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A kozigazgatdssal foglalkozo tudomdnyos munkdk és a kozigazgatdsra vonatkozo joganyag
magatol értetddo természetességgel haszndlja a szerv, szervezet, szervezetrendszer fogalmakat,
pedig e fogalmak definidldsa, valamint pontos és kovetkezetes haszndlatuk tobb figyelmet érde-
melne. A tanulmdny a szerv és a szervezet fogalmakat és egymdshoz valo viszonydt célozza vizs-
gdlni tobbek kozott a jogi szabdlyozds segitségével. A vizsgdlt kifejezések haszndlata mind a szak-
irodalomban, mind a jogi szabdlyozdsban pontatlan és kivetkezetlen.
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Scholars of public administration and related legal texts apply axiomatically the terms of body,
organisation and system of organisations, however, their definition as well as their correct use
should deserve more attention. This study aims at examining the notions of organ and organisation
as well as their relatedness through an analysis of related legal texts. The use of these analysed
expressions is inaccurate and inconsistent in both the literature and the legal texts.
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office arrangements, system, body, organisation, organisational unit, system of organisa-
tions, system of bodies

36

TEMESI ISTVAN « SZERV, SZERVEZET ES SZERVEZETRENDSZER A KOZIGAZGATASBAN


https://doi.org/10.32575/ppb.2020.1.3
mailto:temesi.istvan@uni-nke.hu

1. BEVEZETES

A kozigazgatas szervezetének szamos sajatossaga van. Talan a leginkdbb szembet(iné ezek
kozil a mérete. Néhany kivételtdl eltekintve, egy adott allamban a kozigazgatas alkotja
a legnagyobb szervezetet. Napjainkban e kivételek a globalizacié altal életre hivtak olyan
multinaciondlis vallalatokat, amelyek mérete adott esetben meghaladja egy nemzeti koz-
igazgatds szervezetének méreteit. Egy olyan kiterjedt szervezet, mint a kozigazgatas alko-
toelemekbdl épiil fel, amelyek meghatarozhat6 elvek szerint rendszert alkotnak. A koz-
igazgatds szervezete tehdt egy Osszetett rendszer, amelyet ezért szervezetrendszernek is
szoktak nevezni, és amely alrendszerekbdl, illetve a rendszer legkisebb 6nallé alkotoele-
meibdl, kozigazgatasi szervekbdl all.' Jelen tanulmany megirasaval célom, hogy megvizs-
galjam a szerv, a szervezet és a szervezetrendszer fogalmak megjelenését és alkalmazasat
elsdsorban a vonatkozd joganyagban, valamint ezek egymashoz valo viszonyat.

2. SZERVEZET ES SZERV

1. Jean Bodin az egyik legismertebb, Az dllamrdl cimmel irt konyvében az embert a jol fel-
épitett allam hi képének,? illetve az emberi testet a jol szervezett allam mintapéldajanak
nevezte, amelyben ,egyetlen tag sincs, mely ne kapna és adna valamilyen segitséget, s még
a legtétlenebbnek ldtszé is megemészti a tdplalékot a tobbieknek [...]”.> Thomas Hobbes
az allami szervezeteket az dllam olyan egyes részeinek tekintette, amelyek a természetes
test megfelelé részeihez, vagyis az izmokhoz hasonlitanak. Szervezetnek pedig ,,bdrmi-
lyen létszamii embercsoportnak kozos érdek vagy tigy végetti tarsuldsat” nevezte.* Lathato,
hogy az anatémiabdl atvett fogalmak hasznalata egyédltalan nem ismeretlen az dllamtu-
domanyokban, igy a jogtudomanyban és a kozigazgatas-tudomanyban sem. A test, legin-
kébb az emberi test, ha ugy tetszik az emberi szervezet és az allam mint szervezet dssze-
hasonlitdsa gondolatébresztd, aminek kovetkeztében érdemes megvizsgalni a szervezet
fogalmanak hasznélatat és jelentését elsésorban a kozigazgatds vonatkozasaban, valamint
a hatalyos jogi szabalyozasra tamaszkodva.

2. Jogi értelemben szervezet az, amit a jog szervezetnek mindsit. A jogi szabalyozas ugyan-
akkor a szervezet fogalmat nem, csupan annak tartalmi elemeit hatdrozza meg. A Polgari
Toérvénykonyvrél szol6 2013. évi V. torvény (a tovabbiakban: Ptk.) példdul agy rendelkezik,
hogy a jogi személynek az ligyvezetését és képviseletét ellatéd szervezettel kell rendelkeznie,
anélkiil, hogy a szervezet fogalmat meghatarozna. Ezzel szemben el6irja, hogy minden jogi
személy szervezetének van dontéshozd szerve, ligyvezetése és képviselete (képviseldje),

MADARASZ 1992, 69.
Bopin 1987, 390.
Bopin 1987, 346.
HoBBES 1999, 251.
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valamint lehetnek szervezeti egységei.’ Ez a jogi szabalyozas — tartalmat tekintve — részben
megfelel a szervezet szocioldgiai fogalmanak. Az egyik legismertebb szocioldgiai definicid
szerint a szervezet olyan, kifelé szabalyokkal korlatozott vagy zart tarsadalmi kapcsolat,
amelyben a kapcsolat rendjének betartdsat az erre specializal6dé emberek - jellemzéen egy
vezetd vagy az igazgatasban részt vevok csoportja — biztositjak.®

A polgari jogi szabalyozasbol kovetkezden a jogi személlyel szemben kévetelmény, hogy
legyen szervezete, ugyanakkor ismert, hogy vannak jogi személyiséggel nem rendelkez6
szervezetek. A hatalyos Ptk. nem ismeri a jogi személyiséggel nem rendelkezé szervezet
fogalmat, azonban arra az esetre el6ir rendelkezést, ha ,a kézhatalmi jogkor gyakorldja
nem jogi személy”. Ebben az esetben azonban feltételezi a jogalkotd, hogy a kozhatalmi
jogkor gyakorldja — aki eljar6 kozigazgatasi szervként minden esetben személy - a jogi sze-
mélyiséggel rendelkezd kozigazgatasi szerv keretében miikodik.” Jogi személyiséggel nem
rendelkezd szervezet a civil tarsasag, amelyet azonban nem a Ptk., hanem az egyestiilési
jogrdl, a kozhasznu jogallasrol, valamint a civil szervezetek miikodésérél és tamogatasardl
sz010 torvény intézményesit.® A polgari perrendtartas a jogi személyiséggel nem rendel-
kez szervezet negativ definicidjaval szolgal a nem természetes személy fogalmanak meg-
hatarozasa kapcsan.’

A szervezet kifejezés az Alaptorvényben valtozatos formakban jelenik meg anélkiil, hogy
a fogalom definialva lenne, hiszen, eltekintve a ,politikai szervezetekrdl és blindz6 szer-
vezetekrdl”, ,a kommunista hatalmat birtokld szervezetekrél”, tovabba ezzel kapcsolatban
starsadalmi és ifjusagi szervezetekrél” rendelkez6 U) cikkétdl és a szervezetalakitas sza-
badsagarol rendelkez6 VIIIL. cikkt6l, az Alaptorvény megnevezi a birosagi és az tigyészségi
szervezetet. EI6bbi a birosagok szervezete, amely rendes birdsagi szervezetbdl és kozigaz-
gatdsi birosagi szervezetbdl all,' és a szerkezeti egység cimébdl kiindulva, ami ,,A birésag”,
az a kovetkeztetés adddik, hogy a birdsag mas szdval a birdsagi szervezet," azonos a bird-
sagok szervezetével.”? Hasonld a helyzet az ligyészséggel, mert ,Az iigyészség” cim alatt
az Alaptorvény az Ugyészi szervezetrOl” és az ugyészség szervezetér6l rendelkezik.
Az Alaptorvény kovetkezetesen kiilon nevezi meg a Magyar Nemzeti Bankot, az Allami
SzamvevGszéket, a Magyar Honvédséget, tovabbd a renddrséget és a nemzetbiztonsagi

Ptk. III. kényv, I. rész, III. cim, V. fejezet.
WEBER 1987, 72-73.
Ptk. 2:51. § (2) bek.
2011. évi CLXXV. torvény 5/A. § (2) bek.
A polgari perrendtartasrol szol6 2016. évi CXXX. torvény (a tovabbiakban: Pp.) 7. § (1) bek. 15. pontja szerint
nem természetes személy: a jogi személy, valamint a jogi személyiséggel nem rendelkezd szervezet, amely jog-
szabalyi rendelkezés alapjan perbeli jogképességgel rendelkezik.
A kézirat lezarva 2019. november 11-én, amikor a kozigazgatasi birosagi reform annulldlasa még csak politikai
nyilatkozat, nem jogszabaly.
1 Alaptorvény 25. cikk (4) bek.
2 Alaptorvény 25. cikk (8) bek.
B Alaptérvény 29. cikk (3) bek.
4 Alaptorvény 29. cikk (7) bek.
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szolgalatokat, valamint ezek szervezetét.”” Ezenkiviil az Alaptorvényben megjelenik még
a gazdalkodo szervezet és a nemzetkozi szervezet kifejezés is.

