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1. A KOZIGAZGATASI SZERVEK ES SZERVEZETEK
ALTALANOS JOGTANA

1.1. Szerv és szervezet a kozigazgatasban

1. A kozigazgatas a szervezet, a funkcié és a személyi dllomdny egy-
sége.! A kozigazgatas meghatarozasa szempontjabol a fogalom harom
elemét folytonosan egymasra kell vonatkoztatni. Nincs olyan szerv
vagy szervezeti alakzat, amely 6nmagaban, strukturalis tulajdonsagai
miatt kozigazgatasinak lenne mindsithetd. A szerv és ezek rendszere,
a szervezet azért nevezhet6 kozigazgatasinak, mert kozigazgatasi
funkciokat (feladatokat) lat el a kozigazgatasra jellemz6 személyi allo-
mannyal. A kozigazgatasi szerv és a kozigazgatasi szervezet definicidjat
tehdt a sajatos funkciora és a sajatos személyzetre tekintettel lehet
megadni, még akkor is, ha kétségkiviil vannak olyan szervtipusok
és szervezeti formak, amelyek a kozigazgatasban jellemzden és alta-
laban megjelennek. Ezeket a szerveket és rendszeriiket - Max Weber
nyoman - idedltipusoknak nevezhetjiik. A szervezetelemzés empirikus
tapasztalatai azt mutatjak, hogy az idealtipikus szervek sziikségképpen
jelen vannak a kozigazgatasban, mindez azonban nem jelenti azt, hogy
csak ilyenek alkotjak szervezetét. Max Weber a kozigazgatas idealis
szervtipusanak a biirokratikus szervezetet tartotta, de Ggy gondolta,
hogy a biirokratizalédas elkeriilhetetlen a tarsadalom életének mas
teriiletein is. Az igazgatastudomdanyban hamarosan mar nemcsak al-
lami és kézigazgatasi, hanem ipari biirokracidrol kezdtek el beszélni.>

' LOrINcz Lajos (2010): A kozigazgatds alapintézményei. (Harmadik, atdolgozott kiadas.)
Budapest, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiado Kft.

? Lasd: GOULDNER, Alvin (1954): Patterns of Industrial Bureaucracy. New York, The Free
Press.
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Nem szabad persze megfeledkezni arrél, hogy Weber a biirokracia fo-
galmat pozitiv értelemben hasznalta, és nem eltorzult valtozatat, a bii-
rokratizmust dicsérte. Szerinte a biirokrécia a raciondlis uralom legjobb
szervezeti kerete. A hatdrozott szerkezettel rendelkezd és szabalyozott
szervezetek felhasznalasa a tarsadalom érdekeit szolgalja. A biirokra-
tikus szervezet egyértelmi céljaival és hozzajuk rendelt eszkozeivel
szocioldgiai értelemben legitim szervezetnek tekintendd. A szervezet
kiilonleges elénye, hogy hatalmat generdl: tagjai olyan hatalommal
rendelkeznek, amely mértékében meghaladja azt, amire egyedileg szert
tehetnének. Altaldnositja az elvdrésokat, ezzel pedig elvalasztja a moti-
vaciot és a kommunikaciot.? Max Weber biirokratikus kozigazgatasra
alapozott allamfelfogasanak aktualitasat mi sem mutatja jobban, mint
az az Osszefiiggés, amely dllamelmélete és az Alaptorvényhez kapcso-
16d6an kialakitott J6 Allam-koncepcié kozott kimutathato.

2. A szervezetelméleteknek két radikalis iranyzata van. A szerve-
zetcentrikus felfogdsok a szervezetben latjak az emberek iizemszerti
egylittmiikodésének formajat. A szervezet egyszerre célja és eszkize
annak, hogy a személyes esetlegességek ne zavarjak a kollektiv cse-
lekvés kiszamithatdsagat és 6sszerendezettségét. A szervezet nemcsak
kerete a cselekvésnek, hanem szabdlyozdja is. A szervezet felette all
azoknak az embereknek, akiket 6sszefog. E tedria gyokere a klasszikus
biirokrdciaelmélet. Az emberkézpontu nézetek szerint a szervezet
kovetkezmény, vele szemben elsddleges a benne részt vevé emberek
kozotti kapcesolat. A szervezet rogzitett formalitdsaindl erGsebb a tag-
jainak viszonyrendszere. E tedria az Elton Mayo altal kifejlesztett
human relations elméletébdl taplalkozik. A szervezetelméletek a szer-
vezetekkel dltalaban foglalkoznak, és azok legkiilonb6zébb fajtaira
igyekeznek érvényes megallapitdsokat tenni. Szervezet a minisztérium
is, és a futballklub is, jollehet szervezeti jellemzdiket szinte alig lehet
értelmesen kozds nevezOre hozni. A kozigazgatas szervezetére és

*  Vo.: LuamanN, Niklas (1976): Funktionen und Folgen formaler Organisation. (Dritte
Auflage.) Berlin, Duncker & Humblot. 90-91.
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szerveire alapvetGen a szervezetcentrikus felfogas elveit lehet alkal-
mazni. A szervezet a kozigazgatasban egyszerre munkaszervezet és
integracids forma, mert lényege: egyértelmda ald-, folé- és melléren-
deltség a személykozi kapcsolatokban; egyenld bandasmod a szervezet
valamennyi alkalmazottjaval; a feladathoz kapcsol6dé szaktudas;
a munkavégzésre vonatkozo eldirasok; adatfeldolgozas a tevékenysé-
geket illetden; a szervezet érdekeit szolgald belsé szabalyozas. A bii-
rokratikus szervezetet lehet a legjobban megtisztitani a partikulariz-
mustol, vagyis az ligyek esetleges megitélésétol és a részrehajlastol.
A szociologiai vizsgalatok azt mutatjak, hogy minél t6bb partikuldris
szempontot alkalmaz a szervezet, anndl gyengébb a teljesitménye,
annal nagyobb teret kaphat benne a korrupcié.*

A szervezet szerepe és jelentdsége szociologiai kozhelynek szamit.
Kozgazdasagi értelemben a lakossag tobb mint 80%-dnak a megélhe-
tését szervezetek biztositjak. A szervezettség a kollektiv tevékenység
megjelenési formdja, és eléfeltétele az egyén cselekvésének is. A szer-
vezet nemcsak a tarsas kornyezetét formalja, hanem az egyént is.
A szervezettséget a gazdasag vagy a politika sem nélkiilozheti. A partok
sem mozgalmi formaban mikodnek, hanem nagyon is hatarozott szer-
vezeti keretek kozott valdsitjak meg céljaikat, végzik tevékenységiiket.

3. A kozigazgatasi miikodést egy szervekbdl allo rendszer, illetve
annak elemei fejtik ki. Azt a tényt, hogy a kozigazgatas egy szervekbdl
0Osszealld rendszer, mar a szervezet fogalma kifejezi, a szervezetrendszer
szohasznalat felesleges tobbszorozést tartalmaz. Ha mindenképpen
szeretnénk a rendszer Kifejezést is alkalmazni, helyesebb volna a szerv-
rendszer szOt hasznalni. Szervezet = szervrendszer. A szervezetrendszer
kifejezés elterjedtsége miatt mi is kénytelenek vagyunk (azt is) alkal-
mazni.

A kozigazgatasi szervrendszer sziikebb értelmében csak a tu-
lajdonképpeni kozigazgatasi szerveket foglalja magaban, tagabb

4 Vo.: PERROW, Charles (1994): Szervezetszocioldgia. Budapest, Szazadvég — Panem McGraw-

Hill. 24.
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értelemben minden olyan szervet vagy mas jogalanyt is, aki, amely
a kozigazgatasi feladatok megvaldsitasaban, a hataskorok gyakor-
lasaban részt vesz, és a kozigazgatas valamely szervéhez szervezeti
kapcsolat ftizi. Ez utébbi fogalom a paraadminisztrdcié korébe so-
rolt - és tobbek altal nem kozigazgatasi szerveknek tartott — szerveket
is magaban foglalja, tehat a koztestiileteket, kozintézeteket, koziize-
meket, kozalapitvanyokat.” A koztestiiletek azonban val6jaban 6n-
kormanyzattal rendelkezd, atipikus kozigazgatasi szervek. A megbizas
alapjan a kozigazgatasi feladatokat ellato szerveket, személyeket nem
értjiikk bele a kozigazgatas tagabb értelemben vett szervezetrendszerébe.

4. A kozigazgatasi szervezet a szabalyozottsag fel6l és a mi-
kodés feldl is nézhetd, mindkettd fogalmaival megragadhaté. Mindkét
masik megkozelitésre sziikség van a szervek és a szervek rendszerének
leirdasdhoz, hiszen kozigazgatasi szerveknek azokat a jogalanyokat
tekinthetjiik, amelyeket a jog szabalyai feljogositanak arra, hogy koz-
igazgatasi szervként mikodjenek, vagyis a kozigazgatasi szervekre
jellemz6 mukodés jegyeit mutassak, eszkozeit hasznaljak. Ma mar
a legtobb kozigazgatasi szervrdl jogszabaly jelenti ki, hogy kozigazga-
tasi, illetve dllamigazgatasi szerv. Az, hogy az 6nkormanyzati szervek
kozigazgatasi szervek, szintén jogszabalyon és a raépiil6 alkotmany-
birésagi gyakorlaton nyugszik. Igy elsésorban nem az a kérdés, milyen
jellemzdknek kell egy szervnek megfelelnie ahhoz, hogy kozigazgatasi
szervnek tekintstik, hanem az, hogy a jogszabélyok dltal kozigazga-
tasi szerveknek tekintett szerveknek milyen, a jogszabdly altal adott
kozos jellemzoik vannak. Tovabba az, hogy vannak-e olyan szervek,
melyeket a jogszabalyok expressis verbis nem neveznek kozigazgatasi
szervnek, de mivel rajtuk is megfigyelhet6k a jellegad6 tulajdonsagok,
akdr a tudomanyos elemzés, akar a birdsagi gyakorlat kozigazgatasi
szervnek tekinti 6ket.

*  Lasd: LOrINCZ Lajos (2005): A kozigazgatds alapintézményei. Budapest, HVG-ORAC Lap-
és Konyvkiado Kft. 254.
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5. A kozigazgatas mint szervrendszer leirasa esetére vannak al-
talanosan hasznalt fogalmak és sémak, amelyek egy része a szervek
tipusaival, mas része a szervek kozotti kapcsolatokkal foglalkozik.
A szervek kozotti kapcsolatok jelentdsebb formdi a tevékenységfajtak
Osszefliggésén alapulnak, amelynek jogi vazat az irdnyitds, a szervi
értelemben vett feliigyelet és az ellenérzés alkotja. Alapvetéen ezek
a kapcsolati formak és a benniik rejld jogi eszk6zok illesztik a szerveket
egy rendszerbe. Ebben az értelemben a rendszerrél mint az elemek
Osszeflizott halozatardl beszélhetiink, ahol az 6sszeftizést a szamukra
meghatarozott kozos, elérendd célok érdekében kialakitott, szabalyo-
zott és kiszamithato kapcsolatok jelentik. Vagyis az elemek: a miikodés
kozos céljai és a kapcsolatok eszkozei egyiittesen adjak a rendszert.

Az altalanos rendszerelmélet szerint a rendszer olyan en-
titas — eszmei vagy fizikai dolog —, mely egymastol fiiggo és egymassal
kapcsolatban és kolcsonhatasban all6 részekbdl all. A kdlcsondsen
Osszefliggd részek kozotti kapcsolatok a rendszer létezésének alapvetd
feltételét jelentik, a rendszer ,,szervezédésének” tekinthetdk. Eppen ez
tartja Oket kolcsonhatasban, és a szervezddést jelentd utasitd, rendel-
kez6 és ellendrzé folyamat tartja fenn a részeket és magat a rendszert
is. A rendszerszert felfogason és a rendszer vizsgalatan nem valtoztat,
hogy az alkotdéelemek olykor maguk is alacsonyabb szintl rendsze-
reknek tekinthet6k. A kozigazgatas szervei tdrsadalmi rendszernek
tekinthetdk, igy a rendszerek osztidlyozasaban a legmagasabb, a leg-
nagyobb komplexitds szintjén helyezkednek el. A tarsadalmi rendsze-
rekben ugyanis az egyén és az interperszonalitds szerepe — vagyis az,
hogy az ember milyen mindségben keriil kapcsolatba a széban forgéd
szervezettel vagy kornyezetével - meghatarozo jelentdségu, ez képezi
a rendszer alapelemét.®

¢ HANIKA, Francis de Paul (1970): A vezetés 1ij horizontja. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi
Konyvkiado. 17-18. és 22. A rendszerek elsd szintjén a statikus rendszerek (a ,vazak”), mig
példaul a negyedik szinten a ,,nyitott”, mas néven o6nfenntarté rendszerek helyezkednek
el. Hanika idézi Ludwig von Bertalanfty meghatarozasat a rendszer szervez6dését ado
kolcsonhatasokkal kapcsolatban.
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6. Mas tarsadalmi rendszerektdl eltéréen a kozigazgatasi szervek
rendszerének alkotmanyos, vagyis a jog altal altalaban meghatarozott
keretei vannak. Nemcsak a rendszer keretei, hanem a kapcsolatok,
az elemek és a célok is jogilag determinaltak. A jog altali determi-
ndci6 azonban nem kizarélagos, hiszen a kozigazgatasi feladatok és
funkcidk a szocioldgiai, tarsadalmi valdsag és az orszag adottsagai
altal is meghatarozottak. A kétféle determindcié megnyilvanulasanak
diszfunkciondlis megnyilvanuldsa a szervezetekben megjelend kettds
hierarchia, amelyben a hivatalos rend mellett megjelenik annak nem
hivatalos szellemképe is.

1.2. A kozigazgatasi szervek alkotmanyos legitimitasa

1. A kozigazgatasi szervek megkiilonboztetd sajatossaga, hogy miiko-
désiik soran kézhatalmat gyakorolhatnak. A hatalom valamilyen mér-
tékével minden szervezet rendelkezik, a kozhatalom azonban mind-
ségileg mas jelenség. A kozhatalom a koz dolgait az egyén f6lé helyezi,
akkor is, ha elvileg a kozhatalom a polgarok akaratdbol szarmazik.
A kézhatalom gyakorldsanak formadi és mddjai igazoldsra szorulnak.
A muikodés szabalyszertisége, legalitdsa fontos mozzanat ugyan, de
mélyebb megalapozast kivan.” Ez a mélyebb megalapozas a legitimitas
szempontrendszerében végezhetd el, ahol a kézhatalom létjogosultsaga,
indokoltsaga és elfogadasra méltosaga mellett kell meggy6z6 érveket
felhozni. A legitimaci6 tobbféle érvrendszert hasznalhat, igy megvalo-
sulhat a hagyomany;, a tekintély vagy metafizikai szempontok alapjan.
A jogallam legitimdcios eljardsa a demokratikus legitimdcio.
Jogallamban a kézhatalom gyakorlasahoz — nemcsak kozigazgatasi
szervek esetén — demokratikus legitimacio sziikséges. Ez — hasonléan
a korabbi Alkotmany 2. §-aban foglaltakhoz - az Alaptérvény B) cik-

7 Vo6.:ScuMITT, Carl (1985): Legalitat und Legitimitat. In ScumrtT, Carl: Verfassungsrechtliche

Aufsitze aus den Jahren 1924-1954. (Dritte Auflage.) Berlin, Duncker & Humblot. 261-262.
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kében megjelend demokratikus jogallamisag egyik alapvetd elméleti
és az Alkotmanybirdsag altal is megerdsitett kovetelménye. Az Alkot-
manybirdsag megallapitasa szerint az Orszaggytlés az Alkotmany - je-
lenleg értelemszertien az Alaptorvény — keretei kozott szabadon allapit-
hatja meg valamely kozigazgatasi szerv létrehozasi rendjére vonatkozo
szabalyokat.® Ha ez a szerv kozhatalmat gyakorol, akkor a kézhatalom
gyakorlasanak alkotmanyos feltétele, hogy arra demokratikus legiti-
macio alapjan keriiljon sor. A demokratikus legitimacio igy dsszefiigg
azzal a feladattal, amelyet a kérdéses szerv ellat, és a hatdskorrel, ame-
lyet gyakorol. Az ezzel kapcsolatos kérdéseket az Alkotmanybirdsag
éppen a koztestiiletek tekintetében vizsgalta és valaszolta meg. Megal-
lapitotta, hogy a kozhatalmat gyakorlo és ezért demokratikus legitima-
ciot igényld koztestiilet altal ellatott kozfeladat fogalmat jogszabaly nem
hatarozza meg. Mindemellett, ha a jogszabalyok a kozfeladat fogalmat
nem hasznaljak is egyértelmiien és kovetkezetesen — a jogszabaly végiil
is nem filozdfiai értekezés —, az mindenképpen kovetelmény, hogy a fel-
adatok és a hataskorok megfogalmazasabol megallapithato legyen a koz
tartomanyanak az egyéni felett all szabalyozasi rétege. A kozigazgatasi
szervezet ebben az értelemben a feladatok és a hataskorok elrendezé-
sének tervrajza. A szervezet legitimitdsa feladataitol és hatdskoreitdl
fiigg, valamint attdl, hogy a szervezet relevdns és alkalmas struktiira-e
a feladatok és a hataskorok ellatasahoz.

2. A kozfeladat altalaban olyan feladat, amelyet az dllamnak vagy
az allam részét képezd, de a kozosségi hatalomgyakorlas behatarol-
tabb korét megtestesitd autondém szervezetnek kellene megvaldsitania.
Ebben a korben a kozfeladat kozigazgatasi feladat, amelyhez a koztes-
tilletnek megfelel6 hatdskorokkel is rendelkeznie kell. A koztestiilet
a helyi 6nkorményzatok mellett az 6nkormanyzas masik valfajat tes-
tesiti meg. Kozfeladatnak mindsiil az is, ha az allam valamely szakma
teljességét érintd kérdésekben valo tanacsado kozremiikodés céljabol

8 Lasd: 16/1998. (V. 8.) AB hatarozat
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hoz létre koztestiiletet ugy, hogy az e feladat ellatasdahoz sziikséges
szervezettel és hataskorokkel is ellatja. Kozfeladatot lathat el az olyan
agazati onkormdnyzat is, amely az adott hivatds minden gyakorldja
szamara a foglalkozas szabalyait érinté normaalkotast végez, s ezeket
szankcionalja. E két utobbi feladat megvaldsitasa sordn is részben
kozhatalmi jogositvanyokkal €l a koztestiilet; a hatarok az atruhdzott
kozigazgatasi és egyéb — példaul belsé igazgatasi - feladatok kozott
nem élesek.

3. A kozfeladat fogalma szélesebb a hatdsagi jogkor gyakorldsdnal,
amely viszont esetenként és a sziikségeshez képest a kozfeladat ella-
tasanak egyik nélkiilozhetetlen eszkoze lehet. Kozfeladatot nemcsak
az allamhatalom — meghatarozott részének - birtokaban lehet ellatni,
hanem szervezés, feltételteremtés és szolgaltatas utjan is. Az Alkot-
manybirdsag hatdrozata kézhatalmi elemet tartalmazé kozfeladatnak
mindsitette az allamigazgatasi eljarasban gyakorolt egyetértési jogot,
a tanacsadodi kozremitikodést, a kozigazgatasi feladatok ellatasat és
a normaalkotast.” Az allamigazgatasi és helyi onkormanyzati szervek
mellett az ilyen feladatot ellaté szervek létrejottének is demokratikus
legitimacion kell nyugodnia. Ez az egyik legfontosabb jogi, s6t alkot-
manyjogi érv amellett, hogy a koztestiileteket kozigazgatasi szerveknek
tekintsiik, és ne soroljuk 6ket a kozigazgatasszerdi, paraadminisztrativ
szféraba.

4. Az Alkotmanybirésag el6szor a biréi hatalom forrasat ele-
mezve foglalt allast a demokratikus legitimacio kérdésében. Eszerint
a népszuverenitasra épiil6 rendszerben a hatalmi agak lehetnek on-
legitimdldk, ha kozvetlen valasztdson alapulnak. Ez a megoldas te-
kinthet6 els6dlegesnek. Emellett a masik ut a kézhatalom elnyerésére,
ha valamely mas hatalmi ag kozremiikodésével torténik; a hatalomnak
azonban ekkor is, ezen a lancolaton keresztiil visszavezethetének kell
lennie a kozhatalom forrdasdhoz: a néphez.” Ilyenkor a kozvetleniil

®  Lasd: 39/1997. (VIL. 1.) AB hatarozat
10 Lasd: 38/1993. (V1. 11.) AB hatdrozat
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valasztott szervezet altal kijelolt vagy kinevezett szervek, személyek
gyakorolnak kozhatalmat. Lényeges tehat, hogy a valasztasok, kineve-
zések ldncolata a valasztdpolgaroktol a kozhatalmat gyakorl6 szervig,
személyig megszakitatlanul folyamatos. Ekképpen legitimalt példaul
a Kormany és rajta keresztiil az dllamigazgatasi szervezet.

5. A demokratikus legitimacié onlegitimalé formajanak sa-
jatos esete a nem helyi, hanem funkciondlis vagy személyi alapii 6n-
kormanyzat: a demokratikus legitimacié megvaldsulhat ugy is, ha
a kozhatalmat gyakorld szerv vagy személy felhatalmazasat azoktol
kapja, akiket az 6nkormanyzatot létrehozd torvény az onkormdnyzat
alanyainak nyilvanit. A demokratikus legitimacid ilyenkor kifejezetten
a kozigazgatasi feladat- és hataskortdl fiigg. Ha a koztestiilet jogosit-
vanyai a kozigazgatas egyszer(i adminisztracios kisegitésén tullépnek,
akkor a jogszabalyok cimzettjei végs6 fokon a koztestiilet dontéshozéd
szerveit valaszto személyek. Az Alkotmanybirdsag — a demokratikus
legitimacio elvére figyelemmel - a koztestiiletet a valasztdjogosult
koztestiileti tagok kozosségeként fogta fel.'! A torvényi megoldasok
azonban abba az iranyba mutatnak, hogy a legitimacids bazis altaldban
sziikebb. A legitimdci6 alkotmanyossaga ilyenkor attdl fiigg, hogy mi-
lyen indokai vannak a sztikitésnek, s az milyen aranyd, s végiil attol is,
hogy a képviselet valasztason vagy delegalason alapul-e.

6. Sziikitésnek vehetd, hogy az orszaggytlési és a helyi onkor-
manyzati képviselok vélasztasandl a jogszabalyok cimzettjeihez képest
a valasztasra jogosultak korét a nagykorusagon kiviil mas szempontok
szerint — tartos letelepedés, allandd lakhely, a valasztasok id6pontjaban
az orszag teriiletén valo tartézkodds - is korlatozza az Alaptorvény és
a torvények. A korlatozas hatdsanak megitélésénél a képviseleti szerv
legitimdacidjara dont6 sullyal esik latba az illeté 6nkorményzat kozha-
talmat igénylé feladata. Az allam altal garantalt tarsadalombiztositasi
ellatasokkal 6sszefiiggd kozigazgatasi szervezet, az onkormanyzat

" Lasd: 38/1997. (VII. 1.) AB hatarozat
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a valasztdjogosultjainak korét a hozzajarulast teljesité érdekeltekre,
azaz a biztositasi teherviselkre korlatozta. A biztositasi tehervisel6k
szdmottevd részének kizdrdsa az dnkormanyzati képvisel6k szemé-
lyének meghatarozasabdl az Alkotmanybirdsag szerint a legitimacio
hidnydt eredményezte. Akkor is hidnyzik a legitimdacid, ha nincsenek
kizarva a szerv tevékenységének cimzettjei a jogosultsag szintjén, de
ténylegesen igen, mert a képvisel6k személyének meghatarozasa — mint
lehetéség — ardnytalan korlatozast szenved, mert tobbszoros attétel
utjan jut el a valasztdi akaratuk a szerv konkrét 6sszetételéhez. Az on-
kormanyzati tarsulasok esetében ez a probléma kiilonds figyelmet
érdemel.

Az 6nkormanyzati képvisel6k mandatumanak elnyerésével dssze-
tiiggo sziikités megitélése attol fiiggden kiilonb6zo, hogy a biztositasi
képvisel6t vdlasztjdk vagy delegdljdk. Valasztasok altali legitimacio
esetén mell6zhetetlen feltétel, hogy az 6nkormanyzat valamennyi
valasztojoggal rendelkezd alanya jogosult legyen részt venni a valasz-
tasokon. Emellett a valasztasnak a konkrét onkormanyzati szerv tag-
jainak konkrét alkalommal torténé meghatdrozdsdra kell iranyulnia.
Ellenkezé esetben nem lehet a kozhatalmi feladat ellatasara adott fel-
hatalmazasrdl beszélni. Nem megfeleld tehat a mas célu, mas feladatra
vald felhatalmazasra iranyul6 valasztas eredményeit alapul venni
a személyi Osszetétel meghatarozasa szempontjabol.

7. A demokratikus legitimdaci6 delegalasi rendszerben is meg-
val6sulhat, ha az 6nkormanyzds alanyainak t6bbsége hatdrozza meg
az onkormanyzati képvisel6k személyét. Tarsadalmi szervezetek vagy
érdekképviseletek is biztosithatjak ezt, ha az 6nkormanyzati alanyok
talnyomo tobbsége tagja ezeknek a szervezeteknek. A delegacios elven
létrehozott 6nkormanyzatok valasztoi azoknak a testiileteknek a tag-
sagara korlatozodnak, amelyek jogosultak kozvetleniil vagy kozvetve
képvisel6ket kiildeni. Ha a szervezetek az alanyok tilnyomé tobbségét
magukban foglaljak, a legitimaci6 fenndll. Mindig a térvényhozas fel-
adata, hogy - ha delegalasi rendszert kivan létrehozni - olyan szaba-
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lyokat alkosson, amelyek az érdekképviseletek kiildotteinek megfelel
demokratikus legitimaciot biztositanak.'?

1.3. A kozigazgatas altalanos szervezési elvei

1. A kozigazgatasi szervek Osszetett rendszert alkotnak. Amint azt
Ereky Istvan megallapitotta, a legegyszertibb viszonyok kozott 1é-
tez6 allamban sem lehetséges, hogy a kozigazgatas minden teend6jét
egyetlen egy, uigynevezett kdzponti szerv lassa el. Mikozben tehat
a kozigazgatasi feladatok a kozigazgatast mint egészet terhelik és
kotelezik, és mikozben a végrehajtd funkcio letéteményese parlamen-
taris allamban a kormany, a kozigazgatasi feladatok ellatasaval egytitt
jaro munka és a kozigazgatasi miikodésben megnyilvanul6 hatalom
a szervek legkiilonbozoébb tipusai kozott oszlik meg. A kozigazga-
tasban megnyilvanulo allami cselekvés egységét azonban e megosztas
vagy megoszlas esetén is biztositani kell, ezért a kozigazgatas alapvetd
jellemzdje a szervek rendszerének tagozdddsa és azzal egyidejiileg
a kozigazgatas kozponti szervének a kozigazgatas egységének bizto-
sitasara iranyulo tobbféle és differencidlt hataskorei.”

2. Ezt a tagozddast részben az Orszaggytilés dllapitja meg, amikor
az alkotmanyban - az Alaptérvényben - létrehozza és a kdzponti
kozigazgatasi szervek korlatlan beavatkozasaitdl alapvetd jogokkal
védi a helyi 6nkormanyzatokat. Az Orszaggytlés joga tovabba, hogy
torvénnyel a kozponti allamigazgatasi szerveket vagy azok tertileti
szerveit létrehozza, illetve torvénnyel koztestiileti szerveket létesitsen,
és biztositsa azok onallosagat. De a tagozodas kialakitdsa részben ma-
ganak a kozponti szervnek a dontésétdl fligg, hiszen a Kormany is
hozhat létre tovabbi szerveket. A létesités modja altalaban kihat

2 Lasd:16/1998. (V. 8.) AB hatdrozat
3 Vo6.: EREKY Istvan (1939): Kozigazgatds és onkormdnyzat. Budapest, Magyar Tudomanyos
Akadémia Jogtudomanyi Bizottsag. 10. szam. 345.
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a kozigazgatasi szerv hierarchikus pozicidjdra. A torvénnyel statualt
szervek tobbnyire nagyobb fiiggetlenséget élveznek az allamszer-
vezetben, mint azok, amelyeket kormanyrendelet intézményesitett.
Az a kijelentés is helytallo, hogy a torvénnyel életre hivott szervek al-
kotmdnyos jelentéségiiek, mig a Kormany altal létrehozottak inkabb
tekintetok kormdnyzdsi eszkoznek. A szervezetalakitdsi jog megosz-
tasa a torvényhozo és a végrehajté hatalom kozott részben torténeti
fejlédés eredménye, és erésen a kozjogi hagyomanyokban gyokerezik,
részben azonban a modern politika logikajahoz igazodik, amely a célok
meghatarozasa mellett egyre nagyobb figyelmet fordit a megvalositas,
a végrehajtas feltételeinek megteremtésére is. Ennek megfeleléen a mo-
dern kormanyzasi technika alapvetéen miikodéscentrikus. A korma-
nyozhatdsag megkivanja a végrehajtas szervei feletti rendelkezési jog
bévitését. Mindez jo ideje megmutatkozik a kormanyzdas intézmény-
rendszerének differencidléddsdban, amely nemcsak a politikai, hanem
a kozigazgatasi kapacitasok novelésére is torekszik.'* Ez a differenciald
tagozddas egyrészt torténeti fejlodés eredménye, masrészt mintdk dt-
vételével torténik.

3. A kozigazgatas szervezete — mind kozponti, mind helyi
szinten - Magyarorszagon is differencidléddson ment keresztil.
Az 1848-ban megalakult fiiggetlen, felel6s kormanyt még ministe-
riumnak nevezték, és a miniszterek ennek a minisztériumnak - a kor-
manynak - az osztalyait vezették. Még a két vilaghdbora kozott sem
volt ritka, hogy ugy utaltak a kormdanyra, mint minisztériumra. Ma
mar csak az egyes miniszterek vezette kozponti dllamigazgatasi szervet
nevezziik minisztériumnak, és a vezet6jét miniszternek. Egyébként ez
az intézmény annyira régi, hogy mar A tihanyi apdtsdg alapitélevelében
is szerepel a minister sz6, amely akkor a kiralynak kézvetleniil alarendelt
hivatalnok vagy méltosag jelolésére szolgalt. A ,minister” feladat- és

4 Vo6.: BLONDEL, Jean (1982): The Organization of Governments. London - Beverly Hills - New
Delhi, Sage Publications. 95-96.; ELLWEIN, Thomas (1976): Regieren und Verwalten.
Opladen, Westdeutscher Verlag. 122-123.
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hataskore a kozigazgatas minden agara kiterjedhetett; megbizatasat
kozvetleniil a kiralytol nyerte, és egyben személyes tanacsaddja is volt.”

A modern szervrendszert kozigazgatas kialakuldsa akkor kezdd-
dott meg, amikor az dsszetartozo tigydgazatok szerint szétvalt a vala-
mikori egységes ,,helytartétandcs”, és a miniszterialis kozigazgatassal
létrejott az a rendszer, amely szerint a miniszterek a kozigazgatas
egy-egy agat vezetik. De fokozatosan kialakultak, és a XX. szdzadban
elterjedtek az olyan kozponti szervek is, melyeket nem miniszter vezet,
hanem kiilon szervként megszervezve, a miniszter iranyitdsa vagy
feliigyelete és a Kormany altalanos iranyitasa alatt vagy azon kiviil
miukédnek, kevesebb vagy tobb onallosaggal. A kozigazgatas szerve-
zetének ezek a tagolddasi formai azt mutatjak, hogy a politikai célok
megvalositasat végzé kormanyzati szervek mellett van létjogosultsaga
a kozigazgatas elvei szerint felépiil6 és mikodo, szakmai alapokon allé
szerveknek is. Ezek a szervek a maguk feladatainak tigynokségei.

4. A kozigazgatas szervezetének tovabbi tagolodasat jelentik tehat
az autonom jogallasu allamigazgatasi szervek: a Kozbeszerzési Ha-
tosag, az Egyenlé Banasmod Hatosag, a Gazdasagi Versenyhivatal és
a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatésag. Dogma-
tikai értelemben szintén autoném jogallasu ondllé szabdlyozo szerv
a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdsdg és a Magyar Energetikai és
Koézmi-szabalyozasi Hivatal. Ez utobbiak esetében az iranyitds bizo-
nyos részjogkoreit az Orszaggytilés maganak tartotta fenn, de - és ez
a lényeges — a Kormanynak iranyitasi jogkore nincsen felettiik. A koz-
igazgatasi szervezet felépitésének és tagolasanak két alapvetd elve:
a dekoncentracio és a decentralizacio, illetve ezek — nem is annyira el-
lentéte, mint inkabb — megforditdsa: a koncentracio és a centralizacio.'®

5. Dekoncentraciorol akkor beszélhetiink, ha a kozigazgatasi
feladatellatas és hatalomgyakorlas olyképpen oszlik meg tobb szerv

'° Vo6.: ZELLIGER Erzsébet (2006): A Tihanyi Alapitélevél. Pannonhalma, Bencés Kiadd. 60.
' Lasd ehhez: MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kozigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar
Egyetemi Nyomda. 103-104.
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kozott, hogy a kozponti igazgatast végzd szerv hierarchikus igazga-
tdsi — azaz iranyitasi — jogkore érvényesiil az alsobb szintl vagy ala-
rendelt szerv felett.

5.1. A dekoncentracidonak lehet vertikdlis és horizontalis irdnya
is, vagyis irdnyulhat alacsonyabb szintii szervekre, ebben az esetben
vertikdlis, de iranyulhat a kozigazgatas azonos szintjén elhelyezkedd
szervre is, ez utobbi esetben horizontalis."” A dekoncentracid vertikalis
valtozata a kozpontositds, horizontalis formaja pedig az dsszpontositds
technikai ellentéte, lényegében a kozigazgatasi szervek kozotti teriileti
vagy hivatali munkamegosztds. Bar a kifejezés kiilonosen hangzik, de
a dekoncentraci6 ,,szétpontositdst”, a feladatok kiilonboz6 szervekhez
torténd kihelyezését jelenti.'® A dekoncentracié a feladatok tertileti
megosztasa a kormdny iranyitasa alatt allo egy vagy tobb igazgatasi
agazatba tartozo szerv kozott. Ha valamely feladatkort csak egy koz-
ponti szerv latja el az alarendeltségében all6 helyi szervek nélkiil, vagy
ha csak dltaldnos hatdskorii szerv miikodik dgazatilag tagolt és egy-
mastol elkiiloniilt szervek helyett, akkor koncentrdciérél beszélhetiink.
A dekoncentraciot és az abban rejlé hierarchidt jelentd iranyitasi jogkor
lényege az utasitdsi jogban, illetve az annak valé engedelmességi kote-
lességben rejlik, vagyis az utasithatésagban. A dekoncentracid tehat
nem oszt szét autonomidt a kozigazgatasi szervek kozott, az pusztan
a feladatok és a hataskorok megosztasat érintheti. A feladatok és
az igazgatdsi hatalom megosztasa ilyenkor alapvetéen hivatalnokok,
tisztviselSk, tisztségvisel6k iranyaban torténik, tehdat a kozigazgatas
személyzetéhez tartozo természetes személyek lesznek a feladatok és
a hataskorok letéteményesei.’” A dekoncentralt szervek feladat- és

7" Lasd: BurL, Hans Peter - MEHDE, Veith (2009): Allgemeines Verwaltungsrecht mit
Verwaltungslehre. (8. Auflage.) Heidelberg, Verlag C. F. Miiller. 177.

8 Vo.: SzaB6 Gabor (1992): Szétpontositas: Elméleti megkozelitések és fejlédéstorténet.
Magyar Kozigazgatds, 42. évf. 8. sz. 468-469.

9 Vo6.: EREKY Istvan (1939): Kozigazgatds és onkormdnyzat. Budapest, Magyar Tudomanyos
Akadémia Jogtudomanyi Bizottsag. 10. szam. 347.
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hataskorei altalaban vezetdiket illetik meg. Ebben a tekintetben a koz-
igazgatasi szerv a vezetd munkaszerve.

5.2. A kozponti szervnél maradé iranyitasi jogkorok eltéréek
lehetnek, de kozds benniik, hogy elég erdsek ahhoz, hogy a kozponti
akarat érvényesiiljon altaluk. A dekoncentracié tehat csak az alsébb
foku szervek korlatozott 6nallésagaval jar egyiitt, s ezt a relativ 6nal-
lésagot mutatja mai rendszeriinkben két fontos szabaly is. Az egyik,
amelyik a hatdsagi tevékenység iranyitdsa soran szamos jogkort telepit
a felettes — feliigyeleti — szervnek, de nem engedi meg a hataskor el-
vonasat sem pozitiv, sem negativ értelemben. A masik, szintén az ira-
nyitassal osszefiiggd rendelkezés, mely ugyancsak védi az iranyitott
szerv jogszabaly dltal rogzitett 6nallo hataskorét. Nem engedi meg
a dontés megvaltoztatasat a koltségvetési iranyitasi jogkoroket rog-
zit6, allamhdztartasrol sz016 2011. évi CXCV. torvény 9. § (1) bekezdés
g) pontja sem, legfeljebb a jogszabalyban meghatarozott esetekben
a koltségvetési szerv dontéseinek eldzetes vagy utolagos jovahagyasat
teszi lehet6vé. A dekoncentracié alapvetSen az dllamigazgatdsi szer-
vekre jellemz6 szervezési és szabalyozasi elv, a dekoncentralt szerv
alapvetGen a kozponti akarat végrehajtéja azon a teriileti vagy koz-
igazgatasi szinten, melyen megszervezték. A dekoncentraci6é nem
ellentéte a centralizdcionak, hanem annak egy fajtaja, ahol a kozponti
végrehajto hatalmat megilleté jogosultsagok és hataskorok egy cso-
portja a kozponti hatalom altal szervezett, altala kinevezett és téle
tiiggd szervezetekhez kertil.

5.3. Dekoncentralt szervek esetében lényegében szarmazékos
jogokrol beszéliink, minthogy a dekoncentralt szervezetben miitk6dé
kozigazgatas egyetlen rendszer, amelynek valamennyi eleme a kor-
many alarendeltségében 4ll, és jogait annak megbizasabol gyakorolja.
A dekoncentralt kozigazgatas valdjaban centralizdlt kozigazgatas,
mert a kozigazgatas rendszerét a kormdny jogositvanyai hatarozzak
meg. Klasszikus dekoncentralt szerv esetében a kdzponti szervezeti
egység és annak helyi részlegei csak szervezeten beliili tagoldodasi

25



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

formak - tulajdonképpen az egységes szervezet igazgatosagai —, kiilon
személyzeti, koltségvetési és polgari jogi jogképesség nélkiil. Jog-
képesség a szervezet egészét illeti meg. A dekoncentraciénak vannak
enyhébb viéltozatai is, de minden esetben hierarchikus viszony 4ll fenn
a kozigazgatasi szervek kozott a szétosztott feladatok agazati rendjében.

6. Ha a kozigazgatasi feladatoknak a szervek kozotti olyan megosz-
tasara keril sor, melynek eredményeként azokat erésebb 6nallosaggal
bird, kiilon jogalanyisaggal rendelkezé (Ggynevezett kiozjogi jogi sze-
mélyekre) telepitik, amelyek a kozponti igazgatas szervével szemben
torvény altal védett onallosdggal birnak, decentralizaciorol van szo.

6.1. A decentralizaci6 a kozigazgatasi feladatok olyan szerveze-
tekre telepitése, amelyek autonomidval, illetve onigazgatdshoz vagy
onkormdnyzdshoz valé jogokkal rendelkeznek. A decentralizacio
nem egyszertien — mint a dekoncentraci6 esetében - az igazgatasi
jogkorok szétosztasa, hanem a dontési jogkorok megosztasa a koz-
igazgatas szervei kozott. Nem véletlen, hogy a decentralizacié elvének
megvalosulasat sokan az onkormdnyzatok rendszerében latjak, ezek
ugyanis — a XIX. szazadtol kezdve — nemcsak a helyi iigyek intézé-
sének, hanem a helyi kozhatalom gyakorldsdnak is szervezeti formai.?
Mindemellett utalni kell arra is, hogy a decentralizacié fogalméba
az allamhatalom gyakorldsanak olyan osszetett teriileti szerkezetei is
beletartoznak, mint a devoliicid, a foderalizmus vagy a regionalizmus.
Mi tobb, a decentralizacid 1ényege a legjobban a teriileti autonomiak
foderativ elvii szovetkezésének mintdjaval irhato le.

6.2. A decentralizaci6 szélesebb értelmébe minden olyan igazga-
tasi jogi forma beletartozik, amelynek soran az allam és a jogi szemé-
lyek kozotti feladat- és igazgatasi hatalommegosztas torténik, vagyis
a teriileti onkormanyzatok mellett a koztestiiletek, a kozintézetek egész
rendszere is idevonhaté. Az 6nkormanyzatoknak tehat van teriileti
és testiileti formaja. A szorosabb értelemben vett decentralizacio

2 Lasd: PALNE KovAcs Ilona (2014): J6 kormdnyzds és decentralizdcio. Székfoglalok a Magyar

Tudomdnyos Akadémidn. Budapest, Magyar Tudomanyos Akadémia. 32., 45.
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azonban - ha nem a feladatmegosztas, hanem a jogi személy jogal-
lasa fel6l nézziik - tulajdonképpen az dnkormanyzas intézményestlt
formajaval, az 6nkormanyzat szervezetével azonosithaté. A decent-
ralizalt kozigazgatasi szerv olyan jogi személy, melynek a kézponti
szervekkel szemben autondmiaja van, és a kozigazgatasi feladatellat-
asban érintettek, az autondmia decentralizalt részének letéteményesei
meghatdrozo befolydst gyakorolnak a feladatellatast végzé és a koz-
igazgatasi hatalmat gyakorlo6 szervek megalakitasara és tisztségviseldik
kivalasztasara. Az énkormanyzas és az 6nkormanyzat kizarja a koz-
ponti szerv irdnyitasi jogait, legfeljebb valamilyen szint(i feligyeleti
jog meglétét engedi meg. A decentralizalt szervek, az onkormanyzatok
tehat utasitasmentes szféraban fejtik ki kozigazgatasi tevékenységiiket,
akar altalanos felhatalmazas, akar tételes felsorolas rogziti feladat- és
hataskoreiket. A feladat- és hatdskorok azért onkormanyzatiak, mert
a helyi kozosségnek azok fontosak, de mas kozosségek és a kozponti ha-
talom szamara lényegében kozombisek. Az onkormdnyzds mint szerve-
zési elv alapvet6en alulrdl felfelé, az érintettek iranyabdl értelmezi azt,
amit a decentralizdcié fentrdl lefelé fejez ki. Az dnkormanyzas — mint
Magyary Zoltan megjegyzi* — sohasem az allam kozigazgatasi szer-
veinek a csticsan, hanem csak az alacsonyabb fokokon all6 szervezeti
egységeinél fordulhat el6. Ilyen értelemben allithato, hogy az onkor-
manyzatok kozvetettebbé, attételesebbé teszik a kormany kozigazgatas
tekintetében fenndllo legfébb szervi jogositvanyait, és a végrehajto
hatalom gyakorldsanak hierarchikus mechanizmusait a hdlézatszerii
hatalomgyakorlds iranyaba terelik.

6.3. A mai magyar kozigazgatasi rendszerben a decentralizacié
onkormanyzati formaja két dimenzioban értelmezhet6. Teriileti alapu,
mas szoval territoridlis 6nkormdnyzds valdosul meg akkor, amikor
az allami feladatok egy részét az allam kiilonboz6 teriileti szintjein €16
természetes személyek kozosségei altal 1étrehozott jogi személyiséggel

21 Lasd: MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kozigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi
Nyomda. 113.
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rendelkez6 szervek végzik. Ez az 6nkormanyzas tehat meghatarozott
helyhez kapcsolddik, ezért is nevezi az ilyen alapon szervezett 6nkor-
manyzatokat a torvény ,helyi” dnkormanyzatoknak. Ez a fogalom-
hasznélat okoz némi ellentmondast, hiszen a térvényi rendszerben
a megyék valasztopolgarainak kozosségei teriileti dnkormanyzatot
hoznak létre, azaz a térvényi szohasznalatban a megyei 6nkormanyzat
a helyi 6nkormanyzatok teriileti 6nkormdnyzati fajtaja. A torvény
szerint a févarosi keriiletek, a megyei jogu varosok, a jarasszékhe-
lyek, a varosok és a kozségek valasztopolgarainak kozosségei pedig
telepiilési onkormanyzatokat képeznek, mikozben nyilvanvalé, hogy
a telepiilési 6nkormanyzatok is teriileti alapon szervezddnek, azaz
jogdogmatikailag azok is ,teriiletiek”. A torvényi fogalomhasznalat
szerint a févarosi 6nkormanyzat (mint helyi 6nkormanyzat) egyszerre
teriileti és telepiilési onkormanyzat. A territorialis 6nkormanyzatok
tertileti és telepiilési szintje tehat a helyi nkormdnyzat atfogo torvényi
fogalmanak két osszetevdje.

6.4. A decentralizacié masik dimenziodja, amikor a feladatok és
a kozigazgatasi jogkorok megosztasa személyi vagy jogiigyleti alapon
szervez6do jogi személyek kozott torténik. Ezt funkciondlis decent-
ralizdcionak nevezziik. A decentralizacié ezen elve szerint létrejove
onkormanyzati szerveket személyi alapii onkormdnyzatoknak — ezek
a koztestiiletek — vagy autonom kozintézeteknek — amilyenek példaul
az egyetemek és a féiskolak — hivjuk.

7. A decentralizacié eredményeként létrejové onkormanyzattal
rendelkez6 szervek 6nallosaga oda vezet, hogy ezeket nemcsak kozigaz-
gatasi jogalanyoknak, hanem az allam kozponti szerveitdl valo elkiilo-
niiltségiik alapjan kozjogi jogi személyeknek is nevezhetjiik, kiemelve
ezzel onallésagukat. A kozjogi jogi személyiségnek nem az a feltétele,
hogy ezek a szervek egyben a polgdri jog szerint is jogi személyek le-
gyenek, vagy hogy szervezetiik létrehozasa sordn érvényesiiljon az 6n-
kormanyzasban részt vevék valasztdjogosultsaga, hanem elsdsorban
az, hogy onallosaguk jogi garanciakkal is rendelkezzen. Ez azt jelenti,
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hogy a kozponti szervek feliigyelet vagy ellendrzés jogcimén végzett,
autonomidra kihat6 beavatkozasa birdsagi ellenérzés ald tartozik, a fel-
tigyeleti vagy ellendrzési aktusban megnyilvanulé allami beavatkozas
torvényes megengedettségérdl a birésdag donthet, mely altal a kozjogi
jogi személyek az allam kozponti szervével valddi kozjogi jogviszonyban
vannak. Mindez nem jelenti azt, hogy az 6nkormanyzati autondémiat
létrehozo6 Orszaggytlés torvénnyel ne valtoztathatnd meg annak kere-
teit, tartalmat és szervezeti formdjat. Ha azonban az énkormanyzati
autondmia elemei és érvényesiilésének szervezeti rendje alkotmdnyosan
rogzitett — esetliinkben az Alaptoérvényben —, akkor az autonémia ter-
jedelmének és mértékének megvaltoztatasa kapcsan a megengedhetd-
ségrol, illetve a tilalmazottsagrol az Alkotmdnybirésdg dont.

8. A kozigazgatasi szervek rendszerének kialakitasaban viszony-
lagos 6nallésag jut az integracio elvének. Az allamigazgatas szervei
kozott a hierarchikus kapcsolatok a feladat- és hatdskorok szerint kiala-
kitott igazgatdsi dgazatok keretei kozott érvényesiilnek. A részelemekre
bonthato feladat- és hataskorok osszefoglalasa és 6sszefogasa az integ-
rdcio horizontdlis dimenzidja, amelyet a kozigazgatasi szerv miikodési
szintjének rogzitése fejez ki. A hierarchia ezeknek a mtikodési szin-
teknek a vertikdlis Osszekapcsoldsa. A kozigazgatas, illetve a végrehajto
hatalom egységességének kovetelménye azonban azt is magaval hozza,
hogy integracidra az egymassal szervezeti kapcsolatban, fiigg6ségben
nem 4ll6 kozigazgatasi szervek kozott is sziikség van. A feladat- és
hataskorcsoportok szerint kialakitott igazgatasi agazatok elkiilonithe-
tésége mindig relativ. Ezért sziikséges, hogy a kozigazgatas agazatilag
tagolt rendszerét — mintegy zarokéként — a Kormany 6sszefogja, in-
tegralja, megvaldsitsa a végsd Osszehangoldst. Az integracié azonban
nemcsak az allamigazgatas szervei kozotti viszony kovetelménye,
hanem jelen van - jollehet mas médon - az 6nkormanyzatok szervei
tekintetében is. Az Alaptorvény F) cikke meghatdrozza Magyarorszag
teriileti tagozddasat, de a helyi 6nkormanyzatokrol szolo 31-35. cikkei
nem rogzitik, hogy az allampolgaroknak milyen teriileti kozosségei
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rendelkeznek az dnkormanyzas jogaval, vagyis nem irja el6, hogy
az dnkormanyzatok milyen teriileti egységekben miikodnek. Ebbdl
az is kovetkezik, hogy az dnkormdnyzas és az 6nkormanyzat alkot-
manyosan nincs merev teriileti hatarok kozé szoritva, hanem nyitott
a lehetdség a ténylegesen létez6 és mitkod6 dnkormanyzatok kozotti
integraciora. Az integracié megvaldsulhat torvény rendelkezése folytan

kotelezd integrdcidként, de az dnkormanyzatok szabad és egyiittmuko-

désre iranyulé akaratabol onkéntes integrdcioként is.

9. A magyar kozigazgatasi szervezetrendszer a szervezeti elvek

logikaja alapjan - és folytonos tekintettel az Alaptorvény rendelkezé-

seire — a kovetkezd részekre oszthato:
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o Azdllamigazgatdsi szervek alrendszerében a Kormany iranyitasi

jogkore érvényesiil az agazatilag tagolt allami végrehajto ha-
talmat gyakorlo szervek felett, amennyiben azt az Orszaggytilés
kiilon torvénnyel szervtipusonként nem korlatozza.

o A helyi onkormanyzati alrendszerben sem a Kormanynak, sem

mas kozponti allamigazgatasi szervnek nincs iranyitasi jogkore;
ebbe az alrendszerbe a helyi valasztépolgarok dnkormanyza-
sanak szervezeti keretet adé megyei 6nkormanyzatok és a te-
lepiilési onkormanyzatok tartoznak.

A két nagy alrendszerhez tartozik még a koztestiileti szervek
onszervezddd rendszere, amelynek intézményei egymassal nem
allnak rendszerszeri kapcsolatban, de valamely allamigazgatasi
szervvel igen. A koztestiiletek tavoli megkozelitéssel az egyesii-
letekhez hasonlé kozjogi szervezetek, de dltalanos jellemzéikrél
kiilon fejezetben szamolunk be.

o A kozigazgatas tdgabb értelemben vett szervezetrendszerébe

tartoznak még a hatarozott igazgatasi szervezeti strukturaval
rendelkezd, de szolgaltatd tevékenységet végzé mogottes koz-
igazgatasi intézmények: az un. paraadminisztrdcio szervei,
vagyis a kozintézetek, a kozalapitvanyok és a koziizemek. Ezek
a kozjog intézményei, kozjogi jogalanyisaguk a kozigazgatdshoz



A KOZIGAZGATASI SZERVEK ES SZERVEZETEK ALTALANOS JOGTANA

koti 6ket, de intézetek, gazdasagi tarsasagok és alapitvanyok
a maganjog szabalyai szerint is l1éteznek.

10. A kozigazgatas szervezetrendszerében vannak szervek, amelyek
kizarolag orszagos illetékességgel miikodnek, vagyis amelyeknek
nincsenek alarendelt, teriileti illetékességti szervei. Az egységes és at-
fogo végrehajto hatalom elve azonban altalaban azt kivanja meg, hogy
a kozigazgatas teriileti tagoltsagu rendszer legyen. Az dllam f6ldrajzi
tertiletét kozigazgatasanak tertiletileg tagolt rendszere révén foglalja
egységbe. A kozigazgatas szamara is alapvetd jelentdségt teriileti tago-
lédasnak Magyarorszagon két rendszere van: az alkotmdnyos és az al-
kotmdnyon kiviili. Az elébbit szoktak igazgatasi értelemben hivatalos
teriileti tagoléddsnak is nevezni. Az Alaptorvény F) cikke szerint Ma-
gyarorszag févdrosa Budapest, illetve Magyarorszag teriilete megyékre,
vdrosokra és kozségekre tagozddik. A varosokban keriiletek alakithatok.

Eszerint Magyarorszag alkotmanyosan meghatarozott kozigazga-
tasi beosztasa kétszintii, mert a szintek szimanak meghatarozasakor
a kozponti szint alatti szinteket szamoljuk. A helyi 6nkormanyzatok
teljes egészében és az allamigazgatasi, koztestiileti, kozintézeti és koz-
alapitvanyi szervek nagy része az Alaptorvény altal meghatarozott
szinteken mtkodik. A nem helyi 6nkormanyzati jellegli szervek ese-
tében azonban sem az nem kovetelmény, hogy minden alkotmanyosan
meghatarozott teriileti egységben miikddjenek, sem az, hogy csak
azokban mtikodjenek.

Az allamigazgatasi szervek tobb, az Alaptorvényben nem ne-
vesitett teriileti egységben fejtik ki tevékenységiiket. Igy mikod-
hetnek tobb megyét és a févarost is magaban foglal6 régiékban, mint
a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal; a megye vagy akar a régiohatarokat
figyelmen kiviil hagyo teriiletkézi szinten, mint a kdrnyezetvédelmi,
természetvédelmi és viziigyi feliigyel6ségek vagy a viziigyi igazgato-
sagok; a megyénél kisebb, de a telepiilésnél nagyobb jdrdsi vagy korzeti
szinten, mint a jarasi hivatalok; s6t a févdroson beliil a keriileteknél
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nagyobb, de a févarosnal kisebb telepiilésrészen, melynek két valto-
zata is lehetséges: a keriilethatarokhoz igazodd vagy az azon atnyulo.
A magyar allamigazgatasi rendszer tehat vdltozatosabb tagoldsii, mint
az 6nkormanyzati, raadasul a tagolodas szintjeinek szama és beosztasa
kozigazgatasi dgazatonként kiilonboz6 lehet.

1.4. A kozigazgatasi szervtipusok és a jogalanyisag

1. A szerv, az organum kollektiv tevékenység ellatasanak allandosult
formédja, amely meghatarozott intézményi sajatossagokkal rendelkezik.
A szerv a kozos cselekvés megszervezett kerete. A szerv ,,személyisége”
az a szervezet, amely alakot ad neki. A szerv intézményi sajatossagai
alapjan kiloniil el - és kiilonithet6 el — mas szervektol és altalaban
a tarsadalmi realitds darabjaitdl. Intézményi jellemz6i kozott vannak
altalanosak, amelyek minden formalizalt szervezetben megjelennek.
Ezek kozé sorolhatjuk a szerv létrehozdsdt, mely mindig meghatarozott
feladatra torténik; a feladatot, amelyre létrehozzak; az alapitotol és tag-
jaitol elkiiloniilt szervezetet; az 6ndllé miikodést, vagyis dsszességében
valamifajta jogalanyisdgot. A kozigazgatasi szervek esetében a szer-
viség altalanos jellemzdi kiilonos formdban vannak jelen. A kiilondsség
alapja, hogy a kozigazgatasi szervek az dllamszervezet részét képezik.
Erre tekintettel a kozigazgatasi szerv fogalma gy adhat6 meg, hogy
az allamszervezet részét képezd, a kozigazgatdsi feladatok valame-
lyikének ellatasara létrehozott vagy kijelolt, allami kozhatalom gya-
korlasara - az dllam nevében kotelezé aktusok kibocsatasara és ezen
aktusok végrehajtdsa érdekében kényszer alkalmazdsara vagy a kény-
szer alkalmazdsanak kezdeményezésére — jogszabalyban kifejezetten
feljogositott és sajat szervezetén kiviilre haté igazgatasi tevékenységet
végz0, személyiikben vagy testiiletként meghatarozott jogalanyok, me-
lyek hataskoriik gyakorlasahoz igazodd sajdt szervezettel rendelkeznek,
és kozigazgatasi jogképességiik érvényesen létrejott. A kozigazgatasi
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szervek esetén lényeges kérdés a kozigazgatasi jogalanyisag, illetve
a jogi személyiség. A jogalanyisag és a jogi személyiség nem azonosit-
hat6, hanem kiilonb6z6 fogalmak.

2. Ajogi személy kategdridja a maganjogban — a polgari jogban - ala-
kult ki. A jogi személy mas jogagak szerinti értelmezését a polgdri jogi
jogi személy fogalmaval osszetiiggésben kell elvégezni. Mindenekel6tt
szitkséges annak rogzitése, hogy a kozigazgatasi szerveknek nem kell
egyben polgari jogi jogi személynek is lenniiik. A legtobb kozigazgatasi
szervet koltségvetési szervként hozzak létre, az ilyen formaban létrehozott
szervek egyben polgari jogi jogi személyek is, minthogy vagyoni jogaik
és kotelességeik lehetnek. A kozjogi jogi személyek a kozigazgatasi jog
alanyainak sztikebb csoportjat alkotjak. A kozigazgatasi jog alanyain
azokat a jogalanyokat értjiik, akikre legalabb egy, a kozigazgatasi jogban
meghatarozott hatdskori eldirds vonatkozik, tehat legalabb egy kozigaz-
gatasi jogi aktusfajta kibocsatasara vagy jogviszony létrehozasara felha-
talmazza 6ket jogszabaly. A kozigazgatasi jogalanyok tobbsége azonban
szamos jogszabalyban megallapitott hataskorrel rendelkezik. A koz-
igazgatasi szerv megnevezése és hatdskoreinek megallapitasa — vagyis
a szerv egyéniesitése — mindig jogszaballyal torténik. Ha jogszabaly ezt
a két miveletet elvégezte, akkor a kozigazgatasi szerv kozigazgatdsi jogi
értelemben jogalany. Nem feltétleniil alanya azonban vagyoni termé-
szetli jogoknak, illetve kotelezettségeknek. Ahhoz, hogy a jogalanyisag
ebben a tagabb korben is fennalljon, a kozigazgatasi szervet koltségvetési
szervként is meg kell alapitani. Egyébként az dllamhaztartasrdl szolo
2011. évi CXCV. torvény 8. §-a rogziti az alapitasra jogosult szervek korét,
a koltségvetési szervtipusokat és alapitasi feltételeiket. Mindezzel ssze-
fiiggésben sziikséges utalni azokra az elméletekre, amelyek szerint bdr-
milyen jogalanyisagot - tehat nem csak a kozigazgatasi jog szerintit — ki-
zdrdlag jogszabaly teremthet, a jogalanyisdgnak mindig jogi alapja van.?

22 Lasd ehhez: MoOR Gyula (1931): A jogi személyek elmélete. Budapest, Magyar Tudomanyos
Akadémia Jogtudomanyi Bizottsag. 2. szam. 288-289.

33



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

3. A kozigazgatasi szerveknek tobb tipusa van. E tipusok mindig
egy-egy jellemzd alapjan hatarozhatok meg. Igy az dllamigazgatdsi
szervek — helyi onkormdnyzati szervek — koztestiileti onkormdnyzati
szervek szerinti felosztas esetén a tagolas alapja az, hogy a szerv melyik
kozigazgatasi alrendszerhez tartozik. A kozponti — teriileti — teriilet-
kozi — korzeti — helyi felosztast kovetd besorolas alapja, hogy az orszag
tertiletének melyik részén fejti ki tevékenységét, azaz milyen illetékes-
ségli a szerv. Vannak testiileti formaban szervezett, hivatali formaban
szervezett és egyedi szervek, mely esetben az a besorolas alapja, hogy
a szerv tagjai csak egyiittesen jogosultak-e eljarni és donteni, vagy
a szerv nevében a vezetdje jogosult eljarni és dontést hozni, illetve a jog-
szabaly egyetlen tisztség betoltdjét hatalmazza fel az aktusok kibocsa-
tasara. Elkiilonitheték hivatdsos elemekbdl 4116, laikus elemekbdl allo
és vegyes jellegii szervek, melyek esetén a kategorizalds alapja az, hogy
a szervek tagjai és kozegei élethivatasszertien végzik-e tevékenységiiket,
és a kapott dijazas a megélhetésiik alapja-e vagy sem. Laikus elemekbdl
allonak nevezziik a kozigazgatasi szervet, ha a tagok mas, rendes hi-
vatasuk mellett, kiegészit6leg foglalkoznak a kozigazgatasi feladatok
ellatasaval, hataskorok gyakorlasaval, vegyes jellegti az a szerv, melynek
tagjai kozott hivatasos és laikus elemek is vannak. Végiil vannak also-,
kozép- és felséfokii szervek, melyek besorolasa az azonos agazaton vagy
Osszevethetd agazatokon beliil az egymashoz képesti iranyitasi vagy
hatdsagi fokozat és helyzet alapjan torténik. A kozépfoku szerv felett
van a felséfokd, mig alatta az dltala iranyitott, feliigyelt alséfoku szerv.

A Kormdny példaul kozponti, allamigazgatasi, testiileti, hivatasos
elemekbdl allo szerv. A minisztérium hivatali formaban szervezett,
hivatasos elemekbdl allo, kozponti, felséfoku, allamigazgatasi szerv.
A helyi képviseli-testiilet onkormanyzati, testiileti, laikus elemekbdl
allo, a sajat szerveihez képest felsébb foku, telepiilési szerv. A megyei

¥ Vo.: SzoNTAGH Vilmos (1948): A kozigazgatdsi jogtudomdny tankionyve. 1. kotet.
(Jogtudomanyi alapvetés.) Debrecen, Debreceni Tudoményegyetemi Nyomda. 75-76.

34



A KOZIGAZGATASI SZERVEK ES SZERVEZETEK ALTALANOS JOGTANA

tigyvédi kamara teriileti, testiileti formaban szervezett, alséfoku koz-
testiileti szerv, mely laikus elemekbdl all.

1.5. Jogi személyiség a kozigazgatasi szervezetben

1. A klasszikus rémai jogot alapvetéen a természetes személyekre vo-
natkoztatott jog- és kotelességfelfogas — hominum causa constitutum
omne ius — jellemezte, de gyakorlati okokbdl - elsésorban a kozjog
tertiletén — azt is elismerte, hogy jogképes emberek egyesiilései is ren-
delkezhetnek jogképességgel, jogalanyisaggal. S6t, a posztklasszikus
rémai jogban a célra rendelt vagyont is felruhaztak jogképességgel.
Ezekre a jogképességgel biré személyi és vagyoni formakra hasz-
naljuk a jogi személy elnevezést, melynek eredetileg két alakzata
létezett: a jogképes személyegyesiilés, az egyesiilet és a jogképes va-
gyontomeg, az alapitvdany. A kozépkorban a politikai intézmények
korpordcios elv szerinti magyarazata sok tekintetben kiterjesztette
az egyénekre alapozott jogfelfogas érvényét. Az ecclesia, az univer-
sitas, a corpus, a collegium, a regnum, a fiscus a mai értelemben vett
kozjogi jogi személyek kozvetlen eldzményei. A magantermészet(
jogosultsagok doktrindja azonban akkor szembesiilt igazan komoly
nehézségekkel, amikor a XVII-XVIIIL. szazad eurdpai jogfelfogasaban
a kozjog a maganjoggal egyenértékii jelentGségre tett szert. Elkeriil-
hetetlenné valt a jogok és kotelességek hordozéjanak olyan altalanos
érvényl dogmatikai meghatdrozasa, amely alkalmas a fizikai szemé-
lyeken tulmutato, t6liik fiiggetlen alany azonositdsara. A kozjog és
az annak kozéppontjaban all6 alkotményjog szerepének elismerése
a jogalany fogalmanak bizonyos értelmi kozjogiasitdasihoz vezetett, és
ez természetszertien kihatott a jogi személy meghatarozasara és jogagi
elhelyezésére is. Az egyes személyiség nem mads — allitja ma is alapvetd
jelent6ségli mtivében Georg Jellinek —, mint azoknak a jogrend dltal el-
ismert és adomanyozott képességeknek az egységbe foglaldsa, amelyek
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az allamot, illetve annak kényszerit6 intézkedéseit az egyén érdekében
mozgasba hozhatjak.>* Az alanyi kozjogok elmélete alapjan mutatott ra
Moér Gyula, hogy a maganjogi jogi személyek szerkezetében is vannak
kozjogi elemek, a jogi személy tehat nem a maganjog sui generis intéz-
ménye, hanem jelentdsége nagyobb a kozjogban, mint a maganjogban.”

2. A kozelmult idészakanak hazai kozigazgatasi jogi irodal-
maban intenziven meriilt fel a jogi személyiség kérdéskore.® Abban
szinte mindenki egyetért, hogy a jogi személyiség eredetileg a polgdri
jogban meghatarozott és mas jogteriiletekre onnan atvett jogfogalom.
A kozjogi személy, a kizjogi jogi személy és a kozigazgatdsi jogi személy
fogalma jogdogmatikai és tudomadnyos kategoridkat képez, és a ter-
mészetes személyhez képest hasonloképpen fikcidt jelent, mint a pol-
gari jog szerinti jogi személyek. Azt illetden azonban megoszlanak
a vélemények, hogy a jogi személy polgari jogi fogalmahoz képest
van-e értelme attdl elkiilonitett kozjogi vagy kozigazgatasi jogi jogi
személyrdl is beszélni. A tobbségi allaspont a kérdésre tagado valaszt
ad. A vita bemutatasa és értékelése most mell6zhetd, de arra mégis
fel kell hivni a figyelmet, hogy az érvek kialakitasakor nem szabad
a jogalanyisag — a jogképesség - és a jogi személy fogalmat azonos
jelentéssel hasznalni.

3. A jogalany az, akinek jogai és kotelességei vannak vagy lehetnek;
a jogalany azért jogképes, mert jogilag biztositott lehetdsége van
a jogok gyakorlasara és a kotelességek teljesitésére. A jogalanyisagot
a kozigazgatasi szerv szamara az adja, hogy van 6ndll¢ feladat- és hatds-
kore, amelynek gyakorlasa soran jogaival élhet és kotelességeinek eleget
tehet. Jogalany, mert képes a jogok gyakorlasara és kotelességeinek
teljesitésére. A kozigazgatasi szerv — miként valamennyi szerv - nem

#*  Lasd: JELLINEK, Georg (1892): System der subjektiven iffentlichen Rechte. Freiburg 1. B.,
Akademische Verlagsbuchhandlung von J. C. B. Mohr (Paul Siebeck). 53.

»  Lasd: MoOr Gyula (1931): A jogi személyek elmélete. Budapest, Magyar Tudomanyos
Akadémia Jogtudomanyi Bizottsag. 2. szam. 11., 23.

% V6. KiLEnyr Géza (2006): A kozigazgatasi szervek jogi személyiségének problémai. Magyar
Kozigazgatds, 56. évf. 8. sz. 449-450.
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azért jogalany, mert tagjai, a természetes személyek jogalanyok; a szerv
jogalanyisaga nem tagjai jogalanyisaganak osszegzédése, hanem
a létesitd jogi aktus folyomanya, vagyis a kozigazgatasi szerv jogala-
nyisdga eredeti. Ha a jogalanyisdggal rendelkez6 kozigazgatasi szerv
jogai és kotelességei a vagyoni viszonyokra, vagyoni jogokra és kote-
lességekre is kiterjednek, akkor ezek a vagyoni jogok és kotelességek
nem a tagokéi, hanem a szervéi, a szerv jogi személy a polgari jog sza-
balyai szerint. Polgari jogi jogi személy, mert a kozigazgatasi szervnek
a tagjaitdl elkiiloniil6, megkiilonboztethetd, 6nallé vagyoni jogai és
kotelességei vannak. Ez a jogi személyiség a polgari jog értelmében all
fenn, indokolatlan és értelmetlen ilyenkor csak azért kozigazgatasi jogi
jogi személyrol beszélni, mert ezzel a jogi személyiséggel torténetesen
kozigazgatasi szerv rendelkezik. Ez a kozigazgatasi szervnek nem koz-
igazgatasi jogi, hanem polgari jogi jogi személyisége. A polgari jogi ér-
telemben vett jogi személyiség kifejezésére szolgal, hogy a kozigazgatasi
szerv koltségvetési szerv. A polgari jogi jogi személyiség olyannyira nem
tekinthet6 kozigazgatasi jogi kategorianak, hogy elképzelheté olyan
kozigazgatasi szerv is, amelyik jogi személy a polgari jog értelmében,
de nem kozigazgatasi jogi jogalany.

4. A kozigazgatasi szerv tagjaitdl, személyi allomanyatdl elkiilontilt
szervi minéségében nem csak vagyoni, azaz polgari jogi viszonyok
résztvevdje, hanem részese hatalmi, azaz kozjogi viszonyoknak is.
A hatalmi jellegti kozjogi miikddésben vannak olyan nem vagyoni
természetli, hanem a kozhatalom korébe tartozo felel6sségi esetek,
amikor a szerv személydsszességként, vagyis nem valdsdgos, hanem
a jog altal megteremtett fiktiv kollektivitds formajaban van jelen. Ez leg-
inkabb az 6nkormanyzatok esetében fordul el6. A helyi 6nkormanyzat
az Alaptorvénynek megfelel6 miikodésért vagy az dnkormanyzat kép-
visel6-testiilete rendeletének és hatarozatanak alkotmdanyossagaért,
illetve torvényességéért kollektiv feleldsséggel tartozik. Ha az alaptor-
vény-ellenesen miikdd6 6nkormanyzatot az Orszaggytlés feloszlatja,
vagy az Alkotmanybirdsag, illetve a Kuria az 6nkormanyzat jogi
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aktusai vonatkozasaban megsemmisité dontést hoz, akkor a testiiletet
olyan személyosszességként kezeli, amelynek egységes akarata van,
mint a természetes személynek, holott nem természetes személy. Ebben
a vonatkozasban a testiileti cselekvés tekinthetd egy fiktiv személyiség,
egy kozjogi jogi személy megnyilvanuldsdanak. Ha a jogszabaly ugy
rendelkezik, hogy a kozigazgatasi szerv cselekvésének kozjogi kovet-
kezményeit a szervnek mint egésznek kell betudni, akkor nem egészen
alaptalan e szervrdl mint kozjogi jogi személyrdl beszélni. A kozjogi jogi
személy e felfogasa azt fejezi ki, hogy a kozigazgatasi szerv nemcsak
a kozigazgatasi jog szerint jogalany, hanem a kozigazgatasi jogon
talmutatd kozjog szerint is. Mindez természetesen nem érinti a koz-
igazgatasi szerv polgari jog szerinti jogi személyiségét. A kozigazgatasi
szerv kozjogi személyként torténd felfogasanak egészen kiilonleges
valtozata — az angolszasz jogcsaladban - a sole corporation doktrina,
amely az egyszemélyes hatésdgot is kozigazgatasi szervnek tekintve ra
is alkalmazhatonak tartja a kozjogi jogi személy fogalmat.?”

5. A jogi személy fogalmanak két lényeges eleme van: egyrészt
a személyosszesség olyan megszemélyesitése, mintha egy valdsagos,
fizikailag 1étez6 személy volna, masrészt olyan cselekvoképesség és
kozos akarat feltételezése, amellyel tobb személy egyiittesen nem
rendelkezhet. A jogi személy a jog altal 1étrehozott mesterséges kép-
z6dmény, amely csak a jog dltal meghatarozott, tipizalt cselekmények
elvégzésére képes. A jogi személy mesterséges megszemélyesités, per-
szonifikdcio. A megszemélyesités olyan jogképességet jelent, amelynek
természetes vagy erkolcsi alanyisag nem felel meg. A mesterséges meg-
személyesités kovetkezménye, hogy a jogilag krealt személyhez olyan
tulajdonsagokat és eseményeket kell hozzarendelni, amelyekre pszi-
chikailag képtelen lenne. A jogi személynek nem cselekményei, hanem
neki beszamitott cselekményei vannak, mivel a jogi személynek
valdjaban nincs cselekvoképessége. A beszamitas révén a jogkovet-

27

Vo6.: Moor Gyula (1931): A jogi személyek elmélete. Budapest, Magyar Tudomanyos
Akadémia Jogtudomanyi Bizottsag. 2. szam. 32.
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kezmény kozvetleniil a jogi el6feltételekbdl adodik. A beszdmitassal
ajogi személy joghelyzetekbil joghelyzetekbe jut. A jogi személyt tehat
a perszonifikacid és a beszamitas vonatkozasaban is — vagyis kettds ér-
telemben - a jog alkotja meg, alakitja ki. Ez a mesterségesség azokban
nemcsak a jogi személyek tekintetében all fenn, hanem valéjaban min-
denkire nézve, akit a jog jogosultsagok és kotelezettségek alanyava tesz.

6. Horvath Barna figyelemre mélto és eredeti jogelmélete szamos
megfontoldsra érdemes adalékkal szolgal a jogalany-jogi személy
problematika altalanos és kozigazgatasi jogi megkozelitéséhez. A rea-
lista jogfelfogas szellemében Horvath tugy vélte, hogy a természetes
személy és a jogi személy jogalanyisaga, illetve jogképessége egy-
arant mesterséges, mert mindkettd a jog altal krealt.”® A természetes
személy az embernek az a jogi allapota (statusa), melynek hatarai
kozott jogalany. A természetes személy azért és annyiban jogalany,
amennyiben joghelyzetek kizarolagos alanya lehet. Ez a jogképesség
ajogalanyisag lényege. Mig a természetes személy jogképessége esetén
egy létezd fizikai lény — az ember - jog altal krealt dllapotarol van szo,
a jogi személynek mdr a lényege is mesterséges, a jog altal krealt jog-
képesség. Mindkett6 esetén jogalanyisagrol beszéliink, jogalany alatt
értve azt, akinek alanyi joghelyzeteket altalaban és kizarélagosan
tulajdonitani — neki beszdmitani — lehet és kell. A beszamitas lehet
periferikus és centrélis. A periferikus vagy targyi értelmii beszamitas
egy jogkovetkezmény meghatarozott jogi el6feltételnek valé tulajdo-
nitdsa, centrdlis vagy alanyi beszamitas az alanyi joghelyzet egy meg-
hatdrozott alanynak tulajdonitdsa. A jogi személyek sziikségszertien
idegen személy altali képviseletre szorulnak, ezt a jelenséget nevezi
Horvath Barna szerviségnek (Organschaft).” A szerv mesterségesen,
jogi miivelettel létrehozott jogi személyszerv, a szerv, a kozigazgatasi

#  Lasd: HOrVATH Barna (1937): A jogelmélet vizlata. Szeged, Szeged Varosi Nyomda és
Konyvkiado Rt. 153.

¥ Vo6.: HORVATH Barna (1934): Rechtssoziologie. Berlin-Grunewald, Verlag fiir Staatswissen-
schaften und Geschichte G.m.b.H. 294.
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szerv és a jogi személyiség tehat elvalaszthatatlanul 6sszetartozik. Jogi
személyiség nincs szervezet nélkiil; de a forditott iranyu kovetkeztetés
is helytallo: a kozigazgatasi szervek eleve jogi személyek, a kozigazga-
tasi jogalanyisag legfébb eleme a jogi személyiség.*® Ha a jogszabaly
kozigazgatasi szervet hoz létre, a szervet mint jogi személyt teremti
meg. Elvileg lehetnek olyan joghelyzetek, melyek nem kotheték meg-
hatdrozott alanyhoz, vannak tehat alanytalan joghelyzetek, 4m a koz-
igazgatas csak olyan joghelyzeteket idéz el6, amelyek alanyok nélkiil
elképzelhetetlenek. Mindez azt jelenti, hogy a kozigazgatasi szerv léte,
jogalanyisaga és jogi személyisége kozott kozvetlen és sziikségképpeni
kapcsolat all fenn. Ezen a helyzeten nem valtoztat, hogy a jogi szemé-
lyiséggel rendelkez6 kozigazgatasi szerv jogalanyisagat meghatarozo
jogképességnek vannak fokozatai. A kozigazgatasi szervek mint jogi
személyek jogképessége — abban a korben, amelyben a jogszabaly mes-
terségesen létrehozta azokat — kiilonbozé fokozatii: teljes, részleges vagy
akar hianyzo is lehet.

7. A német kozigazgatdsi jogtudomdnyban uralkodoé felfogas sze-
rint a jogrendszer teremtményeiként a jog szemeélyei (Rechtspersonen)
csak annyiban rendelkeznek jogi léttel, jogi személyiséggel vagy jog-
alanyisaggal, amennyiben valamilyen jogok és kotelességek alanyai
lehetnek, vagyis van jogképességiik. A jog személyei nem 6nalld, 6n-
magukban 1év6 jelenségként allnak szemben a jogrendszerrel, hanem
benne és beldle 1éteznek: a jogrendszer hozza létre 8ket és a jogrendszer
hatokorén kiviil lényegiiket vesztik el, és ezért nem is léteznek. A be-
szamitas lehetésége, vagyis hogy a jog személye alanynak legyen te-
kinthetd, ezért a jogképesség keretein kiviil nem adott, hiszen éppen
a beszamitast keletkeztetd jogtételek azok, melyek az érintett jogalanyt
a beszamitas cimzettjévé mindsitik, és ezaltal létrehozzdk a jogképes-
séget. Sem a jogképesség, sem a jogi személyiség nem létezik abszolat
és absztrakt értelemben, érvényiik mindig konkrét és relativ, azaz csak

3 Vo6.: TamAs Andras (2010): A kozigazgatdsi jog elmélete. (4. kiadas.) Budapest, Szent Istvan
Tarsulat. 33-34.
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egyes jogtételek, és igy csak egyes jogviszonyok vonatkozasaban érvé-
nyesiilnek. Ezért nem lehetséges a jogi személy teljes és mindenre ki-
terjedo, dltalanos jogképességérdl beszélni. Az altalanos - teljes - jog-
képesség ugyanis azt jelentené, hogy birtokosa mindegyik, barmelyik
jog és kotelezettség alanya lehet. Ez pedig akkor is abszurd helyzet, ha
a jogi személy jogképességét jogagi hatarok kozott, esetiinkben mint
kozigazgatasi jog szerinti jogképességét értjiik. Altalanos jogképességet
feltételezve az ezzel rendelkezd jogi személy egybeesne a jogrendszerrel,
de legalabbis a jogaggal.

8. Jogi személy esetében a mesterséges megszemélyesités szervezési
eljards is. A jogi személy perszonifikacidja meghatarozza a szerv helyét
a tobbi szerv rendszerében. A szerv teste a jogoknak és a kotelessé-
geknek az a tomege, amely a szervet jogalannya teszi. Ha semmilyen
jognak vagy kotelességnek nem lehet alanya, jogképesség hianyaban
a szerv teste tlinik el. A nem jogképes szerv jogilag nem létezik, mivel
egyetlen jogtételnek sem lenne alanya, egyetlen jogi helyzet sem sza-
mithaté be neki. A teljes és a részleges jogképesség elhatarolasakor
nem mindségileg kiilonboz6 képességekrdl van sz6, hanem kizarédlag
a jogképesség mennyiségileg kiilonboz6 fokozatardl, illetve 6sszegz6-
désérdl. A jogképesség a kozigazgatasi szerv tulajdonagainak foglalata,
amely alkalmassa és képessé teszi arra, hogy a kozigazgatas és a polgar
viszonyaban jogok és kotelességek alanya legyen.

9. A jogi személyiség és az azt megalapozd jogalanyisag tehat
szorosan kapcsolodik azokhoz a helyzetekhez, azok mindségéhez és
mennyiségéhez, melyekben az adott alany beszamitasi pont, vagyis
amelyek esetében neki alanyi joghelyzeteket tulajdonithatunk.
A kozigazgatasban ezeket az alanyi joghelyzeteket alapvet6en a ha-
taskoroket meghatarozo jogi elirasok teremtik meg. A kozjogi jogi
személy, illetve a kozigazgatasi jogi jogi személy fogalmanak egynemt
és egyértelmii hatdskori meghatdrozasokon - rogzitett alanyi joghely-
zeteken - kell alapulnia. A polgéri jogban a polgari térvénykonyvrél
sz616 2013. évi V. torvény 3:1. §-a szerint a jogi személy jogképes,

41



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

és jogképessége altalaban kiterjed mindazokra a jogokra és kotele-
zettségekre, amelyek jellegiiknél fogva nem csupdn az emberhez fii-
zédhetnek. A polgari jogban a jogi személy jogképessége eredeztethetd
az ember jogképességébdl, a kozigazgatdsi szervek esetében azonban
ez a levezetés nem alkalmazhat6. Nem allithaté ugyanis - analogiaval
élve —, hogy a kozigazgatasi szerv kozigazgatasi jogképessége kiterjed
mindazokra a jogokra és kotelességekre, amelyek jellegiiknél fogva
csak a természetes személy polgarhoz vagy tigyfélhez fiizédhetnek.
A kozigazgatasi szerv polgari jogi értelemben lehet jogi személy, a pol-
gari jogi jogi személyiség azonban nem ad eligazitast a kozigazgatasi
jogi jogi személyiség kérdésében. A kozigazgatasi szerv polgari jogi és
kozigazgatasi jogi jogi személyisége a jogi személy két kiilonbozé tipusa.

1.6. A koltségvetési szervek jogalanyisaga
és a kozjogi személyek

1. A 2006-2007-es évben lépések torténtek annak érdekében, hogy
a kozigazgatdsi szervek jogalanyisaga egységes szabalyozast kapjon.
A részleges reform elemeként hozta meg az Orszaggytilés a koltség-
vetési szervek jogallasarol és gazdalkodasardl szolo 2008. évi CV. tor-
vényt, amelyet a jogi koznyelv statustorvényként emlegetett. A torvény
a koltségvetési szerv tovabbi kategdridkra tagolt, de atfogonak szant
fogalmat hasznalta, melyet az dllamhdztartds egyéb szervezeti ele-
meitol elkiilonitett, hangsulyt adva ezzel a koltségvetési szerv kiilonos
jelentdségének a kozjogi jogalanyok rendszerében. Nem sokkal késobb
azonban a 2010. évi XC. térvény hatalyon kiviil helyezte és visszaalli-
totta azt a rendszert, amelyben a koltségvetési szervek miikodését és
gazdalkodasat az dllamhdztartdsra vonatkozo torvényi eléirasok ko-
zott kell rendezni. A statustorvény ma mar a kozigazgatasi jog torténe-
tének epizodikus emléke, néhany részlete azonban a kozigazgatasi jogi
jogalanyisag és jogi személyiség szempontjabdl hordoz tanulsagokat.
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2. A statustorvény a koltségvetési szervek két csoportjat kiilon-
boztette meg, az egyikbe a kozhatalmi, a masikba a kozszolgdltaté
koltségvetési szervek tartoztak. A kozszolgaltato koltségvetési szervek
egységes szabalyozasa a torvényhozé szamara nehéz feladatnak ttinhe-
tett, mert e szervek korét tovabbi négy alcsoportra: kozintézményekre,
kozintézetekre, villalkozo kozintézetekre és koziizemekre osztotta.
Ha nem is hatarozta meg dltalanos érvénnyel, hogy a kozhatalmat
gyakorlé koltségvetési intézmények esetén milyen hatalom gyakorlasa
mindsiil kozhatalomnak, az e kérbe tartozé példalézo felsorolasa mégis
segitséget nyujtott a kdzigazgatas kozhatalmi szerveinek besorolasahoz.
A statustorvény kategorizalasi rendszere azt igyekezett egyértelmiivé
tenni, hogy a koltségvetési szervek alapfeladataik szerint milyen tipusu
jogokhoz és kotelességekhez kapcsolodo jogképességgel rendelkeznek.
A jogképesség korébe vonhatd jogok és kotelességek azonban a kolt-
ségvetési szervek esetében egyaltalan nem csak kozigazgatasi jogiak,
igy végil is a statustorvény koltségvetési intézményi kategdridi nem
vittek kozelebb a kozigazgatasi jogképesség és a kozigazgatasi jogi jogi
személyiség dogmatikai tisztazasahoz. A statustorvény szabalyainak
meghatarozo elemei nem a kzhatalmi, illetve a kozszolgaltato koltség-
vetési szervek jogalanyisaganak kiilonb6z3ségére vonatkoztak, hanem
az alapito, illetve irdnyito szervek és a koltségvetési szervek elhatdro-
lasat domboritottak ki. A koltségvetési szerv jogképességének lényege,
hogy az alapitd szervhez képest szdrmazékos, az iranyit6 szervhez
képest pedig mdsodlagos, vagyis a koltségvetési szerv jogképessége
sziikségképpen korldtozott. A koltségvetési szerv 1étesitésére, iranyita-
sara és gazdalkoddsara vonatkozo részletes és differencialt szabalyozas
o6nmagaban nem ad elegendd jogi alapot a jogalanyisag és a jogi szemé-
lyiség kozigazgatasi jogi fogalmanak értelmes hasznélatahoz.

3. A kozigazgatasi szervek jogalanyisaga viszonylagos, mert
azoknak a jogoknak és kotelességeknek a kore, amelyeknek a szerv
alanya lehet, nem szervi mindségébdl, hanem a szamara meghataro-
zott feladat- és hatdskorbél kovetkezik. A kozigazgatasi szerv szervi
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valtozatlansaga esetén is valtozik jogalanyisaga, ha feladat- és hatas-
korei valtoznak. A szerviség dinamikdjaban viszonylagosan fiiggetlen
attol, hogy a kozigazgatasi szerv milyen jogok és kotelességek alanya,
vagyis hogy milyen a jogképessége. A kozigazgatdsi szerv létrehozasa
tobb lépésben torténik, amelynek elsé foka a szerv tipusanak meghaté-
rozasa, ezt koveti szervezeti rendjének kialakitédsa, majd a kozigazgatasi
feladat- és hataskorok hozzarendelése a szervhez, illetve szervezeti
egységeihez. Kozvetleniil vagy attételesen minden kozigazgatasi szerv
alapveto statusa alkotmdnyjogi, ehhez igazodik a szerv kozigazgatdsi,
péncziigyi, polgdri jogi és mas jogag szerinti jogalanyisaga. A jog-
alanyisag megtestesitdje szervek esetében a jogi személyszerv, azaz
a joghelyzetek dtmend beszamitasi pontja:* a jogi személy. Annak
természetesen nincs akadalya, hogy a jogi személyt, illetve a jogala-
nyisagot ne jogagak keretei kozott, hanem a jogalanyok joghelyzeteit
meghatarozo jogszabdlyok alapjan értelmezziik. Az ilyen funkcioval
rendelkezd torvények sajatos jelentéssel hasznaljak a kozigazgatdsi szerv,
illetve a hatésdg fogalmat.

4. A kozigazgatasi szerv fogalma kiilonos szerepet jatszik a koz-
szolgalati tisztvisel6k jogallasarol szolo 2011. évi CXCIX. torvény
(Kttv.) rendelkezései kozott. A kozszolgalati jogviszony munkaltatoi
oldalan allhatnak dllamigazgatdsi szervek, azaz a kozponti allam-
igazgatasi szervek és a kozponti dllamigazgatasi szervek tertileti és
helyi szervei. Kozszolgalati munkaltatok lehetnek az 6nkormdnyzatok
szervei is. Az allamigazgatasi szervek és az 6nkormanyzati szervek
a kozigazgatasi szerv fogalma ald rendelhetdk ugyan, de a kozigazgatasi
szervek kore nem pontosan fedi azokét, amelyek kozszolgalati jog-
viszonyban foglalkoztatjak személyi dllomanyuk szervi szempontbdl
jellegado részét. A Kttv. 6. §-anak 13. pontja kozigazgatasi szervnek
mindsiti azokat, amelyekre a torvény hatalya kiterjed. A Kormany
vagy a helyi 6nkormanyzat nem kozigazgatasi szerv, jollehet mind-

3 Lasd: HORVATH Barna (1937): A jogelmélet vizlata. Szeged, Szeged Varosi Nyomda és
Konyvkiado Rt. 153.
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kettd szervezetében kozszolgalati jogviszonyban allnak a tisztviselok.
Ugyanigy vannak olyan sajatos jogallasu szervek, amelyek a személyi
allomanyukat kozszolgalati jogviszony alapjan foglalkoztatjak. Ezek
is a kozjog altal statudlt jogi személyek: kozjogi jogi személyek, de nem
kozigazgatasi szervek. Ilyen esetekben a hagyomanyosan nem katego-
rizalhato szervek jellemzésére és tipizalasara alkalmasabbnak ttinik
a kozjogi jogi személy fogalma, mint a joval pontatlanabb kézigazgatdsi
szerv megnevezés.

5. A kozigazgatas talan legfontosabb tevékenységfajtajanak,
a hatosagi tevékenységnek - pontosabban az ahhoz kapcsolddé elja-
rasnak - atfogd szabalyozasat nyujtja a kozigazgatasi hatdsagi eljaras
és szolgaltatas altaldanos szabalyairdl sz6l6 2004. évi CXL. torvény
(Ket.), melyet 2018. januar 1-jén felvalt az akkor hatélyba Iép¢6 altaldanos
kozigazgatasi rendtartds (2016. évi CL. tv., az Akr.). Mindkét torvény
szervi hatalya ala a torvény altal hatésdgnak tekintett jogalanyok tar-
toznak, tehat ezek azok a szervek, amelyeknek hatosagi eljarasi alanyi
joghelyzeteket szamithatunk be. A Ket. 12. § (3) bekezdése alapjan
a helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiilete hatésagnak tekintendo,
az egyébként koltségvetési szerv polgarmesteri hivatal viszont nem.
Az Akr. alkalmazdsaban hatésdg az a szerv, szervezet vagy személy,
amelyet (akit) torvény, kormanyrendelet vagy dnkormanyzati hatdsagi
tigyben onkormanyzati rendelet hatdsagi hataskor gyakorlasara jogosit
fel vagy jogszabdly hatdsagi hataskor gyakorlasara jelol ki. Hatésagok
tehat példaul a helyi 6nkormanyzat egyszemélyes szervei, akik a ha-
taskor ad personam cimzettjei. A helyi 6nkormanyzat e szervei nem
kozigazgatési szervek a Kttv. szerint, de a Ket. és az Akr. eljarasukat
ugy tekinti, hogy abban hatésagként vesznek részt, vagyis hatdsagi tigy
jogalanyai lehetnek. Szervi jogalany az dsszes allamigazgatasi szerv, de
ez a kor tovabb bdvithetd, mert térvény vagy kormanyrendelet nem
kozigazgatasi feladat ellatdsara létrehozott szervezetet, koztestiiletet
vagy személyt is feljogosithat kozigazgatasi hatdsagi jogkor gyakorla-
sara, igy pedig nem kozigazgatasi szervek is hatésagokka valhatnak.
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Mind az 6nkormadnyzat szervei, mind a nem kozigazgatasi feladat
ellatasara létrehozott szervek esetén ket hatdsagga a szamukra jog-
szabalyban megéllapitott hataskorok teszik. A Ket. és az Akr. fogalmi
rendjében a hatdsag hatésdgi hatdskore miatt hatdsag, és nem azért,
mert kozigazgatasi szerv. Ha nem kozigazgatasi szervként hatosagi
hatdskort kap, kozigazgatasi jogi értelemben jogalannya valik, tudni-
illik kozigazgatasi jogi jogok és kotelességek alanya lehet, mikozben
nem sziikségszer, hogy polgari jogi jogi személyisége is van. A polgari
jogi jogi személyiség tehat a hatésagok esetében sem elegendd a jogi
személyszerv jogalanyisaganak megalapozasahoz. A kozigazgatasi
jogi jogi személy konstrukcidja nemcsak kozigazgatasi szervek vo-
natkozasaban hasznalhatd, hanem olyan szervek esetében is, amelyek
mas torvényi elnevezést viselnek, és hatdsag vagy koltségvetési szerv
a jogi neviik.

