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1. A közigazgatással foglalkozó tudományok: a jogtudomány


A közigazgatás sajátos állami tevékenység, amelynek tartalmát az ügyek intézése adja, sajátosan felépített, egymással pontosan meghatározott viszonyban álló elemekből felépülő szervezetben dolgozó, sajátos karakterű szakember állomány lát el. E három elem (tevékenység, szervezet, személyzet) részletes elemzésével jellemezhetjük legszemléletesebben a közigazgatást. A volt szocialista országok a közigazgatást központosították, a közérdekű igazgatás minden fajtáját az államigazgatás kompetenciájába sorolták. A helyi önkormányzatok kialakulása után (1990 óta) a közigazgatás és az államigazgatás elkülönült egymástól. Az önkormányzatok által végzett igazgatás az önkormányzati igazgatás (de külön megbízás keretében államigazgatási feladatokat is átvállalhat), az államigazgatási szervek által végzett igazgatás az államigazgatás. Az önkormányzati és államigazgatást együtt közigazgatásnak nevezzük.


A közigazgatás sajátosságait a társadalomtudományok tárták fel. A társadalomtudományok közül különösen intenzíven foglalkozott a közigazgatás törvényszerűségeivel a jogtudomány, a politikatudomány, a szociológia és a pszichológia.


I./ A közigazgatást Európában több mint egy évszázadon keresztül szinte csak a közigazgatási jogtudomány vizsgálta. Megjelenésének alapfeltétele, hogy legyen közigazgatási jog. Franciaországban először gyűlt össze – a XIX. sz. elejére – a jogszabályoknak az a köre, amely a közigazgatás működésének, szervezetének alapvető fontosságú problémáit tartalmazza. Az akkori Franciaországban a polgárság követelése arra irányult, hogy a közigazgatás tevékenysége a törvények által meghatározott keretek közé szoruljon, csak azt tehesse, amit a törvények megengednek és azt is csak úgy, ahogy a mindenki által megismerhető jogszabályok előírják.


A közigazgatási jog kialakulásához szükséges annak a meggyőződésnek a kialakulása, hogy a közérdek és a magánérdek közül az előző magasabb színvonalú, nagyobb értéket képvisel, és hogy a közérdek képviseletére különböző kiváltságokkal rendelkező szervezetet: a közigazgatást kell megbízni. Franciaországban Rousseau, Montesquieu és Voltaire munkássága alapján alakult ki a közigazgatási jog. Az angolszász államokban azért nem alakult ki a közigazgatási jog, mert a közérdeket és a magánérdeket egyenlőnek tekintették, tehát nem volt szükség kiváltságokra, közigazgatási jogra.


Bár a közigazgatási jog Franciaországban alakul ki először, a közigazgatási jog tudományát legmagasabb színvonalra a századfordulóra Németországban fejlesztették, ebben a legnagyobb szerepet Otto Mayer játszotta.


A közigazgatási jogtudomány a közigazgatást az arra vonatkozó jogszabályokon keresztül vizsgálja. A közigazgatási jogtudomány tárgya tehát nem a közigazgatás, hanem a közigazgatási jog.


Leggyakoribb vizsgálati területei:

1. a közigazgatási jogalkotás demokratizmusa, alkotmányossága,

2. a közigazgatási jogviszony,

3. a közigazgatás és az állampolgár közti viszony jogi szabályozottsága,

4. a közigazgatás jogalkalmazó tevékenysége.


II./ A politikatudomány nézőpontja közel áll a jogtudományhoz a közigazgatást illetően. Érdeklődésének középpontjában a hatalmi struktúra áll, a közigazgatás politikai szerepének alakulása. A politikatudomány gyakorlati kérdések megvalósításához igyekszik elméleti segítséget nyújtani: a kormányzat, az államigazgatás munkájában feltárja azokat a hibákat, amelyek felszámolásával a közösségi feladatok ellátására alkalmasabbá válhat. A politikatudomány alapkérdései a közigazgatás és politika viszonyának meghatározására irányulnak.

1. Melyek a politika és az igazgatási rendszer közötti kapcsolatok formái és tartalma?

2. Miként lehet a közérdek fogalmát meghatározni, és hogyan kell a közigazgatás szervezetét úgy felépíteni, hogy az ténylegesen kifejezze és kiszolgálja a közérdeket?

3. Hogyan kapcsolható össze hatékonyság és a demokrácia, mint különnemű társadalmi érdekek és értékek?

4. Miként befolyásolja a közigazgatás a politikai döntéseket?

5. Milyen ellenőrzési forma és módszer a legalkalmasabb a közigazgatási korlátok között tartására?

Az újkori politikatudomány az USA-ban alakult ki. A II. VH után Európa nyugati felében politikatudomány elnevezéssel, keleti felében a 80-as évek közepéig a monopolhelyzetben lévő marxizmus-leninizmus elméletének egyik elemeként létezett.

Gyakorlati eredményei: az igazgatási adatok hozzáférhetőségének növelése, a közigazgatási tevékenység átláthatóbbá tétele. További javaslatai: az állampolgárok részvételének növelése, az ügyintézés decentralizációja.
2. A közigazgatással foglalkozó tudományok: az igazgatástudomány. Fejlődési szakaszai



A közigazgatás-tudomány a közigazgatás struktúrájának, funkcióinak és környezetének közvetlen vizsgálatát látja el, belülről vizsgál.

A mai közigazgatás-tudomány keretei hosszú fejlődés eredményeképpen alakultak ki. E tudományág fejlődésébe szerepet játszott időrendben: a kameralisztika és rendészettudomány, a közigazgatástan, a francia igazgatáselmélet és az amerikai közigazgatási elmélet. 
 1./ kameralisztika és rendészettudomány: főként Poroszországban, majd Franciaországban a fejedelmek ösztönözték a hivatalnokokat a közigazgatás egész rendszerének felmérésére, elemzésére és racionalizálására a pénzügyi bevételek növelésének érdekében. Tulajdonképpen gazdálkodástudomány (gazdaságtan + igazgatástudomány + pénzügyi tudományok egységesített rendszere).  Célja: a gazdaságpolitika végrehajtásának eszközeit és az azt célzó intézkedéseket egybe gyűjteni az általános jólét és közérdek előmozdítása érdekében, és a népességszám növelést előmozdító módszerek leírása.

2./ közigazgatástan is Németországban alakult ki, legjelesebb művelője Lorenz von Stein (1865). Az első jelentős kísérlet az állami igazgatás tudománynak megalapozására, a közigazgatási jog és a közigazgatási politika szintézisére, a közigazgatás komplex vizsgálatára. A közigazgatástan szerint: az államigazgatás feladata a gazdasági-ipari fejlődés, a hatékony kormányzás előremozdítása és az egyéni jogok hatékony védelmének megteremtése. Ehhez meg kell keresni azokat az eszközöket is, amelyek a hatékony kormányzáshoz, a gazdasági jólét megteremtéséhez szükségesek. (19.sz., Németo. Ausztria)

3./  francia igazgatás elmélet kidolgozásában jelentős érdemeket a francia Henry Fayol szerzett. A közigazgatás szerinte olyan, mint egy óriási részvénytársaság. Az igazgatás tartalma szerinte: tervezés, szervezés, parancsolás, egybehangolás, ellenőrzés. Az igazgatástudomány számára a vállalatok igazgatása (amerikai üzemszervezés) a modell, ehhez hasonlítja a közigazgatást. Az igazgatási funkciók és alapelvek eltérnek ugyan a vállalatigazgatás tiszta modelljétől, ezt az eltérést azonban Fayol szerint fel kell számolni ahhoz, hogy a közigazgatás hatékonyan működjön. Az igazgatási munka racionalizálásában, a pénzügyi folyamatok racionalizálásában nagy szerepe van ma is. Fayol elméletét az amerikai igazgatástudomány jelentősen továbbfejlesztette. Igazi hatását is a z USA közigazgatás - tudományban fejtette ki. 

4./ Az amerikai közigazgatás-elmélet kialakulására hatott Taylor munkássága, aki kidolgozta a tudományos munkaszervezés - scientific managemant - alapelveit. Hozzájárult e teória fejlesztéséhez Fayol igazgatáselmélete is. Taylor a tényleges termelőmunka megszervezésének, Fayol a vezetésnek, az irányításnak az alapelveit határozta meg. 

Vezérelve: a hatékonyság. (Jogtudomány: jogszerűség -vizsgálatával időnként nehezen összeegyeztethető.) Egységes szemléletét az azonos kérdések felvetése adja:

· Adott erőforrások minimális felhasználásával, hogyan lehet maximális teljesítmény elérni?

· Miként kell az információhálózatot úgy kiépíteni, hogy az információkat akkor és olyan formában kapják, amikor és ahogyan szükség van rájuk?

· Hogyan kell a személyzetet kiválasztani, képezni, és alkalmassá tenni a maximális hatékonyságú munkavégzésre?

· Miként kell az igazgatási tevékenységet elemeire bontani, és hogyan lehet a megosztott munkát hatékonyan koordinálni?

· Milyen fizikai feltételek szükségesek az igazgatás hatékonyságának növeléséhez?


Az amerikai közigazgatás-elmélet hatása kiemelkedően legnagyobb az egész világban. Ma már Nyugat-Európában is ez az elmélet vált uralkodóvá.

Scientific managemant kiinduló tétele: az igazgatás elvei és módszerei mindenütt ugyan azok, a közigazgatásnak csak át kell venni a magánigazgatásban sikeres módszereket.

Az USA közigazgatás tudományos vizsgálatának három fő periódusa:

4/1. Kiindulás és megalapozás: (~1900-1940’; struktúravizsgálat, tézisfelállítás), szervezéselméleti irányzat: 

1937 Gulick, Urwick szerint: a közigazgatás szervei négy fő báziselemre épülnek – feladat, eljárás, hely, ügyfélkapcsolat. A vezetés kulcsszava: POSDCORB; a szervezés alapelve a hatékonyság, a szervezés pusztán technikai jellegű probléma – alapelvek ismerete, felhasználása és alkalmazása elegendő. Kísérletet tesz a közigazgatási munka hatékonyságának mérésére – csaknem sikertelenül. Hangsúly a strukturális kérdések elemzésén.

4/2. Magatartásvizsgálatok: (1940’- 1950’; magatartás és a kiváltó motivációinak elemzése)

Mayo, Roethlisberger, Dickson: a munkahatékonyságot erősen befolyásolják a nem fizikai tényezők, az emberi kapcsolatok minősége. Struktúrán kívüli elemek!!!

Simon: a vertikális – hierarchikus szintek közti - munkamegosztás vizsgálatára és specializálódási elvek kidolgozására hívta fel a figyelmet, döntéskoordinálás az ellentmondó döntéshozás elkerülésére és a vezetői felelősség megállapítás pontosítására. Politikai típusú fokozat felismerése – a szervezeten belül különböző egységek adják a szervezet tevékenységének általános irányát.

A szervezet egyensúlyának problémája – minden alkalmazott a saját ambícióit keresi munkába lépéskor, a szervezet célja a résztvevők érdekei közötti kompromisszum fenntartása. A szervezet céljainak változásával felborulhat az egyensúly, a foglalkoztatott válaszút elé kerül. Foglalkoztatott döntésének befolyásolására eszköz: a tekintély (pszicho-szociológiai elemeit vizsgálja Simon), éls a szankciók. Alávetettségnek az „elfogadási zóna” felett kell maradnia! Döntésminőséget befolyásoló: a kommunikációs rendszer működése, a formális (beszámoló, jelentés) és nem intézményesített (magánbeszélgetések) csatornák minősége. Információ visszatartás – érdekellentét, szankciótól való félelem, információértékelés bizonytalansága miatt! Cél: olyan információkhoz juttatni az alkalmazottakat, amelyek alapján döntést hozhatnak. Az információtömeg szintetizálása: befolyásoló elemek a hatékonyság és az egyén azonosulása a szervezettel. Feladat: a hatékonyságmérés nehézkes, tehát a társadalmi termelés funkcióit kell meghatározni.


4/3. Szintézisteremtés: (1945-; a struktúravizsgálat és a magatartáskutatás eredményeinek összehozása)

Alapok: a klasszikus elméletek. Matematikai modellkészítés, variációszámítások, operációs kutatások. 

PPBS – tervezési és finanszírozási rendszer: a tervezés, a programozás és a finanszírozás integrált összekapcsolása:

a.) nem intézményt, hanem az ellátandó feladatokat finanszíroz; pontosan és véglegesen meghatározandó: a célkitűzés és a határidő (input) valamint a teljesítési eredmények (output) → kétszintű analízis, felelősségi gócok felderíthetősége javul. 

b.) alternatív megoldásokat dolgoz ki a célkitűzés eléréséhez, melyek érdemben elbírálhatók. Hatékonyság = a megvalósítás foka. 

c.) Erőfeszítéseket nem, csak az eredményeket és a teljesítés mértékét értékeli.

A scientific managemant kiinduló tételeinek továbbgondolása vezetett az 1980-as években a közigazgatás privatizációjának, a kiszerződéseknek szorgalmazásához. Ha a business managemant olcsóbb, gyorsabb és hatékonyabb: vegye át a közintézményeket, vagy azok nyújtotta szolgáltatásokat, legyen magánosítás, kiszervezés! Kezdetben kritikátlan lelkesedést felváltotta a szkepszis: közszférában nincs a verseny kényszerítő hajtó ereje, nincs költségérzékenység sem! Nem a hatékonyság nőtt, hanem a versenyszféra bürokratizálódott!

5./ Good govermance: (1990-; „jó kormányzás” = visszaszorított, legyengített állam. Világbanki támogatással.) Az állam nem irányító, nem kitüntetett szereplő, elveszti monopolhelyzetét, hatalmát megosztja a helyi kormányzással – decentralizáció – és a polgári mozgalmakkal. Mérete és befolyása lecsökken.

6./ Technikai, informatikai fejlesztési irányzat: informatika teljes körű alkalmazása, számítógépes információgyűjtés és feldolgozás – előkészített döntések, kiiktatott személyi kapcsolatok, politikai ráhatás gyengülése. Hivatal - ügyfél kapcsolat elektronikus adatközlő eszközökre korlátozódik. Kétirányú információszolgáltatás. Igazgatástudomány az alkalmazás lehetőségeit és várható hatásait kutatja.

3. A polgári magyar közigazgatás-tudomány

A magyar közigazgatás-tudomány kezdeti időszakát csak a XIX. század hetvenes éveitől számíthatjuk. Ám a kezdeti közigazgatási irodalom túlnyomó része még a saját kora mértékével mérve sem tarthat igényt a „tudományos” jelzőre. Az elmaradott itthoni gazdasági viszonyoknak hasonló politikai viszonyok feleltek meg, és a kettő következményeként pangott a magyar szellemi élet: az irodalom, a művészetek és a tudományok egyaránt. 1867 előtt a magyar közigazgatás-tudománynak egyszerűen nem volt tárgya, mert nem létezett előbb a felvilágosult abszolutizmus, majd a polgári forradalom eszméivel összhangban lévő magyar közigazgatás.


A kiegyezés után ugyan a közigazgatási jogi kodifikáció erőteljesen megindult, de a magyar közigazgatás rendszerének kiépítése alól hiányzott az elméleti alap. Az eredmény az lett, hogy a kiegyezés után sem tudtunk olyan közigazgatást szervezni, amely alkalmas lett volna a 19. század második felében felmerült közszükségletek kielégítésének megszervezésére. Amikorra nálunk a közigazgatással való tudományos foglalkozás polgárjogot nyert, addigra Európa fejlettebb országaiban már több közigazgatás-tudományi irányzat működött. Ezekből nálunk a közigazgatási jog kezdeti művelése kapott először lábra.


A magyar közigazgatás-tudomány megkésett indulása a későbbiekben sem tudott felzárkózni az európai élvonal közelébe. 1945-ig szinte mindvégig az egy katedra – egy professzor elve uralkodott, s a közigazgatási jog tanára rendszerint a közjogot (és a pénzügyi jogot is) kénytelen volt előadni; továbbá közrejátszott az is , hogy a Magyary-féle intézet megalapításáig közigazgatási kutatóintézetünk nem létezett. Mindezeknél azonban előbbrevaló okok voltak:

· a tudományos élet intézményes elzárása a haladó eszmeáramlatoktól,

· a közigazgatás korszerűtlen intézményrendszerét közös nevezőre hozzák a korszerű közigazgatás igényével,

· az egyoldalú német befolyás,

· a magyar közigazgatás-tudomány alól induláskor hiányzott a kellő államelméleti és jogelméleti alap.


Közigazgatás-politikai kutatások csupán a közigazgatási intézményrendszer bővítésére, szervezeti változtatásokra, egyes jogintézmények finomítására, és a közigazgatási technika modernizálására irányultak. 1867-től évtizedeken át egymást követték a különféle felfogásokban fogalmazott összefoglaló művek (leginkább tankönyvek) anélkül, hogy lett volna mit összefoglalni. Az angliai és az amerikai igazgatástudományi felfogást a magyar közigazgatás-tudomány Magyary későn fellépett irányzatáig szinte teljes egészében mellőzte.


A polgári magyar közigazgatás-tudomány mint közigazgatási jogtudomány indult el útjára, és – Concha Győző közigazgatás – közigazgatástaninak nevezett egyetlen könyvben kifejezett próbálkozását, valamint a Magyary-féle iskola nem jogi jellegű munkásságát leszámítva – mindvégig közigazgatási jogi maradt.


A közigazgatási jogismereten elsőnek Csiky Kálmán lépett túl, aki erősen közeledett a közigazgatásjog pozitivizmushoz folytonos tekintettel a steini közigazgatástanra. Steinhez lényegileg nincs más köze, mint azon steini tétel elfogadása, hogy az igazgatási jog meghatározza a tényleges igazgatási tevékenységet. Magáról a közigazgatási jogról merőben pozitivista meghatározást ad. Könyve a tételes jog jól rendszerezett leírása, de nem jogszabályszövegek közlése. Csiky volt az első, aki a közigazgatási jogtan fölé volt képes emelkedni.


A közigazgatási jogi pozitivizmus a késői rendészettudományhoz képest annyiban hozott újat, hogy szakított az államjogtudománnyal, és vizsgálatait csak arra a joganyagra terjesztette ki, amely az alkotmányos szabályozás körén kívül esett. A közigazgatási jogi pozitivizmus mindenütt katedratudományként alakult ki, ami főleg abban tükröződik, hogy az irányzat követői tankönyvekkel jelentkeztek. Ezek azt a célt szolgálták, hogy az államhivatalnoknak készülő jogászokat tételes közigazgatási joggal megismertessék.


A kezdeti pozitivizmus szinte nem megy túl az alapfogalmakat illetően a közigazgatás és a közigazgatási jog fogalmán, a késői pozitivizmus viszonyt nem hagyhatta teljesen figyelmen kívül a dogmatika eredményeit. Ezért a késői pozitivista munkákban az alapfogalmak köre erősen kibővült, és olyan témák is szerepelnek benne, mint közigazgatási jogviszony, közigazgatási alanyi jogok, közigazgatási aktusok stb.


A közigazgatási jogi pozitivizmus a századfordulótól a 20-as évek második feléig uralta a magyar közigazgatási jogtudományt. Ez a tény a magyar közigazgatási jogi pozitivizmus vezető képviselője, Kmety Károly személyes pozíciójának és befolyásának tudható be. A közigazgatási jogi pozitivizmusnak itthoni fénykorában felbukkantak a közigazgatási jogi dogmatika első jelei. A közigazgatási jogtudomány művelői bátortalanul, bizonytalankodva közelednek az új irányzathoz, többnyire csak röviden és vázlatosan térnek ki a közigazgatási jog alapvető intézményeire.


Olyan munka, amely a „Közigazgatástan” címet viseli és tartalmilag is közigazgatástaninak mondja magát, egy született: Concha Győzőé. E könyv nyomán a magyar szakmai közvéleményben Concha nevét összekapcsolták Lorenz von Steinével. Concha ún. közigazgatástana azonban szinte teljesen hatástalan maradt. Követői egyáltalán nem akadtak.


Magyarországon a közigazgatási jog dogmatika legkövetkezetesebb művelője Tomcsányi Móricz volt. A hazai közigazgatási jogi dogmatikában az egyetlen olyan szerző, aki néhány monográfiával némileg előkészítette összefoglaló munkájának megírását, s azokat tényleg produkálta is. Tomcsányi jogdogmatikai monográfiái fiatalabb éveiben keletkeztek. Ezek egy rendszeres közigazgatási jogi dogmatika felépítéséhez nem bizonyultak elegendőnek. Ezért a közigazgatási jogi dogmatika általános részeként született könyve inkább nevezhető válogatott fejezetnek a közigazgatási jogi dogmatika köréből. Nem is maradéktalanul dogmatikai jellegű, mert a közigazgatás szervezeti kérdéseit illetően a közigazgatási jogi pozitivizmus egyik változatának útját járja.


Az államigazgatási jog különös része dogmatikai feldolgozásának problémájával Tomcsányi végképp nem tudott megbirkózni. Feltűnő fogyatékossága a szakigazgatást végző szervezet bemutatásának mellőzése, ami miatt a hatáskörök elválasztódnak az őket gyakorló szervektől. Mind munkásságának terjedelmét, mind nívóját tekintve Tomcsányit jelentősen felülmúlja Ereky István. Azonban összefoglaló közigazgatási jogi dogmatikai általános és különös részt nem írt, mert a nagy építmények csak néhány elemével készült el. Ennek ellenére közigazgatási jogi dogmatikai munkássága is gazdag.

· 
Tomcsányi és Ereky mellett a magyar közigazgatási jogi dogmatika még tud felmutatni tudományos értékű munkákat:

· Az államigazgatási eljárás (Sigmond Andor)

· A közigazgatási jogerő (Boér Elek, Krisztics Sándor, Baumgarten Nándor)

· A közigazgatás szabad belátása (Szontagh Vilmos)

· Az államigazgatási (közszolgálati) jogviszony (Keleti Ferenc, Felszeghy Béla, Ladik Gusztáv)

· A kisajátítási jog (Harrer Ferenc)


A magyar polgári közigazgatás-tudomány legnagyobb hatású, külföldön is elismert egyénisége Magyary Zoltán volt. Két évtizedes gyakorlati közigazgatási pályafutása után, 1930-ban lett a budapesti egyetemen a közigazgatási és pénzügyi jog nyilvános rendes tanára. Ezen a katedrán működött a második világháború végén bekövetkezett haláláig, ellátva az egyetem kötelékében 1931-ben létesült Magyar Közigazgatás-tudományi Intézet igazgatói tisztségét is. Két éven át kormánybiztosa volt a magyar közigazgatás racionalizálása előkészítésének. Széles körű nemzetközi kapcsolatokkal rendelkezett, tanulmányutakat tett a közeli országokon kívül az Amerikai Egyesült Államokban, Angliában, Franciaországban, sőt 1935-ben a Szovjetunióban is.


1932-ben Magyary azzal terjeszti elő a magyar közigazgatás racionalizálásának programját, hogy rámutat: ez a feladat részleges rendelkezésekkel, véletlenen múló, töredékes reformokkal nem oldható meg, hanem egységes terv szerinti akció megszervezésére és hosszú évekig tartó szívós munkával való végrehajtására van szükség. A Magyary-féle program alkalmas volt arra, hogy végrehajtásával egy teljesítőképesebb közigazgatáshoz jusson az ország.


Első tanulmánya az 1919-es Magyar Tanácsköztársaság közigazgatásáról jelent meg. Egyetlen nagyobb terjedelmű munkája a „ A Magyar Állam költségvetési joga”. Magyary Zoltán: „Amerikai államélet” című könyve nem tisztán közigazgatás-tudományi munka, részben politikai-szociológiai jellegű, részben pedig alkotmányjogi, de legtöbb vonatkozásában közigazgatás-tudományi. A könyvből világosan kitűnik, hogy Magyarynak a felfogása már teljesen kikristályosodott a közigazgatásról. Felismeri, hogy közigazgatás is igazgatás, amelybe a tudományos munkaszervezés és üzemvezetés törvényszerűségei bevihetők, s ezzel hatékonysága hallatlan mértékben növelhető.


Az „Amerikai államélet” a maga idején az új információk tömegét nyújtotta az olvasónak és a kutatónak. Ebben a könyvben találkozunk először számos olyan fogalommal, amelyet Magyary és iskolája honosított meg, s amelyek a magyar közigazgatás-tudományban azóta meggyökeresedtek (pl.: a személyzeti politika).


Az amerikai közigazgatás tanulmányozása adta az intuíciót Magyarynak ahhoz, hogy a közigazgatás legfőbb vezetésével behatóan foglalkozzék. Ebben a könyvben azt a különbséget vizsgálja, amely az ipari forradalom előtt és után létező állam között fennáll. Végkövetkeztetése, hogy a technikai forradalom a társadalmi és gazdasági életet mélyrehatóan átalakította. Úgy vélte, hogy a proletárdiktatúra jelentőségében felér a francia forradalommal, s annak előkészítésében Marx és Lenin irodalmi munkássága Montesquieu hatásával joggal állítható párhuzamba. Szerinte a fejlődés fő tényezője a közigazgatás méreteinek, jelentőségének megnövekedése, ezért ezt helyezi a vizsgálatok tengelyébe.


Magyary elvégzi a hivatásos közszolgálat kialakulásának történeti szociológiai elemzését előbb az abszolút, majd az alkotmányos monarchiát, ezt követően pedig néhány tipikusnak tekintett országot illetően is. A könyv különleges érdekessége, hogy a szovjetunióbeli fejlődést is tárgyalja. Ennek érdekében vázlatosan, főleg néhány Lenin- és Sztálin-idézetre támaszkodva jellemzi a proletárdiktatúra berendezkedését, s arra a következtetésre jut, hogy munkásság olyan alakban és olyan mértékben vesz részt az állami szervek működésének ellenőrzésében, ami a burzsoá államokban nem ismeretes.


A tanulmány tulajdonképpeni tárgyához a harmadik rész jut el. Bizonyítottnak veszi, hogy mivel a közigazgatásban a hivatásos bürokrácia nélkülözhetetlenné vált, a közigazgatásban nem a politika dominál többé, hanem a technikai szakértelem. Ennek ki kell hatni a közigazgatási apparátus vezetőire: a miniszterekre és a kormányra is, akiknek politikai szerepe mellett a közigazgatási szerepe megnövekedett. Ezért az egész közigazgatásnak a maga teljes egységében vezetőre van szüksége, s ezt a feladatot a kormány elnökének kell ellátnia. A miniszterelnök azonban a közigazgatás legfelsőbb vezetését ellátni nem tudja, ehhez segédszervekre van szüksége: ezek lennének egyesíthetők a közigazgatási vezérkarban. Magyary a közigazgatási vezérkart katonai mintára gondolta megszervezni. Ez a tervezet nem valósult meg.


Magyary Zoltán életművét „Magyar közigazgatás” című hatalmas könyve tetőzte be. Ez kísérlet volt a közigazgatási jogot, a közgazdaságtant felölelő közigazgatás-tudomány új szintézisének megalkotására – azonban e célt nem tudta elérni. A könyv három részre tagozódik. Az elsőben a közigazgatás-tudományi alapfogalmak, a másodikban a magyar közigazgatás szervezete, a harmadikban pedig annak a működése került feldolgozásra. Minden rész tematikája lényegesen eltér a hazai és külföldi őn. Közigazgatástani művekétől. A „Magyary-közigazgatás” az egyetlen magyar közigazgatás-tudományi iskola eredményeinek összegzése.


Magyary tudományos iskolájának általános jellemzése:

· Kiemelkedő tematikai gazdagsága. A tematika sokfélesége mellett is egységet vitt azonban az iskola működésébe a közigazgatás-tudományi koncepció, valamint az, hogy a kutatások és a publikált munkák a magyar közigazgatás racionalizálásának jegyében születtek meg.

· Az iskolán belül eredményesen törekedtek az elmélet és a gyakorlat egységének megteremtésére. Az iskola tagjainak keze alól kikerült művek szinte kivétel nélkül a gyakorlati megoldások elméleti megalapozásának célzatával készültek.

· A magyar közigazgatás-tudomány történelmében a Magyary-iskola alkalmazta először az empirikus módszert, ami összefügg gyakorlati igényükkel.

· Jellemző a Magyary-iskola kitekintése a világba. A legtöbb munka a nemzetközi megoldásokat számításba veszi, ismerteti, értékeli, vizsgálja nálunk felhasználhatóságukat.


A Magyary-iskola a közigazgatási jogtudományt illetően közigazgatási jogdogmatikai műveket produkált. Az iskola az akkori magyar közigazgatás tényleges állapotához képest politikailag haladóbb, szakmailag korszerűbb, előremutató nézeteket képviselt. Magyary elültette a gazdaságos és eredményes közigazgatásnak az Egyesült Államokból átvett eszméjét, és a közigazgatás racionalizálása szükségességének gondolatát.


A közigazgatási szociológia megteremtése felé az első lépéseket megtették azzal, hogy iparkodtak feltárni a közigazgatás területi egységei és a lakosságuk közötti viszonyt.


„A közigazgatás és az emberek” című kötetében Magyary a következőket összegezte:

1. A közigazgatási szervezet tökéletesítése és a változó viszonyokhoz való alkalmazása iránt a közigazgatás kellő érzékenységet nem mutat.

2. A közigazgatási szerv működésének eredményessége és a benne dolgozók egyéni teljesítményei közé nem lehet egyenlőségjelet tenni.

3. A jogi beállítottságú közigazgatás leszokott a kezdeményezésről, ez a rendszer hibája.

4. A lakosságnak a közügyek iránti érdeklődése, az önkormányzati életben való részvétele alacsony fokú.

5. A közigazgatásból nemcsak a vállalkozói kedv hiányzik, hanem a szakértelem is.

6. A törvényhatóság csak a paragrafust látja, nem az embereket, és így nem töltheti be azt a hivatását, hogy az embereket szakszerűen képviselje.


A közigazgatás racionalizálásának programjában Magyary felállította azt a tételt, hogy a személyzet szükséges létszámának meghatározásánál a munka mennyisége, a munkaidő és az eljárási mód mellett döntő tényező az személyzet minősége, amelyre viszonyt a személyzet kiválasztása, szakképzettsége is minősítése bír a legnagyobb jelentőséggel. Ugyanakkor sem Magyary sem köre nem nyúlt a személyzeti politika valamennyi problémájához, teljes és átfogó személyzeti politikai koncepciót sem alakítottak ki.


A Magyary-féle Közigazgatás-tudományi Intézet adta ki a felszabadulás előtt (1938-tól 1944-ig) az egyetlen tudományos igényű magyar szakmai folyóiratot, a „Közigazgatás-tudományt”-t.

4. A közigazgatás tudományos kutatása az USA-ban. 

Politikatudomány, scientific management irányzat, összehasonlító közigazgatás

1. A közigazgatás tudományos vizsgálatának kezdetei

A közigazgatás ma az Egyesült Államokban a legnagyobb jelentőségű társadalmi-politikai intézmény. A közigazgatás jelentőségének elismerése az Egyesült Államokban hosszú ideig másként jutott kifejezésre, mint azokban az európai államokban, ahol a közigazgatás alapjai már jóval korábban megszilárdultak. A közigazgatás állandó újjászervezése, személyzetének időszakonkénti teljes kicserélése, a hatékony eljárások és módszerek keresése már a múlt században sem a közigazgatás szerepének lebecsülését fejezte ki, hanem sokkal inkább a potenciális hatalmának felismerését.


A közigazgatás tudományos vizsgálata kezdettől fogva többirányú volt, s ez mindmáig jellemzi az amerikai kutatásokat. A közigazgatás tudományos vizsgálatának amerikai történelemben három fő periódusa figyelhető meg:

· Az első a kiindulás és megalapozás szakasza, amely a múlt század végétől a negyvenes évekig terjedő időszakot fogja át,

· a második a negyvenes évektől az ötvenes évekig tart, s

· végül a harmadik a jelenkori időszak.


A múlt század végére jelentős társadalmi-gazdasági változások mentek végbe Amerikában. A szabad versenyen alapuló kapitalizmus ekkortájt formálódott monopolkapitalista jellegűvé. Az USA agrár államból ipari állammá, falusi jellegű társadalomból városi társadalommá vált. A kisipari módszerek alkalmazó, korrupt, politikailag befolyásolt bürokrácia rendezettebb állami gépezetté alakult. A közigazgatással foglalkozó szakemberekre két fő probléma megoldása várt: hogyan lehetne a végrehajtó hatalmat úgy megerősíteni, hogy felelőssége pontosan körülhatárolt legyen; második, hogy miként válhat a kormányzat tevékenysége eredményessé, gazdaságosabbá.


Két fő irányzat alakult ki: az ún. politikatudományi, és az ún. tudományos munkaszervezési irányzat.


A politikatudományi irányzat e korai szakaszának amerikai képviselői jogászok voltak, akik ismerték a kontinentális, főleg német államelméleti tanokat is. Módszerük szinte azonos: rövid elméleti fejtegetés után rátérnek a kormányzás bírálatára, befejezésként pedig konkrét megoldási formulákat javasolnak. Az alapkoncepció a politika és a végrehajtás szétválasztása. A tudományos munkaszervezési irányzat további két áramlatát különböztetik meg.


A munkaszervezési irányzat az amerikai iparban a századfordulón terjedt el. Taylor munkásságán keresztül hatott a közigazgatás fejlesztésére. Alapelvei és módszerei: időtanulmányok, költségelemzés, ösztönző bérezés, az alkalmazottak tudományos kiválasztása, majd speciális képzése stb.


A második irányzatot: Henry Fayol neve fémjelzi, aki ugyan francia, de hatása csak Amerikában volt, követőiből külön iskola alakul. Taylor a szervezeteken belüli rutinmunkák lerövidítésének tudományos módszereit kereste, Fayol amerikai követői ezzel szemben a vezetés, irányítás funkcióit igyekeztek feltárni.


A tudományos munkaszervezési irányzat úgy kezeli a közigazgatást, mint az igazgatás bármely más területét. Eszerint a közigazgatásban ugyanazok a szervezeti, strukturális és működési elvek érvényesülnek, mint az egyház, a társadalmi szervezetek, ipari vagy kereskedelmi szervezetek felépítésében és működésében. Mivel a közigazgatás ezt a hosszú ideig nem vette figyelembe, szervezettségét, hatékonyságát illetően mindig az egyház és az ipar mögé szorult.

