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BEVEZETO

A kozigazgatas-elmélet témakorében irt monografia célja elsddlegesen a doktori
képzés keretében szerepld kotelezden valaszthato targy oktatdsanak elméleti meg-
alapozasa. Ennek korében az alkalmazott modszer foleg a gradualis képzés soran
megszerzett kdzigazgatasi jogi ismeretekre alapozva az azok mogott meg 1évo el-
méleti alapok attekintése a kiilonb6z6 tudomanyos iranyzatok feldolgozasaval.

Az alapvetd témak, amiket munkénk érint, a kozigazgatas, illetve a kdzigazgatasi
jog elméleti kérdései a kozigazgatas-tudomany egyes meghatarozd nemzetkozi
iranyzatai és a magyar klasszikusok. A kdotet keretében betekintést kivanunk nyuj-
tani a kozigazgatas kutatasanak hazai és nemzetkozi intézményrendszerébe is.

Tekintettel arra, hogy az elérendd tudas és kompetencia a kozigazgatas tudoma-
nyos kutatasara valo képességeket hivatott el0segiteni, a fenticken tul rogzitésre
keriil a kdzigazgatas-elmélet fogalma és targya, €s ebben az Osszefliggésben meg-
hatarozasra keriilnek maganak a kozigazgatasnak a fogalmi elemei is. Ezt kdvetden
targyalasra keriilnek a kozigazgatas felépitésének és miikodésének az alapelvei, a
kozigazgatas funkcidi, a kormanyzas és a kozigazgatas, a kozvetlen és a kdzvetett
kozigazgatas, a kozigazgatas eszkdzrendszere, valamint a kdzigazgatasi jog fejlo-
désének a sajatossagai, benne az europai kozigazgatasi jog problematikajaval. A
kozigazgatas személyzetének szabalyozasara érvényesiilé 01j tendencidk vizsgalata
ugyancsak fontos targykor, amit jelen munka sem kivant megkeriilni.

Debrecen, 2017. marcius 16.

Baldzs Istvan®

! Tanszékvezetd egyetemi tanar, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kozigazgatasi
Jogi Tanszék. Tudomanyos fémunkatars, MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont Jogtudomanyi
Intézet.



l. FEJEZET

A KOZIGAZGATAS-ELMELETROL ES A KOZIGAZGATAS
FOGALMAROL

1. A kozigazgatas-elmélet fogalma és targya

Allaspontunk szerint a kozigazgatas-elmélet nem azonosithato sem a kozigazgatas-
tudomannyal, sem annak két f6 agaval, a kozigazgatastannal és a kozigazgatasi
jogtudomannyal. Mindkettonek nagy a fontossaga a fogalom tartalmanak kitoltésé-
ben, de a kozigazgatas-elmélet felfogasunkban az egyes kozigazgatasi intézmé-
nyekre vonatkozo tudomanyos nézetek Osszessége. Mivel pedig az intézmény alatt
a szervezetet és a miikodésére vonatkozd szabalyozast valamint a szervezeti célo-
kat megvalositd emberek Osszességét értjiik, ugy ennek megfeleléen alakulhat a
kozigazgatasi intézmény fogalma is. Ezek szerint az a kozigazgatasi szerv, vagy
kozigazgatasi feladatot ellatd nem kdzigazgatasi szerv, az azokra vonatkozd jogi —
foként kozigazgatasi jogi (anyagi, alaki, szervezeti) — szabalyozas és a kozigazga-
tas személyi allomanya.

A kozigazgatas azonban a legnagyobb allami szervezeti rendszer, mely maga is
kiillonb6z6 alrendszerekre oszlik, igy azok vizsgalatanal sem nélkiilozheté a rend-
szerszemlélet.

E felfogast kovetve pedig a kozigazgatas-elmélet a kozigazgatasi intézményrend-
szer egyes elemeire vonatkozd tudomanyos nézetek Osszessége, mely a kozigazga-
tasi menedzser mesterszakon a kozigazgatas ¢s kozigazgatési jog oktatasanak fo-
lyamataban a kozelmultban kezdett 6nallosulni.?

A kozigazgatas-elmélet vazolt fogalmabol adodik az, hogy a kdzigazgatas-elmélet
targya maga a kozigazgatas intézményrendszere, illetve ezen beliil ezen intézmény-
rendszerre és egyes elemeire vonatkoz6 tudomanyos nézetek, kovetkeztetések 6Sz-
szessége. Csakhogy ezek az eltéré megkozelitési modok és felfogasok mentén
egymastol igen kiilonbozok is lehetnek aszerint, hogy a kozigazgatis-tudomany
milyen irdnyzatat (kozigazgatasi jogtudomanyi, vagy kozigazgatas-tani) alkalmaz-
za és ennek megfeleléen milyen modszerrel vizsgalja 6ket. Az elméleti megallapi-
tasokat pedig még tovabb gazdagitja az, hogy a kozigazgatdst mas tudomanyagak
is vizsgalhatjak €s vizsgaljak is.

2 Sziikséges ezért utalni arra, hogy a kozigazgatas-elmélet a kozigazgatdsi menedzser mesterszak
torzsanyaganak targyaként intézményesiilt. fgy élt meg tankonyvként két kiadést is ezen a cimen e
konyv szerzéi kollektivajanak azonos elnevezésii munkaja is. Az allamtudomanyi képzések NKE-hez
tortént atszervezését kovetden e tankonyvek funkciotalanna valtak, mivel az NKE-nek van sajat tan-
konyve. Ennek kovetkeztében meriilt fel az a gondolat, hogy a megtjult doktori képzésben, a megval-
tozott igényekhez és szinthez alakitva keriiljenek hasznositadsra a korabban tankdnyvbenrdgzitett
ismeretek. A fogalom tehat Gj, dinamikusan valtozo és ennek kovetkeztében persze vitathato is.
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Mindezekre tekintettel a munka arra koncentral, hogy az intézményrendszer eleme-
it a kozigazgatas-tudomany nagy irdnyzatait és azok eredményei mentén tekintse
at. Ebben a folyamatban pedig tamaszkodnunk kell a modern kozigazgatas kialaku-
lasara haté fobb irdnyzatok megismerésére és a jovore vonatkozd elképzelések
szdmbavételére egyarant.

A kozigazgatas-elméletet kitoltd tartalmi elemek elméleti jellegére figyelemmel,
célszerl attekinteniink az azokat alakito kozigazgatas-tudomanyi kutatasok hazai és
nemzetkdzi intézményeit is.

A vazolt értelemben vett kozigazgatas-elmélet tanulmanyozasa feltételezi a koz-
igazgatas alapfogalmainak és intézményrendszerének ismeretét,’ melyekre a szan-
dékok szerint egy, a gradualis képzésnél magasabb szintet tud €piteni.

2. A kozigazgatas fogalmarol
2.1. A fogalomalkotas dilemmai

A kozigazgatas fogalmanak meghatarozasa nem egyszerli feladat, mert nincs olyan
megkdzelitési mod, alkalmazott modszer és tudomanyag, mely altal olyan termino-
logia lenne kialakithato, mely teljes.

Nem véletlen az, hogy a vonatkoz6 szakirodalom mar a kdzigazgatas-tudomany
korai stadiuméban is kiilsnbséget tett a kozigazgatas elméleti és jogi fogalma kozt.*
Egyes nagy kozigazgatasi rendszerekben és nyelveken pedig, igy pl. a franciaban
ugyanazon fogalom nagybetls, vagy kisbetlivel kezd6d6 véltozata jelzi a kozigaz-
gatés,smint szervezet, illetve az altala ellatott szakigazgatas fogalmai kozti kiilonb-
séget.

Ennek a fogalmi ambivalencidnak tobb oka is van, de kiemelend6 ezekbdl az, hogy
a kozigazgatas, mint az allam cselekvését megvalositd és egyben legnagyobb alla-
mi szervezeti rendszer, valamint az altala végzett tevékenység igen differencialt és
allando valtozasban van.

Masrészt a fogalmi meghatdrozasnal alkalmazott modszerek is eleve eltérnek abbol
a szempontbol, hogy azok a szervezeti rendszerre fokuszalo organikus, vagy a te-
vékenység tartalmara alapozott materialis, vagy ennek egy magasabb absztrakcios
szintjét képezo funkcionalis fogalomalkotast prioraljak.

Tovabb bonyolitja a fogalomalkotést az, hogy ha az a kozigazgatast jogi értelem-
ben és modszerekkel probalja megragadni, mely kovetkezményeként kozjogi, eset-

3 Ezek a kiilonboz6 szakokon éltalaban a kozigazgatasi jog altaldnos és kisebb részben kiilonds részi
tananyagaiban lelhetok fel, igy e szerz6i kollektiva esetében; ARVA — BALAZS — BARTA — VESZPREMI:
Magyar Kozigazgatdsi Jog. Altaldnos Rész 1-2. Kitet. Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen, 2015.

* Igy l4sd pl. a hazai szakirodalombol; MARFFY Ede: Magyar kizigazgatdsi és pénziigyi jog. 1 kitet
els6 fele, Budapest, Athenaeum Irodalmi és Nyomdai R.T., 1926. 5-6.

® Lasd; http://www.toupie.org/Dictionnaire/Administration.htm (2017. 01. 25.).
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leg azon beliil kozigazgatési jogi dogmatikai kérdéssé valik, vagy az inkabb a koz-
igazgatasnak a tarsadalomra kifejtett tényleges szerepkorére koncentral és igy a
jogi megkozelitésen tul mas szempontok érvényesitésére is sor keriil.

Ezekbdl a dilemmakbdl alakult ki a kdzigazgatas fogalmat meghatarozni hivatott
két alapvetd irdnyzat, a negativ és a pozitiv egyarant.

A negativ iranyzat e gondolati kort kdvetve arra jut, hogy differencialt és folyama-
tosan valtozo jellegére tekintettel a kozigazgatasnak egy altalanos érvényl fogal-
mat nem lehet adni, ezért tartalmilag minden kozigazgatas, ami nem tartozik mas
allami szerv kizarolagos feladat- és hataskorébe.

Ez azonban egy viszonylag felszines kritikaval is konnyen megddnthet6 tétel azzal,
hogy egyrészt a kdzigazgatas mas hatalmi dgak funkcidjaba tartozo feladatokat is
ellat, igy pl. a kdzigazgatasi biintetdjog teriiletén, vagy a birtokvédelem a tulajdon-
védelem keretében.

Masrészt pedig kozigazgatasi feladatokat ellatnak nem kozigazgatasi (s6t még csak
nem is allami) szervek is. Igy tehat e tetszetds és egyszertinek tekinthetd irdnyzat
nem fedi le a kézigazgatast sem organikus, sem materialis szempontbo6l, de funkci-
onalis szempontbol sem.

Maradnak tehat a pozitiv iranyzat keretében tartozé fogalomalkotasi kisérletek,
melyek kozos vonisa a fogalomalkotds valamely tudoményteriilet, vagy tudo-
manyag altal prioralt modszer, vagy médszerek adta sajatossagok mentén.

Mindez jellemzd magara a kozigazgatas-tudomanyra is, mely klasszikusan kiala-
kult két agat éppen az eldbbiekben vazolt kizardlag jogi, vagy ezen tilterjedd vizs-
galati modszer kiilonbozteti meg egymastol. A kozigazgatasi jogtudomany a koz-
igazgatas fogalmat is a pozitiv jogbol, vagy az abbol képzett dogmakbol probalja
alakitani, mig a masik irdnyzata a kozigazgatastan ezt nem tartja elégségesnek,
hanem komplex — tébb tudomanyag és modszer alkalmazasaval kialakitott — foga-
lomalkotas a célja.

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

Hazai kozigazgatas-tudomanyunk ¢és felsdoktatasunk ebbdl a szempontbdl valtozo
képet mutat; de inkabb Ovatos és visszafogottnak mindsithetd. A XX. szazad koze-
péig érvényesiilo klasszikus polgéri magyar kozigazgatas-tudomany miivel6i koré-
b6l az aktiv fogalomalkotok koziil kiemelheték Ereky Istvan’ és Magyary Zoltan,?

®Erre kivald példa; MERCIER, Jean: L ’Administration publique de I’ Ecole classique au nouveau ma-
nagement public. Saint Nicolas (Québec) Les Presses de 1’UniversitéLaval, 2007., mely egyben az
eurdpai ¢és az amerikai,vagy angolszasz felfogasbeli kiilonbségeket is elemzi a klasszikus iskolaktol
egészen az Uj Kézmenedzsmentig.

T ERey Istvan: Kozigazgatds és énkormdanyzat. Budapest, Magyar Tudomanyos Akadémia Jogtudo-
manyi Bizottsaga, 1939.



mig a mar idézett Marffy Ede? ennek éppen az ellenkezdjére példa, de ennél persze
véltozatosabb az 6sszkép.™

A ,,szocialista allamigazgatas-tudomanyt” érthetd okokbol a batrabb fogalomalko-
tas jellemezte."" A rendszervaltast kovetéen a leghosszabb ideig és egyetemes jel-
leggel hasznalt tankényv'? fogalom meghatarozas helyett inkabb csak a kiilonbozé
iranyzatokat ismertette, mig az azota altalanossa valo kari tankonyvek és jegyze-
tek™ zomiikben szintén e megoldast kovetik'® azzal, hogy inkabb a kozigazgatas
sajatossagaira, jellemzdire koncentralnak. Mivel olyan fogalom az el6bbiek alapjan
nem adhato, mely minden megkozelitési modnak, alkalmazott modszernek és tu-
domanyagnak egyarant megfelelne, és igy altalanosan elfogadott lenne, ezért allas-
pontunk szerint egy-egy fogalmat legfeljebb a maga érvényesiilési korében célsze-
i alkalmazni, utalva mindig az eltéré megkozelitésekbol adodo sokszintiségre.

Ugyanakkor egy-egy koézigazgatas fogalom meghatarozott korben torténé bator
felvallalasa alkalmat ad arra is, hogy a tovabbgondolas alapjaul szolgaljon és kriti-
kaja nyoman esetlegesen 1j fogalmi elemekkel b6viiljon.

llyen a hazai szakirodalmunkban gyakran idézett Magyary Zoltan altal alkotott
fogalom is, miszerint ,,a kozigazgatast Gigy hatarozhatjuk meg, hogy az az allam
szervezete, a kozfeladatoknak ezek természete 4ltal megszabott mddszerrel a jog-
rend keretében valé eredményes megoldasara.”"

O maga sem tekintette azonban ezt egy zart fogalomnak, mert mindjart hozzatette,
hogy ,,Ennek a meghatirozasnak a tartalmat tobb szempontbol behatobb vizsgalat
ala kell vonnunk, ami tovabbi fontos részletek megvilagitasara fog vezetni.”*®

Es valdban sziikséges is a magyarazat, hiszen az allamnak nem csupan a kozigaz-
gatas a szervezete, kozfeladatokat sem csak az lat el, tovabba minden mas hatalmi
agba tartozo és funkciot ellatd allami szervnek megvan a maga természete, melyek

8 MAGYARY Zoltan: Magyar Kézigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942. 39-
42.

® MARFFY: i.m. 5.

10 Tovabbi magyar eszmetorténeti utalasokra lasd; Kol Gyula: A kozigazgatds-tudomdnyi nézetek
fejlodése. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyvkiado. 2014.

Y Lasd; BEck Gyorgy - CzEH Gyorgy (szerk.): Magyar Allamigazgatdsi jog. Altaldnos rész. Buda-
pest, BM Koényvkiado, 1984. 70-81.

12 FazEKAs Mariann-FICzere Lajos (szerk.): Magyar Kézigazgatasi Jog. Altaldnos rész. Budapest,
OSIRIS, 2006. 34-42.

8 {gy pl. az ELTE AJK 4ltal hasznalt FAZEKAS Marianna (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Altalénos rész.
1. Budapest, ELTE Eo6tvos Kiado, 2014. 15-18. tovabba; PATYI Andras - VARGA Zs. Andras (szerk.):
Altalanos kézigazgatasi jog. Budapest-Pécs, Dialog Campus, 2012.

1 Némileg a kivételek korébe tartozik e konyv szerzdi kollektivaja altal jegyzett; ARvA-Baldzs —
BARTA — VESZPREMI: Magyar Kézigazgatdsi Jog. Altaldnos Rész 1. Kotet. Debrecen, Debreceni Egye-
temi Kiado, 2015. 19-21., ami viszont az iranyzatok helyett, inkabb egy komplex, illetve a Magyary
Zoltan altal alkalmazott fogalomra koncentral.

¥ MAGYARY: i.m. 41.

8 MAGYARY: UO.
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sajatos modszereket igényelnek és bizony minden allami szerv tevékenységének
eredményesnek kell lenni ahhoz, hogy maga az 4llam is az legyen.

gy aztan megkeriilhetetlen a kozigazgatas allami funkcidinak, miikodésének és
szervezetének tovabbi elemzése, hogy a kozigazgatis fogalma valdban egyre
komplexebb egységet alkosson.

Ennek korében kiemelend6 Magyarynak az a kovetkeztetése, hogy” Az adminiszt-
raciot, a kozigazgatast azota nevezik végrehajtasnak, amiota a térvényhozo funkcio
nem csak kiilonvalt, hanem az elsébbséget is a kdzigazgatas és a biraskodas 616t
megszerezte. A torvényhozas és az igazsagszolgaltatas mellett harmadik funkciot
nem végrehajté hatalomnak, hanem cselekvd hatalomnak kellene nevezni.”’

A kozigazgatas, mint az dllam cselekvése, pedig magaba foglalja a modern koz-
igazgatas legf6bb jellegzetességét, amit persze megint kiilon magyarazni és értel-
mezni szikséges.

2.2. A kozigazgatas fogalmanak elemei

Az emlitettek nyoman a kozigazgatasi fogalomalkotasnak az id6ék soran kialakult
egy olyan altalanosan alkalmazott sémaja, melyben el6szor a fogalomalkotas nehé-
zségei keriilnek targyalasra, majd ezekbdl adodoan a kozigazgatds funkcidinak
vizsgalata torténik meg.

Ebben eldszor a kozigazgatasnak az allamhatalmi funkciokon beliili elhelyezése a
cél, majd pedig a kozigazgatas és a tarsadalom tobbi nagy szervezeti rendszerének
elhatarolasa torténik meg.

Ezt kdvetden elkeriilhetetlen a kozigazgatas tevékenységének tartalmi meghataro-
zasa, igy az, hogy melyek azok a dontések (jogilag relevans aktusok) és szolgalta-
tasok (tényleges cselekmények), melyeket meghoz, illetve biztosit.

Ezutan keriilhet sor a kozigazgatas, mint szervezeti rendszer meghatarozasara. A
funkcionalis, materialis és organikus megkozelités pedig egyiitt vezethet a koz-
igazgatds komplex fogalméanak egy lehetséges meghatarozasara, mely Osszességé-
ben még igy is igen eltérd lehet masoktol, de mar vannak kzos és konstans elemei,
melyek az oktatasban és a kutatasban — némi batorsaggal talan — konvencionalisnak
mondhatok.

gy mindenekeldtt a kozigazgatis dllami funkcidjanak tekintetében dltaldnosan
elismertnek mondhato a végrehajto hatalmi agi funkciohoz torténd soroldasa, azon-
ban ezt nem csupan a Magyary féle ,,cselekvd hatalmi aktivitassal” lehet szinesite-
ni, hanem mindenkép arnyalni kell azzal, hogy a kozigazgatasi cselekvés nem azo-
nos a végrehajtd hatalmi agi funkciok gyakorlasaval, mert a kormanyzast ettél biz-
tosan meg kell kiilonboztetni. Persze ez sem egyszeri feladat, ami példaul a koz-

' MAGYARY: UO.
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igazgatasi jogi dogmatika egyik meghatarozojanak szamitd francia kozigazgatasi
jogtudoményban évszazados multra visszatekinté,'® de ma is tartd folyamat. Ez
nem csupan azért problémas, mert a kdzigazgatas csucsszerve és a kormany¢ szer-
vezetileg is azonos lehet, hanem a funkcionalis hatar is alland6 valtozasban van, de
ennek részleteirdl kiilon fejezetben lesz szo.

Materialis értelemben a kozigazgatas kozérdekii™ tartalma jogallamban mindene-
keldtt normativ és egyedi jogi aktusok kibocsatasa a kdzakarat megvalositasa érde-
kében ¢és a tarsadalmi rend fenntartasara.

A kozigazgatasi tevékenység tartalmanak masik nagy csoportjat a kdzszolgaltatas-
ok biztositasa képezi, hagyomanyosan a polgarok javainak és személyének védel-
me, szocialis, gazdasagi, pénziigyi stb. altaldnos érdekeltségii®® kozszolgaltatasok
nyujtasa, vagy azok megszervezéséért vald feleldsség, mely torténelmi koronként
¢és az uralkodo politikai filozofia mentén sziikebb, vagy tagabb lehet, és mint ilyen
folyamatosan valtozo.

Jolehet a kozigazgatads materialis fogalmanak meghatdrozasaban nagyon fontos az
emlitett distinkcid, azonban a gyakorlatban ezek egyiitt is érvényesiilhetnek. Az
allaspontunk szerint mégis fontos megkiilonboztetést azonban megneheziti az évez-
redfordulon még vilagszerte toretlentil érvényesiilo, azota azonban a valsagok hata-
sara visszaszorulé Uj Kézmenedzsment (NPM) irdnyvonal maig tarto hatasa, mely
az Uzleti modszerek kozigazgatasra erdltetésével a polgarokbol szolgaltatasokat
igénybevevo tigyfeleket, fogyasztokat krealt és ebben a felfogasban a kozigazgatas
minden tevékenysége szolgaltatas, igy a jogalkotas és a jogalkalmazas is.

2a?

Bar a ,.j6 allam és kozigazgatas” tobbnyire illuzorikus eszméjének™ csopogtetésén
még korantsem lendiilt tdl a vilag, de az is nyilvanvalova valt, hogy a kiilonb6z6
valsagok megeldzéshez, vagy hatasainak enyhitéséhez a korabbiaktdl egészen elté-
6 és a klasszikus kozigazgatas értékrendjének napjaink viszonyaihoz adaptalt visz-
szaallitdsara van sziikség.

Ehhez azonban ezen értékek felelevenitésére is sziikség van, melyhez szerényen ez
a munka is hozzajarulhat.

Materialis értelemben tehat a kozigazgatas a kozérdeket szolgaldo kozigazgatasi
szervek altal végzett jogi és tényleges cselekmények 0sszessége.

18 {gy 1asd, HAUROUI, Maurice: Precis de droitadministratif, Paris, Recueil Sirey, 10éme edit., 1921.
21.

¥ Errdl lasd; SzameL Katalin (szerk.): Kozérdek és kozigazgatas. Budapest, MTA Jogtudoményi
Intézet, 2008. 333.
2 Uniods terminologidnak szabalyozasara lasd;
http://www.kszsz.org.hu/archiv/jogtar/1jogalkot/1_2jogszab/123-96¢.htm, (2017. 01. 28.).

21 Bgvebben lasd errdl; BALAZS Istvan: 4 ,,jé kozigazgatds” illizidjarol. \n: CSEFKO Ferenc (szerk.):
Kozjog és Jogallam. Pécs, Pécsi Tudomanyegyetem AJK, 2016. 31-43.
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Természetesen ez sem lehet mindent lefedd fogalom, igy mindjart két pontosités is
sziikséges hozza.

Az egyik, hogy a tevékenység tartalma jobban megragadhatd lehessen, utalni kell a
kozigazgatas allandé és valtozé igazgatasi funkcidira.”

A masik, hogy mar itt jelezni sziikséges azt, hogy kozigazgatdsi feladatokat nem
csak kozigazgatasi szervek latnak el, igy a materialis fogalomnak az erre térténd
lesziikitése helytelen eredményre vezet.

Végiil meg kell jegyezni azt is, hogy a kozigazgatés jogilag relevans cselekménye-
inek sem mindegyike sorolhat6 a kozigazgatas korébe, hiszen a kdzigazgatasi szer-
vek maguk is részt vesznek polgari jogi jogiigyletekbe, olyanokba, melyek egyalta-
laban nem sorolhatdk a kdzigazgatasi szerzodések kozé.

Organikus értelemben a kozigazgatas az altala végzett cselekvést megvaldsito
szervezeti, emberi és materialis er6forrasok 0sszessége.

Beliilrél azonban itt is meg kell kiilonboztetniink a kdzigazgatas sziik intézményi
rendszerét, melyet kifejezetten a kdzigazgatasi feladatok ellatasara létrehozd koz-
igazgatasi szervek alkotnak, illetve a kozigazgatasi feladatokat ellaté nem kozigaz-
gatasi szerveket, azaz a kozvetett kozigazgatas szerveit.

A fogalomalkotas targyalt sémajanak alkalmazdsdban azonban az egyes nagy koz-
igazgatasi rendszerek kozt Iényeges kiillonbségek mutathatok ki tartalmilag is.

Ennek tobb 0sszetevdje van, de kiemelendé maganak a jogrendszernek a felépitése
(k6zjog, maganjog, kdzos jog), az alkotmanyos hattér és nyilvan a kozigazgatasnak
a fejlodéstorténete, a kialakult tradiciok.

2.3. A kozigazgatas komplex fogalma

Az elébbiekben foglaltak alapjan a kozigazgatds komplex fogalmat vizsgalati tar-
gyunk szempontjabol ugy fogalmazhatjuk meg, hogy a kdzigazgatas;

o avégrehajto hatalmi agi allami funkciot valdsitja meg, mely

o jellemzOoen kozhatalom birtokaban végzett végrehajto-rendelkezd tevé-
kenység, minek soran a kozérdeket érvényesitd feladat- és hataskorein be-
liil mindenkire nézve kotelezé dontéseket hozhat, azaz kozigazgatasi aktu-
sokat bocsathat ki, azokat sziikséges esetben legitim allami kényszerrel is
realizalhatja, valamint tarsadalomszervezo tevékenysége soran kozszolgal-
tatasokat szervez és biztosit,

22 Ezek hagyomanyosan a védelmi, biztonsagi, nemzetkozi,az allamszervezet miikodését biztosito, a
kozszolgaltatd és a gazdasagi funkcidk,mig a valtozok erre épiilve orszag és kor-specifikusak.
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o feladatait alapvetden — de nem kizarélagosan — az erre a célra létrehozott,
sajatosan felépiil6 és specidlis alapelvek szerint miikddd kozigazgatasi
szervekkel valositja meg.

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

e a végrehajtd hatalmi agi funkcidja az allami dontések eldkészitéséhez és
végrehajtasahoz kapcsolodik, ezen keresztiil valosul meg az allam cselek-
vése. Ez azonban nem korlatozodik csupan a tdrvényhozas dontéseinek
elokészitésére és végrehajtasara, hanem a kdzigazgatasnak az allamszerve-
zet miikodését biztositd egyre Osszetettebb tevékenységében napjainkban
mar egyetlen mas allami szerv mitkodése sem nélkiilozheti a kézigazgatas
cselekvd kozremiikodését. Ez a cselekvd aktiv allami szerepkor azonban
demokratikus jogallami viszonyok kozt nem eredményezheti azt, hogy a
kozigazgatas megbontsa a hatalmi agak egyensulyat és a hatalommegosztas
mechanizmusat. A pluralis demokratikus jogallam eszkdzrendszerének tor-
ténetileg kialakult és igen Osszetett rendszere, igy kiilondsen a kozigazgatas
ellendrzési rendszere hivatott ezt megakadalyozni.

o A kozigazgatas felépitésére, milkodésére ¢€s személyzetére ezért jogallami
keretek kozott a torvényeknek valo alarendeltség és a kozigazgatasi donté-
sek mas allamhatalmi agak altali ellendrzése, feliilvizsgalata a jellemz6. A
kozigazgatas jognak vald alarendeltsége a kontinentalis rendszerekben
alapvet6en a kozjogi jogi szabalyozas keretein beliil valosul meg. Ebben az
Osszefiiggésben a kozigazgatasi jog a kdzjog része, de a kozigazgatas mas
jogagak jogi normait is alkalmazza.

o A pluralis demokratikus jogallamisagbol kovetkezik az a jellemz6 is, hogy
a kozigazgatas a legitim politikanak aldrendelt tevékenység, mivel a nép-
szuverenitast kozvetetten megvaldsito valasztasokon, vagy azok kovetkez-
tében létrejott testiiletek politikai tobbségének akaratat valositja meg, jogi-
lag adekvét formaban.

o A kozigazgatas cselekvd allami tevékenységébol adodik az is, hogy az a
tarsadalmi életviszonyok legszélesebb korét fogja at, amihez széleskori fe-
ladat- és hataskori rendszer, illetve szervezeti rendszer jarul. A kozigazga-
tas a legnagyobb allami szervezeti rendszer, melynek felépitése, iranyitasa
és ellenérzése minden allam miikodésének meghatarozd eleme. Az allam
cselekvését megvaldsitd kozigazgatas sajatos igazgatas olyan, mely targy-
korei és funkcioi altal jogilag szabalyozott szakmai sztenderdek alapjan
végzett szakigazgatas.

o A kozigazgatas tevékenysége a kozérdeket érvényesité és szolgald tevé-
kenység, melynek jelentds részéhez éppen ezért kdzhatalom jarul, de lega-
labb annyira fontos az ilyen eszkozokkel nem rendelkezd szervezd, ezen
beliil az allami tulajdonnal val6 gazdalkodasi tevékenysége.
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2.4. A kozigazgatas fogalmanak organikus elemérdl

oo

A kozigazgatas fogalmanak megel6z6 pontban tortént targyalasanal is lathattuk azt,
hogy annak van organikus eleme is. Ennek keretében rogzitésre keriilt, hogy” Or-
ganikus értelemben a kozigazgatas az altala végzett cselekvést megvaldsitd szerve-
zeti, emberi és materialis eréforrasok 0sszessége.”

Ez a megfogalmazas napjaink viszonyainak megfelelen jelentdsen tulterjeszkedik
a Magyary féle fogalom ,,allam szervezete” meghatarozasan,” mert a kozigazgatasi
szervezet, tekintetében a kiillonb6z6é tudomanyagi (politikatudomanyi, jogtudoma-
nyi, igazgatastudomanyi, szociologiai stb.) szempontokat alkalmazé megkozelité-
sek kiilonbozé eredményekre vezetnek.?* Mivel kozigazgatasi feladat- és hatdsko-
roket nem csak az erre a célra létrehozott kozigazgatasi szervek valositanak meg,
igy a kozigazgatasi feladatellatdsban résztvevé minden szervezetet és személyt
figyelembe vevé makroszintli megkozelitésben kiilonbséget kell tenni a sziik érte-
lemben vett kozigazgatas — melybe csak kozigazgatasi szervek tartoznak bele — és a
kozigazgatasi feladatot ellaté nem kozigazgatasi szervek és személyek altal végzett
kozvetett kozigazgatas kozt.

Ebben a rendszerezésben a sziik értelemben vett kozigazgatasnak csak azon szer-
vek részei, melyeket a jogszabalyban arra felhatalmazott allami szerv szabalyos
jogrendben, mint kozigazgatasi szervet hozott létre. A kdzigazgatasi szervek fajtait
¢és létrejottiik, 1étrehozasuk modjat jogallamban az alkotmanyok, vagy organikus
(sarkalatos) torvények hatdrozzadk meg. Az igy létrejott kozigazgatasi szervezeti
rendszer sem egynemil és koztiikk megkiilonboztethetiink mindenekel6tt civil koz-
igazgatasi rendszert és rendészeti kozigazgatast.”

A megkiilonboztetés hangstlyozottan organikus és nem materialis.

Az igazgatasrendészet ugyanis a kozigazgatas kozhatalom birtokadban végzett hato-
sagi tevékenységének része. Ebben az értelemben igazgatisrendészeten (la police
administrative) a kozigazgatas beavatkozasainak Osszességét értjik az egyének
szabad cselekedeteibe a tarsadalmi kozosségben é€léshez sziikséges elbirasok ki-
kényszeritése érdekében.”?°

Ez mindenképpen kiilonbozik a renddrség, mint rendészeti szerv altal végzett
egy¢éb rendészeti tevékenységétdl, mely a klasszikus kdzigazgatasi jogi dogmatika
szerint’’ lehet, az igazgatasrendészetitdl eltéré un. ,,kozbiztonsagi” rendészet, vagy
»igazsagiigyi” rendészet.

ZMAGYARY: I.M. 39-41.

2 Lasd LORINCZ Lajos, A kézigazgatds alapintézményei, 1/1 fejezet. HVG ORAC, Budapest, 2010.

% Vannak olyan nézetek is, melyek a rendészeti szerveket is a civil kozigazgatas részeként helyezik
el; igy pl. lasd Patyi Andras; a rendészeti igazgatds és jog alapjai.in.Kozigazgatasi jog. Fejezetek
szakigazgatasaink korébdl kotet, Lapsanszky Andras (szerk.) Budapest,Complex Kiad6,2013, 137.0.
RIVERO, Jean, DroitAdministratif.Paris,.Dalloz,1990,538-539.

?" Lasd erre; MARFFY: i.m. 390-396.
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Ezek alapjan ,, A rendészeti kozigazgatas hivatasa az 4llam ¢€s a tarsadalom rendjé-
nek eldfeltételeit megteremteni €s biztositani. A rendészeti kozigazgatds ennél fog-
va nem specialis, hanem 4ltalanos irany kozigazgatasi tevékenység, mely a koz-
igazgatas tobbi agazatatol abban kiilonbdzik, hogy mig az utébbiak magukat az
allamcélokat igyekeznek megvaldsitani, addig a rendészeti igazgatas csak oltal-
mazzazg's védi a kozigazgatas egyeb tevékenységét mindennemii kiilsé veszélyek
ellen.”

A rendvédelem és a rendészet fogalmat, tartalmat folyamatos elméleti vitdk ove-
zik,? melyek feloldasa e munka kereteit béven meghaladja.

A kozigazgatasi szervezeti rendszer szempontjabol azonban azért kiillonboztetjiik
meg a rendészeti kdzigazgatast, mert a legitim allami fizikai, s6t fegyveres kény-
szer alkalmazéasanak lehet6sége a civil kozigazgatastol eltéré hataskoroket, eljarast
¢s miikodést igényel és kap is jogallami koriilmények kozt. Ettél azonban maga a
tevékenység a kozigazgatas korébe tartozik,®® mint ahogy a civil kozigazgatas al-
rendszerei is latnak el igazgatasrendészeti feladatokat, igy pl. az épitésrendészet
teriiletén.

Az iménti megkiilonboztetés alapjan organikus értelemben vett civil kozigazgatas
két torténetileg kialakult nagy alrendszere az 4llamigazgatas €s a helyi 6nkormany-
zati kozigazgatas. A XX. szazad masodik felének kozigazgatas-fejlédése azonban
az allamigazgatas tekintetében kialakitotta az autonom kozigazgatasi szervek korét,
mely napjainkra mar az egyes nagy kdzigazgatasi rendszerekben 6nall6 alrendszert
képez.

Ennek f6 jellegzetessége az, hogy mig az allamigazgatas a végrehajté hatalmi ag
csucsszervének iranyitasa alatt all, addig az autoném allamigazgatasi szervek ira-
nyitasa és felligyelete megoszlik a kiilonb6z6 hatalmi agak kozt.

Ennek eredményeképp — bar a végrehajto hatalmi agba tartozo kozigazgatasi fela-
datokat latnak el — de mindezt relative fiiggetleniil teszik a kormanytol.

Az autonom kozigazgatasi struktardk ettdl fliggetleniil a kozponti kozigazgatési
szervek korébe tartoznak. Kialakuldsuk a végrehajtd hatalmi agi funkciokat gya-
korlo Kormany és a kormanytag miniszter kozigazgatasra gyakorolt legitim politi-
kai rahatasanak a korlatozasahoz kotodik egyes sajatos kozigazgatasi agazatokban.
E szervek hangsulyozottan a végrehajtdé hatalmi ag korébe tartozé kdzponti kdz-
igazgatasi feladatokat latnak el, mely iranyitoja altalaban a Kormany, vagy — a
kormanyformak fiiggvényében — a kormany funkciojat betdlté mas szervek (pl. az

28 MARFFY: UO.

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

% Ebben az értelemben egyetértiink Patyi Andréas azon allaspontjaval, miszerint ,, a rendészetet hang-
sulyosan a civil kézigazgatas részeként hatarozhatjuk meg” PATY| Andrés: A rendészeti igazgatas és
a rendészeti jog alapjai. In: LAPSANSZKY Andras (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Fejezetek szakigazgatd-
saink korébdl I. kotet. Budepest, Complex, 2013. 137.
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allamelndk a prezidencialis rendszerekben stb.). Kialakultak azonban — kiilondsen
a fejlett polgari demokracidkban — olyan kdzigazgatasi teriiletek (pl. a gazdasagi
versenyfeliigyelet, a médiaigazgatas, a kozbeszerzések feliigyelete stb.) melyek
tarsadalmi fontossaga és intézésiik politika-semlegessége nagyobb kozérdeket kép-
visel, mint a pluralis polgari demokraciaknak megfelelé politikai iranyitas legiti-
malt gyakorlasa. Ezért az ilyen tipusu szervek (Magyarorszagon az autondém allam-
igazgatasi szervek €s az Onallo szabalyozo szervek) torvényben egyedileg szaba-
lyozott olyan jogallast kaptak, mely irdnyitasukat, ellendrzésiiket és feladatkoreiket
megosztja a tobbi alapvetd hatalmi ag kozt. Ez pedig szamukra a kdzponti koz-
igazgatasi mas szervtdl nagyobb Onallosagot, relativ autonomiat biztosit a végre-
hajto hatalmi ag cstcsszervével — rendszerint a Kormannyal — szemben. Az 6nallo-
sag egyik eszkoze lehet az sajat jogi szabalyozasi jogkor, ami az un. fiiggetlen sza-
balyozé kozhatosagok kialakulasahoz vezetett a vilag fejlett orszagaiban, Magya-
rorszagon pedig az Alaptorvény intézményesitette Oket ,,0nalloé szabalyozo szer-
vek” néven. Ezeket az Orszaggytilés sarkalatos torvénnyel hozza létre a végrehajto
hatalom korébe tartozo feladatokra. Vezetdjét a miniszterelndk, vagy javaslata
alapjan a koztarsasagi elnok nevezi ki, tevékenységérol évente beszamol az Or-
szaggyllésnek. Vezetdje torvényben kapott felhatalmazas alapjan sarkalatos tor-
vényben meghatarozott feladatkdrében rendeletet ad ki.

A latszolagos hasonlosag ellenére a kozigazgatas alrendszereiként mikodo helyi
onkorményzatok a végrehajtd hatalmi ag csticsszervétdl vald autondmiajuk ellenére
sem e korben tartoznak, mivel azok a népszuverenitas helyi megvaldsitasaként
valasztassal jonnek 1étre, feladat- és hataskoriik pedig a helyi koziigyek intézésére
terjed ki, és mint ilyen — legalabbis a kontinentalis rendszerekben — altalanos jelle-
gli a targyalt autondm kozigazgatasi struktirak kiilonds hataskoréhez képest.

A kozvetett kdzigazgatas tehat a XX. szazad utolso évtizedeiben kialakuld neolibe-
ralis allam és kozigazgatas keretében képzédatt fogalom,* mely maga is nagy val-
tozasokon esett 4t napjainkra.*? Alkalmazasunkban a kozvetett kozigazgatasi szef-
vek korébe a kozigazgatasi feladatot ellatd nem kozigazgatdsi szervek tartoznak.
Ezek alkalmazasi teriilete kozigazgatasi rendszerenként mas és mas. Az elmult
évekig érvényesiilé neoliberalis allamfelfogast érvényesit6 ,,Uj kdzmenedzsment”
az NPM iranyvonal egyik jellemzdje volt a kozigazgatasi feladatok egy részének
»kiszerz0dése” a versenyszféra, de legalabb is a civilszféra felé. Az addig is 1étezo,
de nem meghatarozd részvétele a nem kozigazgatasi szerveknek a kozigazgatasi
feladatok ellatasaban e kurzus soran mindségi valtozdson ment at. Az alkalmazas

%! Lasd MoDEEN, Tore — Rosas, Allan: Indirect public administration in fourteen countries. Academy
Press, Abo, 1988.

% gy pl. eredetileg e kérbe tartoztak az autonom kozigazgatasi szervek is, melyek azonban méra mar
0nallod alrendszert képeznek a kdzigazgatasi szervek kozt. Ezzel szemben a kdzvetett kozigazgatas a
kozigazgatasi feladatot ellatdé nem kozigazgatasi szervek gytijtéfogalma lett. Lasd bévebben BALAZS
Istvan: 4 kézvetett kézigazgatas és az autonom strukturdk a polgari allamok kézigazgatasaban (kan-
didatusi értekezés), Budapest, 1989. 204.
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szinte erOltetett mértéke elmosta a kozigazgatds belsd hatarait és olyan ,,sziirke
zOonat” hozott l1étre, mely vildgos miikodési elvek és megfeleld ellendrzés nélkiil
sokat artott a kozigazgatas hagyomanyos értékrendjének, eredményességének,
hatékonysaganak, jogszerliségének ¢és tisztasdganak egyarant.

Ugyanakkor a kormanyzati iranyitastdl fiiggetlenebb autoném kozigazgatasi szer-
vek fejlodése vilagos jogi alapokat kapott, de mégis a kozigazgatasi intézmény-
rendszeren belill maradt. E szervek jogallasa és miikodése a mindenkori legalis
politikai befolyast korlatozza a kozigazgatisnak egyes, foként a gazdasagi koz-
igazgatast és a médiaigazgatast érintd teriiletein. A fejlodés itt sem lezart és nagy
kozigazgatasi rendszerenként eltéro.

A kozigazgatas szervezeti rendszerének mara kialakult makro nézetii térképét, a
neoliberalis allamot és kozigazgatast felvaltd neoweberi, vagy poszt-NPM felfoga-
sok bizonyara at fogjak alakitani. Ennek ellenére a sziik értelemben vett, tulajdon-
képpeni kozigazgatasi szervek mara kialakult alrendszerei stabilnak tiinnek, a var-
hato valtozasok inkabb egymashoz viszonyitott helyzetiiket, szerepiiket érintik.

Altaldnosan ismert és alkalmazott, hogy a kozigazgatési szerveket tobb szempont
alapul vételével kategorizalhatjuk. Az altaluk ellatott feladat és hataskordk jellege
szerint lehetnek altalanos és kiilonds hataskori szervek. Az altaldnos hataskor alatt
a kozigazgatas egészére, vagy annak az alrendszernek az egészére kiterjeddket
értjiik, ahova az adott kdzigazgatasi szerv tartozik. Ilyennel azonban csak az olyan
iranyitd funkciot betoltd kozigazgatasi csuicsszervek rendelkezhetnek, mint a vég-
rehajté hatalmi ag tekintetében a kormany a parlamentaris koztarsasagi kormany-
formaknal, de ezt is csak megszoritasokkal lehet kezelni, hiszen a kozigazgatas
minden alrendszerét nem iranyitja (pl. a helyi 6nkormanyzatokat, vagy az autoném
allamigazgatasi szerveket), de ellendrzési, feliigyeleti stb. mas fontos feladat és
hataskorokkel rendelkezhet. A helyi 6nkormanyzatoknal ez a kérdés még sajato-
sabban meriil fel, hiszen azok mas allami szervvel és egymassal sem allnak iranyi-
tasi viszonyban. Ugyanakkor a helyi koziigyek intézésére szolo felhatalmazasuk a
hataskori generalis klauzula elvének alkalmazésaval — bar altalanos jellegli — sajat
illetékességi teriiletikdn, azonban a kiilonbdz6 nagysagu és teljesitoképességii
helyi 6nkormanyzatok egymastol eltér6 kotelezd és onként vallalt feladat és hatas-
korrel rendelkeznek. A ,hataskori generalis klauzula” elméleti fogalma magaba
foglalja egy helyi 6nkormanyzatnak azt a kezdeményezd készségét és képességét,
hogy a torvényben meghatarozott kotelezd feladatokon kiviil mas helyi kozligyeket
is ellathasson.

Az e koncepcidra alapitott és a helyi 6nkormanyzatokat megillet6 altalaban az al-
kotmany szintjén biztositott jog a helyi érdekekre épiil6 koziigyekbol, mint a koz-
érdek lokalis kifejez6désébol és realizalasabol ered. Igy ez a helyi autonomia egy
olyan jogi eszkoze, mely biztositja a helyi dnkormanyzatok szamara azt, hogy alta-
lanos beavatkozasi lehet6ségiik legyen a helyi koziigyekbe olyan teriileteken is,
melyek nem szerepelnek a szadmukra rendszerint térvényi szinten régzitett hatasko-
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ri listan. Ezen keresztiil pedig olyan kiemelkedden fontos és a helyi dnkormanyza-
tisaghoz kapcsolodo elvek is megvaldsithatova valnak, mint a szubszidiaritas elve,
vagy a helyi 6nkormanyzatok szabad igazgatasnak és szabalyozasanak elvei.

A hataskori generalis klauzula alkalmazéasat azonban kikezdte az id6 és az egyes
orszagokban bevezetett reformok nyoman® egyre tobbszor szenved olyan korlato-
zastol valamelyik, rendszerint a teriileti onkormanyzati szint, hogy hataskore csak
torvényben meghatarozott teriileteket foghat at és 6nként nem vallalhat fel maso-
kat.

A hagyomanyosnak mondhat6 kategorizalas szerint az ellatott szakigazgatasi, vagy
kiilonos feladat- €s hataskor iranyultsaga alapjan megkiilonbdztethetok agazati és
funkciondlis szervek azzal, hogy az 4gazat mindig egy-egy nagy kozigazgatasi
igazgatasi teriiletet (pl. épitésiigy, szocialis igazgatas, kornyezetvédelem stb.) fog
at, mig a funkcionalis minden kozigazgatasi szerv tevékenységét atfogod horizonta-
lis jellegt tevékenységet jelent (igy pl. pénziigy, humanerdforras-gazdalkodas, stb.)

Ugyanakkor tobb olyan felfogas is van, mely ezt a fajtaosztalyozast ,,virtudlisnak
tartja”® napjaink megvaltozott koriilményei kozt. A kozigazgatasi szerveket szok-
tak még dontési jogositvanyaik szerint is megkiilonboztetni, igy 6nallo dontési
jogkdrrel rendelkez6 és ilyennel nem rendelkezé konzultativ szerveket tételezve.

Ez latszolag egyszerlibb és a pozitiv jogra tartozé megkiilonboztetést foglal maga-
ba, de a valosagban ez is bonyolultabb kérdés a hataskor delegécio és a kiadma-
nyozasi jogkor intézményének néha egymast atfedé gyakorlata miatt.

A kozigazgatasi hierarchidban elfoglalt helyiik szerint lehetnek iranyit6 és végre-
hajté tipusu szervek. Szervezeti formajuk alapjan beszélhetiink egyszemélyi veze-
tésti blirokratikus szervekrol és testiileti szervekrdl €s ezek kiilonb6zd valtozatairol.
Végiil a teriileti munkamegosztasban elfoglalt helyiik, azaz illetékességiik szerint
vannak kozponti kdzigazgatasi szervek és helyi kozigazgatasi szervek, melyek
terlileti és telepiilési szinten mitkodnek.

Kérdés, hogy ez a klasszikusnak mondhato tipizalas az 0j tendencidk okozta valto-
zasok kozepette is alkalmazhat6-e? A jelenlegi magyar kormanystruktiraban a
miniszterelnok altal vezetett stratégiai kabinet pl. milyen, altalanos, vagy kiilonos
hataskor szerv?

3. A kozigazgatas fogalmanak funkcionalis elemei

A kozigazgatas fogalmi elemeinek organikus tipizalasnal is felmeriilt mar az, hogy
a kozigazgatasi szervezet léte nem Oncélu, hanem alapesetben a kozigazgatas tar-

% fgy pl. Franciaorszagban, b6vebbe lasd; BALAZs Istvan: A francia helyi 6nkormanyzati rendszer
4talakulasa napjainkban. Allam és Jogtudomdny. 2016/2. 16-40.

¥ igy pl. lasd; FABIAN Adrian: Kézigazgatds és szakigazgatds. In: LAPSANSZKY Andras (szerk.):
Kozigazgatasi jog. Fejezetek szakigazgatdsaink korébdl. 1. Kotet. Complex, Budapest, 2013. 19-56.
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sadalmi rendeltetésének megvaldsitas a feladata. A kiilonb6z6 feladatok ellatasa-
hoz pedig egymastol eltérd szervezeti és miikodési rend lehet az optimalis.

Az egyik legnehezebb kérdés éppen annak megvalaszolasa, hogy a kozigazgatas-
nak a kiilonb6z6 tarsadalmi-gazdasagi formacidkban torténetileg hogy alakult a
tarsadalmi funkcioja és ez hogyan tiikr6z6dott az allami funkcidkban és alakultak
beldlik ki a kozigazgatas sajatos funkcidi. Ez utobbiak mentén hatarozhatboak
ugyanis meg a kozigazgatas feladat- és hataskorei és az az optimalis szervezeti
forma ¢és felépités, mely az allam cselekvését megvalositja.

A kozigazgatasnak az elobbiekben vazolt tarsadalmi, allami és sajatos kozigazgata-
si funkcioi, feladat- és hataskorei, valamint szervezeti rendszere egymasra €piilé
szerves logikai egységet alkotnak. Ebben teljesen egyértelmii, hogy a kozigazgatas
az allami szervezeti rendszer része, €s mint ilyennek a tarsadalmi funkcioi is az
allami funkciokhoz kotédnek.

Az allam tarsadalmi funkcioi pedig alapvetden iranyito és szervezd jellegiiek lehet-
nek. Az iranyité funkciokhoz mindig sziikségesek kozhatalmi eszkozok, mig a
tarsadalomszervezés — allaspontunk szerint szélesebb fogalmaba — mas, nem jogi-
eszkozokkel is rendelkezik.

Az allam tarsadalomszervez6i funkcigjat alapvetden a végrehajtd hatalmi agba
tartozo kozigazgatassal valositja meg, de nem kizardlag, és a kdzigazgatas sajat
szervezete is belillrdl differencialt. Magukat a kozigazgatas altal alkalmazott esz-
kozoket is a funkciok hatarozzak meg, igy megkiilonbdztethetiink a kozigazgatas
tarsadalmi funkciéin belill a kozhatalmi eszk6zokhodz jobban kotddd integrativ
funkciokat és mas eszkdzokkel —igy kiilondsen gazdasagiakkal — is gyakorolhato
allokativ funkciokat. Ennek részleteivel azonban els6sorban az allamtudomany
foglalkozik, de ismeretesek mas, igy pl. igazgatastudomanyi és szociologiai felfo-
gasok is.%

A kozigazgatas funkcidinak azonban az allandod elemei is tartalmi valtozasban,
folyamatos megujulasban vannak a gyorsan atalakulo tarsadalmi és gazdasagi kon-
diciok fiiggvényében. Ezek a valtozasok nyilvanvaldan kihatnak a kozigazgatas
fogalmi elemeire is, ezért a kozigazgatas fogalmi meghatarozasara is egyszerre
jellemzoek a konstans €s a valtozo elemek.

Ez kiilonosen igaz napjaink modern kozigazgatasara, melyre leginkdbb az utkere-
sés a jellemz6. Ez a valtozas leginkabb az allami szerepkorok atalakulasahoz kot-
hetd, azonban ez nem igazan ijdonsag, hiszen ez mindig is igy volt, ezért inkabb a
tartalmi valtozasok mindsége és mennyisége az, ami a korabbiaktol eltér.

A kozigazgatas, mint az allam cselekvése az allami szerepkorok valtozasatol lesz
tartalmilag mas korszakonként és foldrajzi régioként egyarant.

L asd bévebben; LORINCZ: i.m. 205-237.
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Il. FEJEZET

A KOZIGAZGATAS FELEPITESENEK £ES MUKODESENEK ALAPELVEI®®

1. Az alapelvek fogalma és sajatossagai

A kozigazgatas miikddésének alapelvei tekintetében megoszlanak a tudomdnyos
allaspontok azok fogalma, célja, tartalma és érvényesiilési korét illetéen. Az allas-
pontok ezen feliil aszerint is kiilonboznek, hogy a modern polgari kozigazgatas-
fejlodés melyik korszakaban sziilettek.

A XX. szazad jogallami kdzigazgatasaban példaul az alapelvek leginkabb az alta-
lanos szervezeti célokat jelentették,?” mig napjainkban osszetettebb fogalmat érte-
nek alatta, olyan ,,politikai tartalmi tudomanyos konstrukciok, melyek 6sszegzik a
kozigazgatasra vonatkozo tarsadalmi elvarasok lényegét.”®

Mindkét megkozelitésnek van 1étjogosultsaga, hiszen lényegében ugyanannak a
dolognak a két oldalardl van szo, szervezeti cél nélkiil 6nérdek lenne a kdzigazga-
tas, de a szervezeti célt a tarsadalom igényei, elvarasai hatarozzak meg. Az alapel-
vek egy része ezen feliil normativ jellegii is, mivel beépiil a kozigazgatas felépité-
sét, miikodését, eljarasat szabalyozd jogszabalyokba, mig mas résziik valtozo koz-
politikai elvaras marad. Jogallami koriilmények kozt az a kivanatos, hogy az alap-
elvek normativ tartalmat kapjanak, mivel érvényesithetdségiik igy biztosithato.
Mindig maradnak azonban olyan alapelvek, melyek tudomanyos és szakmai orien-
tacioul szolgalnak, de normativ tartalom nélkiil.

llyen példaul a szubszidiaritas elve a kozigazgatasi feladat-és hataskor telepités
vonatkozasaban, ami gyakorlati alkalmazasanak gyakran épp egy masik fontos
alapelv, a hatékonysag szab hatart. Ezért nem is lenne célszeri jogilag rogziteni
azt, hogy az ligyeket mindig az érintett ligyfelekhez legkozelebbi kozigazgatasi
szinten kell intézni.

Az alapelvek éppen ezért komplexen és egymds mellett érvényesiilve hatnak, de
egyik sem lehet kizarolagos. A kiilonbézo alapelvek érvenyesiilése, prioritisa
azonban megszabja az adott kozigazgatds jellegét.

Az alapelvek a kozigazgatas nagy teriiletei szerint is differencialhatok, hiszen be-
szélhetiink szervezeti, mikodési-eljarasi, vagy éppen a humanerdforrast érintd
kozszolgalati elvekrol.

Mégis megkiilonbdztethetiink olyan atfogd elveket, melyek a kdzigazgatas egészét
athatjak, ilyen elsdsorban a demokratizmus és a hatékonysag, amely f6 alapelvi

% A fejezet megirdsa az Igazsdgiigyi Minisztérium jogaszképzés szinvonaldnak emelését célzé prog-
ramjai keretében valosult meg.”

¥ MAGYARY: Magyar kizigazgatds. 136-137.

% Lasd LORINCZ: 4 kozigazgatas alapintézményei. 57.
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csoportoknak tobb onalld részeleme is megkiilonboztethetd, amelyek 6nallo kifej-
tést érdemelnek.

A demokracia, mint gérdg eredetli allamtudomanyi kifejezés elsdsorban arra utal,
hogy a legfébb hatalmat az adott 4llamban a nép kozvetleniil vagy kozvetve gyako-
rolja. Mindez a megfogalmazas az Alaptorvény allamformat meghatarozé ondefi-
nial6 B. cikkében is visszakdszon, valamint az Orszaggyiilést meghatarozo 1. cikk-
ben is tobb mas pont mellett. A kdzigazgatas esetében az elv azonban értelemsze-
riien némiképpen modosult tartalommal érvényesiilhet csak, hiszen a kozigazgatés
a miikodoképességének fenntartasa mellett nem valosithatja meg mindenki akara-
tat. Kiilondsen azért sem, mivel a weberi biirokraciamodellnek és a hatékonysagi
szempontoknak koszonhetéen a kozigazgatds szervezeti rendszerében a hivatali
tipusu szervek vannak talsulyban, amelyek egyszemélyi felelOs vezetés alatt allnak.
A kozigazgatas demokratizmusa igy ebben az értelemben elsdsorban azt jelenti,
hogy a kozigazgatas nem hatarolodhat el a lakossagtol vagy a népképviseleti szer-
vek mikodésétdl, hanem torvényes keretek kozott és ellendrzott és korlatozott
moddon sziikséges miikddnie €s lehetdvé tennie az allampolgarok részvételét mind
koézvetlen médon a mitkodésben, akar oly modon is, hogy az allampolgarok betdlt-
hessenek kozigazgatasi tisztségeket, illetve tevékenykedjenek a kozszolgalatban,
mind az ellenérzés soran kozvetett moédon. Mindebbél eredéen a demokratizmus
érvényesiilését tobb mas alapelvnek kell szolgalnia, amelyek egyben a demokra-
tizmus részelemeiként is értelmezhetdk.

Az elso részelem a részvétel elve, amely alapjan az allampolgaroknak lehetdségiik
nyilik arra, hogy tevékenyen — akar hivatasszertien — kdzremiikddjenek a kozigaz-
gatas mikddésében. Mindez azonban nem jelenthet korlatlan hozzaférést, hiszen a
szakszerliség és a kozigazgatds professzionalis személyzete miatt csupan a nyitott-
sagot és a lehetdséget fogalmazza meg, de értelemszeriien arra nem ad lehetéséget,
hogy barki korlatlanul a sziikséges szakképzettség nélkiil a kozigazgatasban dol-
gozzon. Azt azonban biztositja, hogy az allampolgarok a feltételek teljesiilése mel-
lett részt vegyenek a kozigazgatasi dontések meghozataldban, vagy személyesen
kozremiikodjenek kozigazgatasi feladatok ellatasaban és arra is lehetdséget nyjt
tovabba, hogy a kozigazgatasi tevékenység ellendrzése minél teljesebb modon
megvalosuljon. Tlyen példaul a helyi 6nkormanyzati alrendszert tekintve a bizottsa-
giellendérzés vagy a kozmeghallgatas intézménye. Az ellenérzés és a demokratiz-
mus elve kapcsan kiemelend6 a civil szervezetek, illetve a szakszervezetek szerepe,
amely civil szervezetek foként az alapszabalyban megfogalmazott cél mint tarsa-
dalmi részérdek megvalosulasaért tevékenykednek, amelyek a legtobb esetben
hatékonyan integralhatok a tarsadalom egészének az érdekeihez. E korben emliten-
d6 még az allampolgarok, valamint a sajtd szerepe, amely utobbi public watchdog-
ként 6rkodik a kdzigazgatas szabalyszerti mitkodése felett.

A demokratizmus fontos részeleme a fent emlitettekb6l kovetkez6en is, az alkal-
mazas demokratizmusa, amely nem mertil ki az alkalmazasi feltételek nyitottsaga-
ban, hanem mintegy elofeltételként megkoveteli az oktatds nyitottsagat. Ennek
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alapvetd garancidit az Alaptorvény hatdrozza meg a IX. cikkben, ahol rogziti az
ingyenes és kotelezd alapfoku, az ingyenes és mindenki szdmara hozzaférhetd ko-
zépfoku, valamint a képességei alapjan mindenki szamara hozzaférhetd felséfoku
oktatds kovetelményét, tovabba az oktatasban részesiilok térvényben meghataro-
zottak szerinti anyagi tamogatasat. Ennek alapjan tehat valamennyi allampolgar
szamara biztositott a képességei szerinti legmagasabb tudas megszerzése. A koz-
szolgalati tisztviselokrol szolo 2011. évi CXCIX. tv. alapjan kormanyzati szolgalati
viszony legaldbb érettségivel rendelkezd személlyel 1étesithetd, amely mellett alta-
lanos kovetelményként a nagykortsag és a magyar allampolgarsag, valamint a
biintetlen eléélet mindsiil feltételnek, amelyek egyben az alkalmazas nyitottsagat
igazoljak. Ezen feltételek azonban értelemszeriien nem lehetnek elégségesek vala-
mennyi munkakdr betoltésé¢hez, a kozszolgalatban betoltott tisztségek jelentds ré-
sz€hez specialis szakmai vagy egyéb elofeltétel flizodik, amely lehet akar maga-
sabb iskolai végzettség vagy specialis szaktudas, amelynek a megszerzése mar a
kozigazgatasban dolgozok szamara érhet6 el. Ilyennek minésiilnek a specialis szak-
iranya tovabbképzések mint a kormanyzati tanulmanyok tovabbképzési szak vagy
a kozigazgatasi tanulmanyok tovabbképzési szak, de ilyen volt korabban a koz-
igazgatasi szakvizsga is. Az allam e korben biztositja a kdzigazgatasban dolgozok
allando6 tovabbképzését is, amelyet szintén jogszabalyok hataroznak meg. Minde-
zek ellentételezéseként pedig a kozszolgalati szabalyok alapjan a tisztvisel6 elome-
netele és ahhoz kapcsolodoan az illetménye is valtozik a képzési kotelezettség tel-
jesitésével dsszefiiggésben.

A demokratikus elvek kdzé sorolhatd a kézigazgatas kozérdeklisége. A demokracia
mint olyan eleve a tobbség érdekeinek a képviseletét jelenti, amely azonban nem
jarhat egyiitt a kisebbségben maradok érdekének a figyelmen kiviil hagyasaval. A
kozérdek ezért altalanossagban nem azonosithatd onmagaban a tobbség érdekével,
hanem a maganérdekek egy sajatos szintézise, amely a kiilonb6z06, akar egymasnak
ellentmondod, szdmban és térben eltérd érdekeket Osszehangolja. A kozérdek fo-
galma ugyanakkor egy igen Osszetett jogfilozofiai, politikaelméleti, kdzgazdasagi
kategoria, amelynek kiterjedt irodalma van. Ennek alapjan azonosithatoé akar egy-
fajta igazsagos tarsadalommal vagy tarsadalmi esélyegyenlGséggel, de a folyton
valtozo tartalom miatt akar a politikummal is, hiszen a kozérdek megfogalmazésa
alapvetden politikai jellegli dontés. Az Alkotmanybirdsag szintén tobbszor vizsgalt
olyan jogszabalyokat, amelyek a kdzérdekre hivatkoztak (pl. 7/2014 (III. 7.) AB
hatarozat), am e korben is leszdgezhetd, hogy annak pontos megfogalmazasat a
testiilet is melldzte. Ugyanakkor az eldbbiekbdl is kitlinik, hogy a kézérdek megfo-
galmazasa sziikségképpen politikai dontés, amelynek megfogalmazasara a koz-
igazgatasban elsésorban a Kormany jogosult, mig a kdzérdek érvényesitése mar
valamennyi kdzigazgatasi szerv feladata.

A kozigazgatas torvény ala rendelése mint alapelv a mai keretek kozott mar atala-
kult tartalommal érvényesiil, hiszen a kozigazgatas tevékenységét nem kizarolag
torvények, hanem mas jogszabalyok is meghatarozzak. Igaz, a torvények melletti
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mas jogszabalyokat, mint a rendeletek, jellemzden a kozigazgatasi szervek alkotjak
meg. Fontos kritérium azonban az, hogy a jogszabalyok nyilvanosak legyenek,
amely valdjaban egyben érvényességi kritérium is, hiszen a jogszabalyokat ki kell
hirdetni. A jogszabalyok betartdsa valamennyi allami szerv — kozte a kozigazgatasi
szervek — kotelezettsége is, ugyanakkor a kozigazgatasi eljaras alapelvei kozott
kiilon is talalunk ezzel kapcsolatos rendelkezéseket, amelyek meghatarozzak a
kozigazgatas és az allampolgar kozotti szabalyokat. A torvény ala rendelés emellett
a kozigazgatasi szervek egymas kozotti viszonyaban is érvényesiil, amelynek soran
a torvények kijelolik a kdzigazgatasi szervek mozgasterét.

A demokratizmus Osszetevéje a kozigazgatas transzparencidja, amelynek a nem-
zetkozi szervezetek, mint az OECD vagy az Eurdpai Unio altal is megfogalmazott
kivanalom a modern, nyitott és demokratikus kozigazgatassal szemben. Az atlatha-
tosag biztosithaté egyrészt azzal is, ha a kozigazgatasi szervek miikodésében az
allampolgarok részt vehetnek, masrészt azzal, ha a mitkodéssel kapcsolatos doku-
mentumokat megismerhetik. Ennek zaloga a kozérdekii adatok szabalyozasa,
amelyre hazankban el6szor 1992-ben keriilt sor a kdzérdekii adatok nyilvanossaga
torvényi szabalyainak a megfogalmazasaval. Nemzetkozi szinten ugyanakkor mar
tobb évszazaddal korabban is felmeriilt az informécio iranti igény. Elsdként Své-
dorszagban keriilt sor a szabalyozas megalkotdsara 1766-ban a sajtoval Osszeflig-
gésben kitérve a kozigazgatasi iratok megismerésére is. A tobbi allam ehhez képest
jelentdsen késobb szabalyozta ezt a garanciat, igy egy masik északi orszag, Finnor-
szag 1951-ben, majd az Egyesiilt Allamok ezutan, csak 1966-ban. A kozérdekii
adatok az Alaptorvényben is fontos szerepet kaptak, majd 2011-ben 0j torvényi
szabalyozast az informacidszabadsagrol szold torvény megalkotasaval, de ide tar-
tozik a mindsitett adatok jogi szabalyozasa is, hiszen az allam ezzel korlatozhatja
az adatok megismerését és a kozvélemény tajékoztatasat. Ugyanakkor mar ez is
ramutat arra, hogy az informacidszabadsag sem lehet korlatlan tartalmu jog, hiszen
mas alapvet0 joggal dsszelitkozésbe keriilhet ¢s ilyen modon akar korlatozhato is,
de akar az elébb emlitett kozérdekbdl is, mint az alkotmanyos rend, az integritas
védelme vagy akar az allami szerve illetéktelen kiilsé befolyastol mentes, zavarta-
lan miitkdésének biztositasa is beletartozhat.

A masik nagy alapelvi csoport a hatékonysag (vagy Magyary szavaival eredmé-
nyesség®®), amely mint viszonyszam azt jelenti, hogy az adott célkitiizés elérésére
forditott eré vagy befektetés hogyan viszonyul az elérni kivant célhoz. Szervezetek
kapcsan mindez akként értelmezhetd, hogy Osszehasonlitd helyzetben 1évo szerve-
zetek kozott az mindsiil hatékonyabbnak, aki a legkisebb teljesitménnyel, befekte-
téssel éri el az adott célt. Nagy probléma azonban, hogy a hatékonysag el6bb emli-
tett definicidja azt feltételezi, hogy 6sszehasonlithatd helyzetben 1évo szervezeteket
versenyeztethetiink egymassal. Ezzel szemben egy adott orszagban a kdzigazgatas-
nak nincs és nem is lehet alternativaja, hiszen a kozigazgatds mint legnagyobb

39 MAGYARY: 639.
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szakigazgatasi rendszer nem duplikalhato, igy valdjaban soha nem tudhato, hogy
egy adott id6pillanatban a hatékonysag vajon mihez képest érvényesiil. Figyelem-
mel arra, hogy az elvnek torténd megfelelés kapcsan mégis sziikséges kiindulopon-
tot talalni, igy el kell kiiloniteni egymastdl a kiilsé és a belsd hatékonysdgot. Az
el6bbi alapjan az vizsgalhatd, hogy a tdrsadalom miként viszonyul a kozigazgatas-
hoz, mig az utdbbi a kozigazgatason beliil zajloé reformfolyamatokra fokuszal. A
kiils6 hatékonysag mérését azonban éppugy neheziti a kozigazgatds monopolhely-
zete, mint a tarsadalomnak vald aldrendeltsége, hiszen a kozigazgatds intézmény-
rendszere, finanszirozasa, a személyi allomanyra vonatkozo6 eldirasok, mind-mind
a politikanak alarendeltek. A tarsadalom kozigazgatashoz vald viszonyat azonban
leginkabb az elégedettsége tiikrozi, amely nyomon kovethetd az allampolgari iigy-
intézésétdl kezdve a jogi személyek kozigazgatissal kapcsolatos kapcsolatain at,
amelynek okan Magyary Zoltan mar 1945-ben a kozigazgatas jovOképét vizsgalva
megallapitotta, hogy ,,a magyar kozigazgatidsnak az eredményesség kovetelményét

kell elStérbe helyeznie és mitkdését annak szolgalataba allitania”.*

A Dbels6é hatékonysag mar az intézményrendszeren beliil érvényesiilve sokkal in-
kabb mérhet6 eredményeket takar, hiszen a hatosagi ligyintézésé azonos fokan 1évo
szervezetek mérdszamai tobbé-kevésbé jol 6sszehasonlithatok, igy alapjat képezhe-
nak azokat a programokat tekintjiik, amelyek a kozigazgatas teljes vertikumat érin-
tik és sziikségszertien valamely politikai szerv kezdeményezésére indulnak el. A
reformok tehat alapvetden feliilrdl lefelé indulnak, hiszen Magyary is felismerte,
hogy a kodzigazgatasnak az adott kor fejlodési szintjéhez igazodnia gazdasagilag és
a technologiai kovetelményeket is tekintve, amely miatt a reformok nem spontan
moédon zajlanak le, hanem tervezetten indulnak.** Ugyanakkor més szakirok szerint
nem sorolhatoak a reformok kozé a kdzigazgatasi rendszer teljes cseréjét érintd
folyamatok, mint példaul a dualizmus id6szakaban lezajlott kdzigazgatasi és allam-
szervezeti valtozasok® megint mas szakirok (pl. Bouckart) szerint pedig a refor-
mok ¢és a korszerisitési folyamatok kozott tobb 1épcsofok is 1étezik, amely miatt az
egyik atmenet a masikba.”® Ilyen reformok hazinkban a rendszervaltas utani id6-
szakban is zajlottak, ilyennek tekinthetd példaul hazankban a Magyary Zoltan koz-
igazgatas-fejlesztési program. Ertelemszertien ilyen atfogd reformok viszonylag
ritkdn torténnek, mig a kisebb jelent6ségii, csupan valamely szegmenset — mint
példaul az tigyintézési folyamatot vagy a nyilvantartasok rendjét — érinté korszeri-
sitési programokkal mér sokkal gyakrabban talalkozunk.**

“0 MAGYARY: 639.

*! MAGYARY: 638-639.

42 CAIDEN, Gerald E.: Administrative reform. Aldine Transaction Publisher, Chicago, USA, 1969,
2007.

3 Lasd bvebben GELLEN Marton: Allam és kézigazgatds vj szerepben — kozigazgatdsi reformok és az
dllamszerep valtozasa. Nemzeti Kozszolgalati és Tankdnyvkiado 2013.

* LORINCZ: 46-58. A fejezetrész az Igazsagiigyi Minisztérium jogaszképzés szinvonalanak emelését
célzo programjai keretében valosult meg.
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Ezek az atfogo elvek is valtozasban vannak, tigy ahogy a tarsadalmi elvarasok val-
toznak a kozigazgatissal szemben. Mig példaul a XX. szézad els6 felének hazai
kozigazgatasaban Magyary Zoltan az eredményességet és a jogszerliséget, a szak-
szerliséget és a gazdasdgossagot, az aktivitast €s erélyt, az emberkdzpontisagot és
a kozosség szolgalatat emelte ki, addig napjaink globalizalodé kozigazgatdsaban —
legaldbb is az ,,Uj kézmenedzsment (tovabbiakban NPM) érvényesiiléséig — az
atlathatosag, a korrupcidmentesség, a tarsadalmi részvétel a nyitottsag stb. a meg-
hatarozo hangsulyos alapelvek.

Az alapelvek mindig tarsadalmi értékrendet is kozvetitenek a kozigazgatas felé.
Erre jo példa volt a napjainkig évtizedeken keresztiil érvényesiil6 neoliberalis allam
¢és kozigazgatds, mely a versenyszféra lizleti modszerei mellett annak értékrendjét
IS megprobalta a kozigazgatasra, s6t az tigyfelekre is raerdltetni, szolgaltatasokat
igénybe vevo fogyasztot krealva beldlik.

A magyar kozigazgatas jelenleg folyo atalakitasa és az alapjaul szolgalo 0j magyar
Alkotmany/Alaptérvény® szintén megfogalmaz alapelveket. Atfogd célként hata-
rozza meg a Magyary-program® a hatékony nemzeti kozigazgatis megteremtését.
A hatékonysag fogalma alatt eredményességet, gazdasagossagot, hatasossagot,
biztonsagot, feliigyelhetdséget és alkalmazkodast értenek.

Kozismert, hogy a kormanyzas €s a kdzigazgatas nem azonos, de egymassal szoro-
san Osszefiiggd fogalmak. A kormanyzas tekintetében az elmult két évtizedben
legismertebbé valt fogalom a ,,jo kormanyzas”, melyet eredetileg a Vilagbank dol-
gozott ki dsszekotve egy adott orszag kormanyzati rendszerének mindségét a tarsa-
dalom és a gazdasag tartds fejlesztésének kapacitasaval. A ,,jo kormanyzas™ fogal-
ma*’ ebben az értelemben magaba foglalja a politikai rendszert és azt az eljarast,
melyen keresztiil a kozhatalom egy orszag tarsadalmi és gazdasdgi erdforrasait
kezeli a fejlédés érdekében és azt a kapacitast, mellyel azt meg is tudja valositani.
Ez a fogalom elsGsorban a gazdasagi szempontokat vette alapul, és nem terjesztette
ki az elvet az 4llam demokratikus miikodésére. A fogalom azodta igen nagy valtoza-
sokon ment at, de nem valt azonosithatova sem a Kormany, sem a kozigazgatas
fogalmaval. E felfogasban egy konkrét Kormany konkrét mitkodése a nemzeti szu-
verenitds korébe tartozo kérdés, mig a kozigazgatds mikodése jogallamban jogsza-
balyi keretek kozt megvalosulo jogi kategoria. A kiilonbdzd nemzetkozi szerveze-
tek dontéseiben, allasfoglalasaban a ,,jo kormanyzas” fogalma kiegésziilt az allam
demokratikus miikodésével és az alapvetd jogok érvényesiilésével. A fejlodés
eredményeként sem valt azonban e fogalom jogilag relevans fogalomma, sem a
nemzetkdzi kapcsolatokban, sem az orszagok belsé szabalyozasaban. Hatasa azon-
ban a kozigazgatas miikddésére €s kiillondsen annak elveire — mivel a kozigazgatas

*® Magyarorszdg Alaptorvénye, XXIV. és XXVI. Cikk.

*® Magyary Zoltan kozigazgatds-fejlesztési program (MP 11.0), Kézigazgatasi és Igazsagiigyi Minisz-
térium, Budapest, 2011. junius 10.

*" Az Eurépa Tanécs Velencei Bizottsaga atfogoan feldolgozta ezt a témakort, mely dsszefoglaloja a
CDL-AD (2011)009. szamti dokumentumban jelent meg. (www.venice.coe.int).
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az allam cselekvése — egyértelmiien kimutathatd, ezért a témakdrrel részletesen
foglalkozunk.

2. A kozigazgatas alapelveinek valtozasai a gyakorlatban

A rendelkezésre 4all6 sok nemzetkdzi dokumentum koziil az ENSZ vonatkozo
anyagat™® alapul véve a ,,jo kormanyzas™ elvei a kovetkezokben foglalhatok Gssze:

a részvétel,

a jogallamisag,

reaktivitas,

a konszenzus keresése,
méltanyossag,

hatékonysag €s eredményesség,
elszdmoltathatosag,

A ,,jo kormanyzas” elveinek hatdsa az igazgatasra jogilag relevans modon az Eurd-
pai Uni6 Alapjogi Kartajaban®® jelenik meg (41.§), de csak a ,,Jo kozigazgatas Eu-
ropai Kodexében™ keriil részletezésére. A Kodex alapvetden az Unid szerveire
terjed ki, de az Europai Kozigazgatasi Térségen keresztiil beszivargott a tagorszagi
kozigazgatasokba is. A Kodexet az Eurdpai Parlament 2001-ben fogadta el és 65z-
szesen 27 §-ban részletezi az Alapjogi Karta 41.§-at. 2014-ben pedig mar az EU
kozigazgatasi eljarasanak szabalyozasahoz késziilt szakértéi anyag.>

Az alapelvek kozt a kovetkezok érdemelnek kiilonds figyelmet:

a torvényesség (4.9),

a diszkriminacio tilalma (5.9),

az aranyossag (6.§),

a koherencia (10.§),

a hatalommal valo visszaélés tilalma (7.9),

a részrehajlas-mentesség ¢€s fiiggetlenség (8.9),
objektivitas (9.§),

méltanyossag (11.§),

udvariassag (12.9),

a beadvanyokra val6 valaszadasi kotelezettség (12.9).

A kodex tartalmaz néhany eljarasjogi elvet is, igy:

o adontések kozlésének kotelezettsége minden érintett szamara (20.3),

8 www.unescap.org/pdd/prs/ProjectActivities/Ongoing/gg/govenance.pdf.

%9 http:// eur-lex.europa.eu.

%0 www.ombudsman.europa.eu.

51 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.
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e az eljarasok nyilvantartasanak és nyomon kovethetdségének az elve (24.§).

Az egyes orszagok szintjét vizsgalva az Alkotmanyokban nem jelenik meg sehol a
,J0 kormanyzas elve” de torvényi szinten néhany orszagban (pl. Hollandia, Lettor-
szag) mar van ra példa. A ,,jo kdzigazgatas” elve mar szélesebb normativ alkalma-
zast nyert, igy alkotmanyi szinten tartalmazza a finn jogrendszer, mig a ,,j6 koz-
igazgatashoz valo jog”, mint alapjog elismerése széles korben érvényesiil az EU
tagorszagokban.

A nemzeti jogi szabalyozasok elemzése alapjan a ,,jo kormanyzas és kozigazgatas”
kovetkezd kozos elemei taldlhatok meg:

a felelOsség,

az atlathatosag,

az polgarok sziikségleteinek valdo megfelelés képessége,
a hatékonysag,

az eredményesség,

a nyitottsag,

a részvétel,

a kiszamithatosag,

a jogallamisag,

a koherencia,

a méltanyossag,

az etikus eljaras és magatartas,

a korrupcio elleni fellépés,

az ésszerll hataridoben valo eljaras és dontés,
az emberi jogok tiszteletben tartasa és védelme,
az eljarasok egyszerisitése.

Ugyanakkor latni kell azt is, hogy a jo kozigazgatas minden szervezeti és miikodési
elvét nem tartalmazhatjak altalanos jogi eldirasok, mert a feltételek és koriilmények
orszagonként eltérdek. Az eddigiekben vazolt elemzés a nemzetkdzi gyakorlaton
keresztiil igazolja a kozigazgatas elveirdl tett megallapitasainkat, az elvek kettds
(normativ és kozpolitikai) természetérdl, koronként valtozd dinamizmusardl €s
prioritasairol.

Meégis vannak kozottiik olyanok, melyek a jogallami kdzigazgatas fejlédésének
kezdetétdl jelen vannak, igy konstans elemnek szamitanak. Ilyennek szamitanak
példaul a jogszerliség, szakszerliség €s hatékonysag gyakran egyméasnak fesziilo
elvei. Kérdés azonban, hogy az egyes alapelvek bels6 tartalma is allando, vagy az
is valtozo a kor szellemének fliggvényében?

A valasz elméletileg az allam és a kozigazgatas valtozo jellege miatt igenld lehet,
de az alapelvek tartalmanak akkor is kell, hogy legyen egy olyan része, mely kiik-
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tatasa, vagy eltérd értelmezése az alapelv 1ényeges tartalmat is megvaltoztatna, és
ezzel értelmezhetetlenné tenné.

3. A kozigazgatas alapelveinek lehetséges kategorizalasa

Az eddigiek alapjan a kdzigazgatasra vonatkozo alapelveket — kiilonb6zé szem-
pontok figyelembevételével — a kovetkezd kategoriakra oszthatjuk.

3.1. Az alapelvek tartalmuk, irdnyultsaguk szerinti felosztasa

Az alapelvek tartalmuk és iranyultsaguk szerint lehetnek dltaldnosak, a kozigazga-
tas egészére hato alapelvek, melyek érvényesiilése rendszerint a kdzigazgatason tul
az egész allamszervezet mikodését atfogjak. Ilyen pl. a jogallamisag elve, a torvé-
nyesség elve, a demokracia elve, a partatlansag elve stb.

A masik csoportba azok az elvek tartoznak, melyek a kozigazgatas harom eleme®
szerinti megosztasban, csak egy elemre jellemz0 sajdtos elvek, igy a kozigazgatas
tevékenységére, cselekvésére (eljarasara) hatnak, a kdzigazgatas szervezetét érintik,
vagy a kozigazgatas szakemberallomanyara, személyzetére terjednek Ki.

A sajatos elvek koziil a kozigazgatas cselekvésére, eljarasara vonatkozo elvek pél-
daul az ésszerii hataridében val6é dontés kotelezettsége, a kozigazgatasi hatarozatok
¢érintettekkel valo kozlésének elve, a dontések indokolasanak kotelezettsége stb. A
kozigazgatas nagy szervezeti elvei kozé tartoznak a centralizacio, decentralizacio, a
dekoncentracid, a szubszidiaritds stb. A kozigazgatas személyzetére vonatkozo
elvek a szolgalati it betartdsanak kotelezettsége, a felettes utasitdsanak végrehajta-
sa, a szakmai érdemek alapjan torténd alkalmazas és eldmenetel stb.

3.2. Az alapelv normativitasa szerinti megkiilonboztetés

Az alapelvek egy része jogszabalyban eldirt kotelezettségként jelenik meg, tehat
normativ jellegii pl. a szolgalati Gt betartasa, a hatarozatok indokolasi kotelezettsé-
ge, a torvényesség elve.

Az alapelvek egy masik csoportja jogilag nem kotelezO, nem normativ egyéb Kate-
goriaba tartozd. Ilyen pl. a decentralizacio elve, a szubszidiaritas elve, az udvarias
ligyintézés, a konszenzusra torekvés stb.

Ervényesiilésiiket tekintve jogallami keretek kozt prioritasa nyilvan a normativ
jellegli alapelveknek van, de a demokracia, a politikai kultara, az etika és mas tar-
sadalmi konvenciok, szokasok a nem normativ jellegli alapelvek érvényesiilését

52 | 9RINCZ: 4 kozigazgatas alapintézményei. 19.
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el6térbe helyezhetik, mig mas koriilmények, vagy azok hidnya még a jogilag kote-
lez6 alapelvek érvényesiilését is meggatoljak.>

Ugyanakkor a kozigazgatasi decentralizaci6 az 1980-as évektdl fogva altalanos
kozigazgatasi miikodési elvvé valt a kdzpolitikaban, mind teriileti, mind pedig
szakszolgalati formajaban.

A jogilag relevans konkrét megjelenési formajaban azonban a decentralizacios
reform a legtobb orszagban igen szerény eredménnyel jart, mig napjainkra err6l
Iényegesen kevesebbet hallunk, sét a centralizalt feladatellatas helyenként az elvart
hatékonysag zaloga és feltétele.

4. A kozigazgatasi alapelvek rendeltetése

A problémakér feldolgozasat kiilonbozo aspektusok kiemelésével hosszan folytat-
hatnank, de a lényegi kérdést és az arra adhato valaszt arra vonatkozoan, hogy mi
szitkség van a kozigazgatdsi alapelvekre, nem keriilhetjiik meg.

Az alapelvek kozvetitik a kozigazgatassal szembeni tarsadalmi elvarasokat, és egy-
séges keretbe foglaljak a tarsadalom legnagyobb szervezeti rendszerének miikodé-
sét (orientdcids szerep).”

Ervényesiilésiik a gyakorlatban visszatiikrozi a kozigazgatas allapotat, mindségét
és megalapozza a folyamatos korrekciokat (ellendrzd, visszacsatolo szerep).

A kozigazgatas elveinek korfliggd, dinamikus valtozasai a kdzigazgatas megujita-
sanak egyik legfontosabb tényez0je (épitd szerepkor).

Végiil a nemzetkozi gyakorlatrol irtak kapcsan lathattuk azt, hogy az alapelveket
hogyan befolyasoljak a globalizacié folyamatai, azok hogyan szivarognak be a
nemzeti jogalkotasba. fgy —még ha a kozigazgatas is all leginkabb ellen a globali-
zaci6 nem kivanatos hatasainak — egy globalizdcios hatdsrol és szereprdl is be-
szélhetiink.

Az alapelvekrdl irtak atvezetnek azonban a kozigazgatas miikodésének mas elmé-
leti kérdéseire, melyek a kovetkezé pontokban keriilnek targyalasra. A kozigazga-
tasnak vannak olyan elméleti alapfogalmai — melyek nem azonosithatok az alapel-
vekkel — melyek értelmezése nélkiil a kézigazgatas felépitésének és mitkodésének
részletei sem ragadhatok meg. Ugyanakkor a legtobb tananyag ezekkel, mint evi-
denciakkal szamol, é¢s nem foglalkozik kell6 mélységgel veliik.

%3 Jlyen volt pl. a kozigazgatasi hatosagi eljarasunk 2008-t6] kdtelezé elbirasa az elektronikus kapcso-
lattartasrol, mely a legtobb ligyfél esetében a sziikséges technikai feltételek és képességek hidnya
miatt utopia maradt a gyakorlatban.

* LORINCZ: i.m. 57,
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Jelen jegyzet sem kivétel eddigi részeiben, mert olyan fogalmakkal operal, mint pl.
a centralizacid, decentralizaci6, dekoncentracid, szubszidiaritas stb. anélkiil, hogy
annak tartalmat adna. Ezen probalunk valtoztatni a kdvetkezokben.

5. A kozigazgatasi eljaras és elvei

A kozigazgatds miikddésének kiemelt fontossdagu, és jogdllamban jogilag szabd-
Iyozott teriilete a kozigazgatdsi eljards. A kozigazgatasi eljaras fogalmat tobb
megkdzelitési mdédot alkalmazva hatdrozhatjuk meg mas és mas eredményre jutva.