1.7. A kozjogi jogi személyiség és az alkotmanyos jogok
védelme

1. A kozjogi jogi személy fogalmanak meghatarozasa és haszndlata
akkor vette kezdetét, amikor a XIX. szdzad végén Otto Mayer és Paul
Laband kisérletet tett a kozjogi dogmatika maganjogi minta szerinti
kidolgozasara.*> Bizonyos kozjogi fogalmak atvétele mas jogagakbdl
része a kozjog emancipdcidjanak. A korai polgari jogallam az allam
szerveinek nem tulajdonitott el6jogokat az egyénekkel szemben.
Az allam és az egyén kozott megosztott jogok és kotelességek alanyi
jellegét az allam tekintetében is meg kellett alapozni, és erre a jogi
személy kozjogiasitott valtozata alkalmasnak ttint. Arrdl lehet vitat-
kozni, hogy a jogrendszer egésze jogagak szerint tagolodik-e, és arrdl
is, hogy a jogagak teriilete és hatdrai hogyan jel6lheték ki. Az minden-

3 Vo6.: FORSTHOFF, Ernst (1966): Lehrbuch des Verwaltungstechts. 1. Band. Allgemeiner Teil.
(9. Auflage.) Miinchen-Berlin, C.H. Beck’sche Verlagsbuchhandlung. 50-51.
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esetre az europai jogi gondolkodas szisztematizald beallitottsagdhoz
tartozik Ulpianus (i. sz. I11. szazad eleje) ota, hogy a jogrendszer két
nagy része: a kozjog és a magdnjog megkiilonboztethetd, a kozjog és
a maganjog szerkezeti és miikodési elvei kozott pedig alapvetd kii-
lonbségek vannak. A XIX. szdzad kozjogi dogmatikusai tisztaban
voltak a kdzjog és a maganjog eltérd sajatossagaival, és egyaltalan nem
gondoltak, hogy a maganjog olyan intézménye, mint a jogi személy,
minden tovabbi nélkiil felhasznalhaté a kozjogban is. Mar csak azért
sem, mert a maganjog a jogosultsdagok és a kotelességek koré szervezddik,
mig a kozjogban - legalabbis azon részében, amely az allamot érdekli,
quod ad statum rei Romanae spectat — a jogosultsagok és kotelességek
reflexeként a hatdskor jogi konstrukcidja is jelen van.

2. Amint mar részletesen kifejtettiik, a kozjogban és a magan-
jogban egyarant vannak személyosszességek, amelyeket jogaik és
kotelességeik szempontjabdl a jog ugy kezel, mintha valésagos pszi-
chikai és fizikai tulajdonsagokkal rendelkezd természetes személyek
volnanak. Ez az alapja annak a felosztasnak, miszerint jogi személyek
vannak a kozjogban és a maganjogban is, jollehet jogi konstrukciéjuk
nem teljesen azonos. Az mas kérdés, hogy a kozjog és a maganjog
alapvetden kiilonboz6 teriiletén beliil lehet-e tovabbi jogagak szerinti
tagolast végezni, s ennek megfeleléen van-e értelme a jogi személyek
jogdgakhoz igazodo tovabbi differencidlasanak. Tekintetbe kell venni,
hogy a kozjogban a jogi személy jogainak és kotelességeinek foglalata
a hatdskor, és a jogi személynek tekintett kozjogi szervek hataskoreit
illetéen vannak jellegbeli kiilonbségek aszerint, hogy a kozjogon beliil
milyen jogdgakban szemléljiik azokat. Van értelme kiilonbséget tenni
az alkotmdnyjogban, illetve a kozigazgatdsi jogban rogzitett hatdskorok
kozott, még ha e két jogag peremvidéke nem is egészen egyértelmd.
Mindebbdl az is kovetkezik, hogy megfigyelhetk alkotmdnyjogi jogi
személyek és kozigazgatdsi jogi jogi személyek. A helyzetet bonyolitja,
hogy a tokéletesen kozigazgatasi jellegli szervek sem csak kozigazga-
tasi jogviszonyok alanyai, hanem alkotmanyjogiaké is. Ha mtikodésiik
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alkotmanyos feltételeinek biztositdsa érdekében jarnak el, ha alkotma-
nyossagi védelmet vesznek igénybe jogsérelmeik orvoslasara, akkor
nem kozigazgatasi jogaikat gyakoroljak, és az allam szerveinek sem
kozigazgatasi kotelezettségeik vannak velitk szemben. A kézigazgatdsi
szerv szervszemélyisége ilyen viszonyokban is megmarad, alkotmany-
jogi viszonyba jogi személyként 1ép, és alkotmanyjogi viszonyok része-
seként 6t is jogi személyként kezelik. Van tehat létjogosultsaga annak
a felfogasnak, amely a kozigazgatasi szervek esetében nem kozigazga-
tasi jogi jogi személyiségrol, hanem kozjogi jogi személyiségrol beszél,
mintegy visszaallitva a kozjogi jogagazatok eredeti és alapvetd egységét.
A lényeg mindenesetre az, hogy a kozigazgatasi szerv maganjogi — pol-
gari jog szerinti - jogi személyisége nem fejezi ki a kozigazgatasi szerv
szervszemélyiségének egészét, a maganjog korét meghalado jogai és
kotelességei foglalataul szolgalo jogalanyisaganak meglétét az jeleniti
meg, ha kozjogi értelemben is jogi személyként viselkedhet.

3. A kozjogi jogi személy azon személyegyesiilés perszonifikacidja,
amely kozjogi jogalany. A kozjogisag altalanos alapja a torvényesség.>
A torvényesség ugyanis nem a jogagak altal meghatarozott jogi helyzet,
hanem a kézjog egyetemes érvényti elve, amely meghataroz és 6sszekot
minden joghelyzetet. Ennek megfelel6en kozjogi jogi személy az allam,
az allam egyes szervei: az Orszaggylés, az Alkotmdanybirdsag, a Kor-
many, a birédsdgok, a minisztériumok, az orszagos hataskorii kozjogi
szervek, a helyi 6nkorményzatok és egyszemélyi kozjogi szervként
a koztarsasagi elnok, tovabba a koztestiiletek, a kozalapitvanyok, a koz-
tizemek és a kozintézetek. E szervek azért kozjogi jogi személyek, mert
tobb kozjogi jogagba tartozd jogok és kotelességek vonatkozasaban le-
hetnek jogalanyok. Ezt a tételt abba az irdnyba is lehet forditani, hogy
a kozjogi jogi személy az alapjogokat illetéen is jogalany.

4. A jogi személyt a jog teremti, igy jogallasat is a torvény hata-
rozza meg. Az Alaptorvény I. cikke az ember alapvetd jogairdl beszél,

¥ Vo.: TamAs Andras (2010): A kozigazgatdsi jog elmélete. (4. kiadas.) Budapest, Szent Istvan
Tarsulat. 234.
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am a jogi személy alapjogi jogalanyisdgat is elismeri meghatarozott
alapjogokra nézve, amint azt az Alkotmanybirdsag is megerdsitette
szamos hatdrozataban.** Az alapjogi jogvédelmet azonban az Alkot-
manybirdsag sohasem dltalanos érvénnyel ismerte el, hanem mindig
konkrét alapjoggal dsszefiiggésben foglalt allast abban a tekintetben,
hogy a szdéban forgé alapjog alkalmazhatd-e az adott jogi személyre.
A jogi személyeket tehat — ha alapjog altal védett szféraban tevékeny-
kednek - alapjogi védelem illeti meg, amennyiben az adott alapjog
fogalmilag alkalmazhato jogi személyre.

A jogi személyek koziil a helyi 6nkormanyzatok kiemelt alkotma-
nyos pozicioban vannak. Jogallasuk lényeges eleme az Alaptorvényben
meghatarozott 6nkormanyzati alapjogok — hataskorcsoportok — tény-
leges érvényesiilése, vagyis az, hogy ezek tényleges gyakorlasara képes
képvisel§-testiiletet valasszanak meg, és az e jogok alapjan miikod-
hessen. Ez az alapfeltétele annak, hogy valamely teriileti alapon létreho-
zott kozigazgatasi szervezetet helyi onkormanyzatnak mindsithesstink.
Ezt a felfogast tdmasztja ald az Alkotmanybirésagnak még a korabbi
Alkotmany alapjan megfogalmazott indokoldsa, amelyben leszogezte,
hogy a torvény a helyi onkormanyzatok minden tipusa szamara koteles
biztositani az Alkotmanyban szabalyozott alapjogok gyakorlasat, azt,
hogy minden 6nkorményzat 6nallo feleldsséggel donthessen az alap-
jogok korébe tartozo tigyeiben.*® A helyi 6nkormanyzashoz valé kol-
lektiv természetl alapjogot az Alkotmanybirdsag a helyi k6zosség
valasztopolgarait megillet6 alapjogként fogta fel, mely tartalmanal
fogva az alapvetd jogokhoz hasonld védelemben részesiil, és egyuttal
az dnkormanyzati jogok anyajogdt is jelentette.’®

5. Az onkormanyzati alapjogok az énkormdnyzds alapveté terii-
leteit, fennhatdsagait fejezték ki, azokat a részautonomiakat, melyek

3 Lasd: 21/1990. (X. 4.) AB hatérozat, 7/1991. (I1. 28.) AB hatarozat, 39/1995. (VI. 2.) AB hati-
rozat

% Lasd: 56/1996. (XII. 12.) AB hatarozat

% Lasd: 18/1993. (III. 19.) AB hatarozat, 22/1993. (IV. 2.) AB hatarozat
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egyiittese alkotja a helyi onkormdnyzati autondmiat. A minél szélesebb
kort kozjogi jogalanyisag és annak részeként az alapjogi jogvédelem
szempontjabol lényeges alkotmanyos rendelkezés volt — ma ezt a sar-
kalatos torvény hangsulyozza -, hogy a helyi 6nkormanyzati jogokat
és kotelezettségeket torvény hatdrozza meg, tovabba hogy az 6n-
kormdnyzat hataskorének jogszert gyakorlasa birosagi védelemben
részesiil. Az onkormanyzatok tehat a szamukra meghatarozott jogok
tekintetében alapjogi jogalanyok és alapjogi — a hataskorcsoportok
gyakorlasat biztosité - védelemben részesiilhetnek. Ha tehat valamely
kozigazgatasi tevékenység torvényen alapulo kotelezé onkormanyzati
feladatot képezett, a feladat ellatdsanak megszervezése soran az 6n-
kormanyzatok altal hozott dontések, a megtett jognyilatkozatok,
a megkotott szerz6dések, az alkalmazott egyéb jogi eszkozok a kotelezd
onkormanyzati feladatkorhoz kapcsolodo helyi nkormanyzati hatds-
korgyakorlasnak szamitanak, és kiterjed rdjuk a birdi utat biztosito
rendelkezés hatalya.”

6. Ha a jogi személy a természetes személy virtualis masa, akkor
megilletik mindazok a jogok, amelyek jellegiiknél fogva nem csak
az emberhez fliz6dhetnek. Tulajdona nyilvanvaléan lehet a jogi sze-
mélynek is, st a jogi személy konstrukcidjanak egyik oka mar a klasz-
szikus romai jogban is az volt, hogy célvagyonnak adjon jogi format.
Az alkotményok a tulajdont - illetve a tulajdonhoz valé jogot — alta-
laban mint az autondémia anyagi alapjdt részesitik védelemben.*® Dog-
matikailag azonban a tulajdon tekinthet6 alapjognak, alkotmanyos
jognak és alkotmanyban biztositott jognak is. A hdarom kategdridhoz
a jogvédelem kiilonbozd szintjei és formai tartoznak. A joghelyzetek
oltalmazottsaga megvaldsulhat az alanyi jog értelmében, de lehetséges,
hogy a joghelyzet csak tdrgyi védettséget élvez.’® Bar ez a jellemzés

7 V6.:42/2008. (IV. 17.) AB hatarozat

V6.: Séryom Laszlo (2001): Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon. Budapest,
Osiris Kiado. 133.

Lasd: SzLapits Kéroly (1933): A magyar magdnjog vizlata. (Negyedik, atdolgozott kiadas.)
Els6 rész. Budapest, Grill Karoly Konyvkiadévallalata. 91.
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a maganjogbdl szarmazik, de dogmatikai értelemben van annyira
semleges, hogy a kozjogban is hasznalhato.

7. A kozjogi jogi személyek tulajdona tobb tekintetben is eltér
a maganjogi jogi személyek tulajdonatdl. Mindenekel6tt és dontden
abban, hogy a kozjogi jogi személy autonomiajat és az ennek megfelelé
cselekvési lehetGségeit a részére meghatarozott hataskorok biztositjak,
tulajdona tehat hatdskoreivel all 6sszefiiggésben. A hataskorok valto-
zasaval megvaltoznak a cselekvési lehetdségek tulajdonnal vald 6ssze-
fiiggései is. Masfajta hataskorok mdsfajta materidlis alapot igényelnek.
A tulajdonhoz vald jog természetes személyek és maganjogi jogi szemé-
lyek esetében sem abszolut jog, azaz korlatozhatd, a korlatozas azonban
altalaban a tulajdonra mint dologra és nem a tulajdonosra mint — ter-
mészetes vagy jogi — személyre iranyul. Kozjogi jogi személyek esetén
ez nem sziikségképpen van igy: jogalanyisaguk valtozasa ugyanis
kozvetlenill is kihat tulajdonhoz valé joguk terjedelmére. Hatasko-
reik atalakitasa vagy korlatozasa tulajdonhoz valé joguk tartalmat is
atalakitja vagy korlatozza. A kozjogi jogi személyre vonatkozd korla-
tozas a tulajdonosra mint jogi személyre iranyul. Az Alkotmanybirosag
dontései nem kategorikusak, de lényegében azon az elvi alapon allnak,
hogy a kozjogi jogi személyhez kozjogi tulajdon tartozik.** A kozjogi
tulajdont alacsonyabb szintl védelem illeti meg, mint a magéanjogi
jellegti tulajdont. Ezzel 6sszefiiggésben érdemes felhivni a figyelmet
arra, hogy az Alaptorvény - eltéréen a korabbi Alkotmanytdl — nem
deklardlja a koztulajdon és a magantulajdon egyenjogusagat és egyenld
jogvédelmét, jollehet biztositja a tulajdonhoz valé jogot és annak
a kisajatitds intézménye koré szervezett jogvédelmét. A kozjogi jogi
személy és a tulajdon kozjogi kapcsolatat nem érinti, ha az alkotma-
nyoz6 megvaltoztatja a tulajdon alkotmanyjogi mindsitését, és adott
esetben azt nem alapjognak, hanem alkotmanyos jognak nevezi. Ennek
fényében kell értelmezni, hogy az Alaptorvény — eltéréen a korabbi

40 Lasd: 28/1991. (VI. 3.) AB hatdrozat, 58/B/1992. AB hatdrozat, 64/1993. (XII. 22.) AB ha-
tarozat
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Alkotmanytol - nem hasznélja az 6nkorményzati alapjogok fogalmat,
hanem alapvetd onkormdnyzati feladat- és hatdskoroket rogzit.

8. Az Alkotmanybirdsag tobbszor foglalkozott annak a kérdésnek
a kiilonb6z6 vonatkozasaival, hogy a koltségvetési szervek rendel-
keznek-e alapjogi szintt tulajdoni jogvédelemmel. Az altalanosabb
probléma valdjaban a kozjogi jogi személy tulajdoni joghelyzeteinek
elvi meghatdrozdsa. A korabbi Alkotmany nem azt kivanta biztosi-
tani, hogy az dllam tulajdondban allé gazdalkodd szervezetek 6nallo
tulajdonnal rendelkezzenek, hanem azt, hogy ondlléan gazdalkodjanak,
s ennek modjat torvény hatdrozta meg. A koltségvetési szervek on-
allé gazdalkodasara és nem 6nallé tulajdonara utaltak az Alkotmany
ettdl eltérd, igy példaul az dnkormanyzati tulajdonra vonatkozé sza-
balyai is. A helyi onkormanyzat képvisel6-testiilete gyakorolja az 6n-
kormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megillet6 jogokat,
az onkormanyzat bevételeivel 6nalléan gazdalkodik, sajat felel¢ssé-
gére vallalkozhat. Ezek az el6irasok — némileg eltérd szovegszerkesz-
téssel — az Alaptorvényben is helyet kaptak, de az Alaptorvény mar nem
utal altaldnossagban az dnkormanyzati tulajdon allami tiszteletben
tartasara. Azt a tulajdont viszont tovabbra is alkotmdanyos védelem il-
leti meg, amely a gyakorolt 6nkormanyzati hataskorok anyagi alapjat
képezi. Az 6nkormanyzatnak a hataskoreivel dsszefiiggésben van tu-
lajdona és tulajdonvédelme, amiben nincs hataskore, ott tulajdonhoz
vald joga sincs.

9. A jogi személy tulajdonhoz vald joganak alkotmanyos védelmét
az Alkotmanybirdsag arra alapozta, hogy ezek a szervek kozjogi
kotelezettségalanyok,*' tehat sajatos, funkciondlis jogalanyisaggal
rendelkeznek. Jogalanyisaguk relativ. Az Alkotmanybirdsag kifejtette,
hogy a koltségvetési szervek kiilon torvényben szabalyozott jogala-
nyisaganak megvaldsulasahoz nem alkotmanyos kévetelmény, hogy
6k sajat tulajdonnal rendelkezzenek. Az dllami feladatok ellatasat

4 Vo.: SARKOzY Tamds (2008): Szervezetek megszemélyesitése a jogban. Kis modern jog-

dogmatika. Allam és Jogtudomdny. 49. évf. 1. sz. 3-4.
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az 0ndllo feleldsséggel valo gazddlkodds is biztosithatja, mint ahogy
mas jogi személyek jogképességének biztositasahoz sem torvényi fel-
tétel, hogy 6nallé tulajdonnal rendelkezzenek. A jogi személy lényeges
ismérve az alapit6é vagyonatdl elkiiloniilt sajat vagyon megléte, de
a sajat vagyon feletti rendelkezési képességnek nem kell abszolutnak
lennie.*> A kozigazgatasi szervek feladat- és hatdskoreinek védelme
a jogalanyisagukat érintd tényezd. A kozjogi jogi személyiség jellegét
nemcsak a feladat- és hataskoriik, hanem jogvédelmiik sajdtos kizjogi
modja is meghatarozza. Ebbdl a szempontbol alapvetd jelentdségti
a kozjogi jogi személyek jogainak alkotmdnybirésdgi és kozigazgatdsi
birésagi védelme.

A kozjogi jogi személyek kozott kiilonleges jogalanyisdaggal rendel-
keznek a koltségvetési szervek és a helyi onkormanyzatok. Ez is mutatja,
hogy a kozjog - az alkotmanyjog és a kozigazgatasi jog — nem ismeri
az egységes kozjogi jogi személyiséggel rendelkezé szerv fogalmat, de
elismer kozjogi jogi személyeket. A kozjogi jogi személyek kore azért
differencialt, mert torvények hozzak létre 6ket.

42 Lasd: 169/B/2000. AB hatérozat
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2. AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZETI RENDSZERE
ES SZERVEZETI JOGA

2.1. Kozigazgatasi vagy allamigazgatasi szervek?
Az elnevezés tartalma és hasznalata

1. A kozigazgatasi szervek fogalmi kore a tagabb halmaz, melybe
a legszélesebb értelemben minden kozigazgatasi feladat- és hataskort
gyakorlo szervet (igy az allamigazgatasi szerveket is) beleértjiik, fiig-
getleniil attdl, hogy egymassal milyen viszonyban dllnak, milyen szer-
vezeti formaban mtkodnek, és birnak-e dnkormanyzatissaggal. A koz-
igazgatasi szervezet része tehat a helyi és a kisebbségi nkormanyzatok
rendszere (territorialis, azaz a tertileti alapt decentralizacio szervei),
a koztestiileti onkormanyzatok (a funkcionalis, azaz a szakmai tago-
last decentralizacio szervei), szdmos kozszolgaltatd intézet, kozintéz-
mény, valamint az allamigazgatasi szervek rendszere is.

2. Az allamigazgatas szervezetébe és fogalmaba csak azokat
az allami kozigazgatasi, donté tobbségében hatosagi feladatokat el-
lato szerveket értjiik, melyek a Kormany hierarchikus iranyitasa alatt
allnak vagy tipikusan allami, allamigazgatasi, hatosagi feladatot latnak
el, de az alkotmanyos garancidk miatt fiiggetlenek a Kormanytol és
igy annak irdnyitdsi jogkorétél. Az allamigazgatasi szervek kozé tar-
toznak: a Kormany, a minisztériumok, az orszagos illetékességti kor-
manyhivatalok, a kdzponti hivatalok, a helyi/teriileti allamigazgatasi
szervek (vagyis a dekoncentraci6 alapjan szervezett allamigazgatdsi
szervek), az autonom és 6nallo szabalyozé szervek (pontosabb elmé-
leti megnevezéssel: a szabalyozé hatésagok), valamint a rendvédelmi
szervek. Jelen fejezetben kizardlag ezeket az allamigazgatasi szerveket
targyaljuk részleteiben.
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Az allamigazgatdsi szervek szervezeti jogi fogalmi elemeit, kereteit,
alapjait, valamint a koézjogi és a kozigazgatasi jogi személyiség részle-
teit jelen kotetiink korabbi részében elemeztiik. Igy e fontos elméleti
kérdéseket jelen fejezetben nem is emlitjiik, hanem itt a kizarélag
az allamigazgatasi szervek kozigazgatasi miikodésével, szervezetével,
szervezeti jogi alapjaival és feladataival foglalkozunk.

2.2. Az allamigazgatasi szervek elméleti osztalyozasi
szempontjai

Az allamigazgatasi szervek osztalyozasanak tobb kritériuma van
a kozigazgatas-tudomany szerint. A fobb osztalyozasi, csoportositasi
szempontok koziil kiemelendo:

o az altaldnos és kiillonos hatdskord szervek szerinti,

« akozponti vagy teriileti, dekoncentralt szervek szerinti,

+ adekoncentracio szintjei szerinti,

« ajogallds szerinti,

« a hierarchikus irdnyitas vagy feliigyelet rendje szerinti, vala-

mint
« amiikodési teriilet szerinti kategorizalas.

Ezen osztalyozasi szempontok koziil a kozérthetdség és a fontossag sze-
rinti elsddleges csoportositasi modszer a teriileti alapon, vagyis a fold-
rajzi értelemben vett mikodési teriileten alapulé megkiilonboztetés.
Ebbdl kovetkezden jelen fejezet tagolasat is alapvetSen erre épitjiik,
vagyis els6dlegesen megkiilonboztetjiik a kozponti és a teriileti/helyi
(dekoncentralt) allamigazgatasi szerveket. A kdzponti allamigazgatasi
szervek orszagos illetékességgel miikodo szervek, vagyis dontéseik
az egész orszag teriiletén kotelezo erejliek. A teriileti dllamigazgatasi
szerveket a megyei vagy a megyénél nagyobb illetékességi teriileten
miikodo regiondlis allamigazgatdsi szervek alkotjak, mig a helyi
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igazgatas a kozigazgatas legalacsonyabb, a telepiiléseken miikodé de-
koncentralt (kozponti szerv helyi kirendeltségeként miikodé) allam-
igazgatasi szerveket jelenti.

A tobbi fébb csoportositdsi szempontra ehelyiitt - terjedelmi
okokbol - csak vézlatosan tériink ki.

a) Az altalanos és kiilonos hataskori szervek osztalyozasa asze-
rint tagolja az allamigazgatasi szerveket, hogy az dllamigazgatasi ha-
tosagi és egyéb kozérdeki feladatok széles korét (altalanos hataskor)
vagy valamely elhatarolhatd szakmai, szakigazgatasi feladatot lat-e el
(kiilonds hatdskor). Altalénos hataskor( kdzponti allamigazgatdsi szerv
a Kormany (mely egyben a kozigazgatas egész rendszerének kozponti
szerve is), tipikus kiilonos hataskort szerv valamely szakigazgatasi fel-
adatkorért felel6s minisztérium. Terdileti szinten altalanos hataskor
allamigazgatasi szerv a megyei, févarosi kormanyhivatal és a jegyzo.

Fontos kiemelni, hogy a kézponti allamigazgatasi szervtipusok
koziil az egyetlen altalanos hataskor szerv a Kormany. A Kormany
azonban tobb mint egyszerten altalanos hataskor szerv, kormanyzati
szerepkorében ugyanis jogosult az dllamigazgatas szervezetének egé-
szét befolydsolni: maga jogosult még a miniszterek feladatait is megha-
tarozni, ebbdl kovetkezden a ,,sziikségképpeninek” tekintett kozponti
allamigazgatasi szervek, a minisztériumok hataskorét is. A kormany-
hivatalokat, az auton6m allamigazgatasi és az 6nallé szabélyozo, va-
lamint a rendvédelmi szerveket ugyan az Orszaggytilés hozza létre,
de a parlamentdris kormanyformabdl adédéan a Kormanynak ezek
vonatkozasaban is kezdeményezd szerepe van, s6t a kormanyhivatalok
és a rendvédelmi szervek szervezetének kialakitasat az Orszaggytilés
mar nem is tartotta fenn maganak. A Kormanyhoz képest a tobbi koz-
ponti allamigazgatasi szerv hataskore egyrészt nem altaldnos, masrészt
a Kormany vagy kivételesen az Orszaggytilés dontésétdl fiiggden ter-
jedhet ki tobb vagy kevesebb kozigazgatasi tigytipusra.

b) A dekoncentracio, vagyis a kozponti allamigazgatas hierar-
chikus iranyitdsa keretében teriileti, regionalis vagy egyéb szakmai
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alapon helyi szintre szervezett allamigazgatasi szervek szerinti oszta-
lyozas lényege, hogy az adott allamigazgatasi feladatot a kormanyzat
kizarélag orszagos szinten vagy helyi szinten is megszervezi-e. Vagyis
egyetlen orszdgos illetékességli allamigazgatasi szerv latja-e el a szak-
igazgatasi feladatot az orszag egész teriiletén, vagy a feladat sokréttisége,
nagy szama, a lakossaghoz vald kozelebb hozasa vagy egyéb szakmai
indok, sajatossag alapjan az orszagos, kozponti allamigazgatasi szerv
iranyitasaban a feladat ellatdsat teriileti, helyi szinten is megszervezi-e
az allam. A dekoncentraci6 (a teriileti szintek) foka attdl fiigg, hogy
az orszagos szinthez képest hany teriileti szintet hoz létre az adott fel-
adatellatas tekintetében a kormanyzat: egy vagy tobb szintet. (Példaul
az adott allamigazgatasi feladat orszagos és megyei szintt allamigazga-
tasi szerv utjan valo ellatasanak megszervezése egyszint(i dekoncentra-
ciot jelent, mig a kozfeladat orszagos, megyei és a megyei ,,alatt” jarasi,
varosi vagy ,,korzeti” szintli megszervezése kétszint(i dekoncentraciot
jelent.) A dekoncentracié tipusa pedig azt jelenti, hogy a helyi, terii-
leti dllamigazgatasi szerv megszervezése igazodik-e az orszag teriileti
beosztasahoz, vagy ahhoz képest eltéré teriiletiséggel szervezik meg.
Az orszag teriileti beosztasahoz képest eltérd teriileti alapu szervezést
foldrajzi okok vagy az adott feladat szakmai sajatossagai indokol-
hatjak (ilyen példaul, ha a feladatellatast vizgyujté teriiletenként vagy
domborzati viszonyokhoz igazoddan szervezik meg, és nem a megye-
hatdrokhoz illeszkedéen).

) A jogallas szerinti osztalyozas alapulhat egyrészt az dllam-
igazgatasi szervek jogalldsanak alkotmanyjogi szint{ tartalmi elemein
(a hatalmi 4gak szintjét eléré jogallasi elemek, alkotmanyjogi szint{
hatdskorok, feladatok, az Alaptorvény dllamigazgatasi szervezetet
érintd szabalyai, alkotmdnyos elvek, kovetelmények), masrészt az al-
lamigazgatasi hierarchikus iranyitastdl valo fiiggetlenség, autondmia
kérdéskorén, harmadrészt a jogalkotasi, szervezetalakitasi és egyéb
kiemelt hatdskorokon.
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d) A hierarchikus iranyitas és feliigyelet csoportositasi szem-
pontja pedig aszerint osztalyozza az allamigazgatasi szerveket, hogy
melyek tekintetében érvényesiil iranyitas, melyek esetében feliigyelet,
valamint hogy az iranyitas vagy a feliigyelet eszkozei, tartalma milyen
korben és milyen modon érvényesiil az egyes allamigazgatasi szervek
tekintetében.

2.3. Az allamigazgatasi szervek kozotti viszonyrendszer
alapjai, tevékenységtipusai

Az allamigazgatasi szervek kozotti viszonyok részletes tartalmat és
Osszefliggéseit a kozigazgatasi tevékenységfajtak keretében mutatjuk
be sorozatunk e kérdéssel foglalkoz6 masodik kotetében.** Ehelyiitt
tehat kifejezetten a szervezeti jogi kérdések szempontjabdl targyaljuk
az allamigazgatasi szervek kozotti viszonyrendszert, tevékenységeket.
Az allamigazgatasi szervek kozott miikodo kozigazgatasi tevékenységek
az Un. szervrendszeren beliili vagy masik elnevezésével az un. hierar-
chikus kozigazgatasi tevékenységek kozé sorolhatok. Idetartozo tevé-
kenységfajtak az iranyitas és a szervezetek kozotti feliigyelet.

2.3.1. A hierachikus iranyitas

Az irdnyitds a kozigazgatdsi szervezeti rendszeren beliil, két 6nallo
kozigazgatasi szerv kozotti ala-folé rendeltségi viszonyrendszerben
valésul meg, vagyis iranyitasi vagy tulajdonosi hatalmon alapulé ala-
folé rendeltségi jogviszony keretében végzett igazgatasi tevékenység.**
Az iranyitas altaldnos esetben az iranyitott teljes szervezetére és teljes
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PAaTY1 Andras (2017): A kozigazgatdsi miikodés jogi alapjai. Budapest, Dialog Campus
Kiado.
4 LOriNcz Lajos (2007): Kozigazgatdsi jog. Budapest, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft.
90-92.
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miukodésére kiterjed, amelynek célja az iranyitott hatékony, meg-
feleld, jogszeri miikodésének biztositasa.” A hierarchikus iranyit6
szervet az iranyitasi jogviszonyban megilleti az iranyitasi hatalom
és eszkozrendszer teljessége, amellyel az irdnyité kozigazgatasi szerv
kozigazgatasi anyagi jogi normaban biztositott irdnyitasi hatdskorében
meghatdrozé befolyast gyakorol az irdnyitott kozigazgatasi szervre.
Az iranyitas keretében a folyamatos, tartos jellegli meghatarozo be-
folyas érvényesitésének alapja a hierarchikus ellendrzés eszkozrendsze-
re.* A hierarchikus ellendrzés csak két kozigazgatasi szerv kozotti ira-
nyitasi jogviszony keretében érvényesiilhet. A hierarchikus ellenérzés
tehat alapvetden teljes kort ellendrzési jog, amely az iranyitott minden
mukodési viszonyara, annak jogszertségére, célszerliségére és ered-
ményességére is kiterjed, amelyben az ellendrzés soran igénybe vehetd
ellenérzési jogositvanyok, eszk6zok kore a kozigazgatasi jog altal nem
feltétlentil szabalyozott. A hierarchikus ellenérzés mindazon jogosit-
vanyokat magaban foglalja, amelyekkel az iranyit6 kozigazgatasi szerv
adatokat, informaciokat szerez az iranyitott kozigazgatasi szerv fel-
adatainak ellatasarol, mikodésérdl, belso és kiils6 viszonyrendszerérdl.

Az iranyitas tehat a legerdsebb és legteljesebb akaratérvényesités
az alarendelt allamigazgatasi szerv folott, ugyanis része a feliigyelet és
az ellendrzés is, a szervezet létrehozasa, atszervezése és megsziintetése
is. Az iranyitds az iranyitott teljes szervezeti alarendeltségét ered-
ményezi és minimalizalja az 6ndll6 cselekvési szabadsagat, azonban
megteremti a miikodési feltételeit. Az irdnyitas iranyulhat kizardlag
az iranyitott szakmai tevékenységére (szakmai irdnyitas), a szerveze-
tére (szervezetirdnyitas) vagy mindkettdre (teljes iranyitas).

4 MapaRrAsz Tibor (1987): Kozigazgatds és jog. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado.
237.; TaMAs Andras (2001): A kozigazgatdsi jog elmélete. Budapest, Szent Istvan Tarsulat. 246.
4 LORrINCZ Lajos (szerk.) (1997): A kozigazgatds-tudomdny alapjai. Budapest, Rejtjel Kiado. 117.
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2.3.2. A szervezetek kozotti (hierarchikus) feliigyelet

Az iranyitastdl elkilonithetd a kozigazgatasi szervek kozott fennalld,
onallosult tevékenységet képezo feliigyeleti tipusu viszonyrendszer,
azaz a hierarchikus feliigyeleti jogviszony és ennek keretében pedig
a hierarchikus feliigyeleti ellenérzés. Bar a hierarchikus feliigyelet
esetében is fennall egyfajta hatalmi viszony a két kozigazgatasi szerv
kozott, de a feliigyelet lényegesen kisebb befolyast biztosit, mint az ira-
nyitas.” Az irdnyitds ugyanis - a jogszabdlyokban az adott irdnyitasi
jogviszony tekintetében meghatarozott korlatok mentén - teljes kort
ala-folé rendeltségi, fliggdségi viszonyrendszert jelent a szervek kozott,
mig a feliigyelet jogilag behatarolt keretek kozotti hatalmi viszony.

A feltigyelet esetében a feliigyeletre jogosult szerv beavatkozasanak
hatara csak a feliigyelt szerv meghatarozott tevékenységére, miikodé-
sére terjed ki, és azon beliil jogositvanyaiban, eszkozrendszerében is
korlatozott az iranyitashoz képest.*® A feliigyelet tartalmabol tovabba
hianyzik az ,iranyitoi célkittizés”,*” ugyanis a feliigyelet tartalmat,
céljat jogszabalyok rendezik.”® Ez a tipusu 6nallé feliigyeleti jogvi-
szony altalaban szakmai feliigyeleti hataskort jelent az allamigazgatasi
szervek viszonyrendszerében, amelyhez a legtobb esetben szakmai
iranyitasi eszkozok is kapcsolodnak.

A feliigyeletnek is minden esetben feltétlen, elvalaszthatatlan része
a feliigyeleti ellenérzés.”' A hierarchikus feliigyeleti ellenérzés annyiban
korlatozottabb az iranyitasi ellendrzéshez képest, hogy csak a jogsza-
balyokban meghatarozott feliigyeleti hataskor terjedelmében végezheto.

4 TorMA Andrés (2004): A kozigazgatasi szervek kozotti viszonyrendszer, kiilonos tekintettel
az iranyitasra és a feltigyeletre. Magyar Kozigazgatds, 54. évf. 8. sz. 454.

4 BERcEsI Ferenc — Ivancsics Imre (2003): A felugyeleti ellenérzés. Magyar Kozigazgatds,
53. évf. 2. 52. 67.

4 BALLA Zoltan (1998): Az iranyités és a feliigyelet jogintézményeinek egyes kérdései, kiilonos

tekintettel a felsGoktatasra. Magyar Kozigazgatds, 48. évf. 3. sz. 170.

ZSUFFA Istvan (2004): A kozigazgatdsi szervek irdnyitasa és feliigyelete. Magyar

Kozigazgatds, 54. évf. 7. sz. 414.

St Kiss Laszlo (1994): Az iranyitds és a feliigyelet idészer(i kérdései a kozigazgatasban.
In FoGarast Jozsef (szerk.): Az irdnyitds és a feliigyelet kozigazgatdsi dilemmdi. Budapest,
Unié Kiado. 64.
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E feliigyeleti ellendrzés (és ehhez igazoddan a feliigyeleti jogkor is),
a jogi szabalyozottsag ellenére altalanosan - a jogi szabalyozastol fiig-
gden — nemcsak a jogszertiségre, hanem az eredményességre, célszertiségre,
hatékonysagra és egyéb szakmai szempontokra is kiterjed. Ezen az alapon,
azaz ajogi szabalyozasban biztositott feliigyeleti jogkor, a befolyas, beavat-
kozas tartalmanak hatdrai, terjedelme, meghatarozo jelentdsége, erdssége
alapjan lehet elhatarolni, kiilonbséget tenni a kozigazgatasi szervek kozotti
feliigyeletek korében.

A szervezetek kozotti vagy hierarchikus feliigyelet tehat a feliigye-
letet gyakorld szerv szamadra az iranyitasnal sziikebb eszkozrendszer
alkalmazasat teszi lehet6vé. Nem eredményez teljes szervezeti alaren-
deltséget, céljat a jogi szabalyozas meghatarozza, altalaban lesztkiti
a miikodés egy meghatarozott teriiletére. Az 6nallo feliigyelet altalaban
korlatozott (lehet példaul szakmai, pénziigyi, torvényességi).” A fel-
tigyelet funkcioja, hogy a feliigyelt szerv mtikodésének ellenérzése
soran észlelt hibdkat a felettes szerv beavatkozdasaval, intézkedésével
korrigaljak.

2.4. Az allamigazgatasi szervek jogallasanak alkotmanyjogi
alapjai, alkotmanyos meghatarozottsaga

1. A jogallamisag elvének megfelel6en az dllamigazgatdsi szervezeti
rendszerre vonatkozéan minden orszag ,,alkotmanyjoga”, hazankban
pedig az Alaptérvény dogmatikailag is garancialis kereteket és nor-
mativ alapokat, tartalmat ad. Az Alaptorvénybdl ered6 legfontosabb,
az allamigazgatasi szervezeti rendszert alapvetéen meghatarozo
alapok koziil kiemelend6k:

2 FAzZEKAS Marianna - FICZERE Lajos (szerk.) (2005): Magyar kozigazgatdsi jog. Budapest,
Osiris Kiadd. 257., 342.; MADARASzZ Tibor (1995): A magyar dllamigazgatdsi jog alapjai.
Budapest, Nemzeti Tankonyvkiado. 57., 61-64.

62



AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZETI RENDSZERE ES SZERVEZETI JOGA

« az Orszaggytlés allamigazgatdsi szerveket érint6 garancialis
hataskorei és szervezetalakitasi jogkorei;

o az Orszaggytlés allamigazgatas feletti torvényességi feliigyeleti
jogkore (a fékek és ellensulyok érvényesiilése korében);

« a Kormdny és a minisztériumok alkotmanyos meghatarozott-
saga és ,kiemelt” jogallasa;

 az Alaptorvényben nevesitett allamigazgatasi szervek jogallasa,
szabalyozasa;

« a Kormany allamigazgatasi szervekre vonatkozo, Alaptor-
vénybdl eredd szervezetalakitasi szabadsaga;

 atorvényesség elvének azon érvényesiilése, miszerint minden
allamigazgatasi szervet jogszaballyal kell 1étrehozni, mégpedig
ugy, hogy az megfeleljen a magasabb szint(i jogforrasban a szer-
vezetalakitasra vonatkozo kovetelményeknek.

2. Az Orszaggyiilés az Alaptorvény alapjan kiemelt szereppel bir a kor-
manyzast és az allamigazgatasi szervezeti rendszert illetden, hiszen ha-
zank legf6bb népképviseleti szerve az, amely megalkotja és mddositja
az Alaptorvényt, illetve torvényeket alkot. Ezéltal az Orszaggytlés dont
a hatalomgyakorlds, azaz a kormanyzas rendjérdl és szamos alapvetd
részletérdl is. A kormanyzas kozponti szerepldje tehat az Orszaggytilés,
amely mint alkotmanyozé hatalom az Alaptorvényben rendelkezik
a kormanyzas (azaz a hatalommegosztas) szervezetérol.

Ennek keretében az Orszaggytilés az Alaptorvényben létrehozta

és meghatarozta:

o A végrehajto hatalmat (melyet elvalaszt mas hatalmi agaktdl) és
annak élén a Kormanyt, illetve a Kormany alkotmanyos jog-
allasat és osszetételét.>

« A Kormany feladatait, és ,altalanos” felhatalmazassal a Kor-
manyt hatalmazza fel az Alaptorvény és a torvények végrehaj-

% SzZENTPETERI NAGY Richard (2015): A magyar kormanyforma. Athenaeum, 1. évf. 1. sz. 36.
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tasara, ha az nem tartozik mas szerv hatdskorébe. A Kormanyt
jogositja és hatalmazza fel a kozigazgatas miikodtetésével és
allamigazgatdsi szervek létrehozdsanak jogkorével, valamint
a helyi onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyeleti jogkor
gyakorlasaval.

« A Kormanyt hatalmazta fel (mas allami intézmények mellett)
a Magyar Honvédség, (6nallé hatdskorében) a renddrség és
a nemzetbiztonsagi szolgalatok iranyitasara.

+ A miniszterelnok, a miniszterek jogallasat, feladatait.

« Azallamigazgatds iranyitdsanak alkotmanyos alapjait.

3. Az Orszaggytlés sajat hataskorében tartotta a minisztériumok
szamardl és elnevezésiikrol hozandé dontést, a Kormany dsszetételére
vonatkozé dontés jogat és szamos egyéb, az allamigazgatast érintd
hataskort. Kovetkezésképpen az dllamigazgatas szervezetére, igy az al-
lamigazgatasi szervek létrehozasdra, atalakitasara és megsziintetésére,
tovabba iranyitasara vonatkozé dontéseket részben az Orszaggytlés
torvényhozo, részben a Kormany végrehajté hatalmaval élve (kor-
manyzati jogkorben) jogosult meghozni az Alaptorvény alapjan.

A Kormany és a minisztériumok tehat ,,sziitkségképpeni”, vagyis
az Alaptorvény alapjan feltétleniil létez6 (alkotmanyos jogallasu) al-
lamigazgatasi szervek. Fontos azonban kiemelni, hogy a Kormany nem
kizardlag allamigazgatasi feladatokat lat el, hanem egyszersmind kor-
manyzati szerv is, mégpedig a végrehajt6 hatalom kozponti intézménye.
Szintén sziikségképpeni a fiiggetlen adatvédelmi hatésag (NAIH) és
a renddrség, valamint a nemzetbiztonsagi szolgalatok (utobbiak nem

»Név szerint”, azaz ilyen szolgalatoknak létezniiik kell, de szamuk és
elnevezésiik nem kotott). Alkotmanyos jogallasuk ellenére nem sziik-
ségképpeniek, tehat nem feltétleniil létrehozanddk az 6nallo szabalyozo
szervek, ugyanis ilyen szervet az Orszaggylés sarkalatos torvényben
létrehozhat, de nem koteles erre.
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2.5. Az allamigazgatasi szervezeti rendszer megszervezése
és reformjai - altalanosithaté alapok

1. A kdzponti és a teriileti allamigazgatas elemzése korében részleteiben
emliteni fogjuk a megszervezés lehet6ségeit, problémdit, koltséghaté-
konysagi szempontjait és tulajdonképpen kisebb-nagyobb mértékad,
de allandé reformjait. Az dllamigazgatdsi szervezeti rendszer meg-
szervezése minden orszagban, igy hazankban is jelent6s koltségvetési
terhet jelent és alapvetd Osszefiiggést mutat az adott orszag verseny-
képességével, tovabba kozvetleniil érinti a lakossagot, igy a kozpolitikai
kérdéseket is. Egy biztos: a kozigazgatasi hatdsagi és nem hatosagi
kozteladatokat valamilyen médon és valamilyen kozigazgatasi szer-
vezeti keretben feltétleniil el kell latni, ez alkotméanyjogi szempontbol
is determinalt, illetve — jogrendszerektdl fiiggden — alapjaiban szaba-
lyozott (példaul altalanosan szabalyozott az alapvet6 emberi jogokbdl
kovetkez6 kozigazgatasi feladatok ellatasa). Az allamigazgatasi szerve-
zeti rendszer kialakitasa minden orszag szuverenitasanak egyik alapja,
még az Europai Unio is viszonylag szlik korben ,,sz6l bele”,* korlatozza
az egyes tagallamok szervezetalakitasi szabadsagat (az unié jogforrasok
utjan példaul a kozigazgatasi autonomiat vagy egyéb fliggetlenséget
igényld szervezetek esetében allit bizonyos korlatokat).

2. Az 4llamigazgatdsi szervezeti rendszer kialakitdsanak leg-
fontosabb szempontjai: egyrészt, hogy hatékonyan és szakmailag
magas szinvonalon legyen képes érvényesiteni a kormany akaratat
és programjat, masrészt koltségvetési szempontbdl, amennyire csak
lehet, koltséghatékony (,,0lcs6”) legyen, harmadrészt olyan kozel
legyen a lakossaghoz, amennyire az még garantalja a kozfeladat la-
kossag szamadra is megfeleld elldtasat, negyedrészt minden kozfeladat

**  TorMA Andras (2014): Néhany gondolat a jarasokrol az eurdpai kozigazgatas tikkrében.

In PaTy1 Andrds - LAPSANSZKY Andrds: Rendszervdltds, demokrdcia és dllamreform az el-
muilt 25 évben. Unnepi kitet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Wolters
Kluwer. 567-578.

65



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

ellatasat biztositsa, valamint mozditsa el6 az orszag versenyképességét.
Természetesen nem minden orszagban és kormanyzati ciklusban kép-
viselnek ugyanolyan aranyt a fenti elvek, de minden orszag és kormany
torekvése az, hogy sajat elvei szerint a leghatékonyabb allamigazgatasi
szervezeti mikodést alakitsa ki.

Miutan azonban a leghatékonyabb allamigazgatasi szervezeti
mikodésrél minden kormdnynak mas és mas a véleménye, elvi szem-
pontrendszere, ezért az allamigazgatas szervezeti rendszere is valtozo.
E valtozékonysag természetesen nem minden orszagban ugyanolyan,
az angolszdsz jogrendszert orszagokban a leginkabb mondhaté allan-
dénak, de a nyugat-eurdpai orszagokban is allandobb, mint a rend-
szervaltozas utani kozép-kelet-eurdpai orszagokban vagy a fejl6do
orszagokban. A kelet-kozép-eurdpai orszagokban a gyakori és alapvetd
allamigazgatasi szervezeti valtozasok egyik oka, hogy az allamszocia-
lista diktattra utani szabad és demokratikus jogallamok legfiatalabb,
ujonnan kialakitani sziikséges jogteriilete a kozigazgatasi jog, hiszen
a diktatdrikus rendszerekben épp a kozigazgatasi jog a leginkabb
visszaszoritott és sajatosan szabdlyozott, alkalmazott jogag. A masik
nyilvanvalé oka, hogy ezekben az orszagokban a koltségvetési prob-
lémak miatt folyamatosan kellett/kell kitapasztalni, hogy milyen al-
lamigazgatasi, kozfeladat-ellatasi mikodés biztositja leghatékonyabban
az allamigazgatasi feladatok megfeleld, szinvonalas, a lakossag szamara
garancialis ellatasat.

Mindebbdl kovetkezden az dllamigazgatasi szervezeti rendszer
kozponti és teriileti szintjének rendszervaltas utani torténete ha-
zankban is folyamatos reformokkal, tjabb és Gjabb megszervezési
modszerekkel van tele. E reformtorekvéseket 2010-ig a kozponti és
a teriileti allamigazgatasrdl szol6 egyes pontokban targyaljuk, emlitjiik
részleteiben.

3.2010 utdn azonban az allamigazgatasi szervezeti reform olyan
mértéki, a megszervezés legalapvet6bb strukturait is érint6 folyamata
indult el, melyet — 6sszefoglaloan és vazlatosan — ehelyiitt onalldan is
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szitkséges megemliteni. Egyrészt, mert napjaink hazai dllamigazga-
tasi rendszere e reformfolyamat mentén alakult ki és mtikodik, mas-
részt, mert olyan Osszetett és tobblépcsds szervezetalakitast jelentett,
melynek elemeit az érthetdség kedvéért kiilon pontban is sziikséges
osszefoglalni. 2010-ben a Kormany hivatalba 1épését koveten szinte
az els6k kozott dontott a kozigazgatdsi szervezeti rendszer jelentds
mértéki atalakitasardl, reformjarél.”® E reform legfontosabb alapel-
veiként az észszerliséget, a hatékonysagot és az orszag versenyképes-
ségének javitasat jelolte meg.

Ennek jegyében a Kormany kialakitotta és megfogalmazta

a J6 Allam-koncepciét.>® Ennek célja és lényege az 4tlathato, felelds,
kiszamithato és stabil allam kialakitasa, a kozigazgatasi blirokracia
csokkentése, a kozigazgatasi szervezeti rendszer és feladatellatas egy-
szer( és hatékonyan érvényesithetd szabalyozdasa, valamint ennek ke-
retében az allampolgarokkal valo, Gj alapokra helyezett és megfelelé
egylttmikodés biztositasa.

A J6 Allam-koncepci6 legfontosabb célkitiizései az dllamigazgatdsi

szervezeti rendszerrel kapcsolatban:

A minisztériumok szamanak csokkentése (6sszevont szakigaz-
gatasi teriiletekért felel6s minisztériumok kialakitasa). (Errél
lasd a minisztériumok elemzése korében.)

o A févarosi és megyei kozigazgatasi hivatalok ,visszadllitdsa”,
kialakitasa, a helyi 6nkormanyzatok térvényességi ellenérzése
ujboli ellatasanak megvaldsitasa (lasd a teriileti allamigazgatas
elemzése korében).

+ A helyi és a megyei 6nkormanyzatok addssagainak konszoli-
décidja.

% GELLEN Marton (2014): Kozigazgatasi reformok a valsagkezelés jegyében. In PATYT Andras

- LapsANszkY Andrds: Rendszervdltds, demokrdcia és dllamreform az elmilt 25 évben.
Unnepi kotet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Wolters Kluwer.
153-155.

BarTA Attila (2014): A teriileti 4llamigazgatas vdltozdsai 2010-2014. Uj Magyar
Kozigazgatds, 7. évf. 2. sz. 1-4.
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o A teriileti allamigazgatas helyi szintjének reformja: jarasi hi-
vatali rendszer és a kormanyablak kialakitasa (lasd a teriileti
allamigazgatds keretében).

4. A J6 Allam-koncepcié megvalésitdsat kovetden az dllamigazga-
tasi szervezeti reform folytatdsa érdekében a Kormdny létrehozta
az Allamreform Bizottsagot a kovetkezé célok megvaldsitasa érde-
kében: a jogszabalyok és az allamigazgatasi feladat- és hataskorok feliil-
vizsgalata, az allami tigyintézés és az allami szolgaltatasok, kozszolgal-
tatasok reformja, a teriileti kozigazgatas atalakitasanak részletekbe mend
folytatasa, az allami ,,személyzet” reformja, a kozigazgatasi eljarasrend
feliilvizsgalata, egyszerfsitése, garancidinak, hatékonysaganak novelése.

Az Allamreform Bizottsdg munkdassaganak atfogé célja, hogy
1étrejojjon a ,,Szolgaltaté Allam”. A Szolgéltaté Allam lényege, hogy
a hazai kozigazgatas kovetkezetes és atlathatd intézményi strukturaban,
szervezetten, korszer( és igyfélbarat eljarasrenddel, mindenki szdmara
konnyen elérhetéen, professzionalisan, az orszag versenyképességét
elésegité modon, szakmailag kimagasldan, felkésziilt személyi allo-
mannyal, modern szervezeti keretek kozott lassa el feladatait. A Szol-
galtatd Allam létrejottét kiilon operativ program, mégpedig a Koz-
igazgatds- és Kozszolgaltatas Fejlesztési Operativ Program (KOFOP)
keretében hajtja végre a Kormany.

5. A szervezeti reform keretében 2014-ben megkezdddott és elsé lép-
cséként 2015. aprilis 1-jével megvalosul a teriileti allamigazgatas tovabbi
lényeges reformlépése: a teriileti allamigazgatasi integracié. Ennek
keretében szamos, addig 6nallo teriileti allamigazgatasi (szakigazgatasi,
dekoncentralt) szerv integralédik a megyei/févarosi kormanyhivatal
szervezetébe. (Részletesen lasd a teriileti dllamigazgatas részben.)

2015-2016-ban megvaldsult alapvet$ kozigazgatasi reformintéz-
kedések a Szolgéltaté Allam kialakitédsa érdekében:

« Dbiirokrdciacsokkentés,

o dllami rezsicsokkentés,
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o allami tisztvisel6i kar létrehozasa,

o kozponti kozigazgatas feliilvizsgalatanak folytatasa, a kozponti
hivatalok feliilvizsgalata,

o jarasi hivatalok tovabbi erdsitése, szervezeti értelemben és a fel-
adataikat illet6en is.

A biirokraciacsokkentés legfontosabb elemei: az eljarasi szabalyok
egyszerlsitése, az engedélyhez kotott tevékenységek szamanak csok-
kentése, az tigyintézési hataridé csokkentése.

Az allami rezsicsokkentés a maganszemélyek és a vallalkozasok ter-
heit csokkenti. Az allami tisztvisel6i kar létrehozasardl kiilon torvényt
fogadott el az Orszaggytlés (az allami tisztvisel6krol szolo 2016. évi
LII. torvény).

6. A kozponti kozigazgatas felillvizsgalata, reformja keretében
a Kormany meghatarozta, hogy az orszagos illetékességgel miikodo
kozponti hivatalok mellett a koltségvetési szerv formajaban mikodé
kozponti minisztériumi hattérintézmények teljes kort feliilvizsga-
latat is el kell végezni. E feliilvizsgalat legfGbb céljai és szempontjai:
a kozfeladatok hatékonyabb ellatdsanak biztositasa, a lakossag és
a vallalkozdsok adminisztrativ terheinek tovabbi csokkentése, a koz-
ponti kozigazgatas attekinthet6vé, atlathatova tétele, tovabba az, hogy
amennyire csak észszert és lehetséges, az allamigazgatasi feladat- és
hataskoroket a minisztériumi szervezetben vagy a teriileti allamigaz-
gatds szervei (megyei/févarosi kormdanyhivatal, jarasi hivatal) altal
kell ellatni. (Ebb&l kovetkezden az orszagos illetékességti kozponti
hivatalok és minisztériumi hattérintézmények szamat a lehet6 leg-
kisebbre kell szoritani.) A kozponti kozigazgatas e reformfolyamata
nem érintette a nemzetbiztonsagi, a rendvédelmi, valamint az intéz-
ményfenntartoi feladatokat ellato koltségvetési szerveket. A kozponti
kozigazgatasban e feliilvizsgalat eredményeként els6é korben kozel
50 kozponti kozigazgatdsi szerv szlint meg.
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7. A kozponti szint reformjaval osszefliggésben megkezdddott
az allamigazgatasi feladat- és hatdskorok feliilvizsgalata a jarasi hiva-
talok megerdsitésével kapcsolatban. Ennek célja az egységesebb teriileti
allamigazgatasi szervezeti rendszer, a megyei/févarosi hivatalokba tor-
ténd tovabbi integracio, valamint a kozigazgatasi hivatalok bonyolult
szervezetének és iranyitasanak egyszertsitése, egységesitése a jarasi
hivatalokkal egyiitt. Tovabbi cél az allamigazgatasi hatosagi dontések
feletti jogorvoslati rend racionalizalasa, feliilvizsgalata, valamint hogy
amennyire csak észszer( és lehetséges, az allamigazgatasi tigyek inté-
zése a lakossaghoz és a vallalkozasokhoz a lehetd legkozelebb (a jarasi
hivatalokban) torténjen. (Errdl részletesen lasd a teriileti allamigaz-
gatas korében irtakat.)

2.6. A kozponti allamigazgatasi szervek kozigazgatas-
tudomanyi és kozigazgatasi jogi alapjai, tipusai

1. A kozponti allamigazgatasi szervezetrendszer altalanos, alapvetd jel-
lemz6i, tartalmi elemei (igy kiilonosen strukturdja, tipusai, jogallasuk
alapjai, létrehozataluk kovetelményei, az allamigazgatasi szervek ko-
zOtti viszonyrendszer) a rendszervaltas utdn hosszu ideig nem voltak
szabalyozva, de ez nem is feltétlen kovetelmény a jogallamokban,
hiszen az Orszaggytlés és a Kormany szervezetalakitasi szabadsdga
miatt nem ,,kotelezd” torvényhozasi (szabalyozasi) targykor az dllam-
igazgatasi szervek altalanos szervezeti szabdlyainak rendezése.

Ebbdl kovetkezben a kozigazgatas-tudomany rendszerezte
a kozponti dllamigazgatasi szervek {6 tipusait (melyet a jogalkotas
nem kovetett). Eszerint a kdzponti allamigazgatasi szerveket az alabbi
tipusokba sorolta a jogelmélet:

« Kormdny,

« aKormany segédszervei,

« minisztériumok,
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 anem minisztériumi formaban miikodé kozponti allamigaz-
gatasi szervek, ezen beliil:
- orszagos hataskort szervek,
- kozponti hivatalok,
- minisztériumi hivatalok,
« sajatos jogallasu dllamigazgatasi szervek.

2. A nem minisztériumi formaban mikodé allamigazgatasi szervek
osztalyozasa azonban nem volt egzakt és pontos, hiszen szinte vala-
mennyi ilyen allamigazgatdsi szerv orszagos hataskorrel mikodott,
mégis koztiik az egyik, a legfontosabb ,,orszagos hataskorii szerv” 6n-
allo elnevezéssel és szervezettipusként lett meghatarozva. Az idézéjel
hasznélata elsésorban amiatt indokolt, mert az orszagos jelzé teriileti
fogalom, igy ahhoz egy szerv esetében az illetékesség kifejezés tarsit-
hato. Az illetékesség adja meg ugyanis egy szerv miikodésének teriileti
dimenzidjat: orszagos, megyei, jarasi stb. Hosszu ideig azonban az or-
szdagos hatdskorti kifejezést hasznalta a tudomany mellett szamos létesitd
jogszabaly és kormanyhatarozat is. A nem minisztériumi formaban mu-
kodé kozponti dllamigazgatasi szervek kozotti 6 killonbséget az ellatott
kozfeladat fontossaga, a szervezeti ,,0nallosag” (mely nem fiiggetlenséget
jelentett), a felettes allamigazgatasi szervhez valo viszonyrendszer és
a jogallas jelentette a kozigazgatas-tudomany szerint.

Az ,orszagos hataskort” szervek lattak el a legfontosabb (szinte
mar minisztériumi jogallast igényl6) kozfeladatokat. E szervek koz-
vetleniil a Kormany iranyitasa ala tartoztak valamely minisztérium
feliigyelete mellett.”” A kozponti hivatalok is orszagos illetékességgel
(-orszagos hataskorrel”) mikodtek, de kisebb volument kozfeladatokat
lattak el, és kozvetleniil valamely minisztérium iranyitasa és feliigyelete
ald tartoztak. Igy e szervezetek szervezeti 6nalloséga csekélyebb volt

7 VapAL Ildiké (2006): A kozigazgatdsi jog kodifikdciéja. Budapest-Pécs, Dialég Campus
Kiadoé. 121-123.
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az orszagos hataskord dllamigazgatasi szervekéhez képest.”® A minisz-
tériumi hivatalok birtak a legcsekélyebb onallosaggal, legtobbszor egy
minisztériumi féosztaly ,kiszervezését” jelentették a minisztérium
kozvetlen iranyitasaba tartozé ,hattérintézményként”.>

Az egyes konkrét szervezeteket alapito jogszabalyok azonban
a fenti elméleti tipizalast nem kovették, igy egyre inkabb elvalt az el-
méleti osztalyozas a gyakorlatban létrehozott szervezettipusoktol
(példaul szamos jogszabaly orszdgos hatdskorii szerv megnevezéssel
hozott létre jogallasa — ,tartalma” - szerint kézponti vagy miniszté-
riumi hivatalnak mindsiilé allamigazgatasi szervet).

3. A rendszervaltas utani szervezetalakitas azonban olyan bo-
nyolult, sokrétd és elburjanzott lett, hogy koltségvetési és egyéb
szempontbdl is (példaul a szervezetrendszer atlathatésaga) reformot,
valamint torvényi szabalyozast kovetelt. Vagyis az allamigazgatasi szer-
vezetrendszer Osszetettsége és atlathatatlansaga, koltségvetési szem-
pontbol is problémakat okozé elburjanzasa tarthatatlanna valt, s ezt
2006-ban torvényi szintii Ujraszabalyozas oldotta meg. (A kozponti
allamigazgatasi szervekrol, valamint a Kormadny tagjai és az allamtit-
karok jogallasardl szolo 2006. évi LVIL. torvényben az Orszaggytlés
rendezte a kozigazgatasi szervek korét, megalkotva azok uj rendszerét,
kovetelményeit, f{6bb miikodési szabalyait.) E 2006-0s torvény helyébe
2010-ben a kozponti dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany
tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolo 2010. évi XLIII. torvény
(a tovabbiakban: Ksztv.) 1épett, amely részletesen szabalyozza a koz-
ponti allamigazgatasi szervek jogallasanak alapjait, tipusait, valamint
mitkodésiik egyes kérdéseit. E torvényi szabalyozas alapjan a kozponti
dllamigazgatasi szervek alapvetd tipusai hazankban:

» a Kormadny;

« akormanybizottsag;

¢ aminisztérium;

% Uo.
% Uo.
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« akormdnyhivatal;

o akozponti hivatal;

 arendvédelmi szervek és a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat;
« azautonom allamigazgatasi szerv és

« az 6nallo szabalyozo szervek.

4. Ez tehat a kozponti allamigazgatasi szervek tipus szerinti csopor-
tositasa és felsoroldsa. A szervtipusok kizdrdlagos rendet képeznek,
a felsoroltakon kiviil mas tipust kozponti dllamigazgatasi szerv tor-
vényesen nem létezhet. A felsorolt allamigazgatasi szervtipusok egy
részében a Ksztv. alapjan ,,tipuskényszer” érvényesiil, a tobbi felsorolt
szervezettipust illetéen viszont ilyen tipuskényszer nincs. Vagyis
a Ksztv. az autonom allamigazgatasi szerveket, az 6nallé szabalyozé
szerveket és a kormanyhivatalokat taxative, név szerint felsorolja.

A tobbi fenti szervezettipus esetében azonban az elnevezésben,
e szervek szamaban, miikodésében jelentds szervezetalakitasi sza-
badsag maradt, a rugalmas, az adott kozfeladat tartalméahoz meg-
feleléen igazithato szervezeti rend létrehozasanak lehetdsége miatt.
Amint emlitettiik, az itt felsorolt szervtipusok koziil csak a Kormany,
a minisztériumok, a NAIH, a renddrség és altalaban a nemzetbiz-
tonsagi szolgalatok sziikségképpeniek (alkotmanyos jogallasuak),
»feltétlenek”, vagyis kotelez6en miikodtetenddk. A tobbi szervtipust
az Orszaggytlés eredeti kormanyzati szerepkorében, az Alaptorvény
felhatalmazasa alapjan hatarozta meg, de ezek léte nem sziikségkép-
peni, vagyis a Ksztv.-ben meghatarozott tipuskényszer nem az egyediili
alkotmdnyos megoldas, az Orszaggytilés az Alaptorvény keretei kozott
mas tipusu allamigazgatasi szerveket is meghatarozhatna.

5. Felhivjuk azonban a figyelmet arra, hogy az Alaptorvény
alapjan a sziikségképpeni kozponti allamigazgatasi szerveken kiviili
legtobb kozponti dllamigazgatasi szerv nem rendelkezik olyan tulaj-
donsagokkal, amelyek folytan csak meghatarozott szervtipusként
miukodhetne (nyilvan tobbé-kevésbé kivételt képeznek még ez aldl
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a rendvédelmi szervek). Fontos szempont tovabba az is, hogy a koz-
igazgatasi szervezet célja, a koziigy ellatdsa érdekében kifejtett mii-
kodés, az ,iigyintézés” megkoveteli a rugalmas szabélyozast. Erdemes
tehat elgondolkodni azon, hogy vajon indokolt-e a tilsagosan részletes
tipusszabdlyozas. Ha ugyanis az ilyen szabalyozas tul részletes és merev,
akkor nem szolgalja a kozigazgatas hatékonysagat, ha pedig tul meg-
engedd, akkor egyrészt a jog viszonylagos allandésaganak, masrészt
a szervezetrendszer koltséghatékony és jol atlathaté rendjének mond
ellent.®

Ahogy mar emlitettiik, a kozponti allamigazgatasi szervek al-
kotmanyjogi, alkotmdanyos alapjait masik kotetiinkben targyaljuk
részleteiben, a kormanyformaékat, a kormanyzas fogalmat és tartalmi
kérdéseit is ideértve. A kozponti allamigazgatasi szervek szervezeti
jogi fogalmi elemeit, kereteit, alapjait, valamint a kozjogi és a koz-
igazgatasi jogi személyiség részleteit pedig jelen kotetiink korabbi
részében elemeztiik. Igy e fontos elméleti kérdéseket jelen fejezetben
nem is emlitjiik, hanem a kizarélag a kozponti allamigazgatasi szervek
kozigazgatasi miikodésével, szervezetével, szervezeti jogi alapjaival és
feladataival foglalkozunk.

2.7. A Kormany és szervei

1. A Kormanyt kézvetleniil az Alaptorvény hozza létre, vagyis sziik-
ségképpeni, alkotmdnyos alapintézmény, amely egyfel6l a hatalom-
megosztas kitlintetett szerepldje, a végrehajté hatalom kozponti
és — az Orszaggytlés els6bbsége mellett — a kormanyzati tevékenység
meghatarozé intézménye.®’ A Kormany ugyanakkor a legfontosabb
kozponti allamigazgatasi szerv, az Alaptorvény értelmében nemcsak

® Uo. 243-250. )
' StumPF Istvan (2015): A kormany alkotmanyos jogallasa. Uj Magyar Kozigazgatds, 8. évf.
2. sz. 8-10.
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a kozponti dllamigazgatas, hanem a kozigazgatas egészének legfobb,
altalanos hataskort kozponti szerve, hataskore kiterjed mindarra,
amit jogszabaly nem utal kifejezetten mas szerv hataskorébe. A Kor-
many tehdt alkotmanyjogi szempontbol a hatalommegosztas korében
a végrehajté hatalom ,képviseldje”, alkotmanyos jogallasu szerve,
masrészt az allamigazgatdsi szervezeti rendszer élén 4llo, azt irdnyitd
kozigazgatasi szerv.®

A Kormany, amelynek altalanos politikajat a miniszterelnék ha-
tarozza meg,* irdnyitja a miniszterek tevékenységét, valamint a mi-
niszterek irdnyitasa ald nem tartoz6 kormanyhivatalokat, rendvédelmi
szerveket, illetve azok vezetSinek tevékenységét, tovabba a févarosi és
megyei kormanyhivatalok utjan biztositja a helyi 6nkormanyzatok tor-
vényességi feliigyeletét is (ez a felhatalmazasa ,,tolti ki” a kozigazgatas
kozponti szereploi mindségét).

2. Fontos kiemelni, hogy alkotmanyjogi hatalommegosztas, il-
letve ,fékek és ellenstlyok” keretében a Kormany felel6sséggel tar-
tozik az Orszaggyulésnek, melynek alapja egyrészt, hogy kozjogi,
kozpolitikai és a kozhatalmi felhatalmazasat az Orszaggy(iléstdl kapja,
masrészt az Orszaggytlés ellenérzési hataskorrel bir a Kormany felett.
Emellett az Orszaggytlés jogalkotasi (torvényalkotasi) hataskore, ki-
egésziilve a jogforrasi hierarchia elvével és a ,,kizardlagos torvényhozasi
targyakkal” szintén jelentds, garancialis korlatot képez a Kormany mu-
kodése tekintetében. Ugyanigy tovabbi alkotmanyos korlatot képeznek
az Orszaggytlés Kormanyt érinté kizarolagos dontési hataskorei,
jogkorei. Ez azért 1ényeges, mert a Kormany kormanyzati értelemben
is altalanos hataskort szerv, igy minden kozfeladatot el kell latnia,
amely nem tartozik mas szerv hataskorébe (lasd a kovetkezd pontban),
masrészt a Kormany all legkozvetlenebb osszefiiggésben a politikaval,

@ ParyI Andréds - VARGA Zs. Andrés (2012): Altaldnos kizigazgatdsi jog (az Alaptérvény
rendszerében). Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiadd. 284-285.

@ FranczeL Richard (2013): A miniszterelndk alaptdrvényi szabalyozésa. Jog, Allam, Politika,
5. évf. 2. s2. 17-44.
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a politikai dontések végrehajtasaval. Emellett a Kormany és alarendelt
szerveinek hatosagi dontéseit a birosag ellendrzi, és az Alkotmanybi-
rosag, illetve a koztarsasagi elnok is jelentds hataskorokkel bir a Kor-
many miikodését illetéen. A Kormany allamszervezeti helyzetét, mi-
kodésének alkotmanyjogi osszefliggéseit a kozigazgatas alkotmanyos
alapjairol sz6l6 masik kotetiinkben elemezziik részleteiben.

3. A Kormany kozigazgatasi jogi szempontbdl legfontosabb hatas-
korei: a szervezetalakitasi, a jogalkotasi, az iranyitasi, a feliigyeleti és
a kozigazgatasi aktusfeliilvizsgalati hataskor. E hataskorok alapjan
a Kormdny az allamigazgatas kiilonleges jogallasu és altalanos ha-
taskord szerve. A Kormany testiileti szerv, tagjai a miniszterelnok
és a miniszterek. Az Alaptorvény rendszerében a miniszterelnok
meghatarozo szerepe alkotmanyos szabalyozast nyert, a Kormany
mukodését viszont jogszabaly kifejezetten nem koti. A megfeleld, ru-
galmasan igazithaté mtikodés érdekében a Kormany testiileti miko-
dését maga hatdrozza meg. A miniszterelnok és a Kormany mtikodé-
sében lényeges elem az is, hogy az Alaptorvény immar nem koti 6ssze
a miniszterelnok megvalasztasat a kormanyprogram elfogadasaval és
tevékenységét nem korlatozza a kormanyprogram. A miniszterelnokot
a miniszterelnok-helyettes helyettesiti. A miniszterelnok-helyettesség
csak feladatot jelol, nem elkiiloniilt statusz, azaz a miniszterelnok-
helyettes vezet6i besoroldsa szerint miniszter.

2.7.1. A Kormany feladat- és hataskore

Az Alaptorvény értelmében a Kormany a végrehajt6 hatalmi ag alta-
lanos hataskori szerve, melynek feladat- és hataskore mindarra
kiterjed, ami nem tartozik mas szerv hatdskorébe. Ebbdl is, illetve
a végrehajtd hatalmi ag alkotmanyjogi ,helyzetébdl” is kovetkezden
a Kormany nemcsak kozigazgatasi jogi értelemben altalanos hataskort
szerv, hanem alkotmdnyjogi, s6t kormdnyzati értelemben is. Vagyis
minden kozfeladatot koteles ellatni, melyet a jogszabalyok nem utalnak
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mas szerv hataskorébe, igy a Kormany hazankban altaldnos hataskora
kormadnyzati szerv, mely e jogallashoz minden hatékony jogérvényesitési
eszkozt megkap. A Kormany legfontosabb feladata tehat a kormanyzati
dontések dsszehangolasa, elokészitése és érvényesitése. A Kormany sajat
feladatain kiviil ideértendé tobbek kozott az Orszaggytilési dontések
(torvények) el6készitése, végrehajtasa is. Ezen tulmenden e feladatokat
mennyiségiik miatt nyilvan lehetetlen és elméleti szempontbdl értel-
metlen is listazni, idetartozik valamennyi allamigazgatasi hatdsagi és
nem hatosagi feladat, ezeket részletesen a szakigazgatasi konyviink
tartalmazza.

A Kormdny hatdskorei

1. Jogalkotds

A Kormany elsddleges és legfontosabb hataskore a jogalkotas, még-
pedig eredeti és szarmazékos hataskorben adhat ki kormanyrendeletet.
Emellett kozjogi szervezetszabalyozé eszkoz kibocsatasara is felha-
talmazassal bir, mégpedig normativ hatdrozatot hozhat. A kormany-
rendeletrdl és a normativ hatarozatrol a kozigazgatasi normatannal
foglalkozo kétetiinkben irunk részletesen.

2. Szervezetalakitds

Ahogy mar sz6 volt rdla, a Kormany széles kor(i szervezetalakitasi ha-
taskorrel rendelkezik, melyben az allamigazgatasi szervezeti rendszer
és a kozfeladatok ellatasanak rugalmas és hatékony kialakithatdsaga
miatt jelentés mozgastérrel és szabadsaggal rendelkezik. Mindez azt
jelenti, hogy a Kormany szabadon alakitja ki az dllamigazgatas szer-
vezeti rendszerét, kivéve, ha ebben jogszabaly valamilyen garancialis
okbol mégis korlatot tartalmaz a Kormany e hataskorét illetéen. Vagyis
a fészabaly, hogy a Kormany teljesen szabad szervezetalakitdsi hatas-
korrel bir az allamigazgatasban, és ehhez képest kivételes, hogy ebben
jogszabaly korlatozza.
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A Kormany szervezetalakitdsi szabadsagat érint6 korlatoknak
mindig valamilyen alkotmdnyjogi alapu garancidlis oka van, hiszen
az alapvet alkotmdnyos elv, hogy a Kormany, amennyire csak lehet,
szabadon, rugalmasan és a kozfeladat-ellatas hatékonysagat biztosito
modon alakithassa ki az dllamigazgatas szervezeti rendszerét, f6leg,
hogy a Korméanynak elvileg sajat programjat kell megvalositania,
melyhez rendelkeznie kell az altala megfelelének tartott szervezeti
rendszerrel.

Néhany példa a Kormany szervezetalakitasat érint6 alkotmanyos,
jogszabalyi korlatokra, vagyis az Orszaggytilés szervezetalakitasi ha-
taskorébe tartozik:

« A Kormany létrehozasa.

o A minisztériumok létrehozasa, felsorolasa.

o Az autondm és az 6nalld szabalyozo szervek létrehozasa.

A korabbiakban mar részletezett Ksztv. szerinti ,.tipuskényszer”,

vagyis az allamigazgatasi szervtipusok Ksztv.-ben torténd
konkrét vagy altalanos meghatarozasa.

A szervezetalakitasi hataskor értelemszertien magaban foglalja a Kor-
many allamigazgatasi szervezeti rendszer feletti hierarchikus ird-
nyitasi jogat (errdl lasd a fentiekben). Az irdnyitasi jogkor szervezeti
értelemben tartalmazza a szervezet 1étrehozdsanak, atszervezésének,
megsziintetésének, a miikodése biztositasanak és a belsé szervezeti
rendje kialakitasanak jogat. Tartalmazza tovabba a szervezet feladat- és
hataskorei meghatarozasanak és a konkrét utasitasoknak a jogat is.®*

3. A helyi onkormdnyzatok torvényességi feliigyelete
A Kormany az Alaptorvény alapjan és a Motv. részletszabalyaival ellatja
a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletét. E hataskor részle-

¢ FAZEKAS Janos (2010): A Kormany szervezetalakitasi szabadsaganak alkotmanyos tar-

talma. In FAZEKAs Marianna - NAGY Marianna: Tanulmdnyok Berényi Sdndor tiszteletére.
Budapest, ELTE E6tvos Kiado. 59-72.
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teit a helyi dnkormanyzatokrol sz6l6 részben fejtjiik ki. Bar vitathato,
hogy a torvényességi feliigyeleti hataskor része-e, de elvileg e hataskor
keretében a Kormdny jelentds, a helyi 6nkormdnyzatok gazdalkodasat
érint6 hatdskorokkel is rendelkezik, illetve jogosult kezdeményezni
az alaptorvény-ellenesen miikodo képviseld-testiilet feloszlatasat.

4. Ellendrzés, aktus-feliilvizsgdlat, egyéb

Bar a Kormany iranyitasi hataskore magaban foglalja az ellendérzés
és az aktus-feliilvizsgalat jogkorét, de e jogkorok nemcsak egyediek,
hanem altalanosak is a Kormany hataskorében, igy kiemelenddk.
A Kormany dllamigazgatas feletti ellenérzése, bizonyos jogszabalyi
korlatokkal (mint példaul az autondm szervek vagy a hatdsagi dontések
tekintetében), korlatlan és teljes kord, kiterjed mind az eredményes-
ségre, a szakszeriiségre, a koltségvetési kérdésekre, illetve természe-
tesen a jogszertiségre. Az ellendrzés korében az eszkozrendszer is széles
kor, szinte korlatlan.

Az aktus-felulvizsgalati hataskor pedig azt jelenti, hogy a Kor-
many barmely allamigazgatdsi szerv dontését feliilvizsgalhatja és azt
megsemmisitheti, megvaltoztathatja, kivéve, ha jogszabaly valamilyen
garancialis korlatot tartalmaz az aktus-feliilvizsgalati jogkorrel kapcso-
latban. Ilyen korlat szervezeti szempontbodl (példaul autonom szervek)
vagy a dontés tipusa (példaul hatosagi dontések) szempontjabdl érvé-
nyesiil. Altalanos korldt a Kormdany aktus-feliilvizsgalati hataskorét il-
letéen a hatosagi eljarasjogban érvénysiil, miszerint a hatosagi dontések
esetén a Kormanyt csak a hatosagi eljarasjogban biztositott jogkorok
illetik meg.

2.7.2. A Kormany szervezete

A Kormany szervezetének legfontosabb alapja, hogy testiileti szerv. E tes-
tiilet tagjai a miniszterelnok és a miniszterek. A Kormany testiilete, mint
kozponti allamigazgatasi szerv, azzal jon létre, hogy az Orszaggytlés
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megvalasztja a miniszterelnokot mint a testiilet vezetdjét, a miniszter-
elnok javaslatara pedig a koztarsasagi elnok kinevezi a minisztereket
mint a Kormany testiiletének tagjait. A Kormdny létrejottében tehat
jogallami, garancialis okokbol az Orszaggytilés és a koztarsasagi elnok
is kozvetlen jogkorrel rendelkezik.
Az Alaptorvény szabalyozasabol kévetkezden a miniszterelnoki és
a miniszteri tisztség is politikai jellegli. A miniszterelnok a Kormany
testiiletének vezetdje, s ehhez tobbletjogositvanyok is kapcsoldédnak,
de nemcsak a testiileti miikodés korében, hanem kormanyzati és al-
kotmanyjogi értelemben is.
Kormanyzati értelemben a miniszterelnok legfébb tobbletjogosit-
vanya a ,Kormanya” vonatkozasaban:
« a kormanyprogram meghatarozasa, el6készitése mellett meg-
hatdrozza a kormanypolitika iranyat,
o feladatokat hataroz meg a miniszterek és barmely, iranyitott
allamigazgatasi szerv részére,
o személyzeti és munkaltatoi jogkoroket gyakorol,
« kivételesen dontést hozhat a Kormany nevében.

A testiileti mtikodést illetden a miniszterelnok legfontosabb jogkore
a Kormany iilésének vezetése. A miniszterelnok munkdjat hivatali
szervezet segiti — errdl részletesebben a kovetkezé pontban szélunk.

A Kormany testiiletének tagjai a miniszterek, akik a Kormany
politikdjanak keretei kozott iranyitjak a feladatkoriikbe utalt szak-
igazgatdsi dgazatokat és ellatjak a Kormany vagy a miniszterelnok altal
szamukra meghatdrozott feladatokat. A feladatok ellatasaért a mi-
niszter (és nem a minisztérium) feleldsséggel tartozik a Kormanynak,
a miniszterelnoknek és az Orszaggytilésnek is. A miniszterek lehetnek
tarcat vezetd és tdrca nélkiili miniszterek is.

A Kormany sajat szervei (segédszervei) a kormdnykabinetek,
a kormanybizottsagok, a Kormany altal létrehozott javaslattevo, vé-
leményez6 vagy tandcsado testiiletek, valamint a kormdnybiztosok.
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Ezek feladatait a Kormany kormanyhatarozattal jogosult megallapi-
tani. A javaslattevo, véleményezd vagy tandcsadd testiiletek a torvény
értelmében nem rendelkeznek tigydontd jogkorrel, kovetkezésképpen
nem allamigazgatasi szervek. A kormdnybizottsdg viszont kdzponti
allamigazgatasi szervnek mindsiil.

Kabinet

A Kormany kiemelt fontossagu tarsadalompolitikai, gazdasagpolitikai
vagy nemzetbiztonsagi iigyekben a Kormany iilései eldtti allasfogla-
lasra jogosult kabineteket hozhat létre. A kabinet tagjai a feladatko-
ritkben érintett miniszterek, valamint a miniszterelnok 4ltal kijelolt
személyek, és tagja lehet a miniszterelnok is. A kabinet — torvény eltérd
rendelkezése hianyaban - iigydont6 jogkorrel nem rendelkezik, vagyis
nem allamigazgatasi szerv.

Kormdnybizottsig

A Kormany a hataskorébe tartozo jelentds, tobb minisztérium fel-
adatkorét érinté feladatok 6sszehangolt megoldasanak irdnyitasara
korménybizottsagokat hozhat létre. A kormanybizottsag a Kormany
szerve, ugyanakkor iigydontd hataskore folytan kézponti allamigaz-
gatasi szerv. A kormdnybizottsag tagjai a feladatkoriikben érintett
miniszterek. A kormanybizottsag tilésére allandé jelleggel meghivott
személyek korét, valamint a bizottsagi tagok helyettesitésére jogosult
allami vezetSket és az allandé meghivottak helyettesitésére jogosult
személyeket a kormanybizottsagot létrehozé (normativ) kormany-
hatarozat jeloli ki.

Kormanybiztos

A kormanybiztos a Kormany hatarozataval miniszter, illetve kormany-
hivatal feladatkdrébe nem tartozé vagy kiemelt fontossagu feladat
ellatasara legfeljebb két évre kinevezett miniszter, allamtitkar, koz-
igazgatasi allamtitkar vagy helyettes allamtitkar (allami vezeto), illetve
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mas személy, akinek tevékenységét a miniszterelnok iranyitja. A kor-
manybiztost a Kormany rendelettel felruhdzhatja a Kormdny irdnyitasa
ald tartozo szervek, e szervek szervezeti egységeinek vezetdi, valamint
egyes szakallamtitkarok tevékenységének iranyitasaval.

2.7.3. A Kormany miikodése

A Kormany mint testiileti szerv mtikodését az iigyrendje hatarozza
meg. A Kormany miikédésének legfontosabb kozigazgatasi jogi kér-
dése a dontésének meghozatala. A Kormany dontése eldterjesztéssel
kezdeményezhetd, melyet dltalaban a miniszter, illetve az dltala vezetett
minisztérium késziti el6. Az el6terjesztés komoly el6készitési folyamat
eredménye, mely folyamat célja, hogy az el6terjesztés alkalmas legyen
a Kormany dltali megtargyalasra és dontésre.

Az elbterjesztés el6készitési folyamatanak legfontosabb része
a kozigazgatasi egyeztetés, melynek célja, hogy az elGterjesztést al-
kalmassa tegye a Kormany dontésére (vagy megallapitsa, hogy az el6-
terjesztés erre nem alkalmas).® A kozigazgatasi egyeztetés soran az el6-
terjesztést véleményezik a tarcdk és az érintett kozigazgatasi szervek,
illetve az el6terjeszté altal az egyeztetés keretébe vont érintett mas
szervezetek is. Ennek sordn az elSterjesztés a vélemények alapjan akar
tobb korben is dtdolgozhatd, valamint a véleményezés korében szamos
személyes egyeztetésre is sor keriilhet. A kozigazgatasi egyeztetés for-
mélis zar6 része a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet (KAT), mely
dont arrdl, hogy végs6 soron az eldterjesztés alkalmas-e a Kormany
tilésén valo megtargyalasra és a Kormany dontésének meghozatalara.®
A kozigazgatasi egyeztetést a kormanyzati tevékenység 6sszehango-
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lasaért felel6s miniszter koordindlja (jelenleg a Miniszterelnokséget
vezet6 miniszter).

A Kormdny iilése nem nyilvanos, és az iilésen a dontést, annak
megvitatasat kovetGen (esetenként akar szavazassal, egyszerii szava-
zattobbséggel) hozza meg. (Fontos azonban emliteni, hogy az iilésen
formalis szavazasi ,kotelezettség” nincs eldirva, és a dontést a mi-
niszterelnok mondja ki, ebb6l kovetkezden a dontést tulajdonképpen
a miniszterelnok hozza meg az adott elSterjesztés targyalasanak, meg-
vitatasanak eredményeként.)

2.8. A minisztérium és a miniszterek

A minisztériumot kozvetleniil az Alaptorvény hozza létre, vagyis mint
szervtipus szitkségképpeni, alkotmanyos alapintézmény. Hasonlo-
képpen nevesiti az Alaptérvény a minisztert is. Az egy idében mtikodo
minisztériumokrol viszont az Alaptorvény felhatalmazasa alapjan ho-
zott torvény rendelkezik, vagyis az egyes minisztériumokat nem a Kor-
many, hanem az Orszaggytilés hozza létre, torvénnyel. Ennek meg-
feleléen az egyes minisztériumok mar nem sziikségképpeni szervek.

A minisztérium egyrészt a miniszter munkaszerve, masrészt
a Kormdny irdnyitasa és a miniszter vezetése alatt all6 kiilonos hatas-
kort allamigazgatasi szerv.”” A minisztériumok egyszemélyi vezetés
alatt allnak, vagyis a minisztériumok feladatkorének gyakorldsahoz
sziikséges hataskorok cimzettje f6szabaly szerint a szerv vezetdje,
a miniszter. (2006 el6tt e hataskorok nem a szerv vezetdjéhez, hanem
a szervhez, esetinkben a minisztériumhoz tartoztak.)

Az egyes miniszterek részletes feladat- és hataskorét a Kor-
many eredeti jogalkoté hataskorében kibocsatott rendeletében 4al-
lapithatta meg. Kovetkezésképpen a miniszteri ,tarcak” tartalmi

& PETRETEI Jézsef (2013): Magyarorszdg alkotmdnyjoga II. Allamszervezet. Pécs, Kodifikdtor
Alapitvéany. 162.
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meghatdrozasanak jogat a Kormany gyakorolja (nyilvanvaldan, hiszen
igy a Kormany sajat programjahoz igazitva tudja kialakitani az egyes
minisztériumok kozfeladat-ellatasanak kereteit).

A tarcaval rendelkez6 és a tdrca nélkiili miniszterek kozott csak
szervezeti értelemben van kiilonbség, az el6bbiek ugyanis egy mii-
kodo és szervezettel rendelkezé minisztériumot vezetnek. Feladataikat
viszont egyarant a Kormdny vagy a miniszterelnok hatarozza meg.
A jogallasuk kozotti kiilonbség tehat elenyészé: a ,,kétféle” miniszter
kozotti killonbség csokken.®® Igy példéul a miniszterelnok-helyettes
(aki jogallasa szerint miniszter) lehet tarca nélkiili miniszter is.

A miniszter jogallasanak korében kiemelendd, hogy egyrészt fel-
adat- és hataskorei koziil szamos alkotmanyos jelentdségt, az Alap-
torvényben meghatarozott, masrészt tobb agazatot fog at, harmad-
részt ugyan kizarélag szarmazékos hataskorben, de rendeletalkoto
hataskorrel rendelkezik. Ezek jelentds kiilonbségek a szintén orszagos
hatdskor kormanyhivatal és a kozponti hivatal vezet6jének jogalla-
sahoz képest.

A korabbi minisztériumi szervezethez képest a 2010-ben kialaki-
tott minisztériumi struktura lényeges ujdonsaga, hogy nem agazati
feladatok ellatasara jott 1étre, miikodése nem az agazati feladatokhoz
igazodik, hanem az agazati kozfeladatok az egyes minisztériumokon
beliil az allamtitkarsagoknal jelennek meg. (Ez aldl a honvédelmi és
a kiiliigyminiszter jelent kivételt.)

Arra korabban is volt példa, hogy tobb dgazat tartozott egyetlen
minisztériumhoz, kiilonbség a korabbiakhoz képest az, hogy a jelenlegi
rendszerben kovetkezetes megoldas, hogy a miniszter nem egyetlen
dgazat irdnyitoja.

% PaTyI Andrds - VARGA Zs. Andrés (2012): Altaldnos kozigazgatdsi jog (az Alaptérvény

rendszerében). Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiado. 286-287.
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2.8.1. A minisztérium szervezete

Amint emlitettiik, a minisztérium a Kormany iranyitasa alatt 4116 kii-
16n6s hataskord, orszagos illetékességti allamigazgatasi szerv, melyet
a miniszter vezet. A minisztérium szervezete miniszteri kabinetre,
féosztalyokra és titkdrsagokra, valamint osztalyokra tagozédik. A mi-
niszter teljes jogkor( helyettese az allamtitkar, de torvény a miniszter
helyettesitésének kiemelt fontossaga és alkotmanyos jelent6sége miatt,
a helyettesités tekintetében kivételeket is meghatarozhat (és meg is ha-
taroz). E kivételek esetében a miniszter vagy nem helyettesithetd, vagy
csak masik miniszter helyettesitheti, vagy ha az adott hataskor nem
olyan lényeges, akkor mas, az allamtitkarnal alacsonyabb beosztast,
de vezet6 allasu személy is helyettesitheti.

Néhany példa e kivételek korébdl:

« akoztarsasagi elnok intézkedésének kezdeményezése és intéz-
kedésének ellenjegyzése tekintetében a Kormany altal kijelolt
masik miniszter helyettesitheti a minisztert,

« az Eurdpai Unié kormanyzati részvétellel miikodé intézmé-
nyeiben a minisztert helyettesité allamtitkar mellett a Kormany
altal kijelolt masik miniszter is helyettesitheti a minisztert.

A helyettesités korében a miniszter tartozik feleldsséggel — a helyette-
sitéstdl fiiggetleniil is — az Orszaggytilésnek.

A minisztérium fels6 vezetését ellato személyek az allami vezetdk,
akik koziil a miniszter és az allamtitkar (miként egyébként a miniszter-
elnok is) politikai, a kozigazgatasi dllamtitkar és a helyettes allamtitkar
szakmai vezet6k. Az dllamtitkar, akit a miniszterelnoknek a miniszter
véleménye kikérését kovetGen tett javaslatara a koztarsasagi elnok ne-
vezi ki, a miniszter teljes jogkor helyettese, tevékenységét ennek meg-
feleléen a miniszter iranyitja. A minisztériumokban jellemz&en tobb
allamtitkar mikodik, sajat hataskoriiket a minisztérium szervezeti
és mikodési szabalyzata hatdrozza meg. Az dllamtitkdr a miniszter

85



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

mellett a miniszterelnoknek is feleldsséggel tartozik. Az allamtitkarok
egyike miniszterhelyettesnek is kinevezhetd.

A kozigazgatasi allamtitkar, akinek jogallasa egyebekben azonos
az dllamtitkdrokéval, szakmailag vezeti a minisztérium hivatali szerve-
zetét. A helyettes allamtitkdrt a miniszter javaslatdra a miniszterelnok
nevezi ki, a Kormany altalanos politikajanak keretein beliil iranyitja
a minisztérium szervezeti és miikodési szabalyzataban meghatarozott
feladatkorok tekintetében a szakmai munkat, valamint dont a hatas-
korébe utalt igyekben, igy helyettesiti az allamtitkart és a kozigazgatasi
allamtitkart. A minisztériumban miniszteri biztos is miikodhet, akit
a miniszter nevez ki kiemelt fontossagu feladat ellatasara. A megha-
tarozott iddre, de legfeljebb hat hénapra kinevezett miniszteri biztos
tevékenységét a miniszter iranyitja.

A tarca nélkiili miniszterek az egy miniszter feladatkorébe sem tar-
tozo feladat ellatasara nevezhetdk ki. A tarca nélkiili miniszter részletes
feladat- és hataskorét a Kormany rendeletében allapitja meg.

