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Absztrakt: A tanulmany a magyar kozigazgatasi szervezetrend-
szerre vonatkozo jogi szabalyozas fejlédésének ivét mutatja be
a rendszervaltozastol napjainkig. Azt vizsgalja, hogy a kdzponti
és terlleti allamigazgatasi rendszer kdzigazgatasi jogi szaba-
lyozasara hogyan hatott a politikai kormanyzas fogalmanak
megjelenése és megerdésodése a magyar kormanyzati munka-
ban. A tanulmany felvazolja a témaban leginkabb meghatarozé
reformelképzelések célkitlizéseit, azok hatasat a kdzigazgatasi
jogi szabalyozasra. A szerz6k a kozponti hivatal példajan mu-
tatjak be, hogyan gyengiilt a szervezeti jog garancialis szerepe
a kozigazgatasi szervezetrendszer meghatarozasaban és iranyi-
tasaban, és értékelik, hogy ennek a folyamatnak milyen hatasa
van az egyes kozigazgatasi szervtipusok egymashoz valé viszo-
nyara, a kdzigazgatas személyzetének helyzetére és a kozigaz-
gatasba vetett bizalom alakulasara.

Kulcsszavak: allamigazgatasi szervezetrendszer, kdzigazgatasi
szervezeti jog, kozponti hivatal, politikai kormanyzas, kozigaz-

gatasi reformok

I. ASZERVEZETIJOG A
SZAKMAISAGTOL A POLITIKAI
KORMANYZASIG

Szakmank egyik legnagyobb elénye és egyben
hatranya is, hogy a kozigazgatdas, mint vizsgalati
targy folyton valtozik, olyan, mint a higany. Bar
azt hissziik, hogy vannak olyan elemei, amelyek
stabilak, vagy legaldbbis kevéssé cseppfolydsak,
mint a tobbi, gyakran csalatkoznunk kell. A leg-
markansabban ezt az oktatas soran tapasztaljuk,
mert a hallgaték mindig valamilyen fix pontra,
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allandé keretrendszerre vagynak. Sokszor ma-
gunk is érezziik, hogy nehéz olyan fix pontot adni,
amib6l aztdn majd az G4j nemzedék kiforditja a
vilagot. A kozigazgatasi szervezetrendszer ebbdl
a szempontbdl kiilonosen csaldka. Hiszen szer-
vezetrendszer mindig volt, mindig lesz, enélkiil a
kozigazgatas nem tudna ellatni a feladatait, de ma
mar gyakran szembesiiliink azzal a problémaval,
hogy nemhogy tanévenként, de gyakran féléven
beliil is Gjra kell gondolnunk a szervezeti jogi tan-
anyagot, és meg kell prébalni a szervezeti jogot is
olyan absztrakcids szinten tanitani, amely ellenall
a gyakori valtoztatasoknak. Ez tobbnyire sikerte-
len célkitiizés. Ha mégis sikeriil, a kovetkez6 ne-
héz feladat az, hogy megértessiik a hallgatékkal,
hogy a szervezeti jog kereteit a valésag sokszor a
jogalkotdi célhoz képest igen komoly kihivasok elé
allitja.

A kozigazgatasi szervezetrendszert sokféle szem-
pontbdl lehet vizsgalni: szervezetelméleti, igazga-
tastudomdnyi, politologiai, szocioldgiai stb. szem-
pontbol. Ebben a cikkben mi a kézigazgatdsi jogi
szabdlyozds néhdny problémdjara szeretnénk fel-
hivni a figyelmet. A kdzigazgatasi jogi szabalyozas
az utols6 lépése a szervezetalakitasnak, egyfajta
zaréko, amely egyben tartja a politikai célkitlizé-
seket. Ha a zardéké rossz, az épitmény 6sszeomol-
hat, vagy legalabbis ingatag. Ezt 1atjuk a rendszer-
véaltozas oOta folyamatosan: a zarékovet faragjuk
Ujra és Gjra.

Ha az utolso évtized szervezetalakitasi folyama-
tait értékelni akarjuk, nem lehet eltekinteni at-
t6l, hogy a rendszervaltozaskor kialakult allapot-
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hoz hasonlitsuk, illetve rogziteni kell azt is, hogy
az értékelés a jelenlegi helyzetre vonatkozik, de
elvileg konnyen lehet, hogy mire ez a folydirat-
szam megjelenik, jelentés moddosuldasok kovet-
keznek be a rendszerben. A polgari atalakulas fo-
lyamataban szamos minta, modell allt a magyar
jogalkotas el6tt,' ezek jelentésen befolyasoltak a
magyar szabdlyozast. Hasonlé utat jart be és na-
gyon hasonl6 eredményre jutott a rendszervaltd
orszagok tobbsége.? A kozigazgatdsi szervezet-
rendszer szabdlyozdsat alapvetéen az az igény
hatarozta meg, hogy kizdrjak az allam muko-
désébdl a direkt partiranyitast, megteremtsék
annak a jogallami garancidit, hogy nemcsak a
kozigazgatasi szervezetrendszer, hanem az egész
allamszervezet el6re rogzitett jogszabalyi kere-
tek kozott, a direkt politikai befolyastol mente-
sen végezze a tevékenységét.