3. Az Alaptorvény a szervezethez hasonldan a szerv fogalmat sem definialja. Az 4llami
szervekre anélkiil ré6 szamos kotelezettséget, és biztosit azoknak jogosultsagot, hogy
az 4llami szerv fogalmat meghatdrozna.' Ezenkiviil az Alaptorvény megnevez, vagyis lét-
rehoz szerveket: az Orszadggytilés Magyarorszag legf6bb népképviseleti szerve;”” a Kor-
many a végrehajté hatalom altalanos szerve és a kozigazgatas legf6bb szerve,'* amely maga
is jogosult allamigazgatasi szerveket létrehozni; a févarosi és megyei kormanyhivatal,
amely a Kormany éltaldnos hatdskord tertileti dllamigazgatdsi szerve;”? az 6nallé szaba-
lyoz6 szerv;*® az Alkotmdnybirdsag az Alaptorvény védelmének legf6bb szerve;*' a Kuria,
amely a rendes birésdgi szervezet legfébb szerve;* a Kozigazgatasi Fels6birosag mint
a kozigazgatasi birosagi szervezet legfdbb szerve;* az Orszagos Birdi Tandcs, illetve mas
bir6i dnkormanyzati szervek;** az Allami Szdmvevészék, amely az Orszaggytilés pénziigyi
és gazdasagi ellendrzd szerve;® valamint a Koltségvetési Tanacs, amely az Orszaggytilés
torvényhozé tevékenységét timogatd szerv.® Az Alaptorvény ugyan expressis verbis ezt
nem mondja ki, de a kdztarsasagi elnok, a helyi 6nkormanyzatok, az alapvet6 jogok biztosa
és a Magyar Nemzeti Bank is a magyar dllam szervei. Ezek koziil a helyi 6nkormanyzatnak
és a Magyar Nemzeti Banknak maguknak is vannak szervei, amelyek jogszabalyalkotasra
jogosult szervek ugy, mint az 6nallé szabalyozo6 szerv vezetbje. Az Alaptorvény koztar-
sasagi elnokrol rendelkezé 9-14. cikkei az allamfdét nem nevezik meg szervként, ugyan-
akkor a T) cikk a jogalkoté szervek kozott nevesiti, kovetkezik ebbdl, hogy ez a minésége
nem kérddjelezheté meg. Azt, hogy a helyi dnkormanyzatok dllami szervek, az N) cikk
(3) bekezdése is megerdsiti, amely szerint az Alkotmanybirésag, a birésagok, a helyi 6n-
kormanyzatok és mas allami szervek feladatuk ellatasa soran az (1) bekezdés szerinti elvet
kotelesek tiszteletben tartani.

Azon tul, hogy az Alaptorvény allami szerveket létesit, az alabbi, kiillonboz6 tipusu szer-
vekrél is rendelkezik:

— jogalkoto hataskorrel rendelkezd szervek,
— kozfeladatot ellaté szervek,

15 Vo.: Alaptorvény 41. cikk (1) bek. és (6) bek., 43. cikk (1) bek. és (4) bek., 45. cikk (1) bek. és (5) bek., valamint
46. cikk (1) bek., (3) bek. és (6) bek.

e Példdul Alaptorvény N) cikk (3) bek. és R) cikk (4) bek.

17 Alaptorvény 1. cikk (1) bek.

8 Alaptorvény 15. cikk (1) és (2) bek.

¥ Alaptérvény 17. cikk (3) bek.

Alaptorvény 23. cikk.

2t Alaptorvény 24. cikk (1) bek.

2 Alaptorvény 25. cikk (2) bek.

# Alaptorvény 25. cikk (3) bek.

# Alaptorvény 25. cikk (5) bek.

= Alaptorvény 43. cikk (1) bek.

Alaptorvény 44. cikk (1) bek.

PRO PUBLICO BONO - MAGYAR KOZIGAZGATAS « 2020/1.

/ k .

manyo

tanul




tanulmdnyok o

— a sajtotermékek és a hirkozlési piac feliigyeletét ellato szerv,
— kozhatalmat gyakorlé szerv,

— allamigazgatasi szervek,

— kozigazgatasi szervek,

— alarendelt szervek,

— rendvédelmi szervek,

— kiilonleges jogrend bevezetésére jogosult szerv.

3. A KOZIGAZGATASI SZERV ES A KOZIGAZGATASI SZERVEZET
VISZONYA

1. Tekintettel arra, hogy a vizsgdlodas célpontja elsésorban a kozigazgatasi szerv és a koz-
igazgatdsi szervezet, ezek tagabb kornyezetének, vagyis az dllamszervezetnek az attekin-
tését kovetbden sziikséges megvizsgalni, hogy a kozigazgatasi jog logikaja koveti-e az Alap-
torvényét. Kiindulva az eddigiekbdl, a szervezethez és a szervhez hasonléan, kozigazgatasi
szervnek is az mindsiil, amit a jogi szabdlyozas annak mindsit. Ezt a jogi szabalyozds vizs-
galataval lehet igazolni. Ugyanakkor az eddig latottakhoz képest 1ényeges kiilonbség, hogy
a kozigazgatasi szerv fogalmat tobb jogszabaly is definidlja. A kormdnyzati igazgatasrol
52616 2018. évi CXXV. térvény (a tovabbiakban: Kit.) Ertelmezé rendelkezésében, a 280. §
(1) bekezdés 16. pontja a kozigazgatasi szerv fogalmat az aldbbiak szerint hatdrozza meg:
a kozszolgdlati tisztvisel6krol sz616 torvény hatélya ald tartozo szerv és a kormanyzati igaz-
gatasi szerv. Utdbbiakat, vagyis a kormanyzati igazgatasi szerveket a Kit. 2. §-a sorolja fel.
Elébbicket a kozszolgélati tisztviselokrol sz616 2011. évi CXCIX. torvény (a tovdbbiakban:
Kttv.) 6. § 13. pontja hatarozza meg. A Kttv. 6. § 13. pontja sem definicid, hanem csupan
utal6 szabdly a Kttv. 1. § és 2. §-dban felsorolt szervekre. Erdekesség, hogy ugyanennek
a szakasznak a 17. pontja megismétli a kozigazgatasi szerv fogalmanak meghatarozasat,
azonban eltérd tartalommal, mint a 13. pont. A Kttv. 6. § 17. pontja a kozigazgatasi szerv
fogalomkorébe a Kttv. 1. §-ban és a 2. §-ban meghatdrozott szerveken kiviil bevonja a féva-
rosi és megyei kormanyhivatalt is. Szokatlan megoldas, hogy ugyanazon jogszabaly ugyan-
azon kifejezést két kiilonboz6 tartalommal értelmezzen. A kozigazgatasi szerv Kttv.-ben
meghatdrozott fogalmanak alkalmazhatdsagat sztkiti az is, hogy azt kizardlag e torvény
alkalmazasdban rendeli el. Az imént ismertetett jogszabalyi rendelkezésekbdl egy lényeges
kovetkeztetés levonhaté: a Kit. a kormanyzati igazgatasi szerveket a kozigazgatdsi szervek,
illetve szervezetrendszer részének tekinti, és nem a kozigazgatdsi szervek mellett, azokkal
parhuzamosan miikodo igazgatasi szervezetet hozott létre.