2.8.2. A Miniszterelnokség

A Miniszterelnokséget — mint a miniszterelnok munkaszervezetét - el-
vileg szamos formaban meg lehet szervezni: minisztériumi jogallassal,
nem minisztériumként, hanem a miniszterelnok munkaszervezeteként
6nallo jogallasu kozponti allamigazgatasi szervként, valamint kancel-
laria tipust mdédon a miniszterelnok hivatalaként. Fontos kiemelni,
hogy hazankban a Miniszterelnokség nem alkotmanyos jogallasu, azaz
nem sziikségképpeni kozponti dllamigazgatasi szerv.

A rendszervaltozastol a 2010-es kormanyvaltasig a Miniszter-
elndkség elédintézménye a Miniszterelnoki Hivatal volt,* amelyet
el6bb allamtitkar, majd miniszter vezetett. Eredetileg a miniszterelnok
munkaszervezeteként jott 1étre, majd fokozatosan egyre tobb hataskort

% LORrINCZ Lajos (2005): A kozigazgatds alapintézményei. Budapest, HVG-ORAC Lap- és
Konyvkiado Kft. 137-140.
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kapott. A 2006-2010 kozotti kormanyciklusban a Miniszterelnoki
Hivatal 6nallé kozponti dllamigazgatdsi szervtipusként kozvetleniil
vagy kozvetve (kozponti hivatalok, tarca nélkiili miniszterek utjan)
lényegében minden, a politikai hatalomgyakorlas szempontjabol 1¢-
nyeges hatdskort megkapott a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok
feliigyeletétdl a fontosabb nyilvantartasok vezetéséig.

Uj névvel, Miniszterelnokségként 2010-2014-ig nem miniszté-
riumként,”” hanem a minisztereln6k munkaszervezeteként 6nallo
jogallasu kozponti allamigazgatasi szervként mikodott,” melynek
a minisztériumokhoz képest az alabbi sajatossagai voltak:

o tevékenységét nem a Kormdany, hanem a miniszterelnok ira-

nyitotta;

« vezetdje a Miniszterelnokséget vezetd allamtitkar volt, aki
azonban nem maga adja ki a szervezeti és mtikodési szabaly-
zatot, hanem ez a miniszterelnok hatdskorébe tartozott;

o avezet6 allamtitkar mellett tovabbi allamtitkdrok is mtikodtek
a Miniszterelnokségen, akiknek miikodését szintén a miniszter-
elnok iranyitotta, és jogallasuk a tobbi allamtitkarétél annyiban
tért el, hogy a koztarsasagi elnok a miniszterelnok javaslatara
nevezte ki 6ket;

o része volt a Miniszterelnoki Kabinetiroda, amelyet a miniszter-
elnok kozvetleniil iranyitott és allamtitkar vezetett;

o szintén a részeként miikodo titkdrsag segitette a tarca nélkili
miniszterek tevékenységét.

2014 6ta a Miniszterelnokség 6nallé minisztériumi jogallassal mu-
kodik, igy a ,minisztereln6k minisztériumdnak” sajatossagaival, a mi-
nisztériumok fentiekben kifejtett jellemzdivel bir. A Miniszterelnokség

70 FraNczeL Richard (2014): A minisztereln6k munkaszervezete 2010 utan. Kozjogi Szemle,

7.évf. 2. s2. 58-65.
7' FranczeL Richard (2014): A Miniszterelnokség szervezete 2010-2014 kozott. Kodifikdcié
és Kozigazgatds, 3. évf. 1. sz. 48-73.
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(vagyis a Miniszterelnokséget vezetd miniszter) kiemelend6, a Kor-
many altalanos feladatainak egészét érintd, a tobbi minisztérium
szakigazgatasi feladataihoz képest sajatos, illetve a kormanyzati tevé-
kenységet atfogo feladat- és hataskorei:

« akormanyzati tevékenység 6sszehangolasa,

« kozigazgatdsi mindségpolitika és személyzetpolitika,

« kozigazgatds-fejlesztés,

« kozigazgatas-szervezés,

« ahelyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyelete,

« europai unids tigyek koordinacioja,

o kozbeszerzések,

« atarsadalompolitika 6sszehangolasa,

 atudomanypolitika koordinacioja.

A Miniszterelnokségnek a kormanyzati tevékenység dsszehangolasat
célzo feladat- és hataskore az allam tevékenységének kormanyzati, va-
lamint a Kormany tarsadalompolitikai tevékenységének 6sszehangola-
sara terjed ki. A Miniszterelnokséget vezeté miniszter a kormanyzati
tevékenység 0sszehangolasaért valo felel6ssége keretében felel:
« a Kormany altalanos politikdja megvaldsitasanak stratégiai
irdnyitdsaért,
o akormanyzati munka tervezéséért,
« aKormany Orszaggytiléssel valo kapcsolattartasaért,
 aminiszterelnoki dontésekkel kapcsolatos igazgatasi feladatok
ellatasaért,
« az alkotmanyos szervek, az 6nallé szabalyozé szervek és az au-
tonom allamigazgatasi szervek vezetéivel vald kapcsolattartas

1

koordinalasaért.
A Miniszterelnokség szakigazgatasi, szakpolitikai feladat- és hatas-

korei koziil jelen fejezet tartalma szempontjabdl az alabbiakat sziik-
séges megemliteni:
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« El6késziti és végrehajtja a kozigazgatasi mindségpolitikat, ennek
részeként kidolgozza a kozigazgatas mindségpolitikai elveit
és a mindségbiztositasi eljarasok alkalmazasanak szakmai és
modszertani szabalyait.

o Osszehangolja a kozigazgatds-politika, a kozigazgatds-fejlesztés
és a kozigazgatas-korszerusités kormanyzati feladatait.

« Ellatja a teriileti kozigazgatas fejlesztésével kapcsolatos kiilonos
feladatokat.

o Osszehangolja a févarosi és megyei korméanyhivatalok hatsdgi
tevékenységét.

+ Gondoskodik a kormanyablakok miikodtetéséhez sziikséges
feltételrendszer megteremtésérol.

« Ellatja a helyi 6nkormanyzatok és tarsulasaik torvényességi
feliigyelete tekintetében a hataskorébe utalt feladatokat és e fel-
adatok tekintetében szakmai iranyitast gyakorol a févarosi és
megyei kormanyhivatal tevékenysége felett.

(Meg kell jegyezni, hogy a kozigazgatas miikodésének egészét koordi-
nalo feladatai miatt a Miniszterelnokség egyre kevésbé volt a minisz-
terelnok sajat munkaszervezete. Ez utébbi feladatokat végiil 6nallosult
minisztérium, a Miniszterelnoki Kabinetiroda latja el.)

2.9. A kormanyhivatal (mint kozponti allamigazgatasi szerv)

1. A (kézponti) kormanyhivatalok torvény altal Iétrehozott, a Kormany
iranyitasa, a miniszterelnok altal kijelolt miniszter feliigyelete alatt
miikodo, kiilonos hataskorti kozponti (orszagos hataskori) allam-
igazgatasi szervek, amelyek rendvédelmi feladatokat is ellathatnak
és a torvényben meghatarozott feladatkoriikben nem utasithatok.
(A kormanyhivatal kifejezés e szervek jogallasara vonatkozik, és nem
tévesztendo Ossze a kormany teriileti szerveivel, a févarosi és megyei
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kormanyhivatalokkal. A kormdnyhivatalokat az emlitett Ksztv. téte-
lesen felsorolja, és egy ideig rogzitette azt is, hogy a kormanyhivatal
fegyveres rendvédelmi feladatokat is ellathat, késébb ez a szabaly hata-
lyon kiviil keriilt.) Fontos kiemelni, hogy a kiilonés hataskorti kozponti
allamigazgatasi szervként miikodé kormanyhivatalok nem azonosak
az altalanos hataskor févarosi és megyei kormanyhivatalokkal (ame-
lyek a korabbi kozigazgatasi, illetve allamigazgatasi hivatalok jog-
utddaiként jottek létre 2011. januar 1-jével). Utdbbiakrol a kovetkezd
részben szolunk részletesen.

A fenti definicié minden eleme fontos: a kormanyhivatalok
ugyanis olyan kiilonos hataskort kozponti allamigazgatasi szervek,
amelyeket — miként a minisztériumokat is — az Orszaggyfilés hoz-
hatja létre — ez, valamint a feladatkoriiket érint6 utasithatésag hianya
az alapvetd kiilonbség a kormanyhivatalok és a kozponti hivatalok ko-
zott. Ezzel egytitt nem alkotmanyos jogallasuak — a korabban hasznalt
fogalmak szerint tehat nem sziikségképpeniek.

2. A kormanyhivatal jogallasanak legfontosabb elemei:

o Orszaggytlés hozhatja létre torvényben.

o JelentGs koltségvetési onallésaggal rendelkezik.

o Feladat- és hataskorét jogszabaly allapitja meg.

o Orszagos hataskorrel rendelkezik meghatarozott allamigazga-
tasi kozfeladatok ellatasara, de nem minisztériumi jogallasu.
Alapvetden kozigazgatasi hatdsagi hataskoroket gyakorol.

o Torvényben meghatarozott feladatkorében nem utasithato,
vagyis jelentés szakmai 6nallosaggal bir.

o Feliigyeletét a miniszterelnok altal kijelolt miniszter latja el.

A kormanyhivatalokat a Kormany iranyitja, de kozvetlen feliigye-
letiiket a miniszterelnok dltal kijelolt miniszter latja el, aki az alabbi
jogosultsagokkal rendelkezik:
« javaslatot tesz a kormanyhivatal vezetdjének kinevezésére, a ve-
zet6t a miniszterelnok nevezi ki,
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« a kormanyhivatal vezetéjének javaslatara kinevezi a vezetd
helyettesét,

o torvény vagy kormanyrendelet felhatalmazasa alapjan jogsza-
balyt alkot a kormanyhivatal feladatkorébe tartozo kérdésekben,
illetve el6terjesztést tesz az adott kormanyhivatallal kapcsolatos
torvény vagy kormanyrendelet alkotasara,

 képviseli a kormanyhivatalt a Kormany és az Orszaggytilés el6tt.

A Kormadny irdnyitasi joga a kormanyhivatal tekintetében az alabbi
jogositvanyokat foglalja magaban:
+ jogszabalyban meghatarozott esetekben joga van a kormany-
hivatal dontéseinek el6zetes vagy utdlagos jovahagyasara,
» beszamoltatja a kormanyhivatalt a tevékenységérdl, de azzal
a korlatozassal, hogy a Kormany iilésén a kormanyhivatalt
nem a vezetGje, hanem a feliigyeletét ellaté miniszter képviseli
(szintén a miniszter képviseli a kormanyhivatalt az Orszaggy-
lésben, a kormanyhivatal vezetdje legfeljebb az Orszaggytlés
bizottsaganak iilésén jarhat el).

A kormanyhivatalt létrehoz6 torvény dltalaban rendelkezik a vezetd-
jérol és a kormanyhivatal jogallasardl. A torvény eltérd rendelkezésének
hidnyaban a kormdnyhivatal vezetdje (vagy testiileti vezetés esetén
a testiilet elnoke) allamtitkari, helyettese (illetve a testiilet minden
tagja) pedig helyettes allamtitkari illetményre és juttatasokra jogosult.
A kormadnyhivatal szervezetét meghatarozé szervezeti és miikodési sza-
balyzatot a kormanyhivatal vezetdje késziti eld, és a kormanyhivatalt
feliigyeld miniszter adja ki normativ utasitasban.

Fontos hangsulyozni, hogy eltéré jogszabalyi rendelkezés hia-
nyaban a kormanyhivatal szervezetére a minisztérium szervezetére
vonatkoz6 szabalyokat kell megfelelden alkalmazni. A korményhivatal
teriileti szervekkel csak akkor rendelkezik, ha erre a kormdnyhivatalt
létrehozé torvény kifejezetten lehetdséget ad. Vagyis alapesetben
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a kormanyhivatal orszagos hataskorrel és illetékességgel orszagos
kozteladatokat lat el, teriileti megosztas, feladatainak helyi dekoncent-
rédlasa nélkil. Olyan kiemelt orszagos kozfeladatok tartoznak tehat
a kormanyhivatal feladatkorébe, melyek egyrészt minisztériumi fel-
adatok is lehetnének, de tobb kozérdeki okbol mégsem szervezik meg
minisztériumként. Ilyen kozérdeki ok lehet példaul unios jogforras

vagy a feladat szakmai tartalmanak a miniszteri jogallastdl, akar a po-

litikatol valo tavolabb tartasa. Masrészt e feladatokat alapesetben nem

sziikséges a lakossaghoz kozelebb vinni, azaz teriileti szervek létre-

hozasaval megszervezni. Néhany kormanyhivatal esetében is felmeriil

elméleti szempontbol, hogy tn. szabalyoz6 hatésagnak mindsiil, errél

részletesen lasd jelen fejezetben késébb.
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3. Jelenleg az alabbi kormanyhivatalok mtikoédnek hazankban:

Kozponti Statisztikai Hivatal: az 1874. évi XXV. torvénycikk
altal létrehozott, szakmailag fiiggetlen, a Kormany iranyitasa és
a Miniszterelnokség feliigyelete alatt miikod6 kozponti koltség-
vetési szerv, amelynek jogallasardl, feladatairél szakigazgatasi
torvény rendelkezik.

Orszdgos Atomenergia Hivatal: a Kormany irdnyitasa és a Nem-
zeti Fejlesztési Minisztérium feligyelete alatt allo6 kormanyhi-
vatal, amelynek jogallasarol, feladatairdl szintén kiilon torvény
rendelkezik.

Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala (2011. januar 1-jei névval-
tozas el6tt: Magyar Szabadalmi Hivatal): a talalmanyi szaba-
dalmakrdl sz616 1895. évi XXX VII. torvénycikk 23. §-a alapjan
jott létre 1896-ban. A Kormany irdnyitasa és a nemzetgazdasagi
miniszter feliigyelete alatt 116 kormanyhivatal, amelynek a jog-
allasara, gazdalkodasdra, feladat- és hataskorére vonatkozo
részletes szabalyokat torvény tartalmazza.

Nemzeti Kutatdsi, Fejlesztési és Innovdcios Hivatal: a tudoma-
nyos kutatasrol, fejlesztésrél és innovaciorol szolo 2014. évi
LXXVI. torvénnyel létrehozott kozponti koltségvetési szerv,
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amely 2015. janudr 1-jei hatdllyal kezdte meg miikodését.
A Kormany irdnyitasa és a Miniszterelnokség feliigyelete alatt
all6 kormanyhivatal, amelynek jogallasarol, feladatairdl tor-
vény rendelkezik.

E kormanyhivatalokat részleteiben a szakigazgatasokrol sz6l6 kony-
viink targyalja.

2.10. A kozponti hivatal

1. A kozponti hivatal torvény vagy kormanyrendelet altal 1étrehozott,
miniszter (vagy a miniszterelnok) irdnyitasa és az iranyitas részeként
feltigyelete alatt m(ikodo, kiilonos hataskord kozponti allamigazgatasi
szerv. A kozponti hivatalok jogallasa tehat altalaban kormanyrende-
leten alapul, mégpedig oly médon, hogy konkrét formaban valo létre-
hozatalukat torvény sem irja el6. (Csak arrdl rendelkezik torvény, hogy
ilyen hataskort valamely allamigazgatasi szervnek gyakorolnia kell:
a Kormany eredeti jogalkoto6i hataskorében dont arrdl, hogy az adott
feladatot kozponti hivatal létrehozasaval oldja-e meg. Nyilvanvald
ezért, hogy nem alkotmanyos jogalldstak - a korabban hasznalt fo-
galmak szerint tehat nem sziikségképpeniek.) Ez aldl kivétel, ha a koz-
ponti hivatal fegyveres rendvédelmi feladatokat is ellat, mert ebben
az esetben torvénynek kell 1étrehoznia.

Az alacsony szinti 6nallédsaggal (és szintén alacsony szinti
koltségvetési onallosaggal) rendelkezé kozponti hivatal folott a mi-
niszter (vagy a miniszterelnok) az iranyitasi hataskorok teljességét
gyakorolja, igy szervezeti és miikodési szabdlyzatat a miniszter (vagy
a miniszterelnok) - mds kormanyzati szereplé jéovahagyast nem
igényl6 normativ utasitasban adja ki. Eltéré — barmely szint(i jogsza-
balyban megfogalmazott — rendelkezés hianydban a kézponti hivatal
szervezetére a minisztérium szervezetére vonatkozo szabalyokat kell
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megfelelden alkalmazni. A kozponti hivatal minisztérium szerveze-
tében is miikodhet. A kozponti hivatal vezetdjét, aki a kozponti hi-
vatal hataskoreinek cimzettje, alapesetben az iranyité miniszter (vagy
a miniszterelnok) nevezi ki és menti fel.

2. A jogi szabalyozas hazdnkban nem véletleniil nem sorolja fel
a kozponti hivatalokat. Alacsony szintii jogallasuk folytan a Kormany
barmikor donthet egy kozponti hivatal megsziintetésérdl, uj koz-
ponti hivatal létrehozasardl vagy kozponti hivatalok 6sszevonasarol.
E tekintetben minddssze azt kell figyelembe vennie, hogy a kozponti
hivatal feladatait — kiemelt esetben térvényben meghatarozott hatas-
koreit — valamilyen mas kozponti dllamigazgatdsi szervnek el kell
latnia. A kozponti hivatal teriileti szervekkel csak akkor rendelkezik,
ha erre a kozponti hivatalt létrehozo jogszabaly kifejezetten lehetéséget
ad. (Néhany példa a jelenleg mtikodé kozponti hivatalokra: a Nemzeti
Adoé- és Vamhivatal, a Nemzeti Egészségbiztositasi Alapkezeld, a Be-
vandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal.)

2.11. A rendvédelmi szervek

1. A rendvédelmi szervek kozponti dllamigazgatasi szervnek mind-
stilnek, bar feladataik alapjan sajatos jogallassal. Sajatos jogallasuk
egyik alapja, hogy olyan alkotmanyos jelentdségti feladatokat latnak el,
melyek esetében garancialis okokbdl a felettiik valé hatalmat minden
jogallamban, igy hazankban is megosztjak a hatalommegosztas elve
szerint (ahhoz igazodéan). Igy a rendvédelmi szervekkel kapcsolatban
az Orszaggytlés, a Kormany és a koztarsasagi elnok is gyakorol
az Alaptorvényben és a torvényekben meghatarozott feladatokat, hogy
ne az egyik hatalmi ag kezében 6sszpontosuljon a rendvédelmi szervek
feletti hatalomgyakorlas.

2007. december 31-ig 6nallé - mégpedig alkotmanyos jogal-
last - rendvédelmi szerv volt a hatarérség. Magyarorszag azonban
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2008. januar 1-jétdl az un. schengeni 6vezet része lett, igy a Szlovéni-
aval, Ausztriaval és Szlovakiaval kozos hatdrszakaszokon megsziint
az allando hatdrellendrzés. Ezzel osszefiiggésben az Orszaggy(ilés gy
dontott,”” hogy a hatarérséget megsziinteti, a hatardrizeti feladatokat
ett6l kezd6dden a renddrség latja el, mégpedig az egyes hatarszakaszok
sajatossagainak megfeleléen. A Vam- és Pénziligydrség 2011. janudr
1-jét6l a Nemzeti Ado- és Vamhivatal részévé valt, a tiizoltosag és a pol-
gari védelem pedig 2012. januar 1-jével az egységes katasztrofavédelmi
szervbe olvadt bele.

2. A rendvédelmi szervek fogalmi meghatarozasanak nehézsége
azok eltérd jogallasaban keresendd: e szervek ugyanis rendkiviil hete-
rogének. A renddrség és a nemzetbiztonsagi szolgalatok alkotmanyos
jogallasuak, azaz sziikségképpeni allamigazgatasi szervek. A tobbi
rendvédelmi szervrol azonban az Alaptorvény nem rendelkezik, ezek
jogallasa torvényen alapul. A rendvédelmi szervek fogalmanak nincs
dogmatikai alapja. Rendvédelmi szerv az, amit jogszabaly annak nevez.
A rendvédelmi szervek jellemzden fegyveresek vagy felfegyverezhetdek,
de egyesek — mint a katasztréfavédelem — nem fegyveresek, és nem is
fegyverezhetdk fel. El6bbiek a dogmatikai értelemben vett rendészeti
szervek.

3. A rendvédelmi szervek kozos tulajdonsaga, hogy szervezetiiket
a Kormany torvényben kijelolt miniszter atjan iranyitja - e tekin-
tetben tehdt hasonld a jogallasuk a kormanyhivatalokhoz, azzal az el-
téréssel, hogy a feliigyeletiiket ellaté minisztert nem a miniszterelnok,
hanem torvény jeloli ki. Masik sajatossaguk, hogy a hataskoriikben
eljarok nem kozszolgalati, hanem hivatasos szolgélati jogviszonyban
allnak, hatdskoriikben kozvetlen fizikai erészak alkalmazdsara is felha-
talmazast kaptak. Utobbi tulajdonsag mar nem a rendvédelmi szervek
kizarélagos jellemzdje, minthogy kormanyhivatal is ellathat hasonlo,
erdszak alkalmazasaval egytitt jar6 feladatot (jelenleg ilyen a NAV).

72 A Magyar Koztarsasag Alkotmanyarol szolo 1949. évi XX. térvény modositasarol szold
2007. évi LXXXVIIL. torvényben.
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A rendvédelmi szervek altalaban rendelkeznek teriileti szervekkel:
parancsnoksagokkal.

Fontos felhivni a figyelmet arra, hogy a jogallasat és szervezetét
tekintve a rendvédelmi szervekkel sok hasonlésagot mutaté Magyar
Honvédség, illetve parancsnoksaga elméleti értelemben és a jogi sza-
balyozas alapjan sem mindsiil dllamigazgatasi szervnek. (Bar a Magyar
Honvédség kotelékébe tartozd egyes intézmények, igy példaul a katonai
nemzetbiztonsagi feladatokat ellat6 szervezet kozponti allamigazgatasi
szervnek mindsiil, melynek jogallasa hasonld a rendvédelmi szerve-
kéhez.)”

2.12. Az autondm allamigazgatasi szervek

1. Az autonom allamigazgatasi szervek az Orszaggyiilés altal létre-
hozott, a Kormany altal nem iranyitott és nem feliigyelt kiilonos
jogallasu kozponti allamigazgatasi szervek.

Az autoném allamigazgatasi szervek tehat az 6sszes tobbi kozponti

allamigazgatasi szervtol kiillonboznek, mégpedig abban, hogy

« az Orszaggyilés torvényben hozza létre azokat, de altalaban
nem az Alaptorvény el6irdsa folytan, igy nem alkotmanyos jo-
gallastak, azaz nem szitkségképpeniek — ez alol kivétel a Nem-
zeti Adatvédelmi és Informdciészabadsag Hatdsag, amelynek
(pontosabban ilyen hataskori fiiggetlen hatdsag) létrehozasat
az Alaptorvény rendeli el;

« aKormany sem iranyitasi, sem feliigyeleti jogot nem gyakorol
folottiik, szervezetiiket és mikodésiiket az Orszaggytilés maga
szabdlyozza, és tevékenységiiket is kozvetleniil feliigyeli, vagyis
autonom mindségiik a Kormanytol valo fiiggetlenségiiket je-
lenti;

7 PaTYI Andrds - VARGA Zs. Andras (2012): Altaldnos kézigazgatdsi jog (az Alaptorvény
rendszerében). Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiado. 292-293.
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« igen magas foku koltségvetési, pénziigyi 6nallésaggal rendel-
keznek.

2. Az autondm allamigazgatdsi szervek tehat az dllamigazgatds kiemelt
jogallasu, lényegében a hatalommegosztasban kiilonleges szerepet
jatszd, ugyanakkor kiilonos hataskori szervei.”* Jogallasuk szerint
lényegében decentralizaltak, abban az értelemben, hogy fiiggetlenek,
bar nem teriileti, hanem funkcionalis értelemben. Nem mindsiilnek
ugyanakkor onkormanyzati szerveknek, hiszen nem mutathatdok ki
mogottitk az onkormanyzas alanyai, letéteményesei és természetesen
nem rendelkeznek ,valasztokkal” sem, ellentétben a helyi (teriileti)
onkormanyzatokkal vagy a koztestiiletekkel.

Az autonom jogallasu allamigazgatasi szervek, fliggetleniil attol,
hogy nem tagozddnak be a Kormany altal iranyitott dllamigazgatasi
hierarchia keretébe, azért mindsiilnek allamigazgatasi szervnek, mert
kozigazgatasi és azon beliil jelentds hatosagi kozfeladatokat latnak el
orszagos illetékességgel. Ugyanakkor az adott kozfeladat sajatossaga
miatt (illetve szamos esetben az unids normak elvardsai miatt is) fiig-
getleniteni kell e szerveket az allamigazgatasi hierarchiatél és kiilo-
nosen a Kormany hierarchikus iranyitasi jogaitol.

Az autonomia indokai a legtobb esetben magyarazatra sem szo-
rulnak. A kozbeszerzés esetében az indok, hogy a Kormany az egyik
legnagyobb kozbeszerzd, igy a hozza kapcsolddo jogvitakat elbirald
hatésag nem lehet a Kormdny irdnyitdsa alatt. Ugyanigy, miutan
a Kormany komoly gazdasagpolitikat folytat, illetve minden orszag
kormdnya a piacgazdasag miikodésének torvényszeriisége és a verseny-
képesség érdekében beavatkozik a gazdasagba, illetve a piaci verseny
miukodésébe, ezért a Gazdasagi Versenyhivatal sem lehet a Kormany
irdnyitasa alatt. Az indok nyilvanvalé a masik két hatdsag esetében is,
hiszen a Kormdny és szervei jelentds kozérdek és személyes adatot

7 BERENYI Sandor (2003): Az eurdpai kozigazgatdsi rendszerek intézményei. Autonomidk és

onkormdnyzatok. Budapest, Rejtjel Kiadd. 301-302.
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kezelnek, igy az adatvédelmi hatosagnak fiiggetlennek kell lennie
a Kormanytol, az egyenlo elbands pedig az allamigazgatasi szerve-
zetrendszerre kotelezd, igy e hatosagnak is biztositani kell a fiiggetlen
dontéshozatal lehetdségét.

3. Az autondm allamigazgatdsi szervek fiiggetlenségének tar-

talmat, elemeit és garanciait a szabdlyozé hatésagokat targyald részben
elemezziik részletesebben.

Hazankban jelenleg az alabbi autonom allamigazgatasi szervek

muiikodnek:
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o Kozbeszerzési Hatosdg: az Orszaggytilés 1995-ben, az els6 hazai

kozbeszerzési torvény megalkotasakor egy, a kozbeszerzésekre
szakosodott 6nallo szervezet, a Kozbeszerzések Tandcsa létre-
hozasa mellett dontott. A szervezet 1995. oktober 4-én alakult
meg. A kozbeszerzésekrol sz6l6 2011. évi CVIIL. térvény hataly-
balépésével 2012. januar 1-jével a Kozbeszerzések Tandcsa meg-
nevezés Kozbeszerzési Hatdsagra modosult, a torvény ugyan-
akkor a szervezet korabbi jogallasat, feladatait valtozatlanul
hagyta. A hatdsag kizarolag az Orszaggytlésnek alarendelt
kozponti koltségvetési szerv, amely a torvényben meghatarozott
feladatkorében altalanos hataskorrel, valamint az egész orszagra
kiterjedd illetékességgel jar el. Jelenleg a hatosag szervezetérdl,
feladatarol és hatdskorérdl, valamint miikodésérdl a kozbeszer-
zésekrol sz016 2015. évi CXLIII. torvény rendelkezik.

o Egyenlé Bandsmoéd Hatdsdg: az egyenlé banasmadd kovetel-

ménye érvényesiilésének ellenérzésére létrehozandé orszagos
hataskort kozigazgatasi szerv feladatait az egyenld bands-
madrol és az esélyegyenldség elémozditasarol szold 2003. évi
CXXV. torvény mar részletesen rogziti, azonban magit a ha-
tosagot, a hatdsag jogallasara, koltségvetésére, gazdalkodasara
és a szervezetére vonatkozo szabalyokat csak a kozigazgatasi
hatosagi eljaras és szolgaltatds altalanos szabdlyairdl szo6lo
2004. évi CXL. torvény és egyes kapcsolddo torvények, valamint



AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZETI RENDSZERE ES SZERVEZETI JOGA

a miniszteri hatdsagi hatdskorok feliilvizsgalataval osszetiiggd
egyes torvények modositasarol szolo 2011. évi CLXXIV. torvény
hozta létre és iktatta be a 2003. évi CXXV. torvénybe.

o Gazdasagi Versenyhivatal: a Gazdasagi Versenyhivatalt az Or-
szaggytlés hozta létre a tisztességtelen piaci magatartas tilal-
marol sz616 1990. évi LXXXVI. torvény elfogadasaval. A hivatal
a torvény hatalybalépésével egyidejlileg, 1991. januar 1-jén
kezdte meg miikodését. A jelenleg is hatalyos versenytorvény,
a tisztességtelen piaci magatartas és a versenykorlatozas tilal-
marol sz016 1996. évi LVII. toérvény 1997. januar 1-jén lépett
hatalyba. Mind a magyar versenyjogi szabalyokat, mind a GVH
jogallasat, szervezeti és miikodési kereteit, mind pedig eljara-
sainak rendjét ez a torvény hatarozza meg.

o Nemzeti Adatvédelmi és Informdciészabadsdg Hatdsdg: a ha-
tésagot az informacios 6nrendelkezési jogrdl és az infor-
macioszabadsagrol szolo 2011. évi CXII. torvény hozta létre
a személyes adatok védelméhez, valamint a kozérdekd adatok
megismeréséhez vald jog érvényesiilésének ellenérzése érde-
kében. Rendelkezett tovabba a hatdsag jogallasarol, feladatardl,
koltségvetésérdl, gazdalkodasardl és szervezetérdl is.

o Nemzeti Vilasztdsi Iroda: A vélasztasi eljarasrol sz6l6 2013. évi
XXXVI. torvény hatalybalépésével létrejott a Nemzeti Valasz-
tasi Iroda, amelynek feladatait, a szervezetére vonatkozo f6bb
szabalyokat is a 2013. évi XXXVI. torvény hatdrozza meg.

Egyebekben az autondém allamigazgatasi szervek feladatainak, hatas-
koreinek, szervezetének és mikodésének részletei a szakigazgatasokrol
52616 konyvekben taldlhatok az adott szakigazgatasi teriilet részletes
elemzése korében.
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2.13. Az 6nallo6 szabalyozo szervek

1. Az 6nallé szabélyozé szervek dogmatikai értelemben kozel azonosak
az autonom allamigazgatdsi szervekkel: az Orszaggytilés altal 1étreho-
zott, a Kormany altal nem iranyitott és nem feliigyelt kiilonos jogallasu
kozponti allamigazgatasi szervek. Sajatossaguk viszont, hogy jogallasuk
az Alaptorvényben gyokerezik, amelynek felhatalmazasa alapjan veze-
tdiket sarkalatos torvény rendeletalkotasi joggal ruhazza fel.”

Az 6nallo szabalyozo szervek is autonom kozponti kozigazgatasi
szervek, de a hazankban autondm allamigazgatasi szerveknek nevezett
allamigazgatasi szervekhez képest annyi kiilonbséggel, tobbletjogo-
sitvannyal, hogy jogalkot6 hataskorrel is rendelkeznek. Autonomi-
ajuk, fiiggetlenségiik tartalma és eréssége azon szakigazgatasi teriilet
szakmai tartalmahoz, unios és alkotmanyos kovetelményeihez iga-
zodik, amelynek ellatasara az Alaptorvény e szervek létrehozatalara
felhatalmazdst biztosit az Orszaggytilésnek.”

2. Hazénkban jelenleg az alabbi 6nallé szabalyozo szervek mii-
kodnek:

« Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdsdg: az NMHH jogallasat
rogzité alapvetd jogszabalyi rendelkezéseket a médiaszol-
galtatasokrdl és a tomegkommunikaciordl szo6l6 2010. évi
CLXXXV. térvény (Mttv.) rogziti. Az Mttv. szerint az NMHH
6nall6 szabdlyozd szerv, amely kizdrolag a torvénynek van
aldrendelve. Ezen aldrendeltség tobb vonatkozasban is értel-
mezendo: a szervezetet, a mikodést, a feladat- és hataskoroket
is alapvetden az Orszaggytilés altal alkotott torvény hatarozza
meg. Az NMHH vonatkozasaban - a tobbi kézponti dllam-
igazgatasi szervhez képest — specidlis tovabba, hogy a vezetd

7> FAZEKAs Janos (2015): Az 6néllé szabalyoz6 szervek rendeletalkotasi tevékenysége
Magyarorszédgon. Uj Magyar Kozigazgatds, 8. évf. 2. sz. 15-20.

7 FAZEKAS Janos (2013): Szabalyozé hatosagok és onallo szabalyozd szervek Magyarorszagon.
In FazexAs Marianna (szerk.): Uj generdcié a kozigazgatdstudomdnyok miivelésében.
Posztdoktori konferenciakétet. Budapest, ELTE E6tvos Kiado. 112.
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(az elnok) csak egyes hataskoroket gyakorol, mas feladat- és
hataskoroknek az 6ndllé hataskorrel rendelkezé Médiatandacs
vagy a hivatal a cimzettje. Feladatot torvény és torvény felhatal-
mazasa alapjan kiadott jogszabaly, vagyis kormanyrendelet és
miniszteri rendelet is el6irhat az NMHH szamara. A hirkoézlési
feladatokat felsorol¢ torvényi feladatkori lista egy kvazi-funk-
cidmeghatarozas, amely eldrevetiti, hogy a hatosag fliggetlen
szabalyozd hatosagi tevékenységet végez, amely egyszerre jelenti
egyes piacszabalyozoi dontések meghozatalat, de a klasszikus
hatdsagi jogalkalmazasi (példaul engedélyezési) és a feliigyeleti
hataskorok gyakorlasat is.

o Magyar Energetikai és Kozmii-szabdlyozdsi Hivatal: a hi-
vatal - mint rendeletalkotasi jogkorrel felruhazott 6nalld szaba-
lyoz6 szerv — a 2013. évi XXII. torvénnyel jott létre, a gazszolgal-
tatasrol szol6 1994. évi XLI. torvénnyel alapitott Magyar Energia
Hivatal (MEH) jogutddjaként. A hivatal a hazai energia- és koz-
szolgaltatasok piacanak szabalyozd hatdsaga, a nemzetgazdasag
stratégiai jelentGségli dgazatait feliigyeli.

Az 6nall6 szabalyozo szervek fliggetlenségének, jogalkoto hataskorének
kozigazgatasi jogi és elméleti kérdéseit a szabalyozo hatosagokkal fog-
lalkozé részben targyaljuk.

2.14. Az allamigazgatas helyi/teriileti szintje, szervei
2.14.1. Alapvetés

1. Az allamigazgatas teriileti/helyi szintje alapvetéen és elméletileg
is négy maddszer szerint szervezheté meg koltségvetési szempontbdl
nagyjabdl racionalisan. Vagyis, ahogy mar emlitettiik, az allamigazga-
tasi feladatok teriileti szintre ,vitele”, dekoncentracioja igen koltséges
kozfeladatellatas-szervezési kérdés, és annal koltségesebb, minél tobb

101



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

teriileti szintet hoz 1étre, minél kozelebb viszi a lakossdghoz az adott or-
szag kormanyzata az adott kozfeladatot. Ebbél kovetkezden allapithato
meg, hogy bar nagyon sokfajta médszerrel lehetne kiépiteni a teriileti
kozigazgatast, mégis koltségvetési és egyéb kozigazgatas-szervezési
szempont mentén raciondlisan alapvetéen négy modszer alakult ki
az egyes orszagokban, és elméleti szempontbdl is e négy modszerrel
lehetséges a teriileti kozigazgatas kialakitasa, megszervezése. Kieme-
lendd, hogy mindegyik médszer (kivéve a negyediket) kiegésziil(het)
azzal, hogy bizonyos allamigazgatasi feladatok ellatdsat az adott te-
riileten mikodé 6nkormanyzatok igazgatasi szerveire bizzak. Vagyis
alegjellemz6bb modell az egyes orszagok teriileti kozigazgatasat nézve
a vegyes rendszer, melyben az egyes mddszerek egymassal ,,vegyitve”
mukodnek. Sajatosak tovabba a szovetségi allamok, ahol a szovetségi
allami teriileti hatosagok is kiépiilhetnek, s ezzel tovabbi szintet kelet-
keztetnek a teriileti allamigazgatas megszervezésében.”

a) A teriileti allamigazgatasi feladatokat kizarolag teriileti/helyi
szakigazgatasi, kiilonos hataskord, vagyis az adott kozponti szakigaz-
gatasi feladatot ellaté allamigazgatasi szerv teriileti/helyi dllamigaz-
gatasi szervei vagy eleve csak helyi szinten kiépiilt szakigazgatasi (kii-
16n6s hataskorti) allamigazgatasi szervek latjak el. E médszer keretében
nem alakult ki 4ltalanos hataskori teriileti allamigazgatdsi szervezet
(mint példaul hazdnkban a megyei, f6varosi kormanyhivatal). Ideso-
rolhat6 példdul Bulgdria, és sajatosan az Amerikai Egyesiilt Allamok,
illetve fiiggetlen teriileti allamigazgatasi tigynokségek miikodtetésével
az Egyesiilt Kirdlysag’ tertileti allamigazgatasi rendszere.

Az Eurdpai Uni6 orszagait illetden lasd részletesebben példaul: BARTA Attila (2013): Teriileti
dllamigazgatds Magyarorszdgon. Budapest, Gondolat Kiadd.; SzaMeL Katalin — BALAzZs
Istvan - GAJpUsCHEK Gyorgy — Kot Gyula (szerk.) (2011): Az Eurépai Unié tagdllamainak
kozigazgatdsa. Budapest, Complex Kiadd.; LORINCZ Lajos (szerk.) (2006): Kozigazgatds
az Eurépai Unié tagdllamaiban. Budapest, Unié Lap- és Konyvkiadé Kereskedelmi Kft.
FazEKAS Marianna (szerk.) (2014): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész I. Budapest, ELTE
E6tvos Kiadd. 183.; BARTA Attila (2013): Teriileti dllamigazgatds Magyarorszdgon. Budapest,
Gondolat Kiadé. 30.; SzamEL Katalin - BALAZs Istvan — GAJDUSCHEK Gyorgy — Kot Gyula
(szerk.) (2011): Az Eurdpai Unié tagdllamainak kozigazgatdsa. Budapest, Complex Kiado. 113.
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b) Altalanos hataskori teriileti allamigazgatasi szerv létja el a te-
riileti allamigazgatasi feladatok 9sszességét, és mellette nem miikodik
kiilonos hataskort (dekoncentralt) allamigazgatasi szerv. Az altalanos
hataskord teriileti dllamigazgatasi szerv alapvetéen a Kormany koz-
vetlen iranyitdsa ala tartozik, esetleg az adott jogrendszer altal meg-
hatarozott korlatokkal (példaul e szervezet vezetéjének kinevezése
korében). Ennek koltségvetési szempontu racionalitdsa, hogy nem
kell egyedi teriileti szervenként miikodtetni az iizemeltetést, a hu-
manpolitikat, a gazdalkodast. Vagyis e mddszer esetén jelentésen
megsporolhatok a kozfeladat-ellatason kiviili ,jarulékos” koltségek.
E mddszer egyik sajatos példaja, mintdja a francia prefektusi rendszer,
Olaszorszag, Finnorszag.”

c) Altalanos hataskori teriileti allamigazgatasi szerv latja el a te-
riileti allamigazgatdsi feladatok tobbségét, de e szervezet mellett bizo-
nyos allamigazgatasi feladatok ellatasara miikodnek teriileti, kiilonos
hataskord dllamigazgatasi szervek is, mégpedig fliggetleniil, 6nalléan
az altalanos hataskori teriileti dllamigazgatasi szervtdl (de altalaban
az altalanos hataskord teriileti allamigazgatasi szerv koordinacios,
ellendrzési és egyéb jogkoroket gyakorol az illetékességi teriiletébe
tartozé szakigazgatasi dllamigazgatasi szervek tekintetében). Ideso-
rolhatjuk Daniat,* valamint - még napjainkban is - a hazai teriileti
allamigazgatasi rendszert (azzal kiegészitve, hogy hazankban bizonyos
allamigazgatasi feladatokat a helyi onkormanyzat szervei latnak el).

d) A teriileti allamigazgatasi feladatok ellatdsdra nem hoznak
létre sem altaldnos, sem kiilonos hataskori allamigazgatasi szervet,
hanem az allamigazgatasi feladatokat az adott teriileten mikodé on-
kormanyzati igazgatds szervezetére bizzak, ez esetben elvalasztva azon

7 FAzEKAS Marianna (szerk.) (2014): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész 1. Budapest, ELTE
Eotvos Kiadd. 187-188.; BARTA Attila (2013): Teriileti dllamigazgatds Magyarorszdgon.
Budapest, Gondolat Kiadé. 38.

% FazEKAS Marianna (szerk.) (2014): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész 1. Budapest, ELTE
E6tvos Kiadd. 190.; BARTA Attila (2013): Teriileti dllamigazgatds Magyarorszdgon. Budapest,
Gondolat Kiadoé. 30., 44.
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beliil az dllamigazgatasi feladatok, illetve az dnkormanyzati feladatok
ellatasat és annak feleldsségét. Idesorolhatok egyes német tartomanyok,
Csehorszag.®

2. Hazankban a teriileti dllamigazgatasi szervek illetékességi
kore - igy a teriilet fogalma — nem éllapithaté meg kozvetleniil a jog-
szabalyokbol. Tény azonban, hogy az Alaptorvény szerint Magyaror-
szag teriilete — a févaroson kiviil - megyékre, varosokra és kozségekre
tagozodik. Ez tehat az egyetlen alkotmanyos, de legalabbis alkotma-
nyos megalapozottsagu teriileti szervez6dés hazankban.

Az onkormanyzati igazgatds szervezetrendszere sziikségszertien
az alkotmanyos teriiletszervezési renden alapul, mivel az Alaptorvény
arra utal, hogy a helyi 6nkormanyzas a telepiiléseket, illetve a megyéket
illeti meg. Mivel azonban ez a teriiletszervezés igen régi kozjogi ala-
pokon nyugszik - a varmegyerendszer az allamalapitassal egyidds,
a megyei jogu varosok el6képei pedig a szabad kiralyi varosok -, a koz-
ponti kozigazgatas is hagyomdanyosan a megyerendszert kovette.

A teriileti dllamigazgatasi szervek ennek megfelelden jellem-
z6en megyei illetékességgel rendelkeztek. A teriiletszervezési elv és
az allamigazgatasi illetékesség azonban annyiban eltért egymastol,
hogy egyrészt a megyei allamigazgatdsi szervek hataskore kiterjedt
a megyei jogt varosokra is, masrészt tobb esetben az dllamigazgatasi
illetékesség nem igazodott a megyehatarokhoz, hanem egyéb szakmai
alapu teriileti elvet kovetett. Ez legtobbszor az adott kozfeladat szakmai
tartalmadra, sajatossagaira volt visszavezethetd, mely eleve nem illesz-
kedett a megyehatarokhoz. (Példaul viziigyi vagy a kdrnyezetvédelmi
igazgatas, hiszen ezek esetében a vizgyijt6 teriiletek, illetve a kornye-
zetvédelemben fontos szakmai, foldrajzi szempontok egyaltalan nem
igazodtak a megyehatarokhoz, de ugyanez igaz a volt vam- és pénz-

8t BARTA Attila (2013): Teriileti dllamigazgatds Magyarorszdgon. Budapest, Gondolat
Kiadé. 30.; SzaMeL Katalin - BALAzs Istvan - GAjpuscHEK Gyorgy — Kor Gyula (szerk.)
(2011): Az Eurépai Unié tagdllamainak kozigazgatdsa. Budapest, Complex Kiadé. 711.

104



AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZETI RENDSZERE ES SZERVEZETI JOGA

ligydrségre, melyet a rendszervaltaskor szintén értelmetlen lett volna
a megyehatdrokhoz igazitva megszervezni).

A rendszervaltozast kovetéen tehdt igen hamar létrejottek
olyan teriileti dllamigazgatasi szervek is, amelyek illetékessége nem
igazodott a megyerendszerhez, hanem esetenként tobb megyére ter-
jedt ki. Ez az intézményszervezési megoldas ugyan nem illeszkedett
az Alkotmany, illetve napjainkban nem illeszkedik az Alaptorvény
tertiletszervezési szabalyahoz, mégsem tekinthet6 az Alaptorvénnyel
ellentétben allonak. A Kormany kozigazgatassal kapcsolatos alkotma-
nyos feladataira tekintettel — akar kozvetleniil az Alaptorvény, akar
valamely térvény Kormanynak vagy miniszternek adott felhatalma-
zasa folytan - jogosult az allamigazgatasi szerveket megszervezni
és — hacsak torvény nem rendelkezik errdl - illetékességi teriiletiiket
meghatarozni. Ez nyilvanvaléan kormanyzati, ezen beliil a végrehajto
hatalomra jellemz6 feladat. A végrehajt6 hatalom pedig rendszeresen
él is ezzel a felhatalmazéssal.

3. A teriileti allamigazgatdasi szervek megszervezésének legfon-
tosabb szempontja tehat az adott kozfeladat tartalma, és hogy e koz-
feladatot mennyire sziikséges kozel vinni a lakossaghoz. E két szem-
pont alapjan beszélhetiink az Alaptorvény teriiletszervezési elvéhez
(a megyékhez) igazodo és a megyehatarokhoz nem igazodo, regionalis
allamigazgatasi szervekrdl. Tovabba egy, két vagy tobb szinten dekon-
centralt® helyi allamigazgatasi szervekrodl. Egyszintti dekoncentraci6
esetén a kozponti dllamigazgatdsi szervnek megyei vagy regionalis
helyi szervei vannak, mig kétszinti dekoncentraci6 esetén a megyei
vagy regionalis szint alatt is létrehoznak tovabbi helyi allamigazgatasi
szerveket (példaul varosi vagy korzeti szinten vagy egyéb teriiletszer-
vezési elv alapjan), és igy tovabb.

Fontos még kiemelni, hogy a kozigazgatasi feladatok teriileti és helyi
szint( ellatdsa hazankban dualis helyi igazgatasi rendszerben mikodik.

8 VapAL Ildiké (2006): A kozigazgatdsi jog kodifikdciéja. Budapest-Pécs, Dialég Campus
Kiadé. 151-152.
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E dualizmust a kozigazgatasi feladatok helyi koziigyekre és allam-
igazgatasi feladatokra torténé kettéosztasa, decentralizdciodja ala-
pozza meg.

A helyi koziigyeket a helyi 6nkormanyzat, az dllamigazgatdsi
feladatokat helyi vagy tertileti szinten m(ikodd, a kozponti allamigaz-
gatas altal iranyitott, szakfeladatokra specializalddott dekoncentralt
allamigazgatasi szervek, helyi szakigazgatasi szervek latjak el. A helyi
onkormanyzat pedig, ahogy mar emlitettiik, a kdzponti allamigaz-
gatassal és a teriileti allamigazgatasi szervekkel nem all hierarchikus
irdnyitasi viszonyban.

2.14.2. Az altalanos hataskorii teriileti allamigazgatas: a teriileti
kormanyhivatalok jogel6dei

1. A tertileti allamigazgatast, valamint a megyei és févarosi kormany-
hivatalok jogelGdjeit torténeti szempontbdl a rendszervaltastol nézve,
els6ként a koztarsasagi megbizott intézménye emlitendd. Bar a koz-
tarsasagi megbizott szdmos allamigazgatasi hataskort gyakorolt és
hivatala teriileti allamigazgatasi szervnek mindsiilt, mégis érdekes
moédon az Otv. hozta létre 1990-ben. Azért az Otv. alapitotta a koz-
tarsasagi megbizottat, mert létrehozasanak célja és legfontosabb fel-
adata a helyi 6nkormanyzatok torvényességi ellendrzésének Kormany
»nevében” val¢ ellatasa volt.** (A helyi 6nkormanyzatok Kormany altali
torvényességi ellenérzése késobb, igy az Alaptorvény rendszerében is
megmaradt, s6t mara torvényességi feliigyeletté er6s6dott.)

A koztarsasagi megbizottak intézményét nem megyei, hanem re-
gionalis, tobb megyére, valamint a févarosra kiterjedd illetékességgel
rendelte el 1étrehozni az Orszaggytlés. A koztarsasagi megbizott
tehat regionalis illetékességgel rendelkezett (nyolc régioban miiko-
dott). Feladatai ellatasdban a hivatala segitette, melyet région beliil

83

GyuriTA Rita (2014): A févérosi és megyei korményhivatal. Uj Magyar Kézigazgatds, 7. évf.
2.sz.8.
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megyénként szerveztek meg a koztarsasagi megbizottak, és e teriileti
hivatal tertileti allamigazgatasi szervnek mindsiilt. A koztarsasagi
megbizottat a miniszterelnok javaslatara a koztarsasagi elnok nevezte
ki. A koztarsasagi megbizott az onkormdnyzatok toérvényességi ellen-
6rzése mellett eleve ellatott kozponti allamigazgatasi feladatokat is, igy
meghatarozott korben elséfoku hatdsagi jogkort gyakorolt, elbiralta
a hataskorébe tartozo jogorvoslatokat minden olyan allamigazgatasi
hatdsagi tigyben, amelyben a jogorvoslati eljarasra nem valamely
centralis alarendeltségt allamigazgatasi szerv volt jogosult.®* Ellatta
tovabba a Kormany altal hataskorébe utalt egyéb allamigazgatasi fel-
adatokat is. Mindemellett feladatat képezte a sajat hivatala és a régioé
tertiletén miikod6 mas allamigazgatasi szervek tevékenységének 6sz-
szehangolasa is. A koztarsasagi megbizott felett megosztott iranyitas
érvényestilt, vagyis a szervezet iranyitasat a beliigyminiszter latta el,
mig a szakmai iranyitdsaban részt vettek az adott szakmai teriiletért
felel6s miniszterek.®

2. Ez az els6 kisérlet az dllamigazgatas regionalis megszervezé-
sére azonban nem viéltotta be a hozza f(iz6tt reményeket. A megyei
teriiletszervezési elv szerint létrejott onkormanyzatok regionalis
torvényességi ellenérzése nem volt zavartalan, ezért 1994 decembe-
rében megsziintették a koztarsasagi megbizott jogintézményét és jog-
utodjaként létrehoztak a févarosi, illetve megyei kozigazgatasi hivatalt
(az Otv. médositasaval).

Az 1994-ben létrehozott megyei és févarosi kozigazgatasi hi-
vatal mdr nem regionalis szervezetként és illetékességgel miikodott,
hanem megyei, illetve févarosi illetékességgel. Jogallasat tekintve
centralis alarendeltségti (dekoncentralt) altalanos hataskora teriileti
allamigazgatasi szervnek mindsiilt, melynek hierarchikus irdnyitasat

¥ BarTA Attila (2013): Févérosi, megyei korméanyhivatalok a teriileti dllamigazgatds rendsze-

rében. In FAZEKAS Marianna (szerk.): Uj generdcio a kozigazgatdstudomdnyok miivelésében.
Posztdoktori konferenciakétet, Budapest, ELTE E6tvos Kiado. 15.

PaTYI Andrds - VARGA Zs. Andrés (2012): Altaldnos kézigazgatdsi jog (az Alaptorvény
rendszerében). Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiadd. 297-298.
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a beliigyminiszter latta el, azzal, hogy szakmai iranyitasaban szintén
részt vettek az adott kozfeladatért felelds ,szakminiszterek”. A koz-
igazgatasi hivatalok vezetdjét a beliigyminiszter nevezte ki, és szakmai
vezetonek mindsiilt, ezt az is mutatja, hogy kinevezése hatdrozatlan
idére tortént. A kozigazgatasi hivatal feladatai szinte megegyeztek
a koztarsasagi megbizott feladataival: els6- és masodfoku hatdsagi jog-
korok, a helyi 6nkormanyzatok térvényességi ellendrzése, a teriiletén
muikodo allamigazgatasi szervek koordinalasa (néhany allamigazgatasi
szerv kivételével, példaul rendérség, fegyveres erék).

3. Nem sokkal késébb, 1997. januar 1-jétél a Kormany jraszaba-
lyozta a kozigazgatasi hivatalokat, s ez jelentds valtozast hozott jogalla-
sukat, szervezetiiket és miikodésiiket illetéen. A legfontosabb valtozas
egyrészt, hogy a beliigyminiszter iranyitasaban miikodé dekoncentralt
allamigazgatasi szervbdl a Kormany teriileti allamigazgatasi szerve
lett. Masrészt szervezete innentdl két részre tagolodott, mégpedig
a hivatalvezetd kozvetlen vezetésébe tartozo szervezeti egységekbdl
és a kozigazgatasi hivatalba integralt allamigazgatasi, szakigazgatasi
szervezeti egységekbdl allt.

Mar ekkor megjelent tehat a kozigazgatasi hivatalba valé szak-
igazgatasi szervi integracio, ez azonban nagyon kis szamu allam-
igazgatasi feladatot és szervet érintett (mert a szakigazgatdsi agazatok,
szervezetek folyamatos ellenallasa, ellenérdekeltsége szinte lehetet-
lenné tette ekkor a teriileti dllamigazgatasi integracié komolyabb és
koltséghatékony megvaldsitasat). E szervezeti szabalyozas és reform
keretében két teriileti dllamigazgatasi feladatkort és szervezetet in-
tegraltak a kozigazgatasi hivatalba: a fogyasztovédelmi feliigyel3séget
és a gyambhivatalt. E szakigazgatasi szervek az integraci6 utdn ugyan
szervezeti onallésaggal nem birtak, de szakmai 6néllésaggal rendel-
keztek, ugyanis hatdsagi hataskoriikben 6nalléan jartak el, és e korben
nem voltak utasithatok a kozigazgatasi hivatal hivatalvezetdje altal.

A hivatalvezet6t e véltozasok nyoman mar nem a beliigyminiszter,
hanem a miniszterelnék nevezte ki, viszont tovabbra is hatarozatlan
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idore kinevezett szakmai vezeté maradt. A kozigazgatasi hivatal iranyi-
tasa is megvaltozott, mert innentdl a Kormany kézvetlen iranyitdsa ala
keriilt, igaz, e jogkort a Kormany tovabbra is a beliigyminiszter Gtjan
gyakorolta. A szakmai irdnyitasban tovabbra is részt vettek a szakigaz-
gatasi teriiletért felel6s miniszterek, az integralt allamigazgatasi szervek
esetében pedig még a szakteriiletért felel6s kdzponti hivatalok is.

A feladatokban is valtozast hozott az 1997-es szabalyozas, szer-
vezeti atalakitds, mégpedig a teriileti dllamigazgatasi szervek koordi-
ndcidja mellett megjelent az ellendrzési feladat, kotelezettség is. A hi-
vatalvezetd tehat innentdl nemcsak koordindlta a teriiletén miikodo
helyi allamigazgatasi szerveket, hanem ellendrizte is mtikodésiiket, és
e szervek vezetdi tekintetében szamos munkaltato6i jogkorrel kapcso-
latos véleményezési jogkort is kapott. A koordinacio és az ellenérzés
kiterjedtebb jogositvanyai miatt létrehoztak a megyei, f6varosi allam-
igazgatasi kollégiumot, mely a hivatalvezet6 véleményezd, a koordi-
naciot és az ellendrzést segité intézménye lett. E szabalyozas, illetve
szervezeti megoldas érvényesiilt egészen a 2006-os kozponti allam-
igazgatasi szervezeti reformig.

2.14.3. A régio és a 2006-os teriileti allamigazgatasi valtozasok

1. A mar tobbszor emlitett 2006-o0s kozigazgatasi szervezeti reform®
soran a teriileti kozigazgatasi szervek szervezete és az ahhoz illeszkedd
illetékessége jelentésen megvaltozott. A Kormany ugyanis ekkor a te-
riileti allamigazgatasi szerveket jellemz&en nem megyei — bar ilyen is
maradt -, hanem ujra regionalis illetékességgel szervezte meg.¥

E torténeti kérdés elemzéséhez azonban mindenekeldtt tisztazni
sziikséges, hogy mi is a régio. Az Alkotmany a régié fogalmat nem

8  GELLEN Marton (2010): Ha valsag, akkor reform. Kalandozas a kozigazgatasi reformok
forrdsvidékén. In GELLEN Marton - HosszU Hortenzia (szerk.): Allamszerep vdlsdg idején.
Magyary Zoltan emlékkitet. Budapest, Complex Kiadé. 199-204.

8 BARTA Attila (2013): Teriileti dllamigazgatds Magyarorszdgon. Budapest, Gondolat Kiado.
164-178.
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ismerte (miként ma az Alaptorvény sem ismeri). Az Orszaggytulés
azonban a teriiletfejlesztésrol és a teriiletrendezésrdl szol6 1996. évi
XXI. torvényben mar 1996. juniustél megalkotta a régié (valamint
a térség és kistérség) fogalmat. A régid tervezési-statisztikai és fejlesz-
tési célokat szolgald, egy vagy tobb megyére (a févarosra) kiterjedd,
az érintett megyék kozigazgatasi hataraval lehatdrolt tarsadalmi, gaz-
dasagi vagy kornyezeti szempontbol egyiitt kezelendé teriiletfejlesz-
tési egység. Ebbol kovetkezden a régio torvényi, de nem elsédlegesen
teriiletszervezési fogalom, amely az alkotmanyos teriiletszervezési
elvekre épiil, célja (tervezés, statisztikai értékelés, fejlesztés) azonban
a kozigazgatas miikodéséhez szorosan kotédik. A jogi szabalyozas
ugyanakkor eleinte egységesen nem hatdrozta meg, nem azonositotta
az egyes régiokat. A torvény hatalybalépését kovetden kiilonbozo
konkrét célok érdekében tobbféle régionak mindsiild teriiletfejlesztési
egységet ismertek a jogszabalyok — nyilvanvaléan a sajat hatalyuk te-
kintetében.

A kozponti allamigazgatasi szervek korabbi megszervezésének
alapjaul szolgalo régidbeosztas el6szor 2004-ben jelent meg.®® Ennek
magyarazata az, hogy az egyes eurdpai fejlesztési forrasokat régios
beosztas szerinti fejlettségi szinthez kellett igazitani. Megjelent tehat
a régiobeosztds, amely régios szinten ugyan, de a megyehatdrokhoz
igazodott. (Ebben azonban Pest megye és Budapest még nem kozos
régioként jelent meg.)¥

Az els6 ,véglegesnek” tekinthetd régiobeosztast nem jogszabaly
tartalmazta, hanem az Orszaggy(ilés normativ hatarozataban fogadta
el.”® A hét régio eszerint a kovetkezo:

8 Az Eurdpai Kozosséget 1étrehozo Szerzédés 87. cikkének (1) bekezdése szerinti allami
tamogatasokkal kapcsolatos eljarasrol és a regionalis tamogatasi térképrél szolé 85/2004.
(IV. 19.) Korm. rendelet

8 VEREBELYI Imre (2009): Valsagban a magyar kozépszint(i kozigazgatas — hogyan tovabb?
In VEREBELYI Imre — IMRE Mikl6s (szerk): Jobb kozigazgatds helyben jards és visszafejlédés
helyett. Budapest, Szazadvég Kiado. 103-110.

% Az Orszagos Teriiletfejlesztési Koncepciorodl szolé 97/2005. (XII. 25.) OGY hatarozat
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o Dél-Alfold (Bacs-Kiskun megye, Békés megye, Csongrad megye),

« Dél-Dunantul (Baranya megye, Somogy megye, Tolna megye),

o Eszak-Alfold (Hajdu-Bihar megye, Jasz-Nagykun-Szolnok
megye, Szabolcs-Szatmar-Bereg megye),

o Eszak-Magyarorszég (Borsod-Abauj-Zemplén megye, Heves
megye, Nograd megye),

o Kozép-Dunantul (Fejér megye, Komarom-Esztergom megye,
Veszprém megye),

» Kozép-Magyarorszag (Budapest, Pest megye),

« Nyugat-Dunantul (Gyér-Moson-Sopron megye, Vas megye,
Zala megye).

2. Ehhez a régiobeosztashoz igazitotta korabban a Kormany a koz-
ponti allamigazgatasi szervek székhelyét, illetékességét azzal, hogy
egyes szervek tovabbra is megyei szinten szervezddtek, masok pedig
megyei kirendeltségekkel rendelkeztek. A tertileti illetékesség mellett
a teriileti allamigazgatasi szervek megszervezésének masik - nem
kevésbé fontos - szempontja a hataskorok telepitése. E tekintetben
a régios atalakulas nem hozott ujat. Hataskor szempontjabdl valto-
zatlanul kétféle teriileti allamigazgatasi szerv létezett, mégpedig az al-
talanos (koncentralt) hataskori allamigazgatasi hivatalok, valamint
a kiilonos hataskort (elterjedt megfogalmazas szerint: dekoncentralt)
szervek.

2006-ban a Kormany moédositotta a megyei kozigazgatasi hiva-
talok jogallasat, szervezetét, illetékességét is, és létrehozta a regionalis
kozigazgatasi hivatalokat,” melyek valtozatlanul a Kormany altalanos
hataskor teriileti dllamigazgatasi szervei voltak, csak regionalis il-
letékességgel.”> A regiondlis kozigazgatasi hivatalokat a Kormany

' VEREBELYI Imre (2009): Valsagban a magyar kozépszint(i kozigazgatas — hogyan tovabb?

In VEREBELYI Imre — IMRE Mikl6s (szerk): Jobb kozigazgatds helyben jards és visszafejlédés
helyett. Budapest, Szazadvég Kiado. 103-110. )

GyURITA Rita (2014): A févarosi és megyei kormanyhivatal. Uj Magyar Kozigazgatds, 7. évf.
2. sz.9-10.
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az dnkormanyzatokért felel6s miniszter kozremikodésével irdnyitotta
azzal, hogy az 4dgazati feladatok ellatasat az adott agazatért felel6s mi-
niszter iranyitotta.” A kozigazgatdsi hivatalban tovabba szervezeti
egységként agazati szakigazgatasi szervek miikodtek.

A regionalis kozigazgatasi hivatalokat 1étrehozo és szabédlyozé kor-
manyrendeletet az Alkotmanybirdsag 2008. junius 30-aval megsem-
misitette,”* azon az alapon, hogy a kozigazgatasi hivatalokat — ahogy
emlitettiik - a ,kétharmados” Otv. hozta létre és szabélyozta, még-
pedig megyei illetékességgel és elnevezéssel, ezért e hivatalokat nem
lehet atalakitani regionalis illetékességt hivatalla, ha az errdl szo6lo
torvényt nem a megfelelé (kétharmados) tobbséggel fogadja el az Or-
szaggytlés. Az Alkotmanybirdsag e dontése utan 4j szabalyozas valt
sziikségessé, melyben a Kormany kisebb valtoztatasokkal, de ujra
létrehozta a hét regionalis kozigazgatasi hivatalt (ismét kétharmados
torvényi felhatalmazas nélkiil).” A regionalis kozigazgatasi hivatalok
kétharmados torvény nélkiili létrehozatalat® az Alkotmanybirdsag
ujbol megsemmisitette.””

3. Ezt kovetden a Kormany 4j altalanos hataskori teriileti al-
lamigazgatasi szervet hozott létre®® 2009. januar 1-jétél, mégpedig
a regionalis kozigazgatasi hivatalok helyett a regionalis allamigazgatasi
hivatalokat, melyek az alkotmanyellenesség kikiiszobolése érdekében
nem kaptak felhatalmazdst arra, hogy ellassak az 6nkormanyzatok
torvényességi ellenérzését.”” Ebbdl kovetkezden viszont az a komoly

% BARTA Attila (2013): Févarosi, megyei kormanyhivatalok a teriileti allamigazgatas rendsze-
rében. In FAzZEkAS Marianna (szerk.): Uj generdcid a kézigazgatdstudomdnyok miivelésében.
Posztdoktori konferenciakétet, Budapest, ELTE E6tvos Kiado. 16.

% 90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat

% VEREBELYI Imre (2009): Valsagban a magyar kozépszint(i kozigazgatas — hogyan tovabb?
In VEREBELYI Imre — IMRE Mikl6s (szerk): Jobb kozigazgatds helyben jards és visszafejlédés
helyett. Budapest, Szazadvég Kiado. 100-101.

% 177/2008. (VII. 1.) Korm. rendeletet

7 131/2008. (XI. 3.) AB hatérozat

% A Kormany éltaldnos hatdskor teriileti allamigazgatasi szervérél szol6 318/2008. (XI1. 23.)
Korm. rendelet

% KOKENYESI Jozsef (2013): A helyi kozigazgatds szervezési tendencidi. In HORVATH M.
Tamas (szerk.): Kilengések. Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiado. 262.
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probléma allt el6, hogy a Kormany alkotmanyos és kozigazgatasi jogi
garancialis szempontbol igen jelent6s kozfeladata, vagyis a helyi 6nkor-
manyzatok torvényességi ellendrzése ,,sziinetelt” egészen 2010. szep-
tember 1-jéig.!”” Tovabbi probléma volt, hogy a mindsitett tobbséget
igényl6 torvényekben valtozatlanul szerepelt a kozigazgatdsi hivatal
elnevezés, mig mas jogszabalyok az allamigazgatasi hivatalokat emli-
tették (némelyik pedig mindkettdt).

A hazai hagyomanyok és gyokerek nélkiili régios beosztas
szamos kritikat kapott, igy a 2010-es kormanyalakitast kdvetden a te-
riileti allamigazgatasi szervek alapvet6en regiondlis szervezési elvét
a kormanyzat megsziintette, és igy a teriileti allamigazgatasi szervek
altalaban ujra megyei szinten szervezédnek, regionalis illetékesség
csak kivételesen, indokolt okbol (allamhatar, vizgytijté teriilet) maradt.

2.14.4. A teriileti allamigazgatas 2010-es reformja

1. A teriileti allamigazgatasi szervek atalakitdsanak, reformjanak
els6 fontos 1épése volt 2010-ben, hogy az Orszaggytilés a regionalis
kozigazgatasi hivatalok helyett 1étrehozta a févarosi és megyei koz-
igazgatdsi hivatalokat,'" amelyek f6 feladata a kormany dontéseinek
képviselete, valamint a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeleti
feladatainak ellatasa.'*

A visszaallitott megyei, fovarosi kozigazgatasi hivatal szintén
a hivatalvezet6 altal iranyitott szervezeti egységekbdl és a néhany
integralt dgazati szakigazgatasi szervbdl allt (a 2010-ben tortént

10 paTyr Andrds - VARGA Zs. Andras (2012): Altaldnos kézigazgatdsi jog (az Alaptorvény
rendszerében). Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiadd. 299.

101 A févéarosi és megyei kormanyhivatalokrdl, valamint a févarosi és megyei kormanyhiva-
talok kialakitasaval és a teriileti integracioval 6sszefiiggd torvénymodositasokrol szolo
2010. évi CXXVI. torvény

102 BARTA Attila (2013): Teriileti dllamigazgatds Magyarorszdgon. Budapest, Gondolat Kiado.
184-190.; Ivancsics Imre (2014): Onkorményzés - kdzpontositds. In PATYI Andrés

- LapsANszKY Andrés: Rendszervdltds, demokrdcia és dllamreform az elmiilt 25 évben.
Unnepi kitet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Wolters Kluwer.
261-264.
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szervezeti szabalyozas korében ugyanis még nem jelent meg a teriileti
allamigazgatasi integracié kormanyzati célként, ez a kovetkez6 évtol
lett atfogd és altalanos kozpolitikai és szakigazgatasi cél). A 2010-es
szervezeti szabdlyozas sordn a tertileti kozigazgatasi hivatalnak harom
szakigazgatasi szerve volt: a gyamhivatal, az allami f6épitész és az épi-
tésfeliigyelet.'®

A kozigazgatasi hivatal vezetdjét a kozigazgatas-szervezésért fe-
lelés miniszter javaslatdra a miniszterelnok nevezte ki, de jelentds
valtozas, hogy a hivatalvezet6 innentdél nem szakmai, hanem politikai
vezetének mindsiilt, hiszen kinevezése hatdrozott idére, mégpedig
a Kormany megbizatasdnak idejére szolt. A hivatalvezetd munkajat
szakmai vezetoként a fétitkar segitette.

A kozigazgatasi hivatal tekintetében tovébbra is osztott iranyitas
érvényesiilt, a szervezeti iranyitast a kdzigazgatas-szervezésért felelés
miniszter latta el, mig a szakmai iranyitasban részt vettek az agazati
miniszterek.

Miutan tehat az Orszaggytilés 2010 szeptemberével visszaallitotta
a megyei, févarosi kozigazgatasi hivatalok 2006 el6tti miikodését, ettdl
kezdddden ujraindult a helyi 6nkormanyzatok mikodésének Alkot-
manyban eldirt torvényességi ellenérzése is.'*

2. A kozigazgatasi hivatal hataskoreinek cimzettje a hivatalvezetd
volt. A kozigazgatasi hivatal dltaldnos hatdskoéra kozigazgatdsi szerv-
ként ellatta mindazokat a kozponti allamigazgatasi feladatokat, ame-
lyeket torvény vagy kormanyrendelet nem utalt mas (dekoncentralt)
szerv hataskorébe, e mindségében elsd- és masodfoku allamigazgatasi
hatésagi jogkort gyakorolt. A regionalis allamigazgatasi kollégium
utjan, tovabba ellenérzési jogkorében ellendrizte és koordinalta az il-
letékességi teriiletén miikodo dllamigazgatasi szervek miikodését,

13 GyuriTa Rita (2014): A févérosi és megyei korményhivatal. Uj Magyar Kézigazgatds, 7. évf.
2.sz. 11-14.

1% BaRrTA Attila (2013): Févérosi, megyei kormanyhivatalok a teriileti dllamigazgatds rendsze-
rében. In FAZEKAS Marianna (szerk.): Uj generdcio a kozigazgatdstudomdnyok miivelésében.
Posztdoktori konferenciakétet, Budapest, ELTE E6tvos Kiado. 17.
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valamint ellatta az illetékességébe tartozo helyi 6nkormanyzatok fe-
letti torvényességi ellendrzést. A fenti hataskoroket latva elmondhatd
tehat, hogy a tertileti allamigazgatasi szervek koziil meghatarozé sulya
a kozigazgatasi hivatalnak volt. A kozigazgatasi hivatal kozigazgatasi
feladatai hdrom csoportba voltak sorolhatdk: kozigazgatasi ellendrzési,
allamigazgatasi és az utobbin beliil koordinacios feladatokra.'®

3. A kozigazgatasi hivatal kozigazgatasi ellendrzése korében ki-

emelendo feladatai:

o ellatta az illetékességi teriiletén miikodo helyi dnkormanyzatok
torvényességi ellenérzését;

« gondoskodott a teriileti dllamigazgatasi szervek ellendrzési
terveinek Osszehangolasardl, egyeztetett végrehajtasardl, a ta-
pasztalatok kozos elemzésérdl;

o ellendrizte a kozigazgatasi szervek vezetSinek koztisztvisel6kkel,
kozalkalmazottakkal kapcsolatos munkaltatoi intézkedései
torvényességét;

o ellendrizte — az illetékes tigyészséggel egyeztetett ellendrzési
terv és program szerint — a teriileti allamigazgatasi szervek te-
vékenységében a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas
altalanos szabalyairdl szol6 torvény végrehajtasat, ezen szervek
hatésagi tevékenységének jogszeriiségét.

A kozigazgatasi hivatal allamigazgatasi jogkorében kiemelend6 fel-
adatai:

o els6-, illetve masodfoku hatdsagi jogkort gyakorolt;

« véleményezte a teriileti dllamigazgatasi szervek létrehozasara,
atszervezésére és megsziintetésére, valamint a jogallasuk és
illetékességi tertiletiik modositasara vonatkozo elSterjesztést;

« a Kormdnynak aldrendelt, a m{ikodési teriiletén 1év6é barmely
teriileti allamigazgatasi szervtdl, allamigazgatasi feladatkorben

15 GyuriTa Rita (2014): A févérosi és megyei korményhivatal. Uj Magyar Kézigazgatds, 7. évf.
2.sz. 15-19.
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eljaré rendvédelmi szervtél, a polgarmestertdl és a jegyzotél
az altaluk ellatott allamigazgatasi feladatokat érintéen, valamint
allamigazgatasi feladatot ellaté mas személytSl barmely don-
tést bekérhetett, a szerv intézkedésérol tajékoztatast kérhetett,
illetve az iratokba betekinthetett;

« az elobbi szervek feliigyeleti szervénél — torvénysértés észle-
lése esetén - feliigyeleti eljarast kezdeményezett, illetve ennek
eredménytelensége esetén a feladatkorében érintett miniszter
eljarasat kezdeményezhette.

A kozigazgatasi hivatal allamigazgatasi jogkorei koziil ki kell emelni
a koordinaciods jogkort, amelynek korében tobbek kozott:
« gondoskodott a tobb agazatot érinté kormanyzati dontések
végrehajtasanak teriileti 6sszehangolasardl;
» gondoskodott a regionalis allamigazgatasi kollégium létrehoza-
sardl, miikodésérdl, igyrendjének elokészitésérdl;
o tajékoztatast kérhetett a koordinacios és ellendérzési jogkorébe
tartozo teriileti allamigazgatasi szervek vezet6it6l.

4. Kilon szot kell ejteni a regionalis allamigazgatasi kollégiumrol
(a tovabbiakban: kollégium). A kollégium a hivatal vezetdjének vélemé-
nyez0, egyezteté féruma volt, melynek tagjai a hivatalvezet6-helyettes,
a kirendeltségvezetdk, a szakigazgatasi szervek vezet6i, valamint a hi-
vatal szervezeti és miikodési szabalyzataban meghatdrozott szervezeti
egységek vezetdi, tovabbd a kozponti hivataloknak és a kormanyhiva-
taloknak a hivatal illetékességi teriiletén székhellyel rendelkez tertileti
szerveinek a vezet6i voltak. A kollégium elnokeként a hivatalvezetd
vezette a kollégiumot, dsszehivta a kollégium iilését, gondoskodott
a napirendek, az allasfoglalasok el6készitésérol.

5. A kozigazgatdsi hivatalok visszaallitdsat a tertileti (és majd
a helyi) allamigazgatas gyokeres atalakitasa kovette. Az Alaptor-
vény el6készitésével, az alkotmanyozasi folyamattal parhuzamosan

116



AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZETI RENDSZERE ES SZERVEZETI JOGA

a teriileti kozigazgatasi hivatalok kormanyhivatalokka alakitdsaval
megkezdédott a kozigazgatas atalakitasa, amelynek elveit és iranyait
2011 nyaran, az atalakitas folyamataban, a Kozigazgatasi és Igazsag-
igyi Minisztérium éltal kidolgozott - mdr emlitett - Magyary Zoltan
Kozigazgatas-fejlesztési Program foglalta 6ssze. A Magyary-program
a hatékony nemzeti kozigazgatds kialakitasa érdekében érintette
a kozigazgatds feladatait (ezéltal normativ szabalyozasat), szervezetét,
személyzetét és miikodését (eljarasat) is. A szervezeti atalakitas leg-
fontosabb elemei (,,beavatkozasi teriiletei”) a kovetkezok:

» aminisztériumok szervezetének kovetkezetes kialakitasa,

« anem minisztériumi jogallasu orszagos hataskort allamigazga-
tasi szervezeti rendszer (kézponti hivatalok, kormanyhivatalok)
reformja,

« ateriileti szervek részleges koncentraldsa a teriileti kormany-
hivatalokban,

o ajarasi hivatalok létrehozasa és a helyi allamigazgatasi feladatok
elosztasa a jegyzo és a jarasi hivatal kozott (2013. januar 1-jével
tortént meg els6 korben, s a jarasi hivatalokrol sz6lé részben
targyaljuk).

6. Ennek keretében 2011. januar 1-jén létrejott az allamigazgatas funk-
cionalis és szakmai értelemben erételjesebben koncentralt teriileti
intézménye, a Kormdny altalanos hataskor( teriileti dllamigazgatasi
szerve: a megyei és fovarosi kormanyhivatal. E szervezeti reform
mar erételjes teriileti dllamigazgatasi szervezeti integraciot kezdett
meg, ugyanis a korabban 6nalléan mtikodé dekoncentralt allam-
igazgatdsi — szakigazgatdsi — szervek egy jelentds része a févarosi
és megyei kormdnyhivatalok egységes hivatali szervezetének szak-
igazgatasi szervévé vélt. Ezaltal a megyei kormanyhivatalok 6nall6
feladat- és hataskorrel biré szakigazgatasi szervekbdl és szintén 6nalld
feladat- és hataskorrel rendelkezd, funkcionalis és egyéb feladatokat
ellato torzshivatalbol alltak. A févarosi és megyei kormanyhivatalok
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felallitasaval parhuzamosan megnyiltak a kormanyhivatalok integralt
tgyfélszolgalati irodai, a kormanyablakok is, az egyablakos allamigaz-
gatasi tigyintézési rendszer kialakitasanak elsé elemeként. A tertileti
allamigazgatasi integracié kozpolitikai célja és alapja a hatékonyabb,
takarékosabb, atlathatobb és ellendrizhetdbb dllamigazgatdsi mikodés
megvaldsitasa.

2.14.5. A megyei és a févarosi kormanyhivatal - a teriileti
allamigazgatas ,,integracidja”

1. A févarosi és megyei kormanyhivatal a Kormany altalanos hatas-
kori teriileti allamigazgatasi szerve. A févarosi és megyei kormany-
hivatalt a Miniszterelnokséget vezeté miniszter iranyitja, de iranyitasi
joga nem teljes kord, ugyanis nem jogosult a kormanyhivatal alapi-
tasara, atszervezésére és megsziintetésére (ez az Orszaggytilés joga),
s6t a kormanymegbizott kinevezésére és felmentésére sem (e jogokat
a Miniszterelnokséget vezeté miniszter javaslatdra a miniszterelnok
gyakorolja), illetve bizonyos szakigazgatasi feladatok ellatdsanak
iranyitasaban a szakigazgatasi teriiletért felel6s miniszterek is részt
vesznek. A megyei kormanyhivatal székhelye a megyeszékhelyen,
a fovarosi kormanyhivatal és a Pest megyei kormanyhivatal székhelye
Budapesten van.

A megyei kormdnyhivatal illetékessége a székhelye szerinti me-
gyére terjed ki. A févarosi kormanyhivatal illetékessége Budapest
f6évaros tertiletére, a Pest Megyei Kormanyhivatal illetékességi terii-
lete Pest megyére terjed ki. Kormanyrendelet a févarosi és megyei
kormanyhivatal illetékességi teriiletét egyes allamigazgatasi feladatok
tekintetében a fentiektdl eltéréen is megallapithatja (tobb hatdsagi
feladat ellatasara orszagos illetékességgel jelolték ki a févarosi vagy
megyei kormanyhivatalokat, példaul a kulturalisérokség-védelmi,
novény- és talajvédelmi, élelmiszerlanc-feliigyeleti, Gtiigyi, mérésiigyi
feladatok ellatasara).
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2. A kormanyhivatal vezetdje a kormanymegbizott. A kormany-
megbizott vezeti a kormdnyhivatalt, gyakorolja a kormanyhivatal
jogszabalyokban meghatarozott feladat- és hataskoreit, ellatja a sajat
hataskorébe utalt feladatokat, gondoskodik a belsé szabalyzatok el-
készitésérdl, a belsé kontrollrendszer létrehozasardl, mitkodtetésérol
és fejlesztésérdl, biztositja a kormanyhivatal és a jarasi hivatal szakmai
feladatellatasanak feltételeit, elkésziti a kormanyhivatal SZMSZ-ére
vonatkozd javaslatat. A kormanymegbizott altalanos helyettese a f6-
igazgato, aki a kormanyhivatal hivatali szervezetét vezeti. A féigazgatot
a kormanymegbizott javaslatara a Miniszterelnokséget vezeté mi-
niszter hatdrozatlan idére nevezi ki és menti fel, felette a munkdltatoi
jogokat a kormanymegbizott gyakorolja.

3. A teriileti kormanyhivatalok szervezete és hataskorei a jogel6d
kozigazgatasi hivatalokhoz képest jelentdsen valtozott. Mindenek-
eldtt — a teriileti szervek kozott jszertien — kétszint(i a kormany-
hivatalok vezetése. Altalanos politikai vezetje a korménymegbizott.
A kormanymegbizott megbizatasanak politikai természetére az utal,
hogy megbizatasa — tobbek kozott — a miniszterelnok megbizatasanak
megsziinésével egyiitt megszlinik. A megbizatas 6sszekotése a minisz-
terelnokével jelzi, hogy a teriileti kormanyhivatal immar nemcsak szer-
vezeti jellege szerint a Kormany hivatala, hanem a feladatokért viselt
felel3ssége tekintetében is. A kormanyhivatal hivatali szervezetének
szakmai vezetdje a f6igazgato. A féigazgaté felett — a kinevezés, a fel-
mentés, a fegyelmi eljaras meginditasa, valamint a fegyelmi biintetés
kiszabasa kivételével — a munkaltatéi jogokat a kormanymegbizott gya-
korolja. A féigazgaté munkdjat dltalanos helyettesként igazgaté segiti,
akit a féigazgato javaslatdra a kormanymegbizott nevez ki és ment fel.

A korabbi, lényegében egységes kozigazgatasi hivatallal szemben
a tertileti kormanyhivatal szervezete eleinte igen Osszetett volt, része
volt egyrészt a kormanymegbizott altal vezetett térzshivatal (ez gya-
korolta a kifejezetten a kormanymegbizottra telepitett hataskoroket,
igy a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletét), részei voltak
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tovabbd a kormanyhivatalba integralt (koncentralt) teriileti agazati
szakigazgatasi szervek, amelyeket a Kormdny rendeletben hatéroz
meg. Eleinte az integralt teriileti szakigazgatdsi (kiilonds hataskori)
allamigazgatdsi szervek szakmai, hataskori 6nallésdga megmaradt,
vagyis hatdsagi hataskoriiket onalléan gyakoroltak, és e kdrben nem
voltak utasithaték a kormanymegbizott altal sem. Az dsszetett szer-
vezet kovetkeztében Osszetett lett a kormanyhivatal irdnyitdsa is, amit
a Kormdny végzett a Miniszterelnokséget vezeté miniszter tjan azzal,
hogy a kormanyhivatalba integralt szakigazgatasi szerv szakmai ira-
nyitasaban tovabbra is megosztottan részt vett a szakigazgatasi felada-
tért felel6s miniszter és/vagy kozponti dllamigazgatasi szerv vezetdje.

74

4. E bonyolult szervezeti keret egyszeriisitése, fejlesztése, vala-
mint a teriileti integracio erdsitése érdekében 2015-ben megsziintették
a fovarosi és megyei kormanyhivatalok osztott (torzshivatal és integralt
szakigazgatasi szervek) belsé szervezeti rendszerét. Ennek jegyében
2015. aprilis 1-jétdl létrejott az integralt kormanyhivatali rendszer.*¢
A f6varosi és megyei kormanyhivatal azon szakigazgatasi szerveit, ame-
lyek 2011-ben viéltak a hivatali szervezet részévé, valamint tobb, még 6n-
alldan mikodé teriileti allamigazgatasi szervet teljesen és egységes szer-
vezeti keretben integraltak a févarosi és megyei kormanyhivatalokba és
a jarasi hivatalokba (bels6 integracio), illetve bizonyos szakigazgatasi
feladatok és az ezekhez kapcsolodo személyzet és infrastruktura asszi-
mildcidja valésult meg. Tovabba a kormanyhivatalokhoz 4j feladatok (és
teriileti dllamigazgatdsi szervek) keriiltek (kiilsd integracio).

Az integralt szervekbdl kormanyhivatali f6osztalyok lettek, igy
tehdt megsziint a kormdnyhivatalok szakigazgatdsi szervre és torzs-
hivatalra torténd felosztasa. Ezaltal csokkent a vezetdi szintek szama
is, és tobb lett azon ligyintézék szama, akik kifejezetten és ténylegesen
az ugyfelekkel valé kapcsolattartast végzik. Mindennek eredménye-
ként a tertileti kormanyhivatalok korabbi dsszetett bels6 szervezete

196 BARTA Attila (2015): Teriileti kormanyhivatalok 2.0.2 A kozépszint(i dllamigazgatas tovabb-
fejlesztése 2015-ben. Kodifikdcio és Kozigazgatds, 4. évf. 1. sz. 39-47.
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teljesen egységessé valt, a megyei hataskoroket a kormanymegbizott,
mig a jarasi hataskoroket a jardsi hivatalvezeté gyakorolja. A terii-
leti kormanyhivatal feletti iranyitas is egyszeritisodott, egységesedett,
a kozigazgatas-szervezésért felel¢s miniszter altalanos iranyitasi jogai
mellett a szakmai irdnyitast mar kizdrolag a szakigazgatdsi miniszterek
latjak el. A rendeleti szabalyozas teszi rugalmassa a koncentracio6 fokat
és tartalmat, illetve valtoztathatdsagat.

5. A teriileti dllamigazgatds integracidjanak, reformjanak ezt
kovetd tovabbi lépése volt az allamigazgatasi feladat- és hataskorok
teljes feliilvizsgalata és racionalizalasa a bilirokraciacsokkentés je-
gyében. Ennek két eleme volt: egyrészt a teriileti kormanyhivatalok
hataskoreinek rendezése, masrészt a kozponti hivatalok atszervezése
és hataskoreik feliilvizsgalata, rendezése.

A kozponti hivatalok és a koltségvetési szerv formajaban miikodé
nem minisztériumi szervek feliilvizsgalatanak alapvet célja az volt, hogy
a kozfeladatok hatékonyabb ellatasat biztositsa, csokkentse az allampol-
garok és a vallalkozasok adminisztrativ terheit, valamint egyszert(ibbé és
atlathatobba tegye a kozponti allamigazgatast. A kozponti szervek feliil-
vizsgalata azonban nyilvanvaldan 6sszefliggott a teriileti allamigazgatasi
feladatokkal is, igy a kozponti szint( feladatokkal 6sszefiiggésben at kel-
lett tekinteni a teriileti allamigazgatasi feladatokat is. Ezzel az egytittes
kozfeladat-vizsgalattal lehetett megvalositani a kozponti hivatalok és
a teriileti allamigazgatas hatdskor-racionalizalasat, tovabba a kozponti
és teriileti dllamigazgatasi feladatellatas szintjeinek, valamint az ezzel
Osszefiiggd jogorvoslati szintek atalakitdsat (hataskor-racionalizalas).

A teriileti integracio e 1épésének eredményeként szamos kozponti
hivatal, illetve koltségvetési szerv jogutddlassal megsziint. E megsziint
kozponti hivatalok, illetve koltségvetési szervek feladat- és hataskoreit
részben a minisztériumok, nagyobb részt pedig a teriileti kormany-
hivatalok vették at, azzal, hogy a teriileti kormanyhivatalok és a jarasi
hivatalok kozott is jelentds mértékd feladat- és hatdskor-atcsoportositas
tortént.
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6. Néhany példa a teriileti kormanyhivatalokba koncentralt szak-
igazgatasi szervekre:

« aszocialis és gyambhivatal,

o anovény- és talajvédelmi igazgatdsag,

 azerdészeti igazgatdsag,

o afoldmivelésiigyi igazgatdsag,

« azélelmiszerlanc-biztonsagi és allategészségiigyi igazgatdsag,

o afoldhivatal,

o az egészségbiztositasi pénztari szakigazgatasi szerv,

 anyugdijbiztositasi igazgatosag,

« amunkaiigyi kozpont,

« afogyasztovédelmi feliigyeldség,

o akulturalis 6rokségvédelmi iroda,

o amérésiigyi és miszaki biztonsagi hatosag,

« akozlekedési feliigyeldség,

+ abanyakapitanysagok,

o akornyezetvédelmi és természetvédelmi feliigyel6ségek.

7. A teriileti allamigazgatasi szervek integracidja eddig nem vala-
mennyi dekoncentralt allamigazgatasi szervet érintette. A nemzet-
biztonsagi, a rendvédelmi és az intézményfenntartoi feladatokat ellato
szervek az eredeti célkittizések miatt maradtak ki az integraciobol, igy
a NAVH dekoncentralt szervei nem integralédtak a megyei kormany-
hivatalok szervezetébe, mint ahogy a megyei rendér-fékapitanysagok
és a nemzetbiztonsagi szolgalatok sem. A fentieken tul is talalunk még
olyan tertileti allamigazgatasi szerveket, amelyek nem alapveté koz-
igazgatas-szervezési elvi, hanem egyéb szakmai okokbdl tovabbra is
a megyei kormanyhivatal szervezetén (integracidéjan) kiviil a megyei
kormanyhivatal mellett, attol elkiiloniilt, ,6nall6”, dekoncentralt terii-
leti allamigazgatdsi szervként miikddnek. (Ilyenek példaul a Magyar
Allamkincstdr megyei igazgatdsagai, a Bevandorlasi és Menekiilt-
tigyi Hivatal regionalis igazgatdsagai, a nemzetipark-igazgatdsagok,
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a Nemzeti Egészségbiztositasi Alapkezeld ellatasi és koordinacios f6-
osztalyai, az Orszdgos Meteoroldgiai Szolgalat regiondlis kdzpontjai,
a Klebelsberg Kozpont tankeriiletei.) A megyei, f6varosi kormanyhi-
vatali szervezet részét képezik tovabbd a kordbban jegyzokre bizott al-
lamigazgatasi feladatok egy részét atvevd jarasi (a févarosban: kertileti)
hivatalok is. (A jardsokrdl részletesebben lasd a kévetkez6 pontban.)

A kormanyhivatallal egyiittmikodésre kotelesek a kozponti dllam-
igazgatasi szervek koncentracid alél mentes teriileti szervei, valamint
arendvédelmi szervek is. A kormanyhivatal illetékességi teriiletén mi-
kodé allamigazgatasi szervek £616tt — a Nemzeti Ado6- és Vamhivatal
kivételével - a teriileti kormanyhivatal koordinacids és ellenérzési
jogkort gyakorol. A tertileti allamigazgatas atalakitasa napjainkban is
tovabb folytatodik. A f6 célkitiizés, hogy a nemzetbiztonsagi, a rend-
védelmi, valamint az intézményfenntartoi feladatok kivételével az al-
lamigazgatasi és a kapcsolodo allami feladatok ellatésat a févarosi és
megyei kormanyhivatalok, illetve a jarasi hivatalok végezzék (vagyis
még tovabb er6sodjon a teriileti allamigazgatasi integracio).

A megyei/févdrosi kormdnyhivatal feladat- és hatdskore

A févarosi és megyei kormanyhivatal alapvet6 feladata, hogy a jog-
szabalyoknak és a Kormany dontéseinek megfeleléen részt vesz
a kormanyzati célkittizések teriileti megvalositasaban. Ennek kere-
tében legfontosabb feladat- és hataskorei az alabbiak szerint cso-
portosithatok:

1. Els6foka és masodfoku hatdsagi hataskorok.
. Koordinacios feladatok.
. Ellen6rzési hataskorok.
. Torvényességi feliigyelet.
. Szervezési, funkcionalis és informatikai feladatok.
. Képzési, tovabbképzési funkciok.
. Kormanyablak mikédtetése.

NN U Lo
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1. Elséfoku és mdsodfoki hatésagi hatdaskorok

Altaldnos elséfokt hatésag a teriileti dllamigazgatédsban a jarasi hivatal
(errdl lasd részletesen a jarasi hivataloknal). A megyei/f6varosi kor-
manvyhivatal pedig altalanos masodfoku hatdsagi jogkort lat el a jarasi
hivatalok, illetve a helyi 6nkormanyzati szervek allamigazgatasi don-
téseivel szemben. Emellett a kormanyhivatal szamos els6foku hatosagi
hatdskort is gyakorol (példaul kiilfoldi ingatlanszerzés engedélyezése,
kisajatitasi tigyek, egészségbiztositasi tigyek).

