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Bevezető

A közigazgatással kapcsolatos alapvető ismeretek kidolgozása, megértése és oktatása sem 
tartozik a könnyen letudható feladatok közé. Nemcsak a magyar közigazgatás, hanem a ha-
zai jogi és igazgatási képzés történetében is időről időre előtérbe kerültek különböző előjelű 
korszerűsítések. A nehézség elsősorban abból adódik, hogy a közigazgatás „bemutatásában” 
a rendszerszemléletet nagyon nehéz következetesen érvényesíteni. A különböző megközelí-
tések mást és mást tekintenek a vizsgálódás kiindulópontjának (például a szervezetet, a fel-
adatokat, a működést stb.), és emiatt gyakori az egyoldalúság és az összefüggések súlyukhoz 
méltó bemutatásának az elmaradása.
Jó ideje már nem tekinthető új keletűnek az a felismerés, hogy a közigazgatás nem azonos 
a rá vonatkozó joggal. Ebből okszerűen következik, hogy a közigazgatás megismerésével, 
tudományos kutatásával, fejlesztésével számos tudományág foglalkozik. Az említett fel-
ismerés, a komplexitás irányába történő elmozdulás vezetett el a közigazgatástan mint köz-
igazgatás-tudományi diszciplína kialakulásához.

Úgy vélem, hogy a magyar és a kialakulóban lévő európai közigazgatási jog megismeré-
sét elengedhetetlenül szükséges elméleti megalapozottsággal is összekötni. Ebből kiindulva 
az egyik lehetséges megközelítésnek a közigazgatás-elmélet (közigazgatástan) fontosabbnak 
ítélt alapintézményeinek a megismertetését tartom.

Ennek a tankönyvnek a célja tehát kettős, egyrészt az, hogy az egyetemi szintű jogi 
és igazgatási képzésekben segítse elő a közigazgatás elméleti, nem jogi gyökerű tárgykö-
reinek az elsajátítását, másrészt a közigazgatási szakma műveléséhez szükséges alapvető 
ismeretanyagot kívánja bemutatni, rendszerbe foglalni.

Az első kiadás közvetlen előzménye az Ivancsics Imre szerzőtársammal írt Bevezetés 

a  közigazgatástanba című egyetemi jegyzet, akinek hálás vagyok a  munkához nyújtott 
szakmai segítségért, támogatásért.

A Közigazgatás-elmélet című könyv második kiadása az elsőhöz képest átdolgozott 
tartalmú, ezt az átdolgozást – több más körülmény mellett – elsődlegesen Magyarország új 
Alaptörvényének az elfogadása tette szükségessé.

Pécs, 2018. október 12.

   A szerző





„A közigazgatástan, mely a közigazgatást minden vonatkozásában 

igyekszik feltárni, és természetét megismerni, sokkal szélesebb terület, 

mint a jog, mert az a közigazgatásnak csak az egyik vonatkozása.”

(Magyary Zoltán)





I. Közigazgatástan és közigazgatás-tudomány

1. A közigazgatástan és a közigazgatás-tudomány fogalma

A közigazgatástan úgynevezett leíró tudomány, leírja a közigazgatás működését, a tényeket, 
a jelenségeket. A közigazgatástan tehát tapasztalati és ténytudomány.1 Egy másik megköze-
lítés szerint a közigazgatástan elsősorban a szervezet döntéseit vizsgálja.2 A közigazgatástan 
közelebbről a közigazgatás egyes alrendszereivel:

• az államigazgatással,
• az önkormányzati igazgatással,
• a közintézményekkel (a köztestületekkel, a közintézetekkel és a közalapítványokkal) 

foglalkozik.3

A közigazgatással foglalkozó tudományok között főként az alábbiakat lehet megem-

líteni:

• közigazgatástan,
• közigazgatási jogtudomány,
• politikatudomány.

