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+A kOzigazgatast Ugy hatarozhatjuk meg, hogy az az allam szervezete, a kozfeladatoknak ezek
természete altal megszabott mddszerrel a jogrend keretében valé eredményes megoldasara” -
irta egykor Magyary Zoltan, kdzigazgatas-tudomanyunk nemzetkdzi viszonylatban is egyik
legismertebb klasszikusa. Ehhez azonban mindjart hozza kell tenni azt is, hogy a kdzigazgatas
fogalmanak meghatarozasa nem egyszer( feladat, mert nincs olyan megkdzelitési méd (példaul
kozigazgatasi jogtudomanyi vagy kozigazgatastani), alkalmazott médszer és tudomanyag, amellyel
a kozigazgatas olyan fogalma lenne kialakithatd, mely mindenki altal elfogadott, teljes lenne, igy
az idézett Magyary-fogalom is csak egy a sok kozul. A kdzigazgatas fogalmanak meghatarozasara
kilénb6z8 irdnyzatok alakultak ki, melyekbdl a fogalomalkotast kétségbevond negativ és az azzal
kisérletez6 pozitiv iranyzatok, valamint ez utébbiak nyoman sziletett 6sszetett fogalmak a
legismertebbek. Az alapvet6en kulfoldi forrasokra épité klasszikus magyar szakirodalom is
ezekbdl taplalkozott, els8sorban Ereky Istvan és Szamel Lajos munkassaga nyoman. Ennek a
fogalmi ambivalencianak tdbb oka is van, de kiemelend6 ezekbdl, hogy a kozigazgatas az allam
cselekvését megvaldsito legnagyobb allami szervezeti rendszer, az altala végzett tevékenység
atfogja a tarsadalmi életviszonyok legtagabb korét, ezért igen differencialt és allando valtozasban
van. Masrészt a fogalmi meghatarozasnal alkalmazott mddszerek is eleve eltérnek abbdl a
szempontbdl, hogy azok a szervezeti rendszerre fokuszal6 organikus vagy a tevékenység
tartalmara alapozott materialis, vagy ennek egy magasabb absztrakcids szintjét képezd
funkcionalis fogalomalkotast prioraljak. Ezekbdl a sajatossagokbdl alakult ki a kdzigazgatas
fogalmat meghatarozni célz6, mar emlitett két alapvetd irdnyzat, a negativ és a pozitiv. A negativ
iranyzat e gondolati kort kovetve arra jut, hogy differencialt és folyamatosan valtozé jellegére
tekintettel ,k6zigazgatasnak tekinti mindazt az allami tevékenységet, mely nem tartozik az egyéb
allami tevékenységek soraba”. Az dsszetett vagy komplex fogalmak ehhez képest tobb szempont
és modszer egyuttes alkalmazasara torekednek, igy példaul Magyary Zoltan is, amikor
megfogalmazasa szerint ,a kdzigazgatast Ugy hatarozhatjuk meg, hogy az az allam szervezete, a
kozfeladatoknak ezek természete altal megszabott médszerrel a jogrend keretében val6
eredményes megoldasara”. A kdzigazgatas dinamikus valtozasaval azonban koronként - a
tarsadalmi, gazdasagi és politikai sajatossagoknak megfelel6en - a kézigazgatas fogalma is
valtozik.
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1. Irdnyzatok a kézigazgatas fogalmanak meghatarozasaban

1.1. A fogalomalkotas problémai

[1] Ahogy erre mar a bevezetd 6sszefoglaléban is tortént utalas, a kozigazgatas fogalmanak
meghatarozasa nehéz feladat és maig sem alakult ki olyan megkdzelitési méd, alkalmazott

sz

vezethetett volna.

[2] A modern polgari kdzigazgatas kialakulasaval egyutt kifejl8d6 ->kdzigazgatas-tudomany a
kezdetektdl torekedett arra, hogy kutatasanak targyat és fogalmat meghatarozza, akar annak a
kozigazgatasi jogtudomanyi agardl, akar a kézigazgatastani irdnyzatokrol van szé.

[3] A kozigazgatas fogalmanak meghatarozasa idében és foldrajzi értelemben is igen differencialt
folyamatot jelent. A kdzigazgatassal foglalkozo elsé tudomanyos irdnyzatként a kameralisztikat
szoktak!'! emliteni, azonban annak targya tébb is és kevesebb is a XIX. sz4zad végére kialakult
polgari kdzigazgatasnak az organikus (alanyi), materialis vagy éppen funkcionalis fogalmanal.

[4] A kOzigazgatassal foglalkozo tudomanyok kozul a kdzigazgatasi-jogtudomanyi irdnyzaton beluli
pozitivizmusé az elsd fogalomalkotasi kisérlet, mely azonban csak a kontinentalis Eurépara
jellemzd, mert itt alakult ki a kdzigazgatasi jog.

[5] A ->jogrendszer egységességének elvét valld angolszasz orszagokban értelemszerden ilyen fel
sem mertlhetett, viszont ett6l még maga a joguralomnak alarendelt kdzigazgatds tarsadalmi
valosagként éppugy létezett, és a torvényszerlségeit tudomanyos igényességgel vizsgalni kellett és
lehetett. Bar a kdzigazgatas jogi szempontu kutatasat meghalado kozigazgatastani iranyzatok (sem)
az angolszasz orszagokban alakultak ki, de a kozigazgatasi jog elismerésének hianya erésitette a
kozigazgatastani megkozelitést. Mindezekhez képest még differencialtabb a kozigazgatas fogalmat
ovez§ kép, ha kiléplnk az eurdpai kontinensrdl és az észak-amerikaira tévedink, mert ott még a
kdzigazgatas-tudomany énéllésaga is megkérdsjelezett volt az igazgatastudomanyhoz képest,! és
akkor még a vilag mas kontinenseirdl nem is esett sz6.