1. A „klasszikus” irányzatok revíziója

A 30-a évek elején, kezdetét vette egy olyan irányzat kialakulása, amely egyaránt megkérdőjelezte az előbbi irányzatok tudományosságát és gyakorlati használhatóságát. Széles körben elterjedt csak a második világháború után lett, ezért a közigazgatás tudományos vizsgálatát célzó kutatások második nagy korszakába soroljuk. E vizsgálatok eredménye azt bizonyította, hogy a munkások teljesítményét sokkal jobban befolyásolják ún. nem fizikai tényezők, mint szervezeti átalakítások és munkaszervezési változások. Ezeknek a tapasztalatoknak a feldolgozásával és értékelésével jutottak el ahhoz a megállapításhoz, hogy az emberi kapcsolatok alakulására lényeges befolyással vannak struktúrán kívüli elemek is (barátság, tradíció, közérzet stb.)


A klasszikus szervezéselméleti iskolák egyik vezérelve az volt, hogy specializálódás fokozásával nő a szervezetek hatékonysága. Simon rámutatott, hogy a specializáció csupán azt jelenti: fizikailag lehetetlen, hogy két személy ugyanazon a helyen, ugyanabban az időben ugyanazt a dolgot csinálja, ezért különböző feladatot látnak el. Tehát az a feladat, hogy úgy végezzék a specializálódást, hogy az a hatékonyságot növelje.


A vezetés egysége azt jelenti, hogy az igazgatásban úgy kell felépíteni a szervezetet, hogy mindegyik szervezeti egység, minden dolgozó csak egyetlen felettes szervtől kaphasson utasítást. Fizikailag valóban lehetetlen, hogy egy ember két ellentmondó parancsnak engedelmeskedjen. 


A második világháború után a közigazgatásról szóló politika-tudományi tanítások „klasszikus” alaptételeit is támadni kezdte az amerikai irodalom. A második világháború éveiben nyilvánvalóvá vált, hogy az igazgatást, a kormányzati tevékenységet nem lehet egyszerű végrehajtó tevékenységként kezelni. A közigazgatás nem csupán a politika „szolgálóleánya” többé, hanem olyan tényező, amely formálja, változtatja, módosítja a politikát. A politika és igazgatás merev különválasztása tehát tarthatatlan, az egymásra hatás, a köztük meglévő szoros kapcsolatok vizsgálata lehet az egyedüli apja a közigazgatás politikatudományi értékelésnek.


Az ötvenes évekig tartó második korszak fő jellemző vonása klasszikus irányzatok kritikai újraértékelése volt. Ennél azonban sokkal több történt ebben az időszakban. Az általános igazgatás, mint egyetemi diszciplína oktatása válságos helyzetbe került. A kormányzati szervek nem igényelték többé az ilyen ismeretanyaggal rendelkező újabb fiatal diplomások jelentkezését. Az oktatómunkában, a kutatásban is egyre nagyobb figyelmet szenteltek az igazgatási problémák felderítésében. Ebben az időben kezd központi témává válni a városigazgatás, a mezőgazdaság igazgatása, a tudományos kutatások irányítása, az egészségügyi- és oktatási igazgatás.


Kiszélesedik az igazgatással, a szervezettel, köztük a közigazgatással és a közigazgatás szervezetrendszerével foglalkozó tudományágak köre. Erre az időre esik a szociológiai és pszichológiai kutatások megindulása.

2. A közigazgatás tudományos vizsgálata napjainkban

A közigazgatási kutatások intézményi hálózat megerősödött az utóbbi években. A legfontosabb és legerősebb kutatóbázisok az egyetemeken találhatók. 


A közigazgatási kutatások finanszírozása több formában történik. A kutatások többségét az egyetemi rendes költségvetés terhére végzik. Ezek azonban nem csökkentik a költségvetés összegét, mert a kutatómunka eredményei a kutatások költségeit haszonnal tetézve térítik vissza. A legáltalánosabban alkalmazott módszer az, hogy a kutatóhelyen tervezett kutatásokhoz támogatást kérnek a témában várhatóan érdekelt külső szervektől, s ennek fejében a támogatást nyújtó szerv minden információt megkap a kutatás menetéről s eredményéről.


A megbízások nagymérvű alkalmazásának az szab határt, hogy a megbízóktól származó bevételekből a kutatók személyi részesedése általában nem lehet több, mint kéthavi fizetésük összege. Az individuális kutatás a legáltalánosabb. Csoport- (team-) kutatás rendszerint csak egy-egy anyag előkészítési stádiumában van, a végtermék individualizáltan jelenik meg.


Az Egyesült Államokban jelenleg a politikatudományi nézőpont többnyire összeolvad a szociológiával. Ez jelzi a szintézis irányába való haladást. A közigazgatásra vonatkozó tudományokban felfedezhető a szintetizálásra való törekvés, de szintézisről, mint eredményről, ma még nem beszélhetünk.


A második világháború után, de különösen az ötvenes évek vége felé számos, nagyon jelentős politikai, gazdasági, társadalmi és tudományos változás ment végbe a világban. Ezek közül néhány közvetlen hatással volt a közigazgatási kutatások további alakulására. Amerikában kialakult modell többnyire használhatatlan más társadalmi környezetben. Mindez előtérbe helyezte az antropológiai és ökológiai szemléletű, valamint a közigazgatás összehasonlításán alapuló kutatásokat. Az emberi környezet változása, a bioszféra szennyeződése és a nagyvárosok növekvő igazgatási problémái jelentősen megváltoztatták a kutatások tematikáját.


Nem halt el, de megváltozott, korszerűbb formában öltözött a tudományos munkaszervezési irányzat. Az irányzat a legújabb időkben igen nagy előszeretettel használja a matematikai modellkészítés és variációszámítás eredményeit.


A közigazgatás területén a legtöbb reményt a tervezési és finanszírozási rendszer elterjedéséhez fűz a munkaszervezési irányzat. Szerintük a rendszer sikeres elterjedése lehetővé teszi az egyes közigazgatási cselekvések pontos, összehasonlíthatóságát, s ezzel együtt a hatékonyság mutatóinak kidolgozását.


Ez nagyon egyszerűnek tűnik: az intézményfinanszírozás helyett az adott intézmény által ellátandó feladatokat kell finanszírozni. Ehhez pontosan és véglegesen meg kell tudni határozni az adott szerv célkitűzéseit, ezek teljesítésének határidejét. Elő kell írni a teljesítés konkrét eredményeit. Ezáltal a felelősség gócai is jobban felderíthetők. A célkitűzések megvalósítására alternatív megoldásokat kell kidolgozni. Az alternatív megoldásokat tartalmazó javaslat érdemi elbírálást, választást tesz lehetővé. A hatékonyság az előirányzott célkitűzések megvalósításának fokát próbálja meghatározni. Az elérendő eredményeket úgy kell meghatározni, hogy a teljesítés mértéke pontosan megállapítható legyen.


E rendszer nem más, mint a tervezés, programozás és finanszírozás integrált összekapcsolása. Az új rendszer azonban eddig még távolról sem váltotta be a hozzáfűzött reményeket.


A politikai rendszer és a közigazgatás rendszere között annyira szoros a kapcsolat, hogy a közigazgatás összehasonlítására mindaddig nincs lehetőség, amíg ezt nem előzi meg a politikai rendszerek összehasonlítása.


A második világháború után indult fejlődésnek, de az ötvenes évek vége óta terebélyesedett ki a közigazgatási kutatásokban a pszichológiai orientáció. Két típus: az elméleti jellegű és a közvetlen alkalmazásra kerülő. Mindkettőre egyaránt jellemző az egyén helyzetének, magatartásának vizsgálata a közigazgatásban, a közigazgatás szerveiben. Tudományos értéke csak a teoretikus megközelítésnek, azaz a behaviorista irányzatnak van.


Többnyire a behaviorista orientációval párosulva jelentkezik a közigazgatás szociológiai megközelítése. Ez az irányzat a közigazgatást a csoportstruktúra szemszögéből vizsgálja, azaz amíg pszichológiai irányzat az egyént, addig a szociológiai a csoportot helyezi a vizsgálatának fókuszába. A közigazgatás szociológiai vizsgálata az Egyesült Államokban Max Weber egyes munkáinak angol nyelvre történő fordítása után indult meg erőteljesebben.


Az amerikai közigazgatási szociológia felhasználja az általános egyensúlyelméletet, amely abból indul ki, hogy a szervezet egyensúlyra törekszik, s a szervezetelemek egyikének valamilyen irányba történő elmozdulása, megváltozása más elemeknek olyan mozgását indítja el, amely az eredeti állapot visszaállítására irányul.


Összegezésként: a bürokrácia értelmezése és felfogása ma már eléggé élesen eltér egymástól a különféle amerikai szociológiai áramlatokban. A hagyományos irányzat a bürokráciát szervezeti, strukturális jellegzetességeinek felsorolásával határozza meg. Ez a weberi meghatározáson alapszik, azt legfeljebb kevés kiegészítéssel bővíti. Az újabb irányzatok a bürokráciát viselkedése alapján igyekeznek meghatározni, mindenféleképpen túllépve a weberi konstrukciót. A legújabb kísérletek a bürokrácia strukturális és behaviorista felfogását igyekeznek összekapcsolni.


Legújabb irányzat: a közigazgatás összehasonlító módszerrel való tanulmányozásának irányzata.


Az összehasonlító közigazgatás nem csupán módszer, hanem a közigazgatás természetének, fejlődésének és jellegének megértése céljából kidolgozott elmélet is, amelynek kezdetben a fejlődő országok igazgatási rendszerének leírása és értelmezése volt a fő célja. Napjainkban már univerzálisabb jellegű, a világon létező összes közigazgatási rendszer általános és specifikus modelljeit igyekeznek megalkotni.


Az összehasonlító közigazgatás fejlődését Riggs négy fázisra osztja fel. Az első fázis a normatív megközelítéstől az empirikus megközelítési szempont kialakításáig terjedő fejlődési szakaszt foglalja magába. A normatív módszer az ideális, vagy legalábbis a legjobb közigazgatást próbálja leírni.


Az összehasonlító közigazgatás módszerének további tökéletesítését jelentené Riggs szerint az ökológiai szempontok érvényesítése. (ökológia = az élőlény és a környezet viszonyával fogalakozó tudomány)


Az összehasonlító közigazgatás kialakulása és fejlődése két szempontból jelentős: egyrészt kitágította az amerikai irodalom látókörét, a korábbi irányzatok értékét még relatívabbá tette, másrészt megnövelte a public administration (általános igazgatás) mint tudományágazat presztízsét.

5.Herbert A. Simon közigazgatás-tudományi munkásságának bemutatása
a Közigazgatástudományi Antológiában található három tanulmányai alapján

A politikatudomány és a szervezéselméleti irányzat a strukturális kérdések elemzésére helyezte a hangsúlyt, a magatartást és az azt kiváltó motivációt nem vizsgálták, a kormányzati tevékenység hatékonyságát akarták növelni.


Már a klasszikus irányzatok fénykorában, a 30-as években kezdetét vette egy olyan irányzat, amely megkérdőjelezte a politikatudomány és a szervezéselmélet tudományosságát és gyakorlati hasznát. Ez az irányzat II. világháború alatt vált önálló arculatúvá. Az ezekben végzett vizsgálatok bebizonyították, hogy az emberi kapcsolatokra jelentős befolyással vannak a struktúrán kívüli elemek és (barátság, közérzet), ezen megállapításra alapítva fejlesztette ki Herbert A. Simon teóriáját, mely az USA-ban a legismertebb és legnagyobb hatású teória.


Simon első nagy munkájában (Administrative Behavior) általában az igazgatást, későbbi munkájában a közigazgatást (Public Administration) kritizálta, mutatta be ellentmondásait (a közigazgatás szót is ő használta először. Kritikai észrevételeit főleg az alapelemekre /Posdcorb/ fordította).

1. Szervezéselméleti alapelem volt, hogy a specializálódással nő a szervezet hatékonysága. Simon rámutat, hogy a specializálódás minden csoportmunka elkerülhetetlen velejárója, ami – tekintet nélkül a hatékonyság növelésére vagy csökkentésére – kialakul. A specializálódást tehát a közigazgatás vezetőinek úgy kell kialakítaniuk, hogy ezáltal növekedjen a hatékonyság, erre azonban egyik alapelv sem nyújt támaszt.

2. A vezetés egysége – szintén általános tervezéselméleti alapelv – szerint az igazgatási szervezetet úgy kell felépíteni, hogy minden szervezeti egység és személy egy helyről kaphasson utasítást. Lehetetlen, hogy egy ember egyszerre két ellentmondó parancsnak engedelmeskedjen – ismeri el Simon, de éppen ezért hiba a szervezet specializációját hangoztatni, mert az azt jelenti, hogy minden döntés ott szülessen, ahol a legnagyobb szakértelemmel képesek meghozni. Az igazgatási szervezetnek tehát nem érdeke annyira leszűkíteni a döntéshozatalra jogosultak körét, amennyire szükséges lenne ahhoz, hogy megfeleljen a vezetés egységes elvének.

3. A leggyakrabban idézett bírálata az ellenőrzés mértékét (span of control) elnevezéssel ismert alapelvre vonatkozik, mely szerint a szervezet hatékonysága növekszik, ha a vezető alárendelt beosztottak számát 5-6 főre csökkentjük. Simon szerint az ellentétben áll azzal az alapelvvel, mely szerint lehetőleg minél kevesebb hierarchia-szintet kell létrehozni a döntéshozatal során. Azonos létszámot felételezve a „span of control” szerint sokkal több fokú piramis jönne létre. Tehát, ha összevetjük a vezetés egységének elvét a „span of control” elvével, akkor ezek ellentétben állnak.

4. A feladat, eljárás, ügyfélkapcsolat, vagy hely szerint kialakított munkacsoportokkal nő a hatékonyság –Gulick szerint – de Simon ezt is cáfolja, szerinte ha bármelyik szerint építjük fel a szervezetet, akkor a többi állítólagos előnye elvész. Az alapvető probléma az, hogy a fogalmak nincsenek kellőképpen tisztázva. A feladat a célkitűzés, az eljárás annak az elérésének a módja, csakhogy egy tevékenység felfogható feladatként és eljárásként is. Pl. eü. Osztály: feladat: közösség egészségéről gondoskodni; eljárás: orvostudományokat használja fel.


Az ügyfél kapcsolat és a hely pedig nem kezelhető szervezési bázisnak, az csupán a feladat része.


Simon szerint nem a szervezeti struktúrát, hanem az abban dolgozók magatartását kell tanulmányozni. A dolgozók magatartását is legfőbb munkafolyamatban, a döntések meghozatalakor kell vizsgálni. Simon szerint minden döntésnek vannak tény – és értékelemei. Ő mutat rá először, hogy a vertikális tagolódásra is figyelmet kell fordítani, a szervezet különböző elemeinek döntéseit is szükséges koordinálni, mert csak így kerülhető el, hogy döntésük ne legyen ellentétes más szervek döntéseivel.


Simon veti fel az igazgatási szervezet működésének egyik jellegzetes törvényszerűségét, a szervezet egyensúlyának problémáját. Mindenki azért lép be egy igazgatási hierarchiába, mert személyes ambícióit kívánja kielégíteni, és ha a szervezet átalakul, a foglalkoztatottak válaszút elé kerülnek, döntésre kényszerülnek, s a kívánt egyensúly veszélybe kerül. A tekintély a legfőbb eszköz, amely az egyén döntését befolyásolhatja. A tekintélyt nem jogi, hanem pszichológiai szociológiai szempontból vizsgálta. A tekintélyi kapcsolat lényege, hogy az egyén kritikai felülvizsgálat nélkül elfogadja a mások személy döntését, saját döntése alapjául. 


Az igazgatásban meghozott döntések minőségét nagy mértékben befolyásolja a kommunikációs szervezet minősége. Az információk visszatartásának általában személyes okai vannak, a dolgozó nem szívesen továbbít olyan információt, mely rá rossz fényt vethet.


A következő kérdés, hogy az alkalmazottak hogyan szintetizálják a hozzájuk érkező információ áradatot. Ennek alapja a hatékonyság és az egyénnek a szervezettel való azonosulása. Herbert A. Simon munkássága azért nevezetes, mert rávilágított a szervezéselméletek korlátaira, másrészt, mert megalapozta a későbbiekben elterjedté vált döntés, szervezet és információ elméletet. – Ő a behavorista irányzatot képviselte.

6. A közigazgatás tudományos vizsgálatának fő kérdései Franciaországban, 

Crozier szervezetszociológiája

1. A közigazgatás Franciaországban

A közigazgatás Franciaországban nem több mint egy évszázadon keresztül a közigazgatási jog kizárólagos kutatási területe volt. Ezt a monopolhelyzetet néhány éve sikerült felszámolni. Az igazgatási jog egyeduralmát a francia polgári forradalom eszméi, ill. a napóleoni korszak államszervezési modelljének alapelvei együttesen idézték elő. A francia közigazgatási jogászok a közigazgatási jogot a legfejlettebb tőkés közigazgatási jogágazattá fejlesztették, amely Európa számos országában követendő példává vált.


A második világháborút követő évtizedekben egyre nyilvánvalóbbá vált, hogy a jog önmagában nem elégséges eszköz a megnövekedett állami feladatok megoldásához. A közigazgatási jogtudományt a változás nem érte váratlanul, hiszen éppen művelői vették fel elsőként a közigazgatás egyoldalú, jogi vizsgálatának elégtelenségét. A „mérsékeltebb” igazgatási jogászok a közigazgatási jogtudományon belül maradva kezdték keresni a formális jogi szemléletmód feloldásának módozatait. A „radikálisabb” csoport új tudományág, a közigazgatási tudomány létrehozásával vélte betölthetőnek azt az űrt, ami a jogi és ténykutatások között tátongott. Az eltérő reakció lényegében ugyanazt eredményezte: a közigazgatástudomány közigazgatás jogiasodását. A közigazgatás tudományos vizsgálatának kiszélesedésére legnagyobb erővel az ötvenes évek végén meginduló szervezetszociológiai kutatások hatottak.


A két szélsőséges pólust a közigazgatási jogtudomány és a szociológia alkotja. A két terület között közvetett kölcsönhatás érvényesül ugyan, a két tudomány kapcsolatát azonban mégis a szembeállás jellemzi.


A közigazgatási jogtudomány kialakulásának alapvető feltétele, hogy a közigazgatási jog legyen. Franciaországban a 19. sz. végére összegyűlt a jogszabályoknak egy elég tekintélyes mennyisége, amely a közigazgatás működésének, szervezetének alapvető kérdéseit tartalmazta. A francia közigazgatási koncepció abból indult és indul ki, hogy a közigazgatás, mint a közérdek képviselője nem alkalmazhatja a magánjogot, mert ugyanaz a szabály nem alkalmazható alapjaiban eltérő helyzetekre. A közérdeket az szolgálja, hogy a közigazgatás speciális jogszabályok által meghatározott keretek között működik. A vitás eseteket is a közigazgatás rendszerén belül létrehozott igazgatásszolgáltatási szervek döntik el. A magánjogtól teljesen különálló, autonóm és szuverén közigazgatási jog a rendes bírósági rendszertől független, szintén autonóm igazgatási igazságszolgáltatás a francia közigazgatási rendszer nemzeti sajátossága.


Az igazgatási jog viszonylag fiatal jogág, kialakulása a francia forradalomtól veszi kezdetét, s a magánjogtól formailag abban különbözik legélesebben, hogy nincs kodifikálva. A jogszabályok, a szükségletek szerint különböző részterületeken jelentek meg. Nem tartalmaznak általánosan érvényesülő alapelveket, egységes fogalmakat.


Ebből is következik, hogy az elvi, rendszerező, tudományos munka szerepe az államigazgatási jogban nagyobb, mint a polgári jogban. Az igazgatási jogtudomány főként arra az alapvető kérdésre keresett választ, hogy mi az a közös kategória, amely az összes igazgatási jogszabály egységét megteremtheti. Többen a közérdek fogalmában jelölik meg a közigazgatási jog és más jogágak közötti választóvonalat, mondván, hogy a közérdek kormányozza a közigazgatási szervek minden akcióját. A közérdeknek azonban minden ipari és kereskedelmi tevékenység alá van vetve, ez a fogalom tehát nem nyújt elégséges alapot az elhatároláshoz.


A közigazgatási jogtudomány a második világháborút követően egyre kevésbé elégítette ki a gyakorlati igényeket. Ezért a kormányzat közvetlenül a háború után létrehozott olyan intézményeket, amelyek a közigazgatást nem csupán a jogon keresztül, hanem közvetlenül tanulmányozták, ahol a szakemberképzés differenciált módozatainak kipróbálására nyílt lehetőség. Franciaországban is a második világháború utáni években vált ismertté az amerikai igazgatástudomány s egyre többen utaztak az amerikai egyetemekre az igazgatástudomány eredményeit tanulmányozni. Ennek ellenére egészen a hatvanas évekig a közigazgatás tudományos vizsgálatában változás nem tapasztalható. A hatvanas évek legelején következett be a fordulópont, a szociológia, a szociológiai jellegű kutatások jelentkezésével.


Az igazgatási jogászok nagy része – a szociológia fellépése után – az igazgatási kutatások komplexitása mellett szállt síkra. Olyan tudományág létrehozását sürgették, amely a jogi, szociológiai, pszichológiai, szervezéstudományi, politikatudományi, ökológiai kutatási eredményeket egyaránt befogadja, felhasználja és végső soron szintetizálja.

2. A francia szervezetszociológia

A francia szervezetszociológia akkor kezdett el fejlődni, amikor Amerikában a bürokrácia a bürokratikus szervezetforma vizsgálata fénykorában volt. Az első francia tanulmányok a bürokratikus szervezet általános sajátosságait írták le.


Két elmélet született, az egyik a bürokráciát ideális szervezeti modellnek elismerő weberi teória, másik pedig a bürokráciát a társadalom rákos daganataként kezelte. Eljutott annak felismeréséig, hogy a bürokráciát mint racionális szervezetet nem lehet elválasztani az ésszerűtlen, diszfunkcionális bürokráciától. Crozier szervezetszociológiája azt bizonyítja be, hogy:

1. A bürokratikus szervezet olyan ördögi kört alkot, amelyből csak súlyos váltságokon keresztül vezet kiút.

2. A bürokratikus szervezetben a személyes függőség jelentősége annál kisebb, minél részletesebben szabályozzák a következő magatartást.

3. A bürokratikus szervezetben minden egyén védve van, mind a főnökével, mind az alárendeltjeivel szemben.

4. A döntési hatalom oda települ, ahol a szervezet belső stabilitása, a szerv funkcióinak megvalósítása szempontjából az a legelőnyösebb.

5. Akik döntenek, nem ismerik közvetlenül a problémákat, akik pedig ismerik, azoknak nincs döntési hatalmuk.

6. A bürokratikus szerv egy sor egymásra helyezett rétegből áll, amely között a kommunikáció igen rossz.


Ezeket az ellentmondásokat részben már az amerikai irodalom is felfedezte. Crozier annyival ment túl rajtuk, hogy ezekből igen lényeges konklúziót is levont. Azt nevezetesen, hogy a bürokratikus szervezetre jellemző sajátosságok nem a modell átszervezését, vagyis a szabályok merevségét fellazítását eredményezik, amint az észszerű lenne. Éppen ellenkezőleg: minden egyénnek és csoportnak az érdeke, hogy erősítse pozícióját, ez pedig csak a személytelenség és a merevség növelésével érhető el. A bürokratikus szervezet tehát túl merev ahhoz, hogy funkciója gyakorlása közben hibáit kijavítsa.


A bürokratikus szervezet merevsége miatt változás csak mindenre kiterjedően és a szervezeti hierarchia csúcsáról kiindulva képzelhető el. Akkor, amikor a diszfunkció már túlságosan nagymérvű és súlyos, felülről elindítják a minden esetben centralizációt eredményező átszervezési akciót, amely mindenre kiterjed, nemcsak arra, ahol a diszfunkció jelentkezik. A változás tehát a közigazgatás számára mindig súlyos válságként jelentkezik, de a válság a bürokratikus szervezet szükségszerű eleme, mivel egyedül ez idézheti elő a szükséges reformok bevezetését.


Az általános szervezetszociológiai kutatások legfrissebb összegezését Crozier nyújtja. Korábbi szervezetszociológiai elméleti kutatásainak eredményeit veti össze a francia közigazgatási gyakorlattal. Megállapítja, hogy a francia közigazgatásban számos olyan állandó magatartási forma uralkodik, amely minden változást túlélt, s amely állandóan tovább él. A francia közigazgatásra nemcsak a centralizáltság a jellemző, hanem az is, hogy éles választóvonal húzódik a döntésre jogosított és a végrehajtására felhatalmazott szervek között. A francia közigazgatás túlságosan hierarchizált, s a különböző fokozatok között rossz a kommunikáció. A hierarchikus felépítésnek vannak ugyan előnyei: stabilabbá, rendezettebbé és előreláthatóbbá teszi az egyének, a szervezetben dolgozók helyzetét. Merevsége azonban inkább negatív következményeit teszi jobban érzékelhetővé: az alárendelteknek nem áll érdekükben az információk továbbítása. Crozier konklúziója: a közigazgatási rendszer nem tudja funkcionális hibáit korrigálni és ezért bezárkózik önmagába, ezzel leblokkolja a társadalom fejlődését.


Néhány éve indultak meg a helyi politikai-igazgatási szervek megismerésére irányuló szociológiai vizsgálatok. A francia szociológusok szerint sem a közigazgatási jog, sem a politikatudomány nem tud elfogadható magyarázatot adni az állam helyi szerveinek működéséről és mechanizmusáról. Mindenütt, ahol a hatalom jogon kívüli eszközöket használ, a jog tehetetlen.


A szociológusok szerint a helyi igazgatás és társadalmi környezete között nagyon erős kölcsönhatás érvényesül. A helyi igazgatást közvetlen társadalmi környezete sokkal jelentősebb mértékben befolyásolja, mint a jogszabályokban jelentkező központi akarat. A helyi környezet pressziója a tekintélyes személyeken keresztül érvényesül.


A közigazgatás-szociológia kutatásai mind egy műhelyben, a Crozier vezette kutatóhelyen születtek. Az 1961-ben alapított tudományos intézményben jelenleg 12 kutató dolgozik, akik közül hét a közigazgatás szerveivel foglalkozik. A tanulmányokra általában jellemző, hogy főként a közigazgatási szervezet belső mechanizmusával foglalkoznak, s szinte mellőzik a közigazgatás és a politika kölcsönhatásának vizsgálatát. Így a kutatók meglehetősen féloldalasaknak, befejezetlennek tűnnek. A kutatások másik általános sajátossága, hogy a centralizáció tényéből vezetik le a francia társadalom minden hibáját. A centralizáció azonban csupán kifejeződése a társadalmi viszonynak.


A szociológiai kutatások közvetlen hatása Franciaországban ennek ellenére nem túlságosan jelentős. Közvetett hatása annál inkább, mivel ösztönzést adott a közigazgatás komplexebb vizsgálatának megindulásához más tudományágak területén.

3. Az igazgatási kutatások Franciaországban

Az igazgatási kutatások Franciaországban az utóbbi tíz évben gyors fejlődésnek indultak. A jogászok a korábbiaknál sokkal intenzívebben érdeklődnek az igazgatás más aspektusai iránt, egyre jobban foglalkoztatja őket szervezési kérdések megoldása, a közszolgálat szociológiája.


Ha van is történelmi előzménye a közigazgatás-tudománynak Franciaországban, hagyománya soha nem volt, hiszen Fayol hatása éppen Franciaországban a legkisebb, művei szinte visszhang nélkül maradtak. A közigazgatási jogot a jogászok úgy fejlesztették, hogy abból az igazgatástudomány semmit nem tudott profitálni.


A francia közigazgatás-tudomány amerikai hatása alakult kis, az amerikai általános igazgatás fogalomtárát és problémakörét vette át. Ami attól mégis megkülönbözteti, hogy Amerikában a közigazgatás-tudomány művelői nem jogászok, Franciaországban eredményezi, hogy a közigazgatás-tudományi munkákban felfedezhető a jogi szemlélet továbbélése.


A jogi és az igazgatástudományi szemléletmód meghatározhatatlan keveréke tükröződik a terjedelemben mind ez ideig legnagyobb közigazgatás-tudományi monográfiában (monográfia = tudományos mű valamely szűkebb körről). Az igazgatástudomány kézikönyve nagy vállalkozás, harmincként szerző vett részt a megírásában, terjedelme 900 oldal. A tanulmányok többsége alig mond többet, mint a korábbi közigazgatási jogi monográfiák. Tartalmilag alig észlelhető előrelépés a korábbi jogi szemléletű könyvekhez képest.


A „Bevezetés az igazgatástudományba” egy szempontból maradandó értékű: olyan irányzatok alapított meg, amely – mint a közigazgatás-tudomány egyik áramlata – a legvirágzóbbnak bizonyult. Az irányzat a legvilágosabban bebizonyítja, hogy nem elég az adatok összegyűjtése, hanem ez nem párosul az elemezni tudás képességével, ha a módszert elméleti ismeretek nélkül alkalmazzák. A közigazgatás-tudományi irodalom ezt az irányzatot joggal nevezi közigazgatásjog-szociológiainak, mivel azt elemzi, hogy a közigazgatási jog szabályai hogyan érvényesülnek, miképpen valósulnak meg.


A közigazgatás-tudomány komplex, azaz politikatudományi, szociológiai és jogi megközelítését tartalmazzák az utóbbi években megjelent közigazgatás-tudományi egyetemi tankönyvek. A francia közigazgatás-tudomány kereteinek tágulását jelzi a filozófiai-moralista kutatások megjelenése. („Bevezetés az igazgatás filozófiájába”)


Végül van a közigazgatás-tudományoknak egy újabb irányzata is, amely technikai-szervezési orientációnak neveznek. Ez az irányzat a közigazgatásban csak a szervezési elemet vizsgálja, s a szervező munka technikájának általános törvényszerűségeit próbálja megállapítani. Azt vallja, hogy a közigazgatási munkafolyamatok ésszerűsítésének kérdése önmagában is vizsgálható. A politikai okokból szükséges igazgatási reformok hatékonyságát mindig az dönti el, hogy az új helyzetben egyszerűbbé, kevésbé költségessé váltak-e a közigazgatás akciói.


Mint mindenütt a világon, Franciaországban is a vállalati szervezés elveinek, gyakorlati eredményeinek a közigazgatásba való átplántálása képezi a szervezési orientáció fő gondját. A szervezési-technikai irányzat kutatási témái az informatika, az ügyvitel-szervezés, a gépesítés, a nyilvántartás és költségelemzés problémái köré csoportosíthatók. Az ebbe körbe tartozó kutatások befolyásolják a közigazgatásra vonatkozó politikai, jogi és szociológiai méretek fejlődését, alakulását. A közigazgatás információs rendszerének kiépítése közvetlenül valóban szervezési-technikai probléma, következményei azonban a közigazgatás személyzetének, struktúrájának és hatáskörének módosulásában jelentkeznek.


A feladat kettős: egyrészt meg kell határozni, hogy a közigazgatás milyen adatokat gyűjthet az állampolgárról, másrészt biztosítani kell, hogy az adatok felhasználása csak megfelelő ellenőrzés alatt történjen. Az automatizált adatkezelés megköveteli, hogy mindent a legnagyobb pontossággal fogalmazzanak és szervezzenek meg. Új információs technika a közigazgatást a jog betartására kényszeríti. Megakadályozza a joggal való visszaélés minden fajtáját.


A közigazgatás-tudomány autonómiát nyert a francia egyetemeken, ma már senki sem vitatja a közigazgatás komplex vizsgálatainak szükségességét. Az új tudományág az eddigieknél minden bizonnyal gyorsabban fog fejlődni.

7. Henry Fayol munkássága az Antológiában található tanulmányok alapján


Egy vállalkozásban minden folyamat 6 csoportra osztható:

1. Technikai funkció: a legfontosabb funkció.

2. Kereskedelmi funkció: beszerzés, eladás. Nagymértékben meghatározza a vállalat fejlődését, hogy talál-e piacot termékeinek. A vásárlásra és eladásra való képesség ugyanolyan fontos, mint a termelésre való képesség. Szükséges piaci viszonyok ismerete.

3. Pénzgazdálkodási funkció: tőke megszerzése, felhasználása, a fejlesztés, a szükséges hitelek felvételének, a sikernek az alapfeltétele. E nélkül semmire sem lehet vállalkozni, elérhető a rendelkezésre álló források adta lehetőség szerinti legnagyobb haszon.

4. Biztonsági funkció: személy- és vagyonvédelem, lopás, tűzkár, vízkár, katasztrófahelyzetek megelőzése. Az állam tekintetében ez a rendőrség és a hadsereg.

5. Számviteli funkció: ez a vállalat látóképessége bármely pillanatban tudnia kell, hogy hol áll a vállalt, merre kell mozdulnia. Leltár, mérlegstatisztika – a gazdasági helyzetet egyenesen, pontosan, tisztán kell adnia.

6. Adminisztratív funkció: a szervezés, tervezés, a munkamegosztás, az ellenőrzés, a személykiválasztás, a képzés az igazgatás feladata. Ide sorolhatjuk még a megbízást is.


Igazgatni: tervezni, szervezni, megbízásokat kiosztani, egymás mellé rendelni és ellenőrizni.


Tervezni: jövőkutatás, gazdasági tervek.


Szervezni: az anyagi és társadalmi jellegű szervezetet létrehozni.


Megbízást adni: figyelmet fordítani a kötelező feladatok teljesítésére.


Egymás mellé rendelni: minden erőt és tevékenységet összhangba hozni.


Ellenőrizni: nyomon követni, hogy minden a szabályok és utasítások szerint alakuljon.

Az igazgatás nem egyenlő a vezetéssel!


Vezetni annyit jelent, hogy a vállalatot céljainak megfelelően kell irányítani, hogy a rendelkezésre álló eszközökkel a legnagyobb hasznot érjük el és a hat alapfunkció biztosítva legyen.


Mindegyik speciális funkció egy személyes képességnek felel meg:

· testi tulajdonságok,

· szellemi tulajdonságok,

· morális tulajdonságok,

· általános műveltség,

· speciális ismeretek,

· tapasztalat.


