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Bevezeto, kutatasi hipotézisek

A magyar kozigazgatas szervezeti rendszerének fejlédése a rendszervaltastol napjainkig
kettds, esetenként ellentétes impulzusokat kelté hatasmechanizmus alatt allt. Egyfeldl
az Europai Kozigazgatasi Térség orszagainak hagyomanyos kozigazgatasi alrendszereinek
kiépitése és megerdsitése folyt, masfeldl pedig a vilaggazdasagi globalizacio altal tamogatott
Uj Kézmenedzsment jegyében alternativ szervezeti és mitkodési modell adaptéacios kisér-
leteinek lehettiink a tanui. E kett6sség érvényesiilése komoly értékvalsagot hozott és nem
segitette a kozigazgatas eréforrasainak eredményességét ¢s hatékonysagat sem.

A pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag kvetkezményeinek allami kezelése ismét felérté-
kelte a kozigazgatas hagyomanyos elemeit, és foként kozhatalmi eszkozeit, a napjainkban
vilagszerte érvényesiilé6 neoweberi vagy poszt-NPM-iranyvonalnak megfeleléen. E folya-
matban a magyar kozigazgatas kozel egy évtizede tarto radikalis atalakitasa kiemelkedd
jelentéségili az altala alkalmazott szervezeti integracioval és miikodési centralizacioval,
amely sok tekintetben hungarikumnak szamito 01j intézményeket eredményezett, olyanokat,
amelyekben egyiitt figyelhetdé meg a hagyomanyos kdzigazgatas elemeinek er6sddése
¢és egyes NPM-elemek tovabbélése. Ezek hazai és nemzetkozi 6sszehasonlitdo elemzése
nem csupan kritikai eredményeket hozhat, hanem javaslatokat is az esetleges korrekciokra.

Ehhez azonban elébb el kell végezni a Kormany és a kézponti kdzigazgatas értelme-
z¢ését, valamint at kell tekinteni annak valtozasait a magyar alkotmanyos kdrnyezetben.
Ez alapvetéen a 2010-es kormanyvaltast kovetd idoszakot veszi alapul, azonban ahol sziik-
séges, ott kitér a rendszervaltas utan kialakult helyzetre is. Ezt kdvetéen a kdzponti koz-
igazgatas fejlodését meghatarozo nemzetkdzi hatasok elemzése kovetkezik egyebek kozt
azért, hogy a Kormany mikodésének mechanizmusat és magat a kdzponti kdzigazgatas
kialakult struktarajat el lehessen helyezni ebben a dimenzioban is. Kiilon kell vizsgalni
a magyar kozigazgatast az eurdpai kozigazgatasi térben, mivel ennek nem csupan a nem-
zetkozi 0sszehasonlitasbol adodo elméleti kovetkeztetései lehetnek, hanem — az értelmezés
fliggvényében — konkrét jogi kvetkezményei is.

Mindezeket kdvetden tekinthetd at a magyar kozigazgatas aktualis helyzete, majd
tarhatok fel azon problémak, amelyek a valtozasok kdvetkeztében kialakultak, vagy azok
veszélye fennall. Ezek fiiggvényében lehet a kutatasi hipotéziseket értékelve, javaslatokat
megfogalmazni a tovabbi fejlesztési iranyokra. Mindezt, elsdsorban a kézponti kozigaz-
gatas és a kdzszolgalat vonatkozasaban, neheziti az a tény, hogy a 2018 majusaban alakult
Uj Kormany mar tevékenységének kezdetén jelentésen atalakitotta a kormanyszerkezetet
és -muikodést.! Ez kétségteleniil egy hosszabb folyamat els6 1épéseként foghato fel, azonban

' Lasd: Magyar Kézlony, 70. sz. Elérheté: www.kozlonyok.hu/nkonline/MKPDEF/hiteles/MK18070.pdf
(A letoltés datuma: 2018. 05. 30.).
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atfogd és megalapozott értékelését az anyag — kell6 tapasztalatok hianyaban — nyilvanvaldan
még nem tartalmazhatja, annak csak tendenciait jelezheti.

Ebben a folyamatban viszont fontos alloméas a kormanyzati igazgatasrol sz6l6 2018. évi
CXXV. torvény, amely a kézirat lezarasat kovetden keriilt elfogadasra és 1épett hatalyba.
Legfontosabb rendelkezéseit a kiadott valtozat mint korrekciot tartalmazza, azonban terje-
delmi okok miatt mélyebb elemzésekre nem keriilhetett sor.



I. Fejezet
A Kormany és a kozponti kozigazgatas értelmezése,
valamint annak valtozasai a magyar alkotmanyos
kornyezetben

Balazs Istvan*

*  Balazs Istvan tanszékvezet egyetemi tanar, Debreceni Egyetem Allam és Jogtudomanyi Kar, Kozigazgatasi
Jogi Tanszék; tudomanyos fomunkatars, Magyar Tudomanyos Akadémia Tarsadalomtudomanyi Kutato-
kozpont, Jogtudomanyi Intézet.

d https://doi.org/10.36250/00842_01



Vakat oldal



1. Fogalom, a magyar fejlodés meghatarozo szakaszai
és azok jellemzoi

1.1. A kozponti kozigazgatasi szervek fogalma

A Kormany és a kdzponti kdzigazgatasi szerveket érintd vizsgalatok és kutatasok egyik
alapkérdése, hogy mit értiink a Kormany és kézponti kozigazgatasi szervek alatt.

A hazai kozigazgatas-tudomanyban ¢s oktatasban elismert azon tételbdl indulunk ki,
hogy a szlik értelemben vett kdzigazgatasi intézményrendszer részei csak azok a szervek,
amelyeket a jogalkoté mint kozigazgatasi szerveket a kdzigazgatasi feladatok ellatasara
hozott 1étre. Kozigazgatasi szempontbdl a Kormany is idetartozik azzal, hogy a Kormany
funkcioi meghaladjak a kozigazgatasit annyiban, amennyiben az rendszerint a végrehajtd
hatalmi ag csticsszerve is. A végrehajto hatalmi ag azonban nem azonos a kozigazgatassal.

Visszatérve a kozigazgatasra, a modern kozigazgatasi intézményrendszer a polgari
allamfejlodés soran torténelmileg alakult ki, amelynek eredményeként beliilrdl is differenci-
alédott, és mara olyan alrendszerek képezik, amelyeken beliil a feladatellatashoz igazodva,
egymastol eltérd elvek alapjan szervezett és mikodo szervek tartoznak. Ebben szokasos
megkiilonboztetni a civil kdzigazgatasi €s a rendészeti kdzigazgatasi szervezeti rendsze-
reket. A civil kdzigazgatas alrendszerei az allamigazgatas, az autonom allamigazgatasi
szervek alrendszere és a helyi dnkormanyzatok.

A Magyarorszagon is alkalmazott fogalmi rendszerben' a kézponti kozigazgatasi
szervek a sziik értelemben vett kdzigazgatasi intézményrendszerbe tartoznak. A kozponti
megnevezés esetiikben azt jelenti, hogy az e korbe tartozo szervek miikddési-illetékességi
teriilete az egész orszagra kiterjed. Az ide sorolhatd kozigazgatasi szervek azonban tobb
alrendszerben is jelen vannak, igy idetartoznak a civil kozigazgatas allamigazgatasi al-
rendszerének kézponti szervei ¢s az autonom allamigazgatasi szervek, tovabba azoknak
Magyarorszagon egy sajatos csoportjat képezo, az Alaptérvény altal intézményesitett 6n-
allé szabalyozo szervek, valamint a rendészeti kozigazgatas korébdl a rendvédelmi szervek
orszagos parancsnoksagai.

A kategorizalas tekintetében azonban nemzetkdzi sszehasonlitasban ennél 1ényegesen
Osszetettebb a helyzet. A kdzigazgatas, mint az allami szuverenitas egyik megvalositoja,
nem tartozik semmilyen nemzetkdzi szabalyozas korébe, és igy minden orszag kozigaz-
gatasara vonatkozé jogi szabalyozas és igy maga a kozigazgatas is eltér egymastol. Ezért
a kozigazgatassal foglalkozd nagy nemzetkozi szervezetek, mint az OECD vagy az EU is

I Megkell jegyezni azonban azt is, hogy ez nem azt jelenti, hogy az a felsdoktatasban altalanosan elfogadott,
mivel tobb olyan tananyag is van, ahol ettdl eltérd osztalyozast alkalmaznak. [gy példaul Fazekas szerk.
2014, 362., tovabba LAPSANSZKY—PATYI-TAKACS 2017, 322.
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csak a kozigazgatas funkcioira alkalmaznak egységes statisztikai céli nomenklaturat,” de
a kozigazgatasi szervekre nem. A hazankban alkalmazott felfogas és az ezt tikrozo jogi
szabalyozas a kozigazgatasi szervek korébe, igy a kézponti kozigazgatasi szervek kozé is,
csak olyanokat sorol, amelyek kdzhatalmi vagy azokhoz kozvetleniil kapcsolodo feladatokat
latnak el. Ezzel szemben a funkcionalis alapu statisztikai nomenklatura ennél szélesebb
szervezeti kort, igy a kozszolgaltatasokat nyujtéd szerveket (példaul kdzoktatasi, kozegész-
ségiigyi stb.) is ide sorolja.

Ehhez persze rogziteni sziikséges azt is, hogy a kozigazgatasi szervnek altalanos jogi
fogalma Magyarorszagon sincs, csak az egyes nagy alrendszerekre 1étezik atfogd szaba-
lyozas, amelybdl deduktiv mddon nyerhetd ki egyfajta szervi hataly a kdzigazgatasban.

Nem véletlen az, hogy a kozigazgatas fogalmanak meghatarozasara is csak komplex
fogalmak szolgalhatnak, amelyeknek része ugyan a szervezeti aspektus, de nem kizaro-
lagosan.’

Célszerli megemliteni tovabba azt, hogy a kiilonb6z6 kozigazgatasi szerveket egy-
mastol eltéré szempontrendszer alapjan lehet elméletileg is osztalyozni.

igy a teriileti munkamegosztasban elfoglalt helyiik (illetékességiik) szerint kiilonboz-
tettlink meg kozponti és helyi (teriileti, valamint telepiilési) szint{i szerveket. Az egyes koz-
igazgatasi szervek altal ellatott feladat és hataskor szerint megkiilonboztethetiink dltalanos
és kiilonos hataskori szerveket.

A funkcionalis feladatmegosztas szerint kiilonbséget tehetiink irdnyitdsi, feliigyeleti
feladatokat, valamint végrehajto jellegii feladatokat ellatd szervek kozott. Dantési jogkdriik
szerint pedig a kozigazgatasi szervek lehetnek dndllo dontési joggal rendelkezd, illetve
ennek hianyaban konzultativ jogkorrel rendelkez6 szervek.

Az adott kozigazgatasi szerv szervezeti formdja szerint differencialhatunk testiileti
és egyszemelyi vezetésl, hivatali formaban miikodo szervek kozott. Ezek a legaltalano-
sabban alkalmazott osztalyozasi szempontok segitséget nytjthatnak az egyes kdzigazgatasi
szervtipusoknak a kozigazgatas bonyolult és igen Osszetett rendszerében torténd elhelye-
zéséhez, ezért itt is ezeket alkalmazzuk.

Ebbdl az aspektusbol vizsgalva a Kormany a kdzponti kozigazgatas testiileti formaban
miikddo, altalanos hataskor(i szerve, amely iranyitoé funkciot lat el és széles korii dontési
jogkorokkel rendelkezik.

A szervezeti eréforrasok kutatasanal a Kormany fogalmanak azért van kiemelt jelentd-
sége az egész kdzponti kozigazgatas vonatkozasaban, mert mikdzben maga is kdzponti koz-
igazgatasi szerv, de — az alkalmazott kormanyformanak megfeleléen — az egész kozigazgatas
felé differencialt funkciokat 1t el, igy altalaban iranyito feladatokat lat el az allamigazgatas
felé, viszont torvényességi felligyeletit vagy ellendrzésit a kozigazgatas mas alrendszerei,
de foként a helyi onkormanyzatok felé is. Amint azt a fentiekben mar jeleztiik, a Kormany
tehat Magyarorszagon is ugy jellemezhetd, hogy a kozponti kozigazgatas testiileti formaban
miik6do, altalanos hataskori iranyitd szerve, amelynek illetékessége kiterjed az orszag egész
teriiletére. Testiileti formaban miikddik, mivel a Kormany a miniszterelnokbdl és a minisz-
terekbdl all. Altalanos hataskorii szervként a Kormany hatéskore kiterjed mindarra, amit

2 [gy példaul a COFOG az EU-ban. Elérheté: http://ec.europa.cu/eurostat/statistics-explained/index.php/Glos-
sary:Classification_of the functions_of government (COFOG) (A letoltés datuma: 2018. 01. 16.).
3 Lasd: BALAzS 2017, 53-78.


http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Glossary:Classification_of_the_functions_of_government_(COFOG)
http://ec.europa.eu/eurostat/statistics-explained/index.php/Glossary:Classification_of_the_functions_of_government_(COFOG)

FOGALOM, A MAGYAR FEJLODES MEGHATAROZO SZAKASZAI ES AZOK JELLEMZOI 15

az Alaptorvény vagy jogszabaly nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe. Iranyito szerv,
mert a kdzigazgatas legfobb szerve, amelynek keretében iranyitja az alarendelt szerveket,
a helyi 6nkormanyzatokkal kapcsolatban pedig ellatja azok torvényességi feliigyeletét.

A Kormany az allamigazgatasi alrendszer élén mint testiilet all, hataskore pedig né-
hany — az autonoém allamigazgatasi szervek és az 6nallo szabalyozo szervek altal ellatottak
kivételével — az allamigazgatasi feladat és hataskorok egészét atfogja, funkcidja azonban
elssorban az iranyitas és a koordinacio, bar kivételesen operativ jellegii egyedi igyekben
is dont.

Magyarorszagon a Kormany iranyitja a rendvédelmi szerveket is, a mar emlitett torvé-
nyességi feliigyeletet pedig sajat teriileti szervei: a févarosi ¢s a megyei kormanyhivatalok
utjan biztositja a helyi onkormanyzatok felé.*

A kozigazgatas szervezeti er6forrasai szempontjabol nyomatékositani sziikséges azt,
hogy a Kormany allami és politikai funkcioéi az emlitett kdzigazgatasi funkcioknal minden
rendszerben szélesebbek, de azokkal 6sszefiiggdk, a konkrét mitkodés soran nehezen el-
valaszthatok.

Az allamhatalmi funkciok tekintetében a kiilonb6z6 kormanyformaknak (a végrehajtd
hatalmi ag iranyitasi mechanizmusanak) megfeleléen a Kormany altalaban a végrehajto
hatalmi ag csticsszerve. A Kormany altal ellatott tevékenység tehat komplex jellegii, mert
ezen beliil ellat politikai funkcidkat, kormanyzati funkciokat és egyben a kozigazgatas
legfébb szerve is.

A Kormany altal végzett kormanyzas funkciojanak meghatarozasara azonban az idék
soran tobb megkdzelités eredményeként differencialt nézetrendszer alakult ki. Ezek so-
raban a targyi értelemben vett kormanyzas® az allami szervek sszességének a tarsadalom
érdekében végzett iranyitd tevékenységét jelenti, amelynek gyakorlasaban az allami szer-
veken kiviil a politikai intézményrendszer mas elemei, kiilondsen a politikai partok is részt
vesznek, tehat a kormanyzas nem a Kormany monopoéliuma.

A szlik értelemben vett, az allami tevékenységre redukalt kormanyzati tevékenység
alatt azonban olyat értenek, amelyet csak allami szervek lathatnak el, ezért a kormanyzati
tevékenység alanyai csak allami szervek lehetnek. A konkrét allamokban az alkotmanyos
szabalyozas alapjan alkalmazott allam- és kormanyforma hatarozza meg azt, hogy a kor-
manyzasban konkrétan mely allami szervek és hogyan vesznek részt. Ennek megfeleléen
példaul a parlamentaris rendszerekben a Kormany lehet a végrehajté hatalmi ag csucsszerve,
de masokban, igy példaul a félprezidencialis rendszerekben, szerepe csupan a végrehajtd
hatalom iranyitasaban valo részvételre korlatozodik, mert ez a jogkdr megoszlik az allamfé
és a Kormany kozt; a prezidencialis rendszerekben pedig egészen mas mechanizmus mii-
kodik, mivel ott testiiletként miikodé Kormanyrél nem beszélhetiink.

Témank szempontjabodl tehat elég rogziteni azt, hogy a Kormany altal végzett tevé-
kenység a kormanyzati tevékenység része, de nem azonos azzal. Fontos tovabbi jellem-
z6je a Kormany tevékenységének az, hogy politikailag determinalt, ami abbol adodik,
hogy — legalabbis a pluralis polgari demokraciakban — a Kormany a valasztasokon gy6ztes
part vagy partok altal biztositott parlamenti tobbség akaratabdl jon 1étre, miikodik és ennek
a tobbségnek a legitim politikai akaratat hajtja végre.

4 Alaptorvény 34. cikk (4) bekezdés.
5 Lasd részletesebben: FAZEKAS—FICZERE 2006, 142-143.
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Alkotmanyos jogallamokban, igy Magyarorszagon is, a Kormanynak jogi fogalma
is 1étezik. Az Alaptdrvény szerint ,,...a Kormany a végrehajtd hatalom altalanos szerve,
amelynek feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptérvény vagy jogszabaly
kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe. A Kormany az Orszaggytulésnek
felelés. A Kormany a kozigazgatas legfobb szerve, torvényben meghatarozottak szerint
allamigazgatasi szerveket hozhat Iétre. Feladatkorében eljarva a Kormany torvényben nem
szabalyozott targykorben, illetve torvényben kapott felhatalmazas alapjan rendeletet alkot.
A Kormany rendelete torvénnyel nem lehet ellentétes. ..

A Kormany, bar a kdzigazgatas legfébb szerve, nem az egyetlen, és miikddését, vala-
mint a kozigazgatassal kapcsolatos feladatait mas torvények is szabalyozzak. Erre vonat-
kozoan kiemelked6 fontossagu a kdzponti allamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormany
tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szo6lo 2010. évi XLIIL. torvény (Ksztv.), valamint
a kormanyzati igazgatasrol szol6 2018. évi CXXV. torvény.

Ez alapjan’ kozponti allamigazgatasi szerv a kormanyzati igazgatasi szerv,® az 6nallo
szabalyozé szerv, az autoném allamigazgatasi szerv, a rendvédelmi szerv és a Katonai
Nemzetbiztonsagi Szolgalat. Kormanyzati igazgatasi szerv a Kormany, a Miniszterelnoki
Kormanyiroda, a minisztérium, a kormanyzati fohivatal és a kézponti hivatal.

Ahogy erre mar utalas tortént, a kdzigazgatas minden orszagban mas ¢s mas a maga
konkrét megjelenési formajaban, ezért az alkalmazott kézjogi berendezkedés fiiggvényében
a kdzponti kozigazgatasi szervek korébe sorolnak — esetenként kozjogi jogi személyiséggel
rendelkezd — mas, foként kozszolgaltato funkciokat ellato szerveket is, mint példaul Francia-
orszagban. Mindez pedig megneheziti az 6sszehasonlito jellegii vizsgalatokat annak ellenére
is, hogy ezek megkonnyitése érdekében alakitottak ki kiilonbozo statisztikai-szambavételi
rendszereket, igy a mar hivatkozott OECD altal kidolgozott, de az EU altal is alkalmazott
COFOG-ot.’ Ezek a kormanyzati-kozigazgatasi funkciokra alapozott indikatorok gyakorla-
tiasan hasznosak ugyan, de nem tudomanyos jellegiick. A tudomanyos igényi kutatasoknal
a kozigazgatasi szervek jogallasanak vizsgalatanal nem nélkiilozhetok a pozitiv jogi meg-
kozelitések, amelyek egy-egy konkrét orszag azonos funkciot ellatd kozigazgatasi szervei
jogallasanak hatalyos jogi szabalyozasabol indulnak ki. Ez gyakran igen nehéz, Osszetett
feladat, ezért nem véletlen, hogy sem a hazai, sem a nemzetkozi szakirodalomban nem sok
ilyen 6sszehasonlitd elemzéssel talalkozhatunk.!

Ezek elérebocsatasaval rogzitjiik azt, hogy tovabbi vizsgalddasaink soran a sziik érte-
lemben vett kozigazgatasi intézményrendszer elemeit vizsgaljuk ugy, hogy a hatalyos hazai
szabalyozasunk Osszevethet6 legyen nemzetkdzi 6sszehasonlitasban is.

¢ Alaptorvény 15. cikk.

7 2010. évi XLIIL tv. a kozponti allamigazgatasi szervekr6l, valamint a kormany tagjai és az allamtitkarok
jogallasarol 1. § (2) bek.

8 A 2018. évi V. tv. 24. § (2) bek. altal 1étrehozott uj szervtipus.

®  Lasd: https:/stats.oecd.org/Index.aspx?DataSetCode=SNA TABLEI1, valamint www.oecd-ilibrary.org/
governance/panorama-des-administrations-publiques-2017/classification-des-fonctions-des-administrations-
publiques-cfap-cofog gov_glance-2017-94-ft;jsessionid=qwtgqgxhx6ap.x-oecd-live-03 (A letdltés datuma:
2018. 01. 25.).

0 fgy példaul SzaMmEL et al. 2011 és GERENCSER 2015, illetve ROSE-ACKERMAN 2010.
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1.2. A kozponti kozigazgatas valtozasainak tendenciai
a rendszervaltastol a 2010-es kormanyvaltasig

A kozponti kozigazgatas vizsgalatanal fontos szempontot jelent az az iddszak is, amelyben
a vizsgalata torténik. Minden kornak megvannak ugyanis a sajat jog- és intézménytorté-
neti el6zményei €s alapjai, amelyeket figyelembe kell venni, mind hazai, mind nemzetk6zi
viszonylatban. Ezeket egyértelmiivé kell tenni a kutatasok soran az eredményesség és a ha-
tékonysag érdekében.

Jelen munkaban alapvetden a rendszervaltast kovetd iddszakot dolgozzuk £6l, de ebbdl
a kozel harom évtizedbdl is a 2010-es kormanyvaltast koveto id6 kap kiemelést.

Ez nem csupan a sajatos honi viszonyaink szempontjaboél relevans, de nemzetkozileg
is, mert nagyjabol erre tehetdé a 2008-as pénziigyi-gazdasagi vilagvalsagig érvényesiild
és meghatarozo, a kozigazgatasban az iizleti médszereket alkalmazni hivatott Uj Koz-
menedzsment (NPM)'! iranyvonal érvényesiilése, amely nagymértékben hatott a kozponti
kozigazgatasra is. Masfeldl ettdl szamithato az ezt felvalto, és dsszefoglald elnevezéssel
poszt-NPM-iranyzatok megjelenése is, koztilk a Magyarorszagon napjainkban is megha-
tarozo neoweberi allam és kozigazgatas iranyvonala.'

Ennek kovetkezményeként a magyar kozigazgatas szervezeti rendszerének fejlodése
is a rendszervaltastol kettds, esetenként ellentétes impulzusokat kelté hatdsmechanizmus
alatt allt és bizonyos mértékben all ma is.

Egyfeldl az Europai Kozigazgatasi Térség orszagainak hagyomanyos kozigazgatasi al-
rendszereinek kiépitése és megerdsitése folyt, masfeldl pedig a vilaggazdasagi globalizacio
altal tamogatott Uj Kézmenedzsment jegyében alternativ szervezeti és mitkodési modell
adaptacios kisérleteinek lehettiink a tanui. E kettdsség érvényesiilése komoly érté¢kvalsagot
hozott, de dsszességében kimutathatdé modon nem segitette a kozigazgatas eréforrasainak
eredményességét és hatékonysagat sem.

A pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag kovetkezményeinek allami kezelése ismét felérté-
kelte a kozigazgatas hagyomanyos elemeit és foként kozhatalmi eszkozeit a napjainkban
vilagszerte érvényesiilé6 neoweberi vagy poszt-NPM-iranyvonalnak megfeleléen.

E folyamatban a magyar kozigazgatas 2010-tdl tarto radikalis atalakitasa kiemelkedd
jelentéségli az altala alkalmazott szervezeti integracioval és miikodési centralizacioval,
amely sok tekintetben egyedinek szamitd 0j intézményeket eredményezett, olyanokat, ame-
lyekben egyiitt figyelheté meg a hagyomanyos kozigazgatas elemeinek er6sodése és egyes
NPM-clemek tovabb élése. A 2018. évi valasztasokat kdvetden felallt Kormany mitkodé-
sében ezek folytatodni latszanak, de a jogi szabalyozas szintjén az erésebb allamot szolgald
neoweberi kozigazgatas érvényesitése keriil elotérbe.

Mindez egy folyamat eredményeként jott 1étre, amelyben elszor a rendszervaltas
alkotmanyos alapjait rogzité 1989. évi XXXI. torvény a kozigazgatasnak 1ényegében csak
az allamigazgatasi alrendszerét érintette, mivel az Gnkormanyzati kozigazgatas alkotmanyos
garanciai csak egy évvel késobb, az 6nkormanyzati torvény elfogadasaval egyiitt keriiltek
be az alkotmanyba.

" New Public Management.

12 Lasd erre G. FODOR — STUMPF 2008, 15-18.
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Az allamigazgatasra vonatkozé alkotmanyos szabalyozas — ellentétben az dnkormany-
zati kozigazgatassal — keretjellegii, egyes értékelések szerint elnagyolt €s kimunkalatlan,
mig masok szerint a keretszabalyozas a Kormany allamigazgatasért vald feleldsségének
tudatos kotetlenségét és ezzel nagyobb mozgasterét hivatott biztositani.

Az allamigazgatas csucsszervének a Kormanynak a jogallasa is igen érdekesen alakult,
mivel, bar testiileti szerv maradt, a minisztertanacstdl eltéréen a miniszterelnok szerepkdre
megerdsodott, ha nem is éri el a kancellari tipust kormanyf6ét. A miniszterelnok szerepe
meghatarozo volt a Kormany [étrejotténél és a Kormany mitkodésének, megbizatasanak
megsziinése esetében. A konstruktiv bizalmatlansagi inditvany intézménye a Kormany
stabilitasat hivatott biztositani.

Az allamigazgatas miikodésére utalo szabalyokat a korabbi Alkotmany'> kormannyal
foglalkozo VII. fejezetében talalhattunk (33—40. §). A kozponti kozigazgatas alkotmany-
beli szabalyozasa szervezeti szempontbol igen sziik volt, és csupan a kdvetkezo elemeket
tartalmazta:

* a Kormanyt [,,a Kormany a miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl all” Alk. 30. §

a)-b)],

¢ aminisztériumokat [,,a Magyar Kéztarsasag minisztériumainak felsorolasat kiilon
torvény tartalmazza” Alk. 34. §],

* akormanybizottsagokat [Alk. 40. § (1) bekezdés],

* anem minisztériumi formaban szervezett egyéb kdzponti szerveket, illetve ilyenek
létrehozasanak lehetdségét [,,a Kormany jogosult az allamigazgatas barmely agat
kozvetleniil feliigyelete ala vonni és erre kiilon szerveket létesithet” Alk. 40. §
(3) bekezdés].

Egyéb kozvetlen allamigazgatasi szervezeti rendelkezést az Alkotmany nem tartalmazott,
egyszersmind viszonylagos szabadsagot hagyva ezzel a Kormanynak arra, hogy az allam-
igazgatas teriileti és helyi szervezetét meghatarozhassa.

Ennek megfeleléen az allamigazgatasi rendszer részelemeit szamos kiilonb6z0 szintl

jogszabaly tartalmazta.

A magyar alkotmanyos szabalyozasbdl is levonhat6 volt azonban az a tény és kovet-

keztetés, hogy:

+ azallamigazgatas csucsszerve a miniszterelndk altal vezetett, testiiletként miikodo
Kormany,

» a kozponti allamigazgatas szintjén helyezkednek el a minisztériumok és esetleg
a nem minisztériumi formaban miikddo egyéb kozponti szervek,

* a kormanyzati munkat segitendé bizottsagokat lehet 1étrehozni,

+ akodzponti kdzigazgatas eddig felsorolt szervei feladataikat csak kivételesen latjak
el kozvetlenill, kovetkezésképpen létezik az allamigazgatasi feladatok ellatasara
egy nem kdzponti, hanem teriileti és/vagy helyi szinten mikodo differencialt szer-
vezeti struktira is. Ez utdbbi szervek részletes struktirajat és funkcidjat azonban
az Alkotmany nem részletezte.

B 1949. évi XX. tv.
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Ebbdl a sziik, keretjellegli szabalyozasbol is megallapithatd azonban az, hogy az allam-
igazgatas kozponti allamigazgatasi szervekbdl, valamint az ezek feladatait észszer(ibb,
célszerlibb és a végrehajtas alanyaihoz kozelebb allo moédon megvalositod teriileti és helyi
allamigazgatasi, mas néven dekoncentralt allamigazgatasi szervekbdl allt.

A kozponti allamigazgatasi szervek funkcioit konkrétan végrehajto teriileti és helyi
szervek felépitése, miikodése eredetileg a Kormany kozigazgatasi dontésének fliggvénye
volt és azt az allamigazgatas — torvények keretei kozott gyakorolt — belsé funkcionalis mun-
kamegosztasi kérdéseként kezelték. Ezért aztan — még ha e szervek feladat- és hataskorét,
szervezetét, miikodését torvény vagy mas jogszabaly is rogzitette — végso soron a kozponti
kozigazgatas csucsan elhelyezkedé Kormany az allamigazgatas dontéseit jogszabalysértés
esetén megsemmisithette vagy megvaltoztathatta [Alk. 35. §. (4) bekezdése] és atszervez-
hette [Alk. 40. §. (3) bekezdése], ami igen erds iranyitasi jogkort jelentett.

Az 1990. évi XXXIII. torvény rendelkezett a miniszterek és allamtitkarok jogallasarol,
eredetileg ideiglenes jelleggel. Rendeltetése a miniszteri feleldsség jogallami szabalyozasan
tul az allamigazgatason beliil a politikai valtozo elem (miniszter, politikai allamtitkar)
¢és a szakmai alland6 elem (a koztisztviseldk) elvalasztasa és ezzel a kozponti kozigazgatas
kiilonds hataskorii és hivatali jellegli szervezeti alaptipusanak, a minisztériumnak a pol-
gari demokraciakra jellemz0 kialakitasa. Az ideiglenes szabalyozas kozel egy évtizedig
volt hatalyban, végiil is — 0j alkotmany hianyaban —az 1997. évi LXXIX. torvény helyezte
hatalyon kivill és szabalyozta ujra a miniszterek és allamtitkarok jogallasat.

Mig a minisztériumra vonatkozé jogi szabalyozas, ha vazlatosan is, de a rendszerval-
tassal egy id6ben kialakult, addig a kdzponti kdzigazgatas nem minisztériumi formaban
miikddoé tobbi kiilonos hataskori szervtipusai 1ényegében egyedi jogallas alapjan fejlodtek,
illetve nagy szamuk miatt (koriilbeliil 50) inkabb elszaporodtak. Rendezésiikre mar 1992-
ben sziiletett kormanyhatarozat [3332/1992. (V. 2.) Korm. hat.], amely alapjan e szerveknek
a kovetkez6 rendszere alakult ki a magyar kozigazgatas atalakulasanak folyamataban.

Az ilyen tipusu kdzponti kozigazgatasi szerveknek harom kategoriaja volt:

 orszagos hataskori szervek (12),

* kozponti hivatalok (26),

* minisztériumi hivatalok (12).

A nem minisztériumi forméaban miikodé kdzponti allamigazgatasi szervek jogallasanak
elveit szabalyozod bels6 hatarozat szerint ,,orszagos hataskort szervi jogallast annak a koz-
ponti szervnek volt indokolt biztositani, amely:
+ allamigazgatasi feladatot lat el, és ehhez rendelkezik kézhatalmi jogositvannyal,
 feladat- és hataskore nem része valamely tarca ¢lén alldo miniszter feladat- és hatas-
korének”.

Az orszagos hataskori szerveket a Kormany iranyitotta és a Kormany egy kijelolt tagja
feliigyelte a kovetkezok szerint: ,,A tarca élén allo miniszter felel6sségi korén belill tevé-
kenykedd kozponti allamigazgatasi szerv, ha
* torvény vagy kormanyrendelet altal biztositott 6nallo feladat- és hataskorrel ren-
delkezik, 6nallo kdzponti hivatalként,
* a miniszter feladat- és hataskorét gyakorolja, minisztériumi hivatalként mi-
kodik [...].
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Minisztériumi hivatal a minisztérium szervezeti egységeként is 1étrehozhatd.”

A kozponti hivatalokat és a minisztériumi hivatalokat tehat a miniszter iranyitotta.

Az orszagos hataskori szervek a kézponti kozigazgatas kiillonds hataskort szervei,
azonban ¢liikon nem miniszter allt, hanem a Kormany iranyitotta munkajukat és a fel-
tigyeletiiket valamely kormanytag, miniszter latta el [1040/1992. (VI. 24.) Korm. hat.].
Orszagos hataskori szerveket nem csak a torvény hozhatott 1étre — mint azt a miniszté-
riumok esetében lattuk —, igy a kdzponti kozigazgatas altaluk kdtetlenebb formaban volt
képes a gyakorlati kormanyzati igényekhez alkalmazkodni, benniik a kormanyzati munka
sziikségszeri flexibilitasa valosult meg. Mivel a Kormany tevékenysége altal érintett minden
agazatot és funkciot le kellett, hogy fedjen egy kormanytag feleldssége, az orszagos hatas-
kori szervek feliigyeletét mindig valamely miniszter vagy a miniszterelndk latta el.

Az orszagos hataskori szerveket kiilonb6z6 elnevezési (elnok, foigazgato stb.) vezetok
iranyitottak, s itt értelemszeriien nem volt meg az a tagolt struktiira, mint a minisztériumok
esetében (nincs politikai és kozigazgatasi allamtitkar, helyettes allamtitkar stb.).

Az orszagos hataskor(i allamigazgatasi szervet — ha jogszabaly masként nem rendel-
kezett — a Kormany iranyitotta, és kijeldlt tagja (a tovabbiakban: miniszter) feliigyelhette,
amelyet a miniszter tarcafeleldsségétdl fliggetleniil gyakorolhatott.

Az orszagos hataskori allamigazgatasi szerv feladatat és hataskorét 6nalldan, a jog-
szabalyoknak ¢és a Kormany dontéseinek megfeleléen gyakorolta, vezetdje pedig felelds
volt a jogszabalyok és a kormanydontések végrehajtasaért, a feladatkorébe tartozo allam-
igazgatasi teriilet és az alarendelt szervek iranyitasaért.

Az orszagos hataskori szervektdl azonban meg kellett kiilonboztetni a minisztériumok
szervezetétdl elkiiloniilt, de a miniszter iranyitasa alatt miikodé onallo hataskori kdzponti
hivatalokat. Ez utobbiak egy-egy specialis, foként hatosagi ligycsoportokat nagy tdmegben
ellato specialis egységek voltak. A harmadik kategoria a minisztériumi hivatalok kategoriaja
volt, amely minisztériumi szervezetbdl valo kiemelése pusztan munkamegosztasi kérdés
volt, 6nall6 hataskorrel azonban e szervek nem rendelkezhettek.

A kozponti kozigazgatas strukturajat és mikodését a kormanyzati munkat segité kon-
zultativ szervezetek jogallasat, valamint a kormanyzati dontések eldkészitésének rendjét
a Kormany tigyrendje szabalyozta.

A Kormany ligyrendje a kormanyzati dontéshozatali mechanizmusban hattérbe
szoritotta a rendszervaltas el6tt meghatarozé jelentdségii kormanybizottsagi rendszert,
amely a Kormany felhatalmazéasa alapjan annak nevében 1ényegében a Kormany helyett
jartel, és igy felértékel6dott a heti rendszerességgel iilésez6 kormanynak mint testiiletnek
a szerepe.

Az tigyrendben intézményesitettek egy sajatos és azdta is miikodd dontés-eldkészitd
testiiletet, a tarcak szakmai és jogi tevékenységéért felelds kozigazgatasi allamtitkaraibol
allo és a kormanykozpont — akkor Miniszterelndki Hivatal — kozigazgatasi allamtitkara
altal vezetett kozigazgatasi allamtitkari értekezletet. E testiilet felallitasa mogotti eredeti
politikai megfontolas az volt, hogy a rendszervaltaskor a rendszervaltas utani elsé szabad
valasztasokon bizalmat kapott 0j politikusok, akik korabban nem szerezhettek az egypart-
rendszer miatt sem politikai, sem kormanyzati gyakorlatot és tapasztalatot, védelmet kap-
janak a korabbi allamigazgatasi apparatusbdl hivatalban maradt biirokraciaval szemben.
A tarcak szakmai vezet6iként miikodo kozigazgatasi allamtitkarok szakmai és politikai
lojalitasa ugyanis biztosithatd és elvarhat6 is volt. Az altaluk alkotott testiilet feleldssé-
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gévé lehetett tenni a kormany-el6terjesztések elokészitésének szakmai és jogi biztositasat
attol a céltol vezérelve, hogy a kormanyt mint politikai testiiletet mentesitse e kérdésekben
az esetleges vitak terhétdl. Az 1 intézményt létrehoz6 politikai és szakmai érvek gyakor-
lati megalapozottsagat mutatja, hogy ez az intézmény nem csupan a rendszervaltas okozta
sajatos politikai kozegben valtotta be a hozza fliz6tt reményeket, de a késébbiek soran is
meghatarozo elemévé valt a kormanyzati munkanak.

1.3. A kozigazgatas radikalis atalakitasa a 2010-es kormanyvaltast
kovetéen

A 2010-es kormanyvaltas utan 0j szakasz kezd6dott a kozigazgatas atalakitasaban. Ennek
Iényegi eleme abban ragadhat6 meg, hogy szakitott a rendszervaltast kdvetden folyamatosan
elotérbe keriild neoliberalis allamfilozofiat a kozigazgatasban érvényesiteni szandékozo
Uj Kézmenedzsment iranyvonallal, és az ers allamnak megfelelé kozigazgatast célzott
meg a neoweberi allam jegyében.

A kozigazgatasnak ez a radikalis atalakitasa a kdzigazgatas minden teriiletére kiterjed
és kozel egy évtized elteltével sem fejez6dott még be. Az atalakitas jellemz6i a centralizacio,
integracio, az allami szerepkorok visszaerGsitése, az etatizacio. A kozponti kozigazgatasban
ez mindenekel6tt a Kormany struktirajanak megvaltoztatasaban nyilvanult meg elészor
2010-ben. Az uj kormanystruktira nem csupan a minisztériumi feladatkorok megszokott
atrendezését jelentette, hanem nagy, integralt minisztériumok kialakitasat is. Ugyancsak
megvaltozott a kormanyzati koordinacio szerve, mert az addig alkalmazott miniszterelnok-
ségi modellt egy eddig még nem hasznalt minisztériumi (KIM) valtotta fel.

A teriileti allamigazgatast a megel6z6 kormanyok regionalis kozigazgatast preferald
politikaja helyett a megyék teriileti keretei kozt mikodo és szervezetileg integralt allam-
igazgatas létrehozasa kapott prioritast; a févarosi €s megyei kormanyhivatalok mar ennek
jegyében jottek 1étre."* Ez pedig egyszerre jelentett visszatérést a régi magyar kozigazgatas
hagyomanyaihoz, és folyamatossagot az akkor mar letéinében 1évé Uj Kozmenedzsment
ideoldgiajaval a nagy, integralt megaszervezetek 1étrehozasaval a kdzszféraban.

Az Alaptorvény kozigazgatast érintd részeit vizsgalva latszolag nem lathatok nagy
valtozasok a kozigazgatas allamigazgatast érintd részei tekintetében, azonban mélyebb
elemzésekkel a centralizacio iranyaba hat6 valtozasok mutathatok ki. Ilyen a Kormany fel-
adat- és hataskorének meghatarozasa is, ami a negativ modszert kovetve mindent oda sorol,
amelyet az Alaptorvény vagy mas jogszabaly nem utal mas szerv hataskorébe. Ez a ren-
delkezés a Kormany mozgasterét igen nagy mértékben noveli és nehezen behatarolhatova
teszi, mikozben korlatozasahoz nem rendel alkotmanyos garanciarendszert.

Az Alaptorvény a Kormanyt a kzigazgatas legfébb szerveként definilja, de, eltéréen
a korabbi alkotmanybeli szabalyozastol, annak tartalmat még nagy vonalakban sem rogziti.
fgy az alkotmanyos szabalyozas nem utal tobbé az alarendelt szervek irdnyitasa korében
torvénysérté dontéseinek megsemmisitésére, megvaltoztatasara, és nem a Kormanyra vo-
natkozo szabalyozasban talalhato a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletére vo-
natkoz6 rendelkezés sem. Némileg meglep6 korlatozas viszont a Kormany korabban szabad

4 Tovabbi részletek kapcsan lasd még BARTA 2014.
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allamigazgatasi szervezetalakitasi joganak torvény keretei kozé helyezése. Az Alaptorvény
nyoman a kézigazgatas felépitése sem valtozott a korabbiakhoz képest, igy az valtozatlanul
a Kormany altal iranyitott allamigazgatasbol és a helyi onkormanyzatokbol all.

Az autonoém allamigazgatasi szervekre tovabbra sincs utalas, igy alkotmanyos labuk hi-
anyzik. Uj elemként megjelennek viszont az 6nallo szabalyozo szervek, amelyeket az Alap-
torvény a Kormannyal egyiitt szabalyoz, az altaluk ellatott feladatokat pedig a végrehajto
hatalomban helyezi el, amelynek viszont altalanos szerve a Kormany. Az 6nallo szabalyozo
szerv vezetdjét hasonld eljarassal nevezik ki, mint a minisztereket, igy kormanyzati flig-
getlenséglik a szakirodalomban és a gyakorlatban egyarant ismert autonom kozigazgatasi
struktarakhoz képest gyengébb. Erdekes és dogmatikailag is nehezen kezelhetd valtozas
az is, hogy a civil kdzigazgatason kiviil es6 korabbi fegyveres erdk és rendvédelmi szervek
helyett most a Magyar Honvédség, a rendérség és a nemzetbiztonsagi szolgalatok képezik
e kort, mintha megsziint volna e kategoria. Uj elemként, a Kormany fejezetében, az Alap-
torvény a Kormany altalanos hataskori teriileti szerveként intézményesiti a fovarosi,
megyei kormanyhivatalokat és ezekhez kapcsolja a helyi dnkormanyzatok torvényességi
feligyeletét, de nem ebben a részben. A helyi 6nkormanyzatok térvényességi feliigyeletének
kormanyhataskorét a helyi dnkormanyzatoknal nevesitik a févarosi, megyei kormanyhiva-
talokkal dsszefiiggésben.

A valtozasok korében a 2010-es kormanyvaltast kovetd elsé idokben még problémat
jelenthetett az, hogy komplex kozigazgatas-fejlesztési program hianyaban ezek a kozigaz-
gatast érintd hatarozott de dsszehangolatlan valtoztatasi torekvések egymassal ellentétes
folyamatokat is elindithatnak. Ennek orvoslasara sziiletett a 2011 jiniusaban bemutatott
Magyary-program elsé valtozata, amely egységes keretek kozé probalta helyezni a refor-
mokat, amely ugyan nem fogta at a kozigazgatas minden alrendszerét, jellegét tekintve
mégis a kdzéptavu és komplex programok kozé volt sorolhato. A korabbi hasonlé doku-
mentumokhoz képest ujdonsagnak hatott a program igen ambiciézus onmeghatarozasa,
miszerint az ,,[...] nem terv, hanem program, mely meghatarozza a célokat, a beavatkozasi
teriileteket és a soron kovetkezd intézkedések sorat”. A programot tanulmanyozva valoban
megallapithato, hogy az valoban egy jol dsszeallitott, alapvetden technokrata jellegili do-
kumentum volt, amelybdl azonban a legtobb esetben hianyoztak a konkrétumok, igy leg-
inkabb kifestékonyvre emlékeztetett, amelybdl a kés6bb alkalmazando szinekkel €s azok
Osszhatasaval igen sokféle eredményre lehet jutni.

Figyelemre mélto volt a program deklaralt célja is: a hatékony nemzeti kdzigazgatas
kialakitasa. A célrendszer 6 elemei az eredményes szervezeti miikodés, a feladatrendszer
megUjitasa, a belsé eljarasok megalapozasa ¢s racionalizalasa, az tigyfélkapcsolatok javitasa,
a személyzeti igazgatas fejlesztése és a kiszamithato életpalya. Ez a célrendszer hatarozta
meg a beavatkozasi teriileteket is. A program megvaldsitasara intézkedési tervet tartalma-
zott, amelynek sajatos fiiggeléke volt az érintett sarkalatos torvények felsorolasa egyféle
torvényalkotasi programként.

A program tartalma mutatott némi folyamatossagot szamos mar korabban megkezdett
fejlesztési irannyal (példaul az integralt igyfélszolgalati rendszerként miik6dé kormany-
ablakrendszer, a kormanyhivatali integracio, jarasi hivatali rendszer kiépitése, stb.), mig
mas esetekben (példaul Gj kdzszolgalati életpalya, Gj eljarasi szabalyozas, stb.) Gij iranyokrol
volt szd, amelyek azonban az elfogadaskor még kidolgozas alatt alltak.
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A program utalt ugyan a kozigazgatas-fejlesztés nagy, nemzetkozileg kialakult ira-
nyaira, de rogton hozzatette azt is, hogy barmilyen megoldas alkalmazasa akar a piacrdl,
akar kiilfoldrol, csak kell6 kritikaval és hatasvizsgalattal torténhet. A cél tehat hangsulyo-
zottan egy 01, a nemzeti hagyomanyainkhoz és koriilményeinkhez adaptalt fejlesztési irany
keresését jelentette a magyar kozigazgatasban.

A kozigazgatas atalakitasat par évig meghatarozd program tartalmilag ugyanakkor
elég vegyes képet mutatott, mert abban napjaink kdzigazgatas-fejlesztési dilemmainak
megfeleléen a konkrét elképzelések kozt talalhattunk példat az idékdzben hattérbe szorult
Uj Kézmenedzsment egyes elemeinek tovabbélésére a hatékonysag, teljesitmény, mindség
kovetelményének kdzéppontba allitdsaval. Ugyanakkor az erésebb allami fellépéshez
sziikséges eszkdzrendszer kiépitésének szandéka is egyértelmii volt a neoweberi allamrol
és kozigazgatasrol irt jellemzOk's jegyében példaul az allamigazgatasi hatdsagi szervezet-

Az els6 Magyary-programot hamarosan kovette a némileg operativabb masodik val-
tozat, de az inkabb csak az G1j Alaptorvény altal hozott intézményi valtozasokhoz probalta
igazitani a korabban megfogalmazott célkitlizéseket.'®

A kormanystruktiura mar jelzett integracioja nem csupan kevesebb és nagyobb te-
riiletet atfogd miniszteri feladatkoroket €s minisztériumokat eredményezett, hanem ezen
beliil az egyes szakigazgatasi teriiletek agazati integracidja is megvaldsult. Az integracid
mellé a kozponti kdzigazgatas iranyitasanak centralizacidja is jarult a Miniszterelnokség
és, 2014-ig foleg, a Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium kormanyzati munka dssze-
hangolasaban a tobbi tarca felé kapott tobbletjogositvanyain keresztiil, amelyek a miniszteri
szervezetalakitasi szabadsagot éppugy korlatoztak, mint a személyzeti jogkdroket. Szintén
megemlitendd a kozigazgatas vonatkozasaban az, hogy a helyi dnkormanyzatok torvényes-
ségi feliigyelete is a KIM-hez keriilt, mikdzben a helyi 6nkormanyzatokért felelds tarca
a BM maradt.

A 2014-ig tarto kormanyciklusban tehat megvaldsult az allamigazgatas koncentracioja
és integracidja teriileti szinten, a helyi onkormanyzati rendszer atalakitasa a recentralizacié
jegyében, megindult az 0j kdzszolgalati életpalya kialakitasa, és nagy lendiiletet vett az e-
kozigazgatas fejlesztése. Ehhez és a hatosagi ligyek intézésének meggyorsitasa érdekében
elkezd6dott a kozigazgatasi hatosagi eljaras atalakitasa is.

Megvoltak tehat az alapok arra, hogy a 2014-es valasztasokat kovetden tovabb foly-
tatddjon az allamigazgatas ¢s ezen beliil a kozponti allamigazgatas szervezeti és mikodési
koncentracidja, majd késobb integracidja.

Bar erre jo alapul szolgalhattak volna a Magyary-programokban meghatarozott ira-
nyok, ezeket az j EU-s koltségvetési €s programozasi idészakra mar egy uj koncepcio
valtotta fel. A Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Strategia 2014—-2020 a Magyary-
programoknal Iényegesen konkrétabb, pragmatikusabb dokumentum, amelyet kormanyha-

' G. Fopor — STUMPF 2008.
16 A programokat részletesen értékelte az OECD. Lasd: www.oecd.org/fr/publications/hungary-towards-a-
strategic-state-approach-9789264213555-en.htm (A letoltés datuma: 2018. 02. 06.)


http://www.oecd.org/fr/publications/hungary-towards-a-strategic-state-approach-9789264213555-en.htm
http://www.oecd.org/fr/publications/hungary-towards-a-strategic-state-approach-9789264213555-en.htm
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tarozat fogadott el (ilyen a Magyary-programoknal nem volt!), és nagy anyagi eszkozoket
is rendelt'® a megvaldsitasahoz, igaz, unios forrasokbol (KOFOP)."

A Magyary-programokat meghaladé 0j program bevezetésének indokait az anyag

e

bevezetdjében talalhato, kdszontdnek nevezett, de kozpolitikai iranyvonal-hirdetésnek is
felfoghato deklaracioja tartalmazza, miszerint:

A kdzigazgatési rendszer megujitasa érdekében 2010 6ta tett Iépések elsédleges célja az dllammal
szemben megrendiilt dllampolgari bizalom helyredllitasa volt. Ezt szolgélta a Magyary Zoltan ne-
vével fémjelzett kozigazgatas-fejlesztési program kidolgozasa és egyes elemeinek végrehajtasa,
valamint az dllam és annak polgérai kozotti kozvetlen kapcsolatot megteremtd korméanyhivatalok
és a jarasok rendszerének feldllitasa.
Az Uj szervezeti formaknak kdszonhetden ismét életre kelhetett a kbzigazgatas tobb évszdzados
multra visszatekinté megyei szintje, amelynek kdszonhetéen az dllampolgarok és a vallalkozéi szféra
szerepléi immar a legtobb ligyet a lakhelylik kdzelében képesek intézni. Az Uj kbzigazgatas jogi
alapjait és szervezeti kereteit tehat mar kialakitottuk, a legfontosabb célkitlizés, a szolgaltato allam
megteremtése, azonban még nem valésult meg. Ehhez egyrészt sziikség van a megkezdett intézke-
dések folytatasara, a valtozasok titemének felgyorsitasara és hatékonyabb végrehajtasara az eddigi
célok mentén, masfeldl viszont az intézményi szempontok helyett immar a rendszer tartalmi ele-
meire kell koncentrdlnunk. A szolgéltaté allam megteremtésének egyik legfontosabb eléfeltétele
az allampolgar kozpontu, nyilt szerepfelfogasu kozszféra kulturajanak kialakitasa, a kdzszolgalati
elv el6térbe allitasa. A Kormany szandéka az, hogy az allami szolgaltatasok a tag értelemben vett
kodzosségek, vagyis a csalddok, vallalkozasok, dnkormanyzatok és végeredményben a tarsadalom
egészének megerésddését segitsék eld.”

Forrds: Kbzigazgatds- és K6zszolgdltatds-fejlesztési Stratégia 2014-2020 (2015), 4.

A kozponti kozigazgatas tekintetében a program a kovetkezd célkitiizéseket fogalmazta
meg:

17
18
19

,Az dllamigazgatas szervezetrendszerének egyszerUsitését és egységesitését a Kormany 2010 ma-
jusaban sajat magan kezdte. Létrehozta azt az Ugynevezett csucsminisztériumi rendszert, amely
mind a koltségvetési fegyelem fenntartdsa, mind a nagy atalakitasok sikeres végrehajtdsa terén
bizonyitotta hatékonysagat.

Befejez6dott az alapitvanyok, kdzalapitvanyok rendszerének fellilvizsgélata és egyszerUsitése.
A két itemben megvaldsitott konszolidacié soran elsé korben 60 atvizsgalt alapitvanybdl 28 keriilt
vagy keril jogutéd nélkil megsziintetésre, 12 pedig atalakult vagy gazdasagi tarsasagba olvadt
be. Becslés alapjan ezzel mintegy 80 milliard Ft érték(i vagyon alapitéi szandék szerinti és akadaly-
mentes felhasznalasa valt lehet6vé. A konszolidaciéo masodik kdre azon hozzavetdleg 170 szerve-
zetet érintette, melyek alapitdi joga a megyei intézmények atvételével keriilt a Kormanyhoz.

A 1007/2013 (1. 10.) Korm. hatarozat elfogaddsaval megkezd6dott a korméanyhivatalok, kdzponti hi-
vatalok és hattérintézmények rendszerének észzerlsitése, melynek elsédleges célja az eréforrasok

1052/2015. (I1. 16.) Korm. hatdrozat.

1561/2015. (VIII. 12.) Korm. hatarozat.
Lasd: https:/net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A16H1004. KOR & txtreferer=00000001.txt
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és a feladatok megoszlaséban jelentkezé anomaliak megsziintetése és az allamigazgatasi szervek
human eréforras-felhasznalasanak javitasa volt.
A 1007/2013 (I. 10.) Korm. hatarozat az dllamigazgatasi szervezetrendszer atalakitasaval parhuza-
mosan létszam-konszolidacidt is végrehajtott. A kormanyhatarozat maximalizalta a minisztériu-
mokban és azok hattérintézményeiben a funkcionalis — 25 és 15% - valamint a vezetéi munka-
korok — 15 és 10% — aranyat, illetve elrendelte a betdltetlen allashelyek megsziintetését.
A létszam-konszolidacié azonban egyéb intézményi atalakitasok hatdsai miatt kevéssé tiikrozédik
a szamokban. Altalanossagban elmondhaté, hogy a kézszféraban foglalkoztatottak szama 2007 6ta
kozel dllandé. A teljes kdzszféraban 2010 és 2011 kozott ugyan tapasztalhatd volt némi csokkenés,
de 2014-re ez a trend megfordulni latszik.
Ami a konszolidacio altal érintett allamigazgatasi szervezetrendszert illeti, 2011-t6l kezd6dden je-
lentds [étszamnovekedés vette kezdetét, noha a szervek szama csokkend tendenciat mutat. Ennek
oka az dllam és az dnkormanyzatok feladatellatdsanak jelentds atalakitasaban, az allami feladat-
vallalds korének béviilésében, és tobb olyan szervezet integralasaban rejlik, amelyek munkatarsai
korabban nem tartoztak a Miniszterelndkségen, a minisztériumokban, az igazgatasi és az igazgatas
jellegli tevékenységet ellaté kdzponti koltségvetési szerveknél foglalkoztatottak Iétszamarol sz6l6
1166/2010. (VIII. 4.) Korm. hatarozat hatélya ala. Jelentésen ndvelte példaul a minisztériumok lét-
szamat az Eurdpai Unids forrasok felhasznalasat felligyel6 és tdmogatd szervezetek 2014. januar
1-vel torténd integralasa.
Mindezek mellett egy-egy Uj feladat felmeriilésekor — kdzponti hivatali szinten — az elmult négy
évben is inkabb uj kozponti hivatalok és kormdnyhivatalok Iétrehozasa volt a megoldas. Terileti
szinten is van erre példa, mikdzben ugyanis 2012-ben a megyei dnkormanyzatoktél atvett intéz-
ményeket a megyei intézményfenntarté kdzpontok felligyelték, azéta ezek szétbontasra kertiltek
dgazati (kdzoktatasi, szocialis) miikodés alapjan. Az allamigazgatési és dnkormanyzati feladatok
atszervezése kovetkeztében ugyan az 6nkormdényzati szféraban dolgozok szama a 2011 és 2013
kozott a kozponti kdzigazgatasban dolgozok Iétszamanak ndvekedésével aranyosan csokkent, de
2013 és 2014 kozott ismét ndvekedésnek indult.
Mindez azt mutatja, hogy a kisebb |étszammal is hatékonyan miikédé allam kialakitasa érdekében
tovabbi eréfeszitésekre van sziikség. Tovabbra is fontos kihivas tehat a személyi kapacitasok
és a mikodési hatékonysag fejlesztése.”

Forrds: Kbzigazgatds- és K6zszolgdltatds-fejlesztési Stratégia 2014-2020 (2015), 13-14.

A vazolt célkittizések jol reprezentaljak azt a fordulatot, amely a neoweberi allam és koz-
igazgatas nemzeti alapokon torténé megvaldsitasat szandékolja megvalodsitani.

E célok megvalositasanak jegyében és a stratégiaban foglaltaknak megfeleléen
a 2014-es valasztasokat kdvetden atalakitott kormanystruktara ismét valtoztatott a ko-
rabban kialakitott rendszerén, a KIM megsziint, és a kormanyzati koordinacioé a Minisz-
terelnokséget vezetd miniszter feladat- és hataskorébe keriilt,?® de a korabban alkalmazott
»~miniszterelnoki hivatali” tipushoz képest az Gjonnan 1étrejott Miniszterelnokség szerepkore
teljesen atalakult. A korabbiaktol eltéréen, amikor a kormanykoézpont elsdsorban a minisz-
terelndk munkaszervezete volt és a Kormany tevékenységének politikai koordinacidjaban
jatszott szerepet, Uj feladatkdre azzal, hogy agazati kozigazgatasi feladatokat is tartalmaz,
Iényegesen komplexebbé valt. Ezzel a Miniszterelnokség a Kormany tevékenységének

20 152/2014. (V1. 6.) Korm. rendelet 4. § (1) bek.
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kozigazgatasi értelemben is kozponti eleme lett. Ez nem csupan azt jelenti, hogy a korabbi
Miniszterelndki Hivatalhoz hasonléan ismét egy szervezetbe keriilt a Kormany tevékeny-
ségének politikai és kdzigazgatasi koordinacidja, hanem azt is, hogy a szakigazgatasban is
operativ iranyitoi és nem csupan koordinacids szerepet kapott, mint volt az a miniszterel-
noki hivatali modellben a referatirak esetében az elsé Orban-kormany alatt 1998-2002 kozt.
Mindezek eredményeként a Miniszterelndkség a 2018-as kormanyvaltasig ellatta a kor-
manyzati tevékenység 0sszehangolasaért valo feladatkoroket, tovabba agazati feleldsségko-
rében az egyes agazatokhoz kapcsolhato szakpolitikai feladat- és hataskoroket is gyakorolt.

Ez a modell azonban tulstlyossa és ezen beliil egyensulytalanna valt a kiilonb6z6
profilok kozt, ezért 2015-ben ismét elvalasztottak a kormanyzati munka politikai koordi-
nacidjaért felelds szervezetet a Miniszterelnokségtol, és 1étrejott a miniszter altal vezetett
Miniszterelnoki Kabinetiroda, amely ,,elsésorban altalanos politikai koordinaciot ellato
minisztérium” volt. Ennek megfeleléen a Miniszterelnokség gyakorolta — a politikai koor-
dinacio kivételével — a kormanyzati tevékenység dsszehangolasaért vald feladatkoroket,
tovabba agazati felelosségkorében egyes szakpolitikai feladatokat és hataskoroket gyakorolt.

A nem minisztériumi formaban mikodoé kozponti kdzigazgatasi szerveket a — mar
hivatkozott — 2016-ban elkezd6dott atfogd reform keretében feliilvizsgaltak, amely kovet-
keztében szamuk nagymértékben csokkent, és ez a — elsdsorban a kdzponti hivatalokat
érinté — folyamat még napjainkban is tart.

A kozponti hivatal 1étrehozasa 2016-ig a kormanyhivatalnal egyszeriibb volt, mert
az a Kormany hataskorébe tartozott és kormanyrendelettel lehetett szabalyozni. A korabban
mar emlitett 0j szabalyozas szerint a kozponti hivatal torvény vagy kormanyrendelet altal
létrehozott, miniszter irdnyitasa alatt mikodé kozponti allamigazgatasi szerv.

A Nemzeti Ad6- és Vambhivatal® atszervezéséhez kotddéen a kozponti hivatalok veze-
tésére olyan alternativ megoldas sziiletett, amely Iehetévé teszi, hogy e tevékenységet az ira-
nyitd minisztérium kijelolt allamtitkara, illetve helyettes allamtitkara lassa el. Ezek szerint” a
kozponti hivatalt 1étrehozd térvény erre iranyuld rendelkezése alapjan a kézponti hivatal
vezetdjének feladat- és hataskorét a kdzponti hivatalt iranyitd miniszter iranyitasa ala tar-
tozo, a Kormany eredeti jogalkotoi hataskorben kiadott rendeletében kijeldlt allamtitkar
gyakorolja. Ebben az esetben a kdzponti hivatal vezetdje helyettesének feladat- és hataskorét
a kozponti hivatalt iranyitd miniszter altal vezetett minisztérium szervezeti €s mikodési sza-
balyzataban meghatarozott helyettes allamtitkar gyakorolja. Az SZMSZ-ben meghatarozott,
kijelolt allamtitkar e tevékenysége tekintetében a kdzponti hivatalt iranyitd miniszter altal
nem utasithatd, nem gyakorolhat olyan, a kdzponti hivatalt iranyité minisztert megilletd
hataskort, amely a kdzponti hivatal iranyitasaval 6sszefiiggd dontés meghozatalara iranyul,
nem helyettesitheti a kdzponti hivatalt iranyité minisztert, a kdzponti hivatalt iranyito
miniszter altal atruhazott hataskérben nem jarhat el a miniszter nevében azon kézponti
hivatalt érintd iranyité hataskorok gyakorlasaval 6sszefliggésben, amely vezetdjének fel-
adat- és hataskorét gyakorolja. A kdzponti hivatalt irdnyité miniszternek a kézponti hivatal

2L A 2015. évi CXCL tv. 5. §-a altal 1étrehozott Nemzeti Ado- és Vambhivatal, amely allamigazgatasi és fegy-
veres rendvédelmi feladatokat ellato, a Kormany eredeti jogalkotoi hataskorében kiadott rendeletében ki-
jelolt miniszter (a tovabbiakban: kijel6lt miniszter) altal iranyitott, kdzponti hivatalként miikod6 kdzponti
koltségvetési szerv.

2 2010. évi XLIIL tv. 73/B. §.
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iranyitasaval 0sszefiiggd hataskorét atruhazott hataskorben gyakorlo allami vezetdt, szer-
vezeti egység vezetdjét — e tevékenységével Osszefiiggésben — nem iranyithatja.

A jelzett garancialis szabalyozasi elemek sem valtoztatnak azon a tényen, hogy
ez a megoldas 0sszemossa a szervezetek kozti viszonyokat jelentd iranyitast a szerve-
zeten beliil érvényesiilé vezetéssel. Osszességében pedig ez a megoldas — bar a szervezeti
er6forrasokat tekintve kétségkiviil dkumenikusnak tlinik — a megkezdett centralizacios
¢és koncentracios folyamatokhoz illeszkedd atipikus megoldas.

Ebben nincs kizarva az sem, hogy a NAV esetében ma még egyedinek mindsithetd
megoldas a jovOben a kdzponti kdzigazgatasi szervek feliilvizsgalatara iranyuld kormanyzati
elképzelések valtozasaval akar altalanossa is valhat. Jelenleg azonban a kézponti hivatalok
két kiilonb6zd jogallasban miikddhetnek, sajat 6nallo vezetdvel, vagy az iranyitd minisz-
térium allamtitkara altal szervezettel.

A targyalt id6szakot dsszefoglalva tehat, a kozponti hivatalokra vonatkozo jogi sza-
balyozas és ennek kovetkeztében azok szama radikalisan megvaltozott a 2016-0s reform?
kovetkeztében. Az egyik, az elé6zdekben részletezett 1ényeges valtozas tehat az, hogy két
tipusuk lett: a korabbi alapmodellnek szamitd kormanyrendelettel 1étrehozhatok mel-
lett megjelent a térvénnyel létrehozhatok kore.”* Ami a kézponti hivatalok szamat illeti,
az kozel a felére csokkent tigy, hogy feladat- és hataskdreik a korabbi iranyitasukat ellatd
minisztériumokhoz, illetve a févarosi és megyei kormanyhivatalokhoz, valamint a jarasi
hivatalokhoz keriiltek.

Olyan nagy multra visszatekinté kdzponti hivatalok szlintek meg, mint példaul az Or-
szagos Tisztiféorvosi Hivatal, vagy a Nemzeti Fogyasztovédelmi Hatdsag, illetve a Nemzeti
Kozlekedési Hatosag.

A stratégia keretében végrehajtott szervezeti reformok célja is jo allamot és jo koz-
igazgatast 1étrehozni, amivel kapcsolatos feladatokat az Allamreform Bizottsdg? fogott
ossze. Erdekesség az, hogy a jo allammal kapcsolatos tevékenység az OECD 4altal inspiralt
¢és erdsen poszt-NPM jellegii reformtorekvések hazai adaptacidja. Ennek keretében késziilt
el az els6 Gigynevezett J6 Allam 2015 Jelentés,* mintegy bizonyitva a kidolgozott indiké-
torok hasznossagat a reform eredményeinek nyomon kovetésében és a tovabbi dontések
megalapozasa érdekében, amelyet kovetett a 2016-0s*" és a 2017-es jelentés is.?®

A 2017-es jelentésben kiilon fejezet van Hatékony kozigazgatas cimmel. Nagyon
figyelemre méltd az elején talalhatd dsszefoglald elsé mondata, miszerint: ,,A Hatékony
kozigazgatds hatéasteriilet a J6 Allam fogalmi rendszerében horizontélis és kiegészitd jel-
legii a tobbi hatésteriilethez képest. Ertelmezésiinkben az allami miikodést infrastruktura-
szerlien kiszolgalo igazgatasi gépezetet (adminisztraciot) irja le.”

2 1312/2016. (V1. 13.) Korm. hatarozat.

22010. évi XLIIL tv. 72. §.

Lasd: az 1602/2014. (XI. 4.) Korm. hatarozat, valamint www.allamreform.hu/, tovabba http://hirlevel.egov.

hu/tag/allamreform-bizottsag/ (A letoltés datuma: 2015. 08. 20.).

2 Lasd: http:/uni-nke.hu/uploads/media_items/jo-allam-jelentes.original.pdf, amelyet a 2015. augusztus 25-i
Kormdny Konferencia is megtargyalt.

27 Lasd: http://akfi.uni-nke.hu/uploads/media_items/jo-allam-jelentes-2016.original.pdf (A letdltés datuma:
2017. 05. 15.).

28 Lasd: https://akfi.uni-nke.hu/jo-allam-jelentes/jo-allam-jelentes-2017 (A let6ltés datuma: 2018. 01. 26.).
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Ez a felfogas, amelyben a ,,tovabbi dimenziok meghatarozasanak kulcsszavai” a hozza-
férhetdség, ligyfélteher, eréforras-hatékonysag, felkésziiltség, elégedettség, talan tilzottan
is leegyszeriisiti a kozigazgatas funkcioit, de tokéletes dsszhangban van a kozigazgatas
atalakulasanak mar megvaldsult elemeivel, koztiik a kdzigazgatasi hatosagi eljaras és per-
rendtartas 0j szabalyozasaival.

Az (j tipust allam és kozigazgatas kiépitése érdekében Magyarorszagon 2010 ota egy
uj kozigazgatas-fejlesztési intézményrendszer is kialakult, egy teljesen 0j kdzigazgatasi
kultura és kozszolgalat kialakitasanak szandékaval, amelynek kozpontja az allamtudo-
manyi és kozigazgatasi képzésben, valamint a tovabbképzési rendszerben? is egyre inkabb
monopolhelyzetbe keriilé6 Nemzeti Kozszolgalati Egyetem.

Az elébbiekben targyalt jo allam jelentések is itt késziilnek az Allamkutatasi és Fej-
lesztési Intézetben, amelynek kiildetése, hogy ,,az oktatas és kutatas eszkozeivel segitse
a XXI. szazad kihivasainak megfelelni tudo allam, a jo és hatékony kormanyzas, az el-
kotelezett kozszolgalat épitését”.*

Az intézményi valtozasok kovetkeztében tehat a centralizacié igy nem csupan ma-
gaban a kozigazgatasban, hanem az azt segit6 kutatasi és fejlesztési intézményrendszerben
is megvalosult. Ez még akkor is igy van, ha az ezt segité uniés operativ program a KOFOP
végrehajtasaba mas kutatohelyeket, igy kiillondsen a jogi karokat is bevontak.’!

Tovabbi kérdés az, hogy e torekvések hogyan viszonyulnak a nemzetkozi tendenci-
akhoz? Altaldban a kozigazgatas, de ezen beliil kiilondsen a kozponti kozigazgatas az Uj
Koézmenedzsment iranyvonalanak érvényesiilése alatt szinte minden fejlett orszagban
meggyengiilt alapvetéen két vonatkozasban. Egyrészt a kdzponti kdzigazgatas altal ella-
tott feladat- és hataskoroket jelentds részben kiszervezték vagy a deregulacioval élve meg-
sziintették, a megmarado feladatkorok ellatasahoz pedig erdsen korlatoztak a kozhatalmi
eszkozoket a megallapodasos mechanizmusok térnyerése érdekében.

A masik ilyen irany a nem minisztériumi formaban miikodé kozponti kdzigazgatasi
szerveket 1étrehozo agencifikacid volt. Ennek keretében a kézponti kdzigazgatasi feladat-
¢és hataskoroket kivontak a Kormany, illetve a kormanytag miniszterek iranyitasa alol,
és azokat a kiilonbo6z0 jogallasban miikodé kormanyhivatalokhoz, kézponti hivatalokhoz,
de leginkabb az autonom allamigazgatasi szervekhez telepitették .3

Az els6 tendencia Magyarorszagi érvényesiilése 2010-ig szinte toretlennek volt mond-
hatd, azonban az agencifikacio csak unidés nyomasra és mas orszagokhoz képest igen kor-
latozottan valosult meg.

A kozponti kozigazgatast érintd 2016-ban indult és a mai napig sem lezart integrativ
atalakitasok pedig az ligynokségi rendszer fejlesztésével ellentétes tendenciakat jelentenek.
A 2018-as kormanyvaltast kovetden a kézponti kozigazgatas szervtipusai a mar hivatko-
zott Miniszterelnoki Kormanyiroda létrehozasaval boviiltek, de megmaradt a csucsmi-
nisztériumi modell is, igaz jelentds feladatkori és egyben elnevezésbéli valtoztatasokkal.
A nem minisztériumi formaban miikodo kézponti kézigazgatasi szervek struktiraja pedig
a 2018. évi CXXYV. torvénnyel valtozott.

2 Lasd: a 2016. évi LIL tv. (a tovabbiakban: Attv.).

30 Lasd: https://akfi.uni-nke.hu/az-intezetrol/az-intezet-kuldetese (A letoltés datuma:2018. 02. 06.).
3 Aminek keretében jelen munka is sziiletett. Lasd: www.palyazat.gov.hu/doc/4383.

2 Lasd: GAIDUSCHEK 2011, 37-57.
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2. A kozponti kozigazgatas fejlodését meghatarozo
nemzetkozi hatasok

2.1. A kozigazgatas fejlodését meghatarozo tendenciak a 2008-as
pénziigyi-gazdasagi vilagvalsagig

Az eddigick soran is tobbszor emlitettiik, hogy az 1980-as évek végétol, egészen a 2008-as
pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag kitoréséig, a kozigazgatas fejlédését az Uj Koézmenedzs-
ment iranyvonal érvényesiilése hatarozta meg.* Ez a 20. szazad utolso évtizedeiben kifej-
16dott, de az ezredforduldt is meghatarozo neoliberalis allamfelfogas az iizleti modszerek
kozszféraban torténd alkalmazasat célozta, és hatasat az ilyenek irant hagyomanyosan
ellenallobb kontinentalis kozigazgatasi rendszerekben is kifejtette. Eredetileg ezzel 6sz-
szefiiggésben meriilt fel a jo kormanyzas (good governance) fogalma, amely az allam
és a kormanyzas neoliberalis iranyba térténd paradigmavaltasanak eredménye,’* amelyet
az Uj Kézmenedzsment kozvetitett az dllam cselekvését megvalositd kozigazgatasra. Ennek
kovetkezményeiként megsziintették az allam dominans szerepét, elotérbe keriilt a tarsa-
dalmi 6nszabalyozas ¢s 6nszervezddés a jogi szabalyozashoz képest, kozeledtek a kozligyek
¢és a maganszféra hatarai, s6t szandékosan Gssze is mostak azokat, stb. Az igy bekovetkezett
valtozasok pedig valoban megnyitottak az utat a vallalkozoi szellem és a kdzgazdasagi
szemlélet kozigazgatasi alkalmazasa el6tt a gazdasagossag, a hatékonysag és az eredmé-
nyesség érdekében, amelyek pedig egyben a kozigazgatasi reformok {6 célkitiizéseivé is
valtak.

Bar az e korben inditott reformok csak kevés helyen jartak eredménnyel, azért tényként
kell kezelni, hogy az allam és a kozigazgatas atalakitasara redlis tarsadalmi sziikséglet mu-
tatkozott egyebek kozt azért, mert a joléti allam masodik vilaghabor( utani érvényesiilése
az allam és igy a kozigazgatas méreteit ¢s a nemzetgazdasagot terheld stlyat olyannyira
megndvelte, hogy az allamok az azt finanszirozé kozterhek folyamatos novelésére kénysze-
riltek, ami pedig mar a gazdasag névekedését, kiegyensulyozott mitkodését veszélyeztette.>

Mindez egyiitt jart a multinacionalis nagyvallalati szféra azon térekvésével, hogy
a vilaggazdasagi globalizacio terjedésének itjabol el lehessen takaritani a nemzeti jog-
szabalyokban megjelend ¢s altaluk feleslegesnek vélt allami megkdtéseket (deregulacio),
de legalabb nemzetkozileg sztenderdizalni az allami jogi szabalyozast ott, ahol az mégis
sziikséges (szabalyozasi reform).

3 Azid6beli lehatarolas viszonylagos értéki, hiszen egyetlen tudomanyos iranyzat érvényesiilésének pontos
kezdete sem hatarozhatd meg, és nem is el6zmény nélkiili. Az NPM szemléletének igazi attorését legtobben
Osborne és Gaebler Uj utak a kézigazgatasban (Villalkozo szellem a kézésségi szektorban) cimii munkéja
eredeti, 1992-es megjelenéséhez kotik. Lasd: OSBORNE—GAEBLER 1994.

3 Részleteiben lasd: G. FODOR — STUMPF 2008.

3 Lasd bévebben: BALAzs 2000, 385-390.
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Mindezek alapjan pedig nem véletlen az, hogy a good governance allamfelfogas érvé-
nyesitésének ¢lére a vilag legfejlettebb gazdasaggal rendelkez6 orszagait tomorité OECD
allt csaktigy, mint az Uj Kozmenedzsment kozigazgatési alkalmazasa esetében is tortént.

Az NPM kialakulasanak okai tehat realisak voltak, koziilik pedig kiemelhet6 az az
ellentmondas, hogy a kozigazgatas minden fejlett orszagban egyre nagyobb szervezettel,
személyzettel és koltségvetési tamogatassal mitkodott, aminek folyamatosan novekvo ter-
heit a versenyszféra nem akarta, de a versenyképessége fenntartasa érdekében nem is tudta
volna, tovabb finanszirozni. Ezért valt f6 célkitlizéssé a kozigazgatas karcsusitasa, a koz-
igazgatasi feladatok megsziintetése vagy kiszervezése, ennek kovetkezményeként pedig
a kozszféra intézményei jelentds részének privatizacioja.

Kiilon is sziikséges kiemelni azt, hogy a kozigazgatasnal maradt feladatok ¢és hatas-
korok gyakorlasa tekintetében is az a kdvetelmény fogalmazodott meg, hogy a kozigazgatas
hasonl6 hatékonysaggal, teljesitménnyel és mindséggel mitkddjon, mint a versenyszféra.
Mindezek érdekében pedig a kdzigazgatas korlatozza tevékenységét a felesleges elemek
kiiktatasaval a nala maradt feladatok ellatasabol, és azokba vonja be a civil szervezeteket,
illetve a versenyszférat (példaul PPP konstrukciok). Az igy kialakul6 1j tipusu kozigazgatasi
feladatellatasat is atlathatova kell tenni, hatékonysagat ¢s mindségét emelni és mérni kell,
tovabba elszamoltathatova tenni a koz érdekében és felé. Persze ezek megvalositasabol sem
maradhat ki az inspiralo versenyszféra, mivel sajat menedzsmenteszkozeit és -modszereit
kozigazgatasi alkalmazasra javasolta oly modon, hogy az adaptaciot is a versenyszféra vé-
gezze allami megrendelésre és koltségvetési eszkdzokbdl visszafinanszirozva.

A valtozasok nemcsak a kézponti kozigazgatast érintették, de kiterjedtek a teljes koz-
igazgatasra, €s egyarant érintették a kozigazgatas szervezetét, mikodését és személyzetét.

A targyalt id6szakban a reformok nyoman az lett a j6 kormanyzas és kozigazgatas
tehat, ami a neoliberalis allamfelfogas keretében az allamot és a kdzigazgatast a vazolt
iranyokba alakitotta at, amire nagyon sok orszagban, éppen az e valtozasokat 6sszefogo,
inspirald OECD 6sztonzésére, kiilon kozigazgatas-fejlesztési programokat is készitettek.

Az Uj Kézmenedzsment alapu reformok gyakorlati eredményeit sokaig sehol nem
értékelték konkrét vizsgalatokkal, mert a szlogenszeriien hangoztatott célok és eszk6zok
nagy tarsadalmi tamogatottsagot élveztek. A kozszféra és a versenyszféra elvalasztasanak
torténelmi hagyomanyai miatt a kontinentalis Europaban ez a versenyszférara épiil6 irany-
vonal nehezebben érvényesiilt, és komoly fenntartasok dvezték. Ezért nem meglepd talan,
hogy elészor éppen az EU-tagorszagok tekintetében vették szamba az eredményeket,
aminek kovetkezményeként mar az ezredfordulot kovetden rogzitették azt, hogy a New
Public Management modszerek alkalmazasaval elért megtakaritasok, hatékonysagi és mi-
ndségi javulasok nem mutathatok ki, ezzel szemben az adaptaciora forditott koltségvetési
forrasok tetemesek.* A nagy tarsadalmi tdmogatas miatt mégsem lehetett egyértelmiien
sikertelennek mindsiteni az ilyen tipust reformokat, azonban az ) mddszereket az egyes
orszagok sajatossagainak megfeleléen, differencialtan javasoltak bevezetni, alkalmazni.”’

Az lizleti modszerek kozigazgatasi alkalmazasa Magyarorszagon is meghatarozta
a kozigazgatas-fejlesztési programokat. Ez érdekes modon kiilondsen 2002-t6] erdsodott

3 BaLAzS 2002, 577-582.
37 Lasd erre: BALAzs 2011, 203.
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fel, akkor, amikor mar az iranyzat érvényesiilésének elsd kritikai és korlatai a hazai szak-
irodalomban is megjelentek.’®

Ami az NPM szélesebb korti nemzetkozi és tudomanyos igény(i megitélését illeti,
arra elég sokaig kellett varni. A kozigazgatas-tudomany vilagszervezete, a Nemzetkozi
Kozigazgatas-tudomanyi Intézet® csupan a 2011. évi vilagkonferencidjanak*’ egyik 6
eldadasa értékelte az NPM-nek a vilag kozigazgatasara gyakorolt hatasat, igaz, akkor mar
eléggé radikalisan.

Az ezt értékel6 rapporteur eléadas” ugyanis abbol indult ki, hogy a gazdasagi-pénzigyi
vilagvalsag megnyitotta az utat a valtozasok el6tt a kormanyzasban €s a kozigazgatasban
egyarant. A valsagra adott elégtelen allami reakciok felszinre hoztak azt, hogy megbukott
az addig uralkodd kormanyzati modell, az iizleti modell, a piaci kormanyzas modellje, amely
a kormanyokra erdltette a maganvallalkozasok mddszereit, értékrendjét és normait egyarant.
Ennek elsédleges oka az, hogy abbdl a tévesnek bizonyult feltevésbol indult ki, hogy a Kor-
many kevésbé hatékony, mint a versenyszféra, mert el van zarva a piac szigoratol és talvédett.
Ez az dnkényes feltevés offenzivahoz vezetett a kormanyzas felé és sok helyen ez még ma
is tart. Ez a tamadas a kozigazgaté allam ellen iranyult, ami a masodik vilaghaborut kovetd
ujjaépitéshez és az 1950—1960 kozti fejlédéshez és dekolonizacidhoz kothetd. Az allamot
gyengité tamadas érdekes modon nem érintette a hadi és biztonsagi koltségvetést, amelynek
fontossaga még novekedett is az elmult évtizedben. Ugyanakkor az orszagok egy jelentds
részében a valsagot a kdzszolgaltatasok jelentds csokkentésével probaltak kezelni. A szoci-
alis szolgaltatasok csokkentése €s a kiszerzodések rendszere megvaltoztatta a kormanyok
¢és az allampolgarok viszonyat. A kiszerzédések és a privatizacid megnovelte a szolgalta-
tasok koltségeit, és utat nyitott a korrupcio és a kozpénzek elsikkasztasa elott. Mindezek
kovetkeztében sok orszagban csokkent a kormanyzasba és a kozigazgatasba vetett bizalom,
¢és bekovetkezett a tarsadalmi téke és a kozszolgaltatasok er6zioja.

A negativ tendenciak egyiittes hatdsa oda vezetett, hogy mély szakadék alakult ki
a Kormany és a nép kozott. A munkanélkiiliség novekedése, kiilondsen a fiatalok kozt,
a szocialis szolgaltatasok visszaesése, a jovedelemkiilonbségek gyarapodasa a korrupcid
elterjedésével hozzajarult a tarsadalom cinizmusahoz és zavarodottsagahoz egyarant.
Nagy kockazata van annak, ha a polgarok nem biznak a kormanyukban, és nem vesznek
részt a kormanyzasban, mert ezzel veszélybe keriil a demokracia. Ha a polgarok elvesztik
érdekeltségiiket a kormanyzasban, akkor az egy szlik elit kezébe keriil, amely kisajatitja

3 Lasd: HorvATH M. szerk 2007, 16.

¥ A brisszeli székhelyli Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézet (IISA) a kozigazgatas-tudomany

egyetlen vilagszervezete, amelynek 1930-as alapitasaban orszagunk is részt vett, és Magyary Zoltan sze-

mélyében mindjart alelndki funkciot is betdltott az intézet miikodésének kezdetén. Magyarorszag az intézet

munkdjaban mindig is aktivan vett részt, 1988-ban el6szor adott otthont a volt szocialista orszagok koziil

az éves rendes konferencianak, amely a korabeli magyar kozigazgatas-tudomany nagy elismerését jelen-

tette. Klasszikusaink koziil a nemrég elhunyt Lorincz Lajos akadémikus tobb ciklusban is volt a szervezet

alelnoke, csaktigy, mint Verebélyi Imre 2007-ig. Bévebben lasd: www.iias-iisa.org.

Lausanne, 2011. julius 4-8., lasd: www.iias-congress2011.org.

4 Az el6adast, amelynek 1ényegi mondanivalojat itt 6sszefoglaljuk, Geraldin Fraser-Moleketi asszony tar-
totta, aki az ENSZ globalis kormanyzassal foglalkozo szervezetének igazgatdja. Lasd: www.iias-cong-
ress2011.org.


http://www.iias-iisa.org
http://www.iias-congress2011.org
http://www.iias-congress2011.org
http://www.iias-congress2011.org
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maganak az allamot. Az elmult néhany év valsagai jol mutatjak a gyenge allam és koz-
igazgatas gyakorlati veszélyeit.

A valsag okozta helyzetben a helyreallitashoz arra van sziikség, hogy az allam és a koz-
igazgatas intézményrendszere meger6sodjon, a kozosségi 1étesitmények visszakeriiljenek
allami kézbe, és olyan strukturalt kornyezetet hozzanak 1étre, amelyben a polgarok felelésen
részt vehetnek a kormanyzas folyamataban.

Az allam meggyengitésével a demokracia is gyengiilt, amely az 0sszetartozas ér-
zésére épiil és arra, hogy a hatalom nem csupan a polgaroké, hanem azok érdekében is
alkalmazzak. A hatalom részesének érzése nélkiil sem a kormanyzasban részvétel, sem
az abba vetett bizalom nem lehetséges. Az iizleti modell a jo kormanyzast a szakértdkre
hagyta azzal, hogy a végrehajtassal megbizott technokratak szamara az eredményesség
¢és hatékonysag volt a kizardlagos szempont. Ez a felfogas a polgarokbodl szolgaltatasokat
igénybe vevo tligyfeleket, fogyasztokat csinalt az 1980-1990-es évektdl, amelynek hatasa
a demokraciara lesujto lett. A neoliberalis modell egyetlen mozgatoja a racionalitas, amely
megerdsitette a maganszférat és az egyén jogait. A felfogas érvényesitése kovetkeztében
meggyengiilt az allam, kiilondsen a végrehajtd hatalmi ag. Az az elképzelés érvényesiilt,
hogy a legjobb kormanyzas az allam méretének csokkentése, mert a kormanyzas nem mas,
mint a maganszféra korlatozasa, ami csak a kozrend, kzbiztonsag és az igazsagszolgaltatas
teriiletén igazolhatd.

A valsag hatasai azonban egészen mas képet adnak; azt, hogy a polgarok a korma-
nyuktol varnak megoldast. A valsag okozta id6zitett bombakat csak egy erds és hatékony
allam, hozzaért6 és demokratikus Kormany tudja hatastalanitani.

Vissza kell adni az embereknek azt a hitet, hogy lehet és kell valamit tenni, és érdekiik
flzédik az eredményhez. Jollehet az ismertetett karakteres értékelés nem valt altalanossa
a kozigazgatas-tudomannyal foglalkozo kutatok, oktatok és gyakorlati szakemberek ko-
rében, tobbségiik mar osztja az értékelésben hangoztatott kritikakat, és 0j irdnyvonal
sziikségességét hirdeti. Egyre kevesebben vannak olyanok, akik az NPM érvényestilését
tovabbra is sziikségesnek tartjak, és hatasat visszafordithatatlannak mindsitik a vilag koz-
igazgatasanak alakulasaban.*

o o 7 .

2.2. Napjaink kozigazgatasi valtozasainak uj iranyai és prioritasai

Az Uj Kézmenedzsment hattérbe szorulasat kovetden folyamatosan zajlik az Gj koz-
igazgatas-fejlesztési iranyzatok keresése, illetve 1ényegi célkitlizéseik megfogalmazasa.
A korabbi iranyzat kritikajaként szinte mindenhol megfogalmazodott egy, a neoliberalis
allamfelfogastdl eltérd tgynevezett neoweberi allam igénye, amely paradigmajat egyes, de
korantsem dominans szakirodalmi forrasok® a kovetkez6kben jelolik meg:
* Az allam szerepének megerdsitése és kozhatalmi monopoliumanak visszaallitasa.
* A végrehajtoé hatalmi ag és funkciok megerdsitése, egységességének biztositasa
a kiillonbozo kozigazgatasi szinteken mikodo képviseleti demokracia sérelme
nélkil.

4 Lasd: www.iias-congress2011.org.

#  G. FopOR — STUMPF 2008, 15-18. Valamint POLLITT-BUCKAERT 2004; JENEY 2007, 5-26.
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* A jogallami kozigazgatas, a jogszeriiség fokozottabb érvényesitése, a kdzigazgatasi
jog szerepének novelése.

* A szakmai alapokon miikddd, partatlan, élethivatas-szerlien gyakorolt kozszolgalat
hagyomanyos elveinek ismételt érvényre juttatasa.

Fontos azonban hozzatenni, hogy a klasszikus weberi allamot és kdzigazgatast jellemzo
alapelvek** ismételt, megerésitett érvényre juttatisa e szerzOk szerint is csak a megvalto-
zott tarsadalmi, gazdasagi és politikai koriilményekhez adaptalt médon torténhet. Ennek
soran pedig az NPM egyes bevalt elemeit is at lehet és kell venni az 0j elképzelések kozzé.
Az eredményesség, mindség, haté¢konysag, ligyfél- és polgarbarat kdzigazgatas, a szolgal-
tatd jelleg, az elszamoltathatdsag, az érintettek bevonasa a kozigazgatasi folyamatokba stb.
olyan tarsadalmi elvarasokka valtak, amelyeket nem lehet figyelmen kiviil hagyni a jovo
kozigazgatasaban sem. Ez nem konny feladat, mivel a neoweberi, vagy inkabb a széle-
sebb értelemben vett poszt-NPM-paradigmak kovetkezményeiként tételezett* biirokracia
ujrafelfedezése, a normativitas helyreallitasa, a korrupci6 visszaszoritasa, a szegénység
csokkentése, a demokracia kiszélesitése, a partikularitasok iranti empatia, stb. esetenként
egymassal nehezen dsszeegyeztethetok. Ennek korében az egyik legnagyobb kihivast éppen
a biirokracia ujrafelfedezése és a demokracia kiszélesitése kozti ellentmondas jelenti.

Nem véletlen az, hogy a neoweberi allam és kdzigazgatas kifejezés nem valt altala-
nossa. Az a feltevés ugyanis, hogy a neoliberalis allamot kovet6 G allam valdban a neowe-
beri lesz, a vilag kozigazgatasanak valtozasaibol nem igazolhatd egyértelmiien.*® Az elmult
évek témat érintd szakirodalma évatos e kifejezést illetéen: mikdzben a tartalom vonat-
kozéasaban konszenzus mutatkozik, addig az elnevezést csak kevesen és ritkan hasznaljak.
Masrészt a kiillonb6z6 orszagoknak a megvaltozott koriilményekhez adaptalt kozigazgatas-
fejlesztési koncepcidiban és programjaiban megjelend kozigazgatasi célkitiizések intézmé-
nyesitésének még nincsenek nagy empirikus tapasztalatai, amelyek alatamaszthatjak az 0j
iranyvonal megsziiletését.

A neoweberi, vagy a poszt-NPM jellegii allam- és kozigazgatas-felfogasnak tehat csak
fokozatos lehet a térnyerése, amelyben a jo kormanyzas — good governance — paradigmaitol
(,,le kell értékelni az allamot™) el lehet mozdulni a j6 allam — good government — paradigmai
felé, miszerint ,,a j0 kormanyzas gondolata elképzelhetetlen aktiv, intelligens és erds allam
nélkiil.™ Tekintettel pedig arra, hogy a ,,k6zigazgatas az allam adminisztracioja, cselekvé-
se”,* a jo allamnak a jo kozigazgatas az adekvat cselekvése. Ennek jegyében folynak a jo
kozigazgatas megteremtésére iranyuld eréfeszitések, amelyek soran keresik azt is, hogy ezt
milyen kritériumok mentén lehet meghatarozni.

Az utkeresés talan legjobb példaja a magyar kozigazgatas rendszervaltast koveto fejlo-
dése, amelyben a 2010. évi kormanyvaltasig az NPM kései, de annal radikalisabb alkalma-
zasa okozott komoly valsagot. Ezen akartak valtoztatni a kormanyvaltast kdvetéen a mar

4 WEBER 1987

4 G. Fopor — Stumpr 2008, 18.

4 Azisigaz, hogy erre az egyetlen szisztematikusan késziilt forras éppen az NPM-reformokat korabban ins-
piralo OECD altal kétévente kiadott Panorama jelentések. www.oecd.org/gov/govataglance.htm (A letoltés
datuma: 2018. 02. 07.).

Y7 www.oecd.org/gov/govataglance.htm (A let6ltés datuma: 2018. 02. 07.)

4 Lasd: MAGYARY 1942, 39-48.
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targyalt Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programok. E programok névaddja — nem
véletleniil — a magyar kdzigazgatas azon, talan nemzetkozileg is elismert, legnagyobb tu-
dosa, Magyary Zoltan, akinek iskolaja a maga koraban az amerikai k6zigazgatas-tudomany
korabeli tudomanyos {izemszervezési iranyzatat probalta 6sszehangolni az eurdpai konti-
nens biirokraciaelveire épiilé kozigazgatasaval. Az NPM-et kdvetd neoweberi szandékok
lényegében ugyanezt célozzak a biirokracia 0jboli felfedezésével, de napjaink koriilmé-
nyeihez igazitva. Emlékeztetve az egykori, mara mar nem hatalyos programok 6nmegha-
tarozasara, nyomatékositottak, hogy a Magyary Program nem terv, hanem program, amely
meghatarozza a célokat, a beavatkozasi teriileteket €s a soron kovetkezd intézkedések sorat.

A Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programnak egyik kozponti eleme volt
a jo allam fogalma ¢és a jo allam index amelynek az egyik (+1) hatasteriilete a hatékony
kozigazgatas.® Az ezzel kapcsolatos elképzelések tobb alternativa mentén, igy az értéka-
lapti modell, integralt modell, valamint az MP-célrendszer modell keretei kozt probaltak
érvényesiilni azota is az éves jo allam jelentések korében a jo kozigazgatas kidolgozasaért.
A jo kozigazgatas meghatarozasara és kritériumrendszerének kidolgozasara, ennek nor-
mativ szabalyozasara komoly kisérletek folynak nemzetkozi szinten és itthon egyarant.
Mindezek pedig kétségkiviil a kozjo és kdzérdek megvaldsitasat szolgaljak, ezért elismerés
és tisztelet illeti Oket annak ellenére, hogy eredményességiik még korantsem meggy6z0.
Ennek keretében azonban, latvan a sokféle lehetséges értelmezési tartomanyt és kiilsé
kortilményt — kozte foleg az allami szerepvallalas valtozasait —, ami e fogalmat dvezi, ma
kétségesnek tiinik, hogy széles korii konszenzus alakulhatna ki tartalmat és kritériumrend-
szerét illetéen. Ezért a jo allam és kézigazgatds ma még inkabb vizsgalando célrendszer,
mint konkrétumokkal kitdlthetd tartalom.

¥ Kis Norbert: 4 J6 Allam koncepcié értékelési-mérési dilemmdi és kisérletek egy indikdtorrendszerre.

http://vtki.uni-nke.hu/uploads/media_items/A_Jo_Allam_koncepcio TNRH.original.pdf. Vé. Arva et al.
2015, 251.
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3. A Kormany kozigazgatasi funkcioi
3.1. A Kormany miikodésének alkotmanyos kornyezete

Kiindulasként rogzithetjiik azt, hogy a jogallami megoldasoknak megfeleléen Magyaror-
szagon is az Alaptorvény hatarozza meg a Kormany miikddésének alkotmanyos kereteit.
Ezek azonban az egyes orszagokban az allam- és kormanyformak szerint igen eltérdk le-
hetnek egymastdl, ezért aztan abban is kiilonboznek, hogy milyen a Kormany dsszetétele,
¢és hogyan sziiletnek a dontései.

A konkrét megoldasok tekintetében valtozatos megoldasok alakultak ki a vilagon
a mar jelzett allamformak (koztarsasag vagy monarchia) és kormanyformak (parlamentaris
monarchia, valamint prezidencialis, félprezidencialis, parlamentaris kdztarsasag) alkalma-
zésa szerint. Ezeken beliil azonban szintén kiilonb6z6 tipustt kormanyzasrol beszélhetiink.

A minisztertandcsi tipusi Kormany esetében a szerv testiiletként miikodik, tagjai a mi-
niszterek és a minisztertanacs elndke (kormanyf6), akinek azonban jogilag nincs kiemelt
szerepe, a testiilet pedig tobbségi szavazassal hozza dontéseit.

A kabinet tipust kormanyzasban a Kormanynak nem minden miniszter a tagja, hanem
csak a kabinetminiszterek, igy az a miniszterek szlikebb korébdl és az elsé miniszterbol
(kormanyfd) allo testiilet.

Kancellari tipust kormanyzas esetén a kormanyfoi tisztséget ellatd kancellar szerepe
jogilag is kiemelt és meghataroz6 a Kormany dsszetételének megformalasaban és a dontés-
hozatalban.

Ezek persze elméleti konstrukciok, és a maguk konkrét formajaban, a gyakorlatban
ezeknek még valtozatosabb kombinacioi miikddnek.

A kormanyformak eltérdségébdl adodik példaul az, hogy a félprezidencialis kor-
manyformat alkalmazo6 rendszerekben (példaul Franciaorszag, az Orosz Foderacio stb.)
a Kormany iiléseit az allamfo vezeti, de a kormanyf6i szerepet az elsd-miniszter (prime
minister, premier ministre) latja el. A parlamentaris monarchiakban ez a konstrukci6 ugyan
az uralkodd szamara a legtobbszor jogilag adott, az effektiv kormanyzasban — ellentétben
a félprezidencialis rendszerekben bevett eljarasokkal — nem vesz részt.

Az clobbiektdl eltérden a prezidencialis rendszerekben nincs is hagyomanyos érte-
lemben vett és testiiletként miikodé Kormany: ennél a megoldasnal a miniszterek €s az al-
lamtitkarok az elndk segit6i, de a dontéseket az elndk hozza.

A Kormany ¢és a kdzigazgatas viszonyat egyébként is sok tényez6 hatarozza meg, igy
kiilondsen a(z):

 politikai rendszer (ideértve az emberi tényezok szerepét),

e torténelmi tradiciok,

 alkotmanyos kdrnyezet,

¢ kormanyformak,

¢ testiilet miikodésének valasztott modellje,

* kormanystruktura,
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» kormanykdzpontok valasztott modellje,

 centralizacio, decentralizacio, dekoncentracio érvényesiilése a kdzigazgatasi rend-
szerben,

* alkalmazott kozszolgalati modell.>°

Ennek megfeleléen Magyarorszag is tobbféle megoldast alkalmazott a modern polgari
allamfejlédés kiilonboz6 szakaszaiban, igy a rendszervaltast megelézéen minisztertanacsi
tipusu kormanyzas volt, mig a jelenlegi jogilag sajatos megoldas a minisztertanacsi és a kan-
cellari kormanyzas kozott elhelyezkedd, ,,fél-kancellari” megoldas miikodik. Egyszerre
jellemzdje az, hogy bar a Kormany testiiletként miikodik, mert az a miniszterelnokbol
¢és a miniszterekbdl all, de annak altalanos politikajat mégis a miniszterelnok hatarozza
meg. Mivel pedig a Kormanyt alkoté miniszterek a testiilet altalanos politikajanak keretei
kozott iranyitjak az allamigazgatas feladatkorébe tartozo agazatokat, és latjak el a Kor-
many vagy a miniszterelnok altal meghatarozott feladatokat, igy ez a viszony egyértelmtien
a miniszterelndki szerepkor meghatarozo jellegét igazolja.

Szintén a miniszterelnok személyének kiemelt fontossagat tamasztja ala a Kormany
megalakulasanak oly mdédon torténd alkotmanyos szabalyozasa, miszerint a miniszter-
elnokot az Orszaggyiilés — a képviselok tobb mint felének szavazataval — a koztarsasagi
elndk javaslatara valasztja meg, aki megvalasztasaval hivatalba is 1ép. A Kormany t6bbi
tagjara viszont csak a miniszterelndk tehet javaslatot a koztarsasagi elndknek, bar a Kor-
many kétségkiviil a miniszterek kinevezésével alakul meg.

A miniszterelnok szerepének fontossagat noveli tovabba az is, hogy az rendeletben
a miniszterek koziil egy vagy tobb miniszterelnok-helyettest is kijelolhet. A miniszterek
jogallasa a kormanytagsaghoz kot6do jogok tekintetében bar azonos, tartalmilag eltérok,
mar csak azért is, mert azok lehetnek torvénnyel Iétrehozhaté minisztérium élén allé ugy-
nevezett tarcaminiszterek, de lehetnek ilyen 6nallé minisztériumi munkaszervezettel nem
rendelkez0 tarca nélkiili miniszterek is. Bar a Kormany tagjai tevékenységiikért az Orszag-
gyilésnek és a miniszterelndknek is feleldsek, bizalmatlansagi inditvany csak a miniszter-
elndkkel szemben nyujthato be. Ugyanakkor a miniszterelndk barmikor és indokolas nélkiil
javaslatot tehet a kdztarsasagi elnoknek a miniszterek kinevezésére vagy felmentésére.

A Kormany tagjai jogallasanak részletes szabalyait nem maga az Alaptdrvény, hanem
kilon torvény®' hatarozza meg. Ez viszonylagos szabadsagot ad a Kormany mitkodésének
rugalmas alakithatosaga érdekében. A testiileti kormanyzas alkotmanyos kereteinek meg-
felel6en a Kormany hataskareit foszabalyként iilésein gyakorolja. Nagyon fontos a Kormany
mitkodésének dokumentalasa, illetve a meghozott dontések megismerhetdsége. A kormany-
iilésekrodl késziilt hangfelvételek — a miniszterelnok eltérd rendelkezése hianyaban — ugyan
nem nyilvanosak, de a kormanyiilésen elhangzottakat 6sszefoglaloban kell rogziteni. Ez tar-
talmazza a kormanyiilés helyét és idépontjat, az iilésen részt vevok nevét, a targyalt irasbeli
anyagok cimét és az eldterjeszté megjelolését, a napirenden kiviil szoba keriilt tigyek targy
szerinti ismertetését, a hozzaszolok nevét, szavazas esetén annak targyat és szamszer(i

30 Lasd bévebben: VEszprEMI 2012, 13—17.

St Ez a jogkore még operativabba valt a 2018. évi CXXV. térvénnyel modositott 2010. évi XLIIL., a kdzponti
allamigazgatasi szervekr6l, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolo torvényben
(Ksztv.).
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aranyat, a testiileti dontés lényegét. Fontossagara tekintettel az 6sszefoglalod eredeti példa-
nyat és mellékleteit, valamint az iilésrdl késziilt hangfelvételt a kormanyzati tevékenység
Osszehangolasaért felel6s miniszter, azaz 2018 majusaig a Miniszterelnokséget vezetd mi-
niszter — Orizte, a hangfelvétel készitésének, valamint belsé kormanyzati felhasznalasanak
részletes szabalyait, feltételeit pedig a Kormany hatarozza meg az tigyrendben. A 2018-ban
felallt uj Kormanyban ezek a feladatok a Miniszterelnoki Kormanyirodahoz keriiltek.

A miniszterelnok meghatarozo szerepébdl adddik az is, hogy annak operativ érvé-
nyesitése érdekében a Kormany iranyitasa alatt allo, de a kormanytag miniszter iranyitasa
vagy feliigyelete ala tartozo szervek vezetdi szamara is feladatokat hatarozhat meg, tovabba
toliik tajékoztatast kérhet. A Kormany az allamigazgatas iranyito szerve, de az allamigaz-
gatas egyes agazatai, illetve egyes kozponti allamigazgatasi szervek iranyitasara magat
a miniszterelnokot is kijeldlheti.

Amint azt mar emlitettiik, a Kormany a miikddését meghatarozé részletes szabalyok
megalkotasaban elég nagy szabadsaggal rendelkezik €s sajat igyrendjében allapitja meg
mitkodésének részletes szabalyait.>?

3.2. A Kormany dontéshozatali eljarasa

Mar emlitettiik, hogy a 2018. majusi kormanyvaltast kovetden jelentdsen megvaltozott
a Kormany dontéshozatali eljarasa is. Bar a Kormany iigyrendjének modositasa kiilon is
kiemeli azt, hogy a Kormany a feladat- és hataskorét a miniszterelndk vezetésével, testii-
letként gyakorolja, mégis a miniszterelndki szerepkort erdsitd nagyon fontos, helyenként
akar ezzel ellentétesen hato 0j elemet is tartalmaz.

A Kormany dontései elokészitési rendjének szabalyozasa azt a célt szolgalja, hogy
a kormanydontések megalapozottak, szakszeriiek és jogszeriiek legyenek. A Kormany
dontéshozatali eljarasa korabban csupan politikai és kozigazgatasi szakmai-jogi elokészitési
fazisokra volt oszthatd. Az 1ij szabalyozas logikaja ett6l némileg eltér, mert ezeken beliil
megkiilonboztet altalanos és kiilonds hataskorti szerveket is. Ennek jegyében rogziti azt,
hogy a kormanyzati dontéshozatal daltalanos hatdskorii szakmai dontés-elokészité foruma
a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet. A kormanyzati dontéshozatal kiilonds hataskori
szakmai dontés-elokészito foruma pedig a Fejlesztéspolitikai Koordindcios Bizottsag, va-
lamint a Nemzetbiztonsagi Munkacsoport.

A kormanyzati dontéshozatal altalanos hataskori politikai dontéshozo foruma a Kor-
many, mig a kormanyzati dontéshozatal kiilonds hataskori politikai dontéshozo foruma
a Stratégiai ¢s Csaladiigyi Kabinet, a Gazdasagi Kabinet, a Nemzetbiztonsagi Kabinet, va-
lamint a Nemzetpolitikai Kabinet. A Kormany az 0j szabalyozas szerint is rendszeresen tart
ilést, de a heti gyakorisagra valo utalas elmaradt. A Kormany toérvényalkotasi programjat
¢és a Kormany féléves id6tartamra sz6l10, havi iitemezésit munkatervét — bar a Miniszterel-
noki Kormanyiroda kdzigazgatasi allamtitkara utjan, de — maga a Miniszterelnok késziti el.
Ezzel pedig a kormanymiikddést operativ iranyitd jogkore er6sodik, amin nem valtoztat
az, hogy az a Kormany tarsadalompolitikai célkitlizéseihez illeszkedve — a miniszterek,

2 A 1243/2018. (V. 22.) Korm. hatarozattal modositott 1144/2010. (VII. 7.) Korm. hatarozat.
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a kormanybiztosok, a kormanybizottsagok, a kormanyhivatalok, az autoném allamigazga-
tasi szervek, valamint az 6nall6 szabalyozo szervek vezet6i javaslatainak figyelembevéte-
lével — késziil el. A Kormany munkatervét — a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi
allamtitkardnak elSterjesztése alapjan — a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet attekinti.

A Kormany tigyrendjének jelzett modositasa nyoman ugyancsak valtoztak az eléter-
jesztések tartalmi kovetelményei. A Kormanyhoz benyujtott eléterjesztés célja valtozatlanul
a testiilet dontésének kezdeményezése. A korabbiakhoz hasonléan a nagyobb jelentdségii
kormanyzati dontések (igy példaul atfogod torvényjavaslatok, fontosabb kormanyrendeletek,
programok) el6készitése és a dontéshozatal kétszakaszos eljarasban torténik, amelyben
az els6 az elvi természetll, fobb tartalmi kérdésekben vald dontést szolgalja, mig az ezt
koveté masodik szakasz a részleteiben kidolgozott szabalyozasi és egyéb dontések eld-
készitésére és meghozatalara iranyul.

Ezen beliil a torvénytervezetekrdl, az orszaggyiilési hatarozattervezetekrol szo6ld
eléterjesztések elokészitését, benyujtasat ugy kell itemezni, hogy azok az Orszaggyiilés
hazszabalyi rendelkezéseinek megfeleld eljarasi rendben, a tervezett hatalybalépés id6-
pontjara figyelemmel id6ben elfogadhatok legyenek. Az eurdpai unios tagsagbol fakado
jogalkotasi kotelezettségekkel kapcsolatos eléterjesztések elokészitését pedig ugy kell iite-
mezni, hogy azok a kotelezettség teljesitésére meghatarozott hataridén beliil elfogadhatok
legyenek. Fontos tartalmi feltétel az, hogy az eléterjesztés vezetdi 6sszefoglalojaban kell
bemutatni — az el6terjesztés jelentdségéhez és jellegéhez igazodva — az eléterjesztés szerinti
ligy és a dontési javaslat Iényegét.

Mindezt Gigy kell megtenni, hogy a szakmai részletkérdések mellézésével roviden be
legyenek mutatva a megalapozott dontéshez sziikséges informaciok. Igy szerepeljen benne
a javasolt intézkedésnek a Kormany tarsadalompolitikai célkitlizéseihez vald illeszkedése,
indokai, lényege, f6bb tartalmi jellemz6i. Tartalmazza tovabba a dontés hatasvizsgalatanak
keretei kozt a tervezett dontés koltségkihatasat, valamint varhato gazdasagi, koltségvetési,
tarsadalmi, igazgatasi, allamhaztartasi, nemzetkozi és egyéb hatasait — szilikség szerint
példakkal ¢és szamitasokkal alatamasztva —, illetve kovetkezményeit (erre szolgal a hatas-
vizsgalati lap). Jogszabaly esetében tartalmazza tovabba az alkalmazhatdsag feltételeit,
a természetes személyek és a vallalkozasok adminisztrativ terheinek csokkentését, ezek
novekedése esetén az azt elkeriilhetetleniil sziikségessé tevd szempontokat, valamint hato-
sagi eljaras esetén az elektronizalas iitemezését.

Az cldterjesztésben javaslatot kell tenni tovabba az el6terjesztés szerinti dontés kom-
a javasolt szabalyozas Osszeegyeztethetd-¢ az Eurdpai Unio jogaval. Az eurdpai unios jogi
aktusok atiiltetését vagy végrehajtasat szolgald jogszabalytervezet esetén részletesen — tab-
lazat segitségével — be kell mutatni, hogy az unids jogi aktus egyes rendelkezéseinek a ter-
vezet mely rendelkezései felelnek meg (megfelelési tablazat). Ha az el6terjesztés szerinti
jogszabalytervezetet az eurdpai unids jog szerint elézetesen meg kell kiildeni véleménye-
zésre az Europai Bizottsagnak, az Europai Kézponti Banknak, illetve az Eurépai Unio
tagallamainak, a megkiildési kotelezettség teljesitésérdl nyilatkozni kell.

Az eldterjesztésben be kell mutatni a targyra vonatkozo fobb megallapitasok ¢€s ja-
vaslatok 0sszefoglalasat; igy meg kell fogalmazni a hatarozott dontési javaslatot. Indokolt
esetben sziikséges bemutatni a végrehajtasi jogszabaly tervezetét is. Fontos tartalmi eleme
az el6terjesztésnek az, hogy abban ismertetni kell azon vitas kérdéseket, amelyekben nem
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alakult ki egyetértés, és azokat — az eltéré vélemények ismertetésével — dontéshozatalra
alkalmas modon be kell mutatni. Amennyiben pedig a megalapozott allasfoglalas ezt sziik-
ségessé teszi, két vagy tobb azonos részletességgel kidolgozott valtozatot kell tartalmaznia.

Sajatos szabaly, hogy torvénytervezet vagy orszaggyiilési hatarozattervezet elfogada-
sara iranyulo javaslat esetében ismertetni kell az el6terjesztének az orszaggytilési targyalasi
moddra vonatkozd javaslatat, valamint ennek indokait is. Amennyiben az eléterjesztésben
foglalt javaslat nem jogszabaly megalkotasara iranyul, meg kell jeldlni az adott kérdéssel
kapcsolatos dontési hataskor jogalapjat.

Nagyon fontos 1j feltétel, hogy az eléterjesztésnek pontosan megfogalmazott, a tobb-
féle értelmezés lehetdségét kizaro és a végrehajtas szempontjabol ellendrizhet6 hatarozati
javaslatot kell megfogalmazni, sziikség esetén rogzitve az ellendrzés modjat ¢s feleldseit is.
Végiil kiemelést érdemel az is, hogy az el6terjesztének javaslatot kell tennie a dontés, illetve
az cloterjesztés egyes részeinek mindsitett adatta nyilvanitasara, kozzétételének modjara,
valamint mas jogszabalyoknak és hatarozatoknak a dontés kovetkeztében sziikségessé valo
moédositasara, tovabba a feleslegessé valo korabbi jogszabalyok és hatarozatok hatalyon
kiviil helyezésére is. Szintén 11j rendelkezés az, hogy a Miniszterelnoki Kormanyiroda
kozigazgatasi allamtitkara kotelezoen alkalmazando eldterjesztés-mintat bocsat ki. Sajatos
eset az, amikor a miniszteri rendeletet mas miniszterrel egyiittesen vagy vele egyetértésben
kell kiadni, és az érintettek kozott véleményeltérés van. Ebben az esetben a vitatott kér-
désrél a miniszterelnok eldterjesztése alapjan — a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet
allaspontjanak figyelembevételével — a Kormany dont.

Az tigyrend az alapos el6készités érdekében szabalyozza az elbterjesztések egyeztetési/
véleményezési rendjét. A korabbiakhoz képest 01j eleme e szabalyozasnak az, hogy bevezeti
az ugynevezett elozetes egyeztetés intézményét, amelynek keretében elészor a Miniszterelndki
Korméanyiroda kozigazgatasi allamtitkara vizsgalja meg az el6terjesztést, hogy az egyaltalaban
véleményezésre bocsathato-e. A Miniszterelndki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara
ennek keretében vizsgalja, hogy az eléterjesztés vagy a miniszteri rendelet tervezete 9ssz-
hangban all-e a Kormany altalanos politikajaval, tovabba, hogy az eléterjesztd jogilag al-
kalmas megoldast valasztott-¢ a szabalyozasi cél megvalositasahoz, valamint az el6terjesztés
vagy a miniszteri rendelet tervezete megfelel-e az alkotmanyossagi és az eurdpai unios jogi
kovetelményeknek. Ha az el6terjesztés vagy a miniszteri rendelet tervezete koltségvetési
hatéassal rendelkezik, akkor a vizsgalat arrdl szol, hogy az megalapozott-e. A Miniszterel-
noki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara a jogi alkalmassag vonatkozasaban minden
esetben az Igazsagiigyi Minisztérium kozigazgatasi allamtitkara, a koltségvetési hatas
fennallasa esetén a Pénziigyminisztérium kozigazgatasi allamtitkara, a tarsadalmi egyezte-
tési kotelezettségre figyelemmel a Miniszterelnoki Kabinetiroda kozigazgatasi allamtitkara
allasfoglalasat kéri.

Amennyiben a vazolt elézetes eljaras eredménye megfeleld, akkor kezdédhet meg
az elbterjesztés tulajdonképpeni véleményezési eljarasa. Ennek korében az elbterjesztés
és a miniszteri rendelet tervezetét egyeztetés céljabol hataridé megjeldlésével meg kell
kiildeni a kozigazgatasi allamtitkaroknak, a feladatkorében érintett kormanybiztosnak
¢és kormanyhivatal vezetdjének, akik a tervezetre észrevételt tehetnek. A birésagok
¢és az lgyészségek feladatkorét érintd tervezetet az Orszagos Birdsagi Hivatal elndkével
és a legfébb tigyésszel, az Alkotmanybirdsagot, az Allami Szamvevészéket, a Magyar Nem-
zeti Bankot, az autondm allamigazgatasi szerveket, illetve az 6nalld szabalyozo szerveket



40 ALLAMI EROFORRASOK

érintd tervezetet az adott szerv elndkével is egyeztetni kell. Ha pedig az eldterjesztés a helyi
vagy nemzetiségi onkormanyzatok feladatkorét érinti, a tervezetet véleménynyilvanitasra
a meghatarozo orszagos onkormanyzati érdekképviseleti szerveknek meg kell kiildeni.

A fovarosi vagy a megyei dnkormanyzat hataskorét érinté kormanyzati dontések el6-
készitésébe a fopolgarmestert vagy a megyei kozgyiilés elnokét is be kell vonni. A véle-
ményt az eléterjesztés megérkezeésétdl szamitott tiz munkanapon beliil kell az eléterjesztével
kozolni, de ha az eldterjesztés jelentdsége vagy mas szempont indokolja, a véleményadasra
tiz munkanapnal hosszabb id6étartamot kell biztositani. Sajatosan alakul a hataridé az at-
fogo jogszabalyalkotasra iranyuld el6terjesztés, valamint testiileti allasfoglalas kérésének
esetén: ilyenkor a véleményezési hataridé harminc munkanap. Ugyanakkor a Kormany altal
meghatarozott esetben, vagy ha ezt fontos ok feltétleniil sziikségessé teszi soronkiviiliség is
elrendelhetd, ilyenkor a hataridék 6t munkanapnal nem révidebb tartamban is megallapit-
hatok. Az eléterjesztést ebben az esetben viszont a miniszter vagy a miniszter felhatalma-
zésa alapjan kozvetleniil az allamtitkar, a kdzigazgatasi allamtitkar, a korméanybiztos vagy
a kormanyhivatal vezetdje bocsatja ki véleményezésre. Az elbterjeszto az észrevételezovel
a véleményeltérést egyezteti.

Az egyetértés és az egyet nem értés tényét, valamint azt, hogy a véleményezd
az észrevételt fenntartotta, az elbterjesztésen a szerv megnevezésével és a nyilatkozattétel
datumanak megjelolésével fel kell tiintetni. Ha az érintett hataridében nem nyilvanitott
véleményt, az elbterjesztésben ennck tényére utalni kell. Az észrevétel elfogadasa vagy
a vitas kérdésben vald megegyezés esetén az eredetileg észrevételt tevot egyetértdként kell
feltiintetni. A fennmarado vitas kérdésekben, igy kiilondsen a kivant kdzpolitikai cél elérését
veszélyeztetd €szrevétel fenntartasa esetén a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi
allamtitkara a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezletre valo benyujtast megel6zéen egyez-
tetést folytat, vagy arrdl gondoskodik, és javaslatot tesz a vita megoldasanak modjara.

Az egyeztetés eredményeként az észrevételekrol folytatott kozigazgatasi egyeztetés
keretében minden szakmai, jogi és kozigazgatasi kérdést lehetdség szerint le kell zarni,
és egyetértésre kell jutni. Uj elem viszont az az eljarasban, hogy tobb valtozat fennmaradésa
esetén kiilon valtozatnak mindsiil az eldterjesztés sziikségességével vagy jogszerliségével
valo egyet nem értés is.

Nagyon fontos a korméanyzati munkaban annak szabalyozasa is, hogy a kormany-
tagokon kiviil, akiknek ez a f6 dolguk, még kiket illet meg az eldterjesztés joga. A Kor-
manyhoz eldterjesztést nyjthat be feladatkdrében a kormanybiztos, tovabba a Kormany
dontése alapjan vagy a miniszterelnok elézetes hozzajarulasaval mas szervek és személyek.
Az iranyitasra és feliigyeletre vonatkozo torvényi szabalyozas alapjan a kormanyhivatal
altal elokészitett elbterjesztést a kormanyhivatal feliigyeletét ellatd miniszter nytjtja be
és képviseli a Kormany el6tt. Némileg ellentmond e szervek 6nallosaganak az, hogy az au-
tonom allamigazgatasi szerv és az onallo szabalyozo szerv altal eldkészitett eldterjesztést
a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara vagy az eldterjesztés szabalyo-
zasi targykore alapjan feladat- €s hataskor szerint érintett miniszter nyjtja be és képviseli
a Kormany elétt.

Az e-kozigazgatas jegyében az eldterjesztéseket elektronikus ton, a Miniszterelnoki
Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara részére kell megkiildeni, aki megvizsgalja azt,
hogy a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezletre benytijtott eldterjesztés megfelel-e a Kor-
many iligyrendjében foglalt kdvetelményeknek, és az annak nem megfeleld eléterjesztés
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tekintetében dont a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezletre torténd benyujthatosag tar-
gyaban. Sziikség esetén javaslatot tesz az elterjesztonek az eléterjesztés kijavitasara vagy
kiegészitésére.

Az elbterjesztonek — a dontés kommunikacidja esetén — legkésdbb a Kormany iilését
megel6z6 munkanapon el kell juttatnia a kormanyszovivoéi feladatokat ellato allami vezetd
részére az eléterjesztéssel kapcsolatos sajtokézleményre vonatkozo szévegjavaslatat és a to-
vabbi felmeriil6 kérdésekkel kapcsolatos felkészitét.

Eldfordul idénként, hogy egy-egy torvényjavaslatot nem a Kormany nyujt be. Ilyenkor
a miniszterelnok eltérd dontése hianyaban a feladatkorrel rendelkezé miniszter a Kozigaz-
gatasi Allamtitkari Ertekezlet iilésére elterjesztést nyujt be a nem a Kormany éltal beny?j-
tott, targysorozatra keriilt torvényjavaslatokkal és orszaggyiilési hatarozati javaslatokkal,
a torvényjavaslatokhoz és az orszaggylési hatarozati javaslatokhoz benyujtott — a sza-
balyozas 1ényeges tartalmat érinté — modosito javaslatokkal kapcsolatos kormanyzati
allaspontrol. Az Orszaggytlés Torvényalkotasi bizottsaga részérdl benyujtandé modositd
javaslat kormanyoldali kezdeményezése esetén az inditvany targya szerint illetékes vagy
a miniszterelnok altal erre kijeldlt miniszter eléterjesztést készit, amelyet a Kozigazgatasi
Allamtitkari Ertekezlet megtargyal.

A dontésig a feladatkorrel rendelkezé miniszter az Orszaggyilés bizottsagainak iilé-
sein — a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkaraval, valamint a Minisz-
terelnoki Kabinetiroda kozigazgatasi allamtitkaraval torténd egyeztetés alapjan — képviseli
a tarca allaspontjat. A tdrvényjavaslatokhoz és az orszaggyiilési hatarozati javaslatokhoz
benytjtott részletes vitat lezaro bizottsagi modositd javaslatokkal kapcsolatban az ugyneve-
zett eldterjesztdi tajékoztatast — a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara
javaslatara — a miniszterelnok adja meg.

Az Orszaggyulés Torvényalkotasi bizottsaganak tilésén a Kormany allaspontjat
a feladatkorrel rendelkezé miniszter képviseli. Amennyiben a Kormany nem dont, a fel-
adatkorrel rendelkezé miniszter — a Miniszterelnoki Kormanyiroda koézigazgatasi allam-
titkaraval, valamint a Miniszterelnoki Kabinetiroda kdzigazgatasi allamtitkaraval torténd
egyeztetés alapjan — a tarca allaspontjat képviseli. Az egységes javaslattervezetet, valamint
az egységes koltségvetési javaslatot a feladatkorrel rendelkez6 miniszter javaslata alapjan
a miniszterelnok kiildi meg a Torvényalkotasi bizottsag elndkének, illetve a Torvényalko-
tasi bizottsag feladatkorében eljard koltségvetési igyekkel foglalkozo bizottsag elndkének.

A zarészavazast el6készitd, valamint a zardszavazas elétti modosito javaslatokkal kap-
csolatos kormanyzati allaspontot a feladatkorrel rendelkezé miniszter — a Miniszterelnoki
Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkaraval vald egyeztetés alapjan — képviseli. A zaro-
szavazassal 0sszefiiggd nyilatkozatot a miniszterelnok — a Miniszterelnoki Kormanyiroda
kozigazgatasi allamtitkara javaslatara — teszi meg.

A Kormany dontését nem igényl6 jelentésekre eltérd szabalyok érvényesiilnek, ame-
lyeknek tobb fajtaja is van. A kiilfoldi targyalasokrol példaul az eléterjesztés benytjtasara
jogosultak, tovabba a Kormany képviseletére kapott megbizas alapjan eljaré mas szemé-
lyek a Kormany képviseletében kiilfoldon tortént eljarasukrol és kiilfoldiekkel belfoldon
folytatott hivatalos targyalasaikrol a befejezést kovetd egy héten beliil a Miniszterelnoki
Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara részére jelentést nyujtanak be. Ebben sziikség sze-
rint kezdeményezhetik a jelentés kozigazgatasi allamtitkari értekezlet altali megtargyalasat.
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Mas jellegii a Kozponti Statisztikai Hivatal elndkének a Miniszterelnokséget vezetd
miniszter Gtjan a Kormanynak jelentésben adott tajékoztatasa a statisztikai adatokbol ko-
vetkeztethetd fontosabb tarsadalmi-gazdasagi valtozasokrdl. Tovabbi eset, amikor a Mi-
niszterelndkséget vezetd miniszter rendszeresen — altalaban hetenként — irasbeli jelentést
készit az eurdpai unios tagsaggal 6sszefliggd aktualis kiil- és eurdpa-politikai kérdésekrol,
valamint az azokbdl ered6 hazai feladatokrol, amelyet a kdzigazgatasi allamtitkari értekezlet
megtargyal. Bar a jelentésre az eléterjesztésre vonatkozo eldirasok iranyadok, a feladatok
végrehajtasarol szolo jelentést nem kell egyeztetni, kivéve, ha a jelentés tartalma alapjan
a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara eltéréen rendelkezik.

Az \j szabélyozas szerint valtozott a Kozigazgatdsi Allamtitkdri Ertekezlet szerepe is
(a tovabbiakban: KAT), mivel az a Stratégiai és Csaladiigyi Kabinet, a Gazdasagi Kabinet
¢és a Nemzetpolitikai Kabinet, valamint a Kormany iilésére benyjtott minden eléterjesztést
és jelentést eldzetesen megtargyal. Ennek megfeleléen a KAT a Kormany altalanos hatés-
kortt dontés-elokészitd testiileteként a kabinet és a Kormany {ilései elokészitésének alta-
lanos szakmai, szervezd, egyeztetd, tovabba a Kormany altal hozott dontések végrehajtasat
ellendrzé forumaként mikodik. Kivételesen e szabaly alkalmazasa alol a Kormany vonat-
kozasaban a miniszterelnok, a kabinet vonatkozasaban a kabinet elndke — a Miniszterelnoki
Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara javaslatara — kivételt tehet.

A KAT feladata tehat a kabinet és a Kormany iiléseinek elékészitése. A Kozigazgatasi
Allamtitkari Ertekezlet dontés-elokészitd feladata keretében allast foglal az elterjesztések
és jelentések dontésre vald alkalmassagarol, a kabinet vagy a Kormany tilésének napirend-
jére vételérol, a kabinet, illetve a Kormany részére javaslatokat tesz. Allast foglal a tovabbi
egyeztetések, valamint az el6terjesztés atdolgozasanak, kiegészitésének sziikségességérol,
tovabbi egyeztetések lefolytatasa céljabol eseti munkacsoport felallitasarol rendelkezhet.
Amennyiben a KAT iilésén az elSterjesztéssel (jelentéssel) kapcsolatban — elékészitési vagy
egyeztetési hianyossagokbol adéddan — jelentdsebb 0j elem meriilne fel, azokat leveheti a na-
pirendjérdl, és ujabb egyeztetést irhat eld. Javasolhatja tovabba, hogy az altala megtargyalt
eléterjesztésben foglalt kormanyrendelet vagy kormanyhatarozat két iilés kozott keriiljon
kiadasra, a politikai dontéshozd szervek altal torténé megtargyalas nélkiil.

A KAT altal targyalt elterjesztéssel és jelentéssel kapcsolatban kikérheti a Korméany
tanacsado szervének véleményét. Az eldterjesztot felhivhatja arra, hogy a kabinet, illetve
a Kormany iilésére az értekezlet allasfoglalasanak megfeleld — lehetdség szerint egyez-
tetett —, kiegészité vagy alternativ eléterjesztést nyujtson be. Ha pedig az eléterjesztés
atdolgozasa sziikséges, a KAT 1j eléterjesztés benyujtasat irhatja eld. A KAT-et a Minisz-
terelndki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara hivja dssze, szervezi és vezeti, és rend-
szeresen — altaldban hetenként — tart iilést. A KAT napirendjét a Miniszterelnoki Kormany-
iroda kozigazgatasi allamtitkara legkésébb az iilést megel6z6 munkanapon allapitja meg.

A KAT napirendjére kizarolag az elézetesen egyeztetett, az e hatarozatban foglalt kove-
telmények megtartasaval benyujtott eldterjesztés és jelentés vehetd fel, de ez aldl a Minisz-
terelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara indokolt esetben kivételt tehet. A KAT
résztvevoi a Miniszterelnoki Kormanyiroda kézigazgatasi allamtitkara, a minisztériumok
kozigazgatasi allamtitkarai, a Miniszterelnoki Kormanyiroda helyettes allamtitkara. A Koz-
igazgatasi Allamtitkari Ertekezleten a Korményzati Ellenérzési Hivatal elnoke, a Kozponti
Statisztikai Hivatal elndke, a Nemzeti Hirk6zlési és Informatikai Tanacs elndke, a tarca
nélkiili miniszter munkajanak segitésére kijelolt valamely allamtitkar allandé meghivottként
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vesz részt. A Miniszterelndki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara a Kozigazgatasi
Allamtitkari Ertekezletre mas személyt is meghivhat.

A KAT-en az érintettek kotelesek személyesen részt venni. Akadalyoztatasuk esetén
a kozigazgatasi allamtitkart helyettes allamtitkar, a helyettes allamtitkarokat, valamint
a meghivottakat a jogszabalyban vagy szervezeti és miikkodési szabalyzatban meghataro-
zott, helyettesitésiikre jogosult vezetd, a Kozponti Statisztikai Hivatal és a Kormanyzati
Ellenérzési Hivatal elnokét az altala kijelolt elnokhelyettes helyettesitheti. A KAT iilésérél
emlékeztetd késziil, amelynek dsszeallitasarol a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigaz-
gatasi allamtitkara legkésobb az iilést kovetd masodik munkanapon gondoskodik. Az el6-
terjesztd — a kabinet, illetve a Kormany iilését megel6zéen — személyes egyeztetés utjan
megkisérli — a KAT iilését kovetéen — az esetlegesen fennmaradt nézetkiilonbségek tisz-
tazasat és a vitak lezarasat. Az eljarasardl a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi
allamtitkarat tajékoztatja, illetve a személyes egyeztetésre a Miniszterelnoki Kormanyiroda
kozigazgatasi allamtitkara képviseléjét meghivja.

A KAT ellatja a Nemzeti Fenntarthato Fejlodés Keretstratégiarol szo16 hatarozatban
foglalt, a Nemzeti Fenntarthatd Fejlédés Keretstratégia érvényesitését, megvaldsitasat
elésegitd, a fenntarthato fejlédés ligyét érinté kormanyzati dontésekkel kapcsolatos koor-
dinacios feladatokat. A KAT alland6 és eseti munkabizottsdgokat hozhat 1étre. Az allando
munkabizottsagok kozvetlentiil javasolhatjak az altaluk targyalt el6terjesztés politikai don-
téshozo forumon torténé megtargyalasat. Az eseti munkabizottsag feladata Iehet tovabba
az egyeztetési folyamat lezarasa, tobb tarca feladatkorét érintd, vagy nagyobb jelentdségii
szabalyozasi javaslatok elokészitése is.

A kormanyzati dontéshozatal kiilonds hataskorti szakmai dontés-eldkészité foruma
a Fejlesztéspolitikai Koordindcios Bizottsdag (a tovabbiakban: FKB), mint a Kormany
fejlesztéspolitikai javaslattevd, véleményezd, dontés-elokészitd és koordinald szerve.
Az FKB feladata az eurdpai unios forrasbol megvalosulé fejlesztéspolitika végrehajtasanak
Osszehangolasa, a fejlesztéspolitika teriiletén hozandd kormanyzati dontések elokészitése
¢és az eurdpai unids forrasok felhasznalasaért felelds miniszter altal vezetett minisztérium
kozponti koordinacids tevékenységének eldsegitése. Az FKB elnokbdl és tagokbol allo
testiilet. Az FKB elndkét a miniszterelnok jeldli ki és menti fel.

Az FKB tagjai az iranyit6é hatdsagot vezet6 allamtitkar vagy helyettes allamtitkar,
az europai unios forrasok felhasznalasaért felelds miniszter altal kijelolt személyek, a mi-
niszter altal kijelolt allamtitkar vagy helyettes allamtitkar, ha a miniszter altal vezetett mi-
nisztériumban iranyitd hatosag nem milkodik, vagy a tarca nélkiili miniszter altal kijeldlt
allamtitkar vagy helyettes allamtitkar, a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi
allamtitkara, az igazold hatésag vezetdje, a Magyar Turisztikai Ugynokség vezérigazga-
toja. Az FKB iilésére az elndk a tagon és az allandé meghivotton kiviil mas személyt is
meghivhat.

A kormanyzati dontéshozatal kiilonds hataskorii masik ilyen szakmai dontés-el6ké-
szit6 foruma a Nemzetbiztonsdagi Munkacsoport (a tovabbiakban: Munkacsoport), amely
a Nemzetbiztonsagi Kabinet dontés-elokészitd testiilete. A Munkacsoport javaslatot tesz
a Nemzetbiztonsagi Kabinetnek a kdzbiztonsag és a nemzetbiztonsag védelme, tovabba
az ¢élet- ¢s vagyonvédelem érdekében sziikséges feladatokra és intézkedésekre, valamint
figyelemmel kiséri azok végrehajtasat. Biztositja az 6sszehangolt, késedelem nélkiili
és sziikséges intézkedések és a végrehajtasért felelds szerv gyors megallapitasat lehetové
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tevd informaciocserét a kozbiztonsag és a nemzetbiztonsag védelmével, valamint a haza
védelmével és a szovetségi kotelezettségek teljesitésével osszefiiggésben az Alkotmanyvé-
delmi Hivatal, a Nemzetbiztonsagi Szakszolgalat, a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat,
az Informaciés Hivatal, az Orszagos Rendor-fékapitanysag, a Terrorelharitasi Kozpont,
a Nemzeti Védelmi Szolgalat, a Terrorelharitasi Informacios és Biniigyi Elemz6 Kézpont,
a Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal, a BM Orszagos Katasztrofavédelmi Foigazga-
tosag, a Nemzeti Ado- és Vamhivatal, a Honvéd Vezérkar, a Miniszterelnokség, valamint
az érintett minisztériumok kozott.

Javaslatot tesz a felsorolt szervek tevékenységével kapcsolatos szakfeladatok ellata-
sara, azok 0sszehangolasara, a felel6sség rendjére. Biztositja a felsorolt szervek altal fel-
adat- és hataskoriikben szerzett, a kdzbiztonsag €s a nemzetbiztonsag védelmével, valamint
az élet- és vagyonvédelemmel 6sszefliggd miiveleti, valamint miveleti, biinmegelézési,
blniildozési, felderitési és elharitasi célbol hasznosithato informaciok kézvetlen, koordinalt
cser¢jét és OsszegzEését, az operativ egylittmiikodést. Sziikség esetén informacids igényt
fogalmaz meg a felsorolt szervek felé, valamint egyiittmiikodésre kéri fel a Kormany ira-
nyitasa ala nem tartozo allami szerveket.

Osszehangolja a felsorolt szervek felderitd és miiveleti, valamint hatésagi intézkedé-
seit, tovabba a miiveleti helyzetnek megfelelden javaslatot tesz a sziikséges intézkedésekre.
A Nemzetbiztonsagi Kabinet atruhazott hataskérében dont az alapvetd biztonsagi érdeket
érintd beszerzések Orszaggytlés altali mentesitésének kezdeményezésére vonatkozo fel-
tételekrdl és eljarasrol, valamint az ilyen beszerzések megvaldsitasakor az ajanlatkérd
altal érvényesitendd kovetelményekrdl szol6 Kormany rendelet, valamint a mindsitett be-
szerzések Orszaggylés altali mentesitésének kezdeményezésére vonatkozd feltételekrol
és eljarasrol. A Munkacsoport tagjai a beliigyminiszter altal delegalt személy, a honvédelmi
miniszter altal delegalt személy, a kiilgazdasagi és kiiliigyminiszter altal delegalt személy,
a Miniszterelnoki Kormanyiroda nemzeti informacios allamtitkara, a Honvéd Vezérkar
féndke, az Informacids Hivatal foigazgatdja, az Alkotmanyvédelmi Hivatal féigazgatoja,
a Nemzetbiztonsagi Szakszolgalat féigazgatoja, a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat f6-
igazgatoja, az orszagos rendorfokapitany, a Terrorelharitasi K6zpont foigazgatdja, a Nemzeti
Védelmi Szolgalat féigazgatdja, a Terrorelharitasi Informacids és Biniligyi Elemz6 Koz-
pont féigazgatdja, a BM Orszagos Katasztrofavédelmi Féigazgatosag féigazgatoja, az al-
lami ado- és vamhatdsag vezetdje, a Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal féigazgatdja.
A Munkacsoport vezetdje a Beliigyminisztérium kdzbiztonsagi féigazgatoja.

Fészabalyként az el6terjesztés vagy jelentés a kormanyiilés napirendjére — a Fejlesz-
téspolitikai Koordinacids Bizottsag és a Nemzetbiztonsagi Munkacsoport altal targyalt
eléterjesztések és jelentések kivételével — akkor veheté fel, ha azt a Kozigazgatasi Allam-
titkari Ertekezlet megtargyalta. E szabaly alkalmazasa alol a Miniszterelnoki Kormanyiroda
kozigazgatasi allamtitkara javaslatara a miniszterelnok kivételt tehet. A Kormanyt az el6ter-
jesztés 1ényegérdl az elSterjesztd, a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet allasfoglalasarol
a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara tajékoztatja.

Az iilés napirendjének javaslatat — a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet a kabinet
allasfoglalasainak figyelembevételével — a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi
allamtitkaranak javaslatara a miniszterelnok hagyja jova, és a Miniszterelnoki Kormany-
iroda kozigazgatasi allamtitkara kiildi ki legkésobb az iilést megel6z6 masodik munkanapon
az Ulés résztvevoinek. A végleges napirendrdl a Kormany dont. A miniszterelnok enge-
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délyével a halaszthatatlanul siirgés ligyek szakmailag egyeztetett dokumentumai az iilés
megkezdése eldtt a helyszinen is szétoszthatok a Miniszterelnoki Kormanyiroda utjan.
A Kormany tilésén részt vesznek a Kormany tagjai. A Kormany iilésén a minisztert, akada-
lyoztatasa esetén, a miniszterhelyettese, a miniszter és a miniszterhelyettese egyidejii aka-
dalyoztatasa esetén a miniszter altal erre kijelolt allamtitkar helyettesiti. A miniszter — eseti
jelleggel — mas miniszter részére megbizast adhat a Kormany iilésén torténd képviseletére.
A Kormany iilésén tanacskozasi joggal vesz részt az eldterjesztd és az allanddé meghivott.

A Kormany iilésén allandé meghivott a Miniszterelnoki Kormanyiroda kdzigazgatasi
allamtitkara, a kormanyszovive. Ha az el6terjesztést nem a Kormany tagja, hanem mas
jogosult nyujtotta be, akadalyoztatasa esetén az altala kijelolt helyettes hianyaban a minisz-
terelndk altal kijelolt személy vesz részt a napirendi pont targyalasan. A Kormany iilésén
tanacskozasi joggal vesznek részt a miniszterelnok altal meghivott személyek. A meghivas
személyre szoloan torténik, az iilésen kizarolag a meghivott vehet részt. A feladatkorét
érintd napirendi pont targyalasahoz a Kormany iilésére meg kell hivni azt, aki tekintetében
torvény ekként rendelkezik. A Kormany iilését a miniszterelnok akadalyoztatasa esetén
a miniszterelnok altalanos helyettese vezeti, aki gyakorolja mindazon hataskoroket, ame-
lyeket ¢ hatarozat a miniszterelnok hataskorébe utal. A Kormany tilésén jelen 1évok az el6-
terjesztésrdl, illetve az egyéb dontést igényld kérdésrdl tanacskozast folytatnak, amelyet
kovetden a miniszterelnok osszefoglalja a tanacskozas soran elhangzottakat, és kimondja
a Kormany dontését. A Kormany iilése a benyujtott eléterjesztések, jelentések megtargya-
lasabol, dontések meghozatalabdl, szobeli eszmecserébdl, eligazitasbol, bejelentésekbdl,
valamint — a miniszterelndk egyedi felhivasa esetén — a Kormany tagja altal adott tajé-
koztatasbol all. Rendkiviili vagy azonnali intézkedést igényld esetben a Kormany — tilésen
kiviil — ugy is hozhat dontést, hogy az adott ligyben tagjai irasban vagy tavbeszéld utjan
kozlik allasfoglalasukat. A Kormany iilése megszervezésérdl és dokumentalasarol a Mi-
niszterelndki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara gondoskodik.

A Kormany a feladatkorében rendeletet bocsat ki, hatarozatot hoz, iranyelvet vagy
elvi allasfoglalast fogad el. A Kormany dontései szovegének véglegesitésérol az iilés 6sz-
szefoglaloja alapjan a Miniszterelnoki Kormanyiroda kézigazgatasi allamtitkara gondos-
kodik, és felterjesztésében azt a miniszterelndk — akadalyoztatasa esetén a miniszterelnok
helyettese — irja ala. Ha a Kormany az el6terjesztett javaslatot érdemben megvaltoztatta,
a sziikséges utdegyeztetéseket a Kormany, ennek hianyaban a Miniszterelnoki Kormany-
iroda altal kijelolt allami vezetd koordinalja. A Kormanynak az Orszaggytlés elé terjesz-
tendo6 6nallo inditvanyait a miniszterelnok — a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi
allamtitkara el6terjesztése alapjan — kiildi meg az Orszaggylés elndke részére, az ehhez
sziikséges benytjtolevelet a miniszterelndk akadalyoztatasa esetén pedig a miniszterelnok-
helyettes kiadmanyozza.

A benytjtasra megfelelden elokészitett javaslatot papir alapon és elektronikusan a Mi-
niszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara részére kell eljuttatni. A benyujtott
6nalld inditvanynak az Orszaggytléshez torténd, a targyalashoz sziikséges példanyszamban
valo eljuttatasarél az eldadd miniszter gondoskodik. A Kormany a KAT, illetve a kabinet
javaslata alapjan az el6terjesztés elfogadasardl vita nélkiil hatarozhat, ha vitas kérdés nem
maradt fenn. A miniszterelnok a Kormany tilései kozott — kivételesen indokolt esetben — fel-
adatok kijel6lése, nemzetkozi targyalasok lebonyolitasa és megallapodasok alairasa, jova-
hagyasa, latogatasok szervezése, egyes kinevezések és felmentések tigyében, kitlintetések
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adomanyozasa céljabol kormanyhatarozatot, tovabba mas esetben a Kormany felhatalma-
zésa alapjan kormanyrendeletet és kormanyhatarozatot adhat ki. Az ilyen eljarasban ho-
zott rendeletekrdl és hatarozatokrol szolo jelentést utdlagos jovahagyasra a miniszterelndok
nyujtja be a Kormanyhoz.

A Kormany rendeleteit, hatarozatait, elvi allasfoglalasait és iranyelveit az iiléstol sza-
mitott nyolc munkanapon beliil kell kihirdetni (k6zzétenni), illetve az érdekeltek részére
megkiildeni, kivéve, ha a miniszterelnok mas hataridét allapit meg. A Kormany hataroza-
tait a Magyar Ko6zIony Hatarozatok Taraban kell k6zzétenni. A Kormany dontése alapjan
a Miniszterelnoki Kormanyiroda sokszorositott formaban az érdekelteknek kdzvetleniil
kiildi meg a mindsitett adatot tartalmazo, a kizardlag a Kormany tagjai, a Miniszterel-
noki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara, a kormanybiztosok, a kormanyhivatalok
¢és a rendvédelmi szervek vezetdi szamara feladatot kijelold és pénziigyi kotelezettségval-
lalassal nem jaré hatarozatokat.