A rendszervaltozas soran kialakult rendszer els6d-
leges jellemzdje volt, hogy szétvalt az dllamigaz-
gatasi és az onkormanyzati rendszer, és a kozponti
kozigazgatast egy jorészt a Nemzeti Kerekasztalon
kialkudott, egyensulyra torekvd szervezeti mo-
dell jellemezte. Ennek ikonikus példaja volt a kor-
manyzati dontéselokészités egyeztetésre torekvod
folyamata, vagy a helyi-teriileti 6nkormanyzatok
és az allamigazgatas viszonyanak szabdlyozasa.
Ha megnézziik a rendszervaltozas jogalkotasat,
sehol nem taldlunk a kozigazgatdsi szervezet-
rendszert, mint rendszert definidl6 torvényt, vagy
egyéb jogalkotasi aktust, épp elég terhet jelentett
a jogalkotoknak és a kormanyzatnak a médositott
Alkotmany Kkereteit kitolté6 megfelelé torvények,
kormanyrendeletek megalkotasa. A rendszer alap-
vetd kereteit az Alkotmany hatarozta meg, de ez
értelemszeriien az egész allamszervezetre vo-
natkozott, és ezen keretek kozott szabalyozta az
alapvet6 kozigazgatasi szervtipusokat. A korabbi-
aktdl eltéréen sem elég id6, sem pedig megfeleld
politikai konszenzus, és sokszor kell6 jogalkotasi
szaktudas sem allt a kormanyzat rendelkezésé-
re, hogy olyan rendszerként kezelje a kozigazga-
tasi szervezetrendszert, amelyben minden elem
egyenléen és megfelel6en cizelldltan kidolgozott.
Emellett siirgés jogalkotasi teherként nehezedett
a jogalkotora, hogy nem csupan a szervezetrend-
szer atalakitasa volt elengedhetetlen, hanem a
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kozigazgatas miikodési modjait és személyzeti
rendszerét is a jogallami kovetelményeknek meg-
feleléen kellett szabalyozni, tehat a kozigazgatasi
szervezet és miikodés folyamatosan onmagat ala-
kitotta. Nyilvanval6é volt, hogy sulyozni kellett:
az Onkormdanyzati rendszerhez sziikség volt on-
kormanyzati torvényre, az dllamigazgatasi szer-
vezetrendszert azonban nem alapozta meg sem-
milyen rendszeralkoté jogszabdly. Csak az egyes
elemeit szabalyoztak a politikai (koaliciés) alkuk-
nak megfelel6en, leginkabb azzal a célkitiizéssel,
hogy még csak véletleniil se hasonlitsanak a szer-
vek a korabbi rendszerre. Az 6nkormanyzati rend-
szer szabalyozasardl, annak korabeli névumarol
és az onkormanyzatok alapjogi meghatarozottsa-
gan alapuld szabalyozasrél konyvtarnyi irodalom
sziiletett, ennek felidézésére e tanulmany keretei
szikosek. A szervezeti jog szempontjabol azonban
éppen a helyi 6nkormanyzatokrél sz6l6 1990. évi
LXV. torvény mutatta, hogy a szocialista id6szak-
hoz képest mennyire kemény korlatokat jelentett
az alkotmanyos bedgyazottsag és az Otv. szabaly-
rendszere. Bizonyos értelemben ez igaz volt az
allamigazgatasi szervezetrendszert szabdalyozé
jogszabalyokra is, de ezek rendeltetésiiknél fogva
mobilisabbak voltak. Az ebben az id6ben sziiletett
allamigazgatdasi szervezetrendszert alakité jog-
szabalyok jellemzoje, hogy akkor is tudottan, de
gyakran utélag is igazolhatéan dgazati érdekeket
tiikroztek, szinte minden agazat sikeresen meg-
harcolt a sajat dekoncentralt szervezeteiért. Ezek
a dekoncentralt szervek tulzottan tagoltta tették
az allamigazgatasi szervezetrendszert, de min-
denképpen javukra irhatd, hogy a reszortérdeke-
ket nagy szakmai tuddssal védték, és gyakran mds
agazatok ellenére érvényesitették. Ez természete-
sen azzal jart, hogy — amellett, hogy a telepiilés-
centrikus Oonkormdanyzati rendszerre telepitették
az allamigazgatdasi feladatok tdlnyomé tobbségét
-, a maradék hataskorokben az egyes agazatokat
,0njard” szervezetek képviselték. Az agazati koz-
ponti és dekoncentralt szervezeteket tobbnyire az
agazati torvényekben statualtak, és a kordbbi szo-
cialista irdnyitasi modelleket tagadva részletes, az
irdnyito és az irdnyitott jogait részletezé szabdlyo-
zdsok voltak jellemzbek. A szervezetrendszer egyes
elemeinek jogositvdnyait rogzito szabdlyok tehdt fel-
értékelddtek, a kozigazgatdsi szervezeti jog nem csu-
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pdn uj rendet stabilizdlt, hanem a szervezeti jogban
uj technikdt is alkalmazott az uj rendhez. Kereteket,
garanciakat, eszkozoket statualt. Ugyancsak jel-
lemz6je volt az els6 kormanyzati ciklus kdzigazga-
tasi szervezetrendszerének, hogy az allamigazga-
tasi szervezetrendszer kozponti és teriileti szinten
is rendkiviil heterogén volt. Ad hoc megoldasok
jellemezték a Kormany mellett m{ik6d6 konzulta-
tiv testiileteket, a minisztériumok mellett szamos
orszagos hataskorl szerv, minisztériumi hivatal
és kozponti hivatal miikodott. Mégis elmondhato,
hogy a szervezeti jog egyfajta kagyléhéjként védte
az tjonnan kialakult strukttrakat, de a jogi szaba-
lyozasbdl egyidejlileg az is kitlint, hogy nem kris-
talyosodott ki az allamigazgatasi szervek egyes
tipusainak tényleges funkcidja, és mas allamigaz-
gatasi szervektol vald elhataroldsanak ismérvei.
Valéjaban tehat a szervezeti jog a szocializmus
szervezeteinek szabalyozatlansagahoz képest volt
elérelépés: egydltaldn a szervezeti jog léte valame-
lyes garancidt jelentett.

