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Absztrakt: A tanulmany vizsgalatanak kozéppontjaban az all,
hogy az elmult évtizedek kozigazgatasi szervezeti valtozasai mi-
lyen hatassal voltak a kdzigazgatasi jog érvényesilésére. A cent-
ralizacids, koncentracios és integraciés tendenciak vajon erdsi-
tették-e a kozigazgatasi jogérvényesités feltételeit és hogyan
hatottak a hatésagi eljarasra és annak jogvédelmi rendszerére?
Fontos szempont annak vizsgalata is, hogy az tigyfelek a valtoza-

sok kdvetkeztében kedvezébb helyzetbe kerliltek vagy sem?

Kulcsszavak: jogérvényesités, centralizacio, koncentracio, in-

tegracio

1. PROBLEMATIKA ES
HIPOTEZISEK

A magyar kozigazgatas az elmult évtizedekben
nagyaranyu és reform értékd valtozason esett at,
mely komplex jellegénél fogva kiterjedt a kozigaz-
gatas feladatrendszerére, szervezetére, miikodé-
sére és személyzetére egyarant. A valtozasok ira-
nyait a poszt-NPM iranyzatok koziil leginkabb a
neoweberi? jellemz6k hataroztak meg, mely els6-
sorban a tobb és er6sebb dllam idedjaban és annak
cselekvését megvalositd kozigazgatas kiépitésé-
ben nyilvanult meg.

A kérdés mindekozben az, hogy ezek a torekvések
mennyire valésultak meg abbd6l a nézépontbdl,

hogy er6sodott-e a kozigazgatasunk jogérvényesi-
t6 képességének feltételrendszere a megvaltozott
szervezeti és miikodési keretek kozt?

Az attekintés célja els6sorban a kozigazgatasi
jog érvényesitését szolgald, vagy azzal Osszefiig-
g6 kozpolitikai dontések intézményesiilésének
elemzése, igy nem a részletek ismertetésén van a
hangsuly csupan ott, ahol egy-egy kérdésnek az
egészre kiterjedd jelentésége van. Igy pl. a poli-
tikai valtozo struktira megjelenése a févarosi és
megyei kormanyhivatali rendszerben, vagy a koz-
igazgatdsi birdsagok eredetileg dltalanos megval-
toztatasi jogkore a kozigazgatasi perekben, a vég-
rehajtasi eljaras szabdlyozasa stb.

Szervezeti szempontbdl els6sorban az allam-
igazgatas integracidéjanak a kérdéskore emel-
het6 ki, mivel az a kdzponti kormanyzati igaz-
gatasi szerveknek a 2010-es kormdanyvaltas
alkalméval a miniszteridlis strukturat illet6en a
csicsminisztériumi modell felvallalasaval kez-
dédott. Hamarosan kovette azonban a teriileti
allamigazgatas integracidja, mely az addig on-
alléan mikod6 agazati teriileti dllamigazgata-
si szervek kiils6 integracidjaval folytatodott a
févarosi-és megyei kormanyhivatali struktdra
létrehozasaval, mely az o©nallé szakigazgata-
si szervek felszamolasat jelent6 belsé integra-
cigjaval folytatodott és, amit a jarasi hivatali
rendszer kialakitasa koronazott meg. Az igy ki-
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alakult megaszervezetek szervezési és vezetési
szempontbol is komoly kihivast jelentenek, de a
jogérvényesités szempontjabol két tovabbi prob-
lémat is generaltak. Egyrészt a kozigazgatason
beliili altalanos és rendes szubjektiv jogorvoslat,
a fellebbezés elbiralasara hivatott, a dontésho-
z06t0l fiiggetlen szervezet igen szlik korben ma-
radt fenn, de hasonld lett a helyzet a feliigye-
leti szervek rendszerét illet6en is. A jegyzoi
allamigazgatasi feladatellatas atvételére létre-
jott jarasi hivatali rendszer a févarosi és megyei
kormdanyhivatali rendszer részét képezi, ami a
fellebbezések fliggetlen elbiralasat relativizalja,
a feliigyelet pedig szervezetek kozti viszonybdl,
azon beliili vezetési viszonnya valt. Ez utob-
bi tekintetében pedig nem elhanyagolhaté az
a fontos tény, hogy a teriileti kormanyhivatali
vezetésben hangsudlyosabb lett a politikai elem,
leképezve a miniszterialis struktdra politikai
valtozd és szakmai allandé megosztottsagat.
Ebben a helyzetben az 4llamigazgatasi férum-
rendszer feljebb tolddéasa logikus 1épés lehetett
volna, illetve lehetne. Erre szolgalhatott volna
az er0sebb és szélesebb korli kdzponti hivatali
rendszer, az altaluk korabban ellatott funkciok
jelent6s része azonban inkabb a teriileti kor-
manyhivatalokra lett telepitve. A hatdsagi f6-
rumrendszer tekintetében pedig a miniszterialis
szintre telepitett konkrét hatdsagi ligyintézés
- tekintettel egyebek k6zott a minisztériumok
politikai vezetésére —vitathat6 szervezeti és fel-
adat-szervezési megoldas.

A szervezeti valtozasok egyenes kovetkezményei
lettek a miikodési, els6sorban az eljardsjogi re-
formok. A kozigazgatasi hatdsagi eljarasi jog djra
szabalyozasa mar ezek figyelembevételével tor-
tént, amit a kozigazgatasi perrendtartds korona-
zott meg.

A fellebbezésnek, mint a kozigazgatason belii-
li altalanos és rendes jogorvoslati eszkoznek a
megsziintetése, illetve kivételessé tétele estében
az egyik hivatkozasi pont éppen az volt, hogy a
teriileti dllamigazgatdsban létrejott integralt f6-
varosi és megyei kormanyhivatali rendszer> nem
teszi lehet6vé azt, hogy a fellebbezések targyaban
a dontéshoz6 hatosagtol fliggetlen szervhez lehes-
sen fordulni.

Mindez pedig felértékelte a kozigazgatasi hatosagi
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iigyek jogorvoslati rendszerében a birdsagi jog-
védelmet mintegy hatszelet adva a kozigazgatasi
kiilonbirésagi rendszer kiépitésének és az 6nallé
kozigazgatasi perrendtartas létrehozasanak.*

Ez ut6bbi esetében viszont szdmos olyan ellent-
mondast is fel kellett oldani, mely a kozigazgatasi
hatdsagi ligyek egyszer(i, gyors, hatékony és szak-
szerl intézését veszélyeztette volna az igazsag-
szolgaltatas hagyomanyos elvei szerinti mikodés
esetében.

Igy a gyorsasdgnak ellentmond a kontradiktérius
eljarasok hatarid6 nélkiili és a kozigazgatasi hat6-
sagi ligyek kozigazgatason beliili intézését boven
meghaladé id6igénye.

Az egyszerliség kovetelménye pedig a keresetlevél
kellékei hagyomanyos tartalmi és formai elemeit
kérdébjelezte meg az alapjaiban joval kotetlenebb
fellebbezéshez képest, mikozben a jogszer(isé-
gi alapok és a kereseti kotottség sziikségképpen
megmarado elemek lehettek.

A hatékonysag tobb OsszetevOjén keresztiil ha-
tarozhaté meg, de ebbdl kiemelheté a hatdsagi
iigyekben az tigyek teljeskord és miel6bbi, szak-
szerU és jogszerl intézésével a megszerezni kivant
jog, vagy érvényesitend6 kotelezettség érdekében
megfelel6 jogviszony létrehozasa, alakitasa, vagy
megsziintetése.

Ebbél a szempontbdl komoly, a hatalommegosz-
tas alkotmanyos elvét is érinté aggalyra adott
okot, hogy a kdzigazgatdasi perekben eljaro birdsag
fé6szabalyként megvaltoztatasi jogkort kapott a fe-
liilvizsgalt kozigazgatasi hatarozatok kapcsan. Ez
a szabaly és elvi modszer azonban azéta alapvet6
tartalmi modositasra kertilt.