A kiilon hatarozatba foglalast vagy intézkedést nem igénylé dontést az 6sszefoglaloban
kell rogziteni. Err6l a Miniszterelndoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara sziikség
esetén emlékeztetot ad ki. A kormanyiilés dokumentumainak kezelésérol és érzésérdl, va-
lamint a Kormany dontéseinek nyilvantartasarol a Miniszterelnoki Kormanyiroda kdzigaz-
gatasi allamtitkara gondoskodik. A Kormany iilésérdl 6sszefoglalo és a Kormany tagjanak
kérésére, indokolt esetben €és a miniszterelndk engedélyével rogton, tovabba az iilés végén
az Osszefoglalo elkészitésére alkalmas hangfelvétel késziil.

Az 0sszefoglalo elkészitésérdl — az iilést kovetd harom munkanapon belil — a Mi-
niszterelndki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara gondoskodik. Az &sszefoglalot
a miniszterelndk irja ala, amelyet 6sszefoglald mellékleteként a kozponti allamigazgatasi
szervekr6l, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolo torvényben
meghatarozottakat kell megbrizni. Az 6sszefoglald egy-egy példanyat a kdzigazgatasi
allamtitkarok kapjak meg. A Miniszterelndki Kormanyiroda kézigazgatasi allamtitkara
az Osszefoglaldo megkiildését masnak is engedélyezheti.

A hangfelvétel a Kormany tagjai és az allando meghivottak személyes hasznalatara
a Miniszterelnoki Kormanyirodan rendelkezésre all. A Kormany tagjainak, a kormany-
iilés allando meghivottainak megbizottja a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi
allamtitkaranak engedélyével a felvételt meghallgathatja. Ha folyamatban 1évé feladat
végrehajtasahoz sziikséges, az érdekeltnek a hangfelvétel alapjan készitett kivonat adhato.

A Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara rendszeresen eldter-
jesztést készit a Kormany szamara a Kormany hatarozataiban és munkatervében eldirt
hataridds feladatok végrehajtasardl. A végrehajtasért felelds irasban szamot ad a hataridé
elmulasztasanak okairdl. A Kormany hatarozataiban el6irt feladatok teljesitési hataridejének
modositasara vonatkozo javaslatokat is tartalmazoé el6terjesztést a miniszterelnok — a Mi-
niszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara Gtjan — nyujtja be a Kormanyhoz.

A miniszterelnok felhivhatja a minisztert, a kormanybiztost és a kormanyhivatal ve-
zetdjét a Kormany altal elrendelt feladat végrehajtasarol valo beszamolasra. A Kormany
egyes sajatos feladatainak ellatdsarél az tigyrend kiilon is rendelkezik. igy az Eurdpai
Uni6 dontéshozatali tevékenységében valo részvételrdl és az ehhez kapcsolodo koordina-
cids eljarasrendrdl, valamint az eurdpai uniods tagsagbol eredd jogharmonizacios feladatok
meghatarozasanak, programozasanak ¢s teljesitésiik ellenérzésének rendjérdl kiilon kor-
manyhatarozat rendelkezik.
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A kormanyzati dontéshozatal kiilonds hataskorii politikai dontéshozo foruma a Stra-
tégiai és Csaladiigyi Kabinet, a Gazdasagi Kabinet, a Nemzetbiztonsagi Kabinet, valamint
a Nemzetpolitikai Kabinet. A kabinet miikddésének célja a Kormany dontéseinek el6ké-
szitése, valamint dontés a Kormany hataskorébe tartozo tigyekben.>

3.3. A Kormany miikodését segito szervezeti mechanizmus

Az ¢l6z6 pontban targyalt kormanyzati dontés-elokészitési eljaras célja is a Kormany meg-
felel6 és kiegyensulyozott mitkodésének biztositasa. Ennek érdekében a Kormanyok mun-
kajat minden rendszerben tobbféle kormanyzati segédszerv timogatja, amelyek rendeltetése
a dontések politikai és szakmai elokészitése, vagy a meghozott dontések végrehajtasanak
koordinacioja, ellenérzése. Ezekre lathattunk példakat a magyar kormany {igyrendjében is
az eljarasi szabalyok érvényesitésénél, de e szervek jogallasat ott nem tekintették at.

Altaldnossagban rogzithetd az, hogy a kormanyok miikodését segitd szervezeti mecha-
nizmusok korében talalhaté szervek kozt vannak hivatali tipusu szervek, illetve testiiletek,
tovabba személyhez k6tddo tisztségek. Ezeknek a szerveknek a kore, konkrét megjelenési
formaja és szerepe nagymértékben kiilonbozik egymastol az egyes orszagokban, és a kor-
manyforman kiviil fiigg a kormanypolitikatol is.

Ebben a sokszinliségben is meg lehet azonban kiilonboztetni egymastol a kormanyzati
zokkel szolgald szerveket a politikai segédszervektol.

A kormanyok munkajat szakmailag és jogilag tamogato ¢s alapvetden adminisztrativ
eszkozoket alkalmazo hivatali tipusu szervek koziil Magyarorszagon, a rendszervaltastol
a 2010-es kormanyvaltasig, a kormanyzati koordinacio €s politikai ellendrzés legfontosabb
szerveként a Miniszterelnoki Hivatal mikodott. Az eredetileg az adminisztracid szerve-
ként létrehozott hivatal azonban egy hosszas fejlédés kovetkeztében erdsen atpolitizalodott,
¢és méreteiben egyre gyarapodva végiil mar vizfejként telepedett a kormanyzati munkara
a modern ko6zpolitika formalasa jegyében, ezért valtoztatni kellett. Az azodta eltelt idoben
tobb modell is kiprobalasra keriilt, de a legradikalisabb valtoztatasokat éppen a 2018 maju-
saban létrehozott kormanystruktira hozta el.** Ennek mitkodési részét illetéen a megel6z6
pontban mar emlitettiik a politikai és szakmai el6készités funkciojanak altalanos és kiilonos
hataskori elemekre torténd felbontasat. A tovabbiakban a kormanykdzponti funkciokat
bet6lté modellekrdl és a hatalyos megoldas sajatossagairdl lesz szo.

3.3.1. A Miniszterelnokség és a Miniszterelnoki Kabinetiroda

A kormanykozponti funkciok intézményesitési folyamataban az elsdnek alkalmazott
Miniszterelnoki Hivatal az 1990-es kezdetekkor még egy kis 1étszamt és koztisztviseld

A kabinetek részletes feladat- és hataskorérdl lasd bévebben a Kormany tigyrendjét: https:/net.jogtar.hu/
jogszabaly?docid=A10H1144. KOR&mahu=1 (A letoltés datuma: 2018. 05. 30.).

3 A Kormany osszetételére (kormanytagok és miniszterelnok-helyettesek) lasd: www.kormany.hu/hu/minisz-
terelnok-helyettesek (A letoltés datuma: 2018. 06. 02.).


https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A10H1144.KOR&mahu=1
https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A10H1144.KOR&mahu=1
http://www.kormany.hu/hu/miniszterelnok-helyettesek
http://www.kormany.hu/hu/miniszterelnok-helyettesek
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(kozigazgatasi allamtitkar) altal vezetett hivatal volt, amely a kiillonb6z6 kormanyok alatt
folyamatosan novekedett, mig 1998-t6] a Miniszterelnoki Hivatalt vezet6 miniszter szemé-
lyében politikai vezetést is kapott. Mikdzben a hivatal szervezete egyre nagyobb lett és bo-
nyolultabba valt, a kormanyzas adminisztrativ segitése és koordinacidja helyett, az egyre
inkabb a politikai koordinacioval és sajat szervezetének belso igazgatasaval foglalkozott.

Az igy szerzett negativ tapasztalatok alapjan a 2010-ben hivatalba Iépett Kormany alap-
vetden valtoztatott a kormanyzati segédszervezetek korabban kialakult szerkezetén, és radi-
kalis 1épésként meg is szilintette a Miniszterelnoki Hivatalt. A hivatal altal ellatott korabbi
funkciok koziil a politikai funkcidkat a Miniszterelnokség, mig a kozigazgatasi funkciokat
a kormanyzati tevékenység 0sszehangolasaért felelds miniszter, a kdzigazgatasi és igazsag-
ligyi miniszter vette at.

Ebben a megoldasban a Miniszterelnokség egyértelmiien a miniszterelndk munka-
szervéveé valt, amelynek tevékenységét a miniszterelndk iranyitotta, de azt a Miniszter-
elndkséget vezetd allamtitkar vezette.

Feladatkorében a Miniszterelndkség segitette a miniszterelnok foként politikai jellegii
munkajat, tevékenységét, ennek soran pedig kozremiikodott a Kormany altalanos politi-
kajanak meghatarozasaban (politikai koordinacios szerep). Ezekre az igen Gsszetett és fo-
lyamatosan valtozo feladatokra a Miniszterelnokséget vezetd allamtitkaron kiviil tovabbi
allamtitkar volt kinevezhetd, viszont a Miniszterelndkség politikai funkci6ibol eredéen
a Miniszterelnokségen kozigazgatasi allamtitkar nem mikodott.

A korabbi Miniszterelnoki Hivatal funkcioi koziil az adminisztrativ funkciokat a koz-
igazgatasi €s igazsagligyi miniszter felelésségébe helyezték, és azt mint a kormanyzati
tevékenység Osszehangolasat hataroztak meg. Az persze mar akkor is latszodott, hogy
ez a funkci6 a gyakorlatban nehezen kiilonithetd el és idonként felesleges parhuzamossa-
gokhoz vezethet, vagy emiatt éppen a koordinal6 szervek tevékenysége vezet zavarokhoz.

Talan az ilyen iranyt tapasztalatok vezettek oda, hogy a 2014-es valasztasokat kove-
téen atalakitott kormanystruktura ismét valtoztatott ezen a rendszeren, és a kormanyzati
koordinacio a Miniszterelnokséget vezeté miniszter feladat- és hataskorébe keriilt.

Ezzel azonban alapvetden megvaltoztak a Miniszterelndkség funkcioi, feladat-
¢és hataskorei egyarant. A kormanymiikddés politikai segitése és koordinacidja, vala-
mint a szakmai és jogi segitése, 0sszehangolasa ismét egy szervezetbe keriilt, mikdzben
szamos — korabban minisztériumokhoz tartozo — agazati feladattal is boviilt.

Némi meglepetésre €s kiilondsebb el6zmények nélkiil, inkabb talan személyhez kot-
hetd politikai okokbol 2015-ben azonban ismét levalt a kormanyzati munka politikai koor-
dinaciojaért felelds szervezete a Miniszterelnokségrol, és 1étrejott a miniszter altal vezetett
Miniszterelndki Kabinetiroda, amely elsGsorban altalanos politikai koordinaciot ellato
minisztérium. Ennek megfeleléen a Miniszterelnokség ellatta — a politikai koordinacio
kivételével — a kormanyzati tevékenység Osszehangolasaért vald feladatkoroket, tovabba
agazati felel6sségkorében egyes szakpolitikai feladatokat és hataskoroket gyakorolt.>

3 152/2014. (V1. 6.) Korm. rendelet 4. § 1.
% 152/2014. (VI. 6.) Korm. rendelet 4-19. §.
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A Miniszterelnéki Kabinetirodat a miniszterelnok kabinetféndke vezeti, aki kor-
manytag miniszter. Erre a szervezetre is igaz a korabbi megallapitas, miszerint nem sui
generis szervezetként, hanem minisztériumként kezelte a jogi szabalyozas.”’

A miniszterelnok kabinetfonokének feladat- és hataskore eredetileg elsésorban politikai
jellegli volt, azaz a miniszterelndk kabinetfénoke a Kormany altalanos politikai koordina-
cioért felelds tagja. Az eredeti jogi szabalyozas szerint tehat a 2018-as kormanyvaltasig
a Miniszterelnokség és a Miniszterelnoki Kabinetiroda kozt egy sajatos és differencialt
munkamegosztas alakult ki a miniszterelnok és a Kormany tevékenységének segitésében.
Azt, hogy ez a szervezeti eréforrasok tekintetében mennyire jelentett esetleg felesleges par-
huzamossagokat, nehéz megitélni. Mindenesetre figyelemre mélto tény az, hogy az OECD-
tagorszagok kozt Magyarorszag azon kevés orszagok korébe tartozik, ahol a koézszektor
és ezen beliil a kdzponti kozigazgatas 1étszama emelkedést mutatott™ az elmult években.

3.3.2. A Kormanyzati Kézpont és a Miniszterelnoki Kormanyiroda 1j
intézményei

Az igy kialakult struktura azonban még tovabb differencialodott a 2018-as valasztasokat
kovetden 1étrejott kormanystruktaraban, mivel a Miniszterelnokség és a Miniszterelnoki
Kabinetiroda mellé, ,,kormanyzati kdzpont” szerepkorrel, 1étrejott a mar targyalt Miniszter-
elnoki Kormanyiroda.*® Ismét felosztasra kertiltek a kormanykozponti funkciok, csak most
mar nem a jol ismert politikai és szakmai, adminisztracios funkciok mentén, hanem valami
mas, szuperkoordinacios logika mentén, amelynek egyetlen vezérelve a miniszterelnoki
szerepkor tovabbi erdsitése operativ eszkdzokkel is a Kormany munkajaban.

Ennek megfelelden a miniszterelnok feladatai végrehajtasa érdekében kozvetleniil,
illetve a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara utjan 6sszehangolja
€s megszervezi a kormanyzati igazgatas — ide nem értve a teriileti kozigazgatas — miiko-
dését, elokésziti a Kormany munkatervének és torvényalkotasi programjanak tervezetét,
gondoskodik azok végrehajtasarol. Elokésziti tovabba a Kormany tagjainak feladat- és hatas-
korét szabalyozo kormanyrendelet tervezetét, valamint a Kormany ligyrendjének, tovabba
azok modositasanak tervezetét, egységes szempontrendszerre tesz javaslatot.

A Kormany iiléseinek elékészitése céljabol gondoskodik a kozigazgatasi egyeztetések
koordinaciojarol, ennek soran a Kormany dontéseiben meghatarozott kvetelmények érvé-
nyesitésérol, valamint ellendrzi, hogy a javasolt dontés végrehajtasanak feltételei teljesko-
riien biztosithatok-e. Szervezi, vezeti és lebonyolitja a kozigazgatasi allamtitkari értekez-
letet, gondoskodik annak dontései érvényesitésérol, 6sszeallitja a kormanyiilés napirend;jét,
elékésziti a Kabinet {iléseit, szervezi, 0sszehangolja ¢s ellendérzi a Kormany dontéseinek
végrehajtasat. Ellendrzi a hataridés, valamint a folyamatos feladatok végrehajtasat, kozre-
miikddik a dontések megvaldsulasanak értékelésében, a végrehajtas alakulasardl az érintett
szervektdl kozvetleniil is tajékoztatast kérhet.

2014. évi XX. tv. Magyarorszag minisztériumainak a felsorolasarol.

Lasd: www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/panorama-des-administrations-
publiques-2017_gov_glance-2017-fr#.WbADV83Y XIU#pagel 96-98. (A letoltés datuma: 2018. 02. 07.).

¥ Lasd: 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet.


http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/panorama-des-administrations-publiques-2017_gov_glance-2017-fr#.WbADV83YXIU#page1
http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/panorama-des-administrations-publiques-2017_gov_glance-2017-fr#.WbADV83YXIU#page1
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Ervényesiti a kormanyzati dontés-elékészités, az Eurdpai Unié dontéshozatali tevé-
kenysége és a Kormany dontéseinek végrehajtasa soran az 6sszkormanyzati szempontokat.
Ennek érdekében szervezi és mikodteti a dontés-elokészités és a végrehajtas egységes
folyamatat, sziikség esetén kezdeményezi a Kormany feladatkorében érintett tagja vagy
a Kormany intézkedését. Koordinalja az alkotmanyos szervek, az 6nallo szabalyozo szervek
¢és az autonom allamigazgatasi szervek vezetdivel valo kapcsolattartast. Ellatja az allami
vezetdk allami vezetdi szolgalati jogviszonyaval kapcsolatos személyiigyi miveleteket,
biztositja az allami vezeték munkavégzéséhez sziikséges targyi eszkozellatast. A miniszter-
elndk a Miniszterelnoki Kormanyiroda szervezetén beliil miikodod allamtitkar Gtjan elemzi,
értékeli és — sziikség esetén — koordinalja a hirszerzési tevékenységgel 0sszefiiggd kor-
manyzati feladatok végrehajtasat, illetve kezdeményezi a Kormany feladatkorében érintett
tagja vagy a Kormany intézkedését.

Ertékeli és elemzi tovabba a kormanyzati dontésekhez kapcsolodo, kiilfoldre vonat-
kozo, illetve kiilfoldi eredetii informaciok 6sszehangolt, késedelem nélkiili aramlasat.
Kozvetiti a hirszerzési tevékenységet érintd eseti dontéseket a miniszterek és a kormany-
zati szervek felé. Javaslatot, illetve elGterjesztést tesz a hirszerzési tevékenységgel 6sz-
szefliggd tigyekben a Kormany részére, sziikség esetén pedig kezdeményezi a Kormany
feladatkorében érintett tagjai 6sszehangolt tevékenységét és jelentések elkészitését, illetve
osszkormanyzati feladat inditasat. Ertékeli a hirszerzési tevékenységhez kapcsolodo kor-
manyzati dontések megvalosulasat, ennek keretében a végrehajtas alakulasarol a Kormany
feladatkorében érintett tagjatol informaciot, illetve az érintett szervektdl kozvetleniil is
tajékoztatast kérhet.

A miniszterelndk a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara tjan
részt vesz a Kormanynak az Orszaggytléssel valo kapcsolattartasaban a miniszterelnok
kabinetfénokével egyetértésben. Ennek keretében ellatja az orszaggyilési iilésszakok eloké-
szitésével Osszefiiggé kormanyzati feladatokat. Igy javaslatot tesz a Korméanynak az Orszag-
gyilés rendkiviili iilésszaka, illetve iilése dsszehivasanak kezdeményezésére. Gondoskodik
a Kormany altal elfogadott torvényalkotasi program benyujtasarol, és figyelemmel kiséri
annak megvaldsulasat. Gondoskodik tovabba a Kormany altal elfogadott torvény- és or-
szaggylési hatarozati javaslatok, beszamolok, politikai nyilatkozatra vonatkoz6 javaslatok
benyujtasarol, valamint figyelemmel kiséri az ezekkel 6sszefiiggd parlamenti eljarasokat,
¢és megteszi az elfogadasukhoz sziikséges igazgatasi intézkedéseket.

A Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara oly modon is segiti a mi-
niszterelnok tevékenységét, hogy a miniszterelnok részére — feladat- és hataskorében — soron
kiviil tajékoztatast, felvilagositast, tovabba kormanyzati 6sszeallitasok elkészitéséhez
szakmai elokészitd anyagot, adatszolgaltatast, illetve szakértdi kdzremiikddést kér a Kor-
many vagy a Kormany tagjainak iranyitasa vagy feliigyelete ala tartoz6 kdzponti allam-
igazgatasi szervektol.

A Miniszterelnoki Kormanyiroda feladataihoz képest a miniszterelnok politikai
munkaszervezete a miniszterelnok kabinetfonoke. E feladatkorében felel a Kormany alta-
lanos politikai koordinacioért, kormanyzati kommunikacidért, a turizmusért, a vendégla-
tasért, az e-kozigazgatasi és informatikai fejlesztések egységesitéséért. A miniszterelnok
kabinetfénoke az altalanos politikai koordinacioért vald feleldssége keretében biztositja
és megszervezi a miniszterelnéknek az Alaptorvény 18. cikk (1) bekezdésében meghataro-
zott feladat- és hataskore gyakorlasat, e feladat- és hataskorében felel a Kormany altalanos
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politikaja kialakitasanak iranyitasaért, kozremtikodik a miniszterelnok feladat- és hatas-
kore gyakorlasaban. E feladat- és hataskorében részt vesz a Kormany altalanos politikaja
végrehajtasanak ellenérzésében, felel a miniszterelndk személye koriili feladatok ellatasaért.
Ervényesiti a kormanyzati dontés-elékészités és a Korméany dontéseinek végrehajtasa soran
a miniszterelnok dontéseibdl és a Kormany altalanos politikajabol kovetkezo politikai
szempontokat. A miniszterelnok kabinetfénoke az altalanos politikai koordinacioért vald
felelossége keretében ellatja a miniszterelnok személye koriili feladatokat. E tekintetben
ellatja a miniszterelndk és a Kormany koriili allami protokollteenddket, felel a miniszter-
elnok kiilfoldre torténd kiutazasaival kapcsolatos feladatok ellatasaért, a nemzetkozi allami
rendezvények szervezéséért ¢s lebonyolitasaért, valamint az altala vezetett minisztérium
protokolltevékenységéért, gondoskodik a miniszterelnok kommunikacios felkészitésével
kapcsolatos feladatok ellatasarol.

A miniszterelnok kabinetfénoke a turizmusért vald feleldssége keretében eldkésziti
a turizmusra, az utazasszervezd és -kozvetitd tevékenységre, az utazasi és utazaskozvetitoi
szerzOdésre, a falusi és agroturizmusra, valamint — a gydgy- és egészségiigyi tényezdk
vonatkozasaban az egészségligyért felelés miniszterrel egyiittmikodve — az egészség-
turizmusra vonatkozo jogszabalyokat. A miniszterelnok kabinetféndke a vendéglatasért
valo feleldssége keretében el6késziti a vendéglatasra, valamint a kdzosségi és allami
bormarketing-tevékenységre vonatkozo jogszabalyokat. A miniszterelndk kabinetfénoke
a vendéglatasért vald felelossége keretében meghatarozza a vendéglatas iranyitasanak
cél-, eszkoz- és intézményrendszerét, fejlesztési koncepcidjat. A miniszterelnok kabinet-
fondke az e-kozigazgatasi és informatikai fejlesztések egységesitéséért valo feleléssége
keretében javaslatot tesz az infokommunikacids infrastruktira-fejlesztési és -szolgaltatasi
politika végrehajtasanak egyes iranyaira. Kidolgozza az allampolgarok és a vallalkozasok
szamara biztositott elektronikus kozszolgaltatasok kialakitasanak elvi iranyitasi kereteit,
gondoskodik az allampolgarok és a vallalkozasok elektronikus kdzigazgatasi szolgaltatasok
hasznalatara valod 6sztonzésérol.

Ahogy lathato a felsorolasbol, a tisztan politikai koordinacios feladatokon til a minisz-
terelnok kabinetfonoke agazati feladatokért is felel, e tekintetben pedig az altala vezetett
Miniszterelndki Kabinetiroda minisztériumnak mindsiil.

A kormanykozponti szerepkorok ujraosztasanak nagy vesztese a megel6zé pontban
ismertetett Miniszterelnokség lett.

Az 1j szerepkorébdl ugyanis nem csupan a politikai koordinacio, de a kormanyzati
munka &sszehangolasa is hianyzik. Feladatai olyan agazati kozigazgatasi jellegiick, ame-
lyek egyébként a szaktarcak kozt is feloszthatok lettek volna. Hogy ez mégsem tortént
meg, annak oka mindenckel6tt a miniszterelnoki szorosabb irdnyitas igényét tiikrozheti,
mar csak a Miniszterelnokség elnevezése és jogallasa miatt is. Lassuk erre a statitumbol
a legfontosabbakat a kdvetkezok szerint.

A Miniszterelndkséget vezetd miniszter a Kormany

* anyakonyvi iigyekért,

» allampolgarsagi tigyekért,

* Budapest ¢és a fovarosi agglomeracio fejlesztéséért,

* eurdpai uniods ligyek koordinacidjaért,

o ¢pitésligyi szabalyozasért és épitéshatosagi ligyekért,

* helyi 6nkormanyzatok torvényességi felligyeletéért,
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» kormanybiztosok tevékenységének dsszehangolasaért,

» kormanyzati tarsadalmi kapcsolatok 6sszehangolasaért,
» kormanyzati stratégiak kidolgozasanak tamogatasaért,
» kozigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért,
» kozigazgatas-fejlesztésért,

» kozigazgatas-szervezésért,

e kozbeszerzésekért,

 kulturalis 6rokség védelméért,

* telepiilésfejlesztésért és telepiilésrendezésért,
 teriiletrendezésért,

 tarsadalompolitika dsszehangolasaért,

 tarsadalmi ¢s civil kapcsolatok fejlesztéséért

felel6s tagja.

A miniszter vezeti a Stratégiai és Csaladiigyi Kabinet iiléseit. A miniszter a miniszterelnok
részére — feladat- és hataskorében — soron kiviil tajékoztatast, felvilagositast, tovabba kor-
manyzati 6sszeallitasok elkészitéséhez szakmai elokészitd anyagot, adatszolgaltatast, illetve
szakért6i kozremtikodést kérhet a kormanyzati szervektdl, kozvetiti a miniszterelnok eseti
dontéseit a miniszterek és a kormanyzati szervek szamara.

Ahogy latszik a fobb munkamegosztasbol, az igazi kormanykozponti szerepkor a Mi-
niszterelnoki Kormanyirodahoz keriilt, mig a Miniszterelnokség a szaktarcak kozt fel nem
osztott kiemelt fontossagl agazati tigyekért felel. Az 1j kormanykdzponti munkamegosztas
tehat inkabb a tarcak és maganak a Kormanynak a mitkodését relativizalhatja a tovabb erd-
s0d6 miniszterelnoki szerepkorokkel szemben.

A vazolt j rendszer értékelése azonban még korai, hiszen miikodési tapasztalatok
nem allnak rendelkezésre hozza, de az mar most vilagos, hogy nemzetkozi 6sszehason-
litasban csakugy, mint a korabbi magyar kozigazgatas hagyomanyaihoz képest is, egyedi
megoldasrdl van szo.

3.3.3. A Kormany munkajat segit6 egyéb szervek

A kormanykdzponti feladatokat ellatd szerveken kiviil minden kormanyzati rendszerben
vannak mas tipust szervei is a Kormany munkajat segit szerveknek. Ez nalunk is igy
van. A Miniszterelndkségen és a Miniszterelnoki Kabinetirodan, valamint az (ijjonnan
l1étrehozott Miniszterelnoki Kormanyirodan kiviil jogilag lehetnek,® és a gyakorlatban
vannak is mas, a kormany munkajat segité szervek. Idetartoznak a megel6z6 pontokban
a Kormany miikodésénél részletezett kabinetek, amelyeket a Kormany kiemelt fontossagi
tarsadalompolitikai, gazdasagpolitikai vagy nemzetbiztonsagi iigyekben a Kormany iilései
elétti allasfoglalasra hozhat 1étre. A kabinet tagjai a feladatkoriikben érintett miniszterek,
valamint a miniszterelnok altal kijeldlt személyek. A kabinet iilésére allando jelleggel meg-
hivott személyek korét, a kabinettag miniszterek helyettesitésére jogosult allami vezetoket,

60 Lasd 2010. évi XLIIL. tv., valamint a 2018. évi CXXV. tv.
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valamint a tovabbi kabinettagok és az allando meghivottak helyettesitésére jogosult szemé-
lyeket a kabinetet 1étrehozd normativ kormanyhatarozat jeloli ki.®!

Masik ilyen szervtipus, amikor a Kormany a hataskdrébe tartozo jelentds, tobb minisz-
térium feladatkorét érinté feladatok 6sszehangolt megoldasanak iranyitasara kormanybizott-
sagot hozhat 1étre. Ilyen a mar szintén emlitett Fejlesztéspolitikai Koordinacios Bizottsag.
A kormanybizottsag tagjai a feladatkoriikben érintett miniszterek. A kormanybizottsag
iilésére allando jelleggel meghivott személyek korét, valamint a bizottsagi tagok helyet-
tesitésére jogosult allami vezetdket és az allanddé meghivottak helyettesitésére jogosult
személyeket szintén a kormanybizottsagot Iétrehozd normativ kormanyhatarozat jeloli ki.

A kovetkez6 tipus igen Osszetett, a valamikori tarcakozi bizottsagok helyett most
csupan ugy fogalmaz a hatalyos jogi szabalyozas, hogy a Kormany egyéb javaslattevo,
véleményezd vagy tanacsadoi tevékenységet végz6 testiiletet hozhat 1étre. A testiilet tagjai
tevékenységiikért tiszteletdijban részesiilhetnek. A legismertebb koziilik az elmult években
talan az Eurdpai Integracids Tarcakozi Bizottsag volt, de ide sorolhatok voltak az Infor-
matikai Tarcakozi Bizottsag, az Orszagos Fogyatékossagiigyi Tanacs, a Nemzetpolitikai
Tarcakozi Bizottsag, a Kozosségi Foglalkoztatas Tarcakozi Bizottsag stb.).

E testiiletek léte és alkalmazéasa a mindenkori kormanypolitika fiiggvényében gyorsan
valtozik, kevésbé stabil. Az ennek keretében 1étrejovo testiiletek tagjait, valamint az azok
ilésére allando jelleggel meghivott személyek korét a testiiletet 1étrehozo normativ kormany-
hatarozat (kozjogi szervezetszabalyozo6 eszkoz) jeldli ki. Egyes testiiletek esetében mod
van arra is, hogy ha a kabinetet, kormanybizottsagot Iétrehozé normativ kormanyhatarozat
ekként rendelkezik, tagja lehessen maga a miniszterelndk is.

A Kormany miikodését segit6 testiiletként miikodo szervek mellett vannak mas, a Kor-
manyhoz vagy a kormanytagok személyéhez és feladatkoréhez kapcsolodd megoldasok is.
fgy a Kormany — normativ hatarozataval — miniszter vagy kormanyhivatal feladatkorébe
nem tartozo vagy kiemelt fontossagu feladat ellatasara kormanybiztost nevezhet ki.

A kormanybiztos személyére az ij szabalyok szerint maga a miniszterelndk tesz ja-
vaslatot, ¢s kormanybiztossa — igen rugalmas megoldasként — miniszter, allamtitkar, koz-
igazgatasi allamtitkar vagy helyettes allamtitkar, tovabba mas személy a Kormany feladat-
korébe tartozo feladat ellatasara nevezhetd ki. Kormanyrendelet a Kormany iranyitasa ala
tartozo szervek vezetdi, a szervek szervezeti egységei vezetdinek tevékenysége, valamint
egyes helyettes allamtitkarok tevékenysége tekintetében a kormanybiztost iranyitasi jog-
korrel ruhazhatja fel. A kormanybiztos tevékenységét a miniszterelnok, illetve a Kormany
altal hatarozatban kijeldlt miniszter iranyitja. Az iranyit6 személye a kormanybiztos altal
ellatando egyes feladatok tekintetében eltérd lehet. A korméanybiztos megbizatdsa meg-
hatarozott idére, de legfeljebb két évre szol. A kormanybiztos e megbizatasa a miniszteri,
allamtitkari, kozigazgatasi allamtitkari vagy helyettes allamtitkari megbizatasanak meg-
szlinésével megsziinik. A kormanybiztos ¢ megbizatasa megszlinik a miniszterelnok meg-
bizatasa megsziinésével is.

A kormanybiztost tevékenységének ellatasaban a Kormany normativ hatarozataban
meghatarozottak szerint kijeldlt minisztériumban vagy a Miniszterelnoki Kormanyirodan
mitkodo titkarsag segiti, amelyre az allamtitkar titkarsaganak szabalyai az iranyadok. Ilyen
kormanybiztosokat neveztek ki korabban példaul a nemzeti filmipar megujitasara, a budai

6 gy példaul maga a Kormany iigyrendje a kabinetek vagy a Nemzetbiztonsagi Munkacsoport tekintetében.
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Varnegyed ¢és a fertédi Esterhazy-kastély megujitasara, vagy az egyes kiemelt jelentoségii
budapesti beruhazasok iranyitasaval kapcsolatos feladatok ellatasara.

Az eddig targyaltakhoz képest is rugalmasabb megoldas az, hogy a miniszter-
elndk — normativ utasitasaval — a feladatkorébe tartozo feladat ellatasara miniszterelndki
biztost nevezhet ki. A miniszterelndki biztos megbizatasa is meghatarozott idére, de leg-
feljebb a miniszterelnok megbizatasa megszlinéséig szol.

A miniszterelndki biztos tevékenységét a miniszterelndk iranyitja. A miniszterelnok
rendeletben iranyitasi jogkorrel ruhazhatja fel a miniszterelnoki biztost. A miniszterelnoki
biztost tevékenységének ellatasaban — a miniszterelnok normativ utasitasaban foglaltak
szerint — a miniszterelndk altal kijel6lt minisztériumban vagy a Miniszterelnoki Kormany-
irodan miikodo titkarsag segiti. A miniszterelnoki biztost tevékenységének ellatasaban
segitd titkarsagra az allamtitkar titkarsaganak szabalyai az iranyadok.

A miniszterelnok diplomaciai, személyes tanacsadoi vagy egyéb eseti jellegli feladat
miniszterelnoki megbizottként torténd ellatasara is megbizast adhat. A miniszterelndk
a miniszterelnoki megbizottat feljogosithatja a miniszterelndki fétanacsadoi megnevezés
hasznalatara. Ilyenek voltak példaul az altalanos kulturalis tigyekért, a magyar kulturalis
értékek megorzésével ¢és fejlesztésével 0sszefiiggd feladatok ellatasaért, a nyugati ma-
gyarsaggal valo kapcsolattartasért, valamint a tarsadalmi felzarkoztatasért, stb. felel6s
miniszterelnoki megbizottak. Ezek is gyorsan, az ellatand6 feladatok fliggvényében valtozo
megbizatasok, funkciok.®

A kormanyzati segédszervek fészabaly szerint — legalabbis a Kormanyhoz viszo-
nyitva — 6nallo dontési jogkorrel nem rendelkeznek, azaz szerepiik konzultativ jellegii, de
nem korlatozza annak jogkoreit.

0 A 2018. majus 18-t6l miikodok listajat lasd: www.kormany.hu/hu/a-miniszterelnok/miniszterelnoki-meg-
bizottak (A letoltés datuma: 2018. 06. 02.).


http://www.kormany.hu/hu/a-miniszterelnok/miniszterelnoki-megbizottak
http://www.kormany.hu/hu/a-miniszterelnok/miniszterelnoki-megbizottak

4. Kiilonos hataskori szervek a kozponti kozigazgatasban

Az idetartozd szervek a kormanyzati munkamegosztasban valamely kozigazgatasi aga-
zatért vagy funkcidért felelnek, de a Kormanyhoz képest hataskoriik soha nem foghatja
at az allamigazgatas teljes korét. E szervek feladata ennek megfelelden a szakigazgatas,
és ezért szervezeti formajuk is biirokratikus, azaz hivatali. Tekintettel a Kormany kettds
jellegére, a politikai ¢és a szakmai elemeket ebben a kdrben is érvényesiteni kell ott, ahol
ez a Kormany miikddésével kozvetleniil sszefiigg. Tekintettel tehat arra, hogy a Kormany
a miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl all, mindketté munkaszervezeténél jelen van, de
egyben el is valasztand6 a politikai valtozo és a szakmai allandé elem.

A kozponti kozigazgatas szakigazgatasi feladatai azonban nagyon sokrétiiek, amelyeket
kiilonb6z6 modon célszerli megszervezni, ezért minden orszagban differencialt az ide so-
rolhaté szervek kore. Az alaptipus a politikai valtozo-elemmel rendelkez6 és a miniszter
altal vezetett minisztérium, mig tovabbi tipust képeznek a politikai valtozé elemmel nem
rendelkezd, tehat nem a miniszter altal vezetett szervek, a kdzponti kozigazgatas nem mi-
nisztériumi formaban miikodé szervei. A kdzponti kozigazgatas kiillonos hataskorii szer-
veinek targyaldsa ¢és vizsgalata ezek szerint torténik.

4.1. A miniszter és a minisztérium
4.1.1. A miniszter jogallasa

Amint azt mar korabban jeleztiik, a miniszter a Kormany tagja, akinek a tevékenységét se-
gité munkaszervezete a minisztérium mint a kozponti kézigazgatas torvénnyel 1étrehozott,
miniszter altal vezetett hivatali formaban m{ikodé kiilonos hataskori iranyitd szerve. A vég-
rehajtd hatalmi ag korlatjaként mindsithetd az, hogy minisztériumot a legtobb parlamentaris
rendszerben csak torvénnyel lehet 1étrehozni. igy van ez nalunk is, mert az Alaptorvény
szerint a minisztériumok felsorolasat torvény tartalmazza.® Ennél részletesebb szabalyo-
zast azonban maga az Alaptorvény a minisztérium szervezetérdl és mikodésérdl nem ad,
hanem azt kiilon torvény, a 2010. évi XLIII. térvény a kozponti allamigazgatasi szervekrol,
valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol (roviden Ksztv.) tartalmazza,
tovabba a kormanyzati igazgatasrdl szol6 2018. évi CXXV. torvény szabalyozza.

E szabalyozasok szerint:

* aminiszter a Kormany tagja,

* aminisztert a miniszterelnok javaslatara a koztarsasagi elnok nevezi ki,

* a Kormany a miniszterek kinevezésével alakul meg,

% Jelenleg a Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol szol6 2018. évi V. tv.
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» a Kormany altalanos politikaja keretei kozt 6nalldéan iranyitja az allamigazgatas
feladatkorébe tartozo agait €s az alarendelt szerveket,

« ellatja a Kormany vagy a miniszterelndk altal meghatarozott feladatokat,

» torvényben vagy kormanyrendeletben kapott felhatalmazas alapjan feladatkorében
eljarva rendeletet alkothat,

+ tevékenységéért az Orszaggytilésnek, valamint a miniszterelnoknek felelds,

» jogallasanak részletes szabalyait torvény hatarozza meg.

A Ksztv. a miniszter jogallasat és feladatait a mar vazolt elméleti alapokon gy hatarozza
meg, hogy ,,a minisztérium a miniszter munkaszerveként a Kormany iranyitasa alatt allo
kiilonds hataskori allamigazgatasi szerv. A miniszter vezeti a minisztériumot, e feladat-
korében iranyitja az allamtitkar és a kozigazgatasi allamtitkar tevékenységét. Az altalanos
politikai koordinaciot ellaté Miniszterelnoki Kabinetirodat a miniszterelndk kabinetfénoke
mint miniszter vezeti.”*

A miniszter részletes feladat- és hataskoreit azonban nem a térvény, hanem a Kor-
many eredeti jogalkotdi hataskorben kiadott rendeletében® allapitja meg. A tarcat vezetd
miniszterekétdl eltérd a tarca nélkiili miniszter feladat- és hataskore, akinek feladatkoreként
az egyetlen miniszter feladatkorébe sem tartozo feladatok ellatasa hatarozhatd meg.

Egyebekben a tarca nélkiili miniszter részletes feladat- és hataskorét is a Kormany
eredeti jogalkotoi hataskorben kiadott rendeletben allapitja meg, amely csak tartalmilag kii-
16nbozik a tarcaminiszterekétol. A tarca nélkiili miniszter tevékenységét a Miniszterelnoki
Kormanyiroda vagy a Kormany altal rendeletben meghatarozott mas minisztérium segiti.

Akadalyoztatasa esetén a minisztert — az altala vezetett minisztérium szervezeti
és miikodési szabalyzataban meghatarozottak szerint — az allamtitkar, a tarca nélkiili
minisztert — a munkajat segité minisztérium szervezeti és mikodési szabalyzataban meg-
hatarozottak szerint — ¢ minisztérium allamtitkara helyettesiti. Vannak azonban specialis
esetek (igy példaul a koztarsasagi elnok intézkedését igénylé dontések kezdeményezése),
amikor a helyettesitésre kormanyrendeletben kijellt miniszter jogosult csupan.

A miniszter normativ utasitassal kiemelt fontossagu feladat ellatasara miniszteri biz-
tost nevezhet ki. A miniszteri biztos a miniszter feladatkorébe tartozo feladat ellatasara
nevezhet6 ki. A miniszteri biztos kinevezését megel6zden a javasolt személyrdl a miniszter
tajékoztatja a kozigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelds miniszter
altal vezetett minisztérium kozigazgatasi allamtitkarat, aki a javaslattal szemben, a tajé-
koztatast kdvetd tizendt napon beliil kifogassal élhet. A kifogasolt személy nem nevezhetd
ki miniszteri biztossa. A kifogas tény¢érdl és a kifogasolt személyrdl a kozigazgatasi ming-
ségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelés miniszter altal vezetett minisztérium koz-
igazgatasi allamtitkara a minisztereln6kot a Miniszterelnoki Kormanyiroda kézigazgatasi
allamtitkara 0itjan tajékoztatja.

A miniszteri biztos tevékenységét az 6t kinevezd miniszter iranyitja. A miniszteri
biztos megbizatasa meghatarozott idére, de legfeljebb két évre szol. A miniszteri biztos

o V6. Ksztv. 34. §.
0 Ezek koziil a legfontosabb a 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérél,
a ,,stattum”.
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e megbizatasa visszavonassal vagy az 6t kinevez0 miniszter hataskorgyakorlasa megszii-
nésével is megsziinik.

A miniszterek egyértelmtien politikai kritériumok alapjan keriilnek kivalasztasra
annak ellenére, hogy a szabalyozas szerint miniszterré kinevezheté minden biintetlen el6-
¢let1, az orszaggyulési képviseldk valasztasan valaszthatd személy. A miniszteri tisztségre
a miniszterelndk altal javasolt személyt az Orszaggyiilésnek a miniszter feladatkore szerint
hataskorrel rendelkezé bizottsaga a kinevezését megel6zéen meghallgatja.

A kinevezett miniszter az Orszaggyulés elott az egyes kozjogi tisztségviselok eskii-
jérol és fogadalmardl szol6 torvény szerinti szoveggel eskiit tesz. A miniszter tekintetében
torvény eltéré rendelkezése hianyaban a munkaltatoi jogokat a miniszterelndk gyakorolja.
A miniszter a miniszterelnok utjan a koztarsasagi elnokhoz intézett irasbeli nyilatkozataval
barmikor lemondhat megbizatasarol. A miniszterelnok barmikor javaslatot tehet a koztar-
sasagi elnoknek a miniszter felmentésére.

A miniszter helyettese az allamtitkdr — torvényben meghatarozott kivételekkel, a mi-
nisztérium szervezeti és miikodési szabalyzataban meghatarozottak szerint — a miniszter
teljes jogkorl helyettese. Az allamtitkar a miniszter legfébb politikai segitdje, aki ellatja
a minisztérium szervezeti és miikodési szabalyzata szerint, az abban meghatarozott he-
lyettes allamtitkar tevékenységének iranyitasat. Mivel egy tarcanal tobb allamtitkar is lehet,
az allamtitkari cim hasznalata soran utalni kell az allamtitkarnak a minisztérium szervezeti
¢és miikddési szabalyzata szerinti feladatkorére. Az allamtitkarra is a miniszterre hasonld
szabalyozas érvényesiil, igy torvény eltérd rendelkezése hianyaban a munkaltatoi jogokat
a miniszter gyakorolja. Allamtitkarra minden biintetlen elééletii, az orszaggyiilési kép-
visel6k valasztasan valaszthatd személy kinevezhetd. Az allamtitkart a miniszterelnoknek
a miniszter véleménye kikérését kvetden tett javaslatara a kdztarsasagi elnok nevezi ki.
A miniszter véleményét a kormanyzati tevékenység 0sszehangolasaért felelds miniszter
utjan terjeszti a miniszterelnok elé.

4.1.2. A minisztérium

A minisztérium felépitését és szervezetét a térvényi szabalyozas keretei kdzott a mi-
nisztérium szervezeti és milkkddési szabalyzata hatdrozza meg. A korabban alkalmazott
megoldasokkal szemben — az egységes megoldasok alkalmazasa érdekében — a szerve-
zeti és mikodési szabalyzatot, illetve annak modositasat e torvény keretei kozott a mi-
niszter — a miniszterelndk és a kormanyzati tevékenység 6sszehangolasaért felelés miniszter
jovahagyasat kdvetden — normativ utasitasban adja ki.

A minisztérium Iétszamkeretét — az egyes allami vezetdk és a kabinetfonokok ira-
nyitasa ala tartozo szervezeti egységek egydlittes 1étszama szerinti bontasban —a Kormany
hatarozza meg. A minisztérium szervezete alapvetden két jol elkiilonithetd részre oszt-
hato: a politikai elemeket tartalmazo politikai valtozo struktirara és a szakmai elemeket
tartalmazé szakmai dllando strukturara.*® A politikai valtozo strukturaba tartoznak a kor-
manyzati igazgatasi tisztviselok koziil a politikai szolgalati jogviszonyban all6 miniszter,

% A 2018. évi CXXV. tv. szerint politikai felsdvezetdk a) a miniszterelnok, b) a miniszter, c¢) az allamtitkar,
d) szakmai felsévezetdk a kozigazgatasi allamtitkar és a helyettes allamtitkarok.
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az allamtitkarok és azok politikai segitéi. A minisztérium szakmai alland6 strukturaja
a hivatali szervezet, amelyet a kormanyzati szolgalati jogiszonyban allo kozigazgatasi al-
lamtitkar a miniszter irAnyitasa alatt, a jogszabalyoknak és a szakmai kovetelményeknek
megfeleléen vezet.

A kézigazgatasi allamtitkart a szervezeti és miikodési szabalyzatban meghataro-
zottak szerint helyettes dllamtitkar helyettesiti. A helyettes allamtitkar a jogszabalyoknak
és a szakmai kovetelményeknek megfelelden iranyitja a miniszter feladat- és hataskorének
a minisztérium szervezeti és mikodési szabalyzataban meghatarozott része tekintetében
a szakmai munkat, valamint dont a hataskorébe utalt tigyekben. A Miniszterelnokségen
miikddo helyettes allamtitkar a Miniszterelnokség szervezeti és miikodési szabalyzataban
meghatarozottak szerint segiti a Miniszterelnokséget vezetd miniszter vagy a Miniszter-
elndkségen miikodo allamtitkar tevékenységét. A helyettes allamtitkar tevékenységét a mi-
nisztérium szervezeti ¢s miikodési szabalyzataban meghatarozottak szerint az allamtitkar,
a kozigazgatasi allamtitkar, kormanybiztos, miniszteri biztos vagy miniszterelnoki biztos
iranyitja. A helyettes allamtitkari cim hasznalata soran utalni kell a helyettes allamtitkarnak
a minisztérium szervezeti és miikddési szabalyzata szerinti feladatkorére. A helyettes al-
lamtitkart a minisztérium szervezeti ¢s miikodési szabalyzataban kijelolt, az iranyitasa ala
tartozo féosztalyvezetd helyettesiti.

A minisztérium a miniszteri kabinetre, féosztalyokra ¢s titkarsagokra, a f6osztaly osz-
talyokra tagozodik, a foosztalyvezetd vezetése alatt allo titkarsag osztalyokra tagozodhat.
A szervezeti és mikodési szabalyzat rendelkezhet igy, hogy az allamtitkar munkajat ka-
binet segiti.

Vezet6i kinevezés a szervezeti ¢s miikodési szabalyzatban meghatarozott szervezeti
egység tekintetében adhatd. A miniszteri kabinetet féosztalyvezetoként a kabinetfonck
kozvetleniil vezeti, akinek a tevékenységét a miniszter iranyitja. Az allamtitkari kabinetet
a kabinetfonok foosztalyvezetdként kdzvetlenill vezeti, akinek a tevékenységét az allam-
titkar iranyitja.

A féosztalyt fdosztalyvezets vezeti, akinek a tevékenységét a szervezeti és miikodési
szabalyzatban meghatarozott helyettes allamtitkar iranyitja. A szervezeti és miikodési sza-
balyzat rendelkezhet tigy, hogy a foosztalyvezetd tevékenységét a miniszter, az allamtitkar
vagy a kozigazgatasi allamtitkar iranyitja. Az osztalyokat a féosztalyvezetd, illetve olyan
fosztalyvezetd-helyettes vagy osztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét a féosztaly-
vezeto iranyitja.

Az allami vezetd tevékenységének ellatasat — ha a szervezeti és miikkodési szabalyzat
igy rendelkezik — titkarsag segitheti. Az allamtitkar titkarsagat féosztalyvezetd vezeti,
akinek a tevékenységét az allamtitkar iranyitja. Ha az allamtitkar munkajat kabinet segiti,
az allamtitkar titkarsagat osztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét az allamtitkar kabi-
netféndke iranyitja. A kdzigazgatasi allamtitkar titkarsagat féosztalyvezetd vezeti, akinek
a tevékenységét a kozigazgatasi allamtitkar iranyitja. A helyettes allamtitkar titkarsagat
foosztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét a helyettes allamtitkar iranyitja.

Amint azt mar emlitettiik, a jogi szabalyozasnak az a megoldasa, hogy a minisztériumi
struktira politikai valtozo és szakmai allandd részre oszthatd, nem magyar sajatossag,
hanem a demokratikus jogallamok kozigazgatasaban altalanosan alkalmazott elv.

A politikai részbe tartoznak a politikai szerepkort ellatd politikai kinevezettek, igy
maga a miniszter, politikai allamtitkar, politikai tanacsadok, segitok stb., mig a szakmai
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részbe a kozigazgatasi szakfeladatokat ellatd kdzszolgalati tisztviselok. Ennek megfele-
16en épiil fel a minisztériumi szervezet is, amelyben politikai valtozé ¢és szakmai allando
részeket szoktak megkiilonboztetni, és ez a megkiilonboztetés akkor is érvényesiil, ha
a gyakorlatban a két funkcio, és igy a strukttra kozt, nincsenek merev hatarok. A konkrét
megoldasokban a politikai részben is dolgozhatnak (példaul kabinet) oda kirendelt tiszt-
viseldk, mig a szakmai alland6 strukturat az irdnyité miniszter a szervezeti és mikodési
szabalyozas altal atalakithatja. Az idetartozo6 allami vezetdket pedig — persze megfeleld
garancialis szabalyok betartasaval — altalaban minden rendszerben levalthatja a politikai
valtozo elem, de ezzel az aktusaval csak az adott minisztériumbol, de nem az egész koz-
szolgalatbol tavolithatja csupan el. Bar a minisztérium a miniszter munkaszervezete,
a minisztérium vezetési és szervezeti strukturajat a miniszter dnkényesen nem alakithatja,
mivel — mint lattuk — jogallami keretek kozt azt torvény szabalyozza, ilyen modon stabi-
lizalva a kozponti kdzigazgatas belsé struktirajat. Hasonlok mondhatdk a minisztériumi
személyzetének jogallasara is (miniszter, politikai allamtitkar stb.), akik nalunk a Ksztv.
alapjan allami vezetok, de egy résziik kdzszolgalati tisztviseld, ezen beliil pedig hatarozatlan
ideji kormanytisztviseldi szolgalati jogviszonyban all.

A polgari demokratikus jogallamokban elterjedt modellnek és leggyakrabban al-
kalmazott megoldasnak a logikaja arra épiil, hogy a valasztasokon gydztes és parlamenti
tobbséghez jutod politikai eré(k)nek az akaratat nem 6nkényesen, hanem csak meghatarozott
jogi keretek kozt, jogilag relevans modon Iehet érvényesiteni a kozigazgatas felé. A kozigaz-
gatasban ez egyebek kozt azt jelenti, hogy — bar az iranyito testiiletek, igy az allamigazga-
tasban a Kormany 0sszetételét, a helyi dnkormanyzatok esetében a képviseldtestiilet — Gssze-
tételét egyértelmiien a valasztasok eredménye hatarozza meg kdzvetleniil, vagy kdzvetett
formaban, de az 0sszetétel a politikai valtozasok fiiggvényében valtozhat is, tehat valtozo.
A kozigazgatas szakigazgatasi funkcioi azonban feltételezik az allandosagot és a szakmai
hozzaértést, ezért ezektdl a valtozasoktol meg kell ovni az ezt végzd struktira részeit. E két
szempont egylittes érvényesitését jelenti a politikai valtozo és a szakmai allando struktira
vazolt megkiilonboztetése €s — normalis esetben a koz érdekében képz6do — politikai akarat
csak ezen a mechanizmuson keresztiil transzformalodhat legitim modon a kozigazgatasra.

A kormanyzati igazgatasrol szOolo torvényt lényegében Magyarorszagon is ennek
az elvnek megfelelden hoztak meg az alabbiak szerint.

A kormanyzati igazgatas tisztségvisel6i politikai szolgalati jogviszonyban, biztosi
jogviszonyban vagy kormanyzati szolgalati jogviszonyban allhatnak.

Politikai szolgalati jogviszonyban all a politikai felsdvezetd, a politikai vezetd és a po-
litikai tanacsado, valamint a politikai foétanacsado és a kabinetféndk. Politikai felsGvezetd
a miniszterelnok, a miniszter és az allamtitkar, politikai vezet6 pedig a kormanymegbizott.

Biztosi jogviszonyban all a kormanybiztos, a miniszterelnoki biztos és a miniszteri
biztos.

Kormanyzati szolgalati jogviszonyban all a szakmai felsGvezetd, a szakmai vezeto,
a kozponti kormanyzati igazgatasi szervek és ezek teriileti szervei kormanytisztviseldje,
valamint a teriileti kormanyzati igazgatasi szervek kormanytisztvisel6je. Szakmai felso-
vezetd a Miniszterelnoki Kormanyiroda €s a minisztérium kozigazgatasi allamtitkara,
a Miniszterelnoki Kormanyiroda, a minisztérium helyettes allamtitkara, a kormanyzati
féhivatal és a kdzponti hivatal vezetdje, valamint vezetdjének helyettese tovabba a kor-
manyhivatal féigazgatdja. Szakmai vezetd a kormanyhivatal igazgatoja, a jarasi hivatal,
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valamint a févarosban a févarosi keriileti hivatal vezetdje és helyettese, a foosztalyvezetd,
¢és az osztalyvezeto.

A minisztériumi szervezetben ezért a jelenleg hatalyos szabalyozas alapjan a politikai
valtozo strukturaba tartoznak:

* aminiszter,

 apolitikai allamtitkar (ok), valamint azok politikai segitdi,

 apolitikai tanacsadok, fétanacsadok.

Az ¢ korbe tartozok kozos jellemzdje, hogy politikai dontés alapjan nevezik ki 6ket, fel-
adatuk is politikai, jogallasuk pedig eltér a kdzszolgalati tisztviselokétdl. Az idetartozok
esetében a politikai valtozasok fliggvényében cserélddnek a személyek (1asd példaul a mi-
niszterelnoki megbizatas keletkezése és megsziinése, a miniszteri kinevezés 1étrejottének
mechanizmusa, stb.).

Ezektdl jol elkiilonitheté modon, a szakmai allando strukturaba tartoznak:

» akozigazgatasi allamtitkar,

¢ a helyettes allamtitkarok,

» a féosztalyvezetdk, féosztalyvezetd-helyettesek, osztalyvezetdk,

* anem vezetd tisztséget bet6ltd érdemi feladatokat ellaté kormanytisztviselok.

A két vizsgalt kategoria kozti leglényegesebb kiilonbség az, hogy a szakmai allandé struk-
taraba tartozok értelemszeriien szakmai feladatokat latnak el. Megbizatasuk feltétele ezért
az altalanos, tovabba a bet6ltott munkakortol fliggd specialis, szakmai képesitési eléirasok
teljesitése, jogviszonyuk pedig — fészabalyként hatarozatlan idejii — kormanytisztviseldi
kormanyzati szolgalati jogviszony.

Bar napjainkra mar egybeesik az elméleti és a jogi differencialas, de célszerii ramutatni
arra is, hogy ez a megkiilonboztetés nem mechanikusan érvényesiil, vannak koztes kate-
goriak. A hatalyos magyar szabalyozas szerint példaul a miniszteri biztos mindkét katego-
ridba tartozhat, de megemlithet6 az is, hogy a hatarozatlan idére kinevezett kozigazgatasi
allamtitkarokat és helyettes allamtitkarokat — mint allami vezetdket — barmikor indokolas
nélkiil fel lehet menteni, bar mas kozszolgalati tisztvisel6i allast kell felajanlani szamukra,
tehat elvileg egész szakmai palyafutasuk alatt a kozszolgalatban maradhatnak csak mas
beosztasban. Az egy mas kérdés, hogy a gyakorlatban ilyen ma mar csak igen kivételesen
fordul el6, mivel e tisztségek olyan bizalmi viszonyt feltételeznek a miniszterelnokkel
¢és a miniszterrel, foként itt nalunk Magyarorszagon, hogy a valtas gyakran éppen ennek
megsziinte miatt kdvetkezik be, de akkor az egész kdzszolgalatra vonatkozdan érvényesiil.

Az ilyen mechanizmusok érvényesiilése a gyakorlatban a jogi kornyezet mellett, nagy-
mértékben a politikai kultura és a kialakult szokasok fiiggvénye, mint ahogy az is, hogy
a szakmai vezetdk stabilitasa a kdzigazgatasban miképpen alakul. Magyarorszagon ez a vi-
szony az elmult években és a kiilonb6z6 kormanyok alatt is folyamatosan romlott, a politikai
rahatas egyre alacsonyabb vezet6i szinteket is elér a kormanytisztviseldi kivalasztasban,
ami a politika kozigazgatasi szerepének novekedését is jelenti. Nalunk a politika mozgastere
ezen a téren hagyomanyosan mindig is nagy volt, de ezt mas rendszerekben is csak ott sike-
riilt jelentésen korlatozni (példaul a skandinav modellben), ahol a kézponti kézigazgatasban
a politikai valtozo struktarat és a szakmai allandot szervezetileg is kiilonvalasztottak. Ebben
a megoldasban, a minisztériumokban csak politikai kinevezettek vannak, a szakmai elem
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pedig az attol szervezetileg teljesen elvalasztott ligynokségekben, vagy a kdzponti hiva-
talokban jelenik meg. A miniszter ligynokségeket iranyito jogkore azonban nem terjed ki
sem a vezetOk kinevezésére, sem a struktira megvaltoztatasara.

Nem véletlen, hogy ez a modell sem terjedt el szamottevéen a vilag nagy kozigazgatasi
rendszereiben, hiszen nagymértékben korlatozza a valasztasokkal legitimitast szerz6 po-
litikai valtozostruktura mozgasterét, mikozben a felelosség ezen a szinten marad. Ennek
ellenére hatasa kimutathaté a nem minisztériumi formaban miikodé mas kdzponti koz-
igazgatasi szervek, kiilondsen az autoném allamigazgatasi szervek fejlodésére.

KORMANYZATI IGAZGATASI TISZTVISELO
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1. abra

A minisztériumi struktira

Forrds: a szerzd szerkesztése Arva et al. 2015, 126. alapjan

A fenti abra értelemszeriien a hatalyos hazai megoldasunkat tartalmazza, de elveiben azonos
minden mas rendszerben is.

4.1.3. A minisztérium feladatai

Optimalis esetben a szervezeti struktira a szervezet altal ellatott feladatok fliggvénye.
Amikor a minisztérium feladatairél beszéliink, akkor tulajdonképpen nem masrdl van
sz06, mint a szervezet egyszemélyi vezetdjének, a miniszternek a feladat és hataskorérol.
A hatalyos magyar jogi szabalyozas szerint®’ ugyanis ,,a minisztérium a miniszter munka-
szerveként a Kormany iranyitasa alatt allo kiilonds hataskorii allamigazgatasi szerv. A mi-
niszter vezeti a minisztériumot, e feladatkdrében iranyitja az allamtitkar és a kdzigazgatasi

7 2010. évi XLIIL tv. 34. § (1)~(3) bek.
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allamtitkar tevékenységét. A miniszter részletes feladat- és hataskorét a Kormany eredeti
jogalkotoi hataskorben kiadott rendeletben allapitja meg.”

Ebbdl tehat vilagos az, hogy — ellentétben a kdzigazgatasi gyakorlatban esetenként
hasznalt megfogalmazassal — feladat- és hataskore nem a minisztériumnak, hanem az azt ve-
zetd miniszternek van. A miniszteri feladatok altalanos korére nincs kozvetlen alaptdrvényi
vagy torvényi szabalyozas, azt a miniszterck feladatkorét tartalmazo és ma mar egységes
szerkezetbe foglalt kormanyrendeleti formaban megjelend statitum® tartalmazza ,,egyes
miniszterek altalanos feladatai és hataskorei” cimmel. Sokaig ugyanis a minisztériumoknak
sajat, de szintén kormanyrendeletben foglalt statitumuk volt, az egységes szerkezet ott is
kotelezd volt, végeredményben azonban mindegyik el is tért egy kicsit egymastol, ezért
azokat még kiilon koordinalni kellett.

Az egy kormanyrendeletben foglalt minisztériumi statutumok a kdvetkezd fébb,
minden miniszternél egységesen jelen 1évo feladatkoroket tartalmazzak:

A miniszter — jogszabalyban, valamint Kormanyhatarozataban meghatarozott — fel-
adatkorében

* javaslatot készit a Kormany altalanos politikajara;

+ clokésziti a stratégiai dokumentumokat és az ezek végrehajtasara vonatkozo prog-
ramokat, koordinalja azok megvalositasat;

+ clokésziti a torvények és a kormanyrendeletek tervezeteit, a Kormany, a miniszter-
elnok és a koztarsasagi elndk hatarozatait, valamint torvény vagy kormanyrendelet
felhatalmazasa alapjan miniszteri rendeletet ad ki, kiilonleges jogrend id6szakara
vonatkozo jogszabalytervezeteket dolgoz ki;

* intézményiranyitast és -feliigyeletet gyakorol;

* kezdeményezi és elokésziti a feladatkorébe tartozo nemzetkozi szerzodéseket, meg-
koti a nemzetkozi szerz6désnek nem mindsiilé tarcamegallapodasokat;

+ az Eurdpai Unio intézményeinél, a kiilkapcsolatokban és a nemzetkdzi szerveze-
tekben felhatalmazas alapjan képviseli a Kormanyt;

» gondoskodik az eurdpai integraciobodl eredd feladatok végrehajtasarol,

o kozremiikodik az eurdpai unids forrasok felhasznalasaban;

* jogszabaly vagy szerz6dés alapjan gyakorolja az allamot megillet6 tulajdonosi jo-
gokat az allam tulajdonaban allé gazdasagi tarsasag tekintetében, illetve alapitoi
jogot gyakorol az alapitvany felett;

» gondoskodik — a statisztikardl szol6 torvényben meghatarozottak szerint — a fel-
adat- ¢és hataskorével kapcsolatos statisztikai informaciorendszer kialakitasarol,
miikddtetésérol és fejlesztésérol.

Az egységes statitumban csak ezt kovetden hatarozzak meg az egyes miniszterek szak-
politikai feladat- és hataskoreit. Ezek a szervezeten kiviilre hato feladat- és hataskorok, de
ezek mellett fontos a minisztériumi szervezet vezetése is. A minisztériumi munkaszervezet
miikodési szinvonala nagymértékben fiigg a korszerii vezetési modszerek sikeres alkal-
mazasatol, de a miniszter személyétdl is. Ezért a minisztérium szervezeti és mitkodési
szabalyzatat, illetve annak modositasat a Ksztv. keretei k6zott a miniszter — a miniszter-

% 94/2018. (V. 22.) Korm. rendelet.
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elndk és a kormanyzati tevékenység 6sszehangolasaért felelds miniszter jovahagyasat ko-
vetden — normativ utasitasban adja ki.

Fontos megjegyezni azt, hogy a miniszterek részletes feladat- és hataskorei azonban
nem meriilnek ki a statitumban foglaltakban. A konkrét hataskoroket — a statitum kereteit,
mintegy a kormanyzati munkamegosztas iranytiijét figyelembe véve — kiilonb6z6 szintli mas
jogszabalyok hatarozzak meg. Az atlathatdésaguk érdekében viszont azok a minisztériumok
Szervezeti €s Mitkodési Szabalyzatai mellékletében szerepld hataskori jegyzekbdl ismer-
hetdk meg. A statitum tehat csak az altalanos miniszteri feladatkoroket és a fobb agazati
(szakpolitikai) feladatkoroket tartalmazza.

A jelenleg hivatalban 1évé Kormany iranyitasa ala az alabbi minisztériumok tartoz-
nak:®

e Agrarminisztérium,

* Belligyminisztérium,

e Emberi Eréforrasok Minisztériuma,

* Honvédelmi Minisztérium,

o Igazsagiigyi Minisztérium,

» Innovacids és Technoldgiai Minisztérium,

» Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisztérium,

* Miniszterelnoki Kabinetiroda, (a miniszterelndk politikai munkaszervezeteként
mitkodik, de a miniszterelnok kormanyzati igazgatasi munkaszervezete a Minisz-
terelnoki Kormanyiroda),

* Miniszterelnokség,

e Pénziigyminisztérium.

Bar a miniszterek és a munkaszervezetiikkként miikod6 minisztériumok viszonyaban mar
kiemeltiik, hogy feladat- és hataskore a miniszternek van, de 6 gyakorolja akkor is, ha
jogszabaly a minisztériumnak mint kdzponti allamigazgatasi szervnek cimez hataskort.”
Ennél fontosabb azonban az, hogy a jelenlegi kormanystruktura nagy integralt miniszteri
feladatkoroket tartalmazva, kevesebb minisztériumbol all, mint a rendszervaltast kove-
téen az elddei. igy példaul a 2010-es kormanyvaltas 10 fés kormanyahoz képest, a meg-
el6z6 Bajnai-kormanynak 18 tagja volt, hasonloan a masodik Gyurcsany-kormanyéhoz, de
az Antall-kormanynak is 20 tagja volt. E kiilonbségeket latvan méltan lehetett kormany-
zati modellvaltasrol beszélni. Ezen 1ényegében nem valtoztatott a 2018-as 1j kormanyzati
struktira sem.

4.2. A kozponti kozigazgatas nem minisztériumi formaban miikodo
kiilonos hataskorii szervei
A minisztériumon mint a kdzponti kézigazgatas kiilonds hataskori szervén kiviil, minden

orszagban vannak a kdzponti kdzigazgatasnak mas formaban mikodo szervei. Ezek gyjto-
elnevezése a ,,nem minisztériumi formaban miitkodo kdzponti kdzigazgatasi szervek”, ami

©2018. évi V. tv.
7 2010. évi XLIIL tv. 5. §.
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igy nem jogi, hanem elméleti gytijtéfogalom. Ez magaban foglal minden mas olyan szervet
a minisztériumon kiviil, amely kdzponti kozigazgatasi szerv, hivatali formaban mikdodik,
és kiilonds hataskorrel rendelkezik. Rogzithetd ezért, hogy a minisztérium nem az egyetlen
tipusa a kozponti kozigazgatas kiilonds hataskori és hivatali formaban miikkddoé szerveinek.
Ugyanakkor az is kiemelendd, hogy a minisztériumon kiviili, 6sszefoglalo elméleti el-
nevezéssel ,,nem minisztériumi formaban miik6d6 kdzponti kozigazgatasi szerveknek”
nevezett kategoria nem egynemt, és tobb szervtipust is magaban foglal. A jelenlegi hazai
szabalyozas szerint idetartoznak az autonom dllamigazgatasi szervek, az énallo szabdalyozo
szervek, a kormanyzati féhivatalok és a kozponti hivatalok.

Ez a szakirodalomban az elmult évtizedekben kialakult, de korantsem altalanosan
hasznalt elnevezés™ az idetartozo szervek legfobb jellemz0jét és egyben a minisztériumtol
megkiilonboztetd azon sajatossagat veszi alapul, hogy éliikon nem kormanytag miniszter
all, és mint ilyenbdl, hianyzik a politikai valtozo elem. Vagyis az idetartoz6 szervek csak
szakmai allando strukturaval rendelkeznek, és ¢liikon szakmai képesitési eléirasoknak
megfeleld kozszolgalati tisztviseld, illetve ezen beliil kormanytisztviseld all.

A kozponti hivatalok esetében azonban olyan jogszabalyi valtozasok kovetkeztek
be,”” hogy egyes, Ggynevezett torvénnyel 1étrehozott kozponti hivatalok vezetését az ira-
nyité minisztérium SZMSZ-ben meghatarozott allamtitkara is ellathatja. Ebben az esetben
a vezet6 a politikai valtozé struktara része, de nem a kdzponti hivatal, hanem az iranyitd
minisztérium szervezetében, igy ez sajatos atmeneti kategoriat képez.

Emlitettiik mar, hogy a nem minisztériumi formaban miikodé kozponti kdzigazgatasi
szervek szinte minden kormanyzati rendszerben miikodnek, alkalmazasukkal pedig tobb-
szintivé valik a kiilonos hataskort kozponti kozigazgatasi szervek altal végzett agazati
igazgatasi és iranyitasi tevékenység, amelynek kialakulasa hosszabb folyamat eredménye,
és az idetartozo szervtipusok léte mogott egymastol eltérd politikai vagy kozigazgatasi
megfontolasok mutathatok ki az egyes konkrét rendszerekben.

Az egyik legaltalanosabb ok maganak a Kormanynak és a miniszternek a jogallasa
a kozponti kozigazgatasban, valamint az ahhoz kapcsolodo politikai valtozo és szakmai
alland¢6 struktara viszonya. Ennek kiindulopontja az, hogy pluralis, demokratikus jog-
allamban a valasztasokon gy6ztes part vagy partok a Kormanyon és a kormanytag minisz-
terelnokon és minisztereken keresztiil tud(nak) legalisan hatni a kdzigazgatasra a politikai
valtozo struktiaran keresztiil. A minisztérium agazati iranyitasi jogkorébe tartozé feladatok
egy része viszont partatlan, csak szakmai ¢s jogi feltételek szerint végezhet6 tevékenységet
jelent, igy kiilondsen a hatdsagi tigyek intézése és mas egyedi ligyekben hozott dontések.

A két feladat egy szervezetben torténd ellatasa a politikai rahatast kdzvetlenné teheti,
ezért az ilyen feladat- és hataskorok tekintetében, kiilondsen, ha azok eléfordulasa gyakori,
szamuk nagy, az egyedi ligyek intézésére 1étrehoznak inkabb egy, a minisztérium szerveze-
tétdl fliiggetlen, 6nalld hataskorrel rendelkezd szervezetet, amelyet nem a miniszter vezet,
hanem ,,csak” iranyit és feliigyel, tehat nem 6 hozza a dontéseket, és azokra utasitast sem
adhat. Ebben a megoldasban tehat a miniszter kormanyzati feleldssége érvényesitéséhez
iranyitasi és ellendrzési jog jarul, de apolitikus miniszter nem hoz egyedi kozigazgatasi

7 [gy példaul ismeretes ,,a kormanynak alarendelt nem minisztériumi kézponti allamigazgatasi szervek”
elnevezés is, lasd példaul: FAzekas 2014, 169.
2 Lasd a2015. évi CXCL tv. 1. §, valamint a 2018. évi CXXV. tv.
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dontéseket, mert nem az a feladata. A politika ilyen tipust onkorlatozasahoz azonban kel-
lenek tovabbi érvek is, igy ezek kozé sorolhatd a kormanyzati munka rugalmassagahoz
fiz6do politikai érdek is.

A minisztériumokat vezetd miniszterek ugyanis altalaban a Kormany tagjai, ¢s annak
Osszetétele a kormanystruktira egyik legnehezebb politikai kérdése kiilonosen a koalicids
kormanyok esetében. A minisztériumok létrehozasa, atalakitasa ¢s megsziintetése csakugy,
mint a miniszterek megbizasa, komoly politikai alkumechanizmust feltételez.

Mindez sokkal egyszeriibb a nem minisztériumi formaban mitkodd kézponti koz-
igazgatasi szervek esetében, mert létrehozasukhoz nemcsak miniszteri kinevezésre nincs
sziikség, de ahhoz altalaban nem is kell a torvényhozas kdzremiikodése, igy rugalmasabban
hatarozhatok meg a kormanyzati munkamegosztas részletes feladatai, és azok végrehajta-
saba el lehet helyezni a kormanypartok szakpolitikusait.

Ezért aztan a Kormany és a kormanytag miniszter kdzvetlen politikai rahatasanak
korlatozasa a konkrét kdzigazgatasi szakmai ligyekre, valamint a kormanyzati munka ru-
galmassagahoz fliz6d6 érdek egyiitt eredményezik e szervek létrejottét. Meg kell azonban
jegyezni azt is, hogy az emlitett kiilonbdz6 megfontolasok egymastol eltérd jogallast szer-
veket eredményeztek az egyes konkrét kormanyzati rendszerekben, igy nalunk is.

A magyar kozponti kdzigazgatasban torténetileg és az egyes kormanyokon ativeld
moddon érvényesiilé nem minisztériumi formaban miikodé kézponti kézigazgatasi szervek
rendszerét 2016-ban atfogo reform keretében feliilvizsgaltak, aminek kdvetkeztében szamuk
radikalisan csokkent a reform eldtti 38-rol mintegy 22-re ugy, hogy feladat- és hataskoreik
a korabbi iranyitasukat ellatd minisztériumokhoz, illetve a févarosi és megyei kormany-
hivatalokhoz, valamint a jarasi hivatalokhoz keriiltek. Olyan nagy multra visszatekint6
kozponti hivatalok sziintek meg, mint példaul az Orszagos Tisztiféorvosi Hivatal, vagy
a Nemzeti Fogyasztovédelmi Hatdsag, illetve a Nemzeti Kozlekedési Hatosag.

A tobbszintli kdozponti kormanyzas 1étrejottéhez kapesolodik, de egyben élesen el is
kiiloniil, az gynevezett autonom kézigazgatasi strukturdk 1étrejotte a kozponti kézigazga-
tasban, mivel kialakulasuk a végrehajto hatalmi agi funkciokat gyakorlé Kormany és a kor-
manytag miniszter legitim politikai rahatasanak korlatozasahoz kotédik egyes agazatokban.

E szervek a végrehajto hatalmi ag korébe tartozo kozigazgatasi feladatokat latnak el,
amelynek irdnyitdja rendesen a Kormany. A kiilonb6z6 kormanyzati rendszerekben eltérd
intenzitassal és korban, de rendre felmeriiltek olyan megfontolasok, hogy olyan igazgatasi
teriiletek (példaul a gazdasagi versenyfeliigyelet, a médiaigazgatas, a kdzbeszerzések fel-
tigyelete stb.), amelyeknek tarsadalmi fontossaga ¢és az idetartozo, zomében hatosagi jellegii
tigyek intézésének politikasemlegessége nagyobb kozérdeket képvisel, mint a korméanyok
altal végezhetd legitim politikai iranyitas gyakorlasa, ezért felettiik azt ki kell iktatni.

Az ilyen tipust szervek — egy sajatos fejlédési trendet kovetve, az idok soran a kor-
manyoktdl valo fiiggetlenség jegyében — térvényben egyedileg szabalyozott olyan jogallast
kaptak, amely iranyitasukat, ellenérzésiiket és feladatkoreiket megosztja az alapvetd hatalmi
agak kozt, ami szamukra a tobbi kozponti kozigazgatasi szervtdl nagyobb dnalldosagot, au-
tonomiat biztosit. Az onallosag egyik eszkdze lehet a sajat jogi szabalyozasi jogkdr, ami
az ugynevezett fliggetlen szabalyozo kdzhatosagok kialakulasahoz vezetett a vilag fejlett
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orszagaiban, nalunk pedig az Alaptorvény intézményesitett” hasonld szervtipust ondallo
szabalyozo szervek néven.

Ezeket az Orszaggyiilés hozhatja 1étre sarkalatos térvényben a végrehajto hatalom
korébe tartozo egyes feladat- és hataskorok ellatasara és gyakorlasara. A végrehajtd ha-
talmi aghoz vald kotodésiiket mutatja azonban az, hogy az 6nalld szabalyozo szerv veze-
t6jét a miniszterelndk vagy — a miniszterelnok javaslatara — a koztarsasagi elndk nevezi ki
a sarkalatos torvényben meghatarozott idétartamra. Az 6nallo szabalyozé szerv vezetdje
kinevezi helyettesét vagy helyetteseit.

A torvényhozashoz vald kapcsolodasukként az 6nalld szabalyozo szerv vezetdje
a szerv tevékenységérol évente beszamol az Orszaggyiilésnek. A leglényegesebb kiilonbség
¢és egyben tobbletjogositvany a hasonlo jogallasu autondm allamigazgatasi szervekhez ké-
pest az, hogy az 6nallé szabalyozo szerv vezetdje torvényben kapott felhatalmazas alapjan,
sarkalatos torvényben meghatarozott feladatkorében rendeletet ad ki, amely torvénnyel,
kormanyrendelettel, miniszterelndki rendelettel és a Magyar Nemzeti Bank elndkének
rendeletével nem lehet ellentétes.

Az 6nallo szabalyozo szervek jelenleg Magyarorszagon:

» aNemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag,

* a Magyar Energetikai és Kézmii-szabalyozasi Hivatal.

Az autonom dallamigazgatasi szervek jogallasara ilyen részletes és kdzos szabalyok nin-
csenek, és azokat nem is az Alaptdrvény intézményesiti, hanem a létrehoz6 torvény, vala-
mint a Ksztv.

A kormanyhivatal és a kdzponti hivatal, az autonom struktirak hazai megjelenési
formajaként jellemzett 6nalld szabalyozo szervek és autonom allamigazgatasi szervekkel
szemben ilyen, a Kormannyal szemben fennallo 6nallosaggal nem rendelkeznek és iranyi-
tasuk vagy a Kormany altal kozvetleniil egy kijelolt miniszter feligyeletével (kormany-
hivatal), vagy kozvetleniil a miniszter altal torténik (kdzponti hivatal).

Az autonom allamigazgatasi szervek jelenleg a kovetkezok:

» aKozbeszerzési Hatosag,

» a Gazdasagi Versenyhivatal,

« az Egyenlé Banasmod Hatosag,

e a Nemzeti Valasztasi Iroda,

* aNemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatosaga.

A kormanyzati igazgatasrol szolo 2018. évi CXXV. térvény mddositotta egyes nem mi-
nisztériumi formaban miikodé kézponti kdzigazgatasi szervek elnevezését és jogallasat.

A kormanyzati fohivatal torvény altal 1étrehozott, a Kormany iranyitasa alatt mikodé
kiilonds hataskorii kdzponti kormanyzati igazgatasi szerv, amelynek feliigyeletét a Kormany
eredeti jogalkotdi jogkorében kiadott rendeletében kijeldlt miniszter latja el. Ha torvény
eltéréen nem rendelkezik, a miniszter e jogkorében térvény vagy kormanyrendelet felha-
talmazasa alapjan jogszabalyt alkot a kormanyzati féhivatal feladatkorébe tartozo kérdé-
sekben, illetve elbterjesztést tesz torvény vagy kormanyrendelet alkotasara, és képviseli
a kormanyzati f6hivatalt a Kormany és az Orszaggytlés el6tt.

73
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A kormanyzati féhivatal relativ 6nallosagat jelenti az, hogy térvényben meghatarozott
feladatkorében nem utasithatd. A Kormany altali irdnyitasanak megnyilvanulasat jelenti
azonban az, hogy a kormanyzati féhivatal tevékenységérdl beszamol a Kormanynak, vala-
mint tajékoztatja az Orszaggyilés feladatkorében érintett bizottsagat. A feliigyelé miniszter
fontos jogkore, hogy bar a kormanyzati féhivatal szervezeti és miikddési szabalyzatat a veze-
tdje késziti el6, azt a kormanyzati féhivatalt feliigyelé miniszter adja ki normativ utasitasban.

A kormanyzati f6hivatal szervezetére — ha torvény eltéréen nem rendelkezik — a szakmai
fels6vezetdkre vonatkozo rendelkezések kivételével a minisztérium szervezetére vonatkozo
rendelkezéseket kell alkalmazni. A kormanyzati féhivatal altal ellatott feladatok indo-
kolhatjak azt, hogy teriileti szervekkel rendelkezzen. Erre azonban csak akkor van maod,
ha a kormanyzati f6hivatalt 1étrehozo6 torvény kifejezetten lehetévé teszi. Fontos, hogy
a kormanyzati féhivatal vezetdjét — ha torvény eltéréen nem rendelkezik — a kormanyzati
féhivatalt felligyeld miniszter javaslatara a miniszterelnok nevezi ki és menti fel.

Kormanyzati féhivatal jelenleg:

« a Kozponti Statisztikai Hivatal,

» az Orszagos Atomenergia Hivatal,

* a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala,

» a Nemzeti Kutatasi, Fejlesztési és Innovacios Hivatal.

A kozponti hivatal torvény vagy kormanyrendelet altal 1étrehozott, miniszter iranyitasa
alatt miikodo, kiilonos hataskorii kozponti kormanyzati igazgatasi szerv.

Torvény vagy kormanyrendelet a kozponti hivatal iranyitasarol rendelkezhet tgy, hogy
ligyek meghatarozott csoportjaival 6sszefiiggésben a hatékonysagi és a pénziigyi ellendrzés
kivételével, egyes hataskoroket vagy ezek egyiittesét valamely kdzponti kormanyzati igaz-
gatasi szerv vezetdje vagy kormanybiztos gyakorolja.

A kozponti hivatalok miniszter altali iranyitasa azt jelenti, hogy a kdzponti hivatal
a miniszter feladatkorébe tartozo tigyekben jar el, de a minisztertdl elkiiloniilt 6nallo fel-
adat- és hataskorrel, 6nallo szervezettel és személyzettel rendelkezik.

A kozponti hivatal szervezetére — ha torvény vagy kormanyrendelet eltéréen nem ren-
delkezik — a szakmai fels6vezetokre vonatkozo rendelkezések kivételével a minisztérium
szervezetére vonatkozo rendelkezéseket kell alkalmazni.

A miniszteri iranyitas jegyében a kdzponti hivatal szervezeti és miikddési szabalyzatat
a kozponti hivatalt iranyitd miniszter normativ utasitasban adja ki, valamint a kézponti
hivatal vezetdjét — ha jogszabaly eltéréen nem rendelkezik — a kdzponti hivatalt iranyito
miniszter nevezi ki és menti fel.

Kiilon kategoriat képez e szervtipuson beliil a térvénnyel 1étrehozott kozponti hivatal,
amely akkor hozhato 1étre, ha a kdzponti hivatal rendvédelmi feladatokat lat el. A torvénnyel
létrehozott kdzponti hivatal iranyitasat a Kormany eredeti jogalkotoi hataskorben kiadott
rendeletében kijelolt miniszter latja el. A kézponti hivatalt 1étrehozo térvény erre iranyuld
rendelkezése alapjan a kozponti hivatal vezetdjének feladat- és hataskorét a kdzponti hivatalt
iranyitd miniszter iranyitasa ala tartozd, a Kormany eredeti jogalkoto6i hataskorben kiadott
rendeletében kijelolt allamtitkar gyakorolja, a kozponti hivatal vezetdje helyettesének fel-
adat- és hataskorét pedig a kdzponti hivatalt irdnyitdo miniszter altal vezetett minisztérium
szervezeti ¢s miikodési szabalyzataban meghatarozott helyettes allamtitkar gyakorolja.
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Az allamtitkar e tevékenysége tekintetében a kozponti hivatalt iranyitd miniszter
altal — a kozponti hivatal iranyitasaval dsszefliggd hataskorok gyakorlasan tilmenden —nem
utasithatd. Nem gyakorolhat olyan, a kozponti hivatalt iranyité minisztert megillet6 hatas-
kort, amely a kdzponti hivatal iranyitasaval dsszefiiggd dontés meghozatalara iranyul.
Nem helyettesitheti a kdzponti hivatalt iranyité minisztert, és a kdzponti hivatalt iranyitd
miniszter altal atruhazott hataskérben nem jarhat el a miniszter nevében azon kézponti
hivatalt érintd iranyité hataskorok gyakorlasaval 6sszefliggésben, amely vezetdjének fel-
adat- és hataskorét gyakorolja. A kdzponti hivatalt irdnyité miniszternek a kézponti hivatal
iranyitasaval, valamint a kdzponti hivatal altal hozott hatésagi dontés felettes szervként
torténd feliilvizsgalataval 6sszefiiggd hataskorét atruhazott hataskorben gyakorld személyt,
szervezeti egység vezetdjét — e tevékenységével Osszefiiggésben — nem iranyithatja. A he-
lyettes allamtitkar tevékenységét a kozponti hivatalt vezetd allamtitkar iranyitja, akinek
hataskorébe a vezetShelyettesi tevékenységen kiviil mas minisztériumi szakmai feladat
nem utalhato.

A kozponti hivatalt iranyitdé miniszter altal — a kdzponti hivatal iranyitasaval dssze-
fliggd hataskorok gyakorlasan tulmenéen — nem utasithato, nem gyakorolhat olyan, a koz-
ponti hivatalt iranyité minisztert megilleté hataskort, amely a kdzponti hivatal iranyitasaval
Osszefiiggd dontés meghozatalara iranyul. A kdzponti hivatalt irdnyité miniszter altal
atruhazott hataskorben nem jarhat el a miniszter nevében azon kdzponti hivatalt érintd
iranyitasi, valamint a kozponti hivatal altal hozott hatdsagi dontés felettes szervként tor-
ténd feliilvizsgalatara vonatkozd hataskorok gyakorlasaval 6sszefiiggésben, amely vezetdje
helyettesének feladat- és hataskorét gyakorolja. A kozponti hivatalt iranyité miniszternek
a kozponti hivatal iranyitasaval, valamint a kdzponti hivatal altal hozott hatésagi dontés
felettes szervként torténd feliilvizsgalataval 6sszefliggd hataskorét atruhazott hataskorben
gyakorld szervezeti egység vezet0jét — e tevékenységével dsszefiiggésben — nem iranyithatja.

Ujdonsag, hogy a torvény a kozponti hivatal tipusait is meghatarozza. Igy a kozponti
hivatal a tevékenysége alapjan a kozponti hivatalt 1étrehozo térvényben vagy kormany-
rendeletben lehet:

* hatdsagi,

» piacfeliigyeleti,

* szolgaltato,

o fenntartoi,

 forraskezeld,

o ellendrzé, illetve

 kiszolgalo tipusu.

Ezeken beliil a kdzponti hivatalt Iétrehozd torvény vagy kormanyrendelet meghatarozhatja
az elsddlegesen és a kiegészitd jelleggel végzett tevékenységeket.

Ahogy azonban ezt mar korabban jeleztiik, a Nemzeti Ado- €s Vambhivatal atszervezé-
séhez kotédoen a kozponti hivatalok vezetésére egy olyan alternativ megoldas sziiletett, amely
lehetéve tette azt, hogy e tevékenységet az iranyitd minisztérium kijelolt allamtitkara, illetve
helyettes allamtitkara lassa el. Ezek szerint’ a kozponti hivatalt 1étrehozo torvény erre ira-
nyuld rendelkezése alapjan a kozponti hivatal vezetdjének feladat- és hataskorét a kozponti

™ 2010. évi XLIIL tv. 73/B. §.
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hivatalt iranyitd miniszter iranyitasa ala tartozo, a Kormany eredeti jogalkotoi hataskorben
kiadott rendeletében kijeldlt allamtitkar gyakorolja.

Ebben az esetben a kozponti hivatal vezetdje helyettesének feladat- és hataskorét a koz-
ponti hivatalt iranyitd miniszter altal vezetett minisztérium szervezeti és mitkodési szabaly-
zataban meghatarozott helyettes allamtitkar gyakorolja. A szervezeten beliil érvényesiild
vezetési viszonyt €s a szervezetek kozt érvényesiilé iranyitasi és feliigyeleti viszonyokat
6sszemoso megoldas finomitasaként azonban az SZMSZ-ben meghatarozott, kijeldlt allam-
titkar e tevékenysége tekintetében a kdzponti hivatalt iranyitd miniszter altal nem utasithato,
nem gyakorolhat olyan, a kdzponti hivatalt iranyité minisztert megilleté hataskort, amely
a kozponti hivatal iranyitasaval 6sszefliggé dontés meghozatalara iranyul. Nem helyette-
sitheti a kozponti hivatalt iranyité minisztert és a kozponti hivatalt iranyitd miniszter altal
atruhazott hataskorben nem jarhat el a miniszter nevében azon kdzponti hivatalt érintd
iranyitd hataskorok gyakorlasaval 6sszefiiggésben, amely vezet6jének feladat- és hatas-
korét gyakorolja. A kdzponti hivatalt iranyité miniszternek a kdzponti hivatal iranyitasaval
Osszefiiggd hataskorét atruhazott hataskorben gyakorlo allami vezet6t, szervezeti egység
vezetdjét — e tevékenységével Osszefiiggésben — szintén nem iranyithatja.

Kérdésként vethetd fel, hogy vajon a NAV esetében még egyedi megoldasként alkal-
mazott szabalyozas id6kdzben a kozponti kozigazgatasi szervek felillvizsgalatara iranyuld
reform nyoman altalanossa valhat-¢? Emlitettiikk mar, hogy a kdzponti hivatalokra vonatkozo
jogi szabalyozason tul, azok szama egyarant valtozott a 2016-os reform” kovetkeztében.
Az igazan lényeges valtozas azonban, hogy két tipusuk lett, a korabbi alapmodellnek szamito
kormanyrendelettel 1étrehozhatok mellett a torvénnyel l1étrehozhatok kore.”® Ez utdbbiak
tovabbi korlatozasat jelenti viszont az, hogy ilyen is csak akkor hozhato Iétre, ha a kzponti
hivatal fegyveres rendvédelmi feladatokat 14t el. Mivel ezek szama erésen korlatozott, alta-
lanos megoldasként valo alkalmazasa e modellnek kevésbé tiinik realisnak.

Fontos hangsulyozni azt, hogy a kdzponti hivatalok is rendelkezhetnek teriileti szer-
vekkel, ha ezt a kdzponti hivatalt 1étrehozé kormanyrendelet lehetové teszi. A reformfo-
lyamatok azonban nem ebbe az irdnyba hatnak; a f6 irdny a teriileti szerveknek a fovarosi,
megyei kormanyhivatali integracidja.

A kormanyhivatalok és a kozponti hivatalok tehat a minisztériumhoz hasonloan
a kozponti kozigazgatas egyszemélyi vezetés alatt allo, hivatali formaban miikodo kiilonds
hataskor( szervei. A kormanyhivatalok feladat- és hataskore foként olyan feladatokat fog
at, amelyek nem tartoznak egyetlen kormanytag kizarélagos feladatkorébe sem (példaul
Koézponti Statisztikai Hivatal, a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala stb.), igy munkajukat
a Kormany iranyitja, és a kijelolt kormanytag csupan feliigyeli. Ebbdl adodoan a kormany-
hivatalok kozigazgatasi 6nallésaga a feliigyeld miniszterek iranyaba viszonylag nagy.

A kozponti hivatalok altal ellatott feladatok az iranyité miniszter feladatkorébe tar-
toznak ¢és altalaban operativ jellegli, hatdsagi tigyekben jarnak el (Nemzeti Ado- és Vam-
hivatal). Eppen ezek az iigyek indokoljak azt, hogy a minisztérium szervezetétél fiiggetlen,
6nallo szervként miikddjenek. A miniszter iranyitasi jogkore e szervek felé erés, de nem
terjed ki a hataskoriikbe tartozé konkrét tigyekre. Mindkét szervtipus kormanyhoz valo

5 1312/2016. (V1. 13.) Korm. hatarozat.
76 2010. évi XLIIL. tv. 72. §.
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kotédése azonban egyértelmil az autondm allamigazgatasi szervekhez és az 6nalld szaba-
lyozo szervekhez képest.

Kozponti hivatalok a kévetkezok:"

» Kormanyzati Ellenérzési Hivatal,

* Nemzetstratégiai Kutatdintézet,

» Nemzeti Orokség Intézete,

* Magyar Nyelvstratégiai Intézet,

e Nemzeti Kommunikacios Hivatal,

+ Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal

* Emberi Eréforras Tamogataskezeld,

+ Allami Egészségiigyi Ellato Kozpont,

» Klebelsberg Kozpont,

» Oktatasi Hivatal,

* Nemzeti Egészségbiztositasi Alapkezeld,

» Szocialis és Gyermekvédelmi Féigazgatdsag,

+ Orszagos Gyogyszerészeti és Elelmezés-egészségiigyi Intézet,

+ Nemzeti Elelmiszerlanc-biztonsagi Hivatal,

* Nemzeti Park Igazgatdsagok,

» Orszagos Meteoroldgiai Szolgalat,

» Nemzeti Befektetési Ugyndkség,

» Europai Tamogatasokat Auditalé Foigazgatdsag,

+ Magyar Allamkincstar,

e Nemzeti Ado- és Vamhivatal,

* Magyar Banyaszati és Foldtani Hivatal.

Amint azt mar jeleztiik, a kdzponti kdzigazgatasi struktura reformja még nem lezart fo-
lyamat, igy nem kizartak az esetleges tovabbi valtoztatasok, kiilondsen a valasztasokat
kovetden az uj Kormany hivatalba 1épésével.

4.3. A Miniszterelnoki Kormanyiroda”™

A 2018. majusi kormanyvaltast kdvetden 1étrejott G szervtipus a Miniszterelnoki Kormany-
iroda. Funkcioit a Kormany munkajat segité szervek kozt mar attekintettiik, itt a koz-
igazgatasi rendszertani besorolasukra torténnek kisérletek. A hatalyos jogi szabalyozas
megfogalmazasa szerint ,,a miniszterelnok kormanyzati igazgatasi munkaszervezeteként
miikodo kiilonds hataskorii kozponti allamigazgatasi szerv””® A Miniszterelnoki Kormany-
irodat a miniszterelnok kozvetleniil iranyitja, és onalld koltségvetési fejezettel rendelkezd
kozponti koltségvetési szerv.

A kozponti kozigazgatas reformja kovetkeztében gyorsan valtozo allapotot lasd a 94/2018. (V. 22.) Korm.
rendelet mellékletében.

7 Lasd: 2010. évi XLIII. tv. 33/A.-33/F. §.

72010. évi XLIIL tv. 33/A. §.
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A Miniszterelnoki Kormanyiroda azonban nem tartozik a minisztériumok kozé, ese-
tében a minisztériumokra vonatkozo6 jogszabalyi rendelkezéseket megfeleld eltérésekkel
kell alkalmazni. igy a minisztert a minisztérium és annak személyi allomanya tekintetében
megilletd feladat- és hataskorokre vonatkozo jogszabalyi rendelkezéseket a miniszterel-
nokre kell alkalmazni. A Miniszterelnoki Kormanyirodat kdzigazgatasi allamtitkar vezeti,
aki a miniszterelnok kozvetlen iranyitasa alatt all, tevékenységét pedig a jogszabalyoknak
és a szakmai kovetelményeknek megfelelden végzi. A Miniszterelndki Kormanyiroda koz-
igazgatasi allamtitkara tekintetében a kdzigazgatasi allamtitkarokra vonatkozo jogszabalyi
rendelkezéseket is eltérésekkel kell alkalmazni.

Igy a Kormany eredeti jogalkotoi hataskorben kiadott rendelete meghatarozhatja, hogy
a miniszterelnok mely feladat- és hataskorét gyakorolja a Miniszterelnoki Kormanyiroda
kozigazgatasi allamtitkara Gtjan, de ennek részleteit a Miniszterelnoki Kormanyiroda szer-
vezeti és miikodési szabalyzata allapitja meg. Tovabbi sajatossag, hogy a Miniszterelnoki
Kormanyiroda szervezetében allamtitkar is mitkodhet, de az allamtitkar a miniszterelnokot
nem helyettesitheti. A Miniszterelnoki Kormanyiroda szervezetében mikodo helyettes
allamtitkar a jogszabalyoknak €s a szakmai kdvetelményeknek megfelelden iranyitja a mi-
niszterelnok feladat- és hataskorének a Miniszterelnoki Kormanyiroda szervezeti és mii-
kodési szabalyzataban meghatarozott része tekintetében a szakmai munkat, valamint dont
a hataskorébe utalt iigyekben. A Miniszterelnoki Kormanyiroda szervezeti ¢s miikodési
szabalyzatat a miniszterelnok normativ utasitasban adja ki.

A vazolt jogi szabalyozasbol megallapithato, hogy a Miniszterelndki Kormanyiroda
az eddig hasznalatos csoportositasba (minisztériumok és nem minisztériumi formaban
miikddo kozponti kozigazgatasi szervek) nem illeszthetd egyértelmiien, hanem sajatos jo-
gallasu, sui generis intézményrdl van sz6. Nem minisztérium ugyanis, hiszen nem miniszter
vezeti, hanem kozigazgatasi allamtitkar, de a kormanytag miniszterelnok szerve, €s benne
jelen van a politikai valtozo és a szakmai allando struktira egyarant.

Ez az 1j tipusu szerv nem valamely elméletileg megalapozott, szerves fejlodés ered-
ményeként, hanem politikai célok és megfontolasok mentén jott 1étre, ezért mélyebb elem-
zést sem igényel. E szerv miikddési tapasztalatai és foleg eredményessége lesznek majd
azok a tényezok, amelyek mindsitik hosszabb tavon egyebek kozt azt, hogy az ilyen tipust
szervek mennyire lehetnek alternativak a jovo kormanyzati iranyitasaban.



5. A kozvetett kozigazgatas érvényesiilése a kozponti
kozigazgatasban

A kozponti kozigazgatas szervezeti eréforrasainak korébe meg kell vizsgalni azokat az ese-
teket is, amikor az egyébként idetartozo feladat- és hataskoroket mas, nem kozigazgatasi
szervek latnak el. Ilyen megoldasok minden korban voltak, de az Uj K6zmenedzsment mar
targyalt érvényesiilése idején kiilondsen preferalt volt.

5.1. A kozigazgatasi feladatot ellaté nem kozigazgatasi szervek
és személyek, a kozvetett kozigazgatas fogalma

A fogalmi tisztazashoz azokbdl az esetekbdl indulhatunk ki, amikor kozigazgatasi feladatot
valamely célszerliségi, hatékonysagi vagy szakmai, ritkdbban politikai megfontolasok
alapjan nem kozigazgatasi szervek latnak el. Ezekben az esetekben kozvetett kdzigazgatasrol
besz¢Eliink, és atfogo jelleggel minden olyan esetet ide sorolunk, amelyben a kdzigazgatasi
feladatot nem az erre a célra létrehozott kdzigazgatasi szervek, hanem mas szervek, il-
letve természetes személy latnak el. A nem kozigazgatasi szervek és személyek bevonasa
a kozigazgatasi feladatok ellatdsaba nem 1j jelenség a vilagon, s6t viszonylag nagy multra
vezethetd vissza, mert annak sziikségszerlisége célszerliségi, szakszerliségi és hatékony-
sagi okokkal igazolhat6. Széles kor(i indokoltsagan beliil, ezen a mechanizmuson keresztiil
valésul meg a civil szféra és szervezeteinek kdzvetlen kozigazgatasi szerepvallalasa is,
ezaltal pedig bizonyos mértékben a kozigazgatas , tarsadalmasitasa”, annak zart rendszere
nyitottabba tétele ¢és az ellendrizhetdségének kiterjesztése.

A kozvetett kozigazgatas érvényesiilése azonban nagymértékben fligg az adott or-
szagban miik6do politikai berendezkedéstdl, az allam és a kozigazgatas szerepkareitdl, jelle-
gétol is. A rendszervaltast megel6z6 szocialista allamfelfogasban az allami és kozigazgatasi
szerepeket fokozatosan atvették volna a tarsadalom Onigazgatasi szervei, megvaldsitva
ezzel, perspektivikusan, a teljes tarsadalmi 6nigazgatast.

A polgari allamfelfogas ettdl azért mindig tavol all, de a neoliberalis allamfelfogas
és az éltala inspiralt Uj Kézmenedzsment kozigazgatasi iranyvonal a kozvetett kozigaz-
gatasnak meghataroz6 szerepet szant, illetve éppen a nemzetk6zi menekiilt és migrans-
valsagban lathatok ennek megmaradt szandékai. A kozigazgatasi feladatot ellatdé nem
kozigazgatasi szervek miikddési gyakorlata azonban — szamos elény mellett — igazolta azt
is, hogy az altaluk megvaldsitott kdzvetett kdzigazgatas — féleg a valsagok megel6zésében
¢és lekiizdésében — nem lehet alternativaja a klasszikus, a kozigazgatasi szervekre épitett
kozigazgatasnak, annak csak kiegészit6 elemeként értelmezhetd.

A kozvetett kozigazgatasra vonatkozo meghatarozo szakmai-tudomanyos allaspontok
szerint az allam feleldssége ugyanis nem harithaté el a kozvetett kdzigazgatas mechaniz-
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musaban, sem a feladatok jogszer(i, szakszerii és hatékony végrehajtasaban. Végsé soron
a feliigyelet eszkozeivel érvényesiteni kell a kdzérdeket, ha az sériilne, ezekben az ese-
tekben is. Az allami szervek €s igy a kozigazgatasi szervek sajatos kdzjogi jogviszonyokat
hoznak ugyanis Iétre, alakitanak és szilintetnek meg, amelyek tobbségiikben ¢és jellemzo
modon kézhatalmi jellegiiek. Ennek keretében pedig mindenkire nézve kotelezd dontéseket
hozhatnak, és amennyiben sziikséges, ugy a dontésekben foglalt kitelezettségeket legitim
allami kényszerrel is érvényesithetik. A kozjog altal biztositott tobbletjogok és kotelezett-
ségek alapvetden eltérnek a polgari jogban szabalyozott mellérendeltségi kapcsolatoktol,
emiatt — ahol ilyen létezik — a kdzjogi jogi személyiség sem lehet azonos a polgari jog sze-
rinti jogi személyiséggel.

A kozigazgatasi jogviszony a kozigazgatasi tevékenység végzése soran, annak érde-
kében jon 1étre, hogy érvényesitse a kozigazgatasi jog tartalmat. A jogviszony egyik alanya
ilyenkor mindenképpen az ilyen kézhatalmi jogkor birtokaban 1évé kozigazgatasi szerv
vagy a targyalt kozvetett kozigazgatas esetében a kdzigazgatasi jogkorrel felruhazott nem
kozigazgatasi szerv (példaul koztestiilet, kozintézet stb.) lesz. Ahhoz viszont, hogy a koz-
igazgatasi szerv kozigazgatasi jogviszony alanya lehessen, kozjogi jogképességgel kell
rendelkeznie, aminek feltétele, hogy a kozigazgatasi szerv az eldirt jogrendben keriiljon
Iétrehozasra, jogszabalyban meghatarozott feladat- és hataskore legyen, amelyet szintén
jogszabalyban meghatarozott illetékességi teriiletén gyakorol. Ebb6l addéddan a kozigazga-
tasi jogképesség nem azonos fogalom a polgari jog jogi személyiség fogalmaval. Az allam,
az allami szervek és igy a kozigazgatasi szervek rendelkezhetnek a polgari jog szerinti
jogi személyiséggel a hatalyos magyar szabalyozasban (Ptk. 3:3. §), de kozigazgatasi jog-
alanyisaguknak ez nem feltétele.

Ha azonban a kozigazgatasi szerveknek polgari jogi jogalanyisaga is van, akkor azok
a koltségvetési szervek jogi személyiségével rendelkezhetnek. A nemzetkozi szakirodalom-
ban® és a magyar jogtudomanyban®' is évszazados vita folyik arrél, hogy a polgari jogi sze-
mélyiségen tal van-e kiilon kozjogi jogi személyiség, hiszen a jogi személyiség maganjogi
ez a kategoria, mig masutt — igy nalunk is — a kdzjogi jogi személyiség jogtudomanyi fo-
galom. A hatalyos magyar jogi szabalyozasban az 0j Ptk. nem tartalmazza a kozjogi jogi
személyiséget és annak tipusait, de talalhattunk példat a kozjogi jogi személyiség deklara-
lasara példaul a felsGoktatasrol szol6 korabbi torvényben.®

5.2. Kozvetett kozigazgatas a magyar kozigazgatasban

A kozigazgatasi feladatot ellatdo nem kozigazgatasi szervek korébe — kiilondsen a hatosagi
jogalkalmazasban — jelenleg Magyarorszagon igen széles szervezeti és személyi kor johet
szamitasba, de legjellemz6bb formai mégis a kozintézet, kdztestiilet, kozcélu alapitvany,
kozvallalat és a természetes személy.

80 MAYER 1908.
81 MoOR 1931.
8 Lasd: FAZEKAS szerk. 2014.
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Ezek koziil a kdzintézet Magyarorszagon jelenleg nem jogi, hanem kozigazgatasi
jogtudomanyi fogalom, a tobbi azonban az, mivel a koztestiiletet példaul a hatalyos Ptk.
szabalyozza, csakugy, mint ahogy a koz(céll) alapitvanyok is e korbe tartoznak. A kdzval-
lalat 6sszefoglalo elnevezés, amely két Ptk.-ban szerepld jogi kategoriat foglal magéaban:
az allami vallalatot és az allami tobbséggel miik6dé gazdasagi tarsasagokat.

A kozintézet olyan szervezet, amely azért kiiloniil el a 1étrehoz6 kozigazgatasi anya-
szervezettdl, mert az ,.tartdosan fennallo kozérdeket” megvalositd konkrét kdzszolgaltatast
lat el. A magyar kdzigazgatas-tudomany, tovabbfejlesztve ezt az elméletet, sajatos harmas
egységet alakitott ki a kdzjogi jogi személyiségen beliil: a kézintézményeket, a kdzintéze-
teket és a kozvallalatokat.

Az allami szervek, koztiik a kozigazgatasi szervek Magyarorszagon is, sajatos koz-
jogi jogviszonyokat hoznak Iétre, alakitanak és sziintetnek meg, amelyek tobbségiikben
és jellemzé modon kozhatalmi jellegliek. Ez azt jelenti, hogy mindenkire nézve kotelezd
dontéseket hozhatnak, és amennyiben sziikséges, ugy a dontésekben foglalt kotelezettsé-
geket legitim allami kényszerrel is érvényesithetik. A kozjog altal biztositott tobbletjogok
és kotelezettségek alapvetden eltérnek a maganjog altal szabalyozott polgari jogban bizto-
sitottaktol, a kdzjogi jogi személyiség egyebek kozt ezért sem lehet azonos a polgari jogi
jogi személyiséggel.

A kozigazgatasi jogviszony ugyanis a kozigazgatasi tevékenység végzése soran,
annak érdekében jon Iétre, a jogviszony egyik alanya mindenképpen kdzigazgatasi szerv,
vagy a targyalt kozvetett kozigazgatas esetében a kdzigazgatasi jogkorrel felruhazott nem
kozigazgatasi szerv (példaul koztestiilet, kdzintézet stb.) lesz. Ahhoz, hogy a kézigazga-
tasi szerv kozigazgatasi jogviszony alanya lehessen, kdzjogi jogképességgel kell rendel-
keznie. Ennek feltétele, hogy a kdzigazgatasi szervet az eldirt jogrendben hozzak létre,
jogszabalyban meghatarozott feladat- és hataskore legyen, amelyet szintén jogszabalyban
meghatarozott illetékességi teriiletén gyakorol. Fontos ismételten hangsulyozni, hogy
a jogképesség nem azonos fogalom a jogi személyiséggel. Ez utobbi polgari jogi eredetli
¢és alapvetden a szervezetek polgari jogi jogképességének kérdésére ad valaszt. Az allam,
az allami szervek és igy a kozigazgatasi szervek rendelkezhetnek polgari jogi jogi szemé-
lyiséggel a hatalyos magyar szabalyozasban.

A kozigazgatasi szervek a koltségvetési szervek jogi személyiségével rendelkezhetnek.
A nemzetkozi szakirodalomban® és a magyar jogtudomanyban® is évszazados vita van
arrél, hogy a polgari jogi személyiségen tul van-e kiilon kozjogi jogi személyiség? A pro
¢és kontra érvek ellenére a kontinentalis jogrendszerekben tobbnyire jogilag is létezik
ez a kategoria, mig masutt ez inkabb jogtudomanyi fogalom. Ahogy azt mar fentebb je-
leztiik, a hatalyos magyar jogi szabalyozas nem tartalmazza a kodzjogi jogi személyiséget
és annak tipusait (az elméleti vitak tisztazatlansagat jol reprezentalva), ugyanakkor ez nem
jelenti azt, hogy a kategoria teljesen ismeretlen, miutan az megjelent a kdzigazgatasi jogi
oktatasban a kozjogi jogi személyiséggel rendelkez6 kozintézetek targykoreként.®> A koz-
intézetek rendszere meglehetésen kiterjedt, mivel a lakossag széles korét érinté human-
szolgaltatasokat ny(jtanak.

8 MAYER 1908.
8 MoOR 1931.
85 Lasd: FAZEKAS—FICZERE szerk. 2006, 233-236.
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A Georg Jellinek és Otto Mayer nevéhez fiz6d6 kozjogi jogi személyiség elmélet
1892). A polgari jogi egyesiilet mintajara alakitjak ki a koztestiileteket, az alapitvanynak
megfeleléen a kozintézetet mint kdzjogi jogi személyeket. A koztestiileteknek is két faj-
tajat kiilonboztetik meg, a passzivat, amely a maganszemélyek kényszertarsulasa (példaul
kotelez6 tagsagl kamarak) és az aktivat, amelyek a decentralizalt kozigazgatasi szervek,
a helyi 6nkormanyzatok.

Amint azt mar emlitettiik, a hatdlyos jogi szabalyozds Magyarorszdagon az egységes
— polgari jogi — jogi személyiség alapjan all. Az egységességen beliil azonban kiilonb6z6
fajtait ismeri, igy:

e az allamot,

e allami vallalatot,

* atrdsztot,

* egy¢b allami gazdalkodo szervet,

* akoltségvetési szervet,

e a szovetkezetet,

* ajogi személyiségli gazdasagi tarsasagot,

» azegyesiiletet és a koztestiiletet,

* az orszagos szakagi sportszovetséget,

 azalapitvanyt,

* ajogi személyek vallalatait,

 aleanyvallalatot,

* azegyesiilést.

A kozigazgatasi szervek a koltségvetési szervek kozé tartoznak, amelyrdl kiilon térvény,
az Aht. szol. Eszerint a koltségvetési szerv jogszabalyban vagy az alapito okiratban meg-
hatarozott kozfeladat ellatasara 1étrejott jogi személy. Az allamhaztartas kozponti és 6n-
kormanyzati alrendszerbdl all. Az allamhaztartas kozponti alrendszerébe tartozik az allam,
a kozponti koltségvetési szerv, a torvény altal az allamhaztartas kozponti alrendszerébe
sorolt koztestiilet és a koztestiilet altal iranyitott koztestiileti koltségvetési szerv. Az allam-
haztartas 6nkormanyzati alrendszerébe tartozik a helyi onkormanyzat, a helyi nemzetiségi
onkormanyzat és az orszagos nemzetiségi dnkormanyzat, a jogi személyiségii tarsulas,
a tobbcélu kistérségi tarsulas, a térségi fejlesztési tanacs €s a helyi dnkormanyzati, helyi
nemzetiségi dnkormanyzati, orszagos nemzetiségi dnkormanyzati koltségvetési szerve.

A kozigazgatasi feladatokat ellatdé nem kozigazgatasi szervek Magyarorszagon tehat
ebbdl a vazolt korbdl keriilhetnek ki. Ennek megfeleléen idetartozik minden olyan koz-
igazgatasi feladatot jogszabaly alapjan ellato jogi személy, amelyet torvény nem mindsit
kézigazgatasi szervnek. A természetes személy jogképességgel rendelkezik, de jogszabaly
természetes személyt is felruhdazhat kozigazgatasi feladattal. Ezekben az esetekben a ter-
meészetes személy kézigazgatasi feladatot nem azért lat el, mert munkakére erre iranyul
és ehhez jarul sajatos kézszolgalati jogviszony, tehat nem kozszolgadlati tisztviselo.

A kozvetett kozigazgatas hazai intézményrendszerébe tartozo elemeket vizsgalva, csak
egyes meghatarozo tipusokat emeltiink ki a kdzigazgatasi feladatot ellatdo nem kozigazgatasi
szervek korébol, de nem a tételes jogi lehetdségeket soroltuk fol teljeskoriien.
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A kozigazgatasi feladat- és hataskorok ellatasanak kiszervezése a kozigazgatasbol
foként az Uj Kozmenedzsment évtizedeiben érvényesiilt, de napjainkra visszaszoruloban
van, még ha teljesen kiiktatni nem lenne célszert, és nem is lehetne.’® Ez még akkor is igy
van, ha ezen idGszak tapasztalatai ismét igazoltak azt, hogy a kozigazgatasi feladatok nem
kozigazgatasi szervekre torténd delegalasa az allam részérdl nem lehet altalanos jellegi,
csak megfelel6 indokokkal alatamaszthato kiegészité megoldas.

A hivatasrendi koztestiiletek, igy példaul az ligyvédi vagy orvosi kamarak talan jobban
meg tudjak itélni a hivatas gyakorlasahoz sziikséges szakmai kompetenciak meglétét, mint
egy kozigazgatasi szerv kozszolgalati tisztviseldje, de ebbdl még nem kovetkezik a ha-
gyomanyos kozigazgatas leépitésének sziikségessége. Az Uj Kézmenedzsment jegyében
végrehajtott nagyaranyu kiszervezés a kozigazgatast sem olcsobba, sem hatékonyabba nem
tette, viszont a kdzhatalmi eszkozrendszert meggyengitette, és amikor az allamnak be kel-
lett volna avatkoznia a kiilonboz6 valsagok miatt a tarsadalmi életviszonyokba, akkor ezek
hianya megnehezitette a haté¢kony fellépést. Mindezekre tekintettel a kozvetett kdzigazgatast
a megfeleld helyén kell kezelni, de nem lehet abszolutizalni, vagy a kdzvetlen kozigazgatas
realis alternativajaként kezelni.

8 BALAzS 2016.



6. A magyar kozponti kozigazgatas és az Europai
Kozigazgatasi Térség, avagy a globalizacios hatasok
érvényesiilése

A szervezeti eréforrasok korében vizsgalando aspektus az, hogy egy olyan integracioban,
mint az Eurépai Unid, hogyan hatnak egymasra a tagorszagok kodzigazgatasai, az unids
szervek és intézmények, azok mennyire jelentenek egymasnak kiegészitd eréforrasokat?
Egy ujabb dimenziot jelent tovabba mindennek a globalizacio kapcsan torténd tovabb-
¢és visszahatasa. A kettd szorosan Osszefiigg egymassal még akkor is, ha e viszonyparban
nem sok a jogilag kdtelezd elem, de annal inkabb a kozvetett, foként gazdasagi kényszer.

Kiilon célszer( tehat vizsgalni a jogi kereteket és az azok mentén, vagy éppen ellenére,
érvényesiild tendenciakat. Ezekbdl is ki lehet emelni az igynevezett Europai Kozigazgatasi
Tér fogalmat és jelentéstartalmat, mivel talan éppen itt talalhato az egymastol leginkabb el-
tér6 felfogasok kore arrdl, hogy milyen realitasai vannak az egy iranyba hat6 kozigazgatasi
jog- és intézményfejlodésnek.

6.1. A magyar és az eurdpai kozigazgatas viszonyanak alapkérdései
6.1.1. Az Eurdpai Kozigazgatasi Tér fogalma és értelmezési lehetéségei

Ahogy arra mar utalas tortént a bevezetében, az Eurdpai Uni6 €s a tagorszagok kozigazga-
tasanak viszonya folyamatosan vitatott annak ellenére, hogy jogilag tisztanak mutatkozik
az alaphelyzet, miszerint az EU Alapito szerzédései mindig is az intézményi 6nallosag
elvét kovették, azaz a tagorszagok allami berendezkedése, igy a kozigazgatas sem tartoznak
az Unid szabalyozasi jogkorébe.

Ugyanakkor, a foderalis EU kialakitasanak eszméjétdl athatva, mindig is voltak
olyan Briisszelbdl jovo torekvések, amelyek ezt a jogi helyzetet feliilirni, de legalabb fe-
lillértelmezni torekedtek. Ezek pedig nem nélkiilozték a valos sziikségleteket sem, foként
az Unid oldalarol, mert példaul a keleti bovités folyamataban nagy szamban és egészen el-
térd kozigazgatasi tradiciokkal, valamint kapacitassal rendelkez6 nemzeti kdzigazgatasok
integraciojarol volt szo.

Ezért aztan nem véletlen az, hogy eredetileg a kozos eurdpai kozigazgatasi értékeket
kozvetité Europai Kozigazgatasi Tér fogalmanak és intézményének megjelenése az Unid
keleti bévitéséhez kapcsolodott, rendeltetése pedig a majdani unids tagorszagi miikodéshez
sziikséges kozigazgatasi kapacitas megteremtése volt.

Az addig fel sem vetddott egységes eurdpai kozigazgatas megteremtése szempont-
jabdl fontos elméleti fogalom megjelenése a bévités kozigazgatasi kdzpolitikajanak keretet
ado kovetelményrendszert fogalmazott meg. Ez tartalmilag a tagorszagok kozigazgatasi
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kulturajara hato azon alapelvek Gsszességét foglalta magaban, amelyek alkalmazasa bar
nem lehetett kotelez6, mert a tagallamok kozigazgatasa nem tartozott az Unid szabalyozasi
korébe, de targyalasi szempontta valt. A tagorszagi miikkodéshez sziikséges kozigazgatasi
kapacitas kiépitését és szambavételét célzo kritériumrendszer fejlodése soran pedig olyan
kozos nevezové valt, amely magaba probalta foglalni a tagorszagok kozigazgatasanak kozos
értékeit, és orientalni kivanta azok tovabbfejlesztését.

Az Eurdpai Kozigazgatasi Tér fogalmanak megjelenése, majd tartalmi atalakulasa sok
vitat valtott ki a kozigazgatas-tudomanyban és a gyakorlatban egyarant,®” amely alapvet6en
a fogalmat kidolgozo és a csatlakozasi folyamatban adaptalo OECD/SIGM A-program altal
adott onmeghatarozas volt.

Tényként kezelte ugyanis azt, hogy az Europai Kozigazgatasi Tér mar létrejott olyan
intézmény, amely a tagallami kozigazgatasok fejlédését, konvergenciajat jelenti az al-
kotmanyos szabalyozas és a gyakorlat szintjén egyarant. A konvergenciat pedig — a kort
meghatarozo neoliberalis dllamfelfogast a kozigazgatasban megvalositani hivatott Uj Koz-
menedzsment irdanyvonalnak megfeleléen — olyan adottsagokra alapoztak, mint az egyéni
és tarsas vallalkozasok részér6l megnyilvanulé és a hatékonyabb, olcsobb, e szektort jobban
kiszolgalo kozigazgatast célzo gazdasagi nyomas, a tagallamok koztisztviseldi kozti rend-
szeres és folyamatos munkakapcsolatok és kiilonosen az Europai Birdsag dontéseiben
megnyilvanul6 joggyakorlat.®

Ebben az értelmezésben pedig az ezredfordulora kialakult az igynevezett ,,infor-
malis kozigazgatasi acquis communautair-ek” (k6z0sségi vivmanyok) rendszere, amely
magaban foglalt minden olyan uniés rendelkezést, amely horizontalisan vagy agazatilag
kihat a kozigazgatasi eljarasi szabalyokra, a szervezetre, személyzetre, valamint a joggya-
korlatra az Eurdpai Union beliil. Ennek szambavétele, nyomon kovetése és erdsitése pedig
azért volt fontos a keleti b6vités folyamataban, mert az informalis kozigazgatasi k6zosségi
vivmanyok integraltsaganak fokat vették alapul egy adott tagjeldlt orszag részérdl annak
meghatarozasahoz, hogy a formalis k6zosségi vivmanyok alkalmazasahoz kozigazgatasa
milyen kapacitassal rendelkezik. Ez a felfogas a keleti bovitést kovetden altalanossa valt,
¢és az europanizacio, valamint a konvergencia igy kapcsolodott dssze az Eurdpai Kozigaz-
gatasi Tér fogalmaban.

Ez a megoldas pedig nagyon dtletesen hidalta at az intézményi 6nallosag elvének tisz-
teletben tartasat, illetve az unids hataskorok hianyat a kozigazgatas szabalyozasara. Nem
azt mondta ugyanis meg, hogy milyen legyen egy tagorszag kozigazgatasanak strukturaja,
eljarasa vagy a személyzete, hanem az altala kibocsatott teljesitményt és eredményt he-
lyezte a kdzéppontba.

Ezzel kapcsolatban azonban tobb probléma is felmeriilt, kiilondsen a tagorszagok
¢és az unios igazgatas konvergenciajat illetden, amely meglétének és konkrét mértékének
értékelése akar a tudomanyos vitakban vagy a konkrét dontések meghozatalanal eleve
vitatott volt, féként azért, mert maig nem alakultak ki ra megbizhatoé és mindenki altal
elfogadott modszerek.

87 SIEDENTOPF—SPEER 2007, 300-317.
8 European Principles for Public Administration. SIGMA Papers Nr.27. CCNM SIGMA/PUMA (99) 44/REV
1, Paris, 1999.
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Mindezek miatt az Eurdpai Kozigazgatasi Tér azon teoretikus fogalmat, hogy az az
egyes agazatokon beliil egységes eurdpai elvek és szabalyozas mentén mikodo és igazga-
tott kozigazgatast jelent,* mar a megjelenésekor sokan kétségbe vontak; sét, egyes szer-
76k ennek az OECD/SIGMA altal adott fogalomnak az egészét megkérddjelezték azért,
mert e fogalomban mar a kezdetektdl keveredett az Unid €s a tagallamok egytittmikodése
a kozosségi vivmanyok végrehajtasaban és a tagorszagok kozigazgatasa valos konvergen-
cigjanak folyamata.

Marpedig azzal az alapkérdéssel kapcsolatban, hogy beszélhetiink-¢ egyaltalan eurdpai
kozigazgatasrol, nem mindegy, hogy a tagorszagok kozigazgatasanak fejlédése a valosagban
is kozeledést mutat és az egységesiilés iranyaba megy, vagy marad a tagorszagok kozigazga-
tasi soksziniisége, magat a folyamatot pedig inkabb az eurokompatibilitas és az ekvivalencia
jellemzi — bar ezek értelmezése sem egyszeri feladat.

Nem kevésbé problematikus az Eurdpai Kozigazgatasi Tér OECD/SIGMA éltal ki-
dolgozott fogalmanak az a kitétele sem, miszerint az ,,magaba foglal minden olyan unids
rendelkezést, mely horizontalisan, vagy agazatilag kihat a kozigazgatasi eljarasi szaba-
lyokra”. Ez azonban szorosan 0sszefiigg egy masik aktualis témaval, nevezetesen az eurdpai
kozigazgatas és kozigazgatasi jog 1étével és fogalmaval, ezért nem is lehet e két fogalmat
kiilon targyalni

Kétségkiviil tény az, hogy az 1999-ben publikalt és a fentickben idézett OECD/SIGMA
Europai Kozigazgatasi Tér fogalmaval kapcsolatos legfébb kritika az lehetett, hogy a jog-
allamisagra épiilé Eurdpai Unid befolyasat nem terjesztheti ki olyan teriiletekre, amelyek
kiviil allnak hataskorén, igy jogilag az informalis k6z6sségi vivmanyok 1éte is értelmezhe-
tetlen a kozigazgatasra. Ez akkor annak ellenére igaz volt, hogy az Unioba igyekvo tagjelolt
orszagok ezt nagyon nem merték feszegetni, de lehetett volna, mert az Alapito szerzédések
a kozigazgatast kizardlag a tagorszagok hataskorében hagytak.

Az azdéta eltelt kozel két évtizedben az EUSZ 4. és 5. cikkeiben szabalyozott alap-
helyzet nem valtozott ugyan, de a jogi szabalyozas arnyaltabba valt két 01j jogintézmény
megjelenésével. Ezek az 5. cikk (3) bekezdésben, valamint a 6. cikk g) pontban szabalyozott
szubszidiaritasi mechanizmus, tovabba azt az igazgatasi egyiittmikodésre konkretizald
EUMSZ 197. cikke. Mindkett6 legalizalhatja az EU tagorszagi kozigazgatasra vonatkozo
rendelkezéseit, de egyben korlatozza is azokat alapvetden az intézményi 6nallosag iranyaba,
azonban meglehetésen ellentmondasos modon.”!

8 https:/jak.ppke.hu/uploads/articles/761810/file/KET 2015 kotet 0611 vegl.pdf (A letdltés datuma: 2018. 02. 14.).

% BosSAERT 2001.

o1 EUMSZ 197. cikk (1) ,,Az unios jog tagallamok altali eredményes végrehajtasat — ami az Unid megfeleld
mitkodése szempontjabol elengedhetetlen — kozos érdekii tigynek kell tekinteni.
(2) Az Unid tamogathatja a tagallamok azon eréfeszitéseit, amelyek az unids jog végrehajtasahoz sziikséges
kozigazgatasi kapacitasaik javitasara iranyulnak. Az ilyen fellépés kiilondsen az informaciok és a koztiszt-
viselok cseréjének megkonnyitését, valamint a képzési programok tamogatasat foglalhatja magaban. Az ilyen
tamogatas igénybevételére egyik tagallam sem koételezhetd. Az e célbol sziikséges intézkedéseket rendes
jogalkotasi eljaras keretében elfogadott rendeletekben az Europai Parlament és a Tanacs allapitja meg, kizarva
azonban a tagallamok torvényi, rendeleti vagy kozigazgatasi rendelkezéseinek barmilyen harmonizaciojat.
(3) E cikk nem érinti sem a tagallamoknak az unids jog végrehajtasara vonatkozo kotelezettségeit, sem pe-
dig a Bizottsag eldjogait és feladatait. E cikk nem érinti tovabba a Szerzédések azon egyéb rendelkezéseit,
amelyek a tagallamok egymas kozotti, illetve a tagallamok és az Unid koz6tti igazgatasi egytittmiikodésrdl
rendelkeznek.”


https://jak.ppke.hu/uploads/articles/761810/file/KET_2015_kotet_0611_vegl.pdf
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Az unids jog végrehajtasi kotelezettségére hivatkozva pedig a gyakorlatban szinte
folyamatos a tagorszagi kdzigazgatasi anyagi ¢s eljarasi jogot érinté unids jogalkotas.
Az EU e lopakod6 kozigazgatasi szabalyozasanak hatasara az Europai Kozigazgatasi Tér
fogalmanak napjainkban mar egészen mas a jogi és intézményi kdrnyezete, mint volt, és ez
alapozza meg az eurdpai kozigazgatasi jog és kozigazgatas széles értelmezési lehetdségét.

6.2. Az Europai Kozigazgatasi Tér napjainkban

Az el6z6 pontban lathattuk, hogy az Eurdpai Kozigazgatasi Tér fogalma az Europai Unio
keleti bévitési folyamataban a tagorszagi kdzigazgatasi kapacitas kialakitasahoz és méré-
sé¢hez az OECD/SIGM A-program altal kidolgozott dokumentumban jelent meg.

Ezen — jogi kotderd hianyaban — csupan kdzpolitikainak mindsithetd irany szerint — bar
a kozigazgatas szabalyozasa nem tartozott az EU hataskorébe — de a keleti bovitésig mar
létrehozott egy ugynevezett ,,informalis kdzigazgatasi »acquis communautaire«-t”, amely
magaban foglalt minden olyan unids rendelkezést, amely horizontalisan vagy agazatilag érinti
a kozigazgatasi eljarasi szabalyokat, a szervezetet egyarant, és egységes joggyakorlatot veze-
tett be az Europai Union beliil. A csatlakozasi folyamatban pedig ennek az ,,informalis koz-
igazgatasi »acquis communautaire«-nek’ az alkalmazasi szintje hatarozta meg egy tagjelolt
orszag vonatkozasaban azt, hogy a formalis k6zosségi vivmanyok alkalmazasahoz nemzeti
kozigazgatasa milyen kapacitassal rendelkezik; tovabba az europanizacio és a konvergencia
is ennek alapjan valt értelmezhetévé az Eurdpai Kozigazgatasi Térség fogalman beliil.

E felfogasnak és kozpolitikai szandéknak azonban mindig is tdmadhat6 oldala volt
a jogallami felfogas érvényesiiléséhez sziikséges valos jogi alapok hianya — igy mindenek-
elétt az, hogy miként lehet jogilag értelmezni egy ,,informdlis acquis”-t?

Ezen alapult az, hogy sokan mar a kezdetektdl fogva megkérddjelezték az OECD/
SIGMA altal adott fogalom egészét. Emlitettiik azonban azt is, hogy az azota eltelt idében
ezen allaspontokat mar er6sen arnyaljak az Alapjogi Karta alapjan a kdzigazgatasra kiala-
kult altalanos alapelvek, de 6sszességiikben mégsem rontjak le a kdvetkezOk miatt.

A kozigazgatasra kialakult altalanos alapelvek kézponti eleme a ,,megfeleld tigyinté-
zéshez valo jog” elve az Eurdpai Unio Alapjogi Kartajaban® jelent meg jogilag relevans
modon (41. §) és a,,J6 kozigazgatas Eurdpai Kodexében™*? bontottak ki részletesen. Az elvek
elemzése alapjan azonban megallapithat6, hogy a Karta idézett rendelkezései nem igazan
kozigazgatas specifikusak, azok minden unioés intézmény és szerv igazgatasara kiterjednek,
de az sem allapithaté meg egyértelmiien, hogy mely unios intézmények mindsitheték koz-
igazgatasi jellegiinek, ahol azokat alkalmazni kell.

Ehhez képest masodlagos probléma az, hogy a Kodex kotelezd jogi erével nem is bird
ajanlasai tal altalanosak és tobbnyire mar a tagorszagi szabalyozasokban egyébként is meg-
talalhatok. Az alapelvek és a joggyakorlat persze egyarant fontos a mar hivatkozott kozos
eurdpai kozigazgatasi kultira 6rokségének rogzitése szempontjabdl is, de onmagukban

2 http://eur-lex.europa.cu/legal-content/HU/TXT/?uri=CELEX:12012P/TXT (A letoltés datuma: 2015. 07. 08.).
% www.cpvo.europa.eu/documents/lex/Ombudsman_European_Code of Good Administrative Behaviour.pdf
(A letoltés datuma: 2015. 07. 08.).
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nem alkalmasak egy 0j, egységes és integralt eurdpai kozigazgatas létrehozasat célzo jog-
fejlesztésre.

El kell ismerni azonban azt, hogy a Karta és az unids joggyakorlat kétségkiviil az Eu-
ropai Kozigazgatasi Térség fogalmanak dinamikus valtozasat is eredményezte abban az ér-
telemben, hogy az eredetileg az EU keleti bévitéséhez kapcsolddd dokumentum jellege
megvaltozott. Mig eredeti rendeltetése a tagorszagi mitkodéshez sziikséges kozigazgatasi
kapacitas megteremtése volt, napjainkra mar megvaltozott.

A valamikori kozvetlen jogi alapokat nélkiil6z6é kozpolitikai dokumentumbdl mara
a tagorszagi kozigazgatasok és az EU igazgatasi szerveinek olyan k6zos értékrendje kezd
kialakulni, amely, mint lattuk, jogilag is alatdmaszthato, €s kiilondsen az EUB itélkezési
gyakorlatan keresztiil érvényesiilhet és fejlddhet tovabb.

Ez 6nmagaban még nem képes biztositani azt, hogy a tagorszagok kozigazgatasanak
fejlodése az egységesiilés iranyaba haladjon, de kétségkiviil elmozdulast jelent a szolidabb
jogi alapok felé. Kulcskérdés azonban az, hogy a kozigazgatasra vonatkozé jogi szabalyozas
az Alapito szerzédésekben mit tesz lehetévé, meddig lehet elmenni ebben az irdnyban,
mert jelen allapotban ez csak igen sziik mozgasteret enged. Ha csak ezek maradnak, akkor
belathato idén beliil bizonyara marad a sokszin{iség a tagorszagi kdzigazgatasokban, és leg-
feljebb a kompatibilitas megteremtése lehet realis elvaras.

A kozigazgatas unids szabalyozasara azonban létezik mar egy, e szlik kereteket bo-
vebben értelmezd és az integraciot elmélyitd, aktivabb felfogas is. Eszerint napjainkra
kialakult az europai kdzigazgatas, és annak joga az eurdpai kozigazgatasi jog, amely a tag-
orszagok kozigazgatasaba beszivarogva megfeleld jogi alapokra helyezheti az egységesiild
europai kozigazgatas kifejlodését.® Kérdés ezek utan az lehet, hogy mit értiink eurdpai
kozigazgatas és kozigazgatasi jog alatt, illetve hogyan valtozott ezek fogalma?

6.3. Az eurdpai kozigazgatas fogalmi dinamikaja

Az eurdpai kozigazgatas mibenlétének meghatarozasat segiti, hogy a szakirodalomban mar
régebben ismertté valt egy sajatos tipologia,” amely alapjan megkiilonboztethetd az agy-
nevezett kdzvetlen igazgatas, a kdzvetett igazgatas és az egylittes igazgatas.

A kézvetlen kozigazgatas alatt az Uniod szervei altal végzett kdzigazgatasinak mind-
sithetd tevékenységet kell érteni. Az idesorolhatd szervek alapvetéen unids jogi eszkozei
koziil a rendeleteket és a hatarozatokat alkalmazzak, unids koltségvetésbol miikodnek
és unios koztisztviselokkel miikddnek, aktusaik pedig az Europai Birdsag és az Eurdpai
Ombudsman ellendrzése alatt allnak.

A kozvetett kézigazgatas az Unid szempontjabol a tagallami kozigazgatas és az altala
végzett olyan tevékenység, amely elsGsorban a nemzeti kozigazgatasi jog alkalmazasabol
all, de az unids rendeletek és hatarozatok mellett az iranyelveket mint az azokkal érintett,
cimzett orszagok hatdsagai, szintén alkalmazzak.

Az egyiittes igazgatas a kozvetlen és kozvetett igazgatas altal osztottan végzett tevé-
kenység, amely olyan teriiletekre jellemz6, mint példaul a versenyjog vagy a kdzos agrar-

% BaLAzs 2015.
% ZILLER 2007, 327-334.
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politika végrehajtasa, vagy a kohézids politika. Ez a k6z0s vagy egyiittes igazgatas azonban
nem mindenki®® szerint képez 6nallo kategoriat, hanem inkabb gyjtéfogalom, amely ma-
gaban foglalja a kozvetlen és a kdzvetett kdzigazgatas kiillonbo6zo tipust egylittmikodését.
Csakhogy ez éppen ezért nagyon vitathatd fogalom, mivel az egyiittmiikdodés soran mindkét
kategoriaba sorolhato szervek megtartjak sajatossagaikat, kiilondsen az alkalmazott jog
és az aktusok ellendrzése tekintetében.

Az Eurdpai Unio kozvetlen kozigazgatasanak kialakitasa eredetileg nem tarto-
zott — mert jogilag nem is tartozhatott — az Europai Kozosségek célkitiizései kozé.
Ez azonban valtozott, mert a sokaig csak elvi kategorizalas napjainkra az EUMSZ
291. cikke’” alapjan és ennek végrehajtasaként hozott mas szabalyokra hivatkozva® az Unid
sajat kozigazgatasa létrehozasa szempontjabol jogilag is igazolhatova valt. Ez ugyanis le-
egyszerlsitve azt jelenti, hogy az Uni6 kotelez6 hatalyu jogi aktusaival, azok végrehajtasa
érdekében sajat szerveket hozhat I1étre, vagy az egységes végrehajtas érdekében a tagallami
kozigazgatasra is érvényes rendelkezéseket hozhat, igaz, kiilon felhatalmazassal és kivételes
jelleggel. Ez nagyon fontos az europai kozigazgatasi jog kiterjesztd, vagy tag értelmezési
lehetdségei szempontjabol is.

Kiilon nyomatékositandé az, hogy az eurdpai kdzvetlen kozigazgatis mara jogilag is
1étez6 kategoriava valt. Ez egyben azt is jelenti, hogy az EU fejlodése kozigazgatasi szem-
pontbdl a parhuzamos (kdzvetlen-kozvetett) és pluralis rendszerek iranyaba terjeszkedik,
mig az egyiittes igazgatas kiterjesztésével pedig a vertikalis munkamegosztas mellett egyre
nagyobb szerepe lesz a funkcionalis kozigazgatasi munkamegosztasnak is. Mindez azonban
nagyban fiigg attdl, hogy a jogalkalmazasi joggyakorlat ezek alapjan mennyire terjeszti ki
az europai kozigazgatasi jog értelmezését.

E kiterjesztés ellenében hat az, hogy a jogallamisag elve alapjan miik6dé EU intéz-
mények esetében a kozigazgatasrol sem lehet az arra vonatkozé eurdpai kozigazgatasi jog
szilard jogi alapjai nélkiil beszélni. Ezen bizonytalansagok miatt alakulhatott ki az elmult
évtizedekben az eurdpai kozigazgatasi jognak a sziik, illetve egy tagabb fogalma. Ebben
azonban nagyon sok a bizonytalansagi tényez, igy mindenekeldtt abban, hogy az EU in-
tézményrendszerében mennyire azonosithatok be a kdzigazgatasi szervek, illetve a rajuk
vonatkoz6 jogi szabalyozas?

% ZILLER 2007, 327-334.

LA tagallamok nemzeti jogukban elfogadjak a kotelez6 erejii unios jogi aktusok végrehajtasahoz sziikséges
intézkedéseket. (2) Ha valamely kotelez6 erejli unids jogi aktus végrehajtasanak egységes feltételek szerint
kell torténnie, az ilyen jogi aktus végrehajtasi hataskoroket ruhaz a Bizottsagra, illetve kiilonleges és kellden
indokolt esetekben, valamint az Eurdpai Uniorol szolo szerzodés 24. és 26. cikkében eldirt esetekben a Ta-
nacsra. (3) A (2) bekezdésben foglaltak céljabol az Europai Parlament és a Tanacs rendes jogalkotasi eljaras
keretében elfogadott rendeletekben elére meghatarozza a Bizottsag végrehajtasi hataskorének gyakorlasara
vonatkozé tagallami ellenérzési mechanizmusok szabalyait és altalanos elveit. (4) A végrehajtasi aktusok
cimében fel kell tiintetni a »végrehajtasi« kifejezést [...].”

% Az unio altalanos koltségvetésére alkalmazandd pénziigyi szabalyokrol szol6 966/2012/EU, Euratom ren-

delet 58. és 59. cikkei altal intézményesitett fogalom.
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Ez azért fontos kérdés, mert az eurdpai kdzigazgatasi jog sziik fogalma szerint ,,az eu-
ropai (koz)igazgatasi jog® az Eurdpai Unid intézményeinek (koz)igazgatasi'® cselekvésére
vonatkozo6 alapelveket és jogszabalyokat foglalja magaban, igy kiilonosen a (kdz)igazgatasi
eljarasra, a k6zosségi hatésagok szervezetére és mitkodésére, valamint a (koz)igazgatas cse-
lekvése soran az egyének jogait védokre vonatkozokat, ideértve a jo (kdz)igazgatas szten-
derdjeit meghatarozokat is. Az europai (koz)igazgatasi jog forrasai az irott jog, a szokasjog
és az altalanos jogelvek, tovabba a biro alkotta jog is.”'"!

Az irott jog elsddleges forrasai maguk az Alapitd szerzédések, a kotelez6 hatalyu jogi
aktusok, valamint az azokbdl eredeztethetd kinyerhetd altalanos jogelvek, amire az Eurdpai
Birosag joggyakorlata is épiil, illetve fejleszti tovabb.

Az igy meghatarozott eurdpai kozigazgatasi jog altalanos részének (szervezetet, el-
hogy a kozvetett, tehat tagallami kozigazgatasnak ez a fajta szabalyozasa fészabalyként
valtozatlanul tagallami kompetencia maradt, bar éppen a korabban targyalt kivételes lehe-
toségek eredményeként felértékelddik az Eurdpai Birosag joggyakorlataban a bird alkotta
jog érvényesiilése. A tagorszagi kozigazgatasra vonatkozo kotelez6 hatalyt unios jogi aktus
kiadasanak kivételes lehetdsége azonban nagyobb hatast gyakorolhat az irott jog fejlédése
az agazati (kiillonds részi) jogalkotasban, bar ezt némileg arnyaljak, az Gigynevezett ,,eu-
ropai (koz)igazgatasi eljarasjog” szabalyozasara iranyulo kisérletek,'> amelyekrdl késébb
esik sz6 részleteiben.

Az agazati (szakigazgatasi) szabalyozasra viszont jo példa az unios versenyjogi szaba-
lyozas és az azt végrehajto sajat intézményrendszer kialakitasa. Mar tobbszor utalas tortént
ugyanakkor arra, hogy az eddigi fogalmi fejtegetésekkel kapcsolatban béven vannak tar-
tosan jelen 1évé és alapvetd értelmezési problémak is. Elég csak utalni arra a meghataro-
zasra, hogy ,,az eurdpai (k6z)igazgatasi jog az Eurdpai Unio intézményeinek kozigazgatasi
cselekvésére vonatkozo alapelveket és jogszabalyokat foglalja magaba”, mivel rogton azzal
a problémaval talaljuk magunkat szembe, miképpen hatarozhatjuk meg azt, hogy melyek
az Eurdpai Unio kozigazgatasi szervei, mert a szabalyozasbol idézett dsszes felsorolt in-
tézmény koziil biztosan nem lehet mindegyik kozigazgatasi szerv. Ezért megkeriilhetetlen
alapkérdés mindjart az, hogy az unids intézmények koziil mely szervek mindsitheték
és milyen kritériumok alapjan kozigazgatasi szervnek? Az erre adhato valaszok hatarozzak
meg azt, hogy valoban beszélhetiink-e napjainkban az eurdpai (kozigazgatasi) eljarasi jog
kialakulasarol és esetleges hatasairdl a tagallami (k6z)igazgatasi (hatdsagi) eljarasi jogokra?

Mindezek alapjan az igynevezett eurdpai kozigazgatasi jog kapcsan jelzett alapvetd
értelmezési problémak legkonkrétabban és talan legélesebben napjainkban éppen az eurdpai
(kdz)igazgatasi eljarasi modellszabalyozasrol szolo EP-hatarozat esetében nyilvanulnak meg.

Ez az ugynevezett modellszabalyozas 1étrehozasarol szol6 hatarozat kimondja példaul
azt, hogy a rendelet céljaul azt kell kitizni, hogy a megfelel6 ligyintézéshez valo jogot

A L koz” sz6 zardjelbe tétele az el6zéekben felmeriilt bizonytalansagra utal.

Az eredeti sz6vegbdl a droit administratif forditasaban azért szerepel a (koz)igazgatas zardjelesen, mert
ugyan onmagaban a kifejezés valoban ezt jelenti, az adott szovegkornyezetben ez vitathato tartalmilag, igy
ez ennek a szovegben kifejtetteknek a jelzésére szolgal.

101 ScHWARZE 1994, 183.

12 VARGA Zs. 2014, 545-555.
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az eurdpai (koz)igazgatasi eljarasjogon alapulo nyitott, hatékony és fliggetlen kozigazgatas
utjan garantaljak. A rendeletnek az unids intézményekre, szervekre €s hivatalokra (,,unids
kozigazgatas”) kell vonatkoznia a lakossaggal vald kapcsolatuk tekintetében. Hatalyanak
tehat a kozvetlen igazgatasra kell korlatozodnia. A rendeletnek a megfeleld tigyintézés
alapelveit kell kodifikalnia, tovabba az unids kozigazgatas altal olyan egyedi esetekben
kovetendo eljarast kell szabalyoznia, amikor az eljarasban részt vevo fél természetes vagy
jogi személy, valamint amikor egy maganszemély kozvetlen vagy személyes kapcsolatba
keriil az uniés kozigazgatassal.