2. Miutan két torvényben is sikertilt fellelni a kozigazgatasi szervek felsorolasat, sziikséges
megvizsgalni, hogy a kozigazgatdsi szervezet fogalma megjelenik-e, valamint definidljdk-e.
Ezt kovetheti a kozigazgatasi szerv és a szervezet viszonyanak vizsgdlata a jogi szabalyo-
zasban.
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A Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairél szolé 2011. évi CLXXXIX. térvényben
(a tovabbiakban: M6tv.) mind a szerv, mind a szervezet kifejezések szdmos alkalommal
fordulnak eld. A teljesség igénye nélkiil néhdany példa, amely lehetévé teszi a jogszabélyi
szOveg tovabbi elemzését. A ,kozigazgatasi szerv” kifejezéssel csupan egy esetben talal-
kozunk: az Métv. 16. § (1) bekezdésében jelz6vel ellatva, mint ,elsé fokon eljart kozigaz-
gatdsi szerv”. Ezzel szemben a ,szerv” kifejezés az alabbi kontextusban, illetve jelz6kkel
jelenik meg az Motv.-ben: az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdés j) pontja szerint megkere-
sett szerv;” a hataskorrel rendelkez6 szerv;*® mas szerv (kizarolagos hataskorébe); mas
allami szervek;*® az 6nkormanyzat és a jogszabalyban meghatarozott allami szervek;*
koltségvetési szerv;™ A helyi onkormanyzatok, szerveik és mikodésiik;* az Orszaggytlés,
Kormény aldrendeltségébe tartozd szerv;* kozponti dllamigazgatasi szerv;® rendvé-
delmi szerv;®® gazdasagi tarsasag legfébb szerve;” a képviseld-testiilet és szervei;* az 6n-
korményzat szervei;* a tdrsulas dontéshozo szerve;* az illetékes szerv;* mas gazdalkodo
szervek;** a Kormany rendeletében kijelolt szerv;* az Eurdpai Szamvevdszék és az Eurdpai
Bizottsag illetékes szervezetei, kormanyzati ellenérzési szerv, a fejezetek ellendérzési szer-
vezetei, és a kozremikodo szervezetek képvisel6i;* a helyi 6nkormanyzat és koltségvetési
szervei;*® az Orszaggytlés térvényben szabdlyozza a helyi 6nkormanyzatok kételezd szerv-
tipusait;* feliigyeleti szerv;*” az 6nkormadnyzati adattarhazat mikodtet6 szerv.*®

3. A ,szervezet” kifejezés el6fordulasa is gazdag és valtozatos az Motv.-ben ugy, mint: nem-
zetkozi szervezet;* kényszeritd eszkoz alkalmazasara torvény alapjan jogosult szervezet;™

7 Motv. 7. § (1) bek.

2 Moétv. 7. § (2) bek.

2 Méotv. 10. § (1) bek.

0 Motv. 12. § (2) bek.

3 Motv. 16. § (6) bek.

2 Motv. 16/A. § b) pontja.

¥ Az Motv. 111 fejezet cime.

3 Motv. 36. § (1) bek. a) pontja.

#» Motv. 36. § (1) bek. b) pontja.
3% Motv. 36. § (1) bek. d) pontja.
7 Motv. 36. § (1) bek. h) pontja.
¥ Motv. 41. § (2) bek.

¥ Motv. 53.§ (1) bek.
4 Métv. 93. § 5. pontja.
1 Mstv. 109. § (5) bek.
2 Motv. 112.§ (1) bek.
B Motv. 114. § (4) bek.
“ Matv. 119. § (1) bek.
4 Motv. 119. § (6) bek.

6 Matv. 125. § (1) bek.

7 Motv. 142. § (2) bek.

4 Motv. 143. § (1) bek. h) pontja.
¥ Motv. 16. § (1) bek.

0 Mbtv. 17.§ (1) bek.
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el6adé-miivészeti szervezet;” érdekképviseleti szervezet;”” nemzetkédzi onkormanyzati
szervezet;” a helyben érdekelt szervezetek;™ a tarsulds szervezete;* az Eurdpai Szamvevo-
szék és az Eurdpai Bizottsag illetékes szervezetei, kormanyzati ellenérzési szerv, a fejezetek
ellenérzési szervezetei, a kincstar, a kozremtikodé szervezetek;> orszagos dnkormanyzati
érdekképviseleti szervezetek;*” adatszolgaltatasra kotelezett szervezetek.”

Az Motv. szabalyozasanak vizsgalata soran arra a tovabbi kovetkeztetésre lehet jutni,
hogy a kozigazgatasi szerv és a szervezet nem azonos tartalmu fogalmak, valamint, hogy
egy kozigazgatasi szervnek lehet szervezete, ezzel szemben egy szervezetnek nem lehet
szerve.”® Az is kiolvashaté a normaszévegbdl, hogy egy kozigazgatasi szervnek is lehet
tovabbi szerve, illetve lehetnek szervei.

A fenti kijelentések igazolasahoz sziikséges egyértelmivé tenni, hogy a képvisel-tes-
tiilet szerv, jollehet szervi mindségét sem az Motv., sem az Alaptorvény expressis verbis
nem mondja ki. Az Alaptorvényben el6 sem fordul a képviseld-testiilet kifejezés. A kép-
visel-testiilet szervi mindsége az Alaptorvény és az Motv. szabdlyaibol kozvetve vezet-
hetd le. Az Alaptorvény a helyi 6nkormanyzatot jogalkotd szervként nevesiti, amely 6nkor-
manyzati rendelet néven jogosult jogszabélyt alkotni. Az M6tv. ezt azzal egésziti ki, hogy
arendeletalkotas nem ruhazhato at a képvisel-testiilet hataskorébol.® Az, hogy a képvise-
16-testiilet szerv és azon belill a helyi 6nkormadnyzat szerve, levezethet$ az Moétv. I11. feje-
zetének cimébol - A helyi 6nkormadnyzatok, szerveik és miikodésiik - is, de ez sem mondja
ki expressis verbis, hogy maga a képvisel-testiilet az onkormanyzat szerve.

A szerv és a szervezet kiillonbozéségét illetden elegendé arra utalni, hogy jogszabaly
szamos olyan szerv szervi mindségét allapitja meg, amely nem szervezet, illetve — a szer-
vezet fogalmabol kiindulva - nem lehet szervezet. Erre példa a jegyz6 vagy a polgdrmes-
teri hivatal tigyintézéje. Ugyanez elmondhaté a Kormanyrol és a helyi dnkormanyzat kép-
viseld-testiiletérdl, amelyek kozigazgatasi szervek, de kérdéses, hogy maguk szervezetek-e,
killonos tekintettel arra, hogy jogosultak sajat szervezetet létrehozni.® Utobbi paradox
moddon hangzik, hiszen logikai értelmezést kivan annak megértése, hogy egy szerv létre-
hozhat sajat szervezetet, de 6nmaga nem szervezet. Furcsa eredményre vezet, ha anald-
gidt vonunk az anatémiaval, és azt mondanank, hogy az embernek van sajat szervezete,

St Motv. 13.§ (1) bek. 7. pontja és 23. § (4) bek. 16. pontja.

2 Motv. 42. § 5. pontja.

3 Motv. 42. § 6. pontja.

s Motv. 54. §.

» Az Motv. IV. fejezet egyik alcime.

% Métv. 119. § (1) bek.

7 Motv. 131.°§ (1) és (2) bek.

% Motv. 143. § (1) bek. d) pontja.

*  Ez ellentmond az anatémia fogalomhasznélatanak, mert az emberi szervezetnek vannak szervei, és nem
az emberi szerveknek van szervezete. Errél a kérdésrél bovebben késGbb.

0 MGotv. 42. § 1. pontja.

¢ A Kormény - akkor még Minisztertanacs — szervezeti min6ségérdl eltéré véleményt fogalmaz meg. MADARASZ
1992, 98.
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de az ember maga nem egy szervezet. Ennél csak az lenne kiilonésebb, ha azt mondandnk,
hogy az ember a szerv, amelynek szervezete van — amellett, hogy tovabbi szervei vannak.
Arra a kérdésre, hogy a Kormdny szervezet-e, még késébb vissza fogok térni.

