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I. A kozigazgatdsi szerv jogalanyisdga

I. A kézigazgatasi szerv jogalanyisiga

A kozigazgatdsi jog szabdlyozdsi tirgykéreit illetden a szervezeti jog elsddleges és
meghatdrozd. A kozigazgatds rendszer stabilitdsa, rendszerezettsége, dtldthatdsiga, de-
mokratikus legitimdcidja, transzparens mikddése elengedhetetlenné teszi a szerveze-
tek 1écrehozdsdra, miikodésére, hatdskdrére, egymds kozotti viszonyaira vonatkozdan a
részletes jogszabdlyi rendezést.

A kozigazgatdsi szervezetrendszer alapegységeként, a kozigazgatdsi szervet is jel-
lemzik egyfeldl a szervezetekre vonatkozé 4ltaldnos jegyek. Mésfeldl magén hordozza
az igazgatdsi jellegli feladatok elldtdsdra létrejott szervezetek sajdtossdgait. A kozigaz-
gatdsi szerv jogszabdlyi definiciéja azonban a magyar kozigazgatdsi szervezeti jogban
nem lelhetd fel, ezért néhdny jellemzd sajdtossdgdra vildgitunk rd. A koézigazgatdsi szerv
dltaldnos jellemzdi kozott elsédlegesen azt sziikséges kiemelni, hogy az dllamszervezet
része, és ez a tény hatdrozza meg a kozigazgatdsi szerv specidlis jogélldsdt. A kozigazga-
tési szerv jogdlldsdnak tédrgyaldsakor a jogalanyisdg kiilonb6zé dimenzidit vizsgalhatjuk.

1. Jogalanyisdg — jogi személyiség

A kozigazgatdsi szerv a kozigazgatdsi szervezet alapegysége. A kozigazgatdsi szerv dlta-
ldnos jellemzdinek bemutatdsdndl a jogalanyisdgot vizsgaljuk elsédlegesen. A jogala-
nyisdg azt jelent, hogy a szervezddés sajét [étével, mikddésével jogi hatds kivéltdsira
alkalmas. A jogi személy vagyoni, szervezeti funkciondlis kovetelményeknek eleget
tevd jogalany. A jogalanyisdg jogok és kotelezettségek osszetett rendszerée jelenti, de
nem eredményezi sziikségszerien a jogi személyiséggel valé azonossigot:' a kozjogi
jogalany nem feltétleniil polgdri jogi értelemben vett jogi személy,” éppen ezért a
jogalanyisdgot mind kozjogi, mind magdnjogi értelemben sziikséges megvildgitani.’
A kozigazgatasi szerv jogalanyisiga problémakorében mindenckel&tt a polgdri jogi jog-

' A kozjogi jogalanyisdg nem értelmezhetd egyfajta jog 4ltal szabdlyozott kozjogi jogi személyiség-
ként. A jogi személyiség a polgdri jog dltal szabdlyozott jogintézmény. A tudomdny dlldspontja
szerint a kozjogi jogi személyiség ,tudomdnyos segédfogalom”. Az Alkotmdnybirésdg 64/1993.
(XII. 22.) AB hatdrozatdhoz flizétt dr. Vorés Imre pdrhuzamos véleményt, amelyben a helyi 6n-
kormdnyzatokat kozjogi jogi személyként értelmezve alapjogi jogalanyisigukat elemzi.

A szervezetek jogalanyisigdnak kérdéskorét dolgozta fel Sdrkdzy Tamds: A jogi személy elméleté-
nek alakuldsa. Vizsgdlédds a szervezetek komplex jogalanyisdgrdl c. mavében. Kozgazdasigi és
Jogi Kényvkiadé Budapest, 1985. Az dllamigazgatdsi szervek jogi személyiségének problematikdjdt
vézolja fel az dllamigazgatdsi eljdrdsi torvény 1981-es Gjrakodifikdldsénak titkrében. 435-437. p.
Szamel Lajos irdsa felfogdsa alapjdn.

A kozigazgatisi szervek jogi személyiségének témakérée dolgozza fel dr. Kilényi Géza: A kézigazga-
tds szervek jogi személyiségének problémdi c. tanulmdnydban. Magyar Kézigazgatds LVI. évfolyam
2006. augusztus 449-468. p.
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alanyisdg kérdéseit vizsgdljuk®. A kozigazgatdsi szerv polgdri jogi jogalanyisiga a ma-
ganjogi jellegli jogviszonyokban torténd részvételében olt testet. A kozigazgatdsi szer-
vek, mint kézjogi jogi személyek nem csupdn kézhatalmi, kozigazgatisi feladatokat
ldtnak el, hanem maginjogi jogviszonyokban is jogalanyként vesznek részt. A kdzjogi
jogi személyek magdnjogi viszonyait specidlis, az adott jogviszonyokra vonatkozé ren-
delkezések® hatdrozzdk meg. Jogi személyiséggel azonban nem minden kozjogi jogi sze-
mélyiséggel bird szerv rendelkezik, igy a magdnjogi viszonyokban valé részvétel egyes
kozigazgatisi szervek esetében korldtozot.

2. A kozjogi jogi személy

A kézjogi jogalanyisdg olyan kozfeladatok teljesitéséhez kotédik, amelyek elsésorban
az dllam, illetve az dnkormdnyzatok felel8sségi korébe tartoznak. A kozjogi jogi sze-
mély fogalmdra vonatkozéan nem taldlunk jogszabdlyi definiciét. Jogi definicié hii-
nydban irodalmi dlldspontok szerinti ismérveket vehetiink figyelembe.

Magyary Zoltén a kozigazgatdsi jogi személyiséget a kovetkezdképpen kozeliti meg:
»...a kdzigazgatdsnak is szdmos olyan feladata van, amelyek megvaldsuldsa az emberek-
nek egy bizonyos csoportjit sokkal nagyobb mértékben és sokkal kozelebbrdl érinti,
mint a tobbicket. Ha a kozigazgatds az ilyen feladatokat az érdekeltek bevondsdval
akarja megoldani, kétféleképpen jdrhat el: vagy passziv, vagy aktiv alakulatokat létesit.
Az aktiv alakulatok lesznek a kozigazgatdsi jogi személyek. Ilyenek az 4llam, a torvény-
hat6sdgok, a kozségek, a koztestiiletek, egyes kozintézetek és koziizemek.”

Vadil Ildiké 4llaspontja szerint a kdzjogi jogi személyek 6 jellemzdi: jogszabdly fel-
hatalmazdsa alapjdn kozfeladatot ldtnak el, létrehozdsukra kizjogi aktussal keriilhet sor,
jogképességiik korldtozott, azt behatdrolja a szdimukra megillapitott feladat- és hatds-
kor. Jogszabaly 4ltal meghatdrozott feladat- és hatdskoriik keretében jogviszonyok ala-
nyai lehetnek: jogokat és kotelezettségeket szerezhetnek, sajit vagyonnal rendelkeznek,
elkiiloniilt szervezetiik van, felettiik az 4llami feliigyelet jogszabdlyban meghatdrozott
formdja érvényesiil.” Ezek azonban maradékealanul nem érvényesiilnek minden egyes
szervet illetGen.

A jogi személyiség fogalmdnak meghatdrozdsakor azokat a lehetséges feltételeket rogzithetjiik,
amelyek valamennyi jogi személyre vonatkoznak. A jogi személy eszerint, mint jogalany célja tdr-
sadalmi szinten elismert, 6ndll6 szervezettel és vagyonnal rendelkezik a cél megvalésitdsahoz, jogi
személyként nyilvdntartdsba veszik.

A sajdtos szabdlyozdsra két szemléletes példdt emlithetiink. A nemzeti vagyon hasznositdsdra, elide-
genitésére vonatkozdan az Alaptdrvény is tartalmaz rendelkezéseket, nemzeti vagyonnak mindsiti
az 4llami és az 5nkormdnyzati tulajdont. A nemzeti vagyon kérérdl, mindsitésérél, az azzal valé fe-
lelés gazddlkodds, az elidegenités, a hasznositds szabdlyairdl sarkalatos térvény, a nemzeti vagyonrdl
52616 2011. évi CXCVI. torvény rendelkezik. A kdzjogi jogi személyek bizonyos kérének beszerzé-
seit szintén kiilon torvény rendezi, a kdzbeszerzésekrdl rendelkezd 2011. évi CVIIL. torvény.
Magyary Zoltin: Magyar Kozigazgatds. Budapest, 1942. 214. p.

7 Vadal Ildiké: A kézigazgatdsi jog kodifikdcidja. Dialég Campus Kiadé Budapest-Pécs, 2006. 254. p.
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Mis megkozelités szerint a kozigazgatdsi szervek jogképessége azt jelenti, hogy
a kozigazgatdsi szerv kozigazgatdsi jogok és kotelességek alanya lehet. A jogképesség
elemei eszerint a kovetkezdk: a szerv el8irt jogrendben val6 létrehozésa, a feladatai
elvégzéséhez a kdzhatalom biztositdsa, a jogszabdly 4ltal meghatdrozott hatdskor és il-
letékesség.®

A jogalanyisdg tartalmi kérdéseinek meghatdrozdsa — amint az az el6z8ekbdl mér
kittinik - rendszerint jogszabédlyon alapul.” A kézjogi jogi személyeket jogszabdly hozza
létre, amely rendezi a jogalanyisdg, jogképesség, jogi személyiség szabdlyozdsi targyko-
rét. Ezen tdl szdmos esetben alapité okirat, stattitum, szervezeti szabdlyozds is rendel-
kezhet az egyes szervezetek, szervezeti egységek sajétos jogalldsi kérdéseirdl.