Az igazgatás elvei és elemei:

-
Munkamegosztás: célja a jobb termelés elérése, következménye a specializáció.

-
Tekintély és felelősség: szabályszerű és személyes tekintély, a vezetőnek mindkettőre szüksége van. A személyes tekintély alapja az intelligencia, a jellem, a tudás, a tapasztalat. A vezetőnek vállalnia kell a felelősséget.

-
Fegyelem: engedelmesség, szolgálatkészség, magaviselet, tisztelet. Sérülését legtöbbször vezetői hiba okozza. Eszközei: a minden ponton alkalmas vezető, a világos és méltányos szolgálati szabályzat, valamint a szankciók igazságos alkalmazása. A vezetőt a fegyelem ugyanúgy kötelezi, mint a dolgozót.

-
Feladatkiadás: a dolgozó csak egy vezetőtől kapjon utasítást. Ha ez megváltozik, akkor a tekintély gyengül, a fegyelem bomlik.

-
Vezetés egysége: egy vezető – egy program. Ez szükséges feltétele a harmonikus tevékenységnek. A folyamatok összessége ugyanarra a célra irányulnak.

-
A különérdek alárendelése a közérdeknek: a becsvágy, az egoizmus okozhatja, hogy a társadalmi érdekek a különérdek miatt szem elől tévesztik.

-
A személyzet bérezése: igazságos bér legyen biztosítva. A munka jutalmazása nem vezessen olyan bérezéshez, amely az ésszerű határokat túllépi.

8.  A közigazgatás-tudományok fejlődése Németországban

1. A klasszikus jogdogmatikai irányzat bírálata
Az a jogdogmatika, amelynek első összefoglalását Otto Mayer produkálta, és amely mindmáig nagy hatással van a nyugatnémet közigazgatási jogtudományra, teljes valóságában a Mayer fellépését követő évtizedekben bontakozott ki. A mayeri irányzatot sok kritika érte, éspedig többféle megközelítésben is. Az egyik az volt, hogy a szisztematizáló (rendszerező) jogdogmatika felfogásában a közigazgatás jelenségeit nem lehet átfogni, az tehát egyoldalúságot eredményez. A másik, hogy olyan elemeket vittek bele a közigazgatási jogba, amelyeket a pozitív jog nem foglal magában. A harmadik: módszerükkel a közigazgatás tényleges jelenségeit nem lehet megismerni. A negyedik: a polgári jogi intézményeknek, fogalmaknak a közigazgatási jogban való átültetésével kiforgatták a közigazgatási jogot, mert abba idegen testeket plántáltak. A második világháború után azonban új helyzet keletkezett. A német közigazgatás-tudomány munkára lendült, új utakat keresett. Ezeket azonban nem találhatta meg a szisztematizáló jogdogmatika egyeduralmának elfogadása esetén. A „mayerizmus” elleni támadások új erőre kaptak.


A közigazgatási jogdogmatikának az éles és szélsőséges elvetése elszigeteltnek mondható. A legtöbben nem vonják kétségbe a közigazgatási jogtudomány létjogosultságát. Azonban a közigazgatási jogtudomány hívei is, művelői is sok tekintetben szembehelyezkednek az irányzat klasszikusaival. Felfogásukban és módszerükben ugyan nem szakadnak el tőlük, de új területeket keresnek és találnak a közigazgatási jogtudomány számára, amelyek a régi módszerrel nem művelhetők.

2. Forsthoff és a közigazgatási jogtudomány irányváltása

A második világháború küszöbén publikálta Ernst Forsthoff elméletét a szolgáltató közigazgatásról. Tanulmánya már akkor is nagy figyelmet keltett, de hatása nem lehet akkora, mint a második világháború után, amikor egyik vezérlőeszméje lett mind a közigazgatás-tudománynak, mind pedig magának a közigazgatásnak is.


A német közigazgatási jogtudomány a hatalmi ágak megosztása jegyében létezett jogállam talaján jött létre. Kiindulópontja az állam kényszer-egyéni szabadság kettőse volt.


A szolgáltató közigazgatás fogalma összekötődik egy másik fogalommal, amelynek a „létszükségletekről való gondoskodás” kifejezés felel meg. Ellentétpárja a közbiztonság és a közrend megóvása. A „létszükséglet” szó használata azonban nem egészen helyénvaló, mert ide tartozik minden közigazgatási szolgáltatás, amit az állampolgároknak nyújtanak, s nem lehet közöttük különbséget tenni aszerint, hogy létszükséglettel kapcsolatosak vagy sem. Leszögezi: minden szükségletről való gondoskodás, amely a köztől ered, közigazgatás, függetlenül attól, hogy milyen formában kivitelezik. E gondolatmenet szerint állt elő a szolgáltató, teljesítményi közigazgatás fogalma, szemben a beavatkozó, a rendfenntartó közigazgatással.


Forsthoff elméletének átütő sikere volt. A közvéleményben azért is talált rokonszenves fogadtatásra, mert ez a teória tette nyilvánvalóvá, hogy a közigazgatás személyi összetételében a jogászmonopólium tarthatatlan, mert a teljesítményi közigazgatásban nélkülözhetetlen a legkülönbözőbb szakmai ismeret, valamint a szervezőképesség és a szervezés-tudományi felkészültség. Mindezeken túl Forsthoff elmélete azért lett a közigazgatás és a közigazgatás-tudomány egyik elsődleges meghatározója, mert beleillett a szociális jogállam koncepciójába, amely a második világháború után a nyugatnémet államelméletben uralkodó pozícióra tett szert. Ez annak ellenére így van, hogy maga Forsthoff úgy véli: a szociális állam és a jogállam különböző, sőt ellentétes politikai és jogi veretű fogalmak.


A közigazgatás strukturális változásainak okai között Forsthoff növekvő mérvű fontosságot tulajdonít a technikai fejlődésnek. A technikai fejlődés eredményeként az állam és nevezetesen az igazgatás sokféle szakismeretre van ráutalva. Ezt megszerezheti úgy, hogy a szervezetén kívüli szakismeretet állít a maga szolgálatába.


Az utóbbi évtizedek nyugatnémet jogtudományi irodalmának egyik legjelentősebb alkotása: Rupp monográfiája. Megkérdőjelez tulajdonképpen mindent, amit Otto Mayer közigazgatási jogtudományi rendszerében lényegesnek kell tartani. Aligha lehet persze azt állítani, hogy a mayeri épületet alapjaiban megingatta volna. Ahhoz azonban hozzájárult, hogy az államigazgatási jogtudomány a közigazgatás belső viszonyait tárgyának tekintse, s vele foglalkozzék. Vitathatatlan, hogy a mai nyugatnémet közigazgatási jogtudomány a korábbihoz képest a közigazgatási szervezeti joggal is gazdagodott. Az államigazgatás belső szervezeti viszonyainak és szervezeti jogának tudományos feldolgozása a jogdogmatikai módszer felülvizsgálatát is megkövetelte. Vele együtt más módszerbeli megközelítés is elkerülhetetlenné vált.


A tisztán dogmatikai módszer egyeduralma megszűntnek mondható, s a közigazgatási jogintézményeket komplexebben közelítik meg és vizsgálják. Mivel mindebben Forshoff az úttörő, és egyben ő alkotta meg a közigazgatási jogtudomány új szintézisét is, mondhatjuk, hogy a közigazgatási jogtudomány a Német Szövetségi Köztársaságban azt az utat tette meg a második világháború után, amely az „Otto Mayer-izmustól” a „Foirsthoff-izmusig” terjed.

3. A közigazgatás-tani irányzat gyökerei
A közigazgatás-tani irányzat a nyugatnémet közigazgatás-tudománynak egyik fő irányzata, és előretörő irányzatról van szó. Azok a szerzők, akik a közigazgatástan követőinek vallják magukat, egyik vagy másik módon elhatárolják magukat a tisztán közigazgatási jogtudományi irányzattól, s egyik sem tekinthető a steini közigazgatástan folytatójának, sőt továbbfejlesztőjének sem.


A steini közigazgatástan eredeti koncepcióját tekintve kísérlet volt arra, hogy az állam igazgatását középpontba állítva, aköré egy több tudományágat egyesítő társadalomtudományt teremtsen. Stein az elsők közé tartozott, akik felismerték, hogy „az osztályok közötti ellentét öntudata” a 19. század közepére milyen helyet foglal el a társadalomban. Ebből azt a következtetést vonta le, hogy az igazgatás kulcskérdése, hogy mit tegyen és mit tehet az állam az osztályharc területén.


A közigazgatástan eredményeit a következőkben kell keresni:

1. Ráterelve a figyelmet arra, hogy a közigazgatásnak fel kell tárnia a tárgyul szolgáló életviszonyokat.

2. Konzerválta a rendészettudománynak azt a felfogását, hogy a közigazgatási politika is tárgya kell, hogy legyen a közigazgatás tudományos kutatásának.

3. Előrevivő lépéseket tett a közigazgatás ágazatai rendszerének felépítésére és feldolgozására.

4. Egy adott állam közigazgatási intézményeit másokéival összehasonlítva megkísérelte általánosabb törvényszerűségek felállítását.

Ennek ellenére a múlt századi közigazgatástan hamar háttérbe szorult és csaknem feledésbe merült, mert:

1. Téves volt Steinnek az a kiindulópontja, hogy a művelt népek az alkotmányképződés korszakát már túlhaladták, és hogy a továbbfejlődés korszakát már túlhaladták, és hogy a továbbfejlődés súlypontja az igazgatásban fekszik.

2. Az adminisztráció mindenhatóságába vetett hit még távolról sem volt annyira elterjedt, mint korunkban, s a közigazgatástan nem tudott mellette számottevő érveket felsorakoztatni.

3. A közigazgatás-tani koncepció eltúlzott volt abban a tekintetben, hogy egyetlen vezérlő motívumhoz: az állam igazgatásához akart hozzákapcsolni több társadalomtudományt.

4. A közigazgatás-tani irányzat eredményei és helyzete

A közigazgatás-tan második világháború utáni történetét Nyugat-Németországban Hans Peters könyvétől számítják. E könyv célkitűzése, hogy a közigazgatást és vele együtt a közigazgatás-tudományt a jog, a politika és a világnézet nagyobb összefüggésébe kívánta állítani. Ennek érdekében a közigazgatási jogon kívül felvett néhány fejezetet a közigazgatástanból, mert meggyőződése, hogy ilyen ismeretekre az egyetemi hallgatóknak csakúgy , mint a gyakorlatban dolgozóknak szükségük van.


A közigazgatástan Peters szerint az a tudomány, amely a közigazgatást összes megjelenési formáiban és alkotó elemeiben leírja, szisztematikusan rendezi, fogalmait megvilágítja, összefüggéseit és létalapjait feltárja, valamint céljaira is tekintettel kutatja.


A mai nyugatnémet közigazgatás-tudományban általánosan elfogadottnak mondható a közigazgatásnak a tevékenység minősége szerinti kettős felosztása: politikai és szakmai tevékenység.

5. Az igazgatástudományi irányzat
Az igazgatástudományi irányzat amerikai hatásra honosodott meg Nyugat-Németországban. Nem mondhatjuk azt, hogy eléje került volna a közigazgatási jogtudománynak, azonban ez az irányzat rohamos előretörésben van, bár tárgya nem mondható tisztázottnak.


A „Verwaltung” című könyv semmiképpen nem tekinthető az igazgatástudománynak sem. Huszonegy szerző huszonöt tanulmányát tartalmazza. A szerzők részben tudósok, részben gyakorlati emberek, mégpedig többféle tudományterületről, illetve gyakorlati foglalkozásból. A tudománykötet nem nyújtja az igazgatástudomány rendszerét, de alig van az igazgatástudománynak olyan problémája, amelyet ne tárgyalna vagy ne érintene.


Foglalkozik az egyes szervezeti egységek szervezeti formáival, az egész rendszeren belüli szervezeti formákkal: vizsgálja a vezetési, végrehajtási segédfunkciókat, a dekoncentráció és a decentralizáció elvét, a szervezet megújításának alapjait. Önálló tudomány szól a hierarchiáról és a döntési útról. Egy másik a személyzeti igazgatásról és a vezetés személyzeti feladatairól, illetve ezek módszereiről. A sort egy értekezés zárja, amelynek tárgya az embernek a közigazgatási szervezeten belüli helyzete és az ebből származó jelenségek és problémák.


A közigazgatás értékelésének mércéivel négy tanulmány foglalkozik a negyedik részben, mégpedig: 1. a közigazgatás szakszerűségével, 2. a közigazgatás jogszerűségével, 3. a közigazgatás pártatlanságával 4. a közigazgatás gazdaságosságával.

9.  A közigazgatás szervezete jogi, igazgatási megközelítésben.  


A különböző országokban nem ugyanazt a szintű és jellegű szerveket tekintik közigazgatási szerveknek. Kevésbé centralizáltan felépülő államban közigazgatásnak csak az adminisztráció csúcsát tekintik. Az USA-ban a közigazgatásnak csak a föderációs kormánygépezetet tartják. Angliában a centralizáltság erősebb foka miatt a közigazgatásba beleértik a helyi igazgatás szerveit is. Franciaország az egyik legcentralizáltabb, ott ismeretlen a helyi kormányzás fogalma, a közigazgatás a szervektől a elvi igazgatási szervekig terjed. A közép- és kelet-európai országokban a legutóbbi időkig a centralizmus elve alapján épül fel az államszervezet. Az újabb változások kiiktatják a centralizációt.


A közigazgatási szerv elnevezés két különböző típusú funkciót ellátó szervet jelöl. Kormányzati funkciót végző szervet, amely a képviseleti szervvel, politikai szervekkel szoros együttműködésben dolgozik. Ettől különbözik az a közigazgatás, amelyek feladata a felsőbb szervek döntéseinek előkészítése és végrehajtása.


I./ A közigazgatási jog tudománya és a politikatudomány a közigazgatás szervezetét úgy jellemzi, hogy az állami hatalom gyakorlásában résztvevő más szervekkel hasonlítja össze. Ez az irányzat a közigazgatás társadalmi ellenőrzöttségének biztosítását tekinti fő feladatnak. A politika- és jogtudományi elméletek lényege a következő:

1. Demokratikus államban a hatalom birtokosa a lakosság, az állampolgárok összessége. A hatalmat közvetlenül és követve gyakorolják. A feladatok végrehajtásáról a közigazgatás szervezet gondoskodik.

2. A közigazgatás a képviseleti szervek által megállapított feladatok teljesítését szervező munkával látja el, ha szükséges, igénybe vehet kényszerítő eszközöket.

3. Társadalmi érdek, hogy a hatalom korlátozott és ellenőrzött legyen. A korlátozás kétirányú: a közigazgatási szervek teljes alárendeltsége a képviseleti szerveknek és az állampolgárok védelme a közigazgatás jogszerűtlen akcióival szemben

4. A képviseleti szerveknek való alárendeltsége jogi biztosítékait jogszabályok tartalmazzák.

a) a közigazgatás szerveit képviseleti szervek hozzák létre, közigazgatási szerv csak képviseleti szerv felhatalmazásával hozhat létre közigazgatási szervet. Megszűntetés kritériumai hasonlók.

b) magas beosztású vezetőit képviseleti szervek választják, nevezik ki,

c) a közigazgatás feladat- és hatáskörét képviseleti szervek állapítják meg, számoltatják be és el a vezetőket.

5. A bíróságok és a közigazgatás kapcsolatára a mellérendeltség jellemző, de a bíróság köteles a közigazgatás által alkotott jogszabályokat is alkalmazni, ugyanakkor törvényességi felügyeletet gyakorol a közigazgatás fölött (állampolgár kérheti).


A jogi irányzatok a közigazgatás szervezetének külső kapcsolatrendszerét vizsgálják.

II:/ Az igazgatástudomány a belső kapcsolatok rendjére fordít nagy gondot. Főbb vizsgálati területei: a szervezet kiépülése, szervezetek közti kapcsolatok, viselkedésüket meghatározó elvek.

A szervezetalakító elvek: Gulick szeriint a szervezet négy szempont szerint tagozódik:

a) Cél alapján: mindazokat gyűjtik egyetlen osztályba, akik egy cél érdekében tevékenykednek (pl. oktatási osztály)

b) Eljárás szerint: azok kerülnek egy egységbe, akik azonos eljárásokat alkalmaznak, azonos szakértelemhez kötött munkát végeznek (jogi osztály – minden jogász szakterülettől függetlenül)

c) Ügyfelek szerint: egy csoportba tömörülnek a munka céljára és eljárásra tekintet nélkül mindazok, akik azonos klientúra ügyeit intézik (pl. szociális osztály)

d) Földrajzi tagozódás szerint: kettős tagozódás írható le:

- vertikális: az ókortól, a központ és a lakosság közti közvetítő állomások, rendeltetésük kettős: központi elhatározások közvetítése és végrehajtásuk ellenőrzése, illetve a helyi információk és igények továbbítása a központ felé. A szintek száma változó, max. 7 lehet (központ, tartomány, kormányzóság, terület, megye, járás, kerület). Növeli a kormányzás hatékonyságát.

- horizontális: felvilágosult abszolutizmustól: munkamegosztás, feladat-szerinti vagy szakmai horizontális tagolódás, először a központi igazgatásban megy végbe (minisztériumok alaptípusai kialakulnak). Túlzott specializálódás a szervek és koordináló szerveik áttekinthetetlen burjánzását eredményezik, veszélyes. Helyi szinten a feladatok homogénebbek, ezért a specializálódás tompított formában ment végbe

A szervek struktúrája: a hatalmi struktúra, a vezetők és beosztottak viszonya, a hierarchikus kapcsolatban lévő szervek viszonya is vizsgálható.

a) Vonal-törzskari modell (line-stuff): a vonal a hierarchiában elfoglalt helyet mutatja, a törzskari egységek a szervezet működését biztosítják (titkárságok, egységek, étterem). A hierarchiában a vezetés egysége érvényesül, minden alárendeltnek csak egy irányítója lehet. Megbecsülték, egy főnök hány beosztottat tud hatékonyan irányítani. (1940-es évek, span of control elve, tudományos értékkel nem bíró becslések, pl. főnök 4 főt, középvezetők 8-12 főt)

b) funkcionális szervezeti modell: a vezető mellett kialakított törzskar nem csak a vezetőt segíti, hanem az alsóbb besorolású funkcionális szervezeteket is segíti ill. utasíthatja. A szakmaiság növekedése helyett áttekinthetetlenség következett be.

Az igazgatástudomány felismerései: az ismételt eredménytelenség nem a (esetleg már többször lecserélt) dolgozók, hanem a rossz szervezeti struktúra eredménye.

Kritikai észrevételek: (H.A. Simon fogalmazta meg) a specializálódás nem igazgatási feltétel, hanem minden csoportmunka elkerülhetetlen velejárója, akkor is kialakul, ha ezzel csökken a hatékonyság. A végső cél nem a hatékonyságot növelő specializálódás elvégzése. A specializálódás célja, hogy minden döntés ott szülessen, ahol a legnagyobb szakértelemmel lehet meghozni. Vagyis az igazgatási szervezetnek nem érdeke annyira leszűkíteni a döntéshozó szervek körét, mint amennyire a vezetés egységének elve ezt megkívánná.

Gulick szerint a hatékonyság nő, ha a munkacsoportokat feladat, eljárás, ügyfélkapcsolat vagy hely szerint állítjuk fel. Simon viszont rámutat, hogy a feladat és az eljárás fogalmai nincsenek pontosan tisztázva. Ugyanazon tevékenység meghatározható feladatként és eljárásként is. (pl. egészségügyi osztály: feladata szerint- a közösség egészségéről gondoskodni, eljárás szerint az orvostudományokkal felhasználó egység). Az ügyfélkapcsolat és a hely pedig nem a szervezés bázisai, hanem csak a feladat részei. Simon összegzése: a szervezés alapelvei homályosságuknál és ellentmondásosságuknál fogva komoly útmutatást nem tudnak adni a lehetséges struktúrák közt választani akaró gyakorlati ember számára.


c) Később leírt szervezési modell: testületi szervezeti modell, melyet a hatalom és a döntéshozatali jogosultság megosztása jellemez és nem a hierarchia. Testületi szerveiben a tagok egyenjogúak, nincsenek egymástól függő viszonyban (bírói testületek, képviseleti szervek, és ilyen a kormány is azon államokban, ahol az elnök nem élvez számottevő kiváltságokat.)

10. A közigazgatás szervezete szociológiai megközelítésben.  A bürokratikus szervezet előnyei és hátrányai
A szociológia a közigazgatást a legtipikusabb bürokratikus szervezetnek tartja, amely az emberi tevékenység irányításának észszerűbb, hatékonyabb formáját adja, mint a korábbi szervezeti formák. Ez ugyanakkor a társadalmi elnyomás legkifinomultabb formáinak gyakorlását is lehetővé teszi. 
Az első tételt elfogadva született meg a bürokráciát ideális szervezeti modellnek elismerő teória. A másodikat helyesnek tartva pedig az az irányzat, amely a bürokráciát a társadalom rákos daganataként kezelte.


Max Weber német tudós a közigazgatást szervezeti, strukturális jellegzetességeinek felsorolásával határozta meg. Szerinte kialakulásának oka elsősorban a pénzgazdálkodás kifejlődése: a közigazgatás működésének feltétele az állandó bevételek biztosítása. Kialakulásának másik oka: az igazgatási eszközök koncentrációja – a modern állam költségvetésében tartja nyilván az összes közigazgatási költséget, abból finanszírozza az alárendelt hatóságokat, szabályozza és ellenőrzi a forgóeszközök felhasználását. A bürokratikus szervezet technikai szempontból fölényben van minden más formával szemben.


A bürokratikus szerv egyik jellemzője, hogy rögzített szabályokkal, egyetemesen rendezett hatósági hatáskörök alapján működik. Másik jellemzője a hivatali hierarchia és a szolgálati út elve. Harmadik sajátossága az, hogy a bürokratikus szerv ügyvitele eredetiben vagy másolatban őrzött iratokon, továbbá a legkülönfélébb alárendelt hivatalnokok testületén alapul. A szakosított hivatali tevékenység alapos szakképzést igényel, a hivatali teendők ellátása szakmává vált. Ennek eredete a közigazgatásból származik: a közigazgatás termelte ki a bürokratikus szerv többi ismérvét:


- a hivatalnok rögzített, a funkciótól és a szolgálati időtől függő fizetési rendszerének kialakulását,


- a nyugdíjrendszer bevezetését.


A bürokratikus szerv eddigi sajátosságait Weber dolgozta ki és mindez optimális lehetőséget nyújt a munkamegosztásra, az ügyek kiszámítható szabályok szerinti elintézésére. Ezek tehát a bürokratikus szervezetnek mindenképpen előnyei.


A weberi bürokráciaelmélet egyes tételeinek megalapozottságát a későbbi szociológiai kutatások azonban megkérdőjelezték. Az első felfedezés Elton Mayo nyomán az, hogy a közigazgatásban a jogszabályokon lefektetett szervezeti konstrukció mellett kialakult egy másik struktúra: az informális szervezet is. Az emberi kapcsolatok – mint informális szervezetek – megmaradásának kohéziós ereje épp oly jelentős tényező a szervezetben, mint az előreláthatóság, a rendezett ügyvitel, stb.


Amerikai szociológusok tényvizsgálatok alapján bizonyították be, hogy a Weber által jellemzett bürokratikus szervezet egyáltalán nem mindig és mindenben hatékony, belső ellentmondások gyengítik. Egyik ilyen pl. a döntési hatalom, jogkör telepítésével kapcsolatos. A döntési hatalom a bürokratikus szervezeten belül oda települ, ahol a szervezet belső stabilitása szempontjából a legelőnyösebb. A személytelen kapcsolatok megőrzése miatt ugyanis feltétlenül olyan helyen kell hozni a döntéseket, ahol a személyes kapcsolatoktól legjobban védett körülmények találhatók. A döntéshozatali hatalom tehát igyekszik a lehető legmesszebbre eltávolodni a szabályok, a döntések végrehajtásának szintjétől. Ez azt eredményezi, hogy azok, akik döntenek, nem ismerik közvetlenül azokat a problémákat, amelyekben dönteniük kell, akik pedig ismerik a problémákat, azoknak nincs döntési hatalmuk.


A személytelen szabályokon felépülő bürokratikus rendszerben minden szervezeti egység elszigetelődik a hierarchikusan alá- és fölérendelt egységektől. A bürokratikus szerv tehát lényegében egy sor egymásra helyezett egységből áll, amelyek között a kommunikáció igen rossz. Az azonos hierarchiai szinten elhelyezkedő egységhez tartozók hatalmi szerepe a meghatározó jellegű. A közigazgatásban a személytelen jellegű szabályok mellett az azonos kategóriájúak pressziója az egyéni magatartás szabályozásának másik döntő formája.


A bürokratikus szervezet merevsége miatt változás csak mindenre kiterjedően és a szervezeti hierarchia csúcsáról kiindulva képzelhető el. Amikor a diszfunkció már túlságosan nagy mértékű és súlyos, akkor indítják el felülről a minden esetben centralizációt eredményező átszervezési akciót, amely mindenre kiterjed, nemcsak arra, amiben a diszfunkció jelentkezik. A változás tehát a közigazgatás számára mindig súlyos krízisként jelentkezik, de ez a bürokratikus szervezet szükségszerű eleme. A bürokratikus szervezet nem csupán a hibák korrigálásához merev, hanem ahhoz is, hogy a változásokat krízis nélkül eszközölje. Ezek tehát a hátrányai. 


A közigazgatás szervezete a benne feszülő ellentmondások ellenére végső soron dolgozóinak a függetlenség és biztonság viszonylag nagy fokát nyújtja. A személytelen szabályok védik az alárendelteket, az egyén bizonyos határon belül szabadon határozhatja meg a szervezet munkájához való hozzájárulásának mértékét.

11. A közigazgatási szervek osztályozása

1./ Működési terület szerint: 

a) országos- vagy központi szervek: minimálisan megilleti a szabályozás joga; teljes vagy részleges körű ellenőrzési jogkörrel is rendelkezik. Működési területük az ország egésze, állami, országos érdekek kifejezésére és érvényesítésére jogosultak. Az állam egész területén minden állampolgárra és szervezetre (helyi szervezetre is) kötelezően érvényesíthető jogszabályok alkotására jogosultak. Azonos feladatkört ellátó központi szerv egy található (pl. honvédelmi minisztérium). Jellemző dominanciával rendelkeznek a helyi szervek felett.

b) helyi szervek: működésüket az ország egy –egy meghatározott területén fejthetik ki.

A két típus között hierarchikus alá-fölé rendeltségi viszony van, míg az azonos szintű szervek kapcsolatára mellérendeltség, egyenlőség jellemző. A minisztériumok egyenjogúak, együttműködnek egymással, ha vita támad közöttük, azt magasabb fórum (kormány, kormányfő) dönti el. Ugyan ez a helyzet a középszintű dekoncentrált szervek viszonyára és a több mint 3000 települési önkormányzat esetében. A központi és helyi szervek kapcsolatában a központi szerv dominanciája érvényesül. Ezért kijelenthető, hogy a mellérendeltségi kapcsolat tömegesebben fordul elő, mint a hierarchikus.

A mellérendelő kapcsolat tartalmát részben szokások (udvariasság, kölcsönös segítség), részben jogszabályok szabályozzák (megkeresésre adandó válasz- kötelezettség meghatározott időn belül).

2./ Egyszemélyi vezetés alatt működő és területi elv szerint működő szervek: testületi elven működő szerv elenyészően kevés, és azok is tanácsadó, véleményformáló „bizottságok” és „tanácsok” elnevezésű szerveknél figyelhetők meg.

3./ Tipikus és atipikus közigazgatási szervek: tipikusak azok a szervek, melyek az általános hierarchikus elrendezésbe betagozódnak. Atipikus pl. Franciaországban (a közigazgatási hierarchián kívül álló) ombudsmanok, versenyhivatal, közüzemek, közintézetek stb. Ezen különbségtétel mögött azon tény felismerése áll, ami szerint a közigazgatás tevékenysége és szervezeti kiterjedése szerint sem választható el élesen a környezetétől, a valóságba abba beleolvad.

4./ Civil (polgári) és rendészeti szervek: rendőrség, tűzoltóság, vám és pénzügyőrség. A rendészeti szervek működése a társadalmi béke megőrzésére, az állam külső és belső védelmére, a társadalomellenes cselekvések megelőzésére és üldözésére irányul, formai ismérvük, hogy tagjai egyenruha viselésére kötelezettek és fegyverviselésre jogosultak, működésüket külön törvények szabályozzák. A civil szervezetek közszükségletek ellátását szervezik.

12.  A közigazgatás funkciói 

A közigazgatás funkciói kifejezés szélesebb tartalmú, mint a feladat. A szerv társadalmi rendeltetésének lényegét határozza meg, a feladat pedig konkrétabb teendőket jelöl. A közigazgatásnak csak néhány funkciója van, feladata számtalan. A funkciók szinte változatlanok, a feladatok a társadalmi szükségletek változásaival együtt változnak. Ugyanazokat a funkciókat a közigazgatás egyre több feladat ellátásával teljesíti. Megfigyelhető, hogy a közigazgatás feladatává válik a társadalmi szükségletek kielégítése, a szolgáltatások megszervezése. Jellemző a feladatok heterogenitása (rehabilitációtól az utcanevek adásáig). A feladatok volumene is óriási.

Végrehajtó funkció


A jog és a politikatudomány azt kutatja, hogy a közigazgatásnak a többi állami szervtípushoz képest mi a sajátossága. A képviseleti szervek legfontosabb funkciója a törvényalkotás, a bíróságoké az igazságszolgáltatás, a közigazgatásé a törvények végrehajtása. A végrehajtó funkció ellátása érdekében a közigazgatásnak jogszabályokat kell alkotnia. E jogszabályok a törvények általánosan fogalmazott rendelkezéseit részletezik, pontosítják.


A jogalkalmazás: az általános tartalmú jogszabályoknak konkrét egyedi esetekben való alkalmazása a közigazgatás legnagyobb volumenű feladata jogi szemszögből. A jogalkalmazás ma csak a közigazgatási funkció egyik eleme. A jogalkalmazási funkció hasonló a bíróságok jogalkalmazásához (pl. szabálysértés), csak nagyságrendi eltérések vannak és emellett számos különbség is. A bíróság jogalkalmazó tevékenysége ad hoc jellegű (hozzáfordulnak a peres felek vagy sem). A közigazgatás ezzel szemben saját kezdeményezéssel teljesíti jogalkalmazási feladatait. (Általános érdekű, társadalmilag szükséges feladatokat teljesít, pl. kisajátít.)


A közigazgatás végrehajtó funkciója keretében végül – politikai és jogi megközelítés szerint- szervezési feladatokat is ellát. A közigazgatásnak ez a legsajátosabb feladata. Montesquieu óta a közigazgatás olyan szervező tevékenység, amellyel az állam célkitűzéseit teljesíti, szervezi saját munkáját, a közbiztonságot, a közoktatást. Ezzel a tevékenységgel végzi az állam a társadalom anyagi, kulturális, szociális szükségleteinek kielégítését. Ebben a feladatkörben nem jogot alkalmaz.

A közigazgatás funkciói  igazgatástudományi megközelítésben: POSDCORB, Fayol, Gulick

Igazgatástudományi megközelítés, Gulick amerikai tudós dolgozta ki, angol nyelvű mozaikszó. Az igazgatástudomány érdeklődésének fókuszában a szervezés áll. A közigazgatás céltudatos szervező tevékenység.

POSDCORB részletezése


P (Planning) tervezés - a célkitűzés kidolgozása,


O (Organaizing) szervezés - szervezeti struktúrák meghatározása,


S (Staffing) személyzeti ügyek, képzés, kiválasztás,


D (Directing) irányítás, döntések meghozatala,


C (Coordinating) egybehangolás, munkafolyamatok közötti összhang,


R (Reporting) jelentés, szükséges információk megszerzése,


B (Budgeting) költségvetés, pénzügyi tervek elkészítése.

Integratív funkció, allokációs funkció


A szociológia szerint a közigazgatásnak két funkciója van. Az integratív funkció teljesítésekor a közigazgatás a központi politikai érdekek miatt gondoskodik a döntések megvalósításáról a társadalmat alkotó minden alrendszerben.


Az allokációs funkció a társadalmi erőforrások feltárásáról való gondoskodás kötelezettségét jelenti, másrészről a források felhasználásának meghatározását.

A közigazgatás funkciói feladatai, tevékenységfajtái
A feladatok meghatározottsága

A funkció állandó, statikus, ehhez képest a feladat kategória változékony, dinamikus elemet jelent. A funkcióban foglalt általános cselekvési irányhoz képest a feladat konkrétabb tennivalók meghatározására irányul. A közigazgatás feladatain azokat a célkitűzéseket értjük, melyeket a közigazgatásnak tevékenységével el kell érnie, realizálnia kell ahhoz, hogy funkciói az adott körülmények között, az adott feltételek szerint teljesíthetők legyenek. A közigazgatási feladat, tehát a funkció konkretizálását jelenti.


Fontos, hogy az adott körülmények között milyen célok elérésével teljesítheti a közigazgatás funkcióit. Számolni kell mindig a gazdaság fejlettségi szintjével. A közigazgatás társadalmi szerepe és a gazdaság teljesítőképessége között igen szoros összefüggés áll fenn. Ez még inkább érvényes a feladatok meghatározásánál, ahol az anyagi erőforrások léte v nem léte a feladat teljesítését közvetlenül befolyásoló tényező. Ilyen bef. tényező a társadalom politikai viszonyainak sajátosságai. A politikai hatalom szervei a pártok és a pressure groupok. Nem felel meg a közig. társadalmi rendeltetésének, funkciójának a feladatok olyan meghatározása, melyek útján a politikai szervezeteknek közvetlen közigazgatási támogatás adható. 

A közig. feladatainak meghatározására hat a társadalom általános kulturális szintje. Ez a hatás direkt jellegű. Magasabb kulturális szintű társadalmakban a közigazgatás általában jobban számíthat az állampolgárok lojalitására, együttműködésére. 