[6] Nem véletlen az sem, hogy a vonatkozd szakirodalom mar a kézigazgatas-tudomany korai
stadiumatdl kiilldnbséget tett a kozigazgatas elméleti és jogi fogalma kozt.l¥! Egyes nagy
kozigazgatasi rendszerekben és nyelveken pedig, igy példaul a francidban ugyanazon fogalom
nagybet(is vagy kisbetlivel kezd8d8 valtozata jelzi a kdzigazgatas mint szervezet és az altala ellatott
szakigazgatas fogalmi elemei kézti killonbséget.!*!

[7] Ennek a fogalmi ambivalencianak tobb oka is van, de kiemelend6 ezekbdl az, hogy a
kdzigazgatas mint az allam cselekvését megvaldsito és egyben legnagyobb allami szervezeti

rendszer, valamint az altala végzett tevékenység igen differencialt és allando valtozasban van.
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[8] Masrészt a fogalmi meghatdrozasnal alkalmazott modszerek is eleve eltérnek abbdl a
szempontbdl, hogy azok a szervezeti rendszerre fokuszald organikus vagy a tevékenység tartalmara
alapozott materialis, vagy ennek egy magasabb absztrakcids szintjét képez8 funkcionalis
fogalomalkotast prioraljak.

[9]1 Tovabb bonyolitja a fogalomalkotast az, hogy ha az a kdzigazgatast jogi értelemben és
modszerekkel prébalja megragadni, és ennek kdvetkezményeként kdzjogi, esetleg azon belul
kozigazgatasi jogi dogmatikai kérdéssé valik, vagy az inkabb a kozigazgatasnak a tarsadalomra
kifejtett tényleges szerepkorére koncentral, és igy a jogi megkodzelitésen tul mas szempontok
érvényesitésére is sor kerul.

1.2. A kozigazgatas fogalmanak meghatarozasat célzé fébb iranyzatok elvi alapjai

[10] A kozigazgatds fogalomalkotasi dilemmaibdl alakult ki a kdzigazgatas fogalmat meghatarozni
hivatott két klasszikus irdnyzat, a negativ és a pozitiv, valamint az ezekre alapozott és napjainkra
meghatarozéva valt dsszetett vagy komplex irdnyzat.

[11] Bar a negativ iranyzat rendkivul tetszet6snek tlint akkor, amikor arra jutott, hogy a
kozigazgatas mar emlitett differencialt és folyamatosan valtozé jellegére tekintettel altalanos
érvényU fogalmat nem lehet adni ra, ezért tartalmilag minden koézigazgatas, ami nem tartozik mas
allami szerv kizardlagos feladat és hataskorébe.

[12] Ez azonban mar kialakulasakor is vitathaté volt, de kiléndsen napjaink kozigazgatasaban
kdnnyen megddnthetd tétel, mert egyrészt a kdzigazgatas mas hatalmi agak funkcidjaba tartozé
feladatokat is ellat ( ->a kozigazgatas a hatalommegosztas rendszerében), igy példaul
igazsagszolgaltatasit a ->kozigazgatasi blntet§jog terliletén vagy a birtokvédelmet a
tulajdonvédelem keretében.

[13] Masrészt viszont kozigazgatasi feladatokat sem csak kozigazgatasi szervek latnak el, sét abban
részt vesznek nem &llami szervek is (->kdzvetett kozigazgatas),! igy tehat e tetszetds és
egyszerlinek tekinthetd irdnyzat nem fedi le a kdzigazgatast sem organikus, sem materialis, de
funkcionalis szempontbdl sem.

[14] A kdzigazgatas fogalmanak tartalmi meghatarozasra igy a pozitiv iranyzat keretében tartozé
fogalomalkotasi kisérletek szolgaltak, melyek kdzos vonasa valamely tudomanyterilet vagy
tudomanyag altal prioralt mdédszer vagy mddszerek adta sajatossagok mentén (igy példaul jogi
pozitivizmus ( ->jogpozitivizmus), jogi dogmatika, igazgatastudomany, szocioldgia,
politikatudomany, blrokracia és tarsadalomelméleti felfogas stb.) torténd kisérlet.

[15] A kdzigazgatas-tudomany hagyomanyosan kialakult két klasszikus agat éppen az el6bbiekben
vazolt kizarélag jogi vagy az ezen tulterjedd vizsgalati modszer kulonbozteti meg egymastdl. A
kodzigazgatasi jogtudomany a kozigazgatas fogalmat is a pozitiv jogbdl vagy az abbdl képzett
dogmakbol prébalja alakitani, mig a masik iranyzata, a kdzigazgatastan ezt nem tartja elégségesnek,
hanem komplex - tobb tudomanyag és mddszer alkalmazasaval kialakitott - fogalomalkotas a célja.

[16] Ezek alapjan logikusnak tlnik a fogalomalkotasban a komplexitasra valo térekvés, mely
id6kozben meghatarozdva valt és melyre nagy szamban talalhatunk nemzetkozi szakirodalmi
forrasokat.[®!

1.3. A magyar kézigazgatas-tudomany a kozigazgatas fogalmarél

[17] Hazai kozigazgatas-tudomanyunk és felsoktatasunk a kozigazgatas fogalmat mindig igen
differencidltan és megfontoltan kezelte. A differencialtsag azt jelenti, hogy mivel konszenzus a
kil6nb6z68 iranyzatok kdzt nem alakult ki, ezért mindig is tobb fogalommal operalt. A megfontoltsag
pedig azt jelenti, hogy csak kevesen vallalkoztak egy-egy konkrét definicié megalkotasara, a szerz6k

tobbsége - a fogalomalkotas 0sszetettségét hangsulyozva - inkabb a kilonb6z§ iranyzatokra
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hivatkozott.

