TORMA ANDRAS®

Keresetlen gondolatok a magyar
kozigazgatasrol,
Martonyi Janosra emlékezve

A Szegedi Tudoméanyegyetem Allam- és Jogtudomanyi Kara 2006. oktober 5-én {innepi
tudomanyos tilést rendezett a XX. szdzadi magyar kdzigazgatas-tudomany egyik megha-
tarozo alakja, Professzor Dr. Martonyi Janos halalanak 25. évforduldja tiszteletére. A tu-
doményos iilésen — a Professzor Ur egykori hallgatdjaként és tanitvanyaként — jomagam
is részt vettem ¢és eldadast tartottam ,,Az EU-csatlakozas hatdsa a magyar kozigazgatasra,
kiilonos tekintettel annak szervezeti rendszerére” cimmel (a tovabbiakban: Tanulmany).
A cim aktualitasat akkoriban az adta, hogy Magyarorszag csupan két évvel korabban,
2004-ben csatlakozott az Europai Kozosségekhez, illetve az Eurdpai Unidhoz.

Az Allam- és Jogtudomanyi Kar a 2022/23. tanévben emlékezik a Kolozsvarott 1872-
ben tortént alapitdsanak 150. évforduldjara, amely sordn a Kar tisztelettel adozik egykori
professzorainak szellemi katedralisa el6tt. A jelen tanulmany az egykori egyetemi hall-
gatd és tanitvany tisztelgése az évforduld és a nagyra becsiilt Professzor Ur Emléké-
nek. Aktualitasat pedig a korabbi tanulmanyom fontosabb megallapitasaira tett egyfajta
on-reflekszioként kell, hogy értékelje a Tisztelt Olvasé. Ez alatt azt értem, hogy eztttal
azt vizsgalom, hogy mennyiben voltak meg-, vagy nem megalapozottak a tizenhét évvel
ezeldtt tett megallapitasaim.

A Tanulmany kiinduldpontja az a gondolat volt, hogy a szerzo természetesen tudataban
volt annak, hogy a kdzigazgatds nem mas, mint sajatos allami szerveknek, sajatos és olyan
tevékenysége, amelyet sajatos jogallast személyek latnak el. Ebben az értelemben a koz-
igazgatas harom sajatos (erre rendelt), de egymassal szorosan 6sszefliggd alkotd-elemnek
— a szervezetnek, a tevékenységnek és a személyzetnek — az 6sszessége.

A szerz0 tudataban volt annak is, hogy e definici6 egy-egy elemének, mint “rész”-nek
a kiragadasa, ¢és a tobbi elemt6l valo elkiiloniilt elemzése nem szerencsés, hiszen a “rész”
az “egész” alkotoeleme, ennélfogva az dsszefiiggések kontextusabol eredményesen nem-
igen szakithat6 ki. Kiilonosen igaz e megallapitas akkor, ha egy adott szempontbdl, az

* Rektor emeritus, egyetemi tanar, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar.
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EU-csatlakozasra valo felkésziilés, és a csatlakozas hatasa nézdpontjabol vizsgaljuk meg
a magyar kozigazgatast. Masfeldl tény az is, hogy a szerz6 rendelkezésére allo keretek
korlatozott mivolta nem tette lehetdvé mindharom alkoto-elem targyalasat, éppen ezért
a Tanulmany a szervezet — tevékenység — személyzet harmas tagozddasabdl csupan az
elsot helyezte vizsgélata kdzéppontjaba, és a masik két elemet csak akkor, ott, és olyan
mértékben targyalta, amikor, ahol és amilyen mértékben az sziikséges volt.

A Tanulmany — miutan sorra vette a rendszervaltasbol fakadd, és a magyar kdzigazgatés
elétt allo kihivasokat, valamint az arra adott valaszokat — azt volt kénytelen megallapitani,
hogy maradtak még problémdk és abbdl fakado feladatok. Ezeket, és az azokra adhato,
tizenhét évvel késobbi reflekszioimat a kovetkezok szerint Osszegzem:

L Idészerii és indokolt lenne a kozigazgatas féhatosagi — tehat a minisztériumi
és a nem minisztériumi formaban miikodo kozponti kozigazgatasi szervek —
strukturdjanak egyszeriisitése, dtalakitdsa, dtlathatova tétele.!

1. Ugy itéltem meg ugyanis, hogy az (akkori) struktiira kiilondsen az orszagos hataskorii
szervek vonatkozasaban — tulsagosan tagolt volt, ezért, anakronisztikus mdodon, alapvetden
még mindig a szocialista tdrsadalomiranyitas kovetelményeihez igazodott. Indokolt lenne
annak megfontoldsa, hogy a magyar féhatosagi strukturat egyszerisitsiik: tegytik atlathatova,
és olyanna, amely a kozosségi jog belsé tagozodasat is figyelembe veszi.? Elgondolkodtato,
hogy a rendszervaltozas utdn milyen bonyolult, mar-mar atlathatatlan szovevénye alakult
ki a minisztériumoknak, az orszdgos hataskorii szerveknek €s a kozponti hivataloknak.
Az egymast kovetd kormanyok sok-sok egyszertisitést célzo hatdrozata ellenére az elmult
években a helyzet 1ényegesen nem javult, és 2006-ban tobb mint szazhtsz (!) kdzponti
kozigazgatési szerv (féhatdsdg) mukodott hazankban. Ezek a kovetkezok voltak: 11 db.
minisztérium, 1 db. miniszterelnoki hivatal, 31 db. a kormany iranyitdsa, és a kormany
altal kijelolt miniszter feligyelete alatt all6 kdzponti szerv, 45 db. miniszter iranyitasa
alatt 4ll6 kdzponti szerv, 39 db. orszagos hataskort szerv irdnyitasa alatt 4116, vagy annak
részeként mikodo kozponti szerv.?

2. A kozponti dllamigazgatési szervek struktirajanak egyszeriisitésével parhuzamosan
decentralizalni kellene a feladatok-, és az eréforrasok jelentds részét, a kialakitandé 6n-

korményzati régiok javara.

