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1.

AZ ALLAMIGAZGATAS FOGALMA, HELYE AZ ALLAMI SZERVEK
ES A KOZIGAZGATAS RENDSZEREBEN

1.1. AZ ALLAMSZERVEZET FELEPITESENEK ELVEI

A modern demokratikus allamok szervezete és miikodése a hatalommegosztas elvén alapul.
A hatalom megosztasanak gondolatat az 6kori gorog filozéfia fogalmazta meg els6ként. Arisztotelész
Politika cimt miivében irt a f6bb allami funkcidk elhatarolasardl. A kozépkorban a keresztény filo-
zbfia képvisel6i (példaul Aquindi Szent Tamas) elsdsorban a hatalom moralis tartalmat helyezték
a vizsgalat kozéppontjaba, és a hatalom megosztasaként a vilagi, illetve az egyhazi hatalom ketté-
valasztasaként értelmezték. A hatalommegosztas mint allamszervezési elv a felvilagosodas termé-
szetjogi gondolkoddsaban jelent meg, amikor annak kiemelkedé korai képvisel6je, John Locke
(1632-1704) el6szor kiilonboztetett meg allamhatalmi agakat. Locke a térvényhozo és a végrehajto
hatalom mellett harmadik hatalmi dgként a foderativ hatalmat — az allamon kiviili végrehajtast, a
mai értelemben vett kiilkapcsolatok igazgatasat vagy a diplomaciat — nevezte meg.

Az allamhatalmi agak megosztasanak klasszikus elmélete Charles-Louis de Secondat, ismert
nevén — La Bréde és Montesquieu baroja cime utan - Montesquieu (1689-1755) nevéhez fiizédik.
Montesquieu A torvények szellemérdl (De I'esprit des lois) cimii miivében harom allamhatalmi agat
kiilonboztetett meg: a torvényhozd, a végrehajtd és a birdi hatalmat. Tézisei szerint a harom allam-
hatalmi ag személyileg és szervezetileg is el kell, hogy kiiloniiljon egymastol, tovabba az egyes hatal-
mi agak mitkodését mas hatalmi agak ellensulyozzak. Ez a hatalommegosztas klasszikus elmélete.

A hatalommegosztas céljat Montesquieu a torvények uralmanak és az emberek szabadsaganak a
biztositdsaban és igy a zsarnoksag kikiiszobolésében nevezte meg. Elméletének kidolgozasakor az
ember természetébdl indult ki, aki hajlamos hatalmaval visszaélni, és ezt meg is teszi, amig korlatok-
ba nem iitkozik, ezért a hatalmat korlatozni, gyakorlasat ellendrizni kell. Ennek érdekében sziiksé-
ges a hirom allamhatalmi ag szétvalasztasa. Igy biztosithatd, hogy ezek gyakorldsa ne keriilhessen
egy személy vagy testiilet kezébe, ami zsarnoksaghoz vezethet. A szétvalasztas mellett sziikséges a
hatalmi agak kiegyensulyozasa, amelyek igy egymast ellendrizve miikodnek és elkeriilheté barme-
lyik dominancidja.

A feudalis abszolutizmust megsziintetd polgari forradalmak és az ezek dltal létrehozott polgari
alkotmanyok a hatalommegosztas elvének montesquieu-i koncepcidjanak megvalositasara toreked-
tek. Ennek elsé tudatosan kivitelezett eredménye az Amerikai Egyesiilt Allamok 1787-ben elfoga-
dott alkotmanya lett, amelyet a kdvetkez6 évszazadban tobb eurdpai allam is kovetett. Ugyanakkor
a hatalommegosztas klasszikus tana mar szinte megsziiletése pillanatdban 4j problémakat vetett fel,
illetve bizonyos kérdésekre nem adott valaszt. Montesquieu az alkotmdnyos monarchiat tartotta
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az idedlis allamberendezkedésnek, azon beliil is annak angol (brit) valtozatat valasztotta minta-
példanak. Ezért elmélete nem adhat valaszt arra, hogyan alkalmazzak azt a koztarsasagi allamfor-
maban, amely Montesquieu koraban még ritka kivételnek szamitott. Tovabbi ellentmondas, hogy
a Montesquieu altal kovetend6 példanak nevezett Anglidban - abban a korban, amikor elméle-
tét megalkotta — a hatalmi-politikai berendezkedés nem a hatalommegosztas klasszikus tanara
épiilt, amelyet értelemszertien az angolok nem ismerhettek, tudatosan nem alkalmazhattak. Ezzel
szemben Anglidban a parlamenti szuverenitas elve érvényesiilt, amely egyben eldre jelzi, hogy
milyen nehézségekbe iitkozik Montesquieu modelljének alkalmazasa a mai modern parlamentdris
rendszerekben.

A modern parlamentaris rendszerekben - és ilyen a magyar allamberendezkedés is 1989 ota — az
eredeti alapelv, miszerint a térvényhozé hatalom korlatozza és ellenérzi a végrehajté hatalmat, nem
érvényesiil. Ennek oka, hogy a parlamenti vélasztasokon gy6ztes politikai er6k tobbséget szereznek
a torvényhozasban és parlamenti tobbségiik feltétlen tdmogatast biztosit a végrehajté hatalom leté-
teményesének, a Kormanynak. Ebben a szisztémaban a torvényhozas nem ellensulya, nem korla-
tozodja, hanem egyiittmiikodd, 6sszefonddd partnere a végrehajté hatalomnak. Kovetkezésképpen
szitkséges megvizsgalni, hogy az elmélet és a gyakorlat hogyan alakitotta at, illetve adaptélta a hata-
lommegosztas klasszikus elméletét.

A klasszikus montesquieu-i elmélet egyik lényeges elemét, a hatalom korlatozasanak sziikségességét
emelte ki és allitotta figyelme kozéppontjaba Benjamin CONSTANT (1767-1830). CONSTANT szerint
»sem a szabadsag, sem a nyugalom, sem a boldogsag nem lehetséges, ha a hatalom korlatlan” és ,,a
hatalommegosztas hidbavalo, ha a hatalom 0sszege végtelen”, mert ,,a megosztott részeknek csupan
koaliciora kell Iépniiik, és a zsarnoksag maris orvosolhatatlan”.!

CONSTANT is szlikségesnek tartotta a hatalom megosztasat és az igy létrehozott hatalmi ténye-
z6k szembedllitasat, valamint egyensulyba hozasat, ugyanakkor a hatalom korlatozasara mindezt
nem tartotta elegenddnek. A hatalom korlatozasanak garanciajat abban latta, ha az dllamhatalom
minden egyes hatalmi tényezéje abban érdekelt, hogy sajat hataskorén beliil maradjon és egyiitt-
miikodjon egymassal. Ennek az egytittmtikodésnek a biztositékat pedig egy ujabb, altala konstrualt
allamhatalmi dgban taldlta meg. Ez az dllamféi hatalom, illetve az dllamf6i hatalom elmélete.

CoNnsTANT - kiindulva kora alkotmanyos monarchidjanak allamszervezetébdl - a végrehajté hatal-
mon beliil éles kiilonbséget tetta politikailag felel¢sségre vonhaté miniszterek - értsd maa Kormany -
és a politikailag nem felels, sérthetetlen uralkodé (allamfd) kozott. A végrehajtdé hatalmi ag e
megbontasaval megalkotta az allamféi hatalom fogalmat, amelyet semleges hatalomnak nevezett
szemben a miniszterek (felel6s Kormdny) un. tevoleges hatalmaval. Az 4dllamf6i hatalom funkci-
ojat pedig a harom klasszikus hatalmi ag - ahogyan 6 nevezte hataskor — kiegyensulyozasaban
nevezte meg arra az esetre, ha ezek miikodésében zavar keletkezne, vagyis ha ,,0sszetlitkoznének
vagy akadalyoznak” egymast. Ez a kiegyensulyozo erd csakis a harom klasszikusnak nevezett hatal-
mi agon kiviilallé lehet, amelynek - igy az allamfének — érdeke nem az egyik dllamhatalmi ag
dominancidja, hanem ellenkezdéleg, ezek egyensulya és 6sszhangban torténé mitikodése. A teljesség
igénye megkdoveteli, hogy megemlitsiik: a klasszikus harom hatalmi ag helyett CONSTANT negye-
dikként ugy nevezte meg az allamféi hatalmat, hogy az addig egységesnek tekintett torvényhozd

1 CONSTANT, Benjamin: A régiek és a modernek szabadsdga. Atlantisz, 1997, 80-81.
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hatalmat is kettébontotta tartds képviseleti hatalomra (az drokletes gytilés, vagyis az arisztokrati-
kus fels6-haz) és a kozvélemény képviseletének hatalmara (a vélasztott gytlés, vagyis a képviseld-
haz). Végeredményben 6t kiilonb6z6 természett hatalmat nevezett meg azzal, hogy a térvényhozé
hatalmat e két utobbi gyakorolja. Az allamf6i hatalom CONSTANT szerint a tobbi felett helyezkedik
el, kozvetitéként mikodik azzal a céllal, hogy fenntartsa az egyensulyt a tobbi allamhatalmi ag
felett. Jollehet, CONSTANT a kiralysagbdl és azon beliil is az alkotmanyos monarchiabdl indult ki,
de kovetkezetesen allamféi — és nem kirdlyi — hatalomrol beszélt, ami lehet6vé tette, hogy elméle-
tét atvegyék — ugy, mint példaul a weimari koztarsasag idején Carl Schmitt 1931-ben -, és késGbb
azokra a modern koztarsasagokra alkalmazzak, amelyekben az allamféi hatalmat gyakorlé elnok
nem egyediili letéteményese a végrehajté hatalomnak. Az allamféi hatalom és a hatalommegosz-
tas érvényesiilését erre tekintettel kell majd megvizsgalni a magyar allamszervezetre vetitve. E16bb
azonban azt sziikséges megismerni, hogy az allamf6i hatalom tedriajan kiviil mi eredményezte még
a klasszikus hatalommegosztasi tan Gjraértelmezését.

A hatalommegosztas elvének egyik lényegi eleme az egyes hatalmi agak kiegyensulyozasa, illetve
ennek gyakorlati megvaldsitasa vezetett arra, hogy olyan uj allami szervek jelentek meg, amelyek
Montesquieu idején még nem miikodtek. A hagyomanyos montesquieu-i allamhatalmi dgakba nem
sorolhato, j tipusu allami szervek megjelenését nevezik az dllamhatalmi dgak sokasoddsdnak is.

Az Gjonnan megjelend allami szervek kozos jellemzdje, hogy a miikodé allamhatalmi szer-
vek kozotti egyensuly biztositasara hivatottak, és még abban az esetben is semlegességre, illetve
tiiggetlen mtikodésre torekszenek, ha formalisan valamely dllamhatalmi dgat megtestesit6 allami
szervhez kothetdk. A parlamentaris rendszerekre és igy Magyarorszagra is jellemz6, hogy a végre-
hajté hatalom - azon belill is a kormdnyzat - dominancidjat a parlament ellenérzé szervek létre-
hozdasaval probdlja kiegyensulyozni. A kozpénz felhasznalasat ellenérzé onallo és fliggetlen szerv
— Magyarorszagon az Allami Szdmvevészék képében - jelent meg a XIX. szazadban azzal, hogy
ismert a szamvevészéknek mint pénziigyi ellendrz6 szervnek az a modellje is, amelyben a birésa-
gi szervezet része (pl. Franciaorszagban). Az alapjogok érvényesiilését ellendrzo szerv a skandinav
eredetli ombudsman, aki Magyarorszagon szintén a térvényhozé hatalomhoz kothetd, amint azt az
elnevezése — orszaggytlési biztos — is mutatja.

Néhany orszagban nem kothet6é a harom allamhatalmi ag egyikéhez sem a végrehajté hatalomtol
onallosulo iigyészség, amely — példaul Magyarorszagon is — a vadhatosagi feladatok ellatasa mellett a
kozigazgatas, tagabban a végrehajté hatalom torvényes miikodését is ellendrzi (altalanos ligyészségi
torvényességi feligyelet). A teljesség igénye megkoveteli, hogy megemlitsiik: elterjedtebb modell az,
amelyben az tigyészség a végrehajté hatalom része.

Nem kothet6 a hagyomanyos harom allamhatalmi ag egyikéhez sem a XX. szdzadban - Ausztriaban
1920-ban - megjelent és késdbb Eurdpa-szerte elterjedt alkotmdnybirésdg, illetve alkotmanybi-
raskodas sem. Az alkotmdanybiraskodds az alkotmdanybirdsagnal korabban jelent meg, és létjogo-
sultsagat éppen a torvényhozé hatalom korldtozdsinak sziikségessége indokolja. A térvényhozas,
amelynek kiterjedt hatalma — féként a XIX. szazadi polgari demokracidkban - a hatalommegosztas
mellett a masik meghataroz6 modern allamszervezé alapelv, a népszuverenitas gyakorlatban torté-
n6 megvaldsitdsanak egyik eredménye, szintén felvetette a hatalom korlatozasanak sziikségességét.
A torvényhozas hatalmanak tdlsagosan nagyra novekedésére a korabban hivatkozott Benjamin
CONSTANT is ramutatott, hivatkozva a tobbi kozott a Konventre és az angol Hosszu Parlamentre.
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Talaléan fogalmazta meg azt, ami késébb létjogosultsagot biztositott az alkotmanybirdskoddsnak: a
torvényhozo hatalom terjedelmét az igazsagossag és az egyén jogai szabjak meg.

A hatalommegosztas klasszikus elméletének gyakorlati megvaldsitasat nem csak az erds parlamen-
taris rendszerek tették probara. A XIX. szazad végén Uj jelenség kezdett kibontakozni, ami a XX.
szazadban meghatarozdva vélt és napjainkra is jellemz6. Ez a jelenség a kozigazgatds tulterjeszkedése,
ami a kozigazgatassal szemben tdmasztott tarsadalmi elvarasok megvaltozasabol ered és a kozigaz-
gatds mind nagyobb térhoditasat eredményezi. A széles korti autonémiaval rendelkezd 4j tipusu
kozigazgatasi hatosagok megjelenésével egyidejlileg - els6ként az Amerikai Egyesiilt Allamokban -
kidolgoztak az un. igazgatdsi hatalom (administrative power) tedridjat. E tedria szerint az igazga-
tasi hatalom, mintegy negyedik allamhatalmi dgként, éppen ugy, mint a végrehajté hatalom - az
elnoki rendszeri USA-ban, ahol nem értelmezhet6 az dllamf6i semlegesség — az elnokat illeti meg,
de gyakorldsa nem az elnoki adminisztracié szervezetébe tagolt hivatalokhoz kothetd, hanem attdl
fiiggetlen — a Kongresszus altal 1étrehozott — Gn. nagy kozigazgatasi bizottsagokhoz. Az igazgatasi
hatalmat az USA nyoman elterjedve, vildgszerte 4j tipusu, fiiggetlen, elsésorban testiileti formaban
mikodé kozigazgatasi szervek testesitik meg.

A végrehajté hatalom meger6sitésének igénye — ahogyan a két vilaghaboru kozotti magyar igaz-
gatdstudomdany nevezte: erds exekutiva — a parlamentaris rendszerek kevéssé hatékony kozigazga-
tasara adott valaszként alakitotta 4t az allam miikodését. Az erés és hatékony végrehajté hatalom
veszélyei megfelel6 ellensuly hianyaban — amint azt a XX. szazadi diktatérikus rendszerek megmu-
tattak — gyorsan egyértelmiivé valtak. A végrehajté hatalom dominancidjat ezért egyrészt a masik
két hatalmi ag megerdsitésével igyekeztek mérsékelni, mdasrészt maganak a végrehajt6é hatalomnak
a széttoredezésével. Utdbbinak egyik formadja az tigynevezett horizontalis hatalommegosztas, amit
rendszerszertien az USA alkotmdnya valositott meg a szovetségi allam koncepcidjaval. A szovetségi
allamokban az 6nallé allami lét jegyeivel rendelkezd szovetségi tagallamok minden kétséget kiza-
réan jelentds ellensulyt képezhetnek a kozponti kormanyzattal - és torvényhozassal — szemben. A
gondolat - nevezetesen a helyi kozosségeket megilletd és a sajat ligyeik intézésének jogabol eredd
6nallé hatalmi jogositvanyok — azonban korabban jelent meg, mint a modern szovetségi allamok.
Az ugynevezett municipdlis hatalom - amely kifejezés Benjamin CONSTANT nevéhez kotheté —
mai értelmezése a helyi onkormdnyzatisagot mint 6nallé hatalmi tényezét jelenti. (A municipalis
hatalom gondolata Magyarorszagon is megjelent 1848-ban E6tvos Jozsef nevéhez kothetéen.) Ezt
azonban fenntartasokkal kell kezelni, mert az igazgatasi decentralizacié keretein beliil létrehozott
modern helyi 6nkormdnyzatok a kozigazgatas részeként miikodnek, és eszkozeik a helyi kozha-
talom gyakorldsara kell, hogy korldtozédjanak. Nem igy a politikai decentralizaciét megvalosito
regionalizmus, amely a XX. szazad utolsé évtizedeiben - kiilondsen néhany eurdpai allamban olyan
széles korli autonoémidval rendelkezé regionalis onkormanyzatokat és ezzel egyiitt a regionalis vagy
téltoderalis allamok — mint példaul Belgium, Spanyolorszag, Olaszorszag — létrejottét eredményez-
te, amelyekben a teriileti onkormanyzat lényeges torvényhozo és végrehajté hatalmi jogositvanyo-
kat gyakorol a tobbi kozott oly médon, hogy atvesz a kozponti kormanyszervek feladataibdl.

Osszegezve: a hatalommegosztas megkoveteli a hatalmi funkcidk szétosztését a hatalmi dgak, illetve
az ezeket megjelenitd allami szervek kozott a hatalom korlatozasa érdekében. Az egyes hatalmi dgak
igy egymast ellendrzik és befolyasoljak, jogositvanyaik megoszlasa egyensulyt kell, hogy teremt-
sen. Egymast kell korlatozniuk és fékezniiik, amit fékek és ellensiilyok (checks and balances) rend-

szerének neveznek. Kovetkezésképpen egyik hatalmi 4g sem vonhatja el egy masik jogositvanyait.



1. Az dllamigazgatds fogalma, helye az dllami szervek és a kozigazgatds rendszerében

Lényeges alaptétel még, hogy a demokratikus jogallamban a hatalom nem korlatlan és nem korla-
tozhatatlan. Ennek érdekében korlatozzak bizonyos allamhatalmi dgak sziikségképpen mas hatalmi
agak jogositvanyait, tehat a hatalmi agak kozott kolesonos a fliggés, és egymast ellendrzik, illetve
egymas ellensulyaként miikodnek.

Végezetiil azt is meg kell emliteni, hogy a modern polgari berendezkedésti allamokra jellemz6 hata-
lommegosztassal szemben azt elutasité elméletek is léteznek, amelyek koziil tobb a gyakorlatban is
megvaldsult. A harom legismertebb elmélet — a fejedelmi szuverenitds tana (Laband), a népszuve-
renitds tana (Rousseau) és az allamhatalom egysége (marxista ideologia) — koziil az utébbi a szoci-
alista allamokban, igy Magyarorszagon is az allamszervezet felépitésének alapjaul szolgalt 1989-ig.

1.2. AZ ALLAMIGAZGATAS HELYE AZ ALLAMI SZERVEZETRENDSZERBEN

Az allamigazgatds — mivel a kozigazgatds része — a hdrom allamhatalmi ag koziil sziikségszertien a
végrehajté hatalmon beliil helyezkedik el. Az allamigazgatas helye az allami szervek rendszerében
a kozigazgatas egyes dllami szervekhez val6 viszonyanak megismerésével hatdrozhaté meg.

1.2.1. A KORMANY ES AZ ALLAMIGAZGATAS

A hagyomanyos meghatdrozas szerint a Kormany az allamigazgatas cstcsszerve. Ezt azonban fenn-
tartasokkal kell kezelni tekintettel két lényeges koriilményre. Egyrészt ez a megallapitas a hagyoma-
nyos allamigazgatasi szervekbdl 4116 allamigazgatasra igaz. A hagyomanyos allamigazgatasi szervek
hierarchikus rendszert alkotnak, amelynek egy hatalmi centruma van, a Kormany. A Kormany
— a tobbi kozott — arra hivatott, hogy ellassa a vertikalisan és horizontalisan tagolt allamigazgatasi
szervezetrendszer iranyitdsat, 6sszehangolja az dllamigazgatas alkotdelemeinek, az allamigazgatasi
szerveknek a mtikodését. A Kormany hozza meg a legfontosabb politikai dontéseket, amelyeket a
neki alarendelt allamigazgatdsi szervek hajtanak végre. A Kormany iranyitasa ala tartozé allamigaz-
gatdsi szervek a Kormdany hierarchikus aldrendeltjei. Nem jellemzi azonban hierarchikus alaren-
deltség az autonémiaval vagy onallésaggal rendelkezd allamigazgatasi szervek Kormanyhoz valé
viszonyat, és ebben a tekintetben a Kormany csticsszervként valé megnevezése mar nem helytallo.
Masodsorban a magyar Alaptorvény 15. cikk (1) és (2) bekezdése szerint a Kormany a végrehajté
hatalom éltalanos, valamint a kozigazgatas — és nem(csak) az allamigazgatas — legf6bb szerve. Ezzel
egyidejtileg ugy rendelkezik, hogy a Kormany torvényben meghatarozottak szerint allamigazgatasi
szerveket hozhat létre, kovetkezésképpen az iranyitds egyik legjelentésebb jogositvanya, a szervezet
létesitése — és ebbdl kifolydlag atszervezése, megsziintetése — rendelkezésére all, természetesen a
neki aldrendelt dllamigazgatasi szervek vonatkozasaban. Kévetkeztetésiink tehat, hogy a Kormany
- néhany kivételtdl eltekintve - az allamigazgatds f616tt meghatarozé befolyast gyakorol, iranyitja
azt, és ennek keretében az neki alarendelt allamigazgatasi szerveket utasithatja.

Fentiekb6ladéddan — a magyar allamszervezetben — a Kormany és az allamigazgatds viszonya abban
jelolheté meg, hogy az allamigazgatds — ide nem szamitva annak autondém szerveit — a Kormany
alarendeltségében, annak iranyitasa alatt, nem pedig annak hatalmi ellenstlyaként mukodik.
A Kormany és az allamigazgatas tehat egy egységes hatalmi centrumot alkotnak, és ebbdl ad6ddan
az allamigazgatas mas dllami szervekhez valo viszonyat elsésorban ezeknek az allami szerveknek a
Kormanyhoz vald viszonyaként sziikséges vizsgalni.



KOZIGAZGATASI SZAKVIZSGA - ALLAMIGAZGATAS

1.2.2. AZ ORSZAGGYULES ES A KORMANY

A torvényhozo hatalom és a végrehajté hatalom viszonyanak tipizaldsara szolgal a kormdnyfor-
ma fogalma. Magyarorszag kormanyformajat tekintve parlamentdris koztarsasag. A parlamen-
taris koztarsasagokban a végrehajté hatalom a torvényhozé hatalomtdl nyeri el megbizatasat, és
miitkodésének feltétele, hogy a végrehajto hatalom letéteményese, a Kormany, birja a térvényho-
zas bizalmat. Magyarorszagon az Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdésének rendelkezése alapjan a
végrehajto hatalom dltaldnos szerve a Kormdny, amely az Orszaggytlésnek felelds. A parlamenta-
ris rendszerek tovabbi jellemzdje, hogy a Kormany kizardlag a parlamenti tobbség tamogatasaval
képes miikodni, leszamitva a ritka kisebbségi kormanyzast, amely azonban szintugy megkovetel
ideiglenes vagy alland¢6 alkukényszer eredményeképpen létrehozott tobbséget. A parlamenti tobb-
ség voltaképpen a kormanytobbséget jelenti, hiszen a térvényhozasban tobbséget szerzé parlamenti
part vagy ezek koalicidja alkot kormanyt, és a Kormany tagjai — a miniszterelnok és a miniszterek
- ugyanazon part vezetdi, amelynek képvisel6i a parlamentben tobbségben vannak. A parlamenti
tobbséggel rendelkez6 kormanynak ezért a torvényhozas jellemzéen nem ellenstlyaként mikodik,
hanem éppen ellenkezéleg, hatalmi bazisaként, szovetségeseként. A parlamentaris rendszerekben a
torvényhozas hatalmi ellensuly, és ellendrz6 funkciodjat csupan az ellenzéki partok vagy képvisel6k
meglehetdsen korlatozottan jelenitik meg.

Mindezen tények ellenére — kozjogi berendezkedésiinkben — jelentésége van a parlamenti bizalom-
nak, amely elsésorban abban nyilvanul meg, hogy Magyarorszag miniszterelnokét — a koztarsasa-
gi elnok javaslatara — az Orszaggytlés valasztja meg, amelyhez az orszaggytilési képviselok tobb
mint a felének szavazata sziikséges. Az Orszaggytilés meg is vonhatja a bizalmat a kormanytdl az
ugynevezett bizalmatlansagi inditvany ttjan, amelyet a miniszterelnokkel szemben lehet benyujta-
ni. A bizalmatlansagi inditvany sikere esetén, vagyis ha az Orszaggytilés kifejezi bizalmatlansagat
a miniszterelnokkel szemben, akkor a miniszterelnok megbizatdsa megsziinik, ezzel egyidejlileg
az Orszaggytlés uj miniszterelnokot kell, hogy valasszon, ami a Kormany folyamatos mikodé-
sét biztositja (konstruktiv bizalmatlansag). Az Orszaggytlés dontéséhez az orszaggytlési képvi-
sel6k tobb mint a felének szavazata sziikséges. A Kormany tobbi tagjanak, a minisztereknek a
kinevezésébe az Orszaggytilés beleszolasa formalis. A kozponti allamigazgatasi szervekrol, vala-
mint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarél szolo 2010. évi XLIII. torvény - a Ksztv. —
40. § (2) bekezdése eldirja, hogy a miniszteri tisztségre javasolt személyt az Orszaggytilés a minisz-
ter feladatkore szerinti bizottsdga a kinevezését megelz6en meghallgatja. A bizottsagi meghallga-
tas eredménye nem kotelez6 a — minisztert kinevezé — koztarsasagi elnokre nézve, akinek a dontése
szintén formalis, kiilonosen, hogy a miniszterelnok az ellenjegyzésével atvallalja a dontésért vald
feleldsséget. Kizarolag a meghallgatas elmaradasa esetén nem keriilhet sor a miniszter kinevezésére.

Az Orszaggytlés akaratat elsdsorban torvényekben fejezheti ki. Akaratanak hatékony érvényesité-
sét — példaul a kormannyal szemben - azonban megneheziti, s6t valéjaban lehetetlenné teszi, hogy
a torvényjavaslatok jelentds részét a Kormany terjeszti be dontéshozatalra, és ezen torvényjavasla-
toknak az el6készitése pedig a kormanynak aldrendelten mtikodé allamigazgatds munkaja. Ennek
tudataban relativizalodik az a tény, hogy az Orszaggytlés az altala alkotott torvényekkel hatalyon
kiviil helyezheti a Kormany altal megalkotott kormanyrendeleteket. Az Orszaggytilésnek tovabbi
jogositvanyai szolgaljak még az ellenérzést a kormannyal szemben: kérdés, azonnali kérdés, inter-
pellacio, vizsgalobizottsag felallitasa, bizottsagi meghallgatas.
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1. Az dllamigazgatds fogalma, helye az dllami szervek és a kozigazgatds rendszerében

Az Orszaggytlés és a Kormany viszonyanak lényeges jellemzdje Magyarorszagon, hogy — ellentét-
ben a prezidencialis rendszerekkel — a végrehajté hatalmat megjelenitd Kormany nem oszlathatja
fel az Orszaggytilést és nem élhet a torvényalkotdst befolyasold véto eszkozével. Erre a koztarsasagi
elnoknek van lehetdsége.

1.2.3. A KOZTARSASAGI ELNOK ES A KORMANY

A magyar alkotmanyos rendszerben a koztarsasagi elnoknek 6n4llo, elkiiloniilt allamféi hatdskore,
valamint az Orszaggytilés és a Kormany kozotti egyensilyozo szerepe van. Erre utal az Alaptorvény
9. cikk (1) bekezdése, ami szerint az allamf6 kifejezi a nemzet egységét és 6rkodik az allamszer-
vezet demokratikus mikodése felett. Az Alaptorvényben rogzitett allamf6i hataskorok tovabbi
vizsgalata is arra a kovetkeztetésre enged utalni, hogy - a kiilonleges jogrend eseteit leszamitva —
Magyarorszag allamféje nem rendelkezik sem a torvényhozd, sem a végrehajté hatalom dontési
jogositvanyaival. Dontései vagy miniszteri, illetve miniszterelnoki ellenjegyzéshez kotottek, vagy
onélléan hozza meg 6ket ugyan, azonban tényleges politikai felel6sséget nem keletkeztetd sziik
mozgastere van. (A valasztasok idépontjat példaul nem tetszése szerint az év barmely napjara ttzi
ki, hanem a torvényben meghatarozott korlatok kozott igy, a gyakorlatban szinte minimalis a tény-
leges valasztasi lehetdsége.)

A koztarsasagi elnok és a Kormany kozotti viszony sajatossagat az adja, hogy egyrészt megfogal-
mazddik annak az igénye, hogy a koztarsasagi elnok és a Kormany jogi és politikai értelemben is
— érvényesitve a hatalommegosztas elvét — egymastol fliggetleniil mikodjenek, masrészt a koztarsa-
sagi elnok ne keriiljon szembe a Kormany politikajaval, illetve csak a sziikséges mértékben, és csak
egyetlen esetben, ha az allamszervezet demokratikus és zavartalan mtikodését kell biztositania.

A Kormanytol valé politikai fiiggetlenség igénye vezet ahhoz az ismert felfogashoz, amely a koztar-
sasagi elnokot onalld, semleges hatalmi agnak tekinti. Ennek alapot ad az Alaptorvény 12. cikk
(2) bekezdésének azon rendelkezése, miszerint a koztdrsasagi elnoki tisztség dsszeegyeztethetetlen
minden mas allami, tarsadalmi, gazdasagi és politikai tisztséggel vagy megbizatassal. Az allamfé
semlegességét erdsiti az ellenjegyzés intézménye, amely mentesiti a koztarsasagi elnokot a végre-
hajt6 hatalomra, azon beliil is elsésorban a Kormanyra harulé politikai felel6sség aldl. Jogi sikon
a magyar koztarsasagi elnok semlegesnek tekintheté szemben a prezidencialis vagy a félpreziden-
cialis rendszerekkel. Tényleges végrehajto hatalmi jogositvanyokat 6nalléan nem gyakorol, nem
iranyitja az allamigazgatast mint szervezetrendszert. Ugyanakkor ez a semlegessége politikai érte-
lemben megkérddjelezhetd, mert a koztarsasagi elnokot — akinek politikai, ideoldgiai, értékrendbeli
kotédése a kozvélemény szamara ismert — az Orszaggytlés valasztja altalaban politikai alku ered-
ményeképpen, amely nem feltétleniil érvényesiil kétharmados orszaggytilési tobbség esetén, mint a
legutobbi két alkalommal.

A koztarsasagi elnok valamint a Kormany - és ezen keresztiil az allamigazgatas — kozotti viszony
tartalmat egyrészt az allamfé Alaptorvényben meghatarozott személyi dontési jogositvanyai adjak.
A koztarsasagi elnok javaslatot tesz a miniszterelnok személyére, kinevezi a minisztereket, az
allamtitkarokat és a kozigazgatdsi allamtitkdrokat, ami azonban a politikai viszonyokbol adédoé-
an valdjaban formalis. Kinevezi tovabba a Magyar Nemzeti Bank elnokét és alelnokeit, az 6nallé
szabalyozo szerv vezetGjét, az egyetemi tanarokat, a tdbornokokat, a Koltségvetési Tanacs elnokét,
valamint megbizza az egyetemek rektorait, tovdabba megbizza és fogadja a nagykoveteket, koveteket.
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A kozigazgatas legfobb szerveként megnevezett Kormany és a koztarsasagi elnok kozotti viszony
tartalmat adja masodsorban, hogy az dllamfé — mindig az érintett onkormanyzatok kezdeménye-
zésére, részletesen szabalyozott eljaras keretében az dllamigazgatas altali el6készitést kovetden és
ellenjegyzéshez kototten — dont a feladat- és hatdskorébe tartozd teriiletszervezési kérdésekben.
Harmadsorban feladatkorébe tartozik az Alaptorvény-ellenesen helyi 6nkormanyzati miiko-
dés korrekcidja korébe tartozo, az dnkormanyzati autondmiat legdrasztikusabban érint6 allami
beavatkozas, nevezetesen a képviseld-testiilet feloszlatasa esetén az illetékes f6varosi vagy megyei
kormanyhivatal vezet6jének megbizasa azzal, hogy gyakorolja azokat a feladatokat és hataskoroket,

amelyeket a jogszabaly a polgarmesternek allapit meg.
1.2.4. AZ IGAZSAGSZOLGALTATAS ES AZ ALLAMIGAZGATAS

Az igazsagszolgaltatds — a végrehajté hatalomtdl, igy a Kormanytol, tovabba a torvényhozastdl is —
tiiggetlen. Az Alaptorvény 25. cikk (2) bekezdése szerint a birésag dont a kozigazgatasi hatdroza-
tok torvényességérdl, az onkormanyzati rendelet mas jogszabalyba {itk6zésérdl és megsemmisitésé-
rél, valamint a helyi 6nkormanyzat toérvényen alapuld jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak
megallapitasarol.

A birésagok a kozigazgatas torvényes mikodésének ellendrzésében vallalnak szerepet. A Kormany
iranyitdsa alatt mikodo allamigazgatasi, illetve altalaban valamennyi kozigazgatasi jogalkalmazd
szerv dontése (kozigazgatasi hatdrozat) birosag el6tt megtamadhat6. Az igazsagszolgaltatas rend-
szerén beliil miikodd kozigazgatasi és munkatigyi birdsag a jogszabalysértd kozigazgatasi hatdroza-
tot ugynevezett kozigazgatasi perben hatalyon kiviil helyezi vagy megvaltoztatja. A birésagok részt
vesznek az allamigazgatastdl elkiiloniilt alrendszert képezd helyi énkormanyzatok térvényességi
feltigyeletében: vizsgaljak az dnkormanyzatok normativ dontéseinek — igy a rendeletek és normativ
hatdrozatok - torvényességét, valamint torvénysérté mulasztasaikat.

1.2.5. AZ UGYESZSEG ES AZ ALLAMIGAZGATAS

Az Eurdpaban elterjedt megoldassal ellentétben az tigyészség Magyarorszagon az Orszaggytlésnek
van aldrendelve, nem a Kormanynak. Az lgyészség torvényességi feliigyeletet gyakorol - a
Kormanynal alacsonyabb szintii - allamigazgatasi szervek felett. A helyi 6nkormanyzatok feletti
torvényességi feliigyeletet az Alaptorvény 34. cikk (4) bekezdése szerint ugyanakkor a Kormany
biztositja a févarosi és megyei kormanyhivatal utjan.

Az tigyészségrol szold 2011. évi CLXIIL torvény 1. § (2) bekezdése szerint az tigyészség a kozérdek
védelme érdekében kozremiikodik annak biztositdsaban, hogy mindenki betartsa a torvényeket.
Az tgyész a jogszabdlyok megsértése esetén fellép a torvényesség érdekében. Ha torvény masként
nem rendelkezik, fellépésre akkor koteles, ha a torvénysértés megsziintetésére hivatott szerv — az
Alaptorvényben, valamint torvényben és mds jogszabalyban vagy kozjogi szervezetszabalyozd
eszkozben meghatdrozott — kotelezettsége ellenére a sziikséges intézkedést nem teszi meg, vagy ha a
torvénysértésbol eredd jogsérelem elharitdsa érdekében azonnali tigyészi intézkedésre van sziikség.

2 Virosi cim adomdnyozasa, kozségalakitds és -egyesités, kozségegyesités megsziintetése, varos és kozség elnevezése.
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Az ligyészségrol szolo torvény felhatalmazast ad arra is, hogy az iigyész ellendrizze a kozigazgatasi
hatdsagok, valamint a birdsagon kiviili mas jogalkalmazo szervek altal hozott egyedi, birdsag altal
feliil nem biralt jogerds vagy végrehajthato dontések, valamint hatosagi intézkedések torvényességét.

Fenti felhatalmazas keretében az ligyész tigyészi fellépéssel hatosagi eljarast kezdeményez és jogor-
voslatot terjeszt eld. Intézkedésének megalapozasa érdekében hivatalbol vizsgalatot folytat, ha a
tudomasara jutott adat vagy mas koriilmény megalapozottan sulyos torvénysértésre, mulasztasra
vagy torvénysérté allapotra utal. Ha a torvénysértést elkovetd fél maga is képes orvosolni a torvény-
sértést, akkor az tigyész dnkéntes teljesitésre torténé felhivassal él. Ha a hianyossag nem mindsiil
jogsértésnek vagy olyan csekély jelentdségti, hogy nem indokolt a fellépés, az tigyész jelzésben hivja
fel az illetékes szerv vezetdjének figyelmét.

1.2.6. AZ ALKOTMANYBIROSAG ES AZ ALLAMIGAZGATAS

A jogalkotasra jogosult allamigazgatasi szervek normativ aktusai — a rendeletek és a normativ
hatdrozatok, valamint normativ utasitdsok - az Alkotmanybirdsag el6tt megtamadhatok (utola-
gos normakontroll). Az Alkotmanybirdsag megsemmisiti a megtdmadott rendeletet vagy kozjogi
szervezetszabalyozd eszkozt, illetve annak egyes rendelkezéseit, ha az ellentétes az Alaptorvénnyel
vagy magasabb szint(i jogszaballyal. (A teljesség igénye megkoveteli, hogy megjegyezziik: az 6nkor-
manyzati rendeletek normakontrollja csak akkor tartozik az Alkotmanybirdsag hataskorébe, ha a
vizsgalat targya az Alaptorvénybe iitkozés. A magasabb szintli jogszabalyba {itk6z6 6nkormanyzati
rendeletet a Kiria Onkorményzati Tandcsa vizsgdlja feliil.)

1.2.7. AZ ALLAMI SZAMVEVOSZEK ES AZ ALLAMIGAZGATAS

Az Allami Szamvevdszék az Alaptorvény 43. cikk (1) bekezdése szerint az Orszaggyilés pénziigyi
és gazdasagi ellendrzd szerve. Az Allami Szdmvevdszék jogosult valamennyi kozigazgatasi szerv
gazdalkodasat ellenérzi. Az ellendrzés nem korlatozédik a gazdalkodas torvényességére, hanem
kiterjed annak célszertiségére és eredményességére is.

Az Allami Szdmvevszék ellendrzési jogositvényai korlatozottak. Jogszabélysértés esetén birdsag-
hoz fordulhat, illetve az ellendrzések eredményeit nyilvanossagra hozza. Az ellendrzés soran ugyan-
akkor intézkedési jogkore keretében zarolas irant intézkedhet, valamint a pénzeszk6zok tovabbi
felhasznalasat felfiiggesztheti. A szamvevdszéki ellenérzé tevékenységének akaddlyozasa biincse-
lekmény (szamvevdszéki ellenérzéssel kapcsolatos kotelezettségek megszegése), ami akar szabad-
sagvesztéssel is biintethetd. Biintethet6 tovabba az dllami szerv vezetdje, ha irasbeli felszolitas elle-
nére nem kiild intézkedési tervet az Allami Szdmvevdszék részére.

1.2.8. AZ ALAPVETO JOGOK BIZTOSA ES AZ ALLAMIGAZGATAS

Az alapvet6 jogok biztosa, ismert nevén ombudsman alapjogvédelmi tevékenységet lat el, eljarasat
barki kezdeményezheti. Az alapvetd jogok biztosa az Orszaggytlés ellenérzé szerve. Az alapve-
t6 jogok biztosat és helyetteseit az Orszaggytlés valasztja, feladata az alkotmdnyos jogokat sérté
visszassagok kivizsgalasa. Az ombudsman és helyetteseinek hataskore az alkotmanyos jogok szem-
pontjabdl a kozigazgatés egészére kiterjed. Erdemi intézkedési jogosultséga nincs, az alapveté jogok
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sérelme esetén ajanldssal fordul az ellendrzott kozigazgatasi szerv felé, tovabba birdsagi, alkotmany-
birésagi eljarast kezdeményezhet, illetve a nyilvanossaghoz fordulhat.

1.3. A MAGYAR KOZIGAZGATAS ALRENDSZEREI

A magyar kozigazgatas szervezete két nagy alrendszerre tagolhato. Az dllamigazgatasi szervek alkot-
jak az egyik, a helyi 6nkormanyzatok a masik alrendszert. E hagyomanyosnak tekintett kozigaz-
gatasi szervek mellett késobb jelentek meg az 0j tipust, mds néven egyéb (atipikus) kozigazgatasi
szervek (példaul, 6nallé szabalyozoé szervek, autondm allamigazgatasi szervek, kozfeladatot ellato
egyéb szervek; az angolszasz kulturkorben fiiggetlen szabalyozé hatésagok: independent authority,
quasi-autonomous non-governmental organisation, public corporation). Ez utébbiak nem alkotnak
rendszert, mar csak azért sem, mert nem egy eldre tervezett koncepcio, fejlesztés vagy reform ered-
ményeképpen, hanem jellemzd&en ad hoc dontések hoztak 1étre ket azzal, hogy koziiliik egyesek — de
nem altaldnosan mindegyik - jogallasat kés6bb rendszerszertien ujraszabalyoztdk. MindenekelStt
a két hagyomanyos kozigazgatasi alrendszer az allamigazgatas és a helyi 6nkormanyzati igazgatas
viszonyat sziikséges megismerni.

A két alrendszer megkiilonboztetése az allami kozigazgatas és az onkormadnyzati kozigazgatas
megkiilonboztetésén alapul, amelynek hagyomdnyai hossza id6re vezethetdk vissza. A megkiilon-
boztetés alapja lehet a kozfeladatok, kozszolgaltatasok megkiilonboztetése. A kozfeladatok egyik
csoportjanak ellatasa dssztarsadalmi érdek, nemzeti tigy, ezért az allam feleldsséget vallal biztosi-
tasukért. A kozfeladatok masik csoportja koziigy ugyan, vagyis megvalodsitaisuk nem magan- vagy
csoportérdek, azonban ezek egyértelmtien egy - f6ldrajzilag — kortilhatarolhaté tarsadalmi csoport
- példaul egy telepiilés vagy egy megye lakossdganak — érdekét szolgaljak. Kovetkezésképpen a
helyi koziigyek ellatdsa nem tartozik az allami felel6sség korébe, azért elsédlegesen nem a kozponti
allami szervek feleldsek, hanem a helyi lakossag altal valasztott és kozhatalommal felruhazott helyi,
Onigazgatast és onkormanyzatot megvaldsitd kozigazgatasi szervek. A helyi érdekii kozfeladatok-
tol megkiilonboztethetd orszagos jelentdségt ligyek intézése ezzel szemben az allami kozigazga-
tas, mds szdval az allamigazgatds feladata. Mind az allami, mind az 6nkormanyzati kozigazgatasi
feladatokat jogszabalyok hatarozzak meg. Az allamigazgatas voltaképpen az allami kozigazgatasi
feladatok ellatdsara létrehozott dllami szerveket jelenti, amelyek hierarchikus rendszerben, egymas-
sal ala-folé rendeltségi viszonyban, kdzponti és helyi szinten valdsitjak meg az allami célkit(izéseket.
A helyi onkormanyzati igazgatas ezzel szemben kizardlag helyi szinten miikodik, a helyi énkor-
manyzatoknak nincs kdzponti szerve. A helyi dnkormanyzatok elsésorban a helyi kozosség igényei
szerint latjak el azokat a feladatokat, amelyekre az dllamhatalom torvények utjan kotelezi 6ket, illet-
ve amelyekre a helyi kozosség igényt tart.

Fentiek ellenére a két alrendszer kozott nem indokolt éles hatarvonalat hiizni. Mar sz6 volt réla, hogy
mind a ketté kozfeladatok ellatasara hivatott és annak ellenére, hogy az allamhaztartasnak kiilon
alrendszerei, de az allamigazgatas és a helyi 6nkormanyzati rendszer is kozpénzbdl miikodik, tulaj-
donuk koztulajdon. A két alrendszer egy egységes rendszer, a kozigazgatds egyiittmiikodoé és dsszefo-
n6do részei, amelyek megkiilonboztetése az atlagember szamara nem is mindig egyértelmii. Minden
kétséget kizardan a helyi dnkormdnyzatok is részei az allamszervezetnek. A kézponti dllamhatalom-
hoz és azon beliil az dllamigazgatashoz képest autondmidval, vagyis relativ 6nallésaggal rendelkez-
nek, de nem fiiggetlenek az allami miikodést6l. Autonémidjuk az dllamhatalom 6nkorlatozasanak
eredménye, az Alaptdrvényben és olyan magas szintli jogszabalyokban, mint a Magyarorszag helyi
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onkormanyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény (Motv.) meghatarozzak ennek az autonémia-
nak a kereteit. Lényeges, hogy a helyi énkormanyzatok nem az allamon kiviil miikddnek, s6t nem is
lennének képesek allamon kiviil vagy allam nélkiili mitkodésre. Mitikodésiiknek az allam ad jogi kere-
tet, pénziigyi-gazdasagi alapot és az allami szervek nyujtanak szamukra jogvédelmet. Ugyanakkor az
allam biztositja, hogy mint minden jogalany a helyi 6nkormanyzatok is betartsak azt az allam altal
teremtett jogrendet, amelynek létrehozasaban maguk is részt vesznek.

Az allamigazgatas és onkormanyzati igazgatas megkiilonboztetésének a munkamegosztas ad jelen-
téséget. A modern tarsadalomban éppen a megnovekedett tarsadalmi igényekbdl ered6en az allam-
ra olyan nagy mennyiségii kozfeladat harult, amit sajat igazgatasi apparatusa révén képtelen ellatni.
Ezért valt sziikségessé az allamigazgatastol szervezetileg, jogilag és koltségvetést tekintve elkiilonii-
16, 6nallé kozhatalmi szervek miikodtetése, amelyek részt vallalnak a kozfeladatok biztositasaban.

A két alrendszer kozott a relativ szétvalasztasuk ellenére vannak kapcsolodasi pontok. Ezek koziil
a legjelentdsebb a torvényességi feliigyelet, amely révén az allamigazgatas biztositja a helyi 6nkor-
manyzatok jogszerti miikodését. Kapcsolodasi pontot jelentenek az dllamigazgatas és a helyi dnkor-
manyzati igazgatas kozott azok az dllamigazgatdsi feladatok, amelyeket helyi 6nkormanyzati szer-
vek latnak el. Végiil az onkormdnyzati rendszer teriileti kereteit meghatarozo teriiletszervezés is
lehetdséget ad az dllamigazgatasnak arra, hogy befolyast érvényesitsen a helyi 6nkormdnyzati rend-
szerre. Az allamigazgatas és a helyi dnkormanyzatok kozotti kapcsolatnak ugyanakkor lényeges
Osszetevdje az onkormanyzatok véleményezési és javaslattételi joga is.

1.3.1. TORVENYESSEGI FELUGYELET A HELYI ONKORMANYZATOK FELETT

A helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyeletet az allamigazgatds csticsszerve, a Kormany
biztositja a Miniszterelnokséget vezetd miniszter iranyitasaval, a févarosi és megyei kormanyhivata-
lok dtjan ugynevezett torvényességi feliigyeleti eljaras keretében. A torvényességi feliigyeleti eljaras
célja annak biztositasa, hogy a helyi 6nkormanyzati szervek (képviseld-testiilet, bizottsag, részon-
kormanyzat, polgarmester, fpolgarmester, megyei kozgytilés elnoke, tarsulas, jegyz0) jogszeriien
miikodjenek.

A torvényességi feliigyelet egyik alapeleme a helyi 6nkormanyzatok altal alkotott jogszabalyok,
az onkormadnyzati rendeletek jogrendbe torténd illeszkedésének biztositasa. Az onkormanyza-
ti rendeletek nem lehetnek ellentétesek a kozponti allami szervek altal alkotott jogszabalyokkal,
ezért a torvényességi feliigyelet keretében a Kormany inditvanyozza az Alkotmanybirésagnal az
onkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel valo 6sszhangjanak feliilvizsgalatat. Ha az nkormanyzati
rendelet mds jogszaballyal titkozik, a rendelet feliilvizsgalatat a f6varosi és megyei kormanyhivatal
kezdeményezi birosag - a Kuria Onkormanyzati Tandcsa - el6tt.

A torvényességi feliigyeleti rendszernek az autonomiat legerdteljesebben befolydsold eleme az
Orszaggytilés azon jogositvanya, amely birtokdban az Alkotmdanybirdsag véleményének kikérését
kovetéen a Kormany javaslatara feloszlatja azt a helyi onkormanyzati képvisel6-testiiletet, amely-
nek mikodése ellentétes az Alaptorvénnyel.

A miniszterek koziil a helyi 6nkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért jelenleg — a 2014. évi
XX. térvény, valamint a 152/2014. (V1. 6.) kormdnyrendelet alapjan — a Miniszterelnokséget vezetd
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miniszter felel6s. A Miniszterelnokséget vezeté miniszter a helyi onkormanyzatokért felel6s minisz-
terrel (jelenleg a beliigyminiszter) egyetértésben iranyitja a helyi 6nkormanyzatok torvényességi
feliigyeletét. Az Motv. rendelkezései alapjan a Miniszterelnokséget vezeté miniszter kezdeményezi
a Kormanynal az Alaptorvénnyel ellentétesen mtikodo helyi képvisel6-testiilet feloszlatasara vonat-
kozd orszaggytilési elSterjesztés benyujtasat, tovabba a févarosi és megyei kormanyhivatal javasla-
tanak megvizsgalasat kovetéen annak inditvanyozasat, hogy az Alkotmanybirdsag vizsgalja feliil az
onkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel valé 6sszhangjat.

A helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet ellatasaért felelds teriileti allamigazgata-
si szerv a févarosi és megyei kormanyhivatal. A torvényességi feliigyelet alapjait az Alaptorvény,
eszkozrendszerét és eljarasi szabalyait az Motv. szabdlyozza. A févarosi és megyei kormanyhivatal
torvényességi feliigyeleti eszkozeinek szabalyait a 2.5.2. alfejezet részletezi.

1.3.2. A HELYI ONKORMANYZATOK ALTAL ELLATOTT ALLAMIGAZGATASI
FELADATOK

Annak ellenére, hogy alapelvként rogzitettiik, hogy az allam igazgatasi feladatait az allamigaz-
gatasi szervek, a helyi kozosségek igazgatasat pedig a helyi 6nkormanyzatok végzik, a helyi
onkormadnyzatok is részt vesznek dllamigazgatasi feladatok ellatdsaban. Ennek magyarazata
egyrészt, hogy a kozigazgatdsi feladatok mennyisége oly mértékben megnovekedett, hogy az
allam sajat szervei utjan képtelen azok ellatasara. Ezért bizonyos allami feladatok ellatasaval az
allam a helyi 6nkormdnyzati szerveket bizza meg. A helyi 6nkormanyzatok altal ellatott alla-
mi, pontosabban allamigazgatdsi feladatokat a szakirodalom delegdlt feladatoknak is nevezi,
mig a helyi koziigyeket sajat feladatnak — a magyar jogszabalyi terminologiaval onkormdnyza-
ti feladatnak. Az dllamigazgatasi feladatok onkormanyzati szervekre valé atruhdzasanak oka
masodsorban gazdasagi, hatékonysagi. Szamos olyan allamigazgatasi feladat van, amelyek ella-
tasa a mindennapokban minden telepiilésen nagy szamban sziikséges, am koltséges, gazdasag-
talan volna minden egyes kistelepiilésen kiilon dllami hivatalok létesitése és miikodtetése ezen
feladatok ellatasara. Kézenfekvo megoldas az egyébként minden telepiilésen m(ikodé helyhato-
sagokat megbizni ezeknek az dllami igazgatasi feladatoknak az ellatdsaval. Ennek megfeleléen
a magyar jogi szabdlyozas, pontosabban az Motv. lehetévé teszi, hogy torvény és torvényi felha-
talmazdson alapulé kormanyrendelet a polgarmester, a fépolgarmester, a megyei kozgytlés
elnodke, a jegyz6, valamint a polgdrmesteri hivatal és a kozos onkormanyzati hivatal iigyintézéje
szamara dllamigazgatdsi feladat- és hataskort irjon eld. Szintén az Motv. rendelheti el a honvé-
delmi, polgari védelmi, katasztrdéfa-elharitasi tigyekben az orszagos allamigazgatasi feladatok
helyi iranyitasaban és végrehajtasaban vald részvételiiket. Mindkét esetben az allamigazgata-
si feladatok ellatdsahoz sziikséges koltségvetési tdmogatast a kozponti koltségvetés biztositja.
Az allamigazgatasi feladat- és hataskorben a képviseld-testiilet vagy a kozgytilés utasitast nem
adhat, az e jogkorben hozott dontést nem biralhatja feliil. A fent emlitett helyi 6nkormanyzati
szervek altal ellatott dllamigazgatasi feladatokat megkiilonboztetjiik a helyi koziigyek korébe
es6 onkormanyzati feladatoktol, amelyeket az aranyos koltségvetési tamogatas egyidejti bizto-
sitasaval az onkormanyzatok szamara csak torvény allapithat meg, és amelyek biztositasanak
feleldse a képviseld testiilet.

Az allamigazgatasi feladatok elldtasanak biztositdsa érdekében az allamigazgatasi szerveknek a jogi
szabdlyozas - elsésorban az Motv. — olyan feladat- és hataskoroket biztosit, amelyek gyakorlasaval a
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helyi 6nkormadnyzati autonémia sérelme nélkiil érvényesitheti befolydsat az allamigazgatas az dnkor-
manyzatok altal megvaldsitott allamigazgatasi feladat ellatasaban. A helyi onkormanyzathoz telepitett
— delegalt — allamigazgatasi feladatok ellatasanak szabalyait részletesebben a 2.5.5. alfejezet ismerteti.

1.3.3. AZ ALLAMIGAZGATAS RESZVETELE A TERULETSZERVEZESI DONTESEKBEN

A helyi 6nkormanyzatokat érintd teriiletszervezési dontéseket az Motv. részben az Orszaggytilés,
részben a koztarsasagi elnok feladat- és hataskorébe utalja. Az Orszaggytilés dont az allam teriile-
ti tagozddasarol, tovabba — az érintett onkormanyzatok véleményének kikérése utan - a megyék
Osszevonasarol, szétvalasztasardl, hatdrainak megvaltoztatasardl, elnevezésérdl és székhelyérdl,
valamint a févarosi keriiletek kialakitasarol. A koztarsasagi elnok dont — az érintett helyi énkor-
manyzatok kezdeményezésére — az orszag teriiletének kozigazgatasi tagozddasaval, valamint a terii-
letszervezéssel kapcsolatosan elékészitett — varosi cim adomdanyozasardl, tovabba a kozség alaki-
tasarol, egyesitésérol, a kozségegyesités megsziintetésérol, a varos, kozség elnevezésérdl. Az allam-
igazgatas feladata ezeknek a teriiletszervezési dontéseknek a jogilag szabalyozott eljarasi rendben
torténo elokészitése. A teriiletszervezési eljaras kozos szabalyait az Motv. V. fejezete hatdrozza meg.

Az allamigazgatasi szervek koziil a Kormany dontés-el6készitoként kozremikodik az Orszaggytilés
és a koztarsasagi elnok hataskorébe tartozo teriiletszervezési kérdésekben hozott dontések megho-
zatalaban. A Kormany tagjai koziil az Orszaggytilés és a koztarsasagi elnok hataskorébe tarto-
z0 teriiletszervezési dontéseket a Miniszterelnokséget vezeté miniszter késziti el6 [Motv. 129. §
c) pont]. A koztarsasagi elnok feladat- és hataskorébe tartozo tertiletszervezési kérdésekben hozott
dontéséhez a Kormany tagjanak ellenjegyzése sziikséges.

1.3.4. A HELYI ONKORMANYZATOKAT MEGILLETO VELEMENYEZESI ES JAVAS-
LATTETELI JOG

Az 6nkormanyzati szervek és az allamigazgatasi alrendszer viszonyanak teljességéhez hozzatarto-
zik a helyi dnkormanyzatokat megillet6 véleményezési és javaslattételi jog az allamigazgatasi szer-
vek iranyaba. Az Alaptorvény - 32. cikk (1) bekezdés) j) pont — rendelkezése szerint a helyi énkor-
manyzat a helyi kozligyek intézése korében torvény keretei kozott a feladat- és hataskorrel rendel-
kez6 szervtdl tdjékoztatast kérhet, dontést kezdeményezhet, véleményt nyilvanithat. Az Motv. 7.
§-a szerint pedig a megkeresett szerv a helyi 6nkormanyzat megkeresésére harminc napon beliil
koteles érdemben valaszolni, illetve ha a tajékoztatds, valaszadds vagy intézkedés nem a megkere-
sett szerv hataskorébe tartozik, akkor koteles a megkeresést nyolc napon beliil attenni a hataskorrel
rendelkezé szervhez, és errél a megkeresé helyi 6nkormanyzatot egyidejtileg tajékoztatni. A helyi
onkormanyzatok orszagos érdekszovetségei pedig jogosultak javaslatot tenni jogalkotasi feladatok-
ra, intézkedések megtételére, illetve konzulticiot folytathatnak a kormdannyal a helyi 6nkormany-
zati rendszert, valamint a helyi dnkormanyzatok altal ellatott kozszolgaltatasokat érintd stratégiai
kérdésekrdl és a kozponti koltségvetés onkormanyzatokat érint6 kérdésekrol.

1.4. AZ ALLAMIGAZGATAS KIALAKULASA ES FEJLODESE
Az allamigazgatds-kozigazgatas fogalomparok torténeti szempontbdl nehezen értelmezhetdk,

vagyis az allamigazgatas fejlodéstorténete szerves része a kozigazgatas torténetének. A kozigazga-
tas kialakuldsa az allam kialakuldsahoz kothetd, vagyis az allam aligha képzelhetd el kozigazgatas
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nélkiil. Az allam pedig kozosségi cselekvést feltételez, amely olyan feladatokat fog at, amelyeket az
egyén nem, csak a kdzosség képes ellatni.

A kozosségi ligyek olyan szervezett igazgatasa, amelyet kozigazgatdsnak nevezhetiink, az gyneve-
zett centralizalt torténelmi biirokratikus birodalmakban jelent meg elséként. Ezek az els6 dllam-
alakulatok, amelyeket az 6korban, elsdsorban az ontozéses vizgazdalkodasra épiilé tarsadalmak
hoztak létre. Az dkori dllamokban, amelyek koziil egyesek birodalmakka szervezddtek, egyértelmi-
en elhatarolddtak a koziigyek és a maganiigyek, és az eldbbiek elsébbséget élveztek az utobbiakkal
szemben. A magan és a koz, kiilondsen a maganvagyon és a kdzvagyon éles elvalasztasa, valamint
a fejlett pénzgazdalkodas lehet6vé tette a kozosségi tigyekkel, vagyis az allamiigyekkel foglalkozo, a
tarsadalom tobbi rétegétdl elkiiloniilt vezet6 réteg kialakuldsat, vagyis megjelent a hierarchikusan
felépiild, biirokratikus kormanyzat és igazgatasi apparatus. A fejlett 6kori civilizaciok alkotta alla-
mok nagy kiterjedést, fejlett, irdsbeliségen alapuld, centralizalt és hatékonyan miikodé kozigazga-
tassal rendelkeztek, amelyek stabilitast és — a koriilményekhez képest — kiszamithato életfeltételeket
biztositottak a tarsadalom, illetve az azt alkotd egyén szamara, és amelyekben a kozosségi tigyek
kore széles volt.

