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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 €s miikodése a hatalommegosztas elvén alapul.
A hatalom megosztasanak gondolatat az dkori gordg filozofia fogalmazta meg elsdként. Ariszto-
telész Politika cimii miivében irt a fobb allami funkciok elhatarolasarol. A kdzépkorban a keresz-
tény filozofia képviseldi (példaul Aquindi Szent Tamas) elsésorban a hatalom moralis tartalmat
helyezték a vizsgalat kozéppontjaba, és a hatalom megosztasaként a vilagi, illetve az egyhdzi hata-
lom kettévalasztasaként értelmezték. A hatalommegosztas mint allamszervezési elv a felvilagoso-
das természetjogi gondolkodéasaban jelent meg, amikor annak kiemelkedd korai képviseldje, John
Locke (1632—-1704) eldszor kiilonboztetett meg allamhatalmi 4gakat. Locke a torvényhozo és a vég-
rehajto hatalom mellett harmadik hatalmi agként a foderativ hatalmat — az allamon kiviili végrehaj-
tast, 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 fiizodik.
Montesquieu A torvények szellemérdl (De I’esprit des lois) cimii miivében harom allamhatalmi
agat kiilonboztetett meg: a torvényhozo, a végrehajtd €s a biroi hatalmat. Tézisei szerint a harom
allamhatalmi ag személyileg és szervezetileg is el kell, hogy kiiloniiljon egymastol, tovabba az
egyes hatalmi dgak miikodését mas hatalmi dgak ellensulyozzék. Ez a hatalommegosztas klasszi-
kus elmélete.

A hatalommegosztas céljat Montesquieu a torvények uralmanak és az emberek szabadsaganak
a biztositasaban, ¢s igy a zsarnoksag kikiiszobolésében nevezte meg. Elméletének kidolgozésakor
az ember természetébdl indult ki, aki hajlamos hatalmaval visszaélni, és ezt meg is teszi, amig
korlatokba nem iitkozik, ezért a hatalmat korlatozni, gyakorlasat ellenérizni kell. Ennek érdekeé-
ben sziikséges a harom allamhatalmi 4g szétvalasztasa. Igy biztosithato, hogy ezek gyakorlasa ne
keriilhessen egy személy vagy testiilet kezébe, ami zsarnoksaghoz vezethet. A szétvalasztas mellett
sziikséges a hatalmi agak kiegyensulyozasa, amelyek igy egymast ellendrizve miikodnek és elke-
riilhetd barmelyik dominancidja.

A feudalis abszolutizmust megsziintetd polgari forradalmak és az ezek altal 1étrehozott polgari
alkotmanyok a hatalommegosztas elvének montesquieu-i koncepcidjanak megvalositasara toreked-
tek. Ennek elsd tudatosan kivitelezett eredménye az Amerikai Egyesiilt Allamok 1787-ben elfoga-
dott alkotmanya lett, amelyet a kovetkez6 évszazadban tobb eurdpai allam is kovetett. Ugyanakkor
a hatalommegosztas klasszikus tana mar szinte megsziiletése pillanatdban 0j problémakat vetett
fel, illetve bizonyos kérdésekre nem adott valaszt. Montesquieu az alkotmanyos monarchiat tar-
totta az idedlis allamberendezkedésnek, azon beliil is annak angol (brit) valtozatat valasztotta
mintapéldanak. Ezért elmélete nem adhat valaszt arra, hogyan alkalmazzak azt a koztarsasagi



KOZIGAZGATASI SZAKVIZSGA — ALLAMIGAZGATAS

allamformaban, amely Montesquieu koraban még ritka kivételnek szamitott. Tovabbi ellentmondas,
hogy a Montesquieu altal kdvetendd példanak nevezett Anglidban — abban a korban, amikor elmé-
letét megalkotta — a hatalmi-politikai berendezkedés nem a hatalommegosztas klasszikus tanara
épiilt, amelyet értelemszertien az angolok nem ismerhettek, tudatosan nem alkalmazhattak. Ezzel
szemben Angliaban a parlamenti szuverenitds elve érvényesiilt, amely egyben elore jelzi, hogy
milyen nehézségekbe iitkozik Montesquieu modelljének alkalmazédsa a mai modern parlamentaris
rendszerekben.

A modern parlamentaris rendszerekben — €s ilyen a magyar allamberendezkedés is 1989 6ta —az
eredeti alapelv, miszerint a torvényhoz6 hatalom korlatozza és ellendrzi a végrehajto hatalmat, nem
érvényesiil. Ennek oka, hogy a parlamenti valasztasokon gydztes politikai erok tobbséget szerez-
nek a térvényhozasban és parlamenti tobbségiik feltétlen tdmogatast biztosit a végrehajté hatalom
letéteményesének, a Kormanynak. Ebben a szisztémaban a térvényhozas nem ellenstlya, nem kor-
latozoja, hanem egyiittmiikodo, 6sszefonodo partnere a végrehajtd hatalomnak. Kovetkezésképpen
sziikséges megvizsgalni, hogy az elmélet €és a gyakorlat hogyan alakitotta at, illetve adaptalta a
hatalommegosztas klasszikus elméletét.

A klasszikus montesquieu-i elmélet egyik 1ényeges elemét, a hatalom korlatozasanak sziikséges-
ségét emelte ki és allitotta figyelme kozéppontjaba Benjamin Constant (1767-1830). Constant sze-
rint ,,sem a szabadsag, sem a nyugalom, sem a boldogsag nem lehetséges, ha a hatalom korlatlan”
és ,,a hatalommegosztas hidbavald, ha a hatalom 0sszege végtelen”, mert ,,a megosztott részeknek
csupan koaliciora kell 1épniiik, és a zsarnoksag maris orvosolhatatlan.”

Constant is sziikségesnek tartotta a hatalom megosztasat €s az igy létrehozott hatalmi tényezok
szembeallitasat, valamint egyensulyba hozasat, ugyanakkor a hatalom korlatozasara mindezt nem
tartotta elegenddnek. A hatalom korlatozasanak garancidjat abban latta, ha az dllamhatalom minden
egyes hatalmi tényezdje abban érdekelt, hogy sajat hataskdrén beliil maradjon és egyiittmiikodjon
egymassal. Ennek az egylittmikodésnek a biztositékat pedig egy ujabb, altala konstrualt allam-
hatalmi agban talalta meg. Ez az dllamféi hatalom, illetve az allamf6i hatalom elmélete.

Constant — kiindulva kora alkotmanyos monarchidjanak allamszervezetébdl — a végrehajtd
hatalmon beliil ¢les kiilonbséget tett a politikailag feleldsségre vonhatd miniszterek — értsd ma a
Korméany — ¢és a politikailag nem felelds, sérthetetlen uralkodo (allamf6) kozott. A végrehajto hatal-
mi 4g e megbontasaval megalkotta az allamf6i hatalom fogalmat, amelyet semleges hatalomnak
nevezett szemben a miniszterek (felelés Kormany) tigynevezett tevoleges hatalmaval. Az allamfoi
hatalom funkcigjat pedig a harom klasszikus hatalmi 4g — ahogyan 6 nevezte hataskor — kiegyen-
sulyozéasaban nevezte meg arra az esetre, ha ezek miikodésében zavar keletkezne, vagyis ha ,,0ssze-
itkdznének vagy akadalyoznak™ egymast. Ez a kiegyenstlyozo erd csakis a harom klasszikusnak
nevezett hatalmi dgon kiviilallo lehet, amelynek — igy az allamfének — érdeke nem az egyik allam-
hatalmi 4g dominanciaja, hanem ellenkezéleg, ezek egyensulya €s 6sszhangban torténé miikodése.
A teljesség igénye megkoveteli, hogy megemlitsiik: a klasszikus harom hatalmi ag helyett Constant
negyedikként Ggy nevezte meg az allamf6i hatalmat, hogy az addig egységesnek tekintett tor-
vényhozo hatalmat is kettébontotta tartés képviseleti hatalomra (az orokletes gytilés, vagyis az
arisztokratikus fels6haz) és a kozvélemény képviseletének hatalmara (a valasztott gytlés, vagyis
a képviselohaz). Végeredményben 6t kiilonb6z6 természetli hatalmat nevezett meg azzal, hogy a
torvényhoz6 hatalmat e két utobbi gyakorolja. Az allamf6i hatalom Constant szerint a tobbi felett
helyezkedik el, kozvetitoként miikodik azzal a céllal, hogy fenntartsa az egyensulyt a tobbi allam-
hatalmi ag felett. Jollehet, Constant a kirdlysagbdl és azon beliil is az alkotmanyos monarchiabol

' Constant, Benjamin: 4 régiek és a modernek szabadsdaga. Atlantisz, 1997, 80-81.
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indult ki, de kovetkezetesen allamfoi — €s nem kiralyi — hatalomrol besz€lt, ami lehetové tette, hogy
elméletét atvegyek — ugy, mint példaul a weimari koztarsasag idején Carl Schmitt 1931-ben —, és
késdbb azokra a modern koztarsasagokra alkalmazzak, amelyekben az allamf6i hatalmat gyakorlo
elnok nem egyediili letéteményese a végrehajto hatalomnak. Az allamf6i hatalom és a hatalommeg-
osztas érvényesiilését erre tekintettel kell majd megvizsgélni a magyar allamszervezetre vetitve.
nyezte még a klasszikus hatalommegosztasi tan jraértelmezését.

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 mukodtek. A hagyomanyos montesquieu-i allamhatalmi
agakba nem sorolhatd, 0j tipust allami szervek megjelenését nevezik az dllamhatalmi agak soka-
sodasanak is.

Az Ujonnan megjelend allami szervek kozos jellemzoje, hogy a mikodo allamhatalmi szer-
vek kozotti egyensuly biztositasara hivatottak, és még abban az esetben is semlegességre, illetve
fliggetlen mikodésre torekszenek, ha formalisan valamely allamhatalmi dgat megtestesitd allami
szervhez kothetok. A parlamentaris rendszerekre, €s igy Magyarorszagra is jellemzd, hogy a vég-
rehajtod hatalom, azon beliil is a kormanyzat dominancidjat a parlament ellen6rzd szervek létreho-
zasaval probalja kiegyensulyozni. A kdzpénz felhasznalasat ellendérzé 6nallo €s fiiggetlen szerv
— Magyarorszagon az Allami Szamvevészék képében — jelent meg a XIX. szazadban azzal, hogy
ismert a szamvevOszéknek mint pénziigyi ellendrzd szervnek az a modellje is, amelyben a birdsagi
szervezet része (példaul Franciaorszagban). Az alapjogok érvényesiilését ellenorzo szerv a skandi-
nav eredetli ombudsman, aki Magyarorszagon szintén a torvényhoz6 hatalomhoz kothetd, amint azt
az egyik bevett elnevezése — orszaggyiilési biztos — is mutatja.

Néhany orszagban nem kdthetd a harom allamhatalmi 4g egyikéhez sem a végrehajtd hatalomtol
onallosulo tigyészség, amely — példaul Magyarorszagon is — a vadhatosagi feladatok ellatasa mellett
a kozigazgatas, tagabban a végrehajtd hatalom torvényes miikodését is ellendrzi (altalanos ligyész-
ségi torvényességi feliigyelet, kozérdekvédelem). A teljesség igénye megkdveteli, hogy megemlit-
stik: elterjedtebb modell az, amelyben az ligyészség a végrehajtd hatalom része.

Nem kdothetd a hagyomanyos harom allamhatalmi ag egyikéhez sem a XX. szdzadban — Ausztri-
aban 1920-ban — megjelent és kés6bb Europa-szerte elterjedt alkotmanybirosag, illetve alkotmany-
biraskodas sem. Az alkotmanybiraskodas az alkotmanybir6sagnal korabban jelent meg, és 1étjogo-
sultsagat éppen a térvényhozo hatalom korlatozasanak sziikségessége indokolja. A térvényhozas,
amelynek kiterjedt hatalma — foként a XIX. szazadi polgéari demokraciakban — a hatalommegosztas
mellett a masik meghatarozé modern allamszervezo alapelv, a népszuverenitas gyakorlatban torté-
n6 megvalositasdnak egyik eredménye, szintén felvetette a hatalom korlatozasanak sziikségességet.
A torvényhozéas hatalmanak tulsdgosan nagyra novekedésére a korabban hivatkozott Benjamin
Constant is ramutatott, hivatkozva a tobbi kozott a Konventre és az angol Hosszu Parlamentre.
Talaldan fogalmazta meg azt, ami késdbb 1étjogosultsagot biztositott az alkotménybiraskodéasnak: a
torvényhozo hatalom terjedelmét az igazsagossag €s az egyén jogai szabjak meg.

A hatalommegosztas klasszikus elméletének gyakorlati megvalositasat nem csak az erds par-
lamentaris rendszerek tették probara. A XIX. szazad végén 1 jelenség kezdett kibontakozni, ami
a XX. szdzadban meghatarozova valt és napjainkra is jellemzd. Ez a jelenség a kozigazgatas tul-
terjeszkedése, ami a kozigazgatassal szemben tamasztott tarsadalmi elvarasok megvaltozasabol
ered, €s a kozigazgatas mind nagyobb térhoditasat eredményezi. A széles korii autonomiaval ren-
delkez6 1) tipust kozigazgatasi hatdosagok megjelenésével egyidejiileg — elsdként az Amerikai
Egyesiilt Allamokban — kidolgoztdk az igynevezett igazgatdsi hatalom (administrative power)
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crer

ugy, mint a végrehajto hatalom — az elnoki rendszertit USA-ban, ahol nem értelmezhetd az allamfoi
semlegesség — az elnokot illeti meg, de gyakorldsa nem az elndki adminisztracid szervezetébe
tagolt hivatalokhoz kothetd, hanem attol fiiggetlen — a Kongresszus altal 1étrehozott — ugynevezett
nagy kozigazgatasi bizottsdgokhoz. Az igazgatasi hatalmat az USA nyoman elterjedve, vilagszerte
Uj tipusu, fiiggetlen, elsGsorban testiileti formaban miik6do kozigazgatasi szervek testesitik meg.

A végrehajté hatalom megerdsitésének igénye — ahogyan a két vilaghabort kozotti magyar
igazgatastudomany nevezte: erds exekutiva — a parlamentdris rendszerek kevéssé hatékony koz-
igazgatasara adott valaszként alakitotta at az allam mukodését. Az erds €s hatékony végrehajtd
hatalom veszélyei megfelelo ellenstly hianyaban — amint azt a XX. szdzadi diktatorikus rendszerek
megmutattak — gyorsan egyértelmiivé valtak. A végrehajtd hatalom dominancidjat ezért egyrészt a
masik két hatalmi 4g megerdsitésével igyekeztek mérsékelni, méasrészt maganak a végrehajté hata-
lomnak a széttoredezésével. Utdbbinak egyik formaja az ugynevezett horizontalis hatalommegosz-
tas, amit rendszerszerlien az USA alkotmanya valdsitott meg a szovetségi allam koncepcidjaval.
A szovetségi allamokban az 6nalld allami 1ét jegyeivel rendelkezd szovetségi tagallamok min-
den kétséget kizaroan jelentds ellensuly voltak a kdzponti kormanyzattal — és torvényhozassal —
szemben. A gondolat — nevezetesen a helyi kdzosségeket megilletd és a sajat tligyeik intézésének
jogabol eredd 6nalld hatalmi jogositvanyok — azonban korabban jelent meg, mint a modern szo-
vetségi allamok. Az ugynevezett municipalis hatalom — amely kifejezés Benjamin Constant nevé-
hez kothetd — mai értelmezése a helyi dnkorményzatisdgot mint 6ndllo hatalmi tényezot jelenti.
(A municipalis hatalom gondolata Magyarorszagon is megjelent 1848-ban Edtvos Jozsef nevéhez
kothetden.) Ezt azonban fenntartasokkal kell kezelni, mert az igazgatasi decentralizacio keretein
beliil Iétrehozott modern helyi dnkormanyzatok a kozigazgatas részeként miikddnek, €és eszkdzeik
a helyi kozhatalom gyakorlasara kell, hogy korlatozodjanak. Nem igy a politikai decentralizaciot
megvalositod regionalizmus, amely a XX. szdzad utolso évtizedeiben — kiilondsen néhany eurdpai
allamban — olyan széles korii autondmiaval rendelkezd regionalis 6nkorményzatokat és ezzel egyiitt
a regionalis vagy félfoderalis allamok — mint példaul Belgium, Spanyolorszag, Olaszorszag — 1étre-
jottét eredményezte, amelyekben a teriileti onkormanyzat lényeges torvényhozo és végrehajto
hatalmi jogositvanyokat gyakorol a tobbi kozott oly modon, hogy atvesz a kdzponti korméanyszer-
vek feladataibol.

Osszegezve: a hatalommegosztds megkdveteli a hatalmi funkciok szétosztdsat a hatalmi 4dgak,
illetve az ezeket megjelenitd allami szervek kozott a hatalom korlatozésa érdekében. Az egyes
hatalmi dgak igy egymast ellendrzik és befolyasoljak, jogositvanyaik megoszlasa egyensulyt kell,
hogy teremtsen. Egymast kell korlatozniuk és fékezniiik, amit fékek és ellensulyok (checks and
balances) rendszerének neveznek. Kovetkezésképpen egyik hatalmi 4g sem vonhatja el egy masik
jogositvanyait. Lényeges alaptétel még, hogy a demokratikus jogéllamban a hatalom nem korlatlan
¢és nem korlatozhatatlan. Ennek érdekében korlatozzak bizonyos allamhatalmi agak sziikségképpen
mas hatalmi dgak jogositvanyait, tehat a hatalmi d4gak kdzott kdlesonos a fliggeés, és egymast ellen-
orzik, illetve egymas ellenstlyaként miikddnek.

Végezetiil azt is meg kell emliteni, hogy a modern polgari berendezkedésii allamokra jellemzo
hatalommegosztassal szemben azt elutasité elméletek is Iéteznek, amelyek koziil tobb a gyakor-
latban is megvaldsult. A harom legismertebb elmélet — a fejedelmi szuverenitas tana (Laband), a
népszuverenitas tana (Rousseau) és az allamhatalom egysége (marxista ideologia) — koziil az utobbi
a szocialista allamokban, igy Magyarorszagon is az allamszervezet felépitésének alapjaul szolgalt
1989-ig.



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

1.2. AZ ALLAMIGAZGATAS HELYE AZ ALLAMI
SZERVEZETRENDSZERBEN

Az allamigazgatas — mivel a kozigazgatas része — a harom allamhatalmi ag koziil sziikségszertien a
végrehajto hatalmon beliil helyezkedik el. Az allamigazgatas helye az allami szervek rendszerében
a kozigazgatas egyes allami szervekhez vald viszonyanak megismerésével hatarozhatd meg.

1.2.1. A KORMANY ES AZ ALLAMIGAZGATAS

A hagyomanyos meghatdrozas szerint a Kormdny az éallamigazgatds csucsszerve. Ezt azonban
fenntartasokkal kell kezelni tekintettel két lényeges koriilményre. Egyrészt ez a megallapitas a
hagyomanyos allamigazgatasi szervekbol allo allamigazgatasra igaz. A hagyomanyos allamigaz-
gatasi szervek hierarchikus rendszert alkotnak, amelynek egy hatalmi centruma van, a Kormany.
A Kormany — a tobbi kozott — arra hivatott, hogy elldssa a vertikalisan €s horizontéalisan tagolt
allamigazgatasi szervezetrendszer iranyitasat, 0sszehangolja az allamigazgatas alkotoelemeinek,
az allamigazgatasi szerveknek a miikddését. A Kormany hozza meg a legfontosabb politikai don-
téseket, amelyeket a neki alarendelt allamigazgatasi szervek hajtanak végre. A Kormany iranyitasa
ala tartozo allamigazgatasi szervek a Kormany hierarchikus alarendeltjei. Nem jellemzi azonban
hierarchikus alarendeltség az autonomiaval vagy onallosaggal rendelkezd allamigazgatasi szervek
Kormanyhoz val6 viszonyat, és ebben a tekintetben a Kormany csucsszervként valé megnevezé-
se mar nem helytallo. Masodsorban a magyar Alaptorvény 15. cikk (1) és (2) bekezdése szerint
a Kormany a végrehajté hatalom altalanos, valamint a kozigazgatds — és nem (csak) az allam-
igazgatas — legfobb szerve. Ezzel egyidejiileg ugy rendelkezik, hogy a Kormany torvényben meg-
hatarozottak szerint allamigazgatasi szerveket hozhat 1étre, kovetkezésképpen az iranyitas egyik
legjelentdsebb jogositvanya, a szervezet 1étesitése — €s ebbdl kifolyolag atszervezése, megsziinte-
tése — rendelkezésére all, természetesen a neki alarendelt allamigazgatési szervek vonatkozéasaban.
Kovetkeztetésiink tehat, hogy a Kormany — néhany kivételtdl eltekintve — az allamigazgatas folott
meghatarozo befolyast gyakorol, irdnyitja azt, és ennek keretében a neki alarendelt allamigazgatasi
szerveket utasithatja.

Fentiekbdl adéddan — a magyar allamszervezetben — a Kormany és az allamigazgatas viszo-
nya abban jeldlheté meg, hogy az allamigazgatas — ide nem szdmitva annak autoném szerveit —
a Kormany alarendeltségében, annak iranyitdsa alatt, nem pedig annak hatalmi ellenstlyaként
mukdodik.

A Kormany és az allamigazgatas tehat egy egységes hatalmi centrumot alkotnak, és ebbdl ado-
doan az allamigazgatas mas allami szervekhez valo viszonyat elsdsorban ezeknek az allami szer-
veknek a Kormanyhoz val6 viszonyaként sziikséges vizsgalni.

1.2.2. AZ ORSZAGGYULES ES A KORMANY

A torvényhoz6 hatalom ¢és a végrehajto hatalom viszonyanak tipizalasara szolgal a kormanyforma
fogalma. Magyarorszag kormanyformajat tekintve parlamentaris koztarsasag. A parlamentaris
koztarsasagokban a végrehajtod hatalom a torvényhozo hatalomtol nyeri el megbizatasat, ¢s miiko-
désének feltétele, hogy a végrehajto hatalom letéteményese, a Korméany, birja a torvényhozas bizal-
mat. Magyarorszagon az Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdésének rendelkezése alapjan a vegrehajto
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hatalom dltalanos szerve a Kormany, amely az Orszaggyulésnek felelds. A parlamentaris rend-
szerek tovabbi jellemzdje, hogy a Kormany kizarolag a parlamenti tobbség tamogatasaval képes
miikodni, leszamitva a ritka kisebbségi kormanyzast, amely azonban szintugy megkovetel ideig-
lenes vagy allandé alkukényszer eredményeképpen 1étrehozott tobbséget. A parlamenti tobbség
voltaképpen a kormanytdbbséget jelenti, hiszen a torvényhozasban tobbséget szerzo parlamenti
part vagy ezek koalicidja alkot kormanyt, és a Kormany tagjai — a miniszterelnok €s a minisz-
terek — ugyanazon parthoz kothetéek, amelynek képviseldi a parlamentben tobbségben vannak.
A parlamenti tobbséggel rendelkezd kormanynak ezért a torvényhozas jellemzden nem ellensulya-
ként mikodik, hanem éppen ellenkezdleg, hatalmi bazisaként, szovetségeseként. A parlamentaris
rendszerekben a torvényhozas hatalmi ellensulyat és ellen6rzo funkciojat az ellenzéki partok vagy
képviselok meglehetdsen korlatozottan jelenitik meg.

Mindezen tények ellenére — kozjogi berendezkedésilinkben — jelentdsége van a parlamenti biza-
lomnak, amely elsésorban abban nyilvanul meg, hogy Magyarorszag miniszterelnokét — a koztarsa-
sagi elndk javaslatara —az Orszaggyiilés valasztja meg, amelyhez az orszadggyiilési képviselk tobb
mint a felének szavazata sziikséges. Az Orszaggyiilés meg is vonhatja a bizalmat a kormanytol az
ugynevezett bizalmatlansagi inditvany Utjan, amelyet a miniszterelnokkel szemben lehet benyj-
tani. A bizalmatlansagi inditvany sikere esetén, vagyis ha az Orszaggyiilés kifejezi bizalmatlan-
sagat a miniszterelndkkel szemben, akkor a miniszterelnok megbizatdsa megsziinik, ezzel egy-
idejlileg az Orszaggyulés 1j miniszterelnokot kell, hogy valasszon, ami a Kormany folyamatos
miikodését biztositja (konstruktiv bizalmatlansag). Az Orszaggytilés dontés¢hez az orszaggyiilési
képviselok tobb mint a felének szavazata sziikséges.

A bizalmatlansagi inditvanyhoz hasonl6 a bizalmi szavazas is, melyet azonban a miniszterelnok
inditvanyozhat, s melynek célja Iényegében a parlamenti bizalom megerdsitése. Ha azonban a bizal-
mi szavazas soran az orszaggytilési képvisel6k tobb mint fele nem tamogatja a miniszterelnokot, az
Orszaggytlés ezzel kifejezi bizalmatlansagat, igy megsziinik a miniszterelnok — és vele az egész
Kormany — megbizatésa.

A Kormany tobbi tagjanak, a minisztereknek a kinevezésébe az Orszaggytilés beleszolasa for-
malis. A kormanyzati igazgatasrol szolo 2018. évi CXXV. torvény (tovabbiakban Kit.) 196. § (2)
bekezdése eldirja, hogy a miniszteri tisztségre javasolt személyt az Orszaggytilésnek a minisz-
ter feladatkore szerint hataskorrel rendelkezd bizottsdga a kinevezését megeldzdéen meghallgatja.
A bizottsagi meghallgatas eredménye nem kotelezo a — minisztert kinevezd — koztarsasagi elnokre
nézve, akinek a dontése szintén formalis, kiilondsen, hogy a miniszterelndk az ellenjegyzésével
atvallalja a dontésért valo felelosséget. Kizarolag a meghallgatas elmaradéasa esetén nem kertilhet
sor a miniszter kinevezésére.

Az Orszaggyllés akaratat els6sorban torvényekben fejezheti ki. Akaratanak hatékony érvénye-
sitését — példaul a Kormannyal szemben — azonban megneheziti, sét valdjaban lehetetlenné teszi,
hogy a torvényjavaslatok jelentOs részét a Kormany terjeszti be dontéshozatalra, és ezen torvény-
javaslatoknak az el6készitése pedig a Korméanynak alarendelten miikodd allamigazgatas munkaja.
Ennek tudataban relativizalodik az a tény, hogy az Orszaggytilés az altala alkotott torvényekkel
hatalyon kiviil helyezheti a Kormany altal megalkotott kormanyrendeleteket. Az Orszaggyiilésnek
tovabbi jogositvanyai szolgaljak még az ellenérzést a kormannyal szemben: kérdés, azonnali kér-
dés, interpellacio, vizsgalobizottsag felallitasa, bizottsagi meghallgatas.

Az Orszaggytlés és a Kormany viszonyanak Iényeges jellemzoje Magyarorszagon, hogy — ellen-
tétben a prezidencialis rendszerekkel — a végrehajtod hatalmat megjelenité Kormany nem oszlathatja
fel az Orszaggytilést, és nem ¢élhet a torvényalkotast befolydsolo vétd eszkozével. Erre a koztarsa-
sagi elnoknek van lehetdsége.
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1.2.3. A KOZTARSASAGI ELNOK ES A KORMANY

A magyar alkotmanyos rendszerben a koztarsasagi elndknek onallo, elkiiloniilt allamféi hatés-
kore, valamint az Orszaggyulés és a Kormany kozotti egyenstlyozo szerepe van. Erre utal az
Alaptorvény 9. cikk (1) bekezdése, ami szerint az allamf6 kifejezi a nemzet egységét és orkddik az
allamszervezet demokratikus miikodése felett. Az Alaptérvényben rogzitett allamféi hataskorok
tovabbi vizsgalata is arra a kovetkeztetésre enged utalni, hogy — a kiilonleges jogrend eseteit lesza-
mitva — Magyarorszag allamfdje nem rendelkezik sem a térvényhozo, sem a végrehajtd hatalom
dontési jogositvanyaival. Dontései vagy miniszteri, illetve miniszterelnoki ellenjegyzéshez kotot-
tek, vagy onalloan hozza meg dket ugyan, azonban tényleges politikai felelosséget nem keletkeztetd
sziik mozgastere van.

A koztarsasagi elnok és a Kormany kozotti viszony sajatossagat az adja, hogy egyrészt megfo-
galmazodik annak az igénye, hogy a koztarsasagi elndk és a Kormany jogi és politikai értelem-
ben is — érvényesitve a hatalommegosztas elvét — egymastol fiiggetleniil miikodjenek, masrészt a
koztarsasagi elnok ne keriiljon szembe a Kormany politikajaval, illetve csak a sziikséges mérték-
ben, és csak egyetlen esetben, ha az allamszervezet demokratikus és zavartalan mikodését kell
biztositania.

A Kormanytol valé politikai fiiggetlenség igénye vezet ahhoz az ismert felfogashoz, amely a koz-
tarsasagi elnokot 6nallo, semleges hatalmi agnak tekinti. Ennek alapot ad az Alaptorvény 12. cikk
(2) bekezdésének azon rendelkezése, miszerint a koztarsasagi elnoki tisztség Osszeegyeztethetetlen
minden mas allami, tarsadalmi, gazdasagi €s politikai tisztséggel vagy megbizatassal. Az allamfo
semlegességét erdsiti az ellenjegyzés intézménye, amely mentesiti a kdztarsasagi elnokot a végre-
hajté hatalomra, azon beliil is elsésorban a Kormanyra héarul6 politikai feleldsség alol. Jogi sikon a
magyar koztarsasagi elndk semlegesnek tekinthetd, szemben a prezidencialis vagy a félpreziden-
cialis rendszerekkel. Tényleges végrehajtd hatalmi jogositvanyokat onalléan nem gyakorol, nem
irdnyitja az allamigazgatdst mint szervezetrendszert. Ugyanakkor ez a semlegessége politikai érte-
lemben megkérddjelezhetd, mert a kdztarsasagi elnokot — akinek politikai, ideologiai, értékrend-
beli kdtodése a kozvélemény szamara ismert — az Orszaggyilés valasztja altalaban politikai alku
eredményeképpen, amely nem feltétleniil érvényesiil kétharmados orszaggytilési tobbség esetén.

A koztarsasagi elndk, valamint a Kormany — és ezen keresztiil az allamigazgatas — kozotti
viszony tartalmat egyrészt az allamfé Alaptérvényben meghatarozott személyi dontési jogositva-
nyai adjak. A koztarsasagi elndk javaslatot tesz a miniszterelnok személyére, kinevezi a miniszte-
reket, az allamtitkarokat és a kozigazgatasi allamtitkarokat, ami azonban a politikai viszonyokbol
adodoan valgjaban formalis. Kinevezi tovabba a Magyar Nemzeti Bank elnokét és alelnokeit, az
onallo szabalyozo szerv vezetdjét, az egyetemi tandrokat, a tdbornokokat, a Koltségvetési Tanacs
elnokét, valamint megbizza az egyetemek rektorait, tovabba megbizza és fogadja a nagykdvete-
ket, koveteket. A kozigazgatas legfobb szerveként megnevezett Kormany €s a koztarsasagi elnok
kozotti viszony tartalmat adja masodsorban, hogy az allamfé — mindig az érintett onkormanyza-
tok kezdeményezésére, részletesen szabalyozott eljaras keretében az allamigazgatas altali elokészi-
tést kovetden és ellenjegyzéshez kototten — dont a feladat- €s hataskorébe tartozo teriiletszervezési
kérdésekben.” Harmadsorban feladatkorébe tartozik az Alaptorvény-ellenes helyi nkormanyzati
mikodés korrekcioja korébe tartozo, az Onkormdanyzati autonomiat legdrasztikusabban érintd
allami beavatkozas, nevezetesen a képviselo-testiilet feloszlatasa esetén az illetékes fovarosi vagy
varmegyei kormanyhivatal vezetdjének megbizasa azzal, hogy gyakorolja azokat a feladatokat és
hataskoroket, amelyeket a jogszabaly a polgarmesternek allapit meg.

2 Vaérosi cim adomanyozasa, kozségalakitas és -egyesités, kozségegyesités megsziintetése, varos és kozség elnevezése.
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1.2.4. AZ IGAZSAGSZOLGALTATAS ES AZ ALLAMIGAZGATAS

Az igazsagszolgaltatas — a végrehajtd hatalomtol, igy a Kormanytdl, tovabba a torvényhozastol is —
fliggetlen. Az igazsagszolgaltatasi tevékenységet a birdsagok latjak el. Az Alaptorvény 25. cikk (2)
bekezdése szerint a birdsag dont a kdzigazgatasi hatdrozatok torvényességérdl, az dnkormanyzati
rendelet mas jogszabalyba iitkdzésérdl és megsemmisitésérol, valamint a helyi dnkormanyzat tor-
vényen alapulo jogalkotasi kotelezettsége elmulasztasanak megallapitasarol.

A birosagok a kozigazgatas torvényes mitkddésének ellendrzésében vallalnak szerepet. A Kor-
many iranyitasa alatt miikodo allamigazgatasi, illetve altalaban valamennyi kdzigazgatasi jogal-
kalmazé szerv dontése (kozigazgatasi hatarozat), cselekménye, esetleges mulasztasa birosag elott
megtamadhatd. A birdsag a jogszabalysértd kozigazgatasi hatdrozatot (cselekményt) ugynevezett
kozigazgatasi perben megsemmisiti, hatalyon kiviil helyezi vagy megvaltoztatja, és szlikség esetén
a kozigazgatasi szervet Uj eljarasra kotelezi. A birdsagoknak van feladatuk az allamigazgatastol
elkiiloniilt alrendszert képezo helyi onkormanyzatok torvényességi feliigyeletéhez kapcsolodoan is:
vizsgaljak az dnkormanyzatok normativ dontéseinek — igy a rendeletek és normativ hatarozatok —
torvényességét, valamint torvénysértd mulasztasaikat.

A fenti eljarasok a kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi L. torvény (réviditve: Kp.) alap-
jan folynak.

A teljesség kedvéért emlitést érdemel, hogy az Alaptdrvény hetedik modositasa 2018-ban eldira-
nyozta a kdzigazgatasi biraskodas elkiiloniilését és 6nalld kézigazgatasi birdsagok (a rendszer csa-
csan pedig Kozigazgatasi Felsobirosag) 1étrehozasat, ez az elképzelés azonban id6kdzben lekeriilt
a napirendrol, és az Alaptdrvény nyolcadik modositasa 2019-ben a vonatkozo rendelkezéseket az
Alaptorvénybdl hatalyon kiviil helyezte.

1.2.5. AZ UGYESZSEG ES AZ ALLAMIGAZGATAS

Az Eurépaban elterjedt megoldassal ellentétben az ligyészség Magyarorszagon az Orszaggyiilés-
nek van alarendelve, nem a Kormanynak.

Az tigyészségrol szolo 2011. évi CLXIIL torvény 1. § (2) bekezdése szerint az ligyészség a koz-
érdek védelme érdekében kozremiikodik annak biztositasaban, hogy mindenki betartsa a torvé-
nyeket. Az ligyész a jogszabalyok megsértése esetén fellép a torvényesség érdekében. Ha térvény
masként nem rendelkezik, fellépésre akkor koteles, ha a torvénysértés megsziintetésére hivatott
szerv — az Alaptorvényben, valamint torvényben és mas jogszabalyban vagy kozjogi szervezetsza-
balyozo6 eszkozben meghatarozott — kotelezettsége ellenére a sziikséges intézkedést nem teszi meg,
vagy ha a torvénysértésbdl eredd jogsérelem elharitasa érdekében azonnali tigy€szi intézkedésre
van sziikség.

Az ligyészségrol szolo torvény felhatalmazast ad arra is, hogy az ligyész ellendrizze a kozigazga-
tasi hatosagok, valamint a birdsdgon kiviili mas jogalkalmazoé szervek altal hozott egyedi, birosag
altal feliil nem biralt jogerds, végleges vagy végrehajthato dontések, valamint hatosagi intézkedések
torvényességét.

Fenti felhatalmazas keretében az ligyész ligyészi fellépéssel hatdsagi eljarast kezdeményez és
jogorvoslatot terjeszt eld. Intézkedésének megalapozasa érdekében hivatalbdl vizsgalatot folytat,
ha a tudomésara jutott adat vagy mas koriilmény megalapozottan sulyos torvénysértésre, mulasz-
tasra vagy torvénysértd allapotra utal. Ha a torvénysértést elkdvetd fél maga is képes orvosolni a
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torvénysértést, akkor az ligyész onkéntes teljesitésre torténd felhivassal él. Ha a hianyossag nem
mindsiil jogsértésnek vagy olyan csekély jelentdségili, hogy nem indokolt a fellépés, az ligyész jel-
zésben hivja fel az illetékes szerv vezetdjének figyelmét.

A 2026-ban megalakult Gj Orszaggytlés egy 1j, sajatos jogallasu allami szerv, a Nemzeti
Vagyonvisszaszerzési és Vagyonvédelmi Hivatal (roviditve: NVVH) létrehozasardl hatarozott. Az
NVVH jogallasat az Alaptorvény tizenhetedik modositasaval megallapitott 42. cikke, valamint az
NVVH-16l sz616 2026. évi XXXIV. torvény hatarozza meg.

Az Alaptorvény alapjan az NVVH-t elsddlegesen a kozvagyon védelme, valamint a jogellenesen
kezelt vagy felhasznalt kozvagyon felkutatasanak és visszaszerzésének eldsegitése érdekében hoz-
tak létre. Az NVVH fiiggetlen, torvényben meghatarozottak szerint az igazsagszolgaltatas kozre-
miikoddjeként mint kdzvadlo az dllam biintetdigényének érvényesitdje. Tulajdonképpen azt is mond-
hatnank, az NVVH egyfajta ,,alternativ iigyészségként” jelent meg a magyar adllamszervezetben.

Az NVVH torvényben meghatarozottak szerint:

— jogokat gyakorol a nyomozéssal 6sszefiiggésben,

— kozvadat képvisel a birdsagi eljarasban,

— kozvagyon-visszaszerzési €s -védelmi feladatokat lat el.

Az NVVH elnokét és elndkhelyetteseit az Orszaggytilés kétharmados tobbséggel, hat évre
valasztja meg. Az elndk évente beszamol tevékenységérdl az Orszaggytilésnek.

A ra vonatkozo torvény szerint az NVVH — hasonldan az tigyészséghez — a feladatai ellatasaban
fiiggetlen, csak a jogszabalyoknak van alarendelve, feladatkorében mas személy vagy szerv altal
nem utasithato. Az NVVH szamara feladatot csak torvény dllapithat meg. Az NVVH a feladatat
mas szervektdl elkiiloniilten, és minden mas jogi személy, jogi személyiséggel nem rendelkezd
szervezet vagy természetes személy illetéktelen befolyasatol mentesen koteles ellatni.

Az NVVH igen széleskort, kiterjedt feladat- és hataskorei koziil tobb érinti a kozigazgatast is.
Igy egyebek mellett:

— Un. kozvagyonvédelmi vizsgalat soran vizsgalhat kdzigazgatasi szerveket,

— avizsgalat alapjan hatosagi, birosagi eljardst kezdeményezhet,

— felhivhatja az allamhaztartas alrendszereibdl szarmazo, valamint az eurdpai unioés forrasok
felhasznalasanak ellendrzése korében feladat- és hataskorrel rendelkez6 szervezetet eljaras
meginditasara,

— a fentiekben bemutatott, az tigyész szamara rendelkezésre allo kdzérdekvédelmi eszk6zok
koziil a kozvagyonra, a kozvagyonnal vald gazdalkodéasra vonatkozo jogszabalyok megsér-
tése esetén élhet a felhivas és a fellépés lehetdségével.

1.2.6. AZ ALKOTMANYBIROSAG ES AZ ALLAMIGAZGATAS

A jogalkotésra jogosult allamigazgatasi szervek normativ aktusai — a rendeletek €és a normativ hata-
rozatok, valamint normativ utasitdsok — az Alkotmanybirdsag elétt megtamadhatok (utolagos nor-
makontroll). Az Alkotmanybirésag megsemmisiti a megtamadott rendeletet vagy kozjogi szerve-
zetszabalyozo eszkozt, illetve annak egyes rendelkezéseit, ha az ellentétes az Alaptorvénnyel vagy
magasabb szintii jogszaballyal.

A teljesség igénye megkoveteli, hogy megjegyezziik: az dnkormanyzati rendeletek normakont-
rollja csak akkor tartozik az Alkotméanybirdsag hataskorébe, ha a vizsgalat targya az Alaptorvénybe
iitkdzés. A magasabb szintii jogszabalyba iitk6z6 onkormanyzati rendeletet a Kuria vizsgalja feliil.
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1.27. AZ ALLAMI SZAMVEVOSZEK ES AZ ALLAMIGAZGATAS

Az Allami Szamvevészék az Alaptorvény 43. cikk (1) bekezdése szerint az Orszaggyiilés pénziigyi
és gazdasagi ellenérzd szerve. Az Allami Szamvevdszék jogosult valamennyi kozigazgatési szerv
gazdalkodasat ellendrizni. Az ellenérzés nem korlatozodik a gazdalkodas torvényességére, hanem
kiterjed annak célszerliségére és eredményességére is.

Az Allami Szamvevészék ellenérzési jogositvanyai korlatozottak. Jogszabalysértés esetén bird-
saghoz fordulhat, illetve az ellenérzések eredményeit nyilvanossagra hozza. Az ellendrzés soran
ugyanakkor intézkedési jogkore keretében zarolas irant intézkedhet, valamint a pénzeszk6zok
tovabbi felhasznalasat felfliggesztheti. A szamvevoszéki ellendr tevékenységének akadalyozasa
blincselekmény (szdmvevdszéki ellendrzéssel kapcsolatos kotelezettségek megszegése), ami akar
szabadsagvesztéssel is biintethetd. Biintethetd tovabba az allami szerv vezetdje, ha irasbeli felszoli-
tas ellenére nem kiild intézkedési tervet az Allami Szamvevdszék részére.

1.2.8. AZ ALAPVETO JOGOK BIZTOSA ES AZ ALLAMIGAZGATAS

Az alapvet0 jogok biztosa, ismert nevén az ombudsman alapjogvédelmi tevékenységet 1t el, elja-
rasat barki kezdeményezheti. Az alapvetd jogok biztosa az Orszaggyilés ellendrzd szerve. Az
alapvetd jogok biztosat és helyetteseit az Orszaggytlés valasztja, feladata az alkotmanyos jogokat
sértd visszassagok kivizsgalasa. Az ombudsman és helyetteseinek hataskore az alkotmanyos jogok
szempontjabol a kozigazgatas egészére kiterjed. Erdemi intézkedési jogosultsaga altalaban nincs,
az alapvetd jogok sérelme esetén ajanldssal fordul az ellendrzott kozigazgatési szerv felé, tovabba
birdsagi, alkotmanybirdsagi eljarast kezdeményezhet, illetve a nyilvanossaghoz fordulhat.

Kivételt képez ez utdbbi jellemzd kapcesan, hogy 2021. januar 1-je ota az alapvetd jogok biztosa
kozigazgatasi hatosagkent jar el az egyenld banasmod kovetelményének megsértése miatt inditott
eljarasokban.
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1.3. A MAGYAR KOZIGAZGATAS ALRENDSZEREI

A magyar kozigazgatas szervezete két nagy alrendszerre tagolhatd. Az allamigazgatasi szervek
alkotjak az egyik, a helyi dnkormanyzatok a masik alrendszert. E hagyomanyosnak tekintett koz-
igazgatasi szervek mellett késobb jelentek meg az 0j tipusu, mas néven egyéb (atipikus) kozigazga-
tasi szervek. Igy példaul Magyarorszagon az 6nalld szabalyozé szervek, autonom allamigazgatasi
szervek, amelyek szintén allamigazgatési feladatokat latnak el. Igy annak ellenére, hogy nem tar-
toznak a kormany irdnyitasa ald, az allamigazgatas részét képezik. Ez utobbiak nem alkotnak rend-
szert, mar csak azért sem, mert nem egy eldre tervezett koncepcio, fejlesztés vagy reform eredmé-
nyeképpen, hanem jellemzden ad hoc dontések hoztak 1étre Oket azzal, hogy koziiliik egyesek — de
nem altalanosan mindegyik — jogallasat késobb rendszerszeriien ujraszabalyoztak. Mindenekeldtt
a két hagyomanyos kozigazgatasi alrendszer az allamigazgatas €s a helyi onkormanyzati igazgatas
viszonyat sziikséges megismerni.

A két alrendszer megkiilonbdztetése az allami kozigazgatas és az dnkormanyzati kozigazgatas
megkiilonboztetésén alapul, amelynek hagyomanyai hosszl idére vezethetok vissza. A megkiilon-
boztetés alapja lehet a kozfeladatok, kozszolgaltatasok megkiilonboztetése. A kozfeladatok egyik
csoportjanak ellatasa ossztarsadalmi érdek, nemzeti iigy, ezért az allam felelosséget vallal biztosi-
tasukért. A kozfeladatok masik csoportja kdzligy ugyan, vagyis megvaldsitdsuk nem magén- vagy
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csoportérdek, azonban ezek egyértelmiien egy foldrajzilag koriilhatarolhato tarsadalmi csoport
— példaul egy telepiilés vagy egy varmegye lakossaganak — érdekét szolgaljak. Kovetkezésképpen a
helyi koziigyek ellatadsa nem tartozik az allami feleldsség korébe, azért elsédlegesen nem a kozponti
allami szervek felelosek, hanem a helyi lakossag altal valasztott €s kozhatalommal felruhazott helyi,
Onigazgatast és Onkormanyzatot megvalositd kozigazgatasi szervek. A helyi érdekii kozfeladatok-
tol megkiilonboztethetd orszagos jelentdségli ligyek intézése ezzel szemben az allami kozigazga-
tas, mas szoval az allamigazgatas feladata. Mind az allami, mind az dnkormanyzati kozigazgatasi
feladatokat jogszabalyok hatarozzak meg. Az 4llamigazgatés voltaképpen az allami kdzigazgatasi
feladatok ellatasara létrehozott allami szerveket jelenti, amelyek hierarchikus rendszerben, egy-
massal ala-folérendeltségi viszonyban, kdzponti és helyi szinten valdsitjdk meg az allami célki-
tiizéseket. A helyi 6nkorményzati igazgatas ezzel szemben kizarolag helyi szinten miikodik, a helyi
onkormanyzatoknak nincs kdzponti szerve. A helyi onkormanyzatok elsdsorban a helyi kozosség
igényei szerint latjak el azokat a feladatokat, amelyekre az allamhatalom torvények utjan kotelezi
Oket, illetve amelyekre a helyi kozdsség igényt tart.

Fentiek ellenére a két alrendszer k6zo6tt nem indokolt éles hatarvonalat htizni. Mar sz6 volt rola,
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 miiko-
dik, tulajdonuk koztulajdon. A két alrendszer egy egységes rendszer, a kdzigazgatas egylittmii-
kodo és 0sszefonddo részei, amelyek megkiilonboztetése az atlagember szamara nem is mindig
egyértelmll. Minden kétséget kizardéan a helyi 6nkormanyzatok is részei az allamszervezetnek.
A koOzponti allamhatalomhoz és azon beliil az allamigazgatashoz képest autonémidval, vagyis
relativ onallosaggal rendelkeznek, de nem fiiggetlenek az allami miikddéstol. Autonémidjuk az
allamhatalom 6nkorlatozasanak eredménye. Az Alaptérvény €s olyan magas szintll jogszabalyok,
mint a Magyarorszag helyi dnkorményzatair6l sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény (Motv.) meg-
hatarozzak ennek az autonomianak a kereteit. Lényeges, hogy a helyi 6nkormanyzatok nem az
allamon kiviil miikédnek, s6t nem is lennének képesek allamon kiviil vagy allam nélkiili miko-
désre. Miikodésiiknek az allam ad jogi keretet, pénziigyi-gazdasagi alapot €s az allami szervek
nyuyjtanak szamukra jogvédelmet. Ugyanakkor az allam biztositja, hogy mint minden jogalany, a
helyi dnkormanyzatok is betartsdk azt az allam altal teremtett jogrendet, amelynek létrehozasaban
maguk is részt vesznek.

Az allamigazgatas és onkormanyzati igazgatas megkiilonboztetésének a munkamegosztas ad
jelentdséget. A modern tarsadalomban éppen a megnovekedett tarsadalmi igényekbdl eredéen az
allamra olyan nagy mennyiségii kdzfeladat harul, amit sajat igazgatasi apparatusa révén képtelen
ellatni. Ezért valt szlikségessé az allamigazgatastol szervezetileg, jogilag €s a koltségvetést tekint-
ve elkiiloniilo, onallo kozhatalmi szervek miikddtetése, amelyek részt vallalnak a kozfeladatok
biztositasaban.

A két alrendszer kozott a relativ szétvalasztasuk ellenére vannak kapcsolddasi pontok. Ezek
koziil a legjelentOsebb a térvényességi feliigyelet, amely révén az allamigazgatas biztositja a helyi
onkormanyzatok jogszerti miikodését. Kapcsolodasi pontot jelentenek az allamigazgatas és a helyi
onkormanyzati igazgatas kozott azok az allamigazgatasi feladatok, amelyeket helyi 6nkormanyzati
szervek latnak el. Végiil az onkormanyzati rendszer tertiileti kereteit meghatarozo feriiletszervezés
is lehetdséget ad az allamigazgatdsnak arra, hogy befolyast gyakoroljon a helyi dnkormanyzati
rendszerre. Az allamigazgatas €s a helyi dnkormanyzatok kozotti kapcsolatnak ugyanakkor lénye-
ges Osszetevoje az onkormanyzatok véleményezési és javaslattételi joga is.
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1.3.1. TORVENYESSEGI FELUGYELET A HELYI ONKORMANYZATOK
FELETT

A helyi onkormanyzatok feletti torvényességi feliigyeletet az allamigazgatas csucsszerve, a
Kormany biztositja a vidék- és telepiilésfejlesztési miniszter iranyitasaval, a fovarosi és varmegyei
kormanyhivatalok utjan ugynevezett torvényességi feliigyeleti eljaras keretében. A torvényességi
feliigyeleti eljaras célja annak biztositasa, hogy a helyi dnkormanyzati szervek (képviseld-testiilet,
bizottsag, részonkormanyzat, polgdrmester, fopolgarmester, varmegyei kozgytilés elndke, tarsulas,
jegyz0) jogszeriien mitkddjenek.

A torvényességi felligyelet egyik alapeleme a helyi dnkormanyzatok altal alkotott jogszabalyok,
az Onkormanyzati rendeletek jogrendbe torténd illeszkedésének biztositasa. Az dnkormanyzati
rendeletek nem lehetnek ellentétesek a kozponti allami szervek altal alkotott jogszabalyokkal, ezért
a torvényességi felligyelet keretében a Kormany inditvanyozza az Alkotmanybir6sagnal az 6nkor-
manyzati rendelet Alaptorvénnyel valo dsszhangjanak feliilvizsgalatat. Ha az dnkormanyzati ren-
delet mas jogszaballyal iitkozik, a rendelet feliilvizsgalatat a fovarosi €s varmegyei kormanyhivatal
kezdeményezi birosag — a Kiria Onkorményzati Tandcsa — elétt.

A torvényességi feliigyeleti rendszernek az autonomiat legerételjesebben befolyasolo eleme az
Orszaggytlés azon jogositvanya, amely birtokaban az Alkotmanybirdsadg véleményének kikérését
kovetoen a Kormany javaslatara feloszlatja azt a helyi onkormanyzati képviseld-testiiletet, amely-
nek miikddése ellentétes az Alaptérvénnyel.

A miniszterek koziil a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért jelenleg a vidék- és
telepiilésfejlesztési miniszter felelds, a 2026. évi XIII. térvény, valamint a 90/2026. (V. 13.) Korm.
rendelet alapjan. Az Motv. rendelkezései alapjan a miniszter kezdeményezi a Kormanynal az
Alaptorvénnyel ellentétesen miikddo helyi képviseld-testiilet feloszlatdsara vonatkozé orszaggy-
I¢ési eloterjesztés benyujtasat, tovabba a fovarosi és varmegyei kormanyhivatal javaslatanak meg-
vizsgalasat kovetden annak inditvanyozasat, hogy az Alkotmanybirosag vizsgalja feliil az dnkor-
manyzati rendelet Alaptorvénnyel vald 6sszhangjat.

A helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyelet ellatasaért felelds teriileti allamigazgatasi
szerv a févarosi €s varmegyei kormanyhivatal. A torvényességi felligyelet alapjait az Alaptorvény,
eszkozrendszerét és eljarasi szabalyait az Motv. szabalyozza. A févarosi és varmegyei kormany-
hivatal torvényességi feliigyeleti eszkdzeinek 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 allamigazgatasi
szervek, a helyi kozosségek igazgatasat pedig a helyi 6nkorményzatok végzik, a helyi dnkormany-
zatok is részt vesznek allamigazgatasi feladatok ellatasaban. Ennek magyarazata egyrészt, hogy a
kozigazgatasi feladatok mennyisége oly mértékben megnovekedett, hogy az allam sajat szervei utjan
képtelen azok ellatasara. Ezért bizonyos allami feladatok ellatasaval az dllam a helyi 6nkormanyza-
ti szerveket bizza meg. A helyi dnkormanyzatok altal ellatott allami, pontosabban allamigazgatasi
feladatokat a szakirodalom delegalt feladatoknak is nevezi, mig a helyi koziigyeket sajat feladatnak
— a magyar jogszabalyi terminoldgiaval onkormanyzati feladatnak. Az allamigazgatasi feladatok
Oonkormanyzati szervekre valo atruhdzasanak oka masodsorban gazdasagi, hatékonysagi. Szamos
olyan allamigazgatasi feladat van, amelyek ellatasa a mindennapokban minden telepiilésen nagy
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szamban sziikséges, am koltséges, gazdasagtalan volna minden egyes kistelepiilésen kiilon allami
hivatalok létesitése és miikodtetése ezen feladatok ellatasara. Kézenfekvd megoldés az egyébként
minden telepiilésen miikodd helyhatosagokat megbizni ezeknek az allami igazgatasi feladatoknak
az ellatasaval. Ennek megfeleloen a magyar jogi szabalyozas, pontosabban az Alaptorvény és az
Motv. lehetdvé teszi, hogy torvény €s torvényi felhatalmazason alapuld kormanyrendelet a polgar-
mester, a fopolgarmester, a varmegyei kozgytilés elndke, a jegyz0d, valamint a polgarmesteri hivatal
¢és a kozos onkormanyzati hivatal ligyintézdje szamara allamigazgatasi feladat- és hataskort irjon
el6. Szintén az Métv. rendelheti el a honvédelmi, polgari védelmi, katasztrofa-elharitasi tigyekben
az orszagos allamigazgatasi feladatok helyi iranyitasaban és végrehajtasaban valo részvételiiket. Az
allamigazgatasi feladatok ellatasahoz sziikséges koltségvetési tamogatast mindkét esetben a koz-
ponti koltségvetés biztositja. Az allamigazgatasi feladat- és hatdskorben a képviseld-testiilet vagy
a kozgytlés utasitast nem adhat, az e jogkorben hozott dontést nem biralhatja feliil. A fent emlitett
helyi 6nkormanyzati szervek altal ellatott allamigazgatasi feladatokat megkiilonboztetjiik a helyi
koziigyek korébe esé onkormdnyzati feladatoktol, amelyeket az aranyos koltségvetési tamogatas
egyidejii biztositdsaval az onkormanyzatok szdmara csak torvény allapithat meg, és amelyek bizto-
sitasanak felelose a képviseld testiilet.

Az é4llamigazgatési feladatok elladtasanak biztositasa érdekében az allamigazgatasi szerveknek a
jogi szabalyozas — elsdsorban az Motv. — olyan feladat- és hataskoroket biztosit, amelyek gyakorla-
saval a helyi dnkormanyzati autonémia sérelme nélkiil érvényesitheti befolyasat az allamigazgatas
az onkormanyzatok altal megvalositott allamigazgatési feladat ellatasdban. A helyi dnkormanyzat-
hoz telepitett — delegélt — allamigazgatasi feladatok ellatdsanak szabalyait részletesebben a 2.5.5.
alfejezet ismerteti.

1.3.3. AZ ALLAMIGAZGATAS RESZVETELE A TERULETSZERVEZESI
DONTESEKBEN

A helyi 6nkormanyzatokat érint6 teriiletszervezési dontéseket az Motv. részben az Orszaggytlés,
részben a koztarsasagi elnok feladat- és hataskorébe utalja. Az Orszaggyiilés dont az allam teriileti
tagozodasarodl, tovabba — az érintett onkormanyzatok véleményének kikérése utan — a varmegyék
(2026. oktober 1-j6t6l: megyék’) dsszevonasardl, szétvalasztasarol, hatdrainak megvaltoztatasarol,
elnevezésérdl és székhelyérdl, valamint a fovarosi keriiletek kialakitdsarol. A koztarsasagi elnok
dont — az érintett helyi nkormanyzatok kezdeményezésére — az orszag teriiletének kozigazgatasi
tagozodasaval, valamint a teriiletszervezéssel kapcsolatosan el6készitett — varosi cim adomanyo-
zasarol, tovabba a kozség alakitasarol, egyesitésérol, a kozségegyesités megsziintetésérol, a varos,
kozség elnevezésérol. Az dllamigazgatas feladata ezeknek a teriiletszervezési dontéseknek a jogi-
lag szabalyozott eljarasi rendben torténo elokészitése. A teriiletszervezési eljaras kozos szabalyait
az Motv. V. fejezete hatdrozza meg.

Az allamigazgatési szervek koziil a Kormany dontés-eldkészitoként kdzremiikddik az Orszag-
gyllés és a koztarsasagi elnok hataskorébe tartozo teriiletszervezési kérdésekben hozott dontések
meghozataldban. A Kormany tagjai koziil az Orszaggytilés és a koztarsasagi elnok hataskorébe
tartozo teriiletszervezési dontéseket a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletéért felelds
miniszter késziti el6 [Motv. 129. § ¢) pont]. A koztarsasagi elnok feladat- és hataskorébe tartozo
teriiletszervezési kérdésekben hozott dontéséhez a Kormany tagjanak ellenjegyzése sziikséges.