' A kozponti allamigazgatasi szervekr6l szolo 2006. évi LVIL. térvény — az orszagos hataskorii szervek két
tipusanak statualasaval — e tekintetben elérelépést jelentett, de megitélésem szerint attérést nem hozott.

2 Nem csak az feltiing, hogy a rendszervaltozas — szervezeti szempontbol — lényegében nem érintette a kdzponti
kozigazgatast, hanem az is, hogy e kérdéskorben a szakirodalom is milyen feltinéen visszafogott volt az elmult
években. Az dit6 kivételekbodl a kovetkezd tanulmanyokat emelem ki. FICZERE LAJOS: 4 minisztériumi feladat
és hataskorék, valamint a hattérintézmények. Magyar Kozigazgatas 2000/8. 457-479. pp.; MULLER GYORGY:
A kormany felépitése, a kormanyfd jogdllasa és a miniszterek helyzete. Magyar Kozigazgatas 2002/6. 351-
359. pp.; BENDE SzaBO GABOR: Gondolatok a nem minisztériumi formaban miikédé kozponti kézigazgatdsi
szervek jogallasardl. Magyar Kozigazgatas 2001/4. 193-205. pp.; VADAL ILDIKO: A kdzponti irdnyitas korsze-
riisitésének esélyei: a nem minisztériumi formaban mitkodo kézponti szervek racionalizalasanak lehetéségei.
Magyar Kozigazgatas 2000/12. 705-714. pp.

Az adatokat részben a 2006. évi LV. térvényb6l, részben BENDE-SzZABO GABOR: A kozigazgatdsi szervek
létesitése de lege lata és de lege ferenda. Kézirat. Budapest, 2006. cimii tanulmanyabol vettem at.
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3. Figyelembe kell venni, hogy az Eurdpai Unié intézményeivel, és kiilondsen az
Europai Bizottsaggal valo napi gyakorisadgu (1) kapcsolattartas alapvetden a féhatdsagok
feladata, ami korabban nem ismert, igen jelentds feladat-tobbletet jelent. Meg kell tehat
szabaditani 6ket a hatosagi tigyek intézésétol.

Ehhez, 17 évvel késobbi, vagyis napjainkban hozzafiizott reflekszioim a kovetkezok:

ad. 1. A kdzponti kozigazgatdsi szervek szama jelentosen csokkent, atlathatosaga (rend-
szerezettsége) kifejezetten javult, feladatkore egyszeriisodott.* Ennek indoka az, hogy
napjainkban harom fécsoportba sorolhato a kdzponti kozigazgatasi szervek kore: kozponti
kormanyzati igazgatasi szervek (szamuk mintegy 50 db.), kozponti nem kormanyzati igaz-
gatasi szervek (szamuk 13 db.) és kiilonleges jogallasu szervek (szamuk 15 db., de ebbdl
8 db. az eldzd kategdriaba sorolando, igy ténylegesen csak 7 db.) korébe.

ad. 2. A kialakitando régiok javara torténd decentralizdacio azonban sajnalatomra nem
valosult meg. Ugyanakkor a megyei dllamigazgatasi szint kétség kiviil megerosodott. A fi-
gyelmet arra hivom fel, hogy itt szintén sajndlatomra — az allamigazgatas, vagyis a kdzponti
allamhatalomnak kozvetlentil alarendelt szervek megerdsddését kell konstatalnunk, és nem
az autondmiat élvezd dnkormanyzati igazgatasi szervek megerdsodését.

ad. 3. A féhatosagok hatdsagi iigyintézéstol torténd megszabaditasa lényegében meg-
tortént a 2016. évi CL. torvény (Akr.) hatélyba 1épésével, hiszen kivételessé valva a felleb-
bezés elveszitette altalanos jogorvoslat jellegét és helyét a birosagi feliilvizsgalat vette at.

II.  Ujra kellene gondolni a teriileti kozépszint (a megye és a régio) helyét és
szerepét Magyarorszdg tér-szerkezetében, illetve a kozigazgatds szervezeti
rendszerében.

1. A megyékben miikédo kozigazgatasi szervek (megyei kozigazgatasi hivatal, megyei 6n-
kormanyzat, megyei teriiletfejlesztési tanacs, valamint tobb mint negyvenféle dekoncentralt
(teriileti allamigazgatdsi) szerv szama rendkiviil magas, tevékenységiik nem (de, éppen ezért
objektive nem is lehet) kelléen koordinalt. Végeredményben elmondhato, hogy a megyei
szint dezintegralt, tehat a megyének nincs valddi (egy) gazddja. Kiilondsen a kozponti
ellendrzést nélkiilozéen, atgondolt kormanyzati koncepci6 nélkiil 1étrehozott dekoncent-
ralt (teriileti allamigazgatési) szervek szama magas és mar a puszta 1étiik is veszélyezteti
a kozigazgatasi feladatoknak polgarhoz kozeli ellatasat, illetdleg a helyi koziigyek dnkor-
manyzati intézésének térvényi alapelve érvényesiilését. Verebélyi Imre mar tiz évvel ezel6tt
igy irt errdl: ... az elmult években bizonyos teriileteken (példaul az dallami dekoncentralt
szervek feladatkorénél) nem a minimalisan sziikséges, hanem a maximdlisan lehetséges
dllam kezdett kibontakozni, mikozben nem mindenben kapott megerdsitést a maximalisan
lehetséges onkormanyzati énallosag tobb alapkérdése.”™

Minden ellenkezd hiresztelés ellenére le kell szogezni: a teriileti allamigazgatasi szer-
vek nem a decentralizdcio elvét valositjak meg kozépszinten, hanem éppen ellenkezdleg:
a centralizacio elvét. Ha mindehhez hozzatessziik, hogy a kell6 legitimacioval biré megyei

4 L.a2010. évi XLIIL torvényt a kozponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allam-
titkarok jogallasarol (Ksztv.), a 2018. évi CXXV. torvényt a kormanyzati igazgatasrol (Kit.) és a 2019. évi
CVIL torvényt a kiilonleges jogallast szervekrdl és az altaluk foglalkoztatottak jogallasarol (Kiit.).

