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BEVEZETŕ 

A kºzigazgat§s-elm®let t®makºr®ben ²rt monogr§fia c®lja elsŖdlegesen a doktori 

k®pz®s keret®ben szereplŖ kºtelezŖen v§laszthat· t§rgy oktat§s§nak elm®leti meg-

alapoz§sa. Ennek kºr®ben az alkalmazott m·dszer fŖleg a gradu§lis k®pz®s sor§n 

megszerzett kºzigazgat§si jogi ismeretekre alapozva az azok mºgºtt meg l®vŖ el-

m®leti alapok §ttekint®se a k¿lºnbºzŖ tudom§nyos ir§nyzatok feldolgoz§s§val.  

Az alapvetŖ t®m§k, amiket munk§nk ®rint, a kºzigazgat§s, illetve a kºzigazgat§si 

jog elm®leti k®rd®sei a kºzigazgat§s-tudom§ny egyes meghat§roz· nemzetkºzi 

ir§nyzatai ®s a magyar klasszikusok. A kºtet keret®ben betekint®st k²v§nunk ny¼j-

tani a kºzigazgat§s kutat§s§nak hazai ®s nemzetkºzi int®zm®nyrendszer®be is. 

Tekintettel arra, hogy az el®rendŖ tud§s ®s kompetencia a kºzigazgat§s tudom§-

nyos kutat§s§ra val· k®pess®geket hivatott elŖseg²teni, a fentieken t¼l rºgz²t®sre 

ker¿l a kºzigazgat§s-elm®let fogalma ®s t§rgya, ®s ebben az ºsszef¿gg®sben meg-

hat§roz§sra ker¿lnek mag§nak a kºzigazgat§snak a fogalmi elemei is. Ezt kºvetŖen 

t§rgyal§sra ker¿lnek a kºzigazgat§s fel®p²t®s®nek ®s mŤkºd®s®nek az alapelvei, a 

kºzigazgat§s funkci·i, a korm§nyz§s ®s a kºzigazgat§s, a kºzvetlen ®s a kºzvetett 

kºzigazgat§s, a kºzigazgat§s eszkºzrendszere, valamint a kºzigazgat§si jog fejlŖ-

d®s®nek a saj§toss§gai, benne az eur·pai kºzigazgat§si jog problematik§j§val. A 

kºzigazgat§s szem®lyzet®nek szab§lyoz§s§ra ®rv®nyes¿lŖ ¼j tendenci§k vizsg§lata 

ugyancsak fontos t§rgykºr, amit jelen munka sem k²v§nt megker¿lni. 

Debrecen, 2017. m§rcius 16. 

 Bal§zs Istv§n
1
 

                                                 

1 Tansz®kvezetŖ egyetemi tan§r, Debreceni Egyetem Ćllam- ®s Jogtudom§nyi Kar, Kºzigazgat§si 

Jogi Tansz®k. Tudom§nyos fŖmunkat§rs, MTA T§rsadalomtudom§nyi Kutat·kºzpont Jogtudom§nyi 

Int®zet. 
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I .  FEJEZET  

A  K¥ZIGAZGATĆS-ELM£LETRŕL £S A K¥ZIGAZGATĆS 

FOGALMĆRčL 

1. A kºzigazgat§s-elm®let fogalma ®s t§rgya 

Ćll§spontunk szerint a kºzigazgat§s-elm®let nem azonos²that· sem a kºzigazgat§s-

tudom§nnyal, sem annak k®t fŖ §g§val, a kºzigazgat§stannal ®s a kºzigazgat§si 

jogtudom§nnyal. MindkettŖnek nagy a fontoss§ga a fogalom tartalm§nak kitºlt®s®-

ben, de a kºzigazgat§s-elm®let felfog§sunkban az egyes kºzigazgat§si int®zm®-

nyekre vonatkoz· tudom§nyos n®zetek ºsszess®ge. Mivel pedig az int®zm®ny alatt 

a szervezetet ®s a mŤkºd®s®re vonatkoz· szab§lyoz§st valamint a szervezeti c®lo-

kat megval·s²t· emberek ºsszess®g®t ®rtj¿k, ¼gy ennek megfelelŖen alakulhat a 

kºzigazgat§si int®zm®ny fogalma is. Ezek szerint az a kºzigazgat§si szerv, vagy 

kºzigazgat§si feladatot ell§t· nem kºzigazgat§si szerv, az azokra vonatkoz· jogi ï 

fŖk®nt kºzigazgat§si jogi (anyagi, alaki, szervezeti) ï szab§lyoz§s ®s a kºzigazga-

t§s szem®lyi §llom§nya. 

A kºzigazgat§s azonban a legnagyobb §llami szervezeti rendszer, mely maga is 

k¿lºnbºzŖ alrendszerekre oszlik, ²gy azok vizsg§lat§n§l sem n®lk¿lºzhetŖ a rend-

szerszeml®let. 

E felfog§st kºvetve pedig a kºzigazgat§s-elm®let a kºzigazgat§si int®zm®nyrend-

szer egyes elemeire vonatkoz· tudom§nyos n®zetek ºsszess®ge, mely a kºzigazga-

t§si menedzser mesterszakon a kºzigazgat§s ®s kºzigazgat§si jog oktat§s§nak fo-

lyamat§ban a kºzelm¼ltban kezdett ºn§ll·sulni.
2
 

A kºzigazgat§s-elm®let v§zolt fogalm§b·l ad·dik az, hogy a kºzigazgat§s-elm®let 

t§rgya maga a kºzigazgat§s int®zm®nyrendszere, illetve ezen bel¿l ezen int®zm®ny-

rendszerre ®s egyes elemeire vonatkoz· tudom§nyos n®zetek, kºvetkeztet®sek ºsz-

szess®ge. Csakhogy ezek az elt®rŖ megkºzel²t®si m·dok ®s felfog§sok ment®n 

egym§st·l igen k¿lºnbºzŖk is lehetnek aszerint, hogy a kºzigazgat§s-tudom§ny 

milyen ir§nyzat§t (kºzigazgat§si jogtudom§nyi, vagy kºzigazgat§s-tani) alkalmaz-

za ®s ennek megfelelŖen milyen m·dszerrel vizsg§lja Ŗket. Az elm®leti meg§llap²-

t§sokat pedig m®g tov§bb gazdag²tja az, hogy a kºzigazgat§st m§s tudom§ny§gak 

is vizsg§lhatj§k ®s vizsg§lj§k is. 

                                                 
2 Sz¿ks®ges ez®rt utalni arra, hogy a kºzigazgat§s-elm®let a kºzigazgat§si menedzser mesterszak 

tºrzsanyag§nak t§rgyak®nt int®zm®nyes¿lt. ĉgy ®lt meg tankºnyvk®nt k®t kiad§st is ezen a c²men e 

kºnyv szerzŖi kollekt²v§j§nak azonos elnevez®sŤ munk§ja is. Az §llamtudom§nyi k®pz®sek NKE-hez 

tºrt®nt §tszervez®s®t kºvetŖen e tankºnyvek funkci·talann§ v§ltak, mivel az NKE-nek van saj§t tan-

kºnyve. Ennek kºvetkezt®ben mer¿lt fel az a gondolat, hogy a meg¼jult doktori k®pz®sben, a megv§l-

tozott ig®nyekhez ®s szinthez alak²tva ker¿ljenek hasznos²t§sra a kor§bban tankºnyvbenrºgz²tett 

ismeretek. A fogalom teh§t ¼j, dinamikusan v§ltoz· ®s ennek kºvetkezt®ben persze vitathat· is. 
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Mindezekre tekintettel a munka arra koncentr§l, hogy az int®zm®nyrendszer eleme-

it a kºzigazgat§s-tudom§ny nagy ir§nyzatait ®s azok eredm®nyei ment®n tekintse 

§t. Ebben a folyamatban pedig t§maszkodnunk kell a modern kºzigazgat§s kialaku-

l§s§ra hat· fŖbb ir§nyzatok megismer®s®re ®s a jºvŖre vonatkoz· elk®pzel®sek 

sz§mbav®tel®re egyar§nt. 

A kºzigazgat§s-elm®letet kitºltŖ tartalmi elemek elm®leti jelleg®re figyelemmel, 

c®lszerŤ §ttekinten¿nk az azokat alak²t· kºzigazgat§s-tudom§nyi kutat§sok hazai ®s 

nemzetkºzi int®zm®nyeit is. 

A v§zolt ®rtelemben vett kºzigazgat§s-elm®let tanulm§nyoz§sa felt®telezi a kºz-

igazgat§s alapfogalmainak ®s int®zm®nyrendszer®nek ismeret®t,
3
 melyekre a sz§n-

d®kok szerint egy, a gradu§lis k®pz®sn®l magasabb szintet tud ®p²teni. 

2. A kºzigazgat§s fogalm§r·l 

2.1. A fogalomalkot§s dilemm§i 

A kºzigazgat§s fogalm§nak meghat§roz§sa nem egyszerŤ feladat, mert nincs olyan 

megkºzel²t®si m·d, alkalmazott m·dszer ®s tudom§ny§g, mely §ltal olyan termino-

l·gia lenne kialak²that·, mely teljes. 

Nem v®letlen az, hogy a vonatkoz· szakirodalom m§r a kºzigazgat§s-tudom§ny 

korai st§dium§ban is k¿lºnbs®get tett a kºzigazgat§s elm®leti ®s jogi fogalma kºzt.
4
 

Egyes nagy kºzigazgat§si rendszerekben ®s nyelveken pedig, ²gy pl. a franci§ban 

ugyanazon fogalom nagybetŤs, vagy kisbetŤvel kezdŖdŖ v§ltozata jelzi a kºzigaz-

gat§s, mint szervezet, illetve az §ltala ell§tott szakigazgat§s fogalmai kºzti k¿lºnb-

s®get.
5
 

Ennek a fogalmi ambivalenci§nak tºbb oka is van, de kiemelendŖ ezekbŖl az, hogy 

a kºzigazgat§s, mint az §llam cselekv®s®t megval·s²t· ®s egyben legnagyobb §lla-

mi szervezeti rendszer, valamint az §ltala v®gzett tev®kenys®g igen differenci§lt ®s 

§lland· v§ltoz§sban van.  

M§sr®szt a fogalmi meghat§roz§sn§l alkalmazott m·dszerek is eleve elt®rnek abb·l 

a szempontb·l, hogy azok a szervezeti rendszerre f·kusz§l· organikus, vagy a te-

v®kenys®g tartalm§ra alapozott materi§lis, vagy ennek egy magasabb absztrakci·s 

szintj®t k®pezŖ funkcion§lis fogalomalkot§st prior§lj§k. 

Tov§bb bonyol²tja a fogalomalkot§st az, hogy ha az a kºzigazgat§st jogi ®rtelem-

ben ®s m·dszerekkel pr·b§lja megragadni, mely kºvetkezm®nyek®nt kºzjogi, eset-

                                                 
3 Ezek a k¿lºnbºzŖ szakokon §ltal§ban a kºzigazgat§si jog §ltal§nos ®s kisebb r®szben k¿lºnºs r®szi 

tananyagaiban lelhetŖk fel, ²gy e szerzŖi kollekt²va eset®ben; ĆRVA ï BALĆZS ï BARTA ï VESZPR£MI: 

Magyar Kºzigazgat§si Jog. Ćltal§nos R®sz 1-2. Kºtet. Debreceni Egyetemi Kiad·, Debrecen, 2015. 
4 ĉgy l§sd pl. a hazai szakirodalomb·l; MĆRFFY Ede: Magyar kºzigazgat§si ®s p®nz¿gyi jog. I kºtet 

elsŖ fele, Budapest, Athenaeum Irodalmi ®s Nyomdai R.T., 1926. 5-6. 
5 L§sd; http://www.toupie.org/Dictionnaire/Administration.htm (2017. 01. 25.). 

http://www.toupie.org/Dictionnaire/Administration.htm
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leg azon bel¿l kºzigazgat§si jogi dogmatikai k®rd®ss® v§lik, vagy az ink§bb a kºz-

igazgat§snak a t§rsadalomra kifejtett t®nyleges szerepkºr®re koncentr§l ®s ²gy a 

jogi megkºzel²t®sen t¼l m§s szempontok ®rv®nyes²t®s®re is sor ker¿l.  

EzekbŖl a dilemm§kb·l alakult ki a kºzigazgat§s fogalm§t meghat§rozni hivatott 

k®t alapvetŖ ir§nyzat, a negat²v ®s a pozit²v egyar§nt. 

A negat²v ir§nyzat e gondolati kºrt kºvetve arra jut, hogy differenci§lt ®s folyama-

tosan v§ltoz· jelleg®re tekintettel a kºzigazgat§snak egy §ltal§nos ®rv®nyŤ fogal-

mat nem lehet adni, ez®rt tartalmilag minden kºzigazgat§s, ami nem tartozik m§s 

§llami szerv kiz§r·lagos feladat- ®s hat§skºr®be. 

Ez azonban egy viszonylag felsz²nes kritik§val is kºnnyen megdºnthetŖ t®tel azzal, 

hogy egyr®szt a kºzigazgat§s m§s hatalmi §gak funkci·j§ba tartoz· feladatokat is 

ell§t, ²gy pl. a kºzigazgat§si b¿ntetŖjog ter¿let®n, vagy a birtokv®delem a tulajdon-

v®delem keret®ben. 

M§sr®szt pedig kºzigazgat§si feladatokat ell§tnak nem kºzigazgat§si (sŖt m®g csak 

nem is §llami) szervek is. ĉgy teh§t e tetszetŖs ®s egyszerŤnek tekinthetŖ ir§nyzat 

nem fedi le a kºzigazgat§st sem organikus, sem materi§lis szempontb·l, de funkci-

on§lis szempontb·l sem. 

Maradnak teh§t a pozit²v ir§nyzat keret®ben tartoz· fogalomalkot§si k²s®rletek, 

melyek kºzºs von§sa a fogalomalkot§s valamely tudom§nyter¿let, vagy tudo-

m§ny§g §ltal prior§lt m·dszer, vagy m·dszerek adta saj§toss§gok ment®n. 

Mindez jellemzŖ mag§ra a kºzigazgat§s-tudom§nyra is, mely klasszikusan kiala-

kult k®t §g§t ®ppen az elŖbbiekben v§zolt kiz§r·lag jogi, vagy ezen t¼lterjedŖ vizs-

g§lati m·dszer k¿lºnbºzteti meg egym§st·l. A kºzigazgat§si jogtudom§ny a kºz-

igazgat§s fogalm§t is a pozit²v jogb·l, vagy az abb·l k®pzett dogm§kb·l pr·b§lja 

alak²tani, m²g a m§sik ir§nyzata a kºzigazgat§stan ezt nem tartja el®gs®gesnek, 

hanem komplex ï tºbb tudom§ny§g ®s m·dszer alkalmaz§s§val kialak²tott ï foga-

lomalkot§s a c®lja. 

Ezek alapj§n logikusnak tŤnik a fogalomalkot§sban a komplexit§sra val· tºrekv®s, 

melyre sz®p sz§mmal tal§lhatunk p®ld§kat a szakirodalmi forr§sokban.
6
 

Hazai kºzigazgat§s-tudom§nyunk ®s felsŖoktat§sunk ebbŖl a szempontb·l v§ltoz· 

k®pet mutat; de ink§bb ·vatos ®s visszafogottnak minŖs²thetŖ. A XX. sz§zad kºze-

p®ig ®rv®nyes¿lŖ klasszikus polg§ri magyar kºzigazgat§s-tudom§ny mŤvelŖi kºr®-

bŖl az akt²v fogalomalkot·k kºz¿l kiemelhetŖk Ereky Istv§n
7
 ®s Magyary Zolt§n,

8
 

                                                 
6Erre kiv§l· p®lda; MERCIER, Jean: LôAdministration publique de lô £cole classique au nouveau ma-

nagement public. Saint Nicolas (Qu®bec) Les Presses de lôUniversit®Laval, 2007., mely egyben az 

eur·pai ®s az amerikai,vagy angolsz§sz felfog§sbeli k¿lºnbs®geket is elemzi a klasszikus iskol§kt·l 

eg®szen az Đj Kºzmenedzsmentig. 
7
 EREKY Istv§n: Kºzigazgat§s ®s ºnkorm§nyzat. Budapest, Magyar Tudom§nyos Akad®mia Jogtudo-

m§nyi Bizotts§ga, 1939. 
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m²g a m§r id®zett M§rffy Ede
9
 ennek ®ppen az ellenkezŖj®re p®lda, de enn®l persze 

v§ltozatosabb az ºsszk®p.
10

 

A Ăszocialista §llamigazgat§s-tudom§nytò ®rthetŖ okokb·l a b§trabb fogalomalko-

t§s jellemezte.
11

 A rendszerv§lt§st kºvetŖen a leghosszabb ideig ®s egyetemes jel-

leggel haszn§lt tankºnyv
12

 fogalom meghat§roz§s helyett ink§bb csak a k¿lºnbºzŖ 

ir§nyzatokat ismertette, m²g az az·ta §ltal§noss§ v§l· kari tankºnyvek ®s jegyze-

tek
13

 zºm¿kben szint®n e megold§st kºvetik
14

 azzal, hogy ink§bb a kºzigazgat§s 

saj§toss§gaira, jellemzŖire koncentr§lnak. Mivel olyan fogalom az elŖbbiek alapj§n 

nem adhat·, mely minden megkºzel²t®si m·dnak, alkalmazott m·dszernek ®s tu-

dom§ny§gnak egyar§nt megfelelne, ®s ²gy §ltal§nosan elfogadott lenne, ez®rt §ll§s-

pontunk szerint egy-egy fogalmat legfeljebb a maga ®rv®nyes¿l®si kºr®ben c®lsze-

rŤ alkalmazni, utalva mindig az elt®rŖ megkºzel²t®sekbŖl ad·d· soksz²nŤs®gre. 

Ugyanakkor egy-egy kºzigazgat§s fogalom meghat§rozott kºrben tºrt®nŖ b§tor 

felv§llal§sa alkalmat ad arra is, hogy a tov§bbgondol§s alapj§ul szolg§ljon ®s kriti-

k§ja nyom§n esetlegesen ¼j fogalmi elemekkel bŖv¿ljºn. 

Ilyen a hazai szakirodalmunkban gyakran id®zett Magyary Zolt§n §ltal alkotott 

fogalom is, miszerint Ăa kºzigazgat§st ¼gy hat§rozhatjuk meg, hogy az az §llam 

szervezete, a kºzfeladatoknak ezek term®szete §ltal megszabott m·dszerrel a jog-

rend keret®ben val· eredm®nyes megold§s§ra.ò
15

 

ŕ maga sem tekintette azonban ezt egy z§rt fogalomnak, mert mindj§rt hozz§tette, 

hogy ĂEnnek a meghat§roz§snak a tartalm§t tºbb szempontb·l behat·bb vizsg§lat 

al§ kell vonnunk, ami tov§bbi fontos r®szletek megvil§g²t§s§ra fog vezetni.ò
16

 

£s val·ban sz¿ks®ges is a magyar§zat, hiszen az §llamnak nem csup§n a kºzigaz-

gat§s a szervezete, kºzfeladatokat sem csak az l§t el, tov§bb§ minden m§s hatalmi 

§gba tartoz· ®s funkci·t ell§t· §llami szervnek megvan a maga term®szete, melyek 

                                                                                                                            
8
 MAGYARY  Zolt§n: Magyar Kºzigazgat§s. Budapest, Kir§lyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942. 39-

42. 
9 MĆRFFY: i.m. 5. 
10 Tov§bbi magyar eszmetºrt®neti utal§sokra l§sd; KOI Gyula: A kºzigazgat§s-tudom§nyi n®zetek 

fejlŖd®se. Budapest, Nemzeti Kºzszolg§lati ®s Tankºnyvkiad·. 2014. 
11 L§sd; BECK Gyºrgy - CZ£H Gyºrgy (szerk.): Magyar Ćllamigazgat§si jog. Ćltal§nos r®sz. Buda-

pest, BM Kºnyvkiad·, 1984. 70-81. 
12 FAZEKAS Mariann-FICZERE Lajos (szerk.): Magyar Kºzigazgat§si Jog. Ćltal§nos r®sz. Budapest, 

OSIRIS, 2006. 34-42. 
13 ĉgy pl. az ELTE ĆJK §ltal haszn§lt FAZEKAS Marianna (szerk.): Kºzigazgat§si jog. Ćltal§nos r®sz. 

I. Budapest, ELTE Eºtvºs Kiad·, 2014. 15-18. tov§bb§; PATYI  Andr§s - VARGA Zs. Andr§s (szerk.): 

Ćltal§nos kºzigazgat§si jog. Budapest-P®cs, Dial·g Campus, 2012. 
14 N®mileg a kiv®telek kºr®be tartozik e kºnyv szerzŖi kollekt²v§ja §ltal jegyzett; ĆRVAïBal§zs ï 

BARTA ï VESZPR£MI: Magyar Kºzigazgat§si Jog. Ćltal§nos R®sz 1. Kºtet. Debrecen, Debreceni Egye-

temi Kiad·, 2015. 19-21., ami viszont az ir§nyzatok helyett, ink§bb egy komplex, illetve a Magyary 

Zolt§n §ltal alkalmazott fogalomra koncentr§l. 
15

 MAGYARY : i.m. 41. 
16

 MAGYARY : uo. 
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saj§tos m·dszereket ig®nyelnek ®s bizony minden §llami szerv tev®kenys®g®nek 

eredm®nyesnek kell lenni ahhoz, hogy maga az §llam is az legyen. 

ĉgy azt§n megker¿lhetetlen a kºzigazgat§s §llami funkci·inak, mŤkºd®s®nek ®s 

szervezet®nek tov§bbi elemz®se, hogy a kºzigazgat§s fogalma val·ban egyre 

komplexebb egys®get alkosson. 

Ennek kºr®ben kiemelendŖ Magyarynak az a kºvetkeztet®se, hogyò Az adminiszt-

r§ci·t, a kºzigazgat§st az·ta nevezik v®grehajt§snak, ami·ta a tºrv®nyhoz· funkci· 

nem csak k¿lºnv§lt, hanem az elsŖbbs®get is a kºzigazgat§s ®s a b²r§skod§s fºlºtt 

megszerezte. A tºrv®nyhoz§s ®s az igazs§gszolg§ltat§s mellett harmadik funkci·t 

nem v®grehajt· hatalomnak, hanem cselekvŖ hatalomnak kellene nevezni.ò
17

 

A kºzigazgat§s, mint az §llam cselekv®se, pedig mag§ba foglalja a modern kºz-

igazgat§s legfŖbb jellegzetess®g®t, amit persze megint k¿lºn magyar§zni ®s ®rtel-

mezni sz¿ks®ges. 

2.2. A kºzigazgat§s fogalm§nak elemei 

Az eml²tettek nyom§n a kºzigazgat§si fogalomalkot§snak az idŖk sor§n kialakult 

egy olyan §ltal§nosan alkalmazott s®m§ja, melyben elŖszºr a fogalomalkot§s neh®-

zs®gei ker¿lnek t§rgyal§sra, majd ezekbŖl ad·d·an a kºzigazgat§s funkci·inak 

vizsg§lata tºrt®nik meg. 

Ebben elŖszºr a kºzigazgat§snak az §llamhatalmi funkci·kon bel¿li elhelyez®se a 

c®l, majd pedig a kºzigazgat§s ®s a t§rsadalom tºbbi nagy szervezeti rendszer®nek 

elhat§rol§sa tºrt®nik meg. 

Ezt kºvetŖen elker¿lhetetlen a kºzigazgat§s tev®kenys®g®nek tartalmi meghat§ro-

z§sa, ²gy az, hogy melyek azok a dºnt®sek (jogilag relev§ns aktusok) ®s szolg§lta-

t§sok (t®nyleges cselekm®nyek), melyeket meghoz, illetve biztos²t. 

Ezut§n ker¿lhet sor a kºzigazgat§s, mint szervezeti rendszer meghat§roz§s§ra. A 

funkcion§lis, materi§lis ®s organikus megkºzel²t®s pedig egy¿tt vezethet a kºz-

igazgat§s komplex fogalm§nak egy lehets®ges meghat§roz§s§ra, mely ºsszess®g®-

ben m®g ²gy is igen elt®rŖ lehet m§sokt·l, de m§r vannak kºzºs ®s konstans elemei, 

melyek az oktat§sban ®s a kutat§sban ï n®mi b§tors§ggal tal§n ï konvencion§lisnak 

mondhat·k. 

