és a kozjogi szervezet-
szabalyozo eszkozok (korabbi elnevezéssel az allami irdnyitas egyéb jogi eszko-
zei). Ez utobbiak a tulajdonképpeni irdnyitasi normdk, mert csak az iranyitott
szervekre tartalmazhat kotelez6 magatartasi szabalyokat, és ezeken keresztiil valo-
sul meg a kozigazgatas operativ miikddtetése.

B Lasd: IvaNcsics Imre, Az irdnyitds és feliigyelet jogtudomdnyi problémdi. In: A magyar kozigaz-
§ata’s korszeriisitésének elvi és gyakorlati problémai. Budapest, 1996.
82 SzAMEL Lajos, Az dllamigazgatds vezetésének jogi alapproblémdi. Budapest, 1963.
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Az iranyitas egyedi jogi eszkizei itt csupan a felsorolas szintjén keriilnek megemli-
tésre, Ugy, mint az utasitdsi jog, az alarendelt szervre vonatkozo kiilonbézd donté-
si jogkorok (pl.: vezetd kinevezése, felmentése, a kiltségvetés meghatdrozdsa
sth.), az iranyitott szerv dltal hozott dontések feliilvizsgalatanak a joga (aktus-
feliilvizsgadlati jog), az irdnyitott szerv miikodésének ellenorzése.

A feliigyelet fogalmat egyes nézetek azonositjak az iranyitassal, mig masok az
iranyitas részének tekintik az iranyitas jogi eszkozei sziikebb vagy tagabb tartalma-
val. A késébbiekben ismertetett magyar hatalyos jogi szabalyozas ez utobbi nézetet
koveti.

Bar az irdnyitds és feliigyelet fogalma a hierarchia (ala-folérendeltség) fogalma-
hoz kétodik, de elméletileg és a konkrét jogi szabdlyozds szintjén is létezik szerve-
zeti aldrendeltségen (hierarchian) kiviili un. tevékenységi, vagy szakmai irdnyi-
tas. Ezekben az esetekben kiilonbozo felettes szervek latjak el az alarendelt szervek
altalanos szervezeti iranyitasat és az alarendelt szerv altal végzett tevékenység
szakmai iranyitasat. (pl.: hazankban a févarosi és megyei kormanyhivatalok szak-
igazgatasi szervei iranyitasi rendszere, vagy a jegyzok altal ellatott allamigazgatasi
feladatok iranyitasi rendszere).

Az ellenérzés az iranyitas fontos és alapvetd eszkoze, mely nélkiil az nem tud ér-
vényesiilni. Ugyanakkor 1étezik kivételesen olyan megoldas, amikor a kiilonb6z6
kozigazgatasi szervek kozotti jogi kapcsolat csupan az ellendrzésre korlatozodik,
de az ellendrzés eredményéhez mas intézkedési eszkéz nem all rendelkezésre, ha-
nem a mas allami szervhez tartozik.

Ezért aztan mig a felligyelet esetében alapvetéen hierarchikus és azon kiviili an.
tevékenység-feliigyeletrdl beszélhetiink, addig az ellendrzés ennél differencidltabb
lehet, igy a hierarchikus feliigyelethez kiothet6 a feliigyeleti ellendrzések rend-
szere,” mig a tobbi tevékenységfeliigyeletnek lehet része a szakmai és hatdsdgi
ellendrzés, a gazdasdagi és pénziigyi ellendrzés stb. Az ellendrzés azonban megva-

l6sulhat az iranyitason kiviil is.

Ilyen volt példaul a helyi onkormanyzatok térvényességi ellendrzési rendszere
Magyarorszagon 2012-ig, melyben a Kormany teriileti szerve csak ellendrizhette a
helyi 6nkormanyzatok altal meghozott dontések jogszertiségét, torvényességi felhi-
vast tehet a torvénysérté dontések orvoslasara, de maga nem semmisitheti, vagy
valtoztathatja meg. Ezek az intézkedési jogkorok mas allamhatalmi agba tartozo
allami szervekhez, igy az Alkotmanybirosaghoz, illetve a birésagokhoz tartoztak.

Amennyiben azonban az ellendrzési joghoz mas jogi eszkdz is kapcsolodik (tipiku-
san legalabb az ellendérzott dontés végrehajtasanak felfliggesztése), akkor mdr fe-
liigyeletrdl beszélhetlink.

3 L4sd: Ivancsics Imre - BERCESI Ferenc, A feliigyeleti ellendrzés. Magyar Kozigazgatas, 2003/2.

247



A kozigazgatds ellendrzési rendszere jogallamban igen differencialt, melynek célja
a jogszeriiség, hatékonysag és szakszerliség folyamatos érvényesitése. Kiilonbséget
kell tenni, azonban a kdzigazgatdsi szervezeti rendszeren beliili és — a helyi On-
kormanyzatok felett a Kormanyt illetd torvényességi ellendrzési jog kivételével —
rendszerint az iranyitdshoz kapcsolodd un. feliigyeleti ellendrzések kozott és a
kozigazgatdason kiviili mds dllami szervek (Alkotmanybirosag, birdsagok, Orszag-
gylilés, Allami Szamvevdszék, orszaggyiilési biztos, ligyészség) altal végzett elle-
nérzések kozott.

A kozigazgatas mas allamhatalmi aghoz tartozo ellendérzése a jogallami kozigazga-
tas fontos garancialis eleme. K6z6s eleme ezen ellendrzési mechanizmusnak az,
hogy céljuk a jogszeriiség biztositasa, helyreallitasa. Ebbol a korbol kiemelkedik a
kozigazgatasi dontések birdsagi feliilvizsgalata, mellyel kapcsolatban a vilagon
egymastol eltérd rendszerek alakultak ki.

A kozigazgatasi dontések birosagi feliilvizsgalatanal a cél a jogszeriitlen dontések
kiiktatasa, a megsértett jogrend helyreallitdsa. Ugyanakkor fontos alapelv, hogy a
birdsag a kozigazgatas helyett uj dontést — a deklarativ aktusok egy sziik korétol
eltekintve — nem hozhat, a végrehajtd hatalmi agi szerepét ezzel nem veheti at.

A jogszabalysért6 dontések megsemmisitése és a kozigazgatas Uj eljarasra utasitasa
viszont igen idéigényes, mint ahogy az igazsagszolgaltatas eljardsa maga is. E
probléma orvoslasara alkalmazzak egyes rendszerekben az elkiiloniilt kozigazgata-
si birdsagi rendszert. Erre lehet megoldas tovabba az Un. francia tipusu allamtan-
acsi kozigazgatasi biraskodas, mely a kozigazgatason beliili quasi biraskodast je-
lent.

Ebbdl viszont az kdvetkezik, hogy a rendes birdsagok helyett nem donthetnek bi-
zonyos polgari jogi jogvitakban, igy a kozigazgatasi jogkdrben okozott karért valod
felelosség kérdésében is csak korlatozottan (,,recours pour excés de pouvoir” és a
recours de pleine juridiction”, azaz az objektiv és a szubjektiv jogorvoslat kozotti
kiilonbség). Az itélkezési tevékenység egységességét és a kozigazgatasi dontések
rendes birdsagok feletti feliilvizsgalatat e rendszerben az allamtanacsi biraskodas
soran meghozott dontések ,,Semmitdszék™ (Coure de Cassation) elotti megtamada-
si lehet6sége biztositja.***

Az alkotmanybiraskodas kiillonb6z6 rendszereiben a kozigazgatas altal hozott nor-
mativ dontések feliilvizsgalatara és megsemmisitésére van mod. A parlament koz-
igazgatast ellenérzé szerepe rendkiviil széles, igy a parlamenti politikai tobbség
akaratanak érvényesitési lehet0ségétol a kozigazgatas miikodésének operativ elle-
nérzési lehetdségéig terjed. Ebbdl kiemelendd a koltségvetési gazdalkodas szam-
vevoszEki tipust ellendrzése, €s az orszaggylilési biztosok szerepe. Az ligyészség

24 A kérdéskort 14sd bévebben: PATYI Andras, Kozigazgatds — alkotmdny — birdskodds. Universitas —
Gyo6r Nonprofit Kft., Gyér, 2011, 271.
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kozigazgatas feletti ellenérzési eszkozei attol fiiggnek, hogy az adott rendszerben
az ligyészség hol helyezkedik el az allami szervek rendszerében.

Az iranyitassal ellentétben a vezetés nem szervezetek kozotti, hanem a szervezeten
beliili viszonyt jelent. A szervezet, mint a tudatos munkamegosztasra alapuléo em-
beri egylittmiikddés elemi egysége, feltételezi e tevékenység iranyitasat. Ezt a te-
vékenységet nevezzik vezetésnek, melynek alapvetden két formaja alakult ki, az
egyszemélyi vezetés alatt allo hivatali tipusu szervezet és a kollektiv vezetés alatt
mitkodo testiilet.

A kozigazgatasra, mint szakigazgatast megvalosito szervezeti rendszerre a Max
Weberi biirokratikus hivatali szervezeti forma®® alkalmazasa a jellemzd, melyen
beliil tobb vezetési struktira lehetséges anélkiil, hogy az egyszemélyi vezetés elve
sériilne. Ugyanakkor a kdzigazgatas iranyitd szerveire, melyek rendszerint politikai
kritériumok alapjan valasztassal jonnek létre, a testiileti forma a jellemzo.

A testiileti tipustu szervek miikddéséhez — mivel tagjaik altalaban nem szakmai
kritériumok altal kivalasztottak — mindig sziikséges valamely hivatali tipusu szerv
kozremiikodése, mely gondoskodik a testiileti dontések és miikddés szakszerliségé-
1ol és jogszerliségérol.

2. A kozigazgatas iranyitasi és ellendrzési rendszerének jogi szabalyozasa

A rendszervaltast kdvetden a kozigazgatasi szervek iranyitasanak sokaig nem volt
egységes és magas szintli jogi szabalyozasa. Ezen valtoztatott a 2010. évi LXIIL.
torvény. Igaz, hogy ez csak az allamigazgatasi alrendszerre tejed ki, de tartalmilag
az elobbi fejezetben targyalt elvi alapokon al, igy mas jogi kdrnyezetben, de a tobbi
alrendszerben is érvényesiil azzal, hogy azokban az alrendszer altal meghatarozott
és indokolt eltérések vannak. (Igy kiilondsen a rendészeti igazgatasban, ahol cent-
ralis alarendeltség uralkodik és az iranyitasi eszk6zok ezért erésebbek.)

Eszerint, ahol jogszabaly allamigazgatasi szerv irdnmyitdsdt emliti, azon torvény
eltér6 rendelkezése hianyaban a kovetkez6 hataskorok egyiittesét kell érteni:
o az allamigazgatasi szerv alapitasa, atszervezése (ideértve a mas szervvel

vald egyesitését, szétvalasztasat és alapitd okiratinak modositasat is), va-
lamint a szerv megsziintetése,

e az allamigazgatasi szerv vezetéjének kinevezése, felmentése, a vele kap-
csolatos egyéb munkaltatoi jogok gyakorlasa,

5 WEBER, Max, Gazdasdg és tarsadalom. A megértd szocioldgia alapvondsai. Kozgazdasagi és Jogi
Koényvkiado, Budapest, 1987.
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e az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszeriiségi,
hatékonysagi és pénziigyi ellendrzése,

o az allamigazgatasi szerv szervezeti és miikodési szabalyzatanak jovahagya-
sa,

e az allamigazgatasi szerv dontésének megsemmisitésére, sziikség szerint 10j
eljaras lefolytatasara vald utasitas,

e jogszabalyban meghatarozott esetekben az allamigazgatasi szerv dontései-
nek eldzetes vagy utdlagos jovahagyasa,

e cgyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara,
o jelentéstételre vagy beszamoldra vald kotelezés.

Az iranyitdsi hatdaskor gyakorldja az irdnyitott dllamigazgatdsi szerv hatdskérét
nem vonhatja el és dontését nem valtoztathatja meg (ez a hatdskérelvonds tilal-
ma).

Torvény vagy kormanyrendelet a kozponti hivatal vagy a Kormany altalanos ha-
taskord teriileti allamigazgatasi szerve iranyitasarol rendelkezhet tigy, hogy iigyek
meghatarozott csoportjaival Osszefiiggésben — a hatékonysagi és a pénziigyi elle-
nérzés kivételével az iranyitasi hataskoroket valamely kozponti allamigazgatasi
szerv vezetOje gyakorolja (a tevékenységiranyitas jogi megalapozasa).

Ahol e torvény allami vezetd vagy allamigazgatasi szerv szervezeti egysége veze-
toje tevékenységének iranyitdsdt emliti, azon torvény eltéré rendelkezése hianya-
ban a kovetkez6 hataskorok egyiittesét kell érteni:

e cgyedi utasitas kiadasa egyedi feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasa-
ra,

e avezetd tevékenységének ellendrzése,
o jelentéstételre vagy beszamolora valo kotelezés.

A feliigyelet tehdt az iranyitas része, ezért a kovetkezd sziikebb jogkoroket foglalja
magaban:

o az allamigazgatasi szerv alapitasa, atszervezése (ideértve a mas szervvel
vald egyesitését, szétvalasztasat és alapitd okiratinak modositasat is), va-
lamint a szerv megsziintetése,

e az allamigazgatasi szerv vezet6jének kinevezése, felmentése, a vele kap-
csolatos egyéb munkaltatoi jogok gyakorlasa,

e az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszeriiségi,
hatékonysagi és pénziigyi ellendrzése,
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o az allamigazgatasi szerv szervezeti és miikodési szabalyzatanak jovahagya-
sa,

e az allamigazgatasi szerv dontésének megsemmisitésére, sziikség szerint 1)
eljaras lefolytatasara vald utasitas,

o jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés.

A feliigyelet kizarolag a jogszabalysértd szervezeti ¢s mitkodési szabalyzat jovaha-
gyasanak vagy kiadasanak megtagadasat, illetve a jogszabalysértd dontés meg-
semmisitését, sziikség szerint Uj eljaras lefolytatasara valo utasitast foglalja maga-
ban.

Az ellendrzés kitlonbdzd tipusaira és modszereire alapvetOen specialis jogi szaba-
lyozas az iranyado. Az egységesiilo jogi szabalyozas felé mutat azonban az allam-
igazgatason beliil 231/2012. (VIIIL. 28.) Korm. rendelet.

A hatosagi ellendrzés tekintetében a szakmai irdnyito szerv legkésobb az ellenor-
zési id6szakot megel6zé 45. napig orszagos hatosagi ellenérzési tervet készit a
szakmai iranyitasa ala tartozo szakigazgatasi szervek, valamint a fovarosi és me-
gyei kormanyhivatalok altal lefolytatandd hatosagi ellendrzések vonatkozasaban,
¢és gondoskodik annak a szakmai iranyit6 szerv honlapjan torténd kozzétételérol.

Az ellen6rz0 hatosag a szakmai iranyitd szerv altal kiadott orszagos hatosagi elle-
nérzési terv alapjan késziti el a kdzigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altala-
nos szabalyair6l szolo torvény szerinti hatdsagi ellenérzési tervét az ellendrzési
idészakot megelézo 15. napig.

Az ellen6rz6 hatosag a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos sza-
balyair6l sz616 torvény szerinti ellenérzési jelentését elkésziti és megkiildi az elle-
nérzési idészakot kovetd 30. napig a szakmai iranyito szervnek.

A szakmai iranyito szerv az ellenérzési iddszakot kovetd 60. napig a beérkezett
ellendrzési jelentések beépitésével elkésziti a hatosagi ellendrzésekkel kapcsolatos
orszagos beszamolojat teriileti és ellenérzé hatdsadgok szerinti bontasban, és gon-
doskodik annak a szakmai iranyit6 szerv honlapjan torténd kozzétételérol.

Az ellen6rz6 hatosag a szakmai iranyito szerv altal készitett beszamolo kozzététe-
1ével tesz eleget a kdzigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyai-
ol sz016 torvény szerinti ellendrzési jelentés kozzétételi kotelezettségének.

Az ellendrzo6 hatosag hivatali helyiségében a beszamolo azon részét kell kifliggesz-
teni, amely az illetékes ellendrzd hatésagra vonatkozoan tartalmaz adatokat. Az
ellendrzo hatosag altal ellatott allamigazgatasi feladat tekintetében feladat- és ha-
taskorrel rendelkezd agazati szakmai iranyitd miniszter a szakmai iranyitoé szerv
altal készitett beszamolot a kozzétételét kovetd 30 napon beliil véleménynyilvani-
tas céljabol megkiildi a Nemzeti Gazdasagi és Tarsadalmi Tanacsnak. Eves Ossze-
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vont ellendrzési terv alapjan dsszevont ellenérzést tartanak azok az ellenérz6 hato-
sagok, amelyek feladat- és hataskore az egyiittes eljarast lehetvé teszi.

Az éves Osszevont ellendrzési tervet a foigazgatd a szakigazgatasi szervek vezetoi-
nek kozremiikodésével késziti eld és terjeszti fel jovahagyasra a kormanymegbizott
részére. Az éves Osszevont ellendrzési terv elkészitése soran figyelemmel kell lenni
az ellendrzés helyének és idépontjanak dsszehangolhatosagara. Az éves Osszevont
ellendrzési terv eldzetesen, naptari évre vonatkozoan keriil kiadasra. Az éves Osz-
szevont ellendrzési tervet minden év december 15. napjaig hagyja jova a kor-
manymegbizott és ezzel egyidejlileg megkiildi a kozigazgatas-szervezésért felelds
miniszter és az Osszevont ellenérzésben részt vevo ellendrz6 hatdésagok szakmai
iranyitoi részére.”

A feliigyeleti ellendrzés keretében fOvarosi és megyei kormanyhivatalok térvé-
nyességi, szakszeriiségi, hatékonysdgi és pénziigyi ellendrzést végez. Az ellenér-
z¢s dtfogo, téma-, cél- és utoellendrzés lehet.