Ahogy ezt mar emlitettiik, az idézett és a hatalyra vonatkozo ,,unids intézmények,
szervek és hivatalok” mindegyikét még a sajatos unios viszonyok figyelembevételével sem
lehet kozigazgatasi szervnek nyilvanitani (példaul az Eurdpai Unid Birdsaga, az Eurdpai
Ombudsman stb.), igy maga a szabalyozando eljaras is inkabb ,,igazgatasi”, mint koz-
igazgatasi lehet, am tartalma igy mindenképp bizonytalan.!”® Ebben ugyanis az igazgatas
fogalma — a szabalyozasi cél ismeretében — keveredik a kozigazgatas fogalmaval. A koz-
igazgatas esetében ugyanis azt kellene tisztazni eldbb, hogy mely unios szervek és azok
mely tevékenysége mindsithetd kozigazgatasinak? E tekintetben pedig joggal meriil fel
az EU mikodése szempontjabdl az egyes intézményeinek allamhatalmi agi és funkciok
szerinti beazonosithatdsaga. Ez az unids intézményrendszert vizsgalva mar dnmagaban
is igen bonyolult feladat, de az is biztos, hogy a tagallami miikodéstdl alapvetden eltérd
jellegli mechanizmusrol lehet csak sz6.'% Ugyanakkor ennek megvalaszolasa nélkiil, ami
napjainkban még nem tortént meg, nem oldhato fel az egész problematika sem.

Amikor tehat eurdpai kozigazgatasrol, kozigazgatasi jogrol és eljarasi jogrol beszé-
link, akkor ezeket a problémakat is figyelembe kell venni, féként akkor, ha konvergenciarol
vagy a kozigazgatas europanizalddasardl beszéliink a magyar kozigazgatas viszonylataban
is. Mivel hivatalosan napjainkban sincs napirenden egy foderativ EU kialakitasa, jelen-
legi jogallasukban az eurodpai intézmények perspektivikusan sem lehetnek a tagallamok
feletti allamalakulat részei. Mindezekre tekintettel az EU szervei és intézményei jelenleg
a tagallami szervekhez képest sui generis intézmények a maguk sajatos jogallasaval, és ez
hatarozza meg az unios igazgatas és a tagallami kozigazgatas viszonyat. Kozottiik termé-
szetes kolesonhatas all fenn, igy kiilonosen az EU (koz)igazgatasa és annak joga, valamint
intézményei, tovabba a tagallamok kozt, de tobbnyire csak az elvek szintjén. Mindezekre
tekintettel a valosagban még nem beszélhetiink egységesiilé eurdpai kozigazgatasrol
¢és kiilonosen annak egységes tételes jogi szabalyozasarol sem, de erre nincs is mod, mivel
az EUSZ 4., 5., 6. és az EUMSZ 197. cikkei erre nem adnak lehetdséget.

Az ugynevezett eurdpai (kbz)igazgatasi eljarasi modellszabalyozasrol sz6lo vitak azonban
jol mutatjak azt, hogy — legalabb is az EU egyes szervei részérdl — erre vannak torekvések.

Ez is igazolja a magyar kozigazgatas tekintetében néhai Lérincz Lajos akadémikus,
a hazai kozigazgatas-tudomany kiemelkedd képviseldje egykori megallapitasanak maig
hat6 érvényességét, miszerint, ,,kdzigazgatasunkat nem briisszeli mintara — ilyen ugyanis
nincs —, hanem az egységesiilés utjan elindult, de [...] jellegzetességét magan viseld, tag-
allamok mintajara kell fejleszteni”.!®®

13 A problémardl bévebb fejtegetés talalhato itt: GERENCSER — BERKES — VARGA Z8. 2015, 534-539.
194 VARGA Zs. 2014.
105 LOrINCz 1998.



7. A magyar kozigazgatas szervezeti eroforrasainak
aktualis helyzete

7.1. A kozigazgatas atalakitasanak eredményei

Korabban mar targyaltuk a 2010-es kormanyvaltast kovetd kozigazgatasi reformprogra-
mokat ¢s stratégiakat, illetve az ezek nyoman a kdzponti kézigazgatast érintd legfontosabb
valtozasokat. Kérdés ezek utan, hogy ezek a valtozasok jobba, hatékonyabba, olcsobba
tették-e a kozigazgatast? Ennek megitélése nem egyszerii, mert olyan indikatorrendszer,
adatsor €s modszertan sziikséges hozza, amely objektiv eredményt képes produkalni.
Szintén emlitettiik, hogy az egész allam miikddésére van mar ilyen kisérlet a jo allam ku-
tatasok ¢s jelentések formajaban. Ennek van ugyan kozigazgatasi része, de az nem terjed
ki a kozigazgatas egészére €s elsdsorban a szolgaltatd jelleggel kapcsolatos. Ez fontos, de
nem elégséges szempont, igy szélesebb kori vizsgalatot igényel.

Ebbdl a szempontbol azonban kiemelendd az a koriilmény, hogy a Kormany torekedett
arra, hogy a programok kiils6, nemzetkozi szakértdi segitséget kapjanak, és ennek kere-
tében az eredményeket is megitéljék. Az OECD-vel kotott megallapodasa alapjan'® két
értékelés is sziiletett. Az els6 a Magyary-programok végrehajtasat értékelte,'” mig a masik
az azokat felvaltdé Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014—2020 rész-
aranyos végrehajtasat.'*

Az OECD—Magyarorszag Partnerség a Kozigazgatasi Reform Program [...] célja,
hogy a Kozigazgatasi és Igazsagiligyi Minisztérium [...] részére tanacsadast biztositson
a»Magyary Program — Ko6zigazgatas-fejlesztési Keretstratégia, 2011-2014« tamogatasahoz.
A program a kulcsfontossagu jo kormanyzati politikak tervezéséhez, iranyitasahoz és meg-
valdsitasahoz sziikséges kapacitasokat, folyamatokat és strukturakat kezeli a versenyképes
gazdasag és Osszetarto tarsadalom stratégiai jovoképének tamogatasanak érdekében. A ta-
nacsadas ¢és elemzés a jo nemzetkozi gyakorlatok sszehasonlitdo kontextusaba helyezve
torténik, megerdsitve a tudasalapot a jol célzott reformok tdmogatasahoz, valamint segitve
a Kormanyt a reformok igazolasaban.”'*

A projekt négy épitdelembdl all, igy az els6 épitdelem a stratégiai jovokép, tervezés
¢és megvaldsitas, a masodik épitelem a teriileti kdzigazgatas, a harmadik épitéelem a koz-
igazgatas minéségének ellendrzése, mig a negyedik épitdelem az integritas-épités tamo-
gatasa. Az értékelések ,,értékelése” nem e munka feladata, legfeljebb néhany aspektus
kiemelése. fgy annak megismétlése mellett, hogy a Kormény részérél addig soha nem latott
kezdeményezésrdl volt sz6, sem a programok, sem azok segitése és értékelése nem fogtak

106 514/2013. (XII. 30.) Korm. rendelet.

107 OECD 2015.

18 OECD 2017.

19 Az 514/2013. (XII. 30.) Korm. rendelettel kihirdetett megallapodas 1. cikkelye.
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at a kozigazgatas minden teriiletét. Ennek tobb oka is lehet, igy mindenekel6tt az, hogy
maguk a programok (Magyary ¢és a Stratégia) sem fedik le a teljes kozigazgatasi intézmény-
rendszert. Masfel6l az OECD kozigazgatasra vonatkozo tevékenysége sem probalkozik
ezzel, hanem az a mi fogalmaink szerinti kdzponti kdzigazgatast és annak teriileti szint-
jeit, a kdzszolgalatot, a kdltségvetési gazdalkodast és egyes kozszolgaltatasok szervezését
¢s teljesitését fogja at. Ennek kialakult rendszere van, és ez alapjan késziilnek kétévente
a tagorszagok kozigazgatasat értékeld jelentések, igy a legutobbi éppen 2017-bSL."" Az ebbdl
kinyerhetd adatsorok képezik az dsszehasonlitas és értékelés alapjat, ezért korlatozodnak
az egyes orszagokkal kotott megallapodasok is ezekre a teriiletekre.

Az elso értékelés a Magyary-programok esetében azok operacionalitasa hianyat, frag-
mentalt jellegét ¢s a pénziigyi-koltségvetési kihatasok szamitasanak hianyat emelték ki
hianyossagként, amelyek veszélyeztethetik a reformok effektiv megvalositasat. A teriileti
allamigazgatas reformjat illetden egyebek kozt a helyi onkormanyzatok dontési jogkorének
korlatozasat emelték ki.

A javaslatok korében éppen ezért olyanok fogalmazddtak meg egyebek kozt, mint
a reform eredményességének és hatékonysaganak mérése, értékelése. A stratégiai célki-
tiizések és a pénziigyi eréforrasok szorosabb dsszekapcsolasa, a kdzigazgatasi szolgalta-
tasok igénybe vevdinek bevondsa a stratégiai célkitlizések kidolgozasaba és értékelésébe.
A kozponti kozigazgatas és a teriileti kozigazgatas reformjaban pedig a reformok stabilitasat,
folyamatossagat, a forrasokkal vald 6sszehangolasat és a kimeneti eredményeket emelték ki.

A masodik értékelés a korabbi reformok eredményeinek kiemelésével kezdédik, ame-
lyekbdl az adminisztrativ terhek csokkentését, az e-kozigazgatas intézményi rendszerének
kiépitését és a humaneréforras-menedzsment fejlédését emeli ki. A 2014-2020 kozti Stra-
tégia célkitlizései koziil kiemeli a koltség-haszonelemzések szélesebb kori alkalmazasat,
az ligyfelek és a kozigazgatasi szolgaltatasokat igénybe vevok bevonasat a tervezésbe
és az értékelésbe.

A kritikai elemek kozt most is megtalalhato az, hogy a kdzigazgatas reformjat jobban
Ossze kellene kotni a koltségvetési reformmal, valamint, hogy az még mindig bemenet-
centrikus, kevésbé az eredményekre koncentrald. A humaneréforras-fejlesztésben az élet-
palya-(karrier) elemek megerdsitését, a szakmai érdemeken alapuld felvételi és elomeneteli
rendszer érvényesitését és a fétisztviseldi kar kiilon kezelését emeli ki.

Kiilon teret szentel a digitalis kormanyzas fejlesztésének azzal, hogy egyértelmiivé kell
tenni annak hozadékat. Mivel részértékelésrdl van szo, kevesebb a kritikai és tobb a javaslati
elem, amelyek dSnmagukban is kiilon elemzést érdemelnek. Osszességében egy vilagosabb,
kozérthetébb, nyomon kovethetd, folyamatosan értékelt és stabil reformstratégiat javasol
az érintettek szélesebb korii bevonasaval.

Talan érdekesebb egy kicsit a kép, ha az OECD-nek a 2017-es kozigazgatasi tiikrébol
a magyar kozigazgatasra vonatkozé néhany megallapitasara is utalunk, miszerint joval
az OECD-atlag felett van a kozszektorban alkalmazottak aranya, tovabba a kozkiadasok
mértéke. Amennyiben pedig ennek részleteit is vizsgaljuk, akkor még inkabb kétségbe
vonhatok a kdzigazgatas reformjanak ezen iranyba hato eredményei. Mindez pedig részben
magyarazat azokra a folyamatosan felbukkano kritikakra, hogy a reformoknak szorosabb

!0 OECD 2017a.
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kapcsolatban kell allniuk a koltségvetési gazdalkodast érintd hatasokkal, illetve hatasvizs-
galatoknak kell kovetni azok megvalositasat.

Igaz persze az is, hogy az ilyen tipust eredmények nem lehetnek egyediili szempontok
a kozigazgatas értékelésében, talhangsulyozasuk az Uj Kézmenedzsment tovabbéléseként
is értelmezhetd. Ezen kiviil az eredményekhez elobb beruhazasok kellenek, tehat atmene-
tileg még tobblettel is jarhatnak.

A programoknak és értékeléseknek egyarant kozos hianyossaga, hogy azok nem ter-
jednek ki a kdzigazgatas minden alrendszerére, mikdzben a koztiik 1évo hatas egyértelmi
és sziikségszerll. A kdzponti kozigazgatas feladatai és a hozzajuk jarulo eréforrasok nagy-
mértékben fliggenek példaul attol, hogy miképpen alakul a helyi 6nkormanyzatokkal valo
viszony. Ha ugyanis olyan recentralizacié torténik, mint Magyarorszagon, akkor ez meg-
takaritast jelent az egyik alrendszerben, de tobbletet a befogaddban. A viszony persze ennél
is Osszetettebb, ha annak minden szervezeti, mitkodési ¢s human eréforras elemét komplex
moddon vizsgaljuk. Mindezekre tekintettel témank szempontjabol sem mellézhetd az, hogy
ezek a kérdéskorok — beleértve a helyi onkormanyzati rendszeriink atalakitasat — is kap-
janak némi megvilagitast.

Az el6zbekben lathattuk azt, hogy a kdzigazgatas-fejlesztési programokban a konkrét
célkittizések kozt talalhatunk olyanokat, amelyek az Uj Kézmenedzsment egyes elemeinek
tovabbélését jelentik a hatékonysag, teljesitmény, mindség kovetelményének hangstlyoza-
saval. Ugyanakkor jelen vannak az erésebb allami fellépéshez sziikséges célok is a neo-
weberi allamrol és kozigazgatasrol szolo jellemzéknek'! megfelelden. A fentiekben jelzett
szandékok konkrét megvalositasa tapinthato ki kiillonosen a kovetkezo fobb teriileteken.
atfogd miniszteri feladatkoroket alakitottak ki, de az egyes szakigazgatasi teriiletek aga-
zati integracioja is megvalosult. Az integracié mellé a kézponti kozigazgatas iranyitasanak
centralizacioja is jarult a kormanyzati munka 6sszehangolasaért felelés miniszternek a tobbi
tarca felé kapott tobbletjogositvanyain keresztiil. Ezek, mint lattuk, a miniszteri szerve-
zetalakitasi szabadsagot éppugy korlatozzak, mint a személyzeti jogkoroket. A 2018-as
valasztasokat kdvetden 1étrejott j kormanyzati mechanizmus, kiilondsen a Kormanyzati
Kozpont, ezen beliil a Miniszterelndki Kormanyiroda szerepkorével, e tendenciakat csak
erbsiteni latszik. A koncentraciot és integraciot csak fokozta a végrehajtasi szintnek, a te-
riileti allamigazgatas nagyobb részének a fovarosi és megyei kormanyhivatalokba torténd
integralasa, ami megfosztotta a tarcakat sajat végrehajto mechanizmusuktol. A korabbi
jegyz6i allamigazgatasi feladatok meghatarozo részének a jarasi hivatali rendszerbe integ-
ralasa pedig logikusan illeszkedett a teljes allamigazgatasi koncentracidhoz. Ezek a csak
példaszerlien megemlitett elemek dnmagukban is jelentdsek az erds allam cselekvését
megvaldsito allamigazgatas szamara.

A centralizaci6 iranyaba érvényesiilo hatasokat még inkabb erdsitette a kdzszolgalati
rendszer radikalis atalakitasa, valamint kiilonésen a helyi 6nkormanyzati rendszer jellegét
alapvetéen megvaltoztato atalakitasa.

A kozszolgalati rendszer alapvet6 atalakuldson ment keresztiil, amely szinte azonnal
kovette a kormanyvaltast. Mint ismeretes, a 2010 majusaban hivatalba lépett Kormany
el6terjesztésére ugyanis az Orszaggyilés torvényt (2010. évi LVIIL térvény) fogadott el

1 Lasd: G. FopoR — STUMPF 2008.
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az allamigazgatasban dolgozé koztisztviseldkre kormanytisztviseldi kategoriat képezve
e korbol. Ezek vonatkozasaban a Ktv. mogottes torvénnyé valt. (Ez az akkori 116 000 koz-
tisztviselé nagyobb részét, mintegy 70000 f6t érintett). Az indokolas nélkiili felmentés
intézményével és a vezetdi kinevezéseknek a kormanyzati koordinacioért felelds tarca
kozigazgatasi allamtitkara altali jovahagyasahoz koétésével és tovabbi hasonld, a korabbi
garancialis szabalyokat oldo szabalyozas miatt, tartalmilag ez tovabbi elmozdulast jelentett
a nyilt rendszer(i kdzszolgalat felé. A 2010. évi CLXXIV. térvény pedig a koztisztviselok
jogallasardl szo61o 1992. évi XXIII. torvény ujabb modositasaval e szabalyozas tartalmi
elemeit a teljes koztisztvisel6i karra kiterjesztette.

A sok modositas nyoman inkonzisztenssé és szinte kovethetetlenné valt szabalyozast
a 2011 decemberében az Orszaggyiilés altal elfogadott 2011. évi CXCIX. térvény probalta
egységes keretek kozé szoritani. Ez pedig beliilrdl is differencialt rendszert jelent, mert 0j
fogalmat vezetett be a kdzszolgalati tisztviselok 1étrehozasaval, latszolag Gjra egyesitve
e jogallasban ezzel a korabbi koztisztviseloket (kdzszolgalati jogviszony) és kormanytiszt-
viselket (kormanyzati szolgalati jogviszony). Ez a torvény olyan 11j elvek betartdsanak
kotelezettségét is eldirja, mint a kdz szolgalatanak elsédlegessége, a jo kdzigazgatasba
vetett bizalom fenntartasa, valamint tovabbi altalanos magatartasi kovetelményeket is meg-
fogalmaz. Jellemz0 az 01j szabalyozasra olyan munkajogi elemek adaptalasa, mint példaul
az érvénytelenség, a hataridok szamitasi mddja, a jognyilatkozatok szabalyozasa, mikdzben
a Munka Toérvénykdnyve mar nem mogottes jogszabalya a kozszolgalati szabalyozasnak.
Az j szabalyozassal atalakult az érdekegyeztetés rendszere, és kotelezo tagsaggal Iétrehozta
az allami kozszolgalat szakmai kamarajat, a Magyar Kormanytisztvisel6i Kart.

Mindezeknek egyik indoka az egész kozszolgalatra érvényes egységes ¢letpalya ki-
alakitasa, amelyben a nemzeti érdekek elétérbe helyezése, a partsemlegesség, a szakmai
ismeretek, a nemzettudatra épiilé ¢és értékelvii miikodés és a kiszamithat6 a kulcsszavak.
Vannak persze e célokkal kevésbé dsszeegyeztethetd elemek, igy példaul az, miszerint
a kozszolgalati tisztviseld jogviszonyat felmentéssel a vezetd bizalmanak elvesztésére hi-
vatkozassal is meg lehet sziintetni, a vezetdi kinevezés is barmikor visszavonhat6, az allami
vezetOk koziil a szakmai vezetdk pedig eleve indokolas nélkiil felmenthetok.

Az \j kozszolgalati rendszernek a ,,munkakori vagy allas” jellege alapvetéen annak el-
lenére sem valtozott a karrier tipus felé, hogy a ,,kormanyzati szolgalati jogviszony az allam,
valamint az allam nevében foglalkoztatott kormanytisztviseld kozott” jon 1étre és kotelezd
koztestiileti tagsagot eredményez az MKK-nal. A munkakdr megsziinése esetén ugyanis
mas munkakor felajanlasi kotelezettsége csak az adott kozigazgatasi szervet terheli, és ezen
nem valtoztat — csak enyhit — a tartalékallomany rendszere.

A Magyary-program 2012-es valtozata (MP 12.0) III. fejezetében foglaltak alapjan
az életpalyaalapt zart rendszer és a nyilt rendszernek nyilvanitott munkakoralapu rendszer
egyfajta elegye adja az uj kdzszolgalati rendszert. Ez az eddigi nemzetkozileg is elfogadott
kategoriakat feliilirva, egy sajatos magyar kozszolgalatot vizional. Ebben pozitiv torekvés
volt eredetileg a kiilonb6z6 tipusu kdzszolgalati alkalmazasok kozti harmonizaciora és at-
jarhatosagra valo iranyultsag, bar az altalanos kdzszolgalati tisztviseldi statitum szerepét
inkabb a kormanyzati szolgalati jogviszony adta.

Az igy kialakult helyzetet tovabb arnyalta a teriileti allamigazgatasban dolgozé ko-
rabbi kormanytisztviseléknek egy Uj szabalyozas ala helyezése az ugynevezett allami
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tisztvisel6k jogallasaban.'? Az emlitett egységesitésre valo torekvés kiterjed arra is, hogy
a széles értelemben vett kdzszolgalat minden teriiletére érvényes, 0j altalanos kozigazgatasi
¢és menedzsment ismereteket dolgoz ki, és azt centralizalt képzés ¢és tovabbképzés keretében
érvényesiti. Mindez pedig a — szintén egyedi megoldasnak szamitd — Nemzeti Kozszolgalati
Egyetemre épiil, amelynek feladata a kozszolgalat human eréforrasanak teljes atalakitasa
¢és a generacidvaltas a megujitott kozszolgalati pragmatika és tuddsanyag mentén.

Ujabb fordulatot jelentett a kormanyzati igazgatasrol sz616 2018. évi CXXV. térvény,
amely intézményesitette a kormanyzati igazgatasi tisztségviseloket, illetve ezen beliil 1ét-
rehozta a politikai és a kormanyzati szolgalati jogviszonyt.

7.2. A helyi 6nkormanyzati rendszer valtozasai

Ahogyan arra mar utaltunk, a kdzponti kdzigazgatas valtozasai és ennek kovetkeztében
modosuld eréforrasai nem vizsgalhatok dnmagukban, de kiillondsen nem a helyi 6nkor-
manyzati alrendszerrel valo viszonya nélkiil. Marpedig a helyi 6nkormanyzati rendszerben
alapvet6 valtozasok kovetkeztek be, hiszen mar az Alaptorvény is jelentds valtoztatasokat
hozott, és a korabbi alkotmanyos szabalyozastol eltérden szabalyozza a helyi onkormanyzati
rendszert. Mindenekel6tt szakitott a korabbi Alkotmanyban kialakitott és alapvetden még
a rendszervaltashoz kot6do, foként garancialis okokbol sziiletett részletezd szabalyozassal,
amely az autonomia-clemekre helyezte a hangsulyt.

Az Alaptorvény szabalyozasi technikajaval tobbnyire csak keretszabalyokat allapit meg
és sarkalatos torvényre bizza a tovabbi szabalyozast. Természetesen ennél 1ényegesebb az,
hogy tartalmilag az Alaptorvény a helyi nkormanyzas meghatarozasara is az el6z6ektol el-
téro, erésen célhoz kotott fogalmat hasznal, amikor rogziti, hogy ,,a helyi koziigyek intézése
és kozhatalom gyakorlasa érdekében mitkodnek onkormanyzatok™.!"3 A régi alkotmanyos
szabalyozas szovege még ugy szolt,'* hogy ,,a kdzség, a varos, a févaros és keriiletei, vala-
mint a megye valasztopolgarainak kozosségét megilleti a helyi onkormanyzas joga. A helyi
onkormanyzas a valasztopolgarok kozosségét érintd helyi koziigyek onalld, demokratikus
intézése, a helyi kdzhatalomnak a lakossag érdekében vald gyakorlasa”. Ez tehat a vivmany
jellegét emelte ki az 0j szabalyozas funkcionalis szemléletmodjahoz képest.

Ennél is fontosabb, bar illeszked6 tény, hogy a korabbi alkotmanyos szabalyozas
a helyi 6nkormanyzashoz vald jogot kollektiv alapjogként szabalyozta, mig ez hianyzik
az Alaptorvényben szereplé normaszovegbdl. Ez akkor is alapvetd valtozas, ha az Motv.
sarkalatos torvényként szinte sz6 szerint megismétli a helyi 6nkormanyzashoz vald alap-
jognak a korabban hatalyos Alkotmanyi szabalyozasat, miszerint a helyi dnkormanyzas
joga a teleptilések és a megyék valasztopolgarainak k6zosségét illeti meg,”''> mivel azonban
ez nem az alkotmanyban van, igy az nem is valhatott alkotmanyos alapjogga.

Ugyancsak a helyi nkormanyzashoz valo jog értelmezésének tartalmi valtozasat, sét uj
felfogasat jelenti az, hogy a torvény a helyi valasztopolgaroknak mint a helyi dnkormanyzas

112°2016. évi LIL tv.

113 Alaptorvény 31. cikk.

114°1949. évi XX. tv. 42. §.
152011, évi CLXXXIX. tv. 3. § (1).
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alanyainak kotelezettségeket is megallapit. Ennek megfelelden ,,a helyi 6nkormanyzas a te-
lepiilés, valamint a megye valasztopolgarai kozosségének joga, melynek soran érvényre jut
az allampolgari felelosségérzet, kibontakozik az alkotd egyiittmiikodés a helyi kdzosségen
beliil [...] A helyi dnkormanyzas a helyi koziigyekben demokratikus modon, széles korti
nyilvanossagot teremtve kifejezi és megvaldsitja a helyi kozakaratot.”!'¢

Erdekes, de nem teljesen elézmény nélkiili az a valtozas, amellyel nyomatékositja a tor-
vény azt, hogy ,,a helyi 6nkormanyzatok az egységes allami szervezetrendszer részeként”
mitkddnek. E felfogas preambulumban torténd érvényesitésének szandéka lehetett lezarni
minden olyan, az elmult évtizedekben gyakran fellangolo, vitat, amely a helyi dnkormany-
zatok allami szerv jellegét megkérddjelezte. Persze elegansabb lett volna egy ilyen fontos
targykort inkabb az Alaptorvényben rendezni, mar csak azért is, mert e hatarozottnak tiind
deklaraciot maga az Alaptorvény 34. cikkének szabalyozasa rontja le akkor, mikor ,,a helyi
onkormanyzat és az allam” megfogalmazast alkalmazza. Ebbdl ugyanis az elobbiekkel
akar ellenkez6 kovetkeztetésre is lehet jutni a helyi dnkormanyzatok hatalommegosztasban
elfoglalt helyét illetden. Ehhez képest érthetetlen, de inkabb kovetkezetlen a szabalyozas
akkor, amikor a helyi koziigyek fogalmat szlkiti azzal, hogy az Alaptdrvénytdl eltéréen
kihagyja a kdzhatalom helyi dnkormanyzati tipusu gyakorlasat. Ez azért is problémas, mert
az Alaptorvény tartalmazza,'” de a kdzhatalom korében a helyi 6nkormanyzatok rendelet-
alkotasi joga csakugy, mint az dnkormanyzati hatoésagi tigyek intézése, tartalmilag meglévo
alapvet6 jogintézmények.

Stabil pontnak tiinhet az, hogy a helyi 6nkormanyzatok feladatellatasanak rendszere
o6nmagaban, a feladattipusokat illetden alapvetéen nem valtozik az 0 szabalyozasban.
A korabbiaknal szigorubban és részletesebben szabalyozza az Motv. a sajat és az dnként
felvallalhat6 feladatok ellatasanak feltételeit, ezzel pedig a korabbiakhoz képest 1ényegesen
szukiti a helyi koziigyek keretében ellatott és a sarkalatos torvényben szabalyozott helyi
onkormanyzati feladatok korét. Kovetkezményként nagyfoka szabadsagot ad ezzel a min-
denkori torvényalkotonak arra, hogy egyszerii tobbséggel elfogadott torvényekkel szilikitse
a helyi 6nkormanyzas feladattartalmat, ami azdta meg is tortént.

Az 1j rendszerben az 6nként felvallalhaté feladatellatast neheziti az is, hogy feltételei
szigorodtak a korabbiakhoz képest, és azokat a torvényességi feliigyeleti eljarasban vizs-
galjak is. Pozitiv jellemzdje az \1j szabalyozasnak viszont az, hogy a kotelezo feladat- és ha-
taskor telepitése esetén a gazdasagi teljesitOképesség, a telepiilésnagysag és teljesitéképesség
mentén kdtelezden differencialni kell azokat.

Meg kell azonban jegyezni azt is, hogy a kotelez6 feladatok korében szabalyoztak egy
olyan 0j jogintézményt, amely alkalmazasaval az Europai Unio, vagy mas nemzetkozi szer-
vezet felé, fennalld kotelezettség nem teljesitése esetén az azzal 6sszefiiggd beruhazasrol
a Kormany is gondoskodhat az érintett helyi onkormanyzat tulajdonat illetéen is.

Bar a helyi 6nkormanyzatok tipusai (telepiilési és teriileti) nem valtoztak az Alaptor-
vényben sem, a jarasi kozigazgatasi térszerkezetben vald gondolkodas az 4j térvényi szaba-
lyozasban is megjelent a ,,jarasszékhely varos” j telepiilési 6nkormanyzati kategdriajaban
¢s az altaluk ellatott korzeti jellegli kdzszolgaltatasok szabalyozasaban.

16 2011. évi CLXXXIX. tv. 2. § (1).
7 Alaptorvény 31. cikk (1).
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Visszatérden felmeriil6 igény, de az Motv.-ben sem valtozott, hogy Budapest dnkor-
manyzati rendszerében egy teriileten két tipusu telepiilési onkormanyzat mikodik; a £6-
varosi és a 23 keriileti. Ugyanakkor az eddigicknél egyértelmiibben torténik a koztiik 1évo
feladatmegosztas iranyainak kijelolése. A részletszabalyozas kiilon jogszabalyra utalasa
viszont a korabbiakhoz képest Iényegesen nagyobb szabadsagot ad a feladat- és hataskorok
egyszerii tobbséggel elfogadhato torvényekkel torténdé mozgatasara az egyes szintek kozott.

Lényeges valtozas tovabba, hogy a megyei dnkormanyzatok mint teriileti 5nkormany-
zatok feladata radikalisan atalakult, és teriiletfejlesztésre s -rendezésre, vidékfejlesztésre,
valamint kdzelebbr6él meg nem hatarozott koordinacios feladatokra szoritkozik az eddigi
kozszolgaltato-intézményfenntartas helyett.

A helyi 6nkormanyzatok belsé miikddésére vonatkozo 0j szabalyozas is részletesebb
és korlatozobb jellegii a korabbiaknal, tovabba 0j elemeket (példaul méltatlansagi eljarast) is
tartalmaz. A bels6 miikodésben a polgarmester pozicidja altalaban erésodott, de leginkabb
talan azzal, hogy 6 nevezi ki a jegyzot, mert ezzel egyértelmil vezetési viszonyok jottek
létre a hivatali szervezet mitkodésében.

A hivatal tekintetében ugyanakkor Iényegesen korlatozodik a helyi 6nkormanyzatok
szabad szervezetalakitasi joga, amivel az Motv. a 2000 f6 lakossagszam alatti telepiilések
szamara kotelezéen elrendeli az ,,0nkormanyzati k6zos hivatal” 1étrehozasat.

A helyi 6nkormanyzatok tarsuldsait az Motv. a korabbiakhoz képest helyenként bar
részletesebben, 0sszességében egyszerlibben szabalyozza, de az Alaptorvényben megjelend
kotelezd tarsulas részletkérdéseirdl semmit sem mond. Ezzel a kételez6 tarsulas intézménye
viszonylag szabadon alakithatova valik, mert az azt esetleg el6iro kiilon térvény, amely nem
sarkalatos, konnyebben megalkothato.

A teriiletszervezés esetében az 6nallo kdzségalakitas feltételeinél megsziinik a lakos-
sagszam alapulvétele, igaz a tobbi feltétel szigorusaga miatt gyakorlatilag igen nehéz lesz
uj kozség létrehozasa.

A korabbi rendszer kritikajaként a helyi dnkormanyzatok gazdasagi alapjainak sza-
balyozasa is alapveten valtozott azzal, hogy a kézponti allami beavatkozas lehetdségeit
nagy mértékben kiterjesztették, egyebek kozt a fejlett demokratikus jogallamokban mar
a 20. szazad utols6 harmadaban meghaladott feladatfinanszirozas bevezetésével.

Ezzel és mas eszkozokkel er6s6dott viszont a helyi dnkormanyzatok gazdalkodasanak
tervszerlsége, a gazdalkodas bels6 kontrollrendszere, valamint a pénziigyi ellenérzés terv-
szerlisége. Ennek keretében viszont jelentds korlatozas ala esik az onkormanyzatok hitel-
felvétele, amelynek nem csupan maximalis mértékét hataroztak meg, de — a nemzetkozileg
ismert megoldasokhoz képest szigoriibban — sziikséges ahhoz a Kormany hozzajarulasa is.

A helyi onkormanyzatok és a kdzponti allami szervek kozti kapcsolatban a legna-
gyobb valtozas a Kormany jogkorébe tartozo torvényességi ellendrzés helyett a feliigyelet
bevezetésében mutatkozik. A valtozasok egyik 1ényeges eleme a helyi dnkormanyzati
rendeletek feliilvizsgalataban van, amelyek — az alkotmanyellenesség vizsgalatanak kivé-
telével — az Alkotmanybirdsagtol a Kuriahoz keriiltek. Magaban a térvényességi feliigyelet
mechanizmusaban jelentésebb azonban azon feliigyeleti eszkdzok G elemként torténd meg-
jelenése, amelyek eddig teljesen hianyoztak a rendszerbdl.

Kiemelendé ezekbdl az a nemzetkdzi dsszehasonlitasban is (1j megoldas, miszerint
a helyi dnkormanyzatok rendeletalkotasi kételezettsége elmulasztasa esetén — igaz a birdsag
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dontése nyoman — a rendeletalkotas potlasara a févarosi, megyei kormanyhivatal vezetdje
jogosult az érintett onkormanyzat helyett.

Nem intézményesitették azonban a nemzetkdzi gyakorlatban széles korben alkalmazott
azon megoldast és eszkozt, hogy az onkormanyzati hatarozatok torvényességi ellenorzé-
sének folyamataban lehetdség lenne az 6nkormanyzati hatarozat végrehajtasanak felfiig-
gesztésére, hanem azt tovabbra is csak a birdsagtol lehet kérni. A torvényességi feliigyeleti
eljaras szabalyozasa részletessé valt, ami akar pozitiv is lehet az 0j feliigyeleti eszkozok
bevezetéséhez kapcsolodo garancialis kovetelmények miatt.

A helyi 6nkormanyzati rendszer valtozasanak lényege tehat a korabbi széles fel-
adatkorre alapozott liberalis szabalyozas feladasa ¢s egy, az allami szervezeti rendszerbe
mélyrehatobban integralt olyan dnkorményzati rendszer 1étrehozasa, amelyben a kdzponti
allami szervek helyi dnkormanyzatokat befolyasold eszkdzrendszere erds és operativ jellegii.

Ezt a megvaltozott helyi 6nkormanyzati autonomiafelfogast indokolhatjak a hatéko-
nyabb és észszeribb mitkodtetésre vonatkozo torekvések, valamint a fenntarthaté finan-
szirozas kozponti biztosithatosaga.

Ellensulyozandd talan a centralizaciot szolgalo feliigyeleti eszkdzoket, az Motv. -ben
érdekes és Ujszeril kisérletek talalhatok a jogallami értékrend és intézményi rendszer vé-
delmére, igy példaul azzal, hogy a birdsag dontése sziikséges egyes feliigyeleti eszk6zok
alkalmazhatosagahoz.

Ertékelve a helyi 6nkormanyzatokat érinté 0j jogi szabalyozast, az Gsszkép vegyes,
de az 01j intézmények 0sszességében a korabbi helyi onkormanyzati autonémia sziikitését,
centralizaciot eredményeznek, a helyi 6nkormanyzatok allamszervezetben elfoglalt helyét
illetéen pedig 0j allamfelfogas érvényesitését jelentik.

A szabalyozasi technikdban a kétharmados targykorok csokkentése foként a konkrét
feladat- és hataskorok meghatarozasaban mutathaté ki. Ez 6nmagaban a valtozo allami fel-
adatokra tekintettel akar pozitiv is lehetne, azonban éppen ez — a helyi dnkormanyzashoz
vald kollektiv alapjog megsziintetése mellett — valt az egyik 6 eszkdzévé a helyi dnkor-
manyzatisag kiiiritésének is.

Az Alaptdrvény keretjellegii szabalyozasara valo tekintettel felértékelddott a helyi 6n-
kormanyzatokrol sz616 sarkalatos torvény. A célokat illetden a szabalyozasi koncepcio abbol
indult ki, hogy ,,a jelenleg hatalyos szabalyozas igen komoly vitakat zaro politikai kompro-
misszum eredményeként sziiletett az 6nkormanyzati rendszer kialakitasakor a legnagyobb
hangstlyt a demokratikus miitkddés, az 6nkormanyzati autonomia, illetve a kormanyzati
talhatalmat megakadalyozo garanciak kiépitése kapta. Abban a térténelmi korszakban
ez teljesen természetes volt, de ennek koszonhetéen a gazdasagossagi, hatékonysagi, vala-
mint szakmai szempontokat a sziikségesnél kisebb mértékben vették figyelembe.”!®

Talan igaz is volt az, hogy a jogi szabalyozasban a rendszervaltaskor sikeriilt Europa
egyik legliberalisabb és legszélesebb feleldsséggel rendelkezé 6nkormanyzati rendszerét
megalkotni, ami — ha nem is teljesen problémamentesen de — alapvetéen jol miikodott.
A gyakorlati miikodés ugyanakkor szamos megalapozott hianyossagot is feltart, amelyek
feloldasara kidolgozott szakmai alternativak ugyan mar hosszabb ideje rendelkezésre alltak,
azok nagy része — foként a hianyzo kétharmados parlamenti tobbség miatt — korabban nem
tudott realizalodni.

18 Lasd a T/4864 szamu térvényjavaslat altalanos indokolasat!
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Az Motv. szabalyozasi koncepcidjaban is ezek koszontek vissza, igy példaul a torvé-
nyességi ellenérzés feliigyeleti tipusu eszk6zokkel valdo megerdsitése, az ellendrzési rendszer
kiteljesitése, a kotelezd tarsulasi rendszer kivételes eszkdzként torténd bevezetése, a fel-
adat- és hataskorok tisztabb rendszerének kialakitasa, a finanszirozasi rendszer reformja,
a feladattal egyiitt mozgd dnkormanyzati tulajdon vagy hasznalat, a megyék jogallasanak
rendezése, a févarosi kdzigazgatasi rendszer feliilvizsgalata stb., amelyek rendszervaltast
kovetden az egyes kormanyok dnkormanyzati reformprogramjainak allandé elemei voltak.

A kérdés igazan az volt, hogy ezekbdl az elemekbdl miképpen lehet olyan koherens
rendszert épiteni, ami majd nem jelent visszalépést a helyi demokracia adott allapotabol?
Az is kdvetelmény volt azonban, hogy a pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag kévetkezményeit
felszamolni akar6 és a jovo fejlodési utjait keresé allamoknak altalaban is at kell értékel-
nilik az allam és annak cselekvését megvaldsitod kozigazgatas minden elemét. A vilag fej-
lett orszagaiban mindeniitt keresik ennek az i tipusu allamnak a paradigmait'® és az azt
megvaldsito 0j kozigazgatast,'?® benne a helyi 6nkormanyzati alrendszerrel.

A magyar kozigazgatas reformjanak a 2010-et kovetden megvaldsult intézkedéseibol
azonban arra lehet kovetkeztetni, hogy ebben a folyamatban prioritasa a Kormany iranyi-
tasa alatt allo kozigazgatasi alrendszereknek, elsésorban tehat a kozponti kozigazgatasnak
van. Ennek a hatékonyabb és racionalisabb miikddés iranyaba torténd atalakitasnak fiigg-
vényében alakul a helyi dnkorményzati rendszer is, de arra visszahaté6 mdodon.

7.3. A kozigazgatas miikodése

Korabban utaltunk mar arra, hogy a kozigazgatas miikodésében 2010 6ta a legnagyobb
prioritast az adminisztrativ terhek csokkentése jegyében az egyablakos ligyintézés beveze-
tése, illetve ehhez kapcsolddodan az elektronikus kozigazgatas és ligyintézés kiterjesztése,
valamint a kozigazgatasi hatosagi eljaras megujitasa jelentették. Megkeriilhetetlen volt
a kozigazgatasi hatosagi eljarast szabalyozo torvény, a Ket. A Ket. a 2005-6s hatalybalé-
pését kdvetden sok valtozason esett at, mivel nem sikeriilt egy valoban id6talld rendszert
létrehozni. Ennek szamos oka volt, amelyek koziil az egyik legfontosabb az lehetett, hogy
korunk megvaltozott koriillményei kozt miképpen lehet fenntartani, és érdemes-¢ egyal-
talan, az ugynevezett altalanos hatdsagi eljarasi modellt. Ezen belill is allandoan visszatérd
és minden kormanyciklusban prioritast élvezd kérdés volt az ligyintézési hataridok fetisi-
zalasa jegyében a hataridok radikalis csokkentésére valo torekvés.

E folyamaton belill el6bb az igyintézési hataridék munkanapokrol napokra torténd
visszaallitasardl rendelkezett a 2010. évi CXXVI. torvény. Az ligyintézési hataridé a ko-
rabbi szabalyozasban szereplé 22 munkanaprél 30 napra, mig a fellebbezési hataridé
a korabbi szabalyozasban szereplé 10 munkanaprol 15 napra valtozott.

Valtozasként az alapelvek kozott hangsulyosan megjelent a gazdasagi érdek figye-
lembevétele, mddositottak a kisebbségi nyelvhasznalatot, a hataskori atruhazas sza-
balyait, a jegyzOokonyv és az egyszerisitett jegyz6konyv intézményét, a szakhatosag

19 G. Fopor — StUuMPF 2008, 18.
120 BALAZS 2011, 59-65.
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kozremiikodését, az idézést, meghataroztak a hatosagi szerzodés kotelezd tartalmi elemeit,
tovabba a kozigazgatasi birsag kiszabasanak eljarasjogi kereteit.

A 2013-as valtoztatasok hatterében'?! mar a kormanyablakok rendszerének kiterjesz-
tése és az altaluk intézhetd ligytipusok bdvitése allt, amiért sziikségessé valt a kormany-
ablakokra mint integralt igyfélszolgalatokra vonatkozo eldirasok bdvitése, pontositasa.

A 2015-6s évben mar szamos olyan kormanyzati anyag és fejlesztési dokumentum
latott napvilagot, amelyek mindegyike a hatosagi eljarasjog radikalis atalakitasat vetitette
elére. Ekozben is médosult mar maganak a kozigazgatasi hatdsagi eljarasnak a felépitése,
az ligyintézés hatarideje, a jogorvoslatok és dontés-feliilvizsgalati eszkdzok kore, illetve
a Vht.-vel valo viszony is. A korrekciok egy része, az allami biirokraciacsokkentés jegyében,
mar 2016 elején realizalodott, az atfogo, rendszerszintii valtoztatasok azonban csak a 2018-
ban hatalyba lépett Akr. szabalyozasaban jelentek meg.

A kozigazgatas miikodését radikalisan megvaltoztatd torekvések kozt folytak a koz-
igazgatasi biraskodas koncepcionalis megvaltoztatasaval kapcsolatos kodifikacios munkak
is. Ezek kihatassal voltak ugyanis a kozigazgatasi hatdsagi eljaras eddig alkalmazott modell-
jére. Eppen ezért a kozigazgatasi biraskodas rendszerének feliilvizsgalata az Allamreform'2
szerves részét képezte, ami az 1052/2015. (I1. 16.) Korm. hatarozattal elfogadott kozigaz-
gatas-fejlesztési stratégiaban nyilvanult meg leginkabb. A stratégia egyes elemeinek azota
tortént megvalositasa ugyanis alapvetd valtoztatasokat hozott a kozigazgatasi szervezet-
hatdsagi eljaras rendszerében is.

Ezeket azonban, fontossaguk miatt, kiilon pontban targyaljuk, a magyar kozigazga-
tasban 2010 6ta bekdvetkezett koncentracio és integracio elemzése keretében.

7.4. A magyar kozigazgatas atalakitasanak tudomanyos kornyezete

A kozigazgatas eréforrasait nagymértékben befolyasolo tényez6 az, hogy a fejlesztés mogott
milyen szakmai-tudomanyos bazis all rendelkezésre mint potencialis lehetdség. Utdbbinak
fakultativ jellege kiilon is kiemelendd, mert — legalabbis Magyarorszagon — azok széles
kori szakmai-tudomanyos megalapozasa nem sziikségszeriien jar egyiitt a kiilonb6z6 koz-
igazgatast érint6 reformok kidolgozasaval. Pedig az adottsagok mindig is megvoltak hozza,
mivel a magyar kozigazgatas-tudomany hagyomanyosan erés alapokon nyugvo, beliilrdl
differencialt, a kiilonb6z6 iranyzatokat legszélesebb mértékben befogado jellegii.'??

Van tovabba a kozigazgatas-tudomanynak egy olyan, hosszu tradiciokra épiilé nem-
zetkozi intézményrendszere,'** amelyben a magyar kozigazgatas-tudomany jeles képvisel6i
is vezetd szerepet toltottek be, és, remélhetdleg, fognak a jovében is.

121 Lasd a T/12939. szamu torvényjavaslat Ket.-re vonatkozo rendelkezéseit.

Lasd: www.allamreform.hu/, valamint hirlevel.egov.hu/tag/allamreform-bizottsag/ (A letdltés datuma:
2015. 08. 20.).

123 Lasd erre: Kor 2014.

124 Bazisa a Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézet és annak eurdpai szervezete. Lasd: https://iias-iisa.
org/. Vezetésiikben részt vett példaul Magyary Zoltan, Lorincz Lajos, Verebélyi Imre, Jeney Gyorgy.
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A rendszervaltast kdzvetleniil megel6z6 id6szaktol szamitva a hazai f6bb intézmények
kozt aktivitasa nyoman kiemelheték az MTA Jogtudomanyi Intézete, az MTA Kozigazgatas-
tudomanyi Bizottsdga, az egykori Allamigazgatasi Foiskola (késébb a Corvinus Egyetem
Kozigazgatas-tudomanyi Kara), az egyetemek jogi karainak kozigazgatasi tanszékei és a par
éve megsziintetett Magyar Kozigazgatasi Intézet (kordbban Allamigazgatasi Szervezési
Intézet). Jelenleg pedig egyre erésebb a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem szerepe mar csak
azért is, mert az uniods forrasokbol tamogathat6 allam- és kozigazgatas-tudomanyi kutata-
soknak is kézponti intézménye lett a KOFOP-programokon keresztiil.

A nemzetkozi kozigazgatas-tudomanyi kozéletben a Nemzetkozi Kozigazgatas-tudo-
manyi Intézet (IISA) és annak eurdpai szervezete, az EGPA munkajan keresztiil vehetnek
részt kutatoink, akik koziil tobben vezet6i tisztségeket is betoltottek e szerveknél. Mind-
ezek az adottsagok lehetdve tették, hogy a mindenkori kormanyok, a kozigazgatast érintd
reformjaik soran a magyar kozigazgatas-tudomany jeles képviseldire tamaszkodhassanak.

A lehetdséget kiilonbozo korokban valtozo intenzitassal vették igénybe a kdzpolitikai
iranyitok, de az utobbi idékben a tendencia egyértelmiien az, hogy csokken az intenzitas.
Ennek némileg ellentmondani latszik a 2010 6ta mikddé kormanyok el6z6 pontokban is-
mertetett azon dicséretes tevékenysége, amelynek keretében a programok elékészitésébe,
végrehajtasaba és értékelésébe bevontak az OECD-t.

Az OECD azonban szakértd szerepet, de nem tudomanyosat toltdtt be ebben a mun-
kaban, amelynek vannak ugyan tudomanyos — elsésorban alkalmazott kutatasi — aspektusai,
am nem ezek a meghatarozok. Hazai kutatoink korében is jellemz6 egyfajta 6rvendetes
generaciovaltas, mar csak azért is, mert a 60 év feletti korosztaly és a 30-as éveikben jaro
kutatok kozti korsavban viszonylag kevesen vannak.

Bar a kozigazgatas reformjanak nagy jelentésége volt a rendszervaltas soran is,
¢és azdta — bar kiilonbozé megfontolasokbol — minden kormany nagy gondot forditott erre,
megfeleld politikai akarat vagy alkotmanyozoé és parlamenti tobbség hianyaban az 1990-ben
kialakult rendszert alapvetéen megvaltoztatd intézkedés nem sziiletett.

Ez a helyzet érdemben valtozott meg 2010-ben, mert az akkor hivatalba 1épett Kor-
many mogott széles parlamenti tobbség allt, amely modot adott a korabban mar ismertetett,
radikalisabb valtoztatasokra.

A 2010 ota foly6 reformok megalapozasaban kdzponti szerepet jatszott a Nemzeti
Kozigazgatasi Intézet 1étrehozasa és miikodése, majd pedig a 2012-t6l felalldo Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem. Bar a 2012. januar 1-jén hatalyba 1ép6 Alaptorvény latszolag alap-
vetden nem valtoztatott a kozigazgatasunk addig kialakult szerkezetén, de a ra épiild sar-
kalatos torvények, amint azt lathattuk példaul a helyi dnkormanyzati rendszer reformjarol
irtaknal, a korabbiakhoz képest 01j intézményeket és rendszert hoztak Iétre egészen mas
hangsulyokkal.

Jo alapul szolgaltak erre a mar targyalt Magyary-programokban meghatarozott ira-
nyok, amelyek egyfajta egyenstlyt probaltak teremteni a kdzigazgatas-tudomanyban
érvényesiilni kezdé poszt-NPM-iranyzatok és az alakuloban 1évé neoweberi iranyzatok
kozott. A nemzetkozi trendeket figyelembe veszi, hangsulyozottan nemzeti kozigazgatas
1étrehozasat célozza. A napjaink kozigazgatas-fejlesztését meghatarozd Kézigazgatas-
és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014—2020 a Magyary-programoknal sokkal
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konkrétabb, pragmatikusabb dokumentum, amelynek megvaldsitasahoz jelentés anyagi
forrasok is tarsulnak.'?

A jo allam és a jo kozigazgatas megvalositasat célzo torekvéseket pedig az Allam-
reform Bizottsag'?® fogja 6ssze. Mindez nem jelenti az OECD altal inspiralt és erGsen
poszt-NPM jellegi j6 allam tipusu tevékenység hattérbe szorulasat. Ennek jegyében ké-
sziilnek az éves Jo Allam Jelentések, amelyekrol mar szintén esett sz0.

Mindezek alapjan tényként rogzithet6 az, hogy Magyarorszagon 2010 6ta a kdzigaz-
gatas radikalis atalakitasahoz 0j kozigazgatas-fejlesztési intézményrendszer is alakult, talan
egy Uj kozigazgatasi kultra kialakitasanak szandékaval, amelynek kdzpontja az allam-
tudomanyi és kozigazgatasi képzésben, valamint a tovabbképzési rendszerben'?”’ is egyre
inkabb kozponti szerepet betdltd Nemzeti Kozszolgalati Egyetem.

A kozigazgatas-tudomanyi alapkutatasok helyzete azonban nem ilyen jo. Ezek egye-
temi bazisai a kutatasok vonatkozasaban forrashiannyal kiizdenek, de sziikds a human
erdforras is. Hasonlo a helyzet az MTA TK Jogtudomanyi Intézetében is. Nagyobb kozigaz-
gatas-tudomanyi projektekre csak elvétve talalunk példat az NKFIH palyazatok korében,
illetve mas akadémiai kutatohelyeknél.

125 1561/2015. (VIIL. 12.) Korm. hatarozat.

126 Lasd: 1602/2014. (XI. 4.) Korm. hat., valamint www.allamreform.hu/, tovabba http:/hirlevel.egov.hu/tag/
allamreform-bizottsag/ (A letoltés datuma: 2015. 08. 20.).

127 Lasd a 2016. évi LIL tv.-t (Attv.).
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8. A kozigazgatas fejlodésében 2010 ota bekovetkezett
valtozasok jellemzoi

8.1. Centralizacio, koncentracio és integracio a magyar
kozigazgatasban a 2010-es kormanyvaltast kovetden

Emlitettiik mar, hogy a 2010-es kormanyvaltas fontos céljai ko6zott szerepelt a kdzigazgatas
atalakitasa.'”® Eredménye értelemszertien el6bb magaban a kormanystruktiraban jelent meg
a kevés szamu, de tobb agazatot atfogd nagy integralt minisztériumok Iétrehozasaval, majd
a teriileti allamigazgatast érintéen manifesztalodott jellemzben abban, hogy a megel6z6
kormanyok regionalis kozigazgatast preferald politikaja helyett a megyék teriileti keretei
kozott miikddo és szervezetileg integralt allamigazgatas 1étrehozasat tiizte ki célul. Ennek
siirget6 aktualitasa is volt, hiszen a févarosi és megyei kdzigazgatasi hivatalok regionaliza-
ciojanak alkotmanybirosagi megsemmisitését koveten, a helyi onkormanyzatok térvényes-
ségi ellenérzése évek ota sziinetelt. Ennek helyreallitasa és az 0j teriileti kormanyhivatali
rendszer kialakitasa logikusan Osszetartozott.

A teriileti allamigazgatasi szerveknek egy kdzos mechanizmusba torténd integralasa
egyébként nem volt 1) elképzelés. Hasonldo mitkodott a magyar polgari allam kozigazgatasi
bizottsagaiban, a szocializmus tanacsrendszerii kozigazgatasaban, de megjelent az a rend-
szervaltas utani, korabbi kormanyok kiilonb6zo kozigazgatas-fejlesztési elképzeléseli,
s6t dontései kozott is. gy ez valojaban egyszerre jelentett visszatérést a korabbi magyar
kozigazgatas hagyomanyaihoz és a megel6z6 kormanyok programjaihoz.'® Igaz azonban
az is, hogy a megvalositasnak az a modja, amelynek kovetkeztében a szervezeti integracio
eredményeként nagy 1étszamu, de egyszemélyi vezetés alatt allo oriashivatalok j6jjenck
létre, korabban mar lekeriilt a napirendr6l.!*

A kozponti kozigazgatas és annak teriileti szervei, szervezeti eréforrasai tehat mind-
jart az atalakitas kezdetén erds integracion estek at, amely sziikségképpen koncentracidhoz
vezetett. A megel6zé pontokban targyalt kdzszolgalati atalakulasok pedig ugyanezt ered-
ményezték a human eréforras oldalarol mint egymast sziikségszeriien kiegészité mecha-
nizmusok.

A Kormany iranyitasa ala tartozé allamigazgatas ilyen iranyu valtozasai jol eld-
készitették azokat a feltételeket, amelyek befogadoképessé tették az allami szerepkorok
megerésitésébdl kovetkezo tobbletfeladatok ellatasara. Kozottiik sajatos kategoriat képez
a helyi 6nkormanyzati feladat- és hataskorok (sajat és a kozponti kozigazgatastol atruhazott

128 Lasd a programot: Nemzeti Ugyek Politikaja (http:/static-old.fidesz.hu/download/481/nemzeti_ugyek
politikaja_8481.pdf 91-92.), valamint a Nemzeti Egyiittmiikodés Programja (www.parlament.hu/
irom39/00047/00047.pdf 82.) (A letdltés datuma: 2017. 11. 13.).

122 BaRrTA 2013.

130 BALAzSs 2016.
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allamigazgatasi egyarant) jelentds részének recentralizacioja, mivel ezekben az esetekben
nem a feladatok allami jellegének visszaallitasarol van sz6 — tekintettel arra, hogy a helyi
onkormanyzatok is az allamszervezet részét képezik —, hanem az allamhatalmi és koz-
igazgatasi szintek kozti atrendezés valosult meg.

A helyi 6nkormanyzati rendszer autonémiajanak erdteljes korlatozasa azonban nem
csupan a feladat- és hataskori atrendezédésben nyilvanult meg, hanem a Kormany és az al-
tala iranyitott allamigazgatas viszonyanak megvaltozasaban is. Bar jogi értelemben nem
jott létre iranyitasi viszony, a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletének 01j rend-
szere, valamint a feladatfinanszirozas bevezetése erételjes hatalmi pozicidokat eredményezett
a Kormany szamara. Ezt tovabb erdsitették az olyan operativ jellegli eszkdzok, mint a helyi
onkormanyzatok hivatali miikodési feltételeinek meghatarozasa, ideértve az informatikai
pedig meghatarozza az, hogy a fejlesztési forrasok elosztasa szinte teljes egészében a Kor-
many kezében van.

E nem teljeskoriien idézett intézkedések azonban megndvekedett kormanyzati kapa-
citast, ezen beliil kozigazgatasi kapacitast igényelnek, amelyek biztositasa lehet az egyik
oka annak, hogy az OECD altal végzett ¢s korabban ismertetett vizsgalatok szerint a koz-
igazgatas nemzetgazdasagot terheld stilya sem a GDP-n, sem pedig a foglalkoztatottak
aranyaban nem csokkent, hanem joval az OECD-atlag felett maradt.

Amig a gazdasagi novekedés fedezi ennek koltségeit, addig folytatodhat a kdzigaz-
gatasnak ez a végre nem koltségvetési kiadast csokkent6 célu atalakitasa, bar az OECD-
jelentések mar most felhivjak a figyelmet ennek a veszélyeire is.

Ha azonban e feltételek kedvezbtleniil alakulnak, akkor elébb-utdbb ismét felmeriil
az atalakitasba befektetett kozpénzek megtériilésének, elszamoltatasanak fokozott igénye.
Ennek keretében pedig szembesiilni kell azzal, hogy a kozigazgatasi centralizacio, integ-
racié ¢és koncentracio egy jobb, hatékonyabb, olcsobb ¢és atlathatobb kozigazgatast ered-
ményezett-e?

A tovabbiakban mégsem ezt vizsgalnank mélyebben, hanem mas szempontok, olyanok,
amelyek az Uj Kézmenedzsment érvényesiilésénél hattérbe keriiltek, és amelyeket az olyan
pénziigyi-gazdasagi centrikus vizsgalatok sem szoktak nagyon feszegetni, mint amilyeneket
az OECD-jelentésekben lathatunk.

A kozigazgatas miikodésének szakszeriiségérol, jogszeriiségérol és demokratikus jel-
legérdl van szo6 az allamhatalmi mechanizmus mitkodésében. Hitlink szerint pedig e szem-
pontok érvényesiilése nélkill nem lehet jo a kozigazgatas, legfeljebb olcso(bb). Vizsgalni
kell ezért a kozigazgatas miikodését ebbdl a szempontbol is, amelyet a kdvetkezokben
végziink el.

8.2. A kozigazgatas miikodése

A kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi L. torvény kihirdetésével (MK 2017/30. sz.),
majd 2018. januar 1-jével tortént hatalybalépésével, majd pedig a kdzigazgatasi birosagokrol
sz0l6 2018. évi XXX. torvény clfogadasaval befejezettnek tekinthetok a kdzigazgatasi
hatdsagi eljaras megujitasara iranyuld reformtorekvések. A torvény ugyanis szervesen il-
leszkedik a kdzigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol sz616 2004.
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évi CXL. torvényt (Ket.-et) felvaltd és a 2016. évi CL. torvénnyel elfogadott altalanos koz-
igazgatasi rendtartashoz (a tovabbiakban: Akr.).

Nem véletlen tehat az, hogy mindkét (1j szabalyozas 2018. januar 1-jén Iépett hatalyba.
A két 4j torvény koncepcionalis megalapozasa, majd a torvényjavaslatok vitaja annak elle-
nére sem keltette fel a szakmai-tudomanyos kdzvélemény érdeklddését, hogy elviekben is
jelentds valtozasokat hoznak az eddigi szabalyozasi tradicidoinkhoz képest. Kivételt talan
csak az 0j kozigazgatasi perrendtartas kapcsan a kdzigazgatasi kiilonbirosagi rendszer je-
lentett. A sarkalatos torvénnyel 1étrehozni szandékolt kozigazgatasi felsobirdsagrol szolo
elképzeléseket — elsdsorban a birak kinevezésének mechanizmusa miatt — heves politikai
tamadasok érték. A kiemelt figyelmet pedig csak fokozta az, amikor kétharmados tobbség
hianyaban egy olyan egyszerii tobbséggel elfogadott megoldassal kisérleteztek, amely végiil
is nem allta ki az el6zetes normakontroll probajat [1/2017. (1. 17.) AB hatarozat].

Az emlitetteknél azonban talan fontosabb dnmagaban az a tény, hogy mind a koz-
igazgatasi hatosagi eljaras, mind a perrendtartas 0j szabalyozast kapott. A kozigazgatasi
hatésagi eljaras korabbi szabalyozasa ugyanis 2004-t6l olyan sok ¢és egymastol koncep-
cionalisan eltér6 modositason esett at, hogy idével attekinthetetlen és ezért igen nehezen
alkalmazhato biirokratikus szabalyozassa valt. Ugyanilyen fontossagu az a tény is, hogy
a kozigazgatasi perekre vonatkozo6 Pp. XX. fejezete helyébe, egy a sajatossagainak megfeleld
¢és a kozigazgatasi per fogalmat erésen kibovito szabalyozas sziiletett. Mindkét jogalkotas
fontos eleme a jogallamisag megerdsitésének, ezért elismerést érdemel. Ugyanakkor vannak
olyan nagyon jelentds valtozasok is, amelyek ezekkel ellentétes folyamatokat is eredmé-
nyezhetnek, ezeket késébb részletesen targyaljuk.

8.3. A koncentracio és integracio hatasa a kozigazgatasi hatosagi
eljarasra

8.3.1. A kozigazgatasi hatosagi eljaras aj szabalyozasanak f6 jellemzoi

A Ket. helyébe 1ép6 Akr. aktualis problémat probal kezelni egyebek kozt azzal, hogy a mar
attekinthetetlenné és ezért nehezen alkalmazhatdva valt jogi szabalyozast korszeriibb
¢és foleg egyszeriibb szabalyozas valtotta fel. Ebb6l a szempontbdl a szabalyozas techni-
kéja visszatérést jelent ez eredeti, jol bevalt Ae.”*' megoldasahoz. Ez azonban tartalmilag
is fontos, mert nagyon leegyszerisitetten kezelve a korabbi helyzetet, a Ket.-bdl is csak azt
lehetett jol alkalmazni, ami benne az Ae.-b3l megmaradt. Mindez nem jelenti azt, hogy
az Akr. a Ket. ilyen iranyu visszaalakitdsa lenne csupan, hiszen van jo néhany valoban j
¢és nem problémamentes intézménye (példaul a kiilonboz6 eljarastipusok, a fellebbezés
rendes jogorvoslati jellegének elvesztése), amelyek magukon hordozzak napjaink magyar
kozigazgatasanak nem kevés problémajat.

Mindezek ellenére a 2018 januarjatol hatalyos 1ij jogi szabalyozas jellemzoi az alab-
biakban foglalhatok dssze:

BL1957. évi IV. tv.
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» az altalanos kozigazgatasi rendtartas rovid, egyszerii, kozérthetd ¢s az tigyfelek
jogainak garancialis védelmére koncentralo jellege;

+ chhez kapcsolodoan az alapelvek rendszerének feliilvizsgalata és az Alaptdrvényhez
¢és az eurdpai tendenciakhoz torténd hozzaigazitasa,

* az eljarast jelentsen gyorsitd Uj eljarasi tipusok, igy mindenekel6tt a sommas el-
jarasok intézményesitése;

* ahivatalbol és a kérelemre iranyuld eljarasok differencialt szabalyozasa, ennek ke-
retében a hatdsagi ellenérzések szabalyozasanak kiilon kiemelése;

» akozigazgatasi hatésagok kozti 0j eljarasi kapcesolatok kialakitasara valo torekvés
¢és ezzel az eljarasok hatékonysaganak és gyorsasaganak novelése (példaul szak-
hatdsagi eljaras);

* ajogorvoslati rendszer feliilvizsgalata, a fellebbezésnek mint rendes jogorvoslat
altalanos jellegének megsziintetése, a kozigazgatasi dontések birdsag altali feliil-
vizsgalatanak kiterjesztése;

» a kozigazgatasi szankcidk anyagi jogi szabalyozasanak kiiktatasa az eljarasi jogi
rendelkezések koziil,

* az elektronikus ligyintézésre vonatkozé rendelkezések kiilon szabalyozasa.

A jellemzok kiemelése vallaltan szubjektiv attol a céltol vezérelve, hogy a cimben kiemelt
témakor részletes targyalasanak mintegy altalanos keretéiil szolgaljon.

8.3.2. A hatosagi eljaras szakszertiségének fobb garancialis elemei

Amennyiben a kozigazgatas miikodésén beliil a hatosagi eljaras szakszeriiségének felté-
teleit vizsgaljuk, akkor ezt csak komplex modon tehetjiik meg kelld igényességgel. igy
mindenekel6tt vizsgalni kell, hogy milyen a feladatellatas szervezeti oldala, igy maga
a szakigazgatasi szervezet.

Ebbdl adodik a szervezetet mitkddtetd human eréforras attekintése, hogy vajon
az mennyiben a kozigazgatast élethivatas-szerlien végzo, azt szakmai tudas birtokaban
gyakorld, stabil, a mindenkori legalis politikai hatalomhoz lojalis, de feladatait partatlanul
ellaté személyzet?

Tovabbi szempont a jogszabalyban rogzitett szakmai sztenderdeket érvényesitd koz-
igazgatasi miikodés, ezen beliil a kozigazgatasi hatosagi eljaras jellege. Mindezekre pedig
raépiil a kozigazgatas jogorvoslati rendszere, mintegy biztositékként az objektiv és a szub-
jektiv jogvédelem jogallami garancidjara.

8.3.3. A szakigazgatasi szervezet

Ami a szakigazgatasi szervezetet illeti, kérdés maganak a hagyomanyos, nem pejorativ
értelemben hasznalt biirokratikus szervezeti rendszernek az allapota, illetve alternativ lehe-
téségeinek alkalmazasa. Ez nem csupan a testiileti szervek kozigazgatasi aranyat ¢s szerepét
jelenti, hanem féként a kozigazgatasi feladatellatasba bevont nem kozigazgatasi szervekét,
azaz a kozvetett kdzigazgatas allapotat is.
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A magyar kozigazgatasban — hasonléan a kontinentéalis eurdpai hagyoma-
nyokhoz — a szakigazgatast jellemzd6en a hivatali formaban miikddé kozigazgatasi szervek
valositjak meg. Ami e téren 2010-t6] fontos és mas orszagokban nem tapasztalt valtozas,
az az allamigazgatas kozponti és teriileti szinten egyarant megvaldosuld integracidja és kon-
centracidja kovetkeztében az 6nallo hataskorrel rendelkezd kozigazgatasi szervek szamanak
gyors csokkenése.

Az 6nalld hataskorok megsziinése pedig nem csupan a szakigazgatasi szempontok ér-
vényesiilését neheziti meg a kozigazgatasi dontéshozatali eljarasban, hanem ennek a human-
er6forras-bazisat is bizonytalanna teszi.

Kérdés példaul az, hogy a teriileti (fovarosi és megyei) kormanyhivatali rendszerben
a szakigazgatasi szervek megsziintetése (belsd integracio) kovetkeztében 1étrejovo hibrid
féosztalyok, példaul a hatdsagi féosztalyok, esetében az egyes agazatok szakigazgatasi
szempontjai hogyan érvényesiilhetnek? A kérdés nem csupan a végrehajtasi, hanem a koz-
ponti hivatalok minisztériumokba, illetve a teriileti kormanyhivatalokba torténd integralasa
miatt az iranyitasi, illetve feliigyeleti és a jogorvoslati szinteken is adott.

A kozigazgatasban meghataroz6 szakigazgatasi struktura mellett az autonom koz-
igazgatasi szervek és a kozvetett kdzigazgatas lehetnek még alternativak. Az eldbbick
esetében mindjart két kiilonb6z6é megoldasrol szolhatunk. Az egyik, amikor a helyi on-
kormanyzatok latnak el allamigazgatasi hatosagi feladatokat, mint ahogy ez fészabalyként
tortént a jarasi hivatalok létrehozasaig a telepiilési onkormanyzatok jegyzoi esetében. Ezzel
kapcsolatban szakigazgatasi szempontbdl kettds problémakor meriilt fel: az egyik, hogy egy
kistelepiilésekre €piilé helyi dnkormanyzati rendszerben a sziikséges infrastruktira csak
korzeti (korjegyzoségi, kozos hivatali, tarsulasi stb.) rendszerben képzelhet6 el, ami sziik-
ségképpen eltavolodast jelent az ligyfelektdl foldrajzi értelemben is, mikdzben a nem sajat
onkormanyzati iigyekre torténd helyi rahatas (polgarmester, testiilet stb.) elkeriilhetetlen.
A masik probléma pedig az allamigazgatasi feladat- és hataskordk aranyanak tildimenzio-
nalt nagysaga a sajat helyi onkormanyzatiakhoz képest.

Mindkett6 realis probléma volt, amelyek megoldasara a jarasi hivatali rendszer az egyik
lehetséges valasz, de az eredeti szandékoknak megfeleld tiszta rendszert, amely teljesen
szakit a jegyz6i allamigazgatasi feladatellatassal, nem sikeriilt 1étrehozni. igy maradt a ve-
gyes (jegyzoi-jarasi hivatali) rendszer, fél6, hogy ez mindkét alternativa hatranyai mani-
fesztalodasanak kedvez inkabb.!*

A masik e korbe tartozé megoldas az autonom allamigazgatasi szervek, illetve nalunk
az 6nallo szabalyoz6 szervek altal ellatott allamigazgatasi hatosagi feladatellatas mint szak-
igazgatas. E megoldasok kétségkiviil novelhetik a kdzigazgatas szakmai 6nallosagat, foként
akkor, ha az idetartozo szervek nemcsak elnevezésiikben, de miikddésiikben is fliggetlenek
a kormanypolitika rahatasatol.

Ugyanakkor azt is latni kell, hogy az ilyen tipust, foként a gazdasagi kozigazgatashoz
¢és a médiaigazgatashoz kapcsolodd megoldasok az egész kdzigazgatas mint szakigazgatas
szempontjabol csak korrekcids tényezok lehetnek, de a végrehajtdé hatalom csucsszervét
nem lehet megfosztani attol, hogy a kozigazgatas mint az allam cselekvése felé érvénye-
sitse legitim iranyito szerepét.

132 Lasd bévebben: BALAZs 2016.
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Mindezekhez képest a kdzigazgatasi feladatot ellatdo nem kozigazgatasi szervek koz-
remitkddésével megvalosulo kozvetett kdzigazgatas eredetileg sem azért alakult ki, hogy
alkalmazasukkal a szakigazgatas szinvonala novekedjen, hanem célszertliségi, hatékonysagi
szempontokbdl, illetve a civil szféra bevonasaval a kozigazgatas tarsadalmasitasa jegyében.
Ez utobbi esetben ehhez fejlett és jol mikddo civil szféra sziikséges, amely miikodésének
sikerességével vivja ki a részvétel jogat, és nem forditva, mint a rendszervaltast kovetden
példaul a koztestiileti kamarai részvétellel tortént, ahol az allami feladatok adtak a szervezet
sulyat és nem a civil szervezetként valdo miikodéstik.

Ebbél a szempontbol az Akr.* folytatja a liberalis hagyomanyokat, amikor kormany-
rendeleti, illetve helyi 6nkormanyzati rendeleti szinten teszi lehetévé a hatosagi hataskorok
ilyen szervekre, illetve személyekre torténd telepitését.

Az clébbickben vazolt megoldasi alternativak kombinacidja az, amelynek eredmé-
nyeként a kdzigazgatas mint szakigazgatas centralizalt, dekoncentralt vagy decentralizalt
dontéshozatali mechanizmusa alakul ki egy konkrét orszag kozigazgatasi rendszerében.
Ez azonban azt is befolyasolja, hogy a hatosagi igazgatasban kotott vagy szabad forumrend-
szer alakuljon ki a felligyeleti és jogorvoslati rendszerben. A szakigazgatasi szempontokat
jobban tamogat6 kotott forumrendszerhez tobb és hataskorében onallod kozigazgatasi szervre
van sziikség, amelynek bazisa az integracidval és centralizacioval sziikiil.

8.3.4. A kozszolgalati garancidk

Minden szervezetet emberek, azaz a személyzet miikodtet, és természetesen igy van
ez a kozigazgatasban is. A kozigazgatas humaneréforras-gazdalkodasat meghatarozo nagy
rendszertipusok a 20. szazad soran mar kialakultak. Az osztalyozas szempontrendszerének
fliggvényében a jogi szabalyozas jellege szerint kiilonboztethetiink meg asszimilacios vagy
differencialt rendszereket. A kozszolgalati allasok betoltésénél alkalmazott kivalasztasi
mad szerint beszélhetiink szakmai érdemrendszer vagy zsakmanyrendszerrdl. Az eddigi
szempontok alapjan kiilonboztethetiink meg nyitott vagy zart rendszereket. Ez utébbiakon
beliil pedig munkakéri (allas) rendszer vagy karrierrendszerii kozszolgalatot.'**

A valasztott és alkalmazott megoldas fiiggvényében alakithato ki a stabil, kiszamithatd
¢és megfeleld szolgalati tudassal rendelkez0 kozszolgalat, ami nélkiil nincs jo szakigazgatas.
Ha azonban a kiilonb6z6 rendszerelemek keverednek, akkor az eltérd logikara épiilé mo-
delleknek sem tudnak érvényesiilni a pozitiv vonasai, s6t derogaljak egymast.

Az elmult par évtizedben érvényesiild Uj Kozmenedzsment a versenyszféra modsze-
reinek a kozigazgatasra eréltetésével éppen ilyen hatassal volt a kdzszolgalat teriiletén,
Magyarorszagon is. A Magyary-programokban megjelent célkitiizések a kiilonb6zo élet-
palyamodellekkel, majd azok egységesitésének szandékaval megesillantottak a kiutat ebbol,
csakhogy a reményeknek éppen az ellenkezdje kezd megvaldsulni, illetve a szerteagazo jogi
szabalyozas kapcsan nem lehet latni, hogy pontosan milyen rendszer felé halad a magyar
kozszolgalat, ami viszont nem szolgalja a stabilitast ¢és igy a szakigazgatas szolid human-
eréforras-alapjait sem.

1332016. évi CL. tv.
134 BALAzs 2016, 182-200.; BALAZS—VESZPREMI 2017.
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Marpedig a valasztott rendszernek megfeleléen kell alakulnia a kdzszolgalat képzési
¢és tovabbképzési rendszerének, a teljesitményértékelési és/vagy mindsitési rendszerének
egyarant. Ebbdl a szempontbdl eklektikus elemek jellemzik a magyar kézszolgalatot, mert
példaul a képzési és tovabbképzési rendszer egyre centralizaltabba valik, amely generalistak
helyett egyre inkabb specialistakat képez. A folyamat akar pozitiv is lehetne a szakigazgatas
human eréforrasanak garanciai szempontjabol, azonban a centralizalt szervezeti rendszer
éppen generalistakat igényelne. Ugyanakkor a sokszor hangoztatott ¢letpalyamodellekben
éppen a karrier (a kdzszolgalatban szakmai élethossziglan végzett munka) hianyzik leg-
inkabb.

Az alkalmazott kozszolgalati rendszer egyik alapkérdése, hogy a koztisztviselokkel
szemben tamasztott kovetelmények kozt a gyakorlatban milyen prioritasok érvényesiilnek.
Szinte 6rok probléma az, hogy a szakszeriiség €s a jogszeriiség milyen viszonyban all a ha-
tékonysaggal és teljesitménnyel, megel6zi azt, vagy forditva? A kozigazgatas-tudomany
nagy iranyzatai azt mutatjak szamunkra,'*> hogy ez a viszonypar dinamikusan valtozo, de
egyszerre és azonos modon érvényesiilni nem tud.

Ez igy van napjainkban is, hiszen a Magyary-programokat, illetve a jelenleg hatalyos
kozigazgatas-fejlesztési programot is a hatékonysag és a teljesitmény prioralasa hatja at.'*
hatarid6k csokkentésében megnyilvanuld hatarido-fetisizmusban nyilvanult meg.

A kozigazgatas mint szakigazgatas vazolt garancialis elemei meglétének, vagy éppen
hianyanak vizsgalata vagy szambavétele azért fontos, mert ezek hatarozzak meg azt, hogy
milyen lehet a kozigazgatasi eljaras alkalmazott rendszere és annak gyakorlati megvalo-
sithatdsaga.

8.4. Kozigazgatasi eljaras, hatosagi eljaras?

A kozigazgatasi eljaras szabalyozasanak vannak alapkérdései, igy mindenekel6tt az, hogy
minden kozigazgatasi alaki norma egységes szabalyozasarol van sz6, vagy csak a ,,kozigaz-
gatas kozonsége” az ligyfelek szempontjabol fontos hatdsagi aktusok kibocsatasi rendjének
meghatarozasarol. Ha ez utobbirol, akkor milyen eljarasi modell alkalmazasarol van szd,
altalanosrél (minden hatosagi tigycsoportra ¢s minden eljarasi szakaszra egységesen kiter-
jedo), vagy csak az egyes hatdsagi ligyfajtakra és eljarasi szakaszokra kiterjedd specialisrol.

Ez a dilemma az Akr. kodifikacioja soran is felmeriilt annak ellenére, hogy az Ae.-t3l
a Ket.-en at ezt a modellt alkalmaztak mindaddig, mig a gyakorlat az altalanost nem tette
kiilonossé. A kudarcokban az altalanos eljarasi modellek azon problematikaja manifesztalo-
dott, hogy a szakszerliséget garantalo agazatorientalt kiilonos eljarasi szabalyok ¢és az alta-
lanos szabalyozas mennyiben egyeztethet6k 6ssze. Latnunk kell ugyanis, hogy az altalunk
is alkalmazott altalanos eljarasi modell egyaltalaban nem valt altalanossa a vilagon, de még
Eurépaban sem.

135 Kor 2014.
136 www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%Als_feljeszt%C3%A9si_strat%C3%A9-
gia_.pdf (A letoltés datuma: 2017. 11. 13.).
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Ha pedig a legutobbi torekvéseket nézziik, akkor errdl tantiskodik az tigynevezett ,,Eu-
ropai Kozigazgatasi Eljarasi Modellszabalyozas” problematikaja, amely nem kdzigazgatasi
és nem is hatdsagi eljaras,'”” vagy a vallaltan erre alapozott (1j francia k6zigazgatasi eljarasi
szabalyozas, amely se nem hat6sagi, se nem altalanos.'®

A kozigazgatasi és ezen beliil a hatosagi eljarasoknak fontos, s6t kozponti kérdése az,
hogy milyen az ezekben szabalyozott feliigyeleti és jogorvoslati eljarasok (bels) rendszere,
¢és milyenek a kdzigazgatason kiviili ellenérzési és jogorvoslati eszkdzok? Ez utobbi tobb
tényezotol is fiigg, de alapveten a hatalommegosztas, valamint a jogallamisag értelmezé-
sének, felfogasanak kérdése egy adott orszag konkrét alkotmanyos intézményrendszerének
keretein belil.

A kiils6, mas hatalmi agak altal a kozigazgatas mint az allam cselekvése feletti ellen-
Orzés fontos garancialis eleme a jogallamisagnak, azonban jogalapja ¢s terjedelme meg is
haladhatja az eredetileg tarsadalmi érdeket akkor, amikor az a kdzigazgatas helyett dont
ugy, hogy a szakigazgatasi szempontok érvényesitésének nincsenek meg a kdzigazgatas altal
biztositott feltételei. A kdzigazgatason beliil érvényesiilé mechanizmusokkal kapcsolatban
viszont leginkabb a fiiggetlenség, az objektivitas ¢és foleg az érdekeltség hianyat szoktak
felhozni olyan érvként, ami ezen eszkdzok elégtelenségét indokolja, és ezzel a kiilsé esz-
kozok alkalmazasat megalapozza.

Mindezekkel egyiitt a legtobb orszagban, illetve rendszerben a két eszkdzrendszer
egylittes érvényesitése biztositja mind az objektiv, mind pedig a szubjektiv jogvédelmet,
am nem mindegy, hogy ezek egymashoz viszonyitott aranya és eszkdzrendszere milyen.'*
E viszonyrendszer mindenesetre nem konstans, hanem az allami feladat- és eszkozrend-
szer valtozasai hatasara maga is dinamikus, mozgasban 1év6 adott rendszer keretein beliil,
vagy — mint Magyarorszagon napjainkban — azokat meghaladva, 0j dimenziokat nyito.

8.5. A kozigazgatasi dontések birosag altali feliilvizsgalatanak f6bb
rendszerei

Amint az ismeretes a kozigazgatasi biraskodasnak elméletileg harom nagy rendszere alakult
az elméleti konstrukciok a maguk tiszta formajaban csak elvétve valosulnak meg.

A francia dallamtandcs tipusu megoldasban a kozigazgatasi cselekvések biroi kont-
rolljat a kozigazgatason belill megszervezett kvazi birésagok mint kdzigazgatasi birésagok
végzik. E felfogas szerint bar sziikséges a kozigazgatasi aktusok birosagi feliilvizsgalata
a jogallamisag érvényesiilése érdekében, annak a rendes birdsagokra torténd telepitése sér-
tené a hatalommegosztas érvényesiilését. Mindezekre tekintettel pedig az alkotmanyossag
védelmében ilyen feliilvizsgalati (szupremativ) viszonyt az igazsagszolgaltatas és a végre-
hajté hatalmi ag kdzt nem lehet intézményesiteni, ezért az igazsagszolgaltatas funkcidjat
a végrehajté hatalmi agon beliil relativ onallosaggal bird, minden mas kozigazgatasi szervtol
elkiilonitett kdzigazgatasi birosag végzi.

137 BALAzs 2015, 13-29.
133 PoLLAK 2017.
139 Lasd bévebben: PaTy1 2002.
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A francia megoldassal szemben az angolszdasz megoldasban a kozigazgatasi cselek-
vések birdsagi feliilvizsgalatat a rendes birdsagok végzik. Ez a megoldas tlinik a jogalla-
misag szempontjabol a legtisztabb és leglogikusabb megoldasnak, hiszen a bir6i hatalmi ag
végzi az itélkezo tevékenységet, mindenkire nézve ugyanazt a jogot alkalmazza, és eljara-
saban ezek alapjan nem tesz kiilonbséget akkor sem, ha a kozigazgatas dontéseit vizsgalja
feliil. Ugyanakkor az egyik legfébb probléma vele éppen a kozigazgatas mint szakigazgatas
sajatossagaihoz torténd alkalmazkodas hidnya, esetenként pedig a szakigazgatasi szem-
pontok figyelmen kiviil hagyasa.

A megoldasok harmadik modellje a két el6z6 széls6ség hianyossagainak kikiiszobo-
Iéseként megvalosuld elkiiloniilt kdzigazgatasi birésagok rendszere. Ez az osztrdk-német
modell az el6z06 két 6 irany kozti egyensulyt probalja érvényesiteni. A kozigazgatasi
kiilonbirdsagok az igazsagszolgaltatas részeként a birdi hatalmi aghoz tartoznak, azonban
a kozigazgatas miikodésének sajatossagait is elismeri azzal, hogy a kdzigazgatassal szem-
beni jogvédelmet nem a rendes birdsagokra bizza, hanem arra kiilonbirdésagokat hoz 1étre.

A harom nagy rendszer kialakulasa és azok alkalmazasa az egyes konkrét orszagokban
sajatosan keveredik. Ezért vannak olyanok, amelyek vegyes rendszerbe tartoznak, mert
az altaluk alkalmazott megoldasok a kialakult alapmegoldasok sajatos, egymas mellett ér-
vényesiil6 alkalmazasat jelentik. A kiilonbdz6 megoldasok hatarozzak meg a kozigazgatasi
dontések birosagi felillvizsgalatanak jogalapjat és terjedelmét.

A hatalommegosztas érvényesiilése érdekében ugyanis elkeriilend6 az, hogy a bi-
rosagok a kozigazgatas helyett hozzanak a végrehajtd hatalmi agba tartozé dontéseket.'?
Mindezekre tekintettel a biroi feliilvizsgalat célja alapvetden a jogszeriiség vizsgalata, il-
letve helyreallitasa abbol kiindulva, hogy ha a kozigazgatas dontése jogszabalysértd, akkor
az tallépte hataskorét, visszaélt a hatalmaval (ultra vires).

A rendes birosagi feliilvizsgalati rendszer ezen — fészabalyként — nem is 1ép tal, mi-
kozben a kozigazgatasi dontések tényszerlisége, célszerlisége, alkalmassaga a kivant allami
akarat kivaltasara szintén fontos szempont. Ezzel szemben a végrehajto hatalmi agon beliil
szervezett kozigazgatasi birdsagok esetében ilyen korlatok nincsenek, ott a feliilvizsgalat
teljes, hiszen a dontés a kvazi birosag ellenére is a kozigazgatason beliil marad. Ez két tiszta
elvi megkozelités, amelyhez képest a kiilonbirosagi rendszer az ultra vires feliilvizsgalat le-
hetne, hiszen az a bir6i hatalmi aghoz tartozik, azonban éppen a kiilonbirdsagi miikodés adta
relativ autonomiaja teszi lehetévé a szélesebb alapu feliilvizsgalatot. A megoldasok kdzos
alapjat tulajdonképpen az adja, hogy melyik rendszerben mit sorolnak a jogsértések ko-
rébe, amelyet orvosolni kell. igy példaul az, hogy csak a formalis jogsértések tartoznak ide,
vagy a tényallas tisztazatlansagabol eredod tényhibak ¢s az ebbdl szarmazo jogsértések is?

Az elmult évtizedek jogfejlédése tartalmilag kozelitette egymashoz'*! az alaprendsze-
reket. A rendes birésagi feliilvizsgalatot kovetd rendszerekben, de kiilonosen az Egyesiilt
Kiralysagban, a kozigazgatashoz tartozo tribunalok, kozigazgatasi torvényszékek eljarasa
el6zi meg egyre gyarapodd modon a rendes birdsagi feliilvizsgalatot. Ugyanakkor a francia
allamtanacsi modell is sokat valtozott, a kozigazgatasi birésagok mar nem az allami szu-
verenitast kdzvetité allamfo nevében, hanem sajat jogon hozzak dontéseiket, azaz 6nallo
allamhatalmi agi jelleggel birnak.

140 A 2017. évi L. tv. 90. § (1) szabalyozasa ezt a megvaltoztatasi jogkort valositja meg.
141 Lasd bévebben: PaTy1 2002.
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A magyar kozigazgatas torténete €s fejlodése soran az osztrak—német modellt alkal-
mazta az 1896. évi XX VI. térvénycikkellyel Iétrehozott Magyar Kiralyi Kozigazgatasi Biro-
saggal mint kiilonbirdsaggal, amelyet a szocializmus alatt az 1949. évi 1. torvény sziintetett
meg. A pluralis polgari demokraciak alapértékeit (hatalommegosztas, jogallamisag stb.)
elvetd szocialista rendszer a kozigazgatasi dontések birosagi feliilvizsgalatat kivételesen
tette lehetdve, €s azokban az ligyekben a rendes birosagok jartak el.

A rendszervaltast kovetGen és az Alkotmanybirosag dontései'* alapjan olyan megoldas
alakult ki, amely altalanossa tette a kdzigazgatasi hatarozatok jogszabalysértésen alapuld
rendes birdsagok el6tti megtamadhatdsagat, és amelyben a birosagok érdemi dontéseket
hozhattak.

Magyarorszag Alaptorvénye ismét lehet6vé tette a kozigazgatasi birosag mint kiilon-
birosag létrehozasat, amelynek megvaldsitasaként elfogadtak a 2017. évi 1. torvényben
szabalyozott kdzigazgatasi perrendtartast, amely radikalisan megvaltoztatta a korabban
alkalmazott rendszer kereteit foként azzal, hogy a birdsadgnak fészabalyként megvaltoztatasi
jogkort adott a feliilvizsgalt kozigazgatasi dontésekkel szemben.

Tekintettel pedig arra, hogy a kdzigazgatason beliili rendes jogorvoslati rendszer, a fel-
lebbezés jellege atalakult, illetve alkalmazasa kivételessé valt, a biroi feliilvizsgalat szerepe
felértékelodik, a megvaltoztatasi jogkor széles korli alkalmazasaval a kozigazgatas helyett
donthet, mikozben a szakigazgatasi szempontokat (a képesitési eldirasokhoz ¢s a szolgalati
tudashoz kotott munkakorok betdltésével a szakmai sztenderdeket alapul vevo jogalkal-
mazas) érvényesiteni nyilvanvaléan nem tudja.

8.6. A kozigazgatasi dontések birosagi feliilvizsgalati rendszereinek
alapkérdései

A 2018 januarjatol alkalmazandé magyar megoldas a kdzigazgatasi dontések birdsag altali
feliilvizsgalatanak tobb alapkérdését is felveti. igy mindenekel6tt azt, hogy vajon helyette-
sitheti-¢ a birdsagi feliilvizsgalat a végrehajtd hatalmi ag részeként miikodo kozigazgatas
belsd felligyeleti és jogorvoslati rendszerét azon az alapon, hogy az nem megbizhato a sajat
dontéseinek feliilvizsgalataban, mint ahogy az altalanos kozigazgatasi rendtartas koncep-
ciojaban'® feltételezett volt?

Raadasul a ,,megbizhatatlansagot” éppen a teriileti allamigazgatasnak az allamreform
keretében végzett integracidja keretében 1étrejott teriileti kormanyhivatali rendszerrel in-
dokoltak, azt az érzést keltve, mintha hidnyozna abbdl a szinergia. Tovabbi fontos kérdés
témank szempontjabdl az, hogy a megvaltoztatasi jogkort gyakorld birdi dontés esetében
a jogszeriiség mellett a szakszeriiség hogyan érvényesiil?

A jogvitak eldontése jogallamban kétségkiviil a biroi hatalmi 4g monopdliuma még
akkor is, ha ebben éppen a kozigazgatas segit be példaul a birtokvédelem vagy a bagatell
biintetéligyekben a kdzigazgatasi biintetdjog teriiletén. A szlk korben eddig is érvénye-
siil6 megvaltoztatasi jogkornek megvoltak a logikus alapjai, hiszen példaul adoligyekben
a jogalap kérdése, vagy az ingatlan-nyilvantartasi bejegyzést elutasitd hatosagi hatarozat

42°30/1990. (XII. 22.) AB hatarozat, valamint a 39/1997. (VII. 1.) AB hatarozat.
8 Részletes jelentés az dltalanos kozigazgatdasi rendtartas koncepciojardl é. n., 28-32.
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megvaltoztatasa jogkérdést dontott el, méghozza a tulajdonjoghoz kapcsolodot. Az épitési
enged¢ly iranti kérelmet elutasité dontést megvaltoztatd birdsagi dontés azonban nem ilyen
természetli lenne, hanem a szakigazgatas helyett ténykérdésekben hozott, aminek nehezen
teremthet6k meg a szakmai alapjai, hiszen a birak nem kozigazgatasi specialistak, a szak-
¢ért6i kozremiikodés pedig egészen mas természeti.

A probléma sulyat az elokészitok is érezték, hiszen talan ezért kezdddik ugy a vonat-
koz6 torvényhely, hogy: ,,A birosag a jogsérto kozigazgatasi cselekményt megvaltoztatja,
ha az igy természete azt megengedi [...].”"** Azt azonban, hogy az ligy természete mikor
engedi meg, azt az eljard birdsag donti el egy meglehetdsen bizonytalan jogfogalom alapjan.
Ez pedig rogton felveti azt a kérdést is, hogy jogallami koriilmények kozt vajon mélységben
avatkozhat be a végrehajto hatalmi ag ligyeibe az igazsagszolgaltatas? Jogvitat, vagy a koz-
igazgatas dontésének megvaltoztatasaval tigyet dont el? Ha tigyet, akkor hataskort von el,
vagy sem? A hataskort elvoné és azt helyettesitd megvaltoztatd dontésénél pedig hogyan
érvényesiil a szakigazgatas, vajon minden szakkérdést jogkérdéssé lehet transzformalni?
Ezekre a kérdésekre nem talalhatjuk a valaszt sem a koncepcioban, sem a hatalyos jogi sza-
balyozasban, ezért csak a kétségek fogalmazhatok meg a kozigazgatas mint szakigazgatas
értékei védelmének érdekében.

8.7. Szervezeti problémak hazai szakigazgatasi rendszeriinkben

Az elézéekben emlitettiik azt a latszolagos ellentmondast vagy szinergiahianyt a kozigaz-
gatas most folyd atalakitasaban, miszerint a biroi feliilvizsgalat kiterjesztésének és a koz-
igazgatasi uton beterjeszthetd rendes jogorvoslat megsziintetésének egyik oka a koncepciod
szerint éppen az volt, hogy a févarosi megyei kormanyhivatali rendszer bels6 integracioja
megsziintette a szakigazgatasi szervi hataskori 6nallosagot, a jarasi hivatali rendszer pedig
egy szervezeten beliilre helyezte az elsé és masodfoku hataskoroket.

2016-ban ezt kovette a kozponti hivatali rendszer minisztériumi integracioja, amely
tovabb csokkentette az 6nalld hataskorrel, szervezettel és személyzettel rendelkez6 szak-
igazgatasi szervek szamat. Joggal meriil fel ez alapjan a kérdés, hogy ezzel az el6bbi logikat
kovetve nem csupan a fellebbezés mint rendes jogorvoslat elbiralasanak fiiggetlen szerve-
zeti bazisa sziikiilt-e és vele persze a feliigyeleti ellenérzésé is, de a hatosagi eljarasban
szakhatosagi kozremiikodésé is? Vajon ezért tiinhet kivételesnek az altalanos kozigazgatasi
rendtartas szakhatosagi szabalyozasa?'¥’

Tovabbi kérdés marad, hogy vajon egy olyan tudatos, de ellentmondasos kozigazgatasi
szakpolitika korvonalazddik-e, amelyben a szakigazgatas fliggetlen szervezeti bazisait
éppen azért sziikitik, hogy ezzel megalapozzak mas helyettesité mechanizmusok kiépitését,
azaz jelen esetben magat a gouvernement des juges,"® a biréi kormdnyzds intézményének
sajatos magyar koriilményekhez adaptalt kézigazgatasi érvényesiilését.

A kozigazgatast hivatasnak tekintd elméleti és gyakorlati szakemberek szemszogébol
ez nagy hiba lenne, de nem jarnanak jol az tigyfelek sem. A hatalommegosztasnak ugyanis

1442017. évi L. tv.
1452016. évi CL. tv. 55. § (1).
146 A fogalom eredetét illetéen lasd: HEUSCHLING—LAMBERT 2007.
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csak akkor van értelme, ha a maga funkcidjaban minden hatalmi ag 6nalloan jar el; és ez
kiilondsen igaz az allam cselekvését a végrehajtd hatalmi agon beliil megvalosito kozigaz-
gatasra. A modern kozigazgatas egyik legfontosabb értéke és egyben jellemzdje a szak-
igazgatas, amelyet nem lenne szabad sem kiszerzédni, sem mas allami szervekre bizni,
hanem megoérizni kell és fejleszteni.

8.8. A szakigazgatas személyzeti kihivasai

A kozigazgatas emberi tényezdinek, human erdforrasai fejlesztésének is csak akkor van
igazan értelme, ha arra magas szakmai felkésziiltséget igényl6 6nalld hivatasként van
sziikség a szakigazgatasi feladatok ellatdsaban. Ebbél a szempontbél az Akr.-ben szerepld
uj kozigazgatasi hatoésagi szabalyozas érvényesiilésének komoly tdmaszat jelenti a Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem intézménye. Az NKE-re épitett kdzigazgatasi szakemberképzés,
vezetd- és tovabbképzés rendszere vilagviszonylatban is példatlan intézményi és tudaskon-
centraciot valosit meg. Ez még akkor is igaz, ha a gyakran mintaadoénak hangoztatott francia
ENA nem ilyen tipusu intézmény, mivel nem gradualis felsdoktatas, hanem formation con-
tinue vezetOképzéEs, amely nem mossa dssze a civil, katonai és rendészeti kozszolgalatot sem.

Ezzel egyiitt az NKE altal biztositott uj koztisztvisel6i képzési rendszer a centralizacio
kapcsan a szakigazgatas tudasbazisat eddig soha nem latott médon megndveli. Ennek pozitiv
hatasai azonban csak akkor tudnak érvényesiilni, ha a kozszolgalati életpalya kiszamithato
¢s stabil, a kdzigazgatas politikai valtozo ¢és szakmai allandoé elemeinek kapcsolata nem
alavetettséget, hanem korlatozott lojalitast jelent.

Csak egyet lehet érteni a Kormany Kozigazgatas- ¢s Kozszolgaltatas Fejlesztési Straté-
giajaban irtakkal, miszerint: ,,A szolgaltatd szemlélet széleskort elterjesztéséhez, a modern
szolgaltatd allam mikddtetéséhez nemcsak megfeleld vezetokre, hanem felkésziilt, elhivatott
munkatarsakra is sziikség van. Kiemelten fontos ezért az utanpotlas biztositasanak kérdése,
a megfeleld embereknek a kozszolgalati életpalyara allitasa. Kiilondsen igaz ez a hatoésagi
tigyeket intézo, illetve a kozvetlen tigyfélkapcsolatot igényld kozfeladatokat ellato és koz-
szolgaltatasokat biztositdo személyi allomanyra, ahol fontos, hogy altalanosan érvényre
jusson egy a proaktiv megoldasokat kereso és elésegité hozzaallas.”'¥

Ennek azonban szilard jogi alapjait még nem latni. Nemhogy egységes életpalyamodell
nincs, de a stratégia szerint a szakmai élethossziglan (karrier) tarté rendszer helyett mun-
kakori alapt rendszer alakul, amelybdl éppen a stabilitas hianyzik a leginkabb. Ha ehhez
hozzatessziik még a hatalyos jogi szabalyozasban meglévé felmentési okok széles tarhazat,
igy kiilonosen a munkakor megsziinésének, illetve a bizalomvesztésnek az intézményét, ¢
akkor a stabilitas iranyaba hat6 tényezok erésen megkérddjelezhetdk csakigy, mint a koz-
szolgalati tisztségviselok, de kiilondsen a kormanyzati és az allami tisztviselok képzésére
és tovabbképzésére forditott tarsadalmi eréforrasok allokacioja. A program OECD altal
2017 végén tortént értékelése lényegében ezeket a kritikakat erdsiti meg.'?

W Kozigazgatds- és Kozszolgaltatds-fejlesztési Stratégia 2014-2020 2015, 66.
1482011, évi CXCIX tv. 63. § (1) a) és e).
¥ OECD 2017b.
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8.9. Konkluziok

Ahhoz, hogy a kézigazgatasi hatosagi eljarasnak az Akr.-ben tortént 0ij szabalyozasa
az Ae.-hez hasonlo tiszteletreméltd stabilitasti és érvényességii legyen, nem elég csupan
a jo jogi szabalyozas, érvényesiiléséhez mas fontos feltételek is sziikségesek. A jo hatoésagi
igazgatas napjainkban magas szinvonalu szakigazgatast jelent, amelynek azonban fontos
szervezeti, miikodési és human eréforras feltételei vannak. Ezek vazlatos attekintését ko-
vetéen nem allithatjuk, hogy aggalyokra nem lehet ok.

Az aggalyok lényege a kovetkezOkben rogzitheto:

» a kozigazgatasi szervezeti integracid és miikodési koncentracié a fliggetlen szak-
igazgatas szervezeti, ezen beliil a feliigyeleti és a szakhatosagi bazis csokkentését
eredményezheti, ez pedig a szakhatdsagi kozremiikddés és ezzel a szakmai szem-
pontok érvényesiilését is akadalyozza;

» chhez szorosan kapcsolodik a kdzigazgatasi hatosagi eljarason beliili fellebbezés
rendes jogorvoslati jellegének megsziintetése, az 0j — lényegében kivételesen érvé-
nyesiild — intézményként kialakitott fellebbezés igénybevételi lehetéségeinek sz{iki-
tése, ami egyben a kdzigazgatason beliili szakszertiség érvényesitését is korlatozza
azzal, hogy a jogorvoslatot kiviszi a kdzigazgatasbol,

» azj kozigazgatasi perrendtartasi szabalyozasban a kozigazgatasi perek lehetdsége-
inek kiszélesitése onmagaban pozitiv, a jogallamisagot is fejlesztd tényezd, azonban
a kozigazgatasi birosag fellebbezést helyettesito és a kdzigazgatasi dontéseket meg-
valtoztaté altalanos jogkdre a szakszertiséget korlatozza, s6t magat a szakigazgatast
értékeli le, sérti a hatalommegosztas elvének érvényesiilését;

* mindezekhez képest 6romteli a kdzszolgalati tisztviselok képzési és tovabbképzési
rendszerének az NKE bazisan koncentralt megoldasaban rejlé potencialis lehetd-
ségek sora, csak ehhez stabil kozszolgalati életutra lenne sziikség, amelynek rész-
letei azonban még nem jelennek meg a vonatkozo jogi szabalyozasban.
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I1. Fejezet
A teriileti allamigazgatas

Barta Attila*

Jelen fejezet a kozigazgatas kozépszintli intézményei koziil az tgynevezett teriileti (masképp
dekoncentralt) allamigazgatasi szervekkel foglalkozik. A kdzigazgatas végrehajto szintjéhez
tartozd intézmények jellemzdéinek bemutatasa érdekében a fejezet nyolc szerkezeti egységre
bontva ismerteti a teriileti allamigazgatasi szervekkel dsszefiiggd kérdéseket. Elséként azt
érdemes megvizsgalni, hogy az allamigazgatas teriileti szerveinek melyek a legfontosabb is-
mertetdjegyei, valamint milyen, a fejlédésiiket meghatarozoé fébb folyamatok azonosithatok
be. Ezt kdvetéen a magyar dekoncentralt allamigazgatas tdrténeti el6zményeinek attekintése
kovetkezik. A harmadik nagy szerkezeti egységben a Kormany dltaldnos hataskori teriileti
dllamigazgatasi szervének, a févarosi, megyei kormanyhivatalnak a fejlédéstorténete olvas-
hat6. A fentieket a jardsi adminisztracio (az alsd-kozépszintli allamigazgatas) bemutatasa
koveti. Jelen fejezet 6todik pontja a megujult kozépszintii allamigazgatas ligyfélszolgalati te-
vékenységét ismerteti. Ezutan a dekoncentralt allamigazgatas kiilonos hataskori szerveinek
feldolgozasa kovetkezik. A fejezet utolso elétti pontjaként elhelyezett kitekintés keretében
az Eurdpai Uni6 néhany tagallamanak teriileti allamigazgatasarol alkothato kép. Zarasként
a torténeti, a hatalyos magyar, valamint a nemzetkozi jellemzok alapjan megfogalmazott
kovetkeztetések olvashatok.

A fejezet keretében kifejezetten épitek a kdzépszintli allamigazgatas jellemzdinek
megismerésére iranyuld korabbi kutatasok megallapitasaira. Ugyanakkor a fejezet elsdd-
leges célja az, hogy értd attekintését adja a teriileti szinten lezajlott eseményeknek. A ko-
tetet megalapoz6 kutatasok idétartamaval 6sszhangban a teriileti allamigazgatasrdl sz6lo
fejezet alapvetden 2018 elsé harmadaig dolgozza fel a relevans eseményeket, ugyanakkor
bizonyos pontokon tartalmazza a kormanyzati igazgatasrol szol6 2018. évi CXXV. torvény
altal bevezetett 0j fogalmakat is.

*  Barta Attila egyetemi adjunktus, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar.
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1. Bevezetés. Az allamigazgatas teriileti szerveinek
alapveto jellemzoi, valamint a fejlodésiiket
meghatarozo fobb folyamatok

1.1. A szervesoport fébb jellemzoi

Munkamban a kozigazgatas-tudomany konvencionalis megkozelitésével 6sszhangban az al-
lamigazgatas teriileti szerveit a kozponti kozigazgatas kozépszintii egységeinek tekintem.
Figyelemmel arra, hogy a legtobb orszagban a kozigazgatas kozépso/teriileti (masképp
mezo) szintje tobbszereplds, azaz a teriileti allamigazgatas mellett a rendészeti igazgatas is
rendelkezik dekoncentralt szervekkel, valamint az dnkormanyzatok teriileti tipusa is meg-
jelenhet, indokolt ramutatni azokra a jellemzdkre, amelyek mentén a fejezetcimben szerepld
szervesoport elhatarolhato az el6bbi szervtipusoktol.

Legfontosabb tulajdonsagaik kozz¢é sorolhato, hogy az idetartozo6 kdzigazgatasi szervek
hivatali formaban miikddnek, és egyszemélyi vezetés alatt allnak. Teriileti kétddésiik gyenge,
mivel az allamigazgatasi hierarchiaba betagozodva, a kdzponti szervek kihelyezett egysé-
geiként latjak el feladataikat. Pontosan emiatt tobbnyire az orszdgosan egységes intézést
igényld szakigazgatasi kérdésekben jarnak el (példaul ado- és kincstari igazgatas, viziigy,
allami intézményfenntartas). Tovabbi k6zos jellemz0 a vizsgalt szervesoport esetében, hogy
altalaban kozhatalmi elemmel bir6 feladatokat valositanak meg (hatdsagi nyilvantartasokat
vezetnek, hatdsagi ellendrzéseket végeznek). A rendszertanilag idetartozo szervek mitkodési
teriilete tobb esetben sziikségképpen eltér az altalanos teriiletbeosztastol, mivel az altaluk
ellatott feladat jellege szamos esetben csak teriiletkdzi lehatarolassal valosithatdo meg ered-
ményesen (példaul természetfoldrajzi okok miatt vizgyijto teriiletekhez vagy banyaszati
tevékenységhez igazodd modon). Jellemzdbiket a lenti tablazat foglalja Gssze.

1. tablazat

A teriileti allamigazgatasi szervek legfontosabb jellemzdi

Szempont Jellemz6

Kozponti kozigazgatashoz valé viszony  Ko6zponti szervek dekoncentralt egységei

Teriileti kotédés Gyenge

Vezetés modja Egyszemélyi vezetés

Rendeltetés Jellemzden kozhatalmi elemmel bird szakositott feladatok ellatasa
Miikodési teriilet Specialis Iehatarolas is lehetséges (példaul régios, megyekozi, jarasi)
Intézett iigyek jellege Tobbnyire orszagosan egységes intézését igényld iigyekben jarnak el

Forras: a szerzd szerkesztése
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Az eddig irtakra tekintettel — a fejezet késébbi részeiben ismertetendé magyar jogszabalyi
definicioktol némileg eltéréen, ugyanakkor a nemzetkozi gyakorlatra is figyelemmel —
teriileti allamigazgatasi szerveknek kizarolag azokat a kézigazgatasi szerveket tekintem,
amelyek kozhatalom birtokaban a kozponti dllamigazgatas végrehajto funkciojat latjak el,
kézépszinten miikodnek, és tevékenységiiket a felettes szerv iranyitasa, feliigyelete és ellen-
orzése mellett, végrehajtasi ondllésaggal végzik.!

A fenti koriiliras kelléen rugalmas ahhoz, hogy — az egyes orszagok ¢és korszakok
sziikségszerl eltérései ellenére is —a vonatkozo szervesoport alapvetd elemeit megjelenitse.
Erre sziikség is van, hiszen a tarsadalom, a gazdasag és a kozigazgatas kozotti viszony-
rendszer idoszakosan atalakul, amit nem ritkan olyan jelentds események kényszeritenek ki,
mint amilyen legutobb a pénziigyi-gazdasagi valsag volt.2 Ez, valamint tovabbi k6zosségi
kihivasok (példaul eloregedd tarsadalom, kdrnyezeti csapasok) sok helyen ravilagitottak
arra, hogy nélkiilozhetetlen a kozintézmények és a kormanyzas megerdsitése,’ ami az dl-
lami szerep és a végrehajto hatalom ujrahangolasahoz, ezen keresztiil pedig a mezoszint
dllamigazgatasi oldalanak korrekciojahoz vezetett. Jelen fejezet 7., az Eurdpai Unid néhany
tagallamanak teriileti allamigazgatasaval foglalkozo pontja is megerdsiti, hogy a k6zép-
szintl allamigazgatas struktiraja kapcsan napjainkban az uralkodo kép sokkal inkabb
a diverzitas, semmint a konvergencia.*

1.2. A dekoncentralt allamigazgatas fejlesztését meghatarozo
folyamatok

Az 6nallo karakterisztikaju nemzeti kozigazgatasok ellenére abban szinte valamennyi allam
megegyezik, hogy az elmult és a soron kdvetkez6 években olyan adminisztrativ megolda-
sokat keresnek, amelyek segitségével a mostani, forrassziikével rendelkez6 id6szakban is
eredményesen megvalosithatok a felvallalt feladatok. Nincs ez masként az allamigazgatas
teriileti szervei kapcsan sem. A tovabbiakban a nemzetko6zi folyamatok® és a hazai fejlesz-
tési dokumentumok (Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program [roviden MP],°
valamint a Kézigazgatas és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia [roviden KKFS, illetve
Stratégia]’) alapjan azokat a folyamatokat tekintjiik at, amelyek kozép- és hosszl tdvon
a dekoncentralt allamigazgatas fejlesztési palyajat kijelolik.

A megvaltozott pénziigyi és gazdasagi kondiciok miatt szamos orszagban egyre jelen-
tésebb szerepre tesznek szert az igynevezett technokrata értékek, mint — amilyen a potens
allam kialakitasa érdekében a Magyary-programban is visszatéréen hangoztatott — haté-

' V6. Arvaetal. 2014, 136.

2 Vo6.: G. Fopor — STUMPF 2008.

Kormanyzati Korkép 2017. 9. www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/government-

at-a-glance-2017_gov_glance-2017-en#pagel (A letoltés datuma: 2017. 10. 26.).

4 PETERS—PIERRE 2012, 541.

5 KETTL 2015; CHAKRABARTY—CHAND 2012; RAADSCHELDERS—VIGODA-GADOT 2015.

https:/magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-fejlesztesi-

Program.pdf (A letoltés datuma: 2017. 12. 05.).

7 www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%Als_feljeszt%C3%A9si_strat%C3%A9-
gia_.pdf 31, 41-53. (A letoltés datuma: 2017. 12. 05.).


http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/government-at-a-glance-2017_gov_glance-2017-en#page1
http://www.keepeek.com/Digital-Asset-Management/oecd/governance/government-at-a-glance-2017_gov_glance-2017-en#page1
https://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-fejlesztesi-Program.pdf
https://magyaryprogram.kormany.hu/admin/download/8/34/40000/Magyary-Kozigazgatas-fejlesztesi-Program.pdf
http://www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%A1s_feljeszt%C3%A9si_strat%C3%A9gia_.pdf
http://www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%A1s_feljeszt%C3%A9si_strat%C3%A9gia_.pdf
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konysag, vagy a gyors dontéshozatal iranti igény.® A kozigazgatas nagy alrendszerei (igy
az allamigazgatas dekoncentralt szervei) ezeket akkor képesek biztositani, ha az altaluk
gyjtott és feldolgozott adatok nemesak pontosak és relevansak, de azok atfordithatok
az Osszefliggéseket visszatiikrozo értékelésekké. Azaz kelld rdalatast kell biztositaniuk
a dontéshozoknak, hiszen csak ezt kovetheti helyes megallapitas és adekvat cselekvés.

A kozelmult tarsadalmi-gazdasagi folyamatai arra is ravilagitottak, hogy a 21. szdazadi
kézigazgatas reagaloképességét mindenképpen fejleszteni kell. A megakrizisek utani (Ggy-
nevezett poszt-NPM) kozszolgaltatas- ¢s kozigazgatas-fejlesztési iranyzatok éppen emiatt
alapvetéen nem zarkdznak el attol, hogy a klasszikus hatosagi eszk6zok mellett — megha-
tarozott korben — teret engedjenek a versenyszféra egyes bevalt megoldasainak a végrehajto
apparatus hatékonysaganak fokozasaért.

Az el6bbi gondolathoz szorosan kapcsolodik a digitalizdacio igénye és kovetelménye.
A Gazdasagi Egylittmi{ikddési és Fejlesztési Szervezet (a tovabbiakban: OECD) egyik kozel-
multbeli kiadvanya, a Kormadnyzati Korkép 2017-es kiadasa’® is hangsulyozza, hogy a jelenlegi
szociologiai és 6kondmiai folyamatok alakulasa mogott jelentds mértékben mar technologiai
valtozasok allnak. Ahogy azt a KKFS is kiemeli, az 0j technologiak altal remélhet6leg op-
timalizalhato a kozigazgatasi miikédés (példaul a dekoncentralt szerveken beliili folyama-
tokban, illetve a hivatalok k6zotti kapcsolattartasban is erds torekvés mutatkozik a tisztan
elektronikus megoldasok alkalmazasara). Legalabb ennyire meghatarozé az e-tigyintézés
terjesztése, vagyis az, hogy az tigyfeleknek minél kevesebb esetben kelljen személyesen fel-
keresni az eljard hatdsagot (ezt egyébként nemcsak az tigyfelek kényelme indokolja, hanem
az allami kiadasok csokkentésének igénye is). A fizikai biztonsag mellett legalabb ennyire
hangsulyos az informatikai (mdsképp kiber-) biztonsag megteremtése ¢s megdrzése. Emiatt
nélkiilozhetetlennek tiinik az e-kdzigazgatasi ellenalloképesség fokozasa.

A 2010 utani atalakitasok eszmei bazisat jelenté Magyary-program is ugy foglalt allast,
hogy a kozigazgatast nem lehet pusztan szelvényeiben megujitani. A feladatok revizidja
és az eljarasok racionalizacioja mellett legalabb ennyire fontos a kézigazgatasi szerkezet (je-
lesiil a teriileti allamigazgatas) megujitasa, a kozépszint koherenciajanak fokozasa. Ugyan-
akkor az elmult évtizedek ravilagitottak arra is, hogy az elébbiekben jelzett torekvések
értelmezhetetlenek megfeleld human erdforrds hianyaban. Pontosan emiatt tartja megke-
riilhetetlennek szinte minden fejlesztési iranyzat, igy az MP nyomdokain halado Stratégia
is a kozigazgatas (példaul a jarasi hivatalok) személyzetének megerdsitését és megtartasat.

A fent taglalt elképzelések végpontjaban a kdzigazgatas polgar- és tigyfélkozponti mii-
kddésének fokozasa all. Ez komplex eszkozokkel biztosithatd, amit a KKFS rendelkezései
is visszatiikroznek, amikor a kdzponti kormanyzat altal nytjtott szolgaltatasok tigyfelekhez
kozelitése, valamint a centralizaciéo miatt megnovekedett feladatok aranyos szétterhelhe-
tdsége érdekében az integralt ligyfélszolgalatok mellett példaul az eMagyarorszag pontok
fejlesztésére is kitér, tovabba a postahivatalok bevonasanak lehetdségére is egyes eljarasi
cselekmények lebonyolitasa kapcsan.

A fejezet hatralevo részeiben ezeket a fenti intézményeket és elképzeléseket is részle-
tesen be fogom mutatni.

8 A folyamat mar a 2000-es években megindult, azonban ezek a szempontok a pénziigyi-gazdasagi valsag
nyoman még markansabbak lettek.

A korabbi labjegyzetek kozott mar jelzett dokumentumon til egyes orszagok kapcsan abrakkal kiegészitett
gyorstényeket kozo6l ez az oldal: www.oecd.org/gov/government-at-a-glance-22214399.htm (A letoltés da-
tuma: 2017. 10. 26.).


http://www.oecd.org/gov/government-at-a-glance-22214399.htm

2. A mai magyar dekoncentralt allamigazgatas el6zményei

A magyar kézigazgatas miitkodésének és strukturajanak alakulasara a torténeti elézmé-
nyeknek jelentés hatasa van. Miutan pedig a rész osztja az egész sorsat, ez a megallapitas
a teriileti allamigazgatas fejlodését illetGen is helytallo. A torténeti visszatekintés jelentdsége
nehezen vitathato, ha figyelemmel vagyunk arra, hogy a mai magyar teriileti allamigazgatasi
szisztémat megel6zden tobb, eltérd logika mentén épitkez6 idoszak is megkiilonboztethetd
hazankban. Ezek megismerése hasznos a kdzépszintii allamigazgatasban jelenleg zajlo fo-
lyamatok megértéséhez.

A fejezet soron kovetkezo részének idéhorizontja alapvetéen 1867-t61 2010-ig terjed.
A folyamatok kdnnyebb attekinthet6sége érdekében, valamint a terjedelmi korlatokat is
szem el6tt tartva, ezt a majd’ masfél évszazados idészakot — valamint a teriileti szinten
mitkodo allamigazgatasi apparatus 1ényegét — két jol elkiilonithetd részben ismertetem:

+ azelso a rendszervaltas el6tti eseményekkel foglalkozik,

e amasodik az 1989/90-es demokratikus transzformaciora, valamint a ra kovetkezd

20 éves idotartamra fokuszal.

2.1. A magyar teriileti allamigazgatas alakulasanak f6bb mérfoldkovei
a polgari korszakban és a taniacsrendszer idején

Habar a magyar kozigazgatas-torténetbdl tobb olyan kisérlet és intézkedés' is kiemelhetd,
amelyek kifejezetten a végrehajtd apparatus teriileti szintjét céloztak meg, ezek még nem
iranyulhattak a mai értelemben vett teriileti allamigazgatasra. Emogott az all, hogy a koz-
ponti allamigazgatasi szervek dekoncentralt egységei Iényegében a 19. szazad masodik fe-
lében jelennek meg Magyarorszagon. Erre ugyanis logikailag csak azt kdvetéen van mod,
hogy (a korabbi gynevezett dikaszterialis szervek helyett) a polgari/polgarosodoé allam
kozponti kozigazgatasa kialakult, valamint alacsonyabb szinten elvalt egymastol az allami
és az onkormanyzati tipust igazgatas." Magyarorszagon ezekre a 1épésekre — az 1848-ban
kimunkalt reformvaz alapulvételével, de — az 1867-es kiegyezés'? nyoman keriilt sor.

Példaul I1. Jozsef az 1784. évi rendeletében a nemesi varmegyék helyére tigynevezett keriileteket allitott.
A reformkorban is visszatér6é (mondhatni napi) témanak szamitott a kdzigazgatas modernizalasa, amir6l jo
attekintést nyujt: MARTONYI 1948.

" SzAMEL et al. 2011, 730.

A témakorrel részletesen foglalkozik a Magyar Tudomdny 178. évf. 12. sz. 1523—1583.
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2.1.1. Gondolatok az 1867-1949 kozotti idészak teriileti (allam)igazgatasanak
fébb sajatossagairdl és alapintézményeirdol

A vizsgalt korszakot, tekintettel annak tarsadalmi és gazdasagi folyamataira, polgari kor-
szaknak, kozigazgatasat pedig polgari kozigazgatasnak nevezik a jog- és kdzigazgatas-tor-
téneti munkakban. A magyar kéozigazgatisnak ebben a periodusdban az egyik legmeghata-
rozobb szervezési elve a (fokozodo) centralizdacio volt. Ez érthetd, ha figyelembe vessziik,
hogy a tarsadalmi atalakulas (polgarosodas), valamint a gazdasagi folyamatok (iparosodas)
az allami feladatok markans novekedéséhez vezettek, amelyek kdzott szamosat orszagosan,
egységesen kellett intézni.

Ugyanakkor a kdzponti kdzigazgatas 6nmagaban képtelen lett volna egy ilyen mér-
tékben felduzzadt feladattomeg ellatasara. Habar Magyarorszagon mar régre visszamendleg
adott volt egy teriileti igazgatasi egység (az igynevezett varmegye, illetve a késobbickben
a torvényhatosag intézménye), amelynek hataskore hosszabb-révidebb idon at, de a kora-
beli kozigazgatas valamennyi agara kiterjedt,” teriileti k6tddése miatt a kdzponti akarat
megjelenitésére értheté modon nem volt maradéktalanul alkalmas, ellentétben a kizarolag
csak a fohatosagoktdl fiiggd dekoncentralt allamigazgatasi egységekkel. Utdbbiakra (mint
amolyan , kiils6” szervekre) az emberekkel (ligyfelekkel) vald kénnyebb kapcsolattartas
miatt is sziikség volt.

A kozépszintli kozigazgatas két nagy alrendszerének (értsd: teriileti tipust onkor-
manyzatok, valamint teriileti allamigazgatasi szervek) egymashoz vald viszonya tehat
folyamatosan bontakozott ki, aminek iranyat és intenzitasat a fent jelzett centralizativ és al-
lamosité torekvések kovezték ki.'* Ennek tudhato be az is, hogy, latszolag paradox modon,
de, az allamigazgatas kozépszintli intézményeinek tobb meghatarozo szabalyat a korabeli
teriileti onkormanyzati torvények hordoztak a vizsgalt korszakban (tekintettel arra, hogy at-
fogo és elkiiloniilt torvény a dekoncentralt szervek kapcsan ekkoriban nem volt). A részletek
taglalasa nélkiil utalok itt a fobb jogszabalyi csomoépontokra, igy az 1869. évi IV. torvény-
cikkre, valamint a késébbickben néhany alapintézmény miatt kitérek még az igynevezett
torvényhatosagi torvényekre (1870. évi XLII. tc. és 1886. évi XXI. tc.), illetve altalanos-
sagban a két vilaghaboru kozotti idészak sajatos szabalyozasara.'

Ezek a jogszabalyok azon tul, hogy uj karakterrel ruhaztak fel a varmegyéket és egyes
varosokat (Iényegében kozigazgatasi rendeltetésii torvényhatosagga alakitva azokat), a teljes
teriileti kozigazgatasnak megadtak a vazat. Mindezt pedig ugy valdsitottak meg, hogy
a magyar kozépszintii végrehajto apparatus egészen a 20. szazad kdzepéig megorizte a koz-
igazgatas két nagy alrendszerének elvalasztasat (igaz, a kozponti szervektdl valod fliggés
biztositasa mellett). A tovabbiakban a fenti jogszabalyok néhany alapvetd intézményét mu-
tatom be, amelyek meghatarozonak bizonyultak a teriileti allamigazgatas fejlédése kapcsan.

Els6ként a koztorvényhatosagok rendezésérdl szolo 1870. évi XLIL térvénycikket (elsé
torvényhatosagi torvénycikket, tovabbiakban réviden 1. Ttc.-t) érdemes kiemelni, amely

3 MAGYARY 1942, 62. és 209.

14 SARLOS 1976, 9.; valamint SzaMEL 1981, 79-80.

Terjedelmi okokbol kifolyolag az 1929. évi XX X. tc.-t részletesen nem taglalom, ahogy a kdzségekrdl szolo
jogszabalyokat sem.
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a polgari korszak els6, kozigazgatast atfogo igénnyel szabalyozo térvénye volt.'® A torvény-
cikk dekoncentralt allamigazgatasi feladatellatasra gyakorolt jelentéségét csak fokozza
a tény, hogy ez id6 t4jt (azaz a kora dualizmus idején) a kdzponti allamigazgatasnak — né-
hany sajatos kivételtdl eltekintve — még nem voltak kifejezetten csak téle fiiggd kozépfoku
szervei. A teriileti szinten mindazt, amit ma allamigazgatasi, illetve dnkormanyzati fel-
adatnak neveznénk, egy szervezettipus bazisan valosult meg, azokat a torvényhatdsagok
intézték, amelyek ennek megfelelden az altalanos hataskorii szervei voltak a korabeli ma-
gyar kOzépszintli igazgatasnak."” A torvényhatdsagok koziil a varmegyék also-kozépszintii
egységekkel is rendelkeztek. A korabeli jarasok kétségtelentil hozzajarultak ahhoz, hogy
a varmegyei igazgatas megkeriilhetetlen legyen szamos szakigazgatasi kérdésben. A jaras
intézményével a 4. pontban kiilon foglalkozom, az ismétlések elkeriilése érdekében ott
mutatom be részletesen.

Az 1. Ttc. azért sem tekinthetd kizardlag onkormanyzati joganyagnak, mert tobb olyan

intézményt is bevezetett, amelyek a k6zépszintli onkormanyzati egységek kontrollalasat,
a hathatos kormanyzati befolyas megteremtését/fenntartasat céloztak.'® Ahogy arra mun-
kajaban Ladik Gusztav is ramutatott, a latszolag széles mozgastér sok esetben besziikiilt
amiatt, mert a dontések jelentOs része a kdzponti kézigazgatas jovahagyasahoz volt kotve."”
A valtozatos eszk6zok koziil most témank szempontjabol a legfontosabb az igynevezett
fGispani intézmény, amely a tébbi kontrolleszkozzel egyetemben az dallami kézigazgatas
gordiilékeny kozvetitését biztositotta. Ennek hianyaban a korabeli magyar kdzponti szervek
megfeleld végrehajtd apparatus nélkiil maradtak volna, hiszen — ahogy azt fentebb is je-
leztem — ez 1d0 tajt az igynevezett jarasi adminisztracio is a varmegyékhez kapcsolodott.
Azaz a kdzépszintii onkormanyzatok és dekoncentralt egységeik nélkiil a kozponti akaratot
nem lehetett sikeresen alacsonyabb szintre transzformalni.?

A fenti helyzettel tisztaban voltak a korabeli jogalkotok is, és viszonylag révid idd
alatt kezdetét vette a ,, hianyzo” teriileti allamigazgatas szervezeti kiépitése. Ez a folyamat
olyan tempdban (és koncepcidtlanul) zajlott, hogy néhany év leforgasa alatt mar komoly
problémaként jelentkezett az, hogy az egymasra tekintet nélkiil fejlodo szakigazgatasi agak
gyarapodo dekoncentralt egységei nem tudtak maradéktalanul egyiittmiikodni a kdzépszint
tobbi szerepldjével. Részben a teriileti kozigazgatdasban kialakult viszonyok rendezése ér-
dekében allitottak fel 1876-ban az ugynevezett kozigazgatdsi bizottsagokat (roviden KB).*'

A paritasos alapon szervez6do testiilet (amelynek tagjai kozott megtalalhatok voltak al-
lami hivatalnokok, torvényhatosagi tisztviselOk és a torvényhatosag altal titkosan valasztott
tagok, a bizottsag ¢lén pedig a féispan elnokalt), bizonyos mértékii korrekciok mellett, de
egészen 1929-ig része volt a magyar kozépszintli kozigazgatasnak.?> A bizottsag alkalmas
eszkoznek tiint a fragmentalt teriileti kozigazgatas Osszefogasara, amely az 1880-as évek
kozepére mar meglepden sok kiilonds hataskori teriileti allamigazgatasi szerv részvéte-

16 Részleteit lasd: STIPTA 1995b. A jogszabaly (és a tobbi, torténeti rész keretében hivatkozott jogszabaly) el-
érhetd itt: https://1000ev.hu/index.php?a=3&param=>5448 (A letoltés datuma: 2018. 01. 03.).

7 Lasd a torvény 1. §-at.

18 Lasd példaul a térvény 3., 54-55. §-ait, vagy az 58. § d) és e) pontjaiban irtakat.

¥ LADIK 1941, 9., 11.

20 LADIK 1941, 177-178.

2 A kozigazgatasi bizottsag hatalompolitikai szerepével részletesen foglalkozik SARLOs 1976, 124—130.

2 SzZOLGABIRO 1937, 101.
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1ével miikodott (példaul pénziigyigazgatosagok,? népiskolai hatosagok allami szervei,?
allamépitészeti hivatalok,” foldado-nyilvantartas teriileti szervei®® vagy az ugynevezett
folyammérndki hivatalok).?” A helyzetet csak bonyolitotta az, hogy a szakagak sokszor
egészen jarasi szintig kiépitett intézményrendszert hoztak 1étre, ezek azonban nem mindig
kovettek ugyanolyan lehatarolast. Ezért fogalmazhatott gy Magyary Zoltan, hogy ekkorra
,»a torvényhatosagok csak azokra az ligyekre nézve tekinthetdk altalanos kozigazgatasi ha-
tosagoknak, amelyek nem tartoznak a kiilonds hatosagok valamelyikének a hataskorébe”.®

A felsorolt szervezeteket késébb szamos masik kdvette, ami eklektikus képet ered-
ményezett. A tarcak alapvetden nem torekedtek arra, hogy az allamigazgatasi feladatokat
a varmegyei (torvényhatosagi) keretekbe integralva lassak el.?’ Ehelyett a konnyebben
iranyithat6 és kontrollalhato teriileti allamigazgatasi szerveket favorizaltak, egyuttal elfo-
gadva azt, hogy az érintett dekoncentralt szervek iranyaba a kdzigazgatasi bizottsagoknak
koordinacios — és idével egyéb mas — jogositvanyai is voltak.*

A kozépszintli kozigazgatasi szervek trhichotom (értsd: torvényhatosagok, dekoncent-
ralt allamigazgatasi szervek és 1ényegében harmadik kategoriaként a kdzigazgatasi bizott-
sagok mint testiileti formaban mikddé teriileti szervek) viszonyrendszerében az 1886. évi
XXI. torvénycikk (1. Torvényhatosagi térvénycikk, roviden II. Ttc.) eszk6zolt modositast
azaltal, hogy a teriileti kézigazgatas aktorainak befolydsoldasdhoz a bizottsag helyett alkal-
masabbnak tekintette az egyszemélyi tisztségviseldt, jelesiil a féispani intézményt.’' Tette
ezt amiatt, mert a féispani allas sokkal operativabb volt a testiileti miikodéshez viszonyitva,
rdadasul, ahogy arra tobb szakiro is ramutatott, ,, politikai elvei biztositjak szamara alla-
sdt,”* azaz egyértelmiien a kozponti akarat teriileti megjelenitdjeként funkcionalt.

A fenti jogszabaly a féispant a kdzépszintli kozigazgatas kiemelkedd szerepldjéve tette.
Feliigyeleti, kinevezési, fegyelmi eszkozei mind mennyiségileg, mind pedig mindségileg
megvaltoztak az I. Ttc.-ben foglaltakhoz képest, sokkal nagyobb mozgasteret biztositva
szamara a torvényhatdsagon beliil, sét, az alsé foku kozigazgatas iranyaba is.> Nem volt
ez masképp a teriileti allamigazgatas kapcsan sem. Igaz, hogy mar 1876-t6l, a kdzigazgatasi
bizottsagok felallitasatol kezdve voltak jogositvanyai a dekoncentralt szervek iranyaba,
ezeket azonban a testiilet elndkeként ¢s nem egyszemélyben latta el. Ezen valtoztatott
az 1886-0s szabalyozas, mivel ettdl kezdve a dekoncentralt szervektdl barmely tigyre vo-
natkozoan felvilagositast kérhetett (az érintett miniszternek jelentést tehetett), sét, személyi
kérdésekben is javaslattételi jogot kapott.’* 4 fispan tehat a kozépszintii kozigazgatds

2 1876. évi X V. tc.

2 1876. évi XXVIIL. te.

3 1877. évi XXIV. te.
21885, évi XXIL. te.
21885, évi XXIIL. te.

2 MAGYARY 1942, 210.

2 Aritka esetek egyike volt a kozegészségiigyi teriilet. Lasd: 1876. évi XIV. tc.
30 STIpTA 19954, 3.

3! EGYED etal. 1928.

2 BALOGH 1944.

3 EREKY 1908, 264.

3 1886. évi XXI. tc. 57. § A.
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mindkét nagy alrendszere felé direkt befolyasolasi eszkozokre tett szert, ami egyszersmind
el6revetitette a kozigazgatasi bizottsagok fokozatos visszaszorulasat.

A 19. szazad végén, 20. szazad elején tovabb gyarapodott az allamigazgatasi karaktert
feladatok kore, amelyeket teriileti szinten vagy a varmegy¢k szervezete utjan kellett ellatni,
vagy (ami elterjedtebb volt) a feladatra 6nalld kiillonds hataskord teriileti allamigazgatasi
szervet hoztak 1étre. Elébbire példa az iparfeliigyel6i halozat 1étrehozasa,> vagy a m. kir.
gazdasagi feliigyeldségek kialakitdsa,’® mig utdbbira az allatorvosi szolgélat felallitasa,’’
illetve az igynevezett varmegyei szamvevéségek intézményesitése.”® Osszességében a ko-
z¢épszintli allamigazgatasra heterogenitas volt jellemz6, mivel 6sszkormanyzati szemlélet
hianyaban kozigazgatasunk ezen szegmense alapvetden tarcaérdekek mentén formalodott.
Bar elszigetelt reformok megvalosultak, ezek hatasa partikularis maradt.*

Amit azonban semmiképpen nem lehetett figyelmen kiviil hagyni, az a két vilaghabora
volt. Az 1900-as évek elejét tobb orszagban, igy hazankban is, a haborus késziilodés hatarozta
meg, ami a kozpontositasnak kedvezett.** A haborus évek alatt a varmegyék élére ugyneve-
zett kormanybiztos féispanokat neveztek ki, akik immar a (civil) kdzigazgatas személyzete
mellett a rendészeti szervek kozegeivel is rendelkezhettek. A magyar kédzigazgatas centra-
lizativ és allamosito jellegét a vesztes haboru sem tompitotta. A fokozatosan kibontakozo
gazdasagi vilagvalsag a korabbi berendezkedés szabalyainak szigoritasat (lasd példaul a koz-
igazgatas — lényegében dnkormanyzatok — rendezésérdl szolo 1929. évi XXX. torvénycikket),
a torvényhatdsagok és kozségek folotti kontrolljogositvanyok kiszélesitését siirgette. A tovab-
biakban kifejezetten csak a kdzigazgatasi bizottsag, a féispan és a kiilonds hataskori teriileti
allamigazgatas rendszerében bekovetkezett valtozasokra fokuszalok, hogy megismerhessiik
a két vilaghaboru kozotti dezintegralt rendszer fobb jellemzdit.

A két vilaghaboru kozott a kdzigazgatasi bizottsag jogositvanyai egyre jobban meg-
fogyatkoztak.* A kdzponti akarat teriileti megjelenitjeként eljard féispan ugyancsak
valtozasokon esett at. Ekkoriban mar az allamfo altal kinevezett személy és kozvetleniil
a belligyminiszternek volt alarendelve. Emiatt Ladik Gusztav szerint mar nem is tartozott
a varmegyei tisztvisel6k k6z¢.*? A kiilonds hataskorii teriileti allamigazgatasi szervek sem
maradtak statikusak. Lendiiletesen gyarapodtak a szakagak kihelyezett egységei, ami lat-
szolag paradox, hiszen a teriiletelcsatolasok miatt a magyar kozigazgatas méreteinek is
csokkennie kellett volna. Azonban a negativ tarsadalmi-gazdasagi jelenségek (példaul szo-
cialis, munkatigyi, kdzegészségiigyi kérdések), valamint a trianoni hatarokon visszaaramlo
hivatalnokok foglalkoztatasa mind a kozigazgatasi gépezetet novelte. Mivel a kézigazgatdsi
bizottsagok megyei szinten elveszitették integralo szerepiiket, az also-kozépszinten pedig
eleve nem is rendelkeztek ilyennel, hianyzott a szisztematikus koordindcio.

A korabban 1étrejott dekoncentralt egységek mellett (vagy azok atalakitasaval)
ebben az iddszakban tobbek kozott olyan teriileti allamigazgatasi szervek miikodtek,

31893, évi XXVIIL te.

361912, évi XXIIL te. 1-2. §.

371900. évi XVIL. te.

3% Lasd az 1902. évi II1. tc. rendelkezéseit.

3 Ezzel kapcsolatban lasd tobbek kozott: MESZLENYT 1914.
40 Lasd példaul: 1912. évi LXIIL. tc.

4 Papp 2012, 1-11.

2 LADIK 1941, 173.
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mint példaul a m. kir. erdéigazgatosagok és erdofeliigyeldségek, az ipari munkaiigyi fel-
tigyeléségek, a banyakapitanysagok® vagy az ugynevezett mértékhitelesité hivatalok.**
Az 1920-as és 1930-as években teriileti allamigazgatasunkat a tarcak vagy ugynevezett
keriiletekhez, vagy a torvényhatosagokhoz igazodé mdodon szervezték meg, de volt példa
jarasi keretekbe illesztett dekoncentralt szervekre is. A gond ezzel az volt, hogy a lehata-
rolasok sokszor nem voltak egymassal szinkronban, kialakitasukat a tervezettség helyett
az esetlegesség jellemezte. Ez nem elvont kérdés, hiszen a személyes megjelenést igényld
tigyeknél az allampolgarok/iigyfelek szamara valodi nehézségeket okozott, az tigyintézés
folyamataban pedig annak elhuzodasdhoz vezetett.*

A fenti defektusok ellenére is hangsulyozni kell, hogy a magyar kozigazgatas allam-
igazgatasanak teriileti szintje a vizsgalt id6északban alapvetéen a kor szinvonalan allt. Habar
kiils6 hatasok is érték, fejlédését elsdsorban belpolitikai tényezok alakitottak, amelyek olyan
sui generis intézményeket hivtak életre, mint a féispan vagy a kozigazgatasi bizottsag.
Az el6bb irtak mellett azonban latni kell, hogy kézigazgatasunk feladatbeli és szervezeti
rendezetlenségen tul legalabb ekkora gondot jelentett a szisztematikus fejlesztések hianya,
a végrehajtasra vonatkozé adatok mozaikossdaga,*® valamint a joganyag elburjanzdsa. A ki-
alakult 6sszkép, miutan szerves kapcsolatban allt a korabeli tarsadalmi és gazdasagi folya-
matokkal, az 1940-es évek végéig mar nem modosult érdemben, akkor azonban az egész
allamigazgatas 0j utra 1épett.

2.1.2. Uj iiton. A tanacsrendszer alapveté jellegzetességei és teriileti szintje

Annak ellenére, hogy ma mar evidencianak tekintjiik, 1945 utan nem volt magdatol értetédd
a tandcsrendszer adaptacioja. Bar az 6roklott kozigazgatasi struktaraval szembeni elé-
gedetlenség altalanos volt, a reform/atalakitas tekintetében a fordulat évéig (1948-ig) nem
kristalyosodott ki dominans koncepcid. Ezt kdvetden azonban rovid idén beliil egyértelmiivé
valt, hogy az 1j tipusu politikai és allami berendezkedés a korabbiaktol eltérd igazgatasi
megoldasokat kivan. Olyanokat, amelyekkel a burzsod allam kézigazgatdsa és annak két-
pilléres adminisztracioja nem volt kompatibilis.¥

Az 1949. évi Alkotmany V. fejezete (valamint a lentebb ismertetendd tigynevezett
tanacstorvények) nyoman tartalmaban megujitott igazgatasi apparatus legfontosabb szer-
vezOelvei (a részletek taglalasa nélkiil) a hatalom egysége, a demokratikus centralizmus
¢és az allamigazgatas egységessége voltak. Az el6bbiek miatt a tandcsi tipusu igazgatads
szakitott a polgari kozigazgatas osztott strukturdjaval, ugyanakkor bizonyos kereteket
és jegyeket mégis megdrzott beldle. A hazai szovjetrendszer kozépszintjének a kovetkezd
fobb jellemz6i emelhetdk ki.*

4 Lasd példaul: 1933. évi XXIL. tc. 1. §., 1935. évi VII. tc. 2. §.

#1907. évi V. te.

4 HanTOS 1931, 7.

4 A korabeli kozigazgatas szervezetrendszerének abraja megtalalhato itt: http:/teruletikozig.blogspot.
hu/2018/01/uj-konyvtejezet.html (A letoltés datuma: 2018. 01. 06.).

47 KovAcs 1985; tovabba BALINT 1984, 4.

4 A kérdéskor korabeli megitélése kapcsan érdekes adalékokkal szolgal még: http://doktori.bibl.u-szeged.
hu/3246/1/1979 beszteri_belane 2.pdf (A letoltés datuma: 2017. 10. 22.).
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A Magyar Népkoztarsasag allamigazgatasa, amely napi kapcsolatban allt a politikai
szféraval, strukturajaban alapvetéen monista, szervezetileg pedig erésen centralizalt és hie-
rarchizalt volt.* Rovid idén beliil az is egyértelmiivé valt, hogy a teriileti szint a polgari
korszakhoz hasonlban tovabbra is meghatarozo a feladatok ellatasaban, igy a tanacsrendszer
dominans elemévé a megyei tanacsok valtak.’® A tanacsok feladatairol és szervezetérdl
harom tanacstorvény rendelkezett. Ezek mentén tekintem at az 1949/50 és 1989/90 kozotti
négy évtized fontosabb valtozasait.

A paternalista allam teenddit eredményesen kiszolgalni képes 0j igazgatasi struktira
alapjait a helyi tanacsokrol szol6 1950. évi 1. torvény (1. Tanacstorvény, roviden 1. Tt.) fek-
tette le, amelyet (tekintettel a felmeriilt problémakra ¢és hidnyossagokra) nem sokkal ké-
sObb Uijabb kovetett. Lényegében az 1954. évi X. térvény (11. Tanacstorvény, roviden I1. Tt.)
nyoman differencialédott érdemben az egyes tanacsi szintek hataskore, igy példaul a megyei
tanacsoké is ekkor boviilt ki latvanyosan. A belpolitikai és gazdasagiranyitasi viszonyok
atformalasaval 6sszefiiggden 1965-ben dontés sziiletett a tanacsok tovabbfejlesztésérdl, ami
az utolso (I11.) tanacstdrvényben, az 1971. évi I. térvényben (rdviden I11. Tt.) 6ltott testet.
A magyar tandacsrendszer tehdt csak a felszinen tiint mozdulatlannak, belsé viszonyait
tekintve fokozatosan nyerte el végleges karakterét, t6bb esetben célzott kutatasok eredmé-
nyeire tamaszkodva.

A tanacsrendszer a polgari korszak kézépszintjének miikodési kereteit (értsd megyei
és jarasi szintet) megorizte ugyan, az eltérd ideologiabdl fakadoan azonban azokat sziik-
ségkeppen uj tartalommal toltétte meg, amit az egységes, osztatlan hatalmi berendezkedés
miatt monista szervezettel vitt at a napi gyakorlatba. Ennek az integralt, hierarchikus
¢és a politikai szféraval napi kapcsolatban allo szervezetnek az I. Tt. rakta le az alapjat,
amelynek a legfontosabb épitdelemei a(z):

* tandcstestiilet mint valasztott népképviseleti szerv,

o vegrehajto bizottsag (roviden VB) mint altalanos hataskorti végrehajto-intézkedd

szerv (kifejtését 1asd a kovetkez6 bekezdésben),” valamint

o ugynevezett szakigazgatasi szervek voltak, amely utobbiak 1ényegében (osztalyok-

ként megszervezve) specialis hataskorben intézték az egyes agazatokhoz tartozo
szakkérdéseket (részletes ismertetésiiket lasd késobb).

A tandcsok kezdettdl fogva hierarchikus kapcsolatban dlltak egymdssal.> Ezt nem csupan
a marxista-leninista filoz6fia indokolta, hanem az ezzel szorosan 6sszefonodoé tarsadalom-
¢és gazdasagiranyitasi modell is, amely erdteljes kdzpontositast kivant meg, valamint
az allampart befolyasanak biztositasat igényelte.® Ehhez sziikség volt olyan integrativ kétd-
pontokra, amelyek képesek garantalni a rendszer egyes elemei kézétti folyamatos és kelld
asszhangot. Ennek volt az egyik biztositéka a fentebb megjelolt végrehajto bizottsag (di-
rektorium) intézménye. A VB-k ugyanis azon tul, hogy altalanos hataskdrben kdzhatalmi

4 PALNE KovAcs 2017.

3 A teljes képhez hozzatartozik, hogy a mintaadd Szovjetunio kiterjedésébdl fakadoan kezdetektdl fogva
a kozépszintre koncentralta a hatalmat, ami a magyar hagyomanyokkal is sszeegyeztethetének bizonyult.

St KOKENYESI 1987, 172.

2 1Tt 20. §.

