
1. fejezet: Igazgatás
A közigazgatás fogalmának és sajátosságainak megértéshez nagy segítséget nyújt, ha először az igazgatást, mint tevékenységet vesszük górcső alá. Hisz a közigazgatás is magában hordozza annak jegyeit és tartalmi elemeit, a későbbiekben tisztázandó speciális formában.

1.1. Az igazgatás fogalma

Az igazgatás az emberi együttműködéshez kapcsolódó tevékenység, amely biztosítja a közös cél eléréséhez szükséges személyi, tárgyi feltételeket és a munka összhangját.

A fenti definíciót Kalas Tibor adja az igazgatásra nézve, és három, illetőleg négy fogalmi elemet emel ki belőle. A negyedik elem a legkézenfekvőbb: igazgatásra kizárólag emberek közötti viszonylatban kerülhet sor. Kizárható így az ember - gép viszony és az ember saját munkájának koordinálása.
Célkitűzés

A közös cél is tárgya az igazgatás fogalmának. Ennek hiányában ugyanis az igazgatás értelme kiüresedik, a tevékenység “l’art pour l’art” igazgatássá válik.

Személyi, tárgyi feltételek

A kitűzött célt megvalósító főtevékenységhez képest többletet jelent a munkavégzés feltételeinek biztosítása, melyet szintén az igazgatás feladatkörébe kell sorolnunk.

Koordináció

A munka összhangjának biztosítása a 3. olyan elem, amely lényeges a célkitűzés és az annak megvalósításáért végzett főtevékenység összekapcsolásához. Ennek során a felosztott tevékenység részeket kell a közös céllal összhangba hozni.

A fogalom megértéséhez álljon itt egy egyszerű példa:

Hárman próbálnak eltolni az útból egy mázsás terhet. Először körbeállják és egyszerre három irányba kezdik el nyomni. A teher természetesen nem mozdul, hisz hiányzik egyrészt a célkitűzés (merre nyomják), másrészt a koordináció (hogyan állják körül). Második nekifutásra egyenként kezdik el tolni, ám ismét nem történik semmi. Ekkor a személyi feltételek és az időbeli koordináció hiánya okozza a sikertelenségüket. Végül mindhárman a súly mögé állnak és egyszerre egy irányba kezdik el a munkát. A végeredményhez azonban kell az is, hogy egyikük előzetesen jelt adjon. (Sőt, egyes esetekben arra sincs szükség, hogy ő részt vegyen a munkavégzésben, elég az, ha azt mondja: “Fogjuk meg és nyomjátok!”) Ez a harmadik lesz az, aki a közös célnak megfelelően biztosított személy feltételek mellett a munka összhangját megteremti (koordinál). Azaz igazgat.
1.2. Az igazgatás alanya és tárgya

A szervezet

Legáltalánosabb értelemben szervezetnek tekintjük az emberek közös célok érdekében történő mindenfajta együttműködését. Mint láthattuk, az igazgatás is ezen feltételek (emberek csoportja és közös cél) megléte esetén jöhet létre, így e fogalom alanyait és tárgyait is a szervezet keretein belül, avagy a szervezetek között kell keresnünk.

Az igazgatás alanyán azt értjük, aki igazgat; míg az igazgatás tárgyán azt, akit igazgatnak. Mindkettő egy-egy szervezetet alkot. Az igazgatás alanyi oldalán elhelyezkedő szervezet célja, melynek érdekében együttműködnek a szervezet tagjai: az igazgatás. A tárgyi oldal pedig az általuk meghatározott célok és az általuk végzett koordináció mellett végzi a főtevékenységet.

Társadalmi önigazgatás

Az ősközösségi társadalomban e két szervezet egybeesett, azaz az igazgatottak igazgattak is. Tehát tiszta formában érvényesült a társadalmi önigazgatás. Napjainkban is akad erre példa, igaz csak kivételesen, elsősorban a kisebb társadalmi szerveknél vagy a spontán társadalmi csoportoknál.

A két oldal elkülönülése

Az ősközösségi társadalomban már a nemzetségen belül kezd kialakulni az igazgatást végzők köre, a népgyűlés által kiválasztott nemzetségfők és hadvezérek személyében. A modern társadalom már odáig jutott, hogy az igazgatást önálló szervezetrendszer végzi. E két végpont között három fázis található meg. Mindegyikre van példa napjainkban is.

( A céhrendszerre jellemző, hogy az igazgatást végzők ugyan elkülönülnek, de a szervezet főtevékenységét ugyanúgy végzik, mint a többi tag. Napjainkban ez a fázis a kisebb vállalkozások esetében jelenik meg.

( Az egyszerűbb üzemek, manufaktúrák esetében kialakul a pusztán igazgatással foglalkozók szervezete. A termelő - szolgáltató szervezetekre jellemző e fázis.

( A modern társadalom időszakára megjelennek a kizárólag igazgatással foglalkozó szervezetek, melyek egyes részfunkciókra specializálódottan több szervezet igazgatását is ellátják. Ilyenek ma az adatbankok, különböző tervező, szervező, koordináló szervezetek.

Alanyi oldal a modern társadalomban

Napjainkra az igazgatás alanyi oldalán mind a horizontális, mind a vertikális differenciálódás fellelhető. Horizontális szempontból két szférán belül is feltűnnek az elkülönülés jelei. Egyrészt kialakul a három nagy irányító szervezeti rendszer: 

· a politikai pártok,

· az állami szervek rendszere és

· a társadalmi szervek rendszere.

Az állami szervek rendszerén belül további differenciálódást jelent az államhatalmi ágak (törvényhozói, végrehajtói (közigazgatás( és igazságszolgáltatási) szervezetrendszerek létrejötte.

Másrészt a munkaszervek igazgatási szféráján belül is megjelennek a különbségek. Erről nyújt áttekintést az 1. táblázat.

Elkülönült szféra
Igazgatás alanya

államigazgatási szervek
állami munkaszerv igazgatási apparátusa

magánigazgatási szervek
magánszemély igazgatási apparátusa

társadalmi önigazgatási szervek
emberek öntevékeny csoportjának igazgatási apparátusa

1. táblázat: A munkaszervek igazgatási szférájának differenciálódása

Vertikálisan az egyes elkülönülési fázisok határozzák meg a differenciálódást, ám korunkban megjelenik egy ellentétes tendencia is, mely az alanyi és a tárgyi oldal közeledésével az önigazgatási formák előtérbe kerülését hozza.

Tárgyi oldal a modern társadalomban

A tárgyi oldalon a modern társadalomban megtalálhatók az egész államilag szervezett társadalom, annak szervezetei és szervezetrend-szerei. Speciális vonás, hogy az államszervek igazgatási tevékenysége bármely szférára kiterjedhet, egyes igazgatási funkciói (pl. szabályozás, ellenőrzés) folytán a magánigazgatás alatt álló és az önigazgatási szervezeteket is tárgykörébe vonhatja.

1.3. Az igazgatás tartalma

Az igazgatás tartalma lényegében az igazgatási tevékenység elemeit jelenti. Ezek tekintetében számos nézet alakult ki, aszerint, hogy az egyes szerzők mennyire hatolnak le a részletekig. Általánosságban megállapítható, hogy a tevékenység két szakaszát; az előkészítő és a kivitelező szakaszt minden elméletben megtalálhatjuk. Azonban érdemes itt megjeleníteni a célkitűzést, mint az igazgatás tartalmi elemét, hisz az ugyanúgy nem tartozik a főtevékenység körébe, mint a másik kettő. Az igazgatás tartalmát érintő nézetekről a 2. táblázat nyújt áttekintést.
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2. táblázat: Az igazgatás tartalmára vonatkozó nézetek

Igazgatási ciklus

Az igazgatás általános tartalmi modelljében fent meghatározott fázisok alkotják az ún. igazgatási ciklust, mely az újabb célkitűzések megjelenése folytán újra és újra megismétlődik. Erre az ismétlődésre okot adhat az előző ciklus záró fázisa, az ellenőrzés is. Jól elkülönül benne a három szakasz, azáltal, hogy a középpontba a döntés kerül, mely átmenet az azt előkészítő és annak kivitelezését szolgáló szakasz között. Speciális vonása a döntésnek, hogy az igazgatási szervezet vezetője hozza, és a felelősséget is ő vállalja érte.

Igazgatás - Szervezés

Nem lehet elmennünk azon probléma mellett, mely az igazgatás és szervezés kifejezések tartalmának meghatározásából, illetőleg ezen tevékenységek viszonyából ered. Mint láthattuk, már Fayol is az igazgatás tartalmi elemének tekinti a szervezést, ám számos szerző eltérő véleményt fogalmaz meg.

Három lehetséges módozatot említhetünk. Egyrészt a két fogalmat szinonimnak tekintőt (ezt vallja például Szamel Lajos), másrészt a kettő között különbséget tevő nézeteket. Itt az eltérés nyilván abból adódik, hogy ki melyiket tekinti tágabb fogalomnak. Szentpéteri István szerint a szervezéselméletnek az igazgatáson kívüli szervezési fogalmakkal is kell foglalkoznia, azaz a szervezés túlmutat az igazgatáson. Fayol nézetei pedig éppen az ellenkezőjét mutatják: az igazgatás a tágabb fogalom.

Végső megoldásként adódik a szervezés fogalmának egy tágabb és szűkebb értelmezésre bontása; melyek közül a tágabb értelmezés szinonim az igazgatással, míg a szűkebb pusztán az emberi és tárgyi elemekből álló szervezeti egységek létrehozását és fejlesztését jelenti, így az igazgatás tartalmi elemeként helyezhető el.

2. fejezet: A közigazgatás fogalma

A közigazgatás fogalmának definiálását két nézőpontból lehet megtenni. Egyrészt a közigazgatást tekinthetjük a társadalom egy alrendszerének (szervezéstudományi fogalom), másrészt egy speciális tevékenységnek (jogtudományi fogalom). Az alábbiakban ezek ismertetésére kerül sor, tekintettel a két megközelítési módban rejlő közös elemekre.

2.1. Szervezéstudományi fogalom

Szervezési szempontok alapján megállapíthatjuk, hogy a közigazgatás számos tekintetben rokonságot mutat az igazgatással, magán viseli annak jegyeit. Szervezetrendszernek tekintve a közigazgatást nem nehéz levonnunk azt a következtetést, hogy a társadalom legnagyobb szakigazgatási rendszerével állunk szemben. E rendszer funkciói közül leglényegesebbek: a döntés előkészítés és végrehajtás megegyeznek az igazgatás fő tartalmi elemeivel.

Különbségek az igazgatással szemben

A szó elején található köz előtagból kitűnik, hogy a közigazgatás jóval több az igazgatásnál. E többlettartalom fakad egyrészt e szervezetrendszernek a bármely más igazgatási rendszert jóval meghaladó méretéből (1). A méretkülönbség indoka az, hogy a közigazgatás tevékenysége az egész társadalomra kiterjed (2). Éppen ezért a közigazgatás a politikai hatalomnak alárendelt (3), tevékenységében áttételesen politikai célok is megvalósulnak. Mivel döntés előkészítő és végrehajtó tevékenységét állami döntések tekintetében (4) végzi, így feltétlenül szükséges, hogy mindezt közhatalom birtokában (5) tegye. Ezáltal különösképpen meg kell felelnie a jogállamiság követelményeinek (6), és mind a szakemberállomány mind a feladatellátás viszonylatában a professzionalitás (7) standardjainak.

Mindezek alapján a közigazgatás szervezéstudományi fogalmát az alábbi módon határozhatjuk meg:

A közigazgatás az állami szervek elkülönült alrendszere, amely az állami akarat gyakorlati végrehajtásának megszervezését hivatásos apparátussal az egész társadalomra kiterjedően látja el.

2.2. Jogtudományi fogalom

Irányzatok

A közigazgatás jogtudományi definiálására vonatkozó elméletekben több nagy iskola, irányzat különböztethető meg. Ezeket a megközelítés módja alapján pozitív és negatív iskolára bonthatjuk fel.

Pozitív irányzat

A pozitív iskola lehetségesnek tartja a fogalom definiálását, noha ez az irányzat is további két részre bomlik. Az alanyi (formális) szempontokat követők a hatalmi ágak elválasztásából indulnak ki, és törvényhozásnak tekintették mindazt, amit a parlament végez, bíráskodásnak azt a tevékenységet, amit a bíróság végez,  illetőleg közigazgatási tevékenységnek a végrehajtó hatalmi ág feladatait. A tartalmi (materiális) irányzat kitartott a fogalom meghatározhatósága mellett, ám azt nem alanyi, hanem tartalmi ismérvek alapján tartotta lehetségesnek.

Negatív irányzat

A negatív irányzat képviselői (a közigazgatási jogtudomány klasszikusainak jelentős része ide tartozott) egységes rendezőelvek hiányában úgy vélték, hogy e fogalom sem alanyi sem tartalmi szempontból nem határozható meg. Így a „maradék elv” alapján közigazgatásnak tekintették mindazt, ami nem törvényhozás, nem bíráskodás vagy nem államfői tevékenység.

A korábbi nézetek szintézise

Jelenleg elfogadható definíciót a korábbi nézetek szintéziseként a múlt század végére létrejött összetett irányzatnak köszönhetően adhatunk, a következőképpen:

A közigazgatás a legfelsőbb képviseleti (törvényhozó) szervnek alárendelt szervek közhatalom birtokában, jogszabályi keretek között végzett végrehajtó – rendelkező tevékenysége.

2.3. A közigazgatás fogalmának elemei

Lőrincz Lajos a közigazgatás fogalmának három lényeges elemét szűri ki:

-     sajátosan felépített szervezetrendszerben,

· sajátos karakterű szakemberállomány által végzett

· sajátos állami tevékenység.

E három elem a fenti definíciókban is megjelenik, természetesen más-más módokon. A sajátos szervezetrendszerről a későbbiekben bőven lesz szó, az alábbiakban, mint elkülönült alrendszert tárgyaljuk.

2.3.1. A közigazgatás szervezetrendszerének elkülönülése

A hatalmi ágak elválasztása

A hatalmi ágak elválasztásának doktrinája először Montesquieu: „A törvények szelleméről” című művében jelenik meg. A francia szerző három hatalmi ágat; a törvényhozó, a végrehajtó és a bírói hatalmat különíti el. Modern társadalmunkban a közigazgatás a végrehajtó hatalmat testesíti meg. Az elmúlt több mint kétszáz évben a montesquieu-i hármast többen többféleképpen kívánták bővíteni. Így felmerült többek között az alkotmánybíróság, a köztársasági elnök, az ombudsmann, az önkormányzatok, a politikai pártok, illetőleg a tömegkommunikáció is, mint lehetséges hatalmi ág.

Kapcsolat a törvényhozással

Magyarországon törvényhozó hatalommal jelenleg az Országgyűlés bír. A hatalommegosztás elve igaz a Parlament és a közigazgatás viszonyára is, hiszen az Országgyűlés nem adhat konkrét utasításokat a közigazgatás szervezetrendszerének, azaz a kettő között nem áll fenn hierarchia. Bizonyos értelemben vett függősége azonban mégis van a közigazgatásnak a Parlamenttől. Ez egyrészt az államigazgatás csúcsszervének, a Kormánynak az Országgyűlés felé fennálló felelősségén alapul. A kormányfőt a Parlament választja, és válthatja le az ún. konstruktív bizalmatlansági indítvány keretei között, illetve a Kormánynak beszámolási kötelezettsége áll fenn a törvényhozó szerv irányában. Másrészt az Országgyűlés ellenőrző tevékenységet folytat plenáris ülésein és bizottságaiban a közigazgatás, azon belül különösen a Kormány tekintetében.

A törvényhozással kapcsolatban lényeges megemlíteni a közigazgatás törvényelőkészítő feladatait, illetve azt, hogy a már megalkotott törvények végrehajtásának megszervezése teljes egészében a közigazgatásra hárul. A közigazgatás kiveszi a részét a végrehajtás ellenőrzéséből is, igaz erre más szervek (Állami Számvevőszék, országgyűlési biztosok) is jogosultak, illetve kötelezettek.