Más megközelítésben a közigazgatás-tudomány az igazgatás – vagy szervezéstudo-
mány – egyik ágazata, amely az általános (üzleti, ipari) igazgatástudomány eredményeit is 
alkalmazza. Olyan összegező – szintetizáló – tudomány, amely a közigazgatással foglalkozó 
tudományok eredményeit hasznosítja. Fontos azonban kiemelni, hogy nem ágazata az ipari 
igazgatástudománynak. Lényeges különbségek vannak ugyanis közöttük, különösen a kör-
nyezet és a funkciók tekintetében.4

A politikatudomány (politológia) előzményei az államelmélet, a történettudomány 
és a gazdaságtudomány voltak, mára a szociológiatudományhoz áll a legközelebb. A po-
litikai döntések meghozatalának folyamatát, illetve a politika és közigazgatás kapcsolatát 
vizsgálja, utóbbin belül a demokratizálódás, a társadalmi részvétel (participáció) és a bü-
rokrácia kérdéseit.

Látható, hogy sem a közigazgatástan, sem a közigazgatás-tudomány fogalmáról, sem 
ezek pontos tárgyairól nem alakult ki egységes nézet. A közigazgatástan és közigazgatás-tu-
domány fogalmakat manapság szinonimaként is használják. Ugyanakkor – történetiségében 
szemlélve – leírható a közigazgatástan mint a közigazgatás tudományos megközelítésének 

1 Becker, Erich: Stand und Aufgaben der Verwaltungswissenschaft. Hochschule Speyer, Frankfurt am Main 
1953. 8.

2 Püttner, Günter: Einführung in die Verwaltungslehre. C. H. Beck, Köln 1995. 7.
3 Thieme, Werner: Verwaltungslehre. C. H. Beck, Köln–Berlin–Bonn–München 1984. 1.
4 Lőrincz Lajos: A közigazgatás-tudomány alapjai. Rejtjel, Budapest 1997. 10–14.
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egyik korai (átfogó és összetett) irányzata, a közigazgatás-tudomány(ok) pedig egyrészt 
mint a közigazgatással foglalkozó tudományok összessége, másrészt több, egymásra is ható, 
a közigazgatással foglalkozó tudományágként ragadható meg.

A közigazgatás-tudomány a 20. század elején egyre szorosabb kapcsolatba került 
a társadalomtudományokkal, legfőképpen a szociológiával. A kapcsolat hátterében az az 
elméleti megközelítés állt, miszerint a közigazgatás mint állami alrendszer az egész társa-
dalmi rendszer része, ezért a közigazgatás-tudomány tulajdonképpen társadalomtudomány. 
A „szervezet”, a „döntés”, a „rendszer”, az „információ”, az „irányítás” stb. kérdései addig 
más tudományoknál szintén felmerültek, és a közigazgatás-tudomány művelői igyekeztek 
a közigazgatással is összefüggő kérdésekre adott válaszokat hasznosítani.

Manapság – a leggyakoribb megfogalmazásban – a közigazgatástan nem más, mint 

a közigazgatás-tudományok összessége. Különbség annyi, hogy míg a közigazgatástan mint 
elnevezés jobban kiemeli e tudományterület leíró jellegét, addig a „tudomány” kifejezés in-
kább a problémamegoldó képességét juttatja kifejezésre. Mindezek ellenére kijelenthetjük, 
hogy a két fogalom egy és ugyanazt a diszciplínát takarja.

Vannak a közigazgatástan művelői között, akik szerint a közigazgatási jogtudomány 
nem része a közigazgatástannak, míg mások szerint igen. A rendszerbeli elhelyezésnél fon-
tosabb az érdemi különbségtétel a két tudományterület között:

1. a jogtudomány a „Sollen”-t (milyennek kell lennie a közigazgatásnak?),
2. a közigazgatástan a „Sein”-t (milyen a közigazgatás?) vizsgálja.5

A közigazgatástan elsősorban nem jogi, hanem hatékonysági, hatásossági oldalról vizsgál. 
A közigazgatástan eredeti koncepciójában kísérletet tett arra, hogy az állam igazgatását 
a középpontba állítva köré egy több tudományágat egyesítő társadalomtudományt, egyfajta 
polgári szociológiát teremtsen.

