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A kozigazgatas funkcidja legaltalanosabb értelemben a kézigazgatas tarsadalmi rendeltetésére
utal. Arra, hogy a kozosség, a tarsadalom fennmaradasat, integritasat, jovébeli fejlédését szolgald
intézmény- és szervezetrendszer elsédleges funkcidja a koz érdekének szolgalta, a kozosségi
szukségletek kielégitése. ,A kozigazgatas az allam adminisztracioja” - irta Magyary Zoltan
klasszikus munkajaban az allam alapvetd funkcidjara utalva. A kdzigazgatas mint a kozosségi
feladatok megvaldsitasanak intézmény-és szervezetrendszere létrejottétél kezdve konkrét
gazdasagi, tarsadalmi sziikségletek kielégitését szolgalta. A kdzigazgatas funkcidnak relativ
allandésaga és feladatainak dinamikus valtozasa az adott kor gazdasagi, tarsadalmi, politikai,
kulturalis jellemz8ivel, valamint a kormanyzas céljaival all kapcsolatban.
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1. EIméleti alapvetés

1.1. A funkcié koncepciéja a tarsadalomtudomanyban

[1] A funkcié koncepcidjanak az alkalmazasa a tarsadalomtudomanyban a tarsadalmi és az
organikus lét analégiajant’'! alapul. Maga a sz6 a tarsadalomfilozéfidban és a szociolégidban tlinik
fel a XIX. szadzadban. Az els§ szisztematikus és tudomanyos értelemben hasznalt formula Emile
Durkheim eredetileg 1895-ben megjelent munkajaban?! olvashato.

[2] Durkheim definiciéja szerint egy tarsadalmi intézmény funkcidja kdzte és egy tarsadalmi
szervezet szikséglete kozotti kapcsolat. A fogalom értelmezését segiti annak felismerése, hogy az
emberi tdrsadalmak fennmaradasanak - éppugy, mint mas organizmusoknak - sztikségszer(
feltételei vannak, és ezek megismerhet6k a tudomanyos vizsgalddas révén.

[3] A funkcié koncepcidja a struktirahoz kapcsolodik, mely az entitasok, alkotéelemek kozotti
kapcsolatot jelenti. A struktira folyamatossaga az alkotéelemek aktivitasanak koszénhetéen marad
fenn.

[4] A tarsadalmi struktdra mint egész - szemben mas organikus struktirakkal - csak mikodésében
figyelhet6 meg. A tarsadalmak a torténelmi fejlédés soran megvaltoztathatjak és meg is valtoztatjak
strukturajukat a folyamatossag megszakitasa nélkdl. A funkcid egy hozzajarulas, a teljes aktivitas
része. A tarsadalmi rendszereknek szadmtalan egysége van, melyeket funkcionalis egységeknek
nevezhetlnk.

[5] Az alapvetd struktdravaltast a tarsadalomtudomany differencialédasként értelmezi. A
differencialddas els6 allomasa a specializacid, majd a munkamegosztas kialakuldsa és elmélytlése
volt, igy kés6bb funkcionalisan specializadlodott alrendszerek (gazdasag, jog, kultdra stb.) jottek
létre. lly médon a tarsadalmi struktirak kialakulasa és valtozasa szempontjabdl a kozigazgatasnak
kildnlegesen fontos szerepe van - irja munkajaban Renate Mayntz.!

[6] A kbzigazgatas kialakulasa és fejl6dése a tarsadalmi struktura gydkeres atalakulasanak a
kovetkezménye. Azon tényez6k kdzul, melyek a kdzigazgatas létrejottében altalanos jelent8séguk
miatt szerepet jatszhatnak, kettét szikséges kiemelni: egyfel8l a hatalom kdzpontositasat, masfeldl
pedig egyes hosszu tavu kozfeladatok!! teljesitésének a sziikségességét.

[7]1 A tarsadalmi alrendszerek Iétrejottével kialakulnak az egyes funkcionalisan differencidlédott
szervezetek. A kdzigazgatas alrendszere altal ellatott funkcidk és feladatok (->a kézigazgatas
alrendszerei) - fuggetlenul azok jellegétdl és kiterjedtségétdl - a kozosség fennmaradasa, fejlédése,
s a tarsadalmi integritas megdrzése szempontjabdl a torténelmi tapasztalatok alapjan
nélkuldézhetetlenek.

1.2. A funkcié és a feladat fogalma, a fogalom valtozasa

[8] A kdzigazgatas a politikai hatalom céljait, feladatait valdsitja meg, kdzhatalom birtokaban a
jogéllamisag kdvetelményeinek® megfelel6en. Nem véletlen, hogy a legismertebb jogi definicid
szerint a kdzigazgatas legtagabb értelemben allami f6hatalom birtokaban végzett végrehajto-
rendelkez tevékenység. Alapvetd szerepe a dontések el6készitése és a dontések végrehajtasa.
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[9] Ha a kozigazgatas fogalmat, illet8leg annak szervezetrendszerét az allam altal ellatott feladatok
torténeti fejlédése szempontjabdl vizsgaljuk, akkor a napjainkig tartd folyamatban egyértelm(
feladatszam novekedés figyelhet6 meg, ami jelent8sen befolyasolta a kdzigazgatasi szervek
allamapparatusban betoltétt helyének és a kdzigazgatas fogalmanak a meghatéarozasat.l®l

[10] Mind az elméletben, mind a gyakorlatban szinonimaként szokas beszélni az dllam és a
kozigazgatas funkcidirdl, sét a funkcid és a feladat kategoridjat is sokan ekvivalensnek tekintik. Az
allami szervek kore azonban - az allam céljai, feladatai figgvényében - tulmutathat a szliken vett
kozigazgatasi szervekén, mivel az allam feladatot ruhazhat at maganjogi vagy mas tipusu szervekre
is.

[11] A kozigazgatasi funkcio a feladatok nagy halmaza mogott meghizodd kozvetlen
igazgataspolitikai cél, a feladatfajta jogszabaly altali nevesitését, |étrehozasat indokolé altalanos
allami érdek. A funkcio feladatcsoportokra bonthaté. A feladatcsoportokon belill szamtalan
feladatfajta talalhato, melyek végrehajtasa a kdzigazgatasi szervek napi miikddése soran valdsul
meg (->kozigazgatasi szerv).