> VEREBELYI IMRE: Az dnkormdnyzatisag alkotmdnyos alapjai. Magyar Kozigazgatas 1995/9. 488. p.
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onkormanyzatok — els6sorban érdemi feladat- és jogkorok, valamint anyagi eréforrasok
hianyaban — ténylegesen nem val(hat)tak a megye valodi gazdaiva, akkor vilagossa valik:
megyei szinten ellentmondas fesziil a kozjogi legitimitas és a tényleges ,,gazdai” funkciok
kozott, ami sokdig nem tarthatd fenn. Nem tarthatd fenn, mert ,,...ez a helyzet az igazgatdsi
hatékonysag rovasara megy, sziikségteleniil biirokratikus és szamos esetben nem vildgos
a feladat- és hatdskori elhatarolas....Ez a helyzet nincs 6sszhangban végsé soron a Helyi
Onkormanyzatok Eurépai Chartdjanak szamos elvével és a Regiondlis Charta tervezetével,
kiilondsen az abban foglalt szubszidiaritdsi elvvel”.®

2. A megye mellett szolni kell a régio kérdésérdl is.” E tekintetben az a véleményem,
hogy a megy¢ék puszta dssze-csusztatasaval 1étrehozott, és a lakossag altal valasztott vezetd
testiilettel nem rendelkezd tervezési- statisztikai régiok (is) sokkal inkabb a kormany-
zati hatalom érdekeit érvényesitik, mint az adott teriileti kdzépszint érdekeit. Latszolag
a decentralizacid elvének, ténylegesen azonban a centralizaci6 elvének az érvényesitoi.
Nem haszontalan, ha megvizsgaljuk, mit mond minderrdl egy ,,messzir6l jott ember”.
A kovetkezoket: ,,... Magyarorszag a 19 megyéjével, a 22 megyei jogii varosaval és Buda-
pesttel egyiitt dsszesen 42 regionalis tipusu hataskorrel rendelkezo entitassal... nem lépte
at a modern regionalizmus iranydaba azt a kiiszobot, amely az eurdpai regionalis politika
sziikségleteihez alkalmazkodik...”.®

Mindezekre tekintettel — véleményem szerint — indokolt lenne a dezintegracio megsziin-
tetése és a centralizdcio-decentralizacio elve egyensulyanak megteremtése kozépszinten.
Ezt két alapelv mentén latom megvalodsithatonak: az integracio és a decentralizacio elvé-
nek érvényesitése utjan. Ugy itélem meg tehat, hogy a lakossag altal valasztott (legitim)
testiilettel rendelkezd, dnkormanyzati autondomiat élvezd uj kdzjogi entitas, a régio javara
integralni kell a kdzépszintii szerveket, illetve feladataikat és decentralizalni kell a kozponti
feladatokat és forrasokat.

Hogy milyen szamban lenne indokolt Iétrehozni a régidkat, az nehéz kérdés. Jomagam
nem osztom a Verebélyi Imre éltal kifejtett azon allaspontot, mely szerint a jelenlegi me-
gyékre épitve 13-14 egységgel rendelkez6 6nkormanyzati kozépszintet kell 1étrehozni.’ Nem
osztom az IDEA allamreform vezetdjének, Agh Attildnak azon elképzelését sem, amely hét
onkormanyzati tipust régio és a megyei dnkormanyzatok egyidejii mitkodésével szamol.'
E nézetekkel szemben ugyanis elképzelhetonek, sét kivanatosnak tartanam, ha mindossze
négy, onkormanyzati alapokon felépiild, és a kozponti hatalmat valoban ellensulyozo régio
miitkodne Magyarorszagon.: a Dunanttl, a Duna-Tisza koze, a Tiszantul, valamint a Févaros
¢és agglomeracioja. Ezt az allaspontomat nem csak a régiok természeti tagozodasara alapitom,
hanem az Europaban megvaldsitott megoldasokbdl levonhatd szamszerii kovetkeztetésekre,!!

® A Helyi és Regionalis Hatosagok Europai Kongresszusa Regionalis Kamaraja 2002. jinius 4-6.-i tilésén megvi-
tatott ajanlas hattér-anyaga. Idézi VEREBELYI IMRE: Megbizhato és sikeres kozigazgatdssal a jo kormanyzadsért.
Magyar Kozigazgatas 2002/6. 345. p.

V6. CsAkt GYULA BALAZS: Fogalmi adalékok a regionalizmus meghatdarozasahoz. In: Stipta Istvan (szerk.):
Miskolci Doktoranduszok Jogtudomanyi Tanulmanyai. Tomus 2. Bibor Kiad6. Miskolc, 2002. 135-55. pp.
LOCATELLL, RINALDO: 4 helyi 6nkormanyzatok tiz éve Magyarorszagon. Magyar Kozigazgatas 2000/9. 516. p.
VEREBELYT 2002, 333. p.

10 AGH ATTILA: A régick Magyarorsziga. Onkormanyzat 2000/12. 11-15. pp. Ugyan ezt az allaspontot képvi-
seli Horvath M. Tamas, az IDEA Program regionalis munkacsoportjanak vezetdje is. L. HORVATH M. TAMAS:
A regiondlis intézményrendszer kiépitése Magyarorszagon. Magyar Kozigazgatas 2003/5. 257-271. pp.

Az EU tagallamainak ¢és a 2004-ben csatlakozott orszagoknak a NUTS-2 szintre vonatkozo adatai is az altalam
képviselt nézeteket tamasztjak ala, tehat azt, hogy Magyarorszagon a régiok szama (tehat a jelenlegi 7) magas,
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tovabba arra is, hogy az informacios- és kommunikacids technikék, és technoldgiak ma
mar lehetdvé teszik a teriileti kozigazgatasi feladatoknak ilyen nagy térszerkezetben torténd
hatékony ellatasat.'

Ehhez, 17 évvel késobbi, vagyis napjainkban hozzafiizott reflekszioim a kovetkezok:

ad. 1. Nagyon oriilok annak, hogy az elmult években t6bb alkalommal is megtortént
a teriileti kozépszint helyzetének ujragondolasa, de a jelenlegi helyzet — legalabbis az én
megitélésem szerint — kordantsem megnyugtato. Ennek indokai az aldbbiak.

