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A szocikk célja, hogy altalanos attekintést biztositson a kozigazgatas intézményrendszerérdl,
amely nem mas, mint az adott id6ben és adott helyen alkalmazott kbzigazgatasi intézmények
0sszessége. Tipikusan akkor beszéltink errél a kategoriardl, ha a feladatokat egy kozigazgatasi
szerv (példaul helyi 6nkormanyzat) vagy egy kozigazgatasi feladatot ellaté nem kdzigazgatasi
szerv (példaul koztesttilet) valositja meg, a mikodésére vonatkozé szabalyokat a kdzigazgatasi
(anyagi, alaki, szervezeti) jog rendezi, valamint a szervezeti célokat jellemzéen a kozigazgatas
személyi dllomanya (példaul koztisztviseld) kivitelezi. Makromegkozelitésben a kozigazgatas
intézményrendszerének két j6l elkilonithetd része van. Egy szlikebb, meglehetdsen stabil,
homogén magja, amely csak kozigazgatasi szervekbdl all (ez a kdzigazgatas szervezetrendszere,
masképp szUlk értelemben vett intézményrendszer, avagy direkt kozigazgatas), valamint egy, az
el6bbiek mellett [étez8 és joval heterogénebb megoldasokat felvonultaté Un. paraetatikus része
(kozvetett, avagy indirekt kdzigazgatas). Fontos hangsulyozni, hogy a direkt és indirekt
megoldasok nem egymast helyettesit, hanem egymast kiegészit6 intézményeket takarnak. A
konkrét megoldasok kore és egymashoz viszonyitott aranyuk hosszabb id6tavban vizsgalva -
orszagonként és korszakonként is - valtozni szokott, amit kilénb6z6 tarsadalmi tényez8k (példaul
demokratizmus, jogfejl6dés, depolitizaltsag, szakmai és technikai kovetelmények)
befolydsolhatnak. Az intézményrendszer kilonb6z8 elemei kozotti 0sszefliggések és az egyes
alrendszerek belsd logikajanak megértéséhez nagyban hozzajarulnak az un. szervezési elvek
(jelen attekintésben ilyen a centralizacid, a dekoncentracio, a hierarchia, a decentralizacio, az
autonoémia, az integracio, valamint a kdzszolgalatisag). Fontos hangsulyozni, hogy a szervezési
elvek kozul 6nmagaban egyik sem jelent értéket és nem is lehet kizarélagos végcél. Ezek sokkal
inkabb iranyité szabalyok, amelyek a kdzigazgatas intézményrendszerében egyltt vannak jelen, és
egymashoz viszonyitott helyes aranyuk kialakitasa a donté.
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5. JEGYZETEK

1. Bevezet6 gondolatok

[1] Miel6tt ->a kozigazgatas intézményrendszerének jellemzdit részletesen megvizsgalnank, valamint
mélyrehatébban foglalkoznank a meghatarozé kozigazgatas-szervezési elvek magyar és kulfoldi
vonatkozasu megallapitasaival, el6bb célszerl a szocikkben visszatéréen alkalmazott kifejezéseket és
kategdriakat roviden tisztazni. Ennek megfelel8en jelen pont alatt ismertetjik az intézmény, a
kozigazgatasi intézmény, a ->kozigazgatasi szerv, valamint a paraetatikus szerv néhany alapvetd
jellemzgjét és Osszefliggését, részletes kifejtésiiket pedig a munka késébbi részeiben végezzik el.

[2] A magyar nyelv értelmez8 szdtdra az ,intézmény” fogalmat tobb iranybdl is vizsgalja, melyek kodzul
mi most kettére utalunk.['l Els6 megkozelitésben az intézmény nem mas, mint: ,A tarsadalmi fejl6dés
soran kialakult rendszer, forma, szokas.” Tulajdonképpen azokat az emberek k6zo6tti kapcsolatokat
jeldli, amelyek stabilak, tartdsak és valamilyen szabalyrendszer altal rendezettek (réviden:
intézményesultek, mint ahogy példaul a pénz).

[3] A masodik megkdzelités szerint az intézmeény: ,A gazdasagi, kulturalis, szocidlis élet vagy az
allamigazgatas [témankat illetéen a kozigazgatas] céljaira |étesitett és bizonyos személyi kerettel
rendelkez@ tarsadalmi vagy allami szervezet.” Ez ravilagit arra, hogy az esetek jelent8s részében (de
nem mindig) az intézmény magaban foglal egy szervezetet is, az annak mikodésére vonatkozo
szabdlyozassal, valamint a szervezeti célokat megval6sité emberek dsszességével.] Ebbdl 14thato,
hogy az intézmény és a szervezet nem azonos fogalmak. EI6bbi tdgabb, mivel magaban foglalja a
szervezet kuilsd és belsd tarsadalmi kapcsolatait, rendeltetését, legitimitasat. Ugyanakkor nem
szukségszer(, hogy minden intézmény mogott szervezet alljon. Amennyiben ez hianyzik, akkor
beszélink jogintézményrdl (példaul koncesszids szerz6dés vagy felhatalmazas).

[4] A fentieket alapul véve, attekintéslinket tovabbiakban kifejezetten csak a kdzigazgatasi
intézményekre koncentralva rogzithetd, hogy akkor beszélink errél a kategériardl, ha az intézmény
altal magaban foglalt szervezet egy kozigazgatasi szerv (példaul helyi 5nkormanyzat) vagy
kozigazgatasi feladatot ellatd nem kozigazgatasi szerv (példaul kdztestulet); a mikddésére vonatkozé
szabélyokat tipikusan a kdzigazgatasi (anyagi, alaki, szervezeti) jog®! adja meg; valamint a szervezeti
célokat jellemz8en a kozigazgatas személyi dllomanyal®! (példaul koztisztvisel8) valdsitja meg.

[5] A kozigazgatasi intézmények dsszessége alkotja a kdzigazgatas intézményrendszerét.
Makromegkozelitésben a kozigazgatas intézményrendszerének két jol elkllonithetd része van: egy

szUkebb, meglehetdsen stabil, homogén magja, valamint egy, az el8bbiek mellett [étez§ és joval
heterogénebb megoldasokat felvonultato része.

[6] Az els8 csoport csak azokat az intézményeket foglalja magaban, amelyeket az arra feljogositott
allami szerv az el@irt jogrendben, kifejezetten mint kozigazgatasi szervet hozott létre (példaul
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kozponti dllamigazgatasi szervek, ->helyi onkormanyzatok vagy ->rendészeti szervek). A kozigazgatas
intézményrendszerének ez a része tehat tulajdonképpen csak kdzigazgatasi szervekbdl all, amelyek
kezdettdl fogva kifejezetten kozigazgatdsi feladatok elladtasara jottek létre. Szokas ezt a kdzigazgatas
szervezetrendszerének, sz(ik értelemben vett intézményrendszernek, avagy direkt kézigazgatasnak is
nevezni.

[7]1 A modern allamok kdzigazgatasi feladatokat megvaldsitd intézményrendszeréhez azonban mar
régre visszamendleg hozzatartoznak olyan ,félallami”®>! megoldasok is, amelyek révén szakmai,
hatékonysagi vagy valamilyen politikai megfontolasbdl nem kozigazgatasi szervek is részt vesznek a
feladatellatasban (lasd példaul az allami vagy dnkormanyzati tulajdonu vallalatokat, amelyeket a
kozigazgatas-tudomany a kdzvallalat elnevezéssel illet). Ezt az esetet nevezzik kdzvetett avagy
indirekt kdzigazgatasnak, masképp paraetatizmusnak, az idetartozé szerveket pedig paraetatikus
szerveknek.[®!

[8] A fentebb kifejtett szlik értelemben vett intézményrendszer (azaz az adott orszagban az adott
id8szakban mikodd kozigazgatasi szervek Osszessége, tehat a kdzigazgatas szervezeti rendszere),
valamint a kozigazgatasi feladatok ellatasaval is foglalkozo, de eredetileg nem kifejezetten ilyen céllal
létrehozott (paraetatikus) szervezetek egyuttese adja meg a tag értelemben vett intézményrendszert.
Fontos kihangsulyozni, hogy a direkt és indirekt megoldasok nem egymast helyettesit§, hanem
egymast kiegészitd intézményeket takarnak, és egymashoz viszonyitott aranyuk hosszabb idétavban
vizsgalva valtozni szokott. Mindez ugyanakkor nem jelenti azt, hogy ne lehetne olyan attekintést adni,
amely viszonylag id6tallo. Az intézményrendszer részletes attekintését a kés8bbiekben adjuk meg.

2. Az intézményrendszert meghatarozé legfontosabb tarsadalmi tényezék

[9] A kbzigazgatas intézményrendszere rovid tavon statikusnak tlinhet, hosszu tavon vizsgalva
azonban sokféle tényez6 altal formalt dinamikus kdzeg. A konkrét megoldasok kdre és a szervezési
elvek aranya orszagonként és korszakonként eltéréen alakul. Az alabbiakban sorra vesszik azokat a
fontosabb tényez8ket, amelyek a kdzigazgatas kornyezetébdl fakadnak, és valamilyen médon (akar
ugy, hogy Uj intézményeket hivnak életre, akar ugy, hogy a meglevéket atalakitjak vagy megszintetik)
hatassal vannak ra.”!