ĉgy mindenekelŖtt a kºzigazgat§s §llami funkci·j§nak tekintet®ben §ltal§nosan 

elismertnek mondhat· a v®grehajt· hatalmi §gi funkci·hoz tºrt®nŖ sorol§sa, azon-

ban ezt nem csup§n a Magyary f®le ĂcselekvŖ hatalmi aktivit§ssalò lehet sz²nes²te-

ni, hanem mindenk®p §rnyalni kell azzal, hogy a kºzigazgat§si cselekv®s nem azo-

nos a v®grehajt· hatalmi §gi funkci·k gyakorl§s§val, mert a korm§nyz§st ettŖl biz-

tosan meg kell k¿lºnbºztetni. Persze ez sem egyszerŤ feladat, ami p®ld§ul a kºz-

                                                 
17

 MAGYARY : uo. 
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igazgat§si jogi dogmatika egyik meghat§roz·j§nak sz§m²t· francia kºzigazgat§si 

jogtudom§nyban ®vsz§zados m¼ltra visszatekintŖ,
18

 de ma is tart· folyamat. Ez 

nem csup§n az®rt probl®m§s, mert a kºzigazgat§s cs¼csszerve ®s a korm§ny® szer-

vezetileg is azonos lehet, hanem a funkcion§lis hat§r is §lland· v§ltoz§sban van, de 

ennek r®szleteirŖl k¿lºn fejezetben lesz sz·. 

Materi§lis ®rtelemben a kºzigazgat§s kºz®rdekŤ
19

 tartalma jog§llamban mindene-

kelŖtt normat²v ®s egyedi jogi aktusok kibocs§t§sa a kºzakarat megval·s²t§sa ®rde-

k®ben ®s a t§rsadalmi rend fenntart§s§ra. 

A kºzigazgat§si tev®kenys®g tartalm§nak m§sik nagy csoportj§t a kºzszolg§ltat§s-

ok biztos²t§sa k®pezi, hagyom§nyosan a polg§rok javainak ®s szem®ly®nek v®del-

me, szoci§lis, gazdas§gi, p®nz¿gyi stb. §ltal§nos ®rdekelts®gŤ
20

 kºzszolg§ltat§sok 

ny¼jt§sa, vagy azok megszervez®s®®rt val· felelŖss®g, mely tºrt®nelmi koronk®nt 

®s az uralkod· politikai filoz·fia ment®n szŤkebb, vagy t§gabb lehet, ®s mint ilyen 

folyamatosan v§ltoz·. 

J·lehet a kºzigazgat§s materi§lis fogalm§nak meghat§roz§s§ban nagyon fontos az 

eml²tett distinkci·, azonban a gyakorlatban ezek egy¿tt is ®rv®nyes¿lhetnek. Az 

§ll§spontunk szerint m®gis fontos megk¿lºnbºztet®st azonban megnehez²ti az ®vez-

redfordul·n m®g vil§gszerte tºretlen¿l ®rv®nyes¿lŖ, az·ta azonban a v§ls§gok hat§-

s§ra visszaszorul· Đj Kºzmenedzsment (NPM) ir§nyvonal m§ig tart· hat§sa, mely 

az ¿zleti m·dszerek kºzigazgat§sra erŖltet®s®vel a polg§rokb·l szolg§ltat§sokat 

ig®nybevevŖ ¿gyfeleket, fogyaszt·kat kre§lt ®s ebben a felfog§sban a kºzigazgat§s 

minden tev®kenys®ge szolg§ltat§s, ²gy a jogalkot§s ®s a jogalkalmaz§s is. 

B§r a Ăj· §llam ®s kºzigazgat§sò tºbbnyire illuz·rikus eszm®j®nek
21

 csºpºgtet®s®n 

m®g kor§ntsem lend¿lt t¼l a vil§g, de az is nyilv§nval·v§ v§lt, hogy a k¿lºnbºzŖ 

v§ls§gok megelŖz®shez, vagy hat§sainak enyh²t®s®hez a kor§bbiakt·l eg®szen elt®-

rŖ ®s a klasszikus kºzigazgat§s ®rt®krendj®nek napjaink viszonyaihoz adapt§lt visz-

sza§ll²t§s§ra van sz¿ks®g. 

Ehhez azonban ezen ®rt®kek feleleven²t®s®re is sz¿ks®g van, melyhez szer®nyen ez 

a munka is hozz§j§rulhat. 

Materi§lis ®rtelemben teh§t a kºzigazgat§s a kºz®rdeket szolg§l· kºzigazgat§si 

szervek §ltal v®gzett jogi ®s t®nyleges cselekm®nyek ºsszess®ge. 

                                                 
18 ĉgy l§sd, HAUROUI, Maurice: Precis de droitadministratif, Paris, Recueil Sirey, 10®me edit., 1921. 

21. 
19 ErrŖl l§sd; SZAMEL  Katalin (szerk.): Kºz®rdek ®s kºzigazgat§s. Budapest, MTA Jogtudom§nyi 

Int®zet, 2008. 333. 
20 Uni·s terminol·gi§nak szab§lyoz§s§ra l§sd; 

http://www.kszsz.org.hu/archiv/jogtar/1jogalkot/1_2jogszab/123-96c.htm, (2017. 01. 28.). 
21 BŖvebben l§sd errŖl; BALĆZS Istv§n: A Ăj· kºzigazgat§sò ill¼zi·j§r·l. In: CSEFKč Ferenc (szerk.): 

Kºzjog ®s Jog§llam. P®cs, P®csi Tudom§nyegyetem ĆJK, 2016. 31-43. 

http://www.kszsz.org.hu/archiv/jogtar/1jogalkot/1_2jogszab/123-96c.htm
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Term®szetesen ez sem lehet mindent lefedŖ fogalom, ²gy mindj§rt k®t pontos²t§s is 

sz¿ks®ges hozz§. 

Az egyik, hogy a tev®kenys®g tartalma jobban megragadhat· lehessen, utalni kell a 

kºzigazgat§s §lland· ®s v§ltoz· igazgat§si funkci·ira.
22

 

A m§sik, hogy m§r itt jelezni sz¿ks®ges azt, hogy kºzigazgat§si feladatokat nem 

csak kºzigazgat§si szervek l§tnak el, ²gy a materi§lis fogalomnak az erre tºrt®nŖ 

leszŤk²t®se helytelen eredm®nyre vezet. 

V®g¿l meg kell jegyezni azt is, hogy a kºzigazgat§s jogilag relev§ns cselekm®nye-

inek sem mindegyike sorolhat· a kºzigazgat§s kºr®be, hiszen a kºzigazgat§si szer-

vek maguk is r®szt vesznek polg§ri jogi jog¿gyletekbe, olyanokba, melyek egy§lta-

l§ban nem sorolhat·k a kºzigazgat§si szerzŖd®sek kºz®. 

Organikus ®rtelemben a kºzigazgat§s az §ltala v®gzett cselekv®st megval·s²t· 

szervezeti, emberi ®s materi§lis erŖforr§sok ºsszess®ge. 

Bel¿lrŖl azonban itt is meg kell k¿lºnbºztetn¿nk a kºzigazgat§s szŤk int®zm®nyi 

rendszer®t, melyet kifejezetten a kºzigazgat§si feladatok ell§t§s§ra l®trehoz· kºz-

igazgat§si szervek alkotnak, illetve a kºzigazgat§si feladatokat ell§t· nem kºzigaz-

gat§si szerveket, azaz a kºzvetett kºzigazgat§s szerveit.  

A fogalomalkot§s t§rgyalt s®m§j§nak alkalmaz§s§ban azonban az egyes nagy kºz-

igazgat§si rendszerek kºzt l®nyeges k¿lºnbs®gek mutathat·k ki tartalmilag is. 

Ennek tºbb ºsszetevŖje van, de kiemelendŖ mag§nak a jogrendszernek a fel®p²t®se 

(kºzjog, mag§njog, kºzºs jog), az alkotm§nyos h§tt®r ®s nyilv§n a kºzigazgat§snak 

a fejlŖd®stºrt®nete, a kialakult trad²ci·k. 

2.3. A kºzigazgat§s komplex fogalma 

Az elŖbbiekben foglaltak alapj§n a kºzigazgat§s komplex fogalm§t vizsg§lati t§r-

gyunk szempontj§b·l ¼gy fogalmazhatjuk meg, hogy a kºzigazgat§s; 

¶ a v®grehajt· hatalmi §gi §llami funkci·t val·s²tja meg, mely 

¶ jellemzŖen kºzhatalom birtok§ban v®gzett v®grehajt·-rendelkezŖ tev®-

kenys®g, minek sor§n a kºz®rdeket ®rv®nyes²tŖ feladat- ®s hat§skºrein be-

l¿l mindenkire n®zve kºtelezŖ dºnt®seket hozhat, azaz kºzigazgat§si aktu-

sokat bocs§that ki, azokat sz¿ks®ges esetben legitim §llami k®nyszerrel is 

realiz§lhatja, valamint t§rsadalomszervezŖ tev®kenys®ge sor§n kºzszolg§l-

tat§sokat szervez ®s biztos²t, 

                                                 
22 Ezek hagyom§nyosan a v®delmi, biztons§gi, nemzetkºzi,az §llamszervezet mŤkºd®s®t biztos²t·, a 

kºzszolg§ltat· ®s a gazdas§gi funkci·k,m²g a v§ltoz·k erre ®p¿lve orsz§g ®s kor-specifikusak. 
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¶ feladatait alapvetŖen ï de nem kiz§r·lagosan ï az erre a c®lra l®trehozott, 

saj§tosan fel®p¿lŖ ®s speci§lis alapelvek szerint mŤkºdŖ kºzigazgat§si 

szervekkel val·s²tja meg. 

A kor§ntsem teljes fogalom al§ rendelt kºzigazgat§snak ezen k²v¿l m®g sz§mos 

fontos saj§toss§g§t lehet kiemelni, ²gy azt, hogy; 

¶ a v®grehajt· hatalmi §gi funkci·ja az §llami dºnt®sek elŖk®sz²t®s®hez ®s 

v®grehajt§s§hoz kapcsol·dik, ezen kereszt¿l val·sul meg az §llam cselek-

v®se. Ez azonban nem korl§toz·dik csup§n a tºrv®nyhoz§s dºnt®seinek 

elŖk®sz²t®s®re ®s v®grehajt§s§ra, hanem a kºzigazgat§snak az §llamszerve-

zet mŤkºd®s®t biztos²t· egyre ºsszetettebb tev®kenys®g®ben napjainkban 

m§r egyetlen m§s §llami szerv mŤkºd®se sem n®lk¿lºzheti a kºzigazgat§s 

cselekvŖ kºzremŤkºd®s®t. Ez a cselekvŖ akt²v §llami szerepkºr azonban 

demokratikus jog§llami viszonyok kºzt nem eredm®nyezheti azt, hogy a 

kºzigazgat§s megbontsa a hatalmi §gak egyens¼ly§t ®s a hatalommegoszt§s 

mechanizmus§t. A plur§lis demokratikus jog§llam eszkºzrendszer®nek tºr-

t®netileg kialakult ®s igen ºsszetett rendszere, ²gy k¿lºnºsen a kºzigazgat§s 

ellenŖrz®si rendszere hivatott ezt megakad§lyozni. 

¶ A kºzigazgat§s fel®p²t®s®re, mŤkºd®s®re ®s szem®lyzet®re ez®rt jog§llami 
keretek kºzºtt a tºrv®nyeknek val· al§rendelts®g ®s a kºzigazgat§si dºnt®-

sek m§s §llamhatalmi §gak §ltali ellenŖrz®se, fel¿lvizsg§lata a jellemzŖ. A 

kºzigazgat§s jognak val· al§rendelts®ge a kontinent§lis rendszerekben 

alapvetŖen a kºzjogi jogi szab§lyoz§s keretein bel¿l val·sul meg. Ebben az 

ºsszef¿gg®sben a kºzigazgat§si jog a kºzjog r®sze, de a kºzigazgat§s m§s 

jog§gak jogi norm§it is alkalmazza.  

¶ A plur§lis demokratikus jog§llamis§gb·l kºvetkezik az a jellemzŖ is, hogy 
a kºzigazgat§s a legitim politik§nak al§rendelt tev®kenys®g, mivel a n®p-

szuverenit§st kºzvetetten megval·s²t· v§laszt§sokon, vagy azok kºvetkez-

t®ben l®trejºtt test¿letek politikai tºbbs®g®nek akarat§t val·s²tja meg, jogi-

lag adekv§t form§ban. 

¶ A kºzigazgat§s cselekvŖ §llami tev®kenys®g®bŖl ad·dik az is, hogy az a 
t§rsadalmi ®letviszonyok legsz®lesebb kºr®t fogja §t, amihez sz®leskºrŤ fe-

ladat- ®s hat§skºri rendszer, illetve szervezeti rendszer j§rul. A kºzigazga-

t§s a legnagyobb §llami szervezeti rendszer, melynek fel®p²t®se, ir§ny²t§sa 

®s ellenŖrz®se minden §llam mŤkºd®s®nek meghat§roz· eleme. Az §llam 

cselekv®s®t megval·s²t· kºzigazgat§s saj§tos igazgat§s olyan, mely t§rgy-

kºrei ®s funkci·i §ltal jogilag szab§lyozott szakmai sztenderdek alapj§n 

v®gzett szakigazgat§s. 

¶ A kºzigazgat§s tev®kenys®ge a kºz®rdeket ®rv®nyes²tŖ ®s szolg§l· tev®-

kenys®g, melynek jelentŖs r®sz®hez ®ppen ez®rt kºzhatalom j§rul, de lega-

l§bb annyira fontos az ilyen eszkºzºkkel nem rendelkezŖ szervezŖ, ezen 

bel¿l az §llami tulajdonnal val· gazd§lkod§si tev®kenys®ge. 
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2.4. A kºzigazgat§s fogalm§nak organikus elem®rŖl 

A kºzigazgat§s fogalm§nak megelŖzŖ pontban tºrt®nt t§rgyal§s§n§l is l§thattuk azt, 

hogy annak van organikus eleme is. Ennek keret®ben rºgz²t®sre ker¿lt, hogyò Or-

ganikus ®rtelemben a kºzigazgat§s az §ltala v®gzett cselekv®st megval·s²t· szerve-

zeti, emberi ®s materi§lis erŖforr§sok ºsszess®ge.ò 

Ez a megfogalmaz§s napjaink viszonyainak megfelelŖen jelentŖsen t¼lterjeszkedik 

a Magyary f®le fogalom Ă§llam szervezeteò meghat§roz§s§n,
23

 mert a kºzigazgat§si 

szervezet, tekintet®ben a k¿lºnbºzŖ tudom§ny§gi (politikatudom§nyi, jogtudom§-

nyi, igazgat§studom§nyi, szociol·giai stb.) szempontokat alkalmaz· megkºzel²t®-

sek k¿lºnbºzŖ eredm®nyekre vezetnek.
24

 Mivel kºzigazgat§si feladat- ®s hat§skº-

rºket nem csak az erre a c®lra l®trehozott kºzigazgat§si szervek val·s²tanak meg, 

²gy a kºzigazgat§si feladatell§t§sban r®sztvevŖ minden szervezetet ®s szem®lyt 

figyelembe vevŖ makroszintŤ megkºzel²t®sben k¿lºnbs®get kell tenni a szŤk ®rte-

lemben vett kºzigazgat§s ï melybe csak kºzigazgat§si szervek tartoznak bele ï ®s a 

kºzigazgat§si feladatot ell§t· nem kºzigazgat§si szervek ®s szem®lyek §ltal v®gzett 

kºzvetett kºzigazgat§s kºzt. 

Ebben a rendszerez®sben a szŤk ®rtelemben vett kºzigazgat§snak csak azon szer-

vek r®szei, melyeket a jogszab§lyban arra felhatalmazott §llami szerv szab§lyos 

jogrendben, mint kºzigazgat§si szervet hozott l®tre. A kºzigazgat§si szervek fajt§it 

®s l®trejºtt¿k, l®trehoz§suk m·dj§t jog§llamban az alkotm§nyok, vagy organikus 

(sarkalatos) tºrv®nyek hat§rozz§k meg. Az ²gy l®trejºtt kºzigazgat§si szervezeti 

rendszer sem egynemŤ ®s kºzt¿k megk¿lºnbºztethet¿nk mindenekelŖtt civil kºz-

igazgat§si rendszert ®s rend®szeti kºzigazgat§st.
25

 

A megk¿lºnbºztet®s hangs¼lyozottan organikus ®s nem materi§lis. 

Az igazgat§srend®szet ugyanis a kºzigazgat§s kºzhatalom birtok§ban v®gzett hat·-

s§gi tev®kenys®g®nek r®sze. Ebben az ®rtelemben igazgat§srend®szeten (la police 

administrative) a kºzigazgat§s beavatkoz§sainak ºsszess®g®t ®rtj¿k az egy®nek 

szabad cselekedeteibe a t§rsadalmi kºzºss®gben ®l®shez sz¿ks®ges elŖ²r§sok ki-

k®nyszer²t®se ®rdek®ben.ò
26

 

Ez mindenk®ppen k¿lºnbºzik a rendŖrs®g, mint rend®szeti szerv §ltal v®gzett 

egy®b rend®szeti tev®kenys®g®tŖl, mely a klasszikus kºzigazgat§si jogi dogmatika 

szerint
27

 lehet, az igazgat§srend®szetitŖl elt®rŖ un. Ăkºzbiztons§giò rend®szet, vagy 

Ăigazs§g¿gyiò rend®szet. 

                                                 
23MAGYARY : I.M. 39-41. 
24 L§sd LŕRINCZ Lajos, A kºzigazgat§s alapint®zm®nyei, II/1 fejezet. HVG ORAC, Budapest, 2010. 
25 Vannak olyan n®zetek is, melyek a rend®szeti szerveket is a civil kºzigazgat§s r®szek®nt helyezik 

el; ²gy pl. l§sd Patyi Andr§s; a rend®szeti igazgat§s ®s jog alapjai.in.Kºzigazgat§si jog. Fejezetek 

szakigazgat§saink kºr®bŖl I.kºtet, Laps§nszky Andr§s (szerk.) Budapest,Complex Kiad·,2013, 137.o. 
26RIVERO, Jean,DroitAdministratif.Paris,.Dalloz,1990,538-539. 
27 L§sd erre; MĆRFFY: i.m. 390-396. 
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Ezek alapj§n Ă A rend®szeti kºzigazgat§s hivat§sa az §llam ®s a t§rsadalom rendj®-

nek elŖfelt®teleit megteremteni ®s biztos²tani. A rend®szeti kºzigazgat§s enn®l fog-

va nem speci§lis, hanem §ltal§nos ir§ny¼ kºzigazgat§si tev®kenys®g, mely a kºz-

igazgat§s tºbbi §gazat§t·l abban k¿lºnbºzik, hogy m²g az ut·bbiak magukat az 

§llamc®lokat igyekeznek megval·s²tani, addig a rend®szeti igazgat§s csak oltal-

mazza ®s v®di a kºzigazgat§s egy®b tev®kenys®g®t mindennemŤ k¿lsŖ vesz®lyek 

ellen.ò
28

 

A rendv®delem ®s a rend®szet fogalm§t, tartalm§t folyamatos elm®leti vit§k ºve-

zik,
29

 melyek felold§sa e munka kereteit bŖven meghaladja. 

A kºzigazgat§si szervezeti rendszer szempontj§b·l azonban az®rt k¿lºnbºztetj¿k 

meg a rend®szeti kºzigazgat§st, mert a legitim §llami fizikai, sŖt fegyveres k®ny-

szer alkalmaz§s§nak lehetŖs®ge a civil kºzigazgat§st·l elt®rŖ hat§skºrºket, elj§r§st 

®s mŤkºd®st ig®nyel ®s kap is jog§llami kºr¿lm®nyek kºzt. EttŖl azonban maga a 

tev®kenys®g a kºzigazgat§s kºr®be tartozik,
30

 mint ahogy a civil kºzigazgat§s al-

rendszerei is l§tnak el igazgat§srend®szeti feladatokat, ²gy pl. az ®p²t®srend®szet 

ter¿let®n. 

Az im®nti megk¿lºnbºztet®s alapj§n organikus ®rtelemben vett civil kºzigazgat§s 

k®t tºrt®netileg kialakult nagy alrendszere az §llamigazgat§s ®s a helyi ºnkorm§ny-

zati kºzigazgat§s. A XX. sz§zad m§sodik fel®nek kºzigazgat§s-fejlŖd®se azonban 

az §llamigazgat§s tekintet®ben kialak²totta az auton·m kºzigazgat§si szervek kºr®t, 

mely napjainkra m§r az egyes nagy kºzigazgat§si rendszerekben ºn§ll· alrendszert 

k®pez. 

Ennek fŖ jellegzetess®ge az, hogy m²g az §llamigazgat§s a v®grehajt· hatalmi §g 

cs¼csszerv®nek ir§ny²t§sa alatt §ll, addig az auton·m §llamigazgat§si szervek ir§-

ny²t§sa ®s fel¿gyelete megoszlik a k¿lºnbºzŖ hatalmi §gak kºzt. 

Ennek eredm®nyek®pp ï b§r a v®grehajt· hatalmi §gba tartoz· kºzigazgat§si fela-

datokat l§tnak el ï de mindezt relat²ve f¿ggetlen¿l teszik a korm§nyt·l. 

Az auton·m kºzigazgat§si strukt¼r§k ettŖl f¿ggetlen¿l a kºzponti kºzigazgat§si 

szervek kºr®be tartoznak. Kialakul§suk a v®grehajt· hatalmi §gi funkci·kat gya-

korl· Korm§ny ®s a korm§nytag miniszter kºzigazgat§sra gyakorolt legitim politi-

kai r§hat§s§nak a korl§toz§s§hoz kºtŖdik egyes saj§tos kºzigazgat§si §gazatokban. 

E szervek hangs¼lyozottan a v®grehajt· hatalmi §g kºr®be tartoz· kºzponti kºz-

igazgat§si feladatokat l§tnak el, mely ir§ny²t·ja §ltal§ban a Korm§ny, vagy ï a 

korm§nyform§k f¿ggv®ny®ben ï a korm§ny funkci·j§t betºltŖ m§s szervek (pl. az 

                                                 
28 MĆRFFY: uo. 
29 ¥sszefoglal· jelleggel l§sd; BALLA  Zolt§n: A rend®szet unortodox jellegŤ megkºzelit®se. 

http://pecshor.hu/periodika/XV/balla.pdf (2017. 02. 01.). 
30 Ebben az ®rtelemben egyet®rt¿nk Patyi Andr§s azon §ll§spontj§val, miszerint Ăa rend®szetet hang-

s¼lyosan a civil kºzigazgat§s r®szek®nt hat§rozhatjuk megò PATYI  Andr§s: A rend®szeti igazgat§s ®s 

a rend®szeti jog alapjai. In: LAPSĆNSZKY Andr§s (szerk.): Kºzigazgat§si jog. Fejezetek szakigazgat§-

saink kºr®bŖl I. kºtet. Budepest, Complex, 2013. 137. 

http://pecshor.hu/periodika/XV/balla.pdf
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§llamelnºk a prezidenci§lis rendszerekben stb.). Kialakultak azonban ï k¿lºnºsen 

a fejlett polg§ri demokr§ci§kban ï olyan kºzigazgat§si ter¿letek (pl. a gazdas§gi 

versenyfel¿gyelet, a m®diaigazgat§s, a kºzbeszerz®sek fel¿gyelete stb.) melyek 

t§rsadalmi fontoss§ga ®s int®z®s¿k politika-semlegess®ge nagyobb kºz®rdeket k®p-

visel, mint a plur§lis polg§ri demokr§ci§knak megfelelŖ politikai ir§ny²t§s legiti-

m§lt gyakorl§sa. Ez®rt az ilyen t²pus¼ szervek (Magyarorsz§gon az auton·m §llam-

igazgat§si szervek ®s az ºn§ll· szab§lyoz· szervek) tºrv®nyben egyedileg szab§-

lyozott olyan jog§ll§st kaptak, mely ir§ny²t§sukat, ellenŖrz®s¿ket ®s feladatkºreiket 

megosztja a tºbbi alapvetŖ hatalmi §g kºzt. Ez pedig sz§mukra a kºzponti kºz-

igazgat§si m§s szervtŖl nagyobb ºn§ll·s§got, relat²v auton·mi§t biztos²t a v®gre-

hajt· hatalmi §g cs¼csszerv®vel ï rendszerint a Korm§nnyal ï szemben. Az ºn§ll·-

s§g egyik eszkºze lehet az saj§t jogi szab§lyoz§si jogkºr, ami az ¼n. f¿ggetlen sza-

b§lyoz· kºzhat·s§gok kialakul§s§hoz vezetett a vil§g fejlett orsz§gaiban, Magya-

rorsz§gon pedig az Alaptºrv®ny int®zm®nyes²tette Ŗket Ăºn§ll· szab§lyoz· szer-

vekò n®ven. Ezeket az Orsz§ggyŤl®s sarkalatos tºrv®nnyel hozza l®tre a v®grehajt· 

hatalom kºr®be tartoz· feladatokra. VezetŖj®t a miniszterelnºk, vagy javaslata 

alapj§n a kºzt§rsas§gi elnºk nevezi ki, tev®kenys®g®rŖl ®vente besz§mol az Or-

sz§ggyŤl®snek. VezetŖje tºrv®nyben kapott felhatalmaz§s alapj§n sarkalatos tºr-

v®nyben meghat§rozott feladatkºr®ben rendeletet ad ki. 

