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A KORMANYZATI IRANYITAS JELLEMZOL.

Bevezeto

A 40. jogasz vandorgytilés alkalmabol a szekcioiilésre kapott felkérésben szerepld cim alatt
valdjaban e munka a kormany, mint a végrehajtd hatalmi &g csucsszervének az irdnyito
tevékenysége egyes, minden kormany tevékenységét meghatarozé aspektusainak az
attekintését tartalmazza.

Ennek egyik oka az, hogy a kormanyzati tevékenység jellemzdi mindig egy adott kormanyhoz
tarsithatok, ami konnyen vezethet aktudlpolitikai teriiletekre. Ez egy alapvetden jogi jellegii €s
tudomanyos irdnyultsagu attekintés esetében egyébként sem lenne szerencsés, de a parlamenti
valasztasokat kovetd, 1) kormany megalakulasa eldtt 1évo helyzetben a szerzd altal kiillonosen
kertilendének szandékolt volt.

Mindez persze nem jelenti azt, hogy a vizsgalt targykorok tekintetében hazai példak
elemzésére ne keriilne sor, de csupan a mar emlitett aktudlpolitikai szempontok kizarasaval.

1. A kormanyzati iranyitas fogalmanak értelmezése.

A témakor vizsgalata el6tt mindenekelOtt azt sziikséges tisztazni, hogy-legalabb is e munka
keretében-mit értiink kormanyzati iranyitas alatt? A korméanyzas alatt tdg értelemben az allami
szervek Osszessége altal végzett tevékenységet értjiik. Szlikebb értelemben a kormanyzas a
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kormanyok altal végzett tevékenységet foglalja magaban, azonban ez beliilrdl is differencialt,
sokréti.> Ebbdl kiemelhetd a kormanyoknak a kozigazgatas felé megnyilvanuld irdnyito,
feliigyeld, ellenérzo tevékenysége, melyre jelen munka is koncentral elismerve azt, hogy
vannak mas, nem kevésbé fontos teriiletek is.

Ugyanakkor a kozigazgatas, mint az allam cselekvése méltan érdemel kiemelt figyelmet,
hiszen a korményzas eszkoz és egyben célrendszerének is meghatarozo eleme.

A vizsgalt targykor masik eleme, az iranyitas sem egyszerlien meghatarozhat6 fogalom és
tartalom. Szociologiai értelemben az irdnyitas azt a meghatdrozd befolyast jelenti, amely
meghatarozza az iranyitott viszonyait. Eszkdzrendszerében ez jogi és nem jogi eszkdzok
Osszességébol all, melyek szerves egységet képeznek.> Egy jogi jellegii feldolgozasnak
értelemszertien a jogi eszkozokre kell koncentralnia, de nem lebecsiilve, hanem
Osszefiliggéseiben vizsgalva a nem jogi eszk6zok alkalmazdsaval, azoknak mintegy jogallami
kornyezetét adva.

Bar mennyire is fontos a kormanyzati iranyitasban a kozigazgatas szerepe, de fontos kiemelni,
hogy a kormanyzas nem azonos a kozigazgatassal, st jogallami koriilmények kozt élesen
elkiilonitik egymastol a kormanyzati és a kozigazgatasi aktusokat, azok alkotmanyos és jogi
kiilonbdzdsége miatt.

Nem véletlen az, hogy altaldban kiilon szabdlyozzak a kormanyok kozigazgatassal
kapcsolatos feladat és hataskoreit. Igy van ez Magyarorszagon is, ahol az Alaptérvény szerint
» A Kormany a végrehajtdé hatalom altalanos szerve... kozigazgatds legfobb
szerve....torvényben meghatarozottak szerint allamigazgatisi szerveket hoz létre..”.,,A
miniszterelnok meghatdrozza a Kormany altalanos politikdjat,..a miniszter a Kormany
altalanos politikajanak megfelelden iranyitja az dallamigazgatds feladatkdrébe tartozo
agazatait.. A Kormany 4ltalanos hataskorii teriileti szerve a fOvarosi €s megyei
korméanyhivatal.” 4

A vazolt szabalyozasbol kitlinik, hogy ez a szabalyozids nem tulrészletezd, keret jellegii
inkabb. Ugyanakkor még mindig nagyobb garanciat tartalmazd, mint a korméanyzas tagabb
kereteit meghatarozd azon szabalyozas, miszerint a Kormanynak, mint a végrehajtd hatalmi
ag altalanos szerve ,(feladat-és hataskore kiterjed mindarra, amit az Alaptorvény, vagy
jogszabaly kifejezetten nem utal mas szerv feladat-és hataskorébe.>”

A végrehajto hatalmi agi feladatok igy negativ meghatarozéssal, azaz meg nem hatarozassal
tag keretet adnak a kormany mar emlitett kormanyzati cselekvéseinek tekintettel arra,hogy a
kdzigazgatds nem azonos azzal,s6t intézményrendszerét a jog pontosan szabalyozza.