[10] Els6ként a demokratizmust kell megemlitsik, amelynek kiszélesedésével a kdzigazgatas
intézményrendszere egyértelmden atalakult két iranyba is. Egyrészt 1atni kell, hogy a kdzigazgatas
demokratizmusa lényegében a kézigazgatas korlatok kézé szoritasat jelenti.l®l A kilénbdz6
orszagokban egészen eltér6 megoldasokkal lehet talalkozni (példaul a birésagok bevonasaval, Ugyészi
eszkozOk alkalmazasaval vagy az ombudsmani tipusu szerveknek biztositott jogositvanyokkal stb.), az
azonban k6z6s, hogy az allamok jelentds része differencialt eszkdzoket alkalmaz a kozigazgatas
ellenérzése érdekében. Masrészt, mivel a demokratikus mikddésnek és dontéshozatalnak az
egyszemelyi vezetésU szervezetek helyett leginkabb a tobb emberbdl all6 szervezeti forma felel meg,
a nemzeti kozigazgatasok intézményrendszereiben megjelend kilénb6z8 testuletek (példaul
bizottsagok, tanacsok, érdekegyeztet6 forumok) mind ebbe a kérbe sorolhaték.

[11] A demokratizmushoz hasonl6 jelent8séggel bir a jogfejl6dés. Napjainkban igen ritka az, hogy egy-
egy allam és annak kdzigazgatasa izolaltan Iétezzen. A nemzetkdzi folyamatok és szervezetek (példaul
az Eurdpai Unid), valamint az allamokat érint6 nemzetkozi krizishelyzetek és kotelezettségek a
maganjog mellett mind a ->k6zigazgatasi jogra, mind pedig altaldanossagban a kdzjogra (igy példaul az
->alkotmanyjogra is) formaldlag hatnak. Szamos olyan teruletet ki lehet emelni, ahol az egyértelmd
emberi jogi, valamint alkotmanyjogi kapcsolddasokon tul nagyon komoly kozigazgatasi kotédések
fedezhet6k fel. llyen tobbek kdzott ->az oktatashoz valo jog (Iasd példaul a kdznevelési és a
fels8oktatasi intézmények szabalyozasat), a szélasszabadsag (példaul médiahatosag feldllitasa), az
aruk és ->a személyek szabad mozgasa (példaul kozlekedési igazgatas kérdései és idegenrendészeti
feladatok), vagy a testi integritashoz valo jog (akar az egészséglgyi szakterUleten, akar a rendészeti
szervek kényszerintézkedései soran merul fel).
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[12] Tekintettel arra, hogy a tarsadalmi-gazdasagi-Okologiai folyamatokkal 6sszhangban a jogrendszer
is folyamatos atalakulasban van, valamint a modern allamok jogrendszerének meghatarozé részét
kozigazgatasi targyu rendelkezések teszik ki, a jogfejl6dés kozigazgatasi intézményrendszerre
gyakorolt hatasa igen jelentds.

[13] Mar igen régdta bevalt megoldas, hogy a kdzigazgatasi cselekvések jelentds részéhez az
impulzusok a politika vilagabdl érkeznek (példaul adéemelés vagy szocialis tamogatasok formajaban).
Elég, ha csupan arra gondolunk, hogy a legfontosabbnak tekintett allami szervek - mint példaul az
orszaggyllés, a kormany vagy a helyi 5nkormanyzatok -, amelyek a kdzigazgatasi intézményrendszer
szamos aspektusat meghatarozzak, maguk is politikai folyamatok eredményeként jonnek létre és
mukddnek. Hasonld a helyzet a kdzigazgatas csucspozicidival, amelyek egyszersmind jellemz6en
politikai tisztségek (ilyen példaul a kormanyfé, a miniszterek és a polgarmesterek megbizatasa).
Mindezek mellett ugyanakkor fontos tényez8 a depolitizaltsag kdvetelménye is. A kdzigazgatasi
intézményrendszer teljes depolitizdltsaga ugyan - éppen a fentiek miatt - nem lehet kizarélagos cél,
azonban a napi folyamatok politika-mentesitésére tobb megoldas is lehetséges. Az egyik ilyen
nemzetkozileg is ismert és mar régota alkalmazott megoldas olyan sajatos jogallasu szervek
intézményesitése, amelyek fuggetlen pozicidora, nagy mozgasszabadsagra tesznek szert a
kozigazgatasban (Iasd a magyar jogi szabalyozasban az Un. ->autondém allamigazgatasi szervek és az -
>0nallé szabalyozd szervek csoportjat), akar egyenesen a kdzigazgatas csucsszervének irdnyitasa,
felligyelete aldl kivonva 6ket.l”!

[14] Utolso helyen emlitjuk ugyan, de mar az adminisztracié kezdetétdl fogva nagy jelent8sége van az
adott kor szinvonalan allé szakmai, technikai kdvetelmények (legyen ez akar a pergamen, a tinta és a
toll, majd az ir6gép, Ujabban pedig a szamitogép és a legmodernebb informatikai megoldasok kore)
érvényesulésének. Ezek olyan globalis kihivasok és szempontok, amelyek az informacios
tarsadalomban igen jelentSsen atalakitjak a kdzigazgatas intézményrendszerét,['% hiszen bizonyos
esetekben a klasszikus hivatali forma és munkamaodszerek helyett/mellett ma mar léteznek
egyszer(ibb és kozvetlenebb adminisztrativ megoldasok is a teend8k gyors és biztonsagos
elvégzésére (l4sd az elektronikus kozigazgatas és e-ligyintézés Ujfajta megoldasait).['!!

[15] A fenti szempontok bar kétségtelentl hasonlo kihivasok elé allitjdk a kilonb6z6 kozigazgatasi
rendszereket, és talan a konkrét megoldasokban is talalni hasonldsagokat, mégsem allithatd az, hogy
uniformizalt intézmények és intézményrendszerek kialakuldsédhoz vezetnek.['?]

3. A kézigazgatas szervezési elvei

[16] A kozigazgatas komplex jelenség, ahol az egyes intézmények kiilonb6z8 kapcsolatban allnak
egymassal. Napjainkra a kozigazgatas-tudomany tobb olyan jelent8s szervezési elvet is kimunkalt,
amelyek - orszagonként és korszakonként, valamint egymashoz viszonyitva is eltér6 mértékben
ugyan, de - athatjak a kdzigazgatast. A szakirodalomban feldolgozott egyik megkozelités alapjan
ilyenek a centralizacio, a dekoncentracié és hierarchia, a decentralizacié és autonémia, az integracio,
valamint a kdzszolgalatisag elvei.'>!

3.1. Centralizacio

[17] A centralizacio (azaz kdzpontositas) a kdzigazgatas egységét biztositd elv, amelynek lehet
politikai és adminisztrativ megkozelitése is.['¥ Mig politikai értelemben ez az elv az egységes
kormanyzati akarat és politikai er6k dominans érvényesulését jelenti, addig adminisztrativ
megkdzelitésben azt tekintjuk centralizaciénak a kdzigazgatasban, amikor a feladatok egy
kdzpontbdl szervezettek.['”! llyen esetben itt sszpontosulnak a legfontosabb (irdnyitasi és dontési)
jogositvanyok, az esetenként heterogén helyi viszonyok és érdekek a déntések meghozasdban nem,
vagy csak minimalisan jatszanak szerepet (példaul a rendészeti feladatok esetén). A kdzigazgatasi
intézményrendszer centralizalt elemeinek egyik nagy elénye az egységesség és a divergald helyi

4. oldal


http://ijoten.hu/szocikk/autonom-allamigazgatasi-szervek
http://ijoten.hu/szocikk/onallo-szabalyozo-szerv

viszonyoktél valé fuggetlenség, ugyanakkor a kdzpontositott alrendszerekben a déntéshozatal
Ohatatlanul elhizédhat, raadasul a helyi szempontok negligaldsa miatt az ilyen megoldasok sokszor
~€rzéketlenné” val(hat)nak a helyi eltérésekre.

3.2. Dekoncentracioé és hierarchia

[18] A centralizalt (al)rendszerek miikodésének lehetséges nehézségeit athidalando, a kdzigazgatas
intézményrendszerében ismert megoldas az, hogy a kdzponti szervek teruleti egységeket hoznak
létre, az eredetileg kdzpontban taldlhat6 szervezeteket fizikalisan is trendezik, athelyezik.['®!
Ezeket az egységeket aztan kulonboz6 erdsségl jogositvanyokkal ruhazzak fel. Dekoncentracio
esetén - amelynek a centralizaciéhoz és a lentebb ismertetendé decentralizaciéhoz valé viszonya
kapcsan konkuralé alldspontok ismeretesek!'”) - a jogositvanyok széles spektrumon szérédhatnak.
A kdzponti szervek tehermentesitése és a kdzponti akarat alacsonyabb igazgatasi szintre torténd
lecsatornazasa a szimpla technikai kozremUkodéstdl kezdve akar a centrumtdl kapott dontési
jogkort is magaban foglalhatja, ezaltal pedig a dekoncentralt szervek kdzponttdl vald
fliggése/onalldsaga is eltérd foku lehet. A dekoncentracié egyik vitathatatlan el6nye a kdzponti
akarat alacsonyabb szintre transzformalasa,!'® ugyanakkor a tul sok dekoncentralt egység idével
nehezen muikddtethetévé valhat.

