
A Közigazgatási Szerv 
Jogalanyisága, 

közigazgatási szervek 
tevékenységi típusai, 

közigazgatási 
szervezetrendszer, 

szervezeti igazgatás

SIKET JUDIT

Budapest, 2014

Vezető- és Továbbképzési Intézet



A tananyag az ÁROP-2.2.19-2013-2013-0001 Elektronikus képzési és távoktatási anyagok készítése 
című projekt keretében készült el.

Szerző:
© Siket Judit 2014

Kiadja:
© NKE, 2014

Felelős kiadó:
Patyi András
rektor



2

A közigazgatási szerv jogalanyisága

Tartalomjegyzék

I. A közigazgatási szerv jogalanyisága  .................................................................   3
1. Jogalanyiság – jogi személyiség  ......................................................................   3
2. A közjogi jogi személy  ...................................................................................   4
3. Közigazgatási szerv – költségvetési forma  .......................................................   5
4. A jogalanyiság egyes sajátos megjelenési formái ..............................................   6

II. A közigazgatási szervek tevékenységi típusai  .................................................   8
1. Tevékenység-típusok  ......................................................................................   8
2. Az osztályozás jelentősége  .............................................................................  11

III. A közigazgatás szervezetrendszere  ................................................................  12
1. A közigazgatási szervrendszer alakulását befolyásoló tényezők  .....................  12
2. A közigazgatás szervezetrendszerére vonatkozó alkotmányi
     rendelkezések más államokban  ...................................................................  13
3. Az Alaptörvény közigazgatás rendszerére vonatkozó szabályozása .................  15
4. A közigazgatás intézményrendszere: a közigazgatási szervek típusai  .............  16
5. A központi közigazgatási szervek fajtái  ........................................................  16
6. A területi, helyi igazgatási szervezet  .............................................................  17

IV. Szervezeti igazgatás  .......................................................................................  19

V. Összegezés  .......................................................................................................  21

Alapfogalmak  ......................................................................................................  22
Önellenőrző tesztkérdések ..................................................................................  23
Irodalomjegyzék  .................................................................................................  24



3
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I. A közigazgatási szerv jogalanyisága

A közigazgatási jog szabályozási tárgyköreit illetően a szervezeti jog elsődleges és 
meghatározó. A közigazgatás rendszer stabilitása, rendszerezettsége, átláthatósága, de-
mokratikus legitimációja, transzparens működése elengedhetetlenné teszi a szerveze-
tek létrehozására, működésére, hatáskörére, egymás közötti viszonyaira vonatkozóan a 
részletes jogszabályi rendezést.

A közigazgatási szervezetrendszer alapegységeként, a közigazgatási szervet is jel-
lemzik egyfelől a szervezetekre vonatkozó általános jegyek. Másfelől magán hordozza 
az igazgatási jellegű feladatok ellátására létrejött szervezetek sajátosságait. A közigaz-
gatási szerv jogszabályi definíciója azonban a magyar közigazgatási szervezeti jogban 
nem lelhető fel, ezért néhány jellemző sajátosságára világítunk rá. A közigazgatási szerv 
általános jellemzői között elsődlegesen azt szükséges kiemelni, hogy az államszervezet 
része, és ez a tény határozza meg a közigazgatási szerv speciális jogállását. A közigazga-
tási szerv jogállásának tárgyalásakor a jogalanyiság különböző dimenzióit vizsgálhatjuk.

1. Jogalanyiság – jogi személyiség

A közigazgatási szerv a közigazgatási szervezet alapegysége. A közigazgatási szerv álta-
lános jellemzőinek bemutatásánál a jogalanyiságot vizsgáljuk elsődlegesen. A jogala-
nyiság azt jelenti, hogy a szerveződés saját létével, működésével jogi hatás kiváltására 
alkalmas. A jogi személy vagyoni, szervezeti funkcionális követelményeknek eleget 
tevő jogalany. A jogalanyiság jogok és kötelezettségek összetett rendszerét jelenti, de 
nem eredményezi szükségszerűen a jogi személyiséggel való azonosságot:1 a közjogi 
jogalany nem feltétlenül polgári jogi értelemben vett jogi személy,2 éppen ezért a 
jogalanyiságot mind közjogi, mind magánjogi értelemben szükséges megvilágítani.3  
A közigazgatási szerv jogalanyisága problémakörében mindenekelőtt a polgári jogi jog-

1 A közjogi jogalanyiság nem értelmezhető egyfajta jog által szabályozott közjogi jogi személyiség-
ként. A jogi személyiség a polgári jog által szabályozott jogintézmény. A tudomány álláspontja 
szerint a közjogi jogi személyiség „tudományos segédfogalom”. Az Alkotmánybíróság 64/1993. 
(XII. 22.) AB határozatához fűzött dr. Vörös Imre párhuzamos véleményt, amelyben a helyi ön-
kormányzatokat közjogi jogi személyként értelmezve alapjogi jogalanyiságukat elemzi.

2 A szervezetek jogalanyiságának kérdéskörét dolgozta fel Sárközy Tamás: A jogi személy elméleté-
nek alakulása. Vizsgálódás a szervezetek komplex jogalanyiságáról c. művében. Közgazdasági és 
Jogi Könyvkiadó Budapest, 1985. Az államigazgatási szervek jogi személyiségének problematikáját 
vázolja fel az államigazgatási eljárási törvény 1981-es újrakodifikálásának tükrében. 435-437. p. 
Szamel Lajos írása felfogása alapján.

3 A közigazgatási szervek jogi személyiségének témakörét dolgozza fel dr. Kilényi Géza: A közigazga-
tás szervek jogi személyiségének problémái c. tanulmányában. Magyar Közigazgatás LVI. évfolyam 
2006. augusztus 449-468. p.
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alanyiság kérdéseit vizsgáljuk4. A közigazgatási szerv polgári jogi jogalanyisága a ma-
gánjogi jellegű jogviszonyokban történő részvételében ölt testet. A közigazgatási szer-
vek, mint közjogi jogi személyek nem csupán közhatalmi, közigazgatási feladatokat 
látnak el, hanem magánjogi jogviszonyokban is jogalanyként vesznek részt. A közjogi 
jogi személyek magánjogi viszonyait speciális, az adott jogviszonyokra vonatkozó ren-
delkezések5 határozzák meg. Jogi személyiséggel azonban nem minden közjogi jogi sze-
mélyiséggel bíró szerv rendelkezik, így a magánjogi viszonyokban való részvétel egyes 
közigazgatási szervek esetében korlátozott. 

2. A közjogi jogi személy

A közjogi jogalanyiság olyan közfeladatok teljesítéséhez kötődik, amelyek elsősorban 
az állam, illetve az önkormányzatok felelősségi körébe tartoznak. A közjogi jogi sze-
mély fogalmára vonatkozóan nem találunk jogszabályi definíciót. Jogi definíció hiá-
nyában irodalmi álláspontok szerinti ismérveket vehetünk figyelembe. 

Magyary Zoltán a közigazgatási jogi személyiséget a következőképpen közelíti meg: 
„…a közigazgatásnak is számos olyan feladata van, amelyek megvalósulása az emberek-
nek egy bizonyos csoportját sokkal nagyobb mértékben és sokkal közelebbről érinti, 
mint a többieket. Ha a közigazgatás az ilyen feladatokat az érdekeltek bevonásával 
akarja megoldani, kétféleképpen járhat el: vagy passzív, vagy aktív alakulatokat létesít. 
Az aktív alakulatok lesznek a közigazgatási jogi személyek. Ilyenek az állam, a törvény-
hatóságok, a községek, a köztestületek, egyes közintézetek és közüzemek.”6

Vadál Ildikó álláspontja szerint a közjogi jogi személyek fő jellemzői: jogszabály fel-
hatalmazása alapján közfeladatot látnak el, létrehozásukra közjogi aktussal kerülhet sor, 
jogképességük korlátozott, azt behatárolja a számukra megállapított feladat- és hatás-
kör. Jogszabály által meghatározott feladat- és hatáskörük keretében jogviszonyok ala-
nyai lehetnek: jogokat és kötelezettségeket szerezhetnek, saját vagyonnal rendelkeznek, 
elkülönült szervezetük van, felettük az állami felügyelet jogszabályban meghatározott 
formája érvényesül.7 Ezek azonban maradéktalanul nem érvényesülnek minden egyes 
szervet illetően.