Végiil, de a kozigazgatasi jogérvényesités szem-
pontjabol kordntsem utols6 sorban egyszerre
szervezeti és mikodési kérdés a végrehajtasi
eljaras kozigazgatasi jogi szabalyozasa helyett,
foszabalyként a birésagi végrehajtas szabalya-
inak alkalmazasa. Ennek egyenes kovetkez-
ménye lett a birdsagi végrehajtok szerepének
tovabbi erésodése, amit arnyal azonban a fo-
ganatositasra az dllami adéhatdsag generalis
felhatalmazasa. Igaz, erre az esetre pedig egy-
altalan nem az altalanos kozigazgatasi rendtar-
tasrol sz6lé 2016. évi CL. torvényt (a tovabbiak-
ban: Akr.), hanem az adévégrehajtas szabalyait
kell alkalmazni.®
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2. AKOZIGAZGATAST ERINTO
FOBB VALTOZASOK JELLEMZOI
A RENDSZERVALTASTOL A 2010-
ES KORMANYVALTASIG

Ahogy az mar a problematikit bemutaté beve-
zetOben emlitésre keriilt, a 2010-es kormanyval-
tast kovetéen a magyar kozigazgatas szervezeti
atalakulasat az integracio, a koncentracié és a
centralizacié hatarozta meg.® Ez f6képpen a Kor-
mdany altal irdnyitott allamigazgatast érintette,
ideértve az egyes rendvédelmi szerveket is, de a
helyi 6nkormdanyzati rendszer 2011-es Gjra szaba-
lyozdsaban is tetten érhet6, leginkabb a kozos 6n-
kormanyzati hivatali rendszer intézményében. A
részletesebb elemzést megel6z6en elére bocsatan-
dé, hogy felfogdsunk szerint onmagaban egyetlen
nagy kozigazgatasszervezési elv alkalmazdsa sem
minésithet6 pozitivnak, vagy negativnak, halado6-
nak, vagy visszahtizénak. A kozigazgatastorténeti
tapasztalatok alapjan ezek mindig egy adott kor-
szak konkrét koriilményei mentén dinamikusan
érvényesiilnek és nem egyiranydu, visszaforditha-
tatlan folyamatok.

Megitélésiik ezért mindig attol fiigg, hogy a refor-
mokat kivalt6 tarsadalmi és gazdasagi sziikségle-
teknek mikor és melyik alkalmazésa jelenti a leg-
hatékonyabb és célszer(ibb megoldasat gy, hogy
koézben a hatalommegosztasra épiil6 demokratikus
allami mikodés és a jogallamisag értékei se sériil-
jenek, hanem inkabb tokéletesedjenek. Mindekoz-
ben azt is figyelembe kell venni a relevans kozpo-
litikai dontések kialakitasanal, hogy a reformokat
megel6z6 idékben milyen megoldasok alakultak ki
egy-egy orszagban, de arra is tekintettel kell len-
ni, hogy a globalizalt vilag adta nemzetkozi kor-
nyezetben mit lehet, illetve mit sziikséges tenni.
Ennek alapjan, ha azt tételezziik, hogy 2010-et ko-
vetden a szervezeti integracio, a koncentracio és a
centralizaci6 a jellemzé szervezeti oldalrél, akkor
nyilvan ezt a megel6z6 allapotokhoz képest lehet
csak értelmezni a magyar kozigazgatasban, mig a
nemzetkozi 6sszehasonlitasban azt lehet vizsgal-
ni, hogy hasonl6 tendencidk mennyire jellemzdéek
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mads orszagok példajaban.” Ez utébbi nem valami-
féle megfelelési kényszert jelent, de alkalmazko-
dasit biztos.

A vazolt szdmbavételi dimenzidk keretein beliil
a kovetkez6 kérdés annak tisztazdsa, hogy vajon
lehet-e az elmult b6 évtized szervezeti valtozasa-
it ugy vizsgalni és értékelni, hogy csupan az azt
kozvetleniil megel6z6 allapotokhoz viszonyitjuk,
vagy bovebb kontextust sziikséges alkalmaz-
nunk? Meglatasunk szerint bizonyara lehet, de a
redlis értékeléshez nem szabad csak itt leragadni,
hanem legalabb a rendszervaltas id6szakaig vissza
kell pillantani.

Ez anndl is inkdbb sziikséges, mert sok mindent
a jelen allapotainkbdl is oda lehet visszavezetni,
mint eredére és a problémak megoldasanak a kul-
csa is gyakran oda lehet rejtve.

A rendszervaltas a kozigazgatds szempontjabol
is sok spontan elemet feltételezett, a bizonytalan
politikai helyzet kozepette nehéz volt igazan vi-
szonyitasi alapot talalni, hogy honnan és milyen
iranyba valtozzon talan egy kivétellel, ez az eu-
ropai intézményekhez torténd integracié. Ennek
els6 eleme az Eurdpa Tandcsot jelentette, az eu-
ropai gazdasagi integracié akkor még tavoli cél-
ként lebegett elottiink. Mig az Eurépa Tanacs az
eurépai demokratikus értékek 6rzojeként és fej-
leszt6jeként a modern polgari kozigazgatas egyik
pilléreként mikod6 alrendszere, a helyi onkor-
manyzatok tekintetében akkor mar nemzetkozi
konvenciét alkotott, addig az Eurdpai K6zosségek
aktivitasa a kozigazgatasra szinte semmilyen ki-
hatéassal nem volt.

Mindezekre tekintettel a magyar kozigazgatas
rendszervalté atalakitdsa szempontjabol meg-
hatarozé az Eurdpa Tandcs infrastrukturalis ta-
mogatasa és az altala 1985-ben elfogadott Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Chartdja® volt. Mindez
azonban azt is jelentette, hogy az eurdpai igaza-
dasi készségiinknek nem az egész kozigazgatasra
kiterjedten taldltunk tdmpontot, hanem csak egy
alrendszerére, mely nagyon fontos volt a demok-
ratikus jogallam kialakitasaban, de nem pétolhat-
ta az egész kozigazgatasunkra kiterjed6 globalis
szemléletet.

A kozigazgatasi rendszervaltasunk ezért 1990-ben
elsésorban a helyi 6nkormdényzati rendszer kiépi-
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tésében nyilvanult meg, mig a kozigazgatas mas
alrendszerei tekintetében, igy az dllamigazgatas és
a rendészeti kozigazgatas csak kés6bb, kevésbé tu-
datos és koordinalt médon keriilt megujitasra ugy,
hogy annak a mozgasterét sok esetben meghata-
rozta az alkotmanyba és kétharmados torvényekbe
bebetonozott helyi 6nkormanyzati rendszer.

Az eurdpai Osszehasonlitdsban is igen haladd,
széles feleldsségkor(i és nagy autondémiaval ren-
delkez6 helyi onkormanyzati rendszeriink® nagy
vivmanya volt a demokratikus atalakulasnak és
egyben védelmez6jévé is valt, stabilitasat pedig
a hazai politikai viszonyaink kozt az adta, hogy a
megvaltoztatasahoz sziikséges kétharmados par-
lamenti tobbséghez sziikséges politikai konszen-
zus csak ritkan volt elérhetd, illetve biztosithato.
Ez a sajatossdg azonban nem csak pozitiv hata-
sokkal jart. A helyi onkormanyzat-kozpontisag
masodlagossa tette az allamigazgatasi alrendszer
atfogd reformjat, mikozben az dallamigazgatas
végrehajté tipusu feladatait nagyrészt a telepiilé-
si onkormanyzatok jegyz6i lattak el anélkiil, hogy
a helyi onkormdnyzatok miikodésére a kozponti
allamigazgatasi szerveknek érdemi befolyasa lett
volna. A rendszervaltast megel6z6 tanacsrendsze-
ri kozigazgatds integralt (az allamigazgatasi és
onkormanyzati elemeket egyiitt kezeld) szerveze-
tel® a rendszervaltas kovetkezményeként kettévalt
helyi onkormanyzati és allamigazgatasi szervek-
re gy, hogy telepiilési szinten és illetékességgel
csak az 6nkormanyzati szervek mikodtek, mig az
allamigazgatas teriileti (megyei-févarosi) szintre
szorult vissza és egyben karpdtolta magat.