Azt a megallapitast, hogy egy szervnek lehet szervezete, aldtamasztja példdul az Motv.
42.§ 2. pontjanak rendelkezése, amely szerint a képviselé-testiilet hataskoréb6l nem ruhdz-
hatd at szervezetének kialakitdsa. Kovetkezésképpen a képvisel6-testiilet, amely szervként
funkciondl, rendelkezik szervezettel, amelyet maga alakit ki. A képvisel6-testiilet sajat
szervezete kapcsan érdemes megemliteni, hogy sajat szervezetétdl elkiiloniilt, 6nallo szer-
vezetet, tudniillik gazdalkodé szervezetet, nonprofit szervezetet és egyéb szervezetet ala-
pithat.®> Mindezek ellenére magat a képvisel-testiiletet mégsem nevezném szervezetnek.

A masodik megallapitast, miszerint a szervnek lehetnek szervei, a normaszoveg egyér-
telmtien aldtamasztja. A helyi 6nkormanyzat, amelyet az Alaptorvény - jogalkot6 — szerv-
ként nevez meg, az Motv. I11. fejezetének cime (A helyi 6nkormdnyzatok, szerveik és miiko-
désiik) szerint rendelkezik szervekkel.® Tovabbi példa az Motv. 41. § (2) bekezdése, amely
felsorolja a képvisel6-testilet szerveit, amihez kapcsolddéan meg kell emliteni, hogy a kép-
visel6-testiilet szervi minéségét nem vonjuk kétségbe. Az Métv. 81. § (3) bekezdés e) pontja
szerint a jegyzé jelzi a képviselo-testiiletnek, a képviseld-testiilet szervének és a polgarmes-
ternek, ha a dontésiik, miikodésiik jogszabalysértd. Kérdés, hogy a megallapitas érvényes-
sége az Motv.-n kiviil kiterjesztheté-e mds jogszabalyokra is, és ezdltal dltalanosan a koz-
igazgatdsi jogi szabalyozasra. Ennek igazolasara tovabbi példakat sziikséges hivatkozni.
A kozponti allamigazgatasi szervekrol, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jog-
allasardl szol6 2010. évi XLIII. torvény (a tovabbiakban: Ksztv.) 2. § (1) bekezdés d) pont-
janak rendelkezésébdl kovetkezik, miszerint a mds szerv irdnyitasa alatt 4ll6 kézponti
allamigazgatdsi szerveknek van szervezeti és miikodési szabalyzata. Addédik tehat a kovet-
keztetés, hogy a kozponti allamigazgatasi szerveknek, feltételezve azt, hogy mas iranyitasa
alatt dllnak, van szervezeti és miikodési szabalyzatuk, és ebb6l adéddan van szervezetiik is.

A Kormany tigyrendjérél szol6 1144/2010. (VIL. 7.) Korm. hatarozatban is talalunk olyan
rendelkezést, amely alatdmasztja azt a megallapitdst, miszerint egy szervnek lehetnek
szervei. Az emlitett hatarozat 40. e) pontja szerint a Kézigazgatési Allamtitkéri Ertekezlet
az altala targyalt elSterjesztéssel (jelentéssel) kapcsolatban kikérheti a Kormany tanacsado
szervének a véleményét. Az 51. pont a Fejlesztéspolitikai Koordinaciés Bizottsagot a Kor-
many fejlesztéspolitikai javaslattevo, véleményezd, dontés-el6készitd és koordinald szerve-
ként nevezi meg. Kovetkezésképpen a Kormanynak, amely maga is szerv, vannak szervei.
Ugyanezt mondhatjuk el a kozponti kormanyzati igazgatasi szervekrél, amelyeknek a Kit.
2. §-a szerint teriileti és helyi szervei vannak. Tovabbi példa a Magyar Nemzeti Bank,

2 Motv. 41. § (6) bek.

© Az, hogy a helyi 6nkormanyzat szerv-e, aligha vonhat6 kétségbe, miként a tudomanyos rendszertan alapjan
az sem, hogy kozigazgatasi szerv-e. Ennek ellenére az alapvetd jogok biztosarol szol6 2011. évi CXI. térvény 18. §
(1) bek. a) és b) pontja kiilon-kiilon nevesiti a kozigazgatasi szervet és a helyi onkormanyzatot, mint amelyek tevé-
kenysége vagy mulasztdsa esetén az alapvetd jogok biztosahoz lehet fordulni. Ebbél tévesen az kovetkezne, hogy
ab) pontban nevesitett helyi 6nkormanyzat nem kozigazgatasi szerv, hiszen azt az a) pont nevezi meg.
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amelynek szerve annak elnoke® vagy az 6nallé szabalyozo6 szervek. Sem az MNB, sem
az 6nallo szabalyozé szervek szervi mindsége kétségbe nem vonhatd, ugyanakkor az Alap-
torvény az MNB elnokét, valamint az 6ndll6 szabalyozo6 szerv elnokét nevesiti jogalkotd
szervként.®

Az Motv. arra is mutat példat, hogy egy szerv szervének is lehet szerve. Az Motv. 41. §
(2) bekezdése szerint a tarsulas a képviselG-testiilet szerve. Az Motv. 94. § (1) bekezdése
szerint az 6nkormanyzati tarsulds dontéshozé szerve a tarsuldsi tanacs. Kovetkezésképpen
a képvisel§-testiilet szervének — a tarsulasnak — a szerve a tarsuldsi tanacs.

Miutan szdmos példaval igazolva kijelenthetd, hogy egyes kozigazgatasi szerveknek
lehetnek szervei, érdemes keresni néhany példat azon megallapitas alatimasztasara is,
miszerint egy kozigazgatasi szerv maga is hozhat létre kozigazgatasi szerveket. Ehhez
jogszabalyi felhatalmazas sziikséges. Ennek megfeleléen az Alaptorvény 15. cikk (2) be-
kezdése szerint a Kormany, amely a kozigazgatas legfdbb szerve, torvényben meghataro-
zottak szerint allamigazgatasi szerveket hozhat létre. Ez a megallapitds nem csak a koz-
igazgatdsra igaz, amit az allamhaztartasrol szol6 2011. évi CXCV. térvény (a tovabbiakban:
Aht.) szabdlyainak hivatkozéséval lehet igazolni. Az Aht. 8. § (1) bekezdése szerint kolt-
ségvetési szerv alapitdsara jogosult kozponti koltségvetési szerv esetén az Orszaggytlés,
a Kormdny vagy a miniszter; helyi 6nkormanyzati koltségvetési szerv esetén a helyi 6n-
kormanyzat - a koz6s dnkormanyzati hivatal esetén az Motv.-ben foglaltak szerint az érin-
tett helyi 6nkormanyzatok —, a helyi 6nkormanyzatok tarsuldsa, a térségi fejlesztési tanacs,
az atalakult nemzetiségi onkormanyzat; nemzetiségi 6nkormanyzati koltségvetési szerv
esetén a nemzetiségi 6nkormdnyzat vagy a nemzetiségi onkormanyzatok tarsulasa; koz-
testiileti koltségvetési szerv esetén a koztestiilet. Ugyanakkor nem minden kozigazgatasi
szerv koltségvetési szerv. A két fogalom nem azonos tartalma. Példa erre a jegyz6 vagy
a Kormany, amelyek kozigazgatasi szervek, de nem koltségvetési szervek. A szerv és szer-
vezet viszonyat tekintve, a koltségvetési szerv fogalmanak az egyik tartalmi eleme éppen
annak a szervezete. Kovetkezésképpen a koltségvetési szerveknek minden esetben van szer-
vezete, a kozigazgatdsi szerveknek nem feltétleniil. E16bbi kijelentést az Aht. II. fejezet 8.
cime - A koltségvetési szerv szervezete miikodése és képviselete — tdimasztja ala. A cimb6l
ésa 10. § tartalmabol az kovetkezik, hogy minden koltségvetési szervnek rendelkeznie kell
sajat szervezettel, ami nem minden kozigazgatasi szervrél mondhaté el.

Ez a megallapitas ugyanakkor nem csak a koltségvetési szervekre igaz. A vélasztasi el-
jarasrol sz016 2013. évi XXXVI. torvény (a tovabbiakban: Ve.) 3. § (1) bekezdés 15. pontja
szerint valasztasi szerv a valasztasi bizottsag és a valasztasi iroda. Kovetkezésképpen szervi
mindségiik nem kétséges. A Ve. a valasztdsi szervek koziil egyet kiemel. Ez a Nemzeti
Valasztasi Iroda (NVI), amely autoném dllamigazgatasi szerv, egyben - fejezeti jogositva-
nyokkal felruhazott kozponti — koltségvetési szerv, amely rendelkezik szervezeti és miiko-
dési szabalyzattal.®® Kovetkezésképpen az NVI-n kivil egyetlen valasztdsi szerv sem

#2013, évi CXXXIX. torvény 8. §.
®  Alaptérvény T) cikk.
% Ve.53.§ (1) bek., 54. § (1) bek. és 58. § (4) bek.
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rendelkezik sajat szervezettel, és jogallasukat tekintve nem 6nall6 koltségvetési szervek,
illetve szervezetnek sem nevezi 8ket a jogi szabalyozas.