2. Koordindciés feladatok

A teriileti kormanyhivatal koordinacids jogkorébe tartoznak a koz-
ponti allamigazgatasi szervek integracion kiviil maradt teriileti szervei,
tovabba a teriileti illetékességgel allamigazgatasi feladatot ellatd mas
szervek és személyek (példaul jegyz6) az altaluk ellatott allamigazgatasi
feladatokat érintGen (szervezeti és szakmai 6nallosaguk megtartasaval).
Ez aldl kizdrolag a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal jelent kivételt. Igy
a teriileti kormanyhivatal koordinacids jogkorébe tartoznak konk-
rétan a rendvédelmi szervek, a kiillonboz6 allami intézményfenntarto
kozpontok (példaul Klebelsberg Kézpont, Szocialis és Gyermekvédelmi
Féigazgatdsag, Allami Egészségiigyi Ellaté Kozpont), valamint a viz-
ligyi igazgatosagok tertileti szervei, a nemzetipark-igazgatésagok.

A teriileti kormanyhivatal koordinacios jogkorében tobbek kozott
gondoskodik a tobb agazatot érinté kormanyzati dontések végrehaj-
tasanak teriileti 6sszehangoldsarol, valamint a teriileti elektronikus
tgyfél-tajékoztatasi rendszer koordinalasardl, kozremutkodik a koz-
igazgatas korszerisitésével, az e-kozigazgatas kialakitasaval kapcso-
latos feladatok tertileti 6sszehangoldsaban, kezdeményezi a kozponti
allamigazgatasi szervek teriileti szervei tigyfélfogadasi, tigyfélszolgalati
rendszerének 6sszehangoldsat. A teriileti kormdanyhivatal koordina-
cios feladatanak sajatos részteriilete a nemzetgazdasagi szempontbol
kiemelt jelent6ségli beruhdzasokhoz kapcsolddé szervezési, 6ssze-
hangolasi, egyeztetési és ellendrzési feladatok ellatasa.
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Véleményezési jogkorében — a rendvédelmi szervek, valamint
a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal kivételével - a teriileti kormanyhivatal
véleményezi a kozponti allamigazgatasi szervek teriileti szervei, va-
lamint a teriileti illetékességgel allamigazgatasi feladatot ellaté mas
szervek a) vezetdinek kinevezését és felmentését, b) 1étrehozaséra,
atszervezésére, valamint a jogallasuk és az illetékességi teriiletiik mo-
dositasara vonatkozo el6terjesztést, c) foglalkoztatottjai létszamara és
koltségvetésének megallapitasara vonatkozo elSterjesztést, javaslatokat.

3. Ellendrzési hatdskorok

A rendvédelmi szervek, valamint a Nemzeti Add- és Vamhivatal ki-
vételével a teriileti kormdnyhivatal széles kort ellendrzési jogkorrel
rendelkezik a teriileti allamigazgatasi szervek, tovabba a tertileti ille-
tékességgel allamigazgatasi feladatot ellaté mas szervek és személyek
allamigazgatasi jogkorének gyakorlasa felett. Az ellenérzés tartalma,
eszkozrendszere és ,eréssége” attdl fiigg, hogy mely allamigazgatasi
feladatot ellatd szervet érint az ellendrzés.
« Akozponti allamigazgatasi szervek teriileti szervei tekintetében
a kormdnyhivatal ellen6rzési hataskore kiterjed kiillonosen:
a Ket. megfelel6 alkalmazasara, a munkaltatéi intézkedések
torvényességére, a kormanyzati szolgalati ellenérzésre, az tigy-
iratkezelésre, az infokommunikacids rendszerek iizemeltetésére,
a kozérdeki adatok kezelésére.
 Azallamigazgatasi feladatot ellat6 helyi onkormanyzati szervek
tekintetében a kormanyhivatal ellenérzési hatdskore a kovetke-
zOkre terjed ki: a Ket. megfelel6 alkalmazasara, a kozszolgalati
ellendrzésre, az tigyiratkezelésre, a kozérdekii adatkezelésre.
« A teriileti kormanyhivatal a jarasi hivatalok tevékenysége tekin-
tetében a Ket. megfelel6 alkalmazasat ellendrzi.

A teriileti kormanyhivatal az ellenérzés eredményeként tobb jogosit-
vannyal is rendelkezik, igy kiilonésen:
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o tapasztalatairdl tajékoztatja a feliigyeleti szervet, illetve az aga-
zati minisztert,
 hajogszabalysértést tapasztal:
- feltigyeleti eljarast kezdeményez,
- feliigyeleti eljaras keretében megteszi a sziikséges intézke-
déseket,
- fegyelmi, szabalysértési vagy biintetdeljarast kezdeményez,
- felhivja az igyben ellendrzésre jogosult mas szerv figyelmét
a tapasztalt jogszabalysértésre,
- megkeresi a hataskorrel és illetékességgel rendelkezé szervet
vagy
- intézkedést kezdeményez a munkaltatdi jogkor gyakorld-
janal.

A teriileti kormanyhivatal koordinacids és ellenérzési jogkorének — je-
lentéségére tekintettel — szervezeti kerete is van, mégpedig a févarosi
és megyei allamigazgatési kollégium (a tovdbbiakban: MAK), mely
a févarosi és megyei kormanyhivatal koordinacids feladatait el6segitd
&llando forum. A MAK vezetdje a korménymegbizott, tagjai a teriileti
kormanyhivatal féigazgatoja, igazgatdja és f6osztalyvezetdi, a jarasi hi-
vatalok hivatalvezet6i, a Kormany 4ltal intézményfenntartasra kijelolt
szerv vezetdje, a févarosi és megyei kormanyhivatal koordinacios és
ellendrzési jogkorébe tartozo teriileti dllamigazgatasi szervek vezet6i,
valamint a kormdnymegbizott altal meghivottak. A MAK testiileti
szervezet, miikodését az iigyrendje tartalmazza. A MAK legfontosabb
feladatai: elemzi és értékeli a kormanyzati feladatok teriileti megvaldsi-
tasanak helyzetét, az ellendrzések tapasztalatait, elémozditja a teriileti
informatikai kapcsolatok dsszehangolt fejlesztését és mikodését, érté-
keli a képzési, tovabbképzési tevékenységet.

A koordindcid és az ellendrzés hatékonysaganak biztositasa ér-
dekében a koordinaci6 és az ellendrzési jogkor ala tartozo6 szervek
egytttmiikodésre kotelesek a teriileti kormanyhivatallal. Ennek kere-
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tében a teriileti kormanyhivatal jogosult az egyedi tigyek kivételével
barmely adatot és felvilagositast kérni. Tovabba kissé korlatozottabb
korben (vagyis a rendvédelmi szervek és a Nemzeti Ado- és Vambhivatal
kivételével) jogosult az ellendrzési jogkdre ala tartozo szervezettdl bar-
mely dontést bekérni, a szerv intézkedésérdl tajékoztatast kérni, illetve
az iratokba is betekinthet. A teriileti kormdnyhivatal torvénysértés
észlelése esetén eldszor egyeztets eljarast kezdeményez, ennek ered-
ménytelensége esetén a szerv feliigyeleti szervénél feliigyeleti eljarast
kezdeményez, ennek eredménytelensége esetén pedig a feladatkorrel
rendelkez6 miniszter eljarasat kezdeményezi.

4. Torvényességi feliigyelet

A teriileti kormanyhivatalok ellatjak a helyi 6nkormanyzatok (az Alap-
torvény alapjan), a nemzetiségi onkormanyzatok és a térségi fejlesztési
tanacsok torvényességi feliigyeletét. A helyi 6nkormanyzatok feletti
torvényességi felligyelet f6 szabalyait a Motv. hatarozza meg. A torvé-
nyességi feliigyeleti eljaras célja az 6nkormanyzati miikodés jogszert-
ségének biztositasa. Amennyiben a févarosi és megyei kormanyhivatal
a helyi 6nkormanyzatok ellendrzése soran jogszabalysértést allapit
meg, akkor a feliigyelt iigy targyatol fiiggden megteszi a sziikséges in-
tézkedéseket: vagy feliigyeleti, illetve mads eljarast kezdeményez, vagy
intézkedést kezdeményez a munkaltatéi jogkor gyakorldjanal. A helyi
onkormanyzatok torvényességi ellenérzését a helyi onkormanyza-
tokrdl szol6 fejezetben elemezziik részletesen.

5. Szervezési, funkciondlis és informatikai feladatok

A teriileti kormanyhivatal kiterjedt belsé szervezeti rendszere hatékony
mikodtetésének alapja a kormanymegbizott feleldsségi korébe tartozo
szervezési és funkcionalis feladatok ellatasa. A legfontosabb idetartozo
feladatok: a humdnpolitika, a gazdalkodas, az tizemeltetés, az egyre
kiterjedtebb informatikai feladatok, a szervezet miikodési hatékony-
saganak szervezése, fejlesztése.

127



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA
6. Képzési, tovabbképzési funkciok

Miutdn a teriileti kormdnyhivatal az integraci6 kapcsan jelentésen
megnovekedett létszammal miikodik, illetve az allamigazgatasi fel-
adatok szakmai tartalma felgyorsult mértékben fejlédik, tovabba
alapveto elvaras az allamigazgatasi feladatok naprakész, hatékony és
megfelel6 ellatdsa, igy a kormanyhivatal alapvet6 feladata a képzési,
tovabbképzési rendszer miikodtetése is. A teriileti kormanyhivatal
éves terv alapjan szervezi a févarosban, megyében az allamigazgatasi
feladatokat ellato helyi 6nkormanyzati szervek koztisztviseldinek
képzését, tovabbképzését. Gondoskodik a kdzigazgatasi alap- és szak-
vizsgak, anyakonyvi szakvizsgak, tigykezeldi vizsgak, alkotmanyos
alapismeretek vizsgak, tovabba kiilon jogszabaly altal meghatarozott
egyéb vizsgak, valamint ezek el6készitésére szolgald tanfolyamok meg-
szervezésérol és lebonyolitasardl. Kozremiikodik a helyi 6nkormany-
zatok, valamint a nemzetiségi dnkormanyzatok tisztségviselGinek,
képviseldinek képzésében is. A teriileti kormanyhivatal egytittmiikodik
tovabba a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemmel az allami tisztvisel6k
képzési kotelezettségeinek (kozigazgatasi tanulmanyok, kormanyzati
tanulmdnyok), valamint az allami tisztvisel6k és kozszolgalati tiszt-
visel6k tovabbképzési kotelezettségének (kozszolgalati tovabbképzés)
teljesitése érdekében.

7. A kormdnyablak miikodtetése

A 2011-ben létrehozott integralt tigyfélszolgalat (a kormanyablak), ha
jogszabaly kivételt nem tesz, az orszag teriiletére kiterjedo illetékes-
séggel ellatja a hataskorébe utalt feladatokat. A kormanyablak célja,
hogy minél tobb tigytipusra kiterjedéen egy helyen lehessen tigyeket
intézni, illetve amit nem lehet helyben intézni, azzal kapcsolatban is
részletes tajékoztatast kapjanak az tigyfelek, miikodésének célja to-
vabbad az dllampolgarok elégedettségének novelése, illetve az egységes,
modern és integralt iigyintézés megvaldsitasa. A kormdnyablak a jarasi
hivatalok szervezeti egységeként mikodik.
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Az allampolgarok a kormanyablakokban jelenleg tobb mint
1500-féle tigykort intézhetnek, kezdeményezhetnek, illetve kap-
hatnak tajékoztatast az eljaras menetérdl. Jelenleg a legjellemzdbb
tigycsoportok kozé a személyi igazolvannyal kapcsolatos feladatok,
ajarmi nyilvantartassal és a vezet6i engedéllyel kapcsolatos feladatok,
a kormanyablakok hataskorébe tartozo, illetve az abba nem tartozo
tigyekben a tajékoztatasnyujtas, tovabba a lakcimigazolvannyal és
a csaladtamogatassal kapcsolatos feladatok tartoznak.

2.14.6. A kiilonos hataskori - nem integralt - teriileti
allamigazgatasi szervek

1. Amint mar utaltunk ra, teriileti szervvel a kormanyhivatalok akkor
rendelkeznek, ha a létrehozd torvény, a kozponti hivatalok pedig akkor,
ha a létrehoz6 kormanyrendelet ezt kifejezetten lehetévé teszi. Ha
egy kormanyhivatalnak vagy kozponti hivatalnak van teriileti szerve,
az vagy o6nallo, kiilonos hataskord (dekoncentralt), vagy a teriileti
kormanyhivatalba integralt szakigazgatasi szervként mitkodik. Ahogy
emlitettiik, szintén tobb teriileti allamigazgatasi szerv kimaradt a me-
gyei kormanyhivatalokba valé integraciobol vagy elvi, koncepcionalis
okokbol, vagy azért, mert még valamilyen kozérdekd okbol nem in-
tegraltak a megyei kormanyhivatalba (de késébb ennek megtorténte
valdszint). A nemzetbiztonsagi, a rendvédelmi és az intézményfenn-
tartdi feladatokat ellato szerveket elvi, koncepcionalis okok miatt nem
integraltak tertileti szinten, vagyis e szervezetek valdszintileg kés6bb
sem fognak a megyei kormanyhivatal szervezeti keretébe keriilni.

2. A teriileti kormdnyhivatalba nem integralt kiilonos hataskora
tertileti allamigazgatasi szervek azon az alapon is csoportosithatok,
hogy a teriileti kormdnyhivatal koordinacids és ellenérzési jogkorébe
tartoznak-e vagy sem. Az egyik csoportot tehat azok a teriileti allamigaz-
gatasi szervek képezik, melyek a teriileti kormanyhivatal koordinacios és
ellendérzési jogkorébe tartoznak, a masik csoportba pedig azok a teriileti
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allamigazgatasi szervek sorolhatok, melyek nem tartoznak a kormany-
hivatal koordinacids és ellendrzési jogkorébe (ez utobbira példaként
hozhaték a NAVH teriileti szervei és a rendvédelmi szervek, de ezek is
egytittmiikodésre kotelesek a teriileti kormanyhivatallal).

2.14.7. A jarasi allamigazgatasi rendszer, a jarasi hivatalok

A rendszervaltozdstol a jardsi hivatalok feldllitdsdig

1. A Kormany irdnyitasa alatt 4116 allamigazgatasi szervezetrendszer sa-
jatossaga volt a rendszervaltozastol kezdédden, hogy helyi szinten nem
épiilt ki maradéktalanul, azaz nem jottek létre mas szervektdl elkiilo-
nitett helyi allamigazgatasi szervek minden agazatban. A helyi szintt
allamigazgatasi feladatok mégsem maradtak ellatatlanul, ugyanis
az Otv. szabdlyozdsa alapjdn torvény vagy torvény felhatalmazasa
alapjan kormanyrendelet kivételesen a polgarmestert, a fépolgarmes-
tert, a megyei kozgytilés elnokét allamigazgatasi hatdsagi hataskorrel
ruhdzhatta fel, és amint lattuk, hasonloan rendelkezik az Alaptorvény,
illetve a Motv. is. Torvény vagy korméanyrendelet (ebben az esetben
nem csak torvényi felhatalmazds alapjan) dllamigazgatasi feladatot,
hatdsagi hataskort allapithatott meg a jegyzonek, a f6jegyzonek (és
az Otv. ezt kivételesen a képviseld-testiilet hivataldnak iigyintézdje
esetében is lehet6vé tette).!”

2. Az §ltaldnos felhatalmazas mellett az Otv. azt is lehet6vé tette,
hogy a torvényben vagy torvény felhatalmazasa alapjan kormanyren-
deletben eldirt esetekben honvédelmi, polgari védelmi, katasztréfaelha-
ritasi iigyekben a polgarmester, a fépolgarmester, a megyei kozgytilés
elnoke részt vegyen az orszagos allamigazgatasi feladatok helyi ira-
nyitasaban és végrehajtdsaban (ez a katasztrofavédelem egységesitését
kovet6en megvaltozott). Mindazokban az esetekben, amikor a polgar-
mester, a fépolgarmester, a megyei kozgytilés elnoke, illetve a jegyz6

107 PaTYI Andrds - VARGA Zs. Andras (2012): Altaldnos kézigazgatdsi jog (az Alaptorvény
rendszerében). Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiadd. 304.
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sajat allamigazgatasi feladatkorében, illetve az dllamigazgatasi hatosagi
hataskorben jart el, a képvisel6-testiilet nem utasithatja, dontését nem
biralhatja feliil. A kozigazgatas helyi szintjén tehat az dnkormanyzati és
a kozponti dllamigazgatas szervezetét illetden dsszeér az allamigazga-
tasi kozfeladat-ellatds, vagyis a polgdrmester nemcsak 6nkorményzati
igazgatasi, hanem allamigazgatasi hatosagi jogkoroket is ellathat, még-
pedig egymastdl fiiggetlen felhatalmazas alapjan, a jegyz6 pedig ,,csak”
allamigazgatasi hatdsagi jogkorben jar el.'®

3. A gyakorlatban ez ugy valosult meg, hogy a helyi szintt allam-
igazgatasi hataskorok donté részét torvény vagy kormanyrendelet
a jegyzo6hoz telepitette — az allamigazgatas altalanos hataskori helyi
szintjét tehat a jegyz0 valositotta meg. Mitkodésében — miként a pol-
garmestert is — a polgarmesteri hivatal segitette. Az allamigazgatas
altalaban a jegyzokre épiilé helyi szintje folyamatosan tagozodott.
Igy a folyamatosan mddosulé jogi szabélyozés alapjan kiemelkedtek
a jegyzOk kozil az ugynevezett korzetkozponti feladatokat ellato te-
leptilések jegyz6i. A jogi szabalyozasban felsorolt korzetkozpontok
jegyz06i ugyanis a polgarmesteri hivatal részeként mikodtetett ok-
manyiroda utjan, az orszag teriiletére kiterjedd illetékességgel lattak
el kiilon jogszabalyban hataskoriikbe utalt feladatokat. Ezek a jegyz6k
valtak tehat dltalanos hataskord teriileti dllamigazgatasi szervekké.
Ezzel tulajdonképpen szamos helyi allamigazgatasi feladat a lakos-
saghoz kozel vihet6 volt, illetve koltséghatékonynak is tiint, hiszen
helyi szinten ugyis mikodott a helyi 6nkormanyzat.

4. Ezzel parhuzamosan a teriiletfejlesztésrol és a teriiletrendezésrél
sz016 — mar emlitett — torvény megalkotta a kistérség fogalmat,'”
amely a telepiilések kozott létezé funkcionalis kapcsolatrendszerek

1% HuLk6 Gabor (2014): A telepiilési 6nkormanyzatok dllamigazgatasi feladatellatdsanak és
hataskorgyakorldsanak egyes szervezeti vonatkozasai. In PATYT Andrds - LAPSANSZKY
Andras: Rendszervdltds, demokrdcia és dllamreform az elmilt 25 évben. Unnepi kétet
Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Wolters Kluwer. 234-236.

199 LOrINCz Lajos (2007): Kozigazgatdsi jog. Budapest, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft. 86.
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Osszessége alapjan lehatarolhato teriiletfejlesztési-statisztikai egység.!
A kistérségek teriilete teljes mértékben és ismétlésmentesen lefedte
az orszag teriiletét és illeszkedett a teriiletfejlesztési-statisztikai régio,
a megye, valamint mads kistérség hatdraihoz."' Minden telepiilés
kozigazgatasi teriilete csak egy kistérségbe tartozott. (A telepiilési 6n-
kormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasardl szolé 2004. évi CVIL
torvény pedig lehet6vé tette a jogi személyiségli tobbcélu kistérségi
tarsulasok létrehozasat az érintett onkormanyzatok irdsbeli megalla-
podasaval. A torvény szerint tobbcélu kistérségi tarsulds részt vehet
a kistérség teriiletének 6sszehangolt fejlesztésében - kiilonosen: fejlesz-
tési tervek, programok, palyazatok készitésében, megvalositasaban — és
a telepiilésfejlesztés osszehangolasaban, vallalhatja kistérségi kozszol-
galtatasok biztositasat, fejlesztését és szervezését, valamint intézmények
fenntartasat.)'"? A kistérségek egyre tobb feladatot vettek at a valasztott
helyi 6nkormanyzatoktol, mégpedig a jogszabalyokban, kiilondsen
korményrendeletekben meghatarozott médon, sajat koltségvetési ta-
mogatassal eldsegitve.

5. Természetesen az dnkormanyzatok szervezeti szintjére épi-
tett — arra ,ratelepiild” — allamigazgatasi hatdskorok mellett mu-
kodtek helyi szinten elkiiloniilt allamigazgatasi szervek is. Ezek koziil
mindenekel6tt a rendvédelmi szervek, kiilondsen a renddrség helyi
szintjét — a kapitanysagokat, illetve rend6rérsoket —, tovabba a korabbi
Allami és Népegészségiigyi Tisztiorvosi Szolgalat kistérségi, illetve f6-
varosi keriileti intézeteit kell megemliteni.

10 FEKETE Géza (2013): A magyar kozigazgatds és az emberek uj talalkozasi pontja: a ja-

rasi hivatal. In Cserk6 Ferenc (szerk.): A kozigazgatds és az emberek. Pécs, A Jové
Kozigazgatasaért Alapitvany. 294.

Sz1GeTI Erné (2014): Ujra jards. Jarasi szinten szervezett hatsagi szolgdltatédsok.
In HorvATH M. Tamas (szerk.): Kiilon utak. Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiado.
259-262.

SomMLYODINE PrEIL Edit (2009): Befejezetlen reform - a kistérségi kozigazgatasi rendszer
értékei és dilemmai. In VEREBELYT Imre — IMRE Mikl6s (szerk): Jobb kizigazgatds helyben
jards és visszafejlédés helyett. Budapest, Szazadvég Kiado. 122-141.; FINTA Istvan (2009):
A Kkistérség a kozség szemszogébol. In VEREBELYT Imre — IMRE Miklds (szerk): Jobb koz-
igazgatds helyben jdrds és visszafejlodés helyett. Budapest, Szazadvég Kiado. 144-164.
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Ebbdl is latszik, hogy a helyi kozigazgatds, a kozfeladatok ellatasa
orszagszerte olyan roppant koltségvetési teher, hogy a kormanyzat
mindig probalkozott valamilyen hatékony megoldassal ennek reform-
jara, atalakitasara, sztikitésére vagy 6sszevondsara. Az allamigazgatasi
feladatok helyi szintii ellatasanak e ,dudlis” rendszere, vagyis a helyi
onkormanyzat allamigazgatasi jogkorrel felruhazhato szervei és a te-
riileti allamigazgatasi szervek altali megosztott ellatdsa elvi és szerve-
zeti szempontbdl nagyjabol valtozatlanul mikodott a jarasi rendszer
létrehozatalaig.

A jdrdsi rendszer kialakitdsa és miikodése

1. Amint a teriileti allamigazgatasi szervek bemutatasanal mar kitér-
tiink ra, a Magyary-program kilatasba helyezte az els6sorban a jegy-
zOre bizott allamigazgatasi feladatok egy részének ,visszavételét”, és el-
latasukra az allamigazgatas helyi szintjén mkodo jarasi (a févarosban
keriileti) hivatalok létrehozaséat. Ennek érdekében vissza kellett 4llitani
a torténeti multu jarasokat."* Ennek el6zményeként értékelhetd a kor-
zetkozpontok kialakitasa (példaul az emlitett okmanyirodak korében),
amely jelezte, hogy a varosok kozigazgatasi teherbir6 képessége joval
nagyobb, mint a kisebb telepiiléseké, ezért ide tobb hataskor telepit-
hetd. A 175 vidéki jarasi és a févarosi keriileti hivatalok kialakitasanak
alapjait a févarosi és megyei kormanyhivatalok kialakitasaval és a te-
riileti integracioval 6sszefiiggd torvénymaodositasokrol szold 2010. évi
CXXVI. torvény (a jarasok kialakitasarol, valamint egyes ezzel 6sz-
szefiiggd torvények modositasarol szolo 2012. évi XCIIL. torvénnyel
modositott szovege) biztositotta. Eszerint a jardsi hivatalok a megyei
kormanyhivatal, a keriileti hivatalok pedig a févarosi kormanyhivatal

'* FABIAN Adridn - BENCsIK Andrds (2014): Régi és 0j szereplok a teriileti dllamigazgatdsban:
jarasi hivatalok és kormanyablakok. Uj Magyar Kozigazgatds, 7. évf. 2. sz. 20-23.

133



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

kirendeltségeiként jonnek létre, székhelyiik a jaras székhelyeként ki-
jelolt varosban (keriiletben) van.'*

2. A jarasi hivatalok 2013. januar 1-jén kezdték meg mitikodésii-
ket."'® A cél a jarasnak mint az allam szervezetének legalacsonyabb
szint( teriileti és szervezeti egységének a kialakitdsa volt a hatéko-
nyabb, koltségtakarékosabb és tigyfélkozpontu teriileti kozigazgatas
megteremtése érdekében."® A jarasi hivatalokat a megyei és févarosi
kormanyhivatal 6nallé feladat- és hataskorrel rendelkez6 szervezeti
egységeiként hoztak létre.!”” A jarasok és a jarasi székhelyek kiala-
kitasanak fébb céljai, alapelvei, hogy a megyék hataraihoz igazodva
az allampolgarok szamara biztositsak az allamigazgatasi szolgaltata-
sokhoz vald gyors és konnyt hozzatérést, jaruljanak hozza az orszag
hatranyos helyzetii térségeinek felzarkoztatasahoz, a létezd tigyintézési
helyszineket 6rizzék meg, valasszak szét az onkormanyzati és az allam-
igazgatasi feladatok ellatasat, vagyis az onkormanyzatnal 1év6 allam-
igazgatasi iigyek koziil azok maradjanak a jegyz6knél, amelyekhez
helyi szabalyozas kapcsolddik, és amelyek mérlegelési jogkorbe tar-
toznak, mig azok az ligyek, amelyekben az allamigazgatasnak egyér-
telm(i feladata van, keriiljenek jarési szintre. Osszefoglaléan: a jérdsok
létrehozasanak legalapvetdbb célja az dllamigazgatas szervezetének
legalacsonyabb szintii teriileti és szervezeti egységének kialakitasaval
a hatékonyabb, koltségtakarékosabb és tigyfélkozponta teriileti koz-
igazgatds megteremtése volt. Ennek eredményeként bizonyos feladatok

4 BARTA Attila (2012): A magyar allamigazgatds als6-kozépszintjének atalakitasa 2012-ben.

Kodifikdcié és Kozigazgatds, 1. évf. 1. sz. 28-38.

FABIAN Adrian (2014): Tertileti kozigazgatas Verebélyi Imre 70. sziiletésnapjan: kormanyhi-
vatalok, jarasok, kormanyablakok. In PATYT Andras — LAPSANSzZKY Andras: Rendszervdltds,
demokrdcia és dllamreform az elmult 25 évben. Unnepi kitet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja
tiszteletére. Budapest, Wolters Kluwer. 112-117.

FEKETE Géza (2013): A magyar kozigazgatds és az emberek 0j talalkozasi pontja: a ja-
rasi hivatal. In Cserk6 Ferenc (szerk.): A kozigazgatds és az emberek. Pécs, A Jové
Kozigazgatasaért Alapitvany. 295-300.

BarTA Attila (2013): Teriileti dllamigazgatds Magyarorszdgon. Budapest, Gondolat Kiado.
219-226.
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a jarasi hivatalhoz keriiltek, mig masok a jegyz6 hatdskorében vagy
osztott hatdskorben maradtak.

A jegyzénél alapvetéen azok az dllamigazgatasi feladatok ma-
radtak, amelyek a telepiilési onkormdnyzat rendeletalkotasi jogkorével
fiiggnek 6ssze (példaul helyi adohatdsagi feladatok, szocialis ellatasok),
azonnali beavatkozast igényelnek (példaul katasztréfavédelem) vagy
tipikusan helyi 6nkormanyzati tigyintézést kovetelnek meg (példaul

anyakonyvi tigyintézés, birtokvédelem).

3. A jegyz6tOl egészben vagy részben a jarasi hivatalhoz keriiltek
tobbek kozott:

az okmanyirodai feladatok, igy kiilondsen a személyigazolvany-
tigyintézés, a lakcimigazolvannyal, lakcimnyilvantartassal,
egyéni vallalkozoi igazolvannyal, vezetdi engedéllyel, utlevéllel,
didkigazolvannyal, gépjarmivel kapcsolatos feladatok;

egyes szocialis igazgatasi tigyek, igy kiilonosen az apolasi dij és
az iddskoruak jaradékanak megallapitasaval, folydsitasaval kap-
csolatos tigyek, az alanyi és normativ alapt kozgydgyellatassal
kapcsolatos tigyek, a hadigondozotti tigyek;

allatvédelemmel és dllattartassal kapcsolatos feladatok, igy
az allatmenhely, allatpanzio 1étesitése, engedélyezési tigye,
allattenyésztési engedélyezési feladatok, allatvédelmi hatdsagi
feladatok;

épitéstigyi hatdsagi feladatok, igy a miiemlékekkel kapcsolatos
els6foku épitésiigyi hatdsagi feladatok;

hegykozségi szervezettel kapcsolatos feladatok;

kommundlis igazgatassal kapcsolatos feladatok;
parlagfi-mentesités kiilteriilet esetén;

vizligyi igazgatassal kapcsolatos egyes feladatok.

A jegyzénél maradé hataskorok, tobbek kozott:

birtokvédelmi eljaras;
hagyatéki eljards;
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« anyakonyvi igazgatas;

o adodigazgatas, adovégrehajtas;

« egyes épitésligyi igazgatasi feladatok;

+ kereskedelmi engedélyezés;

o parlagfi-mentesités belteriilet esetén;

 iparigazgatas;

 Onkormanyzati rendelethez k6t6d6 szocidlis timogatasok;
« gyermekvédelmi tamogatasok.

4. Fontos kiemelni, hogy tovabbra is érvényesiil, hogy a jegyzén kiviil
torvény vagy torvény felhatalmazasa alapjan kormanyrendelet ki-
vételesen a polgarmestert, a fépolgarmestert, a megyei kozgytlés
elnokét, valamint a polgarmesteri hivatal és a kozos dnkormanyzati
hivatal Gigyintéz6jét is allamigazgatasi hataskorrel ruhazhatja fel,
amely hataskort 6nalléan, a képvisel6-testiilet befolyasatol mentesen
koteles és jogosult gyakorolni. Ennek megfelel6en a polgarmester,
a fépolgarmester, a megyei kozgytilés elnoke tovabbra is részt vesz
az orszagos allamigazgatasi feladatok — honvédelmi, polgari védelmi
és katasztrofaelharitasi tigyek — helyi iranyitasaban és végrehajtasaban.
Ezen feladatok gyakorlasa nem tartozik a helyi onkormanyzas, a helyi
koziigyek korébe, ellatdsuk a Kormany iranyitasa alatt all, igy a kép-
visel§-testiilet e korben utasitasi joggal nem rendelkezik, e dontéseket
nem biralhatja felil.

A jarasi rendszer felallitasaval csokkent a telepiilési 6nkormany-
zatok allamigazgatasi feladata, azok egy részét a jarasok vették at,
amely feladatelvonas eredményeként csokkenhetett az 6nkormany-
zatok finanszirozasa, munkaerd-allomdanya, egyes dnkormanyzati
ing6 és ingatlan vagyon, valamint az dtvett feladatokhoz kapcsol6do
valamennyi jog és kotelezettség ingyenesen az allam hasznalataba ke-
rilt. Emellett tovabbi szervezeti valtozasok is végbementek, ugyanis
a korjegyzdségek helyett kozos dnkormdnyzati hivatalok, a tébbcélu
kistérségi tarsuldsok helyett 6nkormanyzati tarsuldsok szervezédtek.
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5. A létrehozatalakor a jarasi hivatal szervezete igazodott a kor-
manyhivataléhoz, a jarasi hivatalvezet6 (a tovabbiakban: hivatalvezetd)
altal kozvetleniil vezetett jardsi torzshivatalbol, jarasi szakigazgatasi
szervekbdl és integralt tigyfélszolgalatokbol (kormanyablak) allt. (A ja-
rasi hivatal szervezeti egységeként miikodo agazati szakigazgatasi szerv
volt a jarasi gyamhivatal, a jarasi épitéstigyi hivatal, a jarasi hivatal
allategészségligyi és élelmiszer-ellendrzé szerve, a jarasi foldhivatal,
a jarasi hivatal munkaiigyi kirendeltsége és a jarasi népegészségiigyi
intézet.)'® Az emlitett tovabbi integracio és teriileti dllamigazgatasi
szervezeti reform kapcsan 2015. 4prilis 1-jétdl a jarasi hivatal szak-
igazgatasi szervei — a megyei kormanyhivataloknal tortént, szintén
részletezett atalakitasokkal egyidejtlileg — osztalyokka valtak.

A jarasi hivatalt a hivatalvezetd vezeti, felette a kormanymegbizott
gyakorolja a munkaltatdi jogokat, a kinevezés és felmentés kivételével.
A hivatalvezet6t a kormanymegbizott javaslatara a miniszter nevezi
ki és menti fel, illetményét a miniszter allapitja meg. A hivatalvezet6t
a hivatalvezet6-helyettes helyettesiti, akit a hivatalvezet6 javaslatara
a kormanymegbizott nevezi ki és ¢ sziinteti meg a jogviszonyat. Fe-
lette a munkaltatdi jogokat a hivatalvezeté gyakorolja, illetményét
a hivatalvezetd javaslatara a kormanymegbizott dllapitja meg. A jarasi
hivatal székhelye a jaras székhelyeként meghatarozott varosban van,
a kertileti hivatal illetékességi teriilete megegyezik a févarosi kertilet
kozigazgatasi teriiletével. A jarasi hivatalok szama jelenleg 174, a 23 £6-
varosi keriileti hivatallal egyiitt 197.

6. A jarasi hivatal kozremukodik a f6varosi és megyei kormany-
hivatal feladatainak ellatasaban, ellatja a telepiilési, nemzetiségi 6n-
kormanyzatok, azok tarsuldsai, valamint a hatésagok kozfoglalkoz-
tatashoz kapcsolodo egyiittmiikodéséhez sziikséges koordinacids és

8 FEKETE Géza (2013): A magyar kozigazgatds és az emberek Uj talalkozasi pontja: a ja-
rasi hivatal. In CsErk6 Ferenc (szerk.): A kozigazgatds és az emberek. Pécs, A Jové
Kézigazgatésaért Alapitvany. 299-300.; Sz1GeTI Ernd (2014): Ujra jérds. Jarasi szinten szer-
vezett hatdsagi szolgaltatasok. In HORVATH M. Tamas (szerk.): Kiilon utak. Budapest-Pécs,
Dialég Campus Kiadé. 266-268.
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kommunikaciés feladatokat. Mindezeken tul tobbek kozott okmany-
irodai, altaldnos jarasi hatosagi, oktatassal kapcsolatos, szocidlis és
gyamigyi, épitésiigyi, 6rokségvédelmi, élelmiszerlanc-biztonsagi
és allategészségiigyi, foldhivatali, népegészségiigyi, foglalkoztatasi és
kozfoglalkoztatasi, munkatigyi és munkavédelmi, fogyasztovédelmi
és piacfeliigyeleti, mérésiigyi és muszaki biztonsagi, természetes sze-
mélyek addssagkezelésével kapcsolatos, foldmiivelésiigyi, igazsagiigyi,
kozlekedési, csaladtamogatasi és lakascélu allami tamogatasokkal
kapcsolatos, egészségbiztositasi pénztari, nyugdijbiztositasi, kereso-
képesség és keresoképtelenség feliilvizsgalataval kapcsolatos, rehabili-
tacids igazgatasi, kornyezetvédelmi és természetvédelmi, erdészeti ha-
tosagi és igazgatasi, vetémag- és szaporitdanyag-feliigyeleti, névény- és
talajvédelmi, agrartamogatassal kapcsolatos és jarasi védelmi igazgatasi
feladatokat is ellat. A jarasi hivatal tehat funkcionalis értelemben kon-
centralt, dltalanos hataskora allamigazgatasi szerv.

7. A jarasi hivatalban integralt ligyfélszolgalat (kormanyablak)
mukodik, amely - ha jogszabdly kivételt nem tesz — az orszag terii-
letére kiterjedd illetékességgel ellatja a hataskorébe utalt feladatokat.
A kormanyablak célja egyrészt, hogy minél tobb tigytipusra kiterje-
déen egy helyen lehessen tigyeket intézni, masrészt arrdl is részletes
tajékoztatast kapjanak az tigyfelek, amit nem lehet helyben intézni.'"
Az allampolgarok a kormanyablakokban jelenleg tobb mint 1500-féle
tigykort intézhetnek, kezdeményezhetnek, illetve ezek kapcsan kap-
hatnak tajékoztatast az eljaras menetérdl. Jelenleg a legjellemzdbb
tigycsoportok a személyi igazolvannyal kapcsolatos feladatok, a jar-
minyilvantartassal és a vezetdi engedéllyel kapcsolatos feladatok,
a kormanyablakok hataskorébe tartozo, illetve abba nem tartozo
tigyekben tajékoztatds nyujtasa, tovabba a lakcimigazolvannyal és
a csaladtamogatassal kapcsolatos feladatok. A jarasi hivatal a feladatait
az illetékességébe tartozd telepiilések tekintetében kirendeltségek és

"9 FABIAN Adridn - BENCsIK Andrds (2014): Régi és 0j szereplok a teriileti dllamigazgatdsban:
jarasi hivatalok és korméanyablakok. Uj Magyar Kozigazgatds, 7. évt. 2. sz. 23-24.
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teleptilési iigysegédek utjan is ellathatja az olyan kisebb telepiiléseken,
ahol az elintézendd tigyek szama nem indokolja a folyamatos jelenlétet,
ezaltal novelve a lefedettséget, vagyis azt, hogy a lehetd legtobb telepii-
lésen a lehetd legtobb szolgaltatas elérhetd legyen.

2.15. Autonomia és szervezeti fiiggetlenség
a kozponti allamigazgatasban

2.15.1. Autondmia a kozigazgatasi szervezeti
rendszerben - bevezetés, alapok

A kozponti allamigazgatasi szervek korében érvényesiilé autonémia
elméleti igényt részletezéséhez mindenekelStt legalabb roviden és
vazlatosan ismertetni kell a kozigazgatas egészét érintd, vagyis a koz-
igazgatasi szervezeti autonomia alapvet6 kérdéseit.

A kozigazgatasi autondmia tartalmi kérdésében a legfontosabb al-
taldnos szempont, hogy azt mindig a Kormanytdl, vagyis alkotmany-
jogi szempontbdl a végrehajté hatalmi ag ,,képvisel6jétdl” kell bizto-
sitani. A kozigazgatasi szervezeti rendszeren beliili mas fiiggetlenség
nem éri el a kozigazgatasi autondmia elméleti kérdésének, fogalmanak
szintjét, igy ehelytitt ezt nem targyaljuk. Példaul egyes kozigazgatasi
feladatokban az utasitds kizarasa (példaul jegyzot allamigazgatasi
tigyekben nem utasithatja a polgdrmester), a hataskorelvonas tilalma
vagy az iranyitasi jog bizonyos korlatozasa nem jelent kozigazgatasi
autondmiat, hiszen ez nem a Kormdnytdl valé fliggetlenség garan-
talasat, szabalyozasat és megvalositasat jelenti, hanem kozigazgatasi
eljarasi vagy anyagi jogi szabaly, mely biztositja, hogy egy adott fel-
adatot szakmailag a legmegfelel6bben és befolyasmentesen lathasson
el a hataskor cimzettje. Kozigazgatasi autondmidrol és fiiggetlenségrol
elméleti szempontbdl minden esetben csak akkor beszélhetiink,'*

120 BERENYI Sandor (2003): Az eurdpai kozigazgatdsi rendszerek intézményei. Autondmidk és
onkormdnyzatok. Budapest, Rejtjel Kiadd. 254-264.
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ha az a Kormanytdl valo fliggetlenség garantaldsanak szintjét jelenti,
azt valdsitja meg.

A kozigazgatasi autonomia masik fontos szempontja, hogy az so-
hasem adott szervezethez kéthetd, hanem mindig valamilyen kozfel-
adathoz, vagyis valamely feladat- és hataskorhoz. Ez alatt azt értjiik,
hogy nem egy adott szervezetnek kell biztositani a Kormanytol valo
tiiggetlenséget, hanem mindig valamilyen kozigazgatasi feladat- és
hataskor tekintetében sziikséges garantalni, kialakitani az autondmiat
(persze nyilvan azon szervezet szamara, mely az autondmiat igényld fel-
adatot ellatja). Sohasem 6ncélian egy kozigazgatasi szervezet szamara
kell tehdt garantdlni a Kormanytél valé autondmiét. Igy a ,,klasszikus”
vagy alkotmanyjogi szervezeti autonémia a kozigazgatasi jogban is-
meretlen fogalom, hiszen a Kormdany — mint a végrehajté hatalmi ag
képviselGje — az alkotmanyjogi alapvetd elvekbdl kovetkezden egyrészt
kozigazgatasi szervezetalakitasi szabadsaggal rendelkezik, masrészt
alapesetben teljes iranyitasi joga van a kozigazgatasi szervek felett
a kozigazgatasi szervezeti rendszer rugalmas és hatékony mtkodtetése
érdekében. Ebbdl kovetkezéen nincs kozigazgatasi jogi indok és alap
a Kormanytdl valé autonémia biztositasara valamely kozigazgatasi
szerv szamara, onmagaban, hanem mindig valamely kozfeladat tar-
talma miatt kell megvalositani e kozfeladatot ellato szervezet szamara
az autondm muikodést.

Ez azt is jelenti, hogy elképzelhetd, és szamos esetben el6 is fordul
(kiilonosen az angolszasz jogrendszerekben), hogy tobb kozfeladatot
ellato kozigazgatasi szervezet tekintetében a fliggetlenség csak az au-
tonomiat igényld kozfeladat vonatkozasaban érvényesiil, mig a flig-
getlenséget nem igényl6 kozfeladat korében ugyanez a szervezet nem
fiiggetlen a Kormanytdl. Vagyis létezik az egyazon szervezeten beliili

»megosztott” autonémia, mely azt jelenti, hogy a szervezet egyik része
fiiggetlen, masik része nem fiiggetlen a Kormanytol. Ezt olyan belsé
szervezeti szabdlyozdssal szoktak megoldani, mely alapjan az autoné-
miat igényl6 kozfeladatot a szervezeten beliil elkiiloniilt, 6nallé szer-
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vezeti egység, mig az autonomiat nem igényld kozfeladatot egy masik
6ndllo szervezeti egység latja el.

A kozigazgatdsi autondmia harmadik kiemelendé szempontja,
hogy a megfelel$ kozfeladat-ellatds feleléssége, garanciai miatt so-
hasem jelent teljes kormdanyzati szint(i autondmiat, illetve a hatalmi
agak szintjét eléré autonodmiat. Vagyis: nem lehet feltigyeleti hataskor
nélkiil hagyni az autoném kozigazgatasi szerveket, nehogy a koz-
feladat-ellatds hatékony feliigyeleti hatdskorok nélkiil sériiljon. Igy
kormanyzati szinten ugyan nem a Kormany, de mindig van egy fel-
tigyel6 kormanyzati szerv, mely az autondm kozigazgatasi szervek fel-
adatellatasat, szervezeti mikodését, koltségvetését feliigyeli, és ennek
keretében erGs beavatkozasi joggal rendelkezik. Sét, altalaban tobb
szervezet is gyakorolhat megosztottan feliigyeleti hataskort e szervek
felett. Tipikus feliigyeleti rendszer, hogy az Orszaggytlés latja el az e
szervek feletti altalanos feliigyeletet, mig az e szervek altali hatosagi
kozfeladat-ellatas feliigyeletét jogorvoslati forumként a birdsag gya-
korolja.

A negyedik szempont, hogy a kozigazgatasi autondmia sohasem
feltételezi vagy jelenti Gnmagaban a jogszabalyalkotasra vonatkozo
hataskort. A kozigazgatasi autonomianak tehat nem feltétele a jogsza-
bélyalkotasra vonatkozo hataskor és annak biztositédsa. Ez forditva is
igaz, vagyis egy kozigazgatasi szerv jogszabalyalkotdsra vonatkozo fel-
hatalmazasa még nem jelenti, hogy e szerv autondm is. Természetesen
szamos esetben kap az autondm kozigazgatasi szerv jogszabalyalkotasi
felhatalmazast, de ez nem az autoném jogallas feltétele, hanem azt ki-
egészitd tobbletjogkor.

A kozigazgatasi autonomia kore és tartalma az adott orszag szu-
verenitdsanak fontos kérdése, igy orszagonként természetesen jelen-
tdsen valtozo, mégis elméleti szempontok alapjan rendszerezhetdk,
elemezheték kozos, altalanosithato alapjai, tartalmi elemei. Itt annyit
sziikséges megjegyezni, hogy a kozigazgatasi autondémia korében a kon-
tinentalis jogrendszerekhez képest még tovabbi jelentds sajatossagokkal

141



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

bir az angolszasz jogrendszer.”! Az angolszasz jogrendszerben érvé-
nyesiilé kozigazgatasi autonomia sajatossagaira terjedelmi okokbdl és
a tavoli osszefiiggések miatt csak akkor tériink ki, ha az valamilyen
modon kapcesolddik a hazankban mikédoé autondmia rendszeréhez.

2.15.2. Kozigazgatasi autonémiatipusok

Elméleti szempontbdl a kozigazgatas egészét, a kdzigazgatasi szervezeti
rendszer teljességét nézve a kozigazgatasi autondmianak és fiiggetlen-
ségnek tartalmilag t6bb tipusa kiilonithetd el.

Alkotmanyjogi alapu, sziikségképpeni autonémia
Az els6, alapvetd tipusba azok a kozigazgatasi feladatok, igy e koz-
feladatokat ellato szervek tartoznak, melyek alkotmdnyjogi alapon,
a jogallami garanciak, illetve valamely alapveté jog érvényesiilése
miatt szitkségképpen igényelnek autondémiat, vagyis a Kormanytol
valo fliggetlenség biztositasat. E kozfeladatokat jogallami médon, ,,al-
kotmanyosan” az Eurépai Unidban nem lehet autondémia biztositasa
nélkiil létrehozni. Természetesen az egyes orszagok kozigazgatasi be-
rendezkedése alapjan lehetnek kiilonbségek e kozigazgatasi feladatok és
kozigazgatasi szervek korét, valamint az autondmia tartalmat illetéen,
de e kozfeladatoknak van egy olyan halmaza, melynek tekintetében
minden jogallam biztositani koteles — akdr nemzetkozi egyezmé-
nyekbdl is kovetkezéen — a szervezeti és a tevékenységet illeté autono-
miat. E kozfeladatok az alabbiak:

A gazdasagi verseny igazgatdsa.

« A kozbeszerzés igazgatdsa.

« Az esélyegyenldség biztositdsa és a hatosagi kozfeladat-ella-

tasban az alapvetd jogok garantalasa.
« A médiaigazgatas.

! Ldsd példédul: ForGAcs Anna (2014): Az iigyndkségek jogalkotdsi hatdskore az Amerikai
Egyesult Allamokban. Jogtudomdnyi Kozlony, 69. évt. 12. sz. 569-578.
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o A tudomany igazgatdsa.

o A felsdoktatas mint kozszolgaltatas ellatasa (egyetemi, féiskolai
autondmia).

o A kozérdeki adatok és a kozigazgatas altal kezelt személyes
adatok igazgatasa.

Az egyes orszagok természetesen szabadon alakitjak ki e fenti koz-
feladatokat ellato szervezeteket, de abban nem lehet kiilonbség, hogy
e feladatokat ellato szervezetek szamara mind szervezeti értelemben,
mind a tevékenységiiket illetéen biztositani kell a Kormanytdl valé
fiiggetlenséget, a kozigazgatasi autonoémiat. E szervezetekrdl, autono-
midjuk indokairol és feladataikrol részletesen a szakigazgatasi kony-
viinkben irunk.

Decentralizdciés - onkormdnyzati tipusi autonémia

A masodik alapvetd autonémiatipus, mely nemzetkozi vagy unios
szinten, illetve a kozigazgatasi feladat ellatasat illetden nem sziikség-
képpeni, a jogallami garanciak alapjan nem sziikségszertien igényel
autonémiat, de ha az adott orszagban szakmai vagy teriileti alapon
az adott kozfeladatot a népképviseleti szerv (hazankban az Orszag-
gytlés) a lakossag ,0nszervezédésére” vagy valamilyen 6nkormany-
zatara bizza, akkor ehhez sziikségképpen biztositani kell az autono-
midt, vagyis a Kormdanytdl valo fiiggetlenséget. Ez azt jelenti, hogy
nem feltétleniil igy kell megszervezni az adott kozfeladat ellatasat, de
ha az adott orszag e kozfeladatot decentralizalja, vagyis a lakossag
valamilyen szervezédésére, 6nkormanyzatara bizza (vagy szovetségi
allamokban a szovetségi allamra), akkor ehhez mindig tarsulnia kell
a kozigazgatdsi autonémidnak.

Hazankban az Alaptorvény a helyi koziigyek meghatérozott korét
a helyi 6nkormdnyzatokra bizza, melyek testiiletét rdaddsul az adott te-
riileten lakohellyel rendelkezdk valasztjak, igy ehhez az Alaptérvényen
alapul a kozigazgatasi autondmia biztositasa és érvényesiilése, mely
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a Kormanytdl valé hatarozott fliggetlenséget biztosit. A helyi 6nkor-
manyzataink esetében annyi sajatossaggal érvényesiil ez, hogy a Kormany
gyakorolja felettiik a torvényességi feliigyeletet (ennek indoka, hogy olyan
roppant nagysagrend feladatrdl van sz9, melyet koltséghatékonyan csak
a Kormany allamigazgatasi szervei képesek megfeleléen és megfeleld
apparatussal ellatni). A Kormdny térvényességi feliigyeleti jogkorének
azonban hatékony alkotmanyos garancidi és korlatai vannak, igy e fel-
tigyeleti, dontési hataskorben az Orszaggytilés, a birosag és egyéb allami
szervek is részt vesznek (errdl részletesebben lasd az 6nkormanyzati
fejezetben irtakat). Az Orszaggytilés hazankban a helyi 6nkormanyzati
igazgatas mellett szakmai alapon is ,kiszervezi” (decentralizdlja) a koz-
igazgatasi feladatellatast, igy szamos kozfeladatot az adott szakmat gya-
korldk ,,0nszervezddésére”, a koztestiiletekre biz. Ehhez szintén kotele-
z8en biztositani kell az dnkormanyzati miikodést és ezzel az autondmiat.

Nem alkotmdnyos alapii, egyedileg biztositott autonémia

Az Orszaggytlés és a Kormany szervezetalakitasi szabadsagabol
kovetkezden barmely kozigazgatasi szervnek vagy feladat ellatasahoz
biztosithat autondmiat, barmilyen tartalommal. E kozfeladatokhoz,
szervekhez tarsul6 autonomia tehat egyedi mérlegelés alapjan, egyedi
modon biztositott, s barmely kozigazgatasi szerv szamara adhato.

2.15.3. A kozigazgatasi autonomia, a fiiggetlenség tartalma
és kovetelményei

A kozigazgatasi autonomia teljes kortien magaban foglalja a szervezeti
és a szakmai autonémiat. Ez 6sszefoglaléan azt jelenti, hogy a Kor-
many szervezeti szempontbol és tevékenységeinek ellatasat illeten
sem avatkozhat be, nem befolyasolhatja az autoném jogallassal rendel-
kez6 kozigazgatasi szerv mitkodését. E befolyasmentességet az Eurépai
Uni6 vonatkozo6 kovetelményei alapjan is, az autonom szervezetre és
feladataira iranyado jogi szabalyozasban is biztositani, garantalni kell.
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A legfontosabb garancidk az autoném jogallas, miikodés bizto-
sitékai korében:

A feladatellatas és a ,fiiggetlenség” garanciainak, kereteinek
jogi szabdlyozasban, a népképviseleti kormanyzati szerv altali
(hazdnkban az Orszaggytlés éltali és torvényi szinten torténd)
rendezése.

A hatésag szervezetét és miikodését meghatarozd jogszaba-
lyokban vildgosan, egyértelmiien sziikséges rogziteni e hatosagok
jogallasat, feladat- és hataskoreit, jogérvényesitési modszereit,
eszkozeit, eljarasi mechanizmusait és azok részletes szabalyait.
A ftiiggetlenség legfontosabb garancidja, hogy e szervezet nem
tartozik a Kormany iranyitasi és/vagy feliigyeleti jogkorébe,
igy nem utasithat6 sem szervezeti, sem szakmai szempontbdl.
A dontéseik feletti aktusfeliilvizsgalatot sem gyakorolhatja
a Kormany vagy a Kormany iranyitasa ala tartoz6 mas allam-
igazgatasi szerv. Hazankban az autoném jogallasu allamigaz-
gatasi szervek hatosagi dontései felett a feliilvizsgalati jogkort
a birésag gyakorolja, mig mds, nem hatdsagi dontéseik, aktu-
saik felett a dontés tipusahoz, tartalmahoz igazoddan az Or-
szaggylés, az igyészség vagy az Alkotmanybirdsag.

Az autonomia fontos része e szervek sajatos felel¢ssége a hata-
lommegosztas keretében és az allami feladatok fiiggetlen ella-
tasaban.

E szervezetek vezetdjének/vezetdinek, tagjainak, alkalmazot-
tainak kinevezését, elmozditasat atlathato, a szakmaisagot
garantdlé modon (palyazat, érdekképviseleti szervek bevonasa,
szigoru képesitési feltételek stb.) és részletes jogi szabalyozas
keretében sziikséges biztositani. Fontos garancia tovabba a ve-
zetOk/testiileti vezetSk hatdrozott idejd, illetve a vélasztasi
cikluson tulnytlé megbizatasi idétartamra torténé kinevezése.
A szakmai fliggetlenség érvényesiilése érdekében a hatdsag ve-
zetdinek, tagjainak elmozditasat, ,megbizatasuk visszavonasat”
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garancialisan sziikséges szabalyozni, amelyben biztositani kell
a politikai alapt dontések, eszkozok és a fiiggetlenség csorbi-
tasara alkalmas gyakorlatok kizarasat.

A hatosag tagjaira vonatkozo sszeférhetetlenségi szabalyoknak
a hatdsag szakmai fiiggetlensége szempontjabol a legfontosabb
funkcidja, hogy megalapozzak a hatdsag tagjainak objektiv,
»kiils6¢” befolydsmentes tevékenységét (vagyis kizarjak a poli-
tikai, gazdasagi, piaci szereplok és érdekképviseleti szervek koz-
vetlen befolyasat, a lobbitevékenység eredményes érvényesitését).
Az 6sszeférhetetlenség szabalyozasaban alapelvi szintd, altala-
nosan alkalmazott garancialis, tartalmi elem, hogy a hatdsag
tagja, kiilonosen vezetdje nem lehet egyidejlileg tagja a torvény-
hozasnak, illetve nem lehet tagja a Kormanynak, a partoknak,
nem lathat el politikai jellegli megbizatast, nem létesithet jog-
viszonyt és nem rendelkezhet érdekeltséggel, befolyassal a piaci
szereplok, gazdalkodd szervezetek vagy az azokkal szorosan
Osszefonddo szervezetek korében (ez utdbbi a piaci szereploktdl
valé fliggetlenség kiemelt garancidja).

Szervezeti és szakmai szempontbdl is fontos garancidja lehet
a hatosag fluggetlenségének a testiileti vezetés és a testiileti don-
téshozatal.

Tovabbi fontos garancia az autondém szerv pénziigyi, gazda-
sagi és koltségvetési onallosaga. Itt a fliggetlenség legfontosabb
biztositéka, hogy a Kormdny altal nem vonhatd el e szervezet
anyagi alapja, nem befolyasolhat6 a gazdalkodasa, vagyis nem
tiresithetd ki a fiiggetlensége gazdasagi, pénziigyi, koltség-
vetési alapon. Ebbdl kovetkezden a jogi szabalyozasban olyan
garanciak sziikségesek, melyek biztositjak, hogy a Kormany ne
gyakorolhasson befolyast e szervek miikodésére koltségvetési
vagy egyéb pénziigyi alapon.
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2.16. A szabalyozo hatosag

2.16.1. Bevezetés

A legtobb orszaghoz hasonléan hazank koézigazgatdsi intézmény-
rendszerében is egyre jelentosebb szerepet kap a szabdlyozo6 hatdsag
szervezete és kiilonosen ,szabdlyoz6” hataskore. Az ,angolszasz jog-
rendszerbdl eredé” szabalyozé hatdsag tipizalasa, elemzése, fogalmi
elemeinek feltarasa azonban az ,,angolszasz jogrendszereken” kiviil
igencsak komoly nehézségekbe iitkozik, hiszen a puszta adaptacioval
vagy elnevezéssel a szabalyozd hatdsag nem lesz az adott orszag koz-
igazgatasi szervezeti jogainak immanens része, illetve 6nallé szervezet-
tipusa. Hazankban mindez kiilénosen jellemzd, hiszen a vilaggazdasag
és a nemzetkozi kereskedelem folyamatos fejlédésének, illetve atalakult
szerkezetének hatasai alapjan sziikségszerten adaptalt kozigazgatasi
jogintézmények, szabalyozasi elvek és mddszerek nagyobbrészt ugy
épiltek be hazank jogrendszerébe, hogy sem dogmatikai, sem jogal-
kotasi értelemben alapvetéen nem lettek harmonizalva a hazai jog-
rendszer (kiilondsen a kozigazgatasi jog) tobbi elemével. (Ez egyébként
a legtobb eurdpai orszagban ugyanigy tortént, mert a globalizal6do
és felgyorsult vilaggazdasagi folyamatokban szamos esetben nincs
id6 az adott jogintézmények puszta adaptacion kiviili megfelelé har-
monizaldsara.) A legtobb orszdg tehat a kell6 jogtudomanyi el6ké-
szités nélkiil vette at a fejlett piacgazdasagokban toretlen és szerves
fejlédés eredményeként kialakult, kiforrott kozigazgatasi intézmé-
nyeket — ennek szembetting példaja a szabalyozo6 hatosag.'>
Altaldnosan megallapithatd, hogy a szabalyozé hatéség — ugyan
orszagonként valtozatos szervezeti keretekben és jogallassal — szamos

122 Az Eurépai Unid szintjén kiemelhetd példa a 2003-ban hatalyba lépett elektronikus kom-
munikdciora vonatkozo keretszabalyozasi rendszer, azon beliil a keretiranyelv, amely
az Eurdpai K6zosségen beliil is 1étrehozta a szervezetében, allamszervezeti elhelyezésében
ugyan valtozatos (tehat tagallami hatdskorben kialakitott), de tevékenysége, fiiggetlensége,
felel6ssége és a piaci szereplok garancialis védelme (példaul a dontések birdsagi feliilvizs-
galata) szempontjabdl egységes hirkozlési szabdlyozo hatésagok ,,haldzatat” (National
Regulatory Authority - NRA).
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kozigazgatdsi dgazatban meghatarozé szervtipussa valt, azonban
igazi térhoditdsa vilagszerte a piaci kozszolgaltatasok'> szerkezeti és
kozellatas-szervezési reformjaval kapcsolatos agazatokban jellemzd.
Egyrészt ugyanis a piaci kozszolgaltatasok szerkezeti reformja — don-
téen liberalizdcidja és privatizacidja — vilagviszonylatban egységes
kereteket mutat (miutan a kozszolgaltatas-liberalizaci6 dltalanosan
a XX. szazad végén valt dltalanos folyamatta, illetve a piaci kozszol-
galtatasok technologiai szempontbdl egységes haldzatok utjan mu-
kodnek). Masrészt e kozszolgaltatasok olyan jellegzetes sajatossagokkal
rendelkeznek, amelyek a gazdasagi kozigazgatas keretében jelentésen
feszitik a kozigazgatas hagyomanyos strukturait. Ebbol kovetkezéen
a piaci kozszolgaltatasokkal Osszefiiggd gazdasagi kozigazgatasnak
vilagviszonylatban is egységesithetd jogintézményei alakultak ki és
terjedtek el, mint a szervezeti jog szempontjabol a szabalyozo hatosag.

E kérdések tiikrében a piaci kozszolgaltatasok ellatasanak és
reformjanak vilagviszonylatban determinalt kozigazgatasi kerete ki-
vételesen fontossa, illetve szinte egyediilalléan érdekessé valik. A koz-
igazgatas rendszere, felépitése ugyanis kivétel nélkiil az allami szuve-
renitas, illetve a nemzeti sajatossagok alapjat képezi, amelyet minden
egyes — fliggetlen — allam sajat maga alakit, és amelybe beavatkozast
egyetlen orszag sem tiir (még a legsikeresebb és legegységesebb re-
gionalis integracio, az Eurdpai Kozosség keretében sem). A piaci koz-
szolgaltatasok alapvetd sajatossdga azonban, hogy egyrészrdl kiterjedst,
napjainkra mar vilagméretii halézatok ttjan miikodnek, masrészrol
mind az atvitel, mind a miiszaki, technoldgiai alapok, mind pedig
a gazdasagi szempontok mentén, orszaghatarokat nem ismerve mu-
tatnak egységes, kozos jellemzdéket. Ebbdl kovetkezden a piaci (ha-
lézatos) kozszolgaltatasok miitkodtetése, igazgatasi és piacszerkezeti

123 A legtipikusabb piaci alapt kozszolgaltatasok: a villamosenergia-szolgaltatas, a tavhéellatas,

a gazszolgaltatas, az ivovizellatds, a szennyvizelvezetés, a vasiti, kozuti és 1égi kozlekedés,
szallitds, egyéb tomegkozlekedés, a postai és hirkozlési szolgaltatasok (sajatosan a média-
szolgéltatas és a miisorterjesztés).
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reformja csak a kozszektorreformban élenjard orszdgok altal igen
hosszu idén keresztiil és nagyon nehezen kialakitott, illetve részben
nemzetkozi 6sszefogds mentén kifejlddott, napjainkra vilagviszony-
latban egységesedo kozigazgatasi eszkozok és intézmények keretében
folytathato sikeresen. Természetesen az egyes orszagok messzemendkig
onalloak a kozszolgaltatasok szervezésében, és orszagonként szamos
sajatos modszer is jellemzének mondhat6, mégis minden piaci koz-
szolgaltatas-muikodésnek, reformnak van egy meghatarozhaté kozos
alapja, kozigazgatasi modszere, eszkozcsoportja, amelynek jogrend-
szerbe illesztése nélkiil a kozszolgaltatas-szervezés nem tudja bet6lteni
egyetlen igazi céljat, mégpedig a k6zjo, a kozérdek érvényesiilését. E te-
kintetben tehat szervezeti szempontbdl a szabalyozé hatésagok sajatos
tevékenységei emelhetdk ki.

2.16.2. A szabalyozé hatosagrol altalanossagban

A szabalyozé hatdsag mas tipusu ,hatosagoktol” valo elhatarolasi is-
mérve nem a szervezeti fliggetlenségben, és nem is a jogszabalyalkotasi
hat4skorben keresendd. S6t, szamos esetben az elnevezésen kiviill nem
is tekinthetd 6ndllé kozigazgatasi szervtipusnak. A szabdlyozo6 hatdsag
onallo szervezeti kategdridjaval osszefiiggésben ugyanis kiemelendo,
hogy a szabalyozé hatdsag fogalma, szervezeti jellege, miikodésének
sajatos modellje'** az angolszdsz jog- és kozigazgatasi rendszerekbdl
eredeztethetd. Innen terjedtek el vilagszerte, kiilonosen a liberalizalt
piaci alapu kozszolgaltatasok és meghatarozott gazdasagi igazgatasi
agazatok szervezeti modelljeként.'” A szabalyozé hatésagok altalanos

124 BaLAzs Istvan (2014): Eurdpai kozigazgatas — alom vagy valosag? In PATYI Andrés
- LapsANszkY Andrés: Rendszervdltds, demokrdcia és dllamreform az elmuilt 25 évben. Unnepi
kotet Verebélyi Imre 70. sziiletésnapja tiszteletére. Budapest, Wolters Kluwer. 35.
12> HorVATH M. Tamas (2005): Kézmenedzsment. Budapest-Pécs, Dialog Campus Kiado. 98.;
OECD: Distributed Public Governance. (Agencies, Authorities and Government Bodies.)
Paris, 2002. 9-31.; Better Regulation Task Force: Independent Regulators. London, 2003.
5-10.; GILARDI, Fabrizio (2005): Evaluating Independent Regulators. OECD: Designing
Independent and Accountable Regulatory Authorities for High Quality Regulation. Expert
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térhoditasaban jelentds szerepet képviselt tovabba, hogy a liberaliza-
ciot atfogdan tamogatd és 6sztonz6 nemzetkozi szervezetek'® (Vilag-
bank, Nemzetkozi Valutaalap, OECD, WTO) hatdrozottan timogattak,
s6t szamos esetben elvartak, illetve a gazdasagi, pénziigyi fejlesztési
program vagy adott tdmogatas feltételéiil szabtdk a szabdlyozo6 ha-
tosagok létrehozasat, mikodtetését. Részben tehat az ,eredetre” és
a sajatos nemzetkozi ,,0sztonz6 erdkre” vezethetd vissza, hogy a sza-
balyozé hatdsagok ugyan vilagszerte elterjedtek, de legtobb esetben
csak az elnevezés szintjén, a szervezet tipusat jelolo elnevezés ,egyszer(i
leforditasa” mentén.

A szabalyoz6 hatésagokat allami szervezeti rendszeriikbe ,,csa-
tornazd” orszagok tobbségében ugyanis a szabalyozé hatdsag fogalma
az elméletben kidolgozatlan, a jogalkalmazoi gyakorlattol idegen és
a nemzeti sajatossagokat tiikrozé szerves fejlédéssel kialakult, ,ha-
gyomanyos” allami intézményrendszer keretében jogallasat tekintve
értelmezhetetlen szervezeti modellt, kategoriat jelent. Ezekben az or-
szagokban (a ,modern kontinentalis jogrendszerek” tobbségében is)

Meeting London, 10-11 January, 2-21.; MOORE, Michal C. (2005): Maintaining Efficient
and Effective Relations Between Regulatory Authorities. OECD: Designing Independent and
Accountable Regulatory Authorities for High Quality Regulation. Expert Meeting London,
10-11 January, 4-8., 16-17.; KEssIDEs, Ioannis (2005): Crafting Regulation for Privatized
Infrastructure. OECD: Designing Independent and Accountable Regulatory Authorities
for High Quality Regulation. Expert Meeting London, 10-11 January, 2-23., 32-33;
VAGLIASINDI, Maria (2004): Regulation of Infrastructure Services. In: Transition Report on
Infrastructure. Office of the Chief Economist (OCE) - European Bank for Reconstruction
and Development (EBRD), Chapter 3, 53-65.; THATCHER, Mark (2005): Independent
Regulatory Agencies and Elected Politicans in Europe. OECD: Designing Independent
and Accountable Regulatory Authorities for High Quality Regulation. Expert Meeting
London, 10-11 January, 2-15.; GILARDI, Fabrizio - BRAUN, Dietmar (2006): Delegation in
Contemporary Democracies. Abingdon, Routledge. 99-110., 125-144.

126 CsikOs-NaGy Béla (2002): Kozgazdasdgtan a globalizdcio vildgaban. 11. kotet, Budapest,
MTA Térsadalomkutaté Kézpont. 64.; GuLYAs Gyula - JENEI Gyorgy (2002): Osszehasonlité
kozpolitika. Budapest, Aula Kiad6 Kft. 376.; The World Bank (2000): Entering the 21st
Century. World Development Report 1999/2000. New York, Oxford University Press. 17.,
21-22.; STIGLITZ, Joseph E. (2004): The Roaring Nineties: A New History of the World’s Most
Prosperous Decade. New York, W. W. Norton & Company, Inc. 202., 205-209., 220-221.,
226.,229-230., 292.; STIGLITZ, Joseph E. - CHARLTON, Andrew (2005): Fair Trade for All:
How Trade Can Promote Development. New York, Oxford University Press. 34., 80-81., 89.,
94.,205.; HELD, David - McGREW, Anthony (2007): Globalization Theory: Approaches and
Controversies. Cambridge, Polity Press. 106., 113., 190., 194.
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a szabalyoz6 hatdsag egyrészt eredeti szervezeti és miikodési rend-
szere szerint altalaban beilleszthetetlen, masrészt jogallasat, fogalmi
elemeit, miikodését, fiiggetlenségét, hatékony kozjogi eszkozeit te-
kintve - tobbségében - kidolgozatlan, harmonizdlhatatlan szervezeti
rendszert képez. Mindebbdl kdvetkezden a szabalyozo hatdsag szamos
allamban - a széhasznalat ellenére — nem mindsitheté 6nallé szerv-
tipusnak, elhatarolhat6 kozigazgatasi szervezeti elemnek.'’

Az angolszasz jogrendszerekben megszervezett szabéalyozé hato-
sagok azonban (az angolszasz jogrendszer jellemz6ibdl kovetkezGen)
mind a tevékenység, a szervezet, a miikodés, a fliggetlenség, mind
pedig a kozszolgaltatasi tartalmu szabalyozoéi funkciok korében va-
16di sajatossagokkal rendelkeznek. Mindezek koziil azonban egyediil
a »tevékenység” mindsithetd a szabalyozé hatdsagok tekintetében
vilagszerte egységesen és altalanosan érvényesiilé, meghatarozé és
elhatarolasi alapot képezé tartalmi ismérvnek.

A tevékenység is csak azért, mert a piaci alapu halézatos kozszol-
galtatasok tobb jellemzdjiiket tekintve vilagszinten egységes miikodést
mutatnak. Vagyis a liberalizalt piaci kozszolgaltatasok széles korben
elterjedt szabalyoz6 hatdsagainak egyetlen vilagszerte altalanosithato,
valddi jellegzetes ismérve sajatos tevékenységében jelentkezik, amely
az allami berendezkedésektdl és a jogrendszerektdl is nagyobbrészt
fiiggetlentil megalapozza a szabdlyozé hatésag mas kozigazgatasi
szervezettipusoktol valo elhatdrolasat.

Elnevezésével ellentétben viszont a szabalyozé hatdsag sajatos
tevékenységeinek nem a jogalkotdsi hataskor a legfébb, dltalanos jel-
lemzdje, hanem:

« apiacszabdlyozas,

o apiacfeliigyelet,

« ajogvitarendezés,

o apiacvédelem,

127 LAPSANSzKY Andras (2009): A hirkozlés kozszolgdltatdsi-kozigazgatdsi rendszerének fejlo-
dése és szerkezeti reformja. Budapest, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft. 371-372.
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a piaci verseny kozérdeki ,,mtikodtetése”, fenntartasa, hatékony
fejlédésének biztositasa,

a sajatos fogyasztoi jog- és érdekvédelem,

a tudomanyos, statisztikai, stratégiai, dontés-elokészitési alapt
piacelemzés,

a szolgaltatasi versenyben fennall6 kozérdek, illetve kozszolgal-
tatasi tartalom sajatos garantdlasa,

a piaci szereplékkel valo hatékony egyiittmiikodés kialakitasa,
a jogszabaly-el6készités,

a nemzetkozi egytlittmiikodés, koordindcié el6készitése
vagy — meghatarozott korben - ellatasa,

a nem hatosagi tipus, piaci elemz6-értékel6 funkciok, szolgal-
tatasi tevékenységek.

2.16.3. A szabalyozé hatosag fiiggetlensége

A szabalyozd hatdsagok fliggetlenségének alapjait tekintve elhatarol-
hat6 egymastol a piaci szerepldk, a piaci viszonyok iranyaban érvénye-
sitendd, az allamszervezeten beliili, a hatdsag szervezetét és tevékeny-
ségét illetden biztositando fliggetlenség rendszere, tovabba sajatosan
a szervezet anyagi alapjanak, pénziigyi ,.fiiggetlenségének” biztositasa.

Piaci szereploktdl valo fiiggetlenség

Mindenekel6tt dltalanosan megéllapithato, hogy a szabalyozoé hato-
sagok — mind a szervezet, mind a tevékenység értelmében vett - fiig-
getlenségének elsédleges alapja és szempontja a piactdl, a piaci
szereplktol valo fiiggetlenség teljes kort és garancialis biztositasa
a szabalyozas keretében.'”®

128 KovAcs Andras (2008): Mit6l szabdlyozé egy hatésag? In VALENTINY Pal - Kiss Ferenc
(szerk.): Verseny és szabdlyozds. Budapest, MTA Kozgazdasagtudomanyi Intézet. 36-37.
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Az dllamszervezeten beliili, alkotmdnyjogi fiiggetlenség

A piactol valo fiiggetlenséghez képest masodlagos jelentségii a sza-
bédlyozd hatésagok allamszervezeten beliili - szervezeti értelemben
vett — fliggetlenségének garantaldsa.'” A szabalyozo6 hatdsagi, gazda-
sagi igazgatasi feladatok jellege, jogérvényesitési tartalma, ,,hatokore”
altalaban nem igényli a szervezeti autonomiat eléré fiiggetlenséget.
Vagyis a szabalyozé hatdsag fiiggetlenségének jelent6sége nem éri el
az allamhatalmi agak, az alkotmanyos garanciak szintjét, elvi alapjat,
igy a hatalmi dgak szintjét eléré fliggetlenség (autonoémia) e szerve-
zetek esetében altalaban nem indokolt. (Ez aldli két kivételrél lasd
jelen pontban alabb.)

Ebbdl kovetkezden a szabalyozd hatosagok szervezeti fliggetlen-
ségének ,legmagasabb foka” dltalaban a minisztériumoktdl, illetve
viszonylag ritkan a kormanytdl valé fliggetlenség biztositasa. Ezekben
az esetekben a szabalyoz6 hatdsagot teljes egészében kivonjak a mi-
niszter vagy a kormdny iranyitasa és legtobb esetben a feliigyeleti
jogkore aldl is. A szabalyozo hatosagok szervezeti fliggetlensége tehat
az alkotmdnyjogi 0sszefiiggéseket eléré szervezeti autondmia és a koz-
igazgatasi hierarchia kozott helyezkedik el.

A szervezeti értelemben vett ,kozigazgatasi-alkotmanyjogi” auto-
noémiat a kovetkezd okok miatt nem sziikséges biztositani a szabalyozd
hatésagok tekintetében:

o Igazgatasi hataskoritk nem a gazdasagi verseny egészének
igazgatasat, hanem egyes sajatos és elhatdrolhatd szektorainak
igazgatasat jelenti (kivéve a gazdasagi verseny igazgatasat, mely
kivételrdl lasd korabban és jelen pontban késdbb).

o Alapvetden gazdasagi és miiszaki igazgatast latnak el, tehat
alapesetben — annak ellenére, hogy igazgatasi teriileteik nap-
jainkra a legtobb alkotmanyos alapvetd jog érvényesiilésének
egyfajta hatterét, alap-infrastrukturajat képezik - az alapvetd

12 MoLNAR Miklds (2002): A szabélyozé kozigazgatasi hatdsagokrol. Magyar Kozigazgatds,
52. évf. 11. sz. 641-650.
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jogok lényeges tartalmaval kozvetlen osszefiiggést nem mu-
tatnak, az alapvetd jogokkal kapcsolatos szabalyozast érdemben
nem érintik, tovabba kozvetleniil nem is befolyasoljak az alap-
vetd jogok tartalmat.

Az allami, kormanyzati, gazdasagi berendezkedés egészét, a koz-
szektor teljes szerkezetét tekintve — egyenként nézve — megha-
tarozo jelent6séggel nem rendelkeznek.

A gazdasagi és tarsadalmi viszonyok valamennyi rendszerére
kihato befolyassal, hatassal nem birnak.

Tevékenységiik nem rendelkezik olyan tartalommal, amelyet
a kormany érdekeivel szemben sziikséges érvényesiteni.
Alapesetben szervezetiiket és feladataikat nem indokolt a kor-
many iranyitasi befolyasatodl, gazdasagpolitikai befolyasatdl
védeni. (Ide nem értve a hatdsag tevékenységeinek, hatdsagi
hataskoreinek gyakorlasat, de ez a hatdsagi eljaras altalanos
eljarasi szabalyaibdl — hataskorelvonas tilalma - kovetkezik.)

Az allamigazgatasi hierarchia, azon beliil is dontéen a kormany ira-
nyitasa ala tartozo kozponti allamigazgatas (példaul minisztériumok)
hierarchikus szervezeti és szakmai iranyitasi befolydsa aldl viszont
altalaban sziitkséges ,,kiemelni” a szabalyozo hatdsagokat, illetve te-
vékenységeiket, mégpedig az aldbbi okok miatt:

 Napjaink gazdasagi és tarsadalmi viszonyainak egészére ugyan

kozvetett modon, de jelentds hatast gyakorolnak.

o Tevékenységiik kiilonosen érinti a gazdasagi alkotmanyossag

elveinek érvényesiilését, az egyes orszagok gazdasagi verseny-
képességét, a gazdasag és a kereskedelem mikodésének, illetve
fejlodésének szinte teljes struktdrajat.

« Alapvet6 és meghatdrozo részét képviselik a piacgazdasag szer-

kezetének.'3°

130 Turkovics Istvan (2013): Az energiaszolgaltatast szabdlyozo hatésagok. Miskolci Jogi
Szemle, 8. évf. 1. sz. 89-96.
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o Tevékenységiik kozvetett osszefiiggésben all az alapvetd jo-
gokkal.

» Igazgatasi teriileteik kiilondsen igénylik a gyors, szakmailag
tiiggetlen és megalapozott dontéshozatalt, illetve a szervezeti
stabilitast, a dontések szakmai kovetkezetességét, tovabba
a piaci egyensuly folyamatos és hatarozott biztositasat (ugyanis
ezen agazatokban oridsi ,elsiillyedt” — vagyis nagyon lassu
megtériilésii — befektetési koltségek jellemzdk, tovabba a piaci
verseny miikodése, fejlédése nagyon labilis).

« A globalizalt vilaggazdasag és kereskedelem, illetve az ,,infor-
macids tarsadalom” alapvetd haldzati és szolgaltatasi rendszereit
képezik.

o Jellemzéik kozott van a fokozott nemzetkozi jelentdség és a vi-
lagszinten egységes miikodési kovetelményrendszer.

« A tarsadalmi ,jolét” szempontjabol a szabalyozé hatdsagok
igazgatasi terrénumaba tartozo igazgatasi teriiletek un. alapvetd
sziikségleteknek, kozszolgaltatasoknak mindsiilnek.

A fentiek alol dltalanosan két kivétel van a szabalyozé tipusu hatdsagok
korében, tehat amelyek esetében mégis sziikségképpen kell garantalni
az autonomiat, a fiiggetlenséget a szabalyozd hatdsag szamara: a gaz-
dasagi verseny igazgatasa és szervezete, valamint a médiaigazgatas és
szervezete. A gazdasagi verseny és a média igazgatdsa ugyanis olyan
sajatossagokkal rendelkezik, mind tevékenységeit, mind alkotmanyos
alapjait illetden, amelyek feltétleniil indokoljak, megalapozzak az au-
tondm jogallast, a kormanyzati szervezeti rendszeren beliili garancidlis
fiiggetlenséget. Tovabba miutan a média, az informatika és a hirkozlés
kiterjedt konvergencidja mentén vildgszinten altalanos kozigazgatasi
szervezeti folyamat a média és a hirkozlés kozigazgatasi feladatainak,
szervezeteinek Osszevonasa, ezért napjainkban a hirkozlés igazgatasa
is e korbe sorolhatd, hiszen a szervezeti 6sszevonas alapjan a média-
igazgatdsban sziikségszer(i autonémia kiterjed, kihat a hirkozlési
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igazgatasra is. (Errdl részletesebben lasd korabban a kozigazgatasi
autondmia tipusainal emlitetteket.)

A szabalyozé hatésag tevékenysége vonatkozdsaban biztositando
fiiggetlenség

A szabalyozé hatdsagok fiiggetlensége elengedhetetleniil sziikséges és
garancialis szabalyozasi kereteket igényel tevékenységeinek gyakorlasa,
megfelel6 ellatasa korében. Alapvetéen fontos szabdlyozasi kovetel-
mény a szabalyozo hatésag tevékenységeire vonatkozd, allamszerve-
zeten beliili, kiilondsen a ,,politikatol” valo fliggetlenség biztositasa.
A szabalyoz6 hatésagok ugyanis a gazdasagi és tarsadalmi viszonyok
szinte teljességét, illetve a piaci verseny kozérdek tartalmat érinto,
igen sajatos tevékenységeket gyakorolnak, amelyekben kiemelten
fontos a feladatellatas és a dontéshozatal fiiggetlenségének garancia-
ja.B! Az allamszervezeten beliil orszagonként valtozéan érvényesiilé
szervezeti és szakmai iranyitasi viszonyok keretébdl tehat altaldnosan
szitkséges kivonni a szabalyozo hatosagok tevékenységeit (feladat- és
hataskoreinek ellatasat).

E fiiggetlenség biztositasara kiilonb6z6 modszerek alakultak ki,

amelyek koziil a legfontosabbak:

« A hierarchikus irdnyit6 szerv jogosultsagai korében korlatozzak
vagy teljesen kizarjak a konkrét utasitasi jogkort, a tag mérle-
gelést biztosité aktus-feliilvizsgalati jogkort, a jogszabalynak
nem mindsiilo (és ebbdl kovetkezden a jogalkotassal 6sszefiiggd
garanciakat nem tartalmazo), de normativ tipusu irdnyitasi,
szabdlyozoi eszk6zok alkalmazasdnak lehetdségét.

» A jogi szabalyozas garantalja, hogy a szabalyozo hatosag alkal-
mazottai tevékenységiik ellatasa keretében nem iranyithatdk,
nem utasithatok.

P! FAzZEKAS Jdnos (2005): A szabalyozé hat6sédgok jogallisdnak alapkérdéseirdl. In: Jogi ta-
nulmdnyok. Budapest, ELTE AJK. 123-154.

156



AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZETI RENDSZERE ES SZERVEZETI JOGA

o A szabalyozo6 hatdsagi hataskorok rogzitettségének, ,,elmozdit-
hatatlansaganak”, elvonhatatlansdganak garantalasa (ez azon-
ban altaldban kovetkezik a hatdsagi eljaras garancialis eljaras-
rendjének szabdlyozasabdl is).

A szabalyozé hatésag pénziigyi ,fiiggetlensége”

A szabalyozo hatésagok fliggetlenségének kiemelt biztositéka a szer-
vezet anyagi, pénziigyi fliggetlensége. A pénziigyi fiiggetlenség nem
az allami koltségvetéstdl valo fiiggetlenséget, hanem a hatdsag garan-
cialis védelmét jelenti anyagi alapjainak - egyedi gazdasagi, politikai
érdekek mentén torténd - kitiresitésétol. A hatdésag mikodésének
pénziigyi alapjai ugyanis jelentésen befolyasoljak a hatdsag hatékony
feladatellatasat és onallésagat. A hatésagok finanszirozasara vonat-
koz¢ szabalyok keretében tehat pontosan kell meghatarozni a hatésag
feladatainak, hataskoreinek fiiggetlen és maradéktalan ellatasahoz
szitkséges koltségvetést, pénziigyi alapokat.

Kiemelten fontos garancidlis elv a hatésag finanszirozasi rend-
szerét biztosito allami vagy egyéb szervezetek (akar piaci szerepldk)
eseti dontéseitdl valo fiiggdséget kizard finanszirozasi eljarasok, mod-
szerek szabélyozdsa a hatdsig mikddésének anyagi alapjai korében. Al-
talanosan alkalmazott mddszer, hogy a jogi szabalyozasban részletesen
meghatarozott feltételek mentén a piaci szereplSkre kirott dijfizetési
kotelezettség biztositja a szabalyozd hatésag finanszirozasat, anyagi
alapjat. Ebben az esetben olyannyira objektiv, pontosan meghatarozott,
tovabba ,.egyszert”, hatékonyan érvényesithetd és atlathaté dijfizetési
rendszer kialakitasa sziikséges, amely nem veszélyezteti a hatosag piaci
szerepl6ktol valo teljes korii fliggetlenségének érvényesiilését, garan-
cialis kereteit.'*

132 LAPSANSzKY Andras (2009): A hirkozlés kozszolgdltatdsi-kozigazgatdsi rendszerének fejlo-
dése és szerkezeti reformja. Budapest, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft. 373-378.
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2.16.4. A szabalyozé hatosag ,,szabalyozasi”, jogalkotasi hataskore

Altaldnosan megéllapithato, hogy a szabélyozo hatdsagok kisebb része
rendelkezik jogszabaly-alkotdsi hatdskorrel, jogszabalyok létrehoza-
sara és jogforrasi szinti normaalkotdsra vonatkozo jogositvanyokkal.
A szabalyoz6 hatdsagok igazgatasi teriiletein is tehat nagyobbrészt
elvalasztva miikddik a jogszabalyalkoto6i hataskor és a hatosag jog-
alkalmazo, jogérvényesitd tipusu feladat- és hatdskore. Ebbdl kovet-
kezéen — ahogy mar emlitettiik - a szabdlyozo6 hatésag mas tipusu
»hatdsagoktol”, kozigazgatasi szervektol valo elhataroldsi ismérve nem
a szervezeti figgetlenségben és nem is a jogszabalyalkotasi hataskorben
keresendo.

A szabalyozo hatdsagok jogalkotasi hataskorével osszefiiggésben
mindenekel6tt két elvi szempontot fontos kiemelni. Egyrészt, hogy
a szabalyozd hatdsagok ,eredetiikben”, ,,eredeti” jogintézményiikben,
vagyis az angolszasz jogrendszerekben valodi szabalyozasi feladatot és
kozigazgatasi funkciot toltenek be, e jogrendszerek jellemz6i alapjan.
Vagyis olyan kozigazgatasi jogérvényesitési funkciokban, igazgatasi
tertileteken jottek létre, ahol az angolszasz jogrendszer sajatossagaival
fontos és indokolt volt a hatosagi jogalkalmazason kiviil a szabalyozasi
feladatkor. (Ilyen indokok a kozszolgaltatasi rendszer liberalizalasa,
a piaci verseny sajatos, aszimmetrikus fenntartasa, fejlesztése, a ki-
emelt és gyorsan valtozé muszaki, halézati szabalyozasi szempontok,
a sajatos és nagy tomeget érinté fogyasztovédelem stb.)

Masrészt a jogalkotasi hatdskoron beliil megkiilonboztethetd a va-
16di jogszabalyalkotas és a jogszabalyalkotason kiviili, de normativ
tipust aktuskibocsatasi hataskor (ezen beliil is az Gn. soft law eszkozok
kiadasara vonatkozo jogkor). A szabdlyozo6 hatdsagoknak ugyan ki-
sebb része rendelkezik konkrét jogszabalyalkotasi felhatalmazassal,
de szinte mindegyike rendelkezik a jogszabalyokon kiviili normativ
tipusu eszkozokkel, normativ aktusok kibocséatasara vonatkozé felha-
talmazdasokkal, illetve elvi tipusu és/vagy az egyedi iigyektdl elvonat-
koztathato, altaldnosabb jellegti dontéshozatali jogkorrel (ez utdbbi ti-
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pikus példdja az Gn. piacszabalyozasi és az Gn. piacfeliigyeleti hataskor,
melyekrdl lasd a kovetkezd pontban).'*

Szinte minden orszagban tehat, még ott is, ahol a szabalyozé
hatésdg viszonylag ,idegen” intézménynek szamit, a szabalyozo hato-
sagok széles kort piacszabalyozasi hataskorrel és funkcidkkal rendel-
keznek, amelyen beliil jelentds piaci hatast, normativ tipusu, ,altalanos
érvényességli” dontéshozatali jogkorrel birnak. Tovabba szintén széles
korben kapnak felhatalmazast a vonatkozd jogszabalyok autentikus,
az egyedi tigyek terjedelmén kiviili értelmezésére, dltalaban kiilon-
féle normativ eszkozokkel (példaul ajanlas, iranymutatas, kézlemény,
elvi dontés, tajékoztatas, kiillonbozé eljarasi ,iratmintak”). Természe-
tesen a szabalyozd hatdsagok normativ tipusu aktusaival, eszkozeivel
Osszefliggésben az egyes orszagok jelentds valtozatossagot mutatnak
egyrészt abban, hogy egyaltalan biztositott-e széleskortien a normativ
aktuskibocsatasi jogkor, masrészt pedig a normativ aktusok, eszkozok
tipusainak szabalyozasa, tartalma, garanciai tekintetében is.

A jogszabalyalkotasi hataskorrel ehelytitt részletesen nem foglalko-
zunk, miutan a szabdlyozo hatdsag szamara biztositott jogszabalyalko-
tasi felhatalmazast minden jogallamban az alkotmanyos, a jogalkotasra
vonatkozo, kiforrott, ,hagyomanyos” alkotmanyjogi garanciak 6vezik.
Vagyis a szabalyozé hatdsagok jogszabalyalkotasi hataskore szinte
mindig a jogalkotasra vonatkozé altalanos szabalyozas kereteiben
érvényesiil, a jogalkotdsra vonatkozd altalanos szabalyozas hatalya ala
tartozik. Ebbdl kovetkezden a szabalyozé hatdsag jogszabalyalkotasa
olyan altalanos alkotmanyjogi témakor, melyre sem terjedelmi okbdl,
sem jelen fejezet kozigazgatasi jogi targykore miatt nem tériink ki.
A szabalyozo hatdsagok normativ tipust jogkorei azonban elméletileg
és a gyakorlatban is viszonylag kimunkadlatlan kérdéskort jelentenek,
melynek néhany kozigazgatasi vonatkozasat, szempontjat sziikséges
roviden elemzés ald vonni.

' LapsANszKY Andrds (2014): A szabdlyozo hatdsdg jogdllasinak, szervezetének, és ,,szaba-
lyoz6” feladatainak elméleti alapjai, sajatossagai. Uj Magyar Kozigazgatds, 7. évt. 3. sz. 6-8.
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A piaci folyamatokkal, a piaci verseny gyorsan valtozo fejlédé-
sével Osszefiiggd normativ tipus, a nem egyedi, hanem éltalanos jog-
értelmezési hataskor vitan feliil allo, alapvetd és jogallami keretekben
nélkiilozhetetlen eleme, hogy kizaroélag a jogalkotas egyértelmiien
meghatarozott felhatalmazasan keresztiil és annak terjedelmi hatarai
kozott biztosithatd, tovabba pontos kidolgozast és garancidlis szaba-
lyozast igényel tartalma, meghozataldnak eljarasi menete-struktuaraja,
esetleges kotelezo jellege, a jogorvoslat rendszere, valamint a — koz-
igazgatasi szervezethez képest - elkiiloniilt kiils6 jogalanyokat, piaci
szerepléket érintd jogi hatdsa. Kiemelten fontos, hogy a szabalyozé
hatésag hataskoreit rendezd jogi szabalyozas keretében a normativ
jellegti hataskorok kizardlag a piaci verseny fejlodése, a megfelelden
megalapozott jogérvényesités és a kozérdekl garanciak érdekében biz-
tosithatok, amelyben kifejezett és részletez6 rendelkezésekkel sziikséges
védeni a piaci szerepl6k jogait. E normativ aktusok ugyanis altalanos
tartalmuak, igy nehezen biztosithaté a velitkk szembeni jogorvoslat.
Ha a dontés altalanosabb jellegii és a meghozatala hatosagi hataskorben,
eljarasban torténik (példaul piacszabalyozasi, piacfeliigyeleti hatdsagi
dontés), akkor a jogorvoslati jogot messzemenden és garancialisan
biztositja a hatdsagi eljarasjog, ideértve az alapveté garanciat jelentd
birésagi feliilvizsgalat intézményét is. Amennyiben azonban a normativ
jellegti aktus kibocsdtasa a szabalyozasban nélkiilozi a hatdsagi eljardasi
garanciakat (példaul soft law eszkozok, azon beliil iranymutatas, ajanlas
stb.), akkor a jogorvoslati jog mar altalaban nem biztositott, illetve a bi-
rosagi feliilvizsgalat jogintézménye nem is tud érvényesiilni e korben.