[19] Az el6bb irtakkal szoros 6sszefliggésben all az, hogy a kdzigazgatasi feladatokat megvalosito
intézményrendszer tobb eleme kozott is felfedezhetd hierarchia. A hierarchia szervezéstudomanyi
értelemben egy olyan vertikalis kapcsolatot jelent, amelynek |ényege, hogy a kilonb6z8
kozigazgatasi szinteken m(ikodd szervek egymassal kiilonb6z6 erésségl fliggdségi lancolatban,
azaz ala-folérendeltségben allnak (lasd példaul a dekoncentralt szervek és azok kézponti szerveinek
a kapcsolatat). A hierarchikus megoldasok alkalmazasa mellett sz6l6 érv lehet a tevékenység sajatos
jellege (példaul a rendészeti feladatok esetében), ugyanakkor a lancolat hossza és a felettes szerv
esetleges tulterhel6dése elnehezitheti a napi mikodést.

3.3. Decentralizacio és autondmia

[20] A centralizalt dontéshozatal mellett mar a XIX. szazad kdzepétdl tobb kozigazgatasban elterjedt
az, hogy egyes dontések - f6ként a fokozatosan kiépul8 ->kozszolgaltatasok kdrében - az egységes
kozponti akarat helyett a helyi viszonyok és érdekek mentén szilessenek meg. Ennek immanens
részét képezte az is, hogy a dontéshozatali helyek megsokszorozddasa mellett az érintett
jogositvanyok elvonasa és lgyek intézésébe torténé kdzponti beavatkozas vagy egyaltalan nem
lehetséges, vagy csak szigoru korlatok kézott valosulhat meg (decentralizacio, masképp
kdzpontositatlansag). A decentralizacié azonban nem pusztan ,anti-centralizacié”.['?! Napjainkra
olyan tobbrétegU jelenségge valt, amelynek - a megkozelités maédjatdl fuggden, példaul hogy
unitarius vagy foderativ berendezkedési allamrol van-e sz6 - valtozatos értelmezési lehet8ségei
alakultak ki nemcsak a kézigazgatasban,??! de a politikai, a piaci és a pénzigyi folyamatok vilagaban
is. Ezzel magyarazhaté az, hogy nemzetkozi 6sszevetésben terminolodgiai sokszinlség jellemzi a
decentraliz4ciét, valamint annak mas szervezési elvekkel fennéallé kapcsolatét és jellemz6it.[2"]
Amennyiben figyelmunket kifejezetten a decentralizacié kozigazgatasi 6sszefliggéseire iranyitjuk,
annak kétségtelen el6nye, hogy sokkal jobban lehetévé teszi az eltérd adottsagokbdl és
torekvésekbdl fakadé kilonbségek (példaul az egyes igazgatasi egységek kozotti tarsadalmi,
gazdasagi, esetleg 6kologiai sajatossagok) figyelembevételét. Latni kell azonban, hogy a tulzott
decentralizacié konnyen szétapr6zédashoz, az er6forrasok szétforgacsoldodasahoz és indokolatlan
parhuzamossagokhoz vezethet.

[21] A decentralizacié gondolata szoros kapcsolatban all az autondmia elvével, amely jellemz&en

onigazgatd egységekre épil, és a jogrendszerben az Un. dnkormanyzati jogokban élt testet.l??]

Napjainkban az intézményrendszer idesorolhaté elemei (példaul a helyi dnkormanyzatok, vagy

egyes megkozelitések szerint az autondm jogallast élvezd kdzponti allamigazgatasi szervek is) sajat
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Ugyeiket 6nalléan szabalyozzak és igazgatjak, valamint ehhez bizonyos foku szervezeti, miikddési és
pénzigyi 6nallésaggal is rendelkeznek.[?3! Az autoném, énigazgaté egységek megteremtik a
lehet8séget az érintettek bevondasara az 8ket érintd kérdésekbe, ugyanakkor a hierarchia
megbontasaval ellene hatnak az egységes kdzigazgatas eszméjének.

3.4. Integracié

[22] Ez a szervezési elv alapvet8en arra utal, hogy a kdzigazgatas azon elemei, amelyek egymassal
nem hierarchikus viszonyban vannak, hanem a koézigazgatas ugyanazon fokan, egymasnak
mellérendelve alinak, egymassal kapcsolatba kerllve 6sszhangban mUikédjenek. Ezen szervezési elv
lényege az évtizedek sokasaga alatt sem valtozott érdemben, hiszen ahogy arra Magyary Zoltan is
ravilagitott: ,A kilonb6z8 egyenrangu szervek kdzos célra valé egylttmikodésének szervezeti
biztositasara szolgal az integrécid.”®¥ Napjainkban az integraciét biztosité horizontalis kapcsolatok
meglehet&sen sokfélék lehetnek, kezdve példaul a koordinaciét ellaté testuletektdl a kilonbozé
egyltt-déntési eljdrasokon at a szervezeti 6sszevonasokig.*>]

3.5. Kozszolgalatisag

[23] Az elv Iényege, hogy a kozigazgatasban a feladatokat tipikusan sajatos jogviszonyban allé,
professzionalis, tehat erre kiképzett vagy atképzett személyzet végzi el. Ezek a jellemz8k
ravilagitanak a kdzszolgalatisag fontosabb elemeire. Ezek szerint sok helyen a vildgban olyan
emberekrél van szé, akiknek a jogviszonya kulonleges kotelezettségekkel terhelt (el6fordulhat
példaul a véleménynyilvanitasi joguk [->a véleménynyilvanitas szabadsaga] korlatozasa), a masik
oldalon viszont privilégiumokat is hordoz (lasd tobbek kozott a garantalt elémenetelt). Bar kivételek
léteznek, a kozszolgdlatisag egyik legfontosabb el6nye, hogy a kozigazgatas személyzete
élethivatasszerden végzi munkajat. A fenti jellemz8k ugyanakkor bizonyos id6 utan akaratlanul akar
fasultsaghoz is vezethetnek a személyzeten belll, amit mindenképpen kezelni kell.

[24] A nemzetkdzi és magyar szakirodalmi allaspontok ismeretében rogzithetd, hogy a fent
részletezett szervezési elvek kozil 6nmagaban egyik sem jelent értéket, és nem is lehet kizarélagos
végcél. Ezek sokkal inkabb iranyité szabalyok, amelyek a kozigazgatas intézményrendszerében
egyUtt vannak jelen, és egymashoz viszonyitott helyes aranyuk kialakitasa a dénté.1?%! Ugyanakkor
az kétségtelen, hogy aranyuk id6szakosan valtozik, mint ahogy az is igaz, hogy a kozigazgatas
intézményrendszerén belll nem minden alrendszerben fordul el valamennyi szervezési elv.

4. A kézigazgatasi intézményrendszer tagozédasa

[25] Osszhangban a kordbban irtakkal, az aldbbiakban elséként a kdzigazgatasi szervezetrendszert és
annak részeit majd a paraetatikus szerveket mutatjuk be.

4.1. A kézigazgatas szervezeti rendszerének felépitése

[26] Ahogy azt fentebb mar kiemeltik, a kdzigazgatasi feladatok ellatasa (példaul hivatalos
okmanyok kiallitasa, hatosagi ellenbrzések végzése vagy kozhiteles nyilvantartasok vezetése)
alapvet8en a direkt kdzigazgatas egységei révén valosul meg. Ennek alapeleme a kozigazgatasi
szerv, amelyet - tekintettel allamszervezetben elfoglalt jelent8ségére - tipikusan a legfébb allami
szervek létesithetnek (Magyarorszagon példaul az Orszaggydlés és a Kormany). A jogirodalom
allaspontja szerint akkor beszélhetiink minden mas szervezettdl jol elkilonithetd, an. 6nallé
kozigazgatasi szervekrdl, amennyiben az rendelkezik 6nallé feladat- és hataskorrel, elktlondlt
szervezettel és személyzettel, bizonyos mértékl gazdasagi autondmiaval, valamint - nem
szlikségszer(en ugyan - jogi személyiséggel is.[*’!

[27] Amennyiben a fenti ismertet6jegyek hidanyoznak, akkor nem 6nallé kozigazgatasi szervekrdél van

6. oldal


http://ijoten.hu/szocikk/a-velemenynyilvanitas-szabadsaga

sz6. igy nem 6nall6 kdzigazgatési szerv példaul egy belss szervezeti egység (példaul egy kihelyezett
minisztériumi féosztaly) vagy egy tisztségviseld (példaul polgarmester vagy jegyz8), amelyre/akire a
jogalkoto kozigazgatasi feladatokat telepit. A tovabbiakban mi kifejezetten csak az 6nalld
kozigazgatasi szerveket vizsgaljuk. Ezek napjainkban vagy a rendészeti igazgatasba, vagy az un. civil
kozigazgatasba tartoznak. Ez utdbbi kdrben elkuldnithetjik az allamigazgatasi szerveket, az olyan
kdzponti kdzigazgatasi szerveket, amelyek kiemelést nyernek az dllamigazgatasi hierarchiabdl (a
kés6bbiekben ezeket a hatalyos magyar terminolédgiat kovetve autondm allamigazgatasi
szervekként és 6nalld szabalyoz6 szervekként jeldljuk), valamint a helyi 6nkormanyzatokat.