3. Kozigazgatisi szerv — koltségvetési forma

A kozigazgatisi szervek jogalanyisigdnak részletesebb elemzésekor - az esetek tdlnyo-
mo tobbségében - alapfeltételként értelmezhetjiik, hogy az alapitdsra jogosult'® a koz-
igazgatdsi szervet koltségvetési szerv formdjdban hozza létre. Ezért nélkiilozhetetlen a
koltségvetési szerv fogalmanak ismerete. Az dllamhdzeartdsi torvény kiilon is tartal-
maz rendelkezést atekintetben, hogy a kézfeladatok elldtdsa elsGsorban koltségvetési
szervek alapitdsdval és mikodretésével toreénik. !

A koltségvetési szervet a Ptk.” a jogi személyek vonatkozé fejezetében, a jogi sze-
mélyek egyes fajtdira vonatkozé kiilon rendelkezések korében szabdlyozza. A 36. §-ban
foglaltak alapjn a koltségvetési szerv jogi személy. Az dllamhdztartdsi torvény' szerint
a koltségvetési szerv jogszabdlyban vagy az alapit6 okiratban meghatdrozott kozfeladat
elldtdsdra létrejott jogi személy. Tartalmazza a koltségvetési szervre vonatkozd részletes
szabdlyokat, meghatdrozva, hogy a kozfeladatok elldtdsa elsdsorban koltségvetési szer-
vek alapitdsdval és mikodtetésével torténik.

Magyar kozigazgatdsi jog Altaldnos Rész (szerk. Fazekas Marianna-Ficzere Lajos) 126.p.

Utalok ebben a kérben Jakab Andrds dltal tett alapvetésre: ,,...a személyek jog fogalma valéjéban
egy normakomplexum (jogok és kotelezettségek kotege, amelyek aztdn visszavezethetdek a targyi
jogra)...” Jakab Andrds: A magyar jogrendszer szerkezete. Dialég Campus Kiadé, Budapest-Pécs
2007. 22. p.

Az 4llamhdztartdsrdl sz616 2011. évi CXCV. tdrvény (Aht) 8. § (1) bekezdésében foglaltak alap-
jan koltségvetési szerv alapitdsdra jogosult kdzponti kéltségvetési szerv esetén az Orszdggytilés, a
Kormdny vagy a miniszter, helyi 6nkormdnyzati koltségvetési szerv esetén a helyi dnkormdnyzat,
a kozds dnkormdnyzati hivatal esetén az érintett helyi dnkormdnyzatok, a helyi dnkormdnyzatok
tdrsuldsa, a térségi fejlesztési tandcs, helyl nemzetiségi dnkormdnyzati koleségvetési szerv esetén
a helyi nemzetiségi onkormdnyzat vagy a helyi nemzetiségi onkormdnyzatok tdrsuldsa, orszdgos
nemzetiségi dnkormdnyzati koltségvetési szerv esetén az orszdgos nemzetiségi Snkormdnyzat vagy
az orszégos nemzetiségi dnkormdnyzatok térsuldsa, és koztestiileti koltségvetési szerv esetén a koz-
testiilet.

1. § (2) bekezdés

12.1959. évi IV. torvény a Polgdri Térvénykonyvérdl.

1% 1d. 10 ldbjegyzet.

=)
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Kiilén ki kell emelniink, hogy a 2014. mércius 15-én hatdlyba ép8 j Pek.' 3:1. § (1)
bekezdésében szabdlyozza a jogi személy jogképességét, vagyis jogai és kotelezetrségei le-
hetnek. A (4) bekezdésben foglaltak szerint jogi személy torvényben meghatdrozott tipus-
ban, térvény dltal nem tiltotr tevékenység folytatdsdra és cél elérése érdekében alapithatd
és miikodtethetd. Részletes szabdlyokat tartalmaz a jogi személy szervezete és képvisele-
te, a torvényes mikddés biztositékai, az dralakulds, egyesiilés, szétvalds, jogurdd nélkiili
megszilinés tdrgykorében. Nem rendelkezik viszont a jogi személyek egyes tipusairdl, igy
értelemszerien nem nevesit kiilon a koleségvetési szervet sem. Szabdlyozést tartalmaz a
jogi személy szervezeti egységének jogalanyisdgdrol, amennyiben példdul f6ldrajzi teriile-
tenként szervezddd egységek 6ndll6 jogi személyiséggel rendelkezhetnek. Ez a lehet8ség
azonban csak akkor dllhat fenn, ha adott jogi személy tipusra vonatkozé tdrvényi szabi-
lyozds ezt megengedi. Ebben az esetben a létesitd okiratban kell rendelkeznie arrdl, hogy
mely szervezeti egységek jogi személyek. Azonban alapvetd az elkiilénithetd vagyon és az
0nall szervezet. A kdzigazgatdsi szervrendszerre, az egyes kozigazgatasi szervre vonatkoz
szabélyozdsnak sziikséges tartalmaznia a jovSre nézve a Ptk. specidlis szabélyozdsra utal6
rendelkezéseinek megfelelden, a kozigazgatdsi szervre vonatkozé killon rendelkezéseket,
kiilondsen az egyes szervezeti egységekre nézve. Megemlitendd rendelkezése az 4j Ptk.-
nak az dllami kotelezettségekére vald helytallds,” amely a kéleségvetési szervként miikodd
kozigazgatasi szervet, mint az dllamhdztartds részét képezd szervet is terheli.

4. A jogalanyisdg egyes sajitos megjelenési formdi

A jogalanyisdg problémakorének szabdlyozdsi hidnyossdgai a birésigi gyakorlatban is
szdmos nehézséget eredményeztek, amelyekrdl tobb itéletben olvashatunk.'® Példdul
dilemmdt vethet fel, hogy a szervezet kozhatalmi jogositvdnyainak gyakorldsdval osz-
szefiggésben, vagy polgiri jogi jogalanyként jdr el.'” Perjogi szempontbdl a kiilonboz6
szervezetek, szervezeti egységek perképessége vilhat problematikussd. A kozigazgatdsi
szerv szervezetét és mitkodését meghatdrozé dokumentum specidlis rendelkezést tar-
talmazhat a perképességet illeten.'® Egyértelmiinek tekinthetd a jogi szabdlyozds az

'42013. évi V. tv. a Polgdr Torvénykényvrdl.

15 3:406. § [Helytdllds az dllami kotelezettségekért] Az dllamot és az dllamhdztartds részée képezd
jogi személyt a polgdri jogi jogviszonybdl fakadé kotelezettsége koltségvetési fedezet hidnydban is
terheli.

!¢ Az 6nkormdnyzat, a polgdrmesteri hivatal jogalanyisdgdval osszefiiggésben I1d: BH 1995/657., BH
2003/4006.

7 A kozjogi jogi személyiségek egyes jogviszonyainak értelmezésére ld. Legf. Bir. Gfv. IX.
30.186/2010., EBH 2010. 2237. Megjelent: Legfelsébb Birésig Hatdrozatainak Hivatalos Gytij-
teménye 2010/2. valamint Legf. Bir. Pfv. X. 21.355/2009., BH 2011. 15

'8 Példaként hozhatjuk az 1/2013. (I. 18.) PSZAF utasitist a Pénziigyi Szervezetek Allami Feltigye-
letének Szervezeti és Mikodési Szabélyzatdrél, amely tobbek kozott rendezi a Pénziigyi Békéltetd
Testiilet jogdlldsat is. E szerint a Feliigyelet miikodteti a Testiiletet, amely szakmailag fiiggetlen,
és szervezetileg kozvetleniil a Feliigyelet elndkéhez tartozik. Az SzMSz rogziti, hogy a Testiilet a
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egyes kozigazgatdsi hatdsdgi hatdrozatok birdsdgi feliilvizsgalatit illetden,” gondot a
kozigazgatisi szervek egyéb jogviszonyai okozhatnak.

Kiilon emlitést érdemel a kozigazgatdsi szerv jogalanyisiga szempontjibél a koz-
igazgatasi jogkorben okozott kdrokért valé felelsség megallapithatdsdga. A szerve-
zeti egység perképességgel rendelkezhet ugyan, azonban a kirfelel8sség tigyében indult
eljardsban — a bir6i gyakorlat szerint — csak olyan szervezet perelhetd, amely 6ndllé jogi
személyiséggel is rendelkezik. A példék alapjén leszdgezhetjiik, hogy akdr tigytipuson-
ként is valtozhat a perbel, illetve polgdri jogi jogalanyisdg.

A kozjogi személyek éppen a kozjogi jellegiiknél fogva, korldtozott jogalanyisdggal
rendelkeznek, e korldtok a kozfeladatok elldtdsdnak sajdtossigaibdl erednek, melynek
eredményeként szerz8déskotési képességiik, egyéb jogiigyleteik korldtozds ald eshetnek,
jovahagydshoz kototeek.