Kapcsolat a bírói hatalommal

A végrehajtó hatalom és az igazságszolgáltatás kapcsolata kétirányú. Egyrészt a bírói döntések primátusáról beszélhetünk: azok kötelező érvényűek a közigazgatási szervekre. Másrészt az Alkotmány két helyen is deklarálja a közigazgatási határozatok bírói felülvizsgálatának lehetőségét. Erre csak törvényességi szempontból kerülhet sor.

A közigazgatási bíráskodásnak Európában három modellje alakult ki. Az angolszász jogrendre jellemző, hogy az államigazgatási határozatok bírói kontrollja a rendes bíróságok hatáskörébe tartozik. A II. világháborút követően azonban itt is megjelennek olyan szervek (administrative tribunals), melyek a közigazgatás rendszerén belül látnak el hasonló feladatokat.

A francia modellben a közigazgatási bíráskodást a közigazgatás rendszerén belül elhelyezkedő szervek végzik. Ezekről azonban el kell azt is mondani, hogy nagyfokú függetlenséggel bírnak. A legelső ilyen szerv létrehozására még az 1790-es években sor került. Igaz, az Államtanácsot (Conseil d´Etat) nem elsősorban erre a célra állították fel, és a mai napig ellát véleményadó, konzultatív tevékenységet is.

A német – osztrák modell lényege az, hogy a rendes bírói szervezet mellett megjelennek speciálisan létrehozott közigazgatási bíróságok is. Németországban a rendszer háromszintű, míg Ausztriában pusztán egy közigazgatási bíróság létezik. A rendes bíróságok és a közigazgatási bíróságok hatásköri összeütközései esetén precíz szabályozás segíti az eligazodást. Ausztriában az ilyen ügyekben az Alkotmánybíróság dönt.

Az osztrák modellhez hasonló létezett Magyarországon is 1896. és 1949. között. A Rákosi rendszerben csak néhány ügycsoportban lehetett bírósághoz fordulni. „Az államigazgatási eljárás általános szabályairól” szóló 1957. évi IV. törvény külön fejezetben szól az államigazgatási határozatok bírói felülvizsgálatáról, azonban sem ez, sem az 1981-es átfogó módosítása nem hozott igazi előretörést. Erre csak a rendszerváltás után az Alkotmányba történő beépítéssel, és az Alkotmánybíróság ilyen irányú döntéseit követően került sor. Mindezek következménye az 1991. évi XXVI. törvény a közigazgatási határozatok bírósági felülvizsgálatának kiterjesztéséről. A közigazgatási bíráskodás jelenleg az általános bírósági rendszer keretei között zajlik, ám számos olyan törekvés van, amely önálló közigazgatási bíróságok felállítását célozza.

Kapcsolat a köztársasági elnökkel

Hazánkban parlamentáris kormányzati rendszer van, melyben az államfő tevékenysége nem része a végrehajtó hatalomnak. (Szemben például az Egyesült Államok elnökével, aki egyben a közigazgatás feje.) A magyar köztársasági elnök jogosítványainak döntő része a közigazgatási szervek előkészítő tevékenységéhez kapcsolódik. Továbbá működik a miniszteri ellenjegyzés intézménye, különösen a köztársasági elnök kinevezési és felmentési jogköre mellett.

Kapcsolat a politikai pártokkal

A közigazgatás – mint már fentebb esett róla szó – a politika által determinált. Igaz ez egyrészt azért, mert a választásokon győztes pártok programjai kormányprogrammá válva négy évre előre meghatározzák  a közigazgatás működésének kereteit. Egyes törvények meghozatala során politikai célok dominálnak, és e törvények végrehajtásának megszervezése a közigazgatásra hárul. Továbbá a Parlament határozza meg évente a költségvetési törvényt, melyben szintén sok esetben politikai szempontok dominálnak a közigazgatás egyes területeinek finanszírozása tekintetében.

Másik jelentős kapcsolódási terület a személyi viszonyok kérdése. A központi közigazgatás csúcsán álló Kormány tagjai között megtalálhatunk politikusokat is. Az egyes minisztériumokban működő politikai államtitkárok szintén a pártcélok megvalósítását hivatottak képviselni. Az állami vezetők körében a miniszterelnököt, a minisztereket és a politikai államtitkárokat nevezzük politikai vezetőknek.

2.3.2. A közigazgatás személyi állománya

Az állami vezetők kérdéskörének vizsgálata átvisz minket a közigazgatás másik fogalmi eleméhez, a sajátos karakterű, professzionális szakemberállományhoz. Ezt jelenleg hazánkban a köztisztviselői kar jeleníti meg, ide sorolhatjuk az állami vezetők másik kategóriáját, a szakmai vezetőket (közigazgatási államtitkárok, helyettes államtitkárok) is.

Közszolgálati rendszerek

Ma a köztisztviselőkkel szemben követelmény a pártatlanság és a szakszerűség. A történelem során azonban nem volt ez mindig így. Két nagy közszolgálati rendszer jelent meg, a nyitott és a zárt rendszer. A valóságban tiszta formájában egyik sem található meg, azonban szélsőséges formák létrejöttek az évek alatt.

Nyitott rendszer

Ilyen forma volt a nyitott rendszer vonatkozásában az Amerikai Egyesült Államokban kialakult ún. zsákmányrendszer (spoil system). 1805-től mintegy 80 éven át kizárólagosan érvényesült az a felfogás, mely szerint az adminisztrációt a pártharcot megnyerő elnök politikai zsákmányának kell tekinteni. E rendszer filozófiáját Jackson elnök fogalmazta meg olyképpen, hogy a nép által szabadon és titkosan választott végrehajtó hatalom feje, az elnök nem tud eleget tenni a lakosság többségét kitevő választók akaratának, azaz nem tud demokratikusan kormányozni, ha az előző elnök által kiválasztott, vele szemben hűvösen semleges vagy egyenesen ellenséges érzületű hivatalnokok szolgálatára támaszkodhat.

Zárt rendszer

A köztisztviselőkre vonatkozó speciális szabályok precíz kidolgozására Németországban került sor. E zárt rendszerű hivatásos hivatalnoki kar (Berufsbeamtentum) felállítására még az abszolutizmus idején sor került. A közhivatalnok (Beamte) a feltétlen hűség és teljes odaadás fejében privilégiumokra tarthat igényt a társadalom más rétegeihez képest. Ezen előjogok a teljes létbiztonságot jelentik saját maga és hozzátartozói számára. A közhivatalnok lényegileg elmozdíthatatlan, illetménye garantált, nyugdíjra jogosult, sőt hátramaradt özvegye és gyermekei is igényt tarthatnak ellátásra. A II. világháború után e rendszert a szövetséges hatalmak fel is akarták számolni, de végül az NSZK viszonylatában elálltak ettől az elképzeléstől.

A nyitott és a zárt rendszer jellegéből adódó különbségek bemutatását a 3. táblázat tartalmazza.


Nyitott rendszer
Zárt rendszer

Modell
kereskedelmi modell
katonaság

Elemek      1)
Asszimilációs rendszer: kiváltsá-gok hiánya, a munkaviszony tar-talma ugyanaz, mint bármely más vállalatnál
Differenciált rendszer: speciális jogi szabályozás, a jogok és köte-lezettségek a munkaviszony ke-letkezésekor nem képezik alku tárgyát

2)
Állás (hivatal) rendszer: megha-tározott feltételekhez megfelelő állás párosul, fizetés megegyezés szerint
Karrierrendszer: hierarchia a közszolgálatban, a köztisztviselői előmenetel garantált

3)
Zsákmányrendszer: pártmegbí-zatási alapon, egyik fél sem vállal kötelezettséget a munkavi-szony huzamosabb fenntartására
Érdemrendszer: szakmai képes-ségek elsődlegessége; magas fo-kú szakértelem, elhivatottság

Előnyök
· rugalmas létszámgazdálko-dás (a feladathoz kötöttség-nek köszönhetően)

· a közigazgatásnak nem fela-data a szakemberképzés
· alkalmazott elmozdíthatat-lansága

· szakképzett köztisztviselői réteg

· előnyös TB és nyugdíjrend-szer

Hátrányok
· nem jön létre szakképzett hivatalnoki réteg
· személyzeti feladatok meg-sokszorozódnak

· nem innovatív, nehezen al-kalmazkodik a változások-hoz

3. táblázat: A nyitott és zárt közszolgálati rendszer összehasonlítása

Magyar fejlődés

A magyar közszolgálati szabályozás a kiegyezést követően jelenik meg. 1874-ben adják ki a Pénzügyi Szolgálati Szabályzatot, mely egy német mintájú zárt rendszer kialakítását célozza. Az 1930-as években ezt az amerikai üzemszervezési tapasztalatokkal kívánták fejleszteni, a rendszer jellegét nem érintve. A száznyolcvan fokos fordulat a II. világháború után következett be, amikor az újonnan szervezett pártok zsákmány alapon akartak bekebelezni bizonyos helyeket. Az így kialakult nyitott rendszerben a képesítési követelményeket kezdetben csökkentették, majd végül eltörölték. Ez a szakmai színvonal mély zuhanását eredményezte. 1951-ben jelent meg az első Munka Törvénykönyve, melynek szabályait a közigazgatásban dolgozókra is kiterjesztették. Pár éven belül elindult az a tendencia, amely a politikailag elkötelezett hivatalnokok szakmai képességeinek növelését célozta. A Kádár-korszak első éveiben ez még hangsúlyosabban jelenik meg. 1977-ben a központi államigazgatási szervek vezető dolgozóira és ügyintézőire kötelező képesítési előírásokat fogalmaznak meg, ám még a rendszerváltás előtti években is elsődlegesen politikai szempontok dominálnak a személyzeti munka területén.

Az állami személyzeti tevékenységet a versenyszférától az Antall-kormány választotta el véglegesen. 1992. március 31-én fogadták el a köztisztviselők jogállásáról szóló 1992. évi XXIII. törvényt, mely július 1-én, az új munkajogi és közalkalmazottak jogállásáról szóló szabályokkal egyidőben lépett hatályba.  Az immáron differenciált szabályozás a köztisztviselők tekintetében előírja a pártpolitika semlegességet, és már az 1992. évi XXIII. tv., a Ktv. preambuluma is utal a szakmai ismeretek döntő szerepére a hivatalnoki réteg kiválasztása során. A köztisztviselők számára előre kiszámítható pálya, garantált előmenetel biztosított. Ezáltal a magyar közszolgálatban zárt rendszer valósul meg.

Pártatlanság követelménye

A Ktv. összeférhetetlenségi szabályai körében kimondja, hogy a törvény hatálya alá tartozó szerveknél dolgozók párttagok ugyan lehetnek, de pártban vezető tisztséget nem tölthetnek be, illetőleg párt nevében nyilvános közszereplést nem vállalhatnak. Ez alól kivétel az az eset, ha választásokon (akár országgyűlési, akár önkormányzati) jelöltként kívánnak elindulni. Megválasztásuk esetén azonban újfent összeférhetetlenségi helyzetbe kerülnek, de ez már a hatalommegosztás doktrinájából következik. Így dönteniük kell a képviselőség vagy a köztisztviselőség között.

2.3.3. A közigazgatás által ellátott tevékenységi körök

A közigazgatás szorosan vett rendeltetése körében rendkívül változatos, sokrétű tevékenység jelenik meg, amely az állami feladatok tényleges megvalósítását szolgálja. Annak függvényében, hogy az állam közhatalmi minősége jelentkezik-e avagy sem e tevékenységi köröket közhatalmi igazgatásra és közvetlen igazgatásra választhatjuk szét. Ám a két fő terület továbbra is a döntés-előkészítés és a döntésvégrehajtás marad.

Döntés-előkészítés

( A döntés-előkészítés során a közigazgatási szervek információkat gyűjtenek, azokat rendszerezik és nyilvántartásokat vezetnek. Ezek alapozzák meg a tervezést. A legmunkaigényesebb, a legnagyobb volumenű feladat ezek közül az információs tevékenység, amely az empirikus kutatások szerint az igazgatási tevékenység közel 50%-át teszi ki. Egyes kormányzati döntések előkészítése, például az éves költségvetési törvény, magyar viszonylatban is legalább tízezres nagyságrendben igényli a közigazgatás személyzetének közvetlen részvételét.

Noha a közigazgatás nem az egyedüli döntés-előkészítésre jogosult szervezet, a jelentősége e téren kimagasló. (Az országgyűlési képviselők csak ritkán nyújtanak be önállóan törvénytervezetet, bár a jogosultságuk fennáll.) A közigazgatás a döntés-előkészítés során nem pusztán szakértői szerepkört tölt be, hanem a társadalmat képviselő különféle szervezetekkel egyezteti a döntések tervezeteit, feltárja a döntésekkel kapcsolatos konfliktusokat, érdek-összeütközéseket, és a döntés-előkészítés során a konszenzus megteremtését is megkísérli.

Feladatok az államszervezet egészével kapcsolatban

( A közigazgatás feladata az államszervezet egészének funkcionálásával kapcsolatos egyes igazgatási – szervezési feladatok ellátása is. Ilyenek különösen a költségvetési gazdálkodási feladatok, illetőleg a hatalmi ágak elválasztásának biztosításával kapcsolatos feladatok. Az egyes hatalmi ágakon belül aztán már megjelennek a saját igazgatásra létrejövő közigazgatási karakterű hivatali szervezetek, például az országgyűlés hivatala, a köztársasági elnök hivatala avagy a bíróságok hivatalai.

Jogalkotás

( A jogilag szabályozandó társadalmi viszonyok köre a modern államokban elég széles ahhoz, hogy elkerülhetetlenné váljék a parlamenten kívül más szerveknek jogalkotási jogkörrel történő felruházása. Ennek köre változó lehet. Találhatunk szűk keretek közé korlátozott közigazgatási jogalkotási jogkört (Németország), de széles körű felruházásra is van példa (Franciaország). Ez utóbbi esetben az alkotmány szabhat csak határokat.

Hazánkban is jogosultak egyes szervek (Kormány, miniszterelnök, miniszter) jogszabály kibocsátására, ám ehhez felhatalmazásra van szükség. A Kormány törvény felhatalmazása alapján, az Alkotmányban meghatározott feladatkörében alkothat rendeletet. A minisztereket rendelet kiadására törvény vagy kormányrendelet hatalmazhatja fel. E körbe sorolható az önkormányzatok rendeletalkotási joga is. A rendeletek tipikusan törvények végrehajtására születnek, ám a közigazgatás szervezetirányító feladatkörében jelentkezik a rendeleteken túlmenő jogi szabályozás iránti igény is. E területen érvényesülnek az állami irányítás egyéb jogi eszközei. (Határozatok, utasítások, irányelvek, elvi állásfoglalások, jogi iránymutatások.)

Jogalkalmazás

( A közigazgatás jogalkalmazó tevékenysége alapismérveiben megegyezik a bírói jogalkalmazással. A különbségekről nyújt áttekintést a 4. táblázat.