3 Az Alaptorvény tizenhetedik modositasa értelmében a ,,varmegye” elnevezést 2026. oktober 1-jét6l ismét a korabbi
~megye” elnevezés valtja fel..
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1.3.4. A HELYI ONKORMANYZATOKAT MEGILLETO
VELEMENYEZESI ES JAVASLATTETELI JOG

Az Oonkormanyzati szervek és az allamigazgatasi alrendszer viszonyanak teljességéhez hozzatar-
tozik a helyi dnkorményzatokat megilleté véleményezési és javaslattételi jog az allamigazgatasi
szervek iranydba. Az Alaptorvény — 32. cikk (1) bekezdés) j) pont — rendelkezése szerint a helyi
onkormanyzat a helyi koziigyek intézése korében torvény keretei kozott a feladat- €s hataskor-
rel rendelkezd szervtdl tajékoztatast kérhet, dontést kezdeményezhet, véleményt nyilvanithat. Az
Motv. 7. §-a szerint pedig a megkeresett szerv a helyi onkormanyzat megkeresésére harminc napon
beliil koteles érdemben valaszolni, illetve ha a tajékoztatas, valaszadas vagy intézkedés nem a meg-
keresett szerv hataskorébe tartozik, akkor koteles a megkeresést nyolc napon beliil attenni a hatas-
korrel rendelkezd szervhez, és errdl a megkeresd helyi dnkormanyzatot egyidejiileg tajékoztatni.
(A harmincnapos hatarid6 az Orszaggytuilésre nem vonatkozik.) A helyi dnkormanyzatok orszagos
érdekszovetségei pedig jogosultak javaslatot tenni jogalkotasi feladatokra, intézkedések megtéte-
Iére, illetve konzultaciot folytathatnak a korménnyal a helyi 6nkorményzati rendszert, valamint a
helyi onkormanyzatok altal ellatott kozszolgaltatasokat érintd stratégiai kérdésekrol és a kozponti
koltségvetés Onkormanyzatokat érintd kérdésekrol.

1.4. AZ ALLAMIGAZGATAS KIALAKULASA ES FEJLODESE

Az allamigazgatas-kozigazgatas fogalomparok torténeti szempontbol nehezen értelmezhetok,
vagyis az allamigazgatas fejlodéstorténete szerves része a kozigazgatas torténetének. A kozigazga-
tas kialakulasa az allam kialakuldsahoz kothetd, vagyis az allam aligha képzelhet6 el kozigazgatas
nélkiil. Az allam pedig kozosségi cselekvést feltételez, amely olyan feladatokat fog at, amelyeket az
egyén nem, csak a kozosség képes ellatni.

A kozosségi iigyek olyan szervezett igazgatasa, amelyet kozigazgatasnak nevezhetiink, az ugy-
nevezett centralizalt torténelmi biirokratikus birodalmakban jelent meg elsoként. Ezek az els6
allamalakulatok, amelyeket az 6korban, elsOsorban az ontézéses vizgazdalkodasra épiilo tarsa-
dalmak hoztak létre. Az 6kori allamokban, amelyek koziil egyesek birodalmakka szervezddtek,
egyértelmiien elhatarolodtak a koziigyek és a maganiigyek, és az elobbiek elsobbséget élveztek
az utdbbiakkal szemben. A magan ¢€s a koz, kiilondsen a maganvagyon €s a kdzvagyon éles elva-
lasztasa, valamint a fejlett pénzgazdalkodas lehetdvé tette a kozosségi ligyekkel, vagyis az allam-
igyekkel foglalkozo, a tarsadalom tobbi rétegétol elkiiloniilt vezetd réteg kialakulasat, amely
egyben a hierarchikusan felépiild, biirokratikus kormanyzat és igazgatasi apparatus megjelené-
sét jelentette. A fejlett Okori civilizaciok alkotta dllamok nagy kiterjedésti, fejlett, irdsbeliségen
alapulo, centralizalt és hatékonyan miikodé kozigazgatassal rendelkeztek, amelyek stabilitast és
—a kortilményekhez képest — kiszadmithato életfeltételeket biztositottak a tarsadalom, illetve az azt
alkot6 egyén szamara, és amelyekben a kdzosségi ligyek kore széles volt.

Az o6kori nagy birodalmak széthullasat kovetdéen a korai kozépkor allamalakulataira a meg-
gyengiilt kozponti allamhatalom és a kiszadmithatatlan, instabil viszonyok valtak jellemzodvé.
A feudalis korban a kdzosségi tigyek kore besziikiilt, miként az allam is csupan a hagyomanyos-
nak tekinthetd funkcidit — igy az allam kiilsé és belsé védelme, a jogrend és az allami muko-
dés anyagi alapjainak biztositasa — volt képes ellatni. Az allam és annak kozigazgatasa akkor
lIépett miikddésbe, ha valami ezt kikényszeritette, vagyis ha az allam 1étét vagy miikodését valami
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veszélyeztette. Ezt haladta meg a feudalis abszolutista allam a X VII-XVIII. szazadban, ami olyan
kozigazgatast épitett ki, amelyet a modern allamigazgatds kezdeteinek nevezhetiink. A feudalis
abszolutizmus jellemzdje az dllamhatalom kdzpontositasa €s stabilizalasa. Ez biztositotta a rend-
szeres ¢és kiszamithato allami bevételeket, ami lehetévé tette az allamhatalom alapjaul szolgalod
allando és professzionalis hadsereg, tovabba hivatalnoki kar miikddtetését. A feudalis abszolutista
allamban megjelent a kdzponti kozigazgatasnak az a magja, amely a mai modern allamigazgatas-
ban is tovabb miikddik, nevezetesen a hadiigyekért, a kiiligyekért, a pénziigyekért, a tarsadalmi
rend fenntartasaért és a jogrend mukodtetéséért felelds minisztériumok formajaban. Ezeknek az
allami alapfunkcioknak az ellatasat ugyan a kora kozépkori allam is torekedett ellatni, azonban
annak miikddése nélkiilozte a stabilitast, a kdzponti allamhatalom befolyasa hullamzott, aminek
kovetkeztében hosszabb-rovidebb idore anarchikus allapotok alakultak ki. A feudalis abszolutista
allamban tovabbi mindségi valtozas, hogy az allamnak a korabban kialakultakon tl Gjabb funk-
cioi jelentek meg, és ezek teljesitése mas tipusu allami szerepvallalast eredményezett. A feudalis
abszolutista uralkodok tudatos koncepcio szerint, sok esetben — tudomanyos igénnyel megalapo-
zott reformok keretében, a kozponti allamhatalom, valdjaban sajat hatalmuk megerdsitése érde-
kében — allami gazdasagpolitikat hoztak 1étre, allami infrastrukturalis fejlesztéseket valdsitottak
meg, kiépitettek az oktatas és az egészségligyi rendszer alapjait, tovabba allami nyilvantartasokat
allitottak fel. Az allamigazgatés kilépett korabbi negativ veszélyelharitd szerepébdl, és l1étrejott a
pozitiv, feladatvallalo allamigazgatas, amely a tudatos allami politika végrehajtoja. Ugyanakkor az
allamigazgatas funkcioja mar nem csupan a torvények és az uralkodo parancsainak végrehajtasara
korlatozodott, hanem 0j funkcidjaként megjelent a szervezés, a tarsadalom mitkddési feltételeinek
megszervezése. Az ilyen 1 tipusu allamigazgatas miikodtetésének sziikségszeri feltétele volt a
hierarchikusan felépiild, professziondlis hivatalnoki kar, a biirokracia, amely féfoglalkozasként,
rogzitett €s pénzben meghatarozott fizetés ellenében latta el munkajat, €s amely tagjainak képzését
az allamigazgatas maga szervezte meg. Azt is mondhatjuk, hogy az allamot addig is igazgattak, de
az allam igazgatasdnak tudomanyos igényl vizsgalata és az igazgatasi ismeretek oktatasa csak a
XVII. szazad végén jelent meg, és a XVIII. szazadban teljesedett ki Europaban.

A feudalis abszolutizmust Europa-szerte a polgari forradalmak sziintették meg. A felvilagoso-
das eszméit — igy példaul jogegyenldséget — hirdetd és azokat megvaldsitani kivano polgari forra-
dalom eredményeképpen létrejott jogallam megorizte a kordbban létrejott allamigazgatasat azzal,
hogy megvalositotta a miikodésére vonatkozo legfontosabb alapelvet, a jogszerliséget. Az allami
miikddés atfogo jogi szabalyozasa, a minden embert €s polgart megilletd jogok elismerése, tovabba
kiterjesztése (alkotmanyozas), valamint a XIX. szazad masodik felétdl az életszinvonal folyama-
tos és tartds novekedése a demokracia fokozatos térnyerését eredményezte. A feudalis monarchi-
ak megsziintek, és helylikon vagy koztarsasagok, vagy alkotmanyos monarchiak jottek létre. Az
alkotmanyos monarchidban az uralkodé hatalma nem korlatlan, mert a jog és a jogi szabalyozas
altal megvalositott hatalommegosztasnak koszonhetden a kiilonbozé allami szervek keretek kozé
szoritjdk. A XX. szazadra az uralkodé allamféi szerepe ugyan megmaradt, de politikai és jogi
hatalma fokozatosan lecsokkent, és érdemben a kormanyzasban mar nem vesz részt (parlamentaris
monarchia). Azokban az orszagokban, ahol a monarchiat a kdztarsasagi allamforma valtotta fel, az
allamf6i hatalom erdsségének fiiggvényében beszéliink parlamentaris vagy prezidencialis (elno-
ki) koztarsasagokrol azzal, hogy ismert a kettd kozott elhelyezkedd félprezidencialis rendszerti
kormanyforma is. A nyugati tipusu polgari demokracidk allamigazgatasa fejlodési ivének sajatos
torésérdl is emlitést kell tenni, amit a tobbi kozott a parlamentaris demokracidk diszfunkcioi és a
jogallami mikodés nem elégséges hatékonysagaban jeloltek meg. A hatékony végrehajté hatalom
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¢és kozigazgatas iranti igény a jogallamisaggal teljes mértékben leszamold diktaturakba torkollott,
amelyek kelet-eurdpai valtozatai ideoldgiailag is leszamoltak a jogallamisaggal és annak legfon-
tosabb tartalmi elemeivel. Ennek folyomadnyaként az allamhatalmi dgak megosztasdnak elvét az
allamhatalom egységének elve valtotta fel.

A kozigazgatas fejlddése szempontjabol Iényeges, hogy a XIX. szazad végére a kozigazgatasi
feladatok megndvekedtek, és ennek kdvetkeztében megvaltozott a kdzigazgatas tarsadalmi szerepe.

A XX. szazadra a végrehajtas, a szervezés mellett ujabb kozigazgatasi funkcioként jelenik meg
— az allam szolgaltatd tevékenysége iranti tarsadalmi igény kdvetkeztében — az ugynevezett szol-
galtatd kozigazgatas. A XX. szazadban az Eszak- és Nyugat-Eurdopaban kialakult joléti dllammal
szemben elvaras, hogy polgarai szamara kiterjedt és univerzalis kozszolgaltatasokat nyujtson.
A kozigazgatas tarsadalmi szerepe, feladatai megnovekedtek, és az 0j funkciok mellett a hagyo-
manyosan mas allamhatalmi agak altal ellatott allami funkciok ellatasaban is szerepet vallal.
A kezdetben kivételesnek nevezhet6 allamigazgatasi jogalkotd tevékenység altalanossa valt. Egyes,
Uj tipusu kozigazgatési szervek kvazi biraskodasi tevékenységet is végeznek. Megfogalmazodott az
igény az igazgatottak igazgatasi tevékenységbe valo szélesebb korli bevonasara, valamint azirant,
hogy egyes igazgatasi feladatok ellatasat kivonjak a mindennapi politika befolyasa alol. Széleskori
autonomiaval rendelkez6 kozigazgatasi hatosagok jelentek meg és terjedtek el. A jelenség egyik
lehetséges értelmezése az igynevezett igazgatdsi hatalom kialakuldsa, amely a kozigazgatas — és
kozvetetten a biirokracia — tarsadalomban bet6ltott szerepének megnovekedéseként is magyaraz-
hat6. Egy masik megkdzelités szerint a végrehajto hatalom tobbpolustiva valasanak lehetiink tanti,
tekintettel példaul a széles korli autondmiaval rendelkezd, modern helyi dnkormanyzati rendszerek
megjelenésére, amelyek kiteljesedése szintén a XX. szazad masodik felére tehetd.

A torténelmi visszatekintés keretében a magyar kormanyzati rendszer és allamigazgatas vizs-
galatat a kiegyezés idején érdemes kezdeni. Ennek magyarazata, hogy a feudalis abszolutizmus
sajatos, Magyarorszagon megvaldosuld forméja a megsziintetését célzo 1848-49. évi forradalom és
szabadsagharc sikertelenségét kovetden igen késon, csak 1867-ben sziint meg és adta at a helyét
az alkotmanyos monarchidnak. A kiegyezést kovetden a parlamentaris monarchia mint kormény-
forma azzal a fenntartassal érvényesiilt, hogy az Orszaggytlés — és igy Magyarorszag — nem
folytatott 6nallo kiilpolitikat, valamint hadserege €s a pénziigyek egy része sem volt kizarolagos
irdnyitasa alatt. Tovabbi alapot ad a fenntartadsokra, hogy a klasszikus parlamentaris monarchi-
aktol eltéréen az uralkod6 — Magyarorszag kirdlya — a miniszterelndk kinevezésében nem volt
kotve az orszaggyiilési valasztdsok eredményéhez. Igaz, csak egy alkalommal fordult eld, hogy
nem az orszaggyulési valasztasokon tobbséget szerzett part jeloltjét nevezte ki miniszterelndknek.
A dualizmus bukasat 1918-ban atmeneti idore a népkoztarsasag és az elsd koztarsasag, majd a
Tanacskoztarsasag valtotta fel. A pontossag kedvéért: szemben a koztudatban €16 kdztarsasag elne-
vezéssel, 1918. november 16-an a Magyar Népkoztarsasagot kidltottak ki, amely elnevezést 1919.
marcius 21-ig — a Tanacskoztarsasag kikialtasaig — hasznaltak. 1919. augusztus 2-an visszaallitottak
a proletardiktatura eldtt hasznalt dllamformat, a népkoztarsasdgot, am néhdny nap mulva, augusz-
tus 8-an az orszag elnevezését Magyar Koztarsasagra valtoztattak. 1920. marcius 1-jén, Horthy
Miklos kormanyzova valasztasaval 0j korszak kezdodott, amelyben Magyarorszag allamformaja
ismét kirdlysag lett, kormanyformé4ja alkotméanyos monarchia, ahol a parlamentarizmus a dualiz-
mus idejénél is korlatozottabban érvényesiilt. Az allamfoi tisztséget a kormanyzé toltotte be, aki
— tekintet nélkiil az orszaggyiilési erdviszonyokra — jogosult volt kinevezni €s levaltani a minisz-
terelnokot. A kiralysag végét a I1. vilaghdboru sordn elszenvedett vereség hozta el 1945-ben, amely
eredményeképpen Magyarorszag ismét koztarsasag lett egy adtmenetinek nevezhetd iddre. Jogi
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értelemben a koztarsasagi allamformat a Magyarorszag allamformajarol szolo 1946. évi I. torvény-
cikk mondta ki. Az 1946-ban létrejott parlamentaris koztarsasdg — amelyben a szovjet megszallas
¢és befolyas miatt a Kormany Osszetétele kezdettdl fogva nem tiikrozte mindenben a parlamenti
valasztasok eredményeit — 1949-ben sziint meg és adta at helyét a Magyar Népkoztarsasagnak,
amelyet a Magyar Népkoztarsasag Alkotmanyarol szolo 1949. évi XX. torvény hozott 1étre.

A szocializmusban a népkoztarsasagi kormanyforma jellemzdje, hogy tudatosan mindenben
szakitott a korabbi magyar kormanyzati és allamigazgatasi berendezkedéssel. A népszuverenitas
sajatos értelmezése €s az dllamhatalom egysége elvének gyakorlatban torténé megvalositasa azt
eredményezte, hogy az allamf6i funkciot — szovjet mintara —egy testiileti szerv, a Népkoztarsasag
Elnoki Tanacsa toltotte be, amely a formalissa valdo Orszaggytilés legfontosabb jogositvanyait a
jogalkotast is gyakorolta torvényerejii rendeletek megalkotasaval. Az Orszaggytuilés csupan évente
néhany napot iilésezett, és miutdn a rendszer tagadta az egymastol elvalasztott és egymast ellen-
0rzo allamhatalmi agak Iétét, a végrehajtd hatalom ellenérzésére sem volt érdemben jogosult.
A Kormany szerepét betdltd minisztertanacs helyett az orszag politikdjat meghatarozé politikai
dontéseket a tényleges politikai hatalmat kizarolagosan gyakorld partvezetés hozta meg, gyakran
direkt kiils6 befolyas eredményeképpen. A minisztertanacs szerepe az allamigazgatas szervezet-
rendszerének iranyitasara degradalodott. Az allam mindenhat6sagat hirdetd szocializmusban a
kozigazgatas szervezete is atalakult, az autonomiaval rendelkezé kozigazgatasi szervek — igy a
helyi dnkormanyzatok — onallosagat felszamoltak, és minden igazgatasi feladatot az egységes ¢€s
centralizalt allamigazgatasi szervezet keretei kozott lattak el. A helyi igazgatas letéteményesévé a
szovjet mintara 1950-ben létrehozott tanacsrendszer valt, amely névleg ugyan az dnkorményzati-
sagot is megvalositotta, a valosagban azonban — a jogszabalyok mellett — a kozponti allamigazgatasi
szervek utasitdsait és rendelkezéseit hajtotta végre. A jogallamisag felszamolasanak Iényeges eleme
volt, hogy a végrehajté hatalom és az allamigazgatas jogszerti miikddésének ellendrzését, tovabba
az ellenérzést korabban megvalosito szerveket, mint példaul a Legfébb Allami Szamvevdszéket és
a Kozigazgatasi Birdsagot megsziintették.

A rendszervaltas kovetkeztében lehetdség nyilt arra, hogy Magyarorszag visszatérjen a jog-
allamisaghoz, az eurdpai trendekhez és sajat hagyomanyaihoz. 1989-ben a kormanyforma ismét
parlamentaris koztarsasadg lett, amelyben a miniszterelnok az Orszaggytilésnek felelds, és a
koztarsasagi elnokot az Orszaggytlés valasztja. Létrejottek a kozigazgatas torvényes mitkode-
sét biztositd allami szervek; az Allami Szamvevészék, az Alkotmanybirosag, az ombudsman, és
altalanossa valt a kozigazgatasi hatarozatok birdi feliilvizsgalatanak lehetdsége. A kozigazgatas
korabban miikddd alrendszerei elvaltak egymastol, megalakultak a helyi 6nkorményzatok. Az
1990-es években — a nemzetkozi trendhez illeszkedve — Magyarorszagon is megjelentek a kozigaz-
gatason beliil a hagyoményos allamigazgatasi szervektdl eltérd, a Kormanytol bizonyos autonémia
birtokdban miikodd kozigazgatasi szervek, amelyek miikodését a jogi szabalyozas csak késobb,
fokozatosan szervezett rendszerbe (példaul koztestiiletek, autonom allamigazgatasi szervek, onal-
16 szabalyoz6 szervek).

Az 1989-ben létrehozott kormanyforman az 1949. évi XX. torvényt felvaltdo és 2011-ben elfo-
gadott Alaptorvény nem valtoztatott. Jelentds valtozasok kovetkeztek be azonban a kdzponti, a
teriileti €s a helyi dllamigazgatas szervezetében, valamint a helyi dnkormanyzati rendszerben is.
Ezeknek a valtozadsoknak az eredményét — elsOsorban az allamigazgatas vonatkozasdban — ismer-
teti a kovetkezo fejezet.
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2.
AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZETE

2.1. AZ ALLAMIGAZGATASI SZERVEZET FELEPITESENEK
ELVEI

Az allamigazgatasi szervezet felépitésére vonatkozo elvek segiteneck megismerni a szervezetrend-
szert alkoto egyes szervek kozotti kapcsolatokat, valamint az allamigazgatasi szervezetrendszer-
ben uralkod6 torvényszertiségeket. Mindenekel6tt sziikséges leszogezni, hogy az allamigazgatasi
szervezetrendszer €s a kozigazgatasi szervezetrendszer felépitésének alapelveit nem lehet egymas-
tol elkiilonitve értelmezni még akkor sem, ha vannak kozottiik olyanok, amelyek kifejezetten az
allamigazgatas, mig masok kifejezetten mas kozigazgatasi alrendszer — példaul a helyi dnkormany-
zati rendszer — jellemz0i. A szervezetrendszer felépitésére vonatkozo elvek megnevezése és leirasa
létezd rendszerek jellemzoinek szintetizalasabol a kozigazgatds-tudomanynak kdszonhetd, ebbdl
kovetkezden ezek elméleti konstrukcid eredményei. Természetesen az allamigazgatdst — vagy a
kozigazgatast — évszazadokon vagy inkabb évezredeken keresztiil nem ezeknek az elveknek a tuda-
tos alkalmazésaval épitették ki €s fejlesztették, de napjaink kdzigazgatasi 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 témaja
lesz. A szervezet felépitésére vonatkozo elvek koziil elsdként azokat sziikséges bemutatni, amelyek
ismerete nélkiilozhetetlen a kozigazgatési szervezetrendszer felépitésének és mitkddésének megér-
tés¢hez. Ezek a centralizécio €s a decentralizacio elvei.

2.1.1. CENTRALIZACIO ES DECENTRALIZACIO

A centralizaci6 és a decentralizacio teriiletszervezési elvek a kozigazgatasban. A kozigazgatés terii-
leti felépitésének kialakitasa, vagyis a helyi €s teriileti szinten mikodo kozigazgatasi szervek kiépi-
tése e két szervezési alapelv koziil torténd valasztason alapul. A centralizacio, illetve a decentrali-
zaci6 meghatarozzak egy allam kozigazgatasdnak szervezeti felépitését, annak jellegét, €s egyben
allamszervezési elvek is. Ez a két alapelv két, a kozigazgatassal szemben tamasztott kovetelmény
megvaldsitasat biztositja.

Az els6 kovetelmény a kozigazgatas egysége. A kozigazgatas tevékenységének egységesnek
— uniformizaltnak — kell lennie az orszag egész teriiletén. Uniformizalt kdzigazgatas nélkiil nincs
nemzeti egység. Az egységesség kovetelményének felel meg a centralizacié elvének alkalma-
zéasa. Ugyanakkor a kozigazgatasi szervezet kiépitése soran egy masik kovetelménynek is meg
kell felelni. A helyi sajatossagokat nem szabad figyelmen kiviil hagyni, vagyis a kdzigazgatasnak
alkalmazkodnia kell az igazgatottak kiilonbozdségébdl adodo sajatossagokhoz. Ezek a lakossag
nyelvi, etnikai, vallasi, tarsadalmi stb. sokszinliségébdl adodo kiilonbségek, illetve a gazdasagi,
foldrajzi kiilonbségek.
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Egy orszag kozigazgatasa nem valosithatja 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 kozigazgatasa ,,centralizaltabb”
vagy ,,decentralizaltabb”, de az egyszeriiség kedvéért centralizalt vagy decentralizalt kozigazgatasi
rendszerekrol beszéliink.

A centralizacio és a decentralizacid azt hatarozza meg, hogy egy adott allamban a kozigazga-
tasi feladatokat hogyan, mely tipusu kozigazgatasi szervek latjak el. Ha a kozigazgatasi feladatok
ellatasa talnyomo tobbségében a kozponti kormanyszervek hataskorébe tartozik, akkor a rendszer
centralizalt. Decentralizalt kdzigazgatasrol akkor beszéliink, ha a kozigazgatasi feladatok ellatasa-
ért meghatarozo részben nem a kozponti kormanyszervek, hanem az azoktol kiilonb6zo és bizo-
nyos mértékben 6nallo kozigazgatasi szervek felelnek.

A centralizacio azt jelenti, hogy egy helyre 6sszpontositjak az iranyitdsi jogositvanyokat, a szak-
értelmet, a tudast, az emberek és a dolgok feletti rendelkezés jogat oly modon, hogy a kdzponti
hatalom akarata mindeniitt azonos hatékonysaggal érvényestil. A kdzigazgatdsra vetitve ez a hely a
kozponti kormanyzat. A centralizalt igazgatési rendszerben valamennyi kdzigazgatasi feladat ella-
tasat az allam vallalja magara, és csak a kozponti kormanyszervek végeznek igazgatasi tevékenysé-
get, csak ezek rendelkeznek dontési joggal. A kozponti hatalmat semmi sem akadélyozhatja akarata
érvényesitésében.

Az abszolut centralizalt rendszer mereven hierarchikus és nem praktikus, a gyakorlatban miiko-
désképtelen lenne. A kozponti korméanyszerveket jelentéktelen tigyekkel terhelné le, ami veszélyez-
tetné a fontos dontéseket, a jelentds ligyek ellatasat. A megoldas tehat az allam tertileti egységekre
torténod felosztasa és ezekben — az orszag kiilonbozo pontjain — olyan hivatalok 1étrehozasa, ahol
a kozponti hatalom hivatalnokai allomasoznak. A hivatalnokok a hierarchikus rendben a kdzponti
igazgatasnak alarendeltek, végrehajtjak a kozpontbol érkezd utasitdsokat, azonban kizarolag azt
tehetik meg, amire felhatalmazast kapnak, 6nallo dontési joguk korlatozott vagy nincs. Ez a centra-
lizaci6 elvének kiegészitése a dekoncentracio elvének alkalmazaséaval. A dekoncentracié tulajdon-
képpen egy technikai munkamegosztas, amely lehetdvé teszi, hogy a teriileti/helyi szinten dolgozo
allami hivatalnokok a helyben jelentkez6 tigyekben dontési joggal legyenek felruhazva a feladat
ellatasahoz sziikséges mértékben.

A dekoncentralt igazgatas tehat centralizalt, mert a dontéseket az dllamhatalom nevében a koz-
ponti kormanyzat altal kinevezett és a hierarchidban alarendelt hivatalnokok hozzak. Dontési auto-
noémidjuk nincs vagy a meghatarozott keretek kozott er6sen korlatozott; jobbara az egyedi ligyekre
vonatkozoan. Ugyanakkor a dekoncentracio elénye, hogy az iigyek intézését, a kdzponti utasita-
sok végrehajtasat és részben a dontéshozatalt kozelebb viszi az érintettekhez. A centralizacio tehat
kiegésziilve a dekoncentracioval egy kézben tartja a kdzigazgatasi dontések meghozataldnak jogat
még akkor is, ha azokat helyi szinten hajtjak végre.

A decentralizalt igazgatasban, szemben a centralizacidval, a kozfeladatok ellatasa nem az allam-
igazgatas, vagyis nem a kozponti kormany kizarolagos feladata. A feladatok ellatasat, valamint a
dontési jogosultsagot jogszabalyok altal atruhdzzak a kdzponti kormanyzattol jogilag és szerveze-
tileg onalloan mikodo kozigazgatasi szervekre. A decentralizacio lényege a kozponti hatalomtol
kiilonb6zo €s dnallo jogalanyok megbizasa kozigazgatasi feladatok ellatasaval. Megbizhatnak mar
létez6, miikodo szervezeteket 0j vagy ujabb kozfeladatok ellatdsaval vagy uj szerveket hoznak Iétre
¢s meghatarozzak ezek feladatait. Az igy 1étrehozott szervek a decentralizalt szervek.
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A decentralizacionak — és ebbdl addéddan a decentralizalt szerveknek — két tipusa van. A terii-
leti decentralizacié eredményeképpen foldrajzi alapon szervezddd kozosségek jonnek létre (helyi
onkormanyzat). A funkcionalis decentralizacid keretében egy szakfeladat ellatasara hoznak Iétre
szervezeteket (példaul korhazak, iskolak, posta, vasut stb.).

A decentralizaci6 megvalositja az Onigazgatast. Az igazgatottak az Oket kozvetleniil érintd
igyek intézésében, igazgatasaban maguk is részt vesznek. Ezért a decentralizalt szervek kozveti-
tokozegként szolgalnak a kozponti kormanyszervek és az igazgatottak kozott, illetve ellensulyoz-
hatjak — vagy erdsithetik — a kozponti hatalmat. A decentralizécié a munkamegosztast is szolgalja.
A modern allam olyan nagy mennyiségii kozfeladatot vallal magara, amelyek ellatasara a kozponti
kormanyszervek dnmagukban nem képesek. A decentralizacio lehetové teszi, hogy a kozigazgata-
si feladatok ellatasat azokra bizzak, akik azt leghatékonyabban képesek ellatni.

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

A decentralizacio és a dekoncentracid kozott jelentds kiilonbségek vannak. A decentralizalt
igazgatasban 6nallo jogalanyként miikodé kozigazgatési szervek latnak el kozfeladatokat auto-
nomia birtokadban. A dekoncentracié esetében a rendszer centralizalt. A dekoncentralt szervek
nem Onalldéan, hanem a kdzponti szerv helyi kirendeltségeként, hivatalaként latjak el feladataikat.
A dekoncentracio technikai munkamegosztas a kdzponti €s a helyi szervek kozott, a decentrali-
zacio feladat- és hatalommegosztas. A decentralizacid esetében az igazgatottak altal valasztott
vezetOk ¢€s tisztségviselok hoznak dontéseket a kozdsség nevében, a dekoncentralt szervek vezetdit
ezzel szemben a felettes szerv nevezi ki, és megbizasat visszavonhatja. A dekoncentralt szerveknél
a dontéseket allami hivatalnokok hozzak meg az allam nevében. A kiilonbségek ellenére a decent-
ralizacionak és a dekoncentracionak kozos sajatossaga is van. Céljuk és ereddjiik azonos: kozelebb
hozni a kozigazgatast az igazgatottakhoz, lehetévé tenni a helyi sajatossagok érvényesiilését, és
ezzel hatékonyabba tenni a kozigazgatas mikodését.

A helyi igazgatasban a decentralizalt szervek és a dekoncentralt szervek parhuzamosan egy-
mas mellett miikddnek. A kézponti kormény iranyitasa alatt miikodé dekoncentralt szervek olyan
szakigazgatasi feladatokat latnak el, amelyek ellatasaért az allam vallal felelosséget. A helyi onkor-
manyzat ezzel szemben dltaldnos igazgatdsi feladatokat lat el, jellemzden helyi kéziigyeket, vagyis
egy lokalis kozosség ligyeinek ellatasaért felelos.

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. Jellemzden a telepiilések nagyobb teriileti egységekbe, jarasokba,
varmegyékbe, régiokba szervezddnek. Ennek ellenére az allamigazgatasi szervek tevékenysége ter-
mészetesen kiterjed az orszag egész tertiletére, valamennyi telepiilésére.

A decentralizalt szervek helyi kotddése igen erdteljes, mert a helyi lakossag altal valasztott tiszt-
ségviselok és vezetok a helyi koziligyek ellatasaért felelosek és a helyi onkormanyzat autonémia bir-
tokaban miikodik, nincs hierarchikus felettese. Ezzel szemben a dekoncentralt szervek hierarchikus
rendszer részeként mitkddnek a kdzponti allamigazgatasi szervek iranyitasa alatt, vagyis a kozpont-
hoz er6s a kotddésiik. Magyarorszagon a dekoncentralt szervek személyi allomanya kormanyzati
szolgélati jogviszonyban all6 kormanytisztviseld. Ezzel szemben a helyi 6nkorményzatok személyi
allomanya kozszolgélati jogviszonyban all koztisztviseloként.
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A kozigazgatasi feladatok elosztasara a decentralizalt szervek €s a dekoncentralt szervek kozott
nincs altalanos, minden esetben alkalmazhat6 alapelv. Ez szamos tényezd fiiggvénye, példaul az
orszag torténelmi és igazgatasi hagyomanyai, a foldrajzi adottsagok, gazdasagi tényezdk, a népes-
ség, a feladat jellege és a vele szemben tamasztott szakmai kovetelmények stb. A nemzetkozi igaz-
gatasi trendek is éreztetik hatasukat. Idénként decentralizacids reformhullam vagy ezzel ellentétes
kdzpontositasi torekvések futnak végig egy-egy kontinensen.

Osszességében sziikséges rogziteni, hogy a tananyag targyaként szolgald dllamigazgatdsi szer-
vezetrendszer centralizdlt azzal, hogy a hatékonysag novelése érdekében a dekoncentracio elvét is
alkalmazzak. A centralizalt allamigazgatas jellemzoje, hogy a rendszeren beliil erdteljesen érvé-
nyesiil 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 centralizalt rendszerében
az egyes szervek kozotti kapcsolatokat a hierarchia jellemzi. Ezt az alaptételt azzal sziikséges kor-
rigalni, hogy ez a hierarchia a kialakulasuk szerint hagyomanyos és szamszerii tobbségiik miatt
tipikus allamigazgatasi szervekre igaz. A tipikus allamigazgatasi szervek a hierarchia rendjébe
tagoltan, a felettes szerv és végso soron az allamigazgatas cstucsszervének is titulalt kormany ira-
nyitasa alatt miikodnek. Ez nem jellemz6 az atipikus allamigazgatasi szervekre, amelyek legfon-
tosabb jellemzdje, hogy autondmia birtokaban ¢€s igy a kormanypolitika mindennapi dontéseitdl
mentesen mitkddnek. A magyar jogi szabalyozas alapjan az atipikus allamigazgatasi szerveknek
tovabbi két csoportja kiilonitheto el: az 6nalld szabalyozo6 szervek és az autoném allamigazgatasi
szervek. Ezeket részletesen a 2.4.3. alfejezet ismerteti.

2.2.2. KOZPONTI ES HELYI ALLAMIGAZGATASI SZERVEK

Az allamigazgatasi szervek osztalyozasanak legaltalanosabb kritériuma a szervek foldrajzi érte-
lemben vett miikodési teriilete. Ebbdl a szempontbol az dllamigazgatasi szerveknek két £6 csoport-
jat kiilonboztetjik meg. Kozponti allamigazgatasi szerveknek nevezziik azokat az allamigazgatasi
szerveket, amelyek miikodése az egész orszag teriiletét atfogja, dontéseik az egész orszag teriiletén
kotelezo erejliek, illetve az egész orszag teriiletén jogosultak eljarni, intézkedni. A kdzponti allam-
igazgatasi szervek jellemzdje, hogy orszagos illetékességiik van. Ezzel szembeallitjuk azokat az
allamigazgatasi szerveket, amelyek nem jogosultak az egész orszag teriiletén eljarni, hanem csak
az orszagnak egy — kozigazgatasi szempontbol lehatarolt — teriileti egységében. A teriileti mun-
kamegosztas szempontjabol a kdzponti ellentétparja a helyi, igy kdzponti és helyi dllamigazgatasi
szerveket kiillonboztetiink meg.

A kozponti és helyi szerv megkiilonboztetése mogott azonban az allamigazgatési szerveknek
tovabbi csoportositasa is lehetséges, mert a tdgan értelmezett helyi allamigazgatas — és altalaban
a helyi igazgatas — tovabbi kategoriakra bonthaté annak fiiggvényében, hogy a helyi allamigazga-
tasnak melyik szintjérdl beszéliink. A helyi igazgatas sziik értelemben a kdzigazgatas — jelen eset-
ben az allamigazgatas — legalacsonyabb szintjét jelenti, amellyel ugy allithaté szembe a kdzponti
igazgatas, hogy a legkisebb allamigazgatasi teriileti egységek és az orszagos szintii szervek kozott
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talalunk még egy szintet, az igynevezett teriileti igazgatasi szervekét. Ezt a harmas kategoriza-
last — kozponti, teriileti, helyi — a magyar allamigazgatasra vonatkoztatva: a helyi allamigazgatas
Magyarorszagon jelenti a telepiiléseken, elsésorban a varosokban miikodo dekoncentralt allamigaz-
gatasi szerveket €s a jarasokat. A teriileti allamigazgatast (mas elnevezéssel kozépszintii igazga-
tast) pedig az ennél nagyobb, tehat varmegyei vagy a varmegyénél nagyobb illetékességi teriileten
miikodé regionalis vagy teriiletkozi allamigazgatési szervek alkotjak.*

A fentiekbdl megallapithato, hogy az allamigazgatasban érvényesiil a teriileti alapt munkameg-
osztas, amit az illetékesség fejez ki. Kovetkezésképpen az illetékességi teriilet az a foldrajzi terii-
let, amelyen egy allamigazgatasi — de tagabban értelmezve egy allami — szerv jogosult mitkddni.
Valamennyi allamigazgatasi szerv illetékességi teriiletét jogszabaly hatarozza meg. Az illetékességi
teriilet mellett jogszabaly hatarozza meg az ugynevezett illetékességi okokat. A kettd egyiitt sziik-
séges annak eldontéséhez, hogy az azonos szakmai tevékenységet miiveld — tehat azonos feladat- és
hataskorrel rendelkez6 — allamigazgatasi szervek koziil konkrétan melyik jogosult eljarni egy adott
tigyben, mely szerv rendelkezik illetékességgel. Gyakori illetékességi ok példaul az tigyfél lakohe-
lye, vagy egy tevékenység, cselekmény végzésének helye, ingatlan fekvése stb.

A kozponti és helyi allamigazgatas szembeallitasanak még egy lényeges vonatkozasa van.
A hierarchia elvébdl adédoan a helyi allamigazgatasi szervek mindig egy kdzponti szerv alaren-
deltségében mitkdodnek, esetleg igynevezett kdzépiranyitod szerv kozbeiktatasaval. Kérdés azon-
ban, hogy mely kozponti allamigazgatasi szerveknek vannak a szervezetrendszeri hierarchidban
az iranyitasuk ala tartozo helyi — vagy teriileti — dekoncentralt szervei. A legéltalanosabb valasz,
hogy ezt a szakmai-igazgatési kovetelményeknek megfelelden a jogi szabalyozas hatarozza meg.
Ennél konkrétabb szabalyozast tartalmaz a kormanyzati igazgatasrol szold 2018. évi CXXV. tor-
vény, amely rogziti, hogy a korményzati f6hivatal akkor rendelkezik teriileti szervekkel, ha erre a
kormanyzati fohivatalt 1étrehozo torvény kifejezetten lehetdséget ad. Ehhez hasonléan a kdzponti
hivatal akkor rendelkezik teriileti szervekkel, ha erre a kozponti hivatalt 1étrehoz6 torvény vagy
kormanyrendelet kifejezetten lehetdséget ad.

2.2.3. AZ EGYSZEMELYI VEZETES ELVE

Az allamigazgatas altalanos jellemzdje, ami a hierarchikus felépitésbol adodik, az egyszemélyi
vezetés €s az ehhez szorosan kapcsolodo egyszemélyi felelosség. Ha altalanos tételként kijelenthetd,
hogy az allamigazgatasi szervek — néhany kivétellel — egyszemélyi vezetés alatt miikodnek, akkor
ebbdl az kovetkezik, hogy a vezetési struktira szempontjabol megkiilonboztetiink egyszemélyi
vezetés alatt allo és testiileti vezetés alatt allo allamigazgatasi szerveket.

Az egyszemélyi vezetés elvét a kozponti allamigazgatési szervek vonatkozasaban a magyar jogi
szabalyozas altalanossa teszi. A Ksztv. 5. § (1) bekezdése szerint a kozponti allamigazgatasi szervek
—ha térvény eltéréen nem rendelkezik — egyszemélyi vezetés alatt llnak. A testiileti miikodés tehat
kivételes (példaul interminiszterialis bizottsagok, szakmai és érdek-képviseleti vagy paritasos ala-
pon miikodo tanacsok stb.). Tovabbi sajatossag, hogy a testiileti szervek jellemzoen nem rendelkez-
nek dontési joggal, hanem konzultativ, dontés-el6készitd, érdekérvényesitést biztositod, tanadcsadod

4 Megjegyezziik, hogy a kozigazgatasi szakmai nyelvben valdjaban valtakozoan és nem mindig feltétleniil konzekvensen
alkalmazzak a teriileti vagy helyi szerv megnevezést; eltekintve attol, hogy az adott szerv valdjaban a kozigazgatas kozép-
szintjén (azaz a teriileti szinteken; igy a varmegyében, régidoban vagy teriiletkdzi szinten), avagy helyi szintjén (igy a
jarasban vagy telepiilésen) mitkodik. Az allamigazgatasban harom szint — kdzponti, kdzép/teriileti és helyi — 1étezik, mig a
helyi 6nkormanyzatok rendszere kétszintli (nincs kdzponti szint).
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szereplik van, ami éppen az egyszemélyi vezetéshez fliz6do felelosség konnyebb érvényesithetosé-
gével indokolhato. Testiileti szervek miikodnek a magyar allamigazgatasban is, annak kézponti és
helyi szintjén egyarant, mint példaul a kormanybizottsag, a kabinet vagy a varmegyékben, illetve a
fovarosban miikodo allamigazgatasi kollégium. A Kormany kategorizalasa formalisan egyértelmi:
testlileti szerv. Ugyanakkor a kormanytipus €s a miniszterelnok vezetd szerepének fliggvényében a
testiileti dontéshozatal €s a testiileti jelleg relativizalodhat.

2.2.4.AZ ALLAMIGAZGATASI SZERVEK DONTESI JOGA

Az el6zo tipizalasbol is adoddan a feladat- és hataskort megszabd jogi szabalyozas fliggvényé-
ben megkiilonboztetjiik az érdemi dontéshozatali joggal rendelkezé allamigazgatasi szerveket
és a konzultativ allamigazgatasi szerveket. Elobbieket ligydontd jogkorrel rendelkezd szervek-
nek is nevezziik, és az allamigazgatasi szervek tobbsége — kiilondsen az egyszemélyi vezetés
alatt 4116 allamigazgatasi szervek — ide tartozik. Nem rendelkezik tigydontd jogkorrel — torvény
vagy kormanyrendelet eltéré rendelkezése hidnyaban — a kabinet €s a kormanybizottsag, vala-
mint a Kormany egyéb javaslattevd, véleményezd vagy tanacsadoi tevékenységet végzo testiilete.
Kovetkezésképpen az adott szervet 1étrehoz6 vagy — ha ettdl elvalik, akkor — a feladat- és hataskort
meghatarozo jogforras hatarozza meg, hogy egy szerv melyik csoportba tartozik. Konzultativ
allamigazgatési szervre a teriileti allamigazgatdsban is taldlunk példat: a févarosi és varmegyei
allamigazgatasi kollégium.

Az iigydonto jogkorrel rendelkezo allamigazgatasi szervek kozott a dontés célja alapjan tovabbi
csoportokat képezhetiink. Vannak olyan {igydontd jogkdrrel rendelkezd allamigazgatasi szervek,
amelyek kizarolag egyedi ligyekben, a jog érvényesitésének céljaval jogosultak dontést hozni, mint
az allamigazgatasi hatosagok. Kifejezett felhatalmazas birtokaban bizonyos szervek jogosultak
dontést hozni szabalyozasi céllal, amit jogalkotasi jogkornek neveziink. E szabalyozas kiterjedtsége
alapjan az allamigazgatasi szervek legsziikebb csoportja a jogszabalyalkotasra jogosult szervek.

Végiil a dontési jog gyakorlasanak modja alapjan megkiilonboztetiink 6nallé és osztott don-
tést. A legtobb allamigazgatasi szervnek 6nallo dontéshozatali joga van, a jogi szabalyozas szerint
feladat- és hataskorét onalléan, mas allamigazgatasi szerv kozremitkddése nélkiil gyakorolja. Az
osztott dontés jellemzoje, hogy az allamigazgatasi szerv dontésének érvényességi feltétele van,
mégpedig egy masik allamigazgatasi szerv dontése. Hatosagi eljarasban gyakori a szakhatdsagi
kézremiikodés, de példaként emlithetd a dontés érvényességének jovahagyashoz, egyeztetéshez,
hozzajarulashoz vagy véleményezéshez kotése.

2.2.5.AZ ALLAMIGAZGATASI SZERVEK HATASKORE

A hataskor dogmatikailag a dontéshez szorosan kapcsolodo fogalom, amelynek definidldsara késébb
keriil sor. Az allamigazgatasi szervek osztalyozasakor azonban sziikséges megismerni az altalanos
¢s a kiilonds hataskorti szerv fogalmat, amely alapot ad az allamigazgatasi szervek csoportosita-
sara. Az allamigazgatasban érvényesiild, szakmai alapon megvalosuld vertikalis munkamegosztas
eredményeképpen jonnek l1étre az tgynevezett igazgatasi agazatok. Az allamigazgatasi szervek
tobbsége egy szakfeladat vagy szakfeladatok korének ellatasara specializalodik, kdvetkezéskép-
pen feladat- és hataskorének ellatasa egy szakigazgatasi agazaton beliilre korlatozodik. Ezeket a
szerveket nevezzik kiilonos hataskori szerveknek, €s a 1étesitésiiket eredményez6 szervezoelvet
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kiilonos hataskor elvének. Kiilonos hataskorii szervek példaul a minisztériumok, a kormanyzati
fohivatalok, a kozponti hivatalok vagy az autonom allamigazgatasi szervek, amelyek foszabaly-
ként kizarolag egyetlen (vagy néhany) igazgatasi agazatban tevékenykednek (példaul oktatasiigy,
egészségiigy, vizligy, épitésiigy stb.). A kiilonds hataskori szervekkel szemben megkiilonboztetjiik
az dltalanos hataskori szerveket, amelyek feladat- és hataskore nem korlatozodik egy vagy néhany
igazgatasi agazatra, hanem valamennyi vagy jelent0s szamu igazgatdsi agazatban miitkddnek. Az
altalanos hataskori szervek legismertebb példaja a Kormany, valamint a fovarosi és varmegyei
kormanyhivatalok.

2.2.6. CIVIL ES RENDESZETI ALLAMIGAZGATASI SZERVEK

A civil és rendészeti szerv megkiilonboztetésének torténelmi alapjai vannak, amibdl adodo-
an kiilonbséget tesziink civil és rendészeti igazgatas kozott. A rendészeti szervek biztositjak az
allam védelmi funkciojat, ugymint a kiilsé fenyegetésekkel szembeni védelem vagy a kozrend és
kozbiztonsag fenntartasa, illetve a természeti eseményekkel vagy a veszélyes emberi tevékeny-
ségekkel szembeni védekezés. A rendészeti szervek jellemzdje a legszigoribb hierarchia mind a
szervezet, mind a személyi adllomany tekintetében. A rendészeti szervek alkalmazottainak jogal-
lasa kiilonbozik a civil allamigazgatasi dolgozokétol. Magyarorszagon ez azt jelenti, hogy a civil
allamigazgatasban dolgozok kormanytisztviseldk (a Kormdny irdnyitasa ald tartozo szerveknél)
vagy koztisztviselok az 6nalld szabalyozo szerveknél és az autonom allamigazgatasi szerveknél.
Ezzel szemben a rendészeti szervek allomanyanak gerince hivatasos szolgalati jogviszonyban tel-
jesit szolgalatot. A szolgalati jogviszony tobb ¢€s szigorubb kotelezettséggel jar (példaul egyenruha
viselése, a parancs végrehajtasa vagy jogszerii megtagadasa tekintetében, ti. élet vagy testi épség
veszélyeztetésére hivatkozva sem lehet megtagadni). A rendészeti szerv akaratat a legdrasztiku-
sabb eszk6zok — példaul fizikai er6szak vagy fegyverhasznalat — alkalmazaséaval is kikényszerit-
heti masokkal, akar allampolgarokkal szemben. Ennek kovetkeztében a fliggetlen allami férumok
altal gyakorolt ellendrzésnek fokozottan kiemelkedd szerepe van. 2019-t6l a rendészeti szervek
tobbségénél addig kozalkalmazottként vagy kormanytisztviseloként dolgozok jogviszonyat a rend-
védelmi igazgatasi alkalmazotti szolgélati jogviszony valtotta fel, amely jellegében — elsdsorban
egyes jogokat és kotelezettségeket illetden — kozelit a hivatasos szolgalati jogviszonyhoz.

A teljesség kedvéért emlitjiik meg, hogy a fentiekhez hasonlo szervi és személyi viszonyok meg-
jelennek a Magyar Honvédségnél is. A Honvédség ugyanakkor nem tartozik a Ksztv. szervi hatalya
ala, nem rendészeti, hanem honvédelmi-katonai feladatokat 1at el. (A Ksztv. a Honvédség egyetlen
szervét, a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalatot emliti a rendvédelmi szervek mellett, mint ame-
lyet kdzponti allamigazgatési szervnek tekint.) A Honvédségnél dolgoz6 korabbi kdzalkalmazottak
jogviszonya 2019-ben un. honvédelmi alkalmazotti jogviszonnya alakult at.

A hatalyos magyar jogi szabalyozas — a személyi allomany jogallasan kiviil a szervezeti jogban
is — a két szervtipust kiilon kezeli. A kdzponti allamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormany
tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szold 2010. évi XLIIL. torvény (Ksztv.) a kozponti allam-
igazgatasi szervek kozott a rendvédelmi szerv terminologiaval kiilon nevesiti a renddérséget, a
biintetés-végrehajtasi szervezetet és a hivatasos katasztrofavédelmi szervet; valamint kiilon cso-
portként a nemzetbiztonsagi szolgalatokat, ezen beliil a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatokat.
Tananyagunk nem terjed ki a rendészeti szervekrdl szolo ismeretekre.
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2.3. AZ ALLAMIGAZGATASI SZERVEK EGYMASHOZ VALO
VISZONYA

Két allamigazgatasi szerv viszonya egymashoz ala-folérendeltségi vagy mellérendeltségi viszony
lehet. A hierarchia csticsan all6 Kormanyt leszamitva valamennyi allamigazgatési szervnek van
felettese azzal, hogy az autondom allamigazgatési szervek €s az 6nalld szabalyozo szervek sajatos
helyzetben vannak, mert nem illeszkednek a hierarchiaba, ezért viszonyuk minden mas allam-
igazgatasi szervhez mellérendelt. Természetesen a Kormany irdnyit4sa alatt allo dllamigazgatasi
szervek kozott is talalunk olyanokat, amelyek mellérendeltségi viszonyban allnak egymassal, igy
a kiilonbozo igazgatasi agazatokhoz tartozo szervek, amelyeknek a hierarchiaban van egy kdzos
felettese altalaban kozponti szinten, végsé soron a Kormany. S6t, az azonos dgazatban, azonos
szinten mikodo szervek — példaul két varmegyei kormanyhivatal — viszonyéara is a mellérendelt-
ség jellemzo.

A hierarchia egyik jellemzdje, hogy a felettes szerv képes az alarendelt felett akaratat érvényesi-
teni, azt befolyasolni, és ennek érvényesitésére a jog altal intézményesitett eszk6zok allnak rendel-
kezésére. Nem mindegy azonban, hogy ennek a befolyasolasnak milyen az intenzitasa. A felettes
szerv akaratérvényesitése erdsségének megkiilonboztetésére a magyar kozigazgatasi jogtudomany
¢s kozigazgatas-tudomany harom fogalmat dolgozott ki. Ezek az iranyitas, a feliigyelet és az ellen-
Orzés. A harom fogalom tartalmat illetden az egyes szerzok kozott nincs egységes allaspont, azon-
ban az egyes tudomanyos nézetek kozotti kiilonbségek ismertetésére nincs lehetdség, tovabba ezek
ismerete nem elvaras a szakvizsgan, igy bemutatasukra roviden keriil sor.

Mindenekel6tt sziikséges rogziteni, hogy az iranyitas, a feliigyelet és az ellenérzés — témank
szempontjabol allamigazgatasi, egyébkeént kozigazgatasi, sot allami — szervezetek kozotti viszony
leirasara szolgalnak. Kovetkezésképpen két allamigazgatasi szerv kozotti viszony lehet iranyitas,
feliigyelet vagy ellenorzés. Itt sziikséges megjegyezni, hogy az iranyitas és a feliigyelet valoban
minden esetben két szervezet kozott képzelhetd el, ugyanakkor az ellendrzés megjelenhet szerveze-
ten beliili tevékenységként is. Ezesetben a szervezeten beliili ellenérzés a vezetés részjogositvanya,
mivel maga a vezetés szervezeten beliili tevékenység, nem pedig szervezetek kozotti. A vezetd maga
is része az altala vezetett szervezetnek, annak a hierarchiaban a legmagasabb szinten elhelyezkedo
tagja. A hierarchikus szervezetben a vezetdnek minden mas szervezeti egység vagy dolgoz6 az
alarendeltje. Aki iranyitast gyakorol, ezzel szemben nem része az altala iranyitott szervezetnek.
Az iranyitasban €s a vezetésben tehat — a lényeges kiilonbség mellett — kdzos, hogy az ellendrzés
mindkettdnek részjogositvanya, és mind a kettd hierarchikus viszonyok kozott valosul meg.

A szervezetek kozott lehetséges viszonyok harom forméja koziil az iranyitas ad lehetdséget a
legintenzivebb és legteljesebb akaratérvényesitésre. Az irdnyitas rendelkezik a leggazdagabb esz-
kozrendszerrel. Eszkozrendszerének része a felligyelet és az ellenérzés, ami azt jelenti, hogy mind
a feliigyelet, mind az ellendrzés az iranyitas részjogositvanyai. Vagyis az iranyitast gyakorlo ren-
delkezésére allnak mindazon jogilag intézményesitett eszkozok, amikkel a feliigyeletet vagy az
ellendrzést gyakorlo rendelkezik. Az iranyitas erdsségét mutatja, hogy eszkozrendszerének része a
szervezet 1étrehozasa — és ebbdl kovetkezden az iranyitott szerv atszervezése — €s megsziintetése is.
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A hatalyos magyar jogi szabalyozas — a szervek vonatkozasaban elsdsorban a Ksztv., valamint
az egyes tisztségviselok vonatkozasaban a Kit. — mas jogszabalyban meghatarozhatd korlatozasok
mellett a kdzponti dllamigazgatasi szervek tekintetében az alabbiakban hatarozza meg az iranyitas
jogi eszkozeit:

— dallamigazgatasi szerv alapitdsa, atalakitasa, valamint megsziintetése;

— allamigazgatasi szerv vezetésére kinevezés, vezetdi megbizas adasa, az allamigazgatasi
szerv vezetdjének felmentése, a vezetdi megbizas visszavonasa, és — ha torvény vagy kor-
manyrendelet masként nem rendelkezik — az 4llamigazgatasi szerv vezetdjével kapcsolatos
egyeéb munkaltatdi jogok gyakorlasa;

— az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszertiségi, hatékonysagi és
pénziigyi ellendrzése;

— az allamigazgatasi szerv szervezeti és mikodési szabalyzatanak jovahagyasa;

— az allamigazgatasi szerv dontésének megsemmisitése, sziikség szerint 01 eljaras lefolytata-
sara valo utasitas;

— jogszabalyban meghatéarozott esetekben az allamigazgatasi szerv dontéseinek eldzetes vagy
utolagos jovahagyasa;

— egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara;

— jelentéstételre vagy beszdmolora valo kotelezés;

— allamigazgatasi szerv kezelésében 1évo kozérdekii adatok és kozérdekbol nyilvanos adatok,
valamint térvényben meghatarozott személyes adatok kezelése’.

A Kit. rendelkezése szerint a miniszterelndk politikai igazgatdja, a miniszterelnok nemzetbizton-
sagi fotanacsadoja, allamtitkar, kozigazgatasi dllamtitkar, helyettes allamtitkar, biztosi jogviszony-
ban 4ll6 személy vagy kormanyzati igazgatasi szerv szervezeti egysége vezetdje tevékenységének
iranyitasa alatt a kovetkez6 hataskorok értendok:

— egyedi utasitas kiadasa egyedi feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara,
— avezeto tevékenységének ellendrzése, €s

. S ’ r roq e L 6
— jelentéstételre vagy beszamolora valo kotelezés.

Az iranyitasi eszk6zokbol lathatd, hogy az irdnyitott teljes szervezeti alarendeltségét eredménye-
zik, és minimalizaljak vagy megsziintetik 6nallo cselekvési szabadsagat. Az iranyitas ugyanakkor
nem Oncélu. Az irdnyitd mindenre kiterjedd igazgatasi hatalmahoz felel6sség is parosul, mert az
iranyitas egyik funkcidja, hogy az irdnyito szerv teremtse meg iranyitott mitkodésének feltételeit.
A gazdag eszkozrendszer ellenére az iranyitas sem korlatlan. Ugyan az iranyitasnak lehetnek ugy-
nevezett nem jogi eszkdzei, amely eszkdzoket nem a jogi szabalyozas intézményesit, de sem ezek,
sem a jogi eszkozok alkalmazasa nem sérthet jogszabalyt. Az irdnyitas legaltalanosabban ismert
korlatja a hataskorelvonas tilalma, amely a kdzponti allamigazgatasban foszabalyként érvényesiil.
Ha torvény kivételt nem tesz, az irdnyitasi hataskor gyakorldja az irdnyitott allamigazgatasi szerv
hataskorét nem vonhatja el és dontését nem valtoztathatja meg.

Az iranyitas iranyulhat kizardlag az iranyitott szakmai tevékenységére, a szervezetére vagy
mindkettére. A kizardlag a szakmai tevékenységre korlatozodo irdnyitast szakmai iranyitasnak
nevezik, és mivel igazgatasi 4gazatonként a szakmai feladatok kiilonboznek, ezért a szakmai iranyi-
tas agazatonként sajatos. A szervezetiranyitas ezzel szemben az ugynevezett szervezeti miikodést

5 Ksztv. 2. § (1)
¢ Kit. 4. §
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célozza, ami nem szakmaspecifikus feladatok ellatasat oleli fel, kovetkezésképpen minden szerve-
zet esetén azonosak fliggetleniil attol, hogy melyik agazathoz tartoznak. A legszigoribb iranyitas
kiterjed mind az irdnyitott szakmai, mind a szervezeti miikodésére, amit teljes iranyitasi jogkornek
is neveznek.

Két allamigazgatasi szerv kozotti feliigyelet a feliigyeletet gyakorld szerv szamara az iranyitasnal
sziikebb eszkozrendszer alkalmazasat teszi lehetévé. A feliigyelet nem eredményez teljes szerve-
zeti alarendeltséget és az iranyitas esetén a felettes szerv altal gyakorolhaté rendelkezési joggal
kevesebb, mint az iranyitas. A feliigyelet abbdl a szempontbdl is korlatozottabb, mint az iranyitas,
hogy céljat a jogi szabalyozas meghatarozza, és altalaban lesziikiti a miikodés egy meghatarozott
szegmensére, mint példaul a jogszerliség, a gazdalkodas, az ligyfelekkel valo kapcsolattartas min6-
sége stb. Az altalanos, mindenre kiterjed6 6nallo feliigyelet ritka, az valojaban az irdnyitas részjo-
gositvanyaként jelenik meg. Masképpen az 6nallo feliigyelet altalaban korlatozott (igy lehet példaul
szakmai, pénziigyi, torvényességi stb. feliigyelet). A feliigyelet funkcidja abban jelolheté meg, hogy
a feliigyelt szerv miitkddésének ellendrzése soran észlelt hibakat a felettes szerv beavatkozasaval,
intézkedésével korrigaljak.