A jogalanyisdg tovabbi ismérvei koziil megemlithetjitk még a kozigazgatdsi szerv
létrehozdsdra vonatkozé kovetelményeket. Ezek az elldtott kozfeladat meghatdrozd-
sa, az alapitétdl elkiiloniilt szervezet, a mikddés szabalyainak meghatdrozdsdt, amelyek
osszességiikben a szerv jogalanyisdgdt eredményezik. A kozigazgatdsi szerv a létreho-
zésval nyeri el jogalanyisigdt. Amennyiben a kozigazgatdsi szervet koltségvetési szerv
formdjaban alapitjdk, gy az alapitdsra és a megsziintetésre az dllamhdztartdsi jogszabd-
lyok? vonatkoznak. A kézigazgatdsi szervek dltal elldtott kizfeladatok rendkiviil sokré-
tliek lehetnek. A kézfeladatok egységes torvényi definicidjdc szintén hidba keresnénk
a kozigazgatdsi szervezeti jog korében. A kozfeladatok definicidjdt a helyi koziigyek
tekintetében tartalmazza az Snkormdnyzati torvény.?! Ezen tdl kiilonb6z8 kézfeladactd
torténd mindsitéseket fellelhetiink a kiilonbozd dgazatokra vonatkozé torvényekben is.
A kozigazgatdsi szerv jellemz8en hivartali szervezeti formédban ldtja el funkcidit, mely-
nek jellegzetességeit a kovetkezd fejezet mutatja be. A kozigazgatdsi szervezet miikodé-
sére vonatkozd szabdlyok egyrészt tartalmazzdk a szerv dltal elldtote feladat végzésére
vonatkoz6 szabdlyrendszert, mdsrészt pedig a belsé miikodést hatdrozzak meg. Ezért e
szabdlyokra a szervezeti igazgatds korében tériink ki.

Feliigyelettd] elkiiloniil§ perképességgel rendelkezik.

!9 A Polgri Perrendtartdsrol rendelkezd 1952. évi IlL. tv. 324. § (3) bekezdés a) pontja hatdrozza meg
a kozigazgatisi szerv fogalmdt. E szerint kozigazgatdsi szerv a kdzigazgatdsi hatdrozat meghozataldra
jogosult szerv, szervezet vagy személy.

202011. évi CXCV. tv. az allamhdztartdsrél, 368/2011. (XII. 31.) Korm. rendelet az dllamhdztartasi
torvény végrehajtdsarol.

! Magyarorszdg helyi onkormdnyzatairdl sz616 2011. évi CLXXXIX. tv.
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I1. A koézigazgatasi szervek tevékenységi tipusai

A kozigazgatisi szervek tevékenységi tipusainak osztilyozdsdra a kozigazgatdsi jog-
tudomdny jeles hazai képvisel6i kiilonboz6 megkozelitéseket dolgoztak ki. Ezekbdl
adunk néhdny példit. A kozigazgatds tevékenységtipusainak rendszerezése a kozigaz-
gatds dtdcthatd, ellendrizhetd mikodésében jdtszik szerepet, és a szervezetrendszer ala-
kitdsdt befolydsolhatja.

1. Tevékenység-tipusok

A kozigazgatisi szervek klasszikus, legjellemz8bb tevékenysége a hatdsdgi jogalkalmazis
korébe tartozik. A hatésigi jogalkalmazds azonban csak egyik 6sszetevdje a kozigazga-
tasi szervek cselekvésének, a mdsik része a kozszolgdltatdsok elldtdsinak szervezésével
fugg ossze. A kozigazgatds szervezetrendszerének, feladatelldtdsdnak dllandé 6sszhang-
ban kell dllnia a tdrsadalmi sziikségletekkel és elvdrdsokkal, az 4llam szerepének vélto-
zésdval, ezért rendkiviil szertedgazé tevékenységtipusokat foglal magdban. A kézigaz-
gatds szervrendszerében elldtott egyes tevékenységeket tobbféleképpen tipizdlhatjuk.
Megkozelithetjitk a kdzigazgatdsi szervek rendszerezésénél tdrgyalt foldrajzi teriilet, a
kozfeladatok tartalmi sajdtossdgai, az dllami £ funkcidk. Lehetséges a csoportositds
a jogalkotdsban val6 részvétel, a hatésdgi jogalkalmazé tevékenység, az irdnyitss,
a feliigyelet, az ellen8rzés, a tulajdonosi funkcié gyakorldsa, valamint a maceridlis
tevékenység aspektusdbdl. A kozigazgatds-tudomdny dltal kialakitott tipusok ismerte-
tésével egyidejlileg az egyes tevékenységek jellegzetes ismérveinek felvdzoldsdra is tore-

kediink.

a) Kozhatalmi igazgatds — kozvetlen igazgatds

Berényi Sindor a kdzigazgatdsi szervezetében dltal elldtott tevékenységeket elsddle-
gesen a koézhatalom igazgatdsi funkcidi és a kozvetlen igazgatds szempontjébol*
kiilonitetce el. A kozhatalmi tevékenységek kozé tartozik a jogalkotdsban valé rész-
vétel, amely feldleli egyrészt a kozigazgatdsi szerv jogalkotd tevékenységét, mdsrészt
a jogszabdlyalkotds sordn az el8készitd tevékenységet. A kozigazgatdsi szervek jog-
alkoté tevékenysége koronként és dllamonként eltérd sajitossigokat mutat. Kiilon-
b6z8 lehet a kozigazgatdsi szervek jogalkotdsi felhatalmazdsa a jogviszonyok tdrgydt
illet8en és szervtipusonként is. Leszogezhetjiik azonban, hogy az elsédleges torvényi
szintli jogalkotds mellett a kdzigazgatdsi szervek jogalkoté tevékenysége dltaldnosnak

2 Magyar Kozigazgatisi Jog Altalinos Rész Szerk. Fazekas Marianna-Ficzere Lajos 44-53. p.
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tekinthetd. A kézigazgatdsi szervek jogalkotéi hatdskérét, annak korldtait alkotmd-
nyos szintli szabdlyok hatdrozzék meg. A kozigazgatdsi jogalkotdst dltaldban végre-
hajtisi jellegli jogszabélyok kiaddsa jellemzi. Az Alaptorvény® alapjén a Kormdny
feladatkorében eljédrva egyfeldl torvényben nem szabélyozott tdrgykorben, mésfeldl
torvényben kapott felhatalmazds alapjdn rendeletet bocsdthat ki. Az alaptorvényi sza-
balyozds eziltal tdg teret biztosit a kormdnyzati 6ndllé rendeleti szabdlyozdsnak, és
nem korldtozza annak tdrgykoreit sem.

A kozigazgatdsi szervek kozhatalmi jellegli tevékenységeinek korébél a jogalkotds
mellett a hatdsdgi jogalkalmazast dllithatjuk el8térbe, mint a kozigazgatdsi szervek
legfontosabb, bdr kordntsem kizdrdlagos tevékenységée. A hatdsigi jogalkalmazds so-
rdn a kozhatalommal felruhdzott kozigazgatisi szerv jogszabdly alapjdn egyedi tigyben
doént. Hardskoré, illetékességét tgyszintén jogszabdly hatdrozza meg. A hatdsigi jogal-
kalmazds Iényeges ismérve a kozfeladatok megvaldsitdsa, ugyanis az egyedi tigyben val6
doéntés meghozatalakor a hatésdgi jogalkalmazé a kozérdek, a kozcél megvaldsitdsde is
mérlegelni koteles az egyedi jogok, kotelezettségek megdllapitdsa folyamdn. Berényi a
hatdsdgi jogalkalmazds tartalmi kérdéseinek vizsgalatdndl tobbrétli elhatdroldst alkal-
maz.* Igy megdllapitotta, hogy elsédlegesen a kézigazgatdsi, pénziigyi jog szabalyozdsa
domindns. Hatdsdgi jogalkalmazé tevékenységnek mindsiti az olyan eseteket is, amikor
a tdrsadalom tagjainak szdmdra anyagi és mds javakat biztositanak hatdsdgi jogalkalma-
z4s keretében. Ugyancsak e korbe tartozik meghatdrozott nyilvantartdsok, informdcids
rendszerek miikodtetése, a kvdzi birdskoddsi funkci6 (szabdlysértési jogalkalmazis, bir-
tokvitdk, csalddi jogvitdk), valamint a szervezetek tdrvényességi feliigyelete.