Közigazgatás

jogalkalmazó tevékenysége
Bírói

jogalkalmazás

Eljárás megindítása
kérelemre és hivatalból

(ex officio) is indulhat
csak kérelemre (kereset, vád)

indulhat

Eljárás jellege
inkvizitórius
kontradiktórius

Eredmény
jogot – kötelezettséget keletkeztet
jogvitát

dönt el

Hatálya
ex nunc
ex tunc

Leggyakrabban alkalmazott jogágak
közigazgatási jog,

pénzügyi jog
polgári jog, családi jog,

munkajog, büntetőjog

4. táblázat: A közigazgatási és a bírói jogalkalmazás összehasonlítása

A kettő közötti különbségek a funkcióbeli eltérésből fakadnak. Míg a bíróságok feladat az igazságszolgáltatás, addig a közigazgatás a közfeladatok közhatalmi eszközökkel, közhatalommal való ellátásáról gondoskodik. Míg az igazságszolgáltatás megvalósulásához három jogalany kell (ügyész - vádlott, illetve felperes - alperes és bíró), a közigazgatási eljáráshoz elég kettő (közigazgatási szerv - ügyfél). A bíró, mint harmadik jogalany csak kivételes esetben kezdeményezhet eljárást hivatalból, a közigazgatási szerv azonban rendelkezik az ex officio eljárás indítási jogosítvánnyal. A bíró elé két ellentétes jogi álláspont kerül (kontradikció) és ezek között kell döntenie. A közigazgatási szerv maga folytatja le a vizsgálatot (inkvizíció), melynek következményeként az ügyfél számára jogot vagy kötelezettséget állapíthat meg. A bíró elé kerülő két nézet azonban már fennálló jogokra és kötelezettségekre vonatkozik, és ezek jogosságát kell visszamenőleges (ex tunc) hatállyal megállapítania. A közigazgatás ezzel szemben a jövőre nézve (ex nunc) hoz határozatot. Különbség adódik a leggyakrabban felhasznált jogágakból is, igaz az adott jogszabályok nem tekinthetők kizárólagosnak egyik jogalkalmazási módozatra sem.

Törvényességi felügyelet

( A bíróságok és a közigazgatási szervek hatáskörének találkozására kerül sor a szervezetek felett gyakorolt törvényességi felügyelet terén is. A közigazgatási hatóságok intézkedési joga ugyanis szűkre szabott, pusztán az indítványozási jog illeti meg őket jogszabálysértés észlelése esetén. Az intézkedés jogával a bíróság rendelkezik. Példának említhető a megyei közigazgatási hivatalok törvényességi ellenőrzési jogköre az önkormányzati határozatok felett. Amennyiben a közigazgatási hivatala vezetője jogszabálysértést észlel, felhívja a döntéshozót (pl. képviselőtestület) a törvénysértés kiküszöbölésére.  Ha az nem intézkedik, avagy nem a felhívásban foglaltaknak megfelelő döntést hozott, a hivatal vezetője kezdeményezheti a határozat bírósági felülvizsgálatát. Így a végső szó a bíróságé lesz az ügyben.

Szervezetirányítás

( A fenti rendeltetési körök a közhatalmi igazgatás területére vonatkoztak. A közvetlen igazgatás körébe sorolható a közigazgatás szervezetirányító tevékenysége, mely az alábbi négy szervezeti típus esetében valósul meg.

1. Az egész közigazgatási rendszer irányítása: az államigazgatási szervek esetében hierarchikus eszközökkel valósul meg. A hierarchia csúcsán a Kormány áll. A helyi önkormányzatok, köztestületek, stb. esetében hierarchián kívüli eszközök (normatív jogi szabályozás, finanszírozási eszközök) alkalmazásával történik.

2. Az állam fizikai hatalmát megvalósító állami szervezetek irányítása alapvetően hierarchikus formában történik. A hadsereg esetében a honvédelmi minisztert, a rendőrség esetében a belügyminisztert illetik meg speciális jogkörök.

3. A közigazgatási szervek belső igazgatását és vezetését sajátos jogi szabályozás mellett a szerv vezetője látja el. A köztisztviselői jog határozza meg a belső igazgatás jogi kereteit, a vezető döntési jogának határait, az alá- fölérendeltségi viszonyok jogi tartalmát.

4. A közszektorba tartozó szervezetek irányítása a legkiterjedtebb terület a szervezetirányításon belül. E szervezetek az állami kötelezettségek közé sorolt közszolgáltatásokat, mindenekelőtt a humán közszolgáltatásokat (kulturális, szociális, egészségügyi, oktatási, stb.) látják el.

Gazdálkodó tevékenység

( A közigazgatás által ellátott gazdálkodó tevékenységnek három alapvető formáját különböztetjük meg. Az ún. költségvetési gazdálkodás (1) az állam költségvetési szerveinek finanszírozását, a gazdasági támogatásokat, illetve a humánszféra anyagi támogatását jelenti, amennyiben azt nem az állam és az önkormányzati szervek intézetei látják el. A kincstári vagyon kezelése (2) minden európai államban jelentős gazdasági tevékenysége a közigazgatásnak, melyet elkülönült államigazgatási szervek látnak el. Az állam vállalkozó vagyonának kezelése (3) a privatizációs folyamat lezárása után sem szűnik meg, egyes gazdasági szférákban az állam tulajdonosi érdekeltsége megmarad.

Materiális tevékenység

( A közigazgatás ún. materiális tevékenysége alatt értjük azon társadalmi tevékenységeket, melyeket a közigazgatás közvetlenül valósít meg. E tevékenység egy része ún. tiszta igazgatási tevékenység (1). Az állam a közigazgatás útján biztosítja a társadalom számára szükséges információk gyűjtését, rendszerezését, adatbankok, adatrendszerek működtetését, nyilvántartások vezetését (ide sorolhatjuk magát a statisztikai rendszert is). Emellett a közigazgatás más materiális tevékenységet is végez. Így jelentős szakmai, szakértői tevékenységet (2) lát el közvetlenül, amely a közigazgatás alaprendeltetéséhez kapcsolódik. Egyes esetekben a közigazgatás közvetlenül nyújt bizonyos szolgáltatásokat (3). Különösen jellemző ez az önkormányzatokra, főleg a kisebb önkormányzatok látnak el közvetlenül, saját szervezetük útján egyes közszolgáltatásokat (pl. könyvtár, étkeztetés).

3. fejezet: A közigazgatással foglalkozó tudományok

Közigazgatás-tudományról csak kb. 200 éve beszélhetünk, hisz azt megelőzően e diszciplina nem rendelkezett önálló kutatási területtel. A XIX. század elejére azonban az európai államokban teret nyer a hatalommegosztás montesquieu-i elmélete, azaz a végrehajtó hatalom leválik a törvényhozásról. Ezzel párhuzamosan a közigazgatási jog is kezd önálló jogszabálytömeggel rendelkezni (főleg Franciaországban), amely eltérést mutat az alkotmányjogi normáktól.

Közigazgatás-tudomány

Egyes mai felfogások szerint az elmúlt két évszázadban kialakult három, különböző módszerekkel vizsgálódó résztudomány együttese alkotja a közigazgatás-tudományt. E három közül először a közigazgatási jogtudomány, ezt követően a közigazgatástani irányzat, végül a közigazgatási politika alakult ki. Mellettük egyéb tudományok is vizsgálódásuk tárgyává teszik a közigazgatást, azonban ezeket az interdiszciplináris tudományterületeket (szociológia, pszichológia, statisztika) nem szokás a közigazgatás-tudomány körébe sorolni.

3.1. A polgári közigazgatás-tudomány

Kameralisztika

Korábbi nézetek a közigazgatás-tudomány kezdeti szakaszának tekintették a XVII-XVIII. században, az abszolutizmus korában művelt kameralisztikát. A kameralisták az uralkodói államkincstár gyarapításának módszereit dolgozták ki, ezzel növelve az uralkodói hatalmat. Hiányzott azonban az absztrahálás iránti igény, kötöttségük túl szoros volt az adott állam gyakorlati igazgatásához. Ezért napjainkban pusztán a közigazgatással foglalkozó tudományok előzményének tekintik a kameralisztikát.

3.1.1. A közigazgatási jogtudomány

A polgári forradalom után Franciaországban mutatkozott először igény arra, hogy az állam és polgárainak viszonyát jogszabályokkal rendezzék. A polgárok követelése arra irányult, hogy a közigazgatás tevékenysége a törvények által meghatározott keretek közé szoruljon. Ez párosult azzal, a felvilágosult szerzők (mindenekelőtt Rousseau) által vallott nézettel, miszerint a közérdek a magánérdek fölé helyezendő.

Így a XIX. század elejére rendelkezésre állt a közigazgatásra vonatkozó megfelelő mennyiségű joganyag, melyből általános következtetéseket lehetett levonni. Ám e konklúziókat közvetve, a jogszabályokból vonták le. A közigazgatási jogtudomány tárgya így közvetlenül nem maga a közigazgatás, hanem a közigazgatási jog.

Robert von Mohl

Németországban a közigazgatási jogtudomány Robert von Mohl munkásságával jelenik meg. 1829-ben kiadott „Das Staatrecht des Königreiches Württemberg” című műve az első közigazgatási jogi munka.

Otto Mayer

A német közigazgatási jogtudomány csúcspontját Otto Mayer jogdogmatikai nézeteinek kialakításával éri el a századfordulón. A német közigazgatási jog rendszere ma is a Mayer által kialakított rendszeren alapszik. Mayer a tételes jogból általános fogalmakat és jogintézmény-rendszert dolgozott ki. Követői a mai napig ezeknek a tökéletesítését és a hatályos joggal való egyeztetését tartják feladatuknak.

Leon Duguit,

Gaston Jéze

Franciaországban a közigazgatási jogtudomány hosszú időszakon keresztül egyedül reprezentálta a közigazgatás-tudományt. Megalapozónak tekinthető itt Leon Duguit és Gaston Jéze munkássága az 1920-30-as években. Ők és követőik a közigazgatási jogi szabályozás alapvető jellemzőjével, a közszolgáltatással, a közérdekkel, a közhatalommal foglalkoztak.

3.1.2. A közigazgatástani irányzat

Lorenz von Stein

A közigazgatástani nézet túllépett azon a doktrinán, hogy a közigazgatás csak a jog oldaláról vizsgálható tudományos módszerekkel. Kiegészítették a jogi szempontokat a személyi és anyagi oldal elemzésével és a szervezeti működés hatékonyságának vizsgálatával is.

1865-ben jelenik meg Lorenz von Stein e téren úttörő jellegű munkája „Die Verwaltungslehre” címmel. A maga korában egyedül vállalkozott arra, hogy a közigazgatást komplexen vizsgálja. Az irányzat szerint az államigazgatás feladata a gazdasági fejlődés előmozdítása, ennek érdekében keresik azokat az eszközöket is, amelyek az állam ipari feladatainak teljesítéséhez, a hatékony kormányzáshoz, a gazdasági jólét megteremtéséhez szükségesek.

Az irányzat továbbélése elsősorban Németországban jellemző, de hatása van például a magyar Csiky Kálmánra és Concha Győzőre is. Stein követői igyekeznek megvalósítani a magánigazgatásban kidolgozott módszerek átültetését a közigazgatás szervezetére és működésére.
A közigazgatástanhoz hasonló módszereket alkalmaz a francia igazgatástudomány (jelentősége 1910 – 1930 között nagy), az amerikai közigazgatási elmélet (1920-tól napjainkig hat) és a közigazgatási szervezéstudomány is. Ez utóbbi képviselőiről (Henry Fayol, Luther Gulick, Lyndall Urwick) előzőleg már esett szó.

3.1.3. Közigazgatási politika

Woodrow Wilson

A politikatudományi irányzat a XIX. század végén jelenik meg az Amerikai Egyesült Államokban. Korai szakaszának képviselői jogászok voltak, akik ismerték a kontinentális (főleg német) államelméleti tanokat is. Az elméleti következtetés azonban számukra nem végcél, hanem kiindulópont a konkrét államszervezési feladatok megoldásához.

E téren a legnagyobb eredményeket Woodrow Wilson érte el, aki 1913. és 1921. között az Egyesült Államok elnöki tisztét is betöltötte. 1887-ben jelent meg (szó szerint) korszakalkotó műve „The Study of Administration” címmel, így a politikatudományi irányzaton belül méltán tartják a három korai óriás (Early Giant) egyikének.

Tanulmányában abból indul ki, hogy a kormányzati feladatok egyre növekvő mennyisége és az elintézendő ügyek egyre bonyolultabbá válása miatt a politikatudománynak arra kell törekednie, hogy segítse a kormányzat munkáját. Fellépett a tagállami szinten még mindig érvényesülő zsákmányrendszer ellen is.

Az irányzat további képviselői is a politikai rendszer és a közigazgatás kapcsolatrendszerét vizsgálják. Német területen ez az irányzat csak a II. világháború után nyer teret. A kutatás tárgya itt a parlament és a közigazgatás viszonya, illetve a közigazgatás legfelsőbb szerveinek kapcsolata az alsóbb szervekkel.

3.1.4. Közigazgatási szociológia

Max Weber

Michel Crozier

Nem szokás a közigazgatás-tudomány körébe sorolni a közigazgatás szociológiai vizsgálatát, mely Max Weber munkássága után alakult ki Németországban. Alapkérdései a közigazgatási szervezet és ennek kapcsolatrendszere az állampolgárokkal, illetve más szervezetekkel. Viszont Weber művei hatást gyakoroltak az európai elméletekre, és az amerikai szerzők is felhasználják azokat. Igaz, a tengerentúlon túl is lépnek Weber gondolatain.

Franciaországban Michel Crozier végez hasonló kutatásokat, ám a francia szociológiai irányzatra később az amerikai felfogás hat. Foglalkoznak a központi szervek működését akadályozó tényezőkkel, a helyi igazgatás és a központi irányítás ellentmondásaival és a szervezetek diszfunkcióival is.

3.1.5. Közigazgatási pszichológia

A fentieket lehet elmondani a pszichológiai módszerű közigazgatás-vizsgálatról is, mely a II. világháború után indult meg. Két típusa van: az elméleti jellegű és a közvetlen alkalmazásra kerülő kutatások köre. Mindkettő az egyén helyzetét, magatartását vizsgálja a közigazgatás szerveiben. A közigazgatási pszichológia érinti a szervezeten belüli konfliktusok, a döntés megszületésének, a vezetésnek a kérdésköreit is.

3.2. A magyar közigazgatás-tudomány

Kameralisztika Magyarországon

Mivel a kiegyezésig az ország igazgatását a bécsi udvar végezte, német és francia értelemben vett kameralisztika nem alakulhatott ki hazánkban. A nagyszombati egyetemen (mely előbb Budára, majd Pestre került) ugyan létrejött a „politicocamerális” tanszék, az oktatás azonban a bécsi tananyag alapján történt.

Reviczky József

Az első tankönyvet Reviczky József adta ki a XVIII. század végén. Ezt 1848-ig további kettő követte. A tanszék 1848. után kettéválik közigazgatási jogi tanszékre és közigazgatási politikai tanszékre.

3.2.1. A magyar közigazgatási jogtudomány

Jogismereti irányzat

A kiegyezést követően, 1870-től a századfordulóig a jogismereti irányzat terjedt el hazánkban. Művelői összegyűjtik a közigazgatási joganyagot és annak közlésére áttekinthető rendszert alakítanak ki. Az irányzat kiemelkedő képviselői: Boncz Ferenc, Grünwald Béla, Fésűs György és Csiky Kálmán.

Csiky Kálmán

Csiky Kálmán munkásságán már érződik Lorenz von Stein (magyarul használták Stein Lőrincként is) hatása, elméletében közigazgatástani elemek is megjelennek. A pozitív jog rendszerezésén túl kísérletet tesz az állam és a közigazgatást viszonyának ismertetésére, illetve igyekszik meghatározni a közigazgatás fogalmát és szervezetét és a közigazgatási jog fogalmát és tagozódását is.

Közigazgatási jogi pozitivizmus

A jogismereti irányzat vezető helyét a századfordulót követően a közigazgatási jogi pozitivizmus veszi át, mely továbbra is az írott jog talaján áll, bár előremutató tendenciák is jelentkeznek. Képviselői igyekeznek tisztázni az alapfogalmakat és összefüggően ismertetni a jogi szabályozás lényegét.

Korai pozitivizmus:

Kmetty Károly

A közigazgatási jogi pozitivizmus korai és késői szakaszra tagozódik, a kettő közé időrendben beékelődik a közigazgatási jogi dogmatizmus virágkora. A korai pozitivizmus legjelentősebb képviselője, Kmetty Károly elválasztja a közigazgatási jogot a közigazgatástantól. Meghatározza az alapfogalmak egy szűk körét (közigazgatás, közigazgatási jog, önkormányzat, jogforrások, stb.). Önálló csoportokba rendszerezi a pozitív jogot, ezeken belül ismerteti a feladatokat, hatásköröket, az ezeket ellátó szervezeteket és a lényeges anyagi jogi szabályok tartalmát.