A feltigyelet eszkozrendszerét — a kozponti allamigazgatas vonatkozasaban — a hatalyos jogi sza-
balyozas az alabbiakban hatarozza meg:

— az allamigazgatési szerv vezetésére kinevezes, vezetéi megbizas adasa, az allamigazgatasi
szerv vezetdjének felmentése, a vezetdi megbizas visszavondsa, és — ha tdrvény vagy kor-
manyrendelet masként nem rendelkezik — az allamigazgatasi szerv vezetdjével kapcsolatos
egy¢éb munkaltatoi jogok gyakorlasa;

— az allamigazgatasi szerv tevékenységének torvényességi, szakszertiségi, hatékonysagi és
pénziigyi ellendrzése;

— az allamigazgatasi szerv szervezeti és miikodési szabalyzatanak jovahagyasa;

— kizarolag ezekkel Osszefiiggésben jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés €s az
allamigazgatasi szerv kezelésében 1évo kozérdeki adatok ¢és kozérdekbdl nyilvanos adatok,
valamint torvényben meghatarozott személyes adatok kezelése.

Az ellendrzés a hierarchikus allamigazgatasban altalaban az iranyitas — vagy a feliigyelet — rész-
jogositvanyaként jelenik meg. Ebbdl kovetkezik, hogy ritka, ha két allamigazgatasi szerv kozott
kizarolag ellendrzési jogviszony all fenn; az allamigazgatédsra jellemz0 hierarchia jellegébdl ado-
doan. Mégis, j6 példa erre a Kormanyzati Ellen6rzési Hivatal, amely Magyarorszag Kormanyanak
kormanyzati ellendrzési szerve. Az ellendrzés — és a feliigyelet is — a viszonylagos onallosaggal
rendelkez6 allamigazgatasi szervek és mas allami szervek vagy az allamigazgatési feladatokat
megvalosito nem allamigazgatasi szervek (tipikusan kozintézetek, példaul a minisztérium altal
fenntartott korhaz, oktatasi intézmény, konyvtar stb.) és a feladat ellatasaért felelds allamigazgatasi
szerv (ugynevezett anyakoziilet) kozott jelenik meg, amely viszony azonban nem hierarchikus. Az
onallo feliigyelet €s ellenorzés elsdsorban az allamigazgatastdl kiilonallo alrendszerekben mitkodo
kozigazgatasi szervek és a feliigyeletiiket — vagy ellendrzésiiket — ellato allamigazgatési szervek
viszonyaban jelenik meg.

Végezetiil érdemes megjegyezni, hogy a kozigazgatasi vagy allami szervek kozotti viszony e
harmas tagolasa a magyar kozigazgatasi jogtudomany ¢€s kozigazgatas-tudomany sajatja. A kiilon-
boz6 kozigazgatasi szervek kozotti viszony leirdsara kiilfoldon altaldnosan a kontroll (control és
moédosulatai) az elterjedt kifejezés, ami jelenthet ellenérzést, feliigyeletet és iranyitast is azzal,
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hogy utobbi megkiilonboztetésére hasznalatos még a direction. A kozigazgatasi szervek kozotti
viszonyok koziil csupan egynek van megkiilonbdztetésre alkalmas nevesitése, €s ez az igynevezett
Htutela”. A tutela, vagyis allami gyamkodas, a kdzponti allamigazgatds és a nagyon korlatozott
autonomiaval rendelkez6 helyi dnkormanyzat kozotti szigort, célszeriiségi és elozetes felligyeletet
jelenti, amely a modern eurdpai dnkormanyzati rendszerekben mar atadta helyét az utdlagos és
kizarolag torvényességi alapu feliigyeletnek vagy ellendrzésnek.

2.4. A KOZPONTI ALLAMIGAZGATASI SZERVEK

A kozponti allamigazgatasi szerveket, azok tipusait a Ksztv. és a Kit. sorolja fel.
A kozponti allamigazgatasi szervek a Ksztv. szerint a kdvetkez6 tipusokba sorolhatok:
a) akozponti kormanyzati igazgatasi szervek,
b) az 6nallo szabalyozo szervek,
¢) az autondm allamigazgatasi szervek,
d) arendvédelmi szervek,
e) anemzetbiztonsagi szolgalatok.

A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek — a Kit. szerint — a Kormany, a minisztérium, a kor-
manyzati f6hivatal és a kozponti hivatal.

Onallé szabdlyozé szervek a Nemzeti Média- és Hirkdzlési Hatosag, a Magyar Energetikai és
Ko6zmii-szabalyozasi Hivatal, a Szabalyozott Tevékenységek Feliigyeleti Hatosaga, valamint az
Orszagos Atomenergia Hivatal.

Az autonom allamigazgatasi szervek szama 6; a Kdzbeszerzési Hatdsag, az Integritds Hatosag,
a Gazdasagi Versenyhivatal, a Nemzeti Adatvédelmi és Informaciészabadsag Hatosag, a Nemzeti
Valasztasi Iroda, valamint az Europai Tamogatasokat Auditalo Féigazgatosag.

A rendvédelmi szervek a renddrség, a biintetés-végrehajtasi szervezet €s a hivatasos katasztrofa-
védelmi szerv.

A nemzetbiztonsdagi szolgalatok a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok és a Katonai Nemzet-
biztonsagi Szolgalat.

2.41. A KORMANY
2.4.1.1. A Kormany fogalma, funkcioi, osszetétele

A Kormany az allamigazgatas altalanos hataskorii, kozponti irdnyito szerve. Az Alaptdrvény meg-
hatarozasédban a Kormany 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 jogalko-
to tehat negativ megkozelitéssel definidlja a Kormany altalanos hataskorét. A kdzigazgatas és igy az
allamigazgatas legfobb szerveként — torvényben meghatarozottak szerint — jogosult allamigazgatasi
szerveket Iétrehozni, és iranyitja az allamigazgatasi szerveket az autondmiaval rendelkezé szervek
kivételével. Az allamigazgatasi feladatok ellatasaért a Kormany a felelds.

A Kormany funkcioja kettds. Egyrészt kormanyzati tevékenységet, masrészt kdzigazgatasi (allam-
igazgatasi) feladatokat lat el. E két funkci6 elvalaszthatatlanul kapcsolodik 0ssze. A kormanyzas
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olyan Gsszetett tevékenység, amelyet tobb allami szerv egyiittmiikodve végez, és ebben meghataro-
70 szerepe van egyes kozponti allamigazgatasi szerveknek, ezek koziil els6sorban a Kormanynak.
A kormanyzati tevékenység ellatasa feltételezi a népképviseleti szervekkel — elsésorban az
Orszaggytléssel — valo egyiittmiikodést, és kozéppontjaban a politikai dontések meghozatala all.
Ezzel szemben a kdzigazgatas mint tevékenység a kormanyzati, igy a népképviseleti €s a hierar-
chidban felettes szervek politikai dontéseinek eldkészitése és végrehajtdsa. A Korméany — és mas
koézponti kormanyszervek — miitkodése soran — tehat a gyakorlatban — e két funkcid szervezetileg
nem valaszthat6 szét, ez csupan elméletben lehetséges.

A Kormany a miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl all. A miniszterelnokot az Orszaggytilés
a koztarsasagi elnok javaslatara valasztja meg. Megvalasztasahoz az orszaggytlési képviselok
tobb mint a felének szavazata sziikséges. A minisztert a miniszterelnok javaslatara a kdztarsasagi
elndk nevezi ki. A miniszter a kinevezésében megjelolt iddpontban, ennek hidnyaban a kineve-
zésével hivatalba Iép. A Kormany a miniszterek kinevezésével alakul meg. A Kormany tagja az
Orszaggytlés eldtt eskiit tesz. A kormanytagok koziil kiemelkedd szerepe van a miniszterelnok-
nek. Ez nemcsak a politika, hanem a jogi szabalyozas szintjén is nyomon kovethetd az Alaptérvény
ide vonatkozo6 rendelkezéseibdl. A Kormany altalanos politikajat a miniszterelnok hatarozza meg.
A Kormany megbizatdsa a miniszterelnok megbizatasahoz kotott, mert a miniszterelnok megbiza-
tasanak megsztinésével a Kormany megbizatasa is megszlinik. A miniszterelnok maga jeloli ki egy
vagy tobb helyettesét a miniszterek koziil.” A miniszterelndk jogosult feladatot szabni a kormany-
tagoknak. A fentiekbdl kovetkezik, hogy a Kormany és a miniszterek Orszaggyiilés eldtti politikai
felelossége a miniszterelnok feleldsségén keresztiil érvényesiil.

A miniszterelnok a Kormany iilései kozott — kivételesen indokolt esetben — feladatok kijelo-
I1ése, nemzetkozi targyalasok lebonyolitdsa és megallapodasok alairdsa, jovahagydasa, latogatasok
szervezése, egyes kinevezések és felmentések ligyében, kitiintetések adomanyozasa céljabol kor-
manyhatéarozatot, tovabba mas esetben a Kormany felhatalmazasa alapjan kormanyrendeletet és
kormanyhatarozatot adhat ki.

A Kormany eredeti jogalkotoi hataskorben kiadott rendeletében az allamigazgatas egyes aga-
zatai, illetve egyes kozponti allamigazgatasi szervek vagy azok vezetOinek az iranyitasara a
miniszterelnokot is kijelolheti (kdzvetlen miniszterelndki iranyitas). A miniszterelnokhoz atkerti-
16 feladat- és hataskorok tekintetében — az ellatdsukhoz kapcsolodo egyéb feladatokra, jogosult-
sagokra és kotelezettségekre kiterjedoen — a feladat- és hataskort korabban ellaté miniszter altal
vezetett minisztérium jogutodja — ha a kormanyrendelet eltéréen nem rendelkezik — az altalanos
politikai koordindcidért felel6s miniszter altal vezetett minisztérium.

2.4.1.2. A Kormany miikédése®

A Kormany — mint minden kdzigazgatasi szerv — tevékenysége elsésorban a dontéseiben nyilvanul
meg. A Kormany testiileti szerv, dontéseit testiileti formédban, a Kormany — vagy a kabinet — tilé-
sén hozza. A kormanyzati dontéshozatal szakmai elokészito forumai: a kozigazgatasi allamtitkari
értekezlet (és a kormanyzati igazgatasi értekezlet), a Fejlesztéspolitikai Koordinacids Bizottsag és
a Védelmi Munkacsoport, politikai dontéshozo forumai: maga a Kormany, tovabba a Stratégiai
Kabinet, a Gazdasagi Kabinet, a Védelmi Tanacs, valamint a Nemzetpolitikai Kabinet. A kabinetek

7 Lasd az 1/2026. (V. 15.) és a 2/2026. (V. 19.) ME rendeleteket a miniszterelnok-helyettesek kijel61ésérol.
8 TemesI Istvan (2018): A kozigazgatasi jog alanyai. In: TEMESI Istvan (szerk.): Kozigazgatdsi jog. Budapest, Dialog Campus
Kiadé. 91-114.
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altal megtargyalt tervezeteket, eloterjesztéseket — a Kormany iilését megel6zoen — még vélemé-
nyezheti az Alkotmanyossagi El6készitd Munkacsoport és a Kormanyzati Koltségvetési Elokészitd
Munkacsoport. Ha valamelyik munkacsoport un. vétoval él, akkor a targyalt anyag nem keriil a
Kormany elé, annak jabb megtargyalasa lesz sziikséges. A Kormany dontését a miniszterelnok
mondja ki, és 0 irja ald a dontés szovegének véglegesitését. A Kormany dontése formajat tekintve
rendelet, hatarozat, iranyelv vagy elvi allasfoglalas.

A Kormany miikodésének részletes szabélyait maga a Kormany hatdrozza meg tigyrendjében.’

A Kormany rendszeresen tart iilést, jellemzden hetente. Feladat- és hataskorét testiiletként gya-
korolja, a miniszterelnok vezetésével. A Kormany torvényalkotasi programja és a Kormany féléves
idotartamra sz6l6, havi litemezésiti munkaterve egymassal 6sszehangolt tervezetét a miniszterelnok
— a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkéara Gtjan — a Kormény tarsadalompoliti-
kai célkitlizéseihez illeszkedve — a miniszterek, a miniszterelndk politikai igazgatdja, a miniszter-
elndk nemzetbiztonsagi fétanacsadoja, a kormanybiztosok, a kormanybizottsagok, a kormanyzati
fohivatalok, az autoném allamigazgatasi szervek, valamint az 6nallo szabalyozo szervek vezetoi
javaslatainak figyelembevételével — késziti el. Feladatkorében eljarva a Kormany térvényben nem
szabalyozott targykorben, illetve torvényben kapott felhatalmazas alapjan rendeletet alkot, amely
nem lehet ellentétes a torvényekkel és az Alaptorvénnyel.

A Kormany iilései nem nyilvanosak, kivéve, ha a miniszterelndk ettdl eltéréen rendelkezik.
A Kormany iilésérol osszefoglald €s a Kormany tagjanak kérésére, indokolt esetben €és a miniszter-
elnok engedélyével az 6sszefoglalo elkészitésére alkalmas hangfelvétel késziil. Az 6sszefoglalo elké-
szitésérdl a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara gondoskodik, és a miniszter-
elnok irja ala. Az 6sszefoglalo tartalmazza a kormanytiilés helyét és idopontjat, az {ilésen résztvevok
nevét, a targyalt irdsbeli anyagok cimét €s az elSterjeszté megjelolését, a napirenden kiviil szoba
keriilt igyek targy szerinti ismertetését, a hozzaszolok nevét, szavazas esetén annak targyat és
szamszerl aranyat, a testiileti dontés lényegét. Kérelmére a kormanytilésen résztvevo nyilatkoza-
tat, egyet nem értését szo szerint kell rogziteni. Az dsszefoglaldo mellékleteként meg kell érizni az
elterjesztést, a jelentést, valamint a korméanyrendeletek, korméanyhatarozatok, tovabba a Kormany
altal meghatarozott egy¢b iratok eredeti alairassal ellatott egy-egy példanyat. A Kormany iiléseirdl
készitett hangfelvétel a miniszterelndk eltérd rendelkezése hidnydban nem nyilvénos. A hangfel-
vétel a Kormany tagjai, a miniszterelnok politikai igazgatdja és az allandé meghivottak személyes
hasznalatara a Miniszterelnoki Kormanyirodan rendelkezésre all. A kormanyiilés dokumentumai-
nak kezelésérdl és Orzésérol, valamint a Kormény dontéseinek nyilvantartasardl a Miniszterelnoki
Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara gondoskodik. Az dsszefoglald és a hangfelvétel készité-
sének, valamint bels6 kormanyzati felhasznalasanak részletes szabalyait, feltételeit a Kormany az
tigyrendjérol szold6 kormanyhatarozatban hatarozza meg. A kormanyiilésrol hivatalos tajékoztatast
a kormanyszovivo ad, ami torténhet sajtokozlemény vagy sajtotajékoztatd formajaban.

A Kormany iilésének elsddleges célja, hogy dontéseket hozzon, ezenkiviil a benyujtott eloterjesz-
tések ¢és jelentések megtargyaldsa, szobeli eszmecsere, valamint eligazitas és bejelentések.

A Kormany elére meghatarozott napirend szerint tartja iiléseit. Az iilés napirendjének javaslatat a
miniszterelndk hagyja jova, és a Miniszterelnoki Kormanyiroda kdzigazgatasi allamtitkara kiildi ki
legkésdbb az iilést megel6z6 masodik munkanapon az iilés résztvevdinek. A végleges napirendrdl a
Kormany dont. A Kormany iilésén annak tagjai, valamint tandcskozasi joggal a miniszterelnok po
litikai igazgatdja és nemzetbiztonsagi fotanacsadoja, az allanddé meghivottak, az eloterjesztok €s

® A Kormany tigyrendjér6l sz616 1352/2022. (VII. 21.) kormanyhatarozat. Ez az tigyrend 2026 augusztusaban is hatalyban
volt, jollehet nem mindenben tiikrdzte a 2026 majusaban kialakitott uj kormanyzati szerkezetet.
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a miniszterelnok altal meghivott személyek vesznek részt. A Kormany iilésén a minisztert akada-
lyoztatasa esetén a miniszterhelyettese, a miniszter és a miniszterhelyettese egyidejii akadalyoz-
tatasa esetén a miniszter altal erre kijelolt allamtitkar helyettesiti. A miniszter — eseti jelleggel
— mas miniszter részére megbizast adhat a Kormany iilésén torténd képviseletére. A feladatkorét
érintd napirendi pont targyaldsahoz a Kormany iilésére meg kell hivni azt, aki tekintetében torvény
ekként rendelkezik (példaul a Magyar Nemzeti Bank elnokét), allandé meghivott: a Miniszterelnoki
Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara, a kormanyszovivo.

A Kormany tilését a miniszterelnok, akadalyoztatdsa esetén a miniszterelnok altalanos helyettese
vezeti. A nemzetkozi gyakorlattal egyezden a Kormany iilésén a formalis szavazas tobb ciklus 6ta
Magyarorszagon sem szokas. A Kormany iilésén jelenlévok az eldterjesztésrol, illetve az egyeb
dontést igényld kérdésrdl tandcskozast folytatnak, melyet kdvetden a miniszterelnok dsszefoglalja a
tandcskozas soran elhangzottakat ¢s kimondja a Kormany dontését.

A Kormany rendeleteit, hatarozatait, elvi allasfoglalasait és iranyelveit az iiléstol szamitott nyolc
munkanapon beliil kell kihirdetni, illetve kdzzétenni, vagy az érdekeltek részére megkiildeni azzal,
hogy a miniszterelndk mas hatdriddt is megallapithat. A nem publikus kormanyhatarozatokat a
Miniszterelnoki Kormanyiroda az érdekelteknek kozvetleniil kiildi meg.

A dontési folyamat végsd fazisa a dontések végrehajtasanak ellendrzése. A Miniszterelnoki
Kormanyiroda kdzigazgatasi allamtitkara rendszeresen eldterjesztést készit a Kormany szdmara a
Kormany hatarozataiban €¢s munkatervében el6irt hataridoés feladatok végrehajtasarol. A végrehaj-
tasért felelds irdsban szamot ad a hataridé elmulasztasanak okairdl. A miniszterelnok felhivhatja a
minisztert, a miniszterelndk politikai igazgatdjat és nemzetbiztonsagi fétanacsadojat, a kormany-
biztost és a kormanyzati fohivatal vezetdjét a Kormany altal elrendelt feladat végrehajtasarol valo
beszadmolasra.

A kormanyiilésen kiviil a Kormany mitkddése szempontjabol 1ényeges az iiléseinek és donté-
seinek elokészitése. A Kormany dontéseinek elokészitésében szamos segédszerv vesz részt. Ezek
koziil a legjelentdsebb a Kozigazgatdsi Allamtitkari Ertekezlet, amelynek feladata a kabinetek és
a Kormany iiléseinek el6készitése, tehat a kormanyzati dontéshozatal altalanos hataskorti szakmai
dontés-eldkészitd foruma.

Fontos megemliteni, hogy 2018 m4jusatol a Kormany dontéshozatali rendje valtozott, Iényegében
,0sztottd” valt. A korabban emlitett kabinetek ugyanis — konkrétan meghatarozott targykorokben —
a Kormany nevében torténd dontéshozatali jogot kaptak. A kabinet dontését — annak véglegesitése
elott — a kabinet vezetdje a Miniszterelnoki Korményiroda kozigazgatasi allamtitkara atjan — t4jé-
koztatas céljabol — minden kormanytag részére megkiildi. A kabinet altal elfogadott dontéseket a
miniszterelndk irja ala.

2.4.1.3. A Kormany iiléseinek eldkészitése — a Kozigazgatdsi Allamtitkari Ertekezlet

Az elbterjesztés vagy jelentés a kormanyiilés napirendjére — a Fejlesztéspolitikai Koordinacios
Bizottsag és a Védelmi Munkacsoport altal targyalt eldterjesztések és jelentések kivételével — akkor
vehetd fel, ha azt a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet megtargyalta. E szabaly alkalmazasa
alol a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkdra javaslatara a miniszterelnok és a
Miniszterelnokséget vezetd miniszter kivételt tehet. A Kormanyt az eléterjesztés 1ényegérol az elo-
terjesztd, a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet allasfoglalasarol a Miniszterelnoki Korméanyiroda
kozigazgatasi allamtitkara tajékoztatja.
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A kabinet és a Kormany iilésére benyujtott minden el6terjesztést és jelentést — ideértve a kor-
manybiztosok elSterjesztéseit (jelentéseit) is — elézetesen a Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezleten
kell megtargyalni, amely a Kormany 4ltaldnos hataskorti szakmai dontés-elokészitd testiilete-
ként a kabinet és a Kormany iilései elokészitésének altalanos szakmai, szervezo, egyezteto €s a
kabinet, illetve a Kormény altal hozott dontések végrehajtasat ellenérzé forumaként mitkodik.
A Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet dontés-elokészito feladata keretében:

— allast foglal az eldterjesztések €s jelentések dontésre valo alkalmassagarol, a kabinet vagy a
Kormany iilésének napirendjére vételérol, a kabinet, illetve a Kormany részére javaslatokat
tesz;

— allast foglal a tovabbi egyeztetések, valamint az eldterjesztés atdolgozasanak, kiegészitésé-
nek sziikségességérdl, tovabbi egyeztetések lefolytatasa céljabol eseti munkacsoport felal-
litasarol rendelkezhet;

— amennyiben az iilésén az eldterjesztéssel (jelentéssel) kapcesolatban, elokészitési vagy egyez-
tetési hianyossagokbol adoddan jelentdsebb 11j elem mertilne fel, az eléterjesztést (jelentést)
leveheti a napirendjérdl, és ujabb egyeztetést irhat elo;

— javasolhatja tovabba, hogy az altala megtargyalt eléterjesztésben foglalt kormanyrendelet
vagy kormanyhatarozat két iilés kozott kertiljon kiadasra, a politikai dontéshozo szervek
altal torténé megtargyalas nélkiil;

— az altala targyalt eldterjesztéssel (jelentéssel) kapcsolatban kikérheti a Kormany tanacsado
szervének a véleményét;

— az eldterjesztdt felhivhatja arra, hogy a kabinet, illetve a Kormany {iilésére az értekezlet
allasfoglalasanak megfelelo — lehetdség szerint egyeztetett —, kiegészitd vagy alternativ elo-
terjesztést nyujtson be;

— ha az el6terjesztés atdolgozasa sziikséges, 1j, a kovetelményeknek megfeleld eldterjesztés
benytjtasat irhatja elo.

A Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet rendszeresen — altalaban hetenként — tart iilést, ame-
lyet a Miniszterelnoki Kormanyiroda koézigazgatasi allamtitkara hiv Ossze, szervezi és veze-
ti. Napirendjét a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara legkésébb az iilést
megel6z6 munkanapon allapitja meg. A napirendre kizarolag az eldzetesen egyeztetett, a kove-
telmények megtartasaval benyujtott eldterjesztés €s jelentés vehetd fel. Az iilés allando résztve-
vOi: a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara, a minisztériumok kozigazgata-
si allamtitkdrai, és a miniszterelndk politikai igazgatdja altal kijelolt helyettes allamtitkara. Ezen
kiviil a Kormanyzati Ellendrzési Hivatal elndke, a Kozponti Statisztikai Hivatal elndke, a Nemzeti
Hirkdzlési és Informatikai Tanacs elnoke, a tarca nélkiili miniszter munkéjanak segitésére kijelolt
valamely allamtitkar vagy helyettes allamtitkar alland6 meghivottként vesz részt. A Miniszterelnoki
Korméanyiroda kozigazgatési allamtitkdra mas személyt is meghivhat (példaul a Magyar Nemzeti
Bank alelnokét). A meghivottak kotelesek személyesen részt venni az iilésen, akadalyoztatasuk
esetén a kozigazgatasi allamtitkart helyettes allamtitkar, a helyettes allamtitkarokat, valamint a
meghivottakat a jogszabalyban vagy szervezeti és miikddési szabalyzatban meghatarozott, helyet-
tesitésiikre jogosult vezetd (példaul elndkhelyettes) helyettesitheti.

A Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezletrél emlékezteté késziil, melynek Osszeallitasarol a
Miniszterelndki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkdra legkésobb az iilést kdvetd masodik
munkanapon gondoskodik.

A Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet allando és eseti munkabizottsagokat hozhat létre. Az
allandd6 munkabizottsagok kozvetleniil javasolhatjadk az altaluk targyalt el6terjesztés politikai
dontéshozo forumon torténd megtargyalasat. Az eseti munkabizottsag feladata lehet: egyeztetési
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folyamat lezarasa, illetve tobb tarca feladatkdrét érintd, vagy nagyobb jelentdségli szabalyozasi
javaslatok elokészitése.

A Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet iilésezésének kiilonos forméja az un. Kormdnyzati
Igazgatdsi Ertekezlet. Ennek célja a kozponti kormanyzati igazgatas és a teriileti kormanyzati
igazgatas kozotti kapcsolat megteremtése. Az Ertekezlet dontés-elékészitd feladata keretében — a
Kozigazgatasi Allamtitkari Ertekezlet altalanos hataskorti szakmai dontés-elékészité feladatahoz
illeszkedden —

— lehetdséget biztosit a kozponti kormanyzati igazgatés, valamint a teriileti kormanyzati igaz-
gatas kozotti egyeztetések lefolytatasara,

— nyomon koveti a kozponti kormanyzati igazgatas, valamint a teriileti kormanyzati igazga-
tas kozott megvalosuld szakmai irdnyitas és az azzal Osszefiiggd feladatok végrehajtasat, a
szakmai iranyitasi jogkorok gyakorlasat,

— a kozponti kormanyzati igazgatas, valamint a teriileti kormanyzati igazgatas kozotti szak-
mai iranyitassal 6sszefliggésben biztositja az iranyito szint és az irdnyitas alanyai szempont-
rendszerének kolcsonds megismerését, dsszehangolasat,

— a szakmai iranyitas gyakorlasaval 0sszefiiggd kérdések rendezésére javaslatot, ajanlast
fogadhat el.

Az Ertekezlet vezetdje a vidék- és telepiilésfejlesztési miniszter, valamint a Miniszterelnoki
Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkdra. Az Ertekezlet tagjai a kozigazgatasi allamtitkarok, a
féispanok, a Vidék- és Telepiiléstejlesztési Minisztérium teriileti kozigazgatasért felelds allamtitka-
ra, tovabba a miniszter €¢s a Miniszterelnoki Kormanyiroda kozigazgatasi allamtitkara altal egyiit-
tesen felkért személyek. Az Ertekezlet dllandé meghivottjai a miniszter, valamint a Miniszterelnoki
Kormanyiroda kozigazgatési allamtitkara altal egyiittesen felkért személyek.

Az Ertekezlet sziikség szerint, a miniszter kezdeményezésére iilésezik.

2.4.2. A KORMANY IRANYITASA ALATT MUKODO KOZPONTI
ALLAMIGAZGATASI SZERVEK

2.4.2.1. A Kormany segédszervei

A Kormany segédszervei tulajdonképpen a Kormany mikodésének az iilésen kiviili, tovabbi,
kevésbé ismert szervezeti formai. E szervek tobbségiikben testiiletek. Ilyen a kabinet, a kormany-
bizottsag, a kozigazgatasi allamtitkari értekezlet. Ezeken kiviil a Kormany egyéb javaslattevo,
véleményez6 vagy tanacsadoi tevékenységet végzo szerveket hozhat Iétre, valamint a Kormany
segédszerve a kormanybiztos is.

Torvény felhatalmazast ad a Kormanynak kabinetek 1étrehozéasara. A kabinet a Kormany tilései
eldtt allasfoglalast ad kiemelt fontossagu tarsadalompolitikai, gazdasagpolitikai vagy nemzetbiz-
tonsagi ligyekben. Funkcidja elsddlegesen a koordinacioban jelolhetd meg. Jelenleg négy kabinet
mukdodik: a Stratégiai Kabinet, a Gazdasagi Kabinet, a Védelmi Tanacs, valamint a Nemzetpolitikai
Kabinet. A kabinet tagjainak lehetséges korét a torvényi szabalyozas szlikre szabja. A kabinet tag-
jai a feladatkoriikben érintett miniszterek, valamint a miniszterelndk altal kijelolt személyek, ami
a kabinet politikai karakterére utal. A kabinet tulajdonképpen a Korméany egyes tagjaibol 4llo, a
Korménynal sziikebb testiilet, amely ad hoc jelleggel, sziikség esetén a kiemelt ligyekkel foglalko-
zik és a kormanyiilést megelozden elokésziti a Kormany dontését.
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A kabinet — foszabaly szerinti — jogosultsagat a torvény pontosan megjeloli: allasfoglalast ad ki.
Ugydéntd jogkorrel csak akkor rendelkezik, ha ezt térvény vagy kormanyrendelet lehet6vé teszi.
A jelenleg mikodo kabinetek esetében a Kormdany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo kor-
manyrendelet az ligydonto hataskort biztositja, igy ezek a Kormany nevében — pontosan felsorolt
targykorokre vonatkozdan — dontést hozhatnak.

A kormanybizottsag szintén a Kormany azon segédszervei koz¢ tartozik, amelyek tevékenysége
tobb igazgatasi agazatot érintd ligyekre terjed ki. A Kormany a hataskorébe tartozo jelentds, tobb
miniszter feladatkorét érintd feladatok Osszehangolt megoldasanak iranyitdsara kormanybizott-
sagot hozhat létre. Kovetkezésképpen a kormanybizottsag az igazgatasi agazatok kozotti egytitt-
miikodés koordinalasaban kap szerepet.

A kormanybizottsag tagjai a feladatkoriikben érintett miniszterek, ami a korménybizottsagnak
politikai karaktert kdlcsondz. A kormanybizottsag iilésére allando jelleggel meghivott személyek
korét, valamint a bizottsagi tagok helyettesitésére jogosult allami vezetdket és az allandé meghivot-
tak helyettesitésére jogosult személyeket a kormanybizottsagot 1étrehozé normativ kormanyhata-
rozat jeloli ki. A korménybizottsag iigydontd jogkorrel torvény vagy korméanyrendelet felhatalma-
76 rendelkezése alapjan rendelkezhet. Miikddését a kormanybizottsag altal megallapitott ligyrend
szabalyozza.

A Kormany egyéb javaslattevd, véleményezo vagy tanacsadoi tevékenységet végzo testiiletet hoz-
hat 1étre. A testiilet tagjai tevékenységiikért tiszteletdijban részesiilhetnek. Ezek elnevezése valto-
zatos lehet, tobbnyire a testiileti miikodés miatt bizottsdg vagy tanacs. Koordinacios és konzultativ
funkcidjuk nem kothetd kizarolag egy igazgatasi dgazathoz, ezért nevezziik tarcakdzi vagy inter-
miniszterialis bizottsagoknak, testiileteknek. Ezek a testiiletek tovabbi funkcidval is birnak: lehe-
toveé teszik a kormanyzaton kiviili szereplok részvételét a kormanyzati dontésekben. Tagjaik kozott
talalunk érdek-képviseleti szerveket, szakmai szervezetek és a tudomany képviseldit. Mitkodéstik
lehetové teszi, hogy a Kormany tobbféle szempontot érvényesitd, megalapozott dontéseket hozzon.

E testiiletek tagjait, valamint az azok tilésére allando jelleggel meghivott személyek korét a tes-
tiileteket 1étrehozo normativ kormanyhatarozatok jelolik ki. Ezek a testiileti segédszervek kizaro-
lag javaslattevo, véleményez6 vagy tanacsadoi tevékenységet végeznek, ligydontd jogkorrel nem
rendelkezhetnek.

A Kormany tigyrendjérdl szolo Korm. hatarozat két testiiletet nevesit (Un. kiilonos hatdaskorii szak-
mai dontés-elokészito forumok). A Fejlesztéspolitikai Koordinacios Bizottsag a Kormany fejlesz-
téspolitikai javaslattevo, véleményezo, dontés-elokészitd €s koordinald szerve. Feladata az eurdpai
unids forrasbol megvalosuld fejlesztéspolitika végrehajtasanak dsszehangoldsa, a fejlesztéspolitika
teriiletén hozand6 kormanyzati dontések elokészitése €s az eurdpai unios forrasok felhasznalasaért
felel0s miniszter altal vezetett minisztérium kozponti koordinacios tevékenységének elosegitése. A
Védelmi Munkacsoport a Védelmi Tanacs dontés-elokészitd testiilete. A Munkacsoport feladata a
Védelmi Tanacs iiléseinek, valamint a Tanacs feladat- és hataskorébe tartozo kormanyzati dontések
elokészitése.

Szemben az eddig megismert testiileti szervekkel, a kormanybiztos egyszemélyi vezetd. A kor-
manybiztost a Kormany nevezi ki a miniszterelnok javaslatara — normativ hatarozattal — miniszter
vagy kormdnyzati féhivatal feladatkdrébe nem tartozd vagy kiemelt fontossagu, a Kormany fel-
adatkorébe tartozo feladat ellatasara. A kormanybiztos tevékenységét a miniszterelnok, illetve a
Kormany altal hatarozatban kijelolt miniszter iranyitja. Az iranyito személye a kormanybiztos altal
ellatando egyes feladatok tekintetében eltérd lehet.
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A kormanybiztos a Kormany helyett és nevében eljarva teljesiti megbizasat, a Kormanyt kép-
viseli. Hatarozott iddre, de legfeljebb négy évre, altaladban olyan feladatok ellatasara nevezik ki,
amelyek tarcakozi kezelést igényelnek. A kormanybiztos megbizatidsa a miniszterelnok megbiza-
tasa megszlinésével megsziinik. Kinevezése lehet szakmai, példaul a feladat 6sszetett jellege indo-
kolja, vagy politikai, ha példaul a Kormany vagy a miniszterelnok kiemelt figyelmet szentel egy
igynek. Ennek megfeleléen a kormanybiztos tobb igazgatasi agazathoz tartozo allamigazgatasi
szerv tevékenységét is iranyithatja vagy koordinalhatja a Kormany nevében.

A kormanybiztost iranyitasi jogkorrel kormanyrendelet ruhazhatja fel a Kormany irdnyitasa ala
tartozo szervek vezetdi, a szervek szervezeti egységei vezetdinek tevékenysége, valamint egyes
helyettes allamtitkarok tevékenysége tekintetében. A kormanybiztost tevékenységének ellatasaban
altalaban minisztériumban vagy a Miniszterelnoki Korméanyirodan miikodo titkarsag segiti. A kor-
manybiztos biztosi jogviszonyban latja el feladatait.

A miniszterelnok a feladatkorébe tartozo feladat ellatdsara miniszterelnoki biztost nevezhet ki
meghatarozott idore, de legfeljebb a miniszterelnok megbizatdsa megsziinéséig. A miniszterelnoki
biztos biztosi jogviszonyban latja el feladatait.

A miniszterelnok diplomaciai, személyes tanacsadoi vagy egyéb eseti jellegli feladat minisz-
terelnoki megbizottként torténd ellatasara megbizast adhat. A miniszterelndk a miniszterelnoki
megbizottat feljogosithatja a miniszterelnoki fétanacsaddi megnevezés hasznalatara. A megbizas
legfeljebb a miniszterelnok megbizatasanak idejére szolhat.

2022 majusatol a Kit. 6nallod politikai fels6vezetdi megbizatasként jeloli meg a miniszterelnok
politikai igazgatojanak tisztségét. A miniszterelnok politikai igazgatoja altalanos politikai, kiil-
politikai és kozpolitikai, valamint tarsadalom-, gazdasag- ¢€s egyéb szakpolitikai kérdésekben
tandcsaval, illetve véleményével segiti a miniszterelnok és a Kormany tevékenységét és don-
téseinek elokészitését. A politikai igazgatot a miniszterelnok nevezi ki és menti fel; tevékenysé-
gét a Miniszterelndkséget vezetd miniszter — a miniszterelnok utmutatdsa szerint — irdnyitja, a
Miniszterelnokség segiti, €s a politikai igazgato irdnyitasa alatt helyettes allamtitkarok is mitkod-
hetnek. (A 2026 méjusaban megvalasztott miniszterelnok politikai igazgatot nem nevezett ki.)

2024 marciusatol egy Gjabb politikai felsdvezetdi megbizatas jelent meg a Kit. szabalyai kozt, ez
a tisztség a miniszterelnok nemzetbiztonsagi fotandcsadoja. A miniszterelnok nemzetbiztonsagi
fotanacsaddja a polgari nemzetbiztonsagi €s hirszerzési tevékenység, rendészeti, binmegeldzési,
bliniigyi, kozbiztonsagi feladatok, valamint honvédelmi kérdések kapcsan tanacsaval, vélemeé-
nyével segiti a miniszterelnok, illetve a Kormdny tevékenységét és dontéseinek eldkészitését.
A fétanacsadot a miniszterelnok nevezi ki és menti fel; 6 vezeti a Védelmi Tanacs tléseit is (kivé-
ve, ha azon a miniszterelnok is részt vesz, mert ebben az esetben az iilést a miniszterelnok vezeti).
A fétanacsadd tevekenységét a Miniszterelnokség segiti. A fétanacsado a feladat- és hataskorébe
tartozo feladatok ellatasara igazgatokat nevezhet ki, akik a Kit. szerint szakmai felsévezetonek
mindsiilnek. A politikai igazgatd és a nemzetbiztonsagi fétanacsadd megbizatasa foszabaly sze-
rint a miniszterelnok megbizatasaval egyiitt megszlinik.

2.4.2.2. A minisztériumok
A magyar kdzjogi rendszerben a minisztérium eredetileg magat a Kormanyt jelentette, és csak

késobb, a kiegyezést kovetden alakitottak ki szakmai munkamegosztas alapjan az egyes agazatokat
iranyitd minisztériumokat, mint 6nall6é kdzponti kozigazgatasi szerveket.
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Az Alaptorvény rendelkezése szerint a minisztériumok felsorolasardl torvény rendelkezik.'
Ebbdl kovetkezik, hogy minisztériumot az Orszaggytilés hozhat létre, valamint az, hogy meg-
szlintetésérdl is az Orszaggytilés rendelkezhet. Formalisan tehat térvény dont arrdl, hogy hany
minisztérium mitkddik, milyen elnevezéssel, tartalmilag azonban ezt a kormanytdbbség a politi-
kai programjanak megfeleléen donti el a kormanyparti parlamenti képviseldk tobbségének tdmo-
gatasaval. Ez viszonylag rugalmas megoldas, mert egyszerti parlamenti tobbség elegendd a kor-
manyzati struktura minden kétséget kizaréan egyik kozponti elemének kialakitasahoz.

A minisztériumok szdmat illetden a legfejlettebb orszdgok két modell koziil vélasztanak.
A kevesebb minisztérium eldnye a miniszterek munkéjanak hatékonyabb koordinacioja, a kisebb
apparatus és a hatékonyabb koltségvetési, finanszirozasi mechanizmus. Ezzel szemben tobb
— 12-15, de nagyobb orszagokban akar még tobb — minisztérium esetén a Kormany tagjainak
szama is nagyobb, és ez szélesebb korli politikai képviseletet tesz lehetdvé. Akar kevesebb, akar
tobb minisztérium mikodik, a kozponti kozigazgatasi feladatok mennyisége természetesen azo-
nos. Ezért a kevesebb minisztériumi modellben az egyes minisztériumok szervezetének mérete
jellemzbéen nagyobb, ugynevezett szuperminisztériumoknak nevezett egységek is miikodnek. A
szuperminisztérium tobb, korabban 6nalld miniszter iranyitasa alatt allo agazat egységes iranyi-
tas ald helyezésével jon létre. Legismertebb ¢€s tobb dllamban alkalmazott megoldas az tigyneve-
zett gazdasagi csticsminisztérium. A mindenkori Kormany, illetve a mogotte allo politikai erdk a
maguk politikai elképzeléseinek megfelelden alakitjak a minisztériumi strukturat. Nem teljes, de
mégis viszonylagos allandosdgot azok a minisztériumok jelentenek, amelyeket a modern polgari
kozigazgatas kialakuldsakor az allam alapvetd funkcidinak ellatdsahoz kapcsolodéan mar a X VIII.
szazad végén, illetve a XIX. szazad elején 1étrehoztak (kiiligy-, hadiigy-, beliigy-, pénziigy- és
igazsagiigyi minisztérium).

Magyarorszadgon a kormanyzati struktirat illetéen 2010-ben egy olyan modellvaltas kovetkezett
be, amely a korabbi nagyobb szamu (14-15) szakpolitikai feladatokat ellatd minisztérium helyett
ennél lényegesen kevesebb ilyen minisztériumot (nyolcat) miikodtetett. Ez 2014-ben, majd 2015-
ben fokozatosan novekedni kezdett és béviilt, a kovetkezo tiz évben a minisztériumok szama elérte
a 2010 el6tti idészakban jellemz6 szamot. Fontos ugyanakkor, hogy a szabalyozas a szakpolitikai
feladatokat ellaté minisztériumok mellett egy masik minisztériumi tipust is kialakitott, melynek —
szakpolitikai feladatok mellett — jelentds (korményzati, illetve politikai) koordindcios funkcioi is
lettek. Ebbe a tipusba tartozott a Miniszterelnékség és a Miniszterelnoki Kabinetiroda. A 2026-ban
megalakult uj Orszaggytilés visszatért a kordbbi koncepcidohoz annyiban, hogy viszonylag jelentds
lett a szakpolitikai feladatokat ellaté minisztériumok szama (15), ugyanakkor koordinécios fel-
adatokat mar csak a Miniszterelnokség lat el (a korabbi Miniszterelnoki Kabinetiroda beolvadt a
Miniszterelnokségbe).

Fiiggetleniil ugyanakkor a minisztériumok tipusatol, fontos altalanos szabaly, hogy a miniszterek
feladat- ¢és hataskoriik gyakorlasa sordn kotelesek egytittmiikodni a Korméany mas tagjaval.
A szakpolitikai feladatokat ellaté minisztériumok a kovetkezok:
— Agrér- és Elelmiszergazdasagért Felelés Minisztérium,
— Beliigyminisztérium,
— Egészségligyi Minisztérium,
— EIS Kornyezetért Felelds Minisztérium,
— Gazdasagi és Energetikai Minisztérium,

10°2026. évi XIII. torvény Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol.
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— Honvédelmi Minisztérium,

— Igazsagiligyi Minisztérium,

— Kozlekedési és Beruhazasi Minisztérium,

— Oktatasi és Gyermekiigyi Minisztérium,

— Pénziigyminisztérium,

— Szocialis és Csaladiigyi Minisztérium,

— Tarsadalmi Kapcsolatokért és Kultaraért Felelos Minisztérium,
— Tudomanyos és Technoldgiai Minisztérium,

— Vidék- és Telepiilésfejlesztési Minisztérium.

Az Alaptérvény ezenkiviil a minisztériumokrol csak kozvetetten, a miniszterekre vonatkozo
szabalyok meghatarozasan keresztiil rendelkezik. A minisztériumokra vonatkozo jogi szabalyozas
alapja a Kit., amely a minisztérium fogalmat a miniszter munkaszerveként a Kormany iranyitasa
alatt allo, kiilonos hataskorti dllamigazgatasi (kozponti kormanyzati igazgatasi) szervként hataroz-
za meg.

Torvény részletesen szabalyozza a minisztériumok belso szervezeti felépitését is, amelyben érvé-
nyesiil az alaptételként rogzitett két rendelkezés, miszerint:

— a kozponti allamigazgatési szervek — ha torvény eltérden nem rendelkezik — egyszemélyi
vezetés alatt allnak; valamint

— ha jogszabaly a kozponti allamigazgatasi szervnek cimez hataskort, azt a szerv vezetdje
gyakorolja.

Ebbdl kovetkezik, hogy a minisztérium egyszemélyi vezetdje a miniszter, tehat nem a minisz-
tériumnak, hanem a miniszternek vannak feladatai és feleldssége. A jogszabalyok a feladat- és
hataskort a minisztériumot vezetd miniszternek kell, hogy cimezzék. A minisztérium a minisz-
ter apparatusa. Valamennyi minisztériumi alkalmazott a miniszter munkéjat segiti a miniszter
alarendeltségében.

A miniszterek részletes feladat- és hataskorét a Kormany rendeletben allapitja meg [90/2026.
(V. 13) Korm. rendelet a Korméany tagjainak feladat- ¢és hataskorérdl], amelyet szoktak
Statutumrendeletnek is nevezni. E kormédnyrendeletben meghatarozott feladatokon feliil torvény és
kormanyrendelet, valamint a Kormany hatarozatai és a miniszterelnok tovabbi feladatokat hataroz-
nak meg a miniszterek szamara. A Kormény 2016-ban dontott Gigy, hogy — a nemzetbiztonsagi, a
rendvédelmi, valamint az intézményfenntartoi feladatok kivételével — az allamigazgatasi és kapcso-
16d6 allami feladatok elltasat a minisztériumi szervezetrendszerben kell biztositani."

A minisztériumokat vezetd miniszterek kapcsan sziikséges megemliteni, hogy az Alaptorvény
lehetdséget ad tarca nélkiili miniszter kinevezésére a Kormany altal meghatarozott feladatkor ella-
tasara. A tarca nélkiili miniszter részletes feladat- és hataskorét a Kormany rendeletben allapitja
meg. A tarca nélkiili miniszter tevékenységét a Kormany eredeti jogalkotoi hataskorében kiadott
rendeletében kijelolt minisztérium segiti.

2022-ben a rendszervaltas ota kovetett gyakorlat megvaltozott: a tarca nélkiili minisztereket nem
ezzel a megnevezéssel, hanem feladat- és hataskoriik megjelolésével nevezték ki. Ebbol kovetke-
z8en a tarca nélkiili miniszterek kore tigy allapithatd meg, ha egyfeldl a kinevezett miniszterek,
masfeldl a minisztériumok felsorolasarol szolo torvény listajat 6sszehasonlitjuk.

11 1312/2016. (V1. 13.) Korm. hatarozat a kbzponti hivatalok és a koltségvetési szervi formaban mitkod6 minisztériumi hat-

térintézmények feliilvizsgalataval kapcsolatos intézkedésekrol.

42



2. AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZETE

A miniszterek politikai szolgalati jogviszonyban allnak politikai felsdvezetoként. A 2026-ban
megalakult Kormédnyban tarca nélkiili miniszter kinevezésére nem keriilt sor.

A minisztériumok belsd szervezeti felépitésének a kormanyzati igazgatasrol szolo torvény ad
egységes keretet. A torvény meghatarozza, hogy a minisztériumokban a miniszteren kiviil milyen
kormanyzati igazgatasi tisztségviselok, milyen jogviszonyban segitik a miniszter munkajat. A tor-
vény keretrendelkezéseit az egyes minisztériumokban — normativ utasitas forméjaban — az ugyne-
vezett szervezeti es miikodesi szabalyzat konkretizalja.

A torvény szerint a minisztériumot a miniszter vezeti. A minisztert a minisztérium vezetésében
kozvetleniil az allamtitkar és a kozigazgatasi allamtitkar segiti, akiknek tevékenységét a miniszter
iranyitja. A miniszter és az allamtitkar politikai szolgalati jogviszonyban allnak politikai felséve-
zetOként. A kozigazgatasi allamtitkar kormanyzati szolgalati jogviszonyban all szakmai felsdveze-
toként. Az allami vezetOk e két tipusa kozott 1ényeges kiilonbség, hogy a politikai szolgalati jogvi-
szony a Kormany megbizatasahoz kotott, ezzel szemben a kormanyzati szolgalati jogviszonyba tar-
toz6 vezetdket hatdrozatlan iddre nevezik ki. Kiilonbség tovabba, hogy a szakmai vezetdk szamara
a jogi szabdlyozas szigori képesitési eldirasokat fogalmaz meg, a politikai vezetékkel szemben
ez nem kovetelmény. A demokracia alapelvét sértené, ha szakmai végzettség alapjan zarnanak ki
allampolgarokat valasztott tisztségek betdltéséhez vald jog gyakorlasabol.

A biztosi jogviszonyban allé vezetdk a korméanybiztos, a miniszterelndki biztos és a miniszteri
biztos, akikkel szemben nem hataroz meg képzettségi kovetelményt a jogszabaly (kivéve, ha pél-
daul kozigazgatasi allamtitkart neveznek ki korméanybiztossa vagy miniszterelnoki biztossa).

A politika és a szakmai munka egyiittes, nehezen szétvalaszthato kettdssége — ami a kozigaz-
gatasra altalaban jellemzo, és szinte minden allamigazgatasi (kozigazgatasi) szervnél kimutat-
hat6 — taldn a minisztériumokon beliil mutatkozik meg a legmarkansabban. A Kormény esetében
mar volt sz6 a kozigazgatas kettds karakterérdl: a politika alakitasa és a politikai dontések, illetve
ezzel egyidejlileg e dontéseknek a szakmai elokészitése és szakszert végrehajtasa, vagyis a szak-
mai-igazgatas. A kozigazgatas e dualizmusa a Kormany kormanyzati és kozigazgatasi tevékeny-
ségében érhetd tetten, ott azonban szinte szétvalaszthatatlan. Formalisan lathat6 €s jogilag szétva-
laszthat6 e két karakter a minisztériumokban, példaul az allami vezetok két tipusanak megkiilon-
boztetésében, azonban a gyakorlatban a két tevékenységet mar sokkal nehezebb vagy lehetetlen
¢lesen elvalasztani. Ahogyan haladunk a szervezeti hierarchidban egyre lefelé, tehat a végrehajtas
alacsonyabb szintjein, egyre inkabb erdsodik a munka és a személyi allomany szakmai-igazgatasi
karaktere. Ez kimutathatd egy konkrét szervezeten, példaul egy minisztériumon beliil, hiszen
az allamtitkarok munkéjaban, dontéseiben elvitathatatlanul erdteljesebb a politikai elem, mint az
osztalyvezetok beosztasaban dolgozd kormanytisztviselokében. Ugyanez mondhat6 el a szerve-
zetrendszer egyes szintjeirdl is. A minisztériumok tevékenységét intenzivebben befolyasoljak a
mindennapi politikai dontések, mint a szinte kizarélag szakfeladatokat ellato, a végrehajtas szint-
jét jelentd kormanyhivatalokét vagy teriileti és helyi allamigazgatasi szervekét.

Az dallamtitkdr — néhany torvényi kivételtdl eltekintve — a miniszter teljes jogkorii helyettese.
A helyettesités rendjét részletesen a minisztérium szervezeti ¢s mitkddési szabalyzata hatarozza
meg. Az allamtitkarok koziil a miniszter egy miniszterhelyettest jelol ki altalanos helyettesitésére a
minisztérium szervezeti €s miikodési szabalyzataban.

Az allamtitkart a koztarsasagi elnok nevezi ki. A kinevezésre a miniszterelndk tesz javaslatot
a miniszter véleményének kikérését kovetden. A kinevezett allamtitkar a koztarsasagi elnok elott
— hasonléan a miniszterekhez — eskiit tesz. A miniszterelndk a miniszter véleménye kikérését
kovetden barmikor javaslatot tehet a koztarsasagi elnoknek az allamtitkar felmentésére. Ezenkiviil
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az allamtitkar megbizatasa megsziinik a miniszterelnok megbizatasanak megsziinésével, lemon-
dasaval és halalaval.

Az éallamtitkar szerepe 2010 utan annyiban valtozott, hogy a kevesebb szamti, de nagyobb minisz-
tériumokban gyakran olyan igazgatasi agazat iranyitasaért lett felelos, amelynek korabban 6nalld
minisztériuma volt. Példaul a korabban minisztériumi formaban iranyitott egészségligyi, kultu-
ralis, oktatési, szocialis (népjoléti) igazgatasi dgazatok €lén hosszabb ideig minisztériumi keretek
kozott mikodo allamtitkarokat talaltunk. 2026 majusatol az allamtitkari tisztség ismét a ,,klasszi-
kus” keretek kozé tért vissza, melynek lényege a miniszter helyettesitésében, illetve a minisztéri-
umhoz tartozo igazgatéasi dgazat(ok) szlikebb teriiletei irdnyitasaban valé kozremiikodésben ragad-
hat6é meg. Az allamtitkarok konkrét feladat- és hataskoreit részletesen a minisztérium szervezeti €s
miikodési szabalyzata hatarozza meg.

Nem nevesiti jogszabaly a parlamenti dallamtitkar intézményét. A parlamenti allamtitkar elne-
vezés €s igy a kiilonbségtétel az egyes minisztériumok szervezeti és muikodési szabalyzataibol
eredeztethetd. A parlamenti allamtitkart az allamtitkartol kizarolag funkcidja kiilonbozteti meg,
ami els6ésorban a miniszter helyettesitése az Orszaggyiilésben és a minisztérium, valamint az
Orszaggytlés kozotti kapcsolattartas. Kovetkezésképpen nem egy szakteriilet, igazgatasi agazat
tigyeinek vitelével bizzak meg.

A kozigazgatasi allamtitkdar a miniszter iranyitdsa alatt a jogszabalyoknak és a szakmai kove-
telményeknek megfeleléen vezeti a minisztérium hivatali szervezetét. Minden minisztériumban
csak egy kozigazgatasi allamtitkar miikodhet; kivételt képez ez aldl a Miniszterelndkség, ahol a
minisztérium kozigazgatasi allamtitkaran tilmenden miikddik a Miniszterelnoki Kormanyiroda
kozigazgatasi allamtitkara is. A kozigazgatasi allamtitkar — szemben az allamtitkarral — kormany-
zati szolgalati jogviszonyban all, szakmai felsé vezetd.

A kozigazgatasi allamtitkart is a koztarsasagi elndk nevezi ki a miniszterelndk javaslatara,
azonban a kinevezés hatarozatlan idore szol. A miniszterelnok kinevezésre vonatkozo javaslatat
a miniszter kezdeményezi. A kozigazgatasi allamtitkar kinevezésének feltétele a torvényben meg-
hatarozott jellegli fels6fokt végzettség. A kozigazgatasi allamtitkart a szervezeti és miikodési sza-
balyzatban meghatarozottak szerint helyettes allamtitkar helyettesiti.

A helyettes allamtitkar a szakmai munkat irdnyitja a minisztériumon beliili szakmai munkameg-
osztas rendjének megfeleléen, tovabba dont a hataskorébe utalt tigyekben. Altaldban egy allam-
titkar tobb, az agazataban miikodo helyettes allamtitkar munkajat iranyitja, ezért helyettes allam-
titkarbdl tobb van egy minisztériumban. A helyettes allamtitkar a minisztériumban — beleértve a
Miniszterelnokséget — miikodhet a miniszter, a miniszterelndk politikai igazgatodja, a kdzigazgatasi
allamtitkar, a kormanybiztos vagy a miniszterelnoki biztos alarendeltségében is. A helyettes allam-
titkart a minisztérium szervezeti €s miikddési szabalyzataban kijelolt foosztalyvezetd vagy helyet-
tes allamtitkar helyettesiti.

Fentieken kiviil minden minisztériumban miikkddik egy helyettes allamtitkar az europai unios
forrasok felhasznalasaval kapcsolatos iranyité hatosdgi feladatok ellatasdara (ide nem értve a
Nemzeti Fejlesztési Kozpont feladatkorébe tartozo forrasokat), aki az eurdpai unios forrasok fel-
hasznalasaval kapcsolatos iranyito hatosagi feladatokon kiviil mas szakmai feladattal nem terhel-
hetd. Az eurdpai unios forrasok felhasznalasaval kapcsolatos irdnyitd hatosagi feladatok ellatasara
kinevezett helyettes allamtitkar tevékenységét a minisztérium szervezeti és miikodési szabalyzata
szerint a miniszter, az allamtitkar vagy a kozigazgatasi allamtitkar iranyitja. Az eurdpai unios
forrasok felhasznalasaval kapcsolatos irdnyitd hatosagi feladatok tekintetében a helyettes allam-
titkar nem utasithato.

A helyettes allamtitkart a miniszterelnok nevezi ki.
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A miniszter munkajat segiti a miniszteri biztos. Miniszteri biztost a miniszter nevezhet ki norma-
tiv utasitassal, kiemelt fontossagu, a miniszter feladatkorébe tartozo feladat ellatasara.

Mind a helyettes allamtitkar, mind a miniszteri biztos kinevezése esetében a kormanyzati
személyligyi igazgatasra kijelolt szerv vezetdje (a Miniszterelnokséget vezetd miniszter) kifogassal
¢lhet a kinevezendo személy tekintetében.

A minisztérium hivatali szervezetét a torvény keretjelleggel szabdlyozza. A torvényi kereteket
a szervezeti és miikodesi szabalyzat tolti meg konkrét tartalommal. A szervezeti €s miikodési sza-
balyzat formajat tekintve normativ miniszteri utasitds, amelynek érvényességi feltétele a miniszter-
elndk jovahagyasa és a kozzététel.

A minisztérium szervezeti és miikodési szabalyzata hatarozza meg azt, hogy hany, a torvényben
nevesitett szervezeti egység miikodik a minisztériumban €s milyen elnevezéssel. A minisztérium
szervezete a hierarchia elve mentén épiil fel. A térvény szerint a minisztérium miniszteri kabinet-
re, foosztalyokra és titkarsagokra tagozodik, a foosztaly, tovabba a titkarsag — ha foosztalyvezetd
vezetése alatt all — osztalyokra tagozodhat. A minisztériumban allamtitkari kabinet miikodhet.

A szakmai munkat a helyettes allamtitkdrok irdnyitasa alatt miitkodé féosztalyvezetok altal veze-
tett foosztalyok szerint szervezik. A foosztalyok osztalyokra tagozddnak, amelyeket kdzvetleniil
a féosztalyvezetd vagy osztalyvezetd vezeti. Munkacsoportot a miniszter vagy a feladatkoriikben
érintett miniszterek hozhatnak létre normativ utasitassal, a tobb kozigazgatasi allamtitkar, helyet-
tes allamtitkar vagy féosztalyvezeto feladatkorét érinto, eseti feladat elvégzésére. Az igy létesitett
munkacsoport a feladatkdriikben érintett kozigazgatasi allamtitkarokbol, helyettes allamtitkarok-
bol, féosztalyvezetokbol vagy vezetdi munkakdrt betoltd kormanytisztviselokbdl all. A munkacso-
port feladatat, vezetdjét, tagjait és mitkodésének idejét a munkacsoportot 1étrehozo utasitas hata-
rozza meg.

A titkarsag az allami vezetd tevékenységeének ellatasat segiti. A jelenlegi kormanyzati struktura-
ban az allamtitkari szerepkor korabban emlitett sajatossagai miatt a minisztériumban mikddhetnek
allamtitkari kabinetek is a miniszteri kabinet mint4jara. A miniszteri kabinet a miniszter munkajat
kozvetleniil segitd munkatarsak munkajat 6sszefogd szervezeti egység, vezetdje a kabinetfonok.
Az allamtitkar munkajat segitd kabinet létrehozasardl szintén a szervezeti €s mikodési szabalyzat
rendelkezhet.

Vezet6i allashely a szervezeti és mitkodési szabalyzatban meghatarozott szervezeti egység veze-
tésére tolthetd be.

Fontos ramutatni végiil arra, hogy az uniods elvarasok folytan az eurdpai unios forrasok felhasz-
nalasanak rendje az utobbi iddben részlegesen atalakult, ami a minisztériumi strukturat is érinti.