A l§tsz·lagos hasonl·s§g ellen®re a kºzigazgat§s alrendszereik®nt mŤkºdŖ helyi 

ºnkorm§nyzatok a v®grehajt· hatalmi §g cs¼csszerv®tŖl val· auton·mi§juk ellen®re 

sem e kºrben tartoznak, mivel azok a n®pszuverenit§s helyi megval·s²t§sak®nt 

v§laszt§ssal jºnnek l®tre, feladat- ®s hat§skºr¿k pedig a helyi kºz¿gyek int®z®s®re 

terjed ki, ®s mint ilyen ï legal§bbis a kontinent§lis rendszerekben ï §ltal§nos jelle-

gŤ a t§rgyalt auton·m kºzigazgat§si strukt¼r§k k¿lºnºs hat§skºr®hez k®pest. 

A kºzvetett kºzigazgat§s teh§t a XX. sz§zad utols· ®vtizedeiben kialakul· neolibe-

r§lis §llam ®s kºzigazgat§s keret®ben k®pzŖdºtt fogalom,
31

 mely maga is nagy v§l-

toz§sokon esett §t napjainkra.
32

 Alkalmaz§sunkban a kºzvetett kºzigazgat§si szer-

vek kºr®be a kºzigazgat§si feladatot ell§t· nem kºzigazgat§si szervek tartoznak. 

Ezek alkalmaz§si ter¿lete kºzigazgat§si rendszerenk®nt m§s ®s m§s. Az elm¼lt 

®vekig ®rv®nyes¿lŖ neoliber§lis §llamfelfog§st ®rv®nyes²tŖ ĂĐj kºzmenedzsmentò 

az NPM ir§nyvonal egyik jellemzŖje volt a kºzigazgat§si feladatok egy r®sz®nek 

ĂkiszerzŖd®seò a versenyszf®ra, de legal§bb is a civilszf®ra fel®. Az addig is l®tezŖ, 

de nem meghat§roz· r®szv®tele a nem kºzigazgat§si szerveknek a kºzigazgat§si 

feladatok ell§t§s§ban e kurzus sor§n minŖs®gi v§ltoz§son ment §t. Az alkalmaz§s 

                                                 
31 L§sd MODEEN, Tore ï ROSAS, Allan: Indirect public administration in fourteen countries. Academy 

Press, Abo, 1988. 
32 ĉgy pl. eredetileg e kºrbe tartoztak az auton·m kºzigazgat§si szervek is, melyek azonban m§ra m§r 

ºn§ll· alrendszert k®peznek a kºzigazgat§si szervek kºzt. Ezzel szemben a kºzvetett kºzigazgat§s a 

kºzigazgat§si feladatot ell§t· nem kºzigazgat§si szervek gyŤjtŖfogalma lett. L§sd bŖvebben BALĆZS 

Istv§n: A kºzvetett kºzigazgat§s ®s az auton·m strukt¼r§k a polg§ri §llamok kºzigazgat§s§ban (kan-

did§tusi ®rtekez®s), Budapest, 1989. 204. 
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szinte erŖltetett m®rt®ke elmosta a kºzigazgat§s belsŖ hat§rait ®s olyan Ăsz¿rke 

z·n§tò hozott l®tre, mely vil§gos mŤkºd®si elvek ®s megfelelŖ ellenŖrz®s n®lk¿l 

sokat §rtott a kºzigazgat§s hagyom§nyos ®rt®krendj®nek, eredm®nyess®g®nek, 

hat®konys§g§nak, jogszerŤs®g®nek ®s tisztas§g§nak egyar§nt. 

Ugyanakkor a korm§nyzati ir§ny²t§st·l f¿ggetlenebb auton·m kºzigazgat§si szer-

vek fejlŖd®se vil§gos jogi alapokat kapott, de m®gis a kºzigazgat§si int®zm®ny-

rendszeren bel¿l maradt. E szervek jog§ll§sa ®s mŤkºd®se a mindenkori leg§lis 

politikai befoly§st korl§tozza a kºzigazgat§snak egyes, fŖk®nt a gazdas§gi kºz-

igazgat§st ®s a m®diaigazgat§st ®rintŖ ter¿letein. A fejlŖd®s itt sem lez§rt ®s nagy 

kºzigazgat§si rendszerenk®nt elt®rŖ. 

A kºzigazgat§s szervezeti rendszer®nek m§ra kialakult makro n®zetŤ t®rk®p®t, a 

neoliber§lis §llamot ®s kºzigazgat§st felv§lt· neoweberi, vagy poszt-NPM felfog§-

sok bizony§ra §t fogj§k alak²tani. Ennek ellen®re a szŤk ®rtelemben vett, tulajdon-

k®ppeni kºzigazgat§si szervek m§ra kialakult alrendszerei stabilnak tŤnnek, a v§r-

hat· v§ltoz§sok ink§bb egym§shoz viszony²tott helyzet¿ket, szerep¿ket ®rintik. 

Ćltal§nosan ismert ®s alkalmazott, hogy a kºzigazgat§si szerveket tºbb szempont 

alapul v®tel®vel kategoriz§lhatjuk. Az §ltaluk ell§tott feladat ®s hat§skºrºk jellege 

szerint lehetnek §ltal§nos ®s k¿lºnºs hat§skºrŤ szervek. Az §ltal§nos hat§skºr alatt 

a kºzigazgat§s eg®sz®re, vagy annak az alrendszernek az eg®sz®re kiterjedŖket 

®rtj¿k, ahov§ az adott kºzigazgat§si szerv tartozik. Ilyennel azonban csak az olyan 

ir§ny²t· funkci·t betºltŖ kºzigazgat§si cs¼csszervek rendelkezhetnek, mint a v®g-

rehajt· hatalmi §g tekintet®ben a korm§ny a parlament§ris kºzt§rsas§gi korm§ny-

form§kn§l, de ezt is csak megszor²t§sokkal lehet kezelni, hiszen a kºzigazgat§s 

minden alrendszer®t nem ir§ny²tja (pl. a helyi ºnkorm§nyzatokat, vagy az auton·m 

§llamigazgat§si szerveket), de ellenŖrz®si, fel¿gyeleti stb. m§s fontos feladat ®s 

hat§skºrºkkel rendelkezhet. A helyi ºnkorm§nyzatokn§l ez a k®rd®s m®g saj§to-

sabban mer¿l fel, hiszen azok m§s §llami szervvel ®s egym§ssal sem §llnak ir§ny²-

t§si viszonyban. Ugyanakkor a helyi kºz¿gyek int®z®s®re sz·l· felhatalmaz§suk a 

hat§skºri gener§lis klauzula elv®nek alkalmaz§s§val ï b§r §ltal§nos jellegŤ ï saj§t 

illet®kess®gi ter¿let¿kºn, azonban a k¿lºnbºzŖ nagys§g¼ ®s teljes²tŖk®pess®gŤ 

helyi ºnkorm§nyzatok egym§st·l elt®rŖ kºtelezŖ ®s ºnk®nt v§llalt feladat ®s hat§s-

kºrrel rendelkeznek. A Ăhat§skºri gener§lis klauzulaò elm®leti fogalma mag§ba 

foglalja egy helyi ºnkorm§nyzatnak azt a kezdem®nyezŖ k®szs®g®t ®s k®pess®g®t, 

hogy a tºrv®nyben meghat§rozott kºtelezŖ feladatokon k²v¿l m§s helyi kºz¿gyeket 

is ell§thasson. 

Az e koncepci·ra alap²tott ®s a helyi ºnkorm§nyzatokat megilletŖ §ltal§ban az al-

kotm§ny szintj®n biztos²tott jog a helyi ®rdekekre ®p¿lŖ kºz¿gyekbŖl, mint a kºz-

®rdek lok§lis kifejezŖd®s®bŖl ®s realiz§l§s§b·l ered. ĉgy ez a helyi auton·mia egy 

olyan jogi eszkºze, mely biztos²tja a helyi ºnkorm§nyzatok sz§m§ra azt, hogy §lta-

l§nos beavatkoz§si lehetŖs®g¿k legyen a helyi kºz¿gyekbe olyan ter¿leteken is, 

melyek nem szerepelnek a sz§mukra rendszerint tºrv®nyi szinten rºgz²tett hat§skº-
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ri list§n. Ezen kereszt¿l pedig olyan kiemelkedŖen fontos ®s a helyi ºnkorm§nyza-

tis§ghoz kapcsol·d· elvek is megval·s²that·v§ v§lnak, mint a szubszidiarit§s elve, 

vagy a helyi ºnkorm§nyzatok szabad igazgat§snak ®s szab§lyoz§s§nak elvei. 

A hat§skºri gener§lis klauzula alkalmaz§s§t azonban kikezdte az idŖ ®s az egyes 

orsz§gokban bevezetett reformok nyom§n
33

 egyre tºbbszºr szenved olyan korl§to-

z§st·l valamelyik, rendszerint a ter¿leti ºnkorm§nyzati szint, hogy hat§skºre csak 

tºrv®nyben meghat§rozott ter¿leteket foghat §t ®s ºnk®nt nem v§llalhat fel m§so-

kat. 

A hagyom§nyosnak mondhat· kategoriz§l§s szerint az ell§tott szakigazgat§si, vagy 

k¿lºnºs feladat- ®s hat§skºr ir§nyults§ga alapj§n megk¿lºnbºztethetŖk §gazati ®s 

funkcion§lis szervek azzal, hogy az §gazat mindig egy-egy nagy kºzigazgat§si 

igazgat§si ter¿letet (pl. ®p²t®s¿gy, szoci§lis igazgat§s, kºrnyezetv®delem stb.) fog 

§t, m²g a funkcion§lis minden kºzigazgat§si szerv tev®kenys®g®t §tfog· horizont§-

lis jellegŤ tev®kenys®get jelent (²gy pl. p®nz¿gy, hum§nerŖforr§s-gazd§lkod§s, stb.) 

Ugyanakkor tºbb olyan felfog§s is van, mely ezt a fajtaoszt§lyoz§st Ăvirtu§lisnak 

tartjaò
34

 napjaink megv§ltozott kºr¿lm®nyei kºzt. A kºzigazgat§si szerveket szok-

t§k m®g dºnt®si jogos²tv§nyaik szerint is megk¿lºnbºztetni, ²gy ºn§ll· dºnt®si 

jogkºrrel rendelkezŖ ®s ilyennel nem rendelkezŖ konzultat²v szerveket t®telezve. 

Ez l§tsz·lag egyszerŤbb ®s a pozit²v jogra tartoz· megk¿lºnbºztet®st foglal mag§-

ba, de a val·s§gban ez is bonyolultabb k®rd®s a hat§skºr deleg§ci· ®s a kiadm§-

nyoz§si jogkºr int®zm®ny®nek n®ha egym§st §tfedŖ gyakorlata miatt. 

A kºzigazgat§si hierarchi§ban elfoglalt hely¿k szerint lehetnek ir§ny²t· ®s v®gre-

hajt· t²pus¼ szervek. Szervezeti form§juk alapj§n besz®lhet¿nk egyszem®lyi veze-

t®sŤ b¿rokratikus szervekrŖl ®s test¿leti szervekrŖl ®s ezek k¿lºnbºzŖ v§ltozatair·l. 

V®g¿l a ter¿leti munkamegoszt§sban elfoglalt hely¿k, azaz illet®kess®g¿k szerint 

vannak kºzponti kºzigazgat§si szervek ®s helyi kºzigazgat§si szervek, melyek 

ter¿leti ®s telep¿l®si szinten mŤkºdnek. 

K®rd®s, hogy ez a klasszikusnak mondhat· tipiz§l§s az ¼j tendenci§k okozta v§lto-

z§sok kºzepette is alkalmazhat·-e? A jelenlegi magyar korm§nystrukt¼r§ban a 

miniszterelnºk §ltal vezetett strat®giai kabinet pl. milyen, §ltal§nos, vagy k¿lºnºs 

hat§skºrŤ szerv? 

3. A kºzigazgat§s fogalm§nak funkcion§lis elemei 

A kºzigazgat§s fogalmi elemeinek organikus tipiz§l§sn§l is felmer¿lt m§r az, hogy 

a kºzigazgat§si szervezet l®te nem ºnc®l¼, hanem alapesetben a kºzigazgat§s t§r-

                                                 
33 ĉgy pl. Franciaorsz§gban, bŖvebbe l§sd; BALĆZS Istv§n: A francia helyi ºnkorm§nyzati rendszer 

§talakul§sa napjainkban. Ćllam ®s Jogtudom§ny. 2016/2. 16-40. 
34 ĉgy pl. l§sd; FĆBIĆN Adri§n: Kºzigazgat§s ®s szakigazgat§s. In: LAPSĆNSZKY Andr§s (szerk.): 

Kºzigazgat§si jog. Fejezetek szakigazgat§saink kºr®bŖl. I. Kºtet. Complex, Budapest, 2013. 19-56. 
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sadalmi rendeltet®s®nek megval·s²t§s a feladata. A k¿lºnbºzŖ feladatok ell§t§s§-

hoz pedig egym§st·l elt®rŖ szervezeti ®s mŤkºd®si rend lehet az optim§lis. 

Az egyik legnehezebb k®rd®s ®ppen annak megv§laszol§sa, hogy a kºzigazgat§s-

nak a k¿lºnbºzŖ t§rsadalmi-gazdas§gi form§ci·kban tºrt®netileg hogy alakult a 

t§rsadalmi funkci·ja ®s ez hogyan t¿krºzŖdºtt az §llami funkci·kban ®s alakultak 

belŖl¿k ki a kºzigazgat§s saj§tos funkci·i. Ez ut·bbiak ment®n hat§rozhat·ak 

ugyanis meg a kºzigazgat§s feladat- ®s hat§skºrei ®s az az optim§lis szervezeti 

forma ®s fel®p²t®s, mely az §llam cselekv®s®t megval·s²tja. 

A kºzigazgat§snak az elŖbbiekben v§zolt t§rsadalmi, §llami ®s saj§tos kºzigazgat§-

si funkci·i, feladat- ®s hat§skºrei, valamint szervezeti rendszere egym§sra ®p¿lŖ 

szerves logikai egys®get alkotnak. Ebben teljesen egy®rtelmŤ, hogy a kºzigazgat§s 

az §llami szervezeti rendszer r®sze, ®s mint ilyennek a t§rsadalmi funkci·i is az 

§llami funkci·khoz kºtŖdnek. 

Az §llam t§rsadalmi funkci·i pedig alapvetŖen ir§ny²t· ®s szervezŖ jellegŤek lehet-

nek. Az ir§ny²t· funkci·khoz mindig sz¿ks®gesek kºzhatalmi eszkºzºk, m²g a 

t§rsadalomszervez®s ï §ll§spontunk szerint sz®lesebb fogalm§ba ï m§s, nem jogi- 

eszkºzºkkel is rendelkezik. 

Az §llam t§rsadalomszervezŖi funkci·j§t alapvetŖen a v®grehajt· hatalmi §gba 

tartoz· kºzigazgat§ssal val·s²tja meg, de nem kiz§r·lag, ®s a kºzigazgat§s saj§t 

szervezete is bel¿lrŖl differenci§lt. Magukat a kºzigazgat§s §ltal alkalmazott esz-

kºzºket is a funkci·k hat§rozz§k meg, ²gy megk¿lºnbºztethet¿nk a kºzigazgat§s 

t§rsadalmi funkci·in bel¿l a kºzhatalmi eszkºzºkhºz jobban kºtŖdŖ integrat²v 

funkci·kat ®s m§s eszkºzºkkel ï ²gy k¿lºnºsen gazdas§giakkal ï is gyakorolhat· 

allokat²v funkci·kat. Ennek r®szleteivel azonban elsŖsorban az §llamtudom§ny 

foglalkozik, de ismeretesek m§s, ²gy pl. igazgat§studom§nyi ®s szociol·giai felfo-

g§sok is.
35

 

A kºzigazgat§s funkci·inak azonban az §lland· elemei is tartalmi v§ltoz§sban, 

folyamatos meg¼jul§sban vannak a gyorsan §talakul· t§rsadalmi ®s gazdas§gi kon-

d²ci·k f¿ggv®ny®ben. Ezek a v§ltoz§sok nyilv§nval·an kihatnak a kºzigazgat§s 

fogalmi elemeire is, ez®rt a kºzigazgat§s fogalmi meghat§roz§s§ra is egyszerre 

jellemzŖek a konstans ®s a v§ltoz· elemek. 

Ez k¿lºnºsen igaz napjaink modern kºzigazgat§s§ra, melyre legink§bb az ¼tkere-

s®s a jellemzŖ. Ez a v§ltoz§s legink§bb az §llami szerepkºrºk §talakul§s§hoz kºt-

hetŖ, azonban ez nem igaz§n ¼jdons§g, hiszen ez mindig is ²gy volt, ez®rt ink§bb a 

tartalmi v§ltoz§sok minŖs®ge ®s mennyis®ge az, ami a kor§bbiakt·l elt®r. 

A kºzigazgat§s, mint az §llam cselekv®se az §llami szerepkºrºk v§ltoz§s§t·l lesz 

tartalmilag m§s korszakonk®nt ®s fºldrajzi r®gi·k®nt egyar§nt. 

                                                 
35L§sd bŖvebben; LŕRINCZ: i.m. 205-237. 
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I I .  FEJEZET  

A  K¥ZIGAZGATĆS FEL£PĉT£S£NEK £S MţK¥D£S£NEK ALAPELVEI
36

 

1. Az alapelvek fogalma ®s saj§toss§gai 

A kºzigazgat§s mŤkºd®s®nek alapelvei tekintet®ben megoszlanak a tudom§nyos 

§ll§spontok azok fogalma, c®lja, tartalma ®s ®rv®nyes¿l®si kºr®t illetŖen. Az §ll§s-

pontok ezen fel¿l aszerint is k¿lºnbºznek, hogy a modern polg§ri kºzigazgat§s-

fejlŖd®s melyik korszak§ban sz¿lettek. 

A XX . sz§zad jog§llami kºzigazgat§s§ban p®ld§ul az alapelvek legink§bb az §lta-

l§nos szervezeti c®lokat jelentett®k,
37

 m²g napjainkban ºsszetettebb fogalmat ®rte-

nek alatta, olyan Ăpolitikai tartalm¼ tudom§nyos konstrukci·k, melyek ºsszegzik a 

kºzigazgat§sra vonatkoz· t§rsadalmi elv§r§sok l®nyeg®t.ò
38

 

Mindk®t megkºzel²t®snek van l®tjogosults§ga, hiszen l®nyeg®ben ugyanannak a 

dolognak a k®t oldal§r·l van sz·, szervezeti c®l n®lk¿l ºn®rdek lenne a kºzigazga-

t§s, de a szervezeti c®lt a t§rsadalom ig®nyei, elv§r§sai hat§rozz§k meg. Az alapel-

vek egy r®sze ezen fel¿l normat²v jellegŤ is, mivel be®p¿l a kºzigazgat§s fel®p²t®-

s®t, mŤkºd®s®t, elj§r§s§t szab§lyoz· jogszab§lyokba, m²g m§s r®sz¿k v§ltoz· kºz-

politikai elv§r§s marad. Jog§llami kºr¿lm®nyek kºzt az a k²v§natos, hogy az alap-

elvek normat²v tartalmat kapjanak, mivel ®rv®nyes²thetŖs®g¿k ²gy biztos²that·. 

Mindig maradnak azonban olyan alapelvek, melyek tudom§nyos ®s szakmai orien-

t§ci·ul szolg§lnak, de normat²v tartalom n®lk¿l. 

Ilyen p®ld§ul a szubszidiarit§s elve a kºzigazgat§si feladat-®s hat§skºr telep²t®s 

vonatkoz§s§ban, ami gyakorlati alkalmaz§s§nak gyakran ®pp egy m§sik fontos 

alapelv, a hat®konys§g szab hat§rt. Ez®rt nem is lenne c®lszerŤ jogilag rºgz²teni 

azt, hogy az ¿gyeket mindig az ®rintett ¿gyfelekhez legkºzelebbi kºzigazgat§si 

szinten kell int®zni. 

Az alapelvek ®ppen ez®rt komplexen ®s egym§s mellett ®rv®nyes¿lve hatnak, de 

egyik sem lehet kiz§r·lagos. A k¿lºnbºzŖ alapelvek ®rv®nyes¿l®se, priorit§sa 

azonban megszabja az adott kºzigazgat§s jelleg®t. 

Az alapelvek a kºzigazgat§s nagy ter¿letei szerint is differenci§lhat·k, hiszen be-

sz®lhet¿nk szervezeti, mŤkºd®si-elj§r§si, vagy ®ppen a hum§nerŖforr§st ®rintŖ 

kºzszolg§lati elvekrŖl. 

M®gis megk¿lºnbºztethet¿nk olyan §tfog· elveket, melyek a kºzigazgat§s eg®sz®t 

§thatj§k, ilyen elsŖsorban a demokratizmus ®s a hat®konys§g, amely fŖ alapelvi 

                                                 
36 ĂA fejezet meg²r§sa az Igazs§g¿gyi Miniszt®rium jog§szk®pz®s sz²nvonal§nak emel®s®t c®lz· prog-

ramjai keret®ben val·sult meg.ò 
37 MAGYARY : Magyar kºzigazgat§s. 136-137. 
38 L§sd LŕRINCZ: A kºzigazgat§s alapint®zm®nyei. 57. 
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csoportoknak tºbb ºn§ll· r®szeleme is megk¿lºnbºztethetŖ, amelyek ºn§ll· kifej-

t®st ®rdemelnek.  

A demokr§cia, mint gºrºg eredetŤ §llamtudom§nyi kifejez®s elsŖsorban arra utal, 

hogy a legfŖbb hatalmat az adott §llamban a n®p kºzvetlen¿l vagy kºzvetve gyako-

rolja. Mindez a megfogalmaz§s az Alaptºrv®ny §llamform§t meghat§roz· ºndefi-

ni§l· B. cikk®ben is visszakºszºn, valamint az Orsz§ggyŤl®st meghat§roz· 1. cikk-

ben is tºbb m§s pont mellett. A kºzigazgat§s eset®ben az elv azonban ®rtelemsze-

rŤen n®mik®ppen m·dosult tartalommal ®rv®nyes¿lhet csak, hiszen a kºzigazgat§s 

a mŤkºdŖk®pess®g®nek fenntart§sa mellett nem val·s²thatja meg mindenki akara-

t§t. K¿lºnºsen az®rt sem, mivel a weberi b¿rokr§ciamodellnek ®s a hat®konys§gi 

szempontoknak kºszºnhetŖen a kºzigazgat§s szervezeti rendszer®ben a hivatali 

t²pus¼ szervek vannak t¼ls¼lyban, amelyek egyszem®lyi felelŖs vezet®s alatt §llnak. 

A kºzigazgat§s demokratizmusa ²gy ebben az ®rtelemben elsŖsorban azt jelenti, 

hogy a kºzigazgat§s nem hat§rol·dhat el a lakoss§gt·l vagy a n®pk®pviseleti szer-

vek mŤkºd®s®tŖl, hanem tºrv®nyes keretek kºzºtt ®s ellenŖrzºtt ®s korl§tozott 

m·don sz¿ks®ges mŤkºdnie ®s lehetŖv® tennie az §llampolg§rok r®szv®tel®t mind 

kºzvetlen m·don a mŤkºd®sben, ak§r oly m·don is, hogy az §llampolg§rok betºlt-

hessenek kºzigazgat§si tiszts®geket, illetve tev®kenykedjenek a kºzszolg§latban, 

mind az ellenŖrz®s sor§n kºzvetett m·don. MindebbŖl eredŖen a demokratizmus 

®rv®nyes¿l®s®t tºbb m§s alapelvnek kell szolg§lnia, amelyek egyben a demokra-

tizmus r®szelemeik®nt is ®rtelmezhetŖk.  