Késői pozitivizmus:

Márffy Ede

Márffy Ede Kmetty tanítványaként továbbviszi a szemléletmódot, ám 1926-ban megjelent munkájában az alapfogalmak körének bővítése során (közigazgatási alanyi jog, közigazgatási jogviszony, stb.) a közigazgatási dogmatika eredményeit is felhasználja. A késői pozitivizmusban már megjelenik a jogpolitikai elemzés is, de a lényeg továbbra is a tételes anyagi jog ágazatonkénti összefoglalása. Márffy munkájában bemutatja a közszolgálati jog és az eljárás alapintézményeit is.

Közigazgatási jogi dogmatizmus

A közigazgatási jogi dogmatizmus hazánkban a korai és a késői pozitivizmus időszakai között éreztette hatását. Képviselői közt találjuk a szegedi Közigazgatási és Pénzügyi Jogi Tanszék első két vezetőjét: id. Boér Eleket és Ereky Istvánt is. Az irányzatból megemlítendő még Jászi Viktor és Tomcsányi Móricz neve.

A közigazgatási dogmatika sajátossága, hogy a pozitív jogból dedukcióval alakít ki elméleteket, melyek tételes jogot közvetlenül általában nem tartalmaznak. A dogmatizmus hívei a közigazgatás és az állampolgárok közötti viszonyt nem hatalmi, hanem jogviszonynak fogják fel, melyben az alanyok egyenrangúak. Nagy eredménye az irányzatnak a jogalanyiság, a jogképesség és a jogintézmény-rendszer elméletének kidolgozása.

3.2.2. A közigazgatástani irányzat hazánkban

Concha Győző

Concha Győző „Politika” című művének 1905-ben megjelent második kötete a „Közigazgatástan” címet viseli. E kötetben Lorenz von Stein alapkoncepcióját igyekszik magyar viszonyokra alkalmazni, de bírálja is azt. Concha számára a központi kérdés az állam és az állampolgár viszonya. Arra a következtetésre jut, hogy az állami beavatkozást a változó életviszonyokhoz kell alkalmazni.

A kötet 3 elméleti rész (közigazgatás szervezet és vezetése; közszolgálat személyi oldala; közigazgatástan története és tárgykörei) mellett a különös részből szintén 3 témakört (statisztikai, rendőri és közegészségügyi igazgatás) emel ki. Kutatásai során azonban a jogi szempontokat abszolút mellőzi.

Magyary Zoltán

A magyar közigazgatás-tudomány legnagyobb hatású, külföldön is elismert egyénisége Magyary Zoltán volt. 1930-tól 1945-ben bekövetkezett haláláig a budapesti jogi karon volt tanszékvezető, illetve 1931-től az általa alapított Közigazgatástudományi Intézet igazgatója. 1930. és 1933. között racionalizálási kormánybiztosként dolgozott. E feladatkörében nyújtotta be 1932-ben az ún. racionalizálási kormányprogramot, melyben a központi irányítás, a hatáskörrendezés, a szervezetrendszer, a jogszerű működés és a személyzeti kérdések átszabályozására tett javaslatot. Kezdeményezései csak részben valósultak meg.

Amerikai tanulmányútját követően a közigazgatási szervezéstudományhoz került közel. Igaz, az amerikai politikatudományi irányzat egyes képviselőit is e megközelítési módhoz sorolta (helytelenül). 1936-ban a Nemzetközi Közigazgatástudományi Kongresszuson tartott főelőadásában kitért a közigazgatás legfőbb vezetése során a jól képzett szakapparátus igényének problematikájára, erős központi irányító apparátust tartva szükségszerűnek.

Fő műve, az 1942-ben megjelent „Magyar közigazgatás” az alábbi főbb témaköröket érinti:

( alapfogalmak:
- adminisztráció

- közigazgatás

- közigazgatás szervezeti és működési

  elvei

( magyar közigazgatás szervezete:

- feladatok

- szervezet

- személyzet

- dologi eszközök

( közigazgatás működése:

- általános működése

- jogi rend.

3.2.3. A magyar közigazgatás-tudomány 1945. után

A magyar közigazgatás-tudomány a II. világháborút követően a társadalmi – politikai változások által determinált. A kutatási területeket tekintve négy periódus állapítható meg:

1945 - 1956

Az 1949-es Alkotmány és az 1950-es (első) Tanácstörvény nyomán a hazai közigazgatást is szovjet mintára szervezték át. Maga a terminológia is változott, a közigazgatásból államigazgatás, a közigazgatási jogból államigazgatási jog lett az önkormányzati közigazgatás megszűnésének következtében. Egyidejűleg sor került a szovjet államigazgatási tankönyvek átvételére.

1956 – 1972

Az 1956-os forradalmat követően a személyi kultusz ellenreakciójaként újra a jogi irányzat került előtérbe, hasonlóan az abszolutizmust követő évekhez. Az eljárási visszaélések korlátjaként 1957-ben megszületett az államigazgatási eljárás általános szabályait tartalmazó törvény, mely újra megteremtette az államigazgatási határozatok bírói felülvizsgálatának lehetőségét. (Kiemelkedő eredményeket ért el e terület kutatása során id. Martonyi János.) 1963-ban megjelent a szervezéstudományi irányzat is, a működés hatékonyságának és gazdasásgosságának vizsgálatával.

1972 – 1985

1972-ben a kormány elfogadta a „Közigazgatás Komplex Tudományos Vizsgálatának Programja” című kutatási főirányt. Ezzel a közigazgatás valamennyi résztudománya területén megindultak a kutatások. A kutatómunka 1985-ig tartott.

1985 –

1985-től megmarad a differenciálódás, azonban a rendszerváltással újfent felerősödik a jogi irányzat. Főleg a területi – helyi igazgatás struktúrája (újra megjelenő önkormányzatok) és az eljárásjog (közigazgatási bíráskodás kiszélesítése) területén.

4. fejezet: A közigazgatási jog fogalma, helye a jogrendszerben és forrásai

4.1. A közigazgatási jog fogalma

A közigazgatás-tudomány az elmúlt két évszázadban számos definíciót alkotott a közigazgatási jog fogalmának meghatározására. Ezen eltérő nézőpontok közül következzék pár:

Lorenz von Stein: a végrehajtó hatalom jogának tekinti a közigazgatási jogot, amely nem más, mint „az állam szerves természete által e hatalomnak szabott határ.”

Csiky Kálmán: a közigazgatási jog feladataként a közigazgatási szervek felépítésének, cselekvésük rendjének és határainak meghatározását jelöli meg.

Concha Győző Közigazgatástanában a közigazgatási jog alatt azon szabályok összességét érti, amelyek meghatározzák a közigazgatási szerveket, ezek hatáskörét, a közfeladatok megvalósítására adott hatalom mértékét, eszközét, módját és az állampolgárok akaraturalmát a közigazgatási szervekkel szemben.

Tomcsányi Móricz a közigazgatás szervezetének és működésének jogrendjét kitevő jogszabályok összességét tekinti közigazgatási jognak.

A további vizsgálódás szempontjából vegyük irányadónak Kalas Tibor definícióját:

A közigazgatási jog azon jogszabályok összessége, amelyek a közigazgatás szervezetét és a működése során a végrehajtó tevékenységével összefüggő társadalmi viszonyokat szabályozza.

A közigazgatási jog alá tartozó jogszabályok közös sajátosságai két területen jelentkeznek. Egyrészt magából a szervezet elkülönültségéből fakadnak, másrészt abból a tényből, hogy a közigazgatás rendeltetése a végrehajtás. Az előbbi két területre vonatkozó jogszabályoknak értelemszerűen a közigazgatási jog anyagába kell tartozniuk.

Tárgykörök

A közigazgatási jogi szabályozásnak három fő tárgykörét állapíthatjuk meg: anyagi jogi normák
, szervezeti jogi normák és alaki jogi normák.

Anyagi jogi normák

Az anyagi jogi normák a közigazgatás működése során keletkező társadalmi viszonyok tartalmi meghatározására szolgálnak. Ezek egyrészt a közigazgatási szerv döntési lehetőségét határozzák meg, másrészt az e szervekkel kapcsolatba kerülő más jogalanyok magatartását. E normák általában egy-egy szűkebb területen (építésügy, lakásügy, gyámügy, stb.) érvényesülnek, éppen ezért javarészt a közigazgatási jog különös részébe sorolhatók.

Szervezeti jogi normák

A közigazgatás szervezetére vonatkozó jogi normák foglalkoznak a szervezet létrejöttével, belső felépítésével és a szervezetek, szervezeti egységek belső és külső kapcsolatrendszerével.

Alaki jogi normák

Alaki jogi normák alatt azon eljárási szabályokat értjük, melyek a közigazgatási szervek hatáskörét és illetékességét, illetve az általuk lefolytatható eljárások menetét szabályozzák. E körből kiemelkedő jelentőséggel bír az 1957. évi IV. törvény az államigazgatási eljárás általános szabályairól (Áe.), amely magát primer jogforrásnak tekinti, azaz eltérő szabályozásnak csak akkor van helye, ha arra maga az Áe. ad lehetőséget. Mindez két formában történhet. Egyes ügycsoportok, ügytípusok az ún. különös eljárások kategóriájába tartoznak. Ezek viszonylatában az Áe. úgy rendelkezik, hogy amennyiben az ügycsoportra vonatkozó külön törvényben nincs megfelelő rendelkezés egy kérdéskörben, akkor az Áe. szabályai lépnek be szubszidiáriusan (másodlagosan). Ilyen különös eljárás található például a tisztességtelen piaci magatartás tilalmáról és a versenykorlátozásról szóló 1996. évi LVII. törvényben (Tpvt).  A másik kategória az ún. kivett eljárások köre. Ilyen jelenleg kettő van: a szabálysértési és az állampolgársági eljárás. E kettő esetében az Áe-t nem lehet alkalmazni.

4.2. A közigazgatási jog helye a jogrendszerben

Ahhoz, hogy a közigazgatási jogot el tudjuk helyezni a többi jogág között, illetve meg tudjuk határozni azokat a pontokat, melyeken érintkezhet más jogágakkal, először a jogrendszer fogalmát kell definiálnunk, illetve a jogágak képződésének az alapjaival kell tisztában lennünk.

Jogrendszer

A jogrendszer egy meghatározott államnak adott időpontban létező jogi normáinak összessége. A jogrendszer gyakorlati kategóriának fogható fel, hiszen jogalkotásra felhatalmazott szervek által alkotott normákból áll. A jogrendszerbe tartozásnak két korlátja van: egy térbeli és egy időbeli. A térbeli korlát az állami szuverenitás határaihoz, az országhatárhoz kötődik; míg az időbeli korlát a jogszabályok hatályának folyománya. A már nem hatályos jogi norma ugyanúgy nem része a jogrendszernek, mint egy másik állam hatályos jogszabálya.

Jogágak

A jogágak képződését két irányból lehet levezetni. Egyrészt a jogrendszer felől, másrészt a jogi normák oldaláról. E három fogalomkör egymáshoz való viszonyát szemlélteti az 1. ábra.
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1. ábra:  Jogrendszer – jogágak – jogi normák

A jogrendszer oldaláról való megközelítésben a jogágak elkülönülésének alapja a szabályozott társadalmi viszonyok eltérő minősége és eltérő szabályozási módja. A jogi normák oldaláról való megközelítésben egy jogághoz tartoznak az azonos típusú, azonos módszerrel szabályozott társadalmi viszonyok.

Jogágak képződése

A jogrendszer először két jogágra vált szét. A közjog területén a közérdek érvényesült a társadalmi viszonyokban, míg a magánjog azon normákat tartalmazta, ahol a magánérdek érvényesítésének garanciáin volt a fő hangsúly. A jogi normák számának növekedésével további „osztódásokra” került sor. Így vált le a közjogból az alkotmányjog, majd az alkotmányjogból a közigazgatási jog. Majd jellegéből adódóan önálló jogággá vált a pénzügyi jog, mely az állam és a társadalom anyagi kapcsolódásából adódó viszonyokat rendezi a közigazgatási jog módszereivel.

Kapcsolódás más jogágakhoz:

Alkotmányjog

A közigazgatási jog és más jogágak kapcsolatait legkézenfekvőbb az alkotmányjoghoz fűződő viszonnyal kezdeni. Hiszen mindkét jogág az állam és az állampolgár közötti viszonyokat szabályozza. Az alkotmányjog az, ami e terület minden alapvető és lényeges mozzanatát meghatározza, a közigazgatási jog pedig az alkotmányjog által szabályozott viszonyrendszert konkretizálja. Az alkotmányjog éppen ezért absztrakt, általános szabályokat tartalmaz, melyek elsősorban az Alkotmányban, illetve más törvényekben jelennek meg. A közigazgatási jog normái ezzel szemben alsóbb szintű jogszabályokban, illetve az állami irányítás egyéb jogi eszközeiként jelennek meg. (Bővebben kicsit később lesz róluk szó.) További kapcsolódási pont, hogy az alkotmányjog határozza meg a közigazgatási szervezetrendszer alapvető szabályait, így a közigazgatási jognak csak az ezen túlmenő precizírozás lesz a feladata.

Büntetőjog

A büntetőjog is a közjogból szakadt ki, hiszen e jogág által szabályozott társadalmi viszonyokban is a közérdek elsőbbsége mutatható ki. A közigazgatási jog társadalmi viszonyokat formáló, alakító funkciójával szemben a büntetőjog rendeltetése a jogvédelem. A két jogág közötti leglényegesebb érintkezési terület a szabálysértési jogi normák köre. Számos szabálysértés úgy alakul ki, hogy egyes büntetőjogi tényállások dekriminalizált alakzata került a szabálysértési törvénybe. (például a 10.000 forint alatti értékre elkövetett lopás, ha más minősítő körülmény nem valósul meg, szabálysértésnek számít. Zsebtolvajlás és más minősítő körülmények fennállása esetén, illetve 10.000 forint felett már bűncselekmény valósul meg.) A szabálysértések másik köre a közigazgatási jog által előírt kötelezettségek megszegését szankcionálja. Ilyen például a tilosban parkolás büntetése. További találkozási  pont a két jogág között, hogy a büntetőeljárás egy részét (nyomozás) közigazgatási szervek (rendőrség, vám- és pénzügyőrség) végzik.

Családi jog

A családi jog és a közigazgatási jog kapcsolódási pontja elsősorban a gyámügyi igazgatás területére esik, ahol az anyagi jogi szabályok a családi jogi törvényben (Csjt.) jelennek meg, míg az eljárási kérdésekben a közigazgatási jog különös részébe tartozó gyámügyi szabályok érvényesülnek. Eljárásjogi téren, tehát a közigazgatási jogi szabályozási módszereit alkalmazzák.

Munkajog

Tipikusan munkajogi szabályozás alá esnek a közigazgatás személyi állományát érintő kérdések, melyeket a köztisztviselők jogállásáról szóló 1992. évi XXIII. törvény (Ktv.) szabályoz. A Ktv. mögött megjelennek a Munka Törvénykönyve, az 1992. évi XXII. törvény (Mt.) szabályai is. A Ktv. specifikumai az Mt. rendelkezéseivel szemben elsősorban a munkáltató (közigazgatási szerv) személyéből fakadnak. 

Polgári jog

A polgári jog (polgári eljárásjog) és a közigazgatási jog között az anyagi és eljárási viszonyok terén egyaránt található kapcsolódás. A közigazgatási szervek például egyes kártérítési ügyek kapcsán olyan döntéseket is hozhatnak, melyek anyagi jogi szabályai az 1959. évi IV. törvényen, a Polgári Törvénykönyvön (Ptk.) alapulnak. Míg a közigazgatási perekre vonatkozó szabályozás a polgári perrendtartásról szóló 1952. évi III. törvény (Pp.) XX. fejezetében lelhetők fel, ám a bíróságok elsődlegesen a közigazgatási anyagi jog szabályait alkalmazzák.