Az eurdpai unios fejlesztéspolitikaval kapcsolatos kormanyzati feladatok iranyitasaért az eurdpai
unios forrasok felhasznalasaért felelds miniszter (jelenleg a vidék- és telepiilésfejlesztési miniszter)
felel. A miniszter 4ltal vezetett minisztériumban e feladatok ellatasara kiilon allamtitkar miikodik.
A minisztérium részeként, a miniszter iranyitasa alatt egy sajatos, jogi személyiséggel és relativ
onallosaggal rendelkez6 szervezeti egység, a Nemzeti Fejlesztési Kozpont miikodik, melynek 6nallo
szervezeti ¢s miikodési szabalyzata, 6nallo gazdasagi szervezete van. A Kozpont vezetdje az allam-
titkar, aki meghatarozott szakmai feladatai tekintetében nem utasithato, ugyanakkor a minisztert
helyettesitd és a minisztériumon beliili iranyitasi hataskorei korlatozottak. A Kézpontban helyettes
allamtitkar, foigazgatosagok, igazgatosagok, titkarsagok, féosztalyok €s osztalyok is mitkddhetnek.

A Nemzeti Fejlesztési Kozpontban sajatos szervezeti egységként miikkodik tovabba a Belso Ellen-
orzesi és Integritasi Igazgatosag, az igazgatd vezetésével. Az Igazgatosag hataskore kiterjed az
eurdpai unios koltségvetés végrehajtasaban részt vevé valamennyi nemzeti hatosagra és az alla-
mi projektértékelokre. Az Igazgatosag szervezetébe az igazgatd titkarsaga, valamint a Nemzeti
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Fejlesztési Kozpont szervezeti és mitkddési szabalyzataban kijelolt 6nallo szervezeti egységek tar-
toznak. Az igazgatot a miniszterelnok nevezi ki négy év idOtartamra. Az igazgatd tevékenyse-
gét a fent emlitett feladatokat ellato allamtitkar irdnyitja, helyettesitésére a szervezeti €s mikodési
szabalyzatban kijelolt foosztalyvezetd vagy osztalyvezetd jogosult. Az igazgatd az eurdpai unios
forrasok felhasznéalasaval kapcsolatos feladatok tekintetében nem utasithato, feladatait minden mas
intézmény, szerv, politikai part, tarsasag, egyesiilet, jogi vagy természetes személy altali befolya-
solastol mentesen koteles ellatni. Az Igazgatosag mikodését egy autondm allamigazgatasi szerv,
az Integritds Hatosag ellendrzi. Az igazgato részletes éves jelentésben tdjékoztatja a Hatosagot az
Igazgatosag tevékenységérol, az elvégzett ellendrzések szamszeriisitheté eredményeirdl és tapasz-
talatairdl, a megtett intézkedésekrdl, a beérkezett bejelentések szamarol €s a kivizsgalt esetekrol.

A Kit. szerint a Nemzeti Fejlesztési Kozpont helyettes allamtitkara, a Kézponton beliil miikodd
foigazgato és a Belso Ellendrzési és Integritasi Igazgatosag vezetdje a szakmai felsovezetok koze;
mig a Kézponton beliill miikodo igazgatosag igazgatdja a szakmai vezetok kozé tartozik.

2.4.2.3. A Miniszterelnékség mint kiilonleges jogallasu minisztérium

A 2026 majusaig hatalyos szabdlyozas szerint a miniszterelnok munkajat kozvetleniil a Kormanyzati
Kozpont, illetve annak szervei segitették. A Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szolo
korabbi kormanyrendelet'” rendelkezett a Kormanyzati Kozpontrél. A Kormanyzati Koézpontot
harom szerv alkotta, valamint ide tartozott a miniszterelnok politikai igazgatdja és nemzetbiz-
tonsagi fétandcsaddja is. A harom szerv koziil kettd minisztérium — a Miniszterelnokség és a
Miniszterelnoki Kabinetiroda —, a harmadik pedig a Miniszterelnoki Kormanyiroda, mely kor-
manyzati igazgatasi munkaszervezet, szervezetileg pedig a Kabinetiroda részeként miikodott.
A miniszterelnok a Kormany altalanos politikdjanak meghatarozasa ¢és végrehajtasanak ira-
nyitasa jogkorében eljarva kozvetleniil iranyitotta a Miniszterelnokséget vezetd miniszter és a
miniszterelnok kabinetfonokének tevékenységét, valamint — kabinetfénoke utjan — iranyitotta a
Miniszterelnoki Kormanyiroda kézigazgatasi allamtitkaranak tevékenységét.

A 2026 majusaban megalakult ij Kormany miikodése kapcsan a minisztériumokrol szol6 1) tor-
vény ¢és az 1) Statutumrendelet némiképp atalakitotta a korabbi rendszert. A hatalyos szabéalyozas
szerint Kormdanyzati Kozpont elnevezési konglomeratum mar nem miikddik, a Miniszterelnoki
Kabinetiroda pedig a Miniszterelndkségbe olvadt be. A Miniszterelnoki Kormanyiroda fennma-
radt, az a Miniszterelnokség részeként mitkddik tovabb. A 2026 majusaban megvalasztott minisz-
terelnok politikai igazgatot nem nevezett ki, azonban 0j nemzetbiztonsagi fétanacsadot igen.

A Miniszterelnokség — amely tehat jogallasat tekintve minisztérium — kiemelt szerepet jatszik a
kormanyzati koordinacio teriiletén. A Kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl szold 90/2026.
(V. 13) Korm. rendelet a Miniszterelnokséget vezetd miniszter esetében elsddlegesen dsszehangolo
(koordinacios) és emellett néhany szakpolitikai feladat- és hataskort hataroz meg. A koordinacios
feladatok korében a Miniszterelnokséget vezetd miniszter felel:

— az altalanos politikai koordinacidért,

— az eurdpai unids iigyek koordinacidjaért,

— az eurdpai unids politikdk kialakitasaért és koordinaciojaért,
— a kormanyzati kommunikacidért,

— a kormanybiztosok tevékenységének dsszehangolasaért,

— a kormanyzati tarsadalmi kapcsolatok dsszehangoldséaért,

12°182/2022. (V. 24.) Korm. rendelet.
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— akormanyzati stratégiak kidolgozasanak tamogatasaért,
— akozszolgalati életpalya kidolgozésaért,
— atarsadalompolitika dsszehangolasaért.

A szakpolitikai feladatok tekintetében a miniszternek néhany, az igazsagiigyet és a kozigazgatasi
mindség- és személyzetpolitikat érintd feladat- és hataskort biztosit a Statatumrendelet. (A korab-
ban a Nemzeti Kozszolgalati Egyetemmel kapcsolatos fenntartoi jogok gyakorlasaval dsszefiig-
g6 feladat- és hataskorok a Miniszterelnokségtdl az Oktatasi és Gyermekiigyi Minisztériumhoz
kertiltek.)

A Miniszterelndkségen tobb kormanybiztos igazgatasi apparatusa is mikodik. A kormanybiz-
tos — ha munk4jat 6nallo titkarsag segiti — kozvetleniil irdnyitja a kormanybiztos titkarsaga vezeto-
jének a tevékenységét.

A Miniszterelndkségen miikodik a Miniszterelnokséget vezetd miniszter, a miniszterelnoki biz-
tosok, a miniszterelndki megbizottak, a miniszteri biztosok, az allamtitkarok, a kormanybiztosok
¢s a helyettes allamtitkarok hivatali apparatusa.

A Miniszterelnokség hivatali szervezetét a kozigazgatasi allamtitkar vezeti, 6 gyakorolja a
minisztérium kormanytisztviseldi és szakmai (felsd)vezetdi feletti munkaltatoi jogokat.

A Miniszterelnokséget vezetd miniszter szakpolitikai feladatainak ellatasat a miniszter iranyi-
tasa alatt mikodo dllamtitkarok €s a nekik alarendelt helyettes allamtitkarok segitik. Szervezeti
szempontbdl a Miniszterelnokség részét képezi a Miniszterelnoki Kormdnyiroda is.

2.4.2.4. A Miniszterelnéki Kormanyiroda

A Miniszterelnoki Kormanyiroda kormanyzatiigazgatdasi munkaszervezet. AKormanyirodaazaltala-
nos politikai koordinacioért felelds miniszter altal vezetett minisztériumban (a Miniszterelnokségen)
miikodik, tehat nem 6nallod kozigazgatasi szerv, ugyanakkor bizonyos fokl szervezeti 6nallosaga
megragadhat6 (pl. 6nallo szervezeti €s miikodési szabalyzat szerint miikodik). A Miniszterelnoki
Kormanyirodat kozigazgatasi allamtitkar vezeti a jogszabalyoknak és a szakmai kovetelményeknek
megfeleléen. A kozigazgatasi allamtitkar tevékenységét a miniszter a miniszterelndk utmutatasa
szerint irdnyitja. A Miniszterelnoki Kormanyiroda tobbek kozott dsszehangolja és megszervezi a
koézponti kormanyzati igazgatas miikodését, elokésziti a Kormany munkatervének és torvényalko-
tasi programjanak tervezetét, gondoskodik azok végrehajtasarodl, elokésziti a Kormany tagjainak
feladat- és hataskorét szabalyoz6 kormanyrendelet tervezetét, valamint a Kormany iigyrendjének,
tovabba azok modositasanak tervezetét. Feladatkorébe tartozik a Kormany iiléseinek elokészitése,
napirendjének 0sszeallitasa, szervezi, 6sszehangolja €s ellendrzi a Korméany dontéseinek végrehaj-
tasat. Koordinalja az alkotmanyos szervek, az 6nallo szabalyozo szervek és az autondm allamigaz-
gatasi szervek vezetdivel vald kapcsolattartast, stb.

2.4.2.5. A kormanyzati fohivatalok és a kozponti hivatalok

Korédbban sz6 esett arrédl, hogy a kozigazgatasban hogyan egyesiil a politikai és a szakmai teve-
kenység, amelyek aranya kiilonb6z6 mértékben van jelen a Kormany munkajat segit6 allamigazga-
tasi szervek tevékenységében. Altalanos szabalyként fogalmazhatd meg, hogy tobbszintii kozponti
allamigazgatasban a Korménytdl mint csticsszervtdl tdvolodva, egyre kisebb a politikai karakte-
rit munka, és az allamigazgatas alacsonyabb szintjeit inkabb a mindennapi adminisztrativ szak-
mai munka, a szakfeladatok ellatasa, a felettes szervektdl szarmazo rendelkezések végrehajtasa
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jellemzi. Ez a szakmai miikodés megtalalhat6é a minisztériumokban és még inkabb jellemz6 a hie-
rarchidban a miniszterialis szint alatt a Kormany alarendeltségében miikodd, nem minisztériumi
jogallasu kozponti kormanyzati igazgatési szerveknél. E szerveknek a jogi szabalyozas, azon beliil
is a Kit. két tipusat kiilonbozteti meg: a kormanyzati fohivatalt és a kozponti hivatalt.

A két szervtipusban kozds, hogy alapvetéen mindkettd szakmai munkat végez, ami a politikai
dontések végrehajtasat jelenti. Ervényesiil az egyszemélyi vezetés elve. E két szervtipusba tarto-
706 szervek vezetdje nem miniszter, kovetkezésképpen nem tagja a Kormanynak, €s ellentétben a
miniszterekkel nem jogosultak 6nall6 dgazatirdnyitdsra. E szervek vezet6i munkajukat korméanyzati
szolgalati jogviszonyban felsdvezetoként latjak el, ellentétben a miniszterekkel, akik politikai felso-
vezetok. Mind a két szerv rendelkezhet teriileti allamigazgatasi szervekkel (dekoncentralt szervek-
kel), azzal a feltétellel, ha létesitésiikrdl rendelkezd jogszabaly erre kifejezetten lehetdséget ad.

A két szervtipus kdzott azonban lényeges kiilonbségeket is talalunk. A kormanyzati féhivatalokat
kizarolag torvény, tehat az Orszaggytilés hozza Iétre, ezzel szemben a kdzponti hivatalokat vagy a
Kormdany hozza Iétre rendelettel, vagy az Orszaggyiilés torvénnyel. Kézponti hivatal akkor hozha-
to létre torvénnyel, ha az fegyveres rendvédelmi feladatokat 14t el. Erre példa a Nemzeti Ado- €s
Vamhivatal. A [étesités szempontjabol lényeges még, hogy a Kit. tételesen felsorolja a kormanyzati
foéhivatalokat, ezért ezek megsziintetéséhez, elnevezésiik megvaltoztatasahoz vagy 1j 1étesitéséhez
a létesitd torvény elfogadasaval egyidejlleg sziikséges a Kit.-et is modositani. Jelenleg két kozponti
kormanyzati igazgatasi szerv miikodik kormanyzati féhivatal forméjaban: a Kozponti Statisztikai
Hivatal, valamint a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala. Tovabbi kiilonbség, hogy a kézponti hiva-
tal — torvényben meghatarozottak szerint — fegyveres rendvédelmi feladatokat is ellathat. A koz-
ponti hivataloknak nincs jogszabalyba foglalt felsorolasa, és szamuk lényegesen tobb, mint a kor-
manyzati féhivatalokeé.

A kozponti hivatalok tevékenységiik alapjan a kdzponti hivatalt 1étrehoz6 térvényben vagy kor-
manyrendeletben a kovetkezo tipusokba sorolhatok: hatosagi, piacfeliigyeleti, szolgaltato, fenntartoi,
forraskezelo, ellen6rzo, illetve kiszolgalo. Ezen besorolasok esetében a kozponti hivatalt 1étrehozo
torvény vagy kormanyrendelet meghatarozhatja az elsédlegesen ¢és a kiegészitd jelleggel megha-
tarozott tevékenységeket. Jelenleg kozponti hivatal példaul a Magyar Allamkincstar, a Nemzeti
Egészségbiztositasi Alapkezeld, az Orszagos Korhazi Féigazgatosag, a Nemzeti Elelmiszerlanc-
biztonsagi Hivatal, az Oktatasi Hivatal, a Szocialis és Gyermekvédelmi Féigazgatosag, a Nemzeti
Kutatasi, Fejlesztési és Innovacios Hivatal, a Kormanyzati Ellenérzési Hivatal, a Nemzeti Nép-
egészségiigyi ¢s Gyogyszerészeti Kozpont. Fontos megjegyezni, hogy az elmult években a koz-
ponti hivatalok egy jelentds része megsziint, amelyek jogutodlassal az 4gazati minisztériumokba
olvadtak be, ezzel parhuzamosan — akar dnallésagukat megdrizve, de — a teriileti, helyi szerveik
pedig a fOvarosi és varmegyei kormanyhivatalok vagy a jarasi, keriileti hivatalok szervezetébe,
valamint a kormanyablakokba integralodtak. Ennek kovetkeztében a kiilonds hataskorti dekoncent-
ralt szervek szdma radikalisan lecsokkent.

A kormanyzati féhivatal a Kormany irdnyitasa alatt miikddik azzal, hogy feliigyeletét a Kormany
rendeletében kijelolt miniszter latja el. A kormanyzati féhivatal felligyeletére kijelolt miniszter
— ha torvény eltéréen nem rendelkezik — torvény vagy kormanyrendelet felhatalmazasa alapjan
jogszabalyt alkot a kormanyzati féhivatal feladatkorébe tartozo kérdésekben, illetve eldterjesz-
tést tesz torvény vagy korméanyrendelet alkotasara, valamint képviseli a kormanyzati fohivatalt a
Kormany és az Orszaggytlés elott.
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Szemben a kormanyzati fohivatallal, a kozponti hivatal minden esetben miniszter kdzvetlen ira-
nyitasa alatt miikodik.

A létesitésiikre vonatkozo szabalyozas kiilonbségébdl adoddan a korményzati fohivatal feladat-
¢és hataskorét jellemzoen torvény, a kdzponti hivatal feladat- és hataskorét kormanyrendelet hata-
rozza meg. Szintén abbol adodoan, hogy a kormanyzati féhivatalt torvény hozza Iétre, a torvényben
meghatarozott feladatkorében nem utasithato.

A kormanyzati fohivatal tevékenységérol a feliigyeletére kijelolt miniszter utjan beszamol a
Kormanynak, valamint tajékoztatja az Orszaggyiilés feladatkorében érintett bizottsagat. A t4jékoz-
tatast a hivatal honlapjan kozz¢ kell tenni.

Mind a két szervtipusba tartozo szervek struktirajat — ugyaniigy, mint a minisztériumok ese-
tében — a szervezeti ¢s miikodési szabalyzat hatarozza meg. A korményzati fOhivatal szervezeti
¢s mikodési szabalyzatat a kormanyzati fohivatal vezetdje késziti eld, és a kormanyzati fohivatalt
feliigyelo miniszter a kozigazgatasi mindségpolitikaért és személyzetpolitikaért felelés miniszter
jovahagyasat kdvetden normativ utasitdsban adja ki. A kdzponti hivatal szervezeti és miikodési
szabalyzatat a kdzponti hivatalt irdnyité miniszter adja ki, szintén normativ utasitas formajaban.

A két szervtipus hierarchidban elfoglalt helyébdl adodoan mas szabalyok szerint nevezik ki a
szervek vezetdjét. A kormanyzati fOhivatal vezetdjét — f6szabalyként, vagyis ha torvény eltérdéen
nem rendelkezik — a kormanyzati féhivatalt feliigyeld miniszter javaslatra a miniszterelnok nevezi
ki és menti fel. A kozponti hivatal vezet6jét — ha térvény vagy kormanyrendelet eltéréen nem ren-
delkezik — a kdzponti hivatalt irdnyité miniszter nevezi ki és menti fel.

2.4.3. AZ AUTONOM ALLAMIGAZGATASI SZERVEK ES AZ ONALLO
SZABALYOZO SZERVEK

A kozponti allamigazgatds sajatos szervtipusa az autonom allamigazgatasi szerv. Sajatossdgukat
e szervek nagyfoku onallosaga adja, valamint az, hogy nem tartoznak a Kormany irdnyitasa ala.
Az autondm allamigazgatasi szervek elsdsorban hatosagi jogalkalmazo tevékenységet végeznek.
A miikodésiikkel szemben tdmasztott elsddleges elvaras a politikamentes, szakmai szempontokat
kovetd, kozérdekili és jogszerii dontéshozatal. Bizonyos igazgatési feladatok ellatasa soran a koz-
igazgatasra jellemz0 politikai befolyas tobb hatrannyal jarna, mint elénnyel. Ezért a politikai sem-
legesség kovetelményének megfelelden egyes allamigazgatasi szervek miikodésébal ki kell zarni a
politikai célkitlizéseket meghataroz6 kormanyzati befolyast.

Az autonom allamigazgatasi szerv mint szervtipus elnevezése csak 2006-ban jelent meg a jogi
szabalyozasban. Ugyanakkor az els6 autondmidval rendelkezd kozponti allamigazgatasi szerv, a
Gazdasagi Versenyhivatal 1991-ben kezdte meg miikddését. Ezt kovette a Kdzbeszerzések Tandcsa
1995-ben. 2006-ban, a jogallasukat egységesen rendez6 torvény elfogadasakor autondm allamigaz-
gatési szerv lett az — azdta jogutodlassal megsziint — Orszagos Radio és Televizid Testiilet Iroddja is.

A Ksztv. szabalyaibol kovetkezden autoném allamigazgatasi szervet az Orszaggytlés jogosult
létrehozni torvénnyel. Ennek megfelelden e szervtipusba tartozo szerveket kiilon torvények hoztak
létre, valamint hataroztdk meg jogéllasukat, feladat- €s hataskoriiket. Az autondm allamigazga-
tasi szervek az Orszaggyiilés ellenorzése alatt mikddnek, és mindennapi miikodésiikbe nem lehet
beavatkozni, feladatkoriikben nem utasithatok, dontéseiket onalléan hozzak. A Kormanytdl valo
autonomiajuk a koltségvetésiik és a gazdalkodasuk szabalyozasaban is érvényesiil. Onalloan miiko-
dé és gazdalkodo kozponti kdltségvetési szervek, amelyek az Orszaggytilés koltségvetési fejezetén
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beliil 6nallé cimet képeznek, illetve — mint példaul a Gazdasagi Versenyhivatal — 6nallo fejezetet
alkotnak. Koltségvetésiiket a Kormany nem csokkentheti.

Az Onallosag tovabbi biztositéka a szerv vezetdjének fiiggetlensége, megbizatasanak, elmozdi-
tasanak és beszamoltatasanak szabalyai. A Kozbeszerzési Hatosag elnokét és alelnokét a Hatosag
keretében miikodd Tanacs tagjai 6t éves idGtartamra valasztjak meg. Az Integritds Hatosag elno-
két a koztarsasagi elnok — az Allami Szdmvevészék elnokének javaslatara — hat évre nevezi ki.
A tobbi autonom allamigazgatasi szerv elnokét a miniszterelnok javaslatara a koztarsasagi elnok
nevezi ki kilenc évre, a Gazdasagi Versenyhivatalét hat évre, az Eurdpai Tamogatasokat Auditald
Foigazgatosag vezet6jét pedig ot évre.

A 1étrehozasukrol rendelkezo torvények mellett az autonom allamigazgatasi szerveket a Ksztv.
tételesen felsorolja. A jelenleg miikodd autonom allamigazgatasi szervek az aldbbiak (zarojelben a
létrehozasukrol rendelkezd torvény megnevezése):

— Kozbeszerzési Hatdsag (2015. évi CXLIIIL. torvény);

— Integritas Hatosag (2022. évi XXVIIL. torvény);

— Gazdasagi Versenyhivatal (1996. évi LVII. térvény);

— Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hatosag (2011. évi CXII. térvény);
— Nemzeti Valasztasi [roda (2013. évi XXXVI. térvény);

— Euro6pai Tamogatasokat Auditald Foigazgatosag (2022. évi XLIV. térvény).

Az autoném allamigazgatasi szervekhez funkcidjukat és f6bb jellemzdiket tekintve nagymér-
tékben hasonlitanak az 6ndllo szabalyozo szervek, de a tételes jogi szabalyozas onallo szervtipussa
mindsiti 6ket. Az Alaptdrvény a végrehajtd hatalom korébe tartozo szerveknek nevezi oket, ezzel
egyidejiileg a Ksztv. a kozponti adllamigazgatasi szervek kozott sorolja fel 6ket. Lényeges kiilonbség
azonban, hogy az 6nall6 szabalyoz6 szervek vezetdje rendeletalkotési jogosultsaggal rendelkezik.
Ilyen jogosultsaggal az autondm allamigazgatasi szervek vezet6i nem rendelkeznek.

Onéllo szabalyozo szerveket az Alaptorvény felhatalmazisa szerint sarkalatos tdrvénnyel az
Orszaggytlés hozhat 1étre. Létjogosultsaguk hasonld okokkal magyardzhat6d, mint az autonom
allamigazgatasi szerveké, vagyis a Kormanytol valo bizonyos fokt 6nallosag: az 6nallo szabalyozo
szervek kizarolag a torvénynek, illetve a jogszabalyoknak vannak alarendelve. Feladatot szamukra
csak torvény vagy torvény felhatalmazasa alapjan kiadott jogszabaly irhat eld. Az 6nall6 szabalyozo
szerv vezetOje éves beszamolasi kotelezettségét nem az allamigazgatast iranyito Kormanynak vagy
a miniszterelnoknek, hanem az Orszaggytilésnek teljesiti. Az 6nallé szabalyozo szerv — hasonloan
a hagyomanyos allamigazgatasi szervekhez — egyszemélyi vezetés alatt all. Az 6nallod szabalyozo
szerv vezetdjét altalaban a kdztarsasagi elndk nevezi ki a miniszterelnok javaslatara, kilenc év ido-
tartamra (az energiahatdsag esetében hét évre, a médiahatosag esetében 6t évre). Ez aldl kivétel az
atomenergia-feliigyeleti szerv, mert ennek vezetdjét a miniszterelnok nevezi ki. Az 6nallo szabalyo-
70 szervek hivatali apparatusanak dolgozdi jogallasukat tekintve koztisztviselok.

Jelenleg négy 6nallo szabalyozo6 szerv mikodik. A 2010. évi CLXXXYV. térvénnyel 1étrehozott
Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosag és a 2013. évi XXII. torvénnyel létesitett Magyar Energetikai
¢s Kozmii-szabalyozasi Hivatal mellett a 2021. évi XXXII. torvény alapitotta meg a Szabalyozott
Tevékenységek Feliigyeleti Hatosagat. E harom szerv mellett egy korabbi kormanyzati féhivatal,
az Orszagos Atomenergia Hivatal 2022-t6l ugyancsak 6nallo szabéalyoz6 szerv jogallast kapott (az
1996. évi CXVI. torvény modositasaval). A korabban 6nalld szabalyozé szervként miikodo Pénz-
iigyi Szervezetek Allami Feliigyelete 2013-ban beolvadt a Magyar Nemzeti Bankba. A Magyar
Nemzeti Bank helyzete egyébként specialis, mert sok hasonlosagot mutat az 6nallé szabalyozo
szervekkel, de a Ksztv. nem sorolja a kozponti allamigazgatasi szervek kozé (jogallasat tekintve
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egyebként részvénytarsasagi formaban mikodo jogi személy, melynek részvényei az allam tulaj-
dondban vannak). Szintén fiiggetlen a Kormanytol és rendeletet alkot, amely azonban a jogforrasi
hierarchiaban magasabb szinten helyezkedik el, a kormanyrendelettel egy sorban, mivel csak tor-
vénnyel nem lehet ellentétes. Agazati szempontbdl sarkalatos torvényben meghatérozott médon
felelos a monetaris politikaért, tovabba ellatja a pénziigyi kdzvetitérendszer feliigyeletét, elnokét és
alelnokeit a kdztarsasagi elnok hat évre nevezi ki.

2.5.AZ ALLAMIGAZGATAS TERULETI ES HELYI SZERVEI

2.5.1. A TERULETI ALLAMIGAZGATAS KOZELMULTBELI
FEJLODESTORTENETE

A kozigazgatasi feladatok helyi és teriileti szintli ellatasanak rendszere egységes kozigazgatasi
szervezetrendszerben valdsul meg, azonban azzal a sajatos jellemzodvel, hogy a modern adllamokban
a helyi igazgatasi rendszer dualis. A szervezetrendszer dualizmusat a kdzigazgatasi feladatok helyi
koziigyekre és allamigazgatasi, tehat allami feladatokra torténd kettéosztasa alapozza meg. A helyi
koziligyeket (ezek elnevezése Magyarorszagon onkormanyzati feladat) a dualis szervezetrendszer
egyik szervtipusa, a helyi dnkormanyzat latja el. Az allamigazgatasi feladatokat f6 szabalyként
helyi vagy teriileti szinten miikodo, a kozponti allamigazgatas altal iranyitott, szakfeladatokra spe-
cializalodott dekoncentralt szervek latjak el.

A magyar teriileti allamigazgatas rendszervaltoztatas utani torténetét, szervezetrendszerét és
feladatellatasat a gyakori, folyamatos valtozas, atalakitas, és az egységesség hianya jellemezte.

Majd a teriileti allamigazgatasi szervek rendszerét a 2010. évi CXXVI. torvény alakitotta at,
amely l1étrehozta a fovarosi és megyei kormanyhivatalokat. Ezen altalanos hataskorti dekoncentralt
allamigazgatasi szervek elnevezése 2019-t6] sszefoglaloan kormanyhivatal”. A kormanyhivata-
lok létrehozasa tertileti integraciot valdsitott meg. A korabban 6nalldéan és szakminiszteri irdnyi-
tas alatt mikodo teriileti dekoncentralt allamigazgatasi szervek mintegy fele a kormanyhivatalok
egységes hivatali szervezetének szakigazgatasi szerveivé valt 2011. januar I-e utan'. A 2011-ben
elfogadott Alaptorvény a fovarosi és megyei (2023. janudr 1-jétdl: varmegyei) korméanyhivatalokat
a Kormany altalanos hataskori teriileti allamigazgatasi szerveiként jelolte meg, amelyek ezzel
alkotmanyos jogallast kaptak. A teriileti allamigazgatés atalakitasat a helyi dllamigazgatas reformja
kovette 2012-ben. 2013. januar 1-jétdl az allamigazgatas helyi szintjén ismét jarasokat alakitottak ki.
Ezt megel6zoen az allamigazgatasnak a *80-as évek Ota nem létezett helyi szintje, ezért a helyben
jelentkezd allamigazgatasi feladatokat az dnkormanyzatok lattak el. 2013-t6l azonban fokozatosan
egyre tobb helyi szintli dllamigazgatasi feladat keriilt at ,,igazi helyére”, a jarashoz. Mindazonaltal
a helyi 6nkormanyzatok az 6nkormanyzati feladatok mellett még napjainkban is ellatnak meghata-
rozott dllamigazgatasi feladatokat. Az onkormanyzat allamigazgatasi feladatellatasa els6sorban és
hagyomanyosan jegyzot jelenti.

B Kit. 2. § (4)

4 A 2011. januar 1-jétdl integraltan mikodd szakigazgatasi szervek: 1. szocialis és gyamhivatal, 2. épitésiigyi hivatal, 3.
igazsagligyi szolgalat, 4. n6vény- és talajvédelmi igazgatdsag, 5. erdészeti igazgatosag, 6. foldmiivelésiigyi igazgatosag, 7.
¢lelmiszerlanc-biztonsagi és allategészségiigyi igazgatosag, 8. foldhivatal, 9. egészségbiztositasi pénztari szakigazgatasi
szerv, 10. nyugdijbiztositasi igazgatdsag, 11. munkaiigyi kdzpont, 12. munkavédelmi és munkaiigyi szakigazgatasi szerv,
13. fogyasztovédelmi feliigyelség, 14. kulturalis 6rokségvédelmi iroda, 15. népegészségiigyi szakigazgatasi szerv, 16.
mérésiligyi és miszaki biztonsagi hatosag, 17. kozlekedési feliigyel6ség.
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2015-ben létrejott az integralt kormanyhivatali rendszer, amelynek kdvetkeztében a févarosi és
megyei kormanyhivatal addigi szakigazgatasi szerveibdl és az ondlloan miikodd szakigazgatdsi
szervekbol kormanyhivatali f6osztalyok, a jarasi szinten mikodo szakigazgatasi szervekbdl osz-
talyok lettek. Majd a késdbbiekben — az ellatand6 feladatok sokasodasa kdvetkeztében — a jarasi
hivatalokban foosztalyokat is 1étrehoztak. Ezzel parhuzamosan tovabbi regionéllis15 ¢és megyei ille-
tékességli'® szerveket és feladatokat is integraltak a rendszerbe. A korméanyhivataloknal egy-egy
foosztaly tobb korabbi szakigazgatasi szerv feladatat latja el, igy csokkentették a vezetdi szintek
szamat. A fovarosi és megyei kormanyhivatalokhoz tobb mint 2000 kormanytisztviseld keriilt at.
A teriileti allamigazgatas atalakitdsa és azon beliil a szervezeti integracio tovabb folytatodott 2016
masodik felében, illetve 2017-ben. Errdl a Kormany hatarozatban dontétt, egyben meghatarozta a
szervezeti valtoztatasok {6 irényait.17

Az atalakitasok célja az allamigazgatasi szervezetrendszer egyszeriibb szerkezetének kialakitasa
¢és takarékos miikodésének megteremtése, valamint az ligyek gyorsabb elintézése volt. A valtozta-
tas eredményeképp nétt a kormanyhivataloknal elintézhetd ligyek szdma. A kérelmek leadhatoak
a jarasi hivataloknal, a kormanyhivataloknal, a kormanyablakoknal és a telepiilési tigysegédeknél
is. Kovetkezésképpen egyes iigyeket, amiket addig csak a megyeszékhelyen intézhettek, a jovében
mar a lakohelylikhoz kozel is elindithatjak az iigyfelek.

A teriileti igazgatés atalakitasakor alapelvként érvényesiilt, hogy a nemzetbiztonsagi, a rendvé-
delmi, valamint az intézményfenntartoi feladatok kivételével az allamigazgatasi és kapcsolodo alla-
mi feladatok ellatasat — teriileti szinten — a fOvarosi és megyei kormanyhivatalokban, illetve a jarasi
(fovarosi kertileti) hivatalokban kell biztositani. A valtoztatas masik indoka — hasonl6éan a kdzponti
allamigazgatas atalakitasahoz — a koltségvetési szerveknél foglalkoztatottak dsszfoglalkoztatasban
képviselt ardnydnak csokkentése.

2.5.2. A FOVAROSI ES VARMEGYEI KORMANYHIVATAL

A fovarosi €s megyei — 2023. januar 1-jétél varmegyei — kormanyhivatal a Kormdany altalanos
hatdskorii teriileti dllamigazgatdsi szerve," amelyet a 2010. évi CXXVI. térvény hozott 1étre.
A kormanyzati igazgatasrol szo6l6 2018. évi CXXV. torvény 2. § (4) bekezdése a kovetkezdképpen

Példéaul Szegeden az Also-Tisza-vidéki Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Feliigyeldség a korabbi teljes illetékessé-
gével a Csongrad Megyei Kormanyhivatalba, a Szolnoki Banyakapitdnysag a Jasz-Nagykun-Szolnok Megyei Kormany-
hivatalba integralodott.

16 A 2015-ben megvalositott reform eredményeképpen a févarosi és megyei kormanyhivatalokhoz az alabbi szakigazgatasi,
szervek illetve allamigazgatasi feladatok keriiltek: kdrnyezetvédelmi és természetvédelmi feliigyeldségek; banyakapitany-
sagok; a Magyar Allamkincstar csaladtdmogatasi és lakascéla allami timogatasokkal kapcsolatos feladatai; az Orszagos
Egészségbiztositasi Pénztar teriileti hivatalaitol a baleseti megtéritéssel és a keres6képesség vizsgalataval osszefliggé fel-
adatok, valamint a Bevandorlasi és Allampolgéarsagi Hivatal hazai anyakényvezéssel osszefliggd feladatai.

1312/2016. (VI. 13.) Korm. hatdrozat a kdzponti hivatalok és a koltségvetési szervi formaban mikodd minisztériumi
hattérintézmények feliilvizsgalataval kapcsolatos intézkedésekrol

A véltoztatasok koziil a teriileti allamigazgatas szervezetét érintdé konkrét 1épések, hogy a megyei kormanyhivatalok
kornyezetvédelmi feladatait megyei illetékesség szerint latjak el; a Nemzeti Elelmiszerlanc-biztonsagi Hivatal hatosagi
feladataiban a fovarosi és megyei kormanyhivatalok jarnak el; a Bevandorlasi és Menekiiltiigyi Hivatal (korabbi nevén
Bevandorlas és Allampolgarsagi Hivatal) hataskorébe tartozo allampolgarsaggal, anyakdnyvezéssel és névvaltoztatassal
kapcsolatos feladatok ellatasat teriileti szinten Budapest Févaros Kormanyhivatala vette at.

18 Alaptorvény 17. cikk (3) bekezdés.
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rendelkezik: , Teriileti kormanyzati igazgatasi szervek a fovarosi és varmegyei kormanyhivatalok (a
tovabbiakban egyiitt: kormanyhivatal).”"”

2.5.2.1. A fovarosi és varmegyei kormanyhivatal iranyitasa

A fovarosi és varmegyei kormanyhivatal a vidék- és telepiiléstejlesztési miniszter iranyitasa alatt
all. A miniszter iranyitasi joga azonban nem teljes korti. Egyfeldl a miniszter nem jogosult a kor-
manyhivatal alapitdsara és megsziintetésére. Masfel6l a févarosi €s varmegyei kormanyhivatal
vezetdjét sem O jogosult kinevezni, illetve felmenteni.

A fentiek mellett — kormanyrendeletben foglaltak szerint — a kormanyhivatal szakmai iranyitasa-
ban kézremiikodhet masik miniszter (Un. szakmai iranyito miniszter) is. Kormanyrendelet rendel-
kezhet ugy, hogy tigyek egyes csoportjaival dsszefiiggésben a kovetkezo jogositvanyokat a szakmai
iranyitd miniszter gyakorolja:

— dontés megsemmisitése, sziikség szerint Uj eljaras lefolytatasara valo utasitas,

— dontés eldzetes vagy utdlagos jovahagyasa,

— egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara,

— jelentéstételre vagy beszdmolora kotelezes,

— torvényességi €s szakszerliségi ellendrzés,

— az altalanos kozigazgatasi rendtartasban a feliigyeleti szervre ruhazott jogkorok.

Ezeken a szakmai iranyitasi jogositvanyokon kiviil a Kit.-ben meghatarozott esetekben kormany-
rendelet mas szervek szamara is biztosithatja iranyitasi, feliigyeleti vagy ellenorzési jellegli hatas-
korok gyakorldsat.

A szakmai iranyité miniszterek e tevékenységiik kapcsan kotelesek egyiittmiikodni a vidék- és
telepiilésfejlesztési miniszterrel.

2.5.2.2. A fovarosi és varmegyei kormanyhivatal vezetése

A févarosi és varmegyei kormanyhivatalt fGispdn vezeti, aki politikai vezeté.” A féispant a vidék-
¢s telepiilésfejlesztési miniszter javaslatara a miniszterelnok nevezi ki és menti fel. A kinevezés és
a felmentés kivételével a munkaltatoi jogokat a foispan felett a miniszter gyakorolja.

A f6ispanna torténd kinevezésnek feltétele a valasztojogosultsag €s a biintetlen eldélet, képesitési
eléirasok nincsenek. A féispan megbizatasa a miniszterelnok megbizatasdhoz kotott azzal, hogy
tisztsége megsziinhet lemondasaval, felmentésével, halalaval, a valasztdjoganak elvesztésével, az
Osszeférhetetlenségének megallapitasaval, allashelyének elvonaséaval, visszavonasaval, megsziinte-
tésével, valamint k6z0s megegyezéssel. A foispan feladat- és hataskdrének gyakorlasaért a minisz-
terelnoknek politikai, a szakmai iranyitdé miniszternek szakmai felel6sséggel tartozik.

A f6ispan vezeti a fOvarosi és varmegyei kormanyhivatalt, gyakorolja annak feladat- és hatas-
koreit. A fovarosi és varmegyei kormanyhivatal szervezeti ¢s miikodési szabalyzatat a vidék- és
telepiilésfejlesztési miniszter — a szakmai iranyité miniszter altal irdnyitott feladatok tekintetében,

19 Tehat a jogszabalyi rendelkezések szerint a kormanyhivatal elnevezés a ,,varmegyei” és a ,,fovarosi” jelz6kkel egyiitt és

azok nélkiil is hivatalosnak tekintendd.
2 A Magyarorszag 2023. évi kozponti koltségvetésének megalapozasarol szolo 2022. évi XXIV. torvény értelmében 2022.
julius 28-t6l a kormanyhivatalok vezetéire vonatkozo korabbi ,, kormdanymegbizott ” elnevezést a régi torténelmi gyodkerek-
kel rendelkezd ,, foispdan ” elnevezés valtotta fel. A ,,f6ispan” kifejezéssel a jogalkotd — hasonldan a ,,varmegye” szohoz — a

magyar kozigazgatasnak a népkoztarsasagi idészak eldtti, nagy hagyomanyu megnevezéseihez kivant visszanyulni.
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a szakmai iranyit6 miniszter véleményének kikérésével — normativ utasitasban adja ki. A févarosi
¢s varmegyei kormanyhivatal a féispan altal kdzvetleniil vezetett szervezeti egységekbdl €s jarasi,
illetve a févarosban févarosi keriileti hivatalokbol all.

A fovarosi és varmegyei kormanyhivatal hivatali szervezetét foigazgato vezeti, aki kormanyza-
ti szolgalati jogviszonyban 4ll6 szakmai felsOvezetd. A féigazgatd a féispan altaldnos helyettese.
A foigazgatot a foispan javaslatara a vidék- és telepiilésfejlesztési miniszter nevezi ki €s menti fel.
A foigazgat6 felett — a kinevezés, a felmentés, a fegyelmi eljaras meginditasa, valamint a fegyel-
mi biintetés kiszabasa kivételével — a munkaltatoi jogokat a féispan gyakorolja. A féigazgatd
— minisztériumi féosztalyvezetdi besorolasti — hatdrozatlan idére kinevezett kormanytisztviseld.

A foigazgatdé munkajat altalanos helyettesként igazgato segiti. Az igazgatdt a foigazgatd javas-
latara a fOispan nevezi ki és menti fel. Az igazgatd felett — a kinevezés, a felmentés, a fegyelmi
eljaras meginditasa, valamint a fegyelmi biintetés kiszabasa kivételével — a munkaltatoi jogokat a
foigazgatd gyakorolja. Az igazgatd szakmai vezeto.

A févarosi €s varmegyei kormanyhivatal személyi dllomanya kormanytisztvisel6i, valamint
munkavallaldi jogallasban all. Az allomany felett a munkaltatéi jogokat — ha jogszabaly kivételt
nem tesz — a féispan gyakorolja.

A fdigazgatd és az igazgatd kinevezésének — a kormanyzati szolgalati jogviszony létesitésére
vonatkoz¢ altalanos feltételeken tuli — szakmai és képesitési feltételeit a miniszter hatarozza meg.
A hatalyos szabalyok szerint a feltételek a kdvetkezok:

— foigazgato esetén felséfoku iskolai végzettség és legalabb 6t év vezetdi gyakorlat;
— igazgato esetén felsdfoku iskolai végzettség és legalabb 6t év kozigazgatasi gyakorlat.

A vezetdi vagy kozigazgatasi gyakorlat megléte alol azonban a korményhivatalt vezet6 foispan
kérelmére kivételesen indokolt esetben felmentés adhat6.”

2.5.2.3. A fovarosi és varmegyei kormanyhivatal feladat- és hataskore

A fovarosi és varmegyei kormanyhivatal a jogszabalyoknak és a Kormany dontéseinek megfelelden
részt vesz a kormanyzati célkitiizések teriileti megvalositasaban. Ennek keretében koordinacios,
ellendrzési, informatikai tevékenységet, valamint képzést, tovabbképzést szervezd/6sszehangold
feladatokat lat el.

Koordinacios feladatkérében a févarosi €s varmegyei kormanyhivatal a jogszabalyoknak ¢és a
Kormany dontéseinek megfelelden dsszehangolja és eldsegiti a kormanyzati feladatok tertileti vég-
rehajtasat. Az 6nalloan miikdodoé dekoncentralt szervek €s a rendvédelmi szervek feladataik ellatasa
soran kotelesek egymassal és a kormanyhivatallal egytittmiikodni. A févarosi és varmegyei kor-
manyhivatal feladatainak teljesitése érdekében jogosult a kdozponti dllamigazgatasi szervek tertileti
szervei vezetoitdl adatokat, felvilagositast kérni.

Ha jogszabaly kivételt nem tesz, a kozponti allamigazgatasi szervek teriileti szervei, tovabba a
teriileti illetékességgel allamigazgatasi feladatot ellatd mas szervek és személyek allamigazgatasi
jogkoriikben eljarva, illetve az altaluk ellatott allamigazgatasi feladatokat érintéen a kormanyhiva-
tal koordinacios ¢és ellendrzési jogkorébe tartoznak. A koordinacid tekintetében ez alol az allami
ado- és vamhatosag, az ellendrzés vonatkozéasaban pedig az allami ado- és vamhatosag és a rend-
védelmi szervek képeznek kivételt.

2l Lasd a kormanyhivatali szakmai felsévezetd és egyes szakmai vezet6k kinevezésének feltételeirdl szolo 1/2025. (1. 23.)
KTM utasitast.
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A févarosban és a varmegyékben a kormanyhivatal koordinacios feladatait allandé forum segiti,
az allamigazgatasi kollégium, amelynek vezetdje a foispan. A kollégium tagja a fvarosi és varme-
gyei kormanyhivatal foigazgatdja, igazgatoja €s féosztaly-vezetdi, a jarasi hivatalok hivatalvezetoi,
a Kormany altal intézményfenntartasra kijelolt szerv vezetdje, a fovarosi és varmegyei kormany-
hivatal koordinécios és ellendrzési jogkorébe tartozo teriileti allamigazgatési szervek vezetdi, vala-
mint a féispan altal meghivottak.

A féispan véleményezi — a rendvédelmi szervek, valamint a Nemzeti Ado- és Vamhivatal kivéte-
lével — a dekoncentralt szervek, valamint a teriileti illetékességgel kizarolag allamigazgatasi felada-
tot ellatdé mas szervek vezetdinek kinevezését és felmentését, tovabba a létrehozasukra, atszerveze-
stikre, valamint jogdllasuk és illetékességi teriiletiik modositasara, foglalkoztatottjai létszamdra és
koltségvetésének megallapitasara vonatkozo eldterjesztést, javaslatokat.

Ellendrzesi jogkorében a féispan — a rendvédelmi szervek, valamint a Nemzeti Ado- és Vam-
hivatal kivételével — barmely dekoncentralt allamigazgatasi szervtdl, valamint a polgarmestertol és
a jegyzo6tdl az altaluk ellatott allamigazgatasi feladatokat érintden, valamint a teriileti illetékesség-
gel allamigazgatasi feladatot ellatd mas szervtdl és személytdl barmely dontést bekérhet, a szerv
intézkedésérdl tajékoztatast kérhet, illetve — jogszabaly eltérd rendelkezése hianyaban — az iratokba
betekinthet. Torvénysértés észlelése esetén egyezteto eljarast kezdeményez, ennek eredménytelen-
sége esetén a szerv feliigyeleti szervénél feliigyeleti eljardst kezdeményez, ennek eredménytelensé-
ge esetén a feladatkorrel rendelkez6 miniszter eljdaradsat kezdeményezi.

A févarosi €s varmegyei kormanyhivatal jogszabalyban meghatarozott iigyekben elséfoku hato-
sagként jar el, mint példaul kiilfoldi hatosagi hatarozat végrehajtasa, kisajatitasi iigyek vagy €élelmi-
szerlanc-feliigyelet. Mint a kdzigazgatasi hatosagi ligyekben altalanos jogorvoslati forum, a féva-
rosi €s varmegyei kormanyhivatal jogosult a fellebbezés elbiralasara, ha elso fokon allamigazgatasi
hatésagi tigyben a jarasi (fovarosi keriileti) hivatal, a kormanyablak, a polgarmester vagy a (f0)
jegyz0, a polgarmesteri hivatal és a kozos onkormanyzati hivatal tigyintézdje (példaul anyakonyv-
vezeto) jart el.

A févarosi és varmegyei kormanyhivatal tovabbi, a jogszabalyban meghatarozott egyéb feladat-
és hataskoroket 1at el. Igy példaul dontés-elokészitd és javaslattevd szervként kozremiikodik, koz-
igazgatasi informatikai kozremiikodoi tevékenységet 14t el, tigyfélszolgalatot miikodtethet, nyilvan-
tartast vezet, iigyintézéshez kapcsol6do informatikai szolgaltatast biztosit, stb.

Az Alaptorvény rendelkezései szerint a helyi 6nkormdnyzatok feletti torvényességi feliigyele-
tet a févarosi és varmegyei kormanyhivatal 1atja el. A kormanyhivatal torvényességi feliigyelettel
kapcsolatos feladat- és hataskorét az Alaptorvény az alabbiakban allapitja meg:

Kezdeményezi az dnkormanyzati rendelet feliilvizsgéalatat a birdosdgnal, ha az dnkormanyzati
rendeletet vagy annak valamely rendelkezését jogszabalysértonek talalja.

Kezdeményezheti a helyi dnkormanyzat torvényen alapuld jogalkotasi vagy hatarozathozatali
kotelezettsége elmulasztasdnak megallapitasat a birosagnal. Ha a helyi dnkormanyzat a rendelet-
alkotési vagy hatarozathozatali kotelezettségének a birdsag altal a mulasztast megallapité dontés-
ben meghatarozott idopontig nem tesz eleget, a birdsag a fovarosi és varmegyei kormanyhivatal
kezdeményezésére elrendeli, hogy a mulasztas orvoslasahoz sziikséges dnkormanyzati rendeletet
vagy onkormanyzati hatdrozatot a helyi 6nkormanyzat nevében a fovarosi és varmegyei kormany-
hivatal vezetdje alkossa meg.

A Kormany a fovdrosi és varmegyei kormdnyhivatalok utjan biztositja a helyi 6nkormany-
zatok torvényességi feliigyeletét. A torvényességi feliigyelet szabalyait az Mdotv. hatarozza meg.
A torvényességi feliigyeleti eljaras célja a mikodés jogszertiségének biztositasa, kovetkezésképpen
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az dnkormanyzati dontések célszerliségét az allamigazgatas nem vizsgalhatja. A helyi dnkormany-
zatokon kiviil a térségi fejlesztési tandcs miukodésének torvényességi felligyeletét is a — térségi
fejlesztési tanacs székhelye szerint illetékes — fovarosi és varmegyei kormanyhivatal gyakorolja.
A fentick mellett a kormanyhivatal a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletének rendjével
egyez0 tartalommal és modon ellatja a nemzetiségi 6nkormdanyzatok torvényességi feliigyeletét is.

Az O6nkormanyzati torvény a fovarosi €s a varmegyei kormanyhivatal feladat- és hataskorének
meghatarozasa keretében megnevezi a torvényességi feliigyelet eszkozrendszerét. Ezek a kovetkezok:
— torvényességi felhivas;
— aképviseld-testiilet iilésének Osszehivasa;
— az Odnkormanyzati rendelet Alaptorvénnyel valo 6sszhangjanak feliilvizsgalata, dnkormany-
zati rendelet jogszaballyal valé 6sszhangjanak feliilvizsgélata;
— az onkormanyzati hatarozat torvényszeki feliilvizsgalata;
— a hatarozathozatali, feladat ellatasi kotelezettségét nem teljesitd helyi dnkorményzattal
szemben birdsagi eljaras meginditasa, a hatarozathozatal potlasanak elrendelése;
— az Alaptdrvénnyel ellentétesen miikodo képviseld-testiilet feloszlatasa;
— a Magyar Allamkincstar helyi onkormanyzatokkal kapcsolatos jogositvanyai;
— perinditas;
— fegyelmi eljaras a polgarmester ellen;
— az Allami Szamvevszék altal lefolytathaté vizsgélat;
— a kormanyhivatal szakmai segitségnyujtasa a helyi onkormanyzatok szamara;
— torvényességi feliigyeleti birsag.

2.5.3. AJARASOK

Az allamigazgatas jelenlegi teriileti strukturajaban helyi allamigazgatdsi szerv a jarasi hivatal,
amely 2013. januar 1-jén kezdte meg miikddését. A jarasok létrehozasardl — a fovarosi €és megyei
kormanyhivatalok szervezeti felépitését modositdé — 2012. évi XCIII. torvény rendelkezett. A jara-
sok és igy a jarasi hivatalok szama 174, amely a 23 f6varosi keriileti hivatallal egyitt 197.

A jarasi hivatal a fovarosi és varmegyei kormanyhivatal szervezeti egysége, annak kirendelt-
ségeként miikodik. (A févarosi kormanyhivatal kirendeltségeiként keriileti hivatalok miikodnek.
A keriileti hivatal illetékességi teriilete megegyezik a fovarosi keriilet kdzigazgatasi teriiletével.)
A jarasi hivatal a jogszabalyban megallapitott hataskorét onalléan gyakorolja. A jarasi hivatal altal
ellatando egyedi ligyben a fovarosi és varmegyei korméanyhivatal utasitasi joggal nem rendelkezik.

A jarasi hivatalt a jarasi hivatalvezetd vezeti. A hivatalvezet6t a foispan javaslatara a vidék- és
telepiilésfejlesztési miniszter nevezi ki és menti fel. A hivatalvezeto felett — a kinevezés és a felmen-
tés kivételével — a munkaltatdi jogokat a féispan gyakorolja. A hivatalvezet6t hivatalvezetd-helyet-
tes helyettesiti. A hivatalvezetd-helyettest a hivatalvezetd javaslatara a foispan nevezi ki és sziinteti
meg a jogviszonyat. A hivatalvezetd-helyettes felett — a kinevezés, a jogviszony-megsziintetés, a
fegyelmi eljaras meginditasa, valamint a fegyelmi biintetés kiszabasa kivételével — a munkaltatoi
jogokat a hivatalvezetd gyakorolja. A jarasi hivatalvezet6 és helyettese, csakugy, mint a féosztalyok
¢és osztalyok vezet6i szakmai vezetok.

A hivatalvezetd gyakorolja a munkaltatoi jogokat a jarasi hivatal kormanytisztviseldi, valamint
munkavallaloi felett.
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A hivatalvezet6 €s helyettese kinevezésének — a kormanyzati szolgalati jogviszony létesitésére
vonatkozo 4ltalanos feltételeken tuli — szakmai és képesitési feltételeit a miniszter hatarozza meg.
A hatalyos szabalyok szerint a feltételek a kovetkezok:

— hivatalvezetd esetén felsdfoku iskolai végzettség és legalabb 6t év kozigazgatasi gyakorlat
vagy kozigazgatasi szervnél vezetdi munkakorben vagy vezetdi allashelyen eltoltott lega-
labb harom év gyakorlat (azzal, hogy kozigazgatasi gyakorlatnak mindsiil az orszaggyiilési
képviseldi tevékenység, a megyei kozgyiilési elndki és a polgarmesteri tisztség ellatasa is);

— hivatalvezet6-helyettes esetén fels6foku iskolai végzettség €s kozigazgatasi szervnél veze-
tdi munkakorben vagy vezet6i allashelyen eltoltott legalabb egy év gyakorlat.

A vezetdi vagy kozigazgatasi gyakorlat megléte alol azonban a kormanyhivatalt vezet6 féispan
kérelmére kivételesen indokolt esetben felmentés adhato.”

A jarasi hivatal vezetdje
— vezeti a jarasi hivatalt;
— gyakorolja a jarasi hivatal feladat- és hataskoreit;
— gondoskodik — a féispan altal meghatarozott keretek és feltételek kozott — a jarasi hivatal
szakmai feladatellatasarol;
— gondoskodik a féispan altal meghatarozott belsé szabalyzatok elkészitésérdl;
— ellatja a jarasi hivatal lizemeltetésével 6sszefiiggd feladatokat.

A jarési hivatal a fispan iranyitasa mellett kozremiikodik a fovarosi és varmegyei kormanyhiva-
tal feladatainak ellatasaban, ¢s ellatja a telepiilési, nemzetiségi dnkormanyzatok, azok tarsulasai,
valamint a hatdsagok kozfoglalkoztatdashoz kapcsolodo egyiittmiikodéséhez sziikséges koordindcios
és kommunikacios feladatokat. A jarasi hivatalban — jogszabalyban meghatarozottak szerint — kor-
manyablak (integralt tigyfélszolgalat) és okmanyiroda mikodik. A jarasi hivatal altal mikodtetett
kormanyablak és okmanyiroda — ha jogszabaly kivételt nem tesz — az orszag teriiletére kiterjedd
illetékességgel ellatja a jogszabalyban hataskorébe utalt feladatokat. Az allampolgarok a korma-
nyablakokban jelenleg mintegy 2500 féle tigykort intézhetnek, kezdeményezhetnek, illetve kap-
hatnak t4jékoztatast az eljaras menetérdl. A kormanyablakokban intézhet6 ligykorok felsorolasat a
fovarosi és varmegyei kormanyhivatalokrél, valamint a jarasi (févarosi kertileti) hivatalokrol sz6lo
568/2022. (XII. 23.) Korm. rendelet mellékletei tartalmazzak. 2018. januar 1-je ota, az altalanos koz-
igazgatasi rendtartasrol szold 2016. évi CL. torvény értelmében minden hatosagi eljaras lefolytata-
sara iranyul6 kérelem — melyet torvény vagy kormanyrendelet nem zar ki — a kormanyablakokban is
benyujthatok. A jogszabalyok mintegy 40 {igyben nem teszik lehetdvé a kérelem kormanyablaknal
torténod eloterjesztését.

2.5.4. AZ INTEGRACIOBAN NEM ERINTETT TERULETI
ALLAMIGAZGATASI SZERVEK

A teriileti allamigazgatds fent ismertetett multjabol €s jelenébdl kovetkezéen mar emlitést nyert,
hogy a teriileti allamigazgatasi szervek integracidja nem valamennyi dekoncentralt szervet €rin-
tett. A NAV dekoncentralt szervei nem tartoznak a foispan iranyitasi jogkorébe. Azonban az

22 Lasd a kormanyhivatali szakmai felsévezetd és egyes szakmai vezet6k kinevezésének feltételeirdl szol6 1/2025. (1. 23.)
KTM utasitast.
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igyfélkozpontisag megvaldsulasa érdekében egyre tobb kormanyablakban nyilik lehetdség
adotigyek intézésére. A NAV 2010-es létrehozasa ota tobb atalakitast élt meg. A jelenlegi két-
szintll kozponti hivatal felsé szintjén helyezkedik el a kdzponti irdnyitas, az alsé szinten pedig az
allampolgarokkal, vallalkozasokkal kdzvetlen kapcsolatban allé varmegyei igazgatosagok, éliikkon
igazgatokkal.

Emellett tovabbra is talalhatok olyan dekoncentralt allamigazgatasi szervek, amelyek egyes koz-
ponti allamigazgatasi szervek alarendeltségében mitkddnek. A féispan iranyitasi jogkore ezekre a
dekoncentralt szervekre sem terjed ki. Varmegyei keretek kozott miikodd dekoncentrélt szervek
a budapesti és varmegyei rend6r-fékapitanysagok, a Magyar Allamkincstar varmegyei igazgato-
sagai, a Szocialis és Gyermekvédelmi Foigazgatosag kirendeltségei. Néhany dekoncentralt szerv
a szakigazgatasi feladatok jellegébdl addddan nem az altaldnos teriiletbeosztast kovetve, vagyis
nem varmegyei keretek kozott miikodik. Hét allamigazgatasi régioban mikddnek az Orszagos
Idegenrendészeti Foigazgatosag regionalis igazgatosagai. A varmegyehatarokat nem koveto, speci-
alis illetékességli, igynevezett teriiletkdzi dekoncentralt szervként miikodik az Orszagos Viziigyi
Foigazgatosag 12 viziigyi igazgatdsaga és 10 nemzetipark-igazgatosag a Nemzeti Park Igazgatosag
iranyitasa alatt.