Számításba kell venni a célok meghatározásakor a közigazgatás tagoltságát. Csak egy-két szinten kiépült, laza alá-fölérendeltségi viszonyokban működő közigazgatási szervezet kevésbé alkalmas az erős beavatkozást igénylő, a közhatalom folyamatos megjelenítésére alapozott feladatok ellátására, mint az erősen tagolt, erősen hierarchikus szervezet. A feladat és szervezet között összhangnak kell lennie.


Végül a közigazgatás feladatai és tradíciói közötti összefüggés sem hagyható figyelmen kívül. A közig. mindennapi tevékenysége során szokásokat alakít ki. 

A közigazgatási feladatok fajtái:

Irányultság szerint :A teljesítés iránya szerint lehet: 

· államszervezet működésével kapcsolatos: e feladatok teljesítésével a közigazgatás mintegy kiszolgálja az állam szerveit. Feladata, hogy javaslataival, előterjesztéseivel segítse, megalapozza a törvényhozó szerv munkáját. Törvények előkészítése a közig szerveinek fa. Szervezi a törvényhozó szerv döntéseinek végrehajtását, a tv-ek végrehajtását, de segíti más szervek, pl a bíróságok határozatainak végrehajtását is.

· Társadalomra irányuló :  nem állami szervekre, és az állampolgárokra irányuló fa-ok. Pl: intézményeket alapít, működtet, irányít, ellenőriz, vállalatokat létesít, felügyel, gazdasági tevékenységet szabályoz. Állampolgárokat jogosít és kötelez.

· Saját tevékenységére vonatkozó belső : a magasabb szintű közigazgatási szervek fa, az alacsonyabb szintűek irányítása. A megfelelő személyi állományról való gondoskodás, ill. a dologi feltételek biztosítása.

Ágazati osztályozás: azok tartoznak egy csoportba, melyek társadalmi tevékenység azonos területére vonatkoznak

· gazdasági ágazat: a közig. tágan értelmezett gazdasági, gazdálkodó tevékenységgel kapcsolatos feladatai. Pl.: iparral, mezőgazdasággal, kereskedelemmel kapcs.fa.

· egészségügyi, szociális és kulturális természetű közig.fa.: művészettel, tudománnyal, járványüggyel, munkanélküliséggel kapcs.fa.

· a társadalom és az állam külső és belső biztonságának és rendjének védelmére von.: közigazgatás rendészeti és honvédelmi fa. 

· Esetleg beszélhetünk ágazatközi feladatról is: ide azok a közigazgatási fa-ok tartoznak, amelyek nem kötődnek egy-egy társadalmi tevékenységi szférához, hanem valamennyiben előfordulnak. Pl: közig. munkaüggyel kapcsolatos fa., melyek mindhárom említett ágazatra kiterjednek. Vagy ilyen a tervezés v. statisztikai adatgyűjtés, adatfeld.

Tartalom szerinti csoportosítás: ide a közig. biztonsági feladatai tartoznak. Munka-védelemmel kapcsolatos fa, v közlekedésbiztonsági fa.

· jogvédő és jogérvényesítő: feladata, hogy tevékenységével elősegítse az állampolgárok jogainak realizálódását, s megtegye a jogellenes helyzetek felszámolására a szükséges intézkedéseket. 

· A közigazgatás társadalom és az állam működőképességét alátámasztó : olyan fa-ok, mint a közig. nyilvántartási és információs feladatai, azok a segédfa-ok, melyek az állami szervek létrehozásának bizonyos mozzanataival kapcsolatosak. Pl: adóztatási fa, 

Alanyok szerinti csoportosítás: ez a közig. szerveinek  tipizálásán alapul.

· kormányzati jelegű szervek : a kormány által ellátott két fő fa-csoport: kormányzati fa, és a közig. legfelsőbb irányításával kapcsolatos fa.-ok. Ide tartozik még azon központi szervek fa-i, melyek elsődlegesen koordináló tevékenységet folytatnak. 

· Az adminisztráció felső szintjén működő közigazgatási szervek: e szervek központi ágazati szervek, feladataik pedig zömmel irányítási jellegűek. 

· Önkormányzatok sajátos: helyi közügyek intézésével és a helyi közszolgáltatásokkal kapcsolatos feladatok.
A KÖZIGAZGATÁS TEVÉKENYSÉG FAJTÁI

1. Jogalkotó, jogérvényesítő tevékenység
Az egyes tevékenység fajtái azoknak a módszereknek az alapján különíthetők el, amelyekkel a közigazgatás feladatainak teljesítése érdekében él. A közigazgatás számára jogszabályok rögzítik azokat a módszereket, melyekkel a célok elérése érdekében élhet. Adott esetben választhat a jogszabályban megjelölt módszerek közül. A szolgáltatói fa-ok ellátásával kapcsolatban a módszerválasztás is szabadabb. Korlát, csak olyan eszköz vehető igénybe, mely a szolgáltató feladattal összhangban áll. 

A közigazgatás egy fa. teljesítéséhez több módszert is alkalmazhat: pl: környezet- védelmi fa-it teljesítheti meggyőzéssel, felvilágosítással, környezetvédelmi intézmények létrehozásával. 

Különböző feladat ellátásához ugyanazt a módszert kell használnia: bizonyos rendészeti, gazdaságigazgatási, környezetvédelmi fa. elvégzése során bírságolnia kell.

Jogi jellegű közigazgatási tevékenységi típus: lehet normaalkotás és jogérvényesítés. 

A normaalkotás megjelenhet általános érvényű jogszabályok létrehozásában, és csak meghatározott közigazgatási szervekre vonatkozó belső szabályok kiadásában. 

A jogalkotó tevékenységet a közigazgatás erre felhatalmazott szervei végezhetik. A jogalkotás tehát nem a közigazgatást általában jellemző tevékenység, kiemelkedő jelentőségét az adja, hogy a jogszabályok általánosan kötelezőek, ezért a közig. tevékenysége meghatározásának elsődleges eszközei.

A közig jogérvényesítő tevékenysége arra irányul, hogy a jogszabályokban foglaltak a gyakorlatban megvalósuljanak. Az esetek egy részében önmaguktól megvalósulnak, más esetben elő kell segíteni. Folytathat felvilágosító tevékenységet, lehet, hogy a címzettekre bízza a jogérvényesítést, és utólag ellenőriz, legközvetlenebb azonban ha jogalkalmazó tevékenységet folytat, azaz kötelező egyedi döntéseivel maga határozza meg azt, hogy a jogszabálynak konkrét esetben miként kell érvényesülnie (hatósági jogalkalmazás)

2. A közigazgatás nem jogi jellegű tevékenysége
Fontos, de a jogi jellegükhöz képest másodlagos szerepű. Ahhoz, hogy a közigazgatás jogi hatással járó cselekvése célját elérhesse, bizonyos előfeltételeknek kell teljesülnie, pl: a döntések megfelelő színvonalának biztosítása érdekében el kell végezni a döntések megfelelő előkészítését, megalapozását. Cselekvésének nagyobb társadalmi hatékonysága érdekében célszerű, ha a közigazgatás public relations tevékenységet folytat, mely révén ügyfeleit megismerteti működésének fő vonásaival. Alá van rendelve a jogi jellegű tevékenységnek, azonban egyik sem mellőzhető, és a nem jogi hatású tevékenység nem válhat öncéllá. 

3. Hierarchikus, hierarchián kívüli tevékenység

Az alá-fölérendeltségi viszonyok mentén folyó közigazgatási tevékenységet hierarchikus igazgatásnak, az ilyen viszonyokon túlit pedig hierarchián kívüli igazgatásnak nevezzük. 

Hierarchikus igazgatással állunk szemben, mikor a közig. valamely magasabb szintű szerve a neki alárendelt szervet irányítja. (országos rendőr-főkapitányság---- megyei rendőr- kapitányságot). A módszerek megválasztása viszonylag kötött. A felettes szerv mindig többletjogokat birtokol. Az alárendeltet meghatározott magatartásra utasíthatja, vagy meghagyja a cselekvési szabadságot, és utólag ellenőriz. 

Hierarchián kívüli az igazgatás, ha a közigazgatás tevékenysége nem közigazgatási szervekre (egyesületekre) vagy az állampolgárokra irányul. A közigazgatás jogaival szemben más jellegű, más hatókörű, de azonos erősségű jogosultság áll. Itt az alkalmazható módszerek a jogszabályokban pontosan meghatározottak, csak azok közül lehet választani, ami az adott célhoz van hozzárendelve.

4. Közhatalmi tevékenység

Az egyes tevékenység fajtákat a bennük megtestesülő közhatalom mértéke szerint elemzi és különíti el. A hierarchikus igazgatás és a vele összefüggő tevékenységek alapját a hivatali viszony vagy a jogkörök különbségéből eredő un. szervezeti hatalom alkotja, ezeknek egyike sem rendelkezik azonban valóságos közhatalmi vonásokkal. A hierarchián kívüli igazgatás lehetőségét viszont éppen az adja, hogy a közigazgatás közhatalom birtokában, közhatalmi eszközöket alkalmazva cselekedhet. A „köz” mindenkire kiterjed. A tevékenység közhatalmi jellege képezi a hierarchián kívüli igazgatás alapját és feltételét. A közigazgatás csak azért avatkozhat be valamely társadalmi szférába, mert erre irányuló jogosítványai közhatalmi jellegűek. 

Tételvázlat:
A közigazgatás funkciója a szerv társadalmi rendeltetésének lényegét határozza meg.

A közig sok feladata mellett csak néhány funkciója van.

Jogi megközelítésben:   


végrehajtó funkció

- a törvények végrehajtása, a tv-ben meghatározott feladatok elvégzése


   ebből 3 féle feladat következik:

1.  jogalkotó: tv. általános rendelkezéseinek pontosítása

2. jogalkalmazó: általános jogszabályok egyedi esetekre alkalmazása

3. szervező: az állam célkitűzéseinek teljesítését szolgáló tevékenység

Igazgatási megközelítésben:   

szervezési tevékenységben alapuló funkciók


- Fayol szerint: tervezés, parancsolás, koordináció, ellenőrzés funkciók


- Gullick szerint: POSDCORB: tervezés, szervezés, személyzeti ügyek, irányítás, 






     egybehangolás, jelentés, költségvetés

Szociológiai megközelítésben: 

integratív-allokációs funkció
integratív funkció 
ellátás során gondoskodik a döntés megvalósításról a




 társadalmi alrendszerekben

allokatív funkció 
ellátás során az erőforrás feltárásról, nyilvántartásról,




a rendelkezésre álló forrásfelhasználásról/felosztásról

13. A politika és a közigazgatás viszonya


A politikai rendszer legfőbb elemei a modern társadalmakban a pártok, az állam és a politikai ideológia. A politikai pártok célja a hatalom megszerzése, az annak gyakorlásában való részvétel. Ők állítanak képviselőjelölteket, hogy a képviseleti szerveket és ezen keresztül a kormányt célkitűzéseik megvalósításához felhasználhassák.


A politikai pártok a társadalom egészét érintő programot dolgoznak ki, globális társadalmi keretek közt tevékenykednek. A tömegpártok a 19. sz. második felében alakultak ki. Megjelenésük a képviseleti, végrehajtó és törvényhozó szervek hatalmi súlyát módosította, úgy, hogy azok tényleges jogköre és szerepe az adott pártrendszertől sokkal inkább függ, mint az alkotmány előírásaitól.

I./ A pártok szerepe eltérő a két- és többpárti rendszerekben és ott, ahol totalitárius (egy párti) rendszer működik.

- két párti rendszer működik (USA, Anglia), a hatalom erősebben koncentrálódik az uralkodó párt kezében, mint a többpárti (olasz) rendszerekben. A két párti rendszerben elvileg a törvényhozó hatalom a parlament, a végrehajtó a kabinet, a valóságban azonban mindkettő a győztes párt szerve, mintha egypártrendszer lenne. A kormányzati posztokat a pártvezetők töltik be. Nem a közigazgatási hely fontossága, hanem a pártbeli tisztség fontossága a kormány döntéseinek meghatározásában.


- többpártrendszerű országokban, ahol a kormány koalícióba tömörült pártoknak köszönheti megbízatását, valósulnak meg legjobban a hatalommegosztás klasszikus alkotmányos elvei. A parlament nagyobb mozgásszabadságot élvez a kormánnyal szemben, a hagyományos horizontális tagozódás mellett (törvényhozás, végrehajtás) mellett megjelenik a vertikális tagozódás is (gazdasági, szociális ideológiai, külügy), mivel a koalíciós pártok kijelölik maguknak azt az igazgatási szektort, amelyet irányítani akarnak.


- egypártrendszerű országokban (volt szocialista országok) az egyetlen párt minden államigazgatási szervben alapszervezeteket épített ki, melyek pártszempontok alapján ellenőrizték az állam szerveit. A kommunista pártok teljesen maguk alá gyűrték a közigazgatást, sőt  legfontosabb minisztériumokat a kormány kiiktatásával közvetlenül ellenőrizték.


A személyi állomány és pártok viszonyában három megoldás alakult ki:

1. az igazgatási apparátus teljes politizálása, a hatalomra jutott párt híveivel való betöltése, USA és a szovjetek, a „zsákmányrendszer”. A politika a közigazgatásban valósul meg, a politikai célok elérésen legjobb eszköze a közigazgatás személyi állományának pártkötöttsége. Új pártot képviselő elnök megválasztása után több ezer kulcspozícióban cserélik ki a hivatalnokállományt. Ez a mai napig akadályozza a hivatásos közigazgatási személyzet kialakulását az USA-ban. A pártállamokban elsődlegesen a politikai képzettséget, megbízhatóságot és alkalmasságot vették figyelembe a vezető tisztségviselők kiválasztásánál. Tanácsi tisztségviselők 80-90%-a volt párttag. A nem vezető beosztású dolgozókkal szemben nemvolt ilyen elvárás, az ügyintézők 32%-a volt párttag.

2. az apparátus semlegesítése, depolitizált közigazgatás, Anglia 1945 előtt: a közszolgálatot ellátók kötelező semlegességét követelte meg, kívül maradtak a pártharcokon, semlegesek maradtak és a mindenkori hatalmon lévőt szolgálták ki. Biztosította az állami ügyek intézésének folyamatosságát és a szakképzett hivatalnoki réteg kialakulását. Lojalitás elve itt is érvényesül, a mindenkori hatalom kézben tartotta az adminisztrációt. 1945-51 között reform: az alacsony beosztásúaktól nem követelték meg a semlegességet, a középszintű funkcionáriusok ár részt vehettek a politikai életben de nem jelöltethették magukat, a felsőszintű közfunkcionáriusoknak továbbra is semlegeseknek kellett maradniuk.

3.  a moderált, közbülső forma, francia: a választóvonal a magánélet és a hivatali élet között húzódik meg. A felsőszintű funkcionáriusok körében gyakori a politikai mezőre lépés, majd visszatérés. Magánemberként fejthet ki tetszőleges politikai tevékenységet, szolgálatban viszont szigorúan semlegesként kell eljárnia. Többször előfordul azonban, hogy az új politikai vezetés az ellentétes nézetéről ismert dolgozót meneszti.

Két- és többpártrendszerű országokban közös gond, hogy mennyire tegyék ki a közigazgatás személyzetét a pártharcok követelményeinek. A személyzet kettéválik. Csúcspozícióban az uralmon lévő pártok vezetői vannak, a végrehajtás területén szakhivatalnokok dolgoznak. 
A vezetők mobilak, pártérdekeltségük nagyfokú. Az állam nevében járnak el, de az állam érdeke számukra a pártérdekeken keresztül jelenik meg. A közép- és kisfunkcionáriusok a hazára, nemzetre esküsznek, mellőzniük kell a pártszempontokat, de az államérdek nekik is az uralmon lévő párt érdekeinek képében jelenik meg. A teljes semlegesség megvalósítása a gyakorlatban nagyon nehéz.

13. Tételvázlat:
A politikai rendszer elemei a modern társadalmakban: 1. pártok









2. állam









3. ideológia

A politikai rendszeren belül a pártok szerepe a legjelentősebb, mert céljuk az állami hatalom meghódítása és a hatalom gyakorlásban való részvétel képviselőik útján. A társadalom egészét érintő programot dolgoznak ki. 

Megjelenésük, betöltött szerepük elsőként a kormány helyzetét módosítja. 

Kétpárti rendszerben a hatalom erősebben koncentrálódik az uralkodó párt kezében. (a törvényhozó és a végrehajtó hatalom is)

Többpártrendszerben valósul meg leginkább a hatalom megosztásának klasszikus alkotmányos elve.

A közép-kelet-európai országokban sajátos formában jelentkezett a pártok és a közigazgatás viszonya. A kommunista párt volt az egyedül létező politikai párt, aki minden államigazgatási szervben alapszerveket épített ki, és pártszempontok szerint ellenőrizték az állam szerveit.

A pártok és a közigazgatás kapcsolata a személyi állomány tekintetében szoros. 3 megoldás alakult ki:

1. közigazgatási apparátus teljes politizálása (volt Szovjetunió)

2. politika semleges apparátus (Anglia) mindennemű pártbefolyás alóli kivonása a közignek

3. közbülső forma (Francia) szolgálatban semlegesség, magánéletben szabad politizálás.

14.  A gazdaság hatása a közigazgatás fejlődésére


A politikai rendszer az anyagi javak előállításának módjából közvetlenül nem vezethetők le, de a gazdasági élet változásai az államszervezet alakulásában nyomon követhetők. Nem egyforma mértékben hatnak a szervezetre, funkcióra és személyi állományra.

A gazdasági tényezők és a közigazgatási szervezet összefüggései:

A termelés koncentrációja maga után vonta az állami ügyintézés központosítását. A társadalom igazgatásával megbízott szervek felfejlődnek, kapcsolataik sokasodnak és finomodnak. A száz éve még csak 5-6 minisztérium mára többszörösére duzzadt, a feladatok ellátásához szakértők tömegét alkalmazzák. A mennyiségi változás nem eredményezte a közigazgatás egész szervezetének minőségi átformálódását. A minőségi változás jelei a közigazgatás feladatteljesítő szektorában figyelhető meg, a gazdaság, a kereskedelem, a kulturális ügyek területén. Itt a változás mennyiségi és minőségi. Az 1800-as évek közepe óta csak a gazdasági, szociális és kulturális élet irányításával foglalkozó szervek jöttek létre (mezőgazdaság, közlekedés, postaügy, szociális, stb.).


A hagyományos szervezet a kezdeményezést felülről várja, az állampolgároktól engedelmességet vár, egyszóval hatóság, amely remekül tud igazgatni, de nem képes a gazdasági, kulturális és szociális élet területén jelentkező feladatok hatékony ellátására. E két feladatkör néhány évtizede formálisan is elvált egymástól

Az új típusú, feladatteljesítő szervek a gazdaság igazgatásával foglalkoznak, de lényegesen különböznek a hagyományos típusú közigazgatási szervektől. A feladatteljesítő közigazgatás 1-1 konkrét, időben és helyben pontosan körülhatárolt feladat megoldására kap megbízást, lokalizált, specializált szervezet. Nem személytelen hatóságként, hanem alkotó kollektívaként jár el. Pl.: statisztikai hivatalok, hosszú távú tervezést végző hivatalok.

A gazdasági élet és a közigazgatás funkciói

Az anyagi javak előállítását világszerte centralizáció és koncentráció, automatizálás, KF eredményeinek felhasználása, a nemzetközi méretű munkamegosztás és integráció jellemzi. Mindez a közigazgatás funkcióinak növekedésében tükröződik, ezek: a modern technika elterjedésének ösztönzése, a tudományos kutatások finanszírozása, a termelés kulcsfontosságú területeinek állami támogatása, a termelés és fogyasztás harmóniájának biztosítása. A globalizációval a multinácik irányítják a közigazgatás-politika tartalmának változásait, megkönnyítik terjeszkedésüket, új profittermelő területekhez juttatják őket.

Gazdaság és létszám, rétegződés

A XIX. sz. II. felében a kishivatalnokok rétege a középosztályból, a közép- és főfunkcionáriusok rétege a burzsoáziából toborzódott. A közigazgatásban való alkalmazás feltétele valamilyen vagyonnal való rendelkezés, a képesítési előírások minimuma a lakosság döntő többségénél nem volt meg. A közigazgatás személyi állományában döntő változás az I. VH. után következett be. A létszámnövekedés mellett minőségi változás is. A közhivatalnokok nagy tömege egyre inkább az alsó- középosztályok legalább középfokú végzettségű gyermekeiből került ki. Nemcsak az osztály szerkezete, hanem a felkészültsége is változott, egyre magasabb képzettségű emberek egyre nagyobb arányban kerülnek a közhivatalokba. A mai személyi állomány 60-80%-a felsőfokú végzettségű a fejlettebb országokban, nálunk 40%, annak következtében, hogy az ’50-es években a zsákmányrendszer érvényesült.

15.  A közigazgatás demokratizmusa


A demokratizmus a többség uralmát jelenti, jogot a döntés tartalmának meghatározására, a döntés meghozatalára. A közigazgatás szervezetén belül általában nem érvényesül a többségi elv. A hivatali szervezet az egy személyi vezetés elvén alapul. A demokrácia hagyományos formája csak korlátozott mértékben fedezhető fel a közigazgatásban, a közigazgatás demokratizmusa a közigazgatás korlátok közé szorítását és ellenőrzését jelenti, a hatalom gyakorlását a közigazgatással szemben.

Demokratikus az a társadalom, amely gondoskodik arról, hogy a közigazgatás a köz érdekében, a többség érdekében fejtse ki tevékenységét.


Demokratikus közigazgatásról akkor beszélhetünk, ha 

· a közigazgatásnak nincs joga arra, hogy a lakosságtól elzárkózzék, ha 

· köteles megengedni a külső szervek ellenőrzését tevékenysége felett, ha 

· tevékenysége közérdekű és a törvényeknek megfelelő.


A közigazgatás demokratizmusa a közigazgatás korlátok közé szorítását, ellenőrzöttségét jelenti. A demokratizmus a hatalom gyakorlásának elve a közigazgatással szemben.

A demokratizmus érvényesülésének eszközei és formái változatosak.

Közvetlen forma: az állampolgárok, szervezetek közigazgatásban való részvételét, a pálya nyitottságát jelenti.

Közvetett forma: a közigazgatás közérdekűségét, a törvénynek való alárendeltségét és átláthatóságát jelenti.


Az állampolgárok közvetlen részvétele csak korlátozott formában valósítható meg. A közigazgatás funkcióinak ellátásához kvalifikált szakemberállomány kell. Mindez nem azt jelenti, hogy megszűnik az állampolgárok közvetlen részvétele az államigazgatási ügyek intézésében. Az államok újabb és újabb lehetőséget keresnek a közvetlen részvétel érvényesítésére.


Ilyenek:


- a közigazgatási döntések meghozatalában való részvétel (különféle bizottságokban)


- a közigazgatási teendők ellátásában való részvétel (szociális gondozás)


- a közigazgatási tevékenység ellenőrzésében való részvétel (közmeghallgatások, falugyűlések), főként helyi szinten van rá lehetőség. A decentralizációval automatikusan növekszik az állampolgári részvétel lehetősége.


A szakértelem szerepének növekedése az állampolgár egyéni részvételének hatékonyságát lerontotta. Újabb formák a társadalmi ellenőrzésre és az érdekek közvetítésére: különböző típusú állampolgári szervezetek, egyesületek, összefoglalóan civil szervezetek. Ezek rendelkeznek az érdekvédelem megfogalmazásának feltételeivel és kellő szakszerűséggel. Cél: a közösség érdekeinek integrálása  a közösségi célokba.


A közigazgatás demokratizmusának kritériuma, hogy tevékenysége közérdekű. A közérdek relatív. Sohasem az adott ország összlakosságának érdekét jelenti, elegendő a lakosság többségének helyeslését bírni. A közérdek többségi érdek, demokratikus államban azonban figyelembe veszik a kisebbség érdekeit is. A közérdek a többségi és kisebbségi érdekek kompromisszuma. A közérdek relativitása térben és időben is kialakult. (városok-falvak, mezőgazdaság-ipar, a ma érdeke-a holnap érdeke). A közérdek helyes értelmezése tehát számban, időben, térben eltérő érdekek szintézise és állandó revízióra szorul.


Közérdeket csak közérdekű szerv képviselhet. A közérdek megfogalmazására államigazgatási szervek közül csak a kormánynak lehet jogosítványa. A közérdek képviseletére azonban minden államigazgatási szerv köteles.


A demokratizmus alapvető követelménye, hogy a közigazgatás szervezetét és működését nyilvános jogszabályok állapítsák meg.

16. Hatékonyság a közigazgatásban, a hatékonyság mérésének lehetőségei

I./ Külső hatékonyság


A hatékonyság az erőfeszítés és az eredmény összetevéseiből adódó, a teljesítmény értékelésére vonatkozó viszonyszám. Azt a szervezetet, munkát, teljesítményt nevezzük hatékonynak, amely a többihez viszonyítva a legkisebb erőfeszítéssel vagy ráfordítással éri el a kitűzött célt.


E tekintetben a közigazgatás monopol helyzetben van. Más szervezeteket megszűntethetnek, ha tevékenységük tartósan nem hatékony, a közigazgatást azonban nem, mert ezzel maga az állam szűnne meg. Nehezíti a közigazgatás hatékonyságának mérését a politikának való szoros alárendeltsége. A közigazgatás a köz pénzéből tartja fenn magát. Finanszírozási rendszere tehát nem a mérésen alapuló hatékonyság kritériumához, hanem politikai követelményekhez igazodik. Kiadásainak összegét, helyét és célját politikai szervek határozzák meg, a piac hatékonyságot értékelő hatása nem érvényesül. Az előző évek kiadásai válnak kiindulóponttá, folyamatos költségvetési növekedést idézve elő.


A gazdasági hatékonyság szempontjai szerint a közigazgatás központosított irányítása a célszerű. A politika, a lakosság szempontjai viszont a hatalom demokratikus megosztását, decentralizálását igénylik. A hatékonyság vállalatok esetében számokban kifejezhető, a közigazgatás tárgyain, a vállalatok, intézmények munkáján, az állampolgárok ügyeinek intézésén lehet mérni.


A közigazgatás külső tevékenységeivel (vállalatirányítás, közrend) szemben a társadalmi hatékonyság normáit érvényesítjük. Ez a megelégedettség. Politikai szempontból hatékonynak minősíthető az a közigazgatás, amelyek működésével a lakosság és a politikai fórumok elégedettek. Nem véletlen, hogy a közigazgatás tevékenységének nem kis részét arra fordítja, hogy a megelégedettség érzetét keltse.

II./ Belső hatékonyság

A közigazgatás külső feladatainak sikeres elintézése érdekében jelentős mértékű belső szervező munkát végez (szervezeti struktúra, ügyirat kezelési szabályok, belső munkarend). A belső munka hatékonysága már jobban mérhető. A hatékonyság állandó javítására kell törekedni, a feladatok gyorsabb, pontosabb végzésére. Mód van az összehasonlításra is. 


A hatékonyság növelésére irányuló kötelezettségeknek a közigazgatás ún. racionalizálási, ésszerűsítési vagy korszerűsítési programok keretében tesz eleget.


A racionalizálás nem azonos a közigazgatási reformokkal. Reformok csak központból indíthatók, mivel a közigazgatás alapvető szervezeti szabályait változtatják meg.


A korszerűsítés klasszikus területei a pénzügyek, a korszerűsítésért felelős központi szerv a pénzügyminisztérium. További területek: ügyintézési folyamat egyszerűsítése, hivatali munkaszervezés tökéletesítése, nyilvántartások rendjének ésszerűsítése. 

A közigazgatás demokratizmusa és hatékonysága szorosan összefügg egymással. Az a közigazgatás, amely pazarló, lassú, koncepciótlan, tehát nem hatékony, nem lehet demokratikus sem, mert nem teljesíti a közösség elvárásait. Fordítva is igaz: az a szervezet, ami nem demokratikus, nem lesz hatékony sem, mert kizárja az érintettek részvételét a döntéshozatalból, és a kontrollból, a számonkérésből is.

17.  Monolitikus és duális végrehajtó hatalom.

 A kormányzati struktúra változásai Mo-on


A végrehajtó hatalom szervezete központi szinten a legtöbb országban dualista, vagyis kétlépcsős. A végrehajtó hatalom monolitikus (egyszervezetű) is lehet, ami azt jelenti, hogy az összes végrehajtó tevékenység ellátásáért egyetlen szerv a felelős. 


A végrehajtó hatalom dualizmusa 

a parlamentáris monarchiában és a köztársaságokban alakult ki. 

A parlamentáris monarchiában a végrehajtó hatalom egyik részét a király, az állam szimbolikus feje, másik részét a kormány alkotja. A parlamentáris köztársaságokban a király szerepét a köztársasági elnök vállalja át. A végrehajtás államfői részéhez többnyire ceremoniális funkciók tartoznak, a politika meghatározásának kulcsszerve a kormányfő és a köré tömörült és kiépült végrehajtó szervezet, a közigazgatás.


A prezidenciális köztársaságokban a végrehajtás monolitikus. Az elnök felelős a végrehajtás egészéért. Államfő és kormányfő egy személyben. Itt a közigazgatás egyenlő a végrehajtó hatalommal. Az elnök mellé kiépült hivatalok főként koordinációs tevékenységet végeznek, tanácsadó funkciót látnak el. 

Az államfői funkcióhoz tartozik általában:

a kormány tagjainak kinevezése, felmentése,

a fegyveres erők irányítása (főparancsnok),

diplomácia legfelső szintű irányítása (követek, szerződések),

törvények kezdeményezése, kihirdetése.

A kormányfői funkcióhoz tartozik általában:

az államigazgatás egészének irányítása,

 gazdaság, kultúra, egészségügy, pénzügy irányítása,

kül- és belpolitika alapjainak kidolgozása, végrehajtás szervezése,

közbiztonság, honvédelem megszervezése.

Kormányzati struktúra változása Magyarországon:

Magyarországon is dualisztikus végrehajtó hatalom alakult ki. A monarchiában közös uralkodó volt. Trianon után kormányzó elnevezéssel illették az államfőt. 

1946-49 között illetve 1989. októbere óta köztársasági elnök az államfői jogok gyakorlója. 

1949-89 között monolitikusnak tekinthető végrehajtó hatalom formálódott ki hazánkban: Elnöki Tanács. Az államfői funkciókat kollektív ellátó szervnek is nevezték. A szocialista államelmélet az államhatalom egységének elvét hirdette.

18.  A közigazgatási szervezet felépítésének általános elvei (hierarchia, koordinációs, általános és különös hatáskör elve)
1.1. A közigazgatás felépítésének általános elvei:

A közigazgatás a köz érdekében végzett, közösségi célok megvalósítására irányuló tevékenység. Erre vezethető vissza, hogy döntéseinek akár kényszerrel is érvényt lehet szerezni. Két típusú igazgatási szervezet rendelkezik e privilégiummal, az államigazgatási szervek és az önkormányzati szervek igazgatást végző egységei, együttesen közigazgatásnak nevezzük őket.

Egyes igazgatási feladatok az állam egész területén egységes, azonos eljárás és mérlegelési elvek alapján oldhatók meg, mások akkor teljesíthetők az állampolgárok eltérő igényeinek megfelelően, ha a települési, földrajzi, szakmai, néprajzi, nyelvi, kulturális stb. különbség kifejezésére lehetőség nyílik. Az egység az igazgatási munka és szervezet felépítésének centralizációját, a különbség szempontjai a decentralizáció érvényesülését kívánják meg

Centralizáció, dekoncentráció

Igazgatási értelemben centralizációról akkor beszélhetünk, amikor vagy a közigazgatás egésze, vagy valamely szektora egy központi szervnek, végső soron a Kormánynak van alávetve. A központi szerv minden végrehajtásban közreműködőnek egységes intézkedések végrehajtását, azonos eljárási szabályok kötelező alkalmazását írja elő.

A centralizáció a közigazgatásban három tényező együttes fennállása esetén mutatható ki:
- a hatalom (ideértve a hatásköröket, a döntési jogköröket, a kinevezési felhatalmazásokat) a központi állami szervek kezében koncentrálódik;

- a közigazgatást végző hatóságok és e hatóságokban alkalmazottak egymással hierarchikus viszonyban vannak; 

- a magasabb hierarchikus fokozaton elhelyezkedő szerv, személy, irányítási joggal rendelkezik a hierarchia alacsonyabb lépcsőfokán találhatóval szemben.

A teljes fokú centralizáció azt jelenti, hogy egy adott országban csak egyetlen döntési fórum létezik, s a döntés végrehajtását is a központ szervezi.

A centralizáció két módozata alakulhat ki:

- a közvetítők a hierarchikus láncolatnak csupán egy láncszemét alkotják, szerepük a központi-szervek parancsainak továbbítására korlátozódik, valamint annak ellenőrzésére, hogy a végrehajtás megtörtént-e. Itt a centralizáció egyben koncentráció is.

- a közvetítő szerveknek saját hatalmuk, döntési jogosítványuk van. A hierarchikus alárendeltség miatt azonban a központ bármikor elveheti a döntés jogát, illetve megváltoztathatja a döntést. Ebben az esetben beszélhetünk dekoncentrációról.

A dekoncentráció tehát a centralizáció egyik megvalósulási formája, s nem a decentralizációval rokon irányítási elv. Dekoncentráció esetében a helyi szerveknek nincs önállóságuk, függetlenségük, munkaszervezési szempontból osztanak rájuk döntési szerepet, vezetőit a központi közigazgatás nevezi ki.

Decentralizáció

Egy bizonyos határon túl a centralizáció nagyon rossz hatásfokú lesz. Ekkor indul meg a decentralizáció folyamata, mely jelenti, hogy

- a döntéssel felruházott szervek megsokszorozódnak;

- e szervek autonómiáját törvény biztosítja;

- a nagyfokú önállósággal rendelkező decentralizált szervek tevékenységének felügyelete csak a törvényesség betartásának vizsgálatára terjedhet ki.

A decentralizációnak két fő formája lehetséges:

- A helyi vagy területi decentralizáció, Magyarországon az önkormányzatok keretében végzett igazgatás a legtipikusabb megjelenési formája a decentralizált helyi igazgatásnak. A decentralizáció alapvető kritériuma, hogy a szerv vezetőjét a lakosság választja. Előnye: politikai tekintetben a demokrácia megvalósulása, gazdasági szempontból a helyi ügyek gyorsabb, hatékonyabb intézése. A decentralizációnak is lehetnek veszélyei. A helyi hatóságok csak a helyi ügyekre figyelnek, az országos összefüggésekre gyakran nincsenek tekintettel. A decentralizáció túlzott mértéke igazgatási anarchiához vezethet.