3 SzoBOSZLAI 1973, 64.
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jogositvanyokkal rendelkeztek, (elvben) 6sszehangoltak a szakigazgatasi teriiletek munkajat,
valamint alkalmasak voltak a politikai szempontok megjelenitésére az allamigazgatasi
munkaban.>

Valddi szerepiik azonban jelentdsen tulmutatott ezen. Olyan politikailag motivalt szer-
vezetek voltak, amelyek nem csupan a sajat tanacstestiiletiiknek voltak alarendelve, hanem
a felettes tanacs VB-jének is. Ezzel az tigynevezett kettds alarendeltséggel, ami a tanacstes-
tilletektol és a szakigazgatasi szervektol eltéréen a bizottsagoknal egészen a rendszervaltasig
fennmaradt (valamint néhany tovabbi formalis és informalis eszkoz altal)* biztositott volt
a kdzponti akarat alacsonyabb szinten valdé megjelenitése.

Az 1960-as években kormanyhatarozatok és torvényerejii rendeletek utjan tobb elemét
is ujragondoltak az 1. Tandcstorvénnyel felallitott, majd a 1. Tandcstérvénnyel athangsze-
relt konstrukcionak. Elvégezték tobbek kozott az agazati szakigazgatasi szervek hataskori
revizidjat,’ a kozségekben miikodé végrehajtd bizottsagi feladatok racionalizalasat (ett6l
fogva a kis lélekszamu telepiiléseken a bizottsag titkara is ellathatta azokat),” illetve, ha
sziikségesnek mutatkozott, akkor tovabbi, a meglevo jogszabalyoktol eltérd, ij megoldasok
kiprobalasara is lehetéség nyilt.™

A III. Tt. egyértelmiien épitett a korabbi évtized tudomanyos és empirikus eredmé-
nyeire.” Nem pusztan a joganyag novalasat valdsitotta meg, hanem szabalyai nyoman
részleges modellvaltas is tortént. Temankat illetéen a legfontosabb rendelkezések most
az agazati szakigazgatasi szervekre vonatkozok, miutan az 1949/50 elétt miikodo dekon-
centralt allamigazgatasi szervek (illetve torvényhatosagok) feladatainak jelentds hanyadat
tulajdonképpen ezek vették at. A specidlis ismeretet igényld iigyek intézése alapvetéen (de
mint késébb latni fogjuk nem kizardlagosan) dltaluk realizalodott.

Az 1971. évi tanacstorvény amellett, hogy deklaralta, egyes szakigazgatasi feladatokat
jogszabaly a tanacs testiiletének, illet6leg a végrehajto bizottsagnak a hataskorébe utalhat,
alapvetéen ugy foglalt allast, hogy ezeket elsdédlegesen a VB agazati szakigazgatasi szer-
veinek kell ellatniuk.®® Feladataik sokszintiek voltak, igy példaul koz- és kommunalis
szolgaltatasok szervezésével, tanacstestiileti dontések elokészitésével és végrehajtasaval,
intézményiranyitassal, vallalatok feliigyeletével foglalkoztak.®' A4 kozépszinten intézendd

Az akkori allami berendezkedésnek (és igy a tanacsok egységeinek és egymashoz vald viszonyuknak is)
jo attekintését adja MEzEY 2003. Az altala készitett abrat lasd itt: www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/ta-
mop425/2011 0001 520 mezey magyar alkotmanytort/ch06s03.html (A letoltés datuma: 2018. 02. 02.).
Az abra elérhet6 tovabba kutatdi blogomon is: http://teruletikozig.blogspot.hu/2018/02/uj-konyvfejezet-ii.
html (A letoltés datuma: 2018. 02. 02.). A kérdés kapcsan hasznos adalékokkal szolgal még: DEzsG—RAcz
1977, 58—60.

3 VEREBELYI 1987, 320.

3 Tovabbi részleteket taglal Sztics 1961.

S71027/1965. (X1. 28.) Korm. hatarozat.

¥ 1965. évi 8. torvényerejii rendelet.

Ennek egyik bazisintézménye az Allamigazgatasi Szervezési Intézet volt. Szamos munka még most is be-
szerezhetd. Lasd tobbek kozott: www.odrportal.hu/kereso/index.php?stype=published&q=%22%C3%811-
lamigazgat%C3%A 1si+Szervez%C3%A9si+Int%C3%A9zet%22 (A letdltés datuma: 2018. 01. 09.).

© TIL Tt 62. §.

° A megyei tanacsoknal, ahol valoban indokolt volt a tagolt szakigazgatasi struktira, eldszor a 160/1950.
(VL. 14.) MT sz. rendelet, majd a masodik tanacstérvény nyoman a 8/1955. (I1. 13.) MT. sz. rendelet sorolta
fel a kotelez6en létesitend6 osztalyokat.
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http://www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/tamop425/2011_0001_520_mezey_magyar_alkotmanytort/ch06s03.html
http://teruletikozig.blogspot.hu/2018/02/uj-konyvfejezet-ii.html
http://teruletikozig.blogspot.hu/2018/02/uj-konyvfejezet-ii.html
http://www.odrportal.hu/kereso/index.php?stype=published&q=%22%C3%81llamigazgat%C3%A1si+Szervez%C3%A9si+Int
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és meglehetdsen valtozatos teendéket a jogalkoté a megyei tandcsok tébbféle szervezeti
egysége kozott osztotta meg. Tobbek kozott:

« Pénziigyi Osztaly,

* Tervosztaly,

» Igazgatasi Osztaly,

* Ipari Osztaly,

» Kereskedelmi Osztaly,

* Mezbgazdasagi Osztaly,

» Oktatasi és Népmiivelési Osztaly,

» Egészségligyi Osztaly, valamint

* Munkatigyi Osztaly miitkodott.®

Ez a fajta (latszolag letisztult) konstrukcio lehet6vé tette, hogy a tanacs szervi és miikddési
kérdésekben is egységesen jarjon el. Raadasul a tanacsi szintek szama is idével csokkenni
kezdett, mivel az 1970-es évektdl kezdve a jogalkotd a jarasokat fokozatosan kivezette
a teriileti allamigazgatasbol (ennek részleteit a jarasokrdl szolo 4. pontban ismertetem).
Az 0sszkép azonban még igy is arnyalt volt. Nem csupan amiatt, mert a szakigazgatasi
tevékenységek kore folyamatosan valtozott, hanem azért is, mert mar az 1960-as évekre ki-
alakult a feladatoknak egy olyan altipusa (alapvetden szocialis, egészség- és mivelddésiigyi
kérdések kapcsan), amelyet nem lehetett a fent taglalt keretek kozott intézni. Lényegében
a tandcsi hataskorbe tartozo szakigazgatasi feladatok jelentds része olyan intézmények
utjan realizalodott, amelyekrdl maga a tandcstérvény nem is tett emlitést.

A tanacstorvényen kiviili intézményeknek harom nagy kategoriaja miikodott a rend-
szervaltast megel6zden:

+ azallamigazgatasi szervek, amelyek bar maguk is szakigazgatasi feladatokat lattak

el, mégsem képezték részét a tanacsnak,
» azugynevezett szakigazgatasi intézmények, valamint
* a hattérintézmények.

Viszonylag ritka volt az, hogy valamilyen allamigazgatasi szerv a tanacsok szervezetén
kiviil mikddjon, ugyanakkor mar a II. Tanacstorvény ota akadtak ra példak. Az ide sorol-
hato6 szervek:
« vagy természetfoldrajzi okok miatt mikodtek elkiiloniilten (példaul Vizigyi Igaz-
gatdsagok, Banyakapitanysagok, Természetvédelmi Igazgatosagok),
* vagy amiatt mert rendészeti teenddket lattak el, és legalisan alkalmazhattak fizikai
kényszert is,
« illetve a pénziligyi szervek is 6nallosodhattak, ahogy az az Ado- és Pénziigyi Ellen-
6rzési Hivatallal tortént.

A tanacsok és egyéb allamigazgatasi szervek ,,holdudvaraként” miikodtek a szakigazgatdsi
intézmények, amelyek egyes esetekben maguk is gyakoroltak hatosagi jogositvanyokat
(példaul illetékhivatal), sokszor azonban szolgaltato feladatokat is ellattak (példaul ahogy

0 Sztcs 1961, 13—15. Valamint http:/hbml.archivportal.hu/id-615-megyei_tanacs.html (A letoltés datuma:
2018. 01. 08.).
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az allategészségligyi allomas, vagy a tlizolto-parancsnoksag), ami megnehezitette a tana-
csokkal, valamint az adgazati szakigazgatasi szervekkel fennall6é viszonyuk egzakt meg-
hatarozasat. A hattérintézmények kapcsan még nehezebb volt biztos igazodasi pontokat
talalni. Habar alapvetden megyei szinten miikddtek és intézeti, valamint vallalati formaban
a szakigazgatasi szervek adminisztrativ tehermentesitését lattak el, tevékenységiik annyira
szerteagazod volt, hogy ehelyiitt én is csupan néhany példa megemlitésére vallalkozom. 1990
elott idetartoztak tobbek kozott a miivelddési kozpontok, az tigynevezett gondnoksagok
(példaul Kozépfoku Oktatasi Intézmények Gondnoksaga), az intézményiranyitd részjo-
gositvanyokat gyakorld szervezetek, mint amilyenek a kiemelt korhazak voltak, végezetiil
azok a tanacsi iranyitas alatt all6 vallalatok, amelyek valamilyen hatosagi feladatot lattak
el (példaul viz- és csatornamii vallalatok).

Attekintve a tanacsokra vonatkozé fobb rendelkezéseket (példaul végrehaité bizott-
sagok rendeltetése, agazati szakigazgatasi szervek sajatossagai), valamint a tanacsokon
kiviil tevékenykedd kiilonds hataskori teriileti allamigazgatasi szervek, a szakigazgatasi
intézmények ¢s a tanacsi hattérintézmények jellemzdinek megismerése utan ugy vélem,
egyértelmil, hogy a magyar tandacsrendszer megoldasaiban nem csupan differencialt volt,
de lényegesen meghaladta a torvényben lefektetett kereteket.® Mindez azonban nem veszé-
lyeztette a kozépszintii allamigazgatas (értsd megyei tandcsok) jelentdségét, sot, bizonyos
meértékii megyecentrikussag mindvégig athatotta allamigazgatasunkat, ami csak a rendszer-
valtas kérnyékén valtozott meg, akkor viszont drasztikusan.

2.2. Ujratervezés? Az allamigazgatas teriileti szintje a demokratikus
atalakulast koveto két évtizedben

A fejezet korabbi részeiben igyekeztem hangstlyozni, hogy az 1989/90-es atalakulast
megelézéen Magyarorszagon mindkét igazgatasi korszak nagy hangsulyt helyezett a cent-
ralizaciora (igaz, egyik alapvetéen fokozta, a masik id6vel oldotta azt) és ezzel szink-
ronban a teriileti allamigazgatasra, miutan ennek intézményein keresztiil jelenitette meg
a kozponti akaratot alacsonyabb szinteken. Es bar egyértelmiien eltér egymastol a polgari
korszak dualis kozigazgatasa, valamint a monista tanacsigazgatas, ett6l még a Kormany
(Minisztertanacs) ¢s a szakigazgatasi teriiletek képviseletének kdzépszintli intézményeit
mindkét vizsgalt korszakban markansnak tekinthetjiik. Ez a helyzet érdemben valtozik
a rendszervaltozas nyoman, amelynek kapcsolodo eseményeit — a fejezet belsé koherenci-
djanak megtartasa érdekéeben — ehelyiitt csak koncentraltan ismertetem.

A pluralis polgari demokracia kiépitésének folyamataban a korabbi allamigazgatas
atalakitasanak meghatarozo jelentésége volt. A sikeres atmenet érdekében a végrehajtod
hatalmat 0j alapokra kellett helyezni. A folyamat ugyanakkor nem volt probléma- és hézag-
mentes, ami a végeredményre is kihatassal birt. Magyarorszagon egy olyan kozigazgatasi
rendszer jott 1étre, amely elemeket atemelt ugyan a korabbi igazgatasi korszakokbdl, szamos
megoldassal azonban szakitani kivant.** A konkrétumok listdzasa nélkiil kijelenthet6, hogy
az adminisztrativ rendszervaltas kozponti kérdései a kdzigazgatas centrumban elhelyezkedd

0 ANTAL 20009.
o TorMA 2004, 713.; VERHEIJEN 2001, 32.
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szervel, a kozigazgatas személyzete, valamint a helyi 6nkormanyzatok témakorei mentén
kristalyosodtak ki, ¢s meglehetdsen gyorsan kellett azokra valaszokat adni.®® A teriileti allam-
igazgatas érthetden elsdsorban ezek sodorvonalan jelent meg, nem pedig 6nallo kérdésként.

Az osztott kdzigazgatasi sruktara ((jboli) kialakitasahoz meg kellett bontani a tomb-
szerli tanacsrendszert, amit szervezeti értelemben az alkotmanymodositas és a helyi 6nkor-
manyzatokrol szolo 1990. évi LXV. torvény vitt at a gyakorlatba.®® Ugyanakkor a folyamat
tobb problémat is felvetett, amelyeket lentebb ismertetek. A kozigazgatas dsszképe ekko-
riban az integralt szisztématol egy dezintegraltabb, tobbszereplds modell iranyaba mutatott,
ahol a helyi dnkormanyzatok és az allamigazgatas egyditt alkotjak a civil kozigazgatast.
Ugyanakkor az datalakitisok sordan — érthetd modon —mindvégig térekvés mutatkozott
az dnkormdanyzatisag erdsitésére, valamint a torténelmi hagyomanyaink miatt tulzottan
hangsulyosnak tekintett teriileti igazgatas jelentdségének csokkentésére.

Ennek tudhat6 be az, hogy nem csupan a markans (¢s ekkorra mar kifejezetten anti-
demokratikusnak tekintett) megyei tanacsokat nem akarta megdrizni a jogalkotd, hanem
a torténeti eloképek koziil a féispan, valamint a kdzigazgatasi bizottsag konstrukciodjanak
az Ujra-intézményesitésétol is elzarkozott. A teriileti igazgatas korabbi integrativ kétd-
pontjai hianyaban (amit a lentebb ismertetésre keriil6 kéztarsasagi megbizotti hivatal sem
tudott maradéktalanul potolni) a kozépszint evolutiv fejlédésnek indult. A megyei tandacsok
utodszervei egységes logika nélkiil kezdték el belakni a rendelkezésre allo adminisztrativ
teret.”” A teriileti allamigazgatasi szervek négy nagy csoportbdl alltak 9ssze:

o egyik része mdar a rendszervaltast megeldzden is miikodott, csak éppen a tanacsok

mellett (példaul APEH, Banyakapitanysagok);

* masik része viszont a fenti események sodrasaban formalodott, méghozza a ko-
rabbi tandcsi szakigazgatdsi szervekbdl (példaul fogyasztovédelmi feliigyeléségek,
TAKISZ-0k);

* harmadik csoportia 1990 el6tt még mint szakigazgatasi intézmény miikodatt (példaul
KOJAL és Foldhivatalok); végezetiil

* az elébbiecken tul a kézépszinten kialakult vakuum szamos tovabbi olyan — bizony-
talan jogallasu — szervezetet hivott életre (példaul ifjlisagi- és sporttanacs, regionalis
fejlesztési €s képzési bizottsag), amelyek az 1990 eldtti berendezkedésbdl vissza-
maradt mezoszintii feladatokat vontak magukhoz.®

Az 1991. évi XX. torvény (hataskori torvény), amely a helyi onkormanyzatok és a teriileti allam-
igazgatasi szervek feladat- és hataskoreirdl szol, nem tudta maradéktalanul rendezni a kérdést.
Atfog6 kormanyzati szemlélet és vezénylés hianyaban a tarcak onérdeke és eréviszonyai voltak
azok, amelyek megformaltak kozigazgatasunk ezen szegmensét.® A tovabbiakban — a kony-
nyebb attekinthetéség érdekében — az 1990 és 2010 kozotti idészak dekoncentralt allamigaz-
gatasat két részletben ismertetem. EI6bb a Kormany teriileti szervének torténetét dolgozom
fel, majd a kiilonos hataskorii kozépszintli allamigazgatasi szervekét.

% S1vAk 2005, 5.

% Rowmsics 2014.

o7 PALNE KovAcs 2008, 188.
% [VANCSICS—VIRAG 2006, 54.
9 VIRAG 1994, 12.
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2.2.1. A rendszervaltastol 2010-ig terjedo id6szak legfontosabb eseményei
a Kormany teriileti szervének szemszogébol

A korabban irt gondolatok egyértelmiivé teszik, hogy az 1989-1990-es kézjogi és kozigaz-
gatasi atalakulas sodrasaban nem alakul(hatot)t ki atfogd koncepcio a teriileti allamigaz-
gatas kapcsan. A4 figyelem partvonaldra keriilt dekoncentralt szervesoport a szisztematikus
kapacitasépités helyett evolutiv modon fejlodott. Nem meglepd, hogy a magyar teriileti
allamigazgatas — amelynek egyébként a kozigazgatas egyik legstabilabb részének kellett
volna lennie — folyamatos reformnyomas alatt allt. A (tal) sok szereplobdl allé kozépszint
allamigazgatasi oldala maga is meglepden heterogén volt, a szektor koherencigjanak foko-
zasa még megoldasra vart.

Sorban az els6 intézmény, amelyet ebben a korben meg kell emliteni, a koztarsasagi
megbizott (illetve annak hivatala) volt, amelynek — habar allamigazgatasi szervrol beszé-
link, mégis —az 1990. évi dnkormanyzati torvény alapozta meg 1étét.”° Tette mindezt amiatt,
mert a szerv egyik legfontosabb rendeltetése a helyi onkormanyzatok fo6lotti torvényességi
ellendrzés gyakorlasa volt. Ezen feliil ez az intézmény volt a felettes szerv a (f6)polgar-
mester, a (f6)jegyz0, a képviseld-testiilet hivatalanak koztisztviseldje és a megyei jogl varos
keriileti hivatala vezet6jének hataskorébe utalt allamigazgatasi tigyekben.”! Az atalakitasok
gyorsabb levezénylése érdekében Iétrehozott koztarsasagi megbizotti hivatalok sajatos, nyolc
régiohoz illeszkedb lehatarolasarol orszaggy(ilési hatarozat rendelkezett,”” mig jogallasukrol
és feladataik egy részér6l az 1990. évi XC. torvény.” Utobbi meglepd rovidséggel fejtette
ki az intézményre vonatkozo szabalyokat, ami jol visszatiikrozte a jogalkotd dvatossagat,
miutan — a korabbi féispansag, illetve megyei tanacsok ,,reinkarnaciojatol” tartva — tobben
is kritikusan foglaltak allast a szerv rendeltetésével osszefliggésben.’

Ugyanakkor témank szempontjabodl a leghangsulyosabb most az, hogy a dekoncentralt
allamigazgatasi szervek iranyaba a megbizottak koordinacios jogositvanyokat gyakoroltak,
illetve ellattak azokat a feladatokat, amelyeket a Kormany — mas megoldas nem lévén — id6
kozben még hozzajuk utalt. Ezekre az elszaporodo szakigazgatasi szervek miatt volt
sziikség, mivel a korabbi megyei tandcsokbol levalt koztdarsasagi megbizotti hivatalokkal
parhuzamosan zajlott a kiilonds hataskaori teriileti allamigazgatasi szervek énallosodasa.
A kapcsolodo feladatok részletes szabalyait a 77/1992. (IV. 30.) Korm. rendelet adta meg.
tarsasagi megbizott tobbek kozott:”

* véleményezte a(z):

— teriileti allamigazgatasi szerv illetékességi teriiletére, valamint

— szervezet vezetdjének kinevezésére vonatkozd dontést,

— hatdsagi ligyintézésre vonatkozo belsd szabalyzatokat, utasitasokat, altalanos
érvényl dontéseket,

70 Lasd részletesebben a torvény 98-100. § és a 103. § (3) bek.

1957, éviIV. tv. 94. §.

2 66/1990. (VIIL 14.) OGY hatéarozat. https:/mkogy.jogtar.hu/?page=show&docid=990h0066.0GY (A letdltés
datuma: 2018. 01. 13.).

73 Lasd: https://mkogy.jogtar.hu/?page=show&docid=99000090.TV (A letdltés datuma: 2018. 01. 13.).

™ AGG 1994, 188.

75 Lasd részletesebben: http:/phd.lib.uni-corvinus.hu/788/1/Kovacs Eva.pdf (A letoltés datuma: 2018. 01. 13.).
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— agazati szervek tigyfélfogadasi idejének megallapitasat, illetve azok

— képzési-tovabbképzési tervét;
+ elemezhette az allamigazgatasi feladatok ellatasi feltételeit;
» informaciokat kérhetett a dekoncentralt allamigazgatasi szervek mikodésérol;
* koordinacios értekezletet hivhatott dssze.

A fenti jogositvanyok megemlitése amiatt fontos, mert azok a késdbbiekben is fel-felme-
riilnek koézépszinten, hiszen arra az esszencialis igényre reagalnak, amely szerint teriileti
szinten (amennyiben az strukturalisan széttagolt) sziikség van a folyamatok bizonyos
mértéki 6sszehangolasara, azonos iranyba terelésére. Az dattekintésbdl latszik, hogy a kéz-
tarsasagi megbizotti hivatalok az osztott kozigazgatdasi modell mindkét alrendszere iranydba
rendelkeztek jogositvanyokkal, ugyanakkor nem valhattak integrdatorava a kézépszintii
igazgatasnak. Ennek egyik oka az intézménnyel szembeni bizalmatlansag volt, igy az 6n-
kormanyzati torvény 1994-es modositasa kivezette azt a kozépszintrol.

A jogalkoto a 161/1994. (XII. 2.) Korm. rendelettel jogutddként a megyék és a févaros
teriiletéhez illeszkedve —alapvet6en a helyi nkormanyzatok folotti térvényességi ellenérzés
ellatasara beliigyi szervként — hlisz igynevezett kozigazgatasi hivatalt allitott fel. Az eltérés
azonban nem csak a darabszamban keresendé (egyébként a miikodoképesség érdekében mar
a koztarsasagi megbizotti hivatalok is a régiokbodl tovabb tagozddtak megyei hivatalokra).
A masodik kormanyzati ciklustol kezdve teriileti szinten elvalt egymastol a — koztarsasdagi
megbizottaknadl még hatranykent megfogalmazott — szakmai és politikai szerepkor. E16bbit
a kozigazgatasi hivatalok koztisztviselonek mindsiild hivatalvezetdje testesitette meg,
utobbit a megyei dnkormanyzatok politikusnak minésiilé kozgytilési elnoke.”

A kozigazgatasi hivatal mint elnevezés utalt arra, hogy az intézmény napi tevékenysége
soran nemcsak az allamigazgatashoz, de a helyi 6nkormanyzatokhoz is kotddik. A hiva-
talok 2010-ig terjedd torténete bizonyos értelemben visszatiikrozi az egész magyar teriileti
allamigazgatas fejlédési palyajat, amely nem mentes a vargabet{iktdl. Lassuk, hogy mir6l
is van sz6 pontosan!

Az 1990-es évek kozepén egyértelmil szakmai torekvések mutatkoztak a teriileti al-
lamigazgatas széttagoltsaganak mérséklésére. A magyar kdzigazgatas megreformalasanak
részeként a kozépszintli allamigazgatas tovabbfejlesztéséhez a rendszervaltas utani évek
szamos hasznos tapasztalattal szolgaltak, ami elérevetitette, hogy a dekoncentralt szerv-
csoport defektusait csak differencialt eszkozokkel lehet felszamolni.”” Ennek egyik kozponti
eleme a kozigazgatasi hivatalok jogallasanak megujitasa volt. A 191/1996. (XI1. 17.) Korm.
rendeletben a jogalkoto a kozigazgatasi hivatalokat explicite a Kormany teriileti allam-
igazgatasi szerveiként hatarozta meg. Kozépszinten elfoglalt pozicidjuk tehat megvaltozott,
ugyanakkor az utélag betoldott jogallast nehéz volt helyzetbe hozni, igy a jogalkotd sem
helyezte 6ket hierarchikus viszonyba a t6bbi dekoncentralt szervvel.”

Elkeriilend6 a retrospektivitast, kiemelném, hogy az 1990-es évek kdzepén tervezett
atalakitasok — napjainkkal 6sszevetve — egészen mas koriilmények és lehetdségek kozott

A hivatalok kozigazgatasban elfoglalt helyét illetden jo attekintést ad az alabbi abra: http:/teruletikozig.
blogspot.hu/2018/03/uj-konyvfejezet-iii.html (A letoltés datuma: 2018. 03. 05.).

77 Lasd az 1100/1996. (X. 2.) Korm. hatarozat rendelkezéseit.

™ Lasd még: Arva 2017, 129-131.
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meriiltek fel. A feladatait tekintve racionalizalt és szervezetében is megujitando allamigaz-
gatasi végrehajtd szint tulajdonképpen a kozigazgatasi hivatalok koré épiilt volna fel gy,
hogy a kiilonds hataskor( teriileti allamigazgatasi szervek kozil:
* tObb agazati szakigazgatasi egységként beépiilt volna a hivatalokba;
» azok irdnyaba, amelyek nem integralodtak, a kozigazgatasi hivatalvezetd erds koor-
dinacios ¢€s ellendérzési jogokat gyakorolt volna;
* néhany pedig teljes mértékben elkiiloniilten miikddott volna a kozigazgatasi hiva-
taloktol.

Ez a haromlépcsés megoldas — a korabeli viszonyok kézétt — mar kézéptavon is olcsobb
és hatékonyabb miikddeést eredményezett volna azaltal, hogy a betagozni tervezett szak-
igazgatasi szervek kozdssé valo ugynevezett térzskari funkcioi (példaul beszerzések, per-
képviseleti, tigyfélszolgalati feladatok, informatikai és iigyiratkezelési hattér) kapcsan
a parhuzamossagokat felszamolja. A kiviil maradt dekoncentralt szervek irdnyaba (a koz-
tarsasagi megbizotti hivataloknal mar felmeriilt) koordinacios eszkézokkel ruhazta volna
fel a jogalkot6, a Kormany a kozigazgatasi hivatalokat (példaul févarosi, megyei allam-
igazgatasi kollégium), ezzel tamogatva a teriileti allamigazgatas hatékonyabb miikodési
szervszaporitast, miutan a kézigazgatasi hivatalok képében olyan teriileti intézmény létesiil,
amelyhez barmelyik tarca tovabbi szakkérdéseket dekoncentralhat (a kiilonos hataskori
szervekrol szolo részben még visszatérek ezekre a kérdésekre).

A fenti koncepcio ebben a tiszta formdjaban nem ment dat a gyakorlatba.” A sikerte-
lenség hatterében részben az all, hogy a kormanyzati ciklus végéhez kozeledve sem az id6,
sem pedig a figyelem nem kedvezett a szektor kérdéseinek. Nem meglepd hat, hogy az integ-
ralt szakigazgatasi szervek konstrukcidja csak sziik kérben vert gydkeret, ahogy a koordina-
cios jogositvanyok is mérsékelt eredményeket hoztak. Annak ellenére, hogy a kozigazgatasi
hivatalok a kdvetkez6 kormanyzati ciklusban két évig (19982000 kozott) a BM-t6l a Mi-
niszterelnoki Hivatal alarendeltségébe keriiltek, az alaphelyzet és a kdzépszintii allamigaz-
gatasban a kétezres évek elejére kialakult (eré)viszonyok érdemben nem médosultak. Ezen
kivant valtoztatni a jogalkoto az Eurdpai Unidhoz tortént csatlakozasunk utani években.

A 2006 és 2010 kozotti idbszak kiilondsen eseményduis volt a Kormany teriileti intézménye
vonatkozasaban. Nem csupan azért, mert ez ido tajt szervezték at regionalisan a kozépszintii
allamigazgatasi szervek egy részét (a kiilonos hataskort dekoncentralt szervek kapcsan a rész-
leteket valamivel kés6bb ismertetem), hanem azért is, mert ekkoriban kovetkezett be az, hogy
20 hénapos id6tartamra a kozigazgatasi hivatalok jogi szabalyozasa is megkérddjelezodott
(részleteit 1asd lentebb). 2010-ben pedig hidba ,,reaktivalta” a jogalkoto az jbol févarosi, me-
gyei beosztas szerint miikddo hivatalokat, visszaallitasukat csak atmeneti megoldasnak szanta.
Az alabbiakban ezzel 6sszefiiggésben ismertetem a legfontosabb eseményeket.

Az 1103/2006. (X. 30.) Korm. hatarozattal ttjara inditott reformfolyamat alapveto to-
rekvésként fogalmazta meg a dekoncentralt szervek redukcidjat, valamint a regionalizaciot,
amelyek mas korabbi dontésekkel*® 6sszhangban az optimalis szervezeti méretek kialakitasat

7 Ugyanakkor az 1996-ban papirra vetett elképzelések koziil — az adott idészak kihivasai és lehetéségei fiigg-
vényében — tobb is visszakdszon kés6bbi reformok részeként.
80 2118/2006. (VI. 30.) Korm. hatarozat.
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¢és az indokolatlan parhuzamossagok felszamolasat céloztak. A kozigazgatasi hivatalok
vonatkozasaban ez — a helyi dnkormanyzatok f6lotti torvényességi ellendrzési funkcio
miatt — az onkormanyzati torvény, valamint a kdzigazgatasi hivatalokra vonatkozo kormany-
rendelet megujitasat igényelte. Az dnkormanyzati torvény kapcsan lentebb részletesen irok
még, itt a 297/2006. (XII. 23.) Korm. rendelettel 6sszefiiggésben azt emelem ki, hogy a régios
szervekké alakitott hivataloknak a korabbiakhoz képest markansabb ellendrzési és koordi-
ndcios jogokat dllapitott meg.®' A teljesség igénye nélkiil mutatok réa arra, hogy a rendelet:
o széles korli véleményezési jogkort adott a dekoncentralt allamigazgatasi szervek
atalakitasa, valamint egyes, a vezetdikkel osszefiiggd kérdések vonatkozasaban;
tovabba
* megnyitotta a lehetdségét annak, hogy allamigazgatasi feladatokkal 6sszefliggésben
informalodjon a hivatal (példaul dontések bekérése, tajékoztataskérés, illetve irat-
betekintés utjan);
« afent irtakkal 6sszefiiggésben a kiilonds hataskori teriileti allamigazgatasi szervek
kotelezettségévé tette a kdzigazgatasi hivatallal vald egyiittmiikodést.

A hivatalok belsé strukturdja is megvaltozott, miutin a hét régios beosztast a jogalkoto
ugy érte el, hogy a korabbi hivatalok koziil a régio székhelyén®* miikodot torzshivatalla,
mig a beolvasztott kézigazgatasi hivatalokat egyszeriibb struktiraval (megyei) kirendeltsé-
gekké alakitotta. A torzshivatal tovabb bomlott a hivatalvezetd vezetése alatt allo szervezeti
egységekre ¢és személyekre (amelyek 1ényegében innentdl kezdve a régiodba tartozo tobbi
megye felé is ellattak torzskari funkciokat), valamint a hivatalba integralt szakigazgatasi
szervekre. Utobbiak — annak ellenére, hogy a bovitésiik kapcsan ekkor is tobb elképzelés
felmeriilt> — ebben az iddszakban az Epitésfeliigyelet, az Allami F6épitész, a Fogyaszto-
védelmi Feliigyel6ség, valamint a Szocialis és Gyambhivatal voltak, amelyek osztott iranyitas
alatt alltak, azaz a szervi (fenntartoi) iranyitast a hivatalvezetd, a szakmai iranyitast pedig
az érintett szaktarca gyakorolta. A Kormany regionalis hivatalaiba olvasztott szakigazgatasi
egységek szama az elkovetkezd években sem boviilt, ami alapvetden a tarcak egyiittmii-
kodési készségének hianyaval magyarazhato. Rovid id6n beliil azonban egy még ettdl is
fajsulyosabb kérdéssel szembesiilt a kormanyzat, ugyanis 2007 végén megkérddjelezddott
a regionalis hivatalok léte.3

A torténések gyujtopontjaban a szamos regionalis keretben miikodé dekoncentralt
szerv koziil azért a kdzigazgatasi hivatalok alltak, mert az Alkotmanybirosag (réviden
AB) allaspontja szerint az intézmény atszervezése nem megfelelden zajlott le. A 90/2007.
(X1. 14.) AB hatarozat indokolasa kiemelte, hogy bar a hivatal a Kormany ala rendelt al-
lamigazgatési szerv, azt az dnkormanyzati térvény (Otv.) iktatta be, méghozza févarosi,
megyei szintli szervként. Tekintettel arra, hogy a jogalkoto a hivatalok regionalizaldasa
érdekeében a ,,fovarosi, megyei” jelzét hatalyon kiviil helyezte a térvényben, a birosag sze-

81 VEREBELYI 2009.

8 A hivatalok székhelyei ebben az id6szakban a kovetkez6k voltak: Gy6r, Székesfehérvar, Kaposvar, Budapest,
Eger, Debrecen és Szeged.

8 BERCESI-IvANcsIcs 2006, 19.

8 Jelen attekintés sziikségképpen csak a legfontosabb elemekre szoritkozik. A folyamat részletei kapcsan
tovabbi hasznos adalékokkal szolgalnak a fejezet végén, a felhasznalt irodalomban megjel6lt munkak.
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rint ezzel az intézmény lényeges elemét érintette. Miutan pedig ezt a (latszdlag csak tech-
nikai, de valdjaban érdemi kérdéseket érinté) miiveletet a kétharmados tobbséget igényld
Otv.-n a jogalkotd egyszerii torvénnyel hajtotta végre, a talaros testiilet szerint a metodus
alkotmanyellenes.® Az Otv.-bél tordlt részek hidnydban a hivatalok statudlé rendelete is
alkotmanyellenessé valt, és miutdn az AB altal megszabott idépontig az Otv.-ben nem si-
keriilt rendezni a kérdést, a hivatalok jogszerii miikddésének alapjai is hidnyoztak.

2008 kozepén a Kormany megkisérelte ugyan a problémat rendeleti uton feloldani,
azonban egy Ujabb dontésében az AB egyértelmiivé tette, hogy miutan a hivatalok 1éte
elvalaszthatatlan az 6nkormanyzatoktol, az alkotmanyos helyzet helyreallitasa csak az 6n-
kormanyzati torvény modositasa altal valosithatd meg.*® Politikai konszenzus hianydban
ez az év vegeéig sem tortént meg, igy a Kormany élve szervezetalakitasi jogaval, a koz-
igazgatdsi hivatal jogutédjaként allamigazgatdsi hivatal (roviden AH) néven 1ij regiondlis
szervet hozott létre, amely az onkormanyzatok folotti torvényességi ellendrzés kivételével
minden egyéb feladatot (latszolag hasonloképp) ellatott, mint amit 2009 elétt a regionalis
kézigazgatasi hivatal. Az 1 statualo rendelet, a 318/2008. (XII. 23.) Korm. rendelet az in-
tézményt ,,a Kormany altalanos hataskorii teriileti allamigazgatasi szervének” mindsitette.
A jogszabaly részletes attekintése ugyanakkor egyértelmiivé tette, hogy az allamigazgatasi
hivatalok jogositvanyai valojaban sziikiiltek a 2006-0s szabalyozashoz képest. Tobbek ko-
z6tt ide sorolhato, hogy:

* megvaltozott (csdkkent) a koordinacidban érintett dekoncentralt szervek kore,

 kikeriilt a teriileti allamigazgatasi szervekkel kapcsolatos véleményezési jogkar,

+ ajogforras nem rendelkezett a kiilonos hataskori teriileti allamigazgatasi szervek

egyuttmuiikodési kotelezettségérol.

A fentick ugyanakkor nem rendezték az alapproblémat, mert sem kozigazgatasi hivatalok,
sem pedig torvényességi ellendrzés nem mitkodott Magyarorszagon, amit az Alkotmany-
birdsag a harmadik, 37/2010. (II1. 25.) AB hatarozatban tjfent rogzitett, tekintettel a helyzet
jogallamisagot sért6 jellegére. Az allamigazgatasi hivataloknak kozigazgatasi hivatalokka
torténd ,,visszaalakitasara” a 2010-es orszaggytilési valasztasok nyoman nyilt lehetdség. Az uj
parlament ugyanakkor a teriileti allamigazgatasban elvetette a régiot mint altalanos miiko-
dési keretet, helyette kezdetét vette a dekoncentrdlt szervek , visszamegyésitése”. gy tortént
ez a kdzigazgatasi hivatalokkal is. Az Otv. korrekcidja, valamint a 214/2010. (VII. 9,) Korm.
rendelet alapjan a Kormany teriileti szervei ujbol févarosi, megyei keretekben miikodtek, jo-
gositvanyaik pedig az 1996-0s és 2006-o0s szabalyozashoz kozelitettek. Bar volt néhany 0j elem
(példaul a hivatalvezeté munkajat fotitkar segitette), illetve olyanok is, amelyek visszatértek
(példaul véleményezési jogkor), a hivatalok feladatkore és szervezete alapvetden nem valtozott.

85 Lasd: 2006. évi CIX. tv. 7. § (1) bek. d) pont.
8 A 131/2008. (XI. 3.) AB hatarozat mondta ki az érintett 177/2008. (VIIL. 1.) Korm. rendelet alkotmanyelle-
nességét.
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2.2.2. Integracio és dezintegracio a kiilonos hataskorii teriileti Allamigazgatasban
a rendszervaltastdl 2010-ig

A kiilonés hataskorii dekoncentralt szervek hektikus képet mutattak, miutan a szakigazga-
tasi feladatok teriileti ellatisa mar a tandcsrendszer kifejlett alakzataban differencialtan
valosult meg. A demokratikus atalakulas soran a teriileti szint indokolatlanul sokszereplGssé
valt, a megyei tanacsok kiiktatasa utan kialakult kozépszintli vakuumot teriileti allamigaz-
gatasi szervek kezdték el feltolteni,®” amelyek — ahogy azt mar fentebb is jeleztem — négy
nagy korbdl szervezédtek meg:

* voltak olyanok, amelyek mar a szocializmus idészakéaban is miikodtek, feladataikat
pedig mar ekkor is a tandacsoktol elkiiloniilten lattdk el (ahogy a nemzeti park és ter-
mészetvédelmi igazgatdsagok);

» ugyanakkor nagyobb résziik korabbi tandcsi szakigazgatasi szervekbdl jott 1étre
(igy tortént példaul a munkaiigyi kozpontok esetében);

* mig szamos dekoncentralt szerv a rendszervaltas elétt még szakigazgatasi intéz-
ményként miikodott (1asd: allategészségiigyi és élelmiszerellenérz allomasok®®),

» végezetiil olyanok is voltak, amelyek teljesen uj szervezetként lattak napvilagot,
ahogy az a karpdtlasi hivatalok esetében tortént.

A fenti folyamat végeredménye egy indokolatlanul heterogén szervesoport lett, amely 6ssz-
kormanyzati elképzelések helyett alapvetéen minisztériumi térekvések mentén formdalodott.
Az 1990-es években Magyarorszagon a fenti szerveken kiviil t6bbek kozott a kovetkezd
kozépszintl allamigazgatasi intézmények mitkkodtek még kiilonos hataskorrel:

« Teriileti Allamhéztartasi és Kozigazgatasi Informacios Szolgalatok,

» Hirkozlési Feliigyelet teriileti szervei,

» Orszagos Munkabiztonsagi €s Munkaiigyi Feliigyel3ség megyei szerveli,

e f6ldhivatalok,

* Magyar Banyaszati Hivatal banyakapitanysagai,

* Magyar Geologiai Szolgalat foldtani hivatalai,

* talajvizsgalo allomasok,

o kozlekedési feliigyeletek,

» Orszagos Vizligyi Igazgatdsag teriileti szervei,

* kornyezetvédelmi és természetvédelmi feliigyelségek,

» Miszaki Biztonsagi Feliigyelet teriileti szervei,

o ANTSZ teriileti szervei,

» fogyasztovédelmi feliigyeldségek,

* APEH dekoncentralt egységei, valamint

» a KSH igazgatosagai.®

87 PALNE KovAcs szerk. 2016, 53., 75.
8 Lasd: http://eoq.hu/evik/evik93-k.pdf (A letdltés datuma: 2018. 01. 18.).
8 Lentebb tovabbi példakat ismertetek.
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A helyzetet csak bonyolitotta, hogy sokszor maguk a tarcak sem voltak kdvetkezetesek
az alarendeltségiikben miikodé hivatalok kapcsan. igy példaul komoly eltérések mutat-
koztak a dekoncentralt egységek jogallasaban, elnevezésében, valamint gazdalkodasi vi-
szonyaikban éppligy, mint tobb személyzeti kérdésben. Ez megnehezitette a kdztarsasagi
megbizottak (és hivatalaik) koordinacios és ellendrzo tevékenységét is, hiszen sok esetben
mar az is vitatott volt, hogy egyaltalan mi mindsiil teriileti allamigazgatasi szervnek, azaz
mire terjednek ki ezek a jogositvanyok.”' Erthetd, hogy tobben is mihamarabbi regulaciot,
a viszonyok jragondolasat szorgalmaztak.”? Erre sor is keriilt 1994-ben, az 6nkormanyzati
torvény modositasakor, azonban — ahogy fentebb mar olvashattuk — ez a teriileti szintii
kozigazgatas dezintegraltsagat érdemben nem csokkentette. Az 1994. évi LXIII. térvény
(Otv. Novella) ugyanis amellett, hogy megsziintette a kdztarsasagi megbizotti intézményt,
a megyei onkormanyzatokat sem fejlesztette a kozépszintli feladatok és szervek befoga-
dojava. A kozigazgatas teriileti szintjének (benne az allamigazgatas dekoncentralt egysé-
geinek) konszolidalasa igy elmaradt, hiszen — bar darabszamra valoban sok dekoncentralt
allamigazgatasi szerv mitkodott™ — a racionalizalas bazisintézményei valdjaban hianyoztak.

Ebbdl a szempontbdl sokkal sikeresebbnek tekinthetd az 1990-es évek masodik fele.

Az 1996-0s reformelképzelés, amelynek kozigazgatasi hivatali kotddéseire fentebb mar
utaltam, nem kivant a rendszervaltas el6tti monista tanacsi tipusit megoldashoz visszatérni,
helyette tobbféle integrativ eszk6z kombinalt alkalmazasat tamogatta. 4 teriileti allamigaz-
gatas novalasat az alabbi lépések mentén koncepcionalizalta:

* Profiltisztitas és redukcio. Lényege az volt, hogy a feladatok attekintése nyoman
lehetbleg csak olyan tevékenységek maradjanak az allamigazgatas végrehajtod
szintjén, amelyek specialis szakértelmet, helyi befolyastdl mentes intézést, avagy
atipikus lehatarolast igényelnek. Amennyiben ezek nem teljesiiltek, akkor a szervi
kor csokkenthetd:

— az allamigazgatasbol torténd kivezetéssel (lasd megyei sportigazgatdsagok
esete),” vagy

— a dekoncentralt szervek fuzidja révén (példaul a karrendezési és karpotlasi
hivatalok, valamint az erdérendezési szolgalatok és erdofeliigyeléségek ssze-
vonasaval).

» Differencialds és szelekcio. Az arra leginkabb alkalmas szerveknek:

— a kozigazgatasi hivatalba épitésével. Itt szempontként elsésorban a homogén
hatosagi tevékenység és a kisebb 1étszam (egyszeriibb struktura) meriilt fel,
ami részeredményt hozott is, mivel ekkor épiilt be szakigazgatasi szervként
a fogyasztovédelmi feliigyeldség;

— aszervezeti Onallésag megtartasa mellett a hivatal koordinacids és ellenérzési
jogkorébe vonasaval (példaul ANTSZ szervei, kornyezet- és természetvédelmi
szervek);

% VADAL 1994, 71.

Lasd ezzel egyez6leg: www.terport.hu/webfm send/356 (A letoltés datuma: 2018. 01. 18.).
92 Példaul GELENCSER 2001, 252.

% Lasd: www.matud.iif.hu/070kt/09.html (A let6ltés datuma: 2018. 01. 18.).

% Lasd az 1027/1996. (IV. 3.) Korm. hatarozat rendelkezéseit, valamint VADAL 2012, 19.
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— teljes kiilonallasanak megtartasaval (idetartoztak az Ado- és Pénziigyi Ellen-
Orzési Hivatal egységei).”

Mivel a teriileti allamigazgatasi szervek meghatarozasa 2010-ig tobb valtozason is atesett
(lasd a jelen pont végén elhelyezett tablazatot), még ha a fenti elképzelések széles korii ta-
mogatasra is talalnak, gyakorlati megvalositasuk akkor is szamos nehézségbe iitk6zik.”°
A minisztériumok ugyanis nem mutattak fogékonysagot az integralt szakigazgatasi szervek
konstrukcidja irant.’’ Sokszor ugy létesitettek teriileti szerveket, hogy azokat igyekeztek
belsd szervezeti egységként feltiintetni, ezzel kivonva hivatalaikat a Kormany teriileti szer-
vének koordinacios és ellendrzési hatokorébdl. Ez oda vezetett, hogy néhany év leforgasa
alatt a dekoncentralt szervek szama (beleértve az altalanos hataskorii kozigazgatasi hivatalt
¢s a kiilonos hataskor(i dekoncentralt szerveket is) Magyarorszagon 21 félérdl 28-ra ugrott.
A ,,strukturalis szélmalomharc” korabbi eredményei is elveszni latszottak.

Erdemi valtozdst a 2000-es években meginduld ,,regiondlis reorganizdcié” hozott.
Tekintettel arra, hogy egyik allam sem engedheti meg maganak a pazarlé kozigazgatast,
a jogalkoto részérdl (kezdetben) egyértelmi torekvés mutatkozott a teljes kdzigazgatas
regionalis atalakitdsara, ami magaban foglalta ugynevezett 6nkormanyzati (politikai)
régiok létrehozasat. Utobb, felismerve ennek nehézségeit (példaul tobb olyan jogszabalyt
is modositani kellett volna, amelyhez azonban nem volt meg a sziikséges kétharmados
politikai tobbség), valamint amiatt, mert a Kormany szervezetalakitasi joga elsésorban
a neki hierarchikusan alarendelt allamigazgatasra terjed ki, a 1éptékvaltas kifejezetten
erre a szervesoportra sziikiilt.”® Mivel korabban mar ismertettem ennek kozigazgatasi
(és allamigazgatasi) hivatalokra gyakorolt (kontra)hatasait, itt kifejezetten csak a kiilonds
hataskorii dekoncentralt szervek szerkezeti reformjanak néhany sajatossagaval foglal-
kozom.” A kormanyzati elképzeléseket artikulalo 2006. évi CIX. torvénynek és a tobbi
jogszabalynak koszonhetéen 2008-ra tizenhat dekoncentralt allamigazgatasi szerv a ti-
pikusnak tekintett hétrégios lehatarolast kovetve miikodott, mig 6t ugynevezett atipikus
lehatarolas (példaul vizgyujtéteriiletek) mentén. A kiilonds hataskori teriileti allam-
igazgatasi szervek koziil hat olyan volt, amelyek megyei/févarosi keretekben maradtak.

Az allamigazgatas regionalis alapokra helyezése latvanyos volt tehat, azonban messze
nem volt egységes, raadasul — a kdzigazgatasi hivatalok fent mar ismertetett ellehetetle-
niilése mellett — tobb torzulassal is jart, amelyek koziil itt most csak néhanyat ismertetek.
Latni kell, hogy:

* a fent taglalt folyamat sziikségképpen aszimmetrikus volt, miutan a kozigazgatas

onkormanyzati agara nem terjedhetett ki, raadasul a rendészeti szervek esetében is
akadalyként jelentkezett a kétharmados tobbség hianya;

% Vo.: BALAZS 1996, 179-186.

% TemEsI 2009, 312.

97 V§.: BERCEST 2006, 412.

% Lasd erre vonatkozoan még: P1tT1 2004, 27.

% A rendészeti szervek teriileti egységeire nem térek ki, csupan megemlitem, hogy tobb esetben azok atala-
kitasa ezzel parhuzamosan zajlott. Ennek megfelelden az dsszesitésekben ezek a szervek nem szerepelnek.
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o a teriileti allamigazgatdas megujitasa is differencialtan valosult meg, mivel a 1ép-
tékvaltas mogiil hianyzott az 6sszkormanyzati szempontrendszer, igy a folyamat
ténylegesen a tarcak azonos idoben megvaldsitott, de tartalmilag nagyon eltérd
Hterritorialis reformjainak™ 6sszegzdédéseként értelmezhetd, ami Gjfent teret bizto-
sitott a partikularizmusnak;

o rdadasul nem nyilt lehetéség az atalakitas kiérlelésére, hianyoztak a modellkisér-
letek, amit részben a politikai ciklikussag id6beli kényszere magyaraz;'®

o a régioszékhelyek kivalasztasa nem volt kévetkezetes, a szakteriiletenként eltérd
teriileti kozpontok megnehezitették a hatékony egyiittmiikodést.

Részben a fenti okok miatt alakult ugy, hogy a regionalizalt struktiira nem stabilizal6dott
hazankban, s6t, amikor valtozasra nyilt lehetéség, azonnal kezdetét vette egy visszarende-
z0dés a korabbi allapot felé. 4 2010-es valasztasokat kovetéen a Kormany a dekoncentralt
szervek donté tobbségét ,,visszamegyésitette” ugyan, azonban ez a megoldas csak egy koz-
biilsé stacionak bizonyult, mivel alapveto torekvéssé valt a kiilonds hataskori dekoncentralt
allamigazgatasi szervek integralasa a Kormany teriileti hivatalaba. A gondolat — ismerve
a megel6zo két évtized valtakozo sikerii reformtorekvéseit — nem Gjszerd, hiszen az allam-
igazgatas dekoncentralt szervei szamanak mérséklése, a koordinacios jogositvanyok erd-
sitése, avagy az integralt agazati szakigazgatasi szervek korének bovitése mind felmeriilt
mar 2010 el6tt is. 4 gyakorlati megvalositas azonban minden korabbi elképzelésnél mesz-
szebbre jutott. Ennek bemutatasat — tekintettel arra, hogy hatéasait kdzvetleniil megtapasz-
taljuk — kiilon szerkezeti egységekben talaljuk.

2. tablazat
A dekoncentralt szerv definialasanak fontosabb allomasai 1990 és 2010 kozott

Jogforras Koriiliras lényege
77/1992. (1V. 30.) Kiilon definicié nélkiil alkalmazza az ugynevezett ,, centrdlis alarendeltségii
Korm. rendelet allamigazgatasi szerv” kifejezést
191/1996. (X11. 17.)  akoztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi XXIII. torvény hatalya ala tartozo
Korm. rendelet allamigazgatasi szervek

 sajat hataskorrel és dnallo szervezettel rendelkezd

teriileti allamigazgatasi szervei

2006. évi LVII. e akozponti kézigazgatasi szervek

torvény « teriileti allamigazgatasi szervei

214/2010. (VIIL. 9.) » akozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az
Korm. rendelet allamtitkarok jogallasarol szo16 2010. évi XLIII. térvény hatalya ala tartozo

kozponti allamigazgatasi szervek

teriileti szervei
2010. évi CXXVI. * a2010. évi XLIII. térvény hatalya ala tartozo kozponti allamigazgatasi szerv
torvény * barmely jogallasu teriileti szerve

Forras: a szerzd szerkesztése

100 V5.: RozGONYI — TOROK L. 2008, 149.



3. Afovarosi, megyei kormanyhivatalok fejlodéstorténete

A korabban irtakkal 6sszhangban a jelenlegi (és kdzelmultbeli) magyar kdzépszintii al-
lamigazgatas legfontosabb intézményeit differencidltan, tobb pontban mutatjuk be. Ennek
megfeleléen a 2010 utani iddszakbol:
* jelen pont alatt a Kormany dltalanos hataskorii teriileti allamigazgatasi szervének
kérdéseit dolgozzuk fel, majd
* ajarasi adminisztracio jellegzetességei, ezt kdvetden
* a kormanyablakok intézménye és néhany tovabbi tigyfélszolgdlati megoldas olvas-
hat6, amit végiil
* a kiilonds hataskorii teriileti allamigazgatasi szervek attekintése kovet.

A fentick utan kovetkezik a nemzetkozi kitekintés, valamint a legfontosabb kovetkezte-
tések levonasa.

3.1. A2010-2014 kozotti idoszak eseményeinek ismertetése

A kozponti kozigazgatas atformalasat kovetden nem sokkal az 1191/2010. (IX. 14.) Korm.
hatarozat lapjain jelentek meg azok az intézkedések, amelyek a dekoncentralt allamigaz-
gatas atalakitasara vonatkoztak. Az év végéig két meghatarozé jelentdségii és innovativ
jogszabaly sziiletett a témaban:
 afovarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a fovarosi €s megyei kormany-
hivatalok kialakitasaval és a teriileti integracioval dsszefiiggd torvénymodosita-
sokrol szol6 2010. évi CXXVI. térvény (késébb Khtv.) és
 af6varosi és megyei kormanyhivatalokrol szolo 288/2010. (X11. 21.) Korm. rendelet
(réviden Khr.).

A fentiekkel 6sszhangban, azonban az atalakitasokat némi késéssel (2011 jiniusaban)
kovette a Magyary-program (réviden MP 2011), ami teoretikus hattérként az allam meg-
erdsitése érdekében a kozigazgatas neoweberi tipusi'”' megujitasat hangstlyozta, egyszers-
mind a jo allam megteremtése jegyében kulcsfontossagiinak tekintette az allamigazgatas
végrehajto szintjének atalakitasat, egyszerlsitését. A program tobb, a rendszervaltas ota
felmeriilt elképzelést magaban hordozva lendiiletes 1épéseket vetitett elére, amelyek jol
érzékeltették a jogalkotd dekoncentralt allamigazgatashoz valo viszonyulasat,'*?> valamint
a teriileti kormanyhivatalok és a kiilonds hataskorii dekoncentralt szervek kapcsolatanak

rrrrrr

101 V§.: G. Fopor — STUMPF 2008. Tovabba: DRECHSLER 2005.
12 V§.: Magyary-program 2011, 5-20.



A FOVAROSI, MEGYEI KORMANYHIVATALOK FEJLODESTORTENETE 139

A 2010 végén ujbol miikédoképessé tett kozigazgatasi hivatalok bazisan korabban nem
latott intenzitdasu horizontdlis dsszevondasok indultak meg, amiket a Khtv. felhatalmazadsa
nyoman kormanyrendeletek és a fuzioban érintett (legnagyobb tigyforgalmi) dekoncent-
ralt szervek megallapodasai vittek dat a gyakorlatba. A rapid eseménysor eredményeként
(alig harom honap leforgasa alatt) 2011. januar 1-jén Gj szervezet jelent meg a kozépszintli
allamigazgatasban, févarosi, megyei kormanyhivatal elnevezéssel (rdviden teriileti kor-
manyhivatal, illetve KH), ami egyértelmii irany- és modellvaltast jelentett. Az intézmény
feladat- és hatdaskére valamennyi jogeléd szervéhez képest kiterjedtebb, strukturdja pedig
sokkal komplexebb lett.

A 2011-ben felallitott teriileti kormanyhivatalok feladatait és hataskorét vizsgalva tobb
olyan eszkoz és jogintézmény is felfedezheté a Khtv.-ben, valamint a Khr.-ben, amelyek
a korabban mar alkalmazott megoldasok mellett ijnak szamitottak a teriileti allamigazga-
tasban. Konstans elemként jelolheté meg példaul a(z)

* tObb agazatot érinté kormanyzati dontések teriileti 6sszehangoldsa,

* helyi és nemzetiségi onkormdanyzatok folétti térvényességi ellendrzés, majd fel-

tigyelet cllatasa,

* hatosagi feladatok kore (példaul szakmai-koordinacios értekezlet 6sszehivasa),

» dekoncentralt szervek és az allamigazgatasi jogkorben eljaré mas szervek és szemé-
lyek felé¢ gyakorolt koordindcios jogok (ennek intézményesitett formaja a Megyei
Allamigazgatasi Kollégium),

o tdjékoztatas- és felvilagositaskeérési jog, valamint az iratokba valo betekintés le-
hetdsége,

* tobbi teriileti dllamigazgatdasi szerv ellendrzése (példaul a munkaltatoi intézkedések
kapcsan) és a veliik kapcsolatos véleményezési jogkar (példaul teriileti szervek fej-
lesztésére vonatkozo elképzelések),

 informatikai teriileten végzett kdzremiikddadi tevékenység,

o digyfélszolgalati tevékenység vagy

o kepzés és tovabbképzés (példaul tisztviselok részére).

Ujdonsagként jelent meg tobbek kozott az, hogy a
* teriileti onkormanyzatok atalakitasa nyoman 1étrejott Intézményfenntarto Kozpontok
feladatainak ellatasaban kozre kellett miikodni;'%
 jelentds szamu szakigazgatasi szerv iranyaba azel6tt nem latott méretekben és val-
tozatossaggal kellett funkciondlis feladatokat ellatni. Tekintettel a kérdés jelentdsé-
gére, lentebb részletesen is kitérek a teriileti kormanyhivatali strukturara.

Az akkor hatalyos Khtv. (teriileti kormanyhivatali kodex) 3. § (1) bekezdése tigy rendelke-
zett, hogy a Kormany (kiviilrél latszolag egységes) teriileti szervei beliilrdl differencialtak:

103 Részleteit a 2011. évi CLIV. tv., tovabba a megyei intézményfenntartd kozpontokrol, valamint a megyei

Snkormanyzatok konszolidaciéjaval, a megyei onkormanyzati intézmények és a Févarosi Onkormanyzat
egészségligyi intézményeinek atvételével osszefiiggd egyes kormanyrendeletek modositasarol szold 258/2011.
(XII. 7.) Korm. rendelet allapitotta meg. A kdzpontok iranyaba a kormanymegbizott kizarolag koltségvetési
iranyitasi jogkoroket gyakorolt.
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» a fovarosi, megyei kormanyhivatal vezetdje, azaz a Kormanymegbizott (réviden
Megbizott) és az 6 kdzvetlen vezetése alatt allo szervezeti egység (torzshivatal),
mellett

* ugynevezett dgazati szakigazgatdsi szervekbdl épiil fel.

A KH-k komplex feladatai és szerkezete a dekoncentralt allamigazgatasban azel6tt nem
alkalmazott, haromszintli vezetdi strukturat hivott életre, amelynek élén a Kormany-
megbizott all, akit a lentebb ismertetett Fdigazgato, valamint Igazgato kdvet. A Megbizott
munkakére — a korabbi hivatalvezetdi statuszokkal dsszevetve — érdemben modosult. A Kor-
many teriileti szervének élén alloé személy politikai jellege meger6s6dott, ami a globalis
pénziigyi-gazdasagi valsag utdhatasainak kivédését szolgalo kdzponti elképzelések gyors
és hatékony teriileti megjelenitésébdl fakadt. Ezt tiikkrozte vissza az is, hogy a kormany-
megbizottak kinevezésével 2014-ig dsszefért az orszaggyiilési képviseldi mindség is.
A tisztség elnevezése beszédes, hiszen egyértelmiien utal arra, hogy a Kormanymegbizott
a kozponti akarat teriileti megjelenitdje, amit az is megerdsit, hogy megbizatasa a Kormany
megbizatasahoz igazodik.'"*

Mindezek elérevetitették, hogy a kormanyhivatal vezetdje nem egyedi (hatosagi) tigyek
intézésére hivatott, ezt a térzshivatal szervezeti egységei gyakoroljak, amelyek — a legfonto-
sabb teriiletekhez igazodva — a kdvetkez6 nagyobb teriiletek mentén alakultak 2011-ben:'%

» Fdigazgato, aki a hivatali szervezet szakmai vezetdje, a Kormanymegbizott pro-

fesszionalis helyettese, tisztviseld,

» Igazgato, aki a Féigazgato altalanos helyettese,

« Kormanymegbizotti Kabinet,

* Bels6 Ellendr,

» Jogi Perképviseleti Osztaly,

» Torvényességi Ellendrzési és Feliigyeleti Féosztaly,

» Hatbsagi Foosztaly,'%

» Koordinacios és Szervezési Féosztaly,

* Humanpolitikai Féosztaly,

* Pénziigyi Féosztaly,

+ Oktatasi Féosztaly,'"”

* Informatikai Féosztaly.

Mig a torzshivatal tobb olyan tevékenységet is ellatott, amelyek valamennyi szervezeti
egységet érintették (példaul pénziigyi vagy informatikai kérdések, humaneréforras-gaz-
dalkodas), vagy olyan funkciok, amelyek egyik szakagnal sem helyezhetdk el (példaul
torvényességi ellendrzés/feliigyelet), addig a szakigazgatasi szervek kifejezetten egy-egy
specialis teriilet (példaul egészségiigy, fogyasztovédelem, kozlekedés) feladataival foglal-

104 Ez egyébként mar a 2010-ben restauralt kozigazgatasi hivataloknal is megjelent.

105 Lasd példaul a 24/2011. (I11. 7.) KIM utasitast a Hajdu-Bihar Megyei Kormanyhivatal Szervezeti és M{iko-
dési Szabalyzatarol.

106 Ezen beliil miikodott az Ugyfélszolgalati Osztaly, amire az integralt ligyfélszolgalatok, az Gigynevezett
kormanyablakok felallitasa miatt volt sziikség (részletezését lasd késébb, az 5. pont alatt).

107 Az Oktatasi Hivatal Regionalis Igazgatosagainak beépiilése nyoman.
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koztak. Igaz ugyan, hogy ez a fajta osztott (torzshivatal-szakigazgatasi egységek) megoldas
korabban is létezett, azonban mig 2010 elétt jellemzden margindlis sikereket hozott, addig
2011-t61 lehetéség mutatkozott a kiilonds hataskorii teriileti dllamigazgatasi szervek agazati
szakigazgatasi szervvé alakitasara. A szamok beszédesek, hiszen a vizsgalt idészakban
a felfokozott horizontalis integracido nyoman a kiilonos hataskori teriileti allamigazgatasi
szervek megkozelitoleg fele beolvadt a kormanyhivatalokba.!%

Latni kell azonban, hogy nemcsak a szakigazgatasi szervek szama névekedett, hanem
meéretiikben, feladataikban, kéltségvetésiikben és személyi allomanyukban is rendkiviil dif-
ferencialtak voltak. Tekintettel arra, hogy a szakigazgatasi szervek szama az atalakitasok
menete miatt nem volt azonos a beolvadt szervek szamaval, a most felsorolt szakositott
egységek nem minden hivatalban alakultak meg:'*

» Fogyasztovédelmi Feliigyeldség (a Nemzeti Fogyasztovédelmi Hatosag Regionalis

Feliigyeléségeinek betagozodasa nyoman),

« Népegészségiigyi Szakigazgatasi Szerv (az Allami Népegészségiigyi és Tisztiorvosi
Szolgalat Regionalis Intézetébdl jott 1étre),

« FEpitésiigyi Hivatal (a korabbi Allami Foépitészi és Epitésfeliigyeleti egységekbél
megalakulva),

+ Kulturalis Orokségvédelmi Iroda (az egykori Orokségvédelmi Hatosag feladatait
vette at),

+ Foldhivatal (amely 2011 el6tt is ekképpen miikodatt, csak akkor 6nallo dekoncentralt
szervként),

* Szocialis és Gyamhivatal (amely mar 2011 el6tt is szakigazgatasi szerv volt),

» Egészségbiztositasi pénztari szakigazgatasi szerv (a Regionalis Egészségbiztositasi
Pénztarbol jott 1étre),

* Nyugdijbiztositasi Igazgatosag (Regionalis Nyugdijbiztositasi Igazgatdosagként
miikddott a fazio elott),

* Munkaiigyi Kézpont (regionalis keretbe szervezve mitkodott 2011 el6tt),

* Munkavédelmi és Munkatiigyi Szakigazgatasi Szerv (amely a Regionalis Munkaiigyi
FeliigyelGség és a Regionalis Munkavédelmi Feliigyeldség beolvadasat kdvetden jott
létre, azonban beliilrdl osztott struktiraval),

o Meérésiigyi és Muiszaki Biztonsagi Hatosag (korabban Magyar Kereskedelmi Enge-
délyezési Hivatal Mérésiigyi és Miszaki Biztonsagi Hatosaga),

o Igazsagiigyi Szolgalat (a Teriileti Igazsagiigyi Hivatal beépiilését kdvetden),

» Kozlekedési Feliigyel6ség (az integraciot megelézéen Nemzeti Kozlekedési Hatosag
Regionalis Igazgatosagaként mitkodott),

* Novény- és Talajvédelmi Igazgatosag,

* Erdészeti Igazgatosag,

» Foldmiivelésiigyi Igazgatosag, valamint

+ FElelmiszerlanc-biztonsagi és Allat-egészségiigyi Igazgatosag (ez az utolsd négy
szakigazgatasi szerve a korabbi Megyei Mez6gazdasagi Szakigazgatasi Hivatal
beolvadasa nyoman jott 1étre).

108 A részletek kapcsan lasd: ZOLD-NAGY-VIRAG 2013.
199 Felsorolasukat lasd: 288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet 2. § (1) bek.
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A fenti komplex kormanyhivatali konstrukcio az iigynevezett osztott iranyitas kiterjesztését
tette sziikségessé, ami azt jelenti, hogy a Kozigazgatasi és Igazsagiligyi Miniszter mint
szervi (funkcionalis) iranyit6'’ mellett valamennyi mas tarca a hozzakot6do tigycsoport
tekintetében a févarosi, megyei kormanyhivatalok szakmai iranyitojava valt.

Az agazati szakigazgatasi szervek szama bizonyitja, hogy a Kormany sikerrel szori-
totta vissza a tarcak szeparatista torekvéseit,'!! a strukturalis sszevonasok eredményeként
a dekoncentralt allamigazgatas tagoltsaga kétségteleniil mérsékl6dott Magyarorszagon.
Azonban azt is latni kell, hogy miutan a jogalkoto a kiilonds hataskorii szerveknek csak
egy részét épitette be a Kormany teriileti hivatalaiba, a szakfeladatok ellatasa tekintetében
az 0sszkép valdjaban bonyolultabba valt (hiszen innentdl kezdve bizonyos feladatokat
a teriileti kormanyhivatalok agazati szakigazgatasi szervei intéztek, mig masokat a ,,kiviil
maradt” kiilonos hataskorii szervek).

A hivatalok torténetében a kormanyzati ciklus derekan (2012-ben) tobb fontos fejle-
mény is tortént. Igy az, hogy

* Magyarorszag Alaptorvényének hatalybalépésével a Kormany altalanos hataskori

teriileti allamigazgatasi szerve — a rendszervaltas ota eltelt idében egészen Gjszeri
moddon — a legmagasabb szinti normaban is megjelent, vagyis az intézmény alkot-
manyos védettséget nyert.'?

* A kormanymegbizottak ettdl az évtdl kezdve meghatarozo jogositvanyokat kaptak

a nemzetgazdasagi szempontbol kiemelt beruhazasokkal kapcsolatos 6sszehangolas
tertiletén.!

* 2012. jalius 1-jét6l, a Nemzeti Rehabilitacios és Szakigazgatasi Hivatal (NRSZH)

regionalis igazgatosagainak megyei kirendeltségei integralodtak a KH-kba.
Ezzel — Rehabilitacios Szakigazgatasi Szerv néven — uj szakigazgatdsi egység jott
1étre. Ezzel a Nyugdijbiztositasi Igazgatosagok és a Munkaiigyi Kézpontok fel-
adatainak Gjragondolasa is indokoltta valt.

* 2012 szeptemberétdl a kulturalis 6rokségvédelmi feladatok jelentésen atalakultak,

a korabbi Orokségvédelmi Hivatal egyes feladatait a jogalkotdé Budapest Févaros
Kormanyhivatalahoz koncentralta, mig masokat a megyei kormanyhivatalok torzs-
hivatalaban helyezett el. Ez megerdsitette azt a feltevést, hogy a KH-k feladatai
kapcsan a jogalkoto differencialhat, a kormanyhivatalok szerkezete pedig egymdstol
Jelentdsen eltérd is lehet.

Mivel a kiilonos hataskorii szervek 2010 utani valtozasairdl, a jarasi adminisztraciorol
¢és a kormanyablakok kérdéseirdl kiilon pontokban értekezek, itt csak arra utalok, hogy

110

A kormanyhivatalok gazdalkodasi, személyiigyi, beszamolasi feladatait a jogalkotd a 330/2010. (XII. 27.)
Korm. rendelet alapjan kozépiranyitoként a Nemzeti Allamigazgatasi Kozponthoz (NAK) telepitette.
1 A beolvasztasra szant dekoncentralt szervezetek koziil egyediil a Mez6gazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal
Igazgatdsagai nem valtak szakigazgatasi szervve.
12 Alaptdrvény 17. cikk (3) bek.; 1asd még Arva 2013, 309-310.
13 Lasd: 2006. évi LIIL tv. 2/A és 2/B §-ok. Példaul a Magyar Allami Operahaz korszeriisitése, vagy a kozle-
kedésfejlesztési és arvizvédelmi beruhazasok. Ugy vélem, hogy a jové kihivasainak megfeleléen az ilyen
tipusu feladatok megkeriilhetetlenek. Nem véletlen, hogy a jogalkoto a kiemelt beruhazasokkal kapcsolatos
eljaras szabalyozasa mellett az allamigazgatasi kollégiumok kapcsan is rendelkezett a krizishelyzetekrdl,
illetve a KH-k szamara az 6nkormanyzatok hitelfelvételével 6sszefiiggésben is biztosit jogositvanyokat.
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2013 kiilondsen mozgalmas volt a teriileti kormanyhivatalok tekintetében. 4 jogalkoto
ugyanis a Magyary-programban lefektetett koncepciohoz igazodva a kormanyhivatalok
dekoncentralt szerveiként élesztette ujra a jardsi adminisztrdaciot,"™ és az eredetileg me-
gyel szinten miikodd 29 kormanyablakot is ezen also-kozépszintii egységekhez telepitette.'
A jarasok belsd felépitése a fovarosi, megyei kormanyhivatalokhoz hasonléan alakult, azaz
torzshivatalra és szakigazgatasi szervekre bomlott (részletes ismertetését 1asd a 4. pont alatt).

A vertikalisan kiboviilt kozépszintii kormanyhivatali struktira impozans adottsa-
gokkal rendelkezett, amelyek koziil érdekességképpen néhany adatot én is megemlitek."®
A kormanyhivatali korben foglalkoztatott tisztvisel6k szama hivatalonként nagy szorodast
mutatott. Mig 2013-ban a legkisebb foglalkoztatonak a Nograd Megyei Kormanyhivatal
mindsiilt a maga 849 kormanytisztvisel6jével, addig a legnagyobbnak a févarosi kor-
manyhivatal, amelynek Iétszamkerete az eldbbinek valamivel tobb mint az 6tszérdse volt.
A hivatalokon beliil a szakigazgatasi szervek dolgozoinak dsszlétszama legtobb esetben
400-500 6 koriil mozgott, a torzshivatalban jellemzden ettdl kevesebben dolgoztak. A ja-
rasok (a fovarosban allamigazgatasi keriiletek) felélesztése nyoman szamos esetben az is
eléfordult, hogy személyzetiik az adott kormanyhivatal teljes 1étszamkeretének tobb mint
felét adta. A Kormany teriileti hivatalainak koltségvetése a fenti dimenziokhoz igazodott.
A 20 kdzépszintli kormanyhivatal, valamint azok 175 jarasi és 23 keriileti hivatala kap-
csan megkozelitéleg 124 milliard forintot szerepeltetett a jogalkoto a kdzponti koltség-
vetésben.!”” A jarasok betizemelésével szorosan 6sszekapcsolodott az integralt tigyintézési
pontok halozatanak fejlesztése. A kormanyablakok kérdését késobb részletesen bemutatom,
azonban mar ezen a helyen kiemelném, hogy szamuk novelése mellett kezdettol fogva cél
volt az eldttiik indithatd ligyek korének bovitése (nagysagrendileg 2,5 ezer ligytipusban
biztositva szamukra kiilonb6z6 jogositvanyokat).!®

A fenti mutatokat lehetne még tovabbi szempontokkal béviteni, azonban mar a leirtak
is egyertelmiisitik, hogy a févarosi, megyei kormanyhivatalok (és jarasaik/keriileteik) nem-
csak a mezoszintii kézigazgatdasnak lettek meghatdrozo szervezetei, hanem a teljes magyar
kézigazgatas fejlesztése szempontjabol megkeriilhetetlen bazisintézményekké valtak. Erre
alapozva 2014-ben folytatodott a kormanyablak-halozat fejlesztése, valamint a jarasi hiva-
talok kirendeltségekkel és tigysegédekkel torténd bovitése (ismertetésiiket lasd késobb).

A kormanyhivatalok felallitdsa utani években egyre jobban kikristalyosodott, hogy
a horizontalisan (értsd: torzshivatal és szakigazgatasi szervek) és vertikalisan (azaz me-
gyei/fovarosi szint és jarasi/keriileti szint) tagolt szervezet a belsd viszonyok és miikodés
tekintetében is komplex szabalyozast kivan. Az alabbi tablazat elsésorban a KH-n és JH-n
beliili tisztségek kinevezésének és felmentésének rendszerét ismerteti a 2014. augusztus
28-an hatalyos szabalyok alapjan.

4 V6.: Magyary Program 2011, 26.

115 Khtv. 21/A. § b)—c) pontok.

163/2013. (I. 18.) KIM utasitas a févarosi és megyei kormanyhivatalok szervezeti és miikodési szabalyzatarol.
BartaA 2014, 1-7.

117°2012. évi CCIV. tv.

" V§.: Ficsor 2013.
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3. tablazat
A kinevezési és felmentési jogkor, illetve egyéb jogositvanyok gyakorloi a teriileti kormanyhivatalokban
2014-ben
Kinevezésiffel- - poep, kapesolodasi
Szervezet Tisztség elnevezése Javaslattevo mentési jogkor 8ye pese
14 jogositvany
gyakorléja
1. Megyei / Fovarosi Kormanyhivatalon beliil
1.1. Térzshivatal ~Kormanymegbizott (KMB) Miniszterelnok- ~ Miniszterelnok — —
séget vezetd Mi-  (ME)
niszter (MvM)
Foigazgato KMB MvM -
Igazgato Foigazgato KMB -
Torzshivatal - KMB -
kormanytisztvisel6je
1.2. Szakigazga- Megyei szakigazgatasi - KMB A szakigazgatasi
tasi szervek szerv vezetdje (Igazgatdja, szervet iranyito szerv
tovabbiakban MSzSzV) (jellemzden kozponti
hivatal) vezetdjének
egyetértési joga
Szakigazgatasi szerv kor- - MSzSzV KMB kifogasolasi joga
manytisztviseldje
2. Jarasi / Keriileti Hivatalon beliil
2.1. Torzshivatal ~ Jarasi hivatalvezet$ (JHV) KMB MvM -
Jarasi hivatalvezet6-helyettes ~ JHV KMB -
Torzshivatal - JHV KMB kifogasolasi joga
kormanytisztvisel§je
2.2. Szakigazga-  Jarasi szakigazgatasi szerv JHV MSzSzV KMB kifogasolasi joga
tasi szervek vezetbje (JSzSzV)
Szakigazgatasi szerv - JHV KMB kifogasolasi joga
kormanytisztvisel§je
3. Mas dekoncentralt szervek iranyaba
- Teriileti allamigazgatasi szerv = — - KMB kifogésolasi joga

vezetdje (a NAV és rendveé-
delmi szervek kivételével)

Forras: a szerz0 szerkesztése

3.2. A teriileti kormanyhivatalok atalakitasa 2015 aprilisaban

A 2011-ben létrehozott kormanyhivatali szerkezet alkalmasnak tlint arra, hogy 0jabb szer-
veket és feladatokat fogadjon be. A Kormany a miikodés soran szerzett pozitiv és negativ
tapasztalatokra alapozva (ezekre példak olvashatdk a 3.3. pont zard részében, valamint
atfogo értékelés a 8. pontban) 2014 végén a KH-k atalakitasat (azok belsé integracidjat),
valamint a dekoncentralt szervesoport (ijabb elemeinek betagozasat (azaz a kiils6 integracio
folytatasat) iranyozta el6."” A jogalkotd tehat tovabb kivant haladni azon a kozigazgatas-
fejlesztési Gton, amelyet immar a Kézigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia

119 Errél a tertileti allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitasahoz kapcsolddo ujabb intézkedésekrdl szolo

1744/2014. (XI1. 15.) Korm. hatarozat rendelkezett.
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jelolt ki, és ahol a teriileti kormanyhivatal, a kozépszintii allamigazgatas ,,motorja”. Lassuk,
hogy az atalakitasok milyen eredményeket hoztak!

A kormanyzati kapacitas-épités jegyében a kdzépszintli kormanyhivatalokra vonatkozo
szabalyozas megujitasat a 2015. évi VI torvény hajtotta végre.'?* Némi csuszast kovetden
a 2015. aprilis 1-jén életbe 1épett valtoztatasok egy ,,aramvonalasabb”, ellenérzottebb hiva-
tali konstrukciot hivtak életre. Ugy is fogalmazhatnank, hogy a kormdnyhivatalok fejlédése
a kovetkezé fazisahoz ért azaltal, hogy a dontéshozo szakitott a polarizalt belso szerkezettel.
Ettél az idéponttol kezdve az egységes kormanyhivatali rendszerben a korabbi torzshiva-
talnak' és — a beolvasztott kiilonds hatdaskorii dekoncentralt szervek ,,arnyékdanak” tekint-
hetd — dgazati szakigazgatasi szerveknek'? nincs elkiiloniilt szervezete. Az egy szervezetté
kovacsolt elemek tekintetében a szakmai és funkcionalis feladatok cimzettje egységesen
a Kormanymegbizott (illetve a jarasi és keriileti hivatalok esetén a hivatalvezetd) lett, ami
a teriileti korményhivatalokra vonatkozd joganyag jelentds atalakitasat vonta maga utan
(példaul korabbi iranyitasi viszonyok modositasa, kinevezési és felmentés szabalyok kor-
rigalasa, hatosagi eljarasi rendelkezések feliilvizsgalata, stb.). A differencialt szakigazgatasi
apparatus felszamolasa indokolatlanna tette a tobbtestii rendeleti joganyag 1étét, igy a KH-k,
valamint jarasaik (keriileteik) részletszabalyait egy rendeletbe, a 66/2015. (111. 30.) Korm.
rendeletbe (roviden Khr2 .-be) sritette a jogalkoto. Ennek attekintése alapjan kijelenthetd,
hogy a masodik generacios kormanyhivatalok feladat- és hataskore alapvetéen a 2010/11-es
elemeket vitte tovabb.'?* Ezt finomitotta, illetve egészitette ki a jogalkoto a soron kovetkezé
bekezdésekben ismertetett modokon.

A kiilonos hataskorii, dekoncentralt allamigazgatasi szervek beolvasztasa ujabb sza-
kaszahoz ért 2015 aprilisaban. A kiils6 integracid folytatasa varhatd volt, tekintettel arra,
hogy a Kormany mar 2010/11-ben is a teljes szervezeti kor integralasat hangstlyozta. Mivel
a valasztasok eredményeként lehetdség nyilt a megkezdett atalakitasok folytatasara, a ko-
rabbi beolvasztasokbol kimaradt szervek (illetve feladataik) ujra célkeresztbe keriiltek.
A kiils6 integracio 2015-6s kore azonban valtozatosabb eszkozokkel operalt a korabbi
Osszevonashoz képest.

A jogalkoto kétféle megoldassal élt. Vagy csak valamilyen szakfeladatot (és a hozza
kapcsolodd személyzetet, valamint infrastruktiirat) mozgatott at a kormanyhivatalhoz, de
az érintett kiilonos hataskor(i szervet nem asszimilalta (réviden feladatintegracio), vagy
amasik lehetdség, hogy a 2010/11-es reformhoz hasonléan a komplett dekoncentralt szervet
a kozépszintli kormanyhivatal részévé tette (tovabbiakban szervezetintegracio).
tartol és annak igazgatosagaitol (csaladtamogatasi és szocialis ellatasi, valamint lakascélu
allami tamogatasokkal kapcsolatos feladatok), tovabba az Orszagos Egészségbiztositasi
Pénztar Teriileti Hivatalaitol (amelyek a baleseti megtéritéshez és a kereséképesség vizs-
galatahoz kapcsolodnak), valamint a Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivataltél (a hazai
anyakonyvezéssel 0sszefliggo feladatok). A szervezeti integracio a Banyakapitanysagokat,
valamint a Kérnyezetvédelmi és Természetvédelmi Feliigyeloségeket érintette.

120 Ehhez szorosan kapcsolodott a hatdsagi eljarasi szabalyvaltozasokat rendez6 2015. évi VIIL. tv.

120 Lasd példaul a Khtv. régi 15. § (1) bek.
2 Khty. régi 3. §., 20/A § (3) bek.
3 Khr2. 16-28. §.
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A fentiekkel egyiitt a korabbi iranyitasi mechanizmus mellett megvaltoztak a kinevezés
¢és felmentés szabalyai, valamint hatosagi eljarasjogi rendelkezések is médosultak. Utobbi
kapcsan lasd a Ket. megujult rendelkezéseit, amelyek értelmében, ha szakkérdést a hato-
sagként eljar6 févarosi és megyei kormanyhivatal vizsgalja, a szakkérdés vizsgalataval
kapcsolatban kormanyrendelet e torvény (értsd a Ket.) rendelkezéseitdl eltérd szabalyokat
allapithat meg, ennek soran elrendelheti e torvény szakhatdsagi eljarasra vonatkozo egyes
szabalyainak megfelel6 alkalmazasat.”** 2015-re a 20 teriileti kormanyhivatal allomanyaban
nagysagrendileg 35 ezer tisztviseld dolgozott (2011-ben ez a szam megkozelitéleg 20 ezer
6 volt). A létszamnovekedés hatterében nemcsak az aprilisi kiilsé integracio all, hanem
a jarasokhoz korabban attelepitett feladatokat 6nkormanyzatoknal ellatd koztisztviselok
atvétele is.

A fenti események a haromszintii vezet6i strukturat, valamint a Kormanymegbizotti
Kabinetet, a Belso Ellendrzési Osztalyt és a Védelmi Bizottsag Titkarsagat nem érintették.
Azonban a kormanyhivatalok tobbi szervezeti egysége jelentds atalakulason esett at. A f6-
osztalyi tagozddas innentdl kezdve a kdvetkezoképpen alakult (zardjelben a korabbi szer-
vezeti egységek):'>
» Miszaki Engedélyezési és Fogyasztovédelmi Foosztaly (a korabbi szakigazgatasi

szervek koziil a Fogyasztovédelmi Feliigyeldség, a Mérésiigyi és Miiszaki Bizton-
sagi Hatosag, valamint a Kozlekedési Feliigyel6ség feladataibol alakult azzal, hogy
ide olvadt be az 6t Banyakapitanysag is, emiatt 6t hivatalban banyaszati osztaly is
alakult),

» Foldhivatali Féosztaly (ami értelemszeriien a foldhivatali feladatokat intézi),

+ Elelmiszerlanc-biztonsagi, Novény- és Talajvédelmi Féosztaly (a korabbi Novény-
és Talajvédelmi Igazgatésag, valamint Elelmiszerlanc-biztonsagi és Allategészség-
ligyi Igazgatosag feladatait latja el),

* Népegészségiigyi Foosztaly (a Népegészségligyi Szakigazgatasi Szerv atalakitasa
nyoman),

* Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Féosztaly (ami csak tiz hivatalban alakult
meg, mivel a szervezetintegracioban érintett Koérnyezetvédelmi Természetvédelmi
Feliigyel6ségekbdl orszagosan tiz miikodott),

* Gyamiigyi és Igazsagiigyi Féosztaly (a Szocialis és Gyamhivatal, valamint az Igaz-
sagligyi Szolgalat utodaként),

» Foglalkoztatasi Féosztaly (a korabbi Munkaiigyi Kozpont, valamint a Munkavé-
delmi és Munkaiigyi Szakigazgatasi Szervbol megszervezve),

» Foldmiivelésiigyi és Erdégazdalkodasi Féosztaly (a szakigazgatasi szervek koziil
a korabbi Foldmivelésiigyi Igazgatosag ¢s az Erdészeti Igazgatdsag feladatainak
ellatasara),

« FEpitésiigyi, Hatosagi, Oktatasi és Torvényességi Feliigyeleti Féosztaly (amely
a torzshivatal egyes feladataibol, az Epitésiigyi és Orokségvédelmi Hivatal teen-

124 Lasd a 2015. évi VL. tv. altal az akkor hatalyos hatdsagi eljarasi torvénybe (Ket.-be) iktatott 14. § (5) bek.!
125 A felsorolas nem tartalmazza sem a F6varosi, sem pedig a Pest Megyei Kormanyhivatal eltéréseit. A rész-
letek kapcsan lasd a 7/2015. (I11. 31.) MvM utasitast.
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d6ibél és a Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivataltol atvett feladatokbol forma-
l6dott meg'?®),

» Csaladtamogatasi és Tarsadalombiztositasi Foosztaly (amely az Egészségbiztositasi
Pénztari Szakigazgatasi Szerv, a Nyugdijbiztositasi Igazgatosag, a Rehabilitacios
Szakigazgatasi Szerv feladataibol szervez6dott, valamint a feladatintegracio ered-
ményeként ide keriiltek a Magyar Allamkincstartél és az Orszagos Egészségbizto-
sitasi Pénztar (OEP) Teriileti Hivatalaitol atvett feladatok is),

* Pénziigyi és Gazdalkodasi Féosztaly, valamint Jogi és Koordinacids Féosztaly
(ez a kettd lényegében a korabbi torzshivatal kiilonb6z6 funkcionalis egységeibdl
alakult meg).

Az 0 féosztalyi szisztéma — amely az egymashoz kozel allo szakigazgatasi teriiletek 6sz-
szevonasan alapult — érezhetden egyszeriisitett a korabbi viszonyokon. A folyamat a jarasi/
keriileti hivataloknal is lezajlott, ennek eredményeirdl azonban majd a 4. pont alatt irok.
Kijelenthetd, hogy azok a kormanyzati elképzelések, amelyek a leggyakrabban eléfordulo
dllamigazgatasi hatosagi iigyek egy szervezethez koncentralasat céloztak, mindinkdabb
belathato kizelségbe keriilnek, hiszen a teriileti kormanyhivatalok és jarasaik (keriileti
hivatalaik) tovabbi feladatok és/vagy szervezetek fogaddbazisaként szolgdlnak.'”’ Ennek
folytataskeént értelmezheté a 2016-ban és 2017-ben lezajlott atalakitas is.

3.3. Allamigazgatasi feladatok vertikalis mozgatasa a minisztériumok,
teriileti kormanyhivatalok és jarasok kozott'>®

A 2016 végén, 2017 elején lezajlott szervezeti és hataskori reform mar nem a civil koz-
igazgatas két nagy alrendszere (értsd allamigazgatas és helyi dnkormanyzatok) relacio-
jaban valdsult meg, hanem alapvetden a kdzigazgatas centrumabol kiindulva, mintegy
»dominosorként™ haladt végig az allamigazgatason és hatdsai egészen az als6-kozépszintig
gyurlztek. A minisztériumi hattérintézmeények atalakitasanak vegsé célja egy egyszeriibb
és takarékosabb szerkezet elérése volt. Utemezésérdl az 1312/2016. (V1. 13.) Korm. hatdrozat
rendelkezett.””® A kormanyhatarozat szerint az érintett allamigazgatasi, valamint kapcsolodo
allami feladatok ellatasat kozponti szinten a minisztériumok, mig teriileti szinten a KH-k,
illetve jarasaik keretében kell biztositani. Ez egybecseng a fent irtakkal, vagyis azzal, hogy

Fontos! A jogalkotéo a BAH-tol atvett feladatok koziil a kiilfoldon é16 magyarok csaladi eseményeinek
anyakonyvezését orszagos hataskorrel a Févarosi Kormanyhivatalhoz koncentralta. Ez a megoldas, vagyis
a KH-k kozotti differencialt feladattelepités nem ismeretlen. Raadasul eldrevetitette a késdbbi szélesebb
korii alkalmazas lehetdségét.

A hivatalok méretének novekedésével parhuzamosan szamos (hétkdznapinak tiing) kérdés is siirgés meg-
oldasra vart. Példaul a kiadmanyozasi rend pontos meghatarozasa, az egyiivé tartozo szervezeti egységek
gordiilékeny kapcsolattartasanak megszervezése, vagy a telephely-racionalizacio.

128 Részletek kapcesan lasd még: LAPSANSZKY—PATYI-TAKACS 2017.

129 A jelzett hatarozatot mar két masik is megel6zte, amelyek ezzel szoros kapcsolatban alltak: az 1958/2015.
(XII. 23.) Korm. hatarozat, amely a kdzponti hivatalok és a koltségvetési szerv formaban miikodé kozponti
minisztériumi hattérintézmények feliilvizsgalatarol szolt, valamint az 1959/2015. (XII. 23.) Korm. hatarozat,
amely a jarasi (févarosi keriileti) hivatalok megerdsitésérél, valamint az ehhez sziikséges hataskor-raciona-
lizalasrol rendelkezett.

127
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a jogalkoto elképzelése szerint a kdzépszintli kormanyhivatalok és kirendeltségeik vegyes
profilt igazgatasi egységekként miikddjenek a jovében, €s a legkiilonfélébb szakigazgatasi
feladatok fogadasara legyenek alkalmasak.

A hatarozat és nyomaban a 2016. évi CIV. torvény, valamint az azt kibonté kormany-
rendeleti kor a feladatok ujraosztasanak tobb forgatokonyvét nevesitette. Az esetek meg-
hatarozé részében tipikusan valamelyik szaktarca (ritkabban tobb féhatosaggal egyiitt)
olvasztotta magaba az érintett hattérintézményt és annak feladatait (példaul a Balassi
Intézet a Kiilgazdasagi és Kiiliigyminisztériumba olvadt be). Ugyanakkor volt példa arra
is, hogy nem minisztériumhoz, hanem mas kozponti allamigazgatasi szervekhez keriiltek
at megsz{ing intézmények feladatai (példaul a Nemzeti Egészségfejlesztési Intézet, az Or-
szagos Kozegészségiigyi Kozpont, valamint az Orszagos Epidemiologiai Kozpont az Allami
Egészségiigyi Ellato Kézpontba olvadt be). Szilik korben ugyan, de kozvetett kozigazgatasi
szervekhez is utalt feladatokat a jogalkotd (példaul a Kiiliigyi és Kiilgazdasagi Intézet
feladatai a Demokracia Kozpont Kozalapitvanyhoz keriiltek). Kiilon utalok tovabba arra,
hogy a deregulacio ¢s a jogutod nélkiili megsziintetés marginalis volt, de nem példa nélkiili
(ahogy az a Nemzeti Foldalapkezeld Szervezet teriileti egységei esetében tortént). Témank
szempontjabdl ugyan utolsé helyen emlitem, azonban érdemes tudni, hogy a nagysagren-
dileg 6tszaz feliilvizsgalt hataskornek megkdozelitdleg a felét a kormanyhivatalokhoz utalta
a dontéshozo. A tovabbiakban én csak ezzel az esetkorrel foglalkozom.

A feladatoknak a centrumbol kozépszintre torténdé mozgatasa 2017-ben folyamatosan
tortént és tobbféle metddus mentén valosult meg attol fliggden, hogy milyen dekoncentralt
szervhez telepitette azokat a kormanyzat. Ennek megfelelden

* volt példa arra, hogy az érintett szakfeladatot a tovabbiakban kizarolag valamely

kozépszintii kormdanyhivatal kapta meg. igy példaul Budapest Févaros Kormany-
hivatala latja el a korabbi Foldmérési és Tavérzékelési Intézet teenddit, mig az Or-
szagos Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Fofeliigyeldség feladatainak zo-
mében a Pest Megyei Kormanyhivatal lett a jogutddja;

* bizonyos szakfeladatokat t6bb megyére kiterjedd (regionalis) illetékességgel kell

a tovabbiakban intéznie meghatdrozott kormanyhivataloknak (példaul masodfokon
eljard rehabilitacios hatdsagi, rehabilitacios szakértdi szervi és orvosszakértdi szervi
feladatok, amelyek korabban az NRSZH-hoz tartoztak);'3

» mas esetekben valamennyi KH-hoz keriiltek feladatok (lasd példaul a 1égi sziinyogirtas

engedélyezését, amelyet a korabbi Orszagos Tisztiféorvosi Hivataltol 6rokoltek meg);

* megkozelitéleg félszaz hatdsagi eljaras esetén kozvetleniil a jardsi adminisztracio

lett egy-egy korabban kozponti szervhez kot6do feladat- és hataskor utddja (pél-
daul a magasabb Gsszegll csaladi potlék igényléséhez sziikséges szakvélemény
feliilvizsgalata, amit az Orszagos Tisztiféorvosi Hivataltol (OTH-t6l) telepitett
az als6-kozépszintre a jogalkoto).

A fenti folyamat eredményeként a 20 KH a vizsgalt idészakra jelentdsen differencidlodott.
Budapest Févaros Kormanyhivatala €s a Pest Megyei Kormanyhivatal teljesen egyedinek
mindsithetd. A tobbi kozépszintli kormanyhivatal kozott pedig a feladatok és hataskor,
a szervezet ¢s a 1étszam tekintetében is vannak nagyobb, kdzepes és kisebb hivatalok.

130 V6.: 327/2011. (XII. 29.) Korm. rendelet 1. § (1) bek. b) pont.
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Raadasul mivel a jogalkoto tobb, a kormanyhivatalok kompetenciajaba tartozo tigyben is
orszagos illetékességet allapitott meg, az elobb irtakat tovabb arnyalta. A differencialt fel-
adat- és hataskéor-telepités varhatoan a késébbiekben is folytatodni fog.

Mivel a kdvetkez6 pontban kiemelten foglalkozom a jarasi rendszerrel, itt csak arra
utalok, hogy a kozépszintre aramlo feladatok és jogositvanyok sziikségképpen a megyei-
jarasi feladatmegosztas ujrakonfiguralasat eredményezték (a teljes folyamat mozgasiranyat
jol érzékelteti a lenti abra). A teriileti kormanyhivatalokhoz cimzett tobb mint ezer hatdsagi
eljaras attekintését kovetden 2017. januar 1-jétél azok mintegy 80%-a atkeriilt a jarasi (f6-
varosi keriileti) hivatalokhoz. Ez, ahogy azt majd lentebb is latni fogjuk, a megyei szinthez
hasonloan a jardasok esetében is differencidlodashoz, eltérd kompetencidkkal rendelkezd hi-
vatalok kialakuldasdhoz vezetett. Ugyanakkor a feladatokkal egyiitt mozogtak a tisztvisel6k
is, ami oda vezetett, hogy mig 2015-ben sok hivatalban a megyei €s a jarasi szinten dolgozok
szama kozel azonos volt, addig ez a vertikalis feladatatrendezés nyoman egyértelmiien a ja-
rasok (kertiletek) iranyaba tolodott el.!!
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Az allamigazgatasi feladatok és jogositvanyok aramlasanak iranya 2016-ban és 2017 folyaman

Forras: Balazs Istvan eredeti abraja alapjan a szerz6 szerkesztése (BALAzs 2001, 41.)
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A 7/2015. (I11. 31.) MvM utasitas, valamint a 39/2016. (XII. 30.) MvM utasitas dsszevetése nyoman példaként
emlitem a Hajdu-Bihar Megyei Kormanyhivatalt, amelynek teljes létszamkerete 2015-ben 1857 £6 volt, ami-
b6l 913 16 a megyei szinten dolgozott, 944 tisztviseld pedig a jarasoknal. Az atalakitasok folyomanyaként
az Osszlétszam 1939 fore nott, ami Ggy oszlott meg, hogy a megyei hivatalban 568 fore csdkkent a tisztvisel6i
létszam, mig a jarasoknal foglalkoztatottak szama 1371-re emelkedett. Az §sszlétszam 2017-ben sem mo-
dosult, csak a belsé szamok valtoztak 566-ra €s 1373-ra [v6.: 34/2017. (IX. 5.) MvM utasitas].
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A fenti eseménysor nyoman a kormanyhivatalok belsé szervezete Gijjaalakult, a megyei
szint jelent6sen egyszeriisodott. Példaként alljon itt a Hajdt-Bihar Megyei Kormanyhivatal
felépitése:'

« Kormanymegbizott,

» Foigazgato,

* Igazgatd,

+ Kormanymegbizotti Kabinet,'**

» Foigazgatoi Titkarsag,

* Védelmi Bizottsag Titkarsaga,

* Bels6 Ellendrzési Osztaly,

o Agrar- és Vidékfejlesztést Tamogatd Féosztaly,

+ FElelmiszerlanc-biztonsagi és Foldhivatali Féosztaly,

* Népegészségiigyi Fosztaly,

» Tarsadalombiztositasi Féosztaly,

* Gyamiigyi és Igazsagiigyi Féosztaly,

» Foglalkoztatasi Féosztaly,

» Hatdsagi Féosztaly,'*

» Pénziigyi és Gazdalkodasi Féosztaly,'*

» Jogi és Koordinacios Fosztaly.!3

Osszevetve a korabbi strukturaval egyértelmii eltérések mutatkoznak. Uj elemként jelenik
meg a Foéigazgatoi Titkarsag, valamint az Agrar- €s Vidékfejlesztést Tamogatd Foosztaly.
Utobbi kialakitdsa egy kiilonds hataskorii teriileti allamigazgatasi szerv, a Mezdgazdasagi
és Vidékfejlesztési Hivatal (MVH) megyei kirendeltségeihez tartozo egyes feladatok betago-
zdsa miatt valt sziikségessé. Bar az MVH altaldnos jogutédja a Magyar Allamkincstar lett
(mivel csak egy kifizetéhely lehet az orszdgban), a kormdnyhivatalok a MAK dltal delegdlt
feladatokat megallapoddas alapjan latjak el. A megyei kormanyhivatalok iigyfélszolgalatokat
miikodtetnek, valamint adminisztrativ és helyszini ellendrzéseket végeznek (az atalakitas
részleteire visszatérek a 6., kiilonds hataskor(i dekoncentralt szervekrdl sz6l6 pontban).
A szakigazgatasi feladatok also-kdzépszintre utalasa miatt a korabbi foosztalyok szama
jelentdsen megesappant (példaul nem talalunk megyei szinten Miszaki Engedélyezési
¢és Fogyasztovédelmi Féosztalyt vagy Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Fosztalyt).
Voltak ugyanakkor olyan teriiletek, amelyek csak részben modosultak (a Csaladtamogatasi
¢és Tarsadalombiztositasi Féosztaly tarsadalombiztositasira valtozott), vagy egyaltalan nem
(ilyen tobbek kozott a népegészségiigyi szakteriilet vagy a jogi és koordinacids egység).
Tekintettel arra, hogy a 4. pont alatt mélyrehatéan ismertetem a megy¢k és jarasok kozotti
feladatatrendezést, itt nem térek ki ennek bemutatasara.

132 Lasd a 39/2016. (XII. 30.) MvM utasitast. www.kozlonyok.hu/kozlonyok/Kozlonyok/12/PDF/2016/67.pdf
(A letoltés datuma: 2018. 01. 26).

133 A korabbi felépitéssel valo osszevetés érdekében kiemelendd, hogy osztaly jogallassal ennek részeként mii-

kodik az Allami Féépitész.

A korabbi féosztalyi szisztémaval valo konnyebb Gsszehasonlitas érdekében emelem ki, hogy Epitésiigyi

Osztalyra, Oktatasi és Hatosagi Osztalyra, valamint Torvényességi Felligyeleti Osztalyra tagozodik.

135 Ennek képezi részét tobbek kozott az Informatikai Osztaly is.

136 Tobbek kozott Humanpolitikai és Szervezési Osztallyal, valamint Jogi és Perképviseleti Osztallyal.
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A teriileti allamigazgatasban 2010 6ta zajlo atalakitasok nyoman racionalisabbd
valt tébbek kézott az ingatlanhaszndlat, az energia- és szoftverfelhasznalas, csékkentek
a postakéltségek is. Az osztott iranyitas rendszere, valamint a hivatalok belsé viszonyai
Jelentdsen modosultak. Fontos figyelemmel lenni azonban arra, hogy az elébbiek mellett
nagyon komoly eljarasjogi, infrastrukturalis, informatikai és human fejlesztések is torténtek.
Mar a 2004. évi CXL. torvény (Ket.) keretében sikeriilt biztositani azt, hogy a hatosagi
tigyek tobb mint 75%-aban nyolc napon beliil dontés sziilessen, ¢és ez az arany varhatdéan
az Altalanos kozigazgatasi rendtartas (Akr.) alapjan intézett tigyeknél sem romlik majd.
Az elektronikus fejlesztések (példaul az az elképzelés, hogy a teriileti kormanyhivatalok
belsé miikddésiikben tisztan elektronikus megoldasokra tdmaszkodjanak) és az ezekkel
Osszefiiggd képzések a tervek szerint gyorsabba és koltséghatékonyabba tehetik a koz-
igazgatast, ahogy a kormanyhivatalok szék- és telephelyéiil szolgald ingatlanok racionali-
zalasa és korszertsitése is a takarékosabb mitkodést szolgalja.”” Az olyan projektek pedig,
mint amilyen példaul A szolgaltatdé kormanyhivatali és kozigazgatasi modell,' jo eséllyel
képesek olyan eldremutaté megoldasokat felszinre hozni, amelyek nemcsak a hatosagi el-
jarasban részt vevo ligyfelek érdekeit és elvarasait akceptaljak, de a teriileti kormanyhiva-
talok helyi dnkormanyzatokkal, vallalkozasokkal és civil szervezetekkel fennallo kiterjedt
kapcsolatrendszerét is fejlesztik. Az ilyen tipusu egylittmikodések eredményeként tobbek
kozott kialakithatok kozérthet6bb ligyfél-tajékoztatasi rendszerek, egyszerisitheték forma-
nyomtatvanyok, vagy tudastar épithetd/fejleszthetd. A kormanytisztviselok jogviszonyanak
atalakitasa (az allami tisztvisel6i rendszer bevezetése) anyagilag is igyekszik javitani az at-
alakitasokkal folyamatosan érintett dolgozoi kor motivaltsagan.

A fenti 6sszképet tovabb arnyalta a kormanyzati igazgatasrol szolo 2018. évi CXXV.
torvény, amely egyebek kozt rogziti, hogy a févarosi, megyei kormanyhivatalok ugynevezett
teriileti kormanyzati igazgatasi szervek.

137 Budapest Févaros Kormanyhivatala példaul 2015 elétt megkozelitéleg 130 telephelyen tizemelt. A Somogy

Megyei Kormanyhivatal szervezeti egységeinek elhelyezése soran pedig példaul kifejezetten tigyeltek arra,
hogy az lehet6leg foldrajzi értelemben is minél koncentréaltabban valdsuljon meg, ezzel egyfajta kormany-
hivatali negyedet kialakitva.

138 KOFOP 1.0.0-VEKOP-15-2016-00041.



4. Jarasok egykor és most

Magyarorszagon a jarasnak mint also-kozépszintii igazgatasi egységnek komoly hagyo-
manyai vannak. A 13. szdzadban létrejott intézmény — valtozo kiterjedéssel és modosult
feladatokkal ugyan, de — egészen 1983 végéig létezett. Ahhoz, hogy megértsiik, miért
szlint meg az intézmény, illetve miért ,,élesztette fel” azt majd’ harom évtizeddel késébb
a jogalkoto, elengedhetetlen a torténeti eldzményeknek és a hatalyos joganyagnak — a tobbi
torténeti résztdl eltéréen — egy helyen valo ismertetése. Ezért a kovetkezo szerkezeti egy-
ségben a polgari korszak, valamint a tanacsrendszer also-kozépszintjének fobb jellegzetes-
ségeit mutatom be, amelyet a jarasok 2013-as jboli intézményesitésének részletei kovetnek.
Az attekintést a jarasi (keriileti) hivatalok fejlesztésének elmult években bekovetkezett
legfontosabb Iépései ismertetésével zarom.

4.1. Magyarorszag torténeti jarasai. A legfontosabb jellemzok

A magyar kozigazgatast a kiegyezés utani években egységesito 1. Torvényhatosagi torvény
attételesen mar foglalkozott az intézmény kérdéseivel, mivel az a varmegye kiilsé egysége
volt,®* amely a nagy- és kiskozségek meghatdarozott csoportjat fogta ossze. Ahogy arra
Ladik Gusztav ramutatott, a korabeli magyar jaras lényegében olyan ,,igazgatasi teriilet,
amelynek nincs kiilon képviselete és tisztviseloi sem jarasi, hanem térvényhatosagi kiilsé
tisztvisel6k 10 A jaras élén tevékenykedd f6szolgabird tulajdonképpen a varmegye min-
denesének tekinthetd, aki azon tal, hogy altalanos hatdsagi jogkorben eljart, végrehajtotta
az alispan rendeleteit és dontéseit, eljuttatta a felsébb hatosagokhoz a kdzségek felterjesz-
téseit, valamint kdzvetlen feliigyeletet és ellendrzést gyakorolt a kis- és nagykozségek
kozigazgatasa folott.'! A jaras vezet6jének konkrét feladatai koz¢ tartozott a kozrendészet,
az anyakodnyvezés, a vallas- és oktatasligy, a kozegészség, a katonai ligyek, az ipariigy,
a gazdasagi rendészet és az allategészségiigy ellendrzése.'? A szdzadelon tehdt a magyar
kézigazgatas legalapvetébb helyi igazgatadsi egysége nem a telepiilés (kdzség) volt, hanem
ajaras.

Az 1886. évi XXII. torvénycikk a kozségek jarasi beosztasat és a jarasok pontos sza-
manak megallapitasat — tekintettel arra, hogy azok varmegyei egységek voltak — a megyei
kisgytlés hataskoreként hatarozta meg. A II. Ttc. azon til, hogy rogzitette, a jaras a var-
megye egysége, egyébirant kitért arra is, hogy a nagyobb jarasok tovabb tagolodnak kerii-

139 A feudalis jog a jarasokat anno mint a varmegyék alkozpontjait intézményesitette, és egyik legfontosabb
feladataként az adodsszeirast ¢s adobeszedést hatarozta meg.

140 LaApIK 1941, 17.

4 TvANCSICS—TOTH 2012, 8., MAGYARY 1942, 282.

142 MIkLOssY 2012, 104.
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letekre (utobbiak ¢élén alltak a szolgabirok).'* Ennek megfelel6en a jarasok megyénkénti
closzlasa egyenetlen volt, orszagos haldzata pedig (teriiletileg és Iélekszam szempontjabol
is) jelentés aranytalansagokat hordozott.'** A jarasi jogositvanyok nem terjedtek ki az ugy-
nevezett rendezett tanacsu varosokra. Ezek a jarasokkal megegyez6 jogallast élveztek.'*
Tovabbi problémat jelentett, hogy id6vel a jarasokban is egyre jobban elszaporodtak a kii-
16n6s hataskorti dekoncentralt szervek egységei, amelyek miikddése a megyei szinthez
hasonloan ugyancsak 6sszehangolast igényelt volna.

Trianon el6tt Magyarorszagon 509 jaras miikodott. Az elsd vilaghdborut lezaro béke-
szerzOdést kovetden szamuk majdnem a harmadara (155-re) csokkent.' A két vilaghabora
kozott az 1929. évi XXX. térvénycikk a korabbi rendezett tanacsti varosok helyébe az ugy-
nevezett megyei varosi jogallast 1éptette, a nevezett telepiilések tovabbra sem tartoztak
jarasi iranyitas ald, szamuk pedig az 1940-es évek elejére megkozelitéleg 70-re ragott.
A két vilaghaboru kozott alapveto problémat jelentett a sok kis 1élekszamt jaras megléte,
székhelyeik nehéz megkozelithetdsége. Az évtized kdzepén az ekkor mar hatarozatlan idore
valasztott fészolgabirok'’’ helyére tigynevezett jarasi f6jegyzoket allitott a jogalkotd.'*®
Lathato, hogy a torténelmi-gazdasagi és tarsadalmi események altal meghatarozott keretek
kozott az alsd-kozépszint folyamatos mozgasban, atalakulasban volt, ugyanakkor fébb jel-
legzetességeit mindvégig meglrizte. Bar az évtized végéig tobbféle elképzelés is felmeriilt
az also-kozépszintli igazgatas megujitasa kapcsan (példaul dnkormanyzati egységgé kel-
lene alakitani), érdemi korrekcié — ahogy a megyei szint esetében is — az allamszocialista
berendezkedés keretében tortént.

Az 1949. évi XX. torvény formailag megdrizte a kozépszintii igazgatds intézményeit,
az allamhatalom teriileti szerveiként inkorporalta a megyéket és a jardsokat a tandcsi hie-
rarchiaba." A jarasok az I. Tandcstorvény alapjan a telepiilések Osszefogasat, valamint
meghatarozott orszagos jelentdségli ligyek végrehajtasat kaptak feladatként (ilyen volt pél-
daul a mezOgazdasag tamogatasa).'*° 4 196/1950. (VIL. 25.) MT. sz. rendelet azonban ezt mar
a kezdetek kezdetén arnyalta azzal, hogy — a kordabbi iddszakhoz hasonléan a tandcsrend-
szerben is — megjelolt olyan telepiiléseket (18 megyeszékhelyet és tovibbi 6 nagyobb varost),
amelyek jogallasukat tekintve a jarasokkal azonosak voltak és direkt kapcsolatban alltak
a megyei tandcsokkal. A teriileti kiigazitasok nyoman 140 jarasi tanacs alakult, amelyek
kapcsan meghatarozé szempont volt, hogy azok gazdasagilag egyiivé tartozo teriileteket
fogjanak at, valamint olyan természetes kdzponttal rendelkezzenek, amelyek kozlekedési

14 1886. évi XXI. tc. 67. §.

144 Lasd: www.terport.hu/vezercikkek/jarasok-a-magyar-kozigazgatas-torteneteben (A letdltés datuma:
2018. 02. 18.). Id6szakonként felmeriiltek olyan elképzelések, amelyek ezeket az aranytalansagokat igyekez-
tek orvosolni. Ilyen volt példaul a Szapary Gyula altal jegyzett teriiletszervezési reformelképzelés, a Magyary
Zoltan és Kiss Istvan altal végzett ténymegallapito tanulmany a tatai jaras kozigazgatasarol, vagy késobb
az Erdei Ferenc és Bibo Istvan altal kidolgozott reformkoncepcio.

15 HorrMAN 2012, 24.

146 V§.: Magyary-program 2012, 25.

47 TomcsANYI 1932, 511.

1481030/1945. ME. sz. rendelet. Egyes torténelmi id6szakok tisztviseldi vonatkozasaban tovabbi érdekességek-

kel szolgal ez az oldal: http:/jnszmtisztviselok.hu/ (A letdltés datuma: 2018. 02. 27.).

Szoboszlai Gyorgy gondolatait idézve, a jarasok ,,minden olyan idészakban, amikor erésen érvényesiiltek

centralizativ tendenciak, [...] nagyobb jelentéségre tettek szert.” SzoBoszLal 1973, 59.

130 V6.: BALINT 1984, 8.

149


http://www.terport.hu/vezercikkek/jarasok-a-magyar-kozigazgatas-torteneteben
http://jnszmtisztviselok.hu/

154 ArLAMI ERGFORRASOK

szempontbol is megkdzelithetok. A jarasok helyzete — amelyek az 1. Tt. rendelkezései alapjan
népképviseleti alapon szervezett tanacstestiilettel rendelkeztek — azonban nem volt sta-
tikus. Az intézmény fejlédési palydja a /1. Tandcstorvénytdl kezdve fokozatosan alakult ki.
1954 utan a politika a telepiilési (varosi-kdzségi) szint szerepének ovatos névelése mellett
kételezte el magat, ami tavlatosan a jaras mint kézvetité szint kivezetését determinalta.
A varosoknak, majd kés6bb egyes nagykozségeknek, a jarasok helyett megyei tanacsok ala
rendelése legalabbis ebbe az iranyba mutatott.!!

A jarasi szint kivezetése a tanacsrendszerbol fokozatosan tortént. A folyamatot
az 1970. évi I1I. torvény inditotta el azzal, hogy rendelkezései nyoman sem a jarasokban,
sem pedig a megyei varosok keriileteiben nem alakulhattak tanacstestiiletek, illetve végre-
hajté bizottsagok. Az 1972-ben elfogadott alkotmanymodositas ezzel 6sszhangban a jaras
fenntartasat mar csupan mint lehetdséget ajanlotta. 4 fentiek miatt az 1973-ban miikédé
97 jarasnak mar csak hivatali egysége volt, ami a gyakorlatban azt jelentette, hogy a ja-
rdsi hivatal a megyei tandcs VB egységes, ondllo hataskorii szakigazgatdsi szerve lett.'
A megoldas — a nyilvanvalo eltérések ellenére — kozelit az 1949 el6tti idészakhoz, amikor
a jaras a megye ,,kiils6 szolgalataként” funkcionalt.

A jarasi hivatalok — a megyei tanacsokhoz hasonloan — a kiilonboz6 szakigazgatasi
kérdéseket osztalyként megszervezett egységeik utjan lattak el. Az osztalyok tipikusan
az alabbi tagozodast kovették:'>3

» Igazgatasi Osztaly,

« Pénziigyi Osztaly,

* Tervosztaly,

* Ipari Osztaly,

* Munkaiigyi Osztaly,

» Kereskedelmi Osztaly,

*  Miszaki Osztaly,

* Mivelddésiigyi Osztaly,

* Mezbgazdasagi Osztaly,

» Egészségligyi Osztaly,

« FEpitési és Kozlekedési Osztaly,

o Titkarsag.

A fenti megoldas 1983 végéig miikodott. A jogalkotd ekkor alakitotta hivatalosan kétfoko-
zatuva (megyék ¢€s telepiilések) a tanacsrendszert a megmaradt 83 jarasi hivatal megsziinte-
tésével.’* A tanacsrendszer 1ényegében eljutott addig a pontig, ameddig a rendszerkeretek
lehetévé tették,'s ugyanakkor az 1980-as évek végén bekovetkezd tarsadalmi-gazdasagi
valtozasok mar egészen mas vaganyra terelték az allamigazgatasi és kozigazgatasi fejlesz-
téseket.

151 Tovabbi hasznos részletekkel szolgal: MULLER — BORECZKY — G. Vass szerk. 1988.

192 Vo.: 1. Tt. 2. § (2) bek., 66. § (1) bek., valamint KArRA 1987b, 102.

155 Lasd: http://hbml.archivportal.hu/id-616-megyei tanacs vb jarasi_hivatalai.html (A letoltés datuma:
2018. 02. 14.).

A jarasok kivezetése utani idore késziilve ekkor mar 61 ugynevezett varoskornyék mikodott, amelyek a te-
leptilések oldaliranyt kapcsolataira, a varos és vonzaskorzete kozotti viszonyrendszerre épitkezett.

155 KARA 1987a.

154


http://hbml.archivportal.hu/id-616-megyei_tanacs_vb_jarasi_hivatalai.html
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4.2. A jarasok ujraszervezédésének indokai és fejlesztésének
mérfoldkovei

A torténeti attekintésbdl lathato, hogy a jaras hosszl idén keresztiil a magyar teriileti igaz-
gatas tradicionalis egysége volt, amelynek feladatai mind a polgari kézigazgatasban, mind
pedig a tanacsrendszerben kiterjedtek voltak. A jarasok kivezetése utan majd’ harom évti-
zedig nem miikddott hazankban uniformizalt also-kozépszintii igazgatasi egység. Marpedig
1989/90-t4l jelentdsen elszaporodtak azok a feladatok, amelyek intézése megyei 1éptéknél
kisebb, de telepiilési méreteknél nagyobb kereteket igényelt. Mivel a jardsi szint helyébe
lépd, a telepiilések kozotti kapesolatokra épité varoskornyék konstrukcidjat'™® a rendszer-
valtas elmosta,"’ mdst pedig nem alakitott ki a potlasdara, a szakfeladatok rendezése ér-
dekében az énkormanyzati és az allamigazgatasi alrendszerben idével tobbféle megoldas
is napvilagot latott. llyenek voltak tobbek kozott a korzetesités, a tarsulasok, a kistérségi
kozigazgatasi hivatalok gondolata, a megye alatti illetékességii dekoncentralt szervek a koz-
egészségligy teriiletén vagy az addigazgatasban, a féldhivatalok, a munkaiigyi kdzpontok,
amérésiigyi hatdsag als6 foku szervei vagy a Kozponti Statisztikai Hivatal kirendeltségei.'s®
Ezek a szervezeti megoldasok azonban inkabb esetlegesnek nevezhetdk, miutan sokszor
egy-egy torzoban maradt elképzelés lenyomatait képezték.

A jarasok rehabilitacidja elsdsorban az allamigazgatasi és onkormanyzati feladatok
ujragondolasa miatt meriilt fel, masodsorban pedig az also-kozépszinten tapasztalhato in-
dokolatlan strukturalis és miikodési eltérések felszamoldasa miatt. Nem meglepd, hogy mar
a Magyary-program 2011-es verzioja is foglalkozott a kérdéssel, éppugy, ahogy a Kormany
hatarozata, valamint az 0j 6nkormanyzati torvény el6készit6 anyagai.'” Ezekbdl egyértelmii
volt, hogy a jogalkotd a jarasokat tisztan allamigazgatasi egységként képzeli el, és azon tul,
hogy a megye alatti igazgatasi térben tevékenykedd dekoncentralt szervek befogaddjaként
tekint rajuk, a jarasokhoz kivanja visszavezetni az évek soran a helyi 6nkormanyzatokhoz
atruhazott valamennyi allamigazgatasi feladatot.'®

A fenti torekvéseket és célokat a jarasok kialakitasarol, valamint egyes ezzel 6ssze-
fliggd torvények modositasarol szolo 2012. évi XCIII. torvény vitte at a gyakorlatba (réviden
Jartv.),'®" amelynek részleteit kormanyrendeletek bontottak ki. Ezek a jarasi (févarosi kerii-
leti) hivatalok (roviden JH-k) kialakitasaval 6sszefliggésben egyes kormanyrendeletek mo-

156 V. IvaNcsics—-ToTH 2012, 11-12., FORCHT 1983, 388.

17 Ennek hatterében torténelmi sziikségszeriiség huzodott meg, hiszen a kozigazgatas differencialodasaval
az eredeti konstrukcio csak az allamigazgatasra lett volna alkalmazhato, a helyi 6nkormanyzati rendszerben
csak kotelezd tarsulasként meriilhetett volna fel, ennek azonban ekkoriban nem voltak meg az alkotmanyos
alapjai.

158 KEKT 2008, 233. Tovabba: BALAZS 2006b, 42.

139 Magyary-program 2011, 25. Tovabba 1299/2011. (IX. 1.) Korm. hatarozat, és T/4864. szamu torvényjavas-
lat. Utobbi elérheté ezen a linken keresztiil: http://2010-2014.kormany.hu/download/b/81/60000/04864.
pdf#!DocumentBrowse (A letdltés datuma: 2018. 01. 27.). Erdekességképpen utalok még ezen a helyen
hu/otv-koncepcio-munkaanyag/ (A letoltés datuma: 2018. 01. 27.).

10 V§.: Magyary-program 2011, 26.

11 https://mkogy.jogtar.hu/?page=show&docid=al200093.TV (A letdltés datuma: 2018. 01. 27.).
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http://2010-2014.kormany.hu/download/b/81/60000/04864.pdf#!DocumentBrowse
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156 ArLAMI ERGFORRASOK

dositasarol szolo 174/2012. (VII. 26.) Korm. rendelet (roviden Jarrl.),'? valamint a jarasi (f6-
varosi kertileti) hivatalokrol szolo 218/2012. (VIII. 13.) Korm. rendelet (tovabbiakban Jarr2.).
Ezt a jogszabalyi kort tovabbi agazati rendeletek bovitették, amelyek mar az atalakitasokkal
érintett szakteriiletek részletszabalyait ismertették. A kdvetkez6kben a legtijabb kori jarasok
ahogy azt az ¢l6z6 pontban a févarosi, megyei kormanyhivatalok esetén is tettem, idében
elére haladva mutatom be a 2013-t6l napjainkig tortént legfontosabb eseményeket.

4.2.1. 2013: a feladatrendszer és a szervezet kialakitasa

A jaras mint régi-uj igazgatasi szint felélesztése szamos kézigazgatasi rendelkezés vjra-
gondolasat kévetelte meg, hiszen bar az intézmény feladatai és a hataskore javarészt a te-
lepiilési onkormanyzatoktol szarmazott, szervezetileg a teriileti kormanyhivatalok struk-
turdjat bovitették az also-kozépszint iranyaba. A jarasok kialakitasarol szo6lo torvénynek
¢és a jarasokkal 0sszefiiggd rendeleteknek tehat az elébb emlitett kérdések mindegyikére
valaszt kellett adnia. A feladat- és hataskor vonatkozasaban a statualo joganyag tobb mint
nyolcvan olyan szakigazgatasi funkciot jelolt meg, amelyek (részleges, vagy teljes) feladat-
atmozgatast kdvetden a frissen felallitott hivatalokhoz keriiltek.

Eredetileg az volt az elképzelés, hogy a telepiilési 6nkormanyzatoktol valamennyi dt-
ruhazott allamigazgatasi feladatot visszavezeti a jarasokhoz a jogalkoto, utobb azonban
bebizonyosodott, hogy ez maradéktalanul nem valosithato meg. Emiatt a jarasokrol szolo
torvény és végrehajtasi rendeletei is arnyaltan kozelitettek a kérdéshez. A joganyag atte-
kintése alapjan a kovetkez6 nagyobb kategoriak kiilonithetdk el:'e

* Az esetek jelentds részében olyan szakfeladatokat vezetett vissza a jogalkotd az al-
lamigazgatasi szervezetbe, amelyek korabban is allamigazgatashoz tartoztak, de
ellatasukrol atruhazas keretében a helyi dnkormanyzatok gondoskodtak (ilyenek
voltak tobbek kozott a jarmiivezetéstdl eltiltashoz, vagy a birosagi végrehajtashoz
kapcsolddo korabbi jegyzoéi feladatok).

» Ugyanakkor volt példa arra is, hogy bizonyos feladatok csak megosztdasra keriiltek
a jarasi hivatalok és mas szervek (tipikusan a jegyzok) kozott. Ilyenek voltak pél-
daul az okmanyirodaktol atvételre keriil6 lakcimnyilvantartasi, valamint ttlevéllel
és kozlekedési igazgatassal dsszefiiggd feladatok.

» Tulajdonképpen az el6bbi specialis eseteként értelmezhetd az, amikor a jogalkoto
kifejezetten a jardsi hivatal valamely szakigazgatasi szervéhez utalta a teendot
(példaul csaladiigyi és gyamiigyi kérdésekben, kozmives ivovizellatassal dssze-
fliggésben).

102 A Jarrl. nem tudta maradéktalanul rendezni az atalakitassal jaré valamennyi jogi kérdést. Emiatt 2012 utolso
negyedévében sziiletett egy tovabbi rendelet, a 296/2012. (X. 17.) Korm. rendelet, amely tovabbi 70, ugyan-
csak a jarasi (févarosi keriileti) hivatalok kialakitasaval 6sszefliggd kormanyrendelet modositasarol szolt
(roviden Jarr3.).

195 Az egyes kifejezések pontositasara, kicserélésére iranyuld tigynevezett korrekcios rendelkezések ismerte-
tésére ebben az attekintésben nem térek ki.
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+ Tipikusan a jobb helyismeretre hivatkozassal, illetve szamos mérlegelést igényld
ligyben nem vezette azokat vissza a jogalkoto az dllamigazgatdsba, hanem a jegy-
z6knél hagyta (igy tortént tobbek kozott a birtokvédelem és az anyakdnyvvezetés
kapcsan, vagy a helyi addval, az ipar- és kereskedelmi igazgatassal).

» Végiil voltak azok az esetek, amelyeknél a feladatok és jogositvanyok mozgatasa
nem a jegyzo és a jarasi hivatal kézott valosult meg. (Lasd a sz6l6miivelés igazo-
lasaval 6sszefiiggo feladatokat, amelyeket a jogalkoto a jegyzoktdl a hegybirokhoz
helyezett at, vagy a févarosi megyei kormanyhivataltol a jarasi hivatalokhoz tele-
pitett szabalysértési feladatokat).

A gyakorlatban a jarasi és keriileti hivatalok felallitasanak elokészitése, valamint az ezzel
Osszefliggésben az onkormanyzatokkal megkotendé megallapodasok véglegesitése ugy-
nevezett jarasi biztosok feladata volt, akiket a kormanymegbizottak neveztek ki a 2012. de-
cember 31-ig terjed6 iddre. Tekintettel a fenti atalakitas intenzitasara és volumenére,
a jarasok belizemelése még némi id6t igénybe vett. Azonban Iétezésiik elérevetitette, hogy
2013 utan is adoédhatnak még olyan feladat- és hataskorok, amelyeket az allamigazgatas
legalacsonyabb szintjére kivan elhelyezni a jogalkot6. Az is valosziniinek tiint, hogy ez mar
nem a telepiilési onkormanyzatoktdl szarmazik, hanem az allamigazgatas magasabb szint-
jeirdl érkezik majd.

A Jartv. a jarasokat a teriileti kormanyhivatalok egységeiként (Iényegében kirendeltsé-
geiként) hatarozta meg.'** A févaroson kiviili teriileteken — tobbféle koncepcid és elképzelés
utan'® végiil — 175 jarasi hivatal Iétesiilt, mig a févarosban 23 keriileti hivatal jott 1étre.!
Ahogy arra fentebb, a torténeti elézmények kozott is utaltam, az 1980-as évek elsé har-
madaban 83 jarasa volt az orszagnak, azaz jelenleg majdnem a duplajaval rendelkeziink.'’
Az alabbi abra még a 2013-as adatokhoz illeszkedik, ugyanakkor a Budapest Févarosi Kor-
manyhivatal Keriileti Hivatalait nem tartalmazza. Lathato, hogy az eredeti elképzeléshez
képest hét darabbal tobb jaras jott 1étre az orszagban.

Budapest esetében a végleges keriileti tagozddas a fentihez képest latvanyosabb val-
tozason ment at. Az eredeti tervezet 7 ,,jaras” kialakitasat célozta [lasd 4. abra A) kép].,
kettét Budan, 6tot pedig Pesten, ami hozzavetdleg 200-250 ezer f6s népességszamot jelen-
tett volna. Azonban utobb a jogalkoté elvetette ezt, &s a fovarosi keriileti onkormanyzatok
tagozodasahoz igazitva, Budapest Fovaros Kormanyhivatalanak 23 ugynevezett Keriileti
Hivatalat hozta 1étre [lasd 4. abra B) kép].

104 V6.: a Khtv. 2013-t61 hatalyos 20/A. § (1) bek., valamint 77. § (1) bek.

195 A jarasi rendszer jellemzéivel 6sszefiiggésben lasd: BALAs 2012.

16 A felmeriilt modellek kapcsan hasznos adalékokkal szolgal VIRAG 2012, 14.

167 Erdemes 6sszevetni térképeken is a hasonlésagokat/eltéréseket. Kutatoi blogomon ezt én is megtettem:
http://teruletikozig.blogspot.hu/2018/03/jarasok-hajdu-bihar-megyeben-egykor-es.html (A letdltés datuma:
2018. 03. 05.).
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W Jarasok szdma W Tervezett jardsok szama
3. abra
A 2013-ban kialakitott, illetve a tervezett jarasok szama megyénként
Forrds: www.jaras.info.hu/jarasok-szama (A let6ltés datuma: 2016. 07. 25.)

A jarasok (keriletek) koltségvetése a kormanyhivatalokba integralodott (mig 2012-ben 73,8
Mrd Ft volt, addig 2013-ban 123,9 Mrd Ft), ahogy dolgozdik is a megyei/févarosi hivatal
személyi allomanyat gyarapitottak. Korabban mar ismertettem szamadatokat, igy ezen
a helyen csak arra utalok, hogy amig 2011-ben nagysagrendileg 20 ezer f6 dolgozott a te-
riileti kormanyhivatalokban, addig a jarasok kialakitasa nyoman ez a szam megkdzelitdleg
a felével megemelkedett.'® Az uj dolgozok azok a kordbbi énkormadnyzatndl foglalkoztatott
koztisztvisel6k voltak, akik a telepiilési onkormdanyzati hivataloknal az atvett allamigaz-
gatasi feladatok ellatasaval foglalkoztak, amennyiben megfeleltek a jogszabdlyban meg-
hatarozott képesitési feltételeknek.

198 V§.: 3/2013. (1. 18.) KIM utasitas.
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Budapest Budapest
Terilet: 525,13 km?, Népesség: 1694 942 6 Terulet: 525,13 km?, Népesség: 1 694 942 f6
Jarasok szama: 7 db Jarasok szama: 23 db

A) B)

Nyugat-pestj

Eszak-budai

Eszak-pesti

Kelet-pesti

Dél-pesti

4. abra
Terv és tény. Budapest Fovarosi Kormanyhivatal dekoncentralt egységei
Megjegyzés: A) Eszak-budai (238196 £6); Dél-budai (245609 f6); Belsé-pesti (221 823 £6); Eszak-pesti
(268140 £6); Nyugat-pesti (235 189 f6); Kelet-pesti (261940 £6); Dél-pesti (224575 £6); B) 1. keriilet (26257 £6);
I1. keriilet (87009 f06); III. kertilet (124930 f6); IV. keriilet (99961 f6); V. keriilet (26738 f6); VI. keriilet
(37227 £6); VIL. keriilet (57119 £6); VIII. kertlet (71633 f6); IX. keriilet (55844 f6); X. kertilet (75870 f6);
XI. kertilet (132003 £6); XII. kertilet (59378 £6); XIII. keriilet (108490 f6); XIV. keriilet (114507 £6); XV. keriilet
(81702 £8); X VL. kertilet (71971 £6); X VIL. keriilet (86298 £6); X VIIL. keriilet (99772 £6); XIX. kertilet (60304 f6);
XX. kertilet (65035 £6); XXI. kertilet (77301 £6); XXII. kertilet (53658 £6); XXIII. keriilet (21935 £6)

Forras: www.jaras.info.hu/wp-content/uploads/2012/05/budapest2.jpg (A letdltés datuma: 2016. 07. 25.)

A JH-k felépitése kovette a fovarosi, megyei hivatalok osztott strukturajat, azonban attol
kevesebb egységbdl allt. A jarasok élére a jogalkotd a megyei szinttdl eltéréen nem harom,
hanem kétszintli vezetdi struktarat alakitott ki. A szervezetet a Hivatalvezetd vezeti,
akinek altalanos helyettese az igynevezett jarasi Hivatalvezeti-helyettes. A hivatalvezetok
ekkor — a kormanymegbizottakhoz hasonléan — még orszaggyilési képviseldk is lehettek
(2013. januar 1-jén egyébként 7 ilyen hivatalvezetd volt az orszagban). A hivatalvezetdk ko-
z0tt alapvetden azok voltak tobbségben (megkdzelitéleg 60 £6), akik korabban jegyzdként
vagy aljegyzoként tevékenykedtek. A jarasi hivatal a teriileti kormanyhivatalhoz hasonldéan
a vezetO kozvetlen rahatasa alatt allo torzshivatalbol és az 6nalld feladatokkal, hataskorrel
¢és személyzettel rendelkez0 szakigazgatasi szervekbdl épiilt fel.

A jogalkoto leszogezte, hogy a jarasi hivatal kézremiikédik a fovarosi és megyei
kormanyhivatalnak a kormanyzati célkitiizések teriileti megvalositasaval sszefiiggd fel-
adatainak ellatasaban. Ennek keretében a jardsi torzshivatal a Kormanymegbizott altal
meghatarozottak szerint

e koordinacios,

 ellendrzési,

 informatikai és

o képzési tevékenységet, valamint
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* ajarasi szakigazgatasi szervek miikodtetésével 6sszefiiggd funkcionalis feladatokat
lathatott el.'®

A torzshivatal mellett a szakfeladatok ellatasara a kovetkezd jardsi szakigazgatasi szervek
miikddhettek:
» Jarasi Foldhivatal,
» Jarasi Munkaiigyi Kirendeltség,
o Jarasi Népegészségiigyi Intézet,
« Jarasi Allategészségiigyi és Elelmiszer-ellenérzé Hivatal,
» Jaréasi Gyamhivatal, valamint
« Jarasi Epitésiigyi Hivatal/Jarasi Epitésiigyi és Orokségvédelmi Hivatal (a kultu-
ralis 6rokségvédelmi feladatokat a megyeszékhelyen miikodo jarasi hivatal latta el
megyei illetékességgel).

A jarasi szakigazgatdsi szervek — miutan nem lehetett mindegyiket az ésszes jarasban ki-
alakitani — tipikusan tobb jarasra kiterjedéen fejtették ki tevékenységiiket. Foldhivatalbol
115, Munkaiigyi Kirendeltségbél 161, Népegészségiigyi Intézetbdl 80, Allat-egészségiigyi
és Elelmiszer-ellendrzé Hivatalbol 92, Gyamhivatalbol 197, mig Epitésiigyi (és Orokség-
védelmi) Hivatalbdl 6sszesen 60 mitkodott 2013-ban,'” ezeknek a bévitése ott volt az el-
képzelések kozott.

A jarasi hivatalok esetében a teriileti kormanyhivatalokhoz hasonléan osztott ira-
nyitas érvenyesiilt, ami a kovetkezék mentén realizalodott. A jarasi torzshivatal hataskorébe
tartozo allamigazgatasi ligyek tekintetében a fovarosi és megyei kormanyhivatalt vezetd
Kormanymegbizott gyakorolta az irdnyitoi jogokat,'”" mig a jarasi szakigazgatasi szervek
tekintetében a szakmai iranyitast végzé megyei (févarosi) szakigazgatasi szerv vezetdje.
Utobbi gondoskodott a jarasi szakigazgatasi szervek feladatkorébe tartozo tamogatasok
¢s ellatasok felhasznalasanak, valamint a szolgaltatdsok nyujtasa szabalyszerliségének
ellendrzésérol és hatékonysagi vizsgalatardl, ahogy a szakmai iranyitasa ala tartozo jarasi
szakigazgatasi szervek altal végzett ellendrzések dsszehangolasarol is.

A szakigazgatasi szervi kor kapcsan megjegyzendd, hogy a megyei szinthez hasonléan
az nem volt zart. Az als6-kozépszinten intézendd szakigazgatasi feladatok kapcsan a szaba-
lyozas — a megyei szinthez hasonléan — fenntartotta a lehetséget a kés6bbi bdvitéshez.!”
Ez nem meglepd, ha figyelembe vessziik, hogy a jarasok nem valhattak jogutodjava vala-
mennyi also-kozépszintli allamigazgatasi feladatnak, miutan maradtak olyan szakteriiletek,
amelyek tovabbra is 6nallo szervezettel képviseltették magukat. igy példaul a Nemzeti
Ado- és Vamhivatalnak, a Kézponti Statisztikai Hivatalnak és a Nemzeti Park Igazgatosa-
goknak is miikodtek megye alatti kirendeltségei 2013. januar 1-jét kévetden.

Erdemes kiemelni, hogy a nagyobb kiterjedésii jarasokban az allamigazgatasi feladatok
megvaldsitasaban tovabbi kirendeltségek mitkodnek kozre (1asd példaul Ceglédi Jarasi Hi-

19 Lasd: 288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet 32. § (4) bek.

170 V§.: 296/2012. (X. 17.) Korm. rendelet. A mellékletben foglaltak ezt irjak koriil.

7l Lasd az akkor hatalyos 2010. évi CXXVL. tv. 5. § (2) bek.

1”2 Bz tortént példaul 2013-ban az Allamkincstar dllampapir-forgalmazasi pontjai kapcsén is, tobbek kozott
a Soproni vagy a Papai Jarasi Hivatalban.
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vatal Hatosagi Osztalyat, amely Abonyban, Albertirsan, Ceglédbercelen, Csemon és Tor-
teliben is rendelkezik kirendeltséggel).'” 2013 és 2014 kozott Magyarorszagon 152 jarasi
kirendeltség létesiilt. Azokon a helyeken, ahol kirendeltségek Iétesitésére nem volt/nincs
mod ugynevezett iigysegédek segitik az tigyfeleket.”™ 2014-es adatok szerint 205 telepiilésen
allando ligysegéd, mig 1825 telepiilésen ideiglenes ligysegéd végezte munkajat.'”” Tekin-
tettel arra, hogy az ligysegédek intézménye az tigyfélszolgalati feladatok megvalositasahoz
kotodik, részletes bemutatasukat a kovetkezd, 5. pont tartalmazza.

4.2.2. Bels6 homogenizalas 2015-ben, és a feladatok differencialédasa 2016-t6l

A szocialis rendszer megujitasa jegyében az allam dltal tébb kitelezéen nyujtando szoci-
dlis ellatdst is a jardsi hivatalok dllapitanak meg a telepiilési onkormdnyzatok helyett. igy
a jarasok allapitjak meg a(z)

 aktiv koruak ellatasat (2015. marcius 1-jetél),

 idéskoruak jaradékat,

» apolasi dijat (alapOsszegii, emelt 6sszegli és kiemelt apolasi dijat),

» kozgyogyellatast (alanyi és normativ formait),

o egészségligyi szolgaltatasra vald jogosultsagot.

A fentieken tul a kézépszintii kormanyhivatalok ujraformaldsaval szinkronban a jardsi hiva-
talok szervezetében is lezajlott a belsd integrdcio.’® 2015. aprilis 1. utan az also-kézépszint
torzshivatalra és jarasi szakigazgatasi szervekre osztott strukturaja egy egységes hivatalnak
adta at helyét. Példaként alljon itt a Debreceni Jarasi Hivatal felépitése, amely a nevezett
id@szakban az alabbi egységekre tagolodott:'”’

» Kormanyablak Osztaly,

¢ Okmanyirodai Osztaly,

» Hatosagi Osztaly,

* Gyamiigyi Osztaly,

+ Elelmiszerlanc-biztonsagi és Allategészségiigyi Osztaly,

+ Epitésiigyi és Orokségvédelmi Osztaly,

* Foglalkoztatasi Osztaly,

» Foldhivatali Osztaly 1.,

* Foldhivatali Osztaly 2., valamint

* Népegészségiigyi Osztaly.

Nem kellett hosszu idének eltelnie ahhoz, hogy a jarasi (és févarosi keriileti) hivatalok fenti,
»masodik generacidja” (ijabb atalakitasok szinterévé valjon. A févarosi, megyei kormany-

173 Lasd: www.kormanyhivatal.hu/hu/pest/pest-megyei-kormanyhivatal-jarasi-hivatalai/cegledi-jarasi-hivatal/

cegledi-jarasi-hivatal-hatosagi-osztaly (A letoltés datuma: 2018. 02. 22.).

17 Jarr2. 1. § (1) bek.

s KKFS, 43.

176 A jarasok 2015-6s adatai kapcsan tovabbi hasznos informacidkkal szolgal: Teriileti statisztikai évkionyv,
2015.

177 V6.: 7/2015. (I11. 31.) MvM utasitas.


http://www.kormanyhivatal.hu/hu/pest/pest-megyei-kormanyhivatal-jarasi-hivatalai/cegledi-jarasi-hivatal/cegledi-jarasi-hivatal-hatosagi-osztaly
http://www.kormanyhivatal.hu/hu/pest/pest-megyei-kormanyhivatal-jarasi-hivatalai/cegledi-jarasi-hivatal/cegledi-jarasi-hivatal-hatosagi-osztaly
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hivatalokrol szo6l6 pontban részletesen ismertettem a kozigazgatas centrumabol megindult
folyamatot, amely végiggy(iriizott a teljes allamigazgatasi vertikumon. A jarasok megerd-
sitését célzo atalakitasok eredményeként 2017. januar 1-jétdl a teriileti kormanyhivatalok
altal ellatott 1106 hataskorbdl 914, illetve egyes kdzponti hivataloktol tovabbi 36 hataskor
keriilt az als6-kozépszintli hivatalokhoz.!”

Osszességében differencidltabbd valtak az egyes jardsokban (févarosi keriiletekben)

intézhetd iigyek. A feladat- és hataskor-telepitések nyoman

* valamennyi jardasban intézhetévé valtak az aldozatvédelemmel, valamint a jogi se-
gitségnytjtassal osszefiiggd feladatok, illetve egyes fogyasztovédelmi, kéznevelési
¢és foldmiivelésiigyi feladatok;

* tobb jardsra kiterjedd illetékességgel'™ latjdk el feladataikat az ugynevezett ,, ki-
emelt” jarasi hivatalok, tobbek kozott a foldhivatali, az épitésiigyi, a népegészség-
ligyi és az allategészségiigyi teriileteken;

» végezetiil olyan {ligyek is vannak, amelyek kifejezetten a megyeszékhely szerinti
Jjarasi hivatalokndl intézhetdk. Ilyenek a csaladtamogatasi, valamint a lakascélu
allami tamogatasokkal 6sszefiligg6, a kozgyogyellatasi igazolvany kiallitasaval, a su-
lyos mozgaskorlatozottakkal kapcsolatos tigyek, tovabba a rehabilitacids igazgatasi
feladatok. A teriileti kornyezetvédelmi és természetvédelmi hatdsagi feladatokat
2017. januar 1. 6ta ugyancsak a megyei kormanyhivatal megyeszékhely szerinti
jarasi hivatala latja el.

A 2017. januar 1-jei feladat- és hataskor-telepitési hullamot juliusban ujabb kovette. A jarasi
(févarosi keriileti) hivatalok tovabbi megerésitésével dsszefiiggd egyes kormanyrendeletek
modositasarol szolo 171/2017. (VI. 29.) Korm. rendelet alapjan
» acsaladtamogatasi feladat- és hataskorok a megyeszékhely szerinti jardsi hivatalok
mellett tovabbi 13 jardsi hivatalban'® az dltaldanos illetékességi teriiletiikre kiter-
Jjedden intéezhetdvé valtak;
» ugyanakkor a jarasi hivatali szinten ellatott nyugdijbiztositasi feladatok koziil
a fizetési kedvezményekkel kapcsolatos hataskorok 2017. julius 1-jét6l a févarosi
és megyei kormanyhivatalokhoz keriiltek, tekintettel arra, hogy a méltanyossagi
hataskorok is megyei szinten keriilnek ellatasra;
» a fogyasztovédelem teriiletén a nagyobb, dsszetettebb eljardasok a megyeszékhely
szerinti jardsi hivatalokhoz keriiltek."!

A feladatok és hataskor ilyen mérték valtozasa értelemszeriien a 2015-0s jarasi szerkezet
¢és miikodés tjragondolasat igényelte. A konnyebb 6sszevethetdség érdekében a 2017. ju-
lius 1-je utani altalanos jarasi hivatali struktira mellett bemutatom egy tigynevezett kiemelt
jaras, valamint egy megyeszékhely szerinti jaras belso felépitését is.

178 Lasd: http://jarasinfo.gov.hu/jarasokrol (A letdltés datuma: 2017. 10. 23.).

17 Ebben a korben tipikusnak szamit a 2, esetleg 3 jarasra kiterjed§ illetékesség. Ugyanakkor van példa ett6l
kiterjedtebb illetékességre is, példaul a Balmazujvarosi Jarasi Hivatal a népegészségiigyi feladatokat 4 ja-
rasra kiterjedden latja el.

Ezek a Bajai, Balassagyarmati, Dunatjvarosi, Esztergomi, Gyongydsi, Gyulai, Hodmezdévasarhelyi, Nagy-
kanizsai, Ozdi, Papai, Satoraljatjhelyi, Soproni és Tapolcai Jarasi Hivatal.