A normativ jellegii aktusok korében a piaci szerepl6k jogainak
garancialis védelmét biztosit6 rendelkezések koziil kiemelhetd:

o az el6zetes konzulticio,

« apiaci szerepldk, illetve az érintett jogalanyok bevondsa a don-

tés-elokészitésbe,

o a hatdsagnak kotelez6 megvizsgalnia a konzultaciok korében

beérkezett véleményeket, észrevételeket,
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o egyéb egyiittmiikodési, koordindcids viszonyok a piaci szerep-
16kkel,

« aszabdlyozds garancidlisan biztositja, hogy a normativ aktus
kozvetlen kotelezettséget nem telepithet, vagyis a kiilsé jogala-
nyok szamdra nem koételezd, csak ajanlas jellegti (és esetlegesen
a normativ aktus szerinti tartalommal az érintett jogalanyok
szamara az egyedi és kozvetlen jogok, illetve kotelezettségek
meghatarozasa egyedi hatosagi eljarast, dontést igényel),

« a ,szabdlyozé hataskor” kotelez6 tartalom nélkiil kizardlag
a piaci jogalanyok onkéntes jogkovetését segiti, a kozhatalmi,
hat6sagi jogérvényesités elkeriilése, megelézése céljabol stb.

A szabalyoz6 hatosag normativ aktusok kibocsatasara vonatkozo felha-
talmazasa tehat felvet problémakat, ugyanakkor szamos olyan elényt
is magaban hordoz, amelyek miatt szinte nem lehet eltekinteni e hatds-
korok biztositasatol (kiillonosen, hogy a szabalyozo hatdsag kialakulasa
is ezen okokra, indokokra vezethet6 vissza). Ezek koziil — altalanosit-
hato értelemben - az alabbiak emelendék ki:

+ A szabalyoz6 hatdsagok egyedi tigyektdl elvonatkoztatott alta-
lanos jellegli, normativ tartalmu aktusai megfelelé garanciak
mentén segitik a szabalyozott piac rohamosan fejl6do, folya-
matosan valtozé mikodését, és kelléen rugalmasan alkal-
mazkodnak az érintett szolgaltatasok osszetett technologiai,
gazdasagi alapjaihoz, sajatos jogérvényesitési modszereihez.
(Az Amerikai Egyesiilt Allamokbdl kiindulé piaci liberalizécié
nem valdsulhatott volna meg ilyen 6vatos, de a piaci viszo-
nyok fejlddéséhez igazodd szabalyozo hatdsagi aktusok nélkiil,
ugyanis a miszaki, gazdasagi fejlédés adott szintjén egy erd-
teljesebb szabalyozdi beavatkozas visszafordithatatlan piaci,
gazdasagi karokat okozhatott volna a szektorban, mely adott
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piaci viszonyokhoz teljesen igazod6 beavatkozas jogszabdlyok
utjan nem biztosithatd.)"**

o A szabalyozo hatdsagok jelent6s szakértelemmel, jogalkalmazoi
tapasztalattal rendelkeznek a szabalyozott piac egészének
bonyolult szerkezetét tekintve, kiillondsen a piacszabalyozas,
a piacvédelem, a piaci verseny kozérdeki fejlédése és a koz-
szolgaltatasi tartalom garantalasa szempontjabol.

A szabalyozo hatdsagok biztositjak az altalanos jogértelmezést
olyan tarsadalmi és gazdasagi viszonyok tekintetében, amelyek
kialakulasara, mikodésére a vonatkozd jogszabalyok megalko-
tasa idején nem lehetett szamitani, vagy amelyek olyan Osszetett,
ujszerl elemeket tartalmaznak, hogy arra a jogi szabalyozas
még alapos, koriiltekint6 jogalkalmazas, jogszabaly-értelmezés
alapjan sem adhat egyértelmi megoldast.

o A szabalyozo hatosagok hatékonyabban garantalhatjak az adott
piac — utélag korrigalhatatlan — alapvetd stratégiai iranyainak
kijelolését, kozérdekd fejlédésének védelmét, illetve szerteagazo
gazdasagi és tarsadalmi hatdsait.'”®

A szabdlyozé hatésagok normativ tipusu aktusainak, eszkézeinek
fontosabb tipusai, tartalmi elemei, garancialis elvei az aldbbiak szerint
rendszerezhetok.

134

135

Hush a Phone Corporation v. US, 238 F.2d 266 (DC Cir. 1956). 99. U.S. App. D.C. 190;

238 F.2d 266; 1956 U.S. App. LEXIS 4023; In the Matter of Use of the Carterfone device in
Message Toll Telephone Service, 13 FCC2d 420 (1968); Release-Number: FCC 68-661; In the
Matter of Regulatory and Policy Problems Presented by the Interdependence of Computer
and Communication Services and Facilities, 7 FCC 2d 11 (1966), (First Computer Inquiry);
First Computer Inquiry, Final Decision and Order, 28 FCC 2d 267 (1971); Microwave
Communications, Inc., 18 FCC 2d 953 (1969); First Report and Further Notice of Inquiry,
17 FCC 2d 587, 590 (1969); Proposals for New or Revised Classes of Interstate and Foreign
Message Tolls Telephone Service (MTS) and Wide Area Telephone Service (WATS), 56 FCC
2d 593 (1975); 77 FCC 2d 384 (1980), In the Matter of Amendment of Section 64.702 of the
Commission’s Rules and Regulations (Second Computer Inquiry), 77 FCC 2d 384 (1980),
419 (Computer II. Final Decision)

LaPsANszKY Andras (2014): A szabalyozo hatdsag jogallasanak, szervezetének, és ,,szaba-
lyoz6” feladatainak elméleti alapjai, sajdtossagai. Uj Magyar Kézigazgatds, 7. évf. 3. sz. 6-8.
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1. AlapvetSen kizarolag a szabalyozott tevékenységekre vonat-
koznak, vagyis az adott, az igazgatott teriilet hatdlya ala tartoz¢ piaci
szereplok tevékenységét befolyasoljak altalanosabb tartalmi keretekben.
A fogyasztok, felhasznaldk, el6fizetSk (tehat a szolgaltatasokat igénybe
vevok) tekintetében altaldban nem alkalmazhatdk, nem irdnyadok.
A normativ aktusok hatalya tehat a szolgaltatasokat igénybe vevokre
kozvetleniil nem terjed ki.

2. Az érintett piaci szerepl6k vonatkozasaban sem birnak kozvet-
lentil kotelezé tartalommal, hanem kozvetett médon érvényesiilnek.
Vagyis kifejezetten a szabalyozé hatdsag jogalkalmazasanak f6 tartalmi
elemeit, a jogérvényesitésben figyelembe veendd, értékelhetd relevans
piaci magatartasokat, a mérlegelési szempontokat, a vonatkozd jogsza-
balyok értelmezésének alapvetd elveit hatarozzak meg, amelyek csak
egyedi jogalkalmazas utjan, az egyedi eljaras garancidlis keretében ér-
vényesiilnek a szolgaltatok tekintetében. A normativ tipust szabalyozoi
aktus azonban ily modon kozvetetten befolyasolhatja a piaci szereplok
tevékenységét, rugalmassa teheti a piacszabalyozast, ugyanis szamos
egyedi jogalkalmazas, kozhatalmi beavatkozas elkeriilhetd, ha a szol-
galtatok el6zetesen megismerik a szabalyozo6 hatdsag egyes tigyekkel,
jogszabalyokkal 0sszefiiggd kovetkezetes jogértelmezésének iranyat,
szempontjait, az esetlegesen jogszabalysértésként értékelt magatarta-
sokat és azok piaci sulyat, tovabba a valoszintisithet6en alkalmazandé
szankcionalas gyakorlatat, mérlegelési szempontrendszerét, elvi alapjat.

Egyes orszagokban kovetkezetesen helytelennek tartjak az ilyen
tipusu piaci befolyast (a hazai Alkotmanybirdsag is szamos dontésében
ezt képviselte), azon az alapon, hogy az adott normativ eszkoz ugyan
egyedi jogalkalmazas eredményeként valik kotelezové, és igy altalaban
tobbfoku jogorvoslat garantélja a piaci szereplk védelmét, mégis el6-
zetesen befolydsolja a piaci szerkezetet, a szolgaltatok magatartasat,
amely ellen nem biztositott a ,,jogorvoslat”. Ezen elv képvisel6i szerint
a szolgaltatok magatartdsara vonatkozo esetlegesen téves hatosagi be-
folyas a jogallamban belathatatlan kovetkezményekkel jarhat, ugyanis
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ha a szolgaltatok kovetik a normativ jellegti aktusban foglalt hatdsagi
jogértelmezést (példaul a jogszabalysértés, a szankcio elkeriilése érde-
kében), és ebbdl kovetkezéen nem is keriilnek a hatdsagi jogalkalmazas
kozhatalmi jogviszonyainak keretébe, akkor a vonatkozé targykérben
egyedi hatosagi aktus sem keletkezik a szolgaltatok iranyaba, amely
aktussal szembeni jogorvoslat soran egyaltalan megallapithato lenne
a hatosag téves jogalkalmazasi gyakorlata. Ezen elv alapjan tehat az al-
talanos normativ jellegti aktus ,nyomasara”, hatasara kvazi onkéntes
magatartdsok utjan akként érvényesiil a kozjogi norma, hogy a ha-
tosagok jogértelmezésének tartalmaval szemben a szolgaltatok jog-
védelmét nem toltik ki garancialis (jogorvoslati) biztositékok. Vagyis
a soft law eszkozokkel szembeni ezen elvi élt kritika szerint, ha példaul
a szabalyozo hatdsag egy ajanlasaban foglaltakat a szolgaltatok onként
kovetik, és az ajanlasban foglaltak tévesek, akkor az ajanlas anélkiil
befolyasolja hatranyosan, jogellenesen az egész érintett piac miiko-
dését, hogy hatosagi eljarasra sor keriilt volna. Raadasul egyrészt nem
minden ajanlds targyaban biztositott a hatosagi eljaras lefolytatasanak
lehet&sége/kotelezettsége, masrészt a szolgaltaté az ajanlast 6nma-
gaban nem tamadhatja, nem vitathatja jogorvoslattal, igy ,,lathatatlan
jog” alakulhat ki, melynek a piacon konkrétan érvényesiilé hatasa
van (hiszen 6nkéntes jogkovetéssel a piaci szereplék altalaban kovetik
az ajanlasban foglaltakat). (Mindez komoly probléma az Eurdpai Ko-
z0sség szervei altal alkalmazott soft law eszkozokkel kapcsolatban is.)
Mas megkozelités szerint viszont megfelelé garanciakkal e hatra-
nyok kizarhatok, illetve olyannyira csokkenthetdk, hogy a normativ
tipusu aktusok rugalmassagaban, piaci viszonyokhoz, muszaki, tech-
noldgiai fejlédéshez valé gyors igazithatdsdgaban, valamint a piaci
verseny szerkezetére is kihato jogsértések megel6zésében rejlé elényei
meghaladjak annak hatranyait. A ketté kozotti egyensulyt képezd
megoldasok, eszkozok kialakitasakor az egyes orszagok konkrét igaz-
gatasi tertiletein komoly hatdsvizsgalatok sziikségesek a normativ jel-
legti kozigazgatasi aktusok korlatainak megfelel6 meghatarozasahoz
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és a kozérdekd, altaldnos (normativ alapu) piaci hatasok kivaltasaval
jaré elédnyok megfelel$ kiaknazasahoz.

3. Altaldnosan érvényesiild modellnek tekintheté az egyedi,
konkrét eljardsok megfelelé lefolytatdsahoz sziikséges eljarasi cselek-
mények vonatkozasaban biztositott normativ tipusu aktuskibocsatasi
jogosultsag a szabalyozo hatdsag szdmara. Az ilyen tartamu ,,szaba-
lyozasi” jogkor — akdr kozvetleniil kotelezd jelleggel — az egyes piac-
szabalyozasi, piacfeliigyeleti eljarasokhoz sziikséges formai, tartalmi
kovetelmények (,,formanyomtatvanyok”, ,mintak”, adatszolgaltatasi
tablazatok stb.) eléirasara vonatkoz6 normativ jelleg(i hataskoroket
foglalja magaban az eljarasok egyszertsitése, az érintettek szaimara
kovethetébbé, vilagosabba tétele, illetve a kozérdeknek megfelel6 egy-
ségesitése érdekében. Alkalmazasa, szabalyozasi mdédszere minden
esetben egyedi, konkrét hatdsagi hataskorokhoz és eljarasokhoz kotott.

Az idesorolhaté normativ eszk6zok, aktustipusok tekintetében
az egyedi eljarasok garanciai, igy jogorvoslati rendszere is érvényesiil,
ezért széles korben alkalmazott és elfogadott modszer. Alapvetden
a piaci szerepldk eljarasi jogait és kotelezettségeit hatarozza meg al-
talanosabb értelemben és a piaci szerepl6k érdekében, azaz a piaci
szereplOk egyes eljarasokban vald részvételének konnyitését, segitését,
egyszerUsitését célozza (példaul az adott piacszabalyozasi hatdsagi
eljarasban sziikséges széles kort adatszolgaltatas altalanos jellegt,
el6zetes meghatarozasa, esetlegesen a kitoltéshez sziikséges magyara-
zatokkal, indokokkal).

4. Szintén a normativ eszkozok korébe sorolhato a piaci szereplék
tajékoztatasa, egyes bonyolult eljarasokban vald ,felkésziilésének”
el6segitése, tovabba az 6nkéntes jogérvényesités osztonzése érdekében
kiadott kozlemények, irdnymutatasok, tajékoztatasok kibocsatésa. E16-
készitéstik altaldban a piaci szerepl6k bevonaséaval és a piaci szereplok
véleményének figyelembevételével torténik!*® (példaul a jelentGsebb és

3¢ KovAcs Andras (2008): Mitél szabalyozé egy hatésag? In VALENTINY Pal - Kiss Ferenc
(szerk.): Verseny és szabdlyozds. Budapest, MTA Kozgazdasagtudomanyi Intézet. 34.
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Osszetett piacszabalyozasi hatdskorok menetét, a vizsgalat szempontjait,
modszereit, a relevans adatkoroket, a vonatkozo piaci tevékenységeket,
a jogalkalmazas elveit ismertetd kozlemények, tovabbad a piacfeliigyelet
vizsgélati szempontjait képez6 fobb piaci magatartasokra, szankciona-
lasi politikara vonatkozoéan kiadott tajékoztatasok).'”

2.16.5. A szabalyozo hatdsag alapveto sajatossaga és f6 elhatarolasi
ismérve: kozigazgatasi tevékenységeinek rendszere

Ahogy mar emlitettiik, a szabalyozo6 hatésagok tevékenységének rend-
szere képezi a szabalyozé hatosag 6nallo elhatarolasi ismérveinek, szer-
vezeti sajatossagainak legfontosabb alapjat. Természetesen az allami
funkciok, az allami feladatok strukturdja altalanosan is alapvetd hatast
gyakorol a feladatot ellato kozigazgatasi szervezet felépitésére, funk-
cidira, miikodésére, ez azonban kiilondsen érvényesiil a szabalyozé
hatésagi allami beavatkozas, dllami feladatellatas keretében. A sza-
balyozo hatdsagok altal igazgatott piacok sajatos szerkezete, jellemz6i
alapjan tehdt a szabalyozé hatosagok altalaban a piac mitkodésének
teljességét érintd beavatkozasi, igazgatasi hatdskorokkel rendelkeznek,
illetve e feladat- és hataskoriik is igen jellemz6 sajatossagokat mutat.'*®
A szabalyoz6 hatdsagok kozigazgatasi tevékenységeinek altalanosithato,
sajatos jellemz6i koziil az alabbiak emelenddk ki.

a) Alapvet6 a konkrét piaci szereplok egyedi ismerete és a velitk
kialakitott konzultativ, egyiittmiikodési tipusa kapcsolat.

b) A kozhatalmi, hatésagi beavatkozas mellett kiemelten fontos
a szabalyozo hatdsag szolgaltato tipusu feladatellatasa, a piaci ver-
senyben betoltott stratégiai, informativ szerepe.

LaPsANszKY Andras (2014): A szabalyozo hatdsag jogallasanak, szervezetének, és ,,szaba-
lyoz6” feladatainak elméleti alapjai, sajétossagai. Uj Magyar Kézigazgatds, 7. évf. 3. sz. 6-8.
FAZEKAS Janos (2013): Szabalyozo6 hatdsagok és onallo szabalyozd szervek Magyarorszagon.
In FazexAs Marianna (szerk.): Uj generdcié a kozigazgatdstudomdnyok miivelésében.
Posztdoktori konferenciakétet. Budapest, ELTE E6tvos Kiadd. 107.
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¢) A piacfeliigyelettel 6sszefiiggé egyedi hatosagi jogalkalmazas,
kiilonosen a szankcionalas lehetéség szerinti elkeriilése a jogsza-
bélyban biztositott modszerek alapjan. A szabalyozo6 hatdsag szolgal-
tato, operativ, szervezé tevékenységek mentén is igyekszik biztositani,
el6segiteni a piac miikodését, kozérdeki fejlédését, ezen beliil a piaci
szereplék — lehetdség szerinti — 6nkéntes jogkdveté magatartasat.
Kiilonosen a piacfeliigyelet keretében a szabalyozo hatdsag altalaban
minden jogszabélyban biztositott eszkozzel a jogsértések megelézésére
torekszik, és nem a hatdsagi eszkozok egyedi alkalmazasara.

d) A szabalyozo hatdsag piaci verseny fenntartasaval, fejlesztésével,
intenzitasanak novelésével osszefiiggd hatdsagi hataskoreinek és egyedi
jogérvényesitési modszereinek kiemelten fontos és alapjaiban sajatos te-
vékenysége: a piacszabalyozas.”*” Az elméleti szempontbol még kidol-
gozatlan és igy félreértelmezésekkel is 6vezett piacszabalyozasi hatas-
korrel kapcsolatban fontos hangsulyozni, hogy egyértelmiien hatdsagi
(vagyis kozhatalmi) és egyedi jogalkalmazasi hataskort jelent. Ebbol
kovetkezden a piacszabalyozas tekintetében is érvényesiilnek a kozha-
talommal, a hatdsagi tevékenységgel sszefiiggd jogallami garancidlis
elvek. Miutan tehdt a piacszabélyozds az allami szervezetrendszert6l
elkiiloniilt, kiils6 jogalanyok (piaci szereplék) iranyaban beavatkozd
hatésagi hataskor, ezért alkotmanyos garancidkat igényel eljardsainak,
az eljarasok eredményeként hozhaté aktusok tartalmanak, tipusanak
és az igénybe vehet6 jogorvoslatok meghatarozasanak szabalyoza-
sa.'? A piacszabalyozasi hatdsagi tevékenység alapvetd sajatossagai
koziil kiemelend6 a tag mérlegelési jogkor, a piacszabalyozasi don-
tések folyamatos jellegt, ,,hivatalbdli” anyagi jogi feliilvizsgalatanak
és Uj piacszabalyozasi dontések meghozatalanak a lehetdsége, a piaci
szerkezet teljességére kiterjed6 jogalkalmazasi, piacelemzési, ,tényfel-

% LapsANszKY Andrds (2014): A szabalyozo hatdsdg jogdllasinak, szervezetének, és ,,szaba-
lyoz6” feladatainak elméleti alapjai, sajatossagai. Uj Magyar Kozigazgatds, 7. évf. 3. sz. 9.

140 KovAcs Andras Gyorgy (2012): Piacszabdlyozds és jogorvoslat. Budapest, HVG-ORAC
Lap- és Konyvkiado Kft. 25-27., 52-59.
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tarasi” eszkozrendszer.'*! Sajatossaga tovabba, hogy a piacszabalyozas
eredményeként hozott hatdsagi dontés a teljes piaci versenyre, a piac
mikodésének egészére kihat, bar konkrét és kozvetlen jogi hatast csak
a dontés cimzettjeinek viszonyaiban valt ki.'*?

A piacszabalyozasi hatosagi hataskor és dontés sajatos jellemzéinek
tekintetében kiemelendé az is, hogy szamos esetben 6nmagaban alapoz
meg, keletkeztet tovabbi hatdsagi eljarasokat. (Vagyis nem a jogi sza-
balyozasbol, hanem piacszabalyozasi dontésbol ered szamos hatosagi,
altalaban szintén piacszabalyozasi tipusu eljaras, jogérvényesitési
hataskor. Fontos azonban megjegyezni, hogy a piacszabalyozasi ha-
taskorokon alapul6 eljarasokat a piaci szerepldk jogainak védelmében
legalabb keretjelleggel szabalyozni sziikséges. Ilyen tipusu piacsza-
balyozasi funkcié példaul a piaci er6 meghatarozasa, ugyanis a piaci
er6folény, a meghatarozo piaci ,,szerep” hatosag altali megallapitasa
az adott piaci szerepld tekintetében szamos ujabb hatosagi eljarast
eredményez a piaci erével kapcsolatos jogalkalmazas, jogérvényesités
érdekében.) A piacszabalyozasi hataskor — azon kiviil, hogy a teljes
piaci miikodést érinti — altalaban szoros sszefiiggést mutat a szaba-
lyoz6 hatdsag igazgatasi teriiletével kapcsolatos nemzetkozi koordina-
cioval, nemzetkozi feladatokkal, illetve érinti az orszaghataron atnyulo
piaci viszonyokat, szolgaltatasi rendszereket is.'*’

e) A szabalyozo hatésagok masik legalapvet&bb és legjellemz6bb
tevékenysége a piacfeliigyelet.'** A piacfeliigyelet a piacszabalyozasi
hataskorh6z hasonldan egyedi, hatosagi tevékenységnek, hatdsagi
feliigyeletnek mindsiil, melyre egyértelmiien (de altalaban ,,mo-
gottesen”) kiterjed az altaldnos hatdsagi eljarasjog. A piacfeliigyelet

11 BAN Tamés - KONYVEs TOTH Pal (1997): Szabalyoz6 feliigyeleti hatosag alkotmanyos fel-

tételeinek megteremtésérél. Jogtudomdnyi Kozlony, 52. évf. 4. sz. 165.

KovAcs Andras (2008): Mit6l szabalyozé egy hatosag? In VALENTINY Pal - Krss Ferenc
(szerk.): Verseny és szabdlyozds. Budapest, MTA Kozgazdasagtudomanyi Intézet. 23.
VALENTINY Pal (2008): Hogyan mérik az agazati szabalyozé szervezetek hatékonysagat?
Kozgazdasdgi Szemle, 55. évt. 10. sz. 891-906.

LaPsANSzKY Andrds (2014): A szabalyozé hatdsdg jogallisdnak, szervezetének, és ,,szaba-
lyoz6” feladatainak elméleti alapjai, sajatossagai. Uj Magyar Kozigazgatds, 7. évf. 3. sz. 9-10.
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azonban a hatdsagi feliigyeleti tevékenység altalanos tipusahoz képest
tagabb feliigyeleti hataskort jelent a piacfeliigyelet ala vont tarsadalmi
és gazdasagi viszonyok tekintetében."> Magaban foglalja ugyanis
a piacfeliigyelet ald tartoz6 gazdasagi és tarsadalmi viszonyok alta-
lanos szakmai értékelési, dontés-elékészitési célu, piacelemzési tipusu
ellendrzését, jogszertiségi szempontu atfogd hatdsagi feliigyeletét,
valamint az ,altaldnos” hatosagi feliigyeletre jellemz6 feliigyeleti jog-
koroket is. A piacfeliigyelet tehat az adott elhatarolhaté gazdasagi
agazatra, piacra, szolgaltatasra vagy annak egy meghatdrozott részére
kiterjed6 atfogd ellenérzés és feliigyelet, amelyben a kozigazgatasi el-
lendrzési tevékenység valamennyi célja egyszerre, egységesen valosul
meg, azaz: a megeldzés, a jogszabalysértések feltarasa, valamint a jog-
szabaly-el6készités, a jogszabaly-mddositas és egyéb dontés-elkészitési
tevékenységek megalapozasa. A piacfeliigyeleti tevékenységben kiilon
kiemelendé a piacfeliigyeleti ellenérzés, amely a piacfeliigyeleti ha-
taskor elvalaszthatatlan és igen sajatos szerepet képvisel6 része. A tag
hatokort piacfeliigyeleti ellendrzés alapjan ugyanis a hatdsag atfogd,
a piac egészére kiterjedd piaci elemzd, értékeld tevékenységet folytat,
amelybdl kovetkezden a piacfeliigyeleti ellendrzés széles kort tényfel-
tarast biztositd eszkozokkel rendelkezik.

A piacfeliigyelet annyiban is sajatos hatdsagi feliigyelet, hogy
alapvet6 és elsédleges célja nem a jogszabélysértések szankcionalasa,
hanem olyan informaciok, tények, adatok feltarasa, amelyek elésegitik,
megalapozzak a kozigazgatds hatékony kozhatalmi jogérvényesitését
és egyéb piaci beavatkozasait, tovabba a piac kozosségi érdeki fejlo-
dését. A piacfeliigyeleti tevékenység keretében tehat a konkrét, feliigyelt
jogalanyokhoz képest a piacfeliigyelet targya, a feliigyelt tevékenység
jelentésebb hangsulyt kap. A piacfeliigyelet ebbdl a szempontbol elsé-
sorban inkabb egyfajta dontés-el6készitési, jogszabaly-el6készitési, gaz-
dasagi, gazdasagpolitikai elemzési tevékenység, és ezzel 6sszefiiggésben

145 HorvATH M. Tamas (2004): A szabalyozo hatosag tipust kozigazgatasi szervek szabalyozasi
koncepcidja. Magyar Kozigazgatds, 54. évf. 7. sz. 403-407.
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iranyul csak a jogszabalysértések vizsgalatara. A jogszabalysértések
tekintetében is megallapithato, hogy altalanos esetben a piacfeliigyelet
elsédleges célja nem a szankciéalkalmazas, hanem a jogszabélysértések
feltarasabol eredé tapasztalatok alapjan a piacszabalyozasi hataskorok
megfeleld ellatasa, fejlesztése, a kozérdeket érvényesitd, tisztességes és
hatékony piaci verseny fenntartésa, a szolgaltatasi rendszer miikodé-
sének, esetleges kozszolgaltatasi tartalmanak biztositasa, a piaci sze-
repl6k jogkoveté magatartasanak elémozditdsa, 6sztonzése, a tovabbi
jogszabalysértések megel6zése. Az ellendrzés nyoman feltart jogsza-
balysértések vonatkozasaban azonban a hatosagok a sziikségszerti és
megfelelé jogérvényesités érdekében hatékony és erds beavatkozast
biztositd feliigyeleti jogkorokkel, szankcidalkalmazasi hataskorrel
rendelkeznek. A piacfeliigyelet altalanos jogintézménye, hogy a szaba-
lyoz6 hatosag el6zetesen kdzzéteszi a jovoben tervezett piacfeliigyeleti
ellendrzési tervet (targyat és alanyait).

A piacfeliigyelet sordn a hatdsag természetesen nagyszamu, de
konkrétan meghatarozott jogalany, piaci szerepld iranyaban folytat
ellendrzést, és annak eredménye alapjan szamos egyedi jogalkal-
mazo, altalaban szankcionalo, kotelezettséget megallapitd tartalmu
kozhatalmi aktust, hatosagi dontést hoz. A piacfeliigyelet alapvetd
eszkozének tekinthetd a nyilvanossag, mind a jogszabalysértések ese-
tében alkalmazott jogkovetkezmények, az egyéb jogalkalmazé don-
tések, a kiilonb6z6 beszamoldk, eredmények, mind pedig az elvégzett
elemzések, értékelések szempontjabol. A piacfeliigyeleti tevékenység
piaci szerepldk és fogyasztok szdmadra is kiemelten fontos eleme
a piacfeliigyeleti eljards eredményeinek osszefoglalasa és kozzététele.
(Mindemellett altalanosan megallapithato, hogy a piacfeliigyeleti te-
vékenység, annak tartalma, eszkozrendszere, elméleti alapja egyarant
kidolgozatlan, rendszerezetlen jogintézmény a kozigazgatasi jogalkotas,
jogalkalmazas, illetve a kdzigazgatas-tudomany keretében, nemzetkozi
osszehasonlitdsban és hazankban is.)
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f) A szabalyozé hatdsagok a piacszabalyozasi és piacfeliigyeleti
tevékenységeken kivill is kiterjedt hatésagi funkcidkat gyakorolnak,
melyek koziil kiemelendd: a piacra 1épés feltételeinek biztositasa,
a piacra lépéssel kapcsolatos jogalkalmazas, az egyedi engedélyezésre
vonatkozd hatosagi hataskorok, szamos agazatban az Un. egyetemes
szolgaltatassal Osszefiiggd hatosagi feladat- és hataskorok ellatasa (kii-
16ndsen a ,,megfizethetd arakkal” 6sszefiiggd arszabalyozas), a szolgal-
tatok kozotti jogvitarendezési eljarastipusok, a széles kort fogyaszto-
védelmi és mindségvédelmi feladatok.

g) A szabalyozé hatosagok alapvetden fontos tevékenységét jelenti
a hatdsagi tevékenységeikkel 0sszefiiggd, de nem kozhatalmi, azaz
a nem hatdsagi tipusu szakmai feladatellatas, idesorolhatok kiilonosen
a nemzetkozi szinten, illetve az dllamszervezeti rendszeren beliil, va-
lamint a piaci szerepl6k iranyaban folytatott kiterjedt egyeztetési,
koordinativ funkciok, operativ, szervezo tevékenységek és szolgaltato
feladatok, az agazatpolitikai, agazatstratégiai feladatok, a nem hato-
sagi tipusu piaci elemzd, értékeld tevékenység, a széles kort dontés-
el6készité funkciok.
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3. AZ ONKORMANYZATOK AZ ALLAMSZERVEZETBEN
3.1. Allam és 6nkormanyzat

Az allam a kizardlagos hatalom olyan szervezeti rendje, amely meg-
hatarozott teriileten él6 népkozdsséget egyesit. Az allam polgarait
nem mas allamok, hanem sajat allamuk intézményei kormanyozzak.
Ebben az értelemben az allamok kozosségében minden allam egy kii-
lonleges 6nkormanyzat, melynek sajatossagat a szuverenitas fejezi ki.
A szuverenitas az allam 6nmaga kormanyzasara valo joga és képessége.
A szuverenitas fogalma azt is szemlélteti, hogy az allam a polgarai ko-
z0sségének legrendszerezettebb, legatfogdbb és legtobb hatalommal
rendelkezé szervezési formaja. A polgarokbol nemzet akkor kelet-
kezik, ha az allam eredményes a kozosségteremtésben. Ahogy az adott
foldrajzi teriileten csak egy allam létezhet, ugyanugy az adott allam
esetében csak egy nemzet kovacsolodhat.

Mindez nem jelenti azt, hogy az allamban csak egy kozosség 1é-
tezhet vagy létezik. A nemzet vagy a polgarok altaldnos kozosségén,
a tarsadalmon beliil vannak partikularisabb kozosségek is. Ilyen
elemi kozosség a csalad és a rokonsag, melyek szervezderejét az egy-
ségesség magas fokdra jutott nemzeti vagy tarsadalmi kozosség sem
sziinteti meg. De partikuldris kozosség az egyesiilet, a tudomanyos
tarsasag, az egyhdaz vagy a politikai part is. Ezek a partikularis ko-
z0sségek - eltéréen az allamtol - 6nmaguk megszervezésében nem
a szuverenitds elvei szerint és eszkdzeinek birtokaban jarnak el, hanem
autondmidjuk keretei kozott. Autonomidjuk terjedelmét a szuverén
allam hatdrozza meg, éspedig az egyes kozosségek jellegére tekintettel
kiilonb6z6 mértékben. Ha egy partikuldris k6zosség az allam 1ényeges
igazgatasi érdekeit érinti, akkor a részére engedett autondmia altalaban
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alacsonyabb fokd. Ha viszont a magan jellegli elemek dominalnak,
az autonomia gyakorlatilag teljes kord is lehet.

A partikuldris kozosségek teriileti alapon vald szervezédésének
az allamtorténetben nagy hagyomanya van, s6t a korai allamalakulatok
jorészt éppen ilyen helyi kozosségek szovetségeként jottek létre. A mai
értelemben vett allamrol a lokalis autonémiak felett allé egységes ha-
talom megteremtése 6ta beszélhetiink. Az integracié e mddja azonban
nem jelentette azt, hogy a teriileti autonémidk zarvanyai teljesen el-
tlintek volna az allam testébdl. A modern allam igazgatasi és szervezési
feladatainak ellatasa érdekében kifejezetten épit is azokra az eréforra-
sokra, amelyekkel a lokalis kozosségek rendelkeznek. Az 6sszallami
kormanyzast a helyi kozosségek onkormanyzasa kiegésziti és teher-
mentesiti. A kormanyzas és az onkormanyzas viszonya alapvetéen
politikai kérdés és, mint ilyen, valtozatos és valtozékony képet mutat.
Mindemellett kétségtelen, hogy a lokalis 6nkormanyzas az allam
egészére vonatkoz6 kormanyzas dominancidja mellett valosul meg, s
erre az Osszefiiggésre tekintettel a teriileti 5Snkormanyzas intézményeit
az allam részének kell tekinteniink. Az 6nkormanyzasban megnyil-
vanul¢ teriileti autondmia addig soha nem terjedhet, hogy az dllam
kormanyozhatdsagat veszélyeztesse. Ezt a megfontoldst tiikrozi a hata-
lommegosztas szerkezetére vonatkozod, tobbséginek mondhato felfogas,
amely az onkormanyzast — mint allami funkciot és intézményt — nem
tekinti 6nallé hatalmi agnak."*® Ezt a nézetet Magyarorszagon az al-
kotmanybirdsagi értelmezés is alatdmasztja, amely kovetkezetesen
a végrehajtd hatalom részének tekinti az 6nkormanyzatokat."” Isme-
retes azonban olyan elmélet is, amely az 6énkormanyzas szervezeti
foglalatat képezé municipialis hatalmat a hatalommegosztas 6nalld,
vertikalis elemének tartja. Az elgondolas els6 nagy hatasu képviselGje,
Benjamin Constant azt fejtegette, hogy a helyhatdsagok kozossége sza-

146 V6.: SARI Janos (1995): A hatalommegosztds torténelmi dimenzidi és mai értelme, avagy
az alkotmdnyos rendszerek belsé logikdja. Budapest, Osiris Kiadd. 237.
47 Lasd: 55/2009. (V. 6.) AB hatdrozat
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mara megadott igazgatasi hatalom nem a végrehajt6 hatalom ,,fiiggd
aga”, jollehet azt akadalyoznia sem kell."*® Barmiképp is vélekedjiink
az alapkérdésben, levonhat6 az a kévetkeztetés, hogy a teriileti on-
kormanyzds intézményei az dllam részét képezik, annak - leginkabb
hatalmi - elemeit6l csak viszonylagosan valaszthatdk el.

Az 6nkormanyzdas ésmintaja az dkori gorog polisz, olyannyira,
hogy a koziigyek intézésének ezt az intézményi rendjét az akkor ismert
allamformak egyikének, a legjobbnak tartja Arisztotelész."*® A polisz
a kozosség életének olyan szervezési modja, amelyben az allam és
a tarsadalom nem kiiloniil el egymastol. A kozépkori kiralysagok nagy
részére a helyi kivaltsagok tarka-barka rendszere volt jellemz6, ame-
lyeket birtokosaik gyakran a kozponti allamhatalomnak valé ellenal-
lasra hasznaltak. Az allam teriileti szervei egyszerre voltak a kozponti
igazgatas és a nemesi Onkormanyzas intézményei. A XIV. szazadra
Europa jelent6sebb varosai sorra szereztek onkormanyzati privilé-
giumokat, amelyek révén jelentds fiiggetlenségre tettek szert a feudalis
hatalom megtestesitdivel szemben, és 6nalléan szabalyozhattak és
intézhették polgaraik tigyeit. A feudalis teriileti autonomiak eléképei
ugyan a modern dnkormanyzatoknak, de a mai értelemben nem 6n-
kormanyzatok. A tertileti szervekre dont6en allami feladatok harultak,
de azokat sajat tigyiikként, sajat szerveikkel és személyi allomanyukkal
lattak el. A varosok onigazgatasa pedig elsésorban a nagyurak és az al-
taluk vezetett teriileti szervek fennhatdsaga aloli mentességet jelentett.
A feudalis dllam 6nkormanyzatai a feudalis uralmi szerkezet jelleg-
zetességeit tiikrozték, éppen ezért a polgari allamért folytatott kiiz-
delem a feudalis 6nkormanyzas kivaltsagrendszere elleni kiizdelem is
volt. Kiilondsen szemléletesen mutatja be ezt a folyamatot Tocqueville
Franciaorszag példajan.">

148 CoNSTANT Benjamin (1862): Az alkotmdnyos politica tana. Pest, Trattner-Karolyi. 126.
149 V6.: ARISZTOTELESZ (1984): Politika. Budapest, Gondolat.
130 ToCQUEVILLE, Alexis de (1994): A régi rend és a forradalom. Budapest, Atlantisz. 63-64.
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A polgari teriileti onkormdnyzatok rendszere a XIX. szazad elsé
felében jott létre Europaban. A polgari 6nkormanyzat eszmei alapja
a polgarok jogegyenldsége, alapvetd eszkoze pedig az altalanos
valasztojog. A modern dnkormdnyzat nem privilégiumok, hanem
alkotmdnyban meghatdrozott 6nkormanyzati jogok megtestesiilése.
A jogok arra adnak felhatalmazast, hogy az 6nkormanyzatok a helyi
tigyek torvényben meghatarozott korét szabadon és 6nalléan intézzék.
A modern allam joval szervezettebb, intézményesiiltebb és centra-
lizaltabb, mint feudalis valtozata. A megndvekedett ereji kozponti
allamhatalomhoz képest az 6nkormanyzatok autonémidja altalaban
kisebb fokot ér el, mint a ,,régi rend” idején, még akkor is, ha ezt
az autonomiat jogi és intézményi garanciak védelmezik. A modern
onkormanyzat mar nem rendelkezik igazsagszolgaltatasi jogokkal és
honvédelmi feladatokkal. Az 6nkormanyzatra tartozo helyi tigyek tar-
tomanya sziikebbé valt, mint a feudalis teriileti autonémiak esetében.
A modern 6nkormanyzat része az egységes allamhatalomnak, amely
abban is kifejezésre jut, hogy az allam ellendrzést, illetve feliigyeletet
gyakorol 6nkormanyzatai felett. Az 6nkormanyzati igazgatas az allam
igazgatasanak szovetében 1évo, elkiiloniilt mintazat. Az allam koz-
tigyeinek igazgatasat nem egyetlen szervezetrendszer végzi, hanem
a kozponti allamhatalomnak alarendelt allamigazgatasi szervek és
az allamigazgatas egészéhez képest onallo igazgatasi jogokkal rendel-
kezé onkormanyzati szervek egyiittesen.

3.2. Az 6nkormanyzatok torténete Magyarorszagon

3.2.1. A kiralyi és a nemesi varmegye

A két vilaghaborua kozotti magyar kozjogi irodalomban altalanosan el-
fogadott tétel volt, hogy Szent Istvan két intézményt adott a nemzetnek,
melyek az allam kiépitésének és fennmaradasanak alapjai lettek:
az egyik a kirdlysag, a masik a varmegye intézménye. Egyed Istvan
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értékelése szerint Magyarorszagnak megyei alkotmanya volt, az allam-
berendezkedés alapjat a megye alkotta, amely nemcsak kozigazgatasi és

igazsagszolgaltatasi egységként miikodott, hanem ,,politikai eréforras”
is volt abban az értelemben, hogy a kdznemesség minden tagjanak
biztositotta a lehetdséget az allamhatalom gyakorldsara. A megye volt

a torvény végrehajtoja — hatdsaga —, de a torvényesség Ore is, és az or-
szaggytlések kozotti idében a politikai élet kozpontja.'™! A toérvény-
hozast a megye kovetkiildési és kovetutasitasi jogaval befolyasolhatta,
a kozigazgatasban szabalyalkotassal és tisztvisel6i megvalasztasaval

kozvetleniil részt vett, torvényszékén itélkezett a szabalyok megszeg6i

felett. A helyi hatalomgyakorlas gerincét a varmegye intézményei je-
lentették ugyan, de a privilegizalt varosok, a nem orszagos nemesek

(nobilis praedialis) szervezetei, a szabad kertiletek és a hatardrvidékek

nem tartoztak a fennhatdsaga ala. A varosok koziil a legnagyobb foku

onallosaggal a kiralyi varosok rendelkeztek. Ezek autondmiajaba az is

beletartozott, hogy maguk donthettek a varosi polgarjog megadasarol,
mindemellett az egyes varosokban szamos tekintetben eltéré onigaz-
gatdsi szervezet alakult ki. Az anyaorszag helyi igazgatasi rendszerét6l

eltéréen alakult az 6nkormanyzas fejlédése a Biharerdén tuli orszag-
részben: ErdGelvén, azaz Erdélyben, ahol a szaszok és a székelyek a te-
riileti autonomia kiilonleges formait élvezték.

A Szent Istvan altal 1étrehozott megye kiralyi varmegye volt,
amely a szlav varrendszert és a frank comitatus intézményét egyesitve
elsésorban a kiralyi gazdasagok szervezetét alkotta, de teriiletén ellatta
a kiralysag katonai, igazsagszolgaltato és rendfenntartd feladatait is.'>
A kiralyi varmegye szazad- és tizedkeriiletekre tagolddott. A kiralyi
varbirtokrendszer a XIII. szazadban felbomlott, és a virmegye egyre
kevésbé volt képes funkcioit betdlteni. Kiillonosen a foldbirtokkal

Lasd: EGYED Istvan (1929): Vdrmegyei 6nkormdnyzat. Budapest, Eggenberger-féle
Konyvkereskedés, Rényi Karoly. 5-6.; EGYED Istvan (2016): A mi alkotmdnyunk. Budapest,
Dialég Campus Kiadé. 338.
92 V6.: ECKHART Ferenc (1946): Magyar alkotmdny- és jogtorténet. Budapest, Politzer
Zsigmond és Fia. 120.
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rendelkezd szabadok (miles, civis) jogait nem volt képes megvédeni
az Uj birtokarisztokracia a bardk (barones) hatalmaskodasaival
szemben, akik maganhadsereget tarthattak. Jogaik védelme érdekében
a nemesek (nobiles) a vairmegyét fokozatosan 6nmaguk igazgatasanak
szervezetévé alakitottak at, s ezzel 1étrejott a nemesi vairmegye. A me-
gyei nemesség egésze alkotta a megye kozosségét (universitas, com-
munitas), amely mar a XIII. szdzad masodik felében jogot nyert arra,
hogy két-harom képviseldjét elkiildje az orszagos térvénynapokra, és
jogvitas tigyeik elbirdlasara szolgabirakat valasszon. A nemesi var-
megye teriilete el6bb egységes, a XV. szazadtdl azonban jarasokra
(districtus) tagolodik.

A nemesi varmegye élén - akarcsak a kiralyi vairmegye ese-
tében - az ispan allott, akit a XV. szazad elején kezdtek el féispannak
(principalis) nevezni. A féispan tisztségét a kiraly adomanyozta tetszése
szerinti idére. A féispan helyettesét, az alispant (vicecomes) a f6ispan
emelte tisztségébe a maga bizalmi emberei, serviensei és officialisai
koziil. Kettejitk kozott maganjogi kotelem keletkezett. A XIV. szazad
derekatol a fegyveresen megjelent nemesek megyei gytilésén mar nem
a f6ispan, hanem az alispan elnokolt, és ez novekvé fontossagot adott
tisztségének, amely ekkor mdr a megye elsé hivatalanak szamitott.
A megyei nemesség igyekezett e tisztség betoltésére kiterjeszteni be-
folyasat, a megyei kozgytlés orszagos politikai szerepét felhasznalva
pedig a megyei 6nkormanyzat hataskorének kiterjesztésére is toreke-
dett. A politikai cél a kozigazgatasi jogkorok szélesitését is célozta,
ideértve a hiteleshelyekre harul feladatok ellatasat, az adok beszedé-
sének muveleteit, a kirdlyi rendeletek végrehajtasat, a hadbavonulasi
parancsok teljesitését, az 6zvegyek és az arvak védelmére szolgalod
intézkedéseket, mindenekelStt azonban a megyei igazsagszolgaltatas
szerveinek (sedes iudiciaria) megerGsitésére iranyult. A megye egye-
temleges felel6sséggel tartozott a kiralyt képvisel6 orszagbironak, akit
a megye legfobb fegyelmi hatdsaganak tekinthetiink.
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A Habsburg-kiralyok idején tovabb novekedett a nemesség érdek-
képviseleteként is miikdd6 nemesi varmegye jelentésége, amely egyre
inkabb a nemzeti fliggetlenségi torekvések gytjt6helyévé valt.!>> A me-
gyei dnkormanyzas alapintézménye valtozatlanul a megyei kozgytilés
(congregatio generalis) volt, de kialakult az a gyakorlat, hogy a nemesek
egy része mar nem személyesen jelent meg rajta, hanem szavazati
joggal rendelkez6 megbizottak révén képviseltették magukat. A me-
gyei kozgytilés valasztotta meg és latta el utasitassal az orszaggytlési
koveteit, itt ismerték el a kdzponti szervek rendeleteinek torvényességét
és hataroztak meg végrehajtasuk modjat; a kozgytlésen valasztottak
a megye tisztségviseldit, allapitottak meg a megye haztartasat, vetették
ki a helyi addt, vették fel a bekolt6z6 nemeseket a megyei nemesség
egyetemébe. A nemesi onkormanyzdas varmegyei rendszere atmenetileg
sziinetelt II. Jozsef uralkodasanak néhany évében, aki megsziintette
autondmiajukat, és az orszagot tiz — Erdélyt harom - kertiletre osztotta
fel, amelyek élén kiralyi biztos féispanok alltak gyakorlatilag korlatlan
hatalommal. Az abszolutista dllam kiépitésére kisérletet tévé kiraly
halala utan megsztnt a keriileti rendszer, és ismét miikodni kezdtek
a nemesi varmegyék.

A Habsburgok a varosokra altalaban szovetségesként tekintettek
a varmegyék onkormanyzatara épitkez6 nemesi ellenallassal szemben,
ezért szorgalmaztak a varosok, elsésorban a szabad kirdlyi varosok
szamanak novelését. A megyei nemesség tiltakozasanak erejét mutatja,
hogy 1608-ban torvénnyel korlatoztak az uralkodé azon jogat, hogy
szabad kiralyi varossa nyilvanitassal telepiiléseket vonjon ki a foldesuri
hatalom alél. Ezt a megszoritast az 1687-88. évi orszaggytlés ismét
torvénybe iktatta. A kiilonboz6 jogallast mezévarosok és a kozségek
onkormanyzasi szabadsaga joval elmaradt a szabad kiralyi varosoké
mogott, igy alig jelentettek ellenstlyt a nemesség politikai hatalmaval
szemben. A Mohdcs és a Rakoczi-szabadsagharc kozotti idészakban

155 V6.: uo. 269.
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a kozségek jobbagysaganak onvédelmi és Onigazgatasi szervezeteként
intézményesiiltek a parasztvarmegyék, amelyek a nemesi varmegyék
alarendeltségében alltak, de a tobb kozséget atfogo teriiletitkon rendel-
keztek korlatozott szabdlyozasi és itélkezési jogkorrel. Lényegesen na-
gyobb fliggetlenséget élveztek a virmegyékkel szemben a kivaltsagos
teriiletek, ezek ugyanis csaknem teljesen ki voltak vonva a virmegye
joghatosaga alol, és kozvetleniil kapcsolodtak az allam kozponti szer-
veihez. Tekintélyes kivaltsagos keriilet volt — tobbek kozott — a hajdua-
varosok és a jaszkun kertilet vagy a hatarérvidékhez tartozé csajkas
keriilet. Esetitkben a megyétdl valo fliggetlenséghez altalaban a kor-
manyszervektdl valo erds fiiggés tarsult, s ez 6nkormanyzasi szabad-
sagukat jelentdsen csokkentette.

Az 1848. évi torvényhozas azon az elvi alapon allt, hogy a megye-
rendszer az alkotmanyossag egyik biztositéka, de azt a népképviselet
alapjan ujra kell szervezni. A megyei 6nkormanyzas legf6bb szerve
valtozatlanul a kozgytilés, am amikor az nem iilésezik, a megye mu-
kodésének folyamatossagarol allandé bizottmany gondoskodik. A me-
gyék feliigyeletét pedig kormanybiztosok latjak el.

3.2.2. A polgari Magyarorszag d6nkormanyzatai

Az 1867 utan kialakult allamszervezetben az allam igazgatasi feladatait
a helyi onkormanyzatok és a kiralyi kozigazgatas helyi szervei lattak
el. Ez utébbiak csak jarasi szintig épiiltek ki, a kozségeket illetéen
a kozigazgatasi feladatok ellatdsa a helyi onkormanyzatokra harult.
A helyi 6nkormanyzat intézményrendszerének két bazisa volt: a var-
megye és a torvényhatosagi jogt varos, melyeket 6sszefoglaloan tor-
vényhatésagnak neveztek. Az als6 kozigazgatasi szintet a vairmegye ald
tartozd és onkormanyzati jogokkal nem rendelkez6 kozség jelentette.
A torvényhatdsag élén féispan allott, aki tisztségét a kiralytdl kapta,
de a kormdny bizalmat is élveznie kellett. Felligyeleti joga kiterjedt
a torvényhatdsagi jogallassal nem rendelkezd varosokra is. A varme-
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gyék hataskorét az 1886. évi XXI. térvénycikk szabalyozta, melynek
értelmében a megye sajat ligyeiben 6nalléan igazgat, a polgarokhoz
kozvetiti az orszagos kozigazgatas rendelkezéseit és orszagos politikai
tigyekkel is foglalkozik. A torvényhatdsagi jogu varosok hataskoreit
az 1870. évi XLII. torvénycikk allapitotta meg, lényegében a var-
megyékével megegyezden, de mégis azzal az eltéréssel, hogy a varosi
térvényhatosagok elsd- és masodfokud férumok voltak, mig a megyék
rendszerint csak masodfokon jartak el. A varmegyei igazgatas su-
lyét az is fokozta, hogy az 1871. évi XVIII. torvénycikk értelmében
megillette ket a feliigyeleti jogok olyan terjedelme, amely kozségek
onkormanyzatat jelentésen sziikité gyamkodas lehetéségét nyitotta
meg szamukra.

Az 1919. marcius 21-én kikialtott és 133 napig fennallé Tanacskoz-
tarsasag az allamot a tanacsok orszagos haldzatara épitette, amelynek
cstcsan a Szovetséges Tanacsok Orszagos Gytlése allt, az alatta 1évo
szinteket pedig a megyei, a jarasi, a varosi és a falusi tanacsok alkottak.
Csak a falusi és varosi tanacsot valasztotta a lakossag, a felsébb szinti
tanacsokat az iranyitasuk ala tartozé tandacs tagjai valasztottak.'™
A kiilonbo6z6 szinteken miikodé tanacsok egymashoz valo viszonyat
a még éppen csak alakuld szovjet-orosz allamépitési elméletbdl szar-
mazo6 demokratikus centralizmus elve szerint a szigoru hierarchia,
az ala-folé rendeltség jellemezte. Ebben a rendszerben az allamigazga-
tastol jogallasukban kiilonb6zé 6nkormanyzatokrdl nem lehet beszélni.
A Tanacskoztarsasag alkotmanyanak értelmében a proletarsag a tana-
csokban gyakorol minden kozponti és helyi hatalmat. A tanacsok fel-
adata, hogy végrehajtsak felettes szerveik rendelkezéseit, eldmozditsak
a tertiletiikon €16 népesség jolétét és intézkedjenek valamennyi helyi
jelentdségtli tigyben. A tanacsok rendszerének egységes miikodését
volt hivatott erdsiteni, hogy a megyék és a jelentdsebb varosok élén

134 V6.: BEER Janos (1959): A helyi tanacsok a magyar Tandcskoztarsasagban. In SARLOs Marton
(szerk.): A magyar Tandcskoztdrsasdg dllama és joga. Budapest, Akadémiai Kiado. 110.
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kormanyzétandcsi biztosok alltak, akik utmutatdsokat adtak és ellen-
6rzé tevékenységet lattak el.

A Tandcskoztarsasag bukdsa utdn azonnal visszaallitottak a régi
allamszervezetet és a helyi igazgatas korabbi rendszerét. A Horthy-
korszakban a helyi igazgatast az dnkormanyzati jelleggel miikodo
torvényhatosagok és a kozségek, valamint a kormadny teriileti és helyi
allamigazgatasi szervei valositottdk meg. A varmegyék elkeriilhetetlen
teriileti reformja mdr 1923-ban megtortént. A trianoni békeszerzédés
kovetkeztében az egykori 63 varmegyébdl csak 33 jutott az orszag terii-
letére, de ezekbdl is csak 10 maradt sértetlen, a tobbi csonka varmegye
lett. A teriileti reform 25 varmegyei torvényhatdsagot hozott létre.
A helyi igazgatds 1929-ben bevezetett atalakitdsa nyoman az 6nkor-
manyzatok jogkore sziikebbé valt, addig ellatott feladataik egy részét
a minisztériumok aldrendeltségébe tartozo allamigazgatasi hatosagok
vették at. Emellett a kormany megkapta a jogot a torvényhatdsagok
feloszlatasara. A centralizacid és az dnkormanyzati igazgatds szere-
pének csokkenése az 1942. évi XXII. torvénycikk elfogadasaval jutott
tetGpontra, amely - egyebek mellett — szikitette az 6nkormanyzatok
személyzeti autonomidjat és az egykori rendi varmegye korszerttlen
maradvanyait tavolitotta el az 6nkormanyzatok rendszerébél. Ebben
az idében mintegy negyven kozponti irdnyitas alatt allé kozigazgatasi
szerv miikodott a megyék teriiletén a torvényhatosag onkormanyza-
tatol fiiggetlenl.

1944 végén és 1945 elsé honapjaiban, miutan az orszag teriiletén
megsziintek a harcok, nem volt kozponti allami szerv és a kormanyzati
irdnyitashoz sziikséges feltételek is hidnyoztak.'”” A széthullott allam
ujjaépitésének kotdanyagat a helyileg szervez6d6 nemzeti bizottsagok
alkottak. A nemzeti bizottsagok el6bb a kozségekben és a varosokban
alakultak meg, majd a jarasokban és a megyékben is, hamarosan
pedig orszagos cstcsszerviik is létrejott. A nemzeti bizottsagok nem

195 Vo6.: BEER Janos (1962): A helyi tandcsok kialakuldsa és fejlédése Magyarorszdgon (1945-1960).
Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiado. 81.
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illeszkedtek bele a kozigazgatas szervezetébe, hanem helyi politikai és
allamhatalmi testiiletekként kezdeményezd, szervezé és ellendrzé te-
vékenységet folytattak annak érdekében, hogy a kormanyzati iranyitas
nélkiil maradt helyi kozigazgatas ismét miikodésbe lendiilhessen, és
megalakulhassanak a torvényhat6sagi dnkormanyzatok intézményei.
A régi helyi igazgatdsi rend helyredlldsaval a nemzeti bizottsagok sze-
repe csokkenni kezdett, mignem 1949 elején a kormany elrendelte
megsziintetésiiket.

3.2.3. A tanacsrendszer

Az 1949. évi XX. torvénnyel kihirdetett népkoztarsasagi alkotmany el-
torolte a helyi onkormanyzatok addigi formait, és 1étrehozta a tanacsok
rendszerét. A megyékben, jardsokban, a varosokban, a kozségekben
és a varosi kertiletekben - azaz a hivatalos teriileti egységekben — mii-
kodo tanacsok az allamhatalom helyi szervei. A tanacsrendszer lénye-
gileg tér el a polgari allam helyi 6nkormanyzataitdl: a tanacsok ugyan
az allam meghatarozott teriiletén fejtik ki tevékenységiiket, ebben
azonban nem az dnkormanyzas, hanem az allam szuverenitasa feje-
z6dik ki."*® Az allam politikai és gazdasagi hatalmanak alapjat a tana-
csok képezik. Az akkori dllamideolégia frazeoldgidja szerint a tanacsok
jelentik azt a szervezeti format, amely leginkabb képes a dolgozdk
széles tomegeire épiilni, és amelyben azok részt vesznek a helyi allam-
igazgatasi tevékenységben, vagyis a tanacsok a dolgozok legszélesebb
tomegszervezetei, a dolgozok mozgdsitasanak alapvetd intézményei.
A tandcsi szervezet a ,dolgozdék ontudatanak”, ,politikai képzett-
ségének”, ,koziigyek iranti érdekl6désének” megtelelé szervezet.'”
A helyi igazgatasnak ezt az ideoldgiajat titkrozte az 1950. évi I. tor-
vény, az els6 tanacstorvény. A tandcsok a nép egységes allamhatalmat

136 V6.: BEER Janos — SzaBO Imre (1949): A Magyar Népkoztdrsasag Alkotmdnya. Az 1949:
XX. torvény és magyardzata. Budapest, Hirlap-, Szaklap- és Konyvkiado Rt. 63.
197 V6.: BEER Janos (szerk.) (1951): Magyar alkotmdnyjog. Budapest, Tankonyvkiadé. 289.
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képviselik, és biztositjak a tervszertiséget, ellatjak a gazdasagi, tarsa-
dalmi és kulturalis vezetés feladatait. Az els6é tandcstorvény allamfel-
fogasa szerint a helyi tanacsnak nem az a rendeltetése, hogy autonémia
hordozéja legyen, hanem az, hogy elvégezze az egységes dllami fel-
adatok rajuk juto részét, és a kormanyzati célok teljesiilése érdekében
szervezzen helyi kozosséget. A tandcs harom elembdl allo szervezeti
egység: felsO szintli szerve a valasztott testiilet, maga a tandcs; helyet-
tesitd és végrehajtd szerve az dltalanos allamigazgatasi jogkorrel ren-
delkez6 végrehajto bizottsag; a kozvetlen allamigazgatasi feladatokat
pedig az agazatilag tagolt szakigazgatasi szervek latjak el. Az els6
tanacstorvény szabalyai szerint a tanacsok szervezeti egységei kozott
nemcsak horizontalis iranyitas érvényesiil, hanem mindharom szerv
a felettes tanacs megfelel6 szervezeti egységének is ald van rendelve,
tehat a vertikalis iranyitds is megvalosul.

A tanacsok kozott fennalld erds és merev hierarchia a kozponti
iranyitds olyan centralizalt médszereit alakitotta ki, amelyek a helyi
igazgatas sajatossagaival nyilvanvald ellentmondasba kertiltek. Annak
ellenére, hogy a helyi tandacs jogallasa szerint allamhatalmi szerv
volt, kdzponti iranyitasat — az akkori széhaszndlat szerint: féfeliigye-
letét - a minisztertanacs végezte a beligyminisztérium, tehat egy
tipikusan végrehajtd intézmény utjan. Rovid idén belil politikailag
is érzékelhetové valt, hogy a tanacsok helyi beagyazottsaga elmarad
a hatékony mtikodés érdekében elvarhaté mértéktdl, és nem tudjak
teljesiteni azt a feladatukat, hogy térédjenek a lakossag mindennapi
érdekeivel.'*® Ennek a problémanak a megoldasi szandéka vezetett
az 1954. évi X. térvény, a masodik tanacstorvény elfogadasahoz,
amely azt tlizte ki célul, hogy az egységes vezetés megdvasa mellett
a tanacsok onallésaga, ontevékenysége nagyobb mértékben bonta-
kozhasson ki. Ez az allamigazgatasi hataskorok decentralizacidjat
tette szlikségessé. Mindemellett a kozponti szervek — legf6képpen

158 Vo.: uo. 215.
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a minisztériumok - a tanacsi igazgatas dgazati szerveit a sajat helyi
szerveikként igazgattak. A masodik tanacstérvény az allamhatalmi
jelleg erésitése érdekében gy rendelkezett, hogy a tanacs — mas allami
szervek kozbeiktatasa nélkiil - kizarélag a legfelsébb allamhatalmi
szerveknek van alarendelve. A tandcsok kozponti irdnyitasaiban nem
a kormany, hanem a Népkoztarsasag Elnoki Tandcsa kapott meghata-
rozd szerepet. A végrehajto bizottsagokat ellenben a kormany, a tandcsi
szakigazgatast pedig a minisztériumok és az orszadgos féhatésagok
iranyitottak. A kozponti allami szervek iranyitdi jogai mindemellett
korlatozottan érvényesiiltek, mert a partszervek hierarchidjanak meg-
felel6en valamennyi tandcsi szervet a velitk azonos szinten elhelyezked6
partszervezetek iranyitottak.

Az 1971. évi 1. torvénnyel kihirdetett harmadik tanacstorvény
a helyi tanacsokat a néphatalmat megvalésité szocialista allam demok-
ratikus centralizmus alapjan mtikodé népképviseleti, onkormanyzati
és allamigazgatasi szerveiként hatarozta meg. A tanacsok f6 feladatava
ekkor az vélt, hogy atfogd tomegszervezetekként miikodve fenntartsak
a kapcsolatot a lakossag és a partszervek kozott. A torvény abbdl in-
dult ki, hogy a tanacsok miikodésének huszéves mikodésében meg-
teremtédtek a novekvo 6nallosag és ontevékenység feltételei. A helyi
fejlesztési programok és pénziigyi tervek kidolgozasaban, valamint
a helyi lakossagot szolgaltatasokkal ellaté intézmények létrehozasaban
a tanacsok a korabbi mértéket szamottevéen meghaladé autondmidhoz
jutottak. A tanacsreform a jardsokat mint tanacsi egységeket megsziin-
tette, de meghagyta az ott miikodo szakigazgatasi szerveket a megyei
tandcs jarasi hivatalaként. Ezzel az addig hdromszint{i magyar tanacs-
rendszer kétszintlivé valt. A tanacsok bonyolult irdnyitasa annyiban
egyszeriisodott, hogy a tandcsi szintek szervei kozott ala-folé rendelt-
ségi viszony immar csak a végrehajto bizottsagok tekintetében allt
fenn. A tandcsok horizontélis partirdnyitasa természetesen tovabbra
is megmaradt. Ha a torvényi meghatdrozas ellenére a tanacsok nem
is tekinthet6k valodi 6nkormanyzati szervnek, az minden bizonnyal
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igaz kijelentés, hogy a 70-es és 80-as évek tanacsai a szocialista helyi
igazgatasi autonomia még lehetséges széls6 hataraig terjeszkedtek, am
ezen az alapon tovabbi fejlddésitk mar nem volt lehetséges. A helyi ta-
nacsok rendszere az 1989. évi alkotmanyreformot kévetden, 1990-ben
létrehozott 6nkormanyzatok megjelenésével sziint meg.

3.2.4. Az 6nkormanyzati rendszer 1989 és 2011 kozott

A jogallam és az alkotmdanyos demokracia intézményrendszerének
kiépitését megkezdd 1989. évi XXXI. torvénnyel végrehajtott atfogo
alkotmanymddositas az onkormanyzatok kérdésének viszonylag kis
teret szentelt, mintegy folyomanyaként annak, hogy az atmenet elveit
megfogalmazd kerekasztal-targyalasokon sem ez a téma allt a ko-
zéppontban. Mindemellett az alkotmanymodositas onkormanyzati
fejezetét illeten is érvényesnek tekinthetd az az altalanos politikai
szemlélet, amely erds intézmények egymas mellé allitasaban latta
a demokratikus atmenet és kibontakozas zalogat. Az allam f6 szer-
veinek szinte mindegyike gy lett kialakitva, hogy sziikség esetén
alkalmassa tehetd legyen valamiféle alkotméanyos menedék szerepére
abban az esetben, ha a tobbi intézmény fejlddése a rendszervalto el-
képzelésektdl eltérd iranyban haladna. Az alkotmdanyreform norma-
szOvege tovabbra is tanacsokat emlit, de az intézmény véltozatlanul
hagyott megnevezését kiegésziti a lakossag érdekeinek képviseletére
és az onkormanyzati szervi jellegre torténd utalassal. A jogallamban
mukodo tandcs kozremiikodik az alkotmanyos rend védelmében. Ez
az a tétel, amely a szocialista allam tandcsat dontéen megkiilonbozteti
az alkotmdnyos jogallam tandcsatol. Mindemellett az 1989. évi alkot-
manyreform az énkormanyzatok jellegének, szervezeti és feladatrend-
jének meghatarozasat a demokratikusan megvalasztott orszaggytlés
dontésére hagyta, melyet a torvényhozas az Alkotmany tobbszori mo-
dositasaval és az 1990. évi LXV. torvény (Otv.) megalkotéséval végzett
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el A tandcsrendszer helyi dllamigazgatasat a helyi onigazgatas és
a decentralizacié elvein alapul6é 6nkormanyzas véltotta fel, amelynek
intézményei az Alkotmadny altal biztositott és a torvény altal védett on-
allosdggal rendelkeznek. Az Otv. koré tobb dnkormanyzati részjelen-
séget szabalyozo torvény is rendez6dott: 1997-ben a helyi 6nkormany-
zatok tarsuldsairdl és egytittmiikodésérol, 1999-ben a teriiletszervezési
eljarasrol, 2004-ben pedig a tobbcélu kistérségi tarsuldsokrol. Az on-
kormanyzati rendszer valamennyi szervezeti és szabalyozasi teriilete
tekintetében kovetelmény, hogy az 6nkormanyzas ténylegesen érvénye-
stiljon, vagyis torvénynek kell biztositania valamennyi 6nkormanyzat
szamara, hogy 6nallo feleldsséggel gyakorolhassa alkotmanyos jogait
és donthessen a red tartozé helyi koziigyekben. Az 6nkorményzat
torvényesen gyakorolt jogkorei birosagi jogvédelemben részesiilnek,
és ezt az Alkotmanybirésag alkotmanyos alapelvnek nyilvanitotta.'®

Az Otv. a sz6 sszehasonlitd jogi értelmében eredeti jogalkotds.
Néhany elemében mutat ugyan hasonlésagokat bizonyos francia és
leginkabb német megoldasokkal, de rendszerében vagy lényeges sza-
balyaiban nem kovet mintakat, st valéjaban a magyar énkormanyzati
hagyomdnyoknak sem kozvetlen folytatdja. Az Otv. kdzponti eleme
a helyi koziigy fogalma, amely a vélasztopolgarok helyi kozosségét
érint6 koziigyek onallo és demokratikus intézését és a helyi kozha-
talom lakossag érdekében val6 gyakorlasat foglalja magaban. A helyi
koziigy a lakossag kozszolgaltatasokkal vald ellatésat, a kozhatalom
o6nkormanyzati tipusu helyi gyakorlasat és mindezek szervezeti, sze-
mélyi és anyagi feltételeinek megteremtését jelenti. A helyi dnkor-
manyzas a demokracia egyik megjelenési formaja és a népszuverenitas
része, osszetevbje. Onkormanyzatok az orszég valamennyi hivatalos
teriileti egységében, vagyis a f6varosban, a megyékben, a varosokban,
a kozségekben, a févarosi és a varosi keriiletekben mtikodnek.

199 Vo6.: KUPPER, Herbert (2002): Autonomie im Einzelsstaat: Geschichte und Gegenwart der
Selbstverwaltung in Ungarn. Berlin, Duncker & Humblot. 218-219.
160 V§.: 3/2003. (I1. 7.) AB hatarozat

187



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

A létrehozott magyar 6nkormanyzati rendszer kiilonlegessége,
hogy kiilonbséget igyekszik tenni az onkormanyzas - mint jogo-
sultsag - és az 6nkormanyzat — mint szervezeti forma - kozott.
Az dnkormanyzas alkotmdnyosan biztositott és védett lehetdsége
a helyi valasztépolgarokat illeti meg, akik a helyi koziigyek korében
a kozhatalom alapjat és forrasat képezik, hasonléan ahhoz, ahogy a nép
az orszagos kozhatalom alapja és forrasa. Az 6nkormanyzds joganak
gyakorlasahoz az 6nkormanyzat ad intézményi és szervezeti keretet.
Az 6nkormanyzas és az onkormanyzat fogalmat a jogalkotd lényegében
a népszuverenitas és az allam fogalmanak 6sszefiiggése alapjan szan-
dékozott meghatarozni, de ez a kisérlet meglehetésen problematikusra
sikeriilt. Az 6nkormanyzas Alkotmanyban foglalt definicidja ugyanis
a koziigyek intézésének és a kozhatalom gyakorlasainak meghatarozott
modjara utal, jollehet ezen tevékenységek egyikét sem a helyi valaszto-
polgarok kozossége végzi, hanem az altaluk megvalasztott és felhatal-
mazott onkormanyzat mint szervezet. Nyilvanvald ellentmondas, hogy
a helyi kozhatalmat a lakossag érdekében kell gyakorolni, mikézben
az onkormanyzas joga, amelynek része a kozhatalom ilyen gyakorlasa,
a valasztopolgarok kozosségére tartozik. A lakossag érdekében kozha-
talmat csak a t6le elkiiloniild, 6t képvisel6 intézmény gyakorolhat. Ez
akkor is érvényes megallapitas, ha figyelmiink kiterjed arra a fogalmi
erdfeszitésre is, hogy az Alkotmany a valasztopolgarok kozosségének
és a lakossagnak a fogalmat egyarant hasznalja, minden bizonnyal
azért, hogy a kétféle kozosség eltérd terjedelmét érzékeltesse. Nyelvtani
és logikai modszer szovegértelmezéssel arra juthatunk, hogy az 6n-
kormanyzas jogat az dnkormanyzat gyakorolja, a valasztopolgarok
kozossége valdjaban az dnkormdnyzas jogaban kifejezésre jutd helyi
kozhatalom gyakorldsanak forrasa. Azt azonban megallapithatjuk,
hogy a helyi 6nkormanyzas elve és az dnkormanyzati szervezetrend-
szer az Alkotmadny igen Osszetett hatalommegosztasi rendjének része,
és konkrét formajat is a rendszervaltas idejének hatalommegosztasi
igényei alakitottak ki.
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Abbdl a tételbdl, hogy az 6nkormanyzas joga a valasztdpolgarok
kozosségeit illeti meg, latszolag az kovetkezik, hogy ez a jog kollektiv
jog. Az altaldban elfogadott dogmatikai rendszerezés szerint kollektiv
jognak az nevezhetd, amelyet az egyén csak masokkal egyiitt, ma-
sokkal vald egyiittmiikodésben gyakorolhat. A kollektiv jog ereddje
azonban valdjaban az egyén joga. Az dnkormanyzasra vonatkozé
jog azonban értelmesen nem vezethetd vissza egyéni jogra, igy e jog
dogmatikai besorolasa erésen vitathat6. Az Alkotmanybirésag még
ennél is tovabb ment, amikor az 6nkormanyzashoz valé jogot a helyi
valasztojoggal osszetiiggésben ugy értelmezte, hogy az 6nkormanyzas
a helyi valasztojog sziikségképpeni kovetkezménye. Ha a valasztojog
alapjog, akkor az 6nkormanyzasnak is alapjogi jelentdséget kell tulaj-
donitani. [gy alakult ki az a doktrina, amely az 6nkormanyzashoz val6
jogot kollektiv alapjognak tekinti,'' jollehet az Alkotmany garanci-
alis rendelkezéseit - kiilondsen az alapjogok lényegének sérthetetlen-
ségét — erre az alapjogra altaldban nem lehet alkalmazni. Az er8sen
vitathatd konstrukcioban mindenesetre megragadhato az a szandék,
amely a helyi autonémianak pétlolagos alkotmanyos tamogatast kivan
nyujtani a kozponti hatalom vagy az allam igazgatasanak esetleg kor-
latozé beavatkozasaival szemben. Bar az Alkotmanybirdsag elvileg
az 6nkormanyzas alapjogi védelme ellenére sem tekintette a helyi
autondmiat foderativ strukturanak, az értelmezési gyakorlatban egy
»>majdnem foderativ” hataskor-ellenérzés szempontjait azért egészen
el sem vetette.'> Az 6nkormanyzashoz val6 jog ,alapjogiasitdsanak”
alkotmanypolitikai szandéka megérthetd és megmagyarazhato, de
jogdogmatikai érvekkel nem tdmaszthato ala.

A probléma gyokere onnan ered, hogy els6sorban az Alkot-
many, de az Otv. sem adott vildgos utmutatast az dnkorméanyzas
és az onkormanyzat fogalmainak hasznalatahoz. Az Alkotmany

o1 Lasd: 34/1993. (IV. 28.) AB hatarozat.
102 V6.: SéLyom Laszlé (2001): Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon. Budapest,
Osiris Kiadé. 769-770.

189



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

42. §-anak rendelkezései azt az értelmezést tdmasztjak ald, hogy
az 6onkormanyzas — mint kozosségi tevékenység — elsébbséget élvez
az 6nkormanyzattal - mint szervezeti eszkozzel, formaval - szemben.
Itt azonban nincs nyoma az dénkormanyzashoz vald jog alapjogi miné-
sége elismerésének, mert az alkotmanyszoveg dnkormanyzashoz valo
jogrol, és nem 6nkormanyzashoz vald alapjogrol beszél. Az alapjog
kifejezés csak az Alkotmdny 43. § (1) bekezdésében bukkan fel, de itt
nem az 6nkormanyzassal mint kozosségi tevékenységgel osszefiig-
gésben, hanem az 6nkormanyzatra vonatkoztatva olyképpen, hogy
az onkormadnyzat 44/A. §-ban rogzitett alapjogai egyenlék. Az uta-
lassal megjelolt alkotmanyhely viszont mar nem is az 6nkormanyzat,
hanem annak egyik szerve: a helyi képviseld-testiilet hatdskoreit
allapitja meg. Az utdbbi rendelkezést tekintve azt kell mondanunk,
hogy az 6nkormanyzati alapjogokat a képviseld-testiilet gyakorolja,
de az 6nkormanyzati alapjogok alanya az 6nkormanyzat. Jogok vagy
alapjogok birtokosa csak az lehet, aki jogalanyisaggal rendelkezik.
A helyi valasztopolgarok kozossége nem jogalany, igy jogok és kote-
lességek sem rendelhetek hozza, vagyis az dnkormanyzashoz valo
valosagos jog sem illetheti meg. Ha alkotmanypolitikai célok érde-
kében a valasztopolgarok kozosségének jogot vagy alapjogot tulajdoni-
tunk, akkor alanytalan kozjogot krealunk, ennek minden elméleti és
gyakorlati problémajaval. A valasztopolgarok kozosségéhez kapcsolt
onkormanyzashoz vald jog nem tobb, mint alkotmanyjogi metafora.
Ez akkor is igaz, ha a valasztopolgarok az 6nkormanyzashoz valé
jogukat nemcsak dnkormanyzat Gtjan, hanem kivételesen kozvet-
leniil - helyi népszavazassal - is gyakoroljak.

Az Alkotmanybirdsag az 6nkormanyzatok alapjogait — az altala
képviselt hatalommegosztas-felfogassal 6sszhangban - olyan ,hatas-
korcsoportoknak” tekintette, amelyek az 6nkormanyzati szervtipus
autonomidjanak kifejez8dései.'* Az alapjogi hataskorokkel felruhazott

19 V6.: 56/1996. (XII. 12.) AB hatarozat
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onkormanyzati szervtipus intézményi garancia arra, hogy az on-
kormanyzati autondmia torvényhozasi tton ne legyen kiiiresithetd,
ellehetetlenithetd, és védelmet adjon az dllam végrehajté hatalmaval
szemben.'* Az 6nkormanyzati alapjogoknak nevezett hatdskorok
a helyi koziigyek kormanyzati vagy dllami beavatkozastdl és befolyastol
mentes intézésének biztositasara szolgalnak, ugyanakkor az énkor-
manyzat alapvetd szervezeti rendjét is meghatarozzak.
E kettds cél érdekében az dnkormanyzat képvisel6-testiiletét alap-
jogként megilleti:
« az 6nkormanyzati igyek 6nallé szabalyozasanak és igazgata-
sanak joga;
« az onkormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost megilletd
jogok gyakorlasa;
o asajat bevételek és a helyi adok megallapitasanak joga, valamint
a feladataik ellatasaval aranyos allami tamogatashoz vald jog;
« aszervezeti és miikodési rend 6nallo kialakitasanak joga;
 az Onkormanyzati jelképek alkotasanak és cimek, kitiintetések
alapitasanak a joga;
o akezdeményezési jog;
o atarsulds, az egylttmiikodés és az érdekszovetségek létreho-
zasanak joga;
« arendeletalkotds joga.

Az Alkotmany 44/C. §-anak masodik mondata kimondja, hogy az 6n-
kormanyzati alapjogokat csak a jelen 1év6 orszaggytilési képvisel6k
kétharmadanak szavazataval lehet korlatozni. Az 6nkormanyzatok
Otv.-ben meghatérozott nem alap-, hanem csak torvényes jogai egy-
szert tobbségi torvényhozassal is korlatozhatok, atalakithatdk, illetve
megvonhatok. Az 6nkormdnyzati jogok korlatozasa elé tehat sem
az Alkotmény, sem az Otv. nem épitett valdsagos tartalmi akaddlyokat.

164 Vo6.: Séyom Laszlé (2001): Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon. Budapest,
Osiris Kiado. 777.
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Az 6nkormanyzatok alapjogai nem biztositottdk azt az alkotmdnyos

védelmi szintet, amelyet az emberi alapvetd jogoknak teljesiteniiik kell.
Ha ez a gyakorlatban mégis bekovetkezett volna, annak rendkiviil
komoly kévetkezményei lettek volna az alapvetd jogok dltaldnos al-
kotmanyos funkcidjara nézve. Az énkormanyzati alapjogok ugyanis

a kozhatalom gyakorlasanak helyi formait védik a kézhatalom gya-
korlasanak dllami médozataival szemben, vagyis kozvetleniil nem
az egyén és privat autondmiajanak oltalmazasara szolgalnak. Ha az 6n-
kormanyzati alapjogok és az emberi alapvetd jogok kozé egyenl6ségijel
keriilne, az nem az 6nkormanyzati alapjogok védelmi funkciojat erdsi-
tené, hanem az emberi alapvet6 jogokét gyengitené. Az 6nkormanyzati
alapjogoknak az Alkotmany 44/A. §-a szerinti konkretizalasa eltulzott
és elhibazott probalkozas, mert az ott felsorolt jogok nem alapjogok,
hanem alkotmanyosan védett hataskorok, ugyanugy, mint az Alkot-
many valamennyi kétharmados torvényre tovabbutalt el6irdsa. Az 6n-
kormanyzati alapjogok deklaralasaval az Alkotmany taldn érthet6en,
de indokolatlanul felértékeli a helyi autonémia dallamban betoltott
szerepét. Arra tett kisérletet, hogy a demokratikus jogallam jogi szer-
kezetében meghatarozo szerepet betdlté alapvetd jogok kategoriajat
a helyi jogallamot megtestesité demokratikus dnkormanyzat alkotma-
nyos alapvetésében is megjelenitse. Ez azonban lehetetlen, mert az 6n-
kormanyzat nem alapjogokkal védett ,lokalis jogallam”, hanem a jog-
allam helyi feladatait ellaté szervezet. Az elméleti kovetkezetlenségek
és meggondolatlansagok ellenére az 1990 és 2011 kozott hatalyban volt
joganyag és a nyomdban jaro joggyakorlat jelentésen hozzajarult az 6n-
kormdnyzati eszme, az 6nkormanyzati értékrend és az 5nkormanyzati

igazgatdsi éthosz tjraéledéséhez és megerésodéséhez Magyarorszagon.
Elmondhatd, hogy az dnkorményzatok a maguk lokalis keretei és

feltételei kozott érvényre juttattak a népfelség elvét, amely a helyi koz-
tigyekben demokratikus mddon, széles korti nyilvanossagot teremtve

kifejezte és megvalositotta a helyi kézakaratot.
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3.3. A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja

Helyi Onkorményzatok Eur6pai Chartaja (Charta) az Eur6pa Tandcs
(ET) égisze alatt kidolgozott és 1985-ben életre hivott nemzetkozi
szerz6dés. Az ET 1949-ben jott létre, jelenleg 47 dllam a tagja, és {6
célkitlizése az eurdpai orszagok demokratikus értékeinek megérzése,
fejlesztése és terjesztése. A Charta olyan elvek és ismérvek foglalata,
amelyek alapjan vizsgalhaté és eldonthetd, hogy egy orszag 6nkor-
manyzati rendszere megfelel-e az ET alapvetd politikai értékeinek,
amelyek kozott fontos szerepet tolt be a szabad, demokratikus, pluralis
onkormanyzati rendszer kévetelménye. Ennek érdekében az okmany
az 6nkormanyzati jogok igen széles korét tartalmazza. Kiemelkedd
jelentdséget tulajdonit a demokratikus allamszervezetben a helyi 6n-
kormanyzatoknak, és az allam egyik meghatarozé alapintézményének
tekinti azokat. A helyi 6nkormanyzatok nemcsak az ET-tagallamok
allamszervezetének demokratizmusa szamara jelentenek garanciat,
hanem fontos tartalékai a demokracia és a decentralizacié elvein
nyugvé Europa fejlodésének is.

A Chartahoz csatlakozas feltétele a tiz kiemelt jog, valamint leg-
alabb tiz tovabbi mellékjog elismerése és biztositasa a nemzeti jogban.
A Chartat 2013-ra az ET valamennyi tagallama elfogadta. Magyar-
orszag — a kelet-eurdpai orszagok koziil elséként — 1994-ben csatla-
kozott a Chartahoz, a nemzetkozi dokumentum belsé jogga alakitasa,
transzformalasa pedig az 1997. évi XV. térvénnyel tortént meg. Ennek
ellenére kétségtelen, hogy a Charta elvei és szemléletmddja az 1989-es
alkotményreformra jelentds hatassal volt, és méar az Otv. 1990-ben
megallapitott eredeti szovegébe beépitették szamos fordulatat, annak
ellenére, hogy ekkor Magyarorszag még nem volt a részese. A belsd
jog részévé valasa ota a Charta a magyar jog altalanosan kotelezo
torvényerejii normaja, amely ilyenképpen a Motv. mellé helyezendd,
azaz parhuzamos joganyagot képez. Jollehet, a Charta olyan dltaldnos
onkormanyzati ismérveket és kovetelményeket fogalmaz meg, amelyek
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az ET meglehetdsen kiilonb6zé onkormanyzati rendszerekkel rendel-
kez6 tagallamai szamara egyarant vallalhatoak, eléirasainak megva-
lésuldsa ellendrizhetd és szamon kérheté. A Charta normativitasat
el6segité monitoringrendszer kiépiilt és miikodik.'s>

A Charta - a tagallamok eltéré sajatossagaira tekintettel - a helyi
onkormanyzas meglehetdsen tag fogalmat adja: ,a helyi 6nkor-
manyzas a helyi onkormanyzatoknak azt a jogat és képességét jelenti,
hogy - a jogszabalyi keretek kozott — a koziigyek lényegi részét sajat
hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak a helyi lakossag érdekében”.
Ezt a jogot olyan testiiletek gyakoroljak, amelyeket egyenld, kozvetlen
és altalanos valasztojogon alapuld szabad és titkos szavazassal va-
lasztjak, és amelyek nekik felel6s végrehajto szervekkel rendelkeznek.
Ezeknek az eléirasoknak az Alkotmdny és a hozz4 kapcsolodés Otv.,
valamint az Alaptorvény és a Motv. szabalyegyiittese egyarant megfelel.
A Charta szerint a helyi 6nkormanyzatok alapvetd feladatait és hatas-
koreit alkotmanynak vagy torvénynek kell szabalyoznia. A kétszint
szabalyozasnak biztositania kell, hogy a helyi 6nkorményzat autonémi-
aval rendelkezzen mindazokban az iigyekben, amelyek nincsenek t6litk
elvonva, illetve nincsenek mas kozigazgatasi szerv hataskorébe utalva.
Az dnkormanyzati autonomia tehat kovetelmény, de annak mértékét
és biztositasinak modjat a Charta nem hatarozza meg. Az altala meg-
allapitott intézményi keretbe a teljes és kizardlagos onkormanyzati
hataskor éppugy beletartozik, mint az, hogy az 6nkormanyzatok vé-
leményét ki kell kérni minden tigyben, ami kozvetlenil érinti Sket.

Az dnkormanyzatok a helyi lakossag érdekeihez és sziikségle-
teihez valé alkalmazkodas és a hatékony feladatteljesités érdekében
maguk hatarozhatjak meg szervezetiik felépitését és igazgatasi rendjét.
A Charta ezen rendelkezésébdl kovetkezik, hogy az 6nkormanyzatok
szervezetére vonatkozé dllami szabdlyozasnak keret jellegiinek kell
lennie, ez ad ugyanis lehet6séget arra, hogy a kiilonb6z6 adottsagokkal

195 V§.: SZENTE Zoltdn (2014): Az Eurépai Onkorményzati Charta monitoringja az Eurépa
Tanacs gyakorlataban. Uj Magyar Kozigazgatds, 7. évf. 1. sz. 24.
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és feltételekkel rendelkezé helyi dnkormanyzatok valéban alkalmaz-
kodhassanak lakosaik érdekeihez.

Bar a Charta elismeri és erdsiti az onkormanyzatok konstitutiv
szerepét a demokratikus jogallamban, az 6nkormanyzati autondmiat
nem tekinti az allami szuverenitas vetélytarsanak. A szuverenitas és
az autondmia egyensulyanak fenntartasara szolgalo eszkoz a helyi
o6nkormanyzatok allami - allamigazgatasi - feliigyelete, illetve ellen-
6rzése. Nem sérti az onkormanyzatok autondmidjat, ha az dllam fel-
tigyeletet, illetve ellenérzést gyakorol felettiik, s6t az allami feliigyelet
az dnkormanyzati jogok védelmét szolgalja. Az 6nkormanyzatok
feletti feliigyelet anyagi és eljarasi szabdlyait csak alkotmany vagy
torvény allapithatja meg. Ebbdl az is kovetkezik, hogy a feliigyeletnek
elsdsorban torvényességinek kell lennie, de a Charta elfogadhatéonak
tartja a célszertségi feliigyelet bizonyos modozatait is, f6szabaly szerint
akkor, ha az 6nkormanyzat atruhazott allamigazgatasi hataskorben jar
el. A Charta azt is leszogezi, hogy a feligyelet utjan gyakorolt allami
beavatkozasnak sziikségesnek és aranyosnak kell lennie. A feliigyelet
gyakorlasara felhatalmazott szerveket és eszkozeiket a Charta nem
hatdrozza meg. Erre tekintettel mind az Alkotmény és az Otv. ellen-
6rzési, mind az Alaptorvény és a Motv. feliigyeleti rendelkezései 6ssze-
egyeztethet6k a Charta szabalyaival.

Az 6nkormanyzatok autonomidja feltételezi, hogy az 6nallésag
megvaldsulasahoz sziikséges pénziigyi forrasok rendelkezésre alljanak.
A Charta nagy teret szentel a kozponti koltségvetés és az Gnkormany-
zatok pénziigyei kozotti viszonynak. Kovetelmény, hogy a helyi 6nkor-
manyzatok a megfeleld sajat pénziigyi forrasokhoz hozzajussanak és
rendelkezzenek felettiik. A pénziigyi forrdsoknak aranyban kell allniuk
az 6onkormanyzatok szamara meghatdrozott feladatokkal. A pénziigyi
forrasok egy részének olyan helyi adoknak és mas pénzbevételeknek
kell lenniiik, amelyek mértékének meghatarozasara - torvényi ke-
retek kozott — az onkormanyzatok jogosultak, a nem sajat pénziigyi
forrasok dnkormanyzatokra jut6 részének megallapitasakor pedig
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szitkséges konzultaciot folytatni az 6nkormanyzatokkal. A Charta
azt is kimondja, hogy az 6nkormdnyzatok a pénziigyi mechanizmu-
sokat kiegyenlit, illetve korrigdléd tdimogatasra jogosultak, az ilyen
tamogatasok azonban nem csokkenthetik az 6nkormanyzatok sajat
feladataik ellatdsaval kapcsolatos dontési szabadsagat. Nem tilos, hogy
az allam olyan tamogatast nyujtson, amely csak meghatarozott célra
vagy meghatarozott feladat ellatasara fordithato, de a tamogatasok
egy részének szabadon felhasznalhaténak kell lennie. A pénziigyi for-
rasok autonomiajaval fiigg 6ssze, hogy az dnkormanyzatok jogosultak
megjelenni a nemzeti tokepiacon, azaz hitelt felvenni, kotvényt kibo-
csatani. Az onkormanyzatok tékepiacon valo fellépése nem korlatlan,
mindemellett tény, hogy az Alaptorvényt kovetGen ez a joguk tobb
korlatozds ala esik, mint kordbban.

Az 6nkormanyzati autonomia korébe sorolja a Charta azt a jogot,
hogy az 6nkormanyzatok szabadon egyesiilhetnek. Az 6nkormany-
zatok egyesiilési joga magaban foglalja a jogot a tarsulasra, de ezen
tulmenden arra is, hogy érdekképviseleti szovetségeket hozzanak
létre, egytittmtikodjenek mas orszagok helyi 6nkormanyzataival, il-
letve tagjai legyenek nemzetkozi 6nkormanyzati szervezetnek. Bar
az onkormanyzatok egyesiilésének tobb szintje és formadja lehetséges,
a Charta a legnagyobb jelentéséget a tarsulasnak tulajdonitja. A tar-
sulas tobb 6nkormanyzat kozos érdekeltségii feladatok ellatasara létre-
hozott intézményes egyiittmiikodése. A Charta nem tér ki arra, hogy
meghatarozott feladatok ellatasara el6 lehet-e irni kotelezd tarsulast
az 6nkormdnyzatok szdmara, a dokumentum céljabol és szabalyainak
rendszerébdl azonban az kovetkezik, hogy megengedhet6 a kényszer-
tarsulas, ha az eseti és kivételes, azaz nem tiresiti ki az 6nkormanyzatok
egyébként fennall6 tarsulashoz valo jogat.

A Charta megkoveteli, hogy az énkormanyzatok szamara bizto-
sitott jogokat és érvényesiilésiiket jogvédelmi biztositékok dvezzék.
Az alkotmdnyoknak, illetve a torvényeknek ki kell alakitaniuk az in-
tézményes lehetséget arra, hogy az énkormanyzatok jogaik szabad
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gyakorlasa érdekében jogorvoslatot vehessenek igénybe. A jogorvoslat
férumanak végsé fokon fiiggetlen szervnek: a birésagnak kell lennie.
A Charta nem torekedett az Snkormdnyzat ismérveinek aprolékos
szabdlyozdsdra, igy lezart rendszert sem hozott létre. Ennek jele, hogy
elfogadasakor nyomban kiegészit6 jegyzokonyvet is csatoltak hozza,
amelyhez a tagdllamok ugyanugy csatlakozhatnak, mint az egyezmény
alapszovegéhez. Magyarorszag a kiegészitd jegyzékonyvet a 2010. évi
XXVI. torvénnyel hirdette ki és tette belsé joganak részévé. A kiegé-
szitd jegyzokonyv a helyi kozéletben valé részvétel olyan kérdéseire tér
ki, amelyek a Charta szévegében nem kaptak helyet. Az énkormanyzat
lényegéhez tartozik, hogy mindenki szamara biztositani kell a helyi
kozéletben valé részvétel jogat, amely a helyi 6nkormanyzat feladat- és
hataskorgyakorlasanak meghatarozasara és befolyasolasara valo jogot,
a helyi koziigyekben valo részvétel jogat jelenti.