Ami a megyei szintet illeti: megmaradt a 19 megye és 1 fovaros, vagyis htisz tertileti
egység, ami aranytalanul sok a minddssze 93 ezer négyzetkilométer kiterjedésii hazank-
ban. Raadasul megyei szinten nem az autonoémiara éptilé dnkorményzatok, hanem éppen
ellenkezdleg: az ald-folérendeltségben miikodd dekoncentralt szervek, a megyei kormany-
hivatalok erésddtek meg. Kétségtelen, hogy ily modon jelentdsen csokkent a megyei szint
dezintegracioja, hiszen a megyei kormanyhivatalokba integraltak a korabbi dekoncentralt
szervek dontd tobbségét, viszont sajndlatos, hogy — érdemi feladat- és jogkdrdk, tovabba
anyagi eszk6zok hianyaban — tovabbra is megmaradt a megyei dnkormanyzatok stulytalan-
saga. Onmagaban persze ez nem lenne gond, hiszen, ha ez tarsulna egy ,,erés” telepiilési
onkormanyzati rendszerrel (mint példaul Svédorszagban, ahol mintegy harom évtized alatt
a telepiilési onkormanyzatok szamat 2800-r61 280-ra csokkentették a kozség-egyestilések,
egyesitések eredményeként), akkor jol, hatékonyan és kozmegelégedésre miikddoé onkor-
manyzati rendszer miikddne.!?

ad. 2. 4 regiondlis szint kérdésében — allaspontom szerint, sajnos — nem tortént valtozas.
A 19 megye mellett megmaradt a kordbbi 7 régio, amely az EU minimalis elvardsainak,
a NUTS 2. szintnek megfelel, de tovabbra is valasztott kozhatosag, és érdemi hataskorok
nélkil. Az elmult mintegy 15 évben gyakorlatilag szoba sem keriilt a megyei szint eset-
leges megsziintetése és egy kozhatdsag altal vezetett (igazi) regiondlis szint kiépitése,
holott erre gyakorlatilag minden volt szocialista orszagban mar sor keriilt, igazodva az
EU-15-6k korabbi gyakorlatdhoz. A 1étrehozand¢ igazi régiok szama tekintetében tartom
a korabbi allaspontomat, amely szerint a megyei szint megsziintetése mellett elegendd
lenne 4 régio kialakitésa.

III. Nem megoldott a helyi énkormanyzatok tevékenységének dllami feliigyelete.
A torvényessegi ellendrzési jogkort torvényességi feliigyeletnek kell felvaltania.

1. A megyei kozigazgatasi hivatalok dnhibdjukon kiviil sziikre szabott, és csak az esemé-
nyek utan kullogé (utdlagos) torvényességi ellendrzési jogkére nem pétolja, mert objektive

mert teriiletiik és népességiik jelentGsen alatta marad a tagallamok-, de kiilondsen az 01j tagallamok atlagainak.
A 15 tagt Eurdpai Unidban 211 NUTS-2 szintii régio volt, melyek atlagos teriilete 15.124 négyzetkilométer,
atlagos népessége pedig 1.775.000 £6 volt. A 2004-ben csatlakozott tagallamok esetében ez a szam 20.311.,
illetve 1.974.000., Magyarorszag esetében pedig 13.290., illetve 1.438.000. Magyar Régiok Zsebkonyve 2001.
KSH. Budapest, 2002.

Erdemes elgondolkodni azon, hogy a szamitogép rohamos elterjedésének-, valamint més eszkozokkel és
technologiakkal torténd dsszekapesolodasanak eredményeként megvalositott (megvalosuld) Informacios For-
radalom gyakorlatilag alig érintette a magyar kozigazgatast, s kiilonosen annak szervezeti rendszerét. Nem
hiszem, hogy ennek igy kell lennie, sot!

L. errdl bdvebben ToRMA ANDRAS: Onkormdnyzati reformok Nyugat-Eurdpdban és tanulsdgaik. Magyar
Kozigazgatas 2002/9. 513-521. pp.
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nem is potolhatja a sokkal erdsebb jogositvanyokat, illetve beavatkozasi lehetdségeket
biztosito allami feliigyelet jogintézményét. Meggy6zdésem: eljott az ideje annak, hogy
a helyi dnkormanyzatok torvényességi ellendrzését felvaltsa a 1ényegesen erésebb allami
beavatkozast biztosito torvényességi feliigyelet jogintézménye.'*

2. Ehhez szorosan kapcsolddoan ki kell emelnem: stirgdsen meg kell oldani a helyi
onkormdnyzatok gazdalkoddsdanak hatékony dllami ellendrzését is.”® A szakirodalom mar
hosszu évek ota figyelmeztet arra, hogy ,,hidnyzik, illetve megoldatlan a rendszeres és
teljes korii feliilvizsgalata az onkormanyzatok pénziigyi-gazdasagi dontéseinek, beleértve
a kiilonbézd tamogatasok igénylésére és elszamoldsara iranyulokat...” ' E figyelmeztetések
ellenére — legalabbis atfogd méretekben — nem tapasztalhatd érdemi valtozas az utdbbi
években. Ennek kovetkeztében jelentds dnkormanyzati vagyon-elemek keriiltek ki nem
valos értékben az onkormanyzati szférabol, nem feltétleniil jogszabaly-sértéen, de gyakran
etikailag bizonyosan kifogasolhaté6 mdodon.