A torvényességi ellendrzés: annak ellenérzése, hogy a vizsgalt szerv a miikodése
folyamataban feladat- és hataskorében a tevékenységét jogszerlien végzi.

A szakszeriiségi ellendrzés: annak vizsgalata, hogy a vizsgalt szerv a szakmai fela-
datok végrehajtasat a jogszabalyok és belsé szabalyzatok, vezet6i rendelkezések
megtartasaval végzi. A hatékonysagi ellendrzés: a vizsgalt rendszer miikodése al-
kalmas-e a lehetd legkisebb raforditassal a leheté legnagyobb eredményt elérni,
ramutatva azokra a tervezési, szabalyozasi, szervezési, fejlesztési, 6sztonzési intéz-
kedésekre, amelyekkel e kovetelmények elérhetok.

A pénziigyi ellendrzés: a pénziigyi elszamolasok, valamint az ezek alapjaul szolga-
16 szamviteli nyilvantartasok ellenérzése.

Az ellendrzés tipusai:

o (qtfogo ellendrzés: a vizsgalt szervek feladat- és hataskorébe tartozo, meg-
hatarozott idészakra vonatkoz6 — legalabb négy éves ciklusonként végzett
— torvényességi, szakszerliségi, hatékonysagi és pénziigyi ellendrzése.

o témaellendrzés: meghatarozott téma, adott feladat ellatasanak vizsgalata
egy idGszakban tobb szervnél abbdl a célbdl, hogy a megallapitasok ered-
ményeként altalanosithatd kovetkeztetéseket lehessen levonni, és ennek
megfeleld intézkedéseket lehessen tenni.

o célellendrzés: a fovarosi és megyei kormanyhivatal, illetve szakigazgatasi
szerve meghatarozott szakmai tevékenységének (meghatarozott tigyfajtak),
vagy a szakmai tevékenység meghatarozott rész-szempont alapjan torténd
vizsgalata — egyéves, féléves, illetve negyedéves ellendrzési idéegységben.
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o utoellendrzés: a vizsgalt szervnél el6zoleg végrehajtott ellendrzés megal-
lapitasai és javaslatai alapjan indokolt a megtett intézkedések teljesitésének
¢s azok hatasanak vizsgalata.

Nagyon fontos az is, hogy a jogszabaly meghatarozza az ellendrzés modszereit is.
Az ellendrzés alapveté mddszerei a kovetkezok:

e helyszini ellen6rzés,
e adat- és informaciokérés,
o iratellenérzés.

A modszerek egylitt, komplex modon is alkalmazhatok. A vazolt hatalyos jogi
szabalyozas nagy eldrelépés a jogallami kozigazgatas feltételeinek biztositasa te-
rén. A kozigazgatas nagy teriileteire, igy az allamhaztartasi igazgatasra, a kdzigaz-
gatasi hatosagi eljarasra a kozszolgalatra, a helyi dnkormanyzatok allami ellenérzé-
sére stb. eddig is volt specialis jogi szabalyozas. Amiben az elérelépés és az egysé-
gesiilés megnyilvanul, az az iranyitas, feliigyelet tipusainak és eszkdzeinek, az
ellendrzés fajtainak, tipusainak és modszereinek elméleti sikrol a jogi szabalyozas
szintjén torténd konkretizalasa és egységesitése.
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XIII. A KOZIGAZGATAS SZEMELYZETE, A KOZSZOLGALAT SZABALYOZASI
RENDSZEREI ES A HATALYOS MAGYAR SZABALYOZAS JELLEMZOI

1. A kozszolgalat fogalma

A kozigazgatds személyzete a kiozigazgatds intézményrendszerének egyik megha-
tarozo eleme, amely mint az emberi tényezo fontossagaban névekvo, ezért a koz-
igazgatds személyzeti rendszere a kozszolgdlat a kozigazgatds-elméletnek szintén
a targya.

A kozigazgatas sajatossagainak meghatarozasanal kiemeltiik, hogy a kozigazgatasi
feladatokat elkiiloniilt allami apparatus latja el. A személyzeti politika fontossagat
az adja, hogy egy jol felépitett kozigazgatasi struktira, az intézményrendszer meg-
felel6 tagolasa, a belsé szervezeti normak megalkotasa nem tekinthetd elégséges-
nek a kozigazgatas tényleges és hatékony miikodéséhez. Egy elemet nem lehet
figyelmen kiviil hagyni és ez az emberi munkaerd. Tehat a kozvetlen igazgatasi
tevékenységek (szervezetiranyitas, bels6 igazgatas) rendszerezettségén, a viszony-
rendszer meghatarozasan tilmenden sziikség van a benne dolgozdok jogviszonyanak
rendezésére is, jogaiknak, kotelezettségeiknek jogi keretek kozott torténd szabalyo-
zésara, rogzitésére.

A kozszféra eltér6 jellegii, a politikdhoz kiilonb6z6 modon viszonyuld szerepekre
tagozodik, és ezt az eltérést a szabalyozasban meg kell 6rizni. A 2012-ig hatalyos
szabalyozas okozta széttagoltsag azonban nem volt helyes megoldas, hiszen indo-
kolatlan kiilonbséget vezetett be a sziikebb értelemben vett kozszolgalat dolgozoi
kozott is, amely még inkabb atlathatatlanna, kiszolgaltatotta tette a rendszert.

A személyzeti politika tobb ponton ragadhaté meg:

Az els6 beavatkozasi teriilet a jogviszony létesitésével kapcsolatos szabalyok, a
jogi keretek, a forma, az alkalmazas feltételeinek kidolgozdsa.

Szabalyozni kell a 1étesités formajat, amely nalunk egyoldaltan, egy kozjogi aktus-
sal, a kinevezéssel torténik. Elgondolkodtatd, hogy ez a forma megfelel-e a mai
viszonyoknak, vagy esetleg modositasra lenne-e sziikség (valasztas, szerz6dés)?
Egyértelmiien megallapithato, hogy a zart rendszer fenntartasat hivatott szolgalni,
mert jogi keretek kozé tereli a kinevezésben foglaltak (juttatasok, jogok, kotelezett-
ségek) meghatarozasat, nem enged teret az egyéni megallapodasnak. A 1étesités
jogi feltételeiben szintén a kozszolgalati rendszer jelleg-meghatarozasa nyer teret,
attol fliggden, hogy politikai vagy szakmai kovetelményeket fektetiink le. A megfe-
lel6 kivalasztasi modszerek és feltételek garantaljak, hogy a rendszerbe az arra
legalkalmasabb személyi allomany keriiljon be.

A masodik beavatkozasi pont a jogviszony tartalma, a kizfeladat ellatasa, annak
mindsége, a teljesitmény és a feleldsség terén lehet.



A jogviszony tartalma szo6 szerint a jogszabalyokban lefektetett jogok és kotelezett-
ségek tartalommal vald megtoltését, tényleges gyakorlasanak feltételeit foglalja
magaban. A koztisztviseld a munkaltatoja utasitasai szerint, a jogszabalyok ismere-
tében és azok betartasa mellett latja el feladatait.

A szabalyozasra, a kozszolgalati rendszer jellegének formalasara nemcsak a 1étesi-
tési és tartalmi szabalyok alakitasa utjan, hanem a megszlinés és megsziintetés for-
mainak, részletszabalyainak szigoritdsa vagy éppen enyhitése révén is lehetdség
nyilik.

A kozszolgalat és a kozigazgatas viszonyat alapvetden befolyasolja az, hogy bar a
kozigazgatas személyzete dontd mértékben kozszolgalati jogviszonyban all, de a
kozszolgalatban allok nem mindegyike fejti ki tevékenységét feltétleniil a kozigaz-
gatas szervezeti rendszerébe tagozodva.

A kozszolgalat fogalma ugyanis tobbféleképpen hatarozhatd meg. Legtdgabb érte-
lemben oszthato ,hivatasos” — szakképzettséghez, elhivatottsaghoz kotott — és ,,po-
litikai” kozszolgalatra, mely utdbbi szolgalat tagjai nem foglalkozasszerlien végzik
tevékenységiiket (pl.: a parlament tagjai foglalkozasukat tekintve nem képviselok,
hanem orvosok, iigyvédek). Tehat annak érdekében, hogy eljuthassunk ahhoz a
legsziikebb fogalomhoz, melynek alkalmazottai a kizszolgdlati tisztviselok,™ le
kell valasztanunk a fogalombol a politikai részt; a torvényhozast, illetve az abban
vald részvételt, a legsziikebb értelemben vett kormanyzas ellatasat és az igazsag-
szolgaltatast (birdi szervezet, ligyészség). Masik oldalrol megkdzelitve a kérdést,
az altalam legsziikebb értelemben vett kozszolgalat — melyet a téma vizsgalatakor
figyelembe kell és lehet venniink — a kozfeladatok konkrét végrehajtasat, és nem a
végrehajtas programjanak vagy a kozfeladatoknak a meghatarozasat foglalja maga-
ban.

Legaltalanosabb értelemben a kozszolgdlat a tarsadalom valamely iigyének a
szolgdlatdt jelenti, vagyis az annak érdekében torténd, annak megvalositasdat
célzo aktivitdst, tevékenységet. Kozszolgdlatnak mindsiil mind az dllami szervnél,
a szervezeti hierarchidaba tagozodva rendszeresen végzett hatosdagi tevékenység,
mind a szerzodés alapjan kozfeladatot ellito magdnszervezet keretében végzett
egyszeri vagy iddszakos tevékenység is.”*’

Tulajdonképpen ebbe a tdg fogalomba beletartozik minden, a tarsadalom, a koz
érdekében végzett tevékenység, fliggetleniil attol, hogy klasszikus kozigazgatasi

286 2012 marciusatol lépett hatilyba a kozszolgalati tisztviseldkrél szol6 2011. évi CXCIX. torvény
(tovabbiakban: Kttv.), amely hatalyon kiviil helyezte a 20 évig hatalyos Ktv-t (a kdztisztviseldk jogal-
lasarol szold 1992. évi XXIIL. térvény) és egy torvényben egyesiti a koz- és a kormanytisztviselok
jogallasanak szabalyait.

BT ILLEsy Istvan, A kézszolgdlat alkotmdnyi szabdlyozdsarél. Magyar Kozigazgatas, 2003/4, 223-
237. HAZAFI Zoltan, Kézszolgalati jogunk a valtozo nemzetkozi és hazai térben (de lege lata, de lege
ferenda). PhD értekezés, 2009, 8.
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vagy kozigazgatasi tevékenységet végzo nem tipikus kdzjogi szervezetnél van jog-
viszonyban az adott személy. Természetesen a betoltott allas jellege nagyban fligg
az ellatand6 feladattol és az adott hatalmi ag, szerv szerepétdl is. Igy a végrehajta-
son belill is elkiilonithetd egy a kormanyzati feladatokat ellato, politikai dominan-
ciaval bir6 és egy az adminisztrativ, kdzigazgatast iranyito, koordinald, hatosagi
jogkoroket gyakorld szervezeti rendszer. Altalaban tipikus, hogy ezek a személyek-
re kozjogi (munkajogtél eltérd) szabalyozas jellemzd.>*

Sziikitve a fogalmat, a jogalkoto szabadon hatarozhatja meg azokat a tevékenység-
fajtézlégt, amelyeket nem tekint a kdzszolgalat legsziikkebb fogalma korébe tartozo-
nak.

A kozszolgdlat — még sziikebb értelemben — a kizigazgatdsban teljesitett szolgala-
tot jelenti. Ennek legaltalanosabb jogi kereteit az Alaptdrvény hatarozza meg. A
hatalmi agak szétvalasztasaval és a végrehajtasban szerepld fobb résztvevok meg-
hatarozasaval, illetve a kodzhivatal viselése alapvetdé jogként valo deklaralasaval
mintegy determinalja azt a személyi kort, amely a legsziikebb fogalmat adja. Mar a
kozszolgélati rendszer jellegére is lehet ebbdl kovetkeztetni. A zart rendszer
sajatja a szakmai elemek dominancidja, az allas ellatasanak allampolgarsaghoz
kotése. Legsziikebb értelemben kozszolgdlat alatt a kizszolgdlati tisztviseloh™'
Jjogviszonyadt értjiik.

Nem csoda, hogy nem tudjuk egyértelmiien meghatarozni a kézszolgalat fogalmat,
hiszen nemzetko6zi szinten sem talalkozunk egységes fogalommal. Magyarorszagon
sem csak egy elnevezést hasznalunk azokra, akiket a kozszolgalathoz tartozonak
tekintiink. Beszélhetlink koztisztviselokrol, kormanytisztviselokrol, kozalkalmazot-
takrol és szolgalati jogviszonyban allokrol.

8 LINDER Viktoria, Személyzeti politika — humanstratégia a kizigazgatdsban. PhD értekezés, 2010,
6.

29 SzAMEL Lajos, Az dllamigazgatdsi dolgozok fogalma és jogdllasuk szabdlyozasa. In: FONYO Gyula
(szerk.), A kozigazgatas személyi allomanya. Kézgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest, 1980, 33-
35.
0 Minden magyar allampolgarnak joga van ahhoz, hogy ratermettségének, képzettségének és szak-
mai tudasanak megfelelden kozhivatalt viseljen. Torvény hatarozza meg azokat a kozhivatalokat,
amelyeket part tagja vagy tisztségvisel6je nem tolthet be.” [Alaptdrvény XXIII. cikk (8) bekezdése.]
P Kitv. 6. § 20. pont: Kozszolgalati tisztviseld: a kormanytisztviseld, kormanyzati tigykezeld, koz-
tisztviseld, kozszolgalati ligykezeld. Kormanytisztviseld, koztisztviseld: az 1. és 2. §-ban felsorolt
szervek (a tovabbiakban egyiitt: kdzigazgatasi szerv) feladat- és hataskorében eljard vezetd és ligyin-
téz0, aki elokésziti a kozigazgatasi szerv feladat- és hataskorébe tartozo ligyeket érdemi dontésre,
illetve — felhatalmazas esetén — a dontést kiadmanyozza, kivéve, ha ezt a tevékenységet az 1. § c.)
pontja szerinti fegyveres szervnél mas jogviszonyban allé személy végzi. Kormanyzati, illetve koz-
szolgalati tigykezeld: az, aki a kozigazgatasi szervnél kdzhatalmi, irdnyitasi, ellendrzési és feliigyeleti
tevékenység gyakorlasahoz kapcsolodo tigyviteli feladatot 1t el, kivéve, ha ezt a tevékenységet az 1.§
c.) pontja szerinti fegyveres szervnél kozalkalmazotti jogviszonyban allo személy végzi.
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A kozszolgalat meghatarozo elemei a kovetkezok: a tarsadalom egyik legnagyobb
szervezetének személyi allomanyat jelenti, vegylilnek benne a kozigazgatasi és
politikai funkciok, és mindenképpen igényli az allam jelenlétét, hiszen allami tevé-
kenységhez kapcsolodik.””

,»A k0z0Onség azt hiszi, hogy til sok az alkalmazott, a kozigazgatas draga és nem jo.
Az alkalmazottak azt tartjak, hogy kevéssé vannak megfizetve, nincs irantuk sem a
szolgalatado, sem a kdzonség részérdl elég megértés és hogy a kdzszolgalat presz-
tizse (tekintélye) nem elegendd. A szolgalatadd allam viszont tudja, hogy a koz-
igazgatasi alkalmazottak fizetésének kérdése tobbnyire nem esik a munkapiac ren-
des gazdasagi torvényei ald.”*” Ez a Magyary altal megfogalmazott gondolat 6rok
gondot jelent a kdzszolgalatban és nagymértékben kihat annak belsd rendszerére.

A kozszolgalatban dolgozok létszamat illetéen az arany valtozo, fligg az aktualis
politikatol, gazdasagi, tarsadalmi helyzettdl és berendezkedéstdl, a kozigazgatas
intézményrendszerének tagoltsagatol és az ellatandd feladatok mennyiségétol.
Meghatarozé tényezo a lakossag szama is, egyrészt, mint akik részt vesznek a koz
szolgalataban, masrészt, mint akik igénybe veszik a kozigazgatas szolgaltatasait.
Emellett nem elhanyagolhatd, hogy a létszamot alapvetéen befolyasolni tudja a
személyi allomany képzettsége és felkésziiltsége. >

2. A munkaerdépiaci szabalyozas lehetséges modjai

Vissza-visszatéréen felmeriil, hogy kell-e, sziikség van-e a specialis kozszolgalati
szabalyozasra, a jelenlegi megvaltozott ¢letviszonyokhoz, lazulé tarsadalmi kere-
tekhez igazodva (félallasu foglalkoztatas, tavmunka), el kellene gondolkozni a
munkaerdpiaci szabalyozas jboli egységesitésén. Egyre tobb teriileten van atjarha-
tosag a kozszolgalat és a maganszféra kozott. Az orszagonkénti eltérd szabalyozas
(a szabalyozas személyi, targyi hatalya) ,,gatjat képezi a nemzeti integracioban a
munkaeré mobilitasanak”. >

A specialitas fenntartasa mellett szol az, hogy a kdzszolgalatban tevékenykedés

¢lethivatast jelent és a karrierrendszer(i kozszolgalatban a foglalkoztatas, az allas-
hoz valo jog biztositasa, mint garancia, specialis eldjog van jelen.