[12] A funkcié és a feladat fogalma a kozigazgatasra vonatkoztatva atfogo, dsszetett kategoria. Az
aktudlis allamcélok, a tarsadalmi szerepvéllalds mértéke, a kozérdek fogalma,l’) az azt
megvaldsitani hivatott intézmény- és szervezetrendszer, az alkalmazott eszk6z6k, modszerek és
eljarasok szamos olyan jellemzét tartalmaznak, melyek részben allanddak, részben pedig valtozdak.

[13] Az dllanddsagot a kdzigazgatas olyan visszatérd feladatai jelentik, melyek a mai értelemben
vett modern kdzigazgatas legkorabbi szakaszaiban is meghatarozoak voltak (k6zrend, kdzbiztonsag,
kilugyek stb.) mint alapvetd funkciok. A valtozast pedig azok az elemek képviselik, melyek a
politikai, tarsadalmi, gazdasagi, kulturalis stb. fejlédés nyoman egy adott id6szakban - mas
tarsadalmi alrendszerekkel val6 kapcsolat sordn - a kdzigazgatassal szembeni Ujabb elvarasokat,
kovetelményeket (oktatas, egészségligy, szocialis ellatas tarsadalombiztositas) fogalmazzak meg.

[14] Sem a funkcid, sem a feladat nem statikus fogalom vagy kategéria. Tartalmi meghatarozasuk -
a torténetiség kiemelése mellett - megkoveteli a valtozas hol markansabb, hol kevésbé érzékelhetd
hangsulyozasat, mivel a funkciok és feladatok reflexiv médon jelzik azoknak a kdzdsségi igényeknek
és szUkségleteknek a médosulasat, melyek kielégitése a kozigazgatas alrendszerének az alapvetd
rendeltetése.

2. A funkcid és a feladat értelmezése a magyar polgari kézigazgatas-tudomanyban

[15] A hazai ->kézigazgatas-tudomany® nem bévelkedik a kézigazgatas alapfogalmait (funkcio,
feladat, tevékenység stb.) targyalé munkakban. Szakmai kézlemények!®! is csak viszonylag ritkan - a
szerz6 munkajanak célja és vizsgalati targya fuggvenyében - foglalnak allast a kérdésben. Sokkal
inkabb gyakori a téma kozvetett targyalasa és a fogalmak kifejtés nélkili hasznalata.

[16] Jellemzd, hogy a definicié minden esetben magan viseli a szerz§ koranak, az adott id8szak
tarsadalmi, gazdasagi, politikai, kulturdlis viszonyainak a hatasat, befolyasat.['% Ezzel is magyarazhatd
a visszatérd, kozos elemek gyakorisaga s az altalanostol eltérd, egyéni értelmezések viszonylagos
ritkasaga.

[17] A XIX. szazad masodik felében kibontakozo polgari kdzigazgatas-tudomanyon belil a jogi
pozitivistak csak érint6leg és rendszerezés nélkll térnek ki a kdzigazgatas alapfogalmaira. Ugyanakkor
a késabi jogi pozitivizmus képvisel6inél mar hatarozott torekvés érzékelhetd a kdzigazgatasi feladatok
megyvilagitasara, annak bemutatasara, hogy mely kozszlikségletek kielégitése allami feladat. Példaként
megemlithetd Grldnwald Béla A kdzigazgatas feladatai cim( munkaja,['"! amely viszonylag széles
korben a fenndlld torvényekbdl és rendeletekbdl 6sszedllitott kdtetekben foglalja 6ssze az allami
feladatokat.

[18] A szazad végén a kozigazgatasi jogi dogmatika Tomcsanyi Méric, de még inkdbb Ereky Istvan
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munkéssagal'?l révén mar nem keriili meg a kdzigazgatas kdzponti és Snkormanyzati szerveinek
felépitésre és hataskorére vonatkozo tételes jog feldolgozasat. Tomcesanyi egyik munkajabant'3 kilén
fejezetet szentel az allami fé6funkciok pragmatikus 6sszefoglaldsanak.

[19] Concha Koézigazgatastan cimd munkaja sem hoz attérést a kdzigazgatas és a tarsadalom
kapcsolatrendszerének tanulmanyozasaban, sem pedig a kozigazgatas alapkérdéseinek
vizsgalataban. Ugyanakkor a szerz6 sokat idézett gondolata frappansan fejezi ki a kdzigazgatas
tarsadalmi rendeltetésének lényegét: ,A kdzigazgatas semmi egyéb, mint az alkotmany gyakorlata.
Minden nemzet alkotménya annyit ér, amennyit a kdzigazgatasa megvalésitani bir.” [14]

[20] Magyary Zoltan munkassaga Uj szint hoz a magyar polgari kdzigazgatas-tudomanyban. Magyary
reformtorekvései - ahogy Szamel Lajos irtal’ - az alkotd, sziikségletkielégits kozigazgatas
kibontakozasara iranyultak.

[21] Magyary felismerte, hogy a bekdvetkezett gazdasagi, tarsadalmi és szocialis fejl6dés olyan
feladatokat harit a kdzigazgatasra, mely - kell§ szakértelmet s korszerU szervezési, iranyitasi
modszereket alkalmazva - az elmaradott magyar kozigazgatas teljes megujitasat kivanja meg. ,A
kozigazgatas az allamot alkoté emberek kdzérdekU vagy k6zdsen jobban megoldhato sziikségleteinek
a kielégitésre hivatott.”l'® Ezek a sorok kétségkiviil aldhtzzék, hogy a kutaté nemcsak vildgosan latta a
korabeli kbzigazgatas tarsadalmi szerepét, de pontosan meghatarozta a fejl6dés iranyaba mutaté
tendencidkat is.