A kozvetlen igazgatds magiban foglalja a szervezetirdnyitdst, a bels§ igazgatdst, a
gazdalkoddst, és az tn. materidlis tevékenységeket. A kozigazgatds szervezetirdnyitd
tevékenysége kiterjed minden olyan tevékenységet elldtd szervezetre, amely az 4llam
kozfeladatainak elldcdsic szolgdlja. A szervezetirdnyitds lehet hierarchikus és hierar-
chidn kiviili. Az egyes szervezettipusokhoz igazodéan tobb tipusa alakult ki. A belsd
igazgatds a kozigazgatdsi szerv szervezeti viszonyait jelenti, sajétos szabdlyozdsi jel-
lemz8kkel. A szerv bels§ igazgatdsa egyrészt a mikodését meghatdrozé, az alapité
dltal kiadott dokumentdcion alapul, mdsrészt a szervezet vezetését foglalja magaban.
A gazdilkodds Berényi szerint hdrom alapvetd tevékenységformdt foglal magdban:
a koleségvetési gazddlkoddst, a kinestdri vagyon kezelését és az 4llam villalkozéi va-
gyondnak kezelését. A materidlis tevékenységek korébe azon tevékenységeket sorolta,
amelyek sordn a kozigazgatds kozvetlendil ldt el a tdrsadalom szdmdra tevékenységet.
Példaként emliti az informdcidk gytjtését, rendszerezését, szakmai, szakértdi tevé-
kenység elldtdsdt, kozszolgaltatdsok nyujedsit. Ez utdbbi kiilondsen onkormdnyzati
korben lehet jellemzd.

923 Alaptdrvény 15. cikk (3) bekezdés.
2 i.m. 46-47. p.
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b) Kozigazgatisi funkcié — kozigazgatisi feladat

Lérincz Lajos a kozigazgatds tevékenységtipusainak meghatdrozdsa sordn elhatdrolta
a kozigazgatdsi funkcidt és a kozigazgatdsi feladatot.” Alléspontja szerint a funkcié
a szerv tdrsadalmi rendeltetésének lényegét hatdrozza meg, mig a feladat a funkciék
elldtdsahoz sziikséges teenddket.” A kozigazgatds funkcidit jogtudomdnyi és politika-
tudomadnyi, igazgatdstudomdnyi és szocioldgiai megkozelitésben tdrta fel. A kozigazga-
tds funkci6jdrdl vallote felfogdsdra csak jogtudomdnyi, politikatudomdanyi néz8pontbél
tériink ki. Ebben az értelemben a kézigazgatds leglényegesebb funkcidja a végrehajtas,
amely egyrészt a politikai dontés realizdldsit és a konkrée feladathoz valé adapticiée
foglalja magdban. Mds értelmezésben pedig az onkéntes jogkdvetés elmaraddsa esetén
az dllami kényszer alkalmazdsic jelenti. A végrehajté funkeié tartalmdr illetden meg-
kiilsnbozteti a jogalkotéi, a jogalkalmazdi és a szervezési feladatokat. A jogalkalmazoi
feladatok esetében hangsilyozta a birésdgi és a kdzigazgatdsi jogalkalmazds jelentds
kiilsnboz8ségét, mivel a kdzigazgatds az esetek tobbségében sajdt kezdeményezésre ldtja
el jogalkalmazéi feladatdt. A szervezést a kozigazgatds legsajdtosabb feladataként jelle-
mezte, amellyel az dllam célkitlizéseit teljesiti.

¢) Kézigazgatasi funkcié - tevékenységfajtik

Patyi Andrds és Varga Zs. Andrés a kozigazgatds mikodése leirdsihoz a kozigazgatdsi
funkcié és a kozigazgatds tevékenységfajtdja fogalmakat hasznilja, amelyek a kozigaz-
gatds alapvetd feladartaival dllnak Ssszefiiggésben.”” A funkcié utal a feladatok tartalmd-
ra, mig a tevékenységfajta az igazgatdsi tevékenység és annak szabdlyozottsiga formai
megkozelitését jelent. A kézigazgatds funkcidira vonatkozdan a kévetkezd 4ltaldnos,
taxative nem felsorolhaté leirdst alkalmazzik: tdrsadalomvédelmi funkcid, biztonsi-
gi funkcid, az dllam védelmér megvaldsité funkcid, az dllam anyagi alapjait biztosité
funkcid, az dllam mint szervezetrendszer miikddését biztosité funkcié, a gazdasdgigaz-
gatdsi funkcid, a kulturdlis, egészségiigyi, szocidlis sziikségleteket kielégitd funkcié.”®
Kozigazgatasi tevékenységfajtanak tekintik a hasonlé jogi sajitossdgokkal rendelkezd
és hasonlé igazgatdsi tevékenységet igényld feladatok megvaldsitdsdt. A tevékenység-
fajtdkra szervi, az igazgatds médja szerinti, és a tevékenységben megnyilvanulé hata-
lom er8ssége szerinti osztdlyozdst alkalmazzdk. A szervi osztilyozds eredményezheti

» Lérincz Lajos: A kézigazgatds alapintézményei. HVG-ORAC Lap- és Konyvkiad6 2010. 205-213. p.

26 1. m. 207. p. A kdzigazgatds feladatdnak meghatdrozdsakor a tdrsadalmi szolgdltatds megszervezését
tekinti elsédlegesnek, igy az oktatdsi, kdzegészségiigyi, honvédelmi feladatokat, a szocidlis gondos-
kodist, a kdzuti hdlézat fejlesztését, fenntartdsdt, stb.

% Patyi Andrds — Varga Zs. Andris: Altaldnos kézigazgatasi jog (az Alaptérvény rendszerében) szerk.
Varga Zs. Andris, Dialég Campus Kiad6, Budapest-Pécs 2012 142. p.

% A szerz8k kozelitd leirdst fogalmaznak meg a magyar kézigazgatds funkciérendszerérél.
im. 151-152. p.
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a kozponti, teriileti, helyi szervek elkiildnitését, az dllamigazgatdsi, helyi 6nkormdny-
zati, koztestiileti szervek igazgatdsi sajdtossdgainak elhatdroldsdt, a testiileti, vagy hi-
vatali forma megkiilonbéztetését, a fenntartdi igazgatds sajdtossdgainak elvélasztdst.
Az igazgatds méddja szerint osztdlyozds a jogérvényesités kérdéseit foglalja magdban:
milyen cselekményekkel végzi a kozigazgatdsi szerv az igazgatdsi tevékenységét. Két
tipust killonitenek el, egyrészt a jogalkotdsban valé kozremikodést, mdsrésze pedig a
jogérvényesitést, melynek f6 médja a jogalkalmazds. A tevékenységben megnyilvinu-
16 hatalom erdssége szerinti osztdlyozds a hierarchikus és a hierarchidn kiviili igazga-
tés elhatdroldsi kérdéseit érinti, amely szerzk szerint valéjdban hdrmas tagoldst jelent.
Hierarchikus irdnyitds, amely meghatdrozé befolydsoldst jelent, valamint hierarchidn
kiviili irdnyitdst, amely tartozhat a kozigazgatds szervrendszeréhez, illetve a szervrend-
szerhez nem tartozé jogalanyok tekintetében is érvényesiilhet.”

2. Az osztilyozis jelentdsége

A kozigazgatds szervezetrendszerének aktivitdsit illeten a szertedgazé funkci-
ok rendszerezésének igénye kiilonbozd tipizdldst eredményez. A funkcié-feladat-
tevékenységtipus elhatdroldsi szempontjai azt a célt szolgdljék, hogy a kozigazgatdsi
cselekvéseken beliil e csoportok elhatdroldsdval a hatékony miikodést szolgdljak.
A hatékony miikodés egyrészt a vertikdlis munkamegosztds érvényesiilését jelenti, mds-
részt horizontdlis megkozelitésben a megfeleld specializdloddst. A tevékenységtipusok
osztilyozdsa a kozigazgatds dtldthaté miikodését, az elldtott funkeidk és a szervezet-
rendszer osszhangjdt szolgdlja, a szervezetalakitdst konnyit, a jogalkotdi orientdcidt
elémozditja, és hozzdjarul a modern dllami kozigazgatdsi rendszer mikédtetéséhez.

2 A tevékenységfajtik osztdlyozdsardl: i.m. 2. A kozigazgatdsi tevékenységfajrak alapjai 151-171.p.
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II1. A kozigazgatas szervezetrendszere

A kozigazgatds szervezetrendszerét, a kozigazgatds szervezeti felépitését, lényegi funk-
cidit, az elldrote feladatok tipusait illetden a kiilonbézd dllamok alkotmdanyai igen eltérd
részletezettségliek. Ez azért lehetséges, mert a végrehajté hatalmi dgat megtestesitd kor-
mdny meghatdrozé szerepet jétszik az dllamigazgatds kiilonboz8 dgazati rendszereinek ki-
épitésében és funkciéinak meghatdrozdsiban. A szervezetrendszert befolydsold tényezdk

mellett részletesen bemutatjuk a magyar Alaptorvény szabdlyozdsi tdrgykorér is.