3. Az dnkorményzatok tevékenysége feletti egyfajta allami feliigyeletet gyakorolnak
végsO soron a jegyzok is, hiszen Ok hivatottak biztositani az onkormanyzati tevékenység
egészének torvényességét, csak éppen nem , kiviilrél”, hanem ,,beliilr61”, és nem utdlago-
san, hanem mar megel6z0 jelleggel is. A jegyz0i jogallas ¢s feladatellatas legalabb annyi
kérdést és problémat vet fel, mint a megyei kdzigazgatasi hivatal (utélagos) torvényességi
ellendrzése. Az alapvetd gondot az jelenti, hogy jogallasat tekintve a jegyz6 az dnkormanyzat
.embere”, feladatkorét tekintve pedig sokkal inkdbb az allam ,,embere”. E kett6sség a gya-
korlatban megakadalyozza a jegyz6i feladatellatas kiegyenstilyozott megvaldsitasat, hiszen
az dnkormanyzat természetesen azt varja el, hogy a jegyzd ,,ne akadékoskodjon”, talalja
meg az onkormanyzat érdekeinek kedvezd jogi megoldast, mikdzben ilyen ,,megoldas”
gyakran nem is létezik. A megoldas a jelzett kettGsség felszamoldsa lehet, mégpedig a jegyz6
személyének fiiggetlenné, illetve kevésbé fiiggdveé tétele révén. Legyen 6 egyértelmiien az
allam ,,embere”: munkajogilag szakadjon el az nkormanyzattol, vagy legalabb kinevezése
és felmentése legyen hozzakotve a kozigazgatasi hivatal vezetdjének véleményéhez.!’

Ehhez, 17 évvel késobbi, vagyis napjainkban hozzafiizott reflekszioim a kovetkezok:

ad. 1. A megyei korményhivatal torvényességi ellendrzési jogkorét idokdzben folval-
totta a térvényességi feliigyelet, igy a helyzet — ebbdl a szempontbol — megnyugtatdéan
rendezddott.

A magyar kozigazgatasi szakirodalomban egyetértés van abban, hogy az iranyitas, a feliigyelet és az ellendrzés
fogalmak nem tekinthet6k azonos jelentés-tartalmunak, hanem kozottiik egyfajta ,,erésorrend” van, a megadott
felsorolasnak megfelelden. L. bévebben KALAS TIBOR: [ranyitds, feliigyelet, ellendrzés a kozigazgatasban. In:
Kalas Tibor (szerk.): Kozigazgatasi jog 1. Magyar kozigazgatasi jog altalanos rész I. Virtuéz Kiadé. Budapest,
2006. 201-207. pp.

Az itt felvetett két kérdés lehetséges megoldasarol . KALTENBACH JENG: Az dnkormanyzati feliigyelet. Universum
Kiadé. Szeged, 1991.; FICZERE LAJOS: Az irdnyitas és feliigyelet helyzete, korszeriisitésének lehetséges iranyai.
In: Ficzere Lajos (szerk.): Tanulmanyok a kozigazgatas szervezeti és jogi intézményei korébol. Uni6 Kiado.
Budapest, 1995. 8-43. pp.; BERCESI FERENC — IVANCSICS IMRE: A4 feliigyeleti ellendrzés. Magyar Kozigazgatas
2003/2. 65-83. pp.; masfel6l: LORANT ZOLTAN: A4 helyi onkormdnyzatoknal végzett dtfogo és zdarszamadasi
vizsgalatok szamveviszéki korszeriisitésérdl. Magyar Kozigazgatas 2001/4. 206-212. pp. valamint KovAcs
ARPAD: Pénziigyi ellendrzés, viltozé erétérben. Perfekt Kiado. Budapest, 2003. 407. p.

Kovics ARpAD: Néhdny gondolat a helyi énkormdnyzatok pénziigyi-gazdasdgi ellendrzésérdl. Magyar Koz-
igazgatas 1999/3. 97-103. pp.

Hasonloan vélekedik Danka Ferenc is, aki a gyakorlati tapasztalatai alapjan jutott erre a kovetkeztetésre. L.
DANKA FERENC: Torvényességi ellendrzés — hogyan tovabb? Magyar Kozigazgatas 2003/9. 564-570. pp.
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ad. 2. Az Allami Szdmvev8szék, a Magyar Allamkincstéar, a Kormanyzati Ellendrzési
Hivatal és a megyei kormanyhivatalok kiszélesitett feladat- és jogkore révén — alldspontom
szerint legalabbis — megnyugtatoéan rendezédott a helyi onkormanyzatok gazdalkodasa-
nak allami ellendrzése is. Raadasul idokozben hatdlyba 1épett a Magyarorszag gazdasagi
stabilitasarol sz616 2011. évi CXCIV. tdrvény, amely — tobbek kozott — arra hivatott, hogy
biztositsa a helyi onkormanyzatok gazdasagi-pénziigyi egyensulyat.

ad. 3. Az 1. és 2. pontokba foglaltakkal szemben a jegyz6 jogallasa sajnalatos modon,
nem az dltalam kivanatosnak itélt iranyba valtozott meg. A helyi dnkormanyzatokrol sz616
2011. évi CLXXXIX. torvény (Mo6tv.) szerint ugyanis a jegyz6 nem az ,,allam embere”,
hanem kifejezetten az dnkormanyzat, pontosabban a polgarmester embere lett.

1V. A ,gyenge” onkormanyzati kézépszint, és a telepiilési 6nkormanyzatok gyér
erdeklodesét kivalto tarsulasok mellett miikodo, dezintegralt strukturdju, és
dllami feladatokkal tulterhelt telepiilési onkormanyzati rendszer elérkezett
anyagi- és igazgatdasi (szellemi) teljesitéképessége végso hatardig. Erdforrdsai
és lehetoségei kimeriiltek.