4.3. A közigazgatási jog forrásai

Jogforrásnak nevezhetők – legáltalánosabb értelemben – azok a szabályozások, amelyekből az érvényes jog ered. E felfogás szerint: jogforrás az arra feljogosított állami szerveknek az a szabályozó aktusa, amelynek eredményeként az állami szervek meghatározott társadalmi viszonyokba beavatkozási lehetőséget kapnak.
Belső és külső jogforrások

A jogforrások csoportosítását az alkotmányjog tudománya végezte el, több szempont figyelembe vételével. Számunkra ezek közül a leglényegesebb a jogforrások külső és belső jogforrásokra osztása. Belső (alaki) jogforrás alatt a jogalkotó szerveket, külső (anyagi) jogforrás alatt magát a megszövegezett jogszabályt értjük.
Mindezek mellett elmondható, hogy a közigazgatási jognak nincsen önálló jogforrási rendszere, a Magyar Köztársaság jogforrásái maradéktalanul forrásai a közigazgatási jognak is, függetlenül attól, hogy közigazgatási szervek alkották-e őket. E jogforrásokat a jogalkotásról szóló 1987. évi XI. törvény (Jat.) határozza meg.

A jogforrások körébe mindenekelőtt a jogszabályok sorolhatók, mellettük jelennek meg, mint kiegészítő szabályok az állami irányítás egyéb jogi eszközei.

4.3.1. A jogszabályok

A jogszabályok mindenkit érintő, általánosan kötelező magatartási szabályok. Ezek köre a rendszerváltást követően változott. Megszűnt a Népköztársaság Elnöki Tanácsa által alkotott törvényerejű rendelet, illetve az országos hatáskörű szervek vezetésével megbízott államtitkárok által alkotott rendelkezések létrehozásának lehetősége, azáltal, hogy megszűnt maga a belső jogforrás. Azonban a korábban ilyen formában alkotott jogszabályok hatályban maradnak mindaddig, míg az adott társadalmi viszonyt magasabb szintű jogszabály nem rendezi, avagy hatályon kívül nem helyezi e jogszabályokat.

Jogforrási hierarchia

A jogszabályok közötti hierarchiát mutatja be az 5. táblázat.

Belső jogforrás
Külső jogforrás

Országgyűlés
törvény

Népköztársaság Elnöki Tanácsa
törvényerejű rendelet

Kormány
rendelet

miniszterelnök, miniszter
rendelet

országos hatáskörű szerv vezetésével megbízott államtitkár
rendelkezés

önkormányzat képviselőtestülete
rendelet

5. táblázat: A jogforrási hierarchia

Az alsóbb szintű jogszabályok a felsőbbekkel nem lehetnek ellentétesek. Önkormányzati rendeletet magasabb szintű jogszabályban nem rendezett (helyi) társadalmi viszonyok rendezésére is létre lehet hozni.

Az adott belső jogforráshoz csak a megfelelő külső jogforrás párosulhat, azaz például az Országgyűlés csak törvényt adhat ki jogszabályként, rendeletet nem.

4.3.2. Az állami irányítás egyéb jogi eszközei

Az állami irányítás egyéb jogi eszközeinek általános vonása, hogy az állampolgárok számára jogokat és kötelezettségeket nem fogalmazhatnak meg. Éppen ezért hierarchia sem áll fenn közöttük.

Az állami irányítás egyéb jogi eszközeit mutatja be a kibocsátó melléhelyezésével a 6. táblázat.

Jogi eszköz
Kibocsátó

Határozat
- Országgyűlés

- Kormány

- kormánybizottságok

- önkormányzatok

- önkormányzatok szervei

Utasítás
- miniszter

-országos hatáskörű szerv vezetője

Jegybanki rendelkezés
- Magyar Nemzeti Bank elnöke

Statisztikai közlemény
- Központi Statisztikai Hivatal

  elnöke

Jogi iránymutatás



- irányelv
- Országgyűlés

- Kormány


- elvi állásfoglalás
- Országgyűlés

- Kormány


- irányelv és tájékoztató
- miniszter

-országos hatáskörű szerv vezetője

Határozat és utasítás

6. táblázat: Az állami irányítás egyéb jogi eszközei

Az állami irányítás egyéb jogi eszközei közül a leggyakoribbak a határozatok és az utasítások. A kettő közötti különbség jól megfogható a 6. táblázat alapján. Határozatot testületi szervek, míg utasítást egyszemélyes vezetés alatt álló szerv adhat ki. Határozat és utasítás tartalmazhat általános magatartási szabályt a címzettre nézve (normatív), illetve vonatkozhat egyedi esetre (konkrét). A jogi eszközök között csak a normatív határozatok és utasítások találhatók. A határozatok és utasítások címzettjei az irányított szervek lehetnek.

Jegybanki rendelkezés

és 

Statisztikai közlemény

Ezzel szemben a jegybanki rendelkezés és a statisztikai közlemény címzettjei a tárgykör szerint érintett szervek lehetnek. Az MNB elnökének rendelkezési joga a pénzügyi intézmények, valamint a pénzintézeti tevékenységet végző egyéb szervek és egyéni vállalkozók, a befektetési szolgáltatók és az elszámolóházak viszonylatában áll fenn. A statisztikai közlemény a KSH elnöke által kiadott, kizárólag statisztikai fogalmat, módszert, osztályozást, névjegyzéket és számjelet tartalmazó kötelező rendelkezés.

Jogi iránymutatás

A jogi iránymutatás fő funkciója a jogalkalmazás megkönnyítése, így címzettjei a jogalkalmazó szervek. Három formája lehetséges, ezek közül az irányelveknek két válfaja ismert. Az Országgyűlés és a Kormány irányelvei általános érvényű célokat, programokat határoznak meg, illetőleg állást foglalnak az állami és a társadalmi élet fontos kérdéseiben. Ez az irányelv a Magyar Közlönyben tehető közzé. A miniszter és az országos hatáskörű szerv vezetőjének irányelvei jogszabály végrehajtásának fő irányára és módszerére adnak ajánlást, és a kiadó szerv hivatalos lapjában tehetők közzé. Kötelező közzétenni a Magyar Közlönyben az Országgyűlés és a Kormány elvi állásfoglalásait, melyekben jogszabályt értelmeznek. A miniszter vagy az országos hatáskörű szerv vezetője a tájékoztatóban olyan tényt, adatot közölhet, amelyet a jogszabály végrehajtásáért felelős szervnek feladata teljesítéséhez ismernie kell.

5. fejezet: A közigazgatási jog néhány alapfogalma

A közigazgatás szervezetrendszerének bemutatását megelőzően érdemes tisztázni néhány alapfogalmat, melyek segíthetnek megérteni az egyes szervek specifikumait, illetőleg a köztük fennálló kapcsolatrendszert. Így elsősorban a közigazgatási szerv fogalmának meghatározására kell kitérnünk, majd ezt követően az irányítás, vezetés, ellenőrzés és felügyelet fogalmak definiálására kerül sor.

5.1. A közigazgatási szerv fogalma

A közigazgatás szervezeti rendszerének legkisebb önálló alkotóelemének, a közigazgatási szervnek meghatározásánál a közigazgatás alapvető rendeltetése, az állami akaratot érvényesítő végrehajtó – rendelkező tevékenység szolgál kiindulási alapul. Maguk a közigazgatási szervek is e feladatok megvalósítására jönnek létre. El kell azonban határolnunk őket más olyan szervektől, melyek hasonló tevékenységet végeznek, illetve tisztáznunk kell azt a határt, mely a közigazgatási szerv és saját belső szervezeti egysége között húzódik. A közigazgatási szervek speciális vonásait a más szervekkel szemben megmutatkozó különbségek alapján tudjuk kiszűrni. A közigazgatási szervek helyét a társadalom szervezetrendszerében mutatja be a 2. ábra.
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2. ábra: A közigazgatási szervek helye a társadalom szervezetrendszerében

Állami szervek

A közigazgatási szerveket legtágabb értelemben az állami szervek közé soroljuk. E besorolás alapja az, hogy az általuk végzett igazgatási tevékenység az állami tulajdon alapján végzett állami igazgatás. Az önkormányzatokat az különbözteti meg az állami szervektől, hogy saját önkormányzati tulajdonnal rendelkeznek. Arculatukban azonban kettősség figyelhető meg, hiszen részben államszervnek is minősülhetnek, amennyiben állami igazgatást végeznek.

Államszervek

Az állami szervek köre további két kategóriára bomlik: az államszervekre és az állami tulajdonon alapuló egyéb szervekre. Ez utóbbiak közé tartoznak a rendszerváltást követően csökkenő jelentőséggel bíró állami vállalatok és az állami intézetek. Az állami vállalatok és intézetek is állami tulajdonon alapuló munkaszervezetek, melyek operatív önállósággal rendelkeznek, azonban mégis meg kell őket különböztetnünk az irányításukat és felügyeletüket ellátó közigazgatási szervektől.

Az állami szervek specifikumai az állami tulajdonon alapuló egyéb szervekkel szemben:

( részei az állami mechanizmusnak, az államszervezetnek,

( az állam nevében járnak el, az állam funkcióját valósítják meg,

( ezt az állami tevékenység meghatározott fajtája (törvényhozói, közigazgatási, bírói, ügyészi tevékenység) útján látják el,

( feladataikat állami közhatalom segítségével valósítják meg, aktusaik végrehajtását végső esetben állami kényszerrel biztosítják.

Közigazgatási szervek

Ugyan a vállalatokon és az intézeteken belül is létrejön egy elkülönült igazgatási szervezet, amely csak igazgatással foglalkozik, ám ez egy egységet alkot a vállalattal  vagy intézettel, melynek igazgatását ellátja, és nem rendelkezik közhatalommal.

Az államszervek további felosztása az általuk végzett állami tevékenység fajtája alapján történik. A közigazgatási szervek eszerint a közigazgatási, végrehajtó – rendelkező tevékenységet ellátó államszervek.

Kvázi közigazgatási szervek

Azonban a jog kivételes esetben nem államszerveket is felruházhat közigazgatási jogkörrel, azaz végrehajtó – rendelkező tevékenység gyakorlásának jogával. E szerveket, melyek lehetnek vállalatok, intézetek, de akár társadalmi szervezetek (tehát nem állami szervek) nevezzük kvázi közigazgatási szerveknek. Esetükben a közigazgatási jogkörben folytatott tevékenységet szigorúan el kell határolnunk a szervek jellegét meghatározó tevékenységtől.

Közigazgatási szervek belső szervezeti egységei

A közigazgatási szerveket ezen felül el kell még határolnunk belső szervezeti egységeiktől is. A belső szervezeti egységek nem rendelkeznek az önállóság három kritériumával: önálló hatáskörrel (1), önálló szervezettel (2) és gazdasági önállósággal (3). A gazdasági önállóság azt jelenti, hogy a szerv a rábízott anyagi eszközökkel – jogszabályi keretek között – saját maga rendelkezik, így rendszerint polgári jogi személy is. A szervek önálló hatásköre nem vonható el, szemben a szervezeti egységével, melyet a szerv vezetője a szerv hatáskörén belül szűkíthet, bővíthet, sőt el is vonhat. A belső szervezeti egység a közigazgatási szerv nevében jár el, annak szerez jogokat és kötelezettségeket. A közigazgatási szervek fogalmához az összes szűkítő ismérvet felhasználva juthatunk el:

A közigazgatási szerv a közigazgatás szervezetrendszerének legkisebb önálló hatáskörrel és szervezettel rendelkező és gazdaságilag is önálló egysége, mely állami tulajdon alapján, az államszervezet részeként, az állam nevében és állami közhatalom birtokában, az egész társadalom viszonylatában lát el végrehajtó – rendelkező tevékenységet.

5.1.1. A közigazgatási szervek jogképessége

A közigazgatási szervek jogképessége azt jelenti, hogy a szerv közigazgatási jogok és kötelezettségek alanya lehet. A jogképesség a szerv létrehozásával keletkezik és a megszűnésével együtt szűnik meg. A közigazgatási szervek jogképességének négy eleme van, melyeknek egyidejűleg fenn kell állniuk.

Előírt jogrendben való létrehozás

( Magyarországon az Országgyűlés és a Kormány hozhat létre közigazgatási szervet. Magát a Kormányt is az Országgyűlés hozza létre, továbbá e szerv jogosult minisztériumok; országos hatáskörű szervek; központi irányítású területi, helyi államigazgatási (dekoncentrált) szervek és önkormányzati közigazgatási szervek létrehozására is. Az Alkotmány 40.§ (3) alapján a Kormány az államigazgatás bármely ágát közvetlen felügyelete alá vonhatja, és e célból közigazgatási szervet is hozhat létre, így akár országos hatáskörű szervet is. El kell különítenünk a létrehozáson belül a szervtípus létrehozását a konkrét szerv létrehozásától. Például a minisztérium, mint szervtípus létrejötte az Alkotmányon alapul, míg a Magyar Köztársaság minisztériumainak felsorolását (konkrét szervek) az 1998. évi XXXVI. törvény tartalmazza.

A létrehozás nem mindig egyenlő a megalakítással. Különösen igaz ez a választott szervek esetében, melyek megbízatása határozott időre szól. Például megalakító aktus is szükséges az önkormányzati képviselőtestületek létrejöttéhez. A közigazgatási szervek megszüntetési rendje megegyezik a létrehozási rendjükkel.

Feladatkör

( Szükséges feltétel, hogy meghatározott legyen az egyes szervek társadalmi rendeltetése, azaz feladatköre. A végrehajtó – rendelkező tevékenység jogával való felruházás mellett állami közhatalmat is kell számukra biztosítani feladatuk teljesítéséhez.

Hatáskör

( A közigazgatási szerv konkrét jogosítványait a hatáskör adja meg. A közhatalom konkrét gyakorlásához a jogszabályok a hatáskör megállapítása körében biztosítanak jogokat és kötelezettségeket. Az azonos társadalmi rendeltetésű (feladatkörű) szervek között a hatáskörök jogszabályi rendezése dönti el vertikálisan, hogy mely ügyben mely szerv jogosult eljárni. A felettes szerv éppen ezért nem vonhatja el a közigazgatási szerv hatáskörét.

Illetékesség

( Horizontálisan, területi alapon a közigazgatási szervek illetékessége alapján dől el, hogy az azonos hatáskörrel rendelkező szervek közül melyik jogosult és egyben köteles eljárni. Az illetékesség egyben a szerv működési területét is jelenti. A közigazgatás központi szerveinek illetékessége az egész országra kiterjed, míg a helyi szervek jogszabályban meghatározott területen gyakorolhatják jogosítványaikat.

A fenti négy feltétel közül bármelyik hiányában a közigazgatási szerv nem jogképes.

5.1.2. A közigazgatási szerv szervezeti formája

A hivatal

A közigazgatási tevékenység munkaszervezete a hivatal. Szervezeti keretei a XIX. századra alakultak ki, ám a napjainkban lezajló technikai forradalom hatására a hivatal fogalom újraértelmezése is napirendre került. A közigazgatási informatika jelentőségének növekedésével az automatizált közigazgatási hivatalok lehetősége is felmerült. A hivatal élén egyszemélyi felelős vezető áll (1), aki alatt több személyből álló kollektíva (2) dolgozik, akik köztisztviselőként élethivatásszerűen végzik a hivatal ügyintézési és ügyviteli tevékenységét (3). A hivatal működéséhez szükséges anyagi eszközöket az állami költségvetésből (4) és a jogszabályban biztosított egyéb bevételekből fedezik.

5.2. Irányítás és felügyelet a közigazgatásban

A közigazgatási szervek közötti hierarchikus viszonyok leírására általában az irányítás és a felügyelet fogalmait szokták használni. Az irányítás jogi szempontból kevésbé megfogható, így inkább a szervezéstudományi, illetve közigazgatástani munkák foglakoznak vele. Ezzel szemben a felügyelet tipikusan jogi fogalom, a közigazgatástan helyette az ellenőrzést használja. Az irányítás mellett  a vezetés fogalmát érdemes megemlíteni.