- A technikai decentralizáció esetében arról van szó, hogy a központi igazgatás szervei a rájuk hárított feladatok ellátásával helyi szinteken működő szerveket bíznak meg, amelyek többnyire köztulajdonban vannak, de lehetnek magántulajdonú intézmények is. Az állam oktatási vagy egészségügyi feladatait például intézmények látják el, önálló jogalanyisággal és kisebb-nagyobb gazdasági, gazdálkodási önállósággal rendelkeznek. A közigazgatás tevékenységüket többnyire csak abból a szempontból vizsgálja, hogy betartják-e a töményeket.

Hierarchia

Minden szervezetben, így a nagyméretű, centralizált közigazgatási szervezetekben is a vezető és az alárendeltek, valamint a különböző szintek között olyan viszony, hogy a vezetőnek, illetőleg a magasabb szintű struktúrának utasítási, irányítási jogosítványa van a beosztottakkal, illetőleg az alsóbb fokozattal szemben. Másképpen fogalmazva a vezetésnek és az alárendelteknek mindig különböző a jogállása, a feladata és a hatásköre. A két szint azonban feltételezi és kiegészíti egymást. Ezért ezt a viszonyt alá- és fölérendeltségi kapcsolatnak vagy hierarchiának hívjuk.

A szervezeteken belül az alárendeltek, illetőleg az alsóbb szintű fokozatok nemcsak jogszabályokat hajtanak végre, hanem egyben a vezetői utasításokhoz is kötve vannak. A köztisztviselő köteles felettese utasítását végrehajtani. Az utasítás végrehajtásának megtagadására csak akkor van kötelezettség, ha annak teljesítésével az érintett bűncselekményt vagy szabálysértést valósítana meg. vagy ha annak teljesítése az életét, az egészségét vagy testi épségét közvetlenül és súlyosan veszélyeztetné, vagy az érdekét védő jogszabályba ütközne. További lehetőség, hogy ha az utasítás vagy annak végrehajtása jogszabályba ütközik, vagy teljesítése kárt idézhet elő, akkor a köztisztviselő erre közteles a vezető figyelmét felhívni, egyben kérheti az utasítás írásba foglalását, ebben az esetben az utasítás írásba foglalása nem tagadható meg. Abban az esetben, ha a köztisztviselő felettese döntésével, illetve utasításával nem ért egyet, jogosult különvéleményét írásba foglalni, emiatt hátrány nem érheti.

Az alá- és fölérendeltség a vezető/irányító oldaláról az alábbi lényeges elemeket tartalmazza:

· Hatáskört, mely azt jelenti, hogy a vezető adja parancsba az utasításban az alárendelteknek, hogy mit kell a szervezet működése során megvalósítani .

· Az alárendeltek határozata a vezető hozzájárulásával, aláírásával kap jogi hatályt. A határozatért, illetve intézkedésért a vezető viseli a felelősséget. 

· Jogosítvány az alárendeltek, és az alárendelt szervek ellenőrzésére.

· Fegyelmi jogkör gyakorlása a beosztottak tekintetében.

· Minősítés készítése a beosztott munkatársak tevékenységéről.

A beosztottaknak vagy alárendelteknek elvileg nincs önálló hatásköre, de jogszabály lehetővé teheti hatáskör létesítését ebben a körben is. A különböző fokú szervek között a hatásköri megosztás mindig jogi normán alapul. A hatósági jogkört az alárendelt szervek felülről átruházás (delegálás) után kapják meg.
 Az ellenőrzés eredményeképpen a hierarchiában a felsőbb szinten álló szerv különféle intézkedéseket foganatosíthat, pl. megsemmisítheti, vagy megváltoztathatja az alárendelt szerv intézkedését vagy határozatát, utasítást adhat, vagy bírósági eljárást kezdeményezhet.

Feladatuk szerint megkülönböztetünk:
- általános hatáskörű szervek: Kormány (miniszterelnök, miniszterek), Közigazgatási Hivatal, 

- különös hatáskörű szervek: minisztériumok, kormánybiztosok, miniszteri biztosok, kormánymegbízottak, kormánymeghatalmazottak, miniszteri megbízottak, országos hatáskörű szervek, amik nem sorolhatók be az általános hatáskörű szervek közé.

1.4. A dekoncentrált szervek (centrális irányítású területi szervek)

Kormány az állam igazgatási kompetenciájába tartozó feladatokat közvetve vagy közvetlenül neki alárendelt helyi szerveken keresztül látja el.

A körülbelül harminc, különböző feladatokat ellátó dekoncentrált típusú szerv területi elv alapján helyezkedik el. Működésük általában az általános államigazgatási terület beosztásához igazodik. Néhány dekoncentrált szervnek sajátos a működési területe: a vízügyi igazgatóságok ( 12 van belőlük), a környezetvédelmi felügyelőségek ( 12), a nemzeti park igazgatóságok és természetvédelmi igazgatóságok (8) ÁESZ (10) határai természetföldrajzi tényezőkhöz igazodnak. 

Az ellátandó feladatok körében említhetjük mindenekelőtt a rendészeti ügyeket (rendőrkapitányságok, tűzoltóság, vám- és pénzügyőrség); a nyilvántartással kapcsolatos ügyeket (statisztikai igazgatóságok, mértékhitelesítő hivatalok, földhivatalok); az ellenőrzési, felügyeleti ügyeket (erdő-felügyelőségek, bányaműszaki felügyelőség, környezetvédelmi felügyelőségek, fogyasztóvédelmi felügyelőségek) és más, egy-egy igazgatási ágazat ügyeit, mint pl. a földművelésügy (Földművelésügyi hivatalok), adóügyek, (Adó- és Pénzügyi Ellenőrzési Hivatal) stb.

Köztársasági megbízottak

A dekoncentrált típusú szervek sajátos típusát képviselik a köztársasági megbízottak és hivatali szerveik. A közigazgatás számos ágazatára kiterjedő feladatai vannak, vagyis általános hatáskörrel rendelkezik. A köztársasági megbízott 2-3 megyére kiterjedő igazgatási régió keretében látja el feladatát, (hét köztársasági megbízott és a nyolcadik a fővárosban). A köztársasági megbízott a kormány kihelyezett emberének tekinthető, a miniszterelnök javaslatára nevezi ki a köztársasági elnök. Tevékenységét a Kormány a belügyminiszter útján irányítja. Fegyelmi jogkört fölötte a miniszterelnök gyakorol, az egyéb munkáltatói jogkörök (pl. jutalmazás, szabadság engedélyezése) a belügyminisztert illetik meg, címzetes államtitkári rangot visel.

Feladatai: 

- Törvényességi ellenőrzést gyakorol a helyi önkormányzatok szervezete és működése tekintetében. Törvénysértés észlelésekor felhívja a helyi képviselő-testületet annak megszüntetésére, ha felhívása eredménytelen, az Alkotmánybírósághoz ill. rendes bírósághoz fordul. Ellenőrzése nem terjed ki az önkormányzatok gazdálkodására, mivel ez az Állami számvevőszék hatáskörébe tartozik.

- Bizonyos nagy szakértelmet igénylő, ritkán előforduló ügyfélfajták (pl. kisajátítás) tekintetében első fokú hatósági feladatokat lát el. Másodfokon elbírálja mindazokat a jogorvoslati kérelmekét, amelyeket polgármester (főpolgármester), megyei jogú város kerületi hivatalának vezetője, illetve jegyző első fokon hozott hatósági döntésével szemben nyújtottak be.

- Feladata olyan jelentős államigazgatási ügyek intézése mint pl. a honvédelmi igazgatás, a polgári védelem, közreműködés az országos népszavazás, népszámlálás, a választás lebonyolításában, valamint összehangolja saját hivatalának tevékenységét, egyrészt a megyei dekoncentrált szervekkel, másrészt a megyei és települési önkormányzatok képviselőtestületének hivatalaival.

	Koncentráció alapján:

Közigazgatási szerv egyikénél a legtöbb feladat.

Jelentősége: elérhetőség, áttekinthetőség.
	Dekoncentráció alapján:

Feladatok szétosztása.

Specializálódás speciális szervezeti elvek alapján.



	Centralizáció alapján:

Az ügyek nagy része a legfelső szinten nyer elintézést. Minden állam alapvető egységét fejezi ki.
	Decentralizáció alapján:

Alacsony szintű szerv intézkedik, technikai és politikai munkamegosztás, demokratikusságot fejez ki, felső határa van.

	Funkcionális működés:

Alá-fölérendelt viszony, minden szervezettel kapcsolatban van, amely a feladatukkal foglalkozik, pl. pénzügy, Statisztikai Hivatal (funkcionális szerv)


	Ágazati működés:

Alá-fölérendeltség, csak szervezeti ágazatban látja el a feladatot, pl. igazságszolgáltatás

Előnye: precíz és egységes végrehajtás, hatalom korlátozó jellegű, csak saját szervvel jár el, konkrétan beavatkozik.


19.  Belső szervezési elvek a közigazgatásban (lineáris, törzskari, funkcionális, mátrix stb.)

A közigazgatásban alkalmazott szervezeti formák és jellemzésük :

1. Lineáris szervezet
 Ebben a struktúrában az elsődleges munkamegosztás érvényesül. A szervi működés elhatárolódása kezdetleges. A döntések centralizáltak, szigorúan érvényesül a hierarchia elve. Egy beosztottnak egy főnöke van. A horizontális szintek közötti együttműködésre nincs lehetőség, elsődlegesen a formális, vertikális kommunikációs rendszerek működnek. A struktúra inkább magas, mintsem alacsony. A belső tagozódás erős specializálódást takar. A szervezeti forma előnyei között ki kell emelni a feladatok és hatáskörök egyértelmű elhatárolódását, ami a szervezet pontos működését teszi lehetővé. A hátrányok között szólni kell arról, hogy a szervezet merev, változásra nem fogékony, és erőforrásokra érzéketlen. A szakmai vezetés az alap- és kisegítő tevékenységgel gyakran összefonódik.

2. Funkcionális szervezet 
A struktúrán belül elsődleges munkamegosztás érvényesül a szervi funkciók szerint. Pontos munkaköri leírások és erős szabályozottság található. A döntések centralizáltak, egy végrehajtónak több helyről adnak utasítást. Erős a vertikális koordináció, technokratikus eszközökkel a horizontális koordinációt bizottságok, konzultatív testületek segítik. A funkcionális egységek az alapegységek fölé rendeltek, így a tagozódás elve a két szinten eltérő.A szervezeti forma előnye a szakszerűség, a specializáció, az erőforrások szigorú ellenőrzése, valamint az együttműködés, illetőleg az egységesség szem előtt tartása. Stabil környezetben jól működő szervezet. Hátránya a többes irányból adódó koordinációs nehézkesség. Nehezen alkalmazkodik a változő szervezeti környezethez, nem innovatív.

3. Lineáris - funkcionális szervezet 
Ebben a struktúrában vegyesen jelennek meg a korábbi két konfiguráció munkamegosztási elemei. A döntéshozatal centralizált, kettős alárendeltség, kettős felelősség és kettős hatáskör gyakorlás érvényesül. Az előnyök között a koordináció színvonalának javulását kell kiemelni, míg a hátrányok tekintetében továbbra is fennmaradnak a többes irányításból eredő koordinációs nehézségek.

4. A törzskari szervezet
 A törzskarban koncenrálódik néhány menedzsment és szervi funkció. Ugyanakkor a szakosodás és az integrálódás is a törzskar jellemzője. A törzskar a vezetést közvetlenül támogatja, véleményez, előkészít, alternatívákat fogalmaz meg, a döntések következményeit elemzi. A törzskar strukturális koordinációt biztosít. Az előnyök között ki kell emelni a szakmai és vezetési feladatok eltörlését, a hatékonyság növekedését. Míg a hátrányok tekintetében figyelmet érdemel az a tény, hogy gyakran keletkezik feszültség a törzskar és a többi szerv között, valamint esetenként nem egyértelmű a törzskar felelőssége.

5. Divízionális szervezet
 A struktúrán belül tárgyi elvű elsődleges munkamegosztás érvényesül. A funkcionális (szervi) egységek szükség szerint a divízióhoz rendeltek. Az operatív döntések decentralizáltak a divízióhoz, magán a divízión belül centralizált a döntés. Működése során eredményfelelősség érvényesül. Sem a horizontális, sem a vertikális koordináció nem jellemző, ezek helyett a technokratikus koordináció a tipikus. A hangsúly az alapfeladatokat ellátó szerveken van. A tagozódás a teljesítményhez, szolgáltatásokhoz idomul. A felépítés előnye a stratégia és az operatív feladatok elhatárolódása, a teljesítményelv érvényesülése és a környezethez történő alkalmazkodás. Hátrányok között kiemelendő, hogy esetenként a diviziók elkülönülnek, ami koordinációs nehézségeket eredményezhet.

6. Mátrix szervezet
 Ebben a struktúrában egyszerre van jelen a tárgyi és a szervi munkamegosztás. A felelősség megosztott, egyetértést feltételez. A formalizáltság szintje alacsony, a személyorientált koordináció érvényesül. A horizontális és a vertikális koordináció az egyes szerveken belül történik. A belső tagoltság a szerveken belül történik. A belső tagoltság a célprogramokat követi, a funkcionális struktúra stabil, a szervek mérete változó. Az előnyök között kiemelendő az operativitás, az innovációkészség, valamint az erősen ható teljesítményelv. Hátrányok tekintetében a kettős irányítás konfliktusokhoz, illetőleg koordinálási problémákhoz vezethet. Esetenként krízishelyzetekben döntési bizonytalanságok jelentkezhetnek.

7. Programorientált szervezet
 Kevésbé stabil egység. A munkamegosztás időről-időre a feladattól függően változik. Általában célszervek működnek. A szervezet decentralizált, erős menedzsment által irányított, eredményfelelősség érvényesül. A koordinációs igény alacsony, a szervezet konfigurációja gyakran változik. A felépítés előnye az átlagot meghaladó rugalmasság, az erőforrások jó kihasználtsága. Hátrányként kell kiemelni a vezetést terhelő erős személyzeti munkát, amely a gyakori fluktuációval magyarázható, valamint az átállások időszakonkként jelentkező veszteségeit.

8. Team orientált szervezet
 A szervezeten belül a struktúra nagyobb része stabil, egy kisebb része változó, az innováció és a fejlesztés specializált egységek feladata. A működésben nagyfokú önállóság, decentralizáció tapasztalható. Előnye, hogy ez a felépítés képes több szakterületet érintő feladatot gyorsan megoldani, alkalmazkodóképes. Hátránya, hogy a felépítésbeli sajátoságok lazíthatják a formális szervezet fegyelmét és pontosságát, továbbá, hogy a team-javaslatok gyakran elutasításra kerülnek a formális szervezet révén.

9. Központ - periféria modell
 Ennél a szervezetnél a munkavállalók (hivatalnokok) minden csoportjának különböző kapcsolata van a helyi önkormányzattal. Az ún. központi személyzetnek standard megállapodása van a helyhatósággal, ennek köszönhetően tevékenysége a képviselőtestület és a bizottságok által teljes mértékben ellenőrzött. A periféria belső gyűrűjében olyan alkalmazottakat találunk, akiket vagy részmunkaidőben vagy időszakosan alkamznak, vagy egy határozott időre kötött szerződés révén kötődnek a helyhatósághoz. A szervezetnek ez a belső gyűrűje gyorsan bővíthető szükség esetén. A döntések ebben a belső gyűrűben elsődlegesen azokhoz a vezetési szintekhez kapcsolódnak, amelyek a különböző szolgáltatások biztosításáért a felelősséget viselik. Az ún. külső gyűrűjébe a perifériának részben önálló vállalkozók, cégek, alvállalkozók és konzultánsok tartoznak. Ennek a területnek az alkalmazása, illetőleg a működésbe történő bevonása teljes mértékben az önkormányzati menedzsment belátásának a függvénye. Ez a szervezeti modell nagy valószínűséggel a 90-es évek követendő mintája lesz, abban az esetben, ha az ún. enabler, azaz szervező, felhatalmazó, megbízó jellegű önkormányzatok válnak általánossá.

20. A központi igazgatás szintjei

A közigazgatás központi szervezete több egymástól eltérő jellegű, hatáskörű és struktúrájú szervtípusból tevődik össze, amelyek egymással meghatározott rendű alá-fölérendeltségi viszonyban állnak.

Ami egységessé teszi őket:

- mindegyik országos hatáskörrel rendelkezik 

- mindegyik az általa képviselt igazgatási szféra csúcsán helyezkedik el, ami azt jelenti, hogy hasonló jellegű, feladatkörű államigazgatási szerv fölöttük nem helyezkedik el (de más jellegű igen, pl. a Kormány)

A központi igazgatás három szintje:
1.Az adminisztráció szintje (szakigazgatás):

A központi államigazgatás legalacsonyabb szintje, az ügyek folyamatos, mindennapi intézését végzi.

Működési formái:

· Minisztériumok

· Országos Főhatóságok (nem minisztériumi formában szervezettek)

Az adminisztráció szintjének jellemzői:

· kiterjedt feladatkör

· szakértelemmel bíró nagy létszámú alkalmazotti gárda

· szerepük a végrehajtáson túl a politikára is kiterjed

· mindegyikük különös hatáskörrel rendelkezik, pontosan körülírt közigazgatási ügyekkel foglalkoznak (általános hatáskörű közigazgatási szerv a kormány, aki a közigazgatás egészének irányításával foglalkozhat.)

Amíg az adminisztráció szintjére a folyamatos, a koordináció mindkét szintjére az időszakos munkavégzés jellemző. Az adminisztráció szintjén a feladatok ellátásáról nagy létszámú apparátus gondoskodik, a koordináció szintjének nincs önálló apparátusa.

2. A koordináció első szintje:

A szakigazgatás szerteágazó szerkezete miatt van szükség ezen a szinten a koordinációra, amely 4 pontban igazolható:

- összhang biztosítása konkrét ügyben érintett igazgatási szervek tevékenységében

- biztosítani kell ezen túl az ügyek intézésének egységét, azaz az államigazgatás egységét (egységes közérdek)

- a túlterhelt kormány tehermentesítése, az adminisztrációs szint kompetenciáját meghaladó kérdések előkészítésével.

- a társadalmi érdekcsoportok bevonása az államigazgatási döntési folyamat előkészítésébe.

A koordináció szervezeti formái:

· minisztériumok, főhatóságok mellett vagy keretében működő testületek: Ezen testületeket a kormány hívja létre azért, hogy a koordinációt ágazati szinten biztosítsa.(pl Egészségügyi Tudományos Tanács)

· szuperminisztériumok: a korábban külön ágazatként működő minisztériumokat összevonják egyetlen minisztériumba, hogy az összehangolásuk ne igényeljen külső koordinációt (pl. Ipari és Kereskedelmi Minisztérium)

· interminiszteriális bizottságok: kormány által létrehozott koordináló testületek (több minisztérium képviselőiből), tanácsadó, javaslattevő, véleményező hatáskörrel (döntési hatáskörük általában nincs). Kimondottan a kormány tevékenységét segítik.(pl. Gazdasági Kabinet) Döntési hatáskörük általában nincs.

· kormánybizottságok: szintén interminiszteriális jellegű, javaslattevő, véleményező funkciót is ellátnak, de bizonyos kérdésekben a kormány nevében és helyett döntést hozhatnak. (jelenleg nincs, de az Alkotmány alapján létrehozható)

3. A koordináció második szintje: a kormány

Államigazgatási szerepkörei:

- ellátja a koordináció koordinációját (összehangolja a koordinációs szervek tevékenységét)

- dönt az államigazgatás hatáskörébe tartozó legfontosabb kérdésekben,

Itt a kormány a legmagasabb fokon áll. A koordináció ezen a szintjén már nem az ügyek részleges egybehangolását végzi (ezt látja el a koordináció első szintje), hanem az ügyek komplex feltárását, és megteszi a szükséges intézkedéseket.

Kormányzati szerepköre:

- részt vesz az ország kül- és belpolitikájának megfogalmazásában és kidolgozásában.

Ebben a feladatkörben több állami szerv jár el (Országgyűlés, Köztársasági Elnök), a Kormány csupán egyik szereplője. Feladatuk lényegében a jövő formálása.

21. A kormány fogalma és feladatai. 

A kormány típusai

Nálunk a Kormány és a Minisztertanács fogalom szinte szinonimaként használatos, annak ellenére, hogy jelentése különböző.

Minisztertanács: kollektív, testületi formában működő kormány, amelyben a tárcát vezető miniszterek mindegyike, valamint a tárca nélküli miniszterek egyenjogú félként döntenek a kormányzás és az államigazgatás kérdéseiben.

Kormány: a közigazgatás csúcsán elhelyezkedő, kormányzati tevékenységet végző, a közigazgatási szervek tevékenységét irányító, igazgató és koordináló szerv.

Kormányzás: tevékenység, amelynek ellátásában a kormány is részt vesz (+OGY, köztársasági elnök) Az ország társadalmi, gazdasági rendjének megvédésére, a lakosság, a nemzet jólétének növelésére, anyagi, szellemi kulturális javának gyarapítására irányuló tevékenység, a fenti célt szolgáló stratégia és taktika kidolgozása, az igénybe vehető eszközök meghatározása.

A kormányzati feladatok:

-
a kormányzás rendszerének kiépítése, működtetése, a hatalomgyakorlás helyi rendszerének kiépítése,

-
a nemzeti egység megszilárdítása, érdekellentétek felismerése és tompítása

-
a gazdaság fejlesztése,

-
szociális jólét biztosítása,

-
az élet minőségének védelme,

-
az ország külső és belső békéjének biztosítása.

A kormány ezen feladatok mindegyikének ellátásából jelentős szerepet vállal, de nem egyedül végzi őket.

A kormány feladatai:

- védi az alkotmányos rendet

- védi és biztosítja az állampolgárok jogait

- kidolgozza a gazdasági és társadalmi terveket és gondoskodik ezek végrehajtásáról

- a közrend és a közbiztonság érdekében a szükséges intézkedések megtétele

- külpolitika meghatározásában való részvétel (itt az OGY-é az elsődleges szerep)

- törvények végrehajtásának biztosítása.
- az államigazgatás egész rendszerének felépítése, irányítása, ellenőrzése, fejlesztése, működtetése. Minisztérium kivételével bármilyen államigazgatási szervet létrehozhat és megszüntetheti mindazokat, amelyeket nem az Országgyűlés létesített.

- a helyi-, területi hatalomgyakorlás szerveinek, az önkormányzatoknak is törvényességi felügyeletét gyakorló szerve.

- meghatározza a szociális és egészségügyi ellátás állami rendszerét és gondoskodik az ellátás anyagi fedezetéről.

- irányítja a fegyveres erők működését.

A Kormány típusai és szerkezete (országonként):

Prezidenciális kormányzati rendszer (USA):
A kormány tulajdonképpen egyenlő az elnökkel.

A kormány nem testületi szerv, az elnök egy személyben felelős a végrehajtásért, egy személyben államfő és kormányfő. A minisztériumok vezetői nem kollégái, hanem beosztottjai, akiket bármikor elmozdíthat állásából. Tetszés szerint dönt, hogy kikéri –e a véleményüket egyes kérdésekben (együttesen mindegyikét, vagy négyszemközt csak egyét). A kongresszus előtt politikai felelősséggel nem tartozik sem az elnök, sem a miniszterek.

Félprezidenciális kormányzati rendszer (Franciaország):

A végrehajtó hatalomnak két csúcsszerve van: a köztársasági elnök és a kormány, ez utóbbi, bizonyos kérdésekben önállóan is hozhat döntéseket. A köztársasági elnök nem, a kormány viszont már politikai felelősséggel tartozik a parlamentnek. A kormány tagjai a miniszterelnök és a miniszterek.

Kabinet jellegű kormánymodell (Nagy-Britannia):

A végrehajtó hatalomnak formálisan két csúcsszerve van: az uralkodó és a kabinet. A király tényleges jogosítványokkal nem rendelkezik, a végrehajtó hatalom tényleges csúcsszerve a kabinet, politikai felelősséggel tartozik a parlamentnek.

A miniszterek rendszeres összejövetelt tartanak a kormány elnökének a meghívására és döntenek a legfontosabb katonai, gazdasági és politikai kérdésekben. A kabinet jellegű kormány azonban változó összetételű, mert a kormányfő dönti el, hogy mely minisztereket hívja meg. Másik fontos jellemzője, hogy tagjai nem egyenjogúak, a kormányfő dönt akár a kabinet véleményével szemben is, őt leszavazni nem lehet.(ugyanez a helyzet Németországban és Ausztriában csak ott a kabinet helyett kancellária működik).

Kancellári típusú kormánymodell (Németország, Ausztria):

A kabinetrendszerű kormánymodellhez hasonlóan a kormányfőnek (kancellár) itt is széles körű jogai vannak a kormány többi tagjához képest 

Minisztertanácsi típusú kormánymodell (Magyarország):

A kormány testületi szerv, döntéseit a tagok szavazataival hozza, a tagok mindegyikének egyenlő szavazati joga van és a tagokat kötelező minden ülésre meghívni. (tagjai: a miniszterelnök és a miniszterek-tárcát vezető és tárcanélküli). Politikai felelősséggel tartozik a Parlamentnek.

A kabinet-jelleg nyomai már nálunk is megjelentek:

- a miniszterelnök választja ki a minisztertársait (javaslatára a köztársasági elnök nevezi ki őket)

- a kormány léte a miniszterelnökéhez van kötve (konstruktív bizalmatlansági indítvány) 

A miniszterelnök ( kormányfői) jogosítványok hazánkban:

· a kormány által hozott rendeletek, határozatok aláírása

· a kormány üléseinek vezetése,

· gondoskodás a rendeletek, határozatok végrehajtásáról,

· hazai szervekkel szemben képviseli a kormányt, külföldi államokkal szemben a Magyar Köztársaságot,

· az Országgyűlés elé terjeszti a kormány programját és munkájáról készített beszámolót

· beszámoltatja a minisztereket és a kormánynak közvetlenül alárendelt szervek vezetőit

· irányítja a kormány hivatali szervezetét.

· politikai pozíció: pártbeli pozíciójánál fogva ő a politikaformálás vezető egyénisége.

22. A kormány működésének formái


A kormány működési rendjét, kormányhatározatban elfogadott ügyrend határozza meg. A kormány féléves időtartamra szóló, havi ütemezésben elfogadott munkaterve alapján tartja üléseit, amelynek tervezetét a miniszterek és az országos hatáskörű szervek vezetőinek javaslatai alapján a Miniszterelnöki Hivatal készíti elő.

A kormány ülései

Legfontosabb működési forma: általában heti rendszerességgel ülésezik. 

Résztvevői: a kormány tagjai, a Miniszterelnöki Hivatal közigazgatási államtitkára, a miniszterelnök kabinetfőnöke, a kormányszóvivő és a Statisztikai Hivatal elnöke. A kormány üléseit a Miniszterelnök hívja össze és zártkörűek. A kormány üléseire a meghívás, személyre szólóan történik, a minisztert a politikai államtitkár helyettesítheti.

Mivel a kormány ülései ritkák, nagy jelentősége van az előkészítés alaposságnak. A kormány csak akkor foglalkozik bármilyen előterjesztéssel, ha azzal előzetes egyeztetés során mindegyik kormánytag egyetértett, vagy róla véleményt nyilvánított.. A kormányüléseket a miniszter hívja össze, ezek zárt ülések. Az üléseken jegyzőkönyvek készülnek, amelyet a Miniszterelnöki Hivatal vezet és őriz meg. 

A kormányfő elnököl minden ülésen, illetve távolmaradása esetén helyettese (belügyminiszter vagy külügyminiszter). A kormány akkor határozatképes, ha az ülésen tagjainak több mint a fele jelen van. Döntéseit szótöbbséggel hozza, tagjait egyenlő szavazati jog illeti meg.

A kormányzati döntések végrehajtásának ellenőrzését elsődlegesen a Miniszterelnöki Hivatal végzi, az érintett miniszterek és az országos hatáskörű szervek beszámolói alapján. Erről jelentést készít a kormány számára.

A kormány kiegészítő működési formái:

Interminiszteriális bizottságok: a kormány hívja létre munkájának támogatása céljából. Élükön rendszerint az a miniszter áll, akihez a kormány a bizottságot telepítette. Általában 10-20 tagja van és nincs független apparátusa. Működési feltételeit valamely minisztérium biztosítja.

1. Kabinetek: a kormány döntés-előkészítő, véleményező, koordináló és javaslattevő szervei, önálló döntési jogosítványokkal nem rendelkeznek. Működésük azt a célt szolgálja, hogy a kormány elé kerülő előterjesztések szakmailag megalapozottak legyenek, de szolgálhat előzetes politikai egyeztetésre. Döntéseit a kabinet szótöbbséggel hozza. A kabinet üléséről, annak vezetője beszámol a kormány ülésén.

Tevékenysége:- állást foglal a tárgyalt kérdésben

- véleményt nyilvánít, javaslatot tesz az előterjesztéssel kapcsolatban

2. Tárcaközi bizottságok: meghatározott feladatkörben (pl. informatika, migráció, támogatáspolitika) a kormány döntéseinek előkészítését, ez előterjesztések véleményezését, illetve koordinációs teendőket látnak el.

3. Egyéb testületek: kollégiumok, tanácsadó testületek, szakértői bizottságok, egyéb bizottságok

4. Kormánybiztos: kormány által konkrétan meghatározott feladatkörben (elsősorban ágazatközi feladatok ellátására), a kormány nevében jár el, intézkedéseiről annak folyamatosan köteles beszámolni.

Kormány bizottságok: a kormány, döntés-előkészítő, javaslattevő, koordináló szervei, de a kormány által átruházott hatáskörben önálló döntési jogosítványokkal rendelkeznek. A világon mindenütt egyre jelentősebb szerepet kapnak. Nálunk jelenleg hivatalosan egy sincs. Működik azonban a kormány Gazdasági és Nemzetbiztonsági Kabinetje, amely már több mint interminiszteriális bizottság.

23. A minisztériumi struktúrák. A minisztériumok vezetése, belső tagolódása

I. A minisztériumi struktúrák.


Két fő formája alakult ki.


1. Klasszikus minisztériumi modell:

A minisztérium hierarchikus felépítésű, élén gyakran cserélődő, politikai funkciót betöltő személy áll. A személyzetet szakértők közül választják ki, helyzetük stabil. A minisztérium a miniszter révén egyrészt politikai szerv, a szakértők nagy száma, stabilitása miatt az ügyek elintézésének legmagasabb fokú szervezete is.


A minisztériumi struktúra klasszikus modelljében kétféle alvariáns fedezhető fel. A francia koncepcióban  a minisztérium az adminisztráció csúcsa. A miniszternek szerepelnie kell kormányban, s egyben vezetője kell legyen az adminisztrációnak is.


Az angol koncepció szerint a miniszternek nem kell a minisztériumban folyó adminisztráció főnökének lenni. Az angol miniszter nem feltétlenül tagja a kormánynak, nem tartozik felelősséggel a miniszterelnöknek, elég, ha biztosítja, hogy minisztériuma kielégítően dolgozzon.


2. A svéd minisztériumi modell.

Eredetisége abban áll, hogy a klasszikus minisztérium kettős jellegét (politika, adminisztráció) megszünteti, csak politikaformáló szerepét tartja meg. Az adminisztráció autonóm hatóságok feladata. A lényeg, hogy nem egy szervezetben egyesítik a politika kidolgozásának és végrehajtásának feladatát. A politikaformáló funkciót fiatal életkorú, dinamikus személyzet (ez a minisztérium), a végrehajtó funkciót idősebb, igazgatásban tapasztaltabb személyzet ( ez az autonóm hatóság) látja el.


A hatóság autonómiája abban áll, hogy a minisztérium konkrét ügyekben nem utasíthatja őket.


Hazánk minisztériumainak struktúrája a klasszikus modellhez áll közel. A minisztériumok hierarchikus szervezetek, egyesítik a két funkciót. A funkciók aránya minisztériumonként változó.

II. A minisztériumok vezetése, belső tagozódása

A miniszterek felelősségét jogszabályok szabályozzák, a minisztériumok szervezeti és működési kérdéseinek normatív rendezése azonban a világ legtöbb országában hiányzik (nálunk is). Ennek következtében jelentős különbségek fedezhetők fel a minisztériumok között. Felfedezhetők közös megoldások is. A minisztériumok fő funkciója a politikaformálás, a politika végrehajtása. A minisztériumok belső felépítése igazodik e kettős jelleghez. 

1. A miniszter:


A minisztériumok egyszemélyi vezetés alatt működő szervek. A miniszter felelős a minisztérium egész tevékenységéért. Politikai felelőssége a jó színvonalon végzett munka, elfogultságtól mentes döntések, etikai tisztaság. Alapelv, hogy a miniszter a minisztérium bármilyen ügyében dönthet. Végső soron mindenki a miniszter nevében jár el. A miniszter képviseli a kormányban a minisztériumot, a parlamentben elhangozott interpellációkra választ ad, irányítja a minisztériumot, mint hivatalt. A minisztérium olyan munkaszervezet, amelynek egyedüli rendeltetése, hogy a minisztert segítse. A hatásköröket a jogszabályok a miniszter számára állapítják meg. Rendeletalkotási jog csak a minisztert illeti meg. A miniszter rendelkezési jogának korlátai is vannak.

Ezek:
-
nem számolhatja fel minisztériumát, nem rendelheti el működésének szüneteltetését,

-
nem vonhat újabb feladatokat hatáskörébe, nem annulálhatja a meglévő feladatok egyikét sem,

-
helyetteseit nem ő nevezi ki (ez pártok közötti egyezkedés eredménye).

A minisztert vezetési feladatainak ellátásában segítik helyettesei (az államtitkárok), és a minisztériumi bizottságok.

2. A miniszterek helyettesei: Államtitkárok, helyettes államtitkárok


A politikai államtitkár tisztségét a köztársasági elnöktől nyeri, a miniszterelnök javaslatára (az illatékes miniszter) is véleményt mond.


Szerepe kettős:

-
helyettese a miniszternek az Országgyűlésen – teljes jogkörben, a kormányülésen pedig szavazati jog nélkül

-
valamely párt megbízottja a minisztériumban a politikai osztozkodás eredményeként.