A tanacsrendszer kozigazgatdsaban ugyanis a
megyei szint volt a meghatdrozd, kiilonosen a
forraselosztas tekintetében, a Kkorzeti jellegi
kozszolgaltaté intézmények fenntartasaban, de
a felligyeleti ellenérzéseken keresztiil, az agaza-
ti iranyitasban is. A hatésagi ligyek intézésében
altalanos masodfokud szervek voltak a megyei
szakigazgatasi szervek, és — a megyei VB titkar
személyéhez kotott feliilvizsgalati kérelmek te-
kintetében - harmadfokon is itt tortént az ligyin-
tézés. A mai fogalmaink szerinti dllamigazgatas,
mint szakigazgatas meghatarozo szintje ezért a
megye volt a maga szakigazgatasi szervi rendsze-
rével, melynek altaldnos és integralt szervezeti
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keretet adott a megyei (févarosi) tanacsi szervezet
(tanacstestiilet, végrehajto bizottsag, szakigazga-
tasi szervek, szakigazgatdsi intézmények, tandcsi
fenntartast intézmények stb.). A rendszervaltas
leegyszertsitve azt eredményezte, hogy a kordb-
bi telepiilési szintl tanacsokbdl lettek a telepii-
lési onkormanyzatok, melyek szervezetén beliil a
korabbi VB titkari feladatokat a jegyzok lattak el
azzal, hogy a hatdsagi ligyekb6l meghatarozéan
allamigazgatdsi hatésagi iigyek lettek, melyeket
sajat hataskorben, de szervezeti 6nallésag nélkiil
lattak el a felettes allamigazgatasi szervek (tehat
nem az 6ket alkalmazé onkormanyzat) iranyitasa
alatt. Megyei szinten a korabbi integralt szervezet
szétesett, a testiiletbdl lett a demokratikus va-
lasztasokkal 1étrehozott megyei kozgytilés, a VB
titkarbol itt is jegyzo (féjegyzd) lett, de minima-
lis allamigazgatasi hatdsagi feladattal. A korabbi
szakigazgatasi szervezet viszont, kitdrve az integ-
ralt tanacsi keretek koziil, 6nallosult és a kozponti
allamigazgatasi szervek irdnyitasa alatt allo de-
koncentralt szervezeti rendszerré valt.

A megyei 6nkormanyzatoknal maradtak azonban
a korabban is megyei tanacsi fenntartasu kdzszol-
galtato intézmények, ezért is mindsitették sokan a
megyét gyenge, intézményfenntarté onkormany-
zatnak, mivel a forraseloszt6 és allamigazgatasi
szerepkorének elvesztése miatt, ez volt a legjel-
lemz6bb ra.

Témank szempontjabol tehat a rendszervaltas
egy Uj, dezintegralt teriileti kozigazgatast ered-
ményezett, melyben a korabbi telepiilési szintd
tanacsokbol lettek a telepiilési dnkormanyzatok,
melyek szdma viszont a kozségi kozos tandcsok
megsziintetése és a ,,minden telepiilés egy 6nalld
onkormanyzat” elv érvényesiilése miatt 1ényege-
sen megnovekedett. Megyei szinten szintén ketté-
valt a korabbi szervezet, de nem ketto, csak kétféle
lett bel6le, egyrészt a megyei dnkormanyzatok,
masrészt az egykori szakigazgatasi szervekbdl
mind 6nalld, a kozponti iranyité allamigazgatasi
szervének alarendelt dekoncentralt teriileti allam-
igazgatasi szerv lett.!!

Ez praktikusan azt jelentette, hogy ha pl. egy atla-
gos nagysagu megyei tandcsnak 11 szakigazgatasi
szerve volt,'? akkor a rendszervaltast kovetden 11
0nallo teriileti dllamigazgatasi szerv lett bel6liik.
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A valésagban azonban ez a szam gyorsan noveke-
dett, mert olyan dgazatilag integralt szakigazga-
tasi szervekbdl, mint pl. az épités, kozlekedés és
viziigy, mindjart harom lett, mivel az agazati ira-
nyito szerveik is kiilonboztek.

Ennek az lett a kovetkezménye, hogy mig a helyi
tandcsi rendszerben a rendszervaltés el6tt sszesen
37149-en dolgoztak, az Gjonnan létrejott helyi on-
korményzati rendszerben 1993-ra mar 48389-en.
Igaz, hogy a tanacsok szamanak (1579) kozel dup-
lajara n6tt a helyi onkormanyzatok szama (3149).
A tandcsrendszer szakigazgatasi szerveib6l onal-
l16sult teriileti allamigazgatasi szervek létszama
pedig ezen feliil tovabbi 19927 f6t tett ki. A he-
lyi-teriileti kozigazgatasban tehat 31167 f6 tobb-
letlétszamot eredményezett a kozigazgatas at-
alakulasa, mikozben a korabbi tanacsi feladatok
13%-a megszint."®

Mindekozben a szakigazgatasi szerveket korab-
ban legalabb részben iranyité és koordinalé vég-
rehajté bizottsagok helyébe semmilyen Gj szerv
nem lépett, igy a teriileti dllamigazgatas nem
csupan gyorsan novekedett szamaban, hanem
ezen a szinten megszlnt a koordindlasa és elle-
noérzése, mivel csak a kozponti agazati iranyitasi
szervétol fliggott.

A rendszervaltas eredményeként létrejott koz-
tarsasagi megbizotti rendszer ugyanis regionalis
(tobb megyére kiterjedo) illetékességgel csupan a
helyi onkorményzatok torvényességi ellenérzését
latta el, és megyei kirendeltségei csupan néhany
altalanos igazgatasi feladat- és hataskorrel rendel-
keztek, de az dgazati teriileti llamigazgatasi szer-
vekre — néhany kivétellel — ezek nem terjedtek ki.
Bar a széteso teriileti allamigazgatds probléma-
ival, valamint az egyensulytalan kozigazgata-
si rendszervaltas hatranyaival viszonylag kordn
szembesiiltek az egymast valté kormanyok, de
atfogd reformprogramot csak 1996-ban tudtak
késziteni,* mely részeként betervezett teriileti al-
lamigazgatasi re-integracié a maga teljességében
csak masfél évtizeddel késébb tudott megvaldsul-
ni a ma is mikodoé févarosi és megyei kormanyhi-
vatali rendszeren keresztiil.

Ugyancsak hasonl6 a helyzet az dllamigazgatasi
hatdsagi ligyek telepiilési bnkormanyzati jegyzok
altali ellatasaval, mely felszdmolasara a 2013-ban
létrejovo jarasi (keriileti) hivatali rendszerig kel-
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lett varni, de amely a mai napig sem valosult meg
teljes kor(ien.

A szétaprézott telepiilési onkormanyzati rendszer
integralasa, a teriileti allamigazgatas re-integra-
lasa, a helyi onkormanyzatok torvényességi fel-
tigyeleti rendszerének tokéletesitése, a jegyzoket
tulterhel6 allamigazgatasi feladatok atszervezése
mas szervezeti keretek kozé, a 2010-es kormany-
valtasig regnalé minden kormany programjaban,
vagy reformdontéseiben szerepelt, de kell6 politi-
kai akarat és er6, atfogd koncepcio, vagy a sziiksé-
ges parlamenti tobbség hidnyaban ez nem tudott
megvalésulni.

Ugy gondoljuk, hogy ezek el6re bocsatasa nélkiil
nem lehet magyarazni és értékelni a napjaink-
ra kialakult rendszert sem. A 2010-es kormany-
valtast megel6z6 valasztasi programban, sét az
ezt koveté kormanyprogramban sem szerepeltek
ezek a célkitlizések, ennek ellenére mar legtobb-
jik megvalésult addigra, amire az egészet egy
globalis programba agyazd Magyary programok!s
megjelentek. Mindez pedig azt igazolja, hogy a
kozpolitikai gondolkodasban e megoldandé koz-
igazgatas-fejlesztési célkitlizések partoktdl fiig-
getleniil is jelen voltak még akkor is, ha azokat
mindenki masképp csindlta volna.

