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Absztrakt: A tanulmány a magyar közigazgatási szervezetrend-

szerre vonatkozó jogi szabályozás fejlődésének ívét mutatja be 

a rendszerváltozástól napjainkig. Azt vizsgálja, hogy a központi 

és területi államigazgatási rendszer közigazgatási jogi szabá-

lyozására hogyan hatott a politikai kormányzás fogalmának 

megjelenése és megerősödése a magyar kormányzati munká-

ban. A tanulmány felvázolja a témában leginkább meghatározó 

reformelképzelések célkitűzéseit, azok hatását a közigazgatási 

jogi szabályozásra. A szerzők a központi hivatal példáján mu-

tatják be, hogyan gyengült a szervezeti jog garanciális szerepe 

a közigazgatási szervezetrendszer meghatározásában és irányí-

tásában, és értékelik, hogy ennek a folyamatnak milyen hatása 

van az egyes közigazgatási szervtípusok egymáshoz való viszo-

nyára, a közigazgatás személyzetének helyzetére és a közigaz-

gatásba vetett bizalom alakulására. 

Kulcsszavak: államigazgatási szervezetrendszer, közigazgatási 

szervezeti jog, központi hivatal, politikai kormányzás, közigaz-

gatási reformok

I. A SZERVEZETI JOG A 

SZAKMAISÁGTÓL A POLITIKAI 

KORMÁNYZÁSIG

Szakmánk egyik legnagyobb előnye és egyben 
hátránya is, hogy a közigazgatás, mint vizsgálati 
tárgy folyton változik, olyan, mint a higany. Bár 
azt hisszük, hogy vannak olyan elemei, amelyek 
stabilak, vagy legalábbis kevéssé cseppfolyósak, 
mint a többi, gyakran csalatkoznunk kell. A leg-
markánsabban ezt az oktatás során tapasztaljuk, 
mert a hallgatók mindig valamilyen fi x pontra, 

állandó keretrendszerre vágynak. Sokszor ma-
gunk is érezzük, hogy nehéz olyan fi x pontot adni, 
amiből aztán majd az új nemzedék kifordítja a 
világot. A közigazgatási szervezetrendszer ebből 
a szempontból különösen csalóka. Hiszen szer-
vezetrendszer mindig volt, mindig lesz, enélkül a 
közigazgatás nem tudná ellátni a feladatait, de ma 
már gyakran szembesülünk azzal a problémával, 
hogy nemhogy tanévenként, de gyakran féléven 
belül is újra kell gondolnunk a szervezeti jogi tan-
anyagot, és meg kell próbálni a szervezeti jogot is 
olyan absztrakciós szinten tanítani, amely ellenáll 
a gyakori változtatásoknak. Ez többnyire sikerte-
len célkitűzés. Ha mégis sikerül, a következő ne-
héz feladat az, hogy megértessük a hallgatókkal, 
hogy a szervezeti jog kereteit a valóság sokszor a 
jogalkotói célhoz képest igen komoly kihívások elé 
állítja. 

A közigazgatási szervezetrendszert sokféle szem-
pontból lehet vizsgálni: szervezetelméleti, igazga-
tástudományi, politológiai, szociológiai stb. szem-
pontból. Ebben a cikkben mi a közigazgatási jogi 
szabályozás néhány problémájára szeretnénk fel-
hívni a fi gyelmet. A közigazgatási jogi szabályozás 
az utolsó lépése a szervezetalakításnak, egyfajta 
zárókő, amely egyben tartja a politikai célkitűzé-
seket. Ha a zárókő rossz, az építmény összeomol-
hat, vagy legalábbis ingatag. Ezt látjuk a rendszer-
változás óta folyamatosan: a zárókövet faragjuk 
újra és újra. 

Ha az utolsó évtized szervezetalakítási folyama-
tait értékelni akarjuk, nem lehet eltekinteni at-
tól, hogy a rendszerváltozáskor kialakult állapot-
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hoz hasonlítsuk, illetve rögzíteni kell azt is, hogy 
az értékelés a jelenlegi helyzetre vonatkozik, de 
elvileg könnyen lehet, hogy mire ez a folyóirat-
szám megjelenik, jelentős módosulások követ-
keznek be a rendszerben. A polgári átalakulás fo-
lyamatában számos minta, modell állt a magyar 
jogalkotás előtt,1 ezek jelentősen befolyásolták a 
magyar szabályozást. Hasonló utat járt be és na-
gyon hasonló eredményre jutott a rendszerváltó 
országok többsége.2 A közigazgatási szervezet-
rendszer szabályozását alapvetően az az igény 
határozta meg, hogy kizárják az állam műkö-
déséből a direkt pártirányítást, megteremtsék 
annak a jogállami garanciáit, hogy nemcsak a 
közigazgatási szervezetrendszer, hanem az egész 
államszervezet előre rögzített jogszabályi kere-
tek között, a direkt politikai befolyástól mente-
sen végezze a tevékenységét. 