4. A szerv és a szervezet mellett jogi szabalyozasunk tovébbi 6nallé kategdriaként
ismeri — a szervezett6l megkiilonboztetve — a hivatali szervezet fogalmat, amely tobb
jogszabdlyban is 6nallé megnevezés. A jogszabdlyi rendelkezések alapjan az allapithat6
meg, hogy hivatali szervezete szervnek van, illetve lehet. A Kttv. vonatkozé rendelkezései
alapjan hivatali szervezete van az allamigazgatdsi szervnek,*” valamint valamennyi tor-
vényben meghatarozott szervnek.®® Utobbi rendelkezést a torvény szervi hatalyat megha-
tarozd rendelkezéssel egyiitt értelmezve, az a kovetkeztetésiink, hogy valamennyi olyan
szervnek van hivatali szervezete, amelyre a Kttv.-t alkalmazni kell. Ha figyelembe vessziik,
hogy a Kit. is szamos alkalommal nevesiti a hivatali szervezetet,* akkor az a kovetkeztetés
vonhatd le, hogy valamennyi kozigazgatasi szervnek lehet hivatali szervezete, ugyanakkor
a sajat szervezettel nem rendelkezd szervek — mint példaul a miniszter vagy a jegyz6 — ese-
tében a hivatali szervezet sem értelmezhetd.

Erdekes kérdés, hogy a kormany szervezet-e, illetve van-e a kormanynak szervezete.
Hivatali szervezete nincs, mert a jogi szabalyozas a kormany munkadjit segitd, a kor-
many sajat szerveir6l rendelkezik és nevesiti azokat, és nem talalunk rendelkezést a kor-
many szervezetérdl sem. Ezzel szemben Madarasz Tibor — ugyan nem a kormany, hanem
az annak megfeleltethetd akkori — minisztertanacs szervezetét, de nem a hivatali szerve-
zetét, részletesen targyalja, és az azt alkoto tagokat tekinti szervezetnek.”” Annak ismere-
tében, hogy a szervezet fogalmat jogszabaly nem definialja, és kizarolag szocioldgiai fogal-
makra hagyatkozhatunk, elfogadhatd, hogy a kormdny maga is szervezet, és jollehet ehhez
egy logikai ugrds sziikséges, de a kormanynak van (sajat) szervezete is. Tény, hogy az eddig
vizsgalt jogszabalyok nem tartalmaznak olyan rendelkezést, amelyek a kormanyt szerve-
zetnek neveznék. Ugyanakkor, allaspontom szerint a kormany megfelel Weber korabban
idézett definicidjanak. Ezzel szemben azt az alldspontot, hogy a kormany szervezet, nem
erdsiti, s6t, kifejezetten cafolja, hogy a kormany mtikodését szervezeti és mikodési sza-
balyzat helyett igyrend hatdrozza meg, jollehet a testiileti szerveknek altalaban tigyrendje
van, ezzel szemben a helyi 6nkormanyzat képvisel-testiiletének szervezeti és miikodési
szabalyzata. Ez a fogalomhasznalat tovabbi kérdéseket nyit meg. Nevezetesen, a szintén
testiileti szervként miikod6é onkormanyzati képviseld-testiilet miikodését szabalyozo
dokumentumot miért nem tgyrendnek, és miért szervezeti és mitikodési szabalyzatnak
nevezi a jogi szabalyozas?”!

7 Kttv. 75. § (5) bek.

6 Kttv. 125. § (1) bek.

¢ Kit. 25.§ (1) bek., 41. § (3) bek., 81. § (1) bek.

7 MADARAsz 1992, 98.

7t Tovébbi kérdés, hogy mas testiileti szervek esetében a plendris iilés és a bizottsdg a szervezet alkotoelemei vagy
a szerv miikodési formai.
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A szerv és a szervezet fogalmak alkalmazasa kapcsan a jogszabalyokban alkalmazott
fogalom a szervezeti egység. Korabban hivatkoztam a Ptk.-t, amelynek rendelkezésébdl le-
vezethetd, hogy szervezeti egysége a jogi személy szervezetének lehet. A Ptk. tehat a szer-
vezeti egységet a szervezet részének tekinti, amihez képest a kozigazgatasban gy ttnik,
hogy szervezeti egysége a szerveknek lehet. Ezt tdmasztja ald a Ksztv. 3. § és a Kit. 4. § ren-
delkezése. E16bbi szerint az allamigazgatasi szervnek, utobbi szerint a kormanyzati igaz-
gatdsi szervnek lehet szervezeti egysége. A Kit. 28. §-a fel is sorolja a minisztériumi szer-
vezeti egységeket.

Az eddig vizsgalt fogalmak legvaltozatosabb formaban és varidcioban talan a Kit.-ben
lelhetSk fel. A Kit. killonboz6 rendelkezéseibdl megéllapithaté példaul, hogy a miniszté-
rium szerv, aminek van szervezete, és vannak szervezeti egységei, ezenkiviil van hivatali
szervezete is.”> A kormanyzati f6hivatal is szerv, amelynek van szervezete, vannak szer-
vezeti egységei és lehetnek — tertileti — szervei.”” Ugyanez jellemzi a kdzponti hivatalt,” ami
szintén szerv, amelynek van szervezete. A kormanyhivatal az Alaptorvény 17. cikk (3) be-
kezdésének rendelkezése kovetkeztében szerv, amelynek van szervezete, szervezeti egy-
ségei, valamint hivatali szervezete.”

Erdekes kérdés, hogy a jérési hivatal minek mindsithetd. A Kit. 39. § (1) bekezdésének
elemzése nem ad biztos timpontot. Kiindulva abbdl a rendelkezésbdl, hogy a kormany-
hivatal a kormanymegbizott altal kozvetlenill vezetett szervezeti egységekbdl és jarasi
hivatalokbdl all, juthatunk arra a kovetkeztetésre is, hogy szervezeti egység. A Kit. 39. §
(1) bekezdése értelmezhet6 gy, hogy a kormanyhivatal kétféle szervezeti egységb6l 4ll:
a kormanymegbizott dltal kozvetleniil vezetett szervezeti egységekbdl és a jarasi hivata-
lokbdl mint szervezeti egységekbdl. Ugyanakkor az is egy lehetséges értelmezés, hogy
a jarasi hivatal, jollehet része a kormanyhivatalnak, de nem szervezeti egysége. A féva-
rosi és megyei kormanyhivatalokrdl, valamint a jarasi (févarosi keriileti) hivatalokrdl sz616
86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 2. § (6) bekezdése az utébbi értelmezést erdsiti, mert lehe-
tové teszi, hogy - a megyei kormanyhivatal megyeszékhely szerinti — jarasi hivatalt fel-
adatellatasért felel6s szervnek jel6ljon ki a Kormany. A kétségeket a hivatkozott rendelet
46. §-a végképp eloszlatja, mert tobb feladat ellatdsara jogosult szervként jeloli meg a jarasi
hivatalt. A 47. § pedig ugy rendelkezik, hogy a jarasi hivatalnak maganak is van szerve,
ez a kormanyablak. Mdrpedig az eddigi fejtegetésekbdl nem kovetkezhet, hogy szervezeti
egységnek sajat szerve legyen, még akkor sem, ha hatéskore lehet.

