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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)
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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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http://www.oecd-ilibrary.org/governance/panorama-des-administrations-publiques-2017/classification-des-fonctions-des-administrations-publiques-cfap-cofog_gov_glance-2017-94-fr;jsessionid=qwtgqgxhx6ap.x-oecd-live-03
http://www.oecd-ilibrary.org/governance/panorama-des-administrations-publiques-2017/classification-des-fonctions-des-administrations-publiques-cfap-cofog_gov_glance-2017-94-fr;jsessionid=qwtgqgxhx6ap.x-oecd-live-03
http://www.oecd-ilibrary.org/governance/panorama-des-administrations-publiques-2017/classification-des-fonctions-des-administrations-publiques-cfap-cofog_gov_glance-2017-94-fr;jsessionid=qwtgqgxhx6ap.x-oecd-live-03
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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


https://www.kormany.hu/download/e/60/21000/K%C3%B6zigazgat%C3%A1s- %C3%A9s K%C3%B6zszolg%C3%A1ltat%C3%A1s-feljeszt%C3%A9si Strat%C3%A9gia 2014-2020_Mell%C3%A9kletekkel kib%C5%91v%C3%ADtett.pdf#!DocumentBrowse
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.
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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
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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



44 ALLAMI EROFORRASOK

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.
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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

=< Miniszter

A ~— Allamtitkar

° Kabinet

Kabinetfénok

Tanacsadok

Személyi titkar

Titkdrsag

Kozvetlen miniszteri alarendeltségu
szervek, illetve vezetok

KORMANYZATI SZOLGALATI
JOGVISZONY

POLITIKAI SZOLGALATI JOGVISZONY

Politikai valtozé

Struktura

Kozigazgatasi allamtitkar

Helyettes allamtitkar

P ‘ Szakmai alland6 struktuira
Féosztalyok

|

Osztélyok

Kormanytisztvisel6k

Korményzati
tigykezel6k

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.
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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
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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.
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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. §.
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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.”
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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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