Az elsé kormanyzati ciklust kovetéen azonban
hamar kiiitkoztek a korabbi siirg6sségi megolda-
sok és a tapasztalatlansag hibai, és el6szor a szak-
irodalomban, de ezzel parhuzamosan a politikai
szcénaban megjelentek a rendszer korrekcidjara
iranyul6 elképzelések.3 A szakmai koncepcidk ko-
zéppontjaban elsésorban a kozponti kozigazgatasi
szervek alltak, leginkabb a Kormany helye, funk-
cidi, eszkozrendszere, valamint a nem miniszté-
riumi jogallasi kozponti kozigazgatdsi szervek
strukturajanak egyszerisitése. A 2010-et meg-
el6z6 id6szakbol markansan kiemelkedett harom
koherens, a szervezetrendszert, ha nem is egészé-
ben, de annak tobb elemét érinté koncepcid: Ve-
rebélyi Imre,* Kilényi Géza®> és Sdrkozy Tamds® ne-
vével fémjelezve. Verebélyi és Sarkozy koncepcidja
els6sorban a kozponti igazgatasra fokuszalo, szer-
vezetcentrikus megkozelités volt, a Kilényi-féle
koncepcié azonban abbdl a szempontbdl kiilonbo-
z0Ott az el6zbektol, hogy bar nevében egy kozigaz-
gatasi szervezeti torvény el0készitésére iranyult,
de nemcsak szervezeti, hanem mikodési elemeket
is tartalmazott (pl.: az irdnyitas, a feliigyelet vagy
a kozigazgatasi szankcié szabalyozasi kérdései
is felmeriiltek ebben a koncepcidéban). Verebélyi
Imre és Kilényi Géza tobb évtizedes kozigazgata-
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si elméleti és gyakorlati tapasztalattal felvértezve
fogalmazta meg az elképzeléseit, Sarkozy Tamas
— bar 2004/2005-ben kormanyzati szervezeti re-
form kormdanybiztosaként tevékenykedett —, ma-
ganjogaszként mégiscsak kiviilallé’ volt a koz-
igazgatasi jogban. A harom koncepcié nagyon sok
kozos elemet tartalmazott, hiszen ugyanaz volt
elemzésiik targya. Mindhdromban kozos cél volt
a kormanyzati munka hatékonysdganak novelése
(de egyik sem definialta, mit jelent a hatékonysag
a kozigazgatasban), a racionalizalas, a Kormany
konzultativ szerveire vonatkozé szabdlyozds
egyértelmisitése, a kozponti kozigazgatasi szin-
tek és szervezettipusok egyszer(sitése, a teriileti
allamigazgatas ,,aramvonalasitasa” és egyszerusi-
tése. Ezeken kiviil szamos, a kozigazgatasi szerve-
zetrendszer vagy az allamszervezet egyes elemeit
kozéppontba helyezé kutatds és reformprogram
indult. A teljesség igénye nélkiil a legfontosabbak:
az IDEA-program, amely az 6nkormdnyzati rend-
szer fejlesztését, a kistérségi és regionalis atalaki-
tast tlizte ki célul; a kozszolgalat megreformalasa-
ra és a kozigazgatasi teljesitménymeérésre iranyuld
szamos kisérlet; az elektronikus kozigazgatas ki-
alakitasara és a kozigazgatasi szervezetrendszert
elektronikus mikodésre alkalmassa tevé reformp-
rogramok, és kiilon kiemelend6, mert — mint ké-
s6bb 1atni fogjuk — minden kozigazgatasi szerve-
zeti atalakitast érintettek a Pénziigyminisztérium
vezényletével folyo, az dllamhdaztartasi reformok-
kal, a kozszektor 4j tipusu finanszirozasaval és a
kozpénzek elosztasaval kapcsolatos programok.

Lényegében majdnem mindegyik koncepcié azt
a célt tlizte maga elé, hogy er6sitse a Kormany
pozicidjat a kozigazgatason beliil, vagyis a mai
kifejezéssel a ,politikai kormdnyzds” jogi keret-
rendszerét teremtse meg.® (Azért csak majdnem
mindegyik, mert a regionalizacios kisérleteknek
van egy ellentétes olvasatuk is.) Ahogyan Pesti és
szerzétarsai rdmutatnak, ,[a] »politikai kormdny-
zds« fogalmdt a mdsodik Gyurcsdny-kormdny hasz-
ndlta eldszor magdra vonatkoztatva, és 2012-t6l a
mdsodik (majd harmadik) Orbdn-kormdny is nyiltan
hangoztatja. Ennek lényege, hogy a vdlasztdsokon
gyoztes, kormdnyt alakité politikai eré(k) — azon
beliil is mindenekelGtt a miniszterelnék és hdttérap-
pardtusa — politikai akaratdnak és céljainak kovet-
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kezetes érvényesitése, ami egyiitt jar a kozigazgatdsi
appardtus dtpolitizdldsdval, befolydsdnak jelentos
korldtozdsdval.”® Ebbo6]l a megfogalmazasbol ugy
tlnik, mintha a politikai kormanyzas iranti igény
az ezredfordulot kovet6en keriilt volna be a koz-
politikai és kozjogi gondolkodasba, valéjaban
azonban mar a ’90-es években felfedezhetjiik a
gyokereit. Eppen azokban a politikai és szakmai
torekvésekben, amelyek megpréobaltdk korrigalni
a rendszervaltozas kozjogi berendezkedésének hi-
bait, hidnyossagait. Mas kérdés, hogy a Horn-kor-
many politikai megfontoldsokbdl - elsésorban
azért, hogy még a latszatat is keriilje, hogy di-
rekt politikai befolyassal bir az 4dllamapparatusra,
és ezzel magara vegye és kiszélesitse az MSZMP
utédpart tamadasi feliiletet —, igyekezett szakmai
sikra terelni a kérdést. Az els6 Orban-kormany
azonban mar a politikai kormanyzas jegyében és
céljabdl erdsitette meg a Miniszterelnoki Hivatalt
és hozta létre az an. referatiira rendszert.'® Azok
az intézményi valaszok, amelyek az evolutiv rend-
szervaltozas soran kialakultak, a 2000-es évekre
szintre minden teriileten korrekciéra szorultak.
Ennek csak részben volt oka és magyarazata ha-
zank eurdpai uniés csatlakozasara vald felkészii-
1és, majd a csatlakozas. Legalabb ennyire az allt a
valtoztatasi igények mogott, hogy a hazai politi-
kara és kozigazgatasra is hatott az a nemzetkozi
tendencia, amelyet a government—governance val-
tassal szoktak leirni. A hatékonysagi vizsgalatok
és reformok elméleti hatterét 2000-es évek ele-
jén viragzé New Public Management iranyzatok
adtak, amelyek a versenyszféra elveit kivantak a
kozigazgatasban viszont latni."* A 2010-es valasz-
tasok utan a kozigazgatasi reformelképzeléseket
tartalmazé J6 Allam Programok kiilonboz6 verzi6i
viszont a kormanyzat erdsitését tlizték ki célul.