4 A jogi személyiség fogalmának meghatározásakor azokat a lehetséges feltételeket rögzíthetjük, 
amelyek valamennyi jogi személyre vonatkoznak. A jogi személy eszerint, mint jogalany célja tár-
sadalmi szinten elismert, önálló szervezettel és vagyonnal rendelkezik a cél megvalósításához, jogi 
személyként nyilvántartásba veszik.

5 A sajátos szabályozásra két szemléletes példát említhetünk. A nemzeti vagyon hasznosítására, elide-
genítésére vonatkozóan az Alaptörvény is tartalmaz rendelkezéseket, nemzeti vagyonnak minősíti 
az állami és az önkormányzati tulajdont. A nemzeti vagyon köréről, minősítéséről, az azzal való fe-
lelős gazdálkodás, az elidegenítés, a hasznosítás szabályairól sarkalatos törvény, a nemzeti vagyonról 
szóló 2011. évi CXCVI. törvény rendelkezik. A közjogi jogi személyek bizonyos körének beszerzé-
seit szintén külön törvény rendezi, a közbeszerzésekről rendelkező 2011. évi CVIII. törvény.

6 Magyary Zoltán: Magyar Közigazgatás. Budapest, 1942. 214. p.
7 Vadál Ildikó: A közigazgatási jog kodifikációja. Dialóg Campus Kiadó Budapest-Pécs, 2006. 254. p.
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Más megközelítés szerint a közigazgatási szervek jogképessége azt jelenti, hogy 
a közigazgatási szerv közigazgatási jogok és kötelességek alanya lehet. A jogképesség 
elemei eszerint a következők: a szerv előírt jogrendben való létrehozása, a feladatai 
elvégzéséhez a közhatalom biztosítása, a jogszabály által meghatározott hatáskör és il-
letékesség.8

A jogalanyiság tartalmi kérdéseinek meghatározása – amint az az előzőekből már 
kitűnik - rendszerint jogszabályon alapul.9 A közjogi jogi személyeket jogszabály hozza 
létre, amely rendezi a jogalanyiság, jogképesség, jogi személyiség szabályozási tárgykö-
rét. Ezen túl számos esetben alapító okirat, statútum, szervezeti szabályozás is rendel-
kezhet az egyes szervezetek, szervezeti egységek sajátos jogállási kérdéseiről.

3. Közigazgatási szerv – költségvetési forma

A közigazgatási szervek jogalanyiságának részletesebb elemzésekor - az esetek túlnyo-
mó többségében - alapfeltételként értelmezhetjük, hogy az alapításra jogosult10 a köz-
igazgatási szervet költségvetési szerv formájában hozza létre. Ezért nélkülözhetetlen a 
költségvetési szerv fogalmának ismerete. Az államháztartási törvény külön is tartal-
maz rendelkezést atekintetben, hogy a közfeladatok ellátása elsősorban költségvetési 
szervek alapításával és működtetésével történik.11

A költségvetési szervet a Ptk.12 a jogi személyek vonatkozó fejezetében, a jogi sze-
mélyek egyes fajtáira vonatkozó külön rendelkezések körében szabályozza. A 36. §-ban 
foglaltak alapján a költségvetési szerv jogi személy. Az államháztartási törvény13 szerint 
a költségvetési szerv jogszabályban vagy az alapító okiratban meghatározott közfeladat 
ellátására létrejött jogi személy. Tartalmazza a költségvetési szervre vonatkozó részletes 
szabályokat, meghatározva, hogy a közfeladatok ellátása elsősorban költségvetési szer-
vek alapításával és működtetésével történik.

8 Magyar közigazgatási jog Általános Rész (szerk. Fazekas Marianna-Ficzere Lajos) 126.p.
9 Utalok ebben a körben Jakab András által tett alapvetésre: „…a személyek jog fogalma valójában 

egy normakomplexum (jogok és kötelezettségek kötege, amelyek aztán visszavezethetőek a tárgyi 
jogra)…” Jakab András: A magyar jogrendszer szerkezete. Dialóg Campus Kiadó, Budapest-Pécs 
2007. 22. p.

10 Az államháztartásról szóló 2011. évi CXCV. törvény (Áht) 8. § (1) bekezdésében foglaltak alap-
ján költségvetési szerv alapítására jogosult központi költségvetési szerv esetén az Országgyűlés, a 
Kormány vagy a miniszter, helyi önkormányzati költségvetési szerv esetén a helyi önkormányzat, 
a közös önkormányzati hivatal esetén az érintett helyi önkormányzatok, a helyi önkormányzatok 
társulása, a térségi fejlesztési tanács, helyi nemzetiségi önkormányzati költségvetési szerv esetén 
a helyi nemzetiségi önkormányzat vagy a helyi nemzetiségi önkormányzatok társulása, országos 
nemzetiségi önkormányzati költségvetési szerv esetén az országos nemzetiségi önkormányzat vagy 
az országos nemzetiségi önkormányzatok társulása, és köztestületi költségvetési szerv esetén a köz-
testület.

11 1. § (2) bekezdés
12 1959. évi IV. törvény a Polgári Törvénykönyvéről.
13 ld. 10 lábjegyzet.
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Külön ki kell emelnünk, hogy a 2014. március 15-én hatályba lépő új Ptk.14 3:1. § (1) 
bekezdésében szabályozza a jogi személy jogképességét, vagyis jogai és kötelezettségei le-
hetnek. A (4) bekezdésben foglaltak szerint jogi személy törvényben meghatározott típus-
ban, törvény által nem tiltott tevékenység folytatására és cél elérése érdekében alapítható 
és működtethető. Részletes szabályokat tartalmaz a jogi személy szervezete és képvisele-
te, a törvényes működés biztosítékai, az átalakulás, egyesülés, szétválás, jogutód nélküli 
megszűnés tárgykörében. Nem rendelkezik viszont a jogi személyek egyes típusairól, így 
értelemszerűen nem nevesíti külön a költségvetési szervet sem. Szabályozást tartalmaz a 
jogi személy szervezeti egységének jogalanyiságáról, amennyiben például földrajzi terüle-
tenként szerveződő egységek önálló jogi személyiséggel rendelkezhetnek. Ez a lehetőség 
azonban csak akkor állhat fenn, ha adott jogi személy típusra vonatkozó törvényi szabá-
lyozás ezt megengedi. Ebben az esetben a létesítő okiratban kell rendelkeznie arról, hogy 
mely szervezeti egységek jogi személyek. Azonban alapvető az elkülöníthető vagyon és az 
önálló szervezet. A közigazgatási szervrendszerre, az egyes közigazgatási szervre vonatkozó 
szabályozásnak szükséges tartalmaznia a jövőre nézve a Ptk. speciális szabályozásra utaló 
rendelkezéseinek megfelelően, a közigazgatási szervre vonatkozó külön rendelkezéseket, 
különösen az egyes szervezeti egységekre nézve. Megemlítendő rendelkezése az új Ptk.-
nak az állami kötelezettségekért való helytállás,15 amely a költségvetési szervként működő 
közigazgatási szervet, mint az államháztartás részét képező szervet is terheli.

4. A jogalanyiság egyes sajátos megjelenési formái

A jogalanyiság problémakörének szabályozási hiányosságai a bírósági gyakorlatban is 
számos nehézséget eredményeztek, amelyekről több ítéletben olvashatunk.16 Például 
dilemmát vethet fel, hogy a szervezet közhatalmi jogosítványainak gyakorlásával ösz-
szefüggésben, vagy polgári jogi jogalanyként jár el.17 Perjogi szempontból a különböző 
szervezetek, szervezeti egységek perképessége válhat problematikussá. A közigazgatási 
szerv szervezetét és működését meghatározó dokumentum speciális rendelkezést tar-
talmazhat a perképességet illetően.18 Egyértelműnek tekinthető a jogi szabályozás az 

14 2013. évi V. tv. a Polgár Törvénykönyvről.
15 3:406. § [Helytállás az állami kötelezettségekért] Az államot és az államháztartás részét képező 

jogi személyt a polgári jogi jogviszonyból fakadó kötelezettsége költségvetési fedezet hiányában is 
terheli.