Témank szempontjabol ez a szabdlyozasi megoldas mar eldre vetiti mindazon lehetdségek
kozos alapjat, melyek egy igen hatdrozott kormanyzati irdnyitast tesznek lehetdvé
Magyarorszagon.®

2 Lasd bévebben; Balazs Istvan (szerk.): Kdzigazgatas-elmélet. Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiad6,2017

3 Az iranyitas és feliigyelet sokrétii, komplex tartalmara 14sd bévebben Fazekas Mariann (szerk.) Kézigazgatasi
jog. Altalanos rész. 1. Budapest, ELTE Eotvos Kiado,2014.121-139.

4 Alaptorvény 15. cikk

5 Alaptorvény 15. cikk (1).

® Lasd erre pl.; Sarkozy Tamas: Magyarorszag kormanyzasa 2010-2014, in: Uj magyar kozigazgatas,2015.8.
évf.2.sz,1-7.p.



2. A Kormany koézigazgatas iranyitasaval és feliigyeletével kapcsolatos jogi
eszkozeinek fobb forrasai.

Az elézoekben emlitett jogi keretek Magyarorszagon a kdzigazgatas nagy alrendszerei
szerint igen differencialtak. A Kormany irdnyitasa alatt 4ll6 allamigazgatasra, a
rendvédelmi szervekre és az autonom allamigazgatasi szervekre a kozponti
allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol
sz010 torvény’ vonatkozik, melyet a Kormany miitkodése tekintetében a kormany
tigyrendje® részletez.

A helyi 6nkormanyzati rendszer felé-a hatalommegosztas elve érvényesiilésének
megfelelden- a Kormany kozvetlen iranyitasi jogkdrokkel nem rendelkezik, hanem
torvényességi feliigyeletet gyakorol az altalanos hataskor tertileti kormanyhivatalain
keresztiil. Ennek kereteit az Alaptorvény,® részleteit pedig sarkalatos térvény®
szabalyozza.

Sajatos kategoriat képeznek az Alaptorvény altal intézményesitett Onéll szabalyozé
szervezetek, melyek az autonom allamigazgatasi szerveknek egy olyan fajtajat jelentik,
melyek jogi szabalyozasi jogkorrel rendelkeznek, de veliik szemben a kormanyfonek még
is van fontos szerepkore.!!

Hangstlyozand6 azonban az, hogy a Kormany kozigazgatassal kapcsolatos konkrét
feladat-és hataskoreit szamos mas jogszabaly rendezi a fentiekben vazolt f6bb jogforrasok
mellett.

A Kormany kozigazgatast irdnyito tevékenységében meghataroz6 szerepet jatszanak a
kormanyzati segédszervek, ezek kozt is a kormanykdzpont szerepet betoltd szervek, igy
jelenleg a minisztériumi jogallassal bird Miniszterelnokség, illetve a Miniszterelnoki
Kabinetiroda. Ezen kiviil kiemelendé még a Kormadnynak az az Alaptorvényben is
nevesitett altalanos hatdskori teriileti szervet, a fovarosi €s megyei korméanyhivatalok
jogallasa'? és ennek révén betoltott szerepe.

A témakorre a késdbbiek sordn még visszatériink, azonban mar itt jelezni sziikséges az,
hogy a teriileti allamigazgatas e koncentralt hataskorli €s a végletekig integralt mamut
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szervezeti rendszere a maga formajaban szintén hungarikum, mely a centralizacio egyik
legfontosabb intézménye.

Bar hasonl6 szerv 1étrehozéasa szinte minden megel6z6 Kormany térekvéseiben megjelent
valamilyen formdban, hiszen a teriileti allamigazgatas talburjanzasanak megallitasa és
visszafejlesztése, valamint a végrehajtas szintjének koordindcioja valos sziikségleteket
foglaltak magukban.