2.5.5. A HELYI ONKORMANYZATOK ALTAL ELLATOTT
ALLAMIGAZGATASI FELADATOK SZERVEZETI KERETE

Az elozo fejezetek bemutattak az allamigazgatasi szerveket, amelyek allamigazgatasi feladatokat
latnak el. Ugyanakkor az 1. fejezetben mar szo volt rola, hogy az allamigazgatasi feladatok ella-
tasaban hatékonysagi, célszeriiségi szempontok miatt részt vesznek olyan kozigazgatasi szervek
is, amelyek szervezeti szempontbol nem részei az allamigazgatasnak, sét attol, elsésorban az azt
iranyitd Kormanytol autondm mdédon miitkddnek. Ezek a helyi dnkormanyzatok, amelyek az 6nkor-
manyzati feladatok ellatasa mellett részt vallalnak allamigazgatasi feladatok ellatasaban is. Ennek
a gyakorlatnak a magyarazatardl mar volt szo korabban. Az allamigazgatasi feladatok mennyisé-
gének megnovekedése az allamot arra készteti, hogy nem allamigazgatasi szerveket, ebben az eset-
ben 6nkormanyzati szerveket is bevonjon e feladatok ellatasaba. Allamigazgatasi feladatokat ellato
hivatalok minden telepiilésen torténd l1étrehozasa helyett ésszerli és gazdasagos bizonyos, nagy
szamban eldfordulo allami feladatok ellatasaval —jogszabalyi rendelkezések altal — megbizni a helyi
onkormanyzati szerveket. Kovetkezésképpen a helyi koziigyek mellett a helyi dnkormanyzatok,
pontosabban azok térvényben megnevezett szervei ellatnak ugynevezett delegalt (allamigazgatasi)
feladatokat is. Itt sziikséges emlékeztetni arra, hogy az Motv. a polgadrmestert, (a fopolgadrmestert),
a varmegyei kozgytlés elnokét, a polgarmesteri hivatalt és a jegyzot a képviseld-testiilet szerve-
iként nevezi meg. Ennek ellenére ezek a szervek allamigazgatasi feladatok cimzettjei is lehetnek.
Ezek koziil az 6nkormanyzati szervek koziil az dllamigazgatasi feladatok ellatasaban helyi szinten
meghatarozo szerepe a jegyzonek van. A telepiilési onkormanyzat jegyzdje, ha jogszabaly masként
nem rendelkezik altalanos els6 foku allamigazgatasi hatésagként mikodik. Az Alaptorvény 34.
cikk (3) bekezdése ugyanakkor lehetdvé teszi, hogy torvény vagy térvényi felhatalmazason alapulo
kormanyrendelet a polgarmester, a varmegyei képviseld-testiilet elndke, valamint a képviseld-tes-
tiilet hivatalanak vezetdje (jegyzo) vagy ligyintézoje (példaul anyakdnyvvezetd) szamara kivetele-
sen allamigazgatasi feladat- és hataskort is megéllapitson.
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A helyi onkormanyzatok altal ellatott allamigazgatasi, vagyis delegalt feladatok ellatasaba a
helyi 6nkormanyzat legfébb dontéshozo szervének, a képviselo-testiiletnek nincs beleszolasa. Ezt
az Motv. biztositja, amikor kimondja, hogy ha a polgarmester, a fopolgdrmester, a varmegyei koz-
gyulés elnoke, a jegyzo vagy a hivatal ligyintézdje allamigazgatasi feladat- €s hataskorében jar el,
a képviselo-testiilet, kozgyiilés nem utasithatja, dontését nem biralhatja feliil. Ezenkiviil az Métv,
mind a polgarmester, mind a jegyz6 vonatkozasaban kifejezetten uigy rendelkezik, hogy ,,dont a
jogszabaly altal hataskorébe utalt allamigazgatasi ligyekben”. Ezeknek az allamigazgatasi felada-
toknak az ellatasaért nem a képviseld-testiilet felelds — ellentétben az onkormanyzati feladatokkal —
hanem az allam, végs6 soron a Kormany. A feladat ellatasanak biztositdsa érdekében ezért ezeknek
az allamigazgatasi feladatoknak az ellatasa soran az azokat ellaté onkormanyzati szervek beillesz-
kednek az allamigazgatas hierarchijdba, vagyis a felettes allamigazgatési szerv, f6szabalyként a
fovarosi és varmegyei kormanyhivatal adhat nekik utasitast.

Az Alaptorvény fent idézett rendelkezését az Motv. egésziti ki. Ha torvény vagy torvényi fel-
hatalmazason alapulé kormanyrendelet a polgarmester, a fOpolgarmester, a varmegyei kdzgyiilés
elndke, valamint a jegyzd vagy a hivatal ligyintézdje szamara allamigazgatasi feladat- és hataskort
allapit meg, vagy honvédelmi, polgari védelmi, katasztrofaelharitasi ligyekben az orszagos allam-
igazgatasi feladatok helyi iranyitdsdban és végrehajtasaban vald részvételiiket rendeli el, akkor
ezeknek az allamigazgatasi feladatoknak az ellatasahoz szilikséges kéltségvetési tamogatast a koz-
ponti kéltségvetés biztositja.

A helyi 6nkormanyzatok delegalt feladatainak ellatasaban f6 szerepe a jegyzonek van. Addig,
amig a jegyz0 foszabalyként és altalanos jelleggel kap jogszabalyi megbizast allamigazgatasi fel-
adatok ellatasara, a polgarmester ilyen jellegli feladatellatasa — és ez az Alaptorvényben szovegsze-
rien is megjelenik — kivételesnek tekinthetd. Sziikséges még megjegyezni, hogy a magyar megol-
das, maga a jegyzo0i tisztség is egyedi. Eurdpaban a leggyakrabban alkalmazott megoldés az, hogy
a polgarmester kett6s funkciot tolt be: egy idoben a helyi dnkormanyzat végrehajtd szerve és az
allamigazgatas legalacsonyabb szintli szerve. A magyar kozjogi rendszer ezt a két funkciot szétva-
lasztotta és a legalacsonyabb szintli dllamigazgatasi szerv a jegyz0, ezzel szemben a polgarmester,
mint dnkormanyzati tisztségviseld allamigazgatasi feladatot csak kivételesen 1at el (egyes kataszt-
rofavédelmi, honvédelmi és polgari védelmi feladatok).

Végezetiil érdemes megjegyezni, hogy a delegalt feladatok mellett — az Mdotv. szerint a helyi
onkormanyzatok egyéb modon is ellathatnak allami feladatot. Nevezetesen torvényben meghata-
rozott esetekben, az adllammal kotott kiilon megéllapodés alapjan ellathatnak allami feladatokat.
A megallapodésban rendelkezni kell a feladatellatas finanszirozasarol.
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3.1. AZ ALLAMIGAZGATAS FUNKCIOI ES FELADATAI
3.1.1. AZ ALLAMIGAZGATAS FUNKCIOI

Az allamigazgatas funkcioi nehezen valaszthatok kiilon a kozigazgatas funkcioditol, kiilonosen
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 igazgatds fogalmanak azon meghatarozasaval, amely az igazgatas
elemein keresztiil kozeliti meg ezt a tevékenységet. Az igazgatas mint tevékenység tartalmat — és
ezen keresztiil a kozigazgatas fogalmat — els6 alkalommal a XIX. és XX. szazad fordulojan a francia
igazgatastudomany (illetve annak képviseldje Henri Fayol) hatdrozta meg, eszerint igazgatni annyit
tesz, mint tervezni, szervezni, parancsolni, egybehangolni és ellendrizni. Az igazgatasi folyamat
ezen elemeit egészitette ki az igazgatastudomany tudomanyos munkaszervezésnek nevezett irany-
zata, illetve annak képviseldje a XX. szdzad harmincas éveiben Gulick és Urwick (USA). Eszerint
az igazgatas — és igy a kozigazgatas — elemei, ezaltal fogalma a tervezés (planning), szervezés
(organizing), személyzeti ligyek intézése (staffing), iranyitas (directing), 0sszehangolas (coordina-
ting), ellendrzés (reporting), pénziigyek vagy koltségvetés (budgeting). Az angol szavak kezdo-
betliinek dsszeolvasasa egy mozaikszot eredményez, ami a POSDCORB, és az igazgatas funkcioit
foglalja Gssze.

Az igazgatés és kozigazgatds fogalmak mint tevékenység kozott — az igazgatastudomany sze-
rint — tehat tartalmilag alig van kiilonbség. Ezt azonban fenntartasokkal kell kezelniink, mert a
kozigazgatasnak mégis kell, hogy legyen differentia specificaja. Ezt a kiilonbséget az igazgata-
si tevékenység célja adja, ami a kozigazgatas esetében a kozérdekiiség, vagyis a koz érdekében
végzett szervezo, tehat kozszervezd tevékenység. Kovetkezésképpen a kozigazgatds az igazgatas
egy sajatos tipusa. Ugyanakkor az allamigazgatas és a kozigazgatas funkcidinak elvalasztasa nem
¢értelmezhetd, mert az dllamigazgatas a kdzigazgatas része, annak alrendszere azzal, hogy a koz-
igazgatds egységes szervezetrendszer, amelybdl adott adllamon beliil csak egy van. A kozérdeki
mikodés pedig a kozigazgatas valamennyi alrendszerének jellemzoje, mert az alrendszerek 1étre-
hozasa nem mas, mint munkamegosztas az allam tehermentesitése céljaval, és e munkamegosztas
keretében az egyes alrendszereknek — példaul a helyi dnkormanyzatoknak — atadott feladatok haté-
kony ellatasa érdekében jogi eszkozok, hatalmi jogositvanyok atadasa. Ezért a kozigazgatas fent
megnevezett funkcidi helytalloan nevezhetdk az allamigazgatas — és a kozigazgatds — funkcidinak
is. Ezt az allaspontot erdsiti, hogy a kozigazgatas elvalaszthatatlan az allamtol. Allam nélkiil nincs
kozigazgatas, és mikodo kozigazgatas nélkiil nincs allam. Tehat, ha abbdl indulunk ki, hogy a koz-
igazgatas allami feleldsséggel €s az allam altal meghatarozott céllal végzett tevékenység, akkor a
kozigazgatas €s az allamigazgatas kozotti kiillonbségtétel elméleti jelentségii, aminek kibontdsa a
tudomanyos gondolkodas targya, tehat gyakorlati jelentésége viszonylagos.
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A kozigazgatas funkcidinak meghatarozasakor abbol is ki lehet indulni, hogy a kézigazgatas
léte egyidOs az allam létezésével. Az allami létezést pedig a kdvetkezd — az dllamhatalmat meg-
jelenitd kozigazgatasi — funkciok teljesitéséhez kotik: rendészet, honvédelem vagy hadiigy, pénz-
ligyek, a jogrend megteremtése és fenntartasa, valamint a kiilsé kapcsolatok rendezése. Ezekhez az
alapfunkcidokhoz az allam fejlédése soran kiilonbdzo korokban és kiilonb6z6 helyszineken tovabbi
funkciok adodtak. A kozigazgatas funkcioinak ezért két tipusat lehet megkiilonboztetni. Az allan-
do funkciok valamennyi tarsadalmi rendszerben, torténelmi kortol €s helytdl fiiggetleniil minden
allamot jellemeznek. A vdltozo funkciok térben és idében valtoznak, igy példaul az okori nagy
birodalmak kozigazgatasanak és a kozépkori feudalis allamok kozigazgatasanak is voltak sajatos,
csak rajuk jellemzo funkcioi. A funkciok két tipusabol és az 6t alapvetd, az allam 1étezéséhez elen-
gedhetetlentiil sziikséges funkciobol kiindulva a kdézigazgatas dllando funkcidinak két korét lehet
meghatarozni: védelmi funkciok és sziikségletkielégito funkciok.

A védelmi funkciok kore tovabb bonthat6 a kiilsé veszelyekkel €s a belsé veszélyekkel szembeni
vedelem funkcidjara. A kiilsé vesz€ly elharitdsa magaban foglalja a kiilsé tdmadéasokkal, vagyis
mas allamokkal vagy egyéb erékkel szembeni fegyveres védekezést, valamint az allam céljaival
Osszhangban inditott — megel6z6 védelmi vagy hodito — fegyveres tdamadasokat. A belso veszélyek-
kel szembeni védelem a tarsadalmi rend fenntartasat célozza. A tdrsadalmi rendet és ezen keresztiil
az egyén vagy a kozosség életét, egészségét, vagyonat veszélyeztetheti emberi magatartas, mint
példaul a fennall6 renddel elégedetlenkeddk, azon magukat kiviilallonak tartok, vagy veszélyeztet-
hetik emberi magatartason kiviil 4ll6 események, mint példaul természeti katasztrofak. A védelmi
funkciok, az allandosdguk mellett belsd tartalmukat tekintve valtoztak. Példaul a védelmi funkcion
beliili honvédelem feladatok ellatasa sokat valtozott a nagy katonai szovetségi rendszerek 1étrejotte-
vel és azzal, hogy az egyes allamok egy ilyen rendszer tagjaként — tehat nem 6nalloan — kénytelenek
szembenézni a kiilsé veszélyekkel. Ehhez hasonldan a szervezett blindzés elterjedése és nemzet-
kozivé valasa uj kihivasokat jelent a rendvédelmi feladatokat ellato szervek szamara.

A kozigazgatas sziikségletkielégito funkcioi korében elsfsorban — igy idoben is — az allami miiko-
dés anyagi alapjainak megteremtése és a gazdasag muikodtetése jelent meg. A kozigazgatas sziik-
ségletkielégitd funkcioja késébb boviilt. Az adok beszedésére és a pénzkibocsatasra korlatozodo
allami tevékenység mellett megjelent az allami gazdasagpolitika, az infrastruktara, az ipar és a
kereskedelem fejlesztése, valamint az igynevezett humanszolgaltatasok, az oktatas, az egészség-
igy, a joléti és kulturalis szolgaltatasok megszervezése. A XX. szazadra a sziikségletkielégito
funkciok kiteljesedtek, aminek ereddje egyrészt a joléti allam Ugynevezett szolgdltato kézigazga-
tasa, masrészt az ugynevezett vegyes gazdasag létrejotte, vagyis az allam maga is tulajdonossa valt,
¢s igy a gazdasagot mar nem csupan szabalyozassal probalja befolyasolni.

A kozigazgatasi jogtudomany a kizigazgatas — ¢€s az allamigazgatads — funkciojat a végrehaj-
tasban, nevezetesen a jogszabdalyok végrehajtasaban jeloli meg. Ehhez hasonloan a végrehajtast
hatarozza meg a kozigazgatas — és igy az allamigazgatas — funkciojaként a politikatudomany is,
amelynek egyik képviseléje Woodrow Wilson igy fogalmazott, hogy a kozigazgatas végrehajtja
azokat a dontéseket, amelyeket a politikusok meghoznak. A két tudomany ugyanazt a jelenséget
kozeliti meg kiilonbdz6 nézépontbol, mert a kdzigazgatas a népképviseleti szervek — tehat a valasz-
tott politikusok — jogilag formalizalt, azaz torvényekben vagy mas jogszabalyokban megjelend don-
téseit késziti eld és hajtja végre. E dontések végrehajtasat a kdzigazgatas harom tevékenysége utjan
valdsitja meg. Jogalkotas, mert a kdzigazgatas — arra feljogositott szervei utjan — maga is alkot jogot.
Jogalkalmazas, ami az altalanos jogi szabalyozas egyedi esetekben torténd érvényesitése. Végiil
szervezeEs, elsdsorban a kdzszolgaltatdsok megszervezése.
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Végezetiil a kozigazgatas funkcidiként nevezhetok meg — a szocioldgia szerint — az integracio
és az allokacio. Az integraci6 a tarsadalomban megjelend kiilonb6z6 érdekek becsatornazasat és
kiegyenlitését jelenti. Ez értelmezhetd a csoportérdekekbdl egységes nemzeti érdek szintetizala-
saként, valamint a kiilonbozo tarsadalmi alrendszerek kozotti 6sszhang és egyensiuly megterem-
téseként. Utobbi esetében a kozigazgatas rendeltetése, hogy biztositsa a tdrsadalom mitkddését oly
modon, hogy semleges — biirokratikus kdzegként — kdzvetit a kiilonb6zd, sajatos torvényszertiségek
szerint miikodo alrendszerek kozott, és egyik alrendszer szemléletét, torvényszeriiségeit sem enge-
di eluralkodni a tobbi felett, illetve segit megdrizni az egyes alrendszerek onallosagat. Leginkabb
a gazdasag hajlamos arra, hogy eluralja az egész tarsadalmat, ami a gazdasagi és politikai elit
kozvetlen dsszefonddasat eredményezné ugy, mint példaul a feudalizmusban, ahol a legnagyobb
vagyonnal (foldbirtokkal) rendelkezOk személyiikben azonosak voltak a politikai hatalom gyakor-
l6ival. Természetesen a politika is eluralhatja a gazdasagot — vagy akar az egész tarsadalmat —, és ez
szintén a tobbi alrendszer, valamint végs6 soron az egész tarsadalom diszfunkcionalis mikddését
eredményezi. Elébbire példa a hadikommunizmus.

Az allokacio a tdrsadalomban kiilonb6z6 helyen €s idoben, kiilonboz0 intenzitassal megjelend és
rendelkezésre allo eroforrasok kiegyenlitését, egyenletes elosztasat jelenti. A kdzigazgatas rendel-
tetése, hogy feltarja és optimalizélja a tarsadalmi eréforrasokat, tovabba gondoskodjon azok elosz-
tasardl a tarsadalom és az orszag egyenletes fejlédése érdekében. Igy példaul a tarsadalmi fejlettség
jelent0s teriileti kiilonbségei diszfunkcionalis miikodést eredményeznek.

3.1.2. AZ ALLAMIGAZGATAS FELADATAI

Az allamigazgatas feladatainak meghatarozasat a kdzigazgatas joghoz kotottségének elve konnyiti
meg. Tekintettel arra, hogy a jogallamban minden allami, ebbdl adéddéan valamennyi allamigaz-
gatasi szerv feladatait jogszabalyoknak kell meghataroznia, az dllamigazgatas feladatait az egyes
allamigazgatasi szervek feladataibol, pontosabban az azokat meghatidrozd jogi szabalyozasbol
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 szabalyozasbol nem tudhatjuk meg, hogy mi valo-
sul meg az el6irasokbdl, vagyis hogy ténylegesen mit tesznek az allamigazgatasi szervek. Az
allamigazgatas miitkodéséért felelosséget vallalo Kormany €s az allamigazgatas miikodését ellen-
0rz0 egyeéb szervek, ezért nem elégedhetnek meg azzal, hogy a jogi szabalyozas alapjan ismerik
ezeket a feladatokat és azokat teljesitettnek tekintik. Nehézséget okoz tovabba, hogy a jogi sza-
balyozas — kovetve a tarsadalmi, gazdasagi folyamatokat és igényeket — valtozik. Az allamigaz-
gatasnak uj feladatai jelennek meg, illetve egyes feladatai megsziinnek, ami a jogszabalyokban
nyomon kovethetd. A decentralizacios reformok példaul allamigazgatasi feladatok ellatasanak
kotelezettségét adjak at onkorményzatoknak. A privatizacidval, kiszervezéssel és az ehhez nél-
kiilozhetetlen deregulacioval csdkkenhet, mddosulhat az dllamigazgatasi feladatok kore. A cent-
ralizacids tendenciak vagy éppen az allamositas ezzel szemben 0j vagy mas feladatokat ronak az
allamigazgatésra.

Az allamigazgatasi, pontosabban az allami feladatok naprakész ismerete elengedhetetlen az
allam vezetése szamara. Annak ismerete nélkiil, hogy milyen allamigazgatasi — illetve kozigazga-
tasi — szervek miikodnek és ezeknek mi a feladata, lehetetlen a kozigazgatas fejlesztése, mikkodé-
sének korrekcidja, valamint nem sziilethetnek megalapozott kormanyzati dontések. Ennek tudata-
ban megdobbentd, hogy a magyar kozigazgatas feladatainak és szerveinek felmérése évtizedeken
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keresztiil nem valosult meg. Az elso kisérletet a magyar kozigazgatas feladatainak szamba vételére
a tudomany tette, tehat nem maga a kozigazgatas vagy a kormanyzat. Kozigazgatas-tudomanyunk
meghatarozo képviseldje, Magyary Zoltan 1932-ben készitett, ,,A magyar kdzigazgatas tiikre” cimii
munkajaban 9850 kozigazgatasi feladatot hatarozott meg az azokat ellatd szervekkel és a vonatko-
70 jogi szabalyozassal egyetemben. Ezt kdvetden évtizedekig nem meriilt fel sem a kozigazgatasi
feladatok, az ugynevezett feladatkataszter, sem a kozigazgatasi szervek, az igynevezett szerve-
zetkataszter teljes korii meghatarozasanak igénye. A valtoztatas igényét az Allamreform Bizottsag
létrehozéasa mutatta 2006-ban, amely 2007-re elkészitett egy 4000 feladatot tartalmazd — nem teljes
korti — felmérést. A kozfeladatok teljes korti felmérését 2010-ben hatarozta el a Kormany azzal a
céllal, hogy attekinthetok legyenek a kozfeladatok €s az azokat ellato szervek. A célkittizés a 2011-
ben kiadott Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programban is megjelent. Ennek eredménye-
ként, az elsé alkalommal 2012-ben — a Nemzeti Kozszolgélati Egyetem bevonasaval — elkésziilt
Allami feladatkataszterben a kozfeladatok agazatcsoport, agazat, alagazat, tevékenységcsoport,
tevékenységtipus, tevékenység altipus és intézkedés bontasban jelentek meg. A feladatkataszter az
egyes feladatokhoz rendeli az ellatasért felelos kozigazgatasi szervet, az egytittmiitkodé szerveket
¢és az egylittmikodés formajat, valamint a feladat pontos forrasat, tehat, hogy mi irja el6 a felada-
tot, tovabba a feladat ellatasat biztositd koltségvetési sor megjeldlését, a végrehajtas iitemezését,
hataridejét. A teljes kataszter kozel 8000 jogszabdly, stratégiai és szervezeti dokumentum altal
meghatarozott, mintegy 30 000 feladatot (intézkedést), és kb. 250 000 adatot tartalmaz. Az igy
elkésziilt kozfeladat-kataszter nem csak az allamigazgatasi feladatok megismerését teszi lehetéve,
hanem informaciot szolgaltat a kormanyzati dontésekhez, a jogalkotasnak és a deregulacidhoz.
A folyamatos karbantartas ¢s aktualizalas érdekében a feladatkatasztert szervezetileg 6sszekotottek
a Nemzeti Jogszabalytar szerkesztdségével.

2014-ben a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program eredményeinek felhasznalasaval
késziilt, Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014—-2020 az allam altal ellatott
feladatok korének feliilvizsgalatat a hatékonyan miikodd kozigazgatas alapfeltételeként hatarozza
meg. A Program célul tiizi ki — a feladatkataszter alapjan — azoknak a feladatoknak az attekintését,
amelyek esetében indokolatlan, hogy azokat tovabbra is az allam lassa el. Igy kikiiszobolhetd a par-
huzamos feladatellatas, ami koltségmegtakaritast eredményez. Ennek jogszabalyi hattere a 45/2018.
(III. 19.) Korm. rendelet az allami €s dnkorményzati kozfeladat-kataszterrdl, amely szerint a koz-
feladat-kataszter a hatékony allami feladatellatas biztositasa, tovabba a kormanyzati dontéshozatal
tamogatasa céljabol az egyes kozfeladatokat a teljesség igényével — a kozfeladat ellatasaért fele-
16s, valamint a kozfeladatot megallapitod jogszabaly meghatarozasaval — leiro, deklarativ hatalyu,
internetes feliileten elérhetd és nyilvanos digitalis adatbazis. A kdzigazgatas-szervezésért felelos
miniszter a Pest Megyei Kormanyhivatal utjan miikodteti a kozfeladat-katasztert.”

A rendelet 2019. januar 1-jén lépett hatalyba.

2 https:/kfk.pest.gov.hu/
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3.2. AZ ALLAMIGAZGATAS MUKODESE
3.21. AZ ALLAMIGAZGATAS MUKODESENEK ALAPELVEI

Az 4llamigazgatas miikddésének alapelvei esetében hasonld a helyzet, mint az allamigazgatas funk-
cidival. Amennyiben elfogadjuk azt, hogy ezek az alapelvek a tarsadalmi elvardsokat jelenitik meg,
akkor az allamigazgatas ¢és a kozigazgatas mikodésének alapelveit nehéz elvalasztani egymastol.
Kovetkezésképpen azonos elvarasokat tdmaszt a tarsadalom az 4llamigazgatassal és az azt magaba
foglalo kozigazgatassal szemben. Ez nem jelenti azonban, hogy a kozigazgatas egyes alrendszerein
beliil az egyes alapelvek ne kiillonb6z6 mértékben és modon érvényesiilhetnének.

A kozigazgatas — és igy az allamigazgatds — mikodésének két alapelve a hatékonysag és a
demokratizmus. Az elvarasok szintjén ez azt jelenti, hogy a kozigazgatas legyen hatékony ¢és ezzel
egyidejileg demokratikus. Ugyanakkor ezek az alapelvek latszolag egymassal ellentétesen hatnak.
Torténelmi példakbdl kiindulva: a zsarnoksagra hajlamos feudalis abszolutista dllam igazgatasa
hatékony volt, amivel a szigoruan joghoz kotott jogallam demokratikus, jogszabalyokkal guzs-
ba kotott €s igy kevésbé hatékony kozigazgatasat szokas szembeallitani. Az is kétségtelen, hogy
a diktatirak kozigazgatasa gyors, operativ €s eredményes, bizonyos szempontbdl igen hatékony.
A demokracia jatékszabalyait betartd, vagyis a jogszabalyoknak aldvetett demokratikus jogal-
lam kozigazgatasa ehhez képest lassu, koriilményes és nem is mindig eredményes, vagy a kivant
eredményt lassan, nem mindig vagy nem maradéktalanul teljesiti. Ezt a kdzigazgatasi miikodést
— hangsulyozottan a sémat kovetve és szembedllitva a hatékony rendszerekkel — szoktdk, nem
kevés kritikai €llel, ugy jellemezni, hogy nem hatékony. A kozigazgatds demokratizmusanak ¢és
hatékonysaganak ellentéte azonban csak latszolagos.

A hatékonysag, kiilondsen az allam és a kdzigazgatas hatékonysaga mérésének nehézségei miatt
az egyik lehetséges modszer az Osszehasonlitas. A Vilaggazdasagi Forum Global Competitive-
ness Index értékelése az allamokat a versenyképességiik szerint rangsorolja. Ennek jelentdséget
az ad, hogy az allam versenyképességének egyik Osszetevdje az intézményrendszer, azon beliil
a kozszektor (public institutions) hatékonysaga. A kozszektor hatékonysaganak tovabbi Ossze-
tevgje a tobbi kozott a kormanyzat hatékonysaga, a kdzszolgélati etika €s a korrupcié mértéke.
A hivatkozott Global Competitiveness Index 2017-2018 rankings szerint szamos olyan versenykeé-
pes nemzetgazdasag mikodik a vilagban, amely nem tiszteli a demokratikus jogallami kereteket.
A rangsorban Szingapur a 3., a Kindhoz tartoz6 Hongkong a 6. és Tajvan a 15. helyen van, de
elokeld helyen all a listan Katar (25.), az Egyesiilt Arab Emiratusok (17.), Malajzia (23.) és Szaud-
Arabia (30.). Mielott azonban azt a kovetkeztetést vonnank le, hogy leginkabb a jelentés demok-
racia-deficittel miik6do allamok versenyképesek és hatékonyak, figyelemmel kell lenni arra, hogy
a lista elején — a harmadik Szingapurt leszamitva — Svdjc, az USA, Hollandia, Németorszag,
Svédorszag, az Egyesiilt Kiralysag, Japan, Hongkong, Finnorszag, Norvégia, Dania, Kanada és
tovabbi nyugati tipusti demokratikus allamok foglaljak el a vezetd helyeket. (A teljesség kedvéért
Magyarorszag 60. helyen all a listan.)** Kovetkezésképpen a hatékony kozigazgatas és a demok-
ratikus kozigazgatas nem zarjak ki egymast.

2% Forras: World Economic Forum: The Global Competitiveness Report 2017-2018. The Global Competitiveness Index
2017-2018. p. IX.
A 2019-es értékelésben Magyarorszag a 47. helyen szerepel:
http://www3.weforum.org/docs/WEF_TheGlobalCompetitivenessReport2019.pdf (p. XIII.)
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A hatékony igazgatas modelljét az igazgatastudomany dolgozta ki, amely nagymértékben a Max
Weber éltal megfigyelt és leirt biirokratikus szervezet modelljén alapul. A hatékony igazgatasi
szervezeten belill a vezetdség — vagy egyenesen a vezetd — akarata érvényesiil, amely nem tiir
ellentmondast. A hierarchia rendje szigort: a felettes utasit, s az alarendelt végrehajt. A hatékony
igazgatasi szervezet alkalmazottai magukéva teszik a szervezet értékeit €s kotelesek képviselni
azokat anélkiil, hogy részt vehetnének az értékek formaldsaban. A hatékony igazgatasi szervezet
mikodését a sziirt, vagyis ellendrzott informacid szabalyozott €s egyiranyu aramlasa jellemzi. Az
informacio szabad dramldsa és megosztasa mindenki szdmara elérhetd feliileteken — mint példaul
a média a tarsadalomban — nem jellemzd. A szervezet zartan €s atlathatatlanul mikodik, vagyis a
mikodés mechanizmusat, a belsé szabalyzatokat csak a dolgozok ismerik, de 6k is csak a munkajuk
ellatasdhoz sziikséges mértékben. A kiviilallok e szabalyok ismerete hidnyaban kiszdmithatatlan-
nak latjak a szervezet mikodését. A hatékony igazgatasi szervezeteket bizonyos, akar nagyobb
mértéekl uniformizaltsag jellemzi. Ennek kiilso jelei is lehetnek, mint példaul csak a szervezeti
vagy szakmai miikddésre jellemzd szakkifejezések, nyelvezet vagy a szervezeten beliil rendszere-
sitett formanyomtatvanyok hasznalata, s6t formaruha vagy a munkaban kdotelezd ruhézati stilus.
Napjaink hatékonyan mitkodo nagyvallalatainak tobbsége a biirokratikus igazgatas mikddési elvei
mentén szervezddve miikddik, €s elvetik azokat az értékeket, amely értékek mentén a demokratikus
jogallam és annak kozigazgatasa szervezddik. Azok a szervezeti és miikddési jellemzok, amelyek
szervezeten beliil hatékony igazgatasi munkat biztositanak, a tarsadalom szamara a kozigazgatas
kiils6 kapcsolatrendszerét illeten elfogadhatatlanok egy demokratikus jogallamban.

A fent jellemzett hatékony belsé igazgatasi miikodéssel szemben mas elvarasok fogalmazddnak
meg a kozigazgatassal szemben a demokratikus jogallamban. A demokraciaban érvényre kell
jutnia a tobbségi elvnek oly mddon, hogy az egységes kozponti akaratérvényesitéssel szemben
a fékek és ellenstlyok rendszere érvényesiil. Ez a demokratikus kdzéletben biztositja, hogy ne
keriiljon egyetlen tarsadalmi csoport sem tulsulyba ¢€s a kisebbségi érdek is védelemben része-
siiljon. A demokratikus jogallamban érvényesiil az értékek pluralizmusa, és ezek szembekertilése
esetén — ha a konszenzus lehetetlen — értéksemleges biirokratikus eljarast lehet igénybe venni a
konfliktus rendezésére.

A demokratizmus nélkiilozhetetlen eleme a nyitott kdzigazgatas és a demokratikus kormany-
z4s. Az OECD megallapitasa™ szerint ,,a jo kormanyzas (good governance) vezérelvei: az atlatha-
tosag és a feleldsség (elszamoltathatdsag); a becsiiletesség és a méltanyossag; az eredményesség
¢s a hatékonysag; a jogallamisag tiszteletben tartdsa. Ezek képezik a nyitott kozigazgatas alap-
kovét.” A nyitott kozigazgatas sziikségszerii alkotdeleme a demokracianak, egyben a tarsadalmi
stabilitasnak és a gazdasagi fejlodésnek. A kozigazgatas nyitottsaga azonban nem meriil ki az
atlathatosadgban, hanem jelenti az informaciohoz val6 allampolgari hozzaférést és a tarsadalom-
mal folytatott konzultacidt, vagyis a dontéshozatalban vald allampolgari, tarsadalmi részvételt
is. A kozigazgatas nyitottsaga megvaltoztatta az allampolgar és a kozigazgatas viszonyat, ami
Osszességében a kozigazgatas megerdsodéséhez és stabilitasanak fokozodasahoz vezetett. Ami
az egységes akaratot illeti, a kozigazgatas ¢és kiilonosen az adllamigazgatas ezt nem nélkiilozheti,
ezért is jellemzi a hierarchia és a kozpontositott iranyitas a szervezetrendszerben, illetve egysze-
mélyi vezetés a szervezeten beliil. Az egységes iranyitashoz sziikséges €s a szervezetrendszeren
beliil akadalytalanul érvényesiilé akarat elhatalmasodasat a tarsadalom felett a kdzigazgatas kiil-
s0 ellendrzése tartja féken.

3 Lérincz Lajos szerk.: Hogyan korszeriisitsiik a kozigazgatdst? A kovetendd ut. OECD — MTA JTI, Budapest, 2007, 40.
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3.2.2. AZ ALLAMIGAZGATAS TEVEKENYSEGFAJTAI

Az allamigazgatas mukodésének megértéséhez elengedhetetleniil sziikséges az allamigazgatas
tevékenységfajtainak ismerete. Az allamigazgatasi tevékenységfajtak elméletét a rendszervaltas
el6tt a kozigazgatasi jogtudomany — akkori elnevezésén allamigazgatasi jogtudomany — dolgozta
ki, ami a tevékenységfajtak esetén is ramutat a kozigazgatas és allamigazgatas fogalmak elkiilo-
nitésének relativitasara. A tevékenységfajta fogalma azt mutatja meg, hogy az egyes allamigazga-
tasi feladatokat milyen modon, milyen eszkozok igénybevételével és milyen igazgatasi tevékenység
reven latjak el. A tevékenységfajtak tehat feladatcsoportok, amelyeket valamely 1ényeges tulajdon-
saguk Osszefiiz.

A kozigazgatasi jogtudomany a kdzigazgatasi (allamigazgatasi) tevékenységfajtak osztalyozasa-
nak t6bb szempontjat is kidolgozta, azonban ezek koziil a tovabbi témaink megértése szempontja-
bol a két legfontosabb osztalyozasi modot emeljiik ki.

A tevékenységfajtak egyik lehetséges osztalyozasat az allamigazgatasi tevékenység modja alap-
jan végezziik el. Az igazgatasi tevékenység modja azt jelenti, hogy milyen eszkdzoket vesz igénybe,
masképp fogalmazva milyen cselekményekkel végzi az allamigazgatasi szerv az igazgatast. Az
allamigazgatasnak kétféle cselekményét kiilonboztetjiikk meg: az allamigazgatas jogi hatasu cse-
lekményeit — amit aktusnak neveziink — és a nem jogi hatasu cselekményeket. Az allamigazgatasi
cselekmények alapjan pedig megkiilonboztetiink jogi eszkdzokkel és nem jogi eszkozokkel végzett
tevékenységfajtakat. A pontossag kedvéért meg kell jegyezni, hogy egyik tevékenységfajtat sem
jellemzi kizardlag az egyik vagy a masik cselekménytipus, hanem azok ardnya — dominancidja —
alapjan dontheto el, hogy melyik tevékenységfajtarol beszélhetiink.

Az 4llamigazgatés jogi eszkozokkel végzett tevékenyseége tovabbi két csoportra bonthatd: jogal-
kotas és jogalkalmazas. E két tevékenységfajta kozos jellemzdje a jogi eszkdzok, tehat a jogi szaba-
lyozas altal intézményesitett és szabalyozott, a feladat ellatasa soran az allamigazgatasi szerv altal
alkalmazhato jogositvanyok ¢s az alkalmazas rendjének (eljaras) meghatarozasa.

A nem jogi eszkozokkel végzett tevékenységfajtakat is lehet tovabb osztalyozni. A dontések eld-
készitése, az informaciok gytjtése és nyilvantartasa, a szervezés, a szolgaltatas és a kommunikacio,
tehat példaul a lakossag t4jékoztatasa elsdsorban nem jogi eszkozokkel végzett tevékenységek, jol-
lehet a jog ezeket is szabalyozza.

A tevékenységfajtak masik lehetséges osztalyozasat az allamigazgatasi tevékenyseg iranyult-
saga alapjan végezziik el. Ennek elvégzéséhez az igazgatas alanydnak és targyanak fogalmabol
kell kiindulni. Az igazgatas alanya igazgat, targya akit, vagy amit igazgatnak. Az igazgatés alanya
az allamigazgatasi tevékenység esetében allamigazgatasi szerv vagy allamigazgatasi feladat ellata-
sara jogszabalyban felhatalmazott, de nem az allamigazgatasi szervezetrendszer részeként miikodo
szerv. Ez lehet — amint kordbban targyaltuk — a kozigazgatési alrendszerhez tartozo, példaul helyi
onkormanyzati szerv, de lehet nem kozigazgatasi szerv is. Ugyanigy az igazgatasi tevékenység
targya tartozhat a kdzigazgatas, azon belill is az allamigazgatas szervezetrendszeré¢hez vagy lehet
azon kiviil all6. Amennyiben az igazgatasi tevékenység targya allamigazgatasi szerv, szervezet-
rendszeren beliili (szervezeti) vagy belsd igazgatasi tevékenységrsl, amennyiben nem allamigaz-
gatasi szerv, Ugy szervezetrendszeren kiviili vagy kiilsé igazgatasi tevékenységrol beszéliink.

A szervezetrendszeren beliili tevékenység tovabbi két nagy teriiletre bonthaté azon az alapon,
hogy az igazgatasi tevékenységet végzo és az igazgatott kapcsolatat mi jellemzi. Ez a kapcsolat lehet
ala- folérendeltségi tehat hierarchikus vagy mellérendeltségi kapcsolat. A hierarchikus kapcsolat-
ban megvalosulo tevékenységet hierarchikus igazgatasnak nevezik. A mellérendelt viszonyban allo
allamigazgatasi szervek kozott megvalosulo igazgatas és a nem allamigazgatashoz tartozo alanyok
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igazgatasa pedig hierarchian kiviili igazgatas. Fentiekbdl kovetkezik, hogy a szervezetrendszeren
kiviili igazgatds mindenkor nélkiilozi a hierarchiat. Igy példaul a hatosag—iigyfél kapcsolat soha
nem hierarchikus.

A szervezetrendszeri €s szervezetrendszeren kiviili igazgatas kategoriak atfedésben vannak a
hierarchikus ¢€s hierarchidn kiviili igazgatas kategoriakkal. Ezt a kdvetkezd tablazat mutatja:

Szervezetrendszeri Szervezetrendszeren kiviili
(szervezetrendszeren beliili) igazgatas igazgatas
(belsd igazgatas) (kiils6 igazgatas)
Hierarchikus igazgatés Nem hierarchikus
(ir4nyitas) (hierarchian kiviili igazgatas)
Jellemzdje: Jellemzdje: Jellemzdje:
teljes szervezeti a jogviszony mindkét alanya az egyik fél allamigazgatasi szerv,
alarendeltség allamigazgatasi szerv, de a masik fél nem tartozik az allam-
mellérendeltségi viszonyban igazgatashoz, példaul allampolgar,
allnak egymassal mas allami vagy nem allami szervezet

3.2.3. AZ ALLAMIGAZGATAS JOGALKOTO ES JOGALKALMAZO
TEVEKENYSEGE

Az allamigazgatas jogalkoto €s jogalkalmazé tevékenysége azonos tevékenységfajtdhoz sorolhat6
abbol a szempontbdl, hogy e tevékenységek végzése soran meghatarozoé a jogi eszkozok alkalmaza-
sa. Alapvet6 jogallami kovetelmény, hogy mind a jogalkotas, mind a jogalkalmazas joghoz kototten,
jogszabalyok altal szabalyozottan folyjék. Ez a tobbi kdzott azzal indokolhato, hogy a jogalkotas €s
a jogalkalmazas soran az allamigazgatasi szervek kozhatalom (impérium) birtokaban eljarva, a jog
altal felhatalmazva jogosultak akaratukat egyoldaluan érvényesiteni az igazgatottakkal szemben.
Az allamigazgatas tehat az allamot megtestesité kozhatalom birtokdban olyan, mindenkire nézve
kotelezé dontéseket hozhat, amelyek teljesitését — akar er0szak utjan — kikényszeritheti.

3.2.3.1. Az allamigazgatas jogalkoto tevékenysége

A jogalkotas alapvetd kérdéseit a szakvizsga kotelezd targyi tananyaga mar ismertette. Ezért ehe-
lytitt csak emlékeztetni sziikséges arra, hogy a jogalkotasra vonatkoz6 legfontosabb szabalyokat
az Alaptorvény rogziti, amely T) cikkében meghatarozza a jogszabdlyalkotasra jogosult allami
szerveket, valamint azt, hogy ezek a szervek milyen jogszabalyokat alkotnak. Ugyanezen rendel-
kezéseket a kozjogi szervezetszabalyozo eszkozokre vonatkozoan a jogalkotdsrol szolo 2010. évi
CXXX. torvény (Jat.) rendezi.

A jogalkotas fogalma ugyanakkor nem meriil ki a jogforrasok kibocsatasaban, mert ez a jogalko-
tas folyamatanak csupan egy mozzanata. Az adllamigazgatas jogalkoto tevékenysége tehat sziiken €s
tagan is értelmezhetd. Sziiken értelmezve az Alaptorvény és a Jat. alapjan megjeldlheték azok a jog-
alkotasra jogosult dllamigazgatasi szervek, amelyek jogszabalyt vagy kozjogi szervezetszabalyozo
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eszkdzt bocsatanak ki.”® Tagan értelmezve a jogalkotas feldleli a jogalkotas 6sszetett folyamatanak
valamennyi szakaszat. Ezek koziil a legtobb a nyilvanossag szamara kevésbé lathato, ugyanakkor
jogilag szigoruian szabalyozott eljarasi rendje van. Koziiliik is az egyik legfontosabb a jogszabadlyok
elokészitése, amelyben az allamigazgatasi szerveknek meghatarozoé szerepe van. Ugyanez mondha-
t6 el a deregulaciorol is. A jogszabalyok eldkészitése jogilag tobb szinten szabalyozott tevékenység.
Legfontosabb szabalyait a Jat., a jogszabalyok elokészitésében vald tarsadalmi részvételrdl szolo
2010. évi CXXXI. torvény (Jet.), a jogszabalyszerkesztésrdl szol6 61/2009. (XII. 14.) IRM-rendelet,
valamint az elézetes €s utdlagos hatasvizsgalatrol szold 12/2016. (IV. 29.) MvM-rendelet hataroz-
zak meg azzal, hogy a részletes szabalyokat alacsonyabb szintli normak — mint példaul a Kormény
igyrendje — szabalyozzak.

3.2.3.2. Az allamigazgatas jogalkalmazo tevékenysége

A jogszabalyok rendelkezései altalanosak és elvontak. ,,Az altaldnos normédnak — mely elvontan
meghatarozott tényallashoz egy éppen olyan elvontan meghatarozott kévetkezményt fiiz — ahhoz,
hogy egyaltalan értelmet nyerjen, egyediesitésre van sziiksége”” Az altalanos, személytelen és
elvont, mindenkire nézve kotelezo jogszabalyi rendelkezéseknek az egyénekre, az egyedi esetekre
torténd alkalmazasa, az egyedinek az altalanoshoz torténd hozzaillesztése az erre a célra létreho-
zott allami szervek utjan, a jogalkalmazas.

A jogalkalmazas allami tevékenység: allami szervek vagy allami felhatalmazas alapjan nem alla-
mi szervek végzik. Mint allami tevékenység elsdsorban a birdsagok sajatja, amelyek elsddleges
funkcidja a jogvitak megoldasa a jog alkalmazasaval. Ugyanakkor jogalkalmazd tevékenységet
végeznek a kozigazgatasi €s azon beliil az allamigazgatési szervek is. Azonban a jogalkalmaz6
allamigazgatasi szervek — szemben a birdsadggal — ezen kiviil mas tevékenységet is ellatnak, ami
lehet jogalkotas, szervezés, szolgaltatas. Az allamigazgatasi jogalkalmazas egyik sajatossaga annak
funkcidja: a kozfeladatok megvalositasa kozhatalmi eszkozokkel, a kozérdek védelmében akér
hivatalbdl is, tehat a végrehajtas.

Az éallamigazgatasi jogalkalmazas a jog ervényesitését célzo tevékenység, melynek soran a jog-
szabalyban erre felhatalmazott allamigazgatasi — vagy allamigazgatasi feladatot ellatdo — szerv a
cimzettek mint konkrét jogalanyok szaméara a jogszabalyok altalanos rendelkezései alapjan konkrét,
egyedi jogalkalmazoi aktusban jogot vagy kotelezettséget allapit meg, modosit vagy sziintet meg,
illetve tényt, adatot igazol vagy jogvitat dont el.

Az allamigazgatasi jogalkalmazas sziikségszeru feltétele a jogszabalyi rendelkezés (jogi norma),
amely felhatalmazast ad egyedi jogalkalmazoi aktus kibocsatasara, amelynek elnevezését — példaul
hatarozat, végzés stb. — a norma meghatarozza. Jogszabaly hatdrozza meg, hogy a jogalkalmazoi
dontés kinek, milyen cimzetti kornek szolhat, milyen feltételek (tényallas) bekovetkezése esetén
adhato ki, és milyen tartalommal.

Az allamigazgatasi jogalkalmazas feltétele, hogy altaldnosan legyen erre felhatalmazott allam-
igazgatasi szervtipus, tovabba a konkrét esetben a konkrét aktus kiadasara jogosult allamigazga-
tasi szerv. (Példaul altalanosan meghatarozott az €pitési engedélyezési ligyekre az épitési hatosag,
konkrétan egy adott ligyre egy adott varosi épitési hatosag).

26 Ttt érdemes megjegyezni, hogy van olyan allaspont, 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 helyiitt csak arra utalunk, hogy példaul az autoném allamigazgatasi szervek
vezetdinek jogosultsdga normativ utasitas kiadasara allamigazgatasi szerv jogalkotasanak mindsiil.

27 KELSEN, Hans: Tiszta jogtan. ELTE Bib6 Istvan Szakkollégium, Budapest, 1988, 58.
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Az allamigazgatasi jogalkalmazas fogalman beliil értelmezziik az dllamigazgatasi hatosagi jog-
alkalmazas fogalmat. Az allamigazgatési hatdsagi jogalkalmazé tevékenység jellemzdje, hogy az
erre feljogositott allamigazgatési tevékenységet végzo szerv hatosag. A hatosag az allamigazgatasi
szervek azon tipusa, amely allamigazgatasi hatosagi jogkort gyakorol, tehat a jogi normak eldirasait
a kozigazgatasi hierarchian kiviil al16 jogalanyokkal szemben, kézhatalom birtokéban érvényesiti.
A hatosag jogszabalyi felhatalmazés alapjan, impérium (kdzhatalom) birtokaban, jogszabalyban
meghatarozott — a hatosaggal mellérendeltségi viszonyban alloé — jogalanyok szamara kdotelezett-
séget, tiltast, korlatozast irhat eld, illetve jogosultsagot allapithat meg nekik egyoldalu akaratnyi-
latkozataval. A hatdsagi tevékenységet végzo hatdsag a szervezetrendszeren kiviili igazgatasban,
vagyis a kozigazgatas szervezetén kiviili jogalanyok jogi helyzetében jogszabaly alapjan meghozott
egyoldalu dontésével valtozast idézhet eld. Vagyis a hatdsag a neki nem alarendelt jogalany, példaul
egy maganszemély jogait, kotelességeit egyoldalu dontésével, a masik fél beleegyezése nélkiil meg-
allapithatja, megsziintetheti. Ennek részleteit, azaz a hatosagi eljaras €s a szolgaltatas eljarasrendjét,
az altalanos kozigazgatasi rendtartasrol sz616 2016. évi CL. torvény (Akr.) szabalyozza.

Allamigazgatasi szervet hatésdgi jogkérrel kizardlag jogszabdly ruhdzhat fel. Nem minden
allamigazgatasi szerv rendelkezik hatosagi jogkorrel, ugyanakkor jogszabaly felruhazhat hatdsagi
jogkorrel olyan szervezetet is, amely szervezeti értelemben nem tartozik az allamigazgatashoz,
vagyis nem allamigazgatasi szerv. Erre példa a helyi dnkormanyzat egyes szerveinek allamigazga-
tasi hatosagi jogkorrel vagy az ugynevezett kvazi-kozigazgatasi szervek hatosagi jogkorrel torténd
felruhazasa. Nem rendelkezik példaul hatdsagi jogkorrel, de van hataskore a — hatdsagi tigyekben
eljarni nem jogosult — korméanybizottsagnak.

A hatosagi jogkor fogalmanak meghatarozasa kapcsan tisztazni kell a hataskor fogalmat.
A hataskor fogalménak megértéséhez azonban eldbb a feladatkor és a feladat fogalmébol sziik-
séges kiindulni. A feladat fogalma kiilondsebb magyarazatot nem igényel, tekintettel a 3.1. alfe-
jezetre. Minden allamigazgatasi szervet valamely feladat ellatasara hoznak létre. A kozigazga-
tas torvényhez kotottségének elvébdl adodoan az dllamigazgatasi szerveket jogszabalyok hozzak
létre és feladataikat is jogszabalyok hatarozzak meg. Ebbdl kovetkezik, hogy az allamigazgatési
szervek azt teszik, amit a jogszabalyok szamukra feladatként meghataroznak, ami egytttal a
kotelességiik. Az dllamigazgatasi szerveket jellemzden nem csupdn egy, hanem tobb feladat ella-
tasara hozzak létre. E feladatok Osszességét nevezziik az allamigazgatasi szerv feladatkorének.

Az allamigazgatasi szervek feladataikat jogilag szabalyozott modon, jogi eszkézék birtokaban
lathatjak el. A feladatkor meghatarozasa mellett sziikséges tehat azoknak a jogi eszkdzoknek a
jogszabalyban torténé meghatarozasa, amelyek alkalmazasaval képes a szerv feladatait ellatni.
A jogi eszkoz alkalmas valamely jogalany statusaban — jogi helyzetében — valtozast okozni, igy
jogat, kotelezettségét allapithatja meg, modosithatja vagy sziintetheti meg, valamint jogilag szaba-
lyozott eljarasban alkalmazzak. Jogi eszkdz példaul az engedélyezés, jogositas, tiltas, szankciona-
las stb. A feladatkor ellatasahoz alkalmazhatd, illetve alkalmazott, jogszabalyban meghatarozott
jogi eszkozok dsszessége a hatdskor. Altalanos szabalyként érvényesiil, hogy az allamigazgatasi
szervek hataskorét kizarolag jogszabaly allapithatja meg.

Abbol az altalanos szabalybol kiindulva, hogy hataskort csak jogszabaly allapithat meg, a hatés-
korrel felruhdzott allamigazgatasi szerv koteles a felhatalmazasban foglaltaknak eleget tenni.
Nem jogosult mas szervet vagy személyt megbizni a hataskorébe tartozo feladatok ellatasaval.
Ezt nevezzik a hatdskor-atruhazas tilalmanak, ami az allamigazgatasban altalanosan érvénye-
siild alapelv. A jogszabalyban meghatarozott hatdskor atruhazasara — mas szoval delegélasara —
kizarolag akkor keriilhet sor, ha azt jogszabdly kifejezetten megengedi. Altalanos szabalyként
érvényesiil tovabba, hogy a jogszabalyi engedély szerint atruhazott hataskort annak jogosultja
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mas szervre tovabb mar nem ruhazhatja at. Ezt nevezziik szubdelegalas — vagy szubdelegacio —
tilalmanak. Az Motv. példaul ugy rendelkezik, hogy a képviseld-testiilet a torvényben meghata-
rozott kivételekkel hataskoreit a polgarmesterre, a bizottsagara, a részonkormanyzat testiiletére, a
jegyzore, a tarsulasara ruhdzhatja at — tehat delegalhatja. Az atruhazott hataskdr azonban tovabb
nem ruhdzhat6 (szubdelegacio tilalma).

Magénak a hatosagi tevékenységnek két fo formaja van. Az egyik a hatosagi jogalkalmazas,
amelyet a fentickben ismertettiink. A masik a hatosagi feliigyelet, amelyet nem szabad Ossze-
keverni a szervezetrendszeri igazgatason beliil ismertetett feliigyelettel. A hatdsagi jogalkalma-
zasi tevékenység sziikségességét az adja, hogy bizonyos jogszabalyi rendelkezéseket a jogalanyok
onmaguk, allami segitség nélkiil nem képesek vagy nem akarnak érvényesiteni. (Ha valaki a tor-
vény szabdlyai szerint nyugellatasra jogosult, ahhoz csak ugy tud hozzajutni, ha a jogosultsagat a
hatdsag kérelemre megallapitja és rendelkezik a folyositasarol.) Azt az esetet (pontosabban a jogér-
vényesités azon modjat), amikor a jogalanyok allami beavatkozas nélkiil gyakoroljak jogaikat vagy
teljesitik kotelezettségeiket, onkéntes jogkovetésnek nevezziik. Az dnkéntes jogkovetés esetében
az allamigazgatési hatosadgok feladata — természetesen jogszabalyi felhatalmazas birtokdban — a
jogkovetd magatartas ellendrzése és intézkedés abban az esetben, ha az eltér a jogszabalyban el6ir-
taktol. Ebben fogalmazhaté meg a hatdsagi feliigyelet [ényege.

A hatosagi feliigyelet érvényesiilhet az ugynevezett ex lege szabalyozasi mod esetén. Az ex lege
szabalyozasi mod a jogalanyokra kozvetleniil hatast gyakorld szabalyozasi moéd, szemben a hato-
sagi jogalkalmazassal, amelyben a jogot egyedi allamigazgatési aktussal érvényesitik. Az ex lege
szabalyozasi mod esetén a jogalanyok Onkéntes jogkovetéssel érvényesitik a normakat. Az allam-
igazgatas cselekvésének célja ebben az esetben a jogi szabalyozasi normak megismertetése, majd
annak ellendrzése, hogy az dnkéntes jogkovetés soran a jogi normakban megfogalmazott magatar-
tasszabalyok érvényesiilnek-e, illetve hogy ugy érvényesiilnek, ahogyan azt a norma eléirja. Ha az
ellendrzés soran azt allapitjak meg, hogy a jogalanyok a jogi normak eldirasait nem kovetik, vagy
nem ugy kovetik, ahogyan azt a norma eldirja, sziikségessé valik az allamigazgatas beavatkozasa.
Az éttermek példaul kotelesek ismerni és betartani a fogyasztovédelmi és a kozegészségiigyi elo-
irasokat, ugyanakkor e szabalyok onkéntes betartasat a hataskorrel és illetékességgel rendelkezo
szervek ellendrzik.

Az ellendrzést kovetd, a szervezetrendszeren kiviili jogalanyokkal szemben onallo intézkedési
lehetioség adja a hatdsagi feliigyelet I1ényegét. Azért nevezziik hatosagi feliigyeletnek, mert az ellen-
Orzott jogalany a kozigazgatas szervezetrendszerén kiviil all, a feliigyeletet ellato allamigazgatasi
szervnek nem hierarchikus alarendeltje. Kovetkezésképpen a feliigyelet hatdsagi tevékenység kere-
tei kozott folyik. Természetesen a hatosagi feliigyelet a jogalkalmazas utjan érvényesiilé jogérveé-
nyesités esetén sem kizart, mert nemcsak a jogszabalyokban, hanem az egyedi hatosagi jogalkal-
mazo6i aktusokban eldirtaknak is érvényt kell szerezni, ha azokat a cimzettek nem kovetik onként.
A hatosagi feliigyelet tehat ellenorzést és az ellendrzés eredményétol fiiggden intézkedést, sziikség
esetén szankcionalast jelent.

Vannak olyan kozigazgatasi szervek, amelyek elsddleges rendeltetése a jogszabalyok betartasa-
nak ellendrzése és jogsértés esetén intézkedés. Ezeket nevezik feliigyeleti szerveknek, a hatosagi
feliigyeletnek ez a fajtajat pedig specidlis hatosagi feliigyeletnek. Ex lege szabalyozasi mod ese-
tén a hatdsagi ellendrzés kozvetleniil a jogszabalyi rendelkezések betartdsara iranyul. Példaul a
fogyasztovédelmi hatosag ellendrzi, hogy bizonyos termékek mindsége megfelel-e a kotelezo eld-
irasoknak. Ebben az esetben a kotelezettség — mas esetekben a tilalom — kozvetleniil a jogszabaly
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rendelkezésébdl ered, €s a jogi normanak onkéntes jogkdvetés utjan kell érvényesiilnie. (Ismeriink
kozegészségligyi feliigyeletet, munkavédelmi feliigyeletet stb. azzal, hogy az allamigazgatasi szer-
vek elnevezése nem mindig utal a feliigyeletre, mint f6 tevékenységiikre.)

Az allamigazgatas a jogalkalmazoi aktusokban megallapitott jogok gyakorlasat, illetve kotele-
zettségek teljesitését is ellendrzi. F6 szabély, hogy valamennyi hatdsagi jogalkalmazoi tevékeny-
séget végz0 allamigazgatasi szerv ellat egyuttal hatdsagi feliigyeletet is, vagyis a jogalkalmazd
hatésagok ellenorzik, hogy a cimzettek kovetik-e a jogalkalmazoi aktusaikban foglaltakat. Példaul
az épitési hatdsag ellendrzi, hogy az épittetd az altala kiadott épitési engedélyben foglaltaknak meg-
felelden épitkezik-e és ha ennek az ellenkezojét allapitja meg ellendrzése soran, akkor beavatkozik,
vagyis intézkedik. Ezt a fajta felligyeletet nevezziik altalanos hatosagi feliigyeletnek.

A feliigyeletnek ismert egy harmadik tipusa is, amelyrdl eddig csak korlatozottan esett szo, ez
a torvenyessegi feliigyelet. A helyi 6nkormanyzatok feletti torvényességi feliigyeletet a 2.5. fejezet
ismertette. Ez a torvényességi feliigyelet specialis fajtaja, ami nem hatosagi tevékenység, tehat nem
hatosagi feliigyelet. Ehhez hasonléan nem hatosagi feliigyelet, ha allamigazgatasi szervek gyako-
rolnak feliigyeletet egy masik allamigazgatasi szerv felett, amelynek eszkozeit a kozponti allam-
igazgatas vonatkozasban a Ksztv. 4. §-a hatarozza meg. Ez egyrészt nem korlatozodik a térvényes-
ség vizsgalatara, masrészt nem jellemz0 az allamigazgatasra, amelynek hierarchikus felépitésébdl
adodoan a feliigyeletet ritkdn alkalmazzak allamigazgatasi 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 ellatd szervezetek, amelyek nem tartoz-
nak az allamigazgatas szervezetrendszeréhez, ezért az irdnyitas teljes eszkoztara nem alkalmazhato
tevékenységiik befolyasolasara. Példa lehet a koztestiiletek igazgatasa, amelyek felett a felligyeletet
ellatd allamigazgatasi szerv torvényességi felligyeletet gyakorol, azonban nem hatdsagi tevékeny-
ség keretében, tehat ez sem hatosagi feliigyelet. Tovabbi példa az dllamigazgatési torvényességi fel-
igyeletre, amit az allam gyakorol az allami vallalatok felett. A hatosagi feliigyelet jellemzden egy
jogszabalyban meghatarozott tevékenység ellenérzésére iranyul. Példaul: betartjak-e a dohanyzast
korlatoz6 szabalyokat? Ezzel szemben az allamigazgatas altal gyakorolt torvényességi feliigyelet
nem tevékenységre, hanem generalisan minden — a szervezetet €s a miikodést szabalyozo6 — jogsza-
balyi eldiras betartdsanak vizsgalatara irdnyul. A feliigyeletet és annak altalanossagat az alapozza
meg, hogy a feliigyelt szerv az allamigazgatas altal atadott kozfeladatot 14t el, amelynek ellatasa
érdekében hataskort, vagyis kdzhatalmat is gyakorolhat.