16 Az önkormányzat, a polgármesteri hivatal jogalanyiságával összefüggésben ld: BH 1995/657., BH 
2003/406.

17 A közjogi jogi személyiségek egyes jogviszonyainak értelmezésére ld. Legf. Bír. Gfv. IX. 
30.186/2010., EBH 2010. 2237. Megjelent: Legfelsőbb Bíróság Határozatainak Hivatalos Gyűj-
teménye 2010/2. valamint Legf. Bír. Pfv. X. 21.355/2009., BH 2011. 15

18 Példaként hozhatjuk az 1/2013. (I. 18.) PSZÁF utasítást a Pénzügyi Szervezetek Állami Felügye-
letének Szervezeti és Működési Szabályzatáról, amely többek között rendezi a Pénzügyi Békéltető 
Testület jogállását is. E szerint a Felügyelet működteti a Testületet, amely szakmailag független, 
és szervezetileg közvetlenül a Felügyelet elnökéhez tartozik. Az SzMSz rögzíti, hogy a Testület a 
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egyes közigazgatási hatósági határozatok bírósági felülvizsgálatát illetően,19 gondot a 
közigazgatási szervek egyéb jogviszonyai okozhatnak.

Külön említést érdemel a közigazgatási szerv jogalanyisága szempontjából a köz-
igazgatási jogkörben okozott károkért való felelősség megállapíthatósága. A szerve-
zeti egység perképességgel rendelkezhet ugyan, azonban a kárfelelősség ügyében indult 
eljárásban – a bírói gyakorlat szerint – csak olyan szervezet perelhető, amely önálló jogi 
személyiséggel is rendelkezik. A példák alapján leszögezhetjük, hogy akár ügytípuson-
ként is változhat a perbeli, illetve polgári jogi jogalanyiság.

A közjogi személyek éppen a közjogi jellegüknél fogva, korlátozott jogalanyisággal 
rendelkeznek, e korlátok a közfeladatok ellátásának sajátosságaiból erednek, melynek 
eredményeként szerződéskötési képességük, egyéb jogügyleteik korlátozás alá eshetnek, 
jóváhagyáshoz kötöttek.

A jogalanyiság további ismérvei közül megemlíthetjük még a közigazgatási szerv 
létrehozására vonatkozó követelményeket. Ezek az ellátott közfeladat meghatározá-
sa, az alapítótól elkülönült szervezet, a működés szabályainak meghatározását, amelyek 
összességükben a szerv jogalanyiságát eredményezik. A közigazgatási szerv a létreho-
zásával nyeri el jogalanyiságát. Amennyiben a közigazgatási szervet költségvetési szerv 
formájában alapítják, úgy az alapításra és a megszüntetésre az államháztartási jogszabá-
lyok20 vonatkoznak. A közigazgatási szervek által ellátott közfeladatok rendkívül sokré-
tűek lehetnek. A közfeladatok egységes törvényi definícióját szintén hiába keresnénk 
a közigazgatási szervezeti jog körében. A közfeladatok definícióját a helyi közügyek 
tekintetében tartalmazza az önkormányzati törvény.21 Ezen túl különböző közfeladattá 
történő minősítéseket fellelhetünk a különböző ágazatokra vonatkozó törvényekben is. 
A közigazgatási szerv jellemzően hivatali szervezeti formában látja el funkcióit, mely-
nek jellegzetességeit a következő fejezet mutatja be. A közigazgatási szervezet működé-
sére vonatkozó szabályok egyrészt tartalmazzák a szerv által ellátott feladat végzésére 
vonatkozó szabályrendszert, másrészt pedig a belső működést határozzák meg. Ezért e 
szabályokra a szervezeti igazgatás körében térünk ki.

Felügyelettől elkülönülő perképességgel rendelkezik.
19 A Polgári Perrendtartásról rendelkező 1952. évi III. tv. 324. § (3) bekezdés a) pontja határozza meg 

a közigazgatási szerv fogalmát. E szerint közigazgatási szerv a közigazgatási határozat meghozatalára 
jogosult szerv, szervezet vagy személy.

20 2011. évi CXCV. tv. az államháztartásról, 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet az államháztartási 
törvény végrehajtásáról.

21 Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX. tv.
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II. A közigazgatási szervek tevékenységi típusai

A közigazgatási szervek tevékenységi típusainak osztályozására a közigazgatási jog-
tudomány jeles hazai képviselői különböző megközelítéseket dolgoztak ki. Ezekből 
adunk néhány példát. A közigazgatás tevékenységtípusainak rendszerezése a közigaz-
gatás átlátható, ellenőrizhető működésében játszik szerepet, és a szervezetrendszer ala-
kítását befolyásolhatja.

1. Tevékenység-típusok

A közigazgatási szervek klasszikus, legjellemzőbb tevékenysége a hatósági jogalkalmazás 
körébe tartozik. A hatósági jogalkalmazás azonban csak egyik összetevője a közigazga-
tási szervek cselekvésének, a másik része a közszolgáltatások ellátásának szervezésével 
függ össze. A közigazgatás szervezetrendszerének, feladatellátásának állandó összhang-
ban kell állnia a társadalmi szükségletekkel és elvárásokkal, az állam szerepének válto-
zásával, ezért rendkívül szerteágazó tevékenységtípusokat foglal magában. A közigaz-
gatás szervrendszerében ellátott egyes tevékenységeket többféleképpen tipizálhatjuk. 
Megközelíthetjük a közigazgatási szervek rendszerezésénél tárgyalt földrajzi terület, a 
közfeladatok tartalmi sajátosságai, az állami fő funkciók. Lehetséges a csoportosítás 
a jogalkotásban való részvétel, a hatósági jogalkalmazó tevékenység, az irányítás, 
a felügyelet, az ellenőrzés, a tulajdonosi funkció gyakorlása, valamint a materiális 
tevékenység aspektusából. A közigazgatás-tudomány által kialakított típusok ismerte-
tésével egyidejűleg az egyes tevékenységek jellegzetes ismérveinek felvázolására is töre-
kedünk.

a) Közhatalmi igazgatás – közvetlen igazgatás

Berényi Sándor a közigazgatási szervezetében által ellátott tevékenységeket elsődle-
gesen a közhatalom igazgatási funkciói és a közvetlen igazgatás szempontjából22 
különítette el. A közhatalmi tevékenységek közé tartozik a jogalkotásban való rész-
vétel, amely felöleli egyrészt a közigazgatási szerv jogalkotó tevékenységét, másrészt 
a jogszabályalkotás során az előkészítő tevékenységet. A közigazgatási szervek jog-
alkotó tevékenysége koronként és államonként eltérő sajátosságokat mutat. Külön-
böző lehet a közigazgatási szervek jogalkotási felhatalmazása a jogviszonyok tárgyát 
illetően és szervtípusonként is. Leszögezhetjük azonban, hogy az elsődleges törvényi 
szintű jogalkotás mellett a közigazgatási szervek jogalkotó tevékenysége általánosnak 

22 Magyar Közigazgatási Jog Általános Rész Szerk. Fazekas Marianna-Ficzere Lajos 44-53. p.
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tekinthető. A közigazgatási szervek jogalkotói hatáskörét, annak korlátait alkotmá-
nyos szintű szabályok határozzák meg. A közigazgatási jogalkotást általában végre-
hajtási jellegű jogszabályok kiadása jellemzi. Az Alaptörvény23 alapján a Kormány 
feladatkörében eljárva egyfelől törvényben nem szabályozott tárgykörben, másfelől 
törvényben kapott felhatalmazás alapján rendeletet bocsáthat ki. Az alaptörvényi sza-
bályozás ezáltal tág teret biztosít a kormányzati önálló rendeleti szabályozásnak, és 
nem korlátozza annak tárgyköreit sem.

A közigazgatási szervek közhatalmi jellegű tevékenységeinek köréből a jogalkotás 
mellett a hatósági jogalkalmazást állíthatjuk előtérbe, mint a közigazgatási szervek 
legfontosabb, bár korántsem kizárólagos tevékenységét. A hatósági jogalkalmazás so-
rán a közhatalommal felruházott közigazgatási szerv jogszabály alapján egyedi ügyben 
dönt. Hatáskörét, illetékességét úgyszintén jogszabály határozza meg. A hatósági jogal-
kalmazás lényeges ismérve a közfeladatok megvalósítása, ugyanis az egyedi ügyben való 
döntés meghozatalakor a hatósági jogalkalmazó a közérdek, a közcél megvalósítását is 
mérlegelni köteles az egyedi jogok, kötelezettségek megállapítása folyamán. Berényi a 
hatósági jogalkalmazás tartalmi kérdéseinek vizsgálatánál többrétű elhatárolást alkal-
maz.24 Így megállapította, hogy elsődlegesen a közigazgatási, pénzügyi jog szabályozása 
domináns. Hatósági jogalkalmazó tevékenységnek minősíti az olyan eseteket is, amikor 
a társadalom tagjainak számára anyagi és más javakat biztosítanak hatósági jogalkalma-
zás keretében. Ugyancsak e körbe tartozik meghatározott nyilvántartások, információs 
rendszerek működtetése, a kvázi bíráskodási funkció (szabálysértési jogalkalmazás, bir-
tokviták, családi jogviták), valamint a szervezetek törvényességi felügyelete.