[22] A Magyar Kozigazgatas!'”! cim( munkajaban részletesen elemezte a kdzigazgatas és a tobbi
allami funkcioé kapcsolatat, a f6funkciok egymashoz vald viszonyat, azon tul, hogy ramutatott a
funkciok elvalasztdsanak a nehézségeire is. Kés6bb ugyanitt mar rendszerezetten vallalkozik a
kdzigazgatas feladatainak a szambavételére,['8! mindvégig gyakorlati szempontokat szem el6tt tartva.

[23] Magyary és munkatarsai kovetkeztetése - tobbek koz6tt - az volt, hogy a posztindusztrialis
allamban a kozigazgatas szervezeti mérete rendkivil megnovekedett, s a kdzigazgatas feladatai
mennyiségileg és mindségileg is kibdviiltek. Ahogy Magyary pontosan fogalmazott:

A kozigazgatas feladatkore a bajelharitas negativ feladatardl a k6zosségi élet pozitiv
kifejlesztéséhez sztkséges feladatok hosszu sorara szélesedett ki: munkaugy,
kozgazdasag, kozlekedés, népegészség, népnevelés, kultdra stb. korére.[']

[24] A polgéri korszakban a magyar kozigazgatas-tudomany fejletlensége és a gyakorlati tapasztalatok
hianya miatt - Magyary munkassagat leszamitva - kevés figyelmet kapott a kdzigazgatas
alapfogalmainak a tudomanyos igény( feldolgozasa. A rendszerezett, dogmatikailag is igényes
elemzések ebben a korszakban hianyoztak.

[25] E tekintetben egyediil Magyary munkassaga jelent kivételt, aki vilagosan latta az iparositas, az
urbanizacio, a kozlekedés, a gazdasag szerteagazdé feladatainak eltérd jellegét, s a megvaldsitasban az
allami szervek mellett mas szervezeti formak novekvd jelentéségét.

3. A szocialista allamigazgatas-tudomany a koézigazgatas funkciérél és feladatairol

[26] A szocialista allamigazgatas-tudomany jellegét és vizsgalati targyait is dontéen meghataroztak a
sajatos politikai, tarsadalmi, gazdasagi viszonyok.

[27] A korabeli dllamigazgatas els8dleges funkcidja a kiildnb6z8 szintl partszervek altal meghozott
dontések jogi-normativ formaba torténd atlltetése volt, mivel ez szolgalta az allami, politikai szervek
hatalmi jellegét. igy nem véletlen, hogy az &llamigazgatas, mintsem a kézigazgatas funkcidi és
feladatai alltak az értelmezések kézéppontjaban.

[28] A korabeli 4llamigazgatés hi tiikre az 1984-ben kiadott Magyar Allamigazgatési Jog cim(i
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tankényv,2% mely a 2. fejezetben részletesen foglalkozik a szocialista allamigazgatési rendszer
feladataival, a feladatokat meghatarozé tényez8kkel. Kiinduld gondolata, hogy: ,A szocialista
allamigazgatasi rendszer feladatait elsédlegesen a szocialista 4llam funkciéi hatarozzak meg."?"]

[29] A szocialista allam funkcidirdl azonban explicit médon keveset tudhat meg az olvasd, mert a
munka szerint:

a szocialista allamigazgatasi rendszer, a szocialista allam funkcidit valositja meg a
munkamegosztas olyan rendjében, amelyet az dllamhatalom legfels6bb
népképviseleti szervei az allam funkcidinak a megvaldsitasa érdekében az
allamszervezetekben kialakitanak.[??!

[30] A szocialista allamigazgatasi rendszer legf6bb feladata a gazdasag tervszer( iranyitasa és
szervezése, a nemzetkozi gazdasagi kapcsolatok szervezése, a kulturalis élet allami irdnyitasa, az
allampolgarokrol valo szocialis gondoskodas, az egészségligyi ellatas megszervezése, a kozrend, a
kdzbiztonsag fenntartasa, a béke védelme és a nemzetkdzi egytttmikodés el8segitése.

[31] A szocialista allam feladatait Iényegében 6t tényez§ hatarozza meg: a tarsadalom gazdasagi
viszonyai, a tarsadalom gazdasagi tényezdinek fejlettségi szinvonala, a tarsadalompolitikai viszonyok
és a tarsadalom tagjainak mdvel6dési szintje, szocialista vilagnézeti tudatossaga. A tankonyv kiemeli,
hogy ,[a]. szocialista allam feladatai roppant dinamikusak, egy adott térténelmi id6szakon belul,
valtoznak, Uj &llami feladatok keletkeznek, és a régiek megsz(innek”?3!

[32] Az emlitett tényez8kdn tul ,,az igazgatas moédszerei is meghatarozzak az allamigazgatasi feladatok
tomegét és intenzitasat, ebbdl kdvetkez8en az a tény, hogy hogyan igazgat az dllam, a feladatokat
meghatarozo tényezének mingsul".[24!

[33] Az allamigazgatasi feladatok targyalasakor a szerz8k utalnak arra, hogy az allam feladatai joval
szlkebb kort dlelnek fel, mint az dllamigazgatas feladatai. Mig az el8bbiek szdma nem haladja meg a
tizes nagysagrendet, addig az dllamigazgatasi rendszer teljes katalégusa ezres, tobb tizezres
nagysagrendet 6lel fel.

[34] Az allamigazgatasi feladatok rendszerezésekor a kotet egyfeldl nevesiti az igazgatasi ciklus egyes
elemeibdl kiindulé feladat meghatarozast. Ennél dltalanosabbnak tekinti az allam funkciéibdl kiindulo
vizsgalédast, mely az allam és a tarsadalom egymaéssal valé kdlcsénhatasabdl indul ki. Szamel,[°1 a
korabeli magyar allamigazgatas feladatainak a szamat kozel hlszezerre teszi.

[35] A mésik médszer homogén feladatcsoportoki?®! képzése az allamigazgatési feladatok
megismerésére. A munka hangsulyt helyez az allam 3altal ellatott kételez§ és fakultativ feladatok
megkulonboztetésére. Végsd fokon azonban a tarsadalomiranyitas rendszerében az dllamnak
els6dlegesen az allamigazgatas szervezet Utjan minden kodzszukséglet kielégitésérdl gondoskodni kell.