4.1.1. Allamigazgatas

[28] Néhany kivételtdl eltekintve szinte minden modern euroatlanti kérbe tartozé allam esetében
igaz az, hogy kozigazgatasi intézményrendszerének van egy olyan meglehet8sen régi és stabil
része, amely a centralizacio és a hierarchia alapjain nyugszik. A napjainkban mikodé polgari
allamok civil kbzigazgatasanak ezen alrendszere tipikusan az abszolit monarchiak
professzionalizalodé igazgatasi megoldasaibdl sarjadt ki és valt azza, amit ma allamigazgatasként
ismeriink.[?8] Az allamigazgatas a kézponti szint fel6l épll ki az alacsonyabb igazgatasi szintek
iranyaba, emiatt vertikalisan tagolt (az allamigazgatasi szervek egy része alapvet8en iranyito, mig
mésik része sokkal inkabb végrehaijté tipusu feladatokat lat el).[>! Tekintettel azonban arra, hogy
az allamigazgatas rendkivll sokféle feladat ellatasaval foglalkozik, horizontalisan is tagolt, vagyis
az azonos kozigazgatasi szinteken belll is tobb kilonb6z6 szervezet (példaul tobb minisztérium)
kozott oszlanak meg a feladatok.

4.1.1.1. Az allamigazgatas kézponti szintje

[29] Az allamigazgatas centralizalt és hierarchikus jellemz6ibél kifolyélag a legfontosabb dontési
jogositvanyoknak visszavezethet8nek kell lennitk egy kdzponti szervre. Ezt a csUcsszervet,
amelyet a magyar jog Kormanynak nevez, az adott orszag alkotmanyos berendezkedésété|
fuggben eltérd elnevezésekkel illethetik (tdbbek kdzott elndknek, minisztertanacsnak vagy
kabinetnek nevezve). Valamennyi esetben k6z6s jellemz8 azonban, hogy nem csupan
kézigazgatasi szerv,[>%) hanem egy politikai intézmény is, amely adminisztrativ teenddi mellett
an. korméanyzati feladatokat is ellat.>"! A kézigazgatas csucsszerve tipikusan rendelkezik
szervezetalakitasi és jogalkotasi joggal, hiszen ezek hidnyaban nem tudna a neki alarendelt
allamigazgatasi apparatust hatékonyan irdnyitani és formalni, valamint egyéb feladatait ellatni.
Mivel adminisztrativ jogositvanyai igen sokrét(liek, elterjedtnek szamit az a megoldas, hogy a
feladatai és hataskorei kapcsan negativ megkozelitéssel él a jogalkotd. Magyarorszagon is ezzel
talalkozni, amikor a Kormany kapcsan az Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdése rogziti, hogy azok a
teenddk tartoznak hozza, amelyeket az Alaptorvény vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas
allami szerv feladat- és hataskorébe.

[30] Pontosan e kiterjedt feladathalmaz miatt él szinte valamennyi allam azzal a lehet&séggel,
hogy a kozigazgatas csucsszervének eredményesebb és gyorsabb munkajat kilénb6zd
segédszervekkel tAmogassa. Tekintettel arra, hogy az ebbe a kdrbe sorolhaté intézmények
orszagonként és idészakonként is nagyfoku valtozatossagot mutatnak, ezen a helyen csak a
legfontosabb funkcidkra utalunk, amelyek érdekében ezek a szervek tevékenykednek. A
konnyebb beazonosithatosag érdekében pedig a magyar jogbdl vett példakkal szemléltetjik a
leirtakat.

[31] A kdzigazgatas csucsszervének politikai és adminisztrativ tevékenységét tamogato
megoldasok egy része azzal igyekszik tehermentesiteni a kdzigazgatas legfelsd szint( iranyitéjat
(a tovabbiakban az egyszerUség érdekében roviden csak kormanyt), hogy a horizontalisan
0sszehangolt m(ikodés érdekében. 2020-ban Magyarorszagon példaul ilyen funkciét lat el a
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Miniszterelnoki Kormanyiroda (a kormanyzati igazgatds mikodésének 6sszehangolasa révén),

[32] Vannak ugyanakkor olyan segédszervek is, amelyek a tobb szakterlletet is érint§ dontések
el6készitésében - vagy ha a dontések mar megszulettek, akkor azok 6sszehangolt
végrehajtasaban - miikddnek kodzre. Az idesorolhato egyeztetd mechanizmusok széles
spektrumon szérédnak és jellemz8en id8ben is gyakran médosulnak. A nemzetkdzi példak azt
mutatjak, hogy a segédszervek kozott szép szammal mikddnek testiletek, valamint olyanok is,
amelyek egyetlen személy altal betdltott tisztségek.

[33] Magyarorszagon is taldlni példat ilyen kozigazgatasi intézményekre. Az ebbe a kérbe
sorolhato testuletek kozul kiemelenddk a kabinetek és a kormanybizottsagok (elébbiek a
Kormany Ulései el8tti dllasfoglalasra jogosult intézmények, mig utébbiak a mar meghozott
dontések 6sszehangolt iranyitasaért felel6sek), tovabba a koordinacios feladatokat ellatod
tarcakdzi bizottsagok és egyéb tanacsado testuletek (ez utébbiak tipikusan véleményezd
szereppel rendelkeznek). Mig a testuletek egyik legf6bb eréssége a kérdések sokszempontu
megyvitatasa lehet, addig a tisztségvisel6k vonatkozasdban az alapvetd cél tipikusan az, hogy
hézagpdtld jelleggel és operativ mdédon jarjanak el olyan kérdésekben, amelyek egyik kdzponti
szerv feladatkorébe sem tartoznak, vagy kiemelt fontossaguak, esetleg kifejezetten csak
atmeneti jellegliek. A magyar kdzponti kdzigazgatasban ilyennek tekintendék a
kormanybiztosok, valamint a miniszterelndki biztosi intézmény.

[34] Habar a nemzeti kozigazgatasok intézményrendszerei alapvet&en 6nallé utakon fejlédnek,
kihivasok tobb ponton is hasonlé megoldasokat hivtak életre kordbban, és nincs ez masként
napjainkban sem. Nem meglepd, hogy az dllamigazgatas kdzponti szintjén mar régre
visszamendleg megtalalhatdk azok az intézmények, amelyek kifejezetten egy-egy kozigazgatasi
szakterUletért felel6sek. A kozigazgatasi szervek archetipusanak is tekinthetd minisztériumok
részletszabdlyai orszdgonként eltérhetnek ugyan,*3 az azonban mindenhol azonos, hogy ezek
olyan kilonds hataskord kdzponti szervek, amelyek a miniszter(ek) (bizonyos orszagokban, igy
példaul Gorégorszagban egy tarca élén akar tobb miniszter is allhat) munkaszervezeteként
funkcionalnak.?4 A minisztériumok ennek megfelel6en alapvetéen szakpolitikai feladatokat
latnak el (példaul szocialis, egészséglgyi, pénzlgyi vagy agrarkérdésekkel foglalkoznak).

[35] A minisztériumok felépitésére, valamint személyzeti viszonyaira mindenhol jelent8s hatast
gyakorol az a tény, hogy az intézmény a politikum és a kdzigazgatasi szféra egyik legjelent6sebb
talalkozasi pontja. Ennélfogva a minisztériumok szikségképpen tagolt szervezettel
rendelkeznek, amely tipikusan két jol elktlonithetd egységre oszlik: egyfeldl egy politikai
véltoz6, masfeldl egy szakmai allandé részre.[3>! Arra vonatkozéan, hogy a minisztériumi
személyzet el6bbi két nagy csoportjanak viszonyat miként rendezik, eltéré nemzeti megoldasok
alakultak ki.

[36] A korabban részletezett megoldasokhoz hasonldan jellemz8en a minisztereknek is
lehet8séglk van arra (Magyarorszagon példaul normativ utasitassal), hogy bizonyos, a
feladatkorikbe tartozé teend6k ellatasara (példaul infrastrukturalis fejlesztések
koordinalasara) altaluk iranyitott tisztségvisel6ket (Magyarorszagon példaul biztosokat)
nevezzenek ki. Tekintettel azonban arra, hogy az ilyen jellegd megbizatdsok jellemz8en rovid
id8re szélnak, altaldnosan elterjedt gyakorlat az, hogy a minisztériumokon kivul tovabbi nem
minisztériumi formaban mikodé szervek is tevékenykednek a kdzponti kézigazgatasban.

[37] A jelzett intézmények sajatossaga, hogy a minisztériumi strukturatol eltéréen csak szakmai
allando elemekkel rendelkeznek, a minisztériumoknal ismertetett politikai valtozéval viszont
nem. Az el8bbi k6zos jellemzdén tul ugyanakkor az idetartozé intézmények kore és jogallasa
meglehet8sen vegyes. Magyarorszagon példaul ebbe a kérbe sorolhatok a kdzvetlen Kormany-

irdnyitas alatt &ll6 Un. kormanyzati féhivatalok (példaul az Orszagos Atomenergia Hivatal),2° a
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kifejezetten minisztériumi hattérfeladatokat ellaté kozponti hivatalok (példaul a Magyar
Allamkincstar)7] és a specialitasaik okan lentebb kiilén részletezett ->autoném allamigazgatasi
szervek (példaul a Gazdasagi Versenyhivatal) és ->6nallé szabalyozo szervek (példaul a Nemzeti
Média- és Hirkdzlési Hatdsag) is.