Az 4llamigazgatés tehat a torvényességi feligyeletnek alavetett szervek — ami (aki) tehat allam-
polgar, maganszemély soha nem lehet — szervezeti felépitését, miikodését, dontéseinek jogszeri-
ségét vizsgalja, és jogsértés esetén beavatkozik. Az allamigazgatasi torvényességi felligyelet kere-
tében az autondém moddon, az allamigazgatas hierarchigjan kiviil miikodd szervezetek jogellenes
magatartasa esetén az allamigazgatasi feliigyeletet ellato szerv — a jogszerit miikodés helyreallitasa-
ra val6 figyelmeztetést kovetden — szankciokat alkalmaz, akar birsagolhat vagy felfliggeszti a szer-
vezet autonom mitkddését. A hatdsagi feliigyelet és az imént megismert torvényességi feliigyelet
kozos sajatossaga, hogy mind a két esetben a hatdsagi feliigyelet keretében tett intézkedések vagy
dontések ellen birdi uton van jogorvoslati lehetdség.
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3.2.4. AZ ALLAMIGAZGATAS SZERVEZO- ES SZOLGALTATO
TEVEKENYSEGE

Az allamigazgatas kozszolgaltatasokat megszervezo tevékenysége elsdsorban nem kozhatalom
birtokéban, €s nem jogi eszkozokkel végzett tevékenység. A szolgaltatd tevékenységet ritkdbban
végzik maguk az allamigazgatasi szervek, amelyek elsOsorban hatésagi tevékenység végzésére
specializalodtak. A kozszolgaltatasok megszervezésének €s biztositasanak egyik lehetséges modja,
amikor az dllamigazgatasi szerv szervezetileg €s jogilag 6nallo, szakmailag a feladat ellatasara spe-
cializalodott szervezetet alapit €s biz meg a feladat ellataséaval oly modon, hogy a feladat ellatasaért
tovabbra is felelosséggel tartozik.

Az allamigazgatasi — és a kozigazgatasi — szervek altal kozszolgaltatasok ellatasara 1étrehozott
szervtipust nevezi a magyar kozigazgatasi jogtudomany intézeti tipusu szerveknek. Az intézeti
tipust szerveknek két fajtajat kiilonboztetjiik meg, a kdzintézeteket és a koziizemeket. A megkii-
16nboztetés alapja az ellatott kozszolgaltatas jellege. A kozintézetek hagyomanyosan ugynevezett
human kozszolgaltatasokat biztositanak — mint példaul oktatas, egészségiigy, kultara, miivelddés —,
amelyek fo szabalyként ingyenesen vagy az ligyfél altal kdzvetett modon, de altalaban nem piaci
aron finanszirozva vehetdk igénybe. Példaul az alapfoku és a kdzépfokt kozoktatds ingyenes, az
orvosi ellatasért a legtobben kdzvetetten, az egészségbiztositasi jarulék utjan fizetnek. Ezzel szem-
ben a koziizem vagy kozvallalat fészabalyként olyan gazdasagi kozszolgaltatasokat nyujt, amelye-
ket sok esetben piaci aron lehet igénybe venni és az igénybe vett szolgaltatas ellenértéke pontosan
mérhetd. Ilyenek a kozmiivek vagy az infrastruktara, mint példaul a tomegkozlekedés, kommuni-
kacio stb.

3.2.4.1. A kozintézet

A kozintézetet valamely kozigazgatasi szerv alapitja azzal a céllal, hogy a feladat- és hataskorébe
tartozo kozszolgaltatast megszervezze. A kozintézet alapitasakor az alapit6d szerv — amit anyakdzii-
letnek is neveznek — vagyonnal latja el, meghatarozza feladatait és szervezeti felépitését, kinevezi a
vezetdjét, ellendrzi és finanszirozza a miikodését. Utdbbi azt jelenti, hogy az egyébként elsdsorban
nem profitorientalt kozintézet kiadasai a fenntart6 szerv koltségvetésében kiadasként, az esetleges
bevételei bevételként jelennek meg.

A kozintézet fogalmat a jogszabalyok nem alkalmazzak. Ez a tipust szervezet a jogi szabalyo-
zéasban a koltségvetési szerv kategdridba sorolhato, azzal, hogy nem csak a kozintézetek mindstil-
nek koltségvetési szervnek, mert utobbiak kore tagabb. A koltségvetési szerv fogalmat az allam-
héaztartasrol szolo 2011. évi CXCV. torvény (Aht.) hatarozza meg: jogszabalyban vagy alapitd
okiratban meghatarozott kozfeladat ellatasara Iétrejott jogi személy. Esetiinkben tehat a kdzfeladat
ellatasaért felelos és az ellatas biztositasara kdzintézetet alapitd kozigazgatasi szerv és az altala ala-
pitott kozintézet is koltségvetési szerv. Meg kell jegyezni, hogy a kozintézetek nagy tomegét helyi
onkormanyzatok alapitottak és mikodtetik a helyi kozszolgéltatasok biztositasara azzal, hogy ter-
mészetesen mikodnek az allamigazgatasi szervek altal alapitott és miikodtetett kozintézetek is.
(Példaul allamilag fenntartott klinika, mizeum, iskola stb.) Ezenkiviil a jogi szabalyozas, tehat az
Ant. a létesités céljat nem sziikiti le a kozszolgaltatasok biztositasara, hanem azt ennél tagabban, a
kozfeladatok ellatasaban hatarozza meg. Kozfeladat pedig a jogszabdlyban meghatarozott allami
vagy onkormanyzati feladat, ami lehet hatosagi jogalkalmazoi feladat is.
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Az Aht. rendelkezik a koltségvetési szervek iranyitasarol. Ez annak ismeretében kiilonosen fon-
tos, hogy a 2.3. fejezet ismertette az irdnyitas tartalmat, vagyis eszkozrendszerét a kozponti allam-
igazgatasi szervekre vonatkozolag. A kozintézetek iranyitasanak eszkozrendszere ezzel nem telje-
sen azonos, de szamos kozos elemet talalunk. Az Aht. 9. §-a szerint — annak eltéré rendelkezése
hianyaban — a koltségvetési szerv iranyitasa a kovetkezd hataskorok gyakorlasat jelenti:

a koltségvetési szerv alapitasa, atalakitasa €s megsziintetése, ideértve az alapito okirat és an-
nak modositasa, valamint a megsziintetd okirat kiadasara vonatkozé hataskor gyakorlasat;
a koltségvetési szerv szervezeti és miikodési szabalyzatanak jovahagyasa;

a koltségvetési szerv vezetésére kinevezés vagy megbizas adésa, a koltségvetési szerv veze-
tojének felmentése vagy a vezetdi megbizas visszavonasa, €s — ha torvény vagy kormany-
rendelet masként nem rendelkezik — a koltségvetési szerv vezetdjével kapcsolatos egyéb
munkaltatdi jogok gyakorlésa;

a koltségvetési szerv gazdasagi vezetdjének kinevezése vagy megbizasa, felmentése vagy
megbizasanak visszavonasa;

a koltségvetési szerv tevékenységének torvényességi, szakszertiségi €s hatékonysagi ellen-
Orzése;

a koltségvetési szerv dontésének megsemmisitése, sziikség szerint 0 eljaras lefolytatasara
val6 utasitas;

jogszabalyban meghatarozott esetekben a koltségvetési szerv dontéseinek eldzetes vagy
utdlagos jovahagyasa;

egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy mulasztas potlasara;

jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés;

a koltségvetési szerv kezelésében 1évo kozérdekii adatok és kozérdekbdl nyilvanos adatok,
valamint egyes, a torvényben meghatarozott iranyitasi hataskorok gyakorlasahoz sziiksé-
ges, torvényben meghatarozott személyes adatok kezelése.

Az iranyitasi viszony mellett az anyakdziilet €s a kozintézet viszonya lehet feliigyelet. Ebben az
esetben a feliigyelet tobb tekintetben sziikebb az irdnyitasnal. Az Aht. szerint kizarolag a kovetkez6
hataskorok tartoznak a feliigyelet korébe:

a koltségvetési szerv szervezeti és mikodési szabalyzatanak jovahagyasa;

a koltségvetési szerv vezetésére kinevezés vagy megbizas adasa, a koltségvetési szerv veze-
tdjének felmentése vagy a vezetdi megbizas visszavonasa, €s — ha torvény vagy kormany-
rendelet méasként nem rendelkezik — a koltségvetési szerv vezetdjével kapcsolatos egyéb
munkaltatoi jogok gyakorlasa;

a koltségvetési szerv gazdasagi vezetdjének kinevezése vagy megbizasa, felmentése vagy
megbizasanak visszavonasa;

a koltségvetési szerv tevékenységének torvényességi, szakszerliségi €s hatékonysagi ellen-
Orzése;

valamint, kizardlag a fentiekkel 6sszefiiggésben:

jelentéstételre vagy beszamolora valo kotelezés; és

a koltségvetési szerv kezelésében 1évo kozérdekii adatok és kozérdekbdl nyilvanos adatok,
valamint a meghatarozott iranyitasi hataskorok gyakorlasdhoz sziikséges, torvényben meg-
hatarozott személyes adatok kezelése.
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3.2.4.2. A koziizem

A koziizem fogalmat a hatalyos jogi szabalyozas is ismeri €s haszndlja, azonban a jogszabalyi foga-
lom sokkal sziikebb tartalmi, mint amit a kozigazgatas-tudomany ért koziizem alatt. A kozlizem
fogalmat az allami vallalatokrol szold 1977. évi VI. torvény hatarozza meg. A torvény szerint a
koziizem feladata a kozsziikségletet kielégitd alapvetd szolgaltatdsok folyamatos biztositasa, és fel-
hatalmazza a Kormanyt a koziizemi vallalatok korének megallapitasara. A vonatkozd kormanyren-
delet szerint kdziizemi vallalatok:

— az energiaszolgaltatast (villany-, gdzszolgaltatast);

— avizellatast, a csatornazast, a fiirddszolgaltatast;

— a helyi személyszallitast szolgald tomegkozlekedést;

— akoztisztasagi szolgaltatast;

— atelepiiléstisztasagi szolgaltatast;

— a parkositast és a véarosi kertészetet;

— akéményseprést és a tlizeléstechnikai szolgaltatast;

— az allami bérlakasok, illetve egy¢b ingatlanok kezelését és fenntartasat;

— az egyeb varos- és kozséggazdalkodasi szolgaltatast;

— atavfltést és a melegviz-szolgaltatast;

— az egészségligyi szolgaltatast;

— a kulturalis feladatot;

— atemetkezést;

— a hirkdzlési alapellatast;

— amenetrend alapjan végzett helykozi, tdvolsagi, vasuti és kozati személyszallitast;

— szabadsagvesztésre itéltek vallalati foglalkoztatasat ellato vallalatok.

Ezzel a jogszabalyi definicidval tobb probléma is van. Egyrészt nem deriil ki beldle, hogy az
allami vallalatok szdma mara minimalisra csokkent. A rendszervaltas eldtt elsdsorban az allami
vallalat volt nemcsak a gazdasagi kozszolgaltatasok biztositasanak, hanem altalaban a gazdasagi
termelésnek az allam altal létrehozott és az allamigazgatés 4ltal iranyitott, elsddleges szervezeti
forméaja. Mint tipikusan a szocializmusra jellemzd szervezet, az allami vallalatok jelentds része a
rendszervaltast kovetden megsziint vagy gazdasagi tarsasagga alakult at. Raadasul a sziikebb érte-
lemben vett — tehat az 1977. évi VI. torvény altal definialt — koziizemet (kdziizemi vallalatot) 2009.
janudr 1-jét6l nem lehet alapitani.

Az igy létrejott gazdasagi tarsasagok vagy allami tulajdonban maradtak, vagy privatizaltak azo-
kat. A fenti folyamat kovetkeztében a koziizem — tagabb értelemben vett — fogalma mar nem korla-
tozodik a jogszabalyi definicidra. Fliggetlentil attol, hogy milyen szervezeti formaban miikodnek,
az allam vagy az onkormanyzat tulajdonaban allo gazdasagi kozszolgaltatasokat végzo szerve-
zeteket koziizemnek nevezziik. Igy egy részvénytarsasag formajaban miikodd koztisztasagi vagy
kozlekedési vallalat ugyantigy kozlizem, mint egy kéményseprést — mint kotelezé kozszolgalta-
tast — végzo korlatolt felelosségli tarsasag.

A kozilizem a kozintézettdl nem csupan a biztositott kozszolgaltatas jellegét tekintve kiilonbo-
zik. A gazdasagi tarsasagi formaban miikodod koziizemek személyi allomanyat altalaban munka-
viszony keretében alkalmazzak, ezzel szemben a kozigazgatasi kozszolgaltatasokat foglalkoztatd
kozintézetek (példaul kozoktatasi, koznevelési, kozmiivel6dési és egészségligyi intézmények) dol-
goz6i jellemzoen kozalkalmazottak. Més a koziizem ¢€s a tulajdonosa kozotti iranyitasi viszony
is, mint a koltségvetési szervek esetében. A néhany, még mikodo allami vallalat felett az allam
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torvényességi feliigyeletet gyakorol, ami azonban nem értelmezhetd a gazdasagi tarsasagi for-
maban mikodo szervezetek esetében. A gazdasagi tarsasagok feletti altalanos torvényességi fel-
igyeletet ugyanis a tarsasagot nyilvantartd birdsag (cégbirdsag) gyakorolja. A gazdasagi tarsa-
sagokrol és azok mitkodésérol a polgari torvénykonyv rendelkezik, amely szabalyozza, hogy a
gazdasagi tarsasag tulajdonosa, szervei és vezetd tisztségviseldje hogyan hozhatjak meg azokat a
dontéseket, amelyeket egy koltségvetési szerv esetében az iranyitasi jogkor gyakorldja hoz meg.
Kovetkezésképpen a koziizemek iranyitasa — helyesebben szolva az allami vagyon igazgatasa —
kozvetetten, a gazdasagi tarsasdgokra vonatkoz6 — elsdsorban a Ptk.-ba foglalt — szabalyok szerint
lehetséges a tulajdonos allam vagy helyi 6nkormanyzat nevében a tulajdonosi jogok gyakorlasara
kijelolt szerv altal. Az allam tulajdonéaban all6 vagyon (az allami vagyon) feletti tulajdonosi joggya-
korlas modjat és szervezetét, valamint az 4llami vagyonnal valo gazdalkodast az allami vagyonrol
sz016 2007. évi CVI. torvény szabalyozza. Az egyes allami tulajdonban 4116 kdziizemek esetében a
tulajdonosi jogok gyakorlasat az adott vonatkozo jogszabaly jeloli meg. A Kormany tagjainak fel-
adat- és hataskorérol szolo 90/2026. (V. 13.) Korm. rendelet szerint a pénziigyminiszter — tobbek
kozott — a Kormany allami vagyon feliigyeletéért és az allami vagyonnal valo gazdalkodas szaba-
lyozasaért felelds tagja. A miniszter elokésziti a vonatkozo jogszabalyokat, alakitja és végrehajtja
a Kormany vagyongazdalkodasi politikdjat, vizsgalja €s ellendrzi az allami vagyont érintd pri-
vatizacios, koncesszios, PPP és egyeb szerzodéseket. Emellett a Magyar Nemzeti Vagyonkezeld
Zartkortien miikodé Részvénytarsasag és a miniszter tulajdonosi joggyakorlasa alatt allo allami
tulajdont gazdasagi tarsasagok iranyitasaval segiti a Kormany gazdasagpolitikai és fejlesztéspo-
litikai céljainak a megvalositasat.

Az éllam ¢s a helyi dnkormanyzatok tulajdonaban allé dolgok, vagyonelemek — az Alaptorvény
38. cikke és a nemzeti vagyonrol szold 2011. évi CXCVI. torvény szerint — nemzeti vagyonnak
mindsiilnek. A nemzeti vagyon elsddleges rendeltetése a kozfeladatok ellatasanak biztositasa. A
torvény eldirja, hogy a nemzeti vagyonnal felelds modon, rendeltetésszertien kell gazdalkodni. A

— Kizardlagos allami és dnkormanyzati tulajdon, amely forgalomképtelen, és ezért — néhany
kivétellel — nem adhato el, nem terhelheté meg, nem oszthato fel. (E vagyoni kort a torvény
nevesiti, ilyenek példaul: tavak, folyok, patakok, holtdgak, mellékagak és azok medre, va-
lamint vizi 1étesitmények, tovabba az allam kizarolagos tulajdonaban all6 orszagos torzs-
halézati vasuti palyak).

— A nemzetgazdasagi szempontbol kiemelt jelentdségli nemzeti vagyon korében allami tulaj-
donban allo tarsasagok és vagyonelemek, valamint miiemlékek vannak. Néhany kivétellel e
vagyonelemek sem idegenithetok el, nem terhelhetok meg, a hasznositasuk szabalyozasa
azonban kevésbé szigoru (példaul gazdasagi tarsasdgok: Magyar Villamos Mitivek [MVM
Energetika] Zrt., Magyar Posta Zrt., MAV Magyar Allamvasutak Zrt., Allamadossag Kez-
elé Kozpont Zrt., Magyar Nemzeti Vagyonkezeld Zrt., Magyar Turisztikai Ugyndkség Zrt.,
Magyar Fejlesztési Bank Zrt., Vérteserdd Zrt., mliemlékek: a Magyar Nemzeti Muzeum,
a Kiralyi Palota, a Sandor-palota, a Citadella, a Magyar Allami Operahaz, az Egyetemi
Konyvtar, a Szépmiivészeti Mizeum, a Miicsarnok stb.).

— Akorlatozottan forgalomképes vagyoni korbe tartozo vagyonelemek eladhatok, megterhel-
hetdk, de csak torvényben vagy onkormanyzati rendeletben meghatarozott feltételek sze-
rint, vagyis hatosagi jovahagyassal.

— Az lzleti vagyon elemei engedély nélkiil elidegenithetdk, hasznosithatok, azonban a nem-
zeti vagyon hasznositasara vonatkozod szerz0dés csak természetes személlyel vagy atlathato
szervezettel kotheto.
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Tovabb bonyolitja a helyzetet az tigynevezett vegyes tulajdon. A privatizacio soran, illetve
késobb, 1étrejottek igynevezett vegyes tulajdonban allé kéziizemek, amelyekben az allam vagy
a helyi dnkormanyzat csak részben tulajdonosa a tarsasagnak.

Végiil ismét sziikséges hangsulyozni, hogy kozintézet €s koziizem elhatarolasa meglehetdsen
viszonylagos. Lattuk, hogy melyek a fobb elhatarolasi szempontok, azonban ezek koziil a kozszol-
galtatas jellege nem minden esetben teszi lehetdvé a pontos megkiilonboztetést. Az Aht. rendelkezik
ugyanis az allami tulajdonu gazdasagi tarsasagok allami feladatellatasanak kozponti koltségvetési
szerv dltal torténé atvételérdl, ami jelentheti azt, hogy elvileg nem minden koziizem gazdasagi jel-
legli kozszolgaltatast 1at el, vagy azt, hogy egyes gazdasagi jellegli kdzszolgaltatasok koltségvetési
szerv (kozintézet) feladataként keriilnek ellatasra.

Az allam tulajdonaban all6 gazdasagi tarsasagokat sem minden esetben kozszolgaltatasok bizto-
sitdsara hozzak létre, még akkor sem, ha ez a tipikus. Az allam is végezhet vallalkozasi tevékenysé-
get bevételszerzési céllal. (Kizarolagos allami tulajdonban all példaul a Szerencsejaték Zrt., amely-
nek tevékenysége inkabb profitorientalt €s nem kozfeladat, a tdrsasag nem kozszolgéltatast biztosit.)

3.2.4.3. A kozszolgaltatasok ellatasanak egyéb formdi

Az Ant. szerint a kozfeladatok ellatasaban allamhaztartason kiviili szervezet jogszabalyban megha-
tarozott rendben kozremiikodhet (lasd: Aht. 3/A. § (2) bekezdés). Lehetséges megoldas tehat, hogy
az allamigazgatas szerzddést kot magantulajdonban all6 gazdasagi tarsasagokkal vagy mas szerve-
zetekkel, példaul egyesiiletekkel vagy alapitvanyokkal, azzal a céllal, hogy azok ellassak az adott
szerv feladat- és hataskorébe tartozd kozszolgaltatast. Ennek szamtalan jogszabalyban rendezett,
illetve korlatozott formédja van.

Végezetiil a kdzszolgaltatasok ellatasanak lehetséges formaja, hogy az dllamigazgatasi szervek
maguk latnak el kézszolgaltatast. Ez a lehetséges szolgaltatasszervezési forma azonban egyrészt
hattérbe szorul a kozintézet vagy kéziizem forméjaban torténd feladatellatashoz képest. Nehézséget
okoz masodsorban, hogy az allamigazgatasi hatdosagok kozhatalmi hatosagi €s szolgaltatod tevé-
kenységét nem konnyt elvalasztani. (Ezt tamasztja ala, hogy a hatosagi eljaras és a szolgaltatas
eljarasrendjét, csaknem masfél évtizedig ugyanazon torvény — a kozigazgatasi hatosagi eljaras és
szolgaltatas altaldnos szabalyairol szo16 2004. évi CXL. torvény (Ket.) — szabalyozta, de az Akr. is
tartalmaz ilyen jellegli rendelkezéseket). Torvényi kotelezettség példaul bizonyos kozhiteles adatok
nyilvantartasa, azonban az ilyen hatosagi nyilvantartasokbol torténd adatszolgaltatas vagy hatosa-
gi bizonyitvany kiadasa lehet dij ellenében végzett szolgaltatasi tevékenysége is egy hatdsagnak.
Bizonyos esetekben a jogi szabalyozas alapjan egyértelmtien eldonthetd, hogy egy allamigazgatasi
hatdsag cselekménye jogalkalmazo hatosagi tevékenység vagy szolgaltatas, mas esetekben a kettd
a gyakorlatban 6sszefolyik, és az elméleti elvalasztas is nehéz. Igy a személyazonosité igazolvany
kiadasaban kevesebb szolgaltatoi jelleg van, mint az utlevélkérelem teljesitésében vagy a foldmé-
résben vagy az ingatlan-nyilvantartasbol torténé adatszolgaltatasban. Neheziti az elvi-elméleti
elhatarolast, hogy bizonyos kozszolgaltatasok — példaul hulladékszallitas, kéményseprés — igénybe-
vétele az ligyfél szamara kotelezo.
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3.2.5. A BELSO IGAZGATASI TEVEKENYSEG

Az éllamigazgatasi szervek bels6 igazgatasa a szervezetrendszeren beliili igazgatas elkiilontilt for-
maja. Paradox, de ebben az esetben az allamigazgatasi szerv dnmagat igazgatja, hiszen az igazga-
tasi tevékenység nem a szerven kiviili igazgatottra iranyul. Ugyanakkor az allamigazgatasi szervek
hivatali szervezetének — vagy munkaszervezetének — igazgatasa is jogi eszkdzok felhasznalasaval
torténik. Ezeket a jogi eszkdzoket részben a személyzetre vonatkozo joganyag szabalyozza.

3.2.5.1. A szervezet és miikodeési rendjének szabalyozasa

A belsé igazgatasi tevékenység eszkozeit részben ugyan jogszabalyok hatarozzak meg, de nagyobb
szamban talalunk kozottiik a jogi szabdlyozas adta felhatalmazas alapjan készitett egyéb normativ
eszkozoket, példaul belso szabdlyzatokat, és lehetnek egyedi jogi és nem jogi eszkozei is. A Jat.
alapjan, ennek tipikusan jogi keretei a kozjogi szervezetszabdalyozo eszkézok, amelyek:

— egyszemélyi vezetés esetében normativ utasitdsok, amelyben a vezetd szabalyozhatja a
vezetése, az iranyitasa vagy a feliigyelete ala tartozo szervek szervezetét és mikodését,
valamint tevékenységét;

— testiileti szerv esetében pedig normativ hatarozatok, és a szerv szervezetét, miikodését,
tevékenységét, valamint cselekvési programjat szabalyozzak.

Az allamigazgatasi szervek belsé igazgatasi tevékenységének alapja a szervezet és miikodés
rendjének normativ szabalyozasa. Ennek tobbszintii rendszerében a szabalyozas alapjat a jogszaba-
lyok alkotjak. Az allamigazgatasi szervek feladat- €s hataskorét meghatarozo jogszabalyok kozott a
torvények ardnya kisebb, és ezek jellemzden olyan keretszabalyokat tartalmaznak, amelyeket kor-
manyrendelet tolt meg tartalommal. A torvényi szintli szabalyozas a szervezet és miikkddés tekin-
tetében is els@sorban keretjellegii, mint az példaul a Ksztv. ¢s a Kit. esetén lathato. Az allamigaz-
gatasi szervek jogallasarol, feladat- €s hataskoreirdl szolo, elsosorban kormanyrendeleti formaban
megalkotott jogszabalyokat nevezik statitumnak is.

A szervezet és miikddés rendjének szabalyozdsdban nagyobb szerepet kapnak a belsé szabaly-
zatok, amelyek megalkotasara jogszabaly ad felhatalmazast, és amelyek jellemzdéen kozjogi szer-
vezetszabalyozo eszkdz formajaban jelennek meg. A Jat. felhatalmazast ad a Kormanynak és mas
testlileti kdzponti allamigazgatési szervnek, hogy normativ hatarozatban szabalyozza szervezetét
¢s mitkddését (tovabba tevékenységét, valamint cselekvési programjat). A kozponti allamigazgatasi
szerv vezetdje, valamint a fovarosi és varmegyei kormanyhivatal vezetdje normativ utasitasban
szabalyozhatja a vezetése, az irdnyitasa vagy a felligyelete ala tartoz6 szervek szervezetét és miko-
dését, valamint tevékenységét.”

Az allamigazgatasi szervek szervezetét és mikodését alapvetd jelleggel meghatarozé altalanos,
tehat az egész szervre kiterjedd hatalyl szabalyzat a szervezeti és mitkodési szabalyzat (SZMSZ).
A szervezeti és mukodési szabalyzatot az allamigazgatasi szerv vezetdje késziti el €s az iranyitast
gyakorld szerv jovahagyasahoz kotott. Torvény ezt tobb kozponti allamigazgatasi szervtipus ese-
tén részletesen is szabalyozza. A minisztérium szervezeti ¢s miikodési szabalyzatat, illetve annak
modositasat a miniszter — a miniszterelnok jovahagyasat kovetden — normativ utasitasban adja ki.
A kormanyzati fohivatal szervezeti és mukodési szabalyzatat a kormanyzati fohivatal vezetdje
késziti eld, a kormanyzati féhivatalt feliigyeld miniszter pedig — a vidék- és telepiilésfejlesztési

22010. évi CXXX. torvény, a jogalkotasrol, 23. §.
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miniszter jovahagyasat kovetden — normativ utasitasban adja ki. A kdzponti hivatal szervezeti €s
miikddési szabalyzatat a kdzponti hivatalt irdnyitdé miniszter normativ utasitdsban adja ki. Torvény
ad felhatalmazast a févarosi €s varmegyei kormanyhivatal szervezeti és mitkddési szabalyzatanak
elkészitésére is. Ezt a vidék- és telepiilésfejlesztési miniszter — a szakmai iranyitdé miniszter altal
iranyitott feladatok tekintetében a szakmai irdnyité miniszter véleményének kikérésével — normativ
utasitasban adja ki.
A szervezeti és mukodési szabalyzat részletes tartalmat a jogszabalyok nem hatarozzak meg.
Egyes elemeket azonban eldirhatnak bizonyos szervtipusok esetében.
A konkrét jogszabalyi rendelkezésektdl elvonatkoztatva a szervezeti és miikodési szabalyzat tar-

talma altalaban az alabbiakra terjed ki:

— aszervezet legfontosabb azonosité adatai (elnevezés, cim, nyilvantartasi szamok stb.);

— aszervezet koltségvetési jogallasa;

— a szerv vezet6i, feladat- és hataskorik;

— daltalanos személyzeti kérdések;

— aszerv szervezeti egységeinek jogallasa, feladataik;

— a szerv mikodésére vonatkozo legfontosabb szabalyok: szolgalati ut, szignalas rendje,

altalaban;

— a legfontosabb kiadményozasi szabalyok;

— aszerv koltségvetési kotelezettségvallalasi rendjének alapvetd szabalyai;

— jogszabalyban eldirt kotelezd tartalmi elemek (példaul a belso ellendrzés rendje).

A szervezeti és mikodési szabalyzat az allamigazgatasi szerv miikodésének legfontosabb sza-
balyzata. Ezenkiviil més belsd szabalyzatok megalkotasa is jogszabalyi kotelezettség lehet, mint
példaul a kozszolgalati”’, az adatvédelmi és adatbiztonsagi, a kbtelezettségvallalasi, a gazdalkodasi,
a szamviteli, tizvédelmi, a munkavédelmi stb. szabalyzat. Gyakori, hogy a szervezeti és miikodési
szabalyzat rendelkezik egyes olyan kérdésekrol, amelyek részletes rendezését tovabbi belso sza-
balyzatba utalja, példaul kiadmanyozasi szabalyzat, ligyviteli szabalyzat.

A szervezeti miikodés egészét konkretizaljak a szervezetet alkoto szervezeti egységek mikodé-
sére vonatkozo belsoé rendelkezések, amit ligyrendnek neveznek. A szervezeti egység ligyrendje
tartalmazza az adott szervezeti egység mitkodésének azon kérdéseit, amelyeket az egész szervre
kiterjedd szabalyzatokban nem szabalyoznak.

3.2.5.2. A kiadmanyozas rendjének szabalyozasa

A Ksztv. szerint, ha jogszabaly a kdzponti allamigazgatési szervnek cimez hataskort, azt a szerv
vezetdje gyakorolja. A kdzponti dllamigazgatasi szerv szervezeti €s miikodési szabalyzata a szerv
vezetdjének hataskorébe tartozo egyes ligyekben a kiadmanyozasi jogot
— a szervnél politikai felsévezetdként politikai szolgélati jogviszonyban vagy szakmai felso-
vezetoként kormanyzati szolgalati jogviszonyban all6 személyre;
— aszervnél szakmai vezetéként kormanyzati szolgalati jogviszonyban all6 személyre;
— aszervnél vezetdkeént kdzszolgalati jogviszonyban allo személyre;

2 AKit. 91. § (5) bekezdése alapjan kiadott kdzszolgalati szabalyzat kotelez6 tartalmi elemeit a kormanyzati igazgatasi
l1étszamgazdalkodasrol, valamint a kormanyzati igazgatasi szerveket és azok foglalkoztatottjait érint6 egyes személyiigyi
kérdésekrol szolo 88/2019. (IV. 23.) Korm. rendelet 19. §-a hatdrozza meg.
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— a szervvel vezetd beosztassal rendelkez6, a rendvédelmi feladatokat ellato szervek hivata-
sos alloméanyénak szolgalati jogviszonyarol sz616 térvény szerinti jogviszonyban allo sze-
mélyre,

— a szervvel vezetd beosztassal rendelkezd, a honvédek jogallasardl szol6 kormanyrendelet
szerinti jogviszonyban all6 személyre,

— a miniszterelnok kozvetlen irdnyitasa alatt 4ll6 és kormanyrendeletben a kdzponti allam-
igazgatasi szervnél iranyitasi jogkorrel felruhazott kormanybiztosra,

— aszervnél a Nemzeti Ado- és Vamhivatal személyi dlloménydnak jogéllasarol szolo torvény
szerinti vezetdi munkakort betoltd személyre,

— a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatnal a polgari nemzetbiztonsagi szolgalatok személyi
allomanyanak jogallasarol szolo torvény szerinti vezetdi szolgalati beosztast betdltd sze-
mélyre

ruhazhatja, aki a dontés meghozatala soran a szerv vezetdje nevében jar el.

A kiadmdanyozasi jog az adott tigyben hataskort gyakorld személy — az allamigazgatasban fosza-
balyként a szerv vezetdje — érdemi dontése vagy intézkedése kiadasanak jogat, valamint az ligyirat
irattarba helyezésének jogat jelenti. A kiadményozasi jog a szerven beliil atruhdzhato, tehat a szerv
vezetdje belso szabalyzatban kiadményozasi joggal valamely mas alsobb szintli vezetot bizhat meg.
Kovetkezésképpen a kiadmanyozasi jogat belsé szabalyzat rendezi. Ez lehet a szervezeti €s miiko-
dési szabalyzat része, annak 6nall szerkezeti egysége vagy 6nalld kiadmdnyozdsi szabdlyzat.”

A hatéskorrel rendelkezd vezetd megbizasabol gyakorolt kiadmanyozasi jog azonban nem érinti
a vezetd hataskorét, tehat nem mindsiil a hataskor atruhazasanak, ha a hataskor gyakorloja kiad-
manyozasi jogat jogszerlien atengedte. Ezért a kiadmanyozasi jog gyakorlasa esetén a dontésben
fel kell tiintetni azt, hogy a kiadmanyozo (alaird) a hataskorrel feljogositott személy nevében, az 6
megbizasabol jar el. A kiadmanyozas nem érinti a vezetd felelosségét sem. A kiadmanyozas esetén
a kiadmanyozasi jogot atruhazd személy az iigyet magdhoz vonhatja, valamint az tiggyel kapcso-
latban egyedi utasitasokat fogalmazhat meg a kiadmanyozasi joggal felhatalmazott személynek
(kiadmanyozo).

30 Az Alkotmanybirosag egyik dontésében szamos jelentds megallapitast tett, amikor — a Magyar Nemzeti Bank altal lefoly-

tatott hatosagi eljaras kapcsan — 6sszehasonlitotta a kiadmanyozasi jog jellegét a birosagi és a hatdsagi eljarasok korében.
Megjegyezte, hogy a kiadmanyozas fogalmanak tartalma eltéré a hatdsagi eljarasok és a birdsagi eljarasok esetében.
A birdsagi eljarasoknal a bird a hataskor cimzettje és gyakorloja is egyben, helyette mas nem jarhat el. Ezzel szemben a
kozigazgatasi (€s ezen beliil a hatosagi) eljarasokban a hataskor cimzettje a kdzigazgatasi szerv, gyakorldja a szerv maga
vagy valamely vezetdje, illetve alkalmazottja, azaz elvalhat egymastol a hataskor cimzettje és gyakorloja. Ebbol kdvetke-
z6en a kiadmanyozas is mast jelent a kétféle eljarasban. A birdsag esetén a kiadmanyozas csak a bird, illetve a birdi tanacs
altal meghozott és alairt dontés tovabbi példanyainak hitelesitését jelenti. A kdzigazgatasi és foként a hatosagi eljarasban
a kiadmanyozas emellett a hataskor gyakorlasat, a dontés tényleges meghozatalat is magaban foglalja. A kiadméanyozasi
jog e gyakorldsa ténylegesen nem érinti a hataskort, csupan a latszolagos hataskor-atruhdzas egyik esetét valdsitja meg.
A latszolagossag azt jelenti, hogy ténylegesen nem az a személy vagy testiilet gyakorolja a hataskort, akire nézve azt a
jogszabaly megallapitotta, hanem annak felhatalmazésa alapjan egy bels6 szabalyzatban (példaul ligyrendben) a hataskor
cimzettje altal feljogositott személy, akinek eljardsi cselekményeit és dontéseit azonban a hataskorrel rendelkezd hatosag-
nak kell betudni. A hataskor cimzettje és gyakorldja kozti megkiilonboztetést a hatosagi eljarasok gyakorlataban szamos
sziikségszerll (pl. a hataskor cimzettje jogi személyként ténylegesen nem képes eljarni) vagy hatékonysagi, gazdasagos-
sagi megfontolas (az elintézendo iigyek nagy szama) indokolhatja.

{23/2018. (XII. 28.) AB hatarozat, Indokolas [31] bekezdés.}
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A kiadmanyozas tobb tekintetben kiilonbozik a hataskortdl, amelyet kizarolag jogszabaly hata-
rozhat meg (telepithet) és a hataskort atruhdzni csak kifejezett jogszabalyi engedéllyel lehet, vala-
mint tilos a szubdelegalas és a hataskor elvonasa.

A kiadmanyozas fogalmahoz kapcsolodik a szignaldas fogalma. A szignalas az ligyek dontés-elo-
készitésre vagy intézkedésre torténd kijelolését jelenti. Az allamigazgatasra jellemzo hierarchia
kovetkeztében a szerv vezetdje az liggyel kapcsolatos feladatok ellatasaval — jellemzden a dontés
elokészitésével az egyik kozvetlen, vagyis a hierarchia rendjében alatta allo — beosztottjat bizza
meg, vagyis szignalja ra az ligyet. F6 szabaly, hogy az ligy tovabbszignalhato, de ezt a bels6 sza-
balyzat vagy maga a vezetd megtilthatja. A szignalds rendje — a hierarchia elvének megfelelden — a
szolgalati ut alapjan hatarozhato meg.
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4.
AZ ALLAMIGAZGATAS SZEMELYZETE

Az allamigazgatas a személyzet vonatkozasaban is a kdzigazgatas része. Az allamigazgatasi dolgo-
zok egyuttal az egységes kozigazgatas mint egész alkalmazottai, ezért az allamigazgatas-kozigaz-
gatas elhatarolas ebben a tekintetben is viszonylagos. Ebbdl kovetkezik, hogy az allamigazgatas
személyi allomanyanak szamos jellemzdje a kozigazgatas személyzetét is jellemzi azzal, hogy a
munkajukat kozponti irdnyitas alatt végzod allamigazgatasi tisztviselok jogallasanak és munkavég-
zésének olyan specialitdsai is vannak, amelyeket a jogi szabalyozas is elismer. Ez megmutatkozhat
abban, hogy a kozigazgatas személyi allomanyara vonatkozo jogszabalyokban specialis rendel-
kezések egészitik ki a kozigazgatas egészére vagy valamelyik alrendszerére vonatkozé altalanos
szabalyokat.

4.1. A SZEMELYZETI POLITIKA RENDSZEREI

A kozigazgatasban alkalmazottak kivalasztasara, alkalmazési feltételeinek meghatarozasara,
képzésére, tovabbképzésére, képesitésére, mindsitésére, bérezésére, elomeneteliik feltételeire €s
lehetdségeire, valamint jogaikra és kotelezettségeikre vonatkozd, hosszl tavra szolo és megfe-
lel6 — példaul jogszabalyi — formaban deklaralt egységes elképzelések, célkitiizések Osszességét
nevezziik személyzeti politikanak. A kozigazgatasi személyzeti politika funkcioja 6sszeegyeztetni
a kozszolgalatban érdekeltek, vagyis az allam, az alkalmazottak, valamint a lakossag érdekeit, és
oly médon intézni a személyzet iigyeit, ami biztositja, hogy annak teljesitménye a lehetd legma-
gasabb szinvonalu legyen.

A kozigazgatas személyi allomanyanak egyik alapkérdése, hogy indokolt-e a kozhatalom mun-
kavégzésre iranyuld jogviszonyanak sajatos kozjogi szabalyozdsa. Amennyiben nem, akkor a
versenyszféraban és kozszféraban dolgozok foglalkoztatdsanak szabélyai azonos jogi rezsim, a
munkajog szabalyai ala esnek, megkiilonboztetés nélkiil. Ezt nevezik asszimildacios rendszernek.
A differencialt rendszereket ezzel szemben azon elgondolas szerint alakitjak ki, hogy a kdzhata-
lom gyakorlasdban részt vevo kozigazgatasi dolgozot munkajanak eredményes ellatasa érdekében
— tobbek kozott azért, mert a munkavégzeés ellatasa soran kozhatalmi jogositvanyokat alkalmaz és
dontései kikényszerithetdk — a versenyszféra dolgozo6ihoz viszonyitva tobbletjogositvanyokkal kell
felruhdzni, amelyek ellentételezéseként tobbletkotelezettségek terhelik.

Egy masik csoportositas szerint a kdzigazgatasi személyzeti politikanak nyitott és zart rendsze-
rét kiillonboztetjiilk meg. A nyitott vagy allasrendszerli kdzszolgalat a maganigazgatdshoz hasonlit,
amelyben korlatozas nélkiil van lehetdség a rendszerbe vald belépésre, illetve a jogviszony egy-
oldalii megsziintetésére, és az elomenetel elsésorban az egyéni képességek és érdekérvényesités
fliggvénye. A nyitott rendszer szinte minden elemében a maganigazgatashoz hasonlit, ahol az
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alkalmazottakat egy meghatarozott feladat ellatasara szerzddtetik, és alkalmazasuk a feladat meg-
szlinésével viszonylag konnyen €s akar egyoldaluan is megsziintethetd. A zart rendszerben ezzel
szemben a kozigazgatasi dolgozd munkajat élethivatasnak tekintik.

A zart rendszerti kdzigazgatasi személyzeti politika kozpontilag kialakitott és iranyitott, ami a
rendszert uniformizald kdzjogi szabalyozasban is megmutatkozik, vagyis a személyzeti politika
valamennyi elemét egységes torvény vagy jogszabalyok egymadsra épiild rendszere szabalyozza.
Ezt nevezik kozszolgalati pragmatikanak is.

A klasszikus zart rendszer két alappillére a kivalasztas és a karrier. Utobbi nyoman a zart rend-
szert nevezik karrierrendszernek is. A kivalasztas jelentdségét a zart rendszer azon sajatossaga
adja, ami eredeti formajaban sokaig jellemezte azt, nevezetesen a kozigazgatasi dolgozo elmoz-
dithatatlansdga, ami az elbocsatassal szembeni fokozott jogszabalyi védelmet jelent, tehat meg-
valosul a palya biztonsaga. A zart rendszer filozofidja szerint az alkalmazas szolgalat, hivatas,
ami élethossziglan, illetve a nyugdijazasig tart. Ennek ideje alatt, illetve lejartaval a kozigazgatas
gondoskodik az alkalmazottair6l. A zart rendszer(i kozigazgatasi személyzeti politika védettséget
biztosit az alkalmazottaknak, mert szemben a munkajogi szabalyozassal, az alkalmazottaktol nem
lehet egyoldalian megvalni a munkajogban jogszeriinek elismert indokokra hivatkozassal, mint
példaul a leépités. Az elmozdithatatlansdg elve megvalositasanak egyik feltétele, hogy csak a leg-
alkalmasabb és legratermettebb jelentkezoket veszik fel szigoru kivalasztasi feltételek és technikak
—példaul versenyvizsga, probaido — alkalmazasaval, akik esetleges alkalmatlansaga mar a szolgalat
teljesitésének megkezdése eldtt kideriil. A nyitott rendszerben, ha a tisztviseld alkalmatlansaga a
belépés utan, késdbb bizonyosodik be, akkor — a munkajogihoz hasonl6 szabalyozas miatt — kdny-
nyl megvalni téle. Ha a dolgozok altal ellatott feladatok volumene csokken, vagy feladatok sziin-
nek meg, és ennek kovetkeztében atszervezést hajtanak végre, vagy kozigazgatasi szervek sztinnek
meg, a nyitott rendszerben alkalmazott 1étszam feletti tisztviselok munkaviszonya egyoldaluan
megsziintethetd. Nem igy a zart rendszerben, ahol a feladat vagy a szervezet megsziinésekor a
kozigazgatas gondoskodik az — alkalmassagukat egyébként mar bizonyitod és sok esetben értékes
tudassal, tapasztalattal rendelkezd — alkalmazottaknak a kozigazgatason beliili atiranyitasarol és
tovabbi foglalkoztatasarol.

A zart rendszer jellemzdje a tervezhetd karrier. A kozigazgatési dolgozonak a zart rendszer élet-
palyat kindl, a koz szolgalata hivatds. A szakmai elémenetel rogzitett szabalyok szerinti alapja
els6sorban két tényezo, a szolgalati id6 és az iskolai végzettség fiiggvénye. A kivalasztas soran
legjobbnak bizonyult és ezért alkalmazott kdzigazgatasi dolgozok atlagosnak tekinthetd munka-
teljesitménnyel folyamatosan, rogzitett szabalyok szerinti titemben haladnak a ranglétran, és mar a
szolgalatba Iépéskor kiszamithato, hogy mikor mire szamithatnak az elémenetelben. Az eldmenetel
megmutatkozik rangfokozatokban és az ehhez kapcsoldodo dijazasban. Az egyéni képességeknek,
kiemelkedd teljesitménynek, mint érdemek az eldmenetelben csak mérsékelt a szerepe. Nem igy a
nyitott rendszerben, ahol az eldmenetelt nem garantalja kiszamithat6 szabalyozas, azonban az egyé-
ni képességek a zart rendszerhez képest gyorsabb eldrelépést tesznek lehetdvé. A tervezhetd karrier
— szamos eloénye mellett — nem enged teret a versenyszellemnek, nem motivalja az egyéni képessé-
gek kibontakoztatasat és a dolgozot nem sarkallja tobbletteljesitményre. A nyitott rendszer nagyobb
teret enged az egyéni teljesitmény tilzott hajszolasdnak, ami a kdzérdekiiség elvének sérelmével
jarhat. Az egyént ugyan jobban motivalja, azonban a munkajogi védettség hianya bizonyos foku
kiszolgaltatottsagot eredményez.
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A zart rendszerben az alkalmazasnak és egy allas betdltésének végzettséghez és képzettség-
hez kotott, jogszabalyban és kozpontilag eldirt feltételei vannak, amelyek az egész kozigazgatasra
kiterjedden érvényesiilnek. A nyitott rendszerben az egyes kozigazgatasi szerveknek nagyobb don-
tési szabadsaga van a kivalasztasban. Ezenkiviil a zart rendszer egyéb elemeiben is kiilonbozik a
nyitottol. A zart rendszerben a kozigazgatis gondoskodik a kozigazgatasi dolgozok képzéseérdl és
tovabbképzésérdl, ami sok esetben kotelezo is. A nyitott rendszerben mindenki maga dont arrol,
hogy az esetleges elorelépés reményében tovabbképzi magat, tobbletismeretekre tesz szert, de azt
nem garantalja jogszabaly, hogy a megszerzett ismeretek automatikusan eléléptetéssel jarnak.

A dijazésnak mint az elémenetel egyik dimenzidjanak a zart rendszerben kotott rendje van.
Kozpontilag, jogszabalyi formaban hatarozzak meg azokat az objektiv szempontokat, amelyek
alapjan kiszamithat6 az egyes alkalmazottak illetménye. E szempontok kozott van az iskolai vég-
zettség (1asd a besorolasi osztalyok) és a szolgalati id6 (besorolasi fokozatok), valamint sok esetben
a szolgalati hely, tehat az adott kozigazgatasi szerv hierarchiaban torténd elhelyezkedése és igy a
betoltott tisztséghez parosuld feleldsség. Az egyéni teljesitmény kevésbé befolyasolja az illetményt,
szemben a nyilt rendszerrel. Mindebbdl kovetkezik, hogy a zart rendszerben az illetmény nem alku
targya, az 0sszeg meghatarozasaba sem az alkalmazottnak, sem az érdekképviseleti szervnek nem
lehet érdemi beleszolasa. A zart rendszer a versenyszférahoz viszonyitott relative alacsonyabb fize-
téseket egyéb elonyokkel igyekszik kompenzalni, ami a nyitott rendszerre kevéssé jellemzd, mert
ott a tisztviseld illetménye versenyképes a versenyszféra béreivel. A zart rendszerben az alapillet-
ményt kiilonboz6 torvényben garantalt juttatasok és kedvezmények egészitik ki, illetve a palya biz-
tonsaga tovabba a biztos eldmenetel dnmagaban is egyfajta ellentételezés. A tobbletjogositvanyok-
kal, kedvezményekkel azonban tobbletkotelezettségek, szigoriibb szabalyok is egyfitt jarnak. A zart
rendszerben gyakran tiltjak vagy korlatozzak a méasodallast, az egyéb keresOtevékenységet, ami azt
hivatott biztositani, hogy a hivatalnok teljes erejét és figyelmét a koz szolgalatara sszpontositsa.

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

Ezt az 4llitast tdmasztja ald az a tény, hogy a nemzetkozi gyakorlatban a fejlett orszagok kor-
manyzatai a nyitott rendszerekben is torekednek a kozszolgalati dolgozok palyabiztonsaganak lehe-
tdség szerinti garantalasara, a felkésziilt adminisztrativ szakmai allomany megtartdsara; amely
altal egyrészt a koz szolgalataért végzett munka értékét igyekeznek elismerni, illetve a szakmai
tudas, tapasztalat tovabbvitelét biztositani. Ugyanakkor a latszatra zart rendszerekben — amelyek-
ben a jogszabaly elémeneteli tabla szerinti karrierfejlddést biztosit a tisztviselok részére — sem
ismeretlen a torvényben meghatarozott indokok alapjan torténd elbocsajtas, felmentés intézménye.

Mindkét modell esetében ismert azonban a kozszolgalati rendszer torzulasat képviselo ugy-
nevezett zsakmanyrendszer. A zsakmanyrendszer elnevezését a XI1X. szazad eleji egyesiilt alla-
mokbeli kozszolgalati megoldasrol kapta, amikor is a hivatalba keriild elndkok politikai lojalitas
alapjan valasztottak ki az 1j, illetve menesztették a régi személyi allomanyt. A zsakmanyrendszer
jellemezte a szocialista orszagok kozigazgatasi berendezkedését is, de ma sem ismeretlen a gya-
korlat, amikor hivatalba 1ép6 kormanyok lecserélik a nem politikai szinten dolgozé kozigazgata-
si személyi allomany meghatéarozott részét is. A zsakmanyrendszer gyakorlata rendkiviil karos.
Hiszen egyik oldalrdl a tisztviseld partatlansaga, a mindenkori hatalomhoz val6 lojalitasa kdve-
telmény, masik oldalrél a szaktudas €s szakmai tapasztalat ilyen modon torténd elpazarlasa, az
ujraépitkezés 1d6-, energia-, anyagi eszkoz igénye megterheld a koltségvetés szamara. A modern
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igényeknek megfeleld6 megoldasnak az a fejlett orszagokban elterjedt gyakorlat mindsitheto,
amelyben a szakmai érdemek alapjan kivalogatott kdzigazgatasi dolgozdok és vezetdk munkéjat
a politikai szempontok alapjan kinevezett felsévezetok iranyitjadk. Ebben az esetben a vélaszta-
sok eredményeképpen eléfordul, hogy a felso vezetés cserélddik, azonban a megfelelden teljesitd
szakemberallomény pozicidja stabil.

4.2. A K(")ZIGAZGATASI SZEMELYZETI POLITIKA
MAGYARORSZAGON

Magyarorszagon a zart rendszeri személyzeti politika kialakitdsa a kdzigazgatasban a kiegyezést
kovetden kezdddott meg. Ezt megeldzéen a demokratikus és modern személyzeti politika létre-
hozasanak feltételei hianyoztak, mert az 1848 elotti feudalis jogrendben a jogegyenldség hianya
nem biztositotta a kozigazgatasi palya nyitottsagat. A kozigazgatdsi pdlya nyitottsiga’ lehetévé
teszi, hogy szarmazasra, tdrsadalmi osztalyhoz val6 tartozasra, nemre vagy vagyoni helyzetre valo
hivatkozassal senkit ne lehessen kizarni a kozhivatalok és igy a kdzigazgatasi tisztségek betoltésé-
nek lehetdségébdl. Ez természetesen nem jelenti azt, hogy barkit alanyi jogon megilletne egy allas
betoltése. A kozigazgatasi palya nyitottsdganak jelentésége abban all, hogy megvaldsitasa nélkiil
nem beszélhetiink demokratikus kdzigazgatasrol sem.

Magyarorszagon az els6 vildghaboru idejére jott 1étre — az egyes elemek kiilonb6z6 jogszaba-
lyokban torténd szabalyozéasa révén — a kozigazgatasi személyzeti politika nemzetkdzi 6sszehason-
litasban is korszertinek mondhat6 zart rendszere, amit a két vilaghabort kozott tovabb finomitottak,
illetve modernizaltak. 1945-ben a kdzigazgatasi személyzeti politikaban fordulat kdvetkezett be,
amikor egy atmeneti idészakra a zsdkmanyrendszernek egy sajatos formaja érvényesiilt. A képe-
sitési eloirasokat 1945-ben feloldottak, €és néhany kivételtdl eltekintve lehetové valt az allashelyek
képesités nélkiili betbltése, mas szoval a szakszeriiségi kdvetelményeket a partszempontok mogeé
helyezték. Az 1945 és 1949 kozotti tobbpartrendszerben tobb orszaggytilési és helyhatosagi valasz-
tast is tartottak, amelyek eredményeképpen a politikai eréviszonyok tobb alkalommal is megval-
toztak. Ez lehetdséget adott arra, hogy a politikai partok sajat megbizhatonak tartott timogatoikkal
toltsék fel a kozigazgatasi tisztségeket és ennek a célnak a megvaldsitdsaért meg is indult a ver-
sengés. A kovetkezmény egyrészt a szakszeriiség eltlinése, masrészt a zart rendszer egyik alap-
pillérének, a karrierrendszernek a megsziinése lett. Ekdzben a zart rendszer mas elemei — példaul az
illetményrendszer, a kedvezmények, a mindsités vagy a képzés — még valtozatlanul megmaradtak.
Tovabbi valtozast eredményezett a mai értelemben vett dnkormanyzati — akkor varmegyei és koz-
ségi — allasok allamositasa 1948-ban.

1949-ben ujabb fordulat kdvetkezett be, ezuttal a kdzigazgatasi, pontosabban innentdl kezdve
dllamigazgatasi személyzeti politika iranya és tartalma is megvaltozott. A célkitlizés nyiltan a
korabbi rendszer teljes és kovetkezetes felszamoldsa volt. Megsziint a kozigazgatasi dolgozé speci-
alis jogallasa, amit a munka térvénykonyvének elfogadéasa és hatalyanak az allamigazgatasi dolgo-
zokra torténo kiterjesztése mutatott. Az allamigazgatasi dolgozok allomanyat tudatosan és tomege-
sen lecser¢lték. A személyzet cseréje politikai szempontok szerint tortént, aminek kdvetkezménye
a képzettségi mutatok erds visszaesése lett. Az allamositas és a centralizacid mellett az dllomany
Iétszama legalabb a kétszeresére nott. A politikai alapon kivalasztott, sajatos zsakmanyrendszerben
az allamigazgatasban valo elhelyezkedés feltétele volt a parthiiség, és elonyt jelentett a szarmazas,

31 Megjegyzés, nem Osszekeverendo a nyilt rendszerrel.
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mert az allamigazgatast tudatosan toltotték fel olyan tarsadalmi rétegekbdl szarmazé alkalmazot-
takkal, akik kordbban az iparban vagy a mezdégazdasagban dolgoztak. Ezt a képesitési eldirasok
eltorlése tette lehetévé. A gyors €s a szakmai érdemeket figyelmen kiviil hagyo 1étszdmndvelés
a személyi allomany mindségén éreztette hatasat, aminek eredményeképpen a palya tarsadalmi
presztizse is romlott. A fluktuacié kordbban nem latott méreteket 6ltott, ennek egyik ereddje a poli-
tikai megbizhatdsag alapjan torténd alkalmazas és elbocsatas, valamint az allamigazgatas politika-
nak valo erds kitettsége volt. A mindennapi politika 1950-es évekre jellemz6 allando valtozasaibol
allando bizonytalansag fakadt, ami az allamigazgatdsban is éreztette a hatasat. A személyzeti poli-
tika szinte minden elemében a nyitott rendszer érvényesiilt, parosulva a zsakmanyrendszer sajatos,
szocializmusra jellemz6 forméajaval. Ennek, az 1956-ig tartd id6szaknak a jellemzdje, hogy tulaj-
donképpen nincs is kozigazgatasi személyzeti politika, amennyiben annak a kordbban megismert
fogalmabdl indulunk ki.

Az érdemeken alapuld személyzeti politikara torténé attérés 1957-ben vette kezdetét, azonban a
megvalositas lassan zajlott. A képesitési eloirasokat lassan és kdvetkezetleniil vezették be: el0szor a
helyi allamigazgatasban és csak késobb a kdzponti szerveknél. EIobb a beosztottakra vonatkozoan
¢s sokkal — évtizedekkel — késobb a vezetokre vonatkozoéan. A kivalasztas soran — kiilondsen a
vezetOk kivalasztasanal — még legalabb két évtizeden keresztiil az elsddleges szempont a politikai
megbizhatosag és nem a szakértelem volt, illetve a kett6t ,,sulyozni” kellett. Ugyanakkor felismer-
ték a képzés sziikségességét, és kozépiskolai szinten, valamint a kozoktatasi rendszeren kiviil, az
e célra létesitett Tanadcsakadémidn — tehat az allamigazgatas sajat, e célra 1étesitett képzési intéz-
ményében — meginditottak az dllamigazgatédsi szakemberek képzését. A jogallas szabalyozasaban
is tortént elorelépés, mert a munkajogi szabalyozast az egyes allamigazgatasi agazatokban, a rész-
letszabalyok vonatkozasaban miniszteri rendeletekkel egészitették ki, amelyekben mar mutatko-
zott kiilonbség az allamigazgatasi dolgozok jogallasanak szabalyozasdban. A munkaviszony kiilon
jogszabalyban torténd szabalyozasanak politikai programjat az 1970-es években fogalmaztak meg,
azonban a megvaldsitasra 1992-ig kellett varni.

Mérfoldké volt 1978-ban az Allamigazgatasi Foiskola létesitése, amellyel elismerték a felséfoki
kozigazgatasi szakemberképzés sziikségességét, és voltaképpen azt, hogy ez egy 6nalldo szakma,
amely kiilonos ismeretek elsajatitasat igényli. A személyzeti politika irdnyvaltasanak igénye mar
1972-ben megfogalmazodott, amikor megindult a személyzeti politika fejlesztésének komplex
tudomanyos vizsgalata. A tobbi kdzott ennek is koszonhetd annak felismerése, hogy az allam-
igazgatasi személyzeti politika nem meriilhet ki a kdderpolitikaban, ahogyan azt az 1970-es évek
végeig tartottak, hanem a személyi dllomany egészét at kell fognia. A tobbi kozott a kutatési ered-
ményeknek koszonhetden az 1980-as években megkezdddott a zart rendszerli személyzeti politika
kialakitasdnak tervezése, kiilonos tekintettel az annak alapjaul szolgalod egységes torvényi szaba-
lyozas elokészitésére. A jogszabaly elfogadasara azonban a rendszervaltas elétt mar nem keriilt sor.