[36] Madaréasz Tibor,[?”) a korszak egyik meghatarozé képviseldje a nyolcvanas évek masodik felében
megjelent munkajaban az dllamigazgatas mikddését mar rendszerként értelmezi. Az dllamigazgatas
funkcionalis szemléletének a |ényege, hogy az allamigazgatasi tevékenység célra iranyultsagabdl indul
ki.

[37] Madarasz beszél az allamigazgatas alapfunkcidirél, ami az absztrakcié legmagasabb szintjét
jelenti. E kategérian beliil mas nyugati példak mellett elsésorban Forsthoff elméletérel?®! utal. A
szerz§ szerint egy tovabbi rendszerezési lehet8ség a funkciok igazgatottak szerinti csoportositasa. A
szocialista allamigazgatas els6sorban a szervezetek, f6ként gazdasagi és az infrastrukturalis ellatast
nyUjté szervezetek igazgatasa. A funkciok®? j6 részére azért van sziikség, mert a szocialista allam
hatni kivan e szervezetekre.

[38] Harmadsorban tesz emlitést az allampolgarokra haté funkcidkrél. Példaként megemliti, hogy e

teruleten elssorban agazati jellegl funkcidrendszerekrél van szé. llyen példaul a magangazdasagi
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tevékenység szabalyozasa, korlatozasa, ellenérzése. Hasonldan tobb agazatban szerepl6
allamigazgatasi funkcio az allampolgarok jogvitainak elddntése.

[39] Osszességében elmondhatd, hogy a korszakot fémjelzd szerz8k vizsgélatait a napi politika
kdzvetlen megrendelései, elvarasai hataroztak meg. A témak feldolgozasa soran - mell6zve a
torténeti, 6sszehasonlité mddszer adta lehet6ségeket - a korabeli szovjet allamigazgatas,
tarsadalomiranyitas bevett kategoriait adaptaltak. A szocialista allamigazgatas képviseldi, jollehet
targyaljak az dllam és tarsadalmi iranyitas alapvetd kérdéseit, de az allamigazgatas funkcidinak és
feladatainak a meghatarozasa ideoldgiai, politikai és kevésbé tudomanyos szempontok alapjan
torténik.

[40] A polgari kdzigazgatas-tudomany kezdetétdl a szocialista id6szak végéig a kozigazgatas funkciorol
és a feladatrdl alkotott nézetek jellemzé&je az allam impériumabdl, az allami f6hatalombal kiindulé
megkozelités.P% Eszerint els6sorban az 4llam és annak intézmény- és szervezetrendszere az, amely a
valtoz6 gazdasagi, tarsadalmi, politikai feltételek kdzott nemcsak jogosult, de koteles is a kozérdeket
szolgalni, a kozszUkségleteket kielégiteni, a kozfeladatokat ellatni. Az dllam, valamint az allami szervek
a tarsadalmi, gazdasagi, kulturalis fejl6dés meghatarozé intézményei, motorjai. A civil tarsadalom
inkabb befogaddja, mintsem alakitdja a kozosség jovSje szempontjabdl legfontosabb dontéseknek, a
kozosségi feladatok megvaldsitasanak.

[41] Az allamkdzpontd, etatista megkozelités a kdzigazgatas szervezetében és apparatusaban latja azt
az eszkdzrendszert, mely az els8dleges garanciaja a k6zosségi érdekek érvényesitésének, a
kozfeladatok megvaldsitasanak. A tarsadalmi koordinacié mas formainak az elemzések - a Magyary-
iskolat leszamitva - nem tulajdonitanak kilondsebb, akar meghatarozd, akar kiegészité szerepet.

[42] Az allamélet iranyitasaban, az allami, a kozosségi feladatok meghatarozasaban és
végrehajtasaban a burokratikus-hierarchikus koordinacio kizarélagossaga egészen a kdzjogi
berendezkedés megvaltozasaig nem veszit jelent&ségébdl.

4. A funkciéi értelmezése

[43] Legéltaldnosabb értelmezés szerint’>'l a kdzigazgatasnak mint a tarsadalom meghatarozott
ismérvekkel rendelkezd alrendszerének tarsadalomiranyité és tarsadalomszervezd funkciéjal®? van. A
kozigazgatas tarsadalomiranyitd és szervezd tevékenysége mas tarsadalmi szervez6désekhez képest
sajatos, mivel ennek gyakorlasa soran lehet6sége van arra, hogy funkcidja teljesitéséhez kényszert
vegyen igénybe.

[44] A kdzigazgatas a tarsadalomszervezd funkcidjat erdsiti az a korilmény is, hogy a kozigazgatas a
tarsadalom egyik legtagoltabban, legatfogdbban kiépllt szervezetrendszere, igy tdrsadalomszervezési
funkcidban részes szervezetek és intézmények egységessége és célra iranyultsaga valdsul meg.

[45] A tarsadalomiranyité és szervez6 funkcié értelemszeriien nem korlatlan,3 a térténelmi, kézjogi,
intézményi, kulturalis hagyomanyok mellett az aktualis gazdasagi, tarsadalmi berendezkedés
jellemz6i, a kormanyzati politika prioritdsai®¥ egyenként és 6sszességében is meghatérozzék a
tarsadalomszervezés és iranyitas tényleges gyakorlatat.

[46] A koOzigazgatas funkcidinak az elemzésére tobb tudomanyag tett kisérletet, eltérd szempontokat
és modszereket alkalmazva. Legismertebbek a kdzigazgatas funkcidit politikatudomanyi, jogi,
igazgatastudomanyi és szociolégiai szempontbdl megkisérl§ értelmezések.

4.1. Politikatudomanyi, jogtudomanyi értelmezés

[47] A politikatudomanyi és jogtudomanyi megkozelités szerint a kdzigazgatas funkcidja a
végrehajtas, mely harom tevékenységet jelent: jogalkotast, jogalkalmazast és szervezést.