81 Vo6.: 387/2016. (XII. 2.) Korm. rendelet.

180
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4. tablazat
Kiilonbé6zo tipusu jarasi hivatalok belsé felépitése 2017 kozepétol
Jarasi hivatali struktira
altalanos” kiemelt” ,,megyeszékhely szerinti”
Példaul: Példaul: Példaul:
Nyiradonyi Jarasi Hivatal Berettyofalui Jarasi Hivatal Debreceni Jarasi Hivatal
1. Kormanyablak Osztaly 1. Kormanyablak Osztaly 1. Jarasi Hivatalvezetoi
Titkarsag
2. Hatosagi Osztaly 2. Hatsagi és Epitésiigyi 2. Kormanyablak Féosztaly
Osztaly
3. Gyamigyi és Igazsagiigyi 3. Gyamiigyi és Igazsagiigyi 3. Hatosagi Foosztaly
Osztaly Osztaly
4. Foglalkoztatasi Osztaly 4. Tarsadalombiztositasi 4. Csaladtamogatasi és
Osztaly Tarsadalombiztositasi
Foosztaly
5. Elelmiszerlénc-biztonségi és 5. Foglalkoztatasi, Munkatigyi
Allategészségligyi Osztaly ¢s Munkavédelmi Féosztaly
6. Foglalkoztatasi Osztaly 6. Elelmiszerldnc-biztonsagi,
Novény- és Talajvédelmi
Fosztaly
7. Foldhivatali Osztaly 7. Agrariigyi Féosztaly
8. Népegészségiigyi Osztaly 8. Kornyezetvédelmi és
Természetvédelmi Féosztaly
9. Kozlekedési és

Fogyasztovédelmi Foosztaly

Forrads: a34/2017. (IX. 5.) MvM utasitassal modositott 39/2016 (XII. 30.)
MvM utasitas alapjan a szerz6 szerkesztése

A fenti attekintés jol visszatiikrozi, hogy a Kormany részérdl alapvetd cél volt a jarasok
vegyes profilu adminisztrativ egységekké fejlesztése. Ezaltal lehetévé valhat az, hogy
az lgyfeleknek elsdsorban itt, €s ne a megyei vagy kozponti szinten kelljen iigyeiket in-
tézniik."®? Az attekintés a kiilonbozo jardstipusok fobb eltéréseire is ravilagitott, valamint
arra, hogy a jogalkoto az ujraintézményesitett jarasokat a magyar kézigazgatas tarto-
pilléreinek — a torténeti elékepekkel dsszhangban — az also-kézépszint ,,mindenesének”

182 Ezt er6siti a hatosagi eljarasjog valtozasa is. A 2016. évi CL. tv. 116. § (2) bek. értelmében fellebbezésnek
van helye a jarasi (keriileti) hivatal vezetdje altal hozott hatarozat ellen.
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szanja," kompetencidjukat pedig folyamatosan boviti (példaul addigazgatasi kérdések
Jjarasi kormanyablakokba integralasaval, amirél a kévetkezd pontban részletesen is lesz
sz0). Az atalakitas nyoman a jogositvanyokkal szinkronban a személyzet is atrendez6dott,
a tisztviseldk jelentds része a megyérdl a jarasokhoz keriilt. 2017-ben a 20 teriileti kor-
manyhivatal és a 197'% jaras (keriilet) megkozelitoleg 36 ezer tisztvisel6t foglalkoztatott.
Ezen beliil a fovarosi, megyei szinten nagysagrendileg 11 ezer {6, az als6-kdzépszinten
25 ezer 6 dolgozott.'ss

A jarasok finomhangolasa folyamatos, és minden bizonnyal az elkdvetkez években is

tovabb zajlik majd.’®® Addig azonban nélkiilozhetetlen, hogy a jarasok az also-kozépszint
mas kozigazgatasi szerepl6ivel, valamint az 6nkormanyzatokkal is hatékony egyiittmiiko-
dési formakat alakitsanak ki.!’

183

184

185

186

187

Lasd ezzel egyez6leg: HOFFMAN 2012, 31.

A jarasok szama menet kdzben eggyel csokkent, ugyanis 2014. december 31-ével megsziint a Polgardi jaras.
A tisztviselok 1étszamanak alakulasat az alabbi linken elérhetd tablazat is jol érzékelteti: http:/kozepszin-
tuallamig.blogspot.hu/2017/05/tisztviselok-letszama.html (A letoltés datuma: 2018. 02. 17.).

A 2014-2020 kozotti kozigazgatas-fejlesztési stratégia kitér az igynevezett ,,szolgadltato jarasi rendszer”
koncepciojara is. Lasd: KKFS, 51.

Tobb telepiilés ezt ugy igyekszik megvaldsitani, hogy a jarasi hivatalvezetok részt vehetnek a testiileti
iiléseken. Ugyanakkor folyamatos a kapcsolat a gyermekvédelmi jelzérendszer tobbi tagjaval is (példaul
tankeriileti kozpontokkal, koznevelési intézményekkel, renddrséggel). Kiemelésre érdemes végezetiil a ka-
tasztrofavédelemmel valo egyiittmiikodés.


https://hu.wikipedia.org/wiki/2014
http://kozepszintuallamig.blogspot.hu/2017/05/tisztviselok-letszama.html
http://kozepszintuallamig.blogspot.hu/2017/05/tisztviselok-letszama.html

5. Ugyfélszolgalati feladatok a megtjult teriileti allam-
igazgatasban. A kormanyablakoktol az e-iigyintézésig

A korabbi szerkezeti egységekben ismertetett atalakitasok altal megcélzott hatékonyabb vég-
rehajté szint, az olcsobb teriileti allamigazgatas kialakitasa és miikodtetése fajsulyos allami
¢és tarsadalmi igény. Egy feladatrendszerében raciondlisabb, szervezetében integraltabb,
miikodésében gyorsabb és attekinthetébb dekoncentralt szervi kor megvalositasa kiemelt
Jelentdseggel birna Magyarorszagon. Konkrét haszna ugyanakkor a napi iigyintézés soran
mutatkozhat meg, leginkabb az allampolgarok, iigyfelek szamdra. Jelen részben azokat
a legfontosabb megoldasokat tekintjiik at, amelyek 2010 utan a teriileti allamigazgatasban
kialakitott uj tigyfélkiszolgalasi modell épitdelemei. Ennek megfelelden
o elséként a kormdnyablakok (roviden KAB-ok) jellemzdinek ismertetése torténik
meg, majd
* azugynevezett telepiilési ligysegédek és a mobilizalt kormanyablakok tevékenysé-
gének bemutatasa, ezt kdvetéen
o néhany tovabbi elektronikus fejlesztés feldolgozasa kovetkezik, amelyek homlokte-
rében az all, hogy az tigyfelek minél tobb tigyet legyenek képesek anélkiil elinditani/
elintézni, hogy személyesen felkeresnék az el6bb emlitett kapcsolattartasi pontokat.

5.1. Kormanyablakok. Fontosabb elozmények, rendeltetés, jelenlegi
helyzet'®®

A KAB-ok mint integralt iigyintézési pontok torténete szorosan 9sszefonddik a teriileti
allamigazgatas atalakitasaval. A kormanyablakok a 2010 o6ta zajlo allam- és kozigazgatas-
fejlesztés meghatarozo elemei,'® hiszen az allam egyik legkonnyebben megtapasztalhatd
megjelenési formajaként, mondhatni ,,arcaként” a konkrét tigyintézésen tul hozzajarulhatnak
az elmult évtizedekben megrendiilt allampolgari bizalom helyreéllitasahoz.'”® Nem véletlen
hat, hogy a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program utan'' a Kozigazgatas- és Koz-
szolgaltatas-fejlesztési Stratégia (a korabban jelzetteknek megfeleléen roviden KKFS) is
evidenciaként kezeli az intézményt. Mar itt le kell szogezni, hogy az ligyfélszolgalati/iigy-
intézési lehetdségek fejlesztése (még ha ezek csak részben fedik is le a jelenlegi kormany-
ablakok tevékenységeit) idében korabbra datalodik, mint a Magyary-program vagy a KKFS.

18 A kormanyablakok mint integralt tigyfélszolgalatok kapcsan szamos informacié megtalalhaté itt: https:/
kormanyablak.hu/hu (A letoltés datuma: 2017. 10. 23.).

18 Tovabbi részletek olvashatok itt: JAkas 2016.

190 JAKAB 2016.

1 Magyary-program 2011, 41.


https://kormanyablak.hu/hu
https://kormanyablak.hu/hu
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A rendszervaltas utani években a teriileti allamigazgatas sokszereplds rendszerében az tigy-
félszolgalati teenddk is ohatatlanul bonyolultabba valtak. Ezért olvashato mar a kdztarsasagi
megbizott egyes feladatairdl rendelkez6 joganyagban,'®? hogy a megbizott az illetékességi
teriiletén 6sszehangolja a centralis alarendeltségli allamigazgatasi szervek tigyfélfogadasat,
valamint véleményezi és javasolhatja a centralis alarendeltségli allamigazgatasi szerv hivatali
kirendeltségei, ligyfélszolgalati irodai illetékességi teriiletének meghatarozasat.
Mivel a kiilonds hataskorii teriileti allamigazgatasi szervek szama sokdig meglehe-
tésen rapszodikusan alakult, a kivanalom a késébbiekben is fennmaradt. A kézigazgatasi
hivatalok esetében éppugy olvasni lehetett rola (kezdeményezheti az allamigazgatasi szerv
tigyfélfogadasi rendjének mas — allamigazgatasi, onkormanyzati, kozszolgaltatast végzo
és egyéb — szervek ligyfélfogadasi rendjével 6sszehangolt megallapitasat),'”* ahogy az dl-
lamigazgatasi hivatalok statualo rendeletében (kezdeményezheti a teriileti allamigazgatasi
szervek lgyfélfogadasi, igyfélszolgalati rendszerének 6sszehangolasat, tovabba szakmai
tamogatast nyujt az tigyfélszolgalati tevékenység bovitéséhez),'” vagy a 2010 szeptembe-
rében visszaallitott altalanos hatdaskori févarosi, megyei kézigazgatasi hivatalok feladatai
kozott (kezdeményezheti a kozponti allamigazgatasi szervek teriileti szervei ligyfélfogadasi,
ligyfélszolgalati rendszerének dsszehangoldsat, tovabba szakmai tamogatast nyjt az igy-
félszolgalati tevékenység bovitéséhez).'?
Habar a felsorolt jogszabalyhelyekbdl igy tiinhet, hogy a jogalkotonak korabban
alapvetéen nem volt célja egy univerzalis iigyfélkapcsolati pont kialakitasa, érdemes arra
utalni, hogy integralt tigyfélszolgalatok kisérleti jelleggel miikddtek mar 1996-98 kozott
is, tobbek kozott Kaposvaron. A megoldas azonban nem valt altalanossa, helyette a tobb
helyen zajlé tevékenység 0sszhangjanak megteremtését varta el a jogalkotd a teriileti
allamigazgatasban.
A szakigazgatasi feladatokhoz kapcsolodo ligyfélszolgalati teenddk fenti, ,,tobb labon
allo” rendszere mellett kiemelésre érdemes még az okmadnyirodak intézménye. A kérdést
azért sem szabad megkeriilni, mert napjainkra a kormanyablakoknak mar mikodik az az
ugynevezett ,,masodik generacidja”, amely (korabbi) okmanyirodai tigyek intézésére is al-
kalmas. igy mindenképpen indokolt az okmanyirodak legfontosabb jellemzéit bemutatni,
valamint a két megoldast roviden dsszevetni. Kozelebbrdl megvizsgalva egyértelmii, hogy
az okmanyirodak kapcsan mas szervezési logikat kovetett a jogalkoto, mint a jelenlegi
kormanyablakok esetében teszi.
Az okmanyirodak
* (clnevezésiikkel 6sszhangban) elsddlegesen kozigazgatasi hatosagi igazolvanyokkal
¢és bizonyitvanyokkal dsszefiiggd kérdéseket koncentraltak egy szervezetbe, mig
a KAB-ok tigykore napjainkban ettdl kiterjedtebb;

» az dnkormanyzati alrendszer alapszintjén, a telepiiléseknél keriiltek elhelyezésre,
ezzel kozelitve az igyintézési helyeket a potencialis tigyfelekhez (a kormanyablakok
a jarasi hivatalok integralt igyintézési pontjai);

192.77/1992. (IV. 30.) Korm. rendelet 6. § (1) bek. és 8. § (2) bek.
195 161/1994. (XI1. 2.) Korm. rendelet 8. § (1) bek. b) pont.
194318/2008. (XII. 23.) Korm. rendelet 11. § (2) bek. ¢) pont.
195°214/2010. (VIL. 9.) Korm. rendelet 19. § (1) bek. f) pont.
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* aszolgaltatas szinvonalaban és a nyitvatartasi idok tekintetében is eltérések fedez-
hetdk fel (a kormanyablakok uniformizaltsaga magasabb foku).

Kiilonbségeik ellenére néhany hasonlé elem is felfedezhetd a két megoldas kozott:
+ valodi egyablakos tligyintézésre torekedett/torekszik mindkét esetben a jogalkoto
(az okmanyirodak kapcsan ez 43-féle tigytipusban érvényesiilt),
* homogén infrastrukturaval orszagos lefedettség biztositasa (2010/11 el6tt 6sszesen
281 okmanyiroda mikodott és 27 kihelyezett okmanyiroda),
+ aszemélyes megjelenés nélkiil intézhetd ligyek korének bovitése (2009-ben ez hat
tipusu tigy kapcsan teljesiilt).'

Megjegyzendd, hogy az egyablakos tigyintézés, az ugynevezett ,,one-stop-shop” gondo-
lata nem kizarélag nemzeti megfontolasokbdl formalédott."’ Az Eurdpai Unidhoz tor-
tént csatlakozasunk utan ket évvel, a belsé piaci szolgaltatasokrol szolo 2006/123/EK
iranyelv (roviden szolgaltatasi iranyelv) az iigyintézés egyszerisitése érdekében kife-
Jjezetten rendelkezett az egyablakos iigyintézési pontokrdl.'*® Az iranyelv értelmében'®
az iigyintézés tovabbi egyszeriisitése érdekében indokolt, hogy minden szolgadltato
rendelkezésére dalljon egy kapcsolattarto pont, amelynél minden eljarast lebonyolithat
és minden alaki kévetelménynek eleget tehet (a tovabbiakban: egyablakos ligyintézési
pontok). Az irdnyelv hangsulyozza, hogy az egyablakos ligyintézési pontok tagalla-
monkénti szama a regionalis vagy helyi hataskoroktdl vagy az érintett tevékenységektol
fiiggden eltérd lehet. Kiemeli tovabba, hogy az egyablakos ligyintézési pontok 1étreho-
zasa nem akadalyozza az egyes nemzeti rendszereken beliil a feladatoknak az illetékes
hatosagok kozotti megosztasat. Az iranyelv rogziti tovabba, hogy ha a regionalis vagy
helyi szinten tobb hatosag is illetékes, ezek egyike is betdltheti az egyablakos tigyinté-
z&si pont szerepét.

A fenti rendelkezések egyértelmisitik, hogy az egyablakos ligyintézési pontok
az EU-s joganyag szerint is jelentds szerepet toltenek be, akar mint a szolgaltatasi te-
vékenység nyujtasara valo jogosultsaghoz sziikséges dokumentumok kibocsatasaban
kozvetleniil illetékes hatosag, akar mint kdzvetitd a szolgaltatd és a kdzvetleniil ille-
tékes hatosagok kozott. Ennek a fajta rugalmas megkdzelitésnek 0sszességében meg-
feleltethetd volt a korabbi magyar megoldas éppligy, ahogy a jelenlegi. Az elézmények
ismeretében sem meglepd, hogy a 2010 o6ta zajlo teriileti atalakitasok egyik meghata-
roz6 komponense lett a hatoésagi tigyintézés ¢s iigyfélszolgalati miikodés egyszertibbé
tétele, az ugynevezett egyablakos ligyintézés megvalositasa. Ennek alapintézményét,
a hét minden munkanapjan 12 6ras folyamatos ligyfélszolgalati tevékenységet ellatod
29 db elsé generacios kormanyablakot a févarosi, megyei kormanyhivatalok bazisan
alakitotta ki a Kormany.

19 Lasd: http:/docplayer.hu/3126569-Elektronikus-okmanykezel.html (A letoltés datuma: 2017. 12. 01.).
97 A magyar szempontok kapcsan lasd: HORVATH-KOVACsS—BALTAY 2015.

1% VEszprEMI 2015.

199 Tranyelv (48) bek.


http://docplayer.hu/3126569-Elektronikus-okmanykezel.html
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2011 elején 292 {igyben lehetett a kormanyablakokat felkeresni. Az iigyfélszolgdlatok
tigykorszintjei ekkoriban a kévetkezé fobb csoportok mentén alakultak:
o 13 igy sajat hataskorben intézhetd volt, példaul
— biztositasi jogviszony lekérdezése,
— lgyfélkapu létesitése,
— telepengedélyezési eljaras,
» 8 esetben kdzremiikods hatosagként jartak el az tigyfélszolgalatok, igy példaul
— anyasagi tamogatas igénylése,
— csaladi potlék igénylése,
— egyéni vallalkozo6i igazolvany igénylése,
* tovabbi 8 esetben pedig ugynevezett irdnyito tajékoztatast nyujtottak a KAB-ok.
Ilyenek voltak tobbek kozott a
— terhességi-gyermekagyi segély igénylése,
— magyar allampolgar kiilfoldi hazassagkotéséhez tanusitvany kiadasa,
— kilfoldi allampolgar Magyarorszagon torténd hazassagkotéséhez sziikséges
tantsitvany bemutatasa aloli felmentés.

2011. oktdber 15-t61 61-re emelkedett a KAB-ban intézhet6 ligyek szama. Ezeket 300 tigy-
felszolgalati vizsgat tett kormanytisztviseld latta el, akik koziil 229-en a kozigazgatason
kiviilrdl érkeztek. A tisztviselok két miiszakban lattak el feladataikat. 4 KAB mint integ-
ralt iigyfélszolgalat rendeltetése tehat kezdettdl fogva az volt, hogy a kozigazgatdasi iigyek
minél szélesebb kore valjék elintézhetévé ugyanazon a helyen. Ennek érdekében a jogalkoto
2013-ra az tigyfelek lakohelyének 30 km-es korzetében olyan komplex tigyintézési pontok
felallitasat tervezte, ahol valamennyi hatdosagi tigy kezdeményezhetévé valik.?! A jogalkotd
tehat, szakitva a korabbi logikaval, a 2010/11 forduldjan beolvasztott korabbi szakigazgatasi
teriiletek ligyeiben is a KAB-ok utjan kivanta biztositani az tigyfélszolgalati teenddket. Ezt
az integralt ligyfélszolgalatok

* haldzatanak kiterjesztése mellett,

» azelottiik és altaluk intézhet6 ligyek folyamatos bévitésével, valamint

» a KAB-os ligyintéz6k képzésével kivanta megvalositani a jogalkoto.2%?

Az ligykor bovitése, valamint az ligyintézok képzése folyamatosan zajlott, a halozat ki-
terjesztése azonban, ahogy arra a Kézigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia
ravilagitott, a kozbeszerzési eljarasok elhiizodasa miatt lassabban haladt a tervezettnél >
A jelzett mennyiségi és mindségi valtozasok kapcsan alljon itt néhany adat.?** 2013-t6l
a jogalkot6 az ligyfélszolgalatok mikddtetését megyei (févarosi) szintrdl jarasi szintre tele-

Egyes forrasok mar 30 tigyr6l irnak ebben az évben, aminek magyarazata az, hogy 2011. marcius 15. napjatol
az allampolgarsagi kérelmek is elSterjeszthetové valtak a KAB-ban.

1304/2011. (IX. 2.) Korm. hatarozat a Magyary Program Egyszeriisitési Programjanak elfogadasarol, vala-
mint lasd: https:/kormanyablak.hu/web/v/19 (A letdltés datuma: 2011. 12. 27.).

202 Magyary-program 2012, 54.

203 KKFS, 14,

204 Az adatok sajat gytijtésen alapulnak. Tobb informacié megtalalhato ezeken a felileteken: https://hirlevel.
egov.hu/tag/kormanyablak/ (A letoltés datuma: 2018. 02. 11.) és https://kormanyablak.hu/hu (A letoltés da-
tuma: 2018. 02. 11.).

201


https://kormanyablak.hu/web/v/19
https://hirlevel.egov.hu/tag/kormanyablak/
https://hirlevel.egov.hu/tag/kormanyablak/
https://kormanyablak.hu/hu
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pitette. A févarosban beiizemelték az elso keriileti KAB-ot, amelyet az elkdvetkezd években
szamos ujabb kovetett. Ezek az tigynevezett masodik generacios kormanyablakok a jarasi
hivatalokhoz keriilt okmanyirodak bazisan jottek 1étre. Az eldttiik intézhetd tigyek kore
63-ra boviilt. 2013 végétol a KAB-ok eredeti tigykdrszintjei érdemben dtalakultak, aminek
indokait az alabbiakban részletezem.

* Bizonyos ligyekben azonnali tigyintézésre nyilt lehetéség (példaul, ha az tigyintézo

hozzafért az adott informatikai szakrendszerhez, akkor az ez alapjan kiallitott
hatosagi bizonyitvany azonnali ligykorként valt intézhetévé). Fontos kiemelni,
hogy mindaddig, ameddig az el6terjesztett dokumentacidé nem volt teljesen hiany-
talan — és igy valoban azonnal elintézhetd — nem lehetett befogadni a kérelmeket.
A masodik ligykorszintet az ugynevezett normal tigyintézés jelentette. Ebbe az tigy-
korbe keriiltek alapvetden a korabbi okmanyirodai tigyek.

A harmadik nagy csoport a kérelem, bejelentés tovabbitdasdra iranyult. Ilyenkor
a KAB egy munkanapon beliil tovabbitotta a dokumentumot (kérelmet, bejelentést)
a hataskorrel és illetékességgel rendelkezd szervnek. A megoldas mogott meghu-
z06do6 praktikus szempont az volt, hogy az ligyfelek igy egy helyen, rovid idén beliil
tobb ligyben is eljarast kezdeményezhettek.

Végezetiil a negyedik eljarasi kategoria az volt, ha a kormanyablak kizarolag taje-
koztatast nyujtott az adott kérdésben. Ezt értelemszertiien a fenti esetekben is meg-
tette, ugyanakkor kiilondsen akkor volt indokolt ennek az ligykdrnek az alkalma-
zéasa, amikor az ligyfélnek az dgazati sajatossagok miatt kedvez6tlenebb lett volna
az integralt igyfélszolgalaton benytjtani a kérelmet (példaul amiatt, mert ahhoz
azonnali pénzbeli kifizetés kapcsolodik). Ugyancsak ezt az esetkort erdsitette az,
ha az adott ligykdrben valamilyen specialis tudasra volt szitkség (példaul miiszaki
dokumentaci6 kapcsan).

A tovabbiakban, id6ében elére haladva, de az egyes ligykorok részletezése nélkiil utalok
a legfontosabb mérfoldkovekre (a 2018-as adatokat ismertetem majd mélyebben):

205

206

207

* 2014-ben mar 265-féle tigyet intézhettek az ligyfelek az integralt tigyfélszolgalatok

segitségével. Ekkoriban 15 elsé generacios ¢s 56 masodik generacids integralt iigy-
félszolgalat miikodott Magyarorszagon. A KAB-ok ligyintézdi elé megkozelitdleg
5500 {igy keriilt hetente (orszagosan nagysagrendileg 200 ezerre teheté azoknak
az iigyeknek a szama, amelyek kapcsan a kormanyablakok el6tt keriilt sor valami-
lyen intézkedésre).?*

* 2015 végére 509 tligytipusban jarhatott el az orszagban miikddé 5 elsé generacios

és 240 masodik generacios jarasi tigyintézési pont.2°

* 2016 végére a KAB-ok szama megkozelitette a 260-at.?”” Ugyanebben az évben je-

lent6sen béviilt a kormanyablakokban intézhetd ligyek szama, ezzel elérve a kozel
1,5 ezret. 2016-ban nagysagrendileg 13 milli6 ligyet intéztek az ligyfelek KAB-
okban, ennek mintegy fele okmanyirodai {igy volt.

Az akkori allapotok értékelése kapcsan lasd még: FABIAN—BENCSIK 2014.

Ilyen kiterjedt feladatkor mellett jelentds az tigyteher. A Hajdi-Bihar megyében miikddé kormanyablakokat
példaul 2015-ben megkozelitoleg 20 ezer f6 kereste fel havonta.

Lasd: Jaxas 2016.
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* 2017-ben 266 komplex tigyfélszolgalati pont miikodott hazankban (ebbdl mar csak
kettd volt elsé generacios), amelyek 12 millié tigyfél 14 millié tgyét**® intézték el
1558-f¢le ligy kapcsan.

* 2018 elején a kormanyablak-halozat elemeinek a szama majdnem 280, az allam-
polgarok pedig tobb mint 2000 tigytipusban fordulhatnak hozzajuk.>%

5. dbra
Kormanyablakok Magyarorszagon
Forras: https://kormanyablak.hu/hu/kormanyablakok (A letoltés datuma: 2018. 02. 21.)

A 2018. janudr 1. napjatél hatalyos Altaldnos kozigazgatdsi rendtartds (roviden Akr.) értel-
mében®’ a kérelem az illetékes hatésdgnal vagy a kormanyablaknal terjeszthetd eld. Utobbi
lehetdség kapesan az Akr. annyi megszoritdssal él, hogy azt térvény vagy kormdnyrendelet
kizarhatja, amivel dsszefiiggésben lentebb néhany konkrét példa is olvashato.

208 Ez a tertileti kozigazgatas tigyfélszamanak kétharmadat jelenti. Szamos tovabbi hasznos statisztikai adatot
tartalmaz az OSAP 1229-es adatgyijtése: www.kormany.hu/hu/dok?page=1&source=7&type=308#!Docu-
mentBrowse (A let6ltés datuma: 2017. 10. 05.).

209 Alapvet6 cél, hogy a korabban elkiiloniilten mitkodé okmanyirodak teljes szamban integralédjanak a kor-
manyablakokba.

20°2016. évi CL. tv. 37. § (1) bek.


https://kormanyablak.hu/hu/kormanyablakok
http://www.kormany.hu/hu/dok?page=1&source=7&type=308#!DocumentBrowse
http://www.kormany.hu/hu/dok?page=1&source=7&type=308#!DocumentBrowse
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crer

az alabbiak szerint alakulnak 2018 elsé negyedében. Vannak olyan iigyek, amelyek:*"

* azonnal intézheték (példaul 0j személyi azonositordl és lakeimrél szol6 hatosagi iga-
zolvany kiallitasa iranti kérelem vagy forgalmi engedély cseréjére iranyulo kérelem),

* a KAB sajat hataskérében intézhetdk (példaul rendszamtabla elvesztésének, ellopa-
sanak bejelentése és rendszamtabla potlasara iranyulo kérelem, vagy maganutlevél
kiadasa, cseréje iranti kérelem),

o kiegészitd szolgdltatdsok (ilyen tobbek kozott az Ugytélkapu-regisztracio, valamint
internethasznalat és -hozzaférés biztositasa az Epitésiigyi Dokumentacios és Infor-
macios Kozpont, valamint Orszagos Epitésiigyi Nyilvantartas adataihoz és elektro-
nikus alkalmazasainak hasznalatahoz, elektronikus ligyintézés inditasahoz),

* hivatalbol intézhetok (ilyen tobbek kdzott az egyéni vallalkozok hatosagi ellendrzése
vagy a jarmi forgalombdl torténd atmeneti kivonasa),

o eltérd eljarasrendben miikodé kormanyablakokra meghatarozott iigykorok, igy
a kormanyablak

— cl6tt is eldterjeszthetd kérelmek (tajkartyaigénylés befogadasa, valamint csaladi
potlék igénylése),

— tdjékoztatast nyujt (példaul sziiletés anyakdnyvezése),

— azlgyfelek azonositasat kovetden egyedi ligyiik intézéséhez internetes kapcso-
lati lehetdséget, szakmai és informatikai segitséget nyujt,

— az épitésiigyi és épitésfeliigyeleti hatdsagi és a szakhatosagi eljarasokkal 6sz-
szefliggésben iratbetekintési és iratmasolati szolgaltatasi lehetdséget biztosit,

e digyintézési allapotara vonatkozo tajékoztatas biztosithato (példaul gyermeknevelési
tamogatasra vald jogosultsag megallapitasa iranti kérelem).

A Kormany teriileti hivatalaitdl szervezetileg és koltségvetésileg elkiiloniilten miikodo
kiilonos hataskori teriileti allamigazgatasi szervek tovabbra is 6nallé ligyfélkapcsolati pon-
tokkal rendelkezhetnek (példdul Magyar Allamkincstar vagy Bevandorlasi és Menekiiltiigyi
Hivatal teriileti egységei). Ezek koziil az egyik legkiterjedtebb mindig is az addigazgatashoz
kapcsolddo tigyfélszolgalati-rendszer volt. Ennek megujitasa jegyében?'? — az egyablakos
ligyintézés kiteljesedéseként — 2017-t61 kezdve egyes adoiigyi iigyfélszolgalati tevékeny-
ségek is elérhetdk a kormanyablakokban.”'3 A Nemzeti Adé- és Vamhivatalnak ettél még
tovabbra is maradnak sajat ligyfélszolgalatai. A jogalkoto tavlati célja az, hogy a jovoben
mind a 197 jarasi kozpontban egy helyen lehessen majd intézni az ado- €s a kozigazgatasi
tigyeket. Ennek érdekében 2017 jiliusaban 27, 2018 januarjaban pedig tovabbi 64 helyszinen
biztositja ezt a lehetdséget (ebbdl 7 esetben budapesti kormanyablakban). Egyes adohivatali
tigyfélszolgalatok kormanyablakokba kolt6zése nyoman 2018 februarjaban 89 adoigazgatdsi

2 V6. 515/2013. (XIL. 30.) Korm. rendelet, valamint www.kormanyhivatal.hu/download/b/c4/24000/K AB%20
%C3%BCgyk%C3%B6r%C3%B6k 20180101%20BFKH%20honlap.pdf (A letdltés datuma: 2018. 02. 22.)
és www.kormanyhivatal.hu/hu/budapest/jarasok/x-keruleti-hivatal-okmanyirodai-osztaly (A let6ltés datuma:
2018. 02. 22.).

22 Tasd: 1902/2015. (XII. 8.) Korm. hatarozat, valamint 1325/2017. (V1. 8.) Korm. hatarozat.

23 Lasd még: http:/nav.gov.hu/nav/igazgatosagok (A letoltés datuma: 2018. 01. 25.). Bizonyos esetekben ezeket
ugynevezett NAV Pontoknak, illetve NAV ablakoknak is szoktak nevezni.


http://www.kormanyhivatal.hu/download/b/c4/24000/KAB%20%C3%BCgyk%C3%B6r%C3%B6k_20180101%20BFKH%20honlap.pdf
http://www.kormanyhivatal.hu/download/b/c4/24000/KAB%20%C3%BCgyk%C3%B6r%C3%B6k_20180101%20BFKH%20honlap.pdf
http://www.kormanyhivatal.hu/hu/budapest/jarasok/x-keruleti-hivatal-okmanyirodai-osztaly
http://nav.gov.hu/nav/igazgatosagok
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tigytipusban intézhetik iigyeiket az dallampolgarok a jardsok tigyfélszolgalati pontjain.
Tobbek kozott lehetdvé valt adozassal kapesolatos:?

 igazolasok kiadasa,

o lgyfélkapu ligyintézése,

» bevallasok atvétele, javitasa,

» adodkartya tigyintézése,

» személyijovedelemado-bevallasok javitasa vagy

» csekkek, nyomtatvanyok igénylése.

2018. januar 29-én — a hatosagi eljardsjog megujitasaval dsszefiiggésben — 40 olyan, jog-
szabaly altal kizart eljarads volt Magyarorszagon, amelyet nem lehetett elinditani KAB-ok
elott. Tlyenek voltak példaul®
* a szabadalmi tigyekkel sszefiiggd kérelmek (ezek a Szellemi Tulajdon Nemzeti
Hivatalahoz tartoznak),
* az ingatlan-nyilvantartasi kérelmek (ezeket az ingatlan fekvése szerint illetékes
ingatlaniigyi hatasagnal [jarasi hivatalnal] kell el6terjeszteni),
* a Nemzeti Média- és Hirkézlési Hatosag elektronikus hirkozléssel osszefiiggd ke-
relmei (a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag jar el),
* a postai szolgaltatok kérelmei (szintén a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag
jarel),
o akkreditalt kozbeszerzési szaktandacsadok névjegyzékébe vétele iranti kérelem
(a Miniszterelndkséget vezeté miniszter jogosult a dontéshozatalra),
o veszélyes katonai objektum iizemeltetési engedélyezése iranti kérelem (amelyek
kapcsan a Honvédelmi Minisztérium dont), vagy
* polgari célu pirotechnikai tevékenységhez sziikséges engedély iranti kérelem (eljard
hatésag a hataskorrel és illetékességgel rendelkezé megyei rendor-fokapitanysag).

A feladatok attekintése nyoman rogzithetd, hogy szervezeti megkdzelitésben a kormany-
ablakok a jarasi hivatalok ligyfélszolgalati helyei, eljarasjogi szempontbodl pedig kérelmek
eléterjesztésére alkalmas szervezetek,?'® amelyek bizonyos esetekben nemcsak a jarasi
hivatalokhoz telepitett feladatokat intéznek, hanem adoigazgatasi kérdésekben is eljarnak.

Az ligyek valtozatossaga, szerteagazo6 jellege miatt indokolt volt egy olyan kdzos elekt-
ronikus tudasbazis (Ggynevezett Tudastar) 1étrehozasa, amely naprakészen ¢és megfeleld
mélységben tartalmazza a KAB-os ligyek intézéséhez nélkiilozhetetlen informacidkat.?”
A Tudastar egy Ugynevezett élethelyzet-alapu iigyintézési modellnek megfeleld szolgal-
tatas, ami azt jelenti, hogy nem csupan egy-egy konkrét iigy kapcsan tarolja egységes
szerkezetben azok leirasat, de tekintettel van az azok kozott fennalld kapcsolatokra is
(példaul baleset, hazassag, nyugdijba vonulas).”’® A kormanyablakok elétt intézhetd tigyek

214 Lasd: http:/nav.gov.hu/search/searchresults?query=korm%C3%A Inyablak (A letoltés datuma: 2018. 01. 07.).

25 Felsorolasukat lasd itt: www.kormanyhivatal.hu/download/d/e7/24000/TER-3-50-3-2018%20K AB.pdf
(A letdltés datuma: 2018. 02. 21.).

2162016. évi CL. tv. 37. § (1) bek.

27 HORVATH—KOVACs—BALTAY 2015.

28 http://kozigazgatas.netenahivatal.gov.hu/az-e-kozigazgatas/tudastar (A letoltés datuma: 2018. 02. 21.).


http://nav.gov.hu/search/searchresults?query=korm%C3%A1nyablak
http://www.kormanyhivatal.hu/download/d/e7/24000/TER-3-50-3-2018%20KAB.pdf
http://kozigazgatas.netenahivatal.gov.hu/az-e-kozigazgatas/tudastar
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leirasa — a Tudastar adatbazisa alapjan — barki szamara elérhet6." Az tigyleirasok lényege,
hogy azok a vonatkozod jogszabalyokhoz képest tomorebben, kozérthetdbben ismertetik,
hogy az tigyfeleknek milyen teenddik vannak az érintett ligyintézése soran.

Strukturalis megkozelitésben a KAB-ok 2018 elején a jarasi hivatalok osztalyaként
(megyeszékhely jarasi hivatal esetén féosztalyaként) megszervezett egységek. Elhelyezésiik
szempontjabol nemcsak az volt meghatarozo, hogy lehetdleg allami tulajdonban (is) allo in-
gatlanok adjanak nekik otthont, hanem az is, hogy az iigyfelek szamdara kénnyen és gyorsan
megkozelithetdk legyenek.”® Emiatt van az, hogy tobb K AB-ot is mas szolgaltatasok mellé,
kozosségi terekhez (példaul bevasarlokdzpontokba) vagy forgalmi csomopontokhoz (pél-
daul busz- vagy vasutallomasok kozelébe) telepitett a kormanyzat. Utobbi kapcsan jo példa
a 2018. januar végétol izemeld Nyugati palyaudvarban kiépitett kormanyablak, amellyel
mar 6 vasutallomason miikodik integralt igyfélszolgalat,?! a budapesti integralt tigyfél-
kapcsolati pontok szama pedig 29-re emelkedett.?”? Tobbek kozott ez azért is praktikus,
mert az ilyen helyeken sokszor — hasonlé megfontolasokra alapozva — mar postak és koz-
mii-szolgaltatok is jelen vannak.

A KAB-okkal ésszefiiggd vjitasok kozott kell kiemelni az vigynevezett Gépjarmii Ugy-
intézési Pontok létesitését. Ezek az tigyfélszolgalati helyek kifejezetten csak jarmiiiigyekben
fogadjdk az dllampolgarokat*®® Az ilyen szakositott ligyintézési pontok felallitdsa mogott
meghuzodo praktikus indok az, hogy egyes gépjarmiivekkel 6sszefiiggd esetek nem old-
hatok meg az altalanos tigymenet keretében. Tipikusan a nagyobb markakereskeddk vagy
szallitmanyozasi cégek teszik indokoltta a kdzlekedésigazgatasi munka bizonyos helyeken
torténd Gjragondolasat, mivel ezeknél fordulhat el az, hogy egyszerre akar tobb szaz jarmi
kapcsan kivannak tigyet intézni. Az ilyen tipusu eljarasokban az ligyfélnek elére le kell
adnia a sziikséges dokumentumokat, az ez alapjan elkészitett okmanyokat késébb, egyszerre
veheti at.* Lényegét tekintve tehdt ez egy meghatarozott szakteriilet térben és idében kon-
centralt ellatasdara szolgalo intézmény, egy specialis KAB, amelynek megjelenése szorosan
asszefiigg a korabban irtakkal, azaz a teriileti kormanyhivatalok és jarasi (keriileti) hiva-
talok kozatti differencialt feladattelepitéssel.

Tekintettel arra, hogy a kormanyablakok mint fix igyintézési pontok rendszere mellett
mas megoldasok is ismeretesek a teriileti allamigazgatas tigyfélszolgalati rendszerében,
a tovabbiakban ezekre térek ki.?*

29 Lasd: http://kormanyablak.hu/hu/feladatkorok (A letdltés datuma: 2018. 02. 21.).

20 fgy tortént/torténik példaul Debrecenben is, ahol a 2018-ban mitkddd két, majd a késébbiekben — az igyne-

vezett intermodalis kdzpont kialakitasat kovetéen — felallitandé harmadik kormanyablak egyarant az egyik

meghatarozé villamosvonal mentén talalhatd. Tovabbi érdekesség, hogy ma mar virtualis kormanyablak-

tura is tehetd, ami a leendd tigyfelek konnyebb eligazodasat igyekszik segiteni: https:/gov.go2maps-vt.city/

tours/kormanyablak-x-kerulet-havas-ignac-utca/G2M-0101-Kormanyablak-X-kerulet-Havas-Ignac-utca.html

(A letoltés datuma: 2018. 02. 22.).

Tovabbi 7 vasutallomas kapcsan szerepel a tervek kozott, hogy kormanyablakot alakit ki a kormanyzat.

222 Csak Budapesten tobb mint 2,5 milli6 tigyfél fordult meg a kormanyablakokban.

23 2016-ban ilyen egység létesiilt a Gyali Jarasi Hivatal Ocsai Okmanyirodajaban, valamint 2018-t61 Budapes-
ten, a X VIIL. keriiletben is kialakitanak egyet.

224 Lasd: https://orientpress.hu/cikk/2017-06-21 ujabb-gepjarmu-ugyintezesi-pontok-johetnek-letre (A letdltés
datuma: 2018. 01. 17.).

25 KKFS, 53.


http://kormanyablak.hu/hu/feladatkorok 
https://gov.go2maps-vt.city/tours/kormanyablak-x-kerulet-havas-ignac-utca/G2M-0101-Kormanyablak-X-kerulet-Havas-Ignac-utca.html
https://gov.go2maps-vt.city/tours/kormanyablak-x-kerulet-havas-ignac-utca/G2M-0101-Kormanyablak-X-kerulet-Havas-Ignac-utca.html
https://orientpress.hu/cikk/2017-06-21_ujabb-gepjarmu-ugyintezesi-pontok-johetnek-letre
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5.2. A kormanyablakok miikodését tamogato tovabbi megoldasok

Az alabbiakban az ugynevezett
o iigysegédek, valamint
* mobilizalt kormanyablak
intézményeinek attekintése kovetkezik.

Ezek a megoldasok is az tigyfelekkel valo kapcsolattartas és kapcsolatteremtés megkony-
nyitését célozzak, ugyanakkor a KAB-halozat kiegészitését és semmiképpen nem annak
kivaltasat szolgaljak.??® Tekintettel arra, hogy a 2020-ig terjedd kozigazgatas-fejlesztési stra-
tégia ezeknek a megoldasoknak a minél teljesebb kifejlesztését és bévitését szorgalmazza,
a kézirat lezarasanak idopontja utan még bizonyara szamos valtozas torténhet.

Ezeknek az intézményeknek a 1étét az indokolja, hogy bar az integralt tigyfélkapcsolati
pontok (kormanyablakok) orszagos halozatanak kiterjesztése meghatarozo kérdés, ugyan-
akkor nem lehetséges (és mint latni fogjuk, racionalis megfontolasok miatt nem is cél), hogy
a jogalkoto valamennyi telepiilésen kormanyablakot nyisson. gy hat tovabbi kiegészité
megoldasokra van sziikség annak érdekében, hogy azok az iigyfelek, akik valamilyen okbol
kifolydlag nem tudjak felkeresni a jaras székhelyét vagy meglatogatni a KAB-ot, ne essenek
el az ligyintézés lehetdségétol.

A telepiilési tigysegédek az orszdgot fokozatosan lefedé halozatanak lényege, hogy
az iigyfeleknek nem kell lakohelyiiket elhagyniuk, hiszen az tigysegédek— az 6nkormanyzat
épiiletében tartott iigyfélfogadas soran — segitenek a jardsi hivatal hatdaskérébe tartozo
tigyek intézésében, tovabba kozremiikodnek az iigyfél altal intézni kivant iigy megindi-
tasaban, és sziikség esetén az eljarasban is. Az el6bbieken tal az tigysegédek segitenck
nyomtatvanyok kitoltésében, valamint azokat eljuttatjak a hataskorrel rendelkezé szervhez.

2017-ben tobbek kozott olyan tigyekben nyujtottak segitséget/miikddtek kdzre, mint
néhany meghatarozott

* szocialis iigy (példaul aktiv koruak ellatasa, kozgyogyellatas iranti kérelmek at-

vétele és tovabbitasa),

» szabalysértésiiigy (tulajdonképpen szabalysértési feljelentés atvétele és tovabbitasa),

* a kormanyablak sajat hataskorében intézhetd iigy (példaul lakcimvaltozassal kap-

csolatos kérelem atvétele és tovabbitasa),

* csaladtamogatasi, illetve tarsadalombiztositasi iigy (példaul csaladi potlékkal

¢és nyugellatassal kapcsolatos kérelmek),

o gyermekvédelmi és gyamiigyi hataskor (igy példaul otthonteremtési tamogatas

iranti kérelem),

o foglalkoztatasi iigy (hatdsagi bizonyitvany iranti kérelem atvétele).

226 Lasd: 66/2015. (I11. 30.) Korm. rendelet 2. § (4) bek.
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A telepiilési iigysegédek szama, valamint az altaluk elért telepiilések kore is jelentds bovii-
lésen ment keresztiil az évek soran:
* 2015-ben 753 iigysegéd 1960 telepiilést lefedd haldzatot mitkodtetett,
* 2017 utols6 harmadaban 820 ligysegéd dolgozott orszagosan, ezzel tobb mint 2400
teleptilést lefedd halozat jott 1étre. >’

A jelenlegi kozigazgatas-fejlesztési elképzelések kozott szerepel az ligysegédi halozat to-
vabbfejlesztése is. Ez egyrészt az altaluk nytjtott szolgaltatasok korének bovitését iranyozza
elé, masrészt a halozat kiterjesztését, aminek végpontjaban az all, hogy 2445 telepiilésen
legyen megoldott jelenlétiik.??

Ugyancsak az ligyintézési lehetdségek ligyfelekhez vald kozelitése korébe tartozik
az a kézirat lezarasakor egyediilallé projekt, amely egy specialisan felszerelt kisbusz (mo-
bilizalt kormanyablak) segitségével igyekszik athidalni az tigyintézési pontok és allampol-
garok kozotti fizikai tavolsagot. A mobilizalt KAB segitségével lehetség van tobbek kozott

* lgyfélkapu regisztraciora,

 diakigazolvanyhoz sziikséges NEK-adatlap igénylésére,

* megrongalodott személyi okmanyok cseréjére vagy

* személyazonositd igazolvany, lakcimkartya, vezet6i engedély és utlevél tigyinté-

zésre.”?

A kormanyablak buszban az illetékek, igazgatasi szolgaltatasi dijak bankkartyaval rendez-
heték. A mobilizalt kormanyzati tigyfélszolgalat 2016 februarjaban kezdte meg munkajat.
A meghatarozott kormanyablak-funkciok ellatasara alkalmas jarmiivet eredetileg arra
fejlesztették ki, hogy katasztrofa esetén tomeges okmanyvesztéskor a helyszinen lehessen
biztositani az tigyintézést. A jarmii mitholdas 6sszekottetés segitségével képes okmanyirodai
¢és kormanyablak-szolgaltatasok nyujtasara. Kiilondsen hasznosnak bizonyult szocialis in-
tézmények €s bentlakasos otthonok felkeresése soran, ugyanis igy az intézményben lakok/
gondozottak — akik egyébként egészségi allapotuk miatt nem biztos, hogy fel tudtak volna
keresni a megfeleld iigyfélszolgalatot — helyben tudtak meghosszabbitani hivatalos okma-
nyaikat. Ugyanakkor volt példa arra is, hogy valamely kormanyablak épiiletének felujitasa,
atalakitasa miatt a kies6 szolgaltatas potlasara vontak be a mozgd kormanyablakot, ahogy
arra is, hogy valamilyen rendezvényre telepiilt ki igy a hivatal.

Az ilyen és ehhez hasonldé megoldasok — még ha partikularisak is maradnak a késob-
biekben — szamos hasznos tapasztalattal szolgalnak a jovore nézve, egyszersmind valasztasi
lehetéséget nyujtanak a jogalkotonak. A mobilizalt kormanyablak technologiai hattere at-
vezet benniinket egy masik témahoz, az e-ligyintézéshez, amelynek teriileti allamigazgatasi
kotodéseit — tekintettel annak Osszetettségére €s aktualitasara — alabb kiilon ismertetem.

27 Hajdu-Bihar megyében 63 olyan telepiilés van, ahol ideiglenes vagy allando tigysegéd miikodik kozre az tigy-

intézésben.

28 Vo.: KKFS, 52.

222 Lasd: http:/hirlevel.egov.hu/2016/09/13/elsokent-algyon-fogadott-ugyfeleket-a-mobilizalt-kormanyablak/
(A letdltés datuma: 2018. 01. 30.).
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5.3. Az elektronikus iigyintézés fejlesztése a teriileti allamigazgatas
szemszogébol’

A sziikséges szakrendszerek kialakitasa és naprakészen tartasa,”! tovabba az egyablakos
ligyintézés kiteljesitése mellett a gyors és hatékony tigyfélkiszolgalas masik meghatarozo
komponense az e-ligyintézés (e-kozigazgatas) fejlesztése.?> Nem meglepd, hogy a kordabban
ismertetett szervezeti megoldasok komplementereként az elmult évek kézigazgatast érinté
atalakitasainak meghatarozo vonulatat képviselték az elektronikus fejlesztések, amelyek
2010-t61 kezdve kétségteleniil célzottabbak és dsszehangoltabbak lettek, mint azt megeld-
zéen.” A fejlett informatikai megoldasok becsatornazasaval nemcsak a tavolrol intézhetd
tigyek szama bévithetd, hanem az intézmények mitkddése is megalapozottabba és gyor-
sabba valhat.

Habar jelen munka alapvetéen nem a kodzigazgatas elektronikus alapokra helyezé-
sével foglalkozik, miutan a folyamat szervesen Osszefiigg a kdzépszintli allamigazgatas
kozelmultjanak és jovojének alakulasaval, nem keriilheté meg. Elég, ha ebben a kdrben
a 2015. évi CCXXII. torvényre, valamint a 378/2016. (XII. 2.) Korm. rendeletre gondo-
lunk. El6bbi az elektronikus tigyintézés altalanos szabalyait hatarozza meg, utobbi pedig
szamos, korabban kozponti hivatali feladatnak a teriileti szintre (jelesiil a fovarosi, megyei
kormanyhivatalokhoz) utalasat végezte el. Ezek a rendelkezések érdemben befolyasoltak
a kormanyablakoknal és/vagy ligysegédeknél, illetve elektronikusan intézhetd tigyek korét.

A tovabbiakban — a teljesség igénye nélkiil — alljon itt néhany konkrét megoldas,
amelyek az e-ligyintézés lehetdségeit gyarapitjak, illetve olyan technologiai fejlesztések,
amelyek az allamigazgatas mezoszintjéhez (is) kapcsolddnak. Az attekintés eleje az tigy-
felek szemszogébdl kozeliti meg a kérdést, majd hivatali oldalrol is ismertetek néhany olyan
fejlesztést, amelyek a kozigazgatas elektronizalasahoz és az e-ligyintézéshez kapcsolddnak.

A személyes kapcsolatfelvétel nélkiili szolgaltatasok tipikus példai a Kormdanyzati
Ugyfélvonal (roviden KU),>* az Ugyfélkapu®S és a Webes iigysegéd.>* A KU célja, hogy
globalis és hatékony tobbcsatornas fogado-valaszado szolgalatként az év minden napjan
napi 24 6raban felvilagositast adjon kozigazgatasi ligyintézéssel kapcsolatos kérdésekben
az iigyfelek, a polgarok, vallalkozasok és koltségvetési szervek részére. Az Ugyfél-
kapu — amelyet a kormanyablakokban is Iétre lehet hozni — megkozelitéleg 400 szolgaltatast
biztosit napjainkban (példaul adobevallas),?” a Webes tigysegéd révén pedig lehet6ség van
tobbek kozott gépjarmiivek adatainak lekérdezésére vagy erkolcesi bizonyitvany intézésére.

20 Szamos tovabbi érdekes és hasznos gondolattal szolgal az Uj Magyar Kézigazgatds (10. évf. 3. sz.), amely

a kozigazgatasi informatikai alkalmazasok altalanos lehetségeirdl szol.

2018-ban Magyarorszagon megkozelitdleg 300 szakrendszer miikddik. Ezek azonban nem mindig kompa-

tibilisek egymassal.

22 Lasd tobbek kozott: VeEszprEMI 2015, 176.

23 Lasd: http://akfi.uni-nke.hu/uploads/media_items/jo-allam-jelentes-2016.original.pdf (A let6ltés datuma:
2017. 12. 11.) J6 Allam Jelentés, roviden: Jelentés 2016, 123.

34 http://1818.hu/ (A letdltés datuma: 2018. 03. 10.).

23 Legalabb ennyire meghatarozo6 a Cégkapu is, azonban terjedelmi okokbol errél részletesen itt nem irok.

26 www.nyilvantarto.hu/ugyseged/ (A letoltés datuma: 2018. 03. 10.).

27 Infojegyzet, Elektronikus tigyintézés 2. www.parlament.hu/documents/10181/595001/Infojegyzet 2016 43
elektronikus_ugyintezes.pdf/32d90a7a-8f59-4d7e-b17c-81a0ffca77da (A letoltés datuma: 2018. 02. 01.).
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Ezek a megoldasok részben vagy egészben elkeriilhetévé teszik a jarasi hivatalok, illetve
tigyfélszolgalataik személyes felkeresését is, de bizonyos, hogy sem most, sem pedig a jo-
vében nem valtjak ki azokat maradéktalanul >

Az eddig irtakhoz szervesen kapcsolodik az a kormanyzati szandék, amely szerint
2018-t61 a hazai e-iigyintézésnek 1j kiindulépontia van, ez az igynevezett SZUF, vagyis
a személyre szabhato tigyintézési feliilet™ A SZUF-6t egy olyan komplex keretrendszernek
(lényegében a magyarorszag.hu megujitasanak) szanja a kormanyzat, amelyre az e-tigy-
intézési szolgaltatok kihelyezhetik sajat szolgaltatasaikat. Az elképzelés jogos, hiszen
a korabbi, nem ritkan igencsak széttarto fejlesztéseket indokolt egy kdzos, amolyan erny6-
oldal ala rendelni. A feliiletre els6ként még csak tigyfélkapus azonositassal lehet belépni,
a késébbiekben azonban erre alkalmas lesz az eSzemélyi (lasd lentebb) vagy a telefonos
azonositas is. A platform kdnnyebb hasznalhatosagat szolgalja a letisztult arculat, valamint
a kozérthetd tartalom is.

A feliilet ingyenes, hitelesitett lizenetkiildd szolgaltatassal is rendelkezik (1ényegében
egy biztonsagos e-mail-szolgaltatasra hasonlit), ez az igynevezett ePapir.** Ennek segitsé-
gével az allampolgarok biztosak lehetnek abban, hogy a beadvanyuk célt ért, ugyanakkor
az iigy elintézéséhez sziikséges iratokat hitelesitve is csatolhatjak leveleikhez. A SZUF
folyamatosan, ugynevezett ,,evolutiv fejlédés” nyoman nyeri el majd végleges jellemzdit,
de mar most is szamos olyan tigy meginditasara ad lehetdséget, amelyek a kormany- vagy
Jjarasi hivatalok feladatkorébe tartoznak.

Részben az eldbbiekhez, részben a birdsagi peres eljarasokban 2018. januar 1-jét6l be-
vezetett 0j és kotelezo elektronikus ligyintézéshez (E-perhez) kotddik a kozigazgatdsi peres
eljarasokban igénybe vehetd elektronikus nyomtatvanyok szabalyozdsa, amelyek a teriileti
kormanyhivatalok kapcsan egy erre kialakitott feliileten érhetdk el A szolgaltatas Iényege,
hogy az érintettek a KH-k és jarasaik (keriileti hivatalaik) altal hozott dontésekkel szem-
beni keresetlevelet elektronikus rendszer utjan nyujthatjak be az els6fokt kozigazgatasi
hatarozatot hozo szervnél. Az ehhez sziikséges elektronikus trlap kitoltését és a beadvany
Osszeallitasat, benytjtasat segiti az informatikai szolgaltatas.?*

A teriileti kormanyhivatalok, a jarasi hivatalok és a kormanyablakok munkéja mellett
az allampolgarok szempontjabdl is kiemelt jelentdsége lesz az tigynevezett Kozfeladat-ka-
taszter 1étrehozasanak.”” Az adatbazis a NISZ Nemzeti Infokommunikéacios Szolgaltatd
Zartkoriien Mikodo Részvénytarsasag kozremuiikodésével és a Miniszterelndkséget vezetd

38 Természetesen az elektronizalt tigykor kiterjedtsége mellett a személyes megjelenés hianyaban nem intéz-

het6 tigyeken tl (példaul hazassagkotés) a lakossag fogékonysaga €s a hozzaférés lehetdsége is jelentdsen
emel/ront az e-ligyintézés kihasznaltsagan. Ezért hangsulyozza a kozigazgatas-fejlesztési stratégia is, hogy
az elektronikus kozigazgatasi szolgaltatasokat népszerisiteni kell, amihez a falugondnoki halozat is jelen-
tésen hozzéjarulhat. KKFS, 52-53.

29 Lasd: https://ekozig.magyarorszag.hu/ (A let6ltés datuma: 2018. 01. 02.).

240 Lasd: https://epapir.gov.hu/ (A letoltés datuma: 2018. 02. 22.).

241 Lasd: https://e-kormanyablak.kh.gov.hu/client/ (A let6ltés datuma: 2018. 02. 22.).

22 Tovabbi, kifejezetten a kozépszintli kormanyhivatalok és jarasaik altal biztositott elektronikus trlapok,
nyomtatvanyok mas helyeken is elérhetdk. Példaul http:/bkmkh.hu/tartalom/eugyintezes/ (A letoltés da-
tuma: 2018. 02. 23.).

28°1078/2018. (111. 13.) Korm. hatarozat, valamint 45/2018. (I11. 19.) Korm. rendelet az 4llami és nkormanyzati
kozfeladat-kataszterrol.


http://magyarorszag.hu
https://ekozig.magyarorszag.hu/
https://epapir.gov.hu/
https://e-kormanyablak.kh.gov.hu/client/
http://bkmkh.hu/tartalom/eugyintezes/
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miniszter koordinalasaval, az altala kiadott modszertan és iitemezés alapjan magaban fog-
lalja majd a kovetkezo intézmények altal ellatott kdzfeladatokat a(z):

* minisztériumok felel6sségi korébe tartozo feladatokon til,

» koztarsasagi elnok,

* Orszaggyiilés,

* Alkotmanybirosag,

 alapvet6 jogok biztosa,

* birdsagok,

o ligyészségek,

« Allami Szamvevszék,

o Koltségvetési Tanacs,

* Nemzeti Emlékezet Bizottsaga,

* Magyar Honvédség,

» Onkormanyzatok,

* autondm allamigazgatasi szervek,

* 0nallo szabalyozo szervek és

* Magyar Nemzeti Bank altal ellatott kozfeladatokat is.

Megjegyzendd még, hogy a Miniszterelnokséget vezetd miniszter a Fejér Megyei Kormany-
hivatal Gtjan a teriileti kormanyhivatalok hatékony, egységes miikodésének és iranyitasanak
elésegitésére integralt rendszerként gazdalkoddsi rendszert és adattarhazrendszert (egylitt:
iranyitastaimogatasi rendszert) mikodtet.** A gazdalkodasi rendszer elektronikus szamla
fogadasat és kibocsatasat, valamint gazdalkodasi cselekmények elektronikus elvégzését
biztositja. Az adattarhazrendszer a szakrendszerekbdl az ligyintézés lefolyasara vonatkozd
adatokat és az iratkezeld rendszerekbdl az iratmozgasokkal, iratkezelési miveletekkel
kapcsolatos adatokat kezeli, tovabba a pénziigyi, gazdalkodasi rendszerbdl a miikddésre
vonatkozo adatokat, a Iétesitménymenedzseléssel kapcesolatos adatokat és az informatikai
tizemeltetéssel kapcsolatos adatokat. Az iranyitastimogatasi rendszer biztositja a teriileti
kormanyhivatalok egyedi mikodéséhez sziikséges gazdalkodasi €s iranyitasi funkciok
Osszehangolt informatikai tamogatasat, a hivatalok kozos torzsadataira alapozott miikodést,
valamint a KH-k egyiittes adatainak valos ideji kiértékelhetdségét.

Az elébbiekhez hasonld jelentéségili a nagy kozigazgatasi nyilvantartasi rendszercso-
portokat érinté Nemzeti Adatvagyon Szolgdltatdsfejlesztés (roviden NAVASZ).>* Ennek
lényege, hogy a kézigazgatasi szervezetek nem sajat nyilvantartasokat épitenek és fejlesz-
tenek, hanem a kozhiteles adatbazisokbol kapjak meg a legfrissebb adatokat, ami dsszes-
ségében hatékonyabb és biztonsdgosabb megoldds.**® A fejlesztések soran fontos szempont,
hogy az igazgatasi ligyek az élethelyzetekhez igazodjanak, azaz okmanyvesztés esetén
példaul egy tligyintézés keretében lehessen potolni valamennyi hivatalos iratot. Az online
ligyintézés tovabbfejlesztésének is kedvez a projekt, hiszen ez altal lehetévé valik az elekt-

24438/2016. (XII. 29.) MvM rendelet 6. § (1) bek.

25 Vo.: https://hirlevel.egov.hu/2018/02/20/a-tobb-mint-otmilliardos-nemzeti-adatvagyon-szolgaltatasfejlesztes-
navasz-projekt-kereteben-kapcsoljak-ossze-a-kozhiteles-nyilvantartasokat/ (A letdltés datuma: 2018. 02. 27.).

246 Utobbi egyaltalan nem elhanyagolandd szempont, ha figyelemmel vagyunk arra, hogy napjainkban kozigaz-
gatasi oldalrol nagysagrendileg 186 ezer jogosultsaggal rendelkez6 hasznalja a kozhiteles nyilvantartasokat.


https://hirlevel.egov.hu/2018/02/20/a-tobb-mint-otmilliardos-nemzeti-adatvagyon-szolgaltatasfejlesztes-navasz-projekt-kereteben-kapcsoljak-ossze-a-kozhiteles-nyilvantartasokat/
https://hirlevel.egov.hu/2018/02/20/a-tobb-mint-otmilliardos-nemzeti-adatvagyon-szolgaltatasfejlesztes-navasz-projekt-kereteben-kapcsoljak-ossze-a-kozhiteles-nyilvantartasokat/
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ronikus lakcimbejelentés, valamint a jarmiivek els6 forgalomba helyezése is biztonsagosan
intézhetd személyes megjelenés nélkiil. Az elébbieken til az elkdvetkezé években tobb
nagy szakrendszer 6sszekapcsolasa is varhato a teriileti kormanyhivatalokban (példaul
foldhivatali, kozlekedési-hatosagi ligyintézési).

Ugyancsak kiemelésre érdemes az uj tipusu (ugynevezett elektronikus) személyi igazol-
vany, hiszen a dokumentum barmely jarasi hivatalnal személyesen kérelmezhetd. Az eSze-
mélyi (amelybdl 2016 harmadik negyedévére mar megkdzelitdleg egymillio darab késziilt)
elektronikus formaban tartalmazza valamennyi személyes adatot és okmanyadatot, amely
az allando személyazonosito igazolvanyon vizuélisan is megjelenik. Tovabbi fontos vjitas,
hogy a személyazonosito igazolvannyal lehetséges a tarsadalombiztositasi azonosito jel
¢és adodazonosito jel igazolasa azon szervek eldtt, amelyek ezen azonosité megismerésére
jogosultak, és rendelkeznek a megfelel6 kartyaolvasé eszkozzel >

Az eddig irtakkal dsszefiiggésben alljon itt egy példalozo felsorolas, amely réviden
ismerteti, hogy az iigyek elektronikus intézéséhez milyen fontosabb szakrendszerek kap-
csolodnak egy jarasi hivatalban 2018 elején:

* AVDH (az Gigynevezett azonositasra visszavezethetd dokumentumbhitelesitési szol-

galtatas roviditése),

+ DOR, azaz Digitalis Onrendelkezés (ami minden allampolgarnak lehetéséget biz-
tosit, hogy az Elektronikus Egészségiigyi Szolgaltatasi Térbe bekeriilé adatainak
hozzaférését szabalyozza),

» eSzemélyi Kliens (a személyazonosito igazolvany, valamint az elektronikus alairas
aktivalasara szolgald alkalmazas),

* RKTA (Részleges Kodu Telefonos Azonositas, amelynek segitségével mar telefonon
keresztiil is intézhetok egyes ligyek),

* RNY (az ugynevezett Rendelkezési Nyilvantartas olyan rendszer, amely a ter-
mészetes személyek elektronikus ligyintézésére vonatkozo rendelkezéseket tartja
nyilvan, és azokat lekérdezhetévé teszi),

* TSZR (az ugynevezett Telepiilési Szolgaltatdo Rendszer statisztikai és jegyzékalapu
lekérdezéseket tart nyilvan),

* Integralt Okmanyrendszer (az okméanyirodai feladatokkal 6sszefiiggésben egyrészt
a személy- és lakcimnyilvantartas szakrendszere, masrészt a vezetdi engedély szak-
rendszere),

» Parkig-Web (mozgaskorlatozottak parkolasi igazolvanyanak ligyintézésére szolgalo
szoftver),

« JAROK (az alkalmazas az orszagos jarmiinyilvantartas szakrendszere),

« STB2 (pénziigyi, szamviteli, logisztikai, tigyviteli rendszer, amely bianké okmanyok,
kozlekedési igazgatasi és pénziigyi nyilvantartasok vezetésére szolgald rendszer),

« EVNYV (Egyéni vallalkozo Nyilvantartas, az egyéni vallalkozoi igyintézés, va-
lamint az ehhez kapcsolodo hatosagi ellendrzés szakrendszere),

« ANYK (az Altalanos Nyomtatvanykitolté segitségével iratok tolthetdk fel elektro-
nikus Gton a Magyarorszag.hu-ra),

* TAKARNET (a lakcimbejelentés ligyintézéséhez sziikséges tulajdoni lapok lekér-
dezésére szolgalo alkalmazas).

247 Lasd: https://eszemelyi.hu/ (A letoltés datuma: 2018. 02. 23.). Lasd bdvebben: VEszprEMI 2019, 229-230.


http://Magyarorszag.hu
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Azonban nem csak a teriileti kormanyhivatalok és jarasaik érintettek informatikai fejlesz-
tésekben. A Magyar Allamkincstar példaul TeleKincstar, WebKincstar és MobilKincstar
elnevezéssel fejlett, a kor kihivasainak megfeleld elektronikus ligyintézési feliileteket
biztosit az ligyfelek értékpapir-forgalmazassal kapcsolatos tigyeihez. Ezzel biztosithato,
hogy a Megyei Igazgatésagokon nem kell minden tigyfélnek minden esetben megjelennie.
JatéKincstar néven pedig olyan alkalmazast inditott el, amely egy mar korabban létrehozott
program, az uigynevezett MobilKincstar bovitéseként pénziigyi- és megtakaritasi isme-
reteket ad at jatékos formaban.?*® Megemlitend6 tovabba a Nemzeti Ado- és Vamhivatal
elektronikus fejlesztése is, ahol a kdzelmult egyik meghatarozé Gjitasa az igynevezett
e-SZJA bevezetése volt.>* Ezen fellil az adohivatal sajat fejlesztés{i mobilalkalmazassal is
rendelkezik, amely révén konnyen és gyorsan hozzaférhetok a legfrissebb adozasi- és vam-
igyekkel kapcsolatos hirek, valamint konnyebbé valik a hivatallal valo kapcsolattartas.?*
Tavlatosan az tigynevezett NAV 2.0 megujulasi program a papirmentes adohivatal képét,
valamint egy ugynevezett NAV-tudaskozpont létrehozasat vetiti eldre.

A fenti megoldasok egyértelmiien a kozigazgatas szolgaltaté jellegét, az iigyfeleket ta-
mogatd mitkodést erdsitik.>*! Ezekhez azonban nélkiilozhetetlenek a megfeleld szoftverek??
és infrastruktura,?? amit a kiépitést kovetéen folyamatosan karban kell tartani, valamint
idészakosan fejleszteni is kell.>>* Ehhez a koncentralt, valamint szisztematikus fejlesztéshez

is kiszamithatobb kereteket biztosithat a tovabbiakban a racionalizalt teriileti allamigazgatas.

28 Lasd: www.allamkincstar.gov.hu/hu/lakossagi-ugyfelek/jatekincstar-roadshow (A let6ltés datuma:

2018. 01. 29.).
249 Lasd: nav.gov.hu/nav/szja/szja (A letoltés datuma: 2018. 01. 22.).
230 Tasd: nav.gov.hu/nav/archiv/hirek sajto/hirek/mobilalkalmazassal segit a nav.html (A letoltés datuma:
2018. 02. 21.).
B 451/2016. (XII. 19.) Korm. rendelet.
22 Lasd: www.idomsoft.hu/index.php/rolunk/termekek-es-szolgaltatasok/123-termekeink/312-allami-alkal-
mazas-katalogus-aak (A letoltés datuma: 2018. 02. 21.).
Lasd a 2018-ban folyamatosan megujitasra keriilé 1500 Digitalis Jolét Program Pontot, valamint http://kof.
hu/szolgaltatasokv (A letoltés datuma: 2018. 02. 21.).
Lasd: www.itbusiness.hu/Fooldal/hirek/Technology/Az_egyre hatekonyabb allam_fele.html (A letoltés
datuma: 2017. 12. 12.).

253

254


http://www.allamkincstar.gov.hu/hu/lakossagi-ugyfelek/jatekincstar-roadshow
http://nav.gov.hu/nav/szja/szja
http://nav.gov.hu/nav/archiv/hirek_sajto/hirek/mobilalkalmazassal_segit_a_nav.html
http://www.idomsoft.hu/index.php/rolunk/termekek-es-szolgaltatasok/123-termekeink/312-allami-alkalmazas-kat
http://www.idomsoft.hu/index.php/rolunk/termekek-es-szolgaltatasok/123-termekeink/312-allami-alkalmazas-kat
http://kof.hu/szolgaltatasokv
http://kof.hu/szolgaltatasokv
http://www.itbusiness.hu/Fooldal/hirek/Technology/Az_egyre_hatekonyabb_allam_fele.html

6. A teriileti allamigazgatas kiilonos hataskori szervei
a fovarosi, megyei kormanyhivatalok létrejottét
kovetoen®>

A szakigazgatdasi feladatok teriileti ellatdsa a kozépszintii kormdanyhivatalok (Kit. szerinti el-
nevezésiiket hasznalva teriileti kormanyzati igazgatasi szervek) feldllitasa elott differencialt
szervezeti keretek kozott valosult meg Magyarorszdagon. A kiilonds hataskor teriileti allam-
igazgatasi szervek rendszervaltaskor kialakult konglomeratuma részben racionalis okokbol
(példaul specialis természetfoldrajzi lehatarolas), masrészt a szervezeti 6nérdek miatt, de
alapvet6en 6nallo uton fejlédott 2011-ig. Jelen pont alatt idében elére haladva ismertetem,
hogy milyen fontosabb atalakitasokra keriilt sor a févarosi, megyei kormanyhivatalok mel-
lett mik6do tobbi dekoncentralt llamigazgatasi szerv (a Kit. szerinti elnevezést hasznalva
a kdzponti kormanyzati igazgatasi szervek teriileti, helyi szervei) kapcsan.

6.1. 2011: integracio és dezintegracio a kiillonos hataskort teriileti
allamigazgatasban

2010 végeén, 2011 elején a févarosi, megyei kormanyhivatalok felallitasaval a kiilonds
hataskori teriileti allamigazgatasi szervek kére jelentésen atalakult. Szamuk megkézeli-
téleg megfelezodott. Bar a fovarosi, megyei kormanyhivatalok fejlodéstorténetét ismertetd
3. pont alatt mar utaltam erre, a konnyebb attekintés érdekében ezen a helyen felsorolom,
hogy melyek valtak a KH-k szakigazgatasi szerveivé, illetve melyek voltak azok, amelyeket
a szervezeti integracié nem érintett.
Az allamigazgatasi integracioban érintett 14 specializalt k6zépszintli allamigazgatasi
szerv a kovetkezd volt:
* Nemzeti Fogyasztovédelmi Hatosag Regionalis Feliigyeldségei,
+ Allami Népegészségiigyi és Tisztiorvosi Szolgalat Regionélis Intézetei,
+ Kulturalis Orokségvédelmi Hivatal Regionalis Irodai,
e Foldhivatalok,
» Regionalis Egészségbiztositasi Pénztarak,
* Regionalis Nyugdijbiztositasi Igazgatosagok,
* Regionalis Munkaiigyi Kézpontok,
* Orszagos Munkavédelmi és Munkaiigyi Fofelligyel6ség Regionalis Munkaiigyi
Feliigyeldségei,
* Orszagos Munkavédelmi és Munkaiigyi Fofeliigyel6ség Regionalis Munkavédelmi
Feliigyeldségei,

25 Szamos hasznos informacioval szolgal még a www.teir.hu/ oldal. (A let6ltés datuma: 2017. 11. 16.)


http://www.teir.hu/
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* Magyar Kereskedelmi Engedélyezési Hivatal Mérésiigyi és Miiszaki Biztonsagi
Hatosagai,

* Megyei Igazsagiigyi Hivatalok,

* Nemzeti Kozlekedési Hatosag Regionalis Igazgatdosagai,

* Megyei Mezbgazdasagi Szakigazgatasi Hivatalok, valamint

» Oktatasi Hivatal Regionalis Igazgatosagai.?s

A strukturalis 6sszevonasban nem érintett, igy a tovabbiakban is a kormdanyhivatalok mellett
miikodd kilonds hataskori szervei voltak 2011-ben a teriileti allamigazgatasnak az alabbiak
(részletesebb ismertetésiik a felsorolast kdvetden olvashato):

* Nemzeti Foldalapkezeld Szervezet Megyei Irodai,

* Nemzeti Park Igazgatosagok,

* Orszagos Meteorologiai Szolgalat Regionalis Kézpontjai,

* Mezbgazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal Megyei Kirendeltségei,

* Nemzeti Ado- és Vamhivatal teriileti szervei,

+ Magyar Allamkincstar Megyei Igazgatosagai,

« Kozponti Statisztikai Hivatal Regionalis Igazgatosagai,

+ Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal Regionalis Igazgatosagai,

* Kornyezetvédelmi, Természetvédelmi és Viziigyi Feliigyel6ségek,

* Magyar Banyaszati és Foldtani Hivatal Banyakapitanysagai,

» Kornyezetvédelmi és Viziigyi Igazgatosagok, valamint

» Nemzeti Rehabilitacios és Szocialis Hivatal Regionalis Igazgatosagai.>’

6.1.1. A Nemzeti Foldalapkezel6 Szervezet Teriileti Irodai

Az dallamigazgatas teriileti szintjének ujraformalasa bizonyos értelemben mar a févarosi,
megyei kormanyhivatalok felallitasa eldtt megkezdédott. 2010-ben a kozigazgatasi hiva-
talok visszaallitasaval parhuzamosan Iétrejott két olyan intézmény [Nemzeti Foldalapkezeld
Szervezet (NFA), valamint Nemzeti Ado- és Vamhivatal (NAV)], amelyek koziil az elsé
teljesen 0 és dekoncentralt egységei is 1étesiiltek, mig a masodik Iényegében két korabban
elkiiloniilt szakag 6sszeolvadasabol alakult meg. A Nemzeti Foldalaprol szo61o 2010. évi
LXXXVII. térvény nyoman a vidékfejlesztési tarca iranyitasaval Iétrehozott struktura a tor-
vény 4. § (8) bekezdése értelmében teriileti szervekkel is rendelkezett. Az NFA Teriileti
Irodai a megyei beosztashoz igazodtak azzal, hogy Budapest és Pest megye egy Kdzponti
Irodahoz tartozik. A Teriileti Irodak szama ennek megfelelden 19 lett. A NAV-rdl lentebb,
a megfeleld helyen irok majd.

Ahogy erre a korabbi pontokban is utaltam, a tobbitdl eltéréen az Oktatasi Hivatal Regionalis Igazgatosagai
nem szakigazgatasi szervek lettek, hanem a KH torzshivatalanak szervezeti egységévé, Oktatasi Féosztalyava
valtak.

27 Egyesek a katonai igazgatas teriileti szerveit is ebbe a korbe soroltak 2011-ben a 2004. évi CV. tv. 60. § (1) bek.
alapjan. Rendszertani okokbol az ugynevezett Hadkiegészité Parancsnoksagok bemutatasat azonban jelen
munka nem tartalmazza, csak a pont végén térek ki roviden a katonai igazgatas teriileti szerveire.
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Az NFA ¢s dekoncentralt szerveinek 1étrehozasa amiatt érdekes, mert a jogalkotd
a feladatot nem a meglevé mezégazdasagi szakigazgatdsi appardtushoz telepitette, illetve
nem is a kézigazgatasi hivatal szakigazgatasi szerveként hozta létre, hanem arra teljesen
elkiiloniilt strukturat intézményesitett. A Foldalapkezel6 és Teriileti Irodai tébbek kozott
a kovetkezé feladatok elldatasdra jottek létre:>®

+ a Nemzeti Foldalap felett a Magyar Allam nevében a tulajdonosi jogok és kotele-

zettségek gyakorlasa,

« polgari jogviszonyokban a Magyar Allam képviselete,

e fOldrészletek hasznositasa,

» akedvezétlen birtokszerkezetek javitasa,

» vagyonnyilvantartas vezetése a Nemzeti Foldalapba tartozo foldrészletekrol.

6.1.2. Nemzeti Park Igazgatosagok

A természetvédelem allami feladatainak ellatasara mar az 1989/90-es atalakulas el6tt is
6nallo, az akkori tanacsoktol elkiiloniilten miikddo kiilonds hataskori teriileti allamigaz-
gatasi szervek tevékenykedtek. A szervezeti 6nallosag egyik alapvetd indoka az volt, hogy
a természetvédelmi feladatok ellatasa nem illeszkedik mindig a klasszikus teriiletbeosz-
tashoz, miutan a védett és nem védett teriiletek sajatos téregységeket alkotnak. A vonatkozo
feladatokat a szaktarca mar 1990-ben nemzeti park igazgatosagok €s természetvédelmi
igazgatosagok utjan valositotta meg azzal, hogy utobbiakat is fokozatosan nemzeti park
igazgatosagokka alakitotta at.>> 2011-ben 10 Nemzeti Park Igazgatésag (NPI) miikodott
az orszagban a Vidékfejlesztési Minisztérium dekoncentralt szerveként.
A vizsgalt idészakban hatalyos 347/2006. (XI1. 23.) Korm. rendelet 37. §-a az NPI-k
kapcsan rogzitette, hogy azok allami alaptevékenységiik kdrében tobbek kozott
 ecllatjak a védett és fokozottan védett természeti értékek és természeti teriiletek,
a Natura 2000 teriiletek, valamint a nemzetkozi természetvédelmi egyezmény
hatalya ala tartozo teriiletek és értékek természetvédelmi kezelésével kapcsolatos
feladatokat;
« vagyonkezel6i feladatokkal rendelkeznek meghatarozott allami tulajdont vagyon-
targyak tekintetében;
» nyilvantartast vezetnek a miikodési teriiletiikon 1évo védett természeti teriiletekrol
és természeti értékekrol;
» kozremiikodnek az erddvagyon-védelmi tevékenységben;
o egyittmikodnek a kulturalis 6rokségvédelmi szakigazgatasi szervekkel,
* segitséget nyujtanak a helyi onkormanyzatoknak a természet védelmével kapcso-
latos feladatok ellatasahoz.

Fontos megemliteni, hogy 2005-ig az NPI-k természetvédelmi hatosagi feladatokat
is ellattak, azonban a kétezres évek kozepén lezajlott szervezeti reform soran ezeket

28 Lasd: https:/net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A17K0461. MK A &timeshift=fffffff4 &txtreferer=00000001.
TXT (A letoltés datuma: 2018. 03. 13.).
2% Lasd: 3/1990. (XI. 27.) KTM rendelet, valamint BANyA1 2005.


https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A17K0461.MKA&timeshift=fffffff4&txtreferer=00000001.TXT
https://net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A17K0461.MKA&timeshift=fffffff4&txtreferer=00000001.TXT
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a Kornyezetvédelmi Természetvédelmi és Viziigyi Feliigyel6ségekhez helyezte at a jog-
alkoto (a feliigyeloségek rovid ismertetését 1asd lentebb).

6.1.3. Az Orszagos Meteorolégiai Szolgalat Regionilis Kézpontjai

Az 1992-ben felallitott Orszagos Meteorologiai Szolgalatnak (OMSZ) is miikodtek teriileti
szervei (telephelyei) 2011-ben. Ezek nem a statual6 jogszabalyban, hanem a Szolgalat Szer-
vezeti ¢s Miikodési Szabalyzataban szerepeltek, és jogi konstrukciojukat tekintve 1énye-
gében az OMSZ nem 6nalld szervezeti egységei voltak.?® A kozépszintii allamigazgatasi
az ilyen megoldas mentén megszervezett egységek nem mindsiiltek dekoncentralt allamigaz-
gatasi szervnek. 2011 ota azonban a Khtv. 1. § 1. pontja szerint a kozponti allamigazgatdsi
szervek barmely jogallasu teriileti szervét ebbe a korbe kell sorolni,*®' és miutin az OMSZ
kézponti hivatal, teriileti egységei — az ugynevezett Regionalis Kézpontok, amelyekbdl
ez idd tajt 4 miikodott az orszagban — teriileti allamigazgatasi szerveknek mindsiiltek. Ezt
a gondolatmenetet erdsiti tovabba, hogy a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas Fejlesztési Stra-
tégia ugyancsak a teriileti allamigazgatasi szervek k6zott nevesiti ezeket az egységeket.>®

Az OMSZ SZMSZ-e szerint a Regionalis Kdzpontok — mint a Szolgalat telephe-
lyei — alapvetéen az OMSZ Megfigyelési Féosztalyanak feladataival sszefiiggd teendéket
lattak el, igy meteorologiai, 1égkorfizikai és repiilésmeteorologiai megfigyeléseket és mé-
réseket végeztek.

2011-ben az orszagban az alabbi négy Regionalis Kézpont miikodott:

+ Eszak-magyarorszagi (Miskolcon),

+ Eszak-alfoldi (Debrecenben),

» Dél-alfoldi (Szegeden) és

* Dél-dunantuli Regionalis Kozpont (Pécs-Poganyban).

A fenticken tul tovabbi meteoroldgiai és radarallomasok is mikodtek.

6.1.4. A Mezégazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal Megyei Kirendeltségei

A 256/2007. (X. 4.) Korm. rendelet alapjan a Mezb6gazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal
(a tovabbiakban: MV H) rendeltetése tobbek kozott az volt, hogy

* mezbgazdasagi és vidékfejlesztési tamogatasokkal osszefiiggd,

» agrarkarenyhitési, valamint

» azugynevezett kdlecsonds megfeleltetéssel dsszefiiggd feladatokat 1asson el.

260 277/2005. (XII. 20.) Korm. rendelet, valamint 12/2011. (VIL. 8.) VM utasitas, 9. pont.

260 A Khtv. 1. § 1. pontja szerint a 2010. évi XLIII. tv. hatalya ala tartozo kézponti allamigazgatasi szerv bar-
mely jogallasu teriileti szerve teriileti allamigazgatasi szervnek tekintendo.

2@ KKFS, 47.
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A fenticken tul egyéb mas feladatai is voltak, igy példaul Mezégazdasagi Parcella Azono-
sitd Rendszert miikodtetett, tejkvota-nyilvantartasi rendszert tartott fenn, illetve az MVH
kezelésébe tartozott az intervencios raktarregiszter is.

A vonatkozo6 rendelet 3. § (1) bekezdése értelmében, valamint a rendelet 1. és 2. szamu
mellékletei alapjan ez a kdzponti hivatal is rendelkezett dekoncentralt allamigazgatasi
szervekkel. Az tigynevezett Kirendeltségek dltalanos illetékességi teriilete a megyékhez
illeszkedett, a fovarosban és Pest megyében egy kozos Kirendeltség mikodott. Az MVH
kihelyezett egységeinek szama igy 6sszesen 19 volt.

Az MVH teriileti egységeinek kozépszintli kormanyhivatalokba integralasat 2016. de-
cember 31-ig alapvetéen az gatolta meg, hogy azokat a magyar koltségvetés altal biztositott
forrasok mellett EU-s forrasokbol finanszirozott agazati taimogatasok iranti kérelmek be-
fogadasara, elbiralasara és a juttatasok folydsitasara, valamint piacszabalyozo intézkedések
mitkodtetésére hoztak 1étre. Amikor a Kirendeltségek az Eurdpai Mezogazdasagi Orien-
tacios és Garancia Alap (EMOGA) Orientacios Részlegébdl vagy a Halaszati Orientacios
Pénziigyi Eszk6zbol (HOPE) finanszirozott tamogatasokkal dsszefiiggd feladatokat lattak
el, a megyeitdl eltérd beosztas szerint mitkédtek. Ilyenkor a feladatokat hét kiemelt Kiren-

deltséghez koncentrdlta a jogalkotd.*

6.1.5. A Nemzeti Ado- és Vamhivatal teriileti szervei

Az NFA mellett az ado- és vamiigyi igazgatast egységbe forraszto — dallamigazgatdsi és fegy-
veres rendvédelmi feladatokat is ellato — intézmény, a Nemzeti Ado- és Vamhivatal (NAV)
volt a masik olyan kozigazgatasi szerv, amelynek kialakitisa megeldzte a févarosi, megyei
kormanyhivatalok felallitasat. Az add szakag teriileti szervei (néhany masik szakigazgatasi
teriilethez hasonléan) mar a rendszervaltast megel6zden is elkiiloniilt szervezeti keretekben
mitkodtek.?** Ez persze nem jelenti azt, hogy a szakigazgatasi teriilet teljesen érintetlen
maradt volna az atalakitasoktol. Valojaban ezen a teriileten beliil is lezajlott egy szerve-
zeti integracio. A 2010. évi CXXII. térvény (Navty.) nyoman a korabbi Ado- és Pénziigyi
Ellendrzési Hivatal (APEH), valamint a Vam- és Pénziigydrség (VP) dsszeolvasztasabol
1étrejott a Nemzeti Ado- és Vamhivatal. Az atalakitassal a cél a kdzponti koltségvetés
bevételi eldiranyzatainak hatékonyabb és gazdasagosabb teljesitése, az allamhaztartasi
érdekek érvényesitése volt.

A NAV mar 2011-ben is tébb szempontbdl sajatos szervezetnek szamitott. A teriileti
szervek a szokasostdl eltéréen nem egy kdzponti hivatalhoz, hanem a NAV-hoz mint allam-
igazgatasi és fegyveres rendvédelmi feladatokat is ellaté kormanyhivatalhoz kapcsolodtak.
A jogel6dok jellegzetességei a Navtv. (feladatokra, személyzetre vonatkozo) vegyes ren-
delkezéseiben koszontek vissza. A hivatal szervezeti tagozodasat meghatarozo 273/2010.
(XII. 9.) Korm. rendelet (Navr.) 1. § (1) bekezdése alapjan a NAV feladatait kozponti szervei,
tovabba kozépfoku és also foku teriileti szervei utjan latta el. A vam szakag kozépfoka
szerveiként regionalis vam- és pénziigyori foéigazgatdsagok 1étesiiltek, amelyek tovabb

263 Lasd a vonatkoz6 rendelet 2. szamt mellékletét.
264 Lasd: www.kisalfold.hu/belfold hirek/husz_eve alakult meg az apeh/2017293/ (A letdltés datuma:
2017. 10. 24.).
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bomlottak megyei igazgatésagokra (utobbiak voltak a NAV also fokt szervei).?®> Az ado
szakag kozépfoku szervei a regionalis add foigazgatdsagok, also foku szervei pedig a me-
gyei (févarosi) addigazgatosagok lettek .26

6.1.6. Magyar Allamkincstar Megyei Igazgatésagok

A pénziigyi igazgatas masik meghatarozo szerve az 1996-ban megalakult Magyar Allam-
kincstar (MAK), amely a Pénziigyminisztérium és a Magyar Nemzeti Bank egyes szerve-
zeti egységeibdl, valamint az Allami Fejlesztési Intézet Rt.-bél jott 1étre. A MAK teriileti
szerveinek (igazgatosagainak) jogelédjei a Teriileti Allamhaztartasi és Kozigazgatasi In-
formacios Szolgalatok (Budapesten a Févarosi Allamhaztartasi és Kozigazgatasi Informa-
cios Szolgalat) és a Nemzeti Bank megyei igazgatdsagai voltak.?®” A szervezet feladatair6l
az allamhaztartasrol szolo 1992. évi XXXVIII. térvény 18/A—D §-ai rendelkeztek.

A MAK altal ellatott feladatok kére megalakulasa utan folyamatosan béviilt, vélto-
zott,?*® amelyeket a kozponti szerv kezdett6l fogva dekoncentralt egységei bevonasaval
valdsitott meg. A 311/2006. (XII. 23.) Korm. rendelet (Makr.) értelmében a teriileti szervek
2007 és 2010 kozott regionalis haldzatban, 2011. januar 1-jét6l megyei struktiiraban lattak el
feladataikat. A rendelet 1. szamu melléklete alapjan Magyarorszagon 19 megyei igazgatosag
letesiilt. A fovarosban kiilon igazgatdsag nem jott 1étre, az a Pest Megyei Igazgatdsaggal
kozosen miikodott.

A vizsgalt idészakban a Kincstar és Megyei Igazgatosagai tobbek kozott a kovetkezd
iigyekben jartak el:

» koltségvetési eldiranyzatok és azok valtozasanak és teljesiilésének nyilvantartasa,

* torzskonyvi nyilvantartas vezetése,

» kozpontositott illetményszamfejtés intézése,

* nem allami és nem dnkormanyzati intézmények fenntartoi részére folydsitott nor-

mativ tdmogatas kapcsan adatszolgaltatasi, folyositasi ¢s ellenérzési feladatok,

» fogyatékossagi timogatas megallapitasa,?’

* megbizas alapjan példaul a helyi dnkormanyzat és koltségvetési szervei pénzfor-

galmi szamlajanak vezetése,

« fiatalok ¢letkezdési tamogatasaval kapcsolatos teenddk ellatasa.

265 A megyei igazgatosagoknak hatarkirendeltségei is lehettek. Lasd: Navr. 1. § (4) és (7) bek.

266 tt is miikodtek megye alatti szinten kirendeltségek. Navr. 1. § (3) és (6) bek.

267 Lasd: www.kozszov.org.hu/dokumentumok/UMK_2017/kulonszam/05 Magyar Allamkincstar.pdf (A le-
toltés datuma: 2017. 11. 16.). 1996. aprilis 1-jével az Allamadossag Kezelé Kozpont is beolvadt az Allam-
kincstarba.

A valtozasok a szervezetet is érintették. 2002. januar 1-jétol példaul kizardlagos allami tulajdonu részvény-
tarsasagga alakult, azonban 2003. junius 30-ai hatallyal Gjbol kozigazgatasi szervként latta el feladatait.
29 V6.: 2/2011. (1. 14.) NGM utasitas.

210 Lasd: 1998. évi XXVI. tv. 23/B. § (2) bek.

268


http://www.kozszov.org.hu/dokumentumok/UMK_2017/kulonszam/05_Magyar_Allamkincstar.pdf

A TERULETI ALLAMIGAZGATAS KULONOS HATASKORU SZERVEL. . . 187

6.1.7. A Kozponti Statisztikai Hivatal Igazgatésagai

A statisztikarol szolo 1993. évi XLVI. torvény S. § (2) bekezdése rogzitette, hogy a Koz-
ponti Statisztikai Hivatal (KSH) kozponti és teriileti szervezeti egységekbdl all. 2011-ben
az atalakitasok nem érintették — az ekkor még Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisztérium
feliigyelete alatt miikodé — KSH dekoncentralt szerveit, az ugynevezett Igazgatosagokat,
amelyek féosztdlyként keriiltek megszervezésre és hat miikodott beldliik az orszagban.®™
Minden Igazgatosdagnak két tovabbi kirendeltsége volt. A KSH teriileti szervei nem csupan
a 2010/11 koriili években mutattak viszonylagos stabilitast, hanem azt megel6zden is.
A korabbi APEH-hez, illetve az NPI-khez hasonléan mar a rendszervaltast megel6zden is
abba a szervcsoportba tartoztak, amelyek a tanacsi szervezeten kiviil 6nallo apparatussal
miikodtek.

A kdzponti és teriileti egységek feladatmegosztisa kapcsan a joganyag egy ugynevezett
kompetenciaalapu-modellt régzitett, ami azt jelenti, hogy az Igazgatosagok lényegében
a KSH-nak mint kormanyhivatalnak® olyan egységeiként funkciondltak, amelyek statisz-
tikai feladataik egy részét orszagos illetékességgel lattak el. Tevékenységiiket tehat nem
tertileti alapon, hanem szakstatisztikai megkozelitésben fejtették ki. Ez azt jelentette, hogy a

* Debreceni Igazgatdsag foglalkozott orszagosan a belkereskedelmi, valamint a kor-

nyezetstatisztika teriiletével,

* Gyobri Igazgatdsag a nonprofit ¢s informaciostatisztikaval,

» Miskolci Igazgatdsag az egészségiigy- ¢s lakasstatisztikaval,

» Pécsi Igazgatosag az idegenforgalmi és szallitasstatisztika kérdéseivel,

» Szegedi Igazgatdsag a szocialis teriilet és népmozgalmi statisztika meghatarozott

részeivel, végezetiil

* Veszprémi Igazgatosaghoz tartoztak a népmozgalmi statisztika tovabbi részei.

6.1.8. A Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal teriileti egységei,
az ugynevezett Regionalis Igazgatésagok

A 2010/11-ben teriileti kormanyhivatalokba nem integralddott dekoncentralt allamigazga-
tasi szervek korébe sorolandok a Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal (BAH) teriileti
szervei, amelyek a 162/1999. (X1. 19.) Korm. rendelet mddositasat kovetden 2002. januar
1-jét6l regionalis keretekbe szervezett Igazgatosagokként miikodtek.?” Az Igazgatdsdagok
a teriiletfejlesztési és statisztikai régiokhoz igazodtak azzal az eltéréssel, hogy a Kéozép-
magyarorszagi Regionalis Igazgatosag elnevezése Budapesti és Pest Megyei Regionalis
Igazgatosag. A vizsgalt idészakban az orszdagban harom befogadodllomas is mitkédott.

271 11/2011. (I1. 25.) KIM utasitas.
22 Kszt. 1. § (4) bek. a) pont.
23 Lasd a rendelet 1. szamu mellékletét.
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A BAH kozponti és teriileti szerveinek feladatait a jogalkoto a kovetkezképpen ha-
tarozta meg:*’™

» allampolgarsagi dontések eldkészitése,

« anyakdnyvezéssel kapcsolatos feladatok intézése,

 idegenrendészeti feladatok ellatasa,

» utlevélhatosagi feladatok megvalositasa,

» nemzetkdzi szervezetekkel vald kapcsolattartas.

6.1.9. Kornyezetvédelmi, Természetvédelmi és Viziigyi Feliigyeléségek

A Kornyezetvédelmi, Természetvédelmi és Viziigyi Fofeliigyeldség tiz dekoncentralt allam-
igazgatasi szerve (réviden KTV Feliigyeldségek) természetfoldrajzi okokbdl kifolyolag nem
az altalanos teriiletbeosztast kdvetve, vagyis nem megyei/regiondlis keretek kézott, hanem
ugynevezett teriiletkozi dekoncentralt szervként mitkodtek (a vizgyiijto teriiletekhez igazo-
doan). A Feliigyelségek koziil az Alsd-Tisza-vidéki és a Tiszantuli KTV Feliigyel6séghez
tovabbi egy-egy kirendeltség is kapcsolddott.?”

2011 elején a vonatkozo rendelet 34-35. §-ai értelmében a KTV Feliigyeloségek (és Ki-
rendeltségeik) alapvet6 feladatai az alabbiak voltak:

» kornyezetvédelmi, természetvédelmi és viziigyi hatdsagi jogkorok gyakorlasa,

» adatok gyjtése,

» nemzetkozi feladatok végrehajtasaban vald kozremtikodés,

» kornyezeti tudat- €s szemléletformalas,

» kozérdeki bejelentések és panaszok kivizsgalasa,

» Onkormanyzatok segitése kdrnyezetvédelmi, természetvédelmi és viziigyi hatdosagi

feladataik ellatasaban.

6.1.10. Banyakapitanysagok

Végezetlil megemlitend6k a Magyar Banydszati és Foldtani Hivatal (MBFH) Banyaka-
pitanysagai. A banyaszati tevékenységgel 0sszefiiggd szakigazgatasi intézményrendszer
elemeinek szama, miikodési teriilete alapvetden valtozatlan volt a rendszervaltas ota, sét,
ahogy az a torténeti részben is szerepelt, a Banyakapitanysagok mar a rendszervaltast
megelézden is 6nalld szervként funkcionaltak. A rajuk vonatkoz6 szabalyok ekkoriban
Iényegében a 2006-0s regionalizacid soran kidolgozott rendelkezések voltak. Az MBFH
statuald rendeletének vonatkozo részei értelmében természetfildrajzi okokbol a banyad-
szati tevékenységekhez igazodoan ot dekoncentralt szerv miikddott az orszagban, amelyek
atipikus regionalis beosztast kovettek.?’® A Banyakapitanysagok székhelyei Budapesten,
Miskolcon, Szolnokon, Pécsett és Veszprémben voltak.

274 9/2010. (IX. 29.) BM-KIM egyiittes utasitas.
25 347/2006. (XI1. 23.) Korm. rendelet 5. §-a, valamint a rendelet 1. szama melléklete.
276 267/2006. (XII. 20.) Korm. rendelet 3. § (4) bek., valamint annak 1. szamt melléklete.
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A Banyakapitanysagok szervezeti egységei a Banyaszati ¢s Robbantasfeliigyeleti Osz-
taly, a Gazipari és Epitésiigyi Osztaly, a Foldtani és Adattari Osztaly, valamint az Admi-
nisztracio (ligyviteli csoport) voltak.?”” Alapvet6 feladataik az alabbiak mentén alakultak:

* koolaj- és foldgazbanyaszat, a szénhidrogén-szallito, illetve gazeloszto-vezetékek

hatdsagi feliigyelete és engedélyezése,

» fo6ldtani és asvanyi nyersanyag kutatasok engedélyezése,

» szilardasvany-banyaszat hatosagi feliigyelete és engedélyezése.

6.1.11. Kornyezetvédelmi és Viziigyi Igazgatésagok

A 12 intézmény komplex feladatokat latott el. Rendeltetésiik alapvetéen az volt, hogy
» gondoskodjanak a kozcélu, allami és onkormanyzati, tovabba sajat céla vizi 1éte-
sitmények fejlesztési, fenntartoi, iizemeltetési 6sszhangjanak megteremtésérol,
* nyilvantartasokat vezessenek,
» vagyonkezel6i feladatokat lassanak el, valamint
o ¢értékeljék miikodési teriiletiikon a vizkészlet allapotat és elkészitsék a vizmérleget.

6.1.12. Nemzeti Rehabilitacios és Szocialis Hivatal Regionalis Igazgatésagai

A 331/2010. (XII. 27.) Korm. rendelet Ugy foglalt allast, hogy az NRSZH-nak mint kdzponti
hivatalnak regionalis igazgatosagai, azoknak pedig kirendeltségei vannak. A hét Regionalis
Igazgatosag, valamint a hozzajuk kapcsolodo 25 Kirendeltség az NRSZH feladataival ssz-
hangban az alabbiakban miikodott kozre:
» szocialis szolgaltatok, intézmények esetén a miikodés engedélyezése, a miikodés
¢s a hatosagi tevékenység ellendrzése,
* védett mithelyek nyilvantartasa,
+ akkreditalt munkaltatok nyilvantartasa,
* tamogatd szolgaltatas, a kozosségi ellatasok és a jelzérendszeres hazi segitség-
nyujtas finanszirozasaval kapcsolatos feladatok,
» szakhatdsagi feladatok ellatasa tobbek kozott baleseti, rehabilitacios, valamint rok-
kantsagi jaradékkal 6sszefiiggd eljarasokban.

6.1.13. Ujonnan létrehozott dekoncentralt allamigazgatasi szervek

A teriileti kormanyhivataloktol elkiiloniilten miikod6 dekoncentralt szervek szama ugyan
jelentdsen csokkent az év elején megvalosult f1zido nyoman, utdobb azonban ez a csdkkenés

77 V6.: www.mbfh.hu/homearchive/html/index.asp?msid=1&sid=0&hk1=128&Ing=1 (A letdltés datuma:
2017. 10. 24.).
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megtorpant. Ennek oka, hogy ugyanebben az évben uj dekoncentralt allamigazgatasi
szervek létestiltek.*™

Els6ként a miikddésiiket 2011. januar 1-jével megkezdd Nemzeti Kiilgazdasagi Hivatal
(NKH) Regiondlis Irodait kell megemliteni. Az NKH-t és teriileti szervezeti egységeit
az allamigazgatas kozépszintjének szervezeti integralasaval parhuzamosan, egy korabbi zrt.
jogutddjaként hoztak 1étre. A Hivatal statualo rendelete szerint belfoldi teriileti szervekkel
rendelkezett, amelyeket igazgatd vezetett.’” Ezek a Hivatal Belfoldi Regionalis Halozati
Osztalyahoz kapcsolodtak.?®® A hat dekoncentralt szervezetnek tekintett Regionalis Iroda
Debrecenben, Gyérben, Miskolcon, Pécsett, Szegeden és Veszprémben miikodott. Az NKH
tovabbi kilenc ugynevezett Informacios Pontot is mitkodtetett, ezek azonban konkrét iigy-
intézéssel nem foglalkoztak, csupan tajékoztatd feladatokat lattak el, igy nem mindsiiltek
dekoncentralt egységnek, inkabb tigyfélszolgalatként értelmezhetok.

Ugyancsak 2011-ben rendezte 0j szervezeti keretekbe az Orszagos Egészségbiztositasi
Pénztar a teriileti egysegeit, hét, ugynevezett Teriileti Hivatalat. A Teriileti Hivatalok Me-
gyei Irodakkal (telephelyekkel) is rendelkeztek. A Dél-alfoldi, Dél-dunantuli, Eszak-alfoldi,
Eszak-magyarorszagi, Kozép-dunantali, Févarosi és Pest Megyei, valamint Nyugat-dunén-
tali Teriileti Hivatal fobb feladatai az alabbiak voltak:!

* szerzOdést kotott tobbek kozott az egészségiigyi szolgaltatasok finanszirozasara,

 ellendrizte a szerzddések teljesitését,

 cllatta a megtéritési eljarasokkal kapcsolatban hataskorébe utalt feladatokat.

A fentiek kapcsan két fontos kiegészitésre kell ramutatni. Az elsé az, hogy lathato, hogy
a 2010-2011-es grandiozus atalakitas mellett is maradtak (sét, igazabol mar 2011-ben is
létesiiltek ujabb) olyan dekoncentralt szervek Magyarorszagon, amelyek nem olvadtak be
a teriileti kormanyhivatalok szervezetébe. Iranyukba a teriileti kormanyhivatalok differen-
cialt jogositvanyokat gyakoroltak. A kiilonos hataskord teriileti allamigazgatasi szervek
tobbsége felé a Kormany teriileti szervei koordinacios, ellendrzési és véleményezési
jogkorrel is rendelkeztek/rendelkeznek (példaul Magyar Allamkincstar Megyei Igazga-
tosagai). Az egyediili intézménycsoport, amely iranyaba sem korabban, sem pedig most
nem gyakorolhatnak ilyen jogositvanyokat, azok a Nemzeti Ado- és Vamhivatal egységei.
A szabalyozas igy kozépszinten (egészen akar megye alatti kirendeltségekig) garantalta,
hogy a pénziigyi igazgatds ezen része nagy énallosagot élvezd szakigazgatasi teriilet ma-
radjon (ezt egyébként a NAV-os ligyeknek kormanyablakokban torténd megjelenitése sem
szamolja fel).?

A masodik fontos kiegészités az, hogy 2011-ben és 2012-ben az dltalanos hataskori
megyei, fovarosi kormanyhivatalok és a kiilonds hataskori teriileti allamigazgatasi szervek

28 Mivel ezeket a szerveket nem mindig tették vizsgalat targyava, a kiilonds hataskorii dekoncentralt szervek
szamat illetden eltérést hordozhatnak a kiilonb6z6 szakmai anyagok.

29 Lasd: 265/2010. (XI. 19.) Korm. rendelet 1. § (4) bek.

80 SZMSZ 12, valamint 26. oldalak és 4. szamu fiiggelék.

281 V4. https:/net.jogtar.hu/jogszabaly?docid=A11K0300.MK A&getdoc=1 (A letoltés datuma: 2018. 01. 17.).

282 A rendészeti szervek ennek a fejezetnek nem képezik ugyan targyat (csupan a fejezet végén irok roluk néhany
roévid gondolatot), azonban arra utalok, hogy az olyan dekoncentralt rendészeti szervek felé¢, mint amilyen
példaul a katasztrofavédelmi igazgatosag, a teriileti kormanyhivatalok adat- és felvilagositaskérési joggal
rendelkeztek/rendelkeznek.
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mellett miikédtek még ugynevezett Megyei Intézményfenntarto Kozpontok (roviden MIK-ek)
is. A 2011. évi CLIV. térvény nyoman, amely megsziintette a teriileti 6nkormanyzatok
intézményfenntarto feladatait, a MIK-ek lettek azok a szervezetek, amelyek a teriileti
onkormanyzatok korabbi szocialis és koznevelési intézményeit atmenetileg mitkodtették,
fenntartottak.?®® Az egészségiigyi intézmények esetében az allami fenntartd a Gyogysze-
részeti és Egészségligyl Mindség- és Szervezetfejlesztési Intézet lett (errdl részletesebben
kés6ébb irok). A MIK-ek nem voltak részei a févarosi/megyei kormanyhivatalnak, azonban
az emberi erdforrasok minisztere a kormanymegbizottak utjan iranyitotta a szervezeteket.
A vonatkozo kormanyrendelet szerint a kormanymegbizottak tobbek kozott:*

» kozremikodtek a koltségvetési tervezés f6 kereteit meghatarozo koltségvetési irany-

elvek elkészitésében,
o feliilvizsgaltak, értékelték és jovahagytak a koltségvetési beszamolot,
* beszamoltattak a vezetdket a belsd kontrollrendszer miikodtetésérol.

6.2. A kiilonos hataskorii teriileti allamigazgatasi szervek szamanak
valtozasa 2012 és 2015 kozott

A fejezet korabbi pontjai részletesen kitértek a fovarosi, megyei kormanyhivatalok, a jarasok
(keriiletek), valamint a kormanyablakok fejlesztésének folyamatara. Latni kell azonban,
hogy a Kormany teriileti szerveihez hasonloan a specializalt dekoncentralt szervek sem
maradtak statikusak. Az dallam dltal ellatott feladatok ujragondolasaval parhuzamosan
a szervesoport hol gyarapodott, hol pedig csékkenésnek indult. Most ennek a folyamatnak
fogom néhany meghatarozo6 eseményét ismertetni az elmult évekbdl.

Uj kiilonos hataskori teriileti szervként sziiletett meg 2012-ben a Gydgyszerészeti
és Egészsegiigyi Mindség- és Szervezetfejlesztési Intézet (GYEMSZI) nyolc Térségi Igaz-
gatosdaga.®® Feladataik kozott a jogalkotd tobbek kozott a(z)

o korhazak szakmai tevékenységének ellenérzését, iranyitasat,

* térség szakmai ellatas szervezési feladatainak ellatasat,

 lakossagi panaszok kivizsgalasat,

o térségi kdzos beszerzések megszervezésében vald kozremiikodést, valamint

o egészségligyi intézmények vezetdi tekintetében egyéb munkaltatdi jogok gyakor-

lasat

nevesitette.

Amellett, hogy 2012-ben az NRSZH regiondlis igazgatosdagainak megyei kirendeltségei be-
tagozodtak a KH-k szakigazgatasi egységei kozzé (lasd ezzel dsszefiiggésben a 3. pontban
irtakat), a kérnyezetvédelmi és viziigyi igazgatdsi szakag strukturdja is jelentésen

2 A kozgyljtemények (mizeumok és konyvtarak) kapcsan a fentihez hasonlo folyamat nem jatszodott le.

A muzealis intézményekrdl, a nyilvanos konyvtari ellatasrol és a kozmiivelddésrol szolo 1997. évi CXL. tv.
modositasa nyoman az intézmények ahhoz a telepiilési onkormanyzathoz keriiltek, ahol elhelyezkednek.
Azokon a megyeszékhelyen pedig, ahol a megyei konyvtar mellett varosi konyvtar is miikodott, a két intéz-
mény dsszeolvadt.

284 258/2011. (XII. 7.) Korm. rendelet 5-6. §.

2859/2011. (IV. 12.) Korm. rendelet.
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dtalakult.*® Ennek eredményeként a kormanyhivatalok szervezetén kiviil miikodé dekon-
centralt egységek kore boviilt az 0j intézményként felallitott Nemzeti Kornyezetiigyi Intézet
(NeK1) Kirendeltségeivel, masfeldl a korabbi Kornyezetvédelmi és Viziigyi Igazgatosagok
helyett Viziigyi Igazgatosagok kezdték meg miikodésiiket (részletezésiiket lasd lentebb).

A viziigyi igazgatasi szervek iranyitasanak atalakitasarol szolo rendelet 4. §-a értel-
mében a NeK[ a vidékfejlesztési miniszter altal iranyitott, dnalléan miikkodo és gazdalkodo
kozponti koltségvetési szerv, amely kdzponti szervbdl és 12 kirendeltségbdl allt. A rendelet
ezen a helyen nem utalt k6zponti hivatalra, helyette a struktarat kozvetleniil a Vidékfej-
lesztési Minisztériumhoz kapcsolta. Ez a fajta szabalyozasi technika bevett megoldasnak
szamitott a (jogeldd) tarca mas szerveinél is. A NeKI és dekoncentralt egységei tobbek
kozott az alabbi feladatok ellatasara jottek 1étre:

o vizgyljt6-gazdalkodassal,

» kozmiives vizellatassal és szennyvizkezeléssel,

 vizeink allapotértékelésével kapcsolatos feladatok ellatasa, tovabba

» zajvédelmi adatbazis és adatkdzpont létrehozasa,

* utmutatok és szakmai segédanyagok készitése,

* hulladékgazdalkodasi Iétesitmények és tevékenységek nyilvantartasa, felmérése

és elemzése.

A masik dekoncentrdlt szerv, amely a kornyezet-, természet- és vizvédelmi szakag ujrakodo-
lasa nyoman jott létre, a Viziigyi Igazgatosag. A korabbi Kornyezetvédelmi és Viziigyi Igaz-
gatosagok atalakitasa nyoman felallt teriileti allamigazgatasi szervek a vidékfejlesztési tarca
iranyitasa alol a Beliigyminisztériumhoz keriiltek. Az Igazgatosagokra vonatkozd iranyitasi,
feliigyeleti és gazdalkodasi viszonyok miatt egyértelmi volt, hogy ezek is dekoncentralt
szervek.?®” A szervcesoport kezdettdl fogva atipikus lehatdrolast kovetett. A 12 Igazgatosag
a vizgy;jto teriiletekhez igazodva latta el feladatait, amelyek a 347/2006. (X1I. 23.) Korm.
rendeletet 36. §-a alapjan alapvetéen a kovetkezok voltak:

o vizgyljt6-gazdalkodasi terv készitésében valo kozremiikodés,

o Ivovizmindség-javitdo Program végrehajtasarol valo gondoskodas,

 allami tulajdonban 1év6 vizi létesitmények fenntartasa és tizemeltetése,

* vizi tarsulatok szakmai feliigyelete,

* amikddési teriiletén folyamatban 1évé kozmunkaprogramok végrehajtasanak szer-

vezése, iranyitasa.??

Lathato, hogy a dontéshozo a fenti két szerv altal ellatott feladatokat nem kivanta sem
a kozépszintli kormanyhivatal torzshivatala keretében elhelyezni, sem pedig a KH-n beliil
Uj szakigazgatasi szerv 1étesitésével megoldani. Ennek hatterében valosziniileg a specialis

286 Lasd a 300/2011. (XII. 22.) Korm. rendeletet, amely a korabbi 347/2006. (XII. 23.) Korm. rendeletet 1j 4.
és 7/C. §-al, valamint 1/a. és 2. szamu mellékletekkel egészitette ki.

27 Lasd a 482/2013. (XII. 17.) Korm. rendelet 3. §-at!

28 Erdemes roviden utalni arra, hogy a viziigyi és vizvédelmi hatosagi jogkor 2014-ben a katasztrofavédelem-
hez keriilt. Ekkortol kezdve az igazgatosagok kifejezetten viziigyi igazgatasi szervként mitkddnek. Lasd:
481/2013. (XII. 17.) Korm. rendelet.
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természetfoldrajzi kétédés all. Ugyanakkor ettél még a két szervezet teriileti egységei az il-
letékes kormanyhivatalok koordinacios és ellendrzési jogkorébe tartoztak.

2012-ben tobb olyan kormdnyhatdrozat is napvildgot latott,*® valamint tobb olyan
jogszabaly is sziiletett, amelyek nyoman az elkovetkezé évben a magyar dallamigazga-
tasban és annak teriileti szintjén az ugynevezett intézményfenntartoi feladatok érdemben
atalakultak. Ennek hatterében a MIK-ek leépitése huzodott meg. Az intézményfenntartd
kozpontoktol a feladatok két 6nallod szervezethez kertiltek at.

Az egyik a 202/2012. (VII. 27.) Korm. rendelet alapjan felallitott Klebelsberg Intéz-
meényfenntarto Kozpont (KLIK), amely tobb, azel6tt 6nalld hattérintézmény 6sszevonasabol
jott 1étre, és amely feladatainak ellatasa érdekében teriileti szervekkel (tankeriiletekkel,
valamint megyekozponti tankeriiletekkel) rendelkezett.>° A rendelet 6. § (2) bekezdése
kiilon utalt arra, hogy a tankeriilet igazgatojaval kapcsolatban a kinevezés, a vezet6i meg-
bizas, a megbizas visszavondsa ¢és a jogviszony megsziintetésének jogat ugyan az Emberi
Erdforrasok Minisztere gyakorolja, de ezt a KLIK-elndok és a tankeriilet székhelye szerint
illetékes Kormanymegbizott véleményének kikérésével teheti meg. Bar a Kormanymegbi-
zott szamara a véleményezési jogot a Khtv. és a Khr. altalanossagban biztositotta a teriileti
allamigazgatasi szervek iranyaba, agazati rendeletben itt kiilon megjelent.

A 2013-ban létrehozott dallami intézményfenntarto-rendszer lényege az volt, hogy a tan-
keriiletek a jarasi hatarokhoz igazodva lattik el feladataikat, a megyekézponti tankeriilet
pedig olyan tankeriiletek voltak, amelyek tobbletfeladataikat a megye egész teriiletére kiter-
Jjedében valositottak meg. A tankeriiletek részben a MIK-ek human és targyi er6forrasainak,
masrészt a telepiilési onkormanyzatoknal a fenntartoi feladatokat szervezo és iranyitod
tisztviselok atvételével jottek 1étre.

A masik ujonnan létrehozott, és kifejezetten intézményfenntarto feladatokkal foglalkozo
dllamigazgatasi szerv a Szocidlis és Gyermekvédelmi Féigazgatosag volt (SZGYF), amely
az EMMI hattérintézményeinek és a MIK-ek human erdforrdasanak bazisan jott létre. A vo-
natkozd szabalyozas, azaz a 316/2012. (X1. 13.) Korm. rendelet 1/A. § (1)—(2) bekezdései
rogzitik, hogy a Féigazgatosag kozponti szervbdl és a teriileti szervként miikodé megyei
¢és fovarosi kirendeltségekbdl all. A megyei kirendeltségek illetékességi teriilete a megye,
a fovarosi kirendeltség illetékességi teriilete a fovaros kdzigazgatasi teriiletére terjed ki.

A rendelet 4. § (1) bekezdése a fentiekhez hozzafiizi, hogy az SZGYF a szocialis
és gyermekvédelmi intézményekkel, valamint az ilyen tevékenységet végzd alapitvanyokkal,
kozalapitvanyokkal, gazdasagi tarsasagokkal kapcsolatos feladatokat latja el. Az 4j intéz-
ményrendszer felallitasat kovetden a MIK-ek az abba torténd beolvadassal megsziintek.
A feladatok és hataskorok atmozgatasaval 6sszefiiggd kérdéseket a 317/2012. (X1. 13.) Korm.
rendelet rendezte.

A folyamat sajatos mozgasra mutat ra. Az eredetileg dnkormanyzati feladat- és ha-
taskorok vandorlasa az intézményfenntartd kozpontokhoz koncentralassal nem fejez6dott
be. A MIK-tdl a feladatok az allamigazgatas kozponti szintjére (KLIK, SZGYF) kertiltek,
amely immar orszagosan egységes szakmai szempontok alapjan a sajat dekoncentralt
allamigazgatasi szervei (tankeriiletek, szocialis ¢s gyermekvédelmi igazgatdsagok) utjan

29 Lasd az 1106/2012. (IV. 11.) Korm. hatarozatot, az 1107/2012. (IV. 11.) Korm. hatarozatot, valamint
az 1311/2012. (VIII. 23.) Korm. hatarozatot.
20 Lasd arendelet 2. § (1)—(4) bek.
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latja el azokat. Az, hogy a koznevelési, szocidlis és gyermekvédelmi intézményfenntartas
nem keriilt a teriileti kormdanyhivatalokhoz, praktikus megfontoldasokra vezethetd vissza.
Az ilyen tipusu fenntartoi tevékenység bar nem volt példa nélkiili az allamigazgatasban (lasd
a minisztériumok altal fenntartott kiilonbozo oktatasi vagy egészségiigyi intézményeket),
1éptéke 2013-t6l a korabbiakat jelentésen meghaladja. Volumene miatt pedig az altalanostol
eltérd, ujszerli adminisztrativ megoldasokat és szervezeti kereteket igényelt. Ez ravilagitott
arra, hogy a teriileti kormanyhivatalok mellett tobb olyan szakigazgatasi teriilet is van, ahol
intenziv integracios folyamatok zajlottak le (lasd az egyes intézményfenntarto szervezeteket).

A kiilonos hataskori dekoncentralt szervi kor latens gyarapodasa a 2014-es és 2015-0s

évektol sziint meg.>”!

* 2014-ben a jogalkotd megsziintette a Nemzeti Kiilgazdasagi Hivatalt, ezzel annak
kihelyezett egységei is kikertiltek a dekoncentralt szervek koziil.

* 2015. marcius 1-jétél a GYEMSZI nyolc Térségi Igazgatosaga helyébe az vigynevezett
Allami Egészségiigyi Ellaté Kozpont (AEEK) hat Térségi Igazgatésdga (roviden TIG)
lépett.*? A TIG-ek legfontosabb feladatai kozott nevesitette a jogalkoto példaul a(z)

— AEEK fenntartasaba tartozo egészségiigyi intézmények szakmai tevékenysé-
gének ellenérzésében valod részvételt,

— lakossagi panaszok kivizsgalasat,

— térségi szintli infrastrukturalis feltételek (ingatlan, gép, miiszer) értékelését,
sziikségletek megtervezését és ellendrzését,

— projektek térségi sszehangolasat.

2015 aprilis 1. napjaval, ahogy arrol a teriileti kormanyhivatalok kapcsan a 3. pontban
mar sz esett, a jogalkotd ujabb kiilonds hataskorii teriileti allamigazgatasi szervek,
illetve egyes altaluk ellatott feladatok teriileti kormanyhivatalokba olvasztasarol
dontott. Az integracid soran

— a Banyakapitanysagok, valamint a Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Fel-
tigyeldségek egy az egyben a KH-k részévé valtak, mig

— aBAH-t6l, a MAK-161 és az OEP Teriileti Hivatalaitél meghatarozott feladatok
¢és az azt ellatd személyzet, illetve infrastruktara keriilt 4t a Kormany tertileti
hivatalaihoz.

* Végezetiil utalok arra, hogy az elobbiektdl eltérdéen alakult a Nemzeti Kornyezetiigyi
Intézet és Kirendeltségeinek sorsa. A 2012-ben létrehozott intézményrendszer 2015.
julius 1-jétdl jogutodlassal beolvadt a Herman Otto Intézetbe, igy a tovabbiakban
a NeKI Kirendeltségei sem mindsiiltek teriileti allamigazgatasi szerveknek.

A 2011-2015 kézotti eseményeket dsszevetve ez azt jelentette, hogy 2015 juliusaban a ma-
gyar teriileti allamigazgatasban a kormanyhivatalok mellett 13-féle dekoncentralt allam-
igazgatasi szerv mitkodatt. Ezek a kovetkezdk voltak (az iranyitast/feliigyeletet ellato tarca
szerinti bontasban):

¥ A magyar kozigazgatas 2014-2018 kozotti szakteriileti beosztasa kapcsan tovabbi hasznos informaciokkal

szolgal ez a munka: http:/unipub.lib.uni-corvinus.hu/3329/1/kozig fold jegyzet ossz.pdf32-37. (A letdltés
datuma: 2018. 03. 17.).
22 27/2015. (I1. 25.) Korm. rendelet, valamint 9/2016. (I11. 23.) EMMI utasitas.
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o Foldmiivelésiigyi Minisztérium:
— Nemzeti Foldalapkezeld Szervezet teriileti egységei,
— Nemzeti Park Igazgatosagok,
Orszagos Meteorologiai Szolgalat Regionalis Kézpontjai,
— Mezogazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal Kirendeltségei,
*  Nemzetgazdasdagi Minisztérium:
— NAV ko6zép- valamint als6 foku szervei,
— Magyar Allamkincstar Megyei Igazgatosagai,
* Miniszterelnokség:
— KSH tertileti egységei,
* Beliigyminisztérium:
— Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal Regionalis Igazgatosagai,
— Viziigyi Igazgatosagok,
* Emberi Eréforrasok Minisztériuma:
— OEP Teriileti Hivatalai,
— Allami Egészségiigyi Ellato Kozpont Térségi Igazgatosagai,
— Kiebelsberg Intézményfenntartd Kozpont Tankertiletei,
— Szocialis és Gyermekvédelmi Féigazgatosag Megyei Kirendeltségei.

A fenti attekintés alapjan lathato, hogy a korabbi torténeti korszakokhoz hasonloan 2015 ko-
zepén is az agrartarcanak és a human tigyekkel (oktatassal, szocidlis kérdésekkel, egészség-
tiggyel) foglalkozo minisztériumnak az alarendeltségében miikodott a legtobb kiilonds hatds-
korii dekoncentralt szerv. Utobbi magyarazata az, hogy 2010 utan — ahogyan korabbiakban
emlitettiilk — a human szolgaltatasokért a teriileti onkormanyzatok helyett a (kdzépszintii)
allamigazgatas valt feleldssé.

6.3. Pillanatkép a kiilonos hataskori teriileti allamigazgatasrol
2016-tol a kutatas végével bezarolag

A 20162017 forduldjan lezajlott adminisztrativ reform kétségteleniil a minisztériumok
¢és hattérintézményeik, a kozponti hivatalok és a teriileti kormanyhivatalok, valamint utob-
biak jarasi hivatalai vonatkozasaban hozott nagy horderejti valtozasokat. Azonban a kiilonds
hataskorti dekoncentralt szervek kapcsan is tobb fontos kihatasa volt. Az dsszkép annyiban
nem modosult, hogy a kézponti akarat teriileti megjelenitéséert a fovarosi, megyei kor-
manyhivatalok mellett tovabbra is tobb kiilonés hataskori teriileti allamigazgatasi szerv
felel6s. Szamuk azonban ujabb redukcion ment keresztiil. A lenti attekintés kifejezetten
a kozelmultban bekovetkezett eseményekre fokuszal, valamint a kézirat lezarasakor fennalld
helyzetet mutatja be. A felsorolas — a korabban irtakkal valo konnyebb dsszehasonlithatosag
érdekében — a mar ismertetett logikahoz igazodik, azaz az iranyitast/feliigyeletet gyakorld
tarcak mentén tekintem at a kiilonds hataskort dekoncentralt allamigazgatasi szervek koziil
azokat, amelyek kapcsan valamilyen fontosabb valtozasra kertilt sor.



196 ArLAMI ERGFORRASOK

6.3.1. Az agrarigazgatas dekoncentralt allamigazgatasi szerveinek helyzete

A Féldmiivelésiigyi Minisztérium (a 2018-as uj minisztériumi struktiuraban mar Agrar-
minisztérium) teriileti szervezetrendszere az egyik, amely — 6sszhangban a kdzponti kor-
manyzati atalakitasokkal, valamint a teriileti feladatok atrendezésével — a legjelentisebb
atalakulason esett at az elmult években. A Nemzeti Féldalapkezel Szervezet (NFA) Megyei
Kirendeltségei 2017. junius 1-jén megsziintek. Ettél az idéponttdl kezdve szakigazgatasi
feladataikat a kozponti szerv latja el >

Bar a Nemzeti Park Igazgatésdgokra vonatkozo®* szabalyozas — a kornyezet- és ter-
mészetvédelmi szakigazgatasi rendszer atalakitasaval 6sszhangban — megujult, a fejezet
lezarasakor hatalyos 71/2015. (I11. 30.) Korm. rendelet az intézmény kapcsan szamos korabbi
szabalyozasi elemet megdrzott. A rendelet 6. § (1) bekezdése értelmében az NPI-k tovabbra
is teriileti allamigazgatasi szervekként funkcionalnak, feladataik pedig [lasd a rendelet 37. §
a)-tol h)-ig terjedo felsorolasat] Iényegében a 2011-es rendelkezésekkel azonosak.

Az Orszagos Meteorologiai Szolgalat kapcsan a 2011-ben fennalld helyzet érdemben
nem valtozott.

Bizonyos mértékig az NFA-hoz és annak teriileti egységeihez hasonléan alakult
az MVH és dekoncentralt szerveinek sorsa. A vonatkozo jogszabaly értelmében®s 2016.
december 31-ével beolvadasos kiilonvalassal megsziintek, ami azt jelenti, hogy a kifizetd
igynokség altalanos jogutddjai a Magyar Allamkincstar és annak teriileti szervei lettek,
mig az MVH megyei kirendeltségei a kozépszintii kormanyhivatalok részeként miikddnek
tovabb (tipikusan Ggynevezett Agrar- és Vidékfejlesztést Tamogatd Féosztaly elnevezéssel,
lasd korabban, a 3. pontban irtakat).

6.3.2. A Nemzetgazdasagi Minisztérium/Pénziigyminisztérium teriileti szervei

Latszolag az ado- és kincstari szakigazgatas teriiletén az agrartarca dekoncentralt szer-
veit érintd korrekciokhoz hasonlé horderejli valtozasokra nem keriilt sor. S6t, bizonyos
mértékig Gigy tiinhet, hogy a NAV és MAK rezisztens volt az elmult évek reorganizacios
hullamaira. Valojaban azonban az NGM (2018-tol Pénziigyminisztérium) iranyitasa ald
esd két intézményrendszer onallo utat jar be, azok a fovarosi/megyei kormanyhivatalokkal
parhuzamosan fejlodnek.

A NAV esetében 2016-ban gyokeres reformokra keriilt sor. Megsziintek a kdzépszinti
regionalis adohatosagok (regionalis add féigazgatosag) ¢s a kozépszintli regionalis vamha-
tosagok (regionalis vam- ¢és pénziigyori féigazgatosag), ezzel kétszintiivé valt a szervezet.
Tovabba megtirtént az ado és vamteriilet teljes szervezeti és vezetésiranyitasi dsszevondsa,
1étrejottek a megyei ado- és vamigazgatdsagok. Ezeknek kdszonhetden egyszeriisodott
az adohatdsag mikodése, csokkent a szervezeti egységek és a felsdvezetok szama. A 2015.
évi CXCL torvény rendelkezései nyoman az ado- és vamhivatal a Nemzetgazdasagi Mi-
niszter altal iranyitott, és a tovabbiakban kormanyhivatal helyett kozponti hivatalként

23 Lasd: www.nfa.hu/ (A letoltés datuma: 2017. 12. 11.).
2+ Lasd: huwikipedia.org/wiki/Nemzeti park igazgat%C3%B3s%C3%Alg (A letoltés datuma: 2017. 11. 24.).
5 328/2016. (X. 28.) Korm. rendelet.


http://www.nfa.hu/
http://hu.wikipedia.org/wiki/Nemzeti_park_igazgat%C3%B3s%C3%A1g
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miikddo szerv. Jelenleg a NAV vezet6jének feladat- ¢s hataskorét a kijeldlt miniszter ira-
nyitasa ala tartozo, a Kormany eredeti jogalkotoi hataskorben kiadott rendeletében kijeldlt
allamtitkar gyakorolja, akinek szakmai helyettesei az irdnyitd minisztérium szervezeti
és mitkodési szabalyzataban meghatarozott helyettes allamtitkarok.>° Ezzel létrejott a koz-
ponti hivataloknak egy olyan sui generis tipusa, amely a minisztériumi struktiuraval rész-
leges atfedésben miikddik. A megyei ado- és vamigazgatosagok jogallasat ez nem érintette,
a Navt. 3. §-a értelmében a NAV a feladatait tovabbra is kdzponti szervei és teriileti szervei
utjan latja el.?” Végezetiil a véltoztatasok sorat gyarapitja, hogy meghatarozott kormany-
ablakoknal intézhet6vé**® valtak egyes adotigyek is (ahogy arrdl az tigyfélszolgalatokat
ismertetd pontban mar sz6 esett).

A Magyar Allamkincstar (MAK) profilja is Gjabb véltozdson ment keresztiil. 2 A kincs-
tari szakigazgatas megujitasanak homlokterében az a kormdanyzati szandék all, hogy a ké-
sébbiekben lehetbleg valamennyi allami kifizetés ezen a szervezeten keresztiil realizdalodjon
(ennek részeként keriiltek a Kincstarhoz az MVH korabbi kifizet6 ligynokségi feladatai,
valamint olvadt be a szervezetbe az Orszagos Nyugdijbiztositasi Féigazgatdsag, amely utob-
bira lentebb még visszatérek). Az Allamkincstéar a lakossagi szolgaltatasok (allampapirok
forgalmazasa) mellett az igynevezett onkormanyzati ASP (Advanced Service Provider)
bevezetése szempontjabodl is megkeriilhetetlen szerepld. A részleteket taglald 257/2016.
(VIIL 31.) Korm. rendelet szerint az dnkormanyzati ASP rendszer a helyi 6nkormanyzatok,
valamint gazdalkodasi szakrendszer esetében az 6nkormanyzat altal alapitott koltségvetési
szerv feladatellatasat tamogato, szamitastechnikai haldézaton keresztiil tavoli alkalmazas-
szolgaltatast nyjto elektronikus informacios rendszer. A rendszert a Kormany a Magyar
Allamkincstar utjan miikodteti.

Az Allamkincstarra vonatkozo jogi szabalyozas a kozelmalltban megjult, ugyanis
2017. november I-jén a hivatalba beolvadt az Orszdgos Nyugdijbiztositasi Féigazgatosdg).>
A szervezeti fiizié nyomdn a MAK jelenlegi statudlé rendelete, a 310/2017. (X. 31.) Korm.
rendelet 4. §-a ugy rendelkezik, hogy a Kincstar kozponti szervbél, valamint kiilonés ha-
taskord, orszagos illetékességii igazgatdsi szervbdl és teriileti szervekbdl all. >

6.3.3. A Kozponti Statisztikai Hivatalra és ,teriileti szerveire” vonatkozo
szabalyozas valtozasa

A Kozponti Statisztikai Hivatal a hivatalos statisztikarol szolo 2016. évi CLV. torvényben
foglaltaknak megfelelden szervezeti atalakitason esett at. Ezzel 6sszhangban a KSH Szer-
vezeti €s Mikodési Szabalyzatardl szol6 6/2017. (11. 27.) MvM utasitas alapjan a KSH eddig
alapvet6en adatgyjtési és térségi tajékoztatasi feladatokat ellatd regionalis féosztalyai mint

2 Lasd a torvény 6. §-at!

7 Lasd: http://nav.gov.hu/nav/igazgatosagok (A letdltés datuma: 2018. 02. 25.).

28 1325/2017. (V1. 8.) Korm. hatarozat.

2 Ezzel osszefiiggésben, valamint a MAK korabbi feladatvaltozasai kapcsan lasd: VARGHA 2017.

300 A tarsadalombiztositas intézményrendszerének atalakitasa kapcsan lasd: NovoszATH 2017.

301 A teriileti szerveket és azok illetékességi tertiletét az 1. melléklet hatdrozza meg. Lasd a rendelet 7. § (1) bek.


http://nav.gov.hu/nav/igazgatosagok
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szervezeti egységek 2017. marcius 1-jével megsziintek.>*> Habar az orszagban tovabbra is
léteznek a KSH-nak feladatellatasi helyei,*” ezeknek zome inkabb tigyfélkapcsolati pont-
ként értelmezhetd.

6.3.4. Beliigyi szervek a teriileti allamigazgatasban

A kozelmilt atalakitasai a beliigyi teriiletet, jelesiil a Bevandorlasi és Allampolgarsagi
Hivatalt sem hagytak érintetlenill. Tekintettel arra, hogy a hivatal a tovabbiakban nem
foglalkozik az allampolgarsaggal, anyakényvezéssel és névvaltoztatassal kapcsolatos fel-
adatokkal, a szervezet 2017. januar 1-jétdl Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatalként (ré-
viden BMH) miikodik tovabb.3** A valtozasokat atvezetd 361/2016. (XI. 29.) Korm. rendelet
3. §-a azonban nem valtoztat azon a korabbi megoldason, amely szerint a hivatal kdzponti
szervbdl ¢és teriileti szervként miikodo igazgatosagokbol all. A megmaradd feladatokat
a korabbiakhoz hasonléan tehat hét regionalis igazgatosag latja el teriileti szinten.

A 2012 ota beliigyi tarcahoz tartozé Viziigyi Igazgatosdgok szabalyozasa is megujult.
A teljes képhez hozzatartozik, hogy az intézmények jogallasa mar 2014-ben jelentdsen
megvaltozott. Ennek részletes kifejtésére ezen a helyen nincs mdd, igy itt csak arra utalok,
hogy a koltségvetési szervként mikodd intézmények fobb feladatai a 366/2015. (XII. 2.)
Korm. rendelet nyoman a kdvetkez6képpen alakultak:

* clemazi és értékeli a vizek allapotat és védelmének helyzetét,

o kozremiikodik hatastanulmanyok, elemzések, jelentések készitésében,

* részt vesz szakmai segédanyagok elkészitésében, szakmai képzések szervezésében,

* kozremiikodik a szennyezéscsokkentési feladatok ellatasaban, akcidprogramok

megvaldsitasaban.

6.3.5. Emberi Eréforrasok Minisztériuma: az intézményfenntartoi feladatokat
ellato teriileti szervek rendszerének valtozasa

A human tarca iranyitasa ala tartozé szervek koziil utalok az Orszagos Egészségbiztositasi
Pénztar atalakulasara. Az OEP helyébe 2017-t0] a Nemzeti Egészségbiztositasi Alapkezeld
(azaz NEAK) Iépett. A valtozasokat végigvezetd 386/2016. (XII. 2.) Korm. rendelet, va-
lamint a Nemzeti Egészségbiztositasi Alapkezeld szervezeti és miikddési szabalyzatarol
sz016 29/2017. (VII. 6.) EMMI utasitas 6sszeolvasasa alapjan rogzithetd, hogy a korabbi
7 db OEP Teriileti Hivatal a NEAK Tertileti Hivatalaként tevékenykedik tovabb, igaz, nem
klasszikus dekoncentralt szervi jogallassal, hanem a kozponti szerv kihelyezett belso szer-

302 Lasd: sh.hu/docs/bemutatkozas/hun/kozerdeku/492017_xi 30 mvm_ksh szmsz.pdf (A letoltés datuma:
2018. 01. 29.).

303 Lasd: www.ksh.hu/elerhetoseg (A letoltés datuma: 2018. 01. 29.).

304 Lasd: https:/hu.wikipedia.org/wiki/Bev%C3%A Indorl%C3%Alsi_%C3%A9s_Menek%C3%BClt%C3%BC-
gyi_Hivatal (A letoltés datuma: 2017. 10. 24.).

305 Lasd: www.bmbah.hu/index.php?option=com_k2&view=item&layout=item&id=390&Itemid=459&lang=hu
(A letdltés datuma: 2017. 06. 06.).


http://sh.hu/docs/bemutatkozas/hun/kozerdeku/492017_xi_30_mvm_ksh_szmsz.pdf
http://www.ksh.hu/elerhetoseg
https://hu.wikipedia.org/wiki/Bev%C3%A1ndorl%C3%A1si_%C3%A9s_Menek%C3%BClt%C3%BCgyi_Hivatal
https://hu.wikipedia.org/wiki/Bev%C3%A1ndorl%C3%A1si_%C3%A9s_Menek%C3%BClt%C3%BCgyi_Hivatal
http://www.bmbah.hu/index.php?option=com_k2&view=item&layout=item&id=390&Itemid=459&lang=hu
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vezeti egységeiként,’®® a NEAK ellatasi és koordinacios féosztaly megyei illetékességgel
eljarod teriileti szervezeti egységeiként.>”’

Az AEEK Térségi Igazgatosagai, valamint a SZGYF megyei kirendeltségei kapcsan
Jelentdsebb dtalakitasra nem keriilt sor. A taniigyi teriileten ugyanakkor komoly valtozasok
zajlottak le 2016-ban. A KLIK és az eredetileg 198 egységben miikddoé tankeriileti rendszer
a 134/2016. (V1. 10.) Korm. rendelet alapjan atadta helyét a Klebelsberg Kozpontnak (KK),
valamint az immar tobb jarast is felolel6 59 ugynevezett Tankeriileti Kézpontnak (réviden
TK). Utdbbiak a rendelet 9. § (1) bekezdése értelmében gazdasagi szervezettel rendelkezd
kozponti koltségvetési szervek. A Tankeriileti Kozpontok kézremiikddnek a kdzponti hivatal
feladatainak teriileti/telepiilési megvalositasaban ugy, hogy a tipikusan nagyobb varosokban
megszervez0dott TK-k az egységesitett fenntartdi jogot atveszik a kézponti szervtol.
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Forras: https://hiros.hu/oktatas/kultura/zsamboki-anna-a-kecskemeti-tankeruleti-kozpont-vezetoje
(A letdltés datuma: 2018. 03. 03.)

A fent irtak attekintése utan rogzithetd, hogy a kiilonos hataskori teriileti allamigazgatdsi
szervek csoportja mozgalmas éveket tudhat maga mégott. A 2010/11-es széles korii kor-
manyhivatali betagozodast kdveten az abszollt szervezeti integraciora valo torekvés né-
mileg csillapodott. A hangstly inkabb — az allami/onkormanyzati feladatok ujragondolasa

3% Lasd: www.neak.gov.hu/data/cms1015828/Szervezeti_egysegek elerhetosege.pdf (A let6ltés datuma:

2017. 06. 04.).
307 V6. 29/2017. (VI 6.) EMMI utasitas 1. melléklet I1. Fejezet 2.4. pontja alapjan az Ellatasi és Koordinacios
Foosztaly I-VII. a NEAK 2. fliggelék.


https://hiros.hu/oktatas/kultura/zsamboki-anna-a-kecskemeti-tankeruleti-kozpont-vezetoje
http://www.neak.gov.hu/data/cms1015828/Szervezeti_egysegek_elerhetosege.pdf
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nyoman — a kiilonos hataskort dekoncentralt allamigazgatasi szervesoport profiltisztitasara
helyez6dott. Ennek keretében tobbféle megoldassal élt a jogalkoto.

* Volt példa kiilonos hataskorii szervek dsszeolvadasara (példaul Nyugdijbiztositasi
Féigazgatdsag és MAK);

» ugyanakkor volt példa kivaldasra is (lasd a Viziigyi Igazgatdsagokbol kivalt Viz-
ligyi Hatosagok esetét, amelyek a jogszabalyban kijelolt megyei katasztrofavédelmi
igazgatosagokhoz keriiltek);3%

* bizonyos feladatokra teljesen uj teriileti dllamigazgatdsi szervtipust intézményesi-
tett a Kormany (lasd a szocialis és gyermekvédelmi igazgatosagok 1étrehozasat);

» maskor viszont kivezette azokat a dekoncentralt allamigazgatasbol (példaul ahogy
tette azt a Nemzeti Kiilgazdasagi Hivatallal €s annak Regionalis Irodaival);

* tObbszor lathattuk a teljes szervezet helyett csupan meghatarozott feladatok teriileti
kormanyhivatalokhoz mozgatdsat (ahogy az a MAK, OEP és BAH esetében tortént);

* volt példa arra is, hogy egy kiilonds hataskérii szerv feladatait utobb egy mdsik
vegye at (példaul az MVH kifizetd tigynokségi feladatai kapcsan).

6.4. A kozépszintii kozigazgatas teriileti allamigazgatas melletti tovabbi
szerepldirdl diohéjban

Ahogy arra korabban utaltam, az dttekintés nem terjed ki sem a kézépszintii dnkormany-
zatokra, sem pedig a rendészeti/honvédelmi szervek dekoncentralt egységeire. Tekintettel
arra, hogy a kozépszintii feladatok ellatasaban ezek az intézmények is részt vesznek, ra-
adasul a févarosi, megyei kormanyhivatalok, a jarasok és a kiilonos hataskor(i dekoncentralt
allamigazgatasi szervek is szamos konkrét iigyben kapcsolatba keriilnek veliik, jelen pont
végén felsorolom Oket.

A kozépszintli igazgatas résztvevoi Magyarorszagon a teriileti 6nkormanyzatok is,
amelyeknek feladatai az elmult években jelentésen modosultak.’®® A Magyarorszag helyi
onkormanyzatairol szolo 2011. évi CLXXXIX. térveny (Motv.) és a Teriiletfejlesztésrol
és teriiletrendezésrol szolo 1996. évi XX1. térvény (Tft.) alapjan a megyei dnkormanyzatok
rendeltetése napjainkban a teriiletfejlesztés, a vidékfejlesztés, a teriiletrendezés és az ezekkel
Osszefliggd koordinacio.’!”

A fejezet megirasakor a rendészeti szervek teriileti egységei a(z):

* megyei rendor-fékapitanysdagok,’"

* megyei katasztréfavédelmi igazgatosagok,’"

* megyei biintetés-végrehajtasi intézetek,* valamint

o Alkotmadnyvédelmi Hivatal teriileti szervei.’'

308 223/2014. (IX. 4.) Korm. rendelet.

309 BARTA 2014, 64-76.

30 V6. Motv. 27. § (1) bek., valamint Tft. 11-14. §-ok.
31994, évi XXXIV. tv. 4/A. § (1) bek.

312-234/2011. (X1. 10.) Korm. rendelet 3. § (1) bek.
3131995, évi CVIL tv. 2. § (5) bek.

3141995, évi CXXV. tv. 2. § (2) bek.
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A rendészeti szervektdl elkiiloniil a katonai igazgatas szervezete. Az MH Hadkiegészitd
¢és Kozponti Nyilvantartd Parancsnoksaganak ugynevezett Katonai Igazgatasi Kézpontjai
mikodnek kozépszinten (Budapesten, Debrecenben és Székesfehérvaron), valamint
tigynevezett Toborzé és Erdekvédelmi Kozpontjai (Szolnokon, Szegeden, Veszprémben,
Kaposvarott) és Katonai Igazgatdsi és Erdekvédelmi Iroddi (Kecskeméten, Békéscsaban,
Salgétarjanban, Miskolcon, Egerben, Nyiregyhazan, Pécsett, Gyorben, Tatabanyan, Szek-
szardon, Szombathelyen és Zalaegerszegen).