A helyi énkormanyzatokrél sz616 1990. évi LXV. térvény (Otv.) — az eurdpai tendenciaknak
¢s a racionalitasnak is ellentmondva — minden telepiilésnek ,,megengedte” az dnkormanyzas
jogat, illetve 6nkormanyzat 1étrehozasat. A rendszervaltas ,,mamoraban” ez még érthetd és
magyarazhat6 volt, igy nem csoda, hogy a telepiilési onkorményzatok szama a dupldjara
emelkedett a tandcsokhoz képest, és mara (értsd: 2007-re) messze meghaladja a hdrom-
ezret, s6t folyamatosan emelkedik. A telepiilési onkormdnyzatok szdmanak talburjanzasa
veszélyezteti a magyar kozigazgatas egységét, tul azon, hogy az élet (is) bebizonyitotta
a kisebb 6nkormanyzatok életképtelenségét (1. iskolak, d6vodak, posta-hivatalok bezarasa,
stb.).” Ugy tiinik, hogy az onkormanyzatok torvényben deklaralt tarsulasi szabadsaga,
az un. tobbceélu kistérségi tarsulasok létrehozasa és a korjegyzdségek alakitasa sem (volt)
képes a problémak megoldasara, és egy erdteljes allami beavatkozas nem sokaig odéz-
hat6 el. Kivanatos lenne, ha a rendszervaltas ,,mamorabol” lassan — tobb mint tizenot
év multaval — felébrednénk. A Nyugat-eurdpai dallamok onkormdanyzati reformjaibol két
tanulsagot feltétleniil indokolt lesztrniink. Egyik az, hogy az 6nkormanyzat-6sszevona-
sok eredményeként 1étrejovo, vagyis a hatékonysagot elétérbe helyezd kevés szamu, de
,erds” helyi dnkormanyzatok ,,gyenge” kdzépszintet igényelnek (svéd modell), mig az
Osszevonasokat mell6zd, ezért apro-falvas jellegli, vagyis a demokratikus egyiittélést eld-
térbe helyez6 magas szamu, ,,gyenge” dnkormanyzatok ,,erds” tarsulasi kedvet €s ,,erés”
kozépszintet igényelnek, illetve feltételeznek (francia modell). A mdsik tanulsag az, hogy
mindkét modell jarhatéd ut, mindkettd lehet jo és rossz, tehat egyik megoldas sem érték
onmagaban. Az azonban elgondolkodtatd, hogy Magyarorszdgon a telepiilési kozigaz-
gatas szerveinek megduplazodasat eredményezé onkormanyzati reform akkor kezdo-
dott, amikor Nyugat-Eurdpdban az ezzel éppen ellentétes eldjelii reform mar ,,lefutott”.

'8 A magyar 6nkormanyzatok tobb mint Gtven szazaléka (szamszeriien 1709) 1000 f6 alatti lakossal rendelke-
zik, s ezen beliil 998-ban még az 500 fét sem éri el a lakossag-szam. SZIGETI ERNO: Az apréfalvasodas és az
onkormanyzatok. Magyar Kozigazgatas 1997/2. 82. p.
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Halkan kérdezem meg, Kiss LdszIo professzort idézve: ,,Lehet, hogy megint nem minket
igazol majd a fejlédés?”.”

Ehhez, 17 évvel késobbi, vagyis napjainkban hozzafiizott reflekszioim a kovetkezok:

Az Otv-t 2011-ben, tehat ’jo tiz évvel késobb felvaltotta az Motv., és jomagam ab-
ban remeénykedtem, hogy a jogalkoto — felébredve a rendszervaltds mamorabol — levonta
példaul a Nyugat-eurdpai Onkormanyzati reformokbol fakadd tanulsdgokat. Sajnalattal
allapithatom meg, hogy érdemben nem keriilt sor a tanulsagok levondsdra, és az Motv.,
valamint az annak hatalyba [épését kovetd torvénykezés megorizte a ,,gyenge”, aprofalvas
telepiilési és ,,gyenge” megyei dnkormanyzati szerkezetet, mikdzben tovabb szikitette
a helyi 6nkormanyzatok feladat- és jogkdrét, egy egész sor feladat- és jogkor jarasi hivatal
részére torténd atadasaval. Vagyis napjainkban egy sajdatosan magyar onkormanyzati mo-
dell valosul meg: a ,, gyvenge telepiilési onkormanyzat, gyenge onkormanyzati kozépszint”™
modell, erds allamigazgatasi kozépszint mellett. Még egyszer jelzem, minden ellenkezd
hiresztelés ellenére le kell szogezni: a tertileti allamigazgatasi szervek nem a decentrali-
z4ci6 elvét valositjak meg kozépszinten, hanem éppen ellenkezdleg: a centralizaci6 elvét.
Nem csoda, ha egyes szerzok egyenesen a kdzigazgatas két 4ga — az dllamigazgatas és az
onkormanyzati igazgatas — egyensulyanak 2010 utani felborulasardl értekeznek. Példaul
a kovetkezdk szerint: ,,4 2010-es kormadnyvaltas a kézigazgatas helyzetében is drasztikus
valtozast idezett el6. A kozigazgatas két, korabban egyensulyban és egyiittmiikodésben lévo
egysege, az allami és az onkormanyzati igazgatas viszonyrendszere felborult. Az elmult
evtizedben az allami igazgatds uralma ala keriilt az onkormanyzati igazgatds, amely ma
mdr maradék-elven miikodik” >

Pedig, a helyi onkormanyzati szint jelentoségere utalva, a szakirodalom mar figyel-
meztetett 1943-ban, s6t figyelmeztet napjainkban is. Csupan egy-egy példa, Egyed Istvan
igy ir errél 1943-ban: ,,Az onkormanyzat a kozigazgatasnak mély erkolcsi tartalmat ad
azaltal, hogy a jogszabalyok végrehajtasa biirokratikus kényszer nélkiil, az érdekeltek koz-
remiikodéseével torténik. Az 6nkormanyzat a kézigazgatas josagat fokozza, minthogy beviszi
a kézigazgatasba az életviszonyok ismeretét, a mindennapi élet gyakorlati tapasztalatait,
az egyeni érdekek kello tiszteletét. Az onkormanyzat lehetové teszi, hogy a kozigazgatasban
egyes vidékek helyi sajatossdgai, torténelmi hagyomdnyai érvényesiiljenek...” *!

Napjaink szakirodalmabol pedig Baldzs Istvan professzort idézem: ,,A valsagoknak
torténo ellendlloképesség (értsd: reziliencia) csupan az elso fok, mert....a kévetkezo szint
levonni a sziikséges kovetkeztetéseket annak érdekében, hogy ujabbakat meg lehessen
elozni. A kormanyok ezt a képesséeget nem nélkiilozhetik, de nem is szerezhetik meg a helyi
kozigazgatasi szint bevondsa nélkiil” *

Kiss LAszLO: Tarsuldsok — kényszertarsuldsok — szervezeti konzekvencidk. In: Fogarasi Jozsef (szerk.): A koz-
igazgatas szervezeti rendszerének korszertsitése. Unio Kiado. Budapest, 1995. 35. p.