Az elsŖ r®szelem a r®szv®tel elve, amely alapj§n az §llampolg§roknak lehetŖs®g¿k 

ny²lik arra, hogy tev®kenyen ï ak§r hivat§sszerŤen ï kºzremŤkºdjenek a kºzigaz-

gat§s mŤkºd®s®ben. Mindez azonban nem jelenthet korl§tlan hozz§f®r®st, hiszen a 

szakszerŤs®g ®s a kºzigazgat§s professzion§lis szem®lyzete miatt csup§n a nyitott-

s§got ®s a lehetŖs®get fogalmazza meg, de ®rtelemszerŤen arra nem ad lehetŖs®get, 

hogy b§rki korl§tlanul a sz¿ks®ges szakk®pzetts®g n®lk¿l a kºzigazgat§sban dol-

gozzon. Azt azonban biztos²tja, hogy az §llampolg§rok a felt®telek teljes¿l®se mel-

lett r®szt vegyenek a kºzigazgat§si dºnt®sek meghozatal§ban, vagy szem®lyesen 

kºzremŤkºdjenek kºzigazgat§si feladatok ell§t§s§ban ®s arra is lehetŖs®get ny¼jt 

tov§bb§, hogy a kºzigazgat§si tev®kenys®g ellenŖrz®se min®l teljesebb m·don 

megval·suljon. Ilyen p®ld§ul a helyi ºnkorm§nyzati alrendszert tekintve a bizotts§-

gi ellenŖrz®s vagy a kºzmeghallgat§s int®zm®nye. Az ellenŖrz®s ®s a demokratiz-

mus elve kapcs§n kiemelendŖ a civil szervezetek, illetve a szakszervezetek szerepe, 

amely civil szervezetek fŖk®nt az alapszab§lyban megfogalmazott c®l mint t§rsa-

dalmi r®sz®rdek megval·sul§s§®rt tev®kenykednek, amelyek a legtºbb esetben 

hat®konyan integr§lhat·k a t§rsadalom eg®sz®nek az ®rdekeihez. E kºrben eml²ten-

dŖ m®g az §llampolg§rok, valamint a sajt· szerepe, amely ut·bbi public watchdog-

k®nt Ŗrkºdik a kºzigazgat§s szab§lyszerŤ mŤkºd®se felett. 

A demokratizmus fontos r®szeleme a fent eml²tettekbŖl kºvetkezŖen is, az alkal-

maz§s demokratizmusa, amely nem mer¿l ki az alkalmaz§si felt®telek nyitotts§g§-

ban, hanem mintegy elŖfelt®telk®nt megkºveteli az oktat§s nyitotts§g§t. Ennek 
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alapvetŖ garanci§it az Alaptºrv®ny hat§rozza meg a IX. cikkben, ahol rºgz²ti az 

ingyenes ®s kºtelezŖ alapfok¼, az ingyenes ®s mindenki sz§m§ra hozz§f®rhetŖ kº-

z®pfok¼, valamint a k®pess®gei alapj§n mindenki sz§m§ra hozz§f®rhetŖ felsŖfok¼ 

oktat§s kºvetelm®ny®t, tov§bb§ az oktat§sban r®szes¿lŖk tºrv®nyben meghat§ro-

zottak szerinti anyagi t§mogat§s§t. Ennek alapj§n teh§t valamennyi §llampolg§r 

sz§m§ra biztos²tott a k®pess®gei szerinti legmagasabb tud§s megszerz®se. A kºz-

szolg§lati tisztviselŖkrŖl sz·l· 2011. ®vi CXCIX. tv. alapj§n korm§nyzati szolg§lati 

viszony legal§bb ®retts®givel rendelkezŖ szem®llyel l®tes²thetŖ, amely mellett §lta-

l§nos kºvetelm®nyk®nt a nagykor¼s§g ®s a magyar §llampolg§rs§g, valamint a 

b¿ntetlen elŖ®let minŖs¿l felt®telnek, amelyek egyben az alkalmaz§s nyitotts§g§t 

igazolj§k. Ezen felt®telek azonban ®rtelemszerŤen nem lehetnek el®gs®gesek vala-

mennyi munkakºr betºlt®s®hez, a kºzszolg§latban betºltºtt tiszts®gek jelentŖs r®-

sz®hez speci§lis szakmai vagy egy®b elŖfelt®tel fŤzŖdik, amely lehet ak§r maga-

sabb iskolai v®gzetts®g vagy speci§lis szaktud§s, amelynek a megszerz®se m§r a 

kºzigazgat§sban dolgoz·k sz§m§ra ®rhetŖ el. Ilyennek minŖs¿lnek a speci§lis szak-

ir§ny¼ tov§bbk®pz®sek mint a korm§nyzati tanulm§nyok tov§bbk®pz®si szak vagy 

a kºzigazgat§si tanulm§nyok tov§bbk®pz®si szak, de ilyen volt kor§bban a kºz-

igazgat§si szakvizsga is. Az §llam e kºrben biztos²tja a kºzigazgat§sban dolgoz·k 

§lland· tov§bbk®pz®s®t is, amelyet szint®n jogszab§lyok hat§roznak meg. Minde-

zek ellent®telez®sek®nt pedig a kºzszolg§lati szab§lyok alapj§n a tisztviselŖ elŖme-

netele ®s ahhoz kapcsol·d·an az illetm®nye is v§ltozik a k®pz®si kºtelezetts®g tel-

jes²t®s®vel ºsszef¿gg®sben. 

A demokratikus elvek kºz® sorolhat· a kºzigazgat§s kºz®rdekŤs®ge. A demokr§cia 

mint olyan eleve a tºbbs®g ®rdekeinek a k®pviselet®t jelenti, amely azonban nem 

j§rhat egy¿tt a kisebbs®gben marad·k ®rdek®nek a figyelmen k²v¿l hagy§s§val. A 

kºz®rdek ez®rt §ltal§noss§gban nem azonos²that· ºnmag§ban a tºbbs®g ®rdek®vel, 

hanem a mag§n®rdekek egy saj§tos szint®zise, amely a k¿lºnbºzŖ, ak§r egym§snak 

ellentmond·, sz§mban ®s t®rben elt®rŖ ®rdekeket ºsszehangolja. A kºz®rdek fo-

galma ugyanakkor egy igen ºsszetett jogfiloz·fiai, politikaelm®leti, kºzgazdas§gi 

kateg·ria, amelynek kiterjedt irodalma van. Ennek alapj§n azonos²that· ak§r egy-

fajta igazs§gos t§rsadalommal vagy t§rsadalmi es®lyegyenlŖs®ggel, de a folyton 

v§ltoz· tartalom miatt ak§r a politikummal is, hiszen a kºz®rdek megfogalmaz§sa 

alapvetŖen politikai jellegŤ dºnt®s. Az Alkotm§nyb²r·s§g szint®n tºbbszºr vizsg§lt 

olyan jogszab§lyokat, amelyek a kºz®rdekre hivatkoztak (pl. 7/2014 (III. 7.) AB 

hat§rozat), §m e kºrben is leszºgezhetŖ, hogy annak pontos megfogalmaz§s§t a 

test¿let is mellŖzte. Ugyanakkor az elŖbbiekbŖl is kitŤnik, hogy a kºz®rdek megfo-

galmaz§sa sz¿ks®gk®ppen politikai dºnt®s, amelynek megfogalmaz§s§ra a kºz-

igazgat§sban elsŖsorban a Korm§ny jogosult, m²g a kºz®rdek ®rv®nyes²t®se m§r 

valamennyi kºzigazgat§si szerv feladata. 

A kºzigazgat§s tºrv®ny al§ rendel®se mint alapelv a mai keretek kºzºtt m§r §tala-

kult tartalommal ®rv®nyes¿l, hiszen a kºzigazgat§s tev®kenys®g®t nem kiz§r·lag 

tºrv®nyek, hanem m§s jogszab§lyok is meghat§rozz§k. Igaz, a tºrv®nyek melletti 
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m§s jogszab§lyokat, mint a rendeletek, jellemzŖen a kºzigazgat§si szervek alkotj§k 

meg. Fontos krit®rium azonban az, hogy a jogszab§lyok nyilv§nosak legyenek, 

amely val·j§ban egyben ®rv®nyess®gi krit®rium is, hiszen a jogszab§lyokat ki kell 

hirdetni. A jogszab§lyok betart§sa valamennyi §llami szerv ï kºzte a kºzigazgat§si 

szervek ï kºtelezetts®ge is, ugyanakkor a kºzigazgat§si elj§r§s alapelvei kºzºtt 

k¿lºn is tal§lunk ezzel kapcsolatos rendelkez®seket, amelyek meghat§rozz§k a 

kºzigazgat§s ®s az §llampolg§r kºzºtti szab§lyokat. A tºrv®ny al§ rendel®s emellett 

a kºzigazgat§si szervek egym§s kºzºtti viszony§ban is ®rv®nyes¿l, amelynek sor§n 

a tºrv®nyek kijelºlik a kºzigazgat§si szervek mozg§ster®t. 

A demokratizmus ºsszetevŖje a kºzigazgat§s transzparenci§ja, amelynek a nem-

zetkºzi szervezetek, mint az OECD vagy az Eur·pai Uni· §ltal is megfogalmazott 

k²v§nalom a modern, nyitott ®s demokratikus kºzigazgat§ssal szemben. Az §tl§tha-

t·s§g biztos²that· egyr®szt azzal is, ha a kºzigazgat§si szervek mŤkºd®s®ben az 

§llampolg§rok r®szt vehetnek, m§sr®szt azzal, ha a mŤkºd®ssel kapcsolatos doku-

mentumokat megismerhetik. Ennek z§loga a kºz®rdekŤ adatok szab§lyoz§sa, 

amelyre haz§nkban elŖszºr 1992-ben ker¿lt sor a kºz®rdekŤ adatok nyilv§noss§ga 

tºrv®nyi szab§lyainak a megfogalmaz§s§val. Nemzetkºzi szinten ugyanakkor m§r 

tºbb ®vsz§zaddal kor§bban is felmer¿lt az inform§ci· ir§nti ig®ny. ElsŖk®nt Sv®-

dorsz§gban ker¿lt sor a szab§lyoz§s megalkot§s§ra 1766-ban a sajt·val ºsszef¿g-

g®sben kit®rve a kºzigazgat§si iratok megismer®s®re is. A tºbbi §llam ehhez k®pest 

jelentŖsen k®sŖbb szab§lyozta ezt a garanci§t, ²gy egy m§sik ®szaki orsz§g, Finnor-

sz§g 1951-ben, majd az Egyes¿lt Ćllamok ezut§n, csak 1966-ban. A kºz®rdekŤ 

adatok az Alaptºrv®nyben is fontos szerepet kaptak, majd 2011-ben ¼j tºrv®nyi 

szab§lyoz§st az inform§ci·szabads§gr·l sz·l· tºrv®ny megalkot§s§val, de ide tar-

tozik a minŖs²tett adatok jogi szab§lyoz§sa is, hiszen az §llam ezzel korl§tozhatja 

az adatok megismer®s®t ®s a kºzv®lem®ny t§j®koztat§s§t. Ugyanakkor m§r ez is 

r§mutat arra, hogy az inform§ci·szabads§g sem lehet korl§tlan tartalm¼ jog, hiszen 

m§s alapvetŖ joggal ºssze¿tkºz®sbe ker¿lhet ®s ilyen m·don ak§r korl§tozhat· is, 

de ak§r az elŖbb eml²tett kºz®rdekbŖl is, mint az alkotm§nyos rend, az integrit§s 

v®delme vagy ak§r az §llami szerve illet®ktelen k¿lsŖ befoly§st·l mentes, zavarta-

lan mŤkºd®s®nek biztos²t§sa is beletartozhat. 

A m§sik nagy alapelvi csoport a hat®konys§g (vagy Magyary szavaival eredm®-

nyess®g
39
), amely mint viszonysz§m azt jelenti, hogy az adott c®lkitŤz®s el®r®s®re 

ford²tott erŖ vagy befektet®s hogyan viszonyul az el®rni k²v§nt c®lhoz. Szervezetek 

kapcs§n mindez akk®nt ®rtelmezhetŖ, hogy ºsszehasonl²t· helyzetben l®vŖ szerve-

zetek kºzºtt az minŖs¿l hat®konyabbnak, aki a legkisebb teljes²tm®nnyel, befekte-

t®ssel ®ri el az adott c®lt. Nagy probl®ma azonban, hogy a hat®konys§g elŖbb eml²-

tett defin²ci·ja azt felt®telezi, hogy ºsszehasonl²that· helyzetben l®vŖ szervezeteket 

versenyeztethet¿nk egym§ssal. Ezzel szemben egy adott orsz§gban a kºzigazgat§s-

nak nincs ®s nem is lehet alternat²v§ja, hiszen a kºzigazgat§s mint legnagyobb 

                                                 
39 MAGYARY : 639. 
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szakigazgat§si rendszer nem duplik§lhat·, ²gy val·j§ban soha nem tudhat·, hogy 

egy adott idŖpillanatban a hat®konys§g vajon mihez k®pest ®rv®nyes¿l. Figyelem-

mel arra, hogy az elvnek tºrt®nŖ megfelel®s kapcs§n m®gis sz¿ks®ges kiindul·pon-

tot tal§lni, ²gy el kell k¿lºn²teni egym§st·l a k¿lsŖ ®s a belsŖ hat®konys§got. Az 

elŖbbi alapj§n az vizsg§lhat·, hogy a t§rsadalom mik®nt viszonyul a kºzigazgat§s-

hoz, m²g az ut·bbi a kºzigazgat§son bel¿l zajl· reformfolyamatokra f·kusz§l. A 

k¿lsŖ hat®konys§g m®r®s®t azonban ®pp¼gy nehez²ti a kºzigazgat§s monopolhely-

zete, mint a t§rsadalomnak val· al§rendelts®ge, hiszen a kºzigazgat§s int®zm®ny-

rendszere, finansz²roz§sa, a szem®lyi §llom§nyra vonatkoz· elŖ²r§sok, mind-mind 

a politik§nak al§rendeltek. A t§rsadalom kºzigazgat§shoz val· viszony§t azonban 

legink§bb az el®gedetts®ge t¿krºzi, amely nyomon kºvethetŖ az §llampolg§ri ¿gy-

int®z®s®tŖl kezdve a jogi szem®lyek kºzigazgat§ssal kapcsolatos kapcsolatain §t, 

amelynek ok§n Magyary Zolt§n m§r 1945-ben a kºzigazgat§s jºvŖk®p®t vizsg§lva 

meg§llap²totta, hogy Ăa magyar kºzigazgat§snak az eredm®nyess®g kºvetelm®ny®t 

kell elŖt®rbe helyeznie ®s mŤkºd®s®t annak szolg§lat§ba §ll²taniaò.
40

 

A belsŖ hat®konys§g m§r az int®zm®nyrendszeren bel¿l ®rv®nyes¿lve sokkal in-

k§bb m®rhetŖ eredm®nyeket takar, hiszen a hat·s§gi ¿gyint®z®s® azonos fok§n l®vŖ 

szervezetek m®rŖsz§mai tºbb®-kev®sb® j·l ºsszehasonl²that·k, ²gy alapj§t k®pezhe-

tik a szervezŖ munk§t ®rintŖ racionaliz§l§si ®s reformfolyamatoknak. Ez ut·bbiak-

nak azokat a programokat tekintj¿k, amelyek a kºzigazgat§s teljes vertikum§t ®rin-

tik ®s sz¿ks®gszerŤen valamely politikai szerv kezdem®nyez®s®re indulnak el. A 

reformok teh§t alapvetŖen fel¿lrŖl lefel® indulnak, hiszen Magyary is felismerte, 

hogy a kºzigazgat§snak az adott kor fejlŖd®si szintj®hez igazodnia gazdas§gilag ®s 

a technol·giai kºvetelm®nyeket is tekintve, amely miatt a reformok nem spont§n 

m·don zajlanak le, hanem tervezetten indulnak.
41

 Ugyanakkor m§s szak²r·k szerint 

nem sorolhat·ak a reformok kºz® a kºzigazgat§si rendszer teljes cser®j®t ®rintŖ 

folyamatok, mint p®ld§ul a dualizmus idŖszak§ban lezajlott kºzigazgat§si ®s §llam-

szervezeti v§ltoz§sok
42

 megint m§s szak²r·k (pl. Bouckart) szerint pedig a refor-

mok ®s a korszerŤs²t®si folyamatok kºzºtt tºbb l®pcsŖfok is l®tezik, amely miatt az 

egyik §tmenet a m§sikba.
43

 Ilyen reformok haz§nkban a rendszerv§lt§s ut§ni idŖ-

szakban is zajlottak, ilyennek tekinthetŖ p®ld§ul haz§nkban a Magyary Zolt§n kºz-

igazgat§s-fejleszt®si program. £rtelemszerŤen ilyen §tfog· reformok viszonylag 

ritk§n tºrt®nnek, m²g a kisebb jelentŖs®gŤ, csup§n valamely szegmenset ï mint 

p®ld§ul az ¿gyint®z®si folyamatot vagy a nyilv§ntart§sok rendj®t ï ®rintŖ korszerŤ-

s²t®si programokkal m§r sokkal gyakrabban tal§lkozunk.
44

 

                                                 
40 MAGYARY : 639. 
41 MAGYARY : 638-639. 
42 CAIDEN, Gerald E.: Administrative reform. Aldine Transaction Publisher, Chicago, USA, 1969, 

2007. 
43 L§sd bŖvebben GELL£N M§rton: Ćllam ®s kºzigazgat§s ¼j szerepben ï kºzigazgat§si reformok ®s az 

§llamszerep v§ltoz§sa. Nemzeti Kºzszolg§lati ®s Tankºnyvkiad· 2013. 
44 LŕRINCZ: 46-58. A fejezetr®sz az Igazs§g¿gyi Miniszt®rium jog§szk®pz®s sz²nvonal§nak emel®s®t 

c®lz· programjai keret®ben val·sult meg. 
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Ezek az §tfog· elvek is v§ltoz§sban vannak, ¼gy ahogy a t§rsadalmi elv§r§sok v§l-

toznak a kºzigazgat§ssal szemben. M²g p®ld§ul a XX. sz§zad elsŖ fel®nek hazai 

kºzigazgat§s§ban Magyary Zolt§n az eredm®nyess®get ®s a jogszerŤs®get, a szak-

szerŤs®get ®s a gazdas§goss§got, az aktivit§st ®s er®lyt, az emberkºzpont¼s§got ®s 

a kºzºss®g szolg§lat§t emelte ki, addig napjaink globaliz§l·d· kºzigazgat§s§ban ï 

legal§bb is az ĂĐj kºzmenedzsment (tov§bbiakban NPM) ®rv®nyes¿l®s®ig ï az 

§tl§that·s§g, a korrupci·mentess®g, a t§rsadalmi r®szv®tel a nyitotts§g stb. a meg-

hat§roz· hangs¼lyos alapelvek. 

Az alapelvek mindig t§rsadalmi ®rt®krendet is kºzvet²tenek a kºzigazgat§s fel®. 

Erre j· p®lda volt a napjainkig ®vtizedeken kereszt¿l ®rv®nyes¿lŖ neoliber§lis §llam 

®s kºzigazgat§s, mely a versenyszf®ra ¿zleti m·dszerei mellett annak ®rt®krendj®t 

is megpr·b§lta a kºzigazgat§sra, sŖt az ¿gyfelekre is r§erŖltetni, szolg§ltat§sokat 

ig®nybe vevŖ fogyaszt·t kre§lva belŖl¿k. 

A magyar kºzigazgat§s jelenleg foly· §talak²t§sa ®s az alapj§ul szolg§l· ¼j magyar 

Alkotm§ny/Alaptºrv®ny
45

 szint®n megfogalmaz alapelveket. Ćtfog· c®lk®nt hat§-

rozza meg a Magyary-program
46

 a hat®kony nemzeti kºzigazgat§s megteremt®s®t. 

A hat®konys§g fogalma alatt eredm®nyess®get, gazdas§goss§got, hat§soss§got, 

biztons§got, fel¿gyelhetŖs®get ®s alkalmazkod§st ®rtenek. 

Kºzismert, hogy a korm§nyz§s ®s a kºzigazgat§s nem azonos, de egym§ssal szoro-

san ºsszef¿ggŖ fogalmak. A korm§nyz§s tekintet®ben az elm¼lt k®t ®vtizedben 

legismertebb® v§lt fogalom a Ăj· korm§nyz§sò, melyet eredetileg a Vil§gbank dol-

gozott ki ºsszekºtve egy adott orsz§g korm§nyzati rendszer®nek minŖs®g®t a t§rsa-

dalom ®s a gazdas§g tart·s fejleszt®s®nek kapacit§s§val. A Ăj· korm§nyz§sò fogal-

ma
47

 ebben az ®rtelemben mag§ba foglalja a politikai rendszert ®s azt az elj§r§st, 

melyen kereszt¿l a kºzhatalom egy orsz§g t§rsadalmi ®s gazdas§gi erŖforr§sait 

kezeli a fejlŖd®s ®rdek®ben ®s azt a kapacit§st, mellyel azt meg is tudja val·s²tani. 

Ez a fogalom elsŖsorban a gazdas§gi szempontokat vette alapul, ®s nem terjesztette 

ki az elvet az §llam demokratikus mŤkºd®s®re. A fogalom az·ta igen nagy v§ltoz§-

sokon ment §t, de nem v§lt azonos²that·v§ sem a Korm§ny, sem a kºzigazgat§s 

fogalm§val. E felfog§sban egy konkr®t Korm§ny konkr®t mŤkºd®se a nemzeti szu-

verenit§s kºr®be tartoz· k®rd®s, m²g a kºzigazgat§s mŤkºd®se jog§llamban jogsza-

b§lyi keretek kºzt megval·sul· jogi kateg·ria. A k¿lºnbºzŖ nemzetkºzi szerveze-

tek dºnt®seiben, §ll§sfoglal§s§ban a Ăj· korm§nyz§sò fogalma kieg®sz¿lt az §llam 

demokratikus mŤkºd®s®vel ®s az alapvetŖ jogok ®rv®nyes¿l®s®vel. A fejlŖd®s 

eredm®nyek®nt sem v§lt azonban e fogalom jogilag relev§ns fogalomm§, sem a 

nemzetkºzi kapcsolatokban, sem az orsz§gok belsŖ szab§lyoz§s§ban. Hat§sa azon-

ban a kºzigazgat§s mŤkºd®s®re ®s k¿lºnºsen annak elveire ï mivel a kºzigazgat§s 

                                                 
45 Magyarorsz§g Alaptºrv®nye, XXIV. ®s XXVI. Cikk. 
46 Magyary Zolt§n kºzigazgat§s-fejleszt®si program (MP 11.0), Kºzigazgat§si ®s Igazs§g¿gyi Minisz-

t®rium, Budapest, 2011. j¼nius 10. 
47 Az Eur·pa Tan§cs Velencei Bizotts§ga §tfog·an feldolgozta ezt a t®makºrt, mely ºsszefoglal·ja a 

CDL-AD (2011)009. sz§m¼ dokumentumban jelent meg. (www.venice.coe.int). 
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az §llam cselekv®se ï egy®rtelmŤen kimutathat·, ez®rt a t®makºrrel r®szletesen 

foglalkozunk. 