[48] A kozigazgatas jogalkotd hataskdre a modern jogallamokban folyamatos névekedést mutat (-
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>kozigazgatasi jogalkotas). Politikatudomanyi szempontbél a kdzigazgatas az allami, politikai
dontések jogi-normativ formaba 6ntése révén segiti a torvényhozas tevékenységét. A torvények
el6készitése és végrehajtasa mellett bels6 normak, utasitdsok, korlevelek, szabalyzatok stb.
megalkotasa is a kdzigazgatas feladata. Ez esetben a kozigazgatasi szervek tevékenységének a
hangsulya a meghozott dontések joghoz kotottségén, alkalmazhatdsagan van.

[49] Szintén jelent8s a kdzigazgatas jogalkalmazdé tevékenysége mely az életviszonyok
legklonb6z6bb teruletein érzékelhetd (->kozigazgatasi jogalkalmazas). A kdzigazgatas végrehajto
funkciodja korébe tartoznak a valtozatos szervezési feladatok. Ezzel a tevékenységgel latja el a
kozigazgatas a tarsadalom anyagi, kulturalis, oktatasi, szocialis, egészséglgyi stb. sziikségleteinek a
kielégitését.

4.2. Igazgatastudomanyi megkozelités

[50] Az igazgatastudomany érdekl6désének a kdzéppontjaban a szervezés mint sajatos tevékenység
all. A kdzigazgatas - az igazgatastudomany szerint - céliranyos szervezd8i tevékenység, funkcidi
kévetkezésképpen szervez6i tevékenységbdl kdvetkeznek. Fayol®> szerint az igazgatas funkcidi a
tervezés, szervezés, dontés, koordinalas és ellenérzés, mely elemek kiemelt jelent8ségliek a
kozigazgatas szervek gyakorlataban.

[51] J6val ismertebb az amerikai tdrsadalomtudés, Luther Gulicki*®] nevéhez kétheté mozaikszo, a
POSDCORB, mely szerint az igazgatas funkcioi az alabbiak:

e tervezés (Planning), célkitlizés kidolgozasa és a médszerek meghatarozasa, amivel a kitlizott
cél megvalosithato;

szervezés (Organising), a szervezeti struktlranak és tagozédasanak meghatarozasa;
személyzeti Ugyek (Staffing), vagyis képzés, kivalasztas, munkafeltételek meghatarozasa;
irdnyitas (Directing), a dontés folyamata, azok formaba dntése;

0sszehangolas (Coordinating), az egységek és munkafolyamatok k6zotti 6sszhang
megteremtése;

jelentés (Reporting), a sziikséges informaciok megszerzése, tovabbitasa;

koltségvetés (Budgeting), pénzugyi tervek elkészitése, szamvitel és pénzugyek ellendrzése.

[52] A jogtudoméanyi munkak®”lis alkalmazzak az igazgatastudomanyi, szervezéstudomanyi
megkozelitést, amikor az igazgatottak szerinti osztalyozas és a funkcidgyakorlas szintje (orszagos,
terdleti, helyi) vagy annak mélysége szerint értelmezik a funkcié kategériajat.

[53] igy a makroszint(i, azaz a kozigazgatasi szervezetrendszer egészére hatd, kormanyzati funkcidk
mellett megkulonbdztetik a csak egyes dgazatokra vagy szervtipusokra hato funkcidkat. A
felhasznalt eszkdz és kitlzott cél szempontjabdl beavatkozé vagy éppen szolgaltato funkcio
hatarolhaté el. Ugyanaz a funkcio tobbféle funkciérendszernek lehet a tagja, vagyis a funkcidk nem
parhuzamosan, hanem egymast metsz6 sikban is elhelyezkednek.

4.3. Szociolégiai jelentés

[54] A szociologiai értelmezés allando és valtozo funkciok kozott tesz kilonbséget. Allandé funkcié a
kllsé és a belsd védelem (kdzrend, kdzbiztonsag, blinézés, jarvanyok elleni védelem), mig a valtozo
funkcidk az egyes torténeti korokban az aktualis allami berendezkedés sajatossagai és az
allamcélok fuggvényében eltéréek.

[55] A strukturalista tarsadalomelmélet az allam integracids, valamint allokacios funkcidja kozott
hdz hatarvonalat. Az integracio a tarsadalomszervezd, mig az allokacié a tarsadalomiranyité
tevékenység megvaldsulasat segiti eld.

Az integracio keretében hangolja 6ssze a kdzigazgatas a gazdasag, a kultura, az
7. oldal


http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-jogalkotas
http://ijoten.hu/szocikk/kozigazgatasi-jogalkalmazas

oktatas, egészséglgy fejlesztési programjait, teremt egyensulyt a magan, a csoport
és a kozérdek érvényesulési folyamataban, rendeltetésének megfelel6en a
kozérdek elStérbe helyezésével.38!

[56] Az integracios funkcid tehat a tarsadalom egyensulyanak meg6rzésére iranyul.

[57] Az allokacios funkcid a tarsadalmi eréforrasok feltarasat, gyarapitast, nyilvantartasat és
meghatarozott szempontok szerinti elosztasat jelenti, el8segitve az integracios funkcid
megvaldsulasat. A két feladatkor szoros kapcsolata és egymasra hatasa nyilvanvalé. Az allokacios
funkcio akkor hozhaté 6sszhangba a tarsadalmi integracié funkcidjaval, ha az eréforrasok elosztasa
nem jelenti mas tarsadalmi alrendszerek autonémiajanak a felszadmolasat.

[58] Berényi Sandor monografidjaban3? kiilén alfejezetet szentel az allami funkcidk és
tevékenyseégek értelmezésére, a kdzigazgatas funkcidinak elhatarolasara. Hangsulyozza, hogy az
elmult haromnegyed évszazadban a funkciékat elsésorban mint az allam és a tarsadalom viszonyat
értelmezik, azaz azt vizsgaljak, hogy az allam milyen szerepet tolt be a tarsadalomban, mi a
tarsadalmi rendeltetése.

[59] Berényi szerint az allamnak vannak un. klasszikus, az allami szuverenitasbél fakadé funkcioi,
mint példaul a jogrend fenntartasa, a nemzetkozi tigyek intézése, az orszag védelme stb. Emlitést
tesz arrdl is, hogy a kozigazgatas alapfunkcioi keretében szamos részfunkcié talalhato, ilyen a
kdzhatalmi jellegli jogalkotas, a szervezet iranyitasa, az allamgazdalkodasi funkciok ellatasa.