A közvetlen igazgatás magában foglalja a szervezetirányítást, a belső igazgatást, a 
gazdálkodást, és az ún. materiális tevékenységeket. A közigazgatás szervezetirányító 
tevékenysége kiterjed minden olyan tevékenységet ellátó szervezetre, amely az állam 
közfeladatainak ellátását szolgálja. A szervezetirányítás lehet hierarchikus és hierar-
chián kívüli. Az egyes szervezettípusokhoz igazodóan több típusa alakult ki. A belső 
igazgatás a közigazgatási szerv szervezeti viszonyait jelenti, sajátos szabályozási jel-
lemzőkkel. A szerv belső igazgatása egyrészt a működését meghatározó, az alapító 
által kiadott dokumentáción alapul, másrészt a szervezet vezetését foglalja magában. 
A gazdálkodás Berényi szerint három alapvető tevékenységformát foglal magában: 
a költségvetési gazdálkodást, a kincstári vagyon kezelését és az állam vállalkozói va-
gyonának kezelését. A materiális tevékenységek körébe azon tevékenységeket sorolta, 
amelyek során a közigazgatás közvetlenül lát el a társadalom számára tevékenységet. 
Példaként említi az információk gyűjtését, rendszerezését, szakmai, szakértői tevé-
kenység ellátását, közszolgáltatások nyújtását. Ez utóbbi különösen önkormányzati 
körben lehet jellemző.

023 Alaptörvény 15. cikk (3) bekezdés.
24 i.m. 46-47. p.
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b) Közigazgatási funkció – közigazgatási feladat

Lőrincz Lajos a közigazgatás tevékenységtípusainak meghatározása során elhatárolta 
a közigazgatási funkciót és a közigazgatási feladatot.25 Álláspontja szerint a funkció 
a szerv társadalmi rendeltetésének lényegét határozza meg, míg a feladat a funkciók 
ellátásához szükséges teendőket.26 A közigazgatás funkcióit jogtudományi és politika-
tudományi, igazgatástudományi és szociológiai megközelítésben tárta fel. A közigazga-
tás funkciójáról vallott felfogására csak jogtudományi, politikatudományi nézőpontból 
térünk ki. Ebben az értelemben a közigazgatás leglényegesebb funkciója a végrehajtás, 
amely egyrészt a politikai döntés realizálását és a konkrét feladathoz való adaptációt 
foglalja magában. Más értelmezésben pedig az önkéntes jogkövetés elmaradása esetén 
az állami kényszer alkalmazását jelenti. A végrehajtó funkció tartalmát illetően meg-
különbözteti a jogalkotói, a jogalkalmazói és a szervezési feladatokat. A jogalkalmazói 
feladatok esetében hangsúlyozta a bírósági és a közigazgatási jogalkalmazás jelentős 
különbözőségét, mivel a közigazgatás az esetek többségében saját kezdeményezésre látja 
el jogalkalmazói feladatát. A szervezést a közigazgatás legsajátosabb feladataként jelle-
mezte, amellyel az állam célkitűzéseit teljesíti.

c) Közigazgatási funkció - tevékenységfajták

Patyi András és Varga Zs. András a közigazgatás működése leírásához a közigazgatási 
funkció és a közigazgatás tevékenységfajtája fogalmakat használja, amelyek a közigaz-
gatás alapvető feladataival állnak összefüggésben.27 A funkció utal a feladatok tartalmá-
ra, míg a tevékenységfajta az igazgatási tevékenység és annak szabályozottsága formai 
megközelítését jelenti. A közigazgatás funkcióira vonatkozóan a következő általános, 
taxatíve nem felsorolható leírást alkalmazzák: társadalomvédelmi funkció, biztonsá-
gi funkció, az állam védelmét megvalósító funkció, az állam anyagi alapjait biztosító 
funkció, az állam mint szervezetrendszer működését biztosító funkció, a gazdaságigaz-
gatási funkció, a kulturális, egészségügyi, szociális szükségleteket kielégítő funkció.28 
Közigazgatási tevékenységfajtának tekintik a hasonló jogi sajátosságokkal rendelkező 
és hasonló igazgatási tevékenységet igénylő feladatok megvalósítását. A tevékenység-
fajtákra szervi, az igazgatás módja szerinti, és a tevékenységben megnyilvánuló hata-
lom erőssége szerinti osztályozást alkalmazzák. A szervi osztályozás eredményezheti 

25 Lőrincz Lajos: A közigazgatás alapintézményei. HVG-ORAC Lap- és Könyvkiadó 2010. 205-213. p.
26 i. m. 207. p. A közigazgatás feladatának meghatározásakor a társadalmi szolgáltatás megszervezését 

tekinti elsődlegesnek, így az oktatási, közegészségügyi, honvédelmi feladatokat, a szociális gondos-
kodást, a közúti hálózat fejlesztését, fenntartását, stb.

27 Patyi András – Varga Zs. András: Általános közigazgatási jog (az Alaptörvény rendszerében) szerk. 
Varga Zs. András, Dialóg Campus Kiadó, Budapest-Pécs 2012 142. p.

28 A szerzők közelítő leírást fogalmaznak meg a magyar közigazgatás funkciórendszeréről. 
 i.m. 151-152. p.
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a központi, területi, helyi szervek elkülönítését, az államigazgatási, helyi önkormány-
zati, köztestületi szervek igazgatási sajátosságainak elhatárolását, a testületi, vagy hi-
vatali forma megkülönböztetését, a fenntartói igazgatás sajátosságainak elválasztását. 
Az igazgatás módja szerinti osztályozás a jogérvényesítés kérdéseit foglalja magában: 
milyen cselekményekkel végzi a közigazgatási szerv az igazgatási tevékenységét. Két 
típust különítenek el, egyrészt a jogalkotásban való közreműködést, másrészt pedig a 
jogérvényesítést, melynek fő módja a jogalkalmazás. A tevékenységben megnyilvánu-
ló hatalom erőssége szerinti osztályozás a hierarchikus és a hierarchián kívüli igazga-
tás elhatárolási kérdéseit érinti, amely szerzők szerint valójában hármas tagolást jelent. 
Hierarchikus irányítás, amely meghatározó befolyásolást jelent, valamint hierarchián 
kívüli irányítást, amely tartozhat a közigazgatás szervrendszeréhez, illetve a szervrend-
szerhez nem tartozó jogalanyok tekintetében is érvényesülhet.29

2. Az osztályozás jelentősége

A közigazgatás szervezetrendszerének aktivitását illetően a szerteágazó funkci-
ók rendszerezésének igénye különböző tipizálást eredményez. A funkció-feladat-
tevékenységtípus elhatárolási szempontjai azt a célt szolgálják, hogy a közigazgatási 
cselekvéseken belül e csoportok elhatárolásával a hatékony működést szolgálják.  
A hatékony működés egyrészt a vertikális munkamegosztás érvényesülését jelenti, más-
részt horizontális megközelítésben a megfelelő specializálódást. A tevékenységtípusok 
osztályozása a közigazgatás átlátható működését, az ellátott funkciók és a szervezet-
rendszer összhangját szolgálja, a szervezetalakítást könnyíti, a jogalkotói orientációt 
előmozdítja, és hozzájárul a modern állami közigazgatási rendszer működtetéséhez.

29 A tevékenységfajták osztályozásáról: i.m. 2. A közigazgatási tevékenységfajták alapjai 151-171.p.
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III. A közigazgatás szervezetrendszere

A közigazgatás szervezetrendszerét, a közigazgatás szervezeti felépítését, lényegi funk-
cióit, az ellátott feladatok típusait illetően a különböző államok alkotmányai igen eltérő 
részletezettségűek. Ez azért lehetséges, mert a végrehajtó hatalmi ágat megtestesítő kor-
mány meghatározó szerepet játszik az államigazgatás különböző ágazati rendszereinek ki-
építésében és funkcióinak meghatározásában. A szervezetrendszert befolyásoló tényezők 
mellett részletesen bemutatjuk a magyar Alaptörvény szabályozási tárgykörét is.