A rendszerváltozás során kialakult rendszer elsőd-
leges jellemzője volt, hogy szétvált az államigaz-
gatási és az önkormányzati rendszer, és a központi 
közigazgatást egy jórészt a Nemzeti Kerekasztalon 
kialkudott, egyensúlyra törekvő szervezeti mo-
dell jellemezte. Ennek ikonikus példája volt a kor-
mányzati döntéselőkészítés egyeztetésre törekvő 
folyamata, vagy a helyi-területi önkormányzatok 
és az államigazgatás viszonyának szabályozása. 
Ha megnézzük a rendszerváltozás jogalkotását, 
sehol nem találunk a közigazgatási szervezet-
rendszert, mint rendszert defi niáló törvényt, vagy 
egyéb jogalkotási aktust, épp elég terhet jelentett 
a jogalkotóknak és a kormányzatnak a módosított 
Alkotmány kereteit kitöltő megfelelő törvények, 
kormányrendeletek megalkotása. A rendszer alap-
vető kereteit az Alkotmány határozta meg, de ez 
értelemszerűen az egész államszervezetre vo-
natkozott, és ezen keretek között szabályozta az 
alapvető közigazgatási szervtípusokat. A korábbi-
aktól eltérően sem elég idő, sem pedig megfelelő 
politikai konszenzus, és sokszor kellő jogalkotási 
szaktudás sem állt a kormányzat rendelkezésé-
re, hogy olyan rendszerként kezelje a közigazga-
tási szervezetrendszert, amelyben minden elem 
egyenlően és megfelelően cizelláltan kidolgozott. 
Emellett sürgős jogalkotási teherként nehezedett 
a jogalkotóra, hogy nem csupán a szervezetrend-
szer átalakítása volt elengedhetetlen, hanem a 

közigazgatás működési módjait és személyzeti 
rendszerét is a jogállami követelményeknek meg-
felelően kellett szabályozni, tehát a közigazgatási 
szervezet és működés folyamatosan önmagát ala-
kította. Nyilvánvaló volt, hogy súlyozni kellett: 
az önkormányzati rendszerhez szükség volt ön-
kormányzati törvényre, az államigazgatási szer-
vezetrendszert azonban nem alapozta meg sem-
milyen rendszeralkotó jogszabály. Csak az egyes 
elemeit szabályozták a politikai (koalíciós) alkuk-
nak megfelelően, leginkább azzal a célkitűzéssel, 
hogy még csak véletlenül se hasonlítsanak a szer-
vek a korábbi rendszerre. Az önkormányzati rend-
szer szabályozásáról, annak korabeli nóvumáról 
és az önkormányzatok alapjogi meghatározottsá-
gán alapuló szabályozásról könyvtárnyi irodalom 
született, ennek felidézésére e tanulmány keretei 
szűkösek. A szervezeti jog szempontjából azonban 
éppen a helyi önkormányzatokról szóló 1990. évi 
LXV. törvény mutatta, hogy a szocialista időszak-
hoz képest mennyire kemény korlátokat jelentett 
az alkotmányos beágyazottság és az Ötv. szabály-
rendszere. Bizonyos értelemben ez igaz volt az 
államigazgatási szervezetrendszert szabályozó 
jogszabályokra is, de ezek rendeltetésüknél fogva 
mobilisabbak voltak. Az ebben az időben született 
államigazgatási szervezetrendszert alakító jog-
szabályok jellemzője, hogy akkor is tudottan, de 
gyakran utólag is igazolhatóan ágazati érdekeket 
tükröztek, szinte minden ágazat sikeresen meg-
harcolt a saját dekoncentrált szervezeteiért. Ezek 
a dekoncentrált szervek túlzottan tagolttá tették 
az államigazgatási szervezetrendszert, de min-
denképpen javukra írható, hogy a reszortérdeke-
ket nagy szakmai tudással védték, és gyakran más 
ágazatok ellenére érvényesítették. Ez természete-
sen azzal járt, hogy – amellett, hogy a település-
centrikus önkormányzati rendszerre telepítették 
az államigazgatási feladatok túlnyomó többségét 
–, a maradék hatáskörökben az egyes ágazatokat 
„önjáró” szervezetek képviselték. Az ágazati köz-
ponti és dekoncentrált szervezeteket többnyire az 
ágazati törvényekben statuálták, és a korábbi szo-
cialista irányítási modelleket tagadva részletes, az 
irányító és az irányított jogait részletező szabályo-
zások voltak jellemzőek. A szervezetrendszer egyes 
elemeinek jogosítványait rögzítő szabályok tehát fel-
értékelődtek, a közigazgatási szervezeti jog nem csu-
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pán új rendet stabilizált, hanem a szervezeti jogban 
új technikát is alkalmazott az új rendhez. Kereteket, 
garanciákat, eszközöket statuált. Ugyancsak jel-
lemzője volt az első kormányzati ciklus közigazga-
tási szervezetrendszerének, hogy az államigazga-
tási szervezetrendszer központi és területi szinten 
is rendkívül heterogén volt. Ad hoc megoldások 
jellemezték a Kormány mellett működő konzulta-
tív testületeket, a minisztériumok mellett számos 
országos hatáskörű szerv, minisztériumi hivatal 
és központi hivatal működött. Mégis elmondható, 
hogy a szervezeti jog egyfajta kagylóhéjként védte 
az újonnan kialakult struktúrákat, de a jogi szabá-
lyozásból egyidejűleg az is kitűnt, hogy nem kris-
tályosodott ki az államigazgatási szervek egyes 
típusainak tényleges funkciója, és más államigaz-
gatási szervektől való elhatárolásának ismérvei. 
Valójában tehát a szervezeti jog a szocializmus 
szervezeteinek szabályozatlanságához képest volt 
előrelépés: egyáltalán a szervezeti jog léte valame-
lyes garanciát jelentett. 