A kozigazgatds végrehajtasi szintjét jelentd helyi
kozigazgatasi (teriileti és telepiilési) szint szerve-
zeti problémaihoz képest a kozponti kozigazga-
tas lényegesen kevesebb problémat jelentett. Tul
azon, hogy a Kormany szervezetére és miikodésre
egy un. félkancelldri modell keriilt bevezetésre,
a minisztériumi struktirdban pedig elvalasztas-
ra keriilt a politikai valtozo6 és a szakmai allando
elem, az igazdn nagy kérdés az volt, hogy milyen
legyen a mikodését segitd szervezeti rendszer, a
kormanyzati munka adminisztrativ hattere és a
sziikséges politikai koordinéci6 egy szervezetben,
vagy kiilon keriiljon megszervezésre? Ennek érde-
kében az elmult harom évtizedben szinte minden,
a fejlett polgari demokracidkban alkalmazott mo-
dell kiprébalasra keriilt, mig elértiink a jelenlegi
megoldashoz, mely a leginkabb tagolt struktarat
jelenti. A kbzigazgatasi jogérvényesités szempont-
jabol ez is meghatarozo6 kérdés, mert nem mind-
egy, hogy példaul a kozigazgatas fejlesztésének
és mukodtetésének a felel6ssége milyen szervti-
pushoz keriil, hol sziiletnek a dontések és mi a fel-
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tigyeleti, valamint a torvényességi felligyelet koz-
pontja, ki miikddteti a teriileti kozigazgatas egyes
elemeinek iranyit6 és feliigyeleti mechanizmusat.
A kozponti kozigazgatds masik nagy teriilete a
nem minisztériumi formaban miiko6dé kozponti
szervek rendszere volt, mely nem csupan a kor-
manyzas masodik szintje, de ide tartoznak a kor-
many iranyitasatol relative fiiggetlen autoném 4al-
lamigazgatasi szervek is.

A jogérvényesités szempontjabdl pedig ezeknek
a szerveknek ott van jelent6sége, hogy a hatdsa-
gi munka dgazati irdnyitasat, a felligyeleti tevé-
kenységet, valamint a jogorvoslati rendszerben a
masodfokot jelent6 ligyek intézését ellatva teher-
mentesiti a minisztériumokat ezekt6l, melyekben
a politikai — valtoz6 — elem hangsulyosabban je-
lenik meg.

Habar a szervezeti és miikodési keretek viszonylag
hamar, az EU integraci6 id6szakara stabilizalod-
tak, &m a vonatkozé kozpolitikdnak azon eleme
nem, hogy a feladatmegosztas az iranyito és fel-
tigyel6 minisztériumokkal hogyan alakuljon.

Az autonom allamigazgatasi szervek megjelenése
és muikodésiik kiterjesztése pedig még a legitim
politikai rahatastdl is fiiggetlenebb, a szakmai és
jogi kérdésekre koncentrald hatdsagi ligyintézést
szolgélta, foként nemzetkozi, igy OECD és EU-s
befolyas érvényesiiléseként.

Ami a kozigazgatds mukodését illeti, a jogérvé-
nyesités szempontjabol a kozigazgatasi hatdsagi
eljaras szabalyozasa a meghatarozé. Ebbdl a szem-
pontbol a vazolt szervezeti kérdésektél eltéré6 mo-
don volt mire épiteni, hiszen mar 1957-t61'¢ volt
egy altalanos modellt alkalmazé torvényiink (Et.),
mely esetében az altalanossag azt jelentette, hogy
fé6szabalyként minden hatdsagi iigyben és az elja-
ras minden szakaszara ugyanazt a kddexet kellett
alkalmazni. Bar a torvény 1981-ben'’ egy komoly
moédositason esett at (ekkor lett a neve Ae.), de a
rendszervaltast jo allapotban élte meg és csupan
minimalis - f6ként a helyi 6nkormanyzati rend-
szer létrehozdsahoz kot6do — valtozasokat kellett
atvezetni rajta.

Legnagyobb valtozas magat a jogorvoslati rend-
szert érintette, mert a korabban kivételes birdsa-
gi feliilvizsgalatot az Alkotmanybirésag 32/1990.
(XII. 23.) AB hatéarozat alapjan a kozigazgatasi
hatarozatok bir6sagi feliilvizsgdlatanak Kkiter-
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jesztésérol szold 1991. évi XXVI. torvény altala-
nossa tette. Hozza kell azonban tenni, hogy ett6l
még az altalanos és rendes szubjektiv jogvédelmi
eszkoz a kozigazgatason beliili fellebbezés ma-
radt, melyet a birdi ut igénybevételéhez el6bb ki
kellett meriteni.

A kiilonb06z6 kormanyok egymast kovet6 kozigaz-
gatasi reformtorekvései egészen 2002-ig nem is
helyezték el6térbe e rendszer megvaltoztatasat
annak ellenére sem, hogy a kivett és privilegi-
zalt eljarasok egyre béviilé kore megkérddbijelezte
a kdédex altalanos jellegét és érvényesithet6ségét.
Végiil komoly szakmai és kozpolitikai vitak ered-
ményeként keriilt sor az Gjra szabalyozasra a 2004.
évi CXL. torvénnyel, mely ,,a kozigazgatasi hato-
sagi eljaras és szolgaltatas altalanos szabalyairol”
cimet viselte (e torvény a tovabbiakban: Ket.). Ez
hiven tiikrozte azt a kdzpolitikai célt, ami az akkor
mar visszaszoruldban 1évé ,Gj kézmenedzsment
(NPM)” iranyvonalnak megfelel6en a szolgaltato
allam jegyében a hatdsagi eljarasban is ezt a jel-
leget kivanta hangsulyozni a kozhatalmi helyett.
Ugyanakkor a kédex altalanos jellege nem valto-
zott, hanem a korabbi szabalyozashoz képest sok-
kal részletezoébbé valt éppen annak érdekében,
hogy agazati szabalyozdsokkal ne lehessen na-
gyon eltérni téle. A kor kovetelményeihez torténd
alkalmazkodéas jegyében belekeriiltek e torvény-
be az elektronikus ligyintézés szabdlyai is, minek
kovetkeztében a kordbbi szabalyozasokhoz képest
nagy terjedelemdre sikeredett.

A probléma még sem igazan ez volt vele, hanem,
hogy a hatalybalépésétol a fennallasaig terje-
d6 masfél évtized alatt — szemben a megel6z6
Ae.-szabalyozds 48 évével — folyamatosan val-
toztatasokra kertiilt és két atfogd modositason is
atesett 2008-2009-ben, ami az Gjra szabalyozas
egyik f6 indokava valt.'

Persze onmagaban ez nem sok mindent mond, de
ha tartalmilag nézziik, akkor ezek arrél szélnak,
hogy a Ket. altalanos jellege egyre tobb agazat-
ban, illetve ligyfajtdban megkérdéjelez6dott és
novekedtek a kiilonds szabalyozasok.

Figyelemre mélté azonossag tehat, hogy a Ket.-tel
kapcsolatos problémak hasonléak voltak, mint az
altala felvaltott Ae. esetében. Ennek két oka lehe-
tett, igy mindenekel6tt az Un. altalanos eljarasi
modell érvényesithet6ségének kétségbe vonasa az
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egyre differencialtabb iigyfajtdk esetében, mint
objektiv kérdés. A masik egy ezzel Gsszefiiggd
probléma: az agazati érdekek dominancidja, mint
szubjektiv adottsag. Ez utdbbit alapjaiban megval-
toztatta a 2010-es kormanyvaltas.

A kozigazgatdsi jog érvényesitésének szervezeti
és mukodési feltételei tehat a rendszervaltast ko-
vet6 két évtizedben tobb haladonak mindsithetd
reformkisérlet ellenére sem javultak szamottevo-
en, melynek szamos osszetevije volt. Ezek koziil
a gyenge kormanyzati kapacitas és az allamot,
valamint annak cselekvését megvalositd kozigaz-
gatast tdmado neoliberalis indittatasa ,,4j kozme-
nedzsment” késoéi, de annal radikalisabb hazai al-
kalmazasa biztosan kozéjiik tartozott.

3.A 2010-ES KORMANYVALTAST
KOVETO IDOSZAK FOBB
VALTOZASAIROL>

Az el6z6ekben alkalmazott modszernek megfele-
16en, a 2010-es kormanyvaltast kovet6 kozigazga-
tasi szervezeti és miikodési atalakuldsok attekin-
tése is makroszinten folytatédik.

Mig azonban az ezt megel6z6 korszakban a koz-
politikai dontéseket alapvet6en a neoliberalis fel-
fogast tiikrozé ,4j kozmenedzsment” jegyében a
versenyszféra médszereinek kozigazgatasi alkal-
mazasa hatarozta meg az ,allamtalanitas” 6 ira-
nyat kovetve, ez 2010-t61 valtozni latszott.

Ennek elméleti alapjait megalapoz6 munka a
»~heoweberi allamot és kozigazgatast” vizionalta,
mely erésebb allamot és kozhatalmi jogkorokkel
é16 kozigazgatast jelentett.