Az dkori nagy birodalmak széthullasat kovetGen a korai kozépkor allamalakulataira a meggyengiilt
kozponti allamhatalom és a kiszamithatatlan, instabil viszonyok valtak jellemz6vé. A feudalis korban
a kozosségi tigyek kore besziikiilt, miként az allam is csupan a hagyomdnyosnak tekintheté funkcié-
it — igy az allam kiils és belsé védelme, a jogrend és az allami mtikodés anyagi alapjainak biztosi-
tasa — volt képes ellatni. Az dllam és annak kozigazgatasa akkor 1épett miikodésbe, ha valami ezt
kikényszeritette, vagyis ha az allam 1étét vagy mtikodését valami veszélyeztette. Ezt haladta meg a
feudalis abszolutista allam a XVII-XVIII. szazadban, ami olyan kozigazgatast épitett ki, amelyet
a modern allamigazgatas kezdeteinek nevezhetiink. A feudalis abszolutizmus jellemzdje az allamha-
talom kozpontositasa és stabilizalasa. Ez biztositotta a stabil és kiszamithaté allami bevételeket, ami
lehetévé tette az allamhatalom alapjaul szolgal6 allandé és professzionalis hadsereg, tovabba hiva-
talnoki kar mtikodtetését. A feudalis abszolutista dllamban megjelent a kdzponti kozigazgatasnak az
a magja, amely a mai modern dllamigazgatasban is tovabb miikodik, nevezetesen a hadiigyekért, a
kiiliigyekért, a pénziigyekért, a tarsadalmi rend fenntartasaért és a jogrend miikodtetéséért felelos
minisztériumok formadjaban. Ezeknek az allami alapfunkcidknak az ellatdsat ugyan a kora kozépkori
allam is torekedett ellatni, azonban annak mitikodése nélkiilozte a stabilitast, a kozponti dllamhatalom
befolyasa hullamzott, aminek kovetkeztében hosszabb-révidebb idére anarchikus allapotok alakultak
ki. A feudalis abszolutista allamban tovabbi mindségi valtozast jelentett, hogy az allamnak a korab-
ban kialakult funkciéin tul tjabb funkcidi jelentek meg, és ezek teljesitése mas tipust allami szerep-
vallalast eredményezett. A feudalis abszolutista uralkodok tudatos koncepcié szerint, sok esetben
- tudomanyos igénnyel megalapozott reformok keretében, a kozponti allamhatalom, valéjaban sajat
hatalmuk megerdsitése érdekében - allami gazdasagpolitikat hoztak létre, allami infrastrukturalis
fejlesztéseket valositottak meg, kiépitették az oktatas és az egészségiigyi rendszer alapijait, tovabba alla-
mi nyilvantartasokat hoztak létre. Az dllamigazgatas kilépett korabbi negativ veszélyelharitd szerepé-
bdl, és létrejott a pozitiv, feladatvallalo allamigazgatds, amely a tudatos allami politika végrehajtdja.
Ugyanakkor az allamigazgatas funkcidja mar nem csupan a torvények és az uralkodé parancsainak
végrehajtasara korlatozédott, hanem Uj funkcidjaként megjelent szervezés, a tarsadalom muikodési
feltételeinek megszervezése. Az ilyen j tipusu allamigazgatas miikodtetésének sziikségszerti feltétele
volt a hierarchikusan felépiild, professzionalis hivatalnoki kar, a biirokracia, amely f6foglalkozasként,
rogzitett és pénzben meghatdrozott fizetés ellenében latta el munkajat, és amely tagjainak képzését
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az allamigazgatas maga szervezte meg. Azt is mondhatjuk, hogy az allamot addig is igazgattak, de az
allam igazgatasanak tudomanyos igényt vizsgalata és az igazgatasi ismeretek oktatasa csak a XVIL.
szazad végén jelent meg és a XVIII. szdzadban teljesedett ki Eurépaban.

A feudalis abszolutizmust Eurdpa-szerte a polgari forradalmak sziintették meg. A felvilagosodas
eszméit — igy példaul jogegyenlGséget — hirdet6 és azokat megvaldsitani kivané polgari forradalom
eredményeképpen létrejott jogallam megdrizte a korabban létrejott allamigazgatasat azzal, hogy
megvalositotta a miikodésére vonatkozd legfontosabb alapelvet, a jogszertiséget. Az allami miikodés
atfogd jogi szabdlyozasa, a minden embert és polgart megillet6 jogok elismerése, tovabba kiterjesz-
tése (alkotmanyozas), valamint a XIX. szazad masodik felétdl az életszinvonal folyamatos és tartds
novekedése a demokracia fokozatos térnyerését eredményezte. A feudalis monarchiadk megszlin-
tek, és helyiikon vagy koztarsasagok vagy alkotmanyos monarchidk jottek létre. Az alkotmanyos
monarchidban az uralkod6 hatalma nem korlatlan, mert a jog és a jogi szabdlyozas altal megva-
16sitott hatalommegosztasnak koszonhetéen a kiilonbozé allami szervek kerek kozé szoritjak. A
XX. szdzadra az uralkodé allamféi szerepe ugyan megmaradt, de politikai és jogi hatalma fokoza-
tosan lecsokkent, és érdemben a kormdanyzasban mar nem vesz részt (parlamentdris monarchia).
Azokban az orszagokban, ahol a monarchiat a koztdrsasagi allamforma valtotta fel, az allamféi
hatalom erdsségének fiiggvényében beszéliink parlamentaris vagy prezidencialis (elnoki) koztarsa-
sagokrol azzal, hogy ismert a kettd kozott elhelyezkedd félprezidencidlis rendszer(i kormanyforma
is. A nyugati tipusu polgari demokracidk allamigazgatasanak fejlédési ivének sajatos torésérdl is
emlitést kell tenni, amit a tobbi koz6tt a parlamentaris demokracidk diszfunkcioi és a jogallami
mukodés nem elégséges hatékonysagaban jeloltek meg. A hatékony végrehajto hatalom és kozigaz-
gatds iranti igény a jogallamisaggal teljes mértékben leszamold diktatarakba torkollott, amelyek
kelet-eurdpai valtozatai ideoldgiailag is leszamoltak a jogallamisaggal és annak legfontosabb tartal-
mi elemeivel. Ennek folyomdanyaként az allamhatalmi agak megosztasanak elvét az allamhatalom
egységének elve valtotta fel.

A kozigazgatas fejlédése szempontjabdl lényeges, hogy a XIX. szdzad végére a kozigazgatasi felada-
tok megnovekedtek, és ennek kovetkeztében megvaltozott a kozigazgatas tarsadalmi szerepe.
A XX. szazadra a végrehajtas, a szervezés mellett Gjabb kozigazgatasi funkcioként jelenik meg — az
allam szolgaltat6 tevékenysége iranti tarsadalmi igény kovetkeztében — az tigynevezett szolgaltatd
kozigazgatas. A XX. szdzadban az Eszak- és Nyugat-Eurépaban kialakult joléti allammal szemben
elvaras, hogy polgarai szamara kiterjedt és univerzalis kozszolgaltatasokat nyujtson. A kozigazga-
tas tarsadalmi szerepe, feladatai megnovekedtek, és az Gj funkcidk mellett a hagyomanyosan mas
allamhatalmi dgak ltal ellatott dllami funkcidk ellatasaban is szerepet véllal. A kezdetben kivételes-
nek nevezhet6 allamigazgatasi jogalkoto tevékenység altalanossa valt. Egyes, 4j tipusu kozigazgatasi
szervek kvazi birdskodasi tevékenységet is végeznek. Megfogalmazddott az igény az igazgatottak
igazgatasi tevékenységbe valo szélesebb korii bevonasara, valamint azirant, hogy egyes igazgatasi
feladatok ellatasat kivonjak a mindennapi politika befolyasa alol. Széles korti autondmiaval rendel-
kez6 kozigazgatasi hatdsagok jelentek meg és terjedtek el. A jelenség egyik lehetséges értelmezése az
ugynevezett igazgatasi hatalom kialakulasa, amely a kozigazgatas — és kozvetetten a biirokracia —
tarsadalomban betoltott szerepének megnovekedéseként is magyarazhato. Egy masik megkozelités
szerint a végrehajté hatalom tobbpdlusuva vélasanak lehetiink tanui, tekintettel példaul a széles
kort autonémiaval rendelkezé, modern helyi 6nkormanyzati rendszerek megjelenésére, amelyek
kiteljesedése szintén a XX. szdzad masodik felére.

19



KOZIGAZGATASI SZAKVIZSGA - ALLAMIGAZGATAS

A torténelmi visszatekintés keretében a magyar kormanyzati rendszer és allamigazgatas vizsgalatat
a kiegyezés idején érdemes kezdeni. Ennek magyardzata, hogy a feudalis abszolutizmus sajatos,
Magyarorszagon megvalésulé formaja, hogy a megsziintetését célzo 1848-49. évi forradalom és
szabadsagharc sikertelenségét kovetden igen késoén, csak 1867-ben szlint meg és adta at a helyét az
alkotmanyos monarchianak. A kiegyezést kovet6en a parlamentaris monarchia mint kormanyfor-
ma azzal a fenntartassal érvényesiilt, hogy az Orszaggytilés — és igy Magyarorszag — nem folytatott
6nallé kiilpolitikat, valamint hadserege és a pénziigyek egy része sem volt kizardlagos iranyitasa
alatt. Tovabbi alapot ad a fenntartasokra, hogy a klasszikus parlamentaris monarchiaktdl eltéréen az
uralkod6 — Magyarorszag kiralya — a miniszterelnok kinevezésében nem volt kotve az orszaggytilési
valasztasok eredményéhez. Igaz, csak egy alkalommal fordult el6, hogy nem az orszaggytilési valasz-
tasokon tobbséget szerzett part jeloltjét nevezte ki miniszterelnoknek. A dualizmus bukdsat 1918-
ban atmenti idére a népkoztarsasag és az els6 koztarsasag, majd a Tanacskoztarsasag valtotta fel.
A pontossag kedvéért: szemben a koztudatban é16 koztarsasag elnevezéssel, 1918. november 16-an a
Magyar Népkoztarsasagot kialtottak ki, amely elnevezést 1919. marcius 21-ig — a Tanacskoztarsasag
kikialtasaig — hasznaltak. 1919. augusztus 2-an visszaallitottak a proletardiktatira elétt hasznalt
allamformat, a népkoztarsasagot, am néhany nap mulva, augusztus 8-dn az orszag elnevezését
Magyar Koztarsasagra valtoztattak. 1920. marcius 1-jén Horthy Miklés kormanyfévé valasztasaval
Uj korszak kezdddott, amelyben Magyarorszag allamformadja ismét kiralysag lett, kormanyformaja
alkotmanyos monarchia, amelyben a parlamentarizmus a dualizmus idejénél is korlatozottabban
érvényesiilt. Az allamf6i tisztséget a kormdanyzo toltotte be, aki - tekintet nélkiil az orszaggyu-
lési eréviszonyokra — jogosult volt kinevezni és levaltani a miniszterelnokot. A kiralysag végét a
II. vilaghaborus vereség hozta el 1945-ben, amely eredményeképpen Magyarorszagismét koztarsasag
lett egy atmenetinek nevezhetd iddre. Jogi értelemben a koztarsasagi allamformat a Magyarorszag
allamformajarol szolé 1946. évi 1. térvénycikk mondta ki. Az 1946-ban létrejott parlamentaris
koztarsasag — amelyben a szovjet megszallds és befolyds miatt a Kormany osszetétele kezdettdl
fogva nem tiikrézte mindenben a parlamenti vélasztasok eredményeit — 1949-ben szlint meg és adta
at helyét a Magyar Népkoztarsasagnak, amelyet a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyardl szolo
1949. évi XX. torvény hozott létre.

A szocializmusban a népkoztarsasagi kormanyforma jellemzdje, hogy tudatosan mindenben szaki-
tott a korabbi magyar kormanyzati és dllamigazgatasi berendezkedéssel. A népszuverenitds sajatos
értelmezése és az dllamhatalom egysége elvének gyakorlatban torténé megvaldsitasa azt eredmé-
nyezte, hogy az allamf6i - szovjet mintara - funkcidt egy testiileti szerv, a Népkoztarsasag Elnoki
Tandcsa toltotte be, amely a formalissa valo Orszaggytilés legfontosabb jogositvanyait a jogalkotast
is gyakorolta torvényerejl rendeletek megalkotasaval. Az Orszaggytilés csupan évente néhany napot
tilésezett, és miutan a rendszer tagadta az egymastdl elvalasztott és egymast ellen6rzé dllamhatal-
mi agak 1étét, a végrehajto hatalom ellenérzésére sem volt érdemben jogosult. A Kormany szerepét
betoltd minisztertanacs helyett az orszag politikajat meghatarozé politikai dontéseket a tényleges
politikai hatalmat kizardlagosan gyakorlé partvezetés hozta meg, gyakran direkt kiilsé befolyas
eredményeképpen. A minisztertanacs szerepe az allamigazgatas szervezetrendszerének irdnyita-
sara degradalodott. Az dllam mindenhat6sagat hirdetd szocializmusban a kozigazgatas szerveze-
te is atalakult, az autonémiaval rendelkez6 kozigazgatasi szervek — igy a helyi 6nkormanyzatok —
onallésagat felszamoltdk, és minden igazgatasi feladatot az egységes és centralizalt allamigazgata-
si szervezet keretei kozott lattak el. A helyi igazgatds letéteményesévé a szovjet mintara 1950-ben
létrehozott tandcsrendszer valt, amely névleg ugyan az dnkormanyzatisagot is megvaldsitotta, a
valésagban azonban - a jogszabalyok mellett - a kozponti allamigazgatasi szervek utasitdsait és
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rendelkezéseit hajtotta végre. A jogallamisag felszamoldsanak lényeges eleme volt, hogy a végrehajté
hatalom és az allamigazgatas jogszer(i miikodésének ellendrzését, tovabba az ellendrzést korabban
megvalosito szerveket, mint példaul a Legfébb Allami Szamvevészéket és a Kozigazgatasi Birdsagot
megsziintették.

A rendszervaltas kovetkeztében lehet6ség nyilt arra, hogy Magyarorszag visszatérjen a jogallami-
saghoz, az eurodpai trendekhez és sajat hagyomdnyaihoz. 1989-ben a kormanyforma ismét parla-
mentaris koztarsasag lett, amelyben a miniszterelnok az Orszaggytilésnek felels, és a koztarsasagi
elnokot az Orszaggytilés valasztja. Ismét 1étrejottek a kozigazgatas torvényes miikodését biztositd
&llami szervek, igy az Allami Szdmvevdszék, az Alkotmanybirdsdg, az ombudsman, és altalanos-
sa valt a kozigazgatasi hatarozatok birdi feliillvizsgdlatanak lehetésége. A kozigazgatds korabban
miikodo alrendszerei ismét elvaltak egymastol, létrejottek a helyi dnkormanyzatok. Az 1990-es
években - a nemzetkozi trendhez illeszkedve — Magyarorszagon is megjelentek a kozigazgatason
beliil az hagyomdnyos allamigazgatasi szervekt6l eltérd, a Kormanytdl bizonyos autonémia birtoka-
ban miikodo kozigazgatasi szervek, amelyek miikodését a jogi szabalyozas csak késébb, fokozatosan
szervezett rendszerbe (példaul koztestiiletek, autoném allamigazgatasi szervek, onallé szabalyozé
szervek).

Az 1989-ben létrehozott kormanyforman az 1949. évi XX. torvényt felvalté és 2011-ben elfogadott
Alaptorvény nem véltoztatott. Jelentds véltozasok kovetkeztek be azonban a kdzponti, a teriileti és
a helyi allamigazgatas szervezetében, valamint a helyi 6nkormanyzati rendszerben is. Ezeknek a
valtozasoknak az eredményét — elsdsorban az allamigazgatds vonatkozasaban - ismerteti a kovet-
kezé fejezet.
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2.

AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZETE

2.1. AZ ALLAMIGAZGATASI SZERVEZET FELEPITESENEK ELVEI

Az allamigazgatasi szervezet felépitésére vonatkozé elvek segitenek megismerni a szervezetrend-
szert alkotd egyes szervek kozotti kapcsolatokat, valamint az allamigazgatasi szervezetrendszer-
ben uralkodd torvényszeriiségeket. Mindenekel6tt sziikséges leszogezni, hogy az allamigazgatasi
szervezetrendszer és a kozigazgatasi szervezetrendszer felépitésének alapelveit nem lehet egymas-
tol elkiilonitve értelmezni még akkor sem, ha vannak kozéttiik olyanok, amelyek kifejezetten az
allamigazgatas, mig masok kifejezetten mas kozigazgatasi alrendszer — példaul a helyi nkormany-
zati rendszer - jellemz6i. A szervezetrendszer felépitésére vonatkozo elvek megnevezése és leirasa
létez6 rendszerek jellemzdinek szintetizaldasabdl a kozigazgatas-tudomanynak koszonhetd, ebbol
kovetkezden ezek elméleti konstrukcié eredményei. Természetesen az allamigazgatast — vagy a
kozigazgatast — évszazadokon vagy inkabb évezredeken keresztiil nem ezeknek az elveknek a tuda-
tos alkalmazasaval épitették ki és fejlesztették, de napjaink kozigazgatasi reformjainak koncepcioit
a tudomanyosan megalapozott elvek szerint dolgozzak ki. Az alapelvek a tobbi kozott segitséget
nyujtanak abban, hogy a kiilonb6z6 kozigazgatasi szerveket tipizaljuk, ami a 2.2. alfejezet témadja
lesz. A szervezet felépitésére vonatkozd elvek koziil elséként azokat sziikséges bemutatni, amelyek
ismerete nélkiilozhetetlen a kozigazgatasi szervezet felépitésének és miikodésének megértéséhez.
Ezek a centralizaci6 és a decentralizacio elvei.

2.1.1. CENTRALIZACIO ES DECENTRALIZACIO

A centralizacid és a decentralizacio teriiletszervezési elvek a kozigazgatasban. A kozigazgatas terii-
leti felépitésének kialakitasa, vagyis a helyi és teriileti szinten mtikodé kozigazgatasi szervek kiépi-
tése e két szervezési alapelv koziil torténd valasztason alapul. A centralizacid, illetve a decentrali-
zacié meghatarozzak egy allam kozigazgatdsanak szervezeti felépitését, annak jellegét, és egyben
allamszervezési elvek is. Ez a két alapelv két, a kozigazgatassal szemben tdmasztott kovetelmény
megvalositasat biztositja.

Az els6 kovetelmény a kozigazgatds egysége. A kozigazgatas tevékenységének egységesnek — unifor-
mizaltnak - kell lennie az orszag egész teriiletén. Uniformizalt kozigazgatas nélkiil nincs nemzeti
egység. Az egységesség kovetelményének felel meg a centralizacio elvének alkalmazasa. Ugyanakkor
a kozigazgatasi szervezet kiépitése soran egy masik kovetelménynek is meg kell felelni. A helyi
sajatossagokat nem szabad figyelmen kiviil hagyni, vagyis a kozigazgatdsnak alkalmazkodnia kell
az igazgatottak kiilonbozdségébol adddd sajatossagokhoz. Ezek a lakossag nyelvi, etnikai, vallasi,
tarsadalmi stb. sokszintiségébol adodo kiilonbségek, illetve a gazdasagi, foldrajzi kiillonbségek.
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Egy orszag kozigazgatasa nem valodsithatja meg kizardlag az egyik vagy a masik szervezési elvet.
Kovetkezésképpen a kérdés az, hogy e kettd koziil melyiket milyen ardnyban érvényesitik az adott
allam kozigazgatasi rendszerének kiépitésekor. Egy allam kozigazgatdsa ,centralizaltabb” vagy
»decentralizdltabb”, de az egyszertiség kedvéért centralizalt vagy decentralizalt kozigazgatasi rend-
szerekrol beszéliink.

A centralizacid és a decentralizacié azt hatdrozza meg, hogy egy adott allamban a kozigazgatasi
feladatokat hogyan, mely tipusu kozigazgatasi szervek latjak el. Ha a kozigazgatasi szervek ellatasat
talnyomo tobbségében a kozponti kormanyszervek feladata ellatni, akkor a rendszer centralizalt.
Decentralizalt kozigazgatasrol akkor beszéliink, ha a kozigazgatasi feladatok ellatasa tilnyomo rész-
ben nem a kézponti kormanyszervek, hanem az azoktdl kiilonbozé és bizonyos mértékben 6nallo
kozigazgatasi szervek feladata.

A centralizacié azt jelenti, hogy egy helyre dsszpontositjak az irdnyitasi jogositvanyokat, a szak-
értelmet, a tudast, az emberek és a dolgok feletti rendelkezés jogat oly médon, hogy a kézponti
hatalom akarata mindeniitt azonos hatékonysaggal érvényesiil. A kozigazgatasra vetitve ez a hely a
kozponti kormanyzat. A centralizalt igazgatasi rendszerben valamennyi kozigazgatasi feladat ella-
tasat az allam vallalja magdra, és csak a kozponti kormanyszervek végeznek igazgatasi tevékenysé-
get, csak ezek rendelkeznek dontési joggal. A kozponti hatalmat semmi sem akaddlyozhatja akarata
érvényesitésében.

Az abszolut centralizdlt rendszer mereven hierarchikus és nem praktikus, a gyakorlatban mtikodés-
képtelen lenne. A kozponti kormanyszerveket jelentéktelen tigyekkel terhelné le, ami veszélyeztetné
a fontos dontéseket, a jelent6s tigyek ellatasat. A megoldas tehat az allam teriileti egységekre torténd
felosztasa és ezekben — az orszag kiilonb6z6 pontjain - olyan hivatalok létrehozasa, ahol a kézponti
hatalom hivatalnokai allomdsoznak. A hivatalnokok a hierarchikus rendben a kozponti igazgatas-
nak alarendeltek, végrehajtjak a kozpontbdl érkezé utasitasokat, azonban kizardlag azt tehetik meg,
amire felhatalmazast kapnak, 6nallé dontési joguk korlatozott vagy nincs. Ez a centralizacié elvé-
nek kiegészitése a dekoncentrdcio elvének alkalmazasaval. A dekoncentracid lehetévé teszi, hogy a
helyi szinten dolgozé allami hivatalnokok a kevésbé jelent6s, nem orszagos, hanem helyi jelentd-
ségli tigyekben dontési joggal legyenek felruhdzva a feladat ellatasahoz sziikséges mértékben.

A dekoncentrdlt igazgatds tehat centralizalt, mert a dontéseket az allamhatalom nevében a kozponti
kormanyzat altal kinevezett és a hierarchidban aldrendelt hivatalnokok hozzak. Elénye, hogy raci-
ondlisabb dontéshozatalt tesz lehetévé, mert a helyi szinten dolgozé hivatalnokok ismerik a helyi
sajatossagokat, és az utasitasokat azokhoz igazitva hajtjak végre. A centralizacié tehat kiegésziilve a
dekoncentracioval egy kézben tartja a kozigazgatasi dontések meghozatalanak jogat még akkor is,
ha azokat helyi szinten hajtjak végre.

A decentralizdlt igazgatdsban, szemben a centralizdciéval, a kozfeladatok ellatdsa nem az dllam-
igazgatas, vagyis nem a kozponti Kormany kizarolagos feladata. A feladatok ellatdsat atruhazzak
kozponti kormanyzattol jogilag és szervezetileg ondlloan miikodoé kozigazgatasi szervekre. A decent-
ralizacié lényege a kozponti hatalomtol kiilonbo6z6 és ondllé jogalanyok megbizasa kozigazgatasi
feladatok ellatdsaval. Megbizhatnak mar létez6, miikodod szervezeteket 4j vagy djabb kozfelada-
tok ellatdsaval vagy 4j szerveket hoznak létre és meghatarozzak ezek feladatit. Az igy létrehozott
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szervek a decentralizdlt szervek, amelyek 6nallésaga feladataik vonatkozdsaban vagy foldrajzi, terii-
leti mtikodésiik tekintetében korlatozott.

A decentralizaciénak - és ebbdl adédoan a decentralizalt szerveknek — két tipusa van. A tertile-
ti decentralizacié eredményeképpen foldrajzi alapon szervezddd kozosségek jonnek létre (helyi
onkormanyzat). A funkcionalis decentralizaci6 keretében egy szakfeladat ellatdsara hoznak létre
szervezeteket (pl. korhazak, iskolak, posta, vasut stb.).

A decentralizacié megvalositja az O6nigazgatast. Az igazgatottak az éket kozvetlentil érint6 tigyek
intézésében, igazgatasaiban maguk is részt vesznek. Ezért a decentralizalt szervek kozvetit6ko-
zegként szolgalnak a kozponti kormanyszervek és az igazgatottak kozott, illetve ellensulyozhat-
jak - vagy erGsithetik — a kozponti hatalmat. A decentralizacié a munkamegosztast is szolgélja.
A modern allam olyan nagy mennyiségii kozfeladatot véllal magara, amelyek ellatasara a kozponti
kormanyszervek 6nmagukban nem képesek. A decentralizaci6 lehetévé teszi, hogy a kozigazgatasi
feladatok ellatasat azokra bizzak, akik azt leghatékonyabban képesek ellatni.

A decentralizacionak diszfunkciéi is vannak. Erdsiti a partikularizmust, gyengitheti a nemzeti
egységet, és lehet6vé teszi, hogy a helyi dontéseket a helyi érdekcsoportok a kozérdek sérelmére
befolyasoljak. A hatékonysagot nem erdsiti, ha a decentralizalt szervezetekben a dontéshozok nem
rendelkeznek megfelelé szakértelemmel. Ezért a decentralizacié alkalmazasa soran fel kell mérni
elényeit, illetve hatranyait, és meg kell talalni a sziikséges mértékét.

A decentralizacié és a dekoncentracio kozott jelentds kiilonbségek vannak. A decentralizalt igazga-
tasban 6nallé jogalanyként miikodé kozigazgatasi szervek latnak el kozfeladatokat autondmia birto-
kaban. A dekoncentraci6 esetében a rendszer centralizdlt. A dekoncentralt szervek nem 6nalléan,
hanem a kozponti szerv helyi kirendeltségeként, hivatalaként latjak el feladataikat. A dekoncent-
raci6 technikai munkamegosztas a kdzponti és a helyi szervek kozott, a decentralizacio feladat- és
hatalommegosztas. A decentralizacié esetében az igazgatottak dltal valasztott vezetdk és tisztség-
viselok hoznak dontéseket a kozosség nevében, a dekoncentralt szervek vezetdit ezzel szemben a
felettes szerv nevezi ki, és megbizasat visszavonhatja. A dekoncentralt szerveknél a dontéseket alla-
mi hivatalnokok hozzak meg az allam nevében. A kiilonbségek ellenére a decentralizacionak és a
dekoncentracionak kozos sajatossaga is van. Céljuk és ereddjitk azonos: kozelebb hozni a kozigaz-
gatast az igazgatottakhoz, lehet6vé tenni a helyi sajatossagok érvényesiilését, és ezzel hatékonyabba
tenni a kozigazgatds miikodését.

A helyi igazgatasban a decentralizalt szervek és a dekoncentralt szervek parhuzamosan egymas
mellett mtikodnek. A kozponti Kormdny irdnyitasa alatt mikodé dekoncentralt szervek olyan
szakigazgatdsi feladatokat latnak el, amelyek ellatasaért az allam vallal felel6sséget. A helyi 6nkor-
manyzat ezzel szemben dltaldnos igazgatdsi feladatokat lat el, jellemzden helyi koziigyeket, vagyis
egy lokalis kozosség tigyeinek ellatasaért felel6s.

Magyarorszagon valamennyi telepiilés jogosult arra, hogy helyi 6nkormanyzattal rendelkezzen,
ezzel szemben a dekoncentralt szervekre nem jellemzd, hogy minden telepiilésen volna hivataluk,
mert ez nagyon koltséges lenne. Jellemzéen a telepiilések nagyobb teriileti egységekbe, jarasokba,
megyékbe, régiokba szervezddnek. Ennek ellenére az dllamigazgatasi szervek tevékenysége termé-
szetesen kiterjed az orszag egész teriiletére, valamennyi teleptilésére.
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A decentralizalt szervek helyi kotédése igen erdteljes, mert a helyi lakossag altal valasztott tisztség-
visel6k és vezetdk a helyi koziigyek ellatasaért felelések és a helyi 6nkormanyzat autonémia birto-
kaban miikodik, nincs hierarchikus felettese. Ezzel szemben a dekoncentralt szervek hierarchikus
rendszer részekét miikodnek a kdzponti allamigazgatasi szervek irdnyitasa alatt, vagyis a kozpont-
hoz er6s a kotddésiik. Magyarorszagon a dekoncentralt szervek személyi allomanya kormanytiszt-
visel6 vagy allami tisztvisel6, ezzel szemben a helyi énkormanyzatok személyi allomanyanak jogal-
lasa koztisztviseld. A két szervtipus kozotti kiilonbség jelentéségének novekedését mutatja a jogallas
tovabbi differencidlodasa is az allami tisztvisel6krol sz616 2016. évi LI torvény elfogadasaval, amely
a févarosi és megyei kormanyhivatalok — mint a legjelentdsebb dekoncentralt szervek — tisztviselGit
fokozatosan, két lépcsében kivette, illetve kiveszi a Kttv. hatdlya alol.

A kozigazgatasi feladatok elosztasara a decentralizalt szervek és a dekoncentralt szervek kézott nincs
altalanos, minden esetben alkalmazhaté alapelv. Ez szdmos tényez6 fliggvénye, pl. az orszag torté-
nelmi és igazgatasi hagyomanyai, a foldrajzi adottsagok, gazdasagi tényezok, a népesség, a feladat
jellege és a vele szemben tamasztott szakmai kovetelmények, stb. A nemzetkozi igazgatasi trendek is
van hatdsa. Idénként decentralizacids reformhullam vagy ezzel ellentétes kdzpontositasi torekvések
futnak végig egy-egy kontinensen.

Osszességében sziikséges rogziteni, hogy a tananyag targyaként szolgalo dllamigazgatdsi szervezet-
rendszer centralizdlt azzal, hogy a hatékonysag novelése érdekében a dekoncentracié elvét is alkal-
mazzak. A centralizalt allamigazgatas Jellemzdje, hogy a rendszeren beliil erételjesen érvényesiil a
hierarchia elve.

2.2. AZ ALLAMIGAZGATASI SZERVEK OSZTALYOZASA
2.2.1. TIPIKUS ES ATIPIKUS ALLAMIGAZGATASI SZERVEK

Az el6z6 alfejezetben alaptételként rogzitettiik, hogy az allamigazgatas centralizdlt rendszerében az
egyes szervek kozotti kapcsolatokat a hierarchia jellemzi. Ezt az alaptételt azzal sziikséges korrigal-
ni, hogy ez a hierarchia a kialakulasuk szerint hagyomanyos és szamszerii tobbségiik miatt tipikus
allamigazgatasi szervekre igaz. A tipikus dllamigazgatasi szervek a hierarchia rendjébe tagoltan, a
felettes szerv és végsé soron az allamigazgatas csticsszervének is titulalt Kormany iranyitasa alatt
miikodnek. Ez nem jellemz6 az atipikus allamigazgatasi szervekre, amelyek legfontosabb jellem-
zbje, hogy autondmia birtokaban a Kormany irdnyitdsatdl és igy a kormanypolitika mindennapi
dontéseité]l mentesen mitkddnek. A magyar jogi szabalyozas alapjan az atipikus allamigazgatdsi
szerveknek tovabbi két csoportja kiilonithetd el: az 6nallo szabalyozo szervek és az autoném allam-
igazgatasi szervek. Ezeket részletesen a 2.4.3. alfejezet ismerteti.

2.2.2. KOZPONTI ES HELYI ALLAMIGAZGATASI SZERVEK

Az allamigazgatasi szervek osztdlyozdsanak legdltalanosabb kritériuma a szervek foldrajzi érte-
lemben vett miikodési teriilete. Ebb6l a szempontbdl az dllamigazgatasi szerveknek két £6 csoport-
jat kiilonboztetjitk meg. Kozponti dllamigazgatdsi szerveknek nevezziik azokat az allamigazgatasi
szerveket, amelyek mikodése az egész orszag teriiletét atfogja, dontéseik az egész orszag teriiletén
kotelezo erejliek, illetve az egész orszag teriiletén jogosultak eljarni, intézkedni. A kozponti allam-
igazgatasi szervek jellemzdje, hogy orszagos illetékességiik van. Ezzel szembeallitjuk azokat az
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allamigazgatasi szerveket, amelyek nem jogosultak az egész orszag teriiletén eljarni, hanem csak az
orszagnak egy — kozigazgatdsi szempontbdl lehatarolt — teriileti egységében. A teriilet munkameg-
osztas szempontjabol a kozponti ellentétparja, helyi, igy kozponti és helyi dllamigazgatdsi szerveket
kiilonboztetiink meg.

A kozponti és helyi szerv megkiilonboztetése mogott azonban az allamigazgatasi szerveknek tovab-
bi csoportositasa is lehetséges, mert a tagan értelmezett helyi dllamigazgatas — és dltalaban a helyi
igazgatas — tovabbi kategdriakra bonthaté annak fiiggvényében, hogy a helyi allamigazgatasnak
melyik szintjérdl beszéliink. A helyi igazgatds sziik értelemben a kozigazgatas — jelen esetben az
allamigazgatas — legalacsonyabb szintjét jelenti, amellyel ugy allithat6 szembe a kdzponti igazgatas,
hogy a legkisebb allamigazgatasi teriileti egységek és az orszagos szinti szervek kozott talalunk még
egy szintet, az ugynevezett teriileti igazgatdsi szervekét. Ezt a harmas kategorizalast — kozponti,
tertileti, helyi — a magyar allamigazgatasra vonatkoztatva:, a helyi dllamigazgatds Magyarorszagon
jelenti a telepiiléseken, elsésorban a varosokban miikodé dekoncentralt allamigazgatasi szerveket
és a jarasokat. A teriileti allamigazgatast pedig az ennél nagyobb, tehat megyei vagy a megyénél
nagyobb illetékességi teriileten miikodo regionalis allamigazgatasi szervek alkotjak.’

A fentiekbdl megallapithatd, hogy az allamigazgatasban érvényesiil a teriileti alapi munkameg-
osztas, amit az illetékesség fejez ki. Kovetkezésképpen az illetékességi teriilet az a foldrajzi terii-
let, amelyen egy allamigazgatasi — de tagabban értelmezve egy dllami - szerv jogosult mtkodni.
Valamennyi allamigazgatasi szerv illetékességi teriiletét jogszabaly hatarozza meg. Az illetékességi
tertilet mellett jogszabaly hatdrozza meg az ugynevezett illetékességi okokat. A kettd egytitt sziik-
séges annak eldontéséhez, hogy az azonos szakmai tevékenységet miivel6 - tehat azonos feladat- és
hataskorrel rendelkezd - allamigazgatasi szervek koziil konkrétan melyik jogosult eljarni egy adott
tigyben, mely szerv rendelkezik illetékességgel. Gyakori illetékességi ok példaul az tigyfél lakohelye,
vagy egy tevékenység, cselekmény végzésének helye, ingatlan fekvése stb.

A kozponti és helyi dllamigazgatas szembeallitasinak még egy 1ényeges vonatkozdsa van. A hierar-
chia elvébdl adédodan a helyi allamigazgatasi szervek mindig egy kozponti szerv alarendeltségében
miikodnek, esetleg Gin. kozépiranyito szerv kozbeiktatasaval. Kérdés azonban, hogy mely kézponti
allamigazgatasi szerveknek vannak a szervezetrendszeri hierarchidban az iranyitasuk ala tartozé
helyi - vagy teriileti - dekoncentralt szervei. A legaltalanosabb vélasz, hogy ezt a szakmai-igazga-
tasi kovetelményeknek megfeleléen a jogi szabalyozas hatarozza meg. Ennél konkrétabb a Ksztv.?,
ami szabdalyként rogziti, hogy a kormdnyhivatal akkor rendelkezik teriileti szervekkel, ha erre a
kormanyhivatalt létrehozo torvény kifejezetten lehetdséget ad. Ehhez hasonldan a kozponti hivatal
akkor rendelkezik teriileti szervekkel, ha erre a kdzponti hivatalt 1étrehozé torvény vagy kormany-
rendelet kifejezetten lehet6séget ad.

3 A teljesség kedvéért meg kell jegyezni, hogy a helyi és a kozponti igazgatas kozotti szintet nevezik kozépszintnek is,
amely elnevezésbél adéddan beszéliink kozépszinti igazgatasrol.

4 A kozponti allamigazgatdsi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol 2010. évi XLIII.
torvény 71. § (3), illetve 73. § (3) bekezdése.
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2.2.3. AZ EGYSZEMELYI VEZETES ELVE

Az allamigazgatas altaldnos jellemzdje, ami a hierarchikus felépitésbdl adodik, az egyszemélyi veze-
tés és az ehhez szorosan kapcsolodo egyszemélyi feleldsség. Ha ltaldnos tételként kijelenthetd, hogy
az allamigazgatasi szervek — néhany kivétellel - egyszemélyi vezetés alatt miikodnek, akkor ebbél az
kovetkezik, hogy a vezetési struktira szempontjabol megkiilonboztetiink egyszemélyi vezetés alatt
allo és testiileti vezetés alatt all6 dllamigazgatdsi szerveket.

Az egyszemélyi vezetés elvét a kozponti allamigazgatasi szervek vonatkozasdban a magyar jogi
szabalyozas altalanossa teszi. A Ksztv. 5. § (1) bekezdése szerint a kozponti allamigazgatasi szer-
vek — ha torvény eltéréen nem rendelkezik — egyszemélyi vezetés alatt allnak. A testiileti mtikodés
- példaul interminiszterialis bizottsagok, szakmai és érdek-képviseleti vagy paritasos alapon miiko-
dé tandcsok stb. — tehat kivételes. Tovabbi sajatossag, hogy a testiileti szervek jellemzéen nem rendel-
keznek dontési joggal, hanem konzultativ, dontés-el6készitd, érdekérvényesitést biztositd, tanacsado
szerepiik van, ami éppen az egyszemélyi vezetéshez fiz6d6 felel6sség konnyebb érvényesithetdsé-
gével indokolhatd. Testiileti szervek mtikodnek a magyar dllamigazgatasban is, annak kézponti és
helyi szintjén egyarant, mint példaul a kormanybizottsag, a kabinet vagy az megyei allamigazga-
tasi kollégium. A Kormany kategorizalasa formalisan egyértelmii: testiileti szerv. Ugyanakkor a
kormanytipus és a miniszterelnok vezetd szerepének fiiggvényében a testiileti dontéshozatal és
a testiileti jelleg relativizalddhat.

2.2.4. AZ ALLAMIGAZGATASI SZERVEK DONTESI JOGA

Az el6z6 tipizalasbol is adoddan a feladat- és hataskort megszabd jogi szabalyozas fiiggvényében
megkiilonboztetjiik az érdemi dontéshozatalijoggal rendelkezd allamigazgatasi szerveket és a konzul-
tativ allamigazgatasi szerveket. El6bbieket igydont6 jogkorrel rendelkezd szerveknek is nevezziik,
és az allamigazgatasi szervek tobbsége — kiilonosen az egyszemélyi vezetés alatt 4ll6 allamigazgatasi
szervek — ide tartozik. A Ksztv. szerint nem rendelkezik tigydonté jogkorrel - torvény vagy kormany-
rendelet eltéré rendelkezése hidnyaban - a kabinet és a kormanybizottsag, valamint a Kormany
egyéb javaslattevo, véleményez6 vagy tanacsadoi tevékenységet végzo testiilete. Kovetkezésképpen
az adott szervet létrehozo vagy — ha ettdl elvalik, akkor - a feladat- és hataskort meghatérozé jogfor-
rds hatdrozza meg, hogy egy szerv melyik csoportba tartozik. Konzultativ dllamigazgatasi szervre a
teriileti allamigazgatasban is talalunk példat: megyei allamigazgatasi kollégium.

Az iigydonto jogkorrel rendelkezd allamigazgatasi szervek kozott a dontés célja alapjan tovab-
bi csoportokat képezhetiink. Vannak olyan iigydonté jogkorrel rendelkezdé allamigazgatasi
szervek, amelyek kizarolag egyedi ligyekben a jog érvényesitésének céljaval jogosultak dontést
hozni, mint az dllamigazgatasi hatésagok. Kifejezett felhatalmazds birtokaban bizonyos szer-
vek jogosultak dontést hozni szabdlyozasi céllal, amit jogalkotdsi jogkornek neveziink. E szaba-
lyozas kiterjedtsége alapjan az allamigazgatasi szervek legsziikebb csoportja a jogszabdlyalko-
tasra jogosult szervek.

Végiil a dontési jog gyakorlasinak modja alapjan megkiilonboztetiink 6nallo és osztott dontést.
A legtobb allamigazgatasi szervnek onallé dontéshozatali joga van, a jogi szabélyozas szerint fela-
dat- és hataskorét 6nalléan, mas allamigazgatasi szerv kozremiikodése nélkiil gyakorolja. Az osztott
dontés jellemzdje, hogy az allamigazgatasi szerv dontésének érvényességi feltétele van, mégpedig
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egy masik allamigazgatasi szerv dontése. Hatdsagi eljarasban gyakori a szakhatdsagi kozremuko-
dés, de példaként emlithetd a dontés érvényességének jovahagyashoz, egyeztetéshez, hozzajarulas-
hoz vagy véleményezéshez kotése.

2.2.5. AZ ALLAMIGAZGATASI SZERVEK HATASKORE

A hatdskor dogmatikailag a dontéshez szorosan kapcsolddé fogalom, amelynek definidlasara késébb
keriil sor. Az allamigazgatasi szervek osztalyozasakor azonban sziikséges megismerni az altaldnos
és a kiillonos hataskor szerv fogalmat, amely alapot ad az allamigazgatasi szervek csoportositédsara.
Az allamigazgatasban érvényesiil6, szakmai alapon megvaldsuld vertikdlis munkamegosztas ered-
ményeképpen jonnek létre az igynevezett igazgatasi agazatok. Az adllamigazgatasi szervek tobbsége
egy szakfeladat vagy szakfeladatok korének ellatasara specializalodik, kovetkezésképpen feladat- és
hatdskorének ellatdsa egy szakigazgatasi dgazaton beliilre korlatozédik. Ezeket a szerveket nevez-
ziik kiilonos hatdskorii szerveknek, és a létesitésiiket eredményezd szervezdelvet kiilonos hataskor
elvének. Kiilonos hataskor( szervek példaul a minisztériumok, a kormanyhivatalok, a kézponti
hivatalok vagy az autoném éllamigazgatasi szervek, amelyek f6szabalyként kizardlag egyetlen igaz-
gatdsi dgazatban - pl. oktatasiigy, egészségiigy, vizligy, épitésiigy stb. — tevékenykednek. A kiilonos
hataskort szervekkel szemben megkiilonboztetjiik az dltaldnos hatdskorii szerveket, amelyek fela-
dat- és hataskore nem korlatozddik egy igazgatasi dgazatra, hanem valamennyi vagy jelentés szamu
igazgatasi agazatban miikodnek. Az altalanos hatdskori szervek legismertebb példdja a Kormany ,
valamint a févarosi és megyei kormanyhivatalok.

2.2.6. CIVIL ES RENDESZETI ALLAMIGAZGATASI SZERVEK

A civil és rendészeti szerv megkiilonboztetésének torténelmi alapjai vannak, amib6l adéddan
kiilonbséget tesziink civil és rendészeti igazgatas kozott. A rendészeti szervek biztositjak az allam
védelmi funkcidjat, agymint a kiilsé fenyegetésekkel szembeni védelem vagy a kozrend és kozbiz-
tonsag fenntartasa, illetve a természeti eseményekkel vagy a veszélyes emberi tevékenységekkel
szembeni védekezés. A rendészeti szervek jellemzdje a legszigorubb hierarchia mind a szervezet,
mind a személyi allomany tekintetében. A rendészeti szervek jogallasa kiilonbozik a civil allam-
igazgatasi dolgozokétol. Magyarorszagon ez azt jelenti, hogy a civil dllamigazgatasi (kozigazgata-
si) dolgozok kozszolgalati tisztviselok vagy allami tisztviselok, ezzel szemben a rendészeti szervek
allomanyanak gerince szolgalati jogviszonyban teljesit szolgalatot. A szolgalat jogviszony tobb és
szigorubb kotelezettséggel jar (pl. egyenruha viselése, a parancs végrehajtdsa vagy a jogszer(i megta-
gadas tekintetében, ti. élet vagy testi épség veszélyeztetésére hivatkozva sem lehet megtagadni) és
a rendészeti szerv akaratat a legdrasztikusabb eszkozok - pl. fizikai er6szak vagy fegyverhasznalat
- alkalmazdsaval is kikényszeritheti masokkal, akdr allampolgarokkal szemben. Ennek kovetkezté-
ben a fiiggetlen allami férum altal gyakorolt ellendrzésnek kiemelkedd szerepe van.

A hatdlyos magyar jogi szabalyozds — a személyi dllomany jogallasan kiviil a szervezeti jogban is —
a két szervtipust kiilon kezeli. A Ksztv. a kozponti dllamigazgatasi szervek kozott a rendvédelmi
szerv terminoldgiaval kiilon nevesiti a renddrséget, a biintetés-végrehajtasi szervezetet, a hivatdsos
katasztrofavédelmi szervet és a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatokat. Tananyagunk nem terjed ki
a rendvédelmi szervekrol sz6l6 ismeretekre.
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2.3. AZ ALLAMIGAZGATASI SZERVEK EGYMASHOZ VALO VISZONYA

Két allamigazgatasi szerv viszonya egymashoz ala-folé rendeltségi vagy mellérendeltségi viszony
lehet. A hierarchia csticsan allé kormanyt leszamitva valamennyi dllamigazgatasi szervnek van
felettese azzal, hogy az autonom allamigazgatasi szervek és az onallo szabalyozdszervek sajatos
helyzetben vannak, mert nem illeszkednek a hierarchiaba, ezért viszonyuk minden mas allamigaz-
gatdsi szervhez mellérendelt. Természetesen a Kormany irdnyitasa alatt allé allamigazgatasi szervek
kozott is talalunk olyanokat, amelyek mellérendeltségi viszonyban allnak egymassal, igy a kiilonbo-
z06 igazgatasi agazatokhoz tartozo szervek, amelyeknek a hierarchidban van egy kozos felettese alta-
laban kozponti szinten, végsd soron a Kormany. S6t, az azonos agazatban, azonos szinten mikodo
szervek — pl. két megyei kormanyhivatal - viszonyara is a mellérendeltség jellemzo.

A hierarchia egyik jellemzdje, hogy a felettes szerv képes az alarendelt felett akaratat érvényesiteni,
azt befolyasolni, és ennek érvényesitésére a jog altal intézményesitett eszkozok allnak rendelkezé-
sére. Nem mindegy azonban, hogy ennek a befolyasoldsnak milyen az intenzitdsa. A felettes szerv
akaratérvényesitése erdsségének megkiilonboztetésére a magyar kozigazgatasi jogtudomany és
kozigazgatas-tudomany harom fogalmat dolgozott ki. Ezek az iranyitds, a feliigyelet és az ellenérzés.
A hérom fogalom tartalmat illetGen az egyes szerz6k kozott nincs egységes allaspont, azonban az
egyes tudomanyos nézetek kozotti kiillonbségek ismertetésére nincs lehetdség, tovabba ezek ismere-
te nem elvaras a szakvizsgan, igy bemutatasukra réviden keriil sor.

Mindenekel6tt sziikséges rogziteni, hogy az iranyitds, a feliigyelet és az ellenérzés — témank szem-
pontjabol allamigazgatasi, egyébként kozigazgatasi, s6t dllami - szervezetek kozotti viszony leirdsa-
ra szolgalnak. Kévetkezésképpen két allamigazgatasi szerv kozotti viszony lehet iranyitas, feliigyelet
vagy ellendrzés. Itt sziikséges megjegyezni, hogy az irdnyitas és a feliigyelet valéban minden eset-
ben két szervezet kozott képzelhetd el, ugyanakkor az ellendrzés megjelenhet szervezeten beliili
tevékenységként is. A szervezeten beliili ellendrzés a vezetés részjogositvanya, és maga a vezetés
szervezeten beliili tevékenység, nem pedig szervezetek kozotti. A vezeté maga is része az altala veze-
tett szervezetnek, annak a hierarchidban a legmagasabb szinten elhelyezkedé tagja. A hierarchikus
szervezetben a vezetének minden mas szervezeti egység vagy dolgozd az alarendeltje. Aki iranyitast
gyakorol, ezzel szemben nem része az altala iranyitott szervezetnek. Az irdnyitasban és a vezetésben
tehat — a 1ényeges kiilonbség mellett — kozos, hogy az ellendrzés mindkettének részjogositvanya, és
mind a kett hierarchikus viszonyok kozott valosul meg.

A szervezetek kozott lehetséges viszonyok harom formaja koziil az iranyitas ad lehetéséget a legin-
tenzivebb és legteljesebb akaratérvényesitésre. Az iranyitas rendelkezik a leggazdagabb eszkézrend-
szerrel. Eszkozrendszerének része a feliigyelet és az ellendrzés, ami azt jelenti, hogy mind a feltigye-
let, mind az ellendrzés az iranyitas részjogositvanyai. Vagyis az iranyitast gyakorld rendelkezésé-
re allnak mindazon jogilag intézményesitett eszkzok, amikkel a feliigyeletet vagy az ellenérzést
gyakorl6 rendelkezik. Az iranyitas ersségét mutatja, hogy eszkozrendszerének része a szervezet
létrehozasa — és ebbdl kovetkezden az irdnyitott szerv atszervezése — és megsziintetése is.

30



2. Az dllamigazgatds szervezete

A hatalyos magyar jogi szabdlyozas — azon beliil is a Ksztv. - korlatozottan ugyan, de meghatarozza
az iranyitas eszkozeit.” A korlatozottsag egyrészt abbol adodik, hogy a Ksztv. hatalya csak a kdzpon-
ti allamigazgatasi szervekre terjed ki, masrészt maga a Ksztv. fenntartja a lehetdségét annak, hogy
torvényi szintli szabalyeltérést engedjen az iranyitast alkotd hatdskorok Ksztv.-ben meghatarozott
egylittesétol.

A Ksztv. az alabbiakban hatarozza meg az irdnyitasi jogositvanyokat:

- allamigazgatasi szerv alapitasa, atalakitasa, valamint megsziintetése;

- allamigazgatasi szerv vezetésére kinevezés, vezet6i megbizas adasa, az allamigazgatasi szerv
vezetéjének felmentése, a vezet6i megbizas visszavonasa, és — ha torvény vagy kormanyrendelet
masként nem rendelkezik - az allamigazgatasi szerv vezet&jével kapcsolatos egyéb munkaltatoi
jogok gyakorlasa;

- az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszertiségi, hatékonysagi és pénz-
lgyi ellendrzése;

- azallamigazgatasi szerv szervezeti és miikodési szabalyzatdnak jovahagyasa;

- az allamigazgatdsi szerv dontésének megsemmisitése, sziikség szerint uj eljaras lefolytatasara
valo utasitas;

- jogszabalyban meghatarozott esetekben az allamigazgatasi szerv dontéseinek elézetes vagy
utdlagos jovahagyasa;

- egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztds pdtlasara;

- jelentéstételre vagy beszamolora valo kotelezés;

- allamigazgatasi szerv kezelésében 1év6 kozérdeki adatok és kozérdekbdl nyilvanos adatok, vala-
mint térvényben meghatarozott személyes adatok kezelése.

Az iranyitasi eszkozokbdl lathatd, hogy az iranyitott teljes szervezeti alarendeltségét eredménye-
zik, és minimalizaljak vagy megsziintetik 6nallé cselekvési szabadsagat. Az iranyitds ugyanakkor
nem o6ncéli. Az iranyité mindenre kiterjed$ igazgatasi hatalmahoz feleldsség is parosul, mert az
iranyitas egyik funkcioja, hogy az iranyitd szerv teremtse meg iranyitott miikodésének feltételeit.
A gazdag eszkozrendszer ellenére az irdnyitas sem korlatlan. Ugyan az iranyitasnak lehetnek tigyne-
vezett nem jogi eszkozei, amely eszkozoket nem a jogi szabdlyozds intézményesit, de sem ezek, sem
ajogi eszkozok alkalmazasa nem sérthet jogszabalyt. Az iranyitds legaltalanosabban ismert korlatja
a hataskorelvonas tilalma, amely az kozponti allamigazgatasban fészabalyként érvényesiil. A Ksztv.
szerint, ha torvény kivételt nem tesz, az iranyitasi hataskor gyakorldja az iranyitott allamigazgatasi
szerv hatdskorét nem vonhatja el és dontését nem valtoztathatja meg.

Az iranyitas iranyulhat kizarélag az irdnyitott szakmai tevékenységére, a szervezetére vagy mind-
kettdre. A kizarolag a szakmai tevékenységre korlatozodo irdnyitast szakmai irdnyitdsnak nevezik,
és mivel igazgatasi agazatonként a szakmai feladatok kiilonboznek, ezért a szakmai irdnyitas agaza-
tonként sajatos. A szervezetirdnyitds ezzel szemben az ugynevezett szervezeti miikodést célozza,
ami nem szakmaspecifikus feladatok ellatasat oleli fel, kovetkezésképpen minden szervezet esetén
azonosak fiiggetleniil attél, hogy melyik agazathoz tartoznak. A legszigorubb iranyitas kiterjed mind
az iranyitott szakmai, mind a szervezeti mikodésére, amit teljes irdnyitdsi jogkornek is neveznek.

5  Akoézpontidllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szol6 2010. évi XLIIL.
torvény 2. § (1).
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A szakmai irdnyitdst a Ksztv. is ismeri. Rendelkezés szerint a torvény vagy kormanyrendelet az

iranyitasi jogkoroket — a kozponti hivatalok, a kormanyhivatalok vagy a févarosi és megyei kormany-

hivatalok iranyitasa esetén — az alabbi hataskorokre vagy ezek egytittesére szikitheti:

- az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszertiségi ellendrzése;

- az allamigazgatasi szerv dontésének megsemmisitése, sziikség szerint 4j eljaras lefolytatasara
vald utasitas;

— jogszabalyban meghatarozott esetekben az allamigazgatasi szerv dontéseinek elézetes vagy
utdlagos jovahagyasa;

- egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara;

- jelentéstételre vagy beszamoldra valo kotelezés.®

Két allamigazgatasi szerv kozotti feliigyelet a feliigyeletet gyakorld szerv szamara az iranyitasnal
sziikebb eszkozrendszer alkalmazasat teszi lehetévé. A feliigyelet nem eredményez teljes szervezeti
alarendeltséget és az iranyitas esetén a felettes szerv dltal gyakorolhatd rendelkezési joggal kevesebb,
mint az iranyitas. A feliigyelet abbol a szempontbol is korlatozottabb, mint az iranyitas, hogy céljat
a jogi szabalyozas meghatarozza, és dltalaban lesziikiti a mikodés egy meghatarozott szegmensére,
mint példaul a jogszertliség, a gazdalkodas, az tigyfelekkel vald kapcsolattartas mindsége stb. Az
altalanos, mindenre kiterjedé onallo feliigyelet ritka, az valdjaban az iranyitas részjogositvanya-
ként jelenik meg. Masképpen az 6nallo feliigyelet dltalaban korlatozott (igy lehet példaul szakmai,
pénziigyi, torvényességi stb. felligyelet). A feliigyelet funkcidja abban jelolheté meg, hogy a feliigyelt
szerv miikodésének ellendrzése soran észlelt hibakat a felettes szerv beavatkozasaval, intézkedésével
korrigaljak. A feliigyelet eszkozrendszerét — a kozponti allamigazgatds vonatkozasdban - a Ksztv.
az alabbiakban hatarozza meg:

- az allamigazgatasi szerv vezetésére kinevezés, vezetdi megbizas addsa, az dllamigazgatasi szerv
vezetdjének felmentése, a vezet6i megbizas visszavonasa, és — ha torvény vagy kormanyrendelet
masként nem rendelkezik - az dllamigazgatasi szerv vezetdjével kapcsolatos egyéb munkaltatoi
jogok gyakorlasa;

- az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszertiségi, hatékonysagi és pénz-
ligyi ellendrzése;

- azallamigazgatasi szerv szervezeti és miikodési szabalyzatanak jovahagyasa;

- kizardlag ezekkel 0sszefiiggésben jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés és az allam-
igazgatasi szerv kezelésében 1év6 kozérdeki adatok és kozérdekbdl nyilvanos adatok, valamint
torvényben meghatarozott személyes adatok kezelése.

Az ellendrzés a hierarchikus allamigazgatasban dltalaban, mint az iranyitas — vagy a feliigyelet —
részjogositvanyaként jelenik meg. Ebbdl kovetkezik, hogy a két allamigazgatasi szerv kozotti ,,csak”
ellenérzés viszonylag ritka az dllamigazgatasra jellemz6 hierarchia jellegébdl adéddan, de jo példa a
Kormanyzati Ellendrzési Hivatal, amely Magyarorszag Kormanyanak kormanyzati ellenérzési szer-
ve. Az ellendrzés - és a feliigyelet is — a viszonylagos 6nallosaggal rendelkez6 allamigazgatasi szervek
és mas allami szervek vagy az dllamigazgatasi feladatokat megvalosito nem allamigazgatasi szervek
- tipikusan kozintézetek, pl. a minisztérium altal fenntartott kérhaz, oktatasi intézmény, konyvtar

6  Akozponti allamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormdny tagjai és az dllamtitkarok jogallasarol sz616 2010. évi XLIII.
torvény 2. § (3) bekezdése.

7 AXkozponti dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szol6 2010. évi XLIIL.
torvény 4. §.
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stb. — és a feladat ellatasaért felelds dllamigazgatasi szerv (in. anyakoziilet) kozott jelenik meg, amely
viszonyazonban nem hierarchikus. Az 6nallé feliigyelet és ellendrzés elsdsorban az allamigazgatastol
kiilonallo alrendszerekben mtikodé kozigazgatasi szervek és a feliigyeletiiket — vagy ellendrzésiiket —
ellaté allamigazgatasi szervek viszonyaban jelenik meg.

Végezetiil érdemes megjegyezni, hogy a kozigazgatasi vagy allami szervek kozotti viszony e harmas
tagoldsa a magyar kozigazgatdsi jogtudomany és kozigazgatas-tudomdny sajatja. A kiilonboz6
kozigazgatasi szervek kozotti viszony leirasara kiilf6ldon altalanosan a kontroll (control és médo-
sulatai) az elterjedt kifejezés, ami jelenthet ellendrzést, feliigyeletet és irdnyitast is azzal, hogy utob-
bi megkiilonboztetésére hasznalatos még a direction. A kozigazgatasi szervek kozotti viszonyok
koziil csupan egynek van megkiilonboztetésre alkalmas nevesitése, és ez az tigynevezett ,tutela”.
A tutela, vagyis allami gyamkodas, a kozponti allamigazgatas és a nagyon korlatozott autonémiaval
rendelkezd helyi 6nkormanyzat kozotti szigoru, célszertiségi és eldzetes feliigyeletet jelenti, amely
a modern eurdpai dnkormanyzati rendszerekben mar atadta helyét az utdlagos és kizardlag torvé-
nyességi alapu feliigyeletnek vagy ellenérzésnek.

2.4. AKOZPONTI ALLAMIGAZGATASI SZERVEK
2.4.1. A KORMANY

A kozponti dllamigazgatasi szerveket a Ksztv. egyértelmtien meghatarozza és felsorolja, igy idetar-
tozik a Kormany, a kormdanybizottsagok, a minisztériumok, az autoném dallamigazgatasi szervek,
az 6nallo szabalyozd szervek, a kormanyhivatalok, a kézponti hivatalok, a rendvédelmi szervek és
a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalatok. Emellett a kormanykabinetek, mas tanacsadd szervek,
kormanybiztosok, miniszterelnoki biztosok, miniszteri biztosok is segitik a Kormany, minisztériu-
mok munkajat, de nem mindsiilnek kozponti allamigazgatasi szerveknek.