[60] Osszegezve megéllapithat6, hogy az egyes iskolak és szerz6k kdzott konszenzus van abban a
tekintetben, hogy az allami funkcidk az &llam (kézigazgatas) tarsadalmi rendeltetését? irjak le, mig
a feladatok az egyes funkciok elemeit alkoto tevékenységekre utalnak. Mig a funkciok kore relativ
allandésagot mutat, addig a feladatok valtozasa - b6vilése vagy éppen csdkkenése - szamtalan
kils6 és bels6 tényez§, korilmény kodlcsénhatasa nyoman dinamikusabb.

5. A kézigazgatas feladatai

[61] Korabban mar utalas tortént arra, hogy mig a kozigazgatas funkcidi az dltalanos politikai
célkitlizéseket szolgaljak, addig a feladatok konkrétan azokat a teenddket tartalmazzak, melyeket a
kdzcélok realizalasal*!l érdekében meg kell valésitani. A kdzigazgatasi feladat tehat a funkcié
konkretizalasat jelenti.

[62] JSllehet szoros kapcsolat all fenn a kdzigazgatasi funkciok és feladatok kozott, azonban mégsem
mondhatd, hogy a kozigazgatasi feladatok a funkciokbol kdzvetlentl levezethetSk. A kézigazgatasi
feladatok meghatarozasakor minden esetben figyelembe kell venni azokat az adottsdgokat, melyek a
kozigazgatasi tevékenység feltételéll szolgalnak.

[63] A kOzigazgatasi feladatok meghatarozasat és megvalositasat alapvetéen meghatarozza az adott
orszag gazdasaganak teljesit6képessége, a rendelkezésre all6 eréforrasok nagysagrendje.

[64] Szintén fontos tényezd a politikai viszonyok sajatossaga, a politikai és az allami szervek
kapcsolata, a szakpolitikai célkitlizések (oktataspolitika, kulturalis, szocialis politika stb.)
megvaldsitasahoz szlikséges feltételek léte vagy hianya.

[65] A kozigazgatasi feladatok nagysagrendjére, ha nem is kdzvetlenul, de kdzvetve befolyassal bir az
adott orszag kdzigazgatasanak tradicidja, a szélesebb értelemben vett alkotmanyos, kdzjogi
berendezkedés*?! jellemz6je, az intézményesiilt gyakorlatok megszokott rendje.

6. A feladatok rendszerezése

[66] A jogallam egyik ismérve - egyéb jellemz8k mellett -, hogy a kdzigazgatasi feladatokat

8. oldal



jogszabalyok rogzitik (->jogallamisag). A feladatokra vonatkozé jogszabalyok egyfeldl kijel6lik az allami
beavatkozas hatarait, masfeldl lehetdvé teszik az allampolgari jogismeret érvényesulését.

[67] A feladatok megismerésének és rendszerezésének el6feltétele a kdzigazgatds feladataira
vonatkozd jogszabalyok pontos ismerete. Ugyanakkor mindenképpen szukséges utalni arra, hogy a
feladatok valtozasal*®! rendszerint fellilirja a kordbban kialakitott kategéridkat. Erre figyelemmel a
kilonboz8 feladatkataszterek az allamélet dinamikajanak kdszdnhet8en csak viszonylagos
pontossaggal tukrozik az adott id6pontban meghatarozhato feladatok nagysagrendjét.

[68] A kdzigazgatasi feladatok csoportositasa, rendszerezése tobb szempont alapjan is elvégezhetd.

[69] A kozigazgatasi feladatok egy része szoros kapcsolatban van az allamszervezet miikodésével, e
kérben a koézigazgatas kiszolgalja az allam szerveit. Példaként megemlithetd, hogy a térvények
el6készitése az esetek tébbségében a kozigazgatasi szervek feladata. Szintén a kdzigazgatasi
szervekre harul a meghozott torvények végrehajtasanak a biztositasa. Ugyancsak ebbe a kategériaba
tartoznak a kdzigazgatasnak a tarsadalom és az allam mlkod8képességét segitd, alatamasztd
(nyilvantartasi és informacids rendszerek, addztatas stb.) feladatai.

[70] A kozigazgatas feladatainak jelent8s része a tarsadalomra iranyul, akkor, amikor a kézigazgatas
szervezetekkel és dllampolgarok kerul kapcsolatba, s e korben intézményeket alapit, szervez, igazgat,
ellendriz, jogokat és kotelezettségeket allapit meg.

[71] Harmadsorban emlithet8k a kdzigazgatas sajat tevékenységére vonatkozo feladatai, amikor a
kozigazgatasi szervek belsé iranyitast végeznek és gondoskodnak a megfelel6 személyi és a dologi
feltételekrdl. Mig az iranyitas klasszikus fogalma szervezetek kozotti kapcsolatra utal, addig a belsé
irdnyitas tipikus vezetGi tevékenységet jelent, amikor a kit(izott célok megvaldsitasa érdekében kerul
sor az er6forrasok 6sszehangolt felhasznalasara.

[72] A fentieken kivll ismeretes a kdzigazgatasi feladatok agazatok szerinti csoportositasa. Az
agazatba az azonos tarsadalmi tevékenységre vonatkozo kozigazgatasi feladatok tartoznak. A
klasszikus felosztas gazdasagi, egészséglgyi, szocialis, kulturalis, valamint belsé rendvédelmi és kilsg,
a nemzetkdzi kapcsolatokra vonatkozo feladatok kozott tesz kiilonbséget. Az agazati tagozddas
mellett meghatarozo szerepe van az un. funkcionalis feladatoknak, melyek a szervi mikddés
feltételrendszerét (személyzet, finanszirozas, informatika, tervezés stb.) hivatottak biztositani.

[73] A kdzigazgatas feladatait tartalmuk szerint is lehetséges csoportositani. Ennek alapjan
nevesithet8k a tarsadalomvédelmi feladatok (k6zegészségligy, kdrnyezetvédelem), a
biztonsagvédelmi (munkavédelem, kozlekedésbiztonsag), valamint a kdzigazgatas jogvedd és
jogérvényesit6 (honvédelem, allambiztonsag,) feladatai.