4.1.1.2. Autoném allamigazgatasi szervek és 6nallé szabalyozé szervek

[38] A kdzigazgatasi intézményrendszer XX. szazadi fejl6désének egyik meghatarozoé fejleménye
volt az, hogy a kdzponti kdzigazgatasban tobb olyan szervezet is megjelent, amelyek funkcidik
miatt az eddig jelzett tipusok egyikében sem helyezhet6k el teljes bizonyossaggal.l*8 A nevezett
szervezetek létrehozdsa mogotti f6bb indokok példaul a kvazi birdskodo tevékenység, a
szabalyozd hat6sagi tevekenység, a politikailag érzékeny agazatok vagy az alapjogi kot8dés.

[39] A magyar kozigazgatasi jog a szervcsoportnak két kategoriajat is ismeri. Az egyiket
autoném &llamigazgatasi szervekként>? jelli, ahol az elnevezés olyan kézponti kzigazgatasi
szerveket takar, amelyek feladataik révén alapvet6en a végrehajtd hatalmi agba tartoznak
ugyan, de annak csucsszervétdl relative fuggetlenek. Ezt az allamigazgatasi szervekhez képest
szokatlan flggetlenséget a hierarchia megbontasaval biztositja a jogalkotd, egyidejlileg
azonban arrdl is gondoskodik, hogy a Kormany helyett mas allami szervnek (Magyarorszagon
példaul az Orszaggyllésnek) rendelje ala az intézményt. Az olyan kiemelt jelent8ségl
teruleteken, mint amilyenek a szdlas- és sajtdszabadsag biztositasa, a pénzigyi folyamatok
fellgyelete, a gazdasagi verseny védelme vagy a kdzbeszerzések szabalyos lebonyolitasa,
szamos orszag létesit ilyen autondm jogallasu szerveket.

[40] Az autondm allamigazgatasi szervekhez képest némileg eltérnek a magyar jogban ¢nallé
szabalyozo szervekként ismert intézmények. A hatalyos magyar szabalyok a Nemzeti Média- és
Hirkozlési Hatosagot, valamint a Magyar Energetikai és K6zmi-szabdlyozasi Hivatalt soroljak
ide. Az 6nallo szabalyozé szervek szamos orszagban - igy a magyar jogban is - a lehetd
legmagasabb szint( jogforrasbél vezethetdk le. Magyarorszagon az Alaptorvény 23. cikke
foglalkozik az intézménnyel. A kozjogi rendelkezések jogalkotasi hataskorrel is felruhazzak a
fenti két szerv vezetdjét (ez Magyarorszagon a tébbi nem minisztériumi formaban miikodé
kozponti kdzigazgatasi szerv esetében nincs meg), akik ennélfogva tevékenységi kdrikben
jogosultak normativ szabalyok, rendeletek kibocsatasara.

4.1.1.3. Az allamigazgatas teruleti szintje

[41] A kOzigazgatasi hierarchidban az alacsonyabb szintek felé haladva - az adott orszag
méretétdl és terlileti szinten alkalmazott kdzigazgatasi munkamegosztasatél fuggben -
jellemzden talalni még kozigazgatasi intézményeket.[*0) A kézponti &llamigazgatéssal dsszevetve
ezek azonban nem irdnyitd, hanem végrehajté tevékenységet fejtenek ki. Tekintettel arra, hogy
az eltérd karakter( kozfeladatok ellatasa eltérd megoldasokat igényel, a modern allamokban
széles korben elterjedt megoldas az, hogy a teruleti kdzigazgatas differencialt, azaz egymas
mellett vannak/lehetnek jelen a kiilonb6z6 alrendszerekbe (->a kdzigazgatas alrendszerei)
sorolhato kdzigazgatasi szervek. llyenek a kdzponti dllamigazgatasi szervek tertileti (masképp
dekoncentralt) szervei, a tertleti tipusd dnkormanyzatok, valamint a kézponti rendészeti
szervek terUleti szervei.

[42] A fent megjeldlt kategoriakon tul természetesen - orszagonként és korszakonként valtozé
modon - tovabbi, az elébbi harom csoport egyikéhez sem sorolhatd szervezetek is ellathatnak
kozigazgatasi feladatokat. Jelen pont a dekoncentralt allamigazgatasi szerveket vizsgaljuk
kozelebbrél, mig a ->helyi dnkormanyzatok, valamint a ->rendészeti szervek legfontosabb
kérdéseit kés6bb ismertetjik.

[43] Habar nemzetkozi értelemben nem szlkségszer( az, hogy valamennyi allam teruleti
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allamigazgatasi szerveket miikodtessen,*! mégis kiemelhet6 néhany olyan altalédnos jellemzé,
amely indokoltta teheti egyes feladatok dekoncentralt dllamigazgatasi szervekhez telepitését. A
teljesség igénye nélkul rogzithetd, hogy a jogalkoté (Magyarorszagon a témakor szabalyozasat
illetéen ez vagy az OrszaggyUlést, vagy a Kormanyt jelenti) sokszor akkor folyamodik a
feladatok dekoncentralt intézéséhez, amikor jellemz8en kozhatalmi elemmel biré szakositott
feladatok ellatasardl kell gondoskodni, ahol az alapul fekv8 Ugyek orszagosan egységes eljarast
igényelnek (bar kiszolgaldja lehet a centralizacios torekvéseknek is). Az esetek meghatarozé
részében a feladatok specidlis lehatarolas mentén intézhetdk, az eljard szervezetek pedig
hivatali formaban mikddnek, egyszemélyi vezetés alatt allnak, és a kbzponti szervekhez
(Magyarorszagon példaul tipikusan valamelyik kézponti hivatalhoz) valé kétédésiik erés.[42]

[44] Amennyiben egy orszagban a tertleti szinten mikddnek a fenti jellemzdékkel kéralirhatd
allamigazgatasi szervek,*3 akkor tovébbi kérdésként merdil fel az, hogy mennyire integralt a
bel8lik felépuld rendszer? Itt alapvet8en kétféle megoldas ismeretes. Az Eurépai Unid
tagallamainak tobbségében a terlleti allamigazgatas integralt, ami azt jelenti, hogy a
dekoncentralt szervek tevékenysége valamilyen médon 6sszehangolt, 6sszefogott. Ez
kétféleképpen képzelhetd el. Egyfeldl Ugy, hogy vagy miikodésében integralt (Iasd tobbek
kozott Franciaorszag avagy Romania esetét), vagy az integraltsagot a teruleti dllamigazgatasban
jelentékeny szervezeti 0sszevonas is tamogatja (Olaszorszagban, Finnorszagban,
Lengyelorszagban és Szlovéniaban is talalni erre példakat). Vannak azonban olyan allamok is az
EU-ban, amelyek dekoncentralt dllamigazgatasa széttagolt, azaz szervezetileg dezintegralt, vagy
azért, mert hidnyzik a tertleti szintet miikodésében és/vagy szervezetében integrald szerv
(ahogy példaul Nagy-Britanniaban), vagy amiatt, mert bar mikodik ilyen, de kdzponti egyeztetd
mechanizmusok helyettesitik terileti integralé jogkoérét (Iasd Portugéliat).[+4]

[45] A fenti kategorizalasok jol ravilagitanak arra, hogy még a teruleti allamigazgatas is, amely a
kdzigazgatas intézményrendszerének egyik legstabilabb részét képezi, szamos nemzeti
sajatossagot hordozhat. Eppen ezek miatt az egyik legkézenfekvébb csoportositas az, ha a
teruleti allamigazgatas szerveit feladat- és hataskor alapjan kilénboztetjiuk meg. Ez alapjan két
nagy csoport valaszthaté szét. A dekoncentralt allamigazgatasi szervek zome kilonos
hataskord, miutan tobbségik valamelyik szakigazgatasi tertlet j6l kdrulhatarolt teend8inek
végrehajtasaért felel. A szocikk kéziratanak lezarasakor Magyarorszagon ilyenek tobbek kdzott
a nemzeti park igazgatdsagok, a Nemzeti Ado- és Vamhivatal igazgatdsagai vagy a Klebelsberg
Kozpont tankerileti kdzpontjai.

[46] Ugyanakkor a teruleti allamigazgatasi szervek kdzott midkddhetnek olyanok is, amelyek
altalanos hataskorlek. Ezt a megoldas szamos eurdpai allamban alkalmazzak, és létét tobb
nyomas indok is alatamasztja, melyek kézul mi most csak kettére utalunk. Egyfel8l vannak
olyan teend8k, amelyeket egyik kilonds hataskorl szakigazgatasi szervhez sem lehet
telepiteni, vagy azok kiemelkedd jelent&sége (példaul 6nkormanyzatok folotti torvényességi
kontroll, nemzetgazdasagilag kiemelkedd beruhazasok), vagy agazatokon ativel8 volta miatt
(példaul egységes informatikai, koordinacios vagy k6zos Ugyfélszolgalati feladatok). Masfeldl
szempontként jelentkezhet az is, hogy a kdzponti akaratot teruleti szinten egy elkllonilt szerv
képviselje.