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

A kozigazgatas-tudomanyban kialakult konvenciondlis fogalma a kozigazgatasi
eljarasnak a kozigazgatasi szervek hatdsagi eljarasara vonatkozo altalanos és speci-
alis eljarasi jogszabalyok Osszessége. A kozigazgatdsi hatosagi eljards szakaszait
alapeljardsra, jogorvoslati szakaszra és végrehajtdsi szakaszra oszthatjuk. Egyes
rendszerekben ehhez jarulhat még két kivételes szakasz, igy a méltanyossagi és az
ujrafelvételi szakasz.

A kozigazgatasi hatosagi eljdards szabdlyozdasdanak kiilonbiozo rendszerei alakultak
ki a vilagon. A kozigazgatasi jog fejlodésének elsd iddszakdban a XVIII. szadzad
végén és a XIX. szazad elején a kozigazgatasi anyagi és eljardsi szabdlyok nem
kiiloniiltek el egymasto ugyanabban a jogszabalyban jelentek meg.

A XIX. szazad végén kezdodott meg az anyagi és eljardsi normak szétvialasztdsa,
illetve az eljards elkiiloniilt szabdlyozdsa. Ennek a szabalyozasnak kiilonb6z6 fazi-
sai voltak, melyekben kiilonbizé megolddsok alakultak ki. igy elébb részleges és
specidlis eljarasi szabdlyok alakultak ki a kozigazgatas egyes szakteriileteire néz-
ve, majd specidlis iigycsoportokban részletes eljardsi rend keriilt megallapitasra.

A kovetkez06 fazisban a kiilonos eljardsi szabdlyok koziil a minden iigycsoportban
dltalanosithato szabalyok keriiltek kiemelésre. A megoldasok abban kiilonboztek
¢s kiilonboznek ma is, hogy az eljdrds egy-egy szakaszdra, vagy az osszesre kiter-
jed-e az dltaldnos szabdlyozds.

% S70NTAGH Vilmos: 4 kdzigazgatdsi jogtudomany tankényve. Debrecen, 1948,

% V5. MAGYARY: Magyar kizigazgatds, valamint ToLDI Ferenc: Az dllamigazgatdsi eljards fogalma.
In: Allam-és jogtudomdnyi enciklopédia I, Budapest, 1980., és KILENYI Géza, Az dllamigazgatdsi
eljards alapelvei, Budapest, 1970.
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Hazai kozigazgatasi hatosagi eljarasi jogfejlddésiink az altalanos szabalyozési mo-
dellt alkalmazza,” melyben f6 szabalyként az egységes eljarasjogi szabalyozas
minden hatdsagi ligyfajtara és az eljaras minden szakaszara kiterjedd altalanos
jellegti szabalyozas.

Fontos rogziteni azt, hogy a kozigazgatasi eljaras szabalyozasanak torténelmileg és
jogrendszerenként kialakult kiilonbozé megoldasai kozt™® nem dllithaté fel érték-
sorrend. Mindegyik modellnek megvannak a maga elényei €s hatranyai, raadasul a
konkrét megoldasok az adott kdzigazgatasi rendszer sajatossagaitol, az adott orszag
tarsadalmi, gazdasagi viszonyaitol, tradicioitol is fiiggenek.

A lényeg a jogdllami torvényesség és a fejezet elején targyalt alapelvek gyakorlati
érvényesiilése. Az eddigi targyaltak lezarasahoz hozza kell tenni azonban azt, hogy
a kozigazgatas jognak valo alarendeltsége, illetve a torvények ald rendelésének
elve sziikség képen minden kozigazgatasi eljarasban, igy nem csupan az eddigiek-
ben targyalt hatosagi eljarasban érvényesiil. A hatosagi eljaras kiemelését az indo-
kolja, hogy a kozigazgatas a hatdsagi eljards soran hozott dontéseivel, intézkedése-
ivel avatkozik be legnagyobb mértékben a tarsadalmi €életviszonyokba, igy az egy-
értelml, vilagos és az ligyfelek oldalardl garancidkat tartalmazo jogi szabalyozas-
nak kiemelked6 szerepe van.

Ugyanakkor a hatosagi eljarasi szabalyozas alol kivett mas kozigazgatasi eljarasok
is jogilag szabalyozottak. Ezen feliil a kozigazgatis mas jogagba (pl. biintetdjog a
szabalysértések esetében, vagy a polgéri jog a birtokvédelem kapcsan stb.) tartozo
jogi normdk érvényesitésében is részt vesz, mely jogalkalmazas eljarasi szabalyo-
zasa szintén sziikségszeri (lasd részletesen a vonatkozo fejezetben).

Ezen feliil a kozigazgatas belsé miikddésére vonatkozo jogi szabalyozas is fontos
az atlathato kozigazgatas szempontjabol, mely szabalyozas foként a szintén jogsza-
balyi alapokon 4ll6 iranyitasi normakon keresztiil valosul meg. Igy példaul a koz-
igazgatasi szervek mitkodésére vonatkozo két legfontosabb szervezeti okmany a
szervezeti és mukddési szabalyzat és az ligyrend.

A jogallami kozigazgatasnak tehat — allaspontunk szerint — nem lehet olyan muiko-
dési teriilete, mely kiesne a jogi szabalyozas alol.

A kozigazgatasi eljaras alapelvei a kozigazgatasi alapelvekhez hasonldan, foként
zsinormértékiil szolgalnak és hézagpotld szerepet tdltenek be. Ezt hangstlyozza az
Altaldnos kozigazgatasi rendtartasban megfogalmazott fogalom is, amely szerint
»A kozigazgatasi hatdsagi eljarasokban — Gsszhangban az Alaptorvény XXIV. és
XXVIIL cikkével — az eljaras minden résztvevdje a ra iranyado szabalyoknak meg-
felelden és az eljaras minden szakaszaban az e fejezetben meghatarozott alapelvek

%7 2004. évi CXL. torvény a kozigazgatasi hatosagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol.
%8 Lasd bévebben: PATYI Andrés (szerk.): 4 kozigazgatdsi hatésdgi eljdrasok joga, Universitas, Gy®r,
2006.
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és alapvetd szabalyok érvényre juttatdsaval jar el”,”® amelyet az indokolas akként
értelmez, hogy a jo kozigazgatas és a tisztességes eljarashoz vald jog torvényi
konkretizalasat jelentik az alapelvek. Bar nem gyakran fordul el6, de ez a hézag-
potlo szerep idonként azzal is jarhat, hogy kizarolag az alapelvre torténd hivatko-
zassal sziiletik meg valamely dontés.®® Az AKR kapcsan a jogszabaly indokolasa
szintén kiilon is kiemeli, hogy az alapelvek normativ tartalommal birnak és akar
kozvetleniil is alkalmazhatok.

A kozigazgatasi eljarési alapelveit a hatdlyos hazai szakirodalom jellemzden harom
nagy csoportba soroljak. Az elsdbe azok az elvek tartoznak, amelyek az egész jog-
rendszerben érvényesiilnek, ilyenek a torvényesség elve, az anyanyelv hasznalata-
nak a lehetdsége vagy a torvény elotti egyenldség kovetelménye. Kiilon csoportot
képeznek azok az elvek, amelyek valamennyi eljarasi jogban megtalalhatok jogag-
tol fliggetleniil. Ilyen a tajékoztatashoz vald jog vagy a valdsaghu tényallas elve,
mig a harmadik csoportba a kifejezetten kozigazgatasi eljardsban érvényesiilé el-
veket sorolhatjuk, mint a hivatalboli eljarés elve vagy a koltségtakarékos és haté-
kony eljaras elve vagy a johiszemdi eljaras elve.

Az Altalanos kozigazgatasi rendtartas a Ket.-hez képest ugyan kevesebb szabalyt
tartalmaz és a Ket.-hez képest kevesebb alapelvet érvényesit, és éppen a specialis
elvekre helyezi a hangsulyt, amelyek kifejezetten a kozigazgatasi tevékenységre
jellemzoek és a kozigazgatasi eljarasban érvényesitenddek.
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HASZNOS LINKEK

Az Eurodpai Unid joganyagaval kapcsolatban szamos informacio talalhato a
kovetkez6 oldalon: http:// eur-lex.europa.eu

Az Eurépai Ombudsman intézménye kapcsan lasd:
www.ombudsman.europa.eu

Szamos, a kozigazgatasi folyamatokat is befolyasold nemzetkdzi eseményt
tartalmaz az Egyesiilt Nemzetek Szervezetének alabbi = honlapja:
Www.unescap.org

Az Eurdpa Tanacs honlapja: www.coe.int
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I11. FEJEZET
KORMANYZAS ES KOZIGAZGATAS®:

1. Fogalmak, megkozelitések

o

A téarsadalomtudomanyi irdnyultsdgi munkaknak visszatérd témaja a kormanyzas
kérdéskore, valamint a kormanyzas €s kozigazgatas egymashoz vald viszonyanak
értelmezése.® Mindez kedvez a valtozatos, nem ritkan egymassal konkurald elmé-
letek elterjedésének, melyek koziil az aladbbiakban a magyar tedridk mellett nem-
zetkozi allaspontokat is ismertetiink.”® Bar megkozelitésiink alapvetéen jogtudo-
manyi, a kozigazgatas-elmélet céljaival 6sszhangban arra toreksziink, hogy egy
allaspont favorizalasa helyett széles korben nyujtsunk betekintést a valasztott té-
makba, ami jelen esetben sincs masképp. Mindezekre figyelemmel jelen fejezet
késébbi részeiben tobb tudomanyos allaspont és definicio is megemlitésre keriil.

Elo6ljaroban érdemes rogziteni, hogy az elmilt évtizedekben alapvetéen angolszasz
hatasra, de széles korben elterjedt, hogy a kormanyzast a kozigazgatassal szinoni-
maként értelmezik, illetve az, hogy magat a kormanyzati mikodést — alapvetden,
vagy kizarolagosan — a kormanyok tevékenységével és az allam adminisztracidja-
val azonositjak. Bar kétségtelen, hogy a kozigazgatéas csticsszerve és a kormanyza-
sé szervezetileg is azonos lehet, a helyzet ettdl Osszetettebb, lassuk miért!

Kiindulopontként felhasznalhatjuk azt az allaspontot, amely szerint a kormanyzas a
modern demokraciakban olyan allami tevékenységként értelmezhetd, ami célzatos,
mégpedig végpontjaban a tarsadalom befolyasolasa, iranyitasa all.** A tovabbi
részletek feltarasa (igy a résztvevok kore, a kormanyzas tényleges tartalma, illetve
moddja) azonban mar problémakba iitkdzhet, ugyanis ezek a szerint valtozhatnak,
hogy milyen orszagrol és idoszakrol van szo. A korményzéas tehat Osszetett jelen-
ség® és emiatt felvetddik a kérdés, hogy akkor mégis hogy kell elképzelni ezt az
egész tarsadalomra kihat6 tevékenységet?

8L A fejezet megirdsa az Igazsdgiigyi Minisztérium jogdszképzés szinvonalanak emelését célzé prog-
ramjai keretében valosult meg.”

82 1 4sd pl. FRIVALDSZKY Janos: J6 kormdnyzds és a kizjo politikai és jogfilozéfiai szemszoghdl. Paz-
many Press, Budapest, 2016., vagy JENSEN, Jody: Globalizdicié és uj kormanyzas. MTA TK PTI,
Mundus Novus, Budapest-Erd, 2014. Tovabbi hasznos informéaciokkal szolgalnak a kévetkezé mun-
kaban talalhaté tanulmanyok: HODGES, Ron (ed.): Governance and the Public Sector. Corporate
Governance int he New Global Economy. Edward Elgar Publishing, Cheltenham, UK — Northampton,
MA, USA. 2005. 405-587.

8 Az Eurépa Tanics Velencei Bizottsaga 4tfogoan és elvi igényességgel foglalkozott a témakorrel:
http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)009-e (2017. 01. 16.)

8 PETRETEI Jozsef: Kormdnyzds és kormdnyzati rendszer. In: ADAM Antal - Kiss Laszlo - PETRETEI
Jozsef - SUKOSD Ferenc - SzAMEL Lajos: Vilogatott fejezetek a rendszeres alkotmanytan korébdl.
Pécs, 1996. 219.

85 Lasd még: FABIAN Adrian: Kozigazgatds-elmélet. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2010, 29.
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Ahhoz, hogy a kérdést megvalaszolhassuk, a fent irtak részletesebb megvilagitasa-
ra van sziikség. Ennek érdekében legeldszor azt érdemes kozelebbrdl szemiigyre
venni, hogy ki/mi lehet a kormanyzas résztvevdje, alanya. A kormanyzati tevé-
kenység kifejtése tipikusan tobb allami szerv egyiittes feladata. Az eurdpai megol-
dasokat vizsgalva az korvonalazddik, hogy a kontinens allamainak korményzati
intézményrendszerét vagy az alkotmanyos monarchia, vagy a parlamentaris koztar-
sasag, vagy a félprezidencialis koztarsasag kereteibe agyazva talaljuk meg. Bar az
egyértelmi, hogy a felsorolt kormanyzati rendszerek kozott az a kiilonbség, hogy
melyik allami szerv tekinthetd meghatirozénak a kormanyzas iranyitasaban,
azonban mar itt problémaval is szembesiiliink. Egyelére ugyanis nincs egységes,
nemzetkdzileg is elfogadott tipizdldsa a korményzati szerveknek, ami miatt az
egyes nagy rendszerekben eltérd fogalmi kort értenek ez alatt.”’

Hazankban a Kormany (egyes megkdzelitések szerint kifejezetten a miniszterel-
nok)*® mellett jellemzéen az Orszaggylilést, az Alkotmanybirésagot, valamint a
Koztarsasagi EInokot soroljak a résztvevok kozzé.* A teljes képhez hozzatartozik,
hogy akad olyan allaspont, amely az elébbiekhez képest kevesebb szervet sorol
ebbe a korbe,”® illetve olyan is, amely egy ettdl tagabb megkozelités lehetdségére
hivja fel a figyelmet azaltal, hogy ramutat, a kormanyzés alanya minden kdzponti
allami szerv, sot, ,,tdg értelemben a kormanyzati szervek alatt értjiik a kormany-
nak, mint csucsszervnek a miikédését elokeszito, végrehajto szervek Osszességét
is.”™ Jelen fejezet szerzéje ez utobbi allaspontot fogadja el.

A fenti megkozelités lathatoan csak nemzeti keretekben vizsgalodik és kifejezetten
az allami szervekre koncentral. Mindazonaltal a XX. szdzad masodik felének tarsa-
dalom- és allamfejlédése olyan tovabbi szub- és szupranacionalis szereplok megje-
lenésének kedvezett, mint pl. a civil szervezetek, vagy a nemzetkdzi integraciok,

% Fazekas Marianna (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész I. ELTE Eétvés Kiado, Budapest,
2014.142.

87 Térekvések mutatkoznak ugyan ilyen klasszifikaciok elkészitésére, lasd pl. az OECD szakmai
anyagait, azonban ezek mind a mai napig nem valtak altaldnosan elfogadotta.

8 ADAM - KISs - PETRETEI - SUKOSD - SZAMEL: i.m. 242,

% pokoL Béla: A magyar parlamentarizmus szerkezete - A hatalmi négyszég sulyelosztasai. Tdrsa-
dalmi Szemle 1993/8-10. A kérdéskor kapcsan érdemes még elolvasni a kovetkez6 munkat is:
LORINCZ Lajos: A kormdanyzds modernizacioja. In: KALTENBACH Jend (szerk.): A kézigazgatds egyes
alapproblémadi. Emlékkotet Martonyi Janos halalanak 25. évforduldja alkalmabol. Kiado dr. Kalten-
bach Jend tanszékvezetd, egyetemi docens, Szeged, 2007.

™ FazEKAS Marianna - FICzere Lajos (szerk.): Magyar Kézigazgatdsi Jog Altalinos Rész. Osiris,
Budapest, 2006. 143., vagy ujabban FAZEKAS Marianna (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész I.
ELTE Eo6tvos Kiado, Budapest, 2014. 142.

™ BALAzS Istvan: A kézigazgatds vdltozdsairél Magyarorszagon és Eurdpdban a rendszervaltdstol
napjainkig. Debreceni Egyetemi Kiadd, Debrecen. 2016. 149.
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ami vertikalisan is kibdvitette a potencialis aktorok kérét.”> A folyamat eszmei
hatterét valamint kdvetkezményeit lentebb részletesen ismertetjiik.

A megjelolt allami szerveken til kérdésként meriil fel, hogy vajon a miniszterek is
részesei-e a kormanyzasnak? A publicisztikdkban egyre tobbszor lehet ugyanis
olvasni, hogy valamelyik tarcat, illetve szakigazgatési teriiletet 6nall6 kormanyzat-
ként kozelitik meg, pl. oktatasi, egészségligyi, szocialis kormanyzat. A felvetés
elgondolkoztatd, hiszen ha belegondolunk, a miniszterek a Kormany tagjai, raada-
sul a kormanyzati dontések elokészitése is az esetek jelentds részében valamelyik
minisztériumhoz, illetve annak szakapparatusahoz kothetd. Masfeldl viszont a mi-
niszterek a kormany tevékenységének, és ezen keresztiil a kormanyzati miikodés-
nek is csak kozosen lehetnek alakitoi, kiilon-kiilon nem.” Tekintettel arra, hogy a
valos képet mindig a vizsgalt orszag belsd viszonyai hatarozzdk meg, a kérdésre
egyelére univerzalis valasz nem adhato.”

A tarsadalom atfogo6 befolyasolasa érdekében a kormanyzas alanyai tobbféle tevé-
kenységet fejthetnek ki.” Ezek determinaljak a korményzas tartalmdt, amit Ggy is
meghatarozhatunk, mint ,, a tdrsadalmi folyamatokat irdanyito dontések meghozata-
la, végrehajtisa és ellendrzése.”™® Ttt 1ényegében olyan jovGorientdlt, stratégia
jellegti dontésekre kell gondolni, amelyek tipikusan gyors reagalast igényelnek és
komplex problémakra kivannak valaszt adni. A kormanyzés tartalma tehat olyan
sajatos allami tevékenység, ami nem csupan a célok kijelolésére szolgal, hanem
ahogy arra mds szakirdk is utalnak, , meghatdrozza [azok megvaldsitasanak] esz-
kozeit, modszereit és titemét, biztositja [a] sziikséges dologi és személyi feltételeket,
figyelemmel kiséri [azok] végrehajtasat”. A legtagabb korilirasok pedig a kor-
ményzéstﬁegyenesen a politikai hatalomgyakorlas egyik megnyilvanulasaként ér-
telmezik.

A kormanyzas klasszikus megkozelitése kapcsan jellemzéen még egy dolog szo-
kott felmeriilni, ez pedig annak mddja. A szakirodalom szerint alapvetden ez attol
fiigg, hogy demokratikus, vagy diktatorikus berendezkedésrdl van-e sz6.”® E16bbi
esetén a kormanyzati dontésekért felelosséget kell viselni, illetve ehhez szankciok
is kotddhetnek. Amennyiben a kormanyzas demokratikus keretek kozott valosul
meg, a dontéshozatalban — ahol a legkiilonb6zobb tarsadalmi csoportok kdzremi-

2 A menedzserelvii tedridk, valamint a halozatos kormanyzas elméleteinek Gsszefoglalo leirasat lasd
HORVATH M. Tamas (szerk.): Piacok a fotéren. Helyi kormanyzas és szolgaltatasszervezés. KSzK
3.1.1. Programigazgatdsag, Akadémiai Nyomda, Budapest, 2007. 79-82.

"3 Tovabbi hasznos meglatasokkal szolgal a kérdés kapesan HESSE, Joachim Jens - ELLWEIN Thomas:
Das Regierunngssystem der Bundesrepublik Deutschland. Westdeutscher Verlag, 1992. 265.

™ FAZEKAS - FICZERE: i.m. 142-143. Ugyanebben a munkéaban a miniszterekhez hasonldan kérdésként
merdl fel a politikai partok helye és szerepe a kormanyzasban.

" Erre vonatkozoan is hasznos §sszegzést nytjt SALAMON, Lester M. (ed): The Tools of Government:
A Guide to the New Governance. Oxford University Press, New York, 2002.

® PETRETEL i.m. 220.

" Vi, FAZEKAS - FICZERE : i.m. 142.

8 FABIAN: i.m. 30. Tovabba PETRETEL i.m. 224.
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kodése biztositott — a résztvevok f6lott kiilsé kontroll érvényesiil, a folyamat pedig
atlathato, kGvethet6. Erthet6 modon a diktatérikus berendezkedés ezeket figyelmen
kiviil hagyja.

A fentebb irtak miatt allithatd, hogy demokratikus korményzati rendszerekben a
korményzas nem lehet elszigetelt tevékenység. Nem azonosithatd kizardlag a vég-
rehajtdo hatalommal, bar vitathatatlan, hogy egymassal szorosan Osszefiiggnek (a
kormanyzas ilyen megkdzelitésben talan legkdnnyebben tgy irhaté koriil, hogy a
kozigazgatasi jog és a politikai elemzés metszetében helyezkedik el). Ugy véljiik
helyesebb, ha ahelyett, hogy egyetlen elvont definiciét emelnénk ki, illetve abba
kivannank s{iriteni a kormanyzas Iényegét, inkabb a legfontosabb jellegzetessegek
felsorolasara €s arnyaldsara toreksziink.

A kormanyzas lathatoan olyan célzatos, jovOorientalt tevékenységet jelol, amely-
nek végpontjaban a tarsadalom széleskorii és érdemi befolyasolasa all. Eppen ezért
ohatatlanul kapcsolodik a kozigazgatashoz, mint az dllam aktivitdsahoz, de azon tal
is mutat, mivel az allamhatalom gyakorlasanak korlatait ¢s mechanizmusait, vala-
mint a kozhatalmi felel6sséget sem hagyja érintetlentil.

Ennek a miikodésnek megkeriilhetetlen (ugyanakkor nem kizarélagos) résztvevoi
az allami szervek, amelyek pontos kore azonban valtozhat tobbek kozott az allam-
¢s kormanyforma fiiggvényében, az orszag alkotmanyos berendezkedése illetve
kézhatalmi mechanizmusai miatt. Ugyanakkor latni kell, hogy a kormanyzati sze-
replok ezen sziik magja koriil idovel mas résztvevok is megjelennek, ami horizon-
talisan és vertikdlisan egyarant differencialtabba teszi a vizsgalt csoportot.

A szakirok kovetkezetes allaspontja az, hogy a kormanyzas nem egyszeri aktus,
hanem azok sorozata, ,dontések sokasdgdinak folyomdnya”.” Olyan folyamat,
amelynek kozéppontjaban a stratégiai jelent6ségi dontések meghozatala, végrehaj-
tasa és ellenérzése all. Ezek a dontések azonban 6nmagukon tGlmutatnak, vég-
eredményben hozzajarulhatnak a kozbizalom fenntartasdhoz (rosszabb esetben
annak erodalédasahoz), az allamhatalom megerésitéséhez (nem kivant esetben
viszont annak gyengitéséhez), valamint az esélyegyenl6ség javitasahoz. Komplexi-
tasara tekintettel vannak, akik kettGsségét hangstulyozva szakmai és politikai tevé-
kenységként egyarant értelmezik.*

Egyes kutatok szerint a kormanyzas lényegében nem mas, mint: ,,az a folyamat,
amelynek keretében a kiilonbozo szereplok kozdsen oldjak meg problémdikat és
taldlkoznak a kozosség sziikségleteivel. ”® Azt, hogy a kormanyzati dontéshozatal-

™ JozsA Zoltan: Allam, kozigazgatds, kormanyzds: tradicick, elméletek gyakorlatok. Kiilonnyomat a
Besenyei Lajos Emlékkonyvbdl. Szeged, 2007. 309. )

8 FazeEkas Marianna (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Altalanos rész I. ELTE Eétvés Kiado, Budapest,
2014. 142.

8 Jenel, Gyorgy: Challenges for Governance and Shortcomings at the Answers in Central Europe.
14-20.
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ba masok is bekapcsolddhassanak, illetve azokrol megfelel6 médon informalodja-
nak, illetve sziikség esetén kiils6 kontrollal éljenek, a kormanyzéas mddja teszi lehe-
tové. Ez nélkiilozhetetlen, hiszen a tarsadalmi, gazdasagi, kornyezeti er6forrasok
allokacioja és redisztribuciodja, valamint az ezekért vald felel6sség csak a kiilonbo-
z0 tarsadalmi csoportokkal (érintettekkel/érdekeltekkel, azok érdekvédelmi szerve-
zeteivel, stb.) valo konzultaciot kdvetden lehet tisztazott. Napjainkra ez kiszélese-
dett, hiszen a virtualis vilag nem teszi feltétleniil sziikségessé a személyes talalko-
zasokat, ami azonban mar atvezet az e-kormanyzas problematikdjahoz.

2. Nemzetkozi folyamatok és hatisuk a kormanyzas tartalmanak fejlodésére™

Az eddigiekbdl kiolvashatd, hogy a kormanyzas nem statikus, hanem dinamikus
jelenség, raadasul igen sokféle értelmezése lehetséges, amelyeket szdmos esetben
csak az adott idészak tendenciai mentén lehet helyesen megitélni.®* A kormanyzas
jelentéstartalméanak valtozasa tehat folyamatos, rdadasul az elmult évtizedekre kii-
16ndsen igaz.® Ennek lényege a fokozatos béviilés,” ami értendé a tartalomra és a
moddszerekre egyarant.

Kétségtelen, hogy témankat illetden a kozelmult egyik legismertebb, nemzetkozi-
leg is széles korben elterjedt fogalma a ,.jo kormdnyzds” lett, amelyet eredetileg a
90-es évek végén a Vilagbank dolgozott ki. Ennek 1ényege az, hogy az adott allam
kormanyzati rendszerének kvalitasat 6sszekapcsolja a tarsadalom és gazdasag tar-
tos fejlesztésének képességével.® A végeredmény egy gazdasag-centrikus fogalom,
amely tobbrétegli, ugyanis a Vilagbank megkdzelitésében a jo kormanyzas kiterjed
a politikai rendszer mellett arra az eljarasra is, amelyen keresztiil a kozhatalom egy
orszag tarsadalmi és gazdasagi eroforrasait kezeli, végezetiil magaban foglalja azt a
kormanyzati kapacitést, amellyel az el6bbieket meg tudja valésitani. ,,7dg értelem-
ben [...] az dllam a piac és a civil tarsadalom kozti kapcsolatrendszert fogja at.”®’

https://www.researchgate.net/publication/227472956_CHALLENGES_FOR_GOVERNANCE_AND
SHORTCOMINGS_AT THE ANSWERS IN_CENTRAL_EUROPE (2017. 03. 02.).

%A kormanyzas jelentését, tartalmat tobb dimenzioban is vizsgaltdk az Eurdpai Unid tagallamaiban.

Az egységes osztalyozasra tett egyik kisérlet: MODEEN, Tore - Rosas, Allan: Indirect Public

Administration in Fourteen Countries. Akademy Press, ABO, 1988.

8 V5. VEREBELYI Imre: A kizigazgatds és a kormdnyzds alapkérdései Magyay Zoltan életmiivében.

In: GELLEN Marton - HosszU Hortenzia (szerk.): Allamszerep vilsig idején. Magyary Zoltin emlék-

kotet. Complex, Budapest, 2010. 27.

8 Lasd BALAzs Istvan: A XXI. szazad kdzigazgatasanak kihivasai. Magyar Kozigazgatds, 2000/7.

8 Ezt a témat dolgozza fel bévebben az OECD, Questions et Evolutions dans la Gestion Publique

cimil kiadvanya, OECD-PUMA, Paris, 1997. 340. Tovabba

http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)009-e (2017. 01. 16.).

8 http://www.worldbank.org/en/topic/governance (2017. 01. 16.).

876, BALAZS Istvan: A kozigazgatds valtozdsairdl Magyarorszdgon és Eurdpdban a rendszervaltas-

tol napjainkig. Debreceni Egyetemi Kiad6, Debrecen. 2016.
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Napjainkra tobb nemzetkozi szervezet hathatds kézremiikodésének koszonheten,
mint amilyen az Eurdpa Tanécs,” az OECD, vagy az IMF a jo kormanyzés jelen-
tése — meghaladva annak fentebb ismertetett tartalmat — olyan tovabbi elemekkel
egésziilt ki, mint az dllam demokratikus miikddése, vagy az alapvetd jogok érvé-
nyesiilése. Az egyértelmii fejlodés ellenére sem tekintjiik azonban jogi fogalomnak,
sokkal inkabb egy olyan befolyasold tényezonek, ami attételesen hat, tobbek kozott
éppen az allami adminisztraciokra.”® Es hogy ez az orientalo szerep hogyan valo-
sulhat meg a gyakorlatban ugy, hogy a legkiilonb6z6bb korményzati rendszerek és
intézmények is képesek legyenek befogadni? A vélasz tdmoren fogalmazva a ko-
vetkez6: alapelvek segitségével.

A korabban nevesitett nemzetkozi szervezeteken tul az ENSZ is szdmos esetben
érintette a kérdést. Egyik 2009-es anyagat attekintve tobbek kozott olyan elvekkel,
elvarasokkal talalkozunk, mint a jogallamisag, a konszenzuskeresés, a méltanyos-
sag, a hatékonysag, vagy az elszamoltathatosag.” Kétségtelen, hogy ezek jog- és
kormanyzati rendszereken ativeld elvek, ugyanakkor szamos esetben a regionalis
szervezeteknek nagyobb rahatdsuk van az allamok viszonyaira. Nem meglepd,
hogy a jo kormanyzas felmeriilt mar az Europai Unid el6tt is, igaz, eredetileg kife-
jezetten csak az unios intézmények vonatkozasaban. Az integracios szervezet Alap-
jogi Chartaja a 41. cikkében rogziti, hogy mindenkinek joga van ahhoz, hogy tigye-
it az Uni6 intézményei, szervei és hivatalai részrehajlas nélkiil, tisztességes modon
és ésszer(i hataridén beliil intézzék.” Az elgbbi forras kibontasat végzi el ,,A helyes
hivatali magatartas eurépai kodexe”,” ami mar sokkal részletezébb. Tobbek kozott
emlitést tesz a torvényességrol, a diszkriminacio6 tilalmarol, megfogalmazza a hata-
lommal vald visszaélés tilalmat, rogziti a részrehajlas-mentesség és fiiggetlenség
elvét, tovabba foglalkozik az objektivitassal, valamint a beadvanyokra vald valasz-
adasi kotelezettséggel.™ Lathato, hogy a kérdés visszatérd jellegli és szamos eset-
ben kifejezetten adminisztrativ szervek mitkddéséhez kapcsolodik. Ez érthetd, ha
figyelembe vessziik, hogy a kozigazgatas 1ényege pont az aktivitas, az életviszo-
nyok formalasa.” Ugyanakkor tisztaban kell lenni azzal is, hogy a fenti példak

% Majd valamennyi szerve hozott mar a jo kormanyzassal dsszefiiggé dontéseket és allasfoglalasokat,
lasd pl. a Parlamenti Kozgytiilés 1060(1995) szamu hatarozatanak 8 pontjat.

8 hitp://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL -AD(2011)009-e 11.

% ARvA Zsuzsanna - BALAZs Istvan - BARTA Attila - VESzPREMI Bernadett: Kozigazgatds-elmélet.
Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen. 2011. 28.

%% http://www.unescap.org/sites/default/files/good-governance.pdf (2017. 01. 11.).

%2 http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012P/TXT&from=HU (2017.
01.11)).

% http://www.ombudsman.europa.eu/hu/resources/code.faces#/page/1 (2017. 01. 11.).

% ARVA Zsuzsanna - BALAZs Istvan - BARTA Attila - VESzPREMI Bernadett: Kozigazgatds-elmélet.
Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen. 2011. 28.

Lasd még ezzel Osszefiiggésben http://akfi.uni-nke.hu/uploads/media_items/a-jo-allam-
merhetosege.original.pdf (2017. 03. 16.). Tovabba: http://vtki.uni-
nke.hu/uploads/media_items/Kormanyzati_teljesitmeny_ertekelese_KaiserT.original.pdf (2017. 03.
16.).

43


http://www.venice.coe.int/webforms/documents/?pdf=CDL-AD(2011)009-e
http://www.unescap.org/sites/default/files/good-governance.pdf
http://eur-lex.europa.eu/legal-content/HU/TXT/PDF/?uri=CELEX:12012P/TXT&from=HU
http://www.ombudsman.europa.eu/hu/resources/code.faces#/page/1
http://akfi.uni-nke.hu/uploads/media_items/a-jo-allam-merhetosege.original.pdf
http://akfi.uni-nke.hu/uploads/media_items/a-jo-allam-merhetosege.original.pdf
http://vtki.uni-nke.hu/uploads/media_items/Kormanyzati_teljesitmeny_ertekelese_KaiserT.original.pdf
http://vtki.uni-nke.hu/uploads/media_items/Kormanyzati_teljesitmeny_ertekelese_KaiserT.original.pdf

csak egy-egy szeletét vilagitjak meg a jo kormanyzasnak, amely tovabbra sem azo-
nos pusztan a kozigazgatassal, attol egy tagabb kort fog at.

Ahogy jeleztiik, a fentick sem vezettek el oda, hogy altalanosan elterjedt jogi defi-
nicidk sziilettek volna a j6 korméanyzas kapcsan. Ugyan nincs egyetértés, hogy a jo
korméanyzas mar maga a cél, vagy inkabb az oda vezetd ut egyik eleme, azt sokkal
inkabb egyfajta ideaként, kiviilrél vizsgalhato jellemzoként kell elképzelni. Bar a
vizsgalt dokumentumok az allamokra nem rendelkeznek kdotelezé erdvel, tobb
esetben egyértelmiien Osztonzésiil szolgaltak szdmukra (lasd pl. Finnorszagot,
amelynek alkotmanya tobb helyen is utal a jo kormanyzasra, igaz, alapvetden jo
kozigazgatast, illetve annak elemeit értve alatta).”® Napjainkra a nemzeti jogrend-
szerekben a jo kormanyzasnak tobb kozos eleme is felfedezhetd, ilyenek példaul a
transzparencia, az eredményesség, a jogallamisadg, vagy az ésszeri hatdriddben
valo eljaras és dontés. A jo kormanyzas alapvetd célja tehat a hatékonyabb koézpoli-
tika ¢és eljarasok megteremtése, valamint az elszamoltathatdosdg megteremtése (ami
gyakran 6sszefonodik a korrupcioellenességgel).”’

Az elébbiekkel osszefliggésben emeljiik ki, hogy Magyarorszagon az Alaptérvény
a kérdéskort alapvetden eljarasi oldalrdl kozeliti meg, amikor a XXIV. Cikk (1)
bekezdésében a hatdsagi ligyintézes részrehajlas mentességét, valamint a tisztessé-
ges eljarast ¢és az ésszerli hataridon beliili dontéshozatalt, illetve ezen dontések
indokolasi kotelezettségét hangsulyozza.

Globalizalodo és digitalizalodo vilagunkban azonban szamos olyan kihivas létezik,
amelyek miatt a megjelolt elvek mozgasban vannak. Mar a 2000-es évek masodik
felében hangsulyoztak egyes kutatok, hogy ,,az eurdpai orszagok, igy Magyaror-
szag is, [...] szamos kényszerrel és kihivassal néznek szembe. llyen az [...] allami
kiadasok csékkentése, demografiai valtozasok, strukturdlis és gazdasagi valtoza-
sok, politikai és ideologiai nyomds, az dllampolgdrok névekvd igényei, technoldgi-
ai fejlédés.”® A felsorolds pedig csak béviilt, ugyanis 2008-ban pénziigyi-
gazdasagi valsag tort ki, ami kétségteleniil valtozasokat idézett eld a kormanyzas és
a kozigazgatas értelmezése kapcsan.

A kétezres évek kozepéig a kormanyzas tarsadalmi kapcsolatrendszerének egyik
(ha nem a) legmeghatarozobb alakitdja a neoliberalis indittatasa New Public Ma-
nagement® (réviden NPM, magyarul Uj kdzmenedzsment) volt, amely a tarsadalmi
jolét, valamint a gazdasagi novekedés érdekében egyfeldl a piac miikodésének
zavartalansagat, befolyasmentességét feltételezte, masfeldl egy hatékony kozszek-

% http://wwwv.finlex.fi/en/laki/kaannokset/1999/en19990731.pdf (2017. 01. 11.).

% http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/gove.12212/full (2017. 01. 12.).

%8 JozsA Zoltan: Allam, kozigazgatds, kormanyzds: tradicick, elméletek gyakorlatok. Kiilonnyomat a
Besenyei Lajos Emlékkonyvbdl. Szeged, 2007. 306.

% OsBORNE, David — GAEBLER, Ted: Uj utak a kiozigazgatdsban (Vallalkozo szellem a kozdsségi
szektorban). Kossuth, Budapest, 1994.
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tort. Utdbbi eléréséhez a maganszektorban mar bevalt elemek (sokszor kritikatlan)
adaptacidja vette kezdetét.

Az NPM jellegébdl kifolyolag az allami szerep fokozatos leépitését célozta, eltérd
mértékben ugyan, de a legtobb helyen elgyengitette az allamot és annak végrehajto
apparatusat. A lehetséges problémakra és veszélyekre mar a 80-as, 90-es években
tobben felhivtak a figyelmet azt hangsulyozva, hogy az ilyen tipusu atalakitasok-
nak szamos negativ kdvetkezménye is lehet, kiilondsen a poszt-szocialista orsza-
gokban.'® Kétségtelen, hogy a remélt pozitivumok (pl. termelékenység és atlatha-
tosag novekedése, rugalmassag fokozasa) mellett az Uj K6zmenedzsmentnek meg
voltak a maga kodolt gyengeségei (pl. korrupcios veszélyek, kdz és maganszektor
értékkonfliktusa).'®

A pénziigyi-gazdasagi valsag ilyen szituacioban talalta a kétezres évek elsé évti-
zedének a végén az EU allamok jelentds részét. Mivel a kriziskezeléshez nem all-
tak rendelkezésre adekvat eszk6zok, az 4llami beavatkozdsok késtek és/vagy nem
bizonyultak kelléen hatékonynak. A korabban uralkodd (iizleti, masképp piaci
kormanyzasi) modell,'”” mely a versenyszféra modszereinek, valamint értékrend;é-
nek atvételét hangsulyozta a koz/kormanyzati szektorban, megbukott, vagy lega-
labbis atalakult. Ennek egyik elofeltétele volt az a felismerés, hogy az tizleti szek-
tor nem sziikségszertien atlathatobb, hatékonyabb, olcsobb, mint a sokat biralt kdz-
igazgatas.'® Mar a valsag elStt is hangoztattik, hogy a kozeg, amibe a
menedzserialista eszkdzoknek és mddszereknek be kellett volna agyazddnia, nem
volt problémamentes, hiszen ahelyett, hogy természetes mddon alakult volna ki,
helyette krealt piacok jellemezték a fogadod orszagokat.'®*

3. Merre tartunk?

A fenti el6zmények ismeretében — miutan az NPM nem nyujtott megfelelé gyo-
gyirt szamos, tobbek kozott éppen a volt rendszervaltd orszagok bajaira — nem
meglepd, hogy napjainkban a privatszektorbol kolcsonzott megoldasok irdnti ér-
deklddés csillapodott. A fokozatosan romlo pénziigyi, gazdasagi helyzet eredmé-

100.7 4sd pl. Mok, Ronald C.: Exploring the Limits of Privatization. Public Administration Review,
1987/6. 453-460., tovabba SHick, Allen: Why Most Developing Countries Should Not Try New
Zealand Reforms. World Bank, 1998., CooMBES, David — VERHEIEN, Tony (szerk.): Kozigazgatdsi
reformok keleten és nyugaton — Osszehasonlité tanulmdnyok. European Commission — Allamigazga-
tasi Foéiskola, Budapest, 1997.

101 7uPkO Gabor: Kézigazgatdsi reformiranyzatok az ezredfordulén. Szazadvég, 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 Részletezését lasd: 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 ,,Weberian” Public Administration after the Fall of
New Public Management: The Central and Eastern European Perspective. Halduskultuur, 2005. vol 6.
pp. 95.
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nyeként a demokratikus elemek mellett egyre jelentdsebbé valnak az un. technok-
rata értékek.'® fgy példaul az atlathatosag, tisztességes eljaras, vagy az allampolga-
ri részvétel szamos esetben dsszeiitkdzésbe kertilt olyan technokrata, masképp ra-
ciondlis szempontokkal, mint amilyen a hatékonysag és hatasossag, vagy a gyors
dontéshozatal iranti igény. Mindez azért problémas, mert a j6 kormanyzas fentebb
taglalt elképzelése kapcsan fesziiltséget eredményezett, hiszen valamennyi felsorolt
érték eredetileg részét képezte a jo kormanyzasrol kialakitott fogalmaknak.

De akkor mégis mi van most, illetve mire lehet szadmitani? A legutdbbi pénziigyi-
gazdasagi valsag ujbol életre keltette az aktiv allamokat és uj eszmék és elképzelé-
sek is napvilagot lattak.'® Az NPM primétusa utani idészakban szdmos egymdssal
is konkurdlo, egyszersmind egymdsra kélcsondsen termékenyitoleg hato tudo-
mdnyos iranyzat igyekszik gyokeret verni. Tobbek kozott ilyen a halozatos, illetve
tobbszintli kormanyzas elképzelése, az e- és m-kormanyzés,'’ a hatékony allam
koncepcidja, a New Public Governance, vagy a neoweberianus (roviden NWS)
megkdzelités. Bar a jovo utjai kifiirkészhetetlenek, az elkdvetkezo 5-8 év fejlodési
iranyainak meghatarozasa soran egyes orszagok esetén (pl. Franciaorszag, Belgi-
um, Egyesiilt Kiralysag) a privatizacié éppugy az opciok kozott szerepel, ahogy a
hatékonysag ¢és teljesitmény fokozasara valo térekvés (pl. ahogy Norvégia, Néme-
torszag, vagy Magyarorszag esetében lathat6). Altalanos iranynak tekintheté az
elektronikus kozigazgatas kiterjesztése is (pl. az el6bb emlitett orszagokon tul
Olaszorszagban), ahogy a partnerségi és a kooperacios hajlam fokozodasa (pl.
Olaszorszagban, Norvégiaban). A kozpontositds szintén visszatérd mintazat, ugya-
nakkor a volumene eltéré. Mig Magyarorszagon viszonylag széleskorl volt, addig
Hollandiaban és Olaszorszagban olyan funkciok centralizacidja valosult meg, mint
amilyen az informacio-technologia, valamint az auditing. Lathato példa ugyanak-
kor arra is, hogy a kozpontositassal egyidejiileg decentralizacio is megvalosult.
Norvégiaban példaul a renddrség és az egészségbiztositas centralizaciojaval egy
id6ben 1j feladatok keriiltek az onkormanyzati rendszerbe, amelyek ellatasa érde-

105 pPeTERs, B. Guy — PIERRE, Jon (ed.): The SAGE Handbook of Public Administration. SAGE
Publications Ltd., 2012. 669. valamint RANDMA-LIIv, Tiina: New Public Management versus Neo-
Weberian State in Central and Eastern Europe. http://iss.fsv.cuni.cz/ISS-50-versionl-
080227 TED1 RandmaLiiv_NPMvsNWS.pdf 12. (2014. 07. 22.).

106 BoHNE, Eberhard — GRAHAM, John D. (ed.): Public administration and the modern state. Assessing
trends and impact. Palgrave Macmillan, Houndmills, Basingstoke, Hampshire ; New York, 2014. 75.,
88.

107 [ asd pl. Bupal Balézs Benjamin - SUKOsD Miklés: M-kormdnyzat, m-demokricia. Mobilkommu-
nikdcio a kozigazgatasban, a politikaban és a nonprofit szektorban. Akadémiai Kiadd, Budapest,
2005. A szolgaltato allam és kozigazgatas elektronikus lehetdségei és kihivasai kapcsan tovabbi
hasznos adalékokkal szolgal VESzZPREMI Bernadett: Az informdcios tarsadalom kihivasai és a koz-
igazgatas  reakcioi.  Debreceni  Egyetemi  Kiadd, Debrecen, 2015. Lasd még:
http://hirlevel.eqov.hu/2016/07/19/digitalis-kormanyzat-az-eszt-csoda-titka/ (2017. 01. 16.). Tovabba
http://revcurentjur.ro/old/arhiva/attachments_201201/recjurid121 1F.pdf (2017. 02. 22.). JENEI,
Gyorgy: Challenges for Governance and Shortcomings at the Answers in Central Europe. 14-20.
https://www.researchgate.net/publication/227472956_CHALLENGES FOR_GOVERNANCE_AND
SHORTCOMINGS_AT_THE_ANSWERS_IN_CENTRAL_EUROPE (2017. 03. 02.).
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kében egyszersmind kevesebb és nagyobb onkormanyzatok létrehozasa valt cél-
14.1%

A konkrét megoldasok, tehat orszagrol-orszagra eltérhetnek.'® Azt kell eldonteni,
hogy a poszt-NPM korszakban milyen legyen az 0j allam és annak kozigazgatasa?
A fejezet zarasaként két lehetséges eszmerendszert roviden ismertetiink azért, hogy
lathatova valjon, milyen elképzelések mentén formalodhat a kdzeljovoben a mo-
dern allamok kormanyzati tevékenysége. A neo-weberi megkozelités kdzéppontja-
ban példaul a jo, cselekvd allam all, amely atveszi az New Public Management
egyes (korabban mar bevalt) megoldasait és azokat a klasszikus weberi biirokrati-
kus modell megujitasaval 6tvozi. Roviden az allam megerdsitését és a jogszerliség
helyreallitasat javasolja a kozigazgatdsban, enélkiil ugyanis elképzelhetetlennek
tekinti a hatékony és jo kormanyzast.''® Ezzel 6sszefiiggésben tobb szakiro is ova-
tossagra int, utalva arra, hogy a ,jé dllam és kizigazgatds™ illuzérikus is lehet,""
az viszont bizonyos, hogy a kiilonb6z6 valsagok megeldzése, illetve negativ hata-
saik tompitasa érdekében a klasszikus kdzigazgatas értékrendjének napjaink viszo-

nyaihoz igazitott visszaallitasara, illetve a problémak lekiizdéséhez ,,a koz és a
ey 112

A fent irtakhoz csak részben hasonlit a Nyitott Kormany (Open Government) idea-
ja, amely els6sorban nem egy kommunikacids technikat jeldl, hanem a kormanyzas
egy ujfajta, alapvetéen a modern technika nyujtotta interaktivitason €s egylittmii-
kodésen alapuld formaja. Ebben a megkozelitésben a tisztviselok sem pusztan az
allam/6nkormanyzat megtestesitoi, valamiféle monopol hatalom gyakorl6i, hanem
érdekeltek abban is, hogy egyiittmiikodéseket hozzanak 1étre a polgarokkal. A fo-
lyamat egyik sajatos ledgazasa, hogy az emberi magatartasok befolyasolasara eb-
ben az eszmerendszerben mar nem kizaroélag a ,,hivatalos” csatornak szolgalhatnak,
hanem akar a kozosségi média is (ebbe a korbe soroljak pl. az tn. nudge-okat, ame-
lyek ugyan nem jogi eszkdzok, hatasukat tekintve mégis azokhoz hasonloan képe-
sek altalanos magatartasi szabalyokat hordozni). Természetesen a klasszikus kap-
csolattartasi modozatok légiesedésének meglehetnek az arnyoldalai is, ahogy arra
tobben ramutatnak (pl. egyéni és tomeges viselkedés befolyasolasa, profilozas, meg

198 CurRY, Dion — BLIJLEVEN, Wieke — VAN DE WALLE, Steven: Current and Future Trends in Public
Sector Reform: The Views of Trade Unions and Consultants in Ten European Countries. COCOPS
Work Package 8 — Deliverable 8.4. http://www.cocops.eu/ 25-26. (2014. 07. 29.).

109 p5. LORINCZ: A kormdnyzds modernizdcidja... 91, valamint a Nemzetkozi Kozigazgatas-
tudomanyi Intézet 2011-es konferenciajanak hivatalos lapjat a http://iias-congress2011.org cim alatt
(2011. 07. 23.). A kérdéssel részletesen foglalkozik tovabba BALAZzS Istvan: 4 kézigazgatads valtoza-
sairol Magyarorszagon és Eurdpdban a rendszervaltastol napjainkig. Debreceni Egyetemi Kiado,
Debrecen, 2011. 190-193, és HOVANYECZ Laszl6: Valtozasok elétt. Beszélgetés Kadar Béla akadémi-
kussal az allami szerepvallalasrol. Eurdpai Tiikor, 2009/2. 9.

10 G, Fopor Gébor — STUMPF Istvan: Neoweberi 4llam és jo kormanyzas, Nemzeti Erdek, 2008/7, 15.
W BALAZS Istvan: 4 ,,j6 kozigazgatds” illizidjardl. In: CSEFKO Ferenc (szerk.): Kozjog és Jogdllam.
Pécs, Pécsi Tudomanyegyetem AJK, 2016. 31-43.

W2 Jozsa Zoltan: Allam, kizigazgatds, kormanyzds: tradiciok, elméletek gyakorlatok. Kiilonnyomat a
Besenyei Lajos Emlékkonyvbdl. Szeged, 2007. 309.
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nem engedett adatok gytiijtése). Részben ehhez kapcsolodik, hogy az EU esetében
is lathato egyfajta dthangolodds, amit egyes szerzok a halozatos kormanyzas to-
vabbfejlédéseként értékelnek. ™™

Rogzithetd, hogy a kozigazgatds és kormdnyzds kozotti kapcsolatok dllando val-
tozdasban vannak, ami kétségteleniil megneheziti a kormanyzas és kozigazgatds
pontos hatdarainak kijelélését, valamint viszonyuk definidldasdt. A fenti dttekintés-
bdl az is kirajzolodik, hogy a kormanyzds kapcsan ahdany megkozelitési modszer
létezik, lényegében annyi fajta fogalom képezheto. Ugyanakkor a kormdnyzds
barmelyik értelmezésének is adunk elsodlegességet, kozponti eleme mindig a
kozigazgatds aktiv részvétele, mint eszkoz, de mint aktor is.”™ Emiatt hangsulyoz-
tuk fentebb, hogy a Kormdny nem azonos a kozigazgatdssal és igy a kormanyzds
sem a kozigazgatds miikodésével, de attol elvalaszthatatlan.

A XXI. szazad masodik évtizedének végéhez kozeledve egyértelmii, hogy az alla-
mi szerep tisztazasa nélkiilozhetetlen. A kérdés azonban mar nem ugy fogalmazoé-
dik meg, hogy a klasszikus, vagy esetleg a felfrissitett weberi irdnyvonal, netan az
NPM (vagy annak valamilyen reinkarnacidja) érvényesiil-e, hanem ugy, hogy Ki-
kristalyosodik-e olyan széles korben elfogadott filozofia, amely a jelenkori kor-
méanyzas ¢és kozigazgatas keretéiil szolgalhat?™ Onmagaban ugyanis sem az Uj
Ko6zmenedzsment, sem pedig az egyre inkdbb meghatarozénak tiind (neo)weberi
vagy poszt-NPM modell nem tekintheté csodaszernek. Mindkettének vannak el6-
nyei, mint ahogy korlatai is.**® Barmilyen iranyzat valjék is uralkodova a kés6bbi-
ekben, az bizonyos, hogy a jov6 kormanyzasa sem tekinthet el attol, hogy a nyilva-
nos ellslz7émoltathat6ség ¢és az egyéni jogok megdrzése érdekében fejtse ki tevékeny-
ségét.

113 BOHNE — GRAHAM: i.m. 176., 181., 184-185., 226-227.

14 GELLEN Mérton: Ha valsdg, akkor reform. Kalandozds a kézigazgatdsi reformok forrdsvidékén. In:
GELLEN Marton - Hosszu Hortenzia (szerk.): Allamszerep vélsdg idején. Magyary Zoltan emlékkdtet.
Complex, Budapest, 2010. 211.

115 DRECHSLER: i.m.102. és 104. A szerz szerint A 2000-es évek kozigazgatas-fejlesztését a weberi
alapokon nyugvo, és az NPM elemeken felépiilo irany hatarozza meg. De ez nem puszta elegye a
klasszikus kozigazgatasnak és NPM-nek. Hangsulyoznam ugyanakkor, hogy van egy ezzel konkurald
elképzelés is, amely az NPM tovabbélését hangoztatja. Lasd: DAN, Sorin — PoLLITT, Cristopher: NPM
Can Work. An Optimistic Review of the Impact of New Public Management Reform sin Central and
Eastern Europe. Public Management Review, 2014.
http://www.tandfonline.com/doi/full/10.1080/14719037.2014.908662#.U1-0Oj6LyRol (2014. 08. 13.).
18 HavYNES, Paul:The Return of New Public Management? (September 30, 2011). Available at SSRN:
http://ssrn.com/abstract=1935909 or http://dx.doi.org/10.2139/ssrn.1935909 (2014. 08. 01.).

Y7 http://onlinelibrary.wiley.com/doi/10.1111/gove.12212/full (2017. 02. 12.). Valamint lisd még:
http://www.oecd.org/governance/ (2017. 03. 16.).
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IV.FEJEZET

KOZVETLEN ES KOZVETETT KOZIGAZGATAS ™8

Bevezeto gondolatok

Kozigazgatas ott jon 1étre, ,, ahol kozosségi iigyek jelentkeznek, olyan tigyek, ame-
lyeket az egész tarsadalom magaénak érez, amelyek megoldasahoz az egész tarsa-
dalom hozzajarulasa sziikséges” emelte ki kozigazgatdsunk egyik meghatirozo
kutatoja."™® Mivel a kozigazgatas nem statikus jelenség, feladatai, szervezete és
személyzete, nemkiilonben az altala alkalmazott eszkdzrendszer id6szakosan valto-
zik. A kozigazgatas adaptalodik ahhoz a tarsadalmi-gazdasagi és kulturalis kozeg-
hez, amelyben hatésat kifejti, amelyre alakitolag hat. Napjainkra a kézigazgatds
bonyolult komplexum, melynek korszakokon ativeld jellegzetessége az aktivitas,
tovabba az elmult évtizedekben egyre inkabb az allam rendeltetésszerti mikodésé-
nek biztositésa.

Egyes szakirok a 2000-es évek elején egyenesen azt hangsulyoztak, hogy ,,a koz-
igazgatasi intézményrendszert egyfajta sajatos halozatnak tekinthetjiik leginkdbb,
amely szamos szinten és kiilonbozé modokon kapcsolja ossze az allami és a tarsa-
dalmi szerepléket.”*® Mindehhez talan annyi kivankozik még hozza, hogy ennek a
halézatnak a vazat, legfontosabb igazodasi pontjait a kdzigazgatasi szervek adjak,
amelyek képesek az allam szakigazgatasi tevékenységének ellatasara.'®" Lassuk,
hogy milyen részekre bonthat6 szét ez az dsszetett rendszer!

1. Kozvetlen kozigazgatas

A kozvetlen (masképp direkt) kozigazgatas ebben a megkozelitésben azt jelenti,
hogy a kozigazgatdsi feladatokat és hatdskoroket a jogszabdlyban arra felhatal-
mazott allami szervek dltal szabdlyos jogrendben, kifejezetten erre a célra létre-
hozott szervek latjak el és nem valamilyen mds aktor. Ezzel 6sszefliiggésben vi-
szont mar itt kérdésként meriilhet fel, hogy pontosan mit is tekintsiink kdzigazgata-
si szervnek? Tekintettel arra, hogy a kozigazgatasi szervek igen sokfélék lehetnek,
a formalis definiciok helyett tobb szerzd is a legfontosabb kozos jellemzok kieme-
1ését hangsulyozza, igy** az elkiiloniilt szervezetet, az 6nallo feladat- és hataskor

Y8 A fejezet megirdsa az Igazsdgiigyi Minisztérium jogdszképzés szinvonalanak emelését célzo prog-

ramjai keretében valosult meg.”

119 rINCZ Lajos: Kozigazgatas: tegnap, ma, holnap. Tér és Tarsadalom, 1999/3. 3-18.

120 BERENYI Sandor: Az Eurdpai kézigazgatdsi rendszerek intézményei. Autondomidk és dnkormdny-
zatok. Rejtjel, Budapest, 2003. 243.

121 EazEKAS Marianna — Ficzere Lajos: Magyar Kozigazgatdsi Jog. Altaldnos Rész. Osiris, Budapest,
2004. 81.

122 FazekAs Marianna (szerk): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos Rész I. ELTE E6tvos Kiado, Budapest,
2014. 82-90. Tovabba ARVA - BALAZS - BARTA - VESZPREMI: Kozigazgatds-elmélet. Debreceni Egye-
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meglétét, bizonyos terjedelmii gazdasdgi autondmia sziikségességét, illetve azt,
hogy rendelkezhetnek (de nem sziikségszerii, hogy rendelkezzenek is) jogi szemé-
lyiséggel.'”® Ez utobbi kapcsan érdemes megjegyezni, hogy mar a XX. szazad eleji
kiilfoldi szakirodalomban'® és a magyar jogtudoméanyban'® is vita volt arrol, hogy
a polgéri jogi személyiségen tul 1étezik-e kiilon kozjogi jogi személyiség? Az érvek
és ellenérvek ismeretében rogzithetd, hogy a kontinentalis jogrendszerekben tobb-
nyire jogilag is 1étezik ez a kategoria, mig masutt ez inkabb jogtudomanyi fogalom.

Lathatd, hogy a fenti koriiliras korantsem problémamentes. Ennek megfelel6en
tobbféle csoportositas is elképzelhetd, melyek koziil mi a kdvetkez6t alkalmazzuk
a tovabbiakban. A kozigazgatasi szervek fajtait és 1étrejottiik, 1étrehozasuk modjat
jogéllamban az alkotmanyok, vagy organikus (sarkalatos) torvények hatdrozzak
meg. Visszautalva az elsO fejezetben irtakra, az igy létrejott kozigazgatasi szerve-
zet-rendszeren beliil megkiilonboztethetiink mindenekeldtt civil | kozigazgatdsi
rendszert és rendészeti kozigazgatdst.® A civil kozigazgatasi szervek vagy allam-
igazgatasi (esetleg in. autondm allamigazgatési, vagy leglijabban 6nallé szabalyo-
76 szervi), vagy onkormanyzati tipustiak lehetnek.

Természetesen munkank rendeltetésével dsszhangban a megfeleld helyeken egy-
mastol eltérd allaspontokat is ismertetiink. A kiilonbségek hatterében az 4ll, hogy a
hivatkozott szerz6k a kozigazgatas-tudomany madsfajta irdnyzatat (kozigazgatési
jogtudomanyi, vagy kozigazgatas-tani) képviselik, a kiilonb6z6 szempontokat al-
kalmazo megkozelitések pedig eltéré eredményekre vezetnek.’?” Lassuk a szerv-
csoportok legfontosabb jellemzdit kiilon-kiilon!

1.1. Allamigazgatas

A mai fogalmaink szerinti allamigazgatas a civil kozigazgatas két torténetileg ki-
alakult nagy alrendszerének egyike, a nemzeti kozigazgatasok tobbségében az
egyik legrégebbi elem. Van olyan gondolkodo, aki egyenesen amellett foglal allast,
hogy az 6kor legnagyobb és legerdsebb allamai részben amiatt valhattak jelentdsse,
mert a kdzpontositott allami biirokracidjuk viszonylag koran kiépiilt és megfeleld

temi Kiadd, Debrecen, 2012. 121., és FABIAN Adrian: Kézigazgatds-elmélet. Dialog Campus, Buda-
pest-Pécs, 2010. 93.

128 A kozigazgatasi szervek a koltségvetési szervek jogi személyiségével rendelkezhetnek.

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

125 Moor Gyula: 4 jogi személyek elmélete. Budapest, 1931.

126 vannak olyan nézetek, amelyek a rendészeti szerveket is a civil kozigazgatas részeként hatarozzak
meg. Lasd lentebb, valamint pl. PATYI Andras: A rendészeti igazgatas és jog alapjai. In: LAPSANSZKY
Andras (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Fejezetek szakigazgatasaink korébdl. I. kotet. Budapest, Complex,
2013. 137.

27| 5rINCZ Lajos: A kézigazgatds alapintézményei. 11/1 fejezet. HVG-Orac, Budapest, 2010.
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szakmaisaggal rendelkezett.””® Amennyiben azonban a mai értelemben vett koz-

igazgatas (kifejezetten pedig az allamigazgatas) torténelmi elézményeit keressiik,
annak alapjait az abszolutista allamgépezetben, annak katonai, rendészeti, illetve
kincstartigyi igazgatasdban fedezhetjiik fel.

Ez alapozta meg els6ként azt a nagy 1étszadmu, centralizalt és hierarchikus allam-
apparatust, amely mar kifejezetten professzionalis keretek kozott latta el napi fela-
datait.”® Az allamigazgatas f6 célja kezdettél fogva a nemzetallam érdekeinek
érvényesitése volt, a kozponti akarat helyi befolyastol mentes megjelenitése. Emi-
att van az, hogy az allamigazgatas két alapveto jellegzetessége mind a mai napig a
kozpontositott és ala-folérendeltségen alapuld miikodési metddus, és barmelyik
szintjét vizsgaljuk ennek az alrendszernek, néhany sziikségszeri. kivételtdl elte-
kintve (pl. autondém allamigazgatasi szervek, 6nall6 szabalyozo6 szervek) mindenhol
azzal szembesiiliink, hogy az ide tartozé intézmények a kormany alarendeltségében
miikddnek.

1.1.1. Kozponti allamigazgatas

A kozponti kdzigazgatasi szervek illetékességi teriilete az egész orszagra kiterjed.
Ohatatlanul szoros kapcsolatban allnak a politikai szféraval, jellemzéen kormany-
zati funkciokat is ellatnak.’*® Az ide tartozo szervek valdjaban tobbfélék. Az allam-
igazgatas mellett az autonom allamigazgatasi szerveknek (ideértve az 6nalld szaba-
lyoz6 szerveket is), valamint a rendészeti kozigazgatasnak is mikddnek ezen a
szinten egységei. Mivel a tételes jogi rendelkezéseket tobb korabbi munkankban
ismertettiik, jelen kotet rendeltetésével 6sszhangban az alapvetd 6sszefliggésekre és
elméletekre mutatunk ra.

A végrehajto hatalmi &g csucsszerve (illetve egyes alkotméanyos rendszerekben, pl.
a félprezidencialis rendszerekben annak iranyitasaban résztvevd intézmény) a kor-
mdny, amelynek hataskore az allamigazgatasi feladatok csaknem egészét atfogja.
Mint az allamigazgatas feje, szervezetalakitasi és jogalkotasi joggal rendelkezik,
funkcioja azonban elsdsorban az iranyitas és a koordinacid. A modern allamok
kormanyai sziikségképpen jogositvanyokkal rendelkeznek a rendészeti szervek
folott, mint ahogy bizonyos erdsségli jogositvanyokat birtokolnak a helyi 6nkor-
manyzatok irdnyaba is. Tevékenységiik napjainkban tilmutatnak a kdzigazgatason,
politikai €s kormanyzati funkcidkat ugyancsak ellatnak.

A kozigazgatas kozponti szintje kiilondsen kozel helyezkedik el a politikai szféra-
hoz, emiatt a kozvetlen kozigazgatas itt talalhatd szervei szamos esetben csak
komplex, jogi és kozpolitikai szemszogbol vizsgalhatoak sikerrel. Pontosan ezzel a

128 5. GLADDEN, Edgar Normann: A History of Public Administration. From earliest times to the
eleventh century. Volume I-11. Cass, London, 1972.

2% 5rINCZ Lajos: Osszehasonlitas a kizigazgatds kutatasdban. MTA, Budapest, 2000. 9.

130 Részletesebben lasd a ,,Kormanyzés és kozigazgatas” c. fejezetben irtakat.
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kotddéssel magyarazzak tobben a kozponti szint atalakitdsdnak relativ sikertelensé-
gét is. Az okok szamosak, példaul egyoldalu szemlélet, ideologiai valtasok, politi-
kai haszonszerzés, stb.™*' Marpedig a kozponti szinten jol, vagy kevésbé jol miiko-
do6 iranyitas és stratégiaalkotds nagyban meghatdrozza a teljes kozigazgatds mind-
ségét. A 2010 ota zajlo atalakitasok is tisztdban vannak ezzel, nem véletlen, hogy a
kozigazgatas ujragondolasa az allamigazgatassal, annak is kdzponti szintjével in-
dult meg.

Ezt akar ujdonsagként is kezelhetjiik, ha figyelemmel vagyunk arra, hogy 2010
el6tt a kormanyzati reformok zome megrekedt a retorika szintjén. Egyes szakmai
allaspontok szerint ez a fajta elhtizodo tehetetlenség is hozzajarulhatott ahhoz,
hogy 2010 utén az inga atlendiiljéon a masik irdnyba, a kormanyzati szinten pedig
jelentds centralizacié valosuljon meg. Ez kérdéseket is felvet.'® Példaul azt, hogy
az Alaptorvény — a korabbi megoldastol eltéréen — még érintélegesen sem utal arra,
hogy tartalmilag mit takar a Kormany csticsszervként valé deklaralasa. A részlete-
ket vizsgalva valojaban tobb helyen is korlatokba {itkozik ez a legfobb szervi mino-
ség (pl. szervezetalakitasi jog, valamint a lentebb ismertetend6 autonom allamigaz-
gatasi szervek léte, vagy az 6nallo szabalyozo szervek csoportja).

A minisztériumi szintet vizsgalva a szakmai allaspont jellemzden az, hogy nem
csupan kevesebb és nagyobb portfoliok jottek 1étre, de a centralizcio is fokozodott
azaltal, hogy a miniszterek szervezetalakitasi és személyzeti jogkorei korlatozot-
tabba valtak. Egyes vélekedések szerint ennek az a célja, hogy a minél konnyebb és
gyorsabb legyen a dontések politikai és szakmai elokészitése, illetve a meghozott
dontések végrehajtasa, koordinacioja €s ellenérzése szervezett formaban torténjen.
Rogton hozza is tessziik, hogy a folyamat 2016/17 forduldjan Gijabb szakaszahoz
ért, amikor megkozelitdleg 50 kdzponti intézmény (szamos esetben korabbi koz-
ponti hivatal) atalakitasaval nagysagrendileg 250, korabban kdzponti kozigazgatasi
hataskor keriilt alacsonyabb szintekre.

1.1.1.1. Autoném allamigazgatési szervek™

Ezek a szervek egy viszonylag zart, jol elkiilonithetd csoportot képeznek a kozpon-
ti allamigazgatason beliil. A szervcsoport tagjai Iényegében ,,a végrehajto hatalmi
agtol relative fiiggetlen, politikailag semleges kozigazgatasi szervek, amelyek koz-
igazgatasi feladatot latnak el, de kapcsolodnak az Osszes hatalmi aghoz, vagyis

181 Kovacs Eva - HAINAL Gybrgy: A magyar kézponti dllamigazgatds valtozdsai a rendszervaltdstol
2015-ig. In: JAKAB Andras - GAIDUSCHEK Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer dllapota. MTA
Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont JTI, Buzdapest, 2016. 530-532.

132 BALAZs Istvan: A kézigazgatds viltozdsairél Magyarorszdgon és Eurdpdaban a rendszervaltstol
napjainkig. Debreceni Egyetemi Kiado, Debrecen, 2016. 100-101.

133 Részletes ismertetésiiket lasd FAZEKAS Janos: A Kormdny szervezetalakitdsi szabadséiga. Keretek
és korlatok. PhD-értekezés. Budapest, 2012. Tovabba FAZEKAS Janos: A szabalyozo6 hatosagok jogal-
lasanak alapkérdéseir6l. Jogi Tanulmdanyok, 2015. 123-154.
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teljes bizonyossdggal egyik hatalmi dghoz sem sorolhatok be.”** De vajon mi in-
dokolja, hogy olyan szervek miikddjenek az allamigazgatason beliil, amelyek ira-
nyitasa és feliigyelete megoszlik a kiilonb6z6 hatalmi agak kozott?

Megjelenésiik a XX. szdzad utols6 harmadéra datalodik. Autondémiajuk alapjat
tbb kiilonbdzé ok képezheti.**® Egyes esetekben alkotméanyos jogok/értékek bizto-
sitasa (pl. szolasszabadsag), maskor, ahogy tébbek kézott Magyarorszagon annaki-
dején az ORTT esetében is tortént, a kdzigazgatas sajatos, kvazi biraskodo tevé-
kenysége allt a hattérben. A szakirok ezen feliil az olyan politikailag kényes teriile-
teket, mint amilyen a kdzbeszerzés, ugyancsak ebbe a kdrbe szoktak sorolni. Ilyen
jogallasu szervek terjedtek el tovabba a versenyjogban, a pénzpiacok, vagy az
energiaszektor feliigyelete érdekében. A kdzos pont ezen rendkiviil eltérd kozigaz-
gatasi teriiletek kapcsan az, — ahogy arra az els6 fejezet is utal, — hogy tarsadalmi
fontossaguk, és intézésiik politika-semlegessége nagyobb kozérdeket képvisel,
mint a plurdlis polgari demokraciaknak megfeleld politikai iranyitas legitimalt
gyakorlasa.

A fentiek alapjan az autoném jelzé tehat arra utal, hogy az allamigazgatas tobbi
szervéhez képest ezek az intézmények kiemelést nyernek az dllamigazgatdsi hie-
rarchidbél.**® Masképp megfogalmazva, tevékenységi koriikben fiiggetlenednek az
allamigazgatas csticsszervétol. Ezt a jelenlegi jogrendszerek differencidlt eszko-
zokkel biztositjak, igy pl. azzal, hogy a nevezett szerveket csak torvény szabalyoz-
hatja, koltségvetésiik is elkiiloniil, a szerv vezetdjének kinevezése, felmentése nem,
vagy nem kizardlag a kormanyfé dontésétol fligg, rdadasul ez jellemzden a kor-
manyzati ciklustol eltérd idétartamra szol. Ugyancsak az autondmia egyik biztosi-
téka, hogy a szerv dontéseit nem a kozigazgatas klasszikus forumrendszerében,
hanem csak birésag elétt lehet megtamadni.™’ Fiiggetlenségiik azonban ilyenkor
sem lehet korlatok nélkiili. Mindig valamilyen allami szerv feliigyelete ala tartoz-
nak, pl. nemzeti parlament, némely orszagban az allamfo.

A vizsgalt szervesoport megitélése a szakirodalomban vitatott. A védeni szandéko-
zott értékek mellett ugyanis latni kell, hogy a kormanytdl val6 fiiggetlenités meg-
bontja nem csak a szervezetrendszert, de a feleldsségi viszonyokat is. Az autoném
allamigazgatasi ‘szervek miikodésével Osszefliggésben ugyanis a kormany sem
szakmai, sem politikai felel6sséget nem vallalhat, hiszen radhatdsa meglehetdsen

184 BaLAZs Istvan: Kozvetett kozigazgatds és autondm struktirdk a polgdri dllamok kozigazgatdsd-
ban. Budapest, A.SZ.1., 1990.

1% HyLko Gabor — KALMAN Janos: Autondm strukturak Magyarorszag és a Cseh Koztarsasag allam-
igazgatasaban. Uj Magyar Kozigazgatas 2013/10. 1-2.

138 BALAZS Istvan: Paradllami formdk a mai magyar kézigazgatisban. \n: Allam- és Jogtudomanyi
Enciklopédia. Akadémiai Kiado, 1990. 244-260. BERENYI Sandor: Az Eurdpai kozigazgatasi rendsze-
rek intézményei. Autonomiak és onkormanyzatok. Rejtjel, Budapest. 2003, 243, 246, 301 és 302, 396—
403.

137 Lasd LAPSANSZKY Andrés (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Fejezetek szakigazgatasaink korébdl. II.
Kotet. Complex, Budapest, 2013. 83-84.
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korlatozott. Hasonl6an problémas, hogy az ide sorolhatd szervek jogositvanyait
sokszor olyan testiiletek gyakoroljak, amelyek tagsagat az orszagos partpolitikaval
szinkronban valasztjak meg, ami az autoném jogallas kitiresedéséhez is vezethet.'*®

Pontosan a fentiek miatt, bar a kontinentalis rendszerekben egy viszonylag jol ko-
riilhatarolhatd szervcsoport sorolhatd ide, ez nem jelenti azt, hogy pontos koriik
idor6l-idére ne valtozhatna. A fejlédés tehat korantsem lezart, raadasul nagy koz-
igazgatasi rendszerenként eltérd. Ujonnan jelent meg pl. a Nemzeti Valasztasi Iro-
da.

1.1.1.2. Onallo6 szabalyozo szervek (fiiggetlen szabalyozé hatosagok?)

A jogi kategoria viszonylag 0j keletli Magyarorszagon, holott az ide koéthetd szerv-
csoport léte egészen a XIX. szazad végére vezethetd vissza. A cimben szerepld
zardjeles rész arra utal, hogy funkcidjukkal osszefiiggésben vannak, akik fiiggetlen
szabalyoz6 hatosag tipusu szervekként jeldlik Sket.’*® A két elnevezés kozott az
alapvet6 eltérés az, hogy mig az 6nall6 szabalyozo6 szerv, mint terminus technikus
egy konll‘flrét140 szervtipust jelol, addig a fiiggetlen szabalyozoé hatosag elméleti ka-
tegoria.

A szabalyozo6 hatdsagok kapcsan egységesnek tiinik a szakirodalom abban a tekin-
tetben, hogy az ide sorolandd szervek kozott olyan intézményeket fogadnak el,
amelyek altalanos magatartasi szabalyokat alkotnak, de mindezt ugy teszik, hogy
forméalisan nem mindig vannak felruh4zva jogalkotoi hataskorrel. Ezzel az elméleti
distinkcioval azonban a nevezett szervi kor egységes megitélése véget is ér, hiszen
egy jogallamban az ilyesfajta tevékenység komoly kérdéseket, esetenként alkot-
manyjogi aggalyokat vet fel, mig a masik oldalrél latni kell, hogy sokszor a nem-
zetkozi folyamatok teszik elkeriilhetetlenné ilyen tipusu szervek 1étét. Sok esetben
az OECD altal inspiralt, majd az EU altal is tamogatott szabalyozas hatasara vertek
gyé')kelaezzt az ilyen karakterii szervek a médiaigazgatas- vagy az energiaszektor terii-
letén.

Az 6nallé szabalyozo szervek csoportja tobb ponton hasonlésagot mutat az auto-
nom allamigazgatasi szervekkel (pl. vezetdjét a miniszterelnok, vagy javaslata
alapjan a koztarsasagi elndk nevezi ki, tevékenységérdl évente beszamol az Or-

138 Fazekas Marianna (szerk): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos Rész I. ELTE Eétvos Kiado, Budapest,
2014. 175.

1% 1 4sd pl. HORVATH M. Tamas: A szabdlyozé hatésdg tipusii szervek szabdlyozdsi koncepcidja.
MKI, Budapest, 2003.

10 Kovacs Eva - HAINAL Gybrgy: A magyar kézponti dllamigazgatds valtozdsai a rendszervaltdstol
2015-ig. In: JAKAB Andras - Gajduschek Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer dllapota. MTA
Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont JTI, Buzdapest, 2016. 554.
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szaggyliilésnek), illetve bizonyos allaspontok szerint a kozponti szinten miikodd
kormanyhivatalokkal."*®* A kérdés adja magat, hogy akkor mégis mi az, amiben
egyéni karakterrel rendelkeznek. Az egyik legfontosabb eltérés, hogy Magyaror-
szdgon az 6nallo szabalyozo szervek alapvetd szabalyait egyenesen az Alaptorvény
tartalmazza (az autonom allamigazgatasi szervekre nincs utalas, igy azok alkotma-
nyos laba hianyzik). Raadasul jogalkotasi jogkoriik van, feladatkoriikben rendeletet
adnak ki. Tekintettel arra, hogy az 6nall6 szabalyoz6 szervek vezet6i hasonlo elja-
rassal keriilnek kinevezésre, mint a miniszterek, igy vannak olyan &llaspontok,
melyek szerint: , kormdnyzati fiiggetlenségiik az autonom kézigazgatdsi struktii-
rdkhoz képest gyengébb. ™

Miutan hasonlosagok és eltérések is akadnak, jelen sorok irdja amellett foglal al-
last, hogy az autoném allamigazgatési szervek mutaciojat, sajatos leagazasat jelen-
tik az 6nall6 szabalyozo szervek. Megjegyzendd, hogy nem egy statikus kategoria-
161 beszéliink. Hazankban példaul korabban a Pénziigyi Szervezetek Allami Felii-
gyelete is 6nallo szabalyozo6 szervnek mindsiilt. Jelenleg csak a Nemzeti Média- és
Hirkozlési Hatosag, valamint a Magyar Energetikai és K6zmii-szabalyozasi Hivatal
sorolhato ide. Bar az autondm strukturak és az 6nallé szabalyozo szervek 1éte jogi-
lag is megalapozott, a kozigazgatas ezen sajatos jelenségei sohasem terjeszkedhet-
nek tal a kisegitd, kiegészitd szerepen.'*

1.1.2. Teriileti allamigazgatas

Tekintettel arra, hogy a kozponti kozigazgatasi szervek nem képesek valamennyi
felmeriild feladatot ellatni, emiatt jellemzden teriileti szerveket hoznak létre. A
szakirodalomban kimunkalt allaspontok™* alapjan a teriileti dllamigazgatdsi szer-
vek olyan kozigazgatasi szervek, amelyek a kiozponti dllamigazgatasi szervek végy-
rehajto funkcidjat ldatjak el, és tevékenységiiket — aminek legfobb jellemzdje a
kozhatalmi iranyultsag — a felettes szerv irdnyitdsa és ellenérzése mellett, végre-
hajtasi ondllosaggal végzik. A kozigazgatas-tudomanyban ezt a tipusi megoldést
dekoncentracionak nevezik, emiatt a szervcsoportot teriileti, vagy masképp
dekoncentralt szerveknek is nevezik. Mivel a rendészeti szervekrdl késobb esik
sz0, emiatt jelen pont alatt csak az allamigazgatas teriileti szerveit érintjiik.

% Jo. 176.
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A dekoncentralt allamigazgatasi szervek tipikusan olyan szakigazgatasi kérdések-
kel foglalkoznak, amelyek orszagosan egységes intézést, valamint hatdosagi jogosit-
vanyokat igényelnek. Az el6bb irtakat nem gyengiti az a tény, hogy Magyarorsza-
gon 2011/12 utdn megszaporodott azoknak a teriileti allamigazgatasi szerveknek a
szdma, amelyek a korabban jellemzden az dnkormanyzati alrendszerben jelentkezd
un. intézményfenntarto feladatok ellatasara, atvételére jottek létre.

Nem minden orszag épit azonos modon a teriileti allamigazgatési szervekre.'’ Ez
egyik lehetséges — de nem kizardlagos™*® — felfogas szerint az eurdpai allamok civil
kozigazgatasanak teriileti struktiraja vagy monista, azaz kizarolag 6nkormanyzat-
okra, esetleg csak allamigazgatasi szervekre épit, vagy dualis, masképp osztott,
amikor mindkét alrendszer képviselteti magat. A szdvetségi allamok bizonyos érte-
lemben ,,kilognak™ ebbdl a sorbdl, miutan itt azon tal, hogy elkiilonitik a tagallam-
okban a fenti két nagy alrendszert, még szdvetségi hatosagokat is kiépithetnek,
ezzel trichotomma téve a kozépszintet. Némileg arnyaltabb képet ad, ha nem a
teljes kozépszintet, hanem kifejezetten annak allamigazgatasi oldalat vizsgaljuk.
Eszerint az EU tagallamok egyik (Iényegében nagyobb) részében a teriileti allam-
igazgatas integralt, vagy milkodésében, vagy szervezetében is. A masik lehetséges
irany a dezintegralt, masképp széttagolt megoldas. Utobbi orszagokban vagy hi-
anyzik a teriileti szintet miikddésében és/vagy szervezetében integrald szerv, vagy
mitkodik ilyen, de kdzponti egyezteté mechanizmusok helyettesitik tertileti integra-
16 jogkorét. A 2008-as pénziigyi gazdasagi valsag nyoman szinte mindenhol modo-
sult a kozponti szint alatti allamigazgatas, valamint a kormanyok teriileti képvisele-
tét ellato intézmények rendeltetése. A csoportokat és dsszevetéseket tovabb lehetne
béviteni, azonban jelen munkanak nem ez a rendeltetése, hanem az, hogy tovabb-
gondolasra, esetleg vitara sarkallja olvasoit.

Eppen emiatt a hatralevé részben a magyar teriileti allamigazgatas kapcsan megfo-
galmazodott allaspontok koziil ismertetiink néhanyat a teljesség igénye nélkiil. A
fenti klasszifikaciot alapul véve a mai magyar teriileti allamigazgatas egyértelmiien
a dezintegralt modelltdl az integralt irdnyaba mozdult el, bar ez az ut szdmos irany-
valtassal volt megtiizdelve. Kétségtelen, hogy korabban joval tobb teriileti allam-
igazgatasi szerv miikodott hazankban.'*® Az indokolatlanul kiterjedt szervi korhoz

Y7 BARTA Attila: Teriileti allamigazgatds Magyarorszdgon. Gondolat, Budapest, 2013. 20-28. To-
vabba http://www.eastr-asso.org/content/eastr-0 (2017. 02. 23.). Tovabba BigrNA, Hilde — JENSEN,
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Studies, 2006/4. 308-332. BowmMAN, Ann O’ — KEARNEY, Richard: State and Local Government.
Wadsworth Publishin, Boston, 2011.
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orszagokban. Kozigazgatastudomdanyi Kozlony, 2010. 65-73. Valamint SzameL Katalin — BALAzS
Istvan — GAIDUSCHEK Gyorgy — Kol Gyula (szerk.): Az Eurépai Unié tagadllamainak kézigazgatdsa,
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rdadasul heterogenitas is tarsult."® Ennek hatterében a kozigazgatasi rendszervaltas

egyes defektusai huzodtak meg,'™* ami miatt mar a 90-es évek elején voltak olyan
szakirok,™ akik a teriileti szint korrigalasat javasoltdk, viszont hangstilyozottan a
két nagy alrendszer (tehat kozépszintli allamigazgatas és teriileti onkormanyzatok)
szinkronban val6 finomitasa altal.

A teriileti allamigazgatas integritasanak fokozasara vonatkozo elképzelések folya-
matosan napirenden voltak, szamos szerzé osztotta meg véleményét a téma kap-
csan.”® Az allaspontok széles spektrumon szorodtak. Csak a legelterjedtebb néze-
teket kiemelve, voltak olyanok, akik a kdzépszint megujitasaban a kozponti akarat
ujboli térnyerését véltek felfedezni és ezen keresztiil a helyi, alapvet6en telepiilési
onkormanyzatok hattérbe szorulasatol tartottak," mig masok inkabb a dezintegralt
tertileti dllamigazgatds fenntarthatatlansaga irdnybdl kozelitettek a témahoz és kii-
16nb6z6 modszerekkel, de annak reformjat javasoltik." A helyzetet csak tovabb
bonyolitotta a teriiletfejlesztés™® és a megyei 6nkormanyzatisig®’ kérdéskore,
valamint az, hogy a 2000-es évek kozepétdl egyre markansabban jelent meg Ma-
gyarorszagon a regionalis atszervezés gondolata, aminek pedig elsdsorban nem az
6nkormanyzati, hanem az allamigazgatasi oldalon voltak meg a feltételei.™® A fenti
elézmények utan nem meglepd, hogy a 2010-ben megindult és még napjainkban is
tart6 atalakitidsok (ezek egyik meghatarozé iranya egyértelmiien a hataskorok kon-

180 \/ADAL 11diké: A4 dekoncentrdlt szervekre vonatkozé jogi szabdlyozds "soksziniisége”. In: Eurépdba
megy-e a megye? Pécs, 1994.

151 asd: BARTA Attila: Teriileti dllamigazgatds Magyarorszdgon. Gondolat, Budapest, 2013.

152 BALAZS Istvan: A kozigazgatas modernizalasa Kozép- és Kelet Europaban, Magyar Kézigazgatds,
1991/7, 644-659. PALNE Kovacs Ilona: Teriileti fejlédés, teriileti politika, teriileti iranyitas. Magyar
Kozigazgatas, 1992/10. 619-624.

158 Tsbbek kozott FOGARASI Jozsef (szerk.): A magyar kézigazgatas korszeriisitésének elvi és gyakor-
lati kérdései. Unid, Budapest, 1996., BERCESI Ferenc: Ellentmondasok a teriileti allamigazgatasi
szervek rendszerében — a tertileti szinten miikodo, allamigazgatasi feladatot ellato szervek katalogusa.
Magyar Kozigazgatds, 2006/7, 412-425., BALAZS Tstvan — BERCESI Ferenc (szerk.): A4 teriileti dllam-
igazgatas reformja. Az IDEA teriileti allamigazgatas reformja munkacsoport 2004-2006. évben ké-
sziilt szakértdi tanulmanyai. MKI, Budapest, 2006. BANLAKI Péter — KADAR Krisztian: A teriileti
allamigazgatas reformja. In: AGH Attila — SOMOGYVARI Istvan (szerk.): A kézigazgatdsi reform uj
perspektivai. Uj Mandatum Konyvkiadé, Budapest, 2006. SARKOZY Tamas: Allamszervezetiink po-
tenciazavarai. A betegség okai, a beteg dllapota, a gyogyulds utjai. Javaslat egy hatékony és modern
kormanyzati szervezet kialakitasara. HVG-ORAC, Budapest, 2006.