[74] Végezetill a feladat alanyai, megvaldsit6il*4 szerint beszélhetiink a kézponti szervek (kormany,
minisztériumok) a teruleti (kormanyhivatalok, megyei 6nkormanyzatok) és helyi, 5nkormanyzati
szervek feladatairdl.

7. A funkcidkra és a feladatokra haté hazai és nemzetkozi tendenciak

[75] A globalizacios folyamatok kibontakozasa, a nemzeti hatarok képletessé valasa a klasszikus allami
(kOzigazgatasi) feladatok egy részének valtozasat, szamos Uj feladat kialakulasat, mig masok
megszlinéséet vonta maga utan.

[76] Természetesen, mint ahogy a kihivasok, Uigy az azokra adott reakcidk sem azonosak, orszagrol
orszagra eltér6ek. A valaszt szamtalan tényez§ (politikai, gazdasagi, pénzugyi, technoldgiai, jogi stb.)
kdlcsénhatasa befolyasolja.

7.1. Nemzetkozi kooperacio, gazdasagi egyluttmikoédés

[77] A modern tarsadalmakat jellemz6 szoros nemzetkdzi kooperacio, a globalis t8kepiacok hatasa,
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a multinacionalis cégek jelenléte és befolyasa miatt gyengllt a nemzeti kormanyok gazdasag feletti
befolyasa. Az allami szerepvallalas mellett a gazdasagi, piaci szereplék bekapcsolasal*®! a
kozfeladatok ellatdsba nemcsak a sziikséges - gyakran hianyzé - forrasok biztositasat jelentheti,
hanem ujfajta kdzfeladat ellatasi, szolgaltatasi formak alkalmazasat is. Vélhet6en ezek a 1épések
gyakorlati megvaldsitdsa nemcsak az allam, a kdzigazgatas funkcidinak és feladatainak a korét,
hanem azok megvaldsitasanak mikéntjét is érintik majd.

7.2. Klimavaltozas, kérnyezetszennyezés

[78] Uj és a klasszikus kézigazgatasi feladatokhoz (beliigy, kiiliigy) képest egyre névekvé figyelmet
és hatékony megoldast igényl8 kihivast jelent az dllamok szdmara a klimavaltozas, a légkor
felmelegedése s az ezzel jard szamtalan negativ egészséglgyi és kdrnyezeti hatas megfeleld
kezelése.

[79] Csak kiterjedt allamkozi kooperacio tudja biztositania koltséges monitoring és veszélyelharito
rendszerek kiépitését, a varos- és vidéktervezés Uj szabalyozasat és 6sszehangolasat. E kdrben
olyan Uj allami és tarsadalmi 6sszefogast igényl6 feladatokrél van sz, melyek esetében az egyes
orszagok er6feszitése csak részleges sikerekkel jarhatnak, az 6sszehangolt, tervszer( fellépés - tobb
okbdl is - elengedhetetlen.

7.3. Migracié, nemzetkozi blinozés

[80] A hagyomanyos kozrenddel, kdzbiztonsaggal kapcsolatos feladatok korét bévitik a migracioval
és a hatarokon atnyuld blindzéssel jaré Uj teenddk (->migracio és blindzés). A tobb orszagot érint6,
hatarokon tulmutato népességmozgas, s azzal szikségszerlien egyltt jaro gazdasagi, tarsadalmi,
szocidlis és pénzugyi kihivasok szikségessé teszik a nemzetkdzi szervek és tagallami kdzigazgatasok
kooperaciojat, szoros egyuttm(ikodését, amellett, hogy az eréforrasok, feladatok kozotti
atcsoportositast is maguk utan vonhatjak. Mindezek a fejlemények kihatassal vannak a klasszikus
kalugyi és beltgyi funkcidk korére, jellegére s Uj feladatokat rénak az dnkormanyzatokra is.

7.4. Tarsadalmi, demografiai, szocialis valtozasok

[81] A demografiai mutaték vilagszerte érzékelhetd tendenciai szintén éreztetik hatasukat a
kozigazgatas feladatainak atalakuldsaban. Az atlagéletkor jelent8s ndvekedése, a csalad formainak
és funkcidinak valtozasa, a munkanélkuliek szamanak emelkedése stb. egyarant az allam altal
biztositott és finanszirozott szolgaltatdsok[’®! iranti igény ndvekedését eredményezte, kiiléndsen az
egészségligy, a szocialis gondozas és a tarsadalombiztositas teriletén.””]

7.5. Technikai, technolégiai valtas

[82] Az informaciotechnoldgia Uj vivmanyainak széles korl alkalmazasa technikai, technolégiai
valtassal jart a kdzigazgatasban. A korszer(, nagy teljesitményl szamitastechnikai berendezések
egyre tobb szaktertleten torténd alkalmazasa Uj alapokra helyezi a klasszikus tgyviteli,
dontéshozatali, nyilvantartasi tevékenységeket, Uj készségeket és kepességeket kdvetel meg. Egyes
feladatok, munkakorok megsziintek vagy teljesen atalakultak, mig masfeldl olyan funkcidk
keletkeztek, melyek teljesen Uj készségeket, képességeket!*®] kvetelnek meg. ,A kozigazgatasi
munkafolyamatok gépesitése és automatizaldsa nem csupan a kozigazgatasi szervek bellgye,
hanem igazi kdzugy, amelynek sikere - vagy sikertelensége - a mindennapjainkra is ranyomja
bélyegét."[*°]

7.6. Kozpolitikai-menedzsment elméletek

[83] A tradicionalis, joghoz kotott, hierarchikus, kdzpontilag finanszirozott burokratikus
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kézigazgatas>? Eurépa orszagaiban egészen a nyolcvanas évekig az allami feladatok
megvaldsitasanak elsGdleges és meghatarozo intézményi és szervezeti keretét jelentette.