[18] A XX. szazad kdzepéig érvényesild klasszikus polgari magyar kdzigazgatas-tudomany muveldi
kérébél az inkabb kivételnek szamité aktiv fogalomalkoték kdziil kiemelhetd Ereky Istvant’! és
Magyary Zoltan,® mig Marffy Ede®! az 6vatosabb megkozelitésre példa, de ennél persze sokkal
véltozatosabb az 6sszkép.'” A ,szocialista allamigazgatas-tudomanyt” viszont mar csak ideoldgiai
okokbdl is a hatarozottabb fogalomalkotas jellemezte.l'"]

[19] E korszak szerz6inek egy része a polgari Magyarorszag kdzigazgatas-tudomanyara alapozva
kritikai kdntdsbe bujtatva, de korrekt médon bemutatta az un. ,burzsoa kdzigazgatas-tudomany”
iranyzatait is, miel6tt az allamhatalom egységességének elvét kdveté marxista-leninista
ideoldgidnak megfelels fogalmi meghatarozassokkal prébélkozott.l'? Ez utébbiak k6zds eleme volt
a kozigazgatas helyett az allamigazgatas elnevezés hasznalata mellett, olyan meghatarozast adni,
mely szerint ,,az allamigazgatas szervez6-végrehajto-rendelkezd tevékenységként hatarozhato
meg".l13]

[20] llyen el6zményeket kdvetSen talan nem meglepd, hogy a rendszervaltas utan a leghosszabb
ideig és egyetemes jelleggel hasznalt tankonyvl'#! egy preferalt fogalommeghatérozas helyett
inkabb szintén csak a kulénb6zg, a kozigazgatas fogalmat meghatarozd iranyzatokat ismertette.

[21] Ez a helyzet az6ta sem valtozott, az egyetemes tankdnyv helyett dltalanossa valé kari
tankényvek és jegyzetek!'®! zémiikben szintén e megoldast kovetikl'®! azzal a kilénbséggel, hogy
fogalomalkotasi kisérletek helyett inkabb a kdzigazgatas sajatossagaira, jellemz8ire koncentralnak.
Ennek egyik |lényeges oka az, hogy az el6bbiek alapjan mindenki altal egységesen elfogadott és
hasznalt olyan fogalom nyilvanvaléan nem adhaté, mely a kilénb6z6 megkdzelitési modoknak,
alkalmazott mddszereknek és tudomanyagaknak egyarant megfelelne.

[22] Mindez azt is jelenti, hogy konszenzus taldn abban ragadhaté meg, hogy kategorikus
fogalomalkotas helyett a kdzigazgatasnak egy-egy fogalmat legfeljebb a maga érvényesulési
korében célszerd alkalmazni, utalva mindig az eltérd megkozelitésekbdl adddd sokszinlségre.

[23] Ugyanakkor a tudomanyos fejl§dés szempontjabdl nem haszontalanok az egyes
fogalomalkotasi kisérletek sem, mert egy-egy kozigazgatas fogalom meghatarozott kérben torténd
hatarozott felvallalasa alkalmat ad arra is, hogy a korabbi fogalmak Uj elemekkel béviljenek.

[24] E felfogas egyfajta folyamatossagot is jelent a magyar kdzigazgatas-tudomany olyan nagy
klasszikusaval, mint Magyary Zoltan. Amikor a kozigazgatasnak az 6sszefoglaldban mar idézett és
talan a legtdbbszor hivatkozott azon fogalmat rogzitette, hogy ,a kdzigazgatast ugy hatarozhatjuk
meg, hogy az az allam szervezete, a kozfeladatoknak ezek természete altal megszabott médszerrel
a jogrend keretében valé eredményes megoldasara”,['”! akkor hozzatette azt is, hogy ,ennek a
meghatarozasnak a tartalmat tébb szempontbdl behatdbb vizsgalat ala kell vonnunk, ami tovabbi
fontos részletek megvilagitasara fog vezetni."l'®l

[25] Ez egy igen megfontolt el6relatas volt, mert a kdzigazgatas folyamatos valtozasainak
kovetkeztében szlikséges a fogalmanak allando korrekcidja is. Az dllamnak pedig nem csupan a
kozigazgatas a szervezete, kdzfeladatokat sem csak az |at el, tovabba minden mas hatalmi agba
tartozé és funkciot ellatd allami szervnek megvan a maga természete, melyek sajatos modszereket
igényelnek. Ezért minden allami szerv tevékenységének - s6t az allami feladatokat ellaté nem allami
szerveknek és személyeknek is - eredményesnek kell lenni ahhoz, hogy maga az allam egésze is
azza valhasson.

[26] Mindezek érdekében pedig megkerulhetetlen a kdzigazgatas allami funkcidinak, mikodésének
és szervezetének tovabbi elemzése, hogy a kdzigazgatas fogalma valéban egyre komplexebb
egységet alkosson. Ennek kérében mai korilményeink kozt is megszivielendd Magyarynak az a
kovetkeztetése, hogy
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[...] az adminisztraciot, a kdzigazgatast azota nevezik végrehajtasnak, [amidta] a
torvényhozoé funkcié nemcsak kulonvalt, hanem az els8bbséget is a kdzigazgatas és
a biraskodas folott megszerezte. A torvényhozas és az igazsagszolgaltatas mellett
harmadik funkciot nem végrehajté hatalomnak, hanem cselekvé hatalomnak
kellene nevezni.l'?]

[27] A kozigazgatas mint az allam cselekvése pedig magaba foglalja a modern kozigazgatas legfébb
jellegzetességét, amit persze megint csak folyamatosan értelmezni szikséges.

2. A kozigazgatas fogalmi elemei

[28] Az eddig targyaltak nyoman érthetd, hogy a kozigazgatasi fogalomalkotasnak az id6k soran a
nemzetkozi szakirodalomban kialakult egy olyan &ltaldnosan alkalmazott sémaéja,??) melyben el6szér
- ahogy az mar itt is emlitést nyert - a fogalomalkotas nehézségei, Osszetettsége kerul targyalasra,
majd ezekbdl adéddan a kdzigazgatas funkcidinak vizsgalata torténik meg.