A Kormany fogalma, funkcioi, osszetétele

A Kormany az allamigazgatas altalanos hataskort, kézponti iranyité szerve. Az Alaptérvény megha-
tarozdsaban a Kormdny a végrehajté hatalom altalanos, valamint a kozigazgatas legfobb szerve.
Feladatait torvények hatarozzak meg azzal, hogy minden olyan feladatot is koteles ellatni, amelyet
az Alaptorvény vagy jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat- és hataskorébe. A jogalkotd
tehat negativ megkozelitéssel definidlja a Kormany altalanos hataskorét. A kozigazgatas és igy az
allamigazgatas legfobb szerveként — térvényben meghatarozottak szerint — jogosult allamigazgatasi
szerveket létrehozni, és iranyitja az dllamigazgatasi szerveket az autonémiaval rendelkez6 szervek
kivételével. Az allamigazgatasi feladatok ellatasaért a Kormany a felelds.

A Kormany funkcidja kettds. Egyrészt kormanyzati tevékenységet, masrészt kozigazgatasi (allam-
igazgatasi) feladatokat lat el. E két funkci6 elvalaszthatatlanul kapcsoloédik ossze. A kormanyzas
olyan Osszetett tevékenység, amelyet tobb allami szerv egytittmiikodve végez, és ebben meghataro-
z6 szerepe van egyes kozponti dllamigazgatasi szerveknek, ezek koziil elsésorban a Kormanynak.
A kormanyzati tevékenység ellatisa feltételezi a népképviseleti szervekkel - elsésorban az
Orszaggytiléssel - vald egyiittmiikodést, és kozéppontjaban a politikai dontések meghozatala 4ll.
Ezzel szemben a kozigazgatas mint tevékenység a kormanyzati, igy a népképviseleti és a hierar-
chidban felettes szervek politikai dontéseinek el6készitése és végrehajtasa. A Kormdany - és mas
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kozponti kormanyszervek — miikodése soran - tehat a gyakorlatban - e két funkcio szervezetileg
nem valaszthato szét, ez csupan elméletben lehetséges.

A Kormany a miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl all. A miniszterelnokot az Orszaggytlés a
koztarsasagi elnok javaslatara valasztja meg. Megvalasztasahoz az orszaggytlési képviselok tobb
mint a felének szavazata sziikséges. A kormanytagok koziil kiemelkedé szerepe van a minisz-
terelndknek. Ez nemcsak a politika, hanem a jogi szabalyozds szintjén is nyomon koévethetd az
Alaptorvény ide vonatkozé rendelkezéseib6l. A Kormany éltalanos politikdjat a miniszterelnok
hatdrozza meg. A Kormany megbizatasa a miniszterelnok megbizatasahoz kotott, mert a minisz-
terelnok megbizatasainak megsztinésével a Kormany megbizatasa is megsztinik. A miniszterelnok
maga jeloli ki - egy vagy tobb — helyettesét a miniszterek koziil, a miniszterelnok-helyettest, illetve
helyetteseket.® A miniszterelnok jogosult feladatot szabni a kormanytagoknak. A fentiekbdl kovet-
kezik, hogy a Kormany és a miniszterek Orszaggytlés el6tti politikai felel6ssége a miniszterelnok
felel6sségén keresztiil érvényesiil.

A miniszterelnok a Kormany iilései kozott — kivételesen indokolt esetben — feladatok kijelolése,
nemzetkozi targyalasok lebonyolitasa és megallapoddsok alairasa, jovahagyasa, latogatasok szerve-
zése, egyes kinevezések és felmentések tigyében, kitiintetések adomanyozasa céljabdl kormanyha-
tarozatot, tovabba mas esetben a Kormany felhatalmazasa alapjan kormanyrendeletet és kormany-
hatdrozatot adhat ki. Az igy hozott rendeletekrdl és hatarozatokrdl sz616 jelentést utdlagos jovaha-
gyasra a Miniszterelnokséget vezeté miniszter nyujtja be a Kormanyhoz.

A miniszterelnok az Alaptérvényben meghatarozott feladatkorében eljarva a Kormdny irdnyitasa
alatt allo, illetve a miniszter iranyitasa vagy feliigyelete ala tartozd szervek vezet6i szamara feladato-
kat hatarozhat meg, tovabba téliik tajékoztatast kérhet. A feladat-meghatarozasrdl, illetve a tdjékoz-
tataskérésrol a szerv vezetdje az iranyitd vagy feliigyel6 minisztert tajékoztatja. A Kormany eredeti
jogalkotdi hataskorben kiadott rendeletében az allamigazgatds egyes dgazatali, illetve egyes kozponti
allamigazgatasi szervek iranyitdsara a miniszterelnokot is kijelolheti.

A Kormany miikodése

A Kormany - mint minden kozigazgatasi szerv - tevékenysége elsésorban a dontéseiben nyil-
vanul meg. A Kormany testiileti szerv, dontéseit testiileti formaban, a Kormany iilésén hozza. A
kormanyzati dontéshozatal szakmai el6készité forumai: a kozigazgatasi dllamtitkari értekezlet és
a Fejlesztéspolitikai Koordindcids Bizottsag, politikai dontéshozé szervei: a Kormany, a Stratégiai
Kabinet, a Gazdasagi Kabinet és a Nemzetbiztonsagi Kabinet. A testiileti dontések meghozatala-
ban a Kormadny tagjait egyenld szavazati jog illeti meg. A dontéseket szavazattobbséggel hozzak,
szavazategyenlGség esetén a miniszterelnok szavazata dont. A Kormany dontését a miniszterelnok
mondja ki, és 6 irja ala a dontés szovegének véglegesitését. A Kormany dontése formajat tekintve
rendelet, hatdrozat, irdnyelv vagy elvi dlldsfoglalds.

A Kormany miikodésének részletes szabalyait maga a Kormdany hatarozza meg tigyrendjében.’

8 1/2014. (VL. 6.) ME- rendelet a miniszterelnok-helyettes kijelolésérdl.
9 A Kormany tigyrendjérél szolé 1144/2010. (VIL. 7.) korményhatdrozat.
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A Kormany rendszeresen tart iilést, jellemzden hetente. Feladat- és hataskorét testiiletként gyakorol-
ja, aminiszterelnok vezetésével. A Kormany torvényalkotdsi programja és a Kormany féléves idStar-
tamra sz6lo, havi itemezésti munkaterve egymassal 6sszehangolt tervezetét a Miniszterelnokséget
vezetd miniszter a Kormdny tarsadalompolitikai célkitiizéseihez illeszkedve - a miniszterek, a
kormanybiztosok, a kormanybizottsagok, a kormdanyhivatalok, az autoném allamigazgatasi szer-
vek, valamint az 6ndll6 szabalyozo szervek vezetdi javaslatainak figyelembevételével — késziti el.

A Kormany ilései nem nyilvanosak, kivéve, ha a miniszterelnok ettdl eltéréen rendelkezik.
A Kormany iilésén késziilt dokumentacié torvény altal kotelezéen eldirt formaja a hangfelvétel és
az Osszefoglalo. A Kormany iiléseirdl készitett hangfelvétel a miniszterelnok eltéré rendelkezése
hidnyaban nem nyilvanos. A kormanyiilésen elhangzottakat dsszefoglaléban kell rogziteni, amely
tartalmazza a kormanyiilés helyét és idopontjat, az iilésen részt vevék nevét, a targyalt irasbeli
anyagok cimét és az elGterjeszté megjelolését, a napirenden kiviil széba keriilt tigyek targy szerinti
ismertetését, a hozzaszolok nevét, szavazas esetén annak targyat és szamszer(i aranyat, a testiile-
ti dontés lényegét. A hangfelvétel, az Osszefoglald eredeti példanya és mellékleteinek 6rzéséért a
Miniszterelnokséget vezetd miniszter felel. Az dsszefoglald és a hangfelvétel készitésének, valamint
belsé kormdnyzati felhaszndlasanak részletes szabalyait, feltételeit a Kormany az tigyrendjérdl sz6lo
kormanyhatarozatban hatarozza meg. A kormanyiilésrdl hivatalos tajékoztatast a kormanyszovivo
ad, ami torténhet sajtékozlemény vagy sajtotajékoztatd formajaban.

A Kormany iilésének elsédleges célja, hogy dontéseket hozzon, ezenkiviil a benydujtott elGterjeszté-
sek és jelentések megtargyaldsa, szobeli eszmecsere, valamint eligazitas és bejelentések.

A Kormany elére meghatarozott napirend szerint tartja iiléseit. Az iilés napirendjének javaslatat a
Miniszterelnokséget vezetd miniszter hagyja jova, de a végleges napirendrdél maga a Kormany dont.
A Kormany iilésén annak tagjai, valamint tanacskozasi joggal az dllandé meghivottak, az eléter-
jeszték és a miniszterelnok altal meghivott személyek vesznek részt. A Kormany tagjai személyesen
kotelesek részt venni az iilésen. E kotelezettség alol felmentést a miniszterelnok adhat. A Kormany
ilésén a minisztert akadalyoztatasa esetén a miniszterhelyettese, a miniszter és a miniszterhelyette-
se egyidejii akadalyoztatasa esetén a miniszter altal erre kijelolt allamtitkar helyettesiti. A miniszter
— eseti jelleggel - mds miniszter részére megbizast adhat a Kormadny iilésén torténd képviseletére. A
feladatkorét érinté napirendi pont targyalasahoz a Kormany iilésére meg kell hivni azt, aki tekinte-
tében torvény ekként rendelkezik (példaul a Magyar Nemzeti Bank elnokét).

A Kormany akkor hatarozatképes, ha tagjainak tobb mint fele jelen van. A testiileti dontések
meghozatalaban a Kormdny tagjait egyenld szavazati jog illeti meg. A Kormany tilését a miniszter-
elnok vezeti. Akaddlyoztatasa esetén ezt a feladatot a Miniszterelnokséget vezetd miniszter latja el,
aki gyakorolja mindazon hataskoroket, amelyeket a Kormany iigyrendjérél sz6l6 kormanyhataro-
zat a miniszterelnok hatdskorébe utal. Jollehet az igyrend szerint a Kormany dontéseit szavazassal
hozza, az tigyrendi eldiras ellenére a nemzetkozi gyakorlattal egyezden a formalis szavazas tobb
ciklus 6ta Magyarorszagon sem szokas. A Kormany iilésén jelenlévok az elSterjesztésrol, illetve az
egyéb dontést igénylé kérdésrdl tandcskozast folytatnak, melyet kovetéen a miniszterelnok ssze-
foglalja a tanacskozds soran elhangzottakat és kimondja a Kormany dontését.

A Kormany rendeleteit, hatarozatait, elvi allasfoglalasait és iranyelveit az tiléstél szamitott nyolc
munkanapon beliil kell kihirdetni, illetve kdzzétenni, vagy az érdekeltek részére megkiildeni azzal,
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hogy a miniszterelnék mas hatarid6t is megéllapithat. A nem publikus kormanyhatarozatokat a
Miniszterelnokség az érdekelteknek kozvetleniil kiildi meg.

A dontési folyamat végsé fazisa a dontések végrehajtasanak ellendrzése. A Miniszterelnokséget
vezetd miniszter rendszeresen elGterjesztést készit a Kormany szdmara a Kormany hatarozataiban
¢s munkatervében el6irt hataridos feladatok végrehajtasarol.

A kormanyiilésen kiviil a Kormany mutkodése szempontjabol 1ényeges az iiléseinek és dontéseinek
elékészitése. A Kormany dontéseinek el6készitésében szamos segédszerv vesz részt. Ezek koziil a legje-
lentésebb, amelynek feladata egyben a Kormany tiléseinek el6készitése is, a kdzigazgatdsi dllamtitkdri
értekezlet.

A Kormany iiléseinek elokészitése — a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet

A Stratégiai Kabinet, a Gazdasagi Kabinet és a Kormany iilésére benyujtott minden eldterjesztést
és jelentést — ideértve a kormanybiztosok elSterjesztéseit (jelentéseit) is — el6zetesen a kozigazgatasi
allamtitkari értekezleten kell megtargyalni, amely a Kormany altalanos hataskort dontés-el6keé-
szit6 testiileteként a Stratégiai Kabinet, a Gazdasagi Kabinet és a Kormany iilései el6készitésének
altalanos szakmai, szervezd, egyeztetd és ellendrzé féorumaként miikodik. Kovetkezésképpen a
kozigazgatasi allamtitkari értekezlet a Kormany egyik legfontosabb — a Kormany dontéseit eloké-
szité — megkeriilhetetlen segédszerve. A Kormdny dltaldnos hatdskorii dontés-elokészito testiilete-
ként feladata a Stratégiai Kabinet, a Gazdasagi Kabinet és a Kormany iiléseinek elokészitése, ami a
kormanyiilések elokészitésének dltalanos szakmai, szervezd-, egyeztets- és ellenérzé férumaként
miikodik. Ennek keretében allast foglal az elSterjesztések és jelentések dontésre valo alkalmassaga-
rél, a napirendre vételérdl, a tovabbi egyeztetések, valamint az el6terjesztés atdolgozasanak, kiegé-
szitésének sziikségességérol.

Az egyeztetés altalanos szabalya al6l azonban vannak kivételek. Ha a nemzetbiztonsag, a kdzbizton-
sag védelmével, valamint az élet- és vagyonvédelemmel Osszefliggod elSterjesztést a Nemzetbiztonsagi
Kabinet megvitatta és a Kormany altali megtargyaldsra javasolta, az elGterjesztés kozvetleniil
benyujthat6 a Kormany tilésére, vagyis a kozigazgatasi allamtitkari értekezletnek nem kell targyal-
nia az ugyet.

A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet célja, hogy Kormany elé minden részletre kiterjed6en egyez-
tetett olyan elGterjesztések, vagyis dontési javaslatok keriiljenek, amelyekben teljes az egyetértés a
kozigazgatdsi egyeztetés soran. Ha egy el6terjesztés el6készitési vagy egyeztetési hianyossagokban
szenved, vagy jelentésebb uj elem mertil fel, a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet az tigyet leveheti
a napirend;jérdl, és Gjabb egyeztetést irhat el6. A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet a napirendjére
tlzott elSterjesztéseket és jelentéseket megvitatja, azok tekintetében dlldst foglal és a Kormanynak
javaslatokat tesz.

Ha az el6terjesztés nem megfeleléen kidolgozott, a kozigazgatasi értekezlet az alabbi dontése-
ket hozhatja. Felhivhatja az el6terjeszt6t, hogy a Kormany iilésére az értekezlet allasfoglalasanak
megfeleld, lehetdség szerint egyeztetett kiegészitd vagy alternativ elSterjesztést nyujtson be. Uj, a
Kormany tigyrendjében foglalt kovetelményeknek megfeleld eléterjesztés benyujtasat irhatja eld, ha
az elGterjesztés atdolgozasa sziikséges. Végiil kezdeményezheti, hogy az altala targyalt elGterjesztést

36



2. Az dllamigazgatds szervezete

a Kormany iilése el6tt kormanybizottsag is vitassa meg. A kormanybizottsag dllasfoglalasat kovetd-
en az értekezlet az elGterjesztést ismételten megvitatja, ha ez a kormanytilés megfelel6 elokészitése
érdekében sziikséges.

A kozigazgatasi dllamtitkari értekezlet rendszeresen — altalaban hetenként — tart tilést. Az értekez-
letet a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkdra hivja Ossze, szervezi és vezeti, valamint alla-
pitja meg a napirendet. Napirendre csak elézetesen egyeztetett, a Kormdny iigyrendjében megha-
tarozott kovetelmények megtartdsaval benyujtott el6terjesztés és jelentés vehet6 fel. Kivételt a
Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkara tehet.

A kozigazgatasi allamtitkari értekezlet résztvevéi: a minisztériumok kozigazgatasi allamtitkarai, a
Miniszterelnokség stratégiai tigyekért felel6s allamtitkara és a Miniszterelnokség Kormanyirodat
iranyitd helyettes allamtitkara. A kozigazgatasi allamtitkari értekezleten a Kormanyzati Ellendrzési
Hivatal elnoke, a Kozponti Statisztikai Hivatal elnoke és a Nemzeti Hirkozlési és Informatikai
Tandacs elnoke allandé meghivottként vesz részt. A Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkdra a
kozigazgatasi dllamtitkari értekezletre mas személyt is meghivhat (példaul a Magyar Nemzeti Bank
alelnoke). A kozigazgatasi allamtitkari értekezleten a személyes részvétel kotelezd. Akadalyoztatas
esetén a kozigazgatasi allamtitkart helyettes allamtitkar helyettesitheti.

2.4.2. A KORMANY IRANYITASA ALATT MUKODO KOZPONTI ALLAMIGAZGA-
TASI SZERVEK

A Kormany segédszervei

A Kormany segédszervei tulajdonképpen a Kormany miikodésének az iilésen kiviili, tovabbi, kevésbé
ismert szervezeti formdi. E kiilonbozd szervezetekrol keretjelleggel a Ksztv. rendelkezik. A Kormany
torvényben nevesitett szervei tobbségében testiiletek. Ilyen a kabinet, a kormanybizottsag és a Kormany
tigyrendjében intézményesitett — fent bemutatott — kozigazgatasi allamtitkari értekezlet. Ezeken kiviil
a Kormany tovabbi, egyéb javaslattevd, véleményezd vagy tanacsadoi tevékenységet végzé szerveket
hozhat létre és a Kormany Ksztv. altal nevesitett segédszerve a kormanybiztos is.

A Ksztv. felhatalmazast ad a Kormanynak kabinetek létrehozasara. A kabinet a Kormany tlései
elott allasfoglalast ad kiemelt fontossagu tarsadalompolitikai, gazdasagpolitikai vagy nemzetbiz-
tonsagi iigyekben. Funkciodja elsédlegesen a koordinacidban jelolheté meg. A kozelmultban a torvé-
nyi felhatalmazdsban meghatarozott targykoroknek megfeleléen a Kormanynak harom, illetve
négy kabinetje miikodott. Jelenleg — 2016 juliusa 6ta — harom kabinet miikodik, a Nemzetbiztonsagi
Kabinet, a Stratégiai Kabinet és a Gazdasagi Kabinet.

A kabinet tagjainak lehetséges korét a torvényi szabalyozas szlikre szabja. A kabinet tagjai a feladat-
koriikben érintett miniszterek, valamint a miniszterelnok dltal kijelolt személyek, ami a kabinet
politikai karakterére utal. A kabinet tulajdonképpen a Kormany egyes tagjaibol allé, a Kormanynal
sziikebb testiilet, amely ad hoc jelleggel, sziikség esetén a kiemelt tigyekkel foglalkozik és a kormany-

oo

ilést megelézden el6késziti a Kormany dontését.
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A kabinet jogosultsagat a torvény pontosan megjeloli: dlldsfoglaldst ad ki. Kévetkezésképpen nem
hozhat dontést sem a Kormény helyett, sem annak nevében. Ugydontd jogkorhoz kiilon torvényben
vagy kormanyrendeletben kapott felhatalmazasra lenne sziikség.

A kormanybizottsag szintén a Kormany azon segédszervei kozé tartozik, amelyek tevékenysége
tobb igazgatasi dgazatot érinté ligyekre terjed ki. Kormdnybizottsagot rendelettel vagy normativ
hatdrozattal a Kormany hozhat létre a hataskorébe tartozé jelentds, tobb minisztérium feladatkorét
érint6 feladatok 0sszehangolt megoldasanak iranyitasara. Kovetkezésképpen a kormanybizottsag
az igazgatasi agazatok kozotti egytittmiikodés koordinaldsaban kap szerepet.

A kormanybizottsag tagjai a feladatkoriikben érintett miniszterek, ami a kormanybizottsdgnak
politikai karaktert kolcsonoz. A kormanybizottsag iilésére allando jelleggel meghivott személyek
korét, valamint a bizottsagi tagok helyettesitésére jogosult allami vezetéket és az allandé meghivot-
tak helyettesitésére jogosult személyeket a kormanybizottsagot létrehoz6 normativ kormanyhata-
rozat jeloli ki. A kormanybizottsag tigydontd jogkorrel torvény vagy kormanyrendelet felhatalma-
z6 rendelkezése alapjan rendelkezhet. Mikodését a kormanybizottsag altal megallapitott tigyrend
szabalyozza. Kormanybizottsagra példa Kormanybizottsdg az afganisztani Baghlan tartomany-
ban, Pol-e Kumri kdzponttal miikodé tartomanyi tjjaépitési csoport mikodtetésének és az ahhoz
kapcsolodo kormanyzati tevékenység iranyitasara.

A Ksztv. felhatalmazza a Kormanyt, hogy normativ hatarozattal egyéb javaslattevd, véleménye-
z6 vagy tandcsaddi tevékenységet végzd testiileteket hozzon létre. Ezek elnevezése valtozatos lehet,
tobbnyire a testiileti mtikodés miatt bizottsag vagy tanacs. Koordinacids és konzultativ funkcidjuk
nem kothetd kizardlag egy igazgatasi dgazathoz, ezért nevezziik tarcakozi vagy interminiszteri-
alis bizottsagoknak, testiileteknek. Ezek a testiiletek tovabbi funkciéval is birnak: lehetévé teszik
a kormanyzaton kiviili szereplék részvételét a kormanyzati dontésekben. Tagjaik kozott talalunk
érdek-képviseleti szerveket, szakmai szervezetek és a tudomany képviselit. Mikodésiik lehetévé
teszi, hogy a Kormdny tobbféle szempontot érvényesitd, megalapozott dontéseket hozzon.

E testiiletek tagjait, valamint az azok tilésére allando jelleggel meghivott személyek korét a testiileteket
létrehozd normativ kormdanyhatarozatok jelolik ki. Ezek a testiileti segédszervek kizarolag javaslatte-
v0, véleményezd vagy tanacsadoi tevékenységet végeznek, tigydontd jogkorrel nem rendelkezhetnek.

Szemben az eddig megismert testiileti szervekkel, a kormdnybiztos egyszemélyi vezet. A kormany-
biztost a Kormany nevezi ki a Miniszterelnokséget vezetd miniszter javaslatara — normativ hatarozat-
tal - miniszter vagy kormanyhivatal feladatkérébe nem tartozé vagy kiemelt fontossagu, a Kormany
feladatkorébe tartozo feladat ellatasara. A kormdnybiztos tevékenységét a miniszterelnok iranyitja.

A kormanybiztos a Kormany helyett és nevében eljarva teljesiti megbizasat, a Kormanyt képviseli
és nevében dontéseket is hozhat. Hatarozott idére, de legfeljebb két évre, altalaban olyan feladatok
ellatasara nevezik ki, amelyek tdrcakozi kezelést igényelnek. A két évre sz016 kinevezés meghosz-
szabbithatd. A kormanybiztos megbizatasa a miniszterelnok megbizatdsa megsziinésével megszi-
nik. Kinevezése lehet szakmai, példaul a feladat osszetett jellege indokolja, vagy politikai, ha példa-
ul a Kormany vagy a miniszterelnok kiemelt figyelmet szentel egy iigynek. Ennek megteleléen a
kormanybiztos tobb igazgatasi dgazathoz tartozé allamigazgatasi szerv tevékenységét is iranyithatja
vagy koordinalhatja a Kormany nevében.
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A kormanybiztost iranyitdsi jogkorrel kormanyrendelet ruhdzhatja fel a Kormdny iranyitdsa ala
tartozd szervek vezetdi, a szervek szervezeti egységei vezetdinek tevékenysége, valamint egyes
helyettes allamtitkarok tevékenysége tekintetében. A kormanybiztost sajat igazgatasi apparatusa
segiti, amely a Miniszterelnokség vagy a Miniszterelnoki Kabinetiroda szervezetében miikodik,
illetve abban a minisztériumban, amelynek a kormanybiztos egyben minisztere, dllamtitkara,
kozigazgatasi allamtitkara vagy helyettes allamtitkara. A Miniszterelnokség szervezetében miik6dé
titkarsag altal segitett kormanybiztos a Paksi Atomerémd teljesitményének fenntartdsaért felelés
kormanybiztos, a Szabolcs-Szatmar-Bereg megye és Karpatalja (3akapmaTtcbka obmacTp) egylittmi-
kodésének és dsszehangolt fejlesztési feladatainak kormanyzati koordinacidjaért felelds kormany-
biztos, és a Mez8hegyesi Allami Ménesbirtok wjjaszervezésének koordinédléséért felelés kormany-
biztos, valamint a postaligyért és a nemzeti pénziigyi szolgaltatasokért felelés kormanybiztos.
A miniszterelnok kabinetfénoke altal iranyitott kormanybiztos a nemzeti filmipar fejlesztéséért
telel6s kormanybiztos, akinek tevékenységét titkarsag nem segiti.

A postatigyért és a nemzeti pénziigyi szolgaltatasokért felelés kormanybiztos tevékenységét a
miniszterelnok irdnyitja és a Nemzeti Fejlesztési Minisztérium szervezetében mutikodo titkarsag
segiti.

A minisztériumok

A magyar kozjogi rendszerben a minisztérium eredetileg magat a Kormdnyt jelentette, és csak
késébb, a kiegyezést kovetden alakitottak ki szakmai munkamegosztas alapjan az egyes dgazatokat
irdnyit6 minisztériumokat, mint 6nallé kozponti kozigazgatasi szerveket.

Az Alaptorvény rendelkezése szerint a minisztériumok felsoroldsarol torvény rendelkezik.'” Ebb6l
kovetkezik, hogy minisztériumot az Orszaggytlés hozhat 1étre, valamint az, hogy megsziintetésé-
16l is az Orszaggytlés rendelkezhet. Formalisan tehat térvény dont arrél, hogy hany minisztérium
mukodik, milyen elnevezéssel, tartalmilag azonban ezt a kormanytobbség a politikai programja-
nak megfeleléen donti el a kormanyparti parlamenti képvisel6k tobbségének tamogatasaval. Ez
viszonylag rugalmas megoldas, mert egyszer(i parlamenti tobbség elegendé a kormanyzati strukta-
ra minden kétséget kizdrdan egyik kozponti elemének kialakitasahoz.

A minisztériumok szamat illetéen a legfejlettebb orszagok két modell koziil valasztanak. A kevesebb
minisztérium elénye a miniszterek munkdjanak hatékonyabb koordinacidja, a kisebb apparatus és a
hatékonyabb koltségvetési, finanszirozasi mechanizmus. Ezzel szemben t6bb — 12-15, de nagyobb orsza-
gokban akar még tobb — minisztérium esetén a Kormdny tagjainak szama is nagyobb, és ez szélesebb
kort politikai képviseletet tesz lehetévé. Akar kevesebb, akar tobb minisztérium miikodik, a kozponti
kozigazgatasi feladatok mennyisége természetesen azonos. Ezért a kevesebb minisztériumi modellben
az egyes minisztériumok szervezetének mérete jellemzbéen nagyobb, Gn. szuperminisztériumoknak
nevezett egységek is miikddnek. A szuperminisztérium tobb, korabban 6nallé miniszter irdnyitdsa
alatt all6 agazat egységes iranyitas ala helyezésével jon létre. Legismertebb és tobb allamban alkalma-
zott megoldas az un. gazdasagi csucsminisztérium, de hazai példa erre a jelenlegi Emberi Eréforrasok
Minisztériuma is. A mindenkori Kormany, illetve a mogotte allo politikai er6k a maguk politikai
elképzeléseinek megfelel6en alakitjak a minisztériumi struktarat. Nem teljes, de mégis viszonylagos

10 2014. évi XX. torvény Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol.
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allanddsagot azok a minisztériumok jelentenek, amelyeket a modern polgari kozigazgatas kialakulasa-
kor az allam alapvet6 funkcidinak ellatasahoz kapcsolddéan mar a XVIII. szazad végén, illetve a XIX.
szazad elején létrehoztak (kiiliigy-, hadiigy-, beliigy-, pénziigy- és igazsagiigyi minisztérium).

Magyarorszagon a minisztériumok szamat a kormanyzati struktura 2010-ben tortént atalakitasa
csokkentette nyolcra. Ez 2014-ben, majd 2015-ben is valtozott. Ezek a valtozasok azonban nemcsak
szamszertiek voltak, a szabdlyozas ugyanis a minisztériumoknak elébb kettd, majd jelenleg harom
tipusat kiilonboztette meg. Kiilonos és egyedi minisztériumnak tekintheté a Miniszterelnokség,
valamint a Miniszterelnoki Kabinetiroda. A Miniszterelnokséget a torvény mint elsésorban az
allam tevékenységének kormdnyzati, valamint a Kormdny tarsadalompolitikai tevékenységének
Osszehangolasat ellité minisztériumot nevezi meg. A Miniszterelnokség f6 funkcidja a kormany-
zati tevékenység Osszehangoldsa, de emellett szakpolitikai feladatokat is ellat. A Miniszterelnoki
Kabinetiroda, pedig - szintén a Ksztv. definicidja szerint — elsésorban altalanos politikai koordina-
ciot ellatd minisztérium. A harmadik tipusba a ,klasszikus”, igynevezett szakpolitikai feladatokat
ellatd minisztériumok tartoznak, amelyek szama nyolc. A szakpolitikai feladatokat ellaté minisz-
tériumok és a koordindcids funkcidt betolté két masik minisztérium viszonydra vonatkozo alta-
lanos szabaly, hogy a szakpolitikai feladatot elldté minisztériumokat vezeté miniszterek a feladat-
és hataskoriik gyakorlasa soran egytittmtkodnek a Miniszterelnokséget vezetd miniszterrel és a
miniszterelnok kabinetfénokével.

A szakpolitikai feladatokat ellaté minisztériumai a kovetkezok:
Beliigyminisztérium,

Emberi Eréforrasok Minisztériuma,

Foldmtvelésiigyi Minisztérium,

Honvédelmi Minisztérium,

Igazsagiigyi Minisztérium,

Kiilgazdasagi és Kiliigyminisztérium,

Nemzetgazdasagi Minisztérium,

Nemzeti Fejlesztési Minisztérium.

® N T W=

Az Alaptorvény ezenkiviil a minisztériumokrol csak kozvetetten, a miniszterekre vonatkozé szaba-
lyok meghatarozasan keresztiil rendelkezik. A minisztériumokra vonatkozo jogi szabdlyozas alapja
a Ksztv,, amely a minisztérium fogalmdt a miniszter munkaszerveként a Kormany iranyitasa alatt
allo, kiilonos hataskort allamigazgatasi szervként hatdrozza meg. A torvény részéletesen szabalyoz-
za a minisztériumok belsd szervezeti felépitését is, amelyben érvényesiil a Ksztv. alaptételként rogzi-
tett két rendelkezése, miszerint

- akodzponti dllamigazgatasi szervek — ha torvény eltéréen nem rendelkezik - egyszemélyi vezetés

alatt allnak, és

- hajogszabaly a kozponti dllamigazgatasi szervnek cimez hataskort, azt a szerv vezetdje gyakorolja.

Ebbdl kovetkezik, hogy a minisztérium egyszemélyi vezetdje a miniszter, tehat nem a minisztéri-
umnak, hanem a miniszternek vannak feladatai és felel6ssége. A jogszabalyok a feladat- és hataskort
a minisztériumot vezetd miniszternek kell, hogy cimezzék. A minisztérium a miniszter apparatusa.
Valamennyi minisztériumi alkalmazott a miniszter munkajat segiti a miniszter alarendeltségében.
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A miniszterek részletes feladat- és hataskorét a Kormany rendeletben allapitja meg [152/2014. (V1. 6.)
Korm. rendelet], amelyet szoktak Statatum rendeletnek is nevezni. E kormanyrendeletben megha-
tarozott feladatokon feliil torvény és kormanyrendelet, valamint a Kormany hatdrozatai és a
miniszterelnok tovabbi feladatokat hataroznak meg a miniszterek szamdra. A miniszterek felada-
tai a kozeljovében varhatdan tovabb fognak béviilni, ami az allamigazgatasban betoltott szerepiik
tovabbi novekedését eredményezi. A Kormany 2016-ben dontétt ugy, hogy — a nemzetbiztonsagi, a
rendvédelmi, valamint az intézményfenntartdi feladatok kivételével - az allamigazgatasi és kapcso-
16d¢ allami feladatok ellatasat a minisztériumi szervezetrendszerben kell biztositani."

A minisztériumokat vezetd miniszterek kapcsan sziikséges megemliteni, hogy a Ksztv. lehetdséget
ad tdrca nélkiili miniszter kinevezésére az egy miniszter feladatkorébe sem tartozo feladatok ellata-
sara. A tarca nélkiili miniszter részletes feladat- és hataskorét a Kormany rendeletben allapitja meg.
A tarca nélkiili miniszter apparatusa — nevébdl adédéan nem a sajat minisztériumaban, hanem -
a Miniszterelnokségen vagy a Kormany altal rendeletben meghatdrozott mas minisztériumban
talalhato. Jelenleg a Kormanyban egy tarca nélkiili miniszter mikodik, a miniszterelnok altalanos
helyettese, egyben a Kormany nemzetpolitikaért felelds tagja.

A minisztériumok bels6 szervezeti felépitésének torvényi szabalyozas, a Ksztv. ad egységes keretet.
A torvény meghatdrozza, hogy a minisztériumokban a miniszteren kiviil milyen allami vezeték
segitik a miniszter munkajat. A torvény keretrendelkezéseit az egyes minisztériumokban - norma-
tiv utasitas formajaban - az Un. szervezeti és miikodési szabdlyzat konkretizélja.

A Ksztv. szerint a minisztériumot a miniszter vezeti. A minisztert a minisztérium vezetésében
kozvetleniil az allamtitkar és a kozigazgatasi allamtitkar segiti, akik tevékenységét a miniszter
iranyitja. A miniszter, az dllamtitkar és a kozigazgatasi dllamtitkar, valamint a helyettes allamtitkar
dllami vezetok. Az allami vezeték korén beliil a miniszter és az allamtitkar politikai vezetd, mig
a kozigazgatasi allamtitkar és a helyettes-allamtitkar szakmai vezetd. (A miniszterelnok is allami
vezetd, azonban a miniszterelnék munkaszerve nem valamely minisztérium.) Az allami vezetok két
tipusa kozott 1ényeges kiilonbség, hogy a politikai vezeték megbizatasa a Kormany megbizatasahoz
kotott, ezzel szemben a szakmai vezetdket hatarozatlan id6re nevezik ki. A politikai vezetdk dllami
vezet6i szolgalati jogviszony keretében latjak el tevékenységiiket, ezzel szemben a szakmai vezetok
kormanytisztviseldi jogviszony keretei kozott. Kiilonbség tovabba, hogy a szakmai vezeték szama-
ra a jogi szabalyozas szigoru képesitési eldirasokat fogalmaz meg, a politikai vezetékkel szemben
ez nem kovetelmény. A demokracia alapelvét sértené, ha szakmai végzettség alapjan zarndnak ki
allampolgarokat valasztott tisztségek betoltéséhez valo jog gyakorlasabdl.

A politika és a szakmai munka egyiittes, nehezen szétvalaszthaté kett6ssége — ami a kozigazgatasra
altalaban jellemz6, és szinte minden allamigazgatasi (kozigazgatasi) szervnél kimutathaté - talan
a minisztériumokon beliil mutatkozik meg a legmarkansabban. A Kormany esetében mar volt sz6
a kozigazgatas kettds karakterérdl: a politika alakitasa és a politikai dontések, illetve ezzel egyideju-
leg ezen dontéseknek a szakmai el6készitése és szakszerii végrehajtasa, vagyis a szakmai-igazgatas
munka. A kozigazgatas e dualizmusa a Kormany kormanyzati és kozigazgatasi tevékenységében
érhetd tetten, ott azonban szinte szétvélaszthatatlan. Formalisan lathato és jogilag szétvdlaszthaté e

11 1312/2016. (VI. 13.) Korm. hatarozat a kozponti hivatalok és a koltségvetési szervi formaban miik6dé minisztériumi
hattérintézmények feliilvizsgalataval kapcsolatos intézkedésekrol
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két karakter a minisztériumokban, példdul az allami vezeték két tipusanak megkiilonboztetésében,
azonban a gyakorlatban a két tevékenységet mar sokkal nehezebb vagy lehetetlen élesen elvalasz-
tani. Ahogyan haladunk a szervezeti hierarchidban egyre lefelé, tehat a végrehajtas alacsonyabb
szintjein, egyre inkabb er6sodik a munka és a személyi dllomany szakmai-igazgatasi karaktere.
Ez kimutathaté egy konkrét szervezeten, példaul egy minisztériumon beliil, hiszen az allamtitka-
rok munkdjaban, dontéseiben elvitathatatlanul erétejesebb a politikai elem, mint az osztélyvezetok
beosztasaban dolgozdé kormanytisztviselokében. Ugyanez mondhato el a szervezetrendszer egyes
szintjeirdl is. A minisztériumok tevékenységét intenzivebben befolydsoljak a mindennapi politikai
dontések, mint a szinte kizardlag szakfeladatokat ellato, a végrehajtas szintjét jelenté kormanyhiva-
talokét vagy teriileti és helyi allamigazgatasi szervekét.

Az dgllamtitkdr — néhany torvényi kivételtdl eltekintve — a miniszter teljes jogkor( helyettese. A helyet-
tesités rendjét részletesen a minisztérium szervezeti és mikodési szabalyzata hatarozza meg. Az dllam-
titkdrok koziil a miniszter egy miniszterhelyettest jelol ki altalanos helyettesitésére a minisztérium
szervezeti és miikodési szabalyzataban.

Az allamtitkart a koztdrsasagi elndk nevezi ki. A kinevezésre a miniszterelnok tesz javaslatot a
miniszter véleményének kikérését kovetden. A miniszter véleményét a Miniszterelnokséget vezetd
miniszter utjan terjeszti a miniszterelnok elé, aki a miniszter véleményére észrevételt tehet. A kine-
vezett allamtitkar a koztarsasagi elnok el6tt — hasonléan a miniszterekhez — eskiit tesz. A minisz-
terelnok a miniszter véleménye kikérését kovetden barmikor javaslatot tehet a koztarsasagi elnok-
nek az allamtitkar felmentésére. Ezenkiviil az allamtitkar megbizatdsa megsziinik a miniszterelnok
megbizatasanak megszlinésével, lemondasaval és halalaval.

Az allamtitkar szerepe a kozelmultban annyiban valtozott, hogy a kevesebb szamu, de nagyobb
minisztériumokban olyan igazgatasi dgazat irdnyitasaért felelés, amelynek korabban 6nallé minisz-
tériuma volt. Példdul a korabban minisztériumi formaban iranyitott egészségiigyi, kulturalis, okta-
tasi, szocialis (népjoléti) igazgatdsi agazatok élén ma az Emberi Eréforrasok Minisztériuma keretei
kozott miikodo dllamtitkdrokat taldlunk.

Sem a Ksztv., sem mas jogszabaly nem nevesiti a parlamenti dllamtitkdr intézményét. A parlamen-
ti allamtitkar elnevezés és igy a kiilonbségtétel az egyes minisztériumok szervezeti és miikodé-
si szabalyzataibol eredeztetheté. A parlamenti allamtitkart az allamtitkartol kizardlag funkcidja
kiilonbozteti meg, ami elsésorban a miniszter helyettesitése az Orszaggytilésben és a minisztérium,
valamint az Orszaggytilés kozotti kapcsolattartds. Kovetkezésképpen nem egy szakteriilet, igazga-
tasi agazat tigyeinek vitelével bizzak meg.

A kozigazgatdsi dllamtitkdr a miniszter iranyitasa alatt a jogszabalyoknak és a szakmai kovetel-
ményeknek megfeleléen vezeti a minisztérium hivatali szervezetét. Minden minisztériumban csak
egy kozigazgatasi allamtitkdr mikodhet. A kozigazgatasi dllamtitkar — szemben az allamtitkarral —
szakmai vezetd. Jogallasat a Kttv. hatarozza meg.

A kozigazgatasi allamtitkart is a koztarsasagi elnok nevezi ki a miniszterelnok javaslatara, azonban
a kinevezés hatarozatlan idére szol. A miniszterelnok kinevezésre vonatkozo javaslatdt a miniszter
kezdeményezi a Miniszterelnokséget vezeté miniszter utjan. A Miniszterelnokséget vezeté minisz-
ter a miniszteri kezdeményezésre észrevételt tehet. A kozigazgatasi allamtitkdr kinevezésének
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feltétele a fels6foku végzettség. A kozigazgatasi allamtitkart a szervezeti és mikodési szabdlyzatban
meghatdrozottak szerint helyettes allamtitkar helyettesiti.

A helyettes dllamtitkdr a szakmai munkat irdnyitja a minisztériumon beliili szakmai munkameg-
osztés rendjének megfeleléen, tovabba dont a hataskdrébe utalt iigyekben. Altalaban egy allamtit-
kar tobb, az dgazatdban miikodo helyettes dllamtitkar munkajat iranyitja, ezért helyettes allam-
titkarbdl tobb van egy minisztériumban. A helyettes allamtitkdr a minisztériumban - beleértve a
Miniszterelnokséget és a Miniszterelnoki Kabinetirodat - mtkodhet a kozigazgatasi allamtitkar,
akormanybiztos vagy a miniszterelnok alarendeltségében is. A helyettes allamtitkarta minisztérium
szervezeti és mikodési szabalyzatdban kijelolt, az irdnyitdsa ala tartozé féosztalyvezetd helyettesiti.

Fentieken kiviil minden minisztériumban miikodik egy helyettes allamtitkar az eurépai uniés forrd-
sok felhaszndldsdval kapcsolatos irdnyité hatdsdgi feladatok elldtdsdra, aki az eurdpai unios forrasok
felhasznalasaval kapcsolatos iranyitd hatdsagi feladatokon kiviil mds szakmai feladattal nem terhel-
hetd. Az eurdpai unios forrasok felhasznaldsaval kapcsolatos iranyit6 hatdsagi feladatok ellatasara
kinevezett helyettes dllamtitkar tevékenységét a minisztérium szervezeti és miikodési szabalyzata
szerint a miniszter vagy az allamtitkdr iranyitja. Az eurépai unios forrasok felhasznalasaval kapcso-
latos iranyit6 hatosagi feladatok tekintetében a helyettes dllamtitkar nem utasithatd.

A helyettes allamtitkdrt a miniszterelnok nevezi ki. A kinevezésre a javaslatot a miniszter teszi a
Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkdra ttjan. A Miniszterelnokség koézigazgatasi allamtit-
kara a javaslat megkiildésétdl szamitott tizen6t napon beliil kifogassal élhet vagy tovabbitja azt a
miniszterelnoknek.

A miniszter munkajat segiti a miniszteri biztos. Miniszteri biztost a miniszter nevezhet ki norma-
tiv utasitassal, kiemelt fontossagu, a miniszter feladatkorébe tartozo feladat ellatasara. A minisz-
ter kinevezési jogat ebben az esetben is korlatozza, hogy a javasolt személyrdl tdjékoztatnia kell
a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkarat, aki a javaslattal szemben, a tdjékoztatast kovetd
tizenot napon beliil kifogassal élhet, és a kifogasolt személy miniszteri biztossa nem nevezhet6 ki.
A miniszteri biztos tevékenységét a miniszter iranyitja. Megbizatasa hatarozott idére, de legfeljebb
hat hénapra sz6l, am el6bb megsziinik, ha az 6t kinevezd miniszter hatdskorgyakorlasa megsziinik.

A minisztérium hivatali szervezetét a Ksztv. torvény keretjelleggel szabalyozza. A térvényi kereteket
a szervezeti és miikodési szabdlyzat tolti meg konkrét tartalommal. A szervezeti és miikodési szabaly-
zat formajat tekintve normativ miniszteri utasitds, amelynek érvényességi feltétele a miniszterelnok
és Miniszterelnokséget vezeté miniszter jovahagyasa és a kozzététel. A normativ miniszteri utasitds
megismertetésének altalanos kovetelményén tul a szervezeti és miikodési szabalyzat kozzétételének
specialis kovetelménye, hogy a minisztérium honlapjan is kozz¢é kell tenni egységes szerkezetben.

A minisztérium szervezeti és miikodési szabalyzata hatdrozza meg a minisztérium létszamkeretét,
valamint azt, hogy hdny, a térvényben nevesitett szervezeti egység miikodik a minisztériumban
és milyen elnevezéssel. A minisztérium szervezete a hierarchia elve mentén épiil fel. A torvény a
miniszteri kabinet, a titkdrsdgok, a féosztdlyok és az osztdlyok 1étrehozasat elrendeli, a munkacsopor-
tok 1étrehozasanak lehet6ségével a minisztert ruhazza fel.
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A szakmai munkat a helyettes dllamtitkdrok irdnyitasa alatt mikodo féosztalyvezetdk altal vezetett
f6osztalyok szerint szervezik. A f6osztalyok osztalyokra tagozddnak, amelyeket a f6osztalyvezetd,
illetve olyan féosztalyvezets-helyettes vagy osztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét a f6osztaly-
vezetd iranyitja. Munkacsoportot a miniszter vagy a feladatkoriikben érintett miniszterek hozhat-
nak létre normativ utasitassal, a tobb kozigazgatasi allamtitkar, helyettes allamtitkar vagy f6osz-
talyvezetd feladatkorét érintd, eseti feladat elvégzésére. Az igy létesitett munkacsoport a feladat-
koriikben érintett kozigazgatasi allamtitkdrokbdl, helyettes allamtitkdrokbdl, f6osztalyvezetokbol
vagy vezetdi munkakort betolté kormanytisztviselokbdl all. A munkacsoport feladatat, vezet6jét,
tagjait és miikodésének idejét a munkacsoportot létrehozo utasitas hatarozza meg.

A titkdrsdg az allami vezetd tevékenységének ellatasat segiti. A jelenlegi kormanyzati struktiraban
az allamtitkari szerepkor korabban emlitett sajatossdgai miatt a minisztériumban miikodhetnek
allamtitkari kabinetek is a miniszteri kabinet mintdjara. A miniszteri kabinet a miniszter munka-
jat kozvetleniil segité6 munkatarsak munkajat dsszefogo szervezeti egység, vezetdje a kabinetfonok.
Az allamtitkar munkajat segitd kabinet létrehozasardl szintén a szervezeti és miikodési szabalyzat
rendelkezhet.

A Miniszterelnokség

A Miniszterelnokség a Kormany munkajat segit6 kozponti allamigazgatasi szervek kozott kozponti
helyet foglal el. A kozponti allamigazgatasban betoltott szerepkaore és jelentésége miatt tulajdonkép-
pen elsé helyen kellene emliteni a Kormany segédszervei kozott. Ugyanakkor a hatalyos jogi szaba-
lyozas igy, a Ksztv. sem a jogallasa, sem a belsd szervezeti felépitésére vonatkozé szabélyok tekinte-
tében nem tesz kiilonbséget a minisztériumok és a Miniszterelnokség, valamint a Miniszterelnoki
Kabinetiroda kozott. A Ksztv. Miniszterelnokségre vonatkozé kiilon szabélyai a torvény 2014. évi
modositasaval szlintek meg, azzal egy idében, hogy a minisztériumok felsoroldsarol szolo 2014. évi
XX. torvény elfogadasaval a Miniszterelnokség is minisztériumi jogallasa szervvé valt.

A Miniszterelnokséget ezzel az elnevezéssel 1867-ben hoztak létre, de jogutddjai évtizedeken keresz-
tiil kiillonbozé elnevezésekkel miikodtek mindaddig, amig 2010-ben ismét ezt az elnevezést kapta
a miniszterelnok és a Kormany munkajat segité szerv. A jogeldd szervek koziil a rendszervaltas
idején, 1990-ben hoztdk létre a Minisztertanacs Hivatala jogutddjaként a Miniszterelnoki Hivatalt,
amely helyet adott a Kormany és a miniszterelnok munkajat kozvetleniil segit6 hivatali apparatus-
nak. Ebbdl kovetkezik, hogy olyan igazgatasi struktura jott 1étre, amelyben a miniszterelnok és a
Kormany munkdjat egységes igazgatasi apparatus segitette. Ez a szervezeti megoldas valtozott meg
2010-ben, amikor a Miniszterelnoki Hivatal feladatait kettéosztottak a Miniszterelnokség, valamint
a kozigazgatasi és igazsagiligyi miniszter kozott. Utobbi lett a kormdnyzati munka 6sszehangola-
sanak felel6se, mig a Miniszterelnokség elsésorban a miniszterelnok munkaszerve lett azzal, hogy
szerepkore erdsen politikai jellegti is volt.

2014-ben ismét egységes hivatali szervezetbe tomoritették a miniszterelnok és a Kormany munka-
jat segité apparatust, amely megoldas azonban atmenetinek bizonyult, és 2015 oktdberében ismét
megvaltozott. A valtoztatasok és a jelenlegi struktira megértéséhez mindenekel6tt a miniszterelno-
kot, illetve a Kormanyt segitd hivatali apparatus funkcidjabdl sziikséges kiindulni. A Kormanyt és
a kormanyfét kiszolgalé hivatali apparatusnak a funkciéja kettés. Egyrészt jelenti a hagyomanyos
adminisztrativ-igazgatasi teendéket, amit ugy is neveznek, hogy titkdrsdgi feladatok. Ilyen titkarsagi
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feladatokat latnak el a Ksztv. altal intézményesitett, az allami vezeték mellé rendelt miniszteri és
allamtitkari titkdrsagok is, mint a minisztériumok belsé szervezeti egységei. A miniszterelnok
munkajat kizardlag technikai jelleggel segit6, igy a Kormany titkarsagi feladatait ellatd hivatali
szervezetet nevezik titkdrsdgi tipusii miniszterelnoki hivatalnak, szemben az ugynevezett koordind-
cids tipusti miniszterelnoki hivatali modellel.

A koordindcios tipust miniszterelnoki hivatal a titkdrsagi feladatok mellett — és ez a miniszterelno-
kot kiszolgald hivatali apparatus masik lehetséges funkcidja — a kormanyzat motorjaként aktivan
részt vesz a kormanyzati politika kialakitasaban, a kormanyzati dontések el6készitésében, kozvetle-
niil a Kormanyt kovetden a legmagasabb szinten ellatja a kormanyzati munka, vagyis a miniszterek
és az altaluk iranyitott szervek koordinaciojat, ellenérzi a Kormany dontéseinek a végrehajtasat.

Az utobbi évtizedekben a magyar miniszterelnok hivatali apparatusa titkarsagi tipust miniszterelnok-
ségbdl atalakult koordindciés tipust miniszterelnokséggé. A véltozas egyik jelentds 1épését 1998-ban az
jelentette, hogy az addigi megoldason valtoztatva a Miniszterelnoki Hivatal vezetését a korabbi allam-
titkar helyett miniszter vette at. A 2014-ben bekovetkezett valtozas jelentdsége pedig abban 4ll, hogy
a miniszterelnok hivatali apparatusa kiilonos jogallasu minisztériumma vélt. A Miniszterelnokséget
a 2014. évi XX. torvény eredetileg elsdsorban a kormdnyzati koordindciét elldté minisztériumként
nevezte meg azzal, hogy a Miniszterelnokséget vezetd miniszternek szakpolitikai feladatokat is
meghatarozott, ahogyan azt a Kormdny tagjainak feladat- és hataskorérdl szolé 152/2014. (V1. 6.)
kormanyrendelet szabalyozza. Ebbol kévetkezik a Miniszterelnokség kettds funkcidja: egyes szakpoli-
tikai feladatok ellatasa és koordinacid. Utdbbi, tehat a koordinacié tekintetében a 2014. évi XX. térvény
modositasa — a 2015. évi CXLVIII. torvénnyel - sztikitette a Miniszterelnokség altalanos koordinacids
feladatkorét. Ezért a jelenleg hatalyos szabalyozas a Miniszterelnokséget mint elsdsorban az dllam
tevékenységének kormanyzati, valamint a Kormany tarsadalompolitikai tevékenységének 6sszehan-
golasat ellaté minisztériumot nevezi meg. Késdbb részletesen lesz sz6 rola, most csak megemlitve:
a koordinaci6 masik kézponti kormanyzati szerve a Miniszterelnoki Kabinetiroda lett.

A Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szol6 152/2014. (V1. 6.) kormanyrendelet élesen ketté-
valasztva hatdrozza meg a Miniszterelnokséget vezeté miniszter kormanyzati tevékenység ossze-
hangolasaért valo feladat- és hatdskorét, valamint szakpolitikai feladat- és hatdskorét. Ezeket a szak-
vizsga kotelezd targyanak anyaga targyalja, ezért itt a Miniszterelnokség szervezetének ismerteté-
sére kell szoritkozni.

A Miniszterelnokségen mikodik a miniszterelnok-helyettes, a Miniszterelnokséget vezetd minisz-
ter, a miniszterelnoki biztosok, az allamtitkarok, a kormanybiztosok és a helyettes allamtitkarok
hivatali apparatusa.

A miniszterelnok-helyettes a jogszabalyban meghatérozott feladatkérében a miniszterelnok altal
meghatarozott rendben helyettesiti a miniszterelnokot. Ellatja a Nemzeti Emlékhely és Kegyeleti
Bizottsagrol sz6l6 258/2010. (XI. 12.) kormanyrendelet rendelkezéseibdl eredé feladatokat. A minisz-
terelnok-helyettes iranyitja a nemzetpolitikdért felelds dllamtitkdr tevékenységét. A miniszterelnok-
helyettes munkajanak segitése és feladatainak ellatasa érdekében kabinet miikodik. A Miniszterelnok-
helyettesi Kabinet a miniszterelnok-helyettes irdnyitasa alatt mtikodik, aki kozvetleniil iranyitja a
kabinetfénoke tevékenységét.
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A Miniszterelnokségen tobb kormanybiztos igazgatasi apparatusa is miikodik. A kormanybiztos

a kinevezésérdl szolé kormanyhatdrozatban meghatdrozottak és a miniszterelnok utasitasainak

megfelelden felel a ra bizott feladatok ellatasaért. A Miniszterelnokség szervezetében ot, titkarsag

altal segitett kormanybiztos mtkodik:

o Paksi Atomerémi teljesitményének fenntartasaért felelds kormanybiztos,

o Szabolcs-Szatmar-Bereg megye és Karpatalja (3akapnarcbka o6mactp) egylittmikodésének és
osszehangolt fejlesztési feladatainak kormanyzati koordinacidjaért felelés kormanybiztos,

o Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Operativ Program végrehajtasaval kapcsolatos
feladatok ellatasaért felel6s kormanybiztos,

o kozlekedési infrastrukturalis fejlesztésekért felel6s kormanybiztos, valamint

« aMezdhegyesi Allami Ménesbirtok tjjaszervezésének koordinalasaért felelés kormanybiztos'?.,

A kormanybiztos kozvetlenill irdnyitja a kormdanybiztos titkarsaga vezet6jének a tevékenységét.

A Miniszterelnokség hivatali szervezetét a kozigazgatasi allamtitkar vezeti, aki gyakorolja a
Miniszterelnokség szervezetében dolgozé kormanytisztviselok, dllami vezetdk, valamint munka-
vallalok feletti igazgatasi iranyitas gyakorlasaval dsszefiiggd hataskoroket.

A Miniszterelnokséget vezeté miniszter szakpolitikaifeladatainakellatdsata miniszteriranyitdsaalatt
mukodo dllamtitkdrok és a nekik alarendelt helyettes allamtitkarok segitik. A Miniszterelnokséget
vezeté miniszter kozvetlenill iranyitasa alatt az alabbi allamtitkarok miikodnek:

— parlamenti allamtitkar,

- atizezer f6nél kevesebb lakosu telepiilések fejlesztéséért felels allamtitkar,

- agrar-vidékfejlesztésért felelés allamtitkar,

— eurdpai unios fejlesztésekért felelds allamtitkar,

— eurdpai unios ligyekért felelds allamtitkar,

- kulturélis 6rokségvédelemért és kiemelt kulturalis beruhazasokért felel6s allamtitkar,

- stratégiai tigyekért felelds allamtitkar,

- teriileti kozigazgatasért felelds allamtitkar.

A Miniszterelnoki Kabinetiroda

A kozponti allamigazgatasban végrehajtott egyik legijabb és talan legjelentdsebb szervezeti valtoz-
tatas a Miniszterelnoki Kabinetiroda létrehozasa volt. 2015-ben a Kormany - élve szervezetalakitasi
szabadsagaval - ugy hatarozott, hogy a Miniszterelnoki Kabinetiroda 6nallé6 minisztériumi forma-
ban keriil megalakitdsra. A Miniszterelnoki Kabinetiroda létrehozasaval szervezetileg is kettévalt a
kormanyzat legfelsd szintjén a politikai és a szakmai koordindcio.

Utdbbit a kordbban targyalt Miniszterelnokséget vezeté miniszter latja el, akinek e feladata az allam
tevékenységének kormdnyzati, valamint a Kormdny tarsadalompolitikai tevékenységének Ossze-
hangoldsara terjed ki. Ezzel szemben a Miniszterelnoki Kabinetirodat vezeté miniszter, aki egyben
a miniszterelnok kabinetfénoke, a Kormany altalanos politikai koordinacidért felelés tagja.

12 A 378/2016. (XII. 2.) Korm. rendelet 40. § szerint a MezShegyesi Allami Ménes 2016. december 31. napjén megsziinik,
feladatait — kozfeladat-ellatasi és tovabbfoglalkoztatasi kotelezettséggel — jogutddlassal 2017. janudr 1-jét6l a Nemzeti
Ménesbirtok és Tangazdasagi Zartkortien Mitkodo Részvénytarsasag latja el.
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Hasonléan tehat a Miniszterelnokséghez, a Kormany munkajat segitd kozponti allamigazgata-
si szervek kozott a Miniszterelnoki Kabinetiroda is kozponti helyet foglal el. Azonban a politikai
koordinaciot ellaté Miniszterelnoki Kabinetiroda elsésorban a miniszterelnok munkajat segiti, és
csak kozvetve a Kormanyét. Ezt timasztja ald a Ksztv. azon rendelkezése is, amely szerint a minisz-
terelnok munkajat az altalanos politikai koordinaciéért felelés miniszter altal vezetett minisztéri-
umban mtikodé Miniszterelnoki Programiroda segiti.”®

A Miniszterelnoki Kabinetiroda jogallasat tekintve minisztérium, amelyet a Magyarorszag minisz-
tériumainak felsorolasardl szol6 2014. évi XX. torvény ,elsdsorban dltaldnos politikai koordinaciot
ellaté minisztériumként” definidl. A Ksztv.-ben taldlhato6 is néhdny, a minisztériumokra vonatko-
z6 altalanos szabalyoktdl eltérd és a Miniszterelnoki Kabinetirodara vonatkozé specialis rendelke-
zés. Ilyen az, miszerint az altaldnos politikai koordinaciot ellaité Miniszterelnoki Kabinetirodat a
miniszterelnok kabinetfénoke mint miniszter vezeti."*

A Miniszterelnoki Kabinetiroda szervezetébe tartoznak: a miniszterelnok, a — Miniszterelnoki
Kabinetirodat vezet6 — miniszter, tovabbd a miniszterelnoki biztosok, az allamtitkarok, a kozigaz-
gatasi allamtitkar, a helyettes allamtitkarok, a miniszteri biztosok, valamint a Magyar Corvin-lanc
Iroda vezetdje.

A miniszterelnok feladat- és hataskorérdl korabban - elsésorban a kotelezd tananyag keretei kozott
— mar volt sz6. A Miniszterelnoki Kabinetirodat vezeté miniszter funkcidja egyrészt az altalanos
politikai koordindcid, masrészt a kormanyzati tevékenység dsszehangoldsa, de utobbi feladat {6 fele-
16se a Miniszterelnokséget vezeté miniszter.

A miniszterelnok kabinetfénoke — tehat a miniszter — az dltalanos politikai koordinaciéért vald

felel6ssége keretében:

o Dbiztositja és megszervezi a miniszterelnoknek az Alaptorvény 18. cikk (1) bekezdésében megha-
tarozott feladat- és hatdskore (jelesiil: meghatdrozni a Kormany altaldnos politikajat) gyakor-
lasat, e feladat- és hataskorében felel a Kormany altaldnos politikdja kialakitdsanak stratégiai
iranyitasaért,

« biztositja és megszervezi a miniszterelndknek a Ksztv.-ben meghatarozott feladat- és hatasko-
re gyakorlasat (a Kormany iranyitasa alatt 4llo, illetve a miniszter iranyitasa vagy feliigyele-
te ala tartozd szervek vezet6i részére torténd feladat-meghatdrozas, illetve tdjékoztatas kérése
téliik) és e feladat- és hataskorében részt vesz a Kormany altalanos politikdja végrehajtasanak
ellendrzésében,

o felel az egységes kormanyzati kommunikacié megvaldsitasaért és e tekintetben feladata a
kormanyzati kommunikacié kialakitdsa és a kormanyzati honlapok egységes szerkezetének és
arculatanak kialakitdsa, fejlesztése, a tartalom kialakitasa,

o felel a miniszterelnok személye koriili feladatok ellatasaért, aminek keretében - tobbek kozott
— ellatja a miniszterelnok és a Kormany koriili allami protokollteendéket, felel a miniszter-
elnok kiilfoldre torténdé kiutazdsaival kapcsolatos feladatok ellatasaért, a nemzetkozi alla-
mi rendezvények szervezéséért és lebonyolitasaért, valamint az altala vezetett minisztérium
protokolltevékenységéért.