Az Orszaggyulés 1992-ben fogadta el a koztisztviselok jogallasarol szolo 1992. évi XXIII. tor-
vényt, ami a zart rendszer évtizedeken keresztiil torténd melldzése utan pozitiv fordulatként érte-
kelhetd. A koztisztviselok jogallasarol szolo torvény egy kivételtdl eltekintve — €s ez a palyaztatas
altalanosan kotelezové tételének hianya a kivalasztasban — zart rendszerti személyzeti politikat
valdsitott meg a kozigazgatasban. A torvény hatdlya egységesen szabalyozta az allamigazgatasi
¢és a helyi 6nkormanyzati dolgozok jogallasat azzal, hogy utobbiak tekintetében hatarozott meg
specialis szabalyokat. A kozigazgatasi dolgozokat, vagyis akkori elnevezéssel a koztisztviseloket,
a torvény iskolai végzettség szerint (besorolasi osztalyok) és funkciok szerint (vezetd, érdemi ligy-
intézo, tigykezeld és fizikai alkalmazott) is kategoriakba sorolta.
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Az 1992. évi torvényalkotaskor azonban kimaradtak a koztisztviselok jogallasarol szolo torvény
hatalya alol — és igy a koztisztviseldk korébdl — a koltségvetési szerveknél, tehat a kozintézeteknél
foglalkoztatott azon dolgozok (kozalkalmazottak), akik munkdjanak meghatdrozé jellemvonasa
nem a kozhatalom gyakorlasa, hanem a kozszolgaltatasok biztositdsa. A kozigazgatasi dolgozok
e két csoportjanak jogallasat szamos allamban egy egységes kozszolgalati torvény szabdlyozza.
Sét, tag értelemben a kdzszolgalati jog része az allami kdzhatalom gyakorlasaban részt vevo vala-
mennyi alkalmazott — igy a rendészeti szervek, birak, tigyészek stb. — jogallasanak szabalyozasa
is. Vannak allamok, amelyek a kozszolgalati jogot egy egységes, atfogo kozszolgalati torvényben
szabalyozzak. A magyar megoldas nem ezt a modellt kovette és koveti. Az 1992-ben elfogadott, a
kozalkalmazottak jogallasardl szolo 1992. évi XXXIII. torvény (Kjt.) még mindig hatalyban van,
¢s ez szabalyozza a kozigazgatasi szervek altal fenntartott, kozszolgaltatdsokat nyujtd kozintéze-
tek személyi allomanyanak, vagyis a kozalkalmazottaknak a jogallasat. Ezenkiviil a rendészeti
szerveknél szolgalatot teljesito hivatasos allomany jogallasat — a szolgalati jogviszonyt — is kiilon
torvények rendezik. Mindezekbdl kovetkezik, hogy Magyarorszagon nincs egységes kézszolgdlati
torveny annak ellenére, hogy voltak a megalkotasat célz6 szakmai és politikai torekvések.

1992 utan a koztisztviselok jogallasanak szabalyozéasa folyamatosan valtozott. Kezdetben a
zart rendszer finomitasa jellemezte a szabalyozast (példaul a kdzszolgalati életpalya és a fotiszt-
visel6i kar létrehozésa, valamint a kozponti 1étszamgazdalkodas bevezetése), amely trend azon-
ban 2006 utan fokozatosan megvaltozott, 01j iranyt vett, és elmozdult a nyitott rendszer iranyaba.
Magyarorszagon is teret hoditott az ,,iij kozmenedzsment”, amely a kozigazgatas és a maganigaz-
gatas kozotti minimalis kiilonbségeket, valamint a maganigazgatasi technikak, illetve modszerek
kozigazgatasban torténd alkalmazasanak sziikségességét hirdeti. Ennek kovetkeztében kisérletek
torténtek a versenyszféraban — els@sorban kiilféldén — sikeresen alkalmazott modszerek (példaul a
teljesitményértékelés 1) rendszere) bevezetésére, és nem utolsésorban gazdasagi, pénziigyi okokra
visszavezethetden lazitottak a koztisztviseldi palya jogi védettségén, mas szoval a palya bizton-
saga relativizalodott. Voltak eléremutaté kezdeményezések is, mint példaul 2009-ben a kotelezd
palyaztatas és a versenyvizsga bevezetése, azonban ezek sikeres gyakorlati megvaldsitasat a nem
megfeleld kidolgozottsag, valamint a kifutési id6 rovidsége nem biztositotta.

A kozigazgatasi dolgozok egységes jogallasa 2010-t6] kezdddden megbomlott; tobbszor és tobb
torvény keretében keriilt Gjraszabalyozasra. Az idokozben megsziiletett 0j torvények hatalyba lépé-
se és modositasai mellett, az elnevezések tekintetében 2019-t6l ismét a 2010-es elsé koncepciod
valosult meg, ami azt jelenti, hogy a kormanyzati igazgatasban — a Kormany irdnyitdsa alé tartozo
allamigazgatasi szerveknél — a szakmai dllomény kormanyzati szolgalati jogviszony keretében kor-
manytisztviseloként latja el feladatait; a kormanyzati igazgatasrol szolo 2018. évi CXXV. térvény,
a Kit hatalya alatt. A kozigazgatds egyéb szegmenseiben, igy az dnkormanyzatoknal, az 6nallo
szabalyoz6 szerveknél és autonom allamigazgatasi szerveknél, valamint egyéb allamhatalmi agak
hivatalaiban igazgatasi feladatokat ellatok koztisztviselok, akik kozszolgalati jogviszonyban allnak.

A 20102019 kozétti jogviszonyvaltasok torvényi szabdlyozasa kapcsan a kormanytisztviselok
jogallasarol szolo 2010. évi LVIIL torvényt kell megemliteni, amely 2010 juliusatol kivette a kor-
many iranyitasa ala tartozo szervek allamigazgatasi dolgozoit a kdztisztviselok korébol, és bevezet-
te szamukra a korménytisztviseld elnevezést. A koztisztviselOk jogallasardl szolo torvény hatalya a
helyi 6nkormanyzati szerveknél és a Kormanytol fiiggetlen egyéb szerveknél kozigazgatasi felada-
tokat ellatd foglalkoztatottakra korlatozodott. E torvényt a kézszolgalati tisztviselok jogallasarol
szolo 2011. évi CXCIX. torvény, a Kttv. valtotta 2012. marcius 1-jétdl, amelynek személyi hatalya
a kormanytisztviseldkre és a koztisztviselokre terjedt ki. (E torvény hatalybalépésének napjaval
hatalyon kiviil helyezték a kormanytisztviselok és a koztisztviselok jogallasarol szold két korabbi
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torvényt.) Ujabb valtozast az allami tisztvisel6krél sz616 2016. évi LII. térvény hozott, amely 2016.
julius 1-t6l a helyi allamigazgatasban, majd 2017. januar 1-tdl a kozépszinti, teriileti allamigazga-
tasban idézett eld jogallasvaltozast; a kormanytisztviselok allami tisztviseldi jogallasba keriiltek.
E torvényt azonban a Kit. — 2019. januar 1-jei hatallyal — hatalyon kiviil helyezte. Ezaltal a Kormany
irdnyitasa alatt 4116 allamigazgatasi szervek dolgozoinak jogéllasat ismét egységes szabalyozas ren-
dezi.”” Ugyanakkor viszont a mas kozponti allamigazgatasi szerveknél és a Kormanytol fiiggetlen
egyeb szerveknél kozigazgatasi feladatokat ellato foglalkoztatottakra vonatkozo szabalyok jorészt
kikertiltek a Kttv. hatalya alol, jelenleg ezeket a kiilonleges jogallasu szervekrdl €s az altaluk foglal-
koztatottak jogallasardl szolo 2019. évi CVIL. torvény (a tovabbiakban: Kiit.) szabalyozza.
A jogviszonyok jelenlegi szabalyozasi rendszerét a kovetkezoképp foglalhatjuk Ossze:

— aKit. hatalya kiterjed a Kormany iranyitasa alatt allo szervek dolgozoira (jorészt kormany-
tisztviselokre, részletesen lasd lejjebb);

— a Kiit. hatalya kiterjed az 6nalld szabalyozo6 szerveknél, az autoném allamigazgatasi szer-
veknél, valamint a nem a végrehajt6é hatalom korébe sorolhatd szervek hivatalaiban (pl. a
Sandor-palotaban [a korabbi Koztarsasagi Elnoki Hivatalban], az Alkotmanybirosag Hiva-
talaban, az Alapvetd Jogok Biztosanak Hivatalaban, a Magyar Tudomanyos Akadémia Tit-
karsagan stb.) dolgozo6 koztisztviselOkre;

— aKttv. hatdlya — térvény eltérd rendelkezése hidnyaban — kiterjed az 6nkormanyzati hivata-
lok koztisztviseldire, a Kormany altal intézményfenntartasra kijeldlt szerv kormanytisztvi-
seldire, valamint az Orszaggytilés Hivatala koztisztviseldire.

A kormanyzati igazgatasrol szolo torvény — amely 2019. januar elején, illetve marcius 1-jén lépett
hatalyba — szabalyozéasa szerint a kormanyzati igazgatas tisztségvisel6i kormanyzati szolgélati jog-
viszonyban, politikai szolgalati jogviszonyban, valamint biztosi jogviszonyban latjak el feladata-
ikat. A kormanyzati szolgalati jogviszony tekintetében a legnagyobb volument valtozas, hogy a
korabbi — latszatra zarthoz kozeli rendszert mintazo — eldmeneteli rendszer megsziint és igyneve-
zett allashely alapu foglalkoztatdsnak adta at a helyét.

32 Azzal a kivétellel, hogy 2021. januar 1-jét6l a Nemzeti Ado- és Vamhivatal foglalkoztatottaira egy 6nallod jogszabaly,
a Nemzeti Ado- és Vamhivatal személyi allomanyanak jogallasarol szolo 2020. évi CXXX. térvény vonatkozik. Az itt
dolgozo korabbi kormanytisztviselok jogviszonya atalakult, un. adé- és vamhatosagi szolgalati jogviszonyban allo, tiszt-
viseldi statusza foglalkoztatottak lettek.
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A KORMANYZATI IGAZGATAS TISZTSEGVISELOI
POLITIKAT SZOLGALATI BIZTOSI KORMANYZATI SZOLGALATI
JOGVISZONYBAN JOGVISZONYBAN JOGVISZONYBAN
POLITIKAI
FELSOVEZETO: SZAKMAI FELSOVEZETO:
— miniszterelnok — kormanybiztos — Miniszterelndki Kormanyiroda
— miniszter — miniszterelnoki biztos és minisztérium kozigazgatasi
— allamtitkar — miniszteri biztos allamtitkara
— a miniszterelnok politikai — Miniszterelndki Kormanyiroda,
igazgatoja Nemzeti Fejlesztési Kozpont és
— a miniszterelnok minisztérium helyettes allam-
nemzetbiztonsagi titkara
fotanacsadoja — kormanyzati fohivatal és koz-
ponti hivatal vezetdje, vezeto-
jének helyettese és
— kormanyhivatal foigazgatdja
— Nemzeti Fejlesztési Kozponton
beliil miikddo foigazgatosagot
vezetd foigazgatod
— Bels6 Ellenorzési és Integritasi
Igazgatdsag vezetdje
— a minisztereln6k nemzetbiz-
tonsagi fotanacsadoja altal ki-
nevezett igazgatd
POLITIKAI VEZETO: SZAKMAI VEZETO:
— féispan — kormanyhivatal igazgatoja
— jarési hivatal, fovarosi keriileti
hivatal vezetdje, vezetdjének
helyettese
— féosztalyvezetd
— osztalyvezetd
— Nemzeti Fejlesztési Kdzponton
beliil miik6d6 igazgatdsag ig-
azgatoja
TANACSADO
— politikai tandcsado Kozponti kormanyzati igazgatési
— politikai f8tanacsado szervek és’ ezek tertleti §zervei
_ kabinetfénok — KORMANYTISZTVISELOJE
Teriileti kormanyzati igazgatasi
szervek
— KORMANYTISZTVISELOJE
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Magyarorszagon a kozigazgatasi személyzeti politikat a Kormany hatarozza meg. Ezen beliil a
hatalyos magyar szabalyozas szerint a Kormany kozigazgatasi személyzeti politikdjanak érvénye-
sitéséért elsddlegesen a vidék- és telepiilésfejlesztési miniszter felelds a kdzigazgatdasi mindség-
politikaert és személyzetpolitikaért felelos miniszter minoségében. A Miniszterelnokséget vezeto
miniszter a Kormany kozszolgalati életpalya kidolgozasaért felelds tagja. A kormanyzati személy-
igyi igazgatas kozponti feladatait ellatd szervként a Kormany ugyancsak a Miniszterelnokséget
vezetd minisztert jelolte ki.

4.3. AZ ALLAMIGAZGATASI DOLGOZOK FELELOSSEGE

Az allamigazgatasi dolgozok feleldssége Osszetett rendszert alkot. Ebben a feleldsségi rendszerben
vannak jogi és nem jogi felelosségi formak. 4 jogi felelosség legaltalanosabban szankcio kilatasba
helyezését jelenti akkor, ha valaki neki felrohaté modon jogellenes magatartést tantisit. A hagyoma-
nyosnak tekinthet6 felelosségkoncepcid azonban a jogi feleldsség olyan modosult formaival egésziil-
nek ki, amelyekben egyrészrol a jogellenes magatartas, masrészrol a felrohatdosag nem sziikségszeri
feltétele a jogi feleldsség bealltanak. A jogi feleldsség hagyomanyosnak tekinthetd intézményei mel-
lett meg kell ismerni a jogi felel6sségen kiviili feleldsségi formakat is, mert a kdzigazgatas — jollehet
jogilag szabalyozott tevékenység — nem csupan a jogi feleldsséget ismeri.

A jogi felelosség két tényezo bekovetkezése esetén all be. A jogi felelosség megallapitasahoz
sziikséges a jogellenes magatartas, vagyis a jogsértés megvaldsitasa és ennek megallapitasa. A jog-
sértés a jogi felelosség bealltanak objektiv feltétele. Vagyis, ha valaki megsérti valamely jogi norma
rendelkezését — és ezt tényként egy erre feljogositott szerv szabdlyozott eljarasban megallapitja —,
akkor megvaldsul a jogellenes magatartas és ezzel a jogi felelosség objektiv oldala.

A jogi felelosség megallapitasahoz sziikséges lehet, hogy annak masik tényezoje, a szubjektiv
feltétel is megvalosuljon. Ez a felrohatosdg, mas néven vétkesség. Szemben az objektiven meg-
allapithat6 jogsértéssel, a szubjektiv feltétel szorosan kotddik az elkdvetd személyéhez, mindig
egyénre szabottan allapithatd meg. A jogi szabalyozas tehat értékelheti a szubjektiv oldalt is,
ami nem mas, mint a jogsértés elkdvetdjének tudati viszonyulasa sajat jogsértd cselekményéhez.
Ebben az esetben a jogi szabalyozas eldirja, hogy vizsgalni kell a jogsértd személy motivaciojat.
A jogsértés elkovetdjének tudati viszonya, illetve motivacidja kétféle lehet: szandékossag vagy
gondatlansag. A szandékossag €s a gondatlansag egyiitt a felrohatésag — vagy mas szoval a vét-
kesség — két alakzata.

Az allamigazgatasi dolgozok feleldsségi alakzatai a kovetkezok:

— fegyelmi feleldsség;
— anyagi felelosség vagy karfeleldsség;
— Dbiintetdjogi feleldsség;
— vezetdi eredményfelelosség;
— etikai feleldsség.
Ez utobbit a 4.4. 4 kozszolgalati etika cimii alfejezet targyalja részletesen.

Sziikséges megjegyezni, hogy a kormanyzati igazgatasi szerveknél alkalmazott tisztviselok jogi
felelosségi szabalyait a Kit. hatarozza meg. E feleldsség vizsgalatakor a kormanyzati szolgalati
jogviszony sajatossagaibol kell kiindulni. A torvény szerint az allamigazgatasi dolgozok, vagyis
a kormanytisztvisel6k jogviszonya kormdnyzati szolgélati jogviszony. A kormanyzati szolgalati
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jogviszony a Kormany mint munkaltaté és a kormanytisztvisel6 mint foglalkoztatott kozott jon
létre. A kormanyzati szolgalati jogviszonyt nem érinti a Kormany Osszetételének megvaltozasa és
a Kormany megbizatasdnak megsziinése.

4.3.1. FEGYELMI FELELOSSEG

A kormanyzati szolgalati jogviszony keretében a kozszolgalati dolgozé munkat végez, szolgala-
tot teljesit, amely sordn jogok illetik meg és kotelezettségek terhelik. Az allamigazgatasi dolgozo
kotelezettségeiért felel az 6t foglalkoztatod allamigazgatasi szervnek, végsd soron az allamnak mint
szolgéalatadonak, beleértve a neki okozott karokat. A kozszolgalati feleldsség hasonlit a munkajogi
feleldsséghez, azért mert munkavégzésre iranyul6 jogviszony adja a tartalmat, ugyanakkor egyik
sajatossaga éppen az, hogy ismeri a fegyelmi felelosség intézményét, amelynek csak hierarchi-
kus viszonyrendszerben van helye. A munkajogban, ahol munkaad6 ¢s munkavallaléo a magéanjog
talajan egyenrangu félként munkaszerzddést kotnek, nincs helye a fegyelmi feleldsségnek.

A fegyelmi felelésség az allamigazgatasban a kormanytisztvisel6i jogviszony tartalmat ado kote-
lezettségekért valo feleldsség. A fegyelmi felelosség akkor all be, ha az allamigazgatasi dolgozo
jogsértést kovet el, vagyis ha a jogviszonyabol eredd kotelezettségét vétkesen megszegi. Sziikséges
tehat a vétkesség — szandékossag vagy gondatlansag — megallapitasa. A fegyelmi felelosséget kiza-
rolag szabalyozott eljarasban, fegyelmi eljarasban lehet megallapitani, amelyet kotelezd megindi-
tani, ha a fegyelmi vétség elkovetésének alapos gyantja felmeriil. A fegyelmi eljaras szabalyait
kormanyrendelet hatarozza meg.” A fegyelmi felelsség bealltanak kovetkezménye a szankciok
alkalmazasa. A fegyelmi vétség elkovetésének szankcidja a fegyelmi biintetés.

A fegyelmi eljarasban a fegyelmi vétséget elkovetd kormanytisztviselével szemben kiszabhato
fegyelmi biintetések — a kotelezettségszegés mértékére figyelemmel — az alabbiak:

a) megrovas,

b) illetménycsokkentés besorolasi kategorian beliil,

¢) vezetdi allashelyrél nem vezetdi allashelyre helyezés,
d) hivatalvesztés.

(A Kttv. és a Kiit. szabalyai a fentiekhez nagyban hasonloak.)

A fegyelmi biintetés hatalya a b) pont alatti biintetésnél 1 €v, a c) pont esetében 2 év, a d) pont
esetén 3 év.

4.3.2. KARFELELOSSEG

Az allamigazgatasi dolgozo6 karfelelossége a fegyelmi felelosségéhez képest egy tényallasi elem-
mel bévebb. Ennek magyarazata, hogy a karfeleldsség eredményfeleldsség. A kartéritési feleldsség
akkor all be, ha a tisztviseld kotelezettsége vétkes megszegeésével kart okoz. A kérfelelosség ese-
tében a vétkesség meghatarozasara a jogi szabalyozas a polgari jogban hasznalt fordulatot alkal-
mazza, vagyis ha nem gy jart el, ahogy az adott helyzetben altaldban elvarhat6. A karfeleldsség

3 A Kttv. hatalya alatt allok esetében a kozszolgalati tisztviselokkel szembeni fegyelmi eljarasrol sz6l6 31/2012. (IIL. 7.)
Korm. rendelet; a Kit. hatalya alatt allokra vonatkozoan pedig a kormanyzati igazgatasi 1étszamgazdalkodasrol, valamint a
kormanyzati igazgatasi szerveket és azok foglalkoztatottjait érint6 egyes személyiigyi kérdésekrol szo16 88/2019. (IV. 23.)
Korm. rendelet XVI. Fejezete. [A kiilonleges jogallast szervek esetében a fegyelmi eljaras részletes szabalyai is a vonat-
koz6 torvényben talalhatok (85. §).]
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megallapitasanak feltétele még, hogy bizonyithato a jogellenes cselekmény és a kar bekovetkezése
kozotti ok-okozati Gsszefliggés.

Ha az allamigazgatasi dolgozo6 tudja bizonyitani, hogy ugy jart el, ahogy az adott helyzetben
altalaban elvarhato — a jogsértd magatartas elkovetése ellenére is —, mentesiil a felelosség alol.
Jelentdsége van annak is, hogy a vétkesség mely alakzata bizonyithat6 a kérokozas esetén, mert
ettdl fiigg, hogy milyen stlyos szankciot szabhatnak ki a jogsértdre, vagyis ez befolyasolja a karté-
rités mértékét. A jogsértd enyhe gondatlansaga (hanyagsag) esetén a kartérités 6sszege korlatozott,
nem haladhatja meg a kormanytisztviseld négyhavi illetményét vagy a tartdsan kiilf6ldon foglal-
koztatott kormanytisztviseld négyhavi ellatmanyat. Ezzel szemben a szandékosan vagy a sulyosan
gondatlanul okozott kar teljes mértékét meg kell tériteni.

Nem kell megtériteni azt a kart, amelynek bekovetkezése a karokozas idején nem volt eldre latha-
to, vagy amit a munkaltatd vétkes magatartasa okozott, vagy ami abbol szarmazott, hogy a munkal-
tatod karenyhitési kotelezettségének nem tett eleget. A munkaltatd vétkes magatartasa példaul, ha a
kar olyan utasitas teljesitésébdl keletkezett, amelynek kovetkezményeire az utasitott kormanytiszt-
visel6 az utasitast ado figyelmét — a torvényben meghatarozott médon — elézéleg felhivta.

Szemben a fegyelmi feleldsséggel, a karfelelosség korében talalkozunk az tigynevezett objektiv
felelosseggel is. Ezekben az esetekben a felel0sséget a jogsértés onmagdaban megalapozza, kdvetke-
zésképpen a jogsértd vétkességre tekintet nélkiil felel. Az objektiv feleldsség esetében az altalanos
szabalyok szerint nincs kimentési lehetdség. Ez azt jelenti, hogy a feleldsség alol valé mentesiiléshez
nem elegendd annak bizonyitdsa, hogy valaki tgy jart el, ahogy az adott helyzetben altalaban elvar-
hat6. Az objektiv feleldsség estében a kimentési ok az ugynevezett vis maior. Ez olyan elharithatat-
lan kiils6 eréhatalom kozrehatasa, ami fiiggetleniil a cselekményétdl bekovetkezett volna és a kart
ez okozta. Ilyen objektiv feleldsségre példa a visszaszolgaltatasi vagy elszamolasi kotelezettséggel
atvett olyan dolgokban bekdvetkezett hiany, amelyeket az alkalmazott adllandéan drizetben tart,
kizarélagosan hasznal vagy kezel (tipikusan a munkaeszk6zok) vagy a leltarfelelésség. Ennek meg-
feleléen az objektiv feleldsség ezen eseteiben a feleldsségre vonds aldl az allamigazgatasi dolgozo
vis maiorra hivatkozva mentesiilhet. A kormanytisztviseld karfelelosségét is kizarolag szabalyozott
eljarasban — mégpedig a fegyelmi eljaras szabalyainak alkalmazasaval — lehet megéallapitani.

A karfelelosség sajatos esete, ha az allamigazgatasi dolgozé a munkavégzés soran nem az Ot
alkalmazé szervnek okoz kart, hanem harmadik személynek. Ez az tigynevezett harmadik sze-
meélynek okozott karért valo felelosség esete. Ebben az esetben annak van jelentdsége, hogy az
allamigazgatason kiviili kdrosult, példaul az iigyfél nem elégszik meg azzal, hogy a — neki hanyag-
sagbol okozott — karnak csak egy részét téritsék meg, hanem a teljes karanak megtéritését koveteli.
Masrészt elvaras, hogy a szolgalatot ado helyt alljon dolgozdjaért, mert egyaltalan nem biztos, hogy
az allamigazgatasi dolgozo az illetményébdl képes lenne megtériteni az altala okozott teljes kart.
Kovetkezésképpen a harmadik személynek okozott kart voltaképpen a karosult szempontjabdl az
allamigazgatas mint szervezet és nem az allamigazgatasi dolgozo okozza. Sajatos, haromoldala
szemben, illetve az allamigazgatas a dolgozoéra vonatkozo karfeleldsségi kozszolgalati jogi szaba-
lyok szerint, fegyelmi eljaras keretében érvényesiti igényét dolgozojaval szemben.
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4.3.3. BUNTETOJOGI FELELOSSEG

Az éllamigazgatéasi dolgozok biintetdjogi felelosséget a biintetd torvénykonyv szabalyaiba {itko-
z0 magatartas, vagyis a blincselekmény elkovetése alapozza meg. A biintetd térvénykonyv nem
alkalmazza az allamigazgatasi dolgozo kifejezést, hanem a kozigazgatéasi dolgozokat egy tagabb
fogalom, a hivatalos személy fogalomkdrében helyezi el azzal, hogy a kozigazgatéas sziikkebb vagy
tagabb, illetve szervezeti vagy funkcionalis szempontbol torténd definialasa fliggvényében a koz-
feladatot ellaté személy is mindsiilhet kézigazgatasi dolgozonak.

Az esetek tObbségében, vagyis a kiillonboz6é bilincselekmények elbirdlasakor azonban nincs
jelentdsége annak, hogy az adott biincselekményt allamigazgatasi dolgozo kovette el vagy sem.
Kivételek azonban vannak. Bizonyos biincselekményeket, nevezetesen az ugynevezett hivatali biin-
cselekményeket kizardlag hivatalos személyek, illetve kozfeladatot ellatdé személyek kovethetnek
el, példaul: hivatali vesztegetés elfogadasa, bantalmazas hivatalos eljarasban, hivatali visszaélés,
kozfeladati helyzettel visszaélés. Vannak olyan bilincselekmények, amelyeknek potencialis elkd-
vetdje barki lehet, de ha az elkovetd allamigazgatasi dolgozd mint hivatalos személy szigortubb
elbiralas ala esik, mert a torvény sulyosabb biintetés kiszabasat rendeli. Ilyen blincselekmény pél-
daul a nemzetkdzi szerz0dés altal tiltott fegyverrel vald visszaélés, nemzetkozi gazdasagi tilalom
megszegése, kozokirat-hamisités, zsarolas, pénzmosas.

4.3.4. VEZETOI EREDMENYFELELOSSEG

A vezetdi eredményfeleldsség nem jogi felelosségi forma, €s kifejezetten a vezetdi tevékenységhez
kapcsolodik™. A vezet6i felelésség 1étjogosultsagat 6nallé feleldsségi formaként annak tartalma és
szankcidrendszere alapozza meg, amennyiben eltér a nem vezetd beosztasu dolgozok felelosségétol.
A vezetd nem csak a maga tevékenységéért és a munkavégzésre irdnyado kotelezettségeinek a tel-
jesitéséért felelos. Kotelessége a rabizott szerv vagy szervezeti egység eredményes mitkodését biz-
tositani. A vezetdi eredményfeleldsség tovabbi sajatossaga, hogy ellentétben a jogi feleldsség alak-
zataival, a felel0sség bealltanak a jogellenes magatartds nem feltétele. A vezeto felelosségre vonasa
— példéul vezetdi allashelybdl nem vezetdi allashelyre helyezés — nem jogszabalysértéshez kotott.

Mint az elnevezéEs is mutatja, a vezetdi feleldsség eredményfeleldsség, azonban ellentétben a jog
altal is ismert eredményfeleldsséggel, a nem kivant helyzetet, allapotot a jogi szabalyozas nem defi-
nialja. Lehetetlen is volna jogilag definidlni, hogy altalaban véve egy szervezet miikddése mikor,
milyen esetekben nem eredményes. Jellemzo tovabba, hogy a vezet6i eredményfeleldsség a vétkes-
seg hianyaban is érvényesitheto, €s a felelosségre vonas sem kotott szigoruan szabalyozott eljarasi
rendhez. A vezetdi eredményfeleldsség természetesen nem zarja ki a tobbi jogi feleldsségi szabaly
alkalmazasat, azok érvényesiilése mellett a vezet6i eredményfeleldsség a vezetdket terheld tobblet-
kotelezettségekbdl ered.

A vezetdi eredményfeleldsség egyik specialis megjelenési formdjaként tekintenek a valasztott
vezetok politikai felelosségére. A valasztott vezetd politikai felelossége nagy hasonldésagot mutat a
vezetdi eredményfeleldsséggel, azonosnak azonban nem tekinthetjiik dket, ha elfogadjuk a kozigaz-
gatas kovetkezetes megkiilonboztetését a kormanyzastol. Ebben az esetben a valasztott politikai

3% Temesi Istvan (2018): A kozigazgatas személyzete. In: Temesi Istvan (szerk.): Kozigazgatasi jog. Budapest, Dialog
Campus Kiad6. 275-286.
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vezetok — orszagos vagy helyi szinten — a korméanyzas aktiv résztvevéi. Igy példaul a miniszter
politikai feleldssége, ami jelentds részben az alkotmanyjogi feleldsség teriiletére tartozik, eltér a
kozigazgatasban dolgozo6 szakmai vezetok eredményfeleldsségétol.

A vezet6i felelosség a kozigazgatas mint hierarchikus szervezet jellemz6ib6dl adodoan, elsdsor-
ban egyszemélyi vezetdi feleldsséget jelent, azonban emlitést kell tenni a testiileti felelosségrol is.
Azon tul, hogy a hierarchia rendjébdl ez kovetkezik, az dllamigazgatasban az egyszemélyi vezetés
elve éppen azért érvényesiil altalanosan, mert ez megkonnyiti a vezetdi felelosség érvényesitését.
Ha a vezetést testiileti szerv gyakorolja, sem fegyelmi, sem biintetdjogi felelésség nem alkalmaz-
hat6, mert ezek személyre szabottak, és aggalyok meriilnek fel a vezetdi eredményfeleldsség ered-
ményes érvényesithetoségével kapcsolatban is.

4.4. A KOZSZOLGALATI ETIKA

A kozigazgatasban a dolgozokkal szemben érvényesiild tovabbi nem jogi felelosségi forma az ugy-
nevezett etikai felelosség. Az etikai felelosség etikai vétség elkdvetésekor all be. Etikai vétséget
kovet el az allamigazgatasi dolgozo, ha megszegi az etikai szabalyokat.

Az etikai szabéalyok rendszere Osszetett. Elsdsorban azokbol a hivatasetikai alapelvekbdl és
hivatasetikai részletszabalyokbol all, amelyeket a Kormanytisztvisel6i Hivatasetikai Kodex foglal
Ossze, de a jogi szabalyozas is tartalmaz etikai szabéalyokat. Lényeges, hogy az etikai szabalyok
nem jogi normak. Amennyiben egy cselekmény jogszabalyt vagy abbol eredd kotelezettséget sért,
a jogi felelosségi valamely formaja all be. A kozszolgalati etika jelentdsége abban all, hogy nagy
szamban mutathatok ki olyan kozdsségellenes, kozéleti anomalidk €s torzulasok, amelyek tételesen
jogi szabalyt nem sértenek, de nemkivanatosak a kozigazgatasban.

Az etikai normak funkcioja tovabba a jogi normak kiegészitése, pontositasa. A jogi szabalyozas
szamos esetben olyan bizonytalan tartalmu vagy hatarozatlan jogi fogalmakkal operdl, amelyek
lehetové teszik a jogalkalmaz6 szdmara, hogy az adott helyzetnek megfelel6 és az adott személyre
szabott intézkedést hozzon. A jogalkalmazdnak biztositott elonybol — példaul a szubjektiv megité-
1és lehetdségébdl adddo rugalmas jogalkalmazasbol — azonban az allamigazgatési dolgozo szamara
hatrany, valamint bizonytalansag is szarmazhat. igy példaul a méltanyossag, igazsagossag, szoka-
sos mértékli ajandék, alkalomhoz ill6 vagy rendezett 6ltozet stb. fogalmak jogszabalyban torténd
alkalmazasa kiegészitésre szorulhat. Ezért sziikséges a minden esetre vonatkozdan, egzakt modon
¢és egységes tartalommal nem meghatarozhatod jogszabalyi kifejezések tartalmanak pontositasa,
kiegészitése az etikai normakkal.

A Kttv. 1étrehozta a Magyar Kormanytisztvisel6i Kart, amely a kormanytisztviselok dnkormany-
zattal rendelkez0, kozigazgatasi szakmai koztestiilete A Magyar Kormanytisztvisel6i Kar kotelezo
tagsagijogviszony alapjan mikodik. A kormanytisztviselok a kinevezéssel valnak tagjava. Az MKK
szervezetére, valamint miitkodésére vonatkozo szabdlyokat jelenleg a Kit. és a Kar Alapszabalya
hatarozza meg. Torvényben meghatarozott feladata — tobbek kozott — a Kormanytisztviseldi Kar
tekintélyének, testiileteinek és tagjai érdekeinek, valamint a kormanytisztviselok jogainak védel-
me, a hivatasetikai részletszabalyok megalkotdsa, az etikai eljaras rendszerének kialakitasa, az
etikai eljarasok lefolytatasa. Az els6é Kormanytisztviseloi Hivatasetikai Kodex rendelkezései 2013.
szeptember 1-jét6] voltak hatalyosak, a jelenlegi Kodex 2020. januar 1-jén 1épett hatalyba.”

3 https://mkk.org.hu/node/485
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A Hivatasetikai Kodex definialja az etikai vétség fogalmat. Ennek értelmében etikai vétség a
kormanytisztviselok hivatasetikai alapelveket vagy hivatasetikai részletszabalyokat megszegd azon
cselekménye, amely a torvény etikai szabalyaival, a Kormanytisztvisel6i Hivatasetikai Kodex,
valamint a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar Alapszabalyanak rendelkezéseivel ellentétes.

A kormanyzati igazgatasrol szo6lo torvény szerint a korménytisztviselokre vonatkozo hivataseti-
kai alapelvek kiilondsen

az elkotelezettség,

a nemzeti érdekek elényben részesitése,
az 1gazsagossag,

a meéltanyossag,

a meltosag,

a tisztesség,

az eloitéletektol valdo mentesség €s

a feleldsségtudat.

Az egyes hivatasetikai elveket a Hivatasetikai Kodex bontja ki részletesen.”® A hivatasetikai
elvek megsértése esetén a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar etikai eljaras lefolytatasara jogosult.

3¢ A torvényben meghatarozott elveket alapul véve.
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5.
KOZIGAZGATAS-FEJLESZTES AZ EUROPAI UNIOBAN ES
HAZANKBAN

5.1. A KOZIGAZGATAS FEJLESZTESENEK SZUKSEGESSEGE ES
JELENTOSEGE

A téarsadalmi-gazdasagi fejlodés kovetkeztében valtozd6 mennyiségben és mindségben ellatando
feladatok vilagszerte arra kényszeritik a kormanyzatokat, hogy mitkddéstiket, a miikodést biztosi-
to szervezetrendszert és a szervezeteket miikodtetd személyi dlloméanyt alkalmassa tegyék e valto-
z6 feladatok ellatasara; folyamatosan fejlesszék a végrehajto hatalom részét képezd kozigazgatast.
A kozigazgatas fejlesztésére tett kisérletek korantsem a modern kor tjdonsagai; midta allam és
kozigazgatas 1étezik, mindig is jelen voltak. A modernizacios torekvések a torténelem soran az
allami berendezkedéshez, az allam szerepfelfogasdhoz és természetesen egyéb meghatarozo, az
adott kor, helyszin kiils6 és belso koriilményeihez igazodtak.

A kozigazgatas ma is allandé modernizéciot igényel, hiszen igy tudja megfelelden szolgdlni a
gazdasagi fejlodést, ellatni az allam altal raruhazott feladatokat. Ha a kozigazgatds nem milko-
dik hatékonyan, akkor nem is szolgalhatja megfelelden a tarsadalmat. Korunkban a kozigazgatas
korszerlsitése akkor lehet sikeres, ha legalabb rovid- €s kdzéptavu célok kitlizésével megtervezik
a modernizacio 1épéseit, illetve a kiilsé kornyezet valtozasaihoz igazoddan a fejlesztési iranyok
finomhangolasara, korrekcios 1épések beiktatasara is mod nyilik.

A kozigazgatas allando fejlesztésének mértéke, modszerei, eszkozei id6 és tér fliggvényében
valtoznak. A folyamatra valtozatos kifejezéseket alkalmazunk. A fogalomhasznalat azonban nem
mindig konzekvens teljes mértékben. A kozigazgatas fejlesztését nevezhetjiik modernizalasnak,
korszerlisitésnek vagy csupan kozigazgatasi valtoztatdsoknak. Napjainkban elterjedt a reform
kifejezés, azonban a nemzetkozi szakirodalomban tobbé-kevésbé elfogadott az a tétel, miszerint
reformértékiinek akkor nevezhetiink egy valtoztatast, ha négy kritériumnak megfelel. igy, ha olyan
jelentds mértékii, hogy realizdlasahoz az alkotmany moddositadsa sziikséges; ha globalis, egyide-
ju valtoztatast jelent a kozigazgatas jellegén, annak minden szintjén és teriiletén; ha kidolgozott,
végiggondolt és a kiilonbozo politikai erdk altal egyarant elfogadott koncepcion nyugszik; illetve,
ha az elméleti koncepcio a gyakorlatban is megvalosul.”’ Ez utobbi feltételhez, a gyakorlati meg-
valosulashoz kapcsolodik az a tudomanyos és szakmai vélemény, miszerint altalaban a kozigaz-
gatasi reformok eredményeit még harom év vagy esetleg annal hosszabb iddszak elteltével sem
lehet egyértelmiien latni.™ Kiterjedését tekintve a teljes, atfogd reform ritka. De a kozigazgatasi

37 ZILLER, Jacques: Vrais et faux changements dans les administrations en Europe. In Revue francaise d’ administration pub-

ligue, 105-106. szam, 2003. 69. oldaltol és LOrRINCZ Lajos: Kozigazgatasi reformok: mitoszok és realitas. Kozigazgatdsi
Szemle, Budapest, 2007/2., 3-4.

PorLitt, Christopher: Clarifying Convergence. Striking Similarities and Durable Differences in Public Management
Reform. Public Management Review, Volume 3, Issue 4, December 2001, 471-492.
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reform valtoztatast idézhet el az egyes alrendszerekben, agazatokban, irdnyulhat szakfeladatok-
ra, tevékenységekre vagy eréforrasokra. Mindezek alapjan a reform lehet atfogd vagy tematikus
tipust.”’ Tovabba természetesen a reformok mélysége, szintje, és az altaluk eléidézett valtozasok
mértéke is minden esetben mas €s mas. A kelet-kdzép-eurdpai orszagokban a reformok — nagyvo-
nalakban €pplgy, mint masutt — inkabb széles kort olelnek fel, szertedgazo teriiletekre terjednek
ki.*” Ugyanakkor a reformstratégiak vegyesek, de a valasztasi ciklusok okan inkabb a taktikak
érzékelhetéek.” Ez a gyakorlatban azt jelenti, hogy a kormanyzatoknak altalaban nincs idejiik
kovetkezetesen végigvinni stratégiai reformcélkitiizéseiket.

Jollehet a reformiranyok, a reformok mélysége, mikéntje id6rdl idore, orszagrol orszagra valto-
zik, de a kormanyzati miikodés €s a kozigazgatas fejlesztésére tett torekvések kivétel nélkiil min-
den allamban jelen vannak, s a korszerUsitési 1épések korében iranyzatok, trendek beazonositasara
nyilik lehetdség.

5.2. KOZIGAZGATASI REFORMIRANYZATOK

Az utdbbi évtizedekre visszatekintve néhany olyan kozigazgatasi reformiranyzatot, illetve refor-
mokat igényld kozigazgatas-felfogast sziikséges felvazolnunk, amelyek a vilag nagy részén, igy az
Europai Unio tagallamainak zomén is végigsoportek, és évekig-évtizedekig meghatarozo befolyas-
sal voltak a kozigazgatas fejlesztése érdekében tett kormanyzati Iépésekre.

Az egyes modernizéacios iranyzatok jelentdsége €s térnyerése orszagonként, orszag-csoporton-
ként, kozigazgatasi modellenként kiilonb6z6; a modernizacié utjara 1épett adott allam szerepfel-
fogasanak fiiggvényében. Altalanos a szakmai egyetértés abban a kérdésben, hogy a valtoztata-
sok sikeréhez elengedhetetlen, hogy a reformerek figyelembe vegyék a helyi viszonyokra jellemzd
Osszefiiggéseket, a megvalosithatosag feltételrendszerét, a kdrnyezeti tényezoket. Olyanokat példa-
ul, mint az adott orszag jogi, tarsadalmi, gazdasagi berendezkedése, kulturalis viszonyai, hagyo-
manyai stb. De figyelmet kell forditani a siker érdekében a tudoméanyos megalapozottsagra, illetve
a szakmai vélemények becsatornazasara és a szakma altali elfogadottsagra is.

3 GELLEN Marton: A kozigazgatdsi reformok az dllamszerep vdltozdasainak tiikrében. Doktori értekezés. Széchenyi Istvan

Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Doktori Iskola, Gy®r, 2012, 23.

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

4 BOUCKAERT, Geert: Public Sector Reform in Central and Eastern Europe. In: Halduskultuur, 2009, volume 10, 94-104.
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A tovabbiakban a kozigazgatasi reformok kozelmulthoz kothetd meghatarozd iranyzatait
vazoljuk fel.

A fontosabb kozigazgatasi reformiranyzatok

Elméletek
Kozosségi dontések
elmélete (Public
choice)

Idoszak
1960-as évek

Fobb jellemzok

A hagyomanyos biirokra-
cia miikodési prob-
1émaira, megndvekedett
hatalmara hivja fel a
figyelmet: a biirokrécia
sajat érdekeit nézi, és nem
a kozérdeket szolgélja

Megoldasi javaslatok

Verseny bevezetése a kozszektorban
(példaul privatizacio)

Uj Kozigazgatas 1970-1980-as | Hagyomanyos — Demokratikus kontroll,

(New Public évek kozigazgatas prob- demokratikus miikddés,

Administration) 1émai: rugalmatlan, nem — Strukturalis atalakitas a rugal-
érvényesiil kelloképp a massag novelése érdekében,
tarsadalom kontrollja — Ugyfélkozpontiisag

Uj Kozmenedzsment | /980-as évek | Cél az eredményorientalt | — Piac és verseny nagyobb szerepe

(New Public eleje ¢és hatékony kormanyzas ,Kisebb” allam
Management) az allam szerepének tjra- (allam szerepének csokkentése)
fogalmazasaval — Decentralizacio
— Deregulacio6
— Menedzsment innovaciok
— Ugyfélorientaltsag
Uj weberizmus 2000-es évek | A hagyomanyos — Allam szerepének novelése
(Neo-Weberian eleje kozigazgatas értékeire — Kozigazgatasi jog erdsitése
State) alapozott, de annak ered- | — Allampolgarok bevonasa
ményességét és hatéko- — Kozigazgatasi szakma
nysagat menedzsment fejlesztése
technikakkal noveld — Eredményesség az elsddleges cél
iranyzat
J6 kormanyzas 2000-es évek | Tarsadalmi szereplok, — Erintettek részvétele, bevonasa a

(Good governance) civil szervezetek, dontésekbe és a megvalositasba
kozosségek bevonasa a — Konszenzusra torekvés
korményzasba — Atlathatésag

(a dontéshozatalba és a
dontések végrehajtasaba)

(korrupcié minimalizalasa)

Forras: Vértesy Laszlo szerkesztése

5.2.1. AZ UJ KOZMENEDZSMENT

A 1II. vilaghaborut kovetd években a klasszikus — a Max Weber-i hagyomanyos biirokracia elvein
alapulé — kozigazgatas a szolgaltatasok nyujtasaban az allam szerepének kizarolagossagat vagy
kozel kizardlagos szerepét hangsulyozta. Ez a fajta miikodés tette lehetévé a habora utani 0jjaépi-
tést, €s ezzel parhuzamosan a jelentds gazdasagi fejlodés elérését, amely aztan a joléti allam kiépii-
Iéséhez, s ennek folyomanyaként — az allam altal magara vallalt feladatok szamanak névekedése
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kovetkeztében — a kozigazgatas szerepének és méretének ugrasszerii tlterjeszkedéséhez vezetett.
Az allamnak e rendkiviil gyors iitemii ndvekedése lett a késObbiekben egyik hajtérugodja annak a
szellemi-ideologiai fordulatnak, amelynek tudomanyos gyokerei leginkébb a neoklasszikus koz-
gazdasagtanban és a kozosségi valasztasok elméletében talalhatok. Az ekkoriban formalodo szem-
I¢let alapgondolata szerint a maganszféra hatékony, mig az allami pazarlo: amit az {lizleti szféra
megtermel, azt az allam a maga hatalmas szervezetével, apparatusaval, megemelkedett kiadasaival
elkolti. Amig a maganszférat a piaci verseny alternativak felkinalasara, mindségre sarkallja, addig a
monopolhelyzetben 1évd allamot semmi nem 0sztonzi hatékonysagra; kovetkezésképpen, fogyasz-
toi kiszolgaltatottak vele szemben. Ez a folyamat a mult szdzad hetvenes-nyolcvanas éveitdl kezdo-
dden fokozott mértékii bizalmatlansagot is indukalt a kormanyzatokkal szemben, amivel parhuza-
mosan egyre hangsulyosabban jelentkezett a tdrsadalom részérdl a kontroll igénye. Ugyanakkor a
gazdasagi recesszid, a megszoritasok iranti kényszer a kiadasok erdteljes visszafogasara kényszeri-
tette az allamokat. A kovetkeztetés kézenfekvo volt; a kozszektorban is a maganszektor jol mikodo
megoldasait kell alkalmazni ahhoz, hogy hatékonysagat noveljiik.”

A bemutatott kritikat magaénak tudé mozgalom az 0j kozmenedzsment (New Public Management
— NPM), amely a piaci viszonyok idealizalasan alapszik. Hivei ugy vélekednek, hogy a kozigazga-
tasnak at kell vennie a maganigazgatds modszereit. Az irdnyzat a mult szdzad nyolcvanas éveinek
végeétol gyakorlatilag az ezredforduldig hatdrozta meg a kozigazgatas elméleti és gyakorlati szak-
emberei egy részének gondolkodasat a vilag kiilonb6zo szegmenseiben és egyre inkabb a kzigaz-
gatasi gyakorlatot magat is.

Az 0j kdzmenedzsment-ideoldgia a hatékonysag, hatasossdg, eredményesség elsddlegességét
hangsulyozta a kozszféra szervezeteiben is, amit a piaci megoldasok elterjesztése révén kivant
megvalositani; a kicsi €s olcso allam jelszavaval. Ez azt jelentette, hogy kovetdi az iizleti szféra
mintdja alapjan képzelték el az dllam miikodtetését is; nem ismervén el a maganszektor és a koz-
szektor mukodtetése kozti kiilonbségek sziikségszeriiségét. Az NPM hivei a hatékonysag, telje-
sitmény, eredményesség elotérbe helyezése érdekében szamos eszkozt igénybe vettek. Ilyen esz-
kozok példaul a szerkezeti valtoztatasok, a korabbiakban hagyoményosan az allam altal ellatott
kiilonféle tevékenységek kiszervezése, a privatizacio, a pénziigyi €s személyzeti menedzsment
decentralizacidja, a kozszférabeli humdnerdforrasokkal valéo gazdalkodas piaci megoldasokhoz
kozelitése — s ezzel parhuzamosan az eredményekért valo felelosség fokozott hangsulyozasa.

Az 101j kozmenedzsment elsé vad szakaszaban, a mult szazad utols6 két évtizedében szamos
orszagban lebontasra és atalakitdsra keriilt a hagyomanyos biirokratikus kozigazgatéasi szervezet-
rendszer. Néhany példat kiemelve, erre az idészakra tehet az angolszédsz és skandinav orszagok
zOmében a végrehajto tipusu, nagyrészt piaci alapon miikodd, a hagyomanyos hierarchikus koz-
igazgatasi szervezetekhez képest jelent6s autondomiaval rendelkez6 ligynokségek (agency) meg-
jelenése. Ez a megoldas azon alapul, hogy a kis 1étszamu minisztériumok feladata a kozpoliti-
ka-alkotasi tevékenység marad, mig az ligynokségek a végrehajtassal €s szolgaltatasok nyujtasaval
foglalkoznak. A kozszolgalatot tekintve pedig ekkor jelent meg a nyilt vagy mas elnevezéssel pozi-
cidrendszer, amelyben a munkaerdpiac egyéb teriiletein szokdsoshoz hasonlatos foglalkoztatasi
viszonyok valtak (zomében) meghatarozova a kozjogi alkalmazason alapuldé hagyomanyos karrier-
rendszerek helyett/mellett. Lazult példaul a palyabiztonsag intézménye, illetve — a maganszféra
HR-eszkozei és -modszerei atvétele korében — ekkor jelent meg a kdzszolgalatban a sokat vitatott

4 GAIDUSCHEK Gyorgy — LINDER Viktoria: 4 versenyszféra foglalkoztatasi feltételeinek és humdnpolitikai modszereinek
alkalmazasa a kozszféraban. Budapest, Foglalkoztatasi és Szocialis Hivatal Tarsadalmi Parbeszéd Kozpont Igazgatosaga
— Nemzeti ILO Tanécs, 2007.
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egyéni teljesitményértékelés intézménye. A folyamatok néhol az ezredforduld utan is folytatodtak,
csupan a hangsulyok tevodtek at és a megoldasi alternativa elképzelések alakultak at id6rol idore.
Ettdl az idoszaktol kezdve azonban egy masodik, tartalmaban kissé letisztultabb, kevésbé erdteljes
iranyzatat képvisel6 4j kozmenedzsment élt tovabb, amely a korabbi vadhajtasok megnyirbalasaval,
a kozszféra sajatossagait egyes teriileteken elismerve igyekezett megoldasokat adaptalni az iizleti
szférabol az allami szféraba.

Az NPM Amerikabol indult aramlata Eurdpaba (és a vilag mas szegmenseibe) begytirtiizése
utdn elészor az angolszasz orszagokban vették at; amiben a sok azonossagot felmutatd berendez-
kedés (s vélhetoleg, a nyelvi determinacio is) szerepet jatszott, majd a skandinav allamok kovet-
keztek. A hagyomanyos ,,régi” kdzigazgatast a mai napig uralkodonak tart6 német vagy francia
jogrendszertipusokba tartoz6 allamokban a kisérletezések egyes megoldasok atvételére csupan
fenntartassal indultak meg — 6vatosan €s a helyi sajatossagoknak megfeleld fenntartasok mellett —
¢s inkabb csak az ezredfordulo utan.

Az 1990-es években, a kelet-k6zép-eurdpai rendszervaltozasok utan az uj demokracidkban is
megsziilettek azok a jogallami keretek, amelyek lehet6vé tették a modern viszonyoknak megfele-
16 kozigazgatas kialakitasanak feltételeit. Ezekben az orszagokban a jogalkotok és jogalkalmazok
sokkal kevesebb fenntartassal €ltek az 1j modszerekkel szemben, mint a nyugat-eurdpai hagyo-
manyokat kovetd kozigazgatasi rendszerekben. Ehhez hozzajarult valdsziniisithetden az is, hogy
kézenfekvonek mutatkoztak azok az angolszasz példak, amelyeket akkorra egyes nemzetkozi szer-
vezetek (Vilagbank, Valutaalap, OECD stb.) is felkaroltak, s mintaként kinaltak a rendszervaltd
orszagok szamara.

Mara az a mitosz, amely azt sugallta, hogy az allami szférat a piac mikodésének mintajara
lehetséges miikodtetni és ezaltal hatékonnya tenni, megrendiilt. Egyrészt, mivel az éltala indukalt
reformok — legalabbis empirikusan kimutathatéan — sok helyiitt nem hoztak meg a téliik vart ered-
ményeket (kivételt képeznek az EU-n beliil els6sorban a skandinav allamok és részben az Egyesiilt
Kiralysag). Masrészt olyan tényezok kovetkeztében, amelyek egyértelmiivé tették, az allam szere-
pének gyengitése szamos teriileten negativ folyamatokat indit el, vagy legalabbis lehetetlenné teszi
a negativ folyamatok hatasainak mérséklését. Ilyen jelenségek példaul a nemzetkozi terrorizmus
er6sodése, vagy a pénziigyi-gazdasagi vilagvalsdg, nem beszélve a nemzeti szinteken jelentkezd
kiilonféle hatasokrol.

Ugyanakkor az is egyértelmi, hogy az allam, a kozigazgatas ma mar nem mitkddhet ugy, mint
sokszaz évvel ezeldtt. A gyorsan valtozo vildg rugalmassagot, hatékonysagot igényel. A verseny-
szféraval szemben az allam és a kozigazgatds tekintetében nem lehet a hatékony mitkddés min-
denek felett alld6 szempont. A kozérdek ugyanis megkoveteli az allamtol, hogy a jogszabalyokban
meghatarozott kozfeladatokat akkor is eredményesen lassa el, ha azok veszteségek, nem gazdasa-
gosak, nem jovedelmezdek, nem eléggé hatékonyak, annak ellenére, hogy tortént optimalizalas.®

Az NPM altal propagalt egyes kdvetelmények és azok elérése érdekében meghonositott eszko-
z0k, amelyek valoban képesek lehetnek a hatékonysag, eredményesség eldmozditasara, tovabbra is
miikddnek szdmos orszag kdzigazgatasaban €s kdzszolgalataban, illetve a dontéshozok folyamato-
san igyekeznek finomhangolni a reformok mentén bevezetett intézkedéseket.*

4 VERTESY Laszl0: Az dllami beavatkozas joga és hatékonysdga. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014. 103-106.
A témahoz lasd példaul: HorvATH M. Tamas: Kozmenedzsment. Nordex — Dialog Campus, Pécs, 2010
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5.2.2. A GOOD GOVERNANCE (JO KORMANYZAS)

A good governance iranyzat a mult szazad utols6 évtizede ota van jelen a j6 kormdnyzés és a
kozigazgatas fejlesztése érdekében a nemzetkozi gyakorlatban. Az Egyesiilt Nemzetek Szervezete
Fejlesztési Programjanak (UNDP) meghatarozasa szerint a kormanyzas (governance) egy orszag
igyeinek menedzselése annak minden szintjén, a politikai, gazdasagi, igazgatasi hatalom gyakorla-
saval. A kormanyzas magaban foglalja azokat a komplex mechanizmusokat, folyamatokat, eljaraso-
kat és intézményeket, amelyeken keresztiil az allampolgérok €s csoportjaik érdekeiket artikuldljak,
a kiilonbségeket kozvetitik, gyakoroljak jogaikat, teljesitik kotelezettségeiket. A jo kormanyzasnak
(good governance) szamos velejardja van; igy részvételen alapuld (participativ), atlathato és elsza-
moltathat6; effektiv azaltal, hogy a forrasokat a legjobban hasznalja fel; igazsagos, és eldsegiti a
jogallamisag megvalosulasat.®

A kormanyzas napjainkban mar nem tekinthetd zart rendszernek. Magéaban foglalja az allamot,
de meg is haladja azt azaltal, hogy bevonja a maganszektort és a civil tdrsadalmat. Mindharom
alapvetd ahhoz, hogy a human fejlédést fenntartsa; az allam segitd politikai €s jogi kdrnyezetet hoz
Iétre, a privat szektor munkahelyeket és jovedelmet teremt, a civil tarsadalom pedig eldsegiti a poli-
tikai és tarsadalmi kdlcsonhatasokat azaltal, hogy aktivizélja csoportjait a gazdasagi, tarsadalmi,
politikai tevékenységben. Az allam feladata, hogy megtalalja az egyensulyt abban a tekintetben,
hogy egyrészt elonyére forditsa a globalizacios folyamatokat, masrészt biztonsagos, stabil szocialis
és gazdasagi hazai kornyezetet teremtsen.

Maga a governance kifejezés a nemzetkdzi szakirodalomban a kormanyzas olyan formajat
jelenti, amely halézatokban gondolkodik; szembe allitva a government kifejezéssel, amely magat
a végrehajtd hatalom élén all6 Kormdanyt jelenti. A good governance irdnyzat tehat olyan kor-
manyzast jelent, amely az allam, illetve a Kormany mellett tovabbi szereplok egyiittmikodését
feltételezi a tarsadalom érdekeinek minél sokrétlibb €s magasabb szintli artikulacioja érdekében.
A kormanyzas ebben az értelemben természetesen nem csupan az allam kozponti szintjére értendo,
hanem egyértelmiien — és sok esetben els6sorban — a decentralizalt szintekre is. A maganszféra
¢s a civil tarsadalom a kdzponti, teriileti, helyi szintii kormanyzatok mellett az igynevezett halo-
zatos egylittmiikodésben bevondasra keriilnek a dontéshozatali folyamatokba. Példaképpen a helyi
onkormanyzatok vagy a kiilonb6zé kamarak emlithetéek elséként. A good governance iranyzat-
nak megfeleld fejlesztési intézkedésekben, az egyes relevans szakpolitikai teriileteken (példaul a
szegénység lekilizdéséért folytatott harc vagy a demokratikus atalakulas elomozditasa), az ENSZ,
OECD ¢s mas nemzetkdzi szervezetek is folytatnak tevékenységet, tamogatjak az — elsGsorban
fejlodo, illetve atalakuloban 1évo — allamokat. A good governance azt feltételezi, hogy a politikai,
tarsadalmi, gazdasagi prioritdsok széles tarsadalmi megegyezésen, konszenzuson alapuljanak és
a legszegényebbek ¢és legsériilékenyebbek hangjat is meghalljak a dontéshozatal sordn, a fejlesz-
tési forrasok elosztasanal”.’** A jo kormanyzas legfontosabb szempontjai: a részvétel, a jogér-
vényesiilés, az atlathatosag, a feleldsség, az egyetértés, a politikai részvétel, a hatékonysag és az
elszamoltathatosag.”

4 Governance for Sustainable Human Development. A UNDP Policy Document. United Nations Development Programme,
Washington, DC., 1997.

4 UNDP uo.

47 UNDP uo.

A témardl: HAINAL Gyorgy — PAL Gabor: Some Reflections on the Hungarian Discourse on (Good) Governance. In lustum
Aequum Salutare 1X. 2013,. 2. 95-106.