Ennek nyomai a kormanyprogramban is tettenér-
het6k, de igazan a Magyary programokban mani-
fesztalddott. Ugyanakkor az ,,iij kozmenedzsment”
bukasa utan megjelené kiilonbdzé ,,poszt-NPM”
kozos jellemzéje az is, hogy benniik valamilyen
formaban tovdbb él a versenyszféra menedzs-
ment szemlélete is. Ezt a kettOsséget jol tlikrozi
a Magyary programokat felvalté 2014-2020 kozti
Kozigazgatas- és Kozszolgaltatasi fejlesztési stra-
tégia® és az annak nyomdan kialakult intézmény-
rendszer. A nagy, integrdlt makroszervezetek
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létrehozasa, a kozos szolgaltatd és funkcionalis
szervezetek kialakitdsa biztosan idesorolhato.
Ezek jegyében, mint egyfajta paradigmavaltas-
ként lehet a szervezeti és mtikodési valtozasokat
is értékelni.

A kozponti kozigazgatdst illetéen az el6z6 pont-
ban targyalt kormanyzati segédszervek tekinte-
tében a kiilonb6zé modellek kiprobalasat kove-
téen ugy tint, hogy radikalis 1épésként 2010-ben
szakitds torténik a miniszterelnoki hivatali mo-
dellel és az addigi feladatait egy minisztérium, a
Kozigazgatasi és Igazsagiligyi Minisztérium latja
el. Ez a kisérlet azonban nem valt be és egy ide-
ig az korvonalazoddott, hogy visszatérés torténik
a politikai és adminisztrativ funkciét egy szer-
vezetbe integralé modellhez a Miniszterelnokség
létrehozasaval. A Miniszterelnoki Kormanyiroda
és a Miniszterelnoki Kabinetiroda létrejotte azon-
ban mara mar nagyban drnyalja ezt a képet. Bar a
2010-es kormanyvaltas 6ta a kormanykoalicié a
nagy integralt, vagy csdcsminisztériumi modellt
alkalmazva viszonylag kevés minisztériummal
kormanyoz, de ezek dgazati iranyitd szerepét az
el6z6ekben emlitett kormanyzati segédszervek
er6sen korlatozzak, a végrehajtasi szint tekinte-
tében pedig a mar emlitett és kés6bb targyalando
févarosi és megyei kormanyhivatali rendszer je-
lent erés szervezeti fékeket a mai napig. Igaz, en-
nek nem részei a rendvédelmi szervek, mint ahogy
a pénziigyi igazgatasi és a kincstari struktira
sem. A Nemzeti Ad6- és Vamhivatal irdnyitasa
és vezetése azonban Osszeolvadt a miniszteridlis
szinttel, mikdzben szervezetére, mikodésére és
személyzetére sui generis szabalyok, illetve jogal-
las vonatkoznak.?? Ez nem lebecslendé tényezé a
kozigazgatasi jogérvényesités szempontjabol egy
olyan szervezet esetében, mely létszamaban ha-
sonld, mint az integralt teriileti kormanyhivatali
rendszer, az altala intézett hatdsagi ligyek szama
pedig mar az Akr. hatdlybalépésének évében is
meghaladta azokét.?

A kozponti kozigazgatasi szervekre vonatkozé jogi
szabalyozas a 2010-es kormanyvaltast kovetéen
komoly valtozason esett at, mely a Ksztv.-vel*
kezd6dott és a Kit.-nél tart napjainkban, nagy
1épést téve ezzel, a kordbban elhanyagolt teriilet
részletes és tobbé-kevésbé attekinthetd torveé-
nyi szintl szabdlyozasaval. A pozitiv szabalyoza-
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si elemek kozé tartozik a Kormany miikodésének
részletes szabalyozasa, a politikai valtozo6 elem és
a szakmai elemek elvdlasztasa, a nem miniszté-
riumi formaban mikod6 kozponti kozigazgatasi
szervek szabalyozasa. Ugyanakkor a torvény na-
gyobb része a kormanyzati szolgalati jogviszony
szabalyozasaval foglalkozik, ami nagyon fontos,
de tanulményunknak nem része. A szervezeti és
mukodési oldalrél azonban néhdny figyelemre
mélté szabalyozasara a hipotézisben foglalt integ-
racio, koncentracio és centralizacié szempontjabol
érdemes kiilon is kitérni.

Igy mindjart a torvény elején szerepel (4. §) az
egyes tisztségviselOk tevékenységének iranyitasa
és annak tartalma, ami onmagaban jol kiegésziti
a Ksztv. amuagy vazlatos szabdalyozasat. Viszont a
kovetkezo, 5. §-ban a miniszterelnok feladatkore
tekintetében és a 6. §-ban szabdlyozott kozvet-
len miniszterelnoki irdnyitas intézményével egy
olyan Uj intézményre leliink, mely a miniszterel-
nok szdmara operativ beavatkozast enged a kor-
manyzati tisztvisel6k tevékenységébe.

Nagyon érdekes és elsé latasra a szervezeti integ-
raciot és a feladat koncentraciot nagymértékben
novel6 — a Kit.-ben eredetileg nem szerepelt, csak
2019-ben beemelt — intézmény a kozos hivata-
li szervezet (33/A. §). A normaszovegbdl ugyanis
agy tlnik, mintha ez az amugy is integralt csucs-
minisztériumi modell tovabbfejlesztését jelente-
né, am az indokolasbdl megtudhatjuk, hogy ez az
egyes funkcionalis feladatokra vonatkozik csupan.
Ez pedig nem Gjdonsag, hiszen a gépjarmdpark és
a muiszaki szolgaltato feladatok kozos lizemelteté-
sére és ellatasara ilyenek kiilonboz6 elnevezéssel
és jogallassal mar évtizedek 6ta miikodnek. Ennek
torvényi szint(i beiktatasa a kormanyzati igazga-
tasi szervek rendszerébe inkabb elényosnek tinik,
de igazan jogi garancidak nincsenek, hogy késébb
mas jellegl feladatok ellatasara is kiterjedhessen
a Kormany rendeletének fiiggvényében. A nor-
maszoveg szerint ez ugyan csak egy lehet6ség, de
nehéz elképzelni azt, hogy a kormanyrendelet-
ben kijelolt szervek vezetdi gy dontenének, hogy
mégsem allapodnak meg.

A miikodési koncentraciéra példa a térvénnyel
létrehozott kozponti hivatal esetében (37. §) az
az elméletet meghazudtold jogi szabalyozds, mely
0sszemossa a szervek kozti viszonyt kifejez6 ira-
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nyitas és a szerven beliili vezetés fogalmat. Ez
ugyanis rogziti, hogy ,a kdzponti hivatalt 1étre-
hozé torvény erre iranyuld rendelkezése alapjan
a kozponti hivatal vezetdjének feladat- és hatas-
korét a kozponti hivatalt iranyité miniszter ira-
nyitasa alé tartozo, a Kormany eredeti jogalkot6i
hataskorben kiadott rendeletében kijelolt allam-
titkar gyakorolja.”

A 2010 6ta tartd legnagyobb kozigazgatasi integ-
racié a févarosi és megyei kormanyhivatali rend-
szer kialakitdsdban és folyamatos fejlesztésében
nyilvdnul meg.?> Azt a kordbbiakban lathattuk,
hogyan esett szét a teriileti kozigazgatas a rend-
szervaltast kovetéen és az allamigazgatas reinteg-
raciojara milyen redlis sziikségletek mutatkoztak
az egyes kormanyok programjaiban. Az igy kidol-
gozott modellek mindegyike az integracié alapjan
allt, de nagy kiilonbségek abban voltak kimutat-
hatodk, hogy az a szervezeti, vagy a m{ikodési in-
tegraciot helyezte el6térbe. A miikodési integracid
a kormany tertileti képvisel6jének erés koordina-
cios és ellenorzési jogkort adott volna, de a szer-
vezeti és hataskori 6nallésagat az dgazati teriileti
allamigazgatdasi szervek megtartottdk volna. A
szervezeti integracié alapjaiban a tanacsrendszer
egységes szakigazgatasi rendszeréhez hasonléan
kozos szervezeti kereteket biztositott volna, de a
hataskori onallésag megtartasaval az érdemi koz-
igazgatdsi ligyek intézésében. Mindez azonban
mar testiileti kontroll nélkiil, hiszen szervezetileg
is elkiiloniilt egymastdl a teriileti énkormanyzat
(megyei) és a teriileti dllamigazgatas.?