1. A közigazgatási szervrendszer alakulását 
befolyásoló tényezők
A közigazgatás szervezetrendszerét az állami feladatok mennyisége és milyensége, az 
állam által közfeladatként definiált feladattípusok határozzák meg alapvetően. Ennek 
megfelelően a közhatalom gyakorlásában való részvétel, a törvényhozás szervezetéhez, 
az igazságszolgáltatás szervezeti rendszeréhez való viszony nagy fontossággal bír az álla-
mi közfeladatok ellátása során. A közigazgatás közhatalom gyakorlásában való részvé-
tele a döntések előkészítésében és végrehajtásában történő közreműködésként, illetve 
önálló jogalkotásban nyilvánul meg. A döntés-előkészítés a törvényhozás felé irányuló 
tevékenység, míg az állampolgárok irányában a végrehajtási tevékenység jelenik meg. 
Az igazságszolgáltatáshoz való kapcsolatot a közigazgatási döntések törvényességének 
felülvizsgálatában követhetjük nyomon, mivel azok törvényességét a bíróság ellenőrzi. 
A közigazgatás szervrendszerét a képviseleti szerveknek való alárendeltség jellemzi, 
amely mind a központi közigazgatás, mind pedig a helyi igazgatás területén érvényesül. 
Az általános tényezőknél maradva a közigazgatás szervezetrendszerét az említett ténye-
zőkön túl befolyásolja az állam szerveződésének jellege, az államszervezet felépítése, a 
centralizáció mértéke, valamint a differenciálódás, a specializáció. Amennyiben a 
Max Weber-i ideáltípust vesszük alapul, e modell a funkcionális szakosodást tekinti a 
leginkább hatékony szervezeti modellnek, amelynek hatékony koordinációját a hie-
rarchikus irányítás garantálja. A funkcionális szakosodás a szervezeti egységek közötti 
világos funkcionális elkülönülést eredményezi.

A közigazgatási szervrendszer sajátosságainak leírása magában foglalja a közigazgatás 
szerveződési, szervezeti elveinek bemutatását.30 A szervezet kialakítását meghatározó 
elvekkel az igazgatástudomány foglalkozik. Az igazgatási szervrendszer földrajzi érte-
lemben több szinten alakulhat ki, vertikális tagozódás formáját öltve. A gyakorlatban 

30 A közigazgatási szervezetet meghatározó elvekről ld.: Józsa Zoltán: Közigazgatás mint szervezet c. 
tanulmányát. http://www.juris.u-szeged.hu/kozig/letoltesek?objectParentFolderId=10443 

 (Letöltés időpontja: 2013. 08. 26.)
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ez azt jelenti, hogy a központi és a helyi szint között közvetítő lépcsők épülnek ki, 
különböző rendeltetéssel. A horizontális tagozódás kialakulása a specializációval, a 
hatékonyság követelményének elterjedésével függ össze. Azon a felismerésen alapul, 
hogy azonos vagy hasonló munkafolyamatok egy-egy szervezeti egységbe rendeződnek, 
amely a koordináció szükségességét is magával hozza. A horizontális tagozódás helyi 
szinten kisebb mértékű.31

A közigazgatás szervezetrendszerét különféle ismérvek alapján osztályozhatjuk.  
A legáltalánosabb kritérium a területiség elve, amely a közigazgatási szerv működési 
területe szerinti osztályozási lehetőséget biztosítja. Ebben az összefüggésben megkü-
lönböztethetünk országos, központi, területi és helyi, települési szerveket, melyre a 
szervezetek közötti hierarchikus reláció jellemző. Az azonos szintű szervezetek közötti 
kapcsolatot a mellérendeltség jellemzi. Az osztályozás alapja lehet a vezetési viszonyok 
feltárása is, melynek két alaptípusa a testületi és az egyszemélyi vezetésű szervezeteket. 
A szervezet-típusokat meghatározhatjuk hatáskörük szerint is, ebben a viszonylatban 
általános és különös hatáskörű szerveket különböztetünk meg. A szakirodalom elha-
tárolja még a tipikus és atipikus, vagy közvetlen és közvetett igazgatási szerveket. Ez 
utóbbi szerveket nevezhetjük paraadminisztrációs32 szerveknek is. Ezen osztályozásnál 
az elhatárolási ismérvet a közigazgatási szervezet hierarchikus viszonyaiban azonosít-
hatjuk.

A közigazgatás fentiekben vázolt lehetséges szervezeti rendszerének alakítását számos 
tényező befolyásolja, amelyek összefüggenek a közigazgatás által ellátott feladatrend-
szerrel. Utalhatunk itt a domináns feladatokra, a centralizáció-decentralizáció általános 
államszervezési elvére, a történelmi hagyományokra, a földrajzi meghatározottságokra.

2. A közigazgatás szervezetrendszerére vonatkozó 
alkotmányi rendelkezések más államokban

Az európai államok alkotmányai a közigazgatás szervezetrendszerét eltérő részlete-
zettséggel szabályozzák. Jellemzően valamennyi alkotmányi szintű rendezés tartalmaz 
alapvető rendelkezéseket a végrehajtó hatalomra vonatkozóan, azonban a közigazgatási 
szervezetrendszerrel összefüggésben azt állapíthatjuk meg, hogy különféle megoldáso-
kat alkalmaznak a törvényhozó testületek. Találhatunk olyan szabályozást is, amely 

31 Lőrincz Lajos: A közigazgatás alapintézményei HVG-ORAC Lap-és Könyvkiadó Kft., Budapest, 
2010. 94-95. p.

32 A paraadminisztrációs szervekről, mint a közigazgatásban megjelenő közigazgatáson kívüli szer-
vezetrendszerről és azok elterjedtségéről többek között Balázs István értekezett Paraállami formák 
a mai magyar közigazgatásban c. tanulmányában. Tér és Társadalom 13. évf. 1999/3. 37-43. p. 
Ugyanebben a témakörben figyelemre méltó Barta Attila tanulmánya: Paraadminisztráció a ma-
gyar polgári közigazgatásban. http://www.jogiforum.hu/publikaciok/301 (Letöltés időpontja: 
2013. augusztus 26.)
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külön fejezetet szentel a közigazgatásnak, azonban nem ez a jellemző megoldás. Ha-
sonlatosak azonban az alkotmányi szintű rendelkezések abban, hogy néhány tárgykört 
feltétlenül érintenek, amelyek a következők: a közigazgatás döntései bírósági felülvizs-
gálatának lehetősége, a közigazgatási szervek létesítése, a közszolgálat alapvető kérdései, 
a közigazgatási szervek meghatározó típusai.33

Franciaország és Németország példáját idézzük. Franciaország Alkotmánya34 rög-
zíti, hogy a köztársasági elnök a Minisztertanács elnöke,35 aláírja a Minisztertanács által 
hozott rendelkezéseket és rendeleteket. Nevesíti azon személyeket, akiket a Minisz-
tertanács nevez ki, többek között a prefektusokat és a központi közigazgatás vezetőit 
említhetjük. A Kormány36 jogállásával összefüggésben rendelkezik arról is az Alkot-
mány, hogy a Kormány határozza meg és irányítja a nemzet politikáját, rendelkezik 
a közigazgatás és a fegyveres erők felett. A Kormány tevékenységét a miniszterelnök 
irányítja, hatáskörének bizonyos részét a miniszterekre ruházhatja. Részletezi a Parla-
ment és Kormány közötti kapcsolatok rendjét.37 A területi közössége cím alatt rögzíti 
az állam területi beosztását, a közösségek jogállási kérdéseit.38

A Német Szövetségi Köztársaság Alaptörvénye39 a szövetségi kormány40 jogállásá-
ra vonatkozó rendelkezéseket részletezi egyrészről, másrészről pedig a szövetségi törvé-
nyek végrehajtását és a szövetségi igazgatást,41 illetve ennek keretében a tartományok 
jogállását. A tartományok a saját közigazgatási rendszerükről szabadon dönthetnek.  
A szövetségi törvények végrehajtása tekintetében az alaptörvény rögzíti, hogy amennyi-
ben a tartományok a törvényeket, mint saját ügyüket hajtják végre, jogosultak a ható-
ságok szervezetét és igazgatási eljárását megállapítani, amennyiben a szövetségi törvény 
másként nem rendelkezik.