13 Ksztv. 63. § (1a) bekezdés
14  Ksztv. 34. § (1a) bekezdés
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A miniszterelnok kabinetfénoke amellett, hogy a Kormany altalanos politikai koordinacidért
felel6s tagja, felel6s még a kormanyzati tevékenység 0sszehangolasaért az alabbi feladatok ellatasa
tekintetében:

o Corvin-lanccal kapcsolatos feladatok,

o allami kitlintetésekre torténd miniszterelnoki eldterjesztéssel kapcsolatos teenddk,

» nyilvantartas a Kossuth-dijjal és a Széchenyi-dijjal dijazott személyekrol.

Tovabbi, a szervezeti felépitésre vonatkozé kiilonds szabélya a Ksztv.-nek, hogy a Miniszterelnoki

Programirodat allamtitkar vezeti, akinek a tevékenységét a miniszterelnok kozvetleniil iranyitja.

Fontos megjegyezni tehat, hogy a Miniszterelnoki Programirodat vezetd allamtitkar — ellentétben az

itt mikodo tobbi dllamtitkarral - nem a Miniszterelnoki Kabinetirodat vezeté miniszter kozvetlen

alarendeltségében van, hanem kozvetleniil a miniszterelnékében. A Miniszterelnoki Programiroda

a torvény keretei kozott — a Miniszterelnoki Kabinetiroda szervezeti és mitikodési szabalyzataban

meghatarozottak szerint — f6osztalyokra és osztalyokra tagozddik.”

A Miniszterelnoki Programirodat vezeté allamtitkdr, azon tual, hogy ellatja a miniszterelnok altal

meghatdrozott feladatokat és kozvetleniil vezeti a Miniszterelnoki Programirodat - tobbek kozott —,

» folyamatos és kozvetlen kapcsolatot tart a Miniszterelnoki Kabinetiroda allami vezetdivel, a
miniszterelnoki biztossal, a miniszterelnoki megbizottal, a miniszterelnok fétanacsaddival és
tandcsaddival, valamint a szervezeti egységek vezetdivel,

o feladatkorében biztositja a miniszterelnok munkdjahoz, személyes tigyviteléhez kapcsolodd
protokoll-, adminisztrativ és koordindcids feladatok el6készitését, azok folyamatos ellatasat,
tovabba mindazon tigyek vitelét, melyeket a miniszterelnok szamara meghataroz,

« a miniszter, a miniszterelnoki biztos ttjan tovabbitja a miniszterelnoknek a Miniszterelnoki
Kabinetiroda szervezeti egységei feladatellatasdhoz sziikséges irdnymutatdsait, kozvetiti a
miniszterelnok utasitasait és allasfoglalasait.

A Miniszterelnoki Programirodat vezetd allamtitkar az aldbbi szervezeti egységek munkajat
irdnyitja:

» Miniszterelnoki Sajtdiroda (vezetdje helyettes allamtitkar),

o Miniszterelnoki Protokoll Féosztaly,

« Miniszterelnoki Programszervezé Féosztaly,

« Miniszterelnoki Titkarsagi Féosztaly,

o Miniszterelnoki Kiiliigyi Féosztaly,

« Miniszterelnoki Kiiligyi Szervezési Féosztaly.

A Miniszterelnoki Kabinetirodan a miniszter iranyitdsa alatt a — hivatali szervezetet vezeté —
kozigazgatasi allamtitkaron kivil parlamenti allamtitkar és a kormanyzati kommunikdacidért
felelés allamtitkarok mikodnek.

A Ksztv. lehet6vé teszi, hogy a Miniszterelnoki Kabinetirodan miniszterelnoki és miniszteri bizto-
sok miikodjenek. A miniszterelnoki biztos munkajat a miniszterelnok, a miniszteri biztosok tevé-

s

kenységét — ha a kinevezésiikre vonatkozo6 miniszteri utasitas eltéréen nem rendelkezik — a miniszter

15  Ksztv. 65. § (1) bekezdés
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iranyitja. A miniszterelnoki Kabinetiroda szervezeti felépitését - mint minden minisztérium eseté-
ben - a szervezeti és miikodési szabdlyzat hatdrozza meg részletesen.'

A kormanyhivatalok és a kozponti hivatalok

Korabban sz6 esett arrdl, hogy a kozigazgatasban hogyan egyesiil a politikai és a szakmai tevékeny-
ség, amelyek ardnya kiilonb6z6 mértékben van jelen a Kormany munkajat segité allamigazgata-
si szervek tevékenységében. Altalénos szabélyként fogalmazhatéd meg, hogy tobbszintli kozponti
allamigazgatasban a Kormanytdl mint cstcsszervtdl tavolodva, egyre kisebb a politikai karakterti
munka, és az allamigazgatds alacsonyabb szintjeit inkabb a mindennapi adminisztrativ szakmai
munka, a szakfeladatok ellatdsa, a felettes szervektdl szarmazé rendelkezések végrehajtasa jellemzi.
Ez a szakmai mtikodés megtalalhaté a minisztériumokban és még inkabb jellemzi a hierarchia-
ban a miniszteridlis szint alatt a Kormany aldrendeltségében mi(ik6d6, nem minisztériumi jogallasa
kozponti allamigazgatasi szerveknél. E szerveknek a jogi szabalyozas, azon beliil is a Ksztv. két tipu-
sat kiillonbozteti meg: a kormanyhivatalt és a kozponti hivatalt.

A két szervtipusban kozos, hogy alapvetden mindkettd szakmai munkat végez, ami a politikai
dontések végrehajtdsat jelenti. Ervényesiil az egyszemélyi vezetés elve, azonban a Ksztv. fenntart-
ja lehet6ségé annak, hogy a kormdnyhivatalt testiilet vezesse. E két szervtipusba tartozoé szervek
vezetGje nem miniszter, kovetkezésképpen nem tagja a Kormanynak, és ellentétben a miniszterek-
kel nem jogosultak 6nallé agazatiranyitasra. E szervek vezet6i munkajukat kormanytisztvisel6ként
latjak el ellentétben a miniszterekkel, akik allami vezet6k. Mind a két szerv rendelkezhet teriileti
allamigazgatasi szervekkel (dekoncentralt szervekkel), azzal a feltétellel, ha létesitésiikrél rendelke-
z6 jogszabaly erre kifejezetten lehetéséget ad.

A két szervtipust kozott azonban lényeges kiilonbségeket is talalunk. A kormanyhivatalokat kiza-
rolag torvény, tehat az Orszaggyilés hozza létre, ezzel szemben a kézponti hivatalokat vagy a
Kormany hozza létre rendelettel, vagy az Orszaggyilés torvénnyel. Kézponti hivatal akkor hozha-
to létre torvénnyel, ha az fegyveres rendvédelmi feladatokat lat el. Erre példa a Nemzeti Ado- és
Vambhivatal. A létesités szempontjabol lényeges még, hogy a Ksztv. tételesen felsorolja a kormany-
hivatalokat,'” ezért ezek megsziintetéséhez, elnevezésiik megvaltoztatasahoz vagy 1j létesitéséhez a
1étesitd torvény elfogadasaval egyidejileg sziikséges a Ksztv.-t is médositani. Jelenleg négy kozpon-
ti dllamigazgatasi szerv mutikodik kormanyhivatal formajaban: a Kozponti Statisztikai Hivatal,
az Orszagos Atomenergia Hivatal, a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala és a Nemzeti Kutatasi,
Fejlesztési és Innovacids Hivatal. Tovabbi kiilonbség, hogy a kormanyhivatal — térvényben megha-
tarozottak szerint — fegyveres rendvédelmi feladatokat is ellathat. A kozponti hivataloknak nincs
jogszabalyba foglalt felsoroldsa, és szamuk lényegesen tobb, mint a kormdanyhivataloké. Jelenleg
kozponti hivatal példaul a Nemzeti Ad6- és Vamhivatal, a Magyar Allamkincstdr, a Bevdndorldsi és
Menekdiiltiigyi Hivatal, az Orszagos Nyugdijbiztositasi Féigazgatosag, a Nemzeti Egészségbiztositasi
Alapkezeld, az Allami Egészségiigyi Ellaté Kozpont, a Nemzeti Elelmiszerlanc-biztonsdgi Hivatal,
a Magyar Banyaszati és Foldtani Hivatal, az Oktatasi Hivatal és a Szocidlis és Gyermekvédelmi
Féigazgatdsag. Fontos megjegyezni, hogy az utdbbi idében egyre tobb kozponti hivatal sziinik meg,

16 1/2015. (X. 27.) MK utasitds a Miniszterelnoki Kabinetiroda Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarol

17 Kozponti Statisztikai Hivatal, Orszagos Atomenergia Hivatal, Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala, Nemzeti Kutatasi,
Fejlesztési és Innovacids Hivatal.
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amelyek jogutddlassal az agazati minisztériumokba olvadnak be, ezzel parhuzamosan - akar onal-
lésagukat megdrizve, de — a teriileti, helyi szerveik pedig a févarosi és megyei kormanyhivatalok
vagy a jarasi, keriileti hivatalok szervezetébe, valamint a kormanyablakokba integralédnak. Ennek
kovetkeztében egyre kevesebb a kiilonds hataskor(i dekoncentralt szervek szama.

A kormanyhivatal a Kormany irdnyitésa alatt mikodik azzal, hogy feliigyeletét a Kormany rendele-
tében kijelolt miniszter latja el. A kormanyhivatal feliigyeletére kijelolt miniszter — ha torvény elté-
réen nem rendelkezik - toérvény vagy kormanyrendelet felhatalmazasa alapjan jogszabalyt alkot a
kormanyhivatal feladatkorébe tartozé kérdésekben, illetve eléterjesztést tesz térvény vagy kormany-
rendelet alkotdsara, valamint képviseli a kormanyhivatalt a Kormdny és az Orszaggytilés eldtt.

Szemben a kormanyhivatallal - f6szabéalyként — a kozponti hivatal miniszter iranyitasa alatt miiko-
dik. Ez aldl kivétel, amikor a torvény altal 1étrehozott kozponti hivatal irdnyitasat a Kormany eredeti
jogalkotoi hataskorben kiadott rendeletében kijelolt miniszter latja el, amely szabaly a NAV esetében
érvényesiil. Ebben az esetben tovabbi specialis szabdly, hogy a kozponti hivatalt 1étrehozo6 torvény
erre iranyuld rendelkezése alapjan a kozponti hivatal vezetdjének feladat- és hataskorét a kozponti
hivatalt iranyité miniszter irdnyitasa ala tartozd, a Kormany eredeti jogalkotdi hataskorben kiadott
rendeletében kijel6lt allamtitkar gyakorolja. Ebben az esetben a kozponti hivatal vezetdje helyettesé-
nek feladat- és hataskorét a kozponti hivatalt irdnyitéd miniszter altal vezetett minisztérium szervezeti
és miikodési szabalyzatdban meghatarozott helyettes allamtitkar gyakorolja.

A torvény altal 1étrehozott kozponti hivatal vezetdjének feladat- és hataskorét gyakorld allamtitkar

e tevékenysége tekintetében a kozponti hivatalt iranyité miniszter altal - a Ksztv.-ben fdszabalyként

meghatdrozottakon tul — nem utasithatd, ugyanakkor nem gyakorolhat olyan, a kozponti hivatalt

irdnyité6 minisztert megillet6 hataskort, amely a kozponti hivatal irdnyitdsaval osszefiiggé dontés

meghozatalara iranyul. Iranyitasi jogkore korlatozott abban a tekintetben is, hogy

o nem helyettesitheti a kozponti hivatalt irdnyit6é minisztert és a kozponti hivatalt iranyité minisz-
ter altal atruhdzott hatdskorben nem jarhat el a miniszter nevében azon kozponti hivatalt érin-
t6 iranyitd hataskorok gyakorlasaval osszefliggésben, amely vezetdjének feladat- és hataskorét
gyakorolja, valamint

» akodzponti hivatalt irdnyité miniszternek a kozponti hivatal irdnyitasaval 6sszefliggd hataskorét
atruhazott hataskorben gyakorld allami vezetdt, szervezeti egység vezetGjét — e tevékenységével
Osszefiiggésben — nem iranyithatja.

A 1étesitésiikre vonatkozo szabalyozas kiilonbségébdl adéddan a kormanyhivatal feladat- és hatds-
korét jellemzden torvény, a kozponti hivatal feladat- és hataskorét kormanyrendelet hatdrozza meg.
Szintén abbol adéddan, hogy a kormanyhivatalt torvény hozza létre, a térvényben meghatarozott
feladatkorében nem utasithato.

A kormadnyhivatal tevékenységérol a feliigyeletére kijel6lt miniszter utjan beszdmol a Korménynak,
valamint tajékoztatja az Orszaggytlés feladatkorében érintett bizottsagat. A tajékoztatast a
kormanyhivatal honlapjan kozzé kell tenni.

Mind a két szervtipusba tartozé szervek strukturajat - ugyanugy, mint a minisztériumok

esetében — a szervezeti és mikodési szabalyzat hatarozza meg. A kormanyhivatal szerveze-
ti és mtikodési szabalyzatat a kormanyhivatal vezetdje készit eld, és a kormanyhivatalt feliigyelé

50



2. Az dllamigazgatds szervezete

minisztera Miniszterelnokséget vezetéd miniszter jovahagyasatkovetéen normativutasitdsbanadjaki.
A kozponti hivatal szervezeti és miikodési szabalyzatat a kdzponti hivatalt iranyité miniszter adja
ki, szintén normativ utasitds formajaban.

A két szervtipus hierarchiaban elfoglalt helyébdl adédéan mas szabélyok szerint nevezik ki a szer-
vek vezetdjét. A kormanyhivatal vezetdjét — fGszabalyként, vagyis ha torvény eltéréen nem rendel-
kezik - a kormanyhivatalt feliigyel6 miniszter javaslatdra a miniszterelnok nevezi ki és menti fel.
A kozponti hivatal vezetdjét — ha torvény vagy kormanyrendelet eltéréen nem rendelkezik - a
kozponti hivatalt iranyité miniszter nevezi ki és menti fel.

A kozponti hivatal vezetdjének javasolt személyrdl a kozponti hivatalt iranyité miniszter tajékoztatja
a kozigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felel6s miniszter altal vezetett minisz-
térium kozigazgatdsi allamtitkarat, aki a javasolt személlyel szemben a tdjékoztatast kovetd tizenot
napon beliil kifogassal élhet. A kifogasolt személy nem nevezhetd ki a kozponti hivatal vezetdjé-
nek. A kormanyhivatalt feliigyelé6 miniszter javaslatat a Miniszterelnokséget vezeté miniszter utjan
terjeszti a miniszterelnok elé, aki a javaslat megkiildésétdl szamitott tizenot napon beliil kifogassal
élhet, és a javaslatot visszakiildheti a kormdanyhivatalt feliigyel6 miniszternek, vagy tovabbitja azt a
miniszterelnoknek. A kozponti hivatal vezetdjének javasolt személyrdl a kozponti hivatalt iranyi-
té miniszter tdjékoztatja a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkarat, aki a javasolt személy-
lyel szemben a tajékoztatast kovetd tizenot napon beliil kifogassal élhet. A kifogasolt személy nem
nevezhetd ki a kozponti hivatal vezet6jének. Ha a kozponti hivatalt a Miniszterelnokséget vezetd
miniszter irdnyitja, nincs tajékoztatasi kotelezettség.

A kormanyhivatalok esetében a Ksztv. a vezetd helyettesének kinevezési rendjét is szabalyozza.
A kormanyhivatal vezetdjének helyettesét — ha térvény eltéréen nem rendelkezik — a kormanyhiva-
tal vezetdjének javaslatdra a kormanyhivatalt feliigyel6 miniszter nevezi ki és menti fel. A kormany-
hivatal vezet6je a vezetShelyettesnek javasolt személyrdl — a kormanyhivatalt feliigyel6 miniszter-
nek tett javaslattétellel egyidejlileg — tajékoztatja a Miniszterelnokség kozigazgatasi allamtitkarat,
aki a javasolt személlyel szemben a tajékoztatast kovetd tizenot napon beliil kifogassal élhet. A kifo-
gasolt személy nem nevezhetd ki a kormanyhivatal vezetdje helyettesének. (Utobbi szabalyt nem

kell alkalmazni, ha a kormanyhivatal feliigyeletét a Miniszterelnokséget vezeté miniszter latja el.)

Mind a korményhivatal, mind a kézponti hivatal vezetdje — ha torvény eltéréen nem rendelkezik —
allamtitkari illetményre és kormanyrendeletben meghatdrozott juttatdsokra jogosult, helyetteseik
f6szabalyként helyettes allamtitkari illetményre jogosultak.

Valtozasok a kozponti hivatali szervezetrendszerében

A kozeljovoben a fent ismertetett szabalyozas jelentés modositasa varhaté annak kovetkeztében,
hogy a Kormdny hatdrozatban dontott a kozponti hivatalok - és a koltségvetési szervi formaban
miikodé minisztériumi hattérintézmények - feliilvizsgalatardl, és ezzel kapcsolatban konkrét intéz-
kedésekrdl rendelkezett. A szervezeti valtoztatasok célja az allamigazgatdsi szervezetrendszer
egyszer(bb szerkezetének és takarékos miikodésének kialakitasa.

18 1312/2016. (V1.13.) Korm. hatérozat és 378/2016. (XII. 2.) Korm. rendelet
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Ennek érdekében a Kormany célként tizte ki, hogy az allamigazgatasi és kapcsolodé allami felada-
tok ellatasat — kozponti szinten — a minisztériumi szervezetrendszerben kell biztositani, valamint
szempontként kell érvényesiteni a koltségvetési szerveknél foglalkoztatottak osszfoglalkoztatasban
képviselt aranyanak indokolt mérséklését. A célok konkrét megvalodsitasa szamos kozponti hivatal —
valamint hattérintézmény — megsziintetésében vagy els6sorban minisztériumba, illetve mas kozponti
allamigazgatasi szervbe integralasaban valosul meg. Az aldbbi 6sszefoglalé mutatja, hogy a kormany-
hatarozatban eldiranyzott tervek szerint varhatéan mely kozponti hivatalok milyen hataridével veszi-
tik el onallosagukat és folytatjak jogutodlassal a feladatellatast mas szervezeti keretek kozott.

2016. szeptember 1.

« Honvédelmi Minisztérium Hat6sagi Hivatal

o Honvédelmi Minisztérium Nemzeti Rendezvényszervezé Hivatal
o Honvédelmi Minisztérium Tarsadalmi Kapcsolatok Hivatal

« Honvédelmi Minisztérium Védelmi Hivatal

o Honvédelmi Minisztérium Beszerzési Hivatal

o Kozigazgatasi és Igazsagiligyi Hivatal

2016. december 31.

» Kozigazgatasi és Elektronikus Kozszolgaltatasok Kozponti Hivatala
« Nemzeti Rehabilitacios és Szocialis Hivatal

o Orszagos Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Fofeliigyel6ség

o Igazsagiigyi Hivatal

o Nemzeti Fogyasztévédelmi Hatdsag

o Nemzeti Kozlekedési Hatdsag

o Magyar Kereskedelmi és Engedélyezési Hivatal

2017. januar 1.

o Orszagos Egészségbiztositasi Pénztar
Mezbgazdasagi és Vidékfejlesztési Hivatal
Bevandorldsi és Allampolgdrségi Hivatal
Nemzeti Szakképzési és Feln6ttképzési Hivatal

2017. marcius 31.
o Orszagos Tisztiféorvosi Hivatal
o Nemzeti Csaladtamogatasi és Tarsadalombiztositasi Hivatal

2.4.3. AZ AUTONOM ES ONALLO SZABALYOZO ALLAMIGAZGATASI SZERVEK

A kozponti allamigazgatas sajatos szervtipusa az autondm allamigazgatasi szerv. Sajatossagukat
e szervek nagyfoku 6nallésaga adja, valamint az, hogy nem tartoznak a Kormdny irdnyitasa ald.
Az autondém allamigazgatasi szervek elsésorban hatosagi jogalkalmazd tevékenységet végeznek.
A mitkodésiikkel szemben tamasztott elsédleges elvaras a politikamentes, szakmai szempontokat
kovetd, kozérdek és jogszerti dontéshozatal. Bizonyos igazgatasi feladatok ellatdsa soran a kozigaz-
gatasra jellemz6 politikai befolyas tobb hatrannyal jarna, mint elénnyel. Ezért a politikai semleges-
ség kovetelményének megfeleléen egyes allamigazgatasi szervek miikodésébdl ki kell zarni a politi-
kai célkittizéseket meghataroz6 kormanyzati befolyast.
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Az autondém 4llamigazgatdsi szerv mint szervtipus elnevezése csak 2006-ban jelent meg a jogi
szabalyozasban. Ugyanakkor az elsé autonémidaval rendelkezdé kozponti dllamigazgatasi szerv, a
Gazdasagi Versenyhivatal 1991-ben kezdte meg miikodését. Ezt kovette a Kozbeszerzések Tanacsa
1995-ben. 2006-ban, a jogallasukat egységesen rendezé torvény elfogadasakor autonéom éllamigaz-
gatdsi szerv lett az — azéta jogutddlassal megsziint — Orszagos Radio és Televizio Testiilet Irodaja is.

A Ksztv. szabdlyaibdl kovetkezden autondém allamigazgatasi szervet az Orszaggytilés jogosult létre-
hozni térvénnyel. Ennek megfelel6en e szervtipusba tartozé szerveket kiilon torvények hoztak létre,
valamint hataroztak meg jogallasukat, feladat- és hataskoriiket. Az autoném allamigazgatasi szer-
vek az Orszdggyiilés ellendrzése alatt mikodnek, és mindennapi mikodésiikbe nem lehet beavat-
kozni, feladatkoriitkben nem utasithatok, dontéseiket onalléan hozzak. A Kormanytdl valé auto-
nomigjuk a koltségvetésiik és a gazdalkodasuk szabdlyozasban is érvényesiil. Ondlléan miikodé és
gazdalkodo kozponti koltségvetési szervek, amelyek az Orszaggytlés koltségvetési fejezetén beliil
6nallé cimet képeznek, illetve — mint példaul a Gazdasagi Versenyhivatal — 6nallé fejezetet alkot-
nak. Koltségvetésiiket a Kormany nem csokkentheti.

Az 6nallésag tovabbi biztositéka a szerv vezetGjének fiiggetlensége, megbizatasanak, elmozditasa-
nak és beszamoltatasanak szabalyai. A Kozbeszerzési Hatdsag elnokét és alelnokét a Hatdsag kere-
tében miikodd Tandcs tagjai 5 éves idétartamra valasztjadk meg. A tobbi autondm allamigazgatasi
szerv elnokét a miniszterelnok javaslatara a koztarsasagi elnok nevezi ki kilenc évre, a Gazdasagi
Versenyhivatalét hat évre.

A létrehozasukrol rendelkez6 torvények mellett az autondém allamigazgatasi szerveket a Ksztv. téte-
lesen felsorolja. A jelenleg miik6dé autoném allamigazgatasi szervek az alabbiak (zaréjelben a létre-
hozasukroél rendelkezé torvény megnevezése):

- Kozbeszerzési Hatdsag (2015. évi CXLIIL. torvény),

- Egyenl6 Banasmod Hatosag (2003. évi CXXV. torvény),

- Gazdasagi Versenyhivatal (1996. évi LVII. torvény),

- Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatdsag (2011. évi CXII. torvény),

- Nemzeti Valasztasi Iroda (2013. évi XXXVI. torvény).

Az autondm allamigazgatasi szervekhez funkcidjukat és f6bb jellemzoiket tekintve nagymértékben
hasonlitanak az ondllé szabdlyozo szervek, de a tételes jogi szabalyozas ondllé szervtipussd mindsiti
Oket. Az Alaptorvény a végrehajtd hatalom korébe tartozo szerveknek nevezi 6ket, ezzel egyidejtileg
a Ksztv. a kozponti allamigazgatasi szervek kozott sorolja fel 6ket. Lényeges kiilonbség azonban,
hogy az 6nalld szabalyozé szervek vezetdje rendeletalkotasi jogosultsaggal rendelkezik. Ilyen jogo-
sultsaggal az autonom dllamigazgatasi szervek vezet6i nem rendelkeznek.

Onallé szabalyozd szerveket az Alaptorvény felhatalmazésa szerint sarkalatos torvénnyel az
Orszaggytlés hozhat létre. Létjogosultsaguk hasonld okokkal magyardzhatd, mint az autoném
allamigazgatasi szerveké, vagyis a Kormanytol valé bizonyos foku onallosag: az 6nallé szabalyozo
szervek kizardlag a torvénynek, illetve a jogszabalyoknak vannak aldrendelve. Feladatot szamukra
csak torvény vagy torvény felhatalmazdsa alapjan kiadott jogszabaly irhat el6. Az 6nall6 szabalyozé
szerv vezetdje éves beszamolasi kotelezettségét nem az allamigazgatast iranyité Kormanynak vagy
a miniszterelnoknek, hanem az Orszaggytlésnek teljesiti. Az 6nallé szabalyozé szerv — hasonléan
a hagyomanyos allamigazgatasi szervekhez — egyszemélyi vezetés alatt all. A Nemzeti Média- és
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Hirkozlési Hatdsag elnokét a miniszterelnok javaslatara a koztarsasagi elnok nevezi ki kilenc évre.
A Magyar Energetikai és K6zmi-szabalyozasi Hivatal elnokét a miniszterelnok nevezi ki hét évre.
Az 6nallo szabalyoz6 szervek hivatali apparatusanak dolgozoéi jogallasukat tekintve koztisztviselok.

Jelenleg két 6nallé szabalyozo szerv mikodik. A 2010. évi CLXXXV. térvénnyel létrehozott Nemzeti
Média- és Hirkozlési Hatosag, valamint a 2013. évi XXII. térvénnyel létesitett Magyar Energetikai és
Koézmii-szabalyozasi Hivatal. A korabban 6nalld szabalyozo szervként miikodé Pénziigyi Szervezetek
Allami Feliigyelete 2013-ban beolvadt a Magyar Nemzeti Bankba. A Magyar Nemzeti Bank helyzete
egyébként specialis, mert sok hasonldsagot mutat az 6nall6 szabalyozo szervekkel, de a Ksztv. nem
sorolja a kdzponti allamigazgatasi szervek kozé. Szintén fliggetlen a Kormanytdl és rendeletet alkot,
amely azonban a jogforrasi hierarchidban magasabb szinten helyezkedik el, a kormanyrendelettel
egy sorban, mivel csak torvénnyel nem lehet ellentétes. Agazati szempontb6l sarkalatos torvényben
meghatarozott mddon felel6s a monetaris politikaért, tovabba ellatja a pénziigyi kozvetitérendszer
feltigyeletét, elnokét és alelnokeit a koztarsasagi elnok hat évre nevezi ki.

2.5. AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZERVEI
2.5.1. A TERULETI ALLAMIGAZGATAS FEJLODESTORTENETE

A kozigazgatasi feladatok helyi és teriileti szinti ellatasanak rendszere egységes kozigazgatasi szer-
vezetrendszerben valdsul meg, azonban azzal a sajatos jellemz6vel azonban, hogy a modern alla-
mokban a helyi igazgatasi rendszer dudlis. A szervezetrendszer dualizmusat a kozigazgatasi felada-
tok helyi koztigyekre és dllamigazgatasi, tehat allami feladatokra torténd kettéosztdsa alapozza meg.
A helyi koziigyeket (ezek elnevezése Magyarorszagon onkormanyzati feladat) a dudlis szervezet-
rendszer egyik szervtipusa, a helyi 6nkormadnyzat latja el. Az dllamigazgatasi feladatokat f6 szabaly-
ként helyi vagy teriileti szinten mtikodd, a kozponti allamigazgatas dltal irdnyitott, szakfeladatokra
specializalodott dekoncentralt szervek, mas néven szakigazgatasi szervek latjak el. A févarosi és
megyei kormanyhivatalok, a jarasi és kertileti hivatalok, az integralt tigyfélszolgalatok (kormanyab-
lak) megjelenésével a szakfeladatok egyre nagyobb aranya egy, altaldnos hataskorii intézménybe
tomoriiltek, amely kovetkeztében a szakigazgatasi jelz6 relativizalodott. Mindkét esetben kozos a
feladatokat helyi vagy teriileti szinten mtikodé kozigazgatasi szervek latjak el.

Szakitva a modern polgari allamberendezkedés hagyomanyéval, az 1949-ben elfogadott Alkotmany
és azt kovetden megalkotott tandcstorvény megsziintette a helyi igazgatas korabbi dualis szerkeze-
tét. A mutikodésiiket 1950-ben megkezdd helyi tanacsok ellattak onkormdnyzati funkciot, tovab-
ba szakigazgatasi szerveik révén szakigazgatasi feladatokat is. Az 1990-ig m(ikodé tanacsrendszer
nemcsak az dnkormanyzat és az dllami szakigazgatasi funkcioit egyesitette, hanem egységes szer-
vezetbe integralta az allamigazgatasi feladatok ellatasat is. Meg kell jegyezni, hogy az allamigazga-
tasi feladatellatas a centralizacio elvének szigort alkalmazasa kovetkeztében egységes iranyitas alatt
mukodott, ugyanakkor az dnkormanyzatisag és a demokratizmus formalis volt.

1990-ben Magyarorszagon helyi szinten ismét kettévalt a kozigazgatas két alrendszere. A tandcs-
rendszer megszlinése azonban nemcsak a helyi 6nkormanyzati rendszer 1étrejottével jart egyiitt,
hanem azzal is, hogy a teriileti és helyi dllamigazgatasban - a tanacsok szakigazgatasi szerveinek
megsziinésével egyidejiileg - megsziint a szervezetileg integralt és egységes kozponti iranyitas alatt
mikodé szakigazgatdsi feladatellatas. A szakigazgatasi feladatok ellatasat az 1990-t6l létrehozott
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és jellemzden egy dgazati miniszter iranyitasa alatt mikodé dekoncentralt szervek vették at. Az
igy létrehozott dekoncentralt szervek szama az 1990-es évek végére meghaladta a negyvenet, és a
rendszer egységességét megtorte az is, hogy egyre kevesebb dekoncentralt szerv miikodott megyei
keretek kozott. A 2006-2010 kozotti idészakban mar tobbségben voltak az allamigazgatasi régiok
szerint mtikodo teriileti allamigazgatasi szervek. Tovabbi mikodési nehézséget okozott az egysé-
ges kormanyzati iranyitas hidnya, mert az egyes dekoncentralt szervek miniszteri iranyitas alatt
mukodtek oly médon, hogy kozottiik az 6sszehangolt feladatellatast nem biztositottak.

Az egységes iranyitas alatt mikodo teriileti allamigazgatas irdnti igény viszonylag koran, mar az
1990-es években megfogalmazoédott. A hatékony teriileti koordindciét biztositani nem képes koztdr-
sasdgi megbizotti intézményt (1990-1994) felvaltd kozigazgatdsi hivatalok 1995-ben torténd létrehoza-
saval kisérleteket tettek arra, hogy erdsitsék a dekoncentralt szervek mitkodésének koordinacidjat, sét
néhany szervet — példaul a fogyasztévédelem megyei szerveit — integraltak is a megyei kozigazgatasi
hivatalba. A megyei kozigazgatasi hivatalok rovid ideig, 2009. janudr 1. és 2010. augusztus 31. kozott
regionalis dllamigazgatasi hivatal néven mtkodtek. Hatékony megoldas egészen 2010-ig nem sziiletett.

A teriileti dllamigazgatasi szervek rendszerét a 2010. évi CXXVI. térvény alakitotta at, amely létre-
hozta a févarosi és megyei kormanyhivatalokat. A févarosi és megyei kormanyhivatalok létrehozasa
tertileti integraciot valositott meg. A korabban onalléan és szakminiszteri iranyitas alatt mikodo
dekoncentralt allamigazgatasi szervek mintegy fele a fovarosi és megyei kormanyhivatalok egysé-
ges hivatali szervezetének szakigazgatasi szerveivé valt'” 2011. januar 1-e utan. A 2011-ben elfoga-
dott Alaptorvény a févarosi és megyei kormanyhivatalokat a Kormdny dltaldnos hatdskorii teriile-
ti allamigazgatdsi szerveiként jelolte meg, amelyek ezzel alkotmanyos jogallast kaptak. A teriileti
allamigazgatas atalakitasat a helyi allamigazgatas reformja kovette 2012-ben. 2013. janudr 1-jétél az
allamigazgatas helyi szintjén ismét jarasokat alakitottak ki.

2015-ben a dekoncentralt szervek integracioja tovabb folytatodott. 2015. aprilis 1-jétdl 1étrejott az integralt
kormdnyhivatali rendszer. A févarosi és megyei kormdnyhivatal azon szakigazgatdsi szerveit, amelyek
2011-ben valtak a hivatali szervezet részévé, tovabba bizonyos, a 2011. évi atalakitast kovetéen még 6nal-
16an m(ikodo teriileti allamigazgatasi szervet — mint példaul a kornyezetvédelmi feliigyel6ség, banyaka-
pitanysag — integraltak a févarosi és megyei kormanyhivatalokba. A korabbi nem megyei, hanem regi-
onalis illetékességti allamigazgatasi szerveket nem szervezték at megyei keretek kozé, hanem a korabbi
székhelyiikon 1évo févarosi és megyei kormanyhivatalba integraltak be éket.”* A szervezeti integracié
tovabbi kovetkezménye, hogy a févarosi és megyei kormanyhivatal addigi szakigazgatasi szerveibdl
és az onalléan mikodo szakigazgatasi szervekbdl kormdnyhivatali féosztdlyok, a jarasi szinten miiko-
d6 szakigazgatasi szervekbdl osztdlyok lettek. A kormanyhivataloknal egy-egy féosztaly tobb korabbi

19 A 2011. januar 1-jétdl integrdltan miikodé szakigazgatasi szervek: 1. szocidlis és gyambhivatal, 2. épitésiigyi hivatal, 3.
igazsagiigyi szolgalat, 4. novény- és talajvédelmi igazgatdsag, 5. erdészeti igazgatdsag, 6. foldmiivelésiigyi igazgatdsag,
7. élelmiszerldnc-biztonsagi és dllategészségiigyi igazgatdsag, 8. foldhivatal, 9. egészségbiztositasi pénztari szakigazga-
tasi szerv, 10. nyugdijbiztositasi igazgatdsag, 11. munkaiigyi kézpont, 12. munkavédelmi és munkaiigyi szakigazgatdsi
szerv, 13. fogyasztovédelmi feliigyeldség, 14. kulturalis 6rokségvédelmiiroda, 15. népegészségiigyi szakigazgatdsi szerv,
16. mérésiigyi és muszaki biztonsagi hatdsag, 17. kozlekedési feliigyel ség.

20 Péld4ul Szegeden az Also-Tisza-vidéki Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Feliigyel6ség a korabbi teljes illeté-
kességével a Csongrad Megyei Kormdanyhivatalba, a Szolnoki Banyakapitdnysag a Jasz-Nagykun-Szolnok Megyei
Korményhivatalba integralodott.
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szakigazgatasi szerv feladatat latja el, igy csokkentették a vezet6i szintek szamat. A févarosi és megyei
kormanyhivatalokhoz t6bb mint 2000 kormanytisztviseld keriilt at.

Az atalakitds tovabbi célja volt az tigyek gyorsabb elintézése. A véltoztatds eredményeképp nott
a kormdnyhivataloknal elintézheté tigyek szdma. A kérelmek leadhatoak a jarasi hivataloknal, a
kormanyhivataloknal, a kormanyablakoknal és a telepiilési tigysegédeknél is. Kovetkezésképpen
egyes ligyeket, amiket addig csak a megyeszékhelyen intézhettek, a jovében mar a lakdéhelyilikhoz
kozel is elindithatjak az tigyfelek.

A 2015-ben megvalositott reform eredményeképpen a févarosi és megyei kormanyhivatalokhoz az

alabbi szakigazgatasi, szervek illetve allamigazgatasi feladatok keriiltek:

- kornyezetvédelmi és természetvédelmi feliigyel6ségek,

- bdnyakapitdnysagok, tovabba

~ aMagyar Allamkincstdr csaldédtdmogatasi és lakdscéld allami timogatdsokkal kapcsolatos feladatai,

- az Orszagos Egészségbiztositasi Pénztar teriileti hivatalaitdl a baleseti megtéritéssel és a kereso-
képesség vizsgalataval osszefiiggd feladatok, valamint

~ aBevandorldsi és Allampolgéarsagi Hivatal hazai anyakdnyvezéssel dsszefiiggé feladatai.

A teriileti allamigazgatas atalakitdsa és azon beliil a szervezeti integracié tovabb folytatédik 2016
masodik felében, illetve 2017-ben. Err6l a Kormany hatarozatban dontott,” egyben meghatarozta a
szervezeti valtoztatasok f6 iranyait. Az atalakitas célja az allamigazgatasi szervezetrendszer egysze-
riibb szerkezetének kialakitasa és takarékos miikodésének megteremtése.

A teriileti igazgatds atalakitasakor alapelvként érvényesiil, hogy a nemzetbiztonsagi, a rendvédel-
mi, valamint az intézményfenntartdi feladatok kivételével az allamigazgatdsi és kapcsolddé allami
feladatok ellatasat — teriileti szinten — a févarosi és megyei kormanyhivatalokban, illetve a jarasi
(févarosi kertileti) hivatalokban kell biztositani. A valtoztatas masik indoka - hasonléan a kézponti
allamigazgatas dtalakitasdhoz - a koltségvetési szerveknél foglalkoztatottak dsszfoglalkoztatasban
képviselt aranydnak csokkentése. Az allamigazgatasi miikodés vonatkozasaban ez azt jelenti, hogy
varhatéan egyes hatosagi feladat- és hataskoroket kozponti hivatali szintrél megyei, illetve jarasi
hivatali szintre; illetve megyei kormanyhivatali szintrél jarasi hivatali szintre fognak telepiteni.

A valtoztatasok koziil a teriileti dllamigazgatas szervezetét érintd konkrét lépések, hogy

» amegyei kormdnyhivatalok kdrnyezetvédelmi feladatait megyei illetékesség szerint latjak el,

o a Nemzeti Elelmiszerlanc-biztonsdgi Hivatal hatéségi feladataiban a févérosi és megyei
kormanyhivatalok jarnak el,

« a Bevandorldsi és Allampolgarségi Hivatal allampolgarsgi és névvéltoztatasi feladataiban - a
feladatok ellatasahoz sziikséges személyi, dologi és infrastrukturalis feltételek biztositasa mellett —
a fovarosi és megyei kormanyhivatalok, illetve a jarasi (févarosi keriileti) hivatalok jarnak el.

Ismét érdemes utalni arra, hogy a megsziint kozponti hivatalok esetében, azok teriileti, helyi szer-
veik a févarosi és megyei kormanyhivatalok vagy a jarasi, keriileti hivatalok szervezetébe, valamint
a kormanyablakokba integralodtak.

21 1312/2016. (VI. 13.) Korm. hatarozat
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2.5.2. A FOVAROSI ES MEGYEI KORMANYHIVATAL

A févarosi és megyei kormanyhivatal a Kormdny dltaldnos hatdskorii teriileti dllamigazgatdsi szer-
ve,”> amelyet a 2010. évi CXXVT. térvény hozott 1étre.

A foévarosi és megyei kormanyhivatal iranyitasa

A févarosi és megyei kormanyhivatal a Miniszterelnokséget vezet$ miniszter irdnyitdsa alatt
all. A miniszter irdnyitas joga azonban nem teljes kort. Egyfel6l a miniszter nem jogosult a
kormdanyhivatal alapitasara, atszervezésére és megsziintetésére. Masfel6l a févarosi és megyei
kormanyhivatal vezetdjét sem 6 jogosult kinevezni, illetve felmenteni. Végiil a szakmai iranyi-
té miniszter altal iranyitott feladatok elldtasaval osszefiiggd agazati és szakpolitikai kérdé-
sekben a szakmai irdnyité miniszter egyedi utasitast adhat a kormdnymegbizottnak, illetve
a kormanymegbizott utjan a jarasi hivatal vezetdjének. Az eurdpai unids és nemzeti mez6-
gazdasagi és vidékfejlesztési timogatasokkal osszefiiggésben a kozponti dllamigazgatasi szerv
vezetdje agazati kérdésekben egyedi utasitast adhat a kormanymegbizottnak, azonban 6ndllo
iranyitasi jogkort nem gyakorolhat.

A szakmai iranyit6 miniszter irdnyitasi jogositvanyai — ha kormdnyrendelet ezt lehetévé teszi —

bizonyos ligycsoportokban az alabbiak:

- a koltségvetési szerv dontésének megsemmisitése, sziikség szerint Uj eljaras lefolytatasara vald
utasitds;

- jogszabalyban meghatarozott esetekben a koltségvetési szerv dontéseinek elézetes vagy utdlagos
jovahagyasa;

- egyedi utasitas kiaddsa feladat elvégzésére vagy mulasztds potlasara;

- jelentéstételre vagy beszamoldra valo kotelezés;

- torvényességi és a szakszer(iségi ellen6rzési hataskorok.

Ezeken a szakmai irdnyitdsi jogositvanyokon kiviil az iranyitdsi jog egyes részjogositvanyait a
kozigazgatasi hatosagi eljaras jogorvoslati szakaszaban a fellebbezés elbiralasara jogosult hatosag,
illetve a feliigyeleti szerv gyakorolja.

A foévarosi és megyei kormanyhivatal vezetése

A f6varosi és megyei kormanyhivatalt kormdnymegbizott vezeti. A kormanymegbizottat a
Miniszterelnokséget vezeté miniszter javaslatara a miniszterelnok nevezi ki és menti fel. A kinevezés
és a felmentés kivételével a munkaltatéi jogokat a kormanymegbizott felett a Miniszterelnokséget
vezetd miniszter gyakorolja.

A kormdnymegbizotta torténd kinevezésnek feltétele a valasztéjogosultsag és a biintetlen el6élet,
képesitési eldirasok nincsenek. A kormdanymegbizott megbizatdsa a miniszterelnok megbizata-
sahoz kotott azzal, hogy tisztsége megsziinhet lemondasaval, felmentésével, haldlaval, a valaszto-
joganak elvesztésével, az Osszeférhetetlenségének megallapitasaval vagy kozos megegyezéssel. A

22 Alaptorvény 17. cikk (3) bekezdés.
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kormanymegbizott feladat- és hataskorének gyakorlasdért a miniszterelnoknek politikai, a szakmai
iranyité miniszternek szakmai felel3sséggel tartozik.

A kormdnymegbizott vezeti a févarosi és megyei kormanyhivatalt, gyakorolja annak fela-
dat- és hataskoreit. A févarosi és megyei kormanyhivatal szervezeti és miikodési szabalyzatat a
Miniszterelnokséget vezeté miniszter — a szakmai iranyité miniszter altal iranyitott feladatok tekin-
tetében, a szakmai irdnyité miniszter véleményének kikérésével — normativ utasitasban adja ki.
A févarosi és megyei kormanyhivatal a kormanymegbizott altal kozvetleniil vezetett szervezeti
egységekbdl és jarasi, illetve a févarosban févarosi keriileti hivatalokbol all.

A févarosi és megyei kormanyhivatal hivatali szervezetét féigazgato vezeti. A féigazgatd a kormany-
megbizott altalanos helyettese. A f6igazgatot a kormanymegbizott javaslatara a Miniszterelnokséget
vezeté miniszter nevezi ki és menti fel. A féigazgato felett — a kinevezés, a felmentés, a fegyelmi
eljaras meginditasa, valamint a fegyelmi biintetés kiszabdsa kivételével - a munkaltato6i jogokat a
kormanymegbizott gyakorolja. A féigazgatoi kinevezés feltétele a felséfoku iskolai végzettség és
legalabb 5 év vezetdi gyakorlat. A féigazgaté — minisztériumi f6osztalyvezetdi besorolast — hataro-
zatlan id6re kinevezett kormanytisztviselo.

A féigazgaté munkdjat altaldnos helyettesként igazgatd segiti. Az igazgatot a féigazgatd javaslatdra a
kormanymegbizott nevezi ki és menti fel. Az igazgato felett — a kinevezés, a felmentés, a fegyelmi eljaras
meginditasa, valamint a fegyelmi biintetés kiszabasa kivételével — a munkaltatoi jogokat a féigazgato
gyakorolja. Az igazgat6i munkakorbe torténd kinevezés feltétele a szakiranyu felséfoku végzettség, jogi
vagy kozigazgatasi szakvizsga és legalabb 5 év kozigazgatasi szakmai gyakorlat. Az igazgatd — minisztéri-
umi féosztalyvezeté-helyettesi besorolast — hatarozatlan idére kinevezett kormanytisztviseld.

A févarosi és megyei kormanyhivatal személyi allomanya allami tisztvisel6i, valamint munkaval-
laloi jogallasban dll. Az allomany felett a munkaltatdi jogokat — ha jogszabaly kivételt nem tesz — a
kormanymegbizott gyakorolja.

A fovarosi és megyei kormanyhivatal feladat- és hataskore

A f6varosi és megyei kormanyhivatal a jogszabalyoknak és a Kormany dontéseinek megfeleléen
részt vesz a kormdnyzati célkitiizések teriileti megvaldsitdsiban. Ennek keretében koordindcios,
ellendrzési, informatikai tevékenységet, valamint képzést, tovabbképzést szervezd/sszehangold
feladatokat lat el.

Koordindcids feladatkorében a tévarosi és megyei kormdanyhivatal a jogszabalyoknak és a Kormany
dontéseinek megfeleléen Osszehangolja és eldsegiti a kormanyzati feladatok tertileti végrehajta-
sat. Az 6nalléan mikod6 dekoncentralt szervek és a rendvédelmi szervek feladataik ellatasa soran
kotelesek egymassal és a kormanyhivatallal egytittmtikodni. A f6varosi és megyei kormanyhivatal
feladatainak teljesitése érdekében jogosult a kozponti allamigazgatasi szervek teriileti szervei veze-
t6itdl — az egyedi tigyek kivételével — adatokat, felvilagositast kérni.

A dekoncentralt szervek - {6 szabalyként, ami alél kivétel példaul a Nemzeti Ado- és Vamhivatal -,

tovabba a teriileti illetékességgel allamigazgatasi feladatot ellaté mads szervek és személyek allam-
igazgatasi jogkoriikben eljarva, illetve az altaluk ellatott allamigazgatasi feladatokat érint6en
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— szervezeti és szakmai ondllosaguk megtartasaval — a févarosi és megyei kormanyhivatal koordi-
ndcios és ellendrzési jogkorébe tartoznak.

A koordindcios feladatok ellatasat torvény altal 1étesitett koordindcios a févdrosi és megyei dllam-
igazgatdsi kollégium segiti. A f6varosi és megyei allamigazgatdasi kollégium a févarosi és megyei
kormanyhivatal koordinacids feladatait el6segité allandé féruma, amelynek vezetdje a kormany-
megbizott. A kollégium tagja a févarosi és megyei kormanyhivatal féigazgatoja, igazgatoja és f6osz-
taly-vezetdi, a jarasi hivatalok hivatalvezetdi, a Kormany 4ltal intézményfenntartasra kijelolt szerv
vezetdje, a févarosi és megyei kormanyhivatal koordinacios és ellendrzési jogkorébe tartozo teriileti

allamigazgatasi szervek vezet6i, valamint a kormanymegbizott altal meghivottak.

A kormanymegbizott véleményezi — a rendvédelmi szervek, valamint a Nemzeti Ado- és Vamhivatal
kivételével — a dekoncentralt szervek, valamint a teriileti illetékességgel kizardlag allamigazgatasi
feladatot ellaté mas szervek vezetdinek kinevezését és felmentését, tovabba a létrehozdsukra, dtszer-
vezésiikre, valamint jogdlldsuk és illetékességi teriiletiik modositasara, foglalkoztatottjai létszdmdra
és koltségvetésének megallapitasara vonatkozo el6terjesztést, javaslatokat.

Ellenérzési jogkorében a kormanymegbizott — a rendvédelmi szervek, valamint a Nemzeti Ado- és
Vambhivatal kivételével - barmely dekoncentralt allamigazgatasi szervtél, valamint a polgarmester-
t6l és a jegyz6tol az altaluk ellatott allamigazgatasi feladatokat érintGen, valamint a teriileti illetékes-
séggel dllamigazgatasi feladatot ellaté mas szervtdl és személytol barmely dontést bekérhet, a szerv
intézkedésérdl tdjékoztatdst kérhet, illetve — jogszabaly eltéré rendelkezése hidnyaban - az iratokba
betekinthet. Torvénysértés észlelése esetén egyeztetd eljardst kezdeményez, ennek eredménytelen-
sége esetén a szerv feliigyeleti szervénél feliigyeleti eljdrdst kezdeményez, ennek eredménytelensége
esetén a feladatkorrel rendelkez6é miniszter eljdrdsdt kezdeményezi.

A kormanymegbizott a képzési, tovabbképzési feladatai korében — éves terv alapjan — szervezi a
févarosban, megyében az dllamigazgatasi feladatokat ellaté helyi 6nkormanyzati szervek koztiszt-
viseldinek képzését, tovabbképzését. Gondoskodik a kozigazgatasi alap- és szakvizsgak, tigykezeldi
vizsgak, anyakonyvi szakvizsgak, alkotmanyos alapismeretek vizsgak, tovabba kiilon jogszabaly
altal meghatarozott egyéb vizsgak, valamint az ezek el6készitésére szolgal6 tanfolyamok megszer-
vezésérol és lebonyolitasardl. Elémozditja az agazati, szakmai alapképzés rendszerességét, kezde-
ményezheti az agazati képzéseket a kozponti allamigazgatasi szervek teriileti szervei vezet6inél,
a szakmai irdnyité miniszternél. Kozrem(ikodik a helyi dnkormanyzatok, valamint a nemzetisé-
gi onkormanyzatok tisztségviseldinek, képviseldinek képzésében. Elemzi a képzés, tovabbképzés
szinvonalat és eredményességét, kezdeményezi az érintett szerveknél a sziikséges intézkedéseket.
Osszehangolja és az erre biztositott koltségvetési kereteknek megfeleléen megszervezi a kozigazgatd-
si igyintézéshez sziikséges informatikai ismeretek oktatasat, tovabbképzését, érvényesiti a koztiszt-
viseldi vizsgarendszerben az informatikai kovetelményeket. Osszehangolja a kdzigazgatasi szervek
altal az tigyfelek szamdra nyujtott elektronikus ligyintézést tamogatd képzéseket, tovabbképzése-
ket, biztositja azok megfeleld nyilvanossagat, terjeszti az elektronikus tigyintézés modszereit.

A févarosi és megyei kormanyhivatal jogszabalyban meghatarozott tigyekben els6foku hatésagként
jar el, mint példaul kiilfoldi hatdsagi hatarozat végrehajtasa, kisajatitasi iigyek vagy élelmiszer-
lanc-feliigyelet. Mint a kozigazgatasi hatdsagi tigyekben altalanos jogorvoslati forum, a févarosi és
megyei kormanyhivatal jogosult a fellebbezés elbiralasara, ha elsé fokon allamigazgatasi hatdsagi
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ligyben a jarasi (fovarosi keriileti) hivatal, a kormdnyablak, a polgarmester vagy a (f6)jegyzé, a
polgarmesteri hivatal és a kozos onkormanyzati hivatal tigyintézdje (példaul anyakonyvvezetd).

Az Alaptorvény rendelkezései szerint a helyi énkormdnyzatok feletti torvényességi feliigyeletet a
févarosi és megyei kormanyhivatal latja el. A kormanyhivatal torvényességi feliigyelettel kapcsola-
tos feladat- és hataskorét az Alaptorvény az alabbiakban allapitja meg:

Kezdeményezi az 6nkormanyzati rendelet feliilvizsgalatat a birdsdgnal, ha az 6nkormanyzati rende-
letet vagy annak valamely rendelkezését jogszabalysértonek talalja.

Kezdeményezheti a helyi 6nkormanyzat torvényen alapul6 jogalkotasi vagy hatarozathozatali kote-
lezettsége elmulasztasainak megallapitasat a birosagnal. Ha a helyi dnkormanyzat a rendeletalkotasi
vagy hatdrozathozatali kotelezettségének a birdsag altal a mulasztast megéllapité dontésben megha-
tarozott idépontig nem tesz eleget, a birosag a févarosi és megyei kormanyhivatal kezdeményezésére
elrendeli, hogy a mulasztds orvoslasahoz sziikséges onkormanyzati rendeletet vagy énkormanyzati
hatarozatot a helyi nkormdnyzat nevében a févarosi és megyei kormanyhivatal vezet6je alkossa meg.

A Kormany a févdrosi és megyei kormdnyhivatalok titjan biztositja a helyi onkormanyzatok torvé-
nyességi feligyeletét. A torvényességi feliigyelet szabdlyait az Motv. hatdrozza meg. A torvényességi
feltigyeleti eljaras célja a miikodés jogszertiségének biztositasa, kovetkezésképpen az dnkormany-
zati dontések célszerliségét az dllamigazgatas nem vizsgalhatja. A helyi 6nkormanyzatokon kiviil
a térségi fejlesztési tandcs mitkodésének torvényességi feliigyeletét is a — térségi fejlesztési tandcs
székhelye szerint illetékes — févarosi és megyei kormanyhivatal gyakorolja.

Az 6nkormanyzati térvény a févarosi és a megyei kormanyhivatal feladat- és hataskorének megha-

tarozasa keretében megnevezi a torvényességi feliigyelet eszkozrendszerét. Ezek a kovetkezok:

- torvényességi felhivas;

— aképvisel§-testiilet tilésének Osszehivasa;

- az 6nkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel valé dsszhangjanak feliilvizsgalata, onkormanyzati
rendelet jogszaballyal valé 6sszhangjanak feliilvizsgalata;

- az onkormadnyzati hatdrozat térvényszéki feliilvizsgalata;

- ahatdrozathozatali, feladat ellatasi kotelezettségét nem teljesité helyi onkormdnyzattal szemben
birdsagi eljaras meginditasa, a hatarozathozatal pétlasanak elrendelése;

- az Alaptorvénnyel ellentétesen miikodd képviseld-testiilet feloszlatasa;

~ a Magyar Allamkincstar helyi énkormanyzatokkal kapcsolatos jogositvényai;

- perinditas;

- fegyelmi eljards a polgarmester ellen;

~ az Allami Szdmvevészék altal lefolytathaté vizsgalat;

- akormanyhivatal szakmai segitségnyujtasa a helyi 6nkormanyzatok szdmara;

- torvényességi feliigyeleti birsag.
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2.5.3. A JARASOK

Az dllamigazgatas jelenlegi teriileti strukturajaban helyi allamigazgatdsi szerv a jarasi hivatal, amely
2013. januar 1-jén kezdte meg mtikodését. A jarasok létrehozasardl — a févarosi és megyei kormany-
hivatalok szervezeti felépitését modositd — 2012. évi XCIII. torvény rendelkezett. A jarasok és igy a
jarasi hivatalok szama 174, amely a 23 f6varosi keriileti hivatallal egytitt 197.

A jarasi hivatal a févarosi és megyei kormanyhivatal szervezeti egysége, annak kirendeltségeként
miikodik. (A févarosi kormanyhivatal kirendeltségeiként keriileti hivatalok miikédnek. A keriileti
hivatal illetékességi teriilete megegyezik a févarosi keriilet kozigazgatasi teriiletével.) A jarasi hivatal
a jogszabalyban megallapitott hataskorét onalldan gyakorolja. A jarasi hivatal altal ellatandé egyedi
tigyben a févarosi és megyei kormanyhivatal utasitasi joggal nem rendelkezik.

A jarasi hivatalt a jarasi hivatalvezeté vezeti. A hivatalvezet6t a kormanymegbizott javaslatara a
Miniszterelnokséget vezeté miniszter nevezi ki és menti fel. A hivatalvezet6 felett — a kinevezés és
a felmentés kivételével — a munkaltatoi jogokat a kormanymegbizott gyakorolja. A hivatalvezetdi
kinevezés feltétele a biintetlen el6élet, az aktiv és passziv valasztdjog, a felséfoku végzettség és lega-
labb 6t év kozigazgatasi gyakorlat. A hivatalvezetdt hivatalvezetd-helyettes helyettesiti. A hivatalveze-
td-helyettest a hivatalvezetd javaslatara a kormanymegbizott nevezi ki és sziinteti meg a jogviszonyat.
A hivatalvezetd-helyettes felett — a kinevezés, a jogviszony-megsziintetés, a fegyelmi eljaras megin-
ditasa, valamint a fegyelmi biintetés kiszabasa kivételével — a munkaltatéi jogokat a hivatalvezetd
gyakorolja.

A hivatalvezet gyakorolja a munkaltatdi jogokat a jarasi hivatal kormanytisztvisel6i, valamint

munkavallaldi felett azzal, hogy

- allami tisztviseldnek kinevezni, illetve felmenteni javasolt személyrél a hivatalvezetd tajékoztat-
ja a kormanymegbizottat, aki a kinevezni javasolt személlyel, illetve a felmentéssel szemben a
tajékoztatast kovetd tizenot napon beliil kifogassal élhet és a kifogasolt személy nem nevezhetd
ki dllami tisztvisel6nek, illetve nem keriilhet felmentésre, valamint

- akormanymegbizott gyakorolja a jarasi hivatal vezetdje helyett a jarasi hivatal allami tisztvise-
16i és munkavallaloi tekintetében munkaidd-beosztds meghatarozasara, a rendkiviili munkaidé
elrendelésére, az utasitasadasra és a munkakori feladatok ellatasahoz sziikséges tajékoztatas és
iranymutatas megadasara vonatkozé munkaltatoi jogokat.

A jarasi hivatal vezetéje

- vezeti a jarasi hivatalt;

- gyakorolja a jarasi hivatal feladat- és hataskoreit;

- gondoskodik - a kormanymegbizott dltal meghatarozott keretek és feltételek kozott — a jarasi
hivatal szakmai feladatellatasarol;

- gondoskodik a kormanymegbizott dltal meghatarozott belsd szabalyzatok elkészitésérdl,

— ellatja a jarasi hivatal iizemeltetésével 6sszetfiiggé feladatokat.

A jarasi hivatal a kormanymegbizott irdnyitdsa mellett kozremiikodik a févdrosi és megyei kormdny-
hivatal feladatainak elldtdsdban, és ellatja a telepiilési, nemzetiségi 6nkormanyzatok, azok tarsula-
sai, valamint a hatosagok kozfoglalkoztatdshoz kapcsolédo egyiittmiikodéséhez sziikséges koordind-
cids és kommunikdciés feladatokat. A jarasi hivatalban - jogszabalyban meghatarozottak szerint —
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integrdlt iigyfélszolgdlat (kormdnyablak) és okmdnyiroda mukédik. A jardsi hivatal altal
miikodtetett kormanyablak - ha jogszabdly kivételt nem tesz — az orszag teriiletére kiterjedd
illetékességgel ellatja a jogszabalyban hataskorébe utalt feladatokat. A kormanyablakban - az
515/2013. (XII. 30.) kormdnyrendelet szerint — azonnal intézhet6 tigytipusok szdma 53, a sajat
hataskorében intézhetd tigytipusok szama 40, tovabbitas céljabol 756 tigytipusban lehet bead-
vanyt el6terjeszteni, és 716 ligytipusban kizdrdlag tajékoztatast nyudjtanak, a hivatalbol intéz-
het6 tigyek szama 13.