A 2010-ben kidolgozott, majd folyamatosan to-
vabbfejlesztett integralt modell koncepcidja is en-
nek az alapjaira épiilt.?”

A Kit.-ben a Kormanyhivatalokrél sz6l6 V. fejezet
intézményesiti a szervi és szakmai iranyitas elva-
lasztasat a Miniszterelnokséget vezet6 miniszter
és a szakminiszterek kozt, ami pozitiv elem, de
csak lehetéségként szerepel, kormdnyrendeletre
bizva annak végrehajtasat.

A teriileti szakigazgatas kett@s iranyitasa igy a te-
riileti kormanyhivatal, mint egységes szervezeti
keret szervi iranyitasa és a szakigazgatasi tevé-
kenység dgazati irdnyitasaban nyilvanult meg. Az
el6szor 1995-ben hozott ilyen iranyd kormany-
dontés?® megvaldsulasat akadalyozé tényezdok kozt
fontos szerepet jatszott az a tény, hogy a rendszer-
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valtastol eltelt alig fél évtized alatt a tanacsrend-
szerhez képest tObbszorOsére novekedett a visz-
szaintegraland¢ teriileti allamigazgatasi szervek
szama és létszama. Ennek eredményeként az 1996-
ban felallitott févarosi és megyei kozigazgatasi hi-
vatalok, mint befogadé szervezetek tobbezres 1ét-
szamu gigahivatalokka valtak volna egyszemélyi
és koztisztvisel6i vezetés mellett. Ennek elkeriilése
érdekében el6bb feliil kellett vizsgalni a tertileti al-
lamigazgatasi szervek feladat- és szervezeti rend-
szerét és radikalis csokkentést kellett volna elérni,
hogy legalabb a tandcsrendszeri szintre alljon visz-
sza. Ez azonban joérészt a tarcak ellenallasa miatt
meghiusult, ezért nem véletlen, hogy csupan né-
hany kislétszamu teriileti allamigazgatasi szerv in-
tegraldédott, mig a tobbiek vagy csak az ellenérzési
és koordindacios jogkor ala tartoztak, mint mikodé-
si integracio, vagy még tigy sem, mint pl. az adé és
pénziigyi igazgatas, vagy a rendészeti szervek ese-
tében. Az egészet lazan O6sszefogd forumok megyei
és fovarosi szinten az allamigazgatasi kollégiumok
lettek, melyek azonban csak tavoli rokonsagot mu-
tatnak az egykori végrehajté bizottsagokkal. Ez a
koztes allapot allt fenn 2010-ig, amikor is a févarosi
és megyei kormanyhivatalok 1étrehozasaval ismét
a szervezeti integracié valésult meg.

Ezt nevezték kés6bb az integracid elsd, igyneve-
zett kiils6 integraciés szakaszanak, mely alatt azt
kellett érteni, hogy a korabban 0nall6 szervezet-
tel, személyzettel, koltségvetéssel, feladat- és ha-
taskorrel rendelkezé szervek tobbsége beépiilt a
kormanyhivatalokba szakigazgatasi szervként, de
megtartottak hataskori onallésagukat. Ez ebb6l a
szempontbdl az eredeti 1995-6s koncepcid szerin-
ti modell volt, de a hivatal un. “valtozé politikai
elem”? (aki az els6 ciklusban orszaggytilési képvi-
seld is lehetett) altali vezetése mar egy egészen Uj
intézmény a ma is mdkodo rendszerben.

Ugyanez mondhaté el a 2013-as tigynevezett bels6
integraciordl is, mely a jarasi hivatali rendszer 1ét-
rejottét kovetéen megsziintette a szakigazgatasi
szervek hataskori onallésagat és minden hataskor
a kormanyhivatal egyszemélyi vezetGjére, a kor-
manymegbizottra szallt.

Ezzel szemben a jarasi (a févarosban keriileti) hiva-
talok bar szervezetileg a kormanyhivatalok kiren-
deltségeiként miikdnek, de 6nall6 hataskorrel.
Az allamigazgatasi hatésagi ligyek intézése terén,
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ami a kozigazgatasi jog érvényesitésének a f6 esz-
koze és eljarasa, ez komoly valtozasokat indukalt.
A 2010-es kiindulépont az volt, hogy a telepiilé-
si szinten jelentkez6 allamigazgatdsi hatdsagi
feladatokat a jegyzok latjak el, tobbnyire korzeti
illetékességgel (pl. épitéshatdsagi feladatok), me-
lyek estében a masodfoku jogorvoslati feladatokat,
valamint a feliigyeletet a fovarosi és megyei kor-
manyhivatalok szakigazgatasi szervei latjak el.

A jarasi hivatali rendszer l1étrehozaséaval 2013-ban
az eredeti elképzelések szerint teljes egészében el-
vontak volna a jegyz6ktol az allamigazgatasi hato-
sagijogkoroket és azokat a jarasi hivatalokhoz tele-
pitették volna. Mivel azonban ezzel tavolabb kertilt
a telepiilési szintt6l az {ligyintézés a jaraskozpont
telepiilésre, ezt kompenzalta volna az elektronikus
ligyintézésre épiil6 kormdnyablak rendszer, ré-
szint a mobil tigyintézési pontokkal, részben pedig
a kihelyezett tigyfélfogadast tartdé kormanyablaki
tigysegédekkel. Egy ilyen rendszerben tehat els6-
fokon a jarasi hivatalok, mig masodfokon a teriileti
kormanyhivatalok jartak volna el egységesen. Az
elképzelések végrehajtasa azonban megtorpant és
egy vegyes rendszer alakult ki, melyben a kordb-
biaknal 1ényegesen szlikebb mértékben, de még-
iscsak maradtak allamigazgatasi hatosagi ligyek a
jegyz6knél, mig azok tobbségét valoban a jarasi hi-
vatalok vették at. Az ligyfelek oldalardl ez bizonya-
ra nem konnyiti meg a jogérvényesitést, mivel ese-
tenként vizsgalando az, hogy mely iigyek esetében
jarnak el a jegyzok és melyekben a jarasi hivatalok.
A jegyz06i els6foku iigyekben masodfokd, vagy fe-
lettes szervként esetenként, ha a belsé szakigazga-
tasi struktura lehet6vé tette, még széba johettek
a jarasi hivatalok, de ez utdbbiak els6foku eljarasa
esetén a masodfok csak az a teriileti kormanyhiva-
tal johetett szoba, melynek maguk is részei voltak.
Bar az Alkotmanybir6sag nem talalta alkotmany-
ellenesnek dnmagaban azt, hogy egy szervezeten
beliil val6sul meg a jogorvoslat,*® de szocioldgiai
értelemben vitathaté a szakmai fiiggetlenség bi-
zonytalansaga. (Csak emlékeztet6iil érdemes fel-
idézni azt, hogy kozigazgatasi per altalanos jogor-
voslati eszkozként torténé szabalyozasanak egyik
indoka éppen az volt, hogy a szervezeti koncentra-
ci6 kovetkeztében teriileti szinten nem biztositha-
t6 a masodfoku ligyintézés filiggetlensége.)

A filiggetlenség hidnya persze a jegyzo6i dllamigaz-
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gatasi hatosagi ligyintézés tekintetében is kétség-
be vonhatd, hiszen ez a jegyz6 olyan sajat hatas-
kore, melyet az 6t alkalmaz6 polgarmester nem
befolyasolhatna, mégis gyakran hallhattunk ezzel
ellentétes nyilatkozatokat addig, amig pl. az épi-
téshatdsagi jogkor a korzetkozponti jegyzénél volt.
A jarasi hivatali reform éppen ezt a visszas hely-
zetet akarta megsziintetni azzal, hogy a kormany-
megbizott utasitasi joga a hatésagi ligyek intézé-
sére jogilag nem terjedhet ki, bar ez “papiron” a
polgarmesterek esetében is igy van.

Szervezetileg tovabbi gondot okozott az is, hogy
elég sok olyan allamigazgatasi hatdsagi tligyfajta
volt mindig is, melyek {igyszama nem nagy, de in-
tézésiik specialis szakértelmet és infrastrukttrat
igényel és ezért mar az els6foki ligyintézés is te-
riileti szinten tortént.