5. Az eddig leirtakbdl kovetkezik, hogy a szerv, szervezet, hivatali szervezet fogalmak hasz-
nalata a jogi szabélyozasban idénként ellentmonddsosnak tlinik. Ezt néhany tovabbi pél-
daval érdemes alatamasztani. Az Motv. 67. § (1) bekezdése a képvisel6-testiilettel kapcso-
latban ugy rendelkezik, hogy a polgarmester a jegyz6 javaslatara elterjesztést nyujt be

72 Kit. 19.§, 20. §, 25. § és 28. §.
7 Kit. 34. § és 35. §.

74 Kit. 36 §.

75 Kit. 39.§ és 41. § (3) bek.
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a képvisel6-testiiletnek a hivatal belsé szervezeti tagozodasanak, létszamanak, munka-
rendjének, valamint tigyfélfogadasi rendjének meghatarozasara. Az ebb6l ad6dé kovetkez-
tetés, hogy a polgarmesteri hivatal szervezet, mert van bels szervezeti tagozodasa, egyben
van hivatali szervezete is, ugyanakkor szerv is, hiszen térvény mondja ki, hogy a képvise-
16-testiilet szerve. Kérdés még, hogy a polgarmesteri hivatal kinek, illetve mely szervnek
a szervezete: a képvisel§ testiilet szervezete vagy sajat maga — belsé — szervezete?

A Kit. is ad alkalmat arra, hogy gondolkodjunk. A Kit. 19. § (1) bekezdése a miniszté-
riumot gy definidlja, mint a miniszter munkaszerveként miikods, a Kormany iranyi-
tasa alatt all6 kiilonos hatdskor kozponti kormanyzati igazgatasi szerv. Ha ezt a rendelke-
zést Osszevetjiik a Kit. 16. § (1) bekezdésével, ami szerint a Miniszterelnoki Kormanyiroda
a miniszterelnok kormanyzati igazgatasi munkaszervezeteként miikodé kiilonos hatas-
korti kozponti kormanyzati igazgatasi szerv, akkor adédik a kérdés, hogy a minisztérium
miért munkaszerv, miért nem munkaszervezet, vagy forditva: a Miniszterelnoki Kor-
manyiroda miért nem munkaszerv. Erre a kérdésre nehéz valaszt adni kiilonésen akkor,
ha tudjuk, hogy mind a minisztérium, mind a Miniszterelnoki Kormanyiroda — kormany-
zati igazgatasi — szervek.

A Kormdny ligyrendje egyeztetési kételezettséget meghatarozo szabalyai kozott talaljuk
azt a rendelkezést, amely szerint ,tdjékoztatdst kell adni arrél, hogy az elbterjeszté mely
kozigazgatdsi, tarsadalmi és egyéb szervezetekkel kivanja egyeztetni a tervezetet”.’* Az eddi-
giek ismeretében nem tlinik kovetkezetesnek, hogy kozigazgatdsi szervezetekkel kell
egyeztetni, nem pedig kozigazgatdsi szervekkel. Kiilonos tekintettel arra, hogy az tigyrend
ezt megel6z6 pontja azt irja eld, hogy a tervezetet véleménynyilvanitasra a meghatarozo
orszagos onkormanyzati érdekképviseleti szerveknek - tehat nem szervezeteknek - kell
megkiildeni. Ugyanakkor - szemben a tdjékoztatasi kotelezettség érintettjeivel, a kozigaz-
gatdsi szervezetekkel — el6terjesztést szervek és személyek — tehat ebben az esetben nem
szervezetek — nydjthatnak be a Korményhoz.”” Az iigyrend 52. m) pontja szerint a Fejlesz-
téspolitikai Koordindcids Bizottsag a fejlesztések végrehajtasaért felelés szervezetektdl be-
szamolot kérhet. A szerv és a szervezet fogalmak nem megfelel$ - egytttal nem kovetke-
zetes — hasznalata azért szembet(ing, mert alldspontunk szerint a jogi szabalyozésnak egy
feladat ellatasanak feleloseként feladat- és hataskorrel rendelkezé kozigazgatasi szerveket
kellene, hogy megnevezzen, nem pedig kozigazgatasi szervezeteket.”® Ezt az alldspontot
tamasztja ald Madarasz Tibor véleménye is, aki szerint ,,a(z dllamigazgatdsi) szervek tehdt
arra a feladatra jottek létre, hogy a szervezetiikon kiviil elhelyezkedd személyeket és szer-
vezeteket igazgassik””” Erre — tehat a (kozigazgatasi) szerv és a szervezet kozotti kiilonb-
ségre — mutat rda az Motv. 90. § (1) bekezdése, amely szerint a tarsulds a feladatkorébe

76 1144/2010. (VIL 7.) Korm. hatarozat a Kormany tigyrend;jérél 15. pont.

77 1144/2010. (VIL 7.) Korm. hatdrozat a Kormany tigyrendjérél 26. (1) pont.

Ezt tamasztja ald példaul a Ksztv. 2. § (1) bek. f) pontja, amely szerint a szervnek van dontési joga és hataskore.
Ugyanigy az 5. § (2) bekezdése, amely szerint a szervnek lehet hataskore és természetesen a szerv vezetdjének
is lehet hatdskore.

7 MADARASZ 1992, 70.
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tartozd kozszolgaltatasok ellatasara — jogszabalyban meghatarozottak szerint — koltségve-
tési szervet, gazdalkodd szervezetet, nonprofit szervezetet és egyéb szervezetet alapithat.
Ennek aldtamasztasara érdemes az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol szolo 2016. évi
CL. torvény (a tovdbbiakban: Akr.) 9. § rendelkezését hivatkozni, amely a hatésdg fogalmat
olyan szervként, szervezetként vagy személyként hatdrozza meg, amelyet (akit) torvény,
kormanyrendelet vagy 6nkormanyzati hatésagi tigyben 6nkormanyzati rendelet hatésagi
hataskor gyakorlasara jogosit fel vagy jogszabaly hatdsagi hataskor gyakorlasara jelol ki.
Az Akr. sz6hasznélata allaspontom szerint preciz, amennyiben azt ugy értelmezziik, hogy
hatdsagként eljarhat, illetve hatdsag lehet kozigazgatasi szerv vagy nem kozigazgatasi szer-
vezet. Ha utobbi szervezet kozigazgatasi szervezet volna, akkor azt kozigazgatasi szervnek
kell nevezni.

Ha azt allitjuk, hogy a szerv az, amelyik a hataskort gyakorolja, és nem a — kozigazgatasi —
szervezet, akkor sajnos az Motv. szabalyozasa sem kovetkezetes. Erre példa az Motv. 119. §
(1) bekezdése, ami szerint ,,[a] helyi onkormdnyzatnak nydjtott eurépai uniés és az ahhoz
kapcsolodo koltségvetési tadmogatdsok felhaszndldsdt az Eurépai Szamveviszék és az Eurdpai
Bizottsdg illetékes szervezetei, kormdnyzati ellendrzési szerv, a fejezetek ellendrzési szerve-
zetei, a kincstdr, az ellendrzési hatésdg, az eurdpai unibs tdmogatdsok irdnyité hatésdgai
és a kozremiikodo szervezetek képviseldi is ellendrizhetik”. Ebben a rendelkezésben a szerv
és a szervezet kifejezések haszndlata valtakozik. Kétséges az Motv. 112. § (1) bekezdés kovet-
kezetessége is, amikor ugy rendelkezik, hogy ,,a helyi 6nkormdnyzat a feladatai elldtdsdnak
feltételeit sajdt bevételeibll, mds gazddlkodoé szervekt6l” — és nem pedig, ,mds gazddlkodé
szervektdl” és gazdalkodod szervezetektdl -, dtvett bevételekbil, valamint kozponti koltségve-
tési tamogatdsbdl teremti meg”.