22 BERENYI Sandor, 4 kdzigazgatds személyzeti rendszere - kizszolgdlat. A reform és a jogi szabalyo-
zas idoszerii kérdései dsszehasonlito kozigazgatastudomanyi megkozelitésben. ELTE, 1992, 8.
93 ERDELYI Lasz106, A koztisztviselSi rendszer és mitkodtetése. Magyar Kozigazgatas, 1995/5, 520.
24 BAKA Andras, A magyar kozigazgatdsi felsboktatds jelene és jovdje. In: FOGARASI Jozsef (szerk.),
A kézigazgatas személyi allomanya. Tanulmanyok a kozigazgatas tovabbfejlesztéséhez. Unid Lap- és
Koényvkiadé Kereskedelmi Kft., Budapest, 1995, 15.
25 BaLAzs Istvan, Rugalmassig a kozigazgatasban. In: FOGARASI Jozsef (szerk.), 4 kozigazgatas
személyi allomanya. Tanulmanyok a kézigazgatas tovabbfejlesztéséhez. Unid Lap- és Konyvkiado
Kereskedelmi Kft., Budapest, 1995, 37.
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Az 1j torvény sok szempontbdl kedvezni kivan a kozszolgalati tisztviselének. Az
allam 0sztondijjal tamogathatja a kozigazgatasi szakmai gyakorlatot, ezzel is orien-
talva a fiatalokat a kozszolgalat, mint élethivatas felé, illetve az 6sztondijat elnyer-
teket elonyben részesiti a késébbi jogviszony keletkezénél, probaidénél is. Emellett
a részmunkaidd biztositasat is eldirja a kozszolgalati tisztviseld kérésére, amelynek
megfeleléen a munkaltaté a kérelemben foglalt idépontig vagy a gyermek harom-
¢éves koraig koteles foglalkoztatni. Felmentési védelmet is teremt bizonyos esetek-
ben.

A kozszolgalatot és annak szabalyait azonban még inkabb tovabb tagolhatja maga-
nak a kozigazgatasnak a differencialodasa. Mas jellegii feladatok ellatasat, mas
tipusi foglalkoztatast igényel példaul az allam- és az Onkormanyzati igazgatas.
Ezzel egyidejlileg pedig egy masik folyamat is megjelenik, a mar emlitett atjarha-
tosag mellett (munkaszerzodéssel a kozszolgalatban, athelyezés a maganszféraba),
a kozszolgalat a miikodoképes, jol bevalt piaci gyakorlatokat is probalja atiiltetni,
beépiteni sajat rendszerébe. A munkaszerz6dés kdzszolgalatban megjelenése lazit
az addigi kereteken, megtdrve az élethivatasszeriiséget és élethosszig tartd alkal-
mazast, cserébe valds piaci értéken értékelve a munkavallalo munkajat.

A Kttv. mar egyértelmiien rogziti, mely kdzigazgatasi tevékenységeket kivan min-
denképpen a kozszolgélat keretein beliil tartani,® és részletesen taglalja a (megbi-
zasi vagy vallalkozasi) szerzodéssel ellathato feladatok jellegét és a munkaviszony
keretében foglalkoztatottak aranyat a kozigazgatasi szerveknél.

Bar a jelenlegi szabalyozas szerkezete szerint az egységességre torekszik, a szak-
maisag megkdvetelésével, a kivalasztasi feltételek lefektetésével, élethivatasszerii
zart rendszer felépitését tiikkrdzi, némely szabalya mar egyértelmiien lazit az addigi
kereteken. Ugyan taxativ felsorolast tartalmaz a térvény a jogviszony megsziinését
¢s megsziintethetségét illetéen, védve a kozszolgalati tisztvisel6ket a munkaltatdi
Onkénytol, azonban a méltatlansadg, a nem megfeleld szinvonali munkavégzés, a
bizalomvesztésre hivatkozas mégis elég szubjektiv ahhoz, hogy a statikus kozszol-
galat személyi allomanyanak lecserélését lehetové tegye.

3. A kozszolgalat alkalmazottainak jogallasara vonatkozo6 fobb modellek

A kozszolgalatot illetéen allandoan visszatéro kérdés: a zart vagy a nyitott rendszer
az elényodsebb megoldas. A zart rendszer jellemzdjeként emlithetjiik: a stabilitast,
elmozdithatatlansagot, garantalt eldmenetelt, szakszerliséget, élethivatasszeriiséget,
politikai semlegesség, mig a nyitott rendszer altalaban a politikai hiiséget részesiti
elényben, a cél inkabb a minél nagyobb haszon elérése, mint a koz szolgalata, ezért

2% Kitv. 8.§ (1) bek. A kozigazgatasi szerv kozhatalmi, iranyitasi, ellenorzési és feliigyeleti hataskor-
ének gyakorlasaval kozvetleniil 6sszefliggd, valamint tigyviteli feladat ellatasara kizarolag kormany-
zati szolgalati, illetve kozszolgalati jogviszony létesithetd.
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el6fordulhat a rendszer kizsakmanyolasara torekvés és a személyzet gyors cserél6-
dése.

3.1. A zart rendszer és a nyitott rendszer

A szabalyozas jellege és tartalma szerint zart és nyitott rendszert kiilonboztetiink
meg attdl fliggden, hogy a kozszolgalatba milyen feltételekkel (politikai vagy
szakmai) lehet bekeriilni. A zdrt rendszer modellje a katonasagi igazgatasbol ered
¢s elsdsorban a frankofon orszagokban terjedt el. Jellemzé a munkaviszony szolga-
latként valo felfogasa, az egyértelmii ala-folérendeltség. A zart rendszer sajatja a
garantalt elémenetel, a kiszamithatosag, amennyiben eleget tesz a szervezet altal
tamasztott kovetelményeknek.”’ Ezért nevezik ezt a rendszert karrierrendszernek
is. Az eldmenetel garanciaja mellett az élethivatasszeriiség is jelen van, elkotele-
zettséget jelent mindkét oldalon, a szolgalat egy életre szol.”” Ez az elkételezettség
mar tetten érhetd a kivalasztasnal is (palyazat, felvételi, az allas képzettséghez,
végzettséghez, gyakorlathoz kotése), itt a szakmaisag dominal. A bekeriilés a rend-
szerbe nehéz, feltételekhez kotott, azonban az elémeneteli fokozat és az adott mun-
kakdr elvalik egymastol és a sikeres kivalasztas garanciat biztosit a bentmaradasra.

»A személyzet allandosaga, a kivalasztas kotottsége, az elémenetel feltételeinek
stabilitasa, a kiilonleges fegyelmi szabalyok csokkentik az aktualis politikai vagy
egyéb érdekeknek vald megfelelés kényszerét, és professzionalis miikodést tesznek
lehet8ve.”?”

A zart rendszer hatranya, hogy az idok mulasaval, a kozigazgatas egyre nagyobb
térhoditasaval, az allashoz valo jog garantalasaval (az erés védettség miatt) a sze-
mélyzeti feladatok megsokszorozodnak és a 1étszam ndvekedése kovetkeztében,
esetlegesen a feladatok csokkenésével a koztisztvisel elkényelmesedhet, a haté-
konysag csokkenhet, motivaciohiany észlelhetdé. Az elmozdithatatlansag eléjoga
egyben hatranynak is mondhato, hiszen nehezen cserélhetd a személyi allomany,
csak kirivéan stlyos esetekben tavolithato el valaki a rendszerb6dl. Ez ahhoz is ve-
zet, hogy bar a kozigazgatasi feladatok kore fokozatosan boviil, a személyzet nem
képes alkalmazkodni a valtozasokhoz. A zart rendszer hatranyaként emlithet6 az is,
hogy egy rossz gazdasagi helyzet eredményeként eldallé megszoritasok, dsszevo-
nasok kdvetkeztében a megsokszorozodott személyzeti feladatokat ugyanolyan
vagy kisebb létszammal ugyanolyan feltételekkel, fokozott felelosséggel kénysze-
rlilnek ellatni, amely mar magaban hordozza a hiba, a tévedés vagy éppen a kor-
rupcié lehetdségét.

27 Altalaban az elémenetel meghatérozo eleme a kézszolgalatban eltoltott ido.

8 Lasd bbvebben: LORINCZ Lajos, Magyar kézigazgatds: dilemmdk és perspektiva. Akadémiai Kia-
do, Budapest, 1988, 92.
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A nyitott (vagy dllds-) rendszer a versenyszférahoz hasonlo szabalyozast kovet,
foként angolszasz és skandinav alkalmazasa terjedt el. Jellemzdje, hogy a kivalasz-
tas kotottsége helyett inkabb a kompetenciak, képességek, a megszerzett gyakorlat
dominalnak, ezért maga a jogviszony sem annyira kotott, védett. Az illetményrend-
szer sem az 1d6hoz és a végzettséghez igazodik, nincsenek egységes minimumok
lefektetve. Itt konkrét allasra, feladat elvégzésére veszik fel a koztisztvisel6t, amely
allas betoltéséhez tarsitjak az alkalmazas feltételeit.

A nyitott rendszer elényeként emlithetd, hogy altalaban meghatarozott feladatok
ellatasara veszik fel az embereket, ezért gyakran cserélddik az allomany, hatéko-
nyabb a munkavégzés, hiszen nem kovetkezik be fasultsag, a megszokottsag érzé-
se, a gyakori cserélédés miatt konnyebb az aktualis politikai irdnyvonallal vald
azonosulas. Mindemellett nem érezheti biztonsagban magat az ember, mindig ott
van a bizonyitasi kényszer, a versenyszellem. Mindez rugalmas 1étszamgazdalko-
dast eredményez. Elényként és egyben hatranyként is jelentkezik a képesitési eld-
irasok hianya, hiszen kdnnyebb bekeriilni a rendszerbe, azonban a hozzaértés nem
biztositott. Viszont a teljesitmény szamit, fiiggetleniil a megszerzett oklevelektol,
ezaltal érdekeltté teszik a dolgozokat a nagyobb teljesitmény-magasabb fizetés
motivacioval.

Egyes megkdzelitések szerint a szervezet akkor mitkodik hatékonyan, ha a tagokat
érdekeltté tessziik a szervezet céljainak elérésében.’” Ez egyik médja lehet ennek.
Szintén kettds jellege van annak, hogy ebben a rendszerben ugyanolyan feltételek
vonatkoznak a koztisztvisel6kre, mint a munkavallalokra.

Egyértelmiien hatranynak mondhatjuk a szakképzett dolgozok hianyat, a rugalmas-
sag miatt nem alakul ki hivatasos réteg, nincs stabilitas. Az egyéni érdekek el6térbe
keriilése magaval vonja a kozérdek hattérbe szorulasat is.

Tiszta formajaban egyik sem létezik, egyértelmiien megfigyelhetd a két rendszer
elemeinek keveredése. ,,A kétféle rendszertipus fejlodését inkabb jellemzi az egy-
mas felé kozeledés, amelynek soran kdlcsondsen meritenek a masik elényeibdl,
mint az elkiiloniilés és a széttartas. A két rendszer fejlédése kozotti konvergenciat
alapozza meg, hogy a jellemzd tipusjegyek mogott (arnyékaban) masodlagosan a
masik rendszer sajatossagai is fellelhetéek.””""

3.2. Asszimilacios és differencialt rendszerek

A kozszolgalati rendszerek csoportositasa tobb tényezé alapjan is torténhet. A leg-
alapvetébb és leggyakrabban emlitett a fent kifejtett zart és nyitott rendszerek
megkiilonboztetése. Ha azonban nem a jogviszony lényegi elemeire helyezziik a

3% ERDELYL, i.m. 521.
OV HazAFL im. 11.
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hangsulyt, hanem a szabalyozas mikéntjére, akkor asszimilacios és differencialt
rendszereket kiilonitiink el attol fliggéen, hogy a kdzszolgalatban dolgozok egysé-
ges munkajogi szabalyozas ala tartoznak-e vagy elkiiloniilt szabalyozas alakult ki.
Az asszimildacios rendszereket a nyitott rendszeren beliil lehet elhelyezni vagy
azzal lehet parhuzamba allitani, hiszen bar itt is ismert a kdzszolgalatban dolgozok
fogalma, mint a kozszféra alkalmazottjai, jol meghatarozhaté feladatokkal, azon-
ban nem vonatkoznak rajuk specialis szabalyok, munkaviszony keretében foglal-
koztatjak oket, kivaltsagok nélkiil. Ebben a rendszerben a munkaltatd személye
irrelevans, azonos szabalyok vonatkoznak a maginszemélyre, maganszférara és az
allami szerv munkaltatokra. A differencidalt rendszer nevébdl is kideriil, hogy a
munkajogbodl a kodzszolgalati jog kivalt és 6nallo szabalyokat hozott 1étre a koz-
szolgalati dolgozok jogviszonyanak és specialis jogainak, kotelezettségeinek meg-
hatarozasara. Itt a munkaltato valamely allami szerv és jogszabaly irja el6 szamara,
kiket alkalmazhat a koz szolgalataban.

Mig az asszimilacios rendszernél a kozszolgalati dolgozo is munkaszerzédést ko,
megallapodik munkaltatojaval a jogviszony feltételeit, juttatasokat illetden, addig a
differencialt rendszernél ez nem alku targya, jogszabaly rogziti az alkalmazas kere-
teit.

3.3. Karrier-, allasrendszer

Késobb a kozszolgalati tevékenység élethivatasszeriien és teljes szakmai palyafutas
idejére garantalt modon torténd végzése egyértelmi lett, ezért az egyes rendszerek
kozotti megkiilonboztetés alapja mar mas, igy kiilondsen az adott allasra vagy
munkakdrre torténé alkalmazas megoldasa kozotti lett. Az allasrendszerti alkalma-
zas rugalmasabb, a versenyszférahoz kozelebb all.

4. A magyar szabalyozas jellemzdi

Visszatekintve a torténelemben, egyértelmiien elkiilonithetok fordulopontok, ame-
lyek egy-egy adott gazdasagi, tarsadalmi kornyezethez igazitottak a kdzszolgalati
rendszert. Nalunk is volt nyitott rendszer, amely a politikai stabilitas 1étrejottével at
tudott alakulni zartta. Egyrészt a politikai, tarsadalmi valtozasok, masrészt a nem-
zetkozi trendek hatdsara Magyarorszagon mindkét minta megtalalhatd volt egy-egy
idészakban. Emellett ,,a magyar kozigazgatas mindig is modellkdvetd volt, szeren-
csésebb igioc'ziszakokban onként valasztott, rosszabb esetekben raerdltetett modellt
kovetett.”

321 6RrINCZ Lajos, Kozigazgatds: tegnap, ma, holnap. Kozigazgatas-tudomany, 2000/2, 172.
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Az elsé vilaghabortig terjedd idészakra Magyarorszagon zart rendszer alakult ki.
Bar 6nallo torvény megalkotasara nem keriilt sor, a kdzszolgalatban dolgozokat
mindig kiemelten kezelték, specialis szabalyok vonatkoztak rajuk.

A masodik vilaghaboru befejezését kovetden a kozszolgalati rendszer addigi rendje
is felborult, a kiélezett politikai harcok idején egyértelmiien nyitotta valt a kozszol-
galati rendszer, zsakmanyrendszerrdl beszélhettiink. Ezt az idészakot az jellemezte,
hogy a szakmaisag jelentés mértékben hattérbe szorult, a politikai megbizhatdsag,
hiiség dominalt. A partok arra torekedtek, hogy sajat bizalmi embereiket juttassak
fontos poziciokhoz, ezért a korabbi rendszer kdzszolgalatban dolgozd embereinek
helyzete fokozatosan ellehetetleniilt. A zart rendszer nyitasa érdekében a képesitési
kovetelményeket fokozatosan leépitették és felduzzasztottak a kdzszolgalat 1étsza-
mat. 1951-t6l Gjra egységes szabalyozas vonatkozott a munkavallalokra és a koz-
tisztviselOkre egyarant, megsziintetve az addigi kivaltsagokat.

Az 1960-as, 70-es évektol valtozas torténik, a helyzet stabilizalasaval a jogszeriisé-
gi elemek visszakeriiltek a kozigazgatasba, kiiktatasra keriiltek a kdzszolgalatbol a
politikai elemek, utat tort maganak a szakmaisag és megindult a jogalkotas folya-
mata is ebbe az iranyba. ,,Ezaltal ismét modellvalasztisi kényszerhelyzet allt
el8.”*® Itt méar 6nkéntes volt a valasztas és egy mai napig jellemz8en zart, bar sok
elemében egyre inkabb vegyes rendszer alakult ki.

1992-re megérett a helyzet arra, hogy a kodzszolgalatban dolgozokat jogilag is ki-
emeljiik a munkavallalok koziil, ezért egy harmas szabalyozassal 1étrejott a Munka
Torvénykonyvérol szo16 1992. évi XXII. térvény (tovabbiakban: Mt.), a koztisztvi-
selok jogallasarol szolo 1992. évi XXIII. torvény (tovabbiakban: Ktv.) és a kozal-
kalmazottak jogallasarol szolo 1992. évi XXXIII. torvény (tovabbiakban: Kjt.).
Innentdl kezdve a kdzszolgalat alatt legsziikebb értelemben a torvényben hasznalt
definiciot, a koztisztviselok és az dllam, illetve onkormdnyzat kozott fenndllo koz-
szolgdlati jogviszonyt értjitk. A Ktv-ben mar a professzionalitas, stabilitas, politi-
kasemlegesség és élethivatasszerliség dominalt.

A Ktv. 1étrejottével 6nallo torvény szabalyozta a kozszolgalati jogviszonyt, amely
kezdetben a koztisztviseloket, ligykezeloket, fizikai alkalmazottakat jelentette. A
2001. évi XXXVI. torvény kivette a Ktv. hatalya aldl az iigykezeldket és fizikai
alkalmazottakat. A torvény indokolasa szerint ugyanis a koztisztvisel6i mindséget a
munkaadoi szervezet jellege és a kozhatalmi funkcid gyakorlasa hatarozza meg, és
csak ennek a személyi kornek kell a Ktv-ben maradnia. Felesleges a munkajuk
jellege altal nem indokolt pluszkdtelmek fenntartasa. Az iigykezeld munkaltatoja
ezen tul nem az allam vagy Onkormanyzat, hanem valamely kdzigazgatasi szerv.
Ennek kovetkeztében mar nem kozjogi, hanem maganjogi, munkajogi szabalyozas
vonatkozik rajuk.