154 HoRVATH M. Tamas: Mi minek a micsoddja? \n: SZIGETI Emné (szerk.): Tanulmdnyok a teriilet- és
telepiilésfejlesztés témakorébdl. Kozigazgatasi Fiizetek 10. MKI, Budapest, 1993, 59-68.
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reformjahoz. ON-KOR-KEP Kiadé, Budapest, 1997. WALTER Tibor: A4 teriileti kizigazgatds tovibb-
fejlesztésének lehetdségei. Gondolat, Budapest, 2004.

156 Csuros Gabriella: Kormdnyzati szintek kozotti pénziigyi kapesolatok a teriiletfejlesztés rendszeré-
ben. Pénziigyi Jogot Oktatok Konferenciaja, Miskolc, 2010.

17 lvancsics Imre: Kozigazgatas és teriileti reform. Comitatus, 2005/3. 21-29. PALNE Kovécs Ilona:
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Kozépszintii Gnkormdnyzatok Eurdpaban. Uj Magyar Kozigazgatas, 2009/ 10.
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centracioja és a dekoncentralt szervi kor redukcioja lett)™®® megitélése sem egyonte-

tii a tudomany képviseldi részérdl.'®® Egyes allaspontok szerint a teriileti kozigaz-
gatas és benne a kozépszintli allamigazgatas megujitasa az NPM, a neo-weberi
iranyzat (roviden NWS), valamint a New Public Governance bizonyos sajatossaga-
inak 6tvozése mentén valosult meg, '™

A teljes képhez hozzatartozik, hogy az allamigazgatast igazgatas-racionalitasi
okokbdl kifolydlag nem lehet maradéktalanul a telepiilési szintig lecsatorndzni
(ennek ugyanis a folyomanya egy olyan kiterjedt apparatus lenne, amit az allamok
nem tudnanak fenntartani). Eppen emiatt az allamigazgatas telepiilési szinten ell4-
tando feladatait vagy egy dekoncentralt szerv latja el tobb telepiilésre kiterjedGen,
vagy dtruhdzds nyoman maguk az onkormanyzatok. Az 1980-as évekig altalanos
torekvés mutatkozott arra, hogy a helyi dnkormanyzatok minél t6bb atruhazott
allamigazgatasi feladatot lassanak el.'™® Tegyilk mindjart hozza, hogy a jelenség
nem példa nélkiili, hiszen rendészeti és kiszervezés nyoman — a kés6bb ismertetés-
re keriild — indirekt kozigazgatas résztvevoi is végeznek ilyen jellegli feladatokat.
A jelenség érthetd, ha figyelembe vessziik, hogy a potencialis ligyfelek telepiilése-
ken ¢élnek, igy a legkonnyebben ott intézhetik el ligyeiket is. A pozitivumok mellett
ugyanakkor negativumai is lehetnek az ilyesfajta megoldasnak. Méghozz4 alapve-
téen az, hogy az atruhazott feladatok (kiilonosen ha azok volumene egy Kritikus
tomeget meghalad) elvonhatjak az 6nkormanyzati kapacitasokat a sajat ligyek inté-
z¢€sétél. Tovabbi problémat jelenthet, hogy az atruhdzott ligyek befolydsmentes
intézése nem mindig biztosithato.

Ebben — a megakrizisek nyoman — valtozas tapasztalhatd. T6bb orszagban is ndve-
kedni kezdett a kozhatalmi eszkozok aranya a teriileti allamigazgatasban.'®® Ma

1% Lasd a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program  2011-es  valtozatat.
http://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-fejlesztesi-
Program.pdf (2017.02. 24.) 23-25.

160 1 4sd az Uj Magyar Kozigazgatas 2012/2. tematikus szamat, tovabba ZOLD-NAGY Viktoria —
VIRAG Rudolf: A teriileti allamigazgatds integrdacidja. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és Tan-
konyvkiado, 2013., vagy PALNE Kovéacs Ilona: Az 6nkormanyzati rendszer és a teriileti kdzigazgatas
atalakulasa 2010-2013. MTA Law Working Papers, 2014/2. 6.
http://jog.tk.mta.hu/uploads/files/mtalwp/2014 02_Palne Kovacs_llona.pdf (2014. 04. 20.). Papp
Dorottya: Hatékony kézigazgatdas — de milyen aron? http://www.arsboni.hu/hatekony kozigazgatas de
milyen aron.html (2014. aprilis 20.). HORVATH M. Tamas - JOZSA Zoltan: Az dllamigazgatas helyi és
teriileti szervei: koncentracio és koncentratum. In: JAKAB Andras - GAIDUSCHEK Gyorgy (szerk.): A
magyar jogrendszer dllapota. MTA Térsadalomtudomanyi Kutatokdzpont JTI, Buzdapest, 2016. 564-
582.

181 HAINAL, Gybrgy - RosTA, Miklos: A New Doctrine in the Making? Doctrinal Foundations of Sub-
National Governance Reforms in Hungary (2010-2014). Administration & Society, 2016. 1-27. DOI:
10.1177/0095399715626202.

182 p5. BALAZS Istvan: A hatésdgi szolgdltatisok kizigazgatds-szervezési modelljei. In: HORVATH M.
Tamas - BARTHA Ildiké (szerk.): Kézszolgaltatasok megszervezése és politikai. Merre tartanak?
Dial6g Campus, Budapest-Pécs, 2016. 847-860.
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mar alapvetdéen nem jellemz6 a feladatok atruhazasa, sokkal inkabb azok allam-
igazgatason beliili racionalizalasa, valamint ,,az elektronikus tigyintézés adta uj
keretek kozt torténd intézése.” Magyarorszagon példaul az allami szerepkor meg-
erbsitése jegyében'® a Kormany a feladatrendszer felillvizsgalata nyoman az atru-
hazas helyett az allamigazgatasi feladatok minél teljesebb visszavezetését hatarozta
el.'® Habar abban a legtobb orszag megoldasa kozos, hogy megprobaljak a meg-
novekedett feladatokat csokkend forrasokbol megoldani, fontos hangsulyozni,
hogy a nemzeti megoldasok ebben a kérdésben is nagyfokt valtozatossagot mutat-
nak,'®® mivel , a centralizaciés és decentralizdciés hulldmok vegyesen érkeznek
Eurépdban és Magyarorszigon.”™’

1.2. Helyi 6nkorményzatok

Eltéréen az allamigazgatastol, amely centralizalt, azaz kdzpontositott, a helyi 6n-
kormanyzatok a civil kdzigazgatas decentralizalt részét jelentik. Az 6nkormanyzat,
mint jogi, allamelméleti, politikai kifejezés szadmos kiilonbozd megjelenési forma-
val bir. Aszerint, hogy mi volt az emberek kozotti csoportképzd tényezo, torténel-
mileg az 6nkorméanyzatoknak tobb fajtdja is kialakult. igy példaul az Gn. szakmai
onkorményzatok (pl.: kamarak, ahol az 0Osszekotd kapocs alapvetden a kozds
szakma, illetve végzettség), a vallasi kdzosségek dnkormanyzatai (egyhazak, ahol
az egylivé tartozast az azonos vallas teremti meg), az egyesiiletek (pl.: hagyomany-
0rz6 egyesiiletet, aminek alapja a kozos érdeklodés), illetve a telepiilési-teriileti
onkormanyzatok (pl.: kdzségek, megyek, ahol a csoportképzd tényezd a foldrajzi
egyiivé tartozas). Mi a tovabbiakban csak a legutolso fajtaval foglalkozunk, amit a
magyar kdzjogi terminologia dsszefoglaloan helyi (azaz teriileti és telepiilési tipu-
su) onkormanyzatoknak nevez, melyek kozigazgatasi feladatok ellatasara jonnek
1étre és a helyi valasztopolgarok kozosségét megilletd helyi 6nkormanyzashoz valod
jogot valositjak meg.®®

A ma ismert helyi 6nkormanyzati igazgatas nem a feudalis, hanem a polgari allam
¢s civil kozigazgatas fejlodésének eredményeként jott 1étre. Ugyanakkor igaz, hogy
mindez nem elézmények nélkiil tértént. A polgari allamok ugyanis a mar korabban
— feudalis tarsadalmi-gazdasagi kornyezetben — kialakult helyi igazgatasi kereteket
ruhaztak fel folyamatosan kdzigazgatasi-kozhatalmi-kozszolgaltatasi jogkorokkel.
A telepiilési tipusu onkormanyzatok csirai azok a kdzépkori eurdpai varosok vol-

164 1 4sd a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0) vonatkozo részeit (21-27.
oldalak), valamint 1299/2011. (IX. 1.) Korm. hatarozatot a jarasok kialakitasarol.

165 5. Magyary Program 2011, 26.

166 http://www.lipse.org/publications/type/Scientific%20articles (2017. 03. 02.).

87 GELLEN Marton: Kézigazgatds: reform utdn, dtalakitds kozben. A 2010-2014-es idészak kozigaz-
gatdsi reformja az érintettek véleménye alapjan. Patrocinium, Budapest, 2015. 29.

168 Tovabbi részletekért 1asd még VEREBELY! Imre (szerk.): Az énkormdnyzati rendszer magyardzata.
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest, 1999.
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tak, amelyek kivaltsagok révén fiiggetlenné valtak a foldestri hatalomt6l.™® On-
kormanyzéashoz vald joguk a maindl szélesebb volt, mivel magéban foglalta az
Onigazgatas mellett az adoztatas, az onvédelem és az igazsagszolgaltatas jogat is.
Nem szabad azonban elfelejteni, hogy a telepiilések gydkerei legalabb ennyire
erésen kotddnek a jobbagykozosségekhez. Bar mindkettd a feudalis jogon alapult,
¢s a tulajdonost, valamint a hasznal6t megilletd jogositvanyok és 6ket terheld kote-
lezettségek altal alakitott er6térben formalodott, idovel mindegyiknek sajat igazga-
tasa alakult ki. Az 6nkormanyzatok ezen legtermészetesebb egységei mellett a
kozépkori feudalis viszonyokra (feudumra) vezetheto vissza a masik tipus 1étrejotte
iS. A teriileti tipusi onkormdnyzatok a nagyobb teriileti egységekbe szervez6do
nemesi (rendi) onkormdnyzatokbdl fejlédtek ki. Bar teriiletenként eltérd, volt az
elnevezés, az eurdpai allamok tobbségében a nemesi onkormanyzat a kézépszinten
valésult meg (grofsagokban, megyékben),'® aminek méretei miatt sokszor kisebb
igazgatasi egységei (jarasok, keriiletek) jottek létre.’™ Ez a tipusi 6nkormanyzat
elsdsorban a biraskodasra épiilt fel.

A fentebb irtakbol két kovetkeztetés szarmazik. Egyfeldl a helyi igazgatas fenti
tipusai a jelenleginél lathatoan szélesebb jogositvanyokkal rendelkeztek, masfeldl a
polgari korszakot megel6z6 berendezkedés helyi igazgatdsa a tulajdonos illetve
hasznal6 (feudum, varosi k6zos tulajdon, kozségi kozbirtok) jogan és nem kozjogi
alapon miikodott. Fontos ugyanakkor az is, hogy az el6bbi megoldasok nem roko-
nithatok automatikusan napjaink helyi dnkorményzataival. Ehhez el6bb a polgari
forradalmaknak kellett gy6zedelmeskedniiik, ugyanis csak ezeket kdvetden, a ha-
talmi agak elvalasztasanak széles korben elterjed6 gyakorlata miatt alakulhatott at
az Onkormanyzatok rendeltetése. Az igazsagszolgaltatasi és védelmi funkcid el-
vesztésével az onkormanyzat feladata egyre inkabb a helyben ellatando kozfelada-
tokra (helyi koziigyekre) korlatozodott.

Az Snkorméanyzatok hatalmi dgi hovatartozasa kapcsan két alapvetd dllaspont
alakult ki.'"* A konzervativnak mindsitheté allaspont szerint a helyi 6nkormany-
zatok a végrehajto hatalmi ag részei, de foként a XX. sz4dzad soran kiteljesedett
sz€éleskorli autonomiajuk miatt sajatos, 6nalld hatalmi agi jegyeket is felmutatnak.
A masik, ezzel vitatkozé megkdzelités azonban azt hangstlyozza, hogy a helyi
onkorményzatok a végrehajtdo hatalmi agi funkcidik mellett a hatalommegosztas
terlileti dimenzioi is, erre valo tekintettel pedig 6nallo hatalmi agat képeznek. Nap-
jainkban a kiilonb6z6 allamok alkotmanyai jellemzéen nem 6nallo hatalmi agként
értelmezik az 6nkorméanyzatokat. Ugyanakkor a kérdés ettdl még fennmarad, kiil6-

169 FazEKAS Marianna - FICZERE Lajos: Magyar Kézigazgatdsi Jog. Osiris, Budapest, 2004. 168.
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ndsen amiatt, mert az erre adott valasz hatarozza meg az énkormanyzatok ¢és a tob-
bi allami szerv kozotti kapcsolatrendszer keretét. Abban az esetben ugyanis, ha az
onkormanyzatokat onallo allamhatalmi agként fogadjuk el, kdzponti kotddésiik
sziikségképpen lazabb lesz, mint ahogy az irdnyukba gyakorolhato feliigyeleti és
ellendrzési kapcsolatok is gyengébbek lesznek.

Az elébbiekkel 0sszefiiggésben az onkormanyzatok koriilirasa, értelmezése is vita-
tott. Az onkormanyzatok, mint az allamszervezet részei, az adott orszag igazgatasi
rendszerében kialakult munkamegosztas alapjan sokféle feladatot lathatnak el,
amelyek raadasul id0szakos valtozast mutatnak. Kétségtelen, hogy a modern alla-
mokban jellemzden az allamigazgatasi szervek azok, amelyek hatosagi teenddket
latnak el és az dnkormanyzatok feladatainak jelent6s részét a helyi koziigynek mi-
nésitett kérdések, ezen beliil is — a lakossag fennmaradasanak biztositasa végett —
elsdsorban a kozosségi kozszolgaltatasok (pl. egészségligyi, szocidlis szolgaltata-
sokkal) teszik ki.'"”® Persze ez a fajta megkiilonboztetés sem abszolutizalhaté. Az
eltérd allam- és kozigazgatas-fejlodési utak miatt nem alakulhatott ki sem univerza-
lis modellje, sem pedig altalanosan elterjedt definicidja ennek a sajatos kdzigazga-
tasi szervcsoportnak, helyette, ahogy arra kiilfoldi szerzok is utalnak, csak elvek és
indikatorok.'™ Ezt a kozismert problémat a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Char-
taja is tigy hidalta at, hogy fogalmi minimumként nem a helyi 6nkormanyzat, ha-
az ne zarja ki a kiilonb6z6 fejlédési utat bejart onkormanyzati rendszerek egyikét
sem.

Az egyik tudomanyos megkozelités szerint ,,az onkormdnyzat (azaz autonomia)
fogalman altalaban valamely szervezet fiiggetlenségét, 6nallo dontési jogat értjiik,
mely mindig valamilyen emberi kozosséget illet meg. Ennek biztositéka az dallami
elismerés, az dllam onkorlatozasa. Ugyanakkor megallapithato, hogy az onkor-
manyzatok a civil tarsadalom szervezédésének legfontosabb szervezeti formdi.”"
Ahogy azt mas szakirdk leszogezik,'”® a modern 6nkormanyzatok egyik sajatosséa-
ga, hogy kettOs legitimitassal rendelkeznek. Ez egyrészt abban fejezddik ki, hogy
l1étezésiik az allampolgarok akaratnyilvanitasahoz kotodik, masfeldl pedig az allam
altali elismerésnek (masképp fogalmazva a féhatalom onkorlatozasanak) koszonhe-
t6. Az egyik széles korben elterjedt megkozelités szerint'’” a helyi 6nkormanyzatok

178 | opEZ, Alba Nogueria: Les relations entre les autorités centrales et les collectivités locales. 2007.
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N.pdf (2017. 03. 02.).
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harom alapvetd épitdeleme ,,a helyi demokrdcia, az atfogo felelésség és a helyi
onallossag.”

Jelen munka célja nem az, hogy részletes attekintését adja a helyi dnkormanyzatok
hazai fejlédésének, ugyanakkor arra utalnunk kell, hogy a rendszervaltas soran az
Alkotmany és az 1990. évi LXV. térvény az 6nkormanyzas emberi jogias, termé-
szetjogias koncepcidjat fogadta el Magyarorszagon.'™ A jogalkotod énkormanyzati
rendszeriinkben jelent6s decentralizacioval élt. Ugyanakkor az elmult negyed sza-
zadban nem csak Magyarorszagon, hanem a vildg szdmos allaméban jelentds kihi-
vasokkal néztek szembe az 6nkorméanyzatok,'”® amelyek miatt a 2000-es évekre
széles korben vet6dott fel a kérdés, hogy a helyi dnkormanyzati demokraciat nem
valtja-e fel a szolgaltatasok demokraciaja?'® Azonban az elmult 5-8 évben — az
olyan jelentds krizisek miatt, mint a pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag és annak uto-
hatasai — tobb orszagban, igy hazankban is j iranyt vett fejlédésiik.™

A magyar dnkorményzati rendszerben a jogalkoté szdmos korabbi problémat orvo-
solni kivant a megujitott joganyag altal (pl. kotelez6 tarsulds lehetdségének beveze-
tése, onkormanyzati hivatali rendszer ujragondolasa, a jegyz0 kinevezésének, fel-
mentésének Ujragondolasa, stb.). Ugyanakkor egyértelmiien szakitott a helyi 6n-
kormanyzashoz val6 jog alapjogias (természetjogias) megkozelitésével.'®? A helyi
6nkormanyzatok allamszervezeten beliili helyzete atalakult,"® bizonyos vélekedés
szerint az Uj szabalyanyag ,,a helyi és regionalis demokracia jogszabalyi kereteinek
sziikitését hozta magdval. ™™ Az jragondolt teriileti és telepiilési szint(i igazgatas-

178 K UKORELLI Istvan: Alkotmdnytan I. Osiris, Budapest, 2003. 431.

1 HorrmaN Istvan: Gondolatok a 21. szézadi énkormdnyzati jog fontosabb intézményeirdl és mo-
delljeir6l. A nyugati demokraciak és Magyarorszag szabalyozdsainka, valamint azok valtozasainak
tiikréeben. ELTE Eotvos Kiado, Budapest, 2015.

180 AMNA, Erik — MoNTIN, Stig: Towards a New Concept of Local Self-government? Recent Local
Government Legislation in Comparative Perspective. Bergen, Fagbokvorlaget, 2000.

81 p5. BALAZS Istvan: A francia helyi 6nkorményzati rendszer atalakulasa napjainkban. Allam és
Jogtudomdny. 2016/2. 16-40. Istvan BALAzs — Istvan HOFFMAN: Can (Re)centralization Be a Modern
Governance in Rural Areas? Transylvanian Review of Administrative Sciences, 2017/1. 5-20.
PANARA, Carlo - VARNEY, Michael R. (eds): Local Government in Europe: The ‘Fourth Level’ in the
EU Multi-Layered System of Governance. Routledge, London - New York, 2015. SCHAAP, Linze -
DAEMEN, Harry (eds): Renewal in European Local Democracies: Puzzles, Dilemmas and Options. VS
Verlag fiir Sozialwissenschaften, Wiesbaden, 2012. BowmMAN, Ann O'M. - KEARNEY, Richard C.:
State and Local Government. Wadsworth Publishing, Belmont (CA), 2016. LOUGHLIN, John -
HENDRIKS, Frank - LiDsTRoM, Anders: The Oxford Handbook of Local and Regional Democracy in
Europe. Oxford University Press, Oxford, 2012. STENBERG, Carl W. - AusSTIN, Susan Lipman:
Managing Local Government Services: A Practical Guide. International City/County Management
Association, Washington D. C. - Chapell Hill (NC), 2013. ARvA Zsuzsanna: Onkorményzati anoma-
lidk régen és most. Kozjogi szemle, 2013/4. 82-88.

182 FazEKAS Marianna (szerk): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos Rész I. ELTE E6tvos Kiado, Budapest,
2014. 261-262.

183 NaGY Marianna—HOFFMANN Istvan (szerk.): 4 Magyarorszig helyi énkormanyzatairél sz616 tor-
vény magyardzata cimii munkaban. HVG-Orac, Budapest, 2014. 33.

184 Europa Tanacs Helyi és Regionalis Onkorményzati Kongresszusa: ,,Helyi és regionalis demokra-
cia Magyarorszagon.” Uj Magyar Kozigazgatds, 2014/1. 6.
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ban — elsésorban a hatékonysag és eredményesség jegyében — az dnkormanyzatok
feladatai mdédosultak, igy a kormanyzat képessé valt arra, hogy szorosabban integ-
ralja az onkormanyzatokat az allamszervezetbe. Bizonyos értelemben a masodik
Onkormanyzati térvénnyel a szabdlyozas az un. interaktiv 6nkormdnyzat modell
iranyaba mozdult el, legaldbbis az alapszinten, aminek homlokterében az 6nkor-
manyzatok tarsadalmi kihivasokra adott valaszadasi képessége all.'** Ismeretes
persze ettdl eltérd allaspont is, mely szerint azaltal, hogy a jogalkoté a centralizaci-
ot Vélasz‘clggta a 2011-es onkormanyzati torvény az ,, elmulasztott reformok torve-
nye” lett.

A szakmai allaspontok és modellek sokfélesége mellett, valamint a 2008 utani fo-
lyamatok ellenére is™’ kozos pontként jelolheté meg, hogy a helyi énkormanyzatok
a demokratikus dallamok alapintézményeinek tekintenddk, nem meglepd, hogy a
nemzeti kozigazgatasok mas kérdéseivel Osszevetve jellemzbéen nagy(obb) figyel-
met és publicitast élveznek.”® A kézelmultban végzett empirikus kutatisok azt
mutatjak, hogy a lakosokhoz kozel tevékenykedd Onkormanyzatok (azon beliil
jellemzéen a polgarmesterek) bizalomindexe megelGzi mas hazai kozigazgatasi
intézményekét.'™ Ez osszefligg azzal, hogy az énkormanyzatok a népszuverenitis
helyi megvaldsitasara valasztassal 1étrejovo szervek, feladat- és hataskoriik pedig a
helyi koziigyek intézésére terjed ki, és mint ilyen — legalabbis a kontinentalis rend-

szerekben — altalanos jellegii.'*

1.3. Rendészeti szervek

185 Az interaktiv dnkormanyzatisag megkézelitése kapesan lasd HORVATH M. Tamés: Helyi kozszol-
galtatasok szervezése. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2002. A megyei dnkormanyzatok fejlodését
nem taglaljuk ebben a munkaban. Ugyanakkor hasznos informaciokkal szolgalhat AGG Zoltan mun-
kaja: http://real-phd.mtak.hu/8/1/1342329.pdf (2017. 02. 24.).

186 S7ENTE Zoltan: Az Gnkormanyzati rendszer dtalakitdsa. Fundamentum, 2012/2. 11-14.

87 5. PALNE Kovacs llona: Modellvdltds a magyar énkormadnyzati rendszerben. In: JAKAB Andrés -
GAIDUSCHEK Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer dllapota. MTA Tarsadalomtudomanyi Kutato-

kozpont JTI, Buzdapest, 2016. 583. Valamint
http://ccre.org/img/uploads/piecesjointe/filename/CCRE_broch EN_complete low.pdf (2017. 02.
24).

188 " Lasd  példaul az  Eurépa  Tanacs  érintett  szerveinek  tevékenységét.
http://www.europatanacs.hu/index.php?workSpace=pages&id=42&Ilangld=1 (2017. 02. 24.), valamint
a korabban emlitett munkakon tul a FEIK Csaba (szerk.): Magyarorszdag helyi onkormdnyzatai. Nem-
zeti Kozszolgalati Egyetem, Kozigazgatas-tudomanyi Kar, Budapest, 2014., illetve a BEKENYI Jozsef
(szerk.): Nagy onkormanyzati kézikonyv. Nemzeti Kozszolgalati és Tankonyv Kiado, Budapest, 2014,

18 GELLEN Marton: Kézigazgatds: reform utdn, dtalakitds kézben. A 2010—2014-es idészak kozigaz-
gatdsi reformja az érintettek véleménye alapjan. Patrocinium, Budapest, 2015. 132.

1% Az onkorményzatok feladatrendszere kapcsan tovabbi hasznos adalékokkal szolgal BEKENYI J6-
zsef: A helyi dnkormanyzati feladatok ellatasanak egyes kérdései az elmult negyedszéazad tiikrében -
gondolatok, dilemmék. Uj Magyar Kézigazgatds, 2014/1. 75-82. Tovabba HOFFMAN Istvan: Differen-
cialt hataskor-telepités és varoskornyékiség a helyi-teriileti igazgatas rendszerében. Jogtudomanyi
Kozlony, 2012/4. 157-168.
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Sajatos kozigazgatdsi szervtipusnak tekinthetok, amelyek léte az allam védelmi
funkciojabol vezethetd le és a polgari allamok korlatok kozé szoritott, azaz alkot-
manyos alapokra helyezett rendészeti tevékenységére épiil, ami a rendszervalto
orszagokban kiilonos hangsullyal jelent meg.”" Rendeltetésiik a kozbiztonsag, a
belsd rend és béke megzavarasanak megakadalyozasara, esetenként ennek megel6-
zésére, valamint a megzavart rend helyreallitasara iranyul, azaz fellépésiikre min-
dig valamilyen veszélyhelyzet ad alapot, amiben benne rejlik a legitim erdszak
alkalmazasanak lehetSsége.'®? Ennek érdekében tobbféle rendészeti (egyes allas-
pontok szerint rendvédelmi, lasd lentebb!) szerv is mitkodik a modern allamokban.
Rendszertani elhelyezésiiket tekintve t6bb allasponttal lehet talalkozni. A klasszi-
kus kozigazgatasi jogi dogmatika alapjan'®® a rendészet lehet igazgatasrendészeti,
,kOzbiztonsagi”, illetve ,igazsagligyi”, ahol az un. igazgatasrendészet (la police
administrative) a kozigazgatas kozhatalom birtokaban végzett hatoésagi tevékeny-
ségének része (pl. az épitésrendészet teriiletén), és mint ilyen ,,a kézigazgatas be-
avatkozasainak osszességét értjiik alatta a tarsadalmi kézosségben éléshez sziiksé-
ges elbirdsok kikényszeritése érdekében.”** A XX. szdzad elsé harmadaban elter-
jedt felfogas szerint ,,a rendészeti kozigazgatas hivatdsa az dllam és a tarsadalom
rendjének eldfeltételeit megteremteni és biztositani. A rendészeti kozigazgatds en-
nél fogva nem specialis, hanem dltalanos iranyu kozigazgatasi tevékenység, mely a
kozigazgatas tobbi agazatatol abban kiilonbozik, hogy mig az utobbiak magukat az
dllamcélokat igyekeznek megvalositani, addig a rendészeti igazgatdas csak oltal-
mazza 13159 védi a kozigazgatas egyeb tevékenységét mindennemii kiilsé veszélyek
ellen.”

A kozelmult egyik megkozelitése szerint ,,a rendészeti igazgatas [ ...] békeidében a
civil kozigazgatasnak az a szakigazgatasi agazata, [amely] rendészeti hatosagi
jogkorben eljarva, a hierarchikusan nem alarendelt iigyfelek részére a kozbizton-
sag és a kozrend védelmében intézkedéseivel jogokat biztosit és kitelezettségeket ir
eld akként, hogy onkéntes jogkovetés hianydban hatosagi intézkedéseinek — a legi-
tim fizikai erészak monopoliumat is magaban foglalo — hatosagi kényszer alkalma-
zdsaval szerezhet érvényt.” '*® Ehhez képest mas kutatok tgy fogalmaznak, hogy a
rendészeti igazgatds nem a civil kozigazgatas része, attdol markansan elkiiloniil

191 1 4sd példaul SzAMEL Lajos: A rendészet és a renddrség jogi szabdlyozdsdanak elméleti alapjai.
MTA Allamtudoméanyi Kutatasok Programirodaja, Budapest, 1990. 91-92.

192 5. Fazekas Marianna (szerk.): Kozigazgatasi Jog Kiilénés Rész. Osiris, Budapest, 2011. 320.

198 1 4sd pl. MARFFY Ede: Magyar kozigazgatdsi és pénziigyi jog. I kétet. Budapest, Athenaeum Iro-
dalmi és Nyomdai R.T., 1926. 390-396.

1% RIVERO, Jean: Droit Administratif. Paris, Dalloz, 1990. 538-539.

1% MARFFY UoO.

1% FINSZTER Géza: A renddrség joga. Tanulmdny a rendészeti igazgatdsrol. Budapest, ORFK, 2012.
18.
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azzal, hogy e fegyveres szervek bizonyos része a civil kozigazgatashoz tartozo
feladatokat is ellat."”’

Természetesen a fenti definicios kisérletek szorosan dsszefiiggnek maganak a ren-
dészettudomanynak a kérdéseivel. Ahogy az olvashato, ,,az énmagukat rendészeti-
nek nevezd diszciplindk mindmdig kiiszkodnek az 6ndefinidlassal, nevezetesen a koz
rendjének, biztonsdaganak, nyugalmanak, tehat a rendészeti tevékenység targyanak
definidldsi nehézségeivel.”™® Nem meglepd, hogy univerzalis definicid helyett
inkabb néhany alapvetd igazodasi pontot szoktak kiemelni, igy azt, hogy a rendé-
szet targya a biztonsag, amely védelmének eszkoze a legitim erdszak, védelmét
pedig elsédlegesen a rendSrség latja el.™”

Végezetiil kérdéses, hogy a rendészeti szerveknek mi a viszonya az un. rendvé-
delmi szervekhez? A rendvédelem és a rendészet fogalmat, tartalmat vitak ove-
zik.* Ezek maradéktalan bemutatasa jelen munka kereteit jelentsen meghaladna,
ugyanakkor szamos olyan szinvonalas munka sziiletett mar, amelyek bemutatjak a
két kifejezés kapesolatanak alakulasat.®* Egyes szerzok a rendvédelemhez tartozo-
nak tekintik, ,, valamennyi dallami és onkormdnyzati a rendfenntartasra specializd-
mokodesiiket, jogi meghatarozottsagukat, felszereltsegiiket, személyi allomanyuk
képzesi, szocidlis, gazdasagi és erkdlcsi helyzetét [...] tovabba ezen testiiletek veze-
tését, iranyitasat, szolgalati metodikajat, az egyiittmokodést, tovabba a szimbolum-
rendszereiket. "™ Az el3bb emlitett koriilirast nem mindenki fogadja el.”®

Bar a rendszertani elhelyezésben kétségteleniil vannak nézetbeli kiilonbségek, ab-
ban nincs, hogy: ,,a rendészeti igazgatas a jogdllam rendérigazgatasa, mds szoval
a fizikai erészak-monopdlium jogdllami formdja.””® Mint ilyen, a kozigazgatas
mas részeitdl sziikségszertien eltérd hatdskoroket, eljarast és miikodést igényel,
aminek nem csak a mitkddési logikaban vannak lenyomatai (pl. szigorubb hierarc-

97 Fazekas Marianna (szerk): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos Rész I. ELTE Eétvos Kiado, Budapest,
2014. 83-84.

198 KANTAS Péter: A kozrend, a rendészet ,,konnyd silyii” kategoridja. Rendészeti Szemle 2006/12.
90.
109 BALLA Zoltéan: A rendészet unortodox Jellegii megkozelitése.
http://pecshor.hu/periodika/XV/balla.pdf (2017. 02. 17.)

20 Az eltéré allaspontok bemutatasat lasd: BALLA Zoltin: A rendészet unortodox jellegii
megkozelitése. http://pecshor.hu/periodika/XV/balla.pdf (2017. 02. 17.), valamint PARADI Jozsef:
Rendvédelem kontra rendészet. Pécsi Hatar6r Tudomanyos Kozlemények 1. Pécs, 2002. 7.

21 1 4sd pl. PATYI Andras: A rendészeti igazgatds és a rendészeti jog alapjai. In: LAPSANSZKY Andras
(szerk.): Kozigazgatasi jog. Fejezetek szakigazgatdsaink korébdl. 1. Kotet. Complex, Budapest, 2013.
135-170.

22 Bemutatkozik a Szemere Bertalan Magyar Rendvédelem-trténeti Tudoményos Térsasag. In:
Rendvédelmitorténeti Fiizetek Kiilonszam 2006. 8.

208 Vo. BALLA Zoltéan: A rendészet unortodox Jellegii megkozelitése.
http://pecshor.hu/periodika/XV/balla.pdf (2017. 02. 17.).

2% FINSZTER Géza: A renddrség joga. Tanulmdny a rendészeti igazgatdsrél. Budapest, ORFK, 2012.
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hia, bizonyos jogok korlatozottsdga a sajatos szolgalati jogviszonyban), hanem a
kiilséségekben is (tobbek kdzott egyenruha viselete, vagy az arra feljogositott szer-
vek esetében 16fegyver viselése). Ettél azonban maga a tevékenység a kozigazgatas
korébe tartozik. Varhatéan az elkovetkezd évek egyik meghatarozd kérdésévé a
rendégozsettel Osszefiiggd bizalomépités, a tarsadalom felé torténd nyitas valik
majd.

2. A kozvetett kozigazgatasrol roviden

Az allam tarsadalomszervezoi funkciojat alapvetden, de nem kizarolag a végrehajto
hatalmi agba tartozo kozigazgatassal valositja meg. Eddig a kozigazgatas un. sziik
intézményi rendszerét vizsgaltuk, masképp fogalmazva a direkt kdzigazgatast, amit
kifejezetten kozigazgatas feladatok ellatdsara létrehozott szervek alkotnak. Az in-
tézményrendszer azonban nem statikus, hanem szamos tényez6 altal formalt dina-
mikus kozeg. Az intézményrendszert alakito lehetséges tenyezok kore, amelyek
néhol yjabb elemekkel egészitik ki, mashol korabban kialakult megoldasokat sza-
molnak fel, igen valtozatos.””® A modern allamok egyik alapvetd nehézségét pont
az jelenti, hogy ezek az impulzusok néha egymassal ellentétes elvarasokat tamasz-
tanak, amiket 0sszhangba kell hozni.

A szakirodalomban széles korben elterjedt megkozelités szerint”® ilyen tobbek
kozott a demokratizmus, ami 1ényegében a kozigazgatas korlatok kozé szoritasat
jelenti, azaz a kozigazgatas ellendrzdttségét feltételezi.””® Az elébbihez szorosan
kothetd a kooperacio, vagyis az érintettek, érdekeltek bevonasan, kdzremiikodésén

alapul6 feladatellatas, aminek tipikus formaja a kdzigazgatasban a testiilet.

Altalaban elmondhaté, hogy a kdzigazgatas fentebb taglalt megvalosité intézmény-
rendszerének alakulasa szempontjabol kiilondsen hangstlyos a jogfejlodés (kifeje-
zetten az alkotmanyos jogok alakulasa). Szamos példat lehetne emliteni az oktatas-
hoz vald jogtol (egyetemek szabalyozasa), a kozmiivelddésen at (kdzgyljtemények
mitkodtetése) a szolasszabadsdgon keresztiil (pl. médiahatosag felallitdsa) a testi
integritashoz valo jogig (egészségiigyi igazgatas, vagy rendészeti szervek kény-
szerintézkedései), de erbteljes a k6tédés az Gn. autonom allamigazgatasi szervek-
kel, valamint az 6nall6 szabalyozé szervekkel is.

Végezetiil napjaink globalizalédé ¢és digitalizalodd vilagaban megkeriilhetetlen,
hogy szot ne ejtsiink bizonyos szakmai, technikai kovetelményekrdl, amelyek az

205 1 45d tovabba CHRISTIAN Lészlo: Renddrség és rendészet. In: JAKAB Andris - GAJDUSCHEK
Gyorgy (szerk.): A magyar jogrendszer dllapota. MTA Téarsadalomtudomanyi Kutatokézpont JTI,
Buzdapest, 2016. 695.

2% Ezen a helyen a kiilsnbdz6 tudoményos irdnyzatokkal és eszmékkel nem foglalkozunk, tekintettel
arra, hogy azok bemutatasara jelen munka mas fejezetiben kertil sor.

207 A tipizalas alapjat lasd: FAZEKAS Marianna - FICZERE Lajos (szerk.): Magyar Kozigazgatési Jog.
Altalanos Rész. Osiris, Budapest, 2006. 84.

28 | 5RINCZ Lajos: A kizigazgatds alapintézményei. HVG-Orac, Budapest, 2007. 77.
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intézményrendszert érdemben befolyasolni képesek. Bizonyos esetekben ugyanis a
klasszikus hivatali forma és munkamodszerek (mar) nem alkalmasak az adminiszt-
rativ teendOk felgyorsult elvégzésére. Az e-kozigazgatas Ujfajta megoldasai és
vivmanyai, mint példaul az tigyfélkapu, a digitalis alairas, vagy a bonyolult szak-
rendszerek mind ebbe a korbe tartozhatnak.2”

A fentebb taglalt tényezok sziikségképpen oda vezetnek, hogy a kozigazgatas
klasszikus megoldasai mellett a megvalositd intézményrendszernek részét képezik
olyan a megoldéasok is, amikor az 4llam nem kozvetleniil sajat (4llamigazgatési,
helyi 6nkormanyzati avagy rendészeti) szervein keresztiil valositja meg a feladato-
kat (jellemzden kozszolgaltatasokat), hanem egyéb mas, nem allami, esetleg
félallami szereplok bevonaséaval. Ezt az esetet nevezziik kozvetett, avagy indirekt
kozigazgatasnak. Egy adott helyen és idoben a kozigazgats teljes megvalosito
intézményrendszere tehat a direkt és indirekt megoldasok egyiittes, egyidejl alkal-
mazasabol alakul ki, bar aranyuk orszdgonként és iddszakonként jelentésen valtoz-
hat.

A kozvetett kdzigazgatas nem lehet Ooncél. ,, Kaozvetett (indirekt) kozigazgatdsrol
akkor beszéliink, amikor nem klasszikus értelemben vett kizigazgatdsi szervek,
illetve maganszemély latnak el kozigazgatdsi feladatot, valamilyen célszeriiségi,
hatékonysdgi, szakmai illetve politikai okbdl."*° Bar a nemzeti megoldasok jelen-
tésen eltérhetnek, az esetek tobbségében ide szoktak sorolni az olyan intézménye-
ket, amiket ma Magyarorszdgon kozintézetként, koztestiiletként, kozcé-
lu/kozhasznu alapitvanyként, kozvallalatként, és egyes sajatos esetekben a termé-
szetes személyek bevonasaként szoktak meghatarozni. Hangstlyozzuk, hogy ez
nem kizardlagos, hiszen ismeretes példaul olyan allaspont is, amely az eldbbiek
korét az un. kozintézmények koriilirasaval egésziti ki, illetve korrigalja.?™*

A felsorolas nem zart (ezek inkabb a meghatarozo tipusok és nem a tételes jogi
lehetéségek), raadasul beliilrél heterogén is, miutan a kozintézet Magyarorszagon
kozigazgatasi jogtudomanyi fogalom, a koztestiiletet viszont a Polgéri Torvény-
konyv szabalyozza, ami azt jelenti, hogy jogi kategoria, hasonl6an a koz(célu) ala-
pitvanyhoz. A kozvallalat ugyanakkor gyiijtéfogalom, méghozza jelenleg két, a
Ptk.-ban szerepl6 jogi kategoriat foglal magaba; az allami vallalatot és az allami
tobbséggel miikddd gazdasagi tarsasagokat.

E szervek/személyek bevonasa a kozigazgatasi feladatok ellatasaba nem napjaink
»terméke”. A kozvetett kdzigazgatas a XX. szazad utolsé évtizedeiben kialakuld

209 \/gszpriEMI Bernadett: Az informdcids tarsadalom kihivsai és a kézigazgatds reakcisi. Debreceni
Egyetemi Kiadd, Debrecen, 2015.

20 BALAZS Istvan: Kozvetett kizigazgatds és autondém struktirdk a polgari allamok kézigazgatdsaban
(kandidatusi értekezés). Budapest, ASZI, 1990.

211 EABIAN Adrian: Kozigazgatds-elmélet. Dialog Campus, Budapest-Pécs, 2010.
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neoliberélis allam és kozigazgatas keretében képz6dott fogalom,”? ami napjainkra
jelentés valtozason esett at.”** fgy példaul eredetileg e korbe tartoztak az autondém
allamigazgatasi szervek is, melyek azonban mara 6nallé alrendszert képeznek.
Ezzel szemben a kdzvetett kozigazgatas a kozigazgatdsi feladatot ellatdé nem kdz-
igazgatasi szervek gytijtéfogalma lett. A kiilonb6zd korokban eltéré modszerekkel
¢s mértékben ugyan, de ilyen, illetve ehhez hasonld mechanizmusokon keresztiil
nyilt lehetdség a civilszféra kozigazgatasi szerepvallalasara, Iényegében bizonyos
mértékben a kdzigazgatas nyitottabbd, ellendrizhetdbbé tételére. A miikodési gya-
korlat azt is bebizonyitotta, hogy a kozvetett kozigazgatas nem lehet alternativdja
a kozvetlen kozigazgatdasnak, annak csak kiegészité elemeként értelmezheto. Ez
kiilondsen igaz, mar csak amiatt is, mert az allam felel6ssége akkor sem harithato
el, ha egyébként a kozvetett kozigazgatas valamely megoldasarol van szo. A koz-
érdek védelmében, a feladatok jogszerii és szakszer(i végrehajtasat biztositando
feligyeleti eszkdzokkel ilyen esetekben is rendelkeznie kell az allamnak. Termé-
szetesen ezen jogositvanyok pontos kore iddszakosan ujragondolasra szorul.

3. Zaré gondolatok

A nevezett csoportok kdzott a polgari demokraciakban széles korben elterjedt osz-
tott kozigazgatasi modellnek™® megfeleléen nagyszamu és valtozatos interakcid
valdsul meg. Mivel a kozigazgatasi rendszerekben a feladatmegosztas folyamatos
mozgasban van, a valtoz6 allamfelfogasok a kozigazgatas mas és mas (kozvetlen,
illetve kozvetett) elemét €s eszkdzét helyezik eldtérbe. A kozigazgatds szervezeti
rendszerének fentebb ismertetett képét a poszt-NPM iranyzatok valdsziniileg nem
hagyjak teljesen érintetleniil. Ennek jeleit mar most érzékeljiik.”® Az alapveté kér-
dés az, hogy a fenti, klasszikusnak tekintett tipizalds az 01j tendencidk ismeretében
is alkalmazhat6 lesz-e? Az bizonyos, hogy a kiilonb6z6 feladatok ellatasahoz egy-
mastol eltérd szervezeti és mikodési rend sziikséges, illetve optimalis, olyan,
amely a kiils6 kihivasok mellett figyelemmel van a bels6é adottsdgokra is.

212 1 4sd MobeeN, Tore — Rosas, Allan: Indirect public administration in fourteen countries.
Academy Press, Abo, 1988.

23 1 45d b8vebben BALAZS Istvan: A kozvetett kézigazgatds és az autondm struktirdk a polgdri dlla-
mok kozigazgatdsaban (kandidatusi értekezés), Budapest, 1989, 204.

24 A7 osztott kdzigazgatasi modell jellemzSinek részletes bemutatasat lasd: BALAZs Istvan: A regio-
nalis kézigazgatasi hivatalok kialakitdsanak lehetéségei a teriileti allamigazgatas miikodésének at-
alakitasa tiikrében. In: MEZO Istvan - WIENER Gyorgy (szerk.): Regionalizmus és onkormanyzatisag.
Gondolat-Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Budapest, 2005. 41.
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V.FEJEZET

A KOZIGAZGATAS CSELEKVESENEK ESZKOZRENDSZERE

1. A kozigazgatas tevékenységének altalanos vonasai

A kozigazgatas cselekvése és annak eszkdzrendszere az alapozd ismereteket ny1jto
kozigazgatasi jog altalanos részi tankdnyvek két targykorének mélyebb elemzésén
alapul, igy a kozigazgatas tevékenységeirdl és a kdzigazgatasi aktusokrol szolon.

Ezek ismeretét feltételezve emlékeztetdiil felidézve; a kozigazgatasi tevékenység
sajatossagait ismertetd, valamint a fogalmakat taglalo altalanos részi tananyagok-
ban gyakran torténik utalas arra, hogy a kozigazgatas milyen sokféle feladatot lat
el, amelyek egy részének a kivitelezéséhez eszkozként a kozigazgatas kozhatalmat
vesz igénybe (ilyen eszkoz a jogalkotds, valamint a jogalkalmazd tevékenység),
masik része viszont nem indokolja ilyen jogi eszkozok alkalmazasat, ilyen pl. a
kozvetlen igazgatasi tevékenység (amikor kozszolgaltatasok szervezésére kertil sor,
illetve a kozigazgatas bels6 igazgatast gyakorol, valamint gazdalkodik). Az alabbi-
akban a kozigazgatas cselekvésének tartalma az altala ellatott egyes tevékenység-
fajtak alapjan keriil attekintésre.?*®

1.1. Jogalkotas

A kozigazgatas jogalkotasi tevékenysége a kdzhatalmi eszkozok alkalmazasi koré-
be tartozik, melyben alapvetden a végrehajtdé hatalmi agi funkcié gyakorlasdban
torvény felhatalmazasara, annak végrehajtasara alkot jogszabalyokat.

A kiilonb6z6 alkotmanyos berendezkedésti orszagok kozt azonban van olyan, ahol
a kozigazgatas jogalkotasi felhatalmazasa ezen tulmegy és 6nallo, vagy mas elne-
vezéssel eredeti jogalkotasi jogkdrrel is rendelkezik. Ez mindenekel6tt a kormany
¢s a helyi 6nkormanyzatok esetében meriilhet fel, de egymastol eltéré elvi alapo-
kon. A jogforrasi rendszer, illetve a jogalkotasi jogkor jellege elsésorban az alkot-
manyjogi szabalyozas targya.

Elméletileg azonban szélesebb kontextusban sziikséges vizsgalni a kdzigazgatas-
tudomany nézdépontjabol is ezt a kérdéskort, mindenekeldtt a jogallam és a koz-
igazgatasi viszonyrendszerét illeten.

A modern demokratikus jogallam kozigazgatasanak egyik meghatarozo jellemzoje
a kozigazgatas jognak vald alarendeltsége €s a torvényesség elvének €érvényesiilé-
se.”’” Ezek a jellemzOk a polgari forradalmak altal intézményesitett hatalommeg-
osztashoz, a végrehajtd hatalmi agi funkciok kialakulasahoz és a térvények altala-

218 | 4sd; BALAzs Istvan (szerk.): Magyar kézigazgatdsi jog. Altalénos rész 1. Debreceni Egyetemi
Kiado, Debrecen, 2015. 30-35.
2T CHEVALLIER, Jacques: L 'Etat de droit. R.D.P., 1988. 313.
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nos népakaratot kifejez6 tartalmahoz kothetéen alakultak ki. Napjainkra a kozigaz-
gatas jognak val6 alarendeltsége altalanosan elismertté valt, de abban az angolszasz
¢s a kontinentalis jogrendszerek kozott ma is kiilonbség van, hogy 1étezik-e a jog-
rendszer tagozddasa és ezen beliil a kozigazgatds cselekvésére, a mindenkire érvé-
nyes kozos jogot vagy elkiiloniilt kdzjogi szabalyozast kell-e alkalmazni? A konti-
nentalis rendszerekben a XX. szazad elejére a jogrendszer kozjogi €s maganjogi
differencialodasa és ezen beliil a kdzigazgatasra elkiiloniilt jogi szabalyozas valt
altalanossa. Ennek kovetkezményeként alakult ki és er6sodott meg a kozigazgatasi
jog mint a kozjog egyik sajatos aga. Valtozasok kovetkeztek be azonban a XX.
szazad utolso évtizedeiben érvényesiild neoliberalis allamfelfogas kozigazgatasi
iranyvonala, az ,,Uj kozmenedzsment” (NPM) és az nem csupan csak az allamot
gyengitette el, hanem a kozigazgatési jog 6nallo 1€tét, illetve érvényesiilését is két-
ségbe vonta, ezzel egyiitt pedig a jogrendszer kdzjogra és maganjogra valod o0szto-
dasat, s6t maganak a jogéllamnak az értelmét is. Napjainkban ismét atalakuloban
van az allam és a kozigazgatas szerepe, felértékelédoben vannak a kdzhatalmi esz-
kozok, igy a kozigazgatasi jog is, ideértve értelemszeriien a kdzigazgatas altal alko-
tott jogot is.

A kozigazgatas jognak valo alarendeltsége ¢és a torvényesség elvének érvényesiilé-
se a polgari allamfejlédés eredményeként alakult ki. Az azt megeldz6 tarsadalmi-
gazdasagi formaciokban, igy a polgari atalakulast megel6z6 abszolutizmusban is
kiilonb6z6 szabalyok alapjan mikodott a kozigazgatés, de ezek jelentds részét jog-
szabalynak nem mindsiil6 belsé szabalyzatok alkottak, de lényeges kiilonbség volt
az is, hogy a kiilonb6z6 elnevezésii jogszabalyok (torvények, kiralyi rendeletek
stb.) bar 1éteztek, de megalkotasuk mechanizmusa miatt azok nem a népakaratot,
illetve a kozakaratot fejezték ki, hanem az uralkodoét. A torvények tartalma a nép-
szuverenitas gyakorlasabol eredéen a polgari forradalmak nyomdn viltozott a
kozakarat kifejezojévé. A torvényhozo hatalmi ag altal hozott jogszabaly primatusa
a parlament valasztott jellegébdl ered, mely a népszuverenitas kozvetett kifejezése.
A torvények hatalybalépését kovetéen a végrehajté hatalmi g és a tobbi allami
szerv f6 feladata azok realizalasa a valdosagban. A kozigazgatas meghatarozdan a
végrehajtoé hatalmi 4gi funkcidkat valositja meg, mely feladata ellatadsanak jogalap-
ja és egyben korlatja is a torvény. Ez azt jelenti azt, hogy a kozigazgatas a torvé-
nyek végrehajtasa soran maga is alkothat altalanosan kotelezé magatartasi szaba-
lyokat tartalmazo jogszabalyokat, de csak a torvények keretein beliil.

Ez az un. eredeti jogalkotoi jogkorre is vonatkozik, hiszen annak is lennie kell al-
kotmanyos alapjainak. A kozigazgatasi jog forrasai igy a torvény mellett minden
mas, jellemzdéen a végrehajtd hatalmi agba tartozé kozigazgatasi szervek altal meg-
alkotott jogforras, valamint a nemzetkdzi jog és a bir¢ alkotta jog is.

A kozigazgatas torvényessége, illetve torvény ald rendeltsége igy inkabb a koz-
igazgatas jog ala rendelését jelenti tartalmilag. Ugyanakkor a jogszerliség feltétele-
zi a jogforrasi hierarchia érvényesiilését, mely megint csak tdrvényre, s6t altalaban
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az alaptorvényre (alkotmanyra) vezetheté vissza. Ezért aztan a kozigazgatas jog-
szerliségét széles értelemben kell alkalmazni.**®

A jogszabalyok betartasanak kotelezettségébe beletartoznak a jogszabalyokon ki-
viil a jogszertien kiadott iranyitasi belsé normak (Magyarorszdgon a kozjogi szer-
vezetszabalyozo6 eszk6zok) is. Ez a széles értelemben vett torvényesség, tehat jog-
szer(iség elve, mely korlatozza a kdzigazgatas miikodését. A kdzigazgatas normativ
és egyedi aktusai nem lehetnek jogellenesek, ami a normativ aktusoknal azzal egé-
szil ki, hogy nem lehetnek magasabb szintii jogforrdssal sem ellentétesek.

A torvényesség tehdt ebben az értelemben vett jogszeriiség, de mindenképp a jog-
dllami kozigazgatas miikodésének alapja, ami azt is jelenti egyben, hogy a koz-
igazgatas — f0szabalyként — csak akkor cselekedhet, ha arra jogszabaly feljogositja,
azaz hataskore van. Ennek viszont a masik oldala azt jelenti, hogy a kozigazgatas-
nak egyben kotelessége is a torvényesség érvényre juttatasa. Ehhez pedig lehetévé
kell tennie a hatalyos joganyag megismerését, egyedi dontéseit pedig az alkalma-
zott jogszabalyokra valo6 utalassal indokolnia kell.

A torvényesség szélesebb korl értelmezése azt is jelenti, hogy amennyiben jogsza-
balysértés tortént, akkor a hataskorébe tartozo tigyekben a jogsérté allapot meg-
sziintetése érdekében a kozigazgatasnak fel kell 1épnie. Ebbdl ered a kozigazgatas
azon kotelezettsége is, hogy gondoskodnia kell arrol is, hogy az igazgatottak, tigy-
felek ne kertiljenek jogsérté helyzetbe. Ehhez hozzajarul tovabba a kozigazgatas
azon feladata is, hogy a jogszabalyok érvényesitéséhez sziikséges feltételeket meg-
teremtse.

Az igy felfogott térvényesség érvényesiilésének is vannak azonban korlatai a jogal-
lami kozigazgatasban. Ilyen mindenekel6tt a kdzigazgatas diszkreciondlis jogkor-
ének kérdése, melyen beliil tovabbi alapesetek is lehetségesek. Az egyik ilyen,
amikor egy adott tényallasra a jogszabaly ugyan nem tartalmaz rendelkezést, azon-
ban az allamnak a kozérdek védelmére, vagy érvényesitésére mégis cselekednie
kell a kozigazgatas utjan. A masik pedig, amikor egy adott helyzethez rendelten
maga a jogszabaly ad arra lehetOséget arra, hogy a kozigazgatas szabad belatasa
szerint dontson. Ez utobbi esetben — ami rendszerint katasztrofa- vagy vészhelyze-
tekhez kotodik — nem beszélhetiink igazan a jogszerliség sérelmérdl, hiszen maga a
jogalkotd adja meg a valasztdsi lehetdséget a kozigazgatdsnak, azonban az ilyen
esetekhez rendszerint tobbletgaranciakat is rendel.

Kifejezett jogszabalyi rendelkezésben rogzitett hataskor hianyaban hozott kozigaz-
gatasi dontések esetében azok birdsagi feliilvizsgalata adhat valaszt arra, hogy ha-
taskor hianyaban semmis, vagy nem, mert az az adott tényallasra jogértelmezéssel
hozott olyan dontésrdl van szd, melynek célja nem jogellenes (nem jelenti a hata-

218 AuBY, Jean-Marie: Generalités - Le principe de légalité. In: Droit Public. Edition Economica, sd.
Jean-Marie Auby, Paris, 1985. 190-205.
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lommal val6 visszaélést), a dontés indokolasa valos és nem titkdzik jogszabalyba, a
kozigazgatas dontésekor nem volt nyilvanvalo tévedésben.

A kozigazgatas eredeti jogalkotoi jogkdrében jogalkotasi aktus megalkotasara nem
csak a végrehajto hatalmi agi funkcidja korében keriilhet sor. A kormanyzés és a
kozigazgatas ugyanis nem azonos fogalmak, de a kozigazgatas csucsszerve a kor-
many, vagy mas kiillonb6z6 kormanyformak esetében a kormanyzati hatalmat gya-
korlo személy. A polgari demokraciak alkotmanyainak egy része a kormanynak
nem csak a végrehajté hatalmi agi funkciojahoz kapcsoltan ad jogalkotoi jogkort,
hanem sajat feladatkdrében eredeti jogalkotoi jogkorrel is felruhazza. A toérvényes-
ség elve azonban ez esetben sem sériil, mert maga az alkotmany adja ezt a leheto-
séget, illetdleg korlatozza a kizarolagos torvényalkotoi jogkor meghatarozaséaval.

Tovabbi lehetdsége a kozigazgatasi jogalkotasnak az, amikor azt rendkiviili jog-
rendbe teszi, amire azonban kiilon alkotmanyos szabalyozas van, tehat szintén tor-
vény hatarozza meg a rendkiviili jogrendet és annak feltételeit.

A jogallami kozigazgatashoz tartozé fontos kérdés maga a kozigazgatasi jog 1étjo-
gosultsaga. Masképpen fogalmazva a kérdést, a kozigazgatas jognak vald alaren-
deltsége ugyanazt a jogot jelenti-e, mint a természetes és jogi személyek esetében?
Az angolszédsz jogrendszerekben a kérdésre a XIX. szdzad végén adott valasz a
Jrule of law” jegyében igenld volt,”® mig a kontinentalis, igy kiilondsen a
frankofén rendszerekben az elkiiloniilt szabalyozas mellett dontéttek, és ezt alkal-
mazzék.

Ez azt jelenti, hogy a kozigazgatasra alkalmazott jog kettds, dudlis jellegli. Egy-
részt a kozigazgatasra is vonatkozik a mindenkire kotelezd kozos jog. Masrészt
viszont a kozigazgatasra ‘alkalmazanddo a ko6zos jogot meghaladd (régles
exorbitantes) sajatos kozjogi szabalyozas. Elméletileg ennek tobb oka is kimutatha-
to. Ezek koziil kiemelhet6 az, hogy a maganjogi szabalyozas elve az autonom aka-
ratnyilvanitasra épiil, a jogalanyok szabadon, sajat felelosségiikre cselekednek a
jogszabalyok, a jo erkolcs és a kdzrend keretei kozott. A maganjogi jogalanyok
sajat érdekiikben cselekednek, joggyakorldsuk alanyi jogi, szubjektiv jellegii.

A kozigazgatasban ez nem igy van, a joggyakorlas nem épiilhet csak a kdzrend
fenntartasara és a jo erkoOlcsre, a kézigazgatds akaratnyilvdnitisa nem szabad
beldtas fiiggvénye. A kozigazgatasi jogalkalmazas célja a kdzérdek érvényre jutta-
tasa, melynek feltételeit a torvények hatarozzak meg. Ha a kozigazgatas rendelke-
zik is kivételesen szabad, diszkrecionalis jogkorrel, az — mint lattuk — a valésagban
szintén jogilag kotott.

A maganjogi jogalanyok alanyi joga helyett a kdzigazgatasi szervek kozigazgatasi
feladatainak ellatasa soran hataskorrel €s illetékességgel rendelkeznek. A kozigaz-

219 Porrs: 14sd az el8z6 jegyzetet.
201 45d bévebben:VENN DIcEY, Albert: Introduction to the Study of the Law of the Constitution. LF
ed., 1915.
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gatasi jog kozjogon beliili elkiiloniilésének f6 oka az, hogy a kozigazgatas miikodé-
se soran egyoldalu hatalmi jogviszonyokat keletkeztet mind az altala alkotott jog-
szabalyokkal, mind pedig a jogalkalmazas soran kibocsatott egyedi egyoldalu aktu-
saival és kozigazgatasi szerzOdéseivel. A kozigazgatas e kivételes, folérendelt sze-
repkorével valositja meg az allami feladatokat.

1.2. A jogalkalmazas

A jogalkalmazas az allam egyik legfontosabb funkcidjat valositja meg: a kozhatal-
mi funkcidt. Ennek keretében a jogszabalyban erre feljogositott szervek, az abban
meghatarozott médon mindenki szamara kotelez6 dontéseket hozhatnak, s azok
végrehajtasat — sziikség estén — legitim allami kényszerrel is kikényszerithetik. Ez a
funkcio pedig alapvetden a jogalkotasi jogban és a jogalkalmazasi jogban valosul
meg.

A jogszabalynak sziikségképpeni velejardja a jogalkalmazas az erre feljogositott
szervek részerol, mert nem csupan az 6nkéntes jogkdvetés nem biztosithatd minden
esetben, hanem az hibas is lehet, igy az jogsértést és ebbol adodo jogvitat valthat
ki, melyben donteni kell, jogot és igazsagot kell szolgaltatni. Masfel6l pedig, mint
lattuk, egyes jogagakra — igy kiilondsen a kézigazgatasi jogra — jellemz6 az, hogy a
jog érvényesitéséhez sziikség van a kozigazgatas aktiv fellépésére a jogi norma
érvényesitése érdekében.

A jogalkalmazas tehat az allam kozhatalmi jogkorén beliili fogalom, mely tartalmi-
lag az 4ltalanosan kotelezd magatartasi szabalyokat tartalmazé jogszabalyok ren-
delkezéseinek konkrét egyedi esetekben vald alkalmazasat jelenti, mindenkire ki-
terjedd kotelezo érvényti hatassal.

A kozhatalmi jogkor részét képezd jogalkalmazas alapvetéen az allami szervek
feladata, az allamhatalom része. Kivételesen azonban ez a kdzhatalmi jogkdr nem
allami szervekre is atruhazhato, ennek példait lathatjuk a kozigazgatasi feladatot
ellatd nem kozigazgatasi szervek esetében.

A kozigazgatasi szervek altal végzett jogalkalmazé tevékenység igen szertedgazo
¢s beliilrél sem egynemil. A kozigazgatasi szervek jogalkalmazasuk soran igen
sokfajta kozigazgatasi aktust bocsatanak ki. Ezek egy része a kozigazgatassal kap-
csolatba 1ép0 tigyfelekre kozvetlentl kiterjed, mig mas résziik azok jogait és kote-
lezettségeit direkt médon nem érinti. Ezért a jogalkalmazas soran kibocsatott aktu-
soknak tobb csoportjat kiillonboztethetjiik meg.

Ezek koziil egyesek, igy a hatdsagi aktusok kozvetleniil érintik az iigyfelek jogait
¢és kotelezettségeit, de hasonld a helyzet a kozintézeti aktusok esetében is. Ugya-
nakkor a kozigazgatast miikodtetd iranyitasi aktusok a kozigazgatasi szervek egy-
mas kozotti viszonyaban érvényesiilnek, mig a kdzigazgatasi szerz6dések esetében
mindkét valtozat lehetséges.
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A kozigazgatasi jogalkalmazasbol kiemelkedik a hatosagi aktusok kibocsatasa,
melyek alkalmazésaval a kozigazgatis a legkdzvetlenebb mdodon avatkozik be az
tigyfelek sajat ¢s rajtuk keresztiil a tarsadalom életviszonyaiban. A hatdsagi hataro-
zattal, a szakhatdsagi hozzajarulassal, a hatosagi intézkedésekkel és az eljarast
kezdeményez6 aktusokkal az eljard kozigazgatasi szervek egyedi iigyekben alkal-
mazott kozhatalmi aktusokkal, mint hatésagok avatkoznak be mindennapi életiink-
be.

Hatosagi jogalkalmazds alatt tehat olyan kozigazgatasi szervek, vagy kozigazgata-
si jogkorrel felruhazott nem kozigazgatasi szervek altal végzett kdzigazgatasi jog-
alkalmazast értlink, mely soran az eljaro szervek hatosagi aktusokat bocsatanak ki.

A kozigazgatasi jogalkalmazds kiilonbozik mas allami szervek, de kiiléndsen a
birésagok altal végzett jogalkalmazastol, mert annak alapvetd célja nem az iga-
zsagszolgaltatas, hanem a kozigazgatasi feladatok megvalositasaval a tarsadalmi
¢letviszonyok aktiv alakitésa.

Ez arra vezethetd vissza, hogy a kozigazgatés, mint az allam aktiv cselekvése alap-
vetd funkcioin keresztiil alakitja a tarsadalmi életiszonyokat. A kdzigazgatas sza-
mara tehat a jog és annak alkalmazasa alapvetden nem cél, hanem eszkoz a kozér-
dek megvaldsitasara és érvényre juttatasa érdekében.

A kozigazgatasi jogalkalmazas meghatarozott az éltala alkalmazott jog tekintetében
is, mert elsOsorban a kozigazgatasi és pénziigyi anyagi €s eljarasi jogot alkalmazza,
¢és csak kivételesen alkalmazza mas jogdgak jogat, mint amikor kvazi biintet6jogi
(kozigazgatési biintetdjog, vagy szabalysértési jog), vagy polgari jogi jogalkalma-
zast (pl. birtokvédelem) végez.

A kozigazgatasi jog szabalyozasi targykore azonban anélkiil is igen széles, mivel
az kiterjed a tarsadalmi életviszonyok legszélesebb korére. Ebbol adodik az is,
hogy a kozigazgatasi jog forrasai magukba foglaljak a jogszabalyok 0sszes tipusat,
benne a meghatarozé — a kozigazgatasi szervek altal kibocsatott — rendeleti korrel.
Ez a kozigazgatas végrehajtd hatalmi 4gi funkcidjabol adodik, melyen keresztiil
megvalosul az allam cselekvése. Az alkalmazott jog masik fontos sajatossaga, hogy
igen nagy mértékben vannak jelen a jogszabalynak nem mindsiilé kdzjogi szaba-
lyoz6 eszk6zok, ami elsdsorban abbol adodik, hogy a kdzigazgatas a tarsadalom
egyik legnagyobb szervezeti rendszere, mely felépitése jellemzden hierarchikus,
ami indokolja, és egyben magyarazza is az iranyitasi normak kiemelkedd szerepét.

A kozigazgatasi jogalkalmazas tartalma a birdsdg dltal hozott dontésektdl eltérien
konstitutiv jellegli, mellyel a kozigazgatasi jogalkalmazas hoz létre, keletkeztet,
alakit, vagy szilintet meg kdzigazgatasi jogviszonyt.

A kozigazgatasi jogalkalmazas soran hozott dontések hatalya ex nunc, azaz a jelen-
ben torténik és a jovore nézve (mostantol) hoz 1étre, illetve alakit jogviszonyokat.
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A kozigazgatas kozérdeket érvényesitd szerepébdl adodik az is, hogy a kozigazga-
tasi jogalkalmazas kérelemre, de hivatalbdl is indulhat. Ez utébbi célja éppen az,
hogy az allam aktiv cselekvése a kozigazgatason keresztiil a kozérdeket érvényesit-
se akkor is, amikor az egyébként az egyéni érdekekkel esetleg ellentétes.

A kozigazgatdsi hatosagi eljaras — ellentétben az igazsdgszolgaltatas
kontradiktorius eljarasatol — alapvetden a targyalas helyett az iratokra tamaszkodik.
Minden az ligy szempontjabdl 1ényeges eljarasi cselekményr6l, bizonyitékrol, ada-
tokrol stb. okirat késziil, és ezek alapjan keriil sor a tényallds megallapitisara, ez
alapjan pedig a relevans jogszabalyok alkalmazasaval a dontések meghozatalara.

A kozigazgatasi jogalkalmazasban eljaré ligyintéz6 nem fliggetlen, mint az iga-
zséagszolgaltatast végzo birak, hanem az a felettese utasitasait — sziik kivételekkel —
koteles végrehajtani, a kozigazgatasi szerv vezetdje, mint a hataskor cimzettje az
tigyet barmikor magahoz vonhatja, illetve a dontés érdemi tartalmara is utasitast
adhat. Az igazsagszolgaltatas altal végzett jogalkalmazéds hosszadalmassigahoz
képest a kozigazgatasi hatdsagi jogalkalmazasra viszonylag rovid hataridok vonat-
koznak, melyek sérelme szankcidkat von maga utan. A kozigazgatas hatdsagi jog-
alkalmazasaval kapcsolatban meg kell azonban jegyezni azt is, hogy a kozigazgata-
si hatosagi jogalkalmazasnak igen differencialt rendszerei alakultak ki a vildgon.
Ezek kozott vannak olyanok, melyek a birdsagi eljarasra jobban hasonlitanak, mig
masok attdl alapvetden teljesen eltérnek.

1.3. Kozszolgaltatasok szervezése

A kozigazgatas azonban nem mindig az elzéekben targyalt kdzhatalom birtokaban
cselekszik, hanem ilyen eszkézt nélkiil6zo kozvetlen igazgatasi tevékenységet is
végez. Mivel a kozigazgatas a tarsadalom legnagyobb szakigazgatisi rendszere,
mely tevékenysége atfogja a tarsadalmi életviszonyok legszélesebb korét, igy ebbol
adodoan széleskora tarsadalmi kapcsolatokkal bir. A tarsadalom és a kozigazgatas
viszonyaban egyik legfontosabb kapcsolat az, amikor a kozigazgatas kozszolgalta-
tasokat szervez, illetve maga biztosit. Bar mindenki altal egységesen elfogadott és
alkalmazott fogalma még nem alakult ki ennek a tevékenységnek, de egy széles
korben elterjedt megfogalmazas szerint ,,4A kozszolgaltatdsok olyan feladatok ella-
tasanak biztositasa, amelyet adott tarsadalmi és miiszaki technikai feltételek mellett
meghatarozott szintig kozosségi szervezést igenyelnek, és tarsadalmi kozdsségi
sziikségleteket kielégitését szolgaljdk” >

Természetesen a kdzszolgaltatasok igénybevevoi kore jelentosen eltérd lehet. Amig
a kozvilagitas, vagy a kozbiztonsag, a kozmiivelédés tamogatasa mind olyan koz-
szolgaltatas, amit akar allampolgarsagra tekintet nélkiil is barki igénybe vehet,
addig a lakasgazdalkodas, avagy a szocialis ellatdsok mar jellemzden lokalisak,

2211 43d erre bévebben; HORVATH M. Tamés-BARTHA 11diké (szerk.): Kozszolgdltatisok megszervezé-
se és politikai. Merre tartanak? Budapest-Pécs, Dialog Campus, 2016. 910.
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alapvetden a telepiilések lakossdga szamara nyitva 4ll6 szolgaltatisok. E tevékeny-
ségben ¢len jar a helyi onkormanyzati alrendszer, igy Magyarorszagon is a helyi
onkormanyzatairél sz616 hatalyos torvény * a helyi koziigy kapcsan, elsé helyen a
lakossag kozszolgaltatasokkal vald ellatdsat emeli ki, amiket a kotelezd feladatok
kozott részletesen ki is fejt.”

A kozszolgaltatasokhoz valo kdzel azonos hozzaférési lehetdség némely esetben
azonban a koOzszolgaltatast kotelezben igénybe vevd kételezettséggé fordul dt,
amihez sziikség esetén kdzhatalmi eszkdzok is jarulnak. Ilyen tobbek kozott a tan-
kotelezettség keretében az alapfoku oktatasban, nevelésben valo kdtelezd részvétel,
amit az iskolakoteles korhatar jelol ki, vagy a szlirGvizsgalatokon valé kotelezd
részvétel.

Annak ellenére, hogy a kozszolgaltatasok ellatasarol foszabalyként a kozigazgatas
gondoskodik, azok sajatossagai miatt ¢ szolgaltatasokat nem a hagyomanyos koz-
igazgatasi formdban (hivatali) miikodo szervek valositjadk meg, hanem az mas szer-
vek, vagy személyek kozremiikodésével torténik. Bar a megoldasok palettaja igen
széles, szoba j6het 6nalld intézmény alapitasa, vallalat 1étrehozasa, de el6fordul
olyan is, hogy helyi 6nkormanyzatok egymassal megallapodast kétnek a kozszol-
galtatas kozos ellatdsara. Ez torténhet kozigazgatasi szerzodéssel, de akar magan-
jogival is. A kozigazgatasi jog szabalyozza azonban azokat az eseteket, amikor tn.
kozintézeteket (human kdzszolgaltatasokat nyjtd koltségvetési szervek pl. iskolak,
korhéazak), illetve kozvallalatokat (Iényegében gazdasagi tarsasag forméjaban mi-
kodo, de kozosségi érdekeket szolgald vallalatok, pl. tomegkdzlekedési vallalat)
hoznak 1étre a kozszolgaltatas nyujtasara.

A kozszolgaltatasokkal kapesolatban meg kell jegyezni azt, hogy a ,,service
public”-nek a XX. szazad elejére kiilon dogmatikaja alakult ki és erre egy iskola
jott 16tre®® elsésorban a francia kozjogban, azonban ennek hatasa valamilyen for-
méaban minden nagy kozigazgatasi rendszerben és hazankban®® is megjelent, illet-
ve az Eurépai Unidban és a tagorszagaiban, napjainkban is érvényesiil.*°

Eszerint a kozszolgaltatas olyan kozérdekii cselekvés, melyet kozjogi jogi személy
végez, vagy ellendrzése alatt all és melyre legalabb részben a kodzigazgatasi jogot
kell alkalmazni.

222 9011. évi CLXXXIX. torvény 4. §.

223 Mgty 13. §.

224 1 4sd; DUGUIT, Léon: Traité de droit constitutionnel. 5 volumes, Paris, Fontemoing, 1921-1925 [2
®¢d.], valamint az ezzel ellentétes nézetekre jutd HAURIOU, Maurice: Précis de droit constitutionnel.
Paris, Sirey, 1929 [2 ®¢d.], 759. p.

25 L4a5d, VALLO Jozsef: A service public eszméje a mai francia jogban. 1940. Magyar
Kozigazgatastudomanyi Intézet kiadmanyai.

228 1 4sd, LOMBARD, Martin: L impact du droit de 1’"Union européenne sur le service public, In: Ausy,
Jean- Bernard — DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline — CHEVALLIER, Emilie (szerk.): Traité de droit
administratif européen. Bruxelles, Bruylant, 2014. 1179-1187.
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A Léon Duguit altal kidolgozott elmélet lényegében egy allamelmélet az allam
szerepérdl és a kozhatalom mibenlétérdl, melyben egy kozszolgaltatast a kormany-
zast végzok kotelessége megszervezni, ellatni, szabalyozni és ellenérizni, mert az
elengedhetetlentil sziikséges a tarsadalmat alkotd egyének és kozosségeik egymas-
rautaltsaganak a realizalasa, tovabba az Gsszetartozas érzésének fejlesztése érdeké-
ben, azonban ez természeténél fogva olyan, hogy masképp nem kezelhetd, csak a
kormanyzast végzOk beavatkozasaval. A ,,service public” esetében tehat ,,a tarsa-
dalmi szerzédéssel és a liberalizmussal Gsszhangba hozott”??’ elméletré] van szo,
amin beliil az a tarsadalmi szolidaritas egy olyan megjelenési formaja, melyet az
allamnak kotelessége intézményesiteni a kozigazgatason keresztiil.

A Durkheim?® altal inspiralt szocialis jogallam kozigazgatasanak lényegében min-
den tevékenysége — igy a kdzhatalmi is — a széles értelemben vett kézszolgaltatas-
ok korébe tartozik, melyek teljesitését az allamtol a kozigazgatasi birdsag (Conseil
d’Etaf) tjan ki is lehet kényszeriteni, st éppen annak dontései bévitik a tartalmi
korét. Ebben a felfogasban pedig a kozigazgatdssal kapcsolatba kertilok nem iigy-
felek, hanem szolgaltatast igénybe vevOk (usagers). A kozszolgaltatas (service
public) ebben a felfogasban az allam alapvet6 funkcidja, de egyben annak korlatja
IS.

Ezzel a kozigazgatést széles értelemben vett kdzszolgaltatdsnak tételezd felfogassal
ellentétes koncepciok® is megjelentek mar a ,,service public” eszméjének viragko-
raban.

Maurice Hauriou szerint az allamhatalmat €s az allam szuverenitasat egyarant csak
a népszuverenitasbol lehet levezetni, azonban az igy 1étrejovo allamhatalmat in-
tézményesiteni kell, mint egyfajta Onkorlatozas. Az alkotmanybiraskodas és az
allam cselekvését megvalositd kozigazgatas dontéseinek birdsagi feliilvizsgalata
ennek keretében értelmezhetd és az nem vezethet a kozhatalom kdzszolgaltatasként
torténd kezeléséhez. A tarsadalmi szolidaritds nem helyettesitheti az allam kozha-
talmi eszkozeit, hanem csak kiegészitheti azokat.

E két felfogas valamilyen modon megtalalhatd a XX. szazad kontinentalis Europé-
janak allam — és kozigazgatas-tudomanyéban,”*® azonban nem nehéz parhuzamos-
sagokat talalni-a XX. szazad utolsé harmadaban érvényesiild liberalis allamfelfo-
gast képvisel6 ,,Uj kozmenedzsment” irdnyvonalaval, illetve az azt napjainkra fel-
valté neoweberianus, vagy poszt-NPM ideolégidkkal. ™"

27T MAGYARY: i.m. 88-89.

228 DyrkHEIM Emile: De la division du travail social [Paris, Alcan, 1893], Paris, PUF, 1930.

229 HayRIOU: i.m.

20 [ 4sd; Kol Gyula: 4 kézigazgatds-tudomdnyi nézetek fejlédése. Budapest, Nemzeti K6zszolgalati
¢és Tankonyvkiadé. 2014.

21 1 43d; SzAMEL Katalin - BALAZS Istvan - GAIDUSCHEK Gydrgy - Kol Gyula (szerk.): Kozigazgatds
az Eurdpai Unié orszagaiban.Complex Kiado, Budapest, 2011. 37-58.
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Allaspontunk szerint nem véletlen Gsszefiiggésekrél van sz6, hanem arrél, hogy
torténelmi korszakonként — a valtozo tarsadalmi, gazdasagi, geopolitikai stb. viszo-
nyoknak megfelelden — eltérd nézetek alakulnak ki az allam szerepérol és igy kiilo-
nosen az annak cselekvését ellatd kozigazgatdsérol is, mely kihat ez utdbbi tevé-
kenységének tartalmara, eszkdzeire és intézményrendszerére is. A liberalis allam-
felfogas ciklikusan ismétlddo megjelenése mindig a kozigazgatas és foként az alta-
la alkalmazott kdzhatalmi eszkdzok hattérbeszoritasat eredményezi, mig az ezzel
ellentétesek ismét felértékelik azokat.

A jogi eszkozok felértékelodése egyben a jogtudomany fejlodését is eredményezi,
mig azok hattérbeszorulasa mas iranyzatokat preferal a kdzigazgatas-tudomanyban

fo 232
IS.

1.4. A kozigazgatas bels6 igazgatasa, mikodtetése és azok eszkozei

Ahhoz, hogy a kozigazgatas meg tudja valositani tarsadalmi rendeltetését, gyako-
rolni tudja feladat- és hataskoreit, magat a kozigazgatast is mikodtetni kell, azaz
1étre kell hozni a kozigazgatasi szerveket, vezetni kell az egyes szerveket, illetve
iranyitani és feliigyelni, de legkevesebb ellendrizni kell az egymassal tobbnyire
hierarchikus kapcsolatban 1év0 kozigazgatasi szerveket. Mindez nagyon fontos
human és pénziigyi eréforrasokat is igényel, illetve komoly infrastruktarara ta-
maszkodik.

Ehhez a bels6 igazgatasnak nevezett tevékenységhez kozhatalmi eszkézokre éppen
ugy sziikség van, mint szervezésiekre. Ezért kiilonboztetiink meg az iranyitasi és
vezetési tevékenységben is jogi €s nem jogi eszkdzoket, a jogi eszkdzok kozt pedig
normativakat és egyedieket.

Az iranyitas, feliigyelet, ellendrzés és vezetés fogalmai azért fontosak, mert a koz-
igazgatas egyes alrendszerei kozti viszony és az alrendszereken beliili kapcsolat-
rendszer, miikddés Iényegi eleme. Ezek a fogalmak és az altaluk kifejezett tartalom
minden szervezeti rendszeren belill megtalalhatok, a kdzigazgatason beliili sajatos-
sagait maguk a kozigazgatas sajatossagai adjak, ide értve a kozhatalmi tartalmukat
is.

A kozigazgatas felépitésére és miikodésére — alrendszerektdl fiiggetleniil — a hie-
rarchia a jellemz6, azaz az egyes agazati, vagy funkcionalis alapon szervezett és
kiilonbozo teriileti szinteken mitkodo szervek egymassal — kiilonbozé erdsségii —
ala-folérendeltségben miikodnek.

22 [ asd; BALAZS Istvan: 4 jogtudomdny helye, szerepe, haszna a kézigazgatdsi jogtudomdny szem-
pontjabol. In: BODIG Matyas - ZODI1 Zsolt (szerk.): 4 jogtudomdny helye, szerepe, haszna. Tudomany
modszertani és tudomanyelméleti irasok. Budapest, MTA TK Jogtudomanyi Intézete- Opten Informa-
tikai Kft.
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Az iranyitas szocioldgiai értelemben azt jelenti, hogy a hierarchiaban magasabban
1év6 irdnyitd szerv meghataroz6 befolyast gyakorol az irdnyitott szerv miikodési
viszonyai felett. Jogi értelemben az iranyitas azokat a jogi eszkozoket foglalja ma-
gaba, melyeken keresztiil ez a meghataroz6 befolyés legalis médon megvalosulhat.

Mindez nem azt jelenti, hogy az iranyitasnak csak jogi eszkozei lehetnek, hiszen a
befolyas gyakorolhato pl. a miikodés soran folyamatosan el6forduld instrualassal,
akar pozitiv, akar negativ tartalommal, s6t a szervezeti €s egyéni teljesitmény fo-
lyamatos megitélése is ide sorolhat6. Latni kell azonban ugyanakkor azt is, hogy a
nem jogi eszk6zok csak akkor tudnak érvényesiilni, ha azok mellett, illetve mogott
stabil és kiszamithato jogi eszk6zok allnak.

A nem jogi eszkozok alkalmazasanak el6bb, vagy utobb jogi kimenetele is lesz,
mert pl. a folyamatosan rosszul dolgozo, a felettes szerv instrukcidit figyelmen
kiviil hagyé szerv vezet6jét elobb-utobb levaltjak, a jol dolgozdét pedig megjutal-
mazzak, vagy el6léptetik. Ezekhez azonban mar jogi eszkozok kellenek.

Az iranyitas jogi eszkozei koziil kiilonbséget kell tenni a normativ tartalmu és az
egyediek kozt. A normativ jogi eszkdzok a jogszabalyok és a kozjogi szervezetsza-
balyozé eszkdzok (korabbi elnevezéssel az allami iranyitas egyéb jogi eszkdzei).
Ez utébbiak a tulajdonképpeni irdnyitasi normak, mert csak az iranyitott szervekre
tartalmazhat kotelezO magatartasi szabalyokat, és ezeken keresztiil valosul meg a
kozigazgatas operativ miikodtetése.

Az iranyitas egyedi jogi eszkOzei az utasitasi jog, az alarendelt szervre vonatkozo
kiilonb6z6 dontési jogkorok,(pl.. vezetd kinevezése, felmentése, a koltségvetés
meghatarozasa stb.), az iranyitott szerv altal hozott dontések feliilvizsgalatanak a
joga (aktus-feliilvizsgalati jog), az iranyitott szerv miikodésének ellenbrzése.

A feliigyelet fogalmat egyes nézetek™® azonositjak az iranyitassal, mig masok az
iranyitas részének tekintik az iranyitas jogi eszkozei sziikebb vagy tagabb tartalma-
val.

Bar az iranyitas és feliigyelet fogalma a hierarchia fogalméahoz ko6tddik, de elméle-
tileg és-a konkrét jogi szabdlyozas szintjén is létezik szervezeti alarendeltségen
(hierarchian) kiviili un. tevékenységi, vagy szakmai iranyitas. Ezekben az esetek-
ben kiilonbozo felettes szervek latjak el az aldrendelt szervek altalanos szervezeti
iranyitasat és az alarendelt szerv altal végzett tevékenység szakmai iranyitasat (pl.
hazankban a févarosi és megyei kormanyhivatalok iranyitasi rendszere, vagy a
jegyzoOk altal ellatott allamigazgatasi feladatok iranyitasi rendszere).

Az ellenOrzés az irdnyitas fontos €s alapvetd eszkoze, mely nélkiil az nem tud ér-
vényesiilni. Ugyanakkor létezik kivételesen olyan megoldas, amikor a kiilonb6z6

23 1 4sd: SZAMEL Lajos: Az dllamigazgatds vezetésének jogi alapproblémdi. Budapest, 1963. Vala-
mint IVANCSICS Imre: Az irdnyitds és feliigyelet jogtudomdnyi problémdi. In: A magyar kozigazgatds
korszeriisitésének elvi és gyakorlati problémdi. Budapest, 1996.
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kozigazgatasi szervek kozti jogi kapcsolat csupan az ellendrzésre korlatozodik, de
az ellendrzés eredményéhez mas intézkedési eszkdz nem all rendelkezésre, hanem
a mas allami szervhez tartozik.

Ilyen volt pl. a helyi 6nkormanyzatok torvényességi ellendrzési rendszere Magya-
rorszagon, ahol a Kormdany teriileti szerve csak ellendrizhette a helyi dnkormany-
zatok altal meghozott dontések jogszeriiségét, torvényességi felhivast tehetett a
torvénysértd dontések orvoslasara, de maga nem semmisithette, vagy valtoztathatta
meg. Ezek az intézkedési jogkorok mas allamhatalmi agba tartozo allami szervek-
hez, igy az Alkotmanybirdsaghoz, illetve a birésagokhoz tartoztak.

Amennyiben azonban az ellenérzési joghoz mas jogi eszkoz is kapcsolodik (tipiku-
san legaldbb az ellendrzott dontés végrehajtasanak felfliggesztése), akkor mar feli-
gyeletrol beszélhetiink.

A kozigazgatas ellenérzési rendszere jogallamban igen differencialt, melynek célja
a jogszerliség, hatékonysag és szakszeriiség folyamatos érvényesitése. Kiilonbséget
kell tenni, azonban a kozigazgatési szervezeti rendszeren beliili és — a helyi 6nkor-
manyzatok felett a Kormanyt illeté torvényességi-ellenérzési jog kivételével —
rendszerint az iranyitashoz kapcsolddé Un. feliigyeleti ellendrzések kozt és a koz-
igazgatason kiviili mas 4llami szervek (Alkotmanybirdsag, Birosagok, Orszaggyi-
1¢s, Allami Szamvevdszék, Orszaggyiilési Biztos, Ugyészség) altal végzett ellendr-
zések kozt.