Lorenz von Stein és a korai közigazgatástan többi művelőjének érdeme nem csak 
abban van, hogy korszakalkotó felfedezésként rádöbbentek, és a köztudatba átültették, hogy 
a közigazgatás-tudomány nem érheti be csupán jogi nézőpontú vizsgálódásokkal. A korai 
(19. századi) közigazgatástan többi eredménye az alábbiakban foglalható össze:

• ráterelte a figyelmet arra, hogy a közigazgatásnak ismernie kell a tárgyául szolgáló 
életviszonyokat,

• konzerválta a rendészettudománynak azt a felfogását, hogy a közigazgatás-politika 
is tárgya a közigazgatás-tudományoknak,

• megtette az első lépéseket a közigazgatás ágazati rendszerének bemutatására,
• a jog-összehasonlítás módszerével általános törvényszerűségek felállítását kísérelte meg.6

Meg kell még említenem, hogy szokás különbséget tenni még kormányzattan és közigaz-

gatástan között. Ebben az értelemben a közigazgatástan nem más, mint a közigazgatási 
apparátussal foglalkozó tudományterület, a kormányzattan pedig a politikai vezetés és dön-
téshozatal tudománya.

5 Mattern, Karl Heinz: Allgemeine Verwaltungslehre. Walhalla und Praetoria Verlag, Berlin–Bonn–Regensburg 
1994. 3. 

6 Szamel Lajos: Az államigazgatás-tudomány feladatai a szocialista országokban. In: Studia Iuridica Auctoritate 
Universitatis Pécs Publicata. 33. Budapest 1964. 7. 
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2. A közigazgatástan és a közigazgatási jogtudomány elhatárolása

A közigazgatástan és közigazgatási jogtudomány tárgya azonos: maga a közigazgatás, ennek 

intézményei, intézményeinek külső-belső viszonyai. A különbség onnan fakad, hogy más kér-
dést tesz fel a közigazgatástan és mást a közigazgatási jog. Előbbi azt kérdezi, hogy valamely 
intézmény célszerű-e, míg utóbbi azt, hogy jogszerű-e. Ugyanakkor a két szempont egybe is 
eshet, amikor példának okáért egy jogszabály megalkotását a célszerűség indukálja.

A közigazgatás tényleges állapotának vizsgálata és a közigazgatási jog kutatása a jog-
államban szükségszerűen szoros kapcsolatban áll egymással, ezt követeli meg a modern, 
jogszerű és minőségi közigazgatás. Általánosságban azt mondhatjuk, hogy a normatív tu-
dományok (mint a közigazgatási jogtudomány) sajátossága, hogy folyamatosan átvesznek 
az empirikus tudományok eredményeiből.7

A jogtudomány szemléleti alapja és horizontja hagyományosan normatív. A hagyo-
mányos normatív megközelítés a közigazgatás világát alapvetően normákkal – szabályok-
kal – írja le, egyfajta normaegyüttesként. Sajátos szerveződési elveken nyugvó, hallatlanul 
bonyolult belső összefüggésekkel és külső kölcsönhatásrendszerrel bíró normaszisztémaként 
látja és láttatja.8

A közigazgatástan nemigen foglalkozik jogi szempontokkal, ezt a tudományterületet 
nem a jogszabályokban leírt, hol érvényesülő, hol nem érvényesülő jogi rend érdekli, hanem 
a közigazgatás valóságos állapota, problémái, összefüggései. Ez azt is jelenti, hogy olyan ös-
szefüggéseket is feltárhat, amelyek – mivel nem jelennek meg a jogi szabályozásban – a köz-
igazgatási jogtudomány számára láthatatlanok maradnak.

3. A közigazgatás-tudomány vizsgálódási területeinek csoportosítása

A közigazgatás-tudomány vizsgálódási területeit tipizálhatjuk egyrészt közigazgatási szintek, 
másrészt közigazgatási ágazatok szerint. Közigazgatási szintek szerint megkülönböztethetjük:

• (szövetségi) állami szinten,
• (esetleg) a tartományi szinten,
• középszinten, valamint
• helyi (települési) szinten található közigazgatási szervek rendszerét, illetve ezek tu-

dományos vizsgálatát.