Az első kormányzati ciklust követően azonban 
hamar kiütköztek a korábbi sürgősségi megoldá-
sok és a tapasztalatlanság hibái, és először a szak-
irodalomban, de ezzel párhuzamosan a politikai 
szcénában megjelentek a rendszer korrekciójára 
irányuló elképzelések.3 A szakmai koncepciók kö-
zéppontjában elsősorban a központi közigazgatási 
szervek álltak, leginkább a Kormány helye, funk-
ciói, eszközrendszere, valamint a nem miniszté-
riumi jogállású központi közigazgatási szervek 
struktúrájának egyszerűsítése. A 2010-et meg-
előző időszakból markánsan kiemelkedett három 
koherens, a szervezetrendszert, ha nem is egészé-
ben, de annak több elemét érintő koncepció: Ve-
rebélyi Imre,4 Kilényi Géza5 és Sárközy Tamás6 ne-
vével fémjelezve. Verebélyi és Sárközy koncepciója 
elsősorban a központi igazgatásra fókuszáló, szer-
vezetcentrikus megközelítés volt, a Kilényi-féle 
koncepció azonban abból a szempontból különbö-
zött az előzőektől, hogy bár nevében egy közigaz-
gatási szervezeti törvény előkészítésére irányult, 
de nemcsak szervezeti, hanem működési elemeket 
is tartalmazott (pl.: az irányítás, a felügyelet vagy 
a közigazgatási szankció szabályozási kérdései 
is felmerültek ebben a koncepcióban). Verebélyi 
Imre és Kilényi Géza több évtizedes közigazgatá-

si elméleti és gyakorlati tapasztalattal felvértezve 
fogalmazta meg az elképzeléseit, Sárközy Tamás 
– bár 2004/2005-ben kormányzati szervezeti re-
form kormánybiztosaként tevékenykedett –, ma-
gánjogászként mégiscsak kívülálló7 volt a köz-
igazgatási jogban. A három koncepció nagyon sok 
közös elemet tartalmazott, hiszen ugyanaz volt 
elemzésük tárgya. Mindháromban közös cél volt 
a kormányzati munka hatékonyságának növelése 
(de egyik sem defi niálta, mit jelent a hatékonyság 
a közigazgatásban), a racionalizálás, a Kormány 
konzultatív szerveire vonatkozó szabályozás 
egyértelműsítése, a központi közigazgatási szin-
tek és szervezettípusok egyszerűsítése, a területi 
államigazgatás „áramvonalasítása” és egyszerűsí-
tése. Ezeken kívül számos, a közigazgatási szerve-
zetrendszer vagy az államszervezet egyes elemeit 
középpontba helyező kutatás és reformprogram 
indult. A teljesség igénye nélkül a legfontosabbak: 
az IDEA-program, amely az önkormányzati rend-
szer fejlesztését, a kistérségi és regionális átalakí-
tást tűzte ki célul; a közszolgálat megreformálásá-
ra és a közigazgatási teljesítménymérésre irányuló 
számos kísérlet; az elektronikus közigazgatás ki-
alakítására és a közigazgatási szervezetrendszert 
elektronikus működésre alkalmassá tevő reformp-
rogramok, és külön kiemelendő, mert – mint ké-
sőbb látni fogjuk – minden közigazgatási szerve-
zeti átalakítást érintettek a Pénzügyminisztérium 
vezényletével folyó, az államháztartási reformok-
kal, a közszektor új típusú fi nanszírozásával és a 
közpénzek elosztásával kapcsolatos programok. 