A kozigazgatds mas allamhatalmi 4ghoz tartozo ellendrzése a jogallami kdzigazga-
tas fontos garancialis eleme, de az nem a belsO igazgatas része. A kozigazgatas
belsO igazgatasa keretébe tartoznak a kozigazgatas belsd ellendrzési rendszerének
eszkozei, amikor is a kdzigazgatasi szervezeti rendszeren beliili ellenérzés valosul
meg.

Ilyenek a helyi dnkormanyzatok kormany altal ellatott torvényességi feliigyelete
keretében megvalosulo ellenérzések, tovabba a feliigyeleti ellendrzések rendszere,
amikor a felettes szervek latnak el altalanos, szakmai, pénziigyi stb. feliigyeleti
tevékenységet iranyitdo munkajuk keretében.

Az iranyitassal ellentétben a vezetés nem szervezetek kozotti, hanem a szervezeten
beliili viszonyt jelent. A szervezet, mint a tudatos munkamegosztason alapulé em-
beri egyiittmiikodés elemi egysége, feltételezi e tevékenység iranyitasat. Ezt a te-
vékenységet nevezziik vezetésnek, melynek alapvetoen két formaja alakult ki, az
egyszemélyi vezetés alatt allo hivatali tipusu szervezet és a kollektiv vezetés alatt
muikddo testiilet.

A kozigazgatasra, mint szakigazgatast megvaldsitd szervezeti rendszerre a Max
. . . . . . 234 I4 . "
Weberi biirokratikus hivatali szervezeti forma®* alkalmazasa a jellemz6, melyen

Z4\WEBER, Max: Gazdasdg és tarsadalom. A megértd szocioldgia alapvondsai. Kozgazdasagi és Jogi
Koényvkiado, Budapest, 1987.
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beliil tobb vezetési struktira lehetséges anélkiil, hogy az egyszemélyi vezetés elve
sériilne. Ugyanakkor a kdzigazgatas iranyitd szerveire, melyek rendszerint politikai
kritériumok alapjan valasztassal jonnek létre, a testiileti forma a jellemzo.

A testiileti tipusi szervek miikodéséhez — mivel tagjaik altalaban nem szakmai
kritériumok altal kivalasztottak — mindig sziikséges valamely hivatali tipusu szerv
kozremiikodése, mely gondoskodik a testiileti dontések és miikddés szakszerliségé-
ol és jogszerliségérol.

A szervezeten beliili irdnyitasi viszonyokat tehat vezetésnek hivjuk, de szintén
nagyon fontos ezek magas szintli jogi szabalyozasa. Ezek lebontasa torténik, az n.
szervezeti és miikodési szabalyzatokban (SZMSZ), melyeket altalaban az iranyitas
keretében a felettes szerv hagyja jova vagy adja ki.

A kozigazgatas mikodtetésének fontos részét képezi azok pénziigyi és humanerd-
forras-gazdalkodasa. A pénziigyi gazdalkodasi feladatok 1ényegében a koltségveté-
si gazdalkodast foglaljak magukba, amit azonban a pénziigyi jog szabalyoz.

A humanerdforras gazdalkodésra tobb rendszer is kialakult, igy az lehet a vezetés
része, de a zart karrierrendszer(i k6zszolgalatokban ismert a kézpontositott megol-
das is, mely részleteirdl a késébbiekben lesz szd.

2. A kozigazgatasi aktusok

A kozigazgatas cselekvésének eddig vizsgalt eszkozei koziil jogallamban meghata-
rozok a jogi, vagy kozhatalmi eszk6zok. Az ezek dogmatikajara kialakult kézigaz-
gatasi aktustan a kozigazgatas jogilag relevans cselekvési lehetéségeit targyalja
elméleti megkozelitésben. Ezen belill foként azt vizsgalja, hogy egy kodzigazgatasi
szerv jogszeriien mit és hogyan tehet, milyen intézkedésekre, dontésekre jogosult,
azokat Onalloan vagy valamilyen jovahagyassal kell-e, lehet-e végrehajtania? A
kozigazgatasi aktusok a kdzigazgatas rendszerében a korabban targyalt belsé igaz-
gatas keretein beliil, de az tigyfelek vonatkozasaban azon kiviil is értelmezend6k.

A jogviszonyokat keletkeztetd, alakitd és megsziintetd jogi aktusok minden jogag-
ban jelen vannak, igy a kdzvetlen joghatast kivalto intézkedés lehetésége, valami-
lyen jog vagy kotelezettség megallapitasa nemcsak a kdzigazgatasi jogot jellemzi,
hanem valamennyi jogagban kiemelkedden fontos, de még sem alakult mashol ki
ilyen dogmatika.

A kérdés az, hogy mi indokolta a kdzigazgatasi jogtudomanyon beliil ennek 1étre-
jottét és napjainkban is fennallnak-e ezek?

A kozigazgatasi aktustanrol a hazai kdzigazgatasi jogtudomanyban elterjedt foga-
lom szerint ,,az aktusok jogilag jelentds cselekvések, a jogalanyok nyilatkozatai,
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amelyeknek a célja jogi kovetkezmények kivaltasa.”®*® A kozigazgatasi aktusok
altal kozigazgatasi jogviszonyok jonnek létre, modosulnak, vagy sziinnek meg,
vagy valamilyen jogot, kitelezettséget allapitanak meg, igazolnak. Az aktusok a
jogszabalyok realizalasat szolgaljak a kozigazgatasban is. Az aktus egyrészt maga
a cselekvés, miivelet, amely joghatdssal bir, masrészt maga az eredmény, a dontés.
Tehat két mozzanatra oszthatd: anyagi jogi részbdl (dontés) és eljarasjogi részbol
(a dontés meghozatala).

A jogi aktus bar minden jogagban jelen van, azonban a kdzigazgatési jogi aktus
fogalma a kozigazgatas sajatossagai szerint 1étrejovo jogi aktusokat foglalja maga-
ban, melyre tudomanyos igényességgel kidolgozott kozigazgatasi dogmatika az
aktustan.

Az aktustan jelentOségét a kozigazgatasban az adja, hogy elsOsorban az tligyfelek
szamara garancialis okokbol kiemelked6 fontossagu hatdsagi jogalkalmazasnak
olyan elméleti keretét adja, melyre épiteni lehet az aktusok kibocsatasat tartalmazé
konkrét jogi szabalyozast és magat a jogalkalmazast is. Vannak ezzel ellentétes
nézetek is, melyek szerint nem igazan a kozigazgatasi aktusoknak, hanem az alta-
luk 1étrehozott kdzigazgatasi jogviszonyoknak van jelentGsége és mas jogviszony-
oktol eltéré olyan sajatossaga, melyek alapjan annak 6nallé dogmatikaja lehet.?*

Tény ugyanakkor az, hogy a kozjog és a kozigazgatasi jog 6nallo jogagi 1étét elis-
mer6 nagy jogrendszerekben a kozigazgatési aktustan valamilyen formaban a XX.
szazad elejétd] mindeniitt jelen van,”’de egymastél kétség kivill igencsak kiilonbo-
z6 tartalommal.

Ez jellemz6 a hazai kozigazgatasi jogtudomanyra is, melyben a klasszikus koz-
igazgatasi aktustani nézeteket szintetizald6 meghatarozas szerint; ,,4 kozigazgatdsi
aktus tehat nem egyeb, mint a kozigazgatasi hatosagok kiilonés kozremiikidése,
valamely kézigazgatasi jogviszony létrehozasa céljabol, illetdleg annak kozhatosa-
gi megallapitasa, hogy az adott konkrét esetben valamely kézigazgatdsi jogszabaly
rendelkezései alapjan az egyes allampolgar és az allam kézott jogviszony jott létre,
valamint e jogviszonybol eredo jogok és kotelezettsegek kozelebbi meghatarozasa.
A kozigazgatasi aktus tehat dltalanossagban ugyan az a kézigazgatasban, mint a
birdi-itélet az igazsagszolgaltatasban. Tekintettel azonban a biraskodds és a koz-
igazgatasi funkciok kozotti lényeges elvi eltérésekre, a birdi itélet és a kdzigazgata-
si aktus kozt jelentds kiilonbségek vannak. A jogdllamban ugyanis nem lehet a koz-
igazgatas torvényességérdl igazan szo akkor, ha a kézigazgatdsi torvények rendel-
kezései alapjan az allam és az egyes dllampolgarok kozt keletkezo jogviszonyok

2% BErENYI Sandor: A kézigazgatds hatésdgi jogalkalmazé tevékenysége, a kozigazgatdsi aktus.
Rejtjel, Budapest. 1997. 45.

28 Joy pl. 1asd; TAMAS Andrés: A kézigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Téarsulat, 1997.
343.

27 1 4sd; MARFFY Ede: Magyar Kozigazgatdsi és Pénziigyi Jog. Budapest, 1926. Atheneum Irodalmi
és Nyomdai RT. 33. 0. 3. sz. jegyzet.
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megallapitdsa,illetéleg az azokbdl eredd jogositvanyok és kotelességek meghatdro-
zdsa nem torténik szabalyszerii kozhatosagi kozbenjardssal,hanem a kézigazgatdsi
hatosagok tetszésére van bizva. A kozigazgatas torvényszeriisége csak olyan allam-
ban tekinthetd tehat biztositottnak, melyben a torvényhozds a kézigazgatasi aktus-
nak, mint kiilon jogintézménynek a fontossdgdt felismerte.”**®

Ebbdl is latszik, hogy a korabeli aktustant a jogallami kdzigazgatas kialakitasanak
egy igen fontos eszkozeként fogtak fel. Tartalmilag azonban igen Iényeges kiilonb-
ségek adodtak abban, hogy mit sorolnak ide. Ebbdl a szempontbol az egyik legfon-
tosabb eltérés a kiilonbozo felfogasok koziil maig abban van, hogy idesorolhatok-e
a kozigazgatas normativ aktusai is, vagy csak az egyediek? A német-osztrak irany-
vonalat kovetd hazai kozigazgatasi jogtudomanyunk csak az egyedi aktusokat so-
rolja ide, mig a francia kozigazgatasi jogi dogmatika®® az aktus targya szerinti
megkiilonboztetést alkalmazva (szabalyozo és szubjektiv aktusok) eredetileg a
normativ aktusok egy részét (kondicional6 aktusokként) is ide sorolta.

A mara uralkodo felfogéas szerint azonban az osztalyozasnal mar nem az aktus tar-
gyat, hanem formajat veszi alapul megkiilonbéztetve egyoldalu és két, vagy tobb-
oldalu aktusokat, ez utobbiak korébe sorolva a kdzigazgatasi szerzodéseket.

Abban némileg nagyobb az egyetértés, hogy az egyedi aktusok kdziil mi nem tarto-
zik a kozigazgatasi aktusok korébe, igy a kozigazgatds nem jogi cselekményei, a
jogi cselekmények koziil a ,,jure gestionis” eselekmények, mint kozhatalmat nélki-
16z6 nem ,,jure imperii” cselekmények, tovabba azok az aktusok, melyek nem koz-
igazgatasi, hanem mas (polgéri, biintetd stb.) jogviszonyokat keletkeztetnek.

A tovabbiakban a teljesség igénye nélkiil olyan szempontok felvazolasara kertil
sor, melyek alapjan a kiilonb6z6 kdzigazgatasi rendszerekben be lehet azonositani
a kozigazgatasi aktusokat.

Egy kozigazgatasi aktus Iehet egyedi és szabalyozd jellegii. A kozigazgatasi aktu-
sok kozt vannak egyoldaltiak és tobboldalt k6zigazgatasi szerz6dések. Az egyolda-
lu aktusok a nélkiil valtoztatnak a cimzettek jogi helyzetén, hogy azok egyetértése
ehhez sziikséges lenne, mig a kozigazgatasi szerzOdéseknél az egyetértésre lega-
labb a szerzddés 1étrejotténél sziikség van.

Az aktusokat kozigazgatasi hatosagok bocsathatjak ki hataskoriikbe tartozo tigyek-
ben, azonban egyes, foként kozszolgaltatasi tevékenységek esetében ilyen jogkorrel
maganszervezetek is felruhazhatok.

Az egyoldalu aktusok esetében abbol a torvényi vélelembdl kell kiindulni, hogy
azok jogszertiek, igy végrehajthatosagukat a birosagnak, vagy mas allami szervnek
nem kell kimondani, azaz esetleges birosag el6tti megtamadasuk esetében is végre-
hajtandok mindaddig, amig a birdsag masképp nem dont.

238 M ARFFY: i.m. 34.
239 RivERO, Jean: Droit Administratif. Paris, Precis Dalloz, 1990. 113-123.
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A kozigazgatasi aktustannak a tételes kdzigazgatasi jogi szabalyozas megalapoza-
séban van kiemelkedd szerepe, ezen beliil a kozigazgatasi eljarasjogi szabalyozas-
ban, melynek kiilonb6z6 rendszerei alakultak ki.

Ezek kozos vonasa az, hogy magukba foglaljak a kdzigazgatasi aktusok kibocsata-
sanak rendjét, mely aktusok az egyes rendszerekben nem meriilnek ki a hatosagi
aktusokban, hanem kiterjednek a kozigazgatasi szerzédésekre és a kozigazgatas
normativ aktusaira is.

Napjainkban a kozigazgatdsi aktustannak, mint dogmatikdanak nagy szerepe van
az Europai Unio igazgatdsi eljarasi modell szabdlyozdsdnak kialakitisaban. Ez a
modellszabalyozas az aktustan frankofon iskolajat kovetve®®® kiterjedne a normativ
aktusokra és a kozigazgatasi szerzodésekre egyarant. A tervezet azonban komoly
szakmai vitakat generalt, melyek az aktustanban kialakult eddigi dogmatikai alapo-
kat is érintik, ezért a kozigazgatas-elmélet targyat kell, hogy képezzék.

IRODALOM

1. AUBY, Jean-Marie: Generalités — Le principe de légalité. In. Droit Public.
Edition Economica, sd. Jean-Marie Auby, Paris, 1985.

2. AUBY, Jean-Bernard — DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline — CHEVALLIER,
Emilie (szerk.): Traité de droit administratif européen. Bruxelles, Bruylant,
2014.

3. BALAZS Istvan, (szerk.): Magyar kézigazgatdsi jog. Altaldnos rész 1. Debre-
cen, Debreceni Egyetemi Kiado, 2015. 30-35.

4. BALAZS Istvan: 4 jogtudomdny helye, Szerepe, haszna a kézigazgatasi jogtu-
domany szempontjabol. In: BODIG Matyas — ZODI Zsolt (szerk.): A jogtudo-
many helye, szerepe, haszna. Tudomany modszertani és tudomanyelméleti ira-
sok. Budapest, MTA TK Jogtudomanyi Intézete — Opten Informatikai Kft.

5. BERENYI Sandor: 4 kézigazgatas hatosagi jogalkalmazo tevékenysége, a kéz-
igazgatasi aktus. Rejtjel, Budapest. 1997.

6. CHEVALLIER, Jacques: L Etat de droit. R.D.P., 1988, 313.

7. DuGuUIT, Léon: Traité de droit constitutionnel. 5 volumes, Paris, Fontemoing,
1921-1925 [2 ®d.].

8. DICEY, Venn Albert: Introduction to the Study of the Law of theConstitution.
LF ed., 1915.

20 1 4sd VARGA Zs. Andrés: Gyorsértékelés az eurdpai kozigazgatasi eljarasi modell-szabalyokrol.
Magyar Jog 2014/10.

94



10.

11.

12.

13.

14.
15.

16.

17.

18.

19.

20.

HAURIOU, Maurice: Précis de droit constitutionnel. Paris, Sirey, 1929 [2 ®éd.]

HORVATH M. Tamas — BARTHA 11dikoé (szerk.): Kézszolgaltatasok megszerve-
zése és politikdi. Merre tartanak? Budapest-Pécs, Dialog Campus, 2016.
IVANCSICS Imre: Az iranyitas és feliigyelet jogtudomanyi problémdi. In: A
magyar kozigazgatds korszeriisitésének elvi és gyakorlati problémdi. Buda-
pest, 1996.

Kol Gyula: A kézigazgatas-tudomdnyi nézetek fejlédése. Budapest, Nemzeti
Kozszolgalati és Tankonyvkiado. 2014.

MARFFY Ede: Magyar Kézigazgatasi és Pénziigyi Jog. Budapest, 1926.
Atheneum Irodalmi és Nyomdai RT.

RIVERO, Jean: Droit Administratif. Paris, Precis Dalloz, 1990.

SZAMEL Lajos: Az dallamigazgatds vezetésének jogi alapproblemai. Budapest,
1963.

SzaMEL Katalin — BALAZS Istvan — GAJDUSCHEK Gyorgy — Kol Gyula
(szerk.): Kozigazgatds az Eurdpai Unié orszagaiban.Complex Kiadé, Buda-
pest, 2011.

TAMAS Andras: A kozigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat,
1997.

VALLO Jozsef: A service public eszméja a mai francia jogban. 1940. Magyar
Kozigazgatastudomanyi Intézet kiadmanyai.

WEBER, Max: Gazdasag és tarsadalom. A megértd szociologia alapvondsai.
Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadd, Budapest, 1987.

VARGA ZS. Andras: Gyorsértékelés az europai kozigazgatasi eljarasi modell-
szabalyokrol. Magyar Jog, 2014/10.

95



VI. FEJEZET

A  KOZIGAZGATASI JOG FEJLODESENEK SAJATOSSAGAI, AZ EUROPAI
KOZIGAZGATASI JOG PROBLEMATIKAJA

1. A kozigazgatasi jog fogalma és jellemz6i

A kozigazgatasi jog fejlodésének sajatossagai kozé tartozik az a jellemzdje is, hogy
maga a fogalma és 6nall6 jogagi jellege a kiillonboz6 jogrendszereken beliil egya-
rant vitatott. Ebbdl adodoan a kozigazgatisi jog nem mindeniitt azonos mdodon
értelmezett és elfogadott, raadasul korszakonként dinamikusan valtozé tartalommal
bir.

Mindezek folyamatosan tiikr6z6dnek hazai szakirodalmunkban is, igy pl. klasszi-
kusaink koziil Marffy Ede megfogalmazasa szerint;”A kozigazgatasi jog azoknak a
sajatos jogszabalyoknak az Osszessége, amelyek a kozigazgatas szervezetét, felada-
tait, valamint a kozigazgatast végz0 allam (altala delegalt onkormanyzati szervek)
¢s az allampolgarok kozotti jogviszonyokat szabalyozzak. Tételesjogi értelemben a
kozigazgatasi jog fogalma némileg eltér a kozigazgatasi jogi elméleti értelemben
vett meghatarozastol. Tételesjogi értelemben ugyanis a kozigazgatasi joghoz sza-
mitjuk azokat a jogszabalyokat is, amelyek megvalositasat a tételesjog szintén a
kozigazgatas szerveire bizza ugyan, de amelyek az allamhatalmak elvalasztasanak
elmélete értelmében vagy a torvényhozo, vagy pedig birdi allamhatalmak szervei
altal volnanak intézenddk. Viszont tételesjogi értelemben nem szamitjuk a koz-
igazgatasi joghoz azokat a jogszabalyokat, amelyek elvi természetiik miatt feltétlen
oda tartoznanak ugyan, melyek megvaldsitasat azonban a tételesjog célszeriiségi
okokbdl a térvényhozoi, vagy pedig a birdi hatalmi agak szerveire bizza.”**!
Hozzateszi mindjart labjegyzetben azt is, hogy “Amint a kézigazgatasnak, ugy a
nyos irodalmaban’’ és utal a német és francia kdzigazgatasi jogi dogmatikai mun-
kak 1ényegére.**?

Ehhez a nem éppen vilagos fogalmi meghatarozashoz képest Magyary Zoltdan mar
ugy fogalmaz, hogy; ”A kozigazgatasi jog a jognak az az 4ga, amely szabalyozza;

e a kozigazgatasi jog szervezetét és azoknak az egyéneknek a kijeldlését,
akikben a kozigazgatas meg van személyesitve;

o ezeknek a szerveknek a hataskorét €s jogait, amelyekkel a kdzszolgélatot
ellathatjak, valamint az emberek viszonyat a kozhatalomhoz;

21 MARFFY Ede: Magyar Kizigazgatdsi és Pénziigyi Jog, Budapest, 1926. Atheneum Irodalmi és
N%/omdai RT, I. Kotet, 8-9.
282 MARFFY: i.m. 4. szamu labjegyzete.
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o az eljarast, amellyel a szervek hataskoriiket kifejthetik, hatarozataikat ma-
k 99243

guk végrehajtjak és az abbol szarmazo jogvitak elintézést nyernek.
Amennyiben a napjainkban hasznalatos fogalmakat vizsgaljuk, tgy a hazai felso-
oktatasban alkalmazott definiciok koziil idézve talalhatjuk azt a fogalmat, misze-
rint; ,,A kozigazgatasi jog a jogrendszer egyik aga, a kdzjog része, azoknak a nor-
maknak az Osszessége, amelyek a kozigazgatas tevékenységével 0sszefliggd tarsa-
dalmi viszonyokat rendezik”***

A kozigazgatasi jog elméletét feldolgozo, tobbszor is kiadasra keriilt monografia is
ovatosan banik a kozigazgatasi jog fogalmaval, amikor rogziti, hogy ”A kozigazga-
tasi jog lényege;

o akdzigazgatasi szervezeti struktira szabalyozottsaga,
o akdzigazgatas miikddésének tartalmi szabalyozottsaga,

e akozigazgatas mikodésének formai (eljarasi) szabalyozottsaga.”**

Amint lathato, a hazai szakirodalom a kozigazgatasi jog fogalmat elég széles ska-
lan probalta meghatarozni, am az a kiilfoldi szakirodalomban is legaldbb ennyire
differencialtan jelenik meg.

Ahogy pedig az mar szintén emlitésre keriilt, e fogalom jogrendszerenként is eltér,
igy a témakor tisztazasa érdekében célszeril a kiillonboz6 jogrendszerekben alkal-
mazott fogalmakat szintetizalo publikaciot idézni. Egy ilyen szerint®*®,,a kbzigazga-
tasi jog tartalmilag a k6zjogon beliili specialis szabalyozasi tartalom, szociologiai-
lag a jogfejlodés specidlis teriilete, melyet a kozigazgatési biraskodas és joggyakor-
lat fejleszt. Mindebbdl kdvetkezéen a kozigazgatasi jog fogalma kettds; egyrészt az
a kozigazgatasra vonatkozo jogszabalyok 0sszessége, masrészt a kdzigazgatasi jog
ismerete, tudasa. A kozigazgatasi jog és tudomanya fontossaga, helye és szerepe
torténetileg valtozik, igy az idoben el6bb kdzponti szerepet tolt be a kdzjogon be-
lil, késobb — foként a XX. szazad kdzepétdl — azonban az alkotmanyjog primatusa
kezd fokozatosan érvényesiilni, minek kovetkeztében tobben meg is kérddjelezik a
kdzigazgatasi jog €s tudomany onallosagat”.

A kozigazgatasi jog fogalmanak és jelentdségének valtozasa foként a jogallam
fejlédésének azon sajatossagabol adodik, hogy az a korabban érvényesiilé rendéral-
lammal szemben alkotmanyos keretek kozé szoritotta a kozigazgatast. Ez viszont
egyben azt is jelentette, hogy felértékelddott a kdzigazgatas intézményrendszerére

28 MAGYARY Zoltan: Magyar Kézigazgatas. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942. 52.
24 FazekAs Marianna (szerk): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész 1. ELTE Jogi Kari Tankonyvek,
Budapest, 2013. 15.

25 TAMAs Andrés: 4 kézigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Téarsulat, 1997. 330.

246 CHEVALLIER, Jacques: Le droit administratif entre science administrative et droit constitutionnel.
12.

WWW.U-

picardie.fr/labo/curapp/revues/root/31/jacques_chevallier2.pdf 4a028e63cb69e/jacques_chevallier2.p
df (2015. 05. 27.).
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vonatkozé jogi szabalyozés, amit tovabb erdsitett a végrehajtd hatalom szerepének
napjainkban is tart6 folyamatos novekedése. Igy alakult ki kozigazgatasi jog domi-
nancidja a kdzjogon beliil.

Ez az egyre boviild joganyag azonban a jogallami garancidk szempontjabol bar
biztosan elérelépés volt, de egyben korlatozta is a kdzigazgatas racionalitasat, féleg
hatékonysagat.

A neoliberalis allamfelfogast érvényesitd ,,Uj kozmenedzsment” (NPM) iranyvonal
ennek az ellentmondasnak is koszonhette kialakuldsat. Az ennek keretében érvé-
nyesiilo deregulacioval ugyanis éppen a kozigazgatas jogi eszkozei keriiltek leépi-
tésre, amivel pedig csokkenni kezdett a kozigazgatasi jog korabban kivivott szere-
pe, helyét pedig fokozatosan az alkotmanyjog toltotte be az alkotmanybiraskodas-
nak is koszonhetéen az alapjogi elvek folyamatos bovitésével €s finomitasaval,
melyek egy része a kozigazgatas jogszeriiségére is kihat.**’ A versenyszféra igaz-
gatasi és vezetési modszereinek kozigazgatdsi alkalmazasa azonban nem csak a
kozigazgatasi jog visszaszorulasat eredményezte, hanem a versenyszféraban meg-
hatarozé maganjogi eszkozok kozigazgatasi térnyerésével is jart. Az NPM érvé-
nyeslilésének kovetkeztében kevesebb allamot és annak cselekvését megvalosito
kisebb kozigazgatast szandékoltak volna megvaldsitani, ami egyben a deregulacio
eredményeként kevesebb kozigazgatasi jogot is jelentett. A jelentdségében vissza-
szorul6 kozigazgatasi jog a kozigazgatasi jogtudomany érvényesiilésének is gatat
szabott, ami a XX. szazad kozepét6l modern kozigazgatasi-tani iranyzat mellett
egyébként is csak egyik, folyamatosan visszaszoruldo aga lett a kozigazgatas-
tudomanynak, mivel az azéta is érvényes, uralkodo allaspont szerint sem a koz-
igazgatast, sem annak tarsadalmi hatasat nem lehet pusztan a jogbol, igy annak
tudomanyabdl sem megmagyarazni és értelmezni.

A problematikat csak bonyolitja a jogrendszer tagozddasan beliil a kdzjogi alrend-
szer és az abba sorolt kozigazgatasi jog viszonya foként az egymastdl torténd elha-
tarolas szempontjabol. A kozigazgatasi jog Onallosagat vallo klasszikus francia
jogfelfogas szerint a kdzjog az egyén ¢€s a tarsadalom kapcsolatat szabalyozza, mig
a kozigazgatasi jog az allam és polgarainak viszonyat.

Ebben a viszonyban eredetileg a kozigazgatdsi jog, mint az dllam cselekvését
szabalyozo egyediil hasznos tudds. A jogallam eszméjének térhoditasa ezt a kiin-
dulé felfogast el6bb csak arnyalja, mig késébb az alkotmanyos kereteket meghata-
rozo6 alkotmanyjog egészében kérddjelezi meg.

A jogallam eredeti francia felfogdsanak érvényesiilése eredetileg erdsitette a kdz-
igazgatasi jogot azért, mert az nem csak azt jelentette, hogy a kdzigazgatas jogal-
lamban nem cselekedhet jogellenesen, hanem azt is, hogy f6szabalyként csak jog-
szabalyi felhatalmazasra jarhat el az abban meghatarozott hataskorében. Ennek

247 A kozigazgats jogszerliségére bévebben lasd; FAZEKAs Marianna (szerk.): Kozigazgatdsi jog.
Altalanos rész I. ELTE Jogi Kari Tankdnyvek, Budapest, 2013. 18.
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értelmében tehat a kdzigazgatasi jog hatdrozza meg a kozigazgatas altal elérendd
célokat és az ehhez sziikséges eszkozoket, a kozigazgatas jogilag relevans cselek-
ményei a kozigazgatasi aktusok csak akkor lesznek érvényesek, ha megfelelnek a
jogszabalyi eldirasoknak, ennek hidnydban a birosag megsemmisiti azokat. Amig a
rendérallam kozigazgatasa a diszkrecionalis jogkorrel a kozigazgatas hatékonysa-
gat helyezte eldtérbe és a kozigazgatas- tudomany kozigazgatds tani iranyzatat
preferalta, addig a jogallam a kbzigazgatas miitkodésének jogszeriiségét abszoluti-
zalta, Z%ely felfogés értelemszertien a kozigazgatasi jogtudomanyt helyezte az eld-
térbe.

A kozigazgatasi biraskodas kialakulasaval pedig a kozigazgatasi jog igazsagszol-
galtatas altali érvényesithetdsége realizalddott, ami sajatos sulyt adott szdmara az
addig meghataroz6 magéanjoghoz képest, ami egyben megerdsitette a kozigazgatasi
jog kiemelt helyét a k6zjogon beliil. Az igy kialakult és meger6sodott kozigazgata-
si jogra mar kozigazgatdsi jogi dogmatikat is lehetett épiteni jellemzden a XX.
szdzad els6 harmadéban. Erre az id6szakra tehat a kozigazgatasi jog gyors fejlodé-
se és Onallosulasa a jellemz0, ami egyben az alkotmanyjoggal szembeni primatusat
ndveld tényezod is, melyet csak erdsitett a kdzigazgatasi biraskodas, a bird alkotta
jog, valamint az alkotmanybiraskodas korabeli hidnya, illetve relativ fejletlensége.

A kozigazgatasi jognak a kontinentalis jogrendszerekben tortént vazolt fejlodését
tiikrozi a kodzigazgatasi jogi dogmatika kiemelked6 iskolaalapitd jogtudosa; Léon
Duguit fogalmi meghatarozasa, miszerint a kozjog ,,azon jogszabalyok Osszessége,
mely az allamra vonatkozik. Ennek elsd része a kormanyzasban résztvevd szervek-
re terjed ki, mint alkotmanyjog, mig masik része a kormanyzasban résztvevé allami
szervek és tisztviseldinek kiilsd cselekvését szabalyozza, ez pedig a folyamatos
valtozasban 1év6 kozigazgatasi jog.”>*

A kozigazgatasi jog fejlodésének a XX. szazad elso feléig tartd szakaszaban tehat a
Jjogallami kozigazgatds megerdsodése felértékeli és egyben a kozjog kdzéppontja-
ba helyezi a kozigazgatasi jogot a kontinentalis jogrendszerekben. Ennek kovetkez-
tében a kozigazgatési jogtudomany is megerdsodott.

2. A'kozigazgatasi jog és jogtudomany szerepének megvaltozasa

A kozigazgatasi jog és tudomanyanak a megel6zdekben vazolt kiemelkedd szerep-
kore a II. vilaghaborut kdvetden nagy valtozason esett at, mely kovetkeztében fon-

248 CHEVALLIER, Jacques: Le droit administratif entre science administrative et droit constitutionnel.
18.

https://www.u-picardie.fr/curapp-

revues/root/31/jacques_chevallier2.pdf 4a028e63ch69e/jacques_chevallier2.pdf (2017. 02. 03.).

29 DuGUIT, Léon: Traité de droit constitutionnel. 3 émeedition, Fontemoing, 1927. 680.
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tossaga szinte mindenhol erdsen csokkent, meggyengiilt, amit kiilonb6z6 tényezdk
idéztek el6.”

Ezek egy része a klasszikus kozigazgatasi jog olyan tradicionalis jellemz6ibdl ered,
mint a kozigazgatasi jog zartsaga, a jogi szabalyozas tartalmanak, mint hatalmi
viszonynak az tgyfelek altali megkérddjelezhetetlensége és ennek kovetkezmé-
nyeként fokozatos elszakadasa a tarsadalmi-gazdasagi realfolyamatoktol a XX.
szazad masodik felében.

A kozigazgatasi jognak ez a belsd rugalmatlansidga és a megvaltozott koriilmé-
nyekhez valo alkalmazkodasi nehézségei tették lehetévé azt, hogy a kdzigazgatas-
tudomanyon beliil olyan iranyzatok fejlddjenek ki és dominaljanak, melyek a jogi
szabalyozas helyett a kdzigazgatas milkodésének ésszertiségére, hatékonysagara és
mindségére koncentralnak, igy mindenekel6tt az ezekre épiilé modern kézigazgatas
tani iranyzatok.

A valtozasoknak a kdzigazgatasi jogon kiviili tényezdi koziil kiemelheto a kozjog
belsd szerkezetének atalakuldsa azzal, hogy elsOsorban az alkotmanybirdskodas
kiterjedésével maga az alkotmanyjog is €lové valt, megerdsodott, sot a kozigazga-
tasi jog folé kerekedett, amit mint folyamatot a kozigazgatasi jog
»konstitucionalizacioja” kifejezes jelez.

A jelzett tendenciat pedig tovabb erdsitette a Il. vilaghaborut kovetden érvényesii-
16, a tarsadalmi életviszonyokba elsdsorban a kdzigazgatas tjan kdzhatalmi eszko-
zokkel mélyen beavatkozo ,,gondoskodo allam” visszaszorulasa és valsaga, illetve
helyette a neoliberalis allamfelfogas gyors térnyerése és meghatarozova valdsa az
ezredforduloig.

Ezt kovetden azonban az allam ¢és a kozigazgatas szerepe kezdett atértékelddni
kiilonosen a 2008-as gazdasagi-pénziigyi vilag valsagai kezelésének sziikségessége
miatt. Ekkor azonban megmutatkoztak az addig érvényesiil6 neoliberalis allamfel-
fogas és kiilonosen a piaci mechanizmusok kozigazgatasi alkalmazésa altal az ,,Uj
kézmenedzsment” (NPM) keretében okozott karos hatasok. Ezek Osszességében
elgyengitették, sot helyenként korruptta tették az allamot és a kdzigazgatast, a de-
regulacidval pedig szabalyozatlanul hagytak szamos teriiletet kiilondsen a gazdasa-
gi élet terén.

Mindezek kovetkeztében a folyamatosan jelentkezd ijabb és ujabb megakrizisek
kezeléséhez az allamoknak mar nem voltak megfeleld, foként kdzhatalmi eszkozei,
ezért sokszor késett a sziikséges allami beavatkozas, vagy az — a sziikséges eszko-
z0k hianyaban — nem lehetett elég hatékony. Ennek felismerése vezetett oda, hogy
elkezd6dott az allam és a kozigazgatas szerepkoreinek megerdsitése a neoliberalis
allamfelfogas helyett egy 10j iranyt, a neoweberi allam (vagy inkabb hasznalatos
elnevezéssel élve poszt-NPM) iranyt kdvetve. Bar ennek az 10j, formalodo eszme-

20 CHEVALLIER: i.m. 25.
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kornek a kitoltése napjainkban is tart, de egyfajta konszenzus mutatkozik abban,
hogy az erdsebb allam és kozigazgatas 1j, az eddigieknél erdsebb jogi szabalyozasi
¢s ellendrzési mechanizmusokat igényel.

A jogi szabalyozis megujitasanak sziikségessége mindenekeldtt a gazdasagi és
pénziigyi kozigazgatas teriiletén meriilt fel eldszor azzal, hogy az ezeken a teriile-
ten elterjesztett és elszaporodott un. fiiggetlen szabalyozé kozhatdsagok hataskoreit
kell feliilvizsgalni azért, hogy a kormanyzati feleldsség érvényesiilhessen a valsag
kezelésében és jabb valsdgok megeldzésében. A neoliberdlis elveken alapulo
piaci dnszabalyozas és a fliggetlen szabalyoz6 hatdésagok ugyanis nem tudtak haté-
konyan érvényesiilni ezeken a teriileteken.

A folyamatosan jelentkezd vilagvdlsagok azonban a gazdasagi kozigazgatason
kiviili mas kozigazgatasi teriiletre kihatottak, igy a természeti er6forrasok és az
energia igazgatasa, valamint az ezekhez kapcsolhatd migracio teriiletére. Tendenci-
ava valt ezért, hogy a természeti er6forrasok valamint az energiajog €s igazgatas
tekintetében az allamnak az eddigieknél erdteljesebben kell beavatkozni a piaci
viszonyokba a kozérdek védelmében.

Az illegalis migraci6 tekintetében dnmagukban a tiltasokra és szankcionaldsra épii-
16 kozhatalmi eszk6z6k nem elégségesek ugyan, de nem is nélkiilozhetdk. Minde-
zek a folyamatok a k6zjog és ezen beliil a kdzigazgatasi jog szerepét ismét megno-
velik, azonban 1j szemléletet és megoldasokat is igényelnek. Ezekhez pedig sziik-
séges a kozigazgatasi jog tudomanyanak megijitasa is.”>

Ebben azonban olyan fontos kérdéseket is tisztdzni sziikséges, hogy az eurdpai
integracioban mit értlink kozigazgatasi jog alatt és milyen annak alkalmazasi kore?

3. Az eurdpai kozigazgatasi jog fogalma és jelentéstartalma

Az eurodpai kozigazgatasi jog fogalma az el6bbiek tiikrében szintén folyamatos és
dinamikus valtozasban van, a kapcsolatos vitak mar tobb évtizedes multra tekinte-
nek®? és nem keriiltek nyugvopontra, napjainkra sem.

Kétség kiviil kialakultak napjainkra kiillonb6z6 fogalmak, igy idoben elébb létrejott
az europai kozigazgatasi jognak egy un. sziik értelmezése,”® mely nagyon egysze-
riinek és igy tetszetOsnek tinik, amikor rogziti azt, hogy az Eurdpai Uni6 joganak
kozigazgatasi jognak mindsithetd részét kell érteni alatta.

B! asd b8vebben; BALAZS Istvan: A jogtudomany helye, Szerepe, haszna a kézigazgatdsi jogtudo-
madny szempontjabdl. In: BODIG Matyas - ZODI Zsolt (szerk.): A jogtudomdany helye, szerepe, haszna.
Tudomany modszertani és tudomanyelméleti irasok. Budapest, MTA TK Jogtudomanyi Intézete-
Opten Informatikai Kft. 2016. 113-152.

%2 Epbl a szempontbol meghatarozd SCHWARZE, Jiirgen: Droit administratif européen. Bruylant et
Office des Publications des Communautés Européennes, 1994. Bruxelles.

%58 1 4sd; AuBy, Jean- Bernard — DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline — CHEVALLIER, Emilie (szerk.):
Traité de droit administratif européen. Bruxelles, Bruylant, 2014. 23.
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A mésik tag értelmezés szerint”® az eurdpai kozigazgatasi jognak az elébbieken til
része az a joganyag is, mely a kozosségi jogot és a tagallami kdzigazgatasi jogot
Osszekoti. Bar a két joganyag nyilvanvaloan eltér egymastol, de azért képezik
egylitt az eurdpai kozigazgatasi jogot, mert — a tagorszagi kozigazgatisok szaba-
lyozasa ugyan nem tartozik az Unio hataskorébe — vannak olyan szakigazgatasi
teriiletek (pl. a piacfeliigyelet kozigazgatasi eszkdzei), ahol a tagorszagi kozigazga-
tasi joganyag harmonizalt és igy az is a kdzdsségi vivmanyok része.

A két fogalom (szitk és tdg) tartalma tovabbi értelmezési problémakat is felvet. igy
az eurdpai kozigazgatasi jog szitk fogalma esetében az egyik legvitatottabb kérdés
éppen az, hogy a kdzosségi joganyagbol mi mindsithetd kozigazgatasi jelleglinek?
A tagorszagi joganyagban ide soroljak a torvényeket végrehajtd kozigazgatas altal
kibocsatott jogszabalyokat, azonban az Uni6 esetében az ilyenek meghatarozasa
mar csak azért sem egyszer(i, mert az Unio jogalkotasi mechanizmusa nem kovet-
heti a klasszikus dllamhatalmi funkcidknak megfelelo eljarast, mivel az unids szer-
vek funkcioi ettdl eltérnek €s jogallasuk is differencialtabb.

Az europai kozigazgatasi jog tagabb fogalmat sem egyszeriibb tartalommal kitolte-
ni, mert az egyik alapkérdése éppen az, hogy mit érthetiink az Unids és a tagallami
kozigazgatasi jogot 0sszekdtd normakon?

Az egyik lehetséges valasz az, hogy ide lehet sorolni az Unios jog tagallami adap-
tacioja soran a nemzeti joganyagot ér0 hatast, valamint ide sorolhat6 a tagallami
nemzeti jog visszahatdsa is az Unios joganyag létrejottére. Az elsd esetkor redlis,
mert a harmonizalt joganyagot jelenti, pl. a szolgaltatasi iranyelv esetében. A tagal-
lami jog visszahatasdban ugyan egy kétség kiviil meglévo dinamikus viszonyrol
van sz0, ami azonban nehezen konkretizalhato és jogilag irrelevans, mert a jogal-
koto az EU. Ezt a viszonyrendszert egésziti ki az Eurdpai Birosag dontéseiben
megnyilvanulé biro alkotta jog, s6t a jogelvek tekintetében még az Emberi Jogok
Europai Birésaganak tevékenysége is.

Ezt az igen Osszetett problematikat tovabb bonyolitja az, hogy az Eurdpai Unid
intézményeinek fejlodése még napjainkra sem valtoztatott azon az alaphelyzeten,
hogy az Uniés dontések végrehajtasa alapvetéen a tagallami kozigazgatas altal
torténik, ideértve az Unids jog érvényesiilését szolgald végrehajtashoz sziikséges
kozigazgatasi jogalkotast is.

Az Uni6 szervei tekintetében tehat nehéz meghatarozni azt, hogy pontosan mely
szervek latnak el végrehajto tipusu feladatokat, mert vegyes profila szervekrdl van
sz0, igy azonban az is kérdéses, hogy a rajuk vonatkozo6 joganyagbdl mi mindsithe-
t6 kozigazgatasi jellegiinek. Bar abban konszenzus mutatkozik,”*°hogy az Unio
kozszolgalatara, mint személyzetre és annak feleldsségi rendszerére vonatkozo

4 Lasd; Introduction generale. In: AuBy, Jean-Bernard — DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline:
Droit administratif européen. Bruxelles, Bruylant, 2007. 3-4.
%5 CRrAIG, Paul: EU Administrative Law. Oxford University Press, 2006.
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joganyag, tovabba az Unid sajat szervei altal végrehajtott ligyekre vonatkozo,
anyagi €s eljarasi normak az eurdpai kdzigazgatasi jogba tartoznak.

.7 s r 7 . r 256 .7 I . [ 4
Az Unio sajat intézményeinek felsorolasa™” azonban joval tulterjed a kozigazgatas-
inak mindsithetd szervek korén, mivel oda tartozik pl. az Eurdpai SzamvevoszEk is.

Nem véletlen tehat az, hogy két egymastol eltérd, de egymast feltételezd felfogast
illetden vannak, akik az eurdpai kozigazgatasi jog fogalmat mesterséges, erdltetett,
dogmatikailag kiforratlan fogalomnak tartjak, mig masok ezt megkeriilhetetlen
realitasként értelmezik, amit mindenképpen kezelni kell. Ez utobbi aldtdmasztasara
pedig egyik legjobb példa éppen az eurdpai (kdz) igazgatasi eljarasi modellszaba-
lyozas kodifikacidja.”>’

Mindezekre tekintettel célszerinek tiinik a fogalmak mogotti tartalom mélyebb
vizsgalata.

3.1. Az eur6pai kdzigazgatasi jog szlik fogalmanak tartalmi elemeirél?*®

Az eurdpai kozigazgatasi jog szlik értelemben vett fogalmat, tehat 6nmagaban ne-
héz értelmezni, tartalmat inkabb annak forrasain-és elvein keresztiil lehet meghata-
rozni. Ennek érdekében idézni kell e fogalom egyik megalkotdjanak és legismer-
tebb képviseldjének meghatarozasat, miszerint ,,Az eurdpai kozigazgatasi jog az
Europai Unio kézigazgatasi cselekvésére vonatkozo alapelveket és jogszabalyokat
foglalja magaba, igy kiilonosen a kozigazgatasi eljardsra, a kézosségi hatosagok
szervezetére és mitkodésére, valamint a kozigazgatds cselekvése sordan az egyének
Jjogait véddkre vonatkozokat, ideértve a jo kozigazgatas sztenderdjeit meghatarozo-
kat is. Az eurdpai kozigazgatasi jog forrdasai az irott jog, a szokdsjog és az dltala-
nos jogelvek, tovabbd a biré alkotta jog is.”** Az emlitettek koziil az irott jog el-
sOdleges forrasai nyilvan maguk az alapitoi szerzédések, illetve az azokban fellel-
het6 olyan fontos jogelvek, mint pl. a hatranyos megkiilonboztetés tilalma, vagy a
jogvédelemhez vald jog stb., melyeket az Eurdpai Birdsag is alkalmaz itélkezo
tevékenysége soran.

56 1 45d; https://www.ech.europa.eu/ecb/legal/pdf/c_32620121026hu.pdf (2017. 02. 07.).

57 Lasd; VARGA Zs. Andras: Gyorsértékelés az eurdpai kozigazgatasi eljarasi modell-szabalyokrol.
Magyar Jog 2014/10.

28 SCHWARZE Jirgen. In: Ausy, Jean-Bernard - DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline: Droit
Administratif Européen. Bruxelles, Bruylant, 2007. 321-329.

20 1 4sd; SCHWARZE Jiirgen: Sources of European Administratif Law. In: MARTINS, Stephen: The
Construction of Europa-Essays in Honour of Emili Noel. Dordrecht/Boston/London, 183.
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Az alapitoi szerzddésekben is szerepld altaldnos jogelvek koziil az eurdpai koz-
igazgatasi jog szempontjabol célszerti ki emelni a;

szubszidiaritas elvét,

az aranyossag elvét,

a torvényesség elvét,

a demokracia és emberi jogok érvényesiilésének elvét stb.

Ami az Eur6pai Birosag joggyakorlatat illeti, az egyes alkalmazott jogelvek eseté-
ben esetenként kimutathaté azoknak a tagorszagokat magukba foglald nagy koz-
igazgatasi rendszerek 4ltal inspirdlt jellege, igy kiillondsen a kozigazgatési aktusok
torvényességének elve, az egyenl elbanas elve, az aranyossag elve, a felelosség
elve, a jogorvoslathoz val6 jog elve, vagy a védelemhez val6 jog elve, de tipikusan
kozigazgatasi elv az {igyek ésszerli hataridoben torténd intézésének elve, amit a
birdsagi joggyakorlat alakitott ki.

Mindez azonban csak kdzvetett hatas, hiszen az eurdpai kozigazgatasi jog kodifi-
mi kompetencia maradt és nincs is arra politikai és intézményes szandék, hogy ez
valtozzon.

A kozigazgatasi jogi kodifikacio e nehézségei pedig eleve felértékelik az Eurdpai
Birésag joggyakorlatdban megnyilvanul6 bird alkotta jog érvényesiilését, de ezek
kozigazgatas-specifikus jellegének elismertetése eléggé erdltetett.

Ami az irott europai kozigazgatasi jog fejlodését illeti, atfogo jellegli altalanos
szabalyozésra, mivel nincs rd unios hatdskor, eddig nem volt példa, de az agazati,
vagy szakigazgatasi jogalkotasban kétség kiviil jelen van. Az Unios versenyjogi
szabalyozas és az azt végrehajto sajat Unids intézményrendszer kialakitasa jo példa
erre, de ide sorolhatd az élelmiszerbiztonsag tertilete is.

A mar hivatkozott in. eurdpai (koz)igazgatasi®®® eljarasi modellszabalyozis egy
érdekes, de attorést nem hozo kisérlet arra, hogy a kialakult helyzet valtozzon és
megcélozza az altalanos szabalyozast.

Az eurOpai kozigazgatasi jog tartalmi meghatarozasdhoz sziikséges az organikus
aspektus vizsgalata is, amihez tételesen szamba kell venniink azt, hogy mit értiink
kozigazgatasi szervezeti rendszer alatt.

Ebben a tekintetben is egy dogmatikailag nem rég kialakitott, de mar a jogi szaba-
lyozas szintjén is megjelent sajatos tipologiaval talalkozhatunk®' az eurdpai koz-
igazgatast illetden.

20 A zarojelbe helyezett ,koz” jelz6 azokat a kétségeket jelzi, miszerint a tervezett szabélyozas val6-
ban kdzigazgatasi jellegii lenne.
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Ebben megkiilonbdztetnek:

e kozvetlen eurdpai igazgatast,
e kozvetett europai igazgatast és
e egyiittes igazgatast.

A kozvetlen kozigazgatas alatt az Unio szervei altal végzett kdzigazgatasi tevé-
kenységet értjiik. Ezek a szervek alapvetden az Unio jogi eszkdzei koziil a rendele-
teket és a hatarozatokat alkalmazzak, Unids koltségvetésbdl és Unids koztisztvise-
16kkel miikodnek, aktusaik pedig az Europai Birdsag és az Eurépai Ombudsman
ellenérzése alatt allnak.

A kozvetett kozigazgatds az Unid szempontjabol a tagallami kozigazgatas altal
végzett tevékenység, mely soran elsdsorban a nemzeti kozigazgatasi jogot, illetve
az Unios rendeletek és hatarozatok mellett az iranyelveket alkalmazzak az azokkal
¢rintett orszagok hatdsagai.

Az egyiittes igazgatas olyan teriiletekre jellemzd, mint a versenyjog, vagy a kozos
agrarpolitika végrehajtasa, vagy a kohézios politika, de ez azonban nem biztos,
hogy valoban 6nallo tipus, hanem gyijtéfogalom, mely magaba foglalja a kozvet-
len és a kozvetett kozigazgatas barmilyen tipusu egylittmiikodését. Ezen egylittmi-
kodés soran azonban mindkét elem megtartja sajatossagait, kiilonosen az alkalma-
zott jog és a végrehajtas ellendrzése teriiletén.

Az eurOpai kozigazgatasi szervezeti jog kialakulasat és fejlodését gatlo legfobb
tényez6 az volt, hogy az Eurdpai Unid kozvetlen kozigazgatdsanak kialakitasa
sokaig nem tartozott, mert megfelel$ hataskérok hianyaban jogilag nem is tartozha-
tott az Europai Ko6zosségek célkitizései kozé. Mégis kialakultak ilyen tipusu szer-
vek Unién beliil, melyek tekintetében egyes szerzék®? szerint figyelemre mélto
parhuzamossagok mutathatok ki a kiilonbozo tipusu ligynokségek megjelenésével
elébb az Egyesiilt Allamokban, majd Eurépaban is. Ahogy szerte a vilagon, az EU
esetében is alapvetden a gazdasaghoz kot6do sajatos kozigazgatasi feladatok meg-
felel6 onallosaggal, késébb fiiggetlen szabalyozo jogkorrel torténd ellatasarol van
jesztéséhez kothetdk, melyben az egyre boviilé ligyndkségek elobb ad hoc felada-
tokat, majd sajatos kiildetéseket lattak el. E szervek azonban elsdsorban nem vég-
rehajto jellegii, klasszikus kozigazgatasi feladatokat végeznek, hanem az igazgatasi

%1 7\LLER, Jacques: Les concepts d’administration directe, d’administration indirecte et de
coadministration et les fondements du droit administratif européen. In: Ausy, Jean-Bernard - DUTHEIL
DE LA ROCHERE, Jacqueline: Droit Administratif Européen. Bruxelles, Bruylant, 2007. 235-244.

22 p|. FRANCHINI, Claudio; Les notions d’administration indirecte de coadministration. In: Ausy,
Jean-Bernard - DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline: Droit Administratif Européen. Bruxelles,
Bruylant, 2007. 246-250
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feladatok koziil a stratégiai dontéshozatalt és a ,,végrehajtatds””™ inkdbb normativ

feladatait végzik.

A vazolt fejlodés azonban azt is jelenti, hogy az EU kdzigazgatasi szempontbdl a
tagallamokkal parhuzamos, az egyiittes igazgatast megvalositod pluralis rendszerek
iranyaba terjeszkedik, a tagorszagok kozti vertikalis munkamegosztas mellett pedig
egyre nagyobb szerepe lesz a funkcionalis kdzigazgatasi munkamegosztasnak is.

Az eurdpai kozigazgatasi jog szlik értelmezését tamogatok a kozvetlen Unios szer-
vekkel — mint az Uni6 sajat kozigazgatassal — végrehajtott agazati feladatok folya-
matos novekedése ellenére sem hisznek a szervezetre és eljarasra egyarant kiterje-
do, kodifikalt eurdpai kozigazgatasi jog gyors kifejlodésében. A kozosségi (koz)
igazgatasi jog és tagallami kozigazgatasi jog egymasra hatasanak ténye €s annak
elismerése sem eredményezi a két teriilet kiilonalldsanak gyors megsziinését, mert
a tagallami kozigazgatas alapvetdéen a harmonizalt nemzeti jogot alkalmazza, mig
az eurdpai kozvetlen igazgatas azt egyaltalaban nem.

3.2. Az eur6pai kdzigazgatasi jog fogalma valtozasanak tendenciai napjainkban

Az el6z06 pontban mar felvazolasra keriilt az a dimenzid, hogy a szélesebb értelem-
ben vett eurdpai kozigazgatasi jog milyen teriileteket érint.

Eszerint a kizvetlen és a kizvetett kozigazgatds hatdrai egyre tobb teriileten el-
mosodnak, illetve a funkciondlis munkamegosztds miatt azok egyiittes igazgatds-
sd vdlnak. Ezt a tendenciat erésitendd, az Europai Birosdg mar tobb olyan konkrét
itéletet?® is hozott, miszerint a tagallami kozigazgatas elvei nem lehetnek ellentéte-

sek az Unids elvekkel.

Mindezek mellett pedig folyamatosan bdviilnek azok a teriiletek, ahol olyan globa-
lis kozigazgatés alakul ki, mint pl. a k6z6s agrarpolitika végrehajtasa, melyben az
Uniods szervek és a tagorszagi kozigazgatas egylitt hajtja végre a feladatokat a mar
jelzett funkcionalis munka- és felel6sség-megosztas alapjan.

Ez a tendencia azonban tobb kérdést is felvet, igy mindenekel6tt azt, hogy az ebben
résztvevd Unids ligyndkségek stratégiai dontéshozo (orientacios), valamint norma-
tiv szerepkorei mennyire mindsitheték klasszikus kdzigazgatasi szerepkdroknek?

Minden esetre az eurdpai kozigazgatasi jog fejlédésének egyik legfobb kérdése az,
hogy milyen jogi és dogmatikai alapokon kertilhet, sor un. kozvetlen eurdpai (koz)
igazgatasi szervek l1étrehozasara?

%63 1 45d mint el6z8 jegyzet; 246 pp.
%4 p|, C-224/97 Ciola iigy.
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Amint az az eddigiekben mar bemutatasra keriilt, az eurdpai (kdz) igazgatasi jog
fogalma és tartalma elsé, inkabb teoretikus megjelenésének két évtizede 6ta”®*ko-
moly valtozadson ment at, ami napjainkban is tart.

Ennek lett a kovetkezménye az, hogy az eurdpai (kdz) igazgatasi jog tag értelmezé-
se kezd altalanossa valni, ami szerint™ az europai kozigazgatasi jognak része az a
joganyag is, melyet a nemzeti kézigazgatasok alkalmaznak harmonizalt k6zosségi
jogként és igy az Unios ¢€s a tagallami kozigazgatasi jogot 1ényegében Osszekoti,
ezért ezek egylitt képezik az eurdpai kozigazgatasi jogot mindazokon a teriileteken,
ahol a kozigazgatasi joganyag harmonizalt és igy az a kdzosségi vivmanyok része.

E szélesebb fogalom kritikus alapkérdése viszont ma is az, hogy mi nyilvanithato
az Unios és a tagallami kozigazgatasi jogot 0sszekdtd harmonizalt jognak, €s vajon
ide lehet-e érteni az Unids jog tagallami adaptacidja soran a nemzeti joganyagot
¢ér6 hatast, vagy a nemzeti jog visszahatasat az Unios joganyag létrejottére? Az ezt
az értelmezést tdmogatd valasz ugyanis teljes egészében dsszemosnd az Unid koz-
vetleniil érvényesiilo jogi normait és a nemzeti kdzigazgatési jogot, mely jelenlegi
koriilményeink kozepette allaspontunk szerint is komoly értelmezési és alkalmazasi
problémakhoz vezetne egyebek kozt azért is, mert a kozvetleniil érvényesiilé nor-
mak végrehajtasara nem a magyar kozigazgatasi eljarasi szabalyokat kell alkal-
mazni, mig a hazai kdzigazgatasi anyagi jogi normakra pedig azt.

Amig ennek az ellentmondasnak az egyértelmii feloldasara nem keriil sor, addig
megalapozottabbnak tiinik az eurdpai (k6z) igazgatasi jognak a sziik fogalmat al-
kalmazni, mely a hatalyat nem terjeszti til az EU intézményrendszerén és nem
probalja szabalyozasa ala vonni a tagorszagi kdzigazgatasokat. Ez mar csak azért is
¢ésszerlibb megkdzelités, mert-az is vitatott, hogy az europai (k6z) igazgatasi eljara-
si modellszabalyozas szervi hatalydban jelzett ,,az Eurdpai Unid intézményeinek
igazgatasara vonatkozo elvek és szabalyok.”?®” mennyiben mindsitheték kozigaz-
gatasinak, a hatalommegosztasnak az Unid intézményrendszerében valo érvényesii-
1ése, illetve a végrehajto jellegli aktusok kibocsatasi mechanizmusa szempontjabol?

Nem kevésbé problémas kérdés az eurdpai (koz) igazgatasi jog forrasainak targy-
kore sem. Az irott jog elsddleges forrasai maguk az alapitdi szerzédések, illetve az
azokbol kinyerhetd olyan altalanos jogelvek. Az Europai Birdsag joggyakorlata
részben ezekre épiil az egyes olyan alkalmazott jogelvek esetében, mint a kdzigaz-
gatasi aktusok torvényességének elve, az egyenld elbanas elve, az aranyossag elve,
a felelésség elve, a jogorvoslathoz vald jog elve, vagy a védelemhez valo jog elve,
melyek nem is sajatos kozigazgatasi elvek, mint pl. az ligyek ésszerti hataridoben

265 1 43d; ScHWARZE Jiirgen: Sources of European Administratif Law. In: MARTINS, Stephen: The
Construction of Europa-Essays in Honour of Emili Noel. Dordrecht/Boston/London, 1994.

266 1 45d; Introduction generale. In: AuBy, Jean-Bernard — DUTHEIL DE LA ROCHERE, Jacqueline: Droit
administratif européen. Bruxelles, Bruylant, 2007. 3-4.

7 http://www.reneual.eu/images/Home/ReNEUAL-Model_Rules-Compilation_Booksl_VI_2014-
09-03.pdf (2017. 02. 08.).
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torténd intézésének elve. Ezek esetében is elméletileg is vitathaté azonban az, hogy
azok az Europai Birdsag joggyakorlata altal kifejlesztettek lennének, hiszen a tag-
allamok jelentds részében (igy Magyarorszagon is) azokat a hatadlyos nemzeti jog
mar évtizedek ota tartalmazza. A hivatkozott birdsag joggyakorlata ennek ellenére
fontos, mert a tagallamoknak egymastdl igen kiilonb6z6 kozigazgatési eljardsjogi
rendszereik vannak, az eurdpai (kdz)igazgatasi jog kodifikaciojat tovabbra is gatol-
jék a meg nem oldott elvi problémak és foként az a jogi alaphelyzet, hogy a koz-
igazgatas tagallami kompetencia maradt. Mindez nem jelenti azt, hogy az irott
kozigazgatasinak is mindsithetd jog fejlodése egyaltalaban ne lenne kimutathato
kiilonosen az egyes szakigazgatasi agazatokban (pl. az unios versenyjogi szabalyo-
zas és az azt végrehajtd sajat intézményrendszer kialakitasa), de az erre iranyulo
torekvésekre jo példa a témank szempontjabol kiemelt modellszabalyozasra iranyu-
16 kodifikaciés munkak®®® kore.

Nem hallgathatok azonban itt sem el a megeldzdekben targyalt alapveto értelmezé-
si problémak, melyek mar az eurdpai kdzigazgatasi modellszabalyozas kidolgoza-
sarol szol6 Parlamenti hatarozat esetében is* felvetddnek.

Ennek megfelelden eleve problémas, hogy a hatarozat kimondja egyebek kozt azt,
hogy; ”A rendelet céljaul azt kell kitiizni, hogy a megfeleld tigyintézéshez valo jogot
az europai koézigazgatasi eljardsjogon alapulo nyitott, hatékony és fiiggetlen koz-
igazgatas utjan garantaljak. A rendeletnek az unios intézményekre, szervekre és
hivatalokra (,,unios kozigazgatas”) kell vonatkoznia a lakossaggal valo kapcsola-
tuk tekintetében. Hatalydanak tehat a kozvetlen igazgatasra kell korlatozodnia. A
rendeletnek a megfelel6 iigyintézés alapelveit kell kodifikalnia, tovabba az unios
kozigazgatas altal olyan egyedi esetekben kévetendd eljarast kell szabdlyoznia,
amikor az eljardasban részt vevo fél természetes vagy jogi személy, valamint amikor
egy ma%%nszemély kozvetlen vagy személyes kapcsolatba keriil az unios kézigazga-
tassal.”

A hatdlyban jelzett ,, unids intézmények, szervek és hivatalok” mindegyikét azon-
ban még a sajatos unids viszonyok figyelembe vételével sem lehet kozigazgatas-
inak nyilvanitani, ezért maga az eljaras is tartalmilag inkabb ,,igazgatasi”, mint
kozigazgatasi lehet, de ebben a formajaban mindenképp vitathat6.””

Ebben ugyanis az igazgatas fogalma keveredik a kozigazgatas fogalmaval, mellyel
kapcsolatban okkal meriil fel az, hogy ezek az un. kozvetlen igazgatasi szervek az

268 | 45d; VARGA Zs. Andrés: i.m.

%9 http://www.europarl.europa.eu/sides/getDoc.do?pubRef=-//EP//ITEXT+TA+P7-TA-2013-
0004+0+DOC+XML+V0//HU (2015. 07. 08.).

2101 4sd, mint el6z6 jegyzet!

211 A problémarol bévebb fejtegetés talalhatd; GERENCSER Baldzs — BERKES Lilla — VARGA Zs. And-
ras (szerk.): A hazai és unios kozigazgatdasi eljarasjog aktudlis kérdései — Current Issues of the Natio-
nal and EU Administrative Procedures (the ReNEUAL Model Rules). Budapest, Pazmany Press,
2015. 534-539.
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Uni6é miikddése szempontjabdl hol helyezkednek el dllamhatalmi agi és funkciok
kozt. Ez egy bonyolult és a tagallami miikodéstdl alapveten eltérd, azzal nehezen
0sszhangba hozhat6 mechanizmus,?’ mely tisztazasa nélkiil azonban nem oldhato
fel az egész problematika sem.

Ide sorolhat6 az is, ha a targykor organikus megkoézelitéseként a kozigazgatasi
szerveket vizsgaljuk a kialakult elméleti tipologia alapjan®” az eurdpai kozigazga-
tasban.

Az alkalmazott fogalmi meghatdrozas szerint ugyanis az Unid szempontjdbdl meg-
kiilonboztethetiink kozvetlen igazgatast, kdzvetett igazgatast és egyiittes igazgatast.
A kozvetlen kozigazgatas alatt az Unid azon kozigazgatasinak mindsithetd szervei
altal végzett kozigazgatasi tevékenységet értik, melyek alapvetden az Unids jogi
eszkozei koziil a rendeleteket és a hatarozatokat alkalmazzak, Uniés koltségvetés-
bdl és unios koztisztviselokkel mitkodnek, aktusaik pedig az Eurépai Birosag és az
Eurdpai Ombudsman ellenérzése alatt allnak.?™

A sokaig csak a szakirodalomban alkalmazott elvi fogalom azonban napjainkra jogi
fogalomma is valt,?"” ezért az elvi és a tételesjogi meghatarozas osszevetésének
nagy jelentGsége van az eurdpai kozigazgatasi jog kiterjesztod, vagy tag értelmezése
szempontjabol.

Ebbdl a szempontbol a (koz)igazgatasra vonatkozd unids jogi szabalyozas fontos
elemét képezi az Alapjogi Charta 41. cikkében szabalyozott megfelel6 iligyintézés-
hez valo jog. Az 51. cikkben szabalyozott alkalmazasi kor szerint pedig ”E Charta
rendelkezéseinek cimzettjei — a Szubszidiaritds elvének megfeleld figyelembevétele
mellett — az Unid intézményei, szervei és hivatalai, valamint a tagallamok annyi-
ban, amennyiben az Unio jogat hajtjak végre...”

Egyes szerzOk szerint’”° ez az a jogi alap, mely megnyitotta az utat olyan szabalyo-

zésok el6tt, mint pl. az EUMSZ 291. cikke,”’” mely feljogositja a kotelezd erejii
unids jogi aktusok végrehajtasahoz sziikséges intézkedések korében az Eurdpai
Parlamentet és a Tanécsot arra, hogy rendes jogalkotasi eljaras keretében elfoga-
dott rendeletekben elére meghatarozza a Bizottsag végrehajtasi hataskorének gya-
korlasara vonatkozé szabalyokat.

212 Brre tesz kisérletet egyebek kozt VARGA Zs. Andrés.

283 ZILLER, Jacques: Les concepts d’administration directe, d’administration indirecte et de
coadministration et les fondements du droit administratif européen. In: Ausy, Jean-Bernard - DUTHEIL
DE LA ROCHERE, Jacqueline: Droit Administratif Européen. Bruxelles, Bruylant, 2007.

24 Z\LLER: i.m. 332.

25 A7 Uni6 4ltalanos koltségvetésére alkalmazando pénziigyi szabalyokrél sz616 966/2012/EU, Eura-
tom rendelet 58 és 59. cikkei altal intézményesitett fogalom.

276 7)1 ER: i.m. 328.

217 http://net.jogtar.hu/jr/gen/getdoc2.cgi?docid=95700001.eu (2015. 07. 24.).
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Ennek az értelmezésnek a nyoman ugy tlinik, mintha az Uni6 a kdzigazgatasi jog
terén a tagorszagi kozigazgatdsok feletti szabalyozasi jogot kapott volna minden
olyan esetben, amikor azok kozvetleniil érvényesiil6 unios jogot alkalmaznak.

E felfogas szerint az eurdpai kozigazgatasi jog tagabb értelmezésének ezzel kiala-
kultak méar azon jogi alapjai is, melyek a kozvetlen eurdpai kozigazgatas kialakita-
sa lehet8ségeivel egyiitt egy egységes eurdpai kozigazgatds jogot, mint ,,ius
commune”-t épiteni lehet.

Ebben a folyamatban pedig a (k6z) igazgatasi eljarasi modellszabélyozas nagyon
fontos szerepet jatszhatna, mivel az pl. a kozvetleniil alkalmazand6 unios rendele-
tek egységes eljarasi keretéiil szolgalna a ma még egymastol nagyon eltérd tagor-
szagi kozigazgatasi eljarasokban.

Ezt a felfogast, mely az integraciot a kdzigazgatas teriiletére egyfajta lopakodo
jogalkotassal terjeszti ki, azonban sokan vitatjak,?’® mert az egy kivételes eszkozre,
a szubszidiaritas”® jegyében létrehozhatd intézményekre probal olyan altalanos
szabalyokat épiteni, melyek amugy ellentétesek az EUSZ hataskori szabdlyaival.
Az EUMSZ 291.cikke alapjan és ennek végrehajtasaként hozott mas szabalyokra
hivatkozva®’az Unio sajat kozigazgatasa 1étrehozasa latszolag jogilag is igazolha-
tova valt. Csakhogy a hivatkozott szabalyozas a szubszidiaritas kivételes intézmé-
nyére €pit, amikor kimondja, hogy:

o A tagallamok nemzeti jogukban elfogadjak a kotelez6 erejli uniods jogi ak-
tusok végrehajtasahoz sziikséges intézkedéseket.

e Ha valamely kotelez6 erejii unios jogi aktus végrehajtasanak egységes fel-
tételek szerint kell torténnie, az ilyen jogi aktus végrehajtasi hataskoroket
ruhaz a Bizottsagra, illetve kiilonleges és kelléen indokolt esetekben, va-
lamint az Eurdpai Uniorol szolo szerzodés 24. és 26. cikkében eldirt ese-
tekben a Tanacsra.

e A (2) bekezdésben foglaltak céljabol az Eurdpai Parlament és a Tanacs
rendes jogalkotasi eljaras keretében elfogadott rendeletekben elére megha-
tarozza a Bizottsag végrehajtasi hataskorének gyakorlasara vonatkozo tag-
allami ellenérzési mechanizmusok szabalyait és altalanos elveit.

e A végrehajtasi aktusok cimében fel kell tiintetni a "végrehajtasi" kifeje-
zést...”

218 1 45d Jean-Marc Sauvé utalasait a targykorben, 2014 februdrjaban Firenzében szervezett nemzet-
kozi konferencia megallapitasaira:
http://www.conseil-etat.fr/content/download/4037/12139/version/2/file/2014-05-20-codification-
procedure-administrative.pdf (2017. 02. 08.).

2% EUSZ; 6. Cikk. Az Unid hataskorrel rendelkezik a tagallamok intézkedéseit timogatd, osszehan-
golo vagy kiegészité intézkedések végrehajtasara. Ezek az intézkedések eurdpai szinten a kdvetkezd
teriiletekre  terjednek  ki: g) igazgatasi  egyiittmiikodés.  http://eur-lex.europa.eu/legal-
content/HU/TXT/HTML/?uri=CELEX:12012E/TXT&from=hu (2017. 02. 08.).

20 Az Uni 4ltalanos kéltségvetésére alkalmazandé pénziigyi szabalyokrol szo16 966/2012/EU, Eura-
tom rendelet 58 és 59. cikkei altal intézményesitett fogalom.
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Az igazgatasi egyiittmiikddésre vonatkozd szabalyok (EUMSZ 197. cikk) viszont
egyértelmiien kimondjék azt, hogy;

»Az unios jog tagallamok altali eredményes végrehajtasat — ami az Unio
megfeleld mikodése szempontjabol elengedhetetlen — kdzos érdeki tigy-
nek kell tekinteni.

Az Unid tdmogathatja a tagallamok azon erdfeszitéseit, amelyek az unids
jog végrehajtasahoz sziikséges kozigazgatasi kapacitasaik javitdsara ira-
nyulnak. Az ilyen fellépés kiilondsen az informaciok és a koztisztviselok
cseré¢jének megkonnyitését, valamint a képzési programok tamogatasat
foglalhatja magaban. Az ilyen tamogatas igénybevételére egyik tagallam
sem kotelezhetd. Az e célbol szitkséges intézkedéseket rendes jogalkotdsi
eljaras keretében elfogadott rendeletekben az Eurdpai Parlament és a
Tandcs dllapitia meg, kizdarva azonban a tagallamok térvényi, rendeleti
vagy kozigazgatdsi rendelkezéseinek barmilyen harmonizdciojdt.

E cikk nem érinti sem a tagallamoknak az unios jog végrehajtasara vonat-
kozo kotelezettségeit, sem pedig a Bizottsag el6jogait és feladatait. E cikk
nem ¢érinti tovabba a Szerzddések azon egyéb rendelkezéseit, amelyek a
tagallamok egymas kozotti, illetve a tagallamok ¢és az Unio kozotti igazga-
tasi egyiittmiikodésrol rendelkeznek.”

Ezek alapjan tehat vilagos az, hogy a kdzigazgatasi jog harmonizacidjara iranyulo
jogi szabalyozasra az Eurdpai Unio valtozatlanul nem rendelkezik hataskorrel, igy
ez alapjan kozos kozigazgatasi jogi szabalyozas, azaz egységes europai kozigazga-
tasi jog nem is johet 1étre.

Helyette — a szlik értelmezésnek megfeleléen — azonban van mar egy eurdpai igaz-
gatasi jog, melynek egy része valodi kozigazgatasi jog, ami a kozvetlen eurdpai
kozigazgatason keresztiil, valamint a kdzvetleniil érvényesiilé eurdpai jogi norma-
kon keresztiil kozvetetten kihat a tagorszagi kozigazgatasra €s igy annak jogi sza-
balyozasara is.

Ez a fajta eurdpai kozigazgatasi jog és a tagorszagi kozigazgatasi jog egyiitt tolti ki

az ,,Eurdpai Kozigazgatasi Térséget.

99281

21 Bivebben lasd; BALAZS Istvan: Eurdpai integrdcio-magyar kozigazgatds, egykor és most. Pro
PublicoBono-Magyar Kozigazgatas, 2016/3. 56-70.
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VII. FEJEZET

UJ TENDENCIAK A KOZSZOLGALATI RENDSZEREK ATALAKITASABAN

1. A kozszolgalati rendszerek valtozasainak jellemz6 vonasai

A vildgon a XX. szdzad kozepéig kialakult nagy kdzszolgdlati rendszereket érintd
valtozasokat a 2008-1 pénziigyi-gazdasagi vilagvalsagig az NPM tipust reformok
hataroztak meg.

Ez tartalmilag azt jelentette, hogy a versenyszféra eszkozeinek és modszereinek
kozigazgatasi alkalmazasanak jegyében a korabban meghatarozé zart karrierrend-
szer(i szabalyozasokat a nyitott rendszerek iranyaba mutatd szabalyozasi elemek
kezdték ki a rugalmassag, a hatékonysag és foként a koltségtakarékossag jegyében.

Amint az ismeret, a XX. szazad els6 felére a kozigazgatas személyzetére alkalma-
zott jogi szabalyozas jellege szerint asszimilacios és differencialt rendszereke ala-
kultak ki. Az asszimilacios rendszerekre az volt a jellemz6, hogy a kozszektorban
alkalmazottakra, ezen beliil a kdzigazgatas személyzetére is az altalanos munkajogi
szabalyokat alkalmaztak. A differencialt rendszerekben viszont az allami kozhata-
lom gyakorlasaban résztvevokre sajatos zart kozjogi szabalyozast vezettek be, min-
tegy megkiilonboztetve a munka vilaganak mas szerepldit6l.

A szabalyozas tartalma szerinti tovabbi megkiilonboztetés alakult ki az szerint,
hogy a koz szolgalataban milyen feltételek teljesitése mellett lehetett bekeriilni. Ez
alapjan a munkajogi szabalyokhoz hasonlit6 nyitott, illetve az azoktol kozjogi de-
rogaciokkal eltérd és specidlis szakmai képesitéseket feltételezd zart rendszereket
kiilonboztettek meg. A nyitott rendszert mintajaul az Egyesiilt Allamokban alkal-
mazott politikafiiggd ,,zsdkmanyrendszert” tekintették, melyben a kozszolgalati
allasok elnyerésének feltétele a valasztasokon gydztes part, vagy személy tamoga-
tasa. A zart rendszer alapmodellje pedig a XIX. szazad kézepére kialakulo katonai
kozszolgalat elveire alapozo, szakmai érdemekre épitett, élethivatasszeriien gyako-
rolt, politikailag semleges francia tipusu ,,karrierrendszerrel” valt azonossa.

A XX. szazad kozepére a fejlett polgari demokracidkban kdzszolgélati szabalyo-
zasban altalanossa valt a differencialt, kdzjogias szabalyozas, melyben a kozigaz-
gatast szakmai tudas birtokaban végzett tevékenységgé valt, azaz (szakmai) érdem-
rendszeri megoldasok alakultak ki. {gy aztan az egyes rendszerek kozti megkiilon-
boztetés alapja mar nem a kdzszolgalatba vald belépés ,,politikai zsakmany”, vagy
»szakmai érdem” alapi megkiilonboztetés lett, hanem a kozszolgalati tevékenység
¢lethivatasszertien és teljes szakmai palyafutds idejére garantalt modon torténd
végzése és mas megoldasok koztivé valt. Az eldbbi lett a” zart karrierrendszerdi”
megoldasok csoportja, mig a mas megoldasok kdzos jellemzoje a versenyszférahoz
kozelebb allo, a kozszolgalati alkalmazast konkrét kozigazgatasi szerv, konkrét
munkakoréhez koto ,,allasrendszer(i” alkalmazas.
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Ezek a XX. szazad masodik felében dltalanossd valt osztilyozdsok alapvetéen
inkabb elméleti jelentoségiiek, mert a maguk tiszta formajaban egyik sem érvénye-
siil a gyakorlatban. Az egyes orszagokban alkalmazott konkrét megoldasok pedig
kiilonboznek egymastol a kozszolgalat jogi fogalmaban és jogi szabalyozasi tar-
talmaban egyarant. A differencialt, kdzjogi szabalyozast alkalmazo rendszerek a
kozszektoron beliil tovabbi jogallasbeli kiillonbségeket is ismernek az egyes szekto-
rokban az allami szervekkel specialis tartalmii munkavégzésre iranyuld kozjogi
szabalyozéasban.

A kozszektorban alkalmazottakra egységes jogi szabalyozas szinte sehol sem ala-
kult ki, mert a kdzhatalmat gyakorlo allam szervek, igy kiilondsen a kozigazgatasi
szerveknél foglalkoztatottakra altalaban szigoribb szabalyozas vonatkozik, mint a
kozszolgaltatasokat teljesitokre. A kozigazgatasi szervekre alkalmazott sziik érte-
lemben vett koztisztviseldi szabalyozas tehat tovabb osztodott a kdzigazgatas nagy
agazatai, de kiilonosen a civil és rendészeti kozszolgalat kozott.

Bar a XX. szdzad kozepétol a fejlett demokracidkban a zsakmanyrendszert mar
sehol sem alkalmaztak a maga teljességében, de annak hatasa sem tint el a koz-
szolgalati szabalyozasbol, igy még a zart karrierrendszerbdl sem. A politikai valto-
76 és a szakmai alland6 struktura hataran 1év6 vezetd koztisztviselok esetében
mindig is ismert volt — igaz sziik korben — a diszkrecionalis jogkorben torténd ki-
nevezés €s felmentés jogi intézménye és gyakorlata. Igaz ez nem ment el a szakmai
érdemeken alapuld alkalmazas elvének feladasaig, csak az azonos szakmai feltéte-
lekkel rendelkezdk kdzt dontott a politikai prioritas.

Ezen a kialakult helyzeten valtoztatott az ,,ij kdzmenedzsment” kozigazgatas-
fejlesztési koncepcid érvényesiilése a fejlett orszagokban. Addig ugyanis a zart,
karrierendszeri kozszolgalat érvényesiilése volt a meghatarozo, azonban az NPM
tipust reformok hatasara a kdzszolgalati rendszerekben olyan valtozasok kovetkez-
tek be, melyek nem csupan a nyitott rendszerek felé mutato valtozasok kovetkeztek
be, hanem az addig hagyomanyosnak mondott kategorizalast is kétségessé tették
mar az ezredfordulora.

Kiindulasként rogzitheté ugyanis, hogy a nemzetk6zi Osszehasonlitasokban a
szakmai érdemekre alapozott rendszerek a ,karrierrendszerii” és az ,,allasrendsze-
ri”alakult ki.

A Karrierrendszerii megoldas nagyobb foglalkoztatasi biztonsagot jelent, mert f6-
szabalyként a koztisztviseld egész életpalyajat a kozszolgalataba toltheti. Itt ugya-
nis — a hivatasos katonai alkalmazashoz hasonl6an — nem egy konkrét allasra, ha-
be torténik az alkalmazas. A kozszolgalatba pedig altalanos és szakmai képesitési
eléirasok teljesitésével, formalizalt toborzas és versenyvizsgahoz kotdtt palyazat
utjan lehet bekeriilni. Az allasok betoltése jogszabalyban eldirt képzettséghez és
végzettséghez kotott és feltétele a kozszolgalati szakmai gyakorlat és vizsga. A
kozszolgalati alkalmazas élethivatasszeriien és szakmai élethossziglan végzett, a
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palyaut jogszabalyi védelem alatt all, tovabba jogszaballyal garantalt. Az illetmény
meghatarozo eleme az elémenetel és a kdzszolgélatban toltott id6. Az eldmeneteli
rangfokozat és a konkrétan betoltott allas elvalik egymastol.

Az allasrendszer ehhez képest rugalmasabb és kevesebb garancialis elemet tartal-
maz a foglalkoztatds oldalar6l. Ebben ugyanis meghatarozott allas, munkakor be-
toltése torténik, tobbnyire palyazat alapjan. Az allasok betoltésénél a konkrét mun-
kakor betoltéséhez sziikséges gyakorlati készségek, képességek vannak eldnyben.
Ebbdl adddoan az allasok betdltésénél a munkavallalonak a kozszektoron kiviil
mas szektorban szerzett gyakorlata is beszamithat.

E rendszerben a kozszolgalati életpalyanak nincsen specialis jogi védelme. Az
illetmény altaldban a jogszabaly alapjan létrehozott kollektiv szerz6désben rogzitett
¢s fiiggetlen az allast bet6ltd koratol és kozszolgalati gyakorlati idejétol.

A karrierrendszer elényei a magas szintli specialis szaktudds a kozszolgalatban,
tovabba a kiszamithatosag és stabilitas. Jellemzdje még a folyamatossag és a kol-
lektiv emlékezet megléte, az allami és szolgalati érdekek fokozott védelme, vala-
mint a politikai semlegesség a kozfeladatok ellatasaban.

Hatranyai e rendszernek a merevség és rugalmatlansag, az egyéni és a szervezeti
teljesitmény hattérbeszorulasa. Jellemz6 még a koltségvetési hatékonysag iranti
érdekeltség hianya és a motivacio hianya az egyes koztisztvisel6 szintjén. Az utdb-
bi években jellemzG6jévé valt a korabban stabil, jogszabalyban rogzitett illetmény-
¢s juttatasi rendszernek a koltségvetési restrikciok altali folyamatosan csokkentése.
A rendszer igy egyre nehezebben tudja tartani a kozszektor versenyképességét a
munkaerdpiacon és tendencia ezért a koztisztviseldi kar eloregedése és elndiesedé-
Se.

Az allasrendszer eldnyei a rugalmassag és a feladatorientalt munkakorok kialakita-
sanak lehet6sége. E rendszerben jobban érvényesiil a teljesitmény, mindség ¢és a
hatékonysag. Jellemz6 a rendszerre az egyéni motivacio és a versenyszellem érvé-
nyeslilése a munkavégzés soran. A rugalmas rendszer gyors adaptacios lehetdséget
nyujt az uj feladatokhoz.

A kozszolgalati munkaviszony viszonylag egyszeri megsziintetési lehetésége miatt
altalaban azt szoktak allitani e rendszerr6l, hogy olcsobb, mint a zart, karrierrend-
szer. Ez azonban nem mindig tamaszthat6 ala tényadatokkal.

Hatranyai viszont e rendszernek a kiszamithatatlansag és a specialis kozszolgalati
tudas hattérbeszorulasa. A versenyszellem, a teljesitmény és a mindség egyoldali
hajszolasa megeldzheti a kozérdekiiséget. Tetten érhetd tovabba a kozszolgalati
ethosz és a kollektiv emlékezet hianya. Az allasrendszerben fokozottabban van
jelen a zsdkmanyrendszer €s a korrupcid érvényesiilésének veszélye.
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Az NPM érvényesiilése nyoman bekovetkezett valtozasok ebbe az allasrendszer
iranyaba torténtek, azonban nem minden elemiikben és ezért még inkabb nehezeb-
bé valt az egyes konkrét kozszolgalati rendszerek valtozasainak kategorizalasa.

Az ,0j kozmenedzsment” legradikalisabb megnyilvanulasaként talalkozhattunk
olyan megoldassal is, mely visszatérést jelent az asszimilacios rendszert jelentd
kezdetekhez, igy az egységes munkajogi szabalyozas alkalmazasahoz a kozszolga-
lat egészére, vagy innen szarmazo elemek beépitésére. A kozjogias zart rendszerii
szabalyozast megtartd rendszerek egy részére pedig jellemzové valt a karrierrend-
szer tovabbi er6zioja és az allasrendszer(i szabalyozas tovabbi térnyerése.

A 2008-as pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag és mas globalis hatasara azonban ez a
folyamat megtorpant és az NPM utan kezdenek az allam és annak cselekvését
megvalositd kozigazgatas szerepét noveld 0j megkozelitések feltiinni, melyek a
zart karrierrendszer(l kozszolgalatnak egy — a megvaltozott koriilményekhez adap-
talt — 01j valtozatat épitik ki. Az allamot és a kozigazgatdst a hagyomanyos kozha-
talmi eszkozokkel visszaerdsité ,,neoweberi”, vagy poszt-NPM iranyvonalak az
allami szerepkorok megerdsitését tlizték ki célul, melynek fontos eleme a kozigaz-
gatast élethivatasszeriien, stabil kdozszolgalat megléte.

A valtozdsok tetten érhetdk a kiozszolgdlat, mint az dllam és a kiozszolgdlati al-
kalmazott kozti sajatos munkavégzésre iranyulo egyiittmiikodési viszony, fogal-
mdnak meghatdrozdsdban is.

A kozszolgalat fogalmat illetéen a XX. szazad els6 harmadaig tobbféle elmélet
alakult ki a kozigazgatasi jogtudomanyban.*?igy a maganjogi elmélet, a kozjogi
szerzOdési elmélet, az egyoldalil kozjogi elmélet és a kdzszolgalati jogviszonynak,
mint specialis kozigazgatasi jogviszonynak az elmélete.

A maganjogi elmélet a differencialt kdzjogi szabalyozast kovetden nem érvénye-
siilt szamottevéen. Az egyoldalu kozjogi elmélet a fogalom meghatarozasanal csak
a jogi szabalyozas jellegét veszi alapul, azt olyan kézjogi szerzédésnek mindsiti,
amibdl a kozszolgalati alkalmazottnak az allammal szembeni feltétlen aldvetettsé-
gére helyezi a hangstlyt.

A kozszolgalat, mint specialis kdzigazgatasi jogviszony elméletének meghatarozo
eleme pedig az, hogy a kozszolgalatban valé alkalmazasra vonatkozo kozigazgatasi
aktussal jon létre.