393 L RINCZ, uo.
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2003. julius 1-jével, a 2003. évi XLV. toérvénnyel ismételten boviilt a térvény sze-
mélyi hatalya (ligykezel6k). Az iigykezeldk, fizikai alkalmazottak jogviszonya az
altalanos munkajogi szabalyok alapjan keletkezik, de mivel megmarad kotédésiik a
feladatellatas miatt a kdzigazgatashoz, indokolt a versenyszférahoz képest specialis
szabalyozas fenntartasa egyes vonatkozasokban.

Az ligykezelokre és fizikai alkalmazottakra vonatkoz6 szabalyozas tehat kettds
volt, a hatalyos szabalyokat egyrészt a Ktv., masrészt az Mt. III. Részének XII.
Fejezete tartalmazta, amely kimondta, hogy a Ktv. hatalya ald tartozo szerveknél
foglalkoztatott munkavallalokra milyen az altalanostol eltéré rendelkezéseket kell
alkalmazni. Ezzel kiemelte 6ket a ,,normal” munkavallalok koziil, mert a jogvi-
szony létesitését feltételekhez kotdtte, mégis enyhébb szabalyokat fogalmazott meg
veliik szemben, mint a kdztisztviselokre vonatkozoan (nem kellett eskiit letennitik,
csak titoktartasra kotelezettek voltak).

A Kittv. hatalyba 1épésével a kozszolgalati tisztviselokre és a munkavallalokra vo-
natkoz6 torvények viszonya megvaltozott. A Kttv. szamos altalanos elemet atvesz
az Mt-bdl, mintegy megismételve azt, illetve kiilon részekben szabalyozza a koz-,
kormanytisztviselok, iigykezelok, kozigazgatasi szervnél foglalkoztatott munkaval-
lalok és vezetdk jogviszonyat, meghatarozva azok Mt-vel valo kapcsolatat.

Az 10j kozszolgalati életpalya kialakitasanal a jogalkotdé nagy hangsulyt fektet a
harom hivatasrend (kdz/kormanyzati szolgalati jogviszony, hivatasos szolgalati és
katonai szolgalati jogviszony) kozotti atjarhatosagra, mobilitasra. Ezt mar a tobor-
zassal megteszi, hiszen a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem magaba olvasztotta az
egyes szakokat, masrészt k6zos modulokat indit a szakok kozotti mozgas lehetdsé-
gének megteremtésére. A jogviszonyok létesitésénél pedig akar a konkrét képesité-
si feltétel hianyaban is létesithetdé kormanyzati jogviszony katonai vagy hivatasos
szolgalati jogviszonyban alloval.

Ma mar azonban egyfajta dontéskényszer elé érkeztiink. Az irdnyvalasztas sziiksé-
gessége igazolt, az értékvalsag bizonyitott, ennek keretében tehat uj kozszolgalati
értékek megnevezésére, beépitésére és ezek kdvetkezetes érvényesitésére van sziik-
ség. A kozszolgalati értékorientacid megvalositasara és kifelé a kozbizalom, befelé
a hatékonysag novelésére 01j eszk6zok szolgalhatnak. Egyrészt a kozszolgalat meg-
hatarozasat, masrészt a koztisztviseloket megilleté jogvédelem fokat, mértékét és
tartalmat, harmadrészt a szabalyozas kereteit.

A magyar kdzszolgalati szabalyozas fébb elemei az alabbiak szerint foglalhatok
Ossze:

4.1. Elkiiloniilt jogi szabalyozas

A jelenlegi szabalyozast vizsgalva, a sziikebb értelemben vett kdzszolgalat (koz-
tisztviselok) jogi hatterét 2010-ig egyetlen torvény, a Ktv. adta. 2010-t6l azonban a
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koztisztviselok kore kettévalt. A kormanytisztviseldk jogallasarol szold 2010. évi
LVIIL toérvény hatalyba 1épésével koztisztviselok alatt mar csak a helyi 6nkor-
manyzat képviselO-testiiletének hivatalanal, hatdsagi igazgatasi tarsulasanal, kozte-
rilet-feliigyeleténél és a korjegyzéségnél dolgozo, kozszolgalati jogviszonyban
allokat értjiik.

2012-t6] hatalyba 1épett a Kttv.,** amely mar egy torvény keretein beliil szaba-
lyozza a kormanyzati szolgalati és a kozszolgalati (kdztisztviseldi) jogviszonyt,
egységet teremtve a kdzszolgalatban. A térvény a fogalmak kozott nem tisztazza,
ki mindsiil kormany- és koztisztviselonek, a szervi hataly segit eligazodni.

A torvény els6sorban az allamigazgatasi és Onkormanyzati igazgatasi alrendszer
személyzetének jogallasat kivanja szabalyozni, emellett a rendészeti igazgatas al-
lomanyara is kiterjed a szabalyozas annak hivatasos allomanyu tagjainak kivételé-
vel.’® Mar itt egyértelmiien elkiiloniti, mely szerveknél beszéliink kormanytisztvi-
selokrol és melyeknél koztisztviselokrol.

Masodlagosan a torvény szervi hatalya magaban foglal olyan kozigazgatasi felada-
tot ellatd, nem kozigazgatasi szervet is, amelyeknél foglalkoztatottakra a Kttv-t
akkor kell alkalmazni, ha a szervre vonatkozo specialis jogszabaly masként nem
rendelkezik.’® Ezeknél a szerveknél koztisztvisel6k dolgoznak.

3% Ehhez kapcsolodik szamtalan végrehajtasi rendelet, amely a részletszabalyokat bontja ki a térvény
felhatalmazasa alapjan. pl.: 29/2012. (IIl. 7.) Korm. rendelet a kdzszolgalati tisztvisel6k képesitési
elbirasairol; 30/2012. (IIL. 7.) Korm. rendelet a kdzszolgalati tisztviselok munka- és pihendidejérdl, az
igazgatasi sziinetrdl, a kozszolgalati tisztviselot és a munkaltatot terheld egyes kotelezettségekrol,
valamint a tdvmunkaveégzésrél; 31/2012. (III. 7.) Korm. rendelet a kozszolgalati tisztviselokkel szem-
beni fegyelmi eljarasrol; 45/2012. (III. 7.) Korm. rendelet a kozszolgalati tisztviselok személyi iratai-
ra, a kozigazgatasi szerveknél foglalkoztatott munkavallalok személyi irataira és a munkaiigyi nyil-
vantartasra, a kozszolgalati alapnyilvantartasra és kozszolgalati statisztikai adatgytijtésre, valamint a
tartalékallomanyra vonatkozo egyes szabalyokrol.
305 Kitv. 1. §. E térvény hatélya kiterjed:
a) a minisztérium, a kormanyhivatal, a kdzponti hivatal (a tovabbiakban: kdzponti allamigaz-
gatasi szerv),
b) a kormanyhivatal és a kozponti hivatal teriileti, helyi szerve, a megyei, fovarosi kormanyhi-
vatal, tovabba a Kormany altal intézményfenntartasra kijelolt szerv,
¢) arendodrség, a biintetés-végrehajtas €s a hivatasos katasztréfavédelemi szerv kozponti és te-
riileti szervei [a tovabbiakban a)-c) pont egyiitt: allamigazgatasi szerv] kormanytisztvisel6-
jének és kormanyzati tigykezeldjének kormanyzati szolgalati jogviszonyara, tovabba
d) a minisztérium kozigazgatasi allamtitkaranak és helyettes allamtitkdranak kormanyzati
szolgalati jogviszonyara, valamint
e) a helyi 6nkormanyzat képviseld-testiiletének polgarmesteri hivatala, koztertilet-feliigyelete,
a kozos onkormanyzati hivatala (a tovabbiakban: képvisel6-testiilet hivatala) koztisztvise-
16jének és kozszolgalati ligykezeldjének kozszolgalati jogviszonyara.
306 Kttv. 2. §. Torvény eltéré rendelkezése hianyaban a Koztarsasagi Elnoki Hivatal, az Orszaggytilés
Hivatala, az Alkotmanybir6sag Hivatala, a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidoszabadsag Hatosag, az
Alapveté Jogok Biztosanak Hivatala, az Allami Szamvevészék, a Magyar Energetikai és Kozmii-
szabalyozasi Hivatal, a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag Hivatala, a Gazdasagi Versenyhivatal,
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Emellett a torvény egyes rendelkezéseit bizonyos esetekben mas, a kdzszolgalattol
fiiggetlen, kiviilallo személyekre is alkalmazni rendeli (pl.: palyazat, kozigazgatasi
szakvizsga, stb.)

Egyértelmlien meghatarozza azt is, hogy mely szervekre vagy tevékenységekre
nem vonatkoznak a torvényi rendelkezések.’”’

Innent6l kezdve kozszolgalati jogviszonyban a koztisztviselok, ligykezelok és a
jegyz6 all. Az alapkategdria a kormanyzati szolgalati jogviszony, amelyet a tor-
vény részletesen kifejt és a tobbi (jegyzo, koztisztviseld) tekintetében csak a spe-
cialitasokra tér ki. A térvény szabalyozza a Magyar Kormanytisztviseldi Kar jogal-
lasat, és az eddigi gyakorlattdl eltéréen a kozigazgatasi mindségpolitikaért és sze-
mélyzetpolitikaért, illetve a kozszolgalati életpalya kidolgozasaért felelés miniszter
feladatait is itt fejti ki.

A hatalyos szabalyok szerint allami vezetonek mindsil:
e a miniszterelndk,
e a miniszter,
e az allamtitkar,
o akozigazgatasi allamtitkar,
e a helyettes allamtitkar.

A fentiek koziil a miniszterelnok, miniszter, allamtitkar politikai, mig a kdzigazga-
tasi és helyettes allamtitkar szakmai vezetd. A politikai vezetd e tevékenységét
allami vezetdi szolgélati jogviszony keretében latja el.’™ A szakmai vezetd kor-
manyzati szolgalati jogviszonyban all, ezért illetve, hogy szakmaisagrol és az egyes
allamigazgatasi szervek iranyitasardl 1évén szo, a szakmai vezet6kre vonatkozo

a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete, a Magyar Tudoméanyos Akadémia Titkarsaga, a Magyar
Miivészeti Akadémia Titkarsaga, az Allambiztonsagi Szolgalatok Torténeti Levéltara, az Egyenl
Bénasmod Hatosag, a Kozbeszerzési Hatosag, a Nemzeti Valasztasi Iroda, az Orszaggytilési Orség és
a Nemzeti Emlékezet Bizottsaganak Hivatala koztisztviseldjének és kozszolgalati iigykezelGjének
kozszolgalati jogviszonyara is e térvény rendelkezéseit kell alkalmazni.
37 Kttv. 4. §. E torvény hatalya nem terjed ki
a) torvény eltérd rendelkezésének hianyaban a Honvédség, a nemzetbiztonsagi szolgalatok és
a fegyveres biztonsagi Orség szerveire;
b) jogszabaly eltérdé rendelkezésének hianyaban a helyi 6nkormanyzat feladatkorébe tartozo
kozszolgaltatasok ellatasara — polgarmesteri hivatalban — foglalkoztatottakra;
¢) a kozfoglalkoztatas keretében foglalkoztatottra, valamint az egyszerisitett foglalkoztatas
céljara létesitett munkaviszonyban foglalkoztatottra, illetve alkalmi munkara iranyulo egy-
szerUsitett foglalkoztatas keretében foglalkoztatott munkavallalora.
3% Az 4llami vezetSi szolgalati jogviszonyra — ha az Alaptdrvény vagy torvény eltéréen nem rendel-
kezik — a kormanyzati szolgalati jogviszonyban allokra vonatkozd szabalyokat kell alkalmazni. A
kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolo
2010. évi XLIII. torvény 7.§ (2) bekezdés.
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szabalyokat a jogalkotd a Kttv-ben helyezte el, ezzel is hozzajarulva az egységes
szabalyozas kialakitasahoz. Kiilon fejezetben targyalja a szakmai vezetOkre vonat-
koz6 kdzds és specialis szabalyokat. Emellett a torvény bizonyos mértékig a politi-
kai vezetoknek is befolyast enged a szakmai rétegre, amikor is ugy rendelkezik,
hogy a miniszter és allamtitkar munkajuk segitésére, tevékenységiik elokészitésére
politikai tanacsadoi, fétanacsadoi munkakort 1étesithetnek. A 1étesités feltételeiben
azonban mar a szakmaisag bujik meg (felséfoku végzettség, nyelvvizsga). (A koz-
igazgatasi allamtitkart a koztarsasagi elnok nevezi ki, de a munkaltatoi jogokat a
miniszter gyakorolja, helyettes allamtitkar esetén a miniszterelndk nevezi ki és a
munkaltatoi jogokat a kozigazgatasi allamtitkar gyakorolja.)

Kiilon fejezetben, a kozszolgalati jogviszonyban allok kozott nyert szabalyozast a
jegyzo jogviszonya, mint a helyi onkormanyzat specialis szerve. Ezzel a térvény
kiemeli a kozszolgalati tisztviselok koziil, hangsulyozva az eltéréseket és egy feje-
zetbe gyljtve azokat.

Mar egyértelmiien a kdzszolgalati jogviszony meghatarozasaval sem talalkozunk.
A torvény definialja a kdzszolgalati tisztviselket és a kormanyzati szolgalati jog-
viszonyt.’” A kézszolgélati jogviszonynal azonban csak utal arra, hogy a torvény
rendelkezéseit erre is alkalmazni kell.’'® Ebbdl kovetkezik, hogy a korméanyzati
szolgalati jogviszonynal leirtakat a szervi hatallyal 6sszevetve hatarozhatjuk meg a
kozszolgalati jogviszonyt.

Eszerint a munkaltatoi oldalon az allam ¢és az onkormanyzat all, a masik oldalon
pedig a kormany- és koztisztviseld, a jogviszony pedig a munkavégzés céljabol
1étesitett specialis jogviszony, amelyben mindkét felet sajatos jogok és kotelezett-
ségek illetik és terhelik.”'' Ok a kozszolgalat legsziikebb értelemben hasznalt fo-
galmanak szereploi.

Megmaradt a torvény szubszidiarius alkalmazasi lehetdsége a tagabb értelemben
vett kozszolgalatba tartozd szerveknél (ilyen az Alkotmanybirdsag hivatala, Or-
szaggyllés hivatala).

Hangsulyozni kell azonban, hogy a Kttv. hatalya még mindig kiterjed az tigykeze-
16kre is. A két réteg kozott a hasonlosag nagy, azonban a kormanytisztviselkre
vonatkoz szabalyok sokban fellazitjak az eddigi zart rendszer kereteit.

Koz0s szabalyai kozott altalanos magatartasi kovetelményeket nevesit, igy mint:

e akoz szolgalatanak elsodlegessége,
e ajo kozigazgatasba vetett tarsadalmi bizalom fenntartasa,
e johiszemiiség,

P Kitv. 36. § (1) bek.
310 Ktty. 226. § (1) bek.
311 Az 4j torvény mar ezeket pontosan rogziti mindkét oldalon (75-79.§).
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tisztesség,

kolcsonos egytittmiikodés,

masok jogainak, jogos érdekének figyelembe vétele,
tajékoztatasi kotelezettség,

joggal valo visszaélés tilalma,

a kozszolgalathoz méltd magatartas tanusitasa,
titoktartasi kotelezettség.

A korabbi Mt-b3I’'? atvéve rogziti a torvény az egyenld banasmod kovetelményét,
a személyiségi jogok védelmét. A jognyilatkozat megtételével kapcsolatosan alta-
lanos kovetelményeket hataroz meg (pl.: feltétel, alaki kotottség).

A torvény Masodik Része a kozszolgalati személyzeti igazgatast bontja elemeire.
Tartalmazza az eddigi szabalyozéastol eltéréen’” a kozszolgalat szerves részeként a
kozigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelés miniszter, tovab-
ba a kozszolgalati életpalya kidolgozasaért felelds miniszter és a kormanyzati sze-
mélyligyi igazgatasi feladatokat ellatd szerv (tovabbiakban: személyligyi kdzpont)
feladatait. Eletbe 1épteti a Magyar Kormanytisztviseléi Kart,”'* meghatarozva szer-
vezetét, miikodési kereteit, hataskorét.

A Harmadik Rész targyalja a kormanytisztvisel6kre vonatkozé szabalyokat, a Ne-
gyedik pedig a koztisztvisel6i normakat tartalmazza. Ez utobbi mar inkabb csak
visszautal az el6z6 Részre és az eltéréseket nevesiti.

4.2. Aktusszeri jogviszony-keletkeztetés

A kozszolgalati jogviszonyt Magyarorszagon egy egyoldalu kozjogi aktus, a kine-
vezés hozza létre, amely csak annak elfogadasaval és eskii letételével érvényes. A
jogviszony fGszabaly szerint hatarozatlan idére létesiil. Vannak olyan orszagok,
amelyek jogi formaként a valasztast vagy szerzodést alkalmazzak.

4.2.1. Kivéalasztas

Id6rdl-idore valtozoan, de Gjra és Ujra visszatérden megjelenik a palyazat intézmé-
nye, hol, mint lehetséges kivalasztasi modszer, hol kotelezéen alkalmazando esz-
koz. A palyazat segiti a kivalasztast, hiszen el6sziiroként rdgzithetd benne az adott
munkakdr betoltéséhez sziikséges valamennyi paraméter és a végzettséget, képzett-

312 A Munka térvénykonyvérél sz616 1992. évi XXIL térvény. Hatalyon kiviil helyezve: a 2012. évi
LXXXVL torvénnyel, 2013. janudr 1-jétol.

313 Ezt megel6zéen az egyes miniszterek feladat- és hataskoreit kiilon torvény szabalyozta.

314 Szakmai érdek-képviseleti szerv, a kormanytisztviselék énkorményzattal rendelkezé szakmai,
érdek-képviseleti koztestiilete [Kttv. 1. § 22. pontja, 29. § (1) bek.].
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séget illetden egy rangsor felallitasat teszi lehetévé a jeldltek kozott. Jelenleg jog-
szabaly vagy a szerv dontése alapjan a kinevezés meghivasos vagy palyazati eljaras
alapjan torténhet.