2. A kºzigazgat§s alapelveinek v§ltoz§sai a gyakorlatban 

A rendelkez®sre §ll· sok nemzetkºzi dokumentum kºz¿l az ENSZ vonatkoz· 

anyag§t
48

 alapul v®ve a Ăj· korm§nyz§sò elvei a kºvetkezŖkben foglalhat·k ºssze: 

¶ a r®szv®tel, 

¶ a jog§llamis§g, 

¶ reaktivit§s, 

¶ a konszenzus keres®se, 

¶ m®lt§nyoss§g, 

¶ hat®konys§g ®s eredm®nyess®g, 

¶ elsz§moltathat·s§g, 

A Ăj· korm§nyz§sò elveinek hat§sa az igazgat§sra jogilag relev§ns m·don az Eur·-

pai Uni· Alapjogi Kart§j§ban
49

 jelenik meg (41.Ä), de csak a ĂJ· kºzigazgat§s Eu-

r·pai K·dex®benò
50

 ker¿l r®szletez®s®re. A K·dex alapvetŖen az Uni· szerveire 

terjed ki, de az Eur·pai Kºzigazgat§si T®rs®gen kereszt¿l besziv§rgott a tagorsz§gi 

kºzigazgat§sokba is. A K·dexet az Eur·pai Parlament 2001-ben fogadta el ®s ºsz-

szesen 27 Ä-ban r®szletezi az Alapjogi Karta 41.Ä-§t. 2014-ben pedig m§r az EU 

kºzigazgat§si elj§r§s§nak szab§lyoz§s§hoz k®sz¿lt szak®rtŖi anyag.
51

 

Az alapelvek kºzt a kºvetkezŖk ®rdemelnek k¿lºnºs figyelmet: 

¶ a tºrv®nyess®g (4.Ä), 

¶ a diszkrimin§ci· tilalma (5.Ä), 

¶ az ar§nyoss§g (6.Ä), 

¶ a koherencia (10.Ä), 

¶ a hatalommal val· vissza®l®s tilalma (7.Ä), 

¶ a r®szrehajl§s-mentess®g ®s f¿ggetlens®g (8.Ä), 

¶ objektivit§s (9.Ä), 

¶ m®lt§nyoss§g (11.Ä), 

¶ udvariass§g (12.Ä), 

¶ a beadv§nyokra val· v§laszad§si kºtelezetts®g (12.Ä). 

A k·dex tartalmaz n®h§ny elj§r§sjogi elvet is, ²gy: 

¶ a dºnt®sek kºzl®s®nek kºtelezetts®ge minden ®rintett sz§m§ra (20.Ä), 

                                                 
48 www.unescap.org/pdd/prs/ProjectActivities/Ongoing/gg/govenance.pdf. 
49 http:// eur-lex.europa.eu. 
50 www.ombudsman.europa.eu. 
51 HOFMANN, Herwig C. H., SCHNEIDER, Jens-Peter and ZILLER, Jacques (szerk.): ReNEUAL Model 
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¶ az elj§r§sok nyilv§ntart§s§nak ®s nyomon kºvethetŖs®g®nek az elve (24.Ä). 

Az egyes orsz§gok szintj®t vizsg§lva az Alkotm§nyokban nem jelenik meg sehol a 

Ăj· korm§nyz§s elveò de tºrv®nyi szinten n®h§ny orsz§gban (pl. Hollandia, Lettor-

sz§g) m§r van r§ p®lda. A Ăj· kºzigazgat§sò elve m§r sz®lesebb normat²v alkalma-

z§st nyert, ²gy alkotm§nyi szinten tartalmazza a finn jogrendszer, m²g a Ăj· kºz-

igazgat§shoz val· jogò, mint alapjog elismer®se sz®les kºrben ®rv®nyes¿l az EU 

tagorsz§gokban. 

A nemzeti jogi szab§lyoz§sok elemz®se alapj§n a Ăj· korm§nyz§s ®s kºzigazgat§sò 

kºvetkezŖ kºzºs elemei tal§lhat·k meg: 

¶ a felelŖss®g, 

¶ az §tl§that·s§g, 

¶ az polg§rok sz¿ks®gleteinek val· megfelel®s k®pess®ge, 

¶ a hat®konys§g, 

¶ az eredm®nyess®g, 

¶ a nyitotts§g,  

¶ a r®szv®tel, 

¶ a kisz§m²that·s§g, 

¶  a jog§llamis§g, 

¶ a koherencia, 

¶ a m®lt§nyoss§g, 

¶ az etikus elj§r§s ®s magatart§s, 

¶ a korrupci· elleni fell®p®s, 

¶ az ®sszerŤ hat§ridŖben val· elj§r§s ®s dºnt®s, 

¶ az emberi jogok tiszteletben tart§sa ®s v®delme, 

¶ az elj§r§sok egyszerŤs²t®se. 

Ugyanakkor l§tni kell azt is, hogy a j· kºzigazgat§s minden szervezeti ®s mŤkºd®si 

elv®t nem tartalmazhatj§k §ltal§nos jogi elŖ²r§sok, mert a felt®telek ®s kºr¿lm®nyek 

orsz§gonk®nt elt®rŖek. Az eddigiekben v§zolt elemz®s a nemzetkºzi gyakorlaton 

kereszt¿l igazolja a kºzigazgat§s elveirŖl tett meg§llap²t§sainkat, az elvek kettŖs 

(normat²v ®s kºzpolitikai) term®szet®rŖl, koronk®nt v§ltoz· dinamizmus§r·l ®s 

priorit§sair·l. 

M®gis vannak kºzºtt¿k olyanok, melyek a jog§llami kºzigazgat§s fejlŖd®s®nek 

kezdet®tŖl jelen vannak, ²gy konstans elemnek sz§m²tanak. Ilyennek sz§m²tanak 

p®ld§ul a jogszerŤs®g, szakszerŤs®g ®s hat®konys§g gyakran egym§snak fesz¿lŖ 

elvei. K®rd®s azonban, hogy az egyes alapelvek belsŖ tartalma is §lland·, vagy az 

is v§ltoz· a kor szellem®nek f¿ggv®ny®ben? 

A v§lasz elm®letileg az §llam ®s a kºzigazgat§s v§ltoz· jellege miatt igenlŖ lehet, 

de az alapelvek tartalm§nak akkor is kell, hogy legyen egy olyan r®sze, mely kiik-
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tat§sa, vagy elt®rŖ ®rtelmez®se az alapelv l®nyeges tartalm§t is megv§ltoztatn§, ®s 

ezzel ®rtelmezhetetlenn® tenn®. 

3. A kºzigazgat§s alapelveinek lehets®ges kategoriz§l§sa 

Az eddigiek alapj§n a kºzigazgat§sra vonatkoz· alapelveket ï k¿lºnbºzŖ szem-

pontok figyelembev®tel®vel ï a kºvetkezŖ kateg·ri§kra oszthatjuk. 

3.1. Az alapelvek tartalmuk, ir§nyults§guk szerinti feloszt§sa 

Az alapelvek tartalmuk ®s ir§nyults§guk szerint lehetnek §ltal§nosak, a kºzigazga-

t§s eg®sz®re hat· alapelvek, melyek ®rv®nyes¿l®se rendszerint a kºzigazgat§son t¼l 

az eg®sz §llamszervezet mŤkºd®s®t §tfogj§k. Ilyen pl. a jog§llamis§g elve, a tºrv®-

nyess®g elve, a demokr§cia elve, a p§rtatlans§g elve stb. 

A m§sik csoportba azok az elvek tartoznak, melyek a kºzigazgat§s h§rom eleme
52

 

szerinti megoszt§sban, csak egy elemre jellemzŖ saj§tos elvek, ²gy a kºzigazgat§s 

tev®kenys®g®re, cselekv®s®re (elj§r§s§ra) hatnak, a kºzigazgat§s szervezet®t ®rintik, 

vagy a kºzigazgat§s szakember§llom§ny§ra, szem®lyzet®re terjednek ki. 

A saj§tos elvek kºz¿l a kºzigazgat§s cselekv®s®re, elj§r§s§ra vonatkoz· elvek p®l-

d§ul az ®sszerŤ hat§ridŖben val· dºnt®s kºtelezetts®ge, a kºzigazgat§si hat§rozatok 

®rintettekkel val· kºzl®s®nek elve, a dºnt®sek indokol§s§nak kºtelezetts®ge stb. A 

kºzigazgat§s nagy szervezeti elvei kºz® tartoznak a centraliz§ci·, decentraliz§ci·, a 

dekoncentr§ci·, a szubszidiarit§s stb. A kºzigazgat§s szem®lyzet®re vonatkoz· 

elvek a szolg§lati ¼t betart§s§nak kºtelezetts®ge, a felettes utas²t§s§nak v®grehajt§-

sa, a szakmai ®rdemek alapj§n tºrt®nŖ alkalmaz§s ®s elŖmenetel stb. 

3.2. Az alapelv normativit§sa szerinti megk¿lºnbºztet®s 

Az alapelvek egy r®sze jogszab§lyban elŖ²rt kºtelezetts®gk®nt jelenik meg, teh§t 

normat²v jellegŤ pl. a szolg§lati ¼t betart§sa, a hat§rozatok indokol§si kºtelezetts®-

ge, a tºrv®nyess®g elve. 

Az alapelvek egy m§sik csoportja jogilag nem kºtelezŖ, nem normat²v egy®b kate-

g·ri§ba tartoz·. Ilyen pl. a decentraliz§ci· elve, a szubszidiarit§s elve, az udvarias 

¿gyint®z®s, a konszenzusra tºrekv®s stb. 

£rv®nyes¿l®s¿ket tekintve jog§llami keretek kºzt priorit§sa nyilv§n a normat²v 

jellegŤ alapelveknek van, de a demokr§cia, a politikai kult¼ra, az etika ®s m§s t§r-

sadalmi konvenci·k, szok§sok a nem normat²v jellegŤ alapelvek ®rv®nyes¿l®s®t 

                                                 
52 LŕRINCZ: A kºzigazgat§s alapint®zm®nyei. 19. 
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elŖt®rbe helyezhetik, m²g m§s kºr¿lm®nyek, vagy azok hi§nya m®g a jogilag kºte-

lezŖ alapelvek ®rv®nyes¿l®s®t is megg§tolj§k.
53

 

Ugyanakkor a kºzigazgat§si decentraliz§ci· az 1980-as ®vektŖl fogva §ltal§nos 

kºzigazgat§si mŤkºd®si elvv® v§lt a kºzpolitik§ban, mind ter¿leti, mind pedig 

szakszolg§lati form§j§ban. 

A jogilag relev§ns konkr®t megjelen®si form§j§ban azonban a decentraliz§ci·s 

reform a legtºbb orsz§gban igen szer®ny eredm®nnyel j§rt, m²g napjainkra errŖl 

l®nyegesen kevesebbet hallunk, sŖt a centraliz§lt feladatell§t§s helyenk®nt az elv§rt 

hat®konys§g z§loga ®s felt®tele. 

4. A kºzigazgat§si alapelvek rendeltet®se 

A probl®makºr feldolgoz§s§t k¿lºnbºzŖ aspektusok kiemel®s®vel hosszan folytat-

hatn§nk, de a l®nyegi k®rd®st ®s az arra adhat· v§laszt arra vonatkoz·an, hogy mi 

sz¿ks®g van a kºzigazgat§si alapelvekre, nem ker¿lhetj¿k meg. 

Az alapelvek kºzvet²tik a kºzigazgat§ssal szembeni t§rsadalmi elv§r§sokat, ®s egy-

s®ges keretbe foglalj§k a t§rsadalom legnagyobb szervezeti rendszer®nek mŤkºd®-

s®t (orient§ci·s szerep).
 54

 

£rv®nyes¿l®s¿k a gyakorlatban visszat¿krºzi a kºzigazgat§s §llapot§t, minŖs®g®t 

®s megalapozza a folyamatos korrekci·kat (ellenŖrzŖ, visszacsatol· szerep). 

A kºzigazgat§s elveinek korf¿ggŖ, dinamikus v§ltoz§sai a kºzigazgat§s meg¼j²t§-

s§nak egyik legfontosabb t®nyezŖje (®p²tŖ szerepkºr). 

V®g¿l a nemzetkºzi gyakorlatr·l ²rtak kapcs§n l§thattuk azt, hogy az alapelveket 

hogyan befoly§solj§k a globaliz§ci· folyamatai, azok hogyan sziv§rognak be a 

nemzeti jogalkot§sba. ĉgy ï m®g ha a kºzigazgat§s is §ll legink§bb ellen a globali-

z§ci· nem k²v§natos hat§sainak ï egy globaliz§ci·s hat§sr·l ®s szereprŖl is be-

sz®lhet¿nk. 

Az alapelvekrŖl ²rtak §tvezetnek azonban a kºzigazgat§s mŤkºd®s®nek m§s elm®-

leti k®rd®seire, melyek a kºvetkezŖ pontokban ker¿lnek t§rgyal§sra. A kºzigazga-

t§snak vannak olyan elm®leti alapfogalmai ï melyek nem azonos²that·k az alapel-

vekkel ï melyek ®rtelmez®se n®lk¿l a kºzigazgat§s fel®p²t®s®nek ®s mŤkºd®s®nek 

r®szletei sem ragadhat·k meg. Ugyanakkor a legtºbb tananyag ezekkel, mint evi-

denci§kkal sz§mol, ®s nem foglalkozik kellŖ m®lys®ggel vel¿k. 

                                                 
53 Ilyen volt pl. a kºzigazgat§si hat·s§gi elj§r§sunk 2008-t·l kºtelezŖ elŖ²r§sa az elektronikus kapcso-

lattart§sr·l, mely a legtºbb ¿gyf®l eset®ben a sz¿ks®ges technikai felt®telek ®s k®pess®gek hi§nya 

miatt ut·pia maradt a gyakorlatban. 
54 LŕRINCZ: i.m. 57. 
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Jelen jegyzet sem kiv®tel eddigi r®szeiben, mert olyan fogalmakkal oper§l, mint pl. 

a centraliz§ci·, decentraliz§ci·, dekoncentr§ci·, szubszidiarit§s stb. an®lk¿l, hogy 

annak tartalmat adna. Ezen pr·b§lunk v§ltoztatni a kºvetkezŖkben. 

5. A kºzigazgat§si elj§r§s ®s elvei 

A kºzigazgat§s mŤkºd®s®nek kiemelt fontoss§g¼, ®s jog§llamban jogilag szab§-

lyozott ter¿lete a kºzigazgat§si elj§r§s. A kºzigazgat§si elj§r§s fogalm§t tºbb 

megkºzel²t®si m·dot alkalmazva hat§rozhatjuk meg m§s ®s m§s eredm®nyre jutva. 

T§g ®rtelemben kºzigazgat§si elj§r§son a kºzigazgat§s, mint szervezet mŤkºd®s®-

nek cselekv®si rendj®t ®rtj¿k.
55

 A kºzigazgat§si elj§r§s jogtudom§nyi fogalma a 

kºzigazgat§si anyagi jogi norm§k ®rv®nyes¿l®si m·dj§t jelenti. A kºzigazgat§si 

elj§r§s kºzigazgat§si jogi t§g fogalma szerint a konkr®t kºzigazgat§si aktusok ki-

bocs§t§s§nak rendj®t ®rtj¿k alatta. Kºzigazgat§si jogi szŤk fogalom szerint a kºz-

igazgat§si elj§r§s a hat·s§gi aktusok kibocs§t§s§nak rendje.
56

 

A kºzigazgat§s-tudom§nyban kialakult konvencion§lis fogalma a kºzigazgat§si 

elj§r§snak a kºzigazgat§si szervek hat·s§gi elj§r§s§ra vonatkoz· §ltal§nos ®s speci-

§lis elj§r§si jogszab§lyok ºsszess®ge. A kºzigazgat§si hat·s§gi elj§r§s szakaszait 

alapelj§r§sra, jogorvoslati szakaszra ®s v®grehajt§si szakaszra oszthatjuk. Egyes 

rendszerekben ehhez j§rulhat m®g k®t kiv®teles szakasz, ²gy a m®lt§nyoss§gi ®s az 

¼jrafelv®teli szakasz. 

A kºzigazgat§si hat·s§gi elj§r§s szab§lyoz§s§nak k¿lºnbºzŖ rendszerei alakultak 

ki a vil§gon. A kºzigazgat§si jog fejlŖd®s®nek elsŖ idŖszak§ban a XVIII. sz§zad 

v®g®n ®s a XIX. sz§zad elej®n a kºzigazgat§si anyagi ®s elj§r§si szab§lyok nem 

k¿lºn¿ltek el egym§st· ugyanabban a jogszab§lyban jelentek meg. 

A XIX. sz§zad v®g®n kezdŖdºtt meg az anyagi ®s elj§r§si norm§k sz®tv§laszt§sa, 

illetve az elj§r§s elk¿lºn¿lt szab§lyoz§sa. Ennek a szab§lyoz§snak k¿lºnbºzŖ f§zi-

sai voltak, melyekben k¿lºnbºzŖ megold§sok alakultak ki. ĉgy elŖbb r®szleges ®s 

speci§lis elj§r§si szab§lyok alakultak ki a kºzigazgat§s egyes szakter¿leteire n®z-

ve, majd speci§lis ¿gycsoportokban r®szletes elj§r§si rend ker¿lt meg§llap²t§sra. 

A kºvetkezŖ f§zisban a k¿lºnºs elj§r§si szab§lyok kºz¿l a minden ¿gycsoportban 

§ltal§nos²that· szab§lyok ker¿ltek kiemel®sre. A megold§sok abban k¿lºnbºztek 

®s k¿lºnbºznek ma is, hogy az elj§r§s egy-egy szakasz§ra, vagy az ºsszesre kiter-

jed-e az §ltal§nos szab§lyoz§s. 

                                                 
55 SZONTĆGH Vilmos: A kºzigazgat§si jogtudom§ny tankºnyve. Debrecen, 1948. 
56 Vº. MAGYARY : Magyar kºzigazgat§s, valamint TOLDI Ferenc: Az §llamigazgat§si elj§r§s fogalma. 

In: Ćllam-®s jogtudom§nyi enciklop®dia I, Budapest, 1980., ®s KIL£NYI G®za, Az §llamigazgat§si 

elj§r§s alapelvei, Budapest, 1970. 
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Hazai kºzigazgat§si hat·s§gi elj§r§si jogfejlŖd®s¿nk az §ltal§nos szab§lyoz§si mo-

dellt alkalmazza,
57

 melyben fŖ szab§lyk®nt az egys®ges elj§r§sjogi szab§lyoz§s 

minden hat·s§gi ¿gyfajt§ra ®s az elj§r§s minden szakasz§ra kiterjedŖ §ltal§nos 

jellegŤ szab§lyoz§s. 

Fontos rºgz²teni azt, hogy a kºzigazgat§si elj§r§s szab§lyoz§s§nak tºrt®nelmileg ®s 

jogrendszerenk®nt kialakult k¿lºnbºzŖ megold§sai kºzt
58

 nem §ll²that· fel ®rt®k-

sorrend. Mindegyik modellnek megvannak a maga elŖnyei ®s h§tr§nyai, r§ad§sul a 

konkr®t megold§sok az adott kºzigazgat§si rendszer saj§toss§gait·l, az adott orsz§g 

t§rsadalmi, gazdas§gi viszonyait·l, trad²ci·it·l is f¿ggenek. 

A l®nyeg a jog§llami tºrv®nyess®g ®s a fejezet elej®n t§rgyalt alapelvek gyakorlati 

®rv®nyes¿l®se. Az eddigi t§rgyaltak lez§r§s§hoz hozz§ kell tenni azonban azt, hogy 

a kºzigazgat§s jognak val· al§rendelts®ge, illetve a tºrv®nyek al§ rendel®s®nek 

elve sz¿ks®g k®pen minden kºzigazgat§si elj§r§sban, ²gy nem csup§n az eddigiek-

ben t§rgyalt hat·s§gi elj§r§sban ®rv®nyes¿l. A hat·s§gi elj§r§s kiemel®s®t az indo-

kolja, hogy a kºzigazgat§s a hat·s§gi elj§r§s sor§n hozott dºnt®seivel, int®zked®se-

ivel avatkozik be legnagyobb m®rt®kben a t§rsadalmi ®letviszonyokba, ²gy az egy-

®rtelmŤ, vil§gos ®s az ¿gyfelek oldal§r·l garanci§kat tartalmaz· jogi szab§lyoz§s-

nak kiemelkedŖ szerepe van. 

Ugyanakkor a hat·s§gi elj§r§si szab§lyoz§s al·l kivett m§s kºzigazgat§si elj§r§sok 

is jogilag szab§lyozottak. Ezen fel¿l a kºzigazgat§s m§s jog§gba (pl. b¿ntetŖjog a 

szab§lys®rt®sek eset®ben, vagy a polg§ri jog a birtokv®delem kapcs§n stb.) tartoz· 

jogi norm§k ®rv®nyes²t®s®ben is r®szt vesz, mely jogalkalmaz§s elj§r§si szab§lyo-

z§sa szint®n sz¿ks®gszerŤ (l§sd r®szletesen a vonatkoz· fejezetben). 

Ezen fel¿l a kºzigazgat§s belsŖ mŤkºd®s®re vonatkoz· jogi szab§lyoz§s is fontos 

az §tl§that· kºzigazgat§s szempontj§b·l, mely szab§lyoz§s fŖk®nt a szint®n jogsza-

b§lyi alapokon §ll· ir§ny²t§si norm§kon kereszt¿l val·sul meg. ĉgy p®ld§ul a kºz-

igazgat§si szervek mŤkºd®s®re vonatkoz· k®t legfontosabb szervezeti okm§ny a 

szervezeti ®s mŤkºd®si szab§lyzat ®s az ¿gyrend. 

A jog§llami kºzigazgat§snak teh§t ï §ll§spontunk szerint ï nem lehet olyan mŤkº-

d®si ter¿lete, mely kiesne a jogi szab§lyoz§s al·l. 

A kºzigazgat§si elj§r§s alapelvei a kºzigazgat§si alapelvekhez hasonl·an, fŖk®nt 

zsin·rm®rt®k¿l szolg§lnak ®s h®zagp·tl· szerepet tºltenek be. Ezt hangs¼lyozza az 

Ćltal§nos kºzigazgat§si rendtart§sban megfogalmazott fogalom is, amely szerint 

ĂA kºzigazgat§si hat·s§gi elj§r§sokban ï ºsszhangban az Alaptºrv®ny XXIV. ®s 

XXVIII. cikk®vel ï az elj§r§s minden r®sztvevŖje a r§ ir§nyad· szab§lyoknak meg-

felelŖen ®s az elj§r§s minden szakasz§ban az e fejezetben meghat§rozott alapelvek 

                                                 
57 2004. ®vi CXL. tºrv®ny a kºzigazgat§si hat·s§gi elj§r§s ®s szolg§ltat§s §ltal§nos szab§lyair·l. 
58 L§sd bŖvebben: PATYI  Andr§s (szerk.): A kºzigazgat§si hat·s§gi elj§r§sok joga, Universitas, GyŖr, 

2006. 
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®s alapvetŖ szab§lyok ®rv®nyre juttat§s§val j§r elò,
59

 amelyet az indokol§s akk®nt 

®rtelmez, hogy a j· kºzigazgat§s ®s a tisztess®ges elj§r§shoz val· jog tºrv®nyi 

konkretiz§l§s§t jelentik az alapelvek. B§r nem gyakran fordul elŖ, de ez a h®zag-

p·tl· szerep idŖnk®nt azzal is j§rhat, hogy kiz§r·lag az alapelvre tºrt®nŖ hivatko-

z§ssal sz¿letik meg valamely dºnt®s.
60

 Az ĆKR kapcs§n a jogszab§ly indokol§sa 

szint®n k¿lºn is kiemeli, hogy az alapelvek normat²v tartalommal b²rnak ®s ak§r 

kºzvetlen¿l is alkalmazhat·k. 

A kºzigazgat§si elj§r§si alapelveit a hat§lyos hazai szakirodalom jellemzŖen h§rom 

nagy csoportba sorolj§k. Az elsŖbe azok az elvek tartoznak, amelyek az eg®sz jog-

rendszerben ®rv®nyes¿lnek, ilyenek a tºrv®nyess®g elve, az anyanyelv haszn§lat§-

nak a lehetŖs®ge vagy a tºrv®ny elŖtti egyenlŖs®g kºvetelm®nye. K¿lºn csoportot 

k®peznek azok az elvek, amelyek valamennyi elj§r§si jogban megtal§lhat·k jog§g-

t·l f¿ggetlen¿l. Ilyen a t§j®koztat§shoz val· jog vagy a val·s§ghŤ t®ny§ll§s elve, 

m²g a harmadik csoportba a kifejezetten kºzigazgat§si elj§r§sban ®rv®nyes¿lŖ el-

veket sorolhatjuk, mint a hivatalb·li elj§r§s elve vagy a kºlts®gtakar®kos ®s hat®-

kony elj§r§s elve vagy a j·hiszemŤ elj§r§s elve.  