Az egyes elméletek elsOsorban a jogviszony jellegére és tartalmara koncentralnak
¢és kevésbé a kozszolgalat szervi és személyi hatalyara, holott igazan ebben a kor-
ben talalhatok a legnagyobb eltérések.

A kozszolgalat legtagabb értelmezése magaba foglal minden allami alkalmazottat
(agent public), mig a legsziikebb csak a kdzigazgatasi szervek koztisztviselGit.

22 [ asd pl. MARFFY Ede: Magyar kézigazgatdsi és pénziigyi jog. I. Kétet. Budapest, Atheneum Irodai
és Nyomdai RT., 1926. 172-175.
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A személyi hataly pedig ez utdbbiak esetében szintén széles kdrben mozog, mert
vannak olyan rendszerek, melyek a vezetdket, érdemi iligyintézdket, ligykezeldket
¢s fizikai alkalmazottakra is kiterjed, mig mashol csak a vezetdket és az érdemi
tigyintéz6ket.?®® Ezen kiviil a kozszolgalat fogalma még a szerint is valtozik, hogy

milyen jog, illetve kozigazgatasi rendszerekrél van sz6.%%*

Mindezekre tekintettel nagyon nehéz a kozszolgalat nemzetkdzi Osszehasonlitd
kutatasa ¢és vizsgalata. A kozszolgalati adatsorok Osszevetéséhez ezért komoly
modszertani és fogalmi tisztazasra van sziikség.

A kozszolgdlat —sziikebb értelemben — a kozigazgatdsban teljesitett szolgdlatot
jelenti. Ennek legaltalanosabb jogi kereteit Magyarorszagon is az Alaptdrvény
hatarozza meg. A hatalmi dgak szétvalasztasaval és a végrehajtasban szerepld fobb
résztvevok meghatarozasaval, illetve a kozhivatal viselése alapvetd jogként valo
deklaralasaval mintegy determinalja azt a személyi kort, amely a legsziikebb fo-
galmat adja. Mar a kozszolgélati rendszer jellegére is lehet ebbdl az egy mondatbol
kovetkeztetni.?®® A zart rendszer sajatja a szakmai elemek dominancidja, az allas
ellatasanak allampolgarsaghoz kotése.

Némely szerzok szerint a kozszolgalat részét képez6 koz-, kormanytisztviselok és
koézalkalmazottak jogallasara vonatkozo szabalyokat egységesen kellene kezelni.?
Van, aki azt hangstlyozza, hogy az autonom szervek és vegyes jogallasu szervek
(ahol pl. a hatosagi €s rendészeti feladatok keverednek) elkiilonitett 6nallo szaba-
lyozast igényelnek, ezért a hivatalnokaikra vonatkozé szabalyokat is ki kellene
venni a jelenlegi kozszolgalati torvénybél.”®®

23 1 33d; AuBY, Jean-Marie: Droit Public. Paris, Economica, 1985. 687-689.

284 1 4sd; GAIDUSCHEK Gyorgy: Kozszolgdlat. KSZK, ROP 3.1.1 Programigazgatosag, Budapest,
2008. 17-23.

28 Eyt teszi a témaban leginkabb idézett OECD dokumentum, a Government at a Glance két évente
kiadott elemzése is; lasd http://www.keepeek.com/Digital-Asset-
Management/oecd/governance/government-at-a-glance-2009_9789264075061-en#.WMK9

286 Minden magyar allampolgarnak joga van ahhoz, hogy ratermettségének, képzettségének és szak-
mai tudasanak megfeleléen kozhivatalt viseljen.” a Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol szolo 1949.
évi XX. torvény (tovabbiakban: Alkotmany) 70. § (6) bek.

287 PRUGBERGER Tamds: A kozszolgdlat jogdogmatikai és rendszerelvszerii egységes szabdlyozdsanak
problematikdja. Uj Magyar Kézigazgatas, 2014.4. 4., KUN Attila — PETROVICS Zoltan: 4 kézszolgdlati
jog ondllo jogagi fejlodésének kérdésérdl. In: BokoDl Maria — HAZAFI Zoltan — KuN Attila —
PETROVICS Zoltdn — SZAKACS Gébor: Kozszolgdlati életpalya és emberi erdforras gazdalkodds. 2014,
91.
http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/_Tanulmanykotet_online_Kozszolgalati%
20eletpalya AROP2217.pdf (2017. 02. 01.).

28 Hazarl Zoltan: Uj kozszolgdlati életpalya — A kézszolgdlat fejlesztésének jogi és emberi erdforrds
dimenziéi. In: Bokobl Maria — HAZAFI Zoltan — KUN Attila — PETROVICS Zoltan — SZAKACS Gabor:
Kozszolgalati életpalya és emberi erdforrds gazdalkodas. 2014. 20-21.
http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/_Tanulmanykotet_online_Kozszolgalati%
20eletpalya AROP2217.pdf (2017. 02. 01.).
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http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/government-at-a-glance-2009_9789264075061-en#.WMK9
http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/_Tanulmanykotet_online_Kozszolgalati%20eletpalya_AROP2217.pdf
http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/_Tanulmanykotet_online_Kozszolgalati%20eletpalya_AROP2217.pdf
http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/_Tanulmanykotet_online_Kozszolgalati%20eletpalya_AROP2217.pdf
http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/_Tanulmanykotet_online_Kozszolgalati%20eletpalya_AROP2217.pdf

Legsziikebb értelemben kozszolgdlat alatt a kozszolgdlati tisztvisel6k™ jogviszo-
nyat értjitk. Ez a fogalom 2016-t61 kiegésziilt az allami tisztviselokkel, akik a jarasi
hivataloknal és a megyei, févarosi kormanyhivataloknal dolgozokat jelentik, leva-
lasztva a kormanytisztvisel6ktol és kiilon tdrvényi szabalyozas ald vonva. Ezzel az
eddigi egységes szabalyozas ismét a differencidlds iranyaba indult el.

Nem csoda, hogy nem tudjuk egyértelmiien meghatarozni a kozszolgalat fogalmat,
hiszen nemzetkdzi szinten sem talalkozunk egységes fogalommal. Magyarorszagon
sem csak egy elnevezést haszndlunk azokra, akiket a kozszolgalathoz tartozonak
tekintiink.”® Beszélhetiink koztisztviselokrél, kormanytisztvisel6krol,?*! ~allami
tisztvisel6krdl,”*? kozalkalmazottakrél és szolgalati jogviszonyban allokrol.

A kozszolgalat meghatarozé elemei a kovetkezok: a tarsadalom egyik legnagyobb
szervezetének személyi allomanyat jelenti, vegyiilnek benne a kdzigazgatasi és
politikai funkciok, és mindenképpen igényli az allam jelenlétét, hiszen allami tevé-
kenységhez kapcsolodik.?*

A kozonség azt hiszi, hogy tul sok az alkalmazott, a kozigazgatads draga és nem jo.
Az alkalmazottak azt tartjak, hogy kevéssé vannak megfizetve, nincs irantuk sem a
szolgdlatado, sem a kdzonség részérdl eleg megertés és hogy a kozszolgalat presz-
tizse (tekintélye) nem elegendo. A szolgalatado allam viszont tudja, hogy a koz-
igazgatasi alkalmazottak fizetésének kérdése tobbnyire nem esik a munkapiac ren-

28 Kity. 6. § 20. pont Kozszolgalati tisztviseld: a kormanytisztviseld, kormanyzati iigykezeld, koz-
tisztviseld, kozszolgalati tigykezeld.

13. kormanytisztviseld, koztisztviseld: az 1. és 2. §-ban felsorolt szervek (a tovabbiakban egyiitt:
kozigazgatasi szerv) feladat- és hataskorében eljard vezetd és ligyintézo, aki elokésziti a kdzigazgatasi
szerv feladat- és hataskorébe tartozo ligyeket érdemi dontésre, illetve — felhatalmazas esetén — a don-
tést kiadmanyozza, kivéve, ha ezt a tevékenységet az 1. § c) pontja szerinti fegyveres szervnél mas
jogviszonyban all6 személy végzi

14. kormanyzati, illetve kdzszolgélati tigykezeld: az, aki a kozigazgatasi szervnél kdzhatalmi, irdnyi-
tasi, ellendrzési és feliigyeleti tevékenység gyakorlasdhoz kapcsolddo iigyviteli feladatot 14t el, kivé-
ve, ha ezt a tevékenységet az 1. § ¢) pontja szerinti fegyveres szervnél kdzalkalmazotti jogviszonyban
allo személy végzi.

20 A német jogban példaul a Beamter kézjogi kategoria, a koz-, korméany- és allami tisztviselének
feleltethet6 meg, mig az Angestellter (kdzalkalmazotthoz hasonld) és Arbeiter maganjogi kategoriak
¢és a végzett munka alapjan kiilonitik el dket. A magyar jogban ehhez képest keveredés van, hiszen a
kozalkalmazottnak alapvetéen valamilyen kozigazgatasi szervhez van kotddése, mégis kiilon torvény
szabalyozza, illetve arrdl se feledkezziink meg, hogy a kozigazgatas is alkalmaz munkavallalokat. A
kozalkalmazottak statusza a mai napig kétséges, el kellene donteni, hogy a munka (Mt.) vagy a mun-
kaltato (Kttv.) szerinti besorolast valasztjuk. Emellett az allam maganjogi jogviszonyokban is megje-
lenhet, pl. allami vallalat tulajdonosaként. Kérdés, hogy az itt dolgozok minek mindsiiljenek. A német
jogban 6k is kozszolgalok. HORVATH Istvan: ,, Diagnozis és terapia.” Javaslat a kdzszolgdlat munka-
Jjogi szabalyozasanak reformjara — figyelemmel az EU-tagdllamok jogalkotdsdra és hazai helyzetiink-
re. PhD értekezés, Pécs, 2006. 131.

2L A fogalmat a kormanytisztviselok jogallasarol szolo 2010. évi LVIIL torvény (tovabbiakban:
Ktjv.) vezette be.

22 A7 allami tisztvisel8kr8l sz016 2016. évi LII. torvény.

28 BerENYI Sandor: A kizigazgatas személyzeti rendszere - kozszolgdlat. A reform és a jogi szabdlyo-
zas iddszerii kérdései dsszehasonlito kozigazgatastudomanyi megkozelitésben, ELTE, 1992. 8.
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des gazdasdgi torvényei ald.”*** Ez a Magyary altal megfogalmazott gondolat 6rok
gondot jelent a kdzszolgélatban €s nagymértékben kihat annak bels6 rendszerére.

A kozszolgalatban dolgozok létszamat illetéen az arany valtozo, fliigg az aktualis
politikétol, gazdasagi, tarsadalmi helyzettdl €s berendezkedéstdl, a kdzigazgatas
intézményrendszerének tagoltsagatdl és az ellatandd feladatok mennyiségétol.
Meghatarozé tényezo a lakossag szama is, egyrészt, mint akik részt vesznek a koz
szolgalataban, masrészt, mint akik igénybe veszik a kozigazgatas szolgaltatasait.
Emellett nem elhanyagolhato, hogy a létszdmot alapvetden befolyasolni tudja a
személyi allomany képzettsége és felkésziiltsége.””

2. Valtozasok a munkaerdpiaci szabalyozasban

Ahogy az el6z6 pontban is emlitésre keriilt, kiilondsen az NPM érvényesiilése so-
ran ismét felmeriilt a kdzszolgalat elméletei kapcsan az a kérdés, hogy kell-e, sziik-
ség van-e a specialis kozszolgalati szabalyozasra, a jelenlegi megvaltozott életvi-
szonyokhoz, lazul6 tarsadalmi keretekhez igazodva (félallasu foglalkoztatas, tav-
munka), el kellene gondolkozni a munkaerdpiaci szabalyozas ujboli egységesité-
sén. Egyre tobb teriileten van atjarhatosag a kozszolgalat és a maganszféra kozott.
Az orszagonkénti eltérd szabalyozas (a szabalyozas személyi, targyi hatalya) ,,gat-
jat képezi a nemzeti integracioban a munkaerd mobilitasanak”. >

A specialitas fenntartasa mellett szol az, hogy a kdzszolgalatban tevékenykedés
¢lethivatast jelent és a karrierrendszerli kdzszolgélatban a foglalkoztatds, az allas-
hoz valo jog biztositasa, mint garancia, specialis eldjog van jelen.

Magyarorszagon az Uj jogi szabalyozas sok szempontbol kedvezni kivan a koz-
szolgalati tisztviselének. Az allam Gsztondijjal tamogathatja a kozigazgatasi szak-
mai gyakorlatot, ezzel is orientdlva a fiatalokat a kozszolgalat, mint élethivatas
felé, illetve az Gsztondijat elnyerteket elonyben részesiti a késobbi jogviszony ke-
letkezénél, probaidonél is.

Emellett a részmunkaid6 biztositasat is eldirja a kdzszolgalati tisztviseld kérésére,
amelynek megfeleléen a munkaltato a kérelemben foglalt idopontig vagy a gyer-
mek-haroméves koraig koteles foglalkoztatni. Felmentési védelmet is teremt bizo-
nyos esetekben.

A kozszolgalatot és annak szabalyait azonban még inkabb tovabb tagolhatja maga-
nak a kozigazgatasnak a differencidlodasa. Mas jellegii feladatok ellatasat, mas

2% ERDELYI Laszlo: A kiztisztviselSi rendszer és mikidtetése. Magyar Kozigazgatas 1995/5. 520.

2% BaKA Andrés: A Magyar kozigazgatdsi felséoktatds jelene és jovdje. In: FOGARASI Jozsef (szerk.):
A kézigazgatas személyi allomanya. Tanulmanyok a kézigazgatas tovabbfejlesztéséhez. Unid Lap- és
Konyvkiadd Kereskedelmi Kft., Budapest, 1995. 15.

28 BALAZS Istvan: Rugalmassdg a kézigazgatdsban. In: FOGARASI Jozsef (szerk.): A kizigazgatds
személyi dallomanya. Tanulmanyok a kozigazgatas tovabbfejlesztéséhez. Unid Lap- és Konyvkiadd
Kereskedelmi Kft., Budapest, 1995. 37.
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tipusu foglalkoztatast igényel pl. az allam- és az 6nkormanyzati igazgatds. Ezzel
egyidejileg pedig egy masik folyamat is megjelenik, a mar emlitett 4tjarhatosag
mellett (munkaszerzédéssel a kozszolgalatban, athelyezés a maganszféraba), a
kozszolgélat a miikodoképes, jol bevalt piaci gyakorlatokat is probdlja atiiltetni,
beépiteni sajat rendszerébe. A munkaszerzddés kozszolgalatban megjelenése lazit
az addigi kereteken, megtorve az élethivatasszeriiséget és élethosszig tartd alkal-
mazast, cserébe valos piaci értéken értékelve a munkavallaldo munkajat.

Az NPM érvényesiilésének koszonhetden is megfigyelhetd tobb orszagban is
(Ausztria, Svéjc, skandinav allamok) a kozszolgalati szerzddéses foglalkoztatas,
azonban hangsulyozni kell, hogy ez csak a dontés-elokészitésre alkalmas, hatosagi
feladat ennek keretében nem lathato el.%’

., Az atjarhatosag érdekében kézos elvi, modszertani alapokon dllo, de a szakteriile-

tek sajatossagaihoz igazodo differencidlt megvalosito engedd rendszer”-re van
1 a 298

sziikség.

Magyarorszagon a Kttv. mar egyértelmiien rogziti, mely kozigazgatasi tevékenysé-
geket kivan mindenképpen a kozszolgalat keretein beliil tartani,”® és részletesen
taglalja a (megbizasi vagy vallalkozasi) szerzodéssel ellathatd feladatok jellegét és
a munkaviszony keretében foglalkoztatottak aranyat a kdzigazgatasi szerveknél.

Bar a jelenlegi szabalyozas szerkezete szerint az egységességre torekszik, a szak-
maisag megkdvetelésével, a kivalasztasi feltételek lefektetésével, élethivatasszer
zart rendszer felépitését tiikrozi, némely szabalya mar egyértelmiien lazit az addigi
kereteken.

Ugyan taxativ felsorolast tartalmaz a torvény a jogviszony megsziinését és meg-
sziintethetdségét illetéen, védve a kozszolgalati tisztviseloket a munkaltatéi on-
kénytdl, azonban a méltatlansag, a nem megfeleld szinvonali munkavégzés, a biza-
lomvesztésre hivatkozas mégis elég szubjektiv ahhoz, hogy a statikus kdzszolgalat
személyi alloméanyanak lecserélését lehetové tegye.

Magyarorszagon a kormanytisztviselok megjelenésével az eddigi rendszer nyiltab-
ba tétele keriilt elotérbe. A jogviszony hdrompodlustva valt (allam, koztisztviseld,
kormanytisztviseld) és a Ktv.-ben is megmutatkozo jelents aszimmetria (mind a
tisztviseli,*®® mind a munkaltatdi oldalon® jelentkezve) révén is egyre hangsu-
lyozottabba valt a munkajog és kozszolgalati jog elhatarolasanak szédndéka, bar

BT Hazar Zoltan: Uj kdzszolgdlati életpalya — A kézszolgdlat fejlesztésének jogi és emberi erdforrds
dimenzioi. i.m. 25-29.

28 S7AKACS Géabor: Teljesitményértékelés a kizszolgalatban. Uj Magyar Kodzigazgatas, 2012/4. 16.
29 Kity. 8. § (1) bek. A kdzigazgatasi szerv kdzhatalmi, iranyitasi, ellendrzési és feliigyeleti hataskor-
ének gyakorlasaval kozvetleniil 6sszefliggd, valamint iigyviteli feladat ellatasara kizardlag kormany-
zati szolgalati, illetve kdzszolgalati jogviszony létesitheto.

300 A tisztvisel oldalardl a lemondés nincs indokolashoz kotve, a munkaltatd viszont valds és okszerl
indokolassal koteles alatamasztani a felmentést.

%01 A kinevezés egyoldalti kozjogi aktus, amelynek tartalma (kinevezési okmany) kotott.
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még szamos esetben torténik utalas az Mt.-re.” Az ezzel ellentétes nézépontot

képviselok szerint az aszimmetria nem feltétleniil allja meg a helyét. Példaul a
kinevezés csak relative egyoldalu aktus, hiszen elfogadasa, eskiitétel nélkiil érvény-
telen.*®

A kozszolgalati jog elhelyezését illetden kiilonboz6 allaspontok iitkoznek a tudo-
manyos irodalomban. A szézadelon még a kdzjoghoz tartozonak itélték a kdzszol-
galati jogot. Ennek oka az volt, hogy csak latszolagosan kétoldalu jogviszonyrol
van sz0, a torvény erejénél fogva jon létre, egyenlétlen felek kozott.*™ A szocialis-
ta id6szakban a kozszolgalati jog volt elsddlegesnek tekinthetd, mivel mindenki az
allam szamara végzett munkat.*”

A torténeti fejlodes soran eldszor a kozszolgalati jog volt hatdssal a munkajog
intézményrendszerére, annak kidolgozott joléti rendszerével, amit a gazdasagi jog-
viszonyok vettek at. Napjainkban a munkajog probdl lazitani a merev kozszolgalati
Jjogviszonyokon. %

Van olyan megkozelités, amely élesen kiilonhatarolja a két teriiletet: a munkajogot
a maganjog részének tekinti, mig a kdzszolgalati jogot a kdzjog részeként, 6nallo
jogteriileteként kezeli.*®” Masok szerint ,,a kézszolgalati jog a munkajog kézjogd-

%02 MELYPATAKI Gabor: A kormdnytisztviseldi jogviszony jellemzdi, kiilonds tekintettel a jogviszony
megsziinésere. In: SMUK Péter (szerk.): Az allam és jog alapvetd értékei: 1. kotet. Széchenyi Istvan
Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola Konferencigja. Gyr, 2010. 368-369.

303 Kss Gyorgy: Munkajog. Osiris Kiado, Budapest, 2000. 21.

%% HorVATH Arpad: A kézszolgdlati jogviszony — Tanulmdny a magyar kozigazgatdsi jog korébol,
Goldstein Jakab Nyomdaja, Deés, 1902. 22.

%95 HorRVATH Istvan: Elvardsok és realitds. Jura 2005/2. 83.

36 MELYPATAKI Gabor: Valtozé kizszolgalati dogmatika a Kézszolgdlati térvény fényében. Uj Ma-
gyar Kozigazgatas, 2012/4. 64.

7 A két jogviszony jellege és jellemz6i is indokoljak elhatarolasukat és a két jogteriilethez sorolasu-
kat. Mig a munkajogot a mellérendeltség, a felek egyenjogusaga jellemzi, a jogviszony alapja kétol-
dalt, egyezségen alapulo, szerz6déses megallapodas, addig a kozszolgalati jogviszony egyik oldalan
az allam all, és a tisztvisel6 kozhatalom birtokaban eljarva, kikényszeritheté dontéseket hozhat. Emel-
lett a munkaviszonyhoz képest tobbletjogok és —kotelezettségek jellemzik mindkét oldalt. GYORGY
Istvan, Kozszolgdlati jog. HVG-Orac, Budapest, 2007, 46., MELYPATAKI Gabor: 4 kozszolgdlat egy-
ségesitésének elméleti és gyakorlati problémadi, és kapcsolata a munka maganjogdval. PhD értekezés,
Miskolc, 2016. 15-16.
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nak®® egy része. ™ A koztes allaspont szerint a maganjog és a kozjog hataran
keresztiilfekvé vegyes szakjogag.*™°

Van olyan szerz6, aki szerint ,,a magyar kozszolgalati joghan két egymdstol mere-
ven elkiilonitett jogteriilet van. Az egyik a valamennyi koltségvetési intézmény dol-
gozoira vonatkozo kézalkalmazotti jogallast szabalyozo Kjt., mig a masik, a hato-
sagi-igazgatasi és itélkezési tevékenyseget vegzo allami intézményeknél az intéz-
mény jellegével osszefiiggd dontést hozo vagy a dontést érdemileg elokészité mun-
kat végzé..." " koz- és kormanytisztviseloket szabalyozd Ktv. és Ktjv., illetve
2011-t61 egységesen a Kttv. Véleménye szerint a Kttv.-nek az Mt.-t61 és Ptk.-tol
vald teljes elszakadasa is teljesen felesleges, hiszen csak a szabalyok duplikalasa
tortént meg a két térvényben, holott elég lenne — a régi megoldashoz hasonldéan —
az Mt.-re valo utalas.

Allaspontunk szerint a két jogag egymastol elkiilonitendd a kovetkez6k miatt;

o A kdzszolgalati tisztviselok a kozigazgatds személyzeti allomanyat jelen-
tik, a személyzeti politika a kozigazgatds hatékonysaganak feltétele. A
szervezet, feladat és személyzet egysége teszi az allamot miikodOképessé.

o A kozigazgatasi jog — mint jogag — alapvetd célja a kozhatalom gyakorlésa,
a felek (allam — tisztviseld) kozotti egyenldtlen, gyakran egyoldala jogvi-
szony jellemzi, mindkét oldalon specialis, tobbletjogok és tobbletkotele-
zettségek jelentkeznek.

o A kozszolgalati jogban specialis a munkaltatd személye (valamely koz-
igazgatasi szerv vagy kozfeladatot ellatd nem kozigazgatasi szerv), mig a
munkajogban a magéanszféra valamely alanya (egyéni vagy tarsas vallalko-
z0) all munkaltato6i oldalon.

e A jogviszony kotott, torvényi feltételek adjak meg mind a kivalasztas, tar-
talom vagy éppen a jogviszony lezarasanak kereteit.***

o A jogok és kotelezettségek tekintetében a Kttv.-t a kogencia jellemzi,
amelynek oka a végrehajto funkcié ellatasa.*™

%8 I de tartozik tobbek kozott a munkaiigyi ellenérzés, munkavédelem, foglalkoztataspolitika.

39 PRUGBERGER Tamas: Eurdpai és magyar dsszehasonlité munka- és kozszolgdlati jog. Complex
Kiado, Budapest, 2006. 43-47., PRUGBERGER Tamas — KENDERES Gyorgy: A munka- és kozszolgdlati
jog intézményrendszerének kritikai és dsszehasonlito elemzése. Novotni Kiado, Miskolc, 2009. 23.,
KuUN Attila — PETROVICS Zoltan: A kozszolgdlati jog ondllo jogagi fejlédésének kérdésérdl. in.:
Bokopl Maria — HAzAFI Zoltan — KuN Attila — PETROVICS Zoltan — SzakAcs Gabor: Kozszolgalati
¢letpalya és emberi eréforrds gazdalkodas. 2014. 131.
http://magyaryprogram.kormany.hu/download/8/1b/a0000/ Tanulmanykotet online_Kozszolgalati%
20eletpalya AROP2217.pdf (2017. 02. 01.).

310 Targya a mas részére végzett onalldtlan munka.” GECSE Istvanné — TOMANE SzABO Rita —
KENDERES Gyorgy: Jogi ismeretek 1. Novotni Kiado, Miskolc, 2009. 29-33., MELYPATAKI Gébor:
Valtozo kizszolgdlati dogmatika a Kozszolgdlati torvény fényében. Uj Magyar Kozigazgatas, 2012/4.
szam 64.

3117 45d bdvebben: PRUGBERGER, Eurdpai és magyar Gsszehasonlité munka- és kozszolgdlati jog. i.m.
312 5/2013. (II. 21.) AB hatarozat.
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e Olyan jogintézmények (pl. eldmenetel, fegyelmi felel6sség, hivatasetika,
Magyar Kormanytisztvisel6i Kar, Kormanytisztviseldi Dontébizottsag) is
meghonosodtak a kdzszolgéalatban, amelyek nem ismertek a munkajogban.

o A kdzszolgalati jogot a kdzjog szabalyozza, mig a munkajog nem sorolhato
oda!

A magyar Alkotmanybirosag szerint ,,a koztisztvisel6i, kormanytisztviseldi jogvi-
szonyok kettds arculatd jogviszonyok. Egyrészt mivel munkavégzésre iranyuld
jogviszonyok, sok vonatkozasban a munkajogi jogviszonyok sajatossagaival ren-
delkeznek. Masrészt e jogviszonyok sajatossagait meghatarozza az is, hogy e mun-
kavégzés kozhatalommal rendelkezd allami szervekben torténik, €s a tisztviselok
kozhivatalt viselnek, allami feladatokat latnak el, allami, kdzhatalmi dontéseket
hoznak, készitenek el6, ezért alapvetden kozjogi jellegli jogviszonyok.*™

A jogagak szétvalasztasa mellett szolt a Munka Torvénykonyvérdl szolo T/4786.
szamu torvényjavaslat indokolasa®™ is, amely szerint a kozszolgalati jogviszonyra
vonatkozo szabalyokat kiilon torvények rendezik, ezért minden Mt.-re vald utalast
melldzni kell.

Az elhatarolas megfigyelhet6 a most kirajzolodo 0j szabéalyozasi trendekben, per-
jogi valtozasokban is, hiszen a kozigazgatasi perrendtartasrol szold 2017. évi L. tv.
csak a legsziikebb értelemben vett kdzszolgalatba tartozokat veszi a kdzigazgatasi
per hatélya ala, a tobbiek pl. kozalkalmazottak a munkaiigyi birosag eldtt érvénye-
sithetik jogvitaikat.3'

3. Valtozasok a kozszolgalatra vonatkozé magyar kozszolgalati szabalyozas-
ban

Visszatekintve a torténelemben, egyértelmien elkiilonithetok fordulopontok, ame-
lyek egy-egy adott gazdasagi, tarsadalmi kornyezethez igazitottak a kdzszolgalati
rendszert. Nalunk is volt nyitott rendszer, amely a politikai stabilitas 1étrejottével at
tudott alakulni zarttad. Egyrészt a politikai, tarsadalmi valtozasok, masrészt a nem-
zetkozi trendek hatasara Magyarorszagon mindkét minta megtalalhaté volt egy-egy
iddszakban. Emellett ,,a magyar kozigazgatds mindig is modellkovetd volt, szeren-
csésebb ig'g'szakokban onkent valasztott, rosszabb esetekben rderdltetett modellt
kovetett.”

313 HazAFI Zoltan: Kozszolgdlati jogunk a valtozd nemzetkizi és hazai térben (de lege lata, de lege
ferenda) PhD értekezés, 2009. 129.

314.8/2011. (1. 18.) AB hatarozat, 1/2016. (I. 29.) AB hatérozat.

315 http:/www.parlament.hu/irom39/04786/04786.pdf (2017. 02. 01.).

318 http://www.parlament.hu/irom40/12234/12234.pdf (2017. 02. 01.). Bér a jegyzet lezarasakor még
kétséges, hogy megalakulnak-e az 6nallé kozigazgatasi birdsagok.

317 |oRrINCZ Lajos: Kozigazgatds: tegnap, ma, holnap. Kozigazgatas-tudomany 2000/2. 172.
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Az els6 vildghdbortig terjedd iddszakra Magyarorszagon zart rendszer alakult ki.
Bar 6nall6 torvény megalkotdsara nem keriilt sor, a kdzszolgdlatban dolgozdkat
mindig kiemelten kezelték, specialis szabalyok vonatkoztak rajuk.

A masodik vilaghaboru befejezését kovetden a kdzszolgalati rendszer addigi rendje
is felborult, a kiélezett politikai harcok idején egyértelmiien nyitotta valt a kozszol-
galati rendszer, zsakmanyrendszerrdl beszélhettiink. Ezt az idészakot az jellemezte,
hogy a szakmaisag jelentés mértékben hattérbe szorult, a politikai megbizhatosag,
htiség dominalt. A partok arra torekedtek, hogy sajat bizalmi embereiket juttassak
fontos poziciokhoz, ezért a korabbi rendszer kdzszolgalatban dolgozo embereinek
helyzete fokozatosan ellehetetleniilt. A zart rendszer nyitasa érdekében a képesitési
kovetelményeket fokozatosan leépitették és felduzzasztottdk a kdzszolgalat 1étsza-
mat. 1951-t6] ujra egységes szabalyozas vonatkozott a munkavallalokra és a kdz-
tisztviselokre egyarant, megsziintetve az addigi kivaltsagokat.

Az 1960-as, 70-es évektdl valtozas torténik, a helyzet stabilizdlasdval azonban a
jogszertségi elemek visszakeriiltek a kozigazgatasba, kiiktatasra keriiltek a koz-
szolgalatbol a politikai elemek, utat tort maganak a szakmaisag €s megindult a
jogalkotas folyamata is ebbe az iranyba. ,,...ezdltal ismét modellvalasztasi kény-
szerhelyzet allt eld.”** Ttt mar Gnkéntes volt a véalasztas és egy mai napig jellemz6-
en zart rendszer alakult ki.

1992-re megérett a helyzet arra, hogy a kozszolgélatban dolgozdkat jogilag is ki-
emeljiik a munkavallalok koziil, ezért egy harmas szabalyozassal 1étrejott a Munka
Torvénykonyvérdl szolo 1992. évi XXIL torvény (tovabbiakban: Mt.), a koztisztvi-
sel6k jogallasarol szo616 1992. évi XXIII. torvény (tovabbiakban: Ktv.) és a kozal-
kalmazottak jogallasarol szolo 1992. évi XXXIII torvény (tovabbiakban: Kjt.).
Innentdl kezdve a kdzszolgdlat alatt legsziikebb értelemben a torvényben hasznalt
definiciot, a koztisztviselok és dllam, onkormanyzat kozott fennallo kozszolgalati
Jogviszonyt értjiik. A Ktv.-ben mar a professzionalitas, stabilitas, politikasemleges-
ség és ¢élethivatasszerliség dominalt.

A Ktv. 1étrejottével 6nallo térvény szabalyozta a kozszolgélati jogviszonyt, amely
kezdetben a koztisztviseloket, ligykezeldket, fizikai alkalmazottakat jelentette. A
2001.évi XXXVI. torvény kivette a Ktv. hatalya alol az ligykezeloket és fizikai
alkalmazottakat. A torvény indokoldsa szerint ugyanis a koztisztviseli mindséget a
munkaadoi szervezet jellege és a kozhatalmi funkcié gyakorlasa hatarozza meg, és
csak ennek a személyi kornek kell a Ktv.-ben maradnia. Felesleges a munkajuk
jellege altal nem indokolt pluszkdtelmek fenntartasa. Az iigykezeld munkaltatoja
ezen tal nem az allam vagy Onkormanyzat, hanem valamely kozigazgatasi szerv.
Ennek kovetkeztében mar nem kozjogi, hanem maganjogi, munkajogi szabalyozas
vonatkozik rajuk.

318 | hRINCZ: UO.
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2003. julius 1-el, a 2003. évi XLV. torvénnyel ismételten boviilt a torvény személyi
hatalya (iigykezel6k). Az iigykezeldk, fizikai alkalmazottak jogviszonya az altala-
nos munkajogi szabalyok alapjan keletkezik, de mivel megmarad kotddésiik a fela-
datellatds miatt a kdzigazgatashoz, indokolt a versenyszférahoz képest specidlis
szabalyozas fenntartasa egyes vonatkozasokban.

Az iigykezeldkre és fizikai alkalmazottakra vonatkozd szabalyozas tehat kettds, a
hatalyos szabalyokat egyrészt a Ktv., masrészt az Mt. III. Részének XII. Fejezete
tartalmazza, amely kimondja, hogy a Ktv. hatalya ala tartoz6 szerveknél foglalkoz-
tatott munkavallalokra milyen az altalanostol eltérd rendelkezéseket kell alkalmaz-
ni. Ezzel kiemeli Oket a ,,normal” munkavallalok ko6ziil, mert a jogviszony létesité-
sét feltételekhez koti, mégis enyhébb szabalyokat fogalmaz meg veliikk szemben,
mint a koztisztviselokre vonatkozdan (nem kell eskiit letenniiik, csak titoktartasra
kotelezettek).

A Kittv. hatalyba 1épésével a kozszolgalati tisztviselokre és a munkavallalokra vo-
natkozod torvények viszonya megvaltozott. A Kttv. szdmos altalanos elemet atvesz
az Mt.-bél, mintegy megismételve azt, illetve kiilon részekben szabalyozza a koz-,
kormanytisztvisel6k, ligykezel6k, kozigazgatasi szervnél foglalkoztatott munkaval-
lalok és vezetok jogviszonyat, meghatarozva azok Mt.-vel valo kapcsolatat.

Ma mar azonban egyfajta dontéskényszer elé érkeztiink. Az iranyvalasztas sziiksé-
gessége igazolt, az értékvalsag bizonyitott, ennek keretében tehat 0j kozszolgalati
értékek megnevezésére, beépitésére és ezek kovetkezetes érvényesitésére van sziik-
ség. A kozszolgalati értékorientacido megvalositasara és kifelé a kozbizalom, befelé
a hatékonysag novelésére Uj eszk6zok szolgalhatnak. Egyrészt a kozszolgalat meg-
hatarozasat, masrészt a koztisztviseloket megilletd jogvédelem fokat, mértékét és
tartalmat, harmadrészt a szabalyozas kereteit.

A magyar kozszolgalati szabalyozas fobb elemei az alabbiak szerint ragadhatok
meg:

4. Elkiiloniilt jogi szabalyozas

A jelenlegi szabalyozast vizsgalva, a sziikebb értelemben vett kdzszolgalat (kdz-
tisztviselok) jogi hatterét 2010-ig egyetlen torvény, a Ktv. adta. 2010-t61 azonban a
koztisztviselok kore kettévalt. A Ktjv. hatalyba 1épésével koztisztviselok alatt mar
csak a helyi onkormanyzat képviseld-testiiletének hivatalanal, hatosagi igazgatasi
tarsulasanal, kozterilet-feliigyeleténél és a korjegyzoségnél dolgozo, kozszolgalati
jogviszonyban allokat értjiik. Kormanytisztviselok a kdzponti allamigazgatasi szer-
veknél, a kormanyhivatalok és a kozponti hivatalok teriileti, helyi szervénél, a me-
gyei, fovarosi kormanyhivatal, a Rendorség, a biintetésvégrehajtas és a katasztrofa-
védelem szerveinél, valamint a Kormany altal intézményfenntartasra kijelolt szer-
veinél dolgozok.
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A jogalkotoi szandék az volt, hogy ,,a kozszolgalat lényegi eleme, hogy a jogvi-
szony létrejotte nem egymds mellé rendelt felek kototiségektol mentes egyeztetése-
nek és megallapodasanak targya és eredménye, hanem az allam egyoldalu aktusa,
melynek soran — jogszabdly adltal részletesen kidolgozott feltételrendszer szerint —
kinevezi a jovendo koztisztviselot, kormanytisztviselot, megbizva bizonyos feladat-
kér, munkakor vagy tisztség ellatasaval”,**° azonban ez technikailag a Ktv. kerete-

in beliil is megoldhato lett volna.

2012-t5] hatalyba 1épett a Kittv., *° amely mar egy torvény keretein beliil szabé-
lyozza a kormanyzati szolgalati és a kozszolgalati (koztisztvisel6i) jogviszonyt,
egységet teremtve a kdzszolgalatban. A térvény a fogalmak kozott nem tisztazza,
ki mindsiil kormany- és kdztisztviselonek, a szervi hatly segit eligazodni.

A torvény célja a miniszteri indokolas szerint a kdzszolgalati szabalyozas stabiliza-
lasa és egységesitése, valamint az Mt. szabalyainak atiiltetése a térvénybe. Az egy-
ségesitési szandék jelenik meg a mindsités, teljesitményértékelés, munkaértékelés
beépitésében, mas foglalkoztatasi formak alkalmazasi kereteinek kialakitasaban, a
feltétlen érvényesiilés® elvének hangstilyozasaban. Az egységesités mellett azon-
ban megmarad a differencialt személyi hataly (k6ztisztviseld, kormanytisztviseld),
immar egy torvény keretein beliil. A személyzeti igazgatasi feladatok (irany, elvek,
adatgytijtés, végrehajtas ellendrzése) is helyet kapnak a torvényben, emellett atala-
kul az érdekegyeztetés rendszere és megjelenik a munkakori potlék, a munkakor
alapu rendszerre val6 fokozatos attérés eszkozeként.

A torvény elsOsorban az allamigazgatasi és Onkormanyzati igazgatési alrendszer
személyzetének jogallasat kivanja szabalyozni, emellett a rendészeti igazgatas al-
lomanyara is kiterjed a szabalyozas annak hivatasos allomanyu tagjainak kivételé-
vel 3 Mir itt egyértelmiien elkiiloniti, mely szerveknél beszéliink kormanytisztvi-

319 K tjv. 4ltalanos indokoldsa.
320 Ehhez kapcsolédik szamtalan végrehajtasi rendelet, amely a részletszabéalyokat bontja ki a torvény
felhatalmazasa alapjan. P1. 29/2012. (III. 7.) Korm. r. a kdzszolgalati tisztviselok képesitési eldirdsai-
rol; 30/2012. (II1. 7.) Korm. r. a kozszolgalati tisztvisel6k munka- és pihendidejérdl, az igazgatasi
szlinetr6l, a kozszolgalati tisztvisel6t és a munkaltatdt terheld egyes kotelezettségekrdl, valamint a
tavmunkaveégzésrol; 31/2012. (III. 7.) Korm. r. a kozszolgalati tisztviselokkel szembeni fegyelmi
eljarasrol; 45/2012. (1II. 7.) Korm. r. a kozszolgalati tisztviselok személyi irataira, a kdzigazgatasi
szerveknél foglalkoztatott munkavallalok személyi irataira és a munkaiigyi nyilvantartasra, a kozszol-
galati alapnyilvantartasra és kozszolgalati statisztikai adatgylijtésre, valamint a tartalékallomanyra
vonatkozd egyes szabalyokrol.
321 A t3rvény szabalyaitol eltérni akkor lehet, ha a torvény kifejezetten megengedi.
322 Kity. 1. § E torvény hatéalya kiterjed
a) a minisztérium, a kormanyhivatal, a k6zponti hivatal (a tovabbiakban: kdzponti allamigaz-
gatasi szerv),
b) a kormanyhivatal és a kozponti hivatal teriileti, helyi szerve, tovabba a Kormany altal in-
tézményfenntartasra kijeldlt szerv,
c) a renddrség, a biintetés-végrehajtas és a hivatasos katasztrofavédelemi szerv kozponti, terii-
leti és helyi szervei (a tovabbiakban a)-C) pont egyiitt: allamigazgatasi szerv) kormany-
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selokrdl és melyeknél koztisztviselokrol. A szervek részletes felsorolasat a Kor-
many hatarozatban éllapitja meg.

Masodlagosan a torvény szervi hatalya magaban foglal olyan kdzigazgatasi felada-
tot ellatd, nem kozigazgatasi szervet is, amelyeknél foglalkoztatottakra a Kttv.-t
akkor kell alkalmazni, ha a szervre vonatkozo6 specialis jogszabdly masként nem
rendelkezik.**® Ezeknél a szerveknél koztisztviselok dolgoznak. Emellett a torvény
egyes rendelkezéseit bizonyos esetekben mas, a kozszolgalattol fiiggetlen, kiviilallo
személyekre is alkalmazni rendeli (pl. palyazat, kozigazgatasi szakvizsga, stb.)
Egyértelmilen meghatarozza azt is, hogy mely szervekre vagy tevékenységekre
nem vonatkoznak a torvényi rendelkezések.***

Innentdl kezdve kdzszolgalati jogviszonyban a koztisztviselok, ligykezeldk és a
jegyz6 all. Az alapkategdria a kormanyzati szolgalati jogviszony, amelyet a tor-
vény részletesen kifejt és a tobbi (jegyzo, koztisztviseld) tekintetében csak a spe-
cialitasokra tér ki. A torvény szabalyozza a Magyar Kozigazgatasi Kar jogallasat,
¢s az eddigi gyakorlattol eltérden a kozszolgalatért felel6s miniszter feladatait is itt
fejti ki.

2016-t6l 1ép folyamatosan hatalyba az allami tisztviselékrol szold 2016. évi LIL
torvény (tovabbiakban: Attv.), amely 0j kategoriat teremt a kozszolgalati tisztvise-
16kon beliil: allami tisztviselOk a jarasi hivataloknal és fovarosi, megyei kormany-

tisztviseldjének és kormanyzati tigykezel6jének kormanyzati szolgélati jogviszonyara, to-
vabba
d) a minisztérium kozigazgatasi allamtitkaranak és helyettes allamtitkaranak, és a Miniszterel-
nokség helyettes allamtitkaranak (a tovabbiakban: szakmai vezetd) kormanyzati szolgalati
jogviszonyara, valamint
e) a helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiiletének polgarmesteri hivatala, kozteriilet-feliigyelete,
a kozods onkormanyzati hivatala (a tovabbiakban: képviseld-testiilet hivatala) koztisztvise-
16jének és kozszolgalati figykezel6jének kozszolgalati jogviszonyara,
f) a polgarmesterre, alpolgarmesterre a VII/A. Fejezet rendelkezései szerint
terjed ki.
328 Kity. 2. § Torvény eltérd rendelkezése hianyaban a Koztarsasagi Elnoki Hivatal, az Orszaggyiilés
Hivatala, az Alkotmanybirdsag Hivatala, a Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatosag, az
Alapveté Jogok Biztosanak Hivatala, az Allami Szamvevészék, a Nemzeti Média- és Hirkozlési
Hatosag Hivatala, a Gazdasagi Versenyhivatal, a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete, a Magyar
Tudomanyos Akadémia Titkarsaga, a Magyar Miivészeti Akadémia Titkarsiga, az Allambiztonsagi
Szolgalatok Torténeti Levéltara, az Egyenld Banasmod Hatosag, a Kozbeszerzési Hatosag, a Nemzeti
Vilasztasi Iroda, az Orszaggyiilési Orség és a Nemzeti Emlékezet Bizottsaganak Hivatala koztisztvi-
seléjének és kozszolgalati ligykezeldjének kozszolgalati jogviszonyara is e torvény rendelkezéseit kell
alkalmazni.
324 Kitty. 4. § E torvény hatalya nem terjed ki
a) torvény eltérd rendelkezésének hianyaban a Honvédség, a nemzetbiztonsagi szolgélatok és a
fegyveres biztonsagi 6rség szerveire;
b) jogszabaly eltéré rendelkezésének hianyaban a helyi 6nkormanyzat feladatkérébe tartozo
kozszolgaltatasok ellatasara - polgarmesteri hivatalban - foglalkoztatottakra;
¢) a kozfoglalkoztatas keretében foglalkoztatottra, valamint az egyszerisitett foglalkoztatas
céljara létesitett munkaviszonyban foglalkoztatottra, illetve alkalmi munkara iranyuld egy-
szerUsitett foglalkoztatas keretében foglalkoztatott munkavallalora.
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hivatalnal foglalkoztatott tisztviselok. A Kttv.-t6l valo elkiilonitésiiket egyrészt
specialis illetményrendszeriik®®, masrészt a kozigazgatisban betdltstt szerepiik,
feladatellatasuk révén felmeriild fokozott felelsségiik, specialis kivalasztasi és
tovabbképzési rendszer bevezetése indokolta. 2018. januar 1-jétdl az uj szabalyo-
zas személyi hatélya kiterjesztésre keriil a minisztériumokban, tovabbéa a miniszté-
riumok iranyitasa alatt allo, kiilon térvényben meghatarozott kdzponti allamigazga-
tasi szerveknél dolgozo tisztviseldkre is.

A kozszolgalati jogviszonyt Magyarorszagon egy egyoldalt kozjogi aktus, a kine-
vezés hozza létre, amely csak annak elfogadasaval és eskii letételével érvényes. A
jogviszony fOszabaly szerint hatarozatlan idére 1étesiil. A kivéalasztas meghivasos
vagy palyazati eljarassal torténik, amelyet jogszabaly vagy munkaltatdo kezdemé-
nyez. A személyligyi kdzpont feladata a toborzasi adatbazis miikkodtetése, amely
segiti a kozszolgalatba valo bekeriilést azzal, hogy 6sszegyijti a jelentkezok vagy a
valamely okbdl megsziint kozszolgalati jogviszonytak adatait, és arrdl tdjékoztatja
a munkaltatokat. Emellett ellatja a palyazati eljarassal kapesolatos feladatokat.*® A
kivalasztas soran mar szocialis szempontok is el6térbe keriilnek, elényben kell
részesiteni az azonos feltételekkel rendelkezd jeldltek esetén a tobb gyermeket
neveld személyeket.

A kivalasztas feltételei kotottek, altalanos és adott munkakorhoz kotott specialis,
kiilonos feltételek teljesitését irja eld a térvény, igy biztositva a szakmaisag érvé-
nyesiilését. Az elmult idészakban egyre hangsulyosabban keriilt el6térbe a biintet-
len eléélet és ehhez kapcsoldoddan mar a biintetdeljaras meginditasa is kizarhatja a
jogviszony létesitését, illetve a jogviszony tartalma alatt foglalkoztatast kizard okot
képez.

A Kttv. részletesen foglalkozik a kozszolgalati jogviszony mindkét oldalan levd
szereplOk jogaival és kotelezettségeivel. A korabbi Mt.-hez hasonléan a munka-
végzés biztonsagara és a munkakor szakszerii ellatasara koncentral. Ami az egyik
oldalon kotelezettségként jelentkezik, természetesen az a masik oldalon jogként
jelenik meg.

A torvény fokozott figyelmet fordit a teljesitményértékelés, mindsités, illetve az
etika kérdéskoreire. Kiilon szervet hoz létre (Magyar Kormanytisztviseldi Kar) az
etikai eljaras lefolytatasara.

5 Az illetmény mér nem a Kttv-ben meghatérozottak szerint alakul, hanem — bar az alaptényezék
(1d6, végzettség) nem valtoznak — az egyes savokon beliili konkrét 6sszegek megitélése a munkaltatoi
jogkor gyakorldjanak mérlegelési jogkorébe tartozik. Emellett a kiemelt ligyintézdi osztalyba vald
atsorolas a teljesitményértékelés, mindsités, tapasztalat, munkakdr, terhelés, feleldsség fiiggvénye.

326 A pélyézati eljaras szabalyait a kormanyzati személyiigyi igazgatasi feladatokat ellato szerv altal
lefolytatott palyaztatas rendjérdl, annak szervezésérdl és lebonyolitasarol, a palyazati eljaras alol adott
mentesitésrol, a kompetencia-vizsgalatrol €s a toborzasi adatbazisrol, valamint a palyazati eljarashoz
kapcsolodo nyilvantartas szabalyairdl sz616 406/2007. (XII. 27.) Korm. r. tartalmazza.
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A torvény szigoru Osszeférhetetlenségi szabalyokat rogzit annak érdekében, hogy a
koz szolgéalataval 6ssze nem egyeztethetd érdekkonfliktusokat kizarja és garantalja
a koztisztviseld politikasemlegességét €s teljes odaadasat. Emellett a hozzatartozok
kozotti fiiggdség megakadalyozasara is tekintettel van.

A korrupcio6 visszaszoritasa érdekében meghatarozott munkakorok betodltése, fela-
datok ellatasa esetén kiilon torvény®’ eltéré iddszakonként teljesitendd, a tisztvise-
16vel kozds haztartasban ¢é16 kozeli hozzatartozora is kiterjed6 vagyonnyilatkozat-
tételi kotelezettséget és vagyongyarapodasi vizsgalat lefolytatasat irja eld. A va-
gyonnyilatkozat-tétel nem teljesitése a jogviszony megsziinését eredményezi. Ha a
vagyonnyilatkozat alapjan a megszerzett jovedelem nem igazolhatd, az adohatosag
eljarast indit.

A kézszolgdlat feleldsségi rendszere alatt a sajdtos kizjogi szabdlyozdasbol adodo
specidlis szabdlyozast értjiik, mely az altalanos szabalyozashoz képest a kdzszolga-
lat sajatossagait érvényesiti.

A kozszolgalati felelésséget a differencialt rendszerekben hagyomanyosan a fe-
gyelmi és a kartéritési felelosségre osztjak.

A fegyelmi felelésség 1ényeges kiillonbsége a munkajogihoz képest, hogy nem a
munkaviszonybol eredd kotelezettségek vétkes megszegése esetén beallo felelds-
ség, hanem a kozszolgélati jogviszonybol ered6 kotelezettségek vétkes megszegése
esetén, aminek tartalma mas.

A kozszolgalati tisztviselok kartéritési felelossége esetében pedig a polgari jogi
felelosség kozjogi derogacidjarol van szo, amennyiben az — legalabb is a gondatlan
karokozas esetében — korlatozott feleldsséget jelent az altalanos szabalyokhoz ké-
pest.

A korlatozott feleldsség pedig azért indokolt, mert a kdzigazgatasi szerv nevében
eljard tisztviseld munkakori feladatai a kozigazgatasi feladat és hataskor gyakorla-
sahoz kotédnek, melyek soran okozhatd kar megtéritési lehetéségének aranyban
kell allnia a koztisztviseld szintén jogszabalyban rogzitett dijazasaval, illetményé-
vel.

Ehhez kapcsolodik a polgari jogi felelosség egy specialis alakzatanak, a harmadik
személynek okozott karért valo felel0sség kozigazgatasi alkalmazasa, a kézigazga-
tasi jogkorben okozott karért valo feleldsség.

A tisztviseld az e mindségében gondatlanul okozott karért illetményének szazalé-
kaban meghatarozott korlatozott feleldsséget visel. Az 6t alkalmazé kozigazgatasi
szerv viszont koteles az alkalmazasaban allo tisztviseld altal a kozigazgatason ki-
viili karosultnak, mint harmadik személynek okozott karért helytallni, de ez is kor-
latozott annyiban, hogy ennek is kozjogi feltételei vannak. E feltételek jogrendsze-

%27 Egyes vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettségekrol sz016 2007. évi CLIL térvény.
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renként eltérnek, de altaldban ahhoz kapcsolodnak, hogy a kér rendes jogorvoslattal
torténd elharitasara volt e mod, illetve azzal éltek-e?

A kozszolgdlat felelosségi rendszere nem azonos a kiozszféraban alkalmazottak
felelosségi rendszerével, mely tagabb kategoria.

Az e korbe tartozok sajatos biintetdjogi védelme ¢€s feleldssége valosul meg pl. a
hivatali blincselekmények tényallasan keresztiil, mig az alkotmanyjogi felelosség a
kormanytagok, illetve a kormany legalis miitkodéséhez kapcsolodik.

A kozszolgalati felelosség ugyancsak nem azonosithato a kézigazgatas felelosségi
rendszerével, mely elsGsorban a jogi személyiség II. fejezetben targyalt problema-
tikajahoz kapcsolodik, kiilonos tekintettel a kozjogi jogi személyiséggel kapcsola-
tos elméletekre és szabalyozasi gyakorlatra. Mindezekre tekintettel rogzithetjiik,
hogy a kozszolgalat felel6sségi rendszere differencialt és sajatos jellemzokkel bir.

Uj elemként kell megemliteni az 4j Btk.*® hivatali vezetdk feleldsségére vonatko-
z6 rendelkezéseit. Ennek értelmében a vezetd beosztasu hivatalos személy a tény-
leges hatalma és ellenérzése ala tartozo személy altal elkovetett biincselekmény
miatt szintén felel, ha az a megfelel6 ellenérzés elmulasztasanak kovetkezménye és
tudott a biincselekmény el6készitésérdl vagy elkovetésérdl vagy tudatosan figyel-
men kiviil hagyta az egyértelmiien erre utald koriilményeket, illetve a blincselek-
mény a tényleges feladat-vagy hataskorébe tartozo tevékenységet érintett és nem
tett meg a hataskorében all minden sziikséges és indokolt intézkedést annak érde-
kében, hogy megakadalyozza az elkovetést vagy haladéktalanul nem tett feljelen-
tést azt kovetéen, hogy a biincselekmény elkdvetésérdl tudomast szerzett.??

A korrupcid visszaszoritasa érdekében bizonyos kozigazgatasi szervek esetében a
Renddrségrol szolo 1994, évi XXXIV. torvény felhatalmazza a Nemzeti Védelmi
Szolgélatot a kifogastalan életvitel ellendrzésére és a megbizhatosagi vizsgalat
elvégzésére, a személyiigyi nyilvantartas adataiba vald betekintésre. Ha biincse-
lekmény elkovetésének gyanujat észleli, azonnal feljelentést tesz.>*

A jogviszony keletkezését kovetden mar a kinevezési okmanyban rogzitésre keriil a
besorolas, amely az illetmény szamitasanak alapja. Jelenleg Magyarorszagon az
elémenetel a kdzszolgalatban eltoltott id6 és a végzettség fiiggvénye. Kiilon tabla
vonatkozik a koz- és kormanytisztviselokre (rajuk kozos) és az iigykezelokre. A
besorolasi fokozatok kozotti ugras egyrészt a mindsités eredményétdl fligg, mas-
részt jogszabalyi vagy munkaltatd altal eldirt kotelezettségek teljesitésétol (pl. kdz-
igazgatasi szakvizsga). Emellett a hivatali szerv vezetdjének joga van az alapillet-
mény torvényben meghatarozott korlatok kozotti eltéritésére (emelésére vagy
csokkentésére).

28 A Biintetétorvénykonyvrél szolo 2012, évi C. torvény.
3299012: C. tv. 145. §
330 1994: XXXIV. tv. 7. § (1), (3) bek., 91/S. § (2) bek.

130



A zért rendszer elényeként emlitettiik a stabilitast és elmozdithatatlansagot. Ennek
megnyilvanulasa, hogy a kozszolgalati tisztvisel6k sokkal védettebbek, mint a
munkavallalok, hiszen csak a Kttv.-ben taxative felsorolt okokra hivatkozva sziin-
tetheté meg jogviszonyuk.

A torvény két modjat nevesiti a kozszolgélati jogviszony lezarasanak. Az egyik a
megsziinés, amikor valamely oknal (feltétel, esemény bekovetkezése) fogva a jog-
viszony automatikusan véget ér, a masik mod a megsziintetés, amikor valamely fél
kezdeményezi a jogviszony lezarasat.

5. Kovetkeztetések

A kozszolgalat fejlddési tendenciaibol is lathatd, hogy a kozszolgélatot illetéen
tobb dilemma, dontési kényszer is felvetodik. Hol huzodik a kozszolgdlat hatara,
mit is jelent a fogalom? Egydltalan ondllo jogag vagy a munkajog része? ,,Sok
esetben a pillanatnyi [...] érdekek mentén sziilettek dontések, s a kizszolgdlat
fejlesztése egyre inkdbb szabdlyozdscentrikussd valt.”**

Magyarorszagon 2011-gyel megsziiletett a Széll Kalman Terv,** amely 0] életpa-
lyamodellek kidolgozasat irta el6, majd pedig a Magyary Zoltan nevével ,, fémjel-
zett” atfogd kozszolgalati reformprogram, illetve annak 2012-es valtozata, amely-
nek {6 célkitiizése a hatékonysag novelése a kozigazgatasban és kdzszolgalatban.

Fobb beavatkozasi teriiletei a kovetkezok:

e szervezet (szervezeti meghjulés, egyszertiisités),

o feladat (allami feladatkataszter 1étrehozasa, tartalmi és formai deregulacio,
az elszamoltathatosag novelése, a korrupcid csokkentése, az elektronikus
kozigazgatas kiterjesztése),

o cljaras (egységesités és egyszerisités, mindségi jogalkotas, Kormanyablak
a jobb tigyfélkapcsolat kiépitésére),

o személyzet (3.4. pont).

Célrendszere a kozszolgalat megljitasara iranyult, erds allam kialakitasara torek-
szik, eszkozei a kozos elvek, eszkdzok megteremtése, az egyes jogviszonyok ko-
zOtti atjarhatosag biztositasa, a kozos tudas hasznositdsa. A Magyary Program
megvaldsitasara (mod, iitemezés, cél, eredmények, beavatkozasi teriiletek és a
szlikséges kodifikacios intézkedések) létrejott a Kormanyzati Személyzeti Straté-

gia 333

3B Hazar Zoltan: Kozszolgdlati életpdlydk dsszehangoldsa. i.m. 2.

¥ Olesobb  és  hatékonyabb  dllam  célkitiizése — —  biirokrdcia  csokkentése.
http://www.polgariszemle.hu/app/data/szellkalmanterv.pdf (2017. 02. 01.).

388 1336/2011. (X. 14.) Kormany hatérozat.
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A személyzetet illetéen 1) életpalya-modell kidolgozasara torekednek a jogalkotok,
ahol a kiszamithat6sag mellett egyre nagyobb hangsulyt kap a képzés, 0j-régi vizs-
garendszerrel,®* Gsszekapcsolva az elémenetellel, teret engedve a specializalodas-
nak. Bar az eddigi szabalyozasi trendek (Kttv.) és perjogi valtozasok (kozigazgatasi
perrendtartas) a kozszolgalat legsziikebb értelmében vett tisztviselokre koncentral-
tak, ez az életpalya-modell a kodzszolgalat tagabb értelmével dolgozik, beleértve a

hivatasos katonai és hivatasos szolgalati jogviszonyban allokat is.**

A harom jogviszony kozotti kdzos kapcsolodasi pontok az etika, a munkakdr alapti
rendszer, a kivalasztas, képzés-tovabbképzés, az elémenetel, javadalmazas, az ér-
tékelés és az allami, munkaltat6i gondoskodas.

Az életpalya-modell kiindulasi pontjai a specialis jogallasi szabalyok 6sszehango-
lasa és a differencialo tényezok feltérképezése és figyelembe vétele az egyes jogvi-
szonyoknal (pl. a kozhatalom gyakorlasa, politikai befolyas korlatozasa tekinteté-
ben).

A program szerint is értékvalasztasra van sziikség, amely a stabilitast, kiszdmitha-
tosagot képviseld karrier-elv, valamint a valtozasokhoz valo rugalmas alkalmazko-
dast feltételez6 hatékonysag és a teljesitmény értékeinek 6tvozését igényli. Alapel-
vei kozé tartozik az egységesség, atjarhatdosdg megteremtése, a rugalmassag, a
munkakdr-alaptsag, Emellett a mar Magyary Zoltan idejében is megjelent teljesit-
ményértékelési rendszer is atalakul, 0 teljesitménymérési eszkdzokkel, munkakor
alapu megkozelitéssel.

A cél a karrierrendszer megérzése, de a valtozasokhoz valé alkalmazkodoképesség
javitasa, amelyre megoldast jelenthet a munkakori specifikacio. Ez a szemlélet
eltéré mértékben jelenik meg a harom jogallasnal.

Mar a kozszolgalati szabalyok kialakulasa, fejlédése soran is felmeriilt a kérdés,
tarthato-e ez az allapot, sziikség van-e a specialitasok fenntartasara. Az ott felso-
rolt, befolyasolo tényezok (lazuld tarsadalmi viszonyok, 11j élethelyzetek, a piaci
megoldasok adaptalhatosaga) itt is elmondhatok, mint folyamatosan jelenlevo ten-
dencidk a kozszolgalat fejlodésére. Emellett 0j elvek jelentek meg: koltséghaté-
konysag, takarékossag, szolgaltato jelleg, ,,ligyfélbaratsag”, az infokommunikacio
adta lehet6ségek kihasznaldsa, amelyek szintén a valtozés iranyaba hatnak. Nem-
csak a kozigazgatas strukturaja valtozik ezaltal, 0j feladatokkal, hanem a kozszol-

3% A Ktv. hatalyba 1épésével 1étrejott a kozigazgatasi alapvizsga, amelyet a jogviszony 1étesitését
kovetden kellett a koztisztviselonek letennie a jogviszonya megtartasa érdekében és a kdzigazgatasi
szakvizsga, amely az elémenetel feltétele volt. 2009-el id6legesen megsziint a kozigazgatasi alapvizs-
ga, felvaltotta helyét a versenyvizsga, amely mar jogviszony létesitési feltételként jelentkezett, azon-
ban 2010-t61 a kormanyvaltassal visszaallt a régi vizsgaztatasi rendszer.

35 Megjegyzends, hogy a kizalkalmazottakra a Magyary Program nem terjed ki, mivel a Kjt. ,,sem
kozjogi, sem pedig maganjogi elveket nem képes kovetkezetesen érvényesiteni, ezért nem indokolt
beemelni a kdzszolgalati életpalydk Osszehangolasaba.” HAzAFI Zoltan: Kozszolgdlat életpalyak
dsszehangoldsa. i.m. 3.
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galatban a maganszféraban alkalmazott megoldasok integralasat is felvetik. Emel-
lett meghatarozok az adott orszag hagyomanyai és jogrendszerének stabilitasa is.

A kozszolgalati életpalyak dsszehangolasarol szold 1207/2011. (V1. 28.) Kormany
hatarozat ravilagitott az dgazati személyzeti stratégiak sziikségességére; eldirta a
Magyar Korméanytisztvisel6i Karra és a hivatasetikara®® vonatkozd szabalyozas
kidolgozasat; munkakdr-elemzési modell-kisérletek végrehajtasat rendelte el,
amely alapjan lehet6vé valik a munkakdr alapt rendszerre valo attérés; kozos tarta-
1ékallomény fejlesztését; az egységes tovabbképzés harmonizalasat, az atjarhatosag
megteremtését; integralt Kozszolgalati Teljesitménymenedzsment Rendszer (fej-
lesztés, tehetségmenedzsment, €letpalya-tervezeés, felelosség) kialakitasat.

Uj alapokra helyezték a kozszolgalatban dolgozok felséfoku képzését a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem létrehozasaval.

Mint azt kordabban is emlitettiik, tisztdan zdrt vagy nyitott rendszer nem létezik és
nem létezett, de Eurdopdaban mégis inkdabb a zart felé hajlo kozszolgalati rendsze-
rek terjedtek el. Az utobbi évtizedekben azonban megfigyelhet6 egy lazulas a tar-
sadalmi, gazdasagi valtozasoknak koszonhetéen. A privatizacio kovetkeztében
példaul vannak olyan feladatok, amelyek atkeriiltek a maganszféraba, ezzel a fela-
dat ellatdsara is munkaviszony keretében keriil sor. Egyre tobb a kiszerzdésre
példa, amelynek lényege, hogy a feladat tovabbra is az 4llamé, azonban annak ella-
tasat maganszervezetekre bizzak, amely szintén az el6bbi kovetkezményt vonja
maga utan. Az allampolgari szerepvallalas novelése is hasonld hatasokkal jarhat.

A zart rendszeren valo lazitas azonban nem feltétleniil kiviilrél torténhet, csokkent-
ve a terheket és a 1étszamot, hanem a bels6 szabalyozas oldasaval, a szabalyok
leépitésével, a munkaltatd szamara nagyobb mozgastér engedélyezésével is megva-
l6sulhat.

A lazul6 tarsadalmi viszonyoknak, az instabil gazdasagi helyzetnek kdszonhetGen,
az informacios tarsadalom megjelenésével egyre gyakrabban felmeriil egyéb al-
kalmazasi keretek sziikségessége is, amelyek nem feltétleniil igénylik a kinevezés
jogi kotottségét pl. tavmunka, részmunkaidés foglalkoztatas. Mar az elobb emlitett
kormanyhatarozatban is megjelent a rugalmas munkaidé-szervezés és munkavég-
z¢s lehetdségeinek kozszféraban vald szélesebb kori alkalmazhatdsaga vizsgalata
€s modszertani utmutato készitése.

Ebben az atlathatatlan rendszerben kellene rendet teremteni, at kell gondolni a jog-
viszony létesitésének lehetdségeit, ehhez kapcsoldododan pedig aranyos jogok és
kotelezettségek megallapitasa sziikséges, a felelosséget ehhez a kerethez mérten
kellene meghatarozni, mindezt gy, hogy egyszerii ¢s atlathatd legyen a jelenlegi
jogi tulszabalyozottsaggal szemben.

3% A hivatasetika altal megteremtett kozos értékrend zsinormértékiil szolgal, hivatassa teszi a koz-
szolgalatot, megteremti az alapot az életpalyak dsszehangolasahoz.
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Ahogy lathato volt, a XX. szdzadtdl, a joléti dllam megjelenésével, az allami sze-
repvallalas megvaltoztatdsanak igénye és az uj kozigazgatési feladatok miatt meg-
novekedett a kdzszolgalatban dolgozok létszama és atalakult strukturaja is. Az
idékdzben kialakult gazdasagi recenzid kovetkeztében azonban sziikségessé valt a
kozszféra kiadasainak csokkentése is, az elavult, nem megfeleléen mikodd koz-
igazgatasi rendszer modernizalasa, ezért 0j modszerekhez, eszkdzokhoz kellett
folyamodni. Erre valaszt jelentett a New Public Management (NPM), azaz Uj
Ko6zmenedzsment.

Ez az 0j eszme a mar maganszféraban bevalt, piaci tipusti megoldasokat probalt
bevezetni a kdzigazgatasban is. A cél a hatékonysag, eredményesség ndvelése volt.
Alkalmazott eszkozei kozé tartozott a 1étszamleépités, teljesitményértékelés és a
feladatok magénszféraba valo kiszervezése. Ennek kovetkeztében egyre tobb or-
szagban megfigyelhetd volt a zart rendszer nyitottabba valasa, az addigi kotottsé-
gek fokozatos leépitése, a mobilitas jelentéségének novekedése.

Ebben az 1 helyzetben a jelenlegi kozszolgalati szabalyozas nem elégiti ki az 1j
igényeket, nem tesz eleget a megvaltozott kovetelményeknek. ,,A New Public Ma-
nagement reformiranyzat rohamos térnyerésével a versenyszféraban alkalmazott
menedzsment és humanerdforrds gazdalkodasi megoldasokat a *80-’90-es évektol
kezdve egyre inkabb beépitették a nyitott, de a zart kozszolgalati rendszerek miiko-
désébe is.”®" A cél a kozigazgatas hatékonysaganak novelése volt, kisebb sze-
mélyzeti kiadasokkal. Az eddigi, id6hoz €és végzettséghez kotott illetményrend-
szerben egyre nagyobb hangsulyt kap a tisztviselok motivalasa és az ennek meg-
alapozasat szolgalo6 teljesitményértékelés.

A NPM altal alkalmazott eszk6zok a szerkezeti valtoztatasok, az addig az allam
altal ellatott tevékenységek kiszervezése, a privatizacio, a pénziigyi és személyzeti
menedzsment decentralizacidja — s ezzel parhuzamosan az eredményekért valo
felel6sség hangsulyozasa.**® A New Public Management altal kinalt eszkozok tel-
jes atvétele sem bizonyult sikeresnek, a neoweberi allamfelfogas kdzigazgatasra
gyakorolt hatasai pedig még nem mérhetok. Magyarorszag figyelmen kiviil hagyta
ezen a teriileten a nyugat-eurdpai orszagok tapasztalatait, nem meghatarozott korre,
hanem mindenkire kiterjesztette a teljesitményértékelést. Sziikség lett volna / lesz a
munkakorok meghatarozasara és elemzésére is. Emellett a bevezetés ideje viszony-
lag rovid volt; nem jogszabalyba iktatva kellett volna ezt az eszkozt a kdzszféra
gyakorlataba beilleszteni; mértéke is teljesen eltér az egyéb eurdpai orszagokban
alkalmazottol:**° illetve negativ ,,0sztonzoként” is alkalmazott, amely révén nem
biztos, hogy betolti funkcidjat.

37 SzAKACS Gébor: Teljesitményértékelés a kizszolgdlatban. i.m. 10.

%8 |INDER Viktoria: Személyzeti politika — Humdnstratégia a kiozigazgatdsban. i.m. 107., WOOD,
1997, OECD-PUMA/HRM, 2001, OECD-PUMAL1 2002, OECD-PUMA2 2002.

3% Mashol 1-5%, nalunk +30, -20% kozétt mozog.
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Mara a NPM-be vetett hit megrendiilt, mivel nem vdltotta be a hozzd fiizott re-
ményeket és mivel az dllam szerepének meggyengitése nem bizonyult hasznos-
nak.*® A kozszolgalati rendszerre mar emlitett jelzok (stabilités, élethivatas, garan-
talt elémenetel) lassan elvesztik jelentésiiket, kiiiresednek és jogilag €s erkdlcsileg
is kiszolgaltatotta, timadhatova valik ez a réteg, amelynek elsddleges feladata len-
ne a koz szolgalata, a kozbizalom birtoklasa. Ezért irhatjak egyes szerzok azt,
hogy, az elmult években kialakult helyzetben és a gazdasagi valsag okozta kaosz-
ban ,,a politikai konszenzus hidnya lerontotta a kormanyzati teljesitményt és a cé-
lok (a vizio) hidnya 6sszefonddott az eszkozok valsagaval”.®*t Masrészt a kozigaz-
gatas a dolgozok Osszetételét tekintve is nagyon vegyes képet mutat. Ez az intéz-
mények széttagoltsagabol, oridsi létszamdbol (mind horizontalisan /telepiilési 6n-
kormanyzatok/, mind vertikalisan) és a jogviszonyok sokrétliségébdl, atlathatatlan-
sagabol és fellazulasabol ered. Szintén a szabalyozas elavultsagaban és az ellendr-
z¢s, a felelsségre vonds hidnyaban rejlik a korrupcio elszaporodésa is.

crcr

neoweberi felfogas.*? A koztisztviselék oldalarol megvizsgalva a kérdést a
neoweberi felfogas alkalmazasanak elényei a kovetkezok:

e a rugalmasabb foglalkoztatast biztosito médszerek kidolgozasa révén elér-
het6 hatékonyabb munkavégzés. A kozigazgatasi feladatok soksziniisége
indokolja azt is, hogy az adott agazathoz, szervezethez, tevékenységhez
leginkabb illeszkedd foglalkoztatasi modszert (kozszolgalati, megbizasi,
vallalkozasi), munkaidd-beosztast (teljes munkaid6 vagy rész, ,,fix”, nyolc
és fél ot kozotti vagy ,,rugalmas” munkaidé-keret), munkavégzési helyet
(székhelyen vagy tdvmunkaban) hatarozzuk meg. Ha a koztisztviseld érzi,
hogy a munkaltatdja tekintettel van helyzetére, €letkoriilményeire, akkor 6
is ehhez mérten viszonyul majd munkéjéhoz. Ezen modszerek (Gigy, mint a
munkaid6, a munkavégzés helyének rugalmassaga) egyaltalan nincsenek
kihatassal a feladat ellatasara, kivéve a foglalkoztatas jellegének meghata-
rozasat,

o a felsdvezetdkkel szemben tamasztott tobbletkdvetelmények szerzodésbe
foglalasa, nagyobb dontéshozatali jogosultsdghoz magasabb szintii, szigo-
rabb feleldsség meghatarozasa. Megoldast jelenthet a két réteg: a ,,normal”
koztisztviseld és a vezetéi megbizastiak, akar politikai funkciokkal biro
tisztviselok kozotti hatarvonalak kijel6lése, mind a tevékenységeket, mind
a felel6sséget illetdéen. Ez megvalosulhat torvényi szabalyozas altal, de
szerz6dés is rogzitheti az egyedi megallapodasok eredményeit. Semmiféle-
képpen nem értek egyet azonban a jelenlegi, a kormanytisztvisel6ket életre

9 | INDER: i.m. 30, az NPM-r6] lasd még részletesebben az elsé, valamint a kozigazgatas-tudomanyi
iranyzatokat taglalo fejezeteket.

31 G, Fopor Gébor - STUMPF Istvan: Neoweberi allam ds jé kormdnyzds. Nemzeti Erdek 2008/7. 5.
32 A neoweberi allamrol 1asd még részletesebben az elsd fejezetet.
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hivé jogi szabalyozassal, mert nem a fenti okok, a fokozottabb felel6sség
deklaralasa indokoltak 1étrehozasat,

o a flexibilitas novelése. Ez a kdvetelmény, javaslat az els6 ponthoz kapcso-
lodik. Ma mar nem a konvenciokhoz, hagyomanyokhoz kell igazitanunk a
kozigazgatds munkdjat, lassitva, megkotve azt, hanem a modern életviszo-
nyokhoz alkalmazkodva — még a partatlansag, fliggetlenség, politika-
semlegesség keretein beliil — meg kell teremteni azon kdriilményeket, ame-
lyek kozott a kdztisztviseld sajat maga gazdasagosan tudja beosztani idejét
¢és akar egyéb feladatokat is vallalhat,

e a privilégiumok elsorvasztasa. Ehhez els6sorban a kdzigazgatas intézmény-
rendszerének feliilvizsgalatara, a széttagoltsag megsziintetésére, az indoko-
latlan kedvezmények eltorlésére van sziikség.>*

A neoweberi allam és kdzigazgatasanak korvonalai csak most vannak alakuloban
¢és ezek kozszolgalatra gyakorolt hatdsa ma még nehezen meghatarozhato. A koz-
szolgalati szabalyozas ttja a XIX. szdzad differenciatlan (asszimilacids) szabalyo-
zasatol a XX. szazad elkiiloniilt és karrierrendszer(i szabalyozasan at vezetett az
NPM altal erdltetett és a versenyszférahoz kozelit6 1ij szabalyozas felé. Ez azonban
nem valt be, hanem olyan helyzetet teremtett, melyet az dtkeresés jellemez és ez
fejez6dik ki a kdzszolgalattal kapcsolatban jelzett dilemmaknal is.

A magyar hatalyos szabalyozas 2010-t6] bejart utja pedig ezt tamasztja ala a maga
példajaval.
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VIII. FEJEZET

A KOZIGAZGATAS-TUDOMANY ES IRANYZATAI

1. A kozigazgatas-tudomany fogalma és kialakulasa
1.1. A kdzigazgatas-tudomany fogalma

»A kozigazgatas tudomanyos vizsgalata két iranyba fejlodott ki: az egyik a koz-
igazgatasi jogi, a masik a kozigazgatastani irany.”** irta a magyar kozigazgatas-
tudomany nemzetkozileg is leginkabb elismert nagy egyénisége.

Mindez azonban nem jelenti azt, hogy a kézigazgatas-tudomany fogalmara vonat-
kozo nézetek egységes nézetrendszert képeznének, hanem azok az alkalmazott
tudoméanyos megkozelités iranyultsdga és modszerei szerint eltéréek. Ennek meg-
felel6en vannak, akik szerint ,,a kozigazgatas-tudomany az igazgatas — vagy Szer-
vezéstudomany — egyik agazata, mely az altalanos (lizleti, ipari) igazgatas-
tudomany eredményeit is alkalmazza.”>** Mas nézetek szerint olyan Gsszegezo,
komplex tudomany, mely a kozigazgatassal foglalkozé tudomanyok eredményeit
szintetizalja®® (pl. szociologia, pszicholdgia, statisztika, stb.), azonban az egyes
résztudomanyok kovetkeztetéseinek egységesitése, absztrakcidja elmarad. Tovabbi
felfogdsok szerint viszont a kozigazgatas-tudomany komplexitdsa miatt a politika-
tudomany részének is tekinthetd. Mas, erésen vitathato allitas szerint a kozigazga-
tas-tudomany, mint gytjtéfogalom alatt a kozigazgatasi jogtudomany, kozigazga-
tastan és kozigazgatasi politika egyiittesét kell érteni, de az egyéb modszert vizsga-
16dasok pl. szocioldgia, statisztika mar nem tartoznak a korébe. >

Bizonyos allaspontok szerint a kdzigazgatas-tudomany az egyes irdnyzatok 0ssze-
foglalé neve, masok szerint inkabb kozigazgatasi tudomanyokrol kell beszélniink,
mert kiilonb6z6 iranyt, kiilonbozé modszert valasztva az egyes tudomanyteriiletek
altal a kozigazgatast érinté tudomanyos kutatasi eredmények keletkeztek. ,,Ebben a
felfogasban tehat a kozigazgatas-tudomany a kozigazgatas szervezetével és miiko-

désével foglalkozd kozigazgatas-tudomanyok eredményeinek Osszességét jelen-
- 2,348
t1.

Vannak olyan allaspontok is, amelyek szerint még ez az Osszefoglald elnevezés
(kozigazgatdsi tudomanyok) is tulzd, inkabb csak a kutatasi targy kozos: a koz-
igazgatas; azonban mas-mas oldalrol, szemlélettel kozelitik meg a kérdést, ezért
egységességet, kapcsolatot semmilyen szinten nem lehet feltételezni az iranyok

344 Magyary Zoltan: Magyar Kézigazgatas. Magyar Kiralyi Egyetemi Nyomda, Budapest, 1942. 84.
35 EABIAN: Kozigazgatds-elmélet, i.m. 13.

38 | 6RINCZ — TAKACS: 4 kozigazgatds-tudomany alapjai, 17-18.

7 BODNAR— CZEKMANN— KALAS— NYITRAI- TORMA— TURKOVICS: Kézigazgatdsi jog 1., i.m. 76.

8 KaLas Tibor: Kézigazgatds-tudomdny 3., ROSENBLOOM, D. H.: Public Administrative Theory and
the Separation of Powers, Public Administration Rewiew, 43(1983)/3, 219-227.
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kozott.**® Kozigazgatas-tudomany csak a résztudomanyok szintézisébél alakulhat-

na ki, amely egyel6re csak cél.**° Tamas Andrés arra keres valaszt, létezik-e egyal-
talan kozigazgatas-tudomany.**

Van olyan nézet, amely harom pillér (politika-tudomany, jog és vezetés-szervezeés,
azaz menedzsment) egyiittmiikodésén alapuld tudomanynak tekinti a kdzigazgatas-
tudomanyt, amely csak akkor lehet egységes, ha egyrészt a pillérek ,,jelentésége,
sulya ¢és befolyasa dinamikusan és a kornyezetnek megfeleléen valtozik ..., [mas-
részt] a politika szabja meg a célt, a vezetés-szervezési iskola ad segitséget a cél
elérégséznek hogyanjaban a jogi feltételek, elvarasok és szabalyok korlatai mel-
lett.”

A kiilonboz6 nézetek létjogosultsdgat nem vitatva, a jegyzetben képviselt allaspon-
tunk szerint a kozigazgatds-tudomdny ondllé tudomdnydg > mely magdban fog-
lalja a jogot és normat eldtérbe helyezd kozigazgatdsi jogtudomanyt és a kozigaz-
gatasi szervezetre és miikodésre koncentrdalo kiozigazgatdstant.

1.2. A kozigazgatas-tudomany kialakulasa

Az allamilag szervezett tarsadalom minden  torténetileg kialakult tarsadalmi-
gazdasagi formacidjaban voltak allami szervek és azoknak igazgatasuk. Az allami
szervek altal ellatott feladatok mennyisége és mindsége és az ezzel foglalkozd

szervezetek azonban egymastol igen eltérdek az allam fejlodésének kezdetétdl ko-
runk egyre bonyolultabb koriilményei kozt.

Ebben az egyre differencidltabbd és Osszetettebbé valo folyamatban az alapvetd
allamhatalmi funkciok és az azokat megvalositd azonos funkciot ellatd szervezetek
tudatos azonositasa ¢s a sajatossagok mentén torténd hatalmi dgakba torténd elkii-
16nitése a polgari atalakulashoz kothet6. Az alapvet6 allamhatalmi agakra és funk-
ciokra vonatkozo ideologiai tételek szorosan kotddnek a felvilagosodas eszméihez,
ezen beliil az allamhatalom mibenlétére és a torvények szellemére, rendeltetésére
vonatkozo tételekhez. A feudalizmus utolsé korszakaban, az abszolutizmusban az
allamhatalom egy kézben, az uralkod6 kezében 6sszpontosult, melyet a feltorekvo
polgarsag nem csak megragadni torekedett, hanem olyan hatalomgyakorlasi mec-
hanizmust akart kialakitani, amely az allamhatalom 6nkényes kisajatitasat és gya-
korlasat képes megakadalyozni. Az allamhatalmi agak és funkciok meghatarozasa

39 I 4sd b8vebben KALAS: Kézigazgatds-tudomany 3.i.m.

30 BopNAR— CZEKMANN— KALAS— NYITRAI- TORMA— TURKOVICS: Kézigazgatdsi jog 1., i.m. 76.

B TAMAS: A kizigazgatds-tudomany helye és szerepe a tudomdnyokon beliil. 28.

%2 Kovacs Eva Margit — VASTAG Gyula: Kézmenedzsment: Kozigazgatds-tudomanyi perspektivik és
vizsgadlati megkozelitések egy konferencia tapasztalatai alapjan. Pro Publico Bono — Magyar Ko6z-
igazgatas, 2016/1. 121., Y. ZALMANOVITCH: Don't reinvent the wheel: the search for an identity for
public administration, International Review of Administrative Sciences, VVol. 80(2014)/4, 808-826.

% Ezt timasztja ala az MTA tudoményagi nomenklatiraja is, ldsd; http://mta.hu/doktori-
tanacs/tudomanyagi-nomenklatura-106809
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olyan hatalomgyakorlasi mechanizmushoz volt sziikséges, melyben az allamhata-
lom gyakorldsa megoszlik az alapvetd hatalmi dgakba sorolt, de egyméassal mellé-
rendeltségben 1év6 allami szervek kozott. A hatalommegosztasra épiild allami
mechanizmus tehat a hatalom megszerzéséért kiizdd polgarsdg egyik legfébb to-
rekvése a hatalmat megtartani akard abszolut uralkoddkkal szemben. Ez utobbi cél
érdekében egyebek kozt erds, a rendet fenntartani képes rendészeti szervekre és az
azt finanszirozni képes allamhaztartasra volt sziikség. Ennek érdekében az ezzel
kapcsolatos allami igazgatéas szerepe felértékelodott és e feladatok hatékony meg-
valdsitasara, a szakszeriiségre alapozott, szakmai munkamegosztasra épiilo szerve-
zetben végzett, élethivatasszeriien gyakorolt kdzigazgatas kerilt kialakitasra.

Az é4llamhatalomra és annak eredetére vonatkozo polgari ideologia tehat beazono-
sitja a kozigazgatas allamhatalmi funkcioit és az allam cselekvéseként elhelyezi azt
a végrehajtd hatalmi agba sorolva a hatalomgyakorlas mechanizmusaban. Kézben
pedig az abszolutizmus kialakitja az 4llamhatalom gyakorlasahoz és megtartasdhoz
sziikséges erds allam professzionalis kozigazgatdsat. Ennek az 1j tipusu kdzigazga-
tasnak és miikodésére vonatkozd jogi szabalyozasnak a sajatos tudomanyos vizsga-
lata jelenti a kozigazgatas-tudomany kialakulasanak kezdeteit.

»A XVIII. szdzadtol a tudomanyos igényli gondolkodds meghjult, megismerhetd-
sége tomegek szdmara valt lehet6vé. Tudomanyos ismeretrendszerként 6nallosul a
kozigazgatas, a kozgazdasag tudoméanya.”**

Ez a magyarazat arra, hogy a kozigazgatas-tudomany kialakuldas idészakaban meg-
hatarozé volt az allam pénziigyeivel €és a pénziigyi igazgatassal foglalkozd
kameralisztika, valamint a kdzrend fenntartasara hivatott igazgatast vizsgalo ren-
dészettudomany hatasa. A tudomanyos vizsgalati modszerek persze még fejletle-
nek voltak, atfogd jellegii tudomanyos kovetkeztetésekkel még nem szolgaltak,
foként egyedi kozigazgatasi jelenségekre iranyultak és egy adott allam adott koz-
igazgatasara koncentraltak. Mégis kovetkezményeként intézményesiilt elébb a
pénziigyi igazgatas, majd altaldban a kozigazgatas teriiletén a tudomanyos célu
elemzések, ~vizsgalatok rendszere. Az adott allamra val6 fokuszalas a
kameralisztika kritikaja is egyben, ezért bizonyos allaspontok szerint ez még nem
tekintheto a kozigazgatas-tudomany kezdeti szakaszanak.

A legkorabbi rendészettudomanyi munka a francia Nicolas Delamare-hoz ko6tédik,
Traité de la Police cimmel, ennek nyoman azonban Franciaorszagban nem alakult
ki jelentds tudomanyos iskola.