Emellett a térvény meghatarozza a kinevezés létesitési feltételeit is altalanos jel-
leggel (magyar allampolgarsag, biintetlen el6élet, cselekvoképesség, kozépiskolai
végzettség, megfeleld egészségi allapot, vagyonnyilatkozat-tétel, nem all hivatal-
vesztés fegyelmi biintetés hatalya alatt, hozzatartozoi egyiittalkalmazas tilalma) és
specialisan adott munkakorre vonatkozoan (pl.: gyakorlati idd, specialis végzettség,
nyelvvizsga, stb.). Lassuk a szabalyokat részletesebben.

4.2.1.1. A munkaltatéi jogok

A munkaltatoi jogokat a kormdnytisztviselok felett az dllamigazgatdsi szerv hiva-
tali szervezetének vezetdje vagy testiilet gyakorolja, mig a koztisztviseloknél a
képviselo-testiilet.

4.2.1.2. A jogviszony keletkezése, id6tartama

A jogviszony mindkét esetben kinevezéssel’” és annak elfogaddsdval (eskiitétel),
fG szabdly szerint hatdrozatlan idére, teljes munkaidére’'® jon Iétre. Helyettesités
vagy feladat elvégzése céljabol hatarozott idore is létesitheté kdzszolgalati jogvi-

szony.

4.2.1.3. A kinevezés feltételei

A kinevezés csak a végét jelenti a kdzszolgalati jogviszony keletkezésének. Ezt
megeldzi a kivalasztasi eljaras, amelynek soran a munkakor ellatasara legalkalma-
sabb személyt keresik végzettségét, képesitéseit, képességeit igazold okmanyai és
akar palyaalkalmassagi alapjan. Emellett a szakmaisagot is biztositando a torvény
minimum kévetelményeket allapit meg. Altalanos jelleggel minden kormany- és
koztisztviselore vonatkozodan, és specialis jelleggel egyes munkakor ellatasahoz
el6irtan.

Altaldnos feltételek:

315 A torvény foglalkozik a kinevezéstdl eltéré ideiglenes foglalkoztatassal is (kikiildetés, kirendelés,
atiranyitas).

316 A teljes munkaidében foglalkoztatott tisztviseld irasbeli kérelmére a munkaltato kételes a kineve-
zésben heti husz 6ras részmunkaid6t kikotni, ha a tisztviselé a kérelem benyujtasakor (gyermekgon-
dozas céljabol) fizetés nélkiili szabadsagot vesz igénybe. A részmunkaidében a munkaltaté a kérelem
szerinti id6pontig, de legfeljebb a gyermek haroméves koraig koteles foglalkoztatni. Kttv. 50. § (1) és
(5) bek.
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Kormany- és koztisztvisel6 az lehet, aki:
e magyar allampolgar,
e cselekvOképes,’"’
e legalabb kozépiskolai végzettsége van,™

”or

o Dbiintetlen eléélete van és ezt hatosagi igazolvannyal igazolja (ennek igazo-
lasat a jogviszony tartama alatt a munkaltato barmikor kérheti),

e vagyonnyilatkozat tételére hajlando,

e nincs Osszeférhetetlenségi ok,

e nem all hivatalvesztés fegyelmi biintetés hatalya alatt,

e nem all fenn hozzatartoz6 egyiittalkalmazasi tilalom.*"
Specidlis feltételek:

Specialis feltétel irhato elé némely munkakornél, amely feltételeket vagy a jogsza-
baly ir eld (pl.: jegyz6 esetében), vagy a munkaltatd hataroz meg (pl.: gyakorlat). A
Kttv. altal nevesitett két ilyen munkakor a jegyzoé és a partfogo feliigyel6é. Mig az
els6nél meghatarozza, ki lathatja el a tisztséget, addig a masodiknal mar negativ
oldalrol kozeliti meg és azt rogziti, ki nem lathatja el a feladatot. Uj szabalyként a
Kttv. a szervi oldal irdnyabdl meghatarozza azokat a tovabbi feltételeket, amelyek
esetén nem létesithetd kormanyzati szolgalati jogviszony olyan allamigazgatasi
szervnél, amely 18. életévét be nem toltott személy nevelését, feliigyeletét, gondo-
zasat, gyogykezelését latja el.

A jegyzdvel szemben tamasztott specialis (konjunktiv) feltételek:

e igazgatasszervezoOi vagy allam- és jogtudomanyi doktori képesités vagy ok-
leveles kozigazgatasi menedzser szakképesités megléte,

e jogi vagy kozigazgatasi szakvizsga,

317 Minden ember cselekvéképes, akinek cselekvoképességét e torvény vagy a birosag gondnoksag
ala helyezést elrendeld itélete nem korlatozza. Aki cselekvoképes, maga kothet szerzodést vagy tehet
mas jognyilatkozatot. Ptk. 2:8.§ (1)-(2) bekezdés.

318 Kozponti allamigazgatasi szerv alaptevékenysége keretében kozépiskolai végzettségii tisztviselst
nem alkalmazhat. Ha palyakezd6t kivan felvenni, angol, francia vagy német nyelvvizsgaval kell
rendelkeznie az illetének. Kttv. 40. § (1)-(2) bek.

319 Nem létesithetd kozszolgalati jogviszony, ha a kozszolgalati tisztviseld ezaltal hozzatartozdja-
val irdnyitasi (feligyeleti), ellen6rzési vagy leszamolasi kapcsolatba keriilne. Ko6zeli hozzatartozo-
nak mindsiil: a hazastars, az egyenesagbeli rokon, az 6rokbefogadott, a mostoha- és neveltgyer-
mek, az drokbefogado-, a mostoha- és a neveldsziilo és a testvér; hozzatartozo tovabba: a kozeli
hozzatartozo, az élettars, az egyenesagbeli rokon hazastarsa a hazastars egyenesagbeli rokona és
testvére, valamint a testvér hazastarsa. Ptk. 8:1.§ (1) bekezdés 1-2. pontja.
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o legalabb kétévi kozigazgatasi gyakorlat.

A jogi vagy kozigazgatasi szakvizsgaval egyenértékli a Kozigazgatasi Tovabbkép-
zési Kollégium altal a teljes koriien kozigazgatasi jelleglinek mindsitett tudoma-
nyos fokozat alapjan adott mentesités. A feltételek aldl felmentés adhatd. Kozigaz-
gatasi szakvizsgaval nem rendelkez palyazo is kinevezhetd, feltéve, hogy a kine-
vezéstdl szamitott egy éven belill a jogi vagy kozigazgatasi szakvizsgat, vagy a
szakvizsga aldl a teljeskorlien kozigazgatasi jelleglinek mindsitett tudomanyos
fokozat alapjan adott mentesitést megszerzi. Mind a képzettség megszerzésére,
mind a szakvizsga letételére adott felmentés idGtartamanak eredménytelen eltelte
esetén a jegyzo kozszolgalati jogviszonya megsziinik.

Jogszabaly emellett iskolai végzettséghez, szakképzettséghez, szakképesitéshez,
munkakdri kovetelményhez, gyakorlati idéhoz, egészségi, pszichikai alkalmassag-
hoz, képességhez kotheti a munkakdr betoltését.

A Kttv. még két specialis feltételt rogzit altalanos jelleggel. Az egyiket a munkakor
jellegéhez (fontos, bizalmas) koti és jogszabalyra bizza ezen munkakorok pontos
meghatarozasat, a masikat a munkaltato jellegétdl (kdzponti allamigazgatasi szerv)
teszi fliggdve.

Fontos és bizalmas munkakdr esetén a nemzetbiztonsagi szolgalat vizsgalhatja,
hogy a leendo tisztviseld megfelel-e az allami élet és a nemzetgazdasag jogszerii
mitkodéséhez sziikséges biztonsagi feltételeknek.

Kozponti allamigazgatasi szerv alaptevékenysége keretében csak felséfoku vég-
zettségli személyt alkalmazhat. Ha ez palyakezdo, akkor angol, német vagy francia
allamilag elismert nyelvvizsgaval kell rendelkeznie.

4.2.1.4. Kivalasztasi eljaras

A kivalasztds meghivdasos vagy pdlydzati eljdrdssal térténik, ha azt jogszabaly
vagy munkaltatd kezdeményezi. A személyligyi kozpont feladata a toborzasi adat-
bazis miikodtetése, amely segiti a kdzszolgalatba vald bekeriilést azzal, hogy Gsz-
szegyljti a jelentkezok vagy a valamely okbol megsziint k6zszolgalati jogviszo-
nytak adatait, és arrdl tajékoztatja a munkaltatokat. Emellett ellatja a palyazati
eljarassal kapcsolatos feladatokat.”™ A kivalasztas soran elényben kell részesiteni
az azonos feltételekkel rendelkezo jeloltek esetén a tobb gyermeket neveld szemé-
lyeket.

320 A palyazati eljaras szabalyait a kormanyzati személyiigyi igazgatasi feladatokat ellatd szerv altal
lefolytatott palyaztatas rendjérdl, annak szervezésérol és lebonyolitasarol, a palyazati eljaras alol adott
mentesitésrél, a kompetencia-vizsgalatrol €s a toborzasi adatbazisrol, valamint a péalyazati eljarashoz
kapcsolodo nyilvantartas szabalyairol sz616 406/2007. (XII. 27.) Korm. rendelet tartalmazza.
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4.2.1.5. A kinevezéshez kapcsolodd dokumentumok

A kinevezéshez kapcsolodoan a kozszolgalati tisztviselO kinevezési okmanyt kap,
amely tartalmazza:

e a besorolasi osztalyt, besorolasi, fizetési fokozatot,

o illetményt, az alapilletményhez viszonyitott beallasi szintet,
e  munkakort, feladatkort,

e munkavégzés helyét,

o clomenetelhez sziikséges kotelezettségeket,

e ajogviszony kezdetének napjat.

Emellett munkakori leirasban rogzitik a munkakoréhez tartozo feladatokat és a
munkaltatd szoban, majd harminc napon beliil tajékoztatja a feladatanak ellatasa-
hoz sziikséges informéaciokrol és munkarendrél. ™

4.2.1.6. Probaid6

A kinevezést kovetéen probaidot kell kikotni, amely minimum hdarom, maximum
hat honap, meghosszabbitani nem lehet és ezalatt a jogviszonyt barmelyik fél
azonnali hatdllyal, indokolds nélkiil megsziintetheti.

4.3. A jogviszony tartalma

A Kttv. részletesen foglalkozik a kozszolgalati jogviszony mindkét oldalan levo
szereplok jogaival és kotelezettségeivel. A korabbi Mt-hez hasonldéan a munkavég-
z¢&s biztonsagara és a munkakor szakszeri ellatasara koncentral.

Ami az egyik oldalon koételezettségként jelentkezik, természetesen az a masik olda-
lon jogként jelenik meg.

4.3.1. A munkaltato jogai és kotelezettségei

o a (biztonsagos és egészséges) munkavégzéshez sziikséges feltételek bizto-
sitasa,

o a feladatok oly modon torténd megszervezése, amelynek soran a tisztviseld
jogait gyakorolni, kotelezettségeit teljesiteni képes,

321 30/2012. (1IL 7.) Korm. rendelet 8. § (1)-(2) bek.
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o foglalkoztatasi kotelezettség (a kinevezésnek, jogszabalyoknak és kdzszol-
galati szabalyzatnak megfeleléen és testi alkatra, fejlettségre tekintettel),’*

o kozszolgalati szabalyzat kiadasa,

o az atlathatosag és kiszamithatosag érdekében a kdvetelmények elére rogzi-
tése a munkakori leirasban,

e tajékoztatasi kotelezettség a munkakort érinté szabalyokrol,
o tajékoztatas, iranyitas,

e az cldmenetel lehetové tétele,

e képzés, tovabbképzés tamogatasa,’>

o illetmény és egyéb jarandosagok megfizetése,

e azindokolt, munkavégzéshez kapcsolodo, felmeriilt koltségek megtéritése,

o

o teljesitményértékelés, mindsités elvégzése,
o ¢rdekképviselet lehetové tétele.

A teljesitményértékelés célja a tisztviseld munkateljesitményének objektiv eszko-
zokkel torténd mérése és az ez alapjan torténd jutalmazas. Kotelezo és ajanlott
elemeket allapit meg a kapcsolédd rendelet.”” A mindsités célja a tisztviseld
szakmai teljesitményének megitélése ¢és a szakmai fejlédés elosegitése (pl. szakér-
toi, illetve vezet6i utanpoétlas adatbazisba helyezhetd a tisztviseld). A megfelelt
mindsités a besorolasi fokozatban vald ugrasnak is egyik feltétele. Nem megfeleld
szinvonalti munkavégzés esetén a kozszolgalati jogviszonyt felmentéssel meg kell
szlintetni.

A munkateljesitményt a munkaltatoi jogkor gyakorldja mérlegelési jogkorében
irasban értékeli. A teljesitményértékelés szorosan Gsszefligg a mindsitéssel, mivel

legalabb két teljesitményértékelés eredménye egylittesen adja a mindsitést. Mindsi-
teni az elso teljesitményértékeléstol szamitott egy évet kdvetden kell.

322 A torvény megemlékezik a fogyatékkal él6krdl és megvaltozott munkaképességiiekrél is, akikkel
kapcsolatban az ésszerti alkalmazas kovetelményét fogalmazza meg.

2 Lasd fentebb.

324 A képzés, tovabbképzés biztositasat a Kitv. egyben jogként és kotelezettségként is nevesiti. A
tovabbképzést a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem biztositja. Kttv. 80. § (1)-(2) bek.

Ha a kozszolgalati tisztviseld valamely tanulmanyt folytat, tdmogatast kérhet munkaltatojatol. Ez
anyagi természetii és bizonyos esetekben a rendelkezésre allas aloli mentesitést jelent. A részleteket a
felek tanulmanyi szerzédésben rogzitik. Meghatarozzak, hogy milyen mértékben és meddig tamogatja
a tisztviseldt az adott szerv, ennek fejében 6 vallalja, hogy a tanulmanyokkal aranyos ideig fenntartja
kozszolgalati jogviszonyat.

325 A kozszolgalati egyéni teljesitményértékelésrol szol6 10/2013. (I 21.) Korm. rendelet
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A mindsitéstdl, ennek hianyaban a teljesitményértékeléstdl fliggéen a munkaltato a
kozszolgalati tisztviseld részére személyi illetményt allapithat meg. A mindsités és
teljesitményértékelés lehet az alapja az alapilletmény eltéritésének is.

A mindsités vagy teljesitményértékelés megallapitasaival szemben koézszolgalati
panasz nyujthato be a Kormanytisztvisel6i Dontobizottsaghoz, amely a kézhezvé-
telt6]l szamitott hatvan napon beliil indokolassal ellatott hatarozatban dont. A Don-
tobizottsag dontésével szemben, vagy ha az hataridon beliil nem hoz dontést, bird-
saghoz lehet fordulni (kozszolgalati jogvita). A mindsités vagy teljesitményértéke-
1és eredménye miatt a birdsagi jogorvoslat (kdzszolgalati jogvita) csak jogszabaly-
sértésre hivatkozassal, valdtlan vagy hibas ténymegallapitds megsemmisitése irant
lehetséges.

4.3.2. A kozszolgalati tisztviseld jogai és kotelezettségei
o feladatellatas
o akoz érdekében,
o jogszabalyoknak megfeleléen,

o hivatasetikai elvek® szem el6tt tartasaval. Ezek a kovetkezok: hii-
ség, eclkotelezettség, a nemzeti érdekek elényben részesitése az
igazsagos ¢€s méltanyos jogszolgaltatas, a méltosag, tisztesség, az
eloitéletektdl vald mentesség, a partatlansadg, a feleldsségtudat,
szakszerliség, egylttmiikddés, az intézkedések megtételére iranyu-
16 aranyossag és a védelem. A torvény példalozo jelleggel kiilon
elveket nevez meg a vezetdkkel szemben, érzékeltetve kiemelt sze-
repiket és felelosségiiket: példamutatas, a szakmai szempontok ér-
vényesitése, a szamonkérési kotelezettség. Az elvek kibontasara, a
részletek meghatarozasara a Magyar Kormanytisztviseldi Kar jo-
gosult és ezek megsértése esetén a torvény jogkdvetkezményt is
kilatasba helyez: etikai eljarast folytathat le, melynek alapjan fe-
gyelmi eljarast kezdeményezhet a munkaltatonal. Az etikai vétség
elkovetése esetén kiszabhato biintetések: a figyelmeztetés és a
megrovas,”’

o vezet6i dontéseket figyelembe véve,
o altalaban elvarhat6 szakértelemmel és gondossaggal,

o partatlanul,

326 Kity. 83. §
327 Kitv. 231. § (1) bek.
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o igazsagosan,

o kulturalt tigyintézés szabalyai szerint,

o személyesen.
e megjelenés az eldirt helyen és idében, munkara képes allapotban,
o rendelkezésre allas a munkaid6 alatt,
o cgyiittmiikodés vezetokkel és munkatarsakkal,

e olyan magatartas tanusitdsa, amely masok egészségét, testi épségét nem
veszélyezteti, munkajat nem zavarja, anyagi karosodast vagy helytelen
megitélést nem idéz el

e utasitasok végrehajtasa,
o képzettségei, munkatapasztalata igazolasa,

e szakmai lojalitas.”®® Szakmai lojalitas alatt kell érteni kiilonosen a vezetd
altal meghatarozott szakmai értékek iranti elkotelezettséget, a vezetdkkel
¢s a munkatarsakkal vald alkotd egyiittmiikodést, a szakmai elhivatottsag-
gal torténd, fegyelmezett és 1ényeglato feladatvégzést.