Az Ćltal§nos kºzigazgat§si rendtart§s a Ket.-hez k®pest ugyan kevesebb szab§lyt 

tartalmaz ®s a Ket.-hez k®pest kevesebb alapelvet ®rv®nyes²t, ®s ®ppen a speci§lis 

elvekre helyezi a hangs¼lyt, amelyek kifejezetten a kºzigazgat§si tev®kenys®gre 

jellemzŖek ®s a kºzigazgat§si elj§r§sban ®rv®nyes²tendŖek. 

IRODALOM  

1. AUBY, Jean-Marie: Generalit®s ï Le principe de l®galit®. In: Droit Public. Ed. 

ECONOMICA, Paris, 1985. 

2. BOZEMAN, B.: Public Values and Public Interest: Counterbalancing 

Economic Individualism. Washington, D.C.: Georgetown University Press. 

2007. 

3. CAIDEN, Gerald E.: Administrative reform. Aldine Transaction Publisher, 

Chicago, USA, 1969, 2007. 

4. CHEVALLIER , Jacques: LôEtat de droit. R.D.P. 1988. 

5. DUGUIT, Leon: Trait® de droit constitutionnel. 3. ed. 1928. 

6. GELL£N M§rton: Ćllam ®s kºzigazgat§s ¼j szerepben ï kºzigazgat§si reformok 

®s az §llamszerep v§ltoz§sa. Nemzeti Kºzszolg§lati ®s Tankºnyvkiad· 2013. 

                                                 
59 2016. ®vi CL. tv. 1. Ä. 
60 LegfelsŖbb B²r·s§g 20. Kfv. I. 35.410/2006/4. sz. ²t®let L§sd m®g: DARĆK P®ter: A kºzigazgat§si 

elj§r§sok szab§lyait ®rtelmezŖ felsŖb²r·s§gi dºnt®sek 2005-2010. Complex, 2010. 



 

36 

 

7. HELD, V.: The Public Interest and Individual Interests. New York, Basic 

Books. 1970. 

8. HOFMANN, Herwig C. H., SCHNEIDER, Jens-Peter and ZILLER, Jacques 

(szerk.): ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure, Research 

Network on EU Administrative Law, 2014. 

9. KIL£NYI G®za: Az §llamigazgat§si elj§r§s alapelvei. Budapest, 1970. 

10. LACHUME, Jean-Francois: La notion de service public. In Droit Public, 

Edition Economica, sd. Jean-Marie Auby, Paris 1985. 

11. LŕRINCZ Lajos: A kºzigazgat§s alapint®zm®nyei. HVG ORAC, Budapest, 

2005. 

12. Magyarorsz§g Alaptºrv®nye, XXIV. ®s XXVI. Cikk. 

13. MAGYARY Zolt§n: Magyar kºzigazgat§s. Magyar Kir§lyi Egyetemi Nyomda, 

Budapest, 1942. 

14. Magyary Zolt§n kºzigazgat§s-fejleszt®si program (MP 11.0), Kºzigazgat§si ®s 

Igazs§g¿gyi Miniszt®rium, Budapest, 2011 j¼nius 10. 

15. PATYI  Andr§s (szerk.): A kºzigazgat§si hat·s§gi elj§r§sok joga, Universitas, 

GyŖr, 2006. 

16. PATYI  Andr§s: Kºzigazgat§s ï alkotm§ny ï b²r§skod§s, Universitas ï GyŖr 

Nonprofit Kft., GyŖr, 2011. 

17. RIVERO, Jean: Droit administratif. Edition Dalloz, Paris, 1990., 538-552. 

18. SZAMEL  Katalin (szerk.): Kºz®rdek ®s kºzigazgat§s. MTA Jogtudom§nyi Int®-

zet, Budapest, 2008. 

19. SZONTĆGH Vilmos: A kºzigazgat§si jogtudom§ny tankºnyve. Debrecen, 1948. 

20. TOLDI Ferenc: Az §llamigazgat§si elj§r§s fogalma. In: Ćllam-®s jogtudom§nyi 

enciklop®dia I., Budapest, 1980. 

21. VENN DICEY, Albert: Introduction to the Study of the Law of the Constitution, 

(LF ed.), 1915. 

22. WEBER, Max: Gazdas§g ®s t§rsadalom. A meg®rtŖ szociol·gia alapvon§sai. 

Kºzgazdas§gi ®s Jogi Kºnyvkiad·, Budapest 1987. 

23. 2004. ®vi CXL. tºrv®ny a kºzigazgat§si hat·s§gi elj§r§s ®s szolg§ltat§s §lta-

l§nos szab§lyair·l. 

  



 

37 

 

HASZNOS LINKEK  

1. Az Eur·pai Uni· joganyag§val kapcsolatban sz§mos inform§ci· tal§lhat· a 

kºvetkezŖ oldalon: http:// eur-lex.europa.eu 

2. Az Eur·pai Ombudsman int®zm®nye kapcs§n l§sd: 

www.ombudsman.europa.eu 

3. Sz§mos, a kºzigazgat§si folyamatokat is befoly§sol· nemzetkºzi esem®nyt 
tartalmaz az Egyes¿lt Nemzetek Szervezet®nek al§bbi honlapja: 

www.unescap.org 

4. Az Eur·pa Tan§cs honlapja: www.coe.int 

 



 

 38 

I II . FEJEZET  

KORMĆNYZĆS £S K¥ZIGAZGATĆS
61 

1. Fogalmak, megkºzel²t®sek 

A t§rsadalomtudom§nyi ir§nyults§g¼ munk§knak visszat®rŖ t®m§ja a korm§nyz§s 

k®rd®skºre, valamint a korm§nyz§s ®s kºzigazgat§s egym§shoz val· viszony§nak 

®rtelmez®se.
62

 Mindez kedvez a v§ltozatos, nem ritk§n egym§ssal konkur§l· elm®-

letek elterjed®s®nek, melyek kºz¿l az al§bbiakban a magyar te·ri§k mellett nem-

zetkºzi §ll§spontokat is ismertet¿nk.
63

 B§r megkºzel²t®s¿nk alapvetŖen jogtudo-

m§nyi, a kºzigazgat§s-elm®let c®ljaival ºsszhangban arra tºreksz¿nk, hogy egy 

§ll§spont favoriz§l§sa helyett sz®les kºrben ny¼jtsunk betekint®st a v§lasztott t®-

m§kba, ami jelen esetben sincs m§sk®pp. Mindezekre figyelemmel jelen fejezet 

k®sŖbbi r®szeiben tºbb tudom§nyos §ll§spont ®s defin²ci· is megeml²t®sre ker¿l. 

Elºlj§r·ban ®rdemes rºgz²teni, hogy az elm¼lt ®vtizedekben alapvetŖen angolsz§sz 

hat§sra, de sz®les kºrben elterjedt, hogy a korm§nyz§st a kºzigazgat§ssal szinoni-

mak®nt ®rtelmezik, illetve az, hogy mag§t a korm§nyzati mŤkºd®st ï alapvetŖen, 

vagy kiz§r·lagosan ï a korm§nyok tev®kenys®g®vel ®s az §llam adminisztr§ci·j§-

val azonos²tj§k. B§r k®ts®gtelen, hogy a kºzigazgat§s cs¼csszerve ®s a korm§nyz§-

s® szervezetileg is azonos lehet, a helyzet ettŖl ºsszetettebb, l§ssuk mi®rt! 

Kiindul·pontk®nt felhaszn§lhatjuk azt az §ll§spontot, amely szerint a korm§nyz§s a 

modern demokr§ci§kban olyan §llami tev®kenys®gk®nt ®rtelmezhetŖ, ami c®lzatos, 

m®gpedig v®gpontj§ban a t§rsadalom befoly§sol§sa, ir§ny²t§sa §ll.
64

 A tov§bbi 

r®szletek felt§r§sa (²gy a r®sztvevŖk kºre, a korm§nyz§s t®nyleges tartalma, illetve 

m·dja) azonban m§r probl®m§kba ¿tkºzhet, ugyanis ezek a szerint v§ltozhatnak, 

hogy milyen orsz§gr·l ®s idŖszakr·l van sz·. A korm§nyz§s teh§t ºsszetett jelen-

s®g
65

 ®s emiatt felvetŖdik a k®rd®s, hogy akkor m®gis hogy kell elk®pzelni ezt az 

eg®sz t§rsadalomra kihat· tev®kenys®get? 

                                                 
61 ĂA fejezet meg²r§sa az Igazs§g¿gyi Miniszt®rium jog§szk®pz®s sz²nvonal§nak emel®s®t c®lz· prog-

ramjai keret®ben val·sult meg.ò 
62 L§sd pl. FRIVALDSZKY  J§nos: J· korm§nyz§s ®s a kºzj· politikai ®s jogfiloz·fiai szemszºgbŖl. P§z-

m§ny Press, Budapest, 2016., vagy JENSEN, Jody: Globaliz§ci· ®s ¼j korm§nyz§s. MTA TK PTI, 

Mundus Novus, Budapest-£rd, 2014. Tov§bbi hasznos inform§ci·kkal szolg§lnak a kºvetkezŖ mun-

k§ban tal§lhat· tanulm§nyok: HODGES, Ron (ed.): Governance and the Public Sector. Corporate 

Governance int he New Global Economy. Edward Elgar Publishing, Cheltenham, UK ï Northampton, 

MA, USA. 2005. 405-587. 
63 Az Eur·pa Tan§cs Velencei Bizotts§ga §tfog·an ®s elvi ig®nyess®ggel foglalkozott a t®makºrrel: 

http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)009-e (2017. 01. 16.) 
64 PETR£TEI J·zsef: Korm§nyz§s ®s korm§nyzati rendszer. In: ĆDĆM Antal - K ISS L§szl· - PETR£TEI 

J·zsef - S¦K¥SD Ferenc - SZAMEL Lajos: V§logatott fejezetek a rendszeres alkotm§nytan kºr®bŖl. 
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65 L§sd m®g: FĆBIĆN Adri§n: Kºzigazgat§s-elm®let. Dial·g Campus, Budapest-P®cs, 2010. 29. 

http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)009-e
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Ahhoz, hogy a k®rd®st megv§laszolhassuk, a fent ²rtak r®szletesebb megvil§g²t§s§-

ra van sz¿ks®g. Ennek ®rdek®ben legelŖszºr azt ®rdemes kºzelebbrŖl szem¿gyre 

venni, hogy ki/mi lehet a korm§nyz§s r®sztvevŖje, alanya. A korm§nyzati tev®-

kenys®g kifejt®se tipikusan tºbb §llami szerv egy¿ttes feladata. Az eur·pai megol-

d§sokat vizsg§lva az kºrvonalaz·dik, hogy a kontinens §llamainak korm§nyzati 

int®zm®nyrendszer®t vagy az alkotm§nyos monarchia, vagy a parlament§ris kºzt§r-

sas§g, vagy a f®lprezidenci§lis kºzt§rsas§g kereteibe §gyazva tal§ljuk meg. B§r az 

egy®rtelmŤ, hogy a felsorolt korm§nyzati rendszerek kºzºtt az a k¿lºnbs®g, hogy 

melyik §llami szerv tekinthetŖ meghat§roz·nak a korm§nyz§s ir§ny²t§s§ban,
66

 

azonban m§r itt probl®m§val is szembes¿l¿nk. EgyelŖre ugyanis nincs egys®ges, 

nemzetkºzileg is elfogadott tipiz§l§sa a korm§nyzati szerveknek, ami miatt az 

egyes nagy rendszerekben elt®rŖ fogalmi kºrt ®rtenek ez alatt.
67

 

Haz§nkban a Korm§ny (egyes megkºzel²t®sek szerint kifejezetten a miniszterel-

nºk)
68

 mellett jellemzŖen az Orsz§ggyŤl®st, az Alkotm§nyb²r·s§got, valamint a 

Kºzt§rsas§gi Elnºkºt sorolj§k a r®sztvevŖk kºzz®.
69

 A teljes k®phez hozz§tartozik, 

hogy akad olyan §ll§spont, amely az elŖbbiekhez k®pest kevesebb szervet sorol 

ebbe a kºrbe,
70

 illetve olyan is, amely egy ettŖl t§gabb megkºzel²t®s lehetŖs®g®re 

h²vja fel a figyelmet az§ltal, hogy r§mutat, a korm§nyz§s alanya minden kºzponti 

§llami szerv, sŖt, Ăt§g ®rtelemben a korm§nyzati szervek alatt ®rtj¿k a korm§ny-

nak, mint cs¼csszervnek a mŤkºd®s®t elŖk®sz²tŖ, v®grehajt· szervek ºsszess®g®t 

is.ò
71

 Jelen fejezet szerzŖje ez ut·bbi §ll§spontot fogadja el. 

A fenti megkºzel²t®s l§that·an csak nemzeti keretekben vizsg§l·dik ®s kifejezetten 

az §llami szervekre koncentr§l. Mindazon§ltal a XX. sz§zad m§sodik fel®nek t§rsa-

dalom- ®s §llamfejlŖd®se olyan tov§bbi szub- ®s szupranacion§lis szereplŖk megje-

len®s®nek kedvezett, mint pl. a civil szervezetek, vagy a nemzetkºzi integr§ci·k, 

                                                 
66 FAZEKAS Marianna (szerk.): Kºzigazgat§si jog. Ćltal§nos r®sz I. ELTE Eºtvºs Kiad·, Budapest, 

2014. 142. 
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68 ĆDĆM - KISS - PETR£TEI - S¦K¥SD - SZAMEL: i.m. 242. 
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alapprobl®m§i. Eml®kkºtet Martonyi J§nos hal§l§nak 25. ®vfordul·ja alkalm§b·l. Kiad· dr. Kalten-

bach JenŖ tansz®kvezetŖ, egyetemi docens, Szeged, 2007. 
70

 FAZEKAS Marianna - FICZERE Lajos (szerk.): Magyar Kºzigazgat§si Jog Ćltal§nos R®sz. Osiris, 
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ami vertik§lisan is kibŖv²tette a potenci§lis aktorok kºr®t.
72

 A folyamat eszmei 

h§tter®t valamint kºvetkezm®nyeit lentebb r®szletesen ismertetj¿k. 

A megjelºlt §llami szerveken t¼l k®rd®sk®nt mer¿l fel, hogy vajon a miniszterek is 

r®szesei-e a korm§nyz§snak? A publicisztik§kban egyre tºbbszºr lehet ugyanis 

olvasni, hogy valamelyik t§rc§t, illetve szakigazgat§si ter¿letet ºn§ll· korm§nyzat-

k®nt kºzel²tik meg, pl. oktat§si, eg®szs®g¿gyi, szoci§lis korm§nyzat. A felvet®s 

elgondolkoztat·, hiszen ha belegondolunk, a miniszterek a Korm§ny tagjai, r§ad§-

sul a korm§nyzati dºnt®sek elŖk®sz²t®se is az esetek jelentŖs r®sz®ben valamelyik 

miniszt®riumhoz, illetve annak szakappar§tus§hoz kºthetŖ. M§sfelŖl viszont a mi-

niszterek a korm§ny tev®kenys®g®nek, ®s ezen kereszt¿l a korm§nyzati mŤkºd®s-

nek is csak kºzºsen lehetnek alak²t·i, k¿lºn-k¿lºn nem.
73

 Tekintettel arra, hogy a 

val·s k®pet mindig a vizsg§lt orsz§g belsŖ viszonyai hat§rozz§k meg, a k®rd®sre 

egyelŖre univerz§lis v§lasz nem adhat·.
74

 

A t§rsadalom §tfog· befoly§sol§sa ®rdek®ben a korm§nyz§s alanyai tºbbf®le tev®-

kenys®get fejthetnek ki.
75

 Ezek determin§lj§k a korm§nyz§s tartalm§t, amit ¼gy is 

meghat§rozhatunk, mint Ăa t§rsadalmi folyamatokat ir§ny²t· dºnt®sek meghozata-

la, v®grehajt§sa ®s ellenŖrz®se.ò
76

 Itt l®nyeg®ben olyan jºvŖorient§lt, strat®gia 

jellegŤ dºnt®sekre kell gondolni, amelyek tipikusan gyors reag§l§st ig®nyelnek ®s 

komplex probl®m§kra k²v§nnak v§laszt adni. A korm§nyz§s tartalma teh§t olyan 

saj§tos §llami tev®kenys®g, ami nem csup§n a c®lok kijelºl®s®re szolg§l, hanem 

ahogy arra m§s szak²r·k is utalnak, Ămeghat§rozza [azok megval·s²t§s§nak] esz-

kºzeit, m·dszereit ®s ¿tem®t, biztos²tja [a] sz¿ks®ges dologi ®s szem®lyi felt®teleket, 

figyelemmel k²s®ri [azok] v®grehajt§s§tò. A legt§gabb kºr¿l²r§sok pedig a kor-

m§nyz§st egyenesen a politikai hatalomgyakorl§s egyik megnyilv§nul§sak®nt ®r-

telmezik.
77

 

A korm§nyz§s klasszikus megkºzel²t®se kapcs§n jellemzŖen m®g egy dolog szo-

kott felmer¿lni, ez pedig annak m·dja. A szakirodalom szerint alapvetŖen ez att·l 

f¿gg, hogy demokratikus, vagy diktat·rikus berendezked®srŖl van-e sz·.
78

 ElŖbbi 

eset®n a korm§nyzati dºnt®sek®rt felelŖss®get kell viselni, illetve ehhez szankci·k 

is kºtŖdhetnek. Amennyiben a korm§nyz§s demokratikus keretek kºzºtt val·sul 

meg, a dºnt®shozatalban ï ahol a legk¿lºnbºzŖbb t§rsadalmi csoportok kºzremŤ-

                                                 
72 A menedzserelvŤ te·ri§k, valamint a h§l·zatos korm§nyz§s elm®leteinek ºsszefoglal· le²r§s§t l§sd 
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kºd®se biztos²tott ï a r®sztvevŖk fºlºtt k¿lsŖ kontroll ®rv®nyes¿l, a folyamat pedig 

§tl§that·, kºvethetŖ. £rthetŖ m·don a diktat·rikus berendezked®s ezeket figyelmen 

k²v¿l hagyja. 

A fentebb ²rtak miatt §ll²that·, hogy demokratikus korm§nyzati rendszerekben a 

korm§nyz§s nem lehet elszigetelt tev®kenys®g. Nem azonos²that· kiz§r·lag a v®g-

rehajt· hatalommal, b§r vitathatatlan, hogy egym§ssal szorosan ºsszef¿ggnek (a 

korm§nyz§s ilyen megkºzel²t®sben tal§n legkºnnyebben ¼gy ²rhat· kºr¿l, hogy a 

kºzigazgat§si jog ®s a politikai elemz®s metszet®ben helyezkedik el). Đgy v®lj¿k 

helyesebb, ha ahelyett, hogy egyetlen elvont defin²ci·t emeln®nk ki, illetve abba 

k²v§nn§nk sŤr²teni a korm§nyz§s l®nyeg®t, ink§bb a legfontosabb jellegzetess®gek 

felsorol§s§ra ®s §rnyal§s§ra tºreksz¿nk. 

A korm§nyz§s l§that·an olyan c®lzatos, jºvŖorient§lt tev®kenys®get jelºl, amely-

nek v®gpontj§ban a t§rsadalom sz®leskºrŤ ®s ®rdemi befoly§sol§sa §ll. £ppen ez®rt 

·hatatlanul kapcsol·dik a kºzigazgat§shoz, mint az §llam aktivit§s§hoz, de azon t¼l 

is mutat, mivel az §llamhatalom gyakorl§s§nak korl§tait ®s mechanizmusait, vala-

mint a kºzhatalmi felelŖss®get sem hagyja ®rintetlen¿l. 

Ennek a mŤkºd®snek megker¿lhetetlen (ugyanakkor nem kiz§r·lagos) r®sztvevŖi 

az §llami szervek, amelyek pontos kºre azonban v§ltozhat tºbbek kºzºtt az §llam- 

®s korm§nyforma f¿ggv®ny®ben, az orsz§g alkotm§nyos berendezked®se illetve 

kºzhatalmi mechanizmusai miatt. Ugyanakkor l§tni kell, hogy a korm§nyzati sze-

replŖk ezen szŤk magja kºr¿l idŖvel m§s r®sztvevŖk is megjelennek, ami horizon-

t§lisan ®s vertik§lisan egyar§nt differenci§ltabb§ teszi a vizsg§lt csoportot. 

A szak²r·k kºvetkezetes §ll§spontja az, hogy a korm§nyz§s nem egyszeri aktus, 

hanem azok sorozata, Ădºnt®sek sokas§g§nak folyom§nyaò.
79

 Olyan folyamat, 

amelynek kºz®ppontj§ban a strat®giai jelentŖs®gŤ dºnt®sek meghozatala, v®grehaj-

t§sa ®s ellenŖrz®se §ll. Ezek a dºnt®sek azonban ºnmagukon t¼lmutatnak, v®g-

eredm®nyben hozz§j§rulhatnak a kºzbizalom fenntart§s§hoz (rosszabb esetben 

annak erod§l·d§s§hoz), az §llamhatalom megerŖs²t®s®hez (nem k²v§nt esetben 

viszont annak gyeng²t®s®hez), valamint az es®lyegyenlŖs®g jav²t§s§hoz. Komplexi-

t§s§ra tekintettel vannak, akik kettŖss®g®t hangs¼lyozva szakmai ®s politikai tev®-

kenys®gk®nt egyar§nt ®rtelmezik.
80

  

Egyes kutat·k szerint a korm§nyz§s l®nyeg®ben nem m§s, mint: Ăaz a folyamat, 

amelynek keret®ben a k¿lºnbºzŖ szereplŖk kºzºsen oldj§k meg probl®m§ikat ®s 

tal§lkoznak a kºzºss®g sz¿ks®gleteivel.ò
81

 Azt, hogy a korm§nyzati dºnt®shozatal-

                                                 
79 JčZSA Zolt§n: Ćllam, kºzigazgat§s, korm§nyz§s: trad²ci·k, elm®letek gyakorlatok. K¿lºnnyomat a 

Besenyei Lajos Eml®kkºnyvbŖl. Szeged, 2007. 309.  
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2014. 142. 
81 JENEI, Gyºrgy: Challenges for Governance and Shortcomings at the Answers in Central Europe. 
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ba m§sok is bekapcsol·dhassanak, illetve azokr·l megfelelŖ m·don inform§l·dja-

nak, illetve sz¿ks®g eset®n k¿lsŖ kontrollal ®ljenek, a korm§nyz§s m·dja teszi lehe-

tŖv®. Ez n®lk¿lºzhetetlen, hiszen a t§rsadalmi, gazdas§gi, kºrnyezeti erŖforr§sok 

allok§ci·ja ®s redisztrib¼ci·ja, valamint az ezek®rt val· felelŖss®g csak a k¿lºnbº-

zŖ t§rsadalmi csoportokkal (®rintettekkel/®rdekeltekkel, azok ®rdekv®delmi szerve-

zeteivel, stb.) val· konzult§ci·t kºvetŖen lehet tiszt§zott. Napjainkra ez kisz®lese-

dett, hiszen a virtu§lis vil§g nem teszi felt®tlen¿l sz¿ks®gess® a szem®lyes tal§lko-

z§sokat, ami azonban m§r §tvezet az e-korm§nyz§s problematik§j§hoz. 

2. Nemzetkºzi folyamatok ®s hat§suk a korm§nyz§s tartalm§nak fejlŖd®s®re
82

 

Az eddigiekbŖl kiolvashat·, hogy a korm§nyz§s nem statikus, hanem dinamikus 

jelens®g, r§ad§sul igen sokf®le ®rtelmez®se lehets®ges, amelyeket sz§mos esetben 

csak az adott idŖszak tendenci§i ment®n lehet helyesen meg²t®lni.
83

 A korm§nyz§s 

jelent®startalm§nak v§ltoz§sa teh§t folyamatos, r§ad§sul az elm¼lt ®vtizedekre k¿-

lºnºsen igaz.
84

 Ennek l®nyege a fokozatos bŖv¿l®s,
85

 ami ®rtendŖ a tartalomra ®s a 

m·dszerekre egyar§nt. 