-
A minisztériumokban egy politikai államtitkár működik, a Miniszterelnöki Hivatalban négy.


A közigazgatási államtitkár szorosabban kötődik a miniszterhez, mint a politikai. A miniszter választ, de választását közli a miniszterelnökkel, aki a javaslatot a köztársasági elnökhöz terjeszti. A közigazgatási államtitkár a minisztert a minisztériumi hivatal vezetésében segíti. A miniszter és a politikai államtitkár a politikát képviseli a minisztériumban, közigazgatási államtitkár a szakmát, az igazgatási ismereteket. Pártban tisztséget nem viselhet.

Címzetes államtitkár - a miniszterelnök megbízottja.


A helyettes államtitkárokat a miniszter nevezi ki a közigazgatási államtitkár javaslatára, határozatlan időre. Igazgatási, szakmai hivatalnokok, valamilyen szakterületet vezetnek. Egy-egy minisztériumban négy helyettes államtitkár van.

3. Miniszteri segédszervek

Számuk minisztériumonként változó (titkárságok, sajtó osztály, elnöki osztályok).


A kabinet a minisztériumok legfontosabb segédszerve, a miniszter bizalmas titkársága. Dolgozói a miniszter személyes lekötelezettjei, elismert személyiségek. Élén a kabinetfőnök áll. Feladatuk, hogy meghatározott tevékenység végrehajtását figyelemmel kísérjék, a miniszternek jelentést készítsenek. A minisztérium kulcsszerve.


A minisztériumi bizottságok: tanácsadó, koordináló szervek, létrehozásuk időtartama határozott vagy határozatlan. Összetételét társminisztériumok, pártok, tudósok alkotják. A szervek képviselőinek mandátuma kötött, a szaktekintélyeké kötetlen.

A miniszteri bizottságok: tanácsadó, véleményező, koordináló feladatokat ellátó szervek, a miniszter hozza létre (7-60 fős). Létrehozásuk időtartama lehet meghatározott (meghatározott feladatok elvégzésére) vagy meghatározatlan.

Tagjai:

-
igazgatási szervek, társminisztériumok, főhatóságok képviselői (a minisztérium álláspontját képviselik, kötött mandátummal, azaz kötelesek az őket delegáló szerv álláspontja mellett kitartani)

-
pártok, társadalmi egyesületek képviselői

-
tudósok, kutatók, szakemberek, név szerint kérik fel őket (kötetlen mandátummal, azaz álláspontjukat szabadon alakíthatják ki)

Ügyrendje és munkaterve van. Anyagi eszközeit a minisztériumok biztosítják.

A végrehajtás szervei:
Feladatuk: a miniszterre, minisztériumra ruházott, vagy a miniszter által meghatározott feladatok ellátása:


- szervezési feladatok (pl. a tárca értekezletei

- irányítási feladatok (pl a minisztérium intézetei, és alárendelt államigazgatási szervek)

- hatósági feladatok (engedélyek kiadása, tiltások, fellebbezések elbírálása)

Szervezet felépítése: főosztály -> osztály -> csoport.

Személyi állományuk szakmaorientált.
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III. A minisztériumok szervezeti felépítése


Főosztály, osztály, csoport, a személyi állomány szakmaorientált.

Feladatuk: a miniszterre, minisztériumra ruházott feladatok ellátása (szervezési, irányító, hatósági).

A miniszteri felelősség az újkori alkotmányozás klasszikus intézménye. Fajtái:


Jogi felelősség – polgári és büntetőjogi elemeket tartalmaz, a jogszabályok megértéséhez kapcsolódik ( a  miniszter visszaél hatalmával, kárt okoz stb.). A felelősségre vonás büntető vagy polgári jogi szankciók alkalmazásából áll. Nem rendes bíróságra tartozik, hanem pl. a parlamentre vagy annak egyik bizottságára.


Politikai felelősség intézményéhez sajátos szervezeti megoldások tartoznak ( a kormány struktúrája, politikai és jogi minősége ). A kormány jogi értelemben nem testületi szerv, határozatai csak politikailag kötelezőek a miniszterekre. A miniszter, ha eleget tesz a kormány utasításának, politikailag osztozik annak felelősségében, s adott esetben a kormánnyal együtt lemond.


Ágazati felelősség – a felelősség területére, határaira való utalást fejezi ki.


Az Alkotmány szerint a kormány az Országgyűlésnek felelős. A kormány tagjai a kormánynak és az Országgyűlésnek felelősek, tevékenységükről a két szervnek kötelesek beszámolni.


A törvény kimondja: a kormány tagjainak polgári jogi, munkajogi, államigazgatási felelősségére az erre vonatkozó törvények az irányadók. A miniszter jogi felelősségének a megállapítása a más állampolgárokra is vonatkozó szabályok szerint alakul rendes bíróság előtt. A politikai felelősség a hatalommegosztás elvéhez kapcsolódik. A miniszter a parlament, az államfő vagy kormányfő akarata, szándéka, politikai „ tetszése” szerint viszi az ügyeket, élvezi a parlament, az államfő, a kormányfő bizalmát. A politikai felelősségre vonatkozó szabályozást az Alkotmány tartalmazza. Ennek sajátossága, hogy csupán a miniszterelnökkel szemben lehet bizalmatlansági szavazást kezdeményezni az Országgyűlés ülésén.

24. A minisztériumi és főhatósági szervezet azonossága és különbözősége 

Az adminisztráció legmagasabb szintjén két szervezet helyezkedik el: a minisztériumi és a főhatósági.
A két szervtípus közötti azonosság:

-
országos hatáskörű szervek,

-
különös hatáskörrel rendelkeznek,

-
meghatározott igazgatási ágazat csúcsszervei.

A két szervtípus közötti különbségek:


Politikai- szociológiai szempontból a minisztériumi jogállás az adott igazgatási ágazat kiemelkedő jelentőségét szimbolizálja. Kezdetben nem az ügyek társadalmi jelentősége tette a minisztériumot kiemelkedővé, hanem a szervezetet irányító miniszter politikai súlya. 

A múlt század közepe óta a minisztériumi szervezet stabilizálódott. A prominens politikusoknak ezeket a minisztériumokat illett irányításra átvenni. A szervek közötti hierarchia a szervek vezetői közötti hierarchiára vezethető vissza.


Az országos főhatóságok szervezete, működése hasonló a minisztériumokéhoz, nagyságuk esetleg felülmúlja némely minisztériumét (Statisztikai Hivatal), mégis a minisztériumok magasabb szinten helyezkednek el, mint a főhatóságok.


A minisztériumok száma: 2006.06.09-től 11 + a Miniszterelnöki Hivatal:

 Külügyminisztérium
 Földművelésügyi és Vidékfejlesztési Minisztérium
 Oktatási és Kulturális Minisztérium
 Szociális és Munkaügyi Minisztérium
 Gazdasági és Közlekedési Minisztérium
 Önkormányzati és Területfejlesztési Minisztérium
 Egészségügyi Minisztérium
 Környezetvédelmi és Vízügyi Minisztérium
 Igazságügyi és Rendészeti Minisztérium (volt belügymin.)
 Honvédelmi Minisztérium
 Pénzügyminisztérium 

A főhatóságok száma: 30 


Sok országos főhatóság van miniszteri felügyelet alatt (földtani hivatal, katasztrófa védelem stb.)


Jogi, alkotmányi szempontból a különbség részben a szervezethez, nagyobb részben a minisztérium ill. főhatóság élén álló vezető személyi jogosítványaihoz tapad.

További különbségek:

-
Minisztériumokat csak Országgyűlés létesíthet vagy szüntethet meg. Országos főhatóságot a kormány is létrehozhat.

-
Minisztérium keretében működhet országos főhatóság, fordítva ez elképzelhetetlen.

-
A miniszterek tagjai a kormánynak, az országos főhatóságok vezetői nem tagjai.

-
A miniszterek normaalkotási hatásköre szélesebb, rendeleteket is alkothatnak. Az országos főhatóságok vezetői csak az alárendelt szerveket kötelező utasításokat adhatnak ki.


A kormányzati tevékenységhez közvetlenül kapcsolódó minisztériumok és főhatóságok jogállása formailag azonos a végrehajtás minisztériumainak jogállásával, ténylegesen azonban fölöttük helyezkednek el.


A magyar jogi irodalom a kormányzati tevékenységhez közvetlenül kapcsolódó szerveket funkcionális, a végrehajtás minisztériumait, főhatóságait ágazati szerveknek nevezi.

25. A minisztériumok és a főhatóságok típusai

1. Stabil és változó minisztériumok, főhatóságok

Stabil

Története a felvilágosult abszolutizmusba vezethető, ezekben intézték a legfontosabbnak tartott ügyeket ( külügy, hadügy, belügy, igazságügy). Zömmel a politikai hatalomgyakorlás vezető szervei. Szervezeti önállóságuk az idők folyamán erősödött, feladatkörük lényegében változatlan maradt. Ez alól kivétel a Belügyminisztérium, amelyre ma már csak a közbiztonság és a helyi ügyek legfelső irányítása tartozik, míg korábban az ország belső ügyeinek teljes skálájával foglakozott, amely nem tartozott a többi tárcához) Ennek ellenére a stabil minisztériumok közé kell sorolnunk, mivel szervezeti autonómiájuk mindvégig erős maradt.

A stabil minisztériumok és főhatóságok a legközvetlenebbül fejezik ki az állam lényegét: belső rendfenntartás, szuverenitás, nemzetközi kapcsolatok, igazságszolgáltatás. A hatalomra jutó párt vagy koalíció legjelentősebb politikusait helyezi ezen minisztériumok élére.

Változó

A változó központi államigazgatási szervek a gazdaság és szolgáltatás igazgatásában tevékenykednek. A XIX. század végén jönnek létre az állam fokozódó aktivitásának eredményeként: oktatási, egészségügyi, szociális minisztériumok és a gazdasági szféra irányítása. Struktúrájukra jellemzőek a gyakori változások.

A volt szocialista országokban, ahol az állam nemcsak, mint hatóság foglalkozott a gazdaság irányításával, hanem az államosítás következtében, mint tulajdonos is, a gazdasági minisztériumokra (általában több minisztérium működik párhuzamosan pl. iparágankénti bontásban) különösen nagy szerep hárult.

2. A kormányzati tevékenységhez közvetlenül kapcsolódó minisztériumok, főhatóságok

a végrehajtás minisztériumai, főhatóságai

A kormányzati tevékenységhez közvetlenül kapcsolódó minisztériumok és főhatóságok (FUNKCIONÁLIS SZERVEK)

 Közvetlenül a kormányok segédszervei voltak, kormányokat készítették fel arra, hogy a minisztériumok előterjesztéseit szakszerűen elbírálhassák. Információt szolgáltatnak az ország, a gazdaság, a társadalom különböző területeiről.. Ebbe körbe tartozik a Pénzügyminisztérium és az Országos Statisztikai Hivatal is. E központi szervek tevékenységét az jellemzi, hogy fő feladatuk a kormány – mint a minisztériumok és a főhatóságok fölött elhelyezkedő szerv- kiszolgálása, fejlesztési tervek előkészítése, stratégiai koncepciók kidolgozása.

A végrehajtás minisztériumai, főhatóságai (ÁGAZATI SZERVEK)

(népjóléti, belügy, művelődési és közoktatási, külügy, ipari és kereskedelmi, földművelésügyi stb.) Az operatív, naponta jelentkező gyors intézkedést igénylő kérdések elintézésének szervei. Felügyeletük alatt működnek olyan vállalatok és intézetek, amelyek a legfontosabb társadalmi szükségleteket kielégítik.

26. A Miniszterelnöki Hivatal különleges jogállása a központi igazgatásban


A Miniszterelnöki Hivatal nemcsak a miniszterelnöknek, hanem az egész kormánynak legfontosabb segítő szerve. A Miniszterelnöki Hivatalra, vagy a más elnevezésű, annak megfelelő szervekre alapvetően két megoldás különböztethető meg szervezetüket és funkciójukat tekintve:

a) A miniszterelnök hivatala csak a kormány titkársági feladatait látja el (ülések előkészítése, döntések végrehajtásának megszervezése, ellenőrzése). › titkársági típusú modell.

b) A miniszterelnök hivatala a kormányzati feladat fő letéteményese, a hivatal látja el a kormányzati működés szempontjából kiemelt jelentőségű ágazatközi feladatokat is. Ebben az esetben a hivatal vezetése politikailag motivált szereplőt kíván, pl. minisztert, delegált minisztert, politikai államtitkárt. › kancellária típusú modell.

A megoldás függ az adott ország államformájától, kormány összetételétől (koalíciós avagy sem), valamint az ország tradícióitól.

Magyarországon története során mindkettőre volt példa. A rendszerváltás előtt a titkársági modell volt jellemző (Minisztertanács Titkársága), a rendszerváltás után a politikailag motivált, hivatali típus valósult meg.

1867-ben létesítették Miniszterelnökség néven. Legfontosabb feladata a neki alárendelt minisztériumok tevékenységének koordinálásában volt. Vezetője a miniszterelnökségi államtitkár volt, adminisztratív szerepkör, így nem függött a különböző kormányoktól.

1953: Minisztertanács Titkársága

1988: Minisztertanács Hivatala

1990: Miniszterelnöki Hivatal.

Az államtitkárok jogállásáról és felelősségéről szóló 1997. évi LXXIX. törvény elfogadásáig csak arra volt mód, hogy a hivatalt közigazgatási államtitkár (mint köztisztviselő) vezesse, függetlenül a politikai szerepköröktől. A hivatalon belüli politikai fontosságú kérdésekkel a miniszterelnök által irányított politikai államtitkárok foglalkoztak. Fenti törvény 39. §-a tette lehetővé, hogy a MeH élén miniszter vagy közigazgatási államtitkár álljon a miniszterelnök előterjesztésének megfelelően. Élén jelenleg Kiss Péter kancelláriaminiszter áll. Az, hogy élére miniszter került, egyben politikai funkcióinak felerősödését jelzi. A kancellária miniszter nem sorolható be a tárcával rendelkező, sem a tárca nélküli miniszterek soraiba, ő egy harmadik típust képvisel, tárcája a MeH, amely a miniszterelnök munkaszervezete.

Helyzetét kormányrendelet szabályozza. A kormány, miniszterelnök, tárca nélküli miniszterek, kormánybizottságok, a MeH politikai államtitkárainak, kormányszóvivőknek, kormánybiztosoknak és azok titkárságainak munkaszervezete.

Irányítója a miniszterelnök, élén miniszter áll, segítői politikai-, közigazgatási-és helyettes államtitkárok.

A miniszter állapítja meg a szervezeti egységek létszámát, a működés főbb szabályait, a belső vezetés és felügyelet rendjét. A munkáltatói jogkörök megoszlanak a miniszter és a közigazgatási államtitkár között.

Szervezeti felépítése osztálytagozódású.

Feladatai:

Alapvetően igazgatási szerv, de politikai funkciókat is ellát. 

Legfontosabb funkciói:

· A kormány működésével összefüggő feladatkör.

- Feladatkörébe tartozik a kormányülések előkészítése, napirendi pontok összeállítása. A kormány féléves munkatervét is a MeH állítja össze, melyet a kormány fogad el.

- A kormánynak benyújtott előterjesztéseket megvizsgálja, megfelel-e az ügyrendi előírásoknak.

- Kormány üléseinek napirendi javaslatát elkészíti.

- Kormány üléseinek jegyzőkönyvezése.

· A kormány információs rendszerének működtetése.

- A kormány döntéseinek kihirdetése, közzététele.

· Közreműködés a kormánynak országgyűléssel, ogy. bizottságokkal való kapcsolattartásban.

- Kormány parlamenti tevékenységének irányvonalának kidolgozása

- Kapcsolatot tart képviselőkkel, ogy. szerveivel, eseti bizottságokkal.

- Segíti a minisztériumok, országos hatáskörű szervek, ogy. bizottságok munkáját.

· Jogszabályok előkészítése, kihirdetése.

A törvények előkészítésében kisebb szerepet kap, ezt a feladatot az Igazságügy Minisztérium látja el. Ez nem azt jelenti, hogy a Hivatal egyáltalán nem kap szerepet a jogszabályok előkészítésében.

- Eseti döntések alapján nagyobb jelentőségű jogszabályok kidolgozásában vesz részt.

- A kezdeti stádiumban kezdeményezheti új jogszabályok megalkotását vezetőjén keresztül, aki állandó jelleggel részt vesz a kormány ülésein.

- A Hivatal szerepe a kidolgozás stádiumában jelentős, a jogszabályok végleges megszövegezéséről ő gondoskodik. A különböző tárcák által benyújtott tervezeteket megvizsgálja, gondoskodik, hogy a kormány elé kerüljön.

- A végrehajtás szakaszában gondoskodik a jogszabályok közzétételéről. A Hivatal szerkeszti a Magyar Közlönyt, a Magyar Köztársaság hivatalos lapját.

· Egyéb feladatok

· Miniszterelnökhöz érkező javaslatok, panaszok kivizsgálása, miniszterelnök által meghatározott feladatok ellátása.

Összefoglalóan tehát azt mondhatjuk, hogy a MeH szerepe a kormány munkájának segítésében jelentős, a kormányzati munka folyamatosságát, stabilitását biztosítja. Szerepe adminisztratív, szervezési, politikai jellegű, a miniszterelnökkel való szoros kapcsolata révén erősen bizalmi jellegű.

27. A helyi igazgatás szerveinek osztályozása

A magyar közigazgatás rendszerében különálló helyet foglalnak el a helyinek nevezett közigazgatási szervek. A politikai-igazgatási szakirodalom általában azokat a szerveket jelöli helyinek, melyek működési területe nem terjed ki valamely ország területének egészére, hanem csupán egy részére. E megközelítésben a helyi igazgatás a központi igazgatás ellentéte.

I.A helyi-központi igazgatás fogalompár értelmezése formális ismérvek alapján:

Szervezeti hierarchia szempontjából:

        unitárius államokban

1 a központ az állam minden olyan igazgatási szervét magába foglalja, amely országos hatáskörrel rendelkezik

2 a helyi igazgatási szervek a számukra pontosan kijelölt működési területen, a központi szervek valamilyen mérvű felügyelete, ellenőrzése alatt végzik előírt vagy megengedett feladataikat

3 a helyi igazgatás a központi ellentéte 

4 a helyi igazgatás autonómiája ezekben az államokban jelentősebb

   összetett államokban:

· a központi igazgatás a föderális szintű szervek tevékenységét tartalmazza
· a helyi igazgatás a tagállamok vagy tartományok keretében érvényesül
· a központi igazgatás ellentéte a tagállami igazgatás
Működési terület szempontjából:

· nagyobb terjedelmű országoknál a politikai- igazgatási szakirodalom általában azokat a szerveket jelöli helyinek, melyek működési területe nem terjed ki valamely ország területének egészére, hanem csak egy részére
· törpe államokban nem vált külön a helyi és a központi igazgatás a sajátos területi         dimenzió miatt
II. a helyi- központi igazgatás fogalompár értelmezése tartalmi ismérvek alapján:

Helyi igazgatás:

kialakulásának az az indoka, hogy az ügyeknek egy bizonyos csoportját, az ún. helyi ügyeket, a döntéshez szükséges információk helyi hozzáférhetősége, a végrehajtás sikerességéhez szükséges helyismeret, a közösségi célok megismerése miatt hatékonyabb és eredményesebb a településeken élő közösségek gondjaira bízni.
Központi igazgatás:

Az ún. országos ügyek intézésére csak olyan szervek bízhatók meg, amelyek képesek a nagyon sokszor ellentétes érdekű települések szándékainak integrálására, a nemzetközi és nemzeti törekvések összhangba hozatalára, a fejlesztés hosszabb távú koncepcióinak kialakítására.
A helyi és országos ügyek fogalmának tartalma nehezen meghatározható, mert számos esetben helyi vagy helyinek nevezett szervek látnak el országos jelentőségű ügyeket és fordítva, központi szervek oldanak meg helyi feladatokat.

Összegzés: a helyi igazgatás felfogása és értelmezése nem ugyanaz a nagyobb és kisebb kiterjedésű államokban, s számos irányzat a szervezetek hierarchikus rendjéhez, más felfogásban az ügyek jellegéhez, jelentőségéhez kapcsolódva határolja körül a helyi igazgatás terjedelmét.
III. A helyi igazgatás horizontális és vertikális tagozódása
Területi horizontális tagozódás

A decentralizált típusú szervek alapegysége a lakott településeken alakul ki. Az állami egység érvényesítésének egyik legfontosabb módja az uniformizálás -az igazgatási szervek azonossága minden szinten- ami ütközik a helyi differenciáltsággal vagyis a "testre szabott" igazgatási struktúra követelményeivel.

Az elsődleges tényező a települési típusok alakításában a lélekszám. A község és a város abban különbözik egymástól, hogy a városban a lakosság száma magasabb. Ma magyar országon a 2000 fős település, nem lehet városi rangú, míg a világ számos országában mint pl.: az USA igen. 

Magyarországon a falvak a környezetükben található városok bolygóivá váltak, kulturális, szociális, igazgatási szempontból is. A községek járási kertek között működtek, a városok ált. megyei igazgatási felügyelet alatt. A lélekszám döntő szerepet játszik, ezért azt mondhatjuk, hogy minél kisebb egy település annál kisebbek igazgatási jogosítványai. Nálunk szabályként a 1000-nél kevesebb lakosú községek igazgatási feladataik ellátására, közös igazgatási szervet kötelesek alakítani és fenntartani, amennyiben egymással határosak és egy ugyan azon megyén belül helyezkednek el, e közös szervet hívjuk körjegyzőségnek.

A városok között a lélekszám következtében szintén kialakultak lépcsőfokok. Nagyközség: legalább 5.000 lakos. Város az a község lehet, amelynek várossá nyilvánítását a községi önkormányzat kéri, majd a képviselő testület, kezdeményezését a belügyminiszter terjeszti a köztársasági elnökhöz aki a kérdés tárgyában dönt. A város igazgatási szempontból tulajdonképpen nem különbözik a községtől a városi cím elnyerése mégis vonzó, jelzi ezt a kérelmek megsokszorozódása. A városok közül az 50.000-nél nagyobb lakosságszámú, megyei jogú város lehet, ha az Ogy. a város képviselő testületének a kérését jóváhagyja. 

A lélekszám miatt alakult ki a főváros kategória -millión felüli lélekszám- Bp. az egyedüli, ahol teljesül.

Bp. területén egyszerre 2 önkorm. működik, amely között nincs hierarchia. A nagyváros egészét érintő kérdésekben jár el a fővárosi önk. A 23 részre osztott nagyvárosi kerület mindegyikében, az alapfokú közszolgáltatások biztosításáról a kerületi önk.-ok gondoskodnak. Bp. fővárosi rangja az alkotmányos jogállásából következik. A kormányzatnak itt kell székelnie, ezért igazgatási központ.

A területi tagozódás többi szintjén szintén szerepet játszik a lélekszám. Továbbá szerepet játszanak a történelmi a földrajzi, gazdasági és igazgatási szempontok is. 

A történetiség szempontjait a megyék fejlődésén keresztül lehet bemutatni. A mai magyarországi megyék elődjei a vármegyék. Őrzik a megyék azoknak a népeknek, népcsoportoknak az emlékét, amelyek területükön éltek. Jász- Nagykun- Szolnok megye a jászoknak és a kunoknak, Hajdú- Bihar a hajdúknak. 

Bizonyos mértékben a földrajzi, domborzati és vízrajzi viszonyok is hatottak a közigazgatási területbeosztás kialakítására. Pl.: Borsod-Abaúj-Zemplén és Szabolcs- Szatmár- Bereg megye közti választóvonal a Tisza. 

Igazgatási szempont: közigazgatási szervekről lévén szó nem mellőzhető követelmény a könnyű megközelíthetőség. Pl.: Bp. ezért alakít ki kerületeket. A járások kialakításánál az volt a kívánalom, hogy gyalogosan vagy szekérrel egy nap leforgása alatt el lehessen jutni a járási hivatalokba és onnan vissza lehessen térni. E kívánalomnak nagyon sok járás kialakításánál nem tettek eleget. A járások 1984-es megszűnésének ez volt az oka. A közlekedési technika fejlődésének köszönhetően a megyei központok 1-2 óra leforgása alatt elérhetőek lettek, így feleslegesnek tűnt tehát a járási igazgatási egységek fenntartása.

Gazdasági szempont: a gazdálkodás fejlődését az segítené a legjobban, ha az igazgatási határok a természetes módon kialakult gazdasági vonzásterületeket nem szabdalnák keresztbe, hanem követnék azokat.

Szintenkénti /vertikális/ tagozódás
A vertikális v. szintenkénti tagozódás nálunk is fölülről lefelé épült ki./ Királyi birtokok igazgatása, állami ügyek intézése, települések közti kapcsolattartás../

A vertikális tagozódás több tényezőtől függ, mindenek előtt a területi kiterjedéstől. 

EU.-ban csak 1 állam van /Luxemburg/ ahol a helyi igazgatás 1 szintű, vagyis a központi kormányzat közvetlenül irányítja a településeket. 

Gyakoribb a kétszintű helyi igazgatás, ahol az alap szintű települések és a központi igazgatás közé második szint ékelődik be pl.: UK, Hollandia, Dánia. 

A háromszintű helyi igazgatás (régió, megye, település) legjellemzőbb országai: Német o., Francia o., Olasz o. A települések és a központ közé ezekben az országokban 2 közvetítő szerv illeszkedik be. 

A magyar közigazgatás történetének nagy részében 3 szintű helyi közigazgatás működött. 1984-ben lett a járások megszüntetésével 2 szintű (megye, település), 1990-től kezdődően formailag 2 szintű, tartalmilag 1 szintűvé vált.

28. A helyi önkormányzatok által ellátott feladatok 

A helyi érdekű közügyek önálló intézése.
Mi a helyi közügy? Fogalmába nem fér bele az országos jelentőségű közügy, az ország egészét vagy jelentős részét érintő közügyben a helyi önkormányzatok véleményt nyilváníthatnak, de nem dönthetnek. A „helyi” fogalmába a szomszéd település sem fér bele! Az illetékességi területükön jelentkező közügyben jogosultak a közügyek önálló intézésére. Szintén nem tartozik bele a helyi magánügyek sem.
Továbbá nem minden közügyben járhatnak el, hanem csak a feladat- és hatáskörébe tartozó helyi közügyekben.

Két nagy csoportja van:

1. Kötelezően ellátandó feladatok.
2. Szabadon választott feladatok.

Kötelező feladatok:

-törvényi megállapítás alapján,

-kommunális feladatok,

-oktatási feladatok alap- és középfokú intézményekben, közművelődési feladatok,

-egészségügyi és szociális feladatok,

-nemzetiségi és kisebbségi feladatok,

-jogszabályban megállapított egyéb feladatok.

Az egységes igazgatás érdekében előfordulhat, hogy a helyi igazgatást korlátozni kell.

Pozitív taxáció: a feladatok körét teljes mértékben felsorolják, és csak azokat végezhetik.

Negatív taxáció: a feladatok körét felsorolják. A felsoroltakon kívül szabadon választhat olyat, amelyet senki nem lát el, de ezek végzése nem veszélyeztetheti a kötelező feladatokat. Negatív taxáció esetén nagyobb az önállóság.

Szabadon választott feladatok: 
kötelező feladatok körét nem veszélyeztetheti. Két módon vállalhat: átveheti más önkormányzatoktól, vagy új feladatot lát el, amely egyetlen szervhez sem tartozik. Saját belátása alapján látja el.


Saját vagy megbízásos feladat: fő szempont a párhuzamosság elkerülése. Pl. katasztrófa-elhárítás esetében fölösleges lenne minden településen kiépíteni bizottságot, ezeket a feladatokat dekoncentrált szervek látják el.

Önkormányzatok önállósága: 

-teljes önállóság: saját maga állapítja meg, mit csinál,

-végrehajtói önállóság: a feladatokat nem ő állapítja meg, csak a végrehajtás módját,

-végrehajtási kötelezettség: sem a feladatot, sem a végrehajtási módot nem ő határozza meg.

Az önkormányzat testületi vagy személyi formában működik, Magyarországon szervezeti uniformis.

29. Centralizáció, decentralizáció, koncentráció, dekoncentráció



Centralizáció
          



Decentralizáció

az igazgatási hatalom az ország minden 

az állami feladatok a központi

részében egységes.                                                       és a nem központi szervek között megoszlanak

a döntési hatalom a központi közigazgatás

kezében összpontosul. A centralizáció mértéke

lehet különböző. Ha teljes fokú, csak 1 döntési

fórum működik, ugyanaz a szerv szervezi a döntés

végrehajtását is.  Erre nem igen kerül sor.

Közvetítő állomások kellenek, mely 2 féleképpen mehet végbe

Koncentráció



Dekoncentráció

a közvetítő állomás a 

a közvetítő szerv a központi

láncolatnak csupán egy

akarat megvalósítása érdekében

láncszeme, szerepe a 

hatáskörrel rendelkezik. hierarchikus

parancs továbbítás

alárendeltségéből eredően döntési jogát





a központi szerv bármikor elvonhatja

Centralizáció esetén az igazgatási hatalom az ország minden részében egységes. Nincs helye a helyi, szakmai és egyéb specifikumok figyelembevételének. A centralizált közigazgatásban 

· az igazgatási hatalom a központi közigazgatás kezében összpontosul

· a hierarchia elve érvényesül, az alsóbb szerv alá van rendelve a felettes szervnek. Ez a hierarchia érvényesül a közig köztisztviselői között is. 

A centralizáció mértéke különböző lehet. Ha teljes fokú, csak egy döntési fórum működik, és ez a szerv szervezi saját döntéseinek a végrehajtását is. Az igazgatási feladatok bonyolultsága és volumene miatt erre nem igen kerül sor. A központi hatalomnak akarata érvényesítéséhez közvetítő állomásokra van szükség

Ez lehet kétféle:

1. Koncentráció valósul meg, ha a döntési hatalom egy kézben összpontosul, a döntés előkészítésbe a központi szerv nem von be mást.  Ilyenkor a közvetítő állomás a hierarchikus láncolatnak csupán egy láncszemét alkotja. Szerepe a központi szerv parancsának továbbítása, illetve a végrehajtás ellenőrzése. 

2. Dekoncentrációról beszélünk, ha a közvetítő szerv a központi akarat megvalósítása érdekében döntési joggal rendelkezik. Ekkor a központi hatalom a döntési jogköröknek csupán egy részét tartja magánál, alárendelt szerveit önálló eljárásra jogosítja fel.  Ebből az alárendeltségből eredően azonban következik, hogy a központi hatalom a döntési jogot bármikor elvonhatja. Tehát a dekoncentráció is a centralizáció egyik érvényesülési formája.  Nagyon fontos jellemzője a dekoncentrált típusú helyi szerveknek, hogy vezetőiket a központi közig. nevezi ki. 

A centralizáció az egyik legfontosabb államszervezési, igazgatásszervezési elv. A jogrend, az igazságszolgáltatás, a közbiztonság, a külügy egysége sem valósítható meg másként.

A centralizáció nemcsak a szervezet teljesítményét fokozhatja, hanem az állampolgárok jogvédelme szempontjából is előnyökkel járhat.  A centralizáció eltúlzása azonban legalább olyan károkat eredményezhet, mint háttérbe szorítása. 

A dekoncentráció és a koncentráció esetében a központi szervek közvetlenül irányíthatják helyi fiókjaikat. 

A decentralizáció elve a helyi igazgatásban érvényesül. Ott, ahol 

· a döntéshozatali, és önálló érdekképviseleti szervek megsokszorozódnak,

· jogaikat a törvények biztosítják, azokat korlátozni, vagy elvonni nem lehet,

· vezetőiket maguk választják,

· a központi szervek felügyeleti joga csak a törvényes működés vizsgálatára terjed ki.

A decentralizáció mértéke és formája országonként változó. 

1. francia típusú: elsődleges a nemzeti egység, a központi szervek kompetenciája erősebb, a decentralizációt megtűrik

2. angol típusú: az igazgatási feladatokat mindenekelőtt a helyi szervek látják el, kulcsszó az önkormányzat, önigazgatás

3. volt szocialista országokban: itt vezérelv a centralizmus, decentralizációként. (demokratikus centralizmus)

Magyarországon: 1950-1990: decentralizáció leplében erős centralizáció. A helyi szervek intézhették az ügyek széles körét, de a központi szervek azokat megváltoztatták. Helyi kérdésekbe is beavatkozott a központi szerv. 

30.  A dekoncentráció szervei, típusai
A dekoncentrált szervek helyi szerveknek tekinthetők: a lakosság helyi szükségleteinek kielégítésében fontos szerepet töltenek be.

Létrehozásuk indoka: Az ügyek egységes szellemben történő intézése, az állampolgári egyenlőség garanciája.. 

A dekoncentrált szerveket 4 csop-ba sorolhatjuk.

A rendészeti, a nyilvántartásokat végző, az adóigazgatás terén működő és az ellenőrzést , felügyeletet ellátó szervek csop.-át különböztethetjük meg.

A rendészeti szervek a dekonc. szerv. egyik legnagyobb csop.-át alkotják. A rendőrség, a vám és pénzügyőrség, csak dekoncentrált jellegű helyi szervekkel rendelkezik. A tűzoltóság esetében ez az elv már megtörik. Az állami dekoncentrált jellegű tűzoltósági szervek mellett működik az önkéntes tűzoltói hálózat is.
A nyilvántartást végző szervek alkotják a dekoncentrált szervek második csoportját. A nyilvántartás kiterjedhet a népességre, vagyontárgyakra /ingókra, ingatlanokra/, tevékenységekre.

A dekoncentrált szervek harmadik csop-át az adók kivetését, nyilvántartását és behajtását végző közigazgatási szervek képezik. 

Az adóknak két fajtáját különböztethetjük meg : a központi és a helyi adókat. A dekoncentráció csak a központi adók tekintetében érvényes.

A negyedik szervtípusba a felügyeletek, ellenőrzést gyakorló szervek tartoznak. Az ellenőrzés szervei közül kiemelkedő jelentőségű a pénzügyi, revizori, kontrollt végző szervek csoportja.