2.5.4. AZ INTEGRACIOBAN NEM ERINTETT TERULETI ALLAMIGAZGATASI
SZERVEK

A tertileti allamigazgatas fent ismertetett multjabol és jelenébdl kovetkezéen mar emlitést nyert,
hogy a teriileti dllamigazgatasi szervek integracidja nem valamennyi dekoncentralt szervet érin-
tett. A NAV dekoncentrdlt szervei nem tartoznak a kormdanymegbizott irdnyitasi jogkorébe.
(2010-ben a NAV létrehozasa és teriileti szerveinek atalakitdsa is egyfajta integraciot valdsitott
meg: a jogel6d ado- és pénziigyi igazgatdsi szervek — igy az APEH és a Vam- és Pénziigy6rség
vek, valamint a bliniigyi f6igazgatosag. A NAV alsofoku szervei megyei és kiilonos illetékességgel
rendelkeznek.

A dekoncentralt allamigazgatasi szervek harmadik csoportjaba tartozé szervek tovabbra is egyes
kozponti dllamigazgatasi szervek aldrendeltségében miikodnek. A kormdanymegbizott iranyita-
si jogkore ezekre a dekoncentralt szervekre sem terjed ki. Megyei keretek kozott miikodé dekon-
centralt szervek a budapesti és megyei rendSr-f8kapitanysdgok, a Magyar Allamkincstdr megyei
igazgatdsagai, a tankeriiletek, a Szocidlis és Gyermekvédelmi Féigazgatosag kirendeltségei. Néhany
dekoncentralt szerv a szakigazgatasi feladatok jellegébdl adédéan nem az altaldnos teriiletbeosz-
tast kovetve, vagyis nem megyei keretek kozott mitkodik. Hét allamigazgatasi régioban mitkodnek
a Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal regiondlis igazgatésagai. A megyehatdrokat nem kove-
t8, specialis illetékességii, ugynevezett teriiletkdzi dekoncentralt szervként miikodik az Orszagos
Viziigyi Féigazgatdsag 12 vizligyi igazgatosaga és 10 nemzetipark-igazgatosag a Nemzeti Park
Igazgatdsag iranyitdsa alatt.

Ahogyan korabban, a 2.5.1 pont alatt mar volt rola szd, a teriileti dllamigazgatas szervezetének
atalakitdsa tovabb folytatédik, amelynek f6bb irdanyait a korabban hivatkozott 1312/2016. (VI. 13.)
Korm. hatarozat jelolte ki. Ennek varhaté eredménye tovabbi, még 6nalléan miikodé dekoncentralt
szervek integralasa lesz a févarosi és megyei kormanyhivatalba.

2.5.5. A HELYI ONKORMANYZATOK ALTAL ELLATOTT ALLAMIGAZGATASI
FELADATOK SZERVEZETI KERETE

Ez a fejezet bemutatta az dllamigazgatasi szerveket, amelyek allamigazgatasi feladatokat latnak el.
Ugyanakkor az 1. fejezetben mar sz6 volt réla, hogy az allamigazgatasi feladatok ellatasaban haté-
konysagi, célszertiségi szempontok miatt részt vesznek olyan kozigazgatasi szervek is, amelyek szer-
vezeti szempontbdl nem részei az dllamigazgatdsnak, s6t attol, elsésorban az azt iranyité Kormanytdl
autoném modon miikodnek. Ezek a helyi 6nkormanyzatok, amelyek az 6nkormanyzati feladatok
ellatasa mellett részt vallalnak allamigazgatasi feladatok ellatasaban is. Ennek a gyakorlatnak a
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magyarazatarél mar volt sz6 korabban. Az dllamigazgatasi feladatok mennyiségének megnoveke-
dése az allamot arra készteti, hogy nem allamigazgatasi szerveket, ebben az esetben 6nkormanyzati
szerveket is bevonjon e feladatok ellatasaba. Allamigazgatési feladatokat ellété hivatalok minden
telepiilésen torténd létrehozas helyett ésszer(i és gazdasagos bizonyos, nagy szamban el6fordu-
16 allami feladatok ellatasaval — jogszabalyi rendelkezésekkel — megbizni a helyi 6nkormanyzati
szerveket. Kovetkezésképpen a helyi koziigyek mellett a helyi 6nkormanyzatok, pontosabban azok
torvényben megnevezett szervei ellatnak ugynevezett delegalt (allamigazgatasi) feladatokat is. Itt
szitkséges emlékeztetni arra, hogy az Motv. a polgarmestert, (a fépolgarmestert), a megyei kozgyu-
1és elnokét, a polgarmesteri hivatalt és a jegyzot a képvisel6-testiilet szerveiként nevezi meg. Ennek
ellenére ezek a szervek dllamigazgatasi feladatok cimzettjei is lehetnek. Ezek koziil az d6nkormany-
zati szervek koziil az dllamigazgatdsi feladatok elldtdsdban helyi szinten meghatdrozo szerepe a jegy-
zbének van. A teleptilési 6nkormanyzat jegyzdje, ha jogszabaly masként nem rendelkezik dltalanos
els6 foku allamigazgatasi hatosagként mikodik. Az Alaptorvény 34. cikk (3) bekezdése ugyanakkor
lehet6vé teszi, hogy térvény vagy torvényi felhatalmazason alapulé kormanyrendelet a polgarmes-
ter, a megyei képviseld-testiilet elndke, valamint a képvisel6-testiilet hivatalanak vezetdje (jegyzo)
vagy tigyintézdje (példaul anyakonyvvezetd) szamara kivételesen allamigazgatasi feladat- és hatds-
kort is megallapitson.

A helyi 6nkormanyzatok altal ellatott allamigazgatasi, vagyis delegalt feladatok ellatasaba a helyi
onkormanyzat legfébb dontéshozd szervének, a képviseld-testiiletnek nincs beleszdlasa. Ezt az
Moétv. biztositja, amikor kimondja, hogy ha a polgarmester, a fépolgarmester, a megyei kozgytlés
elnoke, a jegyz6 allamigazgatdsi feladat- és hatdskorében jar el, a képviseld-testiilet, kozgyiilés nem
utasithatja, dontését nem biralhatja feliil. Ezenkiviil az M6tv, mind a polgarmester, mind a jegy-
z6 vonatkozasaban kifejezetten gy rendelkezik, hogy ,,dont a jogszabaly altal hataskorébe utalt
allamigazgatasi tigyekben”. Ezeknek az allamigazgatasi feladatoknak az ellatdsaért nem a képvi-
selé-testiilet felelds — ellentétben az dnkormanyzati feladatokkal — hanem az allam, végsé soron a
Kormany. A feladat ellatasanak biztositdsa érdekében ezért ezeknek az allamigazgatasi feladatoknak
az ellatdsa sordn az azokat ellaté onkormadnyzati szervek beilleszkednek az allamigazgatds hierar-
chiajaba, vagyis a felettes dllamigazgatasi szerv, f6szabalyként a févarosi és megyei kormanyhivatal
adhat nekik utasitast.

Az Alaptorvény fent idézett rendelkezését az Motv. egésziti ki. Ha torvény vagy torvényi felhatalma-
zason alapul6 kormanyrendelet a polgarmester, a fépolgarmester, a megyei kozgytilés elnoke, vala-
mint a jegyz6 szamadra allamigazgatasi feladat- és hataskort allapit meg, vagy honvédelmi, polgari
védelmi, katasztrofaelharitasi tigyekben az orszagos allamigazgatasi feladatok helyi iranyitasaban
és végrehajtasaban valo részvételiiket rendeli el, akkor ezeknek az dllamigazgatasi feladatoknak az
ellatasahoz sziikséges koltségvetési tdmogatdst a kozponti koltségvetés biztositja.

A helyi 6nkormanyzatok delegalt feladatainak ellatasaban f6 szerepe a jegyzének van. Addig, amig
a jegyz6 fészabalyként és altalanos jelleggel kap jogszabalyi megbizast allamigazgatasi feladatok
ellatasara, a polgarmester ilyen jellegli feladatellatdsa — és ez az Alaptorvényben szovegszertien is
megjelenik — kivételesnek tekinthetd. Szitkséges még megjegyezni, hogy a magyar megoldas, maga
a jegyzOi tisztség is egyedi. Europaban a leggyakrabban alkalmazott megoldas az, hogy a polgar-
mester ketts funkciot tolt be: egy idében a helyi dnkormanyzat végrehajto szerve és az allam-
igazgatas legalacsonyabb szintii szerve. A magyar kozjogi rendszer ezt a két funkciot szétvalasz-
totta és a legalacsonyabb szintli allamigazgatasi szerv a jegyz0, ezzel szemben a polgarmester, mint
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onkormanyzati tisztségvisel6 allamigazgatasi feladatot csak kivételesen lat el (egyes katasztréfavé-
delmi, honvédelmi és polgari védelmi feladatok).

Végezetiil érdemes megjegyezni, hogy a delegalt feladatok mellett — az Motv. szerint a helyi 6nkor-
manyzatok egyéb modon is ellathatnak allami feladatot. Nevezetesen térvényben meghatarozott
esetekben, az dllammal koétott kiilon megallapodas alapjan ellathatnak allami feladatokat. A megal-
lapodéasban rendelkezni kell a feladatellatas finanszirozasarol.



3.

AZ ALLAMIGAZGATAS FUNKCIOI ES MUKODESE

3.1. AZ ALLAMIGAZGATASI FUNKCIOI ES FELADATAI
3.1.1. AZ ALLAMIGAZGATAS FUNKCIOI

Az allamigazgatas funkciéi nehezen valaszthatok kiilon a kozigazgatas funkcioitol, kiilonésen
akkor, ha az igazgatast mint tevékenységet értelmezziik, amely értelmezhetd szervezetrendszer-
ként és személyzetként is. (A szervezet esetében az elhatarolas konnyebb, ezt a 2. fejezet mutatta.
A személyzet vonatkozasaban ezt a 4. fejezet fogja targyalni.) Az igazgatas funkcioi a tevékenység
tekintetében tehat azonosak az igazgatas fogalmanak azon meghatarozasaval, amely az igazgatas
elemein keresztiil kozeliti meg ezt a tevékenységet. Az igazgatas mint tevékenység tartalmat — és
ezen keresztiil a kozigazgatds fogalmat - elsé alkalommal a XIX. és XX. szazad forduléjan a
francia igazgatastudomany (illetve annak képviseldje Henri Fayol) hatarozta meg, eszerint igaz-
gatni annyit tesz, mint tervezni, szervezni, parancsolni, egybehangolni és ellenérizni. Az igazga-
tasi folyamat ezen elemeit egészitette ki az igazgatastudomany tudomanyos munkaszervezésnek
nevezett iranyzata, illetve annak képviseldje a XX. szazad 30-as éveiben Gulick és Urwick (USA).
Eszerint az igazgatas - és igy a kozigazgatas - elemei, ezaltal fogalma a tervezés (planning), szer-
vezés (organizing), személyzeti ligyek intézése (staffing), iranyitas (directing), dsszehangolas
(coordinating), ellendrzés (reporting), pénziigyek vagy koltségvetés (budgeting). Az angol szavak
kezddbetliinek dsszeolvasdsa egy mozaikszét eredményez, ami a POSDCORB, és az igazgatas
funkcioit foglalja ossze.

Az igazgatas és kozigazgatds fogalmak mint tevékenység kozott — az igazgatdstudomdny szerint
- tehdt tartalmilag alig van kiillonbség. Ezt azonban fenntartasokkal kell kezelniink, mert a
kozigazgatasnak mégis kell, hogy legyen , differentia specifica™ja. Ezt a kiillonbséget az igazga-
tasi tevékenység célja adja, ami a kozigazgatas esetében a kozérdekiiség, vagyis a koz érdekében
végzett szervezd-, tehat kozszervezé tevékenység. Kovetkezésképpen a kozigazgatas az igazga-
tds egy sajatos tipusa. Ugyanakkor az allamigazgatas és a kozigazgatas funkcidinak elvdlasztasa
nem értelmezhetd, mert az allamigazgatas a kozigazgatds része, annak alrendszere azzal, hogy
a kozigazgatas egységes szervezetrendszer, amelybdl adott allamon beliil csak egy van. A kozér-
dekit mikodés pedig a kozigazgatds valamennyi alrendszerének jellemzdje, mert az alrend-
szerek létrehozdsa nem mas, mint munkamegosztas az allam tehermentesitése céljaval, és e
munkamegosztas keretében az egyes alrendszereknek - példaul a helyi 6nkormanyzatoknak
- atadott feladatok hatékony ellatdsa érdekében jogi eszkozok, hatalmi jogositvanyok atada-
sa. Ezért a kozigazgatas fent megnevezett funkcidi helytalléan nevezhet6k az allamigazgatas
- és a kozigazgatas - funkcidinak is. Ezt az allaspontot erdsiti, hogy a kozigazgatas elvalaszt-
hatatlan az 4llamtél. Allam nélkiil nincs kozigazgatas, és miikodé kozigazgatds nélkiil nincs
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allam. Tehat, ha abbol indulunk ki, hogy a kozigazgatas allami felel6sséggel és az dllam altal
meghatarozott céllal végzett tevékenység, akkor a kozigazgatds és az allamigazgatas kozotti
kiilonbségtétel elméleti jelentéségti, aminek kibontasa a tudomanyos gondolkodas targya, tehat
gyakorlati jelentésége viszonylagos.

A kozigazgatas funkcidinak meghatarozasakor abbdl is ki lehet indulni, hogy a kozigazgatas 1éte
egyidds az allam létezésével. Az allami létezést pedig a kovetkezd — az allamhatalmat megjeleni-
t6 kozigazgatasi — funkciok teljesitéséhez kotik: rendészet, honvédelem vagy hadiigy, pénziigyek, a
jogrend megteremtése és fenntartasa, valamint a kiilsé kapcsolatok rendezése. Ezekhez az alapfunk-
ciokhoz az allam fejl6dése soran kiilonb6z6 korokban és kiilonbozé helyszineken tovabbi funkciok
adodtak. A kozigazgatas funkcidinak ezért két tipusat lehet megkiilonboztetni. Az dllandé funkci-
ok valamennyi tarsadalmi rendszerben, torténelmi kortol és helytdl fiiggetleniil minden allamot
jellemeznek. A vdltozo funkcidk térben és idében valtoznak, igy példdul az dkori nagy birodalmak
kozigazgatasanak és a kozépkori feudalis allamok kozigazgatasanak is voltak sajatos, csak rajuk
jellemz6 funkcioi. A funkciok két tipusabdl és az 6t alapvetd, az dllam létezéséhez elengedhetetleniil
szitkséges funkcidbdl kiindulva a koézigazgatas dllando funkcidinak két korét lehet meghatarozni:
védelmi funkcidk és sziikségletkielégitd funkcidk.

A védelmi funkcidk kore tovabb bonthaté a kiilsé veszélyekkel és a belsé veszélyekkel szembeni véde-
lem tunkcidjara. A kiilsé veszély elharitasa magaban foglalja a kiils¢ tamadasokkal, vagyis mas
allamokkal vagy egyéb erékkel szembeni fegyveres védekezést, valamint az allam céljaival 6ssz-
hangban inditott - megel6z6 védelmi vagy hodit6 - fegyveres timaddsokat. A bels6 veszélyekkel
szembeni védelem a tarsadalmi rend fenntartdsat célozza. A tdrsadalmi rendet és ezen keresztiil az
egyén vagy a kozosség életét, egészségét, vagyonat veszélyeztetheti emberi magatartas, mint példa-
ul a fennallé renddel elégedetlenkeddk, azon magukat kiviilallénak tartok, vagy veszélyeztethe-
tik emberi magatartason kiviil all6 események, mint példaul természeti katasztrofak. A védelmi
funkciok, az allanddsaguk mellett belsd tartalmukat tekintve valtoztak. Példdul a védelmi funkcion
beliili honvédelem feladatok ellatasa sokat valtozott a nagy katonai szévetségi rendszerek létrejotté-
vel és azzal, hogy az egyes dllamok egy ilyen rendszer tagjaként - tehat nem onalléan - kénytelenek
szembenézni a kiils6 veszélyekkel. Ehhez hasonléan a szervezett bindzés elterjedése és nemzetkozi-
vé valasa Gj kihivasokat jelent a rendvédelmi feladatokat ellatd szervek szamara.

A kozigazgatas sziikségletkielégitd funkcioi korében elsésorban - igy idében is - az allami muko-
dés anyagi alapjainak megteremtése és a gazdasag mukodtetése jelent meg. A kozigazgatas sziik-
ségletkielégitd funkcidja késdbb béviilt. Az addk beszedésére és a pénzkibocsatasra korlatozddd
allami tevékenység mellett megjelent az allami gazdasagpolitika, az infrastruktura, az ipar és a
kereskedelem fejlesztése, valamint az ugynevezett humanszolgaltatasok, az oktatds, az egészségiigy,
a joléti és kulturalis szolgaltatdsok megszervezése. A XX. szazadra a sziikségletkielégit6 funkciok
kiteljesedtek, aminek ereddje egyrészt a joléti dllam tigynevezett szolgdltaté kozigazgatdsa, masrészt
az ugynevezett vegyes gazdasag létrejotte, vagyis az allam maga is tulajdonossa valt, és igy a gazda-
sagot mar nem csupan szabalyozassal probalja befolyasolni.

A kozigazgatdsi jogtudomdny a kozigazgatas — és az dllamigazgatds - funkcidjat a végrehajtasban,
nevezetesen a jogszabdlyok végrehajtdsiban jeloli meg. Ehhez hasonldan a végrehajtast hatarozza
meg a kozigazgatas — és igy az dllamigazgatas - funkcidjaként a politikatudomdny is, amelynek egyik
képviseléje Woodrow Wilson ugy fogalmazott, hogy a kozigazgatas végrehajtja azokat a dontéseket,
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amelyeket a politikusok meghoznak. A két tudomdany ugyanazt a jelenséget kozeliti meg kiilonboz6
nézGpontbol, mert a kozigazgatas a népképviseleti szervek — tehat a valasztott politikusok - jogilag
formalizalt, azaz torvényekben vagy mas jogszabalyokban megjelené dontéseit késziti el6 és hajtja
végre. E dontések végrehajtasat a kozigazgatds harom tevékenysége utjan valdsitja meg. Jogalkotas,
mert a kozigazgatas — arra feljogositott szervei utjan - maga is alkot jogot. Jogalkalmazas, ami az
altalanos jogi szabalyozas egyedi esetekben torténd érvényesitése. Végiil szervezés, elsésorban a
kozszolgaltatasok megszervezése.

Végezetiil a kozigazgatas funkcidiként nevezheté6k meg - a szocioldgia szerint — az integrdcio és
az allokdcié. Az integracié a tdrsadalomban megjelend kiilonboz6é érdekek becsatorndzasat és
kiegyenlitését jelenti. Ez értelmezhetd a csoportérdekekbdl egységes nemzeti érdek szintetizalasa-
ként, valamint a kiilonb6z6 tarsadalmi alrendszerek kozotti 0sszhang és egyensily megteremté-
seként. Utébbi esetében a kozigazgatas rendeltetése, hogy biztositsa a tarsadalom miikodését oly
moddon, hogy semleges — biirokratikus kozegként - kozvetit a kiillonboz6, sajatos torvényszertiségek
szerint miikodé alrendszerek kozott, és egyik alrendszer szemléletét, torvényszertiségeit sem engedi
eluralkodni a tobbi felett, illetve segit megdrizni az egyes alrendszerek ondllosagat. Leginkabb a
gazdasag hajlamos arra, hogy eluralja az egész tarsadalmat, ami a gazdasagi és politikai elit kdzvet-
len sszefonodasat eredményezné uigy, mint példaul a feudalizmusban, ahol a legnagyobb vagyon-
nal (foldbirtokkal) rendelkezdk személyiikben azonosak voltak a politikai hatalom gyakorléival.
Természetesen a politika is eluralhatja a gazdasagot - vagy akar az egész tarsadalmat -, és ez szintén
a tobbi alrendszer, valamint végsé soron az egész tarsadalom diszfunkciondlis miikodését eredmé-
nyezi. El6bbire példa a hadikommunizmus.

Az allokacié a tarsadalomban kiilonb6z6 helyen és idében, kiilonb6z6 intenzitassal megjelend és
rendelkezésre allo eréforrasok kiegyenlitését, egyenletes elosztasat jelenti. A kozigazgatas rendel-
tetése, hogy feltarja és optimalizalja a tarsadalmi eréforrasokat, tovabba gondoskodjon azok elosz-
tdsdrol a tarsadalom és az orszag egyenletes fejlédése érdekében. Igy példéul a tarsadalmi fejlettség
jelentds teriileti kiilonbségei diszfunkcionalis mtikodést eredményeznek.

3.1.2. AZ ALLAMIGAZGATAS FELADATAI

Az allamigazgatas feladatainak meghatarozasat a kdzigazgatas joghoz kotottségének elve konnyi-
ti meg. Tekintettel arra, hogy a jogallamban minden allami, ebbdl adéddan valamennyi allam-
igazgatasi szerv feladatait jogszabdlyoknak kell meghatdroznia, az allamigazgatas feladatait az
egyes allamigazgatasi szervek feladataibol, pontosabban az azokat meghatarozé jogi szabalyozas-
bdl lehet meghatarozni. A feladatok meghatarozasanak azonban nehézségei is vannak. Egyrészt
a jog normativ szabalyai elvarasokat fogalmaznak meg, vagyis azt, hogy mit kell tennie az egyes
allamigazgatasi szerveknek. Azt azonban a jogi szabdlyozasbol nem tudhatjuk meg, hogy mi
valosul meg az eléirasokbol, vagyis hogy ténylegesen mit tesznek az allamigazgatasi szervek. Az
allamigazgatas mikodéséért feleldsséget vallaldé Kormany és az allamigazgatas mikodését elle-
nérz6 egyéb szervek, ezért nem elégedhetnek meg azzal, hogy a jogi szabalyozas alapjan isme-
rik ezeket a feladatokat és azokat teljesitettnek tekintik. Nehézséget okoz tovabba, hogy a jogi
szabalyozds — kovetve a tarsadalmi, gazdasagi folyamatokat és igényeket — véltozik. Az allam-
igazgatasnak Uj feladatai jelennek meg, illetve egyes feladatai megsziinnek, ami a jogszabalyok-
ban nyomon kévethetd. A decentralizacids reformok példaul allamigazgatasi feladatok ellatasa-
nak kotelezettségét adjak at onkormanyzatoknak. A privatizacidval, kiszervezéssel és az ehhez
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nélkiilozhetetlen deregulacioval csokkenhet, médosulhat az dllamigazgatasi feladatok kore. A
centralizacids tendencidk vagy éppen az allamositas ezzel szemben 4j vagy mas feladatokat ronak
az allamigazgatasra.

Az allamigazgatasi, pontosabban az allami feladatok naprakész ismerete elengedhetetlen az allam
vezetése szamara. Annak ismerete nélkiil, hogy milyen allamigazgatasi - illetve kozigazgatasi — szer-
vek mtikddnek és ezeknek mi a feladata, lehetetlen a kozigazgatas fejlesztése, miikodésének korrekei-
6ja, valamint nem sziilethetnek megalapozott kormanyzati dontések. Ennek tudataiban megdobbentd,
hogy a magyar kozigazgatas feladatainak és szerveinek felmérése évtizedeken keresztiil nem valosult
meg. Az els kisérletet a magyar kozigazgatas feladatainak szamba vételére a tudomany tette, tehat
nem maga a kozigazgatas vagy a kormanyzat. Kézigazgatas-tudomanyunk meghatarozé képviseldje,
Magyary Zoltan 1932-ben készitett, ,,A magyar kozigazgatas tiikre” cim@ munkéjaban 9850 kozigaz-
gatasi feladatot hatdrozott meg az azokat ellatd szervekkel és a vonatkozd jogi szabalyozassal egyetem-
ben. Ezt kovetSen évtizedekig nem mertiilt fel sem a kozigazgatasi feladatok, az Gn. feladatkataszter,
sem a kozigazgatasi szervek, az un. szervezetkataszter teljes korti meghatarozasanak igénye. A véltoz-
tatds igényét az Allamreform Bizottsag létrehozdsa mutatta 2006-ban, amely 2007-re elkészitett egy
4000 feladatot tartalmazoé — nem teljes kor(i -- felmérést. A kozfeladatok teljes korti felmérését 2010-
ben hatarozta el a Kormany azzal a céllal, hogy attekinthet6k legyenek a kozfeladatok és az azokat
ellato szervek. A célkitlizés a 2011-ben kiadott Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programban
is megjelent. Ennek eredményeként, az els6 alkalommal 2012-ben — a Nemzeti K6zszolgalati Egyetem
bevondsdval -- elkésziilt Allami feladatkataszterben a kozfeladatok édgazatcsoport, agazat, aldgazat,
tevékenységcsoport, tevékenységtipus, tevékenység altipus és intézkedés bontasban jelentek meg. A
feladatkataszter az egyes feladatokhoz rendeli az ellatasért felelds kozigazgatasi szervet, az egytittmii-
kodo szerveket és az egyiittmiikodés formajat, valamint a feladat pontos forrasat, tehat, hogy mi irja
el6 a feladatot, tovabba a feladat ellatasat biztositd koltségvetési sor megjelolését, a végrehajtas iiteme-
zését, hataridejét. A teljes kataszter kozel 8000 jogszabaly, stratégiai és szervezeti dokumentum altal
meghatarozott, mintegy 30 000 feladatot (intézkedést), és kb. 250 000 adatot tartalmaz. Az igy elké-
sziilt kozfeladat-kataszter nem csak az allamigazgatasi feladatok megismerését teszi lehet6vé, hanem
informaciot szolgaltat a kormanyzati dontésekhez, a jogalkotasnak és a deregulacidhoz. A folyama-
tos karbantartas és aktualizalas érdekében a feladatkatasztert szervezetileg dsszekototték a Nemzeti
Jogszabalytar szerkesztdségével.

2014-ben a Magyary Zoltin Kozigazgatas-fejlesztési Program eredményeinek felhasznalasaval
késziilt, Kozigazgatds- és Kozszolgdltatds-fejlesztési Stratégia 2014--2020 az allam altal ellatott felada-
tok korének feliilvizsgalatat a hatékonyan mtikodé kozigazgatds alapfeltételeként hatarozza meg.
A Program célul t{izi ki - a feladatkataszter alapjan -- azoknak a feladatoknak az attekintését, amelyek
esetében indokolatlan, hogy azokat tovabbra is az dllam l4ssa el. Igy kikiiszobolhets a pArhuzamos
feladatellatas, ami koltségmegtakaritast eredményez.

3.2. AZ ALLAMIGAZGATAS MUKODESE
3.2.1. AZ ALLAMIGAZGATAS MUKODESENEK ALAPELVEI
Az allamigazgatas mikodésének alapelvei esetében hasonld a helyzet, mint az allamigazgatas

funkcidival. Amennyiben elfogadjuk azt, hogy ezek az alapelvek a tarsadalmi elvarasokat jelenitik
meg, akkor allamigazgatds és a kozigazgatdas mikodésének alapelveit nehéz elvalasztani egymastdl.
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Kovetkezésképpen azonos elvarasokat tdmaszt a tdrsadalom az dllamigazgatassal és az azt magaba
foglal6 kozigazgatassal szemben. Ez nem jelenti azonban, hogy a kozigazgatds egyes alrendszerein
beliil az egyes alapelvek ne kiilonb6z6 mértékben és mdédon érvényesiilhetnének.

A kozigazgatas - és igy az allamigazgatas — mikodésének két alapelve a hatékonysdg és a demokra-
tizmus. Az elvarasok szintjén ez azt jelenti, hogy a kozigazgatas legyen hatékony és ezzel egyidejtileg
demokratikus. Ugyanakkor ezek az alapelvek latszélag egymassal ellentétesen hatnak. Torténelmi
példakbdl kiindulva: a zsarnoksdgra hajlamos feuddlis abszolutista allam igazgatdsa hatékony
volt, amivel a szigoruan joghoz kotott jogallam demokratikus, jogszabalyokkal guzsba kotott és
igy kevésbé hatékony kozigazgatasat szokds szembeallitani. Az is kétségtelen, hogy a diktattrak
kozigazgatasa gyors, operativ és eredményes, bizonyos szempontbdl igen hatékony. A demokracia
jatékszabalyait betartd, vagyis a jogszabalyoknak alavetett demokratikus jogallam kozigazgatasa
ehhez képest lassu, koriilményes és nem is mindig eredményes, vagy a kivant eredményt lassan,
nem mindig vagy nem maradéktalanul teljesiti. Ezt a kozigazgatasi miikodést — hangsulyozottan a
sémat kovetve és szembeallitva a hatékony rendszerekkel - szoktak — nem kevés kritikai éllel - ugy
jellemezni, hogy nem hatékony. A kozigazgatds demokratizmusdnak és hatékonysaganak ellentéte
azonban csak latszélagos.

A hatékonysag, kiilonosen az allam és a kozigazgatas hatékonysaga mérésének nehézségei miatt
az egyik lehetséges mddszer az 6sszehasonlitas. A Vilaggazdasagi Forum Global Competitiveness
Index 2016-2017 rankings értékelése az allamokat a versenyképességiik szerint rangsorolja. Ennek
jelentéséget az ad, hogy az allam versenyképességének egyik Osszetevdje az intézményrendszer,
azon beliil a kdzszektor (public institutions) hatékonysaga. A kozszektor hatékonysaganak tovabbi
Osszetevdje a tobbi kozott a kormanyzat hatékonysaga, a kozszolgalati etika és a korrupcié mértéke.
A hivatkozott Global Competitiveness Index 2016-2017 rankings szerint szamos olyan versenyké-
pes nemzetgazdasag miikodik a vildgban, amely nem tiszteli a demokratikus jogallami kereteket.
A rangsorban Szingapur a 2., a Kindhoz tartozo Hongkong a 9. és Tajvan a 14. helyen van, de el6ke-
16 helyen 4ll a listan Katar (18), az Egyesiilt Arab Emiratusok (16.), Malajzia (25.) és Szaud-Arabia
(29.). Miel6tt azonban azt a kovetkeztetést vonnank le, hogy leginkdbb a jelentés demokracia-defi-
cittel miikodé allamok versenyképesek és hatékonyak, figyelemmel kell lenni arra, hogy a lista
elején - a masodik Szingapurt leszamitva - Svdjc, az USA, Hollandia, Németorszag, Svédorszag,
az Egyesiilt Kiralysag, Japan, Hongkong, Finnorszag, Norvégia, Dania, Kanada és tovabbi nyugati
tipust demokratikus allamok foglaljak el a vezetd helyeket. (A teljesség kedvéért Magyarorszag 63.
helyen all a listan.)* Kovetkezésképpen a hatékony kozigazgatds és a demokratikus kozigazgatas
nem zarjak ki egymast.

A hatékony igazgatas modelljét az igazgatastudomany dolgozta ki, amely nagymértékben a Max
Weber altal megfigyelt és leirt biirokratikus szervezet modelljén alapul. A hatékony igazgatasi szer-
vezeten beliil a vezet8ség — vagy egyenesen a vezetd — akarata érvényesiil, amely nem tiir ellentmon-
dast. A hierarchia rendje szigoru: a felettes utasit, és az aldrendelt végrehajt. A hatékony igazgatasi
szervezet alkalmazottai magukéva teszik a szervezet értékeit és kotelesek képviselni azokat anél-
kiil, hogy részt vehetnének az értékek formdlasaban. A hatékony igazgatasi szervezet miikodését
a szlrt, vagyis ellenérzott informacié szabalyozott és egyiranyu aramldsa jellemzi. Az informacié

23 Forras: The World Economic Forum. The Global Competitiveness Report 2016-2017. The Global Competitiveness Index
2016-2017. p. XIIIL.
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szabad dramldsa és megosztasa mindenki szamadra elérhetd feliileteken — mint példdul a média a
tarsadalomban - nem jellemz6. A szervezet zartan és atlathatatlanul miikodik, vagyis a miikodés
mechanizmusat, a belsé szabdlyzatokat csak a dolgozok ismerik, de 6k is csak a munkajuk ella-
tasahoz sziikséges mértékben. A kiviilallok e szabalyok ismerete hidnyaban kiszamithatatlannak
latjak a szervezet miikodését. A hatékony igazgatasi szervezeteket bizonyos, akar nagyobb mértéku
uniformizaltsag jellemzi. Ennek kiilso jelei is lehetnek, mint példaul csak a szervezeti vagy szakmai
mukodésre jellemz6 szakkifejezések, nyelvezet vagy a szervezeten beliil rendszeresitett formanyom-
tatvanyok hasznalata, s6t formaruha vagy a munkaban kotelez6 ruhdazati stilus. Napjaink hatéko-
nyan miikodé nagyvallalatainak tobbsége a biirokratikus igazgatas miikodési elvei mentén szerve-
z6dve mikodik, és elvetik azokat az értékeket, amely értékek mentén a demokratikus jogallam és
annak kozigazgatdsa szervezddik. Azok a szervezeti és miikodési jellemzok, amelyek szervezeten
beliil hatékony igazgatasi munkat biztositanak, a tarsadalom szamara a kozigazgatas kiilsé kapcso-
latrendszerét illet6en elfogadhatatlanok egy demokratikus jogallamban.

A fent jellemzett hatékony bels6 igazgatasi miikodéssel szemben mas elvarasok fogalmazédnak meg
a kozigazgatassal szemben a demokratikus jogallamban. A demokracidban érvényre kell jutnia a
tobbségi elvnek oly médon, hogy az egységes kozponti akaratérvényesitéssel szemben a fékek és
ellenstlyok rendszere érvényesiil. Ez a demokratikus kozéletben biztositja, hogy ne keriiljon egyet-
len tarsadalmi csoport sem tulsulyba és a kisebbségi érdek is védelemben részesiiljon. A demokrati-
kus jogallamban érvényesiil az értékek pluralizmusa, és ezek szembekeriilése esetén — ha a konszen-
zus lehetetlen — értéksemleges biirokratikus eljarast lehet igénybe venni a konfliktus rendezésére.
A demokratizmus nélkiilozhetetlen eleme a nyitott kdzigazgatas és a demokratikus kormanyzas. Az
OECD megallapitasa** szerint ,a jo kormanyzas (good governance) vezérelvei: az atlathatosag és a
felelosség (elszamoltathatosag); a becsiiletesség és a méltanyossag; az eredményesség és a hatékony-
sag; a jogallamisag tiszteletben tartdsa. Ezek képezik a nyitott kozigazgatas alapkovét.” A nyitott
kozigazgatas sziikségszer(i alkotoeleme a demokracidnak, egyben a tarsadalmi stabilitasnak és a
gazdasagi fejlodésnek. A kozigazgatas nyitottsaga azonban nem meriil ki az atlathatésagban, hanem
jelenti az informaciohoz val6 allampolgari hozzaférést és a tarsadalommal folytatott konzultaci-
6Ot, vagyis a dontéshozatalban valé allampolgari, tarsadalmi részvételt is. A kozigazgatas nyitott-
saga megvaltoztatta az allampolgar és a kozigazgatas viszonyat, ami Osszességében a kozigazgatas
megerdsodéséhez és stabilitdsanak megnovekedéséhez vezetett. Ami az egységes akaratot illeti, a
kozigazgatas és kiilonosen az dllamigazgatas ezt nem nélkiilozheti, ezért is jellemzi a hierarchia és
a kozpontositott iranyitds a szervezetrendszerben, illetve egyszemélyi vezetés a szervezeten beliil.
Az egységes iranyitashoz sziikséges és a szervezetrendszeren beliil akadalytalanul érvényesiilé
akarat elhatalmasodasat a tarsadalom felett a kozigazgatas kiils6 ellendrzése tartja keretek kozott.

3.2.2. AZ ALLAMIGAZGATAS TEVEKENYSEGFAJTAI

Az allamigazgatas miikodésének megértéséhez elengedhetetleniil sziikséges az allamigazgatas tevé-
kenységfajtdinak ismerete. Az dllamigazgatasi tevékenységfajtak elméletét a rendszervaltas eldtt a
kozigazgatasi jogtudomany - akkori elnevezésén allamigazgatasi jogtudomany - dolgozta ki, ami
a tevékenységfajtak esetén is ramutat a kozigazgatas és allamigazgatas fogalmak elkiilonitésének
relativitasara. A tevékenységfajta fogalma azt mutatja meg, hogy az egyes allamigazgatasi feladatokat

24 LORINcz Lajos szerk.: Hogyan korszeriisitsiik a kozigazgatdst? A kovetend6 iit. OECD — MTA JTI, Budapest, 2007, 40.
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milyen moédon, milyen eszkozok igénybevételével és milyen igazgatdsi tevékenység révén latjak el. A
tevékenységfajtak tehat feladatcsoportok, amelyeket valamely lényeges tulajdonsaguk 6sszeftiz.

A kozigazgatasi jogtudomany a kozigazgatasi (allamigazgatasi) tevékenységfajtak osztalyozasanak
tobb szempontjat is kidolgozta, azonban ezek koziil a tovabbi témaink megértése szempontjabol a
két legfontosabb osztalyozasi modot emeljiik ki.

A tevékenységfajtak egyik lehetséges osztdlyozasat az allamigazgatasi tevékenység modja alapjan
végezziik el. Az igazgatasi tevékenység modja azt jelenti, hogy milyen eszkozoket vesz igénybe,
masképp fogalmazva milyen cselekményekkel végzi az dllamigazgatasi szerv az igazgatast. Az allam-
igazgatasnak kétféle cselekményét kiillonboztetjiik meg: az allamigazgatas jogi hatdsii cselekményeit
— amit aktusnak neveziink - és a nem jogi hatdsi cselekményeket. Az allamigazgatasi cselekmények
alapjan pedig megkiilonboztetiink jogi eszkozokkel és nem jogi eszkozokkel végzett tevékenységtaj-
takat. A pontossag kedvéért meg kell jegyezni, hogy egyik tevékenységfajtat sem jellemzi kizardlag
az egyik vagy a masik cselekménytipus, hanem azok aranya - dominancidja — alapjan donthetd el,
hogy melyik tevékenységfajtarol beszélhetiink.

Az allamigazgatas jogi eszkozokkel végzett tevékenysége tovabbi két csoportra bonthaté: jogalkotas
és jogalkalmazas. E két tevékenységfajta kozos jellemzdje a jogi eszkozok, tehat a jogi szabdlyozas
altal intézményesitett és szabdlyozott, a feladat elldtdsa sordn az allamigazgatasi szerv altal alkal-
mazhato jogositvanyok és az alkalmazas rendjének (eljaras) meghatarozasa.

A nem jogi eszkozokkel végzett tevékenységfajtakat is lehet tovabb osztalyozni. A dontések elokészi-
tése, az informaciok gyujtése és nyilvantartasa, a szervezés, a szolgaltatds és a kommunikacio, tehat
példaul a lakossag tajékoztatasa els6sorban nem jogi eszkozokkel végzett tevékenységek, jollehet a
jog ezeket is szabalyozza.

A tevékenységfajtak mdsik lehetséges osztdlyozdsdt az dllamigazgatasi tevékenység irdanyultsdga alap-
jan végezzik el. Ennek elvégzéséhez az igazgatas alanyanak és targyanak fogalmabol kell kiindulni.
Az igazgatas alanya igazgat, targya akit, vagy amit igazgatnak. Az igazgatas alanya az dllamigazga-
tasi tevékenység esetében allamigazgatasi szerv vagy allamigazgatasi feladat ellatasara jogszabaly-
ban felhatalmazott, de nem az allamigazgatasi szervezetrendszer részeként miikodoé szerv. Ez lehet
— amint kordbban targyaltuk — a kozigazgatasi alrendszerhez tartozo, példaul helyi 6nkormanyza-
ti szerv, de lehet nem kozigazgatasi szerv is. Ugyanigy az igazgatdsi tevékenység targya tartozhat
a kozigazgatas, azon beliil is az allamigazgatas szervezetrendszeréhez vagy lehet azon kiviil allo.
Amennyiben az igazgatasi tevékenység targya allamigazgatasi szerv, szervezetrendszeren beliili
(szervezeti) vagy belsé igazgatdsi tevékenységrél, amennyiben nem dllamigazgatasi szerv, ugy szerve-
zetrendszeren kiviili vagy kiilsé igazgatdsi tevékenységrdl beszéliink.

A szervezetrendszeren beliili tevékenység tovabbi két nagy teriiletre bonthaté azon az alapon, hogy az
igazgatasi tevékenységet végzo6 és az igazgatott kapcsolatat mi jellemzi. Ez a kapcsolat lehet ala- foléren-
deltségi tehat hierarchikus, vagy mellérendeltségi kapcsolat. A hierarchikus kapcsolatban megvalosulo
tevékenységet hierarchikus igazgatasnak nevezik. A mellérendelt viszonyban all6 allamigazgatasi szer-
vek kozott megvalosuld igazgatas és a nem allamigazgatashoz tartozo alanyok igazgatasa pedig hierar-
chian kiviili igazgatasnak nevezziik. Fentiekbol kovetkezik, hogy a szervezetrendszeren kiviili igazgatas
mindenkor nélkiil6zi a hierarchiat. Igy példéul a hat6sag-iigyfél kapcsolat soha nem hierarchikus.
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A szervezetrendszeri és szervezetrendszeren kiviili igazgatas kategériak atfedésben vannak a hierar-
chikus és hierarchidn kiviili igazgatas kategéridkkal. Ezt az alabbi tablazat mutatja.

Szervezetrendszeri (szervezetrendszeren beliili) Szervezetrendszeren kiviili
igazgatds igazgatds
(belsé igazgatds) (kiils6 igazgatas)
Hierarchikus igazgatas Nem hierarchikus
(iranyitas) (hierarchian kiviili igazgatas)

Jellemzdje: Jellemzdje: Jellemzdje:

teljes szervezeti a jogviszony az egyik fél allamigazgatasi

alarendeltség mindket alanya szerv, a masik fél nem tartozik
dllamigazgatasi szerv, az allamigazgatashoz, pl.
de mellérendeltségi allampolgar, mas allami vagy nem
viszonyban éllnak allami szervezet
egymassal

3.2.3. AZ ALLAMIGAZGATAS JOGALKOTO ES JOGALKALMAZO TEVEKENYSEGE

Az allamigazgatas jogalkotd és jogalkalmazo tevékenysége azonos tevékenységfajtahoz sorolhatd
abbol a szempontbol, hogy e tevékenységek végzése soran meghatarozo a jogi eszkozok alkalmaza-
sa. Alapvet6 jogallami kovetelmény, hogy mind a jogalkotds, mind a jogalkalmazas joghoz kétotten,
jogszabalyok altal szabalyozottan folyjék. Ez a tobbi kozott azzal indokolhatd, hogy a jogalkotas és
a jogalkalmazas soran az allamigazgatasi szervek kozhatalom (impérium) birtokaban eljarva, a jog
altal felhatalmazva jogosultak akaratukat egyoldaliian érvényesiteni az igazgatottakkal szemben.
Az allamigazgatas tehat az allamot megtestesité kozhatalom birtokaban olyan, mindenkire nézve
kotelez6é dontéseket hozhat, amelyek teljesitését — végs6 soron akar erdszak utjan - kikényszeritheti.

Az allamigazgatas jogalkoto tevékenysége

A jogalkotds alapvetd kérdéseit a szakvizsga kotelezd targyi tananyaga mar ismertette. Ezért
ehelyiitt csak emlékeztetni sziikséges arra, hogy a jogalkotdsra vonatkozd legfontosabb szabalyo-
kat az Alaptorvény rogziti, amely T) cikkében meghatarozza a jogszabdlyalkotdsra jogosult allami
szerveket, valamint azt, hogy ezek a szervek milyen jogszabdlyokat alkotnak. Ugyanezen rendelke-
zéseket a kozjogi szervezetszabdlyozo eszkoziokre vonatkozoan a jogalkotasrol szol6 2010. évi CXXX.
torvény (Jat.) rendezi.

A jogalkotas fogalma ugyanakkor nem meriil ki a jogforrasok kibocsatasdban, mert ez a jogalko-
tas folyamatanak csupan egy mozzanata. Az allamigazgatas jogalkotd tevékenysége tehat sziiken
és tagan is értelmezhetd. Szliken értelmezve az Alaptorvény és a Jat. alapjan megjellheték azok a
jogalkotasra jogosult allamigazgatasi szervek, amelyek jogszabalyt vagy kozjogi szervezetszabalyozo
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eszkozt bocsatanak ki.*® Tagan értelmezve a jogalkotas feldleli a jogalkotas Osszetett folyamatanak
valamennyi szakaszat. Ezek koziil a legtobb a nyilvanossag szamara kevésbé lathatd, ugyanakkor
jogilag szigortan szabalyozott eljarasi rendje van. Koziiliik is az egyik legfontosabb a jogszabdlyok
elékészitése, amelyben az dllamigazgatdsi szerveknek meghatdrozé szerepe van. Ugyanez mond-
hatd el a deregulaciordl is. A jogszabalyok el6készitése jogilag tobb szinten szabalyozott tevékeny-
ség. Legfontosabb szabalyait a Jat., a jogszabalyok el6készitésében valé tarsadalmi részvételrdl szolo
2010. évi CXXXI. torvény, a jogszabalyszerkesztésrol sz6l6 61/2009. (XII. 14.) IRM-rendelet, vala-
mint az el6zetes és utdlagos hatasvizsgalatrol sz016 12/2016. (IV. 29.) MvM-rendelet hatarozzak meg
azzal, hogy a részletes szabalyokat alacsonyabb szint(i normdk — mint példdul a Kormany tigyrendje
- szabalyozzak.

Az allamigazgatas jogalkalmazé tevékenysége

A jogszabalyok rendelkezései altalanosak és elvontak. ,, Az altalanos normanak - mely elvontan
meghatarozott tényallashoz egy éppen olyan elvontan meghatarozott kovetkezményt fiiz — ahhoz,
hogy egyaltalan értelmet nyerjen, egyediesitésre van sziiksége.”*® Az altaldnos, személytelen és
elvont, mindenkire nézve kotelezd jogszabalyi rendelkezéseknek az egyénekre, az egyedi esetekre
torténd alkalmazasa, az egyedinek az dltalanoshoz torténd hozzaillesztése az erre a célra létrehozott
allami szervek utjan, a jogalkalmazds.

A jogalkalmazas allami tevékenység: allami szervek vagy allami felhatalmazas alapjan nem éllami
szervek végzik. Mint dllami tevékenység els6sorban a birdsagok sajitja, amelyek els6dleges funkci-
6ja a jogvitak megoldasa a jog alkalmazasaval. Ugyanakkor jogalkalmazé tevékenységet végeznek
a kozigazgatasi és azon beliil az allamigazgatasi szervek is. Azonban a jogalkalmazo allamigazga-
tasi szervek — szemben a birdsaggal — ezenkiviil mas tevékenységet is ellatnak, ami lehet jogalko-
tas, szervezés, szolgaltatas. Az allamigazgatasi jogalkalmazas egyik sajatossaga annak. funkcioja:
a kozfeladatok megvaldsitasa kozhatalmi eszkozokkel, a kozérdek védelmében akar hivatalbol is,
tehat a végrehajtas.

Az allamigazgatasi jogalkalmazas a jog érvényesitését célzé tevékenység, melynek sordn a jogsza-
balyban erre felhatalmazott allamigazgatasi — vagy allamigazgatasi feladatot ellaté - szerv a cimzet-
tek mint konkrét jogalanyok szdmara a jogszabalyok altalanos rendelkezései alapjan konkrét, egye-
di jogalkalmazoi aktusban jogot vagy kotelezettséget allapit meg, mddosit vagy sziintet meg, illetve
tényt, adatot igazol, vagy jogvitat dont el.

Az allamigazgatasi jogalkalmazas sziikségszer( feltétele a jogszabalyi rendelkezés (jogi norma),
amely felhatalmazast ad egyedi jogalkalmazoi aktus kibocsatasara, amelynek elnevezését — példaul
hatdrozat, végzés stb. — a norma meghatdrozza. Jogszabdly hatdrozza meg, hogy a jogalkalmazdi
dontés kinek, milyen cimzetti kornek szélhat, milyen feltételek (ténydllas) bekovetkezése esetén
adhat¢ ki, és milyen tartalommal.

25  Itt érdemes megjegyezi, hogy van olyan alldspont, amely a jogalkotast a torvényhozo hatalom tevékenységének, vala-
mint olyan kormanyzati tevékenységnek tartja, amelyben jogalkotoként az allamigazgatasi szervek nem vesznek részt.
Az allaspontok részletes ismertetése nélkiil e helytitt csak arra utalunk, hogy példaul az autonom allamigazgatasi szer-
vek vezetdinek jogosultsdga normativ utasitas kiadasara dllamigazgatdsi szerv jogalkotasanak mindsiil.

26  KELSEN, Hans: Tiszta jogtan. ELTE Bib6 Istvan Szakkollégium, Budapest, 1988, 58.
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Az allamigazgatasi jogalkalmazas feltétele, hogy altalanosan legyen erre felhatalmazott allamigaz-
gatasi szervtipus, tovabba a konkrét esetben a konkrét aktus kiaddsara jogosult allamigazgatasi
szerv. (Példaul altalanosan meghatarozott az épitési engedélyezési tigyekre az épitési hatosag, konk-

.....

Az allamigazgatasi jogalkalmazas fogalman beliil értelmezziik az dllamigazgatdsi hatosdgi jogal-
kalmazds fogalmat. Az dllamigazgatasi hatosagi jogalkalmazd tevékenység jellemzdje, hogy az erre
feljogositott allamigazgatasi tevékenységet végzé szerv hatdsag. A hatdsag az dllamigazgatasi szer-
vek azon tipusa, amely allamigazgatasi hatdsdgi jogkort gyakorol, tehat a jogi normak el8irasait
a kozigazgatasi hierarchidn kiviil all6 jogalanyokkal szemben, kozhatalom birtokdban érvényesiti.
A hatdsag jogszabalyi felhatalmazds alapjan, impérium (kozhatalom) birtokaban, jogszabalyban
meghatarozott — a hatosaggal mellérendeltségi viszonyban all6 - jogalanyok szamara kotelezett-
séget, tiltast, korlatozast irhat eld, illetve jogosultsagot allapithat meg nekik egyoldalu akaratnyi-
latkozataval. A hatdsagi tevékenységet végz6 hatdsag a szervezetrendszeren kiviili igazgatasban,
vagyis a kozigazgatds szervezetén kiviili jogalanyok jogi helyzetében jogszabdly alapjan meghozott
egyoldalu dontésével valtozast idézhet el6. Vagyis a hatdsag a neki nem aldrendelt jogalany, példaul
egy maganszemély jogait, kotelességeit egyoldalu dontésével, a masik fél beleegyezése nélkiil megal-
lapithatja, megsziintetheti. Ennek részleteit, azaz a hatdsagi eljaras és a szolgaltatas eljarasrendjét,
a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgdltatas altaldnos szabalyairdl sz6l6 2004. évi CXL. torvény
(Ket.) szabalyozza, 2018. januar 1-jétdl pedig a 2016. évi CL. torvény az altalanos kozigazgatasi
rendtartasrol.

Allamigazgatasi szervet hatésdgi jogkorrel kizdrélag jogszabdly ruhazhat fel. Nem minden 4llam-
igazgatasi szerv rendelkezik hatdsagi jogkorrel, ugyanakkor jogszabaly felruhazhat hatésagi jogkor-
rel olyan szervezetet is, amely szervezeti értelemben nem tartozik a allamigazgatashoz, vagyis nem
allamigazgatasi szerv. Erre példa a helyi 6nkormanyzat egyes szerveinek allamigazgatasi hatdsagi
jogkorrel vagy az tigynevezett kvazi-kozigazgatasi szervek hatdsagi jogkorrel torténé felruhdzasa.
Nem rendelkezik példaul hatosagi jogkorrel, de van hataskore a — hatdsagi tigyekben eljarni nem
jogosult - kormanybizottsagnak.

A hatdsagi jogkor fogalmanak meghatdrozasa kapcsan tisztazni kell a hatdskor fogalmat. A hatds-
kor fogalmanak megértéséhez azonban el6bb a feladatkor és a feladat fogalmabdl sziikséges kiindul-
ni. A feladat fogalma kiilondsebb magyarazatot nem igényel, tekintettel a 3.1. alfejezetre. Minden
allamigazgatasi szervet valamely feladat ellatasara hoznak létre. A kozigazgatas torvényhez kotott-
ségének elvébdl adédodan az allamigazgatasi szerveket jogszabalyok hozzak létre és feladataikat is
jogszabalyok hatarozzak meg. Ebbdl kovetkezik, hogy az allamigazgatasi szervek azt teszik, amit a
jogszabalyok szamukra feladatként meghataroznak, ami egyuttal a kotelességiik. Az dllamigazga-
tasi szerveket jellemzden nem csupan egy, hanem tobb feladat ellatasara hozzak létre. E feladatok
Osszességét nevezziik az allamigazgatasi szerv feladatkorének.

Az allamigazgatasi szervek feladataikat jogilag szabalyozott médon, jogi eszkdzok birtokaban lathat-
jak el. A feladatkor meghatarozasa mellett sziikséges tehat azoknak a jogi eszk6zoknek a jogszabaly-
ban torténd meghatarozasa, amelyek alkalmazasaval képes a szerv feladatait ellatni. A jogi eszkoz
alkalmas valamely jogalany statusaban - jogi helyzetében - valtozast okozni, igy jogat, kotelezett-
ségét allapithatja meg, modosithatja vagy sziintetheti meg, valamint jogilag szabalyozott eljarasban
alkalmazzak. Jogi eszkoz példaul az engedélyezés, jogositas, tiltds, szankcionalds stb. A feladatkor
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ellatasdhoz alkalmazhato, illetve alkalmazott, jogszabalyban meghatarozott jogi eszk6zok 6sszes-
sége a hatdskor. Altaldnos szabalyként érvényesiil, hogy az dllamigazgatdsi szervek hataskorét kizd-
rélag jogszabaly dllapithatja meg.

Abbol az altalanos szabalybdl kiindulva, hogy hataskort csak jogszabaly allapithat meg, a hatdskorrel
felruhazott allamigazgatasi szerv koteles a felhatalmazasban foglaltaknak eleget tenni. Nem jogosult
mas szervet vagy személyt megbizni a hatdskorébe tartozd feladatok ellatasaval. Ezt nevezziik a hatds-
kor-dtruhdzas tilalmdnak, ami az dllamigazgatasban dltalanosan érvényesiilé alapelv. A jogszabaly-
ban meghatarozott hataskor atruhazasara — mas szdoval delegalasara — kizardlag akkor keriilhet sor,
ha azt jogszabdly kifejezetten megengedi. Altalinos szabélyként érvényesiil tovdbba, hogy a jogszabalyi
engedély szerint atruhazott hataskort annak jogosultja mas szervre tovabb mar nem ruhdzhatja at. Ezt
nevezziik szubdelegalas — vagy szubdelegacié - tilalmanak. Az Motv. példaul ugy rendelkezik, hogy
a képviseld-testiilet a torvényben meghatarozott kivételekkel hataskoreit a polgarmesterre, a bizottsa-
gara, a részonkormanyzat testiiletére, a jegyzore, a tarsulasara ruhazhatja at — tehat delegalhatja. Az
atruhdzott hataskor azonban tovabb nem ruhazhaté (szubdelegacio tilalma).

Maganak a hatdsagi tevékenységnek két f6 formdja van. Az egyik a hatésdgi jogalkalmazds, amelyet
a fentiekben ismertettiink. A masik a hatésdgi feliigyelet, amelyet nem szabad dsszekeverni a szer-
vezetrendszeri igazgatason beliil ismertetett feliigyelettel. A hatdsagi jogalkalmazasi tevékenység
szitkségességét az adja, hogy bizonyos jogszabalyi rendelkezéseket a jogalanyok 6nmaguk, alla-
mi segitség nélkiil nem képesek vagy nem akarnak érvényesiteni. (Ha valaki a torvény szabalyai
szerint nyugellatasra jogosult, ahhoz csak gy tud hozzdjutni, ha a jogosultsagat a hatésag kérelem-
re megallapitja és rendelkezik a folydsitasardl.) Azt az esetet (pontosabban a jogérvényesités azon
modjat), amikor a jogalanyok allami beavatkozas nélkiil gyakoroljak jogaikat vagy teljesitik kotele-
zettségeiket, onkéntes jogkovetésnek nevezziik. Az onkéntes jogkovetés esetében az dllamigazgatasi
hatdsagok feladata — természetesen jogszabalyi felhatalmazas birtokdban - a jogkovetd magatartas
ellendrzése és intézkedés abban az esetben, ha az eltér a jogszabalyban eldirtaktol. Ebben fogalmaz-
haté meg a hatdsagi feliigyelet 1ényege.

A hatosagi feliigyelet érvényesiilhet az Gn. ex lege szabdlyozdsi mdd esetén. Az ex lege szabalyozasi
mdd a jogalanyokra kozvetleniil hatast gyakorlé szabalyozasi méd, szemben a hatdsagi jogalkalma-
zassal, amelyben a jogot egyedi allamigazgatdsi aktussal érvényesitik. Az ex lege szabdlyozasi mod
esetén a jogalanyok onkéntes jogkovetéssel érvényesitik a normakat. Az allamigazgatas cselekvé-
sének célja ebben az esetben a jogi szabalyozasi normdk megismertetése, majd annak ellendrzése,
hogy az 6nkéntes jogkovetés soran a jogi normakban megfogalmazott magatartasszabalyok érvé-
nyesiilnek-e, illetve hogy gy érvényesiilnek, ahogyan azt a norma el6irja. Ha az ellen6rzés soran
azt allapitjak meg, hogy a jogalanyok a jogi normak eldirasait nem kovetik, vagy nem agy kovetik,
ahogyan azt a norma el6irja, szitkségessé valik az allamigazgatas beavatkozasa. Az éttermek példaul
kotelesek ismerni és betartani a fogyasztovédelmi és a kozegészségiigyi eléirasokat, ugyanakkor e
szabalyok 6nkéntes betartasat a hataskorrel és illetékességgel rendelkezé szervek ellenérzik.

Az ellendrzést kovetd, a szervezetrendszeren kiviili jogalanyokkal szemben ondll6 intézkedési lehe-
t6ség adja a hatosagi feliigyelet 1ényegét. Azért nevezziik hatdsagi feliigyeletnek, mert az ellenérzott
jogalany a kozigazgatas szervezetrendszerén kiviil all, a feliigyeletet ellaté allamigazgatasi szervnek
nem hierarchikus alarendeltje. Kovetkezésképpen a feliigyelet hatdsagi tevékenység keretei kozott
folyik. Természetesen a hatdsagi feliigyelet a jogalkalmazas utjan érvényesiil6 jogérvényesités esetén
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sem kizdrt, mert nemcsak a jogszabalyokban, hanem az egyedi hatosagi jogalkalmazéi aktusokban
el6irtaknak is érvényt kell szerezni, ha azokat a cimzettek nem kovetik 6nként. A hatosagi feliigyelet
tehat ellendrzést és az ellenérzés eredményétdl fiiggden intézkedést, sziikség esetén szankcid alkal-
mazasat jelenti.

Vannak olyan kozigazgatasi szervek, amelyek elsddleges rendeltetése a jogszabalyok betartasanak
ellendrzése és jogsértés esetén intézkedés. Ezeket nevezik feliigyeleti szerveknek, a hatdsagi feliigye-
letnek ez a fajtajat pedig specidlis hatdsdgi feliigyeletnek. Ex lege szabalyozasi mod esetén a hatosagi
ellendrzés kozvetleniil a jogszabalyi rendelkezések betartasara iranyul. Példaul a fogyasztovédelmi
hatdsag ellendrzi, hogy bizonyos termékek mindsége megfelel-e a kotelez eldirdsoknak. Ebben az
esetben a kotelezettség — mas esetekben a tilalom - kozvetleniil a jogszabaly rendelkezésébdl ered, és
a jogi normanak onkéntes jogkovetés utjan kell érvényesiilnie. (Ismeriink kozegészségiigyi feliigye-
letet, munkavédelmi feliigyeletet stb. azzal, hogy az dllamigazgatasi szervek elnevezése nem mindig
utal a feltigyeletre, mint {6 tevékenységiikre.)