Lényegében majdnem mindegyik koncepció azt 
a célt tűzte maga elé, hogy erősítse a Kormány 
pozícióját a közigazgatáson belül, vagyis a mai 
kifejezéssel a „politikai kormányzás” jogi keret-
rendszerét teremtse meg.8 (Azért csak majdnem 
mindegyik, mert a regionalizációs kísérleteknek 
van egy ellentétes olvasatuk is.) Ahogyan Pesti és 
szerzőtársai rámutatnak, „[a] »politikai kormány-
zás« fogalmát a második Gyurcsány-kormány hasz-
nálta először magára vonatkoztatva, és 2012-től a 
második (majd harmadik) Orbán-kormány is nyíltan 
hangoztatja. Ennek lényege, hogy a választásokon 
győztes, kormányt alakító politikai erő(k) – azon 
belül is mindenekelőtt a miniszterelnök és háttérap-
parátusa – politikai akaratának és céljainak követ-
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kezetes érvényesítése, ami együtt jár a közigazgatási 
apparátus átpolitizálásával, befolyásának jelentős 
korlátozásával.”9 Ebből a megfogalmazásból úgy 
tűnik, mintha a politikai kormányzás iránti igény 
az ezredfordulót követően került volna be a köz-
politikai és közjogi gondolkodásba, valójában 
azonban már a ’90-es években felfedezhetjük a 
gyökereit. Éppen azokban a politikai és szakmai 
törekvésekben, amelyek megpróbálták korrigálni 
a rendszerváltozás közjogi berendezkedésének hi-
báit, hiányosságait. Más kérdés, hogy a Horn-kor-
mány politikai megfontolásokból – elsősorban 
azért, hogy még a látszatát is kerülje, hogy di-
rekt politikai befolyással bír az államapparátusra, 
és ezzel magára vegye és kiszélesítse az MSZMP 
utódpárt támadási felületet –, igyekezett szakmai 
síkra terelni a kérdést. Az első Orbán-kormány 
azonban már a politikai kormányzás jegyében és 
céljából erősítette meg a Miniszterelnöki Hivatalt 
és hozta létre az ún. referatúra rendszert.10 Azok 
az intézményi válaszok, amelyek az evolutív rend-
szerváltozás során kialakultak, a 2000-es évekre 
szintre minden területen korrekcióra szorultak. 
Ennek csak részben volt oka és magyarázata ha-
zánk európai uniós csatlakozására való felkészü-
lés, majd a csatlakozás. Legalább ennyire az állt a 
változtatási igények mögött, hogy a hazai politi-
kára és közigazgatásra is hatott az a nemzetközi 
tendencia, amelyet a government–governance vál-
tással szoktak leírni. A hatékonysági vizsgálatok 
és reformok elméleti hátterét 2000-es évek ele-
jén virágzó New Public Management irányzatok 
adták, amelyek a versenyszféra elveit kívánták a 
közigazgatásban viszont látni.11 A 2010-es válasz-
tások után a közigazgatási reformelképzeléseket 
tartalmazó Jó Állam Programok különböző verziói 
viszont a kormányzat erősítését tűzték ki célul.

II. A SZERVEZETI JOG 

ERODÁLÓDÁSÁNAK PÉLDÁJA – 

A KÖZPONTI HIVATALOK

A politikai kormányzás és a szervezeti jog kap-
csolata többrétegű. Egyrészt kézenfekvőnek tűnik 
az az összefüggés, hogy minél inkább jellemző 

egy kormányzatra a politikai kormányzás, annál 
kisebb a súlya, jelentősége a szervezeti jognak, 
másrészt viszont a szervezeti jog nem csupán a 
közigazgatási szervezeten belüli viszonyokat sza-
bályozza, hanem a közigazgatás és az államszer-
vezet egymáshoz való viszonyát is, tehát garan-
ciát jelent a közigazgatás számára is. Ezt a kettős 
folyamatot azonban nem mindig tudta helyi érté-
kén kezelni a magyar közigazgatási jogalkotás, és 
közigazgatás hatékonysági problémáit folyamatos 
szervezeti változtatásokkal kívánták megoldani. 
Anélkül azonban, hogy végig vennénk az rend-
szerváltozás óta működő kormányok szervezet-
rendszerre vonatkozó összes reformelképzelését, a 
teljesség igénye nélkül a központi hivatalok példá-
jával érzékeltetnénk, hogyan „üresedik ki” a köz-
igazgatási szervezeti jogi szabályozás e szelete. 

Az államigazgatási szervezetrendszert, mint rend-
szert szabályozó kodifi kációs igények előkészí-
tésére Kilényi Géza vezetésével a kétezres évek 
elején alakult egy kutató- és jogszabályelőkészítő 
csoport. Ez a projekt az önkormányzati törvény-
hez hasonlóan kívánta kodifi kálni a közigazgatási 
szervezetrendszer addig nem kodifi kált kereteit, 
sőt ezen is túllépve a közigazgatási jog egyes ala-
pintézményeit. Az előkészítő munka eredményeit 
az érdeklődő szakmai közösség a Magyar Közigaz-
gatás c. folyóirat hasábjain követhette. A munka 
eredményeként végül a célokhoz képest korláto-
zott tematikájú törvényt fogadott el az Országy-
gyűlés. Megszületett a 2006. évi LVII. törvény a 
központi államigazgatási szervekről, valamint 
a kormány tagjai és az államtitkárok jogállásá-
ról (Ksztv.), amelynek célja az indokolása szerint, 
„[h]ogy – egységesen határozva meg a Kormányra, 
a központi kormányzati szervezetre és az állami 
vezetőkre vonatkozó alapvető rendelkezéseket – a 
modern kormányzati szervezet kódexe legyen. A 
központi államigazgatási szervek körének megha-
tározása, irányításuk és vezetési módjuk általános 
jellegű szabályozása megfelelő kereteket ad ahhoz, 
hogy a Kormány szervezetalakítási szabadságá-
nak érvényesülése mellett olyan átlátható központi 
kormányzati szervezet jöjjön létre, amely biztosít-
ja a különböző államigazgatási feladatok hatékony 
ellátására alkalmas szervezeti kereteket.” Ebben a 
törvényben defi niálta a jogalkotó a központi ál-
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lamigazgatási szervek fajtáit, az irányítás és a ve-
zetés jogosítványait (szubszidiáriusan), valamint 
a kormányzati felsővezetés jogállását. Ez utóbbi-
nak volt előzménye, majd számos folytatása is, de 
ezzel mélyebben itt nem foglalkozunk. 