[29] A fogalomalkotasnal el6szor a kdzigazgatasnak az dllamhatalmi dgakon és funkcidkon beldli
elhelyezése a cél, majd pedig a kozigazgatas és a tarsadalom tébbi nagy szervezeti rendszerének
elhatarolasa torténik meg.

[30] Ezt kovetSen elkerilhetetlen a kdzigazgatas tevékenységének tartalmi meghatarozasa, igy
kilonosen az, hogy melyek azok a dontések (jogilag relevans aktusok) és szolgaltatasok (tényleges
cselekmények), melyeket meghoz, illetve biztosit.

[31] Ezutan kerllhet sor a kozigazgatas mint szervezeti rendszer meghatarozasara. A funkcionalis,
materialis és organikus megkdzelités pedig egyltt vezethet a kdzigazgatas komplex fogalmanak egy
lehetséges meghatdrozasara, mely 6sszességében még igy is igen eltér§ lehet masoktél, de mar
vannak k0zos és konstans elemei, melyek az oktatasban és a kutatasban - némi batorsaggal talan -
konvencionalisnak mondhaték.

[32] A kdzigazgatas allami funkcidjanak tekintetében altalanosan elismertnek mondhaté annak a
végrehajto hatalmi agi funkcidhoz térténd sorolasa. Ezt azonban nem csupan a Magyary-féle
~Cselekvd hatalmi aktivitassal” lehet szinesiteni, hanem mindenképp arnyalni kell azzal, hogy a
kozigazgatasi cselekvés nem azonos a végrehajté hatalmi agi funkcidk gyakorlasaval, mert a
kormanyzast ettdl biztosan meg kell kilénboztetni. Persze ez sem egyszer( feladat, ami példaul a
kozigazgatasi jogi dogmatika egyik meghatarozdjanak szamitd francia kozigazgatasi jogtudomanyban
évszazados multra visszatekintd,[?" de ma is tarté folyamat. Nem csupan azért problémaés ez, mert a
kozigazgatas csucsszerve és a ->kormany szervezetileg is azonos lehet, hanem a funkciondlis hatar is
alland6 valtozasban van.

2.1. A kozigazgatas organikus fogalma

[33] Organikus értelemben a kdzigazgatas az altala végzett cselekvést megvalositd szervezeti,
emberi és materialis er6forrasok dsszessége. Ez a megfogalmazas napjaink viszonyainak
megfelel8en jelentdsen tulterjeszkedik a Magyary-féle ,allam szervezete”
fogalommeghatarozason,??l mert a kézigazgatasi szervezet tekintetében a kiilénb6z8 tudomanyagi
(politikatudomanyi, jogtudomanyi, igazgatastudomanyi, szocioldgiai stb.) szempontokat alkalmazé
megkozelitések kilénbézé eredményekre vezetnek.[?3! Mivel kézigazgatasi feladat- és -
>hataskoroket nemcsak az erre a célra létrehozott kdzigazgatasi szervek végeznek, igy a
kozigazgatasi feladatellatdsban résztvevé minden szervezetet és személyt figyelembe vevd
makroszintd megkdzelitésben kuldnbséget kell tenni a sz(ik értelemben vett kdzigazgatas - melybe
csak a kozigazgatasi szervek tartoznak - és a kdzigazgatasi feladatot ellaté nem kozigazgatasi

szervek és személyek altal végzett kozvetett kdzigazgatas kozt.
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[34] Ebben a rendszerezésben a szlk értelemben vett kdzigazgatasnak csak azon szervek a részei,
melyeket a jogszabalyban arra felhatalmazott allami szerv szabalyos jogrendben kézigazgatasi
szervként hozott létre. A kdzigazgatasi szervek fajtait és létrejottuk, létrehozasuk madijat
jogallamban az alkotmanyok vagy organikus (sarkalatos) torvények hatarozzak meg. Az igy létrejott
kozigazgatasi szervezeti rendszer sem egynemu, mindenekel8tt megkllonbdztethetink civil
kdzigazgatasi rendszert és rendészeti kzigazgatast ( ->rendészet).l4] A megkulénbdztetés
hangsulyozottan organikus és nem materialis. Az igazgatadsrendészet ugyanis a kdzigazgatas
kdzhatalom ( ->kozigazgatas és kdzhatalom) birtokaban végzett hatosagi tevékenységének része.
Ebben az értelemben igazgatasrendészeten (la police administrative) ,,a kdzigazgatas
beavatkozasainak 0sszességét értjuk az egyének szabad cselekedeteibe a tarsadalmi k6zdsségben
éléshez sziikséges el8irasok kikényszeritése érdekében”.>) Ez mindenképpen kiilénbézik a
rend8rség mint rendészeti szerv altal végzett egyéb rendészeti tevékenységtél, mely a klasszikus
kdzigazgatasi jogi dogmatika szerint?®! lehet az igazgatasrendészetitl eltérd un. ,kdzbiztonsagi”
rendészet vagy ,igazsaglgyi” rendészet.

[35] Ezek alapjan

[a] rendészeti kozigazgatas hivatasa az allam és a tarsadalom rendjének
el6feltételeit megteremteni és biztositani. A rendészeti kozigazgatas ennél fogva
nem specialis, hanem altalanos iranyu kozigazgatasi tevékenység, mely a
kdzigazgatas tobbi agazatatol abban kilonbdzik, hogy mig az utdbbiak magukat az
allamcélokat igyekeznek megvaldsitani, addig a rendészeti igazgatas csak
oltalmazza és védi a kdzigazgatas egyéb tevékenységét mindennemd kulsé
veszélyek ellen.l?”]

A rendvédelem és a rendészet fogalmat, tartalmat folyamatos elméleti vitak dvezik,[?8l melyek
feloldasa e szécikk kereteit b6ven meghaladja.