Irányítás – Vezetés

5.2.1. Az irányítás

Az irányítást – visszautalva az 1. fejezetben az igazgatással kapcsolatban tárgyaltakra – el kell határolnunk a vezetéstől. Mint ilyen esetekben általában, itt is találkozhatunk a két fogalmat szinonimnak tekintő nézettel, illetve a közöttük különbséget tevő állásponttal is. Jelen esetben az utóbbi az elfogadottabb.

A vezetést ez alapján az igazgatáson belüli kategóriának, az „igazgatás igazgatásának” lehet tekinteni. Fő funkciója, hogy az igazgatási szervezeten keresztül a teljes szervezetre gyakoroljon hatást, főleg a célkitűzések meghatározása és a döntések meghozatala terén.

Az irányítás közvetlenül a vezetésre gyakorol hatást, a „vezetés igazgatásának” is nevezhető. Az irányítás a szervek közti viszonyok leírására szolgál, a szervezetre kívülről ható igazgatást jelenti, míg a vezetés a szervezet és annak igazgatása keretében helyezhető el. Viszonyukat mutatja be a 3. ábra.
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3. ábra: Az igazgatás, a vezetés és az irányítás kapcsolata

Gyakorlati példaként megemlítendő e körben a polgármesteri hivatalok helyzete, melyek irányítását maga a polgármester, vezetését a jegyző végzi. A hivatal kialakítása azonban a képviselőtestület feladata. A belső tagozódásra, a munkarendre valamint az ügyfélfogadási rendre a polgármester tesz javaslatot. A konkrét munkaszervezési utasításokat, feladatokat a jegyző adja ki a polgármesteri hivatal dolgozóinak.

Az irányítás a szervezetek közötti olyan hatalmi viszony, amelyben az irányító az irányított viszonyaira meghatározó befolyást gyakorol.

Irányítás szervezéstani szempontból

Ez a befolyás kétirányú lehet. Egyrészt kifejtheti hatását az ún. szervezeti tevékenységfajtákra (létrehozás, átszervezés, megszüntetés; személyzeti feladatok; szervezeti alegységek létrehozása; stb.), másrészt az adott szerv funkciójával, rendeltetésével összefüggő szakmai tevékenységfajtákra is hatást gyakorol. Ez utóbbi befolyásolás igen sokrétű lehet, elsősorban az adott szerv által igazgatott igazgatási tárgykörrel (honvédelem, oktatás, külügy, stb.) van összefüggésben.

Irányítás jogi szempontból

Jogi szempontból az irányítás eszközének van relevanciája. Ugyanis nem sorolhatók ide az irányítás nem jogi eszközei (pl. anyagi és erkölcsi ösztönző eszközök), így jogi értelemben amolyan „töredékirányításról” beszélhetünk, mivel a jog csak a kodifikált, jogszabályban biztosított jogi eszközökkel tudja kifejezni az irányítást. Ezek az eszközök a következők:

Szabályozási jog

( A szabályozási jog törvény által biztosított kereteiről a jogalkotási törvény kapcsán már esett szó. Jogszabályalkotásra és az állami irányítás egyéb jogi eszközeinek meghozatalára csak a Jat. által feljogosított szervek, a törvényben meghatározott formában jogosultak.

Konkrét utasítás

( Mint előzőleg láthattuk, a konkrét utasítás nem tartozik az állami irányítás egyéb jogi eszközei körébe. A konkrét utasítás tipikusan a szakmai tevékenységfajtákra vonatkozó irányítási eszköz, ezek közül a legelterjedtebbnek tekinthető. Az irányító utasítási joga azonban a jog keretei között nem lehet korlátlan, mivel ebben az esetben már nem beszélhetünk jogviszonyról.

Konkrét ügyekben való döntés

( A konkrét ügyekben való döntés a szervezeti viszonyok tekintetében releváns. Ilyen döntések hozhatók az irányított szervezet gazdálkodása, fejlesztése, létszámgazdálkodása, stb. tekintetében. Az irányító és az irányított közötti döntési hatáskörmegosztás alapján négy eset különböztethető meg:

· az irányított szerv döntéséhez való előzetes irányítói hozzájárulás,

· az irányított döntésének utólagos jóváhagyása,

· javaslattétel az irányítói döntéshez az irányított részéről,

· az irányított döntéstervezetének irányítói véleményezése.

Aktus - felülvizsgálat

( Az aktus-felülvizsgálat során az irányító utólagosan kontrollálja az irányított egyedi döntéseit. A döntési hatáskör itt nem megosztott, az irányított szervé a döntési jog. Az aktus-felülvizsgálat paramétereivel jól leírható az irányított függésének foka. Ennek két szélsőséges esetét mutatja be a 7. táblázat.
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7. táblázat: Az irányító és az irányított kapcsolata az aktus-felülvizsgálat szempontjából

( Az ellenőrzés célja (az irányítás jogi eszköztárában értelmezve e kifejezést) az információszerzés az irányított működéséről, viszonyairól a megfelelő irányítói döntés megalapozásához. Ezért mintegy előfeltétele az irányítás többi eszköze alkalmazhatóságának. Sokféle formában sor kerülhet rá. Ilyenek: átfogó vagy speciális vizsgálatok lefolytatása, adatok kérése, helyszíni ellenőrzés.

Ellenőrzés

5.2.2. A felügyelet

Felügyelet – Irányítás

Az irányítás és a felügyelet elhatárolására az elmúlt két évszázadban számos kísérlet történt. Természetesen itt is fellelhetők a két fogalmat szinonimnak elfogadó nézetek, illetve olyan álláspontok, melyek vagy egyiket vagy másikat tekintik tágabbnak. Az irányítás és a felügyelet közötti különbségtétel elsődlegesen abból fakad, hogy az irányítás jóval túlmutat a jogi eszközök skáláján. A felügyelet differentia specifikája pedig éppen a jogi szabályozottság. A másik ismérv, mely a fogalmak elhatárolására lehetőséget teremt az, hogy az irányítás (és különösen a vezetés) saját, míg a felügyelet idegen ügyekre vonatkozik. A felügyelő és a felügyelt szerv viszonya során a felügyelt szerv „belső” szférája, önálló mozgástere nem csorbul.

Felügyelet – Ellenőrzés

Az ellenőrzés, mint fogalom mind a közigazgatási jogtudományban mind a szervezéstudományban megjelenik. A felügyelettel összevetni természetesen csak a jogtudományi fogalmat lehet. Ezt az összevetést Kaltenbach Jenő nyomán a következőképpen tehetjük meg:

Az ellenőrzési jogviszony általános tartalma információk szerzése az ellenőrzöttről, illetve az ehhez szükséges eljárási jogosítványok, úgymint iratokba betekintés, helyiségbe belépés, adatszolgáltatás, stb. Némi pontatlanságot vállalva azt is mondhatnánk, hogy az ellenőrzési jogviszony „szimmetrikus”, nem jár együtt az ellenőrzött viszonyainak befolyásolási jogával, sőt kölcsönös ellenőrzés is elképzelhető.

Ezzel szemben a felügyelet a puszta ellenőrzésnél annyival több, hogy nemcsak információkat szerezhet a felügyeltről, hanem annak akarat-elhatározását, tevékenységét, jogi aktusait meghatározó irányba befolyásolhatja, a felügyeleti jogviszony tehát „aszimmetrikus”, a felügyelő az „aktív”, a felügyelt a „passzív” alany.

Felügyeletfajták

A felügyeletfajták kategorizálására sor kerülhet jogalanyok szerint (szövetségi államokban szövetségi felügyelet egyes tagállamok felett; önkormányzatok feletti állami felügyelet; gazdálkodási felügyelet; állampolgárok egyes tevékenységének felügyelete), tárgyuk szerint (pénzügyi felügyelet; szakfelügyelet; speciális felügyeletek), illetőleg jogalapjuk szerint (törvényességi felügyelet; célszerűségi felügyelet).

Felügyeleti eszközök

A felügyelet differenciált eszköztárából a helyi önkormányzatok feletti állami felügyelet eszközrendszerét érdemes szemügyre venni. Itt elkülöníthető a segítő és helyreigazító eszközök (információkérés; tanácsadás; kifogásolás, illetve aktus-felülvizsgálat; jóváhagyás), és a helyettesítő eszközök (aktus pótlása; állami megbízott alkalmazása; önkormányzat feloszlatása) csoportja.

6. fejezet: A közigazgatás szervezeti és intézményrendszere

A közigazgatási szervek definiálását követően meghatározhatjuk a közigazgatás szervezetrendszerét is, mint az állami akarat végrehajtására irányuló, egymással irányítási, felügyeleti (törvényességi ellenőrzési) kapcsolatban álló önálló közigazgatási szervek összességét.

Államigazgatás – Önkormányzati közigazgatás

E szervezetrendszert két nagy alrendszerre, az államigazgatásra és  önkormányzati közigazgatásra szokás felbontani. A kettő közötti különbségtétel abból fakad, hogy az önkormányzati közigazgatás nem tartozik az államigazgatás hierarchiájába, számára az államigazgatás feladatot csak jogszabályban állapíthat meg, ha annak törvényi alapjai adottak és a végrehajtás jogszerűsége ellenőrizhető.

Felhatalmazás alapján a polgármester, a főpolgármester, illetőleg a jegyző és a főjegyző láthat el államigazgatási hatósági hatásköröket, azonban ezek elkülönülnek az önkormányzati hatásköreiktől, e területeken az önkormányzati képviselőtestület őket nem utasíthatja, illetve nem bírálhatja felül döntéseiket. E tevékenységük felett államigazgatási felügyelet érvényesül.

Az államigazgatási alrendszeren belül megtalálhatjuk a közigazgatás központi szerveit, illetőleg ezek területi, helyi dekoncentrált szerveit. Az önkormányzati közigazgatás ellenben minden esetben az adott helyi önkormányzat területére korlátozódik. A két alrendszer közötti kapcsolatok tekintetében segítenek eligazodni a közigazgatás általános szervezési és működési elvei.

6.1. A közigazgatás általános szervezési és működési elvei.

A szervezési és működési elvek egyrészt a két alrendszer viszonylatában éreztetik hatásukat, másrészt az államigazgatási alrendszeren belül lényegesek.

Centralizáció – Decentralizáció

A centralizáció és a decentralizáció két olyan szervezési elv, melyek csak párba állítva érthetők meg igazán. Ugyanis ami érvként hangozhat el az egyik mellett, az ellenérv lehet a másikkal szemben. A centralizáció lényege, olyan központi szerv létrehozása, mely az egész közigazgatási szervezetrendszerrel rendelkezni tud. Decentralizáció esetében olyan szerv létrehozása kerül előtérbe, amely helyi szinten lát el a központi közigazgatás szervei által meg nem valósított feladatokat.
Dekoncentráció

A decentralizáció legegyszerűbb formája a dekoncentráció. Ebben az esetben a felelősség a központi közigazgatás körében marad, csak az első fokú döntés jogát delegálja helyi szerveknek. A decentralizációs folyamat másik véglete a konföderáció, amikor az alsóbb szintek rendelkeznek jogkörökkel, és ezeket ruházzák rá központi szervekre. A múlt század közepén az Amerikai Egyesült Államokra volt jellemző e forma, ma a szupranacionális szervezetek esetében, nemzetek közötti viszonylatban jellemző.

A centralizáció, azaz központi szerv létrehozása mellett szóló érv a koordinációs szükséglet a politikaformálás és a végrehajtás terén. Azonban e téren problémát jelenthet az, hogy adminisztratív szempontból nehezen kezelhetővé válik a központi irányítás, érezteti hatását a centrum földrajzi távolsága a periférián elhelyezkedő területektől, és felmerül a decentralizáció igénye. Ennek bekövetkeztével azonban a szakemberek és a pénzügyi erőforrások iránti igény megduplázódik; sőt elképzelhető, hogy helyi (önkormányzati) szinten hatékonysági problémák merülnek fel a köztisztviselők alulképzettségéből, illetve a decentralizált egység alulfinanszírozottságából fakadóan. Lényeges tehát a megfelelő egyensúly megtalálása e téren.

Szintén a centralizációt erősíti, hogy a közigazgatás feladata egységes szolgáltatások nyújtása bizonyos területeken. Ilyenek lehetnek a nemzeti valuta; a külpolitika; az egészségügy vagy az oktatás minimális standardjai. Azonban helyi szinteken a szükségletek és az erőforrások differenciáltak, és ez ismét a decentralizáció mellett szól. Ennek ellenzői azonban a nem kívánatos egyenlőtlenségek létrejöttét hozzák fel ellenérvként, melyek földrajzi és szociális szempontokból is fakadhatnak. (Pl. Nyugat- és Kelet-Magyarország, vagy a főváros egyes kerületei.) Helyi szervek létrehozásával a korrupció veszélye is nőhet.

Szubszidiaritás

Mégis, többek között az Önkormányzatok Európai Chartájában
 is alapelvként jelenik meg a szubszidiaritás elve. Ennek értelmében a főhatóság csak abban az esetben avatkozhat be az alsóbb szintű hatóság vagy személy működésébe, ha annak alkalmatlansága kiderül. Azaz a különböző szolgáltatásokat elsődlegesen a polgárokhoz legközelebb álló helyhatóságnak kell biztosítania, s csak mögöttes megoldásként (szubszidiáriusan) jöhet szóba a regionális, területi, esetleg központi szintű szolgáltatás. A szubszidiaritás elve éppen ezért a hatalom korlátozását szolgálja.

Hierarchia

A fentiekkel ellentétben a hierarchia elve magán a központi közigazgatás (államigazgatás) rendszerén belül érvényesül. Az elvből fakadó alá- fölérendeltségi viszony jelentkezik egyrészt a szerven belül, másrészt az egyes államigazgatási szervek között. A hierarchia alapvetően a különböző jogállásból, feladatból és hatáskörből fakad. A felsőbb szint irányítási jogosítványokkal és utasítási joggal rendelkezik, így az alsóbb szint nemcsak a jogszabályokhoz, hanem az utasításokhoz (akár normatív, akár konkrét) is kötve van.

Az egyes szerveken belül a hatáskör a vezetőnél van: az ő aláírásával (kiadmányozás) kap jogi hatályt az alárendeltek határozata, így a felelősséget is a vezető viseli. Ezen túlmenően a vezető ellenőrzési jogosítvánnyal is rendelkezik beosztottjai viszonylatában. Az ő dolga a köztisztviselők minősítése és adott esetben ő gyakorolja a fegyelmi jogkört is.

Szervek közötti viszonylatban az előző fejezetben tárgyaltakra kell visszautalnunk. A szerv jogképességének feltétele az önálló hatáskör, mely valamilyen jogi normán alapul. Azonban az esetek többségében az alsóbb szintű szervek delegálás útján jutnak hatósági jogkörhöz. A felsőbb szintű szervek alkalmazhatják velük szemben az irányítás jogi eszközeit, azaz ellenőrizhetik az alárendelt szerveket, illetve rendelkeznek az aktus-felülvizsgálat (megsemmisítés, módosítás) jogával.

Integráció

Az integráció, mint szervezési alapelv szintén a közigazgatás központi szervei közötti kapcsolatokat rendezi. A hierarchiával ellentétben ezen elv nem az egymás alatt és fölött elhelyezkedő szervek viszonylatában hat, hanem az egymással azonos szinten levő szervek összhangját hivatott megvalósítani. Az integráció segíti a hatékonyság erősítését, az erőforrások gazdaságosabb felhasználását, általa magasabb szinten lehet megvalósítani a szervezet céljait.

Az integrációt elősegítő testületi és egyéni szervek a központi közigazgatásban:

· kabinet

· kormánybizottságok

· tárcaközi bizottságok

· kormánybiztosok.