Témánk szempontjából fontosabb a nem miniszté-
riumi jogállású központi államigazgatási szervek 
új rendszerének kialakítása és törvényi rögzíté-
se. Ennek egyik vonulata volt a megszabadulás a 
szakirodalomban okkal sokat bírált „országos ha-
táskörű szerv” gyűjtőfogalmától, melynek helyébe 
a kormányhivatal és a központi hivatal szervtípu-
sok intézményesítése lépett. A minisztériumi szint 
alatti hivatali típusú szervek rendszere hosszú 
múltra tekintett vissza. Ezek egy része egyetlen 
tárca kompetenciájába sem sorolható, vagy éppen 
a miniszteri közvetlen függéstől megszabadítan-
dó közigazgatási feladatokat valósított meg. Ezek 
lettek a Ksztv. eredeti elnevezésével a kormány-
hivatalok.12 A dekoncentrált szervezetrendszer 
központi szintjén a központi hivatali szervtípus 
is szinte minden ágazatban megjelent, feladatkö-
rük elsősorban az egyedi hatósági jogalkalmazás, 
a hatósági felügyelet és ellenőrzés, a (hatósági) 
nyilvántartások vezetése, a területi államigazga-
tási szervek szakmai irányítása, a közszolgálta-
tás-szervezés, valamint annak a központi irányí-
tása, és az ún. kormányzati háttértevékenység: 
döntéselőkészítés, információgyűjtés, szakmai 
alkalmazott kutatások végzése volt. Ezzel jelentős 
terhet vettek le a minisztériumokról, és lehetővé 
tették, hogy a miniszteriális apparátus a straté-
giaalkotással, szakpolitika alakításával foglal-
kozzon. A központi hivatalokban az adott ágazat 
legprofesszionálisabb, legrégebbi szakmai múlttal 
és igen magas lojalitással rendelkező szakemberei 
dolgoztak. Olyan szakemberek, akik elkötelezet-
tek voltak a környezetvédelem, a közegészségügy, 
a szociális igazgatás, az agrárium vagy a műem-
lékvédelem stb. iránt. Ezt a szakmai tudást meg-
szerezni, naprakészen tartani nem egyszerű és 
nem is lehet rövid idő alatt pótolni. A központi hi-
vatalokban felgyűlt szakmai tudás egyfajta „ága-
zati trezor” volt, amihez bármikor fordulhatott a 
miniszter, vagy a minisztériumi felsővezetés. Két-
ségtelen, hogy hátránya is volt az ágazati lojali-
tásnak: az összkormányzati érdekek érvényesítése 

nehézkes, ha a központi hivatalok a saját szakmai 
szempontjaikat kérlelhetetlenül védik. 

A központi hivatalok helyzetét több, egymástól 
nem független, egymásra is ható tényező gyengí-
tette, és több kormány is belefogott ezek számá-
nak csökkentésébe.13 2010 után a rájuk vonatkozó 
szabályozás a Ksztv.-ben lényegében változatlan 
maradt, és tartalmilag ezt vette át a kormányzati 
igazgatásról szóló 2018. évi CXXV. törvény (Kit.) 
is, a központi hivatalok száma azonban számotte-
vően lecsökkent és szerepük visszaszorult. A vál-
tozásokat előidéző tényezők mindegyike a politi-
kai kormányzást erősítette. 

Az egyik tényező a miniszteri feladat- és hatáskö-
rök szabályozása. Mivel a központi hivatalok az 
irányító miniszterek feladat- és hatáskörébe tar-
tozó feladatokat látnak el, az egyes miniszterek 
érdekeltek voltak a saját központi hivataluk, hi-
vatalaik védelmében. A 2010-et követő kormány-
zatokban jóval kevesebb miniszter jóval nagyobb 
portfóliókkal dolgozik. Ez akár indokolhatná is a 
központi hivatalok megerősödését, hiszen a mi-
nisztériumok kevesebb energiával rendelkeznek a 
szakigazgatási feladatok megoldására, az egyedi 
ügyek intézésére. Ugyanakkor, ha megnézzük az 
utóbbi néhány év jogalkotását, azt tapasztaljuk, 
hogy a miniszterek feladat- és hatásköréről szóló 
kormányrendelet a leggyakrabban, akár hetente 
módosított jogszabály, amely akkor is felveti a bi-
zonytalanságot, ha az elmúlt másfél évben a jár-
ványhelyzet sok lépést indokolhat. Ha azonban a 
központi hivatalokat érintő irányítási hatáskörök 
különböző miniszterek között oszlanak meg, vagy 
időlegesen ide-oda csoportosítják az irányítói jog-
köröket, akkor a jogintézmény és a szervezetirá-
nyítás lényege elvész. 