[36] A kozigazgatasi szervezeti rendszer szempontjabdél azért kilonboztetjuk meg a rendészeti
kozigazgatast, mert jogallami kortlmények kozt a legitim fizikai, s6t fegyveres kényszer
alkalmazasanak lehet6sége a civil kozigazgatastol eltéré hataskoroket, eljarast és mikodést igényel
és kap is. Ett6l azonban maga a tevékenység a kdzigazgatas korébe tartozik,’?! mint ahogy a civil -
>koOzigazgatas alrendszerei is latnak el igazgatasrendészeti feladatokat, igy példaul az
épitésrendészet teruletén.

[37]1 Az iménti megkUlonboztetés alapjan az organikus értelemben vett civil kdzigazgatas
torténetileg kialakult két nagy alrendszere az allamigazgatas és a helyi 6nkormanyzati kdzigazgatas.
A XX. szdzad masodik felében a kozigazgatas fejl6dése az dllamigazgatas tekintetében kialakitotta
az autondm kozigazgatasi szervek korét, mely f6 jellegzetessége a, hogy mig az allamigazgatas a
végrehajté hatalmi ag cslcsszervének napjainkra mar az egyes nagy kozigazgatasi rendszerekben
6nalld alrendszert képez. Ennek iranyitasa alatt all, addig az ->autondm allamigazgatasi szervek
iranyitasa és fellgyelete megoszlik a kiilénb6z8 hatalmi agak kozt. Ennek eredményeképp - bar a
végrehajté hatalmi agba tartozé kdzigazgatasi feladatokat latnak el, de - mindezt a kormanytél
relative fuggetlenul teszik.

[38] Az autondm kozigazgatasi strukturak ettél fuggetlentl a kdzponti kdzigazgatasi szervek kdrébe
tartoznak. Kialakulasuk egyes sajatos kozigazgatasi agazatokban a végrehajté hatalmi agi funkciokat
gyakorlé kormany és a kormanytag miniszter kozigazgatasra gyakorolt legitim politikai rahatasanak
a korlatozasahoz kotédik ( ->a kdzigazgatas a hatalommegosztas rendszerében). E szervek
hangsulyozottan a végrehajté hatalmi ag korébe tartozo kdzponti kdzigazgatasi feladatokat latnak
el, mely iranyitdja altalaban a kormany vagy - a kormanyformak figgvényében - a kormany
funkciojat betoltd mas szervek (példaul a prezidencialis rendszerekben az allamelndk stb.).
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Kialakultak azonban - kilonosen a fejlett polgari demokraciakban - olyan kozigazgatasi tertletek
(példaul a gazdasagi versenyfellgyelet, a médiaigazgatas, a kdzbeszerzések feligyelete stb.), melyek
tarsadalmi fontossaga és intézésiuk politika-semlegessége nagyobb kozérdeket képvisel, mint a
plurdlis polgari demokraciaknak megfelel politikai iranyitas legitimalt gyakorlasa. Ezért az ilyen
tipusu szervek (Magyarorszagon az autondm allamigazgatasi szervek és az 6nall6 szabalyozé
szervek) torvényben egyedileg szabalyozott olyan jogallast kaptak, mely irdnyitasukat,
ellendrzéstiket és feladatkoreiket megosztja a tobbi alapvetd hatalmi ag kozt. Ez pedig a kdzponti
kozigazgatasi mas szerveinél nagyobb onallésagot, relativ autondmiat biztosit szamukra a
végrehajto hatalmi ag cslcsszervével - rendszerint a kormannyal - szemben. Az 6nallésag egyik
eszkdze lehet az sajat jogi szabalyozasi jogkor, ami a vilag fejlett orszagaiban az un. fuggetlen
szabalyozd kdzhatdsagok kialakuldsahoz vezetett. Magyarorszagon az Alaptorvény
intézményesitette ezeket ,6nallo szabalyozd szervek” néven. E szerveket a végrehajtd hatalom
korébe tartozo feladatokra az Orszaggyllés sarkalatos torvénnyel hozza létre. Vezetdjét a
miniszterelndk vagy javaslata alapjan a kdztarsasagi elndk nevezi ki, tevékenységérdél évente
beszamol az Orszaggy(ilésnek. Vezetdje térvényben kapott felhatalmazas alapjan sarkalatos
térvenyben meghatarozott feladatkdrében rendeletet ad ki.

[39] A latszdlagos hasonldsag ellenére a kdzigazgatas alrendszereiként mikodé ->helyi
onkormanyzatok a végrehajto hatalmi ag csucsszervétél valé autondmiajuk ellenére sem e korbe
tartoznak, mivel azok a népszuverenitas helyi megvaldsitasaként valasztassal ( ->valasztasok) jonnek
létre, feladat- és ->hataskoruk pedig a helyi kozugyek intézésére terjed ki és mint ilyen - legalabbis a
kontinentalis rendszerekben - altalanos jellegli a targyalt autondm kozigazgatasi struktirak
kilonos hataskoréhez képest.

[40] A ->kozvetett kOzigazgatas tehat a XX. szazadban kialakuld, de a neoliberalis allam- és
kdzigazgatas keretében differencialédott fogalom,% mely napjainkra nagy véltozasokon esett
at.B" Alkalmazasunkban a kdzvetett kzigazgatasi szervek kdrébe a kozigazgatasi feladatot ellatd
nem kozigazgatasi szervek tartoznak. Ezek alkalmazasi terllete kozigazgatasi rendszerenként mas
és mas. Az elmult évekig érvényesiilé neoliberalis allamfelfogést érvényesits ,Uj k6zmenedzsment”,
az NPM (New Public Management)-iranyvonal egyik jellemz8je volt a kdzigazgatasi feladatok egy
részének ,kiszerz6dése” a versenyszféra, de legalabbis a civilszféra felé. A nem kdzigazgatasi
szervek kozigazgatasi feladatok elldtasaban addig is |étez8, de nem meghatarozé részvétele e
kurzus soran mindségi valtozason ment at. Az alkalmazas szinte erfltetett mértéke elmosta a
kozigazgatas bels6 hatarait és olyan ,szlirke zonat” hozott Iétre, mely vilagos m(ikddési elvek és
megfeleld ellendrzés nélkul sokat artott a kdzigazgatas hagyomanyos értékrendjének,
eredményességének, hatékonysaganak, jogszerliségének és tisztasaganak egyarant.