33 Az egyes országok alkotmányaiban a közigazgatás szabályozási jellemzőiről ld. Kilényi Géza:A köz-
igazgatásra vonatkozó általános szabályok a közigazgatási szervezeti törvényben. Magyar Közigaz-
gatás 2004. július, LIV. évf. 7. szám 386-402. p.

34 Hatályos szövege: 
 http://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cidTexte=LEGITEXT000006071194 
 Az 1958. évi október 4-i Alkotmány megtalálható: Nemzeti alkotmányok az Európai Unióban 

KJK-KERSZÖV Jogi és Üzleti Kiadó Kft. Budapest, 2005. 381-401. p.
35 Article 9.
36 Article 20-23.
37 Art. 24, és a Titre V : Des rapports entre le Parlement et le Gouvernement.
38 Titre XII : Des collectivités territoriales.
39 Hatályos szövege: Grundgesetz für die Bundesrepublik Deutschland http://www.gesetze-im-internet.

de/bundesrecht/gg/gesamt.pdf Bonn, 1949. május 23. Megtalálható még: Nemzeti alkotmányok az 
Európai Unióban KJK-KERSZÖV Jogi és Üzleti Kiadó Kft. Budapest, 2005 725-779. p.

40 VI Die Bundesregierung Art 62-69.
41 VIII. Die Ausführung der Bundesgesetze und die Bundesverwaltung Art. 83-91.
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3. Az Alaptörvény közigazgatás rendszerére vonatkozó 
szabályozása

A szervezetrendszer alakulására befolyással bíró ismérvek általános áttekintését köve-
tően a jelenlegi hazai közigazgatási szervezetrendszer tárgyalásakor kiindulópontunk 
az Alaptörvénynek a közigazgatásra vonatkozó szabályozása, valamint a szervezeti tör-
vény.42

a) A Kormány szervezetalakítási jogköre

Az Alaptörvény az államigazgatás szervezetre vonatkozóan alig tartalmaz rendelkezése-
ket.43 Az alaptörvényi szabályozás egyrészt a Kormánynak a közigazgatási szervezetben 
elfoglalt helyét, másrészt pedig a szervezetalakítási hatáskörét, szabadságát rögzíti.44 
A Kormányt kizárólagosan az államigazgatás szervezetrendszerre vonatkozóan illeti 
meg a szervezetalakítási jogkör, amely értelemszerűen az önkormányzati igazgatás szer-
veire nem terjed ki. E hatáskörében a Kormány államigazgatási szervet hozhat létre, 
törvényben meghatározottak szerint. Fontos rámutatni arra, hogy a szervezet létreho-
zására csak jogszabályban, törvényben meghatározott rend szerint kerülhet sor. E szer-
vezetalakítási hatáskör általános értelemben magában foglalja a szerv létrehozatalának, 
átszervezésének, megszüntetésének hatáskörét, ezen túlmenően a szervezet működteté-
séhez szükséges humánerőforrás és költségvetési feltételek biztosítását is.

b) Az Országgyűlés szerepe a közigazgatási szervezet alakításában

A közigazgatási szervek létesítését illetően az előzőekben már kitértünk a Kormány 
szervezetalakítási szabadságára, a központi közigazgatás körében azonban számos olyan 
szervezet funkcionál, amelyeket az Országgyűlés törvénnyel alapított. Külön ki kell 
térni az Alaptörvény által létrehozott szervekre. Ilyen többek között a Kormány,45 a mi-
nisztérium,46 az önálló szabályozó szervek,47 az önkormányzati közigazgatási szervek,48 

42 2010. évi XLIII. tv. a központi államigazgatási szervekről valamint a Kormány tagjai és az államtit-
károk jogállásáról. 

43 „15. cikk (2) A Kormány a közigazgatás legfőbb szerve, törvényben meghatározottak szerint állam-
igazgatási szerveket hozhat létre.”

44 A Kormány szervezetalakítási szabadságának tartalmi kérdéseivel több alkalommal is foglalkozott 
az Alkotmánybíróság. Jelentősebb határozatok: 50/1998. (XI. 27.) AB, 7/2004 (III. 24.) AB, 
183/2010. (X. 25.) AB.

45 Magyarország Alaptörvénye (2011. április 25.) 15-22. cikk.
46 Alaptörvény 17. cikk (1) bekezdés.
47 Alaptörvény 23. cikk.
48 Alaptörvény 33. cikk.
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és a megyei, fővárosi kormányhivatal.49 A minisztériumok felsorolásáról külön törvény 
rendelkezik.50

4. A közigazgatás intézményrendszere: 
a közigazgatási szervek típusai
A hazai közigazgatási rendszer centralizált felépítésű, hierarchikus irányítású államigaz-
gatási szerveket és decentralizált önkormányzati igazgatást foglal magában. Az állam-
igazgatási szervek döntően központi és területi szinten funkcionálnak, a helyi, telepü-
lési szintű államigazgatási ügyekben a jegyzők járnak el.

5. A központi közigazgatási szervek fajtái

A központi államigazgatási szervezetrendszerről az Országgyűlés törvényi szintű 
jogforrásban rendelkezik.51Az államigazgatási szervek körében központi államigazgatási 
szervként szabályozza a Kormányt, a kormánybizottságot, a Miniszterelnökséget, a 
minisztériumot, az autonóm államigazgatási szervet,52 a kormányhivatalt,53 a köz-
ponti hivatalt, a rendvédelmi szervet54 és a Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálatot, 
valamint az önálló szabályozó szerveket.55

A közigazgatás egyes ágazatait rendező törvényi szintű szabályozások egy-egy adott 
ágazatban tevékenységet végző közigazgatási szerv felállításáról rendelkeznek, amellett, 
hogy az ágazatra vonatkozó legfontosabb szabályokat rögzítik. Ily módon kiterjedt 
szervezetalakítási jogkörről beszélhetünk nem csupán a Kormány, hanem az Ország-
gyűlés esetében is. A közigazgatás szervezeti rendszerében bekövetkező, a közfeladatok 
ellátásának változásai szükségessé teszik a rugalmas szervezeti reakciót, amely a Kor-
mány részéről a saját felelősségi körébe tartozó szervezetalakítást követel meg. Az elő-
zőekben ismertetett szervtípusok közül a kormányhivatalokat és a központi hivatalokat 
indokolt kiemelni. A Kormányhivatal létrehozásáról az Országgyűlés, míg a központi 
hivatal felállításáról a Kormány dönt. A kormányhivatal feladat- és hatáskörét tör-
vény, a központi hivatal feladat- és hatáskörét a Kormány határozza meg rendeletében.  

49 Alaptörvény 17. cikk (3) bekezdése.
50 Alaptörvény 17 cikk (1) bekezdés, a Magyar Köztársaság minisztériumainak felsorolásáról a 2010. 

évi XLII. tv.
51 ld. 42. sz. lábjegyzet.
52 A Közbeszerzési Hatóság, az Egyenlő Bánásmód Hatóság, a Gazdasági Versenyhivatal, Nemzeti 

Adatvédelmi és Információszabadság Hatóság, a Nemzeti Választási Iroda.
53 A Központi Statisztikai Hivatal, az Országos Atomenergia Hivatal, a Szellemi Tulajdon Nemzeti 

Hivatala, a Nemzeti Adó- és Vámhivatal.
54 A rendőrség, a büntetés-végrehajtási szervezet, a hivatásos katasztrófavédelmi szerv, a polgári nem-

zetbiztonsági szolgálatok.
55 A Nemzeti Média- és Hírközlési Hatóság és a Magyar Energetikai és Közmű-szabályozási Hivatal.
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A kormányzati szervezetalakítási szabadság ezen utóbbi szervtípust illetően érvényesül-
het. A központi hivatalok56 egy-egy ágazathoz kapcsolódó speciális feladatok ellátásra 
jöhetnek létre, az ágazathoz tartozó hatósági ügycsoportok különös jelentőséggel bír-
nak ebben a szervezeti típusban. A központi hivatalok többsége, valamint a kormány-
hivatalok közül a KSH és a NAV területi szervezetrendszerrel is rendelkezik.