4.3.3. Osszeférhetetlenség

A torvény szigoru Osszeférhetetlenségi szabalyokat rogzit annak érdekében, hogy a
koz szolgalataval 6ssze nem egyeztethetd érdekkonfliktusokat kizarja és garantalja
a koztisztviseld politikasemlegességét és teljes odaadasat. Emellett a hozzatartozok
kozotti fliggdség megakadalyozasara is tekintettel van.

A kozszolgalati tisztviselore vonatkozo Osszeférhetetlenségi szabalyokat a Kttv.
allapitia meg. Mint azt a kinevezési feltételeknél emlitettiilk, a hozzdtartozoi
egyiittalkalmazds tilalma a jogviszony létesitésénél kinevezési akaddlyt, a jogvi-
szony fenndlldsa alatt dsszeférhetetlenséget eredményez. Nem létesitheto kozszol-
galati jogviszony, ha a jegyz6 hozzatartozdjaval iranyitasi (feliigyeleti), ellendrzési
vagy elszamolasi kapcsolatba keriilne.

Beszélhetiink gazdasdgi dsszeférhetetlenségril, amely esetben meghatarozott tiszt-
ségeket nem tolthet be, meghatarozott szerveknél tagsagot nem vallalhat, részese-
dést nem szerezhet fliggetlenségének megovasa érdekében. Ezek alapjan nem Iehet
gazdasagi tarsasagnal vezetd tisztségviseld, illetve feliigyeld bizottsagi tag, kivéve,
ha a gazdasagi tarsasag Onkormanyzati, koztestiileti tobbségi tulajdonban, vagy
tartosan allami tulajdonban van, vagy az allami tulajdonos kiilonleges jogokat biz-

328 Kitv. 76. § (2) bek.
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tositd részvény alapjan delegalja, tovabba, ha a tarsasagban az allami kozvetlen
vagy kozvetett befolyas mértéke — a tékepiacrol szolo 2001. évi CXX. torvény
rendelkezései alapjan szamitva — legalabb 6tven szazalék.

A kozszolgalati tisztviseloktol is elvart és az onkormanyzatisagbol is eredd pdrtpo-
litikai semlegesség és fiiggetlenség biztositasa érdekében tilos olyan tevékenység
folytatasa, magatartas tanusitasa, amely hivatalahoz méltatlan, vagy amely partat-
lan, befolyastol mentes tevékenységét veszélyeztetné; partban barmely tisztség
viselése, part nevében vagy érdekében kozszereplés vallalasa; helyi dnkormanyzati
vagy nemzetiségi dnkormanyzati képviseldi tisztség betdltése annal az dnkormany-
zatnal, amely az 6t alkalmaz6 6nkormanyzat illetékességi teriiletén mikodik.

Az Osszeférhetetlenségi szabalyok alol kivételt jelent a helyettesités céljabol 1étesi-
tett masik jegyzoi jogviszony. Ehhez a képviseld-testiiletek megallapodasa sziiksé-
ges. A munkaltatd, azaz a képviseld-testiilet engedélyéhez kotott barmely munka-
végzésre iranyulo egyéb és tovabbi jogviszony létesitése.

A tudomanyos, oktatoi, miivészeti, lektori, szerkeszt6i, valamint jogi oltalom ala
esO szellemi tevékenység végzésére iranyuld jogviszony, és a kozérdekli 6nkéntes
tevékenység (gyakorolhatd tevékenységek) bejelentés-koteles, ha a tevékenység a
kozszolgalati tisztviselé munkakori feladataival kozvetleniil 6sszefligg. Ha a mun-
kavégzés idbtartama részben azonos a beosztas szerinti munkaidejével, ezen tevé-
kenységes is engedélykotelesek.

A kozszolgalati tisztviseld a vele szemben felmeriilt 6sszeférhetetlenségi okot kote-
les haladéktalanul irasban bejelenteni. A munkaltatd szolitja fel az Osszeférhetet-
lenség megsziintetésére. Amennyiben a kdzszolgalati tisztviseld az Osszeférhetet-
lenséget a felszolitas kézbesitésétol szamitott 30 napon beliill nem sziinteti meg,
kozszolgalati jogviszonya megsziinik. Az dsszeférhetetlenségnél emlithetd az elfo-
gultsag is, amely ellehetetlenitheti az objektiv ligyintézést.

4.3.4. Vagyonnyilatkozat

A korrupci6 visszaszoritasa érdekében meghatarozott munkakorok betdltése, fela-
datok ellatasa esetén kiilon torvény™ eltérd idészakonként teljesitendd, a tisztvise-
16vel k6zos haztartasban é16 kozeli hozzatartozora is kiterjedé vagyonnyilatkozat-
tételi kotelezettséget és vagyongyarapodasi vizsgalat lefolytatasat irja eld. A va-
gyonnyilatkozat-tétel nem teljesitése a jogviszony megsziinését eredményezi. Ha a
vagyonnyilatkozat alapjan a megszerzett jovedelem nem igazolhato, az adohatdsag
eljarast indit.

32 Egyes vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettségekrél szo16 2007. évi CLIL torvény
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4.3.5. Fokozott felel6sség

A kozszolgdlat felelGsségi rendszere alatt a sajdtos kozjogi szabdlyozdasbol adodo
specidlis szabdlyozast értjitk, mely az altalanos szabalyozashoz képest a kdzszolga-
lat sajatossagait érvényesiti.

A kozszolgalati felelosséget a differencialt rendszerekben hagyomanyosan a fe-
gyelmi és a kartéritési feleldsségre osztjak.

A fegyelmi feleldsség 1ényeges kiilonbsége a munkajogihoz képest, hogy nem a
munkaviszonybodl eredé kotelezettségek vétkes megszegése esetén bealld felelds-
ség, hanem a kodzszolgalati jogviszonybol ered6 kotelezettségek vétkes megszegése
esetén, aminek tartalma mas.

A kozszolgalati tisztviselok kartéritési felelossége esetében pedig a polgari jogi
felel6sség kozjogi derogaciojarol van szo, amennyiben az — legalabb is a gondatlan
karokozas esetében — korlatozott feleldsséget jelent az altalanos szabalyokhoz ké-
pest.

A korlatozott felel6sség pedig azért indokolt, mert a kdzigazgatasi szerv nevében
eljard tisztvisel6 munkakari feladatai a kozigazgatasi feladat- és hataskor gyakorla-
sahoz kot6édnek, melyek soran okozhaté kar megtéritési lehetéségének aranyban
kell allnia a kdztisztviseld szintén jogszabalyban rogzitett dijazasaval, illetményé-
vel.

Ehhez kapcsolddik a polgari jogi felelosség egy specialis alakzatanak, a harmadik
személynek okozott karért valo felelosség kozigazgatasi alkalmazasa, a kdzigazga-
tasi jogkorben okozott karért valo felelosség.

A tisztvisel6 az e mindségében gondatlanul okozott karért illetményének szazalé-
kaban meghatarozott korlatozott feleldsséget visel. Az 6t alkalmazé kozigazgatasi
szerv viszont kdteles az alkalmazasaban allo tisztvisel6 altal a kozigazgatason ki-
viili karosultnak, mint harmadik személynek okozott karért helytallni, de ez is kor-
latozott annyiban, hogy ennek is kozjogi feltételei vannak. E feltételek jogrendsze-
renként eltérnek, de altalaban ahhoz kapcsolodnak, hogy a kar rendes jogorvoslattal
torténd elharitasara volt e mod, illetve azzal éltek-e?

A kozszolgdlat felelosségi rendszere nem azonos a kézszféraban alkalmazottak
felelosségi rendszerével, mely tagabb kategoria.

Az e korbe tartozok sajatos biintetdjogi védelme és feleldssége valosul meg példaul
a hivatali biincselekmények tényallasan keresztiil, mig az alkotmanyjogi felelsség
a kormanytagok, illetve a Kormany legalis miikddéséhez kapcsolodik.

A kozszolgalati tisztviseld fokozott biintetdjogi védelemben részesiil feladatai ella-
tasa soran, azonban a tobbletjog mellett megjelenik a tobbletkotelezettség is. Mivel
a koz érdekében jar el, ezért fokozott felelGsség is terheli. Az altala elkdvetett biin-
cselekmények egy “normal” tényallashoz viszonyitva mindsitett esetet (pl.: vissza-
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¢lés személyes adattal) vagy sui generis (azaz csak koztisztviseld / hivatalos sze-
mély / altal elkdvethetd) tényallast képeznek (pl.: hivatali visszaélés) és szigorubb
biintetési tételek kapcsolodnak hozzajuk.

A Dbiintetéjog a koz- vagy kormanytisztviselé fogalmat nem ismeri, a hivatalos
személy egy csoportjaként értelmezhetd. Hivatalos személy a Btk. szerint a minisz-
terelndk, a miniszter, az allamtitkar, a kozigazgatasi allamtitkar és a helyettes al-
lamtitkar, a kormanymegbizott, a helyi dnkormanyzati és a nemzetiségi Onkor-
manyzati képviselO-testiiletek tagja, az Alkotmanybirdsagnal, a Koztarsasagi EIndk
Hivatalanal, az Orszaggyiilés Hivatalanal, az Alapvetdé Jogok Biztosanak Hivatala-
nal, a Magyar Nemzeti Banknal, az Allami SzamvevOszéknél, minisztériumnal,
autonom allamigazgatasi szervnél, kormanyhivatalnal, kézponti hivatalnal, 6nallo
szabalyozo szervnél, az Orszaggyiilési Orségnél, fovarosi vagy megyei korméanyhi-
vatalnal, dnkormanyzati igazgatasi szervnél, megyei intézményfenntarté kézpont-
nal vagy koztestiiletnél kdzhatalmi feladatot ellatdo vagy szolgalatot teljesito sze-
mély, akinek a tevékenysége a szerv rendeltetésszerti mitkddéséhez tartozik.**

A kozszolgalati feleldsség ugyancsak nem azonosithato a kozigazgatds felelosségi
rendszerével, mely elsGsorban a jogi személyiség I1. fejezetben targyalt problema-
tikajahoz kapcsolodik, kiilonds tekintettel a kdzjogi jogi személyiséggel kapcsola-
tos elméletekre és szabalyozasi gyakorlatra.

Mindezekre tekintettel rogzithetjiik, hogy a kozszolgalat felel6sségi rendszere dif-
ferencialt és sajatos jellemzokkel bir.

A torvény 4j elemeként jelentek meg a hivatasetikai alapelvek,”®' amelyek nagy
része az eddigi kozszolgalati szabalyozasban is jelen volt, csak nem igy nevesitve.
Erdemként emlithetd, hogy a vezetdkkel szemben kiilon elvarasokat fogalmaz meg,
sugallva fokozott felelosségiiket is. Az elvek megsértésének jogkovetkezménye-
ként etikai eljaras indithato a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar (tovabbiakban:

302012. julius 13-4n az Orszaggyiilés elfogadta az j Biintet§ Térvénykonyvet (2012. évi C. tdrvény
— tovabbiakban: Btk.), amely 2013. julius 1-jén 1épett hatdlyba. Ennek 0j elemét képezi az eldljaro
vagy hivatali vezetd feleldssége, amelynek értelmében a vezetd beosztasu hivatalos személy a tényle-
ges hatalma ¢és ellendrzése ala tartozd személy altal elkovetett biincselekmény miatt szintén felel, ha
az a megfeleld ellendérzés elmulasztasanak kovetkezménye €s tudott a blincselekmény elokészitésérdl
vagy elkovetésérdl vagy tudatosan figyelmen kiviil hagyta az egyértelmiien erre utald koriilményeket,
illetve a blincselekmény a tényleges feladat- vagy hataskorébe tartozo tevékenységet €rintett és nem
tett meg a hataskorében all6 minden sziikséges és indokolt intézkedést annak érdekében, hogy meg-
akadalyozza az elkovetést vagy haladéktalanul nem tett feljelentést azt kdvetéen, hogy a bilincselek-
mény elkovetésérdl tudomast szerzett. Btk. 145. §.

31 Kity. 83. § (1) bek.
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MKK) el6tt, megalapozva az etikai felelGsséget. Az etikai eljaras eredményétdl
figgben az MKK fegyelmi eljaras kezdeményezési jogot kapott.”*

A korrupcio visszaszoritasa érdekében bizonyos kozigazgatasi szervek esetében a
Rendorségrol szolo 1994. évi XXXIV. torvény felhatalmazza a Nemzeti Védelmi
Szolgalatot a kifogastalan életvitel ellenérzésére és a megbizhatosagi vizsgalat
elvégzésére, a személyiigyi nyilvantartas adataiba vald betekintésre. Ha biincse-
lekmény elkovetésének gyantjat észleli, azonnal feljelentést tesz.>>

A hatalyos szabalyozas szerint a kdzszolgalati tisztviseld feleldsségét egyrészt a
Kttv. és a kozszolgalati tisztvisel6kkel szembeni fegyelmi eljarasrol szolo 31/2012.
(IIl. 7.) Korm. rendelet,” masrészt a Ptk. rendezi. Az Osszetettség a felelésség
kiilonb6z6 vetiileteibol adodik. Ha a tisztviseld kozszolgalati jogviszonyabol eredd
kotelezettségét vétkesen megszegi, fegyelmi vétséget kovet el, amiért fegyelmi
felelosséggel tartozik. Ha ezzel a kotelezettségszegéssel kart is okoz, a kartéritési
felel6ssége is fennall és a kart meg kell téritenie.

A kozszolgalati tisztviseld kotelezettségei kozé tartozik a specialis munkajogi fele-
16sség is. Ez egyrészt a fegyelmi, masrészt a kartéritési felelésséget foglalja maga-
ban.

A fegyelmi feleldsségre a Kttv. szabalyai iranyadok. A térvény azonban csak keret-
jelleggel szol az eljarasrol és meghatarozza a kiszabhatd biintetéseket, a részletsza-
balyokat a kapcsolodo kormanyrendelet tartalmazza.

Az eljards meginditasara a munkaltatoi jogkor gyakorloja jogosult alapos gyani
esetén, amely elndkletével fegyelmi tanacs alakul, amely a vizsgalati szakasz befe-
jezését kovetd harminc napon beliil zart iilésen, egyszer(i tobbséggel hozza meg a
dontést. Az eljards meginditasara a kotelezettségszegés felfedezésétol szamitott
harom hénapon, de legkésébb a fegyelmi vétség elkovetésétdl szamitott harom
éven beliil van lehetdség.

A munkaltatot értesitési kotelezettség terheli az eljaras meginditasaval és az eljaras
alapjat képezo6 kotelezettségszegéssel kapcsolatban.

Az eljaras meginditasat kovetéen harom munkanapon belill vizsgalobiztost kell
kijeldlni a vizsgalat lefolytatasara. Jegyz6 esetén tipikusan a képviseld-testiilet egy
tagjat kéri fel a feladat ellatasara, aki tiz munkanapon beliil begyiijti a bizonyitéko-
kat és gondoskodik a tisztvisel6 meghallgatasardl. A vizsgalobiztos az eljaras ala
vontnal magasabb besorolast, ennek hianyaban vezet6i munkakdrt betdlto személy

332 A Magyar Kormanytisztvisel6i Kar csak a kormanytisztviseloknél létez6 szerv. Az etikai elvek
megallapitasa, az eljaras szabdlyainak részletezése koztisztviseldk esetén a képviseld-testiilet, illetve a
torvényben felsorolt szervek vezet6inek hataskorébe tartozik.

331994, évi XXXIV. térvény 7. § (1) és (3) bek., 91/S. § (2) bek.

34 A szakmai vezetSkkel (kbzigazgatasi, helyettes allamtitkar) szemben specialis szabalyokat allapit
meg (10-12. §).
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lehet. Ha ilyen a szervnél nincs, akkor az iranyitasat, feliigyeletét ellatd szerv veze-
toje sajat foglalkoztatottjai koziil jelol ki megfeleld személyt.

A meggyanusitott kdzszolgalati tisztviseld meghallgatasa kotelezo, melyet ugy kell
kitlizni, hogy azon jogi képviseldje, az érdekképviseleti szerv, illetve az MKK kép-
viseldje jelen lehessen. Ha az eljaras ala vont tisztviseld akadalyoztatva van, a
vizsgaldbiztos nyolc napos hataridé tlizésével felhivja, hogy védekezését irasban
terjessze el6. A vizsgalat soran a tisztviseldvel kozolni kell a kotelezettségszegés
elkovetésével kapcsolatos megallapitasokat és azok bizonyitékait. Modot kell ré-
szére adni, hogy azokra észrevételt tehessen és tovabbi bizonyitast javasolhasson,
jogi képviselét vehet igénybe. Lehetévé kell szamara tenni, hogy az iigy iratait
megtekinthesse. A védekezésrol és a lefolytatott bizonyitasrol, illetve ha az eljaras
ala vont tisztviseld valamely eljarasi cselekményen nem vesz részt, jegyzOkonyvet
kell felvenni. Emellett a vizsgalat soran igénybe vehetd bizonyitasi eszkdzok: a
tanuvallomas, iratok, szakérti vélemény, szemlérdl késziilt jegyzOkonyv.

A munkaltatoi jogkor gyakorloja az eljarast egyéb, az eredetileg eljaras targyat nem
képezd kotelezettségszegésekre is kiterjesztheti, ha az az eredeti kotelezettségsze-
géssel Osszefligg és még tart a vizsgalat.

A munkaltatoi jogkor gyakorldja a vizsgalatot a vizsgalobiztos javaslatara felfiig-
gesztheti az akadaly megsziinéséig, ha a tisztviseld 6nhibajan kiviili okbol irasban
sem tudott nyilatkozni; vagy legfeljebb az eljaras jogerds befejezéséig folyamatban
levo birdsagi eljaras miatt.

A vizsgalatot a fegyelmi eljards meginditasatol szamitott hatvan napon beliill be
kell fejezni. A vizsgalat lezarasat kovetden a vizsgalobiztos nyolc napon beliil
megkiildi a bizonyitékokat és véleményét a munkaltatdi jogkor gyakorldjanak.
Foszabaly szerint harom tagi fegyelmi tanacs alakul.