ZONGOR GABOR: A magyar kozigazgatds kettészakaddsa, avagy miért masodlagos az onkormanyzati igaz-
gatas. In: Csefko Ferenc (szerk.): Szemelvények a helyi és teriileti kozigazgatas aktualis kérdéseir6l. A Jovo
Kozigazgatasaért Alapitvany. Pécs, 2022. 19-20. p.

EGYED ISTVAN: A mi alkotmdnyunk. Magyar Szemle Tarsasag. Budapest, 1943. 333. p. https://mtda.hu/books/
egyed istvan_a mi_alkotmanyunk.pdf (let6ltve: 2023.09.25.).

)

idején. Miskolci Jogi Szemle (16)2021. ksz. 13. p.
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V. Torténeti és szakmai okok miatt indokolt lenne a szervezetileg, és eljarasi
rend szempontjabol is 6nallo kozigazgatasi birosag visszadallitasa.

1. A torténeti ok(ok) korében elegendd arra utalni, hogy Magyarorszagon — az 1896. évi
XXVI. torvénycikk alapjan — 1949-ig kdzmegelégedésre miikodott egy, a rendes birosagok-
tol szervezetileg elkiiloniilt, sajat perrend alapjan eljar6 kozigazgatasi birdsag. A szakmai
okok korében két jeles szerzot idézek. Az egyik Lorincz Lajos, aki a kovetkezdket irja: ,,4z
a dontés, amely (az 6nallo kézigazgatasi birosag megsziintetésével) a rendes birosagok
keretén beliil elhelyezkedo, altalanos biroi képzésben részesiilt birdak részeére itélte oda a fe-
liilvizsgalat jogat, alapvet6 rendszerbeli 6sszeférhetetlenségi okokat nem vett figyelembe.
Nem vette figyelembe mindenekelott, hogy a rendes birosdagok azon orszdagokban jarnak
el, ahol nincs jogdgi tagozddds, nincs dllamigazgatdsi jog, nincsenek kiilon birésagok”.?

Hasonl6 eredményre jut, de masként fogalmaz a masik szerzd, Patyi Andras, amikor
igy ir: ,,Mai birdi feliilvizsgalati rendszeriink alkotmanyos viszonyainktol idegen, idejétmult
elvi alapokon nyugszik, szervezeti megoldasaban atgondolatlan, kapkodo, hatdskori sza-
balyaiban minden elvi megfontolast nélkiilozo, attekinthetetlen, eljardsaban a polgari per
"Prokrusztesz-dgydba’ szoritva, kozjogi-kozigazgatdsi jellegét mondhatni szégyellve viseli” >

2. Ugy itélem meg, hogy a szervezetileg- és mitkodését illetéen fiiggetlen kozigazgatdsi
birosag felallitasaval osszekotheto lenne az Alkotméanybirdsag hatdskdrének — napjainkban
egyébkeént is napirenden 1év6 — ujra szabalyozésa és ennek eredményeként az Alkotmany-
birdsdg (részleges) teher-mentesitése.”

Ehhez, 17 évvel késobbi, vagyis napjainkban hozzafiizott reflekszioim a kovetkezok:

ad. 1. Az elmult évtizedben volt id6, amikor ugy tint, hogy megvalosulnak almaim
és Magyarorszag visszatér a szervezetileg és eljaras tekintetében is fiiggetlen és 6nalld
kozigazgatasi birosaggal rendelkezd orszdgok sordba. Minden készen volt, minden anya-
gi és eljarasi torvény, szervezeti és miikodési rend, személyi és targyi feltételek stb., az
egészbdl mégsem lett semmi, az itt nem részletezendd, kifejezetten politikai okok miatt.
Valami azonban mégis lett: megsziiletett a 2016. évi CL. torvény (Akr.) és a kozigazgatési
perrendtartasrol sz616 2017. évi L. torvény (Kp.). Illy modon 6nallé perrendtartdsi (eljarasi)
torvényiink mar van, de szervezeti torvényiink még nincs. Reménykedem abban, hogy ez
a felemas helyzet nem sokdig marad fenn, és a kozigazgatasi birdskodas torzdja rovidesen
ismét teljessé valik.

ad. 2. Ami pedig az Alkotmanybirosag tehermentesitését jelenti, az megtortent, de ter-
mészetesen nem Kozigazgatasi Birosag folallitasaval, hanem az 6nkormanyzati rendeletek
Kuria altal torténd feliilvizsgalata lehet6ségének megteremtésével.

2 LORINCZ Lajos: 4 kozigazgatds torvényessége, jogszeriisége és eredményessége. In: Csetko Ferenc (szerk.):
A kozigazgatas torvényessége: Szamel Lajos Tudomanyos Emlékiilés. A Jovo Kozigazgatasa Fejlesztéséért
Alapitvany. Pécs, 2000. 160. p.

2 PATYI ANDRAS: Kozigazgatasi birdskodasunk modelljei. Logod Bt. Budapest, 2002. 237. pp.

2 Nem fér kétség ahhoz, hogy a talaros testiiletet tehermentesiteni sziikséges, mert a sok év multaval, til kés6n
hozott birésagi dontések gyengitik a jogallamisag-, s ezen belill a jogbiztonsag elve érvényesiilését.
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VI A Tanulmdny zaro gondolatai

Eljott az ideje annak, hogy tizendt évvel a rendszervaltas utan, immar az Eurdpai Unid
tagjaként hozzdaigazitsuk az egész magyar kozigazgatast a megvaltozott koriilményekhez,
kovetve Peter Drucker ,uzleti siker” elméletét.”® Egyetértek ugyanis Pulay Gyuldval ab-
ban, hogy a rendszervaltds utdn a magyar kozigazgatasnak megvolt a maga ,,lizleti siker”
elmélete, a gyorsasag. Nem lehet vitas, hogy Magyarorszag rendszervaltas utani ,,iizleti
siker” elmélete repitette hazdnkat a rendszervaltd orszagok élére. A gond az, hogy az elmult
években nem alkottunk ij ,, iizleti siker” elméletet, hanem a régi tovibb é1.*” Ennek pedig
fajdalmas velejaréja Magyarorszag versenyképességének jelentds csokkenése. Hazdnk
él-tanulobol sereghajtova valt.