6.2. A közigazgatási rendszer egyéb intézményei

Az intézmény a társadalomtudományokban alkalmazott kategória, amely a legáltalánosabb értelemben az emberek közötti kapcsolatok stabil, tartós, szabályozott formáját jelenti. Az intézmények rendszerint szervezetek is, de az intézmény és a szervezet nem azonosítható. (Pl. intézménynek minősíti a köznyelv a házasságot is.) A közigazgatás intézményei az állam közigazgatási feladatai megvalósításának jogilag szabályozott keretei, mégpedig rendszerint szervezetek, szervezetrendszerek. A közigazgatás intézményrendszere körében az államigazgatási szerveken és a helyi önkormányzatokon túlmenően megtalálhatjuk a köztestületi önkormányzatokat, a közjogi személyiségű közintézeteket és a közalapítványokat is.

6.2.1. A köztestületi önkormányzatok

A köztestületi önkormányzatok a funkcionális decentralizáció intézményei, meghatározott funkció ellátására hivatottak. Az önkormányzat nem a helyi közösséget, hanem a köztestület tagjait illeti meg.
 A rendszerváltás előtt két köztestületi önkormányzat létezett: a Magyar Tudományos Akadémia és az Ügyvédi Kamara. A Ptk. 1993-as módosítása azonban lehetőséget teremtett a köztestületi önkormányzatok elterjedésére.

A köztestületi önkormányzat a tagok önkormányzata. Ez általában kényszertársulás formájában jön létre, ám a tagság lehet önkéntes is, mint például az MTA esetében. A tagság kritériuma változó lehet, ahhoz a közfeladathoz igazodik, melynek ellátására az állam a köztestületet létrehozta. Ezen feladatokat egyébként államigazgatási szervek útján kellene megvalósítani.

A köztestületek feladatai

A köztestületek feladatai körében találhatunk szabályozási feladatokat (1), jogalkalmazási, hatósági feladatokat (2), szervezetek igazgatására irányuló feladatokat (3), de lehet ilyen feladat állami vagyon kezelése is (4). A közfeladatok ellátáshoz az állam közhatalmi jogosítványokat is biztosít. Mindezek mellett a köztestületi önkormányzatok jelentős érdekképviseleti tevékenységet is ellátnak.

Jogi garanciák

A köztestületek alapításáról és megszűntetéséről törvény rendelkezik. Törvény szabályozza szervezetüket, működésüket, közigazgatási feladataikat, jogosítványaikat. Felettük állami felügyelet érvényesül, amely elsősorban törvényességi felügyelet. E felügyelet terjedelme változó. Míg a Magyar Tudományos Akadémia esetében viszonylag szűk körű, addig az igazságszolgáltatáshoz kapcsolódó kamarák esetében erőteljesebb felügyeleti jog jelentkezik.

A köztestületek fajtái

A köztestületi önkormányzatoknak jelenleg öt fajtáját különböztetjük meg, igaz ezek közül a társadalombiztosítási önkormányzatok jelenleg hatályos jogunkban már nem léteznek.

Kamarák

( A hazánkban működő kamarák javarészt az azonos foglalkozást űzők, megegyező tevékenységet folytatók, vagy ugyanazon hivatáshoz tartozók kényszertársulásai. Ilyenek a gazdasági kamarák, az orvosi, gyógyszerészi, állatorvosi, ügyvédi, közjegyzői kamarák. Már a tagsági jogviszony létrejötte is közhatalmi jogosítványt jelez a kamara oldaláról, hisz például ügyvédként csak kamarai tag járhat el.

TB önkormányzatok

( 1998-ig hazánkban is léteztek a társadalombiztosítási (nyugdíjbiztosítási és egészségbiztosítási) önkormányzatok. A jelenlegi kormány ugyan megszűntette őket, ám itteni említésük Európa más államaiban (különösen Németországban) való jelentős szerepük miatt nem hagyható el.

Magyar Tudományos Akadémia

( Történelmi múltra visszatekintő köztestületi önkormányzat a Magyar Tudományos Akadémia. Tagsága önkéntes, az akadémikusokon túlmenően más tudományos fokozattal rendelkező személyek önként léphetnek be. Az Akadémia elkülönült közigazgatási szervezettel rendelkezik. Elnökének megválasztásához szükséges a köztársasági elnök jóváhagyása.  Az MTA kezeli az állami tulajdonba tartozó jelentős mértékű akadémiai kutatóintézeti vagyont.

Hegyközségek

( Az államigazgatás gazdasági igazgatási feladatkörét részben vagy egészben átvevő köztestületek közül ki kell emelnünk a hegyközségeket, melyek kényszertársulásként funkcionálnak a szőlőtermesztéssel és bortermeléssel foglalkozók számára. A hegyközségek igazgatási területükön szőlészeti, borászati hatósági igazgatási feladatokat látnak el, és borvidékenként hegyközségi tanácsot alakítanak.

Fiktív tagságon alapuló köztestületek

( A fiktív tagságon alapuló köztestületek közül említést érdemelnek a nemzeti-helyi kisebbségi önkormányzatok. A törvények köztestületi önkormányzatnak minősítik a Magyar Olimpiai Bizottságot is.

6.2.2. A közintézetek

A közintézetek szintén állami feladatok ellátására jönnek létre. Tipikusan ilyen közfeladatok a közoktatási, a kulturális, a tudományos, az egészségügyi és a szociális feladatok. A köztestületi önkormányzatoktól tipikusan az különbözteti meg őket, hogy míg az előzőeknek tagsága van, a közintézeteknek használói vannak. A közintézetek létesítését és megszüntetést törvények szabályozzák.

A közintézetek jellemzői

A közintézetek közcélok ellátásra létrehozott (nonprofit) szervezetek (1), melyek személyi és dologi eszközöket egyesítenek (2). Önállóságuk elsősorban az általuk nyújtott közszolgáltatásban jelenik meg (3), de szervezetileg elkülönülnek az őket fenntartó közigazgatási alannyal szemben (4), mely felügyeli, jogszabályban meghatározott körben irányítja (5) tevékenységüket.

A közintézet és a fenntartó kapcsolata

Közintézet fenntartója lehet: az állam, az államnak alárendelt közigazgatási szerv, önkormányzat, önkormányzati társulás, közalapítvány vagy más szervezet. A fenntartó joga a szabályozás az intézet működése tárgyában, kötelessége a vezető megbízása. A fenntartó joga és egyben kötelessége szervezeti szabályzat kibocsátása, jóváhagyása, illetve a közszolgáltatás igénybevételére vonatkozó szabályzat kibocsátása. A fenntartó állapítja meg a közintézet költségvetését, illetve biztosítja a működéshez szükséges pénzügyi fedezetet. A fenntartót felügyeleti jog illeti meg, ám döntéseivel szemben a közintézet jogorvoslati joggal bír.

A közintézet és a szolgáltatást igénybe vevők kapcsolata

A közintézet és az általa nyújtott szolgáltatást igénybe vevők között szolgáltatási jogviszony áll fenn. (A szolgáltatás igénybe vétele adott esetben kötelező is lehet, például a tankötelezettség esetében.) A szolgáltatási jogviszony az esetek többségében közigazgatási jogviszony (1), mely rendszerint a közintézet döntése alapján jön létre, de rendelkezhet e körben valamely közigazgatási hatóság vagy a fenntartó is. Polgári jogviszony (2) jöhet létre például a színház és a néző között, avagy a közintézetként működő tudományos kutatóintézettel kötött kutatási szerződés kötése esetén. Biztosítási jogviszony (3) keletkezik főszabálykén az egészségügyi gyógyító intézet és a beteg között. E jogviszony azonban közigazgatási jogviszonnyá is változhat, amennyiben a gyógyítás közigazgatási jogi kötelezettség.

Közjogi személyiségű közintézetek

A közigazgatás intézményrendszerébe a közjogi személyiségű közintézetek: az egyetemek és a főiskolák tartoznak. A rájuk vonatkozó szabályozást a felsőoktatásról szóló 1993. évi LXXX. törvény (Ftv.) tartalmazza. E törvény szabályai 2000. január 1-től lényegesen megváltoztak a felsőoktatási integráció következtében. A felsőoktatási intézmények jelenlegi rendszerét mutatja be a 8. táblázat.

Fenntartó szerint
Típus szerint

állami
egyetem

egyházi
karokra tagozódó főiskola

magán- és alapítványi
karokra nem tagozódó főiskola

8. táblázat: A felsőoktatási intézmények csoportosítási ismérvei

A felsőoktatási intézmények feladatai

Az egyetemek és főiskolák közintézetként kizárólagos joggal látják el az egyetemi és főiskolai szintű alapképzést, a szakképzést. Az egyetemek látják el a doktori (PhD) képzést, a doktori (PhD) fokozat odaítélését és a habilitációs jog gyakorlását. Feladatuk ezen túlmenően a tudományos kutatás, a művészetek és a kultúra fejlesztése, illetve az értelmiség nevelése.

Egyetemi autonómia

Az egyetemi autonómia teszi az egyes felsőoktatási intézményeket közjogi személyiségűvé. Az egyetemi autonómia a tanszabadságon és a tudományos kutatás szabadságán, mint alkotmányos alapjogokon alapul. Az autonómia tartalmazza a szakmai önállóságot (1), melynek körében az intézmény maga dönt tanterveiről, a tananyagokról, stb. Része az igazgatási autonómia (2), mely szerint választott önkormányzati testületek látják el az intézmény és a karok igazgatását. E testületek összetételét az intézmény határozza meg. Gazdasági önállósággal (3) is rendelkeznek az egyetemek, főiskolák. Ez az önállóságuk azonban meghatározott keretek közé van szorítva; költségvetési szervként az államháztartási törvény hatálya alá tartoznak. A törvény által meghatározott normatív támogatáson túl önálló bevétellel is rendelkezhetnek. Az autonómia megnyilvánul a felsőoktatási intézmények tulajdonjogában (4) is.

Az autonómia garanciái közé tartozik, hogy az állam legfelsőbb szervei jogosultak eljárni a felsőoktatási intézményekkel kapcsolatos ügyekben. Állami egyetemet és főiskolát csak az Országgyűlés alapíthat, míg nem állami (egyházi; magán- és alapítványi) felsőoktatási intézmény alapításához is a Parlament jóváhagyása szükséges. Az egyetemek rektorait a köztársasági elnök bízza meg és menti fel, a karokra tagozodó főiskolák rektorait, illetve a karokra nem tagozodó főiskolák főigazgatóit a miniszterelnök bízza meg és menti fel. Az Alkotmánybíróság hatáskörébe tartozik a felsőoktatási intézmények önkormányzatát sértő jogszabályok felülvizsgálata. Rendes bíróságok döntenek az oktatási miniszter felügyeleti jogkörében hozott aktusai felülvizsgálatának terén, illetve az egyetemek, főiskolák és az állami szervek, továbbá helyi önkormányzatok között felmerült hatásköri vitákban.

A központi közigazgatás szervei közül a Kormány határozza meg a képesítési követelményeket, dönt kar létesítése és megszűntetése tárgyában. A szakok engedélyezése az oktatási miniszter feladata.

6.2.3. A közalapítvány

A közalapítvány közigazgatási feladat ellátásának intézményi kerete, ugyanakkor az alapítvány egyik válfaja, amelynél nem a személyegyesülés, hanem a vagyonközösség alkotja a jogi személyiség alapját.  Közalapítvány létrehozására a Ptk. 1993-as átfogó módosítását követően van lehetőség.

Lényegi feltételek

A közalapítványok esetében négy lényegi feltételnek kell megvalósulnia:

5. autonóm jogi státusz,

6. államtól, államigazgatási rendszertől elülönült szervezet,

7. közfeladat ellátás,

8. depolitizálás.

A közfeladat kritériuma, hogy annak ellátására jogszabály az államot vagy az önkormányzatot kötelezze, és azt tartósan el is kelljen látnia.

Alapítás

Közalapítványt az Országgyűlés, a Kormány és a helyi önkormányzat képviselőtestülete hozhat létre. Azonban e szervek csak közalapítvány létrehozására jogosultak. Egyes esetekben törvény kötelezővé teheti közalapítvány létrehozását. (Például a médiatörvény kötelezővé teszi a három közmédium – közalapítvány alapítását.) Közalapítványhoz, ha törvény eltérően nem rendelkezik bárki feltétel nélkül csatlakozhat. Az alapító okirat azonban előírhatja, hogy a csatlakozás elfogadásához a kezelő szerv jóváhagyása szükséges.

A közalapítvány tevékenységei

A közalapítvány elsősorban tulajdonos, és mint ilyen vagyont kezel (1). Az állam részben vagy nagyobb részben gyakran finanszírozza egy adott közfeladat ellátását közalapítványon keresztül. A közalapítvány végezhet közigazgatási szervező, irányító tevékenységet (2), tölthet be mecénási funkciót (3), vagy elláthatja a valamilyen szervezet igazgatását (4). Egyetlen olyan tevékenység van, amelyet közalapítvány nem végezhet: a hatósági tevékenység, közhatalmi jogosítványokat nem gyakorolhat.

A közalapítvány szervezete

A közalapítvány szervezetét az alapító okirat határozza meg, melyet csatolni kell a bírósági bejegyzési kérelemhez. Az alapító okiratban meg kell jelölni a kezelő szervet és az annak ellenőrzésére jogosult szervezetet. Ezek mellett rendszerint létrehozzák az igazgatási feladatot ellátó szervezetet, illetve a vagyonkezelést ténylegesen megvalósító szervezetet.

A közalapítvány felügyelete

A közalapítvány felügyelete során az alapító befolyása a kuratórium összetételében és az ellenőrző szervezet létrehozásában jelenhet meg. Ezen túlmenően biztosítani kell a kezelő és a felügyeletet ellátó szerv függetlenségét is az alapítótól. A közalapítvány köteles évente beszámolni az alapítónak a tevékenységéről, gazdálkodásának adatait nyilvánosságra kell hozni. A helyi önkormányzatok által alapított közalapítványok kivételével az ellenőrzés joga az Állami Számvevőszéket illeti meg. Az ellenőrzés azonban az ÁSZ kötelessége is egyben. A közalapítványok törvényességi felügyeletét az ügyészség látja el, amely a bírósághoz fordulhat a jogszabálynak megfelelő közalapítványi működés visszaállítása ügyében.

A közalapítvány megszűnése

A közalapítványt az alapító kérelmére a bíróság nemperes eljárásban szűnteti meg, amennyiben a közfeladat, melynek ellátására a közalapítványt létrehozták megszűnt, avagy más formában hatékonyabban látható el. A megszűnt közalapítvány vagyona az alapítót illeti meg, azzal a megkötéssel, hogy köteles hasonló célra fordítani, és erről a nyilvánosságot tájékoztatni. (Ez történt az 1999. őszén megszüntetett Grassalkovich Kastély Közalapítvány esetében is, melynek megmaradt vagyonát a Nemzeti Kulturális Örökség Minisztériuma a Gödöllői Királyi Kastély Kht. útján fordítja a Grassalkovich kastélyegyüttes helyreállítására.)

7. fejezet: A közigazgatás központi szervei

Az államigazgatás szervezeti rendszere a közigazgatás központi szerveiből, és azok dekoncentrált szerveiből áll. A közigazgatás központi szervei közé sorolhatjuk az e fejezetben tárgyalandókon túl az Állami Számvevőszéket, illetve a Gazdasági Versenyhivatalt is, mint speciális központi szerveket, melyek jellegüket tekintve államigazgatási feladatot látnak el, de a létesítő jogszabály rendelkezései szerint nem sorolhatók a kormányzati szervek kategóriájába.

7.1. A Kormány

Az eddigiek során is számos esetben szóba került a Kormány, mint a központi közigazgatás csúcsán elhelyezkedő szerv. A rá vonatkozó szabályok elsődlegesen az Alkotmány VII. fejezetén alapulnak. E fejezet rendelkezik a Kormány feladatairól, megalakulásáról, megszűnéséről, rendeletalkotási és határozathozatali jogáról.

A Kormány testületi szerv, a miniszterelnökből és miniszterekből áll. Hazánkban a rendszerváltást követően a kancellári típusú kormánymodell irányában történt elmozdulás. E modellben a miniszterelnöknek a kormány többi tagjához képest többletjogosítványai vannak. E többletjogosítványok jelentkeznek a Kormány megalakulására és megszűnésére vonatkozó szabályozás terén is.