A közigazgatási ágazatok kifejezik a közigazgatás szerteágazóságát, mivel az életviszo-
nyoknak rendkívül tág spektrumát fogja át az ágazati közigazgatási szervek működése. Köz-

igazgatási ágazatok szerint különbséget tehetünk pénzügyi, oktatási, gazdasági, anyakönyvi, 
építésügyi, szociális stb. közigazgatási ágazatok, illetve az ezeket vizsgáló tudományterületek 
között. A fentiek mellett léteznek még további, különböző nézőpontból kiinduló csoportosí-
tások, amelyek szinte felsorolhatatlanok.

7 Thieme 1984. 7. 
8 Molnár Miklós: Néhány gondolat a normativitás és a statisztikus szemlélet kettősségéről a közigazgatási 

jogtudományban. Jogtudományi Közlöny 1994. 6. sz.
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Szokás a közigazgatás-tudományon belül általános és különös közigazgatás-tudo-

mányt is megkülönböztetni, méghozzá két értelemben is. Az első értelemben aszerint, vajon 
a  közigazgatás-tudomány általános vagy különös kérdésekre keresi a választ, második ér-
telemben aszerint, hogy a közigazgatás-tudomány egy adott állam (például Magyarország) 
vagy a „mindenkori” állam igazgatását vizsgálja-e.9

A közigazgatás-tudományok tárgya – mint azt korábban hangsúlyoztam – a közigaz-

gatás. Ezek a tudományágak általában nem vizsgálják a közigazgatást a maga egészében, 
hanem sokkal inkább egy-egy aspektusból. A különböző tudományok különböző fogalmakat 
alkotnak, kiemelve a definícióban az adott tudomány kutatási szempontját. A közigazga-

tási jogtudomány jogi szempontból határozza meg a közigazgatást, különösen szervezeti, 
funkcionális és működési oldalról. (A jogtudományi fogalom általában mérvadó a többi 
tudományág számára is.)

A politikatudomány és a szociológia megpróbálják karakterizálni a közigazgatást, a köz-
igazgatás fogalom helyett gyakran beszélnek „állami bürokráciáról”, „állami végrehajtásról” 
vagy „állami ellenőrzésről”.10

A (köz)gazdaság-tudomány is különbséget tesz a magánigazgatás és a közigazgatás kö-
zött. A magánigazgatás célja a profitmaximalizálás, a közigazgatásé a közhasznúság, a közfel-
adatok megvalósítása a társadalmi érdekeknek megfelelően. Tehát a közigazgatás vizsgálata 
más tudományos megközelítést, más nézőpontot követel. (Ismertek olyan megközelítések 
is, amelyek az eltérések helyett a magán- és közigazgatás hasonlóságait helyezik előtérbe.)

A közigazgatás a társadalom átfogó irányításának az eszköze, az állami jelenlét egyik 

megnyilvánulási formája. Az államilag szervezett társadalomban azonban más igazgatási 
rendszerek is működnek. Ezek közül a magánigazgatás megkülönböztetett figyelmet érde-
mel. A magánigazgatás alatt hagyományosan és leggyakrabban a gazdasági vállalkozások 
igazgatását értjük, jóllehet a modern államokban a magánigazgatás köre ennél jóval tágabb 
(például egyesületek, alapítványok igazgatása).

Az összehasonlítással foglalkozó művek megállapítják, hogy az igazgatási tevékenység 
jellege hasonló lehet a köz- és magánigazgatásban, de az igazgatási feladatok ellátását más 
tényezők indukálják a két szférában. Azt is ki kell azonban emelni, hogy a magánigazgatás 

és a közigazgatás neuralgikus pontjaikat illetően több hasonlóságot is mutat. Mind a két 
területen felmerülnek személyzeti, szervezeti jellegű és a források felhasználásával kapcso-
latos kérdések.