1. A kozigazgatasi szervrendszer alakuldsat
befolydsol6 tényezdk

A kozigazgatds szervezetrendszerét az dllami feladatok mennyisége és milyensége, az
dllam 4ltal kozfeladatként definidlt feladattipusok hatdrozzak meg alapvet8en. Ennek
megfelelen a kozhatalom gyakorldsdban vald részvétel, a torvényhozds szervezetéhez,
az igazsdgszolgéltatds szervezeti rendszeréhez val6 viszony nagy fontossdggal bir az 4lla-
mi kozfeladatok elldtdsa sordn. A kozigazgatds kozhatalom gyakorldséban val részvé-
tele a dontések el6készitésében és végrehajtdsdban torténd kozremiikodésként, illetve
ondllé jogalkotdsban nyilvdnul meg. A dontés-el8készités a térvényhozds felé irdnyuld
tevékenység, mig az dllampolgdrok irdnydban a végrehajtdsi tevékenység jelenik meg.
Az igazsdgszolgiltatdshoz vald kapcsolatot a kozigazgatdsi dontések torvényességének
feliilvizsgdlatdban kévethetjiik nyomon, mivel azok térvényességét a birdsdg ellendrzi.
A kozigazgatds szervrendszerét a képviseleti szerveknek val6 aldrendeltség jellemzi,
amely mind a kézponti kozigazgatds, mind pedig a helyi igazgatds teriiletén érvényesiil.
Az dltaldnos tényez8knél maradva a kozigazgatds szervezetrendszerét az emlitett ténye-
z8kén tdl befolydsolja az dllam szervez8désének jellege, az dllamszervezet felépitése, a
centralizdcié mértéke, valamint a differencidlédds, a specializdcié. Amennyiben a
Max Weber-i idedltipust vessziik alapul, e modell a funkciondlis szakosoddst tekinti a
leginkdbb hatékony szervezeti modellnek, amelynek hatékony koordindcidjdt a hie-
rarchikus irdnyitds garantdlja. A funkciondlis szakosodds a szervezeti egységek kozotti
vildgos funkciondlis elkiiloniilést eredményezi.

A kozigazgatisi szervrendszer sajdtossigainak leirdsa magdban foglalja a kozigazgatds
szervez8dési, szervezeti elveinek bemutatdsdt.®® A szervezet kialakitdsit meghatdrozd
elvekkel az igazgatdstudomdny foglalkozik. Az igazgatdsi szervrendszer foldrajzi érte-
lemben tobb szinten alakulhat ki, vertikélis tagozédds formdjdc dleve. A gyakorlatban

30 A kozigazgatdsi szervezetet meghatdrozo elvekrdl Id.: Jozsa Zoltdn: Kozigazgatds mint szervezet c.
tanulmdnydt. http://www.juris.u-szeged.hu/kozig/letoltesek?objectParentFolderld=10443
(Letoltés id8pontja: 2013. 08. 26.)
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ez azt jelenti, hogy a kdzponti és a helyi szint kozott kozvetitd 1épesSk épiilnek ki,
kiilonb6z8 rendeltetéssel. A horizontdlis tagozédds kialakuldsa a specializdciéval, a
hatékonysdg kovetelményének elterjedésével fiigg dssze. Azon a felismerésen alapul,
hogy azonos vagy hasonlé munkafolyamatok egy-egy szervezeti egységbe rendezédnek,
amely a koordindci6 sziikségességét is magdval hozza. A horizontdlis tagozddds helyi
szinten kisebb mérték.*!

A kozigazgatds szervezetrendszerét kiilonféle ismérvek alapjin osztilyozhatjuk.
A legdltaldnosabb kritérium a teriiletiség elve, amely a kozigazgatdsi szerv miikodési
teriilete szerinti osztdlyozdsi lehetdséget biztositja. Ebben az osszefiiggésben megkii-
l6nboztethetiink orszdgos, kozponti, teriileti és helyi, teleptilési szerveket, melyre a
szervezetek kozotti hierarchikus reldcié jellemz8. Az azonos szintl szervezetek kozocti
kapcsolatot a mellérendeltség jellemzi. Az osztdlyozds alapja lehet a vezetési viszonyok
feltdrdsa is, melynek két alaptipusa a testiileti és az egyszemélyi vezetési szervezeteket.
A szervezet-tipusokat meghatdrozhatjuk hacdskoriik szerint is, ebben a viszonylatban
dltaldnos és kiilonos hatdskor szerveket kiilonbéztetiink meg. A szakirodalom elha-
tdrolja még a tipikus és atipikus, vagy kozvetlen és kozvetett igazgatdsi szerveket. Ez
utébbi szerveket nevezhetjitk paraadminisztricids® szerveknek is. Ezen osztdlyozdsnal
az elhatdroldsi ismérvet a kozigazgatdsi szervezet hierarchikus viszonyaiban azonosit-
hatjuk.

A kozigazgatis fentiekben vazolt lehetséges szervezeti rendszerének alakitdsit szdmos
tényezd befolydsolja, amelyek sszefiiggenek a kozigazgatds dltal elldtott feladatrend-
szerrel. Utalhatunk itt a domindns feladatokra, a centralizdcié-decentralizicié 4ltaldnos
dllamszervezési elvére, a torténelmi hagyomdnyokra, a f6ldrajzi meghatdrozottsigokra.

2. A kozigazgatas szervezetrendszerére vonatkozé
alkotmdnyi rendelkezések m4s dllamokban

Az eurdpai dllamok alkotmdnyai a kozigazgatds szervezetrendszerét eltérd részlete-
zettséggel szabdlyozzik. Jellemz8en valamennyi alkotmdnyi szint(i rendezés tartalmaz
alapvetd rendelkezéseket a végrehajté hatalomra vonatkozéan, azonban a kozigazgatdsi
szervezetrendszerrel Osszefiiggésben azt dllapithatjuk meg, hogy kiilénféle megolddso-
kat alkalmaznak a tdrvényhozé testiiletek. Taldlhatunk olyan szabdlyozdst is, amely

3! Lérincz Lajos: A kozigazgatds alapintézményei HVG-ORAC Lap-és Konyvkiadé Kft., Budapest,
2010. 94-95. p.

32 A paraadminisztrdcids szervekrdl, mint a kézigazgatdsban megjelend kézigazgatdson kiviili szer-
vezetrendszerrdl és azok elterjedtségérdl tobbek kozott Baldzs Istvan értekezett Paradllami formak
a mai magyar kozigazgatdsban c. tanulménydban. Tér és Térsadalom 13. évf. 1999/3. 37-43. p.
Ugyanebben a témakérben figyelemre mélté Barta Attila tanulmdnya: Paraadminisztrécié a ma-
gyar polgiri kozigazgatdsban. http://www.jogiforum.hu/publikaciok/301 (Letdltés idépontja:
2013. augusztus 26.)
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kiilén fejezetet szentel a kozigazgatdsnak, azonban nem ez a jellemzé megoldds. Ha-
sonlatosak azonban az alkotmdnyi szintd rendelkezések abban, hogy néhdny tdrgykort
feltétleniil érintenek, amelyek a kovetkez8k: a kozigazgatds dontései birdsagi feliilvizs-
gélatdnak lehetdsége, a kozigazgatdsi szervek 1étesitése, a kdzszolgdlat alapvetd kérdései,
a kozigazgatdsi szervek meghatdrozé tipusai.®

Franciaorszdg és Németorszdg példdjdc idézziik. Franciaorszdg Alkotmdnya® rog-
ziti, hogy a kiztdrsasdgi elnok a Minisztertandcs elndke,” aldirja a Minisztertandcs 4ltal
hozott rendelkezéseket és rendeleteket. Nevesiti azon személyeket, akiket a Minisz-
tertandcs nevez ki, tdbbek kozott a prefektusokat és a kdzponti kozigazgatds vezetdit
emlithetjiik. A Kormdny*® jogdlldsdval dsszefiiggésben rendelkezik arrél is az Alkot-
mdny, hogy a Kormdny hatdrozza meg és irdnyitja a nemzet politikdjdt, rendelkezik
a kozigazgatds és a fegyveres erdk felett. A Kormdny tevékenységét a miniszterelnok
irdnyitja, hatdskorének bizonyos részét a miniszterekre ruhdzhatja. Részletezi a Parla-
ment é Kormdny koézotti kapesolatok rendjée.?” A teriileti kozdssége cim alate rogziti
az dllam teriileti beosztdsdt, a kozosségek jogallsi kérdéseit.™

A Német Szovetségi Koztdrsasdg Alaptorvénye® a szovetségi kormdny® jogalldsd-
ra vonatkozé rendelkezéseket részletezi egyrészrdl, masrészrél pedig a szovetségi torvé-
nyek végrehajtdsdt és a szovetségi igazgatdst,”! illetve ennek keretében a tartomdnyok
jogdlldsdt. A tartomdnyok a sajit kozigazgatdsi rendszeriikrdl szabadon donthetnek.
A szdvetségi torvények végrehajtdsa tekintetében az alaptorvény rogziti, hogy amennyi-
ben a tartomdnyok a torvényeket, mint sajdt tigyiiket hajtjdk végre, jogosultak a haté-
sdgok szervezetét és igazgatdsi eljardsit megdllapitani, amennyiben a szdvetségi torvény
miésként nem rendelkezik.

33 Az egyes orszdgok alkotmdnyaiban a kézigazgatds szabdlyozisi jellemzirdl 1d. Kilényi Géza:A koz-
igazgatdsra vonatkozé dltaldnos szabdlyok a kozigazgatdsi szervezeti térvényben. Magyar Kozigaz-
gatds 2004. julius, LIV. évf. 7. szdm 386-402. p.

3% Hatdlyos szovege:
heep://www.legifrance.gouv.fr/affichTexte.do?cid Texte=LEGITEXT000006071194
Az 1958. évi oktdber 4-i Alkotmdny megtaldlhaté: Nemzeti alkotményok az Eurépai Uniéban
KJK-KERSZOV Jogi és Uzleti Kiadé Kft. Budapest, 2005. 381-401. p.