A Kttv. 134. § (1) bekezdése az illetménykiegészités mértékének megéllapitasaval kap-
csolatban sorol fel szerveket. Ebben a felsorolasban a 6. pont eleme a Nemzeti Foldalap-
kezelé Szervezet. Ez ugyan tulajdonnév, amivel magyarazhaté lenne, hogyan kerilt
a kiilonboz6 kozigazgatasi szervek kozé, ugyanakkor a Nemzeti Foldalapkezeld Szervezet
elnevezés 2019. jalius 1-jét6l annyiban valtozott, hogy a Nemzeti Foldalaprol szo6lé 2010.
évi LXXXVIL térvény a Nemzeti Foldalapkezel$ Szervezetként a Nemzeti Foldiigyi Koz-
pontot jeloli meg, egyben a Nemzeti Foldalapkezel$ Szervezetet az NFK a miniszter iranyi-
tasa alatt all6 kozponti koltségvetési szervnek mindsiti.*

Szintén a Kttv.-ben talaljuk az alabbi, a , kézigazgatdsi szervnél képviselettel rendelkez
szakszervezet” fogalmat meghatarozé rendelkezést: az a szakszervezet, amelyik alapsza-
balya szerint a kozigazgatasi szervnél képviseletére jogosult szervet mikddtet, illetve tiszt-
ségviselovel rendelkezik.®' A szakszervezet fogalmat ugyanezen § 30. pontja ugy hatarozza
meg, miszerint ,,munkavdllaléi érdek-képviseleti szerv. A kozszolgdlati tisztvisel6k minden
olyan szervezete, amelynek elsédleges célia a kozszolgdlati tisztvisel6k kormdnyzati

8 Ezeknek az 4j rendelkezéseknek az ismeretében érdemes elgondolkodni azon, hogy a nemzeti foldalapkezeld

szervezet nem tulajdonnév, hanem koznév kellene-e, hogy legyen.
81 Kttv. 6. § 18. pont.
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szolgalati, illetve kozszolgdlati jogviszonydval kapcsolatos érdekeinek elémozditdsa és meg-
védése.™* A 30. pont rendelkezésébdl az kovetkezik, hogy a szakszervezet egyfel 6l - munka-
vallaloi érdekképviseleti - szerv, masfelél — a kozszolgalati tisztvisel6k — szervezete. Kovet-
kezésképpen szervezet és szerv is, valamint sajat szerve is lehet, illetve azt mitikodtethet.
Az érdekképviseletet ellato szervek — vagy szervezetek — mas jogszabalyban is okoznak
zavart. A birésagok szervezetérol és igazgatasarol szol6 2011. évi CLXI. torvény (Bszi.) 76. §
(3) bekezdés f) pontja érdekképviseleti szerveket nevesit, szemben a 106. § (1) bekezdésével,
amely a ,,civil és egyéb érdek-képviseleti szervezet képviseldje” kifejezést hasznalja.

A Ksztv.-ben is taldlunk ellentmonddasosnak tind rendelkezéseket. A Ksztv. 1. § (2) be-
kezdése szerint a rendvédelmi szerv kozponti allamigazgatdsi szerv. Az 1. § (5) bekezdése
a rendvédelmi szervek kozott nevezi meg a biintetés-végrehajtasi szervezetet és a hivatasos
katasztrofavédelmi szervet. Ebbél azt a kovetkeztetés lehetne levonni, hogy szerv és szer-
vezet kozott nincs kiilonbség.

4. ASZERVEZETRENDSZER

A jogi szabdlyozas vizsgalata arra a kovetkeztetésre juttat, hogy a szerv és a szervezet
fogalmat, ha nem is mindig kovetkezetesen, de gyakran hasznalja a jogalkotd anélkiil,
hogy feladatanak érezné azok definialdsat, és ezt a feladatot meghagyja a tudomany sza-
mara. A szakirodalomban a kozigazgatas szervezetével kapcsolatban gyakran hasznalt ki-
fejezés a szervezetrendszer. Ennek a fogalomnak is érdemes a jogszabalyi megjelenését
és az értelmezését analizdlni.

Az eddig vizsgalt jogforrasok koziil a szervezetrendszer elsésorban a térvények pream-
bulumaban jelenik meg, és csak kivételesen magaban a normaszoévegben. Az Métv. pre-
ambuluma szerint ,,a helyi 6nkormdnyzatok az egységes dllami szervezetrendszer részeként
hozzdjdrulnak az Alaptorvényben foglalt dllamcélok megvaldsitdsihoz, elGsegitik a jogsza-
balyi kotelezettségek teljesitését”. A Ksztv. preambuluma szerint a torvény megalkotasanak
célja a kormdnyzati szervezetrendszer mikodésének hatékonyabba tétele. A Kit. preambu-
luma a térvény megalkotasanak céljat tobbek kozott a korszert és hatékony kormanyzati
igazgatasi szervezetrendszer kialakitasaban jel6li meg. A févarosi és megyei kormanyhiva-
talokrdl, valamint a févérosi és megyei kormanyhivatalok kialakitasaval és a teriileti integ-
racioval osszefiiggd torvénymodositasokrol szolo 2010. évi CXXVI. térvénynek szintén
a preambuluma jeloli meg a torvény megalkotdsanak céljaként a tertileti allamigazgatasi
szervezetrendszer mitkodésének egységessé és hatékonyabba tételét.

Természetesen minden kozigazgatasra vonatkozd jogszabaly teljes kort vizsgalatara
nem volt lehetdség, azonban a fent emlitett jogszabalyok elemzése azt mutatja, hogy a nor-
maszdvegben a szervezetrendszer kifejezés el6forduldsa ritka. Az Aht. az dllamhéztartést
nevezi rendszernek, amikor azt ugy definidlja, mint a kozfeladatok ellatdsanak egységes

82 Kttv. 6. § 30. pont.
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szervezeti, tervezési, gazdalkodasi, ellenérzési, finanszirozasi, adatszolgaltatasi és besza-
moldsi szabélyok szerint mikodd rendszere.®> Az Aht. rendelkezik arrél is, hogy az allam-
héztartdsnak mint rendszernek alrendszerei vannak.* Kifejezetten a kozigazgatasra vonat-
kozoban a szervezetrendszer kifejezés — a vizsgalt jogszabalyokban - két alkalommal lelhetd
fel. A 86/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 12. § (4) bekezdése a teriileti korményzati igazgatasi
szerv altal szervezett belsé tovabbképzések kapcsan kozvetve nevezi a kormanyzati igaz-
gatdsi szerveket szervezetrendszernek. A Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo
94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet pedig az ifjisagi szolgaltatasok szervezetrendszerét neve-
siti, amely mtikodtetéséhez a miniszter igénybe veszi az Erzsébet Ifjusdgi Alap Nonprofit
Koézhasznu Kft. és a Nemzeti Tehetség Kozpont Nonprofit Kft. szolgéltatasait.®

Aszervésaszervezet fogalmakalkalmazasdhoz viszonyitva, a szervezetrendszer fogalom
haszndlatanak mell6zése talanyosnak nevezhet6 a kozigazgatasra vonatkozo jogi szabalyo-
zasban. A talany megfejtéséhez a rendszer fogalmabdl kell kiindulni, amit a jogi szaba-
lyozas nem hataroz meg. Ismét a szocioldgidhoz fordulva, a rendszer egymassal funkciona-
lisan kapcsolatban 4ll6, a kornyezettdl e kapcsolatok és a kapcsolatrendszernek a kornyezet
szamara végzett funkcidja altal elhatdrolhat6 elemek Osszessége.®® A szervezet és a rend-
szer kozotti 6sszefiiggésre tekintettel, a szervezet fogalmanak egyik lehetséges értelmezése
szerint a szervezet nem mads, mint tudatosan létrehozott rendszer.” A szervezet pedig,
mint tudatosan létrehozott rendszer ,egy vagy tobb cél elérésére egymassal funkciondlis
kapcsolatban 1év6” elemekbdl all6 szerkezetet jelent, amelynek keletkezése altalaban a kor-
nyezetbdl érkezé dontés eredménye.*

A kozigazgatas értelmezhetd szervezetként,” ugyanakkor egyben rendszerként is.”® Szer-
vezetként és rendszerként is egy nagyobb rendszernek és igy egy nagyobb szervezetnek,
az allamszervezetnek a része. Egyuttal a kozigazgatas maga is viszonylag 6ndllénak nevez-
hetd rendszerekbdl all. Ezek a kozigazgatas alrendszerei, nevezetesen az dllamigazgatas
vagy a helyi onkormanyzati igazgatas, amelyek ugyanakkor rendszerek is, mert megfe-
lelnek a rendszer kritériumainak, hiszen maguk is rendszerként mtikodnek. Az alrendszer
elnevezés is helytallo, ez azonban viszonylagos, mert az alrendszer valamihez viszonyitva,
nevezetesen egy rendszeren beliil értelmezhet6 annak alrendszereként. Ugyanugy, mintha
arész-egész viszonylatdban jelentenénk ki a kozigazgatasrol, hogy része valaminek, ugyan-
akkor a részeire tekintettel maga is egy egészt — rendszert — alkot.

Az eddig leirtak ismeretében adddik a kérdés, hogy a kozigazgatast mint szervezetet nem
volna-e helyes szervrendszernek nevezni, szervezetrendszer helyett. A valasz felkutatasa

8 Aht. 2.§.

8 Aht.3.§ (1) bek.

% 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet 97. § d) pont.

S ToOTH szerk. 1991, 59.; KULCSAR 1988.