Magyary Zoltán megfogalmazása szerint mindennemű adminisztráció az ember társas 
lény mivoltából származtatható, ezért a köz- és a magánigazgatás „funkciója és alapelvei 
közösek, mert az emberi cselekvés és szükségletkielégítés módjai is azok”.11 A magán- és köz-

igazgatás elhatárolása nem a közjog-magánjog kettősségen alapul:
• Lényegtelen ebből a szempontból, hogy az igazgatási egység döntése közjogi vagy 

magánjogi formában jelenik meg (például a közigazgatásban is előfordulhatnak 
hitelügyletek).

19 Püttner 1995. 3.
10 Püttner 1995 26–30. 
11 Magyary Zoltán: Magyar közigazgatás. Királyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest 1942. 3.
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• Nem döntő az igazgatás alanyainak jogi természete, vagyis az, hogy közjogi vagy 
magánjogi személy végez-e igazgatási tevékenységet (a közigazgatás gyakran ma-
gánjogi jogalanyokon, gazdasági társaságokon keresztül végzi feladatait).

• Előfordul, hogy nehéz adott esetben megállapítani, hogy közigazgatással vagy 
magánigazgatással van-e dolgunk (például olyan egyesület esetében, amely köz-
érdekűnek tekinthető feladatot részben állami támogatással valósít meg).

• Sokszor rokonproblémák merülnek fel a két területen (például a személyzet teljesít-
ményértékelése vagy a hatékonyság kérdése).12

Weis István a magánigazgatás és a közigazgatás kapcsolatáról 1936-ban  lejegyzi: „A köz-
igazgatás a közfeladatok megoldására hivatott szervezet, az ezen szervezet által kifejtett 
működés és azoknak a célkitűzéseknek az összessége, amelyet valamely közület közhatalmi 
úton elérni kíván. Ha a három elem bármelyike hiányzik, igazgatásról beszélhetünk, de ezt 
az igazgatást közigazgatási jellegűnek nem nevezhetjük. Hatalmas szervezetük van például 
a nagyobb iparvállalatoknak és ez a szervezet bonyolult, átgondolt és az új irodai módszerek 
igénybevételével történő működést fejt ki, azonban, minthogy nem közületi tevékenységet 
látunk itt és a közfeladat legfeljebb másodlagos – a közönségnek jó és olcsó iparcikkel ellá-
tása –, a magánkézben lévő gyárvállalat óriási igazgatása vizsgálódásaink körén kívül esik.”13

A közigazgatás szervezete, működése bizonyos szempontból tehát hasonlíthat a magán-
vállalatokéra. Ahogy a cégek döntéseit koordinálhatja, irányíthatja a felettük lévő (tulajdonos) 
gazdasági társaság, illetve ennek különböző szervezetei, úgy koordinálhatja, irányíthatja, 
felügyelheti a kormányzat, bizonyos központi államigazgatási szerv is a neki alárendelt 
közigazgatási szervek működését, döntéshozatalát.14

Vannak esetek, amikor nehéz a közigazgatás és a nem állami szektor elhatárolása, hiszen 
számtalan kapcsolódási pont van a két terület között (például a közigazgatásban léteznek 
gazdasági, gazdaságossági szempontok, magánintézmények is elláthatnak közfeladatot), 
ugyanakkor, míg a magánszektort gyakran „titkok” (üzleti titok, banktitok stb.) jellemzik, 
a közigazgatásban a követelmények oldalán – jobb esetben – fő szabály a nyilvánosság 
és a társadalmi kontroll érvényesülése, érvényesítése.

Az I. világháború után az állam egyre inkább érdeklődni kezdett a vállalatigazgatás 
iránt, különösen az Egyesült Államokban. A köz- és magánigazgatás közötti kapcsolatot 
a szakirodalom különböző nézőpontból kiindulva elemzi. Nem véletlen az sem, hogy a kö-
vetkeztetések esetenként homlokegyenest szembefutnak egymással:

• A közigazgatást erős szabályozottság jellemzi, szemben a magánigazgatással.
• Egyesek szerint a közigazgatás ugyanolyan elvek alapján működik, mint minden 

más igazgatás, mint például a vállalati igazgatás.
• Vannak olyan megközelítések, amelyek szerint a közigazgatás fejlesztése egyet jelent 

a vállalati igazgatás eredményeinek a hasznosításával. Ebben az értelemben a köz-
igazgatást „táplálja” a nagyüzemi adminisztráció.

12 Thieme 1984. 2.
13 Weis István: Bevezetés a közigazgatás alaptanaiba. In: A magyar közigazgatás-tudomány klasszikusai. 

1874–1947. Lőrinc Lajos (szerk.), KJK, Budapest 1988. 116. 
14 Long, Norton E.: Hatalom és közigazgatás. In: Közigazgatás. Richard J. Stillman (szerk.), Osiris–Századvég, 

Budapest 1994. 55. 
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• A közigazgatásban jelen van a közhatalom, a magánigazgatás viszont ezt nélkülözi.
• A magánigazgatás „falakon belüli” adminisztráció, ugyanakkor a közigazgatás az ál-

lamilag szervezett társadalom egészére kiterjed.

Manapság annak lehetünk tanúi, hogy újra a közigazgatás (közszféra) és a magánigazgatás 
(üzleti igazgatás) közötti különbözőségeket, sajátosságokat szokás kiemelni, utalva arra, 
hogy erre tekintettel nem szabad a két területet ugyanolyan módon megközelíteni, kezelni.

4. A közigazgatástan különös tárgyai

A közigazgatástan abból indul ki, hogy a közigazgatás nem izolált, más rendszerektől el-
szigetelten működő szervezetrendszer, hanem a politikai-társadalmi környezettel szoros 
kapcsolatban áll, mert a közösségi igények a társadalomban keletkeznek, ezek az igények 
a politikai rendszer akaratából válnak állami (pontosabban közigazgatási) feladattá, amely 
közfeladatokat a közigazgatás közvetlenül a társadalom, az emberek számára valósítja meg. 
Ugyanakkor a közigazgatás a politikához döntés-előkészítő szerepe által is szorosan kapcso-
lódik. Ezek szerint a közigazgatástannak a közigazgatás környezetét (politika, társadalom) 
is vizsgálódásába kell vonnia. Vizsgálni kell tehát:

• a közigazgatás helyzetét az államszervezetben,
• a közigazgatás és társadalom viszonyát,
• a közigazgatás feladatainak lehetséges megvalósítását.

Ha a közigazgatást szervezetnek fogjuk fel, akkor vizsgálni kell a szervezeti felépítés kér-
déseit is: az általános szervezetelméleti szempontokat (ennyiben a közigazgatás-tudomány 
szervezetelmélet is), például a hierarchia kérdését, a közigazgatási földrajz problémaköreit 
és az egyes közigazgatási szervek belső felépítését is.

A közigazgatás-tudomány a közigazgatási döntések és a döntéshozatali eljárások elem-
zésétől sem tekinthet el, hiszen a közigazgatás legfontosabb és legáltalánosabb funkciója 

döntések meghozatala. Nem szabad elfelejteni, hogy a közigazgatásnak a működéséhez 
forrásokra van szüksége, tehát az „anyagiak”, a forrásteremtés, a források felhasználása is 
a közigazgatás-tudomány tárgya. A közigazgatás funkcióit, feladatait a személyzet valósítja 

meg, amely emiatt szintén lehet a közigazgatás-tudomány tárgya.
A közigazgatás-tudományok különös tárgyai összefoglalva: a közfeladatok, a külön-

böző állami szervek együttműködése, a közigazgatás és környezete, a szervezet, az egyén 
és a közigazgatás kapcsolata, viszonya stb. A különös tárgyak sorába tulajdonképpen – a köz-
igazgatással valamilyen kapcsolatban lévő – bármely tárgy felvehető, tudományos igényű 
vizsgálatok a közigazgatás valamennyi aspektusát, megjelenési formáját érinthetik.

5. A közigazgatás-tudományok kapcsolata más tudományágakkal

A közigazgatás-tudományok között azokat a tudományágakat tekinti a szakirodalom fő tu-
dományágaknak, amelyek elemi feladatuknak tekintik magának a közigazgatásnak, annak 
összefüggéseinek, működésének vizsgálatát. Ebbe a körbe szokták sorolni a közigazgatási 