Il. ASZERVEZETI JOG
ERODALODASANAK PELDAJA -
A KOZPONTI HIVATALOK

A politikai kormanyzas és a szervezeti jog kap-
csolata tobbrétegi. Egyrészt kézenfekvonek tiinik
az az Osszefiiggés, hogy minél inkabb jellemzé
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egy kormanyzatra a politikai kormanyzas, annal
kisebb a sulya, jelent6sége a szervezeti jognak,
masrészt viszont a szervezeti jog nem csupan a
kozigazgatasi szervezeten beliili viszonyokat sza-
balyozza, hanem a kozigazgatas és az allamszer-
vezet egymashoz vald viszonyat is, tehat garan-
ciat jelent a kozigazgatas szamara is. Ezt a kettos
folyamatot azonban nem mindig tudta helyi érté-
kén kezelni a magyar kozigazgatasi jogalkotas, és
kozigazgatas hatékonysagi problémait folyamatos
szervezeti valtoztatdsokkal kivantak megoldani.
Anélkiil azonban, hogy végig vennénk az rend-
szervaltozds 6ta mikodé kormanyok szervezet-
rendszerre vonatkozo 0sszes reformelképzelését, a
teljesség igénye nélkiil a kozponti hivatalok példa-
javal érzékeltetnénk, hogyan ,liresedik ki” a koz-
igazgatasi szervezeti jogi szabalyozas e szelete.

Az dllamigazgatdsi szervezetrendszert, mint rend-
szert szabalyoz6 kodifikacids igények el6készi-
tésére Kilényi Géza vezetésével a kétezres évek
elején alakult egy kutat6- és jogszabalyel6készitd
csoport. Ez a projekt az onkormanyzati torvény-
hez hasonléan kivanta kodifikalni a kozigazgatasi
szervezetrendszer addig nem kodifikalt kereteit,
s6t ezen is tullépve a kozigazgatasi jog egyes ala-
pintézményeit. Az el6készit6 munka eredményeit
az érdekl6d6 szakmai kozosség a Magyar Kozigaz-
gatas c. folydirat hasabjain kévethette. A munka
eredményeként végiil a célokhoz képest korlato-
zott tematikaju torvényt fogadott el az Orszagy-
gyulés. Megsziiletett a 2006. évi LVII. torvény a
kozponti allamigazgatasi szervekrél, valamint
a kormany tagjai és az allamtitkdrok jogallasa-
rol (Ksztv.), amelynek célja az indokolédsa szerint,
»[hJogy — egységesen hatdrozva meg a Kormdnyra,
a kozponti kormdnyzati szervezetre és az dllami
vezetdkre vonatkozé alapveté rendelkezéseket — a
modern kormdnyzati szervezet kiodexe legyen. A
kozponti dllamigazgatdsi szervek korének megha-
tdrozdsa, iranyitdsuk és vezetési modjuk dltaldnos
jellegti szabdlyozdsa megfelelé kereteket ad ahhoz,
hogy a Kormdny szervezetalakitdsi szabadsdgd-
nak érvényesiilése mellett olyan dtldathato kozponti
kormdnyzati szervezet jojjon létre, amely biztosit-
ja a kiilonbozo dllamigazgatdsi feladatok hatékony
ellatasdara alkalmas szervezeti kereteket.” Ebben a
torvényben definialta a jogalkoté a kozponti al-
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lamigazgatasi szervek fajtait, az iranyitas és a ve-
zetés jogositvanyait (szubszididriusan), valamint
a kormanyzati felsévezetés jogallasat. Ez utobbi-
nak volt el6zménye, majd szamos folytatasa is, de
ezzel mélyebben itt nem foglalkozunk.

Témank szempontjabol fontosabb a nem miniszté-
riumi jogallasu kozponti allamigazgatasi szervek
Uj rendszerének kialakitdsa és torvényi rogzité-
se. Ennek egyik vonulata volt a megszabadulas a
szakirodalomban okkal sokat biralt ,orszagos ha-
taskori szerv” gytjt6fogalmatél, melynek helyébe
a kormanyhivatal és a kozponti hivatal szervtipu-
sok intézményesitése lépett. A minisztériumi szint
alatti hivatali tipusd szervek rendszere hosszi
multra tekintett vissza. Ezek egy része egyetlen
tarca kompetencidjdba sem sorolhaté, vagy éppen
a miniszteri kdzvetlen filiggést6l megszabaditan-
dé kozigazgatasi feladatokat valdsitott meg. Ezek
lettek a Ksztv. eredeti elnevezésével a kormany-
hivatalok.!? A dekoncentrdlt szervezetrendszer
kozponti szintjén a kozponti hivatali szervtipus
is szinte minden agazatban megjelent, feladatko-
riik elsésorban az egyedi hatdsagi jogalkalmazas,
a hatosagi feliigyelet és ellendérzés, a (hatdsagi)
nyilvantartasok vezetése, a teriileti allamigazga-
tasi szervek szakmai iranyitasa, a kozszolgalta-
tas-szervezés, valamint annak a kozponti iranyi-
tasa, és az Un. kormanyzati hattértevékenység:
dontéseldkészités, informacidgytijtés, szakmai
alkalmazott kutatasok végzése volt. Ezzel jelent6s
terhet vettek le a minisztériumokrol, és lehet6vé
tették, hogy a miniszterialis apparatus a straté-
giaalkotassal, szakpolitika alakitasaval foglal-
kozzon. A kozponti hivatalokban az adott dgazat
legprofessziondlisabb, legrégebbi szakmai multtal
és igen magas lojalitassal rendelkez6 szakemberei
dolgoztak. Olyan szakemberek, akik elkotelezet-
tek voltak a kdrnyezetvédelem, a kozegészségiigy,
a szocialis igazgatas, az agrarium vagy a miiem-
lékvédelem stb. irant. Ezt a szakmai tudast meg-
szerezni, naprakészen tartani nem egyszerd és
nem is lehet rovid id6 alatt pétolni. A kozponti hi-
vatalokban felgy{ilt szakmai tudas egyfajta ,,aga-
zati trezor” volt, amihez barmikor fordulhatott a
miniszter, vagy a minisztériumi fels6vezetés. Két-
ségtelen, hogy hatranya is volt az agazati lojali-
tasnak: az 6sszkormdnyzati érdekek érvényesitése
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nehézkes, ha a kozponti hivatalok a sajat szakmai
szempontjaikat kérlelhetetleniil védik.

A kozponti hivatalok helyzetét tobb, egymastol
nem fiiggetlen, egymasra is hat6 tényez6 gyengi-
tette, és tobb kormany is belefogott ezek szama-
nak csokkentésébe.'® 2010 utan a rajuk vonatkozd
szabalyozas a Ksztv.-ben lényegében valtozatlan
maradt, és tartalmilag ezt vette at a kormanyzati
igazgatasrol szo6l6 2018. évi CXXV. torvény (Kit.)
is, a kozponti hivatalok szdma azonban szdmotte-
voen lecsokkent és szerepiik visszaszorult. A val-
tozasokat el6idéz6 tényezdk mindegyike a politi-
kai kormanyzast erositette.