[47] Magyarorszagon is m(ikodik a kiilonods hataskor( teruleti allamigazgatasi szervek mellett
altalanos hataskord. A 2011. januar 1. 6ta létez8 févarosi és megyei kormanyhivatalok az
Alaptérvény 17. cikk (3) bekezdése értelmében a Kormany altalanos hataskord terdleti
allamigazgatasi szervei. A fentieken tdl a kormdnyzati igazgatdsrél sz6l6 2018. évi CXXV. térvény
rogziti, hogy a kormanyhivatalok un. tertleti kormanyzati igazgatasi szervek. Mint ilyenek,
kiterjedt feladatokkal rendelkeznek.[*"]

[48] Az allamigazgatasi vertikum attekintésének végén kérdésként vetédhet fel, hogy miként
alakul az allamigazgatasi feladat- és hataskorok telepilési szintl ellatasanak rendszere, hiszen
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ez idaig jellemz8en csak a kdzponti és terlleti szintrél esett sz4. Tekintettel arra, hogy a
kdzigazgatasi intézményrendszer ezen szegmense a kdzpontbdl szervezi meg magat a
telepullések iranyaba, a modern allamokban elterjedt megoldasnak szamit az, hogy telepulési
szinten az orszagosan egységes megitélést igényl6 (allamigazgatasi) Ugyeket az
onkormanyzatokhoz telepiti a jogalkoto.

[49] Ennek magyarazata igen egyszer(. Az dllamigazgatasi szervezetet alapvet6en nem, vagy
csak nehezen lehet teleptilési szintig kiépiteni. Amennyiben ugyanis ezt megkisérelnénk, ennek
folyomanya a legtdobb orszagban egy olyan kiterjedt apparatus lenne, amelyet az allamok nem
tudnanak fenntartani. Eppen emiatt a felmeriil§ &llamigazgatéasi feladatok egy része 4truhézas
nyoman tébb orszagban az 6nkormanyzatoknal (tipikusan valamelyik tisztségvisel6jénél,
Magyarorszagon példaul sokaig kifejezetten a telepulési 6nkormanyzati jegyz8nél) jelent meg.

4.1.2. Helyi 6nkormanyzatok

[50] Eltér6en az adllamigazgatastdl, amely kdzpontositott és a hierarchia elve mentén van
megszervezve, a helyi 5nkormanyzatok a kozigazgatasi intézményrendszer decentralizalt részét
jelentik. Maga az 6nkormanyzat mint kifejezés egy komplex jogi, allamelméleti, politikai terminus,
amely a modern allamokban tébb kilonb6z6 megjelenési formaval rendelkezik. Ahogy azt
kiemelték,

az dnkormanyzat (azaz autondmia) fogalman altalaban valamely szervezet
fuggetlenségét, onallé dontési jogat értjuk, mely mindig valamilyen emberi
kozdsséget illet meg. Ennek biztositéka az allami elismerés, az allam
onkorlatozasa. Ugyanakkor megallapithato, hogy az 6nkormanyzatok a civil
tarsadalom szervezédésének legfontosabb szervezeti formai.[¢]

Ahogy azt més szakirék leszégezik,[*’) a modern énkormanyzatok egyik sajatossaga, hogy kettés
legitimitassal rendelkeznek. Ez egyrészt abban fejez8dik ki, hogy létezésik az dllampolgarok
akaratnyilvanitasahoz kot6dik, masfeldl pedig az allam altali elismerésnek (masképp fogalmazva a
féhatalom 6nkorlatozasanak) kdszonhetd.

[51] A fentiek alapjan az 6nkormanyzatok tobb kilonb6z6 fajtajarédl beszélhetiink. Léteznek
példaul funkcionalis 6nkormanyzatok (tébbek kdzott ilyenek a paraetatikus szervek kdzott
emlitett kamarak, ahol az 0sszekotd kapocs alapvet8en a k6zds szakma, illetve végzettség). Az
onkormanyzatok masik fajtajat a vallasi kozosségek dnkormanyzatai jelentik (igy az egyhazak,
ahol az érintettek kozotti kapcsolatot az azonos vallas alapozza meg). De kulon megemlitheték
ezen a helyen az egyesuletek (példaul a kozos érdekl6désen alapuld hagyomany6rzd egyesilet)
is. Végezetll kulon kell beszélni a témankat adé helyi 5nkormanyzatokrol (példaul kozségek,
megyék esetén), ahol a csoportképz6 tényez§ a foldrajzi egylveé tartozas. Mi a tovabbiakban csak
ezzel a legutolso fajtaval foglalkozunk. Ezeket a terUleti és telepUlési tipusu 6nkormanyzatokat a
magyar kozjogi terminoldgia 6sszefoglaldan helyi 6nkormanyzatoknak nevezi, melyek
kozigazgatasi feladatok ellatasara jonnek létre és a helyi valasztépolgarok k6zdsségét megilletd
helyi 6nkormanyzashoz valé jogot valdsitjak meg.[8]

[52] Annak ellenére, hogy - amint azt majd a kés6bbiekben latni fogjuk - az énkormanyzatisaggal
felruhazott foldrajzi entitdsok régota ismertek, valamint az autondmia értelmezése kapcsan is
toébben allast foglaltak mar, a helyi 5nkormanyzatok korulirasa, értelmezése mégis vitatott. A helyi
onkormanyzatok, mint az dllamszervezet részei, az adott orszag igazgatasi rendszerében kialakult
munkamegosztas alapjan sokféle feladatot lathatnak el, amelyek raadasul idészakos valtozast
mutatnak. Kétségtelen, hogy a modern allamokban jellemz8en a korabban mar taglalt
allamigazgatasi szervek (tipikusan a teruleti dllamigazgatasi szervek) latnak el hatésagi teenddket,
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a helyi 6nkormanyzatok feladatainak jelentds részét pedig a helyi kozigynek mindsitett kérdések,
ezen belll is - a lakossag fennmaradasanak biztositasa végett - elsGsorban a kdzosségi
kdzszolgaltatasok (példaul egészségligyi, szocidlis szolgaltatasok) teszik ki.[*°!

[53] Persze ez a fajta megklldonbdztetés sem abszolutizalhatd. Az eltérd allam- és kdzigazgatas-
fejlédési utak miatt nem alakulhatott ki sem univerzalis modellje, sem pedig altalanosan elterjedt
definicidja ennek a sajatos kozigazgatasi szervcsoportnak, helyette, ahogy arra kulféldi szerzék is
utalnak, csak elvek és indikatorok.*% Ezt a kézismert problémat a témakér egyik meghatarozé
nemzetkdzi dokumentuma, a Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartdja is Ggy hidalta at, hogy
fogalmi minimumként nem a helyi 5nkormanyzat, hanem a helyi énkormanyzas definiciojat
hatarozta meg, raadasul olyan médon, hogy az ne zarja ki a killonb6z48 fejlédési utat bejart helyi
onkormanyzati rendszerek egyikét sem.

[54] A fent irtak ellenére, tekintettel a helyi Snkormanyzatok demokraciakban betoltott jelentds
szerepére, az allam- és jogtudomany mégsem maradhatott adods az intézmény tudomanyos
megkdzelitésével. Az egyik széles kdrben elterjedt meghatéarozas szerint®'! a helyi
onkormanyzatok harom alapvetd épitéeleme ,a helyi demokracia, az atfogd felel6sség és a helyi
onallésag”. Mi is ezt az allaspontot osztjuk. Ahhoz azonban, hogy a ma ezekkel a
jellegzetességekkel ismert helyi 6nkormanyzatokat el tudjuk helyezni a kdzigazgatasi
intézményrendszerben, szikséges egy rovid torténeti visszatekintéssel élni. Habar az altalunk
helyi Snkormanyzati igazgatasnak nevezett intézménycsoport a polgari allam és civil kbzigazgatas
fejlédésének eredményeként jott [étre, mindez nem el6zmények nélkil tortént. A polgari dllamok
ugyanis a mar korabban - feudalis tarsadalmi-gazdasagi kornyezetben - kialakult helyi igazgatasi
kereteket ruhaztak fel folyamatosan kozigazgatasi-kdzhatalmi-kozszolgaltatasi jogkorokkel.

[55] A telepulési tipusu 6nkormanyzatok csirai lényegében azok a kdzépkori eurépai varosok
voltak, amelyek kivaltsdgaik révén fliggetlenné véltak a foldesuri hatalomtél. Onkormanyzashoz
valé joguk a mainal szélesebb volt, mivel magaban foglalta az 6nigazgatas mellett az addztatas,
az onvédelem és az igazsagszolgaltatas jogat is (tehat olyan funkcidkat is, amelyek napjainkban
mas allami szervekhez tartoznak). Nem szabad azonban elfelejteni, hogy a telepllések gyokerei
legalabb ennyire er6sen két6dnek a jobbagykdzdsségekhez. Bar mindkettd a feudalis jogon
alapult, és a tulajdonost, valamint a hasznalot megillet§ jogositvanyok és Sket terheld

kotelezettségek altal alakitott erétérben formalédott, idével mindegyiknek sajat igazgatasa alakult
ki.[>2]

[56] A telepUilési onkormanyzatok mellett a kozépkori feudalis viszonyokra (feudumra) vezethet§
vissza a masik tipus létrejotte is. A tertleti Snkormanyzatok a nagyobb féldrajzi egységekbe
szervez8dd nemesi (rendi) nkormanyzatokbdl fejlédtek ki. Bar elnevezésiik orszagonként eltérd
volt, az eurdpai allamok tobbségében a nemesi 6nkormanyzat a teruleti (masképp kdzép-)
szinten valdsult meg. A gréfsagok, megyék stb. méreteik miatt sokszor kisebb igazgatasi
egységekkel (példaul jarasokkal vagy kerlletekkel) is rendelkeztek.!