A valtozasokhoz uj ,, iizleti siker” elméletre van sziikség. Egy igazi allamreform szerves
részeként kell megvalositani a kdzigazgatds reformjat. Nem szabad érintetleniil hagyni
a demokratikus jogallam masik két hatalmi agat: az orszaggytilést és a birosagokat sem.
Azt az Orszaggytlést, amely indokolatlanul magas 1étszamu — a valasztoitdl gyakran el-
szakadt —, nem ritkan a sajat személyes- és partérdekeiket eldtérbe helyezé képviseloket
tomoriti, és azt a birdsagi rendszert, amely gyakran nehézkesen, lassan, és megalapozatlan
dontéseket hoz, és a biroi fiiggetlenség egyébként helyes elvét hangoztatva mar-mar a tar-
sadalom folott lebeg.?® Magyarorszag 1ij ,,iizleti siker” elmélete tehat a gyorsasag helyett
az allamszervezet magasabb mindsége lehet. Ez nem jelent mast, mint:

* egy legfeljebb kétszaz-, a valasztopolgarok altal visszahivhaté képviseldt tomorito,
kétkamaras Orszaggytilést,

* egy gyorsan, torvényesen ¢s megalapozottan itélkezd, nyitott, atlathatdban miikddo,
hatékony bir6sagi rendszert, tovabba

* egy megbizhato, atlathatd és demokratikus kozigazgatast.

Ennek megfelelden Magyarorszag 1j ,,iizleti siker” elmélete a decentralizaciora épiilé
versenyképesseg lehet.

Ehhez, 17 évvel késobbi, vagyis napjainkban hozzafiizott reflekszioim a kovetkezok:

Az altalam oOhajtott allamreform megvalosult, hiszen Magyarorszag 2011-ben 1j al-
kotmanyt készitett. A 2010-es valasztdsokon 2/3-os tobbséget szerzett FIDESZ-KDNP
Koalicionak kdszonhetden az Orszaggytlés megalkotta Magyarorszag Alaptorvényét.

%% DRUCKER, PETER F.: Az iizleti siker elmélete. Harvard Business Manager 2006/3. 15-25. pp. Idézi PuLay GyuLA:
Nincs iddnk, hogy siessiink, nincs okunk, hogy varjunk. Magyar Koézigazgatas 2006/ 3-4. 130-131. pp.

27 Valdjaban az 6nkormanyzati reform sziikségessége is levezethetd az ,,lizleti siker” elméletbdl. A rendszerval-
taskori 6nkormanyzati ,,iizleti siker” elméletiink a gyorsasag mellett, a helyi 6nkormanyzashoz vald jog garan-
talasa volt. Ennek kovetkeztében — a tanacs-rendszer tagadasaként — a rendszervaltas mamoraban, élve a teljes
szabadsag lehetdségével, tobb mint haromezer telepiilési 6nkormanyzat sziiletett. Ami azonban indokolhatd
és helyes volt tizendt, tiz, vagy akér 6t évvel ezeldtt, az ma mar nem jarhato ut. Uj ,jiizleti siker” elméletre
van sziikségiink az 6nkormanyzatok tekintetében is! Ez a decentralizacio-, a hatékonysag-, a mindség-, és
mindezek eredjeként a magyar dnkormanyzatok eurdpai szintii versenyképességének erdteljes novekedése
lehet. Ne feledjiik: a helyi onkormanyzatok ma mar nem csak egymassal, hanem az Eur6pai Unioban miikodd
onkormanyzatokkal is versengenek a nagyobb fejlesztési forrasokhoz vald hozzajutasért!

Az igazsagszolgaltatas teriiletén is messzemenden alkalmazhatok (lennének) azon szervezési-vezetési metodi-
kak, amelyeket a maganigazgatas dolgozott ki és a kozigazgatas is atvett az utobbi évtizedekben. L. L6RINCZ
Layos: Kiilfoldi probalkozasok igazgatasi szempontok érvényesitésére az igazsagszolgaltatasban. Jogtudomanyi
KozI6ny 2003/2. 101-105. pp.

%)
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Ennek kovetkezménye lett a fentiekben jelzett atalakulast megvalosito kozigazgatasi val-
toztatasok sorozata.

Igen, Iényegesen csokkent a magyar Orszaggytilés képviseldinek szama, a magyar
birdsagi rendszer gyokeresen atalakult és a biraskodas lényegesen gyorsabb, hatékonyabb
lett, mikozben a kozigazgatas megbizhatdbb, atlathatobb és demokratikusabb lett.

Ha ezek utdn a kedves Olvasoé azt hiszi, hogy ma mar minden rendben van a magyar
kozigazgatas szervezeti rendszerében, akkor téved. Nem, ma még korant sincs minden
a helyén, de errél mar részben irtam a fentiekben, részben pedig majd egy masik tanul-
manyban fogok irni.

ANDRAS TORMA

UNSOLICITED THOUGHTS ON HUNGARIAN
PUBLIC ADMINISTRATION FOR THE MEMORIAL
IN HONOR OF PROF. DR. JANOS MARTONYI

(Summary)

On October 5, 2006, the Faculty of State and Law at the University of Szeged organized
a celebratory academic meeting to mark the 25" anniversary of the passing of Professor
Dr. Janos Martonyi, a prominent figure in 19"-century Hungarian public administration
science. As a former student of Professor Martonyi, I took part in the academic session and
delivered a lecture titled ,The Impact of EU Accession on Hungarian Public Administration,
with a Special Focus on its Organizational System.’

Seventeen years later, I reevaluated the changes in the organizational structure of
Hungarian public administration, offering a reflective analysis based on the most significant
findings from my previous study. I explored the extent to which the conclusions I drew
seventeen years ago were well-founded or not. This is the central theme of my study,
presented as an edited version of the original lecture.