[41] A kormany iranyitastol fuggetlenebb ->autondm allamigazgatasi szervek fejl6dése ugyanakkor
vilagos jogi alapokat kapott, de mégis a kdzigazgatasi intézményrendszeren beltl maradt. E szervek
jogallasa és mikodése a mindenkori legalis politikai befolyast korlatozza a kézigazgatasnak egyes,
féként a gazdasagi kdzigazgatast ( ->a kozigazgatasi jog gazdasagi szerepkore) és a médiaigazgatast
érintd terdletein. A fejl6dés itt sem lezart és a nagy kozigazgatasi rendszerenként eltérd.

[42] A kOzigazgatas szervezeti rendszerének ( ->a kdzigazgatas belsd szerkezete) mara kialakult
makro nézet(i térképét, a neoliberalis allamot és kdzigazgatast felvalté neo-weberi, vagy poszt-
NPM-iranyzatok bizonyara at fogjak alakitani. Ennek ellenére a sz(k értelemben vett,
tulajdonképpeni kozigazgatasi szervek mara kialakult alrendszerei stabilnak tlinnek, a varhato
valtozasok inkabb egymashoz viszonyitott helyzetiket, szerepuket érintik.

[43] Altalanosan ismert és alkalmazott, hogy a kézigazgatasi szerveket tébb szempont alapul
vételével kategorizalhatjuk. Az altaluk ellatott feladat- és hataskorok jellege szerint lehetnek
altaldnos és kiilonds hataskord szervek. Altaldnos hataskor alatt a kdzigazgatés egészére vagy
annak az alrendszernek az egészére kiterjed6t értjik, ahova az adott kdzigazgatasi szerv tartozik.
llyennel csak azok az iranyit6 funkciot betoltd kozigazgatasi csucsszervek rendelkezhetnek, mint
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példaul a parlamentaris koztarsasagi kormanyformaknal a végrehajtd hatalmi ag tekintetében a
kormany, de ezt is csak megszoritasokkal lehet kezelni, hiszen a kézigazgatas minden alrendszerét
nem iranyitja (példaul a ->helyi 6nkormanyzatokat vagy az ->autonom allamigazgatasi szerveket), de
ellendrzési, fellgyeleti stb. mas fontos feladat- és hataskorokkel rendelkezhet. A helyi
onkormanyzatoknal ez a kérdés még sajatosabban merdl fel, hiszen azok mas allami szervvel és
egymassal sem allnak iranyitasi viszonyban. Ugyanakkor a helyi kbzigyek intézésére szél6
felhatalmazasuk alapjan, a hataskori generalis klauzula elvének alkalmazasaval - bar altalanos
jellegl - sajat illetékességi teruletiikon azonban a kilénb6z8 nagysagu és teljesitéképességi helyi
onkormanyzatok egymastol eltérd kotelezd és onként vallalt feladat- és hataskorrel rendelkeznek. A
~hataskori generalis klauzula” elméleti fogalma magaba foglalja egy helyi 6nkormanyzatnak azt a
kezdeményezd készségét és képességét, hogy a torvényben meghatarozott kotelez8 feladatokon
kivil mas helyi kozugyeket is ellathasson.

[44] Az e koncepciora alapitott és a helyi 6nkormanyzatokat megilletd, dltalaban az alkotmany
szintjén biztositott jog a helyi érdekekre épul8 kdziugyekbdl mint a kdzérdek lokalis kifejez8désébdl
és realizalasabol ered. igy ez a helyi autonémia olyan jogi eszkéze, mely a helyi dnkormanyzatok
szamara azt biztositja, hogy altalanos beavatkozasi lehet6séguik legyen a helyi kozigyekbe olyan
tertleteken is, melyek nem szerepelnek a szamukra rendszerint térvényi szinten rogzitett hataskori
listan. Ezen keresztil pedig olyan kiemelked&en fontos és a helyi 6nkormanyzatisaghoz kapcsolodo
elvek is megvalésithatova valnak, mint a szubszidiaritas elve ( ->szubszidiaritas és aranyossag) vagy
a helyi 6nkormanyzatok szabad igazgatasnak és szabalyozasanak elvei.

[45] A hataskori generalis klauzula alkalmazasat azonban kikezdte az id8, és az egyes orszagokban

bevezetett reformok nyoman3? egyre tébbszor szenved olyan korlatozast valamelyik - rendszerint
a teruleti dnkormanyzati szint ( ->teruleti és helyi kdzigazgatas) -, hogy hataskore csak térvényben

meghatarozott teruleteket foghat at és 6nként nem vallalhat fel masokat.

[46] A hagyomanyosnak mondhatdé kategorizalas szerint az ellatott szakigazgatasi vagy kulonos
feladat- és hataskor irdnyultsaga alapjan megkuldénboztethet6k agazati és funkcionalis szervek (->a
kozigazgatas funkcioi és feladatai) azzal, hogy az dgazat mindig egy-egy nagy kozigazgatasi
igazgatasi terlletet (példaul épitéstgy, szocialis igazgatas, kornyezetvédelem stb.) fog at, mig a
funkcionalis minden kozigazgatasi szerv tevékenységét atfogd horizontalis jellegl tevékenységet
jelent (igy példaul pénzigy, humanerdéforras-gazdalkodas stb.). Tobb olyan felfogas is van, mely ezt
a fajta osztalyozast napjaink megvaltozott kérilményei kdzt ,virtualisnak tartja”.l>3!

[47] A koOzigazgatasi szerveket szoktak még dontési jogositvanyaik szerint is megktlonboztetni, igy
onallo dontési jogkdrrel rendelkezd és ilyennel nem rendelkezd, konzultativ szerveket tételezve. Ez
latszélag egyszerUlbb és a pozitiv jogra tartozd megkuldnboztetést foglal magaba, de a valésagban a
hataskor delegacid és a kiadmanyozasi jogkor intézményének néha egymast atfedd gyakorlata
miatt bonyolultabb kérdés.