4 VERTESY Laszl0: A jo kormanyzas mérhetsége. In Magyar Kozigazgatas 2012/2. szam
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5.2.3. ANEOWEBERI ALLAM ES KOZIGAZGATAS

Az ezredfordul6 utan egyre szélesebb korben valt vilagossa, hogy az id6kdzben sajat megtijhodasat
is megélt uj kozmenedzsment iranyzat altal propagalt kicsi és olcsé allam nem képes feladatait meg-
feleloen ellatni. Ezt a felismerést a 2008 6szén jelentkezett pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag kirob-
banéasa megkérddjelezhetetlenné tette. Az 1j kozmenedzsment altal indukalt reformokra valaszként
sziiletett meg a neoweberi allam iranyzata.>

A neoweberi allam a kontinentalis eurdpai dllamok kozigazgatasaban jelentkez6é reformmodell,
amely alkalmasnak mutatkozhat a kormanyzas és a kozigazgatds megujitdsara. A neoweberi elne-
vezés arrdl arulkodik, hogy ebben az irdnyzatban az allamok megtartjak a Max Weber-i régi koz-
igazgatas hagyomanyos, ma is irdnyado és ¢€letképes felfogasat, elemeit, elismervén, hogy van-
nak olyan feladatok, amelyeket csak és kizarolag az allam lathat el, illetve képes annak ellatasara.
Ugyanakkor neo, mert az 1j kor kovetelményeinek megfelelden 0j elemekkel egésziti ki azokat;
ezek a korszerusitésbol adodo kovetelmények pedig részben az 1) kozmenedzsment bevalt megol-
dasait veszik at, tartjdk meg. A neoweberi allam és kozigazgatds egyfajta mixtaraja a klasszikus
weberi és az NPM-megoldasoknak.

A neoweberi irdnyzat fobb ismérvei:”

a) A hagyomanyos weberi elemek:

— Az allam szerepének, mint az uj globalizacios és technologiai valtozasok, novekvo
demografiai és kornyezeti fenyegetettség megoldasa fo letéteményesének ujboli meg-
erositése.

— A reprezentativ demokracia szerepének jboli megerositése (kozponti, teriileti €s helyi
szinteken), az allamapparatuson beliili legitiméacios elemként.

— A megfeleléen korszertisitett kozigazgatasi jog 0jboli megerdsitése, megorizve az
allampolgar—allam kapcsolatrendszerére vonatkozé alapelveket, beleértve a torvény
elotti egyenlOséget, a jogbiztonsagot és az allami aktusok kapcsan, a specialis feliil-
vizsgalathoz val6 jogot.

— Az eltér6 statusszal, kulturaval, jogokkal és kotelezettségekkel rendelkezo kozszolgalat
eszméjének megdrzése.

b) Az uj, a megvaltozott kdriilmények és viszonyok altal megkovetelt elemek:

— Elmozdulas a befelé orientalodo biirokratikus szabalyok iranyabol egy kifelé torténd
orientacid felé; az allampolgari sziikségleteknek €s igényeknek valdo megfelelés érde-
kében. Az elsédleges ut efelé nem a piaci mechanizmusok atvétele (bar alkalmanként
ezek kézenfekvoek lehetnek), hanem a mindség €s a szolgaltatasok professzionalis kul-
turdjanak megteremtése.

— Areprezentativ demokracia kiegészitése (nem potlasa) konzultacios eszkdzokkel és az
allampolgari vélemények kozvetlen képviseletével.

— A kormanyzaton beliil a forrasok menedzselése tekintetében a vonatkoz6 jogszaba-
lyok korszeriisitése annak érdekében, hogy azok jobban orientdlodjanak az eredmé-
nyek elérésére, mint az eljarasok puszta kovetésére. Ez részben kifejezodik az ex ante
(elozetes) ellendrzéstol az ex post (utdlagos) ellendrzés felé torténd elmozdulasban,
mindamellett, hogy az el6z6t természetesen nem lehet teljes mértékben elhagyni.

50 A neoweberi allam elnevezés POLLITT és BOUCKAERT nevéhez fiizédik; az 0j kozmenedzsment szellemében végbe-
ment reformok kapcsan fogalmaztak meg a neoweberi allam elemeit: PoLLiTT, Christopher — BOUCKAERT, Geert: Public
Management Reform. A Comparative Analysis. Oxford University Press, 2004, 99-100.

St Porurtt, Christopher — BOUCKAERT, Geert alapjan uo.
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— Akozszolgalat professzionalizalasa annak érdekében, hogy a ,,blirokrata” ne egyszeri-
en szakértdvé valjon a sajat hataskorére vonatkozo jogszabalyok tekintetében, hanem
olyan professzionalis menedzserré, aki az allampolgarok/iigyfelek sziikségleteinek
kielégitésére fokuszal.

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

Napjainkban — a globalizacios jelenségeknek, a nemzetkozi szervezetek és integraciok megnoveke-
dett szerepének, az informacio felgyorsult aramlasanak kdszonhetéen — a kdzigazgatas-fejlesztések
trendeket kovetnek. A kormanyzatok az esetek nagy részében masutt kiprobalt megoldasokat adap-
talnak a hazai kozigazgatés korszerisitése érdekében.

5.3.1. AZ ADMINISZTRATiV KONVERGENCIA, A KOZIGAZGATASOK
EGYMASRA HATASA

Az adminisztrativ konvergencia 1étét és jelentdségét tekintve a kozigazgatas elméleti €s gyakor-
lati szakemberei kozott szamos nézettel taldlkozhatunk; mindenesetre a kozigazgatasok kozotti
egymasra hatas tagadhatatlanul €16 jelenség. ,,Az adminisztrativ konvergencia egy olyan foga-
lom, amelynek nincs vilagos, egységes jelentése; de a konvergencia egy kozds modellt illetden a
kozigazgatasok kozotti kiilonbségek és eltérések csokkenését foglalja magaba.™ |, A konvergencia
folyamataban a kiilonb6z6 kozigazgatasok ugyanazt az utat jarjak be, de hatasara nagyobb foku
homogenitas és koherencia jon 1étre a korabbiakban kiilonb6z6 adminisztraciok ko6t A koz-
igazgatas-fejlesztésben az adminisztrativ konvergencia azt jelenti, hogy a kozigazgatasok hasonlo
reformmegoldasokat alkalmaznak, vagy rendszereik alakitgatasanal, valtoztatasanal hatast gyako-
rolnak egymasra. Egyes szerzok szerint az adminisztrativ konvergencia globélis szintii, mig masok
afelé hajlanak, hogy az Eurdpai Union beliil inkabb eurodpai szintii konvergencia-jelenségeket lehet
beazonositani.™ Lathattuk, hogy a neoweberi allam- és kozigazgatas-koncepcid egyértelmilen a
kontinentalis Europédban jelentkez6 modell.

Amint a reformok is kiilonboz6 mélységben, kiterjedésben kivanjak elérni a kitlizott célokat,
esetleg valosulnak meg, éppugy az adminisztrativ konvergenciahatasok is eltéré mértékben ¢és
mélységben érvényesiilnek a reformok vonatkozasdban. Egyes szerzOk négy konvergencia-szintet
kiilonboztetnek meg. Ezek tulajdonképpen azt jelzik, hogy a reformtoérekvések mennyire mélyreha-
toak. Az elso szint a diszkurziv konvergencia, amikor a kormanyzatok inkabb csak kommunikaljak
a nemzetko6zi gyakorlatban épp napirenden 1évo reformtérekvések bevezetését; a masodik szint a

52 PorurtT, Christopher: Clarifying Convergence. Striking Similarities and Durable Differences in Public Management Re-
form. 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.

53 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 Admi-

nistrative Space? Arena Working Papers. WP 02/26 2002.

5% Az els6 nézetet képviseli példaul PoLLITT, a masodikat OLSEN. Tovabba példaul: LynnN, Laurence E. Jr.: What is a Neo-

Weberian State? Reflections on a Concept and its Implication. ISS-50-version, 2008, Conference paper
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dontési konvergencia, itt kormanyzati dontés sziiletik valamely modernizacios 1€pés bevezetésérol;
a harmadik a gyakorlatban megjelend konvergencia, amely azt jelenti, hogy hasonlé megoldéaso-
kat valositanak meg a gyakorlatban az egyes orszagok; a negyedik pedig az eredmények konver-
genciaja, amikor a miikodé reformok eredményeket képesek felmutatni, elérik az altaluk kittizott,
tarsadalmilag hasznos célt (agynevezett outcome). Ugyanakkor az is elfogadott tény, miszerint, ha
létezik is konvergencia a reformok kivitelezésének fazisaban, abban az esetben is divergencia és
sokféleség johet 1étre az eredmények tekintetében; mert az eredmények rovid id6 tavlatdban nem
mutathatok ki, a megvalositas koriilményei €s feltételrendszere nagyon kiilonbozdek, és a reformok
a megvalosulas barmely fazisaban modosulhatnak, leallithatjak azokat, vagy megbukhatnak.”

53.2.A NEMZE:l“K(")ZI SZERVEZETEK ES INTEZMENYEK SZEREPE A
KOZIGAZGATAS-FEJLESZTESBEN

Az adminisztrativ konvergencia folyamataban, amelyben az 6néll6 allamok egymas mintait kove-
tik, egymas tapasztalataibol tanulnak, meghatarozo befolyasa van a nemzetkozi integracioknak; a
globalis vagy regionalis hatokdrrel miikodd nemzetkozi szervezeteknek, intézményeknek.

Szamos globalis nemzetkdzi szervezet (példaul ENSZ, Nemzetkozi Valutaalap, Vilagbank) és
regionalis nemzetkozi tomoriilés, integracid (példaul Eurdpa Tanacs, EU, EUPAN), illetve intéz-
mény (példaul ITAS, EIPA) kiildetése magdban foglalja a kozigazgatas-fejlesztési tevékenységet.
Ezek az integraciok sokszor meghatarozé szerepet jatszanak tagorszagaik kozigazgatas-fejleszté-
sének alakitasaban, tdmogatasaban, ajanlasok megfogalmazasaban. E nemzetek feletti szerveze-
teknek az esetek zomében nem kizarolagos €s nem is elsddleges profilja a kozigazgatas-fejlesztés;
ezeket a feladatokat alapvetd célkitiizéseik megvaldsitasa érdekében folytatott tevékenységiik koré-
ben ¢s kiildetésiik szellemiségének megfeleld felfogasban latjak el. Ez egyben azt is jelenti, hogy az
altaluk kovetett irdnyvonalak, hangsulyok mikéntje és az ezek alapjan megfogalmazott javaslatok is
eltéroek lehetnek. Néhanyat kiemeliink e szervezetek és intézmények korébdl (nem a szervezetek és
a tevékenység jelentdségének sorrendjében). Nem kizardlag europai szervezetekrdl tesziink emli-
tést; hiszen az adminisztrativ konvergencia-hatasok zomében atlépik az EU-s hatarokat.

5.3.2.1. Kozigazgatas-fejlesztéssel foglalkozo néhany univerzalis nemzetkozi szervezet és
intézmény

Az OECD, a Gazdasagi Egytittmiikddési €s Fejlesztési Szervezet a legfejlettebb orszagokat tomo-
riti, és a kozigazgatas globalizacidja érdekében kifejtett tevékenysége szdmottevd. A rendszerval-
tasok utani idészakban az OECD kozigazgatasi kutatasi tevékenységet végzo szervezeti egysége, a
PUMA, valamint — az EU-val val6 egyiittmiitkodésben — a SIGMA volt az, amely az atalakuléban
1év0 orszagok felé kozvetitette az OECD ajanlésait — és részben — az EU-s elvarasokat. Az OECD
helyzetfelmérései, komparativ tanulmanyai jelentds visszajelzéseket nyujtanak a szervezet tagal-
lamai kormanyzati szektoranak, kozigazgatasanak helyzetérél. A tobbi kozott rendszeres Ossze-
hasonlito/6sszefoglald jelentéseket jelentetnek meg a kormanyzas és a kozigazgatas, illetve egy-
egy szektor fejlédésérol.™ Epp igy egy-egy konkrét orszag vagy annak meghatarozott szektora

55 PorIT uo. Tovabba e véleményt osztja BOUCKAERT a kelet-kdzép-eurdpai eurdpai unids orszagok vonatkozasaban.
¢ Példaul Government at a Glance cimii kiadvanyok a kormanyzatrél és a kzigazgatasrol altalanosan, illetve meghatarozott
szempontrendszer szerint; igy Education at a Glance az oktatasi szektorrdl; Health at a Glance az egészségiigyrol.
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elemzo felmérését is rendszeresen elvégzik. Az OECD kozigazgatas-fejlesztési tevékenysége széles
spektrumot dlel fel, amely kiterjed kozigazgatési reformstratégidk kidolgozasara, illetve a refor-
mok megvaldsitasanak kérdéskorére. A szakteriiletek korébdl meg kell emliteniink a kdltségvetés
¢és kozkiadasok; a digitalis kormanyzas; a kdzszektorbeli korrupcid elleni harc; a kozszektorbeli
foglalkoztatas; illetve kozmenedzsment; a kdzpénziigyek és fiskalis politika; valamint a regionalis
fejlesztés; szabalyozas; kockazatkezelés; illetve kormanyzas és béke témakoreit.

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

A felsorolt szervezetek a rendszervaltasok idején jelentds hatassal voltak a demokratikus atalaku-
lasra, a jogallami berendezkedés kialakitasara Kelet-K6zép-Eurdpa orszagaiban. A tdmogatas mel-
lett kozvetitették azokat a nyugati megoldasokat, amelyek mintaként szolgaltak a volt szocialista
orszagokban. Mara az ajanlasokat e szervezetek évatosabban fogalmazzak meg; elismervén, hogy
a reformok sikerességének zéaloga a helyi viszonyok, sajatossagok figyelembevétele és az azokhoz
vald igazitas. Amint az OECD az ezredfordul6 6ta szamos tanulmanyéban fel is hivja a figyelmet
erre.”’

Az IIAS, a briisszeli kozponti Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézet tudomanyos, nem
kormanykozi szervezet. Tevékenységéhez a vildg minden tajarol kapcsolodhatnak a kozigazgatés-
tudomany, illetve a kozigazgatasi szakma képvisel6i. A kozigazgatas szervezetét, mikodését s
annak jobbitasat célz6 tudas és gyakorlatok terjesztésére, tapasztalatcserére keriilt 1étrehozésra.
Az ITAS jelentOsége abban all, hogy forumot biztosit a vildg barmely tajarol, kultardjabol érkezo
gyakorlati szakemberek és a tudomanyos szféra képviseldi szamara, hogy tapasztalataikat, elméleti
elemzéseiket bemutassak, vita targyava tegyék. Az IIAS eurdpai vonatkozasokkal foglalkoz6 szer-
vezete az EGPA (Europai Kozigazgatasi Csoport).

5.3.2.2. Kozigazgatas-fejlesztéssel foglalkozo néhany regionalis europai nemzetkozi szervezet
és intézmény

A strasbourgi székhelyli, 1949-ben alakult, jelenleg 46 tagot szamlalé Eurdpa Tanadcsnak a helyi
onkormanyzatokra vonatkozo tevékenységét emlitjiik meg. A nemzetkozi szervezet 1985-ben kelt
Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartdja cimii egyezményében ajanlasokat fogalmazott meg a tag-
allamok szamara a helyi dnkormanyzatisag kozos eurdpai értékei rogzitése €és tovabbfejlesztése
érdekében. A Chartat Magyarorszagon az 1997. évi XV. térvénnyel hirdették ki (jollehet, Osszes-
ségében mar a rendszervaltas utani szabalyozas is megfelelt a Chartaban javasolt feltételeknek). Az
Eurodpa Tanacs rendszeresen feliilvizsgéalja a Chartanak tagallamai altali teljesitését, a tapasztaltak
alapjan ajanlasokat fogalmaz meg, szdmon kéri a Chartaban foglaltak tiszteletben tartasat.

A pozsonyi székhelyli NISPAcee a Kozép-Kelet-Europai Kozigazgatasi Intézmények és Iskolak
Halozata. Kiildetésének megfelelden a térségben a szakteriiletét érintd elméleti €s gyakorlati isme-
retek tapasztalatcseréjét, valamint a kdzigazgatas fejlesztésére iranyuld erdfeszitések becsatorna-
zasat célozza. Erdekességképpen megemlithetd, hogy 2000-ben és 2014-ben a NISPAcee Magyar-
orszagon rendezte éves konferencidjat. Utobbi cime — €és ennek megfelelden sokrétli megkozeli-
tésben témai — fejezetiink targyahoz kifejezetten kapcsolhatd dilemma volt: Kormdnyzat vagy
kormanyzas Kelet-Kozép-Europaban. A preweberianizmustol a neoweberianizmusig?

57 A kovetkez6 ,,szlogennel”: ,,Context matters”. Példaul: OECD (2005): Modernising Government: The Way Forward.
Paris. OECD Publications. Magyarul megjelent: LORINCZ Lajos szerk.: Hogyan korszeriisitsiik a kozigazgatdst. A kéve-
tendo ut. OECD — MTA Jogtudomanyi Intézete, Budapest, 2009.
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Az EIPA, az Europai Kozigazgatasi Intézet kiildetése az Eurdpai Unid intézményeivel kapcso-
latban all6 koztisztviselok kapacitasépitése, fejlesztése, amelyhez képzések szervezésével é€s jelen-
tds kutatasi tevékenység folytatasaval jarul hozza. Az EIPA Osszehasonlito jellegli felmérései, a
kozigazgatasi modernizacié aktualis témaiban megjelend publikacidi nagymértékben segitik az
EU-tagallamok kozotti reformdiskurzust. Tevékenységével az EU intézményei, tagallamai és
egyeéb, tarsult orszagok részére nyujt szolgaltatasokat. Az EIPA képviselteti magat és rendszeres
munkat folytat az EUPAN-ban is.

Az EUPAN, az Europai Ko6zigazgatasi Halozat, az EU-tagallamok, az Eurdpai Bizottsag és egyéb
megfigyeld eurdpai orszagok kozigazgatas-fejlesztésével foglalkozo fdigazgatdinak informalis
halézata. Formalis kényszer a kozigazgatasok egyiittmiikodése tekintetében nem létezik, azonban
az EU versenyképességi célkitlizéseinek megvalositasa érdekében a kooperacid elengedhetetlen.
Az EUPAN tevékenysége arra iranyul, hogy szakmai egylittmiikdodés keretében eldsegitse az 1)
igazgatasi eszk6zok és modszerek, jo gyakorlatok, tapasztalatok cseréjét, amelyen keresztiil novel-
het6 a tagallami kozigazgatasok teljesitménye és versenyképessége.

Az EUPAN héarom szinten mikoddik. Az egyiittmiikodés kereteit meghatarozé politikai donté-
seket a kozigazgatasért felelos miniszterek hozzak. A konkrét célok meghatarozasarol, valamint a
munkacsoportok beszamoloinak értékelésérdl a minden elndkségi periodus alatt egyszer 6sszeiild
foigazgatok dontenek. Az eldkészités €s a szakmai munka az 4llandé jelleggel miikodo — a halozat
munkaszervezeteinek tekintett, a nemzeti minisztériumok kdz/kormanytisztvisel6ibol allo — mun-
kacsoportokban (un. Working Levels) torténik.

A szocidlis parbeszéd keretében az EUPAN ko6zos munkat folytat €s tiléseket tart az eurdpai koz-
szolgalati szakszervezeti tomoriilésekkel is.

A haldzat egyiittmiikodik tovabba az unids tagallamok kozponti kdzigazgatasi képzési iskolai
¢és intézményei igazgatodinak, elndkeinek informalis halozataval, a DISPA-val, amelynek feladata a
koztisztviseloi képzéssel kapcsolatos egyiittmiikodés és tapasztalatcsere.

Deklaracidja szerint a halozat tovabbra is informalis jelleggel, szigoruan dnkéntes alapon kivan
mitkddni és dontéseit konszenzusos modon meghozni. Ezaltal kivan hozzajarulni egy eurdpai koz-
igazgatasi térség fokozatos létrejottéhez.

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

Az Eurdpai Unio joganyaga nem tartalmaz kotelezden alkalmazandé rendelkezéseket arra vonatko-
zoan, hogy milyen kozigazgatasi modellt kell megvalositani a tagallamokban. A belsd jogalkotasi
¢s végrehajtasi hataskorok megosztasanak kérdései, a szervezeti struktarak kialakitasanak megol-
dasai, a kozigazgatas felépitésének, méretének, mitkkodési elveinek meghatarozasa, a kozszolgala-
ti modellek megvalasztasa a tagallamok kompetencigjaba tartozik. Ennek ellenére egyes nézetek
szerint kialakuléban van, més nézetek szerint létezik egy olyan Eurdpai Kozigazgatasi Tér(ség),
amelyben az unios ¢€s a tagallami kozigazgatasok a konvergencia hatasok révén egy kdzos europai
modell iranyéba haladnak.™

8 Lasd példaul: Preparing Public Administrations for the European Administrative Space. SIGMA Papers: No. 23. OECD.
Paris, 169—179; Jozsa Zoltan: Az eurdpai kdzigazgatasi tér osszefliggéseirdl. Magyar Kozigazgatas, 2003/12.; Gogetz, Klaus
H.: Europdisierung der dffentlichen Verwaltung — oder europdische Verwaltung. 2005. In BoGguMiL, J6rg — JANN, Werner —
NULLMEIER, Frank Hrsg.: Politik und Verwaltung. PVS-Sonderheft, 2006; BALAzZs Istvan: Europai kozigazgatas — alom vagy
valésag? In Rendszervaltas, demokracia és allamreform az elmult 25 évben. Akadémiai Kiadd, Budapest, 2014, 29-40.
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Kotelezo rendelkezések nem 1évén, a 2004-es keleti bovités folyamataban az Eurdpai Unio korab-
bi, nyugati tagallamai sziikségesnek tartottdk megfogalmazni azokat a csatlakozasi feltételeket,
amelyeket az alapitd szerzodésekbdl lehetett levezetni és szdmon lehetett kérni a tagjelolt allamok-
tol. Ezek a feltételek a tagorszagi miikodéshez sziikséges kozigazgatasi kapacitashoz kapcsolodtak.
Ekkor, a kilencvenes évek masodik felében sziiletett meg a K6z6s Kozigazgatasi Tér(ség) fogalma,
amely a korabbi tizendt nyugati EU-tagallam kozos értékrendjén alapuléan fogalmazott meg ajan-
lasokat az Gjonnan belépni szandékozok részére. Az ajanlasok megtartasa és a feltételrendszer-
nek megfeleld fejlesztések teljesitése a késObbiekben a tagjeldlt orszagok csatlakozashoz sziikséges
atvilagitasa soran kertilt ellenérzésre.

Az eurdpai integracié folyamatanak elmult évtizedeire visszatekintve tapasztalhatjuk, hogy a
tagallamok kormdanyzati rendszereiben, kozigazgatasi strukturdiban egyfajta intézményi harmo-
nizacionak lehetiink tanui. Az alapitoszerzédésekben vallaltak teljesitésének kdotelezettségén tul
erre hatassal van az Europai Uniorol szolé Szerzodés 4. cikk (3) bekezdésébe foglalt ugyneve-
zett lojalitas klauzula,” ami azt jelenti, hogy a tagallamok az unios jogbol eredd kotelezettségeik
végrehajtasa érdekében megteszik a sziikséges altalanos vagy kiilonos intézkedéseket, és ezaltal
elésegitik az Europai Uni6 feladatainak teljesitését. Hiszen az unids jog végrehajtoi a tagallamok.
A klauzula egyben kotelezettséget jelent minden olyan intézkedéstdl valod tartézkodas tekinteteé-
ben, amely veszélyeztetheti az unids szerzOdésekben foglalt célkitlizések megvalositasat. Az unios
jog alkalmazasanak és végrehajtasanak feltétele az EU-intézmények ¢€s a tagallamok, valamint az
egyes tagallamok kozigazgatasai kozotti egytittmitkddés; ami hozzajarul az Europan beliili kozos
kozigazgatasi kultara és a kozos Eurdpai Kozigazgatasi Térség létrejottéhez.”

A tagallamok kotelesek az uniés vivmanyokat, az ugynevezett acquis-t” jog- és intézményrend-
szerlikbe integralni, és egyben alkalmasnak kell lenniiik arra, hogy hatékonyan érvényesiteni tud-
jak az unids jogszabalyokat, politikdkat a sajat belso viszonyaik kdzotti végrehajtas soran.

Amellett, hogy a tagallamok kozigazgatasai kiilonbozo struktarakat kovetve épitkeznek és szer-
vezOdnek, a kozos kozigazgatasi kultira olyan, ugynevezett eurdpai kozigazgatdsi alapelveken
nyugszik, amelyek egyfajta zsinormértékiil szolgalnak a tagallamok szdmara a kozigazgatas és
kozszolgalat miikddtetése, szervezése és vezetése, valamint az allampolgarok és a kozigazgatas
kozotti viszony tekintetében. Ezek az eurdpai kozigazgatasi alapelvek a tagallamok korményzati
rendszereivel szemben, a jogrendszer érvényesiilésének fontos intézményi garancigjat jelento alta-
lanos kovetelményeket fogalmaznak meg. Csoportositva, az alapelvek a kozigazgatas jogbizton-
sagban kikristalyosodd feleldsségét, kiszamithatosagat; nyitottsagat, atlathatdsagat; feleldsségre
vonhatdsagat; hatékonysagat és hatasossagat Slelik fel.”

Az eurdpai kozigazgatasi alapelvek koziil részletesebben néhany, a teljesség igénye nélkiil: a koz-
igazgatas megbizhatosaga, eredményessége, hatékonysaga, kiszdmithatosaga és stabilitdsa; hozza-
értd, szakképzett, professzionalista kozigazgatas és kozszolgalat; demokratizmus és partatlansag,
nyilvanossag és atlathatosag. Ezek az alapelvek a tagallami alkotmanyokban, egyéb jogszabalyokban

59 ,Az Unid és a tagallamok a lojalis egylittmiikodés elvének megfeleléen kolesdndsen tiszteletben tartjak és segitik egymast
a Szerz6désekbdl eredd feladatok végrehajtasaban.”

80 SIGMA i. m.

1 Az unids acquis (vivmanyok) tulajdonképpen mindent jelent, ami az integracio kezdete Ota tortént; a teljes unids jo-
ganyagot, minden hozza kapcsolodo elemet, az Eurdpai Birdsag esetjogat, alapelveket, egyezményeket, nyilatkozatokat,
célkitlizéseket, jog-, intézményi- és miikddési gyakorlatot magaban foglal, amely az Unidra vonatkozik. Egy 0j tagallam
csatlakozasanak feltételét képezi, hogy elsajatitsa, magaéva tegye az acquis-t.

62 Ugyanakkor meg kell jegyezniink, hogy ezek az alapelvek minden demokratikus jogallam kozigazgatasival szemben
kovetelményként jelennek meg.
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jelennek meg €s betartasukat — a hatalommegosztas elvének tiszteletben tartasaval — fiiggetlen elle-
norzo testiiletek kontrollaljak és kényszeritik ki.

Szép szamban vannak olyan eurdpai kozigazgatasi alapelvek is, amelyek kimunkalasahoz az
Europai Birosag is hozzajarult esetjogaval. Ezek a torvényes kozigazgatas elve; az aranyossag elve;
a jogbiztonsag elve; a kiszamithatosag elve; diszkriminécio-tilalom; a felek kdlcsonds meghallgata-
sanak elve a kozigazgatasi eljarasokban a dontéshozatali folyamat soran; atmeneti tehermentesités;
tisztességes feltételek biztositasa a kozigazgatasi birosaghoz fordulas joga vonatkozasaban; a koz-
igazgatas nem szerzGdéses alapon nyugvo felel6ssége; stb.”

Jollehet, az EU-tagallamok formalis kovetelmény hijan is allando kozelitési kényszerben van-
nak az EU-s jog végrehajtasanak kotelezettsége révén, ez azonban nem jelenti tovabbra sem azt,
hogy egyfajta egységesedés iranyaba indultak volna el. Azonban a konvergencia-jegyek nyomon
kovethetdek az eltéro tradiciokkal rendelkez6 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 kovetkezokben felsorolasszeriien bemutatjuk azokat a fejlesztési 1épéseket, modszereket, eszko-
zoket, amelyek bevezetésével az EU-tagallamok kozigazgatasi rendszereik korszertisitését céloz-
tak az elmult idoszakban. A nemzetkozi kitekintés azért is hasznos, mert ezeknek a kozigazgatas-
fejlesztési megoldasoknak nagy részével Magyarorszagon is taldlkozhat(tyunk.

Az unids tagallamokban — mint barhol a vilagon — a reformteriiletek szertedgazoak, csakugy,
mint a megoldasi alternativak. Az 0sszesitéshez szamos csoportositas képzelheto el, ezekbdl csupan
néhany — egymadssal természetszeriileg némi atfedést mutatd — felsoroldst vazolunk.

1. Elsddleges jelentdségii a korszerisitési torekvések altal elérendd célok szerinti csoporto-
sitas. Az atfogd cél kivétel nélkiil mindenhol az, hogy megtalaljak a megfelel6 egyensulyt
a kiadasok visszafogéasa, a koltségek csokkentése és a megfeleld, illetve — amennyiben
lehetséges — a korabbindl magasabb szintl, iigyfél-, allampolgarbarat kozszolgaltatasok
biztositasa kozott.
2. Kozigazgatas-fejlesztés a meghatarozo célok szerinti csoportositasban:
— az allampolgarbarat/iigyfélkozpontu kozigazgatas megvalositasa;
— akozszolgaltatasok szinvonalanak emelése;
— akozszektor kiadasainak csokkentése;
— akozigazgatas hatékonysaganak, eredményességének novelése;
— akozigazgatas teljesitOképességének novelése;
— akozigazgatasban a teljesitmény jelentdségének novelése;
— akozigazgatas egyszerlsitése;
— akozigazgatasi munka racionalizalasa;
— a participacio (részvétel) erdsitése;
— a feleldsség/elszamoltathatosag, atlathatosag megvaldsitasa;
— az elektronikus kdzigazgatas (szamitogépesités), mint az igazgatasi munka korszerisi-
tése alapfeltételének megvalodsitasa és kiterjesztése.

6 CCNM/SIGMA/PUMA (99)44/REVI European Principles for Public Administration. SIGMA Papers: No. 27.
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3. Kozigazgatas-fejlesztés atfogobb teriiletek szerinti csoportositasban:

— azigazgatasi munka korszerlsitése;

— apénziigyi menedzsment korszertsitése;

— aszemélyzeti menedzsment, a kozszolgalati HR modernizacidja;

— aforrdsok elosztasa-jraclosztasa;

— szerkezeti atalakitasok.

4. Kozigazgatas-fejlesztés egyéb megoldasok szerinti csoportositasban:

— nyitott kozigazgatas/kormanyzas — a kiils6 kontroll erdsitése;

— dekoncentracio;

— decentralizacio;

— szerkezeti atalakitasok;

— piaci mechanizmusok alkalmazasa a szolgaltatasnytjtasoknal, példaul kiszervezések,
PPP, utalvanyozas utjan;

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

— ex ante/ex post ellendrzés, belso ellendrzés megerdsitése;

— deregulacio;

— jogszabalyok eldzetes/utdlagos hatasvizsgalata;

— allampolgari chartak bevezetése;

— elektronikus kormanyzas bevezetése és kiterjesztése;

— jogszabalyokhoz val6 elektronikus hozzaférés biztositasa és kiterjesztése;

— adminisztrativ terhek cs6kkentésére tett er6feszitések;

— folyamatok racionalizalasat célz6 intézkedések;

— egyablakos iigyintézési modell bevezetése (elektronikus is);

— ligymenet egyszerlsitését, ligyintézes gyorsitasat szolgalo intézkedések bevezetése;

— mindségmenedzsment kiillonb6z6 megoldasa, eszkozei,

— hatékonysagmérés kiilonbozd maddszereinek, eszkdzeinek bevezetése;

— a kozszolgalatban a maganszféra HR-menedzsmentjének és -eszkozeinek alkalmaza-
sa; példaul HR-hataskorok decentralizacidja, egyéni teljesitményértékelés €s teljesit-
ményalapu javadalmazas, munkakoralaptl rendszer bevezetése, 6sztonzd rendszerek
korszertisitése, kompetenciamenedzsment, rugalmasabb foglalkoztatasi viszonyok/
formak — szerzédéses alkalmazas fajtai, rugalmas munkaidd formai stb.

5.6. KOZIGAZGATASI MODERNIZACIO HAZANKBAN

A magyar kozigazgatas torténetét is végigkisérte a korszeriisitési szandék. Ha a hazai kozigazgatas-
tudomany ¢s kozigazgatasi szakma e targyban sziiletett irasait olvassuk, gyakran az az érzésiink,
hogy a mai korban hasonlé problémakkal szembesiiliink, mint amelyek mar évtizedekkel ezeldtt,
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 Andor,
Szamel Lajos, Lorincz Lajos munkdassagat végigkisérte a kozigazgatasi modernizacio elemzése,
vizsgalata.

Magyarorszagon a rendszervaltds utan sem létezett egyetlen Korméany sem, amely ne tett volna
lépéseket a kozigazgatas korszertisitése érdekében. Idonként a puszta jogszabaly-modositasok is
reformként jelentek meg a szakmai és koztudatban, de a korszerusitési 1épésekrol a kilencvenes
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évek elejétdl kezdodden, altalaban kormanyhatarozatokban jelentek meg a dontések. Elfogadasra
keriiltek kozéptava, komplex korszertisitést célul tiizé hatarozatok, kétéves atfogd programok, a
kozponti szervekre vagy a tertileti, helyi szervek reformjara vonatkozo hatarozatok, de éppigy hata-
rozatokat adtak ki a kormanyok a kozigazgatasi hatdsagi eljarasrol és jogkorokrol, a jogharmoniza-
ciorol €s a deregulaciorol, az EU-csatlakozasra valo felkésziilésrol, a teriiletfejlesztésrol, a decent-
ralizéciorol és a dekoncentraciorodl, az informatikai fejlesztésrdl, az allamhdztartas kérdéseirdl, a
koztisztviselok 1étszamanak csokkentésérél stb.” A rendszervaltastol kezdédSen az atfogd koz-
igazgatas-fejlesztési reformokrol szoldo kormanyhatarozatok egyre hangsulyosabban ejtettek szot
a mindségi kovetelmények megvalositasara iranyulo torekvésekrol; igy a teljesitmény mérésének,
a hatékonysag értékelésének, a mindség-ellendrzésnek vagy a szervek atvilagitasanak sziikséges-
ségérol. A kormanyhatéarozatok a kozigazgatas fejlesztéséért felelosok és hatariddk megnevezése
mellett jelolték ki az adott idészakban elérendd 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 mér-
tékd, illetve jelentoségili jogalkotas €s intézkedések alapoztak meg a jo allam megteremtése érde-
kében az igazsagligyi, az Onkormanyzati reformot, valamint a Magyary Programot. A Magyary
Program stratégiai programként, értelmezési keretként definialja magat; ennek megfeleléen meg-
hatarozza az elérni kivant célokat, beavatkozasi teriileteket, a végrehajtando intézkedések sorat.
Helyzetfelméréssel kezdddik, és a végrehajtott intézkedések hatdsainak elemzésére, majd a beavat-
kozasok ¢és intézkedések évenkeénti ciklikus ujratervezésére épiil, amelynek révén a hibak kijavita-
sanak lehetdségét, 11j javaslatoknak a programba torténo beépitését kivanja biztositani.

A kozigazgatas-fejlesztés irdnyat a programok harom elemre felfiizve jelolik ki. Ezek a célki-
tlzés, a beavatkozasi teriiletek, illetve az intézkedések.

5.6.1.1. A Magyary 11.0 Program
Az MP 11.0 céltételezése

Az MP 11.0 legfontosabb stratégiai célként a hatékony nemzeti kdzigazgatds megteremtését és a
kozszolgaltatasok szinvonalanak emelését hatarozta meg. Az atalakitas soran két szempontot tart
szem el6tt: a hatékonysagot, illetve a kozigazgatassal kapcsolatban 4116 allampolgarok és vallalko-
zasok ¢életének egyszertibbé tételét. A kozigazgatas kérdéskorét négy iranybol kozeliti meg, amelye-
ket beavatkozasi teriiletekként nevesit; szervezet, feladat, eljaras, személyzet. E teriileteken kezdo-
dott meg a magyar kozigazgatas tobb lépésben torténd atalakitasa.

Megallapodas jott 1étre arrol, hogy a kormanyzat az OECD-vel egyiitt fejleszti azt a mérési rend-
szert, amely ,,az adott orszag viszonyaira is tekintettel, tudomanyos igényességgel, a személyes

64 KADAR Krisztidn: Reformkonyha a magyar kozigazgatasban. In AGH Attila — SOMOGYVARI Istvéan szerk.: 4 kizigazgatdsi
reform 4j perspektivdi. Uj Mandatum Kényvkiado, Budapest, 2006, 296-319.
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elemeket kizarva, kozérthetd modon irja le, milyen modon mikodik a kormanyzat, az allam. E
szandék mentén keriilt kidolgozasra az igynevezett J6 Allam Index.”

Az MP 11.0 beavatkozasi teriiletei

1. Szervezet
A kozigazgatas aktualis helyzetének felmérése érdekében — Magyary Zoltan 1941-es szervezet-
kataszterének mintdjara — a Kormany 2011 végére elkészittette az dllamigazgatasi szervezetrend-
szer adatait (személyzet, gazdalkodas, elhelyezés stb.) tartalmazo szervezeti abrajat. A szervezeti
kataszter adatai teremtették meg az alapot a szervezetfejlesztési javaslattételekre, kiilondsen:

a) hataskori, vezetésiranyitasi kérdések, illesztések rendezése;

b) formakényszer kovetkezetes érvényesitése (egységes, aranyos belsd szervezeti tagozodas

¢s mikddési modok);
c) akiszervezések attekintése;
d) fizikai és informatikai felszereltség tekintetében.

2. Feladat

Az elemi szintl kozfeladat- és szervezetkataszter létrehozasanak célja olyan egységes szerkeze-
tl adatbazis létrehozasa volt, amelyre a stratégiai dontések és a jogalkotast tdmogatd informacio-
rendszer épiilhetnek. A kozfeladat-kataszter — a sarkalatos torvények rendelkezéseivel feltoltve — a
dereguléciot és a végrehajtasi szintii jogalkotast hivatott szolgalni.

Az MP 11.0 a feladatok korében hatarozta meg a formai és tartalmi deregulaciot; a kozigazga-
tasi stratégiaalkotds megujitasat; a tobb agazaton ativeld feladatok korében az elektronikus koz-
igazgatas kiterjesztését, az adminisztrativ terhek csokkentését, az esélyegyenldség biztositasat,
az elszamoltathatosag megteremtését, a korrupcié felszamolasat, a kezdeményezé kommunikacio
megteremtését.

3. Eljaras

Az MP 11.0 a kozigazgatési eljarasok uj fogalom- és tipusrendszerének elkészitését tiizte célul a
dereguléacios folyamattal parhuzamosan. Mind a belsd (szervezeteken vagy szervezetrendszeren
beliili), mind a kiilsé (hivatal-tigyfél kozotti) eljarasok tekintetében az egységesités és egyszeri-
sités a cél. Elvarasként jelent meg a belsd eljarasok korében az dsszkormanyzati és minisztériu-
mi kozponti koordinacio, megfeleld kdzpontositott hataskorokkel. A kiilsd eljarasok tekintetében a
szolgaltatasi szintek, eljarasi szabvanyok rogzitését, a monitoring-tevékenység javitasat jelolte meg
célként a kozigazgatas ligyfélkapcsolatai tekintetében; kiilondsen az tligyfélszolgalatokon torténd
igyintézés mindségének javitasa terén. Célként jeloli meg a mindségi jogalkotast, ennek egyik fel-
tételeként az eldzetes és utdlagos hatasvizsgalatot, az adminisztrativ terhek csokkentését.

Az MP 11.0 deklaralja az tigyfelek igényeit, érdekeit figyelembe vevo tigyfélkozpontu szolgaltatd
mikodés kialakitasat, az eljarasok egyszeriisitését, az tigyfélterhek csokkentését, magasabb szintii
kozszolgaltatasok megvaldsitasat; tobbcsatornas (személyi, elektronikus €s telefonos) kormanyzati
egyablakos tigyfélszolgalati rendszer 1étrehozasat.

6 A jo allam jelentések a Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kiadasaban jelentek meg. A 2018. évi elérhetd:

https://joallamjelentes.uni-nke.hu/kiadvanyok/jo-allam-jelentes-2018/ (utolsé letdltés: 2025. marcius 1.).
Az utolsoként elkésziilt, 2019. évi jelentés pedig az alabbi cimen olvashato: https://joallamjelentes.uni-nke.hu/kiadva-

nyok/jo-allam-jelentes-2019-elso-valtozat/ (utolso letdltés: 2025. marcius 1.).
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4. Személyzet

Az MP 11.0 atfog6 célrendszert hatdrozott meg a személyi alloméany megujitasara. A személyzet
fogalmat kiterjesztden értelmezte; az allamigazgatasban dolgoz6 kormdanytisztviselokre, a kato-
nakra, a rendorokre és egyéb hivatasos allomanyu kategoriakra vonatkoztatva.

A stratégiai egységes szemlélet megvalositasa, valamint az 6sszkormanyzati érdekek érvényesi-
tése érdekében sziikségesnek értékelte a személyzeti politikat koordinald rendszeriranyité centrum
létrehozasat.

Olyan életpalyamodellt vizional, amely megodrzi a karrierrendszer elonyeit, de lehetdséget nyjt a
valtozasokhoz valo rugalmas alkalmazkodasra is. Ennek eszkdze — az eredeti elképzelések szerint —
a munkakdr alapu foglalkoztatasi rendszer bevezetése (az elémeneteli tabla helyett)”.

A hatékony munkavégzéshez megfeleld feltételrendszer elemeiként a szakmai tudast, az elkote-
lezettséget; a bizalmat nevesiti.

Az MP 11.0 a kormanytisztviseldi, honvédi és rendészeti életpalyak tekintetében az atjarhatosag
— horizontalis mobilitas — megteremtését hirdeti meg, amelyet k6z6s kapcsolodasi pontok hivatot-
tak eldsegiteni. E kapcsolodasi pontok: a hivatasetikai normak; munkakdr-alapt rendszer; kiva-
lasztas; értékelés; elomenetel és javadalmazas; képzési-, tovabbképzési és vizsgarendszer; allami
munkaltatoi gondoskodas; rendszeriranyitas.

5.6.1.2. A Magyary 12.0 Program

Az MP 12.0 a kovetkezOképpen definialja magat: ,,A Magyary Program nem allamelméleti munka,
hanem egy kozigazgatas-fejlesztési technologia, de éppen a kozigazgatas szoros célhoz rendeltsége
okan, bizonyos allammal kapcsolatos elméleti keret a beavatkozasok pontos célra tartasa érdekében
sziikséges.” Az MP 12.0 a J6 Allam Fejlesztési Program részének tekintendd, amelynek alapjan a
kormanyigazgatas, az igazsagiigyi és onkormanyzati igazgatas szamos ponton egymassal kolcson-
hatasban alakul.

A program a kovetkezOképpen hatdrozza meg a jo allam és a kozjo fogalmat:

,»Az allam attdl tekinthetd jonak, hogy az egyének, kozdsségek €s vallalkozasok igényeit a kdzjo
érdekében és keretei kozott, a legmegfelelobb médon szolgalja.”

,»A kozjo fogalma, hogy 1. az allam jogszerli és méltanyos egyensulyt teremt a szamtalan érdek
és igény kozott, e célbol igényérvényesitést tesz lehetové, és védelmet nyujt; 2. az allam kell6 fele-
16sséggel jar el az 6rokolt természeti és kulturalis javak védelme, tovabborokitése érdekében; 3. az
allam egyetlen 6nérdeke, hogy az el6z0 két kozjo elem érvényesitésére minden koriilmények kozott
¢és hatékonyan képes legyen, azaz megteremti a hatékony joguralmat, ennek részeként az intézmé-
nyi mitkddést, az egyéni és kozosségi jogok tiszteletben tartasat és szamonkérhetdségét.”™’

Az MP 12.0 az MP 11.0 kritik4jat a kdvetkezOkben fogalmazza meg a kozigazgatas 2012-es alla-
pota alapjan: Nem elég gyorsak az eljarasok; hatékonysagi visszacsatolas hianya; fejlett eszk6zok
lassu bevezethetdsége; tulterhelés miatti hataridocsuszasok; a feladat és 1étszamalap tervezés nem
altalanos; tul gyors, ezért sokszor formalis az érdekegyeztetés; lassan feltdltodo kdzszolgalati €let-
palya; hianyos mérési és statisztikai rendszer.

A j6 allam megteremtését célz6 —az MP 11.0-ban emlitett — harom igazgatasi reform korébdl az
MP 12.0 6nkorményzati reformhoz kapcsolodasa vonatkozasaban az alaptorvényi szabalyozas €s az

% A kormanytisztviselokre vonatkozd, 2019-t61 hatalyos szabalyozas nem a munkakor alapt rendszert, hanem az allashely
tipusut vezette be.
7 MP 12.0 6. o.
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Uj onkormanyzati torvény elfogadasa miatt bekdvetkezett valtozasokat emliti; kiemelve a korabban
az onkormanyzatok 4ltal ellatott kozigazgatasi, allamigazgatasi feladatok ellatasaban bekovetkezett
valtozasokat. Mig az igazsagiigyi igazgatasi reformmal vald kapcsolodast a birosag—iigyészség—
kormany kozott megosztott felelésség kapcsan kozeliti meg.

Az onkormanyzati rendszer alapvetd atalakitdsara — bar a kozigazgatas fejlesztésének témaka-
rébe beletartozik —, illetve az igazsagiligyi reform kérdéskoreire részleteiben nem tériink ki, mivel a
tananyag az allamigazgatas ismeretanyagat dolgozza fel.

Az MP 12.0 miikodése, beavatkozasi teriiletei

Az MP 12.0 a korabbi négy beavatkozasi teriileten (szervezet, feladat, eljaras, személyzet) hataroz
meg hatékonysagjavito intézkedéseket, a kovetkez6 munkasorrenddel:

— teljes kort szerkezeti attekintés és mindsités (kataszterek, nyilvantartasok);

— ahidnyok és feleslegek feltarasa, javaslat ezek felszdmoldsara;

— hatékonysagmérés és uj megoldasok modellezése.

5.6.1.3. A Magyary-programok mentén tortént kozigazgatasi atalakuldasok legfontosabb elemei

A Magyary Kozigazgatas-fejlesztési Programokban megfogalmazottak alapjan végbevitt kozigaz-
gatas-fejlesztéseket az allami szervezetrendszer atfogd Ujraszabasa, az Alaptorvény és a sarkalatos
torvények, valamint mas, az allami miikodést rendezd egyéb jogszabalyok elfogadasa tette lehe-
tove. A 20102014 kozott végbement kozigazgatas-atalakitasi intézkedések legfontosabb 1épései a
kovetkezOk voltak:
— a kozigazgatési rendszer alaptdrvényi €s jogszabalyi szinteken torténd ujraszabalyozéasa
szamos vonatkozasban; tobb f6 hullamban jelentds szervezeti atalakitasok;
— egyes tarcak 0sszevonasa;
— kozponti kozigazgatasban, hattérintézményekben kiilsé/belsé konszolidacio, integracio,
Osszkormanyzati koordinacio erdsodése;
— minisztériumi SzMSz-ekben bels6 egyeztetési eljarasok egységesitése;
— testiilettipusok, testiiletek szamanak csokkentése, formakényszer bevezetése;
— szervezeti egyszer(sités alapitvanyok, gazdasagi tarsasagok rendszerében; atalakulasok/
jogéllasvaltozas, szamuk csokkenése;
— nagy ellatorendszereknél intézmények atstrukturaldsa;
— nemzetkdzi szervezetekben kormanyzati részvétel racionalizalasa.
— ateriileti kozigazgatas alapvetd, fokozatos atalakitasa;
— 2011-ben teriileti kormanyhivatalok 1étrejotte;
— jelentds szamu dekoncentralt szerv kormanyhivatalok szervezetébe integralasa;
— egyeéb dekoncentralt szervek ellendrzési, koordinacids, véleményezési, tovabbiak koordina-
cios jogkoriikbe kertilése;
— Onkormanyzatok feletti torvényességi felligyelet ellatasa;
— 2013-ban jarasok, jarasi, jarasi keriileti hivatalok 1étrehozasa;
— 2015-ben teriileti korméanyhivatalok, jarasi hivatalok egységes szervezetének kialakitasa
(hataskorok cimzettje: kormanymegbizott);
— meghatarozott, dnkormanyzatok altal ellatott feladatok allamigazgatés altali fokozatos at-
vétele (koznevelési feladatok, egészségligyi szakellatds, helyi allamigazgatési feladatok
nagy része);
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— kormanyablakok létrehozatala, szamuk ¢és altaluk ellatott ligyfajtak fokozatos ndvekedése;

— Ereky Terv keretében, a kdzigazgatas infrastrukturalis kérdéseiben intézkedések;

— infokommunikacids technoldgiak kozigazgatasbeli haszndlatdnak bovitésére tett 1épések
(példaul Nemzeti Egységes Kartya-rendszer, egységes kormanyzati dokumentum- és irat-
kezelési rendszer; 6sszkormanyzati elektronikus azonositas stb.);

— polgarokat, vallalkozasokat terhelé adminisztrativ terhek csokkentése érdekében intézke-
dések;

— kozigazgatasi eljarasok, szervezeti miikodést szabalyoz6 joganyag jelentds valtozasa;

— MP Egyszeriisitési Programja keretében tobb mint kétszaz eljaras egyszeriibbé valasa;”

— Egyszer(i Allam Program — a vallalkozasok adminisztrativ terheinek csokkentése érdekében
— jogszabalyi redundanciak visszaszoritasa;”

— Kormanyzati Személyzeti Stratégia elfogadasa;

— MP-ben nevesitett kdzszolgalati kategoriak jogallasat szabalyozoé torvények hatalybalépése
(1 torvények és modositasok);

— Honvédi és hivatasos ¢életpalya beinditasa;

— Magyar Kormanytisztviseldi Kar, Magyar Rendvédelmi Kar 1étrejotte;

— Kozszolgalati etikai kodexek létrehozasa stb.

5.6.1.4. Kozigazgatas- és Kozszolgaltatds-fejlesztési Stratégia 20142020

A Kormény 2014-2020 kozotti idészakra szolo kozigazgatas-fejlesztési stratégidja a 20102014
kozott elért eredmények nemzetkézi Osszehasonlitd értékelése mellett a kovetkezd jovoképet
vazolta fel:

,Célunk, hogy 2020-ra a magyar kozigazgatas szervezetten, kovetkezetes s atlathato intézményi
strukturaban, korszerl €s ligyfélbarat eljarasrenddel, mindenki szamara elérhetden; professziona-
lisan, nemzeti hivatastudattal rendelkez6, szakmailag felkésziilt, etikus és motivalt személyi allo-
mannyal, modern szervezeti keretek kozott; és koltséghatékonyan, a lehetd legkisebb adminisztra-
tiv teherrel, versenyképes szolgaltatasi dijakkal és rovid ligyintézési hataridokkel miikodjon, azaz
1étrej6jjon az emberek bizalmat élvezé szolgaltatd allam.”"

Jovoképének megfelelden a stratégia a kdvetkezd harom alcélt hatarozza meg az allam tekin-
tetében: professzionalis (megbizhatd); koltséghatékony (versenyképesen szolgaltat); szervezett
(igyfelkozpontu).

Az ugynevezett alcélok megvalositasa érdekében négy intézkedést nevesit:

— szolgaltato kozigazgatas szervezési feltételeinek fejlesztését;

— akozigazgatas emberierdforras-gazdalkodasanak fejlesztését;

— akozszolgaltatasok szinvonalanak javitasat;

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

Az intézkedések tovabbi alintézkedésekre és azokhoz kapcsolddd beavatkozasokra torténd bon-
tasban az alabbi tablazatokban talalhatok:

8 Forrasok: http:/hirlevel.egov.hu/; http://magyaryprogram.kormany.hu/ (utolsé letoltés: 2018. méjus 25.)
% Uo.
0 Stratégia 24. o.
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szervezési feltéte-
leinek fejlesztése

novelése

Intézkedés Alintézkedés Beavatkozas
A szolgaltatd A kozponti kozigazgatasi szervezet- Koézponti kdzigazgatas atszervezése:
kozigazgatas rendszer miikddési hatékonysaganak kozponti allamigazgatasi szervek fold-

rajzi elhelyezkedésének feliilvizsgalata,
kozépiranyitd szervek dsszevonasa

Az eredményorientalt tervezés, ellen-
Orzés, értékelés és nyomon kovetés
modszertanainak elterjesztése és
alkalmazasa

Kozigazgatasi folyamatok optimalizalasa

Biirokraciacsokkentés, jogszabalyok
¢s eljarasok ésszeriisitése, deregulacio,
a jogérvényesités hatékonysaganak
ndvelése

Teriileti allamigazgatas fejlesztése s
ésszertisitése

A tertileti allamigazgatasi intézmény-
rendszer szervezeti megerdsitése

A tertileti allamigazgatasi intézmény-
rendszer atfogo integracidja

Idealis jaras kialakitasa

Ugyfélkapcsolati pontok (kormény-
ablakok, ligysegédi rendszer fejlesztése)

Kozfeladatok hatar menti rendszerének
feltérképezése, kialakitasa eurdpai teriileti
tarsulasok tdmogatasaval, valamint

a transznacionalis egytittmiikodések
bovitése

A szolgéltato kozigazgatas szervezési
feltételeinek fejlesztése

Onkormanyzatok belsé folyamatainak és
iigyfélkapcsolatainak fejlesztése

Helytdl és id6tdl fiiggetlen kdzigazgatasi
szolgaltatasok fejlesztése

Ugyintézést timogato6 rendszerek
fejlesztése

Az elektronikus ligyintézés tigyféloldali
lefedéséhez sziikséges kiegészitd
fejlesztések

114




5. KOZIGAZGATAS-FEJLESZTES AZ EUROPAI UNIOBAN ES HAZANKBAN

Intézkedés Alintézkedés Beavatkozas
A kozigazgatas Az emberier6forras-gazdalkodas egyes A szabalyozasi kdrnyezet javitasa
emberieréforras- funkcidinak tovabbfejlesztése ot o \
; . ! HR-funkcidk fejlesztése
gazdalkodasanak
fejlesztése Kozszolgalati rendszeriranyitas
Integritasiranyitasi rendszer human szem-
pontt tovabbfejlesztése
A kozszolgalati életpalyamodell Kozszolgalati vezetok kompetencidinak
fejlesztése fejlesztése
Utanpotlas (toborzas és kivalasztas)
Munkakor alapu rendszer teljes kort
kiépitése
Egyénre szabott karriermenedzsment
Tovabbképzés és kompetenciafejlesztés
Elkotelezettség megerdsitése, 0sztonzés-
menedzsment
Koézszolgalati szolgaltatasfejlesztés
Az 6nkormanyzati emberieréforras- Az dnkormanyzatok HR-funkcioinak fe-
gazdalkodas fejlesztése jlesztése
Személyi allomany fejlesztése
Intézkedés Alintézkedés Beavatkozas
Kozszolgaltataisok | Az allam vagy az onkormanyzatok altal Kozszolgaltatdsokhoz kapcsolddd
szinvonalanak nyujtott kozszolgaltatasok szervezési szervezetrendszer hatékonyabba tétele
javitasa feltételeinek javitasa

Kozszolgaltato szervezetek menedzsment-
jének, szolgaltatasi mindségének és
kapacitasanak atfogo fejlesztése

Kozszolgaltato szervezetek tudas-
bazisanak és nyomon kdvetésének
fejlesztése

Kozszolgéltatasokhoz kapcsolddd
biirokraciacsokkentés

A kozszolgaltatasokhoz kapcsolodo
¢lethelyzetekhez tartoz6 tigyek
egyszertisitése

Egységes és 0sszehasonlithatd modszer-
tanon alapuld ligyfélelégedettség-mérés
bevezetése

Elektronikus iigyintézést tamogaté szol-
galtatasok biztositdsa a kdzszolgaltatasok
egy¢b teriiletén

A kozponti informatikai szolgaltatasok
tovabbfejlesztése
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Intézkedés Alintézkedés Beavatkozas
Elektronikus Adatbazisok sszehangolasara iranyuld Az informatikai rendszerek inter-
tamogatasok fejlesztések operabilitasanak javitasa
fejlesztése oo . A .

J1es I Nyilvantartasok korszer(sitése, adat- és
(Digitalis Allam . L
s folyamatredundanciak megsziintetése
felépitése)
Az tigyfélkdzpontl kozigazgatas Bels6 folyamatok informatikai
informatikai tamogatasa tamogatasa, belsO rendszerek fejlesztése

Biztonsagos miikddés feltételeinek
biztositasa

A tervezési ciklus hosszusagara tekintettel, a stratégia végrehajtasa atfogo ellenérzésének ki-
emelked6 volt a jelentdsége. A monitoring — a kozigazgatas fejlesztéséért is felelés minisztérium —
a Miniszterelnokség feleldsségi korébe tartozott.

A kozigazgatas-fejlesztési program Iépéseit megvaldsito intézkedésekrdl a Kormany a vonatkozo
kormanyhatéarozatokban jelolte ki a feleldsoket, hataridéket és utasitotta az érintett dgazati vezeto-
ket a végrehajtashoz sziikséges jogalkotas, illetve jogalkotasi javaslat megtételére.”'

A kozigazgatas-fejlesztési programok finanszirozasa dontd részben europai uniés forrasokbol
tortént, operativ programok keretében keriiltek megvalositasra.

2020-ban a kozigazgatas atfogd megujitasat célzo programok, stratégidk folyamata lezarult, ezt
kovetden alapvetden agazati stratégiak elfogadasa valt jellemzové. A kormanyhatarozati szinten
megjelend stratégiak koziil — kordntsem a teljesség igényével — emlithetd példaként a nemzeti biz-
tonsagi, az egészségipari, a koznevelési, a mesterséges intelligencia, a digitalis agrar-, az épitésgaz-
dasagi, a turizmusfejlesztési, a hidrogén-, a nemzeti katonai, az egészséginformatikai, a K+F+I, a
tarsadalmi felzarkozasi, az Ur-, az integralt hatarigazgatasi, az agglomeracios vasuti, a korrupciod
elleni, a digitalis élelmiszeripari, az akvakultira, a nemzeti digitalizacids, vagy a zo6ld kozbeszer-
z¢€si stratégia.

" Példaul: A Kormany 1052/2015. (II. 16.) kormanyhatarozata a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégiaval

kapcsolatos feladatokrol; a Kormany 1475/2015. (VIL. 20.) kormanyhatarozata a biirokratikus terhek egyszertisitésének
intézkedési tervérdl; a Kormany 1743/2014. (XII. 15.) kormanyhatarozata az elektronikus kozigazgatas kiterjesztésével
kapcsolatos feladatokrol; a Kormany 1004/2016. (1. 18.) hatarozata a Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztés Opera-
tiv Program éves fejlesztési keretének megallapitdsarol
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