Az allamigazgatds a jogalkalmazdi aktusokban megallapitott jogok gyakorlasat, illetve kotelezett-
ségek teljesitését is ellendrzi. FO szabaly, hogy valamennyi hatdsagi jogalkalmazdi tevékenységet
végz6 allamigazgatasi szerv ellat egyuttal hatdsagi feliigyeletet is, vagyis a jogalkalmazé hatdsagok
ellenérzik, hogy a cimzettek kovetik-e a jogalkalmazdi aktusukban foglaltakat. Példaul az épitési
hatdsag ellendrzi, hogy az épittetd az altala kiadott épitési engedélyben foglaltaknak megfelelden
épitkezik-e és ha ennek az ellenkezdjét allapitja meg ellenérzése soran, akkor beavatkozik, vagyis
intézkedik. Ezt a fajta feliigyeletet nevezziik dltaldnos hatésdgi feliigyeletnek.

A feliigyeletnek ismert egy harmadik tipusa is, amelyrél eddig csak korlatozottan esett szo, ez a
torvényességi feliigyelet. A helyi dnkormanyzatok feletti torvényességi feliigyeletet a 2.5. fejezet
ismertette. Ez a torvényességi feliigyelet specialis fajtaja, ami nem hatdsagi tevékenység, tehat nem
hatésagi feliigyelet. Ehhez hasonléan nem hatosagi feliigyelet, ha allamigazgatasi szervek gyakorol-
nak feliigyeletet egy masik allamigazgatasi szerv felett, amelynek eszkozeit a kézponti dllamigazga-
tas vonatkozasban a Ksztv. 4. §-a hatarozza meg. Ez egyrészt nem korlatozodik a torvényesség vizs-
galatara, masrészt nem jellemz az dllamigazgatasra, amelynek hierarchikus felépitésébdl adédoéan
a felligyeletet ritkan alkalmazzak dllamigazgatasi szervek kozotti viszony szabalyozasara, mert erre
az iranyitas hatékonyabb. Ez sem hatosagi feliigyelet tehat, mert mind a két szerv az allamigazgatas
része. Végiil vannak olyan kozfeladatokat ellat6 szervezetek, amelyek nem tartoznak az allamigaz-
gatds szervezetrendszeréhez, ezért az iranyitas teljes eszkoztara nem alkalmazhato tevékenységiik
befolyasolasara. Példa lehet a koztestiiletek igazgatasa, amelyek felett a feliigyeletet ellaté allam-
igazgatasi szerv torvényességi feligyeletet gyakorol, azonban nem hatosagi tevékenység keretében,
tehat ez sem hatosagi feliigyelet. Tovabbi példa az allamigazgatasi torvényességi feliigyeletre, amit
az allam gyakorol az allami vallalatok felett. A hatésdgi feliigyelet jellemz&en egy jogszabalyban
meghatarozott tevékenység ellenérzésére iranyul. Példaul: betartjak-e a dohdanyzast korlatozé szaba-
lyokat. Ezzel szemben az dllamigazgatas altal gyakorolt torvényességi feliigyelet nem tevékenységre,
hanem generalisan minden - a szervezetet és a mtikodést szabalyozé - jogszabalyi el6iras betartasat
vizsgalja. A feliigyeletet és annak altaldnossagat az alapozza meg, hogy a feliigyelt szerv az allam-
igazgatas altal atadott kozfeladatot 1at el, amelynek ellatasa érdekében hataskort, vagyis kozhatalmat
is gyakorolhat.
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Az allamigazgatas tehat a torvényességi feliigyeletnek aldvetett szervek — ami (aki) tehat allampol-
gar, maganszemély soha nem lehet — szervezeti felépitését, mikodését, dontéseinek jogszeriiségét
vizsgalja, és jogsértés esetén beavatkozik. Az dllamigazgatasi torvényességi feliigyelet keretében az
autoném modon, az dllamigazgatds hierarchidjan kiviil mikodo szervezetek jogellenes magatartasa
esetén az allamigazgatasi felligyeletet ellatd szerv - a jogszert miikodés helyreallitasara vald figyel-
meztetést kovetden — szankciokat alkalmaz, akar birsagolhat vagy felfiiggeszti a szervezet autoném
mukodését. A hatosagi feliigyelet és az imént megismert torvényességi feliigyelet k6zos sajatossaga,
hogy mind a két esetben a hatdsagi feliigyelet keretében tett intézkedések vagy dontések ellen biroi
uton van jogorvoslati lehet6ség.

3.2.4. AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZO- ES SZOLGALTATO TEVEKENYSEGE

Azallamigazgatas kozszolgaltatasokat megszervezd tevékenysége elsésorban nem kozhatalom birto-
kaban és nem jogi eszkozokkel végzett tevékenység. A szolgaltatd tevékenységet ritkabban végzik
maguk az allamigazgatdsi szervek, amelyek elsdsorban hatdsagi tevékenység végzésére specializa-
lédtak. A kozszolgaltatasok megszervezésének és biztositasdnak egyik lehetséges mddja, amikor az
allamigazgatasi szerv szervezetileg és jogilag 6nallo, szakmailag a feladat ellatasara specializalodott
szervezetet alapit és biz meg a feladat ellatasaval oly modon, hogy a feladat ellatasaért tovabbra is
telel6sséggel tartozik.

A kozintézet

Az allamigazgatasi — és a kozigazgatasi — szervek altal kozszolgaltatasok ellatasara létrehozott
szervtipust nevezi a magyar kozigazgatasi jogtudomany intézeti tipusii szerveknek. Az intézeti
tipust szerveknek két fajtdjat killonboztetjiikk meg, a kozintézeteket és a koziizemeket. A megkii-
16nboztetés alapja az ellatott kozszolgaltatas jellege. A kozintézetek hagyomanyosan tgynevezett
human kozszolgaltatasokat biztositanak — mint példaul oktatds, egészségiigy, kulttura, miivel6dés —,
amelyek 6 szabalyként ingyenesen vagy az tigyfél altal kozvetett mdédon, de altalaban nem piaci
aron finanszirozva vehetdk igénybe. Példaul az alapfoku és a kozépfoku kozoktatas ingyenes, az
orvosi ellatasért alegtobben kozvetetten, az egészségbiztositasi jarulék atjan fizetnek. Ezzel szemben
a koziizem vagy kozvallalat f6szabalyként olyan gazdasagi kozszolgaltatasokat nyujt, amelyeket sok
esetben piaci aron lehet igénybe venni és az igénybe vett szolgaltatas ellenértéke pontosan mérhetd.
Ilyenek a kézmiivek vagy az infrastruktira, mint példaul a témegkozlekedés, kommunikacié stb.

A kozintézetet valamely kozigazgatasi szerv alapitja azzal a céllal, hogy a feladat- és hataskorébe
tartozo kozszolgaltatast megszervezze. A kozintézet alapitasakor az alapitd szerv — amit anyakozii-
letnek is neveznek - vagyonnal latja el, meghatdrozza feladatait és szervezeti felépitését, kinevezi a
vezetdjét, ellendrzi és finanszirozza a miikodését. Utobbi azt jelenti, hogy az egyébként elsésorban
nem profitorientalt koziizem kiadasai a fenntarté szerv koltségvetésében kiadasként, az esetleges
bevételei bevételként jelennek meg.

A kozintézet fogalmat a jogszabalyok nem alkalmazzak. Ez a tipusu szervezet a jogi szabalyozasban
a koltségvetési szerv kategoriaba sorolhatd, azzal, hogy nem csak a kozintézetek mindsiilnek kolt-
ségvetési szervnek, mert utébbiak kore tagabb. A koltségvetési szerv fogalmat az allamhaztartasrél
sz616 2011. évi CXCV. térvény (Aht.) hatérozza meg: jogszabélyban vagy alapitd okiratban megha-
tarozott kozfeladat ellatasara létrejott jogi személy. Esetiinkben tehdt a kozfeladat ellatasaért felelds
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és az ellatds biztositasara kozintézetet alapitd kozigazgatasi szerv és az altala alapitott kozintézet
is koltségvetési szerv. Meg kell jegyezni, hogy a kozintézetek nagy tomegét helyi onkormanyzatok
alapitottak és miikodtetik a helyi kozszolgaltatasok biztositasara azzal, hogy természetesen miikod-
nek az dllamigazgatasi szervek altal alapitott és miikodtetett kozintézetek is. (Pl. dllamilag fenntar-
tott klinika, mizeum, iskola stb.) Ezenkiviil a jogi szabalyozds, tehat az Aht. a létesités céljdt nem
sziikiti le a kozszolgaltatasok biztositasara, hanem azt ennél tagabban a kozfeladatok elldtdsdban
hatdrozza meg. Kozfeladat pedig a jogszabdlyban meghatdrozott dllami vagy énkormdnyzati feladat,
ami lehet hat6sagi jogalkalmazdi feladat is.

Az Aht. rendelkezik a koltségvetési szervek irdnyitédsérdl. Ez annak ismeretében kiiléndsen fontos,

hogy a 2.3. fejezet ismertette az irdnyitas tartalmat, vagyis eszkozrendszerét a kdzponti allamigaz-

gatasi szervekre vonatkozdlag. A kozintézetek iranyitasanak eszkozrendszere ezzel nem teljesen
azonos, de szdmos kozos elemet taldlunk. Az Aht. 9. §-a szerint - annak eltérd rendelkezése hianya-
ban - a koltségvetési szerv irdnyitasa a kovetkezd hataskorok gyakorlasat jelenti:

- akoltségvetési szerv alapitasa, dtalakitasa és megsziintetése, ideértve az alapito okirat és annak
modositdsa, valamint a megsziintetd okirat kiadasara vonatkozé hataskor gyakorlasat;

- akoltségvetési szerv szervezeti és mtikodési szabalyzatanak jovahagyasa;

— a koltségvetési szerv vezetésére kinevezés vagy megbizas addsa, a koltségvetési szerv vezetd-
jének felmentése vagy a vezetdi megbizds visszavonasa, és — ha torvény vagy kormanyrende-
let masként nem rendelkezik — a koltségvetési szerv vezetdjével kapcsolatos egyéb munkaltatoi
jogok gyakorlasa;

— akoltségvetési szerv gazdasagi vezetdjének kinevezése vagy megbizasa, felmentése vagy megbi-
zasanak visszavondsa;

- akoltségvetési szerv tevékenységének torvényességi, szakszerliségi és hatékonysagi ellenérzése;

- a koltségvetési szerv dontésének megsemmisitése, sziikség szerint 4j eljaras lefolytatasara valo
utasitas;

- jogszabalyban meghatarozott esetekben a koltségvetési szerv dontéseinek elézetes vagy utdlagos
jovahagyasa;

- egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas pdtlasara;

- jelentéstételre vagy beszamoldra valo kotelezés;

— a koltségvetési szerv kezelésében 1év6 kozérdekl adatok és kozérdekbdl nyilvanos adatok,
valamint egyes, a torvényben meghatarozott irdnyitasi hataskorok gyakorlasahoz sziikséges,
torvényben meghatarozott személyes adatok kezelése.

Az iranyitasi viszony mellett az anyakoziilet és a kozintézet viszonya lehet feliigyelet. Ebben az
esetben a feliigyelet tobb tekintetben sziikebb az irdnyitdsnal. Az Aht. szerint nem terjed ki a szerv
alapitasara, atalakitdsara és megsziintetésére. A feliigyeleti szerv egyedi utasitast kizardlag a kolt-
ségvetési szerv alapitasaval, atalakitasaval és megsziintetésével 0sszefiiggésben adhat és a jelentésté-
telre vagy beszamolora vald kotelezés is erre korlatozodik.

A koziizem
A koziizem fogalmat a hatdlyos jogi szabalyozas is ismeri és haszndlja, azonban a jogszabalyi fogalom
sokkal sziikebb tartalmu, mint amit a kozigazgatas-tudomany ért koziizem alatt. A koziizem fogal-

mat az allami véllalatokrol sz6l6 1977. évi VI. térvény hatdrozza meg. A torvény szerint a koziizem
feladata a kozsziikségletet kielégité alapvetd szolgaltatasok folyamatos biztositdsa, és felhatalmazza
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a Kormanyt a koziizemi vallalatok korének megallapitdsara. A vonatkoz6 kormanyrendelet szerint
koziizemi vallalatok:

- azenergiaszolgaltatast (villany-, gdzszolgaltatast);

- avizellatast, a csatorndzast, a flirdszolgaltatast;

- ahelyi személyszallitast szolgalo tomegkozlekedést;

- akoztisztasagi szolgaltatast;

- atelepiiléstisztasagi szolgaltatast;

- aparkositast és a varosi kertészetet;

- akéményseprést és a tiizeléstechnikai szolgaltatast;

- azallami bérlakdsok, illetve egyéb ingatlanok kezelését és fenntartasat;

- azegyéb varos- és kozséggazdalkodasi szolgaltatast;

- atavfatést és a melegviz-szolgaltatast;

- azegészségligyi szolgaltatast;

- akulturilis feladatot;

- atemetkezést;

— ahirkozlési alapellatast;

- amenetrend alapjan végzett helykozi, tavolsagi, vasuti és kozuti személyszallitast;
- szabadsagvesztésre itéltek vallalati foglalkoztatasat ellato vallalatok.

Ezzel a jogszabalyi definiciéval tobb probléma is van. Egyrészt nem deriil ki bel6le, hogy az dllami
vallalatok szama mara minimalisra csokkent. A rendszervaltas el6tt els6sorban az allami vallalat
volt nemcsak a gazdasagi kozszolgaltatasok biztositdsanak, hanem éltalaban a gazdasagi termelés-
nek az allam dltal 1étrehozott és az dllamigazgatas altal iranyitott, elsédleges szervezeti formaja.
Mint tipikusan a szocializmusra jellemz6 szervezet, az allami vallalatok jelentds része a rendszer-
valtast kovetden megszlint vagy gazdasagi tarsasagga alakult at. Rdadasul a szlikebb értelemben
vett — tehat az 1977. évi V1. torvény altal definidlt — koztizemet (koziizemi vallalatot) 2009. januar
1-jétél nem lehet alapitani.

Az igy létrejott gazdasagi tarsasagok vagy allami tulajdonban maradtak, vagy privatizaltak azokat.
A fenti folyamat kovetkeztében a kozlizem - tagabb értelemben vett — fogalma mar nem korla-
tozddik a jogszabalyi definiciéra. Fiiggetleniil attdl, hogy milyen szervezeti formaban miikédnek,
az allam vagy az dnkormanyzat tulajdonaban allé gazdasdgi kozszolgdltatdsokat végzd szervezete-
ket koziizemnek nevezziik. Igy egy rt. formdjaban miksdd koztisztaségi vagy kozlekedési vallalat
ugyanugy koéziizem, mint egy kéményseprést — mint kotelez6 kozszolgaltatast — végzo kft.

A koziizem a kozintézettdl nem csupan a biztositott kozszolgaltatas jellegét tekintve kiilonbozik.
A gazdasagi tdrsasagi formdban miikodé koéziizemek személyi dllomdnyat dltaldban munkaviszony
keretében alkalmazzak, ezzel szemben a kozigazgatasi kozszolgaltatasokat foglalkoztatd kozintézetek
(pl. kozoktatasi, koznevelési, kozmuvelddési és egészségligyi intézmények) dolgozoi jellemzden kozal-
kalmazottak. Mas a koziizem és a tulajdonosa kozotti irdnyitdsi viszony is, mint a koltségvetési szer-
vek esetében. A néhany, még mikodoé allami vallalat felett az allam torvényességi feliigyeletet gyako-
rol, ami azonban nem értelmezhetd a gazdasagi tarsasagi formaban miikodd szervezetek esetében.
A gazdasagi tarsasagok feletti dltaldnos torvényességi feliigyeletet ugyanis a tarsasagot nyilvantarté
birdsag (cégbirdsag) gyakorolja. A gazdasagi tarsasagokrdl és azok mtikodésérdl a polgari torvény-
konyv rendelkezik, amely szabdlyozza, hogy a gazdasagi tarsasag tulajdonosa, szervei és vezetd tiszt-
ségvisel6je hogyan hozhatjak meg azokat a dontéseket, amelyeket egy koltségvetési szerv esetében az
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irdnyitasi jogkor gyakorldja hoz meg. Kovetkezésképpen a koziizemek ,iranyitdsa” — ami helyesebben
szolva az allami vagyon igazgatasa — kozvetetten, a gazdasagi tarsasdgokra vonatkozé - elsésorban
a Ptk.-ba foglalt — szabalyok szerint lehetséges a tulajdonos allam vagy helyi 6nkormanyzat nevé-
ben a tulajdonosi jogok gyakorlasara kijelolt szerv altal. Az dllam tulajdondban allé vagyon (az élla-
mi vagyon) feletti tulajdonosi joggyakorlas modjat és szervezetét, valamint az allami vagyonnal valé
gazdalkodast az allami vagyonrol sz6l6 2007. évi CVI. torvény szabalyozza. Az egyes éllami tulajdon-
ban all6 koziizemek esetében a tulajdonosi jogok gyakorlasat az adott vonatkozd jogszabaly jel6li meg.
Ugyanakkor az allami vagyon kezelésének kozponti szerve a Magyar Nemzeti Vagyonkezel6 Zrt.

Az allam és a helyi 6nkormdnyzatok kizarélagos tulajdonaban 4ll6 dolgok - a nemzeti vagyonrol

52016 2011. évi CXCVI. torvény szerint - nemzeti vagyonnak mindsiilnek. A nemzeti vagyon elsd-

leges rendeltetése a kozfeladatok elldtdsanak biztositdsa. A torvény eldirja, hogy a nemzeti vagyon-

nal felel6s modon, rendeltetésszertien kell gazdalkodni. A torvény a nemzeti vagyonnak négy kate-
goriajat hatarozza meg.

- Kizardlagos allami és 6nkormanyzati tulajdon, amely forgalomképtelen, és ezért nem adhato el,
nem terhelhet6 meg, nem oszthato fel. E vagyoni kort a torvény nevesiti, ilyenek példaul: tavak,
folydk, patakok, holtagak, mellékagak és azok medre, valamint vizi létesitmények, tovabba az
allam kizardlagos tulajdonaban 4ll6 orszagos torzshalozati vasuti palydk).

- A nemzetgazdasagi szempontbdl kiemelt jelentéségli nemzeti vagyon korében dllami tulajdon-
ban allo tarsasdgok és vagyonelemek, valamint miemlékek vannak. E vagyonelemek sem idege-
nithet6k el, nem terhelheték meg, a hasznositasuk szabdlyozasa azonban kevésbé szigoru (pl.
a Magyar Nemzeti Mtzeum, a Kiralyi Palota, a Séndor-palota, a Citadella, a Magyar Allami
Operahaz, az Egyetemi Konyvtar, a Pesti Vigado, a Szépmiivészeti Muzeum, a Micsarnok stb.).

- A korlatozottan forgalomképes vagyoni korbe tartozé vagyonelemek eladhatok, megterhel-
het6k, de csak torvényben vagy 6nkormadnyzati rendeletben meghatarozott feltételek szerint,
vagyis hatosagi jovahagyassal.

- Az lzleti vagyon elemei engedély nélkiil elidegenithetdk, hasznosithatok, azonban a nemzeti
vagyon atruhdzasara, hasznositasara vonatkozé szerzédés kizarolag atlathaté tulajdonosi szer-
kezettel, szervezettel rendelkezd és tevékenységet folytato szervezettel kothetd.

Tovabb bonyolitja a helyzetet az igynevezett vegyes tulajdon. A privatizacié soran, illetve késébb,
létrejottek tigynevezett vegyes tulajdonban allo koziizemek, amelyekben az allam vagy a helyi
onkormanyzat csak részben tulajdonosa a tarsasagnak.

Végiil ismét sziikséges hangsulyozni, hogy kozintézet és koziizem elhataroldsa meglehetésen
viszonylagos. Lattuk, hogy melyek a f6bb elhatarolasi szempontok, azonban ezek koziil a kozszol-
galtatas jellege nem minden esetben teszi lehet6vé a pontos megkiilonboztetést. Az Aht. rendelkezik
ugyanis az allami tulajdond gazdasagi tarsasagok allami feladatellatdsanak kozponti koltségveté-
si szerv dltal torténd dtvételérdl, ami jelentheti azt, hogy elvileg nem minden koziizem gazdasagi
jellegli kozszolgaltatast l1at el, vagy azt, hogy egyes gazdasagi jellegii kozszolgaltatasok koltségvetési
szerv (kozintézet) feladataként keriilnek ellatasra.

Az allam tulajdondban allé gazdasagi tarsasagokat sem minden esetben kozszolgaltatasok biztosi-
tasara hozzak létre, még akkor sem, ha ez a tipikus. Az allam is végezhet vallalkozasi tevékenységet
bevételszerzési céllal. (Kizarolagos allami tulajdonban all példaul a Szerencsejaték Zrt., amelynek
tevékenysége inkabb profitorientalt és nem kozfeladat, a tarsasag nem kozszolgaltatast biztosit.)
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A kozszolgaltatasok ellatasanak egyéb formai

Az Aht. szerint a kozfeladatok elldtdsaban éllamhdztartdson kiviili szervezet jogszabalyban meghatéro-
zott rendben kdzremikodhet [Aht. 3/A. § (2) bekezdés]. Lehetséges megoldés tehét, hogy az éllamigaz-
gatas szerz6dést kot magantulajdonban allé gazdasagi tarsasagokkal vagy mas szervezetekkel, pl. egye-
siiletekkel vagy alapitvanyokkal, azzal a céllal, hogy azok ellassak az adott szerv feladat- és hatdskorébe
tartozd kozszolgaltatast. Ennek szamtalan jogszabalyban rendezett, illetve korlatozott formaja van.

Végezetiil - és kezdhettiik volna ezzel is - a kozszolgaltatasok ellatasanak lehetséges formaja, hogy
az dllamigazgatdsi szervek maguk ldtnak el kozszolgdltatdst. Ez a lehetséges szolgaltatdsszervezési
forma azonban egyrészt hattérbe szorul a kozintézet vagy koziizem formajaban torténd feladatella-
tashoz képest. Nehézséget okoz masodsorban, hogy az allamigazgatasi hatosagok kozhatalmi hato-
sagi és szolgaltatd tevékenységét nem konnyi elvalasztani. Ezt tamasztja ald, hogy a hatdsagi eljaras
és a szolgaltatas eljarasrendjét ugyanazon torvény - a kozigazgatasi hatdsagi eljaras és szolgaltatas
altalanos szabalyairdl szolo 2004. évi CXL. torvény (Ket.) — szabalyozza. Torvényi kotelezettség
példaul bizonyos kozhiteles adatok nyilvantartasa, azonban az ilyen hatdsagi nyilvantartasokbol
torténd adatszolgaltatas vagy hatdsagi bizonyitvany kiadasa lehet dij ellenében végzett szolgalta-
tasi tevékenysége is egy hatésagnak. Bizonyos esetekben a jogi szabalyozas alapjan egyértelmtien
eldonthetd, hogy egy allamigazgatasi hatosag cselekménye jogalkalmazé hatdsagi tevékenység vagy
szolgaltatas, mas esetekben a kettd a gyakorlatban dsszefolyik, és az elméleti elvalasztés is nehéz. Igy
a személyazonosito igazolvany kiadasaban kevesebb szolgaltatdi jelleg van, mint az utlevélkérelem
teljesitésében vagy a foldmérésben vagy az ingatlan-nyilvantartasbdl torténd adatszolgaltatasban.
Neheziti az elvi-elméleti elhatarolast, hogy bizonyos kozszolgaltatasok — példaul hulladékszallitas,
kéményseprés — igénybevétele az tigyfél szamara kotelezo.

3.2.5. A BELSO IGAZGATASI TEVEKENYSEG

Az allamigazgatasi szervek belsd igazgatdsa a szervezetrendszeren beliili igazgatas elkiiloniilt
formaja. Paradox, de ebben az esetben az allamigazgatasi szerv 6nmagat igazgatja, hiszen az igazga-
tasi tevékenység nem a szerven kiviili igazgatottra iranyul. Ugyanakkor az allamigazgatasi szervek
hivatali szervezetének - vagy munkaszervezetének — igazgatdasa is jogi eszkozok felhasznalasaval
torténik. Ezeket a jogi eszkozoket részben a személyzetre vonatkozo joganyag szabélyozza.

A szervezet és miikodési rendjének szabalyozasa

A belsé igazgatasi tevékenység eszkozeit részben ugyan jogszabalyok hatdrozzak meg, de nagyobb

szamban taldlunk kozottiik a jogi szabalyozas adta felhatalmazas alapjan készitett egyéb normativ

eszkozoket, példaul belsd szabdlyzatokat, és lehetnek egyedi jogi és nem jogi eszkizei is. A Jat. alap-

jan, ennek tipikusan jogi keretei a kozjogi szervezetszabdlyozo eszkozok, amelyek

o egyszemélyi vezetés esetében normativ utasitasok, amelyben a vezeté szabdlyozhatja a veze-
tése, az irdnyitdsa vagy a feliigyelete ald tartozo szervek szervezetét és mikodését, valamint
tevékenységét.

o testiileti szerv esetében pedig normativ hatarozatok, és a szerv szervezetét, miikodését, tevé-
kenységét, valamint cselekvési programjat szabalyozzak.
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KOZIGAZGATASI SZAKVIZSGA - ALLAMIGAZGATAS

Azallamigazgatasi szervek belsd igazgatasi tevékenységének alapja a szervezet és miikodés rendjének
normativ szabalyozasa. Ennek tobbszintli rendszerében a szabalyozas alapjat a jogszabalyok alkot-
jak. Az allamigazgatasi szervek feladat- és hataskorét meghatarozo jogszabélyok kozott a torvények
aranya kisebb, és ezek jellemz6en olyan keretszabalyokat tartalmaznak, amelyeket kormanyrende-
let tolt meg tartalommal. A torvényi szintl szabalyozas a szervezet és mtikodés tekintetében is els-
sorban keretjellegti, mint az példaul a Ksztv. esetén lathato. Az dllamigazgatasi szervek jogallasarol,
feladat- és hataskoreirdl sz6l9, elsésorban kormanyrendeleti formaban megalkotott jogszabalyokat
nevezik statutumnak is.

A szervezet és miikodés rendjének szabalyozasaban nagyobb szerepet kapnak a bels6 szabélyzatok,
amelyek megalkotdsara jogszabaly ad felhatalmazast, és amelyek jellemzden kozjogi szervezetszaba-
lyoz6 eszkéz formajaban jelennek meg. A Jat. felhatalmazast ad a Kormanynak és mas testiileti kézponti
allamigazgatasi szervnek, hogy normativ hatdrozatban szabdlyozza szervezetét és miikodését (tovabba
tevékenységét, valamint cselekvési programjat). A kozponti allamigazgatasi szerv vezetdje, valamint a
févarosi és megyei kormanyhivatal vezetdje normativ utasitasban szabalyozhatja a vezetése, az irdnyi-
tasa vagy a feliigyelete ala tartozo szervek szervezetét és miikodését, valamint tevékenységét.”

Az allamigazgatasi szervek szervezetét és mitkodését alapvetd jelleggel meghatérozo altalanos, tehat
az egész szervre Kiterjedé hatdlyu szabalyzat a szervezeti és miikodési szabdlyzat (SZMSZ). A szer-
vezeti és miikodési szabalyzatot az dllamigazgatasi szerv vezetdje késziti el és az iranyitast gyakorld
szerv jovahagyasahoz kotott. A Ksztv. ezt tobb kozponti allamigazgatasi szervtipus esetén részlete-
sen is szabalyozza. A minisztérium szervezeti és miikodési szabalyzatat, illetve annak modositasat
a miniszter — a miniszterelnok és a Miniszterelnokséget vezetd miniszter jovahagyasat kovetden -
normativ utasitdsban adja ki. A kormanyhivatal szervezeti és mtikodési szabalyzatat a kormany-
hivatal vezetdje késziti eld, a kormanyhivatalt feliigyel6 miniszter pedig — a Miniszterelnokséget
vezeté miniszter jovahagyasat kovetden — normativ utasitasban adja ki. A kézponti hivatal szerve-
zeti és miikodési szabalyzatat a kozponti hivatalt irdnyité miniszter normativ utasitasban adja ki.
Torvény ad felhatalmazast a fvarosi és megyei kormdanyhivatal szervezeti és mikodési szabalyzata-
nak elkészitésére is. Ezt a Miniszterelnokséget vezeté miniszter — a szakmai irdnyité miniszter altal
irdnyitott feladatok tekintetében a szakmai iranyité miniszter véleményének kikérésével — normativ
utasitasban adja ki [2010. évi CXXVI. torvény 4. §].

A szervezeti és miikodési szabalyzat részletes tartalmat a jogszabalyok nem hatarozzak meg. Egyes
elemeket azonban el6irhatnak bizonyos szervtipusok esetében. Ilyen példaul a Ksztv. szerint a
minisztérium létszamkerete, az egyes allami vezetk és a kabinetfénokok iranyitasa ald tartozo
szervezeti egységek egyiittes létszama szerinti bontasban. A minisztérium szervezeti és miiko-
dési szabalyzataban kell meghatarozni, hogy akadalyoztatdsa esetén a minisztert melyik allam-
titkar helyettesiti. A minisztérium szervezeti és miikodési szabalyzata rendelkezik arrdl is, hogy
az allamtitkar mely helyettes allamtitkarok tevékenységének irdnyitasat latja el. A Ksztv. tovabbi
szamos esetben rendelkezik arrdl, hogy mely kérdéseket kell a minisztérium szervezeti és mikodési

szabalyzatdban rendezni.

A konkrét jogszabalyi rendelkezésektdl elvonatkoztatva a szervezeti és miikodési szabalyzat tartal-
ma altalaban az alabbiakra terjed ki:

27 2010. évi CXXX. térvény, a jogalkotasrdl, 23. §.
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3. Az dllamigazgatds funkcidi és miikodése

- aszervezet legfontosabb azonosit6 adatai (elnevezés, cim, nyilvantartasi szamok stb.);

- aszervezet koltségvetési jogallasa;

- aszerv vezetdi, feladat- és hataskoriik;

- altalanos személyzeti kérdések;

- aszerv szervezeti egységeinek jogallasa, feladataik;

- aszerv miikodésére vonatkozd legfontosabb szabalyok: szolgalati ut, szignalas rendje, altalaban;
- alegfontosabb kiadmanyozasi szabalyok;

- aszerv koltségvetési kotelezettségvallalasi rendjének alapvetd szabalyai;

- jogszabalyban eldirt kotelez6 tartalmi elemek (pl. a belsé ellendrzés rendje).

A szervezeti és miikodési szabalyzat az dllamigazgatasi szerv miikodésének legfontosabb szabalyza-
ta. Ezenkiviil, azonban mas bels6 szabalyzatok megalkotasa is jogszabalyi kotelezettség lehet, mint
példaul a kozszolgalati, a kotelezettségvallalasi, a gazdalkodasi, a szamviteli, ttizvédelmi, a munka-
védelmi stb. szabalyzat. Gyakori, hogy a szervezeti és mtikodési szabalyzat rendelkezik egyes olyan
kérdésekrol, amelyek részletes rendezését tovabbi belsé szabalyzatba utalja, példdul kiadmanyozasi
szabalyzat, igyviteli szabalyzat.

A szervezeti miikodés egészét konkretizaljak a szervezetet alkoto szervezeti egységek miikodésére
vonatkozd belsé rendelkezések, amit igyrendnek neveznek. A szervezeti egység iigyrendje tartal-
mazza az adott szervezeti egység miikodésének azon kérdéseit, amelyeket az egész szervre kiterjedd
szabdlyzatokban nem szabalyoznak.

A kiadmanyozas rendjének szabalyozasa

A Ksztv. 5. § (2) szerint a kdzponti dllamigazgatasi szerv szervezeti és miikodési szabalyzata a szerv
vezetGjének hatdskorébe tartozo egyes tigyekben a kiadmanyozasi jogot a szervvel dllami vezet6i
szolgalati jogviszonyban vagy allami vezetéként betoltott jogviszonyban, illetve vezet6i munka-
korrel rendelkezé kormdnyzati szolgélati jogviszonyban allé személyre ruhdzhatja, aki a dontés
meghozatala soran a szerv vezetdje nevében jar el.

A kiadmanyozasi jog az adott ligyben hataskort gyakorld személy — az allamigazgatasban fésza-
balyként a szerv vezetdje — érdemi dontése vagy intézkedése kiaddsanak jogat, valamint az tigyirat
irattarba helyezésének jogat jelenti. A kiadmanyozasi jog a szerven beliil dtruhdzhaté, tehat a szerv
vezetdje bels6 szabdlyzatban kiadmanyozasi joggal valamely mas alsobb szintii vezet6t bizhat meg.
Kovetkezésképpen a kiadmdnyozasi jogat bels6 szabalyzat rendezi. Ez lehet a szervezeti és miikodé-
si szabalyzat része, annak 6nallo szerkezeti egysége vagy onallé kiadmdnyozdsi szabdlyzat.

Ahatéaskorrelrendelkezdvezetd megbizasabolgyakoroltkiadmanyozasijogazonbannemérintiaveze-
t6 hataskorét, tehat nem mindsiil a hataskor atruhazasanak, ha a hataskor gyakorléja kiadmanyozasi
jogat jogszertien atengedte. Ezért a kiadmanyozasi jog gyakorlasa esetén a dontésben fel kell tiintetni
azt, hogy a kiadmanyozd (alaird) a hataskorrel feljogositott személy nevében, az 6 megbizasabdl jar el.
A kiadmdanyozas nem érinti a vezetd feleldsségét sem. A kiadmanyozas esetén a kiadmanyozasi
jogot atruhdzé személy az iigyet magdhoz vonhatja, valamint az tiggyel kapcsolatban egyedi utasi-
tdsokat fogalmazhat meg a kiadmanyozasi joggal felhatalmazott személynek (kiadmanyozo).

83



A kiadmdnyozas tobb tekintetben kiilonbozik a hatdskortdl, amelyet kizarélag jogszabaly hataroz-
hat meg (telepithet) és a hataskort atruhazni csak kifejezett jogszabalyi engedéllyel lehet, valamint
tilos a szubdelegalds és a hataskor elvonasa.

A kiadmanyozas fogalmahoz kapcsolodik a szigndlds fogalma. A szignalas az tigyek dontés-elGké-
szitésre vagy intézkedésre torténd kijelolését jelenti. Az allamigazgatdasra jellemz6 hierarchia kovet-
keztében a szerv vezetdje az tiggyel kapcsolatos feladatok ellatasaval - jellemzdéen a dontés elokészi-
tésével az egyik kozvetlen, vagyis a hierarchia rendjében alatta allé — beosztottjat bizza meg, vagyis
szignalja ra az tigyet. F6 szabaly, hogy az tigy tovabbszignalhato, de ezt a bels6 szabalyzat vagy maga
a vezet6 megtilthatja. A szignalds rendje a hierarchia elvének megfeleléen a szolgdlati 1t alapjan
hatdrozhat6 meg.



4.

AZ ALLAMIGAZGATAS SZEMELYZETE

Az allamigazgatds a személyzet vonatkozasaban is a kozigazgatas része. Az allamigazgatasi dolgozdk
egyuttal az egységes kozigazgatas mint egész alkalmazottai, ezért az allamigazgatas-kozigazgatas
elhatarolas ebben a tekintetben is viszonylagos. Ebbdl kovetkezik, hogy az allamigazgatas személyi
alloméanyanak szamos jellemzdje a kozigazgatas személyzetét is jellemzi azzal, hogy a munkajukat
kozponti irdnyitas alatt végzé allamigazgatasi tisztviselok jogallasanak és munkavégzésének olyan
specialitasai is vannak, amelyeket a jogi szabalyozas is elismer. Ez megmutatkozhat abban, hogy a
kozigazgatas személyi dllomdanydra vonatkozd jogszabalyban specidlis rendelkezések egészitik ki
a kozigazgatas egészére vagy valamelyik alrendszerére vonatkozo altalanos szabalyokat.

4.1. A SZEMELYZETI POLITIKA RENDSZEREI

A kozigazgatasban alkalmazottak kivalasztasara, alkalmazasi feltételeinek meghatdrozasara,
képzésére, tovabbképzésére, képesitésére, mindsitésére, bérezésére, elomeneteliik feltételeire és lehe-
téségeire, valamint jogaikra és kotelezettségeikre vonatkozo, hosszu tavra szo6lo és megfelelé — pl.
jogszabalyi — formaban deklaralt egységes elképzelések, célkitiizések dsszességét nevezziik személy-
zeti politikdnak. A kozigazgatasi személyzeti politika funkciéja 6sszeegyeztetni a kozszolgalatban
érdekeltek, vagyis az allam, az alkalmazottak, valamint a lakossag érdekeit, és oly médon intézni a
személyzet tigyeit, ami biztositja, hogy annak teljesitménye a lehetd legmagasabb szinvonalu legyen.

A kozigazgatas személyi dllomanyanak egyik alapkérdése, hogy indokolt-e a kozhatalom gyakor-
lasaban részt vevok munkaviszonyanak sajatos kozjogi szabalyozasa. Amennyiben nem, akkor a
versenyszféraban és kozszférdban dolgozok foglalkoztatasanak szabalyai azonos jogi rezsim,
a munkajog szabalyai ald esnek, megkiilonboztetés nélkiil. Ezt nevezik asszimildcids rendszernek.
A differencidlt rendszereket ezzel szemben azon elgondolas szerint alakitjak ki, hogy a kozhata-
lom gyakorlasaban részt vevé kozigazgatasi dolgozot munkdjanak eredményes ellatdsa érdekében
— a tobbi kozott azért, mert a munkavégzés ellatasa soran kozhatalmi jogositvanyokat alkalmaz és
dontései kikényszerithet6k — a versenyszféra dolgozoihoz viszonyitva tobbletjogositvanyokkal kell
felruhazni, amelyek ellentételezéseként tobbletkotelezettségek terhelik.

Egy masik csoportositas szerint a kozigazgatasi személyzeti politikanak nyitott és zdrt rendszerét
kiilonboztetjitk meg. A nyitott vagy allasrendszer(i kozszolgalat a maganigazgatashoz hasonlit,
amelyben korlatozas nélkiil van lehet6ség a rendszerbe vald belépésre, illetve a jogviszony egyol-
dali megsziintetésére, és az eldmenetel elsésorban az egyéni képességek és érdekérvényesités fiigg-
vénye. A nyitott rendszer szinte minden elemében a maganigazgatashoz hasonlit, ahol az alkalma-
zottakat egy meghatarozott feladat ellatasara szerzddtetik, és alkalmazasuk a feladat megsziinésével
viszonylag konnyen és akar egyoldaltian is megsziintethetd. A zart rendszerben ezzel szemben a
kozigazgatasi dolgozé munkajat élethivatdsnak tekintik.
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A zart rendszerl kozigazgatasi személyzeti politika kozpontilag kialakitott és iranyitott, ami a
rendszert uniformizalé kozjogi szabalyozasban is megmutatkozik, vagyis a személyzeti politika
valamennyi elemét egységes torvény vagy jogszabalyok egymasra épiil6 rendszere szabdlyozza. Ezt
nevezik kozszolgalati pragmatikanak is.

A két rendszer kiilonbozik a kézigazgatasi dolgozoé politikdhoz valé viszonyuldsaban is, ami a
megkiilonboztetés torténelmi alapjaként is szolgalt. A nyitott rendszer lehetdséget ad arra, hogy
a kozigazgatasi dolgozok kivélasztasanak feltétele a politikai megbizhatosag legyen. (Igaz, ettdl
még nem torvényszer(, hogy ezt a gyakorlatot alkalmazzak is egy nyitott rendszer(i kozszolgalattal
rendelkezd orszagban.) A politikai szempontok szerinti kivalasztds biztosithatja, hogy a politikai
dontéseket végrehajté apparatust politikailag megbizhatd, a politikai vezetéssel szimpatizalé vagy
az adott politikai ideolégiaval azonosulé személyekkel toltsék fel. Ez valt gyakorlatta az Amerikai
Egyesiilt Allamokban a XIX. szézad elején, ahonnan elterjedt a ,,zsdkményrendszer” elnevezés.
A zart rendszerben a kivélasztasnak nem a politikai megbizhatdsag, hanem a szakmai felkésziiltség
a feltétele, mert a személyzeti politikat kialakité allam célja a stabil és szakmailag felkésziilt szemé-
lyi dllomany, amely a mindenkori politikai vezetéshez lojalis és a munka végzése soran partatlan.
A nyitott rendszer és azon belilli zsakmanyrendszer hatranya éppen abban all, hogy a modern
demokracidkban a valasztasi eredmények fiiggvényében nagy lehet a személyzet fluktuacidja.

Szemben az elméleti megkiilonboztetéssel a gyakorlatban a két megoldas, a politikai alapu kinevezés
és a szakmai alapu kivélasztas keveredhet, vagyis parhuzamosan is alkalmazzak mind a két rend-
szerben. Ez azt jelenti, hogy szdmos dllamban a szakmai érdemek alapjan kivalogatott kozigazgatasi
dolgozdék munkdjat politikai szempontok alapjan kinevezett vezetdk iranyitjak. Ebben az esetben a
valasztasok eredményeképpen eléfordul, hogy a fels6vezetés cserélédik, azonban a szakemberallo-
many pozicidja stabil.

A zart rendszer két alappillére a kivdlasztds és a karrier. Utobbi nyoman a zart rendszert nevezik
karrierrendszernek is. A kivélasztds jelentdségét a zart rendszer azon sajatossaga adja, ami eredeti
formajaban sokaig jellemezte azt, nevezetesen a kozigazgatdsi dolgozo elmozdithatatlansdga, ami
az elbocsatassal szembeni fokozott jogszabalyi védelmet jelent, tehat megvaldsul a pdlya biztonsd-
ga. A zart rendszer filozéfidja szerint az alkalmazas szolgalat, hivatas, ami élethossziglan, illetve a
nyugdijazasig tart. Ennek ideje alatt, illetve lejartaval a kozigazgatas gondoskodik az alkalmazotta-
irol. A zart rendszer( kozigazgatasi személyzeti politika védettséget biztosit az alkalmazottaknak,
mert szemben a munkajogi szabdlyozassal, az alkalmazottaktdl nem lehet egyoldalian megvalni a
munkajogban jogszertinek elismert indokokra hivatkozassal, mint példaul a leépités. Az elmozdit-
hatatlansag elve megvalositasanak egyik feltétele, hogy csak a legalkalmasabb és legratermettebb
jelentkezdket veszik fel szigoru kivalasztasi feltételek és technikak — pl. versenyvizsga, probaidé -
alkalmazasaval, akik esetleges alkalmatlansdga mar a szolgalat teljesitésének megkezdése el6tt kide-
ril. A nyitott rendszerben, ha a tisztvisel6 alkalmatlansaga a belépés utan, késébb bizonyosodik be,
akkor - a munkajogihoz hasonl6 szabalyozds miatt — konny(i megvalni t6le. Ha a dolgozdk altal
ellatott feladatok volumene csokken, vagy feladatok sztinnek meg és ennek kovetkeztében atszer-
vezést hajtanak végre, vagy kozigazgatasi szervek szlinnek meg, a nyitott rendszerben alkalmazott
létszam feletti tisztviselok munkaviszonya egyoldalian megsziintethet6. Nem igy a zart rendszer-
ben, ahol a feladat vagy a szervezet megsztinésekor a kozigazgatas gondoskodik az — alkalmassagu-
kat egyébként mar bizonyitd és sok esetben értékes tudassal, tapasztalattal rendelkez6 — alkalma-
zottaknak a kozigazgatdson beliili atiranyitasardl és tovabbi foglalkoztatasarol.
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4. Az dllamigazgatds személyzete

A zart rendszer jellemzdje a tervezhetd karrier. A kozigazgatasi dolgozonak a zart rendszer életpa-
lyat kinal, a koz szolgalata hivatas. A szakmai eldmenetel rogzitett szabalyok szerinti alapja elsGsor-
ban két tényezd, a szolgalati id6 és az iskolai végzettség fiiggvénye. A kivalasztas soran legjobbnak
bizonyult és ezért alkalmazott kozigazgatasi dolgozdk atlagosnak tekintheté munkateljesitmény-
nyel folyamatosan, rogzitett szabdlyok szerinti titemben haladnak a ranglétran, és mar a szolgalatba
lépéskor kiszamithat6, hogy mikor mire szamithatnak az elémenetelben. Az elémenetel megmu-
tatkozik rangfokozatokban és az ehhez kapcsolodo dijazasban. Az egyéni képességeknek, kiemel-
kedé teljesitménynek, mint érdemek az elémenetelben csak mérsékelt a szerepe. Nem igy a nyitott
rendszerben, ahol az eldmenetelt nem garantalja kiszamithaté szabalyozas, azonban az egyéni
képességek a zart rendszerhez képest gyorsabb elérelépést tesznek lehet6vé. A tervezhetd karrier
— szamos elénye mellett — nem enged teret a versenyszellemnek, nem motivélja az egyéni képességek
kibontakoztatasat és a dolgozdét nem sarkallja tobbletteljesitményre. A nyitott rendszer nagyobb
teret enged az egyéni teljesitmény tulzott hajszolasanak, ami a kozérdekiiség elvének sérelmével
jarhat. Az egyént ugyan jobban motivalja, azonban a munkajogi védettség hidnya bizonyos foku
kiszolgaltatottsagot eredményez.

A zart rendszerben az alkalmazasnak és egy allas betoltésének végzettséghez és képzettséghez
kotott, jogszabalyban és kozpontilag eléirt feltételei vannak, amelyek az egész kozigazgatasra kiter-
jedden érvényesiilnek. A nyitott rendszerben az egyes kozigazgatasi szerveknek nagyobb dontési
szabadsaga van a kivalasztasban. Ezenkiviil a zart rendszer egyéb elemeiben is kiilonbozik a nyitot-
tol. A zart rendszerben a kozigazgatas gondoskodik a kozigazgatasi dolgozok képzésérdl és tovabb-
képzésérol, ami sok esetben kotelezd is. A nyitott rendszerben mindenki maga dont arrél, hogy
az esetleges elérelépés reményében tovabbképzi magat, tobbletismeretekre tesz szert, de azt nem
garantalja jogszabaly, hogy a megszerzett ismeretek automatikusan eléléptetéssel jarnak.

A dijazasnak, mint az elémenetel egyik dimenzidjanak, a zart rendszerben kotott rendje van.
Kozpontilag, jogszabalyi formaban hatarozzak meg azokat az objektiv szempontokat, amelyek alap-
jan kiszamithaté az egyes alkalmazottak illetménye. E szempontok kozott van az iskolai végzettség
(lasd a besorolasi osztalyok) és a szolgalati id6 (besoroldsi fokozatok), valamint sok esetben a szol-
galati hely, tehat az adott kozigazgatasi szerv hierarchidban torténé elhelyezkedése és igy a betoltott
tisztséghez parosulo felel6sség. (Az illetménykiegészités formajaban ezt a magyar rendszer is alkal-
mazza.) Az egyéni teljesitmény nem vagy csekély mértékben befolyasolja az illetményt, szemben a
nyilt rendszerrel, bar utébbi idében a hazai szabalyozasban is megjelenik a teljesitmény-értékelés.
Mindebbdl kovetkezik, hogy a zart rendszerben az illetmény nem alku targya, az 6sszeg meghata-
rozasaba sem az alkalmazottnak, sem az érdekképviseleti szervnek nem lehet érdemi beleszélasa.
A zart rendszer a versenyszférahoz viszonyitott relative alacsonyabb fizetéséket egyéb elényokkel
igyekszik kompenzalni, ami a nyitott rendszerre kevéssé jellemz6, mert ott a tisztviseld illetménye
versenyképes a versenyszféra béreivel. A zart rendszerben az alapilletményt kiilonboz6 térvényben
garantalt juttatasok és kedvezmények egészitik ki, illetve a palya biztonsaga tovabba a biztos eldme-
netel 6nmagaban is egyfajta ellentételezés. A tobbletjogositvanyokkal, kedvezményekkel azonban
tobbletkotelezettségek, szigorubb szabdlyok is egyiitt jarnak. A zart rendszerben gyakran tiltjak
vagy korlatozzak a masodallast, az egyéb keresdtevékenységet, ami azt hivatott biztositani, hogy a
hivatalnok teljes erejét és figyelmét a koz szolgalatara 6sszpontositsa.

A zart és a nyitott rendszer fent megismert jellemz6i egy elméleti konstrukciot tikroznek.
Kovetkezésképpen a gyakorlatban a fent megismert két modell ilyen tiszta formaban nem létezik,
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s6t nem is létezett. Egy adott allam kozigazgatasa vagy egyik, vagy masik modellt koveti, ami azt
jelenti, hogy — minél - tobbet igyekszik megvalositani az altala valasztott modellbdl. A gyakorlat-
ban tehat zartabb vagy nyitottabb rendszerekrdl helyes beszélni.

A zart rendszerli személyzeti politika kialakitasinak és mukodtetésének eldfeltétele, hogy a
kormanyzat igazgataspolitikajan beliil elkiiloniiljon a kozigazgatasi személyzeti politika és e célbdl
a személyzeti politika kidolgozasdra/iranyitdsidra 6ndllo feladatkorrel és feleldsséggel rendelke-
z6 kozponti allamigazgatasi szervet vagy szerveket jeloljenek ki. Magyarorszagon a kozigazgata-
si személyzeti politikat a Kormany hatarozza meg. Ezen beliil a hatdlyos magyar szabélyozas, a
kozszolgalati tisztviselokrdl sz616 2011. évi CXCIX. torvény (Kttv.) Kozszolgalati személyzeti igazga-
tas cimd, II1. fejezetében két miniszter, a Miniszterelnokséget vezeté miniszter és a beliigyminiszter
szamara jel6l meg feladatokat. A Kormany kozigazgatasi személyzeti politikdjanak érvényesitésért
a Miniszterelnokséget vezeté miniszter felel6s a kozigazgatdsi mindségpolitikdért és személyzetpoli-
tikaért felelds miniszter mindségében. A beliigyminiszter pedig a kozszolgdlati életpdlya kidolgoza-
saért felelds.

4.2. A KOZIGAZGATASI SZEMELYZETI POLITIKA MAGYARORSZAGON

Magyarorszagon a zart rendszer(i személyzeti politika kialakitasa a kozigazgatdsban a kiegyezést
kovetéen kezdédott meg. Ezt megelézden a demokratikus és modern személyzeti politika létre-
hozasanak feltételei hianyoztak, mert az 1848 el6tti feudalis jogrendben a jogegyenléség hianya
nem biztositotta a kozigazgatasi palya nyitottsagat. A kozigazgatdsi pdlya nyitottsdga® lehet6vé teszi,
hogy szarmazasra, tarsadalmi osztalyhoz valo tartozasra, nemre vagy vagyoni helyzetre valé hivat-
kozassal senkit ne lehessen kizarni a kozhivatalok és igy a kozigazgatasi tisztségek betoltésének lehe-
t6ségébdl. Ez természetesen nem jelenti azt, hogy barkit alanyi jogon megilletne egy allas betdltése.
A kozigazgatasi palya nyitottsaganak jelentdsége abban all, hogy megvaldsitasa nélkiil nem beszél-
hetiink demokratikus kozigazgatasrol sem.

Magyarorszagon az elsé vilaghaboru idejére jott létre — az egyes elemek kiilonb6z6 jogszabalyokban
torténd szabalyozdsa révén — a kozigazgatasi személyzeti politika nemzetkozi dsszehasonlitdsban is
korszertinek mondhaté zart rendszere, amit a két vilaghabora kozott tovabb finomitottak, illetve
modernizaltak. 1945-ben a kozigazgatasi személyzeti politikaban fordulat kovetkezett be, amikor egy
atmeneti idészakra a zsakmanyrendszernek egy sajatos formaja érvényesiilt. A képesitési el6irdso-
kat 1945-ben feloldottak, és néhany kivételtdl eltekintve lehetévé valt az allashelyek képesités nélkiili
betoltése, mas szoval a szakszertiségi kovetelményeket a partszempontok mogé helyezték. Az 1945 és
1949 kozotti tobbpartrendszerben tobb orszaggytilési és helyhatdsagi valasztast is tartottak, amelyek
eredményeképpen a politikai eréviszonyok tobb alkalommal is megvaltoztak. Ez lehetéséget adott
arra, hogy a politikai partok sajat megbizhatonak tartott tdmogatdikkal toltsék fel a kozigazgatasi
tisztségeket és ennek a célnak a megvaldsitasaért meg is indult a versengés. A kovetkezmény egyrészt a
szakszerliség eltlinése, masrészt a zart rendszer egyik alappillérének, a karrierrendszernek a megszi-
nése lett. Ekozben a zart rendszer mas elemei - pl. az illetményrendszer, a kedvezmények, a mindsités
vagy a képzés — még valtozatlanul megmaradtak. Tovabbi valtozast eredményezett a mai értelemben
vett onkormanyzati — akkor varmegyei és kozségi — allasok allamositasa 1948-ban.

28 Megjegyzés, nem Osszekeverendd a nyilt rendszerrel.
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1949-ben tjabb fordulat kovetkezett be, ezuttal a kozigazgatasi, pontosabban innentél kezdve dllam-
igazgatdsi személyzeti politika iranya és tartalma is megvaltozott. A célkitiizés nyiltan a korabbi rend-
szer teljes és kovetkezetes felszamolasa volt. Megsziint a kozigazgatasi dolgozé specialis jogalldsa, amit
a munka torvénykonyvének elfogadasa és hatalyanak az allamigazgatasi dolgozokra torténd kiterjesz-
tése mutatott. Az allamigazgatasi dolgozok allomanydt tudatosan és tomegesen lecserélték. A személy-
zet cseréje politikai szempontok szerint tortént, aminek kovetkezménye a képzettségi mutatok erés
visszaesése lett. Az dllamositds és a centralizaci mellett az allomany létszama legalabb a kétszeresére
noétt. A politikai alapon kivalasztott, sajatos zsakmanyrendszerben az dllamigazgatasban valé elhe-
lyezkedés feltétele volt a parthiiség, és elényt jelentett a szarmazas, mert az allamigazgatast tudatosan
toltotték fel olyan tarsadalmi rétegekbdl szarmazo alkalmazottakkal, akik korabban az iparban vagy
a mezdgazdasagban dolgoztak. Ezt a képesitési eldirasok eltorlése tette lehetévé. A gyors és a szakmai
érdemeket figyelmen kiviil hagyo létszamnovelés a személyi dllomany mindségén éreztette hatasat,
aminek eredményeképpen a palya tarsadalmi presztizse is romlott. A fluktuacié korabban nem latott
méreteket 6ltott, ennek egyik ereddje a politikai megbizhatdsag alapjan torténd alkalmazas és elbo-
csatas, valamint az allamigazgatas politikanak valo erds kitettsége volt. A mindennapi politika 1950-
es évekre jellemz¢ allando valtozasaibdl alland6 bizonytalansag fakadt, ami az allamigazgatasban
is éreztette a hatasat. A személyzeti politika szinte minden elemében a nyitott rendszer érvényesiilt,
parosulva a zsakmanyrendszer sajatos, szocializmusra jellemz6 formdjaval. Ennek, az 1956-ig tart6
id6szaknak a jellemzdje, hogy tulajdonképpen nincs is kozigazgatasi személyzeti politika, amennyi-
ben annak a korabban megismert fogalmabol indulunk ki.

Az érdemeken alapuld személyzeti politikdra torténd attérés 1957-ben vette kezdetét, azonban a
megvalositas lassan zajlott. A képesitési eldirasokat lassan és kovetkezetleniil vezették be: el6szor
a helyi allamigazgatasban és csak késébb a koézponti szerveknél. EI6bb a beosztottakra vonatkozo-
an és sokkal - évtizedekkel — késébb a vezetokre vonatkozoan. A kivalasztas sordan — kiilonosen a
vezetok kivalasztasanal — még legalabb két évtizeden keresztiil az els6dleges szempont a politikai
megbizhatdsag és nem a szakértelem volt, illetve a kettét ,,stlyozni” kellett. Ugyanakkor felismerték
a képzés szitkségességét, és kozépiskolai szinten, valamint a kozoktatasi rendszeren kiviil, az e célra
létesitett tanacsakadémian - tehat az dllamigazgatas sajat, e célra létesitett képzési intézményében —
meginditottdk az allamigazgatasi szakemberek képzését. A jogallas szabdlyozasdban is tortént
el6relépés, mert a munkajogi szabdlyozast az egyes dllamigazgatasi dgazatokban, a részletszabalyok
vonatkozasaban miniszteri rendeletekkel egészitették ki, amelyekben mar mutatkozott kiilonbség
az allamigazgatasi dolgozok jogallasdnak szabdlyozasiban. A munkaviszony kiilén jogszabalyban
torténd szabalyozasanak politikai programjat az 1970-es években fogalmaztak meg, azonban a
megvaldsitasra 1992-ig kellett varni.

Mérfoldkd volt 1978-ban az Allamigazgatdsi Féiskola létesitése, amellyel elismerték a felséfokt
kozigazgatasi szakemberképzés sziikségességét, és voltaképpen azt, hogy ez egy 6nallé szakma,
amely kiilonos ismeretek elsajatitasat igényli. A személyzeti politika iranyvaltasanak igénye mar
1972-ben megfogalmazoddott, amikor megindult a személyzeti politika fejlesztésének komplex tudo-
manyos vizsgalata. A tobbi kozott ennek is koszonheté annak felismerése, hogy az allamigazgatasi
személyzeti politika nem meriilhet ki a kaderpolitikaban, ahogyan azt az 1970-es évek végéig tartot-
tak, hanem a személyi dllomany egészét at kell fognia. A tobbi kozott a kutatdsi eredményeknek
koszonhetden az 1980-as években megkezdddott a zart rendszert személyzeti politika kialakitasa-
nak tervezése, kiilonos tekintettel az annak alapjaul szolgalo egységes torvényi szabalyozas el6készi-
tésére. A jogszabaly elfogaddsara azonban a rendszervaltas el6tt mar nem keriilt sor.
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Az Orszaggytlés 1992-ben fogadta el a koztisztviselok jogallasardl szol 1992. évi XXII. torvényt,
ami a zart rendszer évtizedeken keresztiil torténd mell6zése utan pozitiv fordulatként értékelhetd.
A koztisztviselSk jogallasardl szolo torvény egy kivételtdl eltekintve — és ez a palyaztatas altalanosan
kotelez6vé tételének hidnya a kivalasztasban — zart rendszer(i személyzeti politikat valositott meg
a kozigazgatasban. A torvény hatalya egységesen szabalyozta az allamigazgatasi és a helyi dnkor-
manyzati dolgozok jogallasat azzal, hogy utobbiak tekintetében hatarozott meg specialis szabalyo-
kat. A kozigazgatasi dolgozokat, vagyis akkori elnevezéssel a koztisztviselket, a torvény iskolai
végzettség szerint (besorolasi osztalyok) és funkcidk szerint (vezetd, érdemi tigyintézd, iigykezeld
és fizikai alkalmazott) is kategoriakba sorolta.

Az 1992. évi torvényalkotaskor azonban kimaradtak a koztisztvisel6k jogallasarol szolo torvény
hatalya aldl - és igy a koztisztviselok korébdl - a koltségvetési szerveknél, tehat a kozintézetek-
nél foglalkoztatott azon dolgozdk, akik munkdjanak meghatarozé jellemvonasa nem a kdzhatalom
gyakorlasa, hanem a kozszolgaltatasok biztositasa. A kozigazgatasi dolgozok e két csoportjanak
jogallasat szamos allamban egy egységes kozszolgalati torvény szabalyozza. S6t, tag értelemben
a kozszolgalati jog része az allami kozhatalom gyakorlasdban részt vevd valamennyi alkalmazott
- igy a rendészeti szervek, birak, tigyészek stb. - jogallasanak szabalyozasa is. Vannak allamok,
amelyek a kozszolgalati jogot egy egységes, dtfogo kozszolgdlati torvényben szabalyozzak. A magyar
megoldas nem ezt a modellt kdvette és koveti. Az 1992-ben elfogadott, a kozalkalmazottak jogalla-
sarol sz616 1992. évi XXXIII. torvény (Kjt.) még mindig hatdlyban van, és ez szabalyozza a kozigaz-
gatasi szervek altal fenntartott, kozszolgaltatasokat nyujté kozintézetek személyi allomanyanak,
vagyis a kozalkalmazottaknak a jogallasat. Ezenkiviil a rendészeti szerveknél szolgalatot teljesitd
hivatasos dllomany jogallasat — a szolgalati jogviszonyt - is kiilon torvények rendezik. Mindezekbdl
kovetkezik, hogy Magyarorszdgon nincs egységes kizszolgalati torvény annak ellenére, hogy voltak a
megalkotdsat célzo szakmai és politikai torekvések.