Végiil utalok arra, hogy az olyan sajatos jogallasu szervezetek is, mint amilyen
a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag (NMHH), rendelkeznek teriileti szinten mikodo
egységekkel 3" Ezek ugyan nem dekoncentralt allamigazgatasi szervek, de a kbzépszintii
igazgatas teljességéhez hozzatartoznak. Az NMHH esetében ezek iigyfélkapcsolati pontok-
ként (Debrecen, Miskolc, Pécs, Sopron, Szeged), valamint (Szeged kivételével) a Hirkozlés-
feliigyeleti Féosztaly Hatosdagi Iroddiként funkciondlnak '

35 V. http:/nmhh.hu/dokumentum/163512/nmhh_szervezeti_abra.pdf (A let6ltés datuma: 2018. 02. 27.).
316 25/2017. szam( Elndki Utasitas A Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag Szervezeti és Miikodési Szabaly-
zatanak kiadasarol. 17.3.2.1. pont.


http://nmhh.hu/dokumentum/163512/nmhh_szervezeti_abra.pdf

7. Gondolatok az Europai Unio néhany tagallamanak
teriileti allamigazgatasi szerveirol

A magyar szabalyozas feldolgozasa utan érdemes roviden kitekinteni mas orszagok teriileti
allamigazgatasi megoldasaira annak érdekében, hogy beazonosithatok-e a hazaival hasonld
folyamatok? Az elmult évtizedekben kétségteleniil sok olyan feladat jelentkezett, amelyek
intézése tobb rokonithatd kozigazgatasi intézményhez vezetett.’” A globalizacio™® és di-
gitalizal6das®"? hatasara a nemzetallamok kozotti korabbi (éles) kiilonbségek elmosodni
latszottak. Az eddig irtakkal 6sszefliggésben azonban ra kell mutatni arra, hogy a kozigaz-
gatasi konvergencia nem valt atiit6 erejlivé. Miutan a kozigazgatas az allami szuverenitas
részét képezi,*° azt az egyes orszagok sajat feladataikhoz igazitva, egyéni szempontjaik
alapjan alakitjak, formaljak. igy a kozponti szint alatti allamigazgatas is meglehetésen
valtozatos képet mutat az Eurdpai Unid tagallamaiban. A divergenciat csak fokozza, hogy
a globalis és lokalis kihivasokra a nemzeti kdzigazgatasok altalaban differencialt eszko-
zokkel reagalnak, emiatt vegytiszta igazgatasi modellek napjainkban nincsenek, inkabb
kulonféle elemek keveredésérdl beszélhetiink.’?! Ez a megallapitds még az olyan esetekben
is igaz, mint a Benelux orszagcsoport,* a k6zos allami multtal rendelkezd Csehorszag
és Szlovakia,*? vagy a német tagallamok.’**

Az eddig irtak miatt két fontos megjegyzést kell a munka jelen részéhez flizni. Az els6
az, hogy az id6tallosag érdekében érdemes funkcionalis megkozelitéssel élni. A nemzetkozi
kitekintés a részletes orszagismertetések, a katalogusszer(i leirasok helyett a kozépszintii
allamigazgatasban alkalmazott fobb megoldasok bemutatasara torekszik. A masodik
megjegyzés az, hogy jelen pont megirasa soran tobbféle forrasmunkat kellett kombinaltan
alkalmazni. Miutan a kiilonb6z6 kozigazgatasi rendszerek struktirajat bemutato, illetve
azokat 6sszehasonlité munkak és szakmai anyagok tobbsége jellemzden az allamigazgatas
kozponti szintjére koncentral, illetve a helyi 6nkormanyzatok kérdését helyezi vizsgalatanak
kozéppontjaba, igy indokolt volt minél szélesebb korbdl meriteni. A megallapitasok a re-

317 JREISAT 2012, 47.

318 MEETIKA 2009.

319 GIL-GARcIA — DAWES — PArRDO 2018.

320 BaLAzs 2016, 188.

21 SzAMEL et al. szerk. 2011, 32.

322 Az orszagok teriileti allamigazgatasra vonatkozo szabalyozasat vesd 6ssze: SZAMEL et al. szerk. 2011, 275.,
Luxemburg kapcsan: www.eastr-asso.org/fiches-pays (A letoltés datuma: 2018. 03. 02.), valamint Hollandia
kapcsan: SzaMEL et al. szerk. 2011, 631.

323 Lasd: http://de.wikipedia.org/wiki/Verwaltungsgliederung_Tschechiens (A letoltés datuma: 2018. 03. 06.),
mig Szlovakia kapcsan: http:/de.wikipedia.org/wiki/Verwaltungsgliederung der Slowakei (A letoltés da-
tuma: 2018. 03. 06.).

324 SzAMEL et al. 2011, 179.
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levans hazai** és fellelt kiilfoldi kozigazgatasi munkak™*® mellett nemzetko6zi szervezetek
kapcsolddo orszagtanulmanyain,®?’ nemzeti kozigazgatasi rendszereket ismerteté anyago-
kon,*® valamint teriileti allamigazgatasi szervek vezet6inek szakmai talalkozoin sziiletett
idegen nyelvii dokumentumokon alapulnak.’?
A kitekintés keretében:
* ¢l6szor a dekoncentralt allamigazgatas alakulasat (is) befolyasold fobb nemzetkozi
mozgasfolyamatokat ismertetjiik,
 kiilon kitérve mas allamok azon kdzépszinti intézményeinek bemutatasara, amelyek
a magyar teriileti kormanyhivatalokhoz hasonlok,
o végiil a kiilonos hataskorsi szubnacionalis allamigazgatasi egységek néhany fonto-

e

sabb jellemz6jét tekintjiik at kiilfoldi példakon keresztiil.

7.1. A teriileti allamigazgatas fejlodését befolyasolo fobb nemzetkozi
folyamatok

A stabil fejlédési ivvel rendelkezd orszagokban az dallamigazgatas teriileti szintje a koz-
igazgatas sziik értelemben vett intézményrendszerének egyik legstabilabb elemét jelenti,’>
amelynek rendeltetését és feladatait érdemben meghatarozza az adott idészakban érve-
nyesiilé allamfelfogas. A 20. szazad utolsé harmadaban tapasztalhatd decentralizacios
hullamnak készonhetéen példaul szamos orszagban feladatok és jogositvanyok aramlottak
a kozigazgatas teriileti szintjére. A hataskorok atrendezédése érdemben befolyasolta a de-
koncentralt allamigazgatast is, mert bar alapvetéen nem ezek az egységek, hanem a teriileti
onkormanyzatok (példaul Franciaorszagban, Olaszorszagban, vagy Gorogorszagban a ré-
gi0k) voltak azok, amelyek a jogositvanyokat megkaptak, ugyanakkor a folyamatot széles
korben térszerkezeti valtozasok kisérték.>! Ennek koszonhetéen a teriileti dallamigazgatas
korabbi funkcioi is ujragondolasra szorultak.

A fenti folyamattal szervesen 0sszekapcsolodott a kozszektorban zajlo fejlesztéseket
az 1980-as évektol egyre markansabban meghatarozo iranyzat, a New Public Management

325 LOrINCZ szerk. 2006; SZAMEL et al. szerk. 2011; BALAzS 2003; TEMEST 2016.

326 JREISAT 2012; PETERS—PIERRE eds. 2012; Marcou 2010; KUHLMANN-WOLLMANN 2014; BARLOW—WASTL-
WALTER eds. 2004; CouLsSoN—CAMPBELL 2008.

327 Lasd az Eurdpa Tanacs altal készitett munkakat: Structure and Operation of Local and Regional Democracy

sorozat kotetei: https:/book.coe.int/en/104-structure-and-operation-of-local-and-regional-democracy-series

(A letoltés datuma: 2018. 02. 22.) és www.oecd.org/ (A letoltés datuma: 2018. 02. 22.).

Bizonyos esetekben a konkrét példak a Wikipedia internetes lexikonbol szarmaznak, ahol a hitelesség

érdekében az angol, német és magyar nyelvii valtozatokat egymassal is 0sszevetettem. Mas helyeken a for-

rasok felkutatasanak kiindulopontjaként szolgalt az internetes lexikon. Lasd https://en.wikipedia.org/wiki/

Administrative_division (A letoltés datuma: 2018. 01. 02.). Ahol arra lehetdség volt, a példaként megjelolt

allamok konkrét kozigazgatasi szerveinek honlapjaira is hivatkoztam.

Association Européenne de Représentants Territoriaux de [’Etat, angolul: European Association of State

Territorial Representatives, roviden EASTR. Elérheté: www.eastr-asso.org (A letoltés datuma: 2018. 01. 07.).

30 Vo6.: BALAzZS 2006a.

31 A regionalis atalakitasok altalaban azokban az orszagokban voltak sikeresek, ahol ezt etnikai-kulturalis
szempontok és gazdasagi érdekek is erdsitették.
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(NPM, magyarul Uj Kézmenedzsment),*2 amely a versenyszféraban mar bevalt koltségesok-
kentd és teljesitménynoéveld megoldasok atvételét hangstilyozta az allami és kozigazgatasi
mitkodés teriiletén.’> Az NPM altal favorizalt menedzsertechnikak sikeres terjedéséhez
tobb nemzetkozi szervezet (példaul Gazdasagi Egyiittmiikddési és Fejlesztési Szervezet,
Vilagbank) is aktivan hozzajarult. Az Eurdpai Unio példaul a 2000-es években a csatla-
kozni kivané allamok adminisztracidja szamara megfogalmazott mindségi és mennyiségi
elvarasokon (masképp Eurdpai Kozigazgatasi Tér ideajan) keresztiil jelenitette meg az Uj
Kozmenedzsment tobb elemét.

A fenti folyamatok egymassal ésszekapcsolodva, végsd soron az dallamnak és végre-
hajto apparatusanak gyengiilését vontik maguk utan. A halozatosodas iranydba mutato
atalakitasok eredményeként az allamigazgatas kozépszintii egységei a korabbi hatosagi
és ellendrzé jogositvanyok helyett tobb helyen kozvetité-koordindlo szerepre tettek szert.
Ez volt az az alaphelyzet, amelyben a 2000-es évek masodik felében jelentkezd gazdasagi-
pénziigyi valsagra, valamint egyes, egészen napjainkig hato globalis tarsadalmi krizisekre**
reagalni kellett (volna).

A gyors és hatékony kriziskezeléshez azonban a kordabbiak miatt nem mindenhol
alltak rendelkezésre megfeleld jogi és adminisztrativ eszkozok. Megkeriilhetetlenné valt
az dallam és a kozigazgatas szerepének ujragondoldasa. Az ennek hatterében meghiuzodo
paradigmavaltas Iényege, hogy a korabban dominans Uj Kézmenedzsment helyett/mellett
mas megkdzelitések keriilnek elétérbe. Az egymassal konkurald tudomanyos iranyzatok
kozo6tt emelhetd ki a halozatos, illetve tobbszintli kormanyzas elképzelése,®* a hatékony
allam koncepcidja és a neoweberi megkozelités (roviden NWS). Az 1j iranyzatok egyik
fontos megallapitasa az, hogy az iizleti szektor nem sziikségszeriien atlathatobb, hatéko-
nyabb, olcsobb, mint a sokat biralt kozigazgatas.*® Amennyiben az NWS-re fokuszdlunk,
annak lényege a klasszikus weberi gondolatok megujitasa. Ez alapvetden azt jelenti, hogy
a kozigazgatast a jelen kor kihivasaihoz kell igazitani, amihez nélkiilozhetetlenek a hatosagi
eszkozok, valamint egy mitkédésében és strukturajaban integraltabb végrehajto appardtus
kialakitdsa.®

A fenti jellemz6k egyiittesen a teriileti szint, pontosabban a teriileti allamigazgatas
megerdsitésének kedveznek. Ennek kereteit egyértelmiien a demokracia, a hatékonysag
és a jogallamisag kell, hogy adjak.*® A hatékonysag fokozasa példaul széles korben t6-
rekvésként fogalmazodik meg, ugyanakkor altalanos iranynak tekinthet6 a kdzépszinten
elérhetd elektronikus kozigazgatasi szolgaltatasok fejlesztése is. Bar a kozpontositas tobb
europai orszagban felfedezhetd, volumene mar igen eltéréen alakul (példaul informacio-

32 OSBORNE—GAEBLER 1994.

33 DRECHSLER 2005, 95., valamint JREISAT 2012, 6.

34 Példaul allami addssagkezelési problémak, illegalis migracid, munkanélkiiliség, terrorizmus, kornyezeti
katasztrofak, nehezen finanszirozhat6 nagy ellatorendszerek.

35 A menedzserelvii tedriak, valamint a halézatos kormanyzas elméleteinek 6sszefoglalo leirasat adja: HORVATH
M. szerk. 2007, 79-82.

36 Lasd: JREISAT 2012, 177., valamint DRECHSLER 2005, 95.

%7 Arva etal. 2017, 252.

3% Vo.: http://iias-iisa.bees-solution.com/iias-iisa/wp-content/uploads/RapportLausanne.pdf (A letoltés datuma:
2018. 03. 05.). A kérdéssel részletesen foglalkozott tovabba: HovanyEcz 2009.
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technoldgia vagy az auditing centralizacioja, ezek kapcsan utobb a dekoncentralt szerveknek
is adodnak feladatai).’*

A kordabban irt jellegzetességek ismeretében kialakithato a funkcioknak és feladatoknak
egy olyan viszonylag stabil kore, amelyek jellemzéen (de nem sziikségszeriien minden or-
szagban) a kozépszintii allamigazgatashoz tartoznak. Ennek megfeleléen

tipikusan az allamigazgatas dekoncentralt egységei intézik azokat a kdozhatalmi
elemet hordozo (hatosagi) teenddket, amelyeket célszer(i a helyi viszonyoktol
figgetleniteni (példaul egyes kornyezetvédelmi kérdésekben valo eljaras Olasz-
orszagban az tigynevezett Teriileti Kérnyezetvédelmi Ugynokségek altal’*);

az allamigazgatas kihelyezett egységei sokszor olyan tevékenységeket is ellatnak,
amelyeknek megszervezése valamilyen okbol, de a szokasostdl eltérd logikat igényel
(példaul Lengyelorszagban az egészségiigy, Finnorszagban az addigazgatasi ¢s nyil-
vantartasi feladatok,**' vagy Szlovakiaban az allategészségiigyi tevékenység**?);
vannak olyan teenddk is, amelyek kifejezetten a teriileti allamigazgatasi szervek
iranyitasaval, ellendrzésével és koordinadlasaval fiiggnek dssze. Jo példaként szol-
galhat erre Spanyolorszag, ahol a Delegado del Gobierno (kormanymegbizott) in-
tézményének egyik kozponti feladata a regionalis dekoncentralt szervek iranyitasa
és koordinalasa, miitkodésiik 6sszehangolasa, ellendrzése;**

a helyi 6nkormanyzatok iranyaba gyakorolhat6 torvényességi kontrolP** (ellenérzés
vagy feliigyelet) megvalositdsa, amit a Helyi Onkormdnyzatok Eurépai Chartdja is
az allamigazgatashoz telepit (lasd példaul az érintetett szerveket Finnorszagban®®
vagy a ,,Megyei Kormdnymegbizottakat” Litvanidaban®*®);

a valsaghelyzetekre tekintettel a kézponti akarat egységes megjelenitése ugyan-
csak a dekoncentralt szervek tjan realizalodik, miutan az hierarchikus iranyitasi/
feliigyeleti viszonyok mentén valosulhat meg legjobban (példaul ilyen feladatot 14t
el Franciaorszagban a Préfet, >’ Hollandiaban a Commissaris van de Koning** vagy
Gorogorszagban a fotitkar’*).

A kozépszintli allamigazgatasi szervekhez utalt feladatok ellatasa strukturalis megkdzeli-
tésben kétféleképpen valosulhat meg. Az egyik megoldas az, hogy a koézponti kdzigazgatas
(a Kormany) szamara egy kiemelt teriileti szerv létesiil, amely jellemzden, de nem sziikség-
szerlien altalanos feladat- és hataskorrel rendelkezik (persze ismeretesek kivételek is, igy
példaul Csehorszag, ahol nem muikodik ilyen tipust szerv.?>)
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BoHNE-GRAHAM eds. 2014, valamint VINEETHA 2013.

Lasd: www.isprambiente.gov.it/en/national-system-for-environmental-protection/arpa-appa (A letoltés da-
tuma: 2018. 03. 20.).

OECD Territorial Reviews: Sweden 2017, 157.

Lasd: www.svps.sk/english/contacts.asp (A letoltés datuma: 2018. 03. 09.).

SzAMEL et al. szerk. 2011, 402.

Lasd a Charta 8., dllamigazgatasi feliigyeletrél sz616 cikkét. Tovabba: Arva 2014, 177-181.

SzAMEL et al. szerk. 2011, 583.

KIURIENE 2015, valamint SZAMEL et al. szerk. 2011, 925.

Lasd: www.prefectures-regions.gouv.fr/ (A letdltés datuma: 2018. 02. 25.).

Vo.: SZAMEL et al. szerk. 2011, 631. Tovabba: OECD Territorial Reviews: Netherlands 2014, 203.

Lasd: http://de.wikipedia.org/wiki/Politische Gliederung Griechenlands (A letoltés datuma: 2018. 03. 07.).
Lasd: https://is.mendelu.cz/eknihovna/opory/zobraz_cast.pl?cast=62458 (A letoltés datuma: 2018. 03. 07.).
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A masik megoldas a szakigazgatasi teriiletek mentén kiépiilt kiilonos hataskorii dekon-
centralt allamigazgatasi szervek intézményesitése. A két szisztéma nem zarja ki egymast,
sOt, Magyarorszaghoz hasonldan az eurdpai unios orszagok jelentds részében ténylegesen
,vegyes” megoldas érvényesiil. Ennek az a magyarazata, hogy szinte mindenhol vannak
olyan feladatok, amelyeket jelentdségiik vagy sajatossaguk okan nem lehet egyik kiilonos
hataskor teriileti szervhez sem telepiteni. Tovabba az esetek jelentds részében a tobbsze-
replds dekoncentralt szervcesoport 1éte onmagaban indokoltta teszi egy olyan szerv 1étét,
amely koordinatorként 6sszehangolja miikddésiiket. A kozépszintii szakigazgatasi szervceso-
port viszont azt az igényt jelzi, hogy sok helyen kell biztositani a szakszer feladatellatast.

A fentiekbdl egyértelmiien kévetkezik, hogy a teriileti allamigazgatas tipikusan tébb
intézmeény egyiittmiikédésébdl jon létre. A dekoncentralt szervek kézétti kapcsolatoktol
fiiggben az allamigazgatads szubnacionalis szintje vagy integralt vagy dezintegralt. Az els6
Iényegében azt jelenti, hogy az allamigazgatas kdzépszintje 0sszefogott, mig a masodik
ezzel szemben széttagolt szisztémara utal.

Az integralt teriileti allamigazgatasi rendszerek kapcsan az egyik lehetséges megoldas
az ugynevezett miikodési integrdacio. Ennek 1ényege, hogy a dekoncentralt szervek meg-
tartjak (szervezeti, koltségvetési, személyzeti) 6nallésagukat, azonban feladatellatasuk,
hataskorgyakorlasuk soran — bizonyos kivételekkel, de — valamennyien kotelesek az erre
kijelolt teriileti szerv akaratanak megfelelden eljarni (ilyen megoldassal talalkozni példaul
Franciaorszagban®' vagy Belgiumban). A masik lehetdség, hogy az integraltsagot a teriileti
allamigazgatasban jelentékeny szervezeti dsszevonds (is) tamogatja. Ilyenkor az allam-
igazgatas kozépszintl szervei ugyan elveszitik koltségvetési, személyzeti onallésagukat,
valamint torzskari funkcioik egy részét is, de szakmai feladatellatasuk terén tovabbra is
6nallok maradnak (példaként emlithet6 Olaszorszag, Lengyelorszag vagy Szlovénia). Azok
az eurdpai orszagok, amelyeknek teriileti allamigazgatasa széttagolt, szervezetileg és mii-
kodés szempontjabol dezintegraltak. Ilyen példaul Portugalia.®

7.2. ,, Teriileti kormanyhivatalok” Europa mas allamaiban’>

Az alabbiakban azokat az eseteket tekintem dat, amikor egy orszagban miikodik olyan de-
koncentralt allamigazgatasi szerv kézépszinten, amely a kozponti akarat egységes meg-
Jelenitéséért felelds, és feladatait tekintve tipikusan nem csak egy szakigazgatdasi teriilethez
kotddik. A kdnnyebb attekinthetség érdekében a tovabbiakban ezeket az intézményeket
teriileti kormanyhivataloknak nevezem, és kovetkezd jellemzdiket vizsgalom:

» feladat- és hataskor,

+ a szerv vezetdjének kivalasztasa soran alkalmazott szempontok, kinevezésének

id6tartama,

31 Tovabbi hasznos adalékokkal szolgal: EYMERI-DOUZANS — BOUCKAERT 2013.

32 A korabbi szisztéma kapcsan lasd: OECD Territorial Reviews: Portugal 2008, 24. Tovabba a korzetek ¢élén
allo kormanyzok feladatainak atadasa utan miikodd dekoncentralt szervek kapcsan lasd: https://en.wikipe-
dia.org/wiki/Districts_of Portugal (A let6ltés datuma: 2018. 03. 20.).

Ennek a pontnak a megirasahoz elsdsorban a European Association of State Territorial Representatives el-
nevezésii szervezet hivatalos oldalan talalhato anyagokat, valamint a kévetkez6 tanulmany megallapitasait
hasznaltam fel és egészitettem ki tovabbi informaciokkal: TEMEsT 2016.
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* azintézmény kozépszintl allamigazgatasban elfoglalt helye,
« fobb szervezeti megoldasok,
o pénziigyi mozgastér.

A vizsgalt szervesoport feladatai és hataskore tekintetében mind a multban, mind pedig
napjainkban komoly heterogenitas jellemzd:

» ezt a kijelentést nem rontja le az a megallapitas, hogy sok orszagban igazgatasra-
cionalitasi megfontolasok miatt ez a szerv végzi néhany kiemelt teriilet koordina-
lasat (1asd példaul Hollandiat, ahol a katasztrofavédelem &sszehangolasaért felel);

 a feladatok kozott szamos esetben megtalalhato a helyi dnkormanyzatok folotti
térvényességi kontroll, amely vonatkozasaban van példa gyengébb kapcsolatra
(példaul torvényességi ellenérzés Danidban),** valamint erdteljesebb beavatkozasi
lehetéségre is (lasd a ciprusi torvényességi feliigyelet szabalyozasat);’s

» a konkrét ligyekben végzett hatosagi tevékenység, igy engedélyek kibocsatasa,
ellendérzések lefolytatasa, nyilvantartasok vezetése kapcsan mar jelentds eltérések
mutatkoznak (erre lentebb, az olasz és finn teriileti hivataloknal térek ki);

» a tarsadalmi-gazdasagi folyamatok hatékonyabb befolyasolasa érdekében tobb
orszagban is nemzeti, esetenként eurdpai unios (teriilet)fejlesztési forrasok folotti
Jjogositvanyokra tettek szert a vizsgalt kozépszintli szervek.**® Romaniaban példaul
kifejezetten ezt tekintik a szervezet és vezetdje legfontosabb funkcidjanak, mig
mas orszagokban az allami fejlesztéspolitika — infrastrukturalis fejlesztési prog-
ramok — teriileti szint{i végrehajtasaban ugyan részt vesznek, azonban annak nem 6k
a kizarélagos/legfontosabb szerepl6i. Utdbbihoz sorolhaté tobbek kdzott a spanyol,
holland, vagy bolgar megoldas;*’

o vegiil utalok arra, hogy az EU-tagadllamok kozott talalunk olyanokat is, amelyek
mellozik a kormany teriileti intézményét. Ez tipikusan azzal magyarazhato, hogy
a megnevezett funkciokat, feladatokat az adott orszagban mas jogintézmények
¢és kozigazgatasi mechanizmusok Utjan latjak el. Lettorszagban példaul a koordi-
naciot és a torvényességi kontrollt minisztériumi szinten gyakoroljak, mig Szlo-
vénidban a torvényességi kontrollt valamennyi dekoncentralt szerv a sajat feladat-
és hataskorének megfeleléen biztositja.>®

Tovabbi dsszevetésekre ad alapot, ha a szerv vezetdjének kivalasztisa és kinevezése sordan
alkalmazott szempontokat vizsgaljuk. A szervcsoport vezetdjének kivalasztasa az esetek
jelentds részében kifejezetten szakmai alapon torténik (példaul Litvaniaban vagy Finnor-
szagban). Van azonban ettdl eltéré metddus is. Luxemburg, Lengyelorszag vagy Romania

354
355
356
357

OECD Territorial Reviews: Sweden 2017, 157.

SzAMEL et al. szerk. 2011, 228.

CHARBIT €. n.

Vannak olyan adminisztrativ rendszerek is, ahol a relevans teriileti allamigazgatasi szervnek nincs semmi-
lyen kapcsolddo jogositvanya (példaul Litvaniaban, Luxemburgban).

SzaMEL et al. szerk. 2011, 801. Tovabba: www.mju.gov.si/en/areas of work/administrative units/ (A letoltés
datuma: 2018. 03. 05.).
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esetében a hivatalvezet6i tisztség kifejezetten politikai indittatasu.® Végezetiil talalni példat
arra is, hogy az elébb emlitett metédusok keverten jelennek meg, tehat a politikai dontés
kifejezetten szakmai alapokon nyugszik. Ilyen az olasz szabalyozas. Az eldbbiekhez szo-
rosan kapcsolodik a hivatal vezetdjének kinevezési idétartama.>® Talalni példat hatarozott
és hatarozatlan idétartamu kinevezésre egyarant. A hatarozott idétartamu kinevezések ko-
z0tt is igen eltérd, hogy pontosan hany évig lehet valaki a szerv élén. A bolgar vagy a litvan
megoldas ezt 4 évben hatarozza meg, ugyanakkor vannak olyan orszagok, ahol a kinevezés
id6tartamat tudatosan elvalasztjak a kormanyciklustol. Finnorszagban példaul 5 évre, Svéd-
orszagban 6 évre sz0l a kinevezés. Utdbbi lehet6vé teszi a tisztség megujitasat ijabb 3 évre.
A kormanyzati ciklusoktol eltéréen alakul Hollandia esete, ahol ugyancsak 6 évre nevezik
ki a hivatalvezet6t, azonban adott esetben ez Gjabb 6 évre megujithatd. A hatdarozatlan
idétartamu kinevezésre szolgalhat példaként Spanyolorszag és Romania szabalyozasa.>!
markansabban az ugynevezett prefektusi rendszer adja vissza. Ahol ezzel, vagy ehhez
hasonl6 megoldassal, talalkozni a kdzépszinten, ott a vizsgalt szerv vezetdje egyértelmiien
a teriileti allamigazgatas vezetdje is (lasd példaul Lengyelorszagban a vajdat,’? vagy
Spanyolorszagban a kormanymegbizott®*® intézményét). Ezzel parhuzamosan mas EU-or-
szagokban (példaul Finnorszagban vagy Litvaniaban) olyan megoldas terjedt el, amelyben
a kozépszint élén allo hivatalvezetd a tobbi dekoncentralt szervvel mellérendeltségi vi-
szonyban all, jogallasat tekintve nem emelkedik ki azok koziil. Arra is van példa, hogy
nem miikédik ilyen allamigazgatdsi szerv az adott orszagban (példaul Lettorszag, valamint
az 1d6 kozben bekovetkezett atalakitasok miatt Portugalia). Természetesen ez a pozicid
nem statikus, hiszen a kériilmények fiiggvényében iddszakosan valtozik.>* Igy tortént
ez a legutobbi pénziigyi-gazdasagi valsag nyoman is. Tobb orszagban a szerv teriileti al-
lamigazgatasban/kozigazgatasban elfoglalt pozicidja erdsodott (példaul Olaszorszagban,
Bulgéariaban). Eurépa tobb més allamaban ezzel ellentétes folyamatok jatszodtak le. Eszt-
orszagban, Svédorszagban és Lengyelorszagban az érintett hivatalra vonatkozo6 szabalyo-
zast tobben ilyennek értékelik. Az elébbiektdl eltéréen valtozatlannak tekintheto a litvan,
a holland vagy a roman szabalyozas.

Szervezeti oldalrol vizsgadlva a kérdést rogzithetd, hogy kéltségcsdkkentd, illetve tigy-
félcentrikus célzattal van példa olyan gyiijtészervek miikddtetésére a teriileti allamigazga-
tasban, amelyek mas dekoncentralt szerveket is magukba olvasztanak (lasd Olaszorszag,
valamint Finnorszag szabalyozasat).’®> Olaszorszagban a Kormany Teriileti Hivatalainak
felallitasaval (Ufficio Territoriali del Governo) a kiilonos hataskorii dekoncentralt szervek
koziil egy kozos intézménybe vontak 0ssze az agrariigy, a kornyezetvédelem, a foglalkoz-

39 Egyes orszagokban ez amiatt alakult igy, mert a meggyengiilt kozhatalmi eszkozoket a kozponti beavatkozas

lehetdségével igyekeztek potolni.

30 Lasd: www.eastr-asso.org/fiches-pays (A letoltés datuma: 2018. 02. 20.).

31 TemEst 2016, 123-124.

362 SzAMEL et al. szerk. 2011, 685.

33 A spanyol Delegado del gobierno intézményének példaul a rendérség és a polgari védelem felé is vannak
iranyitasi jogositvanyai.

364 TemEsI 2016, 132.

35 Tovabbi példaként szolgalhat még Dénia, ahol ugyancsak megvaldsult a dekoncentralt allamigazgatési szer-
vek egy részét érint6 (célzott) strukturalis integracio.
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tataspolitika, az infrastruktura és a kozlekedés szakigazgatasi szerveit.’® Finnorszagban
a teriileti allamigazgatas felépitése ugy valtozott meg, hogy a korabbi teriileti szint{ hi-
vatalok egy része két vegyes profil szervbe épiilt be. 2018 elején az egyik csoportot a mi
fogalmaink szerinti teriileti kormanyhivatalok, a hat Regionalis Allamigazgatasi Ugynokség
(Aluehallintovirastot) alkotja,*” a masikat az a tizenot Gazdasagfejlesztési Kozlekedési
és Kornyezetvédelmi Kozpont,**® amelybe a korabban 6nalloan miikodé gazdasagi koz-
pontok, kdrnyezeti engedélyezési ligynokségek és kozlekedési hatosagok beolvadtak.

A teriileti kozigazgatas fentebb megjeldlt intézményei egészen eltérd pénziigyi moz-
gastérrel rendelkeznek.>® Az esetek zomében a teriileti kormanyhivatalok koltségvetési
forrasai a gazdasagi kondiciok romlasaval szinkronban csokkentek (erre szolgalhat pél-
daként Bulgaria, Lengyelorszag vagy Luxemburg). Sokkal ritkabb volt az az eset, hogy
a mikoddésre fordithato forrasok névekedtek volna (példaul egyes német Landok esetén,
mondjuk Bajororszagban).3” Az orszagok koziil tobb is (példaul Litvania, valamint Ro-
mania) nagysagrendileg a korabbiakhoz hasonld koltségvetési forrasokat biztosit a vizsgalt
hivatalok szamara.>”!

7.3. Kiilonos hataskorii teriileti allamigazgatasi szervek néhany
eurdpai orszagban

Az Eurdpai Unios orszagok tébbsége kisebb vagy nagyobb szamban, de fenntart a cent-
rumtdl fiiggd, annak dekoncentralt egységeként funkcionalo kiilonés hataskori allamigaz-
gatasi szerveket (is). Habar ezek maradéktalan katalogizalasara jelen munka keretei kozott
nincs lehetdség, kiemelhetdk kozos elemek, valamint itt is nevesithetdk konkrét példak.

A nemzeti rendszerek eltérései ellenére is rogzithetd, hogy ezek az intézmények mindig
Teriileti Igazgatosagai mitkodnek,’ Esztorszagban a Kornyezetvédelmi Feliigyeléségnek
Megyei Irodai vannak,* mig Lettorszagban tobbek kozott az Allampolgarsagi és Migracios
Hivatalnak miikodnek orszagszerte dekoncentralt egységei®™). Mitkodési teriiletiik a konkrét
szakigazgatasi teriilet sajatos kovetelményeinek megfelelden alakul, ami egyes esetekben
kiilonbozik az altalanos kozigazgatasi teriiletbeosztastol (példaul természetvédelmi terii-
letekhez igazodik, esetleg fejlesztési-statisztikai egységekkel dsszhangban alakul). Ezek
a szempontok a szervezeti integracio korébdl sokszor kiemelik az érintett egységeket. igy
példaul a korabban emlitett integralt olasz, illetve finn hivatalok sem olvasztottak magukba
az ottani adohivatalokat.

366 SzZAMEL et al. szerk. 2011, 371.

37 Lasd: www.avi.fi/en/web/avi-en/frontpage£. WrMOuWrOWVE (A letdltés datuma: 2018. 03. 13.).

368 Lasd: http:/tem.fi/en/ely-centres (A letdltés datuma: 2018. 03. 13.).

39 Vo.: TEmEsT 2016, 133.

370 A német tartomanyok kiilon-kiilon is értelmezheték ebben az esetben.

Az altalanos pénziigyi kondiciok kapcsan tovabbi hasznos informaciokkal szolgal: WALLE-JILKE 2012.
372 Lasd: www.nra.bg/en/page?id=548 (A letoltés datuma: 2018. 03. 05.).

33 Lasd: www.kki.ee/en/county-offices (A letdltés datuma: 2018. 03. 05.).

3 V6. www.pmlp.gov.lv/en/home/contacts/pmlp-divisions/ (A letoltés datuma: 2018. 03. 16.).
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Az eddig irtaktdl harom esetben tapasztalhato Iényegesebb eltérés. Elsoként az angol-
szasz szabdlyozasi logikat kovetd orszagokban. 1tt a helyi dnkormanyzatok miatt nem in-
dokolt a teriileti dllamigazgatasban tagolt struktura kialakitasa (példaul frorszagban harom
ugynevezett Regional Assembly latja el a terlileti szinten jelentkezé feladatokat).?” Azokon
a szakigazgatasi teriileteken azonban, ahol ilyen szervek miikddnek, autonomiajuk széles
kord (igynokségként latjak el feladataikat). Ezek miatt a kozponti szerveknek nincs konti-
nentalis értelemben vett kirendeltségiik, dekoncentralt szerviik.3’

A masodik csoport, ahol a teriileti allamigazgatas specializalt szerveinek szabalyo-
zasa az altalanostdl eltéréen alakul, a szévetségi berendezkedéstii orszagok kére (példaul
Németorszag). A foderativ allamok teriileti kozigazgatasa trichotdom, ami azt jelenti, hogy
kozépszinten az dnkormanyzatok és a tagallami dekoncentralt szervek mellett — eltérd
aranyban, de — a szovetségi kormanynak is miikddnek dekoncentralt egységei (Német-
orszagban ilyen teriiletek példaul a pénziigyi igazgatas vagy a vizi utak és a hajozas szak-
igazgatasi teriilete).’”’

Végiil utalok arra, hogy miutan az allamigazgatasi szervek viszonylag ritkan épiilnek
ki minden telepiilés szintjéig (ezt bizonyos kiemelt ligycsoportok indokolhatjak, igy pél-
daul a kdzegészségiigy, munkaiigy, épitésiigy, de ilyenkor is tipikusan korlatozottan valosul
meg), az allamigazgatasi feladatok egy részét Europa-szerte a helyi dnkormanyzatok latjak
el.’”® Ez a megoldas széles korben elterjedt, kiilonbség alapvetéen az atruhazott feladatok
mennyiségében van.

A nemzetkozi kitekintés alapjan rogzithetd, hogy az allamigazgatasi feladatok dekon-
centralt ellatdsat az europai orszagok széles korben ismerik és alkalmazzak, tovabba az el-
terd logikat vallo szisztéemdak is megférnek egymas mellett. Kétségtelen, hogy ez az elmult
évtizedek gazdasagi, tarsadalmi és kornyezeti eseményeinek nyomasa alatt — a kozigazgatas
tobbi elemével 6sszhangban — valtozasokon ment keresztiil.’” A teriileti allamigazgatas
jelentésége azonban tobb ok miatt is nehezen vitathato. Egyfeldl azért, mert az integra-
cios szervezetnek nincs a tagallamoktol elkiiloniilt teriileti igazgatasi apparatusa.®® fgy
a helyi énkormdanyzatok mellett az allamigazgatas kozépszintii szervei is nélkiilozhetetlen
épitéelemei az Eurdpai Unio igazgatasanak. Masfeldl a kitekintés ravilagitott arra is, hogy
tobb helyen megerésitették a végrehajtoé funkciokat, ami a hatdsagi jogositvanyok ujboli
felfedezésével és tobb esetben egy integraltabb szervezetrendszer kiépitésével a kozépszintii
(allam)igazgatds megujitasat vonta maga utan.

35 Lasd: https://portal.cor.europa.eu/divisionpowers/countries/MembersNLP/Ireland/Pages/default.aspx

(A letoltés datuma: 2018. 03. 02.). Tovabba www.ipa.ie/ fileUpload/Documents/LocalandRegionalBodie-
sinlreland_2012_2016.pdf (A let6ltés datuma: 2018. 03. 09.).
36 Vo.: SZAMEL et al. szerk. 2011, 138.
377 Lasd: www.bmi.bund.de/SharedDocs/downloads/EN/publikationen/2014/federal-public-service.pdf?
blob=publicationFile 15 és 20. (A letoltés datuma: 2018. 03. 05.).
Csehorszagot lasd példaul: http://unpanl.un.org/intradoc/groups/public/documents/un/unpan023212.pdf
(A letoltés datuma: 2018. 03. 12.).
379 Lasd még: Eurdpa Tanacs MCL-16(2009)6a, valamint OECD 2011.
30 Gogerz 2001, 1037.
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8. Kovetkeztetések a realitasok és tendenciak alapjan

A fejezetet a legfontosabb megallapitasok dsszegzése zarja. Els6ként a torténeti rész kap-
csan, majd a hatalyos magyar, illetve nemzetkozi jellemzokre alapozva.

A magyar teriileti allamigazgatas nagy korszakait vizsgalva rogzithetd, hogy a dua-
lizmusban a k6zépszintii kdzigazgatas alapvetden sajat Giton fejlodhetett. Ugyanakkor sem
ebben az id6szakban, sem pedig a polgari kozigazgatas els6 vilaghabort utani idészakaban
nem valosult meg szisztematikus fejlesztés a teriileti szinten.' A 19. szdzad végi, 20. szazad
eleji dllamigazgatas mezo-szintje — ismert hibadi és hianyossagai ellenére is — alapvetden
a kor szinvonalan allt. Integrativ kdtépontjai is megvoltak (lasd féispan, kozigazgatasi
bizottsag, varmegy€k, jarasok), ezek azonban — a tarsadalmi és gazdasagi események, va-
lamint a korszak hatalompolitikai viszonyai miatt — nem teljesedhettek ki maradéktalanul.
valamint a KB gyengiilése mellett a varmegyei szakigazgatasi feladatok marginalizalédasat
hozta. A kiilonds hataskort teriileti allamigazgatasi szervek fragmentalt rendszerében
azonban drasztikus valtozas nem kdvetkezett be az 1940-es évek végéig.

Bizonyos értelemben a kiviilr6l adaptalt tandcsrendszer végezte el azt a munkat, ame-
lyet a dezintegralt teriileti szint kapcsan korabban elodazott a jogalkoto. Ugyanakkor, ahogy
azt korabban olvashattuk, ez mar egy teljesen 1yj logika mentén valdsult meg. A hatalom
egységes megkozelitése, valamint a demokratikus centralizmus elve miatt 1949-t61 csak
allamigazgatas miikodott, helyi 6nkormanyzatok mar nem, a korabbi teriileti allamigaz-
gatasi szervek pedig szakigazgatasi egységekként olvadtak be a tanacsokba. 4 jogalkoto
a tevékenységek dsszefogasat az iranyitasba agyazva a Végrehajto Bizottsagok feladatava
tette. A kezdeti markans centralizacio az idd elérehaladtaval némileg oldodott, a kétopontok
bizonyos mértékig itt is fellazultak. A tanacsi szakigazgatasi szervek mellett az egyes tarcak
egyre kiterjedtebb szakigazgatasi intézménykort alakitottak ki, és a tanacsok szervezetén
kiviil mikodé kiilonos hataskor(i allamigazgatasi szervek szama is névekedésnek indult.

A rendszervaltas soran ¢s az azt kovetd években érthetd modon a teriileti helyett
a kozponti €s a telepiilési szintl struktira kérdései élveztek elsobbséget. 4 teriileti allam-
igazgatas nem csupan a figyelem partvonalara sodrodott, de részben szét is zilalodott,
nem rendelkezett kelld koherencidaval ahhoz, hogy a magyar kozigazgatdas hatékony végre-
hajto szintjeként miikédjon. A dekoncentralt allamigazgatas strukturalis konszolidacidja
1990 és 2010 kozott valtakozo sikerességgel ugyan, de folyamatosan zajlott. A szakmai

31 Ezakérdés viszonylag késén, a 20. szazad harmincas éveiben valik kiemelt jelent6ségiivé, valamint Magyary
Zoltan munkassaganak koszonhetden tesz szert tudomanyos igényii megkozelitésre.
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és kormanyzati elképzelések®®? bizonyos eltérésekkel, de f6bb vonalaikban visszatéréen
ugy foglaltak allast, hogy megkeriilhetetlen:
* a feladat- és hataskori rendszer revizidja, tovabba
+ adekoncentralt allamigazgatasi szervek szelekcioja azzal, hogy
» afennmaraddk irdnyaba a koordinaciot erdsiteni kell, valamint
+ az idékozben kozépszinten felmeriild allamigazgatasi feladatokat lehetdleg a Kor-
many teriileti hivatalaba kell dekoncentralni.

Ezt a gondolatvezetést azonban két tényezd is negativan befolyasolta. Az egyik az idébeli
sziikdsség volt. A szisztematikusan felépitett modernizacié ugyanis tipikusan meghaladta
volna egy politikai ciklus kereteit.*** A masik negativ jelenség a tarcaérdekek erodalo hatasa
volt. Ugyanis onnantol kezdve, hogy a foéhatoésagok a teriileti szerveiket érint6 atalakitasokat
a belligyeikbe vald beavatkozasnak mindsitették, mar nem voltak hajlandok a szervcsoportot
(is) érintd reformokban részt venni.

2010 ota a kormanyzo erdk egyik alapvetd térekvése a jo allam idedjanak jegyében
az dallami szerepkor megerdsitése, a végrehajto hatalom, ezen beliil a teriileti allamigaz-
gatas diszfunkcioinak kezelése.** Ennek érdekében a jogalkotd — a poszt-NPM-korszaknak
megfeleléen a New Public Management egyes elemeinek tovabbvitelével, illetve mas
elemeinek elhagyasaval — intenziv kormanyzati kapacitasépitésbe kezdett. A folyamat
egészét vizsgalva megallapithato, hogy — a hazai koncentracio és integracio altal kijelolt
uton — a teriileti kdzigazgatason beliili aranyok donté modon az allamigazgatas javara to-
l6dtak el, miutan a dontéshozoé a rendszervaltas soran kovetett logika inverze alapjan jart
el. Azaz a helyi nkormanyzatok helyett az allamigazgatast, a telepiilési szint helyett pedig
a tertiletit preferalta.’® Nem meglepd, hogy dltalanos irannyd vdlt a feladatok és hatdskorok
dllamigazgatasba aramlasa, valamint az, hogy kézépszinten egy dsszefogottabb végrehajto
apparatust alakitott ki a kormanyzat.

Habar a magyar kozigazgatds mezoszintje tovdabbra is osztott,*®® azaz egymds mellett
miikédnek a rendészeti szervek dekoncentralt egységei, a teriileti nkormanyzatok, valamint
a dekoncentralt allamigazgatas altalanos és kiilonés hataskorii szervei, utobbiak kapcsan
az alabbi f6bb valtoztatasok emelhetdk ki:

* a dekoncentralt allamigazgatasi szervek szamanak csokkentése (szervezeti integ-

racio),

« a teriileti kormanyhivatalok és vezetdik feladatainak, valamint jogositvanyainak

folyamatos bévitése (mtikodési integracio),

 az also-kozépszintii igazgatas uniformizalasa,

» azligyfélszolgalati tevékenység megujitasa.

32 Lasd a fejezet korabbi pontjaiban ismertetett kormanyhatarozatokat!

3 Vo.: Kiss 2009.

38 Lasd még: 62/2012. (IV. 2.) Korm. rendelet.

35 BALAZzS 2011, 190-193.

3% PALNE KovAcs 1993. Tovabba lasd: www.parlament.hu/documents/10181/303867/2015 1 teruleti_alla-
mig_rdsz/32d65a92-10f0-49e0-afd6-ebctf687d2631 (A letoltés datuma: 2018. 03. 05.).
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A fentiek alapjan rogzithetd, hogy az allam kevesebb dekoncentralt szervvel kivanja meg-
valositani ugyanazt a feladathalmazt. Tovabba az is egyértelmii, hogy mig a kdzponti szintet
elsédlegesen iranyito és stratégiaformald szerepre szanja, addig a teriileti allamigazgatast
alapvetden hatosagi ligyek intézésére és intézményfenntartoi feladatok ellatasara.

Tudva azt, hogy a kozigazgatasi reformok komplexitasa miatt nehéz annak pontos
megitélése, hogy az ilyen tipusu beavatkozasok mennyire sikeresek, hatékonyak, esetleg
fenntarthatok,*’ a kézirat lezarasakor a feladatracionalizacio és allamigazgatasi reorgani-
z4cio egy olyan pontjahoz ért, amely alkalmas arra, hogy 6sszegezziik az eddigi atalakitasok
tapasztalatait, egyes erdsségeit ¢s szakmai gyengeségeit.

A legutobbi kézigazgatas-fejlesztési idoszak egyik erdsségeként tarthato szamon, hogy
a teriileti allamigazgatasra vonatkozo céljai egyértelmiiek, megvalositdasa gyors és feszes
volt. A Magyary-programmal elméleti keretbe foglalt, majd a Kézigazgatas- és Kozszol-
galtatas-fejlesztési Stratégidval tovabbvezetett adminisztrativ reform egyik meghatarozé
eleme a teriileti kozigazgatas és benne a dekoncentralt szervesoport megujitasa.

Ezzel 6sszefiiggésben azonban ra kell mutatni arra, hogy a szakmai hatdstanulmanyok,
elokeszité anyagok, valamint modellkisérletek — foként az elsé években — meglehetisen
darabosak voltak (példaul az integralt szervezetek koltségvetési iranyitasa kapcsan, vagy
az intézményfenntartassal jaro feladatokkal 6sszefliggésben). Ez részben a krizishelyzetekre
valaszként adott atalakitasok tempojabol fakadhatott. Napjainkban azonban mar egyre tobb
példa van olyan teriileti allamigazgatasi pilot projektekre (lasd a szolgaltatd kormanyhivatali
modell kapcsan irtakat, vagy a SZUF bevezetésének 1épéseit), amelyek célja az, hogy el-
keriilhet6vé tegyék, hogy az atalakitasok esetleg hatékonysagot ronto tényezévé valjanak.

Habar tobb, a széttagoltsag iranyaba mutaté jelenség is megvaldsult (példaul uj dekon-
centralt szervek létrejotte 2011-ben, 2012-ben, valamint 2013-ban), ugyancsak erésségként
kell kiemelni azt, hogy a jogalkotd alapvet6en képes volt a korabban mindig is hangsulyos
agazati onérdek negligalasara. A neoweberi elemeket hordozo adminisztrativ fejlesztési
folyamat révén a Kormany valamennyi korabbi teriileti reformnal messzebbre jutott az in-
dokolatlan strukturalis széttagoltsag és a felesleges parhuzamossagok megsziintetése felé
vezetd Gton. Ennek jellemzd iranya a szervezeti integracio lett.’®® Ez pozitiv felismerés,
hiszen valamennyi dallamnak jol felfogott érdeke, hogy napjaink felgyorsult vilagaban
az allami/kézigazgatasi dontéseket minél gyorsabban és olcsobban tudja megvalositani.

Ugyanakkor figyelemmel kell lenni arra, hogy az sszefogottabb mitkédés megkérdo-
Jelezédhet, akar az agazati szeparatizmus is uj erére kaphat, ha a KH-k koordinacids/ellen-
orzési jogositvanyai kihasznalatlanul maradnak (példaul egytittmiikodési kotelezettség,
atszervezés, kinevezés/felmentés kapcsan). Rdadasul a nem integralt kiilonds hataskorti
dekoncentralt szervek mellett megtalalhatok kézépszinten a rendészeti szervek kihelyezett
egységei, valamint a teriileti dnkormanyzatok ¢és néhany tovabbi sajatos jogallasu intéz-
mény kirendeltségei is (példaul NMHH), amelyekkel ugyancsak érdemes ¢él6 kapcsolatot
kialakitani, fenntartani.

Komoly eldrelépés, hogy a teriileti kormanyhivatalok konstrukcioja altal lehetévé valt
az is, hogy az egymashoz szervesen kapcsolodo, de korabban elkiiloniilt szakigazgatasi terii-

37 Ezzel dsszefiiggésben lasd a Jo Allam Jelentéseket (Elérheté: https:/tudasportal.uni-nke.hu/), valamint
az OECD altal a KKFS kapcsan készitett értékeld anyagor (lasd: OECD 2017).
Lasd a Magyary-program 2011, 24. adatokat!

388


https://tudasportal.uni-nke.hu/

214 ArLAMI ERGFORRASOK

letek zome (az €lethelyzet-alapu kozigazgatasi miikodésnek megfelelden) egy intézménybe
tagozddjon be. A KH-k révén a jogalkoto olyan teriileti szintli szervezetekre tett szert,
amelyek alkalmasak lehetnek minden olyan 0 allamigazgatasi feladat fogadasara, amelyek
nem telepithetdk a tarcak teriileti egységeihez. Raaddsul a megyei (fovarosi) és jarasi (ke-
riileti) hivatalok felallitasa nyoman — amennyiben arra sziikség van — mod nyilik vertikalis
feladatatrendezésre az allamigazgatdasban ugy, ahogy az 2016 végeén és 2017-ben is tortént.

Kiemelendd, hogy a teriileti kormanyhivatalok ¢s jarasi hivatalok kapcsan a jogalkotd
immar differencialt feladat- és hatdskor-telepitést folytat, ami varhatéan a jovében is to-
vabb zajlik majd. A feladat- és hataskori fiizid, valamint a szerkezeti reformok azonban
nem dnmagukért, hanem az tigyfelekért vannak. A kormanyablakok felallitasa, a telepiilési
ligysegédek rendszerének beiizemelése, valamint az e-ligyintézés bovitése és mélyitése
mind az tigyfélkozelség erdsitését szolgalja, azt, hogy a hivatali ligyintézéssel jaré folya-
matok egyszeriibbé valjanak. Ezen a téren ugyanakkor még vannak tovabbi teenddk, hiszen
az atalakitasok ellenére a jegyzOknél is maradtak atruhazott allamigazgatasi feladatok
(példaul valasztassal kapcsolatos, hulladékgazdalkodasi, adozassal kapcsolatos, valamint
honvédelmi, tigyekben), ami az ligyfelek szamara akar zavardan is hathat.

Altalanos megallapitas, hogy a teriileti allamigazgatas a kozponti akaratot konver-
talja alacsonyabb szintre, valamint a vilagjelenségek kényszere miatt is integraltan kell
mukodnie. Ugyanakkor a nemzetkézi kitekintés megerdsiti, hogy nincs formakényszer
a kozépszintii allamigazgatdas megszervezésében, helyette a szervezeti és miikodési integ-
rdcio (koordindcio) kombinalt alkalmazdsa jellemzd. Példaként szolgalhat erre a lengyel
a szlovén®? vagy a korabban mar részletesebben ismertetett olasz, illetve finn teriileti allam-
igazgatas, ahol miikddik a magyarhoz hasonld teriileti (kormany)hivatal, ugyanakkor ma-
radtak olyan szakigazgatasi agak is, amelyek onalloan képviseltetik magukat kézépszinten.
Ennek oka az, hogy a specializalt allamigazgatasi feladatok teriileti szintii ellatasat lehetdleg
minél tobb helyen kell biztositani az orszagban. Persze az e-ligyintézés bizonyos id6 utan
képes lehet enneck meghaladasara, ugyanakkor kiérlelése még bizonyosan id6t vesz igénybe.

A fentiek ismeretében rogzithetd, hogy napjaink és a kozeljové meghatarozé tarsadal-
mi-gazdasagi kihivasainak kezelésében a dekoncentralt allamigazgatasi szervekre komoly
szerep harul. 4 vizsgalt szervesoport megkeriilhetetlen a nemzeti versenyképesség foko-
zasdaban, valamint a kiilonbézé kormanyzati szintek kézotti kommunikdcio erdsitésében.
A teriileti allamigazgatas ezzel jarul hozza az uj és eredményesebb (magyar viszonylatban
a jo) allam koncepcidjahoz.>

39 Lasd példaul: www.poznan.uw.gov.pl/struktura-urzedu (A letoltés datuma: 2018. 02. 07.).
390 Lasd: www.upravneenote.gov.si/ (A letoltés datuma: 2018. 02. 07.).
¥ V6.: BOUCKAERT-NAKROSIS—NEMEC 2011.
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II1. Fejezet
Személyzeti politika a magyar kozigazgatasban

Veszprémi Bernadett™

A személyzeti politika fontossagat az adja, hogy egy jol felépitett kdzigazgatasi struktura,
az intézményrendszer megfeleld tagolasa, a bels6 szervezeti normak megalkotasa nem te-
kinthet6 elégségesnek a kozigazgatas tényleges ¢és hatékony mikddéséhez. Egy szervezet
sem tudja ellatni funkcidit a megfelelé személyi allomany nélkiil. A szervezet magja az em-
beri munkaerd. Ha a személyi allomanyra vonatkoz6 eréforras-gazdalkodas megfeleléen
rendezett és szabalyozott, akkor a szervezet (persze a kell6 felépités és egyéb keretek meg-
teremtése mellett) is hatékonyan tud mitkodni.

A személyzeti politika harom ponton foghaté meg. Az elsé beavatkozasi teriilet a jog-
viszony létesitésével kapcsolatos szabalyok, a jogi keretek, a forma, az alkalmazas felté-
teleinek kidolgozasa. Szabalyozni kell a Iétesités formajat, amely nalunk egyoldalian, egy
kozjogi aktussal, a kinevezéssel torténik. Elgondolkodtato, hogy ez a forma megfelel-e a mai
viszonyoknak, vagy esetleg modositasra lenne-e sziikség (szerz6dés)? A kutatas roviden azt
vizsgalta, hogy milyen valtozasok torténtek az elmult id6szakban a kozszolgalatban, és ez
milyen hatassal van a jogi szabalyozasra. Kifejezetten kitériink a kdzszolgalati jog jelle-
gének ismertetésére, helyének meghatarozasara a jogrendszerben, az alapvet6é fogalmak,
a Iényegi szereplok meghatarozasara.

A masodik pont a jogviszony tartalma, amely jogok és kotelezettségek halmazat jelenti
munkaltatoi és tisztviseléi oldalon. Ebben a tekintetben nem alapvetéen ezek felsorolasa
a cél, hanem kifejezetten az 0j kozszolgalati életpalya elemeinek jellemzése, és a képzési
rendszer megvaltozasanak elemzése.

A harmadik pont a kdzszolgalati jogviszony végén érhetd tetten, azaz milyen okbol
zéarhato le a jogviszony. Itt is elsGsorban a valtozasokat kivanjuk bemutatni.

*  Veszprémi Bernadett egyetemi adjunktus, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar.

d https://doi.org/10.36250/00842_03
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1. A kozszolgalati jogviszony létesitésével kapcsolatos
valtozasok

Ahhoz, hogy a kozszolgalati jogviszony létesitésérdl beszélhesslink, meg kell elébb hata-
rozni, mit értiink kdzszolgalat alatt, és kik az alanyai. Ezt kdvetéen magat a jogi szabalyozas
jellegét kell goreso ala venni és elemezni a jogrendszerben betdltott szerepét. Itt minden-
képpen 6nalld alfejezetet szantunk az egységességi szandékoknak, amelyek id6rdl idére
megjelennek a kozszolgalatban. Végiil pedig a hatalyos szabalyozas bemutatasaval zarjuk
a fejezetet.

1.1. A kozszolgalat sziikebb, tagabb értelemben

Visszatekintve a torténelemben, egyértelmiien el tudjuk kiiloniteni azokat a fordulépontokat
a kozszolgalatban, amelyek a gazdasagi, tarsadalmi valtozasok révén hatottak a kozszol-
galati rendszer Osszetételére és mitkodésére. Nalunk is volt nyitott kdzszolgalati rendszer,
amely a politikai stabilitas létrejottével zartta alakult.

A kozszolgalat gytjtéfogalom. Attdl fliggben, hogy milyen tevékenységet értiink alatta,
milyen tartalommal t6ltjiik meg, masok a szerepldi. A teoretikus megkozelités az alkalmazo
szerv jellegét és annak tevékenységét tekinti dominansnak,' mig a pragmatikus a jogi
fogalommeghatarozasbol indul ki. Legtagabb értelemben szakképzettséghez kotott, ,,hi-
vatasos” és ,,politikai” kdzszolgalatra oszthatod, amely utobbi kor nem foglalkozasszertien
végzi tevékenységét (példaul a parlament tagjai foglalkozasukat tekintve nem képviseldk,
hanem orvosok, tigyvédek...).2 A legsziikebb értelemben vett fogalom meghatarozasahoz’
(koztisztviselok — bar az utdbbi idében inkabb talan a kozszolgalati tisztviseld tekinthetd he-
lyesnek) le kell valasztanunk a fogalombdl a politikai részt; a torvényhozast, illetve az abban
valo részvételt, a kormanyzas cllatasat és az igazsagszolgaltatast. Mas oldalrdl megkozelitve
a kérdést, az altalunk — legsziikebb értelemben — vett kdzszolgalat — amelyet a téma vizs-
galatakor figyelembe kell és lehet venniink — a kdzfeladatok konkrét végrehajtasat, és nem
a végrehajtas programjanak vagy a kozfeladatoknak a meghatarozasat foglalja magaban.
Ebben az értelemben a kozszolgalatot mindig a kozigazgatas szervezetrendszeréhez kap-
csoljuk, hiszen ennek mikddését, funkcidinak, feladatainak megvalodsitasat biztositja.

Vadasz Janos szerint ,,az allami, 6nkormanyzati tevékenységeknek az dsszessége, amelyek torvényekben,
mas jogszabalyokban meghatarozott médon a polgarok szamara alanyi vagy raszorultsagi jogon kozosségi
¢és egyéni szolgaltatasok korébe tartoznak [...]”. VADAsz 2006, 13.

2 ILLEsy 2003, 223-237.

3 TorMA 1995, 41.
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A kozszolgalat és a kozigazgatas viszonyat az is alapvetéen befolyasolja, hogy bar
a személyzeti allomany donté mértékben kozszolgalati jogviszonyban all, de a kozszol-
galathoz tartozok nem mindegyike fejti ki a tevékenységét feltétleniil a kozigazgatas
szervezeti rendszerébe tagozodva. Tagabb értelemben a betdltott allas jellege nagyban
fligg az ellatando feladattol, magatdl a kozigazgatas kettésségétdl (kormanyzati, politikai
és adminisztrativ, iranyito, koordinalo, hatosagi jogkort gyakorlo) és az adott hatalmi aghoz
tartozo szerv szerepétol is.

Nemzetkozi szinten sincs egységes fogalom,* ezért nem csoda, hogy nalunk sem
egyértelml, kik tartoznak a kdzszolgalatba. A német jogban példaul a Beamter kozjogi
kategoria, a kdz-, kormany- és allami tisztviselonek feleltethetd meg, mig az Angestellter
(kozalkalmazotthoz hasonld) és az Arbeiter maganjogi kategoriak. A végzett munka alapjan
kiilonitik el 6ket. A magyar jogban ehhez képest keveredés figyelheté meg, hiszen a koz-
alkalmazottak jogallasat kiilon torvény szabalyozza, pedig alapvetéen valamilyen koz-
igazgatasi szervhez van kotodésiik. A kozalkalmazottak statusza a mai napig kétséges, el
kellene donteni, hogy a munka (Mt.) vagy a munkaltato (Kttv.) szerinti besorolast valasztjuk.
Emellett az allam maganjogi jogviszonyokban is megjelenhet, példaul allami vallalat tu-
lajdonosaként. Kérdés, hogy az itt dolgozok minek mindsiiljenck. A német jogban 6k is
a kozszolgalathoz tartoznak. Arrdl se feledkezziink meg, hogy a kdzigazgatas is alkalmaz
munkavallalokat.®

A kozszolgalatra vonatkozo torténeti kitekintés sem segit az elhatarolasban, mert voltak
olyan korszakok, amikor egységesen az allami tisztviselok kifejezést hasznaltak a jogal-
kotok, majd specialis rendelkezések vonatkoztak a kozszolgalatban dolgozokra, az 1800-as
évek végétdl pedig mar koztisztviseloként emlegették ket (mindsitési szabalyaikat kiilon
torvényben szabalyozva), de egyértelmiivé sosem tették, ki az, aki a kozszolgalatba tar-
tozik, és ki nem. A jog ebbdl a szempontbol torténd bizonytalansagat az is alatamasztja,
hogy altalaban egy jogszabalyon beliil keriilt szabalyozasra az allami tisztvisel6k, a birak,
az ligyészek, az altisztek és a szolgak jogviszonya. Sok esetben a pillanatnyi érdekviszonyok
alakitjak a fogalmat.®

Legaltalanosabb értelemben Illésy Istvan fogalommeghatarozasa mentén indulhatunk
el, amely szerint a kozszolgalat a tarsadalom valamely ligyének a szolgalatat jelenti, vagyis
az annak érdekében torténd, annak megvalésitasat célzé aktivitast, tevékenységet. igy koz-
szolgalatnak mindsiil az allami szerveknél, a szervezeti hierarchiaba tagozodva rendszeresen
végzett hatosagi tevékenység, ¢s a szerzddés alapjan kozfeladatot ellatd maganszervezet
keretében végzett egyszeri vagy idészakos tevékenység is.” Ebbe a fogalomba beletartozik
minden, a tarsadalom, a koz érdekében végzett tevékenység, fiiggetleniil a munkaltatd jog-

4 Tobb orszagban létezik a kozszféraban foglalkoztatottak alkotmanyjogi, biintetéjogi definialasa, amely fo-
galmi rendszerek nem feltétleniil fedik le egymast. Lasd errdl bévebben: MUNcH 1988. Franciaorszagban
a kozfeladatok végrehajtasaban valo kozvetlen részvétel adja a kozszolgalat 1ényegét, fiiggetleniil a hierar-
chiaban elfoglalt helyétdl, a kinevezés iddtartamatol, a dijazas modjatol. FORGEs 1986, 80. Az angol meg-
kozelités a jogi aspektusokat veszi figyelembe, a jogallasrol rendelkez6 jogszabaly és az abban leirt feladatok
hatarozzak meg a fogalmat. BRAIBANT 1986, 189.

S HorvATH 2006, 131.

¢ Hazar1 2009, 242.

7 ILLESY 2003, 223-237.
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allasatol (klasszikus kozigazgatasi vagy kozigazgatasi tevékenységet végz6 nem tipikus
kozjogi szervezet).

Sziikitve a fogalmat, a jogalkotod szabadon hatarozhatja meg azokat a tevékenység-
fajtakat, amelyeket nem tekint a kozszolgalat legsziikebb fogalma korébe tartozonak.?
Ennek legaltalanosabb jogi kereteit az Alaptorvény hatarozza meg.’ A kozszolgalat eme
értelemben a kozigazgatasban teljesitett szolgalatot jelenti. Az Alaptorvény a kdzhivatal
viselése alapvetd jogként valo deklaralasaval, illetve a hatalmi agak szétvalasztasaval
¢és a végrehajtasban részt vevok meghatarozasaval mintegy determinalja ezt a személyi
kort, utalva a kozszolgalati rendszer jellegére is.!

Az 1800-1900-as évek szabalyozasa alapjan Magyary Zoltan és hozza kapcsoloddan
Kajtar Istvdn csoportositasa szerint a kozhivatalnokokon!!' beliil a kovetkezd kategoridkat
kiilonboztethettitk meg:

* aszolgalatado szerint: llami," térvényhatosagi," kozségi," kozteriileti és koziizemi

kozhivatalnokok;'

 az alkalmazas jellege szerint: allami tisztviseld,'® egyéb alkalmazottak;"’

 azalkalmazas mindsége szerint: allando, ideiglenes alkalmazottak,' politikai tiszt-
viselOk, tiszteletbeli hivatalnokok;

+ aképesités szerint: egyetemi oklevélhez,” érettségi bizonyitvanyhoz, négy kozép-
iskolahoz, polgarihoz, nyolcosztalyos elemi iskolahoz kotott, iskolai végzettséghez
nem kotott;

« afeladatkor szerint: polgari (k6zigazgatasi/fogalmazaskari, segédhivatali, szamvevo-
ségi tisztviselOk, igazsagszolgaltatasi), katonai személyzet.

8 SzaMEL 1980, 33-35.

°  Bemutatdsat lasd: Arva 2013, 192.

,»Minden magyar allampolgarnak joga van ahhoz, hogy ratermettségének, képzettségének és szakmai tu-
dasanak megfelelden kozhivatalt viseljen. Torvény hatarozza meg azokat a kdzhivatalokat, amelyeket part
tagja vagy tisztségvisel6je nem tolthet be.” Magyarorszag Alaptorvénye XXIII. cikk (8) bek.
,Kozhivatalnok az az egyén, aki az allam, vagy az allam altal szolgalatadoul elismert mas kozigazgatasi jogi
személy munkajaban vald kozremiikodésre megfeleld kozigazgatasi aktus altal megbizast kap.” MAGYARY
1942, 376.

2 Ilyenek az allami tisztviselOk, altisztek és szolgak nyugdijazasarol szol6 1885. évi XI. tc.; az allami tiszt-
viseldk, altisztek és szolgak illetményeinek szabalyozasarol, és a megyei torvényhatdsagok allami javadal-
mazasanak felemelésérdl szolo 1893. évi V. tc. hatalya ala tartozo tisztviselok.

Ilyenek a koztorvényhatosagok rendezésérol szolo 1870. évi XLIL te.; az 1870. évi XLIL. tc.-ben és az 1872.
évi XXXVI. tc.-ben szabalyozott fegyelmi eljaras modositasarol és kiegészitésérdl szolo 1876. évi VIL. tc.;
a torvényhatosagokrol szolo 1886. évi XXI. tc. hatalya ala tartozo tisztviselok.

Idetartoztak a kozségek rendezésérdl szolo 1871. évi X VIIL. tc. hatalya ala tartozo tisztviseldk.

A fogalmat a magyar allam biztonsagat és nemzetkozi érdekét veszélyeztetd egyes cselekmények biinteté-
sérdl szo0l6 1940. évi X VIIL. tc. 3. §-ban talaljuk.

A Kozszolgalati Jogszabalyok Gyiijteménye 1936-ban mar ebbe a korbe sorolta a koveteket, minisztereket,
tanarokat, birdkat, tigyészeket.

A Pénziigyi Szolgalati Szabalyzatok szerint idetartoztak a kezel6k, dijnokok, szakdijnokok, altisztek és a ki-
segitd szolgak.

Ilyenek a koztisztviselok mindsitésérdl szold 1883. évi L. tc. hatalya alé tartozok.

19 Ezjelenik meg a 1883. évi I. tc.-ben is.

20 KAJTAR 1995, 9-12.
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Mas csoportositast alkalmaz Gyérgy Istvan, aki szerint gyakorlatias megkdzelitésben
a kozszolgalati dolgoz6 az, ,,akit a jogallasat rendez6 jogszabaly annak mindsit”. Az el-
méleti megkozelités szerint ,,a kdz (az allam, az 6nkormanyzat) tart[ja] fenn részben vagy
egészen (tehat koltségvetési szervek), s ezek, illetve alkalmazottaik a koz érdekében vett
feladatokat latnak el, kozszolgaltatasokat biztositanak, gyakorta allami alapfunkciokat va-
l6sitanak meg”.?' Csoportositasa szerint idetartoznak:
+ akoztisztviselok (ehhez a korhoz hozzaveszi az tigykezeldket is),
* akozalkalmazottak,
+ afegyveres szervek hivatasos allomanyu tagjai,
 azallami féhatalom szerveinek hivatalaiban dolgozok (példaul a koztarsasagi elnok,
Orszaggylés, Alkotmanybirdsag hivatalaban tevékenykeddk),
» abirak, ligyészek ¢és az 6 munkajukat segit6 igazsagiigyi alkalmazottak,
» a kozvallalatok dolgozoéi (ez a csoport mar inkabb egy tagabb értelmezés része,
hiszen az Mt. hatalya alatt allnak, azonban az allami befolyas, a kozszolgaltatasok
nyujtasa révén mégis ide sorolhatok).

Prugberger Tamas szerint ,,a magyar kdzszolgalati jogban két egymastol mereven elkiilo-
nitett jogteriilet van. Az egyik a valamennyi koltségvetési intézmény dolgozoira vonatkozo
kozalkalmazotti jogallast szabalyoz6 Kjt., mig a masik, a hatosagi-igazgatasi és itélkezési
tevékenységet végz6 allami intézményeknél az intézmény jellegével 6sszefiiggd dontést
hozé vagy a dontést érdemileg eldkészité munkat végzo [...]"* koz- és kormanytisztvise-
16ket szabalyozo Ktv. és Ktjv, illetve 2011-t61 egységesen a Kttv.

Vannak olyan nézetek, amelyek szerint a kozszolgalat részét képezo koz-, kormany-
tisztviseldk és kozalkalmazottak jogallasara vonatkozo szabalyozast egységesen kellene
kezelni.?* Hazafi Zoltan ettél eltéréen azt hangstilyozza, hogy az autonom szervek és vegyes
jogallasu szervek (ahol példaul a hatosagi és rendészeti feladatok keverednek) elkiilonitett
0nallo szabalyozast igényelnek, ezért ezeket a szabalyokat is ki kellene venni a térvénybol.2*

Ha a jogszabalyi fogalmakbol indulunk ki, 2010-ig a legszlikebb értelemben vett
kozszolgalat (koztisztviselok) jogi hatterét a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi
XXIII. torvény (a tovabbiakban: K¢v.) adta, meghatarozva a kdzszolgalati jogviszony
fogalmat. Eszerint a munkaltatdi oldalon az allam és az dnkormanyzat all, a masik ol-
dalon pedig a koztisztviseld. 2010-t6l, a kormanytisztviselok jogallasardl szold 2010. évi
LVIIL. torvény (a tovabbiakban: K#jv.) hatalybalépésével 0 kategoria jelent meg (kormany-
tisztviseld), ezzel a koztisztviselok kore kettévalt. A kormanytisztviselok esetén a Ktv.
mogottes jogszabaly volt, amelyet akkor lehetett alkalmazni, ha a Ktjv. eltéréen nem ren-
delkezett.

2011-t6l a teljes kozszolgalati szabalyozas megvaltozott, a korabbi torvényeket fel-
valtotta a kdzszolgalati tisztviselokrol szolo 2011. évi CXCIX. tdrvény (a tovabbiakban:
Kttv.)). Az atalakult 6nkormanyzati struktura kdvetkeztében a koztisztviseldi kor leszlikiilt
a polgarmesteri hivatalnal, kozos dnkormanyzati hivatalnal és kozteriilet-feliigyeletnél dol-

2t GYORGY 2007, 15.

22 Lasd bévebben: PRUGBERGER 2014a.

2 PRUGBERGER 2014b, 4.; KuN—PETROVICS 2014, 90.
24 Hazar1 2014, 20-21.
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gozokra. Megmaradt a torvény szubszidiarius alkalmazasi lehetdsége a tagabb értelemben
vett kdzszolgalatba tartozo szerveknél.

A kovetkez6 fejezetekben elsGsorban ezt a legsziikebb értelemben hasznalatos fogalmat
tekintjiik els6dlegesnek, ¢és ezzel a személyi korrel (kormanytisztviseldk, koztisztviselok,
allami tisztviselok) foglalkozunk.

1.2. A kozszolgalati jogviszonyhoz kapcsolodo alapfogalmak

2019. januar 1-jén hatdlyba lépett a Kit., amely mind a kozigazgatas szervezetében, mind
a személyzetében valtozasokat jelent. Szervezeti szinten (ahogy azt a korabbi fejezetekben
is bemutattuk) egyrészt bovitést jelent, hiszen a fovarosi és megyei kormanyhivatalokra is
kiterjed a szervi hataly, masrészt sziikités is, mivel az autoném allamigazgatasi szervek,
6nalld szabalyozo szervek (a Kormanytol vald fiiggetlenségiik miatt), a rendvédelmi szervek
¢és a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat (specialis hataskoreik miatt) mar nem tartoznak
a torvény hatalya ala.

A torvény rogziti a kormanyzati igazgatasban dolgozoé tisztségviseldk tipusait és ve-
zetOik jogallasat. Az j személyi kor:

 apolitikai szolgalati jogviszonyban allok:

— politikai felsévezetd (miniszterelndk, miniszter, allamtitkar),

— politikai vezetd (kormanymegbizott),?

— politikai tanacsado, fétanacsado és kabinetfonok.

* abiztosi megbizatast betdltok (kormanybiztos, miniszteri és miniszterelndki biztos) és
» akormanyzati szolgalati jogviszonyban allok:

— szakmai felsdvezetd (Miniszterelnoki Kormanyiroda és minisztérium kozigaz-
gatasi allamtitkara, helyettes allamtitkara, a kormanyzati féhivatal és a kdzponti
hivatal vezetdje és helyettese, a kormanyhivatal foigazgatoja),

— szakmai vezet6 (a kormanyhivatal igazgatoja, a jarasi hivatal és fovarosi kertileti
hivatal vezetdje és helyettese, féosztalyvezetd, osztalyvezetd)

— a kozponti kormanyzati igazgatasi szervek és ezek teriileti szervei kormany-
tisztviseldje,

— a kormanyzati igazgatasi szervek kormanytisztviselgje és kormanyzati tigy-
kezeldje.

A torvény a politikai szolgalati jogviszony bevezetésével 1j munkavégzésre iranyul6 jog-
viszonytipust alkot, amelynek mogottes szabalyait a kormanyzati szolgalati jogviszonyra
vonatkozo szabalyok képezik.

E fejezet keretein beliil a torvény személyzetet érintd mddositasaira, azon beliil is
a szakmai réteg jogallasanak szabalyozasara (tehat a kormanyzati szolgalati jogviszonyban
allokra) koncentralunk. A toérvény elérendd céljai kozott Magyarorszag versenyképessé-
gének javitasat, a biirokraciacsokkentést, a hatékonyabb kormanyzati munkat és a koz-
igazgatasban dolgozok megbecsiiltségének javitasat emliti. Ezekkel a célokkal eddig is

2 A kormanymegbizotti intézmény szabalyozasara, valamint annak valtozasaira vonatkozoan hasznos ele-

mekkel szolgal: BArTA 2014.
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talalkozhattunk. Ujdonsag viszont, hogy a kozszolgalat és a csaladi élet sszeegyeztethetd-
sége elosegitésének kiilon fejezetet szentel, specialis jogosultsagokat, kedvezményeket,
tamogatasokat megnevezve.

Valtozast hozott a 2019-es modositas abban, hogy a kormdanyzati létszamgazdalko-
dassal kapcsolatos szabalyokat is tartalmaz. Nem zdrja ki a munkaviszony keretében torténd
foglalkoztatdst sem, de megallapitia sajatossagait és korlatait.

A Kit. 2019-es hatalybalépésével ma ezek a fogalmak adjak a legsziikebb értelemben
vett kdzszolgalatot: koztisztviselok (Kttv. hatalya), kormanytisztviselok (fészabaly szerint
Kit. hatalya és a Kttv.-ben a Kormany altal intézményfenntartasra kijelolt szerveknél fog-
lalkoztatottak), iigykezelok (mindkét jogviszonynal értelmezett). Az tigykezeldk specialis
helyzetbe keriilnek az 0j szabalyozassal: 2019. februar végéig a Kttv.-t kell rajuk alkalmazni,
marciustol pedig jogviszonyuk automatikusan kormanytisztviselévé valik, ha a feltételeknek
megfelelnek, ellenkezd esetben jogviszonyuk megsziinik.

A Kit. bevezetésével a rendszerszemlélet is megbomlott. Az Gj torvény tovabbra is
hattérjogszabalyanak tekinti a Kttv.-t, amely alapkategdriaként kezeli a kormanytisztvi-
sel6t, holott hatalya elsdsorban a koztisztviselkre terjed ki és csak egy viszonylag sziik
korben (intézményfenntartasra kijelolt szervek) nevesiti a kormanytisztviseloket. Emellett
a Kttv.-vel valo kapcsolata ellenére nagyon részletes, tehat érdemes lenne teljes mértékben
kiilonvalasztani a szabalyozast, ha mar nem egy torvény keretein beliil kivantak elhelyezni
a két személyi kort.

1.3. A kozszolgalati jog helye

A kozszolgalati jogviszony alapvetéen egy kiilonleges,?® munkavégzésre iranyulo jog-
viszony, specialis jogokkal és kotelezettségekkel,?” amelyet szerepl6i a kozigazgatasban
toltenek be. Emiatt megitélése kettds. Jelen alfejezet a kozszolgalati jog 6nallosaganak
1étjogosultsagat kutatja a munkajog viszonyaban. A kdzszolgalatot illetéen tobb dilemma,
dontési kényszer is felvetddik. Szét kell valasztani a munkajogtol, vagy annak részét képezi?
Hol huzodik a kdzszolgalat hatara, mit is jelent a fogalom? ,,Sok esetben a pillanatnyi [...]
érdekek mentén sziilettek dontések, s a kozszolgalat fejlesztése egyre inkabb szabalyozas-
centrikussa valt.”?

A kozszolgalati jogviszony (fiiggetlentil attdl, hogy a kormanytisztviseldket, allami
tisztviseloket vagy a koztisztviseloket értjiik alatta) mindig kozjogi jellegii jogviszony,
mig a munkajog a maganjoghoz tartozik. Ez az alapvetd megallapitas mégsem egyértelmdl,
szamos, eltérd folytatasa lehet a mondatnak, attol fliggden, hogy a koézszolgalati jogot a jog-
rendszerben hol helyezziik el. A kozszolgalati jog elhelyezését illetéen kiilonboz6 felfogasok
itkéznek a tudomanyos irodalomban.

A jogviszony kiilonleges jellegét mar Magyary is hangsulyozta. Lasd bévebben: MAGYARY 1942.

27 A kozszolgalati jogviszony specialis (kozjogi) szabalyozas indokoltsaga mellett érvel Linder Viktoria is.
Lasd bévebben: LINDER €. n.

2 Hazar12012, 2.
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A kozszféra a politikahoz kiillonb6z6 modon viszonyuld szerepekre tagozodik, és ezt
az eltérést a szabalyozasban is meg kell 6rizni. A koz- és maganszféra elkiilonitése mellett
érvel Christoph Demmke is.?

A magyar jogban két egymassal ellentétes allaspont uralkodik a kdzszolgalati jog he-
lyét illetéen. Az egyik szerint a kdzszolgalati jog a munkajog része, annak kozjoga, mig
amasik a kozszolgalati jogot 6nallo jogagnak tekinti. Van olyan megkozelités, amely élesen
kiilonvalasztja a két teriiletet: a munkajogot a maganjog részének tekinti, mig a kdzszolgalati
jogot a kozjog részeként, onalld jogteriileteként kezeli. *® A két jogviszony jellege és jel-
lemzéi is indokoljak elhatarolasukat és a két jogteriilethez sorolasukat. Mig a munkajogot
a mellérendeltség, a felek egyenjoguisaga jellemzi, a jogviszony alapja kétoldal, egyez-
ségen alapuld, szerzédéses megallapodas, addig a kdzszolgalati jogviszony egyik oldalan
az allam all, és a tisztviseld kdzhatalom birtokaban eljarva, kikényszeritheté dontéseket
hozhat. Emellett a munkaviszonyhoz képest tobbletjogok és — kotelezettségek jellemzik
mindkét oldalt. Masok szerint ,,a kdzszolgalati jog a munkajog kozjoganak?' egy része”.*?
M¢lypataki Gabor szerint ,,a legjelentdsebb atipikus munkavégzési forma a magyar mun-
kajog rendszerén beliil. Az atipikus jellemzdit az erésen kozjogi jelleg, a rengeteg strict
jellegii jogintézmény, és a munkaltatd személye hatarozza meg.”>* A koztes allaspont szerint
a maganjog és a kozjog hataran keresztiilfekvo vegyes szakjogag, mivel ,,targya a mas ré-
szére végzett 6nallotlan munka”.3* Barmelyik nézettel is értlink egyet, tagadhatatlan, hogy
a munka- és kozszolgalati jog folyamatosan hatassal van egymasra.

Ha a torténelmi el6zményeket nézziik, a szdzadelon a kdzszolgalati jog még egy-
értelmiien a kdzjoghoz tartozott. Ennek oka az volt, hogy csak latszolagosan kétoldalt
jogviszonyrol van szo, a jogviszony egyenlétlen felek kozott, a torvény erejénél fogva jon
létre.* ,,A hivatali viszonyban rejlé kdlesonds jogok és kotelességek [...] a torvényekbdl
folynak, [...] az illet6ét egy kivaltsagos rendnek, karnak tagjava teszik, tarsadalmi allast
(status) adnak neki.”® A munkaviszony egyes kérdéseinek szabalyozasarol szolo 1937. évi
XXI. térvény kifejezetten kiveszi a kozszolgalati jogviszonyt a munkajog hatalya aldl.’

A szocialista id6szakban a kdzszolgalati jog volt az els6dleges, mivel mindenki
az allam szamdra végzett munkat.’® A torténeti fejlédés soran el6szor a kozszolgalati
jog volt hatassal a munkajog intézményrendszerére, annak kidolgozott joléti rendszerével,
amit a gazdasagi jogviszonyok vettek at. Napjainkban a munkajog probal lazitani a merev
kozszolgalati jogviszonyokon.”

,»A rendszervaltast kdvetd 1) magyar jogalkotasi folyamat elvi kiindulasi alapul visz-
szatér a kozjog-maganjog szerinti hagyomanyos jogrendszertagolashoz, mely a kontinen-

2 Lasd bévebben: DEMMKE 2004.

30 GYORGY 2007, 46.

31 Idetartozik tobbek kozott a munkaiigyi ellendrzés, munkavédelem, foglalkoztataspolitika.
2 PRUGBERGER 2006, 43—47.; PRUGBERGER—K ENDERES 2009, 23.; KUN—PETROVICS 2014, 131.; KENDERES 2007, 30.
3 MELYPATAKI 2016, 64.

3 GECSE — TOMANE SzABO — KENDERES 2009, 29-33.; MELYPATAKI 2012, 64.

3 HorvATH 1902, 22.

36 CoNcHA 1905, 155.

37 MELYPATAKI 2015a, 186.

3% HorvATH 2005, 83.

¥ MELYPATAKI 2012, 64.
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talis eurdpai polgari jogrendszerekben a romai jogi gyokerekre visszanyulva altalanosan
elfogadott [...] az allami szféraban jelentkezo kozalkalmazas és kozszolgalat teriiletén [...]
a polgari jogias szerz6dési jelleg halvanyodik és a hierarchikus beosztasi, valamint az ala-
folérendeltségen nyugvo utasitasadasi jelleg keriil elétérbe.™?

A Ktv. indokolésa szerint a torvényt tobbek kozott a politikai és kozigazgatasi funkciok
elhatarolasa hivta életre. Az elsédleges cél tehat egy politikailag semleges, szaktudassal
rendelkez6, demokratikusan miikddo, a kézérdek szolgalataban allo személyi allomany
létrehozasa volt. Ahogyan a Ktv. kommentarja fogalmaz: ,,A partatlan, befolyastol mentes,
szakszerll és torvényes ligyintézés, a kiegyensulyozott kozigazgatas a tarsadalom kozos
érdeke.™

A kormanytisztviselok megjelenésével az eddigi rendszer nyiltabba tétele keriilt
fokuszba. A jogviszony harompolusuva (allam, koztisztviseld, kormanytisztviseld) valt,
¢és a mar a Ktv.-ben is megmutatkoz6 aszimmetria (mind a munkaltatéi,*” mind a tiszt-
visel6i® oldalon jelentkezve) révén is egyre hangstlyozottabban jelent meg a munkajog
és kozszolgalati jog elhatarolasanak szandéka, bar még szamos esetben torténik utalas
az Mt-re.* Ezzel ellentétes véleményt képvisel Kiss Gyorgy, aki szerint az aszimmetria
nem minden helyzetben helytallo. Példaul a kinevezés csak relative egyoldala aktus, hiszen
elfogadasa, az eskiitétel nélkiil érvénytelen.*

A Ktjv.-vel a jogalkotok szandéka a jogviszonyok (és nemcsak a koz- és kormanytiszt-
visel6i, hanem altalaban a kozszolgalati és munkaviszony) €les szétvalasztasa volt, emellett
az, hogy ,,a kdzszolgalat Iényegi eleme, hogy a jogviszony létrejotte nem egymas mellé ren-
delt felek kotottségektol mentes egyeztetésének és megallapodasanak targya és eredménye,
hanem az allam egyoldalu aktusa, melynek soran — jogszabaly altal részletesen kidolgozott
feltételrendszer szerint — kinevezi a jovendd koztisztvisel6t, kormanytisztviselét, megbizva
bizonyos feladatkor, munkakor vagy tisztség ellatasaval”,*® azonban ez technikailag a Ktv.
keretein beliil is megoldhato lett volna.

Az Alkotmanybirésdag szerint' ,,a koztisztvisel6i, kormanytisztvisel6i jogviszonyok
kettds arculatl jogviszonyok. Egyrészt mivel munkavégzésre iranyuld jogviszonyok, sok
vonatkozasban a munkajogi jogviszonyok sajatossagaival rendelkeznek. Masrészt e jogvi-
szonyok sajatossagait meghatarozza az is, hogy e munkavégzés kézhatalommal rendelkez6
allami szervekben torténik, és a tisztviselok kozhivatalt viselnek, allami feladatokat latnak
el, allami, kézhatalmi dontéseket hoznak, készitenek eld, ezért alapvetden kozjogi jellegli
jogviszonyok.™®

4 PRUGBERGER—PLOETZ 1992, 250.

- A Ktv. Indokolasa. Complex DVD Jogtar KJK Kerszov Kiado Kft.

# A kinevezés egyoldalt kozjogi aktus, amelynek tartalma (kinevezési okmany) kotott.

A tisztviseld oldalarol a lemondas nincs indokolashoz kotve, a munkaltatd viszont valds és okszerii indoko-

lassal koteles alatamasztani a felmentést.

44 MELYPATAKI 2010, 368-369.

4 Kiss 2000, 21.

Ktjv. altalanos indokolasa.

47 8/2011. (IL. 18.) AB hatarozat, 1/2016. (1. 29.) AB hatarozat.

4 Lasd: http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/460167F40F7FCD1FC1257C9100213F17?0OpenDocument
(A letoltés datuma: 2018. 02. 26.).
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A jogagak szétvalasztasa mellett szol a Munka Torvénykonyveérdl szolo T/4786. szamu
torvényjavaslat indokolasa® is, amely szerint a kozszolgalati jogviszonyra vonatkozo sza-
balyokat kiilon torvények rendezik, ezért minden Mt-re vald utalast mellézni kell.

Altalaban a kinevezés egyoldalusaga és kozjogi jellege™ hangstilyos allaspont,
amelynek eredményeként egy olyan kapcsolat alakul ki a kdzszolgalati tisztviseld és mun-
kaltatoja kozott, amely a torvény erejénél fogva jon 1étre. Maguk a kdzszolgalati térvények
is ezt a nézetet valljak, amely szerint a tisztviseld csak a kinevezés elfogadasardl vagy éppen
elutasitasarol donthet az eskiitétellel, magarol a tartalomrdl nem.

A Kttv. indokolasaban is egy egységes kozszolgalati rendszer létrehozasanak szandéka
szerepel, amely figyelemmel van ugyan az Mt-re, de fliggetlen is attdl, és egyes szabalyait
(magatartasi, megsziintetési okok) is az Mt-vel 6sszhangban, de azon tallépve, a kdzszol-
galati jogviszony sulyahoz mérten kivanta kialakitani.

Erdekességként emlitjiik meg, hogy ettél ellentétes allaspontot képvisel a munkaiigyi
ellendrzésrol szolo 1996. évi LXXV. torvény, amely a munkaviszony fogalmi meghataro-
zasaba az Mt. szabalyozasa mellett tobbek kozott a kdzszolgalati, kormanyzati szolgalati,
allami szolgalati jogviszonyt is beleérti.!

A kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi 1. torvény indokolasa részletesen
elemzi a kdzszolgalati jogviszonyt és azt, hogy kik tartoznak bele a személyi hatalyba.
»A kozszolgalati jogviszony tekintetében a perrendtartas nem konkrét torvényekre hi-
vatkozva, hanem a kdzszolgalati jogviszony fogalmi elemeit dsszefoglalva hatarozza azt
meg. Mivel az idetartozo jogviszonyokat tobb torvény szabalyozza [a kozszolgalati tiszt-
visel6krol szold 2011. évi CXCIX. torvény, a honvédek jogallasardl szold 2012. évi CCV.
torvény (a tovabbiakban: Hjt.), a rendvédelmi feladatokat ellatd szervek hivatasos alloma-
nyanak szolgalati jogviszonyarol szolo 2015. évi XLII. térvény (a tovabbiakban: Hszt.)],
ezért a perrendtartas e jogviszonyok kozos elemeit, egyrészrdl a koz szolgalatat, az allam
szamara valoé munkavégzést, masrészrol a munkajogi jogviszonyhoz képest specialis jogok
és kotelezettségek rendszerét allitja kozéppontba. Fontos leszogezni, hogy a kdzalkalmazotti
jogvita nem tartozik a kozszolgalati jogvitak fogalma korébe, a kozalkalmazottak jogal-
lasardl szolo 1992. évi XXXIII. térvény — szemben az elobb emlitett torvényekkel — nem
is mindsiti a kdzalkalmazotti jogviszonyt kozszolgalati jogviszonnya. kozalkalmazotti
jogviszonybdl eredd jogvita ezért a polgari perrendtartas hatalya ala tartozik, akarcsak
a Hszt.-n és a Hjt.-n kiviili szolgalati viszonyok.”? Az elhatarolas megfigyelhet6 a most
kirajzolodo uj szabalyozasi trendekben is, hiszen az indokolas csak a legsziikebb értelemben
vett kozszolgalatba tartozokat veszi a kozigazgatasi per hatalya ala, a tobbiek (példaul koz-
alkalmazottak) a munkaiigyi birdsag elott érvényesithetik jogvitaikat.

Prugberger Tamas véleménye szerint azzal, hogy a Kttv. fliggetlenitette magat
az Mt.-tol és Ptk.-tdl, csak a szabalyok duplikalasa tortént meg, elég lenne — a régi meg-
oldashoz hasonléan — az Mt.-re valé utalas. Horvath Istvan kicsit eltéré véleményt vall,
a jogviszonyok szétvalasztasat sziikségszeriinek tartja, azonban a duplikalas tekintetében

4 Lasd: www.parlament.hu/irom39/04786/04786.pdf (A letdltés datuma: 2018. 02. 01.).

S0 FABIAN 2011, 127.

St 10§ (1) &) pontja. http:/njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=27047.340224 (A letdltés datuma: 2018. 03. 29.).
2 Lasd: www.parlament.hu/irom40/12234/12234.pdf (A letdltés datuma: 2018. 02. 26.).

3 PRUGBERGER 2014a.


http://www.parlament.hu/irom39/04786/04786.pdf
http://njt.hu/cgi_bin/njt_doc.cgi?docid=27047.340224
http://www.parlament.hu/irom40/12234/12234.pdf
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egyetért, hogy nem igy kellett volna megoldani.’* Berényi Sandor szerint a kozszolgalat:
,»mas szervezetektdl megkiilonboztetd szervezeti megoldasokat igényel [...] az allam
szervezeti rendszeréhez tartozik a kozszolgalati személyzet”.>

A kozszolgalatban nem a szervi hataly, hanem az ellatott (kifejezetten a kdzigazgatasi
szerv alapvetd mitkodéséhez kapcsolodo) feladatok jellege,* a tevékenységekhez kot6déd
jogkorok mindsége, terjedelme, a jogérvényesitéshez hasznalhato eszk6zok kell, hogy meg-
hatarozzak a jogviszonyok tartalmat és a felel6sség formajat, mértékét és fokat.

Ha az Alkotmanybirosag allaspontjat kovetjiik, akkor a kovetkez6 idézetekkel tudnank
Osszefoglalni a munkajog és kdzszolgalati jog viszonyat: az alarendeltség ugyan 6sszekdti
Oket, de ,,a versenyszféra és a kozszféra foglalkoztatasi jogviszonyaira vonatkozo kiilon-
b6z6 és parhuzamos szabalyozas ellenére [...] szignifikans kiilonbségek is megtalalhatoak.
Ezeknek a munkavégzésre iranyulo jogviszonyoknak fundamentuma: a munka az egyén
1étének, emberi autonomiajanak anyagi forrasa.”’ ,,A jogviszonyt nem mellérendelt felek
szerz6dése, hanem az allam egyoldalu aktusa hozza 1étre, amelyben kinevezi a koztiszt-
visel6t, megbizva meghatarozott feladatkor, munkakdor vagy tisztség ellatasaval. A koztiszt-
viseldnek nincs aktiv szerepe a jogviszony tartalmanak alakitasaban, csak arr6l donthet,
hogy elfogadja a térvényben meghatarozott feltételek mellett a kinevezést vagy sem.”*®
A kozfeladat ellatasa is megkiilonbozteti a két jogviszonyt és ,,ez megkoveteli, hogy a tor-
vény mas munkavallalokhoz képest tobblet-kdvetelményeket tamasszon a koztisztviselokkel
szemben, [...] tobbletkovetelményt [...] csak tobbletjogosultsagok fejében lehet tamaszta-
ni”¥ , Az Mt.-hez képest a jogviszony stabilitasat fokozando erételjesebb védelmet biztosit
a munkavallal6 koztisztviseld szamara.”s

Mi a két jogag elhatarolasa mellett tessziik le voksunkat, az alabbi okokra hivatkozva:

* A kozszolgalati tisztviselok adjak a kozigazgatas személyzeti allomanyat, a személy-
zeti politika pedig a kozigazgatas hatékonysaganak feltétele. A szervezet, feladat
¢és személyzet egysége teszi az allamot miikodoképessé.

* Mig a munkajogban a maganszféra valamely alanya (egyéni vagy tarsas vallalkozas)
all munkaltatoi oldalon, addig a kdzszolgalati jogban a munkaltatoé személye speci-
alis (valamely kozigazgatasi szerv vagy kozfeladatot ellatdo nem kozigazgatasi szerv).

» A kozigazgatasi jog — mint jogag — alapvet6 célja a kozhatalom gyakorlasa, valamely
kozfeladat elvégzése, ezaltal bar a kozszolgalati jogviszony munkavégzésre iranyulo
jogviszony, de specialis cél, specialis szervezeti hattér jellemzi.

* A munkavégzés helye is specialis: valamely kozigazgatasi szerv, a hivatal.

+ Altalaban jogilag is elkiiloniil az egyéb munkavégzésre iranyulé jogviszonyoktol.

3% HorvATH 2006, 27.

5 BERENYI 1992, 8.

36 CoNcHA 1905, 12., 147.; HorvATH 1902, 15.

7 1/2016. (1. 29.) ABH. http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/460167F40F7FCDI1FC1257C9100213F1
7?0penDocument (A let6ltés datuma: 2018. 03. 25.).

8 5/2013. (IL. 21.) ABH. http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/20942C4AC8817AF2C1257ADA00525710?0-
penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

¥ 8/2011. (I1. 18.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/226977A50C8B7DACCI1257A-
DA0052A260?0OpenDocument (A letdltés datuma: 2018. 03. 25.).

60 3222/2017. (IX. 25.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/4B2567DFC71201 AFC12580B2005E9
7AB?OpenDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).
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o A felek (allam — tisztviseld) kozti jogviszony egyenlétlen, gyakran egyoldal.

* A jogviszony kotott, torvényben meghatarozottak a kivalasztas, a tartalom vagy
éppen a jogviszony lezarasanak feltételei.®! Maga a tevékenység indokolja a kii-
1onleges szabalyozast.®

* Mindkét oldalon specialis tobbletjogok ¢s tobbletkotelezettségek jelentkeznek,
amelyek tekintetében a Kttv.-t a kogencia jellemzi. Ennek oka a végrehajtéd funkciod
ellatasa.®

* A munkajoghoz képest 0j jogintézmények (példaul elémenetel, fegyelmi felel6sség,
hivatasetika, Magyar Kormanytisztvisel6i Kar, Kormanytisztvisel6i Dontdbi-
zottsag) is megtalalhatok a kozszolgalatban.

* A fenti jellemzdk figyelembevételével olyan specialis jogallasra van sziikkség, ame-
lyet mindenképpen a kdzjog keretei kozott sziikséges szabalyozni.

Véleményem szerint a kdzigazgatas intézményrendszerének bonyolult felépitése és a koz-
igazgatasi tevékenységek differenciai miatt a minden teriileten valo egységes szabalyozas
elképzelhetetlen. Az egységesség megteremtése ellen sz616 tényezd, hogy bar a koz érde-
kében kifejtett tevékenységekrdl van szo, azonban az agazatok sokszintisége, a feladatok,
eszko6zok, jogosultsagok kiilonbozdsége nem engedi az dsszeolvadast. A kdzszféra eltérd
jellegti, a politikahoz kiilonb6z6 modon viszonyuld szerepekre tagozodik, és ezt az elté-
rést a szabalyozasban meg kell érizni. A jelenlegi széttagoltsag azonban nem tekinthetd
helyes megoldasnak, hiszen indokolatlan kiilonbséget vezet be a szilikebb értelemben vett
kozszolgalat dolgozoi kozott is, amely még inkabb atlathatatlanna teszi a rendszert.

1.4. Az egységes kozszolgalati szabalyozas otlete

Az egységes szabalyozas tekintetében a kovetkezdé dolgokon kell elgondolkodnunk. Mire
kivanjuk kiterjeszteni az egységet? A munkajog és kozszolgalati jog egységét értjiik alat-
ta?%* Esetleg a kozszolgalat legtagabb (beleértve egyéb allamhatalmi agakat), sziikebb
(a szolgalati jogviszonyokat is idesorolva) értelmében, vagy csak a kdzalkalmazottakkal
valo 6sszevonassal, esetleg a legszlikebb értelemben hasznalva (kormanytisztviselok, koz-
tisztviseldk, allami tisztvisel6k) a fogalmat?

Az egységes szabalyozas Gtlete nem mai. Mar az 1951-es Mt. is egységes modon kezelte
a munkavallalokat, megsziintetve a kozszolgalati jogviszony kiemelt szerepét. A rendszer
egységét azonban megtorte a Miniszteri Tanacs szabalyozasi jogkore, amely specialis sza-
balyozast vezetett be a kozszolgalatra (példaul 31/1951. (1.31.) MT rendelet®). Az 1967-es
Mt. is folytatta ezt a trendet. A vallalat fogalma magaban foglalta az allami koltségvetési

t5/2013. (IL. 21.) ABH. http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/20942C4AC8817AF2C1257ADA00525710?0-
penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

2 TorMA 1995, 42-43.

% Hazar1 2009, 129.

®  Volt ilyen nem elképzelés is. Lasd részletesebben: KENDERES 2007, 202.; KENDERES—PRUGBERGER 1993.

A rendelet értelmében a jogviszony valasztassal, kinevezéssel vagy szerzédéssel keletkezhet.
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szerveket is.° ,,Egy politikai kényszereszk6zokkel kialakitott szolgalati rendszert latunk,
mely a korabbi korokhoz képest jelentds visszalépésként értékelhetd.”” A 38/1973. (XII. 27.)
MT rendelet a munkaviszonyok egy specialis részeként kezelte a kdzszolgalatot. Ezt a kor-
szakot a kozszolgalati jog uralta, amelyb6l 6nallo jogagként mintegy kindtt a munkajog.®®

Az 1990-es évek elejétdl uj trend volt megfigyelhetd a kozszolgalatot érintd jogal-
kotasban: a kdzszolgalat egységes szabalyozasara iranyuld torekvések jelentek meg, azaz
a kozszolgalat minden rétegére vonatkozoan egységes rendelkezések megteremtése, az egyes
rétegek jogallasat rogzit6 jogszabalyok helyett.®

A kozszolgalati szabalyozas jovobeni iranyait tekintve — elrugaszkodva a jelenle-
gitél — négy megoldas jelent meg a szakirodalomban:

* egységes kodex Iétrehozasa,

* egységes kodex — altalanos résszel és kiilonos részekkel,

» kerettdrvény ¢és torvényi szintii szabalyozas az eltérések kezelésére,

 akiilon torvények harmonizalasa.

Az egységes (cljarasjogot is magaban foglalo) kozszolgalati pragmatika megteremtése iranti
igény mar a 20. szazad eleje, kdzepe tajan megfogalmazddott, azonban a kozszolgalati
torvényre 1992-ig varni kellett. ,,A tarsadalmak fejlodése a tarsadalmi munkamegosztas
részeként kialakitotta az allami munkavallalok korét, akik munkajukat az altalanostol eltéré
kiilonos feleldsséggel lattak el, ugyanakkor a munkavallalok széles korétdl eltéréen sajatos
elényokre tarthattak igényt.””

Az 1992-es jogszabalycsomag (Mt., Ktv., Kjt.) a kiilonb6z6 agazatokban eltérd koz-
hivatali statuszban dolgozok kozott a kiélesedd kiilonbségeket és eltéréseket csak erdsitette,
pedig egyre inkabb a demokratikus jogallami mikddés keretében az allam szerepének
ujragondolasa ¢s a kdzszolgalat reformja fogalmazodott meg célként.

1996-ban megsziiletett a kdzigazgatas reformjarol szolo 1100/1996. (X. 2.) Korm. ha-
tarozat. A kozigazgatas reformjanak fobb iranyait az alabbiakban lattak:

* A kozigazgatasi feladatok és tevékenység atalakitasa.

* A kormanyzas ¢és a kdzponti allamigazgatas megujitasa.

* A helyi 6nkormanyzati rendszer tovabbfejlesztése és a kozos korjegyzdség, a tar-

sulasi folyamat 9sztonzése.

* A kozigazgatas személyi allomanyanak 1étszama, mindségének és megbecsiilésének

novelése.

% WELTNER 1978, 109.

o7 MELYPATAKI 2016, 162.

% ROMAN 1989, 26.

% Fontos hangsulyozni, hogy a kozszolgalati (k6zigazgatasi) dolgozok munkajogtél kiilonboz6 jogallasanak
és jogi szabalyozasanak gondolata ennél mar joval korabban megjelent. Az egységes kozszolgalati prag-
matika mellett érvel6k szerint a koncepcid nagy eldnye a jogbiztonsag, kiszamithatosag. ,,A jobb érdek-
érvényesito lehetéségekkel rendelkezd koztisztviseldk €s a fegyveres, rendészeti szervek dolgozoi a végzett
feladat mennyiségétdl, mindségétdl, eredményességétdl fiiggetleniil, pusztan jogviszonyukbol kovetkezéen
nagyobb foglalkoztatasi biztonsagot, atlagban és 0sszességében lényegesen magasabb munkajovedelmet,
jobb szocialis juttatasokat élvezhetnek, mint az ugyancsak a koz érdekében dolgozé kozalkalmazottak.”
VaDAsz 2006, 143.

7 Ktv. kommentarja. Complex DVD Jogtar KJK Kerszov Kiado Kft.
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Mar ekkor is megfogalmazodott az igény a stabilitas, a hatékonysag, a demokratizmus
fokozottabb érvényesitése irant. Ezt egyrészt a felsévezetok védelmének garantalasaban,
masrészt az addigi elémeneteli rendszer atalakitasaban vélték felfedezni.”

A 2269/1998. (XI. 30.) Korm. hatdrozat’™ a kdzszolgalati rendszer feliilvizsgalatat tiizte
ki célul és egy szabalyozasi koncepcio kidolgozasara egy 1j szerv, a Koordinacios Bizottsag
1étrehozasat rendelte el. A bizottsag az egységes kozszolgalati szabalyozas lehetdségeinek,
problémainak feltarasara, a jelenlegi helyzet megismerésére, elemzésére, megoldasi modo-
zatok kialakitasara kapott megbizast. Ekkor keletkeztek az elsé tanulmanyok az egységes
kozszolgalati szabalyozassal kapcsolatban.

A kovetkez6 kozszolgalatot érinté Kormanyhatarozat — a kdzigazgatas tovabbfejleszté-
sének 1999-2000. évekre sz616 kormanyzati feladattervérdl szold 1052/1999. (V. 21.) Korm.
hatarozat — is ezt a vonalat volt hivatott tovabbvinni, de a tovabbfejlesztési modszerek kdzé
beillesztette a kozszolgalati etika témakdorét is.

A kozszolgalati reform 6tlete leghangstlyosabban 2003-ban keriilt el6térbe, de mar ezt
megel6z6en is beszélhetiink ezirany( torekvésekrél (Kiss Gyorgy, Prugberger Tamas).”®
A kozszolgalati reform iranyairdl, az egységes kozszolgalati torvény megvalodsitasanak prog-
ramjarol szold 2317/2003. (XII. 10.) Korm. hatarozattal a Kormany elfogadta az egységes
kozszolgalati szabalyozas koncepciodjat, az litemezés meghatarozasara 2004. marcius 31-ig
adott hataridét. Felmeriilt egy egységes kozszolgalati hivatal 1étrehozasanak gondolata is.
A hatarozat végrehajtasa eredményeként megsziiletett tervezet’™ vitak sorozatat valtotta
ki.> A kidolgozott torvényjavaslat a német mintat kovette és a jogviszony kinevezéssel,
kozszolgalati szerz6déssel vagy valasztas tjan johetett volna létre. A jogviszony lényegi
eleme az ellatandé feladat volt, érdemi, tamogato ¢s kisegité munkakdrben. A tamogatd
a mai ligykezeldi jogviszonynak felelt volna meg €s szerzddéssel 1étesiilt, mig a mai koz-

A koztisztviseldi jogallas stabilitasa a felsdszintii vezetk védelmét is szolgalja. A koztisztviseldi allomany
mindségének novelése érdekében javitani sziikséges a kivalasztas hatékonysagat és demokratizmusat, az il-
letmény- és az elémeneteli rendszer fejlesztésével vonzobba kell tenni a legjobb szakemberek szamara is
a kozszolgalatot.”

2 2269/1998. (XI. 30.) Korm. hatarozat az egységesebb kozszolgalati rendszer és jogi szabalyozas eldkészité-
sérol.

Hasonlo torekvések megjelenésérdl, a kozszolgalati jogszabalyok viszonyanak rendezésérél mar 1992 ota
beszélhetiink, amely probléma idordl idore visszatért, de kormanyzati szinten az elhatarozas nem oltott testet.
Errél a témarol lasd még bévebben A4 magyar kézszolgalati rendszer modernizdaciojanak iranyai, az eurépai
modernizacio tapasztalatai (1999). SZEF-konyvek sorozat 7., Budapest, SZEF Kiado; A Munkatigyi Miniszté-
rium munkaanyaga. Az egységes kézszolgalat szabalyozasanak koncepcionalis problémai (1997).; Ismeretek
és vélemények a kozszolgalati dolgozoktol a kizszolgalat reformjarol (Kozvélemény-kutatds a kézszolgalati
dolgozok korében) (2004). Budapest, KSZRH-Szonda Ipsos; LORINCZ szerk. 1998, Baka 1995.

Torvény a kozszolgélati jogviszonyrol.

s Azegyik kardinalis kérdés az volt, hogy a kozszolgalat korébe kiket értsenek bele, az egységes szabalyozas
kikre terjedjen ki. Kiss Gydrgy szerint a kozszolgalati reformba indokolatlan a Ktv. és Kjt. személyi kdrén
kiviil egyéb (szolgalati) jogviszony keretében foglalkoztatottakat is bevonni. Prugberger Tamds szerint
a tervezet a német-osztrak iranyvonalat kovette volna, azaz a kodex hatalya csak azoknal a szerveknél dolgo-
zokra terjedt volna ki, amelyek ,,az allam vagy a teriileti/helyi 6nkormanyzat képviseletében kozfeladatokat
hatosagi jogkorben latnak el akkor is, ha szolgaltatnak.” PRUGBERGER 2004, 717. Problémaként mertiilt fel
a kozszolgalati jogviszony tartalmanak szabalyozasa is. Az egyik leghangsulyosabb kiilonbség a dijazas
tertiletén mutatkozott.
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igazgatasi szerveknél foglalkoztatott munkavallalok a kisegit6éi munkakdrben lettek volna
foglalkoztatva.

Ezt a csoportositast koveti az egyes vagyonnyilatkozat-tételi kotelezettségekrodl szold
2007. évi CLII. torvény (a tovabbiakban: Vnytv.) fogalommeghatarozasa is. Ennek értel-
mében kdzszolgalatban allé személynek mindsiil:

» akozszolgalati jogviszonyban 4llo,

» akozalkalmazotti jogviszonyban allo,

» azligyészségi szolgalati jogviszonyban allo,

* azigazsagiligyi alkalmazott,

» arendvédelmi szerv hivatasos allomanyu tagja,

* a Magyar Honvédség hivatasos és szerz6déses allomanyu katongja.’

Az egységes szabalyozas koncepcidja abbol indult ki, hogy a kézszolgalatban dolgozok
kozszolgaltatasok nyujtasara kotelesek, kozfeladatokat valositanak meg, ezért specialis,
azonban egyenld vagy hasonld jogok és kotelezettségek illessék és terheljék oket. Az egy-
ségesités mellett szolt az is, hogy barmely kdzszolgalati (kdzalkalmazotti, koztisztviseldi)
jogviszonyt nézziik, az egyik oldalon mindig k6zigazgatasi szerv all (allami, dnkormanyzati
vagy ilyen tulajdonu), és a feladatok ellatasat a kozponti koltségvetés kiilonb6z6 forrasai ta-
mogatjak.”” Formajat tekintve a végleges valtozat egy altalanos és egy kiilonos részt nevesit
(csak a Ktv., Kjt. altal nevesitett jogviszonyok vonatkozasaban). Végso soron az egységes
kozszolgalati kodex bevezetése elmaradt.

A Ktjv. bevezetésével még differencialtabb és atlathatatlanabb lett a kdzszolgalatra
vonatkoz6 szabalyozas, adott életpalyamodell kialakitasat célozta. Az allamigazgatast ille-
téen szigorodtak az eldirasok (igazgatasi sziinet, Osszeférhetetlenség), és csdokkentek a jogi
garanciak (a felmentés indokolasi kotelezettségének eltorlése, egységes, szolgalati 1d6tol
fiiggetlen felmentési id6vel).

Gydrgy Istvan azt is elképzelhetonek tartotta a szabalyozas 1j iranyaként, hogyha
az egységes kozszolgalat fogalmabol kiindulva — azonban az egységes szabalyozas otletét
elvetve, megtartva a specialitasokat — két csoportba sorolnank a dolgozokat: a kdzjogi sza-
balyozas és a maganjogi szabalyozas ala tartozokhoz.”®

Prugberger Tamas is azt hangoztatta, hogy a Ktv. és Kjt. ,,igen gyakran parhuzamosan
¢és azonos tartalommal rendez[ett] jogintézményeket, azaz az egységes szabalyozas abszollt
elvetése indokolatlan volt””° Prugberger Tamas javaslata az egységesitésre, az atfedések ki-
kiiszobolésére az volt, hogy ,,indokolt lenne a kézszolgalati jog altalanos részét az Mt.-be,
az egyes intézményeket tartalmazé fejezeteken beliil alfejezetekben szabalyozni, mégpedig
ugy, hogy a munkaval és a szolgalattal kapcsolatos egyes intézményeket tartalmazo feje-
zetek mindegyike egy maganjogi és egy kozszolgalati alfejezetre oszlana, a kdzszolgalati

" Vnytv. 2. § a) pontja.

7 GYORGY 2007, 20-24.

8 Az els6 csoportba tartozénak azokat tekintjiik, akik valamely tipikus kozigazgatasi vagy tagabb értelem-
ben vett kozigazgatasi feladatot ellato szervnél érdemi tevékenységet vagy ezt segitd, elokészitd, végrehajtd
munkat végeznek, mig a masodikba azokat, akik inkabb fizikai jellegli tevékenységet latnak el. ,,Utobbiak-
nal elképzelhetd az is, hogy a kdzszolgalati jogszabalyok vonatkoznak rajuk, de jogviszonyuk szerzddéssel
keletkezik, és maganjogias jellegii.” GYORGY 2007, 25.

7 PRUGBERGER 1997, 391.



A KOZSZOLGALATI JOGVISZONY LETESITESEVEL KAPCSOLATOS VALTOZASOK 237

jog kiilonos részét pedig az egységes Munka- és Kozszolgalati Kodex kdzszolgalattal Gssze-
fliggd mellékletei képeznék™.*

Ehhez csatlakozott Kenderes Gyorgy is: ,,tulajdonképpen (Magyarorszagon) egységes
kozszolgalatrol beszélhetiink, amelyben a hatosagi jogkor gyakorlasa az, ami specialis sza-
balyozast igényel. Ez azonban egy egységes kdzszolgalatot szabalyozo torvény keretében
is rendezhetd lett volna. [...] Az el6bbi allaspontunkat tamasztja ala, hogy a két emlitett
torvény kozotti eltérések gyakran Gtletszerii eltéréseket tartalmaznak.”®!

Az egységesség megteremtése ellen sz0l6 tényezd az is, hogy bar a koz érdekében
kifejtett tevékenységekrdl van szo, a feladatok, eszk6zok, jogosultsagok kiilonbozosége,
az agazatok sokszinlisége sem engedi az dsszeolvadast. A kdzigazgatas intézményrend-
szerének bonyolult felépitése és a kdzigazgatasi tevékenységek specialis jellege miatt sem
elképzelhetd a minden teriileten megvaldsuld egységes szabalyozas. Az eltérd szervezet-
rendszerhez, szervezeti viszonyokhoz eltérd kotelezettségek és eltérd allami kényszer kap-
csolodik. Az egységes szabalyozas az egyes rétegek alkotmanyos alapjogait korlatozhatna,
csorbithatna.

Nincs értelme, hogy az egységes kodex létrehozasa mellett az eltérések kezelésére
az egyes tevékenységekre, agazatokra vonatkozo kiilon torvényi szabalyozast tartsunk
fent. Az a megoldas mar inkabb elképzelhetd, amely az egységes szerkezetet egy altalanos
€s tobb kiilonds rész megbontasaval képzeli el.

Az egységes torvény megalkotasa nélkiil, a jelenlegi differencialassal is megoldhatd
lehet a probléma, ha ez azt jelenti, hogy a tevékenység jellege, a hatdsagi jogkor gyakorlasa
alapjan differencialunk és adunk specialis jogokat, timasztunk fokozott kvetelményeket
a koztisztviseldkkel szemben; de nem azt, hogy a kozigazgatasi szervek jogallasa alapjan
huzunk hatarvonalakat és fosztunk meg jogoktol, védelemtél embereket.®

A kiilonbségtétel megnyilvanulhat a felel6sség szintjeinek, fokozatainak bévitésében
(munkakorhoz, szervhez igazodo felelosség, biintetések részletezése), a jogositvanyok kor-
latozasaban (dontési jogok feltételekhez kapcsolasa, vezetok kiemelése), a jogviszonyok
keletkeztetési formainak (kinevezés, szerzddés, teljes és részmunkaidd, tavmunka) ki-
terjesztésében.

A jelenlegi szabalyozast a kovetkez0 alfejezet mutatja be, viszont az egységesség téma-
koréhez hozzatartoznak a jelenleg is foly6 kutatasok,®® amelyek egy ujabb fogalom megalko-
tasan (kozigazgatasi tisztviseld) dolgoznak. A kutatasok alapvetése, hogy az utobbi években
folyo egységesitési szandek, életpalyamodell kialakitasa ellenére a legsziikebb értelemben
vett kozszolgalat tovabb differencialodott (példaul allami tisztvisel6k, kormany-koztiszt-
viseldk kiilonvalasztasa). A jelenlegi kormanyzati politika nem veszi szamitasba a korabbi
alapkategoériat, a koztisztviseloket. Az NKE-s kutatocsoport altal megfogalmazott javaslat
a kozszolgalati tisztviseldi jogviszonyba mar nem érti bele a politikai vezetdket és az egyéb
allamhatalmi agba tartozokat. Altalanos részre, az Snkormanyzati tisztviseldkkel foglalkozé

80 PRUGBERGER 2004, 718.

8 KENDERES—PRUGBERGER 1993, 329.

8 Lasd: Kttv.

8 Az NKE-n alapitott Kozszolgalati jog és HR komplex kutatomiihely célja a kozigazgatas személyi alloma-
nyanak komplex feltérképezése, vizsgalata. Kérdés, hogy jelenleg érvényesiil-e egy egységes kozszolgalati
pragmatika, van-e esély olyan szabalyozas kialakitasara, amely eljut a dontéshozokig.
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és a kiilonleges jogallasu szervekre vonatkozo részekre kiilonitené el a torvényt. Az egy-
séges kozszolgalati reform 1étrehozasat az alapoknal kell kezdeni, sziikség van egy alkot-
manyos keretre, az Alaptérvényben kell rogziteni a f6bb pontokat.

1.5. A jelenlegi szabalyozashoz és az atjarhatosag megteremtéséhez
vezeto ut

Kezdetben az eurdpai kozszolgalati rendszerekben is a kozjogias szemlélet volt az uralkodo,
azonban a szervezetrendszerek atalakulasa, a modern igazgatasi viszonyokhoz formalodasa
¢és a koltséghatékonysagi szempontok el6térbe keriilése kdvetkeztében egyre tobb helyen
megkezdddott a kozjogias szabalyozas lebontasa, az életviszonyok rugalmasabb rendezését
lehetévé tevé munkajogi szabalyozas elétérbe helyezése.®* Mindemellett egyre hangsulyo-
sabban jelenik meg a kozigazgatas szolgaltato jellege, ,,ligyfélbaratsaga”.

A kozjogi korlatok lebontasa jelenti a kdzigazgatasi tevékenységek, kdzszolgaltatasok
maganszféraba torténd kiszervezését, rugalmasabb foglalkoztatasi jogviszonyok el6térbe
keriilését, és a kozszolgalat jelenlegi rendszere fenntarthatosaganak atgondolasat. ,,A 90-es
évek elejétol erdsodik az a tendencia, mely a munkaerdpiac mesterséges kettévalasztasat
kétségbe vonja és az asszimilacids rendszert tartja a jovo Utjanak. Eszerint a kozhatalmat
gyakorld és kdzérdek tevékenységet végz6 allami és dnkormanyzati szervek alkalmazot-
taira a normal munkajogi szabalyokat lehet alkalmazni bizonyos k6zjogi derogaciokkal.”®
Ez azonban oda vezethet, hogy az eddigi stabil, partatlan életpalya elvesztheti kozjogi vo-
nasait, és kiliresedhet, beolvadva a munkajogba.

Az USA-ban a kozigazgatast az ipari nagylizemek mintajara, mikodésiik elveit
alapul véve, a versenyszféraban alkalmazott modszerekkel épitették fel. A 2008-as gazda-
sagi valsagig nalunk is ez a fejléddési irany mutatkozott meg. A New Public Management
(NPM) a good governance logikajat koveti,* menedzsertechnikakat, tizleti elveket kivan
a kozszféraban elterjeszteni. Az NPM célkitlizéseit kiszervezéssel, a piaci szereplok jelen-
toségének novelésével, ezzel egyiitt a semlegesség, a feleldsség és az elszamoltathatdsag
elvének leépitésével éri el.’” Nincs tekintettel az orszag (foldrajzi, kulturalis, tarsadalmi,
torténelmi) adottsagaira, univerzalis elveken miik6dd, piaci mechanizmusokon, érdekeken
alapuld, egységes rendszer megvalositasat tlizi ki célul. Tiszta forméjaban val6 alkalmazasa
nem lehet eredményes, hiszen ,,a kormanyzas olyan alapértékek érvényesitését koveteli meg,
mint a lojalitas és partatlansag, az igazsagossag ¢s a szakmai integritas, amelyek sérelme
a kormanyzasba vetett kozbizalmat kezdheti ki. Mig a vallalati szféraban dolgozdoknak ki-
zardlag a cég tulajdonosai irant kell lojalisnak lennitik (érdekeiket teljeskdrtien kiszolgalni),
addig a kozszolgalati alkalmazottaknak a mindenkori politikai vezetés mellett a kdrérdeket
és a kozjot is szolgalniuk kell.”$

8 Lasd bdvebben: BALAZS 2001, 641-647.; DUDAS—HAZAFI 1995, 392-405.
85 BALAzSs 2001, 647.

8 WiIMMER 2010.

87 G. FOpOR — STUMPF 2008, 11-12.

8 DuDAS 2008, 50.
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beri felfogas. ,,A neoweberi allam az ij kozmenedzsment torzulasaira adott valasz, annak
tudataban, hogy a megvaltozott koriilmények kozott nem lehetséges a klasszikus weberi
allamhoz valo visszatérés.”® Az allami szerepvallalas jelenlegi formajahoz nem kivan hoz-
zanyulni, tovabbra is elsddlegesnek tekinti az allami végrehajtas és a normativ eszkozokkel
vald kikényszerithet6ség meglétét, a kozszolgalat megkiilonboztetett helyzetét.

,»A kozigazgatas szerepének atértékelddése (szolgaltato jellegének erésddése, az llam-
igazgatasi feladatok fokozatos csdokkentése) alapvetden befolyasolja személyi allomanyanak
helyzetét. Az allam visszavonuldsa szamos teriiletrdl, az allamigazgatasjogi szabalyozas
visszaszorulasa azt eredményezi, hogy a foglalkoztatas kdzjogi szabalyozasat egyre széle-
sebb korre kiterjed6en a maganjogias regulacio valtja fel.”°

A kozszolgalatnak — és a kapcsolodo jogi szabalyozasnak — alkalmazkodnia kell a ki-
hivasokhoz, a tarsadalom, a gazdasag atstrukturalédasahoz, az allam szerepének megvalto-
zasahoz, az 0j paradigmakhoz. A nyitas, privatizalas azonban nem valtoztat a kozszolgalat
kozjogi jellegén. A valtozas a biirokracia atalakitasaban, a szolgaltato és ligyfélbarat jelleg
kialakitasaban, a szervezeti felépités és a hatosagi jogalkalmazasi gyakorlat ehhez valo iga-
zitasaban és a nagyobb tarsadalmi részvétel bevonasaban allt. Ez jelentheti egyszerre a zart,
allam altal iranyitott rendszer fenntartasat, az allam szerepének megerdsitését és ezzel
egyidejlileg a kozszolgalati jogviszony felpuhitasat, rugalmasabb megoldasok beépitését.

,»A kozszolgalatot és annak szabalyait azonban még inkabb tovabb tagolhatja maganak
a kozigazgatasnak a differencialodasa. Mas jellegii feladatok ellatasat, mas tipusa foglal-
koztatast igényel példaul az allam- és az dnkormanyzati igazgatas. Ezzel egyidejlileg pedig
egy masik folyamat is megjelenik, a mar emlitett atjarhatosag mellett (munkaszerzodéssel
a kozszolgalatban, athelyezés a maganszféraba), a kdzszolgalat a miikkodéképes, jol bevalt
piaci gyakorlatokat is probalja atiiltetni, beépiteni sajat rendszerébe. A munkaszerzodés
kozszolgalatban megjelenése lazit az addigi kereteken, megtorve az €lethivatasszertiséget
¢és ¢lethosszig tartd alkalmazast, cserébe valds piaci értéken értékelve a munkavallald
munkajat.””!

2011-ben a Kttv. megalkotasaval Gj korszak kezd6dott a kozszolgalatban. Egyszerre két
tendencia, irany képviseltette magat: az egység igénye és a differencialas sziikségessége.
Mar a szabalyozas jellege is mutatja az egységesség felé valo kozelitést (az allamigazgatasi
¢és onkormanyzati alrendszer kormany- ¢és koztisztviseldi és a rendészeti igazgatas allo-
manya, annak hivatasos allomanyu tagjai kivételével), az életpalyamodell melletti elkotele-
z0dést, emellett tovabbra is a zart rendszer jellegzetességei figyelhet6k meg, némi nagyobb
foku flexibilitassal (a szerzodéssel ellathatd feladatok felsorolasa, részmunkaidé nevesitése,
atjarhatosag biztositasa az egyes jogviszonyok kozott, szubjektiv kategoriak megjelenése
a jogviszony megsziintetésénél). A térvény célja a miniszteri indokolas szerint a kdzszolga-
lati szabalyozas stabilizalasa és egységesitése és az Mt. szabalyainak atiiltetése a torvénybe.
Az egységesitési szandék érhetd tetten a mindsités, teljesitményértékelés modositasaban,
mas foglalkoztatasi formak alkalmazasi kereteinek kialakitasaban, a torvény elsddleges-
ségének hangsilyozasaban. Az egységesités mellett azonban megmarad a differencialtsag

8 Stumpr 2008, 19.
% DuUDAS-HAZAFI 1995, 404.
o1 BALAzS-VESzPREMI 2017, 120.
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a személyi hatalyban (koztisztviseld, kormanytisztviseld), de immar egy tdrvény keretein
beliil. Vannak emellett olyan teriiletek, amelyeknél megkérddjelezhetd a differencialtsag 16t
jogosultsaga, példaul a kdzszolgalati etika esetén, hiszen e szabaly bevezetésének az lenne
a lényege, hogy az egész kozszolgalatba 01j szemléletet vezessen be.

2016-ban, az Attv. hatalybalépésével és az allami tisztvisel$ kategoriajanak beveze-
tésével a rendszer tovabb differencialodott. Specialis illetményrendszeriik, tovabbképzési
kovetelményeik tekintetében a versenyszféra szabalyozasi jellegét vélhetjiik felfedezni. Fel-
mend rendszerben a jarasi hivatalok, majd a févarosi és megyei kormanyhivatalok személy-
zetére vonatkozott. A torvény indokolasa szerint azért volt sziikség erre az 0j kategoriara,
hogy az allampolgarok tligyeit az allampolgarokhoz kozeli hivatalok intézhessék, ezekben
a hivatalokban professzionalis személyzeti allomany dolgozzon, emellett az allamigazgatasi
feladatok atcsoportositasaval a jarasi hivatalok munkaterhe nétt, ezért kell elsddlegesen
az itt dolgozok jogallasat rendezni. Az Attv. Iétjogosultsaga azonban vitathato, a jogviszony
nem mutat tartalmi dnalldésagot, csak dijazasi szempontbol.



2. A kozszolgalati jogviszony tartalmahoz kapcsolodo
valtozasok az életpalyamodell és a kozszolgalati
etika terén

A jogviszony tartalmat illetéen két teriilet valtozasaira kivanjuk felhivni a figyelmet.
Szamos teriileten tortént modositas, de a terjedelmi korlatok miatt az etikai feleldsség
és életpalya kérdéseivel foglalkozunk, amelyek alapvetéen meghatarozzak a kozszolgalat
jellegét és korlatait.

2.1. A kozszolgalati életpalya

Az ¢letpalya szorosan Osszefiigg az egység kérdéskorével. Alapvetden a kozszolgalati jog
Onallosagat is erdsiti, hiszen a specialis életpalyak meghatarozasaval mintegy alatamasztja
a kiilonallo szabalyozas indokoltsagat is. A kozszolgalati életpalya a kdzszolgalati rendszer
stabilitasat kivanja megdrizni, az élethivatasszeriiséget fenntartani. Hangzatos fogalom,
évek oOta napirenden van, Gjra és Gjra atgyurjak, de kezd kiiiresedni, az egységesség helyett
(amely az ¢letpalyanak is eléfeltétele) a differencialodas iranyaba mentiink el.

Azzal, hogy a jogalkoto elkotelezte magat az életpalyamodell mellett, egyértelmiien
kifejezte azon szandékat is, hogy feldleli azt a kezdeményezést, amely megprobalja a koz-
szolgalati tisztviselok hozzaallasat is megvaltoztatni. Kozszolgalatrol akkor beszélhetiink,
ha a benne tevékenykeddk is a koz szolgajanak tekintik magukat, ha tevékenységiikre
az emberek érdekében végzett, élethivatasszeri szolgalatként tekintenek.

1992-ben az egység a kozszolgalati torvények mogott huzodo Mt. alkalmazasanak
lehetéségében tiikroz6dik mint a fiiggd munka®? altalanos szabalyai.

2001-ben a jogalkoté alapveté modositasokat hajtott végre a Ktv.-ben,”® megteremtve
egy tényleges karriert lehetové tevd és garantald rendszer kiépitésének lehetoségét. El-
ismerte ,,a koztisztviseléknek az allamszervezet mitkodésében eddig jatszott jelentds sze-
repét [...] ugyanakkor az is elengedhetetlen, hogy e tobbletkdvetelményekhez — ezekkel
aranyosan — tobbletjuttatasok jaruljanak. Az Orszaggylés sziikségesnek tartja, hogy a koz-
tisztviselok egzisztencialis feltételei szamottevéen javuljanak. Ennek részeként indokolt,
hogy a koztisztvisel6k életutja kiszamithaté életpalyava valjék.”**

2 Minden munkavégzésre irdnyuld jogviszonyban jelen van a személyi fligg6ség, a mindsitést valojaban
az alarendeltség mértéke, mélysége és mindsége hatarozza meg. Lasd: GYuLAvARI 2014, 6.

% A koztisztvisel6k jogallasarol szolo 1992. évi XXIIL tv., valamint egyéb térvények modositasarol szolo

2001. évi XXX VL. tv.

2001. évi XXXVL. tv. preambuluma szerint.
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A torvény a kialakitando életpalyamodellben az alabbiakat célozta:

* aképzések, tovabbképzések tdmogatasa, munkakorhoz kotése,

* ateljesitményértékelés bevezetése,

» aszakvizsga altalanossa tétele,

+ az elémenetel dinamikajanak modositasa, az illetményalapok és az illetmények
egységesitése, tovabba a szorzészamok emelése,

« anyelvtudas eldtérbe helyezése,

» palyazati rendszer megjelenése a vezetoknél,

+ profiltisztitas”, vagyis az iigykezelOk, fizikai alkalmazottak ,,kiszervezése”,*

» avagyonnyilatkozat-tételi kotelezettség megjelenése,*

+ szigorubb és kovetkezetesebb dsszeférhetetlenségi rendszer kialakitasa.

2011-ben megsziiletett a Sz¢éll Kalman Terv,’” amely j életpalyamodellek kidolgozasat irta
elé, majd pedig a Magyary Zoltan nevével fémjelzett atfogo kozszolgalati reformprogram
és a megvalositas részleteit tartalmazo Kormanyzati Személyzeti Stratégia.®®

A Magyary-program {6 célkitiizése a hatékonysag novelése a kozigazgatasban
¢és kozszolgalatban, a kozszolgalat megujitasat célozza, erés allam kialakitasara térekszik.
Eszkozei a kozos elvek, eszkdzok megteremtése, a kozos tudas hasznositasa, az egyes jog-
viszonyok kozotti atjarhatosag biztositasa.

Az 1j életpalyamodell a kdzszolgalat tagabb értelmével dolgozik, beleértve a hivatasos
katonai ¢és hivatasos szolgalati jogviszonyban allokat is, bar megjegyzendd, hogy a hatalya
a kozalkalmazottakra nem terjed ki, mivel a Kjt. ,,sem kdzjogi, sem pedig maganjogi el-
veket nem képes kovetkezetesen érvényesiteni, ezért nem indokolt beemelni a kézszolgalati
életpalyak Osszehangolasaba.”®® A harom jogviszony ko6zotti kozos kapcesolodasi pontok
a kivalasztas, elémenetel, javadalmazas, értékelés, képzés-tovabbképzés, a munkakdor alapi
rendszer, az etika ¢és az allami és munkaltatdéi gondoskodas.

Az életpalyamodell kiindulasi pontjai a specialis jogallasi szabalyok dsszehangolasa
¢és a differencialo tényezok feltérképezése és figyelembevétele az egyes jogviszonyoknal
(példaul a kdzhatalom gyakorlasa, politikai befolyas korlatozasa tekintetében). ,,Az atjarha-
tosag érdekében kozos elvi, modszertani alapokon allo, de a szakteriiletek sajatossagaihoz
igazodo differencialt megvaldsitd engedd rendszer”-re van sziikség.'

% A torvény indokolésa szerint a koztisztvisel6i mindséget a munkaadoi szervezet jellege és a kozhatalmi
funkci6 gyakorlasa hatarozza meg, és csak ezt a személyi kort érdemes a Ktv.-vel elfedni. Felesleges a mun-
kajuk jellege altal nem indokolt pluszkdtelmek fenntartasa. Az tigykezelé munkaltatoja ezen til nem az allam
vagy onkormanyzat, hanem valamely kozigazgatasi szerv. Ennek kovetkeztében mar nem kozjogi, hanem
maganjogi, munkajogi szabalyozas vonatkozik rajuk.

% Lasd bévebben: KONTRAT 2001.

9 Olcsobb és hatékonyabb allam célkit{izése — biirokracia csokkentése. www.polgariszemle.hu/app/data/szell-
kalmanterv.pdf (A letoltés datuma: 2018. 02. 01.).

% 1336/2011. (X. 14.) Korm. hatarozat.

% HazaFr1 2012, 3.

100 SzAKACS 2012, 16.


http://www.polgariszemle.hu/app/data/szellkalmanterv.pdf
http://www.polgariszemle.hu/app/data/szellkalmanterv.pdf
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Kormanyzati szinten a feleldsok kijeldlésére 2011 juniusaban keriilt sor, amikor meg-
jelent a kozszolgalati életpalyak dsszehangolasardl szolo 1207/2011. (VI. 28.) Kormany-
hatarozat, amely

 eldirta a Magyar Kormanytisztvisel6i Karra és a hivatasetikara vonatkozo6 szaba-

lyozas kidolgozasat,

» ravilagitott az agazati személyzeti stratégiak sziikségességére,

* munkakorelemzési modellkisérletek végrehajtasat rendelte el, amely alapjan lehe-

tové valik a munkakor alapt rendszerre valo attérés,

o kozos tartalékallomany fejlesztését irta eld,

» az egységes tovabbképzés harmonizalasat, az atjarhatésag megteremtését célozta,

 integralt Kozszolgalati Teljesitménymenedzsment Rendszer (fejlesztés, tehetség-

menedzsment, életpalya-tervezés, feleldsség) kialakitasat latta sziikségesnek.

Az életpalya tobb elembdl all, mind a bemenetnél, mind a jogviszony tartalmanal nyomon
kovethetdk torekvései. A bemenet részét képezi a generalistaképzé Nemzeti Kézszolgalati
Egyetem (a tovabbiakban: NKE) Iétrehozasa, amely tobb kar sszevonasat jelentette, amely-
lyel parhuzamosan kézds modulokat is kialakitottak az atjarhatosag érdekében. Ide soro-
landé a kozigazgatasi 6sztondijrendszer, amelyet a kozszolgalat vonzerejének novelésére
és a fiatalok bevonzasara szantak. Szintén a bemenethez soroljuk az alapvetden a jogviszony
lezarasanak részét képezd tartalékallomanyt, amelynek célja, hogy a tisztviseld ne keriiljon
ki a kozszolgalati rendszerbdl, hanem iiresedés esetén elsébbséget élvezzen a kiviilrol j6-
vokkel szemben. 2012-t61 a nyilvantartast a hivatasos és katonai szolgalati jogviszonyban
allokra is kiterjesztették. Az allashelyre megfeleld tisztviseld jogviszonya ebben az esetben
athelyezéssel sziintetheté meg. Utobbi két esetben (hivatasos, katonai) még a munkakorhoz
sziikséges végzettség, képzettség nélkiil is betdlthetd az allas megfeleld atképzéssel.

Az életpalyanal kell emlitést tenniink az dllami tisztviselok megvaltozott illetmény-
rendszerérdl, amely megdrzi ugyan a korabbi térvényi besorolast, azonban nem szorzo-
szamokat, hanem —t6l —ig hatarokat tartalmaz, szabad mérlegelést adva a munkaltatoknak
a konkrét dsszegek tekintetében. Ezzel mintegy a versenyszférahoz kozeliti az illetmény
mértékét, de kicsit a megallapitas modjat is. A térvény ugyan tampontokat ad a mérlege-
léshez, azonban mégis a munkaltatd szubjektiv dontésén mulik adott tisztviseld illetmé-
nyének tényleges Osszege.

Egyfajta csaladbarat politika figyelheté meg a részmunkaidds foglalkoztatas kozszfé-
raba valo bevezetésén, vagy éppen a kivalasztasnal a tobb gyermek nevelése mint elony
elismerésében.

A jogviszony tartalmat az élethosszig tart6 tanulas és képzés jellemzi. Bar mar a ko-
rabbi kozszolgalati rendszernek is részét képezte a kdzigazgatasi alapvizsga mint belé-
pési feltétel (azaz a jogviszony létesitését kdvetden a jogviszony fenntartasanak feltétele)
¢és a kozigazgatasi szakvizsga mint az elérelépés kdvetelménye, az 0j kozszolgalati életpalya-
modell bevezetésével megvaltozott a kozszolgdlati tovabbképzés rendszere. A koz- és kor-
manytisztviselok esetében tovabb élnek a korabbi szabalyok, viszont az allami tisztvisel6k
az NKE Kozigazgatasi tanulmanyok két féléves szakiranyu tovabbképzésén kotelesek részt
venni és szakiranyu szakképzettséget szerezni. Az allami vezetdi réteg a Kormanyzati
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tanulmanyok harom féléves szakiranyu tovabbképzését teljesitik.'”! Emellett az NKE ke-
retein beliil Vezetd- és Tovabbképzési Kozpont 1étesiilt, amely a kotelez6 tovabbképzést
szervezi. Ennek keretében a koz- és kormanytisztviselok kotelesek kdzszolgalati és belsd
tovabbképzési programokon részt venni, és a négyéves tovabbképzési idészak alatt felséfoku
végzettség esetén 128, érettségi esetén 64 kreditpontot dsszegyiijteni.'??

2.2. Az etikai feleldsség

Az életpalya részét képezi az etikai felel6sség meger0sitése is. A kozszolgalati feleldsséget
alapvetéen meghatarozza a kozszolgalatra vonatkoz6 jogi szabalyozas, illetve annak iranya.
Ertékvalasztas és kovetkezetes iranykovetés sziikséges ahhoz, hogy a felelésség hatarait ki
tudjuk jelolni. A kozszolgalati felelésség tekintetében is kdvetendd iranynak tartom a fele-
16sség mértékének, formainak tevékenységhez, a rendelkezésre allo eszkdzokhoz kotését,
adaptalva Gyorgy Istvan kozszolgalati szabalyozasra vonatkozé gondolatait.'”® Ennek meg-
felelden alakithatok ki az egyes felelosségi formak, akar ebben a térvényben keretjelleggel,
akar az Alaptorvényben nevesitve, és a tevékenységi korokhoz tarsitva az egyes kozszolga-
lati felel6sségi formakat és szinteket.

A Kttv. hatalybalépésével ismételten napirendre keriilt az etikai felelésség témaja
és — igy par év tavlatabodl talan mar tapasztalatokkal a hatunk mogott — érdemes réla szot
ejteni. A kozszolgalati etika fontossagat jelzi, hogy mindig felszinen volt a téma, 1étezett
a fogalom, csak a keretek valtoztak. Az elmélet szemszogébdl a kérdés, hogy tényleg 1étezik/
létezhet-e, részét képezi-e a kdzszolgalati feleldsségnek az etikai felelosség. A gyakorlatban
pedig a problémat az jelenti, hogy erkélesi téltete miatt hol és hogyan, milyen részletes-
séggel érdemes szabalyozni —jogszabalyban vagy 6nkéntes alapt hivatasetikai kodexekben.
A ,struktira etikdja” értelmében kozszolgalati etika nem létezik, mivel nem az egyén,
hanem maga a szervezet vagy az azt vezet6 tartozik feleldsséggel a kdzszolgalat miikodé-
séért. A ,,semlegesség ctikaja” szerint is felesleges a téma szabalyozasa, mivel a tisztviseld
ebben a mindségében elveszti egyéni mivoltat, a munkaltatoja altali célkitlizéseknek, poli-
tikanak alarendelten végzi tevékenységét.!*

Véleményem szerint a kdzszolgalati etika szabalyainak kidolgozasa azért is jelentett,
jelent ma is problémat a jellege miatti dilemmak mellett, mert maga a kdzszolgalat szaba-
lyozasa is allando valtozason megy keresztiil. A kozszolgalat hosszu ideje értékvalasztas
elott allt, egyértelmiivé kellett tenni, milyen rendszert valasztunk, milyen iranyban indu-
lunk tovabb. Egyrészt ennek megvalaszolasa is elsddlegességet élvezett, masrészt, amig
ebben nem dontottiink, a sziikséges erkolesi értékek, kovetendd elvek meghatarozasara
sem volt lehetéség.

»Alapvetden kétféle megoldas kinalkozik az etikai szabalyrendszer megalkotasara.
Az egyik a hagyomanyos jogi gondolkodas mddszerét hivja segitségiil, s abbol indul ki,
hogy normativ modon meghatarozza a kivanatosnak tartott, illetve az azzal ellentétes ma-

100321/2016. (X. 27.) Korm. rendelet; 2016. évi LIL. tv.
102°°273/2012. (IX. 28.) Korm. rendelet 9. §.

13 Gyoray 2007, 25.

104 HazAF1 2006, 2.
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gatartasformakat, s a kikényszerithetdség érdekében szankciokat fogalmaz meg. Az ilyen
tipusi etikai szabalyozas cimzettjei a koztisztviselok. Allaspontom szerint ezen a teriileten
nem biztos, hogy — vagy nem csak — a jog eszkozeit kell segitségiil hivni, mert amig nem
onkéntes a jogkovetés, hanem repressziv kovetkezményeket tarsitunk egy erkolcsileg el-
itélendd cselekményhez, addig csak a jogi feleldsség elemeinek a megvaldsulasardl beszél-
hetiink, az etikai feleldsség fogalma nem értelmezheto.

A masik megoldas szakit a szabalyozasi szemlélettel és célokat, iranyokat, elveket
jelol ki — tagabb teret, nagyobb szabadsagot adva a megvaldsitasnak —, amelyek eléréséhez
nagy mozgasteret enged mindazok szamara, akik kozvetleniil vagy kozvetetten feleldsek
a kozigazgatas erkolcsi allapotanak alakitasaért (politikusok, vezetok, koztisztviseldk, civil
szféra). Ez a szemlélet nem a szabalyozasra helyezi a hangsulyt, hanem a probléma rendszer-
szemléletii kezelésére, amelynek csak egyik eleme a normarendszer és akar a kozszféra.”'

A kozigazgatas és azon beliil a koztisztviselk erkdlesi megitélése, illetve azok hozza-
allasa a kozszolgalathoz nem valaszthato el élesen a jogi szabalyozas minéségétol.'* Fontos
hangsulyozni, hogy a jogi és erkdlcsi feleldsség kapcsolata szoros, és éppen ez a kapcsolat
az, amely megneheziti a feleldsségi formak elhatarolasat. Vannak olyan allaspontok, ame-
lyek szerint ,,az erkdlcsi normak egy része jogi normava valtozhat anélkiil, hogy elveszitené
etikai jellegét,'"” viszont van olyan is, amely szerint, ha ennek a felel6sségi formanak jogi
kereteket adunk, elveszti Iényegét.