A kameralisztikat, rendészettudomanyt sokan nem tartjak igazi tudomanynak, mi-
vel miivel6i hivatalnokok voltak és nem tudomanyos célzattal gyiijtotték az ismere-
teket. Csak kés6bb meriilt fel az egyes igazgatasi agazatok, allamigazgatasi tevé-
kenységek, illetve a kdzigazgatas €s a pénziigyi igazgatas elvalasztasanak igénye
(Johann Heinrich Gottlob von Justi).

34 TAMAS: 4 kozigazgatds-tudomdny helye és szerepe a tudomdnyokon beliil. 30.

142



Emellett megkezdédott az allam wjjaszervezése. A kameralisztika® a korabbi hii-
bériség felbomlasa, a fiiggetlenedési, onallosulési torekvések és ezzel szemben az
uralkodo, a fejedelmek erre adott valasza (a kozponti allamhatalom megerésitése, a
kozigazgatasban pedig feladataikat élethivatasszertien ellato tisztvisel6i kar kiépi-
tése) kereszttiizében alakult ki.

,»A modern allam és az allamigazgatas fejloddéstorténetének utolso fazisat a kelet-
kezett uralmi struktura eltarsadalmasitasa jellemzi. A hatalom névekvo kdzpontosi-
tasa, mikdzben eldbb a foldbirtokosok autonomidjat, majd késdbb a szabad kirdlyi
varasokét is megnyirbalja, 11j fliggdségeket teremt, és ezaltal a rendeknek a kozpon-
ti hatalom dontései befolyasolasara vald térekvését valtja ki. Az elsé 1ényeges fej-
16dési fazisban keletkeznek azok az intézmények, amelyek kozvetitéfunkciot tolt-
hetnek be. A masodik fontos 1épés a hatalmi apparatus magantulajdontol valo elva-
lasztasa. Egyidejlileg végrehajtjak a fejedelem maganvagyonanak és az allamva-
gyonnak, vagyis a magan-, illetéleg az allamhaztartasnak a szétvalasztasat.”>>°

Célja tehat ebbdl kovetkezden olyan igazgatasi modszerek kidolgozasa, torvény-
szeriiségek megallapitasa, az allami mitkodés €ésszertisitése, a tudomanyos allamve-
zetés alapjainak megteremtése volt, amely az uralkodoi vagyon €s hatalom novelé-
sét, megerdsitését szolgalta, masrészt, hogy megteremtse azokat az ismereteket,
amelyek az ujjaszervezéshez €s az 0j hivatalnoki réteg kiképzéséhez sziikséges. Itt
els6sorban a pénziigyi szempontok dominaltak, a kameralisztika technikai, gazda-
sagi alaptételek Osszeolvasztasat jelentette.

,»Nyilvanvald ugyanakkor, hogy bar a kameralisztika tobbféle késobbi tudomany-
nak volt ugyan a bolcs6je, de ez a valosagban nagyrészt két késébbi tudomanyt
foglalt magaban: a kézigazgatas-tudomanyt (kézigazgatastant, vagy nalunk a Poli-
tika néven nevezett allamtan, alkotmanytan, és kdzigazgatastan kevercsébol felépii-
16 tantargyat), illetve a kdzgazdasagtant (politikai gazdasagtant).”*’

Mar ez is egyfajta szintetizald tudomanyként foghatd fel, hiszen egyszerre voltak
jelen a jogi, gazdasagi, technologiai (foldmiivelés, banyaszat, ipar) elemek. Olyan
ismeretek Osszességét foglalta magaban, amelyekre az uralkodoi udvar tisztviseli-
nek sziiksége volt. A fejedelmek az ismeretek Osszegylijtése €s a szakszer(i képzés
biztositdsa mellett kameralisztikai tanszékek felallitasat is szorgalmaztak az allam-
vezetés, -fejlesztés, személyzeti utanpétlas oktatasara. Az elsé tanszéket 1727-ben
I. Frigyes Vilmos allitotta fel. Ebben a korszakban von Sonnenfels®*® (1790), von

35 A camera (szoba, hivatali helyiség) sz6b6l alakult ki.

36 MAYNTZ, Renate: 4 kézigazgatds kialakuldsa. In: Lérincz Lajos (szerk.): Kozigazgatds-tudomdnyi
antologia. HVG-Orac Lap- és Konyvkiad6 Kft., Budapest, 2007. 314.

%7 Kol Gyula: 4 kozigazgatds-tudomany kezdetei és a Polizeiwissenschaft szerepe Magyarorszdgon.
Allam- és Jogtudomany, LV. évf. 2/2014. 31.

%8 Az els6, kameralisztikat oktaté professzor volt Bécsben. Ekkor a targyat még az etika részeként
oktattak. Az 6 elvi megfontolasai alapjan kezdddik meg e tudomanyok oktatasa Ausztria egész teriile-
tén. F6 miive: Grundsitze der Polizey, Handlung, und Finanz. zu dem Leitfaden des politischen
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Seckendorff ¢s Dithmar neve emlithetd meg, akik mar torekedtek az altalanositas-
ra.

A felvilagosult abszolutizmus koraban az egyes orszagok kozigazgatasi reformokat
hajtottak végre az allamhatalmat hatékonyan és szakszertien megvalositdo kozigaz-
gatas érdekében. Ennek keretében a rendészet (Polizei) jelentdsége megnovekedett,
amelynek a feladata az allam belsé miikddésének szigoru keretek kozt tartasa, a
kozbiztonsag garantalasa. A rendészettudomany alapja tehat ez a rendészeti igaz-
gatas volt, amely akkoriban nem valt el élesen mas igazgatési agaktol és els6sorban
az allam belso igazgatasara terjedt ki.

Ezt az igazgatast azonban még nem a polgari allamra jellemz6 jogéallami elvek
hataroztak meg, hanem a diszkrecionalitas, a kozigazgatas altalanos jogi felhatal-
mazasa a cselekvésre, konkrét eljarasi hatarok nélkiil. Mégis ez az idGszak jelenti a
kozigazgatasi jog differencialodasat és onalloé jogagga valasanak kezdetét, ami a
kozigazgatas-tudomany elsé nagy aganak, a kozigazgatasi jog-tudomanynak a ki-
alakulésat teszi lehetové.

»A differencialodo allami szféraban az allamapparatus és az allami tulajdon feletti
abszolut rendelkezésiik [fejedelmeké] idével egyre inkabb korlatozottabba valt.
Ebben a folyamatban két fontos tényezo jatszott kozre: az allamigazgatas jogi sza-
balyokhoz kotése, mely az onkényes hatalomgyakorlast egyre sziikebb korlatok
kozé szoritotta, illetve a képviseleti és ellendrzési jogositvanyokkal felruhazott
politikai képviseleti testiiletek 1étesitése. E fejlodés végpontja a modern parlamenti
demokracia kifejlédése.”*®

1.3. A kozigazgatas-tudomany differencialodasa

»lgazi” kozigazgatds-tudomanyrol akkor beszélhetiink, amikor a kozigazgatas az
allamhatalmi agakon beliil elkiiloniil és a tudomanyos vizsgalatok 6nalld targya-
ként jelenik meg. Németorszagban a 19. szazad masodik felétdl a kozigazgatas-
tudomanyt a kézigazgatdsi jogtudomdany uralta. A professzionalis kozigazgatasi
szervezet és mikodés, valamint az arra vonatkozo elkiiloniilt jogi szabalyozas ki-
alakulasa magat a kozigazgatas-tudomanyt is differencialja. A kozigazgatasi szer-
vezetet és miikddést vizsgalo tudomanyag lesz a kozigazgatastan, mig a kdzigazga-
tasi jogot vizsgalo ag a kozigazgatasi jogtudomany.

A kettd alapvetd irdnyzat koziil a kdzigazgatasi jogtudomany alakul ki elébb a kort
jellemz6 jogi pozitivizmus érvényesiilésének megfelelden.

Az allamhatalmi agak szétvalasztasa magaval hozta azt a tényt, hogy ettdl kezdve a
kozigazgatas is 6nallo targya lehet a kutatasoknak, illetve az id6kdzben lezajlott

Studiums I-111. (1765-1776) Lasd bdvebben: Kol Gyula: 4 kozigazgatas-tudomany kezdetei és a
Polizeiwissenschaft szerepe Magyarorszdgon. i.m. 35.
%9 MAYNTZ: 4 kizigazgatas kialakuldsa. i.m. 314.
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tarsadalmi valtozasok (feudalis abszolutizmusb6l rendi alkotményos monarchia,
majd polgari jogallam) a jogi szabalyozas igényét helyezték eldtérbe.

A jogtudomany szerint minden tarsadalmi viszony, amelyet jog szabalyoz, a vizs-
galat targya, de csak a jogi természetli részek, Osszefiiggések szamitanak, azaz a
vizsgalat modszere jogi modszer.*® A kozigazgatasi jogtudomany problematikajat
mar maga a kozigazgatasi jog fogalma, 6nallo jogagi jellegének kiilonbozd jog-
rendszereken beliili vitatott helyzete adja. A kdzigazgatasi jog koronként is dina-
mikusan valtoz6 tartalommal rendelkezik.**"

A kozigazgatas tényleges kutatasahoz vezetd ut els6 adllomasa pedig a kdzigazgata-
si jog és alkotmanyjog elhatarolasa volt. A kozigazgatasi jogtudomany elsd nagy
képviseldje Robert von Mohl volt, akinek ,,Das Staatsrecht des Konigreiches
Wiirttemberg” (1829) cimli mlivétdl szamithatjuk e korszakot.

Mohl tett elsoként kisérletet az alkotmanyjog és a kdzigazgatasi jog szétvalasztasa-
ra. A polgari allam kialakuldsaig kiilon kozigazgatasi szervek, kozigazgatasi jog
nem létezett, azonban amiodta a kozigazgatasi jog onallosult, 6nalld jogagként léte-
zik, azdta vizsgaljak a kozigazgatassal kapcsolatos jogszabalyok és a szabalyozott
életviszonyok, jogviszonyok Osszefliggéseit. Mohl feldolgozta Wiirttemberg al-
kotmany- és kozigazgatasi jogat, és bar fogalmakat nem alkotott, altaldnos részt
nem hozott 1étre, azonban adott orszag kdzigazgatasat jogi nézépontbdl rendszerez-
te, ezzel tovabblendiilve a kameralisztikatol.

A kozigazgatasi jogtudomany egy jogi dogmatika kidolgozasara torekedett. Ebben
az idében fogalmazddott meg annak az igénye, hogy az allam korlatlanul nem
avatkozhasson be polgarai életébe, a kozigazgatas pedig jogilag szabalyozott le-
gyen. Ez az oka annak is, hogy a kozigazgatasi jogtudomanyt gyakran azonositjak
a kozigazgatas-tudomannyal. Elséként Franciaorszagban kezdték el vizsgalni, de
Otto Mayerrel (kozigazgatdsi jogi dogmatika) Németorszagban élte fénykorat,
akinek nevéhez kotheté a kozigazgatasi jog elsé elmélete. Mayer a tételes jogbodl
altalanos fogalmakat, jogintézményeket dolgozott ki.

Mayer szerint ,,a kozigazgatdson az allam sajat jogrendjének uralma alatt végbe-
mend azon allami ténykedést kell érteni, amely az igazsagszolgaltatas céljaitol
kiilonbozé dsszes egyéb allami céloknak a megvaldsitasara iranyul”*** Mayer kuta-
tasai ezt a jogviszonyt €s annak jogalanyait (allam és allampolgar) elemzik. Az
altala vizsgalt jogintézmények k6zé tartozik a jogviszony és az aktustan is. Az
allam és a tarsadalom viszonyat kutatta.

30 TAMAS: 4 kozigazgatds-tudomany helye és szerepe a tudomdnyokon beliil. i.m. 30.

%1 BALAZS Istvan: A jogtudomany helye, szerepe, haszna a kozigazgatdsi jogtudomdny szemszogébdl.
In: Boédig Matyds — Z6di Zsolt (szerk.): A jogtudomany helye, szerepe ¢és haszna.
Tudomanymodszertani és tudomanyelméleti irasok. MTA TK Jogtudomanyi Intézet - Opten Informa-
tikai Kft., Budapest, 2016. 134.

%2 CsizmapIA Andor — MATHE Gabor — NAGY Endre: Magyar kizigazgatds-torténet. Corvinus, Bu-
dapest, 2006. 32.
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Mayer mar a jogtudomany beliil a jogdogmatika legfobb képviseldje. Azt vallotta,
hogy a kutatasok magja nem a szervezet és a feladat, hanem a jogi fogalmak és
jogintézmények.** Az absztrakt fogalomképzéssel, a jogintézmények meghataro-
zaséval a leird tételes kozigazgatasi jogtanhoz képest felépitette a kozigazgatasi
jogtudomény rendszerét, ezzel megteremtve annak intézményrendszerét. Nala a
kiilonos rész is az altalanos rész folytatasa volt.

Pont ez az absztrakcio, a tételes jogtol, a gyakorlati élettdl valo teljes elhatarolodas,
az egyes jogintézmények mindennemil hattér és Osszefiiggés (politikai, tarsadalmi,
gazdasagi) nélkiili vizsgalata volt a vele szemben megfogalmazott kritika is. Bira-
161 szerint kutatasai révén a kozigazgatas tényleges jelenségei nem ismerhetok

meg,*** a gyakorlattél elvonatkoztato dogmatikai modszer alkalmazasa jellemezte.

A kozigazgatasi jogtudomany kialakulasanak ,,jogalapja” a kozérdek maganérdek-
kel szembeni felsGbbrendiisége, a kozérdek érvényesiiléséhez, a kozfeladatok ella-
tasdhoz 6nallo szervezet és 6nalld jogag l1étrehozasa.

35 A kdzigazgatas és igazsagszolgaltatas elkiilonitése és ,,a kozigazgatas ,,szakoso-
dasa” — a szakigazgatas altalanossa valasa —, egyben a szakjogszabalyok alkalma-
zasa az ismeretek olyan gylijteményévé valt, amely énmagaban altalanos jogi ala-
pokon szinte kdvethetetlen.”

A kézigazgatdastan a kozigazgatds komplex vizsgalatdnak kovetkezd allomésa volt.
Elsésorban a szociologia helyezte eldtérbe a tényleges jelenségek elemzését. Ez
mar tulment a szimpla jogi elemzésen, a jog és a politika kapcsolatara helyezte a
hangsulyt és azt kutatta, a kdzigazgatas hogyan tudna a leghatékonyabb lenni. A
kozigazgatastan 1ényege, hogy ismernie és vizsgalnia kell a targyat képezé életvi-
szonyokat is és altalanos torvényszeriiségek megfogalmazasara torekedett, kiépitve
a kozigazgatas szervezetét, egységes rendszerben kezelve az egyes agazatok politi-
kajat és jogi szabalyozasat.*®® A személyi és anyagi oldal elemzésével, a szervezeti
miikodés hatékonysaganak vizsgalataval foglalkozott.*®

A 19. szdzad masodik felére megvaltozott tarsadalmi berendezkedés, az egyes tar-
sadalmi rétegek kozott kialakult szakadékok indokoltdk a szegényiiggyel valo fog-
lalkozast és a szocialis szemlélet elStérbe kertilését.

A kozigazgatastan megalapozdja Lorenz von Stein és munkaja, a ,,Die
Verwaltungslehre” volt (1865). Erdeme, hogy elismeri, nemcsak jogi szempontbél
kell vizsgalni a kozigazgatast, 0sszehasonlitd kutatasokat végez. Szerinte ,,az allam
akarata a torvényhozas, az allam cselekvése az igazgatas”.*® Az allam beavatkoza-

%3 | 5rINCZ Lajos — NAGY Endre — SZAMEL Lajos: 4 kézigazgatas kutatdsénak tudomdnyos iranyza-
tai. Budapest, 1976. 246.

%% | sriNez Lajos (szerk.): Kozigazgatds-tudomanyi antoldgia 11, Unid, Budapest, 1994. 12.

%65 TaAMAs: i.m. 31.

%6 | srinez Lajos (szerk.): Kozigazgatds-tudomanyi antolégia 1., i.m. 19.

%7 KaLas: 4 kozigazgatas-tudomdany 2. i.m.

%8 K aLas Tibor (szerk.): Kozigazgatasi jog Altaldnos rész, Virtuéz, Miskolc, 2001.
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si lehetdségeit vizsgalta, figyelemmel a személyi, gazdasagi, szervezeti aspektu-
sokra is. ,,Az iranyzat szerint az allamigazgatds feladata a gazdasagi fejlodés eld-
mozditasa, ennek érdekében keresik azokat az eszkozoket is, amelyek az allam
ipari feladatainak teljesitéséhez, a hatékony kormanyzashoz, a gazdasagi jolét meg-
teremtéséhez sziikségesek.”369 A politika is szerves részét képezte ennek a szemlé-
letmodnak. Stein szerint a kozigazgatastan a ,,valosagos” allammal foglalkozik,
ahhoz, hogy a kozigazgatast megértsiik, az egész allami és tarsadalmi strukturat
ismerniink kell.*” Elséként kiiloniti el a kozigazgatasi jogtudoményt, amely azzal
foglalkozik, hogy milyennek kellene lennie a kbzigazgatasnak (Sollen) és a koz-
igazgatastant, amely azzal, hogy milyen ténylegesen (Sein).

A korai kozigazgatastan eredményei elsdsorban az alabbiakban foglalhatok 6ssze:

o raterelte a figyelmet arra, hogy a kozigazgatdsnak ismernie kell a targyaul
szolgalo életviszonyokat,

e konzervalta a rendészettudomanynak azt a felfogasat, hogy a kdzigazgatas-
politika is targya a kozigazgatas-tudomanyoknak,

o megtette az elsé 1épéseket a kdzigazgatas dgazati rendszerének bemutatasa-
ra,

e a jog-Osszehasonlitas modszerével megkisérelte altalanos torvényszeriisé-
gek felallitasat.*”

2. Kozigazgatas-tudomanyi iranyzatok

Az eldbbiekben bemutatdsra keriilt a kozigazgatas-tudomany kialakulasanak és
differencialédasanak torténete. Azt mondhatjuk, hogy az egyes allamok kozigazga-
tas-tudomanyi fejlédése hasonld tendencidkon megy keresztiil, attol fiiggéen, mi-
lyen torténelmi eseményeken, tarsadalmi, gazdasagi valtozasokon ment keresztiil
¢s nem elhanyagolhatd a szomszédos vagy meghatarozé allamok iranyzatainak
hatasa sem.

A kozigazgatas-tudomany differencidlodasanak (jogtudomany, kdzigazgatastan),
kiillonboz6 iranyzatainak kialakulasat a késGbbiekben a nagy kozigazgatasi rend-
szereket meghatirozé Németorszag, Franciaorszag, Egyesiilt Allamok kozigazga-
tas-tudomanyanak fejlédésén keresztiil konkretizaljuk. Meg kell azonban jegyezni,
hogy sokan vitatjak ezt a fajta megkdzelitést, mert egy-egy orszag kozigazgatas-
tudomanya nem egynemt, benne a kiilonb6z6 iskolak és megkozelitések reprezen-
tansai egyarant jelen vannak. igy bar Max Weber német, Michel Crozier francia,
Herbert A. Simon az amerikai kozigazgatas-tudomany képvisel6je, de elsésorban

%9 Kasza Péter Ferenc: A kozigazgatdsi jog alapfogalmai. Universitas Szeged Kiado, Szeged, 2011.
24,

$70 Cs1izMADIA - MATHE — NAGY: i.m. 5-6.

1 SzAMEL Lajos: Az allamigazgatas-tudomany feladatai a szocialista orszagokban. Studia luridica
Auctoritate Universitatis, Pécs Publicata 33, Budapest, 1964. 7.
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az altaluk képviselt iranyzatok, a kézigazgatasi szociologia és a modern kdzigazga-
tastan eredményei jellemzik Oket. Mégis a kdzigazgatas-tudomany kialakulasdnak
folyamataban az emlitett és késobb targyalt nemzeti kozigazgatias-tudomanyok
egy-egy iranyvonal kiindulopontjaiként szolgaltak.

Az 1j kozigazgatasi irdnyzatok abbol a felismerésbdl fakadnak, hogy a kozigazga-
tas pusztan a jogbol nem ismerhetd meg. A jogalkotas, jogalkalmazas elméleti
megalapozasahoz elegendd a jogtudomany oldalardl vizsgalni a kozigazgatast,
azonban a szervezet, a mitkodés elemzéséhez, fejlesztéséhez, optimalizalasdhoz, a
hatékonysag noveléséhez nem elég ez a nézépont.>’

A kozigazgatis-tudomany és a kozigazgatasi kutatasok multidiszciplinarisak, hi-
szen egyrészt a kozigazgatas nézépontja tagult, latdterébe bekeriiltek mas tudo-
manyagak eredményei is, masrészt nem kdzigazgatasi targyt tudomanyok is foko-
zatosan Kkiterjesztették érdeklodésiiket a kozigazgatasra. A torténeti fejlodést te-
kintve, a kdzigazgatds-tudomanyon beliil két alapvetd irdnyzatot kiilonithetiink el:
a kozigazgatasi jogtudomanyt €s a kozigazgatastant.

A kozigazgatasi jogtudomany kdzéppontjaban a jogszabaly all, az alapjan elemzi a
kozigazgatasi jogviszonyokat, a szervezetrendszert, a kdzigazgatas és az allampol-
gar kapcsolatat, a jogszerliséget vizsgdlva. Vizsgalddasa normativ jellegli, norma-
rendszerként tekint a kozigazgatasra és viszonyaira.

A kozigazgatastan emellett egyéb tudomanyagat is megvizsgalva vonja le kovet-
keztetéseit és inkabb leird jellegii, a célszeriiségre, hatékonysagra helyezve a hang-
sulyt. Abbol indul ki, hogy ,,a kézigazgatds nem izolalt, mas rendszerektdl elszige-
telten miikodé szervezetrendszer, hanem a politikai-tarsadalmi kornyezettel szoros
kapcsolatban all, mert a kozfeladatok a tarsadalomban keletkeznek, a kozfeladatok
a politikai rendszer akaratabol valnak allami feladatta...” 3"

A két agazat ugy is elkiilonitheté egymastol, hogy mig a jogtudomany azt vizsgal-
ja, a kozigazgatasnak milyennek kellene lennie, addig a kozigazgatastan azt mutat-
ja be, hogy milyen valdjaban. A ketté kozotti kapcsolat elvalaszthatatlan egymas-
tol, egyik a masik kovetkezménye, metszetiik Tamas Andras magyarazata szerint a
tényszerliség.>™

Bar a kozigazgatasi jogtudomany és a kdzigazgatastan kiindulépontja, szemlélet-
moddja mas, azonban targyuk hasonld, ezért érdemes Osszekapcsolni 6ket. A jog
altal tamasztott kovetelményeket iitkdztetni kell a kozigazgatastan altal felvazolt
tényekkel, a valosaggal.

Ha a két agazatot egységként kezeljiik, és altalaban beszéliink a kozigazgatas-
tudomanyroél, akkor tulajdonképpen targya a kdzigazgatas helye a jogrendszerben,

32 MADARASZ Tibor: Merre tart a kézigazgatds-tudomdny? Jogtudomanyi Koz16ny, 1978/7. 422.
373 EABIAN: i.m. 18.
74 TAMAs Andras: 4 kézigazgatdsi jog elmélete. Kaloprint Nyomda Kft., Budapest, 2001. 85.
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az allamhatalmi 4gak rendszerében, szervezete, felépitése, feladatai, funkcidi, mii-
kodése, a szervek kozotti hierarchikus és hierarchian kiviili kapcsolatok, a szaba-
lyozasa ala vont életviszonyok, a gazdalkodasa, a miikddtetést biztositd pénziigyi
forrasok elemzése és a személyzet is.

2.1. Kozigazgatasi jogtudomanyi iranyzatok

A kozigazgatasi jogtudomany targya a kdzigazgatasi jog, vizsgalatanak eszkoze
pedig a jogszabaly. Két alirdnyzata ismert: a kozigazgatéasi jogi pozitivizmus és a
kozigazgatasi jogi dogmatika. A kozigazgatasi jogtudomany kezdeti idGszaka is
nevezheto jogi pozitivizmusnak, amikor még csak leird tudomanyrdl beszélhetiink.
A jogi dogmatika mar ezen tallép, és a leirason, elemzésen tul jogintézmények
nevesitésére, alapelvek lefektetésére tesz kisérletet.

A jogi pozitivizmus és jogi dogmatika masik oldalrol is megfoghato. A kozigazga-
tasi jogtudomany kettébonthato attol fiiggden, hogy a kozigazgatast adott allamra,
annak hatalyos jogara koncentralva vizsgaljak és a jogot értelmezik (jogi poziti-
vizmus), vagy a kiillonb6zé nemzeti tételes jogbol altalanos torvényszerliségek
megallapitasara, fogalmak alkotasara, jogintézmények létrehozéasara torekednek
(jogdogmatika).

2.1.1. Kbzigazgatasi jogi pozitivizmus

A kdzigazgatasi jogi pozitivizmust az allamtudoménnyal valé szakitas és az alkot-
manyon kiviil minden, a kdzigazgatasra vonatkoz6 joganyag vizsgalata, els6sorban
bemutatasa, értelmezése jellemzi. Az allam és allampolgar kozotti hatalmi vi-
szonybol indult ki.

Ez az irdnyzat katedratudoméanyként jelentkezett, tankdnyvek forméjaban. A jogi
pozitivizmus az alapfogalmak tisztdzasara és egy rendszer felallitasara torekszik,
mert szerinte altalanos torvényszeriiségek megfogalmazasara a kozigazgatasi fela-
datok sokrétiisége, a teriilet Oridsi €s szerteagazd volta miatt lehetetlen, ezért hia-
nyoznak az altalanos részi megallapitasok. Struktiraja szerint a kozponti és teriileti
kozigazgatas szervezeti jogaval, az eljarasi joggal és a tételes jog agazatonkénti
Osszefoglalasaval foglalkozik. Eleinte célja a tételes jog megismertetése volt a gya-
korlati szakemberekkel, majd a késébbi munkak mar az egyes agazatokra koncent-
raltak.

Felépitése szerint gyakran talalkozunk olyan miivekkel, amelyek az aktualis mi-
nisztériumi struktarat, felsorolast kdvetve mutatjdk be a szervezetet, hataskori,
eljarasi szabalyokat, illetve olyanokkal, amelyek a foldrajzi (kozponti, teriileti,
helyi) és az agazati tagolast talaltak helyesnek. A kései pozitivista munkakban mar
érezhetd a jogi dogmatika hatésa is, ezért elkeriilhetetlen volt, hogy bizonyos alap-
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fogalmakat atvegyenek. Emellett a koraihoz képest a kései jogi pozitivizmus mar
jogpolitikailag is probalja értelmezni, biralni a jogi szabéalyozast.>”

2.1.2. A kozigazgatasi jogi dogmatika

Otto Mayerrel vette kezdetét a kozigazgatéasi jogi dogmatika korszaka, amelynek
koézéppontjaban a kozigazgatasi jogviszony all, amelyet mar nem hatalmi viszony-
ként definial allam és allampolgar kdzott, a feleket egyenrangunak tekinti. A felek,
mint jogalanyok allnak egymassal szemben, kdlcsdndsen jogok és kotelezettségek
illetik és terhelik oket. Ez indokolta a kozigazgatasi alanyi jogok elméletének, a
jogalanyisagnak és a kozigazgatasi cselekvés, az aktustannak a kidolgozasat. Tu-
lajdonképpen ez azonosithat6é a sziikebb értelemben vett kozigazgatds-elmélettel,
hiszen a jogszabalyok elemzésén til mar eljut az egyes jogintézmények elemzésé-
ig, rendszerezéséig, az elmélet megalapozasaig. Ehhez az iranyzathoz kothetok
olyan jogintézmények kidolgozasa, mint a kozigazgatasi jogi személy és a koz-
igazgatasi jogi felel6ssé€g, hiszen a jogalanyisag deklaraldsaval gondoskodni kellett
az ligyfelek jogvédelmérdl is. A jogok és kotelezettségek lefektetése, a jogvédelem
biztositasa, a kozigazgatas cselekvési lehetdségeinek feltarasa a joganyag rendsze-
rezését és alapfogalmak lefektetését igényelte. Ezt az irdnyzatot ezért fogalomkép-
70 kozigazgatasi jogtudomanynak is nevezik.

Mint azt Steinnél is emlitettilk — aki szintén a jogi dogmatika képviseldje volt —,
hogy a dogmatikaval szemben megfogalmazott egyik kritika néz6pontjanak egyol-
dalusaga, a kozigazgatasi jelenségek megismerhetdségének hidnya volt. Szintén
ilyen kritikai észrevétel volt, hogy olyan elemeket vitt be a kozigazgatasba, ame-
lyet a pozitiv jog nem tartalmazott.*"

A 11 vildghaborat kovetden a jogi dogmatika irdnyzata megrendiilt, egyrészt az
amerikai igazgatastudomany, masrészt a kozigazgatasi jogtudomany térhoditasanak
hatasara. Mar nem tekintették elégségesnek sem a fogalomképzést vagy rendszere-
zést, sem egyaltalan a jogi néz6pontlh megkdzelitést. Mindennek ellenére a jogi
dogmatika altal kidolgozott fogalmak és jogintézmények még ma is élnek, bar néha
atértékelve, atalakitva, és a kdzigazgatasi jogtudomany részét képezik.

2.2. A kozigazgatastan

Gyakori manapsag, hogy a két fogalmat (kdzigazgatas-tudomany és kozigazgatas-
tan) szinonim fogalmakként hasznaljak, ezért sziikség van az elkiilonitésre, diffe-
renciak lefektetésére.

75 fllam-és Jogtudomanyi Enciklopédia, Akadémiai Kiadd, Budapest, 1980. 242.
%76 Uo. 243.
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»A kozigazgatdstan un. leiro tudomdny, leirja a kézigazgatds miikodeését, a te-
nyeket, a jelenségeket. A kozigazgatdstan tehdt tapasztalati és ténytudomdny.”™"’
Els6sorban a kdzigazgatastan a szervezeti rendszerre koncentral, a leird jellegre
helyezi a hangstlyt, a kozigazgatas-tudomany ezzel szemben egy bovebb kategori-
anak tekinthetd, amely emellett a jogi és tarsadalmi kapcsolatokra, 0sszefiiggésekre
is figyelemmel van.

A kozigazgatastan kutatasainak kdzéppontjaban a célszeriiség és hatékonysag all,
¢és elismeri a jogon kiviili elemeket, eszkdzoket, a nem jogi nézéponta megkdzeli-
tések 1étjogosultsagat is.

A kozigazgatastan iranyzata a kdzigazgatasi jogtudomany viragkorat megel6zden
jelentkezett. Nem elvetni akarta a jogtudomanyi megkdzelitést és annak eredmé-
nyeit, hanem kiegésziteni azt mas tudomanyagak kozigazgatassal kapcsolatos meg-
allapitasaival és modszereivel, egységes kozigazgatas-tudomanyt létrehozva. Az
allam igazgatdsanak szocidlis szemlélete, az életviszonyok feltarasa, a kdzigazgata-
si politikai elemek bevonasa, a jog-0sszehasonlitds alkalmazasa mind a kozigazga-
tastan érdemét képezi.

2.2.1. A klasszikus kozigazgatastan

Torténetileg a kozigazgatastan is két korszakra tagolhato, a klasszikus és a modern
iranyzatokra. A klasszikus kozigazgatastant az allami igazgatas vizsgalata jelle-
mezte tobb tudomanyag (szocioldgia, pszichologia, kozgazdasdgtan) megkozelité-
sében. Mint azt korabban is hangstlyoztuk, tovabblép a kdzigazgatasi jogtudoma-
nyon, hiszen azt vallja, hogy a kozigazgatast nem lehet csak jogi szempontbol
vizsgalni, fel kell tarni az igazgatas targyat képezo életviszonyokat. Emellett vizs-
galja a kozigazgatas és politika viszonyat is. Itt az altalanos torvényszertiségek
feltarasa az 6sszehasonlitas modszerével torténik.

Képvisel6je a mar emlitett Lorenz von Stein és Vivien volt, ,Etudes
Administratives” cimii munkajaval.

2.2.2. A modern kozigazgatastan

A kozigazgatastan iranyzata a II. vilaghaborut kdvetden ujraé¢ledt. Kozigazgatastan
alatt ma mar nem ugyanazt a fogalmat értjiikk, mint mondjuk a XX. szazad elején.
Azota elvaltak egymastol az egyes kutatasi teriiletek, onallosultak a kutatasi mod-
szerek.

A modern kdzigazgatastan megjelenése a jogi dogmatika egyoldalisdga miatti
bukasa és az amerikai igazgatastudomany elterjedésének idGszakara tehetd. Az

377 BECKER, Erich: Stand und Aufgaben der Verwaltungswissenschaft, Frankfurt am Main, 1953. 8.,
valamint FABIAN: i.m. 13.
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ehhez sorolt miivek azonban igen eltérdek, és vajmi kevés koziik van a klasszikus
¢s a steini kozigazgatastanhoz. Az itteni szerzoket nem tudjuk mindig pontosan
besorolni, gyakran jogtudomanyi jellegli miiveket is irnak, vagy egy kdnyvon beliil
keverednek a kiillonb6z6 iranyzatok. Prébalnak kiragadni egy-egy tételt a korabbi
kozigazgatastanbol, akoré fiizve, abbol levezetve mondanivaldjukat, de a végered-
mény a kozigazgatasnak egy teljesen eltéré modszerti €s gondolatmenetii tanulma-
nyozasa.

A modern kozigazgatastan a kozigazgatast atfogdan vizsgalo, leird tudomany, a
kozigazgatas egyes jelenségei alapjainak feltarasa, célrendszerének vizsgalata (1ét-
tudomany a normativ tudomany helyett) jellemzi. Ténytudomany, a kdzigazgatasi
jelenségek tényleges voltat térképezi fel, a jogtudomany altal tamasztott kovetel-
mények fényében a valosagot dbrazolja.

A modern kozigazgatastan egyik iranyzata talan a kozigazgatasi jogtudomany, a
mar eldbb emlitett, ténytudomanyként felfoghato, a valésagban lezajlo jelenségek-
kel foglalkozo kozigazgatastan és a kozigazgatasi politika szintéziseként foghato
meg. Itt a kdzigazgatasi politika, mint értékeld tudomany kiegésziti a tények és
kovetelmények rendszerét.

A kozigazgatasi politika a kozigazgatas és politika kapcsolatat kutatja, gyakran
Osszefonddva a kozigazgatasi szociologiaval €s hasznalva annak modszereit, kuta-
tasi targyait (pl. személyzet). Tovabbélése els6sorban Amerikaban volt jellemzo.

A modern kozigazgatastan masik alirdnyzata szerint ,,a targyalas stulypontjat a kdz-
igazgatasra, mint szociologiai képzddményre kell helyezni, mivel a kozigazgatas
olyan teriilet, amelyet a benne dolgozok szociologiai kotottsége jellemez.”*"® Ezen
iranyzat szerint az allam megndvekedett feladatai miatt az allam és tarsadalom
szétvalasztasa mar nem lehetséges, ezért a kozfeladat és a felhatalmazas (hataskor)
az, ami segit eligazodni abban, mi a kozigazgatastan targya. Ez az iranyzat a jogi
nézépontot, dsszefliggések keresését kovetkezetesen mellézi. A kozigazgatasi poli-
tika itt is jelen van, de nem értékel, hanem az allami vezetés és a kozigazgatas vi-
szonyainak megvilagitasa céljabol.

Az utolso aliranyzata a kozigazgatasi szociologia, nevezetesen a szervezet $zocio-
szervezeti megoldasokkal, hatékonysagi modszerekkel foglalkozik és a ténykuta-
tasra fokuszal.

Mig a kozigazgatasi politika a vezetés és végrehajtas Osszefiiggéseire, a problémak
megoldésara koncentral, addig a kozigazgatasi szocioldgia a kdzigazgatas szerve-
zetét, mint embereket és azok viselkedését, magatartasat vizsgalja és csak tényfel-
tarast végez, a problémak kezelése nem célja.

38 fllam- és Jogtudomanyi Enciklopédia, 247.
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A kozigazgatasi szociologia a ,.kozigazgatast, a legtipikusabb biirokratikus szerve-
zetnek tartja.”>"® Aliranyzatai abban térnek el egymastol, hogy mig az egyik szerint
ez egy idealis modell,*® a pozitiv vonasokat igyekszik kiemelni, addig a masik
szerint ez karos a tarsadalmi folyamatokra, a biirokratikus szervezet merevvé ¢€s
miikddése oncéluva valhat és negativ oldalrdl kozeliti a kérdést.

Egy masik csoportositas szerint a kozigazgatasi szociologianak harom iranyzata
kiilonithetd el (amerikai, francia, német), amelyek mindegyikére nagy befolyassal
birt Weber. Mig a német iranyzat a weberi elvek mentén fejlodott tovabb, addig az
amerikai abbdl kiindulva, azt meghaladva 1€p eldre, és a francia pedig az amerikai
felfogast koveti.

A Magyar Ertelmezd Szotar szerint a biirokracia hivatali gépezetet, apparatust je-
lent. Jellemz6 elemei: szabalyozottsagra, jogszertiségre, hierarchikus besorolasra
torekvo és épiilo szervezet, amelyben az ligyintézés pontosan meghatarozott szaba-
lyok szerint torténik. Ha ezen elemekkel hatarozzuk meg a biirokraciat, az idealis
modellt vazoljuk fel. Negativ oldalrél megkdzelitve a biirokratdk uralmat is lathat-
juk benne.

Ez oda vezet, hogy a biirokracia két oldalrdl is megkozelithetd, egyrészt az emberi
munka irdnyitdsdnak hatékonyabb formaja, masrészt viszont az elnyomasé is. Mig
a kiilonbozd irdnyzatok a biirokrdcia ezen hatdsai mentén valtak ketté, addig
Merton és Gouldner a két hatas szintézisét probalta megteremteni.

Az amerikai Merton és Gouldner voltak az elsok, akik a két hatast, nézépontot (a
biirokracia, mint idealis modell és karos szervezeti forma) egymasra vetitve vizs-
galtak. Rajottek arra, hogy a kett6t (a racionalis és ésszerlitlen biirokraciat) egy-
mastdl nem lehet elvalasztani, illetve a legtokéletesebb biirokracia sem maximali-
san hatékony.

Weber szerint a biirokracia kialakulasanak oka az igazgatasi eszkdzok és az allami
pénzeszkdzok koncentracidja. A hivatasos hivatalnoki réteg 1étének jogalapja a
hivatali hierarchia létezése, a szakmaisag, hozzaértés, az officialitas, a pontos jogi
keretek, eljarasi szabalyok, a jol lefektetett hataskorok megléte. Az ligyintézés
hivatalon beliil torténik, elére rogzitett eljaras keretében, megfeleld szakértelem,
szaktudas birtokaban. Kiilon tigyviteli szabalyok szerint kell eljarnia a koztisztvise-
16nek, iratok alapjan dolgozik, felettese utasitasai szerint. Ahhoz, hogy munkéjat el
tudja latni, folyamatos fejlesztésre van sziiksége. Kotelezettségeiket és jogaikat és
az ezekhez rendelkezésre allo kényszeritd eszkdzoket a hataskorok hataroljak le.
»Kifejtette, hogy a tarsadalom iranyitasat végzo politikai hatalom a polgari tarsada-
lomban egyre jobban koncentralodik, és egyre nagyobb biirokratikus szervezet-

379 |L6RINCZ — TAKACS: i.m. 18.
%0 Ehhez az iranyzathoz tartozik Max Weber is.
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rendszer utjan gyakorolja a hatalmat... A tarsadalom fejlettsége a biirokratikus
szervezeti formak fejlettségével egyenesen aranyos.”*®

A jol kiépitett ala-folérendeltség garantalja a kiszamithatosagot, a szamon kérhetd-
séget és felelosséget. A hivatal ellatdsa a koztisztviseld részérdl elkdtelezettséget,
hiséget kovetel meg, azonban nem felettesével, hanem az 4llammal, munkéjaval
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latja el. Szerepe kiemelt, amely az anyagi dijazasban, juttatasokban is megjelenik.

Tisztségliket a koztisztviselok kinevezés utjan nyerik, amely méar 6nmagaban is a
partatlansag, fliggetlenség, a szakmaisag dominancidjat hordozza magaban.

Weber a modell kialakitasahoz sziikséges gazdasagi, tarsadalmi feltételeket is ele-
mezte. Véleménye szerint a hivatalnoki réteg kialakuldsanak feltétele a pénzgazda-
sag ¢és allando bevételek (tehat pl. adozasi rendszer) megléte mar a koztisztvisel k-
nek jard juttatasok miatt is, illetve természetes velejardja, de a kialakulasban is
szerepet jatszd tényezd a kozigazgatasi feladatok szamanak novekedése, amely
igényelte a szervezettséget ¢s egy jol tagolt, atlathato strukttirat.

Az igazgatastudomany érdeme a specializalodas fontossagara valo figyelemfelhi-
vas, hiszen a megfelel6 munkamegosztas a hatékonysagot is ndveli. Ennek a szer-
vezettségnek, logikus elosztasnak a vezetésre is érvényesiilnie kell, a személyzet-
nek tisztdban kell lennie azzal, hogy kinek tartozik engedelmességgel, kitdl kapja
az utasitasokat és a vezet6k kozott is raciondlisan, aranyosan kell elosztani a beosz-
tottakat.

Michel Crozier a szociologia egyik aganak, a szervezetszociologianak francia kép-
viselGje volt, amely mar tekintettel volt a kdzigazgatasra, annak szervezeti sajatos-
sagait vizsgalta. Ez mar a kozigazgatastan eléfutara volt, hiszen rajottek, hogy csak
jogi szempontok alapjan tanulmanyozni a kozigazgatast, nem elég, ezért a szocio-
logia el6térbe keriilése egy Uj perspektivat kinalt és felvetette mas tudomanyagak
eredményeinek hasznosithatosagat is. Crozier a biirokracia 6rdogi korét is tanul-
manyozta, elemeiként a személytelen szabalyokat, a probléma-felismerés és a don-
tési hatalom elkiilontilését, az ala-folérendeltségbdl adodo rétegek kozotti kommu-
nikacio hianyat vagy elégtelenségét és a rétegeken beliili csoportnormak hatasat
jelslte meg. >

A biirokraciat egyszerre tartja pozitiv, 6sztdonzo, hatékony iranyitasi formanak és
negativ, elnyomasi eszkdznek, amelyek egyarant sziikségesek a kozigazgatas mi-
kodéséhez. A kozigazgatasban a személyes fiiggdség keriilendd, ezért olyan viszo-
nyokat kell teremteni a jogi szabalyozas altal és olyan részletezettséggel, amely
teljes mértékben kizarja ezt. Ez védi mind a koztisztviselét — hiszen felettese tevé-
kenysége csak az ellen6rzésre korlatozdédhat —, mind a felettest — a kézszolgalati
jogviszony egyetlen eleme sem alku targya. A dontési hatalmat oda kell telepiteni,

381 BopNAR— CZEKMANN— KALAS— NYITRAI- TORMA— TURKOVICS: i.m. 80.
82 Kizigazgatds-tudomanyi antolégia, 229-230.
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ahol az el6bbi érdekeket személyteleniil, a leginkabb és a leghatékonyabban tudja
szolgélni. A hiba viszont ott van, hogy ,,akik dontenek, nem ismerik kézvetleniil
azokat a problémakat, amelyekben donteniiik kell, akik pedig ismerik a probléma-
kat, azoknak nincs hatalmuk arra, hogy dontsenek”.*®® Az egyes egységek kozott a
kommunikacié nagyon rossz, az azonos hierarchiai szinten allok hatalmi helyzete,
az altaluk képzett csoportnormak meghatarozok. Mindennek ellenére ez a szervezet
viszonylag eredményesen miikodik. Ez a merevség az atszervezést indokolna, ehe-
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csak egy centralizalt, feliilrol érkezd atszervezés bizonyulhat hatékonynak.

Crozier a hasonlosagok mellett hangstlyozta a kozigazgatasban és a maganigazga-
tasban jelen levo szervezeti formak miikodési feltételeinek kiillonbozdéségét is. Mig
a magénigazgatasban a racionalitds, a haszon elérése a lényeg, addig a kozigazga-
tasban a funkciok, szerepek szintenként kiillonbozok, a kozigazgatas szervezete a
tarsadalmi struktarahoz igazodik, a teljesitmény mérése nehezen kivitelezhetd és
csak masodlagos tényez6 a hatékonysag.

A kozigazgatas szervezetének vizsgalddasa helyett, mellett egyre nagyobb szerepet
jatszott a személyzet és a kutatdsok egy részének kdzéppontjaba az ember keriilt.
Az amerikai kozigazgatas-tudomany masodik korszakdhoz tartozé kutatasok az
emberi magatartast vontak gorcs6 ald,®® megkérdSjelezve a korabbi iranyzatok
eredményeinek hasznosithatosagat. Azt vizsgaltak, hogy a személyi allomany
egyéni érdekei hogyan hozhatok dsszhangba a szervezet céljaival. Ezek az 1 kuta-
tasok arra vilagitottak ra, hogy az emberi tényezok (jutalom, utasitas, stb.) sokkal
0sztonzobbek €s sokkal jobban képesek hatni a hatékonysagra, mint a strukturalis
valtozasok. Itt kell megemliteniink Herbert A. Simon munkassagat is, aki a koz-
igazgatasi szervezéstudomany jeles képviseldje volt Amerikaban. Dontéselméleté-
vel a kozigazgatasi dontések vizsgalatat helyezi kutatasai kozéppontjaba.

Simon rajott arra, hogy a struktira vizsgalata onmagaban nem elegendé, inkabb a
szervezetben dolgozokra és azok egyéni érdekeire kell koncentralni. Az egyéni
magatartast befolyasold tényezok elemzése vezethet csak eredményre. Az egyéni
¢s a kozérdek kozotti egyensuly kialakitasaban dontd szerepet szan a kommunika-
cionak, az informacios csatornaknak és a tekintélynek.*®

Simon emellett kritikai megjegyzéseket fliz az addigi iranyzatokhoz az igazgata-
son, majd késobbi tanulmanyaiban mar a kozigazgatason beliil. Bebizonyitotta,
hogy a korabban a hatékonysagot noveld tényezéként emlegetett specializalodas
csak sziikségszerl velejardja tobb ember munkdjanak, azonban a hatékonysag no-
velésére csak akkor képes, ha a feladatok felosztasa logikus és ésszert.

383 | 5RINCZ — NAGY — SZAMEL: i.m. 347.
384 FEnnek német vonatkozésait mar korabban elemeztiik.
% Kozigazgatds-tudomdnyi antolégia, 23.
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A XX. szézad gazdasagi és tarsadalmi valtozdsokat hozott magaval. Az allami
szerepvallalas mértéke a 70-es években a legtobb orszdgban jelentds valamennyi
teriileten (gazdasag, kozszféra). Ennek hatasara az allami feladatok kore és ezzel a
kozszolgélat 1étszama is drasztikusan megndvekedett. A kozigazgatési tevékenység
tartalmi atalakitasa, a szerepek jragondolasa valt idészertivé. A kdzigazgatas mar
nem tekinthette egyetlen feladatanak a jogalkotds uralma alatti végrehajtast. Uj
modszerek, eszkdzok alkalmazasara volt sziikség, amellyel a helyzet kompenzalha-
to és a hatékonysag visszaallithato a normalis szintre. Els6 korben a legtdbb orszag
a létszamcsokkentést valasztotta. Emellett az allami beavatkozas sziikségességén is
elgondolkoztak. Melyik a helyes megoldas, az adllamnak nagy szabadsagot hagyva,
avagy korlatok kozé szoritva és csak a legvégs6 esetben rabizva a dontést?

A kozigazgatds-tudomany leglijabb iranyzatai kozott mindenképpen emlitést kell
tenniink az Uj kozmenedzsmentrdl, annak kialakulasarol és eszkozeirdl, illetve
ennek bukasat kovetden, a hibak kikiiszobolésére tett kisérletként a neoweberi al-
lamfelfogasrol, amely az allami beavatkozas mértékét illetéen a good governance
és good government elveit 6sszegyurva probal valaszt adni a kozigazgatas problé-
maira. Mivel ezen fejezet célja a kozigazgatas-tudomany kialakulasanak és trendje-
inek, iranyzatainak felvazoldsa volt a jelen korig, ezért ez utobbi két irdnyzatot mar
nem tekintjiik a fejezet targyanak, bovebben a legtjabb iranyzatokat taglalo feje-
zetben olvashatunk roluk.

3. A kozigazgatas-tudomany fejlodését meghatarozé nagy rendszerek
3.1. A német kozigazgatas-tudomany

A kozigazgatasi kutatasok iranyait Németorszagban is nagymértékben a politikai
valtozasok hataroztak meg és céljuk els6sorban a kozigazgatas fejlesztése volt.
Ahogy a kozigazgatas-tudomany kialakulasardl irt részben mar emlitésre keriilt, a
német kozigazgatas-tudomany fejlodése megalapozta és egyben meghatarozta az
egyes iranyzatok fejlodését.

A XX. szazad elejét6l azonban a kozigazgatas-tudomany itt is elsésorban az igaz-
gatastudomany iranyaba fejlédott, kiilonos tekintettel a kdzigazgatas politikai as-
pektusaira, ebben a folyamatban pedig ,,az iranyitani kivant objektumok, a tarsa-
dalmi alrendszerek alltak a kozéppontban.”**

A jelzett idoszakban Amerikai hatasra fejlodott tovabb a kodzigazgatastan, amely
azonban mar nem azonos a Steini klasszikus kozigazgatastannal, hanem az ameri-
kai igazgatastudomany altal gazdagitott mas szemléletet takar.

A XX. szazad elejétél mar nem a kozigazgatasi jogtudomany dominalt Németor-
szagban, sot — a korabbi nézetekkel ellentétben — egyes kutatok mar a kozigazgatas

%8 WERNER, Jann: 4 kdzigazgatds-tudomdny és az vj igazgatdsi modell. HuGYECZ Attila (ford.), Koz-
gazdasag. 2008/1. 208.
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onall6 jogalanyisaganak, jogi személyiségének tagadasaig is eljutnak (lasd béveb-
ben a kozigazgatési jog sajatossagaival foglalkozo fejezetet).

A 1L vilaghaboru ¢és a lezajlott technikai valtozasok 11j helyzet elé allitottak Néme-
torszagot €s egyben a kozigazgatas-tudomanyt is. A kozigazgatas altal felvallalt és
az 0j helyzet sziilte feladatok kovetkeztében a mar jol bevalt szervezet, munkaszer-
vezés €s eszkOzrendszer feliilvizsgalatra és atalakitasra szorult. Ez magéval hozta a
jogaszképzés atstrukturalodasat is.*®’

A kozigazgatasi jogtudomany is fokozatosan atalakult és kutatdsi aspektusai kozé
bekeriilt a kdzigazgatas és a politika viszonyanak vizsgalata, belattak, hogy a tisz-
tan dogmatikai modszer alkalmazasa mar nem elégséges. A kiilonboz6 iranyzatok
egymas mellett élése a kdzigazgatast érintd kutatdsok meghatarozasara kialakitotta
a kdzigazgatas-tudomanyok tartalmat, amely e nézetek szerint a kdzigazgatasi jog-
tudomanyt, a kozigazgatasi politikat és a kdzigazgatastant fogta Ossze, masok sze-
rint azonban a kdzigazgatasi jogtudomany ebbe nem tartozott bele, a jogtudomany-
ok kozé sorolandd. Jellemzdje, hogy a kdzigazgatas-tudomanyba / kdzigazgatas-
tudomanyokba kezdenek mas tudomanyagak is beszivarogni, interdiszciplinaris
kutatast lehetové téve.

A ,,0)” német kozigazgatastan megalapozodja volt Hans Peters, aki elsé izben tett
kisérletet a jogtudomanyi iranyzat meghaladasara. Bar a kozigazgatastanhoz sorol-
juk, miive nem tisztan kozigazgatas tani, hanem a kozigazgatasi jogtudomany, a
kozigazgatastan és a kozigazgatasi politika 6tvozete.

Nézetei szerint a Mayeri megkozelités (lasd a kozigazgatas-tudomany irdnyzatait
targyal6 pontot) nem kielégito, a koézigazgatas-tudomanynak a jogdogmatikan és a
pozitiv joganyag rendszerezésén tul kell 1épnie, az elmélet és a gyakorlat szintetiza-
lasaval és egységes keretbe helyezésével. ™ A jogtudoméanyi megkozelitést egyéb
szempontokkal (igazgatasi, politikai, szervezési) valo kiegészitéssel tehetjiik komp-
lexszé.

A kozigazgatastan fontossagat abban latja, hogy ez a szisztematikus rendszerezés
képes csak a kozigazgatas Osszefiiggéseit megvilagitani, tul a jogintézmények le-
irasan, feltarni a kozigazgatas jelenségeit és céljait. A kozigazgatasi politikaval
vald foglalkozas tekintetében az egyes kozigazgatasi intézmények rendeltetésének
vizsgalatat tartja 1ényegesnek.

A modern kozigazgatastan képviseldje volt Otto Nass is, aki a fogalomképzésre,
altalanositasra helyezte a hangstlyt a kozigazgatasban. A koézigazgatas cselekmé-
nyeinek rendszerezésében és Osszefiiggések keresésében latta a kozigazgatastan
lényegét a torténet — elmélet — gyakorlat kombinalasaval. Nass szerint az elmélet-
nek és a gyakorlatnak a kialakult viszonyok kozott mar nincs kéze egymashoz, az
elméleti tételek nem a gyakorlatot vilagitjdk meg, hanem a gyakorlat igazodik az

%87 A kozigazgatasban sziiksége volt az ismeretek bévitésére.
8 Kozigazgatds-tudomanyi antolégia II. 12.
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elmélet kiépitette alapelvekhez. Nass ezzel ¢élesen elvetette a kozigazgatasi jog-
dogmatikat. Ez volt a legszéls6ségesebb szembehelyezkedés a kdzigazgatasi jogtu-
domannyal. Az viszont természetes, hogy a jogtudomany késébbi képviseldi sok
mindenben elrugaszkodtak a klasszikusoktol, amely betudhaté a torténeti- gazda-
sagi- tarsadalmi atalakuldsnak és ennek kovetkeztében a kozigazgatas megvaltozott
feladatainak. Az egyértelmii, hogy a hasznalt fogalmi rendszernek mindig idomul-
nia kell a tényleges kozigazgatashoz.

A német kozigazgatds-tudomany jelentds alakja volt a II. vildghdbora idején Ernst
Forsthoff. Elméletében a szolgaltatd, teljesitmény elvii kozigazgatasrol irt, nézete
szerint a kozigazgatasi jogtudomany kiindulopontja az allami kényszer és az egyéni
szabadsag,® Ha azonban a kozigazgatas szolgaltato jellegére, tevékenységére kon-
centralunk, ez a tézis mar nem tekinthetd elégségesnek a kozigazgatas-tudomany
szempontjabdl. Ebben az 0j szemléletben az allampolgar nem csak a hatosagi jog-
alkalmazas keretében talalkozik a hatdsaggal, jog vagy kotelezettség megallapitasat
kérve, hanem szolgéltatast is igénybe vehet tdle. A megfeleld teljesitmény elérésé-
hez a kiilonb6z6 végzettségli koztisztviseloknek aranyos modon kell képviseltetni-
ik magukat a személyzeti allomanyban.

Véleménye szerint mivel a kozigazgatds nem csak a jogszabalyok végrehajtasabol
all, ezért kutatasahoz, megértéséhez és fejlesztéséhez a jogtudomany mellett sziik-
ség van a kozigazgatastanra is. Forsthoff szerint a kdzigazgatas személyi és anyagi
feltételeinek, hatterének elemzése révén érhetd el az optimalis kozigazgatasi mi-
kodés.

A technikai fejlddésnek is nagy jelentdséget tulajdonitott, ami szintén indokolta a
kiilonb6z6 szakemberekbdl allo kozigazgatasi struktira alkalmazasat. Forsthoff
nyoman a szolgaltato, teljesitmény elvii kozigazgatas elmélete és a technikai fejlo-
dés révén az 0j kozigazgatasi feladatok a kutatasok el6tt uj utakat, teriileteket nyil-
tak meg.

Munkassaganak sikere talan annak is betudhato, hogy a II. vilaghabortt kdvetden a
gazdasagi, szocidlis ¢életbe valo allami beavatkozas elkeriilhetetlenné valt és a
Forsthoffi filozofia beleillett az igy kialakult szocialis jogallam koncepcidjaba.

A tarsadalmi sziikségletek kielégitése szerinte elsodleges feladatként jelentkezik a
kozigazgatasban. A késObbi kutatasok azért emelik ki tevékenységét, mivel elméle-
te a német alkotmanynak a szocialis allamra vonatkozo6 elemeit is magaban foglalja

Forsthoff Mayerrel szemben a kdzigazgatasi szervezeti jogot is a kdzigazgatasi és
nem az alkotmanyjog keretein beliil targyalta.

Mindez indokoltta tette a kdzigazgatasi jogi kiillonds rész atgondolasat és bizonyos
témak rendszeren beliili atrendezését. Meg kell emliteniink azt, hogy teljes, a kiilo-
nos részt feldolgozd irodalommal nem nagyon taldlkozunk. Ennek oka egyrészt,
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hogy a gyakorlati szakembereknek tobb segitséget jelentenek munkajukban a jog-
elméleti, kozigazgatas-tudomanyi elemzések, rendszerezés, mint adott 4gazat téte-
les joganak feldolgozasa. Emellett az egyetemi képzésben sem képezi a teljes kiilo-
nos rész a kotelezd tananyag részét, harmadrészt pedig a tartomanyi tagozodas, az
eltérd jogalkotas miatt lehetetlen egy egységes konyv 1étrehozésa.

A Peters altal tjjaélesztett iranyzat jelentds képviseldje Ernst Rasch is. Allaspontja
szerint a kdzigazgatasnak nagyobb onallosagot kell biztositani, mert a kdzigazgata-
si szervezeti jog is a kozigazgatasi jog része (bar a kozigazgatas-tudomany bizo-
nyos képviseldinek allaspontja szerint ez a vizsgalddas targyan kiviil ‘esik), és a
szervezet targya tobb tudomanyagnak is (kozigazgatastan, kozigazgatési politika,
kozigazgatasi jogtudomany). A szervezeti jognak a kozigazgatas-tudomény kutata-
si targykorébe vonasa szerzénként eltérd; van, aki mélyrehatobban foglakozik vele,
elemezve az egyes jogintézményeket, a belso és kiilsé szervezeti kereteket, az elja-
rast; van, aki csak megemliti. Rasch a szervezeti jogot harom részre bontja: szerve-
zeti, intézményi és dologi szervezeti jogra.

«y ey

Pozicidjaval (a kozigazgatastani intézet igazgatoja) és konyve cimével
(Verwaltungslehre) is egyértelmiien jelzi hovatartozasat Werner Thieme. Konyve
azért kiemelkedd, mert a kdzigazgatastan megalapozasa, az eddigi irodalom ossze-
gyljtése, 0sszegzése volt a célja, bar tankonyvként egyetemi hallgatoknak szolt. Az
6 felfogasaban a kozigazgatastan tagabb, mint az eddigi szerzok szerint, minden,
ami nem kozigazgatasi jogtudomany, az kdzigazgatastan, tehat belevegyiti az igaz-
gatastudomany és kdzigazgatasi politika eredményeit is. A jogi témdakat teljes mér-
tékben mell6zi tematikajabol.

Thieme 06nalld tudomanyként tekint a kozigazgatistanra sajat kutatasi targgyal,
kérdésekkel. A kozigazgatastan célja ,,a kozigazgatas elméletének megalkotasa.”
Az elmélet megalapozza és kiegésziti a jogtudomany hézagait, orientald szerepet
tolt be, emellett a gyakorlat szamara is segit bizonyos kérdéseket megvalaszolni,
torvényszeriiségekre ravilagitani. Mar felismeri, hogy a kutatasnak ez a szintetizalo
jellege a tarsadalomtudomanyi moédszerek mellett pszichologiai, statisztikai, mii-
szaki modszerek alkalmazasat is igényli.

Thieme a Steini kozigazgatastantol azért rugaszkodott el, mert belatta, hogy a koz-
€s ' maganigazgatas kozotti hatar elhalvanyodoban van, az allam tarsadalomtol at-
vett feladatai révén pedig mar nem lehetséges olyan élesen az allam és a tarsada-
lom szétvalasztasa és egymashoz vald viszonyanak vizsgalata (mint Steinnél).

Thieme megkiilonbozteti a funkciondlis €s materialis értelemben vett kozigazga-
tast. Szerinte a funkcionalisnal a kozigazgatas, mint funkcio értendé és magat a
dontéshozatalt jelenti, mig a materialisnal a dontés csak cselekvési mddja a koz-
igazgatasnak, de emellett szamos real cselekvése is van.** A két fogalom egymas-
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hoz val6 viszonya ennél azonban joval bonyolultabb. A funkcionalis kozigazgatasi
fogalom tagabb a materialisnal abban az értelemben, hogy dontések nem csak a
kozigazgatasban sziiletnek. Sziikebb viszont az eldbb kifejtettek alapjan abban az
értelemben, hogy a kozigazgatas nem csak dontésekbdl all. Thiemet a dontés meg-
hozatalanak kiils6 koriilményei érdekelték.

Az igazgatastudomannyal kapcsolatban 6nallo elméletet nem dolgozott ki, de mar
érintélegesen foglalkozott az igazgatas tartalmi elemeivel, azon belill is a tervezést
¢és a dontést nevesitette.

A kozigazgatasi szociologia terén Otto Haussleiter neve emelendd ki, aki 6sszeha-
sonlitd és empirikus modszerekkel vizsgalta a kdzigazgatas személyzetét, a koz-
igazgatas és allampolgar kapcsolatat, illetve foglalkozott a biirokraciaval, hiszen —
ahogy azt kordbban is megallapitottuk —, a szocioldgia az emberi magatartast kutat-
ja, az egyéni érdekek és kozérdek kozotti fesziiltséget, egyensiulyt és az azokat
befolyasold tényezoket, amelyek 6sztonzoként hathatnak a személyzetre és ezaltal
a szervezet mikodésére is.

A kozigazgatasi szociologia a biirokraciat és a hivatalnoki kart, annak szerepét és
hatasat as az ezzel kapcsolatos politikai problémakat (a kozszolgalat politikai sze-
repét a jogi szabalyozasban /kozigazgatasi vagy munkajogi/, politikdhoz val6 vi-
szonyat) vizsgalta a kozigazgatidsban. A kozigazgatasi jogtudomany és a kozigaz-
gatastan is foglalkozott a témaval, de a kdzigazgatasi jogtudomany a jogi, mig a
kozigazgatastan a nem jogi aspektusait kutatta.

Az igazgatas és a kozigazgatas egységes elmélete hianyanak megallapitasa Niklas
Luhmann nevéhez kotédik. Nem elméletet akart 1étrehozni, hanem az igazgatas-
elmélet megteremtése felé vezetd utat akarta kijeldlni, annak eredményeit a koz-
igazgatasra alkalmazni. Erezheté munkajn az amerikai hatasu igazgatastudomany
hatésa.

3.2. A francia kozigazgatas-tudomany

A francia kozigazgatas-tudomany fejlédésére az a jellemz6, hogy a XIX. szazad
végétdl egészen a XX. szazad els6 harmadaig a kozigazgatasi jogtudomany domi-
nalt a kozigazgatasi jogi pozitivizmustol eljutva a kozigazgatasi jogi dogmatikaig.
Ennek oka a francia allam és kdzigazgatas centralizalt jellegében kereshetd, mely
mitkodtetésében igen nagy szerepe volt a kdzigazgatasi jognak. Mig az angolszasz
rendszerekben a kozigazgatasi jog puszta 1étét is megkérddjelezték, addig a francia
rendszerben a kozigazgatasi jog a kozérdek érvényesitésének legfobb eszkozének
szamitott és szamit napjainkban is. A francia kozigazgatasi jogtudomany képvisel6i
allaspontja mindig is az volt, hogy a kdzigazgatast a kdzjogon beliil elkiiloniilt
jogég szabalyozza. A maganjogi és kozjogi jogviszonyok pedig teljesen eltéréek
egymastol, ezért a maganjog szabdlyait a kdzigazgatas generalta élethelyzetekre
nem lehet alkalmazni. A kozigazgatasi jog az az 6nallo jogi keret, amely szabalyo-
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zas a kozérdek elvére figyelemmel alakult ki. A kozigazgatasi anyagi, szervezeti €s
eljarasi jog a kozigazgatasi jogtudomany targya.

A kozigazgatasi jog meghatarozo szerepét erdsitette az a tény is, hogy a francia
kozigazgatasban mindig is nagy jelentdsége volt a sajatos allamtanacs (Conseil
d’Etat) tipusu kozigazgatasi birdskodasban sziiletett dontéseknek. Mindezek alap-
jan a kozigazgatasi jogtudomany, mint rendezd, rendszerezo, leiré tudomany meg-
jelenése sziikségszerii volt, megjelenése — amely a Conseil d’Etat megalapitasdhoz
kothetd — sziikségszerti volt. A XVIII. szézad eleje inkdbb a német kameralisztika
eléképe, mig a vége mar inkabb a ,jogtudésok kora”, amely elsGsorban kézikony-
vek, szotarak készitését jelentette.® A kozigazgatasi jogtudomany miivelinek
feladata a kozigazgatési joganyag rendszerezése, alapfogalmak kidolgozasa a koz-
igazgatasi jog kozos elemeinek beazonositasa és elemzése utjan.

1819-ben ©nallo kozigazgatasi jogi tanszéket allitottak fel. A kozigazgatas-
tudomany kezdeti fazisdban arra a kérdésre kivant valaszt adni, hogy melyek azok
a k6z0s jellemzok, amelyek a kozigazgatasi jogban a jogszabalyok egységét megte-
remtik. A kdzigazgatasi jogi dogmatika miivel6i koziil foként Leon Duguit (1890)
¢s Gaston Jéze (1920) munkassaga emelendd ki. Véleményiik szerint ez a kozos
elem, a valasztovonal a magan- és a kozigazgatas kozott, a kdzszolgaltatas (service
public, lasd részletesen a II. fejezetben), az igazgatas joga tulajdonképpen a koz-
szolgéltatasok jogaként foghato fel.** Az idék folyaman azonban ez az éles elhata-
rolas a gazdasagi és ennek kdvetkeztében a jogi valtozdsok miatt nehezen tarthato-
va valt. A kialakult allami vallalkozasok tevékenysége mar nem tisztan kozszolgal-
tatas nyujtasara terjedt ki, a mogottes joganyag is inkabb kereskedelmi jogi volt,
masrészt pedig egyre tobb kdzszolgaltatast szerveztek ki a versenyszféraba anélkiil,
hogy miikddésiiket a kdzigazgatasi jog hatdlya al4 vontak volna.

Mas allaspontok szerint a kozérdek (Waline) vagy a kozhatalom is tekinthetd ko-
z0s elemnek, a kozigazgatast és a kozigazgatasi jogot meghatarozd tényezonek,
igaz a kozérdek fogalma sem tekinthetdé a koz- és maganszféra elhatarolasahoz
kizarolagos alapnak, mivel mindkét teriilet ezt szem el6tt tartva, ennek alarendelten
mitkodik. A kozhatalmi jelleg is oldodik a kdzszolgaltatasok ellatasi rendszerének
valtozasaval. Mivel a kutatok nem tudtak egyértelmiien meghatarozni a kdzigazga-
tasi jog k6zos elemeit, ezért a figyelem a tudoméanyban fokozatosan a joganyag
tartalmat befolyasolo tényezokre helyez6dott.

A kozigazgatasi jogtudomany dominanciaja az 1. vilaghaborut kovetd évekig érveé-
nyesiilt. Ezt kdvetden az allami szerepkorok valtozasa, a megnovekedett kozigaz-

%2 Ko Gyula: Kiilfoldi hatdsok a magyar kézigazgatds-tudomdanyban. PhD értekezés, Gybér, 2013.
63.
http://doktiskjog.sze.hu/images/PhD_+%C3%A9rtekez%C3%A9s+nyilv%C3%A1nos+v%C3%A9d
%C3%A9s_Koi.pdf (2017. 02. 20.).
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gatasi feladatok vizsgélatdhoz mar nem voltak kielégit6k csupéan a jogi modszerek,
a jogtudomany egyre kevésbé elégitette ki a gyakorlati igényeket.

A jogi nézbépont egyoldalisagaval szembeni kritika nyoman Franciaorszagban is
fokozatosan utat tor maganak a kozigazgatastan. Amint az mar emlitésre keriilt, a
kozigazgatastan kiinduld pontja az, hogy a kozigazgatés kutatdsdhoz, fejlesztéséhez
a jog és a jogi nézOpont nem elég, mas tudomanyagak megkozelitési modszereit
alkalmazva, annak komplex vizsgalatat tlizte ki célul.

Bar a kozigazgatastan kiillonboz6 irdnyzatai, igy a tudomanyos iizemszervezés és
maga az igazgatas-tudomany a XX. szazad els6 harmadatol igen gyorsan fejlodik a
francia kozigazgatas-tudomanyra ez idében viszonylag csekély mértékben hat.
Jellemz6, hogy a tudomanyos ilizemszervezés iranyzatanak egyik meghatirozo
személyisége Henry Fayol bar francia, érvényesiilni azonban mégis csak az Egye-
siillt Allamokba tudott.

Franciaorszagban igy csupan a II. vilaghdborut kovetden érvényesiilt a modern
kozigazgatastan és ezen belill az amerikai igazgatadstudomany és kiillondsen ez
utobbi hatasat csak kozvetve éreztette. A francia kozigazgatas-tudomany nem ve-
szik at ezt az iranyzatot, hanem megprobalja 6tvozni-a klasszikus kdzigazgatastant
¢s az amerikai szervezéstani iranyzatot. A kozigazgatas politikatudomanyi és szo-
ciologia vizsgalata keriil az el6térbe a XX. szazad masodik felétél Michel Crozier
munkassagaban a szocioldgiai kutatasok teljesen 1j szemléletmoddal kozelitenek a
kozigazgatashoz. A francia kozigazgatasi jogtudosok egy része (pl. Roland Drago,
Jean Rivero) tamogatta ugyan az ilyen iranyu kutatasokat, kiemelték azonban,
hogy csak a komplex (jogi, szociologiai, pszichologiai, stb.) megkdzelitésmodot
alkalmaz6 kutatasoknak, mint szintetizald tudomanynak lehetnek hasznosithatod
eredményei a kozigazgatasra.

A szervezetszocioldgia keretein beliil folyé kutatasok a kozigazgatas miikodésének
belsé mechanizmusara koncentralnak €s a centralizacié hatasaibol indulnak ki.
Ezek a kutatasok azonban mar a kozigazgatas egyes alrendszereinek sajatossagai-
val is foglalkoznak, igy példaul a helyi onkormanyzatok miikddésével. A helyi
onkormanyzatok miikodésének vizsgalatat azért tartjak érdekesnek, mert azok a
helyi kozakarat megvalositdsaként egyes esetekben 06nallo dontéseket hozhatnak,
melyekben nem a kozponti allami akarat, hanem a mikro tarsadalmi kdrnyezet a
meghatarozo. Ennek vizsgalatara, elemzésére a politikatudomany — mely kozigaz-
gatasi alkalmazasa Maurice Duverger személyével jellemezheté —, vagy jogtudo-
many nem elégséges, a helyi tarsadalom hatasat szociologiai eszk6zokkel lehet
behatobban tanulmanyozni. Fontosnak tartottak annak vizsgalatat is, hogy a helyi
igazgatas hogyan szolgalja a tarsadalom 1j igényeit, hogyan alkalmazkodik a koz-
igazgatas Uj feladataihoz, amelyek megvalositasdhoz néha jogon kiviil eszkdzok
alkalmazasara is sziikség van.
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A szervezetszociologiai iranyzathoz tartozik Pierre Grémion is, aki konkrét esetta-
nulmany keretében vizsgalta a helyi szint ellendlldsat a 60-as években tervezett
regionalis prefektusi funkcio 1étrehozasaval jard regionalis reform soran

A XX. szazad mésodik felétdl tehat egyre tobb kovetore talalt a kozigazgatési jog-
tudomanytol és a normativ szemlélettdl elrugaszkodo, az amerikai igazgatastudo-
manybol épitkez6, annak fogalmait atvevé igazgatastudomany, a science
administrative, ami persze a Franciaorszagban tartalmilag a koOzigazgatas-
tudomanyt jelentett és jelent ma is. Az amerikai igazgatdstudomanyi irdnyzatokhoz
képest a francia miivel6i tilnyomorészt kdzigazgatasi jogaszok, igy ez nem tisztan
igazgatastudomany, hanem egyfajta szintézis figyelhetd meg a két iranyzat kozott.
Altalaban megegyeznek a vélemények a kutatasi tirgy azonossagara vonatkozoan,
csak a moddszereket, eszkozoket, szemléletmodot illetéen hangstulyozzak a jogtu-
domany és a kozigazgatas-tudomany kiilonbségét. Drago szerint a kozigazgatas-
tudomany a jogtudomanyt, mint modszert alkalmazhatja, ezzel ,.elkeriilheti a szo-
ciologia vagy a pszichologia iranyaba valo elferdiilés veszélyét.”*™ A kozigazga-
tas-tudomany francia képviseldi azt valljak, hogy a kozigazgatasi jogtudomanyt
nem tagadni kell, hanem moddszereit az igazgatas torvényszeriiségeinek, a kozigaz-
gatasi miikodés alapelveinek feltdrasahoz komplex vizsgalat jegyében, kiegészito-
ként kell alkalmazni.

Erre jo példa Gournay konyve, az ,Introduction d la science administrative”,
melybe bar szociologiai néz6pontbol is vizsgalja a kozigazgatas problémait, mégis
a kozigazgatids-tudomany irdnyzatdhoz tartozonak soroljdk, mert a szocioldgia
mellett megjelenik a kdnyvben a politika- és a jogtudomany is, bar még nem tudja
kialakitani ezek szintézisét. Mégis egy 10j iranyzat, a politikatudomanyi-
szocioldgiai jogi iranyzat eléfutara abban, hogy a szocioldgiat mar nem csak, mint
moddszert alkalmazza, hanem elméleti alapokat gyiijt, a jogi szabalyok érvényesiilé-
sét kutatja.

A kozigazgatas-politika viszonya J. Siwek-Pouydesseau és Marie-Christine
Kessler munkajaban is megjelenik, akik a kozponti szintli, minisztériumi, illetve az
Allamtanacsi dontéshozatal mechanizmusat, a kiilonboz6 funkcidkat kutatjak szo-
ciologiai médszerekkel, de inkdbb csak gylijtemény jelleggel, az elemzés elmarad.

Uj iranyt képviselnek a francia kozigazgatas-tudomanyban a filozofiai és a techni-
kai-szervezési megkozelitésii munkak. Filozéfiai iranyultsaggal bir R. Chaterine és
G. Thuiller ,,Bevezetés az igazgatas filozéfidjaba” cimi kdnyve, amely a kdzérdek
relativitasaval, tarsadalomban betoltott szerepével, elfogadottsagaval, a kozigazga-
tas bazisaival (id6, hatalom, ember) foglalkozik.**® A technikai-szervezési irany a
szervezési munkara, az informatikara, automatizaltsag bevezetésére és annak tor-
vényszeriiségeire koncentral. Képviseldje H. L. Baratin. Ez tulajdonképpen a val-

3% Yo, 161-162.
3% Yo, 169.
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lalati szervezés elveinek, adott 4gazatban bevalt szervezési modszereknek az atiilte-
tését jelenti a kdzigazgatasra.

A kozigazgatas-tudomany sajatos francia fejlédésének vizsgalatat kovetden is
megallapithato tehat, hogy a kozigazgatasi jogtudomanyi irdnyzatok befolydsa és
érvényesiilése az amerikai igazgatdstudomanyi irdnyzatok érvényesiilése ellenére
sem sz{int meg.

A francia kozigazgatas-tudomany szintetizalo jellegii iranyultsaga, a kiilonb6zo
megkdzelitési modok egyidejli alkalmazisa megtermékenyitden hatott a tudomany
fejlodésére. A kozigazgatasi jogi dogmatika megtijulni kényszeriilt ugyan a modern
kozigazgatas-tani iranyzatok hatasara, de érvényesiilése toretlen maradt az elmult
évtizedekben.

Olyan kivalo kozjogaszok miivelték ezt a tudomanyteriiletet, mint Charles
Debbasche, André de Laubadére, George Vedel, vagy Jean Rivero, akinek 23
kiadast megélt kozigazgatasi jogi tankonyvén (Droit Administratif) joghallgatok
nemzedékei nevelkedtek.

A nemzetk6zi kozigazgatas-tudomanyban elismert Michel Lesage az 6sszehasonli-
to kozigazgatas-tudomanyi kutatasaival tint ki. Az elmult évtizedek nemzetkozi
kozigazgatasi jogtudomanyara legnagyobb hatast a 2008-ban elhunyt Guy
Braibant gyakorolta, aki tobbszor is betoltotte a Nemzetkozi Kozigazgatas-
tudomanyi Intézet (IISA-IIAS) elndki tisztét. Az Intézet ,,ideoldégusaként” megha-
taroz6 befolyast gyakorolt annak miikodésére és rajta keresztiil a vilag kozigazga-
tas-tudomanyara. Igényes kozigazgatasi jogi dogmatikai kutatasa foként a kdzigaz-
gatasi dontések birosagi feliilvizsgalata targykorben érvényesiiltek, és nem keriiltek
hattérbe az ,,Uj kozmenedzsment™ (NPM) iranyvonala vilagszerte tortént elétérbe
keriilésének idején sem.

Bar az elmult évtizedekben a vilag kozigazgatas-tudomanyat kétség kiviil az NPM
érvényesiilése hatarozta meg, minek soran a kozigazgatas-tudomany miiveldinek 1j
nemzedéke fejlodott ki, a francia kozigazgatds-tudomany alapvetd iranyultsaga
nem valtozott.

A ma ¢él6 nemzetkozileg is elismert, kiilfoldre leginkabb hato Gerard Timsit a
globalis kormanyzas kozigazgatdsra gyakorolt hatasat vizsgalja az IISA azonos
elnevezésl kutatdcsoportjanak élén.

Gerard Marcou pedig a 2009-ben elhunyt Michel Lesage helyébe 1épve az Gssze-
hasonlitd kozigazgatason belill a helyi dnkormanyzatok felépitésével, mikodésé-
vel, feladat és hatdskorével foglalkozik, vezeti az Eurdpai Helyi Onkormédnyzati
Kutatécsoport (GREAL) munkajat.
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3.3. Kozigazgatas-tudomany az Egyesiilt Allamokban

Az Amerikai kozigazgatds-tudomany fejlddését az hatarozta meg, hogy a XX. sza-
zad elejének technikai forradalma az Egyesiilt Allamokat érte el legelészor és alli-
totta kihivasok elé. Ez az orszag volt az elsd, mely kénytelen volt szembenézni az
Uj helyzettel és ehhez igazitani kdzigazgatasat és a kutatasokat olyan iranyba fordi-
tani, amelyek a keletkezett problémakra megfeleld megoldasi alternativakat tudnak
kinalni. Eurépéban ez a folyamat késobb jatszodik le. A problémak hasonlok, ezért
a legtobb orszag hasznositani tudja az amerikai tudomanyos kutatdsi eredményeket.
Vannak természetesen ezek kozott olyanok, amelyek adaptalhatok az eurdpai koz-
igazgatasi rendszerekre és vannak olyanok is, amelyek az eltéré tarsadalmi-jogi
hattér miatt nem iiltethetOk at, nem épithetdk be.

Az amerikai kozigazgatas-tudomany a kozigazgatasi jogot nem a jogtudomany
részeként kezeli. Nem tesz éles kiilonbséget a kdz- és maganszféra kozott, miiko-
désiiket hasonlonak tekinti, ezért azonos elveket vél rajuk alkalmazni. A kozigaz-
gatast nem a jog oldalardl kozeliti meg, hanem maganak az igazgatasnak, admi-
nisztracionak a részeként kezeli.

A két igazgatasi teriilet kozotti viszonylagos atjarhatosag, hasonldésag miatt a ma-
ganigazgatassal kapcsolatban végzett kutatdsok eredményei a kozigazgatasban is
tobbe-kevésbé alkalmazhatok voltak. A kutatdsok tdmogatasanak, tovabbfejleszté-
sének hajtoereje a maganigazgatasban a haszonszerzési célzat.

A kozigazgatasi kutatasok politikai vetiiletét az adta, hogy dsszefonodott az okta-
tassal. A kutatasok az egyetemeken folytak, amelyeket els6sorban a politikatudo-
many és a kormanyzati tigyek oktatasara, kutatasara hoztak létre,*® és ezt a politi-
kai jelleget a kutatasok nem tudtak levetkdzni.

Zardjelben meg kell emliteniink, hogy ahogy késébb a kozigazgatas-tudomany
modern iranyzatainal is 1atjuk, ezek a személetmodok az idok soran keveredtek. Az
Egyesiilt Allamokban sem all ma mar az a tétel, hogy a két igazgatasi szféra azonos
¢és ugyanazon modszerekkel kezelhetdk a problémak, néha a kozigazgatas speciali-
tasait is ki kell emelni és ennek fényében keresni a megoldasokat. Europaban is
éreztette ezzel egyidejilleg hatasat az amerikai igazgatastudomany, amelynek ko-
vetkezményekent kialakultak olyan iranyok, amelyek a maganigazgatasban bevalt
gyakorlatokat probaltak atiiltetni a kozigazgatasra. Az amerikai és az eurdpai felfo-
gas sokban kozeledett egymashoz az id6k soran. Ezt a kdzeledést gy is definial-
hatjuk, hogy ,,a jog a kdzigazgatas szamara megadja a keretet, a felhatalmazast,
melyben a kozigazgatas az adminisztracid szabalyai szerint cselekszik”.*’

Az Egyesiilt Allamokban a kozigazgatas-tudomanyi kutatisok harom korszakra
oszthatok: az els6 a 19. szazad végétol a negyvenes évekig tartott és a struktara-

3% ] GRINCZ — NAGY — SZAMEL: i.m. 174,
%7 Lovasz Janos: A kézigazgatdstudomany és a kozigazgatdstudomadnyi intézetek. Véarosi Szemle:
Ko6zlemények a varosi igazgatas és statisztika korébdol, 1948/5-6. 328.
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sres

te fel és a magatartds-vizsgélat elotérbe keriilése jellemezte, a harmadik pedig az
azt koveto idészakot fedi le, a szintézis megteremtésére iranyuld kisérlet korszaka-
nak is nevezik.**® Ezen beliil két irdnyzatot kiilonitettek el: a politikatudoményit
(amir6l a magyar kozigazgatds-tudomany nem vett tudomast) és a tudomanyos
munkaszervezési iranyzatot (scientific management), és ahogy azt az elsé korszak
elnevezése is tiikrozi, mindkét irdnyzat strukturalis kérdésekkel foglalkozott.

Az amerikai kozigazgatas és maganigazgatds kozott nem olyan éles a valasztovo-
nal, mint barhol masutt, ezért a kozigazgatas is egyfajta iizleti vallalkozasként fej-
16d6tt ki és a maganigazgatasban végzett kutatasi eredmények a kozigazgatasban is
éreztetik hatasukat. Hasonl6 eszkozokkel probaltak megoldast talalni mindkét tertii-
leten a problémakra.

A politikatudomanyi iranyzat képvisel6i (Woodrow Wilson, Frank Johnson
Goodnow) tobbnyire jogaszok voltak. Nézetek tulmutattak az eurdpai kozigazga-
tas-tudomany szandékan, az elméleti alapokon kiviil konkrét megoldasi javaslatok
megfogalmazasara torekedtek az allamszervezésben. Egyik 6 céljuk a politika és a
végrehajtas szétvalasztasa volt.

Wilson szerint a politika és a végrehajtas szétvalasztasara azért volt sziikség, mivel
a kozigazgatas elsodleges feladata a kormanyzati dontések eldkészitése és végre-
hajtasa, ezért a megnovekedett feladatellatas és munkateher mellett az atlathatdsag
novelésére, a fiiggetlenség, politikasemlegesség erdsitésére kell torekedni, amely
csak a politika és kozigazgatas szétvalasztasaval érhetd el. A politikatudomanynak
arra kell torekednie, hogy segitse a kormanyzat munkajat.

Willoughby munkaiban is tiikkr6z6dik ez a kett6sség (a kozigazgatasnak kormany-
zati, iranyito és igazgatasi, végrehajtasi funkcidi egyarant vannak), de a kettOsség
mellett jelen van a két tevékenység elhatarolasanak kovetelménye, hiszen a kozfe-
ladatok ellatasa politikatol mentesen kell, hogy torténjen és csak igy alkalmas azok
ellatasara, azonban a kormanyzati tevékenységtol ez a semlegesség nem varhato el.

Willoughby a kozigazgatasi funkciokat kettévalasztja: igazgatasi és végrehajtasi
funkciokra, illetve az igazgatashoz sorolja az iranyitast, ellenérzést is. Az igazgata-
son belill elkiiloniti az els6dleges (kiilsd, szakmai) és masodlagos (belsd, szerveze-
ten beliili) igazgatast.

Végiilis a politika és a kozigazgatas szétvalasztasara tett kisérletek és irt tanulma-
nyok hatasara valtozas allt be a kozszolgalati rendszerben is. Hiszen a személyzeti
allomany kivalasztasaban és elomenetelében is érvényre kellett juttatni a politika-
semlegesség kovetelményét. Ennek hatasara alakult at az addigi zsakmanyrendszer
a tapasztalatokat és képességeket is elényben részesité merit system-¢é. Wilson is a
szakmaisagot, az ¢lethivatds megteremtését timogatta a kozszolgalatban.