% Article 9.

3 Article 20-23.

37 Art. 24, és a Titre V : Des rapports entre le Parlement et le Gouvernement.

38 Titre XII : Des collectivités territoriales.

%9 Hatdlyos szévege: Grundgesetz fiir die Bundesrepublik Deutschland http://www.gesetze-im-internet.
de/bundesrecht/gg/gesamt.pdf Bonn, 1949. mdjus 23. Megtaldlhaté még: Nemzeti alkotmdnyok az
Eurépai Uniéban KJK-KERSZOV Jogi és Uzleti Kiadé Kft. Budapest, 2005 725-779. p.

% VI Die Bundesregierung Art 62-69.

41 VIIL. Die Ausfithrung der Bundesgesetze und die Bundesverwaltung Art. 83-91.
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III. A kdzigazgatds szervezetrendszere

3. Az Alaptorvény kozigazgatds rendszerére vonatkozé
szabdlyozdsa

A szervezetrendszer alakuldsdra befolydssal biré ismérvek 4ltaldnos 4ttekintésée kive-
tden a jelenlegi hazai kozigazgatdsi szervezetrendszer tdrgyaldsakor kiindulépontunk
az Alaptorvénynek a kozigazgatdsra vonatkozd szabélyozdsa, valamint a szervezeti tor-
vény.??

a) A Kormdny szervezetalakitasi jogkore

Az Alaptorvény az dllamigazgatds szervezetre vonatkozdan alig tartalmaz rendelkezése-
ket.® Az alaptorvényi szabdlyozds egyrészt a Kormdnynak a kozigazgatdsi szervezetben
elfoglalt helyét, masrészt pedig a szervezetalakitasi hatdskorét, szabadsdgdt rogziti.*
A Kormdnyt kizdrélagosan az 4llamigazgatds szervezetrendszerre vonatkozéan illeti
meg a szervezetalakitasi jogkér, amely értelemszerden az énkorményzati igazgatds szer-
veire nem terjed ki. E hatdskorében a Kormdny 4llamigazgatdsi szervet hozhat létre,
torvényben meghatdrozottak szerint. Fontos rdmutatni arra, hogy a szervezet létreho-
zésdra csak jogszabdlyban, torvényben meghatdrozott rend szerint kertilhet sor. E szer-
vezetalakitdsi hatdskor dltaldnos értelemben magdban foglalja a szerv létrehozataldnak,
deszervezésének, megsziintetésének hatdskorée, ezen tilmenden a szervezet miikodeeté-
séhez sziikséges humdnerdforrds és koltségvetési feltételek biztositdsdt is.

b) Az Orszaggytilés szerepe a kozigazgatasi szervezet alakitdsiban

”_n

A kozigazgatdsi szervek létesitésée illetden az elézdekben mdr kitértiink a Kormdny
szervezetalakitdsi szabadsdgdra, a kozponti kozigazgatds kérében azonban szdmos olyan
szervezet funkciondl, amelyeket az Orszdggyilés torvénnyel alapitote. Kiilon ki kell
térni az Alaptorvény 4ltal létrehozott szervekre. Ilyen tébbek kozott a Kormdny,* a mi-
nisztérium,* az 6ndllé szabdlyozé szervek,”” az nkormdnyzati kdzigazgatdsi szervek,*

422010. évi XLIIL tv. a kézponti dllamigazgatdsi szervekrél valamint a Kormdny tagjai és az dllamtit-
kérok jogallasdrol.

#15. cikk (2) A Kormdny a kozigazgatds legfobb szerve, térvényben meghatdrozottak szerint dllam-
igazgatdsi szerveket hozhat létre.”

# A Kormdny szervezetalakitdsi szabadsdgdnak tartalmi kérdéseivel tobb alkalommal is foglalkozott
az Alkotmdnybirdsdg. Jelent8sebb hatdrozatok: 50/1998. (XI. 27.) AB, 7/2004 (III. 24.) AB,
183/2010. (X. 25.) AB.

# Magyarorszdg Alaptdrvénye (2011. dprilis 25.) 15-22. cikk.

“ Alaptorvény 17. cikk (1) bekezdés.

47 Alaptorvény 23. cikk.

# Alaptorvény 33. cikk.
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és a megyei, f8vdrosi kormdnyhivatal.* A minisztériumok felsoroldsdrél kiilon tdrvény
rendelkezik.>

4. A kozigazgatas intézményrendszere:
a kozigazgatasi szervek tipusai

77

A hazai kdzigazgatdsi rendszer centralizalt felépitésd, hierarchikus irdnyitdst dllamigaz-
gatdsi szerveket és decentralizdlt 5Snkormdnyzati igazgatist foglal magdban. Az 4llam-
igazgatdsi szervek dontben kozponti és teriileti szinten funkciondlnak, a helyi, telepii-
lési szintli dllamigazgatdsi tigyekben a jegyzSk jarnak el.

5. A kozponti kozigazgatasi szervek fajtai

A kozponti dllamigazgatdsi szervezetrendszerrdl az Orszdggy(ilés torvényi szintd
jogforrdsban rendelkezik.’' Az dllamigazgatdsi szervek korében kdzponti dllamigazgatdsi
szervként szabdlyozza a Kormdnyt, a kormédnybizottsigot, a Miniszterelnokséget, a
minisztériumot, az autoném dllamigazgatdsi szervet,”” a kormdnyhivatalt,” a koz-
ponti hivatalt, a rendvédelmi szervet™ és a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgélatot,
valamint az 6ndllé szabdlyozé szerveket.”

A kozigazgatds egyes dgazatait rendezd torvényi szintli szabdlyozdsok egy-egy adott
dgazatban tevékenységet végz8 kozigazgatisi szerv felallitdsardl rendelkeznek, amellett,
hogy az dgazatra vonatkozé legfontosabb szabalyokat rogzitik. Ily médon kiterjedt
szervezetalakitdsi jogkorrdl beszélhetiink nem csupdn a Kormdny, hanem az Orszdg-
gylilés esetében is. A kozigazgatds szervezeti rendszerében bekdvetkezd, a kozfeladatok
ellitdsdnak vdltozdsai sziikségessé teszik a rugalmas szervezeti reakciét, amely a Kor-
mdny részérdl a sajéc feleldsségi korébe tartozd szervezetalakitdst kdvetel meg. Az elé-
z8ekben ismertetett szervtipusok koziil a kormdnyhivatalokat és a kdzponti hivatalokat
indokolt kiemelni. A Kormdnyhivatal 1étrehozdsdrél az Orszdggytilés, mig a kozpont
hivatal felallitdsdrél a Kormdny dént. A kormdnyhivatal feladat- és hatdskérée tor-
vény, a kdzponti hivatal feladat- és hatdskorée a Kormdny hatdrozza meg rendeletében.

¥ Alaptorvény 17. cikk (3) bekezdése.

50 Alaptdrvény 17 cikk (1) bekezdés, a Magyar Koztdrsasdg minisztériumainak felsoroldsdrél a 2010.
évi XLII. tv.

o1 1d. 42. sz. ldbjegyzet.

52 A Kozbeszerzési Hatdsdg, az Egyenld Bdndsmoéd Hatdsdg, a Gazdasdgi Versenyhivatal, Nemzeti
Adatvédelmi és Informdcidszabadsdg Hatdsdg, a Nemzeti Vélasztdsi Iroda.

>3 A Kézponti Statisztikai Hivatal, az Orszdgos Atomenergia Hivatal, a Szellemi Tulajdon Nemzeti
Hivatala, a Nemzeti Adé- és Vambhivatal.

> A rendérség, a biintetés-végrehajtdsi szervezet, a hivatdsos katasztréfavédelmi szerv, a polgdri nem-
zetbiztonsdgi szolgdlatok.

> A Nemzeti Média- és Hirkozlési Hat6sdg és a Magyar Energetikai és Kézmi-szabdlyozdsi Hivatal.
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III. A kdzigazgatds szervezetrendszere

A kormdnyzati szervezetalakitdsi szabadsdg ezen utébbi szervtipust illetden érvényesiil-
het. A kozponti hivatalok®® egy-egy dgazathoz kapcsol6dé specidlis feladatok elldtdsra
johetnek létre, az dgazathoz tartozé hatésigi tigycsoportok kiilonds jelentéséggel bir-
nak ebben a szervezeti tipusban. A kézponti hivatalok t8bbsége, valamint a kormédny-
hivatalok koziil a KSH és a NAV teriileti szervezetrendszerrel is rendelkezik.