Ha vizsgaldodasunkat a kozszolgalati etikara iranyitjuk, el6szor az alapfogalmakat
kell lefektetniink. Az etika fogalmanak meghatarozasahoz a feleldsségbdl kell kiindulni.
,»Az altalanos feleldsségfogalom két oldalrol vizsgalhato. Belso vetiilete a feleldsségtudat,
azaz kiilonb6z6 indokok alapjan (félelem, meggy6z6dés) a jogi és erkdlesi normaknak meg-
felelden cseleksziink. Kiilsé vetiilete pedig a felel6sségre vonas.”!® Mar ebben az altalanos
felelosségfogalomban is megjelenik az erkdlcs, etika, hiszen a felelésségre vonas alapja
a jogi norma mellett lehet barmilyen, a tarsadalom rosszallasat kivaltd magatartasi szabaly-
sértés is. A feleldsség alapja tehat valamilyen vétség elkdvetése, amely azonban relativ.

Masik oldalrdl vizsgalva: a felelésség két meghatarozo pdlusa az egyén és a norma,
azaz az ,,elkovetd” és a kovetkezmény. Norma alatt nem a kovetendé magatartasi szabalyt,
hanem a jogkovetkezményt, szankciot értjiik, amely lehet jogi s etikai jellegii.

Jogi norma esetén mind a felelésséget megalapozo vétség, mind a felelésségre vonasi
eljaras, ¢s a felelésség megallapitasa esetén az alkalmazandd szankcid is jogi szabalyozas
ala esik. Erkolcsi norma esetén nem jogszabalyokkal probalunk érvényt szerezni a felelés-
ségnek, hanem annak bels6 oldalat, az erkdlesi jelleget hangstilyozzuk. Ebben a tekintetben
az elkdvetett vétség még jogilag meghatarozhatd, az eljaras elvei lefektethetdk, azonban
az eljaras ¢és a kovetkezmények szabalyozasara a hagyomanyos modon, jogi eszkdzokkel
nincs lehetdség, mert akkor az etikai feleldsség alapvetd 1ényegét veszitené el.

105 VEeszprEmI 2011a, 249-250.

1% Hangsulyozando, hogy a jogalkoto etikai vétség elkovetése esetén a jelenlegi szabalyozasban is a cimzetes
féjegyz06i cim visszavonasara ad lehetdséget, ezzel is hangsulyozva e teriilet sulyat, azonban ez jogbizony-
talansagot okoz az etikai eljaras hatalyon kiviil helyezése miatt.

107 Gyoray 2007, 215.

108 VEszprEMI 2011b, 37.
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,,Tagabb értelemben az etika nem mas, mint tudomanyosan rendszerezett, altalanos ér-
telemben vett, mig sziikebb értelemben csupan valamely hivatas korében uralkodo erkolcsi,
magatartasbeli szabalyok 0sszessége. Az etika szilikebb értelemben felfogott fogalmabol
kiindulva adhaté meg a kozigazgatasi etika fogalma.”'%®

Emellett nem mindegy, hogy kozigazgatasi, kdzszolgalati vagy legsziikebb értelemben
koz-, kormanytisztvisel6i etikardl beszéliink."'? | A kozigazgatasi etika a kozigazgatas
tevékenységi korébe vago, gyakran jogszabalyokban is tiikr6z6d6, maskor csak a gyakor-
latban kialakult erkélcsi szabalyok 6sszessége.””'!! , A kozszolgalati etika azt jelenti, hogy
a moralis alapelveket a szervezetekben miikodo tisztviselOk viselkedésére alkalmazzuk.”!'?
,»A koztisztvisel6i etika a kozigazgatasi munkanak szocialis tartalommal valé megtoltése,
a koztisztviselének a kdzonséghez valo viszonya”,'* mig egy masik szerz6 szerint a hivatali
karrierre épiild, élethivatasszeriien kozigazgatassal foglalkozo, politikailag semleges sze-
mélyek magatartasara vonatkozo erkolcsi magatartasi normak 0sszességeként foghato fel !

Az etikai felelGsség célja els6sorban nem a feleldsségre vonas €s az egyén megbiin-
tetése, hanem annak hangstlyozasa, hogy az egyén valamilyen, a tarsadalom altal el nem
fogadott, s6t elitélt dolgot tett. Nem a jogkovetkezmény alkalmazasara, a tarsadalom felé
valo elszamolasra, igazsagtételre torekszik, hanem hogy maga az egyén ismerje fel tettének
erkolcesi sulyat, és itélje el azt.

A torvény preambuluma meghatarozza a kozszolgalattal szemben tamasztott kove-
telményeket (partatlansag, partpolitika-semlegesség, torvényesség, szakmaisag), amelyek
nagyrészt erkolesi, etikai toltettel birnak. ,,A Ktv. preambulumat a politika részér6l meg-
fogalmazott etikai deklaracionak is tekinthetjiik, amelyben megjelend elveknek at kell sz{i-
r6édniiik a térvény egyes rendelkezésein, kijelolve egytttal azokat a kereteket is, amelyek
kozott szerepe lehet az etikai normak megalkotasanak.”''> Emellett a torvényben tobb jogi
norma is erkolcsi toltettel bir (eskii, egylittmiikodési kotelezettség, titoktartasi kotelezettség).
Ezek kozott vannak altalanos etikai magatartasi szabalyok (eskii, elfogulatlansag), vannak
a kozigazgatas, kozszolgalat tarsadalmi megbecsiilését erdsitd normak (fiiggetlenség, meg-
vesztegethetetlenség, a kozszolgalathoz méltdo magatartas tantsitasa) és kifejezetten a ve-
zetOkre vonatkozo etikai eldirasok (hataskorelvonas tilalma, igazsagos dontések, tisztelet
megadasa, sajat példamutatassal eloljaras, motivalas).!'

A jogviszony tartalmat és lezarasat illetden is kiemelt szerepet tolt be a feleldsség kér-
dése. Jelentdségét egyrészt az adja, hogy a feleldsségi rendszer nem tisztan kozigazgatasi
jogi témat takar, beletartozik a polgari jogi, biintetdjogi, alkotmanyjogi és munkajogi ve-
tilletek vizsgalata is. Az 0j gazdasagi, tarsadalmi viszonyokhoz a kézszolgalati jogviszony
minden elemének alkalmazkodnia kell. A feleldsségi szabalyok megreformalasa is aktu-
alissa valt.

109 TorMA 1995, 464.

10 HazAFr1 2006, 3.

1 Hencz 1987, 9.

112 THoMPSON 1997, 34.

113 MARTONFFY 1939, 265.
14 TormA 1995.

15 HazaFr1 2006, 4.

16 GYORGY 2007, 219-220.
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Mar a Ktv. megalkotasakor is adott volt a szervezeti keret, csak az eljarasjogi oldal
hianyzott. 1992-t6l napjainkig parhuzamosan t6bb jogagban indult meg a kozszolgalattal
kapcsolatos jogalkotas. Kiemelt szerepet kapott a kozszolgalati etika, amelynek szabalyo-
zéasa az 1dOk soran oriasi valtozasokon ment keresztiil. Valtozott az ezt meghatarozo szer-
vezet- és forumrendszer és az eljarast feloleld jogi keret is. A Ktv. megalkotasakor a szer-
vezeti keret mar adott volt, az eljarasjogi oldal azonban hianyzott. A feleldsségi szabalyok,
a kiszabhat6 szankciok csak 2001-ben jelentek meg a Ktv. keretein beliil. Ezt a korszakot
elsésorban az etikai szabalyok dominanciaja jellemezte, mert a jogalkoto6 rajott, hogy
az etikai, erkdlcsi normak jogba valo betiltetése és az etikai kodexek tarsadalmi elfogad-
tatasa révén a kozszolgalat erkolesileg is meger6sddhet, s talan ez az irany a biintetdjogi
szigoritasnal is hatékonyabb lehet.

Az 1052/1999. (V. 21.) Kormanyhatarozattal a Kormany nevesitette egy etikai kodex
Iétrehozasanak sziikségességét, amelynek hatarideje 1999. december 31-¢ volt. A Kormany
ezzel kimondta, hogy a kozszolgalati etika kialakitasa nem elhanyagolhat6 a koztisztvisel6i
személyi allomany mindéségének javitasaban, a felel6sségi rendszer eme eleme nagyban
elésegitheti a felelosség meger6sodését és ezaltal a kozszolgalat megbecsiilésének vissza-
nyerését.

A kovetkezd, szintén 2000-es kdzszolgalati feleldsséget érintd jogforras az 1005/2000.
(1. 18.) Kormanyhatarozat,"” amely ismételten az erkélcs és a belsé moralis normak szerepét
igyekszik eltérbe allitani. A kdzszolgalati etika kapcsan a kozszolgalati eskii szovegének
¢és az eskiitétel modjanak modositasa emelendd ki annak érdekében, hogy dsszhangot te-
remtsen az eskii és a Koztisztviseldi Etikai Kodex kozott. A hatarozat célja, hogy ,,ndvelje
a kozszolgalati jogviszonyban allok elkotelezettségét a kozigazgatas irant, s egyuttal a szak-
mailag magasan képzett munkaerd megszervezése és megtartasa érdekében versenyképes
juttatasi és 0sztonzési rendszert biztositson”.

2001-ben a Ktv. fentebb emlitett modositasai mellett meglepd jogalkotasi folyamat
vette kezdetét: 6sszefonddni latszott az erkdlcesi, etikai és a biintetjogi felelésség a kor-
rupci6 elleni harc jegyében.

Mind az etikai, mind a biintet6jogi felelésség eszkoz a jog kezében, de mig az elébbi
a megeldzést és az onkéntes jogkovetést célozza, addig az utdbbi a megtorlasra és az el-
rettentésre koncentral. A korrupcioval szembeni kormanyzati stratégiarol szolo 1023/2001.
(111. 14.) Kormanyhatarozat kozponti témaja a korrupcio elleni védekezés volt. Kiilonds
hangsulyt kapott az etikai, erkdlcsi vonal. A Kormany a korrupcioval érintett, veszélyeztetett
tevékenységi agazatok, foglalkozasi agak szakmai szervezeteit felkérte, hogy sajat etikai
kodexek kidolgozasaval biztositsak az alapvet6 erkoélcsi, tarsadalmi elvarasok érvényesi-
tését. A hatarozat Iényeges vonasa, hogy nem jogi kereteket kivan adni az etikai feleldsség
szabalyozasanak, hanem etikai kodexekben gondolkozik, mivel ezeket az ¢letviszonyokat
nem tartja a jogszabalyok, jogalkalmazdi gyakorlat altal befolyasolhatonak. Ez ellentmon-
dani latszik mind az etikai eljaras jogi szintre emelésének, mind a térvény mellékleteként
megjelend egységes etikai kodex gondolatanak.

A hatarozat hatranya az volt, hogy révidtavon gondolkozott, a feladatok tobbségének
megvalositasi hataridejét 2001. december 31-ben jel6lte meg, illetve a dokumentumhoz

7 A hatarozat a koztisztvisel6i eldmeneteli rendszer kozszolgalati életpalyava torténd atalakitasanak felada-
tairol szol.
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helyzetfelmérésen alapulo, alapelveket, ok-okozatokat, megoldasi modokat tartalmazo
stratégia nem kapcsolodott.

A 2001. évi XXXVI. torvény jogszabalyi szintre emelte az etikai eljarast. Az Indokolas
szerint a hatékony allam érdekében 1j tipust kormanyzasra és 11j célok (példaul az etikai
fegyelem javitasa, a Koztisztviseldi Etikai Kodex normainak vald kotelezé megfelelés)
lefektetésére van sziikség. ,,Mar maga a koztisztviseldi eskii ujragondolt szévege is hang-
sulyozza az etika fontossagat. Az Indokolas szerint a torvény az eskii 0j szovegében is
megfogalmazta az etikus koztisztvisel6i magatartas tamogatasat, a koztisztvisel6i kar
tarsadalmi presztizsének erdsitését. Az egységes magatartasi normarendszer kdvetését,
s ezaltal a testiileti szellem erGsitését szolgalja a torvény azzal, hogy rogziti az etikai eljaras
legfontosabb keretszabalyait és az etikai vétséget elkovetokkel szembeni szankciokat.”!'®

A jogalkotd az etikai felelosség megallapitasat és az ehhez tarsulo jogkdvetkezmé-
nyeket kotelezé erével kivanta felruhazni, ezért keriilt bele a Ktv.-be az etikai eljaras. A jog-
alkoté a lehetd legrészletesebben szabalyozza az etikai feleldsség témakorét, meghatarozva
az erkolcsi alapot (etikai vétség''®), a felel6sségre vonasi eljaras egyes szakaszait és a ki-
szabhato jogkovetkezményeket [figyelmeztetés (szobeli, irasbeli), elmarasztalas kihirdetése],
ezzel mintegy a feleldsség jellegét gyengitve, mivel teljes mértékben jogi feleldsséget formalt
az eddigi erkdlcsi toltetil, belsé indittatasa felelosségi formabal.

Akkor a jogalkoté mégis azt latta helyesnek, ha az etikai felel6sség megallapitasat
¢és az ehhez tarsuld jogkdvetkezményeket kdtelezd erdvel ruhazza fel. A cél, hogy ez a fe-
lelésségi forma is egyenrangt legyen a tobbivel, hogy jogi alapja legyen az érvényre jutta-
tasanak. A cél értékelendd, csak a szabalyozas modja nem volt megfeleld.

Bar az etikai vétség meghatarozasa megtortént, azonban ezt nem a Ktv.-ben, hanem egy
egységes kozszolgalati vagy tobb agazati etikai kodexben kellett volna/kellene megtenni.

A 2001-es torvény értelmében az etikai eljarasban alkalmazhaté intézkedések [figyel-
meztetés (szobeli, irasbeli), elmarasztalas kihirdetése] is ezen felelgsségi forma jellegze-
tességeihez igazodtak, alapvetden erkdlcesi toltetliek voltak, a koztisztviseld lelkiismeretére
kivantak hatni.

Garancialis, a kdzigazgatasi szervezetrendszert €s a koztisztviseldket is védo rendel-
kezésként keriilt a Ktv.-be az eljaras megindithatosaganak szabalyozasa. Az etikai eljarast
a kozigazgatasi szervnél miikodo Etikai Bizottsag elndke rendelhette el. Maga a torvény
is rogzitette, hogy az etikai szabalyokat, a bizottsag megalakulasanak és mikddésének,
az etikai eljarasnak tovabbi szabalyait egy etikai kodex fogja részletezni, amely része lesz
a torvénynek, azonban Ugy tervezték, hogy ez nem bir majd jogi jelleggel, és tekintélyét
a kdzmegegyezés biztositja.

»A koztisztvisel6i etikai kddex célja, hogy a koztisztviseldi eskithoz kapcsolodva
valamennyi koztisztvisel szamara kotelez6en meghatarozza azokat az altalanos elveket,
alapértékeket és normakat, alkalmazasmodokat és eljarasi szabalyokat, amelyek a tarsa-
dalom kézmegbecsiilését élvezé demokratikus kdzigazgatas kialakitasat és fenntartasat
segitik eld; tovabba kifejezze azokat az erényeket és belso értékeket, amelyek egyrészt el6-
mozditjak egy kovetendd koztisztviseldi eszménykép megrajzolasat, masrészt tamogatjak

118 VeszprEmI 2011a, 190-191.
19 Etikai vétség a koztisztviseldi etikai szabalyok vétkes megszegése [2001. évi XXX VL. tv. 58/A. § (1) bek.].
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a koztisztviseldi kar arculatformalasat; mindemellett kifejezik a kozérdek, a kormanyzat
(6nkormanyzat) és a munkatarsak iranti elkotelezettséget.”°

Akkor az volt az allaspont, hogy egy kotelezé erével bird jogszabaly keretébe beillesz-
teni egy ajanlasként megfogalmazott, onkéntes jogkdvetésen alapuld dokumentumot nem
lenne célszerii. A miikodéképes etikai rendszer alapjaul az az 6sszefogas szolgalhat, hogy
a koztisztviseldk és az érintett érdekképviseletek allapodnak meg a kodex tartalmaban,
¢és a szabalyokat miniszteri jovahagyassal ¢s az orszagos érdekegyeztetd koztisztviseldi
forumok egyetértésével fogadnak el. A Magyar Kozigazgatasi Kar is egy ilyen, dntevékeny
részvételen alapulo, ,,kamarai hivatalszervezet” altal kidolgozott kodex elfogadasat szorgal-
mazta, és kijelentette, hogy az etikai normak ,,kotelezésége” és eskiibe foglalasa, valamint
az ajanlasi jelleg k6zott feloldhatatlan ellentét van.

Az etikai szabalyozas gyenge oldala a jogi és az erkdlesi normak erészakos dsszefé-
siilésén tul a részletszabalyok (etikai bizottsag dsszetétele, mitkkddése) kidolgozatlansaga.
Elindult egy folyamat az etikai eljaras torvénybe iktatasa altal, azonban ezt félbehagytak,
amellyel megakadalyoztak a tényleges érvényesiilését is.

A Magyar Kozigazgatasi Kar Teriileti Etikai Bizottsag felallitasat javasolta (a fova-
rosban, a megyékben, egyet a nem kormanyzati kozigazgatasi szerveknek ¢és egyet a koz-
ponti kormanyzati kézigazgatasi szerveknek), az Etikai Bizottsag el6tti eljaras jogorvoslati
forumaként, valamint a kizarasi szabalyok miatt eljarni nem tudé Etikai Bizottsag helyett
mas Etikai Bizottsag kijelolésére.'!

Emellett a Magyar Kozigazgatasi Kar szerint egy Orszagos Koztisztvisel6i Etikai
Bizottsag felallitasa is sziikséges lenne az etikai szabalyok érvényesiilésének figyelemmel
kisérésére, az etikai eljarasok Osszegzésére és elemzésére és az etikai rendszer, anyagi
és eljarasi szabalyok tovabbfejlesztésére.!??

2003-ig a jogi szabalyozas dominancigja volt megfigyelhetd, de aztan egyre inkabb
az onkéntességen alapulo erkolesi normak, elvek megalkotasara helyez6dott a hangsuly.
A 2003. évi XLV. torvény hatalyon kiviil helyezte az etikai eljarast szabalyozo teljes feje-
zetet. A torvény indokolasa szerint ezt azért kellett megtenni, hogy tobbé ,,ne 6ltse jogi
norma jellegét ez a teriilet”. Torma Andras szerint is, ahol a koztisztvisel6 magatartasat
szabalyoz6 jogi norma hatdereje befejez6dik, ott kezdddik el az etikai normaé.'> , Vannak
ugyan mindkét normarendszerben fellelhet kozos és azonos szohasznalattal megfogalma-
zott tételek, a hozzajuk flizott kovetkezmények azonban sohasem lehetnek azonosak.”'>*

Emellett elérendd cél volt, hogy az elkésziilo koztisztviseldi etikai kodex ne minisz-
teri ajanlasként jelenjen meg, hanem az orszagos érdekegyeztetd forumok konszenzusaval
elfogadva, és Iehetdséget teremtve arra, hogy a kodex szabalyait 6nként fogadjak el a koz-
tisztvisel6k.'*

120 Lasd: www.kszsz.org.hu/archiv/2002/etikai.htm (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.); Fogarast 2000, 363.;

DuDAs 1999.

Kari vélemény a koztisztviseldi etikai kodex tervezetére. www.kozigkar.hu/kozlemenyek kozerdinf eti-

kai%?20kodex%20velemeny.html (A letdltés datuma: 2018. 03. 26.).

122 www.kozigkar.hu/kozlemenyek kozerdinf etikai%20kodex%20velemeny.html (A letdltés datuma:
2018. 03. 26.).

123 TormA 1998, 466.

124 FoGARASI 2000, 363.

125°2003. évi XLV. tv. indokolasa.
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2003-ban megalakult a korrupcioellenes Koztarsasdagi Etikai Tandcs annak érdekében,
hogy korrupcidellenes jogszabalyokra és a kozszolgalati etikai kodexre tegyen ajanlést.!26

A koztisztvisel6i etikat érintd utolsé jogalkotodi Iépés 2009-ben tortént, amikor az Or-
szaggyllés hatarozataban felkérte a kozigazgatas és altalaban a kozszféra vezetdit sajat
etikai szabalyaik feliilvizsgalatara, ¢s az altala megfogalmazott elvekkel valdo 6sszhang
megteremtésére.””’ A dokumentum jelentésége az, hogy a jogalkoto az etikai felel6sség meg-
1étét a kozigazgatas mikodoképessége és hatékonysaga egyik eléfeltételeként fogalmazza
meg. A jogi kdgenciaval szemben az etikai kodexekben latja a megoldast, nem torekszik
egységes kodex megalkotasara, hanem az egyes szervezetek vezetdire bizza a konkrét,
szervezetfiiggd kodexek kidolgozasat az elvek szem elott tartasaval és érvényesitésével.

Az Orszaggylési hatarozat — 6tvozve a Ktv. 1992-es €s 2001-es preambulumaban
meghatarozott célokat, elveket — az elfogulatlansag, becsiiletesség, befolyastol mentesség,
partsemlegesség, partatlansag, targyilagossag és tisztesség elveit fogalmazza meg, amely
egybevag az OECD altal készitett felmérés eredményeivel.'?®

A Kttv.-ben ismételten helyet kapott az etikai felel6sség,'” 0j elemként jelentek meg
a hivatasetikai alapelvek,*® amelyek eddig is részei voltak a kozszolgalati szabalyozasnak,
csak nem igy nevesitve. Hangsulyozni kell, hogy — helyesen — csak az alapok lefektetésére
(hivatasetikai elvek, a Magyar Kormanytisztviseldi Kar'®' jogkore) és a fegyelmi felel6s-
séggel vald kapcsolat megteremtésére keriilt sor. Az eljaras szabalyozasat a torvény kiilon
kodexek szabalyozasara bizza 6nkéntes jogkovetéssel. Az értékek, elvek rogzitése nemcsak
a felelosség meghatarozasahoz sziikséges, hanem maganak a kdzszolgalatnak is értelmet ad.
A kovetend6 értékek lefektetése jol behatarolt keretet adnak cselekvésiinknek. A vezetdkkel
szemben a torvény kiilon elvarasokat fogalmaz meg, fokozott feleldsségiiket sugallva. Mig
a kormanytisztviselok esetében az MKK hataskorébe tartozik az etikai eljaras lefolytatasa,
a koztisztviselok esetén a képviseld-testiilet, illetve a torvényben felsorolt szervek vezet6i
jogosultak eljarni.

Az etikai felelésség életre hivasahoz azonban valamilyen szinten sziikség van a két
felelosségi forma 0sszekapcesolasara, ezért a jogalkoto 01j jogalapot teremtett a fegyelmi
eljaras meginditasara. Ezzel stulyosabb esetekben lehetdséget biztosit arra, hogy jogi ttra
terelje azokat a jogsértéseket, ahol az erkolcs, etika tehetetlen.

»Az értékorientacio segit a kozszolgalat iranyanak meghatarozasaban is és képes
a megfeleld motivacid megteremtésére, magatartas-befolyasolasra is.”'* Szintén koveten-
dének tartom a jogalkotd azon valasztasat, hogy az értékvalasztast kihasznalta az egyes
poziciok kozotti differencialasra, hiszen mas az elvart magatartas egy egyszerii kozszolgalati
tisztvisel6tol és mas egy vezetotol. A betoltott funkeio is generalja az eltérd feleldsségi fok
kidomboritasat.

126 Egy évvel késdbb megsziint.

127 Ez a kozszféra alapvet6 etikai kovetelményeirdl szol6 105/2009. (XII. 21.) Orszaggy(ilési hatarozatban oltott
testet.

A koztisztviseldk etikai értékorientdcidja egy felmérés, valamint a nemzetkdzi kitekintés tiikrében 2003.

129 Bar torténnek torekvések az egységesitésre, lasd: 105/2009. (XII. 21.) OGY hatarozat.

130 Kttv. 83. § (1) bek.

131 2017-t81 1 elnevezést kapott: Magyar KorménytisztviselSi és Allami Tisztviseléi Kar.

132 VEszprEmI 2011b, 45.
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A felelésség formajahoz kell igazitani annak kdrnyezetét, érvényesitését. Etikai fele-
16sség esetén hangsulyozottan jelentkezik a jogtol fliggetlen eszkdzok bevetésének igénye,
illetve az onkéntes jogkovetés. Az etikai felel6sség érvényesitéséhez mindenekel6tt meg
kell hatarozni a szabalyozas elveit, a kdvetendd magatartasi szabalyokat, amelyhez koz-
megegyezés és bizalom sziikséges. Ez utobbi hianyaban eléfordulhat, hogy az 6nkéntes
jogkdvetés eszkozénél hatékonyabb lehet valamilyen repressziv jogi eldiras.

Az etikai infrastruktura dsszetett rendszert mutat be, amelynek csak egy részét képezi
akar a jogi, akar az erkolcsi oldal. A felelésség tekintetében ebbe a rendszerbe agyazva, a te-
vékenységhez, a jogviszony keletkezési formajahoz kotott, a kozjogi elemeket hangsulyozo
és érvényesitd felelésségi formakra van sziikség. Az etikai normak elsGsorban elveket,
iranyokat kell, hogy megfogalmazzanak, a jogi jellegii, konkrét magatartasformakat tartal-
maz6 eldirasoktol eltéréen. Nemzetkozi viszonylatban a tisztvisel6i magatartas szabalyainak
meghatarozasa, tovabbfejlesztése kifejezetten harom teriileten 6sszpontosul:

» ajogi keretek kialakitasa, azaz az etikai, magatartasi szabalyok jogi kdrnyezetbe

atiiltetése, uj moédszerek kidolgozasa a betartatasra, visszatartasra, megelézésre;

» szakmai szocializacid, azaz ezen szabalyok nyilvanossagra hozasa, nyilvanossag

felé kozvetitése, terjesztése, megismertetése;

» a szakmai kornyezet megteremtése, azaz olyan hattér kialakitasa, amelyben lehe-

t0ség van ezek betartatasara, kovetésére.'?3

A tilalmak helyett iranyelvekre van sziikség, amelyek orientaljak a tisztviseloket. Az 6n-
kéntességen alapuld etikai kodexek mellett azonban mindenképpen meg kell tartani a mai
hatalyos kdzszolgalati joganyagban fellelhet6, etikai, erkdlesi toltetli normakat, amelyeknek
jogi vonatkozasai is vannak, és amelyek megsértése stilyuknal fogva mar jogkdvetkezmé-
nyekkel fenyeget (utasitasoknak valé engedelmesség, dsszeférhetetlenség).

Az etikai kodexek kozos jellemzdje, hogy az etikai infrastruktiran beliil els6sorban
iranymutatd funkcidt toltenek be, ugyanakkor magatartasi hatarok kijelolése, normak
megfogalmazasa révén ellenérzo szerepiik is van. Tehat a kodexnek tartalmaznia kell al-
kalmazasanak modjat is.

133 Lasd bévebben: BALAZS 2001, 643.



3. Ajogviszony lezarasahoz kapcsolodo valtozasok

A szabalyozasra, a kozszolgalati rendszer jellegének formalasara nemcsak a létesitési
¢és tartalmi szabalyok alakitasa itjan, hanem a megsziinés és megsziintetés formainak,
részletszabalyainak szigoritasa vagy éppen enyhitése révén is lehetdség nyilik. Ez jelenti
a személyzeti politika harmadik beavatkozasi teriiletét. A kutatas arra kivant valaszt adni,
hogy milyen valtozasok kdvetkeztek be a zart rendszerben a jogviszony megsziintetésével
kapcsolatban, illetve milyen kiilonbségek mutathatok ki a kdz- és kormanytisztviseldk ko-
z6tt e tekintetben.

Az egyik ilyen markans valtozas a felmentés intézményét érintette. A felmentés a tor-
vényben meghatarozott, munkaltatoi jogviszony-megsziintetési okok kozott szerepel. A fel-
mentést indokolni kell, és annak valds és okszerii voltat a munkaltato koteles bizonyitani.
2010 és 2011 kozott azonban volt egy idészak, amikor atmenetileg a felmentés nem volt indo-
kolashoz kotott.* A Ktjv. indokoldsa szerint ,,Nincs alkotmanyos, célszeriiségi vagy etikai
alapja annak, hogy a koztisztviseldk a tobbi foglalkoztatotthoz képest — éppen az allammal
szemben — kiemelt védelmet élvezzenek, és de facto felmenthetetlenné valjanak az allami
feladatok végrehajtasa soran. Sé6t, a jelenlegi fokozott védelem jelentos részben okolhatd
azért, hogy a magyar kozigazgatas hatékonysaga alacsony és kozmegitélése rossz.” Ezt az 4j
rendelkezést (amelyet a Ktjv. és Ktv. is alkalmazott) mind a gyakorlat, mind a szakirodalom
ellenezte.'® Bar a kozszolgalatban a jogviszony egyik oldalan az allam all specialis privilé-
giumokkal, ez mégsem jogositja fel arra, hogy alkotmanyos jogi garanciakat iktasson ki.'*¢
A semlegesség, hatékonysag elvébdl is az allasbiztonsag kovetkezne. ,,[A] gyengébb
felet kell védeni azokon a pontokon, ahol a [jog] sériilékenysége megmutatkozik [...].”"3’
,»|A] szabalyozas [indokolashoz kotott felmentés] gazdasagi indoka a munkaltatod gazdasagi
talhatalma, jogi indoka pedig a munkahoz valo jog.”'3#

A 2009. évi VL. torvénnyel kihirdetett Modositott Eurdpai Szocialis Karta 24. cikke
kidolgozta a foglalkoztatas megszlinése esetére a dolgozok védelemhez valo jogat: ,,Annak
érdekében, hogy biztositsak a dolgozok védelemhez vald joganak hatékony gyakorlasat
a foglalkoztatas megsziinése esetén, a Felek vallaljak, hogy elismerik:

» adolgozdk jogat ahhoz, hogy munkaviszonyukat ne lehessen megsziintetni tényleges
ok nélkiil, amely Osszefiigg képességiikkel, magatartasukkal, vagy a vallalkozas,
Iétesitmény vagy szolgalat miikodési sziikségleteivel;

» azon dolgozok jogat a kartéritésre vagy megfeleld segitségre, akiknek a munka-
viszonyat tényleges ok nélkil sziintették meg.”

134 Lasd még: FERENCZ 2012; FERENCZ 2013, 162—173.
135 Lasd b6vebben: PRUGBERGER 2010.

136 MELYPATAKI 2016, 207.

137 HeppPLE 19961997, 204.

138 CoLLINs 1991, 227.
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Az Eurdpai Szocialis Karta tehat a munkahoz vald jog részjogositvanyaként szabalyozza
a munkavallalé hatékony védelemhez valo jogat az indokolatlan elbocséatassal szemben.'*

Az Europa Tandacs Miniszteri Bizottsaga ajanlast fogadott el a tagallamok szamara
a koztisztviseldk jogallasardl Eurdpaban, amelyben 6sszefoglalta a koztisztviseldi jogallas
szabalyozasaval szemben tamasztand6 azon kovetelményeket, amelyek europai kozos ér-
téknek tekinthetok. Az ajanlas 16. pontjaban ilyen kdvetelményként fogalmazza meg, hogy
a koztisztvisel6i jogviszony megsziintetésére csak tdorvényben meghatarozott esetekben
és okokbol keriiljon sor.'4?

Az Eurdpai Unio Alapjogi Kartdja szerint ,,az unids joggal, valamint a nemzeti jog-
szabalyokkal és gyakorlattal 6sszhangban minden munkavallalonak joga van az indokolatlan
elbocsatassal szembeni védelemhez”.!*!

Az Alkotmanybirosag ramutatott arra, hogy ,,a kdzszolgalati jogviszonyokban a fel-
mentési okok térvényi szabalyozasa alkotmanyossagi kérdés, olyan garancialis kovetelmény,
amely Osszefligg a kozszolgalati jogviszonyok sajatossagaival”.*> A felmentés indokola-
sanak melldzése emellett egyrészt kiiiresitheti az utasitds megtagadasanak jogat, hiszen
igy kiszolgaltatott helyzetbe keriilhet a tisztvisel6 véleménye miatt, masrészt a birdi jog-
védelemhez valo joga is csorbat szenved, hiszen a korlatlan mérlegelési jog (azaz nem kell
a dontést ténybeli indokokkal alatamasztani) nem tartalmaz jogszeriiségi mércét a birosag
szamara. A Ktjv. szabalyozasa alapjan a munkaltatoi felmentés kapcsan keletkez6 kozszol-
galati jogvitakban a felmentés jogszeritlenségét a kormanytisztviselének kell bizonyitania.

,»A kozszféraban az igynevezett elbocsathatatlansag elve érvényesiil, vagyis felmen-
tésre csak a torvényben meghatarozott jogcimek alapjan keriilhet sor. [...] a jogviszony
stabilitasa csak az alapjog gyakorlasahoz kialakitott torvényi feltételrendszerben értel-
mezhetd.”'*3

A kozhivatal viselésének joga ,,a kdzhatalom gyakorlasaban valo részvétel altalanos
alapjogat garantalja”.'** Az allam a kozhivatal betoltését nem kotheti olyan feltételhez,
amely magyar allampolgarokat alkotmanyos indok nélkiil kizar a kozhivatal elnyerésének
lehetéségébdl.” | Az Alkotmany keretei kozott a torvényhozo széles korii szabadsaggal
rendelkezik a felmentési okok szabalyozasaban, ez a dontési szabadsaga azonban — amint
arra az Alkotmanybirosag az Abh.-ban ramutatott — nem terjed odaig, hogy a munkal-
tatdi jogkor gyakorlojanak szabad és korlatlan dontési jogkort adjon a kdzhivatalt betoltd
tisztviseld felmentésére. [...] Az allamnak a kozhivatal viseléséhez vald joggal 6sszefiiggd
intézményvédelmi kotelezettsége korébe tartozik, hogy a kozhivatal visel6jének védelmet

139 Magyarorszag nem vallalt kitelezettséget a cikk kotelez6 alkalmazasara.

140 Recommendation No. R (2000) 6 of the Committee of Ministers to member states on the status of public
officials in Europe.

1 Az Eurdpai Uni6 Alapjogi Kartaja 30. cikk. (C 202/389.) https://eur-lex.europa.cu/legal-content/HU/TXT/
HTML/?uri=CELEX:12016P/TXT&from=HU (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

142 44/B/1993. ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/B5081 EC7732DDCEBC1257ADA00525B39?0-
penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

143 833/B/2003. ABH. http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/2AFC6A642668FF60C1257ADA005293A9?0-
penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

14439/1997. (VIL. 1.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/B2743198F3D7F5E5CI1257A-
DA005285A6?0penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

145962/B/1992. ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/35483D78 A6A4922EC1257ADA00529BE6?0-
penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).
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nyujtson a munkaltatoi jogkor gyakorldjanak a felmentésére iranyuld 6nkényes dontésével
szemben. A térvényhozo kotelessége olyan garancialis szabalyok megalkotasa, amelyek
biztositékot nytijtanak arra, hogy a kormanytisztviseloket torvényes indokok nélkiil, dnké-
nyesen ne lehessen hivataluktol megfosztani.”*® || A kozszolgalati jogviszonyok zart rendsze-
rében a koz szolgalataban allo tisztviselok indokolatlan felmentéssel szembeni jogvédelme,
a felmentési okok és ebbdl kovetkezden a felmentés indokolasi kotelezettségének torvényi
szabalyozasa olyan garancialis kérdés, amely alkotmanyos jelentdséggel bir, és amelynek
szabalyozasa [...] a munkahoz valo joggal 6sszefiiggésben az allam intézményvédelmi ko-
telezettsége korébe tartozik.”'*

A torvénymodositas egy napot hagyott a hatalybalépésre és az 0j rendelkezések be-
vezetésére. Az Alkotmanybirdsag szerint ,,a munkavallalok széles korét hatranyosan érintd
jogszabalyok hatalyba 1épése esetén a felkésziilési id0 teljes hidnya sérti a jogbiztonsagot
és ellentétes a jogallamisaggal”.!*®

A jogviszony megsziintetése kapcsan a felmentés intézményének valtozasai mellett
is megfigyelhetd a zartsag fellazulasa, a strict szabalyozas enyhitése, emellett a jogalkotd
szamos esetben teret enged a szubjektiv érveknek. A méltatlansdag és bizalomvesztés is a jog
felhigulasaként értékelhetd, alig jelent elmozdulast a fenti helyzethez (indokolas nélkiili fel-
mentés) képest, hiszen szubjektiv értékitéletet feltételeznek, amelyek nehezen kezelhet6k
a kialakult jogi kdrnyezetben. A szubjektivizalodas kifejezetten ezeknél a fogalmaknal
érhetd tetten. Bar az iménti megéallapitashoz hozzatessziik, hogy a 7/2016. szamu munka-
tigyi elvi dontés szerint ,,a bizalmi viszony megrendiilése, illetve megsziinése szubjektiv
értékitélet alapjan nem, csak alapos és sulyos okok miatt, objektiv tények alapjan allapithato
meg”. Ide kapcsolodik az Alkotmanybirosag 56/1994. (XI. 10.) hatarozata, amely ugyan
a kozalkalmazottak tekintetében, de kimondta, hogy a méltatlan magatartasnak akkor le-
hetnek kdvetkezményei, ha az ,,kdzvetleniil és valosdgosan hat a kdzalkalmazotti [és ana-
logiaval a kdzszolgalati] jogviszonyra”.

A méltatlansag a Kttv. szerint olyan magatartas tanusitasa — akar hivatali munkajaval
Osszefliggésben, akar munkahelyén kiviil —, amely alkalmas arra, hogy a tisztviseld altal
betoltott beosztas tekintélyét vagy a munkaltatd jo hirnevét, illetve a jo kozigazgatasba
vetett tarsadalmi bizalmat sulyosan rombolja. A méltatlansag intézményének &tlete mar
2001-ben felmeriilt, azonban akkor kikeriilt a torvényjavaslatbdl, mert megfogalmazasa
tul altalanos volt és az erkolcsi toltetli fogalmat nem akartak hozzakapcsolni a jogviszony
megsziintetéséhez mint szankciot. A Kttv. indokolasa szerint a kovetkez6 magatartasok
és cselekvések tartoznak ide:

* apartatlansag sérelme,

 a befolyastol mentesség sérelme,

* a hivatasetikai normak megsértése.

146 1/2016. (1. 29.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/460167F40F7FCD1FC1257C9100213F1
7?0penDocument (A letoltés datuma: 2018. 03. 25.).

47-29/2011. (IV. 7.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/C8632BA43B9DSCEECI257A-
DA005260A0?0OpenDocument (A letdltés datuma: 2018. 03. 26.).

14829/2011. (IV. 7.) ABH. http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/C8632BA43B9DSCEECI1257A-
DA005260A0?0penDocument (A letdltés datuma: 2018. 03. 26.).
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A jo kozigazgatas €s az abba vetett bizalom megitélése is relativ, hiszen ,,minden hivatal
megitélése mas a tarsadalom szemében”.'* |, Az igazi probléma tehat minden kozigazgatas
megitélésében a hatalom, a hivatal és az élet egymashoz vald viszonya: egymastol valo
fliggése vagy fiiggetlensége, egymasnak vald alavetettsége vagy kolcsonossége, egymastol
valo athatottsaga vagy izolaltsaga.”'>

A méltatlansag kapcsan megfogalmazhat6 dilemma, hogy hol huzédik a méltatlansag
¢és a fegyelmi vétség kozotti hatar, mikor kell a jogviszonyt a méltatlansagra alapozva
felmentéssel megsziintetni, és mikor fegyelmi eljarast inditani.'”' Specialis esetet képez
a foglalkoztatast kizaro okok megléte a méltatlansagnal. A kinevezésnél negativ 1étesitési
feltételt képeznek a térvényben nevesitett blincselekmények megalapozott gyantija miatt
indult biintetéeljarasok. A tisztviseld kotelezettsége errdl tajékoztatni a munkaltatojat, aki
méltatlansagi eljarast kezdeményez. A méltatlansagi eljaras célja annak megallapitasa,
hogy a biintetéeljarasban vizsgalt cselekmény 0sszefiiggésben all-e, és ha igen, milyen
mértékben a tisztviseld munkakorével, tovabba a tantsitott magatartas alkalmas-e arra,
hogy a tisztviseld altal betoltdtt munkakor tekintélyét, a munkaltato jo hirnevét vagy a jo
kozigazgatasba vetett kdzbizalmat stlyosan rombolja. Onmagéban az a tény, hogy biintetd-
eljaras van folyamatban, még nem alapozza meg a méltatlansag megallapitasat.

A méltatlansagi eljaras kizarja az etikai eljaras inditasanak lehetdségét. A tisztvi-
sel6 a méltatlansagi eljaras soran barmikor kérheti azonnali hataly( felmentését, ebben
az esetben nem illeti meg végkielégités. Ha a munkaltatd megallapitja a méltatlansagot,
a biintetoeljaras idejére felfiiggeszti allasabol. Ha az alapjaul szolgald magatartas azonban
nem indokolja a jogviszony megsziintetését, akkor intézkedhet a mas munkakorbe valo at-
helyezésrdl. Ha a biintet6- és méltatlansagi eljaras eredményeként a tisztviselé méltatlannak
bizonyul, jogviszonyat felmentéssel kell megsziintetni.

A biintetéeljarasrol valo tajékoztatas elmulasztasa fegyelmi vétségnek mindsiil, amely
miatti fegyelmi eljaras meginditasat kovetden szintén megilleti a tisztvisel6t az azonnali
hatalyt felmentés kérésének lehetdsége.

A Kttv. szerint a bizalomvesztés a szakmai lojalitas kovetelményének megsértése.
Szakmai lojalitas kiilondsen a vezetd altal meghatarozott szakmai értékek iranti elkotele-
zettség, a vezetOkkel és a munkatarsakkal valo alkotd egyiittmiikddés, a szakmai elhiva-
tottsaggal torténd, fegyelmezett és 1ényeglatéd feladatvégzés.'® Korlatként épiti be a torvény,
hogy csak a tisztviseld magatartasaban vagy munkavégzésében megnyilvanuld tényre lehet
hivatkozni és azt konkrét bizonyitékokkal kell alatdmasztani.

A méltatlansag objektivebb, valamely kozigazgatasi szervhez, altalaban a kozigaz-
gatashoz kotédik, mig a bizalomvesztés valamely vezet6hoz, és a vezet6-kozszolga kozti
viszony megromlasat fejezi ki. A bizalomvesztés egyrészt felveti a munkaltatd személyének
értékesebbé valasat, fontosabba valhat a munkaltatd, mint a szerv és altalaban a kozigaz-
gatas felé tanusitott lojalitas. Masrészt a bizalomvesztés kiiiresitheti az utasitasi jog tartalmat
azaltal, hogy a jogszerfitlen utasitast a jog adta lehetdségek ellenére a tisztvisel6 nem fogja
megtagadni, mert fél a bizalomvesztés kdvetkezményeitol.

149 MELYPATAKI 2015D, 5.
150 Biso 1990.
151 Lasd bévebben: MELYPATAKI 2015c¢.
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Mit mond a fogalmakrdl a joggyakorlat? A Kormanytisztvisel6i Dontobizottsag sze-
rint a méltatlansag megallapitasara az a magatartas alkalmas, ami kifelé (tehat a lakossag,
az ligyfelek és a tarsadalom felé) rombolja a bizalmat. A KDB arra a kovetkeztetésre jutott
tovabba, hogy a bizalom tényleges megrendiilése nem feltétele a méltatlansag megallapi-
tasanak, elég, ha a magatartas alkalmas a bizalom stlyos rombolasara. A beosztas tekin-
télyének rombolasa ugyanis szervezeten beliili relaciot feltételez, szemben a munkaltato
jO hirnevének és a jo kozigazgatasba vetett tarsadalmi bizalom stlyos rombolasaval, ami
értelemszeriien csak kifelé valosulhat meg. A bizalomvesztés esetén a ,,vezetdi bizalom”
megrendiilését szitken értelmezve arra a kovetkeztetésre jutott, hogy a bizalomvesztés csak
a kozvetlen munkahelyi felettesnél jelentkezhet, kovetkezésképpen a bizalomvesztésnek
nem feltétleniil a munkaltatoi jogkor gyakorlojanal kell bekovetkeznie.'s?

Az utdbbi években a differencialodas és a hangstlyok allamigazgatas felé valo el-
tolddasa, illetve a szubjektiv fogalmak térhdoditasa lengi koriil a kozszolgalatot, hatarozza
meg iranyvonalait.

A korabban mar ismertetett kormanyzati igazgatasrol szolo 2018. évi CXXV. torvény
olyan modon nytlt bele a fennallé dezintegralt kdzszolgalati szabalyozasba, ami az életpalya
helyett egy kevésbé stabil alkalmazast tesz lehetévé. A nehezen attekinthetd szabalyozast
pedig tovabb arnyalja az, hogy ezentul a kzszolgalatban is lehetéség nyilik a munkajoga-
lapt foglalkoztatasra.

152

Lasd: https://jogaszvilag.hu/rovatok/cegvilag/a-kuria-a-kdb-donteseirol-ii (A let6ltés datuma: 2018. 03. 29.).
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1. A torvényességi feliigyelet és ellenorzés osszevetése

1.1. Bevezetés

Magyarorszagon a helyi dnkormanyzati rendszer alapjait 1990-ben rakta le a jogalkoto.
Az ezt megel6z6 idészakban, a tanacsi igazgatas koraban valdédi dnkormanyzatisagrol
nem beszélhetiink, hiszen a tanacsok 1971-ig allamhatalmi, majd ezutan képviseleti
¢és allamigazgatasi szervekként miikodtek. Hierarchikus felépitésiik okan pedig a helyi
onkormanyzatokra jellemz6 mellérendeltség és autonomia eleve hianyzott esetiikben,
az 1945 elotti iddszak onkormanyzati szervei pedig nem tekinthetdk a jelenlegi rendszer
kozvetlen elézményeinek. Hasonloan mas rendszervaltd orszagokhoz, Magyarorszagon is,
a helyi dnkormanyzatokat 1990-ben ujdlag kellett megteremteni. Ennek soran viszonylag
nagyfoku liberalizmus érvényesiilt éppen az emlitett tanacsrendszer mint elézmény kovet-
keztében, amelynek hagyomanyaival mindenképpen szakitani akartak. A helyi 6nkormany-
zatok allami szervezetrendszerben elfoglalt sulyat erdsitendd, az 1990. évi LXIII. térvény
az Alkotmanyba illesztette a kozigazgatas ezen alrendszerét ij fejezetként, majd megszii-
letett a helyi onkormanyzati képviseldk és polgarmesterek valasztasarol szolo 1990. évi
LXIV. torvény, tovabba a helyi dnkormanyzatokrol szold 1990. évi LXV. térvény, amely
jogszabalyokhoz tobb mas torvény is kapcsolodott. A 2011-ben megalkotott Alaptorvény
nyoman az 6nkormanyzatokat érinté szabalyozas is megujult mind alkotmanyi, mind (sar-
kalatos) torvényi szinten.

A fentiekre tekintettel a helyi 6nkormanyzatok egyarant értelmezheték alkotmanyjogi
¢és kozigazgatasi szempontbol. Az alkotmanyjogi aspektus alapjan a helyi 6nkormanyzatok
az allamszervezet részei, amelyet az Alaptorvényben elfoglalt szovegszerii helytik is igazol.
Ennek megfelelden a korabbi alkotmanyhoz hasonlitva — bar atalakult az autonomiajuk
mértéke — 6nalld szervezetrendszerként torténd értelmezésiik kétségtelen. A kozigazgatasi
aspektus alapjan az tgynevezett sziikebb értelemben vett kézigazgatasi intézményrendszer
alappillérét képezik az allamigazgatasi alrendszerrel egyiitt, amelyek egyiittesen képezik
az allami szervezetrendszer részét.

A két alrendszer azonban nem egymastdl fliggetleniil tevékenykedik, hanem hagyoma-
nyosan az allam kontrollt gyakorol a helyi dnkormanyzatok miikodése felett, amely megva-
l6sulhat torvényességi ellendrzés, illetve torvényességi feliigyelet formajaban. Amennyiben
tehat a helyi 6nkormanyzatok és a kézponti allami szervek kapcsolatat kivanjuk gorcsé ala
venni, megkeriilhetetlen a feliigyelet és az ellendrzés fogalmanak elhataroléasa, hiszen ahhoz,
hogy e két forma kozotti kiilonbségek és atmenetek érzékelhetok legyenek, sziikkséges ezen
fogalmak kozigazgatasi tartalmanak meghatarozasa.
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1.2. A feliigyelet és az ellendrzés fogalmanak hazai torténete

Els6ként érdemes rogziteni, hogy a vezetés, iranyitas és feliigyelet, tovabba ellenérzés mind
hazai, mind nemzetk6zi szinten a kozigazgatas vitatott fogalmaihoz tartozik,' azonban
ennek ellenére is érdemes szamba venni a legfontosabb elméleteket, amelyek e kdrben
sziilettek. A magyar kozigazgatasi jogtudomanyban az 1945 el6tt sziiletett munkak kozott
alig talalhatunk olyat, amely a fogalmi tisztazast behatobb médon magara vallalta volna
¢és ¢ korben a korszak legnevesebb kozigazgatasi jogasza, Magyary Zoltan sem jelentett
kivételt, aki a Magyar kozigazgatas cimet viseld korszakos miivében alig egy oldalt szant
az ellenérzés fogalmanak. Magyary szerint ,,az ellenérzés az eredmények biralatat jelenti.
Az ellen6rzéshez elssorban az eldidézett tények megallapitasa és a kitlizott programmal
val6 6sszehasonlitasa sziikséges.”? A kozigazgatas egésze vonatkozasaban pedig megkilon-
boztetett politikai ellenérzést, amelyet a parlament gyakorol, jogit, amely a birésagokhoz
tartozik, koltségvetési (pénziigyi), valamint gazdasagossagi ¢s eredményességi szem-
pontt is.> Ugyanakkor azt Magyary is kifejezetten targyalta, hogy az 6nkormanyzatok
milkodése fellett allami feliigyelet valosul meg,* mig mas helyen ugyanezen korben a fel-
tigyeletet és az ellenérzést mar szinonimaként hasznalta.®

A masodik vilaghaboru el6tti korszak tobbi kozigazgatasi jogaszanak sem allt az érdek-
16dése kifejezett kdzéppontjaban a témakor, sét altalaban — ahogyan ez az elébbiek alapjan
Magyarynél is észlelhetd — alig kiilonboztették meg a két fogalmat. igy mind Rényi Jozsef,
mind Egyed Istvan,® de Tomcsanyi Moric is 6sszemosta a két terminus technikust, sét Rényi
szerint az ellenérzés a tagabb fogalom, amelynek része a kormanyhatdsagi feliigyelet.’
Egyed és Tomesanyi® pedig éppen az dnkormanyzatok feletti kormanyfeliigyelet kapcsan
hasznalta ugyancsak valtakozva a kormanyfeliigyelet, illetve a kormanyellenérzés kifejezést.

Az elmélet terén az 1960-as években a szocialista jogirodalom sem hozott kezdetben
Iényeges valtozast, amely az irdnyitas — feliigyelet — ellenérzés harmassagat egyiitt kezelte,
am ezek koziil f6 témaja az iranyitas volt azzal egyiitt, hogy a termeldszdvetkezetek miatt
a feliigyelet fogalmaval is foglalkozni kezdtek.” Ezen miivek koziil kiemelhetd Torok Lajos!®
irasa, aki ugyancsak a termel6szovetkezeteket vizsgalva jutott arra a kovetkeztetésre, hogy
az ellendrzést és a feliigyeletet egymastol el lehet és el is kell hatarolni, a kérdéskort a ma-
gyar kozigazgatasi jogtudomany egyik legégetdbb problémajanak tartva. Mintegy fogalmi
tisztazasra torekedve arra is felhivta a figyelmet, hogy a nevezett fogalmakat nemcsak a jog-
tudomany hasznalja, hanem az igazgatastudomany ¢és mas tudomanyagak is, ennélfogva

! Szentpéteri Istvan egyik tanulmanyaban akként fogalmaz, hogy: ,,Alig van két neves szerzd, aki nagyjabol
is hasonld vagy éppen azonos értelemben hasznalna a fent jelzett alapvetd fogalmakat.” SZENTPETERT 1980,
353.

MAGYARY 1942, 547.

MAGYARY 1942, 547-548.

MAGYARY 1942, 111.

MAGYARY 1942, 122.

EGYED 1929, 307-310.

RENYI 1896, 5.

ToMCSANYI 1926, 247.

Lasd példaul: ERDEI 1962; FOLDES 1962.

1 TOROK 1962, 88—89.
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azok jogszabalyban torténd rogzitése, allaspontja szerint, nem is lehetséges. Ugyanakkor
Szentpéteri szerint éppen a jogi szabalyozas segitségével tisztazhato a feliigyelet és az ira-
nyitas kozotti viszony.!! A korabeli kézigazgatasi tankonyvek'? ugyanakkor a mai uralkodo
felfogassal ellentétben éppen a feliigyeletet tekintették a legtagabb kategorianak, amelybe
mind az iranyitas, mind a feliigyelet beletartozik. ErintSlegesen még az allamigazgatasi
birsag korszakos tekintélye, Szatmari Lajos is foglalkozott a témakdrrel a feliigyeleti szervek
kapcsan, megallapitva, hogy a fogalmi harmas mindegyikében koz6s, hogy ala-folérendelt-
ségi viszonyt feltételez, és a korszak uralkodo allaspontjat elfogadva az iranyitast és az el-
lenérzést tekintette a feliigyelet részelemének.”® Ugyanakkor mas irasaban a feliigyeletet
kifejezetten allamigazgatasi intézménynek tartotta, amelynek eleme az ellendrzés.!

A fentiekre tekintettel megallapithat6, hogy Szamel Lajos monografiajaban alappal
vonta le azt a kovetkeztetést, hogy az elmélet korében meglehetdsen zavaros fogalomhasz-
nalat alakult ki, igy ezen oldalrol nehezen tisztazhato az iranyitas, feliigyelet és ellendrzés
fogalma, ugyanakkor a jogszabalyok sem nyujtanak eligazitast.'” O mar, a mai fogalmakhoz
hasonloan, az ellendrzést tekintette a legszlikebb fogalomnak, amely egyben a masik ket-
tonek is az alapja. Ezt olyan tevékenységnek tekinti, ,,amelynek célja a ténymegallapitas,
az informaciok szerzése s azokbdl kovetkeztetések levonasa™,'® mig a feliigyelet és az ira-
nyitas kozott akként tesz kiilonbséget, hogy az iranyitas magaba foglalja a rendelkezési
jogot is, ugyanakkor a feliigyeletet alapvetden csak torvényességi szempontunak tekinti.
A feliigyeletet azonban, allaspontja szerint, mar nem kizardlag hierarchikus viszonylatokban
lehetséges értelmezni, hanem a hierarchian kiviili viszonyokban is, ahova az tigyészi, a spe-
cialis, a szak- és a tisztan felligyeleti tevékenységet sorolja. A hierarchikus feliigyeletet ezzel
szemben nagyban hasonlonak tartja az iranyitashoz, amely kett6 elhatarolasat alig, éppen
csak elméleti sikon tartja lehetségesnek egymashoz képest. Ez az allaspont egyébként any-
nyira korszakos jelentéséglinek mindsiilt, hogy a 2000 utani kozigazgatasi tankonyvekben
is megjelent.'” Szamel emellett rogzitette a feliigyelethez tapadd jogositvanyok lehetséges
eszkoztarat is annyiban, hogy meghatarozta azt a két végpontot, amely kozott az intézke-
dések mozoghatnak. Ezek kozott a legenyhébb a torvénysértés jelzése, amely torténhet
akar a jogsértést elkoveto felligyelt szervhez, akar annak felettes szervéhez fordulva, mig
a legsulyosabb eszkoznek éppen az érdemi intézkedést tekinti. Valamennyi feliigyeleti
eszkdz meghatarozasat csaknem lehetetlennek tartja, azonban néhany eljarasi jogositvanyt
felsorol: ilyen példaul a mai eljarasi jogokban is visszakdszond iratokba valo betekintés,
felvilagositas vagy adatok rendelkezésre bocsatasanak kérése.'®

Az 1970-es évektdl egyre tobb kutatd kezdett a nevezett fogalmakkal foglalkozni,
és egyre inkabb eldtérbe keriilt a hierarchian kiviili iranyitas kérdéskore is. Torok Lajos
Az allami ellendrzés szocialista rendszere cimii monografiajaban Szamellel ellentétben
az allamigazgatasi feliigyeletet értelmezve nem is tartotta lehetségesnek szervezetileg

" SzZENTPETERI 1980, 366.

2 BEER szerk. 1958, 59.

3 SzaTMARI 1990 [1961], 12.

4 SzATMARI 1961, 208-210.

5 SzaMEL 1963, 161-162.

16 SzAMEL 1963, 162.

17 Lasd példaul: BALAzs szerk. 2015, 190-192.
8 SzAMEL 1963, 165-198.
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alarendelt viszonyok kozott a feliigyelet gyakorlasat, amely, allaspontja szerint, szintén csak
jogszerliségi szempontokra terjedhet ki, és kifejezetten hangsulyozta a feliigyeld szervekre
vonatkozo szabalyok jogszabalyi rogzitését is." Donath Robert szintén az allamigazgatasi
szervek altal gyakorolt feliigyeletet (ma inkabb hatosagi ellendrzést) tartotta tipikus eset-
kornek, amelynek alanyai az allampolgarok, ezzel szemben a szervek kozotti viszonyokban
inkabb az iranyitas lehetséges. Ennek nyoman vette gorcsé ala az allam és az dnkormany-
zatok viszonyat is. Részben az elébbickbdl is kdvetkezéen, Torok Lajossal egyetértve,
szintén az iranyitast tartotta csak jarhatonak a szervek kozotti hierarchikus viszonyokban,
mig a felligyelet kapcsan a szervezetek és a tevékenységek feletti feliigyeletet, illetve
mas oldalrél pedig az allampolgarok és szervezetek feletti tipusokat kiilonboztette meg.
A kozigazgatasi probléma fontossagat és a fogalmi tisztazatlansagot egyébként jol igazolja,
hogy az évtized végén az MTA IX. Osztalya kiilon bizottsagot hozott 1étre az iranyitas,
vezetés és szervezéstudomany teriilet elemzésére. A bizottsag sem jutott azonban érdemi
megoldasra, csupan annyiban egyeztek meg, hogy idészerii lenne a fogalmi tisztazas, am
annak érdemét tekintve mar nem jutottak elobbre, mivel a kiilonboz6 allaspontok nem ko-
zeledtek egymashoz. Az eldterjesztés igy a kovetkez6t tartalmazta: ,, Az irdnyitas, vezetés,
szervezés fogalmat tobbféleképpen értelmezik [...]. Nem ad egyértelmii eligazitast e fo-
galmak idegen nyelvii hasznalata sem, de nyomatékosan arra utal, hogy ¢ tevékenységek
szorosan egybefonodnak.”!

Az 1980-as években a tankdnyvek inkabb a feliigyeletet vizsgaltak mint igazgatasi
tevékenységet,?? és ugyanez allt Kaltenbach Jend kutatasainak kozéppontjaban is, aki a fel-
ligyeletet az iranyitassal ellentétben jogilag rogzitett tevékenységnek tekintette, ugyancsak
elvetve az egymassal hierarchikus viszonyban all6 szervek kozotti feliigyeletet. Tovabbra is
részének tartotta azonban az ellenérzést, amely ennek egyben eléfeltétele is, valamint jog-
sértés észlelése esetén hatosagi aktus kibocsatasat, ideiglenes intézkedés meghozatalat vagy
a szankcio alkalmazasat.?® A kérdéskor vizsgalata azonban atnyult az 1990-es évek elejére is.

A késobbi elméleteket részben Madarasz Tibor A magyar dallamigazgatasi jog alapjai
cimii* tankonyve is osszefoglalja. Ennek alapjan az ellenérzés szintetizalo kifejezés,
amelybe azon eszkdzok tartoznak bele, amelyek alapjan informaciokat kaphatunk az ellen-
Orzott szerv tevékenységérol és belsd viszonyairdl, illetve amelyek segitségével ellendriz-
hetd, hogy miként érvényesiil az ellendrzo szerv akarata. Madarasz szerint az ellenérzés is
részjogositvanyokbol all, amelyek a kovetkezok: jelentéskérés, beszamoltatas, teljes hely-
szini ellendrzés, valamint az iratok felkérésnek joga. Az ellendrzés tipusai kdzott megkii-
16nboztethetd a torvényességi €s a célszerliségi szempont is, tovabba a terjedelme alapjan
vonatkozhat az ellendrzott szerv teljes miikkodésére, a szakmai vagy szervezeti viszonyaira
¢és az ugynevezett segédtevékenységekre is.

1994-ben az ELTE Allamigazgatasi Jogi Tanszéke szervezett kozos konferenciat a té-
maban a Magyar Kozigazgatasi Kamaraval és a Budapest Fépolgarmesteri Hivatallal egyiitt

9 TOrROK 1962, 190-196.

20 DoNATH 1975.

2 Lasd még: SZENTPETERI 1980, 358.
22 BERENYI et al. 1984, 31-32.

23 KALTENBACH 1988.

2 MADARASZ 1992, 411.
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Az irdnyitas és feliigyelet kozigazgatdsi dilemmdi cimmel.” A hozzaszo6lasok jelentds része*
a pontosabb jogi szabalyozas megteremtése mellett érvelt, mig Molnar Mikloés éppen arra
hivta fel a figyelmet, hogy az elméletnek kellene egy olyan zsindrmértéket 1étrehoznia,
amely a jogi szabalyozas szamara is iranymutatast adhatna,?”” ami kiilonésen annak fényében
volt jelentds kivanalom, hogy a hazai jogi szabalyozas az iranyitas és felligyelet jogszabalyi
tartalmat csak 2010-ben teremtette meg.?®

A rendszervaltas utani idészak hazai kozigazgatasi jogirodalma tobbségi allaspontja
szerint igy az iranyitas, a felligyelet és az ellendrzés fogalmai koziil legtagabbnak az ira-
nyitast tekintette, amelynek jogi és nem jogi elemei vannak a szervezéstudomanyi eléz-
ményeknek is koszonhetéen. Az ekkori idészak vélekedése szerint az iranyitashoz képest
a feliigyelet sziikebb fogalom, hiszen e korbe kizardlag a jogi tevékenységek tartozhatnak,
mig legsziikebb értelemben az ellendrzésrdl beszélhetiink, amely — mint informacio-
szerzés — egyben a masik két tevékenységnek, azaz az iranyitasnak ¢és a feliigyeletnek is
arészeleme. Ugyanakkor a fogalmi tisztazatlansag bizonyos mérvii fennmaradasat mutatja,
hogy a Magyar Kozigazgatasi Intézet gondozasaban 2007-ben kiadott miiben? még mindig
az talalhatd, hogy vitatott fogalmakrol van sz, mint ahogyan a jogi oktatasban hasznalatos
tankonyvek is ezt hangstlyozzak.*

A ma elfogadott egységes allaspont szerint a feliigyelet és az ellendrzés kozotti leg-
fontosabb kiilonbség, hogy az ellenérzés szimmetrikus viszonyt hoz létre a jogalanyok
kozott, amely nem jelent befolyasolasi lehetéséget az ellenérzé szervnek, hiszen akar
a szervezetek kolesonds ellendrzése is elképzelhetd. Ezzel szemben a felligyelet aszimmet-
rikus jogviszonyt hoz Iétre, hiszen ebben az esetben az informacioszerzésen feliil fennall
a befolyasolas lehetdsége is, ahol értelemszeriien a feliigyeld szerv az aktiv, mig a feliigyelt
szerv a passziv jogalany. Tartalmukat tekintve mindkettérél megallapithato, hogy tobb
formaban is megjelennek. Az ellendrzés tartalma ugyanakkor a sokszinliség ellenére is
viszonylag allandé és pontosan meghatarozhat6. igy a Madarasz konyvében foglaltakhoz
hasonldan, az ellendrzés ma is alapvetden az informacio szerzését és tovabbitasat jelenti,
tovabba az ehhez sziikséges mas jogositvanyokat, amely megjelenési formajat tekintve lehet
6nallo és a felligyelet része is.

Az 6nkormanyzatok feletti feliigyelet hazai kidolgozdjanak Kaltenbach Jen6™ tekint-
het6, aki tobb korszakos jelentdségli miivében™ is foglalkozott a témakorrel annak torténeti
vonatkozasait is feldolgozva. Ramutatott, hogy a torvényességi feliigyelet térvényi szinten
eldszor a koztorvényhatosagok rendezésérdl szolo 1870. évi XLII. torvénycikkben jelent
meg. Ezt azonban Kaltenbach Jend sem tartotta valodi feliigyeletnek az érintett szervek
(azaz a koztorvényhatosagok és a kormany) kozotti hierarchikus viszony miatt, de allas-

% FoGARasI szerk. 1994.

26 Lasd Ficzere Lajos, Ivancsics Imre, Torma Andras és Szabo Gabor, akik a 1040/1992. (VIL.29.) Korm. ha-
tarozatot hoztak fel mintegy ,.elrettentd” példaként a feliigyelet és az iranyitas fogalmainak keveredését
példazando.

27 MOLNAR 1994.

2 Lasd: 2010. évi XLIIL tv. 2-5/A. §.

2 HorvATH szerk. 2007, 52.

30 Lasd példaul: BALAzs szerk. 2015, 190-192.

3 KALTENBACH 1990c¢, 1073-1076.

32 Lasd: KALTENBACH 1990b, 82.; 1990a, 401-415.; 1991, 84.; 1990c.
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pontja szerint az dnkormanyzati autondmia vonatkozasaban a masodik térvényhatosagi tor-
vény, az 1886. évi XXI. tc. sem hozott 1ényegi valtozast.> igy késébb a teljes idészak alatt,
a reformtervek ellenére is fennmaradt a francia mintéji centralizalt rendszer, amely miatt
egyébként a korabeli 6nkormanyzatokat nem tekintjiik a jelenlegi helyi dnkormanyzatok
kozvetlen el6zményének.

1.3. A feliigyelet eszkoztara

A feliigyelet tudomanyos irodalom altal meghatarozott eszkoztarat tekintve, a fentiek
alapjan tehat az képezheti a kiindulasi pontot, hogy a feliigyelet olyan tevékenység, ame-
lyet jogszabalyok hataroznak meg és a garancialis kdvetelmények jegyében azt a birosag
ellendrzi, ¢s amelynek 1ényege, hogy a feliigyeletet végzo szerv vizsgalja, hogy a feliigyelt
szerv mitkddése ¢s intézkedései megfelelnek-e a jogi szabalyoknak, és amennyiben elté-
rést tapasztal, intézkedési joggal rendelkezik. A jogositvanyokat az elmélet két csoportba
sorolja: megkiilonboztet ugynevezett segité vagy helyreigazitd eszkdzoket és helyettesitd
eszkozoket.

A segité eszkozok kozé tartozik elsdédlegesen az informaciokérés, amely torténhet
eseti modon vagy altalanos jelleggel. E tekintetben a két mintat a német, valamint az olasz
rendszer képezi. A német megoldas szerint kizarolag akkor kérhetd informacio, ha megje-
16lik annak konkrét okat, mig az olasz szisztéma szerint az a szabaly, hogy érvényét veszti
a dontés, ha az dnkormanyzati szerv meghatarozott idén beliil nem kiildi meg azt. A ta-
nacsadas olyan konszenzust kisérel meg 1étrehozni, amelynek alapjan tiszteletben tarthato
a helyi dnkormanyzatok autonémiaja. Ez az eszkoz a feliigyel6 és a feliigyelt szerv kozotti
kolesonos bizalomra épiil, és ekként segiti el6 a jogalkalmazas hatékonysagat ¢s a gazdasag
milkodését egyarant.’

A kifogasolas, valamint az aktus-feliilvizsgalati jog az el6z6 két eszkdznél erdteljesebb,
ugyanis jellemzden és a gyakorlatban halaszto hatallyal bir a végrehajtasra nézve az aktus
jogsértének mindsitése tekintetében. Ehhez az elemhez kasszacios jog is tapadhat, tehat
a felligyeleti szerv a dontést megsemmisitheti, amely kapcsan ismét harom megoldas vehetd
igénybe. Az elsénél a helyi onkormanyzat 0ij dontést hoz, mig a masiknal az nkormanyzat,
egyet nem értése esetén, birdsaghoz fordulhat, de az is elképzelhetd, hogy a feliigyeld szerv
fordul birésaghoz. Ez utébbi megoldast példaul a francia szisztéma érvényesiti. Szintén
az erésebb eszkdzok kozé sorolhatd a jovahagyas vagy engedélyezés. Errdl azonban tobben
akként vélekednek a jogirodalomban, hogy bizonyos esetekben akar a helyi 6nkormanyzat
6nallo dontési jogat is elvonhatja.

A helyettesitd eszkozok kozé tartozik az aktus pdtlasa, amely arra szolgal, hogy
a felligyel6 szerv a helyi dnkormanyzat mulasztasat orvosolhassa. Ilyen az is, ha az allam
a helyi onkormanyzat koltségére és veszélyére elvégeztet valamely cselekményt, amelyet
a helyi 6nkormanyzat mint az allam alkotoeleme kotelezettsége ellenére nem teljesitett.*

3 KALTENBACH 1990a, 407.

3 Lasd bévebben: KALTENBACH 1991, 174-202.

E tekintetben egyébként meglehetds hasonlosag fedezhetd fel a meghatarozott cselekmény végrehajtasa
kozott.
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Ezen eszkozoket azonban megeldzi, hogy a potlas vagy a cselekmény elvégzése elott a fel-
ligyeletet végz6 szerv kotelezd hatarozatot hoz a helyi dnkormanyzatra nézve. Ez utob-
bival szemben helye van jogorvoslatnak, ami a dontés birdsag eldtt torténé megtamadasat
jelenti, igy a poétlas, illetve a végrehajtas egyben jogerds birosagi dontés végrehajtasat is
jelenti. Kinevezhet6 tovabba allami megbizott is, amennyiben jogsértd allapotot tartanak
fenn. A megbizott kinevezése mindenkor ideiglenes jellegii. Mintegy ultima ratio jelleggel
pedig a helyi 6nkormanyzat testiilete is feloszlathatd, am ennek garanciait altalaban vala-
mely magas szintli normaban — alkotmanyi vagy legalabb torvényi szinten — hatarozzak
meg. Altalanossagban elmondhato, hogy a helyettesité eszkozok alkalmazasa joval ritkabb.

A feliigyelet, bar az elméleti irodalom az el6bbick alapjan azt feltételezi, hogy a szervek
nem allnak egymassal hierarchikus irdnyitasi viszonyban, mint jogviszony mégis egyfajta
aszimmetrikus viszonyt feltételez a feliigyeletet végz6 allami szerv és az dnkormanyzat
kozott. Ennek ellenére a helyi 6nkormanyzatok is rendelkeznek bizonyos jogositvanyokkal
a felligyeld szerv iranyaban. Ilyen lehetdség példaul az informacio kérése, az ellentmondas
vagy akar a birdsaghoz fordulas joga. Ezen lehet6ségek egyébként altalaban szintén maga-
sabb szint{i normaban rogzitettek. Valamennyi eszkdz esetében érvényesiil és 6nmagaban
is a garancialis elemeket erdsiti a jogi szabalyozas magas szintje, valamint a fokozatossag
elvének betartasa, tovabba az is, hogy a feliigyeleti jogviszonyban részt vevo feleket egymas
iranyaban is egyiittmiikodési kotelezettség terheli.

A mar emlitettek alapjan a kétezres évek utan a hazai jogi szabalyozas jogszabalyi
szinten is rogzitette az iranyitas jogi tartalmat elébb a 2006. évi LVII. térvényben, majd
a 2010. évi XLIII. torvény altal, amelybdl levezethetokké valtak a feliigyeleti eszk6zok is,
amelyek — allamigazgatasi szervekre nézve — a kovetkezék lehetnek:*

» aszerv alapitasa, atszervezése és megsziintetése,

» aszerv vezet6jének kinevezése, felmentése és egyéb munkaltatoi jogok gyakorlasa,

« aszerv tevékenységének torvényességi, szakszerliségi, hatékonysagi és pénziigyi

ellendrzése,

» aszerv szervezeti és mikodési szabalyzatanak jovahagyasa, illetve jogszabalysértés

esetén ennek megtagadasa

» aszerv dontésének megsemmisitésére, sziikség szerint 4j eljaras lefolytatasara valo

utasitas jogszabalysértés esetén,

 jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés.

1.4. Az ellenorzés eszkoztara

Az ellenérzés konkrét eszkozeinek csoportositasa®’ eldtt érdemes rogziteni, hogy a koz-
igazgatas megkiilonboztet ugynevezett kiilsé és belsé ellendrzést annak alapjan, hogy
milyen tipusu, a hatalommegosztas mely agaba tartozo szerv ellendrzi az adott kdzigaz-

3% A jogszabélyban rogzitett irAnyitasi eszkozokre 1lasd: BALAzs szerk. 2015, 190—194. Ugyanakkor az allam-
haztartasi alrendszert illetéen az allamhaztartasrol szol6 2011. évi CXCV. tv. 9. § — 9/B. § is tartalmaz ren-
delkezéseket azzal egyiitt, hogy a koltségvetési fejezetet iranyito szerv feladataival mar az allamhéztartasrol
82016 1992. évi XXX VIIL. tv. is foglalkozott.

37 A fejezet alapjat képezi L6RINCZ 2010, 222-228. és BaLAzs 2015, 190—194.
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gatasi szervet. Igy amennyiben ugyancsak kozigazgatasi szervrol van szo, amely szintén
a végrehajto hatalmi ag része, akkor belsd, mig amennyiben nem, akkor kiils6 ellendrzésrol
beszéliink. A hatalmi agak megosztasanak elve alapjan ilyen kiilsé ellendrzést végzé szerv
lehet a torvényhozo vagy az igazsagszolgaltatd hatalmi dgba tartozo szerv, mint az Allami
SzamvevOszEk, az alapvetd jogok biztosa vagy akar a birdsag, illetve az ligyészség.

Az ellendrzés eszkoztara kapesan szintén két nagy csoportot lehet megkiilonboztetni:
igy léteznek preventiv, valamint utélagos ellendrzési technikak. Az elsd esetében a dontés
meghozatala el6tt torténik meg az ellenérzés, mig a masodik esetében utdlag. A preven-
tivnek szamos eldnye emlithetd, igy példaul segitséget nytjthat a hibak elkeriiléséhez,
azonban kétségkiviil jelentds hatranya, hogy alkalmazasa esetén a dontés meghozatala
jelentdsen elhuzodhat, amelynek akar gazdasagi és mas karos kovetkezményei lehetnek.
Az utolagos ellendrzésnél az ellendrzott szerv szabadsaga joval nagyobb fok, igy ez az tigy-
nevezett kiilsé ellenérzés kapcsan jellemz6 eszkdz, amikor nem kdzigazgatasi szerv
ellendriz kozigazgatasi szervet. Egy masik csoportositas alapjan elkiilonithet6 az allando
vagy mas néven permanens ellendrzés, az igynevezett alkalmi ellendrzéstol. Ezek koziil
az itt els6ként emlitett sokkal inkabb jellemz6 kozigazgatasi szervek kozott az ellenérzés
belsé formajanal, mig az alkalmi ellendrzés inkabb a kiils6 egyik jellemz6 eszkoze lehet.
A konkrét modszereket tekintve megkiilonboztetendd az is, ha az iratok alapjan végzik
az ellendrzést, adatokat vagy informaciokat kérnek, vagy a helyszinen torténik vizsgalat.
E tekintetben altalanossagban az jellemz6, hogy amennyiben az iratokbol elégséges infor-
maciot lehet nyerni, akkor megelégszenek azzal, azonban ha felmeriil, hogy az ellenérzott
szerv nem bocsat rendelkezésre minden dokumentumot, akkor az ellendrzést kiegészitik
a helyszini tipussal is, amely utobbi szinte minden esetben sokkal eredményesebb €s éppen
ezért az ellendrzés egészét tekintve hatékonyabb is. E kérben érdemes megemliteni, hogy
mind a helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi ellenérzés, mind a térvényességi fel-
ligyelet szintén az iratok alapjan torténd ellendrzést jelenti a rajuk vonatkozo eljarasi sza-
balyok szerint, amelyek alapjan a jegyz6konyveket kell megkiildeni, illetve hozzaférhetévé
tenni a kontrollt végzd hatdsag szamara.

Az ellendrzés a fentiek mellett targya szerint is tobb tipusra oszthato: igy 1étezik torvé-
nyességi, szakszerliségi, hatékonysagi és pénziigyi ellendrzés, amely tipusok koziil a helyi
onkormanyzatok vonatkozasaban legnagyobb jelentdséggel a kés6bb részletesen targyalando
torvényességi mellett a pénziigyi ellendrzés bir, amely a jogi szabalyozas alapjan belsd, il-
letve kiils6 modon is megvaldsulhat. A helyi dnkormanyzatok esetében a belsé pénziigyi
ellendrzést valamely a szervezeten beliili szerv, igy a jegyz6 vagy a pénziigyi bizottsag
végzi, mig a kiilsét az Orszaggyiilésnek alarendelt Allami Szamvevészék, vagy unids ta-
mogatas esetében akar az unios szervezetek is.

A jogi szabalyozast tekintve alapvetéen az allapithaté meg, hogy az altalanos jogi
szabalyozas helyett a specialis érvényesiil azzal egyiitt, hogy a févarosi és megyei kor-
manyhivatalokrol szolo 288/2010. (XII. 21.) Korm. rendelet 231/2012. (VIIL. 28.) Korm.
rendelettel torténé modositasa nyoman az allamigazgatason beliil korvonalazodik valami-
féle egységesség. A kozigazgatas mint hatdsag és az ligyfelek viszonylataban a hatosagi
ellenérzésre mar korabban is 1étezett ilyen szabalyozas, amelyet a mindenkori kdzigazgatasi
(vagy korabban allamigazgatasi) eljarasi szabalyok tartalmaztak.

A teriileti kormanyhivatalok altal folytatott ellenérzés a fentick alapjan szintén lehet
torvényességi, szakszeriiségi, hatékonysagi ¢s pénziigyi, mig konkrét tipusat tekintve at-
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fogod, téma-, cél- és utoellendrzés. Az atfogd ellendrzés a jogszabalyok alapjan a vizsgalt
szervek feladat- és hataskorébe tartozd, meghatarozott idészakra vonatkozd — legalabb
4 éves ciklusonként végzett — torvényességi, szakszeriiségi, hatékonysagi és pénziigyi
ellendrzése. A témaellendrzés a meghatarozott téma, adott feladat ellatasanak vizsgalata
egy iddszakban tobb szervnél is annak érdekében, hogy a megallapitasok eredményeként
altalanosithat6 kovetkeztetéseket lehessen levonni, és ennek megfeleld intézkedéseket
lehessen tenni. A célellendrzés a szakmai tevékenység (meghatarozott ligyfajtak vonatko-
zéasaban) vagy a szakmai tevékenység meghatarozott részének konkrét szempont alapjan
torténd vizsgalatat jelenti egyéves, féléves, illetve negyedéves ellendrzési idéegységben.
Az utdellendrzés pedig a vizsgalt szervnél el6zdleg végrehajtott ellendrzés megallapitasai
¢s javaslatai alapjan tett intézkedések teljesitésének és azok hatasanak vizsgalata.



2. A helyi onkormanyzatok feletti kontroll Europaban

2.1. A torvényességi ellenérzés nemzetkozi kornyezete —
A Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartaja

A helyi 6nkormanyzatok szabalyozasa és jogallasa kapcsan mind a hazai, mind mas eu-
ropai orszagokat érint6en a legjelentdsebb egyezmény az Eurdpa Tanacs égisze alatt 1985.
oktdber 15-én Strasbourgban alairt Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartéja. Ez az alap-
dokumentum az, amely meghatarozza azokat a garancialis elemeket, Ggynevezett mini-
mumkdvetelményeket €s azt a feltételrendszert, amelyet az egyezmény részes allamainak
a helyi dnkormanyzataik szabalyozasa soran feltétleniil biztositaniuk kell. Figyelemmel
arra, hogy hazank 1997-ben szintén csatlakozott az egyezményhez, a hatalyos magyar
szabalyozasnak ezt kell alapul vennie. Ugyanakkor, mivel mar 1990-ben az Eurdpa Tanacs
tagjava valtunk, mar ekkor megnyilt a lehet6ség az egyezményhez torténd csatlakozasra,
igy mar a rendszervaltas utani jogi szabalyozas kialakitasa soran is ezt vették alapul, hiszen
maga a norma ekkor mar Iétezett. A charta tobb cikkében hataroz meg kovetelményeket,
amelyek koziil a részes allamoknak elegendé minddsszesen htszat vallalni ezek koziil, am
ezek kozott szerepelnie kell az egyezmény altal meghatarozott tiz konkrét rendelkezésnek
is. A szabalyozando targykorok kozott megtalalhato a helyi onkormanyzatok alkotmanyos
¢és jogi megalapozasa, a helyi onkormanyzas fogalma és terjedelme, a helyi 6nkormanyzat
hatarainak védelme, az ellatott feladatoknak megfeleld igazgatasi szervezetek és forrasok
szabalyozasa, a helyi feladatok gyakorlasanak feltételei, a pénziigyi forrasok, az egyesiilési
jog, a helyi onkormanyzas jogi védelme, valamint nem utolsdsorban a téma altal érintett,
a helyi 6nkormanyzatok tevékenységének allamigazgatasi feliigyelete is.

Szente Zoltan tanulmanyaban® és Siket Judit ennek nyoman doktori értekezésében®
részletesen foglalkozik azzal a kérdéskorrel, hogy az Eurdpa Tanacs miként és mennyiben
vizsgalja, illetve feliigyeli a charta rendelkezéseinek betartasat. Ennek alapjan megallapithato,
hogy bar maga a charta csupan annyit tartalmaz a 14. cikkben, hogy az allamokban infor-
macidatadasi kételezettségiik van a jogalkotasra nézve, 1993-ban eldszor az Gj tagallamokra,
majd 1994-ben valamennyi részes allamra bevezettek egy ellenérzési mechanizmust. Ennek
alapjan a Miniszteri Bizottsag a téma szerinti folyamatos megfigyelés modszerét alkalmazza,
amely elsésorban a felek, azaz a tagallam és a bizottsag kozotti egyiittmiikkodésen alapul,
mig a Helyi és Regiondlis Onkorméanyzatok Kongresszusa monitoringeljarasokat folytat
a Titkarsag memorandumaban rogzitett eljarasrend alapjan. Az eljarasra nézve 2010-ben
a Kongresszus is elfogadott egy szabalyozast, amelyet kés6ébb 2012-ben feliilvizsgaltak.

Bar Szente Zoltan figyelmeztet ra, hogy a chartanak kiterjedt joggyakorlata van, igy
O6nmagaban a szovegszeri értelmezés meglehetdsen leegyszeriisito lehet, annyi mégis rog-
zithetd, hogy a charta nem az allami kontroll elnevezését, hanem annak tartalmat és garan-

3% SzENTE 2014, 24.
¥ SIKET 2017.
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ciait helyezi el6térbe a helyi 6nkormanyzatok tevékenységének allamigazgatasi feliigyeletét
targyalo 8. cikkében.

A charta egyrészt rogziti a helyi nkormanyzatok felett gyakorolhat6 allami feliigyelet
jogi szabalyozasanak szintjét, amely csak az Alkotmany vagy torvény lehet, amelynek ki
kell terjednie az eljarasi szabalyokra is. A feliigyelet terjedelmét illetéen pedig kettévalasztja
a feliigyelet targyat. Amennyiben kifejezetten a helyi 6nkormanyzati miikodésére vonat-
kozik a kontroll, akkor az els6sorban torvényességi szempontu lehet, illetve az alkotmanyos
elvekkel valo 0sszhang vizsgalatara iranyulhat. Amennyiben azonban a helyi 6nkormanyzat
allamigazgatasi jellegii feladatokat is ellat, amelyek végrehajtasat a helyi 6nkormanyzatokra
ruhazta at az allam, akkor még a charta is lehet6séget biztosit arra, hogy egyes magasabb
szintli allamigazgatasi szervek a torvényességin tul célszeriiségi szempontokra is kiter-
jedo feligyeletet gyakoroljanak e tevékenység vonatkozasaban. Végezetiil meghatarozza,
illetve korlatozza az allam altal a feliigyelet gyakorlasa korében alkalmazhato eszkdzoket
az aranyossag elvének a rogzitésével, mikor kimondja, hogy a felligyeletet olyan modon
kell gyakorolni, hogy a feliigyeletet gyakorld szerv beavatkozasa aranyban legyen a védeni
szandékozott érdekek fontossagaval.

2.2. Nemzetkozi megoldasok

Az eurdpai orszagokban a helyi dnkormanyzatok f6l6tt szinte minden allam gyakorol bi-
zonyos terjedelmi ellendrzést vagy feliigyeletet. Ennek modjat és mértékét egyértelmiien
befolyasolja az, hogy milyen tipust helyi dnkormanyzati rendszer jott létre az adott or-
szagban, milyen a kdzigazgatasi berendezkedés vagy a torténelmi és politikai hagyomanyok.
Az dnkormanyzati modellek csoportositasara szintén tobb nézet alakult ki. Fabian Adrian
keleti és nyugati szisztémakat kiilonboztet meg,* mig Horvath M. Tamas és Hoffman Istvan
a helyi onkormanyzatisag ¢s a helyi igazgatas kozott tesz kiilonbséget, amelyet Hoffman
kiegészit egy Ggynevezett interaktiv modellel is.* Az 6nkormanyzatok csoportositasara
a feladat ellatasa alapjan is lehetdség van, igy Hoffman és annak nyoman Siket Judit® is
megkiilonboztet monista és dualista szisztémat, ahol az elsdben az 6nkormanyzatok altal
ellatott feladatokat egységesként kezelik, mig a masodikban elvalnak egymastol az dnkor-
manyzati és az allam altal atruhazott allamigazgatasi feladatok. Mindennek alapjan pedig
az allami kontroll is kettds jellegli lehet a charta altal meghatarozott szempontok alapjan.
Hagyomanyosan a tudomanyos irodalomban azonban négy nagy tipust szokas meg-
kilonboztetni az angolszasz, a skandinav, a francia és a vegyes modellt,” mig kifejezetten
az allami kontroll tekintetében az angolszasz, a francia és a német—osztrak szisztémat.
Az angolszasz rendszerben a torténelmi hagyomanyoknak is kdszonhetéen a helyi kdzos-
ségek nagyfoku onallosaggal birnak. Ennek ellentétparja a francia decentralizacio — amelyet
egyébként a dél-eurdpai orszagok is kovettek —, ahol az allam erds kontrollt gyakorol a helyi

40 FABIAN szerk. 2012; SIKET 2017, 127.

4 Lasd részletesen: SIKET 2017, 127.; HorrMAN 2015, 51.
“  SIKeT 2017, 128.

# Lasd példaul: BARABAS et al. 2017, 12.
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onkormanyzatok felett, és a kett6 kozotti megoldast a német—osztrak rendszer jelenti, ahol
a kormany altal gyakorolt felligyelet mellett a kozigazgatasi birosag is gyakorol jogkoroket.*

Az angolszasz orszagokban tehat a helyi 6nkormanyzatok és a kdzponti igazgatas
tobbszintli kapcsolatban allnak egymassal. Ennek okai elsdsorban a térténelmi hagyo-
manyokban és kiemelten a torténeti alkotmanyban, azaz leginkabb a kartalis alkotmany
hianyaban keresenddk, amelynek kdszonhetden a helyi 6nkormanyzatok jogallasukat nem
az alkotmanybdl, hanem a parlamenttdl eredeztetik, az ultra vires, vagy mas megfogal-
mazasok alapjan az enumeracios elv® alapjan. Mindennek alapjan az ilyen modellt kovetd
orszagokban élesen elkiiloniil a helyi igazgatas a kdzponti allamhatalomtdl, amely miatt ezt
a szisztémat dualis politikai rendszerként is emlegeti az elméleti irodalom. Ez a nagyfoka
6nallésag azonban nem jelenti azt, hogy ezekben az orszagokban hianyozna az allami kont-
roll, csupan joval kifinomultabb eszk6zokkel gyakoroljak az ellendrzést. Nagy-Britannidban
tovabba egyes allami szervek mellett a helyi polgarokat is megilleti a birésaghoz fordulas
lehetésége az onkormanyzati dontésekkel szemben, amely eljaras tobb okbol is kezdemé-
nyezhetd. Idetartozhat az is, ha az Snkormanyzat miikodése korében jogsértés kovetkezik be,
vagy ha egyéb okbdl a helyi valasztopolgar jogait vagy érdekeit sérti az Gnkormanyzat, de
itt emlithetd az is, ha a birésag a helyi onkormanyzatot valamely kotelezettség teljesitésére
kotelezi, illetve eltiltja valamely dontés meghozatalatol, vagy mas modon fellép a dontéssel
szemben az Gigynevezett prerogative orders kibocsatasa altal. Szintén kontroll valosul meg
a helyi 6nkormanyzatok gazdalkodasara nézve a szamvevoszeéki ellenérzés folytan, amely
a hazaival ellentétben sokkal rendszeresebb és szervezetileg is kiépiilt, hiszen a szamvevo-
szék még teriileti szervekkel is rendelkezik. 1974 6ta pedig 6nkormanyzati ombudsman
is 1étezik, aki kifejezetten a helyi dnkormanyzatok miikodésével kapcsolatos allampolgari
sérelmekkel foglalkozik, amelyet altalaban valamely hibas 6nkormanyzati aktus okoz.*
Ez a modell egyébként nemcsak Nagy-Britanniaban honosodott meg; Siket Judit az értekezé-
sében arra mutatott ra, hogy ugyanezen elv szerint épitettek fel néhany kelet-europai allamot
is, mint példaul Ukrajna, Moldova, Orményorszag, Gruzia.” Az angolszasz rendszerben
egyébként némi elmozdulas érzékelhet6 a kontinentalis modell felé, amely mar 1990-ben
is érzékelhet6 volt. Ezt Kaltenbach Jend akkor a gazdasagi integracid elmélyiilésével ma-
gyarazta, és annak folyamatos er6sodését prognosztizalta,* tegylik hozza utdlag, helyesen.

A helyi 6nkormanyzas masik sz¢Is6 értékét tehat a dél-eurdpai vagy mas elméletekben
generalklauzulat érvényesit6* modell jelenti, amelynek mintataado orszaga Franciaorszag
és az ott végbemend centralizacio, amely a prefektus szisztémat Iétrehozta. A szisztéma ha-
gyomanyai egészen Napoleonig nytlnak vissza, amikor 1982—83-ban jelentds reform kezd6-
dott meg az igynevezett decentralizacios torvény altal, amely sokat gyengitett az akkor még
adminisztrativ gyamkodasnak is nevezett rendszeren. Ez utobbi keretében az allamhatalom
jogai még arra is kiterjedtek, hogy a polgarmester tisztségét megsziintessék, onkormanyzati
dontéseket semmisitsenek meg, vagy akar anyagi forrasokat vonjanak el. 1982 utan a koz-

4 KALTENBACH 1991, 59.
4 Lasd: SIKET 2017, 127.
4 IMrE-Kor1 2006, 78—83.
47 SIkeT 2017, 127.

4 KALTENBACH 1991, 60.
4 SIKET 2017, 127.
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tarsasagi elndk altal kinevezett prefektus mar joval gyengébb eszkozrendszerrel rendelkezik,
azonban a rendszer még igy is centralizalt modellt képvisel mas allamokhoz viszonyitva,
ahol a helyi dnkormanyzat széles korben lat el felhatalmazas alapjan feladatokat. Ezen
modellben egyébként a polgarmester jelenik meg kettés — egyszerre allami, illetve dnkor-
manyzati — jogallasu szervként.>

A dél-europai orszagok koziil az olasz, a spanyol és a gorog szabalyozas hasonlithatd
ehhez, de az Gjabb szisztémak koziil a roman is ezt alkalmazta. Olaszorszagban az ellen-
6rzés két szinten is megvalosul az eltérd dllamszerkezetnek koszonhetéen. Igy az olyan
nagyobb egységekben, mint a régiok folott az azok székhelyén mitkddé kormanybiztos
gyakorolja a feliigyeletet, amely mellett allamigazgatasi feladatokat is ellat. Az ennél kisebb,
azaz a provinciak és a telepiilések szintjén prefektusokat talalhatunk, amelyek ugyancsak
mas allamigazgatasi feladatokkal is birnak. Az alapvetd szabalyokat, amelyek kozé foként
a regionalis feliigyelet tartozik, itt is alaptdrvényi szinten rendezték, mig a részletes vagy
az alacsonyabb szintre vonatkozé rendelkezéseket mar torvényben. A kormanybiztost®!
de iure az allamfd nevezi ki, azonban személyét ténylegesen a Minisztertanacs hatarozza
meg a prefektusok, a kozigazgatasi birak, az igyészek és mas kiemelt hivatalnokok koziil.
A kormanybiztos f6 feladata a regionalis allamigazgatasi szervezetrendszer vezetése,
tovabba a regionalis torvényalkotas ellendrzése, amely ténylegesen utolagos jovahagyas
keretében valosul meg. A tandcsnak ugyanis minden térvényt meg kell kiildenie a kor-
manybiztosnak. Amennyiben a kormanynak nincsen kifogasa a térvénnyel szemben, azt
a kormanybiztos 30 napon beliil lattamozza, mig, ha a kormany allaspontja szerint a régiod
tallépte a hataskorét, akkor a rendelkezésre allo 30 napon beliil a kormanybiztos vissza-
kiildi azt a régid tanacsanak. Ha a régid tanacsa azt ismételten elfogadja, a jogszabalyrol
az Alkotmanybirosag dont. Regionalis torvényt kihirdetni tehat vagy ezen dontés utan vagy
a lattamozas utan 10 napon beliil lehet, kivételesen azonban lehetdség van ugynevezett
siirgdsségi eljarasra is. A kormanybiztosok emellett mas jogositvanyokkal is birnak, igy
javaslatot tehetnek a regionalis tanacs feloszlatasara, de koordinacios jogositvanyokkal is
rendelkeznek. Figyelemmel arra, hogy a francia rendszerhez hasonléan a polgarmesterek itt
is ellatnak allamigazgatasi feladatokat, igy e vonatkozasban a prefektus 6ket utasithatja is.
Utobbi személy egyébként a mar emlitettek szerint a helyi dnkormanyzatok torvényességi
feliigyelete mellett mas allamigazgatasi feladatokat is ellat. A prefektusok, akik a beliigy-
minisztériumhoz tartoznak, az allamigazgatasi feladatok kapcsan az agazati miniszterek
iranyitasa alatt is allnak. A feliigyeleti tipust jogositvanyok koziil kiemelhetd, hogy stlyos
torvénysértés esetén mod van az dnkormanyzati valasztott szervek miikodésének fel-
fliggesztésére is, amely esetben ideiglenes biztost neveznek ki. 1999-ben pedig 1étrejottek
a kormany teriileti irodai is, amelyeket szintén a prefektushoz rendeltek, hogy 6sszefogjak
a dekoncentralt allamigazgatasi szervek mitkodését.™

A spanyol rendszert erdteljesen meghatarozza a nagy harcok aran kialakult autonom
kozosségek szisztémaja, amelynek okan ugyancsak kettds feliigyelet jott 1étre, ugyanis eltéré
szabalyok vonatkoznak az autondm kozosségekre, tovabba az dnkormanyzati szervekre.
Bar az eldbbiek jelentds 6nallosaggal rendelkeznek, az allami kontroll ezekre is kiterjed oly

0 LoriNcz 2006, 155-158.
S A tisztség elnevezése tiikorforditas, de nem feleltetheté meg a magyar kormanybiztosi intézménynek.
2 HaLASz 2006, 251-254.
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moddon, hogy a regionalis torvényi erével biré dontések kapcsan az alkotmanybirdsag gya-
korol jogositvanyokat, mig mas jogszabalyok, illetve dontések esetén a kdzigazgatasi birésag
jar el, a gazdasagi tipust ellendrzést pedig ezen orszagban is a szamvevdszék végzi, ame-
lyet a torvényhozasnak egyes e kdrben emlithetd jogositvanyai egészitenek ki. A kormany
jogositvanyai mar korlatozottabbak, ugyanis az altala lefolytatott ellenérzéshez sziikség
van mind a tdrvényhozas engedélyére, mind az allamtanacs jovahagyasara és még igy is
kizarélag az allam altal atruhazott hataskorokre terjedhet ki. Egyes rendkiviili eszkdzoket
a spanyol alkotmany is biztosit arra a kiilonleges esetre, ha a régid az alkotmanyt vagy mas
torvényt sértene meg vagy a nemzet érdekét veszélyeztetné. Ekkor egy eldzetes felszolitas
utan és annak eredménytelensége esetén a kormany a régiot allami iranyitas ala vonhatja.

A spanyol szisztéma kezdetben ugyancsak a napoéleoni elveken alapult, amelynek
megfeleléen az allamhatalom adminisztrativ gyamkodasa valdsult meg a helyi k6zosségek
felett, am a helyi autondémiat ma mar a spanyol alkotmany is biztositja. A mar emlitett
autonom kozosségek, illetve ennek megfeleléen a regionalis berendezkedés miatt a helyi
onkormanyzatok is kettds jellegiick, hiszen egyrészt kapcsolatban allnak az allammal, mas-
részt az autonom kozosségekkel is. A kormany tisztviseldje Spanyolorszagban a kormany-
megbizott, akinek feladata az allamigazgatas miikodésének iranyitasa és 6sszehangolasa.
A kormanymegbizott politikai személy, akit egy bizottsag tamogat az allamigazgatasi fel-
adatok ellatasaban, mig a hivatali szervezetben agazati szakigazgatasi szervek mikodnek.
A rendszer sajatossaga a kétszintiiség, ugyanis tartomanyi szinten igynevezett almegbizott
is mikoddik — bar a tartomanyi szint jelentésége mara mar erételjesen csokkent — tovabba
a kiilonos hataskori kormanymegbizottak mitkodése, akik a szakigazgatasi szerveknek
koszonhetden az dgazati minisztériumoknak vannak alarendelve.

A helyi 6nkormanyzatok felett a Franco-rendszerben még szigoru és kiterjedt eszkoz-
rendszerrel rendelkezé modell érvényesiilt, amely a spanyol alkotmany és az alkotmany-
birdsag gyakorlata kdvetkeztében sokat valtozott. A legfébb rendezd elvet az jelenti,
hogy a helyi 6nkormanyzatok 6nallok, azonban a feladatok ellatasa korében nem sériilhet
a kozérdek, amelynek védelme érdekében az allam felléphet. Az emlitett 6nallosag miatt
azonban mind az ellendrzés, mind a fellépés csak utolag valésulhat meg, és annak tartalmat
garancialis szempontok miatt a jogszabalyok pontosan koriilirjak. Az dnkormanyzati don-
tések megsemmisitése kizardlag a birdsagok altal torténhet meg, és az alkotmanybirdsag
allaspontja szerint a dontések sem fiiggeszthetdk fel el6zetesen, amely alol Navarra jelent
kivételt. Az altalanos eljarasrend szerint a jogszabalysérté dnkormanyzatot elobb fel kell
szolitania a felligyel6 hatdésagnak, majd ennek eredménytelensége esetén van mod arra,
hogy kozigazgatasi birosaghoz forduljon a feliigyel6 szerv a dontés megtamadasa érdekében,
és kizardlag a kereset altal kérhet6 a dontés felfiiggesztése.

Kivételes esetekben arra is lehet6ség van, hogy az allam kozvetleniil beavatkozzon
a helyi dnkormanyzat miikodésébe. Erre mod van példaul akkor is, ha a helyi 6nkormanyzat
valamely torvényben meghatarozott kitelezettségét nem teljesiti, amelynek nyoman allami
vagy regionalis feladatellatas is sériil. A beavatkozas el6tt ilyenkor is fel kell szolitani az 6n-
kormanyzatot arra, hogy teljesitse a kotelezettségét, és a hataridé eredménytelen eltelte utan
az allam potolhatja a dontést a mulaszté dnkormanyzat koltségére és veszélyére. Szintén
kivételes intézkedésre ad alkalmat, ha a helyi 6nkormanyzat az orszag érdekeit stlyosan
sérté dontést bocsat ki. Ilyenkor — fliggetleniil attol, hogy normativ vagy egyedi dontésrol
van sz6 — a kormanymegbizott 10 napon beliili idépontra meghallgatasra hivja az adott
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onkormanyzat vezetdjét, és egyeztetést kezdeményez. Ennek eredménytelensége esetén
a dontést 10 napon beliil megtamadhatja kdzigazgatasi birdsag elott, és azt egyidejiileg fel
is fliggesztheti. A legstlyosabb eszkdz a spanyoloknal is az dnkormanyzat feloszlatasa.
Ez akkor alkalmazhat6, ha a helyi 6nkormanyzat valamely alkotmanyos kotelezettségét
szegte meg. A feloszlatast a kormany kezdeményezi, és a szenatus engedélyével torténhet
meg a regionalis kormany egyidejii tdjékoztatasa mellett.>

A harmadik modellt Németorszag jelenti, ahol a telepiilési onkormanyzatok autonémi-
ajat az alaptorvény garantalja. A rendszer sajatossaga, hogy a szévetségi berendezkedésnek
koszonhetden az dnkormanyzatok feletti feliigyeletet nem a kdzponti, hanem a tartomanyi
szint gyakorolja annak ellenére, hogy az azt meghataroz6 normakat az allam fogadja el.
A helyi 6nkormanyzatoknak itt is két tipusa kiilonboztetheté meg: a telepiilési és a jarasi
szint, amely jellemz&en teriileti szintet jelent a magyar felfogas szerint. A feliigyeletet
azonban kizarolag a jarasi szint esetében végzi a tartomanyi igazgatas kozvetleniil, a tele-
piilési dnkormanyzatokat mar a jarasi szervezeten keresztiil kontrollalja. Jellegét tekintve
a feligyelet jogi, szak- ¢és altalanos és egy viszonylag korlatozott eszkodztar segitségével
gyakorolhato, ugyanis kasszacios joggal kizarolag a birdsagok rendelkeznek az 6nkor-
manyzati autondémia elvébol levezetve, azonban a birdsagi dontés megsziiletéséig mod van
az onkormanyzati dontés felfiiggesztésére a hatékonysag elvének koszonhetden. Mod van
tovabba tartomanyi biztos kirendelésére, és végs6 eszkozként itt is rendelkezésre all a jog-
sért6 onkormanyzat feloszlatasanak lehet6sége.>

3 TeMESI 2006, 340-346.
3 HorrFMAN 2006, 185-188.



3. Afeliigyelet és az ellenorzés fogalmi elhatarolasa,
a kozponti allami szervek és a helyi onkormanyzatok
kapcsolatanak rendszervaltas utani alakulasa

3.1. A helyi 6nkormanyzatok alkotmanyjogi helyzete*

A hazai alkotmanyos szabalyok, igy mind az Alaptdrvény, mind a korabbi alkotmany kiilén
(al)fejezetben szabalyozzak a helyi onkormanyzatokat, igy emelve e szerveket is alkot-
manyos rangra. A tekintetben azonban, hogy mennyiben tekinthetdk az allamigazgatasi
szervektdl fliggetlennek, mar bizonyos kiilonbségek észlelhetok. A kiindulasi pontot az je-
lentheti, hogy a helyi nkormanyzatok az allamhatalom decentralizalasa elvén alakultak ki,
és az alkotmanyjogi, kdzigazgatasi irodalomban tobb olyan tényezd is megjelent, amelyek
kapcsan felmeriilt az 6nalld hatalmi tényezoként torténd elismerés kérdése. Ilyen éppen
a helyi dnkormanyzatok alkotmanyjogi statusza, a kozigazgatas masik alrendszerétdl,
az allamigazgatastol valo kiilonallasuk vagy a helyi dnkormanyzatok autondémiaja. Ezek
ellenében hat ugyanakkor az, hogy a helyi 6nkormanyzatok az allamigazgatassal egyiitt
képezik a sziikebb értelemben vett kozigazgatasi intézményrendszert, amelynek tehat
egyforman részesei, és igy mindketten a végrehajto hatalom elemeiként is funkcionalnak.

Az Alkotmanybirdsag mar a korabbi alkotmany alapjan is elvetette, hogy 6nalld
hatalmi tényez6ként tekintsen a helyi 6nkormanyzatokra. Ilyen dontés volt példaul a pol-
garmesteri és az orszaggylési képviseldi tisztség Osszeférhetetlenségével kapcesolatban
hozott hatarozat, amelyben azt rogzitette a testiilet, hogy ,,az Alkotmany azzal, hogy
IX. fejezetében oly mddon szabalyozza a helyi dnkormanyzatok jogallasat, hogy az dnkor-
manyzati autonémiat alkotmanyos védelemben részesiti a Kormannyal és az allamigazga-
tasi szervekkel szemben, kiemeli a helyi dnkormanyzatot az allamigazgatas hierarchikus
szervezetrendszerébdl, elvalasztja az onkormanyzatokat az allamigazgatas szervezetétol.
A helyi 6nkormanyzast nem tekinti az allamigazgatas részének, kizarja azt, hogy a Kor-
many a [korabbi alkotmany] 40. §-ban meghatarozott jogait a helyi dnkormanyzatok ira-
nyaba gyakorolja. A helyi 6nkormanyzatok és az allamigazgatas elvalasztasa tiikrozodik
a polgarmester jogallasanak alkotmanyi szabalyozasaban is.”*® E korben fontos tény, hogy
mig a korabbi alkotmanyban expressis verbis nem is szerepelt a hatalommegosztas ténye,
addig a 2012-ben hatalyba 1épett Alaptorvény C) cikke mar rogziti, hogy a magyar allam
mitkodése a hatalom megosztasanak elvén alapszik.

Sem az Alaptérvény, sem az Motv. nem pdtolta azonban azt a jogszabalyi hidtust,
hogy a helyi 6nkormanyzatok fogalmat meghatarozza, igy e téren tovabbra is az 1997. évi
XV. torvénnyel kihirdetett Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartjaban szerepld fogalom
a leginkabb hasznalatos, amelynek alapjan a helyi 6nkorményzas a helyi 6nkormanyza-

% Ugyanezen témakorrel foglalkozik jelen kétet 1. fejezet 7.2. pontja is.
% 55/1994. (XI. 10.) AB hatarozat.
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toknak azt a jogat és képességét jelenti, hogy — jogszabalyi keretek kozott — a koziligyek
Iényegi részét sajat hataskoriikben szabalyozzak és igazgassak a helyi lakossag érdekében.
E jogot olyan tanacsok vagy testiiletek gyakoroljak, amelyeknek tagjait egyenld, kdzvetlen
¢s altalanos valasztojogon alapuld szabad és titkos szavazassal valasztjak, és amelyek nekik
felelos végrehajto szervekkel is rendelkezhetnek. E rendelkezés semmilyen moédon nem
érinti az allampolgari gytiléseknek, a népszavazasnak vagy a kozvetlen allampolgari rész-
vétel egyéb formdjanak igénybevételét ott, ahol azt jogszabaly megengedi. Az Métv. ezzel
szemben annyit rogzit, hogy a helyi 6nkormanyzas joga a telepiilések (telepiilési dnkormany-
zatok) és a megyék (teriileti onkormanyzatok) valasztopolgarainak k6zosségét illeti meg.

E kvazi fogalom mellett azonban a hazai helyi 6nkormanyzati szisztéma kardinalis
fogalmanak tovabbra is a helyi kdziigy tekinthetd. A korabbi szabalyozashoz képest ugyan
ez is valtozott, igy az Motv. alapjan ide alapvetden a lakossag kdzszolgaltatasokkal valod
ellatasa, valamint a helyi 6nkormanyzas és a lakossaggal valo egyiittmiikodés szervezeti,
személyi €s anyagi feltételeinek megteremtése kapcsolodik. Amennyiben e fogalmat 6sz-
szevetjiik a korabbi szabalyozassal, akkor a nagyfok( hasonlosag mellett észlelhetd, hogy
abbol 0jbol kimaradt a helyi kdzhatalom gyakorlasa. Megmaradt azonban a helyi 6nkor-
manyzas mint fogalom harom meghatarozo eleme: azaz a helyi demokracia, az atfogo fele-
16sség ¢s a helyi onallésag. Ezen tényezdk mindegyike szorosan kapcsolddik a torvényességi
feliigyelet gyakorlasihoz. Igy a helyi demokracia kapcsan a kozvetlen hatalomgyakorlas
mellett f6ként a képviseleti szerv miitkodése emelhetd ki, amely egyrészt sajat mikodését
szervezeti és miikodési szabalyzatban hatarozza meg az Motv-n tuli szabalyok altal, tovabba
altalanos joga és bizonyos értelemben pedig kotelessége is a rendeletalkotas. Az atfogo fe-
lelésség korében az elébb emlitett helyi koziigy fogalmaba vonhato tevékenységek megva-
l6sitasa tartozik, amely ekként szorosan 0sszekapcsolodik a feladatok ellatasara vonatkozo
felelosséggel. A feladatokat részben az Motv., részben agazati torvények hatarozzak meg,
¢és e korben az Motv. generalis jelleggel szogezi le azonban, hogy a feladat- és hataskorok
az egyes helyi onkormanyzatok lakossagszamahoz és gazdasagi teljesitéképességéhez
képest differencialtak. A helyi onallosag a helyi 6nkormanyzat autonomiajat hivatott ki-
fejezni, amely jelenti részben a rendeletalkotas lehetdségét, valamint a normativ és egyedi
hatarozatok meghozatalat. Ezek mindegyike torvényességi okbol feliilvizsgalhato, igy
¢ korben részben a torvényességi feliigyelet, részben pedig az egyedi hatarozatok révén
a kozigazgatasi dontések birdsagi feliilvizsgalata érvényesiil.

3.2. A helyi koziigyek 6sszetevéi’

Figyelemmel arra, hogy a torvényességi feliigyelet mint tevékenység kozponti kérdéskorét
a helyi 6nkormanyzati rendeletek kontrollja jelenti, amely egyarant kiterjed a torvény fel-
hatalmazasara ¢s a helyi koziigyek szabalyozasara hozott rendeletre, igy 1ényeges kérdés
a helyi kozligy egyes részelemeinek meghatarozasa. Az Alaptorvény ezen Osszetevoket
alkotmanyi szinten rogziti, amelyek egyben felvaltottak a helyi nkormanyzatok alapjogait
is. Figyelemmel arra, hogy a felsoroléas egyes elemei kozott igen sok kdzos pont talalhato,
felmertil a kérdés, hogy mennyiben beszélhetiink még 6nkormanyzati alapjogokral, illetve

7 Ugyanezen témakorrel foglalkozik jelen kotet I. fejezet 7.2. pontja is.



280 ArLAMI ERGFORRASOK

mennyiben érvényesithetok ezen dsszetevok alapjogokként. E korben vissza kell nytalnunk
a hazai 6nkormanyzati szervezetrendszer 1990-ben tortént kialakitasahoz, ahol meghatarozo
jelentéséggel birt az onkormanyzati autonomia minél teljesebb megovasa, amelynek ered-
ményeként kialakult az az elaprozott szisztéma, amely hazank sajatossaga. igy jelenleg is
a helyi 6nkormanyzatok donté tobbsége kis-, 1000 fos 1élekszam alatti telepiilés.

Amennyiben a helyi 6nkormanyzatok és az allami szervek kapcsolatat meg kivanjuk
vizsgalni, 1ényeges kérdés, hogy milyen helyi értékkel rendelkeznek az allamhatalmi agak
rendszerében. E korben a klasszikus elméletek képezhetik a kiindulasi pontot, amely szerint
torvényhozd, végrehajtod ¢és igazsagszolgaltatasi szerveket kiilonboztetiink meg. A 20. sza-
zadban azonban egyre tobb szerv kapcsan meriilt fel elméleti és nemzetkozi szinten azok
6nallo hatalmi agként torténo értelmezése, bar ezen elképzelések a jogszabalyi kornyezetben
nem koszontek vissza a hagyomanyos demokraciakban egyetlen kivételtdl eltekintve.*®
A nyugati demokraciakban ugyanis nem meriilt fel annak gondolata, hogy a helyi 6nkor-
manyzatok természetjogi jellegli privilégiumokkal rendelkeznének, amelynek oka az 6n-
kormanyzati rendszer toretlen és szerves fejlédésében is keresendd.

Ezzel szemben a rendszervalto orszagok a tanacsrendszer ellenhatasaként mas utat
kovettek, és egyfajta liberalis felfogast vallva a helyi 6nkormanyzatokat 6nallé hatalmi té-
nyezonek tekintették. Ugyanakkor olyan kutatok, mint Lérincz Lajos arra figyelmeztettek,
hogy a kdzponti allamnak a helyi 6nkormanyzat polgarai szamara is védelmet kell ny(jtani,
figyelemmel arra is, hogy a helyi dnkormanyzashoz valo jog célhoz kotott jog és nem sui ge-
neris modon érvényesiil. Ugyanezt az elvet vallotta, kovette az Alkotmanybirdsag is, amely
dontéseiben azt szogezte le, hogy az dnkormanyzati alapjogok lényegesen kiilonboznek
az alapvetd jogoktol annyiban, hogy a sziikségességi-aranyossagi teszt® nem alkalmazhato,
ugyanis a helyi dnkormanyzatok az allam alkotétagjai, igy nem illetheti meg védelem azokat
az allam egészével szemben. Ervényesiil azonban egy més jellegii jogvédelem, amely alapjan
a testiilet allaspontja szerint a helyi 6nkormanyzashoz valo jog az alapvet6 jogokhoz hasonlé
védelemben részesiil, amelyek Iényeges tartalma nem korlatozhato.%

Bar a tudomanyos irodalomban e korben t6bb allaspont is ismert,*! tényként rogzit-
hetd, hogy az Alaptorvény az dnkormanyzati alapjogok terminus technikust nem hasznalja,
hanem a helyi kozligyek 0sszetevoit tartalmazza, amelynek egyes elemei tehat nagyban
megfeleltethetok a korabbi alapjogoknak. Az Motv. 5. §-a pedig kimondja, hogy a helyi
onkormanyzatok altal ellatott, az Alaptorvény 32. cikk (1) bekezdésében rogzitett feladat-

% Franciaorszagban az 1980-as években egy olyan mérvii decentralizacios reform vette kezdetét, amely jog-
szabalyi alapot is teremtett az emlitett elméletnek.

¥ E korben az Alkotmanybirosag 56/1991. (XII. 12.) hatarozata még azt mondta ki, hogy a felhatalmazas bar
onmagaban nem keletkeztet feltétleniil kotelezettséget, ,,a jogalkotdi hataskor gyakorlasara adott jogsza-
balyi felhatalmazas azonban — miutan a jog jogkdvetkezményeket fiiz hozza — hataridé megallapitasanak
hianyéban is jogalkotasi kotelezettséggé valik akkor, ha a jogalkotoi hataskor gyakorlasanak hidnya miatt
alkotmanyellenes helyzet keletkezik.” 56/1996. (XII. 12.) AB hatarozat ABH 1996, 204. Mig a 9/1995.
(I1. 22.) AB hatarozat mar a zarszamadasi rendeletet vizsgalva ennél tovabb ment és rogzitette, hogy ,,az 6n-
korményzatnak az Alkotmany 44/A. § /1/ bekezdés a) pontjaban meghatarozott szabalyozasi autonomiaja
nem terjed addig, hogy a zarszamadasi rendelet megalkotasara vonatkozo térvényi kotelezettségét mellézze.
Az dnkormanyzat a térvény altal kotelezden meghatarozott feladat- és hataskorében koteles eljarni, s ez
vonatkozik a jogalkotasi kotelezettségére is.”

€0 18/1993. (I1I. 19.) AB hatarozat és 34/1993. (V. 28.) AB hatarozat.

o1 Vo.: PATYI — SZALAY — VARGA Zs. 2011, 18.; PaTY1 2014; 1998; 2013; NAGY-HOFFMAN szerk. 2012, 19.
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¢és hataskorok jogszer(i gyakorlasa alkotmanybirdsagi és birdsagi védelemben részesiil.
Az Alkotmanybirosag e kérdésben egyeldre nem foglalt érdemben allast, vagy csak a mar
emlitettek szerint annyiban, hogy ha léteznek is, ezek nem feleltetheték meg az emberi,
illetve alapvetd jogoknak.

Az egyes részelemek koziil kiilonds jelentdséggel bir a rendeletalkotas, amelyre vonat-
kozo alapvetd szabalyokat, koztiik annak forrasait is, ugyancsak az Alaptorvény hatarozza
meg. Ennek megfeleléen a helyi dnkormanyzat rendeletet alkot térvényben kapott felha-
talmazasa alapjan, valamint feladatkorében eljarva a térvény altal nem szabalyozott helyi
tarsadalmi viszonyok rendezésére. Mindkét esetben érvényesiil, hogy a helyi 6nkormanyzat
rendelete mas jogszaballyal nem lehet ellentétes. A rendeletalkotas azonban nem nevesithetd
kizarolag jogként, ugyanis bizonyos esetekben kotelezettségként is érvényesiil. Az Alkot-
manybirésag mar korabban is megerdsitette dontéseiben, hogy a helyi 6nkormanyzatnak
a felhatalmazas alapjan nemcsak lehetésége, hanem bizonyos esetekben kotelezettsége is
az onkormanyzati rendelet megalkotasa. Az Alaptorvény jelenlegi szovegezése ¢ korben
sokkal egyértelmiibb kotelezettséget keletkeztet, és a 32. cikk (5) bekezdése nyoman a tor-
vényességi felligyelet korében lehetévé teszi, hogy a helyi dnkorményzat torvényen ala-
puld jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasa esetén az allam a rendeletet potolja. A helyi
onkormanyzatokat megilleté autondémia alapjan ez azonban csak ultima ratio jelleggel
gyakorolhat6, amennyiben a birésag megallapitja, hogy a helyi dnkormanyzat elmulasztotta
a torvény végrehajtasi rendeleténck megalkotasat ¢és a kotelezettség teljesitésére a birosag
altal tlizott hataridd is eredményteleniil telt el.

A rendeletalkotas kapcsan azonban egyben védelem illeti meg a helyi dnkormany-
zatokat azzal szemben is, hogy a parlamenten kiviil mas, példaul a Kormany vagy mas
kozigazgatasi szerv adjon felhatalmazast rendelet alkotasara. Igy a 77/1995. (XII. 21.)
AB hatarozat még azt mondta ki, hogy nincs arra mod, hogy a Kormany vagy a kdzponti
kozigazgatas szervei akar normativ, akar egyedi dontésiikkel beavatkozzanak az dnkor-
manyzatokat az dnkormanyzati iigyekben megilletd igazgatasi és szabalyozasi autondmia
gyakorlasaba, az 1/2001. (1. 17.) AB hatarozat mar ennél megengeddébb volt annyiban, hogy
bar tovabbra is rogzitette, hogy a rendeletalkotasra torténd kotelezést csak torvény tartal-
mazhat, az, hogy a Kormany rendelete nem irhat elé az 6nkormanyzatok szamara kotelezd
jogalkotasi (rendeletalkotasi) feladatot, még nem jelenti azt, hogy erre nézve figyelemfel-
hivassal, ajanlassal sem élhetne. Erre az ,,eddigi gyakorlatanak megfelelden a tovabbiakban
is modja ¢s lehet6sége nyilik.

A rendeletalkotas masik forrasa, azaz a helyi koziigyek gyakorlasa korében a helyi
onkormanyzat akkor is jogosult a helyi tarsadalmi viszony rendezésére jogszabalyt alkotni,
amikor az adott targykorre nem talalhato torvényi szintii szabalyozas. Ekkor azonban ér-
vényesiilnie kell annak az elvnek, hogy a helyi dnkormanyzat rendelete semmilyen mas
jogszabalynak nem mondhat ellent, ami azt jelenti, hogy nem lehet azokkal kifejezetten
ellentétes, azonban kiegészit6 jellegii mar igen. Az Alkotmanybirosag a 17/1998. (V. 13.)
AB hatarozataban e korben a kdvetkezoket szogezte le: ,,0nmagaba véve az, hogy a tarsa-
dalmi viszonyok meghatarozott korét orszagos érvényi jogszaballyal szabalyozasi korébe
vonta, nem akadalya az dnkormanyzati rendeletalkotasnak”. A helyi koziigyek gyakorlasa
ugyanis értelmezhet6 akként, hogy a helyi 6nkormanyzatok kozvetleniil az alkotmanyos
szabalyok alapjan mas orszagos szabalyozasnak ellent nem mondo, am kiegészito jellegi
szabalyokat alkothatnak.
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A helyi 6nkormanyzat altal megalkotott rendeleteket a torvényességi feliigyeleti jogkor
keretében a Kormany feliilvizsgalja, azonban az Alaptdrvény mar nem tartalmazza azt a ko-
rabbi Alkotmanyban még szerepld kitételt, hogy a feliilvizsgalat csak térvényességi okbol
torténhet. Ennek alapjan akar felvethetd lehet a célszertiségi jellegii vizsgalat lehetdsége is,
amelyre azonban eddig nem volt példa.

Ugyancsak a torvényességi feliigyeletet érinté 0sszetevodje a helyi koziigynek a hata-
rozatok meghozatala, amely torténhet normativ, illetve individualis médon is. Az elobbiek
egyben a jogalkotasrol szolo 2010. évi CXXX. torvény értelmében kdzjogi szervezet-
szabalyoz6 eszkdzoknek is mindsiilnek, amelyek a képviselo-testiiletnek a sajat, valamint
az altala iranyitott szervek tevékenységét, miikodését, szervezetét, és cselekvési programjat
hatarozzak meg. Ennek alapjan tehat akar a helyi dnkormanyzat szervezeti és miikodési
szabalyzata is idetartozhatna, azonban errél az Motv. expressis verbis rogziti, hogy rendeleti
formaban kell megalkotni. Az egyedi hatarozatok az igazgatasi jogkor korébe is vonhatok,
amelyek valdjaban a kozigazgatasi feladatok ellatasat jelentik, amelynek korében a helyi
onkormanyzatok a végrehajtd hatalom letéteményeseiként jarnak el az allamigazgatasi
szervek mellett. Az igazgatas tehat az egyedi ligyekben valo dontést jelenti a kozigazgatasi
eljaras szabalyai szerint, amely individualis dontések feliilvizsgalatat szintén birdsag végzi.

Az Alaptorvény kiilon is rogziti, hogy a helyi onkormanyzat térvény keretei kozott maga
allapithatja meg a szervezeti felépitését és a miikddésére vonatkozo alapvetd szabalyokat.
A torvényi kereteket ez esetben az Motv. hatarozza meg, igy torvény szabalyozza az 6nkor-
manyzati szervek tipusait, a kotelezéen 1étrehozando szerveket, azok mikodésének egyes
szabalyait. Az ezen tuli szabalyokat a szervezeti és miikodési szabalyzat rendezheti azzal,
hogy az Matv. 53. § (1) bekezdése kifejezetten is felsorolja azokat az elemeket, amelyeket
az emlitett normanak rendeznie kell. Idetartozik az 6nkormanyzat hivatalos megnevezése,
székhelye, a képviselo-testiilet atruhazott hataskoreinek felsorolésa, a képviseld-testiilet iilé-
seinek Osszehivasa, vezetése, tanacskozasi rendje, az onkormanyzati képviselokre vonatkozo
magatartasi szabalyok, az {ilés rendjének fenntartasa ¢s az annak érdekében hozhat6 intéz-
kedések, a nyilvanossag biztositasa, a dontéshozatali eljaras, a szavazas mddja, a rendelet-
alkotas és a hatarozathozatal, a képviseld-testiilet iilésének jegyzokonyve, a kozmeghallgatas,
az dnkormanyzat szervei, azok jogallasa ¢s feladatai, a jegyzének a jogszabalysért6 dontések,
miikddés jelzésére iranyulo kotelezettsége, tovabba a képviseld-testiilet bizottsagai.

Szintén a helyi kozligy részelemeként rogziti az Alaptorvény a tulajdonosi jogok gya-
korlasat, amely a korabbi alkotmanybirosagi dontések nyoman kiterjed a mar megszerzett
tulajdon védelmére, valamint a tulajdonszerzésre vonatkozo lehet6ségre.> Az Alaptorvény
értelmében azonban az 6nkormanyzati tulajdon nem élvez kiemelt védelmet azzal egyiitt
sem, hogy az Alaptdrvény 32. cikk (6) bekezdése kimondja a helyi nkormanyzati tulajdon
koztulajdoni jellegét.

Ugyancsak a rendeletalkotas korébe is tartozo kérdés a helyi dnkormanyzat koltségve-
tésének megallapitasa, amellyel kapcsolatban az Alaptorvény rogziti a koltségvetés alapjan
torténod onalld gazdalkodast. E korben is hangstlyozandd, hogy a koltségvetés elfogadasa
a helyi 6nkormanyzatnak nemcsak joga, hanem kotelessége is a képviseld-testiilet at nem
ruhazhato hataskoreként. Gazdasagi jellegli 5sszetevd még a bevétellel és a vagyonnal valo
rendelkezés, a vallalkozasi tevékenység — amelynek egyik korlatjat immaron az Alaptorvény

0 37/1994. (VI. 24.) AB hatarozat és az ez altal hivatkozott 4/1993 (II. 12.) AB hatarozat.
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is rogziti, nevezetesen, hogy a vallalkozasi tevékenység nem veszélyeztetheti a kotelezd
feladatok ellatasat —, valamint az adomegallapitas joga. Ez utobbi egyben a rendeletek feliil-
vizsgalatanak egyik kiemelt teriilete, azzal egyiitt, hogy az egyik legdsibb onkormanyzati
jog, amelyet egyébként a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartéja is garantal. A helyi adora
vonatkozo kdzponti szabalyokat szintén torvény tartalmazza, amely mar sajatos tipusként
rogziti a helyi adok kozott a telepiilési adokivetés lehetoségét. Az dnkormanyzat dontési
szabadsaga ez utobbiakra nézve nemecsak a térvényben meghatarozott adétipusok koziili va-
lasztasra vonatkozik, hanem arra is, hogy kivet-e ilyen adot, mi lesz annak targya, és emel-
lett arra is, hogy meghatarozza azok konkrét mértékét és a kedvezményeket. A korabban
az alapjogokhoz sorolt allami tamogatashoz vald jog azonban az Alaptorvény értelmében
mar nem a helyi koziigy elemeihez tartozik, hanem 6nall6é garanciaként szabalyozott.

Bar a torvényességi felligyelet altal viszonylag kevéssé érintett dsszetevd, de a helyi
koziligy része az onkormanyzati jelképek, helyi kitiintetések és elismerd cimek alapitasa,
az allami szervekhez vald fordulas joga, amely jelenti tajékoztatas kérését, a véleménynyil-
vanitast, valamint a dontések kezdeményezését. Az utolsé érdemi alkotorész pedig a tarsu-
lasi jog, amelynek kapcsan az Alaptorvény 34. cikke rogziti, hogy torvény eldirhatja helyi
onkormanyzat kotelezo feladatanak tarsulas keretében torténd ellatasat. Ilyen tarsulasként
foghatok fel a k6zos onkormanyzati hivatalok, amelyek kapcsan a torvényességi feliigyelet
korében tobbszor is fellépésre volt sziikség egyes onkormanyzatok esetében.®

Az Alaptorvény 34. cikke emellett kimondja az allami szervek és a helyi 6nkormany-
zatok egyiittmiikodését a kozosségi célok elérése érdekében, amely szabaly két fontos koz-
igazgatasi elvhez is kapcsolhat6: a decentralizaciohoz és a centralizacidhoz. Az egyiittmii-
kodés célja e korben a feladat- és hataskorok megvalositasa lehet, azzal egyiitt, hogy a helyi
onkormanyzat szamara kotelezo feladat- és hataskort tovabbra is csak torvény allapithat
meg. Figyelemmel arra, hogy e korben az Alaptorvény nem sarkalatos torvényt emlit, igy
kotelezo feladat ellatasarol rendes, azaz jellemzden az agazati torvények is rendelkezhetnek.
Garancialis szabaly azonban, hogy ilyen kotelez6 feladat- és hataskor esetén a helyi dnkor-
manyzat jogosult azok ellatasaval aranyban allo koltségvetési és mas vagyoni tamogatasra.

A feladat- és hataskoroket érint szabaly, hogy torvény vagy torvényi felhatalmazason
alapulo kormanyrendelet kivételesen a polgarmester, a megyei képviseld-testiilet elndke, va-
lamint a képvisel6-testiilet hivatalanak vezetdje vagy tigyintézdje szamara is megallapithat
allamigazgatasi feladat- és hataskort. A jellemzo kivételek kozé tartozik a polgarmester
esetében a honvédelem, a katasztrofavédelem, illetve a polgari védelem, mig a jegyzonek
a kormanyablakok felallitasa utan is még szamos allamigazgatasi feladat- és hataskort kell
ellatnia, igy jelenleg még altalanosnak tekinthetd esetében az allamigazgatasi feladatok
ellatasa; a hivatal igyintézdje pedig az Alaptorvény negyedik modositasa nyoman keriilt
be az alkotmanyi szintii szabalyok kozé. Ugyanezen cikk rogziti tovabba a Kormany tor-
vényességi feliigyeleti jogkorét, amely a korabbi szabalyozasban rogzitett ellenérzéshez
képest gyokeres valtozast hozott. E téren ugyan a részletes szabalyokat nem az Alaptor-
vény allapitja meg, azonban a torvényességi feliigyelet leglényegesebb elemeit alkotmanyi
szinten rogzitik.

6 Példaul Zalaszentbalazs vagy Berekfiirdo.
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3.3. A torvényességi kontroll hazai torténete
3.3.1. A kezdetek — a koztarsasagi megbizott és a teriileti kozigazgatasi hivatalok

Bar a fentiek alapjan egy meglehetdsen erételjes jogositvanyokkal és autonomiaval rendel-
kez6 helyi dnkormanyzati szisztéma bontakozott ki a rendszervaltas utan, a Kormany, il-
letve az allamigazgatas mar a kezdetektdl sem hagyta kontroll nélkiil az 5nkormanyzatokat.
A torvényességi ellendrzés szabalyai az 1990. évi LXV. térvényben (a tovabbiakban: Otv.)
szerepeltek, amely eleinte kizarolag az alkalmazhat6 eszkozoket korét hatarozta meg. Ezek
klasszikusan az ellendrzés csaknem szimmetrikus viszonyrendszerét tiikrozik vissza, igy
a szisztéma alapjat az informacioszerzés képezi, amelynek nyoman az ellendrzést gyakorld
szervnek kezdeményezési jogkorei vannak, de konkrét intézkedést érdemben nem tehet.
fgy rendelet esetében az Alkotmanybirosaghoz fordulhatott a torvénysérté onkormany-
zati rendelet feliilvizsgalata és megsemmisitése érdekében, mig mas szabaly — példaul
a torvénysértd hatarozat vagy belsé szabalyzat és egyéb dontés — esetén rendes birosag
elétt kezdeményezhetett feliilvizsgalatot. Az egyetlen eljarasi intézkedési lehetésége pedig
a képvisel6-testiilet 6sszehivasa volt a torvénysértés megsziintetésére és a képviseld-testiilet
tisztségviseldje feleldsségének megallapitasa érdekében. A szempontokat, illetve a szaba-
lyokat késébb az 1994. évi modositas® pontositotta. Ekkor keriilt a térvénybe az is, hogy
milyen dnkormanyzatokra és azon beliil is mire terjed ki a kontroll, valamint az a korlatozas,
amely szerint mit nem vizsgalhatnak a torvényességi ellendrzés keretében. Ugyanis nem
terjed ki azon hatarozatokra, ahol munkaiigyi vitanak, illetve kozszolgalati jogviszonybol
szarmazo vitanak (kivéve, ha a tévedés a munkavallalo javara tortént), vagy kiilon jogsza-
balyban meghatarozott birosagi vagy allamigazgatasi eljarasnak van helye.

A torvényességi ellendrzést ekkor még a regionalis illetékességgel eljaro koztarsasagi
megbizottak gyakoroltdk, majd 1994-ben az Otv. novellaris modositasa 1étrehozta a févarosi
¢és megyei kozigazgatasi hivatalokat a torvényességi ellendrzés szerveiként. A torvényhez
flizott indokolas e kdrben magvas modon annyit rogzitett, hogy ,,a regionalis kdztarsasagi
megbizott intézménye nem valt be. Hivatalai viszont eredményes munkat végeztek a torvé-
nyességi ellendrzésben, az igazgatasban. A févarosban €s a megyében — a Beliigyminisz-
térium szerveként — miikodo kozigazgatasi hivatalok tevékenysége, az alapvetd funkcidk
megoOrzésével erdsithetd a torvényesség fokozottabb érvényesitésében, az igazgatasszer-
vezési feladatokban.”® A részletes indokolas emellett azt is kiemelte, hogy a koztarsasagi
megbizott intézménye politikai kompromisszum eredményeként jott létre, és az 1994-ben
megsziilet6 fovarosi és megyei hivatalok egy teriileti kdzigazgatast érintd szerkezetatala-
kitas kezdeti Iépéseit jelentik. E tekintetben egyébként a valtozas nem sokat varatott ma-
gara, ugyanis a 191/1996. (XII. 17.) Korm. rendelet eredményeképpen az emlitett hivatalok
a Kormany teriileti szerveivé valtak oly modon, hogy megdrizték eredeti szerepkoriiket is,
amely éppen a helyi dnkormanyzatok torvényességi ellendrzése volt.

A fenti viszonylagos allanddsag ellenére a hazai kozigazgatasi jogirodalomban mar
az 1990-es évek elejétdl megjelentek azon munkak, amelyek a kozigazgatasi rendszer,
azon beliil is az 6nkormanyzati szisztéma atalakitasaval foglalkoztak. Az 6nkormanyzati

64 Lasd: 1994. évi LXIIL. tv.
651994, évi LXIIL. tv.-hez fiizott Altalanos Indokolés.
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rendszer 1étrehozasa el6tt, azaz éppen 1990-ben pedig nem volt olyan magatdl értetddd
a torvényességi ellendrzés bevezetése sem az Eurdpaban oly elterjedt feliigyelet helyett.
Talan kevéssé kdzismert mar, hogy az eredeti elképzelések szerint hazankban is feliigye-
letet vezettek volna be, amelynek keretében a feliigyeleti jogkdrt gyakorlo szerv rendelet
¢és hatarozat esetében is egyarant arra lett volna jogosult, hogy ha jogszabalysértést ta-
pasztal, azt jelezze az dnkormanyzatnak. A jelzés eredménytelensége esetén azonban
mar erdteljesebb jogositvanyok is alkalmazhatok lettek volna, igy hatarozatok esetében
felmeriilt a feliigyeld szerv altal torténé megsemmisités lehetdsége, amellyel szemben a bi-
rosaghoz fordulas joga megillette volna a képviseld-testiiletet. A szervezeti elképzeléseket
érintden is tobb megoldas korvonalazédott. Igy felmeriilt a jogkoroknek a megyei szer-
vezethez torténd telepitése — amely foként politikai okokbol lett volna elényds —, de az is,
hogy az ligyészség gyakorolja a feliigyeletet vagy ellenérzést, hasonloan mas civil szféraba
tartoz6 szervezetekhez, de akar olyan megoldasban is gondolkodtak, hogy maguk a helyi
valasztopolgarok jelezhették volna a jogszabalysértést, kiegészitve ezt azzal, hogy akar
maguk is birésaghoz fordulhattak volna. Egyes elképzelések szerint pedig a hatalommeg-
osztas eszmerendszerébdl kiindulva a birésagokhoz is telepithetd lett volna a kontroll,
dacara annak, hogy a bir6sag hivatalbol a legritkabb esetben indit eljarast, igy e korben
nyitva maradt az a kérdés, hogy ki legyen a kezdeményez0 szerv.

A kontroll eszkézrendszerét tekintve a helyettesit6 eszkdzok alkalmazasa sem volt elve-
tendo a fentiek alapjan, amelyek koziil tehat az aktus — azaz a hatarozat — potlasat a tudoma-
nyos irodalom szintén javasolta, am megfeleld garanciakkal koriilbastyazva. A legerésebb
intézkedések, mint az allami megbizott ¢s az onkormanyzat feloszlatasa pedig be is keriilt
a jogi szabalyozasba, &m e korben az valtott ki vitat, hogy a képviseld-testiilet orszaggyilés
altali feloszlatasa esetén mely szerv gyakorolhassa ideiglenes jelleggel a testiilet jogosit-
véanyait. igy Verebélyi Imre példaul a jogkorok Kormanyhoz telepitését timogatta,®” amely
helyett a koztarsasagi biztos kinevezése honosodott meg.

Az, hogy végiil torvényességi feliigyelet helyett egy Europa-szinten is gyenge eszkoz-
rendszerrel rendelkez6 torvényességi ellendrzés jott 1étre, szintén az dnkormanyzati auto-
némia megovasa mint mindenek feletti igénnyel, volt magyarazhat6. Ez indokolta azt a mar
emlitett elképzelést is, amely szerint a helyi 6nkormanyzatokkal foglalkozé szakirodalom
nem egy esetben Ujra és Ujra felvetette az onkormanyzatok kvazi kiilon hatalmi agga valasat.
fgy ez az allaspont jelent meg tobb alkotmanyjogi és egyes kozigazgatasi munkakban is,
amelynek koszonhet6en — ahogyan ezt Kiss Lasz16% is megjegyezte — az dnkormanyzatok
esetében sok esetben az allam az allamban elv érvényesiilt. A mar bemutatottak alapjan
azonban ezt sem az Alkotmanybir6sag, sem a kozigazgatasi szakirodalom jelentds része
nem tdmasztotta ala féként arra is hivatkozassal, hogy egy unitarius allamban ez az auto-
néomia nem terjedhet addig, hogy az dnkormanyzatok autonémiaja az allammal szemben
is védett legyen.

A telepiilési onkormanyzatokrol sz616 torvény szabalyozasi koncepcidja 1990, 216.

¢7  KALTENBACH 1991, 202-210.

8 A kozigazgatas tudomdanyos vizsgdalata egykor és ma konferencia ELTE 2011. jinius 9-10. Lasd: FAZEKAS
szerk. 2011.
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A helyi 6nkormanyzatokkal 6sszefiiggésben emellett a legnagyobb vitat ekkor is a me-
gyerendszer atalakitasa valtotta ki, amellyel kapcsolatban két elképzelés meriilt fel, és ame-
lyek koziil az egyik 0sszefonodott a torvényességi ellendrzés gyakorlasaval is. Az egyik
valtozat a megyerendszer megsziintetése mellett érvelt, oly mddon, hogy az addig a megyei
onkormanyzathoz tartoz6 dnkormanyzati tipusu feladatokat a telepiilési 6nkormanyzatok
szovetségei lathatnak el, mig az allamigazgatasi jellegiicket egy hivatal végezhetné, amely
egyben a feliigyeleti-ellenérzési jogositvanyokat is gyakorolhatna. A masik valtozat ezzel
szemben a megyei dnkormanyzatok megtartasa mellett érvelt éppen az emlitett teriileti
szint{i feladatok ellatasa miatt.® Ez utobbi korében, értelemszeriien, a kontroll gyakorla-
sanak mikéntje nem meriilt fel.

Mar ekkor is, kifejezetten a torvényességi ellendrzés gyakorlasaval kapcsolatban is
megjelentek kritikus hangok. Az ellendrzés terjedelmét illetéen szinte kizardlag a pénz-
ligyi targykor tekintetében javasoltak jelentdsebb valtoztatast, azonban a szabalyozas
egyértelmiisitése irant — foként a kivett tigyek kapcsan — mar nagyobb igény mutatkozott.
E korben els6sorban az meriilt fel, hogy egy-egy dnkormanyzati vezetd kinevezése soran
az 6nkormanyzati szerv mitkodésére vonatkozo szabalyok betartasat — példaul a hatarozat-
képesség vonatkozasaban — megvizsgalhassak annak ellenére, hogy e korben alapvetéen
munkajogi kérdésrdl van szo.

Kezdetektdl fogva sok problémat okoztak a mulasztassal elkdvetett jogsértések is,
amelyek kezelése kdrében javasolt megoldasok éles vitdkat valtottak ki. Ehhez jarult az Otv.
szovegezésének kezdeti pontatlansaga, amely miatt megtorténhetett példaul az, hogy egy
onkormanyzat évekig szervezeti és miikodési szabalyzat nélkiil miikodott,”® vagy a helyi
népszavazas lefolytatasat akadalyozta azzal, hogy az erre vonatkozo helyi szabalyok meg-
alkotasat elodazta. E tekintetben a birosagi kotelezés sem mindig jelentett megoldast,
mivel volt, hogy a kotelezést tartalmazo birdsagi itélet ellenére sem tortént meg az aktus
megalkotasa.

Mivel ezen jogsértések a jogbiztonsag sérelme nyoman a valasztopolgarok érdekeit
is sulyosan sértették, illetve veszélyeztették, igy ,,megoldasként™ a kirivoan sulyos jogsér-
tések esetében végso érvként fel Iehetett oszlatni képviseld-testiiletet, am ezen intézkedés,
ultima ratio jellege miatt, kisebb stlyu jogsértés vagy mulasztas esetén az allamhatalom
lényegében eszkoztelen maradt az dnkormanyzattal szemben. A mulasztas orvoslasara
ezért mar 1993-ban felmeriilt,”! hogy a torvényességi ellenérzést végzd szerv potolhassa
a helyi dnkormanyzat dontését, foként akkor, ha vagy térvényben rogzitett dontést mu-
laszt az dnkormanyzat, vagy ha jogerds birdsagi itélet ellenére nem teljesit. Garanciaként
annyit rogzitettek volna, hogy az aktus pétlasa eldtt torténjen egy torvényességi felhivas
a kovetkezményekre torténd figyelmeztetéssel, valamint a dontéssel, illetve intézkedéssel
szemben a helyi dnkormanyzatnak lehet6sége lett volna birdsaghoz fordulni. Mivel ezen
jogvitak a jogbiztonsagot széles korben is érintették, illetve veszélyeztették, igy mindennek
megvaldsitasa egyiitt jart volna szorosabb birdsagi eljarasi hataridék eldirasaval, valamint
egy elkiiloniilt kozigazgatasi birdsagi rendszer felallitasaval.

% KALTENBACH 1991, 58.
" Budapest XII. keriilet Onkormanyzata. Lasd: 56/1991. (X1. 8.) AB hatérozat.
T SzABO 1993, 467-468.
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A masik ilyen komolyabb akadalyt magaban hordozo6 probléma a dontés végrehajta-
sanak felfiiggesztéséhez valo jog volt, hiszen a térvényességi ellendrzés autondmiajat eld-
térbe helyez6 szabalyrendszere keretében egy jogsérté dontés egy hosszadalmas birdsagi
eljaras lezarulasanak a végéig hatalyban maradhatott. Bar a birdsagtol ugyan kérhetd volt
mar ekkor is a végrehajtas felfiiggesztése, ezzel azonban csak a megsemmisités valdszinii-
sége esetén éltek, raadasul ez csak megfeleld garanciak eléirasaval gyakorolhato, amilyen
példaul a kozérdek kdzvetlen veszélye vagy annak feltételiil szabasa, hogy ha a végrehajtas
masképpen el nem harithato karral jarna.”?

A 2001-ben megjelent A magyar énkormdnyzati rendszer tovabbfejlesztése cimi ta-
nulmanykoétet alapjan elmondhato, hogy az 1996 és 2006 kozotti idészakban a problémak
allandosultak, és a megoldasuk egyre slirgetdbbé valt.”?