[57] A fent taglalt megoldasok nem rokonithaték automatikusan napjaink helyi
onkormanyzataival. A napjainkban [étezd és mikods helyi Gnkormanyzatok rendeltetése ugyanis
csak a polgari forradalmakat kdvet8en, a hatalmi dgak elvalasztasanak (->hatalommegosztas)
széles korben elterjed§ gyakorlata nyoman alakulhatott azza, amit ma ismerink. Az
igazsagszolgaltatasi és védelmi funkcié elvesztésével a helyi 5nkormanyzatok feladata egyre
inkabb a helyben ellatando kozfeladatokra (helyi kdztigyekre) korlatozédott. Ez azonban nem
feltétlenll jelentette azt, hogy a helyi 6nkormanyzatok mindenhol azonos poziciét foglaltak el a
kozigazgatas intézményrendszerében, a kovetkez6k miatt.

[58] A helyi 6nkormanyzatok hatalmi agi hovatartozasat illet8en két alapvet6 alldspont alakult ki.
A konzervativnak mingsithet® allaspont szerint a helyi 5nkormanyzatok a végrehajté hatalmi ag
részei, de f6ként a XX. szadzad soran kiteljesedett széles kérd autonédmiajuk miatt sajatos, 6nallo

hatalmi agi jegyeket is felmutaté intézmények. A masik, ezzel vitatkozd megkdzelités azonban azt
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hangsulyozza, hogy a helyi 6nkormanyzatok a hatalommegosztas teruleti dimenzidi is, erre vald
tekintettel pedig 6néllé hatalmi agat alkotnak.>#

[59] A fenti, teoretikusnak t(ing allaspontok kozotti valasztas jelent8s gyakorlati kihatasokkal bir,
hiszen ennek fliggvényében formalddik meg a helyi 6nkormanyzatok allami és kdzigazgatasi
kapcsolatrendszere. Abban az esetben ugyanis, ha az 6nkormanyzatokat 6nall6 allamhatalmi
agként fogjuk fel, kozponti kotédésuk szikségképpen lazabb lesz, mint ahogy az iranyukba
gyakorolhaté fellgyeleti és ellen6rzési kapcsolatok is gyengébbek lesznek. Ehhez a
megkozelitéshez allt kdzel a rendszervaltas nyoman Magyarorszagon kialakult 6nkormanyzati
rendszer is, miutan az Alkotmany és a helyi dnkormdnyzatokrdl sz616 1990. évi LXV. térvény az
énkormanyzas emberi jogias, természetjogias koncepciéjat fogadta el.>>! Amennyiben viszont a
végrehajté hatalom (sajatos jogositvanyokkal is rendelkez8) elemeiként tekinttnk rajuk, sokkal
erdteljesebben inkorporalddnak a kdzigazgatasi intézményrendszerbe. Példaul a pénzugyi-
gazdasagi vilagvalsag és annak utohatasai miatt tobb orszagban, igy hazankban is 0j iranyt vett a
helyi 6nkormanyzatok fejlédése.l>°]

[60] Habar jelen szdécikknek nem célja a magyar helyi 6nkormanyzati rendszer fejlédésének
feldolgozasa, arra azonban utalunk, hogy az Ujragondolt terUleti és telepulési szintl igazgatasban
- els@sorban a hatékonysag és eredményesség jegyében - az 6nkormanyzatok feladatai
modosultak. A jogalkoto lényegében a megujitott allamigazgatashoz igazitotta hozza az
6nkormanyzati szabalyozast, igy a kormanyzat képessé valt arra, hogy szorosabban integralja az
onkormanyzatokat az allamszervezetbe. Bizonyos értelemben a masodik 6nkormanyzati
toérvénnyel - a Magyarorszdg helyi 6nkormdnyzatairdl sz616 2011. évi CLXXXIX. térvénnyel - a
szabalyozas az un. interaktiv 5nkormanyzati modell iranyaba mozdult el, legalabbis az
alapszinten, aminek homlokterében az énkormanyzatok tarsadalmi kihivasokra adott valaszadasi
képessége &ll.[>]

[61] A szakmai allaspontok és nemzeti modellek sokfélesége mellett k6zos pontként jelolhetd
meg, hogy az allamok tobbsége a helyi 5nkormanyzatokat nemcsak demokratikus
alapintézménynek tekinti, de azokat jellemz8&en hatalmi tényez8ként is értelmezi. Nem meglepd,
hogy a nemzeti kozigazgatasok mas kérdéseivel 6sszevetve jellemz8en nagyobb figyelmet és
publicitast élveznek.>8! Hazai empirikus kutatasok példaul azt mutatjak, hogy a lakosokhoz kozel
tevékenyked§ onkormanyzatok (azon belil jellemz&en a polgarmesterek) bizalomindexe
megel&zi mas kdzigazgatasi intézményekét.P9 Ez 8sszefligg azzal, hogy az nkorméanyzatok a
népszuverenitas helyi megvaldsitasara valasztassal [étrejovd szervek, feladat- és hataskoruk
pedig a helyi kézugyek intézésére terjed ki, és mint ilyen - legalabbis a kontinentalis
rendszerekben - 4ltalanos jelleg(.[®?!

4.1.3. Rendészeti (rendvédelmi) szervek

[62] A rendészeti (rendvédelmi) szervek®'l léte az allam egyik legrégebbi funkciéjahoz, a védelmi
funkcidhoz kotédik. Ugyanakkor napjainkban ennek alapjat a polgari allamok korlatok k6zé
szoritott (azaz alkotmanyos) rendészeti tevékenysége adja, ami a rendszervalté orszagokban
kilénos hangsullyal jelent meg.[°? Tekintettel arra, hogy a rendészeti (rendvédelmi) szerveknek
tobbnyire olyan élethelyzetekre kell reagalniuk, amelyek merében eltérnek a civil
kozigazgatasban tapasztaltakhoz képest, a kozigazgatas intézményrendszerének ezen
épitéelemei tobb sajatossaggal is rendelkeznek. Tébbek kdzott ilyen a személyzetre vonatkozé
elktlondlt jogallas, ->az alapjogok korlatozasa, a szigoru belsé hierarchia, a belsé normak
dominanciaja, tovabba az, hogy az ide sorolandé intézmények cselekvéseinek immanens része a
legitim er6szak alkalmazasanak lehetésége.[03] Tekintettel arra, hogy a rendészeti igazgatast
mukodik (Magyarorszagon a hatalyos kozjogi rendelkezések értelmében példaul ide, az un.
rendvédelmi szervek kozé®4 tartozik a renddrség, a hivatasos katasztréfavédelmi szerv vagy a
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polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok).

[63] Rendszertani elhelyezésuket tekintve tobb allaspont ismeretes. A klasszikus kozigazgatasi
jogi dogmatika alapjanl®®! a ->rendészet lehet igazgatasrendészeti, ,kdzbiztonsagi”, valamint
Jgazsagugyi”, ahol az Un. igazgatasrendészet (la police administrative) a kdzigazgatas kézhatalom
birtokdban végzett hatésagi tevékenységének része (példaul az épitésrendészet vagy a
jarvanyrendészet terlletén), és ,a kozigazgatas beavatkozasainak 0sszességét értjuk alatta a
tarsadalmi kozosségben éléshez sziikséges el8irasok kikényszeritése érdekében” .61 A XX. sz4zad
elsé harmadaban elterjedt felfogas szerint

a rendészeti kdzigazgatas hivatasa az allam és a tarsadalom rendjének
el6feltételeit megteremteni és biztositani. A rendészeti kdzigazgatas ennél fogva
nem specialis, hanem altalanos iranyu kézigazgatasi tevékenység, mely a
kozigazgatas tobbi agazatatdl abban kuldénbdzik, hogy mig az utébbiak magukat
az allamcélokat igyekeznek megvaldsitani, addig a rendészeti igazgatas csak
oltalmazza és védi a kozigazgatas egyeb tevékenységét mindennemd kuilsé
veszélyek ellen.l6”]

[64] A kbzelmult egyik megkozelitése szerint

a rendészeti igazgatas [...] békeid6ben a civil kdzigazgatasnak az a szakigazgatasi
agazata, [amely] rendészeti hatésagi jogkorben eljarva, a hierarchikusan nem
alarendelt Ggyfelek részére a kdzbiztonsag és a kozrend védelmében
intézkedéseivel jogokat biztosit és kotelezettségeket ir el6 akként, hogy dnkéntes
jogkovetés hidnyaban hatdsagi intézkedéseinek - a legitim fizikai erészak
monopoliumat is magaban foglald - hatdsagi kényszer alkalmazasaval szerezhet
érvényt.[68]

Ehhez képest mas kutatdk (és a fentebb ismertetett logika miatt jelen szdcikk is) ugy
fogalmaznak, hogy a rendészeti igazgatas nem a civil kozigazgatas része, attdl élesen elkulonul
(ezt tikrozik vissza tobbek kozott a szervezetek kozotti erbteljesen hierarchikus viszonyok, a
személyzetre vonatkozo eltérd kdzigazgatasi jogi és alkotmanyos szabalyozas, vagy példaul az
altaluk gyakorolhaté markans jogositvanyok is) e fegyveres szervek bizonyos része azonban a civil
kézigazgatashoz tartozé feladatokat is ellat.[”!