87 Ez az értelmezés tarsadalomtudomanyi. A természettudomanyi alkalmazésa teoldgiai vita téméja, amennyiben
a kérdés az, hogy az él6lények szervezetének létrehozasa tudatos tevékenység eredménye-e.

8 KuLCSAR 1988, 61.

8 LoériNcz 2010, 19.

0, Az dllamigazgatdsi szervezet az dllamigazgatdsi szervekbdl dll6 rendszer” Lasd: MADARASZ 1992, 69.
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el6tt — a bevezetSben hivatkozott fejtegetést kovetve — érdemes tajékozodni a természet-
tudomanyokban. Az anatdmia szerint szerv, ha a szoveteink egy meghatarozott mikodés,
feladat ellatdsa miatt tomoriilnek. Szerv példaul a tiidS. A szervrendszer egy életmiikodés
biztositdsara egytttmiikodé szervek Gsszessége, példaul a 1égzés szervrendszere. A szerv-
rendszerek Osszessége pedig a szervezet.” ,Az emberi testben szervek (organa) és szerv-
rendszerek (systema organorum = apparatus) taldlhatok. A szervrendszerek egy-egy élettani
funkcié elldtdsdra szolgdlnak, rendszerint kozos fejlédéstani eredetiiek, valamint anatémi-
ailag is Osszekottetésben vannak egymdssal, mint példdul az emésztérendszer (apparatus
digestorius) vagy a légzérendszer (apparatus respiratorius).”*

Az gllatélettan fogalmi rendszere hasonlo. A szovetek szervekbe (organ) egyesiilnek,
az életfolyamatok pedig nemcsak egy-egy szervhez kapcsolédnak, hanem szervcsopor-
tokhoz, amelyek egyes tagjai részfolyamatokat teljesitenek, és ezek integralédnak egységes
életjelenséggé. A szervek Osszessége az allati szervezet. A rendszer (systema) egyfeldl jelent
azonos szerkezet(l, miikodésu, fejlédésti szerveket, masfel6l az eltérd szerkezett, de kozos
funkcidja szervek rendszere a késziilék (apparatus).” Az allati szervezetet pedig rendszerek
és késziilékek alkotjak.

A nagyon korlatozottnak tekinthet6 természettudomanyi kitekintésbol levonhato kévet-
keztetés, hogy az ember szervei szervrendszereket alkotnak, és a szervrendszerek alkotjak
az él6 test szervezetét. Az a megallapitas sem téves, hogy a bioldgiai szervezetet szervek
alkotjak, kiilonds tekintettel arra, miszerint a szervek Osszessége az allati szervezet, mint
ahogyan az sem vonhatd kétségbe, hogy maga az él6 szervezet is egy rendszer. Az ember
szervezetét ugyanakkor mégsem szoktak szervezetrendszernek nevezni, még akkor sem,
ha tudjuk, hogy az emberi szervezet rendszerként funkciondl, és szervrendszerek — példaul
a légzdszervek vagy az emésztGszervek, vagy a keringési rendszer — alkotjak. Kovetkezés-
képpen az él6 szervezetek esetében helytallo a szervrendszer kifejezés hasznélata, de nem
tnik helyesnek a szervezetrendszer kifejezés haszndlata. A kozigazgatas esetében azonban
mads a helyzet, ami szintén egy olyan szervezet, amely rendszerként funkcional, megfelel
a rendszer fogalmi kritériumainak.

Abbdl kiindulva, hogy a szervek szervrendszert alkotnak, és a kozigazgatds kozigazgatdsi
szervekbdl all, arra a kérdésre, hogy a kozigazgatas szervrendszer-e, igen a valasz. Ugyan-
akkor a kozigazgatas onmaga is egy szervezet, mert egyfel6l megfelel a szervezet fent hivat-
kozott definicidinak, masfeldl a kozigazgatds nem csupan szervekbdl all, hanem szerveze-
tekbél is. Eppen a szerv és a szervezet megkiilonboztetésébdl kovetkezden értelmezhetd
a kozigazgatas szervrendszerként és szervezetrendszerként is, vagyis e fogalmak nem szi-
nonimdk, és a szervezetrendszer mint fogalom nem felesleges. Bizonyos atfedés ugyan-
akkor van a két fogalom tartalmat tekintve. Amennyiben elfogadnank azt, hogy a szerve-
zetrendszer kifejezés hasznalata felesleges, és helyette a szervrendszer kifejezés hasznalata

91 Elettan I. é. n.

%2 MrHALY 2006, 15.

% www.agr.unideb.hu/ebook/allatelettan/az_llati_szervezetet_alkot_rendszerek_kszlkek.html (Letoltés datuma:
2019.10. 18.)
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helyesebb lenne, akkor ezzel azt ismernénk el, hogy a szervek és a szervezetek alkotta koz-
igazgatdsban a kozigazgatasi szerv és a kozigazgatasi szervezet kozott nincs kiilonbség,
kovetkezésképpen ezek azonosak. Lényeges szempont tovabba, hogy a kozigazgatas
fogalma szervi és funkciondlis értelemben elvilnak egymastdl, amibél pedig az kovet-
kezik, hogy a kozigazgatas szervezetrendszerében talalunk olyan kozigazgatasi feladatokat
ellato szervezeteket is, amelyek maguk nem mindsiilnek kozigazgatasi szervnek.

5. OSSZEGZES

Osszegezve jelen tanulmany mondanivaldjét, azt lehet megéllapitani, hogy sem a jogi sza-
balyozas, sem az ehhez gyakran kot6dé szakirodalom nem kovetkezetes a kozigazgatasi
szerv, szervezet, szervezetrendszer kifejezések hasznalatdban. A szakirodalom esetében
természetesen nem mentség, de érdemes megemliteni, hogy a szerv és a szervezet fogalmak
alkalmazasakor a kovetkezetesség hidnya nem csupdn a jelenkor sajatossaga. Magyary
Zoltan ,a kozigazgatds nagyszdmi, részben torvényekkel szabdlyozott szerveit” a magyar
allam f6 szerveinek egyikeként emliti. Magyary tehat a kozigazgatast szervnek nevezi,
amelynek maganak is vannak szervei. Arra tekintettel, hogy mindezekrél a Kozigazgatds
szervezete ciml fejezetben ir, azt kell vélelmezni, hogy a kozigazgatast egyben szervezetnek
is tekintette.” Ha lenne is kétségiink, ez eloszlik, amikor Magyary azt irja, hogy ,.a kozigaz-
gatds hierarchikus szervezete az alacsonyabb és a magasabbfokii szervek kiilonbozé fokoza-
taibdl dll”*° Erdemes arra is kitérni, hogy a szervezeti egység egészen eltérd jelentéstarta-
lommal birt, amit konnyt elfogadni, ha azt latjuk, hogy Magyary a magyar kozigazgatas
szervezeti egységeiként a kozhatalmi egységeket (a kozintézmények), a joléti egységeket
(a kozintézetek és a koztestiiletek) és a gazdasagi egységeket (koziizemek) nevezte meg.”
A szervezeti egység jelentéstartalmanak gazdagsigat mutatja, hogy Magyary a varme-
gyét is a kozigazgatas egyik szervezeti egységeként aposztrofalta,” amelynek szervezetérél
és szerveir6l részletesen értekezett.”

A vizsgilt kifejezések pontatlan és kovetkezetlen hasznalata a jogi szabdlyozasban egy-
fel6l mindsiti jogalkotasunkat, masfeldl beigazolodik, hogy a jog normativ szabéalyai nem
feltétlentil tiikrozik a valésdgot, még akkor sem, ha van ilyen céla torekvés. Kovetkezés-
képpen, bizonyos esetekben erdsen vitathat6, hogy valoban szerv vagy szervezet az, amit
a jogi szabélyozas annak nevez.

A Magyar Kormanytisztvisel6i Kar a Kit. 76. §-a szerint koztestiilet. Van szervezete és vannak tigyintéz6i, vala-

mint van dontéshozé szerve. Erésen vitathato, hogy szerv lenne, de funkciondlisan — mivel ellat kozigazgatasi
feladatot — a kozigazgatas része.

% MAGYARY 1942, 197.

% MAGYARY 1942, 258.

% MAGYARY 1942, 198.

% MAGYARY 1942, 266.

¥ MAGYARY 1942, 274-285.
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