A kozigazgatdsi feladatokat elldtd, nem tipikus szervezetek koziil kiemelkedd sze-
repet toltenek be a koztestiiletek.” A kozfeladatot ellité nem tipikus kozigazgatdsi
szervek kozote taldlhatunk nem profitorientdlt gazdasdgi tdrsasdgokat, testiileteket, in-
tézeteket is.>®

6. A teriileti, helyi igazgatdsi szervezet

A kozigazgatds szervezetrendszerében kiemelt szerepet toltenek be a teriileti, helyi 4l-
lamigazgatisi szervek. A szubszidiaritds elvének érvényesiilését szolgdljdk, kiilondsen
a hatésdgi igazgatdsi tigyekben elengedhetetlen a kozigazgatdsi szerv tigyfelek dleali
elérhetdségének biztositdsa. A teriileti kizigazgatdsi szervek dénté tobbsége kozponti
aldrendeltségben mikédik, a hierarchikus irdnyitds elvén alapul. A teriileti igazgatds
szervezetében dontd valtozdst hozott az Alaptdrvény dltal dltaldnos hatdskord szervnek
mindsitett megyei (f6vdrosi) kormdnyhivatalok feldllitdsa, amelynek eredményeként
integrélt szakigazgatdsi szervrendszer alakult ki. A megyei (févdrosi) kormdnyhivatalok
feladat- és hatdskore, szervezeti felépitése az irdnyitdsi viszonyokat illetden is dralakuldst
eredményezett. Megillapithatjuk, hogy az dgazati szakigazgatdsi szervi jogdlldst nyert
egységek kettSs irdnyitds alatt miikodnek. A szervezeti irdnyitdst a kormdnymegbizott,
mig a specidlis dgazati szakmai irdnyitdst, feliigyeletet a kozponti hivatal felett a tovdb-
biakban is az dgazatért felel8s miniszter gyakorolja. A szervezeti irdnyitds és a szakmai
irdnyitds sziikségszerten koordindlt egytittmikddésre koteles. A megyei (f8vdrosi) kor-
mdnyhivatalok aldrendeltségében [étrejote jdrdsi igazgatdsi szervezetrendszer, a jardsi
(févérosban keriileti) hivatalok a megyei és a telepiilési szint kozotti sajdtos teriileti
lefedettséget biztositanak az dllamigazgatdsi tigyek vitelére. A 8 célkittizés, az dllam-
igazgatdsi hat6sdgi tigyek dllami szervekhez t6rténd telepitése, magasabb szakmai szin-
vonal biztositdsa a jardsi hivatalok felallitdsdval részben teljesiilt. Tovabbi érdemi 1épést

56 Nemzeti (")riikség Intézete, Oktatdsi Hivatal, Nemzetstratégiai Kutaté Intézet, Klebelsberg Intéz-

ményfenntartd Kozpont, Kézigazgatdsi és Igazsdgiigyi Hivatal, Kormdnyzati Ellen8rzési Hivatal,
Nemzetgazdasdgi Tervezési Hivatal.

Kéztestiilet pl. a Magyar Tudomdnyos Akadémia, a Magyar Mivészeti Akadémia, a szakmai kama-
rék (pl. Mérnoki Kamara, Ugyvédi Kamara, Orvosi Kamara), a gazdasigi kamardk (Kereskedelmi
és Iparkamara, a Magyar Agrar-, Elelmiszergazdaségi és Vidékfejlesztési Kamara), a hegykozségek,
a Magyar Olimpiai Bizottsdg.

Forster Gyula Nemzeti Orokséggazddlkodasi és Szolgdltatdsi Kézpont, a Lechner Lajos Tudédskoz-
pont Teriileti, Epitésiigyi, C)rékségvédelmi és Informatikai Nonprofit Korldtolt Felel8sségli Tér-
sasdg, az Orszdgos Hulladékgazddlkoddsi Ugynékség Nonprofit Korldtolt Felel8sségti Térsasdg, a
Feln8ttképzési Akkreditdld Testiilet, Nemzetbiztonsdgi Szakszolgdlat Szakértdi Intézete.

v
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jelent a teriileti igazgatdsban az integralt tigyfélszolgdlat, a kormdnyablak rendszerének
kiterjesztése.

A teriileti, helyi igazgatds mdsik dga az onkormdnyzati aldrendeltségben miikodd
szervek csoportja, amelyek jellemzden teleptilési szinten keriilnek megszervezésre. Az
dllamigazgatdsi tigyek elldtdsdban a jdrdsi hivatalok feldllitdsdig dontd szerepet a jegy-
28k ldttak el, az 4llamigazgatds helyi szintjének megtestesitéjeként, hiszen az dllamigaz-
gatdsi szervek nem rendelkezhettek a kordbbiakban sem minden egyes telepiilésen helyi
szervezeti egységgel. A jegyz8k dllamigazgacdsi hatdsdgi hatdskorében az eléz8ekben
mér emlitett jérdsi hivatalok feldllitdsa eredményezett médosuldst, szdmos feladat-és
hatdskor a jegyzOktdl a jardsi hivatalokhoz keriile. Emlitést kell tenniink a telepiilések
kozo6s onkormdnyzati hivatalairdl is, amelyek a helyi szint(i igazgatds fontos szerve-
ként, a jegyz8 vezetésével funkciondlnak. Az Alaptorvény rogziti a kotelezd dnkor-
mdnyzati térsulds lehetdségét, amennyiben térvény elrendelheti a helyi nkormdnyzati
kotelezd feladat térsuldsi formdban toreénd elldcdsdc.”” A kozos onkormdnyzati hivatal
létrehozdsi kotelezettségének részletes szabélyairdl torvény rendelkezik.*

% Alaptdrvény 34. cikk (2) bekezdés.

€ Magyarorszdg helyi dnkormdnyzatairdl sz616 2011. évi CLXXXIX: tdrvény 85. §-dban foglaltak
szerint kozds dnkormdnyzati hivatalt hoznak létre azok a jérdson beliili kdzségi dnkormdnyzatok,
amelyek kézigazgatdsi teriiletét legfeljebb egy telepiilés kozigazgatidsi teriilete valasztja el egymdstol,
és a kozségek lakossdgszima nem haladja meg a kétezer f6t. A kozos 6nkormanyzati hivatalhoz tar-
toz6 telepiilések sszlakossdgszdma legaldbb kétezer £8, vagy a kozos hivatalhoz tartozé telepiilések
szdma legaldbb hét.
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IV. Szervezeti igazgatas

A szervezeti igazgatds a kozigazgatdsban legszélesebb értelemben valamennyi kozigaz-
gatdsi feladatot elldtd szervezet igazgatdsdt jelenti. A szervezeti igazgatds értelmezhetd a
kozigazgatds szervezetrendszerén belill az egyes szervezetek irdnydban megnyilvinul6
igazgatdsként. Mds megkozelitésben a szervezeten beliili igazgatdsi viszonyok tartozhat-
nak e fogalomkorbe. A szervezeti igazgatds tirgykorében a hierarchikus és a hierarchidn
kiviili igazgatds viszonyrendszerét, valamint a szervezeti és a szervezeten kiviili igazga-
tést tekintjiik 4t. A hierarchikus és a hierarchidn kiviili igazgatds alapfogalmaiként
értelmezhetd az irdnyitds, a feltigyelet és az ellendrzés, amely tevékenységek részletezé-
sére a kovetkezd részben kertil sor, azonban alapfogalmait itt tdrgyaljuk.

A kézigazgatds irdnyité tevékenysége, vagyis mind a hierarchikus, mind a hierar-
chidn kiviili irdnyitds arra irdnyul, hogy a széles értelemben vett kézigazgatdsi, tehdt a
kozhatalom gyakorldsdval osszefiiggd és a kozszolgdlratdsokkal kapesolatos feladatok
jogszer(i, hatékony és eredményes elldtdsdt biztositsa.

A kozigazgatds szervezetrendszerének felépitésénél utaltunk arra a hierarchikus
viszonyrendszerre, amely a kozigazgatdsi szervek egymds kozotti kapcesolatdban érvé-
nyesiil. Bemutattuk, hogy a hierarchikus felépités a vertikdlis munkamegosztdsban bir
jelentéséggel, az azonos szinten elhelyezkedd szervezetek viszonydban. A horizontalis
munkamegosztdsban a mellérendeltség jellemzi a szervezetek egymds kozott kapeso-
latdt. A hierarchikus igazgatds az irdnyitds, feliigyelet, ellendrzés hirmas hatdsko-
rén alapul, mig a hierarchidn kiviili igazgatds leginkdbb az ellen8rzési tevékenységben
nyilvidnulhat meg. A hierarchikus igazgatdsi rendszerben mikodd szervezetek egymis
kozotti viszonyait, a felettes szerv és a neki aldrendelt szervezetek jogdllasde, feladat- és
hatdrkérét jogszabdly hatdrozza meg, dltaldban az alapitdsrél rendelkezd szabdlyozds.
Jogszabdly éllapitja meg ennek kovetkeztében a felettes szerv irdnyitdssal kapcsolatos
jogositvanyait, és ennek megfelel8en az aldrendelt szervezetek, szervezeti egységek au-
tonémidjdc. A hierarchidn kiviili igazgatds terén nincsenek aldrendeltségi viszonyok,
nem beszélhetiink felettes szervrél és aldrendelt szervek kozotti kapesolatrendszerrl.®!

a) Az dllamigazgatdsi szerv irdnyitdsa magdban foglalja dltaldban az dllamigazgatdsi
szerv alapitdst, megsziintetését, a szerv vezetdjének kinevezését, felmentését, a szerv
tevékenységének ellendrzését, a miikddést meghatdrozé alapvetd dokumentumok, igy
a szervezeti és miikodési szabdlyzat jévahagydsit, a szerv dontésével Gsszefiiggésben a
kasszdcids jog gyakorldsit, az el8zetes vagy utdlagos jovihagyds kovetelményé, feladat
elvégzésére vagy mulasztds pétldsdra utasitds kiaddsdt, jelentéstételre vagy beszdimoldra
valé kortelezést.