A közigazgatási feladatokat ellátó, nem tipikus szervezetek közül kiemelkedő sze-
repet töltenek be a köztestületek.57 A közfeladatot ellátó nem tipikus közigazgatási 
szervek között találhatunk nem profitorientált gazdasági társaságokat, testületeket, in-
tézeteket is.58

6. A területi, helyi igazgatási szervezet

A közigazgatás szervezetrendszerében kiemelt szerepet töltenek be a területi, helyi ál-
lamigazgatási szervek. A szubszidiaritás elvének érvényesülését szolgálják, különösen 
a hatósági igazgatási ügyekben elengedhetetlen a közigazgatási szerv ügyfelek általi 
elérhetőségének biztosítása. A területi közigazgatási szervek döntő többsége központi 
alárendeltségben működik, a hierarchikus irányítás elvén alapul. A területi igazgatás 
szervezetében döntő változást hozott az Alaptörvény által általános hatáskörű szervnek 
minősített megyei (fővárosi) kormányhivatalok felállítása, amelynek eredményeként 
integrált szakigazgatási szervrendszer alakult ki. A megyei (fővárosi) kormányhivatalok 
feladat- és hatásköre, szervezeti felépítése az irányítási viszonyokat illetően is átalakulást 
eredményezett. Megállapíthatjuk, hogy az ágazati szakigazgatási szervi jogállást nyert 
egységek kettős irányítás alatt működnek. A szervezeti irányítást a kormánymegbízott, 
míg a speciális ágazati szakmai irányítást, felügyeletet a központi hivatal felett a továb-
biakban is az ágazatért felelős miniszter gyakorolja. A szervezeti irányítás és a szakmai 
irányítás szükségszerűen koordinált együttműködésre köteles. A megyei (fővárosi) kor-
mányhivatalok alárendeltségében létrejött járási igazgatási szervezetrendszer, a járási 
(fővárosban kerületi) hivatalok a megyei és a települési szint közötti sajátos területi 
lefedettséget biztosítanak az államigazgatási ügyek vitelére. A fő célkitűzés, az állam-
igazgatási hatósági ügyek állami szervekhez történő telepítése, magasabb szakmai szín-
vonal biztosítása a járási hivatalok felállításával részben teljesült. További érdemi lépést 

56 Nemzeti Örökség Intézete, Oktatási Hivatal, Nemzetstratégiai Kutató Intézet, Klebelsberg Intéz-
ményfenntartó Központ, Közigazgatási és Igazságügyi Hivatal, Kormányzati Ellenőrzési Hivatal, 
Nemzetgazdasági Tervezési Hivatal.

57 Köztestület pl. a Magyar Tudományos Akadémia, a Magyar Művészeti Akadémia, a szakmai kama-
rák (pl. Mérnöki Kamara, Ügyvédi Kamara, Orvosi Kamara), a gazdasági kamarák (Kereskedelmi 
és Iparkamara, a Magyar Agrár-, Élelmiszergazdasági és Vidékfejlesztési Kamara), a hegyközségek, 
a Magyar Olimpiai Bizottság.

58 Forster Gyula Nemzeti Örökséggazdálkodási és Szolgáltatási Központ, a Lechner Lajos Tudásköz-
pont Területi, Építésügyi, Örökségvédelmi és Informatikai Nonprofit Korlátolt Felelősségű Tár-
saság, az Országos Hulladékgazdálkodási Ügynökség Nonprofit Korlátolt Felelősségű Társaság, a 
Felnőttképzési Akkreditáló Testület, Nemzetbiztonsági Szakszolgálat Szakértői Intézete.
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jelent a területi igazgatásban az integrált ügyfélszolgálat, a kormányablak rendszerének 
kiterjesztése.

A területi, helyi igazgatás másik ága az önkormányzati alárendeltségben működő 
szervek csoportja, amelyek jellemzően települési szinten kerülnek megszervezésre. Az 
államigazgatási ügyek ellátásában a járási hivatalok felállításáig döntő szerepet a jegy-
zők láttak el, az államigazgatás helyi szintjének megtestesítőjeként, hiszen az államigaz-
gatási szervek nem rendelkezhettek a korábbiakban sem minden egyes településen helyi 
szervezeti egységgel. A jegyzők államigazgatási hatósági hatáskörében az előzőekben 
már említett járási hivatalok felállítása eredményezett módosulást, számos feladat-és 
hatáskör a jegyzőktől a járási hivatalokhoz került. Említést kell tennünk a települések 
közös önkormányzati hivatalairól is, amelyek a helyi szintű igazgatás fontos szerve-
ként, a jegyző vezetésével funkcionálnak. Az Alaptörvény rögzíti a kötelező önkor-
mányzati társulás lehetőségét, amennyiben törvény elrendelheti a helyi önkormányzati 
kötelező feladat társulási formában történő ellátását.59 A közös önkormányzati hivatal 
létrehozási kötelezettségének részletes szabályairól törvény rendelkezik.60

59 Alaptörvény 34. cikk (2) bekezdés.
60 Magyarország helyi önkormányzatairól szóló 2011. évi CLXXXIX: törvény 85. §-ában foglaltak 

szerint közös önkormányzati hivatalt hoznak létre azok a járáson belüli községi önkormányzatok, 
amelyek közigazgatási területét legfeljebb egy település közigazgatási területe választja el egymástól, 
és a községek lakosságszáma nem haladja meg a kétezer főt. A közös önkormányzati hivatalhoz tar-
tozó települések összlakosságszáma legalább kétezer fő, vagy a közös hivatalhoz tartozó települések 
száma legalább hét.
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IV. Szervezeti igazgatás

A szervezeti igazgatás a közigazgatásban legszélesebb értelemben valamennyi közigaz-
gatási feladatot ellátó szervezet igazgatását jelenti. A szervezeti igazgatás értelmezhető a 
közigazgatás szervezetrendszerén belül az egyes szervezetek irányában megnyilvánuló 
igazgatásként. Más megközelítésben a szervezeten belüli igazgatási viszonyok tartozhat-
nak e fogalomkörbe. A szervezeti igazgatás tárgykörében a hierarchikus és a hierarchián 
kívüli igazgatás viszonyrendszerét, valamint a szervezeti és a szervezeten kívüli igazga-
tást tekintjük át. A hierarchikus és a hierarchián kívüli igazgatás alapfogalmaiként 
értelmezhető az irányítás, a felügyelet és az ellenőrzés, amely tevékenységek részletezé-
sére a következő részben kerül sor, azonban alapfogalmait itt tárgyaljuk.

A közigazgatás irányító tevékenysége, vagyis mind a hierarchikus, mind a hierar-
chián kívüli irányítás arra irányul, hogy a széles értelemben vett közigazgatási, tehát a 
közhatalom gyakorlásával összefüggő és a közszolgáltatásokkal kapcsolatos feladatok 
jogszerű, hatékony és eredményes ellátását biztosítsa.

A közigazgatás szervezetrendszerének felépítésénél utaltunk arra a hierarchikus 
viszonyrendszerre, amely a közigazgatási szervek egymás közötti kapcsolatában érvé-
nyesül. Bemutattuk, hogy a hierarchikus felépítés a vertikális munkamegosztásban bír 
jelentőséggel, az azonos szinten elhelyezkedő szervezetek viszonyában. A horizontális 
munkamegosztásban a mellérendeltség jellemzi a szervezetek egymás közötti kapcso-
latát. A hierarchikus igazgatás az irányítás, felügyelet, ellenőrzés hármas hatáskö-
rén alapul, míg a hierarchián kívüli igazgatás leginkább az ellenőrzési tevékenységben 
nyilvánulhat meg. A hierarchikus igazgatási rendszerben működő szervezetek egymás 
közötti viszonyait, a felettes szerv és a neki alárendelt szervezetek jogállását, feladat- és 
határkörét jogszabály határozza meg, általában az alapításról rendelkező szabályozás. 
Jogszabály állapítja meg ennek következtében a felettes szerv irányítással kapcsolatos 
jogosítványait, és ennek megfelelően az alárendelt szervezetek, szervezeti egységek au-
tonómiáját. A hierarchián kívüli igazgatás terén nincsenek alárendeltségi viszonyok, 
nem beszélhetünk felettes szervről és alárendelt szervek közötti kapcsolatrendszerről.61

a) Az államigazgatási szerv irányítása magában foglalja általában az államigazgatási 
szerv alapítását, megszüntetését, a szerv vezetőjének kinevezését, felmentését, a szerv 
tevékenységének ellenőrzését, a működést meghatározó alapvető dokumentumok, így 
a szervezeti és működési szabályzat jóváhagyását, a szerv döntésével összefüggésben a 
kasszációs jog gyakorlását, az előzetes vagy utólagos jóváhagyás követelményét, feladat 
elvégzésére vagy mulasztás pótlására utasítás kiadását, jelentéstételre vagy beszámolóra 
való kötelezést.