Az integracidé mddszereiben és az iranyitds koncentracidjaban azonban nagy eltérések

mutatkoztak a jelenleg miikddé megvalosult rendszerhez képest.

A korményzati irdnyitas jogi keretei fontosak, sot jogallami keretek kézt meghatarozdak
kell, hogy legyenek, de annak minéségét €s iranyultsagat,modszereit szamos mas tényezo
is befolyésolja.

Ezek egyben a jogi eszkozok érvényesiilésének feltételrendszerét is jelentik, ezért még
egy jogi jellegli feldolgozas sem hagyhatja dket figyelmen kiviil akkor sem,ha azok
mélyebb vizsgilata meghaladja a feldolgozas kereteit.

3. A kormanyzati iranyitast meghatirozoé tényezok.

A kormanyzati iranyitast meghatarozo tényezOk kozt nehéz lenne fontossagi sorrendet
felallitani mar csak azért is, mert egy konkrét korméany tevékenységének jellemzdje egyebek
kozt az is, hogy mely tényez6k milyen szerepet jatszanak, illetve jatszhatnak egy adott
idészakban.4

Mindezek mellett talan az tlinik leginkabb elfogadottnak, hogy ha a korméanyzast azok a
kozpolitikai feladatok hatarozzak meg, melyeket azzal kezelni kivan, vagy kényszeriil az adott
Kormany. Ezeket is két nagy csoportra lehet osztani, melyekbdl az elsét a globalizalt vilag
kiviilrél érkezd impulzusai, vagy éppen vélsagai hataroznak meg, mig a masodik csoportot
egy orszagnak az el6bbiektdl egyre kevésbé elvonatkoztathat6 belsé koriilményei toltenek ki
tartalommal leginkabb. Az igy meghatarozhat6 kozpolitikai feladatok kiillonb6zo
kozigazgatasi funkcidkon (allandé és valtozo, altalanos és specifikus) keresztiil realizalodnak
az altaluk megkovetelt,illetve a kormanyzas altal prioralt eszkozokkel.

Mindezek szamara altalanos keretiil szolgal az adott orszag politikai rendszere, benne nem
csupan a partok helyével és szerepével, hanem a politikusok személyes kvalitasaival is.*®

13 Lasd bévebben: Balazs Istvan: A kdzigazgatas valtozasai Magyarorszagon és az Eurdpai Unio orszdgaiban a
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A személyiség ugyanis egyre inkabb ranyomja bélyegét a politikai életre €s kiillondsen igy van
ez azokban a kormanyzati rendszerekben, ahol a kormanyok testiileti jellege, vagy miikodése
kevésbé érvényesiil.(Pl. elnoki, fél-elndki, kancellari stb. rendszerek)

Mig korabban ennek a koriilménynek igazan csak a vezetd nagyhatalmak és a diktaturak
esetében volt jelentdsége, mara ez szinte altalanossa valt.

A kormanyzast egy orszag torténelmi tradicidi is meghatarozzak, de ennek a mértéke is
nagyban fligg az el6zdekben emlitett tényezoktdl. Jogallamban a torténelmileg kialakult
intézmények is jogszabalyi keretek kozt élnek tovabb, ideértve az angolszasz rendszerek
szokdasjogat is. Magyarorszagon ilyen torténelmileg kialakult intézmény pl. a megyerendszer
azzal, hogy ezen a szinten minden politikai rendszerben- a rendszervaltast kdveto elso ciklus
kivételével- erés kormanyképviselet miikkodott, vagy legalabb ilyen torekvések voltak.
Napjainkban a fovarosi és megyei kormanymegbizottak ennek a folyamatossagnak a
képviseldi.

Mindezen eddig felsorolt tényezdk persze egy adott alkotmdnyos kdrnyezetben kell, hogy
érvényesiiljenek, mint, ahogy ez hatarozza meg a kormanyzas teljes intézményrendszerét is.

Ide tartozik maga a kormanyforma is, mely azt hatdrozza meg, hogy mi a végrehajtd hatalmi
ag csucsszerve €s az hogyan jon létre, illetve miikodik az egyes allamformakon beliil.