Az egyik tényezd a miniszteri feladat- és hatdsko-
rok szabdlyozdsa. Mivel a kozponti hivatalok az
iranyité6 miniszterek feladat- és hataskorébe tar-
tozé feladatokat latnak el, az egyes miniszterek
érdekeltek voltak a sajat kozponti hivataluk, hi-
vatalaik védelmében. A 2010-et kovet6é kormdany-
zatokban jéval kevesebb miniszter joval nagyobb
portféliokkal dolgozik. Ez akar indokolhatn4 is a
kozponti hivatalok meger6sodését, hiszen a mi-
nisztériumok kevesebb energidval rendelkeznek a
szakigazgatasi feladatok megoldasara, az egyedi
tigyek intézésére. Ugyanakkor, ha megnézziik az
utébbi néhany év jogalkotasat, azt tapasztaljuk,
hogy a miniszterek feladat- és hataskorérol szolo
korméanyrendelet a leggyakrabban, akar hetente
modositott jogszabaly, amely akkor is felveti a bi-
zonytalansagot, ha az elmult masfél évben a jar-
vanyhelyzet sok 1épést indokolhat. Ha azonban a
kozponti hivatalokat érint6 iranyitasi hataskorok
kiilonb6z6 miniszterek k6zott oszlanak meg, vagy
id6legesen ide-oda csoportositjak az iranyitoi jog-
koroket, akkor a jogintézmény és a szervezetira-
nyitas lényege elvész.

A masodik tényez6 a teriileti dllamigazgatds atala-
kitasaval fligg 6ssze. A fovarosi, megyei kormany-
hivataloknak, mint a kormdny teriileti allam-
igazgatasi szerveinek a megerdsitése, és a francia
prefektusi rendszerre hasonlité atalakitasa szin-
tén direkt hatassal volt a kozponti hivatalok hely-
zetére. Annak, hogy a févarosi, megyei kormany-
hivatalok t6bb 1épcs6ben a mar emlitett politikai
kormanyzas zaszloéshajoiva valtak, elsé lépcséije a
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teriileti allamigazgatasi szerveknek e hivatalokba
integralasa, majd pedig a kormanyhivatalon beliil
a szakigazgatdasi szervek onallésdganak megsziin-
tetése volt. Mindkettd gyengitette a kozponti hi-
vatalokat. A kozponti hivatalok a teriileti szervek
integralasaval elveszitették a sajat alarendelt te-
riileti szerveiket, a szakigazgatasi szervek f6osz-
tallya degradalasa pedig megnehezitette a korab-
ban mar emlitett adgazati szakmai szempontok
érvényesitését. Ezzel parhuzamosan folyamato-
san gyengiiltek az dgazati minisztereknek a szak-
mai irdnyitasi jogositvanyai is a févarosi, megyei
kormanyhivatalokat illetéen.

A harmadik tényez6, mondhatni folytonos narra-
tiva, miota kozigazgatasi szervezetrendszerrél be-
széliink, az allando6 kényszer annak bizonyitasara,
hogy egyszer(ibb, olcsébb, atlathatobb kozigazga-
tast teremt a mindenkori kormany. A kozigazgatd-
si szervezetrendszer egyszertisitésére iranyulo igény
egyid6s a kozigazgatassal. Minden politikai erd
zaszlajara t(izi, konnyen kommunikalhato, tarsa-
dalmi igény mindig van ra. Kétségteleniil igaz az
is, hogy a magyar kozigazgatasi szervezetrend-
szer kozponti szinten jelenleg is sokszereplds, 0sz-
szevetve azzal, hogy a teriileti allamigazgatasban
alig maradt onall6é szerv, mert a kormanyhivatal
“kisgdbmboc mddjara” beolvasztotta a kordbbi dga-
zati dekoncentralt szervek tobbségét.!

A biirokracia elleni harc jelszavaval meghirdetett,
a kozponti hivatalok e tovabbi atalakitasanak té-
telesjogi megjelenése a 1312/2016. (VI. 13.) Korm.
hatarozat volt, mely a kbzponti hivatalok és kolt-
ségvetési szervi formaban miikod6é minisztériumi
hattérintézmények feliilvizsgalataval kapcsolatos
intézkedésekrdl szolt. Ez a kormanyhatarozat ala-
pozta meg a kdzponti hivatal, mint szervtipus si-
lyanak jelent6s csokkenését. Mert ugyan a Ksztv.-
ben, majd a Kit.-ben kiilon tipusként tovabbra is
megmaradt, de elveszitette azokat az el6nyeit,
amelyek miatt 1étrehoztak. 2017. januar 1-t6l az
egyszerisités jegyében szamos kozponti hiva-
talt az irdnyité minisztériumba olvasztottak be,
madasokat a févarosi, megyei kormanyhivatalokba
integraltak, és ezzel a teriileti igazgatas részeivé
valtak, még ha az illetékességiiket akar az egész
orszagra vagy orszagrészre is kiterjesztették. Mas-
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részt ezek a beolvasztott szervek elvesztették az
agazati kotodésiiket, még akkor is, ha ugyanazon
emberek, ugyanazon iréasztal mellett ugyanazt
a munkat végezték a szervezeti dtalakulas utan
is. A megmarado kozponti hivatalokra vonatkozé
szabalyrendszer is cseppfolydsabba valt, hiszen
ma kiilonboz6 szabalyok vonatkoznak a kormany-
rendelettel és a torvénnyel létrehozott kozponti
hivatalokra, az utébbinal kitiintetett szerepe van
a politikai fels6vezetok kozé tartozo allamtitkar-
nak, és tovabb szukiilt a teriileti szervek létreho-
zasdnak lehet6sége. Vagyis bar igy tlinik, mintha
a kozponti hivatalra vonatkozo jogalkotas csupan
pontositott volna, valojaban a szervezeti jog kere-
tei kozott kiliresedni 1atszik a jogintézmény.