61 Takács Albert a hierarchián kívüli igazgatás szegmentált igazgatásként jellemzi. Lőrincz Lajos: A 
közigazgatás-tudomány alapjai. Rejtjel, Budapest, 1997. 109. p.
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b) A felügyelet fogalma az irányításhoz képest kevesebb részjogosítványt foglal ma-
gában. Így e fogalomkörbe tartozik a vezető kinevezése, felmentése, a szerv tevékeny-
ségének ellenőrzése, ezen túl a szerv alapításával, megszüntetésével, valamint a szerv 
vezetőjének kinevezésével összefüggésben jelentéstételre, beszámolóra kötelezés.

c) Az ellenőrzés lehetséges formái a következők: törvényességi, szakszerűségi, haté-
konysági, pénzügyi ellenőrzés.

A szervezeten belüli belső igazgatás olyan sajátos igazgatási tevékenység, amelyben 
a közigazgatási jog általában nem determinál. Jelentősége lehet azonban a szervezeti 
igazgatás terén más jogágaknak, döntően a közszolgálati jognak. A belső igazgatásnak 
fontos eszközrendszerét képezik a közjogi szervezetszabályozó eszközök. A szervezeti 
belső igazgatás normatív eszközeiként jelennek meg a normatív határozatok és a nor-
matív utasítások, mint a belső szabályozás eszközei. A szervezeten belül igazgatásnak 
más aspektusból történő lényegi megnyilvánulási formája maga a vezetői tevékenység, 
amelynek tárgyalása a következő fejezetben történik.
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V. Összegezés

A közigazgatási szervezetrendszer áttekintése során különös hangsúlyt helyeztünk a 
közigazgatási szerv jogalanyiságának bemutatására, tekintettel arra, hogy a közjogi jogi 
személy hazánkban nem jogi, normatív, hanem elméleti fogalom. A közjogi jogalanyi-
ság megítélése jogalkalmazói szempontból – amint azt a bemutatott joggyakorlat is 
alátámasztja – dilemmát vethet fel, ezért elemeztük az elmélet által kimunkált fogalom 
egyes összetevőit, a jogviszonyokban megjelenő sajátos értelmezési lehetőségeket. Mi-
vel az egységes normatív megfogalmazás hiányzik, ezért a jogalanyiság kérdésében az 
egyes ágazati eljárásokra, a szakigazgatási szervezetrendszerre vonatkozó jogszabályok-
nak, normatív rendelkezéseknek kell előírást tartalmazniuk.

A közigazgatási szervezetrendszer típusainak vázlatszerű bemutatására vállalkozhat-
tunk ebben a részben, hiszen az egyes szervek részletes bemutatására más helyütt kerül 
sor. Kiemelt hangsúlyt helyeztünk a Kormány szervezetalakító jogkörére, a közigazga-
tás szervezetének alakításában gyakorolt szerepére. Arra is rávilágítottunk – kiragadott 
példák illusztrálásával –, hogy milyen jellegzetességekkel rendelkeznek bizonyos álla-
mok alkotmányi szintű szabályai a közigazgatás szervezetére.

A közfeladatok ellátása folyamatában a közigazgatás szervezetrendszerében hierarchi-
kus irányítás érvényesül, míg a feladatellátásban részt vevő egyéb szervezetek működése 
vonatkozásában a hierarchián kívüli igazgatási viszonyok dominálnak. A hierarchikus 
igazgatás jellemző elemei, az irányítás, felügyelet, ellenőrzés részletes tárgyalására a kö-
vetkező részben kerül majd sor. A közigazgatási szervezet belső igazgatási sajátosságai, 
ennek eszközrendszere képezték a fejezet utolsó témakörét.
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Alapfogalmak

hatósági jogalkalmazás: közhatalommal felruházott közigazgatási szerv jogszabályban 
meghatározott hatáskörében egyedi ügyben dönt;

korlátozott jogalanyiság: a közjogi jogi személy egyes jogügyletekben nem járhat el, 
illetve eljárása jóváhagyáshoz kötött;

kormányhivatal:62 törvény által létrehozott, a Kormány irányítása alatt működő köz-
ponti államigazgatási szerv;

közfeladat: az állam vagy a helyi önkormányzat által vállalt olyan feladat, amely a kö-
zösségi célok megvalósítását szolgálja, közfeladatot jogszabály határozhat meg;

közigazgatási szerv:63 az állam, a helyi önkormányzat közfeladatát ellátó szerv, mely-
nek jogállását, feladat- és hatáskörét jogszabály határozza meg;

közigazgatási szerv perjogi szempontból:64 közigazgatási határozat meghozatalára 
jogosult szerv, szervezet vagy személy;

közigazgatási szerv tevékenységének alaptípusai: hatósági jogalkalmazás, közszol-
gáltatások szervezése;

központi hivatal:65 kormányrendelet által létrehozott, miniszter irányítása alatt műkö-
dő központi államigazgatási szerv;

költségvetési szerv: jogszabályban vagy az alapító okiratában meghatározott közfel-
adat ellátására létrejött jogi személy;

központi államigazgatási szerv: a Kormány, a kormánybizottság, a Miniszterelnök-
ség, a minisztérium, az autonóm államigazgatási szerv, a kormányhivatal, a központi 
hivatal, a rendvédelmi szerv és a Katonai Nemzetbiztonsági Szolgálat, az önálló sza-
bályozó szervek;

közvetlen igazgatás elemei: szervezetirányítás, belső igazgatás, gazdálkodás, materiális 
tevékenységek végzése;

62 Ksztv. 70. § (1) bekezdés.
63 Áht. 7. § (1) bekezdés.
64 A Polgári perrendtartásról szóló 1952. évi III. tv. 324. § (3) bekezdés a) pontja.
65 Ksztv. 72. § (1) bekezdés.
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Önellenőrző tesztkérdések

Önellenőrző tesztkérdések
Minden kérdésnél több jó megoldás lehetséges.

1.) Válassza ki a következő jellemzők közül a közjogi jogi személyre vonatkozó 
sajátosságokat!

a) jogszabály vagy normatív határozat hozza létre, 
b) magánjogi szerződés keletkezteti
c) feladat- és hatásköréről az alapítók szerződésben rendelkeznek
d) jogalanyisággal rendelkezik, 
e) elkülönült szervezettel és vagyonnal rendelkezhet

2.) Válasszon a következő lehetőségek közül! Milyen szervezeti formában kerülhet 
sor közfeladat ellátására?

a) elsősorban költségvetési szerv, 
b) profitszerzésre létrejött gazdasági társaság
c) lehetséges non-profit szervezeti forma

3.) Jelölje meg a közigazgatási szervek lehetséges tevékenység-típusainak osztályo-
zási lehetőségeit!

a) közhatalmi igazgatási funkció – hatósági jogalkalmazás, közszolgáltatások szer-
vezése, közvetlen igazgatási funkció;

b) a közfeladatok ellátásának profitorientáltsága szerint
c) az államok közötti munkamegosztás szerint
d) tevékenységtípusok osztályozása lehetséges a szervek szerint, igazgatás módja 

szerint, a tevékenységben megnyilvánuló hatalom erőssége szerint

4.) Jelölje meg, hogy a Kormány szervezetalakítási jogkörét mi jellemzi!
a) államigazgatási szervet hozhat létre, 
b) meghatározza az önkormányzati szervek körét, létrehozásuk rendjét
c) az államigazgatási szervek létrehozásának rendjét törvény állapítja meg

5.) Válassza ki azokat a tényezőket, amelyek alapvetően befolyásolják a közigazga-
tási szervezetrendszer alakulását!

a) állam által közfeladatként meghatározott tevékenységtípusok milyensége, meny-
nyisége,

b) képviseleti szerveknek való alárendeltség,
c) a dekoncentrációs tendenciák
d) centralizáció mértéke,
e) specializáció,
f ) kulturális rendezvények szervezése
g) vertikális tagozódás,
h) horizontális munkamegosztás
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