[48] A kdzigazgatasi hierarchiaban elfoglalt helylk szerint lehetnek iranyitd és végrehajto tipusu
szervek. Szervezeti formajuk alapjan beszélhetlink egyszemélyi vezetés( burokratikus szervekrél,
testlleti szervekrdl és ezek kiilonb6z§ valtozatairdl. Véglil a tertleti munkamegosztasban elfoglalt
helytik, azaz illetékességlk szerint vannak kdzponti kdzigazgatasi szervek és helyi kozigazgatasi
szervek, melyek teruleti és telepulési szinten mikddnek.

[49] Kérdés, hogy ez a klasszikusnak mondhaté tipizalas az Uj tendencidk okozta valtozasok
kozepette is alkalmazhaté-e. A jelenlegi magyar kormanystrukturaban a miniszterelndk altal
vezetett stratégiai kabinet példaul milyen, altalanos vagy kilénds hataskord szerv?

[50] A kozigazgatas fogalmi elemeinek organikus tipizalasnal is felmerult mar az, hogy a
kozigazgatasi szervezet [éte nem 6ncéld, hanem alapesetben a kozigazgatas tarsadalmi
rendeltetésének megvaldsitas a feladata. A kilonb6z§ feladatok ellatasahoz pedig egymastol eltérd
szervezeti és miikodési rend lehet az optimalis.
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2.2. A kozigazgatas funkcionalis fogalma

[51] Az egyik legnehezebb kérdés éppen annak megvalaszolasa, hogy a kozigazgatasnak a
kil6nb6z8 tarsadalmi-gazdasagi formaciokban torténetileg hogy alakult a tarsadalmi funkcidja, ez
hogyan tikroz8dott az allami funkcidkban és a kdzigazgatas sajatos funkcidi hogyan alakultak ki
beldltk. Ez utdbbiak mentén hatarozhatdak ugyanis meg a kozigazgatas feladat- és hataskorei és az
az optimalis szervezeti forma és felépités, mely az allam cselekvését megvalositja.

[52] A kdzigazgatasnak az el8bbiekben vazolt tarsadalmi, allami és sajatos kdzigazgatasi funkcioi,
feladat- és hataskorei, valamint szervezeti rendszere egymasra épulé szerves logikai egységet
alkotnak. Ebben teljesen egyértelm(, hogy a kdzigazgatas az allami szervezeti rendszer része, és
mint ilyennek a tarsadalmi funkciéi (->kozigazgatas és tarsadalom) is az allami funkcidkhoz
kotédnek. Az dllam tarsadalmi funkcid pedig alapvet8en irdnyitd és szervezd jelleglek lehetnek.

[53] Az iranyité funkciékhoz mindig sztikségesek kdzhatalmi eszk6zok, mig a tadrsadalomszervezés -
allaspontunk szerint szélesebb fogalmaba - mas, nem jogi eszk6zdkkel is rendelkezik.

[54] Az allam tarsadalomszervezdi funkcidjat alapvet6en - de nem kizarélag - a végrehajté hatalmi
agba tartozo kozigazgatassal valdsitja meg, emellett a kdzigazgatas sajat szervezete is belllr6l
differencidlt. Magukat a kdzigazgatas altal alkalmazott eszk6zoket a funkcidk hatarozzak meg, igy
megkulonboztethetlink a kdzigazgatas tarsadalmi funkcidin belll a kézhatalmi eszk6zokhoz jobban
kot6dd integrativ funkcidkat és mas eszkdzokkel -igy kiléndsen gazdasagiakkal - is gyakorolhatd
allokativ funkcidkat. Ennek részleteivel els6sorban az allamtudomany foglalkozik, de ismeretesek
mas, igy példaul igazgatastudomanyi és szocioldgiai felfogasok is.>4l A kézigazgatas funkcidinak
allandé elemei is - a gyorsan atalakulo tarsadalmi és gazdasagi kondiciok fliggvényében - tartalmi
valtozasban, folyamatos megujulasban vannak. Ezek a valtozasok nyilvanvaldan kihatnak a
kozigazgatas fogalmi elemeire is, ezért a kOzigazgatas fogalmi meghatarozasara is egyszerre
jellemz8ek a konstans és a valtozd elemek. Kilondsen igaz ez napjaink modern kdzigazgatasara,
melyre leginkabb az Utkeresés a jellemzé.

2.3. A kozigazgatas materialis értelmezése

[55] Materialis értelemben a kdzigazgatas kdzérdek(®>! tartalma jogallamban ( ->jogéllamisag)
mindenekel8tt normativ és egyedi jogi aktusok kibocsatasa a kdzakarat megvalositasa érdekében
és a tarsadalmi rendfenntartasara.

[56] A kdzigazgatasi tevékenység tartalmanak masik nagy csoportjat a ->kozszolgaltatasok
biztositasa képezi, hagyomanyosan a polgarok javainak és személyének védelme, szocialis,
gazdasagi, pénziigyi stb. altalanos érdekeltség(il>®! kdzszolgéltatasok nyujtasa vagy azok
megszervezéséért valé felel6sség, mely torténelmi koronként és az uralkodo politikai filozéfia
mentén szlikebb vagy tagabb lehet, és mint ilyen folyamatosan valtozé.

[57] A kozigazgatas materialis fogalmanak meghatarozasaban nagyon fontos lehet az aktusok
kibocsatasa és a kdzszolgaltatasokat biztositd tevékenység kozti distinkcio, azonban a gyakorlatban
ezek egyUtt is érvényesilhetnek. A megkiulonbdztetést tobb tényez8 is megnehezitheti, igy
kilonodsen az évezredfordulon még vilagszerte toretlentl érvényesuld, azdta azonban a valsagok
hatdsara visszaszoruld NPM-irdnyvonal maig tartd hatasa, mely az Uzleti modszerek kdzigazgatasra
erdltetésével a polgarokbol szolgaltatasokat igénybevevd tUgyfeleket, fogyasztokat krealt és ebben a
felfogasban a kozigazgatas minden tevékenysége (kdz)szolgaltatas volt, igy a ->jogalkotas és a -
>jogalkalmazas is.