A ,Kicsi és olcso allam” vizidjanak jegyében az al-
lamhaztartasi reformok is befolyasoltak a kozigaz-
gatasi szervezeti atalakitdsokat. Ezek egyértelmi
és kozvetlen célja mindig is a koltségvetési megta-
karitas volt. Ezek koziil a kozigazgatasi szervezeti
rendszert alkot6 6nalld kozigazgatasi szervek sza-
mat befolyasolé 1ényeges rendelkezés az volt, hogy
az Aht. 2015. januar 1-t6l hatdlyos médositasal®
értelmében a 100 fénél kisebb kdzponti koltség-
vetési szervek - szlik kivételt6l eltekintve — nem
rendelkezhetnek gazdasagi szervezettel, tehat
koltségvetési és vagyongazdalkodasuk minden
muveletét az iranyito szerviik, vagy az irdnyit6 al-
tal kijelolt in. kozépiranyité szerv gazdasagi szer-
vezete végzi. Ennek a koltségvetési takarékossagi
szemléletnek lett az egyik kovetkezménye, hogy
a févarosi, megyei kormanyhivatalok létrehoza-
saval parhuzamosan, azokban az agazatokban,
amelyekben a teriileti szerveket nem integraltak
a kormanyhivatalokba, visszatért a kozponti szint
és a teriileti allamigazgatasi szervek kapcsolata a
»klasszikus” dekoncentralt szervezeti felépités-
hez, azaz a teriileti szervek onallésaga megszint.
Ez a szervek egy részénél azzal jart, hogy a jogsza-
balyban biztositott 0nallé kozigazgatasi jogi fela-
dat- és hataskoriiket is elveszitették, és a kozpont
kihelyezett teriileti egységeként miikodnek tovabb
(I1d. KSH). Masik résziiknek megmaradt ugyan a
kozigazgatasi — elsésorban hatésagi — jogkore, de
megsziint az 6nallé koltségvetési szerv mivolta,
és ezzel a polgari jogi személyisége is. Tehat kolt-
ségvetési gazdalkodasi és személyzeti igazgatasi



50 Gondolatok a szervezeti jog hasznarél

szempontbdl egységes jogalannya olvadtak Ossze
a kozponti irdnyito szerviikkel.!®

A kozigazgatasi szervezeti jog dogmatikai fejlodé-
se szempontjabol legalabb ilyen lényeges azonban
az a szabalyozasi munkamegosztas a kozigazga-
tasi és a pénziigyi jog kozott, ami a magyar jog-
rendszerben évtizedek alatt, a szocialista allam-
igazgatasi rendszer kialakuldsatél kezdédéen
formalédott. Ennek lényege, hogy a kozigazgatasi
jogban fellelheto, elméletileg és mas jogrendsze-
rekben ismert szervezettipusok és a kozottiik 1évo
jogviszonyok differencialt szabalyozasa helyébe a
pénziigyi jog altal intézményesitett , koltségvetési
szerv” mindent fel6lel6 és egyuttal egynemdsitd
fogalma lépett. A szabalyozas mara odaig jutott
el, hogy a kozigazgatds intézményrendszerében a
hierarchikus iranyitasi, felligyeleti jogviszonyok
generalis szabdlyozdsa is az Aht.-ba keriilt.”” Ez
a pénzligyi jogi szempontbdl fontos egységesités
gatat szab a kozigazgatdasi szervezeti jog onalld
fejlédésének és az jonnan megjelend szervezetti-
pusok kimunkalasanak.!®

A fenti tényezok altal generalt szervezeti valto-
zasok a kozigazgatds hétkoznapi muikodésében
egylitt jartak a hatosagi hataskorok sokszori at-
csoportositasaval. A teriileti allamigazgatasi szer-
vek Onallésaganak megsziintetése és egy szervbe
vonasa a kozponti iranyitd szervezettel latszélag
nem érintette a hataskoroket. Mégis — elsésorban
a munkaltatdi jogkorok atrendezése - e szervek
hatdsdgi iigyintézésében illuzorikussd tette a foko-
zatok megtartdsdnak elvét és ennek révén a hatds-
korelvonds tilalmdanak teljeskorii érvényesiilését.
A fovarosi, megyei kormanyhivatalokat illetben
2015-ben a szakigazgatasi szervek onall6 kozigaz-
gatasi jogi jogalanyisdgdnak megsziintetésével
minden hatdsagi hataskor a jarasi hivatalvezeto,
illet6leg a megyei kormanymegbizott hataskoré-
be keriilt. A 2017 januarjardl bevezetett hataskori
leosztas amellett, hogy a kézponti hivatali hatas-
korok egy részét a megyei, févarosi kormanyhiva-
talokba vitte le, az els6foku hataskoroket jorészt a
jarasi hivatalokra telepitette, még ha azzal a kény-
szermegoldassal is, hogy ezek koziil a bonyolul-
tabb, nagyobb szakmai tudast igényl6 ligyfajtakat
a megyei kormanyhivatal székhelyén 1évé jarasi
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hivatalok, mint kiemelt jarasi hivatalok kaptak
meg. 2020-ban azutdn a kiemelt jarasi hivatali
hataskorok mind megszintek, és szamos tovabbi
tigyfajtaban is a févarosi, megyei kormanyhivata-
lok nyerték el az els6fokt hataskort. Mindez azzal
jart, hogy az allamigazgatasi szervezetrendszer-
ben lényegében feleslegessé valt az Ae. 6ta 1étezd
uigyféli jogorvoslat, a fellebbezés.!* Ennek konzek-
vencidit vonta le az Akr. amikor a rendes jogorvos-
latot kivételes jogvédelmi eszkozzé tette, amikor
az altalanos szabdlyok koziil is kikeriilt a tomeges
ligyintézést végz6 jarasi hivatalok els6fokt hata-
rozatai elleni fellebbezés lehet6sége.?’ Hasonlo-
képpen sokat veszitett jelent6ségébol a feliigyeleti
intézkedés, kiilonosen a kdzponti dllamigazgatasi
szervek és a févarosi, megyei kormanyhivatalok
vonatkozasaban. Kiilon elemzés targya lehet az,
hogy a szervezeti jogi és hataskori szabalyozas
ilyetén atrendezése kovetkeztében az altalanos, de
tovabbra is rendkiviili jogorvoslat, a kozigazgatasi
per mennyiben tudja atvenni az igazan hatékony
jogorvoslat szerepét, vagy mennyiben rettenti el
a bonyolultabb, hosszadalmasabb biréi Gt a jogor-
voslat kezdeményezésétol az iigyfeleket.?!