A második tényező a területi államigazgatás átala-
kításával függ össze. A fővárosi, megyei kormány-
hivataloknak, mint a kormány területi állam-
igazgatási szerveinek a megerősítése, és a francia 
prefektusi rendszerre hasonlító átalakítása szin-
tén direkt hatással volt a központi hivatalok hely-
zetére. Annak, hogy a fővárosi, megyei kormány-
hivatalok több lépcsőben a már említett politikai 
kormányzás zászlóshajóivá váltak, első lépcsője a 
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területi államigazgatási szerveknek e hivatalokba 
integrálása, majd pedig a kormányhivatalon belül 
a szakigazgatási szervek önállóságának megszün-
tetése volt. Mindkettő gyengítette a központi hi-
vatalokat. A központi hivatalok a területi szervek 
integrálásával elveszítették a saját alárendelt te-
rületi szerveiket, a szakigazgatási szervek főosz-
tállyá degradálása pedig megnehezítette a koráb-
ban már említett ágazati szakmai szempontok 
érvényesítését. Ezzel párhuzamosan folyamato-
san gyengültek az ágazati minisztereknek a szak-
mai irányítási jogosítványai is a fővárosi, megyei 
kormányhivatalokat illetően. 

A harmadik tényező, mondhatni folytonos narra-
tíva, mióta közigazgatási szervezetrendszerről be-
szélünk, az állandó kényszer annak bizonyítására, 
hogy egyszerűbb, olcsóbb, átláthatóbb közigazga-
tást teremt a mindenkori kormány. A közigazgatá-
si szervezetrendszer egyszerűsítésére irányuló igény 
egyidős a közigazgatással. Minden politikai erő 
zászlajára tűzi, könnyen kommunikálható, társa-
dalmi igény mindig van rá. Kétségtelenül igaz az 
is, hogy a magyar közigazgatási szervezetrend-
szer központi szinten jelenleg is sokszereplős, ösz-
szevetve azzal, hogy a területi államigazgatásban 
alig maradt önálló szerv, mert a kormányhivatal 
“kisgömböc módjára” beolvasztotta a korábbi ága-
zati dekoncentrált szervek többségét.14 

A bürokrácia elleni harc jelszavával meghirdetett, 
a központi hivatalok e további átalakításának té-
telesjogi megjelenése a 1312/2016. (VI. 13.) Korm. 
határozat volt, mely a központi hivatalok és költ-
ségvetési szervi formában működő minisztériumi 
háttérintézmények felülvizsgálatával kapcsolatos 
intézkedésekről szólt. Ez a kormányhatározat ala-
pozta meg a központi hivatal, mint szervtípus sú-
lyának jelentős csökkenését. Mert ugyan a Ksztv.-
ben, majd a Kit.-ben külön típusként továbbra is 
megmaradt, de elveszítette azokat az előnyeit, 
amelyek miatt létrehozták. 2017. január 1-től az 
egyszerűsítés jegyében számos központi hiva-
talt az irányító minisztériumba olvasztottak be, 
másokat a fővárosi, megyei kormányhivatalokba 
integráltak, és ezzel a területi igazgatás részeivé 
váltak, még ha az illetékességüket akár az egész 
országra vagy országrészre is kiterjesztették. Más-

részt ezek a beolvasztott szervek elvesztették az 
ágazati kötődésüket, még akkor is, ha ugyanazon 
emberek, ugyanazon íróasztal mellett ugyanazt 
a munkát végezték a szervezeti átalakulás után 
is. A megmaradó központi hivatalokra vonatkozó 
szabályrendszer is cseppfolyósabbá vált, hiszen 
ma különböző szabályok vonatkoznak a kormány-
rendelettel és a törvénnyel létrehozott központi 
hivatalokra, az utóbbinál kitüntetett szerepe van 
a politikai felsővezetők közé tartozó államtitkár-
nak, és tovább szűkült a területi szervek létreho-
zásának lehetősége. Vagyis bár úgy tűnik, mintha 
a központi hivatalra vonatkozó jogalkotás csupán 
pontosított volna, valójában a szervezeti jog kere-
tei között kiüresedni látszik a jogintézmény. 