A dekoncentrált szervek típusai jelenleg Mo.-on
A dekoncentrált szervek feladatkörüket illetően:

Valamilyen központi államigazgatási, ill. központi költségvetési szerv helyi szerveként működnek. A külügyi, igazságügyi minisztérium kivételével, mindegyik minisztériumunk rendelkezik dekoncentrált szervvel, legtöbbel a Földművelésügyi és Vidékfejlesztési, de számottevő hálózatát van a belügyi és a pénzügy min-nak is.

Az orsz.-os főhatóságok közül a Központi Statisztikai Hivatal emelhető ki mint önálló szerv.

Az e körbe tartozó szerv ellát hatósági jellegű tevékenységet is, azaz vagy hatósági ellenőrzést végeznek, vagy nyilvántartást vezetnek, vagy engedélyeznek, tilthatnak, bírságolhatnak. Pl.: a vízügyi igazgatóságok hatáskörébe tartozik a vízjogi engedélyek kiadása. 

A dekoncentrált szervek szakmai jellegű munkát is végeznek pl.: földhivatalok földmérést, az ÁNTSZ vizsgálja az ivóvizet, ásványvizet, felszíni vizeket abból a szempontból, hogy fürdés, üdülés valamint emberi fogyasztásra alkalmasak -e.

Gazdálkodásuk: az állami költségvetésből kiemelkedően támogatva vannak, egyes szakmai feladatok /pl.: földmérés/ elvégzéséért jelenetős bevételekhez jutnak.

A dekoncentrált szervek működési területében is számos sajátosság fedezhető fel nagy részük csak megyei szinten tevékenykedik /ezen alul nem találhatók/. 

Csak megyei szinten találhatók a földművelésügyi hiv. a közlekedésügyi szervezetek, az ÁNTSZ intézetei, Adó és pénzügyi ellenőrzési hivatalok.

Néhány dekoncentrált szerv azonban megyei szint alatt is, tehát a városokban is kiépítette az egységeit pl: rendőrparancsnokságok, munkaügyi központok.

Sajátossága még az általános államigazgatási beosztástól -megyei tagozódástól- való nagyszámú eltérés. Az ügyek előfordulásához való igazodás miatt. pl: 4 bánya kapitányság, 7 nemzeti park-igazgatóság.

Dekoncentrált szervek személyi állománya: az állami alkalmazottak 6-8 % át teszik ki, kb.: 40.000 főt számlálnak, középfokú isk. végzettség mellett, egyetemi és főisk. végzettségűek, jogászok, közgazdászok. Többségük köztisztviselő.

31. Az önkormányzatok fajtái

A magyar állam településeiben, megyéiben a dekoncentrált szerveken kívül egy másik típusú szerv is ellát igazgatási feladatokat. E szerveket alkotmányunk, törvényeink helyi önkormányzati szerveknek nevezik.


Önkormányzati jogosultság, vagyis bizonyos ügyeknek önálló, felsőbb instrukciók nélküli intézése, nemcsak az állami szerveknek helyi szinten működő egyik csoportját illeti meg, hanem más állami szerveket, s főleg más nem állami jellegű szerveket is. Pl.

1. A bírói szervezet is nagyfokú autonómiával rendelkezik, semmilyen más állami szerv nem utasíthatja, a különböző szintű bíróságok között nincs hierarchikus viszony, a bírósági igazgatás, a személyi ügyek intézése az Országos Igazságszolgáltatási Tanács kompetenciájába tartozik, azaz az önkormányzati jelleg számos tekintetben kimutatható a bírósági szervezetben.

2.  Ugyanez a helyzet az Alkotmánybíróság esetében is, amely maga állapítja meg költségvetését, maga választja elnökét, és minden külső hatást elháríthat.

3. Szakmai önkormányzatok létrejöttének oka elsősorban a szakma érdekeinek védelme: megakadályozása annak, hogy méltatlan, felkészületlen személyek a szakmai tevékenységet gyakorolhassák, s ezáltal a szakma tekintélyét csorbítsák. A fogyasztóknak garanciát nyújtottak tagjaik szolgáltatásainak minőségét illetően, vitás esetekben döntőbíróságként jártak el. Ma is működnek Magyarországon. Mint pl. a kamarák (orvosi, mérnöki, ügyvédi kamara). Ezek némelyike a szakmai tevékenyég gyakorlására való jog engedélyezésével rendelkezik, másképpen fogalmazva csak a kamara tagsági kötelékébe tartozó személy gyakorolhatja az adott tevékenységet, ebben az esetben tehát a hivatás gyakorlásához kötelező a kamarai tagság. Ide sorolható a MTA is.

4. Az ÖK. másik nagy fajtája a helyi önkormányzatok.

Sok a hasonlóság a szakmai önkormányzatokkal pl. a nagyfokú önállóság, a vezetők kiválasztása jogában, a korlátozott állami ellenőrzésben, és az állami ügyek bizonyos részének átadásában figyelhető meg.

Az eltérés is sok esetben kimutatható a két fajta között: 

· Létrejöttüket tekintve a szakmai ÖK. az azonos tevékenységet, szakmát, hivatást gyakorlók önkéntes vagy kötelező tagsági viszonyba lépésével alakulnak meg, a helyi ÖK. az egy településben annak valamely részében vagy egy pontosan körülhatárolt területen található telepölések lakóinak választásával. Az egyik szakmai, a másik a lakóhelyi, fölrajzi tagozódás elvét követi.

· Az önkormányzat és az egyén kapcsolata: 
- a szakmai ÖK. és az odatartozó egyén között tagsági kapcsolat van, ami intézményesített viszonyt jelent, tagdíjfizetési kötelezettséget, az ÖK. jogát a tagok közti viták eldöntésére, fegyelmi jogkör gyakorlását. 

- A helyi ÖK. és a lakosság kapcsolata annyiban tagsági jellegű, hogy a felnőtt korú szavazati joggal rendelkező lakosok választják az ÖK. vezetőit, a lakosok jogosultak arra, hogy ők is szerepelhessenek a választásra kerülők listáján.  
32. A helyi önkormányzatok szervezete az Ötv szerint

A helyi ÖK.-i szervek rendszerének sajátosságai

Magyarországon a helyi ÖK.-ok megyei (területi) és községi, illetve városi (települési) szinteken működnek, azaz az ÖK.-i rendszer  kétszintű. (1984-ig háromszintű volt, ebben az évben szűntek meg a megyék és községek között elhelyezkedő járások.) 

A jelenlegi magyar ÖK.-i szervezet sajátosságai közül három a legfontosabb.

I. A helyi ÖK.-ok csak helyi szinten épültek ki, másképpen nincsen központjuk, olyan centrumuk, amely összehangolná tevékenységüket, fellépne nevükben, érdekvédelmi szerepet látna el. A helyi ÖK.-i rendszernek ez fontos, lényegi sajátossága, mivel ebben fejeződik ki a rendszert alkotó szervek önállósága, hatalmi jogosultságainak a helyi lakossághoz való kapcsolódása.
II. A vertikális kapcsolódás hiánya. Az összes helyi ÖK: egység egymással mellérendeltségi viszonyban áll, hiányzik a hierarchia még a megyeinek és a községinek vagy városinak nevezett ÖK.-i szervek között is.
III. Az ÖK.-ok között még az ügyintézési munkamegosztást tekintve sem alakult ki hierarchia. A demokratikus államokban az állami szervek egyedi döntéseit olyan rendben hozzák, hogy mód legyen az először hozott döntés felülvizsgálatát kérni, arra hivatkozással, hogy a döntéshozó nem követte a törvény előírásait, nem vett figyelembe minden körülményt döntése meghozatalakor.
Az ÖK.-i hierarchia-mentesség hazánkban egészen addig elmegy, hogy a települési ÖK.-ok egyedi hatósági döntésével szemben az esetek nagy részében a megyei közigazgatási hivatalhoz lehet fellebbezéssel fordulni, tehát a kormány helyi kirendeltségéhez, vagyis más típusú szervhez. 

Az önkormányzati szervek felépítése

Az ÖK. szervek belső felépítésében felismerhetünk általános, minden szervezetben megtalálható elemeket és olyan speciálisakat, melyek csak bizonyos ÖK.-i szervekben lelhetők fel.


A helyi ÖK.-i szervek mindegyikében találhatunk képviseleti szerveket. A képviseleti szervek elnevezése községekben, városokban és kerületekben „képviselőtestület”, a megyei, megyei jogú városi és a fővárosi ÖK. esetében „közgyűlés”. Ezek működhetnek testületi formában, amikor az összes képviselő részt vesz az üléseken, ill. döntéshozatalban, ezt nevezzük plenáris (teljes) ülésezési formának, s bizottsági formában, amikor a képviselők csupán egy kisebbik része vállal közreműködést valamilyen ÖK.-i feladat ellátásában. A képviselőtestület általában önállóan működik, vagyis a településeknek saját képviselőtestülete van, de e mellett más települési ÖK.-tal közös testületet is kialakíthat.


A helyi önkormányzási jog a választópolgárok helyi közösségét illeti meg, akik ezzel a joggal közvetítés nélkül, közvetlenül is élhetnek, pl. helyi népszavazás esetében. Tipikus mégis az a megoldás amikor a választópolgárok önkormányzati joguk érvényesítésével küldötteiket, képviselőiket bízzák meg. Az önkormányzati jogokkal tehát a képviseleti szervek élnek az esetek többségében.

Önkormányzati jogok:
1. Rendeletalkotási jog
Helyi közügyek önálló szabályozására történő felhatalmazás. Ez az Ök. működési területén mindenkire kötelező rendeletalkotás jogot foglalja magába. Az Ök.-i rendeleteket a megyei közigazgatási hivatal előterjesztése alapján csak az AB. bírálhatja felül. A felülvizsgálat csak a jogszabálysértésre terjedhet ki, a rendeletek célszerűségét az AB sem vizsgálhatja. Az ÖK.-i rendelet csak olyan kérdés szabályozását végezheti, amelyben tv. még nem született, s csupán helyi társadalmi viszonyt érint (pl. helyi adó kivetése). 

2. A képviselőtestületek által gyakorolt Ök.- jogok körébe tartozik a törvények által feladat- és hatáskörébe utalt helyi közügyek szabad igazgatása – egyedi ügyekben. Mindazoknak az egyedi ügyeknek a felülvizsgálatát, amelyek eldöntésére a képviseleti szerv kapott felhatalmazást csak a rendes bíróság végezheti el, csupán a jogszerűséget vizsgálva.
3. A képviseleti szervet illeti meg az Ök.-i jogok közül az adott Ök.-i szerv felépítésének, szervezetének kialakítási joga, valamint működési rendjének meghatározása. E feladatának a képviseleti szerv a szervezeti és működési szabályzatában (SZMSZ-ben) tesz eleget, melyet rendeleti formában ki kell hirdetni. A képviseleti szerv továbbá Önkormányzati jelképeket, pl. városcímet, helyi kitüntetéseket és elismerő címeket alapíthat és adományozhat.
4. A legjelentősebb jog a saját tulajdonnal való önálló rendelkezés, a bevétellel való önálló gazdálkodás lehetősége. Itt fontos megemlíteni, hogy a jog önálló gyakorlása csak a tv. keretei között történhet. E jogba ugyanis beletartozna pl. a szabad és korlátozás nélküli elidegenítési jog is. Az Ök.-i tulajdon részeit képezik, azonban olyan vagyontárgyak is, amelyek forgalomképtelenek, azaz elidegeníthetetlenek, mint pl. helyi közút, terek, parkok stb., és olyanok is, amelyek korlátozottan forgalomképesek, pl. közművek, középületek, melyekről csupán tv.-ben vagy a helyi Ök.-i rendeletben meghatározott módon lehet rendelkezni.
5. A szabad társulási jog. Ez többirányú is lehet. Érdekeinek képviselete és védelme céljából az Ök. területi vagy országos érdekképviseleti szervbe (pl. Települési Önkormányzatok Országos Szövetsége) tömörülhet. Együttműködhet külföldi helyi Ök.-kel, beléphet nemzetközi Ök.-i szervezetekbe pl. az Európa Tanács Helyi Igazgatási Szövetsége.
Ezen jogok túlnyomó többségét csak és kizárólagosan a képviseleti szerv plenáris ülése, tehát a képviseleti-testület, ill. közgyűlés gyakorolhatja, az Ök.- tv ezt a hatáskör átruházásának tilalmával biztosítja. Néhány azonban átruházgató a polgármesterre, ill. az Ök. valamely bizottságára, mint pl. a hatósági ügyek.

Közös települési-testület

Két vagy több települési képviselőtestület elhatározása szükséges a társulások ezen formájának a kialakításához. A társulás célja, hogy a képviselőtestületek részben vagy egészben egyesítsék költségvetésüket. Az anyagi eszközök gazdaságos hasznosításának gyakran az az egyedüli módja, hogy a kis települések közös célkitűzésük megvalósítása céljából egyesítik egyébként elégtelen gazdasági forrásaikat. További cél a közös polgármesteri hivatal fenntartása, ill. különböző intézmények (pl. iskola, óvoda) közös működtetése. A közös képviselőtestület létrehozásával nem szűnik meg a társulást kialakító képviselőtestületek önállósága, megmarad saját vagyonuk, saját költségvetésük.

Önkormányzati bizottságok
A képviseleti szervtípus sajátos formáját képezik. Funkciója többrétű: előkészítik a képviselőtestület döntéseit, átvállalják bizonyos döntési jogosítványok gyakorlását.

Az önkormányzatok szabadon létesíthetnek bizottságokat, érvényesül tehát az autonómia e tekintetben is, az önkormányzati tv. azonban két bizottság létrehozását kötelezően előírja. A kétezernél nagyobb lélekszámú településeken pénzügyi ellenőrző bizottságot, ahol a képviselőtestületben nemzetiségi, etnikai kisebbséget képviselő tagok javasolják nemzetiségi, etnikai kisebbségi bizottságot kell létrehozni. A bizottságok elnökét és tagjainak több mint a felét a képviselők közül kell választani, a többi tagját a képviselőtestület a jelentősebb szolgáltatást nyújtó szervezetekből, társadalmi szervezetek küldötteiből, s egyszerű választópolgárból választja. A bizottsági tagok egyenjogúak.


A képviselőtestület minden ÖK. szervezetének nélkülözhetetlen eleme, a bizottságok működése kétezer főnél kisebb lélekszámú településeken nem kötelező.


Mindezek mellett fontos szerepkör a polgármesteri szerep is.

Polgármester

Ő az összekötő kapocs a lakosság és a képviselőtestület, a képviselőtestület és az igazgatási feladatokat ellátó hivatal, a település és a külvilág, az ÖK. és az Ök.-on kívüli helyi szervek között. E kulcspozíciója miatt nélkülözhetetlen az Ök.-i szervek között. A szorosan vett polgármesteri funkciót a települési Ök. vezető tisztviselői látják el. Községek, városok, megyei városok, fővárosi kerületek első emberét egyaránt polgármesternek nevezi a tv., a fővárosét főpolgármesternek. A megyei Ök.-nak nincs polgármestere, a megyei közgyűlés elnököt választ, akinek funkciója, választása részben különbözik, részben megegyezik a polgármesterével. A megyei közgyűlés elnöke ugyanúgy képviseli külső szervek előtt a megyei Ök.-ot mint a polgármester a települését, ugyanúgy összekötő kapocs a képviselő szervezet és a hivatali szervezet között. A polgármestert azonban a lakosság választja, az elnököt a megyei közgyűlés, ezért kapcsolata a megye lakosságával nem közvetlen.


Polgármester minden cselekvőképes, választójoggal rendelkező magyar állampolgár lehet, akit a választási szabályoknak megfelelően a választópolgárok megválasztanak. A választás a tisztség keletkeztetésének egyedüli és kizárólagos formája, ezzel nyer a polgármester kellő mértékű legitimációt a már említett funkcióinak az ellátására. 

A választással kapcsolatban különböző következmények is megfigyelhetők: 

· a választott tisztviselővel szemben képzettségbeli előírások nem támaszthatók,

· a polgármesterektől sem várnak el a jogszabályok semmilyen iskolai végzettséget, szakmai képesítést, vezetői gyakorlatot.

A polgármesteri tisztség stabilitása nagy önállóságot biztosít mind a képviselőtestülettel szemben, mind a pártokkal, még a választásra jelölő párttal szemben is: az alkalmatlan összeférhetetlen polgármestereknek is biztonságot nyújt.


A választás minden polgármesteri tisztség betöltésének kizárólagos módja. Ez azért fontos, mert a tisztség ellátásának két módja lehetséges: 

1. Az 5000-nél kevesebb lakosú községben, a képviselőtestület döntésétől függően, társadalmi megbízatásban is elláthatja a polgármester teendőit

2. Az ennél népesebb községekben és városokban, valamint az előző esetben, a döntéstől függően, főállásban.

A képviselőtestület a polgármester helyettesítésére, munkájának segítésére alpolgármestert vagy alpolgármestereket választhat. A fővárosban helyettes főpolgármesternek hívják.


Az ÖK.-i szervezet nélkülözhetetlen eleme a legváltozatosabb formában és elnevezéssel működő igazgatási egység. Az igazgatási feladatok ellátásában kulcsszereplő a jegyző, aki a vezetése alatt álló hivatallal tesz eleget kötelezettségének. A megyei Ök. és a fővárosi Ök. igazgatási főnökének elnevezése: főjegyző. A községi, városi, megyei városi, főváros kerületi hivatal elnevezése polgármesteri, a fővárosé főpolgármesteri, a megyeié megyei hivatal. Azonos megyén belüli szomszédos települések közös hivatalt alakítanak, vagy alakíthatnak, egy jegyző vezetésével, körjegyzőség elnevezéssel.


A jegyző az Ök.-ok szervezetének az eddigiektől eltérő sajátosságokkal rendelkező eleme. Ő a felhatalmazottja mind a helyben jelentkező, mind a kormányzati szervektől érkező igazgatási feladatok intézésének. Mind az igazgatási ügyek intézésének szakértője csak erre felkészített diplomával rendelkező köztisztviselő lehet. Kinevezése határozatlan időre szól. Fő feladata a polgármesteri hivatal vezetése, az ott folyó munka megszervezése. Hivatalában közvetlen intézkedéssel akadályozza meg a jogszabálysértést: utasítja a hivatal munkatársait a döntéstervezet megváltoztatására, megakadályozza az ilyen döntés kiadmányozását. A jegyzőt a képviselőtestület nevezi ki és mentheti fel, s vele szemben a munkajogi faladatokat a polgármester gyakorolja.


A mindennapos igazgatási feladatok ellátására, a kormányzati döntések végrehajtására, az Ök. képviselőtestület, a bizottságok, a polgármester működésének biztosítására, döntéseinek előkészítésére és a meghozott döntések megvalósítására Ök. szervezetben hivatal működik. 


A hivatal mint az Ök. egyik szervezeti eleme az igazgatást, a szervezést képviseli. A hivatal egységes, ez azonban nem zárja ki a belső – a feladatok jellegéhez, a munkaszervezés elveihez igazodó, a képviselőtestület által megállapított – tagozódását. A tagozódás leginkább az ellátandó feladatoktól függ, ezért különbség van települési és a megyei hivatalok között. A települési hivatalokban általában gazdálkodással, infrastruktúra-fejlesztéssel, intézményirányítással, hatósági ügyintézéssel és általános tikársági feladatokkal foglalkozó belső tagozódással találkozhatunk: osztály, főosztály, ügyosztály, csoport, iroda, referatúra elnevezéssel.


A hivatalok sajátos formája a körjegyzőség, amely több település közös hivatalának tekinthető, továbbá a korjegyzőségbe tömörült települések minden igazgatási feladatát ellátja. Ez egy önkéntes társulás, különösen a kisebb települések számára ajánlott forma. Létrehozásának több feltétele van.

1. A település lakosainak a száma. Ezer lélekszámon aluli községeknek ajánlott az igazgatási feladatok ellátására kialakítani.

2. Egymással határosak és



3. ugyanazon megyében találhatók legyenek.

A körjegyzőség gazdaságossága abban van, hogy egy hivatal, egy jegyzővel, a körjegyzővel az élén, legalább két, de ennél több, akár öt- hat Ök. minden igazgatási feladatát ellátja. Költségeit az Ök.-ok fedezik, településük lakosságának arányában. Alakításáról az érdekelt települések képviselőtestületei állapodnak meg. A körjegyzőt a képviselőtestületek együttes ülése nevezi ki, aki évente minden képviselőtestületnek beszámol a körjegyzőség munkájáról. A körjegyző vagy megbízottja hetente legalább egy napon köteles minden körjegyzőségbe tartozó községen ügyfélfogadást tartani. 


A körjegyzőségtől meg kell különböztetnünk az igazgatási-társulásokat. A társulási szabadság alapján az Ök.-ok különböző társulásokat hozhatnak létre. Az intézményirányító társulásban két vagy több községet, illetőleg várost és községet ellátó egy vagy több intézmény közös irányítását végzi. Az igazgatási társulás egyes államigazgatási ügyfajták szakszerű intézésére jön létre. Pl. szabálysértési, adóigazgatási, tartási és életjáradéki ügyfajták.


A körjegyzőség minden igazgatási ügyben eljár, általános igazgatási feladatkörrel rendelkezik, az igazgatási társulás ezzel szemben csak egy-egy igazgatási szakterületen.

33.  A megyei, fővárosi közigazgatási hivatalok helye a helyi igazgatásban


A dekoncentrált típusú szervek sajátos típusát képviselik a fővárosi, megyei közigazgatási hivatalok. A kormány területi államigazgatási szervei. E szervtípus sajátossága, hogy megyében, fővárosban a közigazgatás számos ágazatára kiterjedő feladatai vannak, vagyis általános hatáskörrel rendelkeznek. A közigazgatási hivatal közvetlenül a közigazgatási hivatal vezetőjének vezetése alatt álló szervezeti egységekből, továbbá ágazati szakigazgatási szervekből áll. A hivatalvezető vezetése alatt álló szervezeti egységek, valamint az igazgatási szervek egy költségvetési szervet képeznek.

A közigazgatási hivatalok működési költségeit a költségvetési törvény a „Belügyminisztérium” fejezetében elkülönítetten biztosítja. A közigazgatási hivatalokat a belügyminiszter irányítja. 


A hivatal vezetőjét – pályázat alapján – a belügyminiszter bízza meg, illetve gyakorolja felette a munkáltatói jogokat. A hivatal köztisztviselői feletti munkáltatói jogokat a hivatalvezető gyakorolja. A közigazgatási hivatal vezetője feladat- és hatáskörének részletes szabályait – elsősorban eljárási szabályokat- a kormány rendeletben állapítja meg.


A hivatal általános feladat- és hatásköréből fakad, hogy bár a Belügyminisztérium irányítása alatt működik, de szakmai tevékenységét, saját feladat- és hatáskörét az ágazati minisztériumok is irányítják.

A hivatalvezető munkáját hivatalvezető-helyettes segíti, aki ellátja a hivatal szervezeti és működési szabályzatában meghatározott feladatokat és távollétében helyettesíti a hivatalvezetőt.

12. § (1) A hivatalvezető koordinációs feladat- és hatáskörében
a) gondoskodik a több ágazatot érintő kormányzati döntések végrehajtásának területi összehangolásáról;

b) gondoskodik a fővárosi, megyei államigazgatási kollégium (a továbbiakban: kollégium) létrehozásáról, működéséről, ügyrendjének előkészítéséről;

c) közreműködik - a belügyminiszter által meghatározottak szerint - a központi közszolgálati nyilvántartás működtetésével kapcsolatos feladatok ellátásában;

d) gondoskodik a közigazgatás korszerűsítésével kapcsolatos feladatok területi összehangolásáról;

e) gondoskodik a területi államigazgatási szervek ügyfélfogadási rendszerének összehangolásáról, szakmai támogatást nyújt az ügyfélszolgálati tevékenység bővítéséhez;

f) tájékoztatást kérhet a koordinációs és ellenőrzési jogkörébe tartozó területi államigazgatási szervek vezetőitől.

(2) A kollégium a hivatalvezető véleményező, összehangolást elősegítő testülete. A hivatalvezető

a) vezeti a kollégiumot;

b) az ügyrendben meghatározott időközönként, illetve szükség szerint összehívja a kollégium ülését, gondoskodik a napirendek, az állásfoglalások előkészítéséről;

c) szükség szerint meghívja a kollégium ülésére a koordinációs és ellenőrzési jogkörébe nem tartozó államigazgatási szervek vezetőit.

(3) A kollégium tagjai a hivatalvezető, az igazgatási szervek vezetői, a területi államigazgatási szervek vezetői, valamint a hivatalvezető által meghatározott belső szervezeti egység vezetői.

16. § (1) A hivatalvezető ellenőrzési feladat- és hatáskörében
a) gondoskodik a területi államigazgatási szervek ellenőrzési terveinek összehangolásáról, egyeztetett végrehajtásáról, a tapasztalatok közös elemzéséről;

b) gondoskodik a gazdaságos, egymást kiegészítő ellenőrzési módok kialakításáról, alkalmazásáról;

c) ellenőrzi a területi államigazgatási szervek vezetőinek köztisztviselőkkel, közalkalmazottakkal kapcsolatos munkáltatói intézkedései törvényességét, a köztisztviselők képesítési előírásairól szóló jogszabályok hatályosulását;

d) ellenőrzi - a fővárosi, megyei ügyészséggel egyeztetett ellenőrzési terv és program szerint - a területi államigazgatási szervek tevékenységében az államigazgatási eljárás általános szabályairól szóló törvény hatályosulását, hatósági tevékenységük jogszerűségét;

e) ellenőrzi az ügyiratkezelésről, valamint a közigazgatási szervek által kezelt adatok nyilvántartásáról és védelméről szóló jogszabályok hatályosulását;

f) ellenőrzi a területi államigazgatási szervek által alkalmazott informatikai programok jogtisztaságát.

(2) A hivatalvezető az (1) bekezdés c)-f) pontjában meghatározott feladatainak teljesítése érdekében jogosult a területi államigazgatási szervek vezetőitől határidő tűzésével adatokat, felvilágosítást kérni, e szervek irataiba betekinteni.

(3) A hivatalvezető az ellenőrzések tapasztalatairól tájékoztatja a minisztert, szükség esetén - különösen, ha jogszabálysértést tapasztal - kezdeményezi intézkedését, gyakorolja a 22. § (1) bekezdésében meghatározott jogait.

17. § (1) A hivatalvezető az informatikai tevékenység összehangolása érdekében

a) kezdeményezi az ügyviteli tevékenység összehangolását, előmozdítja annak egységes program szerinti ellátását;

b) előmozdítja a központi közszolgálati nyilvántartás hatékony működését és adattartalmának a területi államigazgatási szervek feladatával összefüggő használatát, illetve ellenőrzi a nyilvántartás adatainak védelmére vonatkozó szabályok érvényesülését;

c) gondoskodik arról, hogy az önkormányzati törzsadattárat, az önkormányzati törvényességi és hatósági statisztikai rendszer adatait a területi államigazgatási szervek használhassák;

d) a kollégium közreműködésével gondoskodik a területi államigazgatási szervek informatikai fejlesztésének összehangolásáról, kezdeményezheti ennek érdekében az ágazati miniszter intézkedését.

(2) A hivatalvezető

b) ellátja a választásokkal, a népszavazásokkal kapcsolatos informatikai feladatokat.

Képzés, továbbképzés
18. § A hivatalvezető a köztisztviselők képzése, továbbképzése körébena) éves terv alapján szervezi a fővárosban, megyében az államigazgatási feladatokat ellátó önkormányzati szervek köztisztviselőinek képzését, továbbképzését;

b) közreműködik - a belügyminiszter által meghatározottak szerint - a belügyminiszternek a köztisztviselők képzésével, továbbképzésével, valamint a szakember-utánpótlás megszervezésével kapcsolatos feladatainak ellátásában;

c) gondoskodik a közigazgatási alapvizsgák, szakvizsgák, anyakönyvi szakvizsgák, továbbá külön jogszabály által meghatározott egyéb vizsgák előkészítésére szolgáló tanfolyamok megszervezéséről és lebonyolításáról;

d) előmozdítják az ágazati, szakmai alapképzés rendszerességét, kezdeményezheti az ágazati képzéseket a területi államigazgatási szerv vezetőinél, a miniszternél;

e) közreműködik a helyi önkormányzatok a helyi kisebbségi, valamint a kisebbségi települési önkormányzatok tisztségviselőinek, képviselőinek képzésében;

f) összehangolja az ágazati területi államigazgatási szervek feladatkörébe tartozó, köztisztviselőket érintő képzési, továbbképzési feladatok ellátását;

g) elemzi a képzés, továbbképzés színvonalát és eredményességét, kezdeményezi az érintett szerveknél a szükséges intézkedéseket.

Eljárási szabályok

19. § (1) Ha a területi államigazgatási szerv illetékessége több megyére terjed ki, a hivatalvezető jogait az államigazgatási szerv székhelye szerinti hivatalvezető gyakorolja. A fővárosi közigazgatási hivatal vezetője gyakorolja a hivatalvezető jogait, ha az államigazgatási szerv illetékessége a fővárosra és megyére terjed ki. E jogkörében tett intézkedéséről a hivatalvezető tájékoztatja az érintett közigazgatási hivatalok vezetőit.

(2) Ha a hivatalvezető nem az (1) bekezdésben említett területi államigazgatási szerv székhelyén, de annak illetékességi területén működik, feladatainak ellátása érdekében gyakorolhatja az e rendelet 12. § (1) bekezdésének a), e) és f) pontjában meghatározott jogokat. E jogkörében tett intézkedéséről tájékoztatja az érintett szerv székhelye szerinti hivatalvezetőt.

20. § (1) A jegyző - az ülést követő 15 napon belül - megküldi a hivatalvezető részére a képviselő-testület bizottságának, a részönkormányzat testületének és a helyi kisebbségi önkormányzat képviselő-testületének, bizottságának üléséről készített jegyzőkönyvet, továbbá a polgármester saját és átruházott önkormányzati hatáskörben hozott határozatát.

(2) A hivatalvezető felhívására a jegyző a kitűzött határidőre köteles rendelkezésre bocsátani azokat az iratokat, egyéb információkat, amelyek az önkormányzati döntés és működés jogszerűségének vizsgálatához szükségesek.

(3) Az (1) bekezdés hatálya nem terjed ki az önkormányzati hatósági ügyekben hozott határozatokra.

21. § A hivatalvezető, felhatalmazása alapján az igazgatási szerv vezetője - a hivatal feladatainak ellátása érdekében - az államigazgatási feladatokat ellátó, államigazgatási hatáskörrel, hatósági jogkörrel rendelkező helyi önkormányzati szervek vonatkozásában jogosult

a) szakmai-koordinációs értekezletet összehívni;

b) a polgármesteri hivatalnál, körjegyzőségnél, megyei közgyűlés hivatalánál, fővárosi főpolgármesteri hivatalnál felettes szervként ellenőrzést tartani.

22. § (1) A hivatalvezető, az igazgatási szervek vezetője a 21. §-ban meghatározott szervek ellenőrzése során feltárt vagy más módon tudomására jutott jogszabálysértés esetén megteszi a szükséges intézkedéseket, így különösen

a) felhívja az ügyben ellenőrzésre jogosult más szerv figyelmét a tapasztalt jogszabálysértésre;

b) megkeresi intézkedés végett a hatáskörrel és illetékességgel rendelkező szervet;

c) intézkedést kezdeményez a munkáltatói jogkör gyakorlójánál a köztisztviselő, közalkalmazott javára történő jogszabálysértés esetén;

d) fegyelmi, szabálysértési vagy büntetőeljárást kezdeményez.

(2) Az (1) bekezdésben meghatározott esetekben a megkeresett szerv vezetője köteles a hivatalvezető, az igazgatási szerv vezetője megkeresését érdemben megvizsgálni, és saját intézkedéséről vagy annak mellőzése okáról a hivatalvezetőt, az igazgatási szerv vezetőjét - a megkereséstől számított 30 napon belül - tájékoztatni.


A közigazgatási hivatal alapvető rendeltetése a helyi önkormányzatok törvényességi ellenőrzése, amely kiterjed a helyi kisebbségi települési önkormányzatokra is. A törvényességi ellenőrzés nem terjed ki az önkormányzatok mérlegelési jogkörében hozott döntéseire.

A hivatal további feladatai:

1. Törvényben vagy rendeletben megállapított ügyekben első fokú hatósági jogkört gyakorol.

2. Felettes szervként elbírálja a jogorvoslatokat minden olyan államigazgatási ügyben, amelyben első fokon a polgármester, a főpolgármester, jegyző, főjegyző vagy ügyintéző járt el, és amelyben nem valamely centrális alárendeltségű államigazgatási szerv jogosult a jogorvoslati eljárásra.

3. Ellátja a törvényben vagy törvényességi felhatalmazás alapján a kormány által hatáskörébe utalt államigazgatási feladatokat.

4. Igazgatásszervezési szempontból összehangolja a főváros, a megye területén működő más államigazgatási szervek tevékenységét.

5. A törvényességi ellenőrzés során szerzett tapasztalatai alapján az önkormányzat gazdálkodását érintő vizsgálat lefolytatását kezdeményezheti az Állami Számvevőszéknél.

6. A feladat- és hatáskörébe tartozó ügyekben az önkormányzat kérésére szakmai segítséget nyújt. 


Amennyiben a polgármester nem tesz eleget a képviselőtestület összehívására vonatkozó kötelezettségének, a közigazgatási hivatal vezetője összehívja a képviselőtestület ülését. Törvénysértés esetén a hivatal vezetője felhívja az érintettet a törvénysértés megszüntetésére. A vizsgálat eredményéről és a tett intézkedéséről, vagy egyet nem értéséről az érintett szerv vezetője – a megadott határidőn belül – tájékoztatni köteles a közigazgatási hivatal vezetőjét, ha nem történt intézkedés, a közigazgatási hivatal vezetője kezdeményezheti:

- a törvénysértő önkormányzati rendelet felülvizsgálatát és megsemmisítését az Alkotmánybíróságnál

- a törvénysértő határozat bírósági felülvizsgálatát,

- a képviselőtestület összehívását a törvénysértés megszüntetésére, a képviselőtestület tisztségviselője felelősségének megállapítását.


A kereset benyújtásának a döntés végrehajtására halasztó hatálya nincs, de a végrehajtás felfüggesztését a bíróságtól lehet kérni.