Ezek tovabbi dekoncentrdldsa jarasi szintre mar
csak azért sem valésulhatott meg, mert az Gjjonnan
létrejovo jarasi hivatalok éppen a jegyzoktol atvett
feladatok és hataskorok ellatasara koncentraltak
az infrastruktdra és humdner6forrasok atvételé-
vel, ami dnmagaban sem volt egyszerd. Masfel6l a
kormdanyablaki integralt iigyfélszolgalat egyik célja
éppen olyan front office megteremtése, mely lehe-
tové teszi az tigyfelekkel torténd személyes kontak-
tus és az effektiv ligyintézés elvalasztasat.

Ha viszont e feladatok tovabbra is teriileti szinten
maradtak, akkor az integraciot kovet6en a masod-
foku iigyintézés, valamint a feliigyeleti munka a
kozponti kozigazgatdsi szervekhez keriilhetett
volna csupan. A nagy integralt csicsminisztéri-
umoknak azonban plane nem lehet feladatuk a
konkrét ligyintézés, tehat erre csak a nem minisz-
tériumi formaban m{ikodo kézponti kozigazgatasi
szervek (kormanyzati f6hivatal, kézponti hivatal,
vagy nem a kormany irdnyitdsa ala tartozo6 auto-
nom allamigazgatasi szervek és 6nallo szabalyozé
szervek) rendszere marad.

Ha a miniszteri dgazati iranyitasi feladatokbdl in-
dulunk ki, akkor ezek koziil a kozponti hivatalok
azok, melyek erre képesek lennének, de a biirokra-
cia elleni kiizdelem jegyében éppen ezek szamanak
radikalis csokkentését tlzték ki célul. Az altaluk
ellatott feladatokat azonban — amennyiben nem
bizonyultak feleslegesnek és nem voltak megsziin-
tetheték — valahova telepiteni kellett. Erre a koz-
vetett kozigazgatdst megvaldsitd, kozigazgatasi
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feladatot ellaté nem kozigazgatasi szervek kevésbé
alkalmasak, mivel sem a szervezetileg fiiggetlen
jogorvoslatot, sem pedig a szakmai feliigyeletet
nem tudjak biztositani. Ugyanakkor az iranyitd
minisztériumhoz sem lehetett koncentralni, mivel
éppen azok profiltisztitasa volt az elmult évtizedek
reformjainak egyik legf6bb eredménye.

Nem maradt tehat mas ut, mint a teriileti kormany-
hivatalok, amelyek azonban igy két tliz kozé ke-
riiltek, alulrdl a jegyz6i allamigazgatasi feladatok
atvétele, feliilr6l pedig a megsziintetett kozponti
hivataloktdl atvett feladatok (pl. nyugdij tigyek).
Ennek kovetkeztében viszont a févarosi és egyes
megyei kormanyhivatalok orszagos illetékesség-
gel latnak el szakigazgatasi feladatokat, holott
teriileti szervek, tovabba talalhattunk példat hori-
zontalis jogorvoslatra is mindaddig, amig az egy-
foku hatosagi ligyintézés nem valt altaldnossa a
korményhivatali rendszerben.

Ezzel parhuzamosan novekedett a kozigazgata-
si perek jelentésége és a kozigazgatdsi dontések
birésagi feliilvizsgalata keriilt a jogvédelem Kko-
zéppontjaba. Az ehhez sziikséges kozigazgatasi
kiilonbirésagi rendszer viszont nem épiilt ki és
gyakorlatilag a rendes birdsagok jarnak el ma is
kozigazgatasi ligyekben igaz, hogy legalabb az al-
talanos megvaltoztatasi jogkor nélkdil.

Ezzel a folyamattal viszont a kozigazgatas, mint
szakigazgatas, helyébe a jogszertiségre koncent-
ralé és jogvitat eldonté kozigazgatasi biraskodas
probal lépni. Ez fontos a jogvédelem szempont-
jabol, de szakigazgatasi feladatellatasra, ami kii-
lonosen a megvaltoztatasi jogkor esetében lehet
sziikséges, biztosan nem képes, hiszen nem is ez
a rendeltetése.

Ha a kozigazgatasi hatdsagi eljarasi jogorvoslati
rendszerének szubjektiv eszkozeit nézziik a koz-
igazgatasi jogérvényesités szempontjabodl, akkor
egy érdekes folyamatnak lehetiink tanui.

A mintegy fél évszazadon at dltaldnos és rendes jog-
orvoslati eszkozként miikodo fellebbezés, mely tar-
talmat és formajat illetGéen egyarant kotetlen volt,
és mint ilyen, széles korben és konnyen alkalmaz-
haté eszkozként érvényesiilt, tudatosan kertilt le-
épitésre. Ez a folyamat mar az Akr. hatalybalépését
megel6zden elkezd6dott,” amikor tartalmi meg-
kotottségekkel terhelték (a sérelmezett jogsértés
megjelolése, kozvetlen kapcsolddas az ligy targya-
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hoz, indokolasi kotelezettség, Uj tények, bizonyité-
kok felhozasanak korlatozasa). Mindezek mar erds
kozelitést jelentettek a birdsag el6tti megtamadas-
hoz sziikséges keresetlevélhez, am az érdeksérelem,
mint hivatkozasi alap legaldbb megmaradt. Ezzel
egyidejiileg korlatozasra keriilt a masodfokon elja-
10, a fellebbezést elbirald szerv jogkore is, hiszen a
megsemmisités és az Uj eljarasra utasitas lehetGsége
kivételessé valt. Ez aztan hivatkozasi alappa valt az
Akr. koncepcidjaban azzal, hogy a masodfoku elja-
rasra az ligyfelek lényegében gy tekintenek, mint a
megismételt els6fokra, tehat felesleges.

Akkor viszont logikus 1épés mar csak az lehe-
tett, hogy legyen egyfoki a kozigazgatasi ha-
tosagi eljaras, csak ehhez meg kell teremteni a
kozigazgatasi biraskodasi kapacitast. Mivel ez az
Akr. hatalybalépését kovetSen volt teljesithetd,
igy alakult ki az a kezdeti szabalyozds, mely tor-
vényben szabalyozhaté médon kivételessé tette
a fellebbezést, de maga az Akr. mindjart fel is ol-
dotta azt mindaddig, mig elérkezetté valt az id6%
ennek feloldisara, de korantsem kivételek nélkiil.
Ezekbdl az Akr. altalanos jelleggel intézményesi-
ti a képvisel6testiilet hataskorébe onkormanyzati
hatdsagi iligyeket és a rendvédelmi szervek helyi
szervei altal hozott dontéseket és szamos mas tor-
vény rendez dgazati sajatossagokat.

Az elmult négy évben tehat tobbszor valtozott, hogy
hol van helye fellebbezésnek és hova, teljesen letisz-
tult rendszer pedig még napjainkra sem alakult ki.
Ez még akkor is igy van, ha a kozigazgatasi per-
rendtartas szabalyozdsa jelentds konnyitéseket
tartalmaz a korabbiakhoz képest, a megvaltozta-
tasi jogkor altalanossa tétele pedig egyértelmiien
az ligyek gyorsabb lezarasat szolgalta volna.3*
Hasonl6 a helyzet a permegel6zé és pergatlo in-
tézményekkel is, melyek alapjan a keresetlevél
hatdsara a megtamadott dontést hozo szerv visz-
szavonhatja és modosithatja, felligyeleti szerve
pedig megsemmisitheti, vagy megvaltoztathatja
a dontést, de ne feledjiik, hogy eleve csak konkrét
jogsértésre hivatkozva lehet a kozigazgatasi per
intézményével élni.

Ehhez kapcsolddva még egy fontos elem érdemel
emlitést, nevezetesen az, hogy a szamszerliségé-
ben legtobb hatdsagi tigyet jelentd add és vam-
igyek nem tartoznak az Akr. hatalya ald, az azokat
szabalyozo torvény* az addigazgatdsi rendtartas-
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rol megtartotta a fellebbezés altalanos és rendes
jogorvoslati jellegét. A miértre csupan az addha-
tosagi eljaras sajatossagait lehetett felhozni,’¢ de
ilyenek mas ligyek tekintetében is vannak.