38 | 5RINCZ: Kozigazgatds-tudomdnyi antoldgia. 16-17.
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A scientific management-nek két iranyzata ismert: a munkaszervezési az egyes
munkafolyamatok elemzésére, hatékonysaganak novelésére koncentralt (képviseld-
je Frederick W. Taylor), mig az executive process/administrative management
(képviseldje Henry Fayol) a vezetést, iranyitast helyezte a kozéppontba. Ugyana-
zon szervezési, szervezeti, miikddési elvekkel dolgozik, mint a maganigazgatas,
altalaban a szervezet all a kozéppontban.

A francia igazgatastudomany nagy képviseldje Henry Fayol volt, aki az amerikai
lizemszervezésbol, a nagyvallalatok iranyitasdbdl indult ki és az ott alkalmazott
elveket, modszereket kivanta a kozigazgatasra atiiltetni, az igazgatasi munka racio-
nalizalasara forditani. Amint az a francia kozigazgatas-tudomanyrol irt részben
emlitésre keriilt, Fayol tudoményos tételeinek hatasa igazdn Amerikaban volt, ahol
egyebként €It és dolgozott is.

Fayol szerint ,,az allami hatalom gyakorlasat ugyantgy lehet racionalizalni, mint a
vallalatokét” és ,,a kdzigazgatasban is érvényesithetdk az igazgatas altalanos tor-
vényszeriiségei.”™® Hiszen fiiggetleniil att6l, hogy a maganigazgatasban egy valla-
latrél, vagy a kozigazgatasban egy szervrol, szervezetr6l beszéliink, ugyanazon
funkciok ellatasara van sziikség (iranyitas, vezetés, munkavégzés) Ha a szervezet
miikddése nem hatékony, akkor at kell alakitani, a személyzetet le kell cserélni, a
munkafolyamatokat fel kell gyorsitani, a hibakat ki kell kiiszobdlni. Fontosnak
tartotta az iranyitas folyamatossaganak biztositasat, ezért javasolta a minisztérium
fliggetlenitését a miniszter személyétol.*® A kozigazgatas funkcidiként, az igazga-
tasi tevékenység alkotdelemeiként a tervezést (megfogalmazasa szerint eldrelatast),
parancsolast, a koordinaciot (a szervezést, az 6sszhang biztositasat) és az ellendr-
z¢st nevezte meg. Fayol szervezési alapelveket is felallitott: fegyelem, egyéni érde-
kek alarendeltsége, utasitas, centralizacid. Véleménye szerint a kozigazgatas ered-
ményessége a vezetésben és a jo igazgatasi eszkozokben rejlik. A szervezet killon-
boz6 szintjén elhelyezked6 vezet6knek mas tudassal, kompetenciakkal kell rendel-
keznie az eredményesség érdekében. A szervezetet centralizalt, hierarchikus, egy
személyi vezetés alatti forméaban képzeli el.

Az amerikai kozigazgatasi elméletre haté masik masik nagy személyiség Taylor,
aki a scientific management (tudomanyos tizemszervezés) alapelveit dolgozta ki,
kézéppontban a hatékonysaggal, a legkisebb raforditassal a legnagyobb teljesit-
mény elérésére, az egyes munkamozzanatok mérhetdségére, 6sszehasonlithatosaga-
ra torekedve. Ebbdl valt kiilon késébb az Gsszehasonlitdo kozigazgatas, amelynek
kutatasi modszere az Gsszehasonlitas, ezzel kivanva meghatarozni a kozigazgatas
természetét, jellemzdit, azonban ezzel a modszerrel tovabbfejlesztve azt.

Taylor ezek alapjan azt vizsgalta, hogy a fizikai, pszichikai igénybevétel ndvelése
nélkiil milyen modszerekkel novelhetd a hatékonysag, a teljesitmény. Ahhoz, hogy
az elérhetd legyen, el6szor is egyéni szinten kellett ezt tanulmanyozni, meghata-

39 FazEKAS — FICZERE: Kizigazgatdsi jog Altalanos rész, 25.
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rozni, hogy adott személy milyen munkat végez, ez hogyan gyorsithatd, milyen
felesleges munkamozzanatot lehet kiiktatni, majd ezt az egész szervezetre kellett
ravetiteni és a munkaszervezést ugy kialakitani, hogy az egyéni munka javitasaval
a szervezet miikodésének hatékonysaga is ndjon. Négy szervezési elvet dolgozott
ki: a megfeleld ember kivalasztasa, megfeleld bérrendszer, munkamegosztas és az
Otpimum-elmélet (azaz maximalis teljesitményre nem lehet a szervezetet épite-
ni).

Taylor vizsgalddasait el6szor a sajat munkahelyén és az egyes munkakorokre vetit-
ve kezdte meg, majd kiterjesztette azt az dsszesre, és probalt altalanositasokat felal-
litani, torvényszeriiségeket talalni, a szabvanyositasra torekedve. Vizsgalta a telje-
sitményt, a képzést, az egylittmitkodést €s a munka eldkészitését egyarant. Hatdsat
eleinte az iparban éreztette, egyre gyakrabban jelentek meg ,,eredményességi”
mérndkok, akiket az tizemszervezés racionalizalasara vettek fel.*

1937-ben megjelent Luther Gulick és Lyndall Urwick koézos szerkesztésében a
Papers on the Science of Administration, mely a scientific management eredmé-
nyeit kivanta hasznositani. Gulick szerint a szervezet négy kritérium alapjan épiil-
het fel, tagozodhat, a cél, az eljaras, a személyek vagy dolgok és a foldrajzi hely
szerint.*® Ezek a hatékonysag novelését célozzak. Ha a cél a kiindulasi pont, akkor
a szervezet tagozodasa ehhez igazodik, fiiggetleniil a végzettségtdl, az alkalmazott
eljarastol. Ha az eljaras a rendezd elv, akkor aszerint koncentraljak az embereket,
hogy milyen eljarast alkalmaznak, milyen feladatot latnak el. A személyek vagy
dolgok szerinti tagozodas a kiszolgalt tigyfelekre és az eljaras targyara van tekintet-
tel (pl. kiskortiak, nyugdijasok tigyei, erdészeti tevékenység)."** A foldrajzi bontas
a kozigazgatas szintjeit az ellatandé feladatnak, problémanak megfeleléen ahhoz
legkozelebb igazitja.

A kozigazgatds és igazgatas kapcsolatat taglald fejezetben mar kifejtett
POSDCORB kifejezés is Gulick, Urwick konyvében jelent meg. A POSDCORB
jelentése P, mint Planning (tervezés), O, mint Organizing (szervezés), S, mint
Staffing (személyzeti iigyek), D, mint Directing (iranyitas), C, mint Co-Ordinating
(egybehangolas, koordinacio), R, mint Reporting (jelentés), B, mint Budgeting
(koltségvetés). ,,Az amerikai kozigazgatasban a fenti munkak hatasara hoditott tért
az az elv, hogy a szervezés pusztan technikai jellegli probléma, elegendd a szerve-
zési alapelvek felhasznalasa és alkalmazasa.””

A 30-as évektdl 0j iranyzat Olt testet, amely megkérddjelezi a korabbi munkak
tételeit és egy masik szempontbol kivan ravilagitani a kdzigazgatas problémaira és
megoldast keresni rajuk. A kozéppontban mar az emberi magatartas, az azt mozga-

L K ASZA: A kozigazgatdsi jog alapfogalmai. i.m. 25.

2 Tydomany és élet. Taylor és Fayol. Kozigazgatas-tudomany, 1943/45. 142.
403 GRINCZ — TAKACS: i.m. 22.

“* Jo. 23.

85 Kizigazgatds-tudomdnyi antolégia. 19.
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t6 rugdk allnak. Ez mar az amerikai kozigazgatds-tudomany masodik nagy korsza-
kanak nyit teret. Ehhez az id6szakhoz tartozik Simon munkéssaga is, amelyrdl
bévebben fentebb tettiink emlitést.

A szintetizalasra torekvés idejében alkotott munkakat mar nehéz besorolni, mert
gyakran itkoztetik, vegyitik az addig eltéré szemléletmodokat (szociologia, politi-
ka, munkaszervezési), beépitve a kor vivmanyait, 1épést tartva a fejlodéssel. A
scientific management egyfajta modern iranyzataként foghato fel a PPBS is (Prog-
ram Planning and Budgeting System). Ez a matematikai elméleteket kivanta alkal-
mazni modszertanaban, ezzel megteremtve a kézigazgatasban a mérhetdséget. Fel-
fogasa szerint az intézményi finanszirozas helyett feladatfinanszirozast kell beve-
zetni. Elemei a célok meghatdrozasa (tervezés), megvaldsitasa (program) és ennek
finanszirozasa. Képviseldje Dimock.

A II. vilaghaborut kdvetden a politika és kozigazgatas addigi kdvetkezetes szétva-
lasztasara tett kisérletek, tudomanyos kutatasok megddlni latszottak. Waldo, Simon
vagy éppen Dahl szerint is a kdzigazgatas csak a politika, annak intézményei kon-
textusaban vizsgalhato hatékonyan. Az Amerikai kdzigazgatas-tudomany igazga-
tastudomanyi és politikatudomanyi meghatarozottsaga és jellege napjainkig érvé-
nyesiil, nem véletlen, hogy innen eredt a XX. szazad végétol a 2008-as pénziigyi —
gazdasagi vilagvélsagig a vilag kozigazgatasat meghatarozo iranyzata az ,,Uj koz-
menedzsment” (NPM) iranyzata.

A kozigazgatas megreformalasat az iizleti modszerek kozigazgatasi alkalmazasaval
célzd iranyzat

Ez a XX. szazad utolso évtizedeiben kifejlodott és az ezredfordulon fénykorat €16
iranyzat, nem elézmény nélkiili, kapcsolodasa valoban kimutathato*® a XX. szdzad
elsé negyedében az Egyesiilt Allamokban kialakult ,,scientific management” irany-
zathoz. Bar ez az eredeti irdnyzat a versenyszférabodl a tudomanyos lizemszervezést
probalta a kozigazgatasra adaptalni, az NPM pedig a ,,vallalkozéi szellemet” az
egész kozszféraban akarta elterjeszteni,de a gyokerek és szandékok egy irdnyba
mutatnak Az NPM azonban mar nem periferikusan érvényesiilt mas dominans
iranyzatok mellett, hanem a neoliberalis allamfelfogas érvényesiilésével, a globali-
zacid szarnyan gyorsan elterjedt ,mint az allam és a kormanyzas paradigmavaltasa-
nak (good governance) eredménye,””’ és ez foleg az allam cselekvését megvalosito
kozigazgatasra volt meghatarozo befolyassal.

Ennek az iranyzatnak az egyik f6 torekvése volt az allam dominans szerepének
megsziintetése, a tarsadalmi Onszabalyozas és Onszervezddés el6térbe hozatala, a
koziigyek és a maganszféra hatarainak 0sszemosasa, kapcsolodasanak intézménye-
sitése. Mindezzel pedig megteremteni szandékozott az utat a vallalkozoi szellem és

%% p|. SzaMEL Katalin: Kozigazgatdselmélet c. egyetemi jegyzetében, Budapesti Corvinus Egyetem
Kozigazgatastudomanyi Kar, Budapest, 2010. 76-78.
07 Részleteiben lasd: G. FODOR Gébor - STUMPF Istvan: Neoweberi allam és jé kormdnyzds, i.m.
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a kozgazdasagi szemlélet kozigazgatasi alkalmazasa el6tt a gazdasadgossag, haté-
konysag és eredményesség érdekében. Erre azért volt sziikség, mert a ,,joléti allam”
érvényesiilése az allam és igy a kdzigazgatas méreteit, valamint a nemzetgazdasa-
got terheld sulyat olyannyira megndvelte, hogy az azt finanszirozo6 kozterhek a piac
névekedését, s6t mitkddését veszélyeztették.®*Mogottes szandékként a globaliza-
ci6 terjedésének utjabol el kellett tiintetni a foként a kdzigazgatas altal alkalmazott
jogszabalyokban megjelend és feleslegesnek vélt allami megkdtéseket. Ezt a célt
szolgaltak a deregulacios reformok, ott pedig erre nem volt mod, de legalabb egy-
ségesiteni, vagy szabvanyositani akartak 6ket az OECD altal iranyitott un. szaba-
lyozasi reformok keretében.

Az Egyesiilt Allamokbél és Ausztraliabol indult NPM iranyzat Eurdpat az 1990-es
évek kozepére érte el az iizleti szféraban sikeresen alkalmazott szervezési, vezetési
¢s igazgatasi modszerek érvényesiilését inspirald reformokkal. Az adaptacid — az
angolszasz orszagoktol eltekintve — nem ment gyorsan €s zokkendmentesen, mert a
kontinentalis eurdpai orszagok eltéré kozigazgatas felfogasuk és alkotmanyos sza-
balyozasuk miatt kevésbé voltak nyitottak.

Ami az NPM tudomanyos megitélést illeti, a kozigazgatas-tudomany vilagszerve-
zete; a Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézet"® mar 2011-ben Lausanne-
ban tartott vilagkonferenciajanak*'® egyik 6 eléadasaban értékelte az NPM vilag
kozigazgatasara gyakorolt hatasat.

Az értékelés™ ' megallapitotta, hogy a 2008-as gazdasagi-pénziigyi vilagvélsag
megnyitotta az utat a sziikséges valtozasok eldtt a kormanyzasban és a kozigazga-
tasban is. Erre azért van sziikség, mert a valsagok kovetkezményeinek kezelése
megmutatta, hogy a valésagban megbukott az eddig uralkod6 kormanyzati modell,
az az ,,iizleti modell, mely a kormanyokra probalta er6ltetni a maganvallalkozasok
modszereit, értékrendjét és normait egyarant. Eleve hibas volt az a kiindulasa, hogy
a kormanyzas kevésbé hatékony, mint a versenyszféra, mivel a kormanyok el van-
nak zarva a piac szigoratol és a kozszféra tulvédett. Ez a megalapozatlan feltevés
elsdsorban a ,,kozigazgat6 allam” ellen iranyult, mely kialakuldsa a II. vilaghabortt
kovetd ujjaépitéshez és az 1950-1960 kozti fejlodéshez és dekolonizaciohoz kothe-

8.1 45d bbvebben: BALAZS Istvan: 4 XXI. szdzad kézigazgatdsanak kihivisai, Magyar kozigazgatas,
2000/6.

“A Briisszeli székhelyti Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézet (IISA) a kozigazgatés-
tudomany egyetlen vildgszervezete, mely 1930-as alapitasaban orszadgunk is részt vett és Magyary
Zoltan személyében mindjart alelnoki funkciot is bet6ltott az intézet mitkodésének kezdetén.
Magyarorszag az Intézet munkajaban mindig is aktivan vett részt, 1988-ban el6szor adott otthont a
volt szocialista orszagok koziil az éves rendes konferencianak, mely a korabeli magyar kozigazgatas-
tudomany nagy elismerését jelentette. Klasszikusaink koziil a nemrég elhunyt Lérincz Lajos akadé-
mikus tobb ciklusban is volt a szervezet alelndke, csakiigy, mint Verebélyi Imre 2007-ig. B6vebben
lasd: www.iias-iisa.org.

10 1 ausanne, 2011. jilius 4-8., www.iias-congress2011.org.

1 Az eldadast, melynek lényegi mondanivaloja keriil itt dsszefoglalasra, Geraldin Fraser-Moleketi
Asszony tartotta, aki az ENSZ Globalis Kormanyzassal foglalkozo szervezetének igazgatdja.
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td. A XX. szazad utolso évtizedeiben jelentkezd gazdasdgi problémakat az orsza-
gok egy jelentds részében a kozszolgaltatasok jelentds csokkentésével probaltak
kezelni és erre jonak bizonyult az NPM ideoldgia. A szocialis szolgaltatasok csok-
kentése és a kiszerzodések rendszere azonban megvaltoztatta a kormanyok és az
allampolgarok viszonyat. A kiszerz6dések és a privatizacié megndvelte a szolgalta-
tasok koltségeit és utat nyitott a korrupcid és a kozpénzek elsikkasztasa elott. Min-
dezek kovetkeztében pedig a legtobb orszagban csokkent a kormanyzasba és a
kozigazgatasba vetett bizalom és bekdvetkezett a tarsadalmi téke és a kdzszolgalta-
tasok ero6zioja.

A 2008-as valsag okozta kaoszban a rend helyreallitasahoz cselekvoképes allamra
¢és kozigazgatasra lett volna, van sziikség, azonban az ehhez sziikséges eszk6zok és
intézmények megsziintetésre, vagy Kiszervezésre keriiltek. Ezért sziikségessé valt,
hogy az allam ¢és a kdzigazgatas intézményrendszere megerdsitésre keriiljon, a
kozosségi 1étesitmények visszakeriiljenek allami kézbe és olyan strukturalt kérnye-
zet keriiljon 1étrehozasra, melyben a polgarok feleldsen részt vehetnek a kormany-
zas folyamataban.

Az NPM-et ért kritikak kdvetkeztében és az i tipusu allam és kozigazgatas kiala-
kitasanak jegyében vannak sziiletében az 0j kozigazgatas-tudomanyi iranyzatok,
Osszefoglalo elnevezéssel ,,poszt-NPM” iranyzatok. Ennek korében fogalmazodott
meg a ,,Neoweberi” allam igénye is, mely paradigmajat érintéen a szakirodalom™*?
eddig a kovetkezd jellemzoket azonositotta:

"o

o Az allam szerepének megerdsitése és kozhatalmi monopdliuménak vissza-
allitasa.

o A végrehajto hatalmi ag és funkciok megerdsitése, egységességének bizto-
sitasa a kiilonb6z6 kozigazgatasi szinteken mitkodo képviseleti demokracia
sérelme nélkiil.

o A jogallami kozigazgatas, a jogszertiség fokozottabb érvényesitése, a koz-
igazgatasi jog szerepének novelése.

e A szakmai alapokon miikdo, partatlan, élethivatasszertien gyakorolt koz-
szolgalat hagyomanyos elveinek ismételt érvényre juttatasa.

b 4

A Klasszikus ,,weberi” allamot és kozigazgatast jellemzd alapelvek*® érvényre
juttatdsa azonban csak a megvaltozott tarsadalmi, gazdasagi és politikai koriilmé-
nyekhez adaptalt modon torténhet.

Ennek soran az NPM egyes bevalt elemeit is fel kell hasznalni, mert annak olyan
szlogenjei, mint az eredményesség mindség, hatékonysag, iigyfél és polgarbarat

M2 G, FODOR Gébor-STUMPF Istvan: Neoweberi dallam és jé kormdnyzds, i.m., 15-18., POLLIT,
Christopher - BUCKAERT, Geert: Public Management Reform. A comparative Analysis., Oxford Uni-
versity Press, Oxford, 2004., JENEY Gyorgy: Adalékok a public policy szemlélet értelmezéséhez,
Nemzeti Erdek, 2007/1.

M3 WEBER, Max: Gazdasdg és tarsadalom. A megértd szocioldgia alapvondsai. Kozgazdasagi és Jogi
Koényvkiad6, Budapest 1987.
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kozigazgatas, a szolgaltatod jelleg, az elszamoltathatosag, az érintettek bevonasa a
kozigazgatasi folyamatokba stb. mar redlis tarsadalmi elvarasokka valtak, melyeket
nem lehet figyelmen kiviil hagyni a jovo kozigazgatasaban sem.

Szamolni kell azonban azzal is, hogy a ,,neoweberi” paradigmak kovetkezményei-
ként tételezett** biirokracia ujra torténd felfedezése, a normativitas helyreallitasa, a
korrupcid visszaszoritasa, a szegénység csokkentése, a demokracia kiszélesitése, a
partikularitasok iranti empatia stb. esetenként egymassal nehezen 6sszeegyeztethe-
ték. Egyik legnagyobb kihivast e tekintetben éppen a biirokracia Gjrafelfedezése és
a demokracia kiszélesitése jelenti. Az elmult évek témat érint6 szakirodalma 6vatos
az 01j iranyvonal tartalmat és elnevezését illetden, de a tartalmat illetéen nagyobb
konszenzus mutatkozik, viszont az elnevezést csak kevesen hasznaljak.**

Az utkeresés bizonytalansdga meglatszik az egyes orszagoknak a megvaltozott
koriilményekhez adaptalt kozigazgatas-fejlesztési koncepcidiban és programjaiban.
Erre lehetett példa a magyar kozigazgatas atalakitasat célzo Magyary program.

Az NPM tovabbélésében és az 1j keresésében megnyilvanuld kettdsség a vilag
fejlett orszagainak kozigazgatasaban mindeniitt jelen van a valtozasokat célzo
programokban és konkrét intézményekben,*'® és ezt tiikrozik napjaink kozigazga-
tas-tudomanyi iranyzatai is.
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IX. FEJEZET

A MAGYAR KOZIGAZGATAS-TUDOMANY™Y

1. A kezdeti 1épések

Jelen fejezet a magyar kozigazgatas-tudomany legfontosabb irdnyzatait, képvisel6it
¢s azok munkassagat foglalja 6ssze vazlatosan napjainkig. A hazai szakirodalom a
magyar kozigazgatas-tudomany kezdeteit hagyomanyosan az 1870-es évektdl sza-
mitja azzal egyiitt, hogy a kozigazgatis-tudomany torténetét vizsgald miivek ezzel
parhuzamosan a nemzetkozi kozigazgatas-tudomany kezdetei kapcsan is hasonléan
bizonytalanok.*® Ekkoriban kezdett ugyanis korvonalazodni hazankban a kozigaz-
gatasi jog oktatdsanak és elméletének a targya, amely ezt megelézden egyszertien
hianyzott, hiszen elkiilontilt kozigazgatasi jog sem jott még 1étre. Ez az elmaradott-
sag egyenes kovetkezménye volt annak, hogy 1848-ig, az els6 felelés magyar mi-
nisztérium létrehozasdig 1ényegében hianyzott a magyar kozigazgatas kdzponti €s
telepiilési szintje. Az egyetlen szintet a varmegyerendszer jelentette, amely felett
magyar hatosagot voltaképpen nem is talalhatunk, hiszen a Bécsbol iranyitott hely-
tartotanacsot a jogtorténeti irodalom sem tekinti ilyennek. A varmegyei szint alatt a
kozségi tisztviselokrol ugyan emlitést tesz a jogtudomany, azonban ezen kozségek
Oonkormanyzatisaga hidnyos volt, hiszen a teljes onallésag nem is lett volna Osszee-
gyeztetheté a megyerendszer jellemvonasaival. Tovabb stlyosbitotta a helyzetet,
hogy a kozigazgatas és az igazsagszolgaltatas elvalasztidsa nagy vitak aran csak az
1869. évi IV. tc.-kel tortént meg €s meg akkor is maradtak a két hatalmi ag kozott
atfedések. A kozigazgatasi jog targya éppen ezért ebben az idészakban csupan a
megyei Onkormanyzat lehetett volna, amely azonban a kozigazgatas-tudomany
fejlodését nem segitette eld.

A kozigazgatasi jog hazai kodifikacidja a kiegyezés utani idészakban indult meg a
kozigazgatasi jog tudomanyaval egyiitt. Ekkor azonban az okozta a problémat,
hogy a fent emlitett koriilmények miatt a tudomanyag mivelésének hazai gyokerei
lényegében teljesen hidnyoztak. A helyzet voltaképpen Magyary Zoltan szinre
1épéséig nem sokat valtozott, hiszen az eurdpai kdzigazgatasi jogaszok kdzé torté-
no felzark6zas ezen id6pontig varatott magara. Mindez azonban mar nem azt jelen-
tette, hogy ne lettek volna a kozigazgatasi jognak, illetve a kozjognak ekkor is ha-
zai miiveldi, ugyanakkor a haladé eszmearamlatok sokszor nem keltettek megfeleld
visszhangot a magyar jogtudosok korében. Emellett a hazai kozigazgatasi jogaszok
tevékenysége sok esetben a kiilfoldi — foként német €s osztrak — jogtudosok maso-
lasaban €s azok hazai viszonyokra torténé adaptalasaban meriilt ki.

M1 A fejezet megirdsa az Igazsdgiigyi Minisztérium jogdszképzés szinvonaldnak emelését célzé prog-

ramjai keretében valosult meg.”
M8 1 asd Koi: Gyula: Kiilfoldi hatasok a magyar kézigazgatds-tudomdnyban, Phd-értekezés, Gybr,
2013. 40.
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A hazai kozigazgatds-tudomany 1867 utani viszonylagos elmaradottsagat a kovet-
kezd tényezOk okozhattak:

e az ezeréves alkotmany koncepcidja tobb vonatkozasban is hatraltatta a ma-
gyar kozigazgatasi jog tudomanyanak fejlodését. A torténeti alkotmany f6-
ként a fent emlitett kiilfoldi eszmedramlatok hazai viszonyokra torténd at-
iiltetése sordn okozott tobb problémat, hiszen az abban foglaltak megérzése
elsddleges szempont volt,

e a magyar kozigazgatasi jog tudomanyaban els6sorban német-osztrak befo-
lyas érvényesiilt, amely ugyan a fogalmi alapozast tekintve igen jelentOs
eredményeket tudhatott magaénak, am mas a kozigazgatas-tudomany
szempontjabol haladonak szamito iranyzatok ebben alig tiikrozédtek. Igy a
francia és az amerikai jogtudomany eredményei csak igen késve tudtak be-
torni a hazai jogéletbe,

o a kozigazgatasi jog egyes elméleti alapjai az allamelmélet, a jogelmélet és
az igazgatastudomany teriiletéhez kapcsolodnak. Ez utébbiak mivelése
azonban hazankban szintén jelents hatranyban volt a nyugat-eurépai jog-
fejlodéshez képest. A kutatdsok javarészt a jogallam-rendérallam fogalom-
rendszer koré szervezddtek, amelynek kovetkeztében a kozigazgatas elso-
sorban az intézményrendszerrel, a ‘szervezetrendszerrel, illetve azok atala-
kitasaval, valamint a kozigazgatasi technika modernizalasaval foglalkozott.
Szintén nem, illetve jelentds késéssel jelentkeztek az amerikai igazgatés-
tudomany tanai Magyarorszagon, amelyet csak joval késébb, Magyary Zol-
tan iskolaja kozvetitett.

2. A polgari magyar kozigazgatas-tudomany iranyzatai és képviseloi

Jelen fejezet a Magyary Zoltan fellépéséig terjed6 id6szakot kivanja atfogni, azaz a
kezdetektdl szamitottan az 1930-as évekig bezardlag mutatja be a hazai kozigazga-
tas-tudomany képviseldit. Valamennyi egység akként épiil fel, hogy az adott irdny-
zat leglényegesebb altalanos jellemvonasainak ismertetése utan jellemzi a magyar
képvisel6k munkassagat. Bar a fent emlitettek szerint a kozigazgatas-tudomany
hazai torténetét az 1870-es évektdl szamitodhatjuk, ezt megel6zden is voltak a
kozigazgatasi jog oktatasahoz kothetd kisérletek. Ilyennek szamitott az 1769-ben
felallitott’ Nagyszombati Egyetem, amelynek Politico-Cameralis Tanszékét Re-
viczky Jozsef (1794-1805) vezette. Kidolgozott kozigazgatasi jog hianyaban azon-
ban a valodi elméleti kutatdsok a késobbi idoszakban kezdddtek.

Amennyiben nem az egyetemi oktatashoz, hanem valamely tudomanyos munka
megjelenéséhez kotjiik a kezdeteket, akkor a legkorabbi miivelok kdzott emlithetd
Zsoldos Igndc (1803-1885) akadémikus, aki nem egyetemekhez k6t6d6, hanem
részben gyakorlati, részben elméleti tudomanyos munkat végzett. Az altala irt mu-
vek kozott tobb etikai, filologia munka mellett ugyanis jogtudomanyi munkak is
talalhatok és a két valtdjogi miive mellett a f6 opusnak szamito, ,,A szolgabir6i
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hivatal™* c. kotete kifejezetten kozigazgatasi jogi jellegii. Ebben gyakorlatilag az

Oonkormanyzati tipust helyi igazgatds szakigazgatisi vonatkozasait rendszerezte
tudomanyos igényességgel, amelynek megalkotasiban minden bizonnyal nagy
segitséget jelentett, hogy maga is szolgabiroként tevékenykedett. Munkéja eredmé-
nyeként 1837-ben az MTA a levelez6 tagjava valasztotta, majd rd egy évre 1838-
ban rendes tagga és 1843-ban az egy évvel korabban megjelent f6 mii az akadémia
nagyjutalmat is elnyerte el. Eletmiive lezarasaként 1880-ban a Budapesti Kiralyi
Akadémiatol diszdoktori cimet is kapott.*?

A szolgabiroi hivatal c¢. mi két nagy kotetbdl all. Az egyik az un. torvénykezési
résszel foglalkozik, amely valdjaban jogalkalmazdi tapasztalatokat, ismereteket
kozvetit és egy iratmintatdrat is tartalmaz, mig a masodik kotet az el6z6nél kissé
terjedelmesebb Gn. kozrendtartasi rész, amely akkori kifejezéssel a politica-t, mai
szOhasznalattal inkabb a kozigazgatasi vonatkozasu rendelkezéseket targyalja, koz-
te a szolgabir6 feladata- és hataskoreit, kiilonféle tigycsoportok szerint. A miiben
Concha Gy6z6 és Szamel Lajos Robert von Mohl a Polizeiwissenschaft ¢. miivé-
nek a hatasat latja, mig Ereky inkabb monografiaként kezelte azt. A kihagasi vo-
natkozasok miatt érdemes szot ejteni 4 mezei renddrség fobb szabdlyai vagy mdas
cimmel Olvasé kényvecske c. miir6l,*** amely a kozigazgatasi szankcionalas kezde-
teinek alapjaival foglalkozott. A mezei renddrségrél szolo 1840. évi IX. tc. volt
ugyanis a kihagasok els6 kodifikacidja, amely mint ilyen, a szankcionalas alapjait
rakja le.

Az egyetemi oktatok koziil Récsi Emil (1822-1864), a Pesti Egyetem oktatdja em-
lithetd, aki elsoként oktatott az intézményben kozigazgatasi jogot mindamellett,
hogy jelent6s munkai jelentek meg jogi szakiroként és miiforditoi tevékenységet is
végzett. A korszak mas tudosaihoz hasonléan Récsi sem rekedt meg egy jogag
mivelésénél, mivel a munkassaga a kdzigazgatasi jog mellett mas jogagak miivelé-
sére is kiterjedt, mint példaul az alkotmanyjog, a pénziigyi jog vagy a romai jog. F6
miivének azonban a szakirodalom a Kézigazgatdsi tudomanyi kézikonyve' (1854-
1855) c. munkat tekinti, amely egy négykotetes monografia és kiterjed a szervezeti
jog, a kdzszolgalat, valamint egyes szakigazgatasi témakorok ismertetésére, mint a
rendészeti, az oktatasi, a foldmiivelési, a kereskedelmi, tovabba a kozlekedési igaz-
gatasra.*® A miiben Récsi elészor ad bizonyos dogmatikai alapozast a kozigazgata-
si jognak. Igy koriilirja az Gn. igazgatési jog fogalmat, amely allaspontja szerint az
allamhatalmat az alkotmanyjog mellett meghatarozza. Utobbi ugyanis az ,allam
akaratat, az allami s illetleg fejedelmi hatalom birtokat, jogkorét és szervezetét, és

M9 7s0ldos Ignac: A szolgabirdi hivatal. Pépa, 1842. Lasd Kol: i.m. 117.

“20 Kor: PhD 117-120.

“2L Kor: PhD 121-135.

22 A7 opus pontos cime: Kozigazgatasi tudomanyi kézikonyve az ausztriai birodalmi torvényhozas
jelen allasa szerint kiilonos tekintettel Magyarorszagra I-IV. kotet. 1854-1855 Heckenast Gusztav,
Pest 1asd a bibliografiai adatokat Koi: PhD 142.

“23 Ko: PhD 138-142.
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altalaban az allamban politikailag feljogositott alanyok jogkdrét targyazza”. Ezzel
szemben az igazgatasi jog ,,az allami korméanyhatalom gyakorldsara szolgélo hato-
sagok szervezetét ¢és mitkodésének torvényszabalyait hatirozza meg,”** amely
fogalomhoz képest kiilon definidlja az ausztriai igazgatasi jog fogalmat is, valamint
annak altaldnos Osszetevdit, amely kézott 1ényegében a kdzigazgatasi jog sajatos-
sagait sorolja fel. Mar ekkor ramutat, hogy a kozigazgatasi jognak két aga van: az
alaki és az anyagi jog, amely mellett kiilon is emlitést tesz az oly jellemzd szerve-
zeti jogrol, amelyet az elébbibe sorol be. Ugyanakkor azt is rogziti, hogy mas jog-
aghoz hasonlo komplex anyagi kodex a kozigazgatasi jogban annak szerteagazosa-
ga miatt nem sziilethet, bar munkassaga soran foglalkozik a hivatalos €s magan
torvénygylijteményekkel.*?

2.1. Kozigazgatasi jogismereti iranyzat

A kozigazgatasi jogismeret vagy jogtan (vagy mas néven a leird iranyzat, illetve
Koi Gyulanal ,,a kozigazgatasi jog titjan haladok”**®) képviseli valosagos tudoma-
nyos eredmények helyett inkabb jogi kompilaciot hajtottak végre. Kezdetben a
kozigazgatasi jog miivelése abban meriilt ki, hogy 0sszegyljtotték, és idorendbe
rendezték a kdzigazgatasi jogi targyu jogszabalyokat, amely munka tudomanyos-
nak alig tekintheté. Ennél haladobb megoldas volt az, amikor egyszerii jogszabaly-
gyljtemény készitése helyett a joganyag tudomanyos rendezését végezték el —
ugyanakkor még mindig tudomanyos eredmények nélkiil. Ezen irdnyzat legismer-
tebb képvisel6i Boncz Ferenc (1829-1901) és Fésiis Gyorgy (1841-1914) volt, aki
a pozsonyi €s a kassai jogakadémian oktatott kozigazgatasi jogot és mas targyakat.
F6 mive ,,A magyar kozigazgatasi jog kézikonyve”, amelyben a kozigazgatasi
jogot akként hatdrozza meg, hogy az ,,a magyar allami kormanygépezet egybealli-
tasanak, és a kormanyzati miikddés szabalyainak rendszeres eléadasa” **" Mindeb-
bol kiindulva a jogagat is anyagi és alaki jogra osztja, amely utobbi alatt éppen a
szervezeti jogot érti, amelybe azonban éppen a definicionak kdszonhetden a helyi
igazgatas mar nem tartozik bele.

Boncz Ferenc eleinte inkabb gyakorlati szakemberként tevékenykedett és késobb
alkotta egyetlen jelentds miivét, a Magyar kozigazgatési jog I-III. kotetet, amely
azonban szinte kizarolag kozigazgatasi ismereteket tartalmaz tételesen feldolgozva
azokat targyszavakhoz sorolva, amelyet nem vegyit az allamjog tételeivel. A mii
jellemzoen szintén a gyakorlati szabalyok feldolgozasara helyezi hangsulyt a dog-
matikai elemzések melldzésével, ugyanakkor az elébbi tekintetében kiemelked6t
alkot a magyar és osztrak szabalyok és jogforrasok alapos ismerete miatt.*?®

424 Kol: 151.
425 K01,152-169.
426 Kol: 238.
427 Kol: 230.
428 Kol: 246-247.
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Szintén ehhez az irdnyzathoz soroljak Keleti Ferencet, aki a kdzszolgalat teriiletén
alkotott inkabb gyakorl6 jogaszként, tovabba Biasini Domokos (1821-1895) ko-
lozsvari jogtuddst volt, akinek miive a Magyarorszag kozigazgatdsi joga. Kezi-
kényv, jogtanhallgatok, vizsgadlati és szigorlati jeloltek, kozigazgatdsi tisztviselok
sth. haszndlatara cimet viselte és elnevezésével ellentétben sokkal inkébb jogsza-
balygytijteménynek tekinthetd mintsem tankonyvnek. Rendszerezett modon leve-
zeti és kifejti a kozigazgatasi jog fogalmat, melynek kapcsan foglalkozik a hata-
lommegosztas rendszerével is. A jogszabalyok rendszerezése a tipusok mentén
tortént annak emlitésével, hogy kozigazgatasi torvénykonyv létrehozasara allas-
pontja szerint nincsen lehet6ség.*” Csiky Kalmdnt (1843-1905), akinek munkéssa-
ga azonban mar a jogi pozitivizmus jegyeit is magan viselte. Mitveiben alapvetden
Stein hatasa tiikrozodik, am igyekezett figyelembe venni a valdsagos allapotokat is.
Abbdl a steini alaptételbdl indult ki, mely szerint a tényleges igazgatasi tevékeny-
séget az igazgatasi jog hatdrozza meg, a kozigazgatastan pedig a kozigazgatds mii-
kodésére vonatkozo elveket fogja at. Miive mar jelentésen meghaladja a kozigaz-
gatasi jogtan iranyzatahoz tartozé miivek szinvonalat, hiszen a jogszabalyok ismer-
tetése helyett inkabb a tételes jogot irja le és magyarazza. Bartha Béla jogtudos
oktatoként fejtette ki a tevékenységét elobb Eperjesen, majd Sarospatakon, Sel-
mecbanyan és Debrecenben. 4 magyar kézigazgatasi jog tankonyve a kozségi koz-
igazgatasi tanfolyamok szamdra c. tankonyvét az iranyado képzési kovetelmé-
nyeknek megfeleléen szerkesztette meg. Ebben a kozigazgatasi jogot a kovetkezok
szerint hatarozta meg: ,,Azok a jogszabalyok, melyek az allam kdzigazgatasara
vonatkoznak, alkotjak a kozigazgatasi jogot; a magyar allam kozigazgatasara vo-
natkozo, tényleg fennalld (tételes, pozitiv) jogszabalyokat egyiittvéve magyar koz-
igazgatasi jognak nevezziik”, amely definici6 mar a pozitivista iranyzathoz vezet
at.

Koi Gyula 6sszefoglalé miivében ugyancsak ehhez az iranyzathoz sorolja Lechner
Agostont (1834-1901), aki a Pozsonyi Jogakadémian, majd a Pesti Egyetemen
maganjogot és kozjogot, ezen beliil kdzigazgatasi jogot és pénziigyi jogot oktatott,
illetve késébb az egyetem rektora is lett. Hagyatéka elsdsorban cikkekbdl és jegy-
zetekbol all, de mar ezekben elhatdrolta egymastol a kozigazgatasi jog altaldnos és
kiilonds részét. Megkisérelte meghatarozni a kdzigazgatasi jog fogalmat is, amely
kapcsan igen haladdo modon egy altalanos és egy alaki definiciot is megalkotott.
Ennek alapjan az elébbi szerint ,,a kozigazgatasi jog a kozjog része €s jelenti a
koziigyek igazgatasat, jogi szabalyozasat”, mig az alaki szerint ,,a kdzigazgatasi jog
azon jogintézmények és jogszabalyok Osszege, amelyhez az allamszerveknek az
allamcélok elérésére kifejtett (vagy kifejtendd) valdsagos tevékenységét hatarozzak
meg”.**" Az altalanos rész keretében a maihoz hasonléan a kozigazgatasi szerveket,

429 Kol: 249-251.
430 Kol: 267.
31 Mindkét meghatarozast idézi Kol: 258-259.

180



valamint az eljarast és a feleldsséget vizsgalta, mig minden mast a kiilonds részbe
sorolt, amely esetén a csoportositas targykorok szerint torténhet.

2.2 Jogi pozitivizmus

A jogi pozitivizmus a kdzigazgatasi jogban elssorban arra irdnyult, hogy az allam-
¢s jogtudomany egységes vizsgalata helyett a kdzigazgatasi jog anyagat kiillonva-
lassza az alkotmanyos szabalyozastol. Ez a torekvés elsGsorban érthetd okokbol a
kontinentalis Eurdépaban ment végbe a rendészettudoméany eredményeinek megha-
ladésa érdekében. Ez a torekvés azonban még azokban az allamokban is komoly
gondokat okozott, ahol mar irott alkotmany létezett, Magyarorszagon pedig tovabb
sulyosbitotta a helyzetet, hogy a torténeti alkotmany kdvetkeztében sok esetben
nem volt mindig egyértelmiien eldonthetd, hogy mi alkotményos szabaly és mi
nem. Részben ezen bizonytalansag miatt a kozigazgatasi jogi pozitivista milivek
egymastol igen eltérd tatalommal birnak.

A kozigazgatési jogi pozitivizmus mivei eleinte elsgsorban klasszikus egyetemi
tankonyvek voltak, amellyel elsésorban a jogi oktatast kivantak segiteni a hivatal-
nokképzésben. A monografia-jellegii konyvek csak késébb sziilettek a jogi dogma-
tika eredményeit is felhasznalva, de ugyanekkor mar talalkozhatunk olyan miivek-
kel is, amelyek torténeti elemzést, illetve jogpolitikai értékelést tartalmaznak. Ezek
a konyvek a klasszikus értelemben vett altalanos résszel nem is birnak, ugyanis
nehezen tartottdk elképzelhetének, hogy az oly heterogén kozigazgatasi jognak
legyen tematizalhat6 kozos teriilete. A kezdeti pozitivizmus éppen ezért csupan
néhany alapfogalmat irt korbe mint k6z6s mezot, mig a kései a dogmatika eredmé-
nyeit felhasznalva mar viszonylag tdgabb kort targyalt ilyen mddon, igy példaul a
kozigazgatasi jogviszony, a kozigazgatasi alanyi jogok, illetve a kozigazgatasi
aktusok kérdését. Szintén kiillonbség van a kozott, hogy a korai és kései pozitiviz-
mus miként viszonyult a kozigazgatas feladataihoz. A korai pozitivizmus ugyanis
csupan addig jutott el, hogy jelezte a megoldand¢ feladatot, mig a kései mar egyér-
telmtien megkisérelte azt bizonyitani, hogy az adott kozsziikséglet megoldasa az
allam, illetve a kozigazgatas feladata. Ennek kovetkeztében az iranyzat egyértel-
milen hozzéjarult a kdzigazgatasi politika és a kozigazgatasi jogpolitika fejleszté-
séhez is. A ma kiilonds részként ismert anyagrészt a jogi pozitivizmus alapvetden
két médon dolgozta fel. Az egyik megoldas az volt, hogy a minisztériumi Gigyko-
roknek megfeleléen fogtak Gssze a joganyagot, mig a masik esetben ezen tllépve a
kozponti és teriileti szervezeti szabalyok targyaldsa utan tematizalta a tételes jog-
anyagot, és ennek kapcsan foglalkoztak az eljarasi és szervezeti szabalyokkal is.

Magyarorszagon ez az iranyzat is erdteljes késéssel jelent meg, raadasul bar elis-
merte a kozigazgatasi jogi dogmatikat, annak eredményeit éppugy nem hasznalta
fel, mint a kozigazgatistanét. A magyar iranyzat meghataroz6 keépviseldjének
Kmety Kdroly (1863-1929) tekinthetd, aki Lechner Agost tanitvanya, és akinek a
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kozigazgatasi jogi tankonyve a korszak kiemelkedd alkotasa. *** Kmetty tanitvanya
Marffy Ede (1885-1947) a Debreceni Egyetem magantanara, akire viszont mar
hatott a jogi dogmatika is. Miive bar cimében utal a pénziigyi jogra is, tartalmaban
jelentds részben kozigazgatdsi munkéanak tekinthetd, amelyben német és francia
hatasok érhetdk tetten. Tankonyve a kozigazgatdsi aktusoknak mar kiilon fejezetet
szan, mint ahogyan igen haladd6 modon tematikus bibliografiajegyzéket is flizott a
miivéhez.

Mas képviselok mar miiveikben valtozd mértékben ugyan, de épitkeztek a koz-
igazgatasi jogi dogmatikabol is, amellett, hogy magukat pozitivistanak tartottak.
Ide tartozott Vasvary Ferenc (1872-1952) aki szintén nagyterjedelm( monografi-
kus tankonyvet alkotott, amelyben mar a kozigazgatasi eljarast kiilon fejezetben
targyalta és amely ekként hozzajarult a késébbi 1901. évi XX. tc. megsziiletéséhez
is,"** vagy Jdszi Viktor (1868-1915) a debreceni jogakadémia oktatdja, aki bar
miiveében az egyes jogintézmények elméleti feldolgozasat tiizte ki célul, azt még-
sem teljesitette maradéktalanul. Boér Elek (1872-1952) a Kolozsvari Egyetem
oktatdja bar Otto Mayer hazai kovetdjének vallotta magat és szintén
kozigazgatastani vizsgalatot igér, azt szintén nem sikeriilt teljesitenie.

2.3. Kozigazgatastan

A kozigazgatastan koztudomastian Lorenz von Stein 1865-ben megjelent ,,Der
Verwaltungslehre” cim@i miivéhez kothetd. Az iranyzat bdvebb kifejtését mells-
zom, e helyiitt mar csupan a magyar vonatkozasokkal foglalkozom.

A kozigazgatastan kezdeti adaptaléi kozé sorolhatd Karvasy (Karpf) Agoston
(1809-1896), aki Politika elnevezésii targyat oktatvan Gyori Jogakadémian ¢és a
Pesti Egyetemen a kozigazgatasi jogra is kitért tevékenysége soran. Nevét a szak-
irodalom egyarant koti a kameralisztikdhoz azt allitvan, hogy Sonnenfels tanait
kovette irasaiban, valamint a kozigazgatastani iranyzathoz. A korszak irodalmat és
torténetét feldolgozo Koi Gyula ugyanakkor arra mutat r4, hogy Karvasy bar a
munkak szerkezete valoban emlékeztet a kameralisztikai irasokra, a tartalmuk alap-
jén sokkal inkabb allithato, hogy a Sonnenfels tanaival torténd szakitas jegyében
sziiletettek.™ Szintén ehhez az iranyzathoz koti a hazai szakirodalom Griinwald
Bélat és Mocsary Lajost, akik koziil az el6bbi részben dogmatikai tevékenységet is
kifejtett, mig az utobbi jobbéra valoban politikai irénak volt tekinthet6.**

A korszak egyik jelentds alakja volt Kautz Gyula (1829-1909) is, aki gazdasagtor-
ténet mellett a kozigazgatassal is foglalkozott. Politika vagy orszagaszattan c.

32 Kor: 291-292.
33 Kor: 293-294.
3% B8 mivei 4 politika tudomdanya rendszeresen eléadva és a két kdtetes A kézrendészeti tudomdny c.
munka Kol: 175.
% Kor: 172-173.
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munkdja alapjan pedig hagyatékat szintén a kozigazgatdstanhoz lehet besorolni.
Miivében az egységes politika mint 4g mellett érvelt és ellenezte annak kiilonva-
lasztasat kozigazgatastanra és allamjogra. A jogagat kormanyzati jognak tekintette,
mivel magat a kozigazgatast is kormanyzati politikaként kezelte. Erdeklddése ko-
zéppontjdban is a kozponti igazgatas allt, igy alaposabban foglalkozott az allam-
szervezés €és teriiletszervezés kérdéskorével, valamint a koézhivatali rendszerrel.
Miiveiben 6sszehasonlitd elemzést is talalhatunk kiilfoldi példakra tamaszkodva.*®®

Ugyancsak a Politika c. targy miiveléje volt még Kévagoorsi Kerkapoly
(Kerkapoly) Kdroly (1824-1891), aki oktatdi tevékenysége mellett 1870 és 1873
kozott pénziigyminiszterként is tevékenykedett, de politikai palyafutasaval fel-
hagyva 1880-1881 kozott a Jogi Kar dékanja is volt. Egyetlen kozigazgatastannal
foglalkoz6 munkaja jelent meg 1881-1882-ben, majd 1887-ben ismét, amely opus
ma mar alig lelhetd fel, igy els6sorban késobbi szakirok forrasaibol allapithatd
meg, hogy munkassaga kdzéppontjaban az onkormanyzatok alltak, és Stein tanait
kovette, illetve miivében az alkotmanytani és kozigazgatastani részeket nem kiilo-
nitette el egymastol. Kautz Gyuldhoz hasonléan kiilfoldi példakat és intézményeket
is elemzett, igy figyelemreméltdéak az allamtanacsrol irt részek, valamint a koz-
igazgatasi biraskodas (a miiben hatdsagi felel6sségként emlitve) kifejtése, amely-
nek kapcsan tobb allam intézményét is dsszehasonlitotta kitérve példaul az angol
alkotmany kiilonbozéségeire, valamint a kdzjog és maganjog kiilonvalasztasara. E
tekintetben az angolok ellentétének Finnorszagot tekinti, ahol Franciaorszaghoz
hasonldan szintén a hiibéruri hagyomanyokbol épitkeztek. Mindekdzben Németor-
szagban a tartomanyi rendszer eltéré berendezkedést igényelt, igy a foldesurak a
fejedelmek altal megerdsitett privilégiumokra késébb a Birodalmi Torvényszékek
elott is hivatkozhattak. Hasonld Osszehasonlitd elemzést taldlhatunk az Onkor-
manyzatokkal kapcsolatban is, amelynek soran az angol rendszer vonatkozasaban
arra hivja fel a figyelmet, hogy téves az az allaspont, amely szerint Angliaban ne
lett volna rendiség. Az dnkormanyzatisdgot egyfajta Onigazgatasként értelmezve
kifejti, hogy ez telepiilési és teriileti szinten egyarant megjelenik az orszagban, de
fontosnak tartja tovabba a szocialis intézkedéseket is. Ezzel szemben Franciaor-
szagban az allamigazgatas talsulya érvényesiil, mig a német rendszert e kettd ele-
gyének tekinti. Mivének utols6 sarkalatos pontja a kozségi iigy kifejtése, amely
kapcsan szintén a meghatarozo orszagokat veszi sorra azzal, hogy a fold és az ipar
szabadsagat kiilsnosen fontosnak tekinti.**’

Szilagyi Dezso Kerkapolyhoz hasonléan ugyancsak politikai és egyetemi palyafu-
tassal rendelkezett. Igy el6bb igazsagiigyi miniszter volt, majd kozvetleniil
Kerkapoly el6tt dékan is, mikdzben Politikat oktatott. Munkai tekintetében a szak-
irodalom jobbara masodforrasokra tamaszkodhat, amelyek alapjan vizsgalodasai f6

436 Kol: 183-190.
47 Kol: 208-221.
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targykore ugyancsak a helyi igazgatésra €s a kdzigazgatasi biraskodasra terjed ki, a
rendészet vonatkozasaban némi kameralisztikai behatassal.**®

A kozigazgatastani iranyzat legnevesebb hazai képviseléje Concha Gydzd (1846-
1933), akinek Kozigazgatastan cimmel munkéja is jelent meg. Bar ennek alapjan
konnyl lenne azt gondolni, hogy a hazai tudomanyos rendszer nagy fordulata
Concha-nak kdszonhet6, ez a valésagban mégsem igy tortént. Concha ujdonsaga
elsésorban abban nyilvanult meg, hogy a kozigazgatast nem jogi szempontbol
vizsgalta, mivel allaspontja szerint ,,A koOzigazgatdstan feldleli a kozigazgatasi
jogot is, de azzal nem mint ilyennel, hanem csak mint a kdzigazgatasi cselekvés
egyik sziikséges elemével foglalkozik™**. Concha emellett atvett néhany steini
tételt annak ellenére, hogy miivében valamennyi rokonsagot tagadni igyekezett az
iranyzat névaddjaval, amelyet azzal igyekezett erdsiteni, hogy mas steini nézeteket
pedig erdteljesen cafolt. Ilyennek tekinthetok a kovetkezd pontok:

o Stein felfogasa alapvetden szociologiai jellegili, mig Concha éppen ellenez-
te a szociologia térnyerését,

e Stein az allamot és a tarsadalmat egyértelmiien szétvalasztja egymastol,
Concha ezt arra hivatkozva biralja, hogy ezaltal elmosodik a hatarvonal a
maganélet, a tarsadalmi élet, valamint az allami élet kozott. Szintén nem
tartja helyénvalonak, hogy Stein egyes kozigazgatasi feladatot ellato tarsa-
dalmi szervet a kozigazgatas részének tekint. Teszi ezt annak ellenére,
hogy példaul a mai tudomany ezen szerveket a tagabb értelemben vett koz-
igazgatasi szervek kdz¢ sorolja,

o szintén ellentétes megoldast valasztottak miiveikben a kozigazgatasi jog
felhasznalasat illetéen. Bar mindketten azt vallottak, hogy a kozigazgatas-
tannak a kozigazgatasi jogot is magaba kell foglalnia, Stein ezt alapmiivé-
ben meg is valositotta, amelynek koszonhetden az allamtudomanyok egyik
legnevesebb képviseldjeként tartjuk szamon, Concha ezzel szemben csupan
utalasokat tett a tételes jogra,

e Concha mivét értékelve azt allapithatjuk meg, hogy az meglehetésen bo-
nyolult szerkezetii, sok esetben kdvethetetlen és kdvetkezetlen rendet ko-
vet. Hat szerkezeti egységbdl all, az elsé harom — amely altalanos részi is-
mereteket tartalmaz — a kovetkez6 cimeket viseli: A kozigazgatas, mint
targyilagos jelenség; A kozigazgatds, mint kdzegeinek személyes lancolata;
A kozigazgatastan keletkezése. A kovetkez0 harom egység (Statisztikai és
népmozgalmi igazgatas; Renddri igazgatas;, Kozegészségiigyi igazgatas)
mar egy-egy agazatot dolgoz fel, azonban anélkiil, hogy kapcsolddna az
el6z6 harom egységhez, raadasul nem is oleli fel a korabeli kozigazgatas
valamennyi agat. Ugyanakkor Koi Gyula kimutatja, hogy az egyes kiada-
sok kozott eltérések fedezhetdk fel, igy példaul az elsd kiadasban még sze-

438 Kor: 222.
439 Conchat idézi Kor: 173.
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repel egy Osszevetés a redlrendszer mint Un. ,,feladatok mentén szervezett
kozigazgatas” és a provincialrendszer mint teriileti elv kozott. *4°

A kozigazgatastani iranyzat kései miivel6i k6z¢é Koi Gyula a kovetkezoket sorolja:
Balogh Artur, aki a Pazmany Péter Tudomanyegyetem, valamint a Kolozsvari
Egyetem oktatdja és az MTA levelezd tagja volt. Miiveiben f6ként a végrehajto
hatalommal kapcsolatos részekben foglalkozik a kozigazgatassal. Ugyanezen
iranyzattal kapcsolatban emlitheté Ferenczy Arpdd, aki a kozigazgatasi biraskodas
miiveldje, vagy Szandtner Pdl a kolozsvari, majd szegedi professzor és Krisztics
Sandor a pécsi egyetem Politika és jogbdlcselet professzora, valamint Haendel
Vilmos a Debreceni Egyetem oktatoja.***

2.4. Kozigazgatasi jogdogmatika

A kozigazgatasi jogi dogmatika a kozigazgatasi jogi pozitivizmushoz képest az
allampolgar és a hatalom viszonyat illetden jelentett gyokeres fordulatot. Mig
ugyanis a pozitivizmus azt vallotta, hogy ez a viszony alapvetden hatalmi jellegii,
addig a jogdogmatika mar azt az allaspontot képviselte, hogy a kozigazgatasi
szervnek és az allampolgarnak egyarant vannak jogai és kotelezettségei, ezért ki-
dolgozta az un. jogviszonyelméletet, amelynek kovetkeztében a kozigazgatasi ala-
nyi jogok elmélete, valamint a jogvédelem is fejlodott és felvetddott a jogsértd
szerv, illetve a kdzigazgatasi szerv alkalmazottjanak a feleldssége is. Mivel a koz-
igazgatas cselekményei az el6bbiek kovetkeztében erdteljesen gorcso ala keriiltek,
ezért a kozigazgatasi aktusok tanaval is a jogdogmatikai képviseldi kezdtek elso-
ként foglalkozni.

A fentiek alapjan a kozigazgatas-elmélet a kozigazgatasi jogi dogmatikahoz koti a
kozigazgatasi jog elméleti alapjainak lerakasat, hiszen a fogalomképzé modszer
lehet6vé tette, hogy mas jogadgakhoz hasonldan a kozigazgatasi jog is rendelkezzen
egy ko6zos altalanos résszel. Ennek kdszonhetéen a kozigazgatasi jogi dogmatika
fogalomképz6 kozigazgatasi jogtudomany néven is ismert.

Magyarorszagon az iranyzat legnevesebb képviseléje Tomcsdanyi Moric (1878-
1951) volt, a Pazmany Péter Tudomanyegyetem oktatdja a II. sz. Kozjogi és koz-
igazgatasi jogi Tanszék vezetdje,** aki fiatalabb koraban irt monogréfigival készi-
tette eld az altalanos és kiilonods részt is tartalmazo dsszefoglalo munkajat. F6 miive
sem tudta azonban atfogni a kdzigazgatas valamennyi alrendszerét és agat, azonban
kétségteleniil alaposan feldolgozott bizonyos fejezeteket és 0sszefoglalta a korabeli
kiilfoldi irodalmat. Legtobb problémaba a kiilonds részi dogmatika kimunkalasa

“0 Kor: 227-228.

“1 Kor: 311-315.

M2 Az 1. sz.. Kbzigazgatasi Tanszék oktatoi kozé tartozott Récsi Emil, Kautz Gyula, Lechner Agoston
vagy Kmety Karoly, mig a IIl. sz. Tanszék a Pénziigytan és pénziigyi jog egyesitett Tanszéke volt
rovid ideig Mariska Vilmos vezetésével. Kol: 298.
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korében talalkozott, amelynek kapcsan annyi névumot alkotott, hogy a feladatok
helyett a hataskorokre 6sszpontositva vizsgalta a témateriiletet, de az altalanos rész
kapcsan foglalkozott a diszkrecionalis jogkdrrel, a kozigazgatasi jog és maganjog
viszonyaval, valamint a kdzigazgatasi aktusokkal.

Tomcsanyi teljesitményét dogmatikai szempontbol Ereky Istvan (1876-1943) a
Szegedi Egyetem oktatdja, majd dékanja és végiil rektora, jelentdsen meghaladta,
am az 0 munkassaga korantsem volt oly teljességre torekvo, mint a Tomcsanyié,
amely elsdsorban annak kdszonhetd, hogy nem kizardlag a kdzigazgatasi jog terii-
letén tette le a névjegyét, hanem maradandot alkotott jogtorténeti, alkotmanyjogi,
és jogelméleti témakban is. Kozigazgatasi jogbol a kovetkez6 témakorokkel foglal-
kozott behatobban: a kozigazgatds fogalma, a kdzigazgatasi jog forrdsai, a koz-
igazgatasi jogi személyek, valamint az alanyi kozjogok. F6 miive az 1939-ben az
Akadémia kiadasaban megjelent Kozigazgatas és dnkormanyzat ¢. monografia.

Egy-egy kiragadott teriiletet illetden a kozigazgatasi jogi dogmatika tovabbi képvi-
sel6irdl is érdemes emlitést tenni. Igy Sigmond Andor az allamigazgatasi eljarés,
Boér Elek, Krisztics Sandor és Baumgarten Nandor a kdzigazgatasi jogerd kérdé-
sét vizsgalta, Szontagh Vilmos a k6zigazgatas szabad belatasa elméletnek, Harrer
Ferenc a kisajatitas dogmatikajanak a kidolgozdja, mig Keleti Ferenc, Felszeghy
Béla ¢és Ladik Gusztav a kdzszolgalati jogviszony képviseldje, aki jellemzden gya-
korlati szakemberként tevékenykedett és ennek nyoman dolgozta ki a 1937-ben a
Tételes kozigazgatasi jogunk alaptana cim(i milvet mint tananyagot, amelyben a
szervezeti jogot tekintette at.**®

3. A Magyary-iskola

A hazai kozigazgatas kétség kiviil legnevesebb és maig hatd képviseldje Magyary
Zoltan (1888-1945) volt. Magyaryt méltan nevezhetjiik a kozigazgatasi jog legki-
emelkedObb elméleti és gyakorlati szakértdjének, hiszen egyarant volt nemzetkdzi
hirti jogtudos, gyakorlati szakember ¢és a hazai kozigazgatéasi jogi kutatds intéz-
ményrendszerének megteremtdje.

Magyary 1910-ben allamtudomanyi oklevelet, 1912-ben pedig jogtudomanyi dok-
tordtust szerzett, majd két évtizeden keresztiil a Vallas- és Kozoktatasiigyi Minisz-
térium koztisztviseldjeként dolgozott. Mér az 1918-as tanévtdl kezd6dden a Paz-
many Péter Tudomanyegyetem Jog-és Allamtudomanyi Karan is oktatott meghi-
vott eléadoként, majd magantanari habilitacidjat kovetéen 1930-t6l a Pazmany
Péter Tudomanyegyetem Kozjogi és Kozigazgatasjog Tanszékének vezetdje volt.
A kovetkezd évben ezen tisztség mellett kdzigazgatasi kormanybiztossa nevezték
ki, és szintén ebben az évben kdzremiikodésével megalakult a Magyar Kozigazga-
tasi Intézet, amelynek igazgatojaként tevékenykedett. 1933-ban lemondott kor-
manybiztosi tisztségérdl és kizardlag a tudomanynak szentelte az életét. 1936-ban
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Varsoban a VI. Nemzetkozi Kozigazgatds-tudomanyi Kongresszuson féeléado
volt, 1937-t61 a Pazmany dékanjava nevezték ki. Idokozben széleskorii nemzetkozi
kapcsolatokat is szerzett kivételes nyelvtudasanak és tanulmanyuttjainak kdszonhe-
tden.

Az 1930-ig tartd iddszakban tobb tanulmanya is megjelent, amelyekben ekkor még
a kozigazgatas egy meghatarozott teriiletével foglalkozott. 1919-ben a Magyar
Tanacskoztarsasag kozigazgatasarol tette kozz¢ elsé miivét. Ezutan a pénziigyi-
koltségvetési jog, valamint a kozigazgatas kulturalis igazgatasanak iranyaba fordult
érdeklédése, amely idészakban ,, 4 magyar allam kéltségvetési joga™ cimen publi-
kalt. Mar ekkor nagy figyelmet szentelt az amerikai kozigazgatas eredményeinek,
kutatasait és az 1930-as években a Rockefeller Foundation altal tamogatott tanul-
manyuton szerzett tapasztalatait az ,,Amerikai dllamelmélet” cimii mitvében hozta
nyilvanossagra, amely uttoré jelleginek szamitott a hazai jogéletben és amelyet
Koi Gyula monografikus orszagtanulmanynak nevez.*** Elészor mutatott ra ugya-
nis, hogy a kdzigazgatas is egyfajta igazgatas, amelynek soran a tudomanyos mun-
kaszervezés koncepcidja hasznosithatd és a hatékonysag ndvelhets. Alldspontja
szerint a kozigazgatas egyszerre lehet gazdasagos és hatékony, valamint jogszeri,
ugyanis ezen elvek megvalositasa nem feltétleniil kell, hogy egyiitt jarjon a jogal-
jegyzék is kapcsolodik. Ezzel késébbi munkassaga soran is végig foglalkozott,
ujabb eredményeit az 1936-os VI. Nemzetkdzi Kozigazgatas-tudomanyi Kongresz-
szusra készitett f6eldadoi jelentésében jelentette meg, amely tanulmany A kozigaz-
gatas legf6bb vezetése c. tanulmanyban, illetve késébb 6nalldo kotetben is megje-
lent.

Magyary szerint a kozigazgatas reformja a kovetkez6 harom tényez6 mentén mehet
végbe: az egyik a kozigazgatas kvantitativ, tehat mennyiségi ndvekedése, a masik a
kvalitativ, azaz minéségi valtozas, a harmadik a kozigazgatas szerepének erésddése
az allami funkciok kozott. Mindségi valtozast jelent elmélete szerint a jo értelem-
ben vett biirokracia erdsddése oly modon, hogy a politikdhoz kdtddo elemeket egy-
re inkabb szakképzett koztisztviselokkel valtanak fel. Mindezt azzal tdmasztja ala,
hogy elemzi néhany meghatarozé allam biirokratikus rendszerét, amelynek a végén
azt a kovetkeztetést vonja le, hogy az amerikai tipusu kdzszolgalati modell tekint-
het6 példaértékiinek.

Magyary a kozigazgatas, illetve a végrehajto-hatalom atalakitasat voltaképpen
szintén amerikai mintara egy prezidencialis demokraciaként képzeli el, ami viszont
mar kormanyformavaltast jelent a hazai viszonyokhoz képest. Mindez magatol
értetdédéen nem valdsulhatott meg, hiszen ez mar elsdsorban alkotmanyjogi kérdés
lett volna. Elképzelése szerint ugyanis a kozigazgatds fejlodését egyre inkabb a
technika hatdrozza meg a politika helyett. Ez érvényesiil a kozigazgatas csticsan,
tehat a kormanyban is, ahol a miniszterek cselekvését, kozigazgatasi feladatait és
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azok végrehajtasanak lehetdségeit a technika hatarozza. Magyary szerint az egész
kozigazgatasnak sziiksége van egy csucsvezetdre, aki a korméany elndke lehetne,
hiszen tobb olyan allami funkcid is van, amelynek iranyitasa nem bizhat6 valamely
tarcara. Ez az elndk azonban nem csupan az allamigazgatast, hanem a kozigazgatas
egészét iranyitand, amelybe értelemszertien beletartozik az 6nkormanyzati igazga-
tas is, valamint a gazdasagi igazgatas. A kormanyfé sem képes azonban arra, hogy
egy-személyben ellasson valamennyi feladatot, igy sziiksége lenne egy kozigazga-
tasi vezérkarra, amelyet a szerzd katonai mintara képzel el megszervezni. Ennek a
vezérkarnak a fénoke kozvetleniil a miniszterelndknek alarendelten tevékenykedne
¢s a vezérkar kdzponti egységbdl, valamint a minisztériumokba és torvényhatdsag-
okba beosztott vezérkarokbol allna. Eszrevehetd, hogy mindez az amerikai elnok
jogkdreinek mintéjara sziiletett meg, amely azonban a parlamentaris rendszer re-
formjat is magaval kellett volna, hogy vonja.

Magyary Zoltan f6 miive kozismerten a ,,Magyar kézigazgatds” cimet viseld alap-
munka, amelyben azt tlizte célul, hogy a kozigazgatési jog és a kozigazgatas-
tudomany eredményeit 0sszegezze. Magyary bar megkdozelitette ezt a célt, valdja-
ban nem érte el teljesen, ugyanakkor miive kétség kiviil a magyar kozigazgatas-
tudomanyi iskola eredményeinek Gsszegz0 monografidja. Szerkezetileg a munka
harom 0 részre tagozodik: az elsé a kozigazgatéds-tudomanyi alapfogalmakat tar-
gyalja, a masodik a szervezetrendszerrel foglalkozik, a harmadik pedig a kozigaz-
gatas miikodésérol szol, ugyanakkor klasszikus értelemben vett altalanos és kiilo-
nos részt nem taldlunk benne. E helyett tartalmazza viszont mindazon kézigazgata-
si problémat és azok elméleti hatterét, amely a kozigazgatasban, illetve a kozigaz-
gatas-tudomanyban addig felmeriilt. Az talan kevéssé kdzismert a munkarol, hogy
bizonyos fejezeteket nem Magyary, hanem a tanitvanyai, példadul Elek Péter vagy
Kiss Istvan tanarsegédek dolgoztak ki.**®

3.1. A Magyary-iskola fobb jellemzdi

Magyary kétség kiviil iskolat teremtett munkassagaval, amely a kovetkezokkel
jellemezheto:

e a Magyary-iskola az eddigi irdnyzatokhoz képest a targyalt témak sokasa-
gat vonultatta fel, amelynek koszonhetden lényegében a kozigazgatést érin-
t6 valamennyi problémaval foglalkozott,

o az iskola egyik f6 érdeme, hogy az elmélet és a gyakorlat egységének ero-
sitésére torekedett azaltal, hogy valos gyakorlati helyzeteket igyekezett el-
méleti szempontbol koriiljarni,

e az clébbi torekvés egylitt jart az empirikus és ténymegallapitd modszer al-
kalmazasaval, amelyben szintén uttéroknek szamitottak a képviselok,

45 Kor: 323-326.
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e a Magyary-iskola minden eddiginél szélesebb korben végzett nemzetkdzi
kitekintést, amely az eddigi iranyzatokra vagy nem volt jellemz6 vagy sok-
kal sziikkebb mértékben alkalmaztak azt,

e a Magyary altal Iétrehozott Kozigazgatas-tudomanyi Intézet kiadasaban je-
lent meg 1938 és 1944 kozott a Kozigazgatastudomany cimii folyoirat,
amely teret adott tudomanyos és politikai irdsoknak is.

A témakat tekintve szintén minden eddiginél szélesebb spektrumban sziilettek mo-
nografiak, igy a kdzigazgatasi jogtudomanyt, a kdzigazgatasi szocioldgiat és politi-
kat, a kdzigazgatasi szervezéstudomanyt, a kdzigazgatas személyzetét, valamint az
Osszehasonlito kozigazgatas-tudomanyt illetéen, amelyeket részletesebben az alab-
biakban mutatunk be.

3.2. A Magyary-iskola és a kozigazgatasi jogtudomany

A kozigazgatdsi jogtudomdny tekintetében a Magyary-iskola alkotoi értelemszerti-
en a jogpozitivizmus helyett a jogdogmatika eredményeit hasznositottak és fejlesz-
tették tovabb politikai és jogpolitikai elemeket is atvéve, ezaltal a jogdogmatikai
iranyzat szerzoit joval meghaladva. Ehhez az iskolahoz tartozott Martonffy Karoly,
aki a jogszabalyrendezés témakorével foglalkozott vagy Menczer Kdaroly (késobbi
nevén Szekeres Karoly), aki a francia és az olasz Allamtanacs miikodésével foglal-
kozott az ugyanezen cimet visel6 miivében. Szintén az olasz hatdsokkal foglalko-
zott Karay Kdlmdn, aki az olasz testiileti 6nkormanyzatokat kutatta. Ugyancsak
Magyary-tanitvanyok voltak Berndard Aurél és Karcsay Sdndor, akik a Bécsben
szerzett tapasztalataikat A német kozszolgalati jog cimi k6zds miiben foglaltak
ossze. Vallo Jozsef francias miveltséget szerzett és kutatasait A service public
eszméje a mai francia kozigazgatdsi jogban c. monografiiban foglalta Sssze.**®
Vall6 emellett a kozigazgatasi eljarasi jog teriiletén alkotott maradandot. Az altala
kidolgozott Altaldnos kézigazgatasi rendtartas torvénytervezet cime adta az otletet
az 1j, Ket-et felvalto kozigazgatasi rendtartas elnevezésének is. Ugyanezen irany-
zathoz sorolhatd Martonyi Jozsef is, akinek a kozigazgatas jogszeriisége és a koz-
igazgatasi biraskodas témakorében jelentek meg irasai.

3.3. A Magyary-iskola és a szociologiai iranyzat

A korébbi iranyzatok mint lathattuk a kozigazgatast a valosagtol teljesen elvalasz-
tottak. A Magyary-iskola egyik érdemeként emlithetd az empirikus modszer, illet-
Ve a szocioldgia iranyaba torténd fordulas is. E tekintetben szintén maga Magyary
tekinthetd uttéronek, aki ,,4 kozigazgatas és az emberek” cimet viseld kdtetében
rakta le az iranyzat alapkoveit, de emellett Kiss Istvan munkassaga is emlitést ér-
demel.

46 KoI: 326-337.
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Az iskola a kovetkezoket allapitotta meg a kozigazgatas és a tarsadalom viszonyat
illetden:

o a kozigazgatas nem igazan koveti €s nem is kozvetiti a tarsadalmi valtoza-
sokat, e téren a felel0sség a kozponti kdzigazgatasi szervezeteké,

o felismerték, hogy a kozigazgatasi szerv és az azon beliil dolgozok eredmé-
nyessége nem azonos. A szerv eredményessége azaltal is novelhetd lenne,
ha azt a benne dolgozoktdl eltérden értékelnék,

o sziikség van a kozigazgatas visszajelzéseire €s kezdeményezésére, amely
alig jelentkezik tekintettel a jogi berendezkedésii, a végrehajto jellegii
szemléletre,

e ehhez azonban kell6 szakértelem is sziikséges, ami sok esetben szintén hi-
anyzik,

e a civil szféra alig vesz részt a koziigyekben, mivel a kozigazgatas nem
megfelelden képviseli a kdzérdeket,

e az als6 foku kozigazgatasi szerveknek — mint a térvényhatosagok és a ko-
zségek — fokozottabb figyelmet kellene forditaniuk az emberekre és a jog-
szabalyokat nem mechanikusan, hanem a tarsadalom érdekeit is figyelem-
be véve kellene értelmezniiik, végrehajtaniuk.

3.4. A Magyary-iskola és a szervezés (igazgatds) tudomany

A kézigazgatdsi szervezéstudomdny teljesen 1ij iranyzatként jelentkezett hazank-
ban. Bar Magyary elsGsorban az amerikai igazgatastudomany eredményei koziil
csupan a tudomanyos lizemvezetési iranyzatot hasznositotta, kovetéi mar masokat
is figyelembe vettek és kozoltek. Ennek kovetkeztében a kovetkezd kérdéseket
targyaltak: teriiletszervezési kérdések és a kozigazgatasi szervek teriileti elosztasa
(Hantos Gyula, Benisch Artir), k6zségi szervezet (Also Ldszlo), tanyakérdés (Al-
so Laszlo, Kiss Istvdan), kozigazgatasi szervek ¢és hataskoreik (Magyary Zoltan,
Meznerics Ivan, Torday Lajos), kozigazgatas technikai eszkozei (Fluck Andrds,
Gdbel Jozsef, Kiss Istvin).

3.5. A Magyary-iskola és a kozigazgatas személyi alloméanya

A kozigazgatasi reformok megvalositasaban, a racionalizalasiban Magyary nézete
szerint a kézigazgatds személyzetének mindsége a legfontosabb kérdés a munka
mennyisége, a munkaid6 és az eljarasi mod mellett. A személyzet mindségét érte-
lemszeriien a szakképzettsége, illetve a kivalasztas és a mindsités rendszere befo-
lyasolja leginkabb. Erdemes megemliteni, hogy a korabbi iranyzatok a személyzet-
politika kérdésével nem vagy csak alig foglalkoztak, igy az Magyary hatasara kez-
dett elétérbe keriilni. Magyary azt is felismerte, hogy a személyzet szabalyozasa
csak masodlagosan jogi probléma, hiszen elsédleges a személyzetpolitika eldonté-
se, ezt kovetheti a jogi szabalyozas, amely csaknem leképezi azt. Bar Magyary sem
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alkotott egységes kozigazgatasi személyzetpolitikat, kovetdivel egylitt (Karcsay
Sdandor és Martonffy Karoly) 1ényegesen eldremozditottdk a személyzetpolitika
fejlesztését.

3.6. Az 6sszehasonlitd kozigazgatas-tudomany ¢s a Magyary-iskola

Az osszehasonlito kiozigazgatds-tudomdny korébe sorolhaté munkak kapcsan egy
egységes iranyelv nehezen korvonalazhat6. Bar viszonylag kevés ebbe a csoportba
sorolhaté miivet hoztak létre, a témak gazdagsaga annal nyilvanvalobb. Altalanos
értékelésként annyi mondhat6 el, hogy ezen miivek megsziiletése sokkal inkébb
kothetd a szerzé személyes érdeklodéséhez, illetve ahhoz, hogy éppen hol volt
tanulmanyuton, semmint egy egységes kozigazgatas-politika megsziiltetéséhez.

4. A masodik vilaghaboru utani idészak
4.1. Az utkeresés ideje

A 1L vilaghaboru utani id6szakban a szocializmus térnyeréséig terjedd idoszakot az
utkeresés idejének nevezhetjiik. Ebben a néhany esztenddben Magyary halala utan
a tanitvanyok ellentétes véleményeket fogalmaztak meg a kutatasok iranyat illeto-
en. Kiss Istvan és Lovasz Janos a Magyary altal megkezdett szocialis kozelitési
modot tartotta kovetendonek. Szontdgh Vilmos ezzel szemben éppen a jogi Ut felé
fordult volna, mig Erdei Ferenc és Bibo Istvdan érdeklédése a politika felé, bar
Bibo Istvan a politikat kdzigazgatasi kérdésekre is adaptalta.

Az egyetemen Magyary helyét Martonffy Karoly vette at, aki 1960-ig vezette a
tanszéket és 1949 és 1952 kozott a kar dékanja is volt. A Szegedi Egyetemre Mar-
tonyi Janost nevezték ki, mig Pécsett Csekey Istvan és Krisztics Sandor folytatta az
oktatast. Ezzel szemben Tomcsanyi Moric, Szontagh Vilmos és Egyed Istvan nem
folytathatta a palyafutasat.

4.2. Az 1950-es évek

Altaldnossagban elmondhat6, hogy érthetd okokbél ekkor nem folytak valédi jog-
tudomanyi vitak. Emlithet6 ugyan egy polémia arr6l, hogy az igazgatastudomanyi
iranyzatoknak vagy a steini kozigazgatastannak kellene érvényesiilnie, &m a hama-
rosan bekdvetkez6 szervezési valtozasok ennek hamarosan véget vetettek.

Jogtudomanyi szinten vita folyt azonban a gazdasagi jog koriil, amely értheté mo-
don a kozigazgatas-tudomanyt is érintette. Az altalanos jogelméletet tekintve Szabo
Imre és Vilaghy Miklos munkassaga emelhet6 ki, akik koziil az utdbbi irasaként
megjelent ,,4 gazdasagi jog problémdja” cimli munka a gazdasag terén felmeriild
iranyitasi kérdéseket az allamigazgatasi jog teriiletéhez sorolta.
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Szintén a kozigazgatasi jogot érintd problematika volt az allamjog és a kozigazga-
tasi jog kozotti hatdrvonal kérdése, amelyet maig hatd modon Visinszkij allaspont-
ja dontott el. E szerint az alkotmanyjog feladata meghatarozni az altalanos elveket,
mig a kozigazgatasi jog korébe a konkretizalas és a jogszabalyok végrehajtasa tar-
tozik. Ezen irdnyok nyoman valt ebben az id6szakban uralkoddva ismét a jogi po-
zitivizmus, illetve a szocialista torvényesség koncepcioja. A korszak meghatarozo
képviseldi a kovetkezok voltak: Beér Janos, Bihari Otto, Fajth Tibor, Haldsz Pal,
Kovacs Istvan, Kovacsics Jozsef, Martonyi Janos, Szamel Lajos, Szatmdri Lajos
és Toldi Ferenc.

Az elméleti munkak ebben az idészakban elsdsorban az olyan jogi folydiratokban
jelentek meg mint a Falu és Varos, a Tarsadalmi Szemle és a Jogtudomanyi Koz-
16ny, valamint érdekes modon az egyetemi jegyzetek szerepe emelhetd ki. Szintén
chhez az id6szakhoz kothetd a Tanacsakadémiak megjelenése, amelyek kétéves
ciklusban képeztek hivatalnokokat. Az ott haszndlt jegyzetek koziil a kdvetkezd
munkak emelhet6k ki: Toldi Ferenc szerkesztésében ,,4 tandcsdemokracia helyi
ervényesiilése helyi tandcsaink munkajaban” (1953); Kovdcs Istvdan: ,,Az dallam-
igazgatas fogalmdnak meghatdirozasa” (1957); Szamel Lajos: ,,A jogforrasok”
(1958), illetve ,,Az dllamigazgatas térvényességenek jogi biztositékai” (1958);
Martonyi Janos: ,,Az dllamigazgatasi hatdarozatok biroi feliilvizsgalata™ (1960).

4.3. Az 1960-as és 70-es évek

Ezen etap els6ként emlitendd nagy véltozasanak az tekinthetd, hogy immaron
olyan Uj iranyzatok is megjelenhettek és kutathatdova valtak, amelyek nyugatrol
szivarogtak be. Ekkoriban felndtt egy 1j generacid is, amelynek képviseldi az egye-
temek mellett, az MTA Jogtudomanyi Intézetébdl és az ligyészségekrol kertiltek ki,
hiszen ez utdbbiak a torvényességi feliigyelet miatt kertiltek kapcsolatba a kozigaz-
gatassal.

Az ekkoriban meghatarozé témak koziil kiemelendd, hogy a szervezéstudomany
ismét teret nyerhetett. Hasznalhatova valtak a scientific management eredményei, a
német lizemgazdasagi szervezéstan és a humaneréforras elmélete. Az \ij gazdasagi
mechanizmus elmélete eldsegitette a vezetéstudomany fejlédését is, amelynek kép-
visel6i kozé Szamel Lajos (1919-1998), Szentpéteri Istvan (1926-2002) és késdbb
Berényi Sandor (1930-) tartozott.

Uj kutatési teriiletet jelentett az 1957-ben megsziiletett allamigazgatési eljaras tor-
vénye, amelynek kovetkeztében a kutatok olyan teriiletek felé fordultak, mint a
kozigazgatasi biraskodas (Toldi Ferenc és Martonyi Jinos), az allamigazgatasi
szankcio (Szatmari Lajos), valamint foglalkozni kezdetek a helyi, illetve tanacsi
igazgatas aspektusaval is és a korabban csak hatarteriiletnek szamité gazdasagira-
nyitassal (Berényi Sdandor és Ficzere Lajos). Valojaban ekkor kezdett igazan teret
nyerni az sszehasonlité jogtudomany is, amelynek miiveldit érthetd modon elso-
sorban a Jogtudomanyi Intézetben talalhatjuk. Az els6 jelentds munka, amelyet az
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iranyzat kozzétett ,,Az dllampolgarok alapjogai és kotelességei” cimil inkabb inter-
diszciplinaris, mintsem kozigazgatasi jogi munka. Szerz0i a kovetkezok: Bokorné
Szegd Hanna, Ficzere Lajos, Garancsy Mihdlyné, Haldsz Jozsef, Kulcsar Kal-
mdn, Lorincz Lajos, Péteri Zoltan, Racz Attila, Schmidt Péter, Szabo Imre, Toldi
Ferenc és id. Trocsanyi Laszlo.

A szocializmusban ujonnan jelentkezd iranyzatként emlithetd a szociologia,
amelynek miiveldje Kulcsar Kalmadn volt, akinek tobb kotete jelent meg e korben.
»A szociologiai gondolkodas fejlodése” (1965), illetve ,,Az ember és tarsadalmi
kérnyezete” (1967). Végezetiil szintén erre az idészakra tehetd a magyar allam-
igazgatasi jog els6 egységes tankonyvének megjelenése.

4.4. Az rendszervaltasig tart6 idoszak

Az 1970-es évektdl fokozatosan olyan politikai €s tarsadalmi valtozasok torténtek,
amelyek lehetové tették uj iranyzatok megjelentését, illetve olyan kutatési iranyok
térnyerését, amelyet a megel6z6 idoszakban nem igazan tamogattak. Ilyen valtozas
volt az 0j gazdasagiranyitasi mechanizmus megjelenése, az 1972-es alkotmanyre-
form, valamint a harmadik tanacstérvény megsziiletése. Ekkor hirdették meg ,,A
kozigazgatas fejlesztésének komplex tudomanyos megalapozasa” nevil tudoma-
nyos kutatasi iranyt, amelynek kutatdi szintén az MTA-bol keriiltek ki Lérincz
Lajos (1935-2010) vezetésével. Lorincz professzor ennek keretében sziiletett nagy-
szabasi munkéja ,,4 kézigazgatds kutatisanak tudomanyos iranyzatai’ (1976)
cimii kotet volt, amelyben ekkor mar helyet kaptak a jogi pozitivizmus mellett mas
iranyzatok is.

1969-ben hoztdk 1étre a Tanacsigazgatasi Szervezési Intézetet eredendden a tanacs-
rendszer vizsgalatara, majd feladatiul tiizték az 1971-es tanacstérvény megvalosu-
lasanak vizsgalatat, de az intézet a Minisztertanacs Tanacsi Hivatalatol konkrét
ellen6rzési feladatokat is kapott. Az intézet kutatoi koziil kiemelend6k: Raft Mik-
los, aki egyben az intézet vezetdje is volt, tovabba Dondth Robert, Kilényi Géza,
Fazekas Marianna, Rothermel Erika, Miiller Gyorgy, Szamel Katalin, Szegd
Andrea, Szoboszlai Gyorgy, Wiener Gyorgy és Zsuffa Istvan. Az intézet munka-
tarsai els6sorban a helyi igazgatas vizsgalat sordn alkottak maradandot, kiilonos
tekintettel a jarasi igazgatasra.