K®ts®gtelen, hogy t®m§nkat illetŖen a kºzelm¼lt egyik legismertebb, nemzetkºzi-

leg is sz®les kºrben elterjedt fogalma a Ăj· korm§nyz§sò lett, amelyet eredetileg a 

90-es ®vek v®g®n a Vil§gbank dolgozott ki. Ennek l®nyege az, hogy az adott §llam 

korm§nyzati rendszer®nek kvalit§s§t ºsszekapcsolja a t§rsadalom ®s gazdas§g tar-

t·s fejleszt®s®nek k®pess®g®vel.
86

 A v®geredm®ny egy gazdas§g-centrikus fogalom, 

amely tºbbr®tegŤ, ugyanis a Vil§gbank megkºzel²t®s®ben a j· korm§nyz§s kiterjed 

a politikai rendszer mellett arra az elj§r§sra is, amelyen kereszt¿l a kºzhatalom egy 

orsz§g t§rsadalmi ®s gazdas§gi erŖforr§sait kezeli, v®gezet¿l mag§ban foglalja azt a 

korm§nyzati kapacit§st, amellyel az elŖbbieket meg tudja val·s²tani. ĂT§g ®rtelem-

ben [...] az §llam a piac ®s a civil t§rsadalom kºzti kapcsolatrendszert fogja §t.ò
87
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Napjainkra tºbb nemzetkºzi szervezet hathat·s kºzremŤkºd®s®nek kºszºnhetŖen, 

mint amilyen az Eur·pa Tan§cs,
88

 az OECD,
89

 vagy az IMF a j· korm§nyz§s jelen-

t®se ï meghaladva annak fentebb ismertetett tartalm§t ï olyan tov§bbi elemekkel 

eg®sz¿lt ki, mint az §llam demokratikus mŤkºd®se, vagy az alapvetŖ jogok ®rv®-

nyes¿l®se. Az egy®rtelmŤ fejlŖd®s ellen®re sem tekintj¿k azonban jogi fogalomnak, 

sokkal ink§bb egy olyan befoly§sol· t®nyezŖnek, ami §tt®telesen hat, tºbbek kºzºtt 

®ppen az §llami adminisztr§ci·kra.
90

 £s hogy ez az orient§l· szerep hogyan val·-

sulhat meg a gyakorlatban ¼gy, hogy a legk¿lºnbºzŖbb korm§nyzati rendszerek ®s 

int®zm®nyek is k®pesek legyenek befogadni? A v§lasz tºmºren fogalmazva a kº-

vetkezŖ: alapelvek seg²ts®g®vel. 

A kor§bban neves²tett nemzetkºzi szervezeteken t¼l az ENSZ is sz§mos esetben 

®rintette a k®rd®st. Egyik 2009-es anyag§t §ttekintve tºbbek kºzºtt olyan elvekkel, 

elv§r§sokkal tal§lkozunk, mint a jog§llamis§g, a konszenzuskeres®s, a m®lt§nyos-

s§g, a hat®konys§g, vagy az elsz§moltathat·s§g.
91

 K®ts®gtelen, hogy ezek jog- ®s 

korm§nyzati rendszereken §t²velŖ elvek, ugyanakkor sz§mos esetben a region§lis 

szervezeteknek nagyobb r§hat§suk van az §llamok viszonyaira. Nem meglepŖ, 

hogy a j· korm§nyz§s felmer¿lt m§r az Eur·pai Uni· elŖtt is, igaz, eredetileg kife-

jezetten csak az uni·s int®zm®nyek vonatkoz§s§ban. Az integr§ci·s szervezet Alap-

jogi Chart§ja a 41. cikk®ben rºgz²ti, hogy mindenkinek joga van ahhoz, hogy ¿gye-

it az Uni· int®zm®nyei, szervei ®s hivatalai r®szrehajl§s n®lk¿l, tisztess®ges m·don 

®s ®sszerŤ hat§ridŖn bel¿l int®zz®k.
92

 Az elŖbbi forr§s kibont§s§t v®gzi el ĂA helyes 

hivatali magatart§s eur·pai k·dexeò,
93

 ami m§r sokkal r®szletezŖbb. Tºbbek kºzºtt 

eml²t®st tesz a tºrv®nyess®grŖl, a diszkrimin§ci· tilalm§r·l, megfogalmazza a hata-

lommal val· vissza®l®s tilalm§t, rºgz²ti a r®szrehajl§s-mentess®g ®s f¿ggetlens®g 

elv®t, tov§bb§ foglalkozik az objektivit§ssal, valamint a beadv§nyokra val· v§lasz-

ad§si kºtelezetts®ggel.
94

 L§that·, hogy a k®rd®s visszat®rŖ jellegŤ ®s sz§mos eset-

ben kifejezetten adminisztrat²v szervek mŤkºd®s®hez kapcsol·dik. Ez ®rthetŖ, ha 

figyelembe vessz¿k, hogy a kºzigazgat§s l®nyege pont az aktivit§s, az ®letviszo-

nyok form§l§sa.
95

 Ugyanakkor tiszt§ban kell lenni azzal is, hogy a fenti p®ld§k 
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csak egy-egy szelet®t vil§g²tj§k meg a j· korm§nyz§snak, amely tov§bbra sem azo-

nos puszt§n a kºzigazgat§ssal, att·l egy t§gabb kºrt fog §t. 

Ahogy jelezt¿k, a fentiek sem vezettek el oda, hogy §ltal§nosan elterjedt jogi defi-

n²ci·k sz¿lettek volna a j· korm§nyz§s kapcs§n. Ugyan nincs egyet®rt®s, hogy a j· 

korm§nyz§s m§r maga a c®l, vagy ink§bb az oda vezetŖ ¼t egyik eleme, azt sokkal 

ink§bb egyfajta ideak®nt, k²v¿lrŖl vizsg§lhat· jellemzŖk®nt kell elk®pzelni. B§r a 

vizsg§lt dokumentumok az §llamokra nem rendelkeznek kºtelezŖ erŖvel, tºbb 

esetben egy®rtelmŤen ºsztºnz®s¿l szolg§ltak sz§mukra (l§sd pl. Finnorsz§got, 

amelynek alkotm§nya tºbb helyen is utal a j· korm§nyz§sra, igaz, alapvetŖen j· 

kºzigazgat§st, illetve annak elemeit ®rtve alatta).
96

 Napjainkra a nemzeti jogrend-

szerekben a j· korm§nyz§snak tºbb kºzºs eleme is felfedezhetŖ, ilyenek p®ld§ul a 

transzparencia, az eredm®nyess®g, a jog§llamis§g, vagy az ®sszerŤ hat§ridŖben 

val· elj§r§s ®s dºnt®s. A j· korm§nyz§s alapvetŖ c®lja teh§t a hat®konyabb kºzpoli-

tika ®s elj§r§sok megteremt®se, valamint az elsz§moltathat·s§g megteremt®se (ami 

gyakran ºsszefon·dik a korrupci·elleness®ggel).
97

 

Az elŖbbiekkel ºsszef¿gg®sben emelj¿k ki, hogy Magyarorsz§gon az Alaptºrv®ny 

a k®rd®skºrt alapvetŖen elj§r§si oldalr·l kºzel²ti meg, amikor a XXIV. Cikk (1) 

bekezd®s®ben a hat·s§gi ¿gyint®z®s r®szrehajl§s mentess®g®t, valamint a tisztess®-

ges elj§r§st ®s az ®sszerŤ hat§ridŖn bel¿li dºnt®shozatalt, illetve ezen dºnt®sek 

indokol§si kºtelezetts®g®t hangs¼lyozza. 

Globaliz§l·d· ®s digitaliz§l·d· vil§gunkban azonban sz§mos olyan kih²v§s l®tezik, 

amelyek miatt a megjelºlt elvek mozg§sban vannak. M§r a 2000-es ®vek m§sodik 

fel®ben hangs¼lyozt§k egyes kutat·k, hogy Ăaz eur·pai orsz§gok, ²gy Magyaror-

sz§g is, [é] sz§mos k®nyszerrel ®s kih²v§ssal n®znek szembe. Ilyen az [...] §llami 

kiad§sok csºkkent®se, demogr§fiai v§ltoz§sok, struktur§lis ®s gazdas§gi v§ltoz§-

sok, politikai ®s ideol·giai nyom§s, az §llampolg§rok nºvekvŖ ig®nyei, technol·gi-

ai fejlŖd®s.ò
98

 A felsorol§s pedig csak bŖv¿lt, ugyanis 2008-ban p®nz¿gyi-

gazdas§gi v§ls§g tºrt ki, ami k®ts®gtelen¿l v§ltoz§sokat id®zett elŖ a korm§nyz§s ®s 

a kºzigazgat§s ®rtelmez®se kapcs§n. 

A k®tezres ®vek kºzep®ig a korm§nyz§s t§rsadalmi kapcsolatrendszer®nek egyik 

(ha nem a) legmeghat§roz·bb alak²t·ja a neoliber§lis ind²ttat§s¼ New Public Ma-

nagement
99

 (rºviden NPM, magyarul Đj kºzmenedzsment) volt, amely a t§rsadalmi 

j·l®t, valamint a gazdas§gi nºveked®s ®rdek®ben egyfelŖl a piac mŤkºd®s®nek 

zavartalans§g§t, befoly§smentess®g®t felt®telezte, m§sfelŖl egy hat®kony kºzszek-
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tort. Ut·bbi el®r®s®hez a mag§nszektorban m§r bev§lt elemek (sokszor kritik§tlan) 

adapt§ci·ja vette kezdet®t. 

Az NPM jelleg®bŖl kifoly·lag az §llami szerep fokozatos le®p²t®s®t c®lozta, elt®rŖ 

m®rt®kben ugyan, de a legtºbb helyen elgyeng²tette az §llamot ®s annak v®grehajt· 

appar§tus§t. A lehets®ges probl®m§kra ®s vesz®lyekre m§r a 80-as, 90-es ®vekben 

tºbben felh²vt§k a figyelmet azt hangs¼lyozva, hogy az ilyen t²pus¼ §talak²t§sok-

nak sz§mos negat²v kºvetkezm®nye is lehet, k¿lºnºsen a poszt-szocialista orsz§-

gokban.
100

 K®ts®gtelen, hogy a rem®lt pozit²vumok (pl. termel®kenys®g ®s §tl§tha-

t·s§g nºveked®se, rugalmass§g fokoz§sa) mellett az Đj Kºzmenedzsmentnek meg 

voltak a maga k·dolt gyenges®gei (pl. korrupci·s vesz®lyek, kºz ®s mag§nszektor 

®rt®kkonfliktusa).
101

 

A p®nz¿gyi-gazdas§gi v§ls§g ilyen szitu§ci·ban tal§lta a k®tezres ®vek elsŖ ®vti-

zed®nek a v®g®n az EU §llamok jelentŖs r®sz®t. Mivel a kr²ziskezel®shez nem §ll-

tak rendelkez®sre adekv§t eszkºzºk, az §llami beavatkoz§sok k®stek ®s/vagy nem 

bizonyultak kellŖen hat®konynak. A kor§bban uralkod· (¿zleti, m§sk®pp piaci 

korm§nyz§si) modell,
102

 mely a versenyszf®ra m·dszereinek, valamint ®rt®krendj®-

nek §tv®tel®t hangs¼lyozta a kºz/korm§nyzati szektorban, megbukott, vagy lega-

l§bbis §talakult. Ennek egyik elŖfelt®tele volt az a felismer®s, hogy az ¿zleti szek-

tor nem sz¿ks®gszerŤen §tl§that·bb, hat®konyabb, olcs·bb, mint a sokat b²r§lt kºz-

igazgat§s.
103

 M§r a v§ls§g elŖtt is hangoztatt§k, hogy a kºzeg, amibe a 

menedzserialista eszkºzºknek ®s m·dszereknek be kellett volna §gyaz·dnia, nem 

volt probl®mamentes, hiszen ahelyett, hogy term®szetes m·don alakult volna ki, 

helyette kre§lt piacok jellemezt®k a fogad· orsz§gokat.
104

  

3. Merre tartunk?  

A fenti elŖzm®nyek ismeret®ben ï miut§n az NPM nem ny¼jtott megfelelŖ gy·-

gy²rt sz§mos, tºbbek kºzºtt ®ppen a volt rendszerv§lt· orsz§gok bajaira ï nem 

meglepŖ, hogy napjainkban a priv§tszektorb·l kºlcsºnzºtt megold§sok ir§nti ®r-

deklŖd®s csillapodott. A fokozatosan roml· p®nz¿gyi, gazdas§gi helyzet eredm®-
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t§si FŖiskola, Budapest, 1997. 
101 ZUPKč G§bor: Kºzigazgat§si reformir§nyzatok az ezredfordul·n. Sz§zadv®g, Budapest, 2002. 42. 
102 http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.589.6582&rep=rep1&type=pdf (2017. 

01. 10.) 
103 R®szletez®s®t l§sd: JREISAT, Jamil: Globalism and Comparative Public Administration. (Public 

Administration and Public Policy). CRC Press, Boca Raton - London - New York, 2011. 177. 
104 DRECHSLER, Wolfgang: The Re-emergence of ĂWeberianò Public Administration after the Fall of 

New Public Management: The Central and Eastern European Perspective. Halduskultuur, 2005. vol 6. 

pp. 95. 

http://citeseerx.ist.psu.edu/viewdoc/download?doi=10.1.1.589.6582&rep=rep1&type=pdf


 

 46 

nyek®nt a demokratikus elemek mellett egyre jelentŖsebb® v§lnak az ¼n. technok-

rata ®rt®kek.
105

 ĉgy p®ld§ul az §tl§that·s§g, tisztess®ges elj§r§s, vagy az §llampolg§-

ri r®szv®tel sz§mos esetben ºssze¿tkºz®sbe ker¿lt olyan technokrata, m§sk®pp ra-

cion§lis szempontokkal, mint amilyen a hat®konys§g ®s hat§soss§g, vagy a gyors 

dºnt®shozatal ir§nti ig®ny. Mindez az®rt probl®m§s, mert a j· korm§nyz§s fentebb 

taglalt elk®pzel®se kapcs§n fesz¿lts®get eredm®nyezett, hiszen valamennyi felsorolt 

®rt®k eredetileg r®sz®t k®pezte a j· korm§nyz§sr·l kialak²tott fogalmaknak. 

De akkor m®gis mi van most, illetve mire lehet sz§m²tani?
 
A legut·bbi p®nz¿gyi-

gazdas§gi v§ls§g ¼jb·l ®letre keltette az akt²v §llamokat ®s ¼j eszm®k ®s elk®pzel®-

sek is napvil§got l§ttak.
106

 Az NPM prim§tusa ut§ni idŖszakban sz§mos egym§ssal 

is konkur§l·, egyszersmind egym§sra kºlcsºnºsen term®keny²tŖleg hat· tudo-

m§nyos ir§nyzat igyekszik gyºkeret verni. Tºbbek kºzºtt ilyen a h§l·zatos, illetve 

tºbbszintŤ korm§nyz§s elk®pzel®se, az e- ®s m-korm§nyz§s,
107

 a hat®kony §llam 

koncepci·ja, a New Public Governance, vagy a neoweberi§nus (rºviden NWS) 

megkºzel²t®s. B§r a jºvŖ ¼tjai kif¿rk®szhetetlenek, az elkºvetkezŖ 5-8 ®v fejlŖd®si 

ir§nyainak meghat§roz§sa sor§n egyes orsz§gok eset®n (pl. Franciaorsz§g, Belgi-

um, Egyes¿lt Kir§lys§g) a privatiz§ci· ®pp¼gy az opci·k kºzºtt szerepel, ahogy a 

hat®konys§g ®s teljes²tm®ny fokoz§s§ra val· tºrekv®s (pl. ahogy Norv®gia, N®me-

torsz§g, vagy Magyarorsz§g eset®ben l§that·). Ćltal§nos ir§nynak tekinthetŖ az 

elektronikus kºzigazgat§s kiterjeszt®se is (pl. az elŖbb eml²tett orsz§gokon t¼l 

Olaszorsz§gban), ahogy a partners®gi ®s a kooper§ci·s hajlam fokoz·d§sa (pl. 

Olaszorsz§gban, Norv®gi§ban). A kºzpontos²t§s szint®n visszat®rŖ mint§zat, ugya-

nakkor a volumene elt®rŖ. M²g Magyarorsz§gon viszonylag sz®leskºrŤ volt, addig 

Hollandi§ban ®s Olaszorsz§gban olyan funkci·k centraliz§ci·ja val·sult meg, mint 

amilyen az inform§ci·-technol·gia, valamint az auditing. L§that· p®lda ugyanak-

kor arra is, hogy a kºzpontos²t§ssal egyidejŤleg decentraliz§ci· is megval·sult. 

Norv®gi§ban p®ld§ul a rendŖrs®g ®s az eg®szs®gbiztos²t§s centraliz§ci·j§val egy 

idŖben ¼j feladatok ker¿ltek az ºnkorm§nyzati rendszerbe, amelyek ell§t§sa ®rde-
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k®ben egyszersmind kevesebb ®s nagyobb ºnkorm§nyzatok l®trehoz§sa v§lt c®l-

l§.
108

 

A konkr®t megold§sok, teh§t orsz§gr·l-orsz§gra elt®rhetnek.
109

 Azt kell eldºnteni, 

hogy a poszt-NPM korszakban milyen legyen az ¼j §llam ®s annak kºzigazgat§sa? 

A fejezet z§r§sak®nt k®t lehets®ges eszmerendszert rºviden ismertet¿nk az®rt, hogy 

l§that·v§ v§ljon, milyen elk®pzel®sek ment®n form§l·dhat a kºzeljºvŖben a mo-

dern §llamok korm§nyzati tev®kenys®ge. A neo-weberi megkºzel²t®s kºz®ppontj§-

ban p®ld§ul a j·, cselekvŖ §llam §ll, amely §tveszi az New Public Management 

egyes (kor§bban m§r bev§lt) megold§sait ®s azokat a klasszikus weberi b¿rokrati-

kus modell meg¼j²t§s§val ºtvºzi. Rºviden az §llam megerŖs²t®s®t ®s a jogszerŤs®g 

helyre§ll²t§s§t javasolja a kºzigazgat§sban, en®lk¿l ugyanis elk®pzelhetetlennek 

tekinti a hat®kony ®s j· korm§nyz§st.
110

 Ezzel ºsszef¿gg®sben tºbb szak²r· is ·va-

toss§gra int, utalva arra, hogy a Ăj· §llam ®s kºzigazgat§sò illuz·rikus is lehet,
111

 

az viszont bizonyos, hogy a k¿lºnbºzŖ v§ls§gok megelŖz®se, illetve negat²v hat§-

saik tomp²t§sa ®rdek®ben a klasszikus kºzigazgat§s ®rt®krendj®nek napjaink viszo-

nyaihoz igaz²tott vissza§ll²t§s§ra, illetve a probl®m§k lek¿zd®s®hez Ăa kºz ®s a 

mag§n szf®ra konzult§ci·j§n nyugv·, halad· mint§kra van sz¿ks®g.ò
112

 

A fent ²rtakhoz csak r®szben hasonl²t a Nyitott Korm§ny (Open Government) ide§-

ja, amely elsŖsorban nem egy kommunik§ci·s technik§t jelºl, hanem a korm§nyz§s 

egy ¼jfajta, alapvetŖen a modern technika ny¼jtotta interaktivit§son ®s egy¿ttmŤ-

kºd®sen alapul· form§ja. Ebben a megkºzel²t®sben a tisztviselŖk sem puszt§n az 

§llam/ºnkorm§nyzat megtestes²tŖi, valamif®le monopol hatalom gyakorl·i, hanem 

®rdekeltek abban is, hogy egy¿ttmŤkºd®seket hozzanak l®tre a polg§rokkal. A fo-

lyamat egyik saj§tos le§gaz§sa, hogy az emberi magatart§sok befoly§sol§s§ra eb-

ben az eszmerendszerben m§r nem kiz§r·lag a Ăhivatalosò csatorn§k szolg§lhatnak, 

hanem ak§r a kºzºss®gi m®dia is (ebbe a kºrbe sorolj§k pl. az ¼n. nudge-okat, ame-

lyek ugyan nem jogi eszkºzºk, hat§sukat tekintve m®gis azokhoz hasonl·an k®pe-

sek §ltal§nos magatart§si szab§lyokat hordozni). Term®szetesen a klasszikus kap-

csolattart§si m·dozatok l®giesed®s®nek meglehetnek az §rnyoldalai is, ahogy arra 

tºbben r§mutatnak (pl. egy®ni ®s tºmeges viselked®s befoly§sol§sa, profiloz§s, meg 
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nem engedett adatok gyŤjt®se). R®szben ehhez kapcsol·dik, hogy az EU eset®ben 

is l§that· egyfajta §thangol·d§s, amit egyes szerzŖk a h§l·zatos korm§nyz§s to-

v§bbfejlŖd®sek®nt ®rt®kelnek.
113

 

Rºgz²thetŖ, hogy a kºzigazgat§s ®s korm§nyz§s kºzºtti kapcsolatok §lland· v§l-

toz§sban vannak, ami k®ts®gtelen¿l megnehez²ti a korm§nyz§s ®s kºzigazgat§s 

pontos hat§rainak kijelºl®s®t, valamint viszonyuk defini§l§s§t. A fenti §ttekint®s-

bŖl az is kirajzol·dik, hogy a korm§nyz§s kapcs§n ah§ny megkºzel²t®si m·dszer 

l®tezik, l®nyeg®ben annyi fajta fogalom k®pezhetŖ. Ugyanakkor a korm§nyz§s 

b§rmelyik ®rtelmez®s®nek is adunk elsŖdlegess®get, kºzponti eleme mindig a 

kºzigazgat§s akt²v r®szv®tele, mint eszkºz, de mint aktor is.
114 
Emiatt hangs¼lyoz-

tuk fentebb, hogy a Korm§ny nem azonos a kºzigazgat§ssal ®s ²gy a korm§nyz§s 

sem a kºzigazgat§s mŤkºd®s®vel, de att·l elv§laszthatatlan. 

A XXI. sz§zad m§sodik ®vtized®nek v®g®hez kºzeledve egy®rtelmŤ, hogy az §lla-

mi szerep tiszt§z§sa n®lk¿lºzhetetlen. A k®rd®s azonban m§r nem ¼gy fogalmaz·-

dik meg, hogy a klasszikus, vagy esetleg a felfriss²tett weberi ir§nyvonal, net§n az 

NPM (vagy annak valamilyen reinkarn§ci·ja) ®rv®nyes¿l-e, hanem ¼gy, hogy ki-

krist§lyosodik-e olyan sz®les kºrben elfogadott filoz·fia, amely a jelenkori kor-

m§nyz§s ®s kºzigazgat§s keret®¿l szolg§lhat?
115

 ¥nmag§ban ugyanis sem az Đj 

Kºzmenedzsment, sem pedig az egyre ink§bb meghat§roz·nak tŤnŖ (neo)weberi 

vagy poszt-NPM modell nem tekinthetŖ csodaszernek. MindkettŖnek vannak elŖ-

nyei, mint ahogy korl§tai is.
116

 B§rmilyen ir§nyzat v§lj®k is uralkod·v§ a k®sŖbbi-

ekben, az bizonyos, hogy a jºvŖ korm§nyz§sa sem tekinthet el att·l, hogy a nyilv§-

nos elsz§moltathat·s§g ®s az egy®ni jogok megŖrz®se ®rdek®ben fejtse ki tev®keny-

s®g®t.
117
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IV. FEJEZET  

K¥ZVETLEN £S K¥ZVETETT K¥ZIGAZGATĆS
118

 

BevezetŖ gondolatok 

Kºzigazgat§s ott jºn l®tre, Ăahol kºzºss®gi ¿gyek jelentkeznek, olyan ¿gyek, ame-

lyeket az eg®sz t§rsadalom mag§®nak ®rez, amelyek megold§s§hoz az eg®sz t§rsa-

dalom hozz§j§rul§sa sz¿ks®gesò emelte ki kºzigazgat§sunk egyik meghat§roz· 

kutat·ja.
119

 Mivel a kºzigazgat§s nem statikus jelens®g, feladatai, szervezete ®s 

szem®lyzete, nemk¿lºnben az §ltala alkalmazott eszkºzrendszer idŖszakosan v§lto-

zik. A kºzigazgat§s adapt§l·dik ahhoz a t§rsadalmi-gazdas§gi ®s kultur§lis kºzeg-

hez, amelyben hat§s§t kifejti, amelyre alak²t·lag hat. Napjainkra a kºzigazgat§s 

bonyolult komplexum, melynek korszakokon §t²velŖ jellegzetess®ge az aktivit§s, 

tov§bb§ az elm¼lt ®vtizedekben egyre ink§bb az §llam rendeltet®sszerŤ mŤkºd®s®-

nek biztos²t§sa. 