A „kicsi és olcsó állam” víziójának jegyében az ál-
lamháztartási reformok is befolyásolták a közigaz-
gatási szervezeti átalakításokat. Ezek egyértelmű 
és közvetlen célja mindig is a költségvetési megta-
karítás volt. Ezek közül a közigazgatási szervezeti 
rendszert alkotó önálló közigazgatási szervek szá-
mát befolyásoló lényeges rendelkezés az volt, hogy 
az Áht. 2015. január 1-től hatályos módosítása15 
értelmében a 100 főnél kisebb központi költség-
vetési szervek – szűk kivételtől eltekintve – nem 
rendelkezhetnek gazdasági szervezettel, tehát 
költségvetési és vagyongazdálkodásuk minden 
műveletét az irányító szervük, vagy az irányító ál-
tal kijelölt ún. középirányító szerv gazdasági szer-
vezete végzi. Ennek a költségvetési takarékossági 
szemléletnek lett az egyik következménye, hogy 
a fővárosi, megyei kormányhivatalok létrehozá-
sával párhuzamosan, azokban az ágazatokban, 
amelyekben a területi szerveket nem integrálták 
a kormányhivatalokba, visszatért a központi szint 
és a területi államigazgatási szervek kapcsolata a 
„klasszikus” dekoncentrált szervezeti felépítés-
hez, azaz a területi szervek önállósága megszűnt. 
Ez a szervek egy részénél azzal járt, hogy a jogsza-
bályban biztosított önálló közigazgatási jogi fela-
dat- és hatáskörüket is elveszítették, és a központ 
kihelyezett területi egységeként működnek tovább 
(ld. KSH). Másik részüknek megmaradt ugyan a 
közigazgatási – elsősorban hatósági – jogköre, de 
megszűnt az önálló költségvetési szerv mivolta, 
és ezzel a polgári jogi személyisége is. Tehát költ-
ségvetési gazdálkodási és személyzeti igazgatási 
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szempontból egységes jogalannyá olvadtak össze 
a központi irányító szervükkel.16 

A közigazgatási szervezeti jog dogmatikai fejlődé-
se szempontjából legalább ilyen lényeges azonban 
az a szabályozási munkamegosztás a közigazga-
tási és a pénzügyi jog között, ami a magyar jog-
rendszerben évtizedek alatt, a szocialista állam-
igazgatási rendszer kialakulásától kezdődően 
formálódott. Ennek lényege, hogy a közigazgatási 
jogban fellelhető, elméletileg és más jogrendsze-
rekben ismert szervezettípusok és a közöttük lévő 
jogviszonyok differenciált szabályozása helyébe a 
pénzügyi jog által intézményesített „költségvetési 
szerv” mindent felölelő és egyúttal egyneműsítő 
fogalma lépett. A szabályozás mára odáig jutott 
el, hogy a közigazgatás intézményrendszerében a 
hierarchikus irányítási, felügyeleti jogviszonyok 
generális szabályozása is az Áht.-ba került.17 Ez 
a pénzügyi jogi szempontból fontos egységesítés 
gátat szab a közigazgatási szervezeti jog önálló 
fejlődésének és az újonnan megjelenő szervezettí-
pusok kimunkálásának.18 

A fenti tényezők által generált szervezeti válto-
zások a közigazgatás hétköznapi működésében 
együtt jártak a hatósági hatáskörök sokszori át-
csoportosításával. A területi államigazgatási szer-
vek önállóságának megszüntetése és egy szervbe 
vonása a központi irányító szervezettel látszólag 
nem érintette a hatásköröket. Mégis – elsősorban 
a munkáltatói jogkörök átrendezése – e szervek 
hatósági ügyintézésében illuzórikussá tette a foko-
zatok megtartásának elvét és ennek révén a hatás-
körelvonás tilalmának teljeskörű érvényesülését. 
A fővárosi, megyei kormányhivatalokat illetően 
2015-ben a szakigazgatási szervek önálló közigaz-
gatási jogi jogalanyiságának megszüntetésével 
minden hatósági hatáskör a járási hivatalvezető, 
illetőleg a megyei kormánymegbízott hatásköré-
be került. A 2017 januárjáról bevezetett hatásköri 
leosztás amellett, hogy a központi hivatali hatás-
körök egy részét a megyei, fővárosi kormányhiva-
talokba vitte le, az elsőfokú hatásköröket jórészt a 
járási hivatalokra telepítette, még ha azzal a kény-
szermegoldással is, hogy ezek közül a bonyolul-
tabb, nagyobb szakmai tudást igénylő ügyfajtákat 
a megyei kormányhivatal székhelyén lévő járási 