A tagokat az elndk jeloli ki a vizsgalobiztos eléterjesztésétdl szamitott harom mun-
kanapon beliil az eljaras ald vonttal legalabb azonos besorolast, illetve vezetoi
munkakdrt betolto személyek kozott. Vezetéi munkakort bet6ltd gyanusitott esetén
legalabb azonos szintli vezetéi munkakort betoltd személy lehet a fegyelmi tanacs
tagja. Ha ilyen személyek nincsenek az adott szervnél, a vizsgalobiztosnal leirtakat
kell alkalmazni. Ha akar a vizsgalobiztos személyében, akar a fegyelmi tanacs
Osszetételében valtozas torténik, a vonatkozo Kormany rendelet szabalyait betartva
kell kijelolni a helyetteseket.

Ha az 6nkormanyzatnal nincs felkérhetd vizsgalobiztos, akkor a vizsgaldbiztost az
illetékes fovarosi és megyei kormanyhivatalt vezeté kormanymegbizott jeloli ki
kormanytisztviseldi koziil. Ha a helyi dnkormanyzatnal indult fegyelmi eljarasban
a munkaltatoi jogkor gyakorldjaval szemben all fenn valamely Osszeférhetetlenségi
ok, a polgarmester a képviselO-testiilet tagjai koziil kéri fel a fegyelmi tanacs elno-
két. Ha nincs elegendd, a fegyelmi tanacsba felkérhet6 tag, illetve, ha nincs felkér-
het6 elnok, akkor a fegyelmi tanacs valamennyi tagjat - ideértve a fegyelmi tanacs
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elnokét is - az illetékes kormanyhivatalt vezetd kormanymegbizott jeldli ki sajat
vezet6i munkakdrt betdlté kormanytisztviseldi koziil.

Mind a vizsgaldobiztosra, mind a fegyelmi tanacs tagjaira, illetve a jegyz6kdnyvve-
zetOre szigoru Osszeférhetetlenségi szabalyokat allapit meg a kormanyrendelet a
partatlansag biztositasa érdekében. Kizart ezen tisztségekbdl az eljaras ala vont
hozzatartozoja; aki vizsgalobiztos volt az eljaras soran és annak hozzatartozoja;
akit taniként vagy szakértoként meghallgattak vagy meghallgatasa sziikséges; aki-
tol az ligy elfogulatlan elbiralasa nem varhato el. Ha az elndkkel, azaz a munkalta-
toi jogkor gyakorldjaval kapcsolatban meriil fel valamely kizard ok, helyette az
iranyitast, feliigyeletet ellatod szerv vezetdje, ennek hianyaban a kdzigazgatasi mi-
ndségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelés miniszter vezetéi munkakort be-
tolto foglalkoztatottjat jeldli ki.

A fegyelmi tanacs iilését ez esetben ugy kell kitlizni, hogy arrol a felek az értesitést
a targyalas el6tt legalabb harom munkanappal korabban megkapjak. A felek ta-
volmaradasa esetén targyalast tartani és az {igyet érdemben elbiralni csak akkor
lehet, ha a tisztvisel6t vagy képviseldjét szabalyszeriien értesitették vagy bejelen-
tette, hogy a targyalason nem kivan részt venni. Tartos akadalyoztatas miatt a pol-
garmester az eljarast az akadalyoztatas okanak megsziinéséig felfliggesztheti.

A targyalast a tanacs kijeldlésétdl szamitott tizendt napon belill meg kell tartani. Ha
igy sem tisztazhatd, nyolc napon belill ijabb targyalast kell tartani. A dontés a fe-
gyelmi felelésség megallapitasa, fegyelmi biintetés kiszabasa vagy az eljaras meg-
szlintetése lehet. Ezt indokolt irasbeli hatarozatba foglaljak.

A torvény nevesiti azokat az eseteket, amelyeket a fegyelmi eljarassal Gsszefiig-
gésben Iényeges eljarasi szabalysértésként értékel.

A kiszabhato fegyelmi biintetések:
e amegrovas,
e varakozasi id6 meghosszabbitasa,
e visszavetés egy fizetési fokozattal,
e  visszavetés egy besorolasi fokozattal,
e atorvény szerinti cimt6l valdo megfosztas,
e vezetdi munkakorbdl nem vezet6i munkakorbe helyezés,
e hivatalvesztés.

A munkaltatéi jogkor gyakorldja a vizsgalobiztosi vélemény elbterjesztésétol sza-

mitott harom munkanapon beliil a hivatalvesztés kivételével ezen biintetéseket

targyalas tartasa nélkiil is kiszabhatja, ha a tisztvisel6 a kotelezettségszegést elis-

meri, a targyalasrol lemond, a tényallas megitélése egyszer(i és a biintetés célja

targyalas nélkil is elérheté. Egyaltalan nem kell biintetést kiszabni, ha a koriilmé-
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nyekre tekintettel mar a megrovas kiszabasa is indokolatlan lenne.

A kartéritési felelosségnek harom oldala kiilonithetd el. A munkaltatonak okozott
kar esetén fo szabaly szerint eddig szubjektiv feleldsségrol beszélhettiink, azaz a
vétkesség fliggvényében alakul a kartérités. A Kttv. mar nem vétkességet ir, hanem
az adott helyzetben elvarhatdsagra helyezi a hangstlyt. Ebben az esetben a feltéte-
lek fennallasat, a kar bekovetkeztét, mértékét és az okozati Osszefiiggést illetéen a
munkaltatora terheli a bizonyitasi kételezettséget.”

Az eljaras meginditdsara harom éven beliil van lehetség.”*® Ha idSkozben a tiszt-
viseld jogviszonya megszlnik, a munkaltatoi jogkor gyakorloja birésaghoz fordul-
hat a felelésség megallapitasa érdekében, amely rendkiviili méltanylast érdemld
koriilményekre hivatkozva mentesitheti 6t.%*

Szandékossag és stlyos gondatlansag esetén teljes kartéritéssel tartozik, egyéb
esetben maximum négy havi illetménye erejéig felel. A feleldsség mértékét illetden
a munkaltato vétkes magatartasa vagy karenyhitési kotelezettségének elmulasztasa
miatt bekdvetkezett kar, és az elére nem lathatd (a karokozas idején) kar megtérité-
se aldl a tisztviseld mentesiil.

A Kttv. az objektiv feleldsséget illetden két szabalyt: a visszaszolgaltatasi és el-
szamolasi kotelezettséggel atvett dolgokban bekovetkezett hianyért és a leltarhia-
nyért valo feleldsséget nevesiti. A visszaszolgaltatasi és elszamolasi kotelezettség-
gel atvett dolgokban bekovetkezett hianyért valo feleldsség megallapitasanak fel-
tételei:

e a dologban bekovetkezett hiany, kar,

e a visszaszolgaltatasi, elszamolasi kitelezettség ismertetése,
e a dolog allando Orizetben tartasa,

e kizarolagos hasznalati és kezelési jog a dolog felett,

o jegyzék vagy elismervény alapjan torténd atadas-atvétel, kivéve a pénzta-
rosi, pénzkezel6i, értékkezeldi feladatokat.

A leltarhianyért valé feleldsség megallapitasanak feltételei:

335 Kity. 160. § (1)-(2) bek.
36 Kitv. 192. § (1)-(2) bek.

7 A birosagi eljaras soran értékelhetd tényezok a kovetkezok lehetnek:

e akarokozo cselekménnyel 6sszefliggd feladat-végrehajtas siirgéssége,

egyeb sajatos kortilmények,
a felek vagyoni helyzete,
a jogsértés sulya,
a karokozas mértéke,
a kartérités teljesitésének kovetkezményei.
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o leltarhiany fennallasa,
o a leltari készlet szabalyszer(i atadasa-atvétele,
o a felelGsség kinevezési okmanyban rogzitése,

e a hiany leltarozasi rend szerint lebonyolitott, leltarfelvétel soran torténd
megallapitasa,

o aleltari készlet allando, a tisztvisel6 altali kezelése.

Leltarhiany a kezelésre szabalyszer(ien atadott és atvett anyagban, aruban (leltari
készletben) ismeretlen okbdl keletkezett, a természetes mennyiségi csokkenéssel és
a kezeléssel jard veszteség mértékét meghalado hiany.

A leltarhianyért valo felelosség esetén az eljaras lefolytatasara és a dontés megho-
zatalara a leltarfelvétel befejezésétol szamitott hatvan nap all rendelkezésre. A kar-
téritési feleldsségre a torvény a fegyelmi felelsség szabalyait rendeli alkalmazni.

A tisztvisel6 szamara a munkaltatd altal okozott kar esetén utdbbi vétkességre te-
kintet nélkiil, teljes kartéritési felelésséggel tartozik. A karosult vétkes kozrehatasa,
a karenyhitési kotelezettség elmulasztasa, az elére nem lathato kar itt is csokkenti a
kartéritési kotelezettséget. Mentesiil a munkaltato a felel6sség alol, ha bizonyitja,

hogy

o a kart ellendrzési korén kiviil esé olyan koriilmény okozta, amellyel nem
kellett szamolnia és nem volt elvarhato, hogy a karokozo koriilmény beko-
vetkezését elkeriilje, vagy a kart elharitsa, vagy

o akart kizarolag a karosult elharithatatlan magatartasa okozta.

A Kttv. ezen szabalyok mellett alkalmazni rendeli a munkahelyre bevitt dolgokban,
targyakban bekovetkezett karokért vald objektiv felelosséget. Az objektivitas miatt
a munkaltatd megdrzében torténd elhelyezést, bejelentési kotelezettséget vagy a
bevitel engedélyezését irhatja eld. Ezzel a szaballyal mintegy mentesitheti magat és
csak szandékossag esetén felel.

A harmadik személynek okozott kar szabalyait a Ptk. tartalmazza kozigazgatasi
jogkdrben okozott karért vald felelosség elnevezés alatt. Azaz a tisztvisel§ altal
harmadik személynek okozott kar esetén kifelé a munkaltatd fog felelni. Kozigaz-
gatasi jogkorben okozott karért a felel6sséget csak akkor lehet megallapitani, ha a
kart kozhatalom gyakorlasaval vagy annak elmulasztasaval okoztak, és a kar ren-
des jogorvoslattal, tovabba a kozigazgatasi hatarozat birosagi feliilvizsgalata iranti
eljarasban nem volt elharithatd. A karért a kdzhatalmat gyakorlo jogi személy tar-
tozik feleldsséggel, ha nem jogi személy, akkor pedig az a jogi személyiséggel
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rendelkezd kozigazgatasi szerv, amelynek keretében az eljart kozigazgatasi szerv
miikodik.

4.3.6. Kiszamithato elémenetel

A jogviszony keletkezését kovetéen mar a kinevezési okmanyban rogzitésre keriil a
besorolas, amely az illetmény szamitasanak alapja. Jelenleg Magyarorszagon az
elomenetel a kozszolgdlatban eltoltott ido és a végzettség fiiggvénye. Kiilon tabla
vonatkozik a kioz- és kormanytisztviselokre (rajuk kizos) és az iigykezelokre. Ez
alapjan két besoroldsi osztaly 1étezik (kiilon a kdzépiskolai és a fels6foku végzett-
séglicknek) és azon belill besoroldsi fokozatokra (felséfoku végzettségnél gyakor-
nok, fogalmazd, tanacsos, vezetd-tanacsos, fétanacsos, vezetd-fétanacsos, kozépis-
kolai végzettségnél gyakornok, eldado, féeldéado, fomunkatars) és fizetési fokoza-
tokra kiiloniil. A fizetési fokozatokban valo el6lépés az id6 elérehaladtaval automa-
tikus. A besorolasi fokozatok kozotti ugras egyrészt a mindsités eredményétol
fligg, masrészt jogszabalyi vagy munkaltato altal eldirt kotelezettségek teljesitésé-
tol (pl.: kozigazgatasi szakvizsga). Emellett a hivatali szerv vezet6jének joga van
az alapilletmény torvényben meghatarozott korlatok kozotti eltéritésére (emelésére
vagy csokkentésére).

A besorolasi fokozatok kozotti ugras feltételei a megfeleld fokozatih mindsités,
jogszabalyi vagy munkaltatoi kovetelmények.” A besorolasi fokozatokhoz fizetési
fokozatok vannak hozzarendelve az eltelt évekkel aranyosan.

4.3.7. Utasitas

Mar a kozszolgalati tisztvisel6 kotelezettségei is magaban foglaljak eme kotelezett-
séget, mivel a kozszolgalati tisztviseld feladatait a koz érdekében a jogszabalyok-
nak, a hivatasetikai elveknek és a vezet6i dontéseknek megfeleléen, az altalaban
elvarhato szakértelemmel és gondossaggal, partatlanul és igazsagosan, a kulturalt
ligyintézés szabalyai szerint koteles ellatni és a felettese utasitasait végrehajtani.>*
Az utasitas megtagadasa mar megalapozhat egy fegyelmi eljarast. A térvény azon-
ban védi is az alarendelt koztisztvisel6t és harmadik személyeket a munkaltato
teljes ,,0nkényével” szemben és megengedi az utasitas végrehajtasanak megtagada-
sat vagy bizonyos esetekben 6 kotelezi a megtagadasra.

4.4. A jogviszony megszlinése

% ptk. 6:548. §

3% Ha a tisztviseld a kovetelményeket a varakozasi id6 lejarta eldtt teljesiti, a magasabb besorolasi
fokozat legalacsonyabb fizetési fokozataba kell sorolni. Kttv. 120. § (1) bek.

30 Kitv. 76. § (1) bek. a) pontja, 78. § (1) bek.
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A zart rendszer eldnyeként emlitettiik a stabilitast és elmozdithatatlansagot. Ennek
megnyilvanulasa, hogy a kozszolgalati tisztviselok sokkal védettebbek, mint a
munkavallalok, hiszen csak a Kttv-ben taxative felsorolt okokra hivatkozva sziin-
tetheté meg jogviszonyuk.

A torvény két modjat nevesiti a kozszolgalati jogviszony lezarasanak. Az egyik a
megsziinés, amikor valamely oknal (feltétel, esemény bekdvetkezése) fogva a jog-
viszony automatikusan véget ér, a masik mod a megsziintetés, amikor valamely fél
kezdeményezi a jogviszony lezarasat.

Megsziinik a kozszolgalati jogviszony:
e ha a kinevezés hatarozott idore szolt és ez az idGtartam lejar,
e ha a tisztvisel6 meghal,
e a70. életév betdltése esetén,
o a kozigazgatasi szerv jogutdd nélkiili megsziinésével,

e aprémiumévek programban torténd részvétel, illetve kiilonleges foglalkoz-
tatasi allomanyba helyezés esetén a kiilon torvényben foglaltak szerint,**

e az igazsagiigyért felelds miniszter altal vezetett minisztériumba beosztott
biro, tigyész minisztériumi beosztasanak megsziinésével,
e a tisztviseld politikai vezetdvé torténd megvalasztasaval, kinevezésével,
. , o e r 4
e hivatalvesztés fegyelmi biintetéssel,**

e ha a tisztviseld az oregségi nyugdijkorhatart betoltotte és a sziikséges szol-
galati idével rendelkezik,**

e torvényben nevesitett esetekben,’®
A jogviszony megsziintetheto:
o  koz0s megegyezéssel,

o athelyezéssel,

341 Az életkori korlat alol a miniszterelndk felmentést adhat kiilszolgalati képviselet-vezetéi megbizas
esetén.

2 A prémiumévek programrol és a kiilonleges foglalkoztatasi alloméanyrél szo16 2004. évi CXXIIL.
torvény.

33 A hivatalvesztés kovetkezménye, hogy hatalya alatt (harom év) a kozszolgélati tisztviseld koz-
i%azgatési szervnél nem foglalkoztathato.

3 Kivéve ha kérelmére és hivatali érdek alapjéan a munkaltaté a jogviszonyt fenntartja. Kttv. 60. § (1)
bek. j) pontja.

345 P.: osszeférhetetlenség esetén vagy a kbzigazgatasi alapvizsga nem teljesitése esetén.
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e probaido alatt azonnali hatallyal,
e lemondassal,
o felmentéssel.

A lemondasi és felmentési id6 egyarant két honap. Felmentés esetén ennek lega-
labb a felére mentesiteni kell a tisztvisel6t a munkavégzési kotelezettség alol. A
felmentést indokolni kell, amely indokolasnak valosnak és okszeriinek kell lennie
¢s a felmentés okanak vilagosan ki kell deriilnie. A felmentési okot illetéen a mun-
kaltaténak van bizonyitasi kotelezettsége. A felmentés esetét a térvény tovabbi két
esetre bontja tovabb. Egyik esetben a felsorolas jogot biztosit a jogviszony felmen-
téssel vald megsziintetésére, a masik esetben pedig kotelez6 ily mdédon megsziin-
tetni azt. Bizonyos élethelyzetekben felmentési védelmet biztosit a tisztviselonek.

Felmentéssel sziintetheté meg a jogviszony:

o ha az Orszaggyiilés, Kormany, koltségvetési fejezetet iranyitod
szerv vezetdje, az allamigazgatasi szerv vezetdje dontése alapjan a
szerv hivatali szervezetében létszamcsokkentést kell végrehajtani
¢és emiatt a tisztvisel6 munkakdre megsziinik,

o ha megsziint a szervnek az a tevékenysége, amelynek korében a
tisztviselot foglalkoztattak,

o ha atszervezés kovetkeztében munkakdre megsziinik,
o ha nyugdijasnak mindsiil a tisztviseld.

Felmentéssel kell megsziintetni a jogviszonyt:
o ha atisztvisel6 hivatalara méltatlan.