[65] Természetesen a fenti definicids kisérletek szorosan 6sszefiiggnek maganak a
rendészettudomanynak a kérdéseivel. Ahogy az olvashato, ,az 6nmagukat rendészetinek nevezd
diszciplindk mindmaig ktszkddnek az 6ndefinialassal, nevezetesen a koz rendjének,
biztonsaganak, nyugalmanak, tehat a rendészeti tevékenység targyanak definialasi
nehézségeivel”.’) Nem meglepd, hogy univerzélis definicié helyett inkdbb néhany alapvetd
igazodasi pontot lehet kiemelni, igy példaul azt, hogy a rendészet targya a biztonsag, amelynek
védelmét els6dlegesen a renddrség latja el, a védelem eszkédze pedig a legitim erészak.!’!]

[66] A fentiek alapjan nem meglepd, hogy a rendészeti, valamint rendvédelmi szervek egymashoz
valo viszonya is kérd&jelekkel dvezett Magyarorszagon. A rendvédelem és a rendészet fogalmat,
tartalmat vitak terhelik.[’?! Ezek maradéktalan bemutatésa jelen szécikk kereteit jelentésen
meghaladna, ugyanakkor szdmos olyan szinvonalas munka sziletett mar, amely bemutatja két
kifejezés kapcsolatanak alakuldsat.l’3 Egyes szerz6k a rendvédelemhez tartozénak tekintik

valamennyi allami és dnkormanyzati, a rendfenntartasra specializalédott

fegyveres szervezetet. E testuletek strukturajat, diszlokacidjat, feladataikat,
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muikodésuket, jogi meghatarozottsagukat, felszereltségiket, személyi allomanyuk
képzési, szocialis, gazdasagi és erkolcsi helyzetét [...] tovabba ezen testuletek
vezetéseét, iranyitasat, szolgalati metodikajat, az egyuttmukodést, tovabba a
szimbdlumrendszereiket.l’4]

Ezt a kérlirdst azonban nem mindenki fogadja el.[””)

[67] Bar a rendszertani elhelyezésben kétségtelentl vannak nézetbeli kilonbségek, abban nincs,
hogy ,a rendészeti igazgatas a jogallam rendérigazgatasa, mas széval a fizikai erészak-
monopdlium jogéllami formaja”.l’®! Mint ilyen a kdzigazgatas mas részeité| sziikségszerden eltérd
hataskoroket, eljarast és mikodést igényel, aminek nemcsak a mikddési logikaban vannak
lenyomatai, hanem a kuls8ségekben is. Ett6l azonban maga a tevékenység a kozigazgatas

intézményrendszerébe tartozik.

4.2. Paraetatikus szervek

[68] A szdcikk eddigi részeiben azokat az eseteket tekintettlk at, amikor a kdzfeladatok
megvaldsitasa kifejezetten erre a célra létrehozott kdzigazgatasi szervek Utjan torténik. Azonban a
kozfeladatoknak szinte mindig van egy olyan része (kilondsen a kdzszolgaltatasok kore), amely nem
oldhato meg kizarélagosan sem allamigazgatasi, sem helyi 6nkormanyzati, sem pedig rendészeti
(rendvédelmi) szervek Gtjan. Paraetatizmusrol akkor beszéliink, amikor nem klasszikus értelemben
vett kozigazgatasi szervek latnak el kdzigazgatasi feladatot, valamilyen célszer(iségi, hatékonysagi,
szakmai vagy politikai okbdl kifolyélag.l’”! Az idesorolhat6 intézmények kére - a tarsadalmi-
gazdasagi folyamatokkal szinkronban - id6szakosan atalakul ugyan, de kiemelhetd néhany olyan
megoldas, amelyek széles kdrben elterjedtek.

[69] NemzetkOzi Osszevetésben is az egyik legelterjedtebb paraetatikus megoldasnak a
kozigazgatas-elmélet altal kdzintézetnek nevezett szervezetek létesitése szamit. A kdzintézetek
(példaul kérhazak, konyvtarak, iskolak) legfontosabb jellemz8i a kdvetkez6k: human
kdzszolgaltatast nyujtd intézmények, amelyek allami vagy 6énkormanyzati koltségvetésbdl
mukodnek, és szolgaltatasaik vagy ingyenesek, vagy kedvezményesek.

[70] A szolgaltatasokat igénybe vevd személyek kore jellemz8en meglehetdsen széles (gondoljunk
csak a kdznevelési intézményekre).l’8) A kdzintézetek egyik fontos sajatossaga az un. osztott
iranyitas, amely azt jelenti, hogy elvalik egymastol a szakmai tevékenységek (igy példaul az oktatas,
nevelés, gydgyitas) és a szervi tevékenységek (példaul az intézmény létesitésének, atszervezésének,
megszlntetésének, kdltségvetése megallapitasanak, munkaltatoi jogok gyakorlasanak) iranyitasa.
El8bbi orszadgosan egységes szakmai szempontok alapjan térténik és tipikusan valamely kézponti
kodzigazgatasi szervre vezethet§ vissza, utobbi jellemzd8en helyi viszonyok szem el6tt tartasaval zajlik
és sokszor a kdzigazgatas alacsonyabb szintjén m(kodd intézményekhez kapcsolddik.

[71] A kozintézetekkel nem keverend§ 6ssze a paraetatizmus masik igen elterjedt megoldasa, az un.
koztestulet intézménye. Nemzetkozi 6sszevetésben a koztestlleteknek szdmos fajtaja ismeretes. A
legtobb kozigazgatasi rendszerben ebbe a kategdriaba sorolhatdk a (hivatasrendi) kamarak,
amelyek meghatarozott tevékenységet (iz8k kényszertarsulasai (példaul tgyvédi vagy orvosi
kamara). A kamarak altaldban tébbes funkcioval rendelkeznek. Amellett, hogy ellatjak tagjaik
érdekképviseletét, valamint szamukra szolgaltatasokat nyujtanak, a tagok felé kdzhatalmi
jogositvanyokat is gyakorolnak. A kdztestuletek ugyanakkor alkalmasak lehetnek gazdasagi
igazgatassal kapcsolatos feladatok atvételére is. Magyarorszagon ilyen példaul a Magyar
Szabvanyugyi Testulet, amely a szabvanyositas mellett tanusitassal, valamint feln8ttképzéssel is
foglalkozik, vagy az un. hegykdzségek (utdbbiak olyan kdztestlletek, amelyek nem csupan a tagok,
tehat egy vagy tobb telepulés sz8l6termeldi és felvasarloi tevékenységének el6mozditasat célozzak,
hanem az altaluk el8allitott termékek min8ségének, szarmazasanak és eredetének védelmét is
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ellatjak).7%!

[72] A kOzigazgatasi feladatokat megvaldsitd intézményrendszer fenti két paraetatikus megoldasan
tul nemzetkozi viszonylatban is igen gyakorinak tekinthet6 az az eset, amikor a kdzfeladat
finanszirozasa, szervezése tulajdonosi, vagyonkezel6i poziciobol eredményesebben végezhetd. llyen
esetekben tobb orszag kbzjoga is olyan, az alapitvanyokhoz hasonlé formaciokhoz (példaul
kodzalapitvany, kdzhasznu alapitvany) folyamodik, amelyek a kdzintézetekkel és kdztesttiletekkel
ellentétben nem rendelkeznek sem kiterjedt szervezettel, sem tagsaggal, tovabba kdzhatalmi
jogositvanyokat sem gyakorolhatnak.l®% A divergalé nemzeti szabalyozasok kézos jellemzéije, hogy
ezek a paraetatikus szervezetek a tarsadalom és az egyén kozos érdekeinek kielégitésére iranyuld
tevékenyseéget (példaul miemlék-, természet- vagy fogyasztévédelem) fejtenek ki profit-érdekeltség
nélkul.

[73] A tag értelemben vett intézményrendszer épitéelemeit vizsgalva érdemes még kiemelni a
fejlett polgari demokracidkban elterjedt Un. kdzvallalati modellt, amikor kdzponti bankok, allami
vallalatok, valamint mas pénzintézetek vallalati (gazdasagi tarsasagi) formaban, de a kozdsség
érdekében mikodnek. Ez a paraetatikus kategdria tipikusan az allam és kozigazgatas gazdasagi
folyamatokkal 6sszefliggd feladataiban mikodik kdzre, Un. real kdzszolgaltatasok szervezésében
érintett. Magyarorszagon e kozigazgatas-elméleti csoport gyakorlati megnyilvanulasa példaul a
Magyar Nemzeti Bank Zrt. vagy a Magyar Allamvasutak Zrt.

[74] A kozigazgatasi feladatokat ellaté nem kozigazgatasi megoldasok kozott targyalandé végil az a
megoldas, amikor olyan természetes személyeket ruhaz fel a jog kozigazgatasi feladatokkal,
jogositvanyokkal, akik egyébként nem tartoznak a kdzigazgatas személyzetéhez. llyenkor az
atruhdazas alapjat jellemz8en a természetes személyek meghatarozott jogi statusza (példaul
repllégép parancsnoka), avagy hivatasa, szakértelme (példaul maganallatorvosi tevékenység)
képezi, amely azonban mindig csak jol kérulhatarolt hatdsagi intézkedések kibocsatasat teszi
lehetévé.[B1]
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