11l. KONKLUZIOK

A fentiekben jobbara a Kormany alarendeltségébe
tartozo allamigazgatasi szervezetrendszer tobb-
szori belsé atalakulasaval foglalkoztunk. Felvet6-
dik a kérdés, miért kell ezt egyaltalan jogi kérdés-
ként felfognunk? Létezhet-e a jognak jogvédelmi
funkcidja fogalmilag politikai szempontok alapjan
felépiilo szervezetrendszerben? Barmelyik Kkor-
manyzati rendszert tekintjiik, a végrehajté hata-
lom cstcsszervének széleskori szervezetalakitdsi
jogositvanyokkal is kell rendelkeznie a kormany-
zati politika megvaldsitasa érdekében.?? Ezért
a kormany (prezidencialis rendszerekben az 4al-
lamf6) aldrendeltségébe tartozd szervezetrend-
szerben az egyes szervek egymas kozotti kapcso-
lataban a kiils6 hatékony jogvédelem, a birésaghoz
fordulas lehet6sége kizart. Egyediil a kozszolga-
latban 4all6 egyént védik alanyi jogi jogosultsagot
teremto kozszolgalati (vagy munkajogi) szabalyok
a munkaltatéval szemben, és ezek érvényesitésé-
hez biztositott szdmukra a biréi Gt. Ezt az alapve-
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t6 meghatarozottsagot tudomasul véve mégis van
jelent6sége a szervezeti jog fogalomrendszerének,
és a rugalmas alakithat6sag és a viszonylagos sta-
bilitas egyensulyanak.?

A szervezeti jog kiliresedésének ugyanis nagyon
komoly hatasa van a kozigazgatasba vetett bi-
zalomra. Az irdsunkban részletesebben vizsgalt
kozponti hivatalok is példaul miniszter — tehat
politikus — irdnyitasa alatt allnak, de a szervezeti
elkiiloniilés, a kozponti hivatal szakmai vezetése
és a rajuk telepitett hataskorok elég bizalmi tokét
jelenthetnek a polgarok szamara, hogy elfogadjak
a hivatal altal hozott kozigazgatasi dontéseket. Ha
ezek a hataskorok de iure és de facto politikai ve-
zetOk hataskoreivé valnak — pl.: kozvetleniil a mi-
niszterhez vagy a megyei kormanymegbizotthoz
keriilnek —, a szakmaisagba vetett bizalom gyen-
giil, hiszen sokkal nagyobb tere lehet a kozvetlen
korményzati befolydsnak. Ennek kovetkezményei
jol érzékelhetéek példaul a kornyezetvédelem
vagy a miiemlékvédelem teriiletén.

Ahogy roviden jeleztiik, a szervezeti 6sszevonasok

és a hataskorok centralizacidja elvezethet a koz-
igazgatds legkiterjedtebb kozhatalmi tevékenysé-

Jegyzetek
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gében, ahatdsagijogalkalmazasban ahhozis, hogy
a formalisan biztositott jogorvoslati jogosultsag a
valdsagban kevéssé mikodik, mert a valdéban ha-
tékony jogvédelmet biztositdé kozigazgatasi pert
kevesen akarjak és tudjak igénybe venni.?*

A fenti kiils6 hatasokon til nem hanyagolhatd el
a szervezeti valtoztatasok ,végtelenitett kisérle-
teinek” > a kozigazgatdasi szervezetrendszerben
dolgozdkra gyakorolt hatdsa sem. A fenti szer-
vezeti valtozasokkal parhuzamosan a Kttv. ha-
talyba 1épése 6ta, az elmilt tiz évben haromszor
keriilt atalakitasra a kdzszolgalati jogviszonyok-
ra vonatkozé szabalyozas. Maga a Kttv. legalabb
70-szer modosult, de a 2019. januar 1-jén hataly-
ba lépett Kit.-nél is 24 id6éallapotot és szovegval-
tozatot ad meg a Complex jogtdr. Marpedig ha a
kozszolgalatban dolgozok a permanens atszerve-
zések kovetkeztében allandd, nagyfokd bizony-
talansagnak vannak kitéve, ez akar jelentésen is
ronthatja a kozigazgatds hatékony miikodését.
Hogy szakmank unalomig idézett klasszikusaval
zarjuk irdsunkat, mar Max Weber is a hatékony
biirokrécia kritériumai kdzott sorolta fel a szaba-
lyozottsag, a ,,rogzitett hataskorok” és a szakma-
isag elveit.
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11 Ennek elemei kilondsen 2006-2008 kozott, a Gyurcsany-kormany privatizacios és liberalizacids, valamint kdzigazgatasi személy-
zeti politikajaban jelentek meg.

12 A kozigazgatasi szervezeti jog helyzetét is példazza e hivatalok kozos gyljténevének a sorsa. Kdzismert, hogy 2010-ben ugyan-
ezzel a névvel hoztak létre a megyei és févarosi kormanyhivatalokat, és két kormanyzati ciklust kovetéen lett Uj elnevezése a Ksztv.
(majd Kit.) szerinti, kozponti szinten mikddé kormanyhivataloknak.

13 Példaul 2006-ban a Kormany megalakulasa utan roviddel létrehoztak az elsé Allamreform Bizottsagot, kormanybiztosi veze-
téssel (az allamreform elékészitésével és megvaldsitasaval 0sszefiiggd egyes szervezeti és személyi kérdésekrél szolo 1061/2006.
(VI. 15.) Korm. hatarozat), majd elfogadtak az allamhaztartas hatékony mukodését elésegitd szervezeti atalakitasokrol és az azokat
megalapoz6 intézkedésekrdl sz6ld 2118/2006. (VI. 30.) Korm. hatarozatot. Ez utobbi - ahol csak lehetséges volt — agazatonként
egyetlen kozponti hivatalba javasolta integralni a korabbi hivatali rendszert, illetve iranyt vett a terlleti allamigazgatasi szervek
regionalizacidjara. A kozponti és terlleti szerveket érinté jogszabalyi valtozasokrol 2006 decemberében dontott a Kormany, és ezek
2007. januar 1-jével léptek hatalyba.

14 2010-ben 58 kozponti allamigazgatasi szerv volt, ez mostanra csak 45-re csokkent. Ezzel szemben a teriileti allamigazgatasi
szervek szama - a rendvédelmi szerveket nem szamitva - 2010-ben még 292 volt, most pedig 102. Ez utébbi még mindig soknak tu-
nik, de ebbél 20 a megyei, févarosi kormanyhivatalok szama, 60 tankerulet mukodik, van 10 nemzeti park igazgatdsag, a fennmarado
12 vizligyi igazgatésagot a pedig a jogi szabalyozas nem is tekinti kdzigazgatasi szerveknek. Ez utébbiakrol Ld. a vizligyi igazgatasi és
a vizigyi, valamint a vizvédelmi hatésagi feladatokat ellatd szervek kijelolésérél 223/2014. (IX. 4.) Korm. rendelet 4-6. §-ait.