Méltatlan, ha olyan magatartast tanusit (munkavégzésével Osszefliggésben vagy
munkahelyén kiviil), amely alkalmas arra, hogy az altala betoltott beosztas tekinté-
lyét vagy a munkaltatd jo hirnevét, a jo kozigazgatasba vetett tarsadalmi bizalmat
sulyosan rombolja, és emiatt nem varhaté el, hogy a munkaltaté a jogviszonyt
fenntartsa. >** Ennél a felmentési oknal a torvény hataridét allapit meg. Szubjektiv
hataridé a tudomasszerzéstol szamitott tizendt nap, objektiv az ok bekdvetkeztétol
szamitott egy év (blincselekmény elkdvetésekor a biintethetoség eléviilése).

o ha munkavégzése nem megfeleld.

Ennek eredményeként a munkavégzés nem megfeleld szinvonalat allapitjak meg, a
torvény a jogviszony megsziintetését helyezi kilatasba, ha a mindsités alapjan fel-
ajanlhaté munkakdr nincs, vagy azt a tisztviselé nem fogadja el.*"’

346 Kttv. 64. § (1) bek.
3T Kitv. 65. § (1) bek.
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o ha egészségiigyi okbdl feladatai ellatasara alkalmatlan.

Mivel az egészségi ok nem rohaté a tisztviseld terhére, ezért a térvény a jogviszony
megszintetését csak akkor engedélyezi, ha a hivatali szervezetben a képzettségé-
nek, besorolasanak, egészségi allapotdnak megfeleld betoltetlen munkakor nincs,
vagy az athelyezéshez a tisztviseld nem jarul hozza.

o ha a kinevezés-moddositas esetén a tisztviseld azt kérelmezi,
o ha a vezetd bizalmat elveszti.

A Kttv. a szakmai lojalitas kdvetelményének megsértését tekinti bizalomvesztés-
nek. Ez viszonylag szubjektiv és nehezen bizonyithato, ezért rogziti, hogy csak a
tisztvisel0 magatartasaban vagy munkavégzésében megnyilvanuld tényre lehet
hivatkozni és azt konkrét bizonyitékokkal kell alatimasztani,

o ha a tisztvisel nd és a negyven év szolgalati idovel a felmentési
id6 leteltekor rendelkezik és kérelmezi a jogviszony ilyen modon
torténd megsziintetését.

Felmentés vagy a kozigazgatasi szerv jogutod nélkiili megsziinése esetén végkielé-
gités jar, amelynek 0sszege a jogviszonyban eltoltott idohoz igazodik.

5. Uj tendenciak a kozszolgalat fejlédésében

2011-gyel megsziiletett a Magyary Zoltan nevével ,,fémjelzett” atfogo kozszolgala-
ti reformprogram a kdzigazgatas kdzéptavih mitkodési kereteit meghatarozo straté-
giai dokumentumként, amelynek 6 célkitiizése a hatékonysag novelése a kozigaz-
gatasban és kozszolgalatban. Cselekvési programként biztositja a folyamatos mér-
hetéséget. Megvalosulasarol évente jelentés késziil. Az elérehaladasnak megfeleld-
en Ujabb valtozatok kiadasara kertil sor.

Fobb beavatkozasi teriiletei a kovetkezok:
e szervezet,
o feladat,
e cljaras,
o személyzet.
A beavatkozasi teriiletekhez stratégiai célkitiizések igazodnak:

o a SZERVEZET-hez az eredményes szervezeti miikodés (teljeskori szerve-
zet-kataszter, attekinthetd, egységesitett szervezetrendszer, elégséges fel-
szerelés),

o a FELADAT-hoz feladatrendszer megujitasa (teljeskorti feladatkataszter,
formai és tartalmi deregulacio, stratégiai tervezés meguyjitasa),
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e az ELJARAS-hoz kapcsolddoan belsé eljarasok megalapozasa és raciona-
lizalasa (sztenderdizalas, mindségi jogalkotas, visszacsatolds, monitoring,
értékelés) és az ligyfélkapcsolatok javitasa (ligyfélkdzponta szolgaltatasok,
kezdeményez6 kommunikacio, konzultacio),

e a SZEMELYZET-hez igazodva személyzeti igazgatas fejlesztése (megfele-
16 munkaltatdi képességek kialakitasa, vezetdi képességek fejlesztése, fe-
ladatrendszer megujitasa) és kiszamithato, vonzd életpalya (elkotelezett
munkatarsak, felkésziiltség javitasa, atjarhatosag biztositasa).

A személyzetet illetéen 0j életpalya-modell kidolgozasara torekednek a jogalkotok,
ahol az életut-elemek kialakitasa tervezett, a kiszamithatosag mellett egyre na-
gyobb hangsulyt kap a képzés, Gj-régi vizsgarendszerrel,”” 6sszekapcsolva az elé-
menetellel, teret engedve a specializalodasnak. Ez az életpalya-modell a kdzszolgd-
lat tagabb értelmével dolgozik, beleértve a szolgalati és kozalkalmazotti jogvi-
szonyban allokat is. Az életpalyak fejlesztésére kozos elvek, értékek lefektetését
célozza. Uj alapokra helyezték a kozszolgalatban dolgozok felséfoku képzését a
Nemzeti Kodzszolgalati Egyetem 1étrehozasaval. Az 1) életpalya modell jogi meg-
alapozasaként a kozszolgalati életpalyak 6sszehangolasarol szolo 1207/2011. (VI
28.) Korm. hatarozat és a Kormanyzati Személyzeti Stratégiardl szolo 1336/2011.
(X. 14.) Korm. hatarozat szolgal. Az életpalya-modell kiemelt teriiletei a kdvetke-
z0k:

e hivatasetikai normak,

e munkakor-alapu rendszer,

e kivalasztas,

o ¢rtékelés,

e clomenetel és javadalmazas,

o képzési, tovabbképzési és vizsgarendszer,
e 3llami / munkaltatdi gondoskodas.

A program szerint is értékvalasztasra van sziikség, amely a stabilitast, kiszamitha-
tosagot képviseld karrier-ely, valamint a valtozasokhoz vald rugalmas alkalmaz-
kodast feltételez6 hatékonysag és a teljesitmény értékeinek Otvozését igényli. A
Program szerint a hatékonysag megteremtéséhez szakmai tudasra, elkotelezettségre
¢és bizalomra (a végrehajtas irant) van sziikség. Alapelvei kozé tartozik az egysé-

3 A Ktv. hatélyba 1épésével létrejott a kozigazgatasi alapvizsga, amelyet a jogviszony létesitését
kovetden kellett a koztisztviselének letennie a jogviszonya megtartasa érdekében és a kozigazgatasi
szakvizsga, amely az eldmenetel feltétele volt. 2009-t6] iddlegesen megsziint a kozigazgatasi alap-
vizsga, felvaltotta helyét a versenyvizsga, amely mar jogviszony létesitési feltételként jelentkezett,
azonban 2010-t6l a kormanyvaltassal visszaallt a régi vizsgaztatasi rendszer.
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gesség, dtjarhatosdg megteremtése, a rugalmassag, a munkakor-alapusag, Emellett
a mar Magyary Zoltan idejében is megjelent teljesitményértékelési rendszer is
atalakul, 0j teljesitménymérési eszkozokkel, munkakdor alapu megkozelitéssel. Mar
a kozszolgalati szabalyok kialakulasa, fejlédése soran is felmeriilt a kérdés, tartha-
to-e ez az allapot, sziikség van-e a specialitasok fenntartasara. Az ott felsorolt, be-
folyasolo tényezdk (lazuld tarsadalmi viszonyok, 0j élethelyzetek, a piaci megolda-
sok adaptalhatosaga) itt is elmondhatdok, mint folyamatosan jelenlevé tendenciak a
kozszolgalat fejlodésére. Emellett 0j elvek jelentek meg: koltséghatékonysag, ta-
karékossag, szolgdltato jelleg, ,,iigyfélbardtsag”, az infokommunikdcio adta lehe-
toségek kihasznalasa, amelyek szintén a valtozas iranyaba hatnak. Nemcsak a koz-
igazgatas struktiraja valtozik ezaltal, uj feladatokkal, hanem a kozszolgalatban a
maganszféraban alkalmazott megoldasok integralasat is felvetik. Emellett meghata-
rozok az adott orszag hagyomanyai és jogrendszerének stabilitasa is.

A Program folytatasaként, az eddig elért eredmények és tovabbi feladatok bemuta-
tasaként 2012-ben a Kormany meghirdette a Magyary Program 12.0-at. A doku-
mentum az eddigi tapasztalatok 0sszegzését, a megvalosult fejlesztéseket, valamint
a tovabbi feladatok ismertetését tartalmazza.

2014. augusztusaban a kozszolgalati életpalya kidolgozasaval osszefiiggd feladatok
végrehajtasanak koordinalasara, valamint a fegyveres szervek hivatasos allomanyt
tagjai, a kozszolgalati jogviszonyban allok és a Magyar Honvédség hivatasos allo-
manya Uj ¢életpalyamodelljének Osszehangolasaval kapcsolatos beliigyminiszterre
harulé koordinacios feladatok ellatasara miniszteri biztost neveztek ki.

Mint azt korabban is emlitettiik, tisztan zart vagy nyitott rendszer nem 1étezik és
nem létezett, de Eurdpaban mégis inkabb a zart felé hajlo kozszolgalati rendszerek
terjedtek el. Az utdbbi évtizedekben azonban megfigyelhetd egy lazulds a tarsa-
dalmi, gazdasagi valtozasoknak koszonhetéen. A privatizacio kovetkeztében pél-
daul vannak olyan feladatok, amelyek atkeriiltek a maganszféraba, ezzel a feladat
ellatasara is munkaviszony keretében keriil sor. Egyre tobb a kiszerzodésre példa,
amelynek lényege, hogy a feladat tovabbra is az allamé, azonban annak ellatasat
maganszervezetekre bizzak, amely szintén az elébbi kdvetkezményt vonja maga
utan. Az allampolgari szerepvallalas ndvelése is hasonl6 hatasokkal jarhat.

A zart rendszeren valo lazitas azonban nem feltétlentil kiviilrél torténhet, csokkent-
ve a terheket és a létszamot, hanem a belsé szabalyozas oldasaval, a szabalyok
leépitésével, a munkaltatd szamara nagyobb mozgastér engedélyezésével is megva-
l6sulhat.

A lazul6 tarsadalmi viszonyoknak, az instabil gazdasagi helyzetnek kdszonhetéen,
az informacios tarsadalom megjelenésével egyre gyakrabban felmeriil egyéb al-
kalmazasi keretek sziikségessége is, amelyek nem feltétleniil igénylik a kinevezés
jogi kotottségét (pl.: tavmunka, részmunkaidés foglalkoztatas). Ebben az 0j hely-
zetben a jelenlegi kozszolgalati szabalyozas nem elégiti ki az 01j igényeket, nem
tesz eleget a megvaltozott kovetelményeknek. A New Public Management altal
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kinalt eszkdzok teljes atvétele sem bizonyult sikeresnek, a neoweberi allamfelfogas
kozigazgatasra gyakorolt hatasai pedig még nem mérhetdk. Ebben az atlathatatlan
rendszerben kellene rendet teremteni, at kell gondolni a jogviszony létesitésének
lehetdségeit, ehhez kapcsolodoan pedig aranyos jogok és kotelezettségek megalla-
pitasa sziikséges, a feleldsséget ehhez a kerethez mérten kellene meghatarozni,
mindezt Ggy, hogy egyszeri és atlathato legyen a jelenlegi jogi tulszabalyozottsag-
gal szemben.

A 20. szazadtdl, a joléti allam megjelenésével, az allami szerepvallalas megvaltoz-
tatasanak igénye és az 0j kozigazgatasi feladatok miatt megnovekedett a kozszolga-
latban dolgozok létszama és atalakult struktiraja is. Az idékdzben kialakult gazda-
sagi recenzid kovetkeztében azonban sziikségessé valt a kozszféra kiadasainak
csokkentése is, az elavult, nem megfeleléen mikddo kozigazgatasi rendszer mo-
dernizalasa, ezért ij modszerekhez, eszk6zokhoz kellett folyamodni. Erre valaszt
jelentett a New Public Management.

Ez az 0j eszme a mar maganszféraban bevalt, piaci tipusi megoldasokat probalt
bevezetni a kozigazgatasban is. A cél a hatékonysag, eredményesség novelése volt.
Alkalmazott eszkdzei kozé tartozott a létszamleépités, teljesitményértékelés és a
feladatok maganszféraba valo kiszervezése. Ennek kovetkeztében egyre tobb or-
szagban megfigyelhetd volt a zart rendszer nyitottabba valasa, az addigi kotottsé-
gek fokozatos leépitése, a mobilitas jelentéségének novekedése.

Mara a NPM-be vetett hit megrendiilt, mivel nem valtotta be a hozza fiiz6tt remé-
nyeket és mivel az allam szerepének meggyengitése nem bizonyult hasznosnak.*®
A kozszolgalati rendszerre mar emlitett jelzok (stabilitas, ¢lethivatas, garantalt
elémenetel) lassan elvesztik jelentésiiket, kiliresednek és jogilag és erkdlcsileg is
kiszolgaltatotta, timadhatova valik ez a réteg, amelynek elsddleges feladata lenne a
koz szolgalata, a kdzbizalom birtoklasa. G. Fodor Gabort és Stumpf Istvant idézve,
az elmult években kialakult helyzetben és a gazdasagi valsag okozta kdoszban ,,a
politikai konszenzus hidnya lerontotta a kormanyzati teljesitményt és a célok (a
vizid) hidnya dsszefonodott az eszkozok valsagaval”.™® Masrészt a kozigazgatas a
dolgozok Osszetételét tekintve is nagyon vegyes képet mutat. Ez az intézmények
széttagoltsagabol, oriasi 1étszamabol (mind horizontalisan /telepiilési dnkormany-
zatok/, mind vertikalisan) és a jogviszonyok sokrétiiségébdl, atlathatatlansagabol és
fellazulasabol ered. Szintén a szabalyozas elavultsagaban és az ellendrzés, a fele-
16sségre vonas hianyaban rejlik a korrupcio elszaporodasa is.

3 LINDER, i.m. 30. Az NPM-rl 1asd még részletesebben az els, valamint a kozigazgatas-tudoményi
iranyzatokat taglalo fejezeteket.
330 G. Fopor Gabor — STUMPF Istvan: Neoweberi dllam ds jé kormdnyzds. Nemzeti Erdek, 2008/7, 5.
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neoweberi felfogas.

crer

¥ A koztisztviselok oldalarol megvizsgalva a kérdést a

neoweberi felfogas alkalmazasanak elényei a kdvetkezok:

a rugalmasabb foglalkoztatast biztosito mddszerek kidolgozasa révén elér-
heté hatékonyabb munkavégzés. A kozigazgatasi feladatok soksziniisége
indokolja azt is, hogy az adott dgazathoz, szervezethez, tevékenységhez
leginkabb illeszkedé foglalkoztatasi mddszert (kozszolgalati, megbizasi,
vallalkozasi), munkaid6-beosztast (teljes munkaidd vagy rész, ,,fix”, nyolc
¢és fél ot kozotti vagy ,,rugalmas” munkaidd-keret), munkavégzési helyet
(székhelyen vagy tavmunkaban) hatarozzuk meg. Ha a koztisztvisel érzi,
hogy a munkaltatdja tekintettel van helyzetére, életkoriilményeire, akkor 6
is ehhez mérten viszonyul majd munkajahoz. Ezen moédszerek (igymint a
munkaidé, a munkavégzés helyének rugalmassaga) egyaltalan nincsenek
kihatassal a feladat ellatasara, kivéve a foglalkoztatas jellegének meghata-
rozasat,

a felsovezetokkel szemben tamasztott tobbletkdvetelmények szerzédésbe
foglalasa, nagyobb dontéshozatali jogosultsaghoz magasabb szintii, szigo-
rabb felel6sség meghatarozasa. Megoldast jelenthet a két réteg: a ,,normal”
koztisztviseld és a vezet6éi megbizasuak, akar politikai funkciokkal bird
tisztviselok kozotti hatarvonalak kijeldlése, mind a tevékenységeket, mind
a felelésséget illetéen. Ez megvaldsulhat torvényi szabalyozas altal, de
szerz6dés is rogzitheti az egyedi megallapodasok eredményeit. Semmiféle-
képpen nem értek egyet azonban a jelenlegi, a kormanytisztviseloket életre
hivo jogi szabalyozassal, mert nem a fenti okok, a fokozottabb felel6sség
deklaralasa indokoltak 1étrehozasat,

a flexibilitas ndvelése. Ez a kovetelmény, javaslat az elsé ponthoz kapcso-
l6dik. Ma mar nem a konvenciokhoz, hagyomanyokhoz kell igazitanunk a
kozigazgatas munkajat, lassitva, megkotve azt, hanem a modern életviszo-
nyokhoz alkalmazkodva — még a partatlansag, fiiggetlenség, politika-
semlegesség keretein beliil — meg kell teremteni azon koriilményeket, ame-
lyek kozott a koztisztviseld sajat maga gazdasagosan tudja beosztani idejét
¢s akar egyéb feladatokat is vallalhat,

a privilégiumok elsorvasztasa. Ehhez elsdsorban a kozigazgatas intéz-
ményrendszerének feliilvizsgalatara, a széttagoltsag megsziintetésére, az
. , w 17 7 . 7 2
indokolatlan kedvezmények eltorlésére van sziikség.”

31 A neoweberi allamrol 1asd még részletesebben az 1. fejezetet.
352 VEszprEMI Bernadett, Feleldsség a kozszolgdlatban. Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen, 2012,

65-66.
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A neoweberi allam és kozigazgatasanak korvonalai csak most vannak alakuloban
¢és ezek kozszolgalatra gyakorolt hatasa ma még nehezen meghatarozhat6d. A koz-
szolgalati szabalyozas utja a 21. szazad differenciatlan (asszimilacids) szabalyoza-
satol a 20. szazad elkiiloniilt és karrierrendszer(i szabalyozasan at vezetett az NPM
altal erdltetett és a versenyszférahoz kozelité 1j szabalyozas felé, kdzszolgalattal
kapcsolatos napjaink dilemmaihoz.
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