1992 utan a koztisztvisel6k jogalldsanak szabalyozasa folyamatosan valtozott. Kezdetben a zart
rendszer finomitdsa jellemezte a szabalyozast (pl. a kozszolgalati életpalya és a fétisztviseldi kar
létrehozasa, valamint a kozponti létszamgazdalkodas bevezetése), amely trend azonban 2006 utan
fokozatosan megvaltozott, 4j iranyt vett, és elmozdult a nyitott rendszer irdnyédba. Magyarorszagon
is teret hoditott az ,,ij kozmenedzsment”, amely a kozigazgatas és a maganigazgatas kozotti mini-
malis kiilonbségeket, valamint a magdanigazgatasi technikak, illetve modszerek kozigazgatasban
torténd alkalmazasanak sziikségességét hirdeti. Ennek kovetkeztében kisérletek torténtek a verseny-
szféraban - elsésorban kiilf6ldon - sikeresen alkalmazott méodszerek (pl. a teljesitményértékelés uj
rendszere) bevezetésére, és nem utolsdsorban gazdasagi, pénziigyi okokra visszavezetheten lazi-
tottak a koztisztvisel6i palya jogi védettségén, mas szoval a palya biztonsaga relativizalédott. Voltak
eléremutaté kezdeményezések is, mint példaul 2009-ben a kotelezd palyaztatas és a versenyvizsga
bevezetése, azonban ezek sikeres gyakorlati megvalositasat a nem megfelelé kidolgozottsag, vala-
mint a kifutasi id6 rovidsége nem biztositotta.

A kozigazgatasi dolgozok egységes jogallasa 2010-ben egy atmeneti idére megbomlott, és ezzel egyi-
dejiileg az ujraszabalyozasig a rendszer zartsaga is teljesen megsziint. A kormanytisztvisel6k jogal-
lasardl szol6 2010. évi LVIII. torvény kivette az dllamigazgatasi dolgozokat a koztisztvisel6k koré-
bdl, és az allamigazgatasi dolgozdok korére bevezette a kormanytisztviseld elnevezést. A koztisztvi-
selok jogallasardl szolo torvény hatélya a kozigazgatasi dolgozok korén beliil a helyi nkormanyzati
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szerveknél foglalkoztatottak jogallasara korlatozédott. Ezt az &tmeneti id6szakot zarta le a kozszol-
galati tisztviseldk jogdlldsdrdl szolé 2011. évi CXCIX. torvény, a Kttv. megalkotdsa.

A jelenleg hatalyos Kttv. szerint kozszolgalati tisztviseld: a kormanytisztviseld és a kormanyzati tigykeze-
16, valamint a koztisztviseld és a kozszolgalati tigykezel6. A Kttv. 2011-ben tiszta jogi helyzetet teremtett,
amennyiben az allamigazgatasi dolgozok lettek a kormanytisztvisel6k, akik az allamigazgatasi szervek
feladat- és hataskorében eljaré vezetdk és iigyintézok, valamint a kormdnyzati tigykezeldk, akik az allam-
igazgatasi szerveknél kozhatalmi, irdnyitasi, ellendrzési és feliigyeleti tevékenység gyakorlasahoz kapcso-
16d6 tigyviteli feladatot latnak el. Az allamigazgatasban dolgozo fizikai alkalmazottak esetében nem

indokolt a jelentds tobbletkotelezettségekkel jaré kormanytisztviseldi jogallasban torténd alkalmazas.

Ez a Kttv. altal szabalyozott jogi helyzet 2016. junius 30-ig allt fenn. 2016. julius 1-én hatalyba lépett
az dllami tisztvisel6krél szol6 2016. évi LII torvény, amely tjfent megbontotta az addig egységes allam-
igazgatasi dolgozdi jogallast. A 2016. évi LII. torvény megteremtette az allami tisztviseld és az allami
szolgalati jogviszony fogalmat. A torvény két lépcsében Iépett, illetve 1ép hatalyba. A normaszoveg
nagyobb része 2016. julius 1. napjaval, a modosité rendelkezések egy része azonban csak 2017. januar
1. napjaval. A 2016. évi LII. torvény rendelkezéseit els6ként csak a jarasi (fovarosi kertileti) hivatalok-
nal foglalkoztatottak tekintetében kell alkalmazni. Az 6 jogviszonyuk 2016. julius 1. napjaval alakult
at kormanytisztviseldi és kormanyzati tigykezeldi jogviszonybdl allami szolgalati jogviszonnya. Ezt
kovetden 2017. januar 1. napjaval a févarosi és megyei kormanyhivatalok tovabbi kormanytisztvisel6i-
nek és kormanyzati tigykezelSinek jogviszonya is atalakult. Kiilon torvény rendelkezik majd a minisz-
tériumokra, tovabba a minisztériumok irdnyitdsa alatt allé kozponti dllamigazgatasi szervekre torténd
kiterjesztésérdl, tehat az allami szolgalati jogviszony — minisztériumokban, valamint a Kormany, illet-
ve a minisztériumok irdnyitasa alatt 4llo, torvényben meghatarozott kozponti dllamigazgatasi szer-
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veknél iranyadé - szabalyainak 2018. janudr 1. napjatol torténd bevezetésérol.

Az 4j torvény a kozigazgatdsi alsé szint, a polgarokhoz legkozelebbi allamigazgatasi szervezet, a
jaras megerdsitését és az ott dolgozok jogviszonyanak ujraszabalyozasat célozta meg. A szabalyozas
célja tovabba ennek a szintnek a kiemelt és modellszert kezelése és az életpalya-szabalyozasban elsé
helyre vétele. A jarasi szint kiemelése azt a felfogast mutatja, mely a kozigazgatasi els6 szintet tekinti
a tevékenység {6 helyszinének. Ez a szabalyozasi megoldas egyuttal lehetséget teremtett arra, hogy
az Uj szabalyozas tapasztalataira figyelemmel fokozatosan terjesszék ki a torvény hatalyat a megyei
szinten és a kozponti szerveknél - ma még kormanytisztviseléként — dolgozo személyi alloméanyra.

A 2016. évi LII. torvény nem hatdrozza meg az allami szolgalati jogviszonyra vonatkozé valamennyi
részletszabalyt. Hattérjogszabalyként alkalmazandé mellette a Kttv., valamint az annak felhatal-
mazasa alapjan kiadott rendeletek szabdlyai, illetve a torvény maga meghatdrozza, hogy a Kttv.-
nek melyek azok a rendelkezései, melyeket az allami szolgdlati jogviszonyra egyaltalan nem lehet
alkalmazni.

Ami a Kttv. tovabbi sorsat illeti, a 2016. évi LII. torvény elfogadasaval egyidejlileg egyeldre a Kttv.-
nek csak néhany rendelkezése modosult. Az allami tisztvisel6krol szolo torvény meghatarozza,
hogy a Kttv.-nek melyek azok a rendelkezései, melyeket az dllami szolgalati jogviszonyban allokra
egyaltalan nem lehet alkalmazni. Ugyanakkor a kdzszolgalati tisztvisel6k — igy a koztisztviselSk és
a kormanytisztviselok - jogallasat tovabbra is a Kttv. szabalyozza.
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A kormanytisztviselok és a koztisztvisel6k jogallasara vonatkozo6 szabalyok egy része tovabbra is
megegyezik, amit a kozos szabdlyok, vagyis a Kttv. II. fejezet mutat. A kozszolgalati jogviszony,
tehat a koztisztvisel6k jogallasanak specialis szabalyait a torvény kiilon fejezete tartalmazza.

Végezetiil sziikséges megjegyezni, hogy az allamigazgatdsi szerveknél foglalkoztatott bizonyos
vezeték nem mindannyian kormanytisztvisel6k. A Ksztv., mint korabban targyaltuk, a kozponti
allamigazgatasi szervekre vonatkozo szabalyozas keretei kozott bevezette az allami vezetd fogalmat.
Az allami vezetdk koziil a politikai vezeték — tehdt a miniszterelnok, a miniszter és az allamtitkar —
tevékenységiiket dllami vezetdi szolgédlati jogviszony keretében latjak el, kovetkezésképpen nem
kormanytisztvisel6k annak ellenére, hogy jogviszonyuk allamigazgatasi szervnél létesiilt. A szin-
tén allami vezetd, de ezen beliil szakmai vezeté kozigazgatasi allamtitkar és helyettes allamtitkar
kormanytisztvisel6i jogalldsban vannak, és jogviszonyukat a Kttv. rendezi.

4.3. AZ ALLAMIGAZGATASI DOLGOZOK FELELOSSEGE

Az allamigazgatasi dolgozok felel6ssége Osszetett rendszert alkot. Ebben a felel6sségi rendszerben
vannak jogi és nem jogi felel6sségi formak. A jogi felelosség legéltalanosabban szankcié kilatasba
helyezését jelenti akkor, ha valaki neki felréhaté mdédon jogellenes magatartast tanusit. Ezt, a hagyo-
manyosnak tekinthet6 feleldsségkoncepcié azonban a jogi felelésség olyan moédosult formaival
egésziilnek ki, amelyekben egyrészrdl a jogellenes magatartas, masrészrdl a felréhatésag nem sziik-
ségszer feltétele a jogi feleldsség bedlltanak. A jogi felelsség hagyomanyosnak tekinthet6 intézmé-
nyei mellett meg kell ismerni a jogi feleldsségen kiviili feleldsségi formakat is, mert a kozigazgatds
- jollehet jogilag szabalyozott tevékenység - nem csupan a jogi felelésséget ismeri.

A jogi felel6sség két tényezd bekovetkezése esetén dll be. A jogi felel6sség megallapitdsahoz sziiksé-
ges a jogellenes magatartds, vagyis a jogsértés megvaldsitasa és ennek megallapitdsa. A jogsértés a
jogi felel6sség bedlltanak objektiv feltétele. Vagyis, ha valaki megsérti valamely jogi norma rendel-
kezését - és ezt tényként egy erre feljogositott szerv szabalyozott eljarasban megallapitja -, akkor
megvalosul a jogellenes magatartas és ezzel a jogi felel6sség objektiv oldala.

A jogi felel6sség megéllapitdsahoz sziikséges lehet, hogy annak masik tényezdje, a szubjektiv feltétel
is megvaldsuljon. Ez a felréhatdsdg, mas néven vétkesség. Szemben az objektiven megallapithatd
jogsértéssel, a szubjektiv feltétel szorosan kotddik az elkovetd személyéhez, mindig egyénre szabot-
tan allapithaté meg. A jogi szabalyozas tehat értékelheti a szubjektiv oldalt is, ami nem mads, mint a
jogsértés elkovetdjének tudati viszonyuldsa sajat jogsért6 cselekményéhez. Ebben az esetben a jogi
szabalyozas el6irja, hogy vizsgalni kell a jogsérté személy motivacidjat. A jogsértés elkovetSjének
tudati viszonya, illetve motivacioja kétféle lehet: szdndékossdg vagy gondatlansdg. A szandékossag és
a gondatlansag egyiitt a felrohatosag - vagy mas szoval a vétkesség - két alakzata.

Az allamigazgatasi dolgozok feleldsségi alakzatai a kovetkezok:

- fegyelmi felel6sség;

- anyagi felel6sség vagy karfelel6sség;

- biintetdjogi felel6sség;

- vezet6i eredményfelelsség;

- etikai felel6sség.

Ez utobbit a 4.4. A kozszolgdlati etika cim alfejezet targyalja részletesen.
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Sziikséges megjegyezni, hogy a kozszolgalati jogi felel6sség szabalyai - amit a Kttv. hataroz meg -
nemcsak az allamigazgatds személyzetére, hanem az egész kozigazgatas személyzetére alkalmazando
szabalyok. Az allamigazgatasi dolgozok felel6sségének vizsgalatakor e dolgozok jogviszonyanak sajatos-
sagaibdl kell kiindulni. A Kttv. szerint az allamigazgatasi dolgozok, vagyis a kormanytisztviselok jogvi-
szonya kormanyzati szolgdlati jogviszony. A kormanyzati szolgalati jogviszony az dllam, valamint az
allam nevében foglalkoztatott kormanytisztvisel6 kozott a koz szolgdlata és munkavégzés céljabol 1étesi-
tett kiilonleges jogviszony, amely alapjan a munkavégzéssel sziikségszer(ien egyiitt jaro kotelezettségeken
és jogosultsagokon tilmenden mindkét felet tobbletkoitelezettségek terhelik és jogosultsdagok illetik meg.

4.3.1. FEGYELMI FELELOSSEG

A kormanyzati szolgalati jogviszony keretében a kozszolgalati dolgozé munkat végez, szolgéla-
tot teljesit, amely soran jogok illetik meg és kotelezettségek terhelik. Az allamigazgatasi dolgozd
kotelezettségeiért felel az 6t foglalkoztatd allamigazgatasi szervnek, végsé soron az allamnak mint
szolgalatadonak, beleértve a neki okozott karokat. A kozszolgalati felel6sség hasonlit a munka-
jogi felelosséghez, azért mert munkavégzésre irdnyuld jogviszony adja a tartalmat, ugyanakkor
egyik sajatossaga éppen az, hogy ismeri a fegyelmi felelGsség intézményét, amelynek csak hierarchi-
kus viszonyrendszerben van helye. A munkajogban, ahol munkaadé és munkavallalé a maganjog
talajan egyenrangu félként munkaszerzédést kotnek, nincs helye a fegyelmi felel6sségnek.

A fegyelmi felelésség az allamigazgatasban a kormanytisztvisel6i jogviszony tartalmat ad6 kétele-
zettségekért valo feleldsség. A fegyelmi feleldsség akkor all be, ha az dllamigazgatasi dolgozé jogsér-
tést kovet el, vagyis ha a jogviszonyabdl ered6 kotelezettségét vétkesen megszegi. Szitkséges tehat
a vétkesség — szandékossag vagy gondatlansag — megallapitasa. A fegyelmi felel6sséget kizarolag
szabalyozott eljarasban, fegyelmi eljarasban lehet megallapitani, amelyet kotelezé meginditani, ha
a fegyelmi vétség elkovetésének alapos gyanuja felmeril. A fegyelmi eljaras szabalyait kormany-
rendelet hatarozza meg [31/2012. (III. 7.) kormanyrendelet a kozszolgalati tisztvisel6kkel szembe-
ni fegyelmi eljarasrol]. A fegyelmi feleldsség bealltanak kovetkezménye a szankcidk alkalmazasa.
A fegyelmi vétség elkovetésének szankcidja a fegyelmi biintetés. A fegyelmi eljarasban a fegyelmi
vétséget elkoveté kormanytisztviselovel szemben kiszabhato fegyelmi biintetések — a kotelezettség-
szegés mértékére figyelemmel - az aldbbiak:

- megrovas;

- el6meneteli rendszerben a varakozasi id6 meghosszabbitasa;

- elémeneteli rendszerben visszavetés egy fizetési fokozattal;

- elémeneteli rendszerben visszavetés egy besorolasi fokozattal;

- aKttv. szerinti cimtél valé megfosztas, vezet6i munkakorbél nem vezetéi munkakorbe helyezés;
- hivatalvesztés.

4.3.2. KARFELELOSSEG

Az allamigazgatasi dolgozo kdrfeleldssége a fegyelmi felel6sségéhez képest egy tényallasi elemmel
bévebb. Ennek magyarazata, hogy a karfeleldsség eredményfeleldsség. A kartéritési felel6sség akkor all
be, ha a tisztvisel6 kotelezettsége vétkes megszegésével kdrt okoz. A karfelel6sség esetében a vétkesség
meghatarozasara a jogi szabalyozas a polgdri jogban hasznélt fordulatot alkalmazza, vagyis ha nem
ugy jart el, ahogy az adott helyzetben altalaban elvarhatd. A karfelel6sség megallapitasanak feltétele
még, hogy bizonyithato a jogellenes cselekmény és a kar bekovetkezése kozotti ok-okozati dsszefliggés.
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Ha az allamigazgatdsi dolgoz6 tudja bizonyitani, hogy gy jdrt el, ahogy az adott helyzetben dltald-
ban elvdrhato - a jogsérté magatartas elkovetése ellenére is -, mentesiil a felel6sség alol. Jelentdsége
van annak is, hogy a vétkesség mely alakzata bizonyithatd a karokozas esetén, mert ettdl fiigg, hogy
milyen sulyos szankcidt szabhatnak ki a jogsértdre, vagyis ez befolydsolja a kartérités mértékét.
A jogsért6 enyhe gondatlansaga (hanyagsag) esetén a kartérités 6sszege korlatozott, nem haladhatja
meg a kormanytisztviseld négyhavi illetményét vagy a tartésan kiilfoldon foglalkoztatott kormany-
tisztvisel négyhavi elldtmanyat. Ezzel szemben a szdndékosan vagy a sulyosan gondatlanul okozott
kart teljes mértékét meg kell tériteni.

Nem kell megtériteni azt a kart, amelynek bekovetkezése a karokozas idején nem volt el6re lathato,
vagy amit a munkaltat6 vétkes magatartasa okozott, vagy ami abbdl szarmazott, hogy a munkaltato
karenyhitési kotelezettségének nem tett eleget. A munkaltaté vétkes magatartasa példaul, ha a kar
olyan utasitas teljesitésébol keletkezett, amelynek kovetkezményeire az utasitott kormanytisztviselé
az utasitast ado figyelmét - a torvényben meghatarozott médon - eldzdleg felhivta.

Szemben a fegyelmi felel6sséggel, a karfeleldsség korében talalkozunk az tgynevezett objektiv fele-
l6sséggel is. Ezekben az esetekben a feleldsséget a jogsértés onmagdaban megalapozza, kovetkezéskép-
pen a jogsértd vétkességre tekintet nélkiil felel. Az objektiv felel6sség esetében az altalanos szaba-
lyok szerint nincs kimentési lehetdség. Ez azt jelenti, hogy a felel6sség alol valé mentesiiléshez nem
elegend6 annak bizonyitasa, hogy valaki tgy jart el, ahogy az adott helyzetben altaldban elvarhato.
Az objektiv felelosség estében a kimentési ok az ugynevezett vis maior. Ez olyan elharithatatlan
kiils6 er6hatalom kozrehatdsa, ami fiiggetleniil a cselekményétdl bekovetkezett volna és a kart ez
okozta. Ilyen objektiv felel6sségre példa a visszaszolgaltatasi vagy elszamolasi kotelezettséggel atvett
olyan dolgokban bekovetkezett hiany, amelyeket az alkalmazott allanddan 6rizetben tart, kizarola-
gosan hasznal vagy kezel (tipikusan a munkaeszkozok) vagy a leltarfelel6sség. Ennek megtelel6en
az objektiv felel6sség ezen eseteiben a felel6sségre vonds alol az allamigazgatasi dolgozé vis maiorra
hivatkozva mentesiilhet. A kormanytisztvisel6 karfelelosségét is kizardlag szabalyozott eljarasban
- mégpedig szintén fegyelmi eljarasban - lehet megallapitani [31/2012. (III. 7.) kormdnyrendelet a
kozszolgalati tisztviselokkel szembeni fegyelmi eljarasrol].

A karfelel6sség sajatos esete, ha az dllamigazgatasi dolgoz6 a munkavégzés soran nem az 6t alkalma-
z6 szervnek okoz kart, hanem harmadik személynek. Ez az un. harmadik személynek okozott kdarért
valo felel6sség esete. Ebben az esetben annak van jelentdsége, hogy az allamigazgatason kiviili karo-
sult, példaul az tigyfél nem elégszik meg azzal, hogy a - neki hanyagsagbol okozott - kdrnak csak
egy részét téritsék meg, hanem a teljes karanak megtéritését koveteli. Masrészt elvaras, hogy a szol-
galatot ado helyt alljon dolgozdjaért, mert egyaltalan nem biztos, hogy az dllamigazgatasi dolgozo
az illetményébdl képes lenne megtériteni az dltala okozott teljes kart. Kévetkezésképpen a harmadik
személynek okozott kart voltaképpen a karosult szempontjabol az allamigazgatas mint szervezet
és nem az allamigazgatasi dolgozd okozza. Sajatos, haromoldald jogviszony jon létre, amelyben a
karosult érvényesitheti kartéritési igényét az allamigazgatassal szemben, illetve az dllamigazgatas a
dolgozora vonatkozo karfeleldsségi kozszolgalati jogi szabalyok szerint, fegyelmi eljaras keretében
érvényesiti igényét dolgozoéjaval szemben.
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4.3.3. BUNTETOJOGI FELELOSSEG

Az allamigazgatasi dolgozok biintetdjogi felelésségét a biintetd torvénykonyv szabalyaiba iitk6z6
magatartds, vagyis a blincselekmény elkovetése alapozza meg. A biintetd torvénykonyv nem alkal-
mazza az allamigazgatasi dolgozo kifejezést, hanem a kozigazgatasi dolgozdkat egy tagabb fogalom,
a hivatalos személy fogalomkorében helyezi el azzal, hogy a kozigazgatas sziikebb vagy tagabb, illet-
ve szervezeti vagy funkciondlis szempontbdl torténd definidlasa fiiggvényében a kozteladatot ellato
személy is mindsiilhet kozigazgatasi dolgozonak.

Az esetek tobbségében, vagyis a kiilonb6z6 biincselekmények elbiralasakor azonban nincs jelen-
tésége annak, hogy egy bilincselekményt allamigazgatasi dolgozo kovetette el vagy sem. Kivételek
azonban vannak. Bizonyos btincselekményeket, nevezetesen az un. hivatali blincselekményeket
kizarolag hivatalos személyek, illetve kozfeladatot ellatd személyek kovethetnek el, példaul: kény-
szerités hatosagi eljarasban, hivatali vesztegetés elfogaddsa, bantalmazas hivatalos eljarasban, hiva-
tali visszaélés.. Vannak olyan btincselekmények, amelyeknek potencialis elkovetéje barki lehet, de
ha az elkévetd allamigazgatdsi dolgozé - mint hivatalos személy -, szigorubb elbiralas ala esik, mert
a torvény sulyosabb biintetés kiszabasat rendeli. Ilyen blincselekmény példaul a nemzetkozi szerzo-
dés altal tiltott fegyverrel valo visszaélés, nemzetkozi gazdasagi tilalom megszegése, kozokirat-ha-

misitas, zsarolds, pénzmosas.
4.3.4. VEZETOI EREDMENYFELELOSSEG

A vezetdi eredményfeleldsség nem jogi felel6sségi forma, és kifejezetten a vezetdi tevékenységhez
kapcsolddik. A vezet6i feleldsség létjogosultsagat onallo feleldsségi formaként annak tartalma és
szankcidrendszere alapozza meg, amennyiben eltér a nem vezetd beosztasu dolgozok felel6sségétdl.
A vezetd nem csak a maga tevékenységéért és a munkavégzésre iranyado kotelezettségeinek a teljesi-
téséért felel6s. Kotelessége a rabizott szerv vagy szervezeti egység eredményes miikodését biztosita-
ni. A vezet6i eredményfeleldsség tovabbi sajatossaga, hogy ellentétben a jogi felel6sség alakzataival,
a felel6sség bealltanak a jogellenes magatartds nem feltétele. A vezetd felelésségre vondsa - példaul
vezet6i megbizasanak visszavonasa - nem jogszabalysértéshez kotott.

Mint az elnevezés is mutatja, a vezet6i felel6sség eredményfeleldsség, azonban ellentétben a jog altal
is ismert eredményfelel6sséggel, a nem kivant helyzetet, allapotot a jogi szabalyozas nem definialja.
Lehetetlen is volna jogilag definidlni, hogy altalaban véve egy szervezet miikodése mikor milyen
esetekben nem eredményes. Jellemz6 tovabbad, hogy a vezet6i eredményfelel6sség a vétkesség hidnyd-
ban is érvényesithetd, és a felel6sségre vonds sem kotott szigortian szabalyozott eljarasi rendhez.
A vezetdi eredményfelelsség természetesen nem zarja ki a tobbi jogi felel6sségi szabdly alkalmaza-
sat, azok érvényesiilése mellett a vezetdi eredményfelel6sség a vezetdket terhel6 tobbletkotelezett-
ségekbdl ered.

A vezet6i eredményfeleldsség egyik specidlis megjelenési formajaként tekintenek a valasztott
vezetOk politikai feleldsségére. A valasztott vezetd politikai felel6ssége nagy hasonlésagot mutat
a vezetdi eredményfeleldsséggel, azonosnak azonban nem tekinthetjiik 6ket, ha elfogadjuk a
kozigazgatas kovetkezetes megkiilonboztetését a kormanyzastol. Ebben az esetben a valasztott
politikai vezetdk - orszdgos vagy helyi szinten — a kormanyzds aktiv résztvevdi. Igy példaul a
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miniszter politikai felel6ssége, ami jelentds részben az alkotmanyjogi feleldsség tertiletére tarto-
zik, eltér a kozigazgatasban dolgozo szakmai vezetok eredményfeleldsségétdl.

A vezet6i felelosség a kozigazgatds mint hierarchikus szervezet jellemzdib6l adéddan, elsésor-
ban egyszemélyi vezet6i felel6sséget jelent, azonban emlitést kell tenni a testiileti felelGsségrdl is.
Azon tul, hogy a hierarchia rendjébdl ez kovetkezik, az allamigazgatasban az egyszemélyi vezetés
elve éppen azért érvényesiil altaldnosan, mert ez megkonnyiti a vezet6i felel6sség érvényesitését.
Ha a vezetést testiileti szerv gyakorolja, sem fegyelmi, sem biintetdjogi felel6sség nem alkalmazhato,
mert ezek személyre szabottak, és aggalyok meriilnek fel a vezet6i eredményfeleldsség eredményes
érvényesithetdségével kapcsolatban is.

4.4. A KOZSZOLGALATI ETIKA

Az kozigazgatasban a dolgozdkkal szemben érvényesiild tovabbi nem jogi felel6sségi forma az tn. etikai
feleldsség. Az etikai felel6sség etikai vétség elkovetésekor dll be. Etikai vétséget kovet el az allamigazgatasi
dolgozo, ha megszegi az etikai szabalyokat. Az etikai szabalyok rendszere dsszetett. Els6sorban azok-
bol a hivatasetikai alapelvekbdl és hivatasetikai részletszabalyokbdl all, amelyeket a Kormanytisztvisel6i
Hivatasetikai Kodex foglal 9ssze, de a 2011. évi CXCIX. torvény is tartalmaz etikai szabalyokat. Lényeges,
hogy az etikai szabalyok nem jogi normak. Amennyiben egy cselekmény jogszabalyt vagy abbdl eredé
kotelezettséget sért, a jogi felel6sségi valamely formaja all be. A kozszolgalati etika jelentésége abban all,
hogy nagy szamban mutathatok ki olyan kézosségellenes, kozéleti anomalidk és torzulasok, amelyek
tételesen jogi szabalyt nem sértenek, de nemkivanatosak a kozigazgatasban.

Az etikai normak funkcidja tovabbd a jogi normak kiegészitése, pontositasa. A jogi szabalyozas
szamos esetben olyan bizonytalan tartalmua vagy hatarozatlan jogi fogalmakkal operal, amelyek
lehetévé teszik a jogalkalmazd szamara, hogy az adott helyzetnek megfelel6 és az adott személyre
szabott intézkedést hozzon. A jogalkalmazoénak biztositott elénybdl — példaul a szubjektiv megité-
1és lehet6ségébdl adddo rugalmas jogalkalmazasbol — azonban az dllamigazgatasi dolgozd szamara
hatrany, valamint bizonytalanség is szarmazhat. Igy példdul a méltanyossag, igazsigossag, szokdsos
mértékid ajandék, alkalomhoz ill6 vagy rendezett 6ltozet stb. fogalmak jogszabalyban torténd alkal-
mazasa kiegészitésre szorulhat. Ezért sziikséges a minden esetre vonatkozoan, egzakt mdédon és
egységes tartalommal nem meghatarozhaté jogszabalyi kifejezések tartalmanak pontositasa, kiegé-
szitése az etikai normakkal.

A Kttv. 1étrehozta a Magyar Kormdnytisztviseldi Kart, a kormanytisztviselok onkormdanyzattal
rendelkezd, kozigazgatasi szakmai, érdek-képviseleti koztestiiletét. A Magyar Kormanytisztvisel6i
Kar toérvényben meghatdrozott feladata a tobbi k6zott megalkotni a hivatdsetikai részletszabdlyokat,
a Kttv.-ben meghatarozott torvényi keretek kozott kialakitani az etikai eljaras rendszerét, valamint
lefolytatni az etikai eljarasokat. A Magyar Kormanytisztvisel6i Kar torvényben foglalt kételezett-
ségének eleget tett, és megalkotta a Kormdnytisztvisel6i Hivatdsetikai Kédexet, amelynek rendelke-
zései 2013. szeptember 1-jétd] hatdlyosak. Itt szitkséges megjegyezi, hogy az allami tisztvisel6krol
52016 torvény rogziti, hogy az llami tisztviselok a torvény erejénél fogva, az allami szolgalati jogvi-
szonyuk létrejottével egyidejiileg a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar tagjava valnak.

A Hivatasetikai Kodex definidlja az etikai vétség fogalmat. Ennek értelmében etikai vétség a
kormanytisztvisel6k hivatasetikai alapelveket vagy hivatasetikai részletszabalyokat megszegé azon
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cselekménye, amely a Kttv. etikai szabdlyaival, a Kormanytisztvisel6i Hivatasetikai Kdédex, vala-
mint a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar Alapszabalyanak rendelkezéseivel ellentétes.

Tekintettel arra, hogy a Kttv. 76. § (1) bekezdése a kormanytisztvisel6t kotelezi arra, hogy feladatait
a koz érdekében, a jogszabalyoknak, a hivatasetikai elveknek és a vezet6i dontéseknek megfelels-
en, az altalaban elvarhat6 szakértelemmel és gondossaggal, partatlanul és igazsagosan, a kulturalt
ligyintézés szabalyai szerint lassa el, a Hivatasetikai Kédexben meghatarozott szabalyok (hivatas-
etikai elvek) torvényi keretet kaptak. Ez egyuttal azt is eredményezi, hogy a jogi és az etikai felel6s-
ség eseteit el kell egymadstol valasztani.

A biintetbeljaras vagy a szabalysértési eljaras esetén az etikai vétség miatti eljarast meg kell sziintet-
ni, mert a jogi felel6sséget ezeknek az eljarasoknak a keretei kozott allapitjak meg - vagy mar megal-
lapitottdk — jogerdsen. Hasonld a helyzet a fegyelmi feleldsség esetén. A Kttv. 156. § (1) bekezdés
szerint fegyelmi vétség elkovetésének alapos gyandja esetén — ide nem értve a méltatlansag, illetve a
bizalomvesztés miatti felmentést, valamint a hivatasetikai elvek megsértését - a munkaltatéi jogkor
gyakorloja koteles fegyelmi eljarast inditani. A tételes jogi szabaly megsértésével megvaldsitott kote-
lezettségszegés tehat fegyelmi eljardst von maga utan.

A hivatasetikai elvek megsértése nem fegyelmi, hanem etikai felelésségre vonast eredményez.
Kizdarja ugyanakkor az etikai eljardst, ha a munkaltaté méltatlansagnak vagy bizalomvesztésnek
tekinti a kormanytisztviseld ténykedését.

A Kttv. 63. § (2) bekezdés a) pontja szerint a kormdnyzati szolgalati jogviszonyt felmentéssel meg
kell sziintetni, ha a kormanytisztviselé hivatalara méltatlan. A 64/A. § (7) bekezdés pedig méltat-
lansagi eljards lefolytatasa esetén kizarja az etikai eljaras lefolytatasat. Hivataldra az a kormany-
tisztvisel6 méltatlan, aki olyan magatartast tanusit — akar a hivatali munkajaval (munkavégzésé-
vel), akar a kormanytisztvisel6i jogviszonyabdl adodé kotelezettség megszegésével dsszefiiggésben,
akdr munkahelyén kiviil -, amely alkalmas arra, hogy az altala betoltott beosztas tekintélyét vagy a
munkaltatd jé hirnevét, illetve a jo kozigazgatasba vetett bizalmat stilyosan rombolja, és emiatt nem
varhat6 el, hogy a munkaltat6 a jogviszonyt fenntartsa [Kttv. 64. § (1) bekezdés]. Ha a kormany-
tisztviselovel szemben kozvadra tildozendé bilintett megalapozott gyanujat kozolték, akkor koteles
errdl értesiteni a munkaltatéi jogkor gyakorldjat, aki ebben az esetben koteles méltatlansagi eljarast
inditani.

A Kttv 66. § (1) bekezdése szerint bizalomvesztésnek mindsiil, ha a kormdnytisztvisel6 megsérti a
szakmai lojalitas kovetelményeit. A szakmai lojalitas a kormanytisztvisel6 torvényi kotelezettsége,
mert a Kttv kimondja, hogy a kormdnytisztviseld vezetdi iranti szakmai lojalitassal koteles ellatni
feladatait. Szakmai lojalitds alatt kell érteni kiilonosen a vezet dltal meghatarozott szakmai értékek
iranti elkotelezettséget, a vezetokkel és a munkatdrsakkal valé alkot6 egyiittmiikodést, a szakmai
elhivatottsaggal torténd, fegyelmezett és lényeglaté feladatvégzést. A bizalomvesztés indoka kizard-
lag a kormanytisztvisel6 magatartdsaban, illetve munkavégzésében megnyilvanul6 és bizonyithaté
tény lehet. A bizalomvesztésnek sulyos kovetkezményei vannak, mert a Kttv. 63. § (2) bekezdés e)
pontja szerint a kormanyzati szolgalati jogviszonyt felmentéssel meg kell sziintetni, ha a kormany-
tisztvisel6 vezetdjének bizalmat elveszti.
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A kormanytisztviseldi hivatas etikai alapelveit a Kttv. [83. § (1) bekezdése] nem kimeritéen, az alab-
biakban hatdrozza meg:

- hiség;

- elkotelezettség;

- anemzeti érdekek eldnyben részesitése;

- igazsagos és méltanyos jogszolgaltatas;

- méltdsag;

- tisztesség;

- eloitéletektdl valo mentesség;

- partatlansag;

- feleldsségtudat;

- szakszerliség;

- egylittmtkodés;

- azintézkedések megtételére iranyuld aranyossag,
- védelem.

A vezetékkel szemben megfogalmazott tovabbi etikai alapelvek:
- példamutatas;

- szakmai szempontok érvényesitése;

- szamonkérési kotelezettség.

Az egyes hivatasetikai elveket a Hivatasetikai Kodex bontja ki részletesen (II. Hivatasetikai alap-
elveink magyardzata). A hivatasetikai elvek megsértése esetén a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar
etikai eljards lefolytatasara jogosult. Az etikai eljaras eredménye alapjan - és itt kap jelentéséget a
Kttv. 76. §-a - a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar fegyelmi eljarast kezdeményezhet a kormanytiszt-
visel6 munkaltatéjanal.
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5.

KOZIGAZGATAS-FEJLESZTES AZ EUROPAI UNIOBAN
ES HAZANKBAN

5.1. A KOZIGAZGATAS FEJLESZTESENEK SZUKSEGESSEGE ES JELENTOSEGE

A tarsadalmi-gazdasagi fejlédés kovetkeztében valtozé mennyiségben és mindségben ellatando
feladatok vilagszerte arra kényszeritik a kormanyzatokat, hogy miikodésiiket, a miikodést biztosi-
td szervezetrendszert és a szervezeteket mikodtetd személyi dllomanyt alkalmassa tegyék e valto-
z6 feladatok ellatasara; folyamatosan fejlesszék a végrehajté hatalom részét képezé kozigazgatast.
A kozigazgatas fejlesztésére tett kisérletek korantsem a modern kor Ujdonsagai; midta allam és
kozigazgatas létezik, mindig is jelen voltak. A modernizacids torekvések a torténelem soran az alla-
mi berendezkedéshez, az allam szerepfelfogasahoz és természetesen egyéb meghatarozo, az adott
kor, helyszin kiils6 és belsé koriilményeihez igazodtak.

A kozigazgatas ma is allandé modernizaciot igényel, hiszen igy tudja megfelel6en szolgalni a gazda-
sagi fejlédést, ellatni az allam 4ltal raruhazott feladatokat. Ha a kozigazgatas nem miikodik hatéko-
nyan, akkor nem is szolgalhatja megfelelden a tarsadalmat. Korunkban a kézigazgatas korszerisité-
se akkor lehet sikeres, ha legaldbb rovid- és kozéptavu célok kittizésével megtervezik a modernizacié
lépéseit, illetve a kiilsé kornyezet valtozasaihoz igazododan a fejlesztési iranyok finomhangolasara,

korrekcids lépések beiktatasara is mod nyilik.

A kozigazgatas dllando fejlesztésének mértéke, modszerei, eszkozei id6 és tér fiiggvényében véltoz-
nak. A folyamatra valtozatos kifejezéseket alkalmazunk. A fogalomhasznalat azonban nem mindig
konzekvens teljes mértékben. A kozigazgatas fejlesztését nevezhetjiitk modernizalasnak, korszertisi-
tésnek vagy csupan kozigazgatasi valtoztatasoknak. Napjainkban elterjedt a reform kifejezés, azon-
ban a nemzetkdzi szakirodalomban tobbé-kevésbé elfogadott az a tétel, miszerint reformértékiinek
akkor nevezhetiink egy véltoztatdst, ha négy kritériumnak megfelel. Igy, ha olyan jelentés mértékd,
hogy realizalasahoz az alkotmany moddositasa sziikséges; ha globalis, egyidejii valtoztatast jelent
a kozigazgatas jellegén, annak minden szintjén és teriiletén; ha kidolgozott, végiggondolt és a
kiilonboz6 politikai erék altal egyarant elfogadott koncepcidn nyugszik; illetve, ha az elméleti
koncepcid a gyakorlatban is megvaldsul.?® Ez utobbi feltételhez, a gyakorlati megvaldsulashoz
kapcsolodik az a tudomanyos és szakmai vélemény, miszerint dltalaban a kozigazgatasi reformok
eredményeit még harom év vagy esetleg annal hosszabb iddszak elteltével sem lehet egyértelmtien

29  ZILLER, Jacques: Vrais et faux changements dans les administrations en Europe. In Revue francaise d’ administra-
tion publique, 105-106. szam, 2003. 69. oldaltdl és LORINCZ Lajos: Kozigazgatdsi reformok: mitoszok és realitas.
Kozigazgatasi Szemle, Budapest, 2007/2., 3-4.
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latni.”® Kiterjedését tekintve a teljes, atfogd reform ritka. De a kozigazgatdsi reform valtoztatast
idézhet el6 az egyes alrendszerekben, agazatokban, iranyulhat szakfeladatokra, tevékenységek-
re vagy er6forrasokra. Mindezek alapjan a reform lehet atfogd vagy tematikus tipust.* Tovabba,
természetesen a reformok mélysége, szintje, és az altaluk el6idézett valtozasok mértéke is minden
esetben mas és mas. A kelet-kozép-eurdpai orszagokban a reformok - nagyvonalakban éppugy,
mint masutt — inkabb széles kort 6lelnek fel, szerteagazé teriiletekre terjednek ki.** Ugyanakkor
a reformstratégiak vegyesek, de a valasztasi ciklusok okdn inkabb a taktikak érzékelhet6ek.”” Ez a
gyakorlatban azt jelenti, hogy a kormanyzatoknak altalaban nincs idejiik kovetkezetesen végigvinni
stratégiai reformcélkittizéseiket.

Jollehet, a reformiranyok, a reformok mélysége, mikéntje id6rdl iddre, orszagrél orszagra valtozik,
de a kormdnyzati mikodés és a kozigazgatas fejlesztésére tett torekvések kivétel nélkiill minden
allamban jelen vannak, s a korszertsitési 1épések korében iranyzatok, trendek beazonositasara
nyilik lehetéség.

5.2. KOZIGAZGATASI REFORMIRANYZATOK

Az utdbbi évtizedekre visszatekintve néhany olyan kozigazgatasi reformirdnyzatot, illetve refor-
mokat igénylé kozigazgatas-felfogast sziikséges felvazolnunk, amelyek a vilag nagy részén, igy az
Eurdpai Unid tagallamainak zomén is ,végigsoportek™; és évekig-évtizedekig meghatarozé befo-
lyast gyakoroltak a kozigazgatas fejlesztése érdekében tett kormanyzati lépésekre.

Az egyes modernizdacids irdnyzatok jelentdsége és térnyerése orszagonként, orszag-csoportonként,
kozigazgatasi modellenként kiilonb6z6; a modernizacio utjara lépett adott allam szerepfelfogasanak
fliggvényében. Altaldnos a szakmai egyetértés abban a kérdésben, hogy a véltoztatisok sikeréhez
elengedhetetlen, hogy a reformerek figyelembe vegyék a helyi viszonyokra jellemz6 dsszefiiggése-
ket, a megvalosithatdsag feltételrendszerét, a kornyezeti tényezéket. Olyanokat példaul, mint az
adott orszag jogi, tarsadalmi, gazdasagi berendezkedése, kulturalis viszonyai, hagyomanyai stb. De
figyelmet kell forditani a siker érdekében a tudomanyos megalapozottsagra, illetve a szakmai véle-
mények becsatorndzasara és a szakma altali elfogadottsagra is.

A tovabbiakban a kozigazgatasi reformok koézelmulthoz kétheté meghatdrozo iranyzatait vazoljuk
fel.

30 Porritt, Christopher: Clarifying Convergence. Striking Similarities and Durable Differences in Public Management
Reform. Public Management Review, Volume 3, Issue 4, December 2001, 471-492.

31  GELLEN Marton: A kozigazgatdsi reformok az dllamszerep vdltozdsainak tiikrében. Doktori értekezés. Széchenyi Istvan
Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola, Gyér, 2012, 23.

32 BOUCKAERT 6t szintet kiillonboztet meg a reformok mélysége és kiterjedésiik tekintetében. Lasd: BOUCKAERT, Geert:
Public Sector Reform in CEE Countries. An Introduction. In: BOUCKAERT, Geert-NEMEC, Juraj-NAKROSIS, Vitalis—
HajNaL Gyorgy-TonNissoN, Kristina (szerk.): Public Management Reforms in Central an Eastern Europe. NISPAcee,
Bratislava, 2008, 16-17.

33  BOUCKAERT, Geert: Public Sector Reform in Central and Eastern Europe. In: Halduskultuur, 2009, volume 10, 94-104.
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5.2.1. AZ UJ KOZMENEDZSMENT

A II. vilaghaborut kovetd években a klasszikus — a Max Weber-i hagyomanyos biirokracia elve-
in alapul6 - kozigazgatas a szolgaltatasok nyujtasaban az allam szerepének kizdrdlagossagat vagy
kozel kizardlagos szerepét hangsulyozta. Ez a fajta miikodés tette lehet6vé a haboru utdni Gjjaépi-
tést, és ezzel parhuzamosan a jelent6s gazdasagi fejlédés elérését, amely aztan a joléti allam kiépii-
léséhez, s ennek folyomanyaként — az allam altal magdra vallalt feladatok szamanak novekedése
kovetkeztében - a kozigazgatds szerepének és méretének ugrasszerti tulterjeszkedéséhez vezetett.
Az allamnak e rendkiviil gyors litemi(i novekedése lett a késébbiekben egyik hajtérugéja annak a
szellemi-ideoldgiai fordulatnak, amelynek tudomanyos gyokerei leginkdbb neoklasszikus kézgaz-
dasagtanban és a kozosségi valasztasok elméletében talalhatok. Az ekkoriban formalddé szemlélet
alapgondolata szerint a maganszféra hatékony, mig az allami pazarld; amit az tizleti szféra megter-
mel, azt az allam a maga hatalmas szervezetével, apparatusaval, megemelkedett kiadasaival elkolti.
Amig a maganszférat a piaci verseny alternativak felkindlasara, mindségre sarkallja, addig a mono-
polhelyzetben lévé allamot semmi nem 6sztonzi hatékonysagra; kovetkezésképpen, fogyasztoi
kiszolgaltatottak vele szemben. Ez a folyamat a mult szazad hetvenes-nyolcvanas éveit6l kezdddéen
fokozott mértéki bizalmatlansagot is indukalt a kormdnyzatokkal szemben, amivel parhuzamosan
egyre hangsulyosabban jelentkezett a tarsadalom részérdl a kontroll igénye. Ugyanakkor a gazda-
sagi recessziod, a megszoritasok iranti kényszer a kiaddsok erételjes visszafogasara kényszeritette az
allamokat. A kovetkeztetés kézenfekvo volt; a kozszektorban is a maganszektor jol mikodé megol-
dasait kell alkalmazni ahhoz, hogy hatékonysagat noveljiik.**

A bemutatott kritikat magaénak tudé mozgalom az Gj kozmenedzsment (New Public Management
- NPM), amely a piaci viszonyok idealizalasan alapszik. Hivei ugy vélekednek, hogy a kozigazga-
tasnak at kell vennie a maganigazgatas mddszereit. Az iranyzat a mult szdzad nyolcvanas éveinek
végétdl gyakorlatilag az ezredforduldig hatarozta meg a kozigazgatas elméleti és gyakorlati szakem-
berei egy részének gondolkodasat a vilag kiilonboz6 szegmenseiben és egyre inkabb a kozigazgatasi
gyakorlatot magat is.

Az Gj kdzmenedzsment-ideologia a hatékonysag, hatasossag, eredményesség elsddlegességét hang-
sulyozta a kozszféra szervezeteiben is, amit a piaci megoldasok elterjesztése révén kivant megvalosi-
tani; a kicsi és olcsé allam jelszavaval. Ez azt jelentette, hogy kovetdi az iizleti szféra mintaja alapjan
képzelték el az allam miikodtetését is; nem ismervén el a maganszektor és a kozszektor mitkodtetése
kozti kiilonbségek sziikségszertiségét. Az NPM hivei a hatékonysdg, teljesitmény, eredményesség
el6térbe helyezése érdekében szamos eszkozt igénybe vettek. Ilyen eszkozok példaul a szerkeze-
ti valtoztatasok, a korabbiakban hagyomdanyosan az allam altal ellatott kiilonféle tevékenységek
kiszervezése, a privatizacid, a pénziigyi és személyzeti menedzsment decentralizacidja, a kozszféra-
beli humanerdéforrasokkal valé gazdalkodas piaci megoldasokhoz kozelitése — s ezzel parhuzamo-
san az eredményekért valo felel6sség fokozott hangstlyozasa.

Az 0j kozmenedzsment els6 ,vad” szakaszaban, a mult szazad utolsé két évtizedében szamos orszag-
ban lebontasra és atalakitasra keriilt a hagyomanyos biirokratikus kozigazgatasi szervezetrendszer.

34  GAJDUSCHEK Gyorgy-LINDER Viktéria: A versenyszféra foglalkoztatdsi feltételeinek és humdnpolitikai modszereinek
alkalmazdsa a kozszféraban. Budapest, Foglalkoztatasi és Szocialis Hivatal Tarsadalmi Parbeszéd Kozpont Igazgatosaga
— Nemzeti ILO Tandcs, 2007.
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Néhany példat kiemelve, erre az id6szakra tehetd az angolszasz és skandinav orszagok zomében
a végrehajto tipusd, nagyrészt piaci alapon miikodd, a hagyomanyos hierarchikus kozigazgatasi
szervezetekhez képest jelentds autondémiaval rendelkez6 tigynokségek (agency) megjelenése. Ez a
megoldas azon alapul, hogy a kis létszamt minisztériumok feladata a kozpolitika-alkotasi tevé-
kenység marad, mig az igynokségek a végrehajtassal és szolgaltatasok nyujtasaval foglalkoznak.
A kozszolgalatot tekintve pedig ekkor jelent meg a nyilt vagy mas elnevezéssel pozicidrendszer,
amelyben a munkaerdpiac egyéb teriiletein szokdsoshoz hasonlatos foglalkoztatdsi viszonyok
valtak (zomében) meghatdrozoéva a kozjogi alkalmazason alapulé hagyomanyos karrierrendszerek
helyett/mellett. Lazult példaul a palyabiztonsag intézménye, illetve — a maganszféra HR-eszkozei
és -modszerei atvétele korében — ekkor jelent meg a kozszolgalatban a sokat vitatott egyéni telje-
sitményértékelés intézménye. A folyamatok néhol az ezredfordulé utdn is folytatédtak, csupan a
hangsulyok tevédtek 4t és a megoldasi alternativa-elképzelések alakultak at id6rdl idére. Ettdl az
iddszaktdl kezdve azonban egy masodik, tartalmaban kissé letisztultabb, kevésbé erételjes irany-
zatat képviseld 4j kozmenedzsment élt tovabb, amely a korabbi ,vadhajtasok” megnyirbalasaval,
a kozszféra sajatossagait egyes teriileteken elismerve igyekezett megoldasokat adaptalni az {izleti
szférabol az allami szféraba.

Az NPM Amerikabdl indult aramlata Eurdpaba (és a vildg mas szegmenseibe) torténé begytirtizé-
se utan elészor az angolszasz orszagokban keriilt atvételre — amiben a sok azonossagot felmutatd
berendezkedés (s vélhetdleg, a nyelvi determinaci6 is) szerepet jatszott. Majd a skandinav allamok
kovetkeztek. A hagyomanyos ,,régi” kozigazgatast a mai napig uralkoddénak tarté német vagy fran-
cia jogrendszertipusokba tartozé allamokban a kisérletezések egyes megoldasok atvételére csupan
fenntartassal indultak meg — évatosan és a helyi sajatossagoknak megfelel6 fenntartasok mellett — és
inkabb csak az ezredfordul6 utan.

Az 1990-es években, a kelet-kozép-eurdpai rendszervaltozasok utdn az uj demokracidkban is megszii-
lettek azok a jogallami keretek, amelyek lehetévé tették a modern viszonyoknak megfelel6 kozigaz-
gatas kialakitdsanak feltételeit. Ezekben az orszagokban a jogalkotok és jogalkalmazdk sokkal keve-
sebb fenntartassal éltek az uj mddszerekkel szemben, mint a nyugat-eurdpai hagyomanyokat kovetd
kozigazgatasi rendszerekben. Ehhez hozzajarult valdszintsithet6en az is, hogy kézenfekvének mutat-
koztak azok az angolszasz példak, amelyeket akkorra egyes nemzetkozi szervezetek (Vildgbank,
Valutaalap, OECD stb.) is felkaroltak, s mintaként kinaltak a rendszervalt6 orszagok szamara.

Maira az a mitosz, amely azt sugallta, hogy az dllami szférat a piac mtikodésének mintajara lehetséges
mukodtetni és ezaltal hatékonnyd tenni, megrendiilt. Egyrészt, mivel az altala indukalt reformok
— legalabbis empirikusan kimutathatéan - sok helytitt nem hoztak meg a téliik vart eredményeket
(kivételt képeznek az EU-n beliil elsésorban a skandinav allamok és részben az Egyesiilt Kiralysag).
Masrészt olyan tényezok kovetkeztében, amelyek egyértelmivé tették, az allam szerepének gyengi-
tése szamos teriileten negativ folyamatokat indit el, vagy legalabbis lehetetlenné teszi a negativ folya-
matok hatdsainak mérséklését. Ilyen jelenségek példaul a nemzetkozi terrorizmus erésodése, vagy a
pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag, nem beszélve a nemzeti szinteken jelentkez6 kiilonféle hatasokrol.

Ugyanakkor az is egyértelmi, hogy az allam, a kozigazgatds ma mdar nem miikodhet ugy, mint
sokszaz évvel ezel6tt. A gyorsan valtozo vilag rugalmassagot, hatékonysagot igényel. De — a verseny-
szféraval szemben - az dllam és a kozigazgatas tekintetében nem lehet a hatékony miikédés minde-
nek felett 4116 szempont. A kozérdek ugyanis megkoveteli az allamtél, hogy a jogszabalyokban
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meghatdrozott kozfeladatokat akkor is eredményesen lassa el, ha azok veszteségek, nem gazdasa-
gosak, nem jovedelmezdek, nem eléggé hatékonyak, annak ellenére, hogy tortént optimalizalas.”

Az NPM dltal propagalt egyes kovetelmények és azok elérése érdekében meghonositott eszkozok,
amelyek valdban képesek lehetnek a hatékonysag, eredményesség elémozditdsara, tovabbra is
miikodnek szamos orszag kozigazgatasaban és kozszolgalataban, illetve a dontéshozdk folyamato-
san igyekeznek finomhangolni a reformok mentén bevezetett intézkedéseket.*

5.2.2. A GOOD GOVERNANCE (JO KORMANYZAS)

A good governance iranyzat a mult szazad utolso évtizede 6ta van jelen a j6 kormanyzas és -kozigaz-
gatas fejlesztése érdekében a nemzetkozi gyakorlatban. Az Egyesiilt Nemzetek Szervezete Fejlesztési
Programjanak (UNDP) meghatdrozasa szerint a kormanyzds (governance) egy orszag iigyeinek
menedzselése annak minden szintjén, a politikai, gazdasagi, igazgatasi hatalom gyakorlasaval.
A kormanyzas magaban foglalja azokat a komplex mechanizmusokat, folyamatokat, eljarasokat
és intézményeket, amelyeken keresztiil az dllampolgarok és csoportjaik érdekeiket artikulaljak, a
kiilonbségeket kozvetitik, gyakoroljak jogaikat, teljesitik kotelezettségeiket. A jo kormanyzasnak
(good governance) szamos velejaroja van; igy részvételen alapuld (participativ), atlathatd és elsza-
moltathato; effektiv azéltal, hogy a forrasokat a legjobban hasznalja fel; igazsagos, és eldsegiti a
jogallamisag megvalosulasat.’”

A kormdnyzas napjainkban mar nem tekinthet6 egy zart rendszernek. Magaban foglalja az dllamot,
de meg is haladja azt azaltal, hogy bevonja a maganszektort és a civil tarsadalmat. Mindharom
alapvet6 ahhoz, hogy a human fejlddést fenntartsa; az allam segité politikai és jogi kornyezetet hoz
létre, a privat szektor munkahelyeket és jovedelmet teremt, a civil tarsadalom pedig elésegiti a poli-
tikai és tarsadalmi kolcsonhatdsokat azaltal, hogy aktivizalja csoportjait a gazdasagi, tarsadalmi,
politikai tevékenységben. Az allam feladata, hogy megtalalja az egyensulyt abban a tekintetben,
hogy egyrészt eldnyére forditsa a globalizacids folyamatokat, masrészt biztonsagos, stabil szocialis
és gazdasagi hazai kornyezetet teremtsen.*®

Maga a ‘governance’ kifejezés a nemzetkozi szakirodalomban a kormanyzas olyan formajat jelenti,
amely halézatokban gondolkodik; szembe allitva a ‘government’ kifejezéssel, amely magat a végre-
hajté hatalom élén allé6 Kormanyt jelenti. A ,good governance” irdnyzat tehat olyan kormanyzast
jelent, amely az allam, illetve a Kormany mellett tovabbi szereplok egytittmukodését feltételezi a
tarsadalom érdekeinek minél sokrétiibb és magasabb szintii artikuldcidja érdekében. A kormanyzas
ebben az értelemben természetesen nem csupan az allam kézponti szintjére értendd, hanem egyér-
telmien - és sok esetben els6sorban — a decentralizalt szintekre is. A maganszféra és a civil tarsa-
dalom a kozponti, teriileti, helyi szinti kormanyzatok mellett az Gn. haldzatos egyiittmikodésben
bevonasra keriilnek a dontéshozatali folyamatokba. Példaképpen a helyi 6nkormanyzatok vagy a
kiilonb6z6é kamardk emlithetéek els6ként. A ,,good governance” irdnyzatnak megfeleld fejlesztési

35 VERTESY Ldsz]6: Az dllami beavatkozas joga és hatékonysaga. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014. 103-106.
36 A témdhozlasd példaul: HorvATH M. Tamas: Kozmenedzsment. Nordex-Dialég Campus, Pécs, 2010.

37  Governancefor Sustainable Human Development. AUNDP Policy Document. United Nations Development Programme,
Washington, DC., 1997.

38 UNDP uo.

103



KOZIGAZGATASI SZAKVIZSGA - ALLAMIGAZGATAS

intézkedésekben, az egyes relevans szakpolitikai teriileteken (pl. a szegénység lekiizdéséért folytatott
harc vagy a demokratikus atalakulds elémozditasa), az ENSz, OECD és mas nemzetkdzi szervezetek
is folytatnak tevékenységet, tamogatjak az — elsésorban fejlédd, illetve atalakuloban 1évé - allamo-
kat. A ,good governance” azt feltételezi, hogy a politikai, tarsadalmi, gazdasagi prioritasok széles
tarsadalmi megegyezésen, konszenzuson alapuljanak és a legszegényebbek és legsériilékenyebbek
hangjat is meghalljak a dontéshozatal soran, a fejlesztési forrasok elosztasanal”.?,*

5.2.3. A NEO-WEBERI ALLAM ES KOZIGAZGATAS

Az ezredforduld utdn egyre szélesebb korben valt vilagossa, hogy az idékozben sajat megujhoda-
sat is megélt 1j kdzmenedzsment irdanyzat altal propagalt kicsi és olcsé allam nem képes feladatait
megfelelden ellatni. Ezt a felismerést a 2008. év 6szén jelentkezett pénziigyi-gazdasagi vilagval-
sag kirobbandsa megkérddjelezhetetlenné tette. Az 0j kdzmenedzsment altal indukalt reformokra
valaszként sziiletett meg a neo-weberi allam irdanyzata.*!

A neo-weberi dllam a kontinentdlis eurdpai allamok kozigazgatasaban jelentkezd reformmo-
dell, amely alkalmasnak mutatkozhat a kormanyzas és a kozigazgatas megujitasara. A neo-webe-
ri elnevezés arrol arulkodik, hogy ebben az iranyzatban az allamok megtartjdk a Max Weber-i
»régi” kozigazgatds hagyomanyos, ma is irdnyado és életképes felfogasat, elemeit, elismervén, hogy
vannak olyan feladatok, amelyeket csak és kizarolag az allam lathat el, illetve képes annak ellatasa-
ra. Ugyanakkor ,,neo”, mert az uj kor kovetelményeinek megfeleléen 1j elemekkel egésziti ki azokat;
ezek a korszertsitésbol adodo kovetelmények pedig részben az Gj kozmenedzsment bevalt megol-
dasait veszik at, tartjdk meg. A neo-weberi dllam és kozigazgatas egyfajta mixturaja a klasszikus
weberi és az NPM-megoldasoknak.

A neo-weberi iranyzat f6bb ismérvei**:

A hagyomanyos 'weberi elemek’:

- az allam szerepének, mint az 4j globalizacios és technologiai valtozasok, névekvé demografiai
és kornyezeti fenyegetettség megoldasa f6 letéteményesének tjboli megerdsitése;

- a reprezentativ demokracia szerepének 4jbdli megerdsitése (kozponti, teriileti és helyi szinte-
ken), az allamapparatuson beliili legitimacios elemként;

- a megfelelden korszerusitett kozigazgatasi jog ujboli megerdsitése, megérizve az allampolgar
— allam kapcsolatrendszerére vonatkozé alapelveket, beleértve a torvény eldtti egyenldséget, a
jogbiztonsagot és az allami aktusok kapcsan, a specialis feliilvizsgalathoz vald jogot;

- azeltérd statusszal, kulturaval, jogokkal és kotelezettségekkel rendelkezd kozszolgalat eszméjé-
nek megérzése.

39 UNDP uo.

40 A témarél: HajNAL Gyorgy-PAL Gabor: Some Reflections on the Hungarian Discourse on (Good) Governance. In
Tustum Aequum Salutare IX. 20132,. 2. 95-106.

41 A neo-weberi dllam elnevezés POLLITT és BOUCKAERT nevéhez flizédik; az 6j kozmenedzsment szellemében végbe-
ment reformok kapcsan fogalmaztak meg a neo-weberi allam elemeit: PoLLiTT, Christopher—-BoUuCKAERT, Geert: Public
Management Reform. A Comparative Analysis. Oxford University Press, 2004, 99-100.