3.3.2. A regionalis atalakitas

Egy viszonylag hosszabb nyugvo idészakot kdvetden a 2006-ban kezd6dé kormanyzati
ciklus alapvet6 célkitlizése a regionalizacio végrehajtasa volt, amely a tobb, ekkor még 1é-
tez6 dekoncentralt allamigazgatasi szerv mellett a kozigazgatasi hivatalokat is érintette,”
az Alkotmanybirdsag dontései nyoman tobb hullamban is.

Az elsé regionalizacids kisérlet 2006-ban ment végbe akként, hogy a kozigazgatasi
szervek illetékességi teriiletét alakitottdk regionélis jelleglivé részben az Otv. modosita-
saval, részben a kozigazgatasi hivatalokrol sz6l6 297/2006. (XII. 23.) Korm. rendelet meg-
alkotasaval. Az atszervezést azonban az Alkotmanybirdsag 90/2007. (XI. 14.) hatarozata
alkotmanyellenesnek mindsitette elsésorban arra hivatkozassal, hogy ezen szervek illetékes-
ségi teriiletének meghatarozasa nem kizardlag illetékességi, illetve foldrajzi kérdés, hanem
a szervek miitkodéséhez szorosan tapadé 1ényeges mindség. igy az Alkotméanybirdsag véle-
kedése szerint ebben az esetben nem volt lehetdség a szerv nevének az egyszeri tobbséggel
torténd modositasara a korabbi Alkotmany 34. § (2) bekezdése alapjan, mivel ez az Otv.
érdemi moddositasat jelentette. A hatarozat egyben a torvényességi ellendrzés értékelését
is elvégezte, amikor megallapitotta, hogy a gyenge eszkdzokkel rendelkezé torvényességi
ellendrzés is magaban hordozza azonban a befolyasolas lehetdségét, bar ennek eszkozei
a feliigyelethez képest attételesebbek €s kifinomultabbak. A magyar megoldas bevezetésének
indokai egyértelmiien a rendszervaltas politikai koriilményeiben és az dnkormanyzati au-
tonoémia hangsulyozasaban keresendo.

Szintén a 2007-es évhez kothetd, hogy a Beliigyminisztérium ismételten elvégezte
a helyi onkormanyzatok értékelését szervezeti, finanszirozasi és mitkodési szempontok
alapjan, amely utdbbiak k6z6tt az egyik leghangstlyosabb problémaként emlitették tovabbra
is a torvényességi ellendrzés eszkdzrendszerének hianyossagait. Tovabbra is, és egyre in-
kabb, stlyos gondokat okozott az aktus potlasanak és felfiiggesztésének hianya, de ez a ta-
nulmany mar fogyatékossagként emlitette, hogy az ellenérzés a gazdalkodasi szempontokra

2 SzABO 1993, 470.

3 Beliigyminisztérium Onkormanyzati Munkacsoport 2001.

A kormany teriileti szervei tekintetében végbement regionalis atalakitasrol nemzetkozi 6sszehasonlitasban
lasd: BaLAzs 2016, 213-230.
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nem terjedt ki. Ezek a hiatusok pedig éppen olyan teriileteken jelentkeztek, amelyek a helyi
polgarokat kdzvetleniil is érintik, igy a jogbiztonsagot is sértik. A hianyzo dontést az eldbb
emlitettek nyoman lényegében semmilyen eszkozzel nem lehet potolni, mig a felfiiggesztés
hianya kovetkeztében a torvénytelen dontés akar évekig is hatalyban maradhatott, ugyanis
a megsemmisitése érdekében kezdeményezett alkotmanybirdsagi, birésagi eljarasok esetén
akar ennyi ideig is tarthat a végs6 dontés megsziiletése. A p6tlas azonban nem elsdsorban
rendeletre vonatkozott volna, hanem valamely egyéb dontésre, példaul a gazdalkodas vagy
valamely kotelez6 kdzszolgaltatas nyjtasa korében.

A gazdalkodas ellendrzésének hianya az egyébként is felel6tleniil gazdalkodo helyi
onkormanyzatokat hagyta megfeleld kontroll nélkiil, hiszen az Allami Szamvevészéknek
nem lehet kapacitasa a tobb mint haromezer helyi dnkormanyzat folyamatos ellendrzésére,
igy ezen ellendrzések mindig sziroprobaszeriiek, ami azt jelenti, hogy akar egy évtized
is eltelhet két szamvevdszéki ellendrzés kozott. Az ilyen esetekben nemcsak az allam, de
az allampolgarok lehetdségei is korlatozottak. Torvénysértd rendeletek esetében az Alkot-
manybirosaghoz fordulas lehetdsége all fenn, amelynek eredménye szintén évekig varathat
magara, mig normativ hatarozat esetében nem is élhetnek jogorvoslattal, hiszen ilyen ese-
tekben eleve nincs kereshetdségi joguk, amelyet szamos birdsagi dontés is megerdsitett mar.
Szintén nincs mod arra sem, hogy allampolgari kezdeményezés nyoman a térvényteleniil
miikddo képviseld-testiiletet népszavazas nyoman feloszlassak, hiszen ez éppen a kizart
targykorok kozé tartozik, amelyre csak a képviselé-testiilet sajat vagy az Orszaggyilés
dontése alapjan van mod — utobbinal az Alkotmanybirosag véleményének kikérésével.”

A 2007. szeptember 1-jét6l felallt i struktiira azonban igy is végigkovette a regionalis
kozigazgatasi, illetve késébb allamigazgatasi hivatalok kalvariajat. gy 2008 nyaran a koz-
igazgatasi hivatalrdl sz616 177/2008. (VII. 1) Korm. rendelet ismételten nekirugaszkodott
a reformnak, amelynek alkotmanyellenességérdl a testiilet a 131/2008. (XII. 23.) AB hataro-
zatban dontétt, és amelyben mar a parlament mulasztasat is megallapitotta a szerv jogalla-
sanak rendezetlensége miatt, hiszen az eldbbiek nyoman kikeriilt az Otv.-bdl a kozigazgatdisi
hivatal teriileti megjel6lése, igy a dontés nyoman rendezetlen maradt a szerv jogallasa.
Az Alkotmanybirosag altal megjeldlt hataridd szerint 2008. december 31-ig kellett volna
ismételten modositani az Otv.-t. Végiil kétharmados tobbség hidnyaban ez nem tértént meg,
hanem a 318/2008. (XII. 23.) Korm. rendelet nyoman létrejottek a regionalis allamigazgatasi
hivatalok, amelyeket azonban, mivel a Kormany mar eredeti jogalkoto hataskdre nyoman
hozott létre és nem az Otv.-ben adott felhatalmazas nyoman, nem voltak jogosultak a helyi
onkormanyzatok térvényességi ellendrzésére.

A regionalis atalakitas tehat annak ellenére is végbement, hogy egyrészt annak
hozadéka erdteljesen vitathatd’® volt, masrészt el6allt egy olyan helyzet, hogy a helyi
onkormanyzatok kontroll nélkiil maradtak, ugyanis ebben az idészakban a helyi 6nkor-
manyzatok feletti torvényességi ellenérzés sziinetelt. A kotelezd torvényességi ellendrzés
hianya dacara az allamigazgatasi hivatalok azonban mintegy felajanlottak a segitségiiket
a helyi 6nkormanyzatok szamara annak érdekében, hogy amennyiben 6nkéntes modon
megkiildik a jegyzokdnyveket, dontéseket, akkor azt torvényességi szempontbol tovabbra is

s Belugyminisztérium 2011.
6 Ahogyan Palné Kovacs Ilona is megallapitotta, ,,a dekoncentralt szervek reformjanak ekkor is hianyzott
az egységes 0sszkormanyzati szempontrendszere”. (PALNE KovAcs et al. 2011.)
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megvizsgaljak. Ezzel a segitséggel a helyi nkormanyzatok jelentds hanyada €lni is kivant
néhany kivételtdl eltekintve, ugyanakkor a kisebbségi 6nkormanyzatok jelentés hanyada
inkabb szivesen szabadult a terhesnek bizonyuld térvényességi ellenérzéstol. Ekkor nyert
kiilonos jelentdséget az a korabbi felvetés is, amely szerint bar jogszabaly nem hataroz meg
jogvesztd hataridot a torvényességi ellenérzés gyakorlasara, kiilonos érdek flizodik hozza,
hogy az ellendrzés minél elébb végbemenjen. Ezen kivanalom nyoman nem keriilt sor ké-
sObb a sziinetelés idotartama alatti eljarasok és dontések késobbi kontrolljara.

3.3.3. A teriileti Allamigazgatasi szervek integracioja

A kormany teriileti szerveit érinté ex lex allapot egészen 2010-ig tartott, amikor a valaszta-
sokat kdvetden egy rovid, atmeneti idészakra 2010 szeptemberétdl 2010 decemberéig az Otv.
modositasaval helyreallitottak a fovarosi és megyei kozigazgatasi hivatalokat. Mar korabban
megsziiletett azonban a dontés a teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitasarol,”
az Uj teriileti kormanyszerv, azaz a teriileti kormanyhivatalok létrehozasarol, amelyeket
végiil a 2010. évi CXXVI. térvény hozott 1étre integralt, altalanos hataskori szervként.”®
Szervezetileg ekkor még torzshivatalbol és agazati szakigazgatasi szervekbdl tevodtek
Ossze, amely utobbiak az integracié eredményeként épiiltek be az egységes hivatalba, mig
ezt megeléz6en 6nallo dekoncentralt allamigazgatasi szervekként miikodtek. A térvényes-
ségi ellendrzés tovabbra is a klasszikus torzshivatali feladatok korét gyarapitotta.

2011-ben az Alaptorvény szovegének elfogadasa idejében tehat a jelenleg is 1étezd £6-
varosi ¢s megyei kormanyhivatalok gyakoroltak a torvényességi ellenérzést, amelyet egé-
szen a 2011-es év végig, azaz gyakorlatilag egy évig lattak el. 2011 aprilisaban azonban mar
nyilvanvalova valt, hogy hamarosan jelentds valtozas kovetkezik be a helyi nkormanyzatok
¢és a Kormany viszonyrendszerében, ugyanis az Alaptérvény szovege mar torvényességi
ellendrzés helyett torvényességi felligyeletet tartalmazott, amely a mar bemutatott elmé-
letek alapjan is jelentds valtozast vetitett elére, de az eszkozrendszer 1ényegét tekintve maga
az Alaptorvény szovege sem hagyhatott kétségeket a valtozas volumene fel6l.

Az Alaptorvény megalkotasa soran a helyi dnkormanyzatok felett gyakorolt térvényes-
ségi feliigyeletnek tobb verzidja is napvilagot latott, annyi mégis bizonyos maradt, hogy
azt a Kormany a févarosi, megyei kormanyhivatalok segitségével végzi majd el, és az esz-
kozok kozott fontos helyet foglal majd el a rendelet pétlasa, bar az 6sszes eszkdzt majd
az j onkormanyzati torvény tartalmazza sarkalatos torvényként. A tervezet eredeti, illetve
egyik szovegezése tartalmazott még olyan klasszikus feliigyeleti eszkozoket is, mint a fel-
fliggesztés vagy a mulasztas potlasa, amelyeket egyes verziok mar-mar alkotmany szintre
nem ill6 részletességgel is szabalyoztak volna. Az Alaptorvény végiil a részletes szabalyozas
helyett szokasosan az absztrakcié magasabb szintjére emelkedett, és csak a torvényességi
feliigyelet tényét, annak gyakorlojat, valamint a legfontosabb eszkdzoket tartalmazza.

Ugyan a torvényességi feliigyelet eszkozrendszere a szabalyokat tekintve ekkor
mar lényegesen nem valtozott, 2014-ben ujabb szervezeti reform képe kdrvonalazddott:
a 1744/2014. (X11. 15.) Korm. hatarozat mar tartalmazta azt a szervezeti integraciot, amelyet

71191/2010. (IX. 14.) Korm. hatarozat a teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer atalakitasarol.

7 Vo.: BARTA 2013, 145-153., valamint 164—176.
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a 2015. évi VI. torvény hajtott végre az Allamreform program keretében 2015. aprilis 1-jei
hatallyal, és amely megsziintette a torzshivatali és szakigazgatasi strukturat, helyette
egységes hivatalt hozott 1étre.”” Az atszervezés indoka a Kormany teriileti feladatai haté-
konysaganak ndvelése és az eredményesség javitasa volt, amelynek eszkdzeként a belsd
integracié elmélyitését valasztottak, amelynek nyoman valamennyi szakigazgatasi szerv
beépiilt a torzshivatalba. Az integracidé azonban a hivatalon kiviil is folytatddott mintegy
a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program 12.0 program végrehajtasa érdekében
is, amely célként hatarozta meg a dekoncentralt szervek szamanak tovabbi csdkkentését
¢és azok végiil majd akar kettore (illetve a rendérséggel egyiitt haromra) torténd redukala-
s4t.8 Az indokolas azt emelte ki, hogy az atalakitasnak koszonhetéen hatékonyabban mi-
kodo, gyorsabb reagalast kormanyhivatali rendszer johet 1étre, amely alkalmas arra, hogy
varatlan események esetén azonnal atcsoportositasokat hajtson végre, és kiemelten kezeljen
stirgés feladatokat, ezaltal gyorsabb és olcsobb miikodést biztositson.?!

" V§.: BARTA 2015.

80 Az agazati hivatali rendszer kiépiilésével egyiitt, az altalanos hataskorii kormanyhivatali struktura, a rend-
védelem, valamint a Nemzeti Ado- és Vamhivatal révén a teriileti kdzigazgatas egyszeriisitésének optimuma
érhetd el.” Magyary-program 2012.

81 Lasd még: T/2329. szamu torvényjavaslathoz fiizott Indokolas.



4. A torvényességi feliigyelet eszkozeinek hazai
megvalosulasa

A torvényességi feliigyelet hazai jogi szabalyozasa tobbszint{i: igy a legfontosabb szaba-
lyokat az Alaptorvény tartalmazza, az altalanos részletszabalyok az Motv.-ben® talalhatok,
amelyet a birésagi eljarasok kapcsan kiegészitett a birdsagok szervezetérdl szolo torvény,®
majd késobb a Kozigazgatasi perrendtartas is. 2012-t6l a szabalyozas egy kormanyren-
deleti szint{i szabalyanyaggal is boviilt, amely a legfontosabb eljarasi rendelkezéseket
tartalmazza.®

4.1. A torvényességi feliigyelet eszkozei, terjedelme

A torvényességi feliigyeleti eljaras céljat az Motv. rogziti, amely a helyi onkormanyzat kép-
viseld-testiilete, bizottsaga, részonkormanyzata, polgarmestere, fopolgarmestere, megyei
kozgyiilés elndke, tarsulasa, jegyzdje mikodése jogszeriiségének biztositasa. Ennek érde-
kében a teriileti kormanyhivatal vizsgalja a helyi 6nkormanyzat miitkddésének, a dontésho-
zatali eljarasanak és dontéseinek jogszeriiségét, valamint a jogalkotasi, tovabba jogszabalyon
alapuld dontési és feladatellatasi kotelezettségének teljesitését. Megallapithato tehat, hogy
a torvényességi feliigyeleti jogkor terjedelme — ebben az értelemben — az utobbi idészakban
a torvényességi ellendrzéshez képest nem valtozott. A jogszabaly pedig most is rogziti
azokat a kivételeket, amelyekre nem terjed ki a kormanyhivatal térvényességi feliigyeleti
eljarasa. Igy nem vonatkozik azon dontésekre, amelyek alapjan munkaiigyi vitanak vagy
kozszolgalati jogviszonybol szarmazo vitanak, jogszabalyban meghatarozott birésagi vagy
kozigazgatasi hatosagi eljarasnak van helye, vagy amelyeket a képvisel6-testiilet mérlegelési
jogkdrében hozott. Ugyanakkor a kivételekre nézve a jogalkoto alkivételt is megallapitott,
igy a torvényességi feliigyeleti eljarasa mégis kiterjed a mérlegelési jogkdrben hozott don-
tésekre is a dontéshozatali eljaras jogszeriiségének vizsgalata korében.

Az Motv. rogziti tovabba azokat az eszk6zoket, amelyeket a kormanyhivatalok alkal-
mazhatnak, am ezek kdzott nem talalhatok meg, amelyeket az Alaptorvény emlit. Ez utob-
biak a kovetkezok: rendelet feliilvizsgalata iranti eljaras, a rendelet pétlasa iranti eljaras
¢és a hozzajarulas kolcsonfelvételhez.

A jogszabaly az egyértelmiiség kedvéért tartalmaz illetékességi szabalyokat is. fgy
rogziti, hogy a torvényességi felligyeleti eljarast a helyi onkormanyzat fekvése szerint il-
letékes fovarosi és megyei kormanyhivatal folytatja le. Amennyiben a vizsgalat valamely
tarsulasra terjed ki, akkor a tarsulas székhelye szerint illetékes févarosi €s megyei kormany-

8 2011. évi CLXXXIX. tv.
8 2011. évi CLXI. tv.
8 119/2012. (VI. 26.) Korm. rendelet.
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hivatal jogosult az eljaras lefolytatasara. Az orszagos nemzetiségi onkormanyzat és szervei
torvényességi felligyeletére a Kormany jeloli ki a jogszabalyban az orszagos nemzetiségi
onkormanyzat székhelye szerint illetékes fovarosi és megyei kormanyhivatalt.

4.2. A torvényességi feliigyeleti eljaras

Az eljaras a részletszabalyokat meghatarozé kormanyrendelet szerint tobb szakaszra oszt-
hatd: vizsgalati és intézkedési szakaszra. A vizsgalat a torvényességi feliigyeleti eljaras elsé
¢és egyben sziikséges szakasza, amely megalapozhatja az eljaras tovabbi folytatasat. Ez hiva-
talbdl indulhat meg a févarosi és megyei kormanyhivatal hivatali hataskorében tudomasara
jutott adatok alapjan, vagy bejelentésre. Kizarolag olyan dnkormanyzati intézkedés, dontés
miatt indithato eljaras, amelyre az Motv. szerint kiterjed a torvényességi feliigyeleti jogkor.
Ennek kovetkeztében a kivételek kozé tartozo tigytipusok (példaul hatdsagi tigyek) nem
vizsgalhatok. A vizsgalati szakasz bar sziikségképpeni, nem minden esetben jar az eljaras
tényleges lefolytatasaval vagy dontés meghozatalaval. Ugyanis amennyiben a lefolytatott
vizsgalat soran a févarosi és megyei kormanyhivatal jogszabalysértést nem észlel, a vizs-
galat kiilon dontés meghozatala nélkiil is lezarulhat. Nem kizaré ok ugyanakkor, ha mar
korabban megvizsgalt onkormanyzati intézkedést vonnak ismételt vizsgalat ala, ugyanis 0j
torvényességi felligyeleti eljaras keretében ismételten vizsgalhatok ezek a cselekmények,
mulasztasok is.

Amennyiben a févarosi és megyei kormanyhivatal a vizsgalati szakasz eredménye-
ként azt tarja fel, hogy valoban jogszabalysértés tortént, vagy a vizsgalattal érintett dnkor-
manyzat nem tesz eleget a fovarosi és megyei kormanyhivatal informaciokérésre iranyuld
megkeresésének (nem reagal a torvényességi felhivasra), akkor a févarosi és megyei kor-
manyhivatal haladéktalanul megkezdi a torvényességi feliigyeleti eszk6zok alkalmazasat.
Ennek lefolytatasara alkalmas az intézkedési szakasz.

Az elséként alkalmazando eszk6z csaknem valamennyi esetben a torvényességi fel-
hivas lehet. Nem sziikséges ugyanakkor felhivast alkalmazni a helyi 6nkormanyzat gazdal-
kodését érintd probléma esetén, ha az Allami Szdmvevészéknél kezdeményezhetd a vizs-
galat lefolytatasa, valamint feliigyeleti birsag kiszabasara okot add koriilmény fordul el
ismételten. Amennyiben a torvényességi felhivas nem vezet eredményre, mar mas eszkoz
is alkalmazhatd, s6t egyszerre akar tobb eszkoz is a jogszabalysértés miel6bbi megsziin-
tetése érdekében. Természetesen e kdrben mérlegelni sziikséges, hogy az eszk6zok jellege
lehetdvé teszi-e az egyidejii alkalmazast. A kormanyhivatal a torvényességi felligyeleti
eszk6zok alkalmazasat mindaddig folytatja, ameddig a helyi dnkormanyzat altal eldidézett
jogszabalysértést meg nem sziintetik.

Fontos, hogy a jogszabaly hataridét is szab az eszk6zok alkalmazasara, amely azonban
jellegénél fogva nem kizardlag a kormanyhivatal szamara jelent korlatozast, hanem a helyi
onkormanyzat szamara is, hiszen ezen idétartam leteltével biztosan szamithatnak arra,
hogy a kormanyhivatal valamilyen feliigyeleti eszkozt fog alkalmazni. A kormanyren-
deletben rogzitett hataridé 30 nap, amely a torvényességi felhivas vagy a mar korabban
alkalmazott torvényességi felligyeleti eszkoz alkalmazasanak eredménytelenné valasatol
szamithatd. Abban az esetben, ha esetleg a févarosi és megyei kormanyhivatal a hataridét
elmulasztana, ezt akként orvosolhatja, hogy ismételten torvényességi felhivast bocsat ki.
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Abban az esetben, ha a vizsgalat alapjat ado jogszabalysértés megszlnik, a kormanyhi-
vatal lezarja a torvényességi feliigyeleti eljarast, és errdl az érintett helyi dnkormanyzatot
30 napon beliil értesiti.

4.3. Az egyes eszkozok

4.3.1. A kormanyhivatal informaciokérési, javaslattételi joga és a szakmai
segitségnyujtas

Az informéaciokérés, illetve informacioszerzés, mind a torvényességi ellendrzés, mind
a feliigyelet alapjat képezi, hiszen minden mas intézkedésnek ez jelenti az elofeltételét.
Eppen ezért az Motv. kifejezetten is rogziti, hogy a kormanyhivatal a helyi 6nkormanyzat
feladat- és hataskorébe tartozoan az érintettdél informaciot, adatot kérhet, de konzultaciot is
kezdeményezhet. Az érintett dnkormanyzat valamennyi ilyen kérésnek a megadott hatar-
idon beliil koteles eleget tenni.

Az informacidszerzés konkrét modjat mar a kormanyrendelet tartalmazza. Ennek
alapjan a kormanyhivatal foszabaly szerint irasban tart kapcsolatot a helyi 6nkormany-
zattal, amely utobbi, egy meghatarozott informatikai rendszeren, a Nemzeti Jogszabalytar
Torvényességi Feliigyelet irasbeli Kapcsolattartas moduljan keresztiil tolti fel az adatokat.
Ugyanakkor az informaciokérés ¢és a szakmai segitségnyijtas soran az irasbeli kapcsolat-
tartas papiralapon, elektronikus uton vagy az informatikai rendszerbe torténd feltdltéssel
is megvalosulhat. Mas eszk6zok esetén pedig az irasbeli kapcsolattartas papiralapon és,
amennyiben lehetséges, tajékoztatasul elektronikus uton vagy az informatikai rendszerbe
torténo feltoltéssel is megvalosul. Az informatikai rendszerbe felt6ltott iratrol masolat is
kiadhato, erre a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért feleldés miniszter altal
vezetett minisztérium,® az érintett helyi onkormanyzat vagy a torvényességi feltigyeleti
eljarast lefolytatd fovarosi és megyei kormanyhivatal jogosult.

A kormanyhivatalnak ugyanakkor nem sziikséges passzivan szemlélni a helyi 6n-
kormanyzat jogszabalysértés megsziintetésére iranyulo tevékenységét, hanem javaslattal is
¢lhet a miikodésre, szervezetre vagy a dontéshozatali eljarasara vonatkozodan. A javaslatot
a helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiilete, illetve a tarsuldsi tanacs koteles megtargyalni,
¢és arrdl dontést hozni. A kormanyrendelet ennek is megszabja a hataridejét rogzitve, hogy
fészabalyként a soron kovetkezd iilésén kell azt megtargyalni és dontést hozni, de a kor-
manyhivatal jogosult ett6l eltérd hataridot is megszabni. Amennyiben a javaslatot a helyi
onkormanyzat elutasitja, annak indokat koteles a kormanyhivatallal ismertetni. A kozlés
pontos modjat és hataridejét szintén a kormanyrendelet hatarozza meg.

Szakmai segitségnyujtas. Az Motv. az informaciokérés €s javaslattétel részeként
szabalyozza az egyik legfontosabb preventiv jellegii eszkozt, a szakmai segitségnyijtast.
E korben csupan annyit hataroz meg, hogy a szakmai segitségnyujtas a helyi onkormanyzat
altal alkalmazando jogszabalyok tartalmaval allhat 6sszefiiggésben, amelynek célja a helyi
onkormanyzat jogszerti miikodésének elémozditasa. Figyelemmel arra, hogy a kormanyhi-

8 A torvényességi feliigyeletért felelés miniszter 2012 és 2014 kozott a Kozigazgatasi és [gazsagiligyi minisz-
ter, 2014 utan pedig a Miniszterelnokséget vezetd miniszter.
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vatali beszamolok alapjan ezek a soft law jellegli eszk6zok egyre inkabb el6térbe keriilnek,
hiszen ezek szolgaljak leginkabb a szankcio nélkiili feliigyeletet, fontos erre részletesebben
is kitérni. Ugyanakkor értelemszeriien sem az Motv., sem a kormanyrendelet nem hata-
rozza meg ennek konkrétabb tartalmat, hiszen a szakmai segitségnytjtas modjanak minden
esetben az egyedileg kialakult helyzethez kell alkalmazkodnia. A beszamolok alapjan ide-
sorolhaté az értekezletek szervezése, a személyes kapcsolattartas vagy a jogszabalyfigyelés.
A jogszabaly kizardlag ebben az esetben €s az informaciokérés soran lehetdséget nyujt szo-
beli kapcsolattartasra is, amely személyesen vagy hangkapcsolatot biztosito elektronikus
uton (példaul telefon is) valdosulhat meg. Nem személyes, de irasbelinek nem mindsithetd
elektronikus uton is tarthatd ennél az eszk6znél kapcsolat, amely kizarolag elektronikus
uton, mindsitett elektronikus alairas nélkiil vagy rovid szoveges tizenet itjan torténhet.

4.3.2. A torvényességi felhivas

A torvényességi feliigyeleti eszkozok elsé szintjét a torvényességi felhivas jelenti, amely
akkor alkalmazhato, ha a korményhivatal jogszabalysértést észlel. A kormanyhivatal
a felhivas kibocsatasaval legalabb 30 napos hataridé kitizésével felhivja az érintett 6n-
kormanyzatot a jogsértés megsziintetésére. A felhivasban rogziteni kell a jogszabalysértést,
a megsértett jogszabalyhely konkrét megjeldlését, az indokolast, amely miatt a jogszabaly-
sértés megallapithatd, és ki kell tlizni azt a hatarid6t, amelyen beliil a jogszabalysértést
meg kell sziintetni. A hatarid6 kapcsan a jogszabaly bizonyos keretjellegli rendelkezéseket
is meghataroz. Azt f6szabaly szerint ugyanis ugy kell megallapitani, hogy a jogellenes al-
lapotot miel6bb megsziintessék, és a torvényességi felhivasban foglaltak megvizsgalasara
a megfeleld ido biztositva legyen. A jogalkotasi kotelezettség elmulasztasa esetén legfeljebb
60 napos, hatarozathozatali ¢és feladatellatasi kotelezettség elmulasztasa esetén pedig 45
napos hataridd, amely az érintett indokolt kérelmére tovabbi 30 nappal meghosszabbithato.
Az onkormanyzat koteles a felhivasban foglaltakat megvizsgalni, és annak tartalmarél
értesiteni a legfobb szervét, azaz a képviselo-testiiletet vagy tarsulds esetén a tarsulasi ta-
nacsot, ¢s a jogsértést vagy orvosolni vagy a kormanyhivatalt tajékoztatni az egyet nem
értésérol. A felhivast akkor is eredménytelennek kell tekinteni, ha az érintett Snkormanyzat
a hatarido lejartaig nem tesz intézkedést a jogszabalysértés megsziintetése érdekében, vagy
az alkalmazott intézkedés nem sziinteti meg a jogszabalysértést, vagy ujabb jogszabalysértést
idéz el6. Eredménytelen tovabba akkor is, ha a helyi nkormanyzat nem ért egyet a térvényes-
ségi felhivasban foglaltakkal, és az errdl szolo tajékoztatast kdvetden a févarosi és megyei
kormanyhivatal megitélése szerint a jogszabalysértés tovabbra is fennall, illetve a kormany-
hivatalt nem tajékoztatja. Ezutan a kormanyhivatal a torvényességi feliigyeleti eljaras egyéb
eszkozeit alkalmazhatja, oly modon, hogy azok sorrendjérél mérlegelési jogkdrben dont.

4.3.3. A képviselo-testiilet és a tarsulasi tanacs iilésének osszehivasa
A kormanyhivatal jogosult ra, hogy a polgarmesternél (vagy tarsulds esetén a tarsulasi ta-

nacs elnokénél) kezdeményezze a képviseld-testiilet (tarsulasi tanacs) iilésének Gsszehivasat,
ha torvényességi kérdések megtargyalasa az adott szerv torvényes mitkodésének biztositasa
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érdekében indokolt. A kezdeményezésében a kormanyhivatalnak meg kell jeldlnie azokat
a napirendi pontokat, amelyek megtargyalasat javasolja a helyi d6nkormanyzat szamara
annak érdekében, hogy a térvényes miikddés biztosithatd legyen. A kezdeményezésnek
15 napon beliil kell eleget tenni, és az iilés megtorténtérdl a jegyzonek (illetve a tarsulasi
tanacs elndkének) az tilést kovetd 6t napon beliil a jegyzékdnyvkivonat megkiildésével kell
tajékoztatnia a foévarosi és megyei kormanyhivatalt. Amennyiben az iilést a polgarmester
nem hivja 6ssze, akkor a kormanyhivatal valik erre jogosultta. Ekkor az iilés 0sszehivasa
soran el lehet térni a helyi 6nkormanyzat, illetve a tarsulas szervezeti és miikodési szabaly-
zataban meghatarozott szabalyoktol.

4.3.4. Az onkormanyzati rendelet Alaptorvénybe iitkozése, alkotmanybirésagi
feliilvizsgalat kezdeményezése

Ha a kormanyhivatal valamely 6nkormanyzati rendeletet az Alaptdrvénybe litkozonek
vél, és mas eszkdzok eredménytelenck maradtak, akkor az 6nkormanyzati rendelet feliil-
vizsgalatat az Alkotmanybirdsagtol lehet kérni. Fontos szabaly, hogy az alkotmanyossagi
kontroll csak akkor all nyitva mint lehetdség, ha az dnkormanyzati rendelet kizarolag
az Alaptorvénybe iitkdzik és mas jogszabalyba nem. Mindez azért fontos, mivel barmely
mas jogszabalyba torténd {itkdzés esetén egyidejlileg kényszertien fennall az Alaptorvény
sérelme is, hiszen a jogforrasi hierarchia sérelme miatt a jogbiztonsag sérelme bizonyosan
megallapithato.

Az alkotmanybirdsagi inditvany benyujtasara a Kormany — mint térvényességi fel-
ligyelet gyakorldja — jogosult, azonban az inditvany tervezetét a teriileti kormanyhivatal
késziti el és kiildi meg a torvényességi feliigyeletéért felelés miniszternek 45 napon beliil,
aki a javaslat megvizsgalasat kovetden kezdeményezi az eljaras meginditasat a Kormanynal.
A Kormanyt az Alkotmanybirdsag eljarasaban a miniszter képviseli. A miniszternek arra
is lehetésége van, hogy az inditvany kiegészitésére vagy modositasara hivja fel a kormany-
hivatalt, amennyiben ezt sziikségesnek tartja. A kormanyhivatal az inditvany tervezetének
a miniszter szamara torténé megkiildésével egyidejiileg az érintett helyi 6nkormanyzatnak
is megkiildi tajékoztatas céljabol. Ebben az idészakban a helyi dnkormanyzatnak még le-
hetésége van arra, hogy a jogsértést megsziintesse. Amennyiben ez megtorténne, akkor
kormanyhivatal haladéktalanul tajékoztatja a minisztert arrdl, hogy az Alaptorvénnyel
ellentétesnek talalt onkormanyzati rendeletet hatalyon kiviil helyezték, vagy oly modon
modositottak, hogy az a tovabbiakban nem mindsiil Alaptérvénnyel ellentétesnek. Ez utobbi
az esetben a miniszter az Alkotmanybirdsagot is tajékoztatja. A miniszteri vizsgalat ered-
ménye azonban az is lehet, hogy a miniszter nem ért egyet a kormanyhivatali inditvannyal:
ekkor természetesen az Alkotmanybirosag eljarasat nem inditvanyozza, és ennek tényérol
tajékoztatja a kormanyhivatalt.

S

4.3.5. Kitéro — az alkotmanyjogi panasz

Az Alkotmanybirdsag azonban nem kizaroélag ezen eljaras alapjan jarhat el, hanem ugyne-
vezett alkotmanyjogi panasz eredményeként is. Bar ezen eljaras nem része a torvényességi
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feliigyeleti eljarasnak, érdemes errdl is emlitést tenni, hiszen a folyamat végeredménye
az lehet, hogy valamely 6nkormanyzati rendeletet a testiilet Alaptorvénybe {itk6zének
itél. Az Alaptorvény alapjan ugyanis alkotmanyjogi panasszal fordulhat az Alkotmany-
birésaghoz az egyedi ligyben érintett személy vagy szervezet, ha az ligyben folytatott bi-
rosagi eljarasban, alaptérvény-ellenes jogszabaly alkalmazasa folytan, az Alaptorvényben
biztositott joganak sérelme kovetkezett be és a jogorvoslati lehetdségeit mar kimeritette,
vagy jogorvoslati lehet6ség nincs szamara biztositva. Az eljaras kivételesen akkor is kez-
deményezhetd, ha az alaptorvény-ellenes jogszabaly rendelkezésének alkalmazasa vagy
hatalyosulasa folytan kozvetleniil, birdi dontés nélkiil kovetkezett be a jogsérelem, és nincs
a jogsérelem orvoslasara szolgalo jogorvoslati eljaras, vagy a jogorvoslati lehetéségeit az in-
ditvanyozo mar kimeritette.

Alkotmanyjogi panasz benyujtasanak emellett birdi dontéssel szemben is helye lehet,
ha az ligy érdemében hozott dontés vagy a birosagi eljarast befejez6é egyéb dontés az egyedi
ligyben érintett személy Alaptorvényben biztositott jogat sérti, ¢s az inditvanyozo a jog-
orvoslati lehetéségeit mar kimeritette, vagy jogorvoslati lehetdség nincs szamara biztositva.
Az Alkotmanybirbsag azonban az alkotmanyjogi panaszt csak a biréi dontést érdemben
befolyasolo alaptorvény-ellenesség vagy alapvetd alkotmanyjogi jelentdségii kérdés esetén
fogadja be.

Az alkotmanyjogi panasz benyujtasanak hatarideje 60 nap, amelyet a sérelmezett
dontés kézbesitésétdl kell szamitani, mig jogszabaly elleni eljaras esetén az alaptorvény-
ellenes jogszabaly hatalybalépésétdl szamitott 180 napon belill inditvanyozhato az eljaras.
Amennyiben a dontés kozlése elmarad, az alkotmanyjogi panasz benyujtasara nyitva allo
hatarid6 a tudomasszerzéstdl vagy az Alaptorvényben biztositott jog sérelmének bekdvet-
kezésétdl szamitott 60 nap. A jogszabaly emellett lehet6séget biztosit arra is, hogy az Al-
kotmanybirosag olyan alkotmanyjogi panasz targyaban is dontson, amelyet az inditvanyozo
rajta kiviil all6 elharithatatlan okbol torténd akadalyoztatasa folytan a hataridé eltelte utan
nyujtott be, és az akadaly megsziinésétol szamitott 15 napon beliil — az elbiralasra alkalmas
inditvany el6terjesztésével egyidejiileg — igazolasi kérelmet nytjt be. Az igazolasi kérelem
megalapozasara szolgalo tényeket az inditvanyozonak a kérelemben kell valosziniisitenie.
A jogszabaly erre objektiv hatariddt szab: az eljarast csak a dontés kozlésétdl, illetve
az Alaptorvényben biztositott jog sérelmének bekovetkezésétdl, valamint az alaptorvény-
ellenes jogszabaly hatalybalépésétol szamitott 180 napon beliil lehet meginditani.

Az Alkotmanybirdsag eljarasara nézve nincs jogszabalyi hataridd, a testiiletnek a don-
tést észszerl hataridon beliil kell meghoznia. Az eljarasra nézve kizar6 okot jelent, ha
alkotmanyjogi panasz vagy bir6i kezdeményezés alapjan az alkalmazott jogszabaly vagy
jogszabalyi rendelkezés Alaptorvénnyel vald 6sszhangjardl az Alkotmanybirésag mar don-
tott. Ilyen esetben ugyanis sem ugyanazon jogszabalyra, sem ugyanazon Alaptérvényben
biztositott jogra, valamint azonos alkotmanyjogi 6sszefliggésre hivatkozassal nincs helye
az eljaras lefolytatasanak. Ez alol kivételt jelent, ha a koriilményekben alapvetd valtozas allt
be. Nagyon fontos azonban, hogy a Kiiria Onkormanyzati Tandcsanak dontésével szemben
nincsen helye alkotmanyjogi panasz lefolytatasanak. Ez a kérdés ugyanis mar tobb izben is
felmertilt. A testiilet el6szor a 3123/2014. (IV. 24.) AB végzésben adott iranymutatast, ki-
fejezetten is kimondva, hogy ,,az Alkotmanybirosag nem vizsgalhatja feliil a Ktirianak azt
a hatarozatat, amelyben 6nkormanyzati rendelet jogszabalyba iitkdzésérdl dontott”. Az in-
dokolasban a testiilet ramutatott, hogy az alkotmanyjogi panasz olyan jogvédelmi eszkoz,
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amelynek szabalyait az Alaptorvény rogziti az alapvetd jogok védelme érdekében, igy annak
benyujtasa az allampolgar, azaz az egyén vagy valamely kdzosség cselekvési autonomiaja
korébe tartozik. A Karia Onkormanyzati Tanacsanak dontésével szemben azonban a helyi
onkormanyzat kezdeményezné az eljarast, €s e kdrben mar jelentds kiilonbség van a ter-
mészetes személyek és a jogi személyek (mint példaul a gazdasagi tarsasagok), tovabba
az allam alkototagjat képezo helyi onkormanyzatok kozott. Ez utobbiakat ugyanis kozvet-
leniil az Alaptorvény hozza létre, amelyek nemcsak az allam, hanem a végrehajté hatalom
részesei is. Azt pedig az Alkotmanybirdsag mar korabban is rogzitette, hogy ,,kdzhatalmi
allami szervnek nincs az allamhatalommal szemben garanciakat jelent6 alapvetd joga, amely
feljogositana alkotmanyjogi panasz el6terjesztésére” 3

Az 0j szabalyozas nyoman az Alkotmanybirdsag igy mar nem gyakorolta tovabb a nagy
terhet jelentd és szamos ligyre kiterjedd hataskorét, mivel ezek jelentds részét az alabbiak
szerint a Kuria vette at, és ugyancsak a Kuria jar el a rendeletpotlasi iigyekben, amennyiben
a helyi onkormanyzat a térvényen alapuld rendeletalkotasi kotelezettségét elmulasztotta.
A megoldast ennek ellenére nem mindenki tartotta szerencsésnek, igy az alkotmanybirok
kozul Kiss Laszld sem, az elhatarolas nehézségeire hivatkozassal.’” A testiilet azonban
altalanossagban akként vélekedett, hogy jelentés konnyebbséget hozott az 01j szisztéma.

4.3.6. Az 6nkormanyzati rendelet jogszaballyal valé ésszhangja birésagi
feliilvizsgalatanak kezdeményezése

Amennyiben az dnkormanyzati rendelet az Alaptorvényen kiviil mas jogszabalyba is
titk6zik, akkor a Karidhoz lehet fordulni, amely eljarast a teriileti kormanyhivatal kezde-
ményezheti. Ezt az inditvanyt a birdsagi eljaras meginditasaval egyidejlileg szintén meg
kell kiildeni az érintett helyi 6nkormanyzatnak, ugyanis ebben az esetben is lehetdség van
a jogsértés elharitasara.

Az donkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara irdnyuld birdsagi inditvany kotelezé
tartalmi elemei koz¢é tartozik a Kuria altal vizsgalandd dnkormanyzati rendelet és annak
megjelolése, hogy az onkormanyzati rendelet miért jogszabalysértd, és milyen jogszabalyba
itkozik.

Az dnkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara vonatkozd birdsagi eljaras szabalyait
¢és a birdsagi dontés jogkovetkezményeit eredetileg a birdsagok szervezetérdl és igazga-
tasarol sz6lo torvény tartalmazta, majd a kdzigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017, évi
L. tv. (a tovabbiakban: Kpr.) hatalybalépése nyoman a Bszi. helyett mar a Kpr. tartalmazza
az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba {itkzésének vizsgalatat, illetve a helyi on-
kormanyzat jogalkotasi kotelessége elmulasztasa miatti eljarasokat. Az eljarast a Karian
beliil megszervezett Onkormanyzati Tandcs biralja el, amely szervezeti egység 2012-ben
kezdte meg a miikodését.

Az eljarasok tobb sajatossaggal is rendelkeznek mas perekhez képest. Az egyik ilyen,
hogy az eljarasok kereset helyett inditvannyal indithatok, amelyek keresettel nem is kapcsol-
hatok 0ssze. Az inditvanyt kozvetleniil a Kurianal kell benyujtani, amely fészabaly szerint

86 23/2009. (I11. 6.) AB hatarozat, ABH 2009, 174., 188.
87 Kiss 2014.
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targyalason kiviil jar el, de indokolt esetben akar targyalast is tarthat. A Kpr. az eljarasra
90 napos hataridét szabott, amely indokolt esetben egyszer, legfeljebb 30 nappal meghosz-
szabbithato, kivéve, ha ideiglenes alkalmazasi tilalmat rendeltek el. A Kuria az inditvany
érdemében hatarozattal, az eljaras soran felmeriilt minden mas kérdésben végzéssel dont.
A hatarozatra az itéletre vonatkozo rendelkezéseket kell megfeleléen alkalmazni. Ameny-
nyiben az dnkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkdzése vagy a helyi 6nkormanyzat
torvényen alapuld jogalkotasi kotelezettségének elmulasztasa nem allapithaté meg, a Kuria
az inditvanyt elutasitja. Az dnkormanyzati iigyben hozott birdsagi hatarozat kozzététele
a Kuria honlapjan torténhet meg, illetve a Kuria elrendelheti, hogy a hatarozat kozzétételére
az onkormanyzati rendelet kihirdetésével azonos modon keriiljon sor.

Az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba iitkzésének vizsgalatara iranyuld el-
jarast a teriileti kormanyhivatal inditvanyozhatja, de a Kpr. megérizte azt a 2013. januar
1-jét6l hatalyos lehet6séget is, amelynek alapjan az alapvetd jogok biztosa is jogosultta valt
az 6nkormanyzati rendelet feliilvizsgalatara iranyul6 eljaras kezdeményezésére, amely kiilo-
nosen arra is tekintettel fontos rendelkezés, hogy a rendelettel szembeni utdlagos absztrakt
normakontroll kizardlag igy érhetd el, mintegy kdzvetett modon, az allampolgarok szamara.
fgy, bar az ombudsman nem része a torvényességi feliigyeleti szisztémanak, eljarasa révén
mégis jelentdsen kozrehat a jogsérté dontések orvoslasaban.

Az Onkormdnyzati Tanacs el6tti eljarasban a jogi képviselet fészabaly szerint kételezd
¢és az inditvanynak tartalmaznia kell a vizsgaland6 6nkormanyzati rendeletet, annak meg-
jelolését, hogy mely szakaszt miért és milyen jogszabalyba iitk6zonek tartja az inditvanyozo.
E tekintetben jogi képviselonek kell tekinteni a helyi dnkormanyzat képviseletében eljaro
ligyvédet vagy ligyvédi irodat, a févarosi és megyei kormanyhivatal jogi szakvizsgaval
rendelkez6 alkalmazottjat, valamint a helyi 6nkormanyzat jogi szakvizsgaval rendelkezd
jegyzdjét és jogi szakvizsgaval rendelkez6 alkalmazottjat. Hasonloan mas eljarasokhoz,
ligyvéd vagy ligyvédi iroda részérdl igyvédjelolt nem jarhat el jogi képviseloként a Kuria
eljarasaban. Amennyiben az eljaras az ombudsman kezdeményezésére indul, akkor az alap-
vetd jogok biztosa személyesen vagy az Alapveté Jogok Biztosa Hivatalanak jogi szak-
vizsgaval rendelkez6 képviseldje utjan jarhat el.

Eppuigy, mint més jogszabalyok esetén, nemcsak absztrakt kontrollra van lehetéség,
hanem biro6i kezdeményezésre konkrét normakontroll-eljaras is folytathatd. Erre eredetileg
a Bszi.®® teremtette meg a lehetéséget, amikor kimondta, hogy a bir6, ha az elétte folya-
matban 1évé egyedi iigy elbiralasa soran 6nkormanyzati rendelet olyan rendelkezését kell
alkalmaznia, amelynek mas jogszabalyba {itkdzését észleli, kezdeményezheti a Kuria el-
jarasat a birdsagi eljaras felfiiggesztése mellett. A Kpr. a lehetéséget birdi inditvany néven
megorizte.

A Kpr. az inditvannyal kapcsolatban rendelkezett arrol is, hogy az azonnali jog-
védelemre vonatkoz6 szabalyok megfelelé alkalmazasaval, kérelemre vagy hivatalbdl is
elrendelheté az onkormanyzati rendelet alkalmazasanak ideiglenes tilalma is. Garancialis
okokbodl ilyenkor azonban a Kiiria egyrészt soron kiviil jar el, masrészt a felfiiggesztéssel
egyenértékli dontést az onkormanyzati rendelet kihirdetésére iranyadd szabalyok szerint,
tovabba a hivatalos lapban kozz¢ kell tenni.

8 2011. évi CLXI. tv.
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Az inditvany az altalanos szabalyok szerint visszautasithato, ha azt nem az arra jo-
gosult (azaz az alapvetd jogok biztosa, a kormanyhivatal vagy az egyedi tigyben eljaro
bird) nyujtja be, az inditvany elkésett vagy nem a térvényben foglaltaknak megfeleld tar-
talommal nyujtjak be, illetve ha az dnkormanyzati rendeletnek az inditvannyal tamadott
rendelkezése hatalyat vesztette. Az eljaras az altalanos szabalyok szerint zajlik. E kdrben
emlitend6 a meghallgatas lehetdsége, amely kezdetben még nem allt rendelkezésre és azt
a birdsagi szervezeti torvény tette elszor lehetdvé. Ezen intézmény révén kisérelték meg
eldszor a normakontroll-eljarast a peres eljarashoz kozeliteni, €s a kozvetlenség elvét ezen
eljarastipusban is érvényesiteni. A 2013-as pontositas soran meriilt fel az eljaras felfiig-
gesztésének lehetdsége is egyrészt az Alkotmanybirosaghoz, masrészt az Eurdpai Uniod
Birosagahoz torténd fordulas kapcsan az elézetes dontéshozatali eljarasban. Ennek gya-
korlatat jogértelmezés utjan a Kuria alakitotta ki, oly moédon, hogy az alkotmanybirosagi
eljaras inditvanyozasat egyértelmiien lehetévé tették, mig az EU Birdsaga kapcsan azon
az allasponton voltak, hogy 0sszehasonlito vizsgalatokat sziikséges lefolytatni a hasonld
normakontroll-funkcidoval rendelkez6 birdsagok kozott a tekintetben, hogy kezdeményez-
hetnek-e el6zetes dontéshozatali eljarast.®

Az Alkotmanybirdsag cljarasa kapcsan azonban szintén sajatos a helyzet, ugyanis
¢ korben a Kuria mint szintén normakontrollt gyakorld birdi szerv, kezdeményez ugyancsak
normakontroll-eljarast az Alkotmanybirdsag elétt valamely jogszabaly Alaptorvénybe tor-
ténd tlitkozésérol. A kozosségi egyiittélés szabalyait vizsgald rendeletek kapcsan voltaképpen
ez tortént, itt ugyanis a Kuria azt inditvanyozta, hogy az alkotmanyjogi testiilet mintegy
elékérdésként dontse el, hogy a helyi 6nkormanyzatok egyaltalan alkothatnak-e ilyen ren-
deleteket. Az ligyet az Alkotmanybirdsag befogadta és elbiralta,” ezaltal mintegy elismerve
a Kuria ilyen jellegii inditvanyozasi jogkorét. A konkrét igy érdekessége, hogy ugyanebben
az ligyben a Kuria mellett az alapvet6 jogok biztosa is nyujtott be inditvanyt, igy a testiilet
a két kérdést egyesitve nyilvanitott véleményt a 29/2015. (X. 2.) AB hatarozatban.”

Ha a Kuria megallapitja, hogy az nkormanyzati rendelet vagy annak valamely rendel-
kezése mas jogszabalyba litkozik, akkor dontését a hivatalos lapban is kdzzétéve, az alabbi
jogkdvetkezményeket alkalmazhatja:

» az dnkormanyzati rendeletet vagy annak rendelkezését megsemmisiti;

* az cljaras meginditasat kovetéen hatalyon kiviil helyezett 6nkormanyzati rendelet

vagy rendelkezése mas jogszabalyba {itkozését allapitja meg; vagy

» kimondja, hogy a kihirdetett, de még hatalyba nem Iépett 6nkormanyzati rendelet

vagy annak rendelkezése nem 1ép hatalyba.

8 Az Eurdpai Uni6 Birdsagahoz torténé fordulas lehetésége a Kof.5019/2013/8. szam tigyben meriilt fel
eldszor. Lasd: A Kuria elnokének orszaggyiilési beszamoloja a Kuria 2013. évi tevékenységeérdl a jog-
egység biztositasa és az dnkormanyzati normakontroll kérében. http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/
elnok beszam/b637 a_kuria_elnokenek orszaggyulesi_beszamoloja_2013. evrol.pdf (A letdltés datuma:
2018. 01. 20.).

A Kuria K6f.5.053/2013/9. szamu végzése nyoman indult eljaras.

Az Alkotmanybirdsag egyébként e korben azt allapitotta meg, hogy a helyi 6nkormanyzatoknak van lehetd-
ségiik arra, hogy a kozosségi egyiittélés szabalyait rendeleti iton meghatarozzak ¢és szankcionaljak. A ren-
deleteket elsésorban a Kurianak kell vizsgalnia, és az Alkotmanybirdsag kizardlag azokban az tigyekben jar
el, amikor az Alaptorvény sérelme fennall. Ilyen volt egyébként Kaposvar nkormanyzatanak a k6zosségi
egyittélést szabalyozo rendelete, amelyet az Alkotmanybirdsag kozvetleniil biralt el.


http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/elnok_beszam/b637_a_kuria_elnokenek_orszaggyulesi_beszam
http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/elnok_beszam/b637_a_kuria_elnokenek_orszaggyulesi_beszam
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Hasonloéan az Alkotmanybirdsag dontéseihez a megsemmisités fszabaly szerint ex nunc
hatalyti, vagyis az onkormanyzati rendelet vagy annak rendelkezése a birosag hatarozatanak
a hivatalos lapban valo kozzétételét kdvetd napon veszti hatalyat, és e naptol nem alkalmaz-
hato, illetve a kihirdetett, de hatalyba nem lépett nkormanyzati rendelet vagy annak ren-
delkezése nem 1ép hatalyba. Amennyiben azonban a jogbiztonsag vagy az dnkormanyzati
rendelet hatalya ala tartozo jogalanyok alapvetd jogainak védelme indokolja, akkor a hataly-
vesztés ettdl eltérd idépont szerint is megallapithato, igy lehet ex tunc vagy pro futuro hatalya
is. Szintén az Alkotmanybirosag dontéséhez hasonloan, a Kuria hatarozata mindenkire nézve
kotelez6. Amennyiben konkrét normakontroll keretében semmisitik meg, a megsemmisitett
onkormanyzati rendelet, illetve annak rendelkezése nem alkalmazhato a birdsag el6tt folya-
matban 1év6 egyedi ligyben, valamint valamennyi, a megsemmisités idépontjaban valamely
birdsag elétt folyamatban 1évo egyedi ligyben. Kivételesen azonban elrendelhetd az altalanos
alkalmazasi tilalom mellézése is, ha azt a kozérdek védelme, a jogbiztonsag vagy a rendelet
hatalya ala tartozo jogalanyok alapvet6 jogainak védelme indokolja.

4.3.7. A helyi 6nkormanyzati jogalkotasi kotelezettség elmulasztasanak
megallapitasa

Kiilon esetkort képez, ha a jogellenesség azért all fenn, mert a helyi 6nkormanyzat elmu-
lasztotta a torvényen alapulo jogalkotasi kotelezettségét. Az eljaras lefolytatasara szintén
a Kuria jogosult, amely eljarast ugyancsak a teriileti kormanyhivatal kezdeményezheti
a helyi onkormanyzat egyidejli tajékoztatasa mellett. A jogalkotasi kotelezettség elmu-
lasztasanak megallapitasara iranyuld birésagi inditvanynak tartalmaznia kell azt a tor-
vényi rendelkezést, amely alapjan a helyi 6nkormanyzat jogalkotasi kotelezettsége fennall,
annak okat, hogy a kormanyhivatal miért tartja a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasat
megallapithatonak, valamint a mulasztas elbiralasahoz sziikséges dnkormanyzati rende-
letet. Amennyiben a Kuria megallapitja a mulasztast, hatarozataban hataridd tiizésével el-
rendeli, hogy a helyi 6nkormanyzat a jogalkotasi kotelezettségének tegyen eleget. E dontés
azonban mar csak a torvényességi feliigyeleti szervre és a helyi onkormanyzatra kotelezo.
Amennyiben a hataridé eredményteleniil telik el, a Kuria felhatalmazza a torvényességi
feliigyeleti szerv vezetjét, hogy az dnkormanyzati rendeletet vagy a normativ hatarozatot
a helyi 6nkormanyzat nevében alkossa meg. Ezt a hatarozatot a hivatalos lapban is k6zzé
kell tenni, amelyet kdvetden a helyi 6nkormanyzat mar nem orvosolhatja a mulasztasat.

4.3.8. A helyi 6nkormanyzat torvényen alapulé jogalkotasi kitelezettségének
potlasa

Amennyiben a jogalkotasi kotelezettség elmulasztasanak megallapitasa nyoman a Kuria el-
rendelte az orvoslast, a kormanyhivatal vezetdje a helyi 6nkormanyzat nevében megalkotja
a rendeletet az arra iranyado szabalyok szerint. Ha a helyi 6nkormanyzat a bir6sagi eljaras
folyaman eleget tesz a tdrvényen alapulé rendeletalkotasi kotelezettségének, az Onkor-
manyzati Tanacs az eljarast megsziinteti. Az eljaras megsziintetése elétt azonban a birdsag
hatarido tiizésével gondoskodik a févarosi és megyei kormanyhivatal allasfoglalasanak be-
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szerzésérol. Ha a tanacs azt allapitja meg, hogy a helyi 6nkormanyzat a térvényen alapuld
jogalkotasi kotelezettségét elmulasztotta, hatarozataban hataridé téizésével elrendeli, hogy
a helyi onkormdnyzat jogalkotasi kotelezettségének tegyen eleget. Ha az Onkorményzati
Tanacs a kormanyhivatal kezdeményezésére azt allapitja meg, hogy a helyi 6nkormanyzat
a megadott hataridon beliil az igy megallapitott jogalkotasi kdtelezettségének nem tett eleget,
hatarozataban hataridé tlizésével elrendeli, hogy a févarosi és megyei kormanyhivatal ve-
zetdje a mulasztas orvoslasahoz sziikséges 6nkormanyzati rendeletet a helyi dnkorményzat
nevében alkossa meg. Az elrendelést kovetden a helyi onkormanyzat a jogalkotasi kotele-
zettség elmulasztasat mar nem orvosolhatja. A Kuria dontése mind a févarosi és megyei
kormanyhivatalra, mind a helyi 6nkormanyzatra kételezo.

A rendeletet a kormanyhivatal vezetdje irja ald, és azt a Magyar Ko6zlonyben is ki kell
hirdetni az igazsagiigyért felelds miniszter Gitjan. A kihirdetett rendeletet a kormanyhivatal
megkiildi a helyi 6nkormanyzatnak is, ahol a jegyzé gondoskodik a mar a Magyar Koz-
16nyben kihirdetett rendeletnek a szervezeti és miikodési szabalyzatban (a tovabbiakban:
SZMSZ) az 6nkormanyzati rendeletek kihirdetésére meghatarozott szabalyokkal azonos
modon torténd kozzétételérdl. E korben ugyanis kihirdetésrdl nem beszélhetiink, ugyanis
az kizarolag az elsd aktust jelenheti, amely a Magyar K6zlonyben mar a fentiek szerint
megtortént, igy az SZMSZ szerinti kozlés mar csak kozzététel lehet. Figyelemmel arra,
hogy a képviseld-testiilet ne jatszhassa ki az Motv. szabalyait, a jogszabaly azt is rogziti,
hogy a kormanyhivatal vezetdje altal a helyi onkormanyzat nevében megalkotott rendeletet
a helyi dnkormanyzat kizarélag a kovetkezd dnkormanyzati valasztast kovetéen jogosult
modositani vagy hatalyon kiviil helyezni. Ugyanabban a ciklusban a modositasra csak
a kormanyhivatal vezetdje lehet jogosult, amelyet a helyi 6nkormanyzat kezdeményezhet.
Amennyiben a kezdeményezéssel a kormanyhivatal egyetért, akkor 60 napon beliil mo-
dositja a rendeletet, amennyiben nem, akkor 30 napon beliil értesiti, indokolt dontésben,
a helyi 6nkormanyzatot és a minisztert.

4.3.9. Az onkormanyzati hatarozat elleni birosagi eljaras kezdeményezési joga

A normativ dnkormanyzati hatarozat feliilvizsgalata a kozigazgatasi ¢s munkaiigyi biro-
sagnal kezdeményezhetd. Az eljarast a kormanyhivatal kezdeményezheti a helyi dnkor-
manyzat tajékoztatasanak kézhezvételétdl vagy a tajékoztatas adasara nyitva allo hataridé
eredménytelen elteltétdl szamitott 15 napon beliil. A kbzigazgatasi és munkaiigyi bird-
sagnak lehet6sége van arra, hogy a jogszabalysérté 6nkormanyzati hatarozat végrehajtasat
felfiiggessze.

4.3.10. Onkormanyzati hatarozathozatali és feladatellatasi kotelezettség
elmulasztasa

Ugyancsak a kozigazgatasi és munkaiigyi birdsag elétt kezdeményezhet6 a helyi dnkor-
manyzat hatarozathozatali és feladatellatasi kotelezettségének elmulasztasa. Az eljarast
a kormanyhivatal szintén a helyi dnkormanyzat tajékoztatasanak kézhezvételétdl vagy
a tajckoztatas adasara nyitva allo hataridé eredménytelen leteltétol szamitott 15 napon beliil
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kezdeményezheti. Az eljaras céljat képezheti a térvényen alapuld hatarozathozatali kotele-
zettség elmulasztasanak megallapitasa és a hatarozat meghozatalara vald kotelezése, vagy
a feladatellatasi (kozszolgaltatasi) kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasa és a feladat
elvégzésére vald kotelezése. A birdsagi inditvanynak tartalmaznia kell azon térvényi ren-
delkezés megjelolését, amely alapjan a helyi nkormanyzat hatarozathozatali, feladatellatasi
kotelezettsége fennall, és annak okat, hogy a kormanyhivatal miért tartja a hatarozathoza-
tali, feladatellatasi kotelezettség elmulasztasat megallapithatonak. A birosag a dontésében
megallapithatja a hatarozathozatali kotelezettség elmulasztasat, és hataridd tiizésével kote-
lezi az dnkormanyzatot a hatarozat meghozatalara, vagy kételezheti a helyi 6nkormanyzatot,
hogy biztositsa a feladatellatast (kdzszolgaltatast). Ha a helyi dnkormanyzat a kozigazgatasi
és munkaiigyi birosag altal megadott hataridon beliil nem tesz eleget hatarozathozatali kote-
lezettségének, a kormanyhivatal a hataridd leteltét kovetd 30 napon beliil kezdeményezheti
a kozigazgatasi és munkaiigyi birosagnal a mulasztas kormanyhivatal altal torténé potla-
sanak elrendelését az onkormanyzat koltségére.

4.3.11. Torvényességi feliigyeleti birsag megallapitasa

A kormanyhivatal a helyi 6nkormanyzattal vagy a tarsulassal szemben elsésorban ad-
minisztrativ jellegli jogsértés esetén allapithat meg térvényességi feliigyeleti birsagot.
Ilyennek mindsiil, ha a jegyz6 a kormanyhivatal felhivasa ellenére a megadott hataridon
beliil nem tesz eleget a jegyzokonyvmegkiildési kotelezettségének vagy a kormanyhivatal
informaciokérésre iranyuld megkeresésének, illetve ha birdsag megallapitja, hogy a helyi
onkormanyzat jogalkotasi, hatarozathozatali, feladatellatasi (kdzszolgaltatasi) kotelezett-
ségének nem tett eleget, ¢s a birdsag altal tizott hataridé eredményteleniil eltelt. Szintén
ilyen, ha a kormanyhivatal kezdeményezése alapjan a képviseld-testiilet nem folytatja le
idében a polgarmester, valamint a polgarmester a jegyz0 elleni fegyelmi eljarast, illetve ha
az érintett ugyanazon jogszabalyi kotelezettségét ismételten megsérti, azonban az ismételten
megsértett jogszabalyi kotelezettség stilya nem indokolja mas torvényességi feliigyeleti
eszkoz alkalmazasat.

A birsag 45 napon beliil szabhat6 ki, és a legkisebb Osszege a kdzszolgalati tisztvi-
selokrdl szold torvény szerinti illetményalappal megegyezd 0sszeg, legmagasabb Gsszege
pedig a kozszolgalati tisztviselokrdl szo6l6 torvény szerinti illetményalap tizszerese. A birsag
a torvényességi felligyeleti eljaras soran tobbszor, vagy ugyanazon kotelezettség ismételt
megszegése esetén ismételten is kiszabhatd. Ennek tekintendé a jogszabalysérté allapot fo-
lyamatos fenntartasa is. A birsagot megallapito hatarozat pontos tartalmat és alakszeriiségeit
az Motv. és az eljarast szabalyozé kormanyrendelet tartalmazza.

A torvényességi feliigyeleti birsag kiszabasanal a kormanyhivatal figyelembe veszi
a jogellenes kotelezettségszegés stlyat, a helyi dnkormanyzat koltségvetési helyzetét
és az el6z0 birsagok szamat és mértékét. A fovarosi és megyei kormanyhivatal jogosult
a birsagot megallapité dontés kézhezvételétdl szamitott 15 napon beliil vagy a birsagot
megallapitd dontés birosagi feliilvizsgalata esetén a feliilvizsgalati eljaras jogerds be-
fejezéséig a polgarmester méltanyossagi kérelme alapjan a birsagot a birsag legkisebb
Osszegéig mérsékelni. Ismételt kotelezettségszegés esetén a birsag ismételten kiszabhato
a kiszabastol szamitott 45 napon beliil, ha a legutolsé birsag kiszabasatol szamitott 15 nap
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eltelt. A kormanyhivatal torvényességi felligyeleti birsdgot megallapito hatarozata birosagi
feliilvizsgalatat a helyi dnkormanyzat vagy a tarsulas kérheti az illetékes kozigazgatasi
¢és munkaiigyi birosagtol jogszabalysértésre hivatkozassal. Az eljaras a dontés kozlésétol
szamitott tizenot napon beliil indithaté meg.

4.3.12. Alaptorvénnyel ellentétesen miikodo képviselo-testiilet feloszlatasanak
kezdeményezése

Az Alaptorvény szabalyai [35. cikk (5) bekezdés] alapjan az Orszaggyiilés a Kormany javas-
latara jogosult feloszlatni az Alaptorvénybe {itk6z6 modon mitkodo helyi Gnkormanyzat kép-
viseld-testiiletét. A dontéshez sziikséges kikérni az Alkotmanybirdsag véleményét, amely
eljarasban a Kormanyt ugyancsak a miniszter képviseli. Az Alkotmanybirosag ¢ korben
nem ténykérdést biral el, hanem a kialakult jogi helyzetet véleményezi. A feloszlatas egyben
a polgarmester megbizatasat is megsziinteti.

Az alkalmazhat6 szankciok koziil ez tekinthetd a legstilyosabbnak, hiszen a feloszlatas
megsziinteti a képviseld-testiilet és ezzel egyiitt a polgarmester megbizatasat is. A kezde-
ményezést a fovarosi €s megyei kormanyhivatalnak kell benytjtania részletes indokolassal
ellatva és a kapcsolodo iratanyag masolatanak megkiildésével egyiitt. A javaslatot a mi-
niszter tovabbitja, aki a javaslat megvizsgalasat kovetéen dont a kezdeményezés Kormany
elé terjesztésérél. Amennyiben a miniszter a javaslattal nem ért egyet, vagy ha a Kormany
a kezdeményezést elutasitja, err6l a miniszter tajékoztatja a javaslatot tevo févarosi és me-
gyei kormanyhivatalt. Amennyiben a kezdeményezés sikeres, ¢s a Kormany inditvanyozza
az alaptorvény-ellenesen miikodo képviseld-testiilet Orszaggyilés altali feloszlatasat, akkor
a miniszter tajékoztatja a javaslatot tevo fovarosi és megyei kormanyhivatalt €s az érintett
helyi 6nkormanyzatot.

4.3.13. A kozponti koltségvetés terhére nyujtott tamogatas feliilvizsgalatanak
kezdeményezése

A fovarosi és megyei kormanyhivatal kezdeményezheti a kdzponti koltségvetés terhére
a helyi onkormanyzatnak nyujtott tamogatas feliilvizsgalatat. A kezdeményezésrél a kor-
manyhivatal tajékoztatja a Magyar Allamkincstart vagy a tamogatot, valamint a helyi 6n-
kormanyzatot is. A kezdeményezésére annak atvételétol szamitott 30 napon beliil érdemben
valaszolni kell.



5. A tapasztalatok és de lege ferenda javaslatok

5.1. A rendeletek feliilvizsgalatanak tapasztalatai

A Kuria el6tti eljarasok kapcsan elmondhaté, hogy a 2012-es kezd6 évet leszamitva, megko-
zelitdleg azonos ligyteherrel lehet szamolni, ami évi 70-80 érkezést jelent. Ez alol altalaban
kivételt jelent az onkormanyzati valasztasok éve,’? ugyanis ekkor rendszeresen kevesebb
rendeletet alkotnak a képviseld-testiiletek, igy az ezekkel kapcsolatos inditvanyok szama
is megfeleléen csokken. Eppen ellenkezé tendencia érvényesiil azonban a rendeletpotlasos
mulasztasos ligyekben, ahol a 2014-es valasztasok idején megnétt a jogsértések szama,
holott ebbdl az ligytipusbdl évente altalaban csak néhany szokott eléfordulni. Figyelemmel
arra, hogy a fentiek alapjan e téren meglehetésen hézagos a jogi szabalyozas, a Kuria altal
kialakitott gyakorlat kiilonos jelentséggel bir elsdsorban a tekintetben, hogy a teriileti
kormanyhivatal a rendelet megalkotasa soran milyen feltételek mellett jarhat el.

Az inditvanyozok kozott kezdetben elsésorban a teriileti kormanyhivatalok kép-
viseltették magukat jelentds szamban, igy a 2012-ben hozott 44 érdemi dontésbol 38 volt
kormanyhivatali kezdeményezés, a fennmaradé hat pedig birdi volt. Ekkor a Kdria jel-
lemzden inkabb 8sztondzte a birokat arra, hogy forduljanak az Onkormanyzati Tandcshoz
normakontroll elvégzése érdekében, amennyiben ezt sziikségesnek tartjak.”> Néhany évvel
késdbb viszont mar megfordultak az aranyok: 2015-ben a birdi kezdeményezések aranya
mar meghaladta a kormanyhivatali inditvanyok szamat amellett, hogy az érkezett ligyek
szama mindkét igytipusban ndvekvo tendenciat mutatott. A kezdeményezdk kore a fentiek
alapjan 2013-ban az alapvetd jogok biztosaval boviilt. A biztos jellemzden minden évben
néhany alkotmanyjogilag is érzékeny iigyben nyujt be inditvanyt. Ilyen példaul a kdzosségi
egylittélés szabalyozasa és annak szankcionaldsa.

A birésagi beszamoldk alapjan minden évben maganszemélyek is nyujtanak be in-
ditvanyt a Kuriahoz 6nkormanyzati rendelet vizsgalata érdekében, annak ellenére, hogy
kozvetleniil nincsen inditvanyozasi jogkoriik. A szamadatok alapjan azonban erre mégis
igény mutatkozik, méghozza egyre névekvé szamban.”* Az allampolgarok szamara jelenleg
kizarolag az alkotmanyjogi panasz intézménye all rendelkezésre, a szintén mar bemutatott
szabalyok alapjan, igy az egyéni normakontroll lehetéségének megsziintetése utan e tekin-
tetben nem is varhato valtozas a Kuria el6tti eljarasban sem.

Az eljarasok id6tartamat mar 2013 dta jogszabaly hatarozza meg, de azt megel6zden is
igyekeztek megfelelni analdgia alkalmazasaval a kozigazgatasi eljaras egyik allando alap-

A Kuria elndkének orszaggyiilési beszamoldja a Kuria 2014. évi tevékenységérdl a jogegység biztositasa
és az onkormanyzati normakontroll korében. http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/kuria_elnokenek be-
szamoloja 2014 evrol.pdf (A letdltés datuma: 2018. 01. 20.).

A Kuria elnékének orszaggyiilési beszamoloja a Kuria 2012. évi tevékenységeérdl a jogegység biztositasa
és az onkormanyzati normakontroll kérében. http://birosag.hu/sites/default/files/allomanyok/birosagi koz-
lony2013/bk_2013_kulonszam_beszamolo_kuriae.pdf (A letéltés datuma: 2018. 01. 20.).

2015-ben példaul 13 esetben keriilt sor ilyen inditvany benyujtasara.


http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/kuria_elnokenek_beszamoloja_2014_evrol.pdf
http://kuria-birosag.hu/sites/default/files/kuria_elnokenek_beszamoloja_2014_evrol.pdf
http://birosag.hu/sites/default/files/allomanyok/birosagi_kozlony2013/bk_2013_kulonszam_beszamolo_ku
http://birosag.hu/sites/default/files/allomanyok/birosagi_kozlony2013/bk_2013_kulonszam_beszamolo_ku
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elveként meghatarozott gyorsasag elvének, és atlagosan 60-90 napon beliil dontést hozott
az Onkormanyzati Tandcs. A kiszamithatéan és stabilan gyors miikddés pozitivan hatott
a helyi dnkormanyzatok jogkGvetd magatartasara is, ugyanis a helyi k6zosségek bizonyosan
szamolhattak azzal, hogy a Ktria belathat6 idén beliill meghozza a dontését. 2013 6ta pedig
jogszabaly is rogziti, hogy 90 napon beliil dontést kell hozni.

A rendeletek feliilvizsgalatanak tapasztalatai mellett érdemes arra is kitérni, hogy
a legsulyosabb eszkoz, azaz az Alaptorvény megalkotasakor komoly vitakat kivaltd ren-
deletpotlas kapcsan milyen gyakorlat alakul ki. Altalanossdgban az allapithato meg, hogy
a Kuria eljarasat indukalo jogsértések tobbnyire egy kisebb szamu, jol koriilhatarolhatod
témakorbol keriiltek ki. A kuriai eljarasok viszonylagosan jelentés szama mellett a mu-
lasztassal elkovetett esetek nem képeznek jelentds talsulyt. Itt altalaban a gazdalkodassal,
koltségvetéssel, zarszamadassal kapcsolatos rendeleteket mulasztjak el a helyi dnkormany-
zatok, amelyek mellett olyan specialis tipusok is megtalalhatok, mint a vizgazdalkodassal,
helyi épitési szabalyzat megalkotasaval vagy lakasok bérbeadasaval kapcsolatos rendeletek.
Az 6nkormanyzati rendelet potlasa azonban csak akkor lehetséges, ha a helyi 6nkormanyzat
a Kuria altal megadott hataridon beliil nem tesz eleget jogalkotasi kételezettségének, tovabba
a teriileti kormanyhivatal a hatarid6é elmulasztasat kéveté 30 napon beliil kezdeményezi
szintén a Kuria el6tt, hogy rendelje el a mulasztas kormanyhivatal altal torténd orvoslasat.
A jogszabaly hatalybalépése utan, azaz az eltelt hatéves idészakban minddsszesen két 6n-
kormanyzat jutott el ebbe a fazisba két egymast kdvetd évben. 2013-ban Foktd zarszam-
adasat kellett potolnia a teriileti kormanyhivatalnak, 2014-ben pedig Csémor Nagykozség
Onkormanyzata nem hatérozta meg a helyi épitési szabalyzataban a kiszabalyozott patak
(Mokus-arok) fenntartasi savjanak méretét.

5.2. Jellemzo targykorok

Amennyiben az 6nkormanyzati rendeleteket vizsgalo utélagos normakontroll iigyeket at-
tekintjiik, akkor a leggyakoribb ligytipusok kozott talalhatok a szervezeti €s mitkodési sza-
balyok, az épitési igazgatassal kapcsolatos jogi szabalyozas, a helyi adorendeletek, a kii-
l1onféle feltételeket megallapitd szocialis rendeletek. Ezek mellé a mar emlitett 29/2015.
(X. 2.) AB hatarozat nyoman elkezdtek felzarkozni a kdzosségellenes magatartasokat
meghatarozo és szankcionalo rendeletek. Felmeriilt még szamos vagyongazdalkodasra
vonatkozo, vallalkozasi tevékenységgel kapcsolatos, valamint a kozteriilet-hasznalat
rendjét szabalyozé dnkormanyzati rendelet vizsgalata, de olyan valtozatos targykorokben
is tortént vizsgalat, mint a helyi zaj- vagy taxirendeletek, illetve a helyi repiilétérre vo-
natkozo szabalyozas.

Bar a Kuria az eljarasa soran tisztan Alaptorvénybe iitkdz6 szabalyt nem vizsgalhat,
mégis szamos esetben felmeriilt mar olyan targykor, amely alapjogi vonatkozasokkal is
birt. Ilyen kérdés volt a gyiilekezési jogot, valasztojogot, vallalkozashoz vald jogot, pihe-
néshez valo jogot érintd helyi 6nkormanyzati rendeleti szabalyozas, amelyek mellett adott
esetben akar ennél érzékenyebb, az emberi méltosagot is érintd kérdések is felmeriiltek.
Ilyen teriilet a k6z0sségi egyiittélés szabalyozasa is, de jellemzden felmeriil ez akkor is, ha
a helyi dnkormanyzat helyi koziligyet szabalyoz, vagy a térvény csupan valamely targykor
szabalyozasara ad felhatalmazast annak konkrét koriilirasa nélkil, a helyi 6nkormanyzat
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crer

a telekado intézménye, ahol a Parlament csupan megteremtette az adokivetés lehetdségét,
de sem annak targykorét, sem egyéb szabalyait nem hatarozta meg, igy a helyi dnkor-
manyzatok valtozatos targykoroket igyekeztek megadoztatni. A telepiilési adé kapcsan igy
tortént meg a term6foldek megaddztatasa, amelyrél azonban a Kuria akként vélekedett,
hogy az addalanyok kozott kiilonbséget kell tenni a tekintetben, hogy az adoalanyt milyen
viszony fiizi a terméfoldhéz. igy amennyiben a tulajdonos egyéni véllalkozoként, mezé-
gazdasagi 6stermeldként, vagy jogi személy tagjaként vallalkozasi tevékenységet folytat
a tulajdonaban all6 termdfoldon, akkor e tevékenysége kizarja, hogy a telepiilési ado alanya
legyen.” De szintén érzékeny teriilet az egyének maganszférat érint6 rendeleti szabalyozasa,
amelynek jellemz6 el6fordulasi teriilete egyrészt a szocialis rendeletek kore, mig a masik
a mar emlitett kozosségi egyiittélés szabalyozasa, am bizonyos szempontbol a tulajdonjog
alapjan a helyi épitési szabalyok is ilyennek mindsiilnek.

A szocialis targykor szabalyozasa a helyi dnkormanyzatok jogalkotasanak egyik fontos
és alapvetd teriilete, amely raadasul komplex érdekeket érint. E korben tobb 6nkormanyzat
is igyekezett olyan feltételeket meghatarozni, amely a segély igényl6jének privatszférajaba
tartozik. fgy példaul a tisztalkodas modjat vagy rendszerességét meghatarozni, a lakohely
rendben tartasaval vagy a kertmiiveléssel kapcsolatban kotelezettségeket meghatarozni.
Az ilyen torekvéseket az Onkormanyzati Tanacs kdvetkezetes gyakorlataval megakada-
lyozta, és kimondta, hogy a szocidlis segély nytjtasahoz nem szabhatok nem szocialis
jellegti feltételek. Ezen elv azt is megakadalyozta, hogy a helyi dnkormanyzat a szocialis
juttatas feltételeként azt irja el6, hogy az igényldnek az 6nkormanyzattal szemben ne alljon
fenn tartozasa. Egy masik ligyben pedig azt is kimondta, hogy a ,,raszorultsagon alapuld
szocialis ellatasok korében a jog demokratikus tarsadalomban bet6ltott funkcidjan ugyanis
talmutat az egyének személyiségfejlodésének befolyasolasara torekvés, a jog egyént neveld
szerepe”,’® ami miatt a jogalkotonak onkorlatozast kell megvalositania, és a minimumra
torekednie. Szintén pénzbeli téritéssel kapcsolatos rendeleten alapult az a miskolci szegre-
gacios ligy, amely Szerencs Varos Onkorményzatanak rendeletalkotasi jogkorét érintette. Itt
a Kuria szentenciaként azt fogalmazta meg, hogy a helyi 6nkormanyzatoknak az Alaptor-
vényben adott rendeletalkotasra valo felhatalmazasa nem vezethet olyan eredményre, hogy
,wvalamely tarsadalmi csoportot, vagy jol koriilhatarolhato személyi kort valamely telepiilés
elhagyasara, vagy valamely telepiilésen valo letelepedés megnehezitésére hasznaljanak™.®’

A kozosségi egyiittélés szabalyozasa mas koncepcion alapszik, és dogmatikailag is igen
problémas teriilet. E kérben a legfobb kérdést az jelentette, hogy a helyi dnkormanyzatok
egyaltalan alkothatnak-e ilyen targykorben rendeletet, vagy a 38/2012. (XI. 14.) AB ha-
tarozat nyoman megsemmisitett és alaptalannak mindésitett felhatalmazas erre is kihat-e.
A Kuria ezen kérdésben nem kivant donteni, ugyanis akként itélte meg, hogy ennek el-
dontése mar alkotmanybirdsagi hataskor. Az Alkotmanybirosag a helyi dnkormanyzatok

A Kuria dontését a helyi onkormanyzatok azonban tovabb probaltak vitatni a dontés mindenkire kiterjedd
hatalya ellenére, igy tobb esetben megkiséreltek alkotmanyjogi panaszt is benyujtani a dontéssel szemben,
amely azonban a mar kifejtettek alapjan nem volt befogadhato. Az Alkotmanybirdsag ezen tigyekben alta-
laban azt kérte a helyi onkormanyzatoktol, hogy jeloljék meg az alapjogi sérelmiiket, amely azonban nem
lehet a gyakorlat alapjan 6nkormanyzati alapjog.

% Kuria K6f.5.008/2013/6. hatarozat. www.lb.hu/onkugy (A let6ltés datuma: 2018. 03. 23.).

o7 Kiria K6f.5017/2015/3. hatarozat. www.lb.hu/onkugy (A letdltés datuma: 2018. 03. 23.).


http://www.lb.hu/onkugy
http://www.lb.hu/onkugy
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szamara a 29/2015. (X. 2.) hatarozatban adott zold utat. Az elézmények kozé tartozik 2012-
ben az 0j szabalysértési torvény megalkotasa, amely szakitva a 150 éves hagyomanyokkal
immaron kizarélag azt teszi lehetdvé, hogy torvény allapitson meg szabalysértést. Ennek
koszonhetden a helyi dnkormanyzatok altal megallapitott szabalysértési rendeleteket nagy
szamban kellett hatalyon kiviil helyezni, amelynek kévetkezményeként részben a kdzos-
ségi egyiittéléssel kapcsolatos magatartasok, részben mas, példaul kotelez6 kozszolgaltatas
igénybevétele (példaul hulladékszallitas) maradt szankcionalatlanul. Ezzel parhuzamosan,
és mintegy erre reflektalva, azonban az Motv.-be illesztett a jogalkoto olyan szabalyokat,*
amelyek lehetové tették volna kdzosségellenes szabalyok alkotasat a helyi onkormanyzat
képvisel-testiilete szamara. Ezt a lehetdséget iktatta ki azonban néhany honap mulva
a 38/2012. (XI. 14.) AB hatarozat, amely az Motv.-ben szerepld felhatalmazast bianco
és parttalan jelleglinek mindsitette, ¢s ezért megsemmisitette. A hatarozat indokolasa sze-
rint a jogellenes magatartas jogkdvetkezményeként olyan biintetés, szankcio megallapitasa,
amely allami kényszer alkalmazasara ad lehetdséget, nem tartozik a helyi koziigyek ko-
rébe. Ilyen szabalyokat az dnkormanyzat csak —az Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdésének
masodik fordulatanak megfeleléen — torvény felhatalmazasa alapjan, annak keretei kozott
alkothat. A megsemmisitésig fennallé néhany honap alatt a helyi dnkormanyzatok el is
kezdtek ¢lni a felhatalmazassal. 2012. szeptember 1-jéig minddsszesen 699 ilyen dnkor-
manyzati rendeletet alkottak, amelyek féként olyan — alkotmanyjogi szempontbol neural-
gikus — témakoroket érintettek, mint a guberalas, a koldulas, illetve a kéregetés, és mind-
Osszesen a rendeletek nyolcada tartalmazott mas tényallast, mint az elébbiek.”

Az alkotmanybirosagi dontés kovetkeztében a helyi onkormanyzatoknak a helyi ko-
z0sség ¢életét megsértd, kirivoan kozosségellenes magatartasokat szabalyozo rendeleteiket
is hatalyon kiviil kellett helyezniiik. Erre valtozatos jogi megoldasok sziilettek, foként arra
is figyelemmel, hogy bar a teriileti kormanyhivatalok egyértelmiien akként interpretaltak
a dontést, hogy nem kivanatos az alaptorvényi alapokon nyugvé helyi kozosség életét sza-
balyoz6 és szankcionald eredeti normaalkotas, am a gyakorlatban ilyen eléfordult.'®® Mind-
ekozben a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol szold 2004.
évi CXL. torvény modositasaval a jogalkoté megteremtette a kozigazgatasi szankcionalas
kozos szabalyait. Az Motv. emlitett rendelkezésének megsemmisitése igy a gyakorlatban
a fentick alapjan nem oldotta meg a problémat, hiszen egyre tobb 6nkormanyzat és egyre
nagyobb szamban alkotott kozosségi egylittélést szabalyozd rendeletet. A rendeletalkotas
ellen azonban a fentiek ellenére nem elsésorban a teriileti kormanyhivatalok 1éptek fel,
hanem az ombudsman, aki mar 2013 augusztusaban inditvannyal fordult a testiilethez annak
érdekében, hogy allapitsa meg az dnkormanyzati jogalkotas Alaptorvénybe iitkdzo jellegét
a jogbiztonsag és ezen keresztiil a jogallamisag elvébe iitk6z6en.!"!

Az Alkotmanybirosag végiil két évvel késdbb, 2015 oktoberében hozott dontést, és ak-
ként hatarozott, hogy a kdzosségi egyiittélés alapvetd szabalyai iratlan és irott szabalyokbol

% Motv. 51. § (4) bek. és 143. § (4) bek. ) pont.

Lasd: Az alapvetd jogok biztosanak jelentése az AJB-6727/2012. szamui iigyben. www.ajbh.hu/documents

/10180/.../3451aa85-c2¢9-4782-bde8-f3184336663c¢ (A letoltés datuma: 2017. 03. 20.).

100 Lasd: Kaposvar Megyei Jogt Varos 7/2013. (I11. 4.) nkormanyzati rendelete.

101 Lasd: http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/f058635124a8¢31bc1257be3001b8dc3/$SFILE/ATTUY XPI.
pdf/2013 1219-0 ind.pdf (A letdltés datuma: 2018. 01. 15.).


http://www.ajbh.hu/documents/10180//3451aa85-c2c9-4782-bde8-f3184336663c
http://www.ajbh.hu/documents/10180//3451aa85-c2c9-4782-bde8-f3184336663c
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/f058635124a8c31bc1257be3001b8dc3/$FILE/ATTUYXP1.pdf/2013_1219-0_ind.pdf
http://public.mkab.hu/dev/dontesek.nsf/0/f058635124a8c31bc1257be3001b8dc3/$FILE/ATTUYXP1.pdf/2013_1219-0_ind.pdf
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tevédnek Ossze, amelyek kozott helye van a képviseld-testiilet altal alkotott szankcionald
rendeleteknek is az Alaptorvény 32. cikk (2) bekezdés elsé fordulata nyoman. A testiilet
allaspontja szerint az ilyen tipusu rendeletalkotas a keretjellegii felhatalmazas kovetkeztében
nem sérti sem a kozigazgatas torvény ala rendelésének, a jogbiztonsagnak vagy a hatalom-
megosztasnak az elvét sem. Kimondta azt is, hogy az igy megalkotott rendeletek vizsgalata
f6szabaly szerint szintén a Kuria hataskorébe tartozik, mig az Alkotmanybirosag a mar
ismertetett tobbfajta eljaras eredményeként jarhat el. igy vizsgalhat6 az is, hogy a rende-
letek az Alaptdrvénnyel 6sszhangban vannak-e, valamint, hogy az Alaptdrvény 1. cikkében
foglalt alkotmanyos értékek és elvek nem sériiltek-e, a szabalyozas megfelel-e a sziiksé-
gesség-aranyossag kovetelményének, és az is, hogy az dnkormanyzati helyi sajatossagok
megalapozzak-e a tilalmazott magatartasok szabalyozasat és azok jogkGvetkezményeit.!”

5.3. A torvényességi feliigyelet kormanyhivatali tapasztalatai

A jelenlegi jogi szabalyozasbol is kitiinik, hogy bar a torvényességi feliigyelet jogkorét
a Kormany gyakorolja, annak konkrét megvaldsitasaban a févarosi, megyei kormany-
hivatalok mikddnek kozre. Ennek megfelelden a torvényességi feliigyelet gyakorlasanak
tapasztalatait részben a teriileti kormanyhivatalok beszamol6ibdl is nyomon lehet kvetni,
amelyek altalaban kiilon fejezetben térnek ki a torvényességi feliigyelet megvalositasa ko-
rében levonhato tapasztalatokra.

A feliigyelet megvalositasat azonban a Kormany iranyitja mint a hataskor jogosultja,
és meghatarozza azokat a szempontokat, amelyek alapjan a kormanyhivataloknak el kell
jarniuk, és igy biztositja a torvényességi feliigyelet egységességét. Ennek érdekében a torvé-
nyességi feliigyeletért felelos miniszter —azaz 2012 és 2014 kozott a Kozigazgatasi és [gaz-
sagligyi miniszter 2014 utan pedig a Miniszterelndkséget vezetd miniszter — igynevezett
célvizsgalati ellenérzési szempontokat ad ki minden évben, amely mellett a teriileti kor-
manyhivatalok a vizsgalatot mas szempontokra is kiterjeszthetik ezzel biztositva azt, hogy
a torvényességi felligyelet a helyben felmeriilé problémakra reagaljon. Ennek kdszonhetden
tehat a feliigyeleti tevékenység teriileti, azaz megyei sajatossagokkal is birhat azzal egyfitt,
hogy f6 vonalaiban egységes képet mutat a k6z0s szempontrendszernek kdszonhetden.
Ezek kozott egyébként olyan orszagosan egységesen felmeriild aktualis jogalkotasi és jog-
alkalmazasi problémakat talalhatunk, amelyek elére prognosztizalhatéan kevés kivételtol
eltekintve, a helyi dnkormanyzatok nagy tobbsége szamara nehézséget jelentenck, vagy
mar az adott teriilettel kapcsolatban meriiltek fel kérdések.

A célvizsgalati ellenérzések eredményeirdl, illetve a torvényességi feliigyelet gyakor-
lasarol a févarosi és megyei kormanyhivatalok az éves beszamoloikban is szamot adnak
tehat. Ezekbol egységesen az allapithatd meg kimondottan is, hogy sem a torvényességi
ellendrzés, sem a torvényességi feliigyelet gyakorlasanak nem célja elsédlegesen a helyi
onkormanyzatok szankcionalasa. A hangsuly a helyi dnkormanyzatok jogszer(i miikodésén
van, amely miatt a teriileti kormanyhivatalok szamos esetben nem az Métv.-ben rogzitett

12 Az Alkotmanybirdsag Hatarozatai 2015. 19. sz. 1340-1356. és lasd: http:/public.mkab.hu/dev/dontesek.
nsf/0/f058635124a8¢c31bc1257be3001b8dc3/SFILE/0029 2015 hat%C3%A lrozat.pdf 742-773. (A letoltés
datuma: 2018. 01. 15.).
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feliigyeleti intézkedéseket alkalmazzak, hanem ezek elétt mintegy jogon thli vagy soft law
eszkozokkel igyekeznek eldsegiteni a jogszerii tevékenységet. Ennek egyik eleme, hogy
a célvizsgalati ellendrzések témakore targyaban a teriileti kormanyhivatalok rendszeresen
jegyz0i értekezleteket is szerveznek, ahol az érintett onkormanyzatokat elézetesen tajé-
koztatjak az adott évi célvizsgalat szempontjairdl, és felhivjak a figyelmet arra, hogy mi-
lyen problémak lehetnek az adott teriileten. Ezek jelentésége azért kiillondsen nagy, mert
a jogsértések jelentésebb hanyada nem szandékosan torténik, hanem a gyakorlat hianyabol
vagy figyelmetlenségbdl ered, illetve esetleg az adott teriileten iranyado jogi szabalyozas
nem kell6 ismeretébdl. Az értekezlet éppen ezek elharitasahoz nyujthat segitséget, ahol
az elhangzott szempontok miatt legtobbszor csak a legenyhébb feliigyeleti eszkozt, azaz
a szakmai segitségnyujtast kell igénybe venni a jogszerliség helyreallitasahoz.

A szakmai segitségnyjtas eredményessége azonban nemcsak altalanossagban, hanem
konkrét iigyekben is kimutathato. Igy a 2013. évi célvizsgalat egyik kiemelt teriilete a va-
gyongazdalkodasra vonatkozé rendeletek vizsgalata volt, amelynek korében feltartak, hogy
a vagyongazdalkodasi szerzédéssel rendelkezd dnkormanyzatok jelentds része, csaknem
a fele nem megfeleld jogforrasi szinten, azaz nem rendelet utjan szabalyozta a kérdést, vagy
amennyiben tortént is szabalyozas, akkor az nem kell§ részletezettségii volt. igy példaul
tobb helyi dnkormanyzat nem elkiilonitetten tartotta nyilvan a tdrzsvagyonat, mig azok
az 6nkormanyzatok, ahol az meg is tortént, a vagyonkimutatas jelentette a problémat, amely
részelemeit tekintve mar altaldban nem mindenben felelt meg a jogszabaly el6irasainak.'®®

A célvizsgalatok altal érintett targykorok kozott jelentds sulyt képviselnek az 6n-
kormanyzatisaggal kapcsolatos, igy az iilések megtartasaval, a dontéshozatallal vagy
a rendeletalkotassal dsszefiliggd kérdések, amelyek mar az alkotmanybirdosagi vizsgalatok
idészakaban is jelentés hanyadot tettek ki a mas agazati vagy szakteriilettel kapcsolatos
jogalkotas mellett. E korben mertil fel a testiileti jegyzékonyvek tartalmi és formai meg-
felelésége, valamint az onkormanyzati rendeleteket tartalmazo jegyzékonyvek hataridében
torténd megkiildése a kormanyhivatalba. Szintén problémas teriilet a helyi 6nkormanyzatok
altal torténd feladatellatas, igy a fakultativ feladatok vallalasanak korlatai, amelyek mind-
egyikénél vizsgalni kell, hogy a jogszabaly altal eldirt feltételek teljesiilnek-e, a rendel-
kezésre allo anyagi forrasok mellett a feladat egyaltalan vallalhato volt-e. Ugyanigy tobb
problémat is magukban rejthetnek a tarsulasi megallapodasok, figyelemmel arra is, hogy
az Motv. az eddigi tobbszintli és valtozatos szabalyozas helyett mar csak a jogi személyi-
ségli tarsulasokat ismeri, amelynek kdszonhetéen a korabban kialakult tarsulasokat az 0j
jogi szabalyozashoz kellett igazitani. Ez utobbi folyamat a jogi keretek valtozasa miatt sem
zajlott zokkenémentesen. Ilyen mddosulas volt példaul, hogy mig a mar l1étez6 tarsulashoz
torténd csatlakozasra és kivalasra szigort id6beli korlatok vonatkoznak, addig az Motv.
alapjan j tarsulast barmikor létre lehet hozni.

A rendeletalkotassal kapcsolatban allandésultan jelentkezd probléma a megfeleld
elékészités hianya, kiilondsen a hatasvizsgalat elmaradasa vagy az indokolas készitésének
mell6zése. Ugyancsak problémas teriilet a jogszabalyszerkesztés terén a rendelet bevezetd
részének pontos megfogalmazasa, ugyanis ez az a rész, ahol koril kell irni a felhatalmazas

13 Beszdmolo a Békés Megyei Kormanyhivatal 2014. évi tevékenységérdl. 7. www.kormanyhivatal.hu/down-
load/d/6£/d1000/2014%20%C3%A9vi%20besz%C3%A1mol%C3%B3%20%28B%C3%89IMKH%29.pdf
(A letdltés datuma: 2018. 01. 15.).


http://www.kormanyhivatal.hu/download/d/6f/d1000/2014%20%C3%A9vi%20besz%C3%A1mol%C3%B3%20%28B%C3%89MKH%29.pdf
http://www.kormanyhivatal.hu/download/d/6f/d1000/2014%20%C3%A9vi%20besz%C3%A1mol%C3%B3%20%28B%C3%89MKH%29.pdf

310 ArLAMI ERGFORRASOK

alapjat, vagy utalni ra, hogy az dnkormanyzat a rendeletet térvényi felhatalmazas nélkiil,
eredeti jogalkoto hataskorben alkotta meg. E kdrben ismét csak a kozigazgatasi biintetjog
korében alkotott rendeletek szolgalhatnak jellemzé példaként. Mar 6nmagaban a korabbi
szabalysértési rendeletek konvertalasa is tobb dnkormanyzat szamara nehézséget oko-
zott, ugyanis a korabbi szabalysértési rendeleteket, helyesen, a torvényi keretszabalyozas
megvaltozasa nyoman, hatalyon kiviil kellett helyezni, és az Motv.-ben szerepld kdzosség-
ellenes magatartasok szabalyozasara felhatalmazast ado jogszabalyhely alapjan ismételten
megalkotni. Annak ugyanis jellemzdéen nem volt akadalya, hogy ugyanazokat a maga-
tartasokat szankcionalja ismételten a helyi dnkormanyzat, azonban ezt nem lehetett oly
modon megoldani, hogy a rendeletben a felhatalmazast egyszeriien kicserélik a bevezetd
rendelkezések kozott, és ugyanazt a rendeletet hatalyban tartjak. E korben a helytelen
jogszabalyszerkesztési megoldas nem feltétleniil volt a helyi dnkormanyzatok szandékos
magatartasara visszavezethetd, altalaban egyszeriibbnek vélték ezt a megoldast alkalmazni,
tehat a meglévé szabalysértési rendeletet modositani, semmint (1 rendeletet elfogadni.'**
Késobb a 38/2012. (XI. 14.) AB hatarozat nyoman, amely éppen a kézdsségellenes maga-
tartasok megalkotasara adott felhatalmazast semmisitette meg, ugyanezt kellett véghez
vinni, amikor ezen szankcionalo szabalyok jogi alapjat ismételten lecserélték, am immaron
a kozosségi egyiittélés szabalyozasara.

Ugyancsak jogszabalyszerkesztést érinté generalis probléma a hatalybalépés modjanak
helyes meghatarozasa. E korben altalaban a helyi 6nkormanyzatok elmulasztottak a pontos
idépontot dra és perc pontossaggal meghatarozni abban az esetben, ha a kihirdetés napjan
1épett hatalyba a rendelet, holott az iranyado jogi szabéalyozas alapjan ez sziikséges. Allan-
dosult problémat okoznak a koltségvetési és zarszamadasi rendeletek is,'” 4m ezek — mint
ahogyan az altalanos rendeletszerkesztési fogyatékossagok — jellemzden a teriileti kormany-
hivatalok altal nytjtott szakmai segitség révén orvosolhatdk voltak, és csak meglehetdsen
kevésszer volt szlikség torvényességi felhivas kibocsatasara. Ez utobbi eszkozt mar inkabb
a vagyonnal kapcsolatos, illetve szocialis targykorii rendeletekkel kapcsolatban kellett alkal-
mazni, ahol a helyi 6nkorményzatnak érdeke fliz6dhetett a jogszabaly korabban megalkotott
formaban torténd fenntartasahoz.

A célvizsgalatok mellett lefolytatott ellendrzések jellemzdéen az 1ij ¢s aktualis jogsza-
balyi kotelezettségekhez flizédtek. Ilyenek voltak 2014-ben az épitett kdrnyezet atalakita-
sardl és védelmérol szold 1997. évi LXXVIII. térvény modositasa nyoman bevezetett val-
tozasok,'” de a nagyobb 6dnkormanyzatok kapcsan a parkolasi és varakozasi dij rendeletek,

104 Lasd: Az alapvetd jogok biztosdanak jelentése az AJB-6727/2012. szamui tigyben 10. www.ajbh.hu/documents
/10180/.../3451aa85-c2¢9-4782-bde8-f3184336663¢ (A letoltés datuma: 2017. 03. 20.) és Az alapvetd jogok
biztosanak jelentése az AJB-687/2013. szamui iigyben 21. www.ajbh.hu/documents/10180/111959/201300687.
rtf/1fe44f4a-ee78-402e-9ael-7e5a618b3bd9?version=1.0. (A letdltés datuma: 2017. 03. 20.).

Beszamoloé a Békés Megyei Kormanyhivatal 2013. évi tevékenységérdl. 10. www.kormanyhivatal.hu/
download/f/d9/01000/B%C3%A 9%k %C3%A95%20Megyei%20Korm%C3%A Inyhivatal%20Besz%C3%A1-
mol%C3%B3ja%20%282013%29.pdf (A letdltés datuma: 2018. 01. 15.).

Lasd példaul: Beszamolo a Fejér Megyei Kormanyhivatal 2013. évi tevékenységérdl 12. www.kormanyhi-
vatal.hu/download/e/7d/f0000/besz%C3%A 1mol%C3%B3%202012.pdf (A letoltés datuma: 2018. 01. 15.).
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http://www.kormanyhivatal.hu/download/e/7d/f0000/besz%C3%A1mol%C3%B3%202012.pdf
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a hulladékszallitast (féként folyékony hulladék kapcsan) érint6 és a szocialis rendeletek,'?”
amely utobbiak az egyén autonomigjat is tendencidzusan szabalyozni kivantak. Ezen ligyek
problémas jellegét mutatja, hogy a térvényességi feliigyelet sz{irje utan a mar bemutatottak
alapjan a Kiiria Onkormdnyzati Tanacsanak a gyakorlataban is kiilon tigytipust képeznek
a privat szférat érintd allando szabalyozasi igény miatt.

Kiemelt figyelmet érdemel, és sok tigyet general az is, ha a jogalkot6 az Motv. szaba-
lyozasat modositja, kiilondsen a szervezeti, eljarasi €s személyi kérdések kapcsan. Erre példa
2012-ben a k6z6s onkormanyzati hivatalok l1étrehozasa, illetve 2016-ban a polgarmesterek
illetményének, tiszteletdijanak megallapitasara vonatkoz6 szabalyok, amelyek betartasa
¢és betartatasa szintén a torvényességi feliigyelet kozéppontjaba keriilt. Ezen intézmény
segitségével lehetett feltarni példaul azokat az eseteket, amikor a polgarmesterek részére
jogellenesen allapitott meg a képviselé-testiilet potlékot, de hasonld figyelem Gvezte a mél-
tatlansagi eljarasok lefolytatasat is.!

A torvényességi feliigyelet kapesan kiilonds jelentdséggel birnak az 0j eszkdzok, mint
a mar emlitett rendeletpotlas, de ilyen még a pénziigyi targyu feliigyelet, tovabba a fel-
ligyeleti birsag.

A pénziigyi targykor kapesan kiemelkedik a kolcsonfelvételhez torténd hozzajarulas,
amelynek részletes szabalyait szintén torvény tartalmazza: a Magyarorszag gazdasagi sta-
bilitasarol szol6 2011. évi CXCIV. térvény nyoman 2012. januar 1-jétdl a helyi onkormany-
zatok adossagot keletkeztetd tigyleteihez torvényben meghatarozott esetekben a Kormany
hozzajarulasa sziikséges, amelynek megadasa kapcsan a teriileti kormanyhivatal megfeleld
f6osztalya véleményezi a kezdeményezést, és tamogatd vagy ellenkez6 javaslattal tovab-
bitja azt a Kormany elé. Az eddig levonhat6 tapasztalatok alapjan a kezdeményezések nagy
részét a teriileti kormanyhivatalok is timogatjak.'®

A torvényességi feliigyeleti birsag alkalmazasara a mar bemutatottak szerint féként
adminisztrativ jellegli jogsértések adhatnak alapot. A szabalyozas alapjan egyértelm,
hogy a szankcié 6nmagaban azzal is elkeriilhetd, ha a helyi nkormanyzat az eljarasi kote-
lezettségeit teljesiti, am ennek ellenére is, az utdbbi idészakban mar tobb izben kiszabtak
birsagot, ami azonban igy is meglehetdsen ritka intézkedés. igy példaul a Csongrad Me-
gyei Kormanyhivatal 2015-ben arrél tudott beszamolni, hogy a hatékony megel6zésnek
koszonhetden egyetlen esetben sem szabtak ki birsagot,'' de mas kormanyhivatalok is csak
elenyész6 szamban alkalmaztak ezt az eszkozt, amelynek, tegyiik hozza, nem is annyira
jelentds az anyagi stilya. A beszamolok alapjan a Békés Megyei Kormanyhivatal 2015-ben
két esetben szabott ki birsagot: jegyzokonyv késedelmes bekiildése miatt, illetve az 0j sza-
bélyozés szerint a Nemzeti Jogszabalytar Torvényességi Feliigyelet frasbeli Kapcsolattartas

07 Beszamolé a Csongrad Megyei Kormanyhivatal 2015. évi tevékenységérdl. 14. www.kormanyhivatal.hu/

download/2/b£/62000/2015-%C3%A9vi-besz%C3%A 1mol%C3%B3%28B%C3%89IMKH%29.pdf (A letdltés
datuma: 2018. 01. 15.).

Beszamolo a Békés Megyei Kormanyhivatal 2013. évi tevékenységerdl, 8-9., Beszamolo a Békés Megyei
Kormanyhivatal 2014. évi tevékenységeérdl, 9., Beszamolo a Békés Megyei Kormanyhivatal 2015. évi
tevékenységeérdl, 11. www.kormanyhivatal.hu/download/2/bf/62000/2015-%C3%A9vi-besz%C3%A1-
mol%C3%B3%28B%C3%8IMKHY%29.pdf (A letoltés datuma: 2018. 01. 15.).

19 A Békés Megyei Kormanyhivatal beszamoldjabol az deriil ki, hogy 2014-ben mindésszesen 16 ilyen adat-
szolgaltatas érkezett be, és ezek mindegyikét engedélyezésre javasolta a hivatal.

Beszamolo a Csongrad Megyei Kormdnyhivatal 2015. évi tevékenységérdl, 13.
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moduljan torténd feltoltés hianya okan.!! Ugyancsak a feligyeleti tipusu, tehat j eszk6zok
kozott emlithetd a kinevezés potlasa, amelyet szintén alkalmaztak mar.'?

Nem kifejezetten feliigyeleti eszkdz, de szorosan kapcsolodik annak gyakorlasahoz
a helyi valasztopolgarokat megilleté panaszjog, amely egyes esctekben informacidszer-
z¢st jelent a jogsértés bekovetkezésére, de mas esetben a kezelése komoly teher a teriileti
kormanyhivatal szamara. A panaszok jelentds része a helyi nkormanyzatok szervezetével
és miikddésével kapcsolatos kérdéseket érinti meglehetdsen valtozatos targykorben. Jel-
lemzden valamely dnkormanyzati rendelet vagy konkrét intézkedés indukalja a panasz
megtételét, de ilyenre adhatnak okot a képviseld-testiileti {ilés szokatlan torténései, az 6n-
kormanyzat vagyonanak vélt vagy valos pazarlo felhasznalasa, valamint a sérelmesnek gon-
dolt vagy diszkriminativ palyazati eljarasok. Figyelemmel azonban arra, hogy a panaszjog
korlatlan, az is el6fordul a beszamolok alapjan, hogy a panaszban nem szerepel valamely
konkrét jogsértés, hanem kizardlag 6nmagat a panasz lehetdségét hasznaljak ki.'3

5.4. Konkluziok, de lege ferenda javaslatok megfogalmazasa

A teriileti kormanyhivatalok beszamoloi alapjan egységesen az a kdvetkeztetés vonhato
le, hogy a torvényességi feliigyelet gyors és hatékony eszkoz a jogsértések orvoslasara,
kiilongs tekintettel a kisebb sulyt jogszabalysértésekre, amelyek a jogsértések jelentds ha-
nyadat teszik ki. Ezekben az esetekben a szakmai segitségnyujtas keretében is elharithato
a probléma, és mellézhetd az, hogy valamely konkrét feliigyeleti intézkedést alkalmazzanak.
Kiilondsen hatékonynak mondhatok a mar emlitett célvizsgalatok, amelyek rendszeresen
olyan jogsértések kisziliréséhez jarulnak hozza, amelyek ezek nélkiil rejtve maradnanak.
Az elézetes eljarasoknak, szakmai tajékoztatasnak koszonhet6en a teriileti kormanyhiva-
talok altal gyakorolt prevencios tevékenység ugyancsak javul a teriileti kormanyhivatalok
és a helyi 6nkormanyzatok kozotti szakmai egyiittmiikodés révén.!

Bar a torvényességi feliigyelet dogmatikailag és ténylegesen is erdteljesebb és hatéko-
nyabb eszkozoket kinal, mint az a térvényességi ellenérzés soran igénybe vehetd volt, az 1)
rendszer valodi eredményessége mégsem ezen 1j intézmények rendszeres alkalmazasaban
kereshetd, hanem részben a generalis prevencios tevékenységben, részben pedig a helyi
onkormanyzatokkal kialakitott szoros egyiittmiikodésben, amely lehetévé teszi a teriileti
kormanyhivatalok szamara az elébb emlitett megel6z6 eszk6zok alkalmazasat. Ezen intéz-
mények nem mindig jogilag szabalyozottak, illetve nem valamely 6nkormanyzatokra el6irt
torvényi szabalyozasban talalhatok meg, hanem informalis tevékenységek. Ilyen példaul
a kormanyhivatal altal végzett jogszabalyfigyeld tevékenység, amely kiilondsen a kisebb
onkormanyzatok szamara jelenthet jelentds segitséget, ahol nem is feltétleniil alkalmaznak,
vagy tudnak alkalmazni, a hivatalban jogi végzettségii személyt. A jogszabalyfigyelés ered-

" Beszdmolo a Békés Megyei Kormanyhivatal 2015. évi tevékenységérdl, 12.

112 példaul Oroshaza varosanal, ahol a jegyzo6i tisztség maradt betdltetlen az Motv.-ben eléirt 6 honapos hatar-
idéig.

113 MIkuLAst 2013.

14 Lasd: Beszdamolé a Békés Megyei Kormdnyhivatal 2013. évi tevékenységérdl, 10—11.; Beszdamolo a Békés
Megyei Kormanyhivatal 2014. évi tevékenységérdl, 9.; Beszamolo a Békés Megyei Kormanyhivatal 2015. évi
tevékenységérdl, 12—13.
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ményeit a kormanyhivatal korlevelek vagy tajékoztatok altal hozza nyilvanossagra és teszi
hozzaférhetdvé a helyi onkormanyzatok szamara. Hasonl6 eredménnyel jar a mar emlitett
jegyz0i értekezletek szervezése és az egyedi ligyekben tartott szakmai konzultaciok vagy
az ehhez hasonlo személyes egyeztetés lehetdsége, ahol szintén mod van az allaspontok ko-
zelitésére, a helyi dnkormanyzat motivacioinak tolmacsolasara, és amelynek eredményeként
hatékonyabb segitség nyujthato a megoldas keresés¢hez. A kormanyhivatalok honlapjan is
megtalalhato irasbeli szakmai vélemények, szakmai tajékoztatok szintén azt a célt szol-
galjak, hogy a helyi dnkormanyzatok dnkéntesen jarjanak el az esetleges jogszabalysértések
kapcsan, illetve lehet6ség esetén keriiljék el ezeket a helyzeteket.!'

A hatékonysag noveléséhez ugyanakkor egyértelmiien hozzajarul a térvényességi
feliigyeletnek nemcsak a potencialisan nagyobb eredményt hozo eszkdzrendszere, de a ki-
dolgozottabb és az eljarast részleteiben meghatarozo jogi szabalyozas is, amely nemcsak
az eszkozrendszert irja koriil alaposabban, hanem azokat az eljarasi szabalyokat is, amelyek
altal azok érvényesithetok. E korben kiilonds jelentdséggel birnak az eljarasi hataridék, ame-
lyek ugyan valéban nagy adminisztrativ terhet ronak a helyi dnkormanyzatokra, ugyanakkor
bevett mdédon segitik eld a feliigyeleti tevékenységet és annak gordiilékeny lefolytatasat.

Bar a fentiek alapjan, a feliigyelet kapcsan igénybe vehet6 eszk6zok szambelileg is bo-
viiltek a torvényességi ellendrzéshez képest, a feliigyelet szempontrendszere, azaz a kontroll
torvényességi jellege valtozatlan maradt, igy célszeriiségi vizsgalat tovabbra sem folytathato.
Szintén csaknem valtozatlanul megmaradtak a kivett teriiletek, azonban valamely jogsértés
feltarasa esetén eljaras kezdeményezhetd mas szerv el6tt abban az esetben is, ha konkrétan
az adott tigyben nem tehetd intézkedést. igy mod van javaslat megfogalmazasara mind
az Allami Szamvevészék, mind a Magyar Allamkincstar felé, amelyben kezdeményez-
het6 példaul valamely koltségvetési tamogatas, vagy annak egy része, visszatartasa vagy
megvonasa, de a jogsértésrol tajékoztathato a hataskorrel rendelkezé nyomozé hatdsag,
a Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatdsag vagy az alapvetd jogok biztosa,
de 1ényegében mas szerv eljarasanak a kezdeményezésérdl van szo akkor is, amikor a terii-
leti kormanyhivatal, illetve a Kormany a Kiiridhoz vagy az Alkotmanybirésaghoz fordul.

Amennyiben 0sszegezziik az elbiralasban részt vevo szervek (Alkotmanybirdsag,
Kuria) ¢és az inditvanyozok (alapvetd jogok biztosa és teriileti kormanyhivatalok) gya-
korlatat, akkor az alabbiakat allapithatjuk meg. A fent emlitett asotthalmi rendelet kivalo
alkalom lett volna az Alkotmanybir6sag szamara, hogy olyan tesztet dolgozzon ki, vagy
olyan zsinormértéket allitson fel, amely a helyi 6nkormanyzatok szamara is iranymutatast
jelenthetett volna az alapjogok korlatozasa kapcsan. Mindez azért is lett volna kiillondsen
fontos, mert a kozosségi egylittélés szabalyozasa, illetve a jogeldd intézmények kozé tartozo
2012 elétti onkormanyzati szabalysértések is hagyomanyosan sok olyan témakort érintettek,
amelyek a tarsadalom tagjainak privat szférajaba titkoztek, illetve alapjogokat érintettek.
E korben emlithetd példaul a kéregetés-koldulas szabalyozasa, a guberalas ligye, amelyben
mar sziilettek dontések, de ilyenek a hajléktalansaggal 6sszefliggd mas magatartasok is.
A 2012-2017 kozotti alkotmanybirdsagi dontésekbdl az valt nyilvanvaldva, hogy egyrészt
az Alkotmanybirdsag szabad folyast engedett ezen ligyek szabalyozasanak, kimondva azt
is, hogy nincsen sziikség a felhatalmazas pontositasara, mivel az esetleges jogsértések

5 Beszamolo a Fejér Megyei Kormanyhivatal 2013. évi tevékenységérdl, 13—14. vagy Beszdmolo a Csongrad

Megyei Kormanyhivatal 2015. évi tevékenységeérdl, 15.
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esetrol esetre orvosolhatok. Masrészt a konkrétan felmeriild tigyekben igyekezett elkeriild
magatartast tantsitani, és valamely egzakt szempont alapjan elbiralni az ligyet, kikeriilve
az alapjogokkal kapcsolatos tényleges allasfoglalast. Alldspontom szerint az {igyek sok-
szinlisége és a helyenként valoban abszurd szabalyok kdvetkeztében elébb-utobb sziikség
lesz valamely {igy érdemi részleteibe is bocsatkozni. Figyelemmel arra, hogy a kdzosségi
egylittélés szabalyozasa sajatosan alakuld témateriilet, amely mintegy sui generis modon
valosithatja meg a klasszikus kozigazgatasi biintetdjogot Magyarorszagon, azt csak remélni
tudom, hogy nem torténik meg az Motv.-ben szerepld felhatalmazas részletezébb ponto-
sitasara, mivel ez a jogintézményt vagy teljesen megsziintetné, vagy a fejlédését teljesen
mas iranyba terelhetné. Egyetértek az Alkotmanybirosag tobbségi véleményével annyiban,
hogy nem prejudikalhaté egyetlen jogalkotd szerv esetében sem a visszaélésszer(i joggya-
korlas, igy a helyi 6nkormanyzatoknak lehetdséget kell biztositani arra, hogy a kozdsségi
egyiittélés szabalyait meghatarozzak, és adott esetben szankcionaljak. Ugyanakkor arra
is sziikség lenne, hogy a testiilet pontosabb irdnymutatasokat adjon a kereteket illetéen,
mivel véleményem szerint nem a felhatalmazas pontositasara van sziikség, hanem az alkot-
manyos keretek egyértelmi kijelolésére, amely az alapjogokat és a privat szférat érintéen
az Alkotmanybirosag feladata.

A Kuria esetében a gyakorlat 1ényegében az ,,egyértelmii”, vagy legalabbis a jogfor-
rasi hierarchia alapjan viszonylag jol eldonthetd esetekre korldtozédik. Az Onkorményzati
Tanacs azokat az ligyeket, amelyekben valamely alkotmanyjogi probléma all fenn, vagy
amelyek komplexebb megitélésiick (példaul maganjogi szabalyozas megengedhetdségének
kérdése), jellemzden az ligy felfliggesztése mellett az Alkotmanybirdsag hataskorébe utalja.
Kiilonosen megfigyelhetd volt ez a kozosségi egyiittélést szabalyozo rendeletek alkotasanak
megengedhetdsége miatt, de ahogyan a miskolci példa tigyében sziiletett K6f.5047/2016/2.
hatarozatnal is lathatd, még a konkrét dontés utan is eléfordul olyan kezdeményezés, amely
a felhatalmazas ismételt vizsgalatara iranyul.

Az Onkormanyzati Tanacs dontései alapjan az is megallapithato, hogy a Kuria altala-
nossagban is az Alkotmanybirdsag altal korabban kialakitott elvek mentén igyekszik tevé-
kenykedni, amely elvet a helyi dnkormanyzatok altal alkotott rendeletek normakontrollja
korében is érvényesiti. Az eredményesség s a hatékonysag azonban e tekintetben szorosan
Osszefiigg a dontések hatalyosulasaval, amelynek irdnyaba tovabbi Iépéseket is sziikséges
tenni. Az eddigi tapasztalatok alapjan ugyanis mar tobb izben is eléfordult, hogy a legfébb
birosagi dontés ellenére a helyi 6nkormanyzat a szabalyozast egy jjonnan megalkotott
rendeletben ismételten visszahozta, vagy egészen figyelmen kiviil hagyva a dontést, nem
vezette at a valtozasokat, és a Kuria altal megsemmisitett rendeletet tovabbra is hatalyos-
ként szerepeltette.''¢

A jogi helyzet kialakitasaban jelent6s szerepet jelenleg az Alkotmanybirdsag mellett
az ombudsman jatszik, aki elemz0 inditvanyaival ramutat egyes kezelést igényld helyze-
tekre. Sajnos ezt a szerepkort a teriileti kormanyhivatalok nem vallaljak fel, amely tartdz-
kodas tobb dologra vezethetd vissza. Egyrészt a teriileti kormanyhivatalok nagyobb rala-
tassal kizardlag az illetékességi teriiletiikon mitkodé helyi onkormanyzatokra birnak, igy
nem feltétleniil rendelkeznek kelld 6sszehasonlitasi alappal az orszag teriiletén bekovetkezo
tigyekre nézve. A szakmai kapcsolataik folytan ugyan szerezhetnek bizonyos informaciokat,

16 pg. Karia Kof.5017/2015/3. hatarozat. www.lb.hu/onkugy (A letdltés datuma: 2018. 02. 03.).
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azonban mindez nem hasonlithaté az ombudsman altal végzett munkahoz, aki kifejezetten
az alapjogok szempontjabol szemléli az eseményeket, és az egész orszagra kiterjedd atfogo
elemzéseket végezhet. Masrészt, allaspontom szerint, bizonyos kérdésekben még mindig
megfigyelhetd egyfajta 6vatos tartozkodas, mint példaul a k6zosségi egyiittélést szabalyozo
rendeletek kapcsan. Mindezek alapjan kétségkiviil tidvozlendé az ombudsman tevékeny-
sége, azzal egyiitt is, hogy konkrétan a k6zosségi egyiittélésre vonatkozo felhatalmazas
pontositasanak kivanalmaval magam nem értek egyet.

A fentiekben vazolt tapasztalatok azonban nem jelentik azt, hogy a torvényességi fel-
tigyelet rendszerével kapcsolatban ne jelentkezne igény annak tokéletesitésére, illetve ne
meriilnének fel egyes problémak, amelyek részben szervezeti, részben finanszirozasi jelle-
gliek, de a mikddéssel és a feladatellatassal kapcsolatban is megjelentek ilyenek. Ezek egy
része a helyi onkormanyzatok korabbi szabalyozasi anomaliaira vezethetd vissza, azonban
az Motv. és az agazati torvények, valamint mas, a helyi dnkormanyzatokra is kihatassal
bird jogszabalyok viszonylag gyakori modositasa is ilyen hatassal bir, kiilonds tekintettel
a kisebb lakossagszamu dnkormanyzatokra, akikre kifejezetten nagy terhet ré a gyakori
jogalkotasi kényszer.

A kormanyhivatalok kapcsan végbement teriileti integracio, amelynek eredményeként
egységes hivatal jott 1étre, éppen ellenkezd hatast gyakorolt a tapasztalatok szerint. Ekként
ugyanis a korabban is a térzshivatalhoz tartoz6 torvényességi feliigyeletet gyakorld szerve-
zeti egység intenzivebb kapcsolatba keriilhetett mas olyan teriiletekkel, amelyek korabban
viszonylagos onallésaggal biro szakigazgatasi szervekként mikodtek. Ennek nyoman pél-
daul a Hatdsagi Féosztalyok, oktatassal foglalkozo osztalyok, a Szocialis és Gyamhivatal
vagy a jarasi hivatalok is elmélyiiltebb kapcsolatot épithettek ki a helyi 6nkormanyzatokkal,
és bekapcsolodhattak a munkéaba. Az integracio emellett a jogintézmények fejlesztését is
hatékonyabban szolgalja, ugyanis a teriileti kormanyhivatalok a tapasztalataikrol és problé-
makrol rendszeresen beszamolnak a hataskorrel rendelkezé miniszternek, aki a tajékoztatas
eredményeként javaslatot tehet a jogszabalyi kornyezet megvaltoztatasara, igy a jogalkal-
mazas visszacsatolasa is kozvetlenebbé valik.

A rendelet potlasa mint a legsulyosabb ¢és egyben a helyi dnkormanyzatok, és részben
az elmélet, altal is a leginkabb kritizalt eszkoz, kivételes €s elenyészden ritka alkalmazasa
példazza leginkabb azt, hogy az eldzetes félelmek nem igazolddtak be, és éppen ellenkezd
hatas érvényesiilt: a helyi 6nkormanyzatok ¢s a teriileti kormanyhivatalok kdzotti szakmai
kapcsolat elmélyiilt, amelynek eredményeképpen egyre kevésbé sziikséges az, hogy mas,
repressziv eszkdzoket alkalmazzanak. Ez utobbiak hasznalatara legtobbszor akkor van
sziikség, ha a helyi dnkormanyzat olyan miikddési zavarba vagy valsagba keriil, amely ge-
neralis jelleggel akadalyozza a jogszabalyoknak megfelelé mitkodést, vagy ha olyan, a helyi
kozosséget alapvetd életviszonyaiban érintd kérdésrdl van szo6, amelynek érvényesitése ér-
dekében a helyi 6nkormanyzatnak mintegy megéri szembe helyezkedni a kormanyhivatal
allaspontjaval, és a javasolt megoldasok sem akceptalhatok szamara. Az ilyen, viszonylag
kivételes eseteket leszamitva azonban altalaban elégségesnek bizonyulnak a preventiv in-
formalis eszkozok.

A torvényességi ellendrzés kapcsan keletkezett hazai kdzigazgatasi irodalom atte-
kintése nyoman megallapithatd, hogy az ellenérzés egyes feliigyeleti eszkdzokkel torténd
bovitése régdta hangoztatott kivanalom volt, és a torvényességi feliigyelet jobban illesz-
kedik mas eurdpai, kontinentalis rendszer(i allamok gyakorlatdhoz, de még a nemzetkozi



316 ArLAMI ERGFORRASOK

nomigjat tulbiztositdé megoldas.

Az Alaptorvénybe illesztett eszkdzok egy részét, ha nem is teljesen abban a formaban,
de a jogirodalom az 1990 utan eltelt tobb mint 20 éves miikodés alatt folyamatosan hia-
nyolta. igy az aktus pétlasa és a dontés felfiiggesztésének lehetdsége szinte minden id6-
szakban felmeriilt. Ugyan a jelenlegi szabalyozas alapjan az aktus potlasa a rendeletekre is
kiterjed, megfelel6 garanciak mellett még egy ilyen sulyos eszk6z is éppen a jogbiztonsagot
segiti el6, mint ahogyan a gazdasagi targykor( rendelkezések is a helyi 6nkormanyzatok
miitkodéképességének megdrzését szolgaljak. Az elso és legfontosabb 1épéseket a jogalkoto
az Alaptorvénybe illesztette, mig a késébbi torvényi szabalyozas a tovabbi miikodési hia-
nyossagok kikiiszobolését célozza, mint példaul a kistelepiilések szamanak csokkentése,
vagy a feladatellatas szinvonalanak a javitasa. Az 0ij szabalyozas az allam szamara teremtett
olyan gyors ¢és hatékony eszkozoket, amelyek segitségével a helyi 6nkormanyzatok korabbi
nagyfokl autondémidjabol adodo problémak megoldhatok. A térvényességi ellendrzés
csaknem szimmetrikus, informacioszerzésen alapulo és a beavatkozasi, féként a gyors
reagalasu eszkozoket mell6zé rendszere mellett az allam ugyanis aligha lehetett képes
a felmeriil6 problémak kezelésére. Hasonld eredménnyel jar a Kuria eljarasa is a rendeletek
felilvizsgalata, illetve a rendeletalkotas elmulasztasa korében.

A torvényességi feliigyelet hazai szisztémaja ugyan olyan egyedi rendszert valdsitott
meg, amely alapvetden erds feliigyeleti eszkdzokon alapul, amelyek kozott nemzetkozileg
is egyedi megoldasok talalhatok, ezek a korabbi eszkdzrendszer bévitése mellett és azt ki-
egészitve épiiltek be a magyar szabalyozasba. A torvényességi feliigyelet atfogd értékelését
azonban behatarolja, hogy viszonylag kevés id6 allt rendelkezésre a bevezetése ota, hiszen
az eddig eltelt és lezart 6t év inkabb az utkeresés és a tapasztalatszerzés id6szaka volt.
Ugyanakkor példaul mind a Kuria, mind mas szervek eljarasban is kdrvonalazodnak mar
egyes tendenciak a kezdeményezok kore, az ligyek targya vagy a dontés tartalma kapcsan.

A felsorolt és jelzett hidtusok ellenére is megallapithato, hogy a térvényességi fel-
tigyelet bevezetése elorelépés volt a jo allam megvalositasaban. A feliigyelet és annak
egységes alkalmazasa el@segitheti nemcsak a jogalkotas és a jogalkalmazas, de a koz-
szolgaltatasok szinvonalanak javitasat és a feladatellatas egységesitését is. Kiilonos érdek
fuzédik ahhoz, hogy a kozigazgatas alrendszerét képezd helyi dnkormanyzatok megfeleld
és jogkoveté modon vegyenek részt a jogszabalyi kdrnyezet kialakitasaban és igy az allam-
polgarok életviszonyainak kialakitasaban, amely cél sokkal inkabb elérhetd a torvényességi
feliigyelet, mint az ellendrzés altal.
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1. A Kormany és a kozigazgatas dinamikus valtozasai

A 2010-es kormanyvaltas ota bekdvetkezett valtozasok a kormanyzasban és a kozigazga-
tasban egy Uj tipusu allamnak megfelel6 kozigazgatas kialakitasat célozzak. Ennek egyik
jellemzdje, miszerint a liberalis allam és kozigazgatas-felfogas keretében a kozigazgatast
a versenyszféra modszereivel atalakito, a civil szféraval mellérendeltségi pozicioba helyezd,
Osszességében a kozhatalmi eszkozeiben gyengitd felfogas helyett a poszt-NPM-rendszerek
erds allam és kozigazgatas felfogasat érvényesiti.

Teszi mindezt azokkal a bizonytalansagokkal, amelyek helyenként a korabbi, min-
denekeldtt az lizleti modszerek, a menedzsmentmodszerek tovabbélését eredményezik.
A hatékonysag, teljesitmény, mindség, koltségtakarékossag, egyszerliség, gyorsasag stb.
hangzatos jelszavai a programok szintjén még mindig, vagy tovabbra is, megelézik a jog-
szerliség, szakszeriiség, eredményesség szempontjait. Mindekdzben az erds allamot szolgald
olyan 0j kozigazgatas jott 1étre, amelyre jellemz6 a koncentracio, a feladat- és hataskorok
allamigazgatashoz torténd recentralizacidja, a szervezeti és mitkodési integracio, valamint
az ehhez sziikséges Uj eljarasok és kozszolgalati rendszer mitkodése.

Az 0j kozigazgatasi rendszerben a hangsuly a Kormany altal iranyitott allamigaz-
gatdson van, amelyben az agazati iranyitas helyett az 6sszkormanyzati szempontok ér-
vényesitése dominal. A helyi dnkormanyzatok autondmiaja a korabbi rendszerhez képest
csokkent, ami a feladat- és hataskoreik jelentOs részének recentralizaciojaban, a mitkodés
torvényességi feliigyeleti eszkozeinek kiterjesztésében, valamint a gazdalkodasi 6nallosag
korlatozasaban nyilvanul meg a finanszirozasi rendszer megvaltoztatasaval egyiitt.

Az j intézmények jelentds része a korabbi kdzigazgatas anomaliaibdl adodik, mintegy
ellenreakcidjaként a draga, széttagolt és nem elég hatékony kozigazgatasnak. Mindezek
eredményeként egészen biztosan csak az latszik, hogy egy 1j tipust kozigazgatas jon 1étre,
azonban az még nem, hogy ez jobban miikodik-e, mint az elddje, illetve hatékonyabb vagy
olcsobb-e. Ahogy a reformok elokészitésérdl, ugy azok eredményeirdl sincsenck megfeleld
¢és hozzaférhet6 hatastanulmanyok, értékelések, illetve kivételt csak a Kormany altal finan-
szirozott OECD-jelentések képeznek. Ez utdbbiak azonban egyrészt céliranyosak, mert
csak a vonatkozd kozigazgatas-fejlesztési programokat értékelik, nem pedig a mikddo
kozigazgatasunkat; masrészt tartalmilag is meglehetésen visszafogottak, mert leginkabb
az értékeléshez sziikséges forrasokat hianyoljak. A vilag kozigazgatasat egységes szem-
pontok alapjan értékeld, kétévente megjelend kozigazgatasi tiikkrok persze tartalmaznak
Osszehasonlithato adatokat, amelyek inkabb arrol szolnak, hogy a kdzigazgatasi reformokba
torténd befektetések hozamara még varni kell, de ezek 6nmagukban kevesek egy atfogod
értékeléshez.

Igy aztan az alapkérdés, miszerint a centralizacié, integracio és a kozszolgalat mun-
kakoralapu iranyba torténd elmozditasa, milyen eredményeket hozott, megvalaszolatlanul
marad. Ez utdbbi vonatkozasaban az a sajatos helyzet alakult ki, hogy mikézben életpalya-
(karrier-) modellek kialakitasarol szolnak a vonatkozo programok, a valosagban igen instabil
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munkakori rendszer alakult ki a kozigazgatas és a tag értelemben vett kdzszolgalat egyes
teriiletein. Bar a maga tiszta formajaban egyik alaprendszer sem miikodott, igy minden
konkrét rendszer leginkabb vegyes, azért beazonosithaté. A magyar kdzszolgalati szaba-
lyozas azonban mara dezintegraltta valt, az egyes szabalyozasi teriiletek kozt semmilyen
koherencia nincs, legfeljebb a képzés tekintetében az NKE intézménye révén.

Nem tudhato tehat jelenleg az, hogy a valosagban milyen a magyar kdzigazgatas, csak
az, hogy valtozik, és milyenek e valtozas f6 irdnyai. Ez eredményezheti az eréforrasok
boviilését, de csokkenését is. Megfeleld és 6sszehasonlithato adatok hidnyaban ez aligha
lesz eldonthetd.



2. A teriileti Allamigazgatas atalakitasa

A magyar kozépszintl allamigazgatas torténeti korszakait vizsgalva rogzithetd, hogy
a dualizmus idészakaban a teriileti kozigazgatas alapvetden sajat uton fejlodhetett, kiilsé
mintahoz nem volt kétve. Ugyanakkor sem ebben az idészakban, sem pedig a polgari koz-
igazgatas els6 vilaghaboru utani évtizedeiben nem valosult meg reformértékii fejlesztés
teriileti szinten. A 19. szazad végi, 20. szazad eleji allamigazgatas kdzépszintje — ismert
hibai és hianyossagai ellenére is — alapvetden a kor szinvonalan allt. Integrativ kétopontjai
is megvoltak, ezek — a tarsadalmi és gazdasagi események, valamint a korszak hatalompo-
litikai viszonyai miatt — maradéktalan kiteljesitése azonban nem valdosulhatott meg. A kii-
16n0s hataskor teriileti allamigazgatasi szervek fragmentalt rendszerében sem kovetkezett
be drasztikus valtozas az 1940-es évek végéig.

A magyar teriileti allamigazgatas egyik sajatossaga, hogy a kiviilr6l adaptalt tanacs-
rendszer végezte el azt a munkat, amit a dezintegralt teriileti szint kapcsan korabban elo-
dazott a jogalkotd, azonban ez mar egy teljesen 0j logika mentén valosult meg. A hatalom
egységes megkozelitése, valamint a demokratikus centralizmus elve miatt 1949-t61 csak
allamigazgatas miikodott, helyi onkormanyzatok nem, igy a korabbi teriileti allamigazgatasi
szervek szakigazgatasi egységekként olvadtak be a tanacsi strukttraba. A kezdeti markans
centralizacio késébb oldddott, a kétdpontok bizonyos mértékig fellazultak. A tanacsi szak-
igazgatasi szervek mellett az egyes tarcak egyre kiterjedtebb szakigazgatasi intézménykort
alakitottak ki, és a tanacsok szervezetén kiviil miikodo kiilonos hataskort allamigazgatasi
szervek szama is novekedésnek indult.

A rendszervaltas soran ¢s az azt kdvetd években a teriileti helyett a kozponti és a tele-
plilési szintii struktara kérdései élveztek elsébbséget. A teriileti allamigazgatas nem csupan
a figyelem partvonalara sodrodott, de részben szét is zilalodott, nem rendelkezett kell6 ko-
herenciaval ahhoz, hogy a magyar kozigazgatas hatékony végrehajté szintjeként miikkodjon.
A szétforgacsolodott teriileti allamigazgatas strukturalis konszolidacioja 1990 és 2010 kozott
valtakozo intenzitassal, megoldasokkal és sikerességgel ugyan, de folyamatosan zajlott.

Kormanyokto6l fiiggetleniil a cél a széttagoltsag csokkentése volt. A szakmai és kor-
manyzati elképzelések k6zos vonasa volt:

+ a feladat- és hataskori rendszer feliilvizsgalata,

» ezek alapjan a teriileti allamigazgatasi szervek csokkentése,

* a megmaradok irdnyaba a Kormany altali koordinacid erdsitése (szervezeti, vagy

legalabb miikodési, integracio utjan).

Mindezek koziil azonban csak kevés valosult meg vagy a kormanyciklusokat ativeld id6-
sziikséglet vagy a tényleges politikai akarat, illetve lehetdségek hianya miatt.

A 2010 utani atalakitasok a poszt-NPM-korszaknak megfeleléen a New Public Manage-
ment egyes elemeinek tovabbvitelével, illetve mas elemeinek elhagyasaval valosultak meg.
Az allamigazgatas megerdsitését célzo koncentracio és integracio a teriileti kozigazgatast
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érintette leginkabb. Altalanos irannyé valt a kozigazgatasi feladatok és hataskorok allam-
igazgatasba centralizalasa, végrehajtasuk érdekében pedig kozépszinten egy dsszefogottabb
apparatus kialakitasa.
Ahogy az a vonatkozd fejezetben is olvashato, a végrehajtott reformok eredményeként
sor kertiilt:
 ateriileti allamigazgatasi szervek szamanak csokkentésére (szervezeti integracio),
+ a Kormany altalanos hataskori teriileti szerveinek, a févarosi, megyei kormany-
hivataloknak a 1étrehozasara,
¢ hivatalok és vezetGik feladatainak folyamatos bévitésére (mitkodési integracio),
« azligyfelekhez kozelebb 1év6 also-kozépszintli allamigazgatasi egységek (a jarasok)
l1étrehozasara, valamint
* az lgyfélszolgalati tevékenység megujitasara, az egyablakos integralt ligyfélszol-
galatok utjan.

Az atalakitasok jelentds feladat- és hataskori, szervezeti és humaneréforras-koncentraci-
o6hoz vezettek a teriileti allamigazgatasban. Megfeleld tapasztalatok ¢és adatok hianyaban
ma még nehéz megitélni, hogy a reform, illetve beavatkozas mennyire sikeres, hatékony
és fenntarthatd.! Az bizonyos, hogy a vizsgalt iddszak egyik legf6bb erdsségeként nevezhetd
meg az, hogy a teriileti allamigazgatas atalakitasara iranyuld célok egyértelmiiek voltak,
a megvalositas pedig gyors ¢s fegyelmezett. Az is igaz azonban, hogy a reformokat meg-
alapozo szakmai hatastanulmanyok, el6készitd anyagok, valamint modellkisérletek nem
igazan voltak elérhetdk.

Tény, hogy az eredmény vonatkozasaban — tehat az erds allamnak megfelel6 kozigaz-
gatas kiépitésében — a Kormany ebben az idészakban valamennyi korabbi teriileti reformnal
messzebbre jutott az indokolatlan strukturalis széttagoltsag és a felesleges parhuzamossagok
megsziintetése felé vezetd Gton. Ez 6nmagaban is elismerésre érdemes torekvés, mivel
minden allamnak jol felfogott érdeke, hogy napjaink felgyorsult vilagaban az allami/koz-
igazgatasi dontéseket minél gyorsabban és olcsobban tudja megvaldsitani.

Figyelemmel kell azonban lenni arra, hogy a strukturalis, feladat- és hataskori integ-
racié nyoman Osszefogottabb — 1j tipusu — miikddés problémakat is hordozhat magaban.
Egyrészt azért, mert az integracié korantsem altalanos jellegii. A kimaradé szervtipusok
miatt a rendszer differencialt maradt. Masrészt azért, mert a teriileti allamigazgatasban
tobb esetben az integralt szervezetben is sajatos hataskori és illetékességi szabalyok ér-
vényesiilnek, amelyek ronthatjak a dekoncentralt allamigazgatas atlathatésagat. Ennek
megfelelden a teriilet vonatkozasaban a jovo egyik meghatarozo kérdése az, hogy miként
lehet a hatékonysagot szolgaldo megoldasokat tigy tovabbfejleszteni, hogy kézben az allam-
igazgatas kozépszintje megdrizhesse ligyfélkdzpontiisagat.

Ezzel 6sszefiiggésben lasd a Jo Allam Jelentéseket, valamint az OECD dital a KKFS kapcsan készitett érté-
keld anyagot. E16bbiek elérhetdk itt: https:/akfi.uni-nke.hu/jo-allam-jelentes (A letoltés datuma: 2018. 03. 19.)
Utobbi elérhetdsége: www.oecd.org/publications/hungary-2017-9789264286535-en.htm (A let6ltés datuma:
2018. 01. 02.).
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3. A helyi onkormanyzatokat érinto egyes valtozasok,
a torvényességi feliigyelet

A helyi 6nkormanyzati rendszer atalakitasanak egyik f6 intézménye a térvényességi fel-
ligyelet bevezetése volt. Az ellendrzés egyes feliigyeleti eszkozokkel torténd bovitése nem
Uj elképzelés, hanem régota megfogalmazott cél volt a rendszervaltast kdvetd minden kor-
manyciklusban. Ez nem csupan azért volt igy, mert a torvényességi feliigyelet az addigi,
Iényegében eszkoztelen ellendrzéshez képest jobban illeszkedik mas eurdpai, kontinentalis
rendszer( allamok gyakorlatahoz, hanem mert az azokban torténé alkalmazasnak komoly,
a kozérdeket védo szerepe van.

Nem véletlen tehat, hogy az ehhez sziikséges parlamenti tobbség birtokaban a jogalkotod
az Alaptorvénybe illesztette a klasszikus feliigyeleti eszk6zok egy részét, foként azokat,
amelyeket a jogirodalom az 1990 utan eltelt tobb mint 20 éves miikodés alatt folyamatosan
hianyolt. A hatalyos szabalyozas ugyan tartalmaz ide nem sorolhato és sajatos, mas orsza-
gokban nem ismert elemeket is, igy példaul a helyi dnkormanyzatok torvénysérté mulasztasa
esetén a potlas a rendeletekre is kiterjed, minden feliigyeleti eszkdzre igaz azonban, igy
erre is, hogy csak megfeleld garanciak mellett alkalmazhatok, de éppen a jogbiztonsagot
segitik elo.

Ez igaz a helyi dnkormanyzatok gazdalkodasi autonémidjat érintd 01j intézményekre is,
az idetartoz6 rendelkezések is a helyi onkormanyzatok miikodoképességének megorzését
szolgaljak, de persze megfeleld korlatok kozt. Tény az, hogy az 0j helyi 6nkormanyzati
rendszer alapjaiban tér el a liberalis alapokra épiil6 és a helyi dnkormanyzati autonémiat
kozéppontba helyezé korabbi szabalyozastdl. Az j szabalyozas a kézponti allam szamara
teremtett olyan gyors és hatékony eszkozoket, amelyek segitségével a helyi nkormanyzatok
korabbi nagyfoku autonémiajabol addédo problémak megoldhatok.

Ennek soraban a torvényességi feliigyelet hazai rendszere ugyan olyan megoldast
valdsitott meg, amely alapvetéen erds feliigyeleti eszkdzokon alapul, mas ezek lehetdsége
¢és alkalmazasanak sziikséglete. Ez utobbi értékeléséhez még nem allnak rendelkezésre
megfeleld tapasztalatok, de a Kuria és mas szervek eljarasaban is kdrvonalazédnak mar
egyes tendenciak. Mindezek alapjan megallapithatd, hogy a torvényességi feliigyelet be-
vezetése elérelépés volt a jo allam megvalositasaban. A feliigyeleti eszk6zok alkalmazasa
megfeleld garancia, €s azok koriiltekintd, megfontolt alkalmazasa elésegitheti nemcsak
a jogalkotas ¢és a jogalkalmazas, de a kozszolgaltatasok szinvonalanak javitasat és a fel-
adatellatas egységesitését is.

A helyi autonémia védendd és megbecsiilt érték, amely azonban nem dnmagaban 1&vo.
Kozérdek ugyanis az, hogy a kozigazgatas egyik alrendszerét képezd helyi dnkormanyzatok,
illeszkedve az allami miikodés és a kdzigazgatas egészéhez, a kozérdeket szolgalva, jog-
kovetd médon vegyenek részt az allampolgarok életviszonyainak alakitasaban.
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A magyar kozigazgatas szervezeti rendszerének fejlodé-
sét a rendszervaltastol napjainkig kiilonbozd, esetenként
egymassal ellentétes hatdsmechanizmusok érték. Igy
elébb az Uj Kozmenedzsment adaptécios kisérleteinek
rendel6dott ald, majd a pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag
kovetkezményeinek allami kezelése ismét felértékelte
a kozigazgatas hagyomanyos, foként kozhatalmi eszko-
zeit anapjainkban vilagszerte érvényesiilé neoweberi
vagy poszt-NPM-iranyvonalaknak megfeleléen. E folya-
matban a magyar kozigazgatas 2010 ota tart6 radikalis
atalakitdsa nemzetkozi dsszehasonlitasban is kiemelke-
d6 jelentdségti az altala alkalmazott szervezeti integréaci-
o6val és miikodési centralizaciéval, amely sok tekintetben
hungarikumnak szamité 4j intézmények kialakitasahoz
vezetett. Ezekben egytitt figyelhet6k meg a hagyoma-
nyos kozigazgatas elemeinek erésodése és egyes kozme-
nedzsment elemek tovabb élése. E munka ezek lényeges
vonasait igyekszik bemutatni a kormanyzasban és a koz-
igazgatdsban, 4ttekintve azok valtozasait a magyar alkot-
manyos és a nemzetkozi — koztitk uniés — kornyezetben.

A mi a KOFOP-2.1.2-VEKOP-15-2016-00001
»A jo kormanyzast megalapozé kdzszolgalat-
fejlesztés” cimi projekt keretében jelent meg.
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