A Jogtudoményi Intézethez kétddéen hoztak létre az Allamtudomanyi Kutatdsok
Programirodajat, amelynek vezetdje Kilényi Géza volt, és amely alkotmanyjogi és
kozigazgatasi kutatasokat végzett. Szintén tudomanyos értékiinek tekinthetd az a
munka, amelyet az MSZMP Tarsadalomtudomanyi Intézetében végeztek, és
amelynek soran a tarsadalom érdektagoltsagat vizsgaltak.
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A tovabbiakban a korszak egyes jelentds szerzéinek munkéssagat vazoljuk roviden.
Torok Lajos* az allami ellenérzést, mint a kozigazgatas egyik alapfogalmat elem-
zi, Madardsz Tibor**® ebben az idészakban a varosiasodas fogalmaval foglalkozik,
Szentpéteri Istvan™® a szervezéselmélet terén alkotott Gsszefoglalo munkat, Kalas
Tibor*® a szamitastechnika és a kozigazgatas Osszefiiggéseit targyalja igen elére-
mutaté médon, Fonyé Gyula®™ a kozszolgalat témakorében jelentetett meg tanul-
manykdtetet, amelyben a jogi rendelkezéseken tul pszichologiai tényezokkel is
foglalkozik. Vigi Gabor*™* a kozigazgatasi rendszer szervezeti, strukturalis hibait
tarta fel kutatdsai soran, Harmathy Attila®® a kozigazgatasi szerzodések elméleti
alapozasat végezte el, Kiss Ldszlé pedig Szamel Lajossal*™ egyiitt egy nagyszaba-
su vizsgalatot végzett el a korabeli jogszabalyokon, amelyen keresztiil bemutattak,
hogy a kozigazgatas vertikalisan €és horizontalisan is ellentmond¢ szabalyokat is
alkot a jogalkotod tevékenysége folytan.

Szamel Lajos, mint a korszak meghatarozo képviseldje onalldan is tobb mas terii-
lettel foglalkozott. Igy feldolgozta a kozigazgatas, illetve az abban dolgozok fele-
16sségének rendszereit,*” de egészen a rendszervaltashoz kozeli idészakban vizs-
galta a kozélet tisztasaganak kérdéskorét is,”® megfogalmazva a korrupcio fogal-
mat és ravilagitva, hogy a korrupcio azért olyan veszélyes jelenség, mivel kolcso-
nds elénydket biztosit a benne résztvevoknek. Természetesen emellett tobb mas
témakort is érintett kutatasai soran, igy az iranyitas és vezetés, a biraskodas vagy a
jogalkotas kérdéskorét. Szoboszlai Gyorgy™ inkabb a politikatudomany terén te-
vékenykedett, miivében a gazdasagirdnyitds fogyatékossadgaira mutatott rd. Hollo
Andrds™® az ligyészség kozigazgatas feletti torvényességi feliigyeletét kutatta, mig

Szamel Katalin®® a kozigazgatas és a tarsadalmi részvétel Ssszefliggéseit elemezte.
Nem teljesen a kozigazgatashoz tartozik, de érdemes megemliteni azokat a politi-

katudomanyi kutatasokat is, amelyek mentén késobb a politikai pluralizmus, illetve
a tarsadalmi szervezetrendszer reformja megfogalmazddott. Végezetiil itt érdemes
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megemliteni azokat a miiveket is, amelyek bar a kovetkezé id6szakban sziilettek,
am témajukat tekintve még ide sorolhatok. Ide tartozik Rdcz Attila® a kozigazga-
tas és a torvényesség kapcsolatat elemzd miive, amely a szervezet, a miikddés és az
eljarasi szabadlyok harmassdgara Osszepontositva elemezte a kozigazgatds tevé-
kenységét. Szintén e korbe sorolhato Berényi Sdandor*®* 1990-ben megjelent miive
szintén a szocialista tarsadalommal veti 6ssze a kdzigazgatas modern tendenciait.

5. A jelenkor. A rendszervaltastol napjainkig

A rendszervaltas tobb szembetiind valtozast hozott. Az egyik, hogy a kozigazgatas
egyes neves képviseldi gyakorld magas szintli jogaszi, kdzjogi palyakon is tisztsé-
get vallaltak. A kutatasi témak kozott megjelentek olyan kérdések is, amelyeknek
valodi el6zménye nem volt és nem lehetett, igy példaul az EU-csatlakozas koz-
igazgatasra gyakorolt hatasa, az e-government vagy a jogrendszer harmonizalasa.

Bar Racz Attila és Berényi Sdndor munkéjat még az el6zd etap kapcsan emlitettiik
meg, Kaltenbach Jend az 6nkormanyzati feliigyeletet targyald monografidja mar
azért inkabb a rendszervaltas utani id6szak terméke, mivel maga a téma a polgari
tarsadalmakhoz kapcsoldodik. Annak ellenére, hogy az €l6z6 id6szakban mar emli-
tést tettlink rola, a jelenkor iskolateremtd professzorainak munkassaga szintén eh-
hez az idszakhoz tehetd, igy itt emlitheté Berényi Sdandor, Ficzere Lajos, Kilényi
Géza, Lorincz Lajos, Mathé Gabor és Verebélyi Imre. Posztumusz jelent meg
Madardsz Tibor (1927-1991) ,,A magyar dllamigazgatasi jog alapjai” cimii alap-
mive, a kézirat lezarasa még 1989-ben megtortént. A konyv sok tekintetben mas
szempontbdl torténd megkozelités miatt a mai napig alapmunkanak tekinthetd
dogmatikai kérdésekben. Madardsz az ELTE oktatdjaként sok tekintetben szintén
iskolateremtd egyéniség volt, a ma €16 és alkotd kutatdk tobbsége az 6 tanitvanya
volt. Madarasz-tanitvanynak tekintheté az ELTE mai vezet6 kozigazgatasi oktatoi-
nak dont6 tobbsége.

Az iddszak 6 kutatési iranyai a kdvetkezok voltak:

A rendszervaltas utani idészakban tobb izben is sz6 volt #j alkotmany létrehozdsd-
rol, amely végiil 2011-ben valosult meg. 1994 és 1998 kozott egy széleskori kuta-
togarda dolgozott az 0j alkotmany koncepcidjan, amely azonban ebben az idészak-
ban nem vezetett eredményre. A 27-tagl alkotmany el6készitd bizottsag munkai-
ban politikusok mellett tobb kozjogasz is részt vett.

Verebélyi Imre és Balazs Istvan vezetésével a kozigazgatasban atfogd reformkon-
cepciot igyekeztek kidolgozni, amelyben tobb mas kutatd is részt vett a Magyar
Kozigazgatasi Intézet égisze alatt. Igy e korben tevékenykedett Kiss Eva, Szabo
Gabor, Mihajlov Dobromir, Péteri Gabor, Békefi Otto, Gajduschek Gyorgy, Hor-

0 RAcz Attila: A torvényesség és a kozigazgatds, Akadémiai Kiadd, Budapest, 1990.
%1 BERENYI Sandor: A kozigazgatds a modern tarsadalomban, 1990.
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vdath M. Tamds, Kokényesi Jozsef, Szigeti Erné, Szente Zoltin és Wiener Gyorgy.
A kormadnyzati rendszer korszeriisitése programjanak eredményeképpen sziiletett
meg végil a 2006. évi LVIL. torvény. Az eldkészitd munkalatok korében tobb ta-
nulmany is létrejott a kdzponti kozigazgatds, kormanyzat és allami vezet6k téma-
korében. E korben Sarkézy Tamds szerepe kiemelendd.

Jelentds kutatasi teriilet a kozigazgatds személyi dallomdnya, amelynek kapcsan
szintén Balazs Istvan emelhetd ki a kdzigazgatasi jogaszok koziil, mig a szociolo-
giai megkozelitést illetéen Gajduschek Gydrgy emlithetd, majd késébb Linder
Viktoria foglalkozott a témakdrrel doktori eljaras keretében is.

Onallo kutatasi iranyt képezett az dnkormdnyzatisdg, a hatalom térbeli szerkezeté-
nek kutatdsa, valamint egy idOben a regionalizmus és regionalizacio amellyel az
Allamigazgatasi Szervezési Intézet, illetve jogutodja a Magyar Kézigazgatasi Inté-
zet, valamint az MTA Dunantuli Regionalis Kutatéintézete, tovabba mas szerveze-
tek egyarant foglalkoztak. A kutatdsok tekintetében kiemelendé Csefko Ferenc,
valamint Pdlné Kovdcs Ilona, Lérincz Lajos, Ivancsics Imre, Borbély Gyula, Ke-
lemen Gdabor, Vigvari Andrds és Gyorgy Istvan. E korben a hagyomanyos, jogi
normativista megkozelités az igazgatas-tudomanyi szemlélet bovitette, amely lehe-
tové tette annak vizsgalatat, hogy a kdzponti szervek feladat- és hatdskorei miként
tehetd hatékonyabba, illetve milyen Osszefiiggés van a teriileti és kdzponti igazga-
tas kozott. Kiilon kutatasi iranyt jelent az dnkormanyzati kutatasokon beliil a tele-
plilési kozszolgaltatasok ellatasanak vizsgalata (Horvath M. Tamds, Rechnitzer
Janos, Kovdcs Katalin, Somlyodiné Pfeil Edit), amelyek a hatékonysag szemszo-
2ébol szemlélik az Gnkormanyzatok méretbeli kiillonbségeit.

Az eljardsi térvény valtozasai, valamint az 0ij jogszabaly megalkotasa szintén
meghatarozo kutatasi kérdésként mertilt fel a rendszervaltds utan. Az elokészitd
bizottsagban itt is tobb neves kozigazgatasi jogaszt talalhatunk, igy emlitheté Ba-
lazs Istvdn, Kilényi Géza, Bende-Szabo Gabor vagy Ivancsics Imre. A kozigazga-
tasi dontések és a kozigazgatasi biraskodas problémait Patyi Andrds és Varga Zs.
Andras dolgozta fel. A klasszikus jogi témak kozott emlithetd még a Madarasz-
iskola tobb tanitvanya, igy Fazekas Marianna, aki a koztestiiletek kérdését dolgoz-
seléje a kozigazgatas szankciorendszerével foglalkozott, Molndr Miklos pedig a
kozigazgatas tobb olyan kérdését dolgozta fel mélyrehatdan, amellyel masik kuta-
tok nem vagy csak alig. Szintén ezen szerzOk vallaltak oroszlanrészt a Magyar
kozigazgatasi jog altalanos részi tankdnyvének megalkotasdban, amely egységes
egyetemi jegyzetként funkcional a legtobb magyar egyetemen.

A gazdasag atalakulasaval parhuzamosan is jelentek meg 10j kutatasi iranyok és
kérdések, igy Imre Miklos feldolgozta a gazdasagi kozigazgatas agazati szabalyo-

70, feliigyeld tevékenységét, amelynek keretén beliil foglalkozott a fogyasztovéde-
lem, kornyezetvédelem vagy pénziigyi igazgatas egyes kérdéseivel.
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Az allamszervezés elvét tekintve ebben az iddszakban nyert teret a New Public
Management iranyzata, amely Magyarorszagon is kovetOkre talalt (k6zmenedzs-
ment — Horvdath M. Tamds, kozigazgatas-menedzsment Jenei Gyérgy). Az irany-
zat elsGsorban arra hivja fel a figyelmet, hogy bar a kozigazgatast jogi normak
szabalyozzak, emellett szerepet kapnak a kdzgazdasagi, menedzsment és kozpoliti-
kai tényezok. Ugyanakkor mas oldalrol az allam megerdsitését célzoé neoweberi
szemlélet is tért hoditott (Fodor Gabor — Stumpf Istvdn), amely éppen a professzi-
onalis kdzigazgatasi rendszer fenntartasa mellett érvel.

Forgdcs Imre a kozigazgatasi konvergenica-divergencia kérdéskorével foglalko-
zott, amely segiti értelmezni az intézményi valtozasokat és elhelyezni a hazai koz-
igazgatast a nemzetkdzi kontextusban. A kozigazgatési jog elméleti és alkotmanyos
kérdéseit a rendszervaltas utan Tamds Andrds foglalta 6ssze, amelyet hosszl ideig
egyetemi tankOnyvként hasznaltak és ma is sok kozigazgatas-elméleti munka forra-
saként jelenik meg. Szintén hasonléan kuridzum a témak kozott az elektronikus
kozigazgatas tudomanyos kutatdsa (7Tozsa Istvdan), amely egyre inkabb tért hodit.

Ebben az idészakban tobb tudomanyos kutatasi iranyzat is elterjedt, igy a klasszi-
kus jogi iranyzat mellett egyre nagyobb szerepet kapott az 6sszehasonlitd modszer
alkalmazasa, valamint az interdiszciplinaris személet, amely foként a kdzpolitikak
iranyaba nyitotta a kozigazgatasi kutatdsokat. Ezzel bovebben a kdzigazgatas tu-
domanyos kutatasairdl szolo fejezet foglalkozik. A jogi irAnyzat keretében 1étreho-
zott egyik legjelentdsebb vallalkozas a Kozigazgatdsi jog nagy kézikonyvének
megalkotdsa volt, amely a Meritum Kiadé gondozasaban jelent meg ¢és foglalta
Ossze a kozigazgatas altalanos és kiilonos részének valamennyi meghatarozo kér-
dését. Az Osszehasonlitas kiillonésen az eurdpai kodzigazgatasi tér, illetve az unids
Osszefiiggések kontextusdban alkalmazando, amely témakor tobb atfogd kutatasnak
is témat adott. 2006-ban egy OTKA-kutatas eredményeként Lérincz Lajos és Ba-
lazs Istvan szerkesztésében jelent meg az Eurdpai kozigazgatds cimli munka,
amely a jelentdsebb eurdpai allamok kozigazgatasi rendszereit hasonlitja Gssze
igen részletesen.

A szociologiai szemlélet jellemz6 arra a 2008-ban megjelent tanulmany-sorozatra,
amely ROP-kutatas keretében jott 1étre, és olyan témakat elemzett, mint a kozigaz-
gatas ellendrzési és birsagolas tevékenysége és gyakorlata (Gajduschek Gydrgy),
az Oonkormanyzati korrupci6 (Szente Zoltin) vagy az esélyegyenldség és egyenld
banasmad érvényesiilése a helyi kozigazgatasban (Nydrady Gaborné).
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X.FEJEZET

A KOZIGAZGATAS KUTATASANAK INTEZMENYRENDSZERE ‘%2

1. A Kkutatasi intézményrendszer fontossaga

A kozigazgatéds kutatdsdnak intézményrendszere 1ényegében egykort a kozigazga-
tas oktatasaval. A kutatas f6 intézményi alapjait mindenkor a tudoméanyos miihe-
lyek, igy az egyetemek, oktatasi intézmények, valamint a kutatointézetek jelentet-
ték, mig a tudomanyos eredmények megjelentetésében a kiilonb6z6 szaklapok mii-
kodtek kozre. Jelen fejezet szisztematikusan igyekszik attekinteni a kozigazgatas
kutatasanak alapvet6 feltételrendszerét, igy a szakmai infrastruktarajat, az egyetemi
oktatads egyes jellemvonasait, valamint bemutatja a kdzigazgatas kutatdsénak az
adott korszakra jellemz6 {6 iranyvonalat és a fontosabb témait.

Valamely tudomanyteriilet szakmai infrastrukturaja sziikebb ¢s tagabb értelemben
egyarant meghatarozhat6. Sziikebb értelemben azt vizsgaljuk, hogy az adott 4gazat
kutatdsanak milyen a targyi feltételrendszere, tehat milyen intézmények, szervezet
¢és személyek segitik a munkajat. A tagabb értelembe viszont mar beletartoznak a
kutatasi modszerek, valamint azok az eszk6zok, amelyeket a kutatasok soran fel-
hasznalnak. Ezek kiépitését a gazdasagi eszkozok mellett mas tényezok is segithe-
tik, igy egy meglévé kutatoi bazis, vagy a korabban megalapozott kutatasok folyta-
tasa szintén Osztonzdleg hat. Mindez azért kiilondsen fontos, mivel ezek egylittes
megléte sziikséges ahhoz, hogy valosagos befolyassal és érdekérvényesitd képes-
séggel rendelkez6 kutatdi rendszer alakuljon ki. Tekintettel arra, hogy a jog, illetve
a jogszabalyok valtozasa erdteljesen fiigg a politika elhatarozasatdl, igy ez az ér-
dekérvényesités valamennyi €16 jogag tekintetében igen 1ényeges.

Jelen fejezet célja elsOsorban az, hogy a kozigazgatas kutatasanak jelenkori intéz-
ményrendszerét bemutassa, am nem lehet eltekinteni attol, hogy réviden megemlé-
kezziink a torténeti elézményekrol. Ezen torténeti el6zmények részletesebb kifejté-
se a magyar kozigazgatas-torténetrol szolo fejezetben talalhato.

2. Torténeti el6zmények

A kozigazgatas kutatasanak intézményi bazisat Magyarorszagon kezdetben kizaro-
lag az egyetemek jelentették. Ahogyan az ¢l6z6 fejezetekbdl is kitiint a kdzigazga-
tas oktatasa a Nagyszombati Egyetemen kezd6dott Magyarorszagon, ahol kiilon
Politico-Cameralistikai Tanszék mikodott Reviczky Jozsef tanszékvezetésével. Ezt
kovetden kezdddott meg a kozigazgatasi jog oktatasa a 19. szazadban az akkori
egyetemeken, igy kezdetben Budapesten és Pécsett. A mar ekkor is 1étez6 Magyar

82 A fejezet megirasa az Igazsdgiigyi Minisztérium jogdszképzés szinvonaldnak emelését célzé prog-

ramjai keretében valosult meg.”

199



Tudomanyos Akadémia szintén nagy szerepet jatszott a kozigazgatasi kutatdsok
fejlesztésében, tobb akadémiai székfoglalodt is irtak kozigazgatési jogi témaban.

1930-ban Magyary Zoltan létrehozott egy kifejezetten a kozigazgatas kutatasaval
foglalkozd intézetet, a Magyar Kozigazgatasi Intézetet, amely 2006-os fenndllaséig
otthont adott a kdzigazgatasi kutatdsoknak. Késdbb a szocializmus id6szakaban
ujabb intézetek is létrejottek a tanacsigazgatashoz (Tandcsigazgatasi Szervezési
Intézetet 1969) és az MTA Jogtudomanyi Intézetéhez kapcsolodoan (Allamtudo-
manyi Kutatasok Programirodaja). Ezek utobbiak azonban altalaban a rendszerval-
tasig léteztek.

3. A rendszervaltas utani korszak kutatasi rendszere
3.1. A kutatasok intézményi bazisa

A rendszervaltas utan megvaltozott politikai, intézményi rendszer erdteljesen hatott
a kozigazgatas kutatasanak atalakitasara is. Az egyik szembetling atalakulas rogton
a targy nevének megvaltozasa. Az eddig allamigazgatasi jognak nevezett jogag
»atkeresztelkedett” kozigazgatasi jog névre, amely annak a jelentds intézményi
reformnak volt kdszonhetd, hogy 1990-ben 1étrejott az onkormanyzati rendszer. A
szlikebb értelemben vett civil kozigazgatds alatt ezutan az allamigazgatas és az
Onkormanyzati kozigazgatas Osszességét értjiik. Az atalakulas azért is igen 1énye-
ges, mivel az Onkormanyzati autondémia tGlhangsulyozasa bar 1990-ben logikus
politikai 1épés volt, az maig hato kovetkezményekkel bir. Ennek folytan meriilt fel
a tudomanyban az is, hogy a helyi dnkormanyzati rendszer Magyarorszagon akar
Onallo hatalmi agat is képezhet, am ezt a mértékado kutatok hatarozottan elutasitot-
tak arra hivatkozassal, hogy az 4llam alkotdtagja nem rendelkezhet ilyen nagyfoku
szabadsaggal és Onallosaggal.

A mai kutatasok bazisat a kovetkezOk jelentik: egyrészt a gazdag tudomanyos
orokség, amelyet az elmult évtizedek, évszazad kutatoéi hagytak a mai utokorra.
Masrészt fontos alapot képez az oktatas, amely segédkezik az eredmények megis-
mertetésében €s tovabbi tudomanyos eredmények elérésében. Emellett az oktatés
értelemszertien a gyakorlati kivanalmakra is figyelemmel kell, hogy legyen, ami
szintén egyfajta 0sszekotd kapocs az elmélet és a gyakorlat kdzott.

Az intézmények sordban kiemelkedd fontossaggal bir a Magyar Tudomdnyos
Akadémia (roviditett nevén: MTA), amely a rendszervaltas el6tti szendergésébdl
az 1994-ben elfogadott torvény ébresztett fel. Az j torvény tovabbra is koztestii-
letként hatarozta meg az intézmény jogallasat, amelynek legfontosabb kozfeladata
a tudomanyok mivelése, tamogatasa, képviselete, valamint az eredmények terjesz-
tésében torténd kozremiikddés. Az MTA ma Magyarorszagon a legmagasabb szin-
tli tudomanyos testiilet, amely részt vesz a hazai és kiilfoldre atnyul6é tudomanyos
kutatasok szervezésében, orkodik a tudomanyos kozélet tisztasaga felett, eldsegiti a
szellemi munka és alkotas, a tudomany értékeinek elismerését, tovabba tamogatja a
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fiatal kutatok tudomanyos tevékenységét. Szintén az Akadémia feladata a tudoma-
nyos folyoiratok — igy a kdzigazgatasi targykorii irasoknak teret ad6 folyoiratoknak
is — a kategoériaba sorolasa, ahol az ,,A” kategoriaja folydiratok képviselik a legma-
gasabb mindséget és elismertséget.

Az akadémia élén az elnok all, aki a jogszabaly szerint sajatos modon kertil a tiszt-
ségébe, hiszen a kozgylilés valasztja meg €s a koztarsasagi elndok megerdsiti a tiszt-
ségében. Az alelnokdk a legfontosabb tudomanyteriiletekbdl keriilnek ki paritasos
alapon, tehat az egyik alelndk a tarsadalomtudomanyt, a masik a természettudo-
manyt, a harmadik pedig az élettudomanyokat képviseli. Az elnok tanacsado testii-
lete az Akadémia Elndksége. Az akadémia legfobb szerve a koztestiileti jogallasbol
adodd oOnkormanyzatisagra is figyelemmel a Kozgyiilés, amelynek valamennyi
tudomanyos fokozattal rendelkez6 magyar allampolgar tagja lehet. A kozgytilési
tagsag azonban nem azonos az akadémiai tagsaggal, mivel az Akadémia tagjanak,
a rendes ¢és levelezd (egylitt hazai), valamint a kiilso és tiszteletbeli tagok szamita-
nak, akiket a tudomanyos osztalyok jelolése alapjan a Kozgytlés valaszt. Az MTA
doktora” tudomanyos cim odaitélésérél az Akadémia Doktori Tanacsa dont egy
bonyolult tudomanyos mingsitési eljaras folytan. Az MTA hatalyos Alapszabalya
alapjan a nem akadémikus kozgytilési képviseloket a nem akadémikus tagok va-
lasztjak meg harom évre. A képviselk egy alkalommal éjravalaszthatok.*®

Szervezetét tekintve az akadémia 11 tudomanyos osztalyra tagoldoik. Az osztalyok
egy tudomanyag vagy egymashoz kozel all6 tobb tudomanyag képviseldit magaban
foglald egységei, amelyek ellatnak egyes olyan feladatokat is, amelyek az Akadé-
mia kozfeladataibol addédnak. A tudomanyos osztaly tagjai az osztaly tudomanyte-
riiletén megvalasztott akadémikusok és nem akadémikus kozgytilési képviselok. A
tudomanyos osztalyok szamat és elnevezését a Kozgytilés altal elfogadott Alapsza-
baly rogziti, igy 0j tudomanyos osztaly létrehozasarol, vagy azok atszervezésérol,
megsziintetésérol is a Kozgylilés dont. Az egyes osztalyok koziil a kozigazgatasi
jog vizsgalata a IX. osztalyban, azaz a Gazdasag és Jogtudomanyok Osztalyaban
kap helyet. Valamennyi osztalyon beliil az egyes diszciplinak szerint tudomanyos
bizottsagok mitkodnek, igy a IX. osztalyon beliil 1étezett 2011-ig a Kozigazgatas-
tudomanyi Bizottsag. 2010 év végén azonban az Akadémia Elndksége a bizottsagi
strukttira atalakitasat hatarozta el, amelynek kovetkeztében a Kozgytilés 2011-ben
Uj bizottsagi rendszert fogadott el, amelyben a Gazdasag- és Jogtudomanyok Osz-
talya Kozigazgatas-tudomanyi Bizottsaga az osztaly dontése értelmében megsziint,
igy kizarolag az Allam- és Jogtudoményi Bizottsag maradt a relevans bizottsag. Ez
a valtozas a 2011-ben lezajlé akadémiai valasztasok utan lépett hatalyba. Az egyes
osztalyok az Ugyrend szerint évente legalabb kétszer tudomanyos iilést szerveznek,
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http://mta.hu/data/dokumentumok/hatteranyagok/akademiai_szabalyozasok/A%20Magyar%20Tudom
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amelyen feliil altalaban havonta, de legalabb negyedévenként ilést is tartanak (ren-
des osztalyiilés). Az osztalyiilés hataskorébe tartozik az emlitett bizottsagi struktura
kialakitasa, valamint az albizottsagok létrehozasanak jovahagyasa, amelyeknek
kiilsSs tagjai is lehetnek. Ilyen albizottsdg immaron az Allam- és Jogtudoményi
Bizottsagon belill a Kozigazgatas-tudomanyi Albizottsdg, a Kozjogi Albizottsag,
valamint a Rendészeti Albizottsag.

Az akadémia a kozponti intézetén kiviil teriileti bizottsdgokat tart fenn, amelyek az
Alapszabalyban foglaltaknak megfelelden szervezik a koztestiilet regionalis mitko-
dését, tovabba kutatohalozatot mikddtet, amelyek kutatokdzpontokbol, kutatdinté-
zetekbdl és tamogatott kutatocsoportokbol (egyiittesen: kutatohely) all. A kozigaz-
gatas vizsgalata szempontjabdl a legfontosabb kutatointézet a Tarsadalomtudoma-
nyi Kozpont Jogtudomanyi Intézet, amelyben 2013-ig kiilon Kozigazgatasi Jogi
Osztaly is mikodott. Ezen osztaly vezetdje halalaig Lorincz Lajos akadémikus
volt, akinek vezetésével olyan témakdrokben folytak vizsgalatok, mint az 6sszeha-
sonlitd kdzigazgatasi jog, a kozérdek és a kozigazgatas viszonya vagy a biirokracia
jelensége. 2013-ban a Jogtudomanyi Intézet osztalyait atszervezték és immaron
harom osztaly mikddik, amelyek a kovetkezok: Alkotmanyossag és Jogallamisag
Kutatasanak Osztalya, a Nemzetkozi Jog és az Eurdpai jog Belsd Jogi Ervényesii-
1ésével Foglalkozd Kutatasok osztalya, tovabba a Piacgazdasdg Maganjogi, Biinte-
téjogi és Kozigazgatasi jogi Garanciai Kutatasanak Osztalya, amelynek vezetdje
Gajduschek Gyorgy. Ez utdbbin beliil miikodik a Kozigazgatds-tudomanyi Kutato-
csoport Balazs Istvan vezetésével.”®* A regionilis intézetek elsésorban a teriileti
kozigazgatas tekintetében végeztek mélyrehatd kutatasokat, kiilonosen a teriiletfej-
lesztés, a regionalizmus, vagy az dnkormanyzati rendszer témakorében.

Egészen 2007-ig tovabb folytatta a tevékenységét a még Magyary altal életre hivott
Magyar Kozigazgatasi Intézet (roviditett nevén: MKI) is, amely a kdzigazgatas
kutatasanak legfontosabb intézete volt. Ennek megsziintetése utan a kutatok nagy
része az ECOSTAT-hoz (Gazdasdg- és Tarsadalomkutato Intézet) kertilt at, amely
tudomanyos muhelyként mar kordbban is 1étezetett. 2011-ben ezt az intézetet is
atszervezték és Kormdnyzati Hatdsvizsgalati Kozpontként a Kozigazgatasi és Iga-
zsagiigyi Miniszter altal alapitott 6nalloan mikddo és gazdalkodo szervezetté valt,
amelynek jogallasa kozponti hivatal. Szakmai iranyitasat szintén a KIM latta el.
Feladatai k6z¢ tartozott, hogy informacidszolgaltatassal és modszertani tanacsadas-
sal segitse a jogszabalyalkotashoz fiiz0d6 hatasvizsgalatot, adatbankot miikodtes-
sen, valamint elérejelzé modellekkel segitse a kozigazgatas és a gazdasag fejlodé-
sét. 2013-ban a kozigazgatas-fejlesztésrol sz616 Magyary-program altal megfogal-
mazott racionalizalasi célkitlizések jegyében ez a szervezet is beolvadt az akkor
létrehozott Kozigazgatasi és Igazsagiligyi Hivatalba, amely a KIM 6t hattérintéz-
ményének az olvasztotégelyévé valt. Az Osszeolvadd intézmények a kovetkezok
voltak: a Wekerle Sandor Alapkezel6 bazisan a Nemzeti Kozigazgatasi Intézet, a

464 http://jog.tk.mta.hu/kozigazgatas-tudomanyi-kutatocsoport (2017. 03. 30.).
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KIM Igazsagiigyi Szolgalata, a tarca vagyonkezeld kdzpontja €s az Ecostat Kor-
manyzati Hatasvizsgalati Koézpont.

Szintén 2007-ben allitottak fel az MKI megsziintetésével a Kormanyzati Személy-
iigyi Szolgaltato és Kozigazgatasi Kozpontot (roviditett nevén: KSZK), amely egy-
szerre valositott meg szolgaltatasi és mdodszertani fejlesztéseket és szervezte a koz-
tisztviselok képzését és vizsgait. Ennek keretében a KSZK feladata volt megszer-
vezni a késobb egy idore megsziind kozigazgatasi alapvizsgakat, a rovid idore be-
vezetett kozigazgatasi versenyvizsgat, valamint a kozigazgatdsi szakvizsgakat.
Ehhez kapcsolodoan az intézet tananyagfejlesztését is végzett, amelynek keretében
a kozigazgatas szinte valamennyi agat atfogo oktatasi segédanyagok jelentek meg.
2011-t61 a KSZK is atalakult és helyébe a Nemzeti Kozigazgatdsi Intézet (roviditett
nevén: NKI) Iépett, amely a Kozigazgatasi €s Igazsagiligyi Minisztérium feliigyele-
te ala tartozo kozponti hivatalként mikodott egészen 2012-ig. Az Intézet jogel6d-
jének tekinti a KSZK mellett a Magyar Kozigazgatasi Intézetet is. A kormanyzati
hattérintézményként miikodé NKI céljai kozott szerepelt, hogy a magyar kozigaz-
gatas tovabbképzési, vezetdképzési és személyligyi rendszerének mindségiranyitasi
¢s modszertani kozpontjava valjon, és tudaskdzpontként részt vegyen nemzetkozi
kozigazgatas-fejlesztési programokban, tovabba a kdzponti kozigazgatds munkajat
szakeértOi tevékenységgel segitse.

2012-ben azonban a mar emlitettek szerint a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Hivatal-
ol sz6o16 177/2012. (VI 26.) Korm. rendelet atalakitotta a szervezetet. A jogsza-
baly értelmében 2012. augusztus 16-t6l az NKI egyes feladatait a Kozigazgatasi és
Igazsagiigyi Hivatal latja el. A Nemzeti Kozigazgatasi Intézet ugyanezen idépont-
tol Emberi Eréforras Tamogataskezeld névre valtozott. A hivatkozott rendelet alap-
jan az NKI feladatai jelentds részét a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemhez vette at.
Ide tartoznak példaul a kozigazgatasi vizsgak szervezéséhez kapcsolddd vizsga-
szervezési feladatok, igy a kdzigazgatasi és az ligykezel6i alapvizsgak, valamint a
kozigazgatasi szakvizsgak szervezése.

A Kozigazgatasi €s Igazsagligyi Hivatal a 2014-ben tortént atszervezéséig igen
széleskorli feladattal birt, igy a kozigazgatasi személyligyi igazgatas mellett tobb
palyazatot is hirdetett, igy a nemzeti kivalosagi programok gazdajaként mikodott.
A 219/2014. (VIIL. 28.) Korm. rendelet alapjan a kdzigazgatas-szervezéssel, a fo-
varosi és megyei kormanyhivatalok személyligyi igazgatasaval, valamint a kor-
manyablakokkal 0sszefiiggd feladatait 2014. szeptember 1. napjatdl a kozigazga-
tas-szervezésért felel6s miniszter 1atja el, aki a miniszterelndkséget vezetd minisz-
ter. A feladatok megvaldsitasa korében a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem gyako-
rolt egyes jogositvanyokat. A hivatal feladatai ezutdn minimalisra csokkentek,
majd 2016 szeptemberével kiillonvalassal végleg megsziint a szervezet. Az altala-
nos jogutddjava a Miniszterelnokség valt, mig a tamogataskozvetit6i és -kezeldi
feladatai vonatkozasaban az a minisztérium, amelynek kompetenciajaba az adott
palyazat tartozott, mig az Elektronikus Palyazatkezelési és Egylittmiikodési Rend-
szer szoftver (tehat a palyazati feliilet) miikodtetését a Belligyminisztérium vette at.
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Az 4llami intézeteken kiviil azonban jelent6s maganalapitasu intézeteket is hoztak
létre ebben az id3szakban. Igy 1997-ben jott 1étre a Nyilt Tdrsadalom Intézet
(Open Society Institute, roviditett nevén: OSI), amelynek 1étrejottét a Soros Alapit-
vany tamogatta. Az intézet, illetve az ugyanilyen nevii alapitvany tn. hal6zati prog-
ramokat tamogat, mint példaul a Local Government and Public Service Initative
nevil program, amelynek kozponti kutatasi témaja a kozigazgatas fejlesztése volt.
Kutatasi teriiletet képeztek ezen beliil a demokratizalodas ¢€s decentralizacid vizs-
galata, a fiskdlis atlathatdsag és az elszamolhatosag, a helyi kdzszolgéltatasokhoz
valo hozzaférés, a nyilvanossag részvétele, valamint a romak helyzete.*®

Az intézet mivel nemzetkozileg kiterjedt halozattal rendelkezik, igy értelemszertien
nem kizarolag a magyar viszonyokat vizsgélja, hanem mas orszagok eredményeit
is. A kiadvanyok, publikdciok hasonldan sokszintiek mind a témékat, mind az érin-
tett orszagokat tekintve.*®

Szintén a civil szférahoz tartozik a Szdzadvég Alapitviny, amely még a rendszer-
valtas utani iddszakban jott 1étre. Az alapitvany elsdsorban politikatudoményi és
tarsadalomtudomanyi kutatasokban vesz részt, valamint 6sztondijakkal segiti a
hataron tuli és a fiatal kutatokat. Az alapitvany Politikai Akadémidja kozpolitikai
menedzsment képzést folytat, amelynek keretében az akadémia hallgato6i a szakmai
ismeretek kozott a kozigazgatds- és menedzsment valamint a regionalis és fejlesz-
téspolitikaval ismerkedhetnek meg. Az akadémia, mint elsdsorban politikai elemzd
szervezet a magyar kormanyzas gyakorlatat kutatja, feltarja a kozigazgatas egyes
problémait, amelyekre politikatudomanyi megoldasokat fogalmaz meg.

3.2. Folydiratok, szaklapok

A tudomanyos eredmények kozlésében, terjesztésében a kozigazgatasi irasokat (is)
megjelentetd szaklapok jatszanak jelentds szerepet. Jelen alfejezet a kozigazgatas
kutatasa szempontjabol legfontosabb periodikakat mutatja be azok jellegzetessége-
inek kiemelésével.

Az egyik legjelentOsebb és legnagyobb hagyomanyokkal bir6 kozigazgatasi folyo-
irat, az 1884-t6l megjelen6 Magyar Kozigazgatas, amely tudomanyos és gyakorlati
kozigazgatasi irasokat egyarant kozolt. 1949-t6l a kozigazgatas szervezeti atalaku-
lasaval parhuzamosan a folyoirat neve is megvaltozott, igy 1949 és 1989 kozott
Allam és Igazgatis néven jelent meg, majd a rendszervaltassal ismét atalakult és a
tovabbiakban ismét Magyar Kozigazgatds cimen jelent meg egészen 2006-ig, ami-
kor is egy rovid atmeneti idére megsziint. A folyodirat a hagyomanyokhoz hiven
elsdsorban tematikus szamokat jelentetett meg teret adva szakmai tanulmanyoknak,

5 hitp://lgi.osi.hu/ (A link jelenleg mar nem érhetd el, azonban a kézirat elsd, nyers valtozatanak

megirasakor, 2016 végén, 2017 elején még funkcionalt).
%6 http://Igi.osi.hu/publications.php (A link jelenleg mar nem érhetd el, azonban a kézirat elsd, nyers
valtozatanak megirasakor, 2016 végén, 2017 elején még funkcionalt).
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cikkeknek és a forum rovatban rovidebb irasoknak. 2007-t6l a Kozigazgatasi
Szemle és a Nemzetkozi K6zlony nevii folydiratok Iéptek a Magyar Kozigazgatas
helyébe, amelyek koziil az elébbi 1ényegében a korabbi iranyvonalat folytatta to-
vabb, mig az utobbi két nyelven (angol és magyar) is megjelenve a kelet-kdzép-
europai allamok kutatoi szdmara nyujtott lehetdséget, hogy az egyes allamok saja-
tos és az ezeket az orszagokat egyiittesen érinté problémakat feltarja, elemezze.
Sajnalatos modon ezek a kiadvanyok csupan néhany szamot értek meg. A Magyar
Kozigazgatas 6tévnyi sziinet utan, 201 1-ben indulhatott ismételten utjara a Nemzeti
Kozigazgatasi Intézet kiadasaban azzal a vallalt szandékkal, hogy az 1884-t61 meg-
jelend Magyar Kozigazgatas hagyomanyait folytassa. 2008-t61 a Complex Kiado
Kft. karolta fel egy 6nallo kozigazgatasi targyt folyoirat megjelentetésének tigyét
1étrehozvan az Uj Magyar Kozigazgatds cimi folyoiratot, amelynek céljai kozott
szerepelt, hogy tudomanyos igényességgel dolgozza fel a ,,kdzigazgatas fejlodését
meghatarozé eseményeket, kormanyzati dontéseket, a jogalkalmazoi tapasztalato-
kat”,*" tovabba iranymutatasul szolgaljon a magyar kozigazgatas iranyanak meg-
itéléséhez. Ez a folyoirat havonta jelenik meg, a megjelend irasok szerzdi tudoma-
nyos kutatok és neves gyakorlati szakemberek. Szintén 2011-ben alapitotta a Bu-
dapesti Corvinus Egyetem Kozigazgatas-tudomanyi Kara a Pro Publico Bono —
Allam- és Kozigazgatas-tudomanyi Szemle cimii folyéiratot, amelyben elsésorban
az allamtudomanyi és a kozigazgatas-tudomanyi targykorti vagy ezekhez kapcsol-
hato irasok jelentek meg. A folyoirat késobb egyesiilt az NKI altal kiadott — fent
emlitett — Magyar Kozigazgatassal és az NKE kiadasaban Pro Publico Bono — Ma-
gyar Kozigazgatas cimen teszi lehetévé immaron negyedévente ,,A” kategorias
folyoiratként a kozigazgatas teriiletére tartozo irasok kozlését.

2008-t06l jelenik meg szintén negyedévente a Pécsi Alkotmanyjogi Mihely Alapit-
vany és a Magyar Hivatalos Kozlonykiado kozos kiadasaban a Kdzjogi Miihely,
amely alkotmanyjogi és kozigazgatasi jogi irasok megjelentetését teszi lehetdveé,
esetenként modot adva mas jogteriiletek szerzdinek is, annak érdekében, hogy a
tudomanyos eredményeket komplex modon kozvetitse az olvasok felé.

A Comitatus cimii folyoirat, mint a Megyei Onkorményzatok Szovetségének Fo-
lyodirata a rendszervaltas utani iddszaktol kezdve jelenik meg havonta. Az utdbbi
idészakban azonban komoly anyagi nehézségek miatt 2007-t6] mas tdmogatasi
forrast is kénytelen igénybe venni, ami éles ellentéteket sziilt a szerkesztobizott-
sagban. A HVG-ORAC kiadasaban jelenik meg negyedévente a Jegyzd és Koz-
igazgatas cimi folyoirat, amely els6sorban az dnkormanyzatokat érinté gyakorlati
kozigazgatasi kérdésekkel foglalkozik. Szintén féként az dnkormanyzatokra foku-
szal az ON-KOR-KEP cimii folyoirat, amely 1991-ben azzal a célkitiizéssel indult
el, hogy a telepiilési onkormanyzati képviselok, polgarmesterek folyoiratava val-
jék, segitséget nyujtson az igen eltéré képzettségli képvisel6knek, polgarmesterek-
nek a munkajukhoz, jogszabalyszovegek értelmezéséhez, valamint szakmai érdek-

7 \VEREBELY! Imre: Bekészontd az ,, Ui Magyar Kézigazgatds™ elsé szamdhoz, Uj Magyar Kozigaz-
gatas, 2008. november, 3.
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képviselet keretében megkisérelje a térvénytervezetek alkotdsi folyamatat befolya-
solni.

A fenti kifejezetten kozigazgatasi témaju folyodiratokon kivill természetesen mas
folyoiratok is helyet adnak ilyen targyu irasoknak. igy szép szammal talalhatunk
kozigazgatasi munkakat a Jogtudomdnyi Kézlonyben, a Magyar Tudomdnyban, a
Kozgazdasdgi Szemlében, vagy a Tér- és Tarsadalom cimii periodikaban.

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem gondozasaban szintén tobb kozigazgatasi vo-
natkozasu folyoirat jelenik meg a Pro Publico Bono — Magyar Ko6zigazgatas mellett
is. Ilyen a 2002 6ta megjelené Academic and Applied Research in Public Manage-
ment Science — AARMS cimii folydirat, amely foként hadtudomanyi targya publi-
kaciokat k6zdl, az Acta Humana, amely emberi jogi targya kozleményeket jelentet
meg, a Bolyai Szemle, amely katonai, miiszaki targyu folyoirat,.a Magyar Rendé-
szet, a Nemzet és Biztonsag, valamint a Tarsadalom és Honvédelem. 2016-ben
indult online folyoiratként megjelend Allamtudomanyi Miihelytanulmanyok
ugyancsak az NKE gondozasaban.*®

3.3. A tudomanyos kutatasok pénziigyi forrasai

A legtobb kozigazgatasi témaji kutatast az Orszagos Tudoméanyos Kutatasi Alap-
program (OTKA), valamint a Nemzeti fejlesztési Ugyndkség (NFU) timogatja. Az
OTKA egy 1997-ben tdrvénnyel 1étrehozott*® pénziigyi alap, amely rendszeresen ir
ki kutatasi palyazatokat konzorcialis kutatasokra, PhD-hallgatoknak, valamint pub-
likaciok megjelentetésére. F6 célja a tudomanyos kutatasok és a kutatasi infrastruk-
tura fliggetlen, széles korli tamogatasa, a fiatal kutatok segitése, nemzetkozi szin-
vonaltl tudoményos eredmények 1étrehozasa.

Az OTKA altal nyujtott tamogatasok odaitélése nyilvanos palyazati rendszerben
torténik, a kozigazgatasi témakat az Allam- és Jogtudomanyi, Politikatudoméanyi
Zstri biralja el a Tarsadalom- és Bolcsészettudomanyi Kollégiumon beliil vala-
mennyi mas jogtudomanyi és politikatudomanyi témaval egyetemben. Mindez
egyben azt jelenti, hogy a témak béviilésével egyiitt a kozigazgatas is egyre kisebb
szerephez jut. Altalanossagban elmondhatd, hogy évente viszonylag kevés (4tlago-
san 3-5) jogtudomanyi témat tdmogat az OTKA, amelyek kdzott nem is mindig van
kozigazgatasi. Ez a tendencia az 1j jogteriiletek, mint az eurdpai jog vagy a kor-
nyezetvédelmi témak megjelenésével csak tovabb erésddott. Az OTKA tevékeny-
ségét 2015-t61 a 2014. évi LXXVL tv. alapjan a Nemzeti Kutatasi, Fejlesztési és
Innovacios Hivatal (a tovabbiakban: NKFIH) vette at, amely szervezet az OTKA és
a Nemzeti Innovaciés Hivatal dsszeolvadasabol jott 1étre kormanyhivatali jogallas-
sal mint jogutdd szerv. A hivatal feladati k6z¢ tartozik a Kormany kutatasi, fejlesz-
tési stratégiara vonatkozo dontéseinek eldkészitése, a Nemzeti Kutatasi Fejlesztési

%68 http:/funi-nke.hu/kutatas/egyetemi-folyoiratok (2017. 03. 30.)
91997, évi CXXXVL. térvény.
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¢s Innovacios Alap mikodtetése, kutatasi palyazatok kiirasa, lebonyolitasa és azok
ellendrzése. A tudomanyos palyazatok rendszere az OTKA hagyomdanyait kdveti,
¢s a jogtudomanyi nyertes palyazatok kozott elenyészoen kevés a kozigazgatasi
vonatkoz4su.

Az NFU-t a Nemzeti Fejlesztési Hivatalbol és a Nemzeti Fejlesztési Terv végrehaj-
tasat iranyitd szervezetekbdl hozta 1étre a kormany 2006-ban annak érdekében,
hogy egy hatékonyabb és atlathatobb intézményrendszerrel segitse az eurdpai unios
tamogatasok eredményes felhasznalasat. 2007 és 2010 kozott 1000 milliard forint
all rendelkezésre, amelyet programok ¢és kiemelt projektek keretében palyazati
eljaras utjan lehet elnyerni. A kiemelt projektek kozé tartozik az Allamreform Ope-
rativ Program (AROP), az Elektronikus Kozigazgatas Operativ Program (EKOP), a
Gazdasagfejlesztési Operativ Program (GOP), a Kozlekedés Operativ Program
(KOZOP), a Regionalis Operativ Program (ROP), a Tarsadalmi Megtjulas Opera-
tiv Program (TAMOP), valamint a Tarsadalmi Infrastruktira Operativ Program
(TIOP), majd a 2014-2020 kozotti tamogatasi ciklusban a Kozigazgatas— és Koz-
szolgaltatas- Fejlesztési Operativ Programok (KOFOP) is megjelentek. Ezek koziil
az AROP, a GOP, a ROP és késébb a KOFOP keretében jelentek meg kozigazgata-
si eredmények, kiilonos tekintettel az utobbira, amelynek keretében 2007-ben a
Kozigazgatds Olvasmanyok sorozatot kozzétették. Ez utdobbiban tanulmanyok je-
lentek meg példaul a kozigazgatas birsagolasi gyakorlattal, az 6nkormanyzati kor-
rupcios jelenségével vagy a kozszolgaltatdsok szervezésével Osszefliggésben. A
NFU-t 2014. januar 1-t6l atszervezték €s megsziintették, altalinos jogutodjava a
Miniszterelnokség valt, mig az egyes tamogatasi programok vonatkozasaban a
475/2013. (XII. 17.) Korm. r. konkrétan felsorolta, hogy az iranyit6 hatdsag tevé-
kenysége a tovabbiakban melyik minisztériumhoz tartozik.

A Magyar Kézigazgatdisi Kar (MKK) — korabbi nevén: Magyar Ko6zigazgatasi
Kamara — egy sajatos, szakmai alapon szervezddd, tarsadalmi, érdekképviseleti
szervezet, amelyet még 1990-ben hoztak létre. A szervezet célja, hogy egyesitsen
valamennyi kozigazgatassal foglalkozd szakembert, igy a gyakorld kozigazgatasi
dolgozokat, a kutatokat, oktatokat fiiggetleniil attol, hogy az allamigazgatashoz
vagy az Onkormanyzati igazgatashoz kotddnek. Tevékenysége kdzéppontjdban az
all, hogy részt vegyen egy partpolitikatol semleges, ,,szakmailag egységes és felké-
sziilt, korszerli szakmai ismeretekkel rendelkezd, partatlan és etikus koztisztviseldi
személyi allomany kialakitasaban”, a szolgaltatd kozigazgatas létrehozasaban,
Osszhangba hozza a szakma altal képviselt esetlegesen ellentétes allaspontokat.
Emellett véleményezni kivanja azokat a jogszabalytervezeteket, amelyek a koz-
igazgatas tevékenységére vonatkoznak, és részt kivan venni a kozigazgatasi szak-
emberek képzésében is. Kezdeményezésére jott 1étre a ,,Koztisztviseldi Napja”
iinnep, amely ma mar a koztisztviseldi torvénybe is bekeriilt, megalapitotta ,,K6z-
igazgatasért Dij” kitlintetést, amelyet minden évben az a személy kaphat meg, aki
kiemelked6 szakmai munkat végez a kozigazgatasban. Az MKK olyan rangos ren-
dezvényeket szervez, mint a kétévente megrendezett Orszagos Kozigazgatasi Na-
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pok, valamint az évente megrendezett Orszagos Jegyzd - Kozigazgata-
si Konferencia, illetve a ,,Parbeszéd elmélet és gyakorlat kozott” cimii tudomanyos,
szakmai és mihelyvita. Az itt elhangzott tanulmanyokat az MKK 6nall6 kiadvany-
ban is kozzéteszi. Erdekképviseleti tevékenysége keretében egyiittmitkodik olyan
szervezetekkel, mint a JegyzOk Orszagos Szovetsége, a Varosi Jegyzok Egyesiilete,
a Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos Szovetségével, a Megyei Onkorményzatok
Orszagos Szovetségével, a Megyei Jogu Varosok Szovetségével, a Megyei Jogu
Vérosok Szovetsége Jegyzdi Kollégiuma, vagy a Magyar Kozigazgatdsi Birdk
Egyesiilete.

Osszességében azt lathatjuk, hogy a rendszervéltas utdn szinte gombamod szapo-
rodtak a kozigazgatasi témaju kiadvanyok, szervezetek, amely tendencia az utobbi
idében egyre gyorsult. Ez azonban csupan a latszat, ugyanis részben eltlintek azok
a nagy hagyomannyal bir6 rangos kiadvanyok, amelyek elmélyiilt kutatasi eredmé-
nyeket kozoltek ¢€s a helyiikbe olyan kiadvanyok is léptek, amelyek megfeleld
anyagi forrasok hianyaban csupan néhany kiadast értek meg, mig a meglévé folyo-
iratok jelentds része szintén komoly anyagi gondokkal kiizd.

4. A kozigazgatas kutatasanak nemzetkozi intézményrendszere

A kozigazgatas kutatdsanak nemzetkdzi intézményrendszerének kdzponti eleme a
Briisszeli székhelyli Nemzetkozi Kozigazgatds-tudomdnyi Intézet (1ISA), a koz-
igazgatas-tudomany vilagszervezete.*”’ Az Intézet 1930-as alapitdsaban Magyaror-
szag is részt vett és annak munkdjaban orszagunk munkajaban mindig aktivan vett
részt. Ennek koszonhetéen Magyarorszag 1988-ban el6szor adott otthont a kozép
¢és kelet-eurdpai orszagok koziil az Intézet éves rendes konferencidjanak, mely a
korabeli magyar kdzigazgatas-tudomany nagy elismerését jelentette.

A magyar kozigazgatas-tudomany klasszikusaink koziil Magyary Zoltan részt vett
az Intézet alapitasaban és alelndki funkciot is betoltott az intézet mitkdodésének
kezdetén, csakugy, mint a nemrég elhunyt Lorincz Lajos akadémikus, aki tobb
ciklusban is volt a szervezet alelnoke, és Verebélyi Imre 2007-ig.

Az Intézetnek vannak a vilag nagy kontinensei szerint szervezett regionalis tag-
szervezetei, melyek koziil az Europai az EGPA.*™

Az TISA éves konferencidk keretében dolgozza fel a vilag kozigazgatas-
tudomanyanak aktualis kérdéseit, de két allandd kutatocsoportja is van a ,,Globalis
kormanyzas” és a ,,Kzigazgatas-torténeti” csoportok.

Az IISA szakfolyoirata az évente négyszer megjelend International Rewiew of
Administrative Sciences, mely alapkiadasa angol és francia nyelvii.

470 1 43d bBvebben: www.iias-iisa.org (2017. 03. 30.).
411 www.iias-iisa.org/egpa/ (2017. 03. 30.).
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A kozigazgatas-tudomany Eurdpai Uniods intézményrendszeréhez tartozik a Maast-
richt-i székhelyti Eurdpai Kozigazgatasi Intézet az EIPA, mely ugyan elsdsorban
tovabbképz6 intézmény, de emellett fontos témakoroket kutat €s igen gazdag koz-
igazgatas-tudomanyi publik4cidkkal rendelkezik.

A nagy nemzetkdzi szervezetek koziil tobb is foglalkozik a kozigazgatas vizsgala-
taval, igy az ENSZ, a Vildgbank, az Eurdpa Tandcs, st maga az Eurdpai Unio is.

Mégis ki kell emelni koziiliik az OECD-t,*”* mely Kormanyzas és teriileti fejleszté-
si Igazgatdsaga, illetve Bizottsaga foglalkozik a kdzigazgatassal. A kozép és kelet-
europai orszagok kozigazgatasanak fejlesztésére pedig az EU-val kdz0s programot,
illetve szervezetet miikddtet, a SIGMA-t.4

Bar az OECD elsésorban a 34 tagorszag kozigazgatasat érintd elemzéseket végez,
de ezek az anyagok, melyek koziil kiemelkedik az évente kiadott ,;KOzigazgatasi
Tiikor, vagy Panorama™'* a kozigazgatas kutatasanak fontos empirikus alapjaul
szolgalnak.

Természetesen a vazolt intézményrendszer nem azonosithatd a kozigazgatas-
tudomany nemzetkdzi miivelésével, hiszen az ennél szélesebb kort dlel fel elsdsor-
ban az egyetemek és mas felsdoktatasi intézmények altal miikddtetett kutatocent-
rumok altal végzett nemzetkodzi kutatdoprogramokon keresztiil végzett munkaval.
fgy emlithetd példaul a NISPA (The Network of Institutes and Schools of Public
Administration in Central and Eastern Europe), amely kozép- és kelet-eurdpai
kozigazgatasi jogot oktatd szervezeteket fogja Ossze és évente rendszeresen nem-
zetkozi konferencian ad lehetdséget a tapasztalatok cseréjére.*”> Az OLA
(Observatory on Local Autonomy) az Eurdpai Uni6 28 tagallamanak kozigazgatasi
oktatdit és kutatoit tomoritd szervezet, amely a kiilonb6z6 helyi és regionalis on-
kormanyzatok intézményi, politikai és kozigazgatdsi kereteit hasonlitja 6ssze. A
szervezet tevékenysége soran foként orszagjelentések késziilnek, valamint konfe-
renciakat szerveznek. A szervezet magyarorszagi képvisel6je Balazs Istvan.*’

5. Az oktatas szerepe

Az oktatas és a kutatas a torténelem soran mindig szorosan dsszefonodott. A kuta-
toegyetemek szamara jogszabalyi el6irds, hogy mindkét tevékenységet egyarant
folytassak, illetve a kutatéasi eredmények egyik legfontosabb hasznositasi terepe az
oktatas lehet. A leghiresebb hazai kozigazgatasi jogaszok, mint Magyary Zoltan,

472 \www.oecd.org (2017. 03. 30.).

% The Sigma Programme — Support for Improvement in Governance and Management — is a joint
initiative of the OECD and the EU, principally financed by the EU.

47 Government at a Glance 2011, OECD Publishing. http:/dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2011-en.
(2017. 03. 30.).

475 http://www.nispa.org/ (2017. 03. 30.).

476 http:/Awww.ola-europe.com/ (2017. 03. 30.).

209


http://www.oecd.org/
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2011-en
http://www.nispa.org/
http://www.ola-europe.com/

Ereky Istvan vagy késdbb Madarasz Tibor és még folytathaté lenne a sor, szintén
figyelemreméltd oktatdk is voltak, amellett, hogy az utdkor inkdbb kiemelkedd
kutatoként tartja 6ket szamon. Az oktatas terén az egyetemeknek van meghatarozo
szerepiik, annak ellenére, hogy kozigazgatési jellegli vagy ahhoz kapcsolodd kép-
zések tobb féiskolan is folynak, igy tobb helyiitt taldlhatunk olyan elnevezésii tar-
gyakat, mint példaul a Bevezetés a kdzjogtanba, Bevezetés a kozigazgatasba vagy
Igazgatasi alapismeretek. Az egyetemek kozott is kiemelt jelentdséggel birt a Bu-
dapesti Corvinus Egyetem Kozigazgatas-tudomanyi Kara, amely az Allamigazga-
tasi Foiskola jogutodja volt. Ez utobbi intézmény azonban semmiképpen nem so-
rolhat6 a tobbi féiskola kozé, hiszen hosszi ideig az igazgatasszervezd képzés
egyediili letéteményese volt Magyarorszagon és ma is meghatarozé alakitoja. Az
intézmény azonban hamarosan atalakul.

A kormany ugyanis 2010 decemberében®’” hatérozta el a Nemzeti Kozszolgdlati

Egyetem (a tovabbiakban: NKE) létrehozasat, amelyrdl az Orszaggytilés késobb, a
2011. évi XXXVI. térvénnyel rendelkezett. Az ijjonnan létrejovo egyetem célja a
preambulum szerint egy kozszolgalati életpalyamodellt tamogatd tovabbképzési
rendszer miikodtetése és a kozszolgalati felséfoku szakemberképzés egységes in-
tézményi alapokra helyezése. Az egyetem harom eddig létez6 egyetem Osszevona-
sabol alakul ki 2012-vel: a Budapesti Corvinus Egyetem (roviditett nevén: BCE)
Kozigazgatas-tudomanyi Kara, a Zrinyi Miklos Nemzetvédelmi Egyetem és a
Renddrtiszti Foiskola. Az atalakulés feleldse a BCE, a fenntartoi jogokat pedig a
kozigazgatas-fejlesztésért, a rendészetért €s a honvédelemért felelés miniszterek
kozosen gyakoroljak. A valtozas azért is kiilondsen jelentds, mivel az egyetem
létrehozasat elhatarozo kormanyhatarozat szerint az egyetem valik a kdzszolgalati
szakemberképzés bazisintézményévé. Az eldbbiek alapjan pedig 2012-t6l a Nem-
zeti Kozigazgatasi Intézet egyes feladatait is atvette.

2013-t6l a Kormany a 2011. év végén elfogadott kdzszolgalati torvény nyoman és
a Magyary programban megfogalmazott jo allam koncepcié megvalositasaként a
kozszolgalati tisztviselok szervezett és élethosszig tartd tovabbképzését vezette be
a 273/2012 (IX.28.) Korm. r. altal. A képzés a kozigazgatas mindség- €s személy-
zetpolitika keretében valosul meg a Miniszterelndkséget vezetd miniszter felelds-
sége keretében, mig a képzés megszervezése és koordinalasa a Nemzeti K6zszolga-
lati Egyetem feladatkorébe tartozik, azonban a képzés megvaldsitasaban mas szer-
vezetek — igy partneregyetemek, valamint a teriileti kormanyhivatalok — is részt
vesznek. A hivatkozott rendelet nyoman a tisztviselok képzése négy éves ciklusok
keretében torténik, amely idéintervallumban meghatarozott szami kreditet sziiksé-
ges Osszegyljteniiik az altalanos jellegli képzések és a szakmai tovabbképzések
nyoman. A képzésben a generalista szemlélet kovetkeztében nagy hangstlyt fek-
tetnek az altalanos jellegli kozigazgatasi képzésekre, amelyeken e-leraning és
blended learning formaban vehetnek részt a tisztviselok. Ezek koziil az utobbit

477 1278/2010. (XI1. 15.) Korm. hatarozat.
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0sztonzd a blended jellegli képzéseket jelentdsen magasabb pontértékkel hirdetik
meg az e-learninghez képest.

Az éltalanos tovabbképzés mellett tobb specialis képzés is indult, ilyen a kormany-
ablak ligyintéz6i képzés, amely eldfeltétele a kormanyablakban torténdé munkavég-
zésnek. Szintén a NKE szervezésében valosul meg a kozigazgatasi alap- és szak-
vizsgaztatas, amelyet a 2017. évtdl a teriileti kormanyhivatalokhoz tartozo allam-
tisztviselok vonatkozasaban a kozigazgatasi tanulmanyok, illetve a kormanyzati
tanulmanyok szakiranyt tovabbképzése valtott fel. A nem f6varosi és megyei kor-
manyhivatal allamtisztvisel6i szamara 2017. december 31-ig lehetséges a kozigaz-
gatasi szakvizsga megszerzése, mig ezutan mar kizardlag az énkormanyzati tisztvi-
seldk szamdra lesz elérhetd. A két 0j szakiranya tovabbképzés mintatantervének
kidolgozdja szintén az NKE volt, a kormanyzati tanulmanyok szak a vezetoképzést
valdsitja meg, mig a kozigazgatasi tanulmanyok ettdl szélesebb korben hozzaférhe-
t0. A szakok oktatdsa részben jelenléti képzésen, részben e-szemindrium keretében
torténik.

Szintén ebben az idészakban zajlott a képzési struktura atalakitdsa. A 2016 év vé-
gén lezajlott valamennyi szakot érint6 szakstruktira és képzési és kimenti kovetel-
mények gyokeres atalakitasa nyoman a klasszikus kozigazgatasi képzések immaron
nem a jogi képzési teriilethez tartoznak, hanem az 4llamtudomdanyihoz, amelyre
vonatkozo szabalyok meghatarozasa ilyenként nem az EMMI, hanem a Miniszter-
elndkséget vezetd miniszter kompetencidjaba tartozik. Ez utobbit a 7/2016. (II. 5.)
MvM rendelet hatarozza meg, amely alapjan a teriilet alapszakja a kozigazgatas-
szervezd képzés, mig mesterszak a kozigazgatasi szakérté képzés maradt. Uj osz-
tatlan mesterszakkal is boviilt a képzési teriilet: a 10 féléves allamtudomanyi szak-
kal, amely képzés végén a végzett hallgatok a doctor rerum politicarum (dr. rer.
pol.) cim viselésére valnak jogosultta az Nftv. 52. § (7) bekezdése alapjan. Az em-
litett szakok oktatasa elsdsorban az NKE kompetenciajaba tartozik.

A kozigazgatasi jog oktatdsa ma Magyarorszdgon jogk6zpontl, ugyanis els6sorban
a jogi aspektus dominal. Ez részben a tradiciokbol fakad, masrészt az egyetemek,
kutatéegyetemi statuszabol kovetkezik, ahol csak nehezen épithetd be a klasszikus
keretek kozé a gyakorlatorientalt képzés. Eppligy igaz ez a kozigazgatasra, annak
ellenére, hogy a kozigazgatds meglehetdsen sokfajta ligytipust foglal magaba, igy
lenne egy elvi lehet6ség a gyakorlatorientalt képzésre, ezt azonban altalaban az
alkalmazott oktatasi mdodszerek teszik igen nehézkessé. A kozigazgatas altalanos
részet az egyetemek dontd tobbsége egy egységes egyetemi jegyzet alapjan oktatja,
amely inkabb elmélet-kozponti megkozelitést alkalmaz, és ugyanez koszon vissza
a kiilonos rész tekintetében is. Némiképpen mas a helyzet az igazgatasszervezo,
kozigazgatas-szervezo, illetve mesterképzéseken, ahol viszont a jogszabalyilag
kotott tantargyi struktura miatt okoz gondokat a képzés megvaltoztatasa. Némikép-
pen enyhit a helyzeten, hogy ezen képzések esetében egy viszonylag hossza tobb-
hetes kozigazgatasi gyakorlatot is kell a hallgatoknak teljesitenilik, amely éppen
arra szolgal, hogy a kozigazgatas tényleges miikodésével is megismerkedjenek.
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A képzés strukturdja és az oktatds modszertana altaldban eltérd az egyetemi jogi és
a foiskolai karokon. Utobbiaknal a képzés kezdetén a hallgatok egy alapozod targy
(Ko6zigazgatas alapintézményei, Kozigazgatastan, Kozigazgatasi szervezés- és ve-
zetés, Bevezetés a kozigazgatasba) keretében ismerkedhetnek meg a kozigazgatast
érintd legfontosabb fogalmakkal, a szervezetre, illetve intézményrendszerre és a
személyzetre vonatkozo alapvetd ismeretekkel, valamint a kdzigazgatas elméleté-
nek alapvetd tendenciaival. Ezutan tovabbi targyak keretében egyes meghatarozott
agazatokkal (Helyi 6nkorményzati igazgatds, Rendészeti igazgatas, Egészségiigyi
¢és Szocialis igazgatas) ismertetik meg a hallgatokat elmélytiltebben.

A jogi egyetemeken altalaban a kozigazgatasi jog oktatasa tobb féléves tematizalt
rendszerben torténik, amelyre sokkal inkdbb igaz a normativ aspektus, amely itt
tobbnyire ismeretkdzl6 poroszos jellegii oktatasi modszerrel parosul. A kozigazga-
tas oktatasahoz, de legalabbis annak egyes agazataihoz, ezzel szemben sokkal job-
ban illeszkedik a véleménycserén és konzultacion alapuld oktatas, amely lehetové
teszi az ismeretek mélyebb — és a késobbi jogalkalmazast is jobban segit — beépii-
1ését, és amely a kutatasok alapjan is hatékonyabb. Ennek alkalmazasahoz azonban
nem mindig all rendelkezésre egy megfeleld feltételrendszer, igy nehezité tényezo-
nek mindsitheto a kreditrendszer, illetve az oktatok szama, tovabba a levelezo ta-
gozatos képzésében ez a fajta oktatds alig kivitelezhetd. Az utobbi iddszakban a
gyakorlat oldalar6l érkezé folyamatos biralat hatasara valtozni latszik a helyzet.
Tobb egyetemen kisérleti jelleggel elindult egyfajta tematizalodas, az pedig altala-
nosan érvényesiil, hogy a képzésben igyekeznek tobb teret adni a gyakorlatnak.

A kutatas és az oktatas Osszefiiggéseit tekintve elmondhato, hogy az oktatas szin-
vonala a kutatas és a gyakorlat szdmara is igen fontos, hiszen az 0j kutatési ered-
ményeket lehetdleg minél hamarabb ismertetni kell annak érdekében, hogy a tarsa-
dalmi hasznossag érvényesiiljon. Ez a hasznossag pedig kozvetleniil elsdsorban a
kozigazgatasban dolgozokat jelenti, kozvetetten pedig az egész tarsadalmat, hiszen
a munkajuk szinvonala mindnyajunkat érint.

6. A gyakorlati hatasok

Jelen fejezet arra a kérdésre keres valaszt, hogy milyen Osszefliggés van a kozigaz-
gatas elmélete és gyakorlata kozott. A kapcsolat elsd ranézésre is igen szorosnak
tiinik, hiszen elegendé arra gondolni, hogy a legkivalobb kozigazgatasi kutatok
mennyire kotédtek a gyakorlathoz. A szakemberek tobbnyire vagy a reformok
kidolgozasaban segédkeztek vagy maguk is betoltottek valamely vezetd kozigazga-
tasi tisztséget. Ez a tendencia mar Magyary koraban is érvényesiilt, de 1990 utan
csak er6sodott. A jelenkor két legnevesebb elméleti szakembere, aki a politikaban
jelentds szerepet toltott be Verebélyi Imre az onkormanyzatokkal osszefiiggésben,
illetve Sdarkozy Tamds az allamreformmal kapcsolatban. Ugyanakkor nem szabad
elfeledkezni arrol, hogy a jogalkotas €s a kdzponti kdzigazgatas szintjén mar elso-
sorban a politika befolyasolja a kozigazgatds alakuldsat, amelyre ugyan az elmélet
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hatast gyakorol, &m korantsem hat4rozza meg annak irdnyvonalat. J6 példa erre a
kormanyzati dontéshozatal folyamata, amelyet ugyan megeléz egy szakmapolitikai
egyeztetés, am a végso dontést kormany hozza meg.

Kiilonosen nagy befolydst gyakorolt a tudomédny példaul az onkormanyzati tor-
vényre, amelynek elékészitése még az Allamigazgatasi Szervezési Intézetben in-
dult, ahol tobb alternativat és javaslatot kidolgoztak nemzetkozi tendenciakat is
figyelembe véve, am a dontd tényezé mégis az maradt, hogy az dnkormanyzatok
,kell6” autondmiat kapjanak az allamigazgatashoz képest, és gyokeresen szakitsa-
nak az addigi megoldassal. A Magyar Kozigazgatasi Intézet az 1990-es évek elején
a kozigazgatas korszeriisitési feladatait koordinalta,*”® majd 1996-ban*’® Verebélyi
Imre, mint a kdzigazgatés korszertisitésének kormanybiztosa terjesztette el a kdz-
igazgatds reformjarol szolé korményhatarozatot, amelynek megalapozasa érdeké-
ben sorra jelentek meg irasok a rangos kozigazgatasi szaklapokban.

Tudomanyos kutatok részvételével tobb tandcsado testiilet is 1étrejott. Ilyen volt az
1990-es évek elején a Kormanyzati Stratégiai Elemez6 Kozpont (STARTEK), majd
2002-ben az IDEA program munkacsoportjai, amelyeket a Belligyminisztérium és
a Magyar Kozigazgatasi Intézet egylittmiikddésével hoztak 1étre elméleti és gya-
korlati szakemberek 6sszefogasaval a kozigazgatédsi szervezetrendszer korszertisi-
tése — kozte a regionalis atalakitas megvalositasa — érdekében. 2006-ban a kor-
manyzat egy nagyszabasu dllamreform végrehajtasat tlizte ki célul, amely a koz-
igazgatas, illetve az dnkormanyzati rendszer mellett a nyugdijrendszert vagy az
egészségiigyet is érintette. A reform végrehajtasara hoztak létre az Allamreform
Bizottsagot Sdrkozy Tamas részvételével. A bizottsag azonban alig egy évig mi-
kodott, amikor is az egylittmiikodés hianya miatt megsziint.

Szintén 2006-ban hirdette meg a kormany az Igazgatasi Rendszer Korszertisitése
Operativ Programot, amely az Eurdpai Strukturalis Alap segitésével nyujtott tamo-
gatast egy megfeleld kozigazgatas tudashattér kialakitasahoz. Kés6bb ez a program
integralodott a mar emlitett EKOP-ba.

A 2008 és 2009 kozott mikodott a Reformszoverség, amelyet a Munkaadok és
Gyariparosok Orszagos Szovetségének elndke, Az Agrarszovetség elndke, az Or-
szagos Erdekegyezteté Tanacsban képviselt kilenc munkaadoi szervezet vezetdje, a
Magyar Kereskedelmi és Iparkamara elndke, valamint az MTA korabbi elnokei
hoztak létre a gazdasagi és tarsadalmi reformok megvaldsitasanak az elésegitésére.
A szovetségben résztvevo kutatok jelentds része az MTA-hoz, a Jogtudomanyi
Intézethez vagy a Corvinus Egyetemhez kotédott. Az altaluk kidolgozott f6 kove-
telmények a kdvetkezok:

e makrogazdasagi stabilitas, a konvergencia program végrehajtasa a ver-
senyképességet megdrzo, javito 1épésekkel és eszkozokkel kdvetkezzen be,

478 1 4sd: 1026/1992. (V. 12.) Korm. hatarozat.
479 1100/1996. (X. 2.) Korm. hatarozat.
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o a kozigazgatds terjedelmének csokkentése az e-kozigazgatds fejlesztésével
¢és az dnkormanyzati rendszer racionalizalasaval,

o a kozszolgaltatasok fejlesztése a gazdasagi szereplok és a felhasznalok
visszajelzései alapjan,

o a foglalkoztatasi rata folyamatos, évente 1-1,5 szazalékpontos ndvelését le-
het6vé tévo foglalkoztataspolitika megvalositasa,

o a fejlesztéspolitikdban a beruhazéasok és az innovacid osztdonzése.

A Reformszovetség a konkrét javaslatait a Gyurcsany-csomag meghirdetése utan
néhany nappal hozta nyilvanossagra, amely széleskor(i tarsadalmi, politikai vitat
generalt. Az elképzeléseket 1ényegében egyetlen jelentds politikai erd sem tamo-
gatta. Ezutan néhany honappal a Reformszovetség bejelentette ‘a  megsziinését,
mivel a kitlizott célt, azaz a programot létrehoztak.

A gyakorlati és az elmélet 6sszefonodasarol azt allapithatjuk meg, hogy a politika
tobb esetben felhasznalja a kutatasi eredményeket, mégis a rendszervaltas ota célul
folyamatosan célul tiizott kozigazgatési reformok azt igazoljak, hogy ez az egyiitt-
miikddés nem kelloképpen hatékony. Jozsa Zoltan a sikertelenség okat abban latja,
hogy a politika sok esetben talértékelte a jog szerepét és a kozigazgatas reformja-
nak megvalodsitasat teljes egészében jogi eszkozokkel kivanja végrehajtani, holott
egyetlen jogi szabaly sem mukodhet tokéletesen, ha a megvalositas soran problé-
mak meriilnek fel, amelyek megoldasat kizarolag a jogtél varjak.*®

Az operativ programok sorat gazdagitja A j6 kormanyzast megalapoz6 kozszolga-
lat fejlesztés KOFOP program, amelynek megvaldsitasa 2016-ben kezdédott és
amelynek céljai kozé tartozik a jo kormanyzast célzd tény-alapti kdzszolgalat-
fejlesztés hatasvizsgalati és kutatasi megalapozasa, a kdzszolgalat-fejlesztés nem-
zetkozi kompetencia igényeinek tamogatasa, kozszolgalati kivalosag kozpont fej-
lesztése, a kozszolgalati szellemi vagyon fejlesztése, a tudashoz jutés eldsegitése, a
fejlesztéspolitikai kapacitasok erdsitése, a helyi dnkormanyzati kdzszolgalati stra-
tégia-fejlesztési képességek erdsitése, valamint a j6 allam mutatéinak mérése.*®
Szintén a 2016-2020 kozotti idészakban valosul meg A kdzszolgaltatds komplex
kompetencia, életpalya-program és oktatds technologiai fejlesztése KOFOP-
program, amelynek célja a kdzszolgalatban dolgozok egyéni fejlesztési terven ala-
puld kompetencia-fejlesztése, a kozszolgalatban dolgozok hatékonyabb tanulasat
segitd tanulasi kornyezet, oktatas-technologia és képzésmenedzsment fejlesztése,
valamint kompetencia-alapta kozszolgalati életpalya-programot tamogat6 szolgalta-
tasok kidolgozésa. A programok megvaldsitasaban az NKE és partnerintézmények
— mint hazai egyetemek — vesznek részt.

0 JozsA Zoltan: A magyar kizigazgatis-tudomdny helyzetérdl. Kozigazgatas-tudomanyi Kozlony,
2009/1-2. 4-20.
“81 http:/funi-nke.hu/egyetem/fejlesztesi-programok/kofop-2_1_2-vekop-15 (2017. 03. 30.).
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7. A kutatasi modszerek

A kutatasi mddszerek ismerete és tudatos hasznalata valamennyi kutaté szamara
elengedhetetlen. A kozigazgatas kutatasa soran a leggyakrabban alkalmazott méd-
szer mind a mai napig a kozigazgatasi jogi vagy normativ modszer, amely a XX.
szdzad elején terjedt el a kdzigazgatasi jog 1étrehozasaval egylitt. A normativ meg-
kozelités alapjan a kutato a hatalyos vagy esetleg a torténeti jogszabalyok elemez-
ve, értelmezve vizsgalja a kozigazgatast a gyakorlati megvaldsitas figyelembe véte-
le nélkiil. Ez az irdnyzat az adllamtudoményi hagyomanyokra alapozva szintén nem
ismeri el, hogy a hatalommegosztas klasszikus triaszan kiviil mas hatalmi ag is
létezne. A szisztémat szinte egyediiliként alkalmaztak a szocializmus idészakaban
is, az egyetlen torést lényegében Magyary korszaka jelentette. Altalanossdgban a
mai egyetemi oktatds is ezt a megkozelitést alkalmazza, hiszen az oktatas a kdz-
igazgatas mint elvont rendszer relativ stabilitasat hirdetheti a politikaval szemben,
mig az eljarasjog tekintetében a formalis kdvetelményeket veszi figyelembe. Ennek
egy modositott a valtozata a dogmatikai elemzés, amely a jogszabalyokat kritikai-
lag elemzi.

A mar korabban is alkalmazott fogalomelemz6 modszer a kozigazgatas kulcsfo-
galmait koriiljarva vizsgalodik. A kovetkezo kutatdsi modszer a jog-6sszehasonlitd
vagy komparativ modszer, amely az unids jog vizsgalatanak bevett modszere. Ha-
zank unios tagsaga kovetkeztében érthetd okokbodl ez a metodika valt az egyik
leggyakrabban alkalmazotta a jogtudomany egészét, illetve a kozigazgatasi jogot
tekintve. Reinhard Zimmermann megfogalmazasaval élve ugyanis a jog
internacionalizalodott, amely tendencia visszatiikr6zédik a kutatasokban is.

A kovetkez6 mddszer a mar korabban is alkalmazott empirikus vagy szocioldgiai
iranyzat, amely a gyakorlati életben megjelend jelenségek, adatok alapjan von le
kovetkeztetéseket. A funkcionalizmus szintén a jogintézmények tarsadalmi szere-
pét veszi figyelembe, mig az interdiszciplinaris vagy komplex megkdzelités prob-
1émaorientalt modon foglalkozik az egyes témakorokkel.**

A Kkozigazgatds kutatdsaban ezek koziil a normativ modszer, az igazgatds-
tudomanyi megkdzelités, az Gsszehasonlitdo kutatasok, az empirikus, valamint a
szociologiai modszer igazan kiemelendo.

A rendszervaltas utani hazai irodalom bdvebb kifejtése ugyan a magyar kozigazga-
tas-tudomanyt feldolgozé fejezetben talalhato, az egyes iranyzatokhoz kapcsolddo-
an ehelyltt is emlitést tesziink néhany szerzordl. A kozigazgatasi jogi szemléletet
szinte valamennyi meghatarozo kutatd kdvette, akik munkassaga szinte az 9sszes
jelent6s kutatas teriiletet atfogta. fgy az allamigazgatast Baldzs Istvan és Bércesi
Ferenc kutatasai vizsgaltak a kozponti kormanyzati szervezetrendszer, illetve a
dekoncentralt szervek vonatkozasaban. Fazekas Marianna kozponti témaja a koz-
testiileti onkormanyzatokat és a kozintézmények, a kozigazgatdsi szankcidkat a

82 Stipta Istvan 2011. majus 6-i plenaris eléadasa a Debreceni Doktorandusz Konferencian.
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dogmatika oldalar6l Nagy Marianna dolgozta fel nagyszabasu munkajaban, a koz-
igazgatasi biraskodas, illetve a kozigazgatasi dontések pedig Patyi Andrds és Var-
ga Zs. Andras allando kutatasi témaja. Nagy volument kutatasok folytak az on-
kormanyzati rendszer (Verebélyi Imre, lvancsics Imre, Torma Andras és Fabidan
Adrian), valamint az eljarasjogok témakorében, amelyre az 1j eljarasi torvény,
azaz a Ket. megalkotasa indukalt (Kilényi Géza, Balazs Istvan, Bende Szabo Gd-
bor, Ivancsics Imre). A 2006-os szervezeti reformnak kdszonhetden szintén tobb
tanulmany is sziiletett a kozponti kormanyzati rendszer korszerlisitése témakor-
¢ben. A kutatasok kdzponti személye az elobb emlitettek alapjan Sdrkéozy Tamds
professzor volt.

Szintén ezen irdnyzat égisze alatt sziiletett meg a Meritum Kiad6é gondozasaban a
Kozigazgatasi jog nagy kézikonyve, amely egyediilallo vallalkozdsként a kozigaz-
gatas teljes spektrumat igyekezett atfogni, igy dsszefoglalta a szervezeti, az anyagi
¢s az eljarasi jogot, valamint a kiilonds részi témakoroket. Kiilon a gazdasag altal is
érintett kiilonds részi témakdroket — igy a fogyasztovédelem, a pénziigyi igazgatas
vagy a kornyezetvédelem — Imre Miklos is feldolgozta a makrogazdasagi Ossze-
fliggésekre helyezve a hangsulyt. Szintén tobb kutatd (Pdlné Kovacs Ilona, Csefko
Ferenc vagy Szigeti Ernd) foglalkozott a kozigazgatasi feladatok teriileti ellatasa-
nak megoldasaival, illetve az onkormanyzatisag kérdéskorével.

Az igazgatastudomanyi megkdzelités jellemz6 Jozsa Zoltan, Horvath M Tamas,
Somlyodiné Pfeil Edit vagy Torma Andras munkaira — keveredve a jogi aspektus-
sal. Sajatos, a technika fejlodésébdl adodo 1) témakor az elektronikus kozigazgatas,
amelynek kapcsan Tézsa Istvdn Uttoré munkaja emlithetd, igaz e korben egyre
ujabb munkak sziiletnek. Az Osszehasonlito kozigazgatas ,,atyja” egyértelmiien
Ldérincz Lajos, aki 2006-ban Baldzs Istvannal k6z6sen az Eurdpai Unid orszagai-
nak kozigazgatasi rendszereit tekintette at monografikus munkajaban.

Az empirikus eszk6zok hasznélatahoz kapcsolddnak az Uj kézmenedzsment irany-
zatok, amelyek helyét a 90-es évektdl a globalizacié és mas koriilmények hatasara
a neoweberi szemléletek vettek at (Fodor Gabor, Stumpf Istvan). Az 0 szemlélet
felismerte, hogy nem vonulhat ki az allam a legfontosabb teriiletekrél, és nem biz-
hatja a folyamatok alakuldsat pusztan a gazdasag torvényszeriiségeire. Magyaror-
szagon ez a hatés kevéssé érvényesiilt, igy még az ezredfordul6 utan is szép szam-
mal sziilettek az Uj kozmenedzsment iranyzat hatasait vizsgalo munka (Jenei
Gyorgy vagy Horvdath M Tamds), amelyek nagyban elomozditottak a kdzigazgatas
¢és a gazdasag vagy a kultara és politika Osszefiiggéseink vizsgalatat. Szintén széle-
sesitette a kutatdsi iranyokat telepiilési kozszolgaltatasok szociologia vizsgalata
(Horvdath M. Tamads, Somlyodiné Pfeil Edit, Rechnitzer Janos) vagy a kozpoliti-
kai elemzések kore (Agh Attila vagy Gajduschek Gyorgy), amely utobbi kutatisok
altalaban atfogo és igen eléremutatd szemlélettel vizsgaljak a kozigazgatas jelensé-
geit.
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A tendencidkat tekintve azt allapithatjuk meg, hogy a kutatasi témadkat tekintve
jelentds véltozasok mentek végbe az elmult években. Folyamatosan kutatési témat
képeznek a kozigazgatas egyes alrendszerei, a kozigazgatas hazai és nemzetkozi
kapcsolatrendszere, a biirokracia jelensége, illetve annak csokkentése, az igazgatasi
munka hatékonyabbd tétele, az elektronikus kozigazgatas, illetve a humdan
eréforrasmenedzsment. Az elmult idészakokhoz képest a tudomanyos kutatasok
sokkal hamarabb reagalnak a nemzetkozi trendekre, amely hasznossaga azonban
némi 6vatossaggal kezelendd, figyelemmel egyes mulo jellegii iranyzatokra.

A kutatasok nemzetkdzi iranyultsaga ugyan sokat javult, am ezen a téren még min-
dig talalunk fejlédnivalot. A kapcsolatrendszer tobbnyire nem intézményes forma-
ban valosul meg, hanem az egyes kutatok kapacitasan alapul, igy egyéni konferen-
ciaszerepléseket vagy szerkesztGbizottsagi tagsagot jelent kiilfldi szakfolyodiratok-
ban. Szintén pozitivumként emlithetd a fentiek alapjan az alkalmazott tudomanyos
kutatasi modszerek korének boviilése, igy a jogi normativ metodika mellett egyre
gyakrabban talalkozhatunk igazgatastudomanyi, szociologiai vagy politikai €s 6Sz-
szehasonlitd modszer alkalmazasaval, amely magaval vonja a kritikai megkozelités
er6sodését. Szintén tetten érhetd a kozigazgatasi kutatasok terén is egyfajta multi-
diszciplinaris jelleg, amely e téren els6sorban a mas kozigazgatas-tudomanyi mod-
szerek és megkozelitések alkalmazasat jelenti a klasszikus hatarteriiletek, mint a
szociologia, a pszichologia vagy a politika bevonasaval. Ez utobbirdl egyébként is
elmondhatd, hogy a rendszervaltas utan tobb jelentds tudomanyos kutatds megren-
deldjévé is valt, amely részben a témék boviilését hozta, részben azonban behata-
rolta az adott kutatas kereteit. A szervezeti rendszer kapcsan eléggé valtozo hely-
zettel talalkozhatunk, hiszen mig 2006-ig az MKI intézményes formaban adott teret
a kozigazgatasi kutatdsoknak €s koordinalta azokat, jelenleg ilyen atfogd tudoma-
nyos szervezettel nem igazan talalkozhatunk, a meglévd és miikddo szervezetek
pedig a kdzigazgatas kutatasanak csupan egy-egy szeletével képesek foglalkozni.
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HASZNOS LINKEK

A Magyar Tudomanyos Akadeémiardl sz016 torvény, az Akadémia Alapszaba-
lyaval és Ugyrendjével egységes szerkezetben:

http://mta.hu/data/dokumentumok/hatteranyagok/akademiai_szabalyozasok/A
%20Magyar%20Tudomanyos%20Akademiarol%20sz010%201994.%20evi%2
0XL.%20torveny,%20a%20Magyar%20Tudomanyos%20Akademia%20Alap
szabalya%20es%20Ugyrendje%20egyseqes¥%20szerkezetben.pdf

Az MTA Téarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont Jogtudomanyi Intézetének
Kozigazgatas-tudomanyi Kutatocsoportja: http://jog.tk.mta.hu/kozigazgatas-
tudomanyi-kutatocsoport

A Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézet honlapja: www.liias-iisa.org

Az OECD hivatalos weboldala: www.oecd.org

Az OECD legfrissebb hivatalos kiadvanya ezen az oldalon érhet6 el:
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2011-en
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