3.4. Az Alaptorvény 6nkormanyzati rendszerének
altalanos jellemzése

3.4.1. Eltérések és azonossagok

A 2011. aprilis 25-én hatalyba lépett Alaptorvény dllam- és jogfelfogasa
szamos tekintetben eltér az Alkotmanyétol, ennek megfelel6en a helyi
o6nkormanyzatokra vonatkozo rendelkezései a helyi autonémia alapve-
téen masfajta kereteit allapitjak meg." Vannak ugyan olyan el6irdsai,
amelyek szovegszeriien lényegében megegyeznek a korabbiakkal, de
ezek elvi hattere és nem ritkan szévegkornyezete annyira eltér az Al-
kotmanyétol, hogy az altala létrehozott ij 6nkormanyzati szisztémat
uj onkormanyzati rendszernek tekinthetjiik, amely mellett a helyi
allamigazgatas a korabbinal lényegesen nagyobb szerephez jut.

166 V6.: PATYI Andrds (2012): Local Government. In CSINK Lordnt — SCHANDA Baldzs
- VARGA Zs. Andras (eds.): The Basic Law of Hungary. Dublin, Clarus Press. 219-220.
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Az 6nkormanyzat lényegét meghatarozé korabbi elemek koziil
az Alaptorvény is jelentds szerepet szan a helyi koziigyek és a helyi
kozhatalom fogalmanak: az énkormdnyzatok a helyi koziigyek in-
tézése és a helyi kozhatalom gyakorlasa érdekében mikodnek. A két
tevékenységi kor szoros kapcsolatat jelzi, hogy mindkett6ben tarthato6
helyi népszavazas. Az Alaptorvény 31. cikk (1) bekezdésének rendelke-
zése az Alkotmanyhoz hasonléan az 6nkormanyzatok kozigazgatasi
¢és allamhatalmi jellegét emeli ki, de nem utal arra, hogy az tigyek
intézését onalléan és demokratikusan kell ellatniuk, valamint arra
sem, hogy a helyi kdzhatalmat a lakossag érdekében kell gyakorolniuk.
Az 6nkormanyzatok miikodésébe beépitett demokratikus mechaniz-
musok ezeket a jellemzdket kiilon deklaracié nélkiil is biztositjak.
Az Alaptorvény onkormanyzati részéhez kapcsolodo, Magyarorszag
helyi 6nkormanyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény (Motv.)
a korabbi alkotmanyos szintii szabalyozashoz hasonléan az 6nkor-
manyzashoz vald jog alanyaként a telepiilési és a megyei valaszto-
polgarok kozosségét nevezi meg. Ez a rendelkezés azonban mar nem
alkotmanyos szintii, mint el6zéleg: az onkormanyzashoz val6 jogot
torvény fogalmazza meg, igy az 6nkormanyzashoz valé joggal kap-
csolatban nincs értelme 6nkormanyzati alapjogokrol beszélni. Mint-
hogy az 6nkormanyzatok alapvetd jogai kategoria az Alaptorvényben
nem szerepel, jogértelmezéssel sem lehet arra a kovetkeztetésre jutni,
hogy az 6nkormanyzatok alaptorvényileg védett hataskorcsoportjai
egyben alapjogaik is lennének. A hatdskorcsoportokat, melyek az 6n-
korményzatot megilleté feladat- és hatdskorok, az Alkotmanyhoz ha-
sonldan az Alaptorvény szerint is az dnkormanyzat képvisel-testiilete
gyakorolja.

Tovabbra is problematikus ugyan - hiszen a megkiilonboztetést
a Motv. valtozatlanul alkalmazza — az 6nkormanyzashoz vald jog és
az 6nkormanyzat joga terminusok sajat tartalmainak meghatdrozasa
és egymastol valo elhatarolasa, de ehhez legaldbb nem adédik hozza
az alapjogok onkormdnyzatokra vonatkoztathato jelentésének torzitd
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hatdsa. Sem az Alaptorvény, sem a Motv. nem adja meg a helyi 6n-
kormanyzat definiciéjat, am ebben a kérdésben a Charta eligazitassal
szolgal. Az alapjogias szemlélet elhagydsa ily médon az Alaptorvény
lényeges tjdonsaga. Ugy hatdrozza meg és garantdlja az 5Snkormanyzati
autondmia dontéen fontos teriileteit, hogy azokon az 6nkormanyzat
hatékonyan muikodhessen, és a torvény keretei kozott valo miikodése
biztosithaté maradjon. Az alapjogi szemlélettdl valo elfordulas jele,
hogy az 6nkormanyzati jogok — pontosabban: hataskérok — védelmét
nem az Alaptorvény, hanem a Motv. biztositja. A torvényes miko-
désnek kiilonds jelent6séget ad, hogy alkotmanybirdsagi és birosagi
jogvédelem ala csak az onkormanyzatok jogszert feladatteljesitése és
hatéskorgyakorldsa esik. A jogvédelem e modja - eltéréen az Otv. ren-
delkezésétdl — a Motv. 5. §-a szerint az onkormanyzati jogokra alta-
lanossagban nem, hanem csak a jogszer( hataskorgyakorlas konkrét
eseteire terjed ki. Az Alaptorvény tehat az Alkotmanyhoz képest
nagyobb teret ad a torvényhozasnak, hogy az 6nkormanyzatok jo-
gait atalakitsa vagy korlatozza. Jellemz6 esete ennek az a rendelkezés,
amely sarkalatos torvényben meghatarozottak szerint teszi lehetévé,
hogy az 6nkormanyzat képvisel6-testiilete bizottsagot valaszthasson,
illetve hivatalt hozhasson létre. Ez az alapjogi felfogashoz képest az 6n-
kormdnyzati autonémia egy lényeges elemének megkotését jelenti.
Latni kell azonban azt is, hogy a térvényhozas beavatkozasa az 6nkor-
manyzat szervezetalakitasi fiiggetlenségébe a miikodésképtelen hivatali
szervek létrehozasanak megakadalyozasat célozza. Mindemellett a cél
az onkormanyzat bizottsagai esetében kevésbé igazolhato.'”

Az Alaptoérvény és a Motv. a hangsulyt nem az dnkormanyzatok és
a kozponti szervek, valamint az allamigazgatas hatalommegosztasos
szembeallitasara helyezi, hanem a helyi tigyek intézésére és a helyi
hatalomgyakorlasra. Az dllam hatékonysagahoz a maguk mutikodési
teriiletén és feladataikat teljesitve az onkormanyzatoknak is hozza kell

17 V6.: JAKAB Andras (2011): Az 1ij Alaptorvény keletkezése és gyakorlati kovetkezményei.
Budapest, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft. 275.
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jarulniuk. A helyi 6nkormanyzas tényleges érvényesiiléséhez sziikséges,
hogy létezzen helyi demokrécia; az 6nkormanyzas intézménye, az 6n-
kormanyzat atfogo feleldsséget viseljen a helyi koziigyek intézéséért;
feladat- és hataskoreit 6nélléan gyakorolhassa. Az 6nkormanyzati au-
tondémia nem 6ncél, hanem az a funkcioja, hogy az allamhatalom meg-
hatarozott része a helyi sajatossagoknak megfelelGen is gyakorolhatd
legyen. Az autonémia Alaptorvénynek megfeleld felfogasaban a jogok
és kotelességek elvalaszthatatlanul dsszetartoznak. Erre utal a Moétv.
9. §-a, amikor kimondja, hogy az 6énkormanyzatok hataskoreiket a tor-
vények keretei kozott, jogaik tarsadalmi rendeltetésével 0sszhangban,
a vagyonnal és a bevételekkel valo gazdalkodas tekintetében pedig
a kotelez6 feladatok ellatasanak veszélyeztetése nélkiil gyakoroljak.
Az autondmia célhoz kotottsége kiilondsen nyilvanval6 a megyei on-
kormanyzatok esetében. A megyei 6nkormanyzatok jogainak meg-
alapozasa érdekében ugyanis a Motv. 27. § (1) bekezdése nem a helyi
kozligyek generalklauzuldjat hasznalja, hanem megnevezi azokat
a hataskoroket — teriiletfejlesztés, vidékfejlesztés, tertiletrendezés, koor-
dindcié -, amelyek megilletik. A hataskor szabalyozasanak e modja
eltér az Alaptorvény azon elvétdl, hogy az 6nkormanyzatok — a me-
gyeiek is — a helyi koziigyek széles korének intézésére rendelkeznek
hataskorrel.

Az Alaptorvény és a Motv. tovabbra is fenntartja az onkormanyzati
igazgatas és az allamigazgatas megkiilonboztetését, éspedig szervezeti,
funkcionalis és személyzeti értelemben egyarant. Ez egyértelmiivé teszi,
hogy a hatalomgyakorlasnak és az igazgatasnak vannak olyan teriiletei
és elemei, ahol a helyi feltételek és adottsagok nem érvényesiilhetnek,
ahol tehat az dllam a maga teriileti egységeit a puszta munkamegosztas
autonomiaval nem rendelkez6 — dekoncentralt — szervezeti formaiként
kezeli. A helyi iigyek 6nkormadnyzati, illetve allamigazgatasi szer-
vekhez tartozasa az Alaptorvény szerint nem eleve adott, alapjogilag
meghatdrozott allapot, hanem az dllam: a térvényhozo dontésének
figgvénye. Az Gj szabalyozas tehat tovabbra is érvényesiti az 6nkor-
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manyzatok Kormanytol vald elvalasztottsagat. Mindemellett nem allit
alkotmanyos korlatokat az elé, hogy torvény helyi koziigyet orszagos
koziiggyé, vagyis allamigazgatasi tiggyé mindsitsen, s ezzel kivonja
az onkormdnyzati autondmia hatokorébol.

Az Alkotmanytdl eltéréen az Alaptorvény nem rogziti, hogy kit
illet meg az 6nkormanyzashoz valé jog, vagyis hogy ennek a jognak ki
az alanya. Az Alaptorvény arrdl sem rendelkezik, hogy énkormany-
zatok milyen teriileti egységekben miikodnek. Felhatalmazza azonban
a torvényhozast, hogy ezekre - a korabbi szabalyozasbdl 6rokolt kérdé-
sekre — sarkalatos torvényben adjon valaszt. A felhatalmazast a Motv.
teljesiti, tartalmilag a korabbi alkotmanyi szinti meghatarozassal
azonos médon: az onkormanyzashoz vald jog a telepiilés, valamint
a megye valasztopolgarai altal alkotott kozosségnek a joga. A torvényi
rendezés sem az onkormanyzas alanyat, sem az dnkormanyzas teriileti
egységeit illetden nem jelent alkotmanyos garanciat, igy megalapo-
zottnak tlinik az a kovetkeztetés, hogy a szabalyozasi konstrukeio akar
egy jelentés onkormanyzati reform kiindulépontja is lehet.'*® Ezzel
kapcsolatban érdemes felfigyelni arra, hogy a févaros keriileti tago-
lasanak tétele nem szerepel az Alaptérvényben, mint ahogy azt teszi
sziikségszertivé, hogy minden kézségben 6nallo, azaz teljes jogkori
onkormanyzat mikodjon. Az Alaptorvény — mas helyen, nem az 6n-
kormanyzati fejezetben — kijelenti ugyan, hogy Magyarorszag tertilete
megyékre, varosokra és kozségekre tagozddik, a varosokban pedig ke-
riiletek alakithatok, ez azonban nem jelenti azt, hogy a hivatalos terii-
leti egységekben alkotmanyosan meghatarozott 6nkormanyzatoknak
is mtkodniiik kell.

A korabbi és az j szabalyozas is a helyi kozligyek intézésében és
a helyi kozhatalom gyakorldsaban hatdrozza meg az énkormanyzatok
alapveto feladatat. Korabban az Alkotmany az 6nkormanyzati au-
tonomia e két teriiletét az dnkormanyzati alapjogok kategoriajaban

168 V§.: uo. 272.
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egységbe foglalta. Az Alaptorvény is megtartja a két miikodési teriilet
megkiilonboztetését, de amikor felsorolja az dnkormanyzatok hatas-
koreit, azokat a helyi koziigyek intézésének fogalma keretében teszi.
A helyi koziigyek intézésének korét tartalmazoé hataskori listaban sze-
repelnek olyanok is, amelyek elvileg kdzhatalmi természettiek. Ilyen
mindenekel6tt a rendeletalkotas és a hatarozathozatal joga. Azzal, hogy
az Alaptorvény az 6nkormanyzatok kozhatalmi jellegti megnyilvanu-
lasait is a kozligyek intézése korébe utalja, az Alkotmany felfogasatol
eltéro jelentést ad a helyi kézhatalom és a helyi koziigy fogalménak.
Az Alaptorvény onkormdnyzati rendelkezéseit részletez6 Motv.
4. §-anak meghatarozasa szerint a helyi koziigyek alapvetden a la-
kossag kozszolgaltatasokkal valé ellatasdahoz, valamint a helyi 6n-
kormanyzas és a lakossaggal valo egyiittmuikodés szervezeti, személyi
és anyagi feltételeinek megteremtéséhez kapcsolédnak. Ez a definicié
lényegében nélkiilozi a helyi kozhatalom gyakorldsanak elemét, és
inkabb az dnkormanyzas értékének kifejezése, amelyben érvényre
jut az allampolgari felel¢sségérzet, és kibontakozik az alkotd egyiitt-
mukodés a helyi kozosségen beliil. Az 6nkormanyzatokra tartozo
helyi koztigyek intézése tehat tobbet és mast jelent, mint a helyi koz-
hatalom gyakorlasat vagy a kozhatalom birtokaban végzett helyi
igazgatast. Az dnkormdnyzas a helyi kozosség politikai életmodja,
amely az 6nkormanyzat lakossaggal vald egyiittmiikodésére tamasz-
kodhat. A helyi koziigyek tartomanyat a Motv. szabalyai szerint nem
csak az hatdrolja be, hogy térvény donti el, mi mindsiil orszagos koz-
tigynek, és mi az olyan koziigy, ami a helyi kozosségre tartozik. A helyi
kozliggyé mindsitésnek a nem allami, a magan- és a civil szféra fel6l
is vannak korlatai. Nagy horderejii 4j elv, hogy a helyi kozosség tagjai
az onkormanyzashoz vald jog keretében 6ngondoskodassal kotelesek
enyhiteni a kozosségre harulo terheket, kotelesek képességeik és lehetd-
ségeik szerint hozzajarulni a kozosségi feladatok ellatasdhoz, ideértve
a kozosségi egyiittélés alapvetd szabalyainak betartdsat is. A kozosség
tagjainak ilyen irdnyu kotelezettségeirdl a helyi onkormanyzat ren-
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deletet alkothat. Az 6nkormanyzat tehat jogosult a helyi koztigyek
és a helyi maganiigyek hataranak megallapitdsara mindaddig, amig
autonom dontése nem all ellentétben a szdmadra kotelez6 feladatokat
kijel6l6 torvényi rendelkezésekkel. A térvényben megallapitott kotelezd
feladatait - amelyek ily mdédon sziikségképpen helyi koziigyek — az 6n-
kormanyzatnak el kell latnia, de el6irhatja, hogy ahhoz a lakossagnak
milyen mddon kell hozzajarulnia. A kotelez6 feladatok ellatdsan tul
az onkormanyzati koziigyek és a helyi maganiigyek viszonyara a szub-
szidiaritas elve alkalmazhat6: mindaddig, amig a helyi kozosség tigyei
maganviszonyban intézhet6ek, az 6nkormanyzat nem koteles a kérdést
helyi koziigyként kezelni és ra miikodését kiterjeszteni.

Az énkormanyzati autondmiat kozvetleniil nem érint6, de elméle-
tileg érdekes probléma az Alaptorvény azon rendelkezése, mely szerint
a helyi 6nkormadnyzat és az dllami szervek a kozosségi célok elérése
érdekében egyiittmiikodnek. Ezt a kotelezettséget a Motv. 6. §-a a civil
szféra valamennyi szerepldjére kiterjeszti. Az Alkotmanybirdsag tobb
hatdrozatdban kiemelte, hogy az allam szerveinek egytittmiikodése
a jogallam eszméjének része, amit kiilon kotelezés nélkiil is kote-
lesek megtenni.'®® Az egytittmiikodési kotelezettség kinyilvanitasa
tehdt nem az 6nkormdnyzati autonémia korldtozasa, ez ugyanis nem
jelenti azt, hogy az egyiittmiikodés ala esé tevékenységekben kozos
hataskorgyakorlas valosulna meg, vagy a részt vevo szervek dontési
autondmidja egyébként korldtozva lenne. Az egytittmiikodés igen
tagas keretek kozott megvaldsithato eljaras, és akar az érdekellentétek
nyilvanvaldva tételével is megvalosulhat. Az egyiittmiikodés a benne
részes szervek cselekvési kapacitasanak erdsitését szolgalja, dontéen
a szandékok, a tapasztalatok és az informaciok cseréjét jelenti olyan
moédon és abban a mértékben, ahogy ezt a jogszabalyok lehet6vé te-
szik. Az Alaptorvény egyiittmikodési kotelezettséget megallapitd
szabalya nem jelenti az érintett szervek hataskorének relativizalasat

19 Lasd: 36/1992. (V1. 10.) AB hatarozat
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vagy atrendezését, inkabb a meg6rzott hataskorok harmonizalasat
irja eld. A helyi 6nkormanyzatok kézhatalmi dontéseiket, akar rendelet,
akar hatarozat formajat 6ltik, 6nalléan, mas allami szerv jovahagyasa
nélkiil hozzak meg, és kozhatalmi dontési jogkoritkben nem utasitha-
toak. Ilyen dontéseik alkotmanyossagi és torvényességi kontrollja nem
tartozik az allami szervek altalanos érvényti egyiittmiikodési korébe.
Az egylittmtkodés azt jelenti, hogy a feladat- és hataskorrel rendelkez6
szervtol tajékoztatast lehet kérni, eljarasarol véleményt lehet nyilvani-
tani, dontését lehet kezdeményezni.

3.4.2. Az 6nkormanyzatok Alaptorvényben rogzitett feladat-
és hataskorei

A helyi 6nkormanyzatok legfontosabb feladat- és hataskoreit az Alap-
torvény 32. cikk (1) bekezdése sorolja fel. Az itt nevesitett cselekvési,
dontési és eljarasi modok egyiittese tolti meg annak az autonémianak
a kereteit, amelyet az Alaptorvény allam- és hatalomfelfogasabdl ko-
vetkezdnek és azzal Osszeegyeztethetének tartott. Az alaptorvényi
szintre emelt feladat- és hataskorok cimzettje a helyi onkormanyzat,
de a 33. cikk (1) bekezdése értelmében azokat a képviseld-testiilet
gyakorolja. A lista lényegében nem tér el a korabbi Alkotmanyban fog-
laltaktdl, de ismételten hangsulyozni kell, hogy az Alaptorvény az 6n-
kormdnyzatok szamara biztositott feladat- és hataskérokben nem alap-
jogokat, hanem a helyi koziigyek 6nkormanyzati jellegii intézéséhez
szitkséges miikodési teriileteket — hataskorcsoportokat — hataroz meg.

A helyi 6nkormanyzatokat az Alaptorvény felruhdzza azzal
a hataskorrel, hogy rendeletet alkossanak. Az 6nkormanyzat rende-
lete a jogalkotdsrol sz6l6 2010. évi CXXX. torvény (Jatv.) értelmében
jogszabaly, abban a korben, amelyre teriileti hatalya kiterjed, min-
denkire, altaldnosan kotelez6. A rendeletalkotas joga a teleptilési és
a megyei onkormdnyzatokat egyarant megilleti, azt elébbi esetben
a képvisel-testiilet, utobbiban a kozgytilés gyakorolja at nem ruhaz-
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hat6 hataskorként. Rendeletet a helyi 6nkormanyzat feladatkorében
eljarva - feladatai teljesitésének elésegitése érdekében — torvény éltal
nem szabdlyozott helyi tdrsadalmi viszonyok rendezésére, illetve
torvényben kapott felhatalmazds alapjan alkothat. E megkiilonbozte-
tésnek megfeleléen az 6nkormanyzat eredeti — autonéom - rendelet-
alkoto akkor, ha a feladatkorébe tartozé valamely targykort torvény
nem szabalyozza. Ilyenkor az dnkormanyzat rendeletalkotasi joga
kozvetleniil az Alaptérvényen alapul. Ha az adott targykort torvény
mar szabalyozza, az 6nkormanyzat végrehajtasi — szarmazékos - ren-
deletet bocsathat ki, feltéve, hogy a targykort szabalyozo torvény erre
felhatalmazza. Felhatalmazast rendeletalkotdsra kizardlag torvény
adhat, mar kormanyrendelet sem. A torvényben adott felhatalmazas
rendeletalkotasi kotelezettséget jelent, amelyet az 6nkormanyzatnak
a felhatalmazasban meghatarozott tartalom, cél és terjedelem szerint
kell teljesitenie.”® Az 6nkormdnyzat rendelete mas jogszaballyal nem
lehet ellentétes, tehat valamennyi kézponti jogalkoto szerv jogszabalya
hierarchikusan magasabb rendii nala. Az Alkotmanybir6sag nem la-
tott ellentétet kozponti és helyi jogszabaly kozott, ha az nkormanyzati
rendelet szigorubb korlatozast vagy tilalmat allapit meg, mint az or-
szagos jogszabdly.”! Az 6nkormanyzati rendeletet mas jogszabaly nem
helyezheti hatalyon kiviil, de a veliik vald ellentétesség tilalma nemcsak
az 6nkormdnyzati rendelet kiaddsdnak idépontjara vonatkoz6 kove-
telmény, hanem az 6nkormanyzati rendelet idébeli hatdlya alatt mind-
végig fennall. Ha orszagos jogszabaly utdbb a korabban megalkotott
onkormanyzati rendelettel 6ssze nem egyeztethetd szabalyokat allapit
meg, akkor az 6nkormanyzati rendelet késébb valik vele ellentétessé,
és ez éppen ugy tilalmazott, mintha eredetileg is az lett volna. Ilyen
esetben a helyi 6nkormanyzatot az a jogalkotasi — rendeletmodosi-
tasi — kotelezettség terheli, hogy a mas jogszaballyal ellentétessé valt
rendeletét azzal 6sszhangban 4llova tegye. Ha ezt elmulasztja, azt ugy

70 V6.: 37/2004. (X. 15.) AB hatarozat
71 V6.: 958/H/1993. AB hatarozat
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kell tekinteni, mintha jogalkotasi kételességét nem teljesitette volna,
vagyis jogalkotasi mulasztasba esik.

Az 6nkormanyzati jogszabaly és a mas - orszagos - jogszabaly
viszonyatol eltéréen nincs hierarchikus kapcsolat a megyei és a telepii-
lési onkormdnyzat rendelete kozott, mivel a két onkormanyzati szint
feladatkorei eltérdek, ezért a kereteik kozott megalkotott rendeletek
ugyanazt a targykort nem szabalyozhatjak, igy értelemszertien ala-
folé rendeltség sem hozhato létre kozottitk. A megyei és a telepiilési
onkormanyzat rendelete egyarant 6nkormanyzati rendelet, amelyek
azonos hierarchikus szinten helyezkednek el. Az 6nkormanyzatok
rendeletalkotdsara megfeleléen alkalmazni kell a Jatv. el6irasait, kii-
16ndsen azokat, amelyek a jogalkotas alapvetd kovetelményeire, a jog-
szabalyok hatalyara, el6készitésére, hatasvizsgalatara, indoklasanak
kotelezettségére vonatkoznak. Ugyancsak a Jatv. mondja ki, hogy
az onkormanyzati rendelet teriileti hatalya a helyi dnkormanyzat koz-
igazgatasi teriiletére terjed ki.

A helyi 6nkormanyzat rendeletét a kihirdetést kovetéen haladék-
talanul koteles megkiildeni a megyei, illetve a févarosi kormanyhiva-
talnak. Ha a kormanyhivatal a rendeletet jogszabalysértonek talalja,
a birésagnal kezdeményezi annak feliilvizsgalatat. Az onkormanyzati
rendelet normakontrollja kétféleképpen valdosulhat meg. Ha az 6n-
kormanyzati rendelet kozvetleniil - azaz mas jogszabaly kozbejotte
nélkiil - az Alaptorvényt sérti, akkor a kormanyhivatal kezdeménye-
zése alapjan a feliigyeletet gyakorlé miniszter elSterjesztésére a Kor-
many kérheti a rendelet alkotmanybirosagi feliilvizsgalatat. Ha viszont
az 6nkormanyzati rendelet kozvetlentil az Alaptorvénynél alacsonyabb
rangu jogszaballyal ellentétes, a kormanyhivatal a birésagi szervezet
csucsan allo Kurianal inditvanyozhatja a rendelet feliilvizsgalatat. Meg-
eshet, hogy a helyi onkormanyzat azzal kovet el jogszabalysértést, hogy
torvényen alapulé rendeletalkotdsi kotelezettségének nem tesz eleget.
Ilyenkor a kormanyhivatal a birdsagndl a jogalkotasi kotelezettség
elmulasztasanak megallapitasat kezdeményezheti. Eredeti rendelet
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alkotasanak lehetésége esetén az 6nkormanyzat a helyi sziikségle-
teket és kortilményeket mérlegelve dont arrdl, hogy hoz-e rendeletet,
és ha igen, milyen tartalommal. Nyilvanvald, hogy fogalmilag kizart
mulasztasra hivatkozni, ha az 6nkormanyzat eredeti jogalkoto jog-
korében nem alkot rendeletet. Mulasztasba az dnkormanyzat csak
végrehajtasi rendelettel kapcsolatban eshet. Ha a birésag megallapitja
a mulasztast, dontésében hataridot szab az 6nkormanyzat szdimara
annak potlasara. A pétlasra meghatarozott hataridé eredménytelen
letelte utdn a kormanyhivatal kezdeményezésére a birosag elrendeli,
hogy a mulasztas orvoslasahoz sziikséges rendeletet az onkormanyzat
nevében a kormdnyhivatal vezetdje alkossa meg. A kormanyhivatal
vezetdje altal megalkotott rendelet a helyi 6nkormanyzat rendeletének
mindsiil, de annak képvisel6-testiilet altali médositasara vagy hatalyon
kiviil helyezésére kizarolag a kovetkezé dnkormanyzati valasztast ko-
vetéen keriilhet sor.

Az Alaptorvény 6nallé onkormanyzati hataskorként nevezi meg,
hogy a helyi koziigyek intézése korében torvény keretei kozott hata-
rozatot hoz. Az 6nkormanyzati kozhatalmi aktus e fajtaja korabban
alkotmanyos elismerést nem kapott, am akkor sem volt kétséges, hogy
az onkormanyzati iigyekre vonatkozo 6nallo szabalyozd és igazgatasi
jogkor magaban foglal ilyen jellegti kozhatalmi dontést is. A hatarozat
a magyar kozjogban kétféle dontési format jelent. Egyrészt normativ
jellegtit, amely korlatozottan dltalanos érvényti, mivel csak koriil-
hatarolt szervezeti keretek kozott fejti ki hatasat. Hatdlyosulasa tehat
nem foldrajzi teriilethez, hanem szervezetekhez igazodik. A szervezeti
keretek kozott azonban nem egyedi esetekre vonatkozik, hanem tény-
allasokra, amelyek akarhanyszor eléallhatnak. A normativ hatarozat
hatalya nem fiigg attol, hogy végrehajtottak-e. Ez a hatarozat szaba-
lyoz. A hatarozat azonban jelenthet igazgatasi dontést is — bizonyos
értelemben individualis normat'’? —, amely csak egyedi konfliktusokat

172 V6.: KELSEN, Hans (1990): Allgemeine Theorie der Normen (Nachdruck). Wien, Manz-
Verlag. 6-7.
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zar le, és tovabbi esetekre akkor sem vonatkozik, ha azok hasonléak
vagy azonosak. Az ilyen hatarozatok egyedi hatarozatok. Az egyedi ha-
tarozatok csak egyszer, az adott igyben hatalyosulnak. Hatdlyossaguk
a végrehajtassal véget ér. Az egyedi hatdrozat rendez.

A helyi 6nkormanyzat képvisel-testiilete mindkét fajtaja hatéro-
zatot, normativat és egyedit is hozhat. A Jatv. rendelkezései szerint a nor-
mativ hatarozat jogalkotasi aktus, de nem jogszabaly, hanem kozjogi
szervezetszabalyozé eszkoz. A normativ hatarozattal a sajat és az ira-
nyitott szervek tevékenységét és cselekvési programjat, valamint az ira-
nyitott szervek szervezetét és mikodését lehet szabalyozni. A normativ
hatdrozatokban belso jog keletkezik, amely nem vonatkozik azokra
ajogalanyokra, azaz személyekre és szervezetekre, akik, illetve amelyek
a sajat és az iranyitott szervezet keretein kiviil vannak. A normativ ha-
tarozatok nem altaldnos, hanem kiilonos érvénytiek, de szabélyok, igy
jogi természetiiket illetden sokban hasonlitanak a helyi jogszabalyokhoz.
Ennek a hasonldsagnak a kovetkezménye, hogy torvényességiik biztosi-
tasara is hasonlo modszerek és eszkozok szolgalnak, mint a jogszabalyok
esetében. Normativ hatdrozatait a helyi dnkormanyzatnak ugyanugy
meg kell kiildenie a megyei, illetve a f6varosi kormanyhivatalnak, mint
kihirdetett rendeleteit. Veliik kapcsolatban a kormanyhivatalt ugyanazok
a jogok illetik meg, mint a rendeletek esetében.

A TJatv. el6irasai szerint a helyi 6nkormanyzatok szervezeti és
miikodési rendjének szabalyozasa jellegzetesen olyan kérdés, amelyet
normativ hatarozatban kellene meghatarozni. Az 6nkormanyzati szer-
vezet és miikodés azonban oly mértékben jelentds feltétele a helyi koz-
tgyek ellatasanak, hogy a Motv. 53. § (1) bekezdése — ahogy kordbban
az Otv. is - ugy rendelkezik, hogy a helyi 6nkormanyzatok szervezeti
és miikodési szabalyzatat jogszabélyi formaban, azaz rendeletben kell
megalkotni.

A helyi 6nkormanyzat feladat- és hatdskoreit gyakorld képvi-
sel6-testiilet egyedi hatarozatai meghatarozott esetre vagy ligyre
vonatkozd dontések, amelyeknek jogi kovetkezménye van. E a jogi
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kovetkezmények egy része konstitutiv, mas része deklarativ. A képvi-
sel6-testiilet hataskorébe utalt valasztasokat a testiilet hatarozathozatal
formadjéban teszi meg, és az ilyen hatarozata konstitutiv, mert a meg-
bizatds a megvalasztas tényének hatarozati kimonddsaval jon létre.
Vannak beszamoldk - jelentések, tdjékoztatok —, amelyeket az erre
kotelezettnek a képviseld-testiilet el6tt meg kell tennie, de a testiilet
dontésének érdemi jogkovetkezménye nincs, szerepe lényegében annyi,
hogy a beszamol6 megtorténtét, a beszamolasi kotelezettség teljesitését
deklaralja. Hatdrozatot azonban hoznia kell, ha ugyanis ezt nem teszi
meg, akkor a kotelezettség jogi értelemben nem teljesiilt. Mindezekre
tekintettel allithatd, hogy a képvisel6-testiilet egyedi hatarozata jogi ha-
tasu dontés, melynek jogi hatasa lehet kozvetlen, és lehet csak attételes.
A képviseld-testiilet dontéseit mindig hatarozathozatali eljarasban
hozza, dontése tehat hatarozati format 6lt, jollehet bizonyos hataro-
zatai a rendelet nevet viselik, és a hatdrozatok korén beliil a normativ
hatarozatok is kiilon csoportot képeznek. Dogmatikai értelemben
a rendelet is hatarozat, de olyan kiilonos jogi hatassal jar6 hatarozat,
amellyel a tobbi ilyen mértékben nem rendelkezik. Az egyedi haté-
rozat ebben az értelemben a képviselé-testiilet dontési rendszerének
alapeleme.

A képvisel4-testiilet szamos targykorben hoz egyedi hataro-
zatot. Egyedi hatdrozatban dont a helyi népszavazas elrendelésérél,
a hitelfelvételrdl és a kotvénykibocsatasrol, onkormanyzati tarsulas
létrehozasardl, kiilfoldi onkormanyzattal valé egytittmtikodésrdl, in-
tézmény alapitasardl, atszervezésérdl és megsziintetésérol, kozteriilet
elnevezésérdl, alkotmanybirosagi eljaras kezdeményezésérél, a bird-
sagok tlnokeinek megvalasztasarol, telepiilésfejlesztési és teleptilés-
szerkezeti tervek és kezdeményezések jovahagyasardl, a nemzeti va-
gyon ingyenes atruhdzasarol és atvételérdl, a kozrend és kozbiztonsag
helyzetérdl sz6l6 rendérségi beszamol6 elfogadasarol, és egyedi hata-
rozattal dont méltatlansagi, vagyonnyilatkozati, 9sszeférhetetlenségi
tigyekben, valamint a képvisel6i megbizatas megsziintetésérol is.
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A helyi 6nkormanyzat meghozott egyedi hatarozatairdl a kor-
manyhivatalt tdjékoztatni kételes, amelynek vezet6je kezdeményezheti
a kozigazgatasi és munkaiigyi bir6sagandl a hatarozat feliilvizsgalatat.
Ha a helyi 6nkorményzat a feladat- és hataskorének gyakorlasahoz
szlikséges hatarozatot nem hozza meg, beall feladatellatasi kotelezettsé-
gének elmulasztasa. Ennek megallapitdsa a kozigazgatdsi és munkaiigyi
birdsagra tartozik, melynek eljarasat a kormanyhivatal vezetdje kez-
deményezheti, és a helyt adé birdsagi dontés alapjan potolhatja is azt.

Az Alaptorvény a helyi koziigyek intézése korében biztositja az 6n-
kormanyzatok szamara azt a hataskort, amelyben 6nalléan igazgat-
hatnak. A helyi koziigyek korébe a Motv. 4. §-anak rendelkezése értel-
mében a lakossag kozszolgaltatasokkal valo ellatdsa, valamint a helyi
onkormanyzas és a lakossaggal valo egytittmtikodés feltételeinek
megteremtése kapcsolédik. Az Alaptorvény elfogadasaval a helyben
ellatand¢ igazgatasi feladatok jelentds része az allamigazgatas helyi
szerveihez, a kormanyhivatalokhoz és a jarasi hivatalokhoz keriilt.
Ezek allamigazgatasi feladatok, hatdsagi jellegtiek és jorészt a koz-
igazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas szabalyairol sz6l6 2004. évi
CXL. torvény (Ket.) hatalya ala esnek. Az 6nkormanyzatokra tartozo
és 6nalldan igazgathato tigyek mas természettiek. Az Alaptorvény és
a Motv. megosztott szabalyozasi rendszerében az utébbi az, amelyik
felsorolassal érzékelteti, hogy az onkormanyzatok a helyi koziigyek, va-
lamint a helyben biztosithato kozfeladatok korében milyen feladatokat
latnak el. Lényeges, hogy a helyben biztosithat6 kozfeladatokat torvény
allapitja meg, és azok korét is torvény valtoztathatja meg. A helyi koz-
feladatok tehat nem az dnkormanyzashoz valé jogbodl kovetkeznek.
A részletes, de nem kimerit6 listaban a telepiilésfejlesztés, a teleptilés-
lizemeltetés, a kozteriiletek elnevezése, az egészségiigyi alapellatas,
a kornyezet-egészségiigy, az 6vodai ellatas, a kulturalis szolgéltatas,
a lakas- és helyiséggazdalkodas, a sport- és ifjisagi iigyek, a helyi
kozlekedési kozlekedés biztositasa, a hulladékgazdalkodas, a tavho-
szolgaltatas: Osszességében huszonegy kiillonb6zé altalanossaggal
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megnevezett feladatkor szerepel. A megnevezett feladatok ellatasanak
nyilvanvaléan vannak igazgatasi vonatkozasai, s6t elméletileg igazga-
tasi tevékenységnek tekinthetdk, ezek az igazgatasi feladatok azonban
dontéen szervezési jellegiiek, és alapvetden kiilonboznek az tigyek
intézésének hatdsagi jellemzo6itél. Az Alaptorvényt kiegészité Motv.
az allamigazgatasi hatdsagi tigyek intézését levalasztotta az onkor-
manyzatokrdl, azokat atvitte az allamigazgatas teriileti és helyi szer-
veire: a kormanyhivatalokra és a jarasi hivatalokra, jollehet tovabbra is

fenntartja a lehetdségét, hogy az onkormanyzat szervei dllamigazgatasi

tevékenységet végezzenek atruhdzott hatdskdrben. Allamigazgatasi

hatésagi feladatot — a korabbi szabalyozashoz hasonldan - térvény
vagy kormanyrendelet ma is megallapithat az 6nkormanyzat szamara.
Az ilyen hatdsagi tigyekben valdjaban nincs és nem lehetséges helyi

6nalldsag, a helyi onkormanyzatok tulajdonképpen a helyi allamigaz-
gatasi feladatok ellatasaval megbizott szervezetek. Az Alaptorvény és

a Motv. rendszerében a helyi koziigyek és kozfeladatok ellatasa soran

az onkormdnyzatok 6ndll6 igazgatasi lehetdségei tisztabban érvé-
nyesiilnek, az altaluk végezhetd igazgatasi tevékenység tartomanya

azonban sziikebb a korabbinal.

Az 6nallé onkormanyzati igazgatas jelentds részben a helyi koz-
tigyek korébe tartozd kozfeladatok ellatasanak és a helyi kozszolgalta-
tasok nyudjtasanak megszervezését jelenti. A Motv. 41. § (6) bekezdése
szerint e célbol az onkormanyzat intézményeket — koltségvetési, gazdal-
kodd, nonprofit és egyéb — szerveket alapithat, szerzédéseket kothet és
tarsulhat mas helyi 6nkormanyzattal. Az 6nall6 igazgatds arra iranyul,
hogy biztositottak legyenek a szervezeti, személyi és anyagi feltételek
ahhoz, hogy a lakossag a kozszolgaltatasokhoz hozzaférhessen, to-
vabbad, hogy az 6nkormanyzas és a lakossaggal egyiittmiikodés helyben
megvaldsulhasson. A helyi igazgatds e teriiletének valtozatos modjai
és formai alapvetéen nem iigyféli mindségti alanyokra, hanem a helyi
kozosség polgaraira, intézményeire, az egészen altalanos értelemben
vett fogyasztokra irdnyulnak. Az ilyen igazgatasi feladatok ellatasaban
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a helyi 6nkormdnyzat nagy fokd autonémiat élvez, de a Motv. 41. §
(8) bekezdése megengedi annak térvényben valé el6irasat, hogy koz-
szolgaltatast kizardlag erre a célra alapitott onkormanyzati koltségvetési
szerv, onkormdnyzati tarsulds, illetve az dllam vagy az 6nkorményzat
tobbségi tulajdonaban 4ll6 gazdasagi tarsasag lathasson el.

Az Alaptorvényben a helyi 6nkormdnyzatok szamara biztositott
6nallé igazgatasi jog — a kozfeladatok elvégzésének megszervezésén
tal — arra is kiterjed, hogy a helyi koziigyek korébe tartozé egyes tigy-
fajtakat az 6nkormanyzatok 6nkormanyzati hatosagi iigyként intézzék.
Helyi koziigyet 6nkormanyzati hatdsagi tiggyé torvény és onkormany-
zati rendelet nyilvanithat. Az 6nkormanyzati 6nallésag szempontjabdl
természetesen az utdbbi lehetdség nagyobb sullyal esik latba. Onkor-
manyzati hatosagi igy az a helyi kozligy, amelyben az dnkormanyzat
igazgatasi jogait gyakorld képvisel6-testiilet jogokat és kotelezettségeket
allapit meg az érintett szamara, aki ilyenkor tigyféli mindségben valik
az onkormanyzati hatdsagi jogviszony alanyava. Az dnkormanyzati
hatdsagi igazgatas jogalkalmazasi jellegti tevékenység, és ebben az igaz-
gatasi formaban kiilonésen nyilvanvalo, hogy az 6nkormanyzatok
a végrehajto hatalom részei. Az onkormanyzati hatosagi tigyekre vo-
natkozo hataskor gyakorlasa a képviselG-testiiletet illeti meg, amely
azonban ezt a hatdskorét atruhazhatja bizottsagdra, a polgarmesterre,
valamint a jegyzOre. Az 6nkormanyzati hatosagi eljarasban hozott
dontésekkel szemben kozvetlentil birésaghoz lehet fordulni, ha a hatas-
kort a képviselé-testiilet gyakorolta, illetve fellebbezésnek van helye, ha
az onkormanyzat szerve atruhazott hatdskorben jart el. A fellebbezés
nyoman megsziiletett - masodfoku - képvisel6-testiileti dontés birdsagi
feliilvizsgalatat lehet kérni. Az 6nkormanyzati hatdsagi tigyekre a kor-
manyhivatal torvényességi feliigyeleti jogkore nem terjed ki.

Az Alaptorvény rogziti, hogy az 6nkormanyzat a helyi koziigyek
intézése korében torvény keretei kozott meghatarozza szervezeti és
miikodési rendjét. A helyi kozfeladatok ellatasa hozzajuk szabott,
nekik megfelel6 szervezeti és miikodési rendet igényel. Az 6nkormany-
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zatok szervezetére és miikodésére nyilvanvaldan hatassal van, ha csak
kotelezé feladataikat latjak el, vagy ha ezeken tulmenden onként vallalt,
illetve 6nként atvallalt feladataik teljesitésérdl is gondoskodniuk kell.
Mindemellett a jogallami jogbiztonsag elve megkdveteli, hogy a szer-
vezet és miikodés alapvetd elemei minden 6nkormanyzatban jelen le-
gyenek. Az autonémia nemcsak nem zarja ki az egységesség bizonyos
mértékét, hanem egyenesen feltételezi, st arra épiil. Az Alaptorvény
csak a képviseld-testiiletrdl tartalmaz kategorikus rendelkezéseket.
Az dénkormaényzat tovabbi szervei koziil a bizottsagokat és a hivatalt
ugy emliti, hogy ezek létrehozhatdak, de alkotmanyosan nem sziik-
ségképpeni szervei az 6nkormanyzatoknak. Az Alaptorvény szlikszava
el6irasai valojaban azt engedik meg, hogy - sarkalatos - torvény ren-
delkezzen az 6nkormanyzatok szervezeti felépitésérél. Nincs alkotma-
nyos mércéje annak, hogy torvény az dnkormanyzatok szervezeti és
mukodési rendjét részletekbe menden, az onkormanyzati autonomiat
korlatozéan hatarozza-e meg, vagy ebben a tekintetben csak keret-
feltételeket allapit meg, utat nyitva ezzel az 6nkormanyzat szervezet-
alakitasi 6nallosaga eldtt.

Az Alaptorvény altal a torvényhozas szamara adott szervezetalaki-
tasi szabadsagot a Motv. 41. § (2) bekezdése ugy toltotte meg tartalommal,
hogy meghatarozta azokat a szervtipusokat, amelyekkel valamennyi
onkormanyzatnak rendelkeznie kell. Az 6nkorményzat meghatdrozo
szerve: a képviseld-testiilet, minthogy az 6nkormanyzat feladat- és
hataskoreit a képviselé-testiilet gyakorolja. A képvisel6-testiilet tovabbi
szervei: a polgarmester (a févarosban: fépolgarmester, a megyei 6nkor-
manyzatban a kozgyilés elnoke), a képvisel6-testiilet bizottsagai, a tele-
piilésrészi onkormanyzat testiilete, a polgarmesteri hivatal (a févarosban
a fépolgarmesteri hivatal, a megyékben a megyei nkormanyzati hivatal),
a kozos onkormanyzati hivatal, a jegyz6 és a tarsulds. A Métv. mindezen
onkormanyzati szerveknek alapvetd szervezeti és miikodési jellemzoit
rogziti, a rajuk vonatkozo részletszabdlyokat a helyi 6nkormanyzatok
szervezeti és miikodési szabalyzatai allapitjak meg. Az 6nkormanyzati
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szabalyzatok a Motv. szervezeti és miikodési el6irdsaival nem lehetnek
ellentétesek, de azok keretei kozott az onkormanyzatok szervezetét és
miikodését a helyi sajatossagoknak megfelelden rendezhetik. Ennyiben
a helyi onkormanyzatok szervezeti és miikodési rendje az atfogd torvényi
szabalyozas ellenére sem uniformizalt.

Az Alaptorvényben biztositott hataskorként gyakorolja a helyi
o6nkormanyzat az dnkormanyzati tulajdon tekintetében a tulajdonost
megilletd jogokat. Az 6nkormanyzatok tulajdona kéztulajdon, része
a nemzeti vagyonnak, és az a rendeltetése, hogy a helyi kozfeladatok
ellatasat szolgalja. Az Alaptorvény értelmében az 6nkormanyzati tu-
lajdon feladatainak ellatasahoz sziikséges célvagyon (a koztulajdon
egyik eleme) éppen ezért nem élvez alkotmanyos védelmet az allam
beavatkozasaval szemben. Ha torvényi szabalyozas folytan valtozik
az 6nkormanyzatok feladat- és hataskore, ezzel aranyban valtoz-
tathat6 az dnkormanyzati tulajdon volumene is, vagyis az allam
elvonhatja a megmaradt feladatok elldatasahoz mar nem sziikséges,
feladataranyosan feleslegessé valt onkormanyzati tulajdont. Az 6n-
kormanyzatot — az dnkormanyzat hataskorét gyakorld képvisel §-testii-
letet — megilletik mindazok a jogok és terhelik mindazok a kotelességek,
amelyek a tulajdonost megilletik, terhelik. Tulajdona tekintetében
az onkormadnyzat jogosult a birtokldsra, a haszndlatra, a hasznok
szedésére és a rendelkezésre, de ezek a jogok csak torvényben szaba-
lyozott médon gyakorolhatdk és engedhetdek at masnak. Ha az at-
engedés ingyenes, akkor ennek meghatarozott kozfeladat ellatasanak
el6segitését kell szolgalnia, és a vagyonatadas nem veszélyeztetheti
az 6nkormadnyzat kotelezd feladatainak ellatasat. Tulajdondra — kozfel-
adat ellatasahoz kapcsolodva - az nkormanyzat vagyonkezeldi jogot
létesithet. A vagyonkezelés ald esé tulajdoni targyakra és a vagyon-
kezelésbe bevonhat6 személyekre a nemzeti vagyonrdl szol6 2011. évi
CXCVLI. torvény (Nvt.) rendelkezéseit kell alkalmazni. Ez a torvény
is er6siti az onkormanyzati tulajdon és az dllami tulajdon kozotti at-
jarhatosag lehetéségét.
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Az dnkormaényzati autondmia fontos 6sszetevdje, hogy a helyi 6n-
kormanyzat meghatarozza koltségvetését és annak alapjan 6nalléan
gazdalkodik. Ezt a hataskort az Alaptorvény azért nevesiti kiilon, hogy
ezzel is hangsulyozza: az 6nallé gazdalkodast nem az 6nkormanyzati
tulajdonra - tdgabb értelemben az dnkormanyzati vagyonra - ala-
pozza, hanem az ettdl relative fliggetlenitheté pénziigyi tervre, a kolt-
ségvetésre. A koltségvetés az dnkormanyzat gazddlkoddasat tagabb
keretek kozé helyezi, mintha az csak az dnkormanyzati tulajdonra,
illetve az dnkormanyzati vagyonra alapulna. A helyi 6nkormanyzat
koltségvetése az dllamhaztartds része, de elkiiloniil a kozponti koltség-
vetéstdl, ahhoz a kozponti koltségvetési tamogatasokkal kapcsolodik.
Az 6nkormanyzatnak nemcsak joga, hogy koltségvetése legyen, de
a képviseld-testiiletnek kotelessége is, hogy koltségvetésben foglalja
Ossze az 6onkormanyzat pénziigyi és finanszirozasi céljait. Ha az 6n-
kormanyzat nem rendelkezik elfogadott koltségvetéssel, a részére jaro
egyes tamogatasok folyositasat felfiiggesztik. A koltségvetést a képvi-
sel6-testiilet rendeletben allapitja meg, a koltségvetési jog gyakorlasa
at nem ruhazhato hataskor.

Az Alaptorvény megfogalmazza, hogy a helyi dnkormanyzat
az e célra felhasznalhat6 vagyonaval és bevételeivel vallalkozast foly-
tathat. A vallalkozashoz valé jog a tulajdonos magéanjogi természetii
rendelkezési joganak sziikségképpeni eleme, kozjogi értelemben
azonban a rendelkezési jog kozosségi szempontbdl és kozjogi kor-
latok kozott érvényesiilhet. Az dnkormanyzat vallalkozasi tevékeny-
séget — amely a tulajdonnal val6 rendelkezési jog gyakorlasanak spe-
cialis esete — csak a helyi koziigyek intézése korében végezhet. Nem
megengedett tehat az a vallalkozas, amely a helyi koztigyek korébol
kilépve magantigyek bonyolitasdra vagy maganérdekek szolgalatara
iranyul. Az 6nkormanyzat vallalkozasi szabadsaga nem terjedhet
addig, ahol maganiigyek és maganérdekek vannak. Az Alaptorvény
szohasznalata és nyelvi logikdja arra mutat, hogy az 6nkormanyzat va-
gyona és bevételei a helyi koziigyek intézésének anyagi bazisat jelentik.
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A vagyon és a bevétel egy részét kockazatmentesen és kozvetleniil a fel-
adatok teljesitésére kell felhasznalni, lehet azonban a vagyonnak és a be-
vételeknek olyan része is, amely kitehet6 a piaci folyamatok gyarapito,
illetve értékcsokkentd hatasanak. A kozjogban meghatarozhatd, hogy
a vagyon milyen hanyada, illetve milyen elemei forgathatdk az egyik
vagy a masik elv szerint. Kozjogi tulajdon esetén a tulajdonosi jogok
korlatozhatéak. Ennek az elvnek megfelel6en az Nvt. megkiilonboztette
az onkormanyzatok torzsvagyonat és iizleti vagyonat. A térzsvagyon
korét torvény vagy onkormanyzati rendelet hatdrozza meg. A kettds
szabdlyozas lehetdsége azt eredményezi, hogy a helyi 6nkormanyzatok
a maguk teriiletén a torzsvagyonba tartozd vagyonelemeket bévithetik
a torvény egységes szabalyozasahoz képest, s igy tulajdonuk kérén beliil
az uizleti vagyon mértékét csokkenthetik. A torzsvagyon lényege, hogy
az ebbe sorolt - kiilonboz6 kategoriaju — vagyon forgalomképtelen vagy
korlatozottan forgalomképes, veliik tehat tizleti vallalkozas nem folytat-
haté. A térzsvagyonba nem tartozoé vagyon iizleti vagyonnak mindsiil,
amellyel vallalkozasi tevékenység végezhetd. A torzsvagyonba nem tar-
toz6 dnkormanyzati vagyonnal sem folytathatd feltétleniil vallalkozas.
Onkorményzati rendelet eléirhatja ugyanis, hogy az egyébként iizleti
vagyonba tartozé vagyontargy vagy vagyonrész vallalkozasba torténd
vitelérdl helyi népszavazasnak kell dontenie. Altaldnos érvényti szabdly
az is, hogy az onkormadnyzat vallalkozdsi tevékenysége nem veszé-
lyeztetheti kotelezd feladatainak ellatdsat. Vagyonelemeirdl az 6nkor-
manyzat nyilvantartast vezet, amelyben a térzsvagyont elkiilonitetten
kell kezelni. Az 6nkormanyzatok vallalkozasi tevékenységét az is érinti,
hogy a Nvt. meghatarozza az dnkormanyzatok kizarolagos gazdasagi
tevékenységének korét.

Az énkormanyzatokat — az Alaptorvényben megfogalmazottak
szerint — megilleti a jog, hogy dontsenek a helyi addk fajtairdl és mér-
tékérdl. A helyi addztatasnak azonban részletes torvényi feltételei
vannak, amelyeket a helyi adokrol sz616 1990. évi C. torvény rogzit.
Az Orszaggytlés ebben a torvényben hatdrozta meg a kivethetd helyi
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adok fajtait, azok lehetséges mértékét, a kedvezményeket és mentes-
ségeket, valamint a helyi addztatas alapvetd eljarasi szabalyait. Az 6n-
kormdnyzat sajat helyi addirol annyiban rendelkezhet, hogy él-e
az adokivetés jogaval, ha igen, milyen addfajtdkat és milyen mértékben
alkalmaz, és hogy kivan-e tovabbi mentességeket és kedvezményeket
megallapitani. A helyi addztatas joga szoros kapcsolatban all az Alap-
térvény azon eldirasaval, amely szerint az dnkormanyzatot megilleti
a megfelel6 bevételhez és dllami tamogatashoz valo jog. A bevétel
és a tamogatas — mint pénziigyi forras - az 6nkormanyzati feladatok
ellatasanak alapveto biztositéka. Feladat onkéntesen akkor véllalhatd,
ha annak pénziigyi fedezete megteremthetd. Ha kotelezd feladatrol
van sz, a feladat meghatarozasaval egyidejlileg az ehhez sziikséges

anyagi eszk6zokrdl is gondoskodni kell. Ez megtorténhet dllami ta-
mogatas — kozponti koltségvetési hozzdjarulas — formdjaban, de ugy
is, hogy az 6nkormanyzat szamara megadjak a lehetdséget a fedezetiil
szolgalo megfelel6 bevételhez jutasra. A helyi addztatas a feladatok ella-
tasahoz sziikséges forrasokat az nkormanyzatok 6nerejébdl biztositja.
Ennek alkotmanyos alapvetését az Alaptorvény ugy teremti meg, hogy
kimondja: képességei és lehetGségei szerint mindenki koteles a k6zos-
ségi feladatok ellatasahoz hozzajarulni, teherbir6 képességének, illetve

a gazdasagban vald részvételének megfeleléen mindenki hozzajarul

a kozos sziikségletek fedezéséhez. Az onkormanyzatok keretei ko-
zotti kozteherviselésre hagyatkozni azonban csak addig lehet, amig
az a feladat ellatdsat, illetve az 6nkormdnyzat mikodSképességét nem

veszélyezteti. Az onkormanyzatok 6nmagukrdl valé gondoskodasa és

a tamogatasra vonatkozo igény aranyai valtozékonyak, de a két ha-
tareset egyértelmi: az 6nkormanyzatok allamszervezetben betoltott
szerepével sem az nem egyeztethetd ossze, ha az Snkormanyzatoknak
a feladataik ellatasahoz sziikséges megfelel6 forrasokat kizarélag 6n-
er6bdl kell el6teremteni, sem az, ha azok finanszirozasa kizarolag

kiilsé tamogatasokbdl és hozzdjarulasokbdl torténik. A helyi adoztatas

a torvényhozas kozremtikodése nélkiil nem valésulhat meg.

217



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

Az Alaptorvény a helyi koziigyek intézésével kapcsolatban nyilva-
nitja ki, hogy az énkormanyzat jelképeket alkothat, helyi kitiinteté-
seket és elismerd cimeket alapithat. A helyi k6z6sség nemcsak szer-
vezeti és tevékenységi, hanem szimbolikus egység is. A szimbolumok
a kozosségi Osszetartozds és a kozosséghez tartozas jelei, jelképes iize-
netek a kozosség létezésérdl és tulajdonsagairdl. A szimbolumok - bi-
zonyos értelemben - a kdzosség névjegyei.'”? A jelképekkel, kitiinteté-
sekkel és elismerd cimekkel kapcsolatos dnkormanyzati hataskoroket
a képvisel6-testiilet gyakorolja. Bar a Motv. 42. § 3. pontjanak szohasz-
nalata némileg eltér az Alaptorvényétdl, de az allapithaté meg, hogy ez
a testiileti hataskor nem atruhdzhato. A jelképek alkotasaban és az el-
ismerések alapitasaban a képvisel-testiilet nagy fokd, mondhatni, teljes
kozjogi szabadsagot élvez, mindemellett ez iranyt dontéseinek vannak
a hagyomanyokban és a kozosség értékrendjében gyokerezd korlatai.

A kozhatalmat gyakorld szervek altalanos egyiittmiikodési kote-
lességének egyik részteriileteként az Alaptorvény biztositja az 6nkor-
manyzatok szamara, hogy a feladat- és hataskorrel rendelkez6 szervtél
tajékoztatast kérhessenek, dontését kezdeményezhessék, véleményt
nyilvanithassanak az azok feladat- és hataskorébe tartozo kérdésben.
Az 6nkormanyzatokra vonatkozé kiilonos rendelkezés az Alaptor-
vénynek a szabadsag és felel6sség Osszefiiggéseit kifejezé azon tételével
all kapcsolatban, amely szerint mindenkinek joga van ahhoz, hogy
egyediil vagy masokkal egyiitt kérelemmel, panasszal vagy javaslattal
forduljon barmely kozhatalmat gyakorld szervhez. Az 6nkormanyzatok
esetében ez a jog annyiban sziikebb, hogy az csak a helyi koziigyek te-
kintetében all fenn. Az 6nkormanyzat a helyi koztigyek korén tul ezzel
a lehetdséggel nem élhet, vagyis az 6nkormdnyzat e jog gyakorlasaval
nem vélhat orszagos politikai vagy kozjogi tényezévé. A jog gyakorlasat
az is korldtozza, hogy csak olyan szervekre irdnyulhat, amelyek a helyi
koztigyek intézésével kapcsolatban 4ll6 feladat- és hataskorrel rendel-

17 V6.: HALAsZ Ivan — SCHWEITZER Gabor (2010): Szimbolika és kozjog. Az dllami és nemzeti
jelképek helye a magyar alkotmdnyos rendszerben. Pozsony, Kalligram. 38.
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keznek. Ilyenek mindenekelStt az allamigazgatas szervei, amelyek
a kozigazgatas dnkormdnyzatokkal parhuzamos kiegészit6 rendszerét
képezik. A tajékoztatdshoz, a dontés kezdeményezéséhez és a vélemény-
nyilvanitashoz valo jog kiterjed a torvényhozasra is, hiszen a térvények
a helyi koziigyek intézését tekintve elsddleges szerepet vallalnak azok
alapvet feltételeinek meghatarozasaban. Az igazsagszolgaltatasnak vi-
szont nincsenek a koziigyek intézése szempontjabol relevans feladat- és
hataskorei, ezért veliik kapcsolatban a tajékoztatas kérése, a kezdemé-
nyezés és a véleménynyilvanitas a helyi koziigyek intézésének korébe
nem illeszthetd bele. A feladat- és hataskori kapcsolddasi pontokkal
rendelkezé szervek kozotti egyilittmiikddésnek jéindulatinak kell
lennie. Ebbdl az kovetkezik, hogy a megkeresett szervnek a tajékoztatas
kérésére, a hozza érkezett kezdeményezésre vagy véleménynyilvanitasra
érdemben kell valaszolnia. A tajékoztatasban, a kezdeményezésben és
a véleménynyilvanitasban kifejez6d6 egytittmiikodés azonban nem je-
lenti az dnkormanyzat és az érintett mas szerv feladat- és hataskoreinek
viszonylagossa tételét vagy azok egyiittes gyakorlasat.

Az Alaptorvény elismeri az dnkormanyzatok egyesiilési jogat,
amelynek keretében az 6nkormanyzat szabadon tarsulhat mas 6n-
kormanyzattal, érdekképviseleti szovetséget hozhat létre, egyiitt-
miikodhet mas orszagok helyi 6nkormanyzataival és tagja lehet
nemzetkdzi onkormanyzati szervezetnek. Az 6nkormanyzatok sz6-
vetkezésének jogilag legformalizaltabb formdja a tarsulds, amely
az érintett képvisel6-testiiletek megallapodasa — irasba foglalt szerz6-
dése - arrdl, hogy egy vagy tobb onkormanyzati feladat- és hataskor,
valamint a polgdrmester és a jegyz6 allamigazgatasi feladat- és hatas-
korének hatékonyabb, célszertibb ellatasara jogi személyiséggel rendel-
kez6 szervezetet hoznak létre. A tarsulas miikodési koltségeihez — eltéré
megallapodas hidnyaban - a részt vevé dnkormanyzatok az altaluk kép-
viselt lakossagszdm aranyaban jarulnak hozza. Az 6nkormanyzatokat
megillet6 tarsulasi jog 4j eleme az Alaptorvény szerint, hogy az dnkor-
manyzatok kotelez6 feladataival dsszefiiggésben torvény elrendelheti
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tarsulas kotelez6 létrehozasat. Ez az 6nkormanyzatok miikédésében
megnyilvanul6 decentralizdcid korlatozasat jelenti, indoka azonban
érthetd. Az 1990-ben kialakult onkormanyzati rendszer egyik legfébb
problémaja a helyi 6nkormanyzatok szétaprézottsaga volt. A mintegy
3200 helyi 6nkormdnyzat szdmottevé hanyada par szaz lélekszamu
telepiiléseken miikodik, amelyeken a térvényben meghatarozott ko-
telez6 6nkormanyzati feladatok ellatasa megfelel6 szinvonalon aligha
lehetséges. A megfelel igazgatasi kapacitassal nem rendelkezé onkor-
manyzatok Osszefogasanak egyik formaja a kényszertarsulas, a masik
pedig az 6sztonzdott tarsuldsi rendszer, amelynek keretei kozott az 6n-
kormanyzati bevételek novelhetGek, illetve a raforditasok optimalizal-
hatéak. Az Alaptorvény a helyi koziigyek hatékony igazgatasanak utjat,
ha ez sajat forrasokbdl nem biztosithatd, a kényszertarsulasok létrejot-
tében latja. Az onkormanyzati feladatok tarsulasban torténd ellatasat
torvény rendelheti el, de erre is kizarolag a kotelez6 feladatok korében
van mdd. Onként vallalt 6nkorményzati feladatok teljesitése esetén
a torvényhozas lehetéségei a tarsuldsra 0sztonzés hataranal véget érnek.

A részt vevé onkormdanyzatok igazgatasi erejének novelésére
szolgal a kozos onkormanyzati hivatal létrehozdsa, amelynek lehet6-
ségét a Motv. 85. §-a teremti meg. A kozos hivatal az dnkormanyzati
mukodés koncentracidjanak a tarsulasénal alacsonyabb foka, ami
az onkormanyzatok miikodésével, valamint a polgdrmesterek és
a jegyzOk feladat- és hataskorébe tartozo tigyek dontésre vald el6-
készitésével és végrehajtasaval kapcsolatos feladatok ellatasara létesiil
az érintett onkormanyzatok képvisel4-testiileteinek megallapodasa
alapjan. K6z6s 6nkormanyzati hivatal 1étrehozasa esetén minden érin-
tett telepiilésen biztositani kell az igazgatdsi munka folyamatos vagy
id6szakos ellatdsahoz sziikséges személyi és targyi feltételeket.

Az érdekképviseleti szovetségek létrehozasa, a mas orszagok helyi
onkormanyzataival val egyiittmiikodés és a nemzetkozi 6nkormany-
zati szervekben viselhetd tagsag a magyar onkormanyzatok érdekkép-
viseleti és érdekvédelmi lehetdségeinek biztosit teret, dm ezeknek a helyi
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koztigyek intézése tekintetében kozvetlen kozjogi jelentdségiik nincs.
Mégis figyelmet érdemelnek, mert az allam kozhatalmat gyakorl6 szer-
veit illet6en a horizontdlis szervezddés ilyen formdi nem megengedettek.

Az Alaptorvény dnkormanyzatokra vonatkozé szabalyozasi logi-
kajabol kovetkezik, hogy a helyi koziigyek intézése korében gyako-
rolhaté hataskorok nem képeznek zart rendszert. A helyi koziigyek
fogalmanak jogi tartomanya annak megfelelden valtozik, ahogy azt
a torvények sztkitik vagy bévitik. Kétiranyu szabalyozas egyarant
megengedhetd ugyan, de az Alaptorvény csak a feladat- és hataskorok
kiterjesztésének alkotmanyos lehetdségét emliti, midon rogziti, hogy
a helyi 6nkormanyzat térvényben meghatarozott tovabbi feladat- és
hataskoroket gyakorol. Ezzel fenntartja a jogot az énkormanyzati igaz-
gatas és az allamigazgatas kozott huzodo valasztdvonal athelyezésére.
Az Alaptorvény e - lényegében korlatok nélkiili - felhatalmazasa is
megerdsiti azt az elvi tételt, hogy az 6nkormanyzatok feladat- és hatas-
korei nem az allamot megel6zGen létez6 és érvényes alapjogok, hanem
az allam altal biztositott cselekvési autondmia foglalatai.

3.5. A helyi 6nkormanyzatok fajtai és a teriiletszervezés

3.5.1. A helyi 6nkormanyzatok fajtai

Az Alaptorvény F) cikke ugy rendelkezik, hogy Magyarorszag févarosa
Budapest, az orszag teriilete pedig megyékre, varosokra és kozségekre
tagolddik, a varosokban kertiletek alakithatok. Ez a teriileti besorolas
nem az dnkormanyzas teriileti egységeit hatarozza meg, hanem az or-
szag hivatalos teriileti beosztasat. Az onkormanyzatok rendszere
azonban ezen a hivatalos teriileti beosztason alapul. A Métv. 3. § (2) be-
kezdése kimondja, hogy telepiilési onkormanyzatok a kozségekben,
a varosokban, a jarasszékhely varosokban, a megyei jogu varosokban
és a févarosi keriiletekben mtikodnek. A megyét mint teriileti egységet
a Motv. ugy emliti, hogy a helyi 6nkormanyzas joga a megye valaszto-
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polgarainak kozosségét is megilleti. A megyei 6nkormanyzat — a tele-
piilési mellett — a helyi dnkormdanyzatok masik tipusa, és teriileti on-
kormanyzatnak mindsiil. A megyei 6nkormanyzatok miikodése a Métv.
27.§ (1) bekezdése értelmében nem az 6nkormanyzashoz valé jog atfogd
elvén, hanem a torvény tételes hataskori felsoroldsan alapul: a megye
teriiletfejlesztési, vidékfejlesztési, teriiletrendezési tigyekben jarhat el és
koordinacios feladatokat lat el. A megyei 6nkormanyzat tehat — eltéréen
a teleptilésité]l — nem dltalanos hataskori helyi onkormdnyzati szerv.

A févarosi 6nkormanyzat 1990 6ta sajatos jogallassal és szerke-
zettel rendelkezik, mivel egyszerre teleptilési és teriileti onkormanyzat.
A fovarosi keriileti 6nkormanyzatok viszont pontosan azzal a jog-
allassal rendelkeznek, mint a telepiilési 6nkormanyzatok. Keriiletek
egyébként a févaroson kiviil mas varosokban is alakithatok, jollehet
jelenleg tovabbi keriileti tagolasu varosaink nincsenek. Az alkotma-
nyos lehetdséget az Alaptorvény maga teremti meg, éspedig ugy, hogy
a varosokban keriiletek nemcsak 6nkormanyzati egységként hozhatok
létre, hanem az egyes ligyfajtak intézését segit6 hivatali tagolasként is.
A helyi 6nkormanyzas szervezetét, a helyi onkormanyzat feladat- és
hataskori rendjét alapvetden az hatarozza meg, hogy telepiilésen vagy
megyében miikodik-e, vagyis telepiilési vagy teriileti 6nkormany-
zatnak kell-e tekinteni, ha pedig teleptilésen miikodik, akkor milyen
jogallast az a teleptilés. A teriiletszervezés korébe tartozik a telepiilési
fokozatok és a teriileti tagolddas meghatarozasa, igy a teriiletszervezés
alapozza meg a helyi 6nkormanyzatok dnkormanyzasi lehetdségeit.
A Motv. helyi onkormanyzati rendszere kétszinti: telepiilési és teriileti
onkormanyzatokat fog at, de a telepiilési szint dominancidja érvényesiil
benne. A magyar onkormanyzati rendszer telepiiléscentrikus.

3.5.2. A teriiletszervezés targykorei és a teriiletszervezési eljaras

Az 6nkormanyzas a kozhatalom meghatarozott teriileti egységekben
valé gyakorlasa. Az énkormanyzatok mikodéséhez elengedhetetlen,
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hogy teriileti alapjuk legyen. A teriileti keretek rogzitése az eurdpai 6n-
kormanyzati Charta szerint az 6nkormdnyzashoz valé jog érvényesii-
lésének eldfeltétele, ezért kimondja, hogy az 6nkormanyzatok hatarait
az érintett lakossaggal valé konzultacié vagy helyi népszavazas nélkiil
nem lehet megvaltoztatni. A magyar 6nkormanyzati jog is tartalmaz
ilyen jellegti szabalyt: az nkormanyzati hatarok megvaltoztatasa helyi
kezdeményezésre torténhet, amelyet altalaban helyi népszavazasnak
kell megeldznie. A teriiletszervezéssel kapcsolatos népszavazas vé-
leménynyilvanitd, kivéve a lakott teriiletrész atadasarol, atvételérdl
vagy cseréjérdl tartott népszavazast. Nem tagadhaté meg a tertiletrész
ataddsa, ha azzal a teriiletrész valasztopolgarainak tobbsége helyi nép-
szavazas soran egyetértett.

A teriiletszervezési eljarasrél korabban kiilon jogszabaly, az 1999.
évi XLI. torvény rendelkezett. Ez az 6sszefliggd, anyagi és eljarasi ren-
delkezéseket egyarant tartalmazo joganyag ma a Motv. egyik fejezetét
képezi, ezzel is kifejezve a teriiletszervezés és az onkormanyzas szoros
kapcsolatat. A tertiletszervezés részletszabalyait a 321/2012. (XI. 16.)
Korm. rendelet allapitja meg. A teriiletszervezési eljaras a kozigazgatasi
hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairdl szo6l6 2004. évi
CXL. torvény (Ket.) szerint kivett eljarasnak mindsiil, azaz benne
az altalanos hatdsagi eljaras szabalyai egyaltalan nem alkalmazha-
toak, még mogottes vagy kisegits jelleggel sem. Ennek pedig az az oka,
hogy tertiletszervezési iigyekben a végs6 dontést nem kozigazgatasi
hatésag hozza meg, hanem az Orszaggytlés, illetve a koztarsasagi
elnok. Az Orszaggyfilés, illetve a koztarsasagi elnok évente egy al-
kalommal dont teriiletszervezési iigyekben, kivéve az orszaggyulési
képviseld és az altalanos 6nkormadnyzati valasztas évét, amelyekben
dontés nem hozhatd. A januar 31-ig megtett teriiletszervezési kez-
deményezést - jogszertiségének vizsgalata utdan - felterjesztésbe
foglalva a kormanyhivatal tovabbitja a helyi 6nkormdanyzatok torvé-
nyességi feliigyeletéért felelés miniszternek, aki az eléterjesztést junius
30-ig nyujtja be az Orszaggytiléshez, illetve a koztarsasagi elnokhoz.
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Ha a teriiletszervezési kezdeményezés 1j hivatalos foldrajzi név fel-
vételével jar, be kell szerezni a Foldrajzinév-bizottsag véleményét is.
Teriiletszervezési igyben a dontést december 31-ig meg kell hozni,
varossa nyilvanitas esetében azonban a hatdrid6 julius 31. Az Orszag-
gytlés és a koztarsasagi elnok teriiletszervezési dontéseit a Magyar
Kozlonyben kozzé kell tenni.

A helyi 6nkormanyzas jogaval rendelkezé legkisebb telepiilési
egység a kozség. A kozség kozjogi fogalmat a jogszabalyok nem defi-
nialjak, a Motv. 98. § (1) és (2) bekezdése azonban rendelkezik arrol,
hogy lakott teriiletet milyen feltételek teljesiilése esetén lehet kozséggé
nyilvanitani. A valasztépolgarok kezdeményezésére, helyi népsza-
vazas alapjan Uj kozség alakithat6 az olyan - foldrajzilag és épitésze-
tileg — elkiiloniilt, lakott telepiilésrészbdl, amely valasztopolgarainak
kozossége képes a helyi 6nkormanyzas joganak 6nallé gyakorlasara,
a kozségi onkormanyzatok szamara meghatarozott feladatok 6nalléan
vagy tarsulds Gtjan torténd teljesitésére a szolgaltatasok szinvona-
lanak csokkenése nélkiil ugy, hogy ezeknek a feltételeknek az a tele-
piilés is megfeleljen, amelybdl az Gj kozség megalakult. Az 4j kozség
alakitasanak feltétele az is, hogy a kozséggé alakitani szandékozott
telepiilésrész lakossagszama a kezdeményezést megel6z6 tiz évben
folyamatosan novekedjen, infrastrukturalis ellatottsaga meghaladja
az orszagos atlagot, és a kozségi onkormanyzat szamara meghatarozott
feladatokat az orszagos atlagot meg nem haladé koltségraforditassal
lassa el. A kozség olyan feladatokat lat el, amelyek a lakossag alapveté
létfeltételeit és az ehhez sziikséges kozszolgaltatasok kozvetlen igény-
bevételének lehet6ségeit biztositjak. Azok a lakott teriiletrészek, ame-
lyek ezeket a feltételeket nem teljesitik, nem gyakorolhatjak 6nalléan
az 6nkormanyzashoz vald jogot, és 6nallé onkormanyzati szervezettel
sem rendelkeznek.

A nagykozségi cimet azok a kozségi onkormanyzatok hasznal-
hatjak, amelyek teriiletén legaldbb haromezer lakos él. A nagykozségi
cim a telepiilés szdmdra nem jelent 6nkormanyzati tobbletjogokat,
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igy nem el6feltétele a majdani varossd nyilvanitasnak sem. Minthogy
Magyarorszagon a helyi 6nkormdanyzatokhoz nem tartozd, énkor-
manyzatokon kiviili lakott teriiletrészek nincsenek, azok az egyébként
elkiilontilt lakott teriiletek, amelyek nem felelnek meg a kozségalakitas
feltételeinek, valamilyen mds dnkormanyzati jogok gyakorlasara jo-
gosult telepiilési egység — kozség, varos - teriiletéhez tartoznak. Az 4j
kozség alakitdsahoz meghatarozott szigoru feltételek azt célozzak, hogy
a kozségi cim megszerzésével ne johessenek létre olyan dnkormany-
zatok, amelyek a helyi koziigyek intézése korébe tartozé igazgatasi
feladatok ellatdsara alkalmatlanok. Az uj kozség alakitdsara vonatkozo
kezdeményezés megalapozottsagat a helyi 6nkormanyzatok torvé-
nyességi feliigyeletéért felel6s miniszter megvizsgalja, erre vonatkozd
hatdrozata a Févarosi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birdsag elott meg-
tamadhat6. A miniszter tamogato el6terjesztése alapjan a kozségala-
kitasrol a koztarsasagi elnok dont.

A telepiilések teriiletszervezési értelemben magasabb foka a varos.
Varosi cim annak a kozségnek adhatd, amely térségi szerepet tolt be,
és fejlettségi szintje eléri az atlagos varosi szintet. A varosnak van
vonzaskorzete: térszerkezeti értelemben ez a varos és a varoskornyék
egysége. A varossa nyilvanitasra iranyul6 kezdeményezést — amelyben
adatszertien be kell mutatni a kozség vonzaskorzeti, demografiai, tar-
sadalomszerkezeti, infrastrukturalis jellemzdit — a helyi 6nkormany-
zatok torvényességi feliigyeletéért felel6s miniszter megvizsgalja, és ha
nem tamogatja, tajékoztatja a kezdeményez6 kozségi onkormanyzatot
a szitkséges fejlesztésekrdl. Egyetértése esetén a miniszter elGterjesztést
tesz a koztarsasagi elnokhoz, aki dont a varossa nyilvanitasrol. A helyi
onkormanyzatok Alaptorvényben meghatarozott és védett feladat- és
hataskorei minden 6nkormanyzat esetében azonosak, e kereteken
beliil azonban az egyes dnkormanyzati tipusok eltéré feladatokkal és
hataskorokkel rendelkezhetnek. Az ilyen iranyu differencialds a varosi
jogu telepiilések kiilonboz6 kategoriain alapul, melyeket a Motv. 21. §-a
nevesit. A telepiilés e tipusa lehet varos, jarasszékhely varos és megyei
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jogu varos. A varos a kozséghez képest azzal a tobbletkotelezettséggel
rendelkezik, hogy kozszolgéltatdsokat nemcsak a sajat, hanem a von-
zaskorzete — akdr az odatartozo mas 6nallo telepiilések - lakossaga
szamara is teljesitenie kell. A jaras nem az Alaptérvényben szabalyo-
zott teriileti egység, a jardsok teriileti beosztasarol és a székhelytiknek
mindsiild jarasszékhely varosok kijelolésérél a Kormany jogosult ren-
delkezni. A jarasszékhely varosokban varosi — azaz telepiilési — 6nkor-
manyzat gyakorolja a helyi dnkormdnyzas jogat, amelynek képesnek
kell lennie arra, hogy a kozszolgaltatdsait sajat teriiletén és vonzas-
korzetében, a kozszolgaltatas egy része tekintetében pedig az egész
jaras teriiletén gazdasagosan, hatékonyan és a szakmai szabalyok el6-
irasainak megfelel6en biztositsa. A jarasszékhely varos vonzaskorzete
ajaras. A jarasszékhely varosok kiilonos kozigazgatasi jelentdségét az is
kiemeli, hogy ezekben miikodnek az allamigazgatas helyi szervei: a ja-
rasi hivatalok. A megyei jogu varos telepiilési onkormanyzat, amely
a varosi onkormanyzat altaldanos feladatait meghaladdan, a sajat terii-
letén tal a megye egészére vagy nagy részére kiterjedd kozszolgaltata-
sokat is nyujt. A megyei jogu varos vonzaskorzete a megye. Megyei
jogu varos — a Motv. 21. § (3) bekezdése értelmében - valamennyi
megyeszékhely varos, tovabba azok, amelyeket korabban az Orszag-
gytlés annak nyilvanitott. A megyei jogu varos nem része a megyei
onkormanyzatnak.

A vérosok kiilon kategoriajat jelenti Budapest févaros, amely két-
szintl 6nkormanyzattal rendelkezik: egyrészt a févaros onkormanyza-
taval, masrészt a févarosi keriiletek nkormanyzataival. A févaros és
a keriilet az nkormanyzashoz valé jog tekintetében egyenl, feladat- és
hatdskoreik azonban eltérnek egymastdl. A févarosi 6nkormanyzat
a telepiilési és a teriileti onkormanyzatok feladat- és hataskoreit egy-
arant ellatja. Ennek keretében olyan teriilet- és telepiilésfejlesztési,
teriiletrendezési, telepiilésrendezési és teleptilésiizemeltetési feladatai
vannak, amelyek a févaros egészét érintik, vagy amelyek a féva-
rosnak az orszagban betoltott kiilonleges szerepkoréhez kapcsolédnak.
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Az egységes telepiiléspolitika érdekében — a Kormany és a keriileti
képvisel§-testiiletek véleményének kikérésével — a Févarosi Onkor-
manyzat kozgytilése dont a legalabb egy dnkormadnyzati ciklusra sz6lo
f6varosi telepiilésfejlesztési stratégiardl. A keriileti onkormanyzat a te-
lepiilési 6nkormanyzat feladat- és hataskoreivel rendelkezik, feltéve,
hogy azokat torvény nem utalta a févarosi 6nkormanyzat kizarélagos
hataskorébe. A f6varosi, illetve a keriileti onkormdanyzatok egymastol
elvalasztott feladat- és hataskoreit részletez6 terjedelmes listat a Motv.
23.§ (4) és (5) bekezdése tartalmazza. Mind a kertleti, mind a févarosi
onkormanyzatot megilleti a rendeletalkotas joga, de a felhatalmazast
ado6 torvénynek meg kell neveznie, hogy ezt a hataskort melyik 6nkor-
manyzati szint gyakorolhatja. Helyi adot a keriileti 6nkormanyzat és
a févarosi onkormanyzat kivethet. A févarost érint6 teriiletszervezési
kérdésekben az Orszaggytilés dont.

Vannak olyan teriiletszervezési eljarasok, amelyek a helyi 6nkor-
manyzatok foldrajzi hatarait vagy az 6nkormanyzatok teriiletén él6
lakossag szamat valtoztatjak meg. Az dnkormanyzatok rendszerében
teriiletszervezéssel el6idézett valtozasok nyilvanvaloan alakitjak a helyi
onkormanyzas feltételeit, és hatnak az 6nkormanyzatok feladataira,
valamint az azok ellatasahoz sziikséges kapacitasokra. Ezen Ossze-
fiiggésekre figyelemmel targyalja a Motv. a teriiletszervezés korében
a telepiilések egyesitésének, a teriiletrész atadasanak, a telepiilés
megyék kozotti atcsatolasanak és a fovarosi keriileti hatarok meg-
valtoztatasanak szabalyait.

Helyi népszavazas alapjan kezdeményezni lehet az egybeépiilt koz-
ségek, valamint varos és kozség egyesitését, egyben javaslatot kell tenni
az Uj telepiilés nevére. Az érintett onkormdnyzatok képvisel6-testiiletei
megallapodhatnak egymassal hataros teriiletrész atadasarol, atvé-
telérol vagy cseréjérdl. A megallapodasban ki kell térni az atadandd
teriiletrész teriiletének és hatarainak meghatdrozasara és az ezzel kap-
csolatos vagyon megosztasara. Lakott teriiletrész atadasa esetén az ott
lako vélasztopolgarok helyi népszavazason kinyilvdnitott tobbségi
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tamogatasa sziikséges a megéllapodashoz. A telepiilési onkormanyzat
képvisel6-testiilete kezdeményezheti, hogy az Orszaggytilés a telepiilést
a teriiletével hatdros masik megye teriiletéhez csatolja at. A kezdemé-
nyezéssel kapcsolatban helyi népszavazast kell tartani, és az atcsatolasrol
az érintett megyei onkormanyzatok kozgytilései allast foglalnak. A tele-
piilés a masik megyéhez altalaban teljes kozigazgatasi teriiletével csatol-
haté ét, ettdl eltérni akkor lehet, ha az Gj megyehatar eltérd kialakitasat
mesterséges hatarvonal indokolja. Févarosi keriilet teriiletrészének mas
keriilethez valé csatolasarol - helyi népszavazas alapjan - az Orszag-
gytulés dontését lehet kezdeményezni. A f6varos hataraval kozvetleniil
érintkezd keriiletnek vagy varosrésznek a févarosbol valé kivalasa és
o6nallé telepiiléssé nyilvanitasa targyaban — helyi népszavazas tamogata-
saval - szintén az Orszaggytilés dontése kezdeményezhetd. A févarossal
hataros dnkormanyzat kezdeményezheti telepiilése csatlakozasat a f6-
varoshoz. A f6varossal hataros teleptilés csatlakozdsat a févaroshoz
a Kormany is kezdeményezheti. A csatlakozasrdl sz6l6 népszavazast
ilyenkor az érintett telepiilési onkormanyzat képvisel6-testiilete koteles
elrendelni. A megyék és a fovaros teriiletének meghatarozasa, valamint
a fovarosi keriiletek kialakitasa az Orszaggylésre tartozo teriiletszer-
vezési kérdés. A févaros kertileti tagozodasanak megvaltoztatasat a te-
riiletileg kozvetlentill érintett keriileti 5nkormanyzat képvisel6-testiilete
kezdeményezheti, de ebben az tigyben helyi népszavazast is sziikséges
tartani. Az Orszaggytlés dontése el6tt a févarosi kozgytilés, valamint
az érintett valamennyi keriileti onkormdnyzat véleményét ki kell kérni.

3.6. A helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskorei

3.6.1. A helyi 6nkormanyzas elve és a helyi 6nkormanyzatok
feladat- és hataskorei kozotti kapcsolat

A helyi 6nkormanyzas ugy valdsul meg, hogy az e joggal rendelkez6
helyi kozosségekben telepiilési vagy teriileti 6nkormanyzatok latjak
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el azokat a feladatokat, gyakoroljak azokat a hataskoroket, amelyek
a torvény, de mindenekel6tt az Alaptorvény eldirasai értelmében alap-
vetd jelentGségliek a helyi koziigyek intézése és a helyi kozhatalom
gyakorlasa szempontjabol. A helyi 6nkormanyzatok feladat- és hatas-
korei nemcsak jogot biztositanak arra, hogy a helyi valasztopolgarok
kozosségét megilletd onkormanyzashoz valo jog érvényesiiljon, hanem
kotelezettséget is jelentenek a helyi 6nkormanyzashoz vald jog kifeje-
zésére az onkormanyzatok szimdra meghatarozott feladat- és hatas-
korok gyakorldsa révén. Az 6nkormanyzashoz vald jog tehat az 6nkor-
manyzatok feladat- és hataskoreiben 6lt alakot, az énkormanyzashoz
vald jog annyi, amennyi beldle a feladat- és hataskorok gyakorlasaban
megmutatkozik. A helyi koziigyek Motv. 4. §-aban adott meghataro-
zasara figyelemmel altalanossagban azt lehet mondani, hogy a helyi
lakossag széles korét érinté és a tomeges mindennapi igényeket kielé-
git6 kozszolgaltatasok megszervezése a helyi 6nkormanyzas lényege,
az onkormanyzatok feladat- és hatdskoreinek pedig az 6nkormanyzas
igy meghatarozott céljahoz és rendeltetéséhez kell igazodnia.

A feladat- és hataskorok meghatarozasakor az Alaptorvény, il-
letve a Motv. generalklauzulat alkalmaz, vagyis az 6nkormanyzati
autonomia elemeire utalva csak a feladatok és a hataskorok onkor-
manyzatokra ruhdzasat rendeli el, ezen tul azonban a feladatok és
a hataskorok pontos tartalmanak megallapitasat torvényekre bizza.
Ez a szabalyozasi mdd nagy szabadsagot ad a mindenkori torvényho-
zénak a helyi 6nkormanyzatok dltal ellathaté feladatok kijelolésében
és megvaltoztatasaban. A generalklauzulat hasznald szabalyozas nem
védi a helyi koziigy és az onkormanyzat 6sszekapcsolasat. Ez azt jelenti,
hogy a torvényhozo széles korben jogosult arra, hogy az allamigaz-
gatas helyi szerveire — a jarasi hivatalokra — bizza olyan tigyek intézését,
amelyek természetiik szerint helyi koziigyként is meghatarozhatdk,
azaz az onkormanyzatokra tartozok lehetnének. Ha a torvényhozo
dontése folytan az iigy nem helyi koziigynek, hanem helyi allamigaz-
gatasi iigynek mindsiil, csokken a feladatoknak az a kore, amelyek
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ellatasaban az 6nkormanyzatoknak 6nalld szervezettel, személyzettel
és anyagi eszkozokkel kell rendelkeznie. A Motv. — az onkormanyzati
autonomia elvének megfeleléen — lehetévé teszi, hogy az dnkormany-
zatok maguk, onként vallaljanak tobbletfeladatokat, mintegy bévitve
ezzel a helyi koziigyek korét. Erre azonban csak akkor van lehet6ségiik,
ha az adott tigyfajtdit nem utalja mas szerv kizarélagos hataskorébe.
A torvénnyel dllamigazgatasi tigynek mindsitett igy az allamigazgatasi
szervek hataskorébe tartozik, az ilyen tigyek tekintetében az dnkor-
manyzatok onkéntes vallalassal feladatkoreiket nem bévithetik.

Sajat feladat- és hataskoreiben eljarva az nkormanyzat helyi koz-
tigyeket intéz, és rendelkezik az allampolgari felel6sségérzetre és alkoto
egylittmikodésre is tamaszkod6 autonomiaval, ami a valasztépolgarok
kozosségének onkormanyzashoz vald jogahoz kapcsolddik. A helyi
onkormanyzatok ilyen feladat- és hataskorének gyakorlasat azonban
korlatozza, hogy - a Motv. 16. §-a szerint — a Kormany az Europai
Unio felé vallalt kotelezettség teljesitése érdekében sajat hataskorben
gondoskodhat az e kotelezettséggel 0sszetiiggd beruhazasok megvalo-
sitasarol, ha a véllalt kotelezettség teljesitésének hatarideje lejart vagy
a hataridében torténd teljesités elmaradasanak realis veszélye fennall.
A Kormany a beruhdzas sajat hatdskorben torténé megvaldsitasarol
egyedi hatarozatban dont. A Kormany jogosult barmely 6nkormany-
zati beruhdzas teljesitésének megvalosuldsat megismerni a tervezést6l
a befejezésig. Az onkormanyzat koteles a beruhdazas megvalésitasahoz
sziikséges, a tulajdonat érintd intézkedések tlirésére. A Kormany hata-
rozatanak feliilvizsgalatat az érintett onkormanyzat képvisel6-testiilete
a Févarosi Kozigazgatasi és Munkaiigyi Birosagnal kérheti.

3.6.2. A helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskoreinek rendszere

Az Alaptorvény dnkormanyzasi elveit konkretizalo Motv. szerint az 6n-
kormanyzat feladat- és hataskorének viszonyitasi pontja a helyi koziigy,
amelynek intézését az 5nkormdnyzat 6nélloan latja el. Hogy mi a helyi
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koziigy, azt egyrészt torvény hatarozhatja meg az onkormanyzat sza-
mara, masrészt az onkormanyzat rendelete hatdrozhatja meg a maga
szamara, feltéve, hogy az igy nem tartozik a jogszabaly erejénél fogva
mas szerv kizdrélagos hatdskorébe. A két mod akdrmelyikén keresztiil
keriilt egy tigy a helyi kozligy kategoriajaba, az az onkormanyzat sajat
feladat- és hataskorébe tartozik. A helyi koziigyek korének intézését
az onkormanyzaton kiviil mas szerv nem végezheti. A torvény altal
az onkormanyzat szdmara megallapitott helyi koziigy intézése kote-
lez6, hiszen az 6nkormanyzat alkotmanyos rendeltetése éppen az, hogy
helyi koziigyeket intézzen. A torvényben rogzitett helyi koziigyeket
illetéen az dnkormanyzat olyan feladat- és hataskorrel rendelkezik,
amelyet koteles ellatni. Az dnkormanyzatok sajat feladat- és hatas-
koreinek elsé csoportja tehat a kotelezéen ellatando feladatok kore.
A kotelez6 feladatok ellatasa az onkormanyzat mint szervezet létének
conditio sine qua nonja.

Ha a torvényi feltételek fennallnak, az 6nkormanyzat sajat don-
tése alapjan sajat maga szamara is meghatarozhat olyan tigyeket,
amelyeket helyi koziigynek tekint és helyi koztigyként igazgat. Az igy
keletkez6 kozligy szintén sajat feladat- és hataskort jelent a helyi 6n-
kormanyzat szamara. Az onkéntes véllalasa torténhet agy, hogy a helyi
onkormanyzat olyan feladat végzésére vallalkozik, amelyet addig nem
latott el. A Motv. feladatrendszerében az ilyen feladatok onként val-
lalt - mas kifejezéssel: szabadon valaszthato, fakultativ - feladatok.
A feladatok 6nkéntes vallalasa azonban torténhet azonképpen is, hogy
az 6nkormanyzat mas dnkormanyzat vagy allami szerv altal ellatando
feladatot vallal magara. Ez az onként atvallalt - mas kifejezéssel:
alternativ — feladatok kore. A feladatok onkéntes vallaldsa, illetve on-
kéntes atvallalasa az onkormdnyzati autonémia lényegéhez tartozo
jelenség, és jogi alapjat az képezi, hogy a helyi 6nkormanyzas jogat
részletez6 torvényben meghatdrozott feladat- és hataskori szabalyok
nem kimeritéek, hanem csak az énkormanyzat mikodésének sziik-
séges mértékét fejezik ki. A helyi onkormanyzas elvével ezeknél tobb
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feladat teljesitése és hataskor gyakorlasa is sszeegyeztethetd. A fel-
adatok onkéntes vallaldsa, illetve atvallalasa éppen ezt a lehetdséget
tolti ki uj tartalommal. A helyi 6nkormdnyzas lényegét az adja, hogy
az onkormanyzatok sajat feladat- és hataskorokkel rendelkeznek, mert
ez biztositja szamukra az autondmiat és jogvédelmiik eszkozei is a fel-
adat- és hataskorokhoz kapcsolédhatnak.