15 Ld. az Aht. 10. §-anak a 2014. évi XCIX. térvénnyel médositott 10. & (4) bekezdését és a beiktatott (4a)-(4b) bekezdéseit.

16 Ezek koziil a NAV és a Magyar Allamkincstar a legjelentdsebbek, mert ezek a legkiterjedtebb és a legtobb személyt foglalkoztatd
kozigazgatasi szervek.

17 Ez aldl a Kit. hatalya ala tartozo kozponti allamigazgatasi szervek és a megyei, févarosi kormanyhivatalok jelentenek kivételt,
ahol az iranyitasi jogositvanyegyiittest a Ksztv.-re vald visszahivatkozassal hataroztak meg. Az Aht. generalis jellegét a mar hivat-
kozott, 2015. januar 1-t6l hatalyos mddositasardl szolo 2014. évi XCIX. torvény indokoldsa is hangsulyozza, amikor azt emeli ki,
hogy a mddositas végre ,egységesen, valamennyi koltségvetési szervre kiterjedden dllapitja meg a hierarchikus irdnyitds, feliigyelet
hatdskoreit, ezdltal megsziintetve a kozponti dllamigazgatdsi szervekrél, valamint a Kormdny tagjai és az dllamtitkdrok jogdlldsdrol
sz016 térvény és az Aht. szerinti irdnyitdsi, feliigyeleti hatdskérék kézott a joggyakorlatban kialakult értelmezési nehézségeket.” (Ld.
a 13-19., a 306. és a 326. §-hoz flizott részletes indokolast). A folyamatroél Ld. részletesebben Fazekas Marianna (2011) A kozigazga-
tasi szervezeti jog, mint ,végtelenitett kisérletek sorozata”, In: Gerencsér, Balazs; Takacs, Péter (szerk.) Ratio legis, ratio iuris: liber
amicorum: studia A. Tamds septuagenario dedicata: iinnepi tanulmdnyok Tamds Andrds tiszteletére 70. sziiletésnapja alkalmdbdl
(Budapest: Szent Istvan Tarsulat) 365-373.

18 Terjedelmi okokbdl erre nem tudunk kitérni, de ennek legékesebb példaja az intézet-kozintézet mint szervtipus sorsa a magyar
jogrendszerben. A kozintézet - egy rovid, 2008 és 2010 kozotti feléledést leszamitva - teljesen eltlint a tételes jogbdl, az Ujonnan
létrehozott, kozérdekl vagyonkezeld alapitvanyok altal fenntartott és 6nalld jogi személynek mindsild felséoktatasi intézmeények
kozjogi szervezeti besorolasara pedig kisérlet sem tortént.

19 Ld. errél Rozsnyai Krisztina (2020) Ugyféli jogosultsagok a hatésagi eljarasban - tobb vagy kevesebb?, Kozjogi Szemle, 13(2),
11-16.

20 Azegyestorvényeknek az egyfoku jarasi hivatali eljarasok megteremtésével 6sszefliggé modositasarol 2019. évi CXXVII. torvény
200. §-a.

21 Sajnos err6l egyelére nem allnak rendelkezésre értékelhetd statisztikai adatok. Az egyébként pontos és részletesen elemzett
birdsagi statisztikaban a 2020. év adatai mar megtalalhatok, de a Kp.-t érinté 2020. aprilis 1-jén hatalyba lépett hataskori valtozasok
miatt nem vetheték Ossze a kozigazgatasi perek 2020. évi érkeztetési adatai a korabbiakkal, mert a statisztika a nyolc kijelolt tor-
vényszékhez ,érkezett” igyként veszi szamba a megsz(int kdzigazgatasi €s munkaugyi birésagoktol e torvényszékekhez attett, de be
nem fejezett Uigyeket is. Ld.: https://birosag.hu/sites/default/files/2021-04/ugyforgalom_2020.ev_.pdf (2021. 09. 17.).
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22 Fazekas Janos (2021) A kormanyzati tevékenység fogalmanak jogtudomanyi problémai, In: Peres, Zsuzsanna; Pal, Gabor
(szerk.) Unnepi tanulmdnyok a 80 éves Tamds Andrds tiszteletére. Semper ad perfectum (Budapest: Ludovika Egyetemi Kiadd) 207-217.
23 A rugalmassag és a stabilitas szervezeti jogi dilemmairol ld. Fazekas Janos (2019) A kozigazgatasi szervezetalakitas altalanos
kérdései, In: Fazekas Marianna (szerk.) Kozigazgatdsi jog. Altaldnos rész I. IV. dtdolgozott és bévitett kiadds (Budapest: ELTE Eotvos
Kiado) 100-105.

24 Ennekigazolasa vagy cafolata a hatdsagi és birdsagi statisztikak mélyrehaté elemzését igényelné, melynek jelenlegi nehézsége-
irél a 17. jegyzetben roviden szoltunk. Egyetlen adatsort azonban talan érdemes itt bemutatni a 2020. II. félévi, a Miniszterelnokség
altal iranyitott és kozzétett hatdsagi statisztikakbol. 2020. II. félévében a megyei kormanyhivatalok valamivel tobb, mint 3,6 millio
elséfoku hatarozatot hoztak. Az érdemi dontésekkel szembeni kdzigazgatasi perekben a birésagok osszesen 2242 ligyben jartak el,

és ezek kozil 1642 esetben visszautasitottak a keresetlevelet, azaz meg sem indult a kozigazgatasi per. Ld. https:/kormany.hu/

miniszterelnokseg/orszagos-statisztikai-adatfelveteli-program (2021. 09. 17.).

25 Ez a jellemzés Tamas Andrastol szarmazik, aki a kdzigazgatasi szervezeti jogrél irott tankonyvében irta le ezt: ,Ténylegesen a
kozigazgatasi szervezeti jog végtelenitett kisérletek sorozataként is értelmezhetd, ...” - Tamas Andras: (2007) Magyar kézigazgatdsi

szervezeti jog I. (Budapest: Szent Istvan Tarsulat), Budapest, 2007. 104.