¢! Takdcs Albert a hierarchidn kiviili igazgatds szegmentdlt igazgatdsként jellemzi. Lérincz Lajos: A
kozigazgatds-tudomdny alapjai. Rejgjel, Budapest, 1997. 109. p.
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b) A feliigyelet fogalma az irdnyitdshoz képest kevesebb részjogositvanyt foglal ma-
géban. Igy e fogalomkérbe tartozik a vezetd kinevezése, felmentése, a szerv tevékeny-
ségének ellendrzése, ezen til a szerv alapitdsdval, megsziintetésével, valamint a szerv
vezetSjének kinevezésével dsszefliggésben jelentéstéeelre, beszdmoldra kotelezés.

¢) Az ellen8rzés lehetséges formdi a kovetkezdk: torvényességi, szakszertiségi, haté-
konysagi, pénziigyi ellendrzés.

A szervezeten beliili belsd igazgatds olyan sajdtos igazgatdsi tevékenység, amelyben
a kozigazgatdsi jog dltaldban nem determindl. JelentSsége lehet azonban a szervezet
igazgatds terén mds jogdgaknak, dontden a kozszolgdlati jognak. A belsd igazgatdsnak
fontos eszkozrendszerét képezik a kdzjogi szervezetszabdlyozd eszkozok. A szervezeti
belsd igazgatds normativ eszkozeiként jelennek meg a normativ hatdrozatok és a nor-
mativ utasitdsok, mint a belsd szabalyozds eszkdzei. A szervezeten beliil igazgatdsnak
mds aspektusbdl torténd lényegi megnyilvinuldsi formdja maga a vezetdi tevékenység,
amelynek tdrgyaldsa a kovetkezd fejezetben toreénik.
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V. Osszegezés

V. Osszegezés

A kozigazgatisi szervezetrendszer 4ttekintése sordn kiilonds hangstlyt helyeztiink a
kozigazgatdsi szerv jogalanyisdgdnak bemutatdsdra, tekintettel arra, hogy a kozjogi jogi
személy hazdnkban nem jogi, normativ, hanem elméleti fogalom. A kézjogi jogalanyi-
sdg megitélése jogalkalmazoi szempontbdl — amint azt a bemutatott joggyakorlat is
aldtdmasztja — dilemmadt vethet fel, ezért elemeztiik az elmélet dltal kimunkalt fogalom
egyes Osszetevdit, a jogviszonyokban megjelend sajétos értelmezési lehetdségeket. Mi-
vel az egységes normativ megfogalmazds hidnyzik, ezért a jogalanyisdg kérdésében az
egyes dgazati eljdrdsokra, a szakigazgatdsi szervezetrendszerre vonatkozd jogszabélyok-
nak, normativ rendelkezéseknek kell eléirast tartalmazniuk.

A kozigazgatdsi szervezetrendszer tipusainak vazlatszeri bemutatdsdra véllalkozhat-
tunk ebben a részben, hiszen az egyes szervek részletes bemutatdsdra mds helyiitt keriil
sor. Kiemelt hangsulyt helyeztiink a Kormdny szervezetalakité jogkorére, a kozigazga-
tés szervezetének alakitdsiban gyakorolt szerepére. Arra is rdvildgitottunk — kiragadott
példdk illuszeraldsdval —, hogy milyen jellegzetességekkel rendelkeznek bizonyos 4lla-
mok alkotmdnyi szintd szabdlyai a kdzigazgatds szervezetére.

A kozfeladatok elldtdsa folyamatdban a kdzigazgatds szervezetrendszerében hierarchi-
kus irdnyitds érvényesiil, mig a feladatelldtdsban részt vevs egyéb szervezetek miikodése
vonatkozdsédban a hierarchidn kiviili igazgatdsi viszonyok domindlnak. A hierarchikus
igazgatds jellemzd elemel, az irdnyitds, feliigyelet, ellendrzés részletes tdrgyaldsdra a ko-
vetkezd részben keriil majd sor. A kozigazgatdsi szervezet belsd igazgatdsi sajitossdgai,
ennek eszkozrendszere képezték a fejezet utolsd témakorée.
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Alapfogalmak

hatésdgi jogalkalmazds: kozhatalommal felruhdzott kozigazgatdsi szerv jogszabdlyban
meghatdrozott hatdskdrében egyedi tigyben dont;

korldtozott jogalanyisdg: a kozjogi jogi személy egyes jogiigyletekben nem jdrhat el,
illetve eljdrdsa jévéhagydshoz koot

kormdnyhivatal:*? t6rvény dltal 1étrehozott, a Kormdny irdnyitdsa alatt m(ikédd koz-
ponti dllamigazgatdsi szerv;

kozfeladat: az dllam vagy a helyi onkormdnyzat dltal véllalt olyan feladat, amely a ko-
zosségi célok megvaldsitdsit szolgdlja, kozfeladatot jogszabdly hatdrozhat meg;

kozigazgatdsi szerv:®® az dllam, a helyi 6nkormdanyzat kozfeladatdt elldt6 szerv, mely-
nek jogalldsdt, feladat- és hatdskdrét jogszabaly hatdrozza meg;

kozigazgatasi szerv perjogi szempontbdl:* kozigazgatdsi hatdrozat meghozataldra
jogosult szerv, szervezet vagy személy;

kozigazgatdsi szerv tevékenységének alaptipusai: hatdsdgi jogalkalmazds, kozszol-
géltatdsok szervezése;

kézponti hivatal:® kormdnyrendelet 4ltal létrehozott, miniszter irdnyitdsa alatt miiks-
d§ kozponti dllamigazgatisi szerv;

koltségvetési szerv: jogszabdlyban vagy az alapité okiratdban meghatdrozott kozfel-
adat elldtdsdra [étrejote jogi személy;

kézponti dllamigazgatdsi szerv: a Kormdny, a kormédnybizottsdg, a Miniszterelnok-
ség, a minisztérium, az autoném allamigazgatdsi szerv, a kormdnyhivatal, a kdzponti
hivatal, a rendvédelmi szerv és a Katonai Nemzetbiztonsdgi Szolgdlat, az 6ndll6 sza-
balyozé szervek;

kozvetlen igazgatds elemei: szervezetirdnyitds, belsd igazgatds, gazddlkodds, materidlis
tevékenységek végzése;

02 Ksztv. 70. § (1) bekezdés.

63 Aht. 7. § (1) bekezdés.

¢ A Polgdri perrendtartdsrél sz616 1952. évi IIL. tv. 324. § (3) bekezdés a) pontja.
% Ksztv. 72. § (1) bekezdés.
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Onellendrzé tesztkérdések

Onellendrzé tesztkérdések

Minden kérdésnél tobb jé megoldds lebetséges.

1.) Vilassza ki a kovetkezd jellemz8k kéziil a kézjogi jogi személyre vonatkozd
sajdtossagokat!

a) jogszabdly vagy normativ hatdrozat hozza létre,

b) maginjogi szerzddés keletkezteti

¢) feladat- és hatdskorérédl az alapitok szerz8désben rendelkeznek

d) jogalanyisdggal rendelkezik,

¢) elkiiloniilt szervezettel és vagyonnal rendelkezhet

2.) Vilasszon a kovetkezd lehet8ségek koziil! Milyen szervezeti formdban keriilhet
sor kozfeladat elldtdsdra?

a) els6sorban koltségvetési szerv,

b) profitszerzésre létrejote gazdasigi tdrsasdg

¢) lehetséges non-profit szervezeti forma

3.) Jelolje meg a kozigazgatisi szervek lehetséges tevékenység-tipusainak osztilyo-
zési lehetdségeit!
a) kozhatalmi igazgatdsi funkcié — hat6sdgi jogalkalmazds, kozszolgaltatdsok szer-
vezése, kdzvetlen igazgatdsi funkcid;
b) akozteladatok ellitdsénak profitorientdltsdga szerint
¢) az dllamok kézott munkamegosztds szerint
d) tevékenységtipusok osztilyozdsa lehetséges a szervek szerint, igazgatds moédja
szerint, a tevékenységben megnyilvdnul6 hatalom er8ssége szerint

4.) Jelélje meg, hogy a Kormdny szervezetalakitdsi jogkorét mi jellemzi!
a) dllamigazgatdsi szervet hozhat létre,
b) meghatdrozza az 6nkormdnyzati szervek korée, létrehozdsuk rendjée
¢) az dllamigazgatdsi szervek létrehozdsdnak rendjét torvény dllapitja meg

5.) Vdlassza ki azokat a tényezdket, amelyek alapveten befolydsoljik a kozigazga-
tasi szervezetrendszer alakuldsat!

a) dllam 4ltal kozfeladatként meghatdrozott tevékenységtipusok milyensége, meny-

nyisége,

b) képviseleti szerveknek valé aldrendeltség,

¢) adekoncentriciés tendencidk

d) centralizdcié mértéke,

¢) specializicio,

/) kulturdlis rendezvények szervezése

g) vertikdlis tagozddds,

h) horizontdlis munkamegosztds
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