Az énkormanyzatoknak az a rendeltetése és képessége, hogy helyi
koziigyeket intézzenek, kozigazgatasi szerepiiket illeten tavolabbi ko-
vetkezményekkel is jar. Nevezetesen azzal, hogy alkalmas intézményt
és szervezetet jelentenek az 6sszallami dllamigazgatasi feladatok végre-
hajtasaban valo helyi részvétel megvaldsitasara. Az 6nkormanyzatok
megbizhatdak olyan allami feladatok ellatdsaval, amelyeket val6jaban
az allamigazgatas helyi szerveinek kellene ellatniuk, de kiilonb6z6
megfontolasokbodl mégsem azok latjak el. Az allamigazgatas rendsze-
rében a megfeleld helyi szervek minden telepiilésen nincsenek jelen,
az onkormanyzatok szervei viszont igen. A helyi igazgatas két nagy
rendszere, a helyi allamigazgatas és a helyi 6nkormanyzati igazgatas
kozotti funkcionalis munkamegosztas teljes kovetkezetességgel nem
valosithato meg. Nehezen kivitelezhetd, hogy allamigazgatasi végre-
hajtasi tipusu feladatokat, melyeket hatésagi hataskorok gyakorlasaval
kell megvalositani, kizarolag helyi allamigazgatasi szervek lassanak el,
a helyi 6nkorményzatokra pedig csak a lakossagi kdzszolgaltatasok
nyujtdsa maradjon. A helyi allamigazgatasi hdl6zat hianyainak potla-
sara az allam az 6nkormanyzatok szerveit hasznalja ilyenkor: az allam
az onkormanyzatok kozvetitésével intézi az allamigazgatas tigyeit.
Mindez olyan dnkormanyzati feladat- és hataskoroket eredményez,
amelyek természetiik szerint allamigazgatasiak, de az allam megbizasa
alapjan, atruhazott hataskorben az 6nkormanyzatok gyakoroljak
azokat. A helyi 6nkormanyzatokhoz utalt allamigazgatasi feladat- és
hataskorok nem sajat feladat- és hataskorei az onkormanyzatoknak.
Atruhazott feladat- és hatdskorben eljdrva a helyi onkorményzatokat
nem illeti meg az autonomia, mert ilyen esetekben allamigazgatdsi
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tigyeket intéznek, és ilyen tigyintézési eljarasban az dllamigazgatasi
szervek sem rendelkeznének autonémidval.

A helyi igazgatas atalakitasanak folyamataban 2013 6ta nemcsak
az onkormdnyzati igazgatdsra tartozo helyi koziigyek korének szii-
kiilése figyelheté6 meg, hanem az is, hogy az énkormanyzatok altal
gyakorolt dllamigazgatasi feladat- és hataskorok szama radikélisan
lecsokkent. A helyi dllamigazgatasi feladat- és hatdskorok szinte kivétel
nélkiil a Kormany helyi dllamigazgatasi szerveiként miikodé kormany-
hivatalokhoz, illetve a jarasi hivatalokhoz keriiltek.

3.6.3. A helyi 6nkormanyzatok sajat feladat- és hataskorei

Az 6nkormanyzatok sajat feladat- és hataskorei az 6nkormanyzashoz
valé jog leképezését, forméaba ontését jelentik. Onkormanyozni élta-
laban, jogi keretek nélkiil nem lehet. Az 6nkormanyzat sajat feladat- és
hataskorei jogszabalyok altal meghatarozottak, és azt fejezik ki, hogy
a valasztopolgarok dnkormanyzashoz valé joga az onkormanyzat
milyen feladatainak ellatasaval, illetve milyen hataskoreinek gyakor-
lasa révén valdsulhat meg. Az 6nkormanyzashoz valé jog és az 6nkor-
manyzat sajat feladat- és hataskorei kozott ,,kozelitd” kapcsolat all fenn.
Azt aligha lehet pontosan megitélni, hogy az 6nkormanyzashoz valé
jog teljes egészében mikor fejez6dik ki az 6nkormanyzati feladat- és ha-
taskori rendben. A masik sz€éls6 eset leirasa konnyebb. Nincs 6sszhang
az onkormanyzashoz valé jog és az onkormanyzatok feladat- és hatas-
korei kozott, ha az utébbiak ugy vannak megallapitva, hogy kitiresitik,
eljelentéktelenitik az elobbi gyakorlasat. A 1ényegiségi elmélet' logi-
kajat kovetve azt lehet mondani, hogy az onkormanyzati feladat- és
hataskorok nem allhatnak ellentétben az dnkormanyzashoz valo jog
lényegével. Az 6nkormanyzashoz vald jog lényege egyrészt, hogy a va-
lasztopolgarok helyi kozosségének legyen befolyasa a helyi koziigyek

17 Vo6.: HABERLE, Peter (1972): Die Wesensgehaltgarantie des Art.19. Abs.2 Grundgesetz. (2., er-
ganzte Auflage.) Karlsruhe, Verlag C. F. Miiller. 58-59.
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korének meghatarozasara, masrészt, hogy a helyi 6nkormanyzatoknak
legyenek olyan feladat- és hataskorei, amelyek a lakossag széles ko-
rének érdekeit szolgalé kozhatalom-gyakorlast és autoném {igyin-
tézést tesznek lehetévé. Az onkormanyzatok feladat- és hataskoreit
ugy kell meghatarozni, hogy azok intézményi garanciat jelentsenek
az onkormanyzashoz vald jog tényleges megvaldsulasahoz. A Motv.
13. § (1) bekezdése felsorolja ugyan a telepiilési oSnkormanyzatok altal
ellathat¢ feladatokat — jelezve azt, hogy ezek nem tartoznak mas szerv
hataskorébe —, de a sziikséges hataskorok megallapitasat tovabbi tor-
vényekre bizza. A gyakorlatban ezek a torvények ,,k6zonséges” — tehat
nem mindsitett — agazati torvények, amelyek egy-egy szakteriilet sza-
balyozasa soran hatarozzak meg, hogy veliik kapcsolatban az 6nkor-
manyzatok milyen hataskoérokkel rendelkeznek. Az 6nkorményzatok
hataskorokkel valo ellatasanak latszolag nincsenek garancialis jellegti
mércéi sem az Alaptorvényben, sem a Motv.-ben, valdjaban azonban
az onkormanyzati hataskoroket rogzité agazati torvények eléirasainak
az onkormanyzashoz vald jog lényegét érvényre kell juttatniuk: azt
sem ki nem {iiresithetik, sem funkciojatél el nem térithetik. Jollehet,
a torvényhozd nagy fokua szabadsaggal rendelkezik a helyi koziigyek
meghatdrozasaban, de mégis tekintettel kell lennie arra, hogy a helyi
koziigyek szamdanak és tartomanyanak megvaltoztatasa soran az on-
kormanyzatok feladat- és hataskorét nem csokkentheti azon szint ala,
ahol mar nem beszélhetiink az 6nkormanyzashoz valé jog gyakorla-
sarol. Azok a dontési jogkorok, amelyek nélkiil az 6nkormanyzashoz
valo jog gyakorlasaként a helyi kozligyek intézése nem végezhetd,
a helyi 6nkormanyzatoktél nem vonhatok el.'”®

A helyi 6nkormanyzatok sajat feladatainak kozponti eleme a ko-
telez6en ellatando feladatok kore. A Motv. nem haszndlja ugyan
a kotelezd jelz6t, de a helyi kozligyek, valamint a helyben biztosithaté
kozfeladatok korében ellatando helyi 6nkormanyzati feladatokat emlit,

75 Lasd: 47/1991. (IX. 24.) AB hatdrozat
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ami nyilvanvaléan azt jelenti, hogy az ilyen feladatok ellatasa kotelezo.
A Motv. 13. § (1) bekezdésében felsorolt feladatok hosszu listaja nem
lezart, torvénnyel tovabb bdvithetd.

Helyi 6nkormanyzati feladat kiilonésen:

a teleptilésfejlesztés és teriiletrendezés;
a teleptilésiizemeltetés;

a koztertiletek elnevezése;

az egészségligyi alapellatas;

a kornyezet-egészségiigy;

az 6vodai ellatas;

a kulturalis szolgaltatas;

a gyermekjoléti szolgaltatasok;

a szocialis szolgaltatasok;

a lakas- és helyiséggazdalkodas;

a hajléktalanellatas;

a helyi kornyezet- és természetvédelem;
a honvédelem, a polgari védelem és a katasztrofavédelem;
a helyi kozfoglalkoztatas;

a helyi adoztatas és a turizmus;

a kistermeldi értékesités;

a sport- és ifjusagi tigyek;

a nemzetiségi tigyek;

a telepiilési kozbiztonsag;

a helyi kozosségi kozlekedés;

a hulladékgazdalkodas;

a tavhészolgaltatas;

a vizikdzmu-szolgaltatas.

E feladatok ellatasanak részletes szabalyait, ha a M6tv. masként nem
rendelkezik, jogszabalyok - tehdt akdr miniszteri rendelet - tartal-
mazzdk. A Moétv. 10. § (1) bekezdése szerint az 6nkormanyzatok sza-
mara tovabbi kotelez6 feladatot torvény irhat elS. A kotelez6 feladatok
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teljesitése iranyaba hat az 6nkormdnyzatok feletti torvényességi fel-
tigyelet eszkozrendszere, mindenekelStt az elmulasztott rendeletal-
kotas, valamint a nem teljesitett kdzszolgaltatas potlasa. A kiilonbozo
torvények napjainkig mintegy 700 kotelezé 6nkormanyzati feladatot
hataroztak meg. A kotelez6 feladatok ellatasara vald képesség az 6n-
kormanyzashoz val6 jog 6nallé gyakorlasara valo képességet is jelenti,
vagyis kozigazgatasi rendeltetésének megteleléen 6nalléan csak olyan
onkormdnyzat létezhet, amely kotelezd feladatait teljesiteni tudja. On-
magaban az a tény, hogy valamilyen helyi teriileti egységben vélasz-
topolgarok élnek, még nem elégséges alap ahhoz, hogy kozosségiik
sajat onkormanyzati keretek kozott miikodjon. Az 6nkorményzatnak
a kotelezo feladatok 6nalld ellatdsara valo képtelensége azonban nem
zarja ki — s6t az onkormanyzashoz vald jog célja szerint egyenesen
megkoveteli —, hogy mas onkormanyzatokkal 6sszefogva, tarsulva
a feladatteljesitéshez sziikséges kapacitasokat megteremtse.

Az 6nkormanyzatok kiillonboz6 helyi igazgatasi igényeire, va-
lamint eltéré 6nkormanyzasi kapacitasara figyelemmel a torvény-
alkotonak a kotelezd feladat- és hataskoroket differencialtan kell
meghataroznia és az onkormanyzatokra telepitenie. A kotelezé fel-
adat- és hataskorok kiosztasakor tekintetbe kell venni azok jellegét,
tovabba a helyi 6nkormanyzatok eltéré adottsagait, ezek kozott is
elsdsorban a gazdasagi teljesitoképességet, valamint a lakossagszam
és az onkormanyzat kozigazgatasi teriiletének nagysagat. A kotelezo
feladatok ellatasahoz sziikséges alapvetd személyi, targyi és anyagi fel-
tételeket jogszabdly meghatarozhatja. Ha viszont a torvény valamely
feladat ellatasanak kotelezettségét irta eld, biztositania kell az ehhez
szitkséges anyagi feltételeket. Az Alaptorvény 34. § (1) bekezdése azt
irja el8, hogy kotelezé feladat- és hataskor megallapitdsa esetén az 6n-
kormanyzat azzal aranyban allo koltségvetési, illetve mas vagyoni
tamogatasra jogosult. Az anyagi feltételek rendelkezésre bocsata-
sanak a torvényhozot terheld kotelezettségébdl nem kovetkezik, hogy
a kotelez6 feladatok ellatasaval jaro tényleges kiadasok teljes dllami
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fedezetérdl kellene gondoskodnia. A kotelezd feladatok pénziigyi fe-
dezetét ugy kell meghatarozni, hogy az dnkormanyzat sajat bevétele
és az e célra kapott allami tamogatas 6sszességében biztositsa a fel-
adat megfelel§ ellatasat. Az anyagi feltételek rendelkezésre allasanak
és rendelkezésre bocsatasanak ez a konstrukcioja akar azt is jelenti,
hogy a kotelezé feladat ellatdsaval jaro koltségek meghatarozott részét
az onkormanyzatnak helyi adé kivetése utjan kell fedeznie. De az a ko-
vetkeztetés sem zarhat6 ki, hogy az dnkormanyzati tulajdon biztositasa
6nmagaban elegend?6 fedezet az Gjabb kotelezd feladatok ellatasahoz.

A kotelezden ellatando feladatok és az nkormanyzashoz vald jog
kapcsolatabol kovetkezik, hogy az 6nkormanyzatok feladatai soraban
a kotelez6 feladatokat elsobbség illeti meg. Erre utal a Motv. 10. §
(2) bekezdése, mid6n kimondja: a torvény altal kotelezéen el6irt 6n-
kormanyzati feladatok és hataskorok ellatasat az 6nként vallalt helyi
koziigyek megoldasa nem veszélyeztetheti.

Az d6nkormanyzashoz valé jog magaban foglalja, hogy az 6n-
kormanyzat a lakossag szamara olyan kozszolgaltatasokat is nyujtson,
amelyek meghaladjak a kotelez6 feladatok altal megkovetelt szintet
vagy mértéket. A Motv. 10. § (2) bekezdése — a helyi autonémia meg-
nyilvanulasaként - lehet6vé teszi, hogy a helyi 6nkormanyzatok 6n-
ként vallalt feladatokat is ellassanak. Az 6nként vallalt koziigyekben
az onkormanyzat mindent megtehet, ami jogszabdllyal nem ellentétes.
Az 6nkéntes feladatvallalasnak azonban vannak torvényi feltételei, ne-
vezetesen: a feladatellatdsnak olyan tigyre kell iranyulnia, ami helyi
koziigynek tekinthetd, feltéve, hogy az ligy intézése nem tartozik mas
szerv hataskorébe és intézése egyébként sem iitkozik jogszabalyba.
E feltételek teljesiilése esetén is csak akkor lehetséges onkéntes fel-
adatvallalas, ha az az 6nkormdnyzatok sajat bevételeibdl fedezhetd,
illetve ha erre a célra kiilon forrasok allnak rendelkezésére. Szamos
onkormanyzat vallal 6nként tobbletfeladatot a helyi kozbiztonsaggal
Osszefliggésben. Ehhez a jogi alapot a Métv. 17. §-a teremti meg. Az 6n-
ként véllalt feladat ellatasa érdekében az 6nkormanyzat sajat rendészeti
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szervet hozhat létre, és egytitt kell miikddnie az illetékes megyei vagy
f6évarosi rendér-fokapitanysaggal.

Az 6nkormanyzatok dltal ellathato feladatok elkiiloniilt csoportjat
alkotjak az onként atvallalt feladatok. Az 6nként atvallalt feladatok
korében az 6nkormanyzat olyan helyi jelent6ségti iigyek intézésére
vallalkozik, amelyek mds 6nkormdnyzat, kivételesen pedig allam-
igazgatdsi szerv feladatkorébe tartoznak. Onként az az nkormanyzat
vallalhat at feladatot, amelyik a hozza hasonlé 6nkorményzatoknal
nagyobb gazdasagi és igazgatasi teljesitoképességgel rendelkezik.
Feladat onkéntes atvallalasa esetén a helyi 6nkormanyzat olyan fel-
adatokat is ellat, amilyeneket altalaban a b6vebb forrasokkal és na-
gyobb lakossaggal rendelkezé dnkormanyzatok kotelezé feladatként
latnak el. Azt a feladatot lehet atvallalni, amelynek helybeli ellatasat
a lakossag igényei indokolttd teszik, és amely allami tobblettamogatas
nélkiil, az eddiginél gazdasagosabban, legalabb azonos szinvonalon
teljesithet6. A Motv. kizarja, hogy megyei 6nkormanyzattdl helyi 6n-
kormanyzat feladatot vallaljon 4t. Allamigazgatasi szervtél a helyi 6n-
kormanyzat feladatot egybehangzé megallapodasuk alapjan vallalhat
at. A megallapodasban ki kell térni az atvallalt feladat ellatasanak
finanszirozasara. A helyi 6nkormanyzatok 6nkéntes feladatatvallala-
sait torvényességi feliigyeleti jogkorében a megyei, illetve a févarosi
kormanyhivatal vizsgalja.

A helyi 6nkormanyzat sajat feladat- és hataskori rendjében kii-
l6nleges hely illeti meg az 6nkormanyzati hatosagi iigyek intézését.
Az 6nkormadnyzat a helyi koziigyek ellatasa soran nemcsak szervezéssel
és kozszolgaltatasok nyujtasaval igazgat, hanem 6nkormadnyzati ha-
tosagi eljarasok utjan is. A helyi koziigyek korébe tartozo targykort
torvény vagy onkormanyzati rendelet 6nkormanyzati hatosagi tiggyé
nyilvanithat. Ennek az a kovetkezménye, hogy az iigy intézése soran
az onkormanyzat szerve az érintettre — az tgyfélre — nézve jogokat
és kotelezettségeket megallapito egyedi dontést, hatarozatot hoz.
Az énkormanyzati hatdsagi tigyben kozvetleniil megmutatkozik, hogy
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az onkormadnyzat helyi keretek kozott kozhatalmat gyakorol. Az 6n-
kormanyzati hatdsagi tigyben valé dontési hataskor az onkormanyzat
képviselo-testiiletét illeti meg, de ezt a hataskorét a polgarmesterre,
bizottsagara, jegyzdjére, illetve tarsuldsra atruhdzhatja. A Motv. 132. §
(4) bekezdésének b) pontja ugy rendelkezik, hogy az dnkormanyzati
hatdsagi tigyekre a megyei, illetve a févarosi kormanyhivatal tor-
vényességi feliigyelete nem terjed ki. Az 6nkormanyzati hatdsagi
tigyek mintegy 90%-a szocialis iigy, joval kisebb aranyt képviselnek
a gyamiigyek, a tobbi helyi koziigy tekintetében pedig donkormanyzati
hatésagi dontés alig sziiletik.

3.6.4. A helyi 6nkormanyzatok allamigazgatasi feladat-
és hataskorei

Az 6nkormanyzati hatdsagi tigyek természetiiket tekintve lényegesen
kiilonboznek az 6nkormanyzatokhoz utalt allamigazgatasi hatdsagi
ugyektdl. Az allamigazgatasi hatdsagi tigyek kiviil esnek a helyi on-
kormanyzds hatokorén, mert az allam egységes végrehajto hatalmanak
teriileti és helyi munkamegosztas szerint tagolt kiilon rendszerét al-
kotjak. Az allamigazgatasi hatdsagi tigyek teriileti és helyi felosztasa
gyakran egybeesik a helyi dnkormanyzatok tagolédasaval. A helyi 6n-
kormdnyzat olyan szervezet, amely nemcsak a helyi 6nkormanyzas és
a kozhatalom helyi gyakorlasanak feladatait képes ellatni, hanem képes
ugy is igazgatni, ahogy az az dllamigazgatas hatosagaitol elvarhato.
Az allam bizonyos dllamigazgatasi hatdsagi feladatainak ellatasahoz
ezért igénybe veheti az onkormanyzatok szervezetét és személyi allo-
manyat. Az allamhatalom egységességének elvébdl kovetkezik, hogy
bizonyos feltételek mellett az allamigazgatasi hatosagi feladatok az 6n-
kormanyzatok kozvetitésével is ellathatok.

Lényegesen kisebb mértékben, mint 1990 és 2011 kozott, amikor
az 6nkormanyzatok altal intézett allamigazgatasi hatésagi tigyek
szama évente 10 millié kériil mozgott, a M6tv. nyoman kialakult helyi
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onkormanyzati rendszerben az énkormanyzatok allamigazgatasi fel-
adat- és hataskorokkel tovabbra is rendelkeznek. Az dllamigazgatasi
ligy orszagos koziigy, de intézését helyi kozigazgatasi szervek végzik.
E szervek tobbnyire az dllamigazgatds dnkormanyzatoktol elkiiloniilé
helyi szervei, de kozigazgatas-politikai és kozigazgatds-gazdasagossagi
megfontolasokbdl allamigazgatasi tigy intézését az onkormanyzat szer-
veire is lehet telepiteni. Az 6nkormanyzatok szdmara allamigazgatasi
feladat- és hataskort torvény vagy torvény felhatalmazasa alapjan
kormanyrendelet dllapithat meg. E feladat- és hataskoroket az dnkor-
manyzatok az allam megbizasabdl latjak el, azok nem az énkormanyzat
sajat feladat- és hatdskorei. Allamigazgatdsi hatdsigi tigyekben az 6n-
kormanyzat tisztségvisel6i és koztisztvisel6i jarnak el, 6k az onallé
cimzettjei az allamigazgatasi hatosagi tigyeknek, az dnkormanyzat
szerveinek veliik szemben utasitasi joga nincs. A hatosagi tigyek e faj-
taiban a polgarmester, a jegyz0, a polgarmesteri hivatal iigyintézdje
és az onkormanyzatok megallapodasa alapjan hatdsagi célra létrehozott
onkormanyzati tarsulas rendelkezik hataskorrel. Az dllamigazgatasi
tigyek hatdsagi tigyek, kozhatalmi természetiiek, vagyis az ezekben
sziiletett dontés az tigyfelekre nézve kozvetlen jogi hatassal jar. Az ilyen
dontések tekintetében - a Ket. alkalmazasaval - allamigazgatasi titon
van jogorvoslatnak helye, melyet allamigazgatasi szervek — altalaban
a megyei és fGvarosi kormanyhivatalok - biralnak el. Az allamigazgatasi
tigyeket illetéen a kormanyhivatalok feliigyeleti jogkort is gyakorolnak,
és kiterjed rajuk altalanos teriileti koordinacios jogkoriik is.

3.7. A helyi 6nkormanyzat képviseleti szervei

3.7.1. A helyi 6nkormanyzat szervei és a hatalommegosztas

A helyi 6nkormanyzas a helyi koziigyek intézése és a helyi kozhatalom
gyakorldsa révén valosul meg. Ennek sziikségképpeni feltétele — ha-
csak nem Rousseau folyamatosan tanacskozo kozosségi demokracidjat
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tartjuk az 6nkormanyzds idedlis formajanak -, hogy a helyi énkor-
manyzas intézményi és szervezeti keretek kozé legyen terelve. Az 6n-
kormanyzas kozvetlen médjanak a helyi kdzhatalom gyakorlasaban
van szerepe, de a helyi koziigyek intézése igy aligha biztosithatd. A helyi
koziigyek intézése formalizalt és szabalyozott szervezeti keretek kozott
torténik, ugyanugy, ahogy a f6hatalom gyakorlasa is az allam rogzitett
szervezetrendszert igényli. Az 6nkormanyzashoz vald joggal 0ssze-
fiiggd autondémia nem terjed addig, hogy az 6nkormanyzati szervezet
szabadon kialakithat6 legyen. Az Alaptérvény 32. cikkében olvashato
tétel, miszerint a helyi 6nkormdanyzat meghatérozza szervezeti és miiko-
dési rendjét, ugy értendd, hogy az dnkormanyzati funkci6 betoltéséhez
sziikséges szerveket 1étre kell hoznia, azok miikodését azonban a helyi
koziigyek intézéséhez igazodd tartalommal megtoltheti. Mindebbdl
kovetkezik, hogy onkormanyzat csak olyan szervezeti alaprendben
miukodhet, amilyet a Motv. szamukra meghataroz. A Motv. 53. §-a
részletekbe menden szabalyozza, hogy az 6nkormanyzatok szervezeti
és miikodési szabalyzatanak milyen rendelkezéseket kell tartalmaznia,
mialtal korlatozza szervezetalakitasi szabadsagukat.

Az onkormanyzati szervezet része az allamszervezetnek. Az al-
lamszervezet felépiilésének alkotmanyos elvei az 6nkormanyzatok
szervezetére is vonatkoznak, abban meg kell jelenniiik. Alkotma-
nyos allamban alapveté kovetelmény, hogy a hatalommegosztas
szempontjainak az allamszervezetben érvényesiilniiik kell - miként
ezt az Alaptorvény C) cikk (1) bekezdése is megfogalmazza. A helyi
onkormanyzas a kozhatalom helyi teriileti egységek hatarai kozott
torténd gyakorldsa, amely csak viszonylagosan kiiloniil el az orszagos
méretl kozhatalom-gyakorlastol. Mindemellett a hatalommegosz-
tasnak csak egyik Osszetevdje, hogy az orszagos és a helyi kozhatalom
egymas ellensulyat képezi. A kolcsonosség hatalommegosztasi
kovetelménye!’® azt jelenti, hogy nemcsak a helyi hatalomnak kell

176 V§.: LOEWENSTEIN, Karl (1965): Political Power and the Governmental Process. (Second
Edition.) Chicago-London, The University of Chicago Press. 52.
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ellensulyoznia az orszagos hatalmat, hanem az orszagosnak is a helyit.
A hatalommegosztasnak nemcsak szervezetek kozotti, hanem szer-
vezeten beliili dimenzidja is van. Az Alaptorvény allamfelfogasaban
a helyi 6nkormanyzas nem az allamhatalom kisebb teriileti egységre
zsugoritott masolata, hanem az dllamhatalom adott teriiletre jutd ré-
szének gyakorlasa. A hatalommegosztas lényegét ado ellensulyokat
tehat az onkormdnyzatok szervezetében kell kiépiteni. Ez az elvi
alapja annak, hogy az Alaptorvény keretei kozott a Motv. a hatalom-
megosztas elvét dontden az dnkormdnyzati szervezeten beliil, és
nem annyira az dnkormanyzat és az allam kozotti viszonyban érvé-
nyesiti. A szervezeten beliili ellensulyok kialakitdsanak fontos eleme,
hogy 1994 6ta nemcsak az dnkormanyzatok képvisel6-testiiletének
tagjait, hanem a polgarmestereket is kozvetleniil a valasztopolgarok
valasztjak. Ugyancsak a belsé hatalommegosztas dsszetevéjeként ér-
tékelhetd, hogy a jegyz6 — mint az 6nkormanyzat hivatali szervének
vezetje — a képviseld-testiilettel szemben is rendelkezik bizonyos
jogokkal. Az 6nkormanyzat szervezetén beliili hatalommegosztas ér-
vényesiilése érdekében irja el6 a Motv., hogy az 6nkormanyzatoknak
milyen szervezeti egységekkel kell rendelkezniiik, és ez az oka annak,
hogy a mintegy modellként kotelezGen eldirt szervezeti tagolodastol
az onkormanyzatok nem térhetnek el. A helyi 6nkormanyzat jogi
személy, ezzel szorosan Osszefiigg, hogy torvényben meghatarozott
szervezeti alakzattal és tulajdonsagokkal kell rendelkeznie.

3.7.2. Az onkormanyzati képvisel6-testiilet és a kozgyiilés

A Métv. 41. § (2) bekezdésébdl kifolyolag a helyi 6nkorményzatok meg-
hatarozo jelentéségii szerve a képviseld-testiilet: az 6nkormanyzati
feladatok ellatasat a képvisel6-testiilet és szervei biztositjak. Az 6nkor-
manyzati képvisel6-testiilet jogallasanak megfelel6 szerv a megyékben
és a févarosban a kozgyiilés. A torvényi eldiras az Alaptorvény 33. cikk
(1) bekezdésében foglaltakra vezethetd vissza, nevezetesen arra, hogy
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a helyi 6nkormadnyzat feladat- és hataskoreit a képviselo-testiilet gya-
korolja. Onkorményzati déntéseket sajat jogon a képvisel§-testiilet

hozhat. A térvényhely szerint sajat jogon 6nkormanyzati dontés helyi

népszavazason is sziilethet, de valéjaban a népszavazasi hatarozmany
is azzal olt jogi format, hogy a képvisel6-testiilet jogi aktusba foglalja

azt. A képviseld-testiilet elsddlegességét az is mutatja, hogy egyes

hatdskoreit atruhazhatja a polgarmesterre, a tarsuldsra, a részénkor-
manyzat testiiletére és a jegyzore. A hataskorok atruhazasa barmikor
visszavonhatd. Az énkormanyzat e szervei igy szintén dnkormanyzati

dontést hoznak, de nem sajat jogon, hanem a képviseld-testiilet altal

utasithatéan. A képvisel6-testiilet csak onkormanyzati feladat- és ha-
taskort lathat el, allamigazgatasi feladat- és hataskor hozza nem telepit-
hetd, mert a Motv. 18. § (1) bekezdése nem emliti azon 6nkormanyzati

szervek kozott, amelyek dllamigazgatasi tigyek intézésével megbizha-
toak lennének. A képvisel6-testiilet a helyi koziigyek intézése korében

nagy foku onallosaggal rendelkezik. Mindemellett a képvisel§-testiilet

dontési szabadsaga elé a Motv. és a kotelez6 feladatokat megallapito

torvények allitanak korlatokat azzal, hogy az 6nkormanyzati igazgatas,
az onkormanyzati hatdsagi tigyek és a kozszolgaltatasok tekintetében

szamos el6irast tesznek a dontések tartalmat illetden.

Az 6nkormanyzat képvisel§-testiilete — mint valamennyi testiileti
dontéshozd szerv — szakaszosan muikodik, iiléseit sziikség szerint,
a szervezeti és miikodési szabdlyzatban meghatarozott szamban, de
legalabb évi hat alkalommal tartja. A feladat- és hataskorébe tartozo
tigyek egy része azonban folyamatos intézést igényel, ezért engedi meg
a Motv. ezek atruhdzdsat a testiilet szerveire. Az 6nkormanyzas meg-
valosulasa szempontjabol legalapvetébb feladat- és hataskorok azonban
a Motv. 42. §-a szerint nem ruhdzhatok at.

A képvisel§-testiilet hataskorébdl nem ruhazhato at:

« arendeletalkotds;

« aszervezetének kialakitdsa;

« ahelyi népszavazas elrendelése;
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« agazdasagi program meghatarozasa és a hitelfelvétel;

« az onkormdnyzati tarsulds létrehozasa;

« akiilfoldi 6nkormanyzattal valé megallapodas;

 azintézmény alapitdsa;

o akozteriilet elnevezése;

« azeljaras kezdeményezése az Alkotmanybirdsagnal;

+ abirdsagok iilnokeinek megvalasztasa;

« azallasfoglalas intézmények atszervezésérdl;

« a méltatlansagi, vagyonnyilatkozati és 0sszeférhetetlenségi
igyek;

+ aképvisel6i megbizatas megsztinésérdl vald dontés;

o atelepiilésfejlesztési tervek jovahagyasa;

o ateriiletszervezési kezdeményezés; valamint

« avagyonatruhdzasi dontés.

Tovabbi at nem ruhdzhaté hataskoroket torvényben lehet megallapitani.
A képvisel§-testiilet at nem ruhdzhat6 hataskorokben megnyilvanuld
dominancidjat ellensulyozza, hogy a testiilet valamennyi dontésével
kapcsolatban a polgarmester felfiiggeszt6 hatalya vétoval élhet, ki-
vételesen és halaszthatatlan esetben a testiileti tilések kozott hatarozatot
hozhat, tovabba potolhatja a képviseld-testiilet elmulasztott dontéseit.

A képvisel6-testiilet azokat a hataskoreit, amelyek nem min6-
stilnek at nem ruhazhaté hataskornek, a polgdrmesterre, a tarsulasra,
a részonkormanyzat testiiletére és a jegyzére atruhazhatja. Az 6n-
kormanyzati hatdsagi jogkorok atruhazasarol a képviselo-testiiletnek
rendeletet kell alkotnia, az egyéb hataskorok atruhazasara a kép-
visel6-testiilet barmilyen jogi aktusanak formdjaban sor keriilhet.
Az atruhdzott hataskorben eljaré szervet a képviseld-testiilet utasit-
hatja, kivéve az 6nkormanyzati hatdsagi hataskoroket, ez utobbiaknal
ugyanis az utasitas a hatdsagi hataskor elvonasanak tilalmazott esete
lenne. Mindez természetesen nem zarja ki, hogy a képvisel6-testiilet
a hataskor atruhazdsara vonatkozé dontését visszavonja.
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A képviseld-testiilet hataskoreit iilésein gyakorolja. A képvise-
16-testiilet alakulé iilését a valasztas eredményének jogerdssé va-
lasat kovetd tizendt napon beliil a polgarmester hivja dssze és vezeti.
Az alakul¢ iilésen kell megalkotni, illetve feliilvizsgalni a szervezeti
és miikodési szabalyzatot, megvalasztani a bizottsagokat és a testiileti
hataskorbe tartozé tisztségviseloket. A képviseld-testiilet iiléseit ezt
kovetden a polgarmester hivja dssze és vezeti, akaddlyoztatasa esetén
e jogkor az alpolgarmestert illeti meg. A képvisel6-testiilet tilése f6sza-
baly szerint nyilvanos. Zart iilést kell tartani onkormanyzati hatésagi
gy, Osszeférhetetlenségi, méltatlansagi, kitiintetési, fegyelmi, kineve-
zési, felmentési tigy targyalasakor, valamint akkor, ha a testiilet valaszt.
Zart ilés tarthatd, ha a testiilet a vagyonaval val6 rendelkezésrdl vagy
az altala kiirt palyazat feltételeirdl targyal. Zart tilésen csak a kép-
visel6-testiilet tagjai, a polgdrmester, az alpolgarmester és a jegyzo,
a meghivott ligyintézo és a szakértd vehet részt. A zart tilésen hozott
képviseld-testiileti dontés nyilvanos. Zart iilésen a képviseld-testiilet
csak egyedi hatarozatot hozhat, rendeletalkotasra ebben az tilésezési
moddban nincs lehetéség.!””

A képvisel6-testiilet hatarozatképes, ha az tilésen a képviselok
tobb mint fele jelen van. A hatarozatképességet folyamatosan figye-
lemmel kell kisérni. Az egyszert tobbséget igényld javaslatok el-
fogadasahoz a jelen 1évé képvisel6k, a mindsitett tobbséget igényld
javaslatok elfogadasahoz az dsszes képvisel6 tobb mint felének igen
szavazata sziikséges. A fovarosi kozgyilésen az altalaban iranyadé
szavazatarany mellett a févaros lakossagszamanak egytittesen tobb
mint a felét kitevd lakossdgszamu févarosi keriiletek polgarmes-
tereinek igen szavazata is sziikséges. A képvisel6-testiilet dontéseit
nyilt szavazassal hozza. A képvisel6k egynegyedének inditvanyara
a szavazds név szerint torténik, de név szerinti szavazas elrendelhetd
azokban az esetekben is, amelyekre ezt torvény vagy a szervezeti és

77 V6.:17/1997. (11. 28.) AB hatérozat
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miukodési szabalyzat el6irja. A Motv. 55. § (1) bekezdése értelmében
név szerint — és mindsitett tobbségli — szavazast kell tartani, ha a kép-
visel6-testiilet a megbizatasanak lejarta el6tt kimondja feloszlasat.
A févarosi kozgy(ilés esetében viszont a feloszlas kimondasahoz az 6sz-
szes képvisel6 négyotodének, valamint a févaros lakossagszamanak
legalabb négyotodét kitevo lakossagszamu févarosi keriiletek polgar-
mestereinek igen szavazata sziikséges. Titkos szavazast tarthat a képvi-
selo-testiilet, ha a Motv. 46. § (2) bekezdése értelmében az tigyben zart
ilést targyalasnak lenne helye. Ha a szavazas eredménye fel6l kétség
meril fel, a szavazast egy alkalommal meg lehet ismételni. A kép-
visel6-testiilet {ilésérdl jegyzokonyvet kell késziteni, a jegyzékonyv
kozokirat, amelyet a polgarmester és a jegyz0 ir ala. A jegyzékonyvet
a kormanyhivatalnak meg kell kiildeni. A valasztépolgarok — a zart
lés kivételével - a testiileti tilés jegyz6konyvébe betekinthetnek, mi-
ként az tilésre benyujtott elGterjesztések szovegébe is.

A képvisel6-testiilet dontése rendelet vagy hatarozat. A rendelet-
alkotas a képviselG-testiilet at nem ruhazhato hataskore, a rendelet
elfogadasahoz mindsitett tobbségii szavazas sziikséges. A rendeletet
a polgarmester és a jegyzd irja ald, kihirdetésérdl pedig a jegyz6 gon-
doskodik. A rendeletet a kihirdetését kovetéen haladéktalanul meg
kell kiildeni a torvényességi feliigyeletet gyakorlé kormanyhivatalnak,
amely azt tovabbitja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyele-
téért felel6s miniszternek. A képviseld-testiiletek hatarozatai normativ
természetiiek és egyediek egyarant lehetnek. A normativ hatarozatok
kozjogi szervezetszabalyozé eszkozok, mig az egyedi hatarozatok nem
kozigazgatasi jogi aktusok is lehetnek. A képviseld-testiilet hataroza-
taira a rendeletekre vonatkozo jogi eléirasokat megfeleléen alkalmazni
kell. A képvisel6-testiilet legalabb évente egyszer elére meghirdetett
kozmeghallgatast tart. A kozmeghallgatdson elhangzott javaslatokra
nyomban vagy legkésoébb tizenot napon beliil valaszt kell adni.

A telepiilési onkormanyzat képvisel6-testiilete mas teleptilési kép-
visel6-testiilettel tarsult képviselo-testiiletet alakithat. Tarsult képvisel6-
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testiilet — a Motv. 56. § (5) bekezdése alapjan — altaldban igy hozhatd létre,
hogy az érdekelt telepiilési képvisel-testiiletek a telepiilések lakossag-
szamanak aranyaban valasztjak meg tagjait a telepiilési képvisel6k koziil.
A tarsult képvisel-testiiletek részben vagy egészben egyesitik koltség-
vetésiiket, kozos onkormanyzati hivatalt tartanak fenn és kozosen
miikodtetnek intézményeket. Azokban az tigyekben azonban, amelyek
kizarolag egy telepiilést érintenek, az adott telepiilés képviseld-testiilete
onalléan dont. A tarsult képvisel6-testiiletet dssze kell hivni barmelyik
részt vevo telepiilés polgarmesterének kezdeményezésére.

3.7.3. A képviselo-testiilet megbizatasanak keletkezése
és megsziinése

Az onkormanyzati képviseleti testiiletek tagjainak megbizatasa kép-
viselové valasztasukkal keletkezik. A megbizatas korabban négy,
2014 ota ot évre szO0l. Az onkormanyzati valasztas anyagi jogi sza-
balyait a 2010. évi L. torvény, eljarasi szabalyait pedig a 2013. évi
XXXVI. torvény tartalmazza. A valasztas modja és a megszerezhetd
mandatumok szama kiilonbozik aszerint, hogy telepiilési, megyei
vagy févarosi 6nkormanyzat képviseleti szervébe torténd valasztasrol
van-e sz0. A megszerezheté mandatumok szamat a teriileti lakossag
altalanos onkormadnyzati valasztasok évének janudr 1-ji szama alapjan
kell meghatarozni. A tizezer lakost el nem éré telepiilések esetén a tele-
piilés egy valasztokeriiletet alkot, és a képviseloket egyéni listas rend-
szerben vélasztjak. Képviseld az lesz, aki a megvalaszthaté képvisel6k
szama szerint a legtobb érvényes szavazatot kapta. A tizezer lakost
meghaladé telepiiléseken és a févarosi keriiletekben az 6nkormanyzati
képviseloket vegyes valasztasi rendszerben valasztjak: mandatum
az egyéni valasztokeriiletben és kompenzacios listdn szerezhetd.
Egyéni keriiletben az jut manddtumhoz, aki a legtobb érvényes szava-
zatot kapta, kompenzacids listarél pedig az egyéni valasztokeriiletekbdl
Osszegytlt toredékszavazatok aranyaban osztjak ki a mandatumokat.
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A févarosi kozgytlés tagja az lesz, aki a fopolgarmesteri valasztason
mandatumot szerzett, tagja tovabba a megvalasztott huszonharom
keriileti polgarmester és tovabbi kilenc, kompenzacids listarol
mandatumot szerzett személy. A megyei kozgytilés tagjait megyei lis-
tarol vélasztjak, gy, hogy minden megye egy valasztokeriiletet alkot.
A megyei listarél mandatum a megye lakossaga szerint meghatarozott
szamban szerezhetd, de a megyei lakossag szamaba a megyei jogu va-
rosok és a févaros lakosait nem lehet beleszamitani.

Az 6nkormanyzati képviseleti szervek megbizatasa megvalasztott
tagjaiknak alakul iilésével kezdddik, és fGszabaly szerint a kovetkezd
altalanos dnkormanyzati valasztdsokon megvalasztott testiilet alakulé
iiléséig tart. Az onkormanyzati képviseleti testiiletek megbizatasa 6t
évre sz0l, de a megbizatasi id6 letelte el6tt is megsziinhet. A testiilet
kimondhatja feloszlasat, de megbizatasa id6 el6tt akkor is megsziinik,
ha az Orszaggytilés feloszlatja. A feloszlatas elrendelésének akkor van
helye, ha az 6nkormanyzat képviseleti szerve alaptorvény-ellenesen
mukodik, ilyen dontés azonban csak a Kormany javaslatara és az Al-
kotmanybirdsag véleményének kikérésével hozhato. A feloszlas és
a feloszlatas nemcsak a képviseleti testiilet, hanem a polgarmester meg-
bizatdsat is megsziinteti. Feloszlas esetén a testiilet és a polgarmester
a kovetkezo képvisel§-testiileti és polgarmester valasztasig hivatalban
marad, feloszlatas esetén pedig az uj valasztasokig a koztarsasagi elnok
altal kijelolt kormanymegbizott latja el az 6nkormdnyzat feladat- és
hataskoreit. Az 6nkormanyzati képvisel6k megbizatasa altalaban 6t
évre sz6l6 megbizatasuk leteltével sztinik meg, de a mandatum idé
el6tti megsziinésére az ¢ esetiikben is sor kertilhet.

A soron kovetkezé altalanos dnkormanyzati valasztasok eldtt
szlinik meg a képvisel6 megbizatdsa, ha:

« megvalasztasanak feltételei mar nem allnak fenn;

 kimondtak osszeférhetetlenségét;

« megallapitottak méltatlansagat;

 egy éven at nem vesz részt a képvisel§-testiilet iilésein;
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« lemondott megbizatasardl;

o aképvisel6-testiiletet feloszlattak;
 aképviselo-testiilet kimondta feloszlasat;
« aképvisel6 elhunyt.

A valasztépolgarok altal valasztott polgarmesteri megbizatas meg-
szlinésének ugyanezek az esetei, azzal az eltéréssel, hogy az 6 esetében
nem a megbizatas gyakorlasatol valé tavolmaradas, hanem a soroza-
tosan torvénysértd tevékenység vagy mulasztas birosagi megallapitasa
a megszlinési ok.

3.7.4. A helyi 6nkormanyzati képviselok jogallasa

A helyi 6nkormanyzati képvisel6 megbizatasa, jogai és kotelezett-
ségei a megvalasztasaval keletkeznek, és a megbizatas megszlinésével
szinnek meg. Az onkormanyzati képvisel6 a képvisel6-testiilet ala-
kulé iilésén, id6kozi valasztas esetén a megvalasztasat kovetd iilésen
eskiit tesz. Az onkormanyzati képviselé az d6nkormanyzat miikodési
tertiletének egészéért vallalt felelgsséggel képviseli a valasztok érde-
keit. A képvisel6k jogai és kotelességei azonosak. Az dnkormanyzati
képvisel$ a testiileti ilésen kezdeményezheti rendelet megalkotasat
vagy hatarozat meghozatalat, onkormanyzati tigyben a képvisel-tes-
tiilet szerveitdl felvilagositast és tajékoztatast kérhet, tanacskozasi
joggal részt vehet a testiilet bizottsdgainak iilésein, megbizas alapjan
képviselheti a testiiletet. Az onkormanyzati képvisel6 a testiileti
munkdban val6 részvételhez sziikséges idétartam alatt munkahelyén
felmentést élvez a munkavégzés alol. Kotelessége a testiileti tiléseken
megjelenni és a képviseld-testiilet munkajaban és dontéshozatali el-
jarasaban részt venni. Eskiitételét kovetden harom hénapon beliil ko-
teles részt venni a kormanyhivatal altal szervezett képzésen. Koteles
tovabba kapcsolatot tartani a valasztopolgarokkal, és résziikre évente
legalabb egy alkalommal tajékoztatast adni képvisel6i tevékenységérol.
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Képvisel6i mindségére sajat szakmai vagy tizleti tigyében nem hivat-
kozhat. Az 6nkormanyzati képvisel6t megbizatdsa idétartamara tisz-
teletdij, juttatas és koltségtérités illeti meg. A tiszteletdij és a juttatas
atalany jellegti javadalmazasi forma, és rendjét a képvisel6-testiilet sza-
balyozza. A koltségtérités a javadalmazas eseti véltozata, és kifizetését
a polgarmester engedélyezi. A képviseld tiszteletdija és egyéb juttatasa
kozérdekbdl nyilvanos adat.

Az 6nkormanyzati képviseldi tevékenység atlathatdsaga, tisztasaga,
szamonkérhetdsége és a képviseldi feladatok ellatasahoz sziikséges
munkaerd-kapacitas biztositasa érdekében a Motv. 36. §-a részletesen
szabélyozza az Osszeférhetetlenség eseteit. Altaldnos elvként rogziti,
hogy az 6nkormanyzati képvisel6 nem folytathat olyan tevékenységet,
amely a feladatainak ellatasahoz sziikséges kozbizalmat megingatja.
Az allamhatalom kozponti és a kozhatalom helyi szervei kozotti és
a hatalommegosztas kovetelményének megvaldsulasa szempontjabol
aggalyos személyi 6sszefonodasok megel6zése érdekében a Motv. 36. §
(1) bekezdésének a)-i) pontjai a tisztségek, munkakorok és beosztasok
egész sorat hatarozzak meg, amelyeket dnkormanyzati képviselé nem
tolthet be. Onkorményzati képvisel nem lehet orszdggytilési képviseld,
valamint nem viselhet olyan tisztséget és nem lathat el olyan feladatot,
amelyre kinevezését az Orszaggyuléstdl, a koztarsasagi elnoktdl, a Kor-
manytol vagy tagjatdl, illetve az ezek alarendeltségébe tartozé szervtél
kapta.

Nem lehet tovabba:

 kozponti allamigazgatasi szerv vezetdje, koztisztviseldje;

o allami tisztvisel6 és kormanytisztvisel6 olyan allamigazgatasi
szervnél, amelynek illetékességi teriiletén az dnkormanyzat
miukodik;

« hivatdsos dllomanyuként szolgalati jogviszonyban 4llo;

« jegyz0 vagy ugyanazon énkormanyzat polgarmesteri hivata-
lanak koztisztviselje vagy alkalmazottja;

« mas telepiilési onkormanyzatnal képviseld, illetve polgarmester;
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« ahelyi onkormanyzat gazdasagi tarsasiganak vezetd beosztasu
tisztségviseldje és személyes kozremiikodoje;

« médiatartalom-szolgaltatd vezetd beosztasu tisztségviselGje és
személyes kozremiikoddje.

A telepiilési onkormanyzati képvisel6 nem lehet a megyei kozgytlés
elnoke vagy fépolgdrmester. Az dnkormdanyzati képvisel6 az 6sz-
szeférhetetlenségi okot megvalasztasatdl vagy az ok felmeriilésétol
szamitott harminc napon beliil kdteles megsziintetni. Ha e kote-
lességének nem tett eleget, barmely képvisel6 vagy onkormanyzati
bizottsag inditvanyara a képvisel6-testiilet a kovetkezd iilésén ko-
teles az 0sszeférhetetlenségi eljarast lefolytatni. Ha az inditvanyt ala-
posnak taldlja, kimondja az 0sszeférhetetlenséget. Az onkormanyzati
képviseld ellen dsszeférhetetlenségi eljarast a polgarmesternél barki
kezdeményezhet, e kezdeményezést azonban nem kotelez6 a kép-
visel6-testiilet napirendjére tlizni. Az dsszeférhetetlenséget kimondo
testiileti hatarozat feliilvizsgalatat a képvisel6 - jogszabalysértésre
hivatkozva - a kozigazgatasi és munkaiigyi birdsagtol kérheti.
Ha a képvisel6-testiilet nem dont az dsszeférhetetlenségrél vagy don-
tése jogszabalysértd, a kormanyhivatal a kozigazgatasi és munkatigyi
birésagnal kezdeményezheti az 6sszeférhetetlenség kimondasat. A bi-
résag dontése ellen fellebbezésnek van helye, a masodfoku birdsagi
dontés feliilvizsgalata azonban nem lehetséges. Az 6nkormdnyzati
képviseld megbizatdsa a képviseld-testiilet sszeférhetetlenséget
kimondé hatarozata meghozatalanak napjan, ha pedig jogorvoslati
kérelmet terjesztettek el6, a jogerds birésagi dontés napjan sztinik
meg. Id6 el6tt sztinik meg annak az dnkormanyzati képviselének
a megbizatasa is, akinek méltatlansagat a képvisel-testiilet hata-
rozatban kimondta.

Méltatlanna valik az onkormanyzati képvisel6i megbizatasra:

o akit szandékos blincselekmény miatt jogerésen szabadsag-

vesztésre itéltek;
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« akinek az dllammal vagy az 6nkormanyzattal szemben 60 napot
meghalad¢ ideji rendezetlen koztartozasa van;

o akinek a felszamolas sordn ki nem elégitett kovetelésekért valo
felel6sségét a birdsag jogerdsen megallapitotta;

« aki a vele szemben meginditott birdsagi eljarast lezaro6 jogerds
dontés végrehajtasat akadalyozza;

« aki a vele szemben fennall6 dsszeférhetetlenségi okot nem
hozza a képvisel6-testiilet tudomasara.

A méltatlansagi eljarasra egyébként az osszeférhetetlenségi eljaras
Motv. 37. § (2)-(7) bekezdésében foglalt el6irasokat kell megfelelden
alkalmazni.

Az dnkormanyzati képvisel6 a megvalasztasatol, majd ezt ko-
vetéen minden év januar 1-jétél szamitott harminc napon beliil va-
gyonnyilatkozatot koteles tenni. A képviselé vagyonnyilatkozatahoz
csatolni kell a vele kozos haztartasban él6 hazas- vagy élettarsanak,
valamint gyermekének vagyonnyilatkozatat is. A képvisel6i vagyon-
nyilatkozatokat az 6nkormanyzat kijelolt bizottsaga tartja nyilvan és
ellendrzi. A vagyonnyilatkozat tételének elmulasztasa esetén — annak
potlolagos benyujtasaig — a képviseld tisztségébdl fakadd jogait nem
gyakorolhatja, és javadalmazasban sem részesiilhet. A képviseld
vagyonnyilatkozata kozérdekbdl nyilvanos, hozzatartozoja vagyon-
nyilatkozatdba viszont csak a vagyonnyilatkozat-vizsgalé bizottsag
tagjai tekinthetnek be az ellenérzés céljabdl. A vagyonnyilatkozattal
kapcsolatos eljarast a vagyonnyilatkozat-vizsgalé bizottsaganal barki
kezdeményezheti. A vagyonnyilatkozattal kapcsolatos eljarasban
a vizsgalo bizottsag felhivdsara az onkormanyzati képviseld koteles
a sajat, valamint a hozzdtartozoéja vagyonnyilatkozataban feltiintetett
adatokra vonatkozé azonosit6 adatokat bejelenteni.

Az 6nkormaényzati képviselok a képvisel-testiilet tagjai, de tag-
sagot viselnek az dnkormdnyzatok bizottsdgaiban is. Az 6nkormany-
zati bizottsagoknak azonban vannak nem dnkormanyzati képviselo
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tagjai is. Az 6 jogallasukat a Motv. 40. §-a a képvisel6khoz hasonléan
szabalyozza, de néhany tekintetben mégis jelentds eltérésekkel. Ese-
tilkben az Osszeférhetetlenséget kimondo képviseld-testiileti hataro-
zattal szemben jogorvoslatnak nincs helye. A méltatlansagi feltételek
bealltaval az 6 bizottsagi tagsagukat meg kell sziintetni, s e dontéssel
szemben jogorvoslat szintén nem lehetséges.

3.8. Az onkormanyzat képviseld-testiiletének szervei

3.8.1. A képvisel6-testiilet bizottsagai

Bizottsagi rendszerét a helyi 6nkormanyzat nagy foku onallosaggal
alakitja. A Motv. 57. § (1) bekezdése a helyi 6nkormanyzat képvisels-
testiilete altal rendeleti formaban megallapitott szervezeti és miiko-
dési szabalyzatra bizza a bizottsagok és a bizottsagi tagok szamanak,
a bizottsagok feladat- és hataskorének és mikodésiik alapjainak
szabalyozasat. A szervezeti és mtikodési szabalyzatban meghataro-
zott bizottsagok megvalasztasa a képvisel6-testiilet alakuld iilésén
kotelezé. Szaz f6t meg nem haladé lakossagszamu telepiilésen a bi-
zottsagi feladatokat a képvisel§-testiilet latja el, itt tehat bizottsagot
nem lehet létrehozni. Ezer f6t meg nem halad¢ lélekszama telepiilés
esetén a bizottsagi feladatokat egy bizottsag is ellathatja. Kétezernél
tobb lakosu telepiilésen pénziigyi bizottsagot kell 1étrehozni. Térvény
mas bizottsag megalakitasat is elrendelheti, melynek feladat- és ha-
taskort is megallapithat. Egyes onkormdnyzati feladatok ellatasanak
id6tartamadra ideiglenes bizottsag is 1étrehozhatd. A bizottsagok meg-
bizatdsa egyébként a képvisel6-testiilet megbizatasanak idétartamara
szol. Bizottsag tagjavda nem onkormanyzati képviseldt is meg lehet
valasztani, de a bizottsag elnokének és a tagok tobb mint felének 6n-
kormanyzati képviselonek kell lennie. A bizottsag elnoke polgarmester
nem lehet. A bizottsag képvisel6 és nem képviseld tagjainak jogai és
kotelességei azonosak.
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A képvisel6-testiilet bizottsaga kezdeményezi és elokésziti a tes-
tiilet dontéseit, a képviseld-testiilet altal atruhazott hataskorben pedig
dontést hoz. A bizottsdg miikodésére megfeleléen alkalmazni kell
a képvisel-testiiletre vonatkozo szabélyokat. A bizottsdgot az elnoke
hivja 6ssze, a polgarmester inditvanyara koteles nyolc napon beliil
Osszehivni. A polgarmester felfiiggesztheti a bizottsag dontésének
végrehajtasat, ha az ellentétes a képvisel6-testiilet hatdrozatéval vagy
sérti az onkormanyzat érdekeit. A felfiiggesztett dontésrél a képvisels-
testiilet soron kovetkez6 iilésén hataroz. A bizottsag tilésérol jegyzo-
konyvet kell késziteni, amelyet a jegyz6 tizen6t napon beliil koteles
megkiildeni a kormanyhivatalnak. A bizottsag miikodésének iigyviteli
feladatait a polgarmesteri hivatal, illetve a megyei 6nkormdnyzati
hivatal latja el.

3.8.2. A telepiilésrészi onkormanyzat

A képviselo-testiilet a szervezeti és miikodési szabalyzataban meg-
hatarozottak szerint telepiilésrészek sajatos érdekeinek képvisele-
tére — részonkormanyzatként - telepiilésrészi 6nkormanyzatot hozhat
létre telepiilési képviselokbdl és a telepiilésrészen él6 valasztopolga-
rokbdl. A részonkormanyzat testiiletére hataskort lehet atruhazni,
onkormanyzati hatosagi hataskort azonban nem. A telepiilésrészi
onkormanyzat munkajanak segitésére a képvisel6-testiilet hivatali
kirendeltséget hozhat létre, amelyek a lakossagi tigyintézésben tigyfél-
szolgalati teendGket is ellathatnak. A részonkormanyzatok miikodésére
egyebekben a képvisel6-testiilet bizottsagaira vonatkozoé rendelkezé-
seket kell megfelel6en alkalmazni.

3.8.3. A polgarmester

A Métv. 41. § (2) bekezdésének szohaszndlata szerint a polgarmester
a képviselo-testiilet szerve. Ebbdl a torvényi jellemzésbdl azonban
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nem szabad arra a kovetkeztetésre jutni, hogy a polgarmester a kép-
visel§-testiiletnek aldrendelt 6nkorményzati egység volna, sét a Motv.
rendelkezései kifejezetten megerdsitették a polgarmester pozicidjat
a helyi 6nkormdnyzatokban. A képviseld-testiilet és a polgarmester
eltéré feladat- és hataskorokkel rendelkezé intézményei a helyi 6n-
kormanyzatnak, de viszonyukat inkdbb a mellérendeltség jellemzi.
A képviseld-testiilet és a polgarmester mellérendeltsége a févarosi 6n-
kormanyzat esetében a févarosi kozgytilés és a fdpolgarmester kapcso-
latara is érvényes, a megyei onkormanyzatoknal viszont a megyei koz-
gytlés és a megyei kozgytilés elnoke tekintetében mar kevésbé. A Motv.
szabalyrendszerében mindenesetre megfigyelhet6 az a szandék, hogy
a képviseld-testiilet és a polgarmester kozott az ,egyiittélés” egyen-
stulyoz6 viszonyat teremtse meg.

A polgarmestert és a fGpolgarmestert a telepiilés, illetve a févaros
valasztopolgarai kozvetleniil valasztjak 6t évre. Minden valaszto-
polgar csak egy jeloltre szavazhat, és a tisztséget az nyeri el, aki a leg-
tobb érvényes szavazatot kapta. A megyei kozgytilés elnokét viszont
a megyei kozgyiilés valasztja sajat tagjai sorabdl titkos szavazassal,
a megyei kozgyulés megbizatasanak idejére. A megyei kozgytilés el-
nokének legitimitasa gyengébb, mint a polgarmesteré vagy a fépolgar-
mesteré, hiszen az utobbi kettéé a képviseld-testiilet szintjén all, mig
a megyei kozgytilés elnoke esetében alatta marad a megyei kozgyulé-
sének. A polgarmester, a fépolgarmester és a megyei kozgytlés elnoke
megvalasztasat kovetden eskiit tesz a képvisel6-testiilet, a févarosi
kozgylés, illetve a megyei kozgytilés eldtt. A polgarmesteri tisztséget
féallasban vagy tarsadalmi megbizatasban lehet ellatni. A Motv. nem
tartalmaz rendelkezést arra nézve, hogy milyen jelleg@i és milyen mé-
retd telepiilésen kell az egyik vagy a masik betoltési modot alkalmazni.
A 84.§ (2) bekezdése csak annyit mond, hogy féallasu a polgarmester,
ha féallasu polgarmesterként valasztottak meg. A képviseld-testiilet
a megbizatasanak idGtartama alatt egy esetben a polgarmester egyet-
értésével a tisztség betoltésének modjat megvaltoztathatja.
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A féallasu polgarmester, fdpolgarmester és a megyei kozgytlés
elnoke dijazasra és koltségtéritésre jogosult. A javadalmazas mér-
tékét a Motv. 71. §-a allapitja meg, a telepiilések lakossagszama szerint
differencialva, illetve kiilon a megyei kozgytilés elnokére és a fdpolgar-
mesterre. A tarsadalmi megbizatdsu polgarmester tiszteletdija a polgar-
mesteri illetmény 50%-a, amelyr6l részben vagy egészben lemondhat.

A polgarmester tisztsége megsziinik:

« az Uj polgarmester megvalasztasaval;

« ha megvalasztasanak feltételei mar nem allnak fenn;

o Osszeférhetetlenség kimondasaval;

« méltatlansag megallapitasaval;

« sorozatos torvénysértd tevékenysége miatti jogi felel6sségének

birdsagi itéletben torténdé megallapitasaval;

o atisztségrol valé lemondassal;

o aképvisel6-testiilet feloszlatasaval;

o halalaval.

A polgarmester sorozatos torvénysértd tevékenysége miatt a képvi-
sel6-testiilet mindsitett tobbséggel hozott hatarozat alapjan keresetet
nyujthat be ellene a helyi 6nkormanyzat székhelye szerint illetékes
kozigazgatasi és munkatigyi birésaghoz a polgarmester tisztségének
megsziintetése érdekében. A keresetben a tisztségbdl torténé fel-
fiiggesztése is kérhetd. A polgarmester jogi felel6sségét megallapitd
jogerds itélet a polgarmesteri tisztséget megsziinteti. A Motv. a polgar-
mesterrel kapcsolatban szigoru és differencialt 9sszeférhetetlenségi
szabalyokat allapit meg. A 3000 lakosunal nagyobb telepiilés féallasa
polgarmestere tudomanyos, oktatodi, lektori, szerkeszt6i, mtivészeti és
jogi oltalom ald es6 szellemi tevékenység és nevelésziiléi jogviszony
kivételével egyéb munkavégzésre iranyuld jogviszonyt nem létesithet,
mas keres6 foglalkozast nem folytathat, és nem lehet gazdasagi tar-
sasag személyesen kozremiikodo tagja. Egyebekben a polgarmesterre
megfeleléen alkalmazni kell az 6nkormanyzati képvisel6kre vonatkozd
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oOsszeférhetetlenségi, méltatlansagi és vagyonnyilatkozati szabalyokat.
A 3000 lakosunal kisebb lélekszamu telepiilések polgarmesterei, va-
lamint a tarsadalmi megbizatasu polgarmesterek esetében viszont
a Motv. 36. §-anak dnkormanyzati képvisel6kre vonatkozé osszefér-
hetetlenségi mércéjét kozvetleniil kell alkalmazni.

A képviselo-testiilet elndke a polgarmester, 6 hivja ossze és vezeti
az uUléseket, képviseli a képvisel6-testiiletet. A torvény erejénél fogva
tagja a képviseld-testiiletnek, mikodése szempontjabol képviselonek
szamit, jollehet a valasztopolgarok nem képvisel6nek valasztottak
meg. A polgarmester képviseld-testiilettel kapcsolatos feladat- és ha-
taskoreinek erdsségét mutatja, hogy a testiilet 6Gnkormanyzati érdekeit
sértének tartott dontése esetén ugyanazon iigyben egyszer ismételt
targyalast kezdeményezhet. A megvétozott dontést nem lehet végre-
hajtani, amig az ismételt targyalds alapjan tjabb dontés nem sziiletett
benne. A fépolgarmestert az ismételt targyalas kezdeményezésének
joga ugyanazon ligyben tobbszor is megilleti. Ha a képvisel6-testiilet
két egymast koveté alkalommal nem hozott dontést ugyanabban
az uigyben, az elmaradt dontést a polgarmester meghozhatja, don-
tésérol a testiiletet a kovetkez6 tilésén tajékoztatni koteles. A két tilés
kozotti idészakban felmeriilé halaszthatatlan esetben a polgarmester
a képviselo-testiilet helyett donthetést hozhat 6nkormanyzati
tigyekben. Ez a joga azonban nem terjed ki a képvisel6-testiilet at nem
ruhdzhaté hataskérébe tartozo tigyekre. Onkorményzati rendeletben
meghatarozott értékhatarig a polgarmester — a képvisel-testiilet uto-
lagos tdjékoztatasa mellett — 6nalléan dont a forrasfelhasznalasrol.

Az dnkormanyzatok muikodésével kapcsolatos igazgatasi fel-
adatkorében a polgarmester iranyitja a polgarmesteri hivatalt, meg-
hatdrozza feladatait, elGterjesztést nyujt be a képviseld-testiiletnek
a hivatal szervezeti tagozodasanak, létszamanak és munkarendjének
meghatarozasara, szabalyozza a kiadmanyozas rendjét, gyakorolja
a munkaltatoi jogokat a jegyzé felett, munkaltatdi jogokat gyakorol
az alpolgarmester és az onkormdnyzati intézményvezetSk tekintetében.
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Torvény és torvény felhatalmazasara kiadott kormanyrendelet alapjan
a polgarmester dont a hataskorébe utalt allamigazgatasi ligyekben.
Onkormanyzati feladat- és hatdskoroket a polgarmester sajat jogan
nem lathat el, de a képviseld-testiilet dltal atruhazott hataskérben
széles korben végezhet ilyen tevékenységet.

A polgarmestert munkdjaban alpolgarmester segiti, sziikség
esetén helyettesiti. Ugyanezt a feladatot a fépolgarmester tekinte-
tében a fépolgarmester-helyettes, a megyei kozgytilés elnoke tekin-
tetében pedig a megyei kozgyilés alelnoke latja el. Egy alpolgarmes-
ternek lennie kell a polgarmester mellett, de a polgarmester munkajat
tobb alpolgarmester is segitheti. Az alpolgarmestert a polgarmester
javaslatara a képviseld-testiilet valasztja mindsitett tobbségi titkos
szavazassal. Az alpolgarmesterek koziil legalabb egyet a képvise-
16-testiilet sajat tagjai koziil valaszt meg. Tarsadalmi megbizatasu
polgarmester esetén az alpolgarmesteri tisztség is csak tarsadalmi
megbizatasban toltheté be. Az alpolgarmester a polgarmester ira-
nyitasaval latja el feladatait. Ha tobb alpolgarmester van, kozulik
a polgarmester bizza meg altalanos helyettesét. Az az alpolgarmester,
akit nem a képvisel6-testiilet tagjai kozil valasztottak meg, a pol-
garmestert a képviseld-testiilet elnokeként nem helyettesitheti, de
a testiilet tilésein tandcskozasi joggal részt vehet. Az alpolgarmester
megbizatasat a képviselG-testiilet a megvalasztasra iranyado eljaras
alkalmazasaval visszavonhatja.

3.8.4. A jegyzo

A polgarmesteri hivatalt vagy a koz0s dnkormdnyzati hivatalt - a pol-
garmester iranyitdsa alatt — a jegyzo vezeti. A jegyz6 a polgdrmester
hivatali alarendeltje, els6 szamu beosztottja. Ezt mutatja, hogy a jegyz6
vezetése alatt all6 polgarmesteri hivatal koztisztvisel6je és alkalmazottja
kinevezéséhez, bérezéséhez, vezet6i kinevezéséhez, felmentéséhez és
jutalmazdsdhoz a polgarmester egyetértése sziikséges. A jegyzot al-
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jegyz0 helyettesiti, aki a jegyz6 altal meghatarozott feladatokat latja el.
A jegyz6t a polgarmester palyazat alapjan nevezi ki hatarozatlan idére.
A jegyz0:

dont a jogszabdly altal hatdskorébe utalt dllamigazgatdsi tigyek-
ben;

munkaltatdi jogokat gyakorol a polgarmesteri hivatal munka-
vallaloinak tekintetében;

gondoskodik az dnkormdanyzat miikodésével kapcsolatos fel-
adatok ellatasarol;

tanacskozasi joggal részt vesz a képviselo-testiilet és bizottsagai
ulésén;

elkésziti a testiileti tilés jegyzokonyvét;

a polgarmesterrel egyiitt alairja a képviselo-testiilet dontéseit,
és gondoskodik azok kihirdetésérdl, illetve kozzétételérol;
jelzi, ha jogszabalysérté dontést vagy muiikodést észlel;

évente beszamol a képvisel-testiiletnek a polgarmesteri hivatal
tevékenységérol;

dontésre elokésziti a polgarmester hatdskorébe tartozé allam-
igazgatasi tigyeket;

dont azokban a hatdsagi tigyekben, amelyeket a polgarmester ad at;
dont a hataskorébe utalt onkormanyzati és 6nkormdnyzati ha-
tosagi tigyekben;

rogziti a talalt dolgok nyilvantartasaba a torvény altal el6irt
korozési és felkutatasi adatokat.

A jegyz6hoz allamigazgatasi ligyet torvény vagy torvény felhatal-
mazasa alapjan kiadott kormanyrendelet utalhat. A jarasi hivatalok
létrehozdsa nyomadn a jegyz6k allamigazgatasi feladatai jelentésen
lecsokkentek, és ezzel a jegyz6 Osszetett feladatrendszerében el6térbe
keriiltek az 6nkormanyzati feladatok. A jogszabalysértések jelzésével
kapcsolatos jegyz6i feladatot pedig annak fényében kell értékelni, hogy
a polgarmester iranyitdsi joga erre a tevékenységre is kiterjed-e.
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3.8.5. A polgarmesteri hivatal és a koz6s onkormanyzati hivatal

A helyi 6nkormanyzat képviseld-testiilete az onkormdanyzat miikodé-
sével kapcsolatos feladatok ellatasara, valamint a polgarmester vagy
a jegyz0 feladat- és hataskorébe tartozé tigyek dontésre valo eloké-
szitése és végrehajtasa érdekében polgarmesteri hivatalt vagy kozos
onkormanyzati hivatalt hoz létre. A hivatal kdzremtikodik az 6n-
kormanyzatok egymas kozotti, valamint az dllami szervekkel torténd
egytttmikodésének dsszehangolasaban. A polgarmesteri hivatal 6n-
all6 feladat- és hataskorokkel nem rendelkezik, de 6nalléan mikodé
és gazdalkodo koltségvetési szerv, amely polgari jogi értelemben jogi
személy. A hivatal miikodését az allam finanszirozza, ennek mértékét
a kozponti koltségvetésrdl sz016 torvény évente meghatarozza.

Ko6z06s onkormanyzati hivatalt azok a jarason beliili kozségi
onkormanyzatok hoznak létre, amelyek kozigazgatasi teriiletét leg-
feljebb egy telepiilés kozigazgatasi teriilete valasztja el egymastdl,
és a kozségek lakossagszama egyenként nem haladja meg a kétezer
fot. A feltételek ald esé teleptilési onkormanyzatok szamara — tobbek
altal osztott vélemény szerint'”® — a kozos dnkormanyzati hivatal
létrehozasa valéjaban kotelezé6 dnkormanyzati tarsulas. A jogdog-
matika a tarsulds két alapvetd tulajdonsagat emeli ki: egyrészt azt,
hogy jogi személy, masrészt azt, hogy 6nallo feladat- és hataskorrel
rendelkezik. A k6z6s 6nkormanyzati hivatal jogi személy, de 6nallo
feladat- és hataskort nem gyakorol. E tekintetben ugyanaz a kozjogi
természete, mint a polgarmesteri hivatalnak. Jollehet létrehozasaban
és mukodtetésében az érintett onkormanyzatoknak szinte pontosan
olyan egyiittmuikodési kotelezettsége van, mint a tarsuldsok esetében,
de ez utobbiak esetében a kozos szervre feladat- és hataskort is ru-
haznak, a kdzos onkormanyzati hivatal esetében pedig nem. Az vi-
szont igaz, hogy a k6z6s 6nkormanyzati hivatal hasonlé integracios
célokat szolgal, mint az onkormanyzati tarsulas.

78 V§.: FAZEKAS Marianna (szerk.) (2014): Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész I. Budapest, ELTE
E6tvos Kiado. 295. (A hivatkozott konyvrész szerzéje: Hoffmann Istvan.)
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Ko6z6s 6nkormdnyzati hivatalhoz legaldbb hét kozség tartozik,
a kozségek osszlakossagszamanak pedig legaldbb kétezer fosnek kell
lennie. A k6z6s dnkormanyzati hivatalhoz tartozd telepiilések kozott
varos is lehet. K6z6s 6nkormanyzati hivatal létrehozasardl vagy meg-
sziintetésérdl az érintett telepiilési onkormanyzatok képviselo-testii-
letei allapodnak meg az dltalanos dnkormanyzati valasztasok napjat
kovetd hatvan napon beliil. A varosi, valamint a kétezer {6t meghalado
lakossagszamu telepiilési onkormanyzat képvisel6-testiilete nem ta-
gadhatja meg a k6z6s dnkormanyzati hivatal létrehozasara iranyulo
megallapodas megkotését, ha azt a vele hataros telepiilés kezdemé-
nyezi. Ha a k6zos 6nkormanyzati hivatal létrehozasara a megadott
hataridén beliil nem keriil sor, a kormanyhivatal vezetdje kijeloli
a kozos onkormanyzati hivatalhoz tartozd telepiiléseket, és egyuttal
potolja a kozos onkormanyzati hivatalrél sz616 megallapodast, ren-
delkezik tovabba a kozos hivatal székhelytelepiilésérdl, a hivatal lét-
szamarol és tigyfélfogadasi rendjérdl. A kormanyhivatal vezetéjének
dontése ellen az érintett onkormanyzat képvisel6-testiilete — jogsza-
balysértésre hivatkozva — birdsagi feliilvizsgalatot kezdeményezhet.
A keresetinditdasnak azonban nincs halaszt6 hatalya a végrehajtasra.
A koz6s onkormanyzati hivatal létrehozasardl sz6lé6 megallapodast
és a kormanyhivatal vezetdje altal potolt megallapodast az érintett
onkormanyzatok szabadon modosithatjak, de a kormanyhivatal ve-
zet6je kérheti a kozigazgatasi és munkaiigyi birésagtél a modositas
érvénytelenségének megallapitasat, ha az a kozos 6nkormdnyzati hi-
vatal mtikodését ellehetetleniti. A kozos hivatal mitkodési koltségeit
a kozos hivatalhoz tartozé onkormanyzatok - eltéré megallapodas
hidnydban - lakossagszamuk aranyaban biztositjak.
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3.9. A helyi 6nkormanyzatok tarsulasai az 6nkormanyzati
rendszerben

Allam- és hatalomelméleti értelemben a térsulds - a szovetkezés,
az egylttmiikodés, az egyesiilés — az dnkormanyzashoz valé jog 1é-
nyeges eleme és hatasos megnyilvanuldsa. Az 6nkormanyzas jogaval
rendelkez6 helyi kozosségek és a helyi kozhatalom gyakorlasara
szolgalo intézményi keret: az 6nkormanyzat autonémidja kiterjed
mas helyi kozosségekkel és szervezeteikkel valo egyiittmtikodésre és
az egylittmiikodés formainak megvalasztasara. Ezt az autondmiaelvet
fejezi ki az Alaptorvény 32. cikk k) pontja a szabad tarsulas, a szovet-
ségek létrehozasa és az egytittmiikodés lehetGségének biztositasaval.
A tarsulasnak - és a hasonl6 egyiittmiikodési formaknak - azonban
van igazgatastechnikai dimenzidja is. Az dnmagukban autoném ko-
z0sségek kooperacioja olyan atfogdbb kozosségeket hoz létre, ame-
lyek az igazgatasi erd és az irdnyithatésag magasabb szintjét képvi-
selik. Erre tekintettel az 6nkormanyzatok integraciéja kormanyzasi
eszkoz is. Ezzel 0sszefiiggésben értelmezhetd az Alaptorvény 34. cikk
(2) bekezdésének rendelkezése, miszerint elrendelhetd, hogy a helyi
onkormanyzatok kotelezé feladataikat tarsuldsban lassdk el. Az 6n-
kormanyzatok tarsuldsos egytlittmtikodéséhez tehat lehet kozeliteni
az onkormanyzati érdekek, és lehet kozeliteni a kormanyzati érdekek
iranyabdl is. A kétféle aspektus jelentéségét, szerepét és aranyat min-
denesetre annak a ténynek a fényében kell megitélni, hogy a magyar
onkormadnyzati rendszer felaprozott, kistelepiiléses alapon szerve-
z6dik, a kozel 3200 helyi 6nkormanyzat tobb mint fele ezer lakosnal
kevesebbet szamlalo telepiilésen mikodik.

Az Alkotmany és a hozzd kapcsolédd részletes onkormanyzati
szabalyokat tartalmazé Otv. tilnyom¢é mértékben a szabad tarsulés
elvének talajan allt, jollehet kotelez6 tarsulasokat is ismert. Tarsuldsra
vonatkoz6 eléirdsokat az Otv. mellett mas térvények is tartalmaztak.
Az akkori szabdlyozasnak jellemzdje még, hogy kiilonb6z6 tarsulasi
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formaékat foglalt keretbe, ugy is lehet fogalmazni, hogy tarsulasi mo-
dellje nem volt egységes. Létrehozhatdak voltak intézményi tarsulasok,
hatésagi igazgatasi tarsuldsok, tarsult képviseld-testiiletek, korjegy-
z6ségek és tobbcélu kistérségi tarsulasok. Az Alaptorvény altalanos
rendelkezéseit megtolto, azokat tovabbszabalyoz6 Motv. a tarsulasokra
nézve az egységességet biztositd kereteket hatarozott meg, de nem
zarta ki, hogy a tarsuldsokra egyéb dgazati joganyag is vonatkozzon.
A kotelezd tarsulasok szamara a Motv. nem integralo ereju torvény.

Az Alaptorvény fenntartja ugyan a szabad tarsulas elvét, de ren-
delkezései kozott a kotelezo tarsulas azonos sullyal szerepel. 34. cik-
kének (2) bekezdése szerint torvény elrendelheti a helyi 6nkormanyzat
kotelez6 feladatanak tarsulasban valé ellatasat. A Motv. szabalyozasi
logikaja ettdl érdekes modon eltér, mert a kotelezd tarsulasrol - a kény-
szertarsulasrol - a tarsulasokra vonatkozé osszefiiggd szovegrészében
nem tesz emlitést. A Motv. 87. §-a a tarsulast lehetdségként kezeli,
leszogezve, hogy a helyi 6nkormanyzatok képvisel6-testiiletei meg-
allapodhatnak abban, hogy egy vagy tobb 6nkormanyzati feladat- és
hataskor, valamint a polgarmester és a jegyz6 dllamigazgatasi fel-
adat- és hataskorének hatékonyabb, célszertibb ellatasara jogi szemé-
lyiséggel rendelkez6 tarsulast hozhatnak létre. E szabdlyozas szerint
a tarsulas az egyiittmikodés erésen formalizalt formdja, hiszen 6nalld
jogi személyiséggel rendelkezik. A tarsulas mikodését nem a kdzosen
ellatott feladatok differencialt rendje, hanem a keretet ado, egységes
jogi személyiség hatarozza meg. A tarsulds jellegadd vonasa tehat nem
az ellatando feladatok természete, hanem a jogi személyiség, ami for-
maba Onti azokat.

Mindemellett a M6tv. mas dsszefiiggésekben rendelkezik olyan
szervezeti formakrol, amelyeket a helyi 6nkormanyzatok bizonyos kore
egyiittesen koteles létrehozni, fenntartani és miikodtetni. A kifejezés
konszolidalt értelmében kotelezé tarsulasnak nem tekinthetd kozos
onkormanyzati hivatalok esetében a Motv. 85. § (3a)-(3e) bekezdé-
seiben foglaltak részletesen szabdlyozzak, hogy a kozos 6nkormanyzati
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hivatal létrehozasara vonatkozé kotelezettség miként teljesithetd,
valamint azt is, hogy mulasztas esetén az dllam milyen eszk6zokhoz
folyamodhat a kotelezettség érvényesitése érdekében. Az 6nkormany-
zatok kotelez6 tarsuldsa tekintetében ezeket a kérdéseket minden
egyes torvénynek kiilon-kiilon kell rendeznie, és valdjaban nincs
hatarozott és minden kotelez6 tarsulas elrendelésénél alkalmazando
kovetelményrendszer, amelyhez ezeknek a térvényeknek illeszkedniiik
kellene. Azt lehet megallapitani, hogy a Motv. csak az dnkormanyzatok
onkéntes — szabad - tarsulasait egységesitette, a kotelezo tarsulasoknal
azonban azt az elvet nem érvényesitette. Feltételezhetd, hogy a kote-
lez6 tarsulasra vonatkozo egységes torvényhozas mell6zése a helyi
onkormanyzatok atfogo6 reformjahoz vezetd utat nyitja meg. Figyelmet
érdemel ugyanis, hogy az Alaptorvény 34. cikk (2) bekezdése szerint
torvény a helyi 6nkormanyzat kotelez6 feladatanak tarsulasban tor-
ténd ellatasat rendelheti el, vagyis a kotelez6 feladat egyes szamban
szerepel. Ha arra az — egyébként védhet6 allaspontra — helyezkediink,
hogy a kotelez6 feladat Alaptorvényben hasznalt kategériaja nem azo-
nosithaté a Motv. 13. § (1) bekezdésében az 1-21. pont alatt felsorolt
egyes feladatokkal, akkor torvény tobb vagy akar az 6sszes kotelezd
onkormanyzati feladat tarsulasban, végs6 fokon egyetlen atfogo tar-
sulasban torténd ellatasat is elrendelheti. A kotelezé tarsulas révén
alapvetéen megvaltoztathato a helyi onkormanyzatok statusa és po-
ziciodja, a helyi onkormanyzatok teriileti tagolddasa.

A tarsulds révén megvaldsithaté 6nkormanyzati integracionak
a Motv.-ben kirajzolédnak bizonyos hatarai. Az 6nkormanyzatok
integracidja egy ponton tdl @j 6nkormanyzati minéséget, j onkor-
manyzati egységet keletkeztet. A Motv. 56. §-aban nevesitett tarsult
képviseld-testiilet ezen a hataron helyezkedik el. A tarsult képviseld-
testiiletben a részes onkormanyzatok képvisel-testiiletei részben
vagy egészben egyesitik koltségvetésiiket, kozos onkormanyzati
hivatalt tartanak fenn és intézményeiket kozosen miikodtetik. A tar-
sult képviseld-testiilet az érintett onkormanyzatok csaknem teljes
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dontéshozatali és teljes végrehajtasi-igazgatasi integraciojat jelenti.
Jollehet a Motv. korlatként allitja, hogy azokban az tigyekben, amelyek
kizarolag az adott telepiilést érintik, az adott telepiilési onkormanyzat
képvisel6-testiilete ondlléan dont, az integracié dinamikdja azonban
azt eredményezi, hogy egyre kevesebb az olyan iigy, amely csak egy
tertiletrészt érint. A Motv. tarsult képviseld-testiiletekre vonatkozo sza-
balyanyaganak a torvény rendszerében valo elhelyezésébdl kovetkezik,
hogy a helyi 6nkormanyzatok integracidéjanak ezt a formajat nem
tekintette tarsulasnak, hanem bizonyos értelemben a helyi 6nkor-
manyzatoktdl fliiggetlenedd, Uj onkormanyzasi szervezetként fogta fel.

A tarsulast a helyi 6nkormanyzatok képviseld-testiiletei irasbeli
megallapodassal hozzak létre, dltalaban meghatarozott idére, a meg-
allapodast a polgarmester irja ala. A tarsulasi megallapodas kotelezo
elemeit a Motv. 93. §-a sorolja fel, szamos ponton nyitva hagyva annak
a lehetéségét, hogy abba egyedi részletek is belefoglalhatok legyenek.
Mindegyik részt vevd képvisel6-testiilet mindsitett tobbséggel hozott
dontése szitkséges a megallapodas jovahagyasahoz, modositasahoz
vagy a tarsulds megsziintetéséhez. A tarsulashoz csatlakozni f6szabaly-
ként a naptari év els6, abbdl kivalni a naptari év utols6 napjaval lehet,
de torvény vagy maga a tarsulasi megallapodas masként is rendel-
kezhet. A tarsulasbdl a benne részt vevé helyi 6nkormanyzat kizarhato.
A tarsulassal kapcsolatos jogvitakban a kozigazgatasi és munkaiigyi
birdésagok jarnak el, de a tarsult onkormanyzatok képvisel4-testiiletei
abban is megallapodhatnak, hogy a vitas kérdésekben egyezteté bi-
zottsag allasfoglalasat kérjék. Az ilyen jogvitas igyekben korabban
a birésagok polgari iigyszakban jartak el. A jogvita kozigazgatasi és
munkaiigyi birésaghoz utalasa azt jelzi, hogy a tarsuldsi megallapodas
szerzOdéses jellege ellenére nem maganjogi szerz6dés, hanem kiilon-
leges kozigazgatasi jogi aktus.

A térsulas ugyanugy helyi kozligyeket intéz — kézszolgaltata-
sokat nyujt -, mint az 6nall6 helyi 6nkormanyzat, ennek megfele-
16en feladatai ellatasara koltségvetési szervet, gazdalkodo szervezetet,
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nonprofit szervezetet és egyéb szervezetet alapithat, és kinevezheti
e kozos alapitasu szervek vezetdit is. A tarsulds sajat vagyonnal ren-
delkezhet, amely elkiiloniil a létrehozé 6nkormanyzatok vagyonatdl.
A tarsulas vagyonara a kozos tulajdon szabalyait kell alkalmazni azzal,
hogy a tarsulds megsziinése, a bel6le valo kivalas vagy kizaras esetén

a vagyont annak az dnkormanyzatnak kell visszaadni, amelyik azt
rendelkezésre bocsatotta. A vagyon kiadasat legfeljebb ot évre el lehet
halasztani, ha annak természetben torténé visszaadasa veszélyeztetné

a tarulds tovabbi miikodését. A kivalt tagot ilyenkor hasznalati dij il-
leti meg. A tarsulas vagyona éppugy része a nemzeti vagyonnak, mint
a helyi 6nkormanyzatok vagyona. Vallalkozasban azonban csak ugy
vehet részt, hogy feleldssége ne haladja meg vagyoni hozzajarulasa
mértékét. A tarsulas mikodési koltségeihez — eltéré megallapodas

hianyaban - a tarsulas tagjai az altaluk képviselt telepiilések lakossag-
szamanak aranyaban jarulnak hozza.

Az 6nkormanyzati tarsulas — mint jogi személy — a feladatai ellata-
sahoz és hataskorei gyakorlasahoz sziikséges szervezettel rendelkezik.
Az dnkormanyzati tarsulds dontéshozo szerve a tarsulasi tanacs.
A tarsulasi tanacsot a tarsult onkormanyzatok képvisel6-testiiletei altal
delegalt tagok alkotjak, akik a megallapodasban meghatarozott szamu
szavazattal rendelkeznek. A tarsulasi tanacsban tehat nem érvényesiil
az ,egy személy - egy szavazat” elve, mert a tagok kiillonb6z6 szamu
szavazattal rendelkeznek. A tandcs akkor hatarozatképes, ha legalabb
a szavazatok felével rendelkezd tagja jelen van. A hatdrozatképesség
tehat nem a jelen 1év6 tagok szamatol, hanem a jelen 1év6 tagok szava-
zaterejétdl fiigg. A tarsulasi tandcs iilésein a tarsult onkormanyzatok
jegyz6i tanacskozasi joggal részt vehetnek. A tarsuldsi tandcs dontését
hatarozattal hozza. A javaslatok elfogaddsahoz legalabb annyi tag igen
szavazata sziikséges, amely meghaladja a jelen 1év6 tagok szavazatainak
tobb mint a felét. A tdarsulasi megallapodas elirhatja, hogy meghata-
rozott dontéseket csak mindsitett tobbséggel lehet meghozni. Ilyenkor
annyi tandcsi tag igen szavazata sziikséges, amely eléri az dsszes tag
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szavazatanak tobb mint felét és az altaluk képviselt teleptilések lakos-
sagszamanak a felét. A tarsuldsi tandcs tagjai sorabdl elnokot valaszt és

alelnokot valaszthat. Egytittes akadalyoztatasuk esetén a tandcs iiléseit

legidésebb tagja hivja 6ssze és vezeti. A tarsuldsi tandcs dontéseinek
el6készitése és végrehajtasuk szervezése érdekében bizottsagokat ala-
kithat. A tarsuldsi tanacs miikodéséhez sziikséges hivatali feladatokat
a tarsulas székhelyének polgarmesteri hivatala latja el.

3.10. A helyi 6nkormanyzatok gazdasagi alapjai

A helyi 6nkormanyzatoknak a helyi koziigyek intézése és a helyi koz-
hatalom gyakorlasa korébe tartozo feladatai részben gazdasagi alaprol
erednek, részben gazdasagi alapokra tamaszkodva lathatok el. A koz-
szolgaltatasok nyujtasa gazdasagi jelent6ségti kozigazgatasi tevékenység,
és a kozszolgaltatas fogalma dnmagaban sem nélkiilozheti a gazdasagi
értelmezést. Nemcsak a kozszolgaltatasok iranti igény magyarazhatd
gazdasagi alappal, hanem az igények kielégitésének is nyilvanvalo
gazdasagi Osszefiiggései vannak. A szolgaltat6 allam - 6nkormany-
zati méretekben is — a gazdasag szerepldje és gazdasagi tényezd.'"””
Az allam vagyonaval - a rendelkezésére all6 javakkal - és gazdalkoda-
saval - a javaival végzett miveletekkel - része a gazdasagnak. A kozgaz-
dasagtanban szokasos megkiilonboztetés szerint az dnkormanyzatok
gazdasagi alapjanak két 6sszetevdje van: a vagyon és a gazdalkodas.

3.10.1. Az 6nkormanyzati vagyon

Az dnkormanyzati vagyon alkotmanyos megalapozasat az Alap-
torvény 32. cikk (6) bekezdése adja: a helyi 6nkormanyzatok tulaj-
dona koéztulajdon. Ugyantgy koztulajdon, mint az allami vagyon.

179 V6.: SAMUELSON, Paul A. - NorpHAUS, William D. (1988): Kozgazdasdgtan I1I. Alkalmazott
kozgazdasdgtan a mai vildgban. Budapest, Kézgazdasagi és Jogi Konyvkiadoé. 990.
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Az 6nkormaényzati koztulajdon és az allami koztulajdon egyiitt
a nemzeti vagyon. A kategorizalds alkotmanyos jelentésége abban 4ll,
hogy ha az allam az 6nkormanyzati vagyonbol elvon, azt mindaddig
megteheti, amig az elvont vagyon a nemzeti vagyon koérében marad.
Az 6nkormanyzati vagyon tehat allami tulajdonba vehetd, az allami
vagyon pedig 6nkormanyzati tulajdonba adhato, ezek a tranzakciok
a vagyon nemzeti vagyon jellegét nem valtoztatjak meg. A nemzeti
vagyon két dsszetevdje koziil egyik sem élvez alkotmanyos védelmet
a masikkal szemben, de az dllam hatalmi talstlyara tekintettel ez
mégis azt jelenti, hogy az dnkormanyzati vagyon marad tényleges biz-
tositékok nélkiil. Az 5nkormanyzati vagyon nemzeti vagyon jellegébol
kovetkezik, az dnkormanyzat mint tulajdonos tulajdonosi jogainak
gyakorlasat csak torvény dltal szabalyozott esetekben és mdédon en-
gedheti at masnak. Masik 6nkormanyzatnak vagy az dllamnak viszont
a kozfeladatok ellatasanak eldsegitése érdekében ingyenesen atadhato,
ilyen esetben ugyanis valtozatlanul a vagyon korében marad. A képvi-
sel6-testiilet vagyon ingyenes atadasara vonatkozo hatarozatdban meg
kell nevezni azt a kozfeladatot, amelynek ellatasat az atadas elésegiti.
Minthogy az 6nkormanyzat vagyona 6nkormanyzati feladatok és célok
ellatasat szolgdlja, csak a kotelez6 feladatok és célok veszélyeztetése
nélkil adhato at. Ez a korlatozas az allammal és mas 6nkorményza-
tokkal szemben is fenndll.

A Motv. 106. § (2) bekezdése szerint a helyi onkormanyzat vagyona
a tulajdonabdl és az 6t megilletd vagyoni értékii jogokbol all. Ez a va-
gyon kozjogi értelemben vett vagyon, mert nem tetszéleges célra,
hanem az 6nkormanyzati feladatok és célok ellatasara szolgal. Va-
gyona tekintetében az 6nkormanyzat tulajdonos, a tulajdonos jogaival
és kotelességeivel. A tulajdonost megilletd jogokat a képvisel6-testiilet
gyakorolja, a tulajdonost terhel6 kotelességek 6t terhelik.