[58] Bar az NPM altal inspiralt ,j6 allam és kozigazgatas” tébbnyire illuzérikus eszméjének>’]
keresésén még korantsem lendult tul a vildg, de az is nyilvanvalova valt, hogy a kilonb6z6 valsagok
megel&zéshez vagy hatasainak enyhitéséhez a korabbiaktdl egészen eltérd és a klasszikus
kozigazgatas értékrendjének napjaink viszonyaihoz adaptalt klasszikus - f6leg kdzhatalmi -
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visszaallitasara van szikség. Ha megvaldsul, Ugy ez hatassal lesz a kdzigazgatas aktualis fogalmi
meghatarozasara is.

3. A kézigazgatas komplex fogalma

[59] Az el6bbiekben foglaltak alapjan a kdzigazgatas egy lehetséges, dsszetett vagy komplex fogalmat
ugy fogalmazhatjuk meg, hogy a kozigazgatas:

a végrehajto hatalmi agi allami funkciét valdsitja meg, mely

® jellemz8en kdzhatalom birtokdban végzett végrehajté-rendelkezd tevékenység,
minek soran a kdzérdeket érvényesit§ feladat- és hataskoérein beltl mindenkire nézve kotelezd
dontéseket hozhat, azaz ->kozigazgatasi aktusokat bocsathat ki, azokat sziikséges esetben
legitim allami kényszerrel is realizalhatja, valamint tarsadalomszervezd tevékenysége soran -
>kozszolgaltatasokat szervez és biztosit,

e feladatait alapvet8en - de nem kizarélagosan - az erre a célra létrehozott, sajatosan felépul§ és

specialis alapelvek szerint m(ikddd ->kozigazgatasi szervekkel valdsitja meg.

[60] Ezen Osszetett fogalom ala rendelt kozigazgatasnak ezen kivil még tobb [ényeges fogalmi elemét
és jellemzgjét lehet kiemelni, igy: a végrehajté hatalmi agi funkcidja az allami dontések
el6készitéséhez és végrehajtasahoz kapcsolédik, ezen keresztil valdsul meg az allam cselekvése. Ez
azonban nem korlatozddik csupan a toérvényhozas dontéseinek el6készitésére és végrehajtasara,
hanem a kozigazgatasnak az allamszervezet miikodését biztositd egyre dsszetettebb
tevékenységében napjainkban mar egyetlen mas allami szerv mikddése sem nélkildzheti a
kozigazgatas cselekvd kozremikodését. Ez a cselekvd, aktiv allami szerepkdr azonban demokratikus
jogallami viszonyok kdzt nem eredményezheti azt, hogy a kdzigazgatas megbontsa a hatalmi agak
egyensulyat és a hatalommegosztas mechanizmusat. A pluralis demokratikus jogallam
eszkdzrendszerének torténetileg kialakult és igen Osszetett rendszere, igy killéndsen a kozigazgatas
ellen8rzési rendszere hivatott ezt megakadalyozni.

[61] A kOzigazgatas felépitésére, miikodésére és személyzetére ezért jogallami keretek kdzott a
torvényeknek valé alarendeltség és a kozigazgatasi dontések mas allamhatalmi agak altali
ellendrzése, felllvizsgalata a jellemzd. A kontinentalis rendszerekben a kozigazgatas jognak vald
alarendeltsége alapvet6en a kozjogi szabalyozas keretein belll valésul meg. Ebben az dsszefliggésben
a kozigazgatasi jog a kdzjog része, de a kodzigazgatas mas jogagak jogi normait is alkalmazza.

[62] A pluralis demokratikus jogallamisagbdl kovetkezik az a jellemz§ is, hogy a kdzigazgatas a legitim
politikdnak alarendelt tevékenység, mivel a népszuverenitast kbzvetetten megvalosito -
>valasztasokon vagy azok kovetkeztében létrejott testliletek politikai tobbségének akaratat valdsitja
meg jogilag adekvat formaban.

[63] A kozigazgatas cselekvd allami tevékenységébdl adodik az is, hogy az a tarsadalmi életviszonyok
legszélesebb koreét fogja at, amihez széleskorl feladat- és hataskori rendszer és kiterjedt szervezeti
rendszer jarul. A kdzigazgatas a legnagyobb allami szervezeti rendszer, melynek felépitése, iranyitasa
és ellendrzése minden allam mikddésének meghatarozé eleme. Az allam cselekvését megvalositd
kozigazgatas sajatos igazgatas, olyan, mely targykdrei és funkcidi altal jogilag szabalyozott szakmai
sztenderdek alapjan végzett szakigazgatas.

[64] A kOzigazgatas tevékenysége a kozérdeket érvényesitd és szolgald tevékenység, melynek jelentds

részéhez éppen ezért kdzhatalom jarul, de legalabb annyira fontos az ilyen eszk6zdkkel nem
rendelkezd szervezd, ezen belll az dllami tulajdonnal val6 gazdalkodasi tevékenysége.

[65] A vazolt fogalom csupan egy, a kdzigazgatas fogalmi meghatarozasara iranyulo kisérletek kozt,
melyben egyszerre jellemz8ek a konstans és a valtozo elemek. E sajatossagok kiléndsen igaz
napjaink modern kdzigazgatasara, melyre leginkabb az Utkeresés a jellemzé.

[66] A kozigazgatas fogalmi elemei tehat torténelmi koronként, az allami funkcidk alakuladsanak
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figgvényében és nagy kozigazgatasi rendszerenként is dinamikusan valtozéak.
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