A Kormány megalakulása

A miniszterelnököt a köztársasági elnök javaslatára az Országgyűlés választja az összes képviselő többségének igen szavazatával. A kormányfő megválasztásával egyidejűleg szavaz a Parlament a kormányprogramról is. Megválasztását követően a miniszterelnök tesz javaslatot a miniszterek személyére, akiket a köztársasági elnök nevez ki. A Kormány a miniszterek kinevezésével alakul meg. A megalakulás esetén a Kormány tagjai az Országgyűlés előtt esküt tesznek.

A Kormány megszűnése

A Kormány megszűnésének egyes eseteit tekintve is lényeges a kormányfő személye. Főszabály szerint a Kormány megbízatása az új Országgyűlés megalakulásával szűnik meg. A Kormány azonban testületileg le is mondhat. A megszűnés további esetei már a kormányfő személyével kapcsolatosak. Maga a miniszterelnök lemondása is a Kormány megbízatásának megszűnését vonja maga után; mint, ahogy megszűnik a Kormány megbízatása akkor is, ha a miniszterelnök meghal (ez történt Antall József halálakor), ha elveszti választójogát vagy összeférhetetlenséget állapítanak meg az irányában. Hazánkban létezik az ún. konstruktív bizalmatlansági indítvány intézménye is, melynek során az országgyűlési képviselők legalább egyötöde a miniszterelnök (és így a Kormány) leváltását kezdeményezi. A bizalmatlansági indítványban egyidejűleg meg kell jelölni az új kormányfő személyét. Az Országgyűlés pedig a miniszterelnök választás szabályai szerint tagjai többségének szavazatával dönt. Az indítvány feletti vitát és a szavazást legkorábban a beterjesztéstől számított három nap után, legkésőbb nyolc napon belül meg kell tartani. Ha a Kormány megbízatása megszűnik, az új Kormány megalakulásáig a Kormány hivatalban marad, és gyakorolja jogait; nemzetközi szerződést azonban nem köthet, és rendeletet csak törvény kifejezett felhatalmazása alapján halaszthatatlan esetben alkothat.

A Kormány ügyrendje

A Kormány ügyrendjéről az 1088/1994. (IX. 20.) Korm. határozat rendelkezik. A Kormány főszabály szerint hetente tart ülést. Munkatervét félévre előre, havi ütemezésben állapítja meg.  Az ülésre előterjesztési joga van a Kormány bármely tagjának, valamint a Miniszterelnöki Hivatalt vezető miniszternek, politikai államtitkárának, illetve ügykörüket érintő kérdésekben a Központi Statisztikai Hivatal elnöke, az országos hatáskörű szervek vezetői, a kormánybiztosok, valamint a Kormány döntése vagy a miniszterelnök előzetes hozzájárulása esetén más szervek és személyek.  A Kormány üléseit közigazgatási államtitkári értekezlet készíti elő. Az ülés napirendjének tervezetét a Miniszterelnöki Hivatal közigazgatási államtitkára készíti el. A Kormány ülésén részt vesznek a Kormány tagjai, valamint tanácskozási joggal az állandó meghívottak (a Miniszterelnöki Hivatal politikai államtitkára, közigazgatási államtitkára, jogi helyettes államtitkára; a miniszterelnök kabinetfőnöke, a kormányszóvivő), továbbá az előterjesztők és a miniszterelnök által meghívott személyek. A Kormány ülését a miniszterelnök vezeti. Amennyiben ő akadályoztatva van az ülést az általa kijelölt miniszter vezeti. A Kormány határozatképes, ha tagjainak több mint fele jelen van. A Kormány döntéseit szavazattöbbséggel hozza, egyenlő szavazatszám esetén a miniszterelnök szavazata dönt. A Kormány feladatkörében rendeletet bocsát ki, határozatot hoz, irányelvet vagy elvi állásfoglalást fogad el.
7.2. A Kormány munkáját segítő szervek

Kormánybizottság

A kormánybizottságokat maga az Alkotmány is külön nevesíti. A Kormány munkáját segítő szervek körében ez az egyetlen, amely a döntés-előkészítő, koordináló, javaslattevő feladat mellett átruházott hatáskörben döntést is hozhat. Ezen döntéseiről azonban a Kormány soron következő ülésén beszámolni köteles. A Kormány a döntést jóváhagyhatja, megváltoztathatja vagy hatályon kívül helyezheti. Jelenleg kormánybizottság állandó jelleggel nem működik, eseti, ad hoc jelleggel lehet összehívni.

Kabinet

A kormánybizottságokkal szemben a kabinetek önálló döntéshozatali joggal nem rendelkeznek. A Kormány kabinetjeiről az 1108/1998. (VIII. 13.) Korm. határozat rendelkezik, ez alapján nyújt áttekintést róluk a 9. táblázat.


Kormánykabinet
Gazdasági Kabinet
Nemzetbiztonsági Kabinet

Vezető
miniszterelnök
gazdasági miniszter
belügyminiszter

Tagok
· belügyminiszter

· földművelésügyi és vidékfejlesztési miniszter

· igazságügyminiszter

· külügyminiszter

· Miniszterelnöki Hivatalt vezető miniszter

· polgári nemzetbiztonsági szolgálatokat irányító tárca nélküli miniszter

· pénzügyminiszter
· földművelésügyi és vidékfejlesztési miniszter

· közlekedési, hírközlési és vízügyi miniszter

· pénzügyminiszter
· honvédelmi miniszter

· igazságügyminiszter

· külügyminiszter

· Miniszterelnöki Hivatalt vezető miniszter

· polgári nemzetbiztonsági szolgálatokat irányító tárca nélküli miniszter

· (Miniszterelnöki Hivatal külügyi és biztonságpolitikai ügyekért felelős politikai államtitkára – állandó meghívottként, tanácskozási joggal)

9. táblázat: A kabinetek összetétele

A döntés-előkészítő, véleményező, koordináló és javaslattevő szervként működő kabinetek rendszere és működése alapvetően azt a célt szolgálja, hogy a Kormány elé kerülő előterjesztések szakmailag megalapozottak legyenek. A kabinet döntéseit szótöbbséggel hozza. A kabinet üléséről a kabinet vezetője beszámol a Kormány ülésén, tájékoztatja a Kormányt a kidolgozott javaslatokról.

Kormánybiztos

A kormánybiztosok ágazatközi feladatokat látnak el a Kormány mellett. Feladatuk a döntés-előkészítés és a koordináció. A kormánybiztos a Kormány által konkrétan meghatározott feladatkörben, a Kormány nevében jár el, intézkedéseiről a Kormánynak folyamatosan beszámolni köteles. Kormánybiztos látja el a Szamos és Tisza folyók cianid szennyeződéséből eredő koordinációs feladatokat is.

Tárcaközi bizottságok

A Kormány egy-egy jól körülhatárolható, olyan kormányzati döntéseket igénylő kérdések előkészítésre, véleményezésére és az ezzel kapcsolatos feladatok koordinálására hoz létre tárcaközi bizottságot, amely – megnevezéséből következően – több tárca feladatkörét érint. Ilyen az 1007/2000. (I. 18.) Korm. határozattal létrehozott Civil Koordinációs Tárcaközi Bizottság is a civil szervezeteket érintő szabályozás, a kormányzati cselekvési programok összehangolása, valamint a Kormány által alapított közalapítványokkal kapcsolatos teendők megalapozott szakmai előkészítése területén.

Miniszterelnöki Hivatal

A Miniszterelnöki Hivatal a miniszterelnök munkaszervezete, amely a kormányzati tevékenység stratégiai irányításáról és összhangjának biztosításáról gondoskodik. Élén 1998-tól miniszter áll, szervezeti felépítése és vezetési rendje a minisztériumokét követi.  A Miniszterelnöki Hivatalról a 137/1998. (VIII. 18.) Korm. rendelet rendelkezik.

Döntés-előkészítő tevékenységén túlmenően ellátja a Kormány testületi működésével kapcsolatos feladatokat. Jelentős feladatai vannak az Országgyűlés munkájával kapcsolatos kormányzati feladatok körében és a jogszabályok előkészítésével és kihirdetésével összefüggésben is.

A Kormány mellett működő egyéb szervek

A fentieken túl döntés-előkészítő és javaslattevő, véleményező feladattal kollégiumok és tanácsadó testületek is működhetnek a Kormány mellett. Továbbá szakértői és egyéb bizottságok is létrehozhatók. E körbe tartozik a Kossuth-díj Bizottság és a Magyar Akkreditációs Bizottság is.

7.3. A minisztériumok

A központi közigazgatás különös hatáskörű, azaz az államigazgatás egy szűkebb ágazatával vagy funkciójának megvalósításával foglalkozó szervei a minisztériumok. Felsorolásukat az 1998. évi XXXVI. törvény tartalmazza. hazánkban jelenleg 14 minisztérium működik (Belügyminisztérium; Szociális és Családügyi Minisztérium; Egészségügyi Minisztérium; Földművelésügyi és Vidékfejlesztési Minisztérium; Gazdasági Minisztérium; Honvédelmi Minisztérium; Ifjúsági és Sportminisztérium; Igazságügyi Minisztérium; Környezetvédelmi Minisztérium; Közlekedési és Vízügyi Minisztérium; Külügyminisztérium; Nemzeti Kulturális Örökség Minisztériuma; Oktatási Minisztérium és Pénzügyminisztérium). A minisztériumok élén kormánytag miniszter áll. Rajtuk kívül találkozhatunk még tárca nélküli miniszterekkel, akik önálló minisztériumi struktúrával nem rendelkeznek, de a kormánynak tagjai.

A minisztériumok körét fel lehet bontani ún. ágazati minisztériumokra és funkcionális minisztériumokra. Az ágazati minisztériumok egy-egy ágazat (pl. oktatásügy) igazgatását látják el, a funkcionális minisztériumok az egész közigazgatási rendszer szervezése által igényelt feladatok mellett ellátják azokat a teendőket is, amelyek az államnak a társadalom irányításában betöltendő feladataihoz szükségesek. (Ilyen például a Pénzügyminisztérium.) Az egyes minisztériumokra vonatkozó konkrét feladat- és hatáskört kormányrendelet állapítja meg.

A miniszter

A minisztert, mint előzőleg láthattuk a köztársasági elnök nevezi ki, és megbízatása a Kormányéhoz kapcsolódik. Felette a munkáltatói jogokat a miniszterelnök gyakorolja, aki bármikor javaslatot tehet a köztársasági elnöknek a miniszter felmentésére is. Maga a miniszter is bármikor jogosult tisztéről lemondani.

A miniszter a minisztérium munkájának egyszemélyi irányítója. A minisztérium működési rendjét miniszteri utasításban kiadott szervezeti és működési szabályzatban állapítja meg.  A miniszter  kormányrendelet felhatalmazására, annak végrehajtására miniszteri rendeletet (jogszabályt) alkothat. E hatásköre át nem ruházható. Az alárendelt szervezet irányítását utasításban (állami irányítás egyéb jogi eszköze) szabályozza. A miniszteri határozat egyedi hatósági ügyekben hozott döntés.

A politikai államtitkár

A politikai államtitkárt a miniszterelnök javaslatára, az adott miniszter véleményének meghallgatásával a köztársasági elnök nevezi ki, felette a munkáltatói jogokat a miniszter gyakorolja. Feladata a miniszter országgyűlési képviseletének elősegítése, kapcsolattartás az országgyűlési képviselettel rendelkező pártok képviselőcsoportjaival. Kapcsolatot tart a társadalmi, gazdasági érdekképviseletekkel is. A miniszter helyettesítésére a legszélesebb körben feljogosított állami vezető a politikai államtitkár.

A miniszter és a politikai államtitkár a minisztérium politikai (változó) struktúrájához tartoznak. E körben kell még megemlíteni a miniszter kabinetfőnökét és annak helyettesét, a személyi titkárt, a tanácsadókat és a titkársági stábot. A fentiekre jellemző, hogy kormányváltás alkalmával e posztok betöltői is cserélődnek.

A közigazgatási államtitkár

A minisztériumi szakigazgatási szervezet élén a szakmai (állandó) struktúrához tartozó közigazgatási államtitkár áll. Kinevezésére szintén a köztársasági elnök jogosult a miniszterelnök javaslatára. Az ő kinevezésének időtartama viszont határozatlan idejű. Munkáltatói jogokat felette a miniszter gyakorol. Feladata a miniszter irányítása alatt a minisztérium hivatali szervezetének vezetése a jogszabályi – szakmai követelményeknek megfelelően. A közigazgatási államtitkár számára a politikai államtitkár sem adhat utasítást, kivéve, ha a minisztert helyettesítő jogkörben jár el.

A helyettes államtitkár

A helyettes államtitkárokat a közigazgatási államtitkár javaslatára a miniszter nevezi ki. A munkáltatói jogkört felette a közigazgatási államtitkár gyakorolja. A helyettes államtitkárok a közigazgatási államtitkár helyetteseként, annak közvetlenül alárendelten végzik munkájukat. Feladatuk a főosztályok közvetlen irányítása a jogszabályoknak és szakmai követelményeknek megfelelően. A helyettes államtitkárok száma az egyes minisztériumok méretétől függően változó.

A minisztériumok szakmai (állandó) struktúráján belül találhatunk még a főosztályokhoz, osztályokhoz kapcsolódó főosztályvezetői, főosztályvezető-helyettesi és osztályvezetői köztisztviselői státuszokat. Természetesen ezeket is határozatlan időre kinevezett közhivatalnokok töltik be.
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� A francia Henry Fayol az amerikai üzemszervezés ipari üzemekben kidolgozott idő és mozgás tanulmányait ültette át először igazgatási modellekbe. A közigazgatást egy óriási részvénytársasághoz hasonlította. A fenti, ún. „fayoli ötös” máig meghatározó tudományos eredmény.


� Luther Gulick és Lyndall Urwick 1937-ben közzétett gyűjteményes kötetükben alkották a POSDCORB mozaikszót, mely az angol kifejezések kezdőbetűiből áll össze.


� V. G. Afanaszjev a Szovjetunióban az 1960-as években teret nyert társadalomfilozófiai szemléletmód képviselője. E megközelítési mód a társadalmat hierarchikus viszonyban álló alrendszerekből építette fel.


� Stein Lőrinc: Az államigazgatás és az igazgatási jog alapjai (1871, Pest, p.17)


� A jogi norma a jogalkotás alapegységét jelenti, amely a jog minden fogalmi elemét tartalmazza. A jogi norma az állami kényszerrel biztosított címzettnek szóló általános magatartásszabály. A jogszabálynál kisebb önálló egység, de a két fogalom egybe is eshet, ha a jogszabály egyetlen magatartás előírására szorítkozik.


� Forrás: Magyar közigazgatási jog Általános rész [Szerk. Ficzere Lajos], Osiris, 1998., p26.


� Külső kezdeményezés eredhet az aktus címzettjétől, érintettjétől, esetleg harmadik kívülállótól (pl. ügyészség).


� Kasszációs irányítói jog esetén pusztán az aktus megsemmisítésére jogosult az irányító.


� Reformatórius irányítói jog esetében az irányítót megilleti az aktus megváltoztatásának joga is.


� Kaltenbach Jenő: A közigazgatás irányítása és ellenőrzése in: Magyar közigazgatási jog Általános rész [Szerk.: Ficzere Lajos], Osiris, 1998. p.240.


� Az Önkormányzatok Európai Chartája az Európai Tanács egyezménye, és nem az Európai Unióé.


� Tisztán kell látnunk azt a tényt, hogy a helyi önkormányzatok esetében az önkormányzat fogalom a választópolgárok közösségét jelenti, nem pedig az általuk választott képviselőtestületet. Az ugyanis csak a helyi önkormányzásnak, mint tevékenységnek a közvetett módon történő ellátást jelenti. A helyi önkormányzás történhet közvetlenül is, például helyi népszavazás útján. Az önkormányzat fogalom hasonló értelmezése jelenik meg a köztestületi önkormányzatok esetében is.
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