Az 6nkormdnyzati vagyon elkiiloniilé kategériajat nem a Métv.,
hanem az Nvt. allapitja meg. Osztalyozasanak megfelel6en az 6nkor-
manyzati vagyon térzsvagyonbdl és iizleti vagyonbdl all. A torzsva-
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gyon kozvetleniil a kotelezé dnkormaényzati feladatok ellatasat szol-
galja. A torzsvagyon tovabbi harom alcsoportra oszlik: a kizardlagos
onkormanyzati tulajdonban 4llé vagyonra, arra az énkormdnyzat
tulajdondban 1év6 vagyonra, amelyet torvény vagy az énkormdnyzat
rendelete kiemelt jelent6ségli nemzeti vagyonnak mindsit, valamint
arra a vagyonra, amelyet az Nvt. korlatozottan forgalomképes va-
gyonként a torzsvagyonhoz sorol. A kizaroélagos tulajdont 6nkor-
manyzati és a kiemelt jelent6ségii nemzeti vagyon forgalomképtelen
torzsvagyon. A torzsvagyonba azonban tartozhat olyan torvény vagy
onkormanyzati rendelet altal meghatarozott vagyon, amelyet e két jog-
szabaly korlatozottan forgalomképes vagyonelemként sorol a torzsva-
gyonba. Az Nvt. rendelkezései szerint az onkormanyzatok kizardlagos
tulajdonat képezik a helyi kozutak és mitargyaik, az 6nkormanyzat
altal tulajdonolt terek és parkok, vizek, kozcélu vizi létesitmények és
a nemzetkozi kereskedelmi repiilterek. Az 6nkormanyzat tulajdo-
naban all6 kiemelt jelent6ségii nemzeti vagyon targya az a vagyon-
elem, amelynek az 6nkormanyzat tulajdonaban torténé megérzése
hosszua tavon indokolt. E vagyon jelentds részét az dnkormanyzatok
teriiletén talalhaté miiemlékek képezik. Az 6nkormanyzat torzsva-
gyonanak harmadik eleme az a korlatozottan forgalomképes vagyon,
amelyet az Nvt. a torzsvagyonba sorol. Ilyen az dnkormanyzat tulaj-
donaban all6 kézmd, az 6nkormanyzat altal fenntartott, kozfeladatot
ellaté intézmény, a koltségvetési szerv elhelyezését szolgald épiilet és
a kozszolgaltatasi tevékenységet ellaté gazdasagi tarsasagban fennallo
részesedés. A korlatozottan forgalomképes térzsvagyoni mindsités
addig all fenn, amig - a torzsvagyon altalanos rendeltetésének megfele-
16en - a vagyonelem kozvetleniil az 5nkormanyzati feladatok ellatasat
és a helyi kozhatalom gyakorlasat szolgalja. A korlatozott forgalomké-
pesség a vagyontargy tizleti forgalmazasanak, azaz a tulajdonosi jogok
gyakorldsanak korlatozasét jelenti. Az ilyen vagyontargy nem hasznal-
hat6 az onkormanyzat hitelfelvételének vagy kotvénykibocsatasanak
fedezetéiil, és elidegeniteni csak az allam vagy mas 6nkormanyzat
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részére lehet. Az az 6nkormanyzati vagyon, amely a térzsvagyon
hérom 6sszetevéjének egyikébe sem tartozik, az Snkormanyzat forga-
lomképes iizleti vagyonat alkotja. Az 6nkormanyzat vagyonat képezd
vagyonelemekrdl a térzsvagyon és az tizleti vagyon elkiilonitésével
nyilvantartast - vagyonkatasztert — kell vezetni, amelynek végzéséért
és hitelességéért a jegyzo felelds. Az éves zarszamadashoz az dnkor-
manyzat vagyonallapotdrol vagyonkimutatast kell késziteni.

Tekintettel az 6nkormanyzati vagyon kozjogi rendeltetésére, a for-
galomképes iizleti vagyonra is vonatkoznak korlatozasok, jollehet ezek
mértéke nem éri el azt a szintet, hogy a tulajdonosi jogok gyakorlasat,
s ezzel a forgalomképességet komolyan befolyasoljak. A korlatozasok
alapvetéen nem az iizleti vagyon targyaira, hanem a veliik valé gaz-
dalkodasra vonatkoznak.

3.10.2. Az 6nkormanyzatok gazdalkodasa

Ahogy az dnkormdnyzat vagyona része a nemzeti vagyonnak, ugy
az onkormdnyzati gazddlkodas is része az allam gazdalkodasi te-
vékenységének: az allamhaztartasnak. Az allamhaztartds két al-
rendszere a kdzponti és az onkormanyzati alrendszer. Az 6nkor-
manyzatok gazdalkodasi autondmidjat a gazdalkodas céljainak és
kereteinek torvényi meghatarozasa, az dllammal vald egyiittmtikodési
kotelezettség, valamint az 6nkormanyzati gazdalkodas feletti allami
kontroll korlatozza. Az énkormdnyzatok gazdalkodasanak 6 jellem-
z6it a Motv. 111. § bekezdései akként fogalmazzak meg, hogy az 6n-
kormadnyzat gazdalkodasanak alapja az éves koltségvetés, a helyi
onkormanyzat koltségvetése az allamhaztartas része, elkiiloniil a koz-
ponti koltségvetéstdl, ahhoz a kozponti koltségvetési tamogatasokkal
kapcsolddik. A koltségvetésbol kell finansziroznia kételezd és onként
vallalt feladatainak ellatasat, forrasait és kiadasait elkiilonitetten kell
meghatdroznia, a koltségvetésben miikodési hiany nem tervezheto.
A hidny tervezésének tilalma azonban nem vonatkozik az 6nkor-

270



AZ ONKORMANYZATOK AZ ALLAMSZERVEZETBEN

manyzat altal eszkozolt fejlesztésekre és beruhdzasokra. A veszteséges
gazdalkodas kovetkezményei az 6nkormanyzatot terhelik, kotelezett-
ségeiért a kozponti koltségvetés nem tartozik feleldsséggel. Az 6nkor-
manyzatnal lennie kell olyan személynek, aki az énkormdnyzat kiadasi
el6irdnyzatainak terhére fizetési kotelezettséget vallalhat, ha nincs,
a kormdnyhivatal vezetdje jeloli ki. Az 6nkormdanyzat koltségveté-
sének adatait a jegyz6 legalabb évente kozzéteszi. Ha az onkormanyzat
a koltségvetési évre vonatkozdan nem rendelkezik elfogadott koltség-
vetéssel, vagy nem fogadja el a megel6z6 évre vonatkozé zarszamadast,
illetve beszamolasi és nyilvantartasi kotelezettségeinek nem tesz eleget,
a részére jard egyes tamogatasok folydsitasat felfiiggesztik. A helyi
onkormanyzatot megilleti az a jog, hogy gazdalkodasanak formait
feladataihoz igazoddan valassza meg, és a gazdalkodas érdekeltségi
szabalyait 6nalléan alakitsa ki. Az 6nkormanyzatnak a pénziigyi és
az egyéb feladatok atlathatd végzését biztosité informatikai rendszert
kell mikodtetnie, amely az allami pénziigyi ellendrzés eszkozeként
is szolgal. A likviditasi helyzet folyamatos nyomon kovetése céljabol
az onkormanyzat adattarhazat tizemeltet. A hosszu tavu fejlesztési
elképzeléseket gazdasagi programban vagy fejlesztési tervben kell
rogziteni, ezek legalabb a képviseld-testiilet megbizatasanak idétar-
tamara szélnak. Az 6nkormanyzat gazdalkodasanak biztonsagaért
a képvisel6-testiilet, szabalyszeriiségéért pedig a polgarmester felelds.

Az 6nkormanyzatoknak feladataik teljesitéséhez bevételekkel kell
rendelkezniiik, a feladatok ellatasahoz bevételi forrasok sziikségesek.
Az 6nkormadnyzati feladatok az allami feladatoktdl csak viszonylagosan
kiilonithetdk el, ebbdl pedig az kovetkezik, hogy a bevételi forrasok
nem lehetnek kizarélag 6nkormdnyzatiak, hanem a feladatok telje-
sitéséhez sziikséges forrasok egy részét az dllamnak kell az 6nkor-
manyzatok rendelkezésére bocsatania. Az onkormanyzatot megilletd
bevételi forrasok korét részben a Motv., részben az éves kozponti
koltségvetésrol sz016 torvény hatdrozza meg. A Métv. az onkormany-
zatok sajat bevételeit targyalja, mig a koltségvetési torvény azokét,
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amelyek az allamhaztartas kozponti alrendszerével valé kapcsolatbdl
szarmaznak. A bevételi forrasok osztalyozasa a két torvényben nem
teljesen azonos, de beldliik mégis az dllapithaté meg, hogy az 6n-
kormanyzatoknak harom elkiilonithet6 csoportba sorolhaté bevételi
forrasaik vannak. Az dnkormanyzatok sajat bevételekkel, atengedett
bevételekkel és allami tamogatasbdl szarmazo bevételekkel rendel-
keznek.

A sajat bevételek korét a Motv. 106. § (1) bekezdése rogziti, sor-
rendben elséként emlitve a helyi adokat. A helyi adok megallapi-
tasanak 6onkormanyzatokra vonatkoz¢ feltételeit — igy a helyi adok
fajtait, azok adéonemek szerinti mértékét, a mentességeket és a kedvez-
ményeket — a helyi adokrdl szolé 1990. évi C. térvény allapitotta meg.
A helyi 6nkormanyzatok vagyoni tipust, kommunalis tipust és helyi
ipartizési jellegii adot vethetnek ki. A sajat bevételek masodik csoportjat
az onkormanyzat sajat tevékenységébdl és vagyonanak hasznosita-
sabol szarmazo bevételek jelentik. Ezek kozé tartozik az 6nkormany-
zatot megilletd osztalék, nyereség, kamat és bérleti dij. Tovabbi sajat
bevételt képez a gazdalkodo szervezetektdl, maganszemélyektdl, alapit-
vanyoktol atvett pénzeszkoz. Sajat bevételnek szamit a kiilon torvények
alapjan az 6nkormanyzatnak jard illeték, birsag, dij is. Sajat bevétel
végiil az onkormanyzat és intézményei miikddése soran keletkezo sa-
jatos bevétel, amelynek f6 formaja a szolgaltatasok ar- és dijbevétele.

Kozgazdasagi értelemben a hitel a forrasteremtés eszkoze, pénz-
tigyi tekintetben pedig bevételi forrasnak lehet mindsiteni. A hitel
az 6nkormanyzatok szamara is tényleges bevételi forras. A Motv. sajat
onkormanyzati bevételi forrasokat meghatarozo felsorolasa mégsem
emliti abbol a nyilvanval6 okbdl, hogy a hitel nem térvényileg bizto-
sitott és védett bevételi forrdsa az 6nkormanyzatnak, igy nem illeszt-
het6é az onkormanyzatokat megilleté sajat bevételi forrasok korébe.
Az Alaptoérvény 34. cikk (5) bekezdése az onkormanyzatok hitelfel-
vétele és hasonlo kotelezettségvallalasa elé Iényegében adminisztrativ
korlatot allit azzal, hogy az kiilon feltételhez, illetve a Kormany hoz-
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zajarulasahoz kothetd. Hitelfelvételre csak olyan mértékben keriilhet
sor, hogy az ezzel kapcsolatos évi fizetési kotelezettség a futamido
alatt egyik évben sem haladhatja meg az 6nkormanyzat azon évi sajat
bevételeinek 50%-at. Nem kell azonban hozzdjarulds a févarosi 6n-
kormanyzat és a megyei jogt varos 100 milli6 forintot, a tobbi telepii-
lési Gnkormanyzat 10 milli6 forintot meg nem halad¢ fejlesztési célu
adossagot keletkeztetd tigyletéhez.

Az onkormanyzat bevételei kozott atengedett bevételnek az al-
lamhaztartds kozponti alrendszerébdl atengedett bevételi hanyad
mindsiil. Az atengedett bevétel tipikus, de ma egyre sztikebb korre
visszaszorul6 formaja az atengedett add, amelyet az allami adohatdsag
szed be, de meghatdrozott részét az nkormanyzatnak utaljak. Ilyen
atengedett ado a term6£old bérbeadasabdl szarmazo jovedelmet terheld
személyi jovedelemado, amelynek 100%-a az 6nkormdnyzatot illeti, és
a gépjarmutiadd 40%-a. A gépjarmtiaddval kapcsolatos birsag befolyt
Osszegének 100%-a szintén atengedett bevételt képez.

Az 6nkormanyzatok bevételeinek harmadik nagy csoportja
az allami tamogatas. Az allami tdamogatas annak elismerése, hogy
az dnkormanyzatok a helyi koziligyek korében az allami koziigyek
szempontjabol is fontos feladatokat latnak el. A tdmogatas az allam
onkormanyzatokrdl valé gondoskodasanak egyik formaja. A ta-
mogatas mddjat a kozponti koltségvetésrdl sz0l6 torvény hatarozza
meg, a tamogatast pedig az Orszaggytilés biztositja. A Motv. 117. és
kovetkezd §-aban az az el6iras talalhatd, hogy az allami tamogatast
az onkormadnyzatok részére altalaban a feladatfinanszirozas rendsze-
rében kell biztositani. A feladatfinanszirozas feladatalapu tamogatas.
A feladatfinanszirozas a feladat ellatasahoz nyujtott tamogatas kotott
felhasznalasat jelenti: a timogatas kizarélag a timogatasban megjelolt
és a feladathoz kapcsolt célra fordithat6. Ha az 6nkormanyzat a tamo-
gatast ettdl eltéréen hasznalja fel, annak dsszegét koteles a kozponti
koltségvetésbe visszafizetni. Az 6nkormanyzatok kotelezo felada-
tainak ellatdsahoz tdmogatas csak felhasznalasi kotottséggel adhato.
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Kovetelmény az is, hogy a feladatelldtashoz tartozé és a jogszabalyban
megjelolt kozszolgaltatasi szintnek, illetve a helyi sziikségletekre
jellemz6 mutatészamoknak és a lakossagszamnak megfeleléen tor-
ténjen a tamogatds. A tdmogatas biztositdsa soran figyelembe kell venni
a takarékos gazdalkodas, az Snkormanyzattdl elvarhato és tényleges
bevétel szempontjait is, valamint azt, hogy az 6nkormanyzat bevételi
érdekeltségét fenn kell tartani. A térvényben el6irt kételezd feladatok
korébe nem tartozd feladatok ellatasdahoz felhasznalasi kotottséggel
jaro és felhasznalasi kotottséggel nem jard tamogatas egyarant adhatd.
Kivételes esetben a helyi 6nkormanyzat mtkodoképességének meg-
Orzése érdekében kiegészité tamogatas is adhato.

Az 6nkormanyzatok gazdalkodasa bels6 és kiils6 ellenérzés alatt
all. A Motv. 119. § (3) bekezdése a jegyzo kotelességévé teszi, hogy belsd
kontrollrendszert mtikodtessen, amely biztositja az 6nkormanyzat
rendelkezésére allo forrasok szabdlyszer(, gazdasagos, hatékony és
eredményes felhasznalasat. A belsé ellendrzés e formaja kiterjed a fel-
ugyelt koltségvetési szervekre is. Az onkormanyzati gazdalkodas ellen-
Orzésének tervét a képviselo-testiilet hagyja jova. Az dnkormanyzat
gazdalkodasa tekintetében a Motv. 120. §-a jelentds szerepet szan
a képvisel6-testiilet pénziigyi bizottsaganak. A bizottsag véleményezi
az onkormanyzat koltségvetésére vonatkozé javaslatot, figyelemmel
kiséri a koltségvetési bevételek alakuldsat, vizsgalja az addssagot kelet-
keztetd koriilményeket, ellendrzi a pénzkezelési és bizonylati fegyelem
érvényesitését. A pénziigyi bizottsag vizsgalati megallapitasait a kép-
visel6-testiilettel haladéktalanul kozli. Ha a testiilet a megallapita-
sokkal nem ért egyet, a vizsgalati jegyz6konyvet a bizottsag megkiildi
az Allami Szamvev8széknek. Az énkorményzati gazdalkodas kiilsd
kontrolljaban folyamatos feladatokat lat el a megyei, illetve a févarosi
kormanyhivatal. A kormdnyhivatal torvényességi feliigyeleti jogkore
az onkormdnyzatok gazddlkodasanak torvényességére is kiterjed.
Az Allami Szamvevdszék torvényességi, célszeriiségi és eredményességi
ellendrzést gyakorol az nkormanyzatok koltségvetési gazdalkodasa és
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pénziigyi tevékenysége felett. Az eurdpai unids és az ahhoz kapcsolodo
tamogatasok tekintetében a kiils6 kontroll még szorosabb. Az ilyen
jelleg®i tamogatasok felhasznalasat az Eurdpai Unio szervei, a kormany-
zati ellendrzési szerv, a koltségvetési fejezetek ellendrzési szervezetei,
a kincstdr, az eurdpai unids tdmogatdsok irdnyité hatdsagai is ellen-
rizhetik. Az allami, az eurdpai uniés és mas nemzetkozi tdmogatasban
részesiil6 onkormanyzat kételes a tamogatast nyujtd, a lebonyolitasban
kozremiikodo és a tamogatast ellenérzo szervezetekkel egyiittmiitkodni.

A helyi 6nkormdnyzat fizetéképességének megsziinése esetén
a pénziigyi helyzet rendezése adéssagrendezési eljaras keretében
torténik. Az eljaras alatt az onkormanyzat a képvisel6-testiilet altal
elfogadott valsagkoltségvetés alapjan gazdalkodik. Az addssagrende-
zésbe nem vonhato be az a vagyon, amely nem képezi az 6nkormanyzat
tulajdonat, tovabba a fejlesztési tamogatasbdl szarmazé bevétel sem.
Az adéssagrendezési eljaras alatt a miniszter egyedi dontése alapjan
egyedi beruhazasi kiadasok teljesithetok.

3.11. A helyi 6nkormanyzatok és a kozponti allami szervek
kapcsolata

Az Alaptorvény dnkormanyzat-felfogasa azon az elven nyugszik, hogy
az dnkormanyzatok részei az allamnak, nem attdl fiiggetleniil 1étez6
szervezeti egységek. Az allami szuverenitas és a helyi kozhatalom
csak egységben szemlélhetd, noha a két jelenségnek vannak eltérd
megnyilvanulasi formai. Az d6nkormanyzatok az allam valamennyi
hatalmi dgazatanak intézményeivel kapcsolatban allnak, ez is mutatja,
hogy az dllamszervezet teljességében foglalnak helyet. Az 6nkormany-
zatok nem allnak szemben az allammal, de kiviil sem allnak rajta.
Az allam az 6nkormanyzatok integracios kerete, az onkormanyzatok
léte és mikodése az allam strukturalis és funkcionalis egységét nem
bonthatja meg.
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3.11.1. Az Orszaggyiilés és a helyi onkormanyzatok kapcsolata

Az Orszaggytlés az Alaptorvényben rogzitette azokat a rendelkezé-
seket, amelyek szervezeti és mikodési értelemben meghatarozzak
a helyi onkormanyzatok allamszervezetben elfoglalt helyét. Az Alap-
torvény tételei az onkormanyzati forma és tartalom intézményi ga-
ranciajat jelentik. Ez abbol kovetkezik, hogy az Orszaggytlést illeti
meg az alkotmanyozo6 hatalom, az a hatalom, amely a kézhatalom
gyakorlasanak alaprendjét megallapithatja.

Az Orszaggytlés maga — mint torvényhozd — szamara meg-
hatdrozott {6 feladata a Motv. 125. § (1) bekezdése értelmében, hogy
torvényben szabalyozza az 6nkormanyzatok jogallasat, feladat- és
hataskoreit, kotelezéen ellatando feladatait, kotelezd szervtipusait,
miikodésiitknek garanciait, anyagi eszkozeiket és alapvetd szaba-
lyaikat. Az Orszaggytlés legf6bb népképviseleti szervként dont a helyi
képviseleti szerv, a képviselo-testiilet feloszlatasardl, ha az alap-
torvény-ellenesen miikodik. A feloszlatasra a helyi 6nkormanyzatok
torvényességi feliigyeletéért felelés miniszter elSterjesztése alapjan
a Kormany tesz javaslatot az Alkotmanybirdsag véleményének kiké-
rését kovetden. A napirend orszaggytlési targyalasara meg kell hivni
az érintett onkormanyzat polgarmesterét, aki az tilésen allaspontjat
ismertetheti. Az Orszaggytlés dont az allam teriileti tagozédasardl,
valamint a megyékkel kapcsolatos tertiletszervezési tigyekben és a f6-
varosi keriiletek kialakitasarol.

Az Orszaggyulés fiiggetlen pénziigyi és gazdasagi ellenérzd szer-
veként az Allami Szamvevészék vizsgalati jogkdre az nkormény-
zatokra is kiterjed. Ellendrzést folytathat az 6nkormanyzatoknal
az Orszaggyilés utasitasdra, a Kormany kérésére, tovabba az Eurdpai
Unié vagy nemzetkozi szervezet felkérésére, valamint sajat ellendr-
zési terve szerint. Ugyancsak az Orszaggytilés fiiggetlen szerveként
tevékenykedik az Alapvetd Jogok Biztosa, aki az alapvetd jogokkal
kapcsolatos visszassagokat az onkormanyzatok dontéseit és eljarasait
illetden is vizsgalhatja.
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3.11.2. A koztarsasagi elnok helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatos
hataskorei

A Motv. 126. §-a értelmében a telepiilési szintet érinté teriiletszer-
vezési hatdskorok a koztarsasagi elnokot illetik meg. E hataskorében
dont kozség alakitasardl, elnevezésérdl, a varosi cim adomanyozasarol
és a varos elnevezésérdl. Ha az Orszaggytilés az dnkormanyzat kép-
visel6-testiiletét feloszlatta, ez a polgarmester tisztségét is megsziinteti.
Az jvalasztasig a koztarsasagi elnok ad megbizast a kormanyhivatal
vezetdjének, hogy gyakorolja a polgarmestert megillet6 feladat- és
hataskoroket, és dontson olyan tigyekben, amelyek a képvisel6-testiilet
atruhazhat6 hataskorei.

3.11.3. A Kormany és a helyi 6nkormanyzatok kapcsolata

A Motv. 127. §-a rogziti, hogy a Kormany a helyi 6nkormanyzatok
torvényességi feliigyeletéért felel6s miniszter iranyitasaval, a kor-
manyhivatal atjan biztositja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi
feliigyeletét. A 152/2014. (VI. 6.) Korm. rendelet el6irasai szerint
az ezért felels miniszter a Miniszterelnokséget vezet6 miniszter.
Az 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletének biztositasa korében
a miniszter kozremiikodéi, koordinacios, kezdeményez6i, tajékoztatasi
és Osszehangol6 feladatokat lat el, és dontési jogokat is gyakorol. A helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felel6s miniszter egyes
iranyitasi, kezdeményezési, el6készitési feladatkoreiben egyiittmii-
kodik a helyi 6nkormanyzatokért felelés miniszterrel. Ez a miniszter
a beliigyminiszter.

A Kormadny a helyi 6nkormdnyzatokat illetéen jogalkotasi hatas-
korrel rendelkezik. Torvény felhatalmazasa alapjan a Korméany rende-
letben allamigazgatasi hatdsagi jogkoroket ruhazhat a polgarmesterre
és a jegyzOre. A Kormany rendeletben megallapithatja egyes allam-
igazgatasi hatosagi igyek anyagi és eljarasi szabalyait, szabalyozhatja
a kozszolgdltatasok rendjét, az dSnkormanyzatok gazdalkodasanak

277



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

egyes kérdéseit, a helyi kozszolgalat képesitési el6irasait és szimos mas
targykorben alkothat az nkormanyzatokat érinté szabélyokat. A Kor-
many dontési jogkorébe tartozik az oSnkormdnyzatok hitelfelvételének
elézetes engedélyezése, valamint a nemzetkozi vagy eurépai unids
kotelezettségvallalassal folyd beruhazasok megvaldsitasanak sajat
hataskorbe vonasa, ha a teljesités elmaraddsanak veszélye all fenn.
A Kormany tesz javaslatot az Orszaggytilésnek az Alaptérvénnyel el-
lentétesen miikddo helyi képviselo-testiiletek feloszlatasara.

3.11.4. Az Alkotmanybirosag és az igazsagszolgaltatas kapcsolata
az 6nkormanyzatokkal

Az Alkotmanybirdsag az alkotmanyossag legfébb 6reként azt vizs-
galhatja, hogy a jogszabalyok nem ellentétesek-e az Alaptorvénnyel.
Onkorményzati rendelet alkotménybirdsagi feliilvizsgalatéra akkor
keriilhet sor, ha az 6nkormanyzati jogszabaly kozvetleniil - azaz
mas jogszabaly kozbejotte, kozvetitése nélkiil - sérti az Alaptorvényt.
Ha az 6nkormanyzati rendelet elsédlegesen és kozvetleniil az Alap-
torvénynél alacsonyabb szinti jogszaballyal - térvénnyel vagy ren-
delettel - ellentétes, akkor feliilvizsgalatat nem az Alkotmanybirdsag,
hanem a Kuria végzi el. Az 6nkormanyzatokat érinté tigyek alkot-
manyjogi panasz formajaban is keriilhetnek az Alkotmanybirésag
elé. Az alkotmanyjogi panasz az 6nkormanyzat altal okozott alkot-
manyossagi jelentéségli egyedi sérelmek orvoslasara ad lehetdséget.
Az 6nkormanyzatok mitkodése soran keletkezett vagy az nkormany-
zatokat érint6 jogvitds tigyekben - a birésagok kozotti hataskormeg-
osztas szabdlyai szerint — kozigazgatasi és munkatigyi birdsagok vagy
birésagok jarnak el.
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4.1. Koztestiiletek: funkcionalis decentralizacio
és kozjogi jogi személyiség

A koztestiiletek torvényben rogzitett kozfeladatokat ellatd szervek.
Korabban mar jeleztiik azt, hogy a kozigazgatasi szervezetrendszer le-
irasakor, kereteinek meghatarozasakor a koztestiileteket nem minden
szerz6 sorolja a kozigazgatasi szervek kozé. Lorincz Lajos a koztestiile-
teket (egytitt a koziizemekkel, kozintézetekkel és a kozalapitvanyokkal)
a ,paraadminisztracié” kérébe sorolta. Alldspontja szerint a kdztestiilet
nem kozigazgatasi szerv, miikodésében az 6nkormanyzati jelleg érvé-
nyestll, a kozigazgatas kozponti szervei feliigyelik a tevékenységiiket.
Leszogezi ugyanakkor, hogy a koztestiiletet a kozfeladata ellatasahoz
kozigazgatasi jogositvanyokkal kell felruhdazni, és hogy - szemben
a kozintézetekkel és koztizemekkel - f6ként ,,kozhatalmi, igazgatas-
szolgaltat6 feladatokat latnak el”.'®® Berényi Sandor a koztestiileteket
a kozintézmények korébe sorolja a kozalapitvannyal és az autondm
kozintézettel egytitt, de elismeri, hogy azok a teriileti 6nkormanyza-
tokhoz hasonld szervek, a ,kozénkormanyzatok” egyik tipusat jelentik,
és a tobbi kozintézménytdl teljes korii onkormanyzatisaguk kiilon-
bozteti meg 6ket, mint a funkcionalis decentralizacié intézményeit.'s!
Sdarkozy Tamas szerint a koztestiiletek valodi, az allamszervezeten

180 LOrINCz Lajos (2010): A kozigazgatds alapintézményei. (Harmadik, atdolgozott kiadas.)

Budapest, HVG-ORAC Lap- és Konyvkiadé Kft. 254.
FAzEKAS Marianna - FICZERE Lajos (szerk.) (2005): Magyar kozigazgatdsi jog. Budapest,
Osiris Kiado. 103-104.
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kiviili k6zjogi jogi személyek, tulajdonuk az dllami és az nkormany-
zati tulajdon mellett a koztulajdon harmadik forméjat jeleniti meg.'*?

A koztestiileteket a kozigazgatas szervezetéhez tartozoként ele-

mezte és mutatta be Magyary Zoltan is, aki a szervezeti egység hdrom
nagy tipusa, 1) a kozhatalmi egységek — mas szdval: kozintézmények
(hatésagok és hivatalok) —, 2) a joléti egységek és 3) a gazdasagi egy-
ségek — masként: koziizemek - koziil a joléti egységekhez sorolta azokat
a kozintézetekkel egyiitt.'"* A Magyary f6 mtivében megjelend, a tel-
jességre torekvo és éppen ezért Osszetett kategorizalas a kozigazgatasi
feladatok megvaldsitasaban részt vevo szerveket mind a kozigazgatasi
szervezet részének tekintette, az pedig, hogy a koztestiileteket egy,
a kozintézetek tagabb kategdriajabdl kiilonvalt szervezeti formanak
tekintette, olyan ,kozintézet-fogalom” alkalmazasat kovetelte meg,
mely nem igazan illett az akkori koztestiiletekre sem.

Ennek a tag kozintézet-fogalomnak a 1ényeges elemei a kovetkezok

voltak:

« ezek alapvetGen olyan szervezeti egységek, melyek joléti vagy
kulturalis célra hivatottak,

o az altaluk haszndlt dologi eszk6zok jelentdsége nagyobb, mint
a kozhatalmi egységek esetében,

o kozintézmények nemcsak a kozigazgatas szervezetében, hanem
a torvényhozas és az igazsagszolgaltatas keretében is vannak,
mig kozintézetekkel csak a kozigazgatds rendelkezik,

o akozintézetek nem vesznek részt az allam fizikai vagy szellemi
hatalmanak gyakorlasaban (hiszen ez Magyary szerint a koz-
intézmények kizarélagos hataskorét képezi),

o akozintézetek koztestiiletekre és nem koztestiileti jellegii inté-
zetekre valnak szét,

182 SArkOzY Tamas (2006): Allamszervezetiink potenciazavarai. Budapest, HVG-ORAC Lap-
és Konyvkiado Kft. 188.

18 MAGYARY Zoltan (1942): Magyar kizigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi
Nyomda. 198-199.
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o a kozintézetek alapvetéen passziv alakulatok abban az érte-
lemben, hogy 6nmaguktél nem keletkezhetnek és nem sziin-
hetnek meg, igy a kozintézet mogott mindig egy anyakoziilet
all (ez 1848-ig kizarolag az egyhazakat jelentette),

« jogallasuk szerint fokozatokba sorolhatok, a legmagasabb fo-

kozat a torvényben elismert 6nalld jogi személyiség.'s*

Jol lathatd, hogy az itt felsorolt elemek nem hataroljak koriil pontosan
a koztestiiletek jellemzdit, igaz, maga Magyary is utal arra, hogy
a ,normal” kozintézetek és a koztestiiletek koriilbeliil olyan viszonyban
allnak egymassal, mint az alapitvany és az egyesiilet.'® A koztestii-
letek fogalmi megragadasanal a mai jogban is az egyik {6 kapaszkodo
az egyesiilet mint jogi személyiségi forma és annak egyesiilési joggal
valé kapcsolata.

A koztestiiletekre elsdsorban mint joléti szervezeti egységekre
tekintett, melyek ,,az intézetektdl abban kiilonboznek, hogy aktiv
alakulatok, a teriileti 5nkormanyzatoktdl pedig abban, hogy személyi
alapon allnak.”® A koztestiiletek (azaz a koztestiileti ,minéség”)
létrejotte esetében — mikozben rogziti, hogy ezek nem a kozhatalom
gyakorldsara alakulnak - az adott kozcélhoz kot6d6 allami szerepet
hangsulyozza, rogzitve, hogy olyan célrél van sz6, melyet az adott
szerv hidnydban maga az allam vagy a varos (kozség), azaz a teriileti
o6nkormdnyzatok valdsitananak meg. ,Ezt az dllam tételes jogaval al-
lapitja meg és ilyenkor egyuttal megengedi és szabalyozza kényszernek
is kisebb nagyobb mértékben val6 alkalmazdsat egyrészt avégbdl,
hogy megfelel6 szervezet létrejohessen, masrészt, hogy a cél elérhetd
legyen.”®

18 Uo. 215-218.
18 Uo. 216.

16 Uo. 219.

187 UO.
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Mindez igaz az éllamtol fiiggetleniil 1étrejott szervezédésekre, me-
lyeket az dllam koztestiiletnek ismer el, és igaz azokra a szervezetekre,
amelyek esetében maga az allam kezdeményezi 0j koztestiilet alakitdsat
jogszaballyal. A koztestiiletek szamanak és tipusainak boviilését latva
(az akkori demokratikus és autoriter allamokban egyarant) Magyary
ezeket olyan Uj szervezési formanak tartotta, ,amely a XX. szazadi
allam szamos Gjonnan véllalt feladatanak megoldasara a biirokra-
tikus és a teriileti onkormadnyzati szervezeti formak mellett sziikséges
és alkalmas.”'$

A személyi alapu 6nkormanyzas okan a koztestiiletek leginkabb
egyesiiletekre hasonlitanak, de Fazekas Marianna - a koztestiileti
kérdéskor legelismertebb kutatdja — is egyértelmtien olyan kozjogi
szervekként irta le a koztestiileteket, melyek — az akkor, 2008-ban ha-
talyos szabalyozas jellemz6i ellenére — nem irhatdk le az egyesiiletek
valamiféle ,mutaciéiként”."®* Erre a megallapitasra amiatt is sziikség
volt, mert a koztestiiletek vonatkozé altalanos szabéalyozasat 1993-t6l
a Ptk. tartalmazta, méghozzd a VI. Fejezetében, az egyesiiletekkel egy
cim alatt, raadasul a Ptk. a koztestiiletek mogottes szabdlyaiként még
az egyesiiletre vonatkozo szabalyokra utalt. Vagyis a koztestiiletek
az altalanos megkozelités alapjan nem feltétlenil tiinnek kozigazga-
tasi szerveknek. A Ptk.-ban torténé kozvetlen szabdlyozas id6kozben
modosult (azaz megsziint), de ez a szabély tartalman nem sokat val-
toztatott.

Amint Berényi professzor is utalt ra, és az altaldnos szervezési
elvek soran mdr emlitettiik, a koztestiiletek esetében a kozigazgatdsi
feladatok olyan decentralizacéjarol van szd, amikor nem teriileti
alapon, hanem személyi alapon torténik meg a kozigazgatasi hatas-
korok atadasa. A hataskoratadas egy adott funkcidhoz, illetve az azzal

18 Uo. 220.
18 FAzEKAS Marianna (2008): A koztestiiletek szabdlyozdsinak egyes kérdései. Budapest,
Rejtjel Kiado. 15.

282



KOZTESTULETI ONKORMANYZATI SZERVEK

érintett személyi korhoz kapcsolodik,” a ,,koztestiilet az érdekeltek
onkormanyzata”. A koztestiiletek leginkdbb kozjogi jogi személyként
irhatok le (fenntartva, hogy ennek a fogalomnak els6sorban magyarazo,
leir6 és nem Kkijeldlo jellege van), ez a kozjogi jogi személyiség pedig
arra utal, pontosabban azt a tényt fejezi ki, hogy a teljes korti polgari
jogi jogi személyiség mellett az allam kozponti szerveivel szemben,
a kozhatalmi jogkoreik onkormanyzati alapu gyakorlasa érdekében
birdsag altal ellenérzott (vagy védett) jogviszonyban vannak.'!

A koztestiiletek, mint kdzjogi jogi személyek, a maganjogi jogi
személyiségen tulmutatéan kozjogi jogosultsagok és kotelezettségek
alanyai. Jogalanyi pozicidjuk abszolut szerkezetli (mindenki massal
szemben érvényesiil) és normativ jellegli, anyagi jogi, eljarasi és szerve-
zeti jogviszonyaikban alanyi jogokkal, kotelezettségekkel rendelkeznek.

A kozjogi jogi személyiségbdl ered6 f6bb tulajdonsagaik az alab-
biak szerint 6sszegezhetdk:

 apolgari jogon tulmutato jogok és kotelességek 6nallé alanyai,

« akozjogi jogi személy jogi beszamitasi pont anyagi, eljarasi és

szervezeti jogi értelemben,

o céljat, rendeltetését, feladatait jogszabaly allapitja meg vagy

ismeri el,

o feladatat, hataskorét masnak nem adhatja at,

o 0nallo szervezete és allando6 székhelye van,

o jogait és kotelességeit jogi felel6sség mellett gyakorolja,

o a feladat- és hataskoriilkhoz kotddo jogalanyisaguk a jogbiz-

tonsag egyik lényeges el6feltétele.”*>

190 EREKY Istvan (1939): Kozigazgatds és nkormdnyzat. Budapest, Magyar Tudomanyos

Akadémia Jogtudomanyi Bizottsag. 10. szam. 351-352., 360-361.
1 PATYT Andras (2002): Kozigazgatdsi birdskoddsunk modelljei. Budapest, Logod. 203-208.
192 TamAs Andrés (1995): A kozjogi jogi személy. In Ficzere Lajos (szerk.): Tanulmdnyok
a kozigazgatds szervezeti és jogi intézményei korébdl. Oktatasi anyag. Budapest, UNIO
Lap- és Konyvkiad6 Kereskedelmi Kft. 122.
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A kozjogi jogi személyek jogallasat alapvetSen a jogi személy dllamhoz
valo viszonyanak nagyobb intenzitdsa hatdrozza meg, mert kozjogi jogi
személyként 6nalldan latnak el — a kdzhatalom gyakorléiként - olyan
feladatokat, melyeket az adott kozjogi jogi személy hidnyaban maga
az allam latna el.”® , A kozjogi jogi személy a természetes szemé-
lyektdl és az egyéb jogi személyektdl tehat jogképességében kiilonbozik,
s a kozhatalmi jogositvanyok gyakorlasaban 4llé tobblet-képessége
teszi” a tobbi jogi és nem jogi személyektdl kiilonbozé sui generis jog-
alannya."”

A fentieket 6sszefoglalva és a részletes ismereteket megel6zve meg-
allapithatjuk, hogy a koztestiiletek 6nkormanyzattal és ugynevezett
kozjogi jogi személyiséggel rendelkezd, a tagsagukhoz vagy a tag-
jaik altal végzett tevékenységhez kot6do kozigazgatasi hataskoroket
gyakorlo és kozigazgatasi feladatokat ellato atipikus kozigazgatasi
szervek, melyek esetén a kozhatalom gyakorlasahoz ugyanugy de-
mokratikus legitimaciot kivan meg az Alaptorvény, mint az allam-
igazgatasi vagy helyi 6nkormanyzati szervek esetén.

4.2. Koztestiiletetek: alkotmanyos alapok
és az altalanos szabalyok

Az allamigazgatasi szervekkel és a helyi onkormanyzatokkal ellen-
tétben a koztestiileteket az Alaptoérvény csak elvétve szabdlyozza.
A X. cikke szerint: ,Magyarorszag védi a Magyar Tudomanyos
Akadémia és a Magyar Miivészeti Akadémia tudomanyos és muvé-

193

PaTyr Andras (1998): Egyes onkormanyzati alapjogok viszonylagossaga. Magyar
Kozigazgatds, 48. évf. 9. sz. 525. A kozjogi jogi személyek jogalanyisagardl a kilfoldi iro-
dalom részletes elemzésével lasd: SARKOzY Tamas (1985): A jogi személy elméletének dt-
alakuldsa. Budapest, Kozgazdasagi és Jogi Konyvkiadoé. Az alkotmanyjogi jogallasrol vo.:
uo. 443. A kozjogi jogi személy alanyi értelemben vett jogképességérél lasd: uo. 188-189.
A jogtételhez kotott (hataskori) jogalanyisagrél lasd: uo. 180.

SzoNTAGH Vilmos (1948): A kizigazgatdsi jogtudomdny tankonyve. 1. kétet. (Jogtudomanyi
alapvetés.) Debrecen, Debreceni Tudomanyegyetemi Nyomda. 74.
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szeti szabadsagat.” A koztestiiletekre vonatkozo altalanos szabalyok
a régi Ptk.-ban az egyesiiletekre irdnyado szabalyok mellett voltak
taldlhatok, az j Ptk. ezt a szabalyozdst mar nem tartalmazza. Olyany-
nyira, hogy a jogi személyek kategdridi kozott sem ismeri (el) a koz-
testiileteket. Mint kordbban irtuk, mindez keveset valtoztat a szaba-
lyozas lényegén. A régi Ptk. koztestiiletekre vonatkozé szabdlyai ma
egy régi salatatorvény rendelkezései kozott valtozatlanul hatalyos
torvényi szabalyként élnek tovabb, az allamhaztartasrdl sz6l6 1992. évi
XXXVIIL. torvény és egyes kapcsolodo torvények modositasardl szolo
2006. évi LXV. torvénynek (a tovabbiakban: Tv.) a 2013. évi CCLII. tor-
vény 113. §-aval beiktatott 8/A. §-a formajaban. Ez valtozatlanul rogziti,
hogy ,,a koztestiiletre — ha torvény eltéréen nem rendelkezik — a Polgari
Toérvénykonyvnek az egyesiiletre vonatkozo szabalyait kell megteleléen
alkalmazni.”

A koztestiiletek altalanos megitélése esetén tehat torvényi alapja
lehet az Alaptorvény VIII. cikkébe foglalt egyesiilési jog figyelembevé-
telének. Az Alkotmanybirdsag (még az Alkotmany hatélya idején) tobb
hatdrozataban foglalkozott a kiilonboz6 koztestiiletek kozjogi statu-
szaval. Az Alkotmanybirdsag az els6 kamarai hatdrozatdban rogzitette:

»A kitelezd iigyvédi kamarai tagsdg azonban nem sérti az egyesiilési
szabadsdgot. Az tigyvédi kamara ugyanis nem az egyesiilési szabadsdg
alapjan létrehozott szervezet: az tigyvédi kamardt nem magdnszemélyek
alapitottdk, céljait és tevékenysége feladatait sem magdnszemélyek ha-
taroztik meg. Az tigyvédi kamardt torvény létesitette, feladatait és mii-
kodési rendjét, tevékenységét torvény szabdlyozza. Az tigyvédi kamara
tehdt nem az egyesiilési szabadsdg jogan alapitott személyegyesiilés,
egyesiilet, személykiozosség, személyi tarsulds vagy tarsadalmi szervezet,
hanem koztestiilet, amelynek létrehozdsdt torvény rendelte el. |[...]
Az Alkotmdnybirésag megdllapitja, hogy a torvény kizjogi kiozfeladat
ellatdsdra, kozérdekii tevékenység folytatdsdra alkotmdnyosan indo-
kolt médon hozhat létre koztestiiletet, szakmai kamardt és irhatja elé
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a kotelezd koztestiileti tagsdgot. A koztestiiletként létrehozott szervezet
nem az egyesiilési szabadsdg alapjdn alapitott szervezet, a kotelez
szakmai kamarai tagsdg pedig nem sérti az egyesiilési szabadsdgrél folyé
onkéntes csatlakozds jogdt.™*

Ezt az allaspontjat az Alkotmanybirdsag rendszeresen megerdsitette
azota is. Annak ellenére azonban, hogy a kamarak mint koztestiiletek
nem az egyesiilési jog alapjan jonnek létre, az Alkotmanybirdsag
az egyesiilési szabadsagot mint viszonyitasi alapot figyelembe szokta
venni, példaul abbol a szempontbdl, hogy a kotelezd tagsaggal létre-
hozott kamara mint koztestiilet nem sérti-e a parhuzamos egyesiiletek
és mas szervezetek miikodését."”® Az Alkotmanybirosag allaspontja
részben azon alapult, hogy — noha a koztestiileteket a Ptk. szabalyozta,
raadasul mogottes szabalyaiként az egyesiiletekre vonatkozd rendelke-
zések megjelolésével — a régi Ptk. 65. § (6) bekezdése csak akkor rendeli
az egyesiiletekre vonatkozé szabalyok alkalmazasat, ha torvény elté-
réen nem rendelkezik. Ettél fiiggetleniil a koztestiilet miikodése nem
lehetetlenitheti el a pArhuzamosan mikodo egyesiiletek tevékenységét.
A koztestiilet alkotmanyossagat tekintve az allt az alkotmanybirdsagi
vizsgalat kozéppontjaban, hogy az illet6 szerv valéban kozfeladatot
lat-e el, és megkoveteli-e ez a feladat a kozigazgatasi feladatok olyan
mérv atruhazasat, ahogy azt az adott torvény rendeli, tovabba olyan-e
a kozfeladat, hogy sziikségessé és ardnyossa teszi-e a tagok jogainak
adott korlatozasat (tipikusan a kotelezd tagsag, az anyagi terhek és
a szervezeti kotottség)."””” Mivel az Alkotmanybirdsag a koztestiileteket
az onkormanyzat 6nall6 valfajanak, a testiileti onkormanyzatnak
tekintette, mely az allamtél ehhez az 6nkormanyzashoz elegend6 ha-
talmat is kap, esetiikben és kiemelten a kamarai tipust koztestiiletek

195 22/1994. (IV. 16.) AB hatarozat, ABH 1994, 127, 129.

19 38/1997. (VIL. 1.) AB hatarozat, ABH 1997, 249, 255.

197 SérLyom Laszl6 (2001): Az alkotmdnybirdskodds kezdetei Magyarorszdgon. Budapest, Osiris
Kiado. 532.
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esetén a demokratikus legitimacio vizsgalata soran a tagsagot lénye-
gében a valasztdjogosultak kozosségének tekintette, hasonléan a te-
riileti (helyi) 6nkormdnyzatokhoz, ahol a lakhely ténye keletkezteti
a »tagsagot” (azaz a valasztdjogosultsagot).'

Az dltalanos szabalyok 6sszefoglaldsa el6tt hangsulyozni kell a tor-
vényi szabalyozasban bekovetkezett formai valtozast. A koztestiiletek
néhany (bar igen jelentds) alapvet szabalya immar egy allamhaztar-
tasi jellegli torvény (a Tv.) szabalyai kozott foglalnak helyet. Ez a tor-
vény, és nem a Ptk. jelenti ki azt, hogy ,,a koztestiilet jogi személy”, igy
ez a jogi személyiség erdsebb kozjogi (vagy masként: nem maganjogi)
jelleget nyer.

A fentiek alapjan igy 0sszegezhet6k a legfontosabb altalanos tor-
vényi szabalyok és kovetelmények:

« Onkormanyzattal és nyilvantartott tagsaggal rendelkez6 szer-

vezet,

« amelynek létrehozasat torvény rendeli el, és nem az egyesiilési

jog alapjan jon létre,

 atagsagihoz, illetéleg a tagsaga dltal végzett tevékenységhez

kapcsolodo kozfeladatot lat el,

« mind a maganjogi forgalomban, mind a hataskoreihez kot6dé

jogviszonyokban jogi személy,

o a kozfeladat ellatasahoz sziikséges — torvényben meghataro-

zott — hataskori jogositvanyokkal rendelkezik,

o kozfeladat ellatasdhoz sziikséges jogositvanyokat 6nigazgatasa

utjan érvényesiti,

o akoztestiilet szerveit a tagsag hozza létre (legitimdlja),

« torvény meghatdrozhat olyan kozfeladatot, amelyet a koztes-

tiilet koteles ellatni.

1% Uo. 533.
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A kozfeladatokra nézve a Tv. rogziti, hogy torvény eléirhatja, hogy va-
lamely kozfeladatot kizarolag koztestiilet lathat el, illetve hogy megha-
tarozott tevékenység csak koztestiilet tagjaként folytathatd. Koztestiilet
kiilonosen a Magyar Tudomanyos Akadémia és a Magyar Muvészeti
Akadémia, a gazdasagi, illetve a szakmai kamara. A koztestiiletre - ha
torvény eltéréen nem rendelkezik — az egyesiiletre vonatkozo szaba-
lyokat kell megfelelen alkalmazni.

A koztestiiletek alapvetéen tehat kozfunkciot valositanak meg,
ami kiegésziilhet a tagok érdekvédelmével, de ehhez a funkciéhoz
nem volna sziikség térvénnyel alapitott szervezetre. A koztestiilet eltér
az egyesiiletektdl abban, hogy:

« soha nem a tagok elhatdrozasabdl jon létre,

o céljat és a kozfunkciot megvalodsitod feladatait nem a tagok

dontik el, hanem a torvény,

« tagjaival szemben (vagy éppen kiils6 jogalanyokkal szemben

is) kozhatalmi jogokat gyakorolhat, amire torvény hatalmazza
fel.!

4.3. Koztestiilettipusok, kozfeladat és onigazgatas

4.3.1. Koztestiilettipusok

A koztestiiletek koziil az Alaptorvény és a Tv. nevesitette a Magyar Tu-
domanyos Akadémiat, az Alaptorvény tovabba a Magyar Miivészeti
Akadémiat, a Tv. pedig a gazdasagi és szakmai kamarakat. Koézben
torvény rendelkezése folytan szamtalan jabb tipusu koztestiilet jott
létre. Berényi Sandor szerint az alabbi tipusok kiilonboztethet6k meg:
szakmai kamarak, gazdasagi kamarak, MTA, az allamigazgatas gazda-
sagi feladatait atvevo koztestiiletek (példaul a Szabvanytigyi Testiilet),

19 FAzEKAS Marianna (2008): A koztestiiletek szabdlyozdsinak egyes kérdései. Budapest,
Rejtjel Kiado. 15-16.
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hegykozségek, kisebbségi (mai szohasznalat szerint nemzetiségi) 6n-
kormanyzatok, sportkoztestiiletek, onkéntes ttizoltosagok.>”

Fazekas Marianna részben eltéré felsorolasat alapul és irany-
adonak véve, figyelemmel az elmult évek valtozasaira is, az alabbi f6bb
koztestiiletfajtakat ismerjiik:

1. Kamarai tipusu koztestiiletek, melyen belil:
a) szakmai kamarak:

az igazsagiigyi agazatban az tigyvédi kamarak, a kozjegyzoi
kamardk, a Magyar Szabadalmi Ugyvivéi Kamara, az igazsig-
tgyi szakért6i kamarak,

az egészségligyben a Magyar Orvosi Kamara, a Magyar Gyogy-
szerész Kamara, a Magyar Egészségiigyi Szakdolgozoi Kamara,
az agraragazatban a Magyar Allatorvosi Kamara, az Orszdgos
Magyar Vadaszkamara, a Magyar Novényvédé Mérnoki és
Novényorvosi Kamara,

a miiszaki gazdasagi agazatban a mérnoki kamarak és az épi-
tész kamardk,

a pénziigyi agazatban a Magyar Konyvvizsgaléi Kamara,

a rendészeti igazgatasban a Személy-, Vagyonvédelmi és Ma-
gannyomozdi Szakmai Kamara,

b) gazdasagi kamarak:>"!

a kereskedelmi és iparkamardk, valamint
az altaluk orszagos gazdasagi kamaraként kotelezéen megala-
kitott Magyar Kereskedelmi és Iparkamara.

20 FazEKAS Marianna — FICZERE Lajos (szerk.) (2005): Magyar kozigazgatdsi jog. Budapest,
Osiris Kiado. 106-108.

M A gazdasagi kamarakrol sz6l6 1999. évi CXXI. torvény szerint gazdasagi kamaraként ke-
reskedelmi és iparkamarékat kell alakitani, masfajta gazdasagi kamara e torvény szerint
nem hozhato létre.
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2. Nem kamarai szakmai koztestiiletek:

« Magyar Korménytisztvisel8i és Allami Tisztvisel6i Kar (a kor-
manytisztviselok és allami tisztviselok 6nkormdnyzattal ren-
delkez6, kézigazgatasi szakmai, érdekképviseleti koztestiilete),>*

« Magyar Rendvédelmi Kar (a rendvédelmi szervek hivatdsos
allomanya tagjainak és kozalkalmazottainak 6énkormanyzattal
rendelkezd rendvédelmi szakmai koztestiilete).?%?

3. Magyar Tudomanyos Akadémia.

4. Magyar Miivészeti Akadémia.

5. A gazdasagi élet koztestiiletei:

202

203

204
205

o+ Magyar Agréar-, Elelmiszergazdaségi és Vidékfejlesztési Kamara,?**
o hegykozségek,

o hegykozségi tanacsok,

 borrégids tanacsok,

o Hegykozségek Nemzeti Tandcsa,?*

« Magyar Szabvanytigyi Testiilet,

« Nemzeti Akkreditalo Testiilet.

A kozszolgalati tisztvisel6krél sz6016 2011. évi CXCIX. tv. 29. §. A Kar a kotelez6 tagsag elve

alapjan muakodik.

291. § (1) bekezdése. Az MRK egyébként szintén a kotelezd tagsagi viszony alapjan mu-
kodik, a rendvédelmi szervvel fennalld szolgélati viszony vagy kozalkalmazotti jogviszony
alapjan a hivatdsos allomany tagja és a kozalkalmazott az MRK tagjava valik. Az MRK
tagozatokra tagolodik. [(2) és (3) bekezdés]

Lésd: 2012. évi CXXVL. torvény

A hegykozségekrol sz6l6 2012. évi CCXIX. torvény szabalyozza a hegykozségek, a hegy-
kozségi tanacsok és a Hegykozségek Nemzeti Tandcsa (egytitt: hegykozségi szervezetek) lét-
rejottét, onkormanyzatuk szervezetét, mitkodését, feladatat, valamint az azok ellatasahoz
szitkséges jogositvanyait. A hegykozség egy borvidék egy vagy tobb telepiilésének sz6lészeti
és boraszati termel6i 4ltal e tevékenységiikhoz fiz6d6 kozos érdekeik elémozditasara,
valamint az altaluk eléallitott termékek szdrmazas-, mindség- és eredetvédelmére létre-
hozott koztestiilet. A torvény 32. § (1) bekezdése rogziti, hogy (a helykozségeken magukon
tilmenden) a hegykozségi tandcs, a borrégios tanacs és a Hegykozségek Nemzeti Tanacsa
is egyarant koztestiilet.
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6. Onkormanyzati tiizoltésag (mint jogi személyek 4ltal alapitott
koztestiilet).2%¢

7. Sportkoztestiiletek:
o Magyar Olimpiai Bizottsag,*"”

o Magyar Paralimpiai Bizottsag,**

» Nemzeti Versenysportszovetség,*”’
o Nemzeti Diak-, Hallgatéi és SzabadidGsport Szovetség.*'

Ezt a felosztast amiatt is iranyaddnak tekintjiik, mert nem tartalmazza

a nemzetiségi onkormanyzatokat, amelyek esetén kimutathaté hason-
16sag a koztestiiletekhez, de sem nyilvantartott tagsag, sem kizarolagos

kozfeladat nincs.

4.3.2. Kozfeladat és onigazgatas

A koztestiiletek altal ellatott kozfeladat (mint minden kézjogi jogi
személynél) jogallast meghatdrozé tényezd. Eppen ezért sajndlatos
az a helyzet, hogy a kozfeladatokrdl a tételezd jogszabdly hallgat.
Nem is igazan tehetne madst, hiszen a koztestiiletek altal ellathato

26 Az onkormanyzati tzoltésag jogi személyek altal alapitott koztestiileti szerv, hiszen azt

vagy telepiilési 6nkormanyzat és az 6nkéntes tlizolto egyesiilet alapitja kozosen, vagy
onkormanyzati tarsulds és az onkéntes tiizolto egyestilet hozza létre kozosen, vagy a tele-
piilési onkormanyzat, illetve az 6nkormaényzati tarsulds 6nalléan alapja. Ez a szerv olyan
koztestiilet, amely a teleptilési 6nkorményzat vagy az 6nkormanyzati tarsulas kozigazgatasi
tertiletén, a hivatasos tizoltosaggal kotott egytittmiikodési megallapodas alapjan és annak
szakmai irdanymutatdsa alapjan tlizoltasi és miiszaki mentési célokra folyamatosan igénybe
vehet6 készenléti szolgalatot lat el és kozremikodik kozvetlen tliz- és robbanasveszély
esetén a biztonsagi intézkedések végrehajtasaban. Vo.: A tliz elleni védekezésrdl, a miszaki
mentésrol és a tizoltdsagrol szold 1996. évi XXXI. térvény modositott 34. § (1) bek.

27 A sportrol sz6l6 2004. évi 1. torvény 38. § (1) bekezdés alapjan

208 Uo. 46/A. § (1) bekezdés

29 A 46/G. § (1) bekezdés szerint a Nemzeti Versenysport Szovetség a nem olimpiai sportagak
szervezett versenysportjaban miikodé, a sporttérvényben meghatérozott orszagos kozfel-
adatokat ellato koztestiilet.

210 A 46/M.§ (1) bekezdés értelmében a Nemzeti Didk-, Hallgatoi és Szabadid6sport Szovetség
a didk-hallgatoi és a szabadidésportban miikodd, a sporttorvényben meghatérozott or-
szagos kozfeladatokat ellato koztestiilet.
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kozfeladatok tipusainak és igazgatasi jellemzdinek meghatarozasa
nem polgari jogi szabalyozasi korbe tartozik. [gy nem induktiv, hanem
deduktiv (a kiilonosbdl altaldnositd) modszerrel hatdrozhatjuk meg
a kozfeladatok alapjellemzdjét. Ezen belil is a koztestiiletek alaptipu-
sara, a szakmai kamarakra koncentralunk. A {6 feladatuk alapvet6en
egyrészt valamiféle kozellenérzés, mely egy adott szakma szakmai
szabalyainak megallapitdsaval, azok betartdsdanak ellenérzésével és
a szabalyok megszegése esetére iranyadoé feleldsség megallapitasaval
fiigg 0ssze. A masik alaptipus a kozfeladatok kozott valamilyen tevé-
kenység (hatosagi) engedélyezése vagy kozremiikodés a tevékenység
allamigazgatasi hatdsagi engedélyezésében.”’! Ez megtorténhet ugy,
hogy 6nmagaban a koztestiileti tagsagi viszony létesitése jogosit a te-
vékenység folytatasara, mas kamaraknal kiilon engedélyt adnak ki,
mig van, ahol az engedélyezés allamigazgatasi szerv kezében marad,
a koztestiilet egyetértési joga mellett, ami a hatosagi eljarasban szak-
hatésagi allasfoglalasnak mindsiil. Harmadrészt emlithetd, hogy
atipikus koztestiileti feladat a szervezetek igazgatasa és a kozvagyon
kezelése (melyre talan a leger6sebb példa az MTA, a kutatdintézetek
irdnyitdsat nézve).

Az 6nkormanyzatisaggal 6sszefiiggd alapvetd alkotmdanyossagi
kovetelményr6l (a demokratikus legitimdaciorol) mar volt szd, ez csak
latszolag masolja a személyegyesiilés sémajat. A kozhatalmi jogkorok
cimzettjeinek (a szabalyok cimzettjeinek, a jogalkalmazoi dontések
cimzettjeinek) meg kell jelenniitk mint az énkorményzati jogok le-
téteményeseinek, és a koztestiileti szervek létrehozasaban dont6 és
érdemi szerepet kell kapniuk. A koztestiileti Snkormanyzatok legfébb
dontéshozé szervei ennyiben sokszor emlékeztetnek az egyesiileti
tagok Osszességének a gytlésére, de emellett lehetnek valasztassal
vagy delegalassal létrejovo (kiildottgytlés vagy valasztmany jellegti)
szervek is. A ritkan iilésez kiildottgytlések esetén altaldban létrejon

2 FAzZEKAS Marianna (2008): A koztestiiletek szabdlyozdsinak egyes kérdései. Budapest,

Rejtjel Kiado. 28.
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egy operativ végrehajto testiilet (bizottsag, elnokség). Az 6nkormany-
zati jogok az allamigazgatas szerveihez képest biztositanak autonémiat,
tartalmilag a kovetkez6kben ragadhatok meg:

6nalld szabalyozas joga a sajat igyekben,

szervezetalakitas joga,

6nallod igazgatasi és dontéshozatali jog a sajat tigyekben,
tulajdonhoz val6 jog, mely gazdalkodasi 6nallésaggal parosul,
szovetkezési jog,

peticios jog.*"

212 BERENYI Sandor (2003): Az eurdpai kozigazgatdsi rendszerek intézményei. Autonomidk és
onkormdnyzatok. Budapest, Rejtjel Kiadd. 109.; FAZEkAs Marianna (2008): A koztestiiletek
szabdlyozdsdnak egyes kérdései. Budapest, Rejtjel Kiadé. 30.
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5. A KOZIGAZGATAS SZEMELYZETE
- KOZSZOLGALAT

5.1. Kozszolgalat és kozigazgatas

A kozigazgatas fogalmanak meghatarozasakor nemcsak azt emeltiik
ki, hogy ez a végrehajté hatalom tevékenysége, amely a tarsadalom
tagjainak és szervezeteinek magatartasat ténylegesen befolyasolni to-
rekszik, hanem azt is, hogy elkiiloniilt allami szervezet végzi. A koz-
igazgatasi tevékenységet — miként minden mas emberi tevékenységet
is — a korabbiakban bemutatott szervezetben dolgozdk latjak el.
A kozigazgatassal kapcsolatba keriil6 tigyfelek szamara a szervezet-
személyzet egyiittesbdl nyilvan a szervezet — a szerv - a meghatarozo,
ugyanis ez hordozza az allami impériumot. A személyzetbdl — de csak
a szerv vonatkozasaban - kiemelkedik a szerv vezetdje (vagy vezetd
testiilete), ugyanis a Jatv2. mar targyalt szabélya értelmében - hacsak
jogszabaly masként nem rendelkezik (mint példaul az anyakonyv-
vezetd vagy a rendvédelmi szerveknél a hivatdsos dllomanyu személy
esetén) — a vezetd (vagy vezetd testiilet) a hataskor cimzettje. Az tigy-
felek szamara tehat a kozigazgatasi szerv az allami impérium birtoko-
saként, és nem munkavégzo szervezetként jelenik meg, ilyenként hoz
aktusokat, illetve végez jogi hatas nélkiili cselekményeket. A szerv
feladatait azonban valakinek el kell latnia, a hataskoroket gyakorolnia
kell, egyszertien fogalmazva: valakiknek a kozigazgatasi szerv kere-
tében munkat kell végeznie.

Nem kizart - és a magyar kozigazgatds torténetében is tudunk
példat arra -, hogy a kozigazgatasi szervek személyi allomanya
ugyanolyan munkaviszonyban alljon, mint minden mas gazdalkodo
vagy egyéb szervezet alkalmazottja. A torténeti tapasztalatok szerint
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a jellemz6 megoldas mégis az, és a hatalyos szabalyok is ugy ren-
delkeznek, hogy a kozigazgatas alapfeladatait ellatd személyzet nem
»ko0zonséges” munkaviszonyban all, hanem megkiilonboztetett mun-
kavégzésre iranyuld, az altalanos széhaszndlat szerint kdzszolgalati
jogviszonyban. (A kozonséges jelz6t itt mindenféle pejorativ felhang
nélkiil haszndljuk, ugyanolyan értelemben, mint ahogy az angolszasz
jog magat ,common” law-nak nevezi, azaz minddssze a megkiilonboz-
tetettség hianyat kivanjuk ezzel érzékeltetni.) Ha attekintjiik a jogcsala-
dokat, azt tapasztaljuk, hogy a versenyszférara is jellemz6 kozonséges
munkaviszonyt a kozigazgatas személyi allomanya esetén az angol-
szasz, illetve a skandinav orszagokban alkalmazzak,”"* a német és
francia jogcsaladokra a megkiilonboztetett kozszolgalati jog jellemz6.

Magyarorszagon a kiegyezést kovetden alakult ki az elkiiloniilt
kozszolgalati jog, és jellemz6 is maradt a mindenkori jogallami be-
rendezkedések idején. Ez a folyamat a jogdllamnak nem nevezhetd
népkoztarsasag idején tort meg, amikor a bolsevik ideolégianak
megfelelden — az allam varhatd elhalasanak alaptalan illazidja és
a munkasosztaly primatusanak elve miatt — megsziintették az allami
és nem allami alkalmazottak munkavégzésre iranyul6 jogviszonya
kozotti kiilonbséget. A jogallam helyredllitdsat kovetden* 1ényegében
1992-t6] a magyar kozigazgatds személyzeti politikdja ujra visszatért
az elkiiloniilt kozszolgalati jog modelljéhez*' (azzal, hogy a szabélyozas
ezt kovetden is valtozott, inomodott).

Ez a visszatérés a jogallami berendezkedéshez a kozszolgalat
tekintetében meglehetésen bonyolult, fragmentalt szabalyozast ered-
ményezett. A versenyszféra altalanos munkajogahoz képest sajatos
(de az altalanos munkajogra épiil6) szabalyok rendezik a nem kozha-

23 LOrINCZ Lajos — TAKAcs Albert (2001): A kozigazgatds-tudomdny alapjai. Budapest, Rejtjel
Kiadé. 207.

24 Lasd: ZLINSZKY Janos (2005): Az Alkotmdny értéktartalma és a mai politika. Budapest,
Szent Istvan Térsulat. 3.

25 A kozszolgalati jog valtozasairol lasd: SzaMeL Lajos (1999): A kozszolgalati jog, a koz-
igazgatds személyzete. In FICZERE Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész.
Budapest, Osiris Kiadd. 245-246.
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talmat gyakorl6 allami alkalmazottak, a torvény szerinti elnevezéssel
a kozalkalmazottak munkaviszonyat (a kézalkalmazottak jogallasardl
520616 1992. évi XXXIII. térvény, rendszerinti roviditése: Kjt.). A koz-
igazgatdsi szervek kozhatalmat gyakorlo személyzetének jogallasat
a kozszolgalati torvény rendezte (a koztisztviselok jogallasarol szolo
1992. évi XXIIL. térvény, roviditve: Ktv.). Atmenetileg részleges szabé-
lyokat tartalmazott a 2010. évi LVIII. térvény a kormanytisztviselokrol,
majd az ujabb egységes szabdlyozast a kozszolgalati tisztviselokrol
sz016 2011. évi CXCIX. torvény tartalmazza, roviditése: Kttv. A koz-
igazgatas legfelsébb szintjén dllok munkajogi statusat a Ktv.-tél eltérd
szabalyok alapjan a mar ismert Jatv,, illetve a Jatv2. szabalyozza. Ehhez
képest is specialis szabalyok vonatkoznak a rendvédelmi szerveknél
alkalmazasban allokra (a fegyveres szervek hivatasos allomanyu tag-
jainak szolgalati viszonyarol sz616 1996. évi XLIII. torvény, roviditve:
Hszt.). Végiil kiilon torvények szabalyozzak a nem kozigazgatashoz tar-
tozo, de az allami kozhatalom birtokaban mtikodo ,,magisztratusok”,
azaz lgyészek és tigyészégi alkalmazottak jogallasat (az tigyészségi
szolgalati viszonyrol és az tigyészségi adatkezelésrdl szolo 1994. évi
LXXX. torvény, roviditve: Usztv., majd a legfébb ligyész, az iigyészek
és mas ligyészségi alkalmazottak jogallasarol és az tigyészi életpalyardl
sz616 2011. évi CLXIV. térvény, Ujt.), mint ahogy a birdkét is (a birak
jogallasardl és javadalmazasardl sz6l6 1997. évi LXVII. térvény, majd
a 2011. évi CLXIL. torvény, roviditve: Bjt.). Szintén eltérd jogszabalyok
rendelkeznek az egyéb igazsagiigyi alkalmazottakrdl (az igazsagiigyi
alkalmazottak szolgalati jogviszonyarol sz6l6 1997. évi LXVIII. tor-
vény, roviditve: Iasz.).

A Magyarorszagon altalanosan elfogadott megkiilonboztetés sze-
rint a kozigazgatasi személyzet biztositasanak két nagy modellje a zart
(elkiiloniilt, karrier-) és a nyilt (a versenyszféraval azonos, szélsdséges
esetben zsakmany-) rendszer.?'® A két modell latszolag alternativaja

216 Lasd: uo. 245.; LORINCZ Lajos — TAxAcs Albert (2001): A kozigazgatds-tudomdny alapjai.
Budapest, Rejtjel Kiadd. 207.; TAMAs Andrés (2001): A kozigazgatdsi jog elmélete. Budapest,

297



A KOZIGAZGATAS SZERVEZETE ES SZERVEZETI JOGA

egymasnak, a gyakorlatban azonban jéval arnyaltabb megoldasokat ta-
lalunk. Egyrészt az elkiiloniilt (zart) kozszolgalati modell sem egységes.
A legnagyobb létszamu civil kozszolgalati tisztvisel6i kor mellett — fiig-
getleniil attol, hogy az adott dllamon beliil a zart vagy a nyilt modell
jellemz6-e — nélkiilozhetetlen az erészak alkalmazéasara felhatalmazott
specialis kozigazgatasi szervek — nalunk a kézponti allamigazgatasi
szervezethez tartozo rendvédelmi szervek (illetve 2011 6ta a Nemzeti
Ado- és Vamhivatal egyes) — alkalmazottainak kiilonleges munkajogi
szabalyozasa. Egyszer(ibben fogalmazva a rendvédelmi szervek sze-
mélyi allomanya mindenhol zart kzszolgalati rendszerben mikodik
(s6t a kozszolgalati modell a hadsereg szervezési elveibdl ered).?'” Mas-
részt a két elméleti (idealtipikus) modell gyakorlati megjelenéseiben
nem ritkdan keverednek azok elemei. Szemléletesen fogalmazva: a zart
modell tobbé-kevésbé nyithato (az altalanos, ,,rendes” feladatok mel-
lett eseti célfeladatok ellatasara a kozszolgalati személyzet rovid tavu,
»kozonséges” munkaviszonyban all6 munkavallalokkal egésziilhet
ki, bizonyos feladatok ,kiszervezhet6k” a kozigazgatasi szervezetbol
stb.). Ennek napjainkban is tapasztalhaté megnyilvanulasa az 4j koz-
menedzsment elveinek behatoldsa a kozszolgélatba.?® Hasonloképpen
az eredendden nyilt modell bizonyos mértékben zdrhaté (kivehetd
a bérezés a versenyszférara jellemz6 szabad megallapodasbdl, specialis
fegyelmi rendszabalyok alkalmazhatok stb.).

Szent Istvan Tarsulat. 368.; GAJDUSCHEK Gyorgy (2008): Kozszolgdlat. A magyar kozigaz-
gatds személyi dllomdnya és személyzeti rendszere az empirikus adatok tiikrében. Budapest,
KSZK ROP. 23-24.; BALAzs Istvan (2009): Nemzetkozi tendencidk a kozszolgalat fejlédé-
sében. Uj magyar kozigazgatds, 2. évf. 3. sz. 6.

217 Lasd: GAJpuscHEK Gyorgy (2008): Kozszolgdlat. A magyar kozigazgatds személyi dllomdnya
és személyzeti rendszere az empirikus adatok tiikrében. Budapest, KSZK ROP. 35-37.

218 Az 4j kézmenedzsment ismertebb neve a New Public Management, lasd: uo. 42-43.
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5.2. Az elkiiloniilt kozszolgalati jog sajatossagai

Kérdés ezek utan, hogy mi indokolja a versenyszféra ,kozonséges”
munkajogatol elkiiloniilt 6nallo kozszolgalati jogot, illetve annak me-
lyek a sajatossdgai. A munkajogon beliili elkiilonitett szabalyozast a sa-
jatossagok igazoljak, ezeket két szemszogbdl, mégpedig a kozigazgatasi
szervezet és a kozszolgalatban allé ,,munkavallal6” oldalardl is meg
lehet vizsgalni. A szervezet oldalarol nézve az elkiiloniilt kozszolgalati
modell neve - ,,zart” - jelzi a legfontosabb sajatossagot: a zart munka-
jogi rendben mtikodé kozigazgatasi személyzet noveli a kozigazgatas
autonomidjat. A személyzet allanddsaga, a kivalasztas kotottsége,
az eldmenetel feltételeinek stabilitdsa, a kiilonleges fegyelmi szabalyok
csokkentik az aktualis politikai vagy egyéb érdekeknek valé megfelelés
kényszerét, és professzionalis miikodést tesznek lehetové. (A teljesség
kedvéért megjegyezziik, hogy a nyilt rendszernek is vannak el6nyei:
a reakciokészség, a rovid tavua elényok kilatasba helyezése, a gyor-
sabb azonosulas a kormanyzati akarattal, valamint az, hogy egy-egy
feladat — projekt - teljesitése szempontjabol hatékonyabb cselekvést
biztosit). Tovabbi el6nyok: a specidlis ismeretek felhasznalasa, az al-
landé csapatszellembdl szarmazo elényok hasznositasa, a titokvédelem
konnyebb érvényesithetésége, a szervezeti egységesség, a kozhatalom
gyakorlasdra jogosultsag egyértelmiisége.”® A kozszolgalatban allo
szempontjabdl a zart rendszer kiszamithatdsagot és a munkaerdpiaci
folyamatokkal szemben biztonsagot jelent, ezért szerencsés esetben ga-
rantalni képes az tigyfelek szamara fontos gyors, szabalyos tigyintézést.

Elényei mellett természetesen hatranyai is vannak vagy lehetnek
a zartsagnak. A személyi stabilitas folytan (is) generalt szervezeti au-
tonomia képes arra, hogy korlatozza, lassitsa vagy szélsdséges esetben
akadalyozza a kormdanyzati dontések végrehajtasat. Az eldémenetel
zartsaga a kiszamithatdsag mellett motivaciohianyhoz is vezethet,

29 Lasd: uo. 30-32.
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a munkaerdpiaci biztonsag pedig nehezen befolyasolhaté koltség-
igénnyel jar, és a feladatok valtozdsa altal kivéltott szervezeti vagy
munkamddszerbeli valtozasokkal szembeni ellendllds miatt csokkend
hatékonysaghoz vezethet.

Ahogy a fentiekben mar érintettiik, a hazai elkiiloniilt civil koz-
szolgalati jog legfontosabb sajatossdgai az alabbiak (a rendvédelmi
szervek hivatasos allomanyu szolgalati jogviszonyara ezt kovetéen
tériink ki):

a) Elkiiloniilt jogi szabalyozas: a munka torvénykonyvérdl
52016 2012. évi I. térvény (a tovabbiakban: Mt.) helyett a kdzszolgalati
tisztviselokrol szolo 2011. évi CXCIX. torvény (a tovabbiakban: Kttv.)
szabalyozza a kozszolgalatban allok - a torvény szohasznalata szerint
a kozponti allamigazgatasi szerveknél foglalkoztatott kormanytiszt-
visel6k, szakmai allami vezeték -, a kozigazgatasi allamtitkarok és
helyettes allamtitkarok, valamint az egyéb kozigazgatasi szerveknél
foglalkoztatott koztisztviselok és kozszolgalati tigykezeldk (a tovab-
biakban egyiitt: koztisztviselok) jogallasat. Az Mt. szabalyait csak
akkor lehet (és kell) alkalmazni, ha ezt a Kttv. kifejezetten elrendeli.
A Kttv. 29. §-a értelmében a kormanytisztviselok kotelezd tagsagon
alapuld, onkormanyzattal rendelkezd, kozigazgatasi szakmai, érdek-
képviseleti koztestiilete a Magyar Kormdanytisztvisel8i és Allami Tiszt-
visel6i Kar (MKK). A szabélyozas tovabbi alrendszereként alkotta meg
az Orszaggyilés az allami tisztvisel6krol szol6 2016. évi LII. torvényt,
melynek hatalya a megyei és févarosi kormanyhivatalokban foglalkoz-
tatott tisztvisel6kre és igykezelSkre terjed ki.

b) Kotott tartalmu jogviszony: az alkalmazé kozigazgatasi szerv
és a koztisztvisel6 mint munkavallalé nem, vagy csak kis mértékben
tud ,,alkudni” a jogviszony létesitésekor vagy annak fennalldsa alatt.
A jogviszony legfontosabb Gsszetevdit (1étesités, munkavégzés, bé-
rezés, elémenetel, a felek jogai, megsziinés-megsziintetés, felelosség)
a Kttv. szabalyozza.
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c) Aktusszerii jogviszony-keletkeztetés:*** a kozszolgalati jog-
viszony nem munkaszerzédéssel, hanem kinevezéssel (és a kinevezés
elfogaddsaval) jon létre (megjegyezziik persze, hogy az aktustannal
Osszefiiggésben irtakat fenntartva allaspontunk szerint a koztisztvi-
selok kinevezése nem kozigazgatasi aktus). Az igy létrejovo jogviszony
alanyai specialisak: a munkaltat6 f6 szabalyként kozigazgatasi szerv,
a torvény kifejezett rendelkezése szerint mas, de csak allami (kozha-
talmi) intézmény lehet (Orszaggytlés, Alkotmanybirdsag, Alapvetd
Jogok Biztosdnak Hivatala, Allami Szdmvevdszék).

d) Szabalyozott kivalasztas (rekrutacio, toborzas, szelekcio):
kozszolgalati jogviszony gyakran palyazat, maskor meghivas alapjan,
biintetlen el6élett, cselekvoképes és legalabb kozépiskolai végzett-
séggel, igykezel6i feladatkorre legalabb kozépszintli szakképesitéssel
rendelkez6 magyar allampolgarral létesithetd és tarthatd fenn. A jog-
viszony létrejotte utan altaldban el6iras a kozigazgatasi alapvizsga, bi-
zonyos beosztasokhoz pedig a kozigazgatasi szakvizsga megszerzése.
Meghatarozott munkakorok esetén tovabbi feltételek is eléirhatok
(nemzetbiztonsagi ellenérzés, nyelvismeret, meghatarozott iskolai
végzettség, képesités, illetve gyakorlati id6, egészségi és pszichikai
alkalmassag stb.)

e) A hiiség (lojalitas) megkovetelése: a koztisztvisel6 nem
egyszertien munkaszerzédése folytan (mivel ilyet nem kot), hanem
a jogviszony jellegébdl adododan kételes azonosulni a kozszolgalat jog-
szabalyban rogzitett elveivel. Ezt emeli ki az eskii — mint a jogviszony
érvényes létrejottének feltétele — amelyben a koztisztvisel$ vallalja
a htiséget hazdjahoz, népéhez. Megigéri a hiiséget Magyarorszaghoz
és az Alaptorvényhez, a jogszabalyok megtartasat (meggy6z8dése
szerint ehhez Isten segitéségét is kéri). Koteles ezentul a titok meg-
Orzésére, a hivatali kotelességeinek részrehajlas nélkiili, lelkiismeretes,
becstiletes, a jogszabalyoknak megfeleld, pontos, etikus, az emberi

#0 Lésd: SzaMEL Lajos (1999): A kézszolgilati jog, a kozigazgatds személyzete. In FICZERE
Lajos (szerk.): Magyar kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész. Budapest, Osiris Kiadd. 244-245.
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méltdsagot feltétleniil tiszteletben tarto teljesitésére, mégpedig legjobb
tuddsa szerint, nemzete (és — ha ilyennél alkalmazzak - 6nkormany-
zata) érdekeinek szolgalataval.

f) Osszeférhetetlenség: korlatozott a tovabbi munkavallalas,
gazdasagi, illetve politikai tevékenység. A koztisztvisel6 nem lehet
helyi 6nkormdnyzati, nemzetiségi 6nkormdanyzati képvisel6 annal
az onkormdnyzatnal, amely az 6t alkalmazé kozigazgatasi szerv il-
letékességi teriiletén mukodik. Tovabbi jogviszonyt — tudomanyos,
oktatoi, muivészeti, lektori, szerkeszt6i, valamint jogi oltalom ala es6
szellemi tevékenység, tovabba a kozérdeki onkéntes tevékenység kivé-
telével - csak a munkaltatéi jogkor gyakorldjanak el6zetes engedélyével
létesithet. Nem folytathat olyan tevékenységet, nem tanusithat olyan
magatartast, amely hivatalahoz méltatlan, vagy amely partatlan, be-
folyastdl mentes tevékenységét veszélyeztetné; partban tisztséget nem
viselhet, part nevében vagy érdekében - az orszaggytlési, az eurdpai
parlamenti, illetve a helyi 6nkormanyzati valasztasokon jeloltként valo
részvételt kivéve — kozszereplést nem vallalhat; nem lehet gazdasagi
tarsasagnal vezetd tisztségviseld, illetve feliigyeldbizottsagi tag, kivéve
bizonyos feltételek mellett allami vagy dnkormanyzati tulajdonu gaz-
dasagi tarsasagokat.

g) A vagyonnyilatkozat az sszeférhetetlenségi szabalyok ér-
vényeliilését, valamint a kozélet atlathatosagat és tisztasagat hivatott
biztositani.

h) Fokozott felel6sség a munkaviszonyhoz képest: a sajatos fe-
gyelmi és biintet6jogi felel6sségi szabalyokban testesiil meg. A fegyelmi
felel6sség lényege az, hogy ha a koztisztviseld a kozszolgélati jogvi-
szonybol eredd kotelezettségét vétkesen megszegi, fegyelmi vétséget
kovet el, amelyet formalis eljarasban kell megallapitani. A fegyelmi
vétség jogkovetkezménye lehet: megrovas, az elémeneteli rendszerben
a varakozasi id6 meghosszabbitasa, egyéb juttatds megvonasa, az el6-
meneteli rendszerben visszavetés egy fizetési vagy besorolasi fokozattal,
cimtdl valé megfosztds, vezetdi megbizas visszavonasa vagy hivatal-
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vesztés fegyelmi biintetés. Az utobbi kiilonosen stlyos biintetés, mivel
alkalmazdsa esetén a koztisztvisel6 nemcsak munkahelyét vesziti el,
de hdrom évig kozigazgatasi szervnél nem alkalmazhato, tovdbba
nem lehet bird, ligyész, és nem létesithet hivatasos szolgalati viszonyt.
A fokozott biintetdjogi felel6sség abban nyilvanul meg, hogy a koztiszt-
viseld alanya (elkévetdje) lehet olyan blincselekményeknek, amelyeket
csak hivatalos személy kovethet el (hivatali visszaélés, bantalmazas hi-
vatalos eljarasban stb.), illetve mas blincselekmények esetén a hivatalos
személy altali elkovetés stlyosabb biintetéssel fenyegetett.

g) Fokozott munkajogi védelem: els6sorban abban nyilvanul meg,
hogy - ellentétben a munkaviszonnyal, amely rendes felmondassal
megsziintetheté barmely, a munkavallal6 képességeivel, a munkavi-
szonnyal kapcsolatos magatartasaval, illetve a munkaltaté mikodé-
sével Osszefiiggd okbdl — a hatdrozatlan idejii kozszolgalati jogviszony
megsziintetésére csak a Kttv.-ben taxative felsorolt okokbol keriilhet
sor. Ezek koziil a legfontosabb objektiv alaptiak a kozigazgatasi szerv
megszlinése, az atszervezés, a vezetd, feliigyel6 vagy iranyité altal el-
rendelt 1étszamcsokkentés, illetve a nyugdijasnak mindsités. Szubjektiv
alapu felmentési ok a méltatlansdg, a nem megfelel6 munkavégzés,
az egészségiigyi alkalmatlansag, a megvaltozott munkakorre tekin-
tettel a koztisztvisel6 altal benyujtott kérelem vagy a vezet6i bizalom-
vesztés. A munkaltato a felmentést koteles megindokolni. Az indoko-
lasbol a felmentés okanak vilagosan ki kell tiinnie, és a munkaltaténak
kell bizonyitania, hogy a felmentés indoka valds és okszeri. Ezekben
az esetekben is lehet6ség van a tartalékallomanyba helyezésre, illetve
jelentésebb végkielégitésre jogosult a koztisztvisel6, mint a munka
torvénykonyve hatdlya alatt 4116 munkavallalo.

h) Kiszamithaté elémenetel: a felséfoku végzettségii koztiszt-
viseld a szolgalati jogviszonya idétartamatol fiiggéen gyakornok,
fogalmazo, tanacsos, vezetd tanacsos, fétandcsos, vezetd fétandcsos
besorolast, a kozépfoku végzettségt pedig gyakornok, el6ado, féeléado,
fémunkatars besorolast kap. Ezzel parhuzamosan a koztisztvisel6i
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illetményalaphoz tarsulé névekvé szorzészamok hatarozzak meg
alapilletményét, amelyhez kiilonb6z6 potlékok tarsulnak. Ezek koziil
a legfontosabbak a beosztastol fiiggé illetménykiegészités, a vezetdi
potlék, a nyelvpotlék (ez utobbi nem filigg a szolgédlati viszonyban
toltott id6tdl). Ettdl a jovedelemtd]l a munkaltatd csak kismértékben
térhet el. Szintén a kiszamithat6 elémenetel része a 25, 30, 35 és 40 év
kozszolgalat utdn jard jubileumi jutalom, valamint a szolgalati viszony
id6tartamaval egyiitt ndveked6 szabadsag.

i) Az utasitas: a fokozottan kotott munkavégzés biztositéka.
A koztisztviselonek ugyanis nemcsak a jogszabalyok el6irasait
kell - a kiilonleges felelosségére tekintettel — tiizetesen betartania, de
koteles felettese utasitasat is végrehajtani. Ezt csak akkor tagadhatja
meg, ha teljesitése az életét, egészségét vagy testi épségét kozvetleniil és
sulyosan veszélyeztetné, vagy jogszabalyba titkozne, illetve — de ebben
az esetben koteles is megtagadni —, ha az utasitas teljesitésével blincse-
lekményt vagy szabalysértést valositana meg, vagy mas személy életét,
testi épségét vagy egészségét kozvetleniil és stlyosan veszélyeztetné.
Ezzel szemben két eszkoz all a koztisztvisel rendelkezésére. Koteles
az utasitast ado figyelmét felhivni, és egyben kérheti az utasitds irasba
foglalasat, ha az vagy annak végrehajtasa jogszabalyba titkozne, vagy
teljesitése kart idézhet el6, és a koztisztvisel6 a kovetkezményekkel sza-
molhat, vagy az utasitas az érintettek jogos érdekeit sérti (az utasitdst
ado felettes az utasitas irasba foglalasat nem tagadhatja meg, és ezért
a koztisztvisel6t hatrany nem érheti). Masrészt a koztisztviseld, ha
felettese dontésével, illetve utasitdsaval nem ért egyet, jogosult kiilon-
véleményét irasba foglalni, és emiatt hatrany nem érheti.

Emlitettiik mar, hogy a rendvédelmi szerveknél alkalmazott hi-
vatdsos allomanyuakra ehhez képest is eltérd szabalyok vonatkoznak.
A Hszt. - amely maga is kiilonleges kozszolgalati jogviszonyként
értelmezi a hivatasos allomanyhoz tartozast - legfontosabb eltérései
a kovetkezok:
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A hivatasos dllomany tagja a szolgalati viszonybdl fakado kotel-
meit élethivatasként, életének és testi épségének kockaztatasaval
is koteles ellatni.

Szolgalati beosztasahoz és feladatainak végrehajtasdhoz az 6l-
tozkodési szabalyzatban eléirtaknak megfeleléen a fegyveres
szervnél rendszeresitett egyenruhat vagy polgari ruhat visel.
Az elémeneteli rendszer helyett rendfokozati és szolgalati beosz-
tasi rendszerben miikodik, a rendfokozati jelzést az egyenruhan
kell viselni (a rendfokozatok a szolgalati beosztasok szintjéhez
illeszkednek).

Az alapvetd jogok korlatozasa fokozott minden mas kozszolga-
lati jogviszonyban dll6hoz képest.

Hivatdasos szolgalati viszony onkéntes jelentkezés alapjan, a 18.
életévét betoltott, de 37 évesnél nem idésebb, cselekvéképes,
allando belfoldi lakohellyel rendelkez6, biintetlen elééletd,
a rendfokozati allomanycsoporthoz meghatarozott iskolai vég-
zettségll (szakképesitésli) magyar allampolgarral létesithetd.
Tovabbi feltétel a hivatasos szolgalatra alkalmassag egészségi,
pszichikai és fizikai szempontbol, illetve a megfelelés a nemzet-
biztonsagi kovetelményeknek.

Feladatait nem utasitas, hanem parancs alapjan végzi. Szolgalat-
teljesitése soran koteles végrehajtani az el6ljard parancsat, a fe-
lettes rendelkezését, kivéve, ha azzal blincselekményt kovetne
el. Ezen tulmenden még a jogszabalysértd parancs, rendelkezés
végrehajtasat sem tagadhatja meg, ha azonban annak jogel-
lenessége felismerhetd szamadra, arra haladéktalanul koteles
az eloljaro figyelmét felhivni. Ha az el6ljar6 a parancsat, a fe-
lettes a rendelkezését ennek ellenére fenntartja, azt kérelemre
irasba kell foglalnia. A jogszabalysértd parancs, rendelkezés
végrehajtasaért kizarolag az azt kiado felel.
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5.3. Valtozasok a kozszolgalati jog szabalyozasaban

A kozszolgalati jog vazlatos bemutatasat két — azonos szerzo6tél,
Gajduschek Gyorgytdl szarmazd - idézettel zarjuk, amelyekkel ma-
radéktalanul egyetértiink:

~attol fiiggben, hogy a ’kozigazgatds’ fogalom elsd, ’koz’ tagjdra helyezziik
a hangsilyt, s a kézszféra sajdtossdgait hangsulyozzuk, vagy a mdsodik
elem keriil aldhiizdsra, s ez esetben a modern ’igazgatdsi’ tevékenység
szektorsemleges dltaldnos jellemzdit hangsilyozzuk, érvelhetiink el6bb

a zdrt, majd a nyilt kozszolgdlati rendszer mellett.

A szerz6 arra hajlik, hogy a kozigazgatds tobb ponton is eltér a magdn-

igazgatdstol...”*!

»Mig a nyolcvanas évekig - szamos kihivds ellenére — a zdrt rendszer
fokozatos kiterjedését, kikristdlyosoddsat figyelhettiik meg a vilagban,
addig a nyolcvanas évek elejétél erésodik az a szemlélet, amely erds kri-
tikdaval illeti a zdrt rendszert. Ezt a szemléletet a legtisztdbb formdban
az Uj Kézmenedzsment mozgalom jeleniti meg. E mozgalom, illetve
a maogotte dll6 kényszerek és politikai-gazdasdgi erék hatdsdra az utébbi
két évtizedben fokozddik a zdrt kozszolgdlati rendszerek felbomldsa.
Helyiiket azonban nem a torténetileg megismert zsdkmdny-rendszerti
forma veszi dt, hanem egy olyan megoldds, amely a kizfeladatok elldtd-
sdban ugy tér vissza a magdnigazgatds modszereihez, hogy az operativ
feladatelldtds is jorészt kikeriil a magdnszférdba, igy a politikus szerepe

korldtozottd vdlik.”**

21 GAJpUSCHEK Gyorgy (2008): Kozszolgdlat. A magyar kozigazgatds személyi dllomdnya és
személyzeti rendszere az empirikus adatok tiikrében. Budapest, KSZK ROP. 94.
22 Uo. 98.
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Az Gj kozmenedzsment (vagy idegen széval: New Public Management)
és a ra adott valasz, az Uj kozigazgatd allam (New Weberian State)
részletes értékelésére most nincs médunk. Megjegyezziik azonban,
hogy az 4j kdzmenedzsment a polgart jelentés mértékben kiszolgal-
tatottabba teszi, mintha a ,biirokratikus” kozigazgatdssal keriilne
kapcsolatba.*** Ezzel parhuzamosan a kozigazgatds személyzetének
munkajogi helyzetét is bizonytalanabba teszi. Az elmult 6t év ellen-
tétes iranyu valtozasai Osszességében csokkentették a kozszolgalati
jogviszonyok biztonsagat, habar — az Alkotmanybirdsag jelentds
kozrehatasaval®** - a garancidk nem szlintek meg. A ,klasszikusnak”
tekinthetd védettség ma mar csak a birak és iigyészek magisztratusi
tipusu jogviszonyara jellemzd.

23 Lasd errél bévebben: VARGA Zs. Andras (2009): Parkolok a senki foldjén? Kozjogi Szemle,
2. évf. 2. 52. 1-9. (Az érdekl6d6k szamara ajanljuk az e cikkben hivatkozott irodalmat is.)

24 A 8/2011. (II. 18.) AB hatarozataval az Alkotmanybirdsag megsemmisitette a korabban
hatalyban volt kormanytisztvisel6k jogallasarol szolé 2010. évi LVIIL. térvénynek az in-
dokolas nélkiili felmentést lehetdvé tevé rendelkezéseit, hasonloképpen a 29/2011. (IV. 7.)
AB hatdrozatéval az Alkotmanybirdésag megsemmisitette a kordbban hatélyban volt
Ktv.-nek az indokolas nélkiili felmentést lehet6vé tevé rendelkezéseit.
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