Végiil szolni kell a kozigazgatasi hatésagi eljaras
utolso, eshetOleges szakaszardl, a végrehaijtasi el-
jarasrél. Ennek Akr.-béli kezelése egy tobbszoro-
sen utald szabalyozasi technikat alkalmaz, minek
kovetkeztében erre igazan nem is annak szabalyait
kell alkalmazni. Az Akr. vonatkozé fejezete mind-
jart azzal kezd6édik, hogy e torvény rendelkezése-
it a végrehaijtasi eljarasban az e fejezetben foglalt
eltérésekkel kell alkalmazni,® de ezt azonnal ko-
veti a 1ényeg, hogy ,e térvény eltér6 rendelkezése
hianyaban a Vht.-t kell alkalmazni.”*® Csakhogy
miel6tt elkezdi megfeleltetni az Akr. és a Vht. leg-
fontosabb intézményeit egymadasnak, rogziti azt
is, hogy ,Ha a végrehajtast az allami adéhat6sag
foganatositja, eljardsara e torvény végrehajtasra
vonatkozé rendelkezéseit nem kell alkalmazni.”.
Mdrpedig nem sokkal odébb az dltaldnos szabdly-
ozds gy szol, hogy ,,A végrehajtdst — ha torvény,
kormdanyrendelet vagy Onkormdanyzati hatésagi
tigyben helyi onkormdnyzat rendelete masként
nem rendelkezik — az allami addhatésag foga-
natositja...” amely pedig, mint mas végrehajtast
foganatosit6 szerv a ,a végrehajtasra onallo bi-
rosagi végrehajtoval szerzddést kothet”.** Ha pe-
dig e szabalyozashoz még hozzavessziik a folyton
emlegetett ,ha torvény, kormanyrendelet vagy
onkormdnyzati hatdsdgi iigyben helyi nkormdnyzat
rendelete mdsként nem rendelkezik” kitételt, akkor
értelmezése elég nehézkesnek mondhato.

Ehhez képest az Akr. koncepcié tiszteletremélt6
célkitlizésének megvaldsuldsa, miszerint a vég-
rehajtassal kapcsolatos problémdk ,megoldasa
elsédleges feladat, hiszen hatékony végrehajtasi
szakasz nélkiil nem lehet eredményes a hat6sagi
eljards sem”, kétségeket ébreszt. Igaz az Akr. in-
dokolasa nagy djitasnak mindsiti azt, hogy a foga-
natositas altalanos szerve a NAV lesz, persze ,ha
torvény, kormdanyrendelet vagy Onkormanyzati
hatdsagi iigyben helyi onkormdanyzat rendelete
masként nem rendelkezik”.

A NAV, mint a magyar kozigazgatas nagy tekintéllyel
bird és lényegében az allamigazgatas tobbi elemétol
onallosult (sui generis jogallas, eljaras és kozszolgala-
ti statutum) intézménye, erre akar garancia is lehet.
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4, OSSZEGZES HELYETT

A magyar kozigazgatas egyes szervezeti és miko-
dési kérdése attekintésének az volt a célja, hogy
prébalja meg felvillantani az elmult évtizedek szer-
vezeti valtozasainak hatasat a miikodésre, kiilonos
tekintettel a kozigazgatasi jog érvényesitése szem-
pontjabdl. Bar a szervezet és mikodés egymadst
feltételez6 és Osszefliggd fogalmak, a hangsuly itt
mégis inkabb a szervezeti valtozasokra kertilt.

A kozigazgatasi jogérvényesités pedig mindig
feltételez a kozigazgatasi jogviszonyban egy
kozigazgatasi szervet, vagy kozigazgatasi jog-
korrel felruhazott mas szervet, személyt, mint
jogalanyt. Ez utobbi sajatossagai pedig kihatassal
vannak magara az eljarasra is. Az elmult évtizedek
magyar kozigazgatdsdnak valtozdsai szervezeti
szempontbol foként a teriileti allamigazgatasban
olyan integraci6s és koncentracios folyamatokat
inditottak el, melyek sziikségképpen vezettek el az
egyfoka kozigazgatasi hatdsagi eljarashoz, vala-
mint az erre raépiilé kozigazgatasi biraskodashoz.
Az Gjonnan kialakitott rendszerben vannak f6 sza-
balyok és kivételek, de ha jobban megvizsgaljuk
ezeket pl. az 6sszes hatdsagi tigyre kitekintve, akkor
néhany esetben a kivétel lesz a tobbségi megoldas pl.
a fellebbezéssel megtamadhat6 érdemi kozigazgata-
si dontések esetében, hiszen adé6- és vamigazgatasi
{igybdl tobb van, mint az Akr. hatdlya ala tartozé
0sszes tobbibol.

A kozigazgatasi birdskodds barmely nemzetkozileg
kialakult és bevett rendszere nagyon fontos a jogvé-
delem és a jogallamisag szempontjabol, de nem he-
lyettesitheti a kozigazgatast, mint szakigazgatast.
Lehet, hogy gyorsul az iigyek jogerés lezarasanak
folyamata a fellebbezés kiiktatasaval, ugyanakkor
felvetodik az ligyfelek mozgasterének sziikiilése, és
a feliigyeleti szervek fellebbezésekbdl nyert infor-
madcidinak kiesése a jogérvényesitésben.

Jegyzetek
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A tandcsrendszer felszamolasat kovetben széte-
sett teriileti allamigazgatas reintegracidja fontos
feladat volt. Az ezzel kapcsolatos korabeli elképze-
lések 1995-ben elsésorban ott buktak meg, hogy a
tanacsrendszerhez képest — a mar kordbban vazolt
okokbol - tobbszordsére novekedett a szervet és a
létszam, amit mar nem lehetett egy szervezeten
beliil kezelni.

A tovabbi prébalkozasok ezért egy mikodési in-
tegracio felé mutattak, mely elsésorban az elle-
noérzési és koordinaciés jogkorrel valdsult volna
meg. A jelenlegi korméanyhivatali modell mind-
ketto6t tartalmazza, ami sajatosan magyar megol-
das, mashol hasonlét nem talalhatunk.

Bar idénként olvashattunk a francia prefektusi
rendszerre, mint kvetendé modellre torténd hi-
vatkozast, de ez téves, mert a francia prefekturak
szervezeti integraciot nem valésitanak meg, a te-
riileti allamigazgatasi szervek a kdzponti kozigaz-
gatas kiils6 szolgalatai. A hataskoroket gyakorolja
a prefektus, melyet azonban rendeletével kiadma-
nyozasi jog formajaban vissza is ad a kiils6 szolga-
latok vezet6inek.*! Ilyen nagy szervezeti és miko-
dési koncentracié tehat mashol nem valésul meg,
ami persze még nem jelenti azt, hogy ilyen modell
ne miikodhetne, csak nehéz 1atni a novekedés ha-
tarait, tovabba olyan jogérvényesitési kérdéseket
vet fel, melyek targyilagos és letisztult tudoma-
nyos értékeléséhez még nem telt el elég id6, vagyis
nincs még kell6 informaci6 ehhez.

Az Un. poszt-NPM irdnyzatoknak megfelel6en*?
tehat megerositésre keriilt a magyar kozigazgatas,
ezen beliil féként a Kormany altal irdnyitott allam-
igazgatas szervezete, feladata és hataskore, sze-
mélyzete, tovabba eljarasa egyarant. A szervezeti
integraciéval és hataskori koncentracioval er6sebbé
valt dllamigazgatas azonban a felgyorsult vilagunk-
ban folyamatosan valtoz6 igényekhez nehezen
adaptalodik, mikozben masfelél allandd valtozas
jellemezte, ami még napjainkban sem zarult le.

1 Atanulmany az Igazsaglgyi Minisztérium jogaszképzés szinvonalanak emelését célzo programjai keretében valdsult meg.

2 Ertelmezésére lasd: Pollitt, C. - Bouckaert, G. (2004): Public management reform: A comparative analysis (Oxford: Oxford Uni-

versity Press).
3 Kit. V. Fejezet.
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4 A kozigazgatasi perrendtartasrol szolo 2017. évi l. torvény (Kp.).
5 Akr. 131. § (2) bekezdés.
6 Lasd erre:Barta Attila (2020) Terdileti allamigazgatas. Az elmult harom évtized fontosabb reformjai és azok hatasai a helyi 6nkor-

manyzati rendszerre In: Gyergyak, Ferenc (szerk.) A magyar 6nkormdnyzatok 30 éve, Tanulmdnyok, adatok, tények a helyi 6nkormdny-

zatok hdrom évtizedébdl (Budapest: Telepiilési Onkormanyzatok Orszagos Szévetsége), 75-93.

7  Erre jo alapot adhat az Eurdpai Bizottsag a kozigazgatas szinvonalarél készitett elemzése: Eurdpai Szemeszter — Tematikus
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