Egyes szak²r·k a 2000-es ®vek elej®n egyenesen azt hangs¼lyozt§k, hogy Ăa kºz-

igazgat§si int®zm®nyrendszert egyfajta saj§tos h§l·zatnak tekinthetj¿k legink§bb, 

amely sz§mos szinten ®s k¿lºnbºzŖ m·dokon kapcsolja ºssze az §llami ®s a t§rsa-

dalmi szereplŖket.ò
120

 Mindehhez tal§n annyi k²v§nkozik m®g hozz§, hogy ennek a 

h§l·zatnak a v§z§t, legfontosabb igazod§si pontjait a kºzigazgat§si szervek adj§k, 

amelyek k®pesek az §llam szakigazgat§si tev®kenys®g®nek ell§t§s§ra.
121

 L§ssuk, 

hogy milyen r®szekre bonthat· sz®t ez az ºsszetett rendszer! 

1. Kºzvetlen kºzigazgat§s 

A kºzvetlen (m§sk®pp direkt) kºzigazgat§s ebben a megkºzel²t®sben azt jelenti, 

hogy a kºzigazgat§si feladatokat ®s hat§skºrºket a jogszab§lyban arra felhatal-

mazott §llami szervek §ltal szab§lyos jogrendben, kifejezetten erre a c®lra l®tre-

hozott szervek l§tj§k el ®s nem valamilyen m§s aktor. Ezzel ºsszef¿gg®sben vi-

szont m§r itt k®rd®sk®nt mer¿lhet fel, hogy pontosan mit is tekints¿nk kºzigazgat§-

si szervnek? Tekintettel arra, hogy a kºzigazgat§si szervek igen sokf®l®k lehetnek, 

a form§lis defin²ci·k helyett tºbb szerzŖ is a legfontosabb kºzºs jellemzŖk kieme-

l®s®t hangs¼lyozza, ²gy
122

 az elk¿lºn¿lt szervezetet, az ºn§ll· feladat- ®s hat§skºr 

                                                 
118 ĂA fejezet meg²r§sa az Igazs§g¿gyi Miniszt®rium jog§szk®pz®s sz²nvonal§nak emel®s®t c®lz· prog-

ramjai keret®ben val·sult meg.ò 
119 LŕRINCZ Lajos: Kºzigazgat§s: tegnap, ma, holnap. T®r ®s T§rsadalom, 1999/3. 3-18. 
120 BER£NYI S§ndor: Az Eur·pai kºzigazgat§si rendszerek int®zm®nyei. Auton·mi§k ®s ºnkorm§ny-

zatok. Rejtjel, Budapest, 2003. 243. 
121 FAZEKAS Marianna ï Ficzere Lajos: Magyar Kºzigazgat§si Jog. Ćltal§nos R®sz. Osiris, Budapest, 

2004. 81. 
122 FAZEKAS Marianna (szerk): Kºzigazgat§si jog. Ćltal§nos R®sz I. ELTE Eºtvºs Kiad·, Budapest, 

2014. 82-90. Tov§bb§ ĆRVA - BALĆZS - BARTA - VESZPR£MI: Kºzigazgat§s-elm®let. Debreceni Egye-
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megl®t®t, bizonyos terjedelmŤ gazdas§gi auton·mia sz¿ks®gess®g®t, illetve azt, 

hogy rendelkezhetnek (de nem sz¿ks®gszerŤ, hogy rendelkezzenek is) jogi szem®-

lyis®ggel.
123

 Ez ut·bbi kapcs§n ®rdemes megjegyezni, hogy m§r a XX. sz§zad eleji 

k¿lfºldi szakirodalomban
124

 ®s a magyar jogtudom§nyban
125

 is vita volt arr·l, hogy 

a polg§ri jogi szem®lyis®gen t¼l l®tezik-e k¿lºn kºzjogi jogi szem®lyis®g? Az ®rvek 

®s ellen®rvek ismeret®ben rºgz²thetŖ, hogy a kontinent§lis jogrendszerekben tºbb-

nyire jogilag is l®tezik ez a kateg·ria, m²g m§sutt ez ink§bb jogtudom§nyi fogalom. 

L§that·, hogy a fenti kºr¿l²r§s kor§ntsem probl®mamentes. Ennek megfelelŖen 

tºbbf®le csoportos²t§s is elk®pzelhetŖ, melyek kºz¿l mi a kºvetkezŖt alkalmazzuk 

a tov§bbiakban. A kºzigazgat§si szervek fajt§it ®s l®trejºtt¿k, l®trehoz§suk m·dj§t 

jog§llamban az alkotm§nyok, vagy organikus (sarkalatos) tºrv®nyek hat§rozz§k 

meg. Visszautalva az elsŖ fejezetben ²rtakra, az ²gy l®trejºtt kºzigazgat§si szerve-

zet-rendszeren bel¿l megk¿lºnbºztethet¿nk mindenekelŖtt civil kºzigazgat§si 

rendszert ®s rend®szeti kºzigazgat§st.
126

 A civil kºzigazgat§si szervek vagy §llam-

igazgat§si (esetleg ¼n. auton·m §llamigazgat§si, vagy leg¼jabban ºn§ll· szab§lyo-

z· szervi), vagy ºnkorm§nyzati t²pus¼ak lehetnek. 

Term®szetesen munk§nk rendeltet®s®vel ºsszhangban a megfelelŖ helyeken egy-

m§st·l elt®rŖ §ll§spontokat is ismertet¿nk. A k¿lºnbs®gek h§tter®ben az §ll, hogy a 

hivatkozott szerzŖk a kºzigazgat§s-tudom§ny m§sfajta ir§nyzat§t (kºzigazgat§si 

jogtudom§nyi, vagy kºzigazgat§s-tani) k®pviselik, a k¿lºnbºzŖ szempontokat al-

kalmaz· megkºzel²t®sek pedig elt®rŖ eredm®nyekre vezetnek.
127

 L§ssuk a szerv-

csoportok legfontosabb jellemzŖit k¿lºn-k¿lºn! 

1.1. Ćllamigazgat§s 

A mai fogalmaink szerinti §llamigazgat§s a civil kºzigazgat§s k®t tºrt®netileg ki-

alakult nagy alrendszer®nek egyike, a nemzeti kºzigazgat§sok tºbbs®g®ben az 

egyik legr®gebbi elem. Van olyan gondolkod·, aki egyenesen amellett foglal §ll§st, 

hogy az ·kor legnagyobb ®s legerŖsebb §llamai r®szben amiatt v§lhattak jelentŖss®, 

mert a kºzpontos²tott §llami b¿rokr§ci§juk viszonylag kor§n ki®p¿lt ®s megfelelŖ 

                                                                                                                            
temi Kiad·, Debrecen, 2012. 121., ®s FĆBIĆN Adri§n: Kºzigazgat§s-elm®let. Dial·g Campus, Buda-

pest-P®cs, 2010. 93. 
123 A kºzigazgat§si szervek a kºlts®gvet®si szervek jogi szem®lyis®g®vel rendelkezhetnek. 
124 MAYER, Otto: Die juristische Person und ihre Verwertbarkeit im ¥ffentlichen Reicht. T¿bingen, 

1908. 
125 MOčR Gyula: A jogi szem®lyek elm®lete. Budapest, 1931. 
126 Vannak olyan n®zetek, amelyek a rend®szeti szerveket is a civil kºzigazgat§s r®szek®nt hat§rozz§k 

meg. L§sd lentebb, valamint pl. PATYI  Andr§s: A rend®szeti igazgat§s ®s jog alapjai. In: LAPSĆNSZKY 

Andr§s (szerk.): Kºzigazgat§si jog. Fejezetek szakigazgat§saink kºr®bŖl. I. kºtet. Budapest, Complex, 

2013. 137. 
127 LŕRINCZ Lajos: A kºzigazgat§s alapint®zm®nyei. II/1 fejezet. HVG-Orac, Budapest, 2010. 
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szakmais§ggal rendelkezett.
128

 Amennyiben azonban a mai ®rtelemben vett kºz-

igazgat§s (kifejezetten pedig az §llamigazgat§s) tºrt®nelmi elŖzm®nyeit keress¿k, 

annak alapjait az abszolutista §llamg®pezetben, annak katonai, rend®szeti, illetve 

kincst§r¿gyi igazgat§s§ban fedezhetj¿k fel. 

Ez alapozta meg elsŖk®nt azt a nagy l®tsz§m¼, centraliz§lt ®s hierarchikus §llam-

appar§tust, amely m§r kifejezetten professzion§lis keretek kºzºtt l§tta el napi fela-

datait.
129

 Az §llamigazgat§s fŖ c®lja kezdettŖl fogva a nemzet§llam ®rdekeinek 

®rv®nyes²t®se volt, a kºzponti akarat helyi befoly§st·l mentes megjelen²t®se. Emi-

att van az, hogy az §llamigazgat§s k®t alapvetŖ jellegzetess®ge mind a mai napig a 

kºzpontos²tott ®s al§-fºl®rendelts®gen alapul· mŤkºd®si met·dus, ®s b§rmelyik 

szintj®t vizsg§ljuk ennek az alrendszernek, n®h§ny sz¿ks®gszerŤ kiv®teltŖl elte-

kintve (pl. auton·m §llamigazgat§si szervek, ºn§ll· szab§lyoz· szervek) mindenhol 

azzal szembes¿l¿nk, hogy az ide tartoz· int®zm®nyek a korm§ny al§rendelts®g®ben 

mŤkºdnek. 

1.1.1. Kºzponti §llamigazgat§s 

A kºzponti kºzigazgat§si szervek illet®kess®gi ter¿lete az eg®sz orsz§gra kiterjed. 

čhatatlanul szoros kapcsolatban §llnak a politikai szf®r§val, jellemzŖen korm§ny-

zati funkci·kat is ell§tnak.
130

 Az ide tartoz· szervek val·j§ban tºbbf®l®k. Az §llam-

igazgat§s mellett az auton·m §llamigazgat§si szerveknek (ide®rtve az ºn§ll· szab§-

lyoz· szerveket is), valamint a rend®szeti kºzigazgat§snak is mŤkºdnek ezen a 

szinten egys®gei. Mivel a t®teles jogi rendelkez®seket tºbb kor§bbi munk§nkban 

ismertett¿k, jelen kºtet rendeltet®s®vel ºsszhangban az alapvetŖ ºsszef¿gg®sekre ®s 

elm®letekre mutatunk r§. 

A v®grehajt· hatalmi §g cs¼csszerve (illetve egyes alkotm§nyos rendszerekben, pl. 

a f®lprezidenci§lis rendszerekben annak ir§ny²t§s§ban r®sztvevŖ int®zm®ny) a kor-

m§ny, amelynek hat§skºre az §llamigazgat§si feladatok csaknem eg®sz®t §tfogja. 

Mint az §llamigazgat§s feje, szervezetalak²t§si ®s jogalkot§si joggal rendelkezik, 

funkci·ja azonban elsŖsorban az ir§ny²t§s ®s a koordin§ci·. A modern §llamok 

korm§nyai sz¿ks®gk®ppen jogos²tv§nyokkal rendelkeznek a rend®szeti szervek 

fºlºtt, mint ahogy bizonyos erŖss®gŤ jogos²tv§nyokat birtokolnak a helyi ºnkor-

m§nyzatok ir§ny§ba is. Tev®kenys®g¿k napjainkban t¼lmutatnak a kºzigazgat§son, 

politikai ®s korm§nyzati funkci·kat ugyancsak ell§tnak. 

A kºzigazgat§s kºzponti szintje k¿lºnºsen kºzel helyezkedik el a politikai szf®r§-

hoz, emiatt a kºzvetlen kºzigazgat§s itt tal§lhat· szervei sz§mos esetben csak 

komplex, jogi ®s kºzpolitikai szemszºgbŖl vizsg§lhat·ak sikerrel. Pontosan ezzel a 

                                                 
128 Vº. GLADDEN, Edgar Normann: A History of Public Administration. From earliest times to the 

eleventh century. Volume I-II. Cass, London, 1972. 
129 LŕRINCZ Lajos: ¥sszehasonl²t§s a kºzigazgat§s kutat§s§ban. MTA, Budapest, 2000. 9. 
130 R®szletesebben l§sd a ĂKorm§nyz§s ®s kºzigazgat§sò c. fejezetben ²rtakat. 
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kºtŖd®ssel magyar§zz§k tºbben a kºzponti szint §talak²t§s§nak relat²v sikertelens®-

g®t is. Az okok sz§mosak, p®ld§ul egyoldal¼ szeml®let, ideol·giai v§lt§sok, politi-

kai haszonszerz®s, stb.
131

 M§rpedig a kºzponti szinten j·l, vagy kev®sb® j·l mŤkº-

dŖ ir§ny²t§s ®s strat®giaalkot§s nagyban meghat§rozza a teljes kºzigazgat§s minŖ-

s®g®t. A 2010 ·ta zajl· §talak²t§sok is tiszt§ban vannak ezzel, nem v®letlen, hogy a 

kºzigazgat§s ¼jragondol§sa az §llamigazgat§ssal, annak is kºzponti szintj®vel in-

dult meg. 

Ezt ak§r ¼jdons§gk®nt is kezelhetj¿k, ha figyelemmel vagyunk arra, hogy 2010 

elŖtt a korm§nyzati reformok zºme megrekedt a retorika szintj®n. Egyes szakmai 

§ll§spontok szerint ez a fajta elh¼z·d· tehetetlens®g is hozz§j§rulhatott ahhoz, 

hogy 2010 ut§n az inga §tlend¿ljºn a m§sik ir§nyba, a korm§nyzati szinten pedig 

jelentŖs centraliz§ci· val·suljon meg. Ez k®rd®seket is felvet.
132

 P®ld§ul azt, hogy 

az Alaptºrv®ny ï a kor§bbi megold§st·l elt®rŖen ï m®g ®rintŖlegesen sem utal arra, 

hogy tartalmilag mit takar a Korm§ny cs¼csszervk®nt val· deklar§l§sa. A r®szlete-

ket vizsg§lva val·j§ban tºbb helyen is korl§tokba ¿tkºzik ez a legfŖbb szervi minŖ-

s®g (pl. szervezetalak²t§si jog, valamint a lentebb ismertetendŖ auton·m §llamigaz-

gat§si szervek l®te, vagy az ºn§ll· szab§lyoz· szervek csoportja). 

A miniszt®riumi szintet vizsg§lva a szakmai §ll§spont jellemzŖen az, hogy nem 

csup§n kevesebb ®s nagyobb portf·li·k jºttek l®tre, de a centraliz§ci· is fokoz·dott 

az§ltal, hogy a miniszterek szervezetalak²t§si ®s szem®lyzeti jogkºrei korl§tozot-

tabb§ v§ltak. Egyes v®leked®sek szerint ennek az a c®lja, hogy a min®l kºnnyebb ®s 

gyorsabb legyen a dºnt®sek politikai ®s szakmai elŖk®sz²t®se, illetve a meghozott 

dºnt®sek v®grehajt§sa, koordin§ci·ja ®s ellenŖrz®se szervezett form§ban tºrt®njen. 

Rºgtºn hozz§ is tessz¿k, hogy a folyamat 2016/17 fordul·j§n ¼jabb szakasz§hoz 

®rt, amikor megkºzel²tŖleg 50 kºzponti int®zm®ny (sz§mos esetben kor§bbi kºz-

ponti hivatal) §talak²t§s§val nagys§grendileg 250, kor§bban kºzponti kºzigazgat§si 

hat§skºr ker¿lt alacsonyabb szintekre. 

1.1.1.1. Auton·m §llamigazgat§si szervek
133

 

Ezek a szervek egy viszonylag z§rt, j·l elk¿lºn²thetŖ csoportot k®peznek a kºzpon-

ti §llamigazgat§son bel¿l. A szervcsoport tagjai l®nyeg®ben Ăa v®grehajt· hatalmi 

§gt·l relat²ve f¿ggetlen, politikailag semleges kºzigazgat§si szervek, amelyek kºz-

igazgat§si feladatot l§tnak el, de kapcsol·dnak az ºsszes hatalmi §ghoz, vagyis 

                                                 
131 KOVĆCS £va - HAJNAL Gyºrgy: A magyar kºzponti §llamigazgat§s v§ltoz§sai a rendszerv§lt§st·l 

2015-ig. In: JAKAB Andr§s - GAJDUSCHEK Gyºrgy (szerk.): A magyar jogrendszer §llapota. MTA 

T§rsadalomtudom§nyi Kutat·kºzpont JTI, Buzdapest, 2016. 530-532. 
132 BALĆZS Istv§n: A kºzigazgat§s v§ltoz§sair·l Magyarorsz§gon ®s Eur·p§ban a rendszerv§lt§st·l 

napjainkig. Debreceni Egyetemi Kiad·, Debrecen, 2016. 100-101. 
133 R®szletes ismertet®s¿ket l§sd FAZEKAS J§nos: A Korm§ny szervezetalak²t§si szabads§ga. Keretek 

®s korl§tok. PhD-®rtekez®s. Budapest, 2012. Tov§bb§ FAZEKAS J§nos: A szab§lyoz· hat·s§gok jog§l-

l§s§nak alapk®rd®seirŖl. Jogi Tanulm§nyok, 2015. 123-154. 
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teljes bizonyoss§ggal egyik hatalmi §ghoz sem sorolhat·k be.ò
134

 De vajon mi in-

dokolja, hogy olyan szervek mŤkºdjenek az §llamigazgat§son bel¿l, amelyek ir§-

ny²t§sa ®s fel¿gyelete megoszlik a k¿lºnbºzŖ hatalmi §gak kºzºtt? 

Megjelen®s¿k a XX. sz§zad utols· harmad§ra dat§l·dik. Auton·mi§juk alapj§t 

tºbb k¿lºnbºzŖ ok k®pezheti.
135

 Egyes esetekben alkotm§nyos jogok/®rt®kek bizto-

s²t§sa (pl. sz·l§sszabads§g), m§skor, ahogy tºbbek kºzºtt Magyarorsz§gon annaki-

dej®n az ORTT eset®ben is tºrt®nt, a kºzigazgat§s saj§tos, kv§zi b²r§skod· tev®-

kenys®ge §llt a h§tt®rben. A szak²r·k ezen fel¿l az olyan politikailag k®nyes ter¿le-

teket, mint amilyen a kºzbeszerz®s, ugyancsak ebbe a kºrbe szokt§k sorolni. Ilyen 

jog§ll§s¼ szervek terjedtek el tov§bb§ a versenyjogban, a p®nzpiacok, vagy az 

energiaszektor fel¿gyelete ®rdek®ben. A kºzºs pont ezen rendk²v¿l elt®rŖ kºzigaz-

gat§si ter¿letek kapcs§n az, ï ahogy arra az elsŖ fejezet is utal, ï hogy t§rsadalmi 

fontoss§guk, ®s int®z®s¿k politika-semlegess®ge nagyobb kºz®rdeket k®pvisel, 

mint a plur§lis polg§ri demokr§ci§knak megfelelŖ politikai ir§ny²t§s legitim§lt 

gyakorl§sa. 

A fentiek alapj§n az auton·m jelzŖ teh§t arra utal, hogy az §llamigazgat§s tºbbi 

szerv®hez k®pest ezek az int®zm®nyek kiemel®st nyernek az §llamigazgat§si hie-

rarchi§b·l.
136

 M§sk®pp megfogalmazva, tev®kenys®gi kºr¿kben f¿ggetlenednek az 

§llamigazgat§s cs¼csszerv®tŖl. Ezt a jelenlegi jogrendszerek differenci§lt eszkº-

zºkkel biztos²tj§k, ²gy pl. azzal, hogy a nevezett szerveket csak tºrv®ny szab§lyoz-

hatja, kºlts®gvet®s¿k is elk¿lºn¿l, a szerv vezetŖj®nek kinevez®se, felment®se nem, 

vagy nem kiz§r·lag a korm§nyfŖ dºnt®s®tŖl f¿gg, r§ad§sul ez jellemzŖen a kor-

m§nyzati ciklust·l elt®rŖ idŖtartamra sz·l. Ugyancsak az auton·mia egyik biztos²-

t®ka, hogy a szerv dºnt®seit nem a kºzigazgat§s klasszikus f·rumrendszer®ben, 

hanem csak b²r·s§g elŖtt lehet megt§madni.
137

 F¿ggetlens®g¿k azonban ilyenkor 

sem lehet korl§tok n®lk¿li. Mindig valamilyen §llami szerv fel¿gyelete al§ tartoz-

nak, pl. nemzeti parlament, n®mely orsz§gban az §llamfŖ.  

A vizsg§lt szervcsoport meg²t®l®se a szakirodalomban vitatott. A v®deni sz§nd®ko-

zott ®rt®kek mellett ugyanis l§tni kell, hogy a korm§nyt·l val· f¿ggetlen²t®s meg-

bontja nem csak a szervezetrendszert, de a felelŖss®gi viszonyokat is. Az auton·m 

§llamigazgat§si szervek mŤkºd®s®vel ºsszef¿gg®sben ugyanis a korm§ny sem 

szakmai, sem politikai felelŖss®get nem v§llalhat, hiszen r§hat§sa meglehetŖsen 
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korl§tozott. Hasonl·an probl®m§s, hogy az ide sorolhat· szervek jogos²tv§nyait 

sokszor olyan test¿letek gyakorolj§k, amelyek tags§g§t az orsz§gos p§rtpolitik§val 

szinkronban v§lasztj§k meg, ami az auton·m jog§ll§s ki¿resed®s®hez is vezethet.
138

 

Pontosan a fentiek miatt, b§r a kontinent§lis rendszerekben egy viszonylag j·l kº-

r¿lhat§rolhat· szervcsoport sorolhat· ide, ez nem jelenti azt, hogy pontos kºr¿k 

idŖrŖl-idŖre ne v§ltozhatna. A fejlŖd®s teh§t kor§ntsem lez§rt, r§ad§sul nagy kºz-

igazgat§si rendszerenk®nt elt®rŖ. Đjonnan jelent meg pl. a Nemzeti V§laszt§si Iro-

da. 

1.1.1.2. ¥n§ll· szab§lyoz· szervek (f¿ggetlen szab§lyoz· hat·s§gok?) 

A jogi kateg·ria viszonylag ¼j keletŤ Magyarorsz§gon, holott az ide kºthetŖ szerv-

csoport l®te eg®szen a XIX. sz§zad v®g®re vezethetŖ vissza. A c²mben szereplŖ 

z§r·jeles r®sz arra utal, hogy funkci·jukkal ºsszef¿gg®sben vannak, akik f¿ggetlen 

szab§lyoz· hat·s§g t²pus¼ szervekk®nt jelºlik Ŗket.
139

 A k®t elnevez®s kºzºtt az 

alapvetŖ elt®r®s az, hogy m²g az ºn§ll· szab§lyoz· szerv, mint terminus technikus 

egy konkr®t
140

 szervt²pust jelºl, addig a f¿ggetlen szab§lyoz· hat·s§g elm®leti ka-

teg·ria.
141

 

A szab§lyoz· hat·s§gok kapcs§n egys®gesnek tŤnik a szakirodalom abban a tekin-

tetben, hogy az ide soroland· szervek kºzºtt olyan int®zm®nyeket fogadnak el, 

amelyek §ltal§nos magatart§si szab§lyokat alkotnak, de mindezt ¼gy teszik, hogy 

form§lisan nem mindig vannak felruh§zva jogalkot·i hat§skºrrel. Ezzel az elm®leti 

distinkci·val azonban a nevezett szervi kºr egys®ges meg²t®l®se v®get is ®r, hiszen 

egy jog§llamban az ilyesfajta tev®kenys®g komoly k®rd®seket, esetenk®nt alkot-

m§nyjogi agg§lyokat vet fel, m²g a m§sik oldalr·l l§tni kell, hogy sokszor a nem-

zetkºzi folyamatok teszik elker¿lhetetlenn® ilyen t²pus¼ szervek l®t®t. Sok esetben 

az OECD §ltal inspir§lt, majd az EU §ltal is t§mogatott szab§lyoz§s hat§s§ra vertek 

gyºkeret az ilyen karakterŤ szervek a m®diaigazgat§s- vagy az energiaszektor ter¿-

let®n.
142

 

Az ºn§ll· szab§lyoz· szervek csoportja tºbb ponton hasonl·s§got mutat az auto-

n·m §llamigazgat§si szervekkel (pl. vezetŖj®t a miniszterelnºk, vagy javaslata 

alapj§n a kºzt§rsas§gi elnºk nevezi ki, tev®kenys®g®rŖl ®vente besz§mol az Or-
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