A parlamentaris monarchidk és kdztarsasdgok esetében a kormanyoknak, mint testiiletnek van
meghatarozo szerepe, de ez korantsem jelenti azt, hogy azok valoban testiileti dontést is
hoznak. A minisztertanacsi tipusu kormanyzasban a korméanyf6 elnokként valoban elsd lehet
az egyenldk kozt a minisztertarsaival vald viszonyéaban, de ehhez az is kell, hogy ez utobbiak
legitimitasukat a parlamenti tobbségtdl kapjak. Ilyen megoldasbol viszonylag kevés van, ezért
a kormanyfok szerepe - a miniszterelnoki szereptdl a kancellariig - relative széles skalan
mozog, de 4ltaldban meghatérozd.'® A fél-elndki és elndki (prezidencialis) rendszerekben a
kormany, mint testiilet vagy nem is miikodik,vagy hataskore osztott az elndkkel.

Ezeken az alkotméanyos kornyezet altal meghatarozott kereteken beliil azonban érvényesiil
egy bizonyos mozgéstér a konkrét kormanyok mitkddésének modellvalasztisahoz.

Ez egyrészt azt foglalja magaban, hogy a kormanyok mennyire mitkddnek testiiletként és
hoznak valdban testiileti dontést, de ezzel dsszefliggésben szol arrdl is, hogy a kormanyzati
segédszerveknek (kormanykozpontok, kabinetek, korméanybizottsagok, tarcakozi
testiiletek,kormanybiztosok stb.) milyen konkrét szerepe van.

A kormanyzati irdnyités jellemzdit foként ezek a sajatossdgok hatarozzak meg, illetve toltik
ki, mert ezekben van legalisan diszkrecionalis lehetdség a meglévd alkotmanyos €s jogi
kereteken beliil.

A kormanystrukturat ebbdl a korbdl kiilon is sziikséges kiemelni még akkor is, ha errdl a
parlamentaris rendszerekben valamilyen formaban (bizalmi szavazas, a minisztérium
torvénnyel torténd létrehozasa stb.) a térvényhozas dont és formalisan nem a Kormany, vagy

16 Lasd: Nemzeti alkotméanyok az Europai Unioban. Budapest, Wolters Kluwer, 2016.
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a kormanyf6. Nyilvan ez is sok, az el6zdéekben mar érintett tényez6 fliggvénye, amit tovabb
bonyolithat az a koriilmény, ha a kormany koalicios jellegii, valddi koalicios partnerekkel,
akik kormdnyzati szerepiikért kormanytagsagokat varnak. Ez pedig esetenként nem olyan
kormanystruktarat jelent, amit a kozfeladatok hataroznak meg, hanem személyre szabott
jellegii.

Bérmilyen fontosak is az eddig vazolt tényezdk, de a korményzati irdnyitas {6 eszkoze és
megvaldsitdja maga a kozigazgatas. Eppen ezért van jelentésége annak, hogy annak milyen a
felépitése és szervezése, mennyire érvényesiil benne a kormanyzati iranyitast korlatozo
decentralizacio, vagy attételekre terelé dekoncentracio.

A decentralizacio egyfeldl a helyi onkormanyzati rendszer allamszervezetben elfoglalt
alkotmanyos helyétdl és szerepétdl fiigg, de ezt egészitik ki az autonom allamigazgatasi
szervek, illetve a kozigazgatasi feladatok ellatasaban résztvevo nem kozigazgatasi szervek,
igy kiilondsen a koztestiiletek.

A decentralizalt kozigazgatasi szervek felé a Korményt irdnyitasi jogkordk kdzvetleniil nem
illetik meg, de kiilonbozo feliigyeleti jogokkal, igy a helyi d6nkormanyzatok felé torvényességi
feliigyeleti, vagy ellendrzési jogkorokkel rendelkezhet.

Az egy mas kérdés, hogy kozvetve pl. a helyi 6nkormanyzati feladatellats szakmai
szabalyainak megallapitdsaval tovabba a finanszirozas rendszerén keresztiil igy is jelentds
befolyas maradhat.(Lasd pl. Magyarorszagon a feladatfinanszirozas rendszerét, vagy éppen a
,modern varosok™ program elosztasi rendszerét.

A dekoncentracio a kdzponti kozigazgatasi szervektdl a végrehajto helyi szint felé torténd
hatéaskori ,,szétpontositast” jelent, melyben a Kormany allamigazgatést irdnyitd szerