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1. Módszertan: a normatív értelmezés. Az érvényesség. 19-31
Interpretáció és tény

A közigazgatási jog ismeretrendszer, amely 
· tények (faktum), 
· jogszabályok és 
· elvek egységének is felfogható. 
A gyakorlat tények halmaza valamely tudományos következtetés vagy nézet számára: ismerettárgy. Egy tényhalmazhoz tetszőleges számú magyarázat (interpretatio) rendelhető. Praktikusan azonban mindig megmondható, hogy valamely tényhez hány elfogadható magyarázat kapcsolható, amelyek egy halmazt alkotnak. Mivel a tényeknek normatív magyarázatukkal együtt van számunkra értelmük, a tény összekapcsolódik a hozzárendelt magyarázattal. Az elvileg lehetséges magyarázatok közül azonban mindig csak egy van hozzárendelve ténylegesen egy tényhez. Ez a magyarázat nem biztos, hogy optimális (arra csak törekedni lehet), hanem az, amit normaként vagy operatív döntésként ilyennek előírnak (praescriptus).

Kötöttség és tetszőlegesség

Ha bizonyosság (certitudo) az, ami külön igazolást nem igényel, akkor a teljes bizonyosság a valóságosság. A különféle jogi és igazgatási elvek, eszmék naturálisan nem valóságosak: alapvetően a gondolkodásnak az eredményei. Ám, ha úgy fogjuk fel azokat – hogy a valóságban csakugyan érvényesülnek – s ez tényszerű – akkor valóságosak. 

A tetszőlegesség az a tartomány, amely elvileg rendelhető valamely tényhez, ám az rendszerint nem elfogadott interpretáció.
A valóság térben és időben (szekvenciánként) változik. Valamely szekvencián belül a valóságos kijelentéseknek a tartalma megegyező.
E módszerben fontos szempont 
· a tárgyilagosság (objektivitás), 
· a tényszerűség (fakticitás) és 
· a szabályszerűség (normativitás). 
A tényszerűség valóságosként kezelt jelenség, ezek értelmezhetők és regisztrálhatók, de nem tények (pl. egy ház tervrajza és leírása az építési engedélyezési eljárás során). Léteznek számunkra olyan valamik is, amelyek tényként nincsenek, mégis úgy képzeljük azokat, mintha lennének: elvont fogalmaink. E gondolkodásnak az alapja a szabályszerűségeknek számunkra való tételezése: ez szabályosságnak, normativitásnak nevezhető, és abban az érvényesség hordozza a kötöttséget.

A számunkra való tény
A tudomány számára a világ kétszintű:

· Ontikus szint: a világ létezik; ez a szint az, ami az ember számára adott, és a gondolkodással felfogottként, leképzettként van. 

· Episztémikus szint: a világról alkotott képünk, a felfogás vagy leképezés. Itt vannak a számunkra való tények.
A világot konzisztensnek fogjuk fel (= a világ megismerhető). Az állam és a jog működésében normativitást előfeltételezünk. Olyan „legyen” (Sollen) természetű szabályosságot, amelynek fő jellemzője, hogy érvényes és akart. Egy Sollen jellegű kijelentés valamely tényről nem állítás és nem tagadás, hanem felszólítás, vagyis imperativus. Mögöttesen a „legyen”-ben is tény rejtőzik. A tény feltételezett (hipotézis).
Valamely tény nagyon sokféleképpen értelmezhető. Ám ha arra mértékként normatív imperativus elfogadott, akkor az lesz releváns mérték. Technikája szerint az állami, közigazgatási, a jogi értékelés akkor működőképes, ha az a normativitás érvényességéből indul ki, nem pedig valami másból. Egyetlen általánosan kötelező magatartási szabály a szabályos, érvényes jogi norma.

Az érvényesség mint tény

Az érvényesség konstruált dimenzió-kijelölés az intellektus számára. Egy norma mindaddig kell, hogy érvényesüljön, amíg érvénytelenné nem válik (ugyanez az okozatossági törvényekre nem igaz, azoknak nincs időbeli hatályuk). Egy norma helyessége vagy helytelensége közvetlenül nem befolyásolja az érvényességet. Nem érvényes norma elvileg és gyakorlatilag nincs. A norma érvényes akkor is, ha azt senki sem követi. Normatív értelemben a szabály érvényessége tény: és ez másféle tények által meg nem kérdőjelezhető. Ez alapján ha egy egész kerületben nem fizetnek lakbért, mert arra nincs pénzük, akkor a nem fizetők számíthatnak a legkeményebb kényszerintézkedésekre is. Szociológiai értelemben viszont a valóságos tény fog mindent igazolni: azt is, hogy miért kell eltérni a norma szabályától. A szociológiai megoldások inkább a vezérlésnél, és az irányításnál megfontolandók.
2. Rendszertan: közigazgatási jog - államigazgatási jog 73-76
Magyarországon 1950–ig a közigazgatási jogot, 1950-1991 között államigazgatási jogot tanítottak az egyetemen. Az államigazgatási jog elnevezést, mint egyetemi tantárgyat csak Magyarországon használták, bár a fogalom nem mindenhol ismeretlen. Hatályos jogunknak az a része, mely 1949-1989 között keletkezett, az államigazgatási terminológiát használja. 1989 után mindkét elnevezést vegyesen használja a jogi terminológia. 1995-ig ezért egymás szinonimájaként kell értenünk. 1995 óta a fogalom kettévált. A közigazgatás gyűjtőfogalomként értendő. Ennek része lett az államigazgatási jog, önkormányzati jog, egyházi igazgatás…

Az államigazgatási jog a központi államigazgatási szervek szabályainak összessége. Ez elkülönül a skandináv országokban is. 

A probléma valójában a köz–viszony, a public realition megnevezése. Megoldása közjogi, hiszen ami államügy az közügy. Természetesen a közügy a tágabb kategória. 

A probléma abban áll, hogy miként vélekedünk az államról. Az abszolutizmusban minden közügy államügy volt. Cél az összes közügy államosítása, egy kézben összpontosítása. 

Ha a közigazgatásban kifejezetten csak az állami központi szervek igazgatási tevékenységéről esik szó, ezt államigazgatásnak nevezhetjük helyesen.

3. Rendszertan: közigazgatás-tudományi irányzatok 

5 tudományi irányzata van a közigazgatásnak:

· Közgazdaságtani irányzat

· Vezetéstudományi irányzat

· Politikai szervezéstudományi irányzat

· Szervezetelméleti irányzat

· Szociológiai irányzat

Közgazdaságtani irányzat

A közgazdaságtani irányzat a tömegtermeléssel megváltozott társadalmi viszonyok ideje alatt alakult ki. A társadalomban szakemberekre lett szükség, megindult az urbanizáció és a munkásréteg kialakulása.

A termelésszervezés mintájára kellene kialakítani a közigazgatást, hogy hatékonyabb legyen. S a köz és magánjog szétválasztása szükségességét hangsúlyozták. 

Vezetéstudományi irányzat

Közgazdaságtudományi alapokon nyugszik, eljárási formát ír le. A sikeres vezetők tapasztalatai alapján kell vezetni a közigazgatást is. A vezetés egy részét át lehetett vinni a közigazgatásba, a munkamegosztás területén például van hatása. A XIX. század végén és a XX. század elején alakul ki ez a nézet az USA-ban, mind a mai napig uralkodó ott. A fontos az ötlet és a kidolgozás. Ha a közigazgatási feladat megvalósításra kész, akkor jöhetnek a jogászok s hozzászabhatják a törvényekhez. Európában fordított a gondolkodásmód. Itt a jogszerűség az elsődleges szempont. Magyar híve: Magyary Zoltán.

Politikai szervezéstudományi irányzat

A politika szónak két értelme létezik az angolban. A policy – Szakpolitika, mint az üzletpolitika, termelési politika. Másik értelme az elméletek vitáját, párthovatartozást, izmusokat vizsgálja.

Például: közlekedési politika  ( általános politika síkján: iszlám országokban koedukált metrókocsi ( policy: Merre épüljön a metróvonal, metró vagy felszíni közlekedés fejlesztés?

Magyar képviselője eme irányzatnak: Weis István.

Szervezetelméleti irányzat

Az irányzat főbb iránya: Nagy szervezet csak nagyban tud működni. Szervezet – ügyfél, belső kapcsolatok, technikák, pszichológia tükrében kell vezetni a közszervezetet, amit a nagyvállalatok ill. egyéb jól működő nagy szervezetek struktúrájából kell levezetni. Herbert Simon a képviselője, magyar nincs.

Szociológiai irányzat

Az embereket kell figyelni, s le kell vonni a következtetéseket, a kutatásokból. Ezeket a következtetéseket kell elemezni, mit kellene csinálni. Önállóan ez az irányzat nem oldja meg a közigazgatás problémáit, csak kisegítő irányzat.

Európában a jogi szemlélet az irányadó, a fenti 5 irányzat csak másodlagosan, kiegészítő jelleggel mutatkozik meg. A jogi irányzat azért uralkodó, mert a döntések követelménye, hogy jogszerű legyen. 

4. Rendszertan: közigazgatási jogtudomány, mint normatív tudomány 94-100
A tudomány, lege artis, módszeresen kialakított, rendszerbe foglalt ismeret. Mind a közigazgatás-tudomány, mind a közigazgatási jog tudománya ilyen ismeret. A közigazgatási jog sajátos helyet foglal el a tudományok között. Bizonyos szempontból kétféle tudomány létezik.

· Csak arra szorítkozik, hogy megállapítsa azt, ami van, s ezt pozitivizmusnak szokás nevezni.

· A másik arra is javaslatot tesz, hogy ezután mi legyen. Ennek sok elnevezése van.

Számunkra reális technikai kérdés az, hogy miből építkezik egyik és másik. Nem állítható, hogy a pozitivizmus csak tényekből építkezik, tényszerűségből nem. Továbbá az sem, hogy a „nem pozitivizmus” mellőzi a tényeket és a tényszerűségeket.

Különbség van közigazgatástan és közigazgatási jog között. A tudomány számára más feladat a közigazgatás szabályszerűségeinek leírása, és a közigazgatási jog szabályosságainak a leírása.

A közigazgatástan a közigazgatás célját, ésszerűségeit, működését, e működés megszervezésének módjait, szervezeti formáit, kapcsolatait, eredményeit, eredményeinek értékelhetőségét foglalja össze. Ugyanezeket kísérli meg szabályozni a közigazgatási jog is, de normatív alapokon, vagyis normatív elvonatkoztatással. A közigazgatástan a szabályosságokat egyéb nézőpontból, szociológiai, pszichológiai, szervezetelméleti, közgazdaságtani stb. alapokon törekszik feltárni. Ebből következően gyakorlatból, s a gyakorlat megfigyelésének általánosításából indul ki a közigazgatástan, így sem nem ténytudomány, sem jogtudomány, de magatartástudomány. A magatartásokat nem típus formában írja kötelezőként elő (mint a jog), hanem azokat elvi és gyakorlati ésszerűségként tárja föl.

A közigazgatási jog, mint normatív tudomány számára tehát előnyös, ha a közigazgatást a jelen időben egyik sem uralja, hanem összességi szabályosságuk szerint jelenik meg.

5. Rendszertan: szisztéma és szabályozottság 60-73
A jog világát illetően, ha azt rendszernek (szisztéma) értjük, egymástól elszakíthatatlanok a rendszert képző és magyarázó elvek, amelyek valójában módszertani tulajdonságúak. Jogi módszer nélkül tehát nem hozható létre jogi rendszer.

Eset és tény nem egybevágóak. Számunkra azok a szituációk relevánsak, amelyekben egybekapcsoltság áll fenn egy bizonyos tény és egy bizonyos norma között. Az eset olyan értelmezhető pár, amely a van (Sein) és a legyen (Sollen) kapcsolata. Ebben nincs konfliktus csak megfelelőség vagy nem megfelelőség van. Konfliktusba egy norma csak egy másik normával léphet. 
A normativitás bevezetésével az lesz tény, amit akarunk. Ha valami egységes működés ennek alapján kialakul, az tényként értelmezhető. Ebben a működésben tények és normák együttesen vannak jelen. A tények verifikálhatók (felülvizsgálhatók), a normák magyarázhatók.

Pl. Ha a szabály: Mindenkinek joga van az élethez. A tény és a norma Kissre és Nagyara egyaránt érvényes. Kiss ezt a normát Nagy terhére megszegte. Elvileg Nagy érvényesíthetné jogát Kissel szemben, erre viszont fizikailag nincs lehetőség, mert már meghalt. Nem érvényesülhetne a jog, ha annak kellene érvényesítenie aki annak jogosultja. Új fikció: A társadalom lép be, s ő érvényesíti a sértett jogát. Így a norma megszegése valóságos tény, melynek interpretációs magyarázata lehet. A jogi normativitás ezzel feltételez egy általános és absztrakt alanyt is, mely általános normaérvényesítő. A normativitás fikciók bevezetésével jár.
Ha a jog szabályai ésszerűséget, elfogadhatóságot testesítenek meg, ez általánosan akkor működőképes, ha ennek általános, társadalmi, hivatalos érvényesítésére sajátos szervezet, közjogi állami mechanizmus áll rendelkezésre. Az említett rendszer egyrészt a normatív követelmények kidolgozottsága, leírása, ábrázolása: így normatív rendszer (szisztéma). Másrészt tényleges működés szerint, azaz úgy véve mint tényt, vagy tényeknek egymáshoz épülő halmazát, a valóságos szervezetek tényleges munkája. Ebben az értelemben vett rendszer: struktúra.

A normativitásból eleve következik a szisztematikusság, a tényleges működésből pedig a strukturáltság. Ha jogról beszélünk, rendszertani értelemben mind szisztémát, mind a struktúrát egyaránt figyelembe kell venni.

A közigazgatás (feltételezve, hogy az közérvényes döntések hozatalából és azok végrehajtásáról való gondoskodásból áll) logikai értelemben is nyilvánvalóan jogiasítható, működése joggá tehető, juridizálható. 

6. Módszer és rendszer relativitása: politikum és szakszerűség 85-94
A közérdekű szükségletek és ésszerűségek megítélésének nem egyetlen módja a jogi szabályozás. A jog ugyanis nem állíthat fel sorrendet, pl. egy településen, hogy mi a fontosabb iskola építése, útépítés vagy csatornázás. Ilyenkor a döntés nem jogi értékelés útján keletkezik, hanem más alapon.

Mi a mértéke ezeknek a döntéseknek? A döntés meghozatalának három módja van: politikai döntés, szakértői döntés, politikai és szakértői döntés ötvözete.

Politikai döntés: Nem ideológiai alapon hozzák. Azt jelenti, hogy politikai helyzeténél fogva ki jogosult a döntés meghozatalában dönteni.

Két megjelenési formája:

· Minden szavazati joggal rendelkező állampolgár dönt népszavazáson. Ebben az esetben a döntés egy újabb népszavazásig érvényes.

· A másik formája amikor országos választás útján létrejött testület jön létre, mely a társadalmat képviseli. Ilyen testület az országgyűlés, s tagjai egyenlők. Ezért döntései feltétlenül érvényesek, míg a népszavazás vagy újabb országgyűlési döntés meg nem változtatja. 

Szakértői döntés: A politikai döntéshez képest hierarchiában sokkal alacsonyabb szinten áll. A szakértés: valamely szakma vagy szakterület működésének professzionális átfogásán és gyakorlatán alapul. Ezen döntés csúcsszerve a közigazgatási államtitkár. Olyan szakember töltheti be ezt a pozíciót, aki az adott szakterület mesterség gyakorlójaként, szakértőként kompetens. Önkormányzati szinten ilyen szakemberek a jegyzők.

A szakértői döntésnek csak egy szempontja a jogszerűség, emellett hatékonynak, eredményesnek is kell lennie a közigazgatási szervnek.

A közigazgatás nem jogot szolgáltat, csak meg kell annak felelnie.  Nem jogalkalmazás, amit a közigazgatás végez jellemzően, inkább szakkérdések megoldását. A közigazgatás szakértői tevékenység, s jogi döntéshozó.

Ha a közigazgatási szerv oldalán professzionális jogalkalmazó és professzionális szakértő is van, ekkor lehet szakértői döntésről beszélni. Ez a döntés szakmailag helytálló és jogilag érvényes. Az adminisztráció, mint szakértői döntés számára megoldandó probléma kétdimenziójú. Egy problémára van egy szakmai és egy jogi megoldás, s ezt nem könnyű sokszor összehangolni. A szakmai döntés lehet: jogilag és szakmailag kifogástalan, szakmailag kifogásolható de jogilag kifogástalan és fordítva. 

Ha az adminisztrációs munka során a megoldásra nincs tételes jogi szabály, ilyenkor a jog procedurális jogkénti jelentősége erősödik fel, mely kétféle:

· jogi eljárás vagy eljárási jog 

· foganatosítás vagy a kormányzati döntésekből adódó feladatok végrehajtása.

A szakmai döntésnek nincs politikai tartalma, legalábbis elvileg. Csak jogilag és szakmailag kifogásolható.

A politikai döntések és szakmai döntések ötvözetei tipikusan a kormánydöntések, miniszteri döntések. Elsősorban nem egyéniségek érvényesülése a kormány a hozzáértés jegyében, hanem politikum és szervezetiség kérdése. A kormánykoncepció tartalma például egyaránt politikai és szakmai kérdés is. 

Összegezve: 

· A közigazgatás szakszerűsége nem pusztán politikai kérdés

· A közigazgatás szakszerűsége nem pusztán jogi kérdés

· A közigazgatás szakszerűsége nem tisztán valamely szakszempont, mely a fenti kettőtől eltér. Tehát pl. nem tisztán orvosi-mérnöki kérdés

7. A közigazgatás elméleti alapjai: elvi, eszmei, szaktudományi és pragmatikus értelmezés 120-128
A közigazgatási jogi elmélet (teória) összetevői:

a) a közigazgatás filozófiája, amely ismeretelméletnek, vagy doktrínának nevezhető,
b) a közigazgatási jog tudománya, amely nevezhető dogmatikának.
A közigazgatási jogi gyakorlat általános összefoglalása (pragmatika) az érvényes szabályok és a hatályos döntések figyelembe vétele alapján
c) a hatályos közigazgatási jogszabályokból, azok megalkotásából, és

d) az érvényes közigazgatási döntésekből tevődik össze.

Szinte minden közigazgatás-tudományi, ill. közigazgatási jogi fogalom és elv kifejezhető az említett a)-d) terjedelemben. Vegyük a példaként a közügyet:

	Értelmezés módja
	KÖZÜGY

	Közigazgatás filozófiája
	Doktrinális (eszmei) értelmezés

	Közigazgatási jogtudomány
	Dogmatikai (elvi) értelmezés

	Hatályos jogi szabályozás
	Tételes jog (szaktudományi) értelmezés

	Közigazgatási gyakorlat
	Gyakorlati (pragmatikus) értelmezés


A közigazgatás filozófiája, azaz az eszmei értelmezés a legterjedelmesebb szinten összegez. A közigazgatás állami és társadalmi lényegét törekszik feltárni, másfelől axiómáit (külön bizonyítás nélkül elfogadott alapfeltevéseit) értelmezi vagy alapozza meg. Ez a közigazgatási jog elméletének határtudománya, mely a jogfilozófia, a politika, a szociológia, a közgazdaságtudomány, az általános államtan és az alkotmányjog tudományának metszéspontjában találkozik. Témái általánosságok. Témájához tartozik a társadalom irányíthatósága, szervezhetősége, a kultúra, a civilizáció, az állam eszméje, a szuverenitás, az államhatalmi ágak szétválasztása.

A közigazgatási jog tudománya, azaz az elvi értelmezés során a közigazgatás jogi működésének tudományos értelemben vett szabályosságait törekszik feltárni. Elvi általánosításai többnyire meghatározott jogrendszerhez, tényleges működéshez közvetlenül kapcsolódnak. Ebbe a körbe tartozik a dogmatika mellett az összehasonlítás, az analízis, az értékelés, a racionalizálás jogi esélyeinek keresése. Tulajdonságai:

· Képes eszmékből részletező tantételeket, dogmákat létrehozni.

· A dogmatika a maga résztételivel képes eszméket korrigálni, új eszmét megalapozni.

· A közigazgatási jog tudománya dogmatikájában három irányzat figyelhető meg, olyan alapon, hogy mit tekintenek egységnek, mely segítségével a közigazgatási jog értelmezhető. Ezek:
a. A közigazgatás mértékének mértékadó alapegysége: a közigazgatási szerv cselekvése (Verwaltungsakt) szerint értelmezhető (közigazgatási aktustan).
b. A közigazgatás mértékének mértékadó alapegysége: a jogilag szabályozott közigazgatási viszony, mely dogmatika szerint a közigazgatási viszonyok jogviszonyként fejezhetők ki (Jogviszony-elmélet).

c. A közigazgatás mértékének mértékadó alapegysége: Alkotmányos alapintézményekből indul ki, a közjog intézményrendszerét tekinti viszonyítási alapnak. Az egészhez képest értelmezik a részleteket, eme elmélet gyakorlói, mindent az alkotmányra vezetnek vissza. (Constitutio-elmélet).

Ritkán határolódik el egymástól e háromféle jogi dogmatika (a-c), ÁLTALÁBAN KIEGÉSZÍTŐLEG ALKALMAZZÁK ŐKET. 

A közigazgatási jog gyakorlata a pragmatikus értelmezés során a gyakorlat rendezett, és rendszerbe foglalt ismeretnek felfogható. A gyakorlat számára a közigazgatási jog tudománya lehet instrumentális (eszköz) hasznosítású, míg a közigazgatás filozófiája inkább koncepcionális hasznosíthatóságot képviselhet. Az elvont lényeget a közigazgatás filozófiája kísérli meg tisztázni, doktrínái viszont hatnak a dogmatikus/elvi értelmezésre. A másik pólust a gyakorlat technikája a pragmatikus és a szaktudományi értelmezés nyújt. 

8. A közigazgatás általános tárgya: az emberi együttélés viszonyai 128-132
A közigazgatás az állam és a társadalom viszonya. A társadalom részletes magyarázat a szociológia tanulmányozza (Comte, Ward, Durkheim, Weber, Parson). 
Az emberi életnek alapvető jellegzetessége a más emberekkel való kapcsolat. A kapcsolat az, ha két vagy több ember között valamilyen viszony jön létre, azaz viszonyulnak egymáshoz. Ez a viszony könnyebben tipizálható, mint maguk az egyes emberek. 
A viszonyulásnak általánosan elvárható formái vannak. Ha ezek az elvárások több ember számára közösek, ismertek és elvártak, akkor közösséget alkotnak. A közösségnek a tények értelmezéséhez saját kódrendszere van, a kapcsolatokra pedig saját szabályai. Közösségként írható le egy család, egy baráti kör, egy falu lakossága stb. 
Ha számos közösségnek egymás számára együttesen használható viszonyulási jelölő rendszerük, kódjaik vannak, és ezek integráltan működnek, akkor beszélhetünk társadalomról. Így megállapíthatjuk, hogy az emberi együttélés viszonyainak, szabályok szerinti, egybeszerveződött összessége a társadalom.

Az emberi együttélés szükségképpen individuumoknak (egy példányban létező, mindenkitől különböző embernek) az együttélése. Hol vannak az individuum határai? Kiss Pál ha bemegy a boltba vásárolni, más magatartást/tulajdonságokat mutat , mint a bíróságban felperesként. Hozzátartozik e Kiss Pál individuumához vásárlói és felperesi magatartása? Igen, mert a tulajdonságok relációkban mutatkoznak meg, a reláció maga is tényszerűség. Azonban megfigyelhető, hogy Szabó János hasonlóképpen viselkedik a vásárláskor és a perben is, mert a szituáció sok tekintetben karakterizál. Így az emberi személyiségen túl, a helyzetnek is komoly jelentőséget kell tulajdonítanunk.

Az emberi gondolkodásnak, így egyfelől alapja 

· az önazonosság, miként önmagunkat önállónak tudjuk

· másfelől mások tőlünk különbözősége, amiként másokat tőlünk eltérőnek tudjuk. 

Így az együttélés értelme lehet tudomásul vétel és számításba vétel, akceptálás, tolerancia, alkalmazkodás. Funkcionális tartalma pedig: együttműködés, egymással szembeni működés, egymás mellett működés.

Egyik tartalom sem nevezhető eleve pozitívnak vagy negatívnak: az elemi pszichológia modern társadalmakban nem képes kibontakozni, a normativitás rátelepszik arra az egyéni szellemiségre, amely pszichikusan szabadon válogathatna közülük.

A korszerű közigazgatási jogi szabályozás érzékeny szociológiai tényekre, mert jó esetben arról rendelkezik, ami a társadalom mindenkori fenntartásához szükséges, szociális, úgy, hogy mindezek intellektusát, tudatosságát, pszichológiáját véve figyelembe a társadalom tagjainak felelősségként írja elő. A jogi normativitás egyúttal szociológiai és pszichológiai szabályosság.

Az individuum léte és nem léte tény, a társadalom egy absztrakció, léte és nem léte tényszerűség. A társadalom tagjainak valamilyen közös szabályosságot el kell fogadniuk és alkalmazniuk kell együttműködésükben, amelynek alapján együtt mozgósíthatók. Ennek hiányában közigazgatás nem szervezhető.
A társadalom egyszerűen Seinként nem értelmezhető, azaz naturális tények összefüggéseként nem írható le. Például az értékelés, az akarat, a célszerűség, az elvárás szellemi jelenség, s így közvetlenül semmiképpen sem tény, ám éppen ezek nélkül a társadalom fogalma értelmetlen. 
9. A közigazgatás általános közege: kultúra és civilizáció 132-137
A társadalom, mint fakticitás első közelítésben értelmezhető két átfogó tényező, impact segítségével, a kultúrával és civilizációval.
A kultúra bizonyos társadalomban felhalmozott tudás és a többnyire annak segítségével létrehozott tárgyak összessége, amelyet adott helyen és időben ismernek, hasznosítanak, vagy erre lehetőség van. A kultúra egyfajta szellemiség, intellektualitás, s ilyen értelemben egyaránt alkotóeleme az ésszerűség, megismerés, felfedezés, tapasztalat. Ebben emberi aspektusok jelölik meg a szabályszerűséget, a helyességet, az értelmet. A kultúra: emberi produktivitás eredménye. 

A kultúrában emberi szabályosságok figyelhetők meg, s a nyelv is értelmezhető szabályosságnak, s mindezek az emberek kapcsolatai és együttműködése során jönnek létre (nem egyetlen individuum által). Az együttműködésnek technikai minimuma a fogalmakban való gondolkodás és annak nyelvi kifejeződése.
Z. Bauman: az ember élete emberek által létrehozott különféle intézmények, előírások, szabályok, elvek, nézetek, munkaeszközök és használati tárgyak között folyik. Ezek a tárgyak, normák, elvek alkotják az ember mesterséges környezetét, amelyben az emberi élet folyik, és ez a kultúra. (Hasonlóan fogalmazta meg a kultúrát B. Milowski is)
A kultúra egyfelől szellemi természetű (ideák, elvek, szabályok) másfelől tárgyiságokból (objektív elemekből) áll. 
Az intelligens (gondolkodással alakított /nem feltétlenül racionális, lehet irracionális, szentimentális vagy ösztönös is/) cselekvési mód nevezhető a kultúra megjelenési formájának.
A civilizáció a kultúrához és a társadalomhoz egyaránt kötődik, de nem azonos azzal. A kultúra a társadalom belső tulajdonsága. Bauman szerint a társadalom alakítja a maga fizikai környezetét, egy területből szántóföld, település, vagyis civilizált térség lesz. Ez külső a társadalomhoz képest, de hozzá tartozik. Az emberi célokból átalakított natura: a civilizáció.
A társadalom létezése kultúrát és civilizációt egyaránt előfeltételez. A kultúra mindig létrehoz egy civilizációt, s a civilizációs elmaradottság sem kedvez a kultúra gyarapodásának. Ugyanakkor a civilizáció felfejlesztése önmagában még nem szükségképpen jár a kultúra fejlődésével. A civilizáció technika és technológia kérdése. Magasan fejlett technológiát olyan társadalom is képes adaptálni, amelynek kultúrája egészen más jellegű, mint azé, mely a technológiát/technikát kifejlesztette. Így keletkezhet szakadék kultúra és civilizáció között. 

A Parsons – Luhmann vita 

Parsons egy általános társadalmi fejlődésmodellt akart felállítani. Olyan összességet értett ez alatt, mely már a legkorábbi emberi fejlődési szinten is megvan. Négy aspektusa van: vallási, nyelvi összekapcsoltság, rokonságon alapuló társadalmi szervezet, valamint a technika. Parsons szerint a technika az elsődleges fókusz, mely az emberi rendszernek fizikai környezetéhez való alkalmazkodási viszonyait szervezi. A rokonság az egyéni szervezet a faj szerint tagozódása a kétnemű reprodukció által. Az individuumok közötti társadalmi kapcsolatokat a nyelvi egybehangoltság közvetíti, s a kulturális sémák a vallási hagyományokban testesülnek meg.

Niklas Luhmann szerint viszont a társadalom funkcióként értelmezhető, rendkívül sok összefüggő cselekvésből. Rendszerként a társadalom csak úgy ragadható meg, ha összefüggésbe hozzuk a világ problémájával s e bonyolultság mérsékléseként fogjuk fel. A fejlődés úgy értelmezhető, mint közelítő megoldás a társadalmat fenyegető bonyolultság kezelésére.

A technika ábrázolható olyan halmaznak, amely kultúra és civilizáció metszéspontjában van. Csak világviszonylatban mérhető az, hogy mi számít élvonalbeli technikának, nem pedig a meghatározott társadalom értékrendje alapján. Sollen jellegű (legyen) érték tulajdonságok (igazság, méltányosság, jóság), nem fejezik ki és nem mérik a technikai fejlődést. A technika, mint a kultúra és a civilizáció egymásra vonatkoztatása, függetlenedik egy bizonyos társadalomtól, s mértéke minden más létező társadalomhoz képest van. Ezt a társadalmi összeomlások illusztrálják, mint pl. éhínség Írországban a burgonyatermelés csődje miatt, vagy pl. a szintetikusan gyártható indigó tönkre tette az indigót termelő országokat.

10. A közigazgatás általános rendezhetősége: a normativitás 137-144
A norma: magatartásszabály. A társadalmi norma: akart rend és szabályosság szabálya, így jelentése logikailag az, hogy a jövőben valami hogy legyen. 

A normák a társadalom számára szabályosságok és csak létező társadalomnak lehetnek érvényes normái. A társadalom csakis meghatározott tér-idő dimenzióban azonosítható, azonos önmagával, ugyanígy normái is. A társadalmi normák viszonyokról, relációkról általánosan rendelkeznek, s nem individuumok kapcsolatairól külön – külön. Nem az individuumokat, hanem a relációkat tipizálják, tulajdonságok szerint és tények alapján. A norma így: előfeltételezett vagy elvárt tényekhez, illetve tényszerűségekhez rendelt elvárt tulajdonságok és tényszerűségek általános rendszere, azaz kódrendszer és értékelő rendszer.
A norma lehetőségének előfeltétele a kifejezhetőség, értelmezhetőség, a kódolhatóság. A normativitásnak ezért előzetes alaptechnikája, ami ezt létrehozza, a gondolkodás.
Hegel szerint a világ változása szellemi alapon megy végbe. Az ember bármit tesz, abban mindig a szellem működik. A szellem működése: a gondolat mint elv, azután annak bevezetése és keresztülvitele a szellem és az élet valóságában. A gondolat sajátossága, hogy hatékony. 

A gondolkodás univerzális, generális technika, feladatmegoldásának általános intellektuális alapja. 

Technikává valamit közvetlenül a gondolat felhasználása tesz, mely a viselkedésben nyilvánul meg. Ezért a gondolkodás társadalmi értelemben technika.

A gondolkodás nagyon általános technika. Jele műveleti jel vagy fogalom: általánosság mely az objektivitással egységet képez. A gondolkodás a fogalmak alkalmazásával valósul meg. Az absztrakt általános képzetek és fogalmak tartalma logikai értelemben lehet: igaz, hamis, helyességet közelítő, illetve sem nem igaz - sem nem hamis (truth-value gap).

A helyesség: megtaláltnak tekintett szabályszerűség, gondolkodással igazoltnak vehető szabályosság.

A pragmatikus gondolkodás a magatartásért, a viselkedésért, a tettért van, annak megfontoltsága. A gondolkodás általános emberi alaptechnika, amely a maga helyhez és időhöz kötöttségében, szabályszerűségeket fogadtatja el általánosnak.

Elfogadhatósága, elhihetősége, alkalmazása működési feltétele. 

A gondolkodás térben és időben technikai szintként ténylegesen kifejezhető tényszerűség, s a társadalmi helyzet is leírható tényszerűségként s egyik a másiknak a kifejezése lesz.

11. A közigazgatás általános rendezettsége: normalizált társadalmi viszonyok 144-148
A nyelv mint a kultúra egységes kódja a társadalmat összetartó erők egyike. Bizonyos mezőkben alátámasztják a társadalmi összetartozást, de nem definiálják azt. Az angolul beszélő népek nem alkotnak egy társadalmat, pl. az angol társadalom, csak a brit társadalmat jelöli, az USA, Kanada, Ausztrália társadalmát nem. 
Határozottabb összetartó erő a jogilag rendezett társadalmi viszonyok tényleges egyezősége, szabályosságként egyaránt. Az egyetértő összetartozás a társadalom normarendszerében jelenik meg. 

A társadalmi normák közérdekűek. A társadalomra mérvadó szabályosság azon közösségre érvényes szabály, mely azt ismeri, követi és elfogadja. A szabályok magatartásmintát és értékítéletet rögzítenek, s ezzel intézményesültek is.

A közigazgatás a társadalom és egyben az állam viszonyaként értelmezhető. E kijelentés magyarázata három fő elemből áll: a társadalom értelmezéséből, az állam értelmezéséből, s a közöttük fennálló viszony értelmezéséből: ez utóbbi várhatóan maga a közigazgatás magyarázata. A közös értelmezési szempontnak a normativitást jelöltük meg. A társadalom fogalmi magyarázatát szabályossághoz és szabályszerűséghez fűzzük.
A társadalom sokszorosan összetett normarendszer. Ha a társadalmon belül vannak olyan egymástól elkülönülő egységek, amelyek közös normáik szerint különböztethetők meg, akkor ezeket a társadalom viszonylag önálló összetevőinek célszerű felfogni.

A norma alapjaiban nem valóságos, sőt nem megállapítás a naturális tények lényegéről, mivoltáról. A norma a maximális valószínűségre törekszik. 
Normatív értelemben nem társadalmi osztályokat különítünk el egymástól, hanem részrendeket az egységes szabályozás teljes rendjén belül. Ehhez képest a társadalom eltérő normatív osztályokból épül fel. 
12. A közigazgatás rendezettségének általános normatív feltételei: a normativitás osztályai 148-158
A normativitás osztályai a következők:

· egyéni (individuális) normák,

· közösségi normák,

· társulási normák,

· társadalmi normák.
Minden normativitásnak alapfeltétele az individuális normák léte. Minden ember tudatában létezik egy egyéni normarendszer, ezek azonban nem normák abban az értelemben, hogy azok mások számára nem szempontok rendesen, csak az individuum tulajdonságainak egyfajta foglalatáról, szabályosságáról van itt szó. Az egyén normarendszere a legkülönfélébb társadalmi hatásokra alakul ki és változik. Az egyéni gyakorlatban van benne, mint egyéni szokás, egyéni gyakorlat értelme. Helyességét mindig az általánosan elfogadott, érvényes normarendszer hitelesíti. 
A társadalmi normarendszer először is absztrakció, azután tényszerűséggé és ténnyé csakis az individuumok praxisa (jogalkalmazó szervek gyakorlata) által válik. Modern társadalomban a jog intellektuális eszméje a megegyezés – szerződés, a politika esetében a rend, az erkölcs esetében a szokásos gyakorlat – élő tradíció. Mindegyiknek van szabályossága: ezek tehát normalizálhatók. 

Az individuális normák az erkölcshöz, míg a közösségi normák szokáshoz, erkölcshöz, bizonyos összefüggésekben politikához sorolhatók. Valamely közösségbe tartozás egyik ismérve az, hogy az együvé tartozók bizonyos szabályokat egyaránt méltányolnak, elfogadnak. A közösségnek egységes kódrendszere és egységes anticipációi, elvárásai vannak. E szerint a közösség szabályosságai normatív szabályosságként értelmezhetők. A közösség közös ésszerűségeit, céljait, érdekeit a közösséghez tartozók számára tradíciók, elvek, eszmék, követelések, célok és normák fejezik ki, egyazon kultúrkörön belül. A közösség a társadalomnál kisebb, abba integrálódó alrendszerként. A közösség azonban lehet társadalmat szétromboló erő is, amely a társadalmi összetartozás ellen dolgozik. A különböző közösségek normái esetleg ellentmondásban állnak egymással.
A szervezeti normák ezzel szemben, meghatározott célszerű működés szabályai, így nem sok köze van szokáshoz, erkölcshöz, politikához. Nagyon sokféle szervezet létezik egy társadalmon belül és azok eltérő típusokba sorolhatók. A szervezet nem közösség, hanem társulás, vagyis szabályossága a szerződés eszméje alapján áll. Elhatározás kérdése a szervezetbe való belépés vagy az abból való kilépés. Egy szervezetet az abban résztvevők teljesítménye tartja fenn. A szervezetekben normativitás érvényesül, ami a közös céllal kapcsolatos elsősorban.
A társadalmi norma az egész társadalomra érvényes, és nem úgy értendő, hogy más értelemben az individuális, a közösségi és a szervezeti normák ne lennének „társadalmiak”. A társadalmi normákhoz a jog és az állam közpolitikai normái sorolhatók.
Értéktartalom alapján a következők vehetők figyelembe:
Az erkölcs Immanuel Kant szerint kategorikus imperativusz. Ami azt jelenti, hogy autonóm norma (az egyén meggyőződésében nyugszik), érvényesülnie kell akkor is, ha azt senki sem ellenőrzi. Az erkölcs az, ami bizonyos emberek individuális normáiban feltehetően közös.

A politika sokkal kevesebb témára terjed ki, mint az erkölcs. A politikai normák a politikai pártok szabályzataiban, egymáshoz fűződő viszonyaikban, deklarációiban értelmezhetők. Jelenre és jövőre vannak célképzetei, s kevésbé tradicionális, mint az erkölcs, s normái gyorsabban változnak.

A szervezeti normák az adott szervezet képét, célszerűségeit normalizálják. Lényege a működési technikát tartalmazza, a szervezet szervezése, gazdasági, kulturális célja.

A jog a modern társadalomban közmegegyezés arról, hogy melyek az általánosan érvényes kötelező elvárások. Ennek megállapításában a társadalom szempontjai a meghatározók. 

13. A közigazgatás jogi rendezettségének reális alapja: az állam 158-160
Normatív értelemben a társadalomnak egyik tulajdonsága, hogy általános magatartási szabályai vannak, s ezek között elengedhetetlen a jog. A jog érvényessége és működése az államhoz kötődik.

Az állam: valamely társadalom jogilag rendezett állapota, s az állam magyarázata a jog segítségével lehetséges. Kelsen szerint: az állam és a jog általános magyarázata a megértés általános kulcsa. 
Ahány állam, annyi jogrend. Még akkor is ezt mondhatjuk, ha némely jogszabályok áttörnék az állami kereteket. Európában ez nem tipikus. Az USA-ban vannak olyan jogszabályok, melyek nem igazodnak az állam területéhez, ennél szélesebb körre vonatkoznak, de nem minősítjük úgy, mint más államok belügyeibe avatkozást.

A társadalom kiterjedését bizonyos értelemben a jog definiálja: normáinak személyi és területi hatályával. Ez pedig az államisághoz kötődik. A határok megállapításánál szempont lehet a kultúra, a kultúrkörök, a nemzetállam, a nemzetiségek stb. Itt a jog hatálya a társadalomhoz kötődik, s ez formálisan el is dönti a társadalom kiterjedését. Ki hol állampolgár annak a társadalomnak a tagja.
Az állam értelmezhető fogalomként, eszmeként. Az államiság szellemiség, valamely társadalom kultúrájaként lehet a szellem, az intellektualitás fejlődése is. Tehát az állam létében „történetiség” érvényesül. A jelenlegi állam ugyanannak korábbi idő-tartományhoz képest továbbfejlesztett változata, vagy olykor annak megszakítása és új alapokkal való folytatása.

Az állam szervezeti intézmény, amelynek működése hierarchikus rendben valósul meg. Az állam a társadalom általános, átfogó rendezettségének alakja, megvalósítója. Az állami jogszabályalkotás szervezeti-intézményi kérdés.
14. Az állam, mint eszme 160-162
Az állam absztrakció, a gondolkodásban tehát eszme. Fogalma közmegegyezés dolga. Eléggé összetett elvonatkoztatás, amely bizonyos fokon túl nem egyszerűsíthető.
Hegel szerint nagyon leegyszerűsítve, az állam, mint eszme szubsztanciális (alapvető) akarat, amely magát gondolja és tudja, valamint végrehajtja azt amit tud és amennyiben azt tudja. Az állam az emberi szellem önfejlődésének eredménye. Az állam tevékenysége céljában és eredményében van az alapvető szabadsága. Az állam nem esetleges, hanem szükségszerű. Az állam tehát erkölcsi egész, a szabadság megvalósulása, s célja, hogy a szabadság valóságos legyen. Az erkölcsi kifejlettségének fokozatai vannak, s ezekben az eszmeiség és szabadság egyáltalán nem közömbösek.

Úgy tűnik, hogy az állam, mint eszme nem írható le normativitás, azután jogi normativitás és akarat fogalmának használata nélkül. Az állam értelmezésének (csak) egyik változata a normatív magyarázat: a jog és az állam eszméje egyaránt Sollen természetűek. Az ehhez tartozó szisztéma mindkét esetben elgondolt, akar, „legyen” természetű, az érvényesítésüket előmozdító struktúra Sein természetű. Így az állam, mint eszme: a „legyen” és a „van” egyensúlyba hozott egysége: tényszerűség. 

Axel Hagerström mutatott rá, hogy az állam mint absztrakció, önmagában merőben eszmei egység, amely feltevés szerint hatalmat gyakorol a társadalmon belül: az igazságos kényszerítést. Az állam nem egy teljes független magasabb rendű ráció a társadalom tagjai felett, mert így a jogrend arra a tényre redukálódna, hogy bizonyos kényszerszabályokat az emberek megtartanak. Ez megalapozná, hogy az emberek felett lehet egy zsarnokian parancsolgató hatalom, s a jogrendszerből hiányozna mindenféle saját akarat.
15. Az állam, mint társadalmi rend 162-168
Az állam valamely társadalom viszonyainak normativitással, illetőleg irányítással összehangolt szabályos rendje. Normatív, mint szabályokkal rendezett viszonyok összessége és tény, mint tényleges magatartások összessége.
A társadalom: emberi közösségek sajátosan rendezett társasága, azonos kultúrával és civilizációval, amelynek keretei között ismernek és követnek el szabályosságokat. 

A társadalom viszonyai nagyon sokfélék, bizonyos szabályosságot mutatnak. Itt azon releváns viszonyok jöhetnek számításba, melyek normákkal, irányítással kezelhetők.  Vannak alapelemek, amelyek minden államba szerveződött társadalomban közösek lehetnek. Ilyen a szabályos összetartozás tudata az ember számára, a következő értelmezési tartományokban:
1. önmaga egyénként tudása (ahogyan megkülönbözeti magát más individuumoktól);
2. másoknak egyénként tudása;
3. összetartozás, össze nem tartozás (ahogyan egy individuum közösséget vállal másokkal, továbbá ahogyan valamely közösség magába fogadja az egyéneket);
4. összetartozás rendszeres biztosítása befelé és kifelé – gyakorlati szolidaritás;
5. a nem-összetartozás alapján való szembenállás, mint a szolidaritás tiszta tagadása;
6. kényszer és apriorisztikus (eleve) összetartozás egyetlen általános szinten - államban az állampolgárság alapján, amely valamely individuumnak eleve egy tulajdonsága. 

Tegyük fel, hogy az összetartozásnak az az alapja, amit mindannyian értéknek fogadhatnak el, amit kölcsönösen értékesnek tartanak. Az így felfogott érték a társadalomban való létezéshez szükséges (egzisztenciális) feltételek biztosítottságának alapja.
A szabályosságok kapcsolatokban és a kapcsolatok típusai szerint alakulnak, értéktípusok szerint. Az érték a magatartásnorma „legyen”-jének alapjára vonatkozik, és nem közvetlenül valamilyen más értékre. A gazdasági érték mint áru-érték, a művészeti érték mint esztétikai érték, stb. vitathatatlanul nagy szerepet játszanak a társadalom életében és egyáltalán nem közömbösek az állam szempontjából sem. Mégis nem magatartásoknak univerzális értékmérői. Ebben az értelemben vett értékek viszont: a társadalmi szokás, az erkölcs, a szervezeti szabályok, a politika és a jog magatartásnormáiban elismert és értékesnek tartott értékek. Ezek a társadalmi rend, mint normatív rend alapelemei. A társadalmi rend valamennyi társadalmi magatartásnorma integrált egysége. (Az állami működés integrációként értelmezhető. Rudolf Smend)
A normativitás a rendnek csak egyik általános eleme, másik az irányítás. Ebben mindig kétféle pozíció van: irányítóé és irányítotté. Abban az esetben, ha a társadalom egyes tagjai maradéktalanul közös irányítási struktúrába sorolhatók, akikre szabályosságként érvényes az irányítás és akik ebben akceptálható értéket vélnek felfedezni, s mindennek alapján ez összefüggő rendszert képez: akkor államiság áll fenn.
Államiságról összegezve: közös kultúra és civilizáció, közös társadalmi értékek, mindezek alapján közös normarendszer és közös irányítás. Az állam integrált értékrendszert tesz intézményessé. Az értékesség mindig intellektuális, nem pedig dologi. A társadalom, az állam rendje először is intellektuális rend, nem dologi rend.
Platón fejezte ki először, hogy az állam nem egyszerűen szükségletek és érdekek kielégítésének szervezett kerete (ha csak hasznossági szempontok dominálnának, ez a disznók polisza lenne), hanem több annál. 

A „disznók polisza” –nak elkerülésére Hegel szerint az államhoz szükséges az erkölcsiség és a törvényesség (alkotmányosság). Az állam erkölcsisége nem a moralitás, a reflektált erkölcsiség, amelyben saját erkölcsiségünk uralkodik; ez inkább a modern világban otthonos. Az igazi és antik erkölcsiség abban gyökerezik, hogy mindenki kötelessége szerint cselekszik.
Az emberek kapcsolata mikroszinten (perszonálisan), közép- vagy közösségi szinten, makro- vagy társadalmi szinten jöhet létre. Az állam mint társadalmi rend mindegyik szintre kiterjed. Ezekre nézve az állam mint rend felsőbb rendező elv. A rend felsőbb racionalitás, tehát nem tény. Akkor fordul ténybe, amikor az emberek annak megfelelően viselkednek, ill., ha kétség esetén annak érvényesülését valamely erő proponálja vagy forszírozza. Ez az erő az állam.
16. Az állam, mint jogi rend 168-174
Az állam joga az emberi viselkedésre vonatkozó eszmék hatalmas mennyiségét tartalmazza. 

Az imperatív kifejezés eddig abban állt, hogy általánosan elfogadott „legyen” a társadalom valamennyi tagja normának tarja (ez egy tényszerűségről szóló kijelentés). Itt többről van szó, a szabályt itt a társadalom valamennyi tagjának meg kell tartania (tisztán „legyen” tulajdonságú kijelentés). 
Azt, hogy a társadalom „minden” tagjának valamely szabályt jogszabálynak kell tekintenie, csakis normatív kérdésként értelmezhető. Hans Kelsen szerint az állam a jogtól nem független szociológiai valóság, amiből az következik, hogy az állam jogi aspektusból is értelmezhető.

A jogi normák azt állapítják meg, hogy minek kellene történnie. Az ilyen normatív rendnek csak akkor van értelme, ha emberi viselkedést ír elő, s ha minden más társadalmi renddel szemben felsőbbsége, hatalma van, azaz kötelezve vagyunk arra, hogy meghatározott módon viselkedjünk.

A szokásjog alapján álló társadalom a tényleges ismétlődés, a kodifikált jog alapján álló társadalom pedig a kitalálás/fikció alapján áll.  Mindkét esetben alapkérdés az érvényesség. Ez az érvényesség nem tiszta van és kell: tényszerűség. A normasértő magatartás viszont „van”. A normasértő magatartás léte semmiképpen sem azt jelenti, hogy a norma nem létezik, vagy a normatív rend ne lenne érvényes.
A jogi normáknak minden normák között öntörvényű szabályossága van: egyetlen helyes (vagy inkább általános) szabályosságként. Ami ezt megalapozza: az államiság és az állam.

Kelsen szerint az államot csak akkor tudjuk az emberek felett álló tekintély gyanánt elképzelni, ha a szabályzó normák rendszerének tekintjük az államot. Az állam kényszerítő rend.
Az állam normatív rend és jogi normativitást kényszerítő rend. A kényszerítő mechanizmus egyfelől azonos a jogi renddel, másfelől azonos az állammal. A jogi norma így véve beszámítási szabály. A beszámíthatóság két összetevőből alakul: magatartásnak és annak tanúsítójának a számításba vételéből. Az állami rend, mint modern normatív rend a beszámítással kezdődik.
Az individuális normák önmagával szemben támasztott elvárásai, a közösség tagjai számára támasztott elvárások. Minden normativitásban benne van ego és alter dimenziója, a másokra való tekintetteliség, a közösségi, a társadalmi vonás. A mindenki más beszámítása a normativitás alaptechnikájához tartozik. De milyen alapon kellene elismernem X életszabályait, ha nekem egészen más ugyanarról a felfogásom? A problémát az állami kényszerrend beszámítása mechanizmusa oldja meg (ebben ugyanis X és én egyaránt beszámítási pontok vagyunk).
Az állam, mint állami tevékenységek alanya, maga is beszámítási pont, alapja a normákban van, melyek a rendet alkotják. Hogy mit tekintünk állami tevékenységnek, állami aktusnak, általánosan az dönti el, hogy e tevékenységek megfelelnek-e az állami rendnek. Az állam részére való beszámítás a rend egységességére való vonatkoztatás, amelynek az a norma az alapja, amelyik az illető aktust előírja. Az állam és jog egyaránt nem a természet, hanem a szellem világába tartoznak.
Az állami akarat olyan absztrakció, mely az államnak nevezett normatív rend objektív érvényességét jelképezi. A kényszerítő legyen, ugyanis kényszermechanizmus nélkül értelmetlenség, így az állam általános lényegének az értelme = a jog általános lényegének értelme. 

Hegel szerint a modern politikai jog egy és ugyanazon vonatkozásban van egységesítve, s ezt az egységet az állam hozza létre, a jog által.

· A modern államban realisztikusan a normativitás 

· az ésszerűség (racionalitás),
· az érzelmi szempontok (emocionalitás),
· az akarás (voluntarizmus),
· hihetőség (kredibilitás)

egyensúlyaként alakul ki. 

Az állam, mint jogi rend Sollen, az állam mint jogszerű rendezettség Sein fogalom. A szabályosság központi helyen van, de nem érinthetetlen. A szabályossághoz vezető akarás egyfelől mindig azt hitetné el helyesnek, amely szabályosságként akart. Másfelől áll ennek társadalmi befogadása (elhitel, hiszékenység): a politika ígér, a jog szabályoz. A modern politikai állam technikájában a politika a jog fölé helyezi magát: a jogi szabályosság állami aktussal változtatható, az akarat, ami ezt végrehajtja politikai akarat.
17. Az állam, mint jogi, politikai és erkölcsi rend 175-181
Az állam, mint jogi rend: konstruált rend. Konstruált, mert nem magától jön létre: létrehozzák, felépítik és átszerkesztik azt. Az állam megszerkesztése és megújítása normatív értelemben jogi normativitáson alapulhat. Ha az államban változás történik, az a jogszabályokból megállapítható.
Az államnak és a jognak a kultúrában megjelenő ésszerű és érzelmi felfogása alapján kétféle nagy igazság jelenléte mutatható ki. Az egyik az erkölcsiség, másik a gazdasági eredményesség. Az erkölcsiség a lelkiismeret alapján áll, a gazdasági eredményesség pedig a haszonelvűség alapján. 

Hajlamosak vagyunk a jogi normativitás forrásaként megjelölni az erkölcsi normativitást. Ez bizonyos szempontból hamis, ha feltételezzük: Egyetlen normatív rend átfogó és kikényszerítéssel megerősítve kötelező: a jog ( e fölött magasabb normativitás nem helyezkedhet el. 

A jogi rendhez képest más az erkölcsi és a politikai normativitás. Az igazság voltaképpen alapkategória a jogban, erkölcsben és politikában egyaránt. Az igazság legyen: nem tapasztalati, hanem elvi tulajdonságú, érvényes Sollen kijelentés, s egyben átmenő fogalom is, mert van számunkra külön jogi, erkölcsi, politikai igazság. A politikai normativitás nem számolható el tisztán erkölcsként, de jogként sem. 

A politikának és erkölcsnek valamilyen közös nevezőre hozatala juthat kifejezésre a morálfilozófia értelmezési tartományában, azután ennek és a jognak a közös nevezőre hozatala a jogfilozófia bizonyos értelmezési tartományában.

Az erkölcs, politika és jog egyaránt nem kauzalitás, hanem társadalmi normativitás. Nem okozatosság, de tényszerűség. Nincs sem jogi, sem erkölcsi automatizmus. Ezeket tudatosan hozzák létre, a megfelelősség, helyesség által alakítják, formálják.
Az a joglépcső elméletből következő megállapítást, hogy a jogból lesz a jog nem egészen igaz. A jog inkább (politikai, erkölcsi és más) elvekből lesz. Az európai jogi gondolkodásnak visszanyúló problémája a szabály helyessége, illetőleg igazságossága. 

Az erkölcs, elsősorban azt állapítja meg, ki vagy milyen a jó ember, tehát individuumra szabott.

A politika inkább szociális, mint individuális, azt kísérli megállapítani, milyen a jó társadalom. A politika a közösségekre vezethető vissza, tulajdonságoknak az egybefoglalása, nem pedig személyek tulajdonságainak az általánosítása. Az állami működés elsősorban politikai alapon áll, amelyhez erkölcsiség is rendeződik.
A totalitarizmusnak, liberalizmusnak, konzervativizmusnak és pluralizmusnak is megvan a maga politikai eszmerendszere, valamint etikai alapja. Mindegyik irányzat arra törekszik a modern államban, hogy hatalomra kerüljön, s befolyásolja a társadalom erkölcsiségét a politikai erkölcsiség alapján. Az állami irányítás, jogalkotás, jogalkalmazás átpolitizálódik: nem a jogból következik a jog, hanem a politikából következik a jog változása.

A politikai indíttatás másik forrása a hatékonyság és eredményesség, mely a közgazdasági ésszerűségből ered. A társadalom állami vezérlésében nem a jog és az erkölcs az alap, hanem a gazdasági hasznosság, vagyis a közgazdaság és a menedzselés. Az előbbiekben (erkölcsiség) a korszerű állam felsőbbrendű, ez utóbbiban hatékony.

18. Az államhatalmi ágak megosztásának doktrínája 181-194
Az angol forradalom idején először John Locke elméletében jelent meg a politikai társadalom és a politikai állam fogalma. Nála az államhatalmi ágak még két (vagy bizonyos mértékváltással négy) félék.

Charles Montesquieu (A törvények szelleméről) kifejtésében a törvény kétféle: természeti, továbbá emberek alkotta törvény. Az emberek által alkotott törvény: az állami hatalom kifejezése. Az államban három általános hatalom van:

· a törvényhozás,

· a közérdekű döntések végrehajtása,

· az egyes személyek bűneivel vagy pereivel kapcsolatos végrehajtói (bírói) hatalom.

Ezek elkülönítettsége: politikai racionalitás. E három – egymástól elkülönülő államhatalmi ágazat, egymástól való elfüggetlenítettségében biztosítja az állampolgárok szabadságát. Ebben az egyensúlyban egyik hatalmi ágazat korlát a másik számára. Mert e hatalmak szétválasztása esetén az egyiknek jogában áll a másikat kontrollálni, esetleg korlátozni. Ezzel reális lehetőség kínálkozik az állampolgárok jogérvényesítésére, valamint arra is, hogy az állampolgárok felléphessenek az állami hatalmak gyakorlása során kialakuló esetleges visszaélésekkel szemben.
Az általános államtan szerint az államhatalom három, egymással szemben koordinált politikai hatalomra tagozódik (alapfunkciók). A végrehajtó hatalom egyrészt kormányzás, másrészt igazgatás. Ha a végrehajtás az állam politikájának kialakítására vonatkozik, úgy az kormányzás. S ha a végrehajtás a jogszabályok érvényre juttatása, valamint a kormányzati döntések érvényesítése is, az adminisztráció, vagyis közigazgatás.
Ha az államhatalmi ágak megosztottak, az nem azonos a praktikus – hatásköri - megosztottsággal. A törvényalkotás tárgyalható úgy is mint törvényalkotás és rendeletalkotás viszonya.

A törvényhozói hatalom törvényeket alkot, ám jogszabályokat alkot a végrehajtó hatalom, amely a kormányzást és a közigazgatás vezérlését gyakorolja. Parlamentáris kormányzás esetén a parlament maga is elláthat bizonyos kormányzati feladatokat, s nem kizárólagosan törvényalkotással foglalkozik. A bírói hatalom, amely normákból és alapvetően törvényekből indul ki, jogértelmező technikájával quasi jogértelmező-jogalkotó szervként funkcionál. A bírói hatalom továbbá a törvényesség végrehajtója is
A montesquieui államhatalmi ágak megosztottságában nincs benne két alapvető szempont: az, hogy a modern politikai állam pártállam, és önálló államépítő eleme az önkormányzatiság. Az államhatalmi ágak megosztása tehát inkább csak elv, mint gyakorlat.

Montesquieunél az elv a modern nemzetállamra, egyúttal a modern politikai államra vonatkozik, s így: szabadnak lenni azt jelenti, hogy biztonságban lenni a kormányzás önkényétől. A doktrínában nem az ma a lényeges, hogy hány hatalmi ág van, hanem funkcionális kapcsolatuk. Ennek a check and balance kapcsolat a lényege: ellenőrző pontok vagy fékek továbbá kiegyenlítő erők, egyensúlyok funkcionális kapcsolata.
Hegel eredetileg is elhibázottnak tartotta az elképzelést, szerinte államfunkciókat lehet elkülöníteni. 

Törvényhozási, kormányzati, közigazgatási, bírói funkciókat. Óriási különbség, mert Montesquieunél önkormányzatok nincsenek! 

A másik probléma: Montesquieu csak a törvényben megfogalmazott jogot ismerte el, tehát a végrehajtói hatalom rendeleteket nem hozhat. Ez alkalmazhatatlan, hiszen percenként nem lehet törvényt hozni, a végrehajtás lehetetlenné válna.

A harmadik probléma: A három hatalmi ágat mellérendeltként kezeli, így nem ellenőrizhetik egymást, mert ezt csak alá-fölérendelt viszonyokban lehet. Mellérendelt viszonyban a beavatkozás hatáskörtúllépést jelent. A harmadik probléma más szemszögből, akkor jelentkezik, ha elfogadjuk Kelsen lépcsőelméletét. Ebben az esetben a törvényhozói hatalom törvényt és alkotmányt, míg a végrehajtói rendeletet alkothat, ami a mellérendeltség egy újabb tagadása.

19. A modern politikai állam, mint világi moralitás és politika 194-204
A modern politikai állam a rendi társadalom utáni, azaz a polgári társadalom állama. Szekularizált, abban a formális jogegyenlőség biztosítására törekszenek, szervezésében a centralizáció elve érvényesül. Politikai szerveződés alapján jön létre. A modern politikai államban összefogás jön létre. Az összefogás megnyilvánulása szisztematikus és strukturális, elvek (és nem pl. születés) alapján, amely szervezeti formákat ölt politikai pártok formájában. Ezekben nem annyira a ténylegesség, inkább a célkitűzés az összetartó erő. A célkitűzés: a vannal szemben a legyen akaratoknak összehangolt egysége. 

Ha az elképzelések szándéka az, hogy semmi se változzék, konzervatív a politikai elképzelés. Ha az elképzelések szándéka az, hogy a társadalmi rend változzék, reformer az elképzelés. Ha az elképzelés arra irányul, hogy a változás egy korábbi rend visszaállítására irányul, restaurációs az elképzelés. Mértékük egy társadalmi rend tér –idő dimenziójában a jelen, a mostani helyzet. Ehhez képest adtuk meg a jövő elképzeléseire vonatkozók jellemzését.
Más értelmezés szerint: A modern politikai állam rendjét politikai szervek által, politikai módon megalkotott és politikailag befolyásolt szervek alkalmazzák. A parlament népképviseleti szerv, tagjai politikai aktussal nyerik el tisztségüket. A parlamenti képviselők politikai pártok szerint megosztottak, pártja elvei szerint lépnek fel. A törvények végrehajtása is politikai természetű, mert a politikai választások során győztes párt alakít kormányt. 

A meghozott jogi norma érvényes, míg hatályon kívül nem helyezik. Ha csak addig lenne érvényes, ameddig azt politikailag aktuálisnak tartanák, akkor a jog politikává változna. 

A rend szabályosságok halmazaként írható le. Ezeket a már ismert három normarendszer dimenzióiban értelmezhetjük: jog, erkölcs, politika. Mindegyiket kezelhetjük különálló halmazokként: ez alapján létezik erkölcsi, jogi és politikai kódex. Az erkölcsnek azonban vannak politikai szabályai és fordítva, azaz nem teljesen függetlenek egymástól. Az erkölcs, a politika és a jog részhalmazai (közös elemei) a normakollíziós esetek összessége.

Habermas értelmezése szerint a modern politikai államot megelőző jog tradíciókra épül, mely szakrális és természetjogi felfogású volt. Az Isten kegyelméből uralkodó alávetett a szakrális jognak. A bírói konfliktusrendezésben előfeltételezett jog szentsége, a szabály meg nem változtathatósága, és a kormányzás során az uralmi rend számára igénybe vett jog instrumentalitása (az uralkodó egy hivatalszerűen működtetett igazgatás csúcsán van, mely eszközként használja a jogot), és ezek fel nem oldható feszültségben állnak egymással. Ez mindaddig nem szembeötlő, amíg a jog szakrális alapját nem támadják meg.
Ha a törvény megváltoztatható, akkor kérdés egyfelől a változtatásra jogos autoritás, másfelől a törvény természetének értelme. Austin és Kelsen elméletei szerint a jog érvényességéhez semmiféle, a korábbi szakrális jog által adott metaszociális garancia nem szükséges. Amennyiben a jogi normák a politikai törvényhozó parancsára redukálhatók, annyiban a jog a politikában feloldódik, vagyis a jog a politikába foglalt. Az sem jobb azonban, ha a jog öntörvényű lesz, és a politikával ill. a morállal szemben önállósul.
A szakadást az észjog racionalitása és moralitása hidalná át, mely a modern jogot alapelvektől tenné függővé. Immanuel Kant elvi megalapozója a fenti modern észjog elméletnek. Kant a kategorikus imperatívuszból vezeti le az általános jogi eszmét, a tiszta észből eredő, belső örök, feltétlen erkölcsi törvényből. Ebből következik, minden személy joga, hogy más jogi partnereket arra kötelezzen, hogy szabadságát elismerjék, s ezáltal törvény előtt is egyenlők. A gyakorlati ész magva a pártatlanság.

Ez nem volt sokáig tartható, mert legitimáló erejük csak azon eljárásoknak van, amelyek a megalapozó követelményeket a beváltásukhoz vezető érvelési utat intézményesítik. A morális normák öncélok, a jogi normák eszközök a politikai célok számára.

Habermas szerint a kollektív célkitűzések és a politikai intézkedések jogi formájuknak köszönhetik kötelező erejüket. Ennyiben a jog a politika és a morál között áll. 

Kant szerint az állam formáit kétféleképpen lehet felosztani: 
1. Személyek különbsége szerint – uralom formája
· Egy ember bírja az uralkodói hatalmat – autokrácia,

· Néhányan egymással szövetkezik bírják – arisztokrácia,

· Mindannyian együtt bírják a hatalmat – demokrácia.

2. Ahogyan az államfő a népet kormányozza – uralkodás formája
· Köztársasági – republikánus: A végrehajtói hatalmat a törvényhozótól elkülöníti. 
· Az állam önhatalmúlag hajt végre törvényeket, amelyeket ő maga hozott.

20. A modern politikai állam, mint rend és szabadság 204-208
Kelsen szerint az állam formája értelmezhető különös módszerként, mely szerint az állami rendet létrehozzák. Az államformák megkülönböztetésének ismertetőjegye az a viszony, amelyben a rendnek alávetettek a rend megalkotásával szemben állnak (részesülnek-e a normának alávetettek a norma megalkotásában). 
Az az államforma, amely szabadság eszményének felel meg: a demokrácia, szemben az autokráciával, melyben a normának alávetettek teljesen ki vannak zárva a rend megalkotásából.

Az autokrácia és a demokrácia ideáltípusok, amelyek sosem valósulnak meg maradéktalanul. Ténylegesen előfordulhat, hogy a demokratikus törvényhozáshoz autokratikus végrehajtás kapcsolódhat. A reális forma ténykérdés, amelyet az autokratikus és demokratikus elvhez vagy ideáltípushoz képest mérhetünk, vagy fejezünk ki. 

A modern politikai állam politikai-filozófiai eszmekörében szabadság, egyenlőség meghatározó jellegűek. Ezek egy állami rend felé mutatnak, és kifejeződnek egy állami-politikai rendben. Ám ehhez pótolhatatlanul hozzátartoznak a rend szabályai. Morális, politikai és mindenekelőtt jogi szabályosságok: a modern politikai államban a jog felértékelődik. A jog szakrális alapja eltűnik.
A modern politikai állam eszméjének megalapozói Locke és Montesquieu. A valóságban nem az lett, mint ami eszmeként eredetileg volt. A modern politikai állam eszmevilágában alkotmányosság és törvényesség alapvető szerepeket tölt be. A modern politikai állam eszméje egyfelől politikai eszme, másfelől jogi eszme. 
A modern politikai állam eszméje súlyos csapást szenvedett el mind társadalomfilozófiai (Hegel), mind normatív-jogfilozófiai alapon. Pragmatikus és programadó tétellé fejlesztése Marx és Engels munkásságához fűzhető. Bár minden polgár citoyen a jog által teremtett egyenlőség szerint, tényleges pozíciója szerint viszont lehet munkás vagyon nélkül, és burzsoá (saját vagyonnal rendelkező). A marxi felfogásban az egyenlőség megteremtésének két változata van: kinek-kinek teljesítménye szerint: szocializmus, valamint kinek-kinek szükséglete szerint: kommunizmus. Egzisztenciális egyenlőségről, a javak elosztásáról szólnak. Elv és gyakorlat itt is egészen másnak bizonyult.
Az uralkodó osztály és az uralkodó elit nem ugyanazt jelenti. Az uralkodó elit tapasztalati kategória, az uralkodó osztály elméleti kategória.

A posztmodern államban a szabadság és egyenlőség egymást kiegészítő komplementer eszmék. A rendező szisztéma a jogi normativitásban jelölhető meg, kényszerítő rend, s egyúttal jogrend, amit a növekvő állami beavatkozás és növekvő jogi rendezettség jellemez.

A polgári társadalom állami formátuma a modern politikai állam.

21. A modern közigazgatás alapja: a polgári társadalom 208-220
A polgári társadalom alapeszméi: szabadság és egyenlőség. E politikai elvek átvitele a társadalmi praxisba úgy történt, hogy az érvényes rend honorálta, elismerte azokat. A polgári társadalom: mindenekelőtt nem rendi társadalom. Ebben a rend honorálja a szabadságot és az egyenlőséget, biztosítva a privát szféra sérthetetlenségét a szabadság és az egyenlőség szintjén, továbbá a publikus szféra átlagos áttekinthetőségét, követhetőségét, az előbbi előfeltevés alapján.

A polgári társadalom többértelmű, ideologisztikus, analitikus elemei nincsenek világosan elhatárolva.

A polgári társadalom alapeszméi szinte minden esetben általánosan


- a rendi társadalom tagadása,


- a privát- és a köz-szféra határozott elkülönítése,


- a köz-szféra a szabad individuumok önkéntes társulása,


- az emberi jogok.

A privát- és a köz-szféra elkülönítse politikai és jogi kérdés. A privát szféra: az egyén, a család, a közösség. A köz-szféra: a közösség, a társadalom, az állam. Mindkét szféra jellegzetessége, hogy specifikus céljai, tevékenysége, s e tevékenységhez szükséges szellemi, fizikai, technikai, financiális stb. ereje, adottsága, bázisa van.
A rendi társadalom a köz- és magánszférát nem választotta el éles határral egymástól. Mert abban a közfeladatot ellátó személy magánvagyonából is fedezte működésének költségeit: ezért kapott magántulajdont. A polgári társadalomban a közfeladat megoldása nem etikai kötelesség bizonyos személyek számára, hanem: megfizetendő tevékenység, amelynek a költségeit közösen kell viselni. A privát szférába tartozó tulajdon egyértelműen magántulajdon. A köz-szférába tartozó tulajdon: köztulajdon.
Magánügy és közügy egyensúlyba hozható vagyoni alapon, mi több, egyik a másikból nyerheti megerősítettségét. A köztulajdon a magántulajdonból gyarapszik. A magántulajdon zavartalan funkcionálásának feltételeit viszont az állam biztosítja.
A polgári társadalomban a szubjektivizmus (pl. szerződéskötés) a normativitás szerint alakul, mert csak így érvényes. 
A polgári társadalom a szükségletek közvetítésének és kielégítésének specifikus rendszere, amelyben a saját szükséglet kielégítése átmegy mások szükségletei kielégítésbe, s így járul hozzá mindenki más szükségleteinek a kielégítéséhez.

A tulajdon szabadsága és biztonsága mint magántulajdon, a személyiség szabadsága és biztonsága mint egyéni sérthetetlenség nemcsak formaként érvényesek, de a polgári társadalmat alkotó erők. A hatalom ehhez képest közhatalom és magánhatalom. Az állam mint a polgári társadalom közhatalma a privát hatalomra épít, és egyúttal azzal szemben közhatalom. Az állami tevékenység különösen mint törvényalkotás és kormányzás, azáltal áll felette az autonómiának, hogy annak rendezetlenségét, anarchiáját hivatott kiküszöbölni, s a szabad és jogilag egyenlő állampolgárok összetartozását testesíti meg: a népszuverenitást.

A köztulajdon szerzése, birtoklása, a hasznosítása, a használata és a rendelkezés tulajdonosi részjogosítványai jogilag szabályozottak. Megítélhető ezek jogszerűsége. Mindezek kontrollálására erre a célra létrehozott specifikus szervezetek ügyelnek.

A tulajdon s a tulajdonjog alapján mindkét szférának megvan a maga tartása, önállósága, autonómiája a másik mellett, vagy a másikkal szemben. Ez egyfajta szabadságot biztosít a privát szférának az állammal szemben, továbbá az állami apparátus sem szolgája a magánszférának, azaz a közszféra a maga önálló vagyoni potenciálja alapján nem elkötelezett egyes magántulajdonosoknak, s így azoktól független, s szabad. 

A polgári társadalom állama intellektuális erőként a közösségek és az individuumok erejére épül közvetlenül, s így minden más korábbi társadalom államánál erősebb.

A polgári társadalom kitüntető jelentőséget tulajdonít a jognak, avagy annak a társadalmi rendnek, amelyeknek szabályosságát a jog rögzíti, illetőleg amelyet a jog szabályai szerint lehet megítélni, s így talán megérteni is. E társadalomnak politikai célképe: a jogállapot.

22. A polgári társadalom közigazgatásának alapja: a jogállapot 220-222
A jogállapot némiképp ódon, patinás kifejezés, vagyis mostanában nem használatos. Egyesíti magában a legalitást és a legitimitást. A modern politikai állam és a polgári társadalom eszmeköréhez eredendően ez a kategória tartozik.
Immanuel Kant szerint a jogállapot a civitas (állam) minden tagjának mint embernek a szabadságában, mint alattvalónak az egyenlőségben, mint állampolgárnak a függetlenségben áll. 
Szabadság és egyenlőség hivatalos, normatív állami elismerése, jogi rendezettsége, az ezeket fenyegető önkény, erőszak és kényszer valamint jogtalanság állapotának kizárása a jogállapot. Ez garantált biztonság az állami- és magánhatalom önkényével szemben.
A polgári társadalom leírható jogi szabályosságként, illetve szabályos rendként, azaz olyan állapotként, amelyben az emberi szabadságot, az állampolgári egyenlőséget és jogbiztonságot jogilag lehet és kell definiálni és minősíteni, vagyis: jogállapotként.
A jogállapot jellemezheti a hatályos jogot, annak alkalmazását, továbbá az épp funkcionáló államot: főképpen mégis közvetlenül a (polgári) társadalmat jellemzi.
A jogállapot nem teljesen jogi normatív kategória, egyúttal társadalomfilozófiai–politikai elv, eszmény. Állami szuverenitás és magánautonómia egysége és egyensúlya.

A jogállapot alapja: erkölcspolitikai eszme. Az állam és az egyén viszonya az elsődleges szempont itt, s ez normatív értelemben alkotmánynak és emberi jogoknak kérdése. 
A jogállapot tartalmának kifejtése a jogállam, joguralom és az alkotmányosság kategóriáiban jelenik meg.

A jogállapot alkotmányos állapot. A tartós társadalmi együttműködésnek olyan társadalmi rendre van szüksége, amelyek alapján kialakul és megvalósul az akarata, szabályozza tagjainak helyzetét s azokhoz való viszonyát. Az ilyen rend az alkotmány (ebben az értelemben minden államnak van alkotmánya). Jogi kifejezése rendszerint olyan szabályokból áll, melyek meghatározzák az állam legfőbb szerveit, egymáshoz való viszonyukat és hatáskörüket.
Az alkotmánynak kiemelt szerepe van a polgári társadalom megalapozásában. Ez legitimálja az állampolgári jogegyenlőséget, a királyság helyett a köztársaságot vagy korlátozott („alkotmányos”) monarchiát.
Az alkotmány a közjogi megoldásokban általános mérték: az egyes megoldásoknak az alkotmányból levezethetőknek kell lenniük.

Alkotmányos alapintézmények a közigazgatási jog szempontjából a következők lehetnek: államfő, törvényalkotó hatalmat gyakorló országgyűlés, bíróságok, kormány, alkotmánybíróság, országgyűlési biztosok, közösségi autonómiák, helyi közigazgatás.

Mateo professzor szerint a fentiekből tevődnek össze az alkotmányos rend főbb pozíciói.

23. A modern közigazgatás általános rendező elve: a jogállam 227-232
A jogállam eszméje a polgári társadalom világképéhez és jogállapotához tartozik. Nem egy állam pragmatikus szabályossága, hanem bizonyos államoknak eszméje elsősorban, így értékkategória. A fogalom eredendően a német alkotmányjog alkotása: először az ésszerű állam, mint alkotmányos állam megjelölése, amelyet a jogállam kifejezés vált fel. 

A jogállam normatív fogalom is. (Normatív fogalom az, amelyet jogszabály szövege használ.) Jelenleg azon európai államok alkotmányában található meg a jogállam kifejezés, melyekben korábban diktatúra volt. A jogállamnak jogszabályba foglalt pontos definíciója sehol sincs. A kifejezés általánosan az államiságnak egyfajta tulajdonságát jelöli. Leegyszerűsítve ez a tulajdonság: a közhatalom jognak alávetettsége, avagy a jog uralma alá rendelt állam.
Legalább 3 konstans, általános társadalmi feltétele van:

· Magántulajdon liberalizáltsága, vagyis szabadsága; ( normatív értelemben ez a civiljog
· Piac liberalizáltsága (a szerződés szabadsága); ( civiljog 
· Demokrácia, vagy liberális társadalom (állampolgárok egyenjogúsága). ( közjog
Jogállam nem monolitikus koncepció, változatai vannak, de bizonyos elveket egyaránt elfogadnak. Ezek a következők:

1. Hierarchikusan felépített jogrendszer, csúcsán az alkotmánnyal.

2. A törvényalkotás kötött az alkotmányos rendhez.

3. A törvényalkotás tárgykörei törvényesen rögzítettek.

4. Jogszabálynak visszaható hatálya nem lehet.

5. A jog biztosítja az alapvető jogokat.

6. Kormányzás és közigazgatás alávetett a törvényeknek, jogot nem sérthet.

7. Jogbiztonság.
8. Az állampolgárok közigazgatási jogosultságait közig. bíróság garantálja.

9. Jogszolgáltatásban az egyént megilleti a bizalmi elv.
10. Alkotmánybíráskodás: az alkotmányosság biztonsága.

Az államhatalmi ágak megosztásának elve: a modern politikai állam eszméje. Jogállam természetesen csak modern politikai állam lehet, de közvetlenül nincs összefüggés az államhatalmi ágak megosztása és a jogállam eszméje között. Bizonyos szempontból még szemben is állnak egymással, mert ha három hatalmi ág van, akkor ebből nem vezethető le az alkotmánybíráskodás, amely mindhárom felett kontrollt gyakorolhat. Egy specifikus bírói hatalom, amely minősít és elbírál parlamenti, kormányzati és bírói döntéseket: ebből az aspektusból a jogállam bírói állam. A jogbiztonság közvetlen alapja pedig a független bíróság működése. 
A jogállam a rendőrállam ellentéte.
A jogállam kérdése eredendően közigazgatási jogi és – elvi levezetése szerint alkotmányjogi kérdés. Az állam az akarat lehetőségeinek rendszere, amely a jogalanyoknak kötelezettségeket írhat elő. Ugyanezekkel önmagát is köti: a jogszabályokban foglaltak érvényesítése kötelezettsége. A jogállam a közérvényes és közérdekű állami döntéseket egyaránt jogiasítja
24. A jogállam modelljei 232-240
Kaarlo Tuori finn tudós készített modellezést a létező jogállamokról:
· Úgynevezett liberális jogállam: Határozottan elválasztja egymástól a privát szférát és a közhatalmat, azaz az államot. A magánszféra a piaci erők és a szabad verseny szerint szerveződik: önszabályozó, így mentes a közhatalmi viszonyoktól. A szabadság és az egyenlőség a jogban és a szuverenitásban fejezhető ki: alapelv a népképviselet a törvényhozásban, a törvénynek a kormányzást és a bíráskodást meghatározó szerepe, ugyanakkor a törvények uralma jegyében felelős kormányzás és független bíráskodás, valamint az állampolgári jogegyenlőség.

· Szubsztantív jogállam: Az előbbinek alkotmányjogászi kritikájaként, vagy akár továbbfejlesztéseként értelmezhető. Robert von Mohl megkülönböztet formális és anyagi (szubsztantív) legalitást. Az előbbi az utóbbinak alárendelt kell, hogy legyen.
Az állam és a jog kapcsolata ebben a felfogásban a fordítottja a liberális jogállam-koncepciónak. Ott a jogeszme determinálja és legalizálja az államot. A szubsztantív jogállam eszméje szerint pedig az állam determinálja a jogot. Kérdés: mennyiben köti az államot a jog, ha azt maga az állam alkotja. Ezt Jellinek abszolválja, aki az állam önkorlátozásáról szól, azaz az állam a maga tevékenységét jogi szabályokkal korlátozza, amelyeket maga alkot. Ebben a modellben a közigazgatás megítélésének nagy jelentősége van, s ez a jelentőség a további modellekben még növekszik.
· Formális jogállam: Szakít ama megkülönböztetéssel, amely a pozitív jognak anyagi jogi (szubsztantív jog) és eljárási jog (procedurális jog) kettéosztásával egyúttal minőségi különbséget konstruál. Paul Laband szerint a törvényt nem annyira tárgya, mint azon eljárás specifikálja, amelyben azt szabályosan megalkották. A formális hierarchia eldönti a jogállamiság cselekvési lehetőségeit. A jogos eljárás a közigazgatási szervek részéről az, ha a közigazgatás sem törvény ellenében, sem törvényes alap nélkül nem avatkozik  be a magánszférába.

· Demokratikus jogállam: Az eddigi modelleknek bizonyos fokig ellentéte, egyszersmind továbbfejlesztett változata. Az előzőkhöz képest újdonsága a demokrácia alapkövetelménye. Eredetében a germán jogi kultúrkörhöz tartozik, ezért a legkézenfekvőbb etalonnak Németországot kell tekinteni. Ez a nemzetiszocialista állam teljes tagadása. Evidencia, hogy minden jogos egyéni érdeket bírói úton védelmezni kell az állammal szemben.
A jogállamiság politikai-eszmei modellje mellett megjelent egy újabb általános politikai-szociológiai rendező elv, amely nem a formális jogi egyenjogúságból, hanem egy ténylegesnek szánt, körvonalazható esélyegyenlőségből, egy szociális kiegyensúlyozottságból, általános jólétből építkezik (Wohlfahrsstaat). Az állam nemcsak jogegyenlőséget, hanem valamiképpen egyéni jólétet is megajánl vagy biztosítani kíván az állampolgárainak. Ennek technikája: bizonyos állampolgári alapjogokhoz állami szolgáltatások rendelése mint az alapjogok minimális érvényesülésének materiális feltétele.

Ez a szociális aspektus egyébként rendre megjelenik szinte mindegyik modern politikai államban, nemcsak a demokratikus jogállamban. Ilyen politikai elkötelezettsége vagy ígérete van mindenekelőtt a jóléti államnak (Welfare State), aztán a nemzetiszocialista államnak, a fasiszta és a falangista államnak. A gondoskodó állam koreszme.

A demokratikus jogállamban van a legnagyobb jelentősége a közigazgatásnak, amely megoldja mindazokat a társadalmi problémákat, amelyek a társadalom tagjai szerint állami szervezéssel megoldhatók. 

25. A modern közigazgatás általános rendező elve:a Rule of Law 240-247
A jogállam eszme angolszász változatának tekintik sokan a Rule of Law elvét, azaz a jog törvényszerű rendjét, a jog szabályosságát, a jog uralmát kimondó eszmét, amely közismerten az angol alkotmányosság alapja. Ez régebbi eszme, mint a Rechtsstaat.

Hagyományos angol felfogás szerint a jog nem feltétlenül kodifikált jog. Nincs mindenre jogszabály. A jogalkalmazó dolga, hogy az esetet ésszerűen és jogszerűen eldöntse.

A kontinensen, ha van jogszabály, csak akkor lehet igényem. A britek szerint igényem érvényesítéséhez nem szükséges jogszabály, ha az ésszerű és nem ütközik mások ésszerű és jogos érdekébe és nem ellenkezik jogszabállyal. A döntés ésszerűsége lehet azután mintaértékű más esetekre is. A precedens értékű ítéletből a döntés ésszerűsége precedens és kötelező. Ez jogi racionalitás, de nem norma.
Kontinentális felfogásban a bíróság vagy a hatóság jogszabályt alkalmaz, angol felfogásban a bíróság a szituáció racionális értékelésével jogelvek és normák alapján dönt.

Ha a tisztességes szabályosság alapelv a modern állam vagy annak adminisztrációja működésében, akkor világos, hogy a jogállam eszme e szabályosságnak normatív kifejezésére koncentrál, a Rule of Law eszméje pedig az alanyi jogot érintő mindenféle döntések ésszerű törvényességére. Evidens, hogy nem ugyanazt jelenti, hogy ésszerű az, ami törvényes, vagy hogy törvényes az, ami ésszerű. A jogállam eszméje és a rule of law eszméje tehát egyáltalán nem ugyanaz.
A Rule of Law szerint az állami hatalmak a parlament egyetértésével gyakorolhatók, meghatározott keretek között, és csakis annak jóváhagyásával. A törvényalkotói hatalom kizárólag a parlamentet illeti meg. Alkotmányos elv, hogy a törvényalkotói hatalom delegált nem lehet.

Albert Venn Dicey a Rule of Law-t úgy definiálja, mint a jog alatti egyenlő szabadság procedurális szabályosságát. Ez a szabályosság három értelemben világítható meg:

1. abszolút szupremáció vagy meghatározó jelleg az ítélkező és a jogalkalmazó hatalom felett, ide értve a kormányzást is;

2. minden ember egyforma jogalany a rendes bíróság előtt;

3. a magánjog államilag garantált: ezt a jogot a bírói ítélkezés fejleszti ki, nem pedig az állam diktálja.

A jog, különösen a magánjog nem forrása, hanem csak következménye az individuális jogoknak. Az alkotmány nem forrása, hanem következménye az ország rendes jogának (common law).

A Rule of Law ezáltal a common law tradícióba épül be. Míg a kontinentális felfogásban az állami hierarchia nyer teret, az angol felfogásban a szituációban foglalt ésszerűség és az individuum jogának bírói megítélése marad elv, mint biztosíték, akár az állam közhatalmával szemben is. Tehát így a Rule of Law archaikusabb és masszívabb, mint a jogállam jogi törvényessége.

A bírói ítélkezés felette áll az állami-végrehajtó aktusnak, a közigazgatásnak. Ezért bármelyik közigazgatási döntés bírói úton felülvizsgálható. A feltétlen korrektség garanciája, hogy érdemben helyes döntést csak szabályos eljárásban lehet hozni.

A Rule of Law végül is nem több mint az angol alkotmányjog főbb elveinek összegzése. Az elv: elv, a működés meg technika. Valamely elv akkor tekinthető működőképesnek, ha annak tényleges, technikai megoldása is van. A Rule of Law így sajátos argumentatív vagy interpretációs technika a maga közegében.

A Rule of Law az alkotmányosságban rugalmas, nem merevíti meg az alkotmány szabályait.

26. A modern közigazgatás megvalósíthatósága: az adminisztratív állam 248-250
A jogállamiság alapja az alkotmányos törvény és a jogszabályoknak megfelelő jogok és kötelezettségek érvényesülésének folytonos biztosítása: a jogbiztonság. Hasonló előfeltételezés a joguralomban a jog felsőbbsége, amely az alkotmányosságon alapul. A közigazgatásnak nemcsak alaptulajdonsága, hogy a jog szabályai szerint működik, hanem az is, hogy feladatai megoldása során jogi módszereket alkalmaz.
Ha vannak olyan társadalmi kapcsolatok, helyzetek, amelyek jogi módszerrel nem kezelhetők, nem adminisztrálhatók kifogástalanul, akkor ezekre másféle megoldás alkalmazása lehet ésszerű. A jog nem mindenható a jogállamban sem. A közigazgatásnak más eszközöket és módszereket kell alkalmaznia a jogiak helyett.
A jogállam a jogot idealizálja. Idealizálható a szervezés is, amely önmagát tenné első helyre akár a joggal, akár a közgazdasággal szemben. Ideológiája módszerei alkalmazása nyomán alakul ki, részben automatikusan, mert legfőbb eszköze a számítógép, amelyben több olyan lehetőség rejlik, amely még felismerésre vár. Ebben a megbízható adatok, az ésszerű döntési lehetőségek, az információk és azok felhasználásának optimalizálása kiemelt szempont, amely a közigazgatást teljesen új alapokra helyezi.

A szervezést középpontba helyező közigazgatást működtető állam nevezhető adminisztratív államnak. Pillanatnyilag ideológiája technikai természetű: nem a társadalmi igazságot keresi, hanem azoknak számítógéppel való megértését és hasznosítását.
27. A jóléti állam 250-255
A jóléti állam a német birodalom szociális törvényeihez, Otto von Bismarck konzervatív reformer politikájához köthető első megjelenése: ezek a munkások általános betegbiztosításáról, baleset-biztosításáról, rokkantsági és öregségi nyugdíjbiztosításáról rendelkeztek. Az állam és adminisztrációja új feladatokat vállal a társadalom rendjének, igazgathatóságának fenntartása érdekében, amely a magánszférába való beavatkozás nélkül nem lehetséges.
A gazdasági növekedés folyamatos biztosítása, egy jóléti gazdaság létrehozatala elsősorban az angol közgazdaságtudományt foglalkoztatta (Pigou, Marshall, Keynes). Az elképzelés lényeges elemei:

· a tulajdonviszonyok érintetlenül hagyása mellett a jövedelemelosztás kirívó egyenlőtlenségeinek kiküszöbölése,

· a pénzt olcsóbbá tevő pénzügyi és kamatpolitika, amely növeli a beruházási kedvet,

· az állami beruházások főleg a foglalkoztatottságot növelik, lehetőség szerint új fogyasztási javak piacra hozatala nélkül, meglévő tőkebefektetésekkel nem konkurálva.

A jóléti állam eszméjében a biztonság nem egyszerűen jogbiztonság, hanem egyúttal létbiztonság, vagy szociális állampolgáriság. Ezt szavatolja a jóléti állam, amely a különféle szervezetek és az individuumok között a kiegyensúlyozó erő szerepét tölti be. Az állam eszközei ebben a jog, a kormányzás, a gazdasági és szociális politika, az állami adminisztráció.
A welfare state politikai állameszme, praktikus szociális és gazdasági megfontolások alapulvételével, amelyek azután jogilag is kifejezhetők. A jóléti állam: a rend humanizációja, emberibbé tétele, de nem közvetlenül jogi normatív kiindulásból.

A demokratikus jogállam szociális koncepciója és a jóléti állam eszmeköre hasonlók egymáshoz. Ma praktikusan együttműködési formák. Aarnio finn professzor szerint a jogállamban a jogszerűség vagy törvényesség (legalizmus) a meghatározó szempont, a jóléti államban pedig inkább a törvényes elfogadottság (legitimáció): az előbbinek a végső alapja a jog, az utóbbié a morál. Mert a jogállamban a legalizmus a legitimáció alapja, a jóléti államban viszont fordítva. 
Amiben találkoznak az a jogbiztonság. Ez az elv a jogállamban a Rechtssicherheit, a jóléti államban pedig a rule of law és a due process. Jogi szempontból közös lényegük az önkényesség elkerülése, a helyes döntés hozatala.
28. Az adminisztratív állam közigazgatási racionalitása 255-260
Az adminisztratív államfogalmat jogszabály nem használja. Adminisztrációja minden államnak van, a legrégebbi időktől napjainkig: így véve minden állam adminisztratív állam. Kiindulása nem valamilyen elvont érték (mint szabadság vagy igazságosság), hanem a hatékonyság, azaz a kormányzás és a közigazgatás működésének optimalizálása, amelynek lényege talán a legmegfelelőbb működés.

Kérdés, hogy milyen esetben lehet a legsikeresebb a társadalmi rend megalapozásában és fenntartásában a kormányzás és a közigazgatás:

· ha jogi normatív alapon áll, a törvényes jogszabályok legjobb változatát dolgozza ki, és a szigorú törvényesség szabályai szerint alkalmazza azokat, vagy

· ha az eredményesség érdekében más mértékeket keres (pl. a gazdasági stabilitás érdekében gazdasági szempontokat).

Abszurd lenne azt képzelni, hogy a hatóságok működésének felfokozásával elérhető, az, hogy a társadalomban a jogalanyok mindig a jog szabályai szerint cselekednek, azaz optimális hatósági működésből optimális jogalanyi „jogkövető” magatartás következik.

Hayek elmélete: a szabályokból nem származtathatóak a jelenségek. Az életvitel igazi szabályai összefüggésben állnak az átfogó, spontán piaci renddel. Az egyéni magatartások nyomán kialakuló spontán rend e kettőnek az egyensúlya. A szabályok létéből nem következik a szabálykövető eljárás eredménye, amely külső feltételeken, belső késztetésen és egyéni tudáson is múlik. A spontán rendből nem vezethetők le a helyes magatartási szabályok.

Ha a rendhez tartozók működésének, tevékenységének szabályszerűsége eredményezi a rendnek megfelelőséget, akkor a rendezettség nem hierarchikus, hanem magától létesülő, azaz spontán rend. Ennek ellentéte a konstruált rend, amelyet valaki hierarchikusan alkot, s ez monocentrikus. Ám ami ténylegesen megvalósul, az policentrikus. A szabályok időben általánosabbakká, a tilalmak enyhébbekké válnak; a helyes magatartási szabályok rendszere a moralitás rendszerébe torkollik.

Hayek: a társadalmat nem menti meg, ha olyan helyekre ültetik át a jogi eljárás szabályait és formáit, ahol azok a maguk természetes módján nem tudnak gyökeret ereszteni. Ha a jogi forma díszes külsőségeit használják ott, ahol hiányoznak a jogi döntések lényegi feltételei, vagy a bíráknak olyan ügyek elbírálására adnak hatalmat, amelyeket nem lehet szabályok alkalmazásával eldönteni, annak csak egy következménye lehet: ott is lerombolják az iránt érzett tiszteletet, ahol pedig megérdemelné.

A közigazgatásban a jogászi szakszerűséggel másféle szakszerűségek állíthatók szembe, ezek a jog mítoszának kisebbítésére alkalmasak. A körülmények megváltozásával megkérdőjelezhető a nemzetállam, azaz jelezhető a nemzetállam krízise, a legitimitás válsága, a kölcsönös függőség válsága, a túlterhelésből adódóan a teljesítmény válsága, és ebből a sokféle válságból a megfelelő kivezető út a menedzserializmus, a regiona-lizmus, a professzionalizmus lehet.

29. A közigazgatás funkcionális és axiológiai értelme 261-266
A közigazgatás axiológiai értelme, hogy megfeleljen a társadalom elvárásainak.

A közigazgatás egyik alapvető feladata az, hogy a tevékenység értelmét vagy ésszerűségét felismerhetővé tegye az emberek számára. A rézsvétel értelmezhető ellenőrzésként vagy annak lehetőségeként is.

A működés bizonyos értelemben döntések sorozata, amelyek úgy is ábrázolhatók, hogy normát hoznak létre (meghatározó döntés) vagy normát alkalmaznak (foganatosító döntés). Mindkét esetben alapvető általános megközelítés a humán aspektus érvényesülése.

Humán aspektuson itt azt értjük, hogy a közigazgatás emberi magatartást befolyásol, regulál, irányít formális és informális eszközökkel, s a gondolkodásra hatva alakít emberi cselekvést vagy passzivitást. A közigazgatás számára mindig fontos az emberi magatartás aktuális kalkulálása, mert működésének közege humán közeg. E nélkül együttműködés nem lehetséges.

A közigazgatás befogadó és feltáró működése szelektív. Az igazgatás nem mindent vesz észre, és amit észrevesz, arra nem reagál feltétlenül. Ez érthető minősítésnek. 

A közigazgatás célrendszere absztrakt, az individuumok céljai viszont nagyon is konkrétak. Az erre vonatkozó szentencia az, hogy az absztrakt akkor helyes, ha nagyszámú individuális esetben helyes, az individuális pedig akkor helyes, ha megfelel az absztraktnak is.

Az absztrakt előfeltevésének alapja az értékítélet. Nem tetszőleges értékítélet, hanem az az egy, amely általánosan érvényesként formálisan kifejezett. Ami így kifejezett, az a jog szabálya.

A jog szabálya csak az individuális értékítéletek racionálisan lehetséges összegzése lehet. Ha nyilvánvalóvá válik, hogy a jog szabálya csak egy individuumnak az értékítélete, amelyet általánosként tüntet fel, hitelét veszítheti az egész mechanizmus.

30. Irányítás és igazgatás 266-272
A közigazgatás csoportok, emberek összehangolt aktivitása közös célok elérése érdekében. Az irányítás és igazgatás nem feltétlenül ugyanazt jelenti. Akár a feladat összetettsége, akár az annak megoldásában érdekelteknek a sokasága megkülönböztethetővé teszi egymástól az irányítói szándékot a megvalósítás mikéntjének szándékától (igazgatás = konkrét kivitelezés). 
Dwight Waldo kifejezetten kooperatív emberi tevékenységként mutatja be az igazgatás lényegét: az igazgatás együttműködő ésszerű cselekvés. Dimock szerint az igazgatás integratív tevékenység, amely a társadalmat formálja. S ebben a közreműködés lényeges szempont.

Az adminisztrátor szerepe a közép, hiszen egyszersmind állampolgár és professzionális adminisztrátor. Hivatásbelileg, politikailag és személyesen is helyt kell állnia tevékenységéért.

Nagy szervezetek, vagy a „köz” vonatkozásában az irányítás: kormányzás, az igazgatás: adminisztráció. Kormányzó döntések az irányító döntések. Adminisztratív döntések a végrehajtó, szervező, megvalósító, foganatosító döntések. A kormányzó döntés normatív és operatív lehet. A normatív döntés eredménye valamilyen meghozott norma. Az operatív döntés műveletet ír elő, nem szabály formájában. A norma lehetővé teszi az adminisztráció működését azokban az esetekben is, amikor a konkrét feladat ellátásához nincs külön kormányzó döntés. Ha ezek a normák jogi formában kifejezettek, akkor kötik a kormányzás operatív döntéseit is. A jog mértéke a kormányzati és adminisztratív döntéseknek.
Az ember élete léte az emberek egymáshoz való alkalmazkodása, amelyben tudatos mozzanatként célszerűség és irányítás érvényesül. az individuum ebben kényszerül elfogadni a jogszerű irányítást és igazgatást, amely szervezetek aktivitása.

Az irányítás, mint kormányzás akkor sikeres, ha az igazgatásnak, azaz az adminisztrációnak olyan feladatot képes adni, amelyet az minden további nélkül meg tud oldani. A kormányzás a lehetőségek közötti ésszerű cselekvés felmérése
31. Irányítás és igazgatás szubjektív és objektív tényszerűsége: közügy és magánügy 272-281
A közigazgatás szervezete közérdekű, és közérvényes ügyekben járhat el; tehát közügy szervezeti jogi, eljárási jogi és anyagi jogi kérdés.
Közügy és magánügy megkülönböztetésére vonatkozó formális válasz a következő: A tételes jog dönti el, hogy mi közügy. A közügyet a szubsztantív jog konstruálja. A jogalkotás és a kormányzás eszerint eleve tudja mi a közügy és mi a magánügy. A római jog szerint a közügy a közjog tárgya. A közjog az állam ügyeit veszi tekintetbe, ezzel szemben a magánjog az egyéni hasznosságot. Ez alapján a közügyet közérdekkel, magánügyet magánérdekkel lehet egyenlővé tenni. A mai világban azonban nem lehet olyan közérdek, amely teljesen független a magánérdekektől. A közügy éppen azért közügy, mert sokféle magánérdekeltséget képes szintetizálni. Az érvényes és releváns magánügy valamiképpen közügy és közérdek. A jogi normativitás ténye behatárolja az érvényes magánügyet és az érvényesíthető magánérdeket. Ezen az alapon nincs érvényes magánügy közérdek nélkül. Ugyanez fordítva is igaz. Meghatározottságát a közügy a magánügyből nyeri, érvényességét a magánügy a közügyből nyeri. Az állam igazgatása közügy és magánügy egyensúlya, és ebben az egyensúlyban nem embereknek, hanem normáknak van meghatározó szerepe.
A közérdek és magánérdek megkülönböztetésében a közigazgatás szerepe lényeges. A közigazgatás közügyeket szolgál nem mást. Ha a közérdeket nem tudjuk pontosan definiálni, akkor azt sem tudhatjuk, hogy azt mikor veszik semmibe. 

A közügynek sokféle értelmezési aspektusa van:

1. A közügy az, ami nem magánügy. Itt az érdek sok emberé, legalább a társadalom mértékadó többségéé. A közérdek meghatározási módja a mértékadó többség számára elvileg: 1. érdekelemzés, 2. érdekegyeztetés, 3. érdekösszehangolás, 4. a közérdek kifejezésre juttatása. Egy diktátor által kinyilvánított közérdek legfeljebb véletlenül eshet egybe a valóságos közérdekkel. Ha a felsorolt műveleteket politikai pártok végzik, a műveletek pártszempontúvá válnak. Ezekből nem következik, hogy a közérdeket közvetlenül az állampolgároktól kellene megtudni. Jelenleg elterjedt megoldás, hogy az állampolgároknak a legkülönfélébb önszerveződéseit és közösségeit kísérlik meg bevonni ebbe a munkába (szelektív résztvevőség).
2. A közügy bizonyos esetekben szakértői kérdés. Egy tudományos kutatási-fejlesztési program közérdekű vagy nem-közérdekű minősítése túlnyomórészt szakértői indoklás kérdése, azon túl, hogy az ahhoz szükséges fedezet biztosítható-e.
3. A közügy alaptípusa közös érdekérintettség lehet, úgy hogy az érdeknek megfelelő eredmény magánügyként megoldhatatlan. A közügy a társadalom jogi normatív rendje. Ilyen közügy az állam, a közhatalom, a közigazgatás, jogalkotás, jogalkalmazás, biztonság fenntartása, rendészet, honvédelem, pénzkibocsátás, nemzetközi kapcsolatok fenntartása. Ez nem tartalmi meghatározás, csak utalás a közügyre.

4. A közügy fogalmához tartozik az a közös érdekérintettség, amely elvileg magánügyként is kifejezhető lenne, mégsem ezt tekintjük a megfelelő általános megoldásnak. Ez rendszerint olyan feladat, amely magánmegoldás esetén aránytalanul nagy szervezési, ráfordítási terhekkel járna az eredményesség pedig még így is kétséges lehet. A közügy az ország legnagyobb szervezete által megoldható ügy. A közügy végessége az állam vagyoni és szervezeti ereje, amely tetszőlegesen nem növelhető.

5. A közügyek bizonyos csoportja magánügy, vagy annak határán áll. A kockázati érdekérintettség, vagy valamilyen közérdek, esetleg politikai szempont minősíti a magánügyet közüggyé. Pl. Magyarországon bizonyos muzeális értékek lehetnek magántulajdonban, ám külföldre nem adhatók el engedély nélkül.
32. Közügy és magánügy igazgatási megoldása: közigazgatás és magánigazgatás 281-290
A közigazgatás 3 eleme:

1) szervezet: munkamegosztásban kialakított együttes cselekvés lehetősége és kerete.
2) működés: ténylegesen aktív szervezet, ami meghatározott célokért tevékenykedik

3) normativitás: ami a szervezet működését általánosan meghatározza. Egyfelől az irányítás megfelel bizonyos normáknak: ha nem ez a helyzet, az irányítás nem érvényes. Másfelől vannak olyan normák, amelyek abban az esetben is biztosítják az igazgatás működését, ha operatív irányító, kormányzó döntések nincsenek.
A közigazgatási döntés jellemzően nem gazdasági szempontú. Magánigazgatás: általános szempont a magánszervezet saját célja. A magánszervezet addig működik, amíg magát képes finanszírozni ( fontos a vagyoni alap és a rentabilitás.   

A magánigazgatásban a fő szabályok kár-haszon, költség-megtakarítás összefüggésben kifejezhetők. Szigorúan az ésszerű és hasznos üzemszervezés elvi alapjain áll, mert ezek által lehet életképes és hatékony.
Ebből a felismerésből adódott a tudományos üzemszervezés koncepciója, a gazdaságosság priorizálása, a lehető legjobb megoldás keresése; a tudományos üzemszervezés (scientific management). Az ebből való továbblépés az adminisztrációra való átvitel gondolata volt. Taylor és Fayol munkássága a két világháború között új tartalmat adott a magánigazgatás és a közigazgatás szervezésének: az USA-ban a management szinte elnyelte a közigazgatást. Magyarországon Magyary Zoltán próbálta bevezetni.

Taylor nevéhez fűződik a munka-művelet mérése, és az ún. fiziológiai irányzat megalapozása. Nézete szerint valamely munka eredményességének növelése a hatékonyabb szervezeti feltételek kialakításával érhető el. Taylor gondolatvilága alapvetően a fizikai munkához kötődik, a vezetési irányítási műveleteket nem érinti, csak azok technikai kivitelezését. A közigazgatásra vonatkoztatva annak politikájától távol áll, de ügymenetére vonatkozhat.
FayoL (francia) szerint az adminisztráció a következő funkcionális elemekből áll:

1. tervezés,

2. szervezés,

3. parancsolás,

4. koordinálás,

5. ellenőrzés.

Az adminisztrációt a szervezet cél- és feladatrendszere struktúrájának megfelelően alakítandó ki.
Gulick továbbfejlesztette a fayoli tételeket. Ő a végrehajtásnak 7 fő elemét különítette el (POSDCORB):

1. Planning (tervezés): fő célkitűzések kidolgozása.
2. Organization (szervezet): a szervezeti szisztéma és struktúra.
3. Staffing (a vezetőt segítő szakértői munka): szakértői testületi tevékenység.
4. Direction (irányítás): döntések hozatala folyamatosan, rendelkezések, instrukciók.
5. Coordination (egybehangolás): a különféle egységek és munkafolyamatok között.
6. Reporting (jelentés): információk egybegyűjtése, továbbítása, azoknak akiknek a feladat végrehajtója felelős.
7. Budgeting (költségvetés): a feladatok megoldásához szükséges pénzügyi tervezés.
Az igazgatástudomány megjelenése a közigazgatásban alapvetően módszertani aspektusnak nevezhető.

A tervezési finanszírozási rendszer (Planning, Programming, Budgeting - PPB) a management-irányzat új eredménye volt.

Herbert A. Simon szerint az adminisztratív aktivitás csoport aktivitás. A szervezetiség az, ami a köz- és magánügyben közös, illetőleg amely köz- és magánügyben eltér egymástól. Dimock nézete szerint azonban a döntés eredete a szervezeti kötöttségeken kívül van.

Az állami adminisztráció individuális aktus, kombinálva erkölcsi viszonyokkal. Mert, a szervezeteket individuumok kormányozzák és nem fordítva.

Privát- és közszféra szövetkezik közfeladatok ellátására. Magánigazgatás és közigazgatás harmonizált kapcsolatban találkoznak egymással.

A közigazgatás minden ésszerű szabályos mértéket elveszít, ha annak nincs jogi mértéke. Indikátorok tehát a közigazgatás számára a hatékonyság, az eredményesség, a kifizetődőség, a management szabályai szerinti hasznos allokáció. Mégis a rend feltételezett és tényleges szabályossága, elsődleges minden igazgatás számára, amely a „köz”-igazgatás megnevezésre igényt tart.
33. Közhatalom és magánhatalom 290-296
A „hatalom” jogi-normatív értelemben valamely definiált jogviszonyban a jogosult pozíciója. A modern államban a közhatalom és a magánhatalom tulajdonságait egyaránt jogilag definiálják, s ezek jogilag értelmezhetők. Általában a közhatalmat a közjog, a magánhatalmat a magánjog definiálja.

A közhatalom jogi értelemben vett definiálása közjog: az alkotmányjog és a közigazgatási jog. A jelenelgi jogrendszerekben a legtöbb hatályos jogszabály épp ebbe a körbe tartozik: sokkal több a közigazgatási szabály, mint a magánjogi. 
Római felfogásban a közjog az „impérium” gyakorlása. Ezt az „impérium”-ot fejezi ki más módon a szuverenitás eszméje, és egészen másképpen az állami hatalom eszméje. A római felfogásban, de akár Bodin szuverenitás-elméletében is, egyetlen főhatalom van. A modern politikai államban a főhatalom eleve többes, mert annak három megjeleníthető formája előfeltevés szerint az államhatalmi ágak, vagy fő állami funkciók: a törvényalkotói a végrehajtói és a bírói hatalom. Egy kézben összpontosulnak – zsarnokság.
Waldo: három hatalmi ág alkotmányi felsorolásából az adminisztráció hiányzik. A közigazgatás persze a végrehajtó ágazatba tartozik, ám az adminisztrátorok aligha tudják a közigazgatás önállóságát és funkcióját jogi alapozás nélkül bemutatni.

Magyary: egyszerűen átveszi az impérium-magyarázatot: A közigazgatás alkalmazza és gyakorolja az állam hatalmát, impériumát, tehát a cselekvésben olyan tényezővel rendelkezik, amely csak az államnak áll rendelkezésére és amely ezért különös lehetőségeket, működési teret és feladatokat nyit meg és jelöl ki számára.

Ugyanez elmondható a bíráskodásról és a törvényhozásról, azzal a különbséggel, hogy a közhatalmat normatíve meghatározott pozícióból, nem pedig közvetlenül és eleve a közhatalmi pozícióból értelmezik. Az önmagában, vagy közvetlenül vett hatalom lehet tény, vagy tényszerűség, s ezeknek tulajdonsága, ám nem normatív természetű.

Madarász Tibor: A „főhatalom” – elvileg egy pontosan összpontosított - hatalom; ha mindenféle pozícióban megismétlődik, az nem az, legfeljebb a főhatalom delegálása. 

Azt, hogy a „közhatalom” milyen ügyekben miként járhat el, hogy számára mi lehet közügy, az igazgatás nem valaminő „spontán kutatással” fedezi fel önmaga számára: ezt törvények és törvényes formák limitálják.

A magánhatalom formai, normatív érvényesítési módja közhatalom működésével valósul meg, elsősorban a bírói ítélkezéssel és a közigazgatással. A törvényalkotás egyfelől összekapcsolja az ítélkezési vagy bírói hatalmat és a végrehajtó hatalmat, továbbá a magánhatalmakat.

A közhatalom modern tartalmában és jelentésében mindenesetre adott néhány intézmény, amely funkciója besorolható jogalkotóinak és végrehajtóinak is: választójog, törvénykezdeményezési jog, népszavazással való törvényalkotás, visszahívás.
A hatalmi ágazatok előfeltevése az indirekt közhatalom, amely elvileg az egész lakosságtól nyert hatalom. Közvetett részvétel, képviseltet vagy reprezentáció az, ami a közvetlenség helyébe lép. Vagyis ezekkel olyan közhatalmat feltételezünk, amely magában foglalja, de el is enyészti az individuumok mint magánhatalmak pozícióját az így tételezett közhatalommal szemben. (A hatalmi ágak megosztásában szó sincs helyi önkormányzatokról).
A magánhatalom egyfajta biztosíték, garancia a közhatalom professzionális gyakorlásával szemben. De hozzá kell tenni, hogy ez sem abszolút értékű. A választások legfeljebb általánosan foglalnak állást valamely kormányzás politikai irányvonalát illetően, a visszahívás intézménye pedig túlságosan részletkérdés, s így a kormányzást vagy a jogalkotást egészében csak kissé befolyásolja.

A hatalomról feltételezzük, hogy az normatív értelemben kifejezhető jogosulti pozícióként, s azzal szemben kötelezetti pozíciók állnak. Sehol senki nem kötelezi az állampolgárt arra, hogy a sajtót elolvassa, és az ebben megjelent írásokat elhiggye, s azok szerint cselekedjék. Agitáció, ráhatás, inspiráció, felvilágosítás, reklám: ezek nem jogérvényes rendelkezések. A hatalom egyik jellegzetessége: a jogérvényes rendelkezés lehetősége. Köz- és magánhatalomban egyaránt.

Ha a közhatalom közjogi jogosítottság, azaz közjogi hatáskör, akkor a magánhatalom magánjogi jogosultság, azaz alanyi jog.

Jogi értelemben az a kérdés, hogy a közfeladatot ellátó, nem kifejezetten állami szervezetek közhatalmat vagy magánhatalmat gyakorolnak.

34. A közigazgatás, mint szervezet 297-303
A szervezet általános fogalma bizonyos közös tulajdonságok alapján kifejezhető. Corson és Harris szerint egy kormányhivatal szervezetében öt elem kimutatható: a szervezet
1. tárgya: minden szervezetet valamilyen célra létrehoztak, ez működésének tárgya.
2. szakosodottsága: a szervezeti cél jobb, eredményesebb megvalósítására törekvés a szervezetben specializációt hoz létre
3. hierarchiája: rangsor, a szervezeten belüli irányítás szerkezetét jelöli. A szervezetben az együttműködés irányítással jön létre.
4. koordinációja: a szervezet működésének egybehangolása.
5. autoritása: általános funkció és felelősség együtt
A szervezeteket illetően alapkérdés:

· mit csinál?

· célja miként érhető el?

Az első ténykérdés, a második következtetés kérdése. Azaz a szervezet általánosan értelmezhető, mint bizonyos tények és következtetések egymásra vonatkozó összefüggése. Szociológiai értelemben ez egybeilleszthető úgy is, mint Parsons elméletében, ahol az impactokat az AGIL betűszóval jelölhetjük:

· Adaptation (alkalmazkodás),

· Goal attainment (a cél elérése),

· Integration (integráció),

· Latency (az önazonosság fenntartása).

A nagy szervezet egyik alapproblémája az irányítás, amely közvetlen módon megoldhatatlan. Ezért egyfelől közvetett motivációt alkalmaz, másfelől irányításának hierarchikus a felépítése. A közvetett motiváció és a hierarchikus irányítás egyaránt centralizációt előfeltételez, amely egységesít, és ebben az értelemben formális kifejezést igényel. Minden nagy szervezet egyben formális szervezet. A formai kifejezés a működés technikai előfeltétele.

Kis szervezetben a közreműködő lojalitása személyekhez és szervezeti célokhoz kötődik, nagy szervezetben meg a szervezet szabályaihoz.

Max Weber a nagy szervezetet bürokráciaként ábrázolja. A bürokratikusság az ügyek intézési módjának típusa. Ennek jellegzetességei:

1. A hatáskörök és a hivatalnoki döntés terjedelme normatíve szabályozott. Az ügyintézés ezáltal ellenőrizhető is.

2. Az ügyeket főállású, kiképzett szakemberek intézik.

3. Az egyes hivatalok hierarchikusan tagoltak.

4. Az igazgatás írásbeli, az ügyiratokat megőrzik.

5. Az igazgatás általános szabályok vezetése alatt áll, amelyek többé-kevésbé stabilak és átfogó jellegűek.

Weber megállapításai lehetőséget adnak a következők kijelentésére:

· Minél nagyobb a szervezet annál jelentősebb szerepe van a technikai működésében a normativitásnak.

· Minél nagyobb a nagy szervezet, technikai működésében annál több olyan norma érvényes, amelyet maga alkot.

· A szervezet működése értelmezhető e normák alkalmazásának is. A norma-alkalmazás mindig norma-értelmezéssel jár: a nagy szervezetben a norma értelmezés hierarchizált.

· Ahol a norma-értelmezés hierarchizált, a hierarchia fokaival az absztrakció szintje rendesen növekszik.

· A norma-értelmezés hierarchikus csúcsa azon autoritás, amely a norma megváltoztatására is kiterjed.

Minél nagyobb a szervezet, annál nagyobb a közvetett motiválás, a hierarchikus irányítás és a normák szerepe. Ezért a nagy szervezet tulajdonságai normatív tulajdonságokkal is leírhatók. 

Az állam az a nagy szervezet, amelyben a normativitás a legtisztábban és legáltalánosabban a működés foglalata.
35. A közigazgatás, mint normatív szisztéma 303-318
A közigazgatás tényszerű léte az a helyzet, amelyből az államiság tényszerű meglétére lehet következtetni. Önálló közigazgatás nélkül nincs önálló államiság; az mindig megjelenik rendezett közigazgatási szisztémaként.

A kényszerítés a közigazgatási szisztémának egyik alapkérdése. A kényszerítésben a jogrend, a közrend és a közigazgatás rendje is kiveszi a részét. Modern politikai államban a kényszer csakis racionálisan, egyensúlyokkal és toleranciával fogadható el, ezek megfelelő érvényesülése biztosítja a szabadságot. Ezért a modern politikai állam szervezete, közigazgatása elvileg és általánosan értelmezhető speciális egyensúlyi szisztémának, amelyben kényszer és tolerancia állnak egymással egyensúlyban. Ez a jellegzetesség egyetlen nagy szervezetben sincs annyira meg, mint a modern politikai állam demokratikus közigazgatási szisztémájában. Ha az állam, mint szisztéma nem terjed ki a társadalom egészének számára való rend megteremtésére, folyamatos fenntartására, akkor értelmét veszti.

A közigazgatás az állam cselekvőképességének a megnyilvánulása. Mint szisztéma ezért értelmezhető úgy is, hogy az állam tényleges cselekvőképességének kereteit, a tevékenységet, a működést rendszerezi. Szisztémaként gondolatilag kialakított és normatíve kifejezett rendszer, ebben az értelemben “legyen” tartalmú rendszer.

Az ember beleszületik egy közigazgatásba, nem választja meg azt. A közigazgatás eredményessége jelentheti azt is, hogy működését a közvélemény többsége eredményesnek tartja. A közigazgatás eredményessége, hatékonysága sokszor nem jelent többet, mint azt, hogy kredibilis: azaz a lakosság, a társadalom, a közvélemény (annak jelentős része) kielégítőnek, eredményesnek tartja.

A közigazgatás szisztémája két mezőből áll: kormányzásból és adminisztrációból. A kormányzás a problémamegoldó, az adminisztráció feladata csupán a kormányzati döntések érvényesítése. A kormányzás politikai tevékenység, az adminisztráció legfeljebb másodlagosan az. 

· A kormányzás politikuma nemcsak azt jelenti, hogy egy előre elkészített, majd elfogadott kormányprogramot végrehajt, de azt is, hogy folyamatosan érzékeli és megválaszolja a felmerülő politikai problémákat. 

· Az adminisztráció nem közvetlen címzettje e problémák megoldásának: feladata a jogszabályok alkalmazása, a kormányzati döntések érvényesítése, és nem azok megváltoztatása vagy olyan sajátos értelmezése, amely esetleg mindennek megfelel, csak a normában kifejezett logikumnak nem.

A jogalkalmazó szerv számára a norma az, amit alkalmazni kell. A jogalkotó szerv számára a norma az, amit meg lehet változtatni. Az alkalmazás kötelezettsége és a változtatás lehetősége modern politikai államban egyaránt adott lehetőség. A szisztéma maga mindkét lehetőséget magában foglalja. Ami pedig ennek különös nyomatékot ad, az a felelősség. Az eltérések vagy mozgási lehetőségek intervalluma többnyire meghatározott, mégpedig jogi-normatív alapon.

A szisztéma pozíciói a következő aspektusokból mérhetők be:

1. Politikai értelmezés: hozzávetőlegesen ugyanaz, mint a polgári társadalom eszmevilága általában. Politikai értelemben a polgári társadalom létrejötte hatalomváltás, új hatalmi szisztéma, amelyet jogi racionalitással lehetett technikailag megoldani.

2. Jogi értelmezés: Ez nagyobb jelentőséget kap, mint korábban bármikor, hiszen most már nem az erkölcs, a vallás, a természetjog eszméje stb., hanem a tételes jog legitimálja az államot, az állami irányítást, a közigazgatást. Ráadásul mindez változtatható - politikai alapon. Vagyis elvileg ezen az alapon bármikor vitatható a jog és a közigazgatás helyessége. A jog változtatására irányuló lépéseket pedig az állam meghatározott szervei tehetik meg. A modern politikai állam és közigazgatás elve két lehetőséggel indul:
a. valamely politika feltétlen uralma a jog felett (diktatúra),

b. a jog uralma a politika felett (demokrácia).

A diktatúra ehhez képest ugyanolyan alternatívája a polgári társadalomnak, mint a demokrácia, s ez nagyon jól lemérhető közigazgatásán is. A diktatúra egyáltalán nem a 20. sz. szüleménye, a polgári társadalomban keletkezésétől benne van a lehetősége (lásd a jakobinusokat vagy Napóleont).

A polgári államban az állam és a közigazgatás az állampolgárok szervezete a formális jogegyenlőség alapján.

Normatív értelemben a következőkre szükséges kitérni:
· Különféle magyarázatok az államot, annak szerveit, közigazgatását - helyesen - absztrakcióként értelmezik. Kelsen szerint normatív értelemben az állam absztrakció. Azaz az állam és a közigazgatás jogok és kötelezettségek összetartozó halmaza. Jogilag beszámítási pont. Nem pszichikai személy.

· A fentiekből az következik, hogy az állampolgár úgyszintén absztrakció. Jogok és kötelezettségek összetartozó halmaza. Jogilag beszámítási pont. Tehát nem pszichikai személy.

· Ha normatíve fejezzük ki az államot vagy az állampolgárt, e kifejezés egyaránt Sollen kijelentés lehet. Állami szerv és állampolgár egyaránt jogalany, jogi beszámításnak alanya. Ebből következik az, hogy az állami tevékenység és az állampolgári magatartás egyaránt alanyi jog gyakorlása( ezen az alapon viszont normatíve mindkettőnek a jogszerűsége megítélhető.

· Az állam oldalán vitathatatlan többlet a jogi norma változtathatóságának joga, a szabályok átrendezéséhez való jogosultság. Ugyanakkor nincs állam állampolgárok nélkül. Az alanyi jog érvényesítésében a közigazgatási bíráskodás működése garantálja a közigazgatási szervek jogszerű működésének kontrollját.

3. Gazdasági értelmezés: Ez két pragmatikus vonulatban mutatkozik meg: az állampolgárok gazdasági tevékenysége és az állam szempontjai, azután az állam gazdálkodása és az állampolgárok szempontjai. De ezt lásd az alábbi tételben!

36. A közigazgatás, mint makro-ekomanagement: a gazdasági szempont 318-323
Ez két pragmatikus vonulatban mutatkozik meg: 

· az állampolgárok gazdasági tevékenysége és az állam szempontjai, 

· az állam gazdálkodása és az állampolgárok szempontjai.

Míg az előbbiben az állami beavatkozás merül fel, addig az utóbbiban az állam költségességének a kérdése. 

A gazdasági értelmezés különösen a polgári társadalomban kiemelkedő szempont. A polgári mentalitás ökonomikus: produktivitás, vagyonosság, takarékosság.

J. Huizinga (holland): már a XVIII. sz.-ban befészkelődött a célszerűség és a polgári jólét eszméje a társadalom eszményei közé. E század végétől a munka és a produkció lett eszményképpé. Minél inkább fejlődik a technika, annál inkább hiszik, hogy a kultúra haladása ebben a fejlődésben keresendő. Ennek következménye az a megszégyenítő tévedés, hogy a gazdasági erők és gazdasági hatalmak irányítják a világ folyását. A gazdasági tényező túlbecsülése a társadalomban és az emberi szellemben bizonyos értelemben annak a racionalizmusnak és utilitarizmusnak a gyümölcse volt, amely feloldozta az embert a vétek és a bűntudat alól.
A közigazgatásban folytonosan erősödik az eredményesség és a költségvetési szempont mérlegelése, majd szinte az egész állam üzleti vállalkozás lesz. A hasznosság végeredményben belefoglalható a PROBE szisztémába:

· Planning (tervezés),

· Research (kutatás),

· Operations (műveletek),

· Budget (költségvetés),

· Evaluation (értékelés).

Ez láthatóan management-koncepció, s nem az igazgatási-jogi normativitás világa.

Adam Smith, Karl Marx, Max Weber, Alfred Marshall és John Keynes egyaránt előtérbe helyezik a nemzetgazdálkodás és a köz igazgatásának problematikáját.

Az állam egyfelől individuumokat szervez egységgé: az állampolgárokat. Ez a lépték nem pontos. A nem-állami szervezetek tömeges és eredményes fennállása a közigazgatásra hatást, sőt nyomást gyakorol. A magán-szervezetek nyomást gyakorolnak az államra, méghozzá gazdasági megfontolások alapján. A kormányzás és közigazgatás elfogadható középmértéket állít a társadalom elé. Egyfajta középmérték alakul tehát ki, ez nem más, mint kompromisszum. A közérdek nem egyszer és mindenkorra elfogadott abszolútum. Nem feltétlenül az, amit a hatályos jog végérvényesen megszab. A középmérték normatív természetű, de változtatható „legyen”.
37. A szervezeti szisztéma racionalizálásának változékonysága 323-329
A közigazgatás szervezeti szisztémájának ésszerűsége térben és időben határozható meg, mint célokat kijelölő és feladatokat megoldó tevékenység rendszere. Elvileg valamely szisztémában az nevezhető lényegnek, ami nem változik benne. A szisztéma szubsztantív ésszerűségei jogi, politikai és erkölcsi axiómák. Ezeknek kifejtett értelmük azáltal van, hogy normákban jelennek meg. A különféle normáknak pedig csak akkor van jelentőségük, ha azokat alkalmazzák, ha a norma ténybe fordul, s az eredmény a tények racionalitása lesz.
A közigazgatási szervezeti rendszerre hatást gyakorol a szociális-politikai nézőpont, a jog, a műszaki technológia és általában a természettudományok eredményei, az államok közötti nemzetközi kapcsolatok és más hasonlók. Mindezek folytán a közigazgatás rendszere folytonosan változik. E változás közvetlen kivitelezője rendesen a kormány, a változásokkal szembeni kötő erő viszont többnyire az adminisztráció szervezetének konzervativizmusa.

Az igazi polgári társadalom mintájának tekinthetjük pl. az USA társadalmát, mert függetlenítette önmagát uralkodói dinasztiától, rendektől annak idején, és járja több mint 200 éve a maga útját. Az amerikai közigazgatási racionalitás változásai a következők:

1. Kezdetekkor a jogegyenlőség, a jogszerűség, a szükségtelen beavatkozás elkerülése alapelv volt. A jog alkalmazásában lényeges a tényfeltárás, a művelet induktív jellegű, nem pedig dedukció valamely hatályos jogi normából. Az igazgatási szisztéma felépítése követi az angol megoldást: működésében azonban az alkotmány szellemében új. A feladatkezelés módja demokratikus.
2. Az 1820-as évek végére a többségi elv előtérbe kerül, a politikai versengés időszakos győztese kap általános gyakorlati elismerést. Vagy demokrata, vagy republikánus párti emberek zsákmánya (spoil) a közigazgatási állás. A jövedelmező állásokat párttagság és pártérdek szerint osztják szét, függetlenül a hozzáértéstől. A zsákmány kiaknázásának területe az önkormányzatiság volt. A zsákmány-rendszer (spolis system) korszaka a szabad verseny, a tőkefelhalmozás ideje.

3. Az 1860-as évekre világossá vált, hogy a pártok versengése veszélyes irányba sodorja a közigazgatást. A zsákmány-rendszer megszüntetése több irányban történt:
a. centralizáció: a helyi önkormányzatok hatáskörét szűkítették

b. Pendleton Act: bevezették a hivatalnoki állások betöltésének új rendszerét (versenyvizsga). A közigazgatási szakfeladatokat szakértőkre bízzák, és a működés érdemi lesz (merit system).

4. Az 1920-as évektől a közigazgatás szervező eszménye a szakértő, hatékony, ésszerű és olcsó közigazgatás: az igazgatás költség-racionalitása (Taylor, Barnard, White, Gulick, Hoover). Ennek további célokat adott a gazdasági válságot leküzdő társadalmi politikai program, ill. a jóléti társadalom közgazdasági célmodellje. Növekedett a megoldandó feladatok száma, és ezzel a szervezet nagysága is. A közigazgatási jog szerepe megnövekszik, de az amerikai elmélet nem e nyomvonalon erősíti érvrendszerét, hanem politikai, költségvetési és management alapokon.

5. Az 1940-es évektől mind erősebb a nemzetközi hatás. Gyakran tárgyalt szempont az ügyfél pszichológiai értelmezése, a szervezeti magatartás az emberi viselkedés, a humán aspektus számításba vétele

6. Az 1960-as évektől belép újra a közpolitikai – ideológiától és pártpolitikától semleges – közigazgatás gondolata és a komputerizáció alkalmazása. Megjelenik a professzionalizálódás: a közigazgatásban közreműködő, az adott feladatra specializálódott szakemberek látják el a feladatokat (career system).

38.  A szervezeti szisztéma, mint értékválasztás: a politikai racionalitás 329-333
Az adminisztráció elfogadhatóságát az abszolutizmusban egy ember ítéli meg, a polgári államban, a demokráciában pedig semmiképpen sem egy ember, és mindig a jog alapján. Ez a megítélés mindkét esetben értékítélet. Ezen ítélet, ha közigazgatásról van szó, mindig kétrétegű. 

· Egyfelől szól valamely szerv, szervezet és a nevében eljáró személyek tetteiről,

· másfelől szól a pozícióról (hatáskör: a szabályos tett szabályos terjedelme), ami a szisztémában adott.

Kettéválik tehát a közigazgatás jogi és politikai ítélhetősége. Külön-külön értékítélet alakítható ki a jogszerű tettekről, és a politikailag elfogadható pozíciókról, mint hatáskörökről. 
Az értékítélethez tartozó értékek szinte tetszőleges mennyiségben léteznek a társadalomban. Nem egyenértékűek azonban. Közülük az, amely felhasználásra kerül a megfelelő eljárásban, elsőbbséget szerez. A tényleges felhasználás realitássá teszi ezeket. Az értékválasztás: technika.

A közigazgatást illetően Robert Quinn a szervezeti modelleket versengő értékek közüli választásnak mutatja be. Ebben a kiindulási alap a szervezet hatékonysága (organizational effectiveness =OE), s hogy egy szervezet változását hogyan értékelik a társadalom tagjai. E szerint a közigazgatást illetően az értékválasztás számára négy szisztéma-típus adódik jelenleg a versengő értékek keretei között:

1. A személyzeti modell (Human Relations Model): az emberi erőforrásokra épít, a tényleges gyakorlat szerepére, amelyben jelentős szerepe van a moralitásnak, az összetartozás tudatának, a személyes alkalmasság alapján való együttműködésnek. Ez a modell a decentralizált működésben különösen eredményes, változásokra is alkalmazkodó. HUMÁN ELKÖTELEZETTSÉG
2. A belső eljárási modell (Internal Precess Model): az információ, a kommunikáció összekapcsoltságának alapján működik, a kapcsolatok és a struktúra kiépítettsége lényeges értéke. KONSZOLIDÁCIÓ, KONTINUITÁS
3. A nyitott rendszer modell (Open Systems Model): főbb értékei az adaptációkészség, nyitottság a változásra, készenlét a versenyre és a kihívásokra. Decentralizált működésben különösen eredményes. KITERJEDÉS, ALKALMAZKODÁS
4. A célracionális modell (Ration Goal Model) főbb értékei a tervezés, a produktivitás, az ésszerű célkiválasztás, a versenyképesség. Centralizációban, integrált működésben különösen eredményes. TELJESÍTMÉNY MAXIMUM
Abból, hogy valamely közigazgatási szervezetben milyen értékeket választanak, következtetni lehet a technikai működés tulajdonságaira, természetére, változásának tendenciáira. Ugyanígy bizonyos tendenciák érvényesülése úgy segíthető elő, ha azokhoz a megfelelő értékeket választják.

A tudatos értékválasztás végeredményben szervezeti alapformák, modellek, etalonok közül való válogatás, ráadásul ezek nem csúsztathatók egymásban egymással nem egyesíthetők.

39. A közigazgatási struktúra kiépítésének elvei 334-362
A közigazgatás fontosabb specialitásai A polgári társadalomban összefoglalhatók úgy is, ahogyan azt pl. Corson és Harris bemutatta:

1. A közigazgatás közcélokat szolgál: közügy és közcél a közigazgatási szervezet számára: jogi normatív és közigazgatás-politikai kérdés. A közérdek szolgálatában áll, amelyet a hatályos törvények és a legitim kormányzati politika definiál és szolgál.
2. A közigazgatás felelőssége bármelyik feladatáért egyaránt fennáll: közfeladatok önkényesen, szubjektív akaratossággal nem sorolhatók hátra vagy előre.
3. A közigazgatási tevékenység szigorúan a joghoz kötött: a modern államban több kontroll-mechanizmus működik a jogellenesség kiszűrésére és korrigálására.
4. A közigazgatás csak a törvénynek, a törvényhozói hatalomnak van alárendelve: végrehajtóként a törvények érvényesülését adminisztrálja. De a kormányzás sokkal inkább irányítás, mint törvények végrehajtása.
5. Az ún. szabad, ill. diszkrecionális döntések köre pontosan meghatározott.

6. A közigazgatás nyilvános: a társadalmi kontroll lehetőségét biztosítani kell, ez a megismerhetőségen alapul.
7. Intézkedéseinek, akcióinak egyforma tartalmúnak, tartalmilag konzisztensnek kell lenni: megengedhetetlen a kivételezés, a diszkrimináció, vagy egyes ügytípusok intézésének elhanyagolása.
8. Működése folyamatos, amelyben az állam folytonossága fejeződik ki: politikai változásoktól függetlenül az adminisztráció tisztségében, hivatalában marad.
Ezek a sajátosságok nem spontán módon alakulnak ki, hanem céltudatos szisztéma-fejlesztés eredményeként.

E felsorolt jellegzetességeket alapul veszik a közigazgatási struktúra kiépítésének elvei. Ezek nevezhetők strukturális szervező elveknek, szemben az előbb említettekkel, amelyek inkább a szisztéma funkcionális elvei.
1. Hierarchikus felépítés. 40. tétel
2. Centralizáció. 41. tétel
3. Integráltság. 42. tétel
4. Definiált végrehajtói feladat- és hatásköri megosztottság. 43. tétel
5. A hivatal formájában szervezettség általánossága. 44. tétel
6. A tevékenység terjedelme mindig meghatározott: a tevékenység normatív behatárolása a törvény normatív pozíciójából és az állami centralizációból egyaránt levezethető. A tevékenység terjedelme feladatkör és hatáskör együtt. Megtoldva esetleg még egy pontosító tényezővel: az illetékességgel. Az illetékesség (kompetencia) a közigazgatási szerv tevékenységének terjedelmét területre, ill. személyre állapítja meg. Egyúttal szervezeti jogi szisztematizáló elv, amely bizonyos közigazgatási szervek egymáshoz való viszonyát is érint.
7. A felesleges többszörözés kiküszöbölése: az egymást átfedő feladatkörök, hatáskörök és illetékességek kiiktatása. A jogbiztonságot szolgálja, az eredményességet a működésben, és ökonomikus szempontjai is vannak. Ugyanakkor a szerezet működésének ellenőrzése, több ellenőrző pont alakítása általában nem minősül felesleges többszörözésnek.
8. Feladatkörök és hatáskörök változtathatósága: a közigazgatási szisztéma működőképességének egyik alapfeltétele, amely a szervezet teljesítményének fenntartását vagy javítását szolgálja. Kiterjed kormányzásra, adminisztrációra és ezek kontrolljára.
40. Hierarchia 337-342
A hierarchikus felépítés, mint közigazgatási struktúrát szervező elv minden jelenkori állam közigazgatási szervezeti rendszerében megtalálható. Olyan rendszer, amely alsó- és felső pozíciókból tevődik össze: beosztottakból és főnökökből. Ezen belül a főnököknek is lehetnek további főnökei és a beosztottaknak is további beosztottai. A hierarchiában csak főnökök és beosztottak van, aki sem egyik, sem másik, az csak kívülálló lehet.

A hierarchia együttműködési kapcsolat, amelyben a főnöki pozícióban lévő irányít, parancsol és ellenőrzi is parancsai végrehajtását, számon is kéri azt, a beosztott pedig végrehajtja a parancsot és aláveti magát a számonkérésnek. A hierarchia így alsó és felső pozíciók együttműködése. A részt vevők tevékenységét a hierarchikus elv kapcsolja össze. A kapcsolatok egyirányúak: felülről lefelé. A főnök irányít, a beosztott engedelmeskedik. A mai közigazgatás többlépcsős hierarchiaként épül fel.

A hierarchia szigorú, vagy szorosan vett feladatelosztás, a megosztás szerint abban mindegyik pozíció önálló, annak ellenére, hogy abban az irányítás lehetősége egyértelműen szűkül.

A beosztotti sor szakemberekből áll, akik a munkamegosztásban egy bizonyos feladattípus megoldására specifikáltak. A modern közigazgatási hierarchiában a specialista és az irányító generalista csúcs-helyzete egy fordított piramissal ábrázolható.

A valóságos hierarchia csúcsán lévő főnök a szakpolitika szintjén irányít, de nem generális specialista.

A formális hierarchiát át lehet törni a kapcsolatok rövidre zárásával, kiiktatva a középszintű főnököt. Ez kifelé nem jelez sokat, befelé viszont annál többet: vagy a középszintű főnök alkalmatlanságát, vagy bizonyos feladatok fontosságát.

A hierarchiához hozzátartozik a működés, sőt a hierarchikusan egymáshoz kötött egységek együttműködése. A hierarchia működése összehangolt, koordinált tevékenység. Az összehangolás magától értetődően a főnöki feladatok egyike.

A hierarchián belül egyebek között ez különbözteti meg a főnöki és beosztotti működési kört: a főnököknek mindig feladatuk a koordináció. A hierarchikus struktúrának funkcionális eleme a koordináció.

41. Centralizáció 342-345
A centralizáció elve bizonyos értelemben a hierarchia elvének érvényesítése az állami életre. A centralizáció, mint központosság valójában nem azt jelenti, hogy valami középpontba került, hanem hogy a szervezet csúcsán helyezkedik el, s az irányítása innen történik. Az állam a társadalom centralizált szervezése.

A közigazgatás szempontjából a centralizáció szervezeti, működési és normatív értelemben magyarázható jelenség.

Az állam nem egyszerűen társadalmi munkamegosztás, hanem bizonyos munkák egymáshoz rendelt és központosan vezérelt végzése. Az állami munkák a modern államban legalább háromféle típusúak: jogalkotói, kormányzati és jogszolgáltatási. A jogalkotói tevékenységtípus elkülönítése a másik kettővel szemben egyúttal szakosítás és központosítás. Az állam megszemélyesítése először is jogalkotói megszemélyesítése. A törvényalkotás így a csúcsra kerül, és ugyanoda kerül az azt produkáló szerv is. 

Ha az állami szervek felépítésének képe centralizált, ez rendesen azt is jelenti, hogy ugyanilyen a társadalom közvonatkozású kapcsolatrendszere is. Bizonyos szempontból ez abból ered, hogy a társadalom jogot követ, e nélkül kapcsolataiban és működésében mértékeit veszítené el. Magában véve egy koncentrált nyers erő vagy egy szervezési ésszerűség huzamosabban centralizációt képtelen tartósítani a társadalom egészében, ezért még a kemény diktatúrák is folyamodnak a jogi technikához.

A modern jog szükségképpen hierarchikus. A törvény értelmezhető egyben egy centralizáció csúcsának is. A centralizáció eszméje a modern jog eszméjében jelen van, sőt adott. Az államszervezési elvek a modern államban egyúttal jogi elvek.
Centralizált szervek típusai:

1. Összpontosított (koncentrált) szervek: egyetlen koncentrált szervezet; feladatai ellátásához kizárólagos hatáskörrel és illetékességgel rendelkezik, területileg szervezett egységek nélkül.

2. Szétpontosított (dekoncentrált) szervek: a hatáskör és illetékesség elválik egymástól; olyan szervezet, amelyet egyetlen központ irányít, de annak területi és helyi szervei is vannak (pl. rendőrség).
Evidencia, hogy a centralizáció és a helyi érdekeket védő decentralizáció mindenekelőtt jogpolitikai kérdés. A decentralizáció nem struktúraépítő alapelv, hanem a centralizáció megvalósításának egyik változata.
Bármely szervezet felépítése a valóságos működés tényleges ésszerűsége, praktikus beváltsága. Végeredményben a közigazgatás irányítás és végrehajtás. Ehhez képest az igazgatás centralizációja nem más, mint azon egységesség, amely a közügyek intézésében és azok végrehajtásában érvényre jut.
A centralizáció az államiság tulajdonságainak együttese, sőt a centralizáltság foka bizonyos keretek között az államiság erősségének, megállapodottságának valaminő mértéke.

De modern államban tiszta vagy teljes, totális centralizáció nem lehetséges. A centralizáció túlfeszítettsége, csakúgy mint elégtelensége az állami működés, a közigazgatás működésképtelenségéhez, széthullásához vezethet.

42. Integráció 345-350
Az integráltság egymáshoz rendezettséget, egyesülést, a részeknek egésszé való rendeződését, egymáshoz illeszkedését jelenti. A modern állam az integráció a közigazgatás hierarchikusságát és centralizáltságát finomító, kiegészítő, korrigáló struktúra-képző szerv.

A centralizáció ellenére a tényleges gyakorlatban megjelennek a központi döntéshozatal ellenében kialakuló diszfunkciók. A diszfunkció szociológia tény, s minél nagyobb a szervezet, annál inkább reális kérdés annak intézményes kezelése.

Tapasztalati tény az is, hogy egy sokszintű struktúrában, ha abban erősen centralizált döntéshozó hatáskörök vannak, nemcsak a hatáskörök, de a döntéshez szükséges információk is koncentrálódnak.

A különböző közigazgatási szervek működését elsősorban a koordináció segíti elő. A hierarchikus működésben a főnök egyúttal koordinátor is. Nyilvánvaló, hogy az állam működésében a főnöki koordináció lehetőségei végesek. Éppen ennek kiváltására alkalmazzák a hierarchián kívüli koordinációt, amelynek az a lényege, hogy a feladat megoldásán működő különféle szervezeti egységek tevékenységét egy kívülálló szerv, szervezeti egység hangolja össze, amelynek a feladathoz kellő generális vagy speciális felkészültsége van. A koordinátor ehhez képest az irányító főnök és az általa irányítottak közé kapcsolódik be, vagyis rendesen középszintű főnöki vagy annál magasabb pozícióban kell lennie. Az, aki koordinál - külső koordináció esetén - mindenesetre nem lehet e szerint felső főnök és nem lehet beosztott. A külső koordináció elvének elfogadása alapozza meg az integráció elvét.

A koordináció az egészet nem fogja át, bizonyos feladatokra és szervezeti egységekre vonatkoztatható racionalitás. Ezzel szemben az integráció elsősorban az egész működésére vonatkoztatható elv. Sok tekintetben általánosabb, mint a koordináció. A koordináció rendesen horizontális szervezési mód vagy elv, az integráció vertikális és horizontális. Az integráció az egész állami működés és különösen a közigazgatás működésének egységesítését, időszerűségét, az aktuális kormányzást és végrehajtást segíti elő.

Integráció esetén a kapcsolat strukturális és funkcionális, de az utóbbi az erőteljesebb abban. A feladathoz igazodik a tevékenység, nem mindenki teszi a dolgát a többiekkel egyeztetve, hanem a feladat eredményesebb megoldása érdekében esetleg felülvizsgálja mindenki azt, hogy mi a dolga. Ebből a szempontból az integráció funkcionális, feladatmegoldó működésében a feladatkörök megmerevedését gátolja, a működés rugalmasságát tartja előtérben. Az integráció határai így ott kezdődnek, ahol a rutinszerű működés végződik. A résztvevők oldalán ugyanakkor önállóságot, aktív alkotókészséget előfeltételez, minimálisan azt, hogy képesek legyenek kilépni a rutinizált gyakorlat világából.

Az integráció kialakítása folyamatos és folytonos probléma. Jogi színezete ellenére inkább közpolitikai kérdés. Az integráció szervezeti intézményei általában a kormánybizottságok, a tárcaközi bizottságok, az országos tanácsadó testületek, a kormánybiztosok, a miniszteri véleményező tanácsadó testület, a miniszteri biztosok stb.

43. Közigazgatási feladatkörök és hatáskörök. A szakigazgatás fogalma 350-355
Definiált végrehajtói feladat- és hatásköri megosztottság nélkül modern állam nem működhet. A modern politikai állam működésében az állami funkciók elkülönülnek egymástól, s ezek feladatkörök, ill. hatáskörök nyomán bontakoznak ki.

A célkitűzések, a feladatok és azok megvalósulása együtt a funkció. a funkció az egymáshoz kötő tényeknek elvi, általánosító értelmezése: tényszerűség tartósan megnyilvánuló jelenségek, tendenciák kimutatására.
Nincs olyan állami szerv, amelynek körvonalazható feladata ne lenne. A szisztémán belül egy-egy szervezeti egység lehetséges feladatai egyetlen halmazt képeznek, amellyel a szerv feladatköre azonosítható, továbbá a feladatkör ismeretében az állami szerv rendszerint azonosítható. A feladatkör és a hatáskör az a két faktor, amellyel bármilyen állami szerv azonosítása elvégezhető. Ebből következik, hogy technikai értelemben minden állami, ill. közigazgatási szervnek definiálnia kellene a feladat- és hatáskörét. Ezek a szisztéma kialakításának lényeges feltételeit. Az állampolgároknak tudniuk kell, hogy valamely probléma megoldásában mely állami szervek járnak el.

A polgári államban vannak elfogadható és elfogadhatatlan igazgatási szisztémák - jogi és politikai alapon. A modern diktatúrában az értékrend alapja nem az erkölcs, hanem valamely uralkodóvá tett politikai-ideológia eszme. Az, hogy a közügyek intézése elfogadható vagy elfogadhatatlan szisztémájú-e, nem jogi, hanem egy bizonyos politikai-ideológiai megítélésű.

A közigazgatás két fő eleme a kormányzás és az adminisztráció. Mindkettőnek egyfajta normatív meghatározása feladatkörök és hatáskörök segítségével való definiálásuk.

A feladatkör (reszort) a közügyek intézésének tárgykör szerinti csoportja. A közigazgatási szerv állami-társadalmi rendeltetését határozza meg, tevékenységének tárgyát és irányát. A hatáskör (autoritás) a közigazgatási feladatkör ellátásának felhatalmazásbeli terjedelme, azaz ki, hogyan jogosult és kötelezett meghatározott közügyek intézésére. Felhatalmazás az érdemi elintézésre való jogosultság és kötelezettség.

A közigazgatási szerv alanyi pozícióját mindig törvényi alapon, jogi szabályozás által nyeri.
Figyelemmel a feladatkörre is, általános és speciális hatáskörű közigazgatási szervek különböztethetők meg egymástól.  Az általános feladatkörhöz rendszerint általános hatáskör tartozik. Általános hatáskör: egy szerv általánosan köteles foglalkozni bizonyos üggyel, azaz intézkedési jogosultsága van. A közigazgatásban az általános hatáskör irányító-vezérlő pozícióban rendszerint kormányzást jelent. Általános feladat- és hatáskörű állami szerv a kormány, továbbá szűkítésekkel a helyi, területi önkormányzat.
A szakigazgatás viszont fogalma szerint nem általános feladatkör, s ehhez általános hatáskör nem is köthető. A közigazgatás szaktevékenységekből tevődik össze: magától értetődően szakigazgatási feladatkörökből és hatáskörökből. A tényleges adminisztratív működés szakigazgatási működés.
44. A hivatal formájában szervezettség 355-357 
A hivatal a modern adminisztráció általános szervezeti formája. Értelmezhető munkamegosztás szervezeteként, és normatív beszámítási pontként egyaránt. Tipikusan nagy szervezeti konstrukciókban van értelme.

A hivatal formájában szervezettség a legtöbb közigazgatási feladat-és hatáskörrel rendelkező szervre általánosan jellemző. Azok a szervek azonban, amelyeknek csak feladatkörük van rendszerint nem hivatal formában szervezettek.
Bármely hivatallal kapcsolatban a következő kérdések rendezése elengedhetetlen: alapítás, jogállás, azonosítási adatai, szervezeti felépítése, irányításának rendszere, feladatainak megosztása, tervezési rendszere, érdekeltségi rendszere, ellenőrzési elemzési rendszere, függelmi kapcsolatai, szakmai funkcionális kapcsolatai, a feladatai teljesítésével összefüggő kapcsolatok, információk kezelése, munka szervezése, jogkörök, hatáskörök gyakorlása, kötelezettségvállalás rendje, munkáltatói jogok gyakorlása, munkakörök. 

Jogállása szerint közjogi jogi személy, s magánjogi felelőssége is van többnyire egyúttal, s így önálló gazdálkodási jogkörrel rendelkező költségvetési szerv.

Az irányítás rendszere a hivatalt vezető főnök, a középszintű főnökök és a legkülönfélébben rangsorolt beosztottak viszonyaira vonatkozik.

45. A közigazgatást ellenőrző szervezeti formák 371-381
A struktúra, mint létező és működő szervezetrendszer, működése kiértékelhető tevékenysége alapján. A kiértékelés előfeltételez mértékként célparamétereket, tényeket és tényszerűségeket, melyekről azt állapítjuk meg, hogy milyen tulajdonságúak. A kiértékelésnek azt a módját, hogy egy szisztéma szabályait vetjük össze ugyanannak struktúrakénti tényleges működésével nevezhetjük ellenőrzésnek. Ellenőrizni tehát nem valamely szisztémát, hanem valamely struktúrát lehet.
A feltételezett célparaméterek előfeltevések, elvárások értelmezhetők Sollen jellegű tulajdonságoknak. Amikre ezeket vonatkoztatjuk, azok tények és tényszerűségek összességei, tehát Sein jellegű tulajdonságok. Az ellenőrzés Sollen követelmények és Sein teljesítmények egybevetése. A tényleges működésnek van egy arra vonatkoztatható normatív rendje; és a működés elfogadhatóság (helyessége) ez alapján értékelhető. A közigazgatásban megvalósítható ellenőrzés tárgya a közigazgatás működése.
Az ellenőrzés térben és időben műveletsor, amely helyzetek, magatartások szabályosságát, elfogadhatóságát vizsgálja; jogi elvárás teljesítésének megállapítására irányul. Az ellenőrzésre jogviszony keretei között kerülhet sor, azaz jogilag meghatározott az, hogy ki, mit ellenőrizhet, s megállapításai mennyire érvényesek.
A közigazgatást azon normarendszerek alapján lehet ellenőrizni, amelyek annak működésére érvényesek. Ezeknek szubsztantív szabályai alapján létesíthetők ellenőrzési hatáskörök, egyúttal az ellenőrzés eljárási szabályai.
Így az ellenőrzésnek két általános tényezője:

· Közigazgatás működésének jogszabály-szerintisége.
· Közigazgatás működésének nyilvánossága.
Ezeket együttesen véve: bármely állampolgár kifogásolhatja a közigazgatás működését, ha az a hatályos jogi normáknak nem felel meg, és bármely állampolgárnak olyan helyzetben kell lennie, hogy az előbbi lépést megtehesse.

1. Általános értelemben: az ellenőrzés közpolitikai értelemben jogintézményeket hozott létre. Ilyen intézmény a beszámoltatás, tisztségből való visszahívás, testületek működésének felfüggesztése, kinevezett tisztviselők leváltása.

2. Adminisztratív értelemben: a rutinizált ellenőrzés ennél alacsonyabb szintű, s a fentieket előzi meg. Ez az ellenőrzés az állami szervek rendszerébe épül be. A szervezeti működés ellenőrzésének három aspektusa:

a) Irányítás: Valamely közigazgatási szerv tényleges tevékenységének megszabása jogi, szakmai, közpolitikai normák alapján. Az alaptevékenységnek és annak kivitelezése mikéntjének megjelölése. Ellenőrző és felügyeleti jogosítványa van az adott szervre.
b) Felügyelet: A tevékenységre irányadó jogszabályok megfelelő általános alkalmazását vizsgálják. A tevékenység összeredménye, a szabályszerűség és a döntések jogszerűségének a vizsgálata.
c) Ellenőrzés során a tevékenységre irányadó jogszabályok, más előírások, ésszerűségek gyakorlati alkalmazását lehet vizsgálni. Az ellenőrzés szélesebb spektrumú, mint a felügyelet: szakmai és közpolitikai célok éppúgy számításba jönnek, mint pl. a gazdaságosság, eredményesség, hasznosság. Ellenőrzésnek tekinthető bizonyos értelemben a közigazgatási határozatok rendes jogorvoslati eljárása, ha azt a közigazgatási szerv végzi. 
3. Jogorvoslati értelemben: a közigazgatási határozatok jogi megalapozottságának, jogi helyességének vizsgálata, amely alapvetően a közigazgatási határozattal érintettek alanyi jogának érvényesítése közigazgatási hatóság ill. bíróság előtt.
4. Financiális szempontból: az ellenőrzés, mint a köz vagyonával való gazdálkodás ellenőrzése az állami, ill. önkormányzati közcélok megvalósításához szükséges anyagi eszközök kezelésére, a bevételek és kiadások vizsgálata: alapjában számvevőszéki munka.
A főbb állami ellenőrző szervezeti formák más csoportosításban azok, amelyek a közigazgatás ellenőrzésére jogosultak, és többségben nem közigazgatási szervek:

a) Általános közpolitikai értelemben: A parlament, ha a kormányzásban résztvevő parlamentről van szó. A törvényalkotás nem eszköze az ellenőrzésnek, s közigazgatási értelemben irányításnak sem nevezhető. De a szervek működésének létrehozatala és szabályozását meghatározza. Ellenőrzési módszerei: költségvetés, zárszámadás elfogadása, kormány beszámoltatása, interpelláció. 

b) Általános törvényességi értelemben: Az alkotmánybíróság csakis kérelemre ellenőriz, ha a közigazgatási szerv működése alapjául szolgáló jogszabály alkotmányosságának, törvényességének kétségbe vonhatóságára alapított.

c) Adminisztratív értelemben: Minisztériumok, országos főhatóságok, középszintű hivatalok ellenőrzik az alsóbb szintű közigazgatási szerveket, ha az hatáskörükbe tartozik.

d) Jogorvoslati értelemben: A közigazgatási bíráskodás egyedi esetekben hozott határozatok ellen benyújtott jogorvoslati kérelemben hoz döntést.

e) Financiális értelemben: Az állami számvevőszék: A közigazgatási elszámolások szabályosságának és a közalapok célszerű fölhasználásának ellenőrzésére hivatott, független, a parlamentnek felelős szerv. Kormányzati ellenőrzési iroda, mely államigazgatási szerv, és a központi költségvetéshez tartozó kormányzati szervek működését vizsgálja.

46. A közigazgatás szervezetének általános működési tartalma 362-368
A működés tárgya dimenzióinak felvétele, - az, hogy egy működés számára mi a tulajdonképpeni tárgy – többnyire eldönti a működés léptékét is. Nyilvánvalóan nem foglalkozik egyedi ügyekkel a legfőbb államigazgatási szerv, és nyilvánvalóan nem alkot országos elveket és szabályokat a közigazgatás legalsóbb fokú szerve. Minden működésnek megvan a maga célszerű technikája, és ezek egymáshoz épített technikák.

A közigazgatás működése valóságosan hierarchikus szintek szerint magyarázható. A regionális irányító nem azonosítható az országos irányító kicsinyített másával. A szerepek különbözőek.
Az igazgatás működésében megkülönböztethetjük:

· a kormányzást (ez lehet reszortszerű és funkcionális), ezen belül is más a kormányzati szerveknek és az egyéb országos főhatóságoknak a működése

· a regionális igazgatást,

· a helyi igazgatást.
Azt a működést, amely közvetlenül az ország teljes lakosságát, ill. bármely területét érinti, továbbá összefüggésben állhat közvetlenül állami külkapcsolatokkal – országos működésnek nevezzük. Ez a legnagyobb lépték, a tág értelemben vett kormányzás. Az országos jelentőségű ügy kezelése szigorúan szervezeti működés kérdése, amelyben az egyszemélyes szervek (pl. elnök, miniszterelnök stb.) csak akkor képesek érdemi munkát végezni, ha célszerűen működő staff-ok megfelelő helyzetbe hozzák.

Az országos jelentőségű probléma megoldására több alternatívát dolgozhatnak ki. Közülük persze csakis egy lehet majd határozat, mint legjobbnak tartott megoldás, s ez a modern politikai államban rendszerint azonos a kormányzó parlamenti párt, esetleg miniszterelnök által támogatott megoldáshoz.

Az állami igazgatásnak van egy másik szférája is, a nem országos léptékű, tartalmú és értékű működés. Ennek vonása a reláció kisebb léptéke, az absztrakció alacsonyabb foka, kevésbé általános politikai módszerű, viszont a feladat teljes adminisztratív lebontásáig terjedhet. 

Az országos léptékű kormányzás szerve a kormány, tevékenysége államigazgatás. A területi, helyi léptékű kormányzás szerve a helyi, területi önkormányzat, tevékenysége a közigazgatás.
47. A közigazgatás általános technológiai tartalma (szervi és szakirányú működés) 368-369
A közigazgatás szervezeti működést jelent; úgy működik, mint bármely más szervezet, személyi és dologi feltételeket hasznosítva.
Minden hivatalnak vannak fenntartási alapköltségei, van alapműködése. Ez a hivatalszerű működés, ami csaknem független attól, hogy a hivatal mivel foglalkozik. 
Az alapműködést általános igazgatási tevékenységnek nevezzük: létszám, felvétel, alkalmazás, dologi feltételek, ügyirat-kezelés, ügyfélfogadás feltételei stb. Mindezeknek a biztosítása szervezés dolga. Olyan szervezésé, amely általános és nem érdemi ügyintézés, mégis e nélkül a szervezeti egység működésképtelen. Az ügyintéző szerv önmegszervezése feladatok ellátására, ezért ezt szervi működésnek nevezzük.
Ebbe a közbe tartozik az ügyvitel, amely azt írja elő, hogy hogyan kell kezelni a szervhez érkező iratokat. Szabályait minden ügyintézőnek el kell sajátítania. Ennek a mechanikus technikának az ismerete nélkül nem lehet érdemi munkát végezni, s garanciális jelentősége is van, mint az irat- vagy aktakészítés egységes módjának.

Az alapműködés semmiféle érdemi feladatot nem old meg, leszámítva a hivatal fizikai létét. A szervezet tulajdonképpeni működése funkcionális működése, amely során meghatározott funkciót teljesít. Ebben realizálja létrehozatalának célját. Ezért a szakirányú működést funkcionális működésnek nevezik.

A szakirányú működés technikai szempontból azonosítható az érdemi vagy szakmai működéssel, az általános igazgatási működés meg az ügyviteli és szervezetfenntartó működéssel. A szakirányú működés általánosan elvi, vagy általánosan eseti jellegű is lehet. A szakirányú döntés tartalma tehát közigazgatási szituáció-típust megoldó, vagy szituációt megoldó döntés, a hatáskör gyakorlása.
48. A működés személyi szempontjai: személyzeti politika 369-371
(USA példa: spoil system, merit system, career system)

A szervezeti működés személyi szempontjait személyzeti politikaként lehet leírni. Összetett szervezeti, szervezetépítő követelményrendszer, amely kiterjed a közigazgatási szervezetben dolgozók kiválasztására, munkájuk minősítésére, képzésükre, továbbképzésükre. A közigazgatásban betölthető állásokat kategorizálják, annak megfelelően, hogy ellátásához milyen ismeretek, képességek, tulajdonságok követelhetők meg. Az alkalmasság megállapítása versenyvizsgával, vagy pályázattal is elősegíthető. Külön kérdés az erkölcsi alkalmasság, pl. annak előírása, hogy a közigazgatásban csak büntetlen előéletű, sőt feddhetetlen múltú alkalmazottak dolgozhatnak.
További szempont a közigazgatás személyzetének képzése, továbbképzése, és munkájuk minősítése. Szakmailag képzetlen, tudatlan, erkölcsileg kétes, egzisztenciálisan labilis személyekből meggyőző és hatékony közigazgatási szervezetet nem lehet létrehozni. Ha a közigazgatás hitelességéhez az előzőek szerint a jogszerűség járult alapvető szempontként, akkor az kiegészíthető azzal, hogy a közigazgatás ügyintézőinek is hitelesnek kell lenniük: tevékenységük mértéke közvetlenül jogi, egyúttal társadalmi elfogadhatóság.
49. A közigazgatási normatív szabályossága 382-389
A közigazgatás általános értelmezésének három szempontja lehet:

1. Szerkezeti vagy szervezeti felépítés (struktúra),

2. Működés általános tartalma (funkció)

3. A struktúra és funkció általános szabályossága vagy szabályszerűsége, mint normativitás. 

A normativitás értelmezési lehetőségei:

a) A közigazgatás szervezete szabályszerűségeknek megfelelő szerkezet.

b) A közigazgatás működése szabályszerűségeket mutat

c) Mindkét értelemben karakterisztikus vagy meghatározó szabályszerűsége a jogi normák szerinti szabályosság.

A közigazgatás szabályossága azonosítható annak normatív rendjével. A jogi normatív értelmezési módban, rendesen nem tények kielemzéséből következtetnek szabályosságra, hanem fordítva: tényeket értékelnek jogi normák alapján, s így Sollen jellege van. Azonban a jogszabályok ismerete önmagában sehogyan sem elegendő a közfeladatok megoldásához. 

A közigazgatási jog szabályai túlnyomórészt erősebben kötődnek a tér- és időbeli tényekhez, mint sok más jogterület. A közigazgatási döntésnek ugyanis nem egyetlen megítélési szempontja az előre adott absztrakt értékítélet (amit csak valószínű, hogy ténylegesen alkalmazni fognak), hanem az esetek vagy problémák igen jelentős hányadában az eredményesség, hasznosság, az up to date racionalitás és az intelligens alkalmazkodóképesség is. Reálisan a mai közigazgatásban a jog a zsinórmérték, de gyakorlatban észszerűségi szempontból ettől többnyire eltér, s lesz relativitás a tételes jog, aktuális fakticitás az érvényesülő jog. S hogy a forma se szenvedjen nagy vereséget, a jog (különösen az igazgatási jog) változása felgyorsul. Az igazgatásért való felelősség így egyúttal jogi- és politikai felelősségben fejeződik ki. A közigazgatás: normativitás és politikum sajátos találkozása a politikai államban. A politikum érvényesülését épp az érvényes jog teszi lehetővé. 
A helyzetes sokfélesége miatt, és hogy ezekre mindig a legjobb megoldást találják, bármely helyzetre eleve lehetetlen elrendelni az optimális megoldás alapsémáját mint tartalmat. A felxibilis és hatékony állami igazgatás nem megsegített, legfeljebb megkötött az elve adott kötelező szabályok által. Másfelől, ha ilyen szabályok nincsenek, ez a tiszta önkény felé nyithat utat.
A közigazgatási jog szabályainak túlnyomó része pozitív tiltás, azaz megparancsoló szabály. Tehát nem tiszta tagadásból áll, hanem pozitív előírásból, s ez a mindenkori feltételekkel közvetlenül áll összefüggésben. A közigazgatási jog megújuló jogszabályoknak az összessége.
A közigazgatási jog tehát a jogi kifejezési módban rugalmas, a társadalmi helyzeteket követi, kiszámíthatósága up to date értelmezhető, alkalmazkodik a mindenkori közpolitikai törekvésekhez, stabilitása nem formalizmus, mindezek mellett a hagyományokat preferálja és fenntartás nélkül nem vesz át olyan formákat és módszereket, amelyekre korábbi mintái nincsenek, azaz a kontinuitást biztosítja. Ebből következik:

· a jog nem abszolút mértéke az állam közigazgatásának,

· a közigazgatás szabályossága csak egyfajta kifejezési módja ama szervezeti formának és működésnek, amelyet közigazgatásnak neveznek,

· ez a kifejezés azért szükséges, hogy a társadalom számára kontrollálhatóvá tegye mindezt,

· a közigazgatás alkalmasságának, hasznosságának mértéke nem merül ki jogszerűségében,

· a jognak való megfelelőség és a jogbiztonság minimum-kritériuma a modern közigazgatásnak,

· ezek a kritériumok feltétlenek a strukturális felépítésben és az eljárásban, s relatívak a döntési tartalmat illetően,
· a jogi normativitás mellett más szabályosság is körvonalazódik, s ez a közigazgatás politikai és gazdasági szempontja.

A közigazgatás normatív rendjét magában foglaló államigazgatási jog, illetőleg közigazgatási jog lényegében a következőkből tevődik össze:
· Közigazgatási szervek strukturális szabályozottsága

· Közigazgatás működésének tartalmi szabályozottsága

· A közigazgatás működésének általános formai - eljárási szabályozottsága.

Az első kettő azt határozza meg, hogy ki a jogalany, milyen relációban mit tehet. A harmadik pedig azt, hogy a közigazgatási eljárás során hogyan cselekedhet. A joganyagot így tartalmi vagy szubsztantív jogra és eljárási vagy procedurális jogra bonthatjuk fel. 

A struktúra jogi meghatározása: jogalany meghatározás: jogosultságok és kötelezettségek szabályba foglalása, amelyek közigazgatási tevékenységet gyakorlónak releváns.  Státusz szabályok: hatáskör, feladatkör meghatározás… Ezek alapján lesz a közigazgatási szerv hatalmasság a vele szembenállókkal szemben. Ezeket a jogviszonyokat külső jogviszonyként szokták bemutatni, aki egy szervezeten belül hatáskört gyakorol, arra a belső jogállása szerinti szabályok vonatkoznak.

A belső jogviszony többrétegű jogviszony, mely meghatározza a feladat betöltőjének munkaköri kötelezettségét. Erről a JOGSZABÁLYOKON TÚL, szabályok, a szervezet működési szabályzata, munkarendje, munkaköri leírása is irányadó. A belső jogviszony kizárólag az irányítás és az ellenőrzés belső szabályosságára terjed ki, melyeknek általános jelentőségük van. 

50. A közigazgatási jog forrásai 390-391
A magyar hatályos jogban a jogforrás nem normatív kategória, normaszövegekben csak jogszabály, törvény és rendelet megjelölések találhatók.  

Bármely jogszabályforma egyaránt kötelező lehet a közigazgatás számára. A jogszabályok egyaránt kötelezőek, a törvény a jogalany számára nem kötelezőbb, mint a rendelet. A közigazgatási jog jellegzetes szabály-alakja a rendelet.
A másik definiálási mód szerint nem a szabályozás formáját veszik alapul, hanem a szabályozás tartalmát, hogy az közigazgatási tartalmú–e vagy sem. Erről oda jutunk vissza, hogy mi a közigazgatás. Közigazgatás az, amit a közigazgatási szerv csinál, kontroll alatt tart; azaz olyan probléma, amivel valamilyen módon közigazgatási szervhez lehet fordulni. Ha a jogszabály ilyen relációkat rendez, akkor az közigazgatási jognak forrása.  

Ezzel objektív módon is definiálható: valamennyi hatályos jogszabály, mely releváns közigazgatási relációkat szabályoz. Ha azt vesszük figyelembe, hogy közigazgatási szerv eljárása során milyen jogszabályra alapozza döntését, mindez kiegészíthető jó néhány más jogszabállyal, pl. Ptk., családjogi törvény, amelyek igazán nem közigazgatási jogszabályok.

Végül, nem jogforrás, de annak módján használja a közigazgatási gyakorlat a bírói döntvényeket is.
51. A közigazgatási jogi norma 391-392
A közigazgatási jogi norma nem normatív, hanem jogtudományi fogalom. Ha a közigazgatási jogszabály jogi norma, arra a jogi norma általános jellegzetességei érvényesek:
1. A norma kogens és diszpozitív érvényessége. Az olyan szabály, amely kivétel nélkül mindig, feltétlenül, eltérést meg nem engedve kell, hogy érvényesüljön: kogens. Ha pedig a jogszabályi tényállás megvalósulása esetén a jogszabály nem feltétlenül érvényes, csak akkor, ha az érdekeltek másképpen nem rendelkeztek, a szabály diszpozitív. A diszpozitivitás: választási lehetőség. Választható az szabálynak, amit a diszpozitív jogszabály előír, s lehet mást is választani, azaz pl. szerződéssel másban lehet megállapodni. A diszpozitivitás annyiban érvényesülhet, amennyiben ugyanarra az ügytípusra nincs kogens norma. A választható norma lehet: institucionális, vagy adhéziós (csatlakozó) norma. A közigazgatásban a kogens norma az általános és tipikus. 

2. A norma jogosító és kötelezettséget megszabó tartalma. Az a norma, amely pl. valamilyen alanyi jogot rendez: jogosító norma. Az, amelyik szankcionál jogalanyi kötelezettséget, valamely szerv feladatait állapítja meg: kötelezettséget tartalmazó norma. A hatáskört megállapító norma rendszerint jogosít, de kötelez is. A tartalom szerinti felosztás más csoportosításban: megengedő, jogosító, tiltó, korlátozó tartalmú normák.

3. A norma hatálya szerint megkülönböztetnek országos és helyi területi hatályú jogszabályt. Időbeli hatályosság szerint meghatározatlan és meghatározott időtartamban hatályos, továbbá egyszeri végrehajtást igénylő normát.

52. Közigazgatási és magánigazgatási jogalanyok 424-429
A jogalany a normában absztrakt, a jogesetben konkrét. Valamely konkrét jogalanyt a jogi eljárásban azonosítanak, valamely absztrakt jogalanyt pedig a jogalkotásban.

A jogalany értelmezhető bizonyos jogilag szabályozott szituációban jogi tulajdonságok összességének: jogilag releváns és így beszámítható normatív minőség. Más meghatározás szerint:

· Jogalany az, aki a jogi normában tételezett magatartást megvalósítja.
· Jogalany az, aki jogoknak és kötelességeknek alanya, azaz akinek jogai és kötelességei vannak, illetőleg lehetnek.

A jogalanyiság egyszerűsítéssel jogi tulajdonságok önálló halmaza. Ezek, mint alanyok természetes személyek és jogi személyek, amelyeket jogalanyiság illet meg.

Ha a norma elismeri jogi tulajdonságok önálló halmazának, mint önálló minőségnek az emberek meghatározott társulásait, vagy akár meghatározott cél érdekében hasznosítható vagyonát, s ez ténylegesen van, s alkalomszerűen funkcionál, ez minden további nélkül nevezhető jogi személynek. 

A jogalanyiság jogképességet jelent. Vagyis valamilyen jogviszonyban az alanynak önálló kötelessége vagy joga lehet, amelyet önállóan érvényesíthet, ill ezért önállóan helytállással tartozik.
Ha a jogi személy egyik lehetséges magyarázata az, hogy az olyan jogalany, amely nem azonosítható egy bizonyos természetes vagy fizikai személlyel, akkor kézenfekvő, hogy a közigazgatási jogviszonyokban milyen nagy a jelentősége. Miután Európában a jogi személy kategória általánossá vált, nehéz lenne más alapon magyarázni a közigazgatás szerveinek jogalanyiságát. A cselekvőképesség szervezettség és szervezetiség ügye is. Ebben az aspektusban az államiság központos eszméje és aktuális racionalitása kap teret, hierarchikus szervezettsége, centralizációja, aktuális célkitűzései: ezen az alapon nem minden közigazgatási szerv jogi személy.
Lehetséges, hogy a jogi személy problematikáját a magánjog dolgozta ki, mégis a jogi személy elmélete elsősorban közjogi kérdés.

A jogi személy valamely kollektivitás jogalanyiságának a megjelölése. A közjogi jogalany nem felsőbb a magánszeméllyel szemben, csak másra jogosított és kötelezett. A közjogi jogi személyt a norma definiálja. Jogalkotásból jön létre, és rendesen úgy is szűnik meg.

A közjogi jogi személy működésében különösen fontos a ténylegesség, az alkalomszerű működés. Létét működésével demonstrálja. A magánjogi jogalany hibernálhatja magát, a közjogi ezt nem teheti.

53. A közjogi jogi személy elmélete 429-434
A közjogi jogalanyok egy részét közjogi jogi személyeknek nevezzük. A közjogi jogi személy közjogi jogosultságok és kötelezettségek alanya. A közjogi jogalanyi pozíció abszolút szerkezetű normatív pozíció. Érvényességének alapja és határa egyedül a törvényesség. Jogviszonyokban az állam mint jogalany absztrakció kifejezéseként jogi személy. Az állam összetett jogi személy, és ezért egymástól elkülönült jogi személyek halmazaiból áll. 

Azok a jogalanyok, amelyek közügyet kezelnek, látnak el, oldanak meg, közjogi jogi személynek nevezhetők, ha jogviszonyokban közfunkciójuk ellátásához alanyi jogosultságokkal és kötelezettségekkel rendelkeznek. A közjogi jogi személyek egy része közigazgatási feladatokat lát el.
A közjogi jogi személynek tulajdonsága, hogy 

· jogok és kötelességek alanya,

· jogi beszámítási pont,

· célját, feladatait, hatáskörét jogszabály állapítja meg,

· önálló szervezete és állandó székhelye van,

· jogi felelőssége van,

· vagyonjogi viszonyokban működéséért az állam helytáll.

A közjogi jogi személyek jogalanyisága a jogbiztonság egyik lényeges előfeltétele.

Közjogi jogi személyek különösen:
· az állam,

· az állam valamely meghatározott szerve,

· a köztestület,

· a közalapítvány,

· a közüzem,

· a közintézet.

Bizonyos jogi szituációkban a jog vagy kötelesség alanya közvetlenül az álam, nem pedig annak valamely szerve. Bármely végrehajtást, intézkedést igénylő ügyben viszont az államnak valamilyen szerve jár el, amely hatáskörében az állam jogalanyiságának egy szelvényét jeleníti meg.

Az állam valamely meghatározott szerve az előbb jelzett értelemben közjogi jogi személy. Közvetlenül ezek a közjogi jogi személyek szemlélhetők, ha úgy vesszük, ezek összessége alkotja az állam jogalanyiságának tagolt tartalmát. Az állam fogalmán belül elhelyezhető állami szervek, mint közjogi jogi személyek szervezeti jogi aspektusban hierarchikusak, az állam, mint összetett jogi személy is hierarchikusan felépített közjogi személyek rendszere. Meghatározásuk törvényhozás kérdése.
Alkotmányjog szempontból közjogi jogi személyek:

· az országgyűlés,

· az alkotmánybíróság,

· a kormány,

· a bíróságok,

· a minisztériumok,

· az országos hatáskörű közjogi szervek,

· a helyi (területi) önkormányzatok,

A közjogi jogi személyek nem kizárólag állami szervek. A köztestület vagy közjogi testület valamely közösség érdekeit szolgáló, jogszerű autoritás, amely a jogrendben való elismertsége folytán hivatalos intézmény. Sajátos önkormányzat, amely aktív érdekegybefogás és szerveződés alapján jön létre. A köztestületek jogszabályok és belső szabályzatuk keretei között igazgatják önmagukat olyan tárgykörökben, amely az állami közigazgatást valamiképpen érinti. Megkülönböztethetünk: 
· politikai, 
· politikai érdekképviseleti (szakszervezetek), 
· intellektuális (bevett és elismert egyházak), 
· kulturális (egyetemek, MTA), 
· szakmai érdekképviseleti (kamarák), 
· gazdasági érdekképviseleti (tőzsde), 
· szociális jóléti köztestületeket (különféle társadalombiztosítási szervezetek).
A politikai pártok köztestületek (a magyar közigazgatási jogi szakirodalom nem sorolja annak), amelynek célja és az érdekeltség, ami miatt annak tagjai közösséget formálnak, az állam működéséhez kapcsolódik.

A közalapítvány önálló jogi személyiségű közérdekű célvagyon, közérdekű célok támogatására használható.

A közüzem közérdekű üzemi feladatokat old meg, az életvitelhez szükséges valamilyen feltételt, ellátást biztosít.

54. A közigazgatási jogviszony 392-399
A jogviszony szónak legalább két szokásos értelme:

· jogilag szabályozott társadalmi viszony. 

· jogalanyok közötti, jogilag szabályozott kapcsolat. 

A jogviszony szerkezeti eleme alanya, tárgya és tartalma; amelyben jogalany az, akinek a jogviszonyban jogai vagy kötelezettségei vannak. A jogviszony tárgya az a dolog, ill. magatartás, amire a jogviszony tartalma irányul, a jogviszony tartalma pedig a jogviszonyban résztvevők jogosultságai és kötelezettségei.
A jogok és kötelezettségek egyensúlya nem jellemzi a közigazgatási jogi viszonyokat. Minél inkább nem ellentételezik jogok a kötelezettségeket, annál inkább több az impérium. Az egyenlőtlen jogviszony a szupremácia miatt lehet egyenlőtlen. A szuprematív jogviszonyt nevezzük felsőbbségi jogviszonynak. Ennek egyik alanya valamilyen államigazgatási szerv. (A közigazgatás impériuma és szupremációja a szuverenitásból ered.)
Mint jogviszony, az államigazgatási jogviszony általánosságban ugyanolyan lehet, mint bármely más jogviszony, legfeljebb ahhoz képest sajátosságai vannak.

Mivel az állam tiszta absztrakció, így csak szervei által van. Jogviszonyban így az államot csak megjelenítője, képviselője meghatározásával lehet említeni.

A közigazgatási jogviszony nem abszolút szerkezetű jogviszony, mert a közigazgatási szervek állhatnak egymással is jogviszonyban, továbbá másféle jogalanyok egymással közigazgatási jogviszonyban.

Bizonyos mezőkben a közigazgatási jogviszony értelmezése tiszta spekuláció. Alig értelmezhetők közigazgatási jogviszonyként a normaalkotásnak, a kormányzati tevékenységnek és az önkormányzati tevékenységnek bizonyos köre, amelyek sem feltételrendszerét, sem tartalmi körét, sem működésük természetét nem lehet közigazgatási jogviszonyként kielégítően karakterizálni.
A jogviszonyban alapvetően két tulajdonság van meg: az érvényesség és a felelősség. A jogviszony ebben az értelemben érvényes felelősségi vagy beszámítási viszony.

Az államigazgatási vagy közigazgatási jogviszony az államigazgatási (közigazgatási) jog érvényes normái szerint értékelhető, jogilag releváns reláció. Előfeltétele egy hatályos és érvényes közigazgatási jogszabály, amely kötelező minta és mérték bizonyos tényhelyzetek hivatalos értékeléséhez, minősítéséhez, s az annak megfelelő döntéshez. Bármely jogviszonynak előfeltétele egy érvényes jogi norma.

Ebből következik, hogy a közigazgatási jogviszonyoknak két típusuk van:
· szubsztantív (anyagi) jogviszonyok, melyeknek lényegi eleme valamilyen jogosultság vagy kötelezettség, függetlenül attól, hogy kötött államigazgatási eljárásra sor kerül-e vagy sem;

· eljárási vagy procedurális jogviszonyok. Jogviszony az is, ha jogalanyok jogilag szabályozott eljárásban kerülnek egymással kapcsolatba, ahol a kapcsolatban állás eljárási pozíciókat jelent, azokhoz tartozó cselekvési lehetőségekkel. Az eljárási jogviszonyokhoz mindig anyagi jogviszonyok tartoznak.
Az államigazgatási vagy közigazgatási jogalkotás szubsztantív jogi értelemben az alkotmánynak, eljárásjogi értelemben az alkotmánybíróságnak alárendelt. Az anyagi jogviszonyok azt szabják meg, hogy kicsoda az alany és milyen relációban mit tehet. Az eljárási jogviszonyok pedig azt, hogy az alany a közigazgatási eljárás során hogyan cselekedhet.

55. A közigazgatási aktusok tana 399-411
A közigazgatási aktusok tana a polgári társadalom, illetőleg a jogállam kiépülésének időszakában a közigazgatás elméletének egyik összetevője, amely a közigazgatás gyakorlatának alakítója is, ezért doktrínának nevezhető. A közigazgatást végző szervek tevékenységét cselekmény-típusokba rendezi, jogi és más ügyintézési szempontok alapján leírja az azokkal kapcsolatos elvárásokat, követelményeket, és az aktus-típusokat rendszerbe foglalja. Így az államigazgatás, illetőleg a közigazgatás működésének értelmezési modellje, a közjogi jelentőségű igazgatás statikus sémája és minősítésének értékelhető szempontja. 
Az aktustan német változata a Rechtsstaat eszmerendszerének értékrendjéhez épül. Fő képviselője Otto Mayer.
Az aktusok eredetileg francia változata kiindulhat abból is, hogy a közigazgatásnak olyan tevékenységei is vannak, amelyek közpolitikai ill. gazdasági természetűek. Az aktusoknak az a közös tulajdonságuk, hogy változást eredményeznek a jogrendben. Duguit szerint 3 fő típusuk van: 
· jogalkotói aktusok, amelyek a hatályos tárgyi jogot változtatják; 
· státusz-feltételeket megalapozó aktusok, amelyek a jogalanyok alanyi minőségét határozzák meg; 
· jogokat és kötelezettségeket meghatározó aktusok, amelyek az alanyt jogviszonyokban definiálják

Az aktustan nálunk az 1960-as évektől vált általánossá. Egyedi István: A közigazgatási cselekmények lehetnek hatósági és jogügyleti aktusok. Az előbbieknél a közigazgatási szerv az állam nevében impériummal lép fel: az utóbbinál a közigazgatás épp olyan szerződő fél, mint a magános. 

A hatályos magyar jogszabályok szövegében az a kifejezés, hogy „közigazgatási aktus”, nem fordul elő. A közigazgatás tevékenysége ténylegesség, amely megfigyelhető, leírható és elemezhető. A tevékenység elemzése sokféle módszerrel megoldható: egyebek között az aktustan kategóriái is alkalmazhatók. A funkcionális elemzés során tehát felhasználható az a doktrína, amely részben funkcionális értelemben, részben axiologiai szempontból minősít.

A közigazgatási aktus, és a közigazgatási tevékenység nem feltétlenül ugyanazt jelentik. A tényleges tevékenység kritériumok, impakt faktorok felhasználásával értelmezhető. Normatív értelemben ez akkor következetes, ha hatályos jogszabályban közvetlenül előírt kritériumokat használunk fel. Ebben az esetben az alapegység a jogviszony, amely anyagi jogi, eljárási jogi és szervezeti jogi lehet. A közigazgatási aktusok tana szerinti értelmezésnek alapegysége a jogi aktus, amely normatív értelemben szintén az előbbiekre bontható, de mégsem következetes e tekintetben: önálló értelmezési tartományai folytán szelektív, vagyis kategóriái jórészt jogviszonyokban is kifejezhetők, más részük a jogviszonyokon túlterjedő elemeket is tartalmaz.
A közigazgatási cselekmények között sajátos helyet foglalnak el a jogszabályalkotói döntések. A kormányzói döntések vezérlik, irányítják a közigazgatást, vagyis közjogi tulajdonságú cselekmények, de nem kimondottan igazgatási cselekmények. A közigazgatási aktusok tana határozottan megkülönbözteti egymástól a jogalkotói s a jogalkalmazói döntést. A jogalkotói döntés közjogi jelentőségű cselekmény, de nem kimondottan közigazgatás. A jogalkotói aktusok tartalma, rendeltetése elsődleges szabályozás, nem pedig közigazgatás.
Szűkebb értelemben a közigazgatási aktus a közigazgatást végző szerv tevékenysége, amely ebben az értelemben végrehajtás, foganatosítás, intézkedés, szervezés.
A közigazgatás tartozik végrehajtani a törvényekben és rendeletekben előírt szabályokat: továbbá mindazokat az operatív döntéseket, amelyeknek előírása rendesen nem jogszabályi formában jelenik meg, de tartalma szerint a hatályos jogszabályokkal nem ellentétes.

Az „aktus” cselekmény, tett, magatartás, cselekményforma, amelynek a közigazgatás szempontjából jelentősége van, vagyis beszámítható, releváns. A beszámíthatóság jogi kritérium (ami jogilag számít, az beszámítható). A jogban a beszámítás alapja és egyben mértéke a jogi felelősség: az számít, amihez felelősség rendelhető. A felelősséget felelősségre vonhatóság és jogkövetkezmény terheli. Az aktus abban az esetben beszámítható, ha ahhoz intézményesített jogkövetkezmény, azaz szankció járul.
Mi a közigazgatási aktussá minősítés alapja:

a) a közigazgatási jogviszony kötelezetti pozíciójú alanyának tulajdonsága

Ez az elképzelés abból indul ki, hogy a közigazgatási jogviszony kötelezettjeinek tulajdonságai jogügyleti természetűek. Az ügylet az aktus szinonimje, bizonyos határok között. A jogügylet azonban magánjogi kategória (szerződések, dologi kötelmek), amelyek csak a fennálló kötelmek megsértése esetén számítanak. A közigazgatási jogban mindezeknek alig van jelentőségük. A közigazgatási jogban nem kötelmek, hanem kötelezettségek fordulnak elő. Az ügylet a kölcsönös egyezkedésnek, majd megegyezésnek a helyzete egyenrangú pozícióból. A szerződés individuális, a közigazgatás pedig rendesen kommunális cselekményt feltételez.
b) a közigazgatási jogviszonyban hatáskörrel eljáró közigazgatási szerv jogosítványának alanyi tulajdonsága.

Funkcionalista értelemben aktus a közigazgatási tevékenységet végző közigazgatási szerv cselekménye. Jogi értelemben ez azonban nem mindig önmagában érvényes. A jogalanyoknak lehet olyan cselekvése, amely befolyásolja vagy akár meghatározza a közigazgatási feladatot ellátó szerv működését, döntését, intézkedését. Mindezekhez képest az aktustan elsődleges kiindulása az, hogy valamely közigazgatási feladatot ellátó szerv milyen eljárási jogi cselekményeket foganatosíthat ügyfeleivel szemben.
A közigazgatás működésében alapvetően kétféle jogosulti helyzet van: a kérelmező és a kérelemről döntő kérelmezett, azaz az ügyfél és a hatóság pozíciója.

Az aktustan alapvetően a döntéshozói műveleteket veszi figyelembe, vagyis a döntések meghozatalára jogosult hatóságok cselekményeit rendszerezi, foglalja egységbe. Az aktustan nem közvetlenül hatályos jog szabályaira alapoz. A hatályos jog rendelkezése annyiban számít, hogy valamely jogalkalmazói művelet során azt alkalmazták, vagy nem. Közigazgatási cselekmény az, amely az anyagi jog szabálya szerint minősíthető, és a joglépés eljárási jogi szempontból is megítélhető. A közigazgatási aktus jogi tény (a jogi tény olyan tény, amely jogviszony keletkezését, tartalmának módosulását, jogviszony megszűntét eredményezheti).
56. A jogi felelősség 450-462
A jogi felelősséget kétféleképpen szempontból elemezhetjük:

1. A közigazgatás személyzetének felelőssége

A jogi felelősség a viselkedés jogi normativitására alapított, tényállásszerűen is megjelölt helytállás kötelessége és beszámíthatósága. Általános mértéke a jogi szabályozottság, amely csak abban az esetben ésszerű és elfogadható, ha a társadalomként összetartozóknak elviselhető és követhető egységes szabályozást képes alkotni és érvényesként jogalkalmazásával fenntartani.

A jogi felelősség tényleges jelentése, tartalma közigazgatási viszonyokban kormányokhoz, rezsimekhez kötődik: ahhoz a sajátos demokratizmushoz, amelyet a lakosság megválasztott állami vezetők hatáskörükben eljárva jogszabályformában írnak elő. A jogi felelősségnek így van egy általános tartalma, és van olyan időszerű, aktuális tartalma, amely periódusonként, szekvenciánként konkretizálja azt.

A jogi felelősség térben és időben meghatározott gyakorlat.

A felelősség alapértelmezésben intellektuális fogalom. Annak a tudása, illetőleg érzete, hogy bizonyos helyzetben mit célszerű tenni, és a tevékenységre mások elvárása mennyiben hathat.

A felelősség magatartásként legáltalánosabban valamely társadalmi szabályosságnak megfelelő viselkedés tanúsítása, azaz szabályának elfogadása. A jogi szabályok általánosan kötelezőek. A jogi szabályozás helyzeteket ír elő, a felelősségteljes magatartás szabályait, amelyek megtartása elvárható.
A közigazgatási jog nem alkalmaz egy külön elméleti kategóriát, amelyet a jogszerűtlen magatartás általánosan sért (ez a büntetőjogban a társadalomra veszélyesség, a polgári jogban esetleg a jóhiszeműség és tisztesség elvének megsértése). Beéri a jogellenesség fogalmával. Viszont az igényt – hasonlóan a büntetőjoghoz – többnyire közigazgatási szerv érvényesíti.

2. Az ügyfél felelősség

A közigazgatási szabálysértések szabályozása lényegében a büntetőjogi felelősség alapján áll, de nem egybevágó.

Általánosan: a jogi felelősség a jogilag értelmezhető viszony tényállásszerűen meghatározott kötelezettségei feltételeinek megfelelő helytállás.
A jogalany akaratától függő viselkedéshez tartozó felelősség elnevezése szubjektív vagy vétkességi felelősség. A büntetőjogi jogviszonyban csak tiszta kötelezettségek vannak. A deliktum elkövetőjének akarata vagy szándékos vagy gondatlan, s ezeknek további fokozatai vannak. 

Objektív jogi felelősség esetén nincs jelentőssége a jogalany akaratának.

A közigazgatási jog felelősség rendszere összetett és vegyes, de a joganyag túlnyomó része objektív felelősségként meghatározott. Ennek több dimenziója van:

· A kormány felelőssége az államigazgatást korlátozó tevékenységéért.
· A miniszterek felelőssége az államigazgatási szakfőhatósági tevékenységükért.
· A nem miniszteri országos szakfőhatósági vezetők a főhatósági tevékenységükért.
· Önkormányzat felelőssége közigazgatási tevékenységéért.
· A közhivatal vezetőjének felelőssége a közhivatal működéséért…
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