hivatalok, mint kiemelt járási hivatalok kapták 
meg. 2020-ban azután a kiemelt járási hivatali 
hatáskörök mind megszűntek, és számos további 
ügyfajtában is a fővárosi, megyei kormányhivata-
lok nyerték el az elsőfokú hatáskört. Mindez azzal 
járt, hogy az államigazgatási szervezetrendszer-
ben lényegében feleslegessé vált az Áe. óta létező 
ügyféli jogorvoslat, a fellebbezés.19 Ennek konzek-
venciáit vonta le az Ákr. amikor a rendes jogorvos-
latot kivételes jogvédelmi eszközzé tette, amikor 
az általános szabályok közül is kikerült a tömeges 
ügyintézést végző járási hivatalok elsőfokú hatá-
rozatai elleni fellebbezés lehetősége.20 Hasonló-
képpen sokat veszített jelentőségéből a felügyeleti 
intézkedés, különösen a központi államigazgatási 
szervek és a fővárosi, megyei kormányhivatalok 
vonatkozásában. Külön elemzés tárgya lehet az, 
hogy a szervezeti jogi és hatásköri szabályozás 
ilyetén átrendezése következtében az általános, de 
továbbra is rendkívüli jogorvoslat, a közigazgatási 
per mennyiben tudja átvenni az igazán hatékony 
jogorvoslat szerepét, vagy mennyiben rettenti el 
a bonyolultabb, hosszadalmasabb bírói út a jogor-
voslat kezdeményezésétől az ügyfeleket.21 

III. KONKLÚZIÓK 

A fentiekben jobbára a Kormány alárendeltségébe 
tartozó államigazgatási szervezetrendszer több-
szöri belső átalakulásával foglalkoztunk. Felvető-
dik a kérdés, miért kell ezt egyáltalán jogi kérdés-
ként felfognunk? Létezhet-e a jognak jogvédelmi 
funkciója fogalmilag politikai szempontok alapján 
felépülő szervezetrendszerben? Bármelyik kor-
mányzati rendszert tekintjük, a végrehajtó hata-
lom csúcsszervének széleskörű szervezetalakítási 
jogosítványokkal is kell rendelkeznie a kormány-
zati politika megvalósítása érdekében.22 Ezért 
a kormány (prezidenciális rendszerekben az ál-
lamfő) alárendeltségébe tartozó szervezetrend-
szerben az egyes szervek egymás közötti kapcso-
latában a külső hatékony jogvédelem, a bírósághoz 
fordulás lehetősége kizárt. Egyedül a közszolgá-
latban álló egyént védik alanyi jogi jogosultságot 
teremtő közszolgálati (vagy munkajogi) szabályok 
a munkáltatóval szemben, és ezek érvényesítésé-
hez biztosított számukra a bírói út. Ezt az alapve-
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tő meghatározottságot tudomásul véve mégis van 
jelentősége a szervezeti jog fogalomrendszerének, 
és a rugalmas alakíthatóság és a viszonylagos sta-
bilitás egyensúlyának.23

A szervezeti jog kiüresedésének ugyanis nagyon 
komoly hatása van a közigazgatásba vetett bi-
zalomra. Az írásunkban részletesebben vizsgált 
központi hivatalok is például miniszter – tehát 
politikus – irányítása alatt állnak, de a szervezeti 
elkülönülés, a központi hivatal szakmai vezetése 
és a rájuk telepített hatáskörök elég bizalmi tőkét 
jelenthetnek a polgárok számára, hogy elfogadják 
a hivatal által hozott közigazgatási döntéseket. Ha 
ezek a hatáskörök de iure és de facto politikai ve-
zetők hatásköreivé válnak – pl.: közvetlenül a mi-
niszterhez vagy a megyei kormánymegbízotthoz 
kerülnek –, a szakmaiságba vetett bizalom gyen-
gül, hiszen sokkal nagyobb tere lehet a közvetlen 
kormányzati befolyásnak. Ennek következményei 
jól érzékelhetőek például a környezetvédelem 
vagy a műemlékvédelem területén. 

Ahogy röviden jeleztük, a szervezeti összevonások 
és a hatáskörök centralizációja elvezethet a köz-
igazgatás legkiterjedtebb közhatalmi tevékenysé-

gében, a hatósági jogalkalmazásban ahhoz is, hogy 
a formálisan biztosított jogorvoslati jogosultság a 
valóságban kevéssé működik, mert a valóban ha-
tékony jogvédelmet biztosító közigazgatási pert 
kevesen akarják és tudják igénybe venni.24 

A fenti külső hatásokon túl nem hanyagolható el 
a szervezeti változtatások „végtelenített kísérle-
teinek” 25 a közigazgatási szervezetrendszerben 
dolgozókra gyakorolt hatása sem. A fenti szer-
vezeti változásokkal párhuzamosan a Kttv. ha-
tályba lépése óta, az elmúlt tíz évben háromszor 
került átalakításra a közszolgálati jogviszonyok-
ra vonatkozó szabályozás. Maga a Kttv. legalább 
70-szer módosult, de a 2019. január 1-jén hatály-
ba lépett Kit.-nél is 24 időállapotot és szövegvál-
tozatot ad meg a Complex jogtár. Márpedig ha a 
közszolgálatban dolgozók a permanens átszerve-
zések következtében állandó, nagyfokú bizony-
talanságnak vannak kitéve, ez akár jelentősen is 
ronthatja a közigazgatás hatékony működését. 
Hogy szakmánk unalomig idézett klasszikusával 
zárjuk írásunkat, már Max Weber is a hatékony 
bürokrácia kritériumai között sorolta fel a szabá-
lyozottság, a „rögzített hatáskörök” és a szakma-
iság elveit. 
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