42 PoruiTT, Christopher-BoUucKAERT, Geert alapjan uo.
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Az’4j’, a megvaltozott koriilmények és viszonyok altal megkdvetelt elemek:

- Elmozdulas a befelé oriental6dé biirokratikus szabalyok iranyabdl egy kifelé torténd orientacio
felé; az allampolgari sziikségleteknek és igényeknek valéo megfelelés érdekében. Az elsédleges
ut efelé nem a piaci mechanizmusok atvétele (bar alkalmanként ezek kézenfekvéek lehetnek),
hanem a mindség és a szolgaltatasok professzionalis kulturajanak megteremtése.

- A reprezentativ demokracia kiegészitése (nem potlasa) konzultacios eszkozokkel és az allampol-
gari vélemények kozvetlen képviseletével.

- A kormanyzaton beliil a forrasok menedzselése tekintetében a vonatkozé jogszabalyok korsze-
riisitése annak érdekében, hogy azok jobban orientalédjanak az eredmények elérésére, mint az
eljarasok puszta kovetésére. Ez részben kifejezddik az ex ante (elézetes) ellendrzéstdl az ex post
(utdlagos) ellendrzés felé torténd elmozdulasban, mindamellett, hogy az el6z6t természetesen nem
lehet teljes mértékben elhagyni;

- A kozszolgalat professzionalizdldsa annak érdekében, hogy a ,,biirokrata” ne egyszertien szak-
ért6vé valjon a sajat hataskorére vonatkozé jogszabalyok tekintetében, hanem olyan profesz-
szionalis menedzserré, aki az allampolgarok/tgyfelek sziikségleteinek kielégitésére fokuszal.”

5.3. AZ ADMINISZTRATIV KONVERGENCIA. AZ EUROPAI UNIO ES EGYEB
NEMZETKOZI SZERVEZETEK KOZIGAZGATAS-FEJLESZTESI TOREKVESEI

Napjainkban - a globalizacids jelenségeknek, a nemzetkozi szervezetek és -integraciok megnoveke-
dett szerepének, az informacio felgyorsult aramlasanak koszénhetéen - a kozigazgatas-fejlesztések
trendeket kévetnek. A kormdnyzatok az esetek nagy részében masutt kiprobalt megoldasokat adap-
talnak a hazai kozigazgatas korszer(sitése érdekében.

5.3.1. AZ ADMINISZTRATIV KONVERGENCIA, A KOZIGAZGATASOK EGYMASRA
HATASA

Az adminisztrativ konvergencia 1étét és jelentdségét tekintve a kozigazgatas elméleti és gyakor-
lati szakemberei kozott szamos nézettel talalkozhatunk; mindenesetre a kozigazgatasok kozotti
egymasra hatas tagadhatatlanul él6 jelenség. ,, Az adminisztrativ konvergencia egy olyan foga-
lom, amelynek nincs vildgos, egységes jelentése; de a konvergencia egy k6zos modellt illetéen a
kozigazgatasok kozotti kiilonbségek és eltérések csokkenését foglalja magaba.™ ,A konvergen-
cia folyamataban a kiilonboz6 kozigazgatasok ugyanazt az utat jarjak be, de hatdsara nagyobb
foku homogenitas és koherencia jon létre a korabbiakban kiilonb6z6 adminisztraciok kozott.”*
A kozigazgatas-fejlesztésben az adminisztrativ konvergencia azt jelenti, hogy a kozigazgata-
sok hasonl6é reformmegoldasokat alkalmaznak, vagy rendszereik alakitgatasanal, valtozta-
tasanal hatdst gyakorolnak egymasra. Egyes szerzék szerint az adminisztrativ konvergencia
globalis szintli, mig masok afelé hajlanak, hogy az Eurdpai Unién beliil inkabb eurépai szintt

43 PoruitT, Christopher: Clarifying Convergence. Striking Similarities and Durable Differences in Public Management
Reform. Public Management Review, Volume 3, Issue 4 December 2001, 471-492. és PoLLITT, Christopher: Convergence:
The useful myth? Public Administration Vol. 79. No. 4. 2001, 933-947.

44  OLSEN, Johan P./1: Europeanization - a fashionable term, but is it useful? The Many Faces of Europeanization. Arena
Working Papers. WP 01/2 2002. és OLSEN, Johan: European Administrative Convergence? Towards a European
Administrative Space? Arena Working Papers. WP 02/26 2002.
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konvergencia-jelenségeket lehet beazonositani.** Lathattuk, hogy a neo-weberi dllam- és kozigaz-
gatas-koncepcid egyértelmiien a kontinentdlis Eurépaban jelentkezé modell.

Amint a reformok is kiilonb6z6 mélységben, kiterjedésben kivanjak elérni a kittizott célokat, esetleg
valésulnak meg, éppugy az adminisztrativ konvergenciahatasok is eltéré mértékben és mélységben
érvényesiilnek a reformok vonatkozasaban. Egyes szerz6k négy konvergencia-szintet kiilonboztet-
nek meg. Ezek tulajdonképpen azt jelzik, hogy a reformtorekvések mennyire mélyrehatdak. Az elsé
szint a diszkurziv konvergencia, amikor a kormanyzatok inkabb csak kommunikaljak a nemzetkozi
gyakorlatban épp napirenden 1év6 reformtorekvések bevezetését; a masodik szint a dontési konver-
gencia, itt kormanyzati dontés sziiletik valamely modernizacios 1épés bevezetésérdl; a harmadik a
gyakorlatban megjelené konvergencia, amely azt jelenti, hogy hasonlé megoldasokat valdsitanak
meg a gyakorlatban az egyes orszagok; a negyedik pedig az eredmények konvergencidja, amikor
a mikodd reformok eredményeket képesek felmutatni, elérik az dltaluk kit(izott, tarsadalmilag
hasznos célt (in. outcome). Ugyanakkor az is elfogadott tény, miszerint, ha létezik is konvergencia
a reformok kivitelezésének fazisdban, abban az esetben is divergencia és sokféleség johet létre az
eredmények tekintetében; mert az eredmények rovid id6 tavlatadban nem mutathaték ki, a megvald-
sitas kortilményei és feltételrendszere nagyon kiilonbozdek, és a reformok a megvaldsulds barmely
fazisaban modosulhatnak, leallithatjak azokat, vagy megbukhatnak.*¢

5.3.2. A NEMZETKOZI SZERVEZETEK ES INTEZMENYEK SZEREPE A
KOZIGAZGATAS-FEJLESZTESBEN

Az adminisztrativ konvergencia folyamataban, amelyben az 6nall6 allamok egymas mintait kove-
tik, egymas tapasztalataibol tanulnak, meghatarozé befolyasa van a nemzetkozi integracioknak; a
globalis vagy regionalis hatokorrel mikodoé nemzetkozi szervezeteknek, intézményeknek.

Szamos globalis nemzetkozi szervezet (pl. ENSZ, Nemzetkozi Valutaalap, Vilagbank) és regio-
nalis nemzetkozi tomoriilés, integracié (pl. Eurépa Tandcs, EU, EUPAN), illetve intézmény (pl.
ITAS, EIPA) kiildetése magaban foglalja a kozigazgatas-fejlesztési tevékenységet. Ezek az integra-
ciok sokszor meghatdrozo szerepet jatszanak tagorszagaik kozigazgatas-fejlesztésének alakitasa-
ban, tdmogatasaban, ajanldsok megfogalmazasaban. E nemzetek feletti szervezeteknek az esetek
zomében nem kizardlagos és nem is elsddleges profilja a kozigazgatas-fejlesztés; ezeket a feladato-
kat alapvet6 célkittizéseik megvalositasa érdekében folytatott tevékenységiik korében és kiildetésiik
szellemiségének megfelel6 felfogasban latjak el. Ez egyben azt is jelenti, hogy az altaluk kovetett
iranyvonalak, hangsulyok mikéntje és az ezek alapjan megfogalmazott javaslatok is eltéréek lehet-
nek. Néhanyat kiemeliink e szervezetek és intézmények korébol (nem a szervezetek és a tevékeny-
ség jelentdségének sorrendjében). Nem kizarolag eurdpai szervezetekrol tesziink emlitést; hiszen az
adminisztrativ konvergenciahatdsok zomében atlépik az EU-s hatarokat.

Kozigazgatas-fejlesztéssel foglalkozé néhany univerzalis nemzetkozi szervezet és intézmény

45 Az els6 nézetet képviseli példdul PorrLiTT, a mésodikat OLSEN. Tovabba példdul: LynN, Laurence E. Jr.: What is a
Neo-Weberian State? Reflections on a Concept and its Implication. ISS-50-version, 2008, Conference paper

46  PoLLIT uo. Tovabbd e véleményt osztja BOUCKAERT a kelet-k6zép-eurdpai eurépai uniods orszagok vonatkozasaban; lasd
a 28. sz. labjegyzetet!
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Az OECD, a Gazdasagi Egyiittmiikodési és Fejlesztési Szervezet a legfejlettebb orszagokat tomo-
riti, és a kozigazgatas globalizacidja érdekében kifejtett tevékenysége szamottevd. A rendszerval-
tasok utani idészakban az OECD kozigazgatasi kutatasi tevékenységet végzé szervezeti egysége, a
PUMA, valamint - az EU-val val6 egyiittmtikodésben — a SIGMA volt az, amely az atalakuléban
1év6 orszagok felé kozvetitette az OECD ajanlasait — és részben — az EU-s elvarasokat. Az OECD
helyzetfelmérései, komparativ tanulmanyai jelentds visszajelzéseket nyujtanak a szervezet tagalla-
mai kormdnyzati szektoranak, kozigazgatasanak helyzetérdl. A tobbi kozott rendszeres 6sszehason-
lit6/0sszefoglald jelentéseket jelentetnek meg a kormanyzas és a kozigazgatas, illetve egy-egy szektor
fejlodésérol.”” De éppigy egy-egy konkrét orszag vagy annak meghatarozott szektora elemz6 felmé-
rését is rendszeresen végzik. Az OECD kozigazgatas-fejlesztési tevékenysége széles spektrumot dlel
fel, amely kiterjed kozigazgatasi reformstratégiak kidolgozasara, illetve a reformok megvalosita-
sanak kérdéskorére. A szakteriiletek korébdl meg kell emlitentink a koltségvetés és kozkiadasok; a
digitalis kormanyzas; a kozszektorbeli korrupcié elleni harc; a kozszektorbeli foglalkoztatas; illetve
kozmenedzsment; a kozpénziigyek és fiskalis politika; valamint a regionalis fejlesztés; szabalyozas;
kockazatkezelés; illetve kormanyzas és béke témakoreit.

Tovabbi, a kozigazgatas vagy egy-egy allami szektor modernizacidjaval is foglalkozd univerzalis
szervezetek példaul a Vilagbank, az IMF (Nemzetkozi Valutaalap) vagy az ENSZ (amelynek UNDP
nevl programjarol mar lattunk példat).

A felsorolt szervezetek a rendszervaltasok idején jelentés hatassal voltak a demokratikus atala-
kuldsra, a jogallami berendezkedés kialakitasara Kelet-Kozép-Eurdpa orszagaiban. A tdmogatas
mellett kozvetitették azokat a nyugati megoldasokat, amelyek mintaként szolgaltak a volt szocialista
orszagokban. Mara az ajanldsokat e szervezetek 6vatosabban fogalmazzak meg; elismervén, hogy a
reformok sikerességének zaloga a helyi viszonyok, sajatossagok figyelembevétele és az azokhoz valé
igazitas. Amint az OECD az ezredfordul6 6ta szamos tanulmanyaban fel is hivja a figyelmet erre.*®

Az IIAS, a briisszeli kozpontu Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézet tudomanyos, nem
kormanykozi szervezet. Tevékenységéhez a vilag minden tdjardl kapcsolodhatnak a kozigazga-
tas-tudomany, illetve a kozigazgatasi szakma képviseldi. A kozigazgatas szervezetét, mikodését
és annak jobbitdsat célzo tudas és gyakorlatok terjesztésére, tapasztalatcserére keriilt létrehozasra.
Az IIAS jelentésége abban 4ll, hogy férumot biztosit a vildg barmely tdjardl, kulturajabdl érkezo
gyakorlati szakemberek és a tudomanyos szféra képviseldi szamara, hogy tapasztalataikat, elméleti
elemzéseiket bemutassdk, vita targyava tegyék. Az ITAS eurdpai vonatkozasokkal foglalkozo szer-
vezete az EGPA (Eurdpai Kozigazgatasi Csoport).

Kozigazgatas-fejlesztéssel foglalkozé néhany regionalis eurdpai nemzetkozi szervezet és intézmény

A strasbourgi székhely(, 1949-ben alakult, jelenleg 47 tagot szamlalé Eurdpa Tandcsnak a helyi
onkormanyzatokra vonatkozo tevékenységét emlitjiikk meg. A nemzetkozi szervezet 1985-ben kelt

47  Példaul Government at a Glance cimt kiadvényok a kormanyzatrol és a kozigazgatdsrol dltalanosan, illetve meghataro-
zott szempontrendszer szerint; vagy Education at a Glance az oktatasi szektorrol; Health at a Glance az egészségligyrol.

48 A kovetkezd ,szlogennel™ ,,Context matters”. Példaul: OECD (2005): Modernising Government: The Way Forward.
Paris. OECD Publications. Magyarul megjelent: LORINCZ Lajos szerk.: Hogyan korszeriisitsiik a kozigazgatdst. A kove-
tendéd 1it. OECD - MTA Jogtudomanyi Intézete, Budapest, 2009.
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Helyi Onkorményzatok Eurépai Chartdja cimli egyezményében ajanlésokat fogalmazott meg a
tagallamok szamara a helyi 6nkormanyzatisag kozos eurdpai értékei rogzitése és tovabbfejlesztése
érdekében. A Chartat Magyarorszagon az 1997. évi XV. torvénnyel hirdették ki (jollehet, dsszes-
ségében mar a rendszervaltds utdni szabalyozas is megfelelt a Chartaban javasolt feltételeknek).
Az Eurdpa Tandcs rendszeresen feliilvizsgalja a Chartanak tagallamai altali teljesitését, a tapasztal-
tak alapjan ajanldsokat fogalmaz meg, szamon kéri a Chartaban foglaltak tiszteletben tartasat.

A pozsonyi székhelyli NISPAcee a Kozép-Kelet-Kozép-Eurdpai Kozigazgatasi Intézmények és
-Iskolak Haldzata. Kiildetésének megfelelden a térségben a szakteriiletét érint6 elméleti és gyakor-
lati ismeretek tapasztalatcseréjét, valamint a kdzigazgatas fejlesztésére iranyuld erdfeszitések becsa-
tornazasat célozza. Erdekességképpen megemlithets, hogy 2000-ben és 2014-ben a NISPAcee
Magyarorszagon rendezte éves konferencidjat. Utobbi cime - és ennek megfeleléen sokréti megko-
zelitésben témai - fejezetiink targydhoz kifejezetten kapcsolhaté dilemma volt: Kormanyzat vagy
kormanyzas Kelet-Kozép-Eurdpaban. A pre-weberianizmustél a neo-weberianizmusig?

Az EIPA, az Eurodpai Kozigazgatasi Intézet kiildetése az Eurdpai Uni6 intézményeivel kapcsolatban
allo koztisztviselok kapacitasépitése, fejlesztése, amelyhez képzések szervezésével és jelentds kutata-
si tevékenység folytatasaval jarul hozza. Az EIPA 6sszehasonlito jellegti felmérései, a kozigazgatasi
modernizdcié aktudlis témaiban megjelend publikaciéi nagymértékben segitik az EU-tagallamok
kozotti reformdiskurzust. Tevékenységével az EU intézményei, tagallamai és egyéb, tarsult orszagok
részére nyujt szolgaltatasokat. Az EIPA képviselteti magat és rendszeres munkat folytat az EUPAN-
ban is.

Az EUPAN, az Eurdpai Kozigazgatasi Halozat, az EU-tagallamok, az Eurdpai Bizottsag és egyéb
megfigyeld eurdpai orszagok kozigazgatas-fejlesztésével foglalkozé féigazgatdinak informalis hald-
zata. Formalis kényszer a kozigazgatasok egyiittmikodése tekintetében nem létezik, azonban az
EU versenyképességi célkitlizéseinek megvalositasa érdekében a kooperaciod elengedhetetlen. Az
EUPAN tevékenysége arra irdnyul, hogy szakmai egyiittmiikodés keretében elésegitse az 1j igaz-
gatdsi eszkozok és mddszerek, jo gyakorlatok, tapasztalatok cseréjét, amelyen keresztiil novelhetd a
tagallami kozigazgatasok teljesitménye és versenyképessége.

Az EUPAN hdarom szinten muikodik. Az egyiittm(ikodés kereteit meghatdrozé politikai donté-
seket a kozigazgatasért felelés miniszterek hozzak. A konkrét célok meghatarozasarol, vala-
mint a munkacsoportok beszamoldinak értékelésérél a minden elnokségi periodus alatt egyszer
Osszeiild foigazgatok dontenek. Az elGkészités és a szakmai munka az allandé jelleggel mikodo
- a hdlozat munkaszervezeteinek tekintett, a nemzeti minisztériumok kéz-/kormanytisztvisel6i-
bdl allé6 - munkacsoportokban torténik. Jelenleg két mitkodé munkacsoport 1étezik, az egyik a
Humanerdéforras-menedzsment Munkacsoport (HRWG), a masik az Innovativ Kozszolgaltatasok
Munkacsoport (IPSG).

A HRWG a kozigazgatas személyi dllomdanyat érintd kérdésekben, a kormanyzati reformok altala-
nos stratégiai és tartalmi kérdéseiben folytat eszme- és tapasztalatcserét, empirikus, 6sszehasonlito
kutatasokat. A témakat a munkacsoport elnoksége félévekre hatdrozza meg; ezek felolelik a kozszol-
galati modellek jogi és humaneréforras-gazdalkodasi szempontu elemzését, a kozszolgalati palya
— legyen sz6 barmely modelltipusrdl — elemeinek 6sszehasonlito jellegli vizsgalatat; egészen a kiva-
lasztastdl a jogviszony megszlinéséig vagy a nyugdijrendszerekig, az eldmenetel vagy a szerz6déses
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alkalmazas, rugalmas foglalkoztatds kérdéskoréig, a maganszféra HR-mddszereinek atvételétdl
alkalmazhatésaguk megvaldsitasaig stb. A HRWG-ben kiemelt figyelmet szentelnek az aktualis
modernizacids trendeknek (mint példaul az egyéni teljesitményértékelés kérdéskore stb.). A 2011-es
magyar elnokség alatti téma atfogdéan a koztisztviseldi karrierfejlédés volt: ezen beliil a generacid-
valtas kérdései a kozigazgatasban; a nék karrierlehetdségei; integritas a kozszolgalatban; a koztiszt-
visel6k mobilitasara vonatkozo felmérés és kutatds (benne a palyabiztonsag kérdéskore).

Az IPSG kiildetése a kozszolgaltatasok mindségének javitasa érdekében 0j eszkozok és tevékenységek
kutatdsa. A 2011-es magyar elnokség alatti téma atfogéan a koztisztviseldi karrierfejlédés volt: ezen
beliil a generaciévaltas kérdései a kozigazgatasban; a nék karrierlehetdségei; integritas a kozszolga-
latban; a koztisztviselok mobilitasara vonatkozo felmérés és kutatas (benne a palyabiztonsag kérdés-
kore). Emellett a lakossagi adminisztrativ terhek mérésére és csokkentésére iranyuld eréfeszitésekkel;
a kormadnyzati teljesitmény projekttel; valamint — a HR-munkacsoporttal egytittmikodésben — az
EU2020 stratégiaval; a ,,Politikai-adminisztrativ kapcsolatok az EU27-ben” projekttel és az tigyfélelé-
gedettség-menedzsmenttel foglalkozott elsésorban.

A szocidlis parbeszéd keretében az EUPAN kozos munkat folytat és tiléseket tart az eurdpai kozszol-
galati szakszervezeti tomoriilésekkel is.

A halodzat egytittmtikodik tovabbad az unids tagallamok kozponti kozigazgatasi képzési iskolai és
intézményei igazgatdinak, elnokeinek informadlis halézataval, a DISPA-val, amelynek feladata a
koztisztvisel6i képzéssel kapcsolatos egyiittmiikodés és tapasztalatcsere.

Deklaracidja szerint a haldzat tovabbra is informalis jelleggel, szigortian énkéntes alapon kivan
mukodni és dontéseit konszenzusos mdédon meghozni. Ezaltal kivan hozzdjarulni egy eurdpai
kozigazgatasi térség fokozatos létrejottéhez.

5.4. AZ EUROPAI KOZIGAZGATASI TER(SEG) ES AZ EUROPAI KOZIGAZGATASI
ALAPELVEK

Az Eurdpai Unid joganyaga nem tartalmaz kotelezden alkalmazandd rendelkezéseket arra vonat-
kozoban, hogy milyen kozigazgatasi modellt kell megvalésitani a tagallamokban. A belsé jogalkotasi
és végrehajtasi hataskorok megosztasanak kérdései, a szervezeti strukturak kialakitasanak megol-
dasai, a kozigazgatas felépitésének, méretének, mikodési elveinek meghatdrozasa, a kdzszolgala-
ti modellek megvalasztasa a tagallamok kompetencidjaba tartozik. Ennek ellenére egyes nézetek
szerint kialakuloban van, mas nézetek szerint létezik egy olyan Eurdpai Kozigazgatasi Tér(ség),
amelyben az unios és a tagallami kozigazgatasok a konvergencia hatdsok révén egy kozos eurdpai
modell iranyaba haladnak.*

Kotelez6 rendelkezések nem 1évén, a 2004-es keleti bovités folyamataban az Eurdpai Uni6 korab-
bi, nyugati tagallamai sziikségesnek tartottak megfogalmazni azokat a csatlakozasi feltételeket,

49  Lésd példaul: Preparing Public Administrations for the European Administrative Space. SIGMA Papers: No. 23. OECD.
Paris, 169-179; J6zsA Zoltan: Az eurdpai kozigazgatasi tér osszefiiggéseirdl. Magyar Kozigazgatds, 2003/12.; GoeTz,Klaus
H.: Européisierung der 6ffentlichen Verwaltung - oder européische Verwaltung. 2005. In BoguMIL, Jorg-JANN, Werner
-NULLMEIER, Frank Hrsg.: Politik und Verwaltung. PVS-Sonderheft, 2006; BALAzs Istvan: Eurdpai kozigazgatas — dlom
vagy valosag? In Rendszervdltds, demokrdcia és dllamreform az elmult 25 évben. Akadémiai Kiado, Budapest, 2014, 29-40.
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amelyeket az alapit6 szerzédésekbol lehetett levezetni és szamon lehetett kérni a tagjelolt allamok-
tol. Ezek a feltételek a tagorszagi miikodéshez sziikséges kozigazgatasi kapacitashoz kapcsolodtak.
Ekkor, a 90-es évek masodik felében sziiletett meg a K6z6s Kozigazgatasi Tér(ség) fogalma, amely
a korabbi tizenot nyugati EU-tagallam kozos értékrendjén alapuldan fogalmazott meg ajanlasokat
az ujonnan belépni szandékozok részére. Az ajanlasok megtartasa és a feltételrendszernek megfe-
lel6 fejlesztések teljesitése a késdbbiekben a tagjelolt orszagok csatlakozashoz sziikséges atvilagitasa
soran keriilt ellendrzésre.

Az eurdpai integracio folyamatanak elmult évtizedeire visszatekintve tapasztalhatjuk, hogy a tagal-
lamok kormanyzati rendszereiben, kozigazgatasi strukturaiban egyfajta intézményi harmonizacio-
nak lehetiink tanui. Az alapitdszerzédésekben vallaltak teljesitésének kotelezettségén tul erre hatas-
sal van az Eurdpai Unidrdl szolo Szerz6dés 4. cikk (3) bekezdésébe foglalt tn. ,lojalitas klauzula™®,
ami azt jelenti, hogy a tagdllamok az unids jogbdl eredd kotelezettségeik végrehajtasa érdekében
megteszik a sziikséges altalanos vagy kiilonds intézkedéseket, és ezaltal elésegitik az Eurdpai Unid
feladatainak teljesitését. Hiszen az unids jog végrehajtéi a tagallamok. A klauzula egyben katele-
zettséget jelent minden olyan intézkedéstdl valo tartézkodas tekintetében, amely veszélyeztetheti az
unids szerzédésekben foglalt célkitlizések megvaldsitasat. Az unids jog alkalmazasanak és végre-
hajtasanak feltétele az EU-intézmények és a tagallamok, valamint az egyes tagallamok kozigazgata-
sai kozotti egytittmiikodés; ami hozzdjarul az Eurdpan beliili kozos kozigazgatasi kultira és a kozos
Eurdpai Kozigazgatasi Térség létrejottéhez.”

A tagallamok kotelesek az unids vivmanyokat, az agynevezett ,,acquis™-t* jog- és intézményrend-
szeriikbe integrdlni, és egyben alkalmasnak kell lennitik arra, hogy hatékonyan érvényesiteni tudjak
az unids jogszabalyokat, politikakat a sajat belsé viszonyaik kozotti végrehajtas soran.

Amellett, hogy a tagallamok kozigazgatasai kiilonbo6z6 strukturakat kovetve épitkeznek és szerve-
z6dnek, a kozos kozigazgatasi kultira olyan, igynevezett eurdpai kozigazgatasi alapelveken nyug-
szik, amelyek egyfajta zsindrmértékiil szolgalnak a tagallamok szamadra a kozigazgatds és kozszol-
galat miikodtetése, szervezése és vezetése, valamint az allampolgarok és a kozigazgatas kozotti
viszony tekintetében. Ezek az eurdpai kozigazgatasi alapelvek a tagdllamok kormanyzati rendszere-
ivel szemben, a jogrendszer érvényesiilésének fontos intézményi garancidjat jelentd altaldnos kove-
telményeket fogalmaznak meg. Csoportositva: az alapelvek a kozigazgatas jogbiztonsagban kikris-
talyosodo felel6sségét, kiszamithatosagat; nyitottsagat, atlathatdsagat; feleldsségre vonhatdsagat;
hatékonysagat és hatasossagat olelik fel.”®

Az eurdpai kozigazgatasi alapelvek koziil részletesebben néhany, a teljesség igénye nélkiil: a kozigaz-
gatds megbizhatdsaga, eredményessége, hatékonysaga, kiszamithatdsaga és stabilitasa; hozzaérto,

50 ,Az Unié és a tagallamok a lojalis egytttmikodés elvének megfeleléen kolcsonosen tiszteletben tartjak és segitik
egymast a Szerz6désekbdl eredé feladatok végrehajtasaban.”

51 SIGMAi m.

52 Az uniés acquis (vivményok) tulajdonképpen mindent jelent, ami az integracié kezdete 6ta tértént; a teljes unios
joganyagot, minden hozza kapcsolddo elemet, az Eurdpai Birdsdg esetjogat, alapelveket, egyezményeket, nyilatkoza-
tokat, célkit(izéseket, jog-, intézményi- és miikodési gyakorlatot magaban foglal, amely az Uniéra vonatkozik. Egy 4j
tagallam csatlakozasanak feltételét képezi, hogy elsajatitsa, magaéva tegye az acquis-t.

53  Ugyanakkor meg kell jegyezniink, hogy ezek az alapelvek minden demokratikus jogallam kozigazgataséval szemben
kovetelményként jelennek meg.

110



5. Kozigazgatds-fejlesztés az eurépai unioban és hazdnkban

szakképzett, professzionalista kozigazgatds és kozszolgalat; demokratizmus és partatlansag, nyil-
vanossag és atlathatosag. Ezek az alapelvek a tagallami alkotmdnyokban, egyéb jogszabalyokban
jelennek meg és betartasukat — a hatalommegosztas elvének tiszteletben tartasaval - fliggetlen
ellendrzo testiiletek kontrolldljak és kényszeritik ki.

Szép szamban vannak olyan eurdpai kozigazgatasi alapelvek is, amelyek kimunkalasahoz az Eurépai
Birésag is hozzajarult esetjogaval. Ezek a torvényes kozigazgatds elve; az aranyossag elve; a jogbiz-
tonsag elve; a kiszdmithatdsag elve; diszkriminacio-tilalom; a felek kolcsonds meghallgatasanak
elve a kozigazgatasi eljarasokban a dontéshozatali folyamat soran; dtmeneti tehermentesités; tisztes-
séges feltételek biztositasa a kozigazgatasi birdsaghoz fordulds joga vonatkozasaban; a kozigazgatas
nem szerzddéses alapon nyugvd feleldssége; stb.>

Jollehet, az EU-tagallamok formalis kovetelmény hijan is alland6 kozelitési kényszerben vannak
az EU-s jog végrehajtasanak kotelezettsége révén, ez azonban nem jelenti tovdbbra sem azt, hogy
egyfajta egységesedés iranyaba indultak volna el. De a konvergenciajegyek nyomon kovethetéek az

eltérd tradiciokkal rendelkezd kozigazgatasi rendszerek és fokozottabb mértékben a kozigazgatas
fejlesztésének iranyai tekintetében.

5.5. KOZIGAZGATAS-FEJLESZTESI TENDENCIAK AZ EU-TAGALLAMOKBAN AZ
EZREDFORDULO UTAN - CELOK, MODSZEREK, ESZKOZOK

A kovetkezdkben felsorolasszertien bemutatjuk azokat a fejlesztési 1épéseket, modszereket, eszkozo-
ket, amelyek bevezetésével az EU-tagallamok kozigazgatasi rendszereik korszerusitését céloztak az
elmult idészakban. A nemzetkozi kitekintés azért is hasznos, mert ezeknek a kozigazgatas-fejleszté-
si megoldasoknak nagy részével Magyarorszagon is talalkozhat(t)unk.

Az unids tagallamokban - éppugy, mint barhol a vilagon - a reformteriiletek szertedgazéak, csak-
ugy, mint a megoldasi alternativak. Az 6sszesitéshez szamos csoportositds képzelhetd el, ezekbdl
négy — egymassal némi atfedést mutato — felsorolast vazolunk.

1. Elsddleges jelentéségli a korszer(sitési torekvések altal elérendd célok szerinti csoportositas.
Az atfogd cél kivétel nélkiil mindenhol az, hogy megtalaljak a megfeleld egyensulyt a kiadasok
visszafogasa, a koltségek csokkentése és a megfeleld, illetve — amennyiben lehetséges — a korab-
bindl magasabb szintd, tigyfél-, allampolgarbarat kozszolgaltatasok biztositasa kozott.

2. Kozigazgatas-fejlesztés a meghatarozé célok szerinti csoportositasban:
- az allampolgarbarat/igyfélkézpontu kozigazgatds megvalositasa;
- akozszolgaltatasok szinvonalanak emelése;
- akozszektor kiadasainak csokkentése;
- akozigazgatds hatékonysaganak, eredményességének novelése;
- akozigazgatas teljesitéképességének novelése;
- akozigazgatasban a teljesitmény jelentdségének novelése;

- akozigazgatds egyszertisitése;
- akozigazgatasi munka racionalizalasa;

54 CCNM/SIGMA/PUMA (99)44/REVI European Principles for Public Administration. SIGMA Papers: No. 27.
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a participacio (részvétel) erdsitése;

a felel6sség/elszamoltathatosag, atlathatosag megvaldsitasa;

az elektronikus kozigazgatas (szamitégépesités), mint az igazgatasi munka korszertsitése
alapfeltételének megvalositasa és kiterjesztése.

3. Kozigazgatas-fejlesztés atfogobb teriiletek szerinti csoportositasban:

o7

az igazgatasi munka korszersitése;

a pénziigyi menedzsment korszerusitése;

a személyzeti menedzsment, a kozszolgalati HR modernizacidja;
a forrasok elosztasa-ujraelosztasa;

szerkezeti atalakitasok.

4. Kozigazgatas-fejlesztés egyéb megoldasok szerinti csoportositasban:

nyitott kozigazgatds/kormanyzas — a kiils6 kontroll erdsitése;

dekoncentracid;

decentralizcio;

szerkezeti atalakitasok;

piaci mechanizmusok alkalmazasa a szolgaltatasnyujtasoknal, pl. kiszervezések, PPP, utal-
vanyozas utjan;

teljesitménymenedzsment, teljesitményelv bevezetése és alkalmazasa (szervezeti, team- és/
vagy egyéni szinteken);

ex ante/ex post ellendrzés, belsd ellenérzés megerdsitése;

deregulacio;

jogszabalyok el6zetes/utolagos hatasvizsgalata;

allampolgari chartak bevezetése;

elektronikus kormanyzas bevezetése és kiterjesztése;

jogszabalyokhoz valo elektronikus hozzaférés biztositasa és kiterjesztése;

adminisztrativ terhek cs6kkentésére tett eréfeszitések;

folyamatok racionalizalasat célz6 intézkedések;

egyablakos tigyintézési modell bevezetése (elektronikus is);

ligymenet egyszerusitését, ligyintézés gyorsitasat szolgald intézkedések bevezetése;
mindségmenedzsment kiilonboz6 megoldasa, eszkozei;

hatékonysagmérés kiilonb6z6 modszereinek, eszkozeinek bevezetése;

a kozszolgalatban a maganszféra HR-menedzsmentjének és -eszkozeinek alkalmazasa; pl.
HR-hataskorok decentralizacidja, egyéni teljesitményértékelés és teljesitményalapt javadal-
mazas, munkakoralapt rendszer bevezetése, 9sztonzérendszerek korszertsitése, kompe-
tenciamenedzsment, rugalmasabb foglalkoztatasi viszonyok/formak - szerzddéses alkal-
mazas fajti, rugalmas munkaid6 formai stb.

5.6. KOZIGAZGATASI MODERNIZACIO HAZANKBAN

A magyar kozigazgatas torténetét is végigkisérte a korszerusitési szandék. Ha a hazai kozigazga-
tas-tudomany és kozigazgatasi szakma e targyban sziiletett irasait olvassuk, gyakran az az érzé-
stink, hogy a mai korban hasonlé problémakkal szembesiiliink, mint amelyek mar évtizedekkel
ezel6tt, esetleg szaz-szazotven éve is foglalkoztattak a reformok hiveit. Hogy csak néhany nevet
emlitsiink a jogirodalombol a szamos koziil; Weis Istvan, Magyary Zoltan, Bibo Istvan, Csizmadia
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Andor, Szamel Lajos, LORINCZ Lajos munkassagat végigkisérte a kozigazgatasi modernizacié elem-
zése, vizsgalata.

Magyarorszagon a rendszervaltds utdn sem létezett egyetlen Kormany sem, amely ne tett volna
lépéseket a kozigazgatas korszerisitése érdekében. Idonként a puszta jogszabaly-mddositasok is
reformként jelentek meg a szakmai és koztudatban, de a korszertsitési lépésekrdl a kilencvenes évek
elejétdl kezdédden, altalaban kormanyhatdrozatokban jelentek meg a dontések. Elfogadasra kertil-
tek kozéptava, komplex korszertsitést célul tiz6 hatarozatok, kétéves atfogd programok, a kdzponti
szervekre vagy a teriileti, helyi szervek reformjara vonatkozé hatarozatok, de éppigy hatarozatokat
adtak ki a kormdnyok a kozigazgatasi hatdsagi eljarasrdl és jogkorokrdl, a jogharmonizaciordl és a
deregulaciorol, az EU-csatlakozasra vald felkésziilésrdl, a teriiletfejlesztésrol, a decentralizaciérdl és
a dekoncentraciordl, az informatikai fejlesztésrol, az allamhaztartas kérdéseirdl, a koztisztviselok
létszamanak csokkentésérdl stb.> A rendszervaltastol kezdédden az atfogo kozigazgatas-fejleszté-
si reformokrdl sz6l6 kormanyhatarozatok egyre hangsulyosabb mértékben ejtettek szot a mind-
ségi kovetelmények megvalositasara iranyuld torekvésekrol; igy a teljesitmény mérésének, a haté-
konysag értékelésének, a mindség-ellenérzésnek vagy a szervek atvilagitasanak sziikségességérol.
A kormanyhatdrozatok a kozigazgatas fejlesztéséért felelésok és hataridék megnevezése mellett
jelolték ki az adott idészakban elérend6 célokat.

5.6.1. A MAGYARY ZOLTAN KOZIGAZGATAS-FEJLESZTESI PROGRAMOK
ES MEGVALOSULASUK, A KORMANY 2014-2020-AS KOZIGAZGATAS-
ES KOZSZOLGALTATAS-FEJLESZTESI STRATEGIAJA

A magyar Kormany 2011-ben és 2012-ben fogadta el a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
Programokat (MP 11.0 és MP 12.0). A programok szerint a 2010 kozepétdl megindult kivételes
mértékd, illetve jelentdségti jogalkotds és intézkedések alapoztak mega jo allam megteremtése érde-
kében az igazsagligyi, az dnkormanyzati reformot, valamint a Magyary Programot. A Magyary
Program stratégiai programként, értelmezési keretként definidlja magat; ennek megfeleléen megha-
tarozza az elérni kivant célokat, beavatkozasi teriileteket, a végrehajtandé intézkedések sorat.
Helyzetfelméréssel kezdddik, és a végrehajtott intézkedések hatasainak elemzésére, majd a beavat-
kozasok és intézkedések évenkénti ciklikus tjratervezésére épiil, amelynek révén a hibak kijavitasa-
nak lehet&ségét, 4j javaslatoknak a programba torténd beépitését kivanja biztositani.

A kozigazgatas-fejlesztés iranyat a programok harom elemre felfiizve jelolik ki. Ezek a célkittizés, a
beavatkozasi teriiletek, illetve az intézkedések.

A Magyary 11.0 Program
Az MP 11.0 céltételezése
Az MP 11.0 legfontosabb stratégiai célként a hatékony nemzeti kozigazgatas megteremtését és

a kozszolgaltatasok szinvonaldnak emelését hatarozta meg. Az atalakitas soran két szempon-
tot tart szem el6tt: a hatékonysagot, illetve a kozigazgatassal kapcsolatban 4ll6 allampolgarok és

55  KADAR Krisztidn: Reformkonyha a magyar kozigazgatésban. In AgH Attila-SoMOGYVARI Istvan szerk.: A kozigazgatdsi
reform uj perspektivdi. Uj Mandatum Kényvkiadd, Budapest, 2006, 296-319.
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vallalkozasok életének egyszeriibbé tételét. A kozigazgatas kérdéskorét négy iranybol kozeliti meg,
amelyeket beavatkozasi teriiletekként nevesit; szervezet, feladat, eljaras, személyzet. E teriileteken
kezd6dott meg a magyar kozigazgatas tobb lépésben torténd atalakitasa.

Megallapodas jott 1étre arrdl, hogy a kormanyzat az OECD-vel egyiitt fejleszti azt a mérési rendszert,
amely ,,az adott orszag viszonyaira is tekintettel, tudomanyos igényességgel, a személyes elemeket
kizarva, kozértheté6 mddon irja le, milyen médon miikédik a kormdnyzat, az allam. A program
szandéka szerint kidolgozasra keriil az un. J6 Allam Index”.%

Az MP 11.0 beavatkozdsi teriiletei
Szervezet

A kozigazgatds aktudlis helyzetének felmérése érdekében — Magyary Zoltan 1941-es szervezetka-

taszterének mintdjara — a Kormany 2011 végére elkészittette az allamigazgatdsi szervezetrendszer

adatait (személyzet, gazdalkodas, elhelyezés stb.) tartalmazé szervezeti abrajat. A szervezeti katasz-

ter adatai teremtették meg az alapot a szervezetfejlesztési javaslattételekre, kiillondsen:

a) hataskori, vezetésiranyitasi kérdések, illesztések rendezése;

b) formakényszer kovetkezetes érvényesitése (egységes, aranyos belsd szervezeti tagozddas és
mikodési modok);

c) akiszervezések attekintése;

d) fizikai és informatikai felszereltség tekintetében.

Feladat

Az elemi szintl kozfeladat- és szervezetkataszter 1étrehozasanak célja olyan egységes szerkezett
adatbazis létrehozasa volt, amelyre a stratégiai dontések és a jogalkotast tamogat6 informacioérend-
szer épiilhetnek. A kozfeladat-kataszter — a sarkalatos torvények rendelkezéseivel feltoltve — a dere-
guldciot és a végrehajtasi szintli jogalkotast hivatott szolgalni.

Az MP 11.0 a feladatok korében hatdrozta meg a formai és tartalmi deregulaciot; a kozigazgatasi
stratégiaalkotas megujitasat; a tobb agazaton ativel6 feladatok korében az elektronikus kozigazgatas
kiterjesztését, az adminisztrativ terhek csokkentését, az esélyegyenldség biztositasat, az elszamoltat-
hatdsag megteremtését, a korrupcio felszamoldsat, a kezdeményezé kommunikdacié megteremtését.

56 A jé dllam jelentés 2015 a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kiaddsaban jelent meg: http://uni-nke.hu/uploads/media_
items/jo-allam-jelentes.original.pdf
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Eljaras

Az MP 11.0 a kozigazgatasi eljarasok 4j fogalom- és tipusrendszerének elkészitését tiizte célul a
dereguldcios folyamattal parhuzamosan. Mind a belsé (szervezeteken vagy szervezetrendszeren
beliili), mind a kiils6 (hivatal-tigyfél kozotti) eljarasok tekintetében az egységesités és egyszertsités a
cél. Elvarasként jelent meg a belsé eljarasok korében az 6sszkormanyzati és minisztériumi kézponti
koordinacid, megfeleld kozpontositott hatdskorokkel. A kiilsé eljarasok tekintetében a szolgalta-
tasi szintek, eljarasi szabvanyok rogzitését, a monitoringtevékenység javitasat jelolte meg célként a
kozigazgatas tigyfélkapcsolatai tekintetében; kiilonosen az tigyfélszolgalatokon torténd tigyintézés
mindségének javitasa terén. Célként jeloli meg a mindségi jogalkotdst, ennek egyik feltételeként az
el6zetes és utolagos hatasvizsgalatot, az adminisztrativ terhek csokkentését.

Az MP 11.0 deklardlja az iigyfelek igényeit, érdekeit figyelembe vevé tigyfélkdzpontu szolgaltatd
mukodés kialakitasat, az eljarasok egyszertisitését, az tigyfélterhek csokkentését, magasabb szintii
kozszolgaltatasok megvaldsitasat; tobbesatornas (személyi, elektronikus és telefonos) kormanyzati
egyablakos tigyfélszolgalati rendszer létrehozasat.

Személyzet

Az MP 11.0 atfogd célrendszert hatarozott meg a személyi allomany megujitasara. A személyzet
fogalmat kiterjesztden értelmezte; az dllamigazgatasban dolgozé kormanytisztvisel6kre, a katonak-
ra, a renddrokre és egyéb hivatasos allomanyu kategéridkra vonatkoztatva.

A stratégiai egységes szemlélet megvaldsitasa, valamint az dsszkormanyzati érdekek érvényesité-
se érdekében sziikségesnek értékelte a személyzeti politikat koordindld rendszerirdnyité centrum
létrehozasit.

Olyan életpalyamodellt vizional, amely megérzi a karrierrendszer eldnyeit, de lehetséget nyujt a
valtozasokhoz valé rugalmas alkalmazkodasra is. Ennek eszkoze a munkakor alapu foglalkoztatasi
rendszer bevezetése lenne (az eldmeneteli tabla helyett).

A hatékony munkavégzéshez megfelel6 feltételrendszer elemeiként a szakmai tudast, az elkétele-
zettséget; a bizalmat nevesiti.

Az MP 11.0 a kormanytisztviseldi, honvédi és rendészeti életpalyak tekintetében az atjarhatosag
- horizontélis mobilitas — megteremtését hirdeti meg, amelyet koz6s kapcsolodasi pontok hivatot-
tak eldsegiteni. E kapcsolddasi pontok: a hivatasetikai normdak; munkakor-alapu rendszer; kiva-
lasztas; értékelés; elomenetel és javadalmazas; képzési-, tovabbképzési és vizsgarendszer; allami
munkaltatéi gondoskodas; rendszeriranyitas.

A kozszolgalati torvények rendelkezéseinek végrehajtasara a kozszolgalati életpalyak atjarhatosaga-
nak el6készitésérdl szolo kormanyhatarozat keriilt elfogadasra.””

57 A Kormany 1004/2013. (I. 10.) Kormany hatdrozata a kozszolgdlati életpdlya bevezetésének el6készitésével kapcsolatos
egyes feladatokrol.
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Az életpalyarendszert a Kormany a jovében a koztisztviseldkre is ki kivanja terjeszteni.

Az MP 11.0 a megfogalmazott célok elérése érdekében feszes hataridékkel intézkedési tervet tett
kozzé.

Magyary 12.0 Program (MP 12.0)

Az MP 12.0 a kovetkezéképpen definidlja magat: ,A Magyary Program nem allamelméleti munka,
hanem egy kozigazgatas-fejlesztési technolégia, de éppen a kozigazgatas szoros célhoz rendeltsége
okan, bizonyos allammal kapcsolatos elméleti keret a beavatkozasok pontos célra tartasa érdekében
szitkséges.” Az MP 12.0 a J6 Allam Fejlesztési Program részének tekintendd, amelynek alapjén a
kormanyigazgatas, az igazsagiligyi és onkormanyzati igazgatas szamos ponton egymassal kolcson-
hatdsban alakul.

A program a kovetkezéképpen hatarozza meg a jo allam és a kozjo fogalmat:

»Az allam attol tekinthetd jonak, hogy az egyének, kozosségek és vallalkozasok igényeit a kozjo
érdekében és keretei kozott, a legmegtelelébb mddon szolgalja.”

»A kozjo fogalma, hogy 1. az allam jogszert és méltanyos egyensulyt teremt a szamtalan érdek és
igény kozott, e célbol igényérvényesitést tesz lehetévé, és védelmet nyujt; 2. az allam kell6 felel6sség-
gel jar el az 6rokolt természeti és kulturalis javak védelme, tovabborokitése érdekében; 3. az allam
egyetlen onérdeke, hogy az el6z6 két kozjé elem érvényesitésére minden koriilmények kozott és
hatékonyan képes legyen, azaz megteremti a hatékony joguralmat, ennek részeként az intézményi
mukodést, az egyéni és kozosségi jogok tiszteletben tartasat és szamonkérhetdségét.”®

Az MP 12.0 az MP 11.0 kritikdjat a kovetkezékben fogalmazza meg a kozigazgatas 2012-es allapota
alapjan: Nem elég gyorsak az eljarasok; hatékonysagi visszacsatolds hidnya; fejlett eszkozok lassu
bevezethetdsége; tilterhelés miatti hatarid6csuszasok; a feladat és létszamalapti tervezés nem alta-
lanos; tal gyors, ezért sokszor formalis az érdekegyeztetés; lassan feltoltédo kozszolgalati életpalya;
hidnyos mérési és statisztikai rendszer.

A jo6 allam megteremtését célzé — az MP 11.0-ban emlitett — harom igazgatasi reform koérébél az MP
12.0 6nkormanyzati reformhoz kapcsolédasa vonatkozasaban az alaptorvényi szabélyozas és az j
onkormanyzati torvény elfogadasa miatt bekovetkezett valtozasokat emliti; kiemelve a korabban
az onkormanyzatok altal ellatott kozigazgatasi, dllamigazgatasi feladatok ellatdsaban bekovetkezett
valtozasokat. Mig az igazsagligyi igazgatasi reformmal valé kapcsolodast a birosag-ligyészség-kor-
many kozott megosztott felel6sség kapcsan kozeliti meg.

(Az 6nkormanyzati rendszer alapvetd atalakitasara — bar a kozigazgatas fejlesztésének témakoré-
be beletartozik -, illetve az igazsagiigyi reform kérdéskoreire részleteiben nem tériink ki, mivel a
tananyag az allamigazgatds ismeretanyagat dolgozza fel.)

58 MP12.06.o0.
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Az MP 12.0 miakodése, beavatkozasi teriiletei

Az MP 12.0 a korabbi négy beavatkozasi teriileten (szervezet, feladat, eljaras, személyzet) hataroz
meg hatékonysagjavitd intézkedéseket, a kovetkezé munkasorrenddel:

- teljes kor szerkezeti attekintés és mindsités (kataszterek, nyilvantartasok);

- ahianyok és feleslegek feltarasa, javaslat ezek felszamolasara;

- hatékonysagmérés és j megoldasok modellezése.

A Magyary-programok mentén tortént kozigazgatasi atalakulasok legfontosabb elemei

A Magyary Kozigazgatas-fejlesztési Programokban megfogalmazottak alapjan végbevitt kozigazga-

tas-fejlesztéseket az allami szervezetrendszer atfogd Ujraszabasa, az Alaptorvény és a sarkalatos torvé-

nyek, valamint mas, az dllami mikodést rendezd egyéb jogszabalyok elfogadasa tette lehet6vé. A 2010-

2014 kozott végbement kozigazgatas-atalakitasi intézkedések legfontosabb lépései a kovetkezdk voltak:

- A kozigazgatasi rendszer alaptorvényi és jogszabalyi szinteken torténd ujraszabalyozasa szamos
vonatkozasban; harom f6 hulldmban jelentds szervezeti atalakitasok.

- Egyes tarcak dsszevondsa, minisztériumok szamdanak csokkenése.

- Kozponti kozigazgatasban, hattérintézményekben kiils6/belsé konszolidacid, 6sszkormanyzati
koordinacié erésodése.

- Minisztériumi SzMSz-ekben bels6 egyeztetési eljarasok egységesitése.

- Testiilettipusok, testiiletek szamanak csokkentése, formakényszer bevezetése.

- Szervezeti egyszer(sités alapitvanyok, gazdasagi tarsasagok rendszerében; atalakuldsok-jogal-
lasvaltozas, szamuk csokkenése.

- Nagy ellatérendszereknél intézmények atstrukturalasa (pl. KLIK, Szocialis és Gyermekvédelmi
Féigazgatdsag stb.).

- Nemzetkozi szervezetekben kormanyzati részvétel racionalizalasa.

- A teriileti kozigazgatas alapvetd, fokozatos atalakitasa:

— 2011-ben teriileti kormanyhivatalok létrejotte:

- masfél tucat dekoncentralt szerv kormanyhivatalok szervezetébe integralasa;

- egyéb dekoncentralt szervek ellenérzési, koordinacios, véleményezési, tovabbiak koordina-
cios jogkoriikbe keriilése;

- Onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet ellatasa;

— 2013-ban jarasok, jarasi, jarasi keriileti hivatalok létrehozasa;

— 2015-ben teriileti kormanyhivatalok, jarasi hivatalok egységes szervezetének kialakitdsa — hatas-
korok cimzettje: kormanymegbizott;

- meghatarozott, 5nkormanyzatok altal ellatott feladatok allamigazgatas altali fokozatos atvétele:
koznevelési feladatok, egészségligyi szakellatas, helyi allamigazgatasi feladatok nagy része;

- Kormanyablakok létrehozatala, szamuk és altaluk ellatott tigyfajtak fokozatos novekedése.

- Ereky Terv keretében, a kozigazgatas infrastrukturalis kérdéseiben intézkedések.

- Infokommunikacids technolégiak kozigazgatasbeli hasznalatdnak bdvitésére tett 1épések
(pl. Nemzeti Egységes Kartya-rendszer, egységes kormanyzati dokumentum- és iratkezelési
rendszer; 0sszkormanyzati elektronikus azonositas stb.).

- Polgarokat, vallalkozasokat terhel6 adminisztrativ terhek csokkentése érdekében intézkedések.

- Kozigazgatasi eljardasok, szervezeti miikodést szabalyozo joganyag jelentds valtozasa.
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- MP Egyszertsitési Programja keretében tobb mint kétszaz eljaras egyszertibbé vélasa. >

~ Egyszerli Allam Program - a véllalkozdsok adminisztrativ terheinek csokkentése érdekében -
jogszabalyi redundanciak visszaszoritasa.*

- Kormanyzati Személyzeti Stratégia elfogadasa.

— MP-ben nevesitett kdzszolgalati kategdriak jogallasat szabalyozd torvények hatalybalépése (4j
torvény és modositas).

- Honvédi és hivatdsos életpalya beinditdsa.

- Magyar Kormanytisztvisel6i Kar, Magyar Rendvédelmi Kar létrejotte.

- Kozszolgalati etikai kddexek létrehozasa stb.

Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020

A Kormany 2014-2020 kozotti idoszakra sz016 kozigazgatas-fejlesztési stratégidjaa 2010-2014 kozott
elért eredmények nemzetkozi 6sszehasonlité értékelése mellett a kovetkezé jovoképet vazolja:

»-Célunk, hogy 2020-ra a magyar kozigazgatds szervezetten, kovetkezetes és atlathat6 intézményi
struktiraban, korszer(i és tigyfélbarat eljarasrenddel, mindenki szamadra elérheten; professziona-
lisan, nemzeti hivatastudattal rendelkez6, szakmailag felkésziilt, etikus és motivalt személyi allo-
mannyal, modern szervezeti keretek kozott; és koltséghatékonyan, a leheté legkisebb adminisztra-
tiv teherrel, versenyképes szolgaltatasi dijakkal és rovid tigyintézési hataridékkel miikodjon, azaz
létrej6jjon az emberek bizalmat élvezd szolgaltato allam.™!

Jovéképének megfeleléen a stratégia a kovetkezé harom alcélt hatdrozza meg az allam tekin-
tetében: professziondlis (megbizhato); koltséghatékony (versenyképesen szolgaltat); szervezett
(igytélkozpontu).

Az ugynevezett alcélok megvaldsitasa érdekében négy intézkedést nevesit:

- aszolgaltatd kozigazgatas-szervezési feltételeinek fejlesztését;

- akozigazgatas emberieréforras-gazdalkodasanak fejlesztését;

- akozszolgaltatasok szinvonalanak javitasat;

~ az elektronikus timogatasok fejlesztését (a ,,Digitalis Allam” felépitését).

59  Forrasok: http://hirlevel.egov.hu/; http://magyaryprogram.kormany.hu/
60 Uo.
61  Stratégia 24. o.
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Az intézkedések tovabbi alintézkedésekre és azokhoz kapcsolodd beavatkozasokra torténd bontas-
ban az alabbi tdblazatokban talalhatok:

Intézkedés Alintézkedés Beavatkozas
A szolgaltato kozigaz- | A kozponti kozigazgatasi szervezetrendszer Kozponti kozigazgatds atszervezése: kozponti
gatas szervezési felté- | miikodési hatékonysaganak novelése allamigazgatasi szervek f6ldrajzi elhelyezke-
teleinek fejlesztése désének feliilvizsgalata, kozépiranyitd szervek
Osszevondsa

Az eredményorientdlt tervezés, ellendrzés,
értékelés és nyomon kovetés modszertanai-
nak elterjesztése és alkalmazdsa

Kozigazgatasi folyamatok optimalizéldsa

Biirokraciacsokkentés, jogszabalyok és eljara-

sok ésszer(sitése, deregulacio, a jogérvényesi-
tés hatékonysaganak novelése

Teriileti 4llamigazgatds fejlesztése és A tertileti dllamigazgatdsi intézményrendszer
ésszersitése szervezeti megerdsitése

A teriileti dllamigazgatasi intézményrendszer
atfogd integracioja

Idealis jaras kialakitasa

Ugyfélkapcsolati pontok (korményablakok,
tigysegédi rendszer fejlesztése)

Kozfeladatok hatar menti rendszerének
feltérképezése, kialakitasa eurdpai teriileti
tarsuldsok tdmogatasaval, valamint a transz-
naciondlis egyiittmikodések bovitése

A szolgaltaté kozigazgatas szervezési feltétele- | Onkormanyzatok belsé folyamatainak és
inek fejlesztése ugyfélkapcsolatainak fejlesztése

Hely- és idéfiiggetlen kozigazgatasi szolgalta- | Ugyintézést timogaté rendszerek fejlesztése
tasok fejlesztése

Az elektronikus {igyintézés tigyféloldali lefe-
déséhez sziikséges kiegészité fejlesztések
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Intézkedés Alintézkedés Beavatkozas
A kozigazgatds Az emberi er6forras- gazdalkodas egyes funk- | A szabdlyozdsi kdrnyezet javitasa
emberi eréforras- ciéinak tovabbfejlesztése funkciok feileszté
gazdalkoddsinak HR- funkciok fejlesztése
fejlesztése Kozszolgalati rendszeriranyitas
Integritasiranyitdsi rendszer humdan szem-
pontu tovabbfejlesztése
A kozszolgalati életpalyamodell fejlesztése Kozszolgélati vezeték kompetencidinak
fejlesztése
Utdnpdtlas (toborzas és kivélasztds)
Munkakor alapt rendszer teljes kort kiépitése
Egyénre szabott karriermenedzsment
Tovabbképzés és kompetenciafejlesztés
Elkotelezettség megerdsitése,
6sztonzésmenedzsment
Kozszolgélati szolgaltatasfejlesztés
Az 6nkormdnyzati emberi eréforras- gazdal- Az 6nkormanyzatok HR- funkcidinak
kodas fejlesztése fejlesztése
Személyi dllomdny fejlesztése
Intézkedés Alintézkedés Beavatkozas
Kozszolgéltatasok Az allam vagy az onkormanyzatok altal nydj- | Kozszolgaltatasokhoz kapcsolddo szervezet-
szinvonaldnak tott kozszolgaltatdsok szervezési feltételeinek | rendszer hatékonyabba tétele
javitdsa javitdsa

Kozszolgaltato szervezetek menedzsment;jé-
nek, szolgaltatasi mindségének és kapacitasa-
nak atfogo fejlesztése

Kozszolgaltato szervezetek tudasbazisanak és
nyomon kovetésének fejlesztése

Kozszolgéltatdsokhoz kapcsolédo
biirokréciacsokkentés

A kozszolgéltatdsokhoz kapcsolédo élethely-
zetekhez tartoz6 tigyek egyszerusitése

Egységes és 9sszehasonlithaté mdédszertanon
alapuld tigyfélelégedettség-mérés bevezetése

Elektronikus tigyintézést timogat6 szolgal-
tatasok biztositasa a kozszolgaltatasok egyéb
teriiletén

A kozponti informatikai szolgaltatasok
tovabbfejlesztése
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5. Kozigazgatds-fejlesztés az eurépai unioban és hazdnkban

Intézkedés Alintézkedés Beavatkozas
Elektronikus tdmo- Adatbazisok 6sszehangolasdra iranyuld Az informatikai rendszerek interoperabilitd-
gatasok fejlesztése fejlesztések sanak javitdsa
(Ddigitalis Aallam

Nyilvéntartdsok korszer(isitése, adat- és folya-

felépitése)
P matredundanciak megsziintetése

Az ugyfélkozpontu kozigazgatas informatikai | Bels6 folyamatok informatikai tdmogatésa,
tamogatdasa belsd rendszerek fejlesztése

Biztonsagos mtikodés feltételeinek biztositasa

A tervezési ciklus hossztsagara tekintettel, a stratégia végrehajtasa atfogd ellendrzésének kiemel-
kedd a jelentdsége. A monitoring — a kozigazgatas fejlesztéséért is felelds minisztérium - a
Miniszterelnokség feleldsségi korébe tartozik.

A kozigazgatas-fejlesztési program lépéseit megvalositd intézkedésekrél a Kormany a vonatkozd
kormanyhatarozatokban jeloli ki a feleldsoket, hataridéket és utasitja az érintett agazati vezetéket a
végrehajtashoz sziikséges jogalkotas, illetve jogalkotasi javaslat megtételére.®

A kozigazgatas-fejlesztési programok finanszirozasa dont6 részben eurdpai unids forrasokbol torté-
nik, operativ programok keretében keriilnek megvaldsitasra.

62 Példdul A Kormany 1475/2015. (VII. 20.) kormdnyhatdrozata a biirokratikus terhek egyszertsitésének intézkedési
tervérdl; A Kormany 1743/2014. (XII. 15.) kormanyhatdrozata az elektronikus kozigazgatas kiterjesztésével kapcso-
latos feladatokrdl; A Kormdny 1052/2015. (II. 16.) kormanyhatdrozata a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési
Stratégiaval kapcsolatos feladatokrol.
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