34
A döntések fogalma és csoportjai a közigazgatásban.

3 döntéshozatali iskola: 

- klasszikus

- neoracionalista

- irracionalista

Döntéskor az egyén vagy csoport az összes cselekvési lehetőséget mérlegeli, azok közül választ, minden döntésben preferenciák fejeződnek ki más döntésekkel szemben. Minden döntés tény- és értékelemek kombinációjából születik. (pl: útépítés, tényelemei: burkolóanyag tartóssága, várható költségek. Értékelemei: járművezetők és gyalogosok biztonsága.)

A közigazgatási döntések sajátossága, hogy többségük erősen formalizált. Szabályozva van ki miben dönthet, milyen eljárás keretében, hogyan, van e mérlegelési joga stb. Ezenkívül a közigazgatási döntések kötelező jellegűek, mégpedig 2 viszonylatban is. Egyrészt maga a közigazgatási szerv köteles dönteni ha hozzáfordulnak és a feladat a hatáskörébe és illetékességébe tartozik. Ugyanakkor a közigazgatási szerv döntése kötelező a jogviszony alanyaira is, azaz magára a szervre és az ügyfélre is. 


Inger => info =>döntési alternatíva =>döntés -> ellenőrzés

 
  |________________________________|



visszacsatolás


Csoportosítása:

1. a döntésfajták a döntéshozó milyensége szerint: 

 - egyszemélyi (pl: végrehajtásnál)

- testületi (stratégiai döntések)

- egyedi – individuális (segély)

- általános – normatív (jogszabály által körülhatárolt)

Ezen belül ha a döntés egyedi akkor lehet: 

– kizárólagos – a közig. szerv egyedül saját maga hozza, más nem avatkozik bele.

-  osztott – a közig szerv dönt, de más is beleszólhat vagy más dönt és a közig. szerv szól bele

2. A döntést hozhatja:- általános hatáskörű szerv (pl: kormány)




- különös hatáskörű szerv – más szerv

3. Hány személy hozza a döntést: - kollektív döntés – kormány v. önkormányzati testület





       - egyszemélyi döntés – miniszter, jegyző, polgármester

A kollektív döntés általában lassú és nehézkes, az egyszemélyi döntés gyors, rugalmas, azonnali.

3. hatókör alapján:  
- helyi




- területi




- országos




- nemzetközi

4. időhorizont alapján: - eseti




- rövid távú (pl: éves költségvetés)




- közép távú (akcióprogramok)




- hosszú távú (stratégia-jövőkép kialakítás)




- határozott idejű (kinevezés)




- határozatlan idejű (rendszeres szociális segély)

4. programozottság alapján: 

 - programozott (eljárás –bizonyítás-tényállás megállapítása, típusos, egyszerű, sokszor ismétlődő))

- nem programozott (egyedi, nem tipizálható, más-más elemek)

5. jogalkotó tevékenysége szerint:  
- rutin ügy (programozott)






- nem rutin ügy-egyedi eset (nem programozott)

6. A döntés lehet még


- külső–közig szerven kívülre irányul(hatósági ügyintézés

- belső-befelé irányuló szervi döntés (szervezeti felépítés)

Döntéshozó szabadsága a közigazgatásban: 

· kötött – kategorikus, ha a jogalkalmazó számára csak egyetlen döntési alternatíva kínálkozik, nincs mérlegelési lehetőség

· mérlegelésen alapuló (méltányosság, van választási lehetőség)

· szabad döntés – diszkrecionális

· jogérvényesítés

· közigazgatási szerv alapellátás
35. A döntéshozatal módjai

3 döntéshozatali iskola: 
- klasszikus (racionalista)

- neoracionalista (kielégítő)

 - irracionalista

A döntéselmélet klasszikus (racionalista) irányzata szerint a döntést hozó személy egyedi alkotó, akinek magatartása nemcsak intelligens, hanem ésszerű is. A döntést az alkotó a lehetséges alternatívák közül való választással, a legjobb meggyőződéssel, az előnyök maximumra való fokozásának igényével hozza.

A közigazgatásban a racionalista döntéselmélet főként külpolitikai stratégiai tervek., valamint gazdasági tervek kidolgozásában nyert felhasználást. A racionalista döntéselmélet hasznosnak mutatkozik akkor, amikor a választást a tiszta logika segítségével lehet megejteni. A racionalista döntéselméletnek azonban vannak korlátai.

Ezek:


- a döntés sohasem egyéni, hanem kollektív munka a közigazgatásban,


- az összes alternatívát képtelenség megismerni,


- nem biztos, hogy a döntést hozó ésszerű magatartást tanúsít,


- a valóságban nemcsak a racionalitás uralkodik.

A neoracionalista döntésmodell szerint a döntés nem egyéni, hanem kollektív, szervezetben megvalósuló folyamat, ezért nem az akarati tényezők vizsgálata az elsődleges, hanem a döntés feltételei. A döntés nem az alternatívák alapján történő ideális választás, hanem egy folyamat, amelyben különböző kompromisszum születik. Nem az optimális, hanem a kielégítő megoldást keresi. A kielégítő megoldás pedig a döntést hozó személy felkészültségétől és valóságismeretétől függ. 

A neoracionalista döntéskoncepció sem ad teljesen hű képet a döntés mechanizmusáról. (kimarad belőle a hatalom és a befolyásolás)

A tapogatódzó döntéshozatal magasabb rendű az ésszerű választáson alapuló koordinált döntéshozatali formánál, mivel az veszi leginkább figyelembe azt a helyzetet, amelyben a döntést alkalmazták. 

Az irracionalista döntés:


- váratlan, kiszámíthatatlan


- nem gondol át semmit


- nem latolgatja a lehetőségét


- fejest ugrik, lesz ami lesz

Ez a döntési módozat inkább a tudományra és a közgazdaságtanra jellemző, nem a közigazgatásra.

Az ésszerű döntéstől a kielégítő döntésen keresztül így vezet az út az ésszerűtlen, irracionalista döntésig. Ez a döntési koncepció kétségbe vonja a döntéselmélet létjogosultságát. A modellezés, variációszámítás szerepét az intuíció megérzés, kockázatvállalás veszi át, a racionális elméletek nem alkalmazhatók.

36. Az ellenőrzés, felügyelet, irányítás

 Az ellenőrzés olyan társadalmi viszony, amelynek keretében az egyik alany (ellenőrző) a másik alany (ellenőrzött) tevékenységében az előre meghatározott követelmények teljesítését ellenőrzi és követelményszegés esetén garanciális intézkedést kezdeményezhet. 

Az ellenőrzés minden közigazgatási tevékenység része:

– beavatkozásának szükségességét ez alapján döntheti el;

– akaratát az érintettekkel szemben így időben tartósan és hatékonyan érvényesítheti;

– az elkövetett hibákhoz mérten korrigálhatja saját jövőbeli tevékenységét.

Ellenőrzési formák közötti különbségek:

– jogszerűségi vagy célszerűségi alapon vizsgálódik;

– előkészít, megalapoz egy döntést vagy a már meghozott döntések realizálódását kíséri figyelemmel;

– folyamatos vagy időszaki;

– átfogó, általános vagy egycélú;

– főtevékenységként vagy résztevékenységként;

– hierarchikus vagy hierarchián kívüli. 

- A hierarchia rendjében végzett ellenőrzés önállótlan, az irányítás részjogosítványa. Az irányítás jogával rendelkező szerv mindenféle ellenőrzésre jogosult.

- A hierarchián kívüli ellenőrzés meghatározott ügyekre, ügyfajtákra koncentrálódik. Itt a közigazgatás közhatalmat gyakorol, így feltételeit, szabályait jogszabályokban kell rögzíteni. 

Lehet:

– a nem hierarchikus felügyelet részjogosítványa;

– önálló tevékenységi fajtaként végzett ellenőrző tevékenység: hatósági ellenőrzés: 

A jogérvényesítés komplex mechanizmusának részeként a közigazgatási hatóság a közhatalom birtokában érvényesíti a jogszabályban meghatározott közérdekeket és a méltánylandó egyéni érdekeket.

– elvileg mindenkire kiterjed;

– soha nem terjedhet ki az ellenőrzött tevékenység összes vonatkozására;

– alapvetően preventív jellegű (akkor is sor kerülhet rá, ha jogsértésre utaló magatartás nincs!), célja a jövőbeli jogsértés megelőzése is.

– a közigazgatás mindig hivatalból gyakorolja;

– szigorú formaságok, eljárási szabályok alapján kell lezajlania.

A közhatalom gyakorlásában az alkalmazandó módszereket jogszabályok írják elő. Bármely módszert is használja a közigazgatás, társítania kell a közhatalom alapján végzett ellenőrzéssel. 
A./ aktív, jogalkalmazó tevékenység: egyedileg kötelező döntésekkel közvetíti a jogszabályt a címzettek felé. Itt a hatóság két fázisban cselekszik:

1. egyedi döntést hoz: a hatósági döntés nélkül a jogosultság vagy kötelesség nem létezik (pl.: vezetni csak a jogosítvány kézhez vétele után lehet, építkezni csak engedéllyel lehet).

2. ellenőriz információszerzés céljából: döntését végrehajtották-e.

B./ passzív, önkéntes jogkövetést lehetővé tevő magatartás. 

Itt a hatóság egy fázisban cselekszik:

– Az utólagos ellenőrzés célja: a jogszabályok önkéntes végrehajtásának vizsgálata. Például: személyi jövedelemadót mindenki maga számítja ki, vallja be, a hatóság csak ellenőrzi a jogkövetést. 

A közigazgatás jogalkalmazó és ellenőrző tevékenysége együtt: hatósági tevékenység, melynek célja: érvényt szerezni a jogszabályoknak.

Az ellenőrzéshez csatlakozniuk kell a jogsértő helyzetek kiküszöbölése értekében teendő intézkedéseknek is:

– vagy maga az ellenőrző közigazgatási szerv foganatosítja;

– vagy kezdeményezi az intézkedés megtételét.

A hatósági tevékenység felveti a hatalom problémáját. A tendencia az, hogy a közigazgatás hatalmának mérséklésére a végső döntés joga páratlan és független szerv kezébe kerüljön (pl.: önkormányzatok feletti törvényességi ellenőrzésnél az érdemi döntés joga a bíróságokat vagy az Alkotmánybíróságot illeti meg.)

37. A paraadminisztráció fogalma - a közszolgáltatások  teljesítésének három fő formája

A közigazgatás nem éles határvonallal különül el környezetétől, s ez ellátandó feladatira is igaz, nem csak a szervezetére. Azok a szervek, melyek a közigazgatáshoz némileg hasonlítanak, de nem azok, a köztük és a közigazgatás közti kapcsolat szoros – a paraadminisztratív szervek, azokat a feladatokat látják el, melyek közösséginek közérdekűnek minősülnek, de nem a közigazgatás látja el, hanem vagy általa létrehozott vagy általa megbízott szervek – a paraadminisztratív szervek. (para = gör. hasomló)

Nagyon sok paraadminisztratív szer segíti a közigazgatást közfeladatainak segítésében, kapcsolatot teremt a lakosság és a közigazgatás szervei között. A közigazgatás felada elsősorban a közösségi szolgáltatások megszervezése (pl. ivóvíz-, gáz-, villamos energia ellátás, közoktatás, közegészségügy, kül- és belbiztonság védelme, stb). Napjaink közigazgatása tehát szolgáltatás-szervező közigazgatás.

A közigazgatás feladatai ellátásának három fő formája:

1./ A közigazgatás alapvető és elsődleges. Tipikus szervezeteiben köztisztviselőkkel végzi a közhatalmi szolgáltatás szervezését. Azon feladatok tartoznak hozzájuk, melyekben a közigazgatás


- közhatalmi jellege megnyilvánul



- monopolhelyzete a szervezésben megnyilvánul



- állami jellegzetességei mutatkoznak



- hagyományos jellege mutatkozik

Ide tartozik: 

a) alapnyilvántartások vezetése, melyeken az állami kormányzás alapszik (lakosságszám, iskolázottság foka, környezeti állapot adatai, tulajdonviszonyok, adó, stb.)


b) helyzetek, állapotok hivatalos igazolása (állapotok, lakhely, büntetlenség, vagyoni helyzet, stb. Néhány kérdésben megszűnt a közigazgatás monopóliuma: iskolai végzettség, egészségügyi állapot igazolása pl.)


c) engedélyezések feltételeinek, körének és formájának meghatározása (iparűzés, útlevélkiadás, örökbefogadás, stb.)


d) szankciók kiszabása, bíróságok által kiszabott büntetések végrehajtása monopolhelyzete a közigazgatásnak

A közszolgáltatás nagyobb része gazdasági, anyagi természetű feladat (víz, áram, gáz, közútépítés, oktatás, egészségügy). A közigazgatásnak sem ereje, sem felkészültsége nincs az ilyen feladatok ellátására, de a felelősség ellátásukra az övé. Gyakorlati megoldása: olyan intézmények létrehozása, melyek közszolgáltatásokat látnak el:

2./ Közintézmények felhasználásával történő szolgáltatási megoldás.

Vagy  a közszolgáltatások ellátására megbíz versenyszférában működő cégeket és vállalkozókat.:

3./ Megbízásos szolgáltatási megoldás.

A második és harmadik megoldás számos közös vonással rendelkezik: 


- a szolgáltatások jellege azonos: a lakosság egészét vagy nagy részét érinti, tömeges méretű


- alapvető és alapszükségleteket elégítenek ki, bár az alapszintűnek tekintett szolgáltatások köre és száma időben és térben változik (pl. információs hálózat)


- nem közigazgatási szervek, autonómiával, jogi önállósággal rendelkeznek, mivel azonban a közigazgatás hozta létre őket és bízta meg különböző közfeladatok ellátásával, a közigazgatáson keresztül jutnak anyagi forrásokhoz az állami költségvetésből, ezért a közigazgatás valamilyen mértékben mégis befolyásolja tevékenységüket és ellenőrzi munkájukat


- függnek a közigazgatástól és hasonulnak hozzá, ezt megerősíti számos átruházott jogosultság, ami eredetileg a közigazgatás sajátja volt ( oktatási intézmények közokirat kiadási joga – diploma, bizonyítvány)

Szintén számos dologban különböznek egymástól:


Közintézményeket jellemzi: a közigazgatás hozza létre (kormány, miniszterek, önkormányzatok), egyik típusa (közintézetek) köztulajdonban vannak, működésük költségeit az állam teljes egészében vagy túlnyomó részben fedezi. Másik típusa (közüzemek) esetében a tulajdon aránya lehet 100%-os vagy kisebb mértékű, de az állam mindenképpen tulajdonos valamilyen mértékig, ezért tulajdonosi jogokat gyakorol, a közüzem irányításában a tulajdonlás mértékének megfelelően részt vesz.

Megbízásos viszony más tartalmú: a vállalkozás üzleti megbízás alapján látja el a feladatot, a közigazgatásnak, az államnak nincsenek tulajdonosi, irányítói jogosítványai, csak mint megrendelő jár el, aki a szolgáltatás megtörténtét, minőségét vizsgálja, de a zsolgáltatást nyújtó társaság belső viszonyaiba beleszólása nincsen. Egyes országokban külön szerződéstípusnak ismerik el a közigazgatási szerződést, s ott a két fél nem egyenjogú, hanem a közigazgatást kiváltságok, prerogativák illetik meg.

A három módozatot a világ országaiban különböző arányban alkalmazzák. Ennek okai a következők:

- földrajzi helyzet, helyfüggő (USA, Európa, Anglia)


- uralkodó politikai és világnézeti különbségekből adódhat


- divatszerű hullámzása tapasztalható (államosítás – privatizáció)

38. Paraadminisztratív szervek

Magyarországon kiemelt fontosságú a közüzemeknek és a közintézeteknek van, de meg kell említnünk a köztestületeket és a közalapítványokat is. Számos országban a közüzem és a közintézet nem külön kategória, hanem mindkettőt a közszolgáltatást nyújtó intézmény névvel illetik.

1./ Közüzem: van olyan nézet, amely sajátos decentralizált közigazgatási szervnek tekinti. Paraadminisztratív szervvé a közfeladat ellátása és az állam teljes vagy részleges tulajdona teszi. Valamilyen alapvető ipari, kereskedelmi szükséglet kielégítését végzik, személyzetük nem az államigazgatáshoz tartozik, működésüket a polgári jog szabályozza. Jogilag közüzemnek minősül ma a következő közfeladatokat ellátó vállalat:

- hírközlés,

- személyszállítás,

- energiaellátás,

- vízellátás, csatornázás, fürdőszolgáltatás,

- parkosítás, 

- köztisztasági szolgáltatások,

- kéményseprés, távfűtés,

- egészségügyi feladatok,

- kulturális feladatok,

- temetkezés

Különböző gazdasági társaságok formájában működő vállalatok, amelyek közszükségletet látnak el, és bennük az állam vagy az önkormányzatok valamilyen mértékben és formában tulajdonosi hányaddal rendelkeznek. Az ÁPV Rt. Közüzemek felett nem rendelkezhet (bár az állami vagyonnak kezelője).
Létrejöttének két módozata van: 

a) a közigazgatás létrehozza, ha nem talál elvégzésére vállalkozót (alacsony profit, nagy beruházási kockázat, hosszú megtérülés) vagy állambiztonsági szempontok miatt nem enged a magántőke kezdeményezésének (hadiipar, űrkutatás).


b) államosítja a magántulajdonban lévő üzemeket (Európa 1945-, keleti felében csaknem teljes; nyugati felében részleges előzetes és igazságos kártalanítással)

Tulajdoni formájuk változatos:


a) állami vállalat, 1988-ig, tiszta állami tulajdon, létesítési és megszüntetési, befolyásolási joggal. A befolyásolás eszköze a törvényességi felügyelet, a piacfelügyelet, a tulajdonosi felügyelet.

b) vegyes tulajdoni forma, 1988-tól, az állam csak résztulajdonos 25% + 1,5% vagy + 1,75% vagy +1%, attól függ, mennyire kívánja befolyását megőrizni az állam, és hogy milyen mértékben lehet a magántőkét részvényvásárlásra megnyerni.


c) teljes állami tulajdon megtartása mellett részvénytársasági forma megjelenése, , oka, a vállalat üzletszerű működésének elősegítése, külföldi tőke befogadására alkalmassá tétele (Szerencsejáték Rt.)

2./ Közintézet: szorosabban tapad a közigazgatáshoz, védettebb a versenytől, monopolhelyzetük erősebb, tevékenységüket az állam szorosabban befolyásolja.. Főként oktatási, kulturális, egészségügyi, művészi, szociális szolgáltatásokat nyújtanak. Az állam létesíti és tartja fenn, nem önellátó. Szolgáltatásaik ingyenesek vagy kedvezményesen igénybe vehetők, alkalmazottaik közszolgálati viszonyban álnak. Két fő csoportjuk különíthető el:


a) Szociális közintézetek: a segítségre, védelemre szorulók ellátását végzik (idősek-, pszichiátriai betegek-, fogyatékos személyek- és hajléktalanok otthona. Rehabilitációs intézetek - ahol az önálló életvezetés képességének kialakítása vagy helyreállítása történik. Lakóotthonok fenntartása, gyermek- és családvédelmi intézetek. Egészségügyi szolgáltatások nyújtása: Országos Vérellátó Szolgálat, OMSZ, járóbeteg- ellátó intézetek, kórházak, klinikák.)

b) Kulturális közintézetek: összes állami és önkormányzati fenntartású oktatási intézmény,  -múzeum, -levéltár, -színház, -könyvtár, -művelődési intézmény. Állami fenntartású kutatás-fejlesztést végző intézetek, köztévé és közrádió.
Az állam, mint fenntartó jogai: létesítés, átszervezés, megszüntetés, költségvetés megállapítása, vezetőkkel szemben munkáltatói jogok, működési szabályzat jóváhagyása, működés ellenőrzése. Köteles biztosítani a működést és fejlesztést, az ellátáshoz szükséges feltételeket.
Az állam költségvetése több mint felét a közintézetek működésére fordítja, tehát itt várható takarékosabb gazdálkodás kialakítása és a magánvállalkozás erősítése.

3./ Köztestület: főként közhatalmi, igazgatás-szolgáltató feladatokat látnak el, közigazgatási feladatok ellátásában működnek közre. Önkormányzattal és nyilvános tagsággal rendelkező szervezet, létrehozását csak törvény rendelheti el, közfeladat ellátása céljából. Köztestületként működik: MTA, gazdasági és ipari kamarák, Magyar Szabványügyi Testület, Nemzeti Akkreditáló Testület, hegyközségek. Legismertebb kamarák: orvosi, gyógyszerész, ügyvédi – a kamarai tagság kötelező, a hivatás gyakorlása tagsághoz kötött! Ipari, mezőgazdasági, kereskedelmi kamarákban a tagság nem kötelező.
Fél-állami jellegüket mutatja, hogy közfeladat ellátásához a létrehozó törvényben meghatározott, közigazgatási jogosítványokkal kell felruházni: ellenőrzési, nyilvántartási, irányítási engedélyezési feladatok ellátása. Működésében az önkormányzati jelleg érvényesül, a közigazgatás központi szervei felügyelik tevékenységüket.
4./ Közalapítvány: az alapítvány speciális fajtája. Csak az Országgyűlés, a kormány, valamint a helyi önkormányzat vagy kisebbségi önkormányzat képviselőtestülete alapíthatja. Célja közfeladat ellátásának folyamatos biztosítása. Létrehozását a törvény kötelezően is elrendelheti, alapító okiratát hivatalos lapban közzé kell tenni. Gazdálkodásának törvényességét és célszerűségét az Állami Számvevőszék ellenőrzi. Közhatalmi feladatot nem láthat el! Az 1990-es években terjedt el, mert általa politikától mentesen lehet közfeladatokat ellátni. Finanszírozásuk állami, önkormányzati forrásokból történik. Közalapítványi formában működik: Magyar Rádió, Magyar Televízió, Magyar Mozgókép Alapítvány, Országos Foglalkoztatási Közalapítvány. OGY és kormány által létrehozott közalapítványok száma 70-80 közé tehető (2005-ben: 76).
Közszolgálatot magánszervek is elláthatnak, súlyuk részben a privatizációs mozgalom terjedésével erősödött meg. Semmilyen tekintetben nem tekinthetők állami jellegűnek, de mégis közösségi feladatot látnak el és a közigazgatással különleges kapcsolatuk van. Jogállásukat a polgári jog, a társasági jog szabályozza. A közigazgatás eszközei figyelemmel kísérésükre, szükség esetén beavatkozásra számottevőek. A közérdekű szolgáltatást magánszerv elláthatja koncessziós szerződés keretében. A hatékony működtetés érdekében, meghatározott időtartamra a vagyontárgyat átengedik a magáncégnek, a szerződés lejártával a vagyontárgy visszakerül az állam kezelésébe. Így épülhetnek: közutak, műtárgyak, vasutak, csatornák, repterek. Kerülhetnek üzemeltetésre: autópályák, postahálózat, vasúti személyszállítás, bányászati kutatás, fenntartásra és üzemeltetésre: köztemetők.
Egészségügyi ellátásra a háziorvosok engedélyt kvázi- koncesszió keretében szerezhetnek. Közszolgáltatási szerződés más országokban régóta alkalmazott forma, akkor alkalmazzák, ha a közérdekű feladatot az állam magánszervekkel láttatja el. Benne az állam sajátos prerogativákat kap: engedélyezhet, egyoldalúan nyilvánossá tehet adatokat, ellenőrizhet. Ezek tisztán polgárjogi szerződésekben nem lelhetők fel.

39. A közfeladatok ellátása közintézet és közüzem útján

Közintézetek: Az állam, illetve központi szervei, az önkormányzatok és más erre jogosult közszervek által alapított, illetve irányított és fenntartott, az állami feladatvállalás körébe sorolható humán közszolgáltatásokat nyereség, haszonszerzési cél nélkül ellátó szervezetek. 

A közintézetek (elsősorban az egyes közintézetek) jogi státusa, szervezete, működése, irányítása, felügyelete a közigazgatási jogban részletesen szabályozott. 

Egyes közintézet típusok akár alkotmányos szabályzás tárgyai is lehetnek (pl. egyetemek).

Egyes közintézetek közjogi személyiséggel, a közigazgatástól elkülönült autonóm, vagy kvázi-autonóm jogi státussal rendelkeznek. 

Pl. Egyetemek, főiskolák: egyrészt teljesítik a közszolgáltatásokat, s így kiterjed rájuk az állam szabályozó és felügyeleti tevékenysége, másrészt önkormányzatok, így autonóm jogállásúak (az ezt sértő egyedi döntések az AB-nál megtámadhatóak, hatásköri vitákban bíróság jár el).

Más közintézetek közigazgatási intézmény irányítása, felügyelete alá tartoznak, jogi személyiséggel nem rendelkeznek.

A közintézet szervezetileg elkülönült az intézetet fenntartó közigazgatási alannyal szemben. Saját vezetéssel, saját személyi állománnyal, dologi eszközökkel rendelkezik, és önállóan látja el azokat a feladatokat, amelyeket a jogszabály illetve a fenntartó a részére meghatározott. – A közintézet szolgáltatásainak igénybevételére a társadalom a jogszabályban meghatározott feltételek esetén jogosult. (Egyes esetekben akár kötelező is lehet, pl. tankötelezettség) 

A közintézetek a közoktatási, felsőoktatási, művészeti, közművelődési, közgyűjteményi, egészségügyi és szociális intézetek. 

A közigazgatás irányító, felügyeleti jogkört gyakorol felettük, biztosítja a fenntartásukhoz szükséges anyagiakat. Költségvetési gazdálkodási rendszerben működnek. Létesítésüket, megszüntetésüket törvények szabályozzák. Önállóságuk alapja: szakmai autonómia, azaz biztosítani kell a döntések tudományos, szakmai megalapozottságát. Ezzel függ össze pl., hogy az önkormányzatok a közoktatási intézetek fenntartói irányításában a szakmai tevékenységgel összefüggő funkciókba szakértőket kötelesek igénybe venni.

A közintézeti struktúra sajátossága: a részvétel biztosítása a szervezet vezetésében és igazgatásában. 

A közintézetek irányítása az ún. fenntartói irányítás: korlátlanul beavatkozhat az intézet valamennyi szakmai és szervezeti egységébe.

– alapítás, megszűntetés joga;

– szervezeti struktúra meghatározása;

– szervezeti szabályzat jóváhagyása;

– a vezető kinevezése, felmentése;

– közintézet költségvetésének megállapítása, a szükséges pénzügyi fedezet biztosítása;

– célok feladatok megállapítása a jogszabály keretein belül;

– felügyelet, teljes körű ellenőrzés, jogsértő aktusok megsemmisítése, megváltoztatása;

– egyéb a jogszabályokban meghatározott jogosítványok.

A közintézet önállóságát jogi garanciák biztosítják, amelyek akár jogorvoslati lehetőséget is biztosítanak.

Az intézetek nemcsak fenntartói irányítás alatt állnak, hanem mindazon felsőbb szintű szervek irányítása alatt is, amelyek a fenntartónál magasabb hierarchikus pozícióban vannak. Ez közvetett irányítást jelent. A felsőbb szintű szervek nem magát az intézetet, hanem annak fenntartói szervét irányítják. 

Valamennyi intézet ágazati irányítás alatt áll. Az intézeti szolgáltatások minősége társadalmi érdek. 

A közintézetek államigazgatási jellegű, normatív irányítását általában az ágazati minisztériumok látják el. A normatív irányítás mellett egyedi eszközök is fellelhetők. A minisztériumok elsődlegesen szabályozó tevékenységet folytatnak, illetve a közérdeket, szakmai követelmények érvényesülését szolgáló döntéseket hozhatnak. 

A közintézetek államigazgatási irányítása jelentkezhet hatósági tevékenység formájában is egyedi eszközök alkalmazásával. Itt a jogérvényesítés a cél.

Az egyes közintézetek hálózatot alkotnak, amelynek van egy központja. Pl. a múzeumok esetében a központ a Nemzeti Múzeum, a könyvtárak esetében az Országos Széchenyi Könyvtár, a levéltárak esetében az Országos Levéltár. A hálózati központok meghatározott szakmai-módszertani irányítást kifejező közigazgatási jogosítványokkal rendelkeznek. Ezek a központok segítik az adott minisztérium döntéseinek szakmai előkészítését.

Típusai:

– közoktatási;

– felsőoktatási;

– művészeti;

– közművelődési;

– közgyűjteményi

– egészségügyi;

– szociális

40. A közfeladatok ellátása köztestület, közhasznú társaság, közalapítvány útján

Az állam a közigazgatási rendszer útján látja el klasszikus közhatalmi feladatait (közrend fenntartása, jogvédelem, honvédelem), valamint azokat a közfeladatokat, amelyeket közszolgáltatásoknak nevezhetünk.

A közigazgatás egyrészről a hierarchikus és nem hierarchikus államigazgatási szervek rendszerét, másrészről pedig az államigazgatástól elkülönült intézmények rendszerét integrálja.

A közigazgatási intézményrendszer típusai:

1. államigazgatási szervek:

a. hierarchikus:


- kormány és a kormányzati szervek


- központi szakigazgatási szervek


- területi, regionális államigazgatási szervek

b. nem hierarchikus:

Vannak olyan államigazgatási szervek, amelyek, bár államigazgatási feladatokat látnak el, mégis eltérnek a bürokratikus hivatali modelltől. 

Létüket indokolják:

– függetlenség a napi politikától;

– a közigazgatási tevékenység esetenként kvázi bíráskodó tevékenység, amivel összeférhetetlen a hierarchikus alárendeltség (pl.: versenyfelügyeleti szervek);

– demokratizmus kiterjesztése, közérdek érvényesítése, participáció: az érdekeltekre bízzák a közfeladatokat (pl.: szakmai önkormányzatok);

– szakmai szempontok;

– szervezeti és gazdasági hatékonyság.

Típusaik:

– konzultatív testületek

– döntési jogkörrel rendelkező testületek (pl.: munkaügyi tanácsok)

– autonóm jogi státusú testületek (pl.: Közbeszerzési Tanács, ORTT; Országos Igazságszolgáltatási Tanács; Versenyhivatal): nem tartoznak a kormány által irányított hierarchikus szervezetbe;

– kvázi autonóm testületek (pl.: Magyar Akkreditációs Bizottság)

2. területi, helyi önkormányzatok

3. közintézmények: olyan közfeladatokat látnak el, melyek az adott államban a közigazgatási rendszer feladatai.

– közjogi személyek;

– saját vagyonnal és tulajdonosi jogosítványokkal rendelkezhetnek;

– önálló pénzügyi háztartásuk van;

– önállósult közigazgatási szervezettel rendelkeznek;

– személyzetük a közszolgálati jog alá tartozik;

– aktusaik közigazgatási aktusok;

– közjog, alkotmányjog és a közigazgatási jog szabályai alapján működnek;

– felettük állami felügyelet, illetve tutéla érvényesül;

– létrehozásuk általában parlamenti hatáskör;

Típusaik:

A. köztestületi önkormányzatok:

– törvény létesíti: az állam maga dönt, hogy ezzel a módszerrel oldja-e meg az adott közfeladatot;

– demokratikus, önkormányzati keretekben működnek;

– csak olyan meghatározott feladatra terjed ki jogosítványuk, amelyet államigazgatási szervek útján kellene ellátni;

– közhatalmi jogosítványokkal rendelkeznek, jogalkalmazási, hatósági feladatokat látnak el;

– törvényességi felügyelet alatt állnak; 

– tagsági viszonyon, tagsági elven alapulnak;

– autonóm módon intézik saját ügyeiket, gazdálkodnak vagyonukkal, ellátják a tagok érdekképviseletét

– 1990 előtt csak: az MTA és az Ügyvédi Kamara.

– fajtái:

– társadalombiztosítási önkormányzatok


– kamarák (valamely hivatás alapján szerveződik)


– MTA


– gazdasági tevékenységet is ellátó köztestületi önkormányzatok (pl.: Magyar Szabványügyi Testület, hegyközségek)


– nemzeti-helyi kisebbségi önkormányzatok

B. közintézetek: 
Az állam, illetve központi szervei, az önkormányzatok és más erre jogosult közszervek által alapított, illetve irányított és fenntartott humán közszolgáltatásokat nyereség, haszonszerzési cél nélkül ellátó szervezetek. A közigazgatás irányító, felügyeleti jogkört gyakorol felettük, biztosítja a fenntartásukhoz szükséges anyagiakat. Költségvetési gazdálkodási rendszerben működnek. Létesítésüket, megszüntetésüket törvények szabályozzák. Önállóságuk alapja: szakmai autonómia. A közintézeti struktúra sajátossága: a részvétel biztosítása a szervezet vezetésében és igazgatásában. A közintézetek irányítása az ún. fenntartói irányítás. 

Típusai:

– közoktatási;

– felsőoktatási;

– művészeti;

– közművelődési;

– közgyűjteményi

– egészségügyi;

– szociális.

C. közjogi személyiséggel rendelkező közalapítvány: az 1993. évi XCII. tv. létesítette

– az állam elkülöníti az adott feladat ellátásának szervét az államtól: depolitizálás, függetlenség
– közigazgatási funkciókat lát el, közigazgatási jogosítványai vannak;

– DE: közhatalmi jogosítványaik nincsenek!

– igazgatja közvagyont, finanszírozza a közfeladatok ellátását;

– Országgyűlés, kormány, helyi önkormányzat hozhatja létre;

– pl.: a közmédiumok igazgatása Magyarországon így történik

D. Közhasznú társaság:

A társadalom közös szükségleteinek kielégítését szolgáló, nyereség és vagyonszerzési cél nélküli tevékenységet rendszeresen végző jogi személy.

4. közigazgatási feladatok átruházása

– a közhatalmi közigazgatási jogosítványok átruházása;

Típusai:

a. hatósági jogkörök átruházása önkormányzati igazgatási szervekre:

– az átruházott hatáskör nem tartozik az autonómia körébe, így felette szoros felügyelet érvényesül;

– főszabályként: jegyzőkre; kivételesen polgármesterre ruházhat tv. vagy Korm. rendelet hatósági hatáskört 

b. a közhatalmi jogosítvány átruházása a közigazgatástól elkülönült szervekre: kvázi közigazgatási szervként járnak el. Pl.: MNB: általános devizahatóságnak minősül