[84] A j6léti allam valsdgal®'! nyoman az ,Uj kdzmenedzsment™?! irdnyzata az allami szerepvallalds
csokkentése mellett a piaci eszkdzok és mddszerek széles kor( alkalmazasat javasolta a
kdzfeladatok megvaldsitasal>>! terén (->kozigazgatasi menedzsment).

[85] A nyugat-eurdpai orszagok tébbségében>* azonban tovabbra is érvényes maradt a
kontinentalis tradicio, mely szerint a rémai jog és a napdéleoni 6rokség alapjan az ->allam - mint a
tarsadalom felett all6 entitas - 1ép kapcsolatba mas entitasokkal s a kdzjog szabta hatarokon beldl
tesz eleget a kdzosségi funkcioknak, feladatoknak.

[86] 2008-2009-es gazdasagi-pénziigyi valsdgot kbvetben a neo-weberi dllamP>! teéridja az Gj
kdzmenedzsment bevalt értékeit (rugalmassag, eredmény centrikussag stb.), valamint a klasszikus
blrokracia id6talld jellemzéit (jogszerUseég, fair eljaras, méltanyossag stb.) 6tvoz8 kdzszervezetek
|étrehozasat hirdette meg.

[87] Napjaink - egyre népszerUbb és terjedd iranyzata - a kormanyzas (governance) elmélete, mely a
hagyomanyos kormanyzatnal atfogébb, tébbszereplés kooperaciéral*® utal. A j6 korményzas olyan
tarsadalomiranyitast jelent, melyben a centralizalt nemzetallam helyett a halzati kapcsolatok®”]
dominalnak, s melyben az autoritas teruleti kotottségek nélkili és rugalmas tagsaggal rendelkezé
feladatspecifikus intézmények sajatja.

[88] Az bizonyos, hogy az allam - barhogyan is alakul a k6zigazgatassal szoros kapcsolatban allo
mas alrendszerek (politika, gazdasag, kultura, jog stb.) helyzete - a kozérdek képvisel§jeként, a
kozfeladatok megvaldsitasaban a jov8ben - nagy valészinliséggel - nem vindikalhat kizarélagos
szerepet a maga szamadra. Az etatista, paternalista dllam éppugy nem kivanatos cél, mint a piac
nyers torvényszerliségeinek kitett szabad versenyes piacgazdalkodas.

7.7. Allampolgari igények, elvarasok

[89] Az dllampolgarok koérében a kdzfeladatok kérében vagy megvaldsitasi modjaban bekovetkez6
valtozasok els6sorban akkor kertlnek a figyelem vagy az érdekl6dés kdzéppontjaba, amikor
valamely teriileten8! |ényeges mennyiségi vagy minéségi valtozas kdvetkezik be. A mas
szektorokban (gazdasagban, kereskedelem stb.) tapasztalhaté modernizacio, gyors, tUgyfélbarat,
korszer(i szolgaltatasokkal a kdzéppontban a kdzigazgatasban is a feladatok folyamatos
felUlvizsgalatat és a megvaldsitasi maod fejlesztését kdveteli meg.

orac

A KOZIGAZGATASI
ELJARAS SZABALYAI I-IL.

KOMMENTAR A GYAKORLAT SZAMARA - NEGYEDIK KIADAS
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[45] A gazdasagi racionalitasok erbteljesek, mégsem szabad tulbecsllni azok magyarazo szerepét.
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szempontjabdl is, de a forma, az id8zités és a mérték orszagroél orszagra valtozik.

[46] Nem véletlen, hogy az eurdpai orszagok egy részének (Svédorszag, Németorszag stb.)
koltségvetésében a tarsadalombiztositasi és egészségligyi kiadasok jelentik az egyik legnagyobb tételt.
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[49] CZEKMAN Zsolt - TORMA Andras: K6zigazgatds technoldgia, Miskolc, Miskolci Egyetemi Kiado,
2012, 118.
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megvaldsitasa.
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alabbi alapvetd kérdésekre: az adott funkcié hasznos-e a tarsadalom szamara, megvaldsithatd-e mas
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[52] Az ,Uj k6zmenedzsment” definicidja és gyakorlati alkalmazasa orszagrél orszagra valtozik. Az
iranyzat értelmezhet6 altalanos elméletként vagy doktrinaként, melynek révén a kozszektor
hatékonysaga Uzleti eszk6zok és mddszerek alkalmazasaval javithato.

[53] A kontinens orszagai a kdzjogi, az intézményi, a kulturalis, az igazgatasi stb. hagyomanyok alapjan
csak differencialtan, eltérd tertleteken és kilonb6z6 feladatok esetében éltek a maganigazgatasban
bevéalt médszerek alkalmazéaséval. igy a menedzsment technikdk nem helyettesitették, hanem csak
kiegészitették a klasszikus kozfeladat ellatasi médozatokat.

[54] Németorszag, Franciaorszag, Olaszorszag. A piaci eszkdzok és médszerek csak ott jartak
eredménnyel, ahol a klasszikus burokratikus dllamszervezet szilard hattere ellensulyozta a kdzfeladat
ellatas piaci torvényszerlségeib8l szarmazé kockazatokat.

[55] A szakszerd, egyenl8, méltanyos, fair eljaras értékeit és a rugalmas, nyitott, hatékony
kozszervezetek ismérveit 6tvoz8 szervezeti formak gyakorlati megvaldsitasa jelenleg inkabb a
kormanyzati reformprogramok célja, mintsem valdsaga.

[56] A kormanyzas nem a kormanyzat alternativaja, mivel az utdbbi tovabbra is alapvetd konstituald
eleme a szélesebb értelemben megvaldsulé partnerségnek.

[57] A haldzatok jelentik a ndvekvd komplexitas és a kdzfeladatok megvaldsitdsanak rugalmas és
adekvat szervezeti formait. A halozatok felette allnak a hierarchianak és a piacnak, s kildndsen akut
tarsadalmi problémak (migracio, blindzés, kdrnyezetszennyezés) kezelésében és megoldasaban
kaphatnak szerepet.

[58] Az allampolgarok ismerete a kdzigazgatas feladatairdl tulnyomdérészt azokra a
kdzszolgaltatasokra korlatozodik, melyek kdzvetlendl érintik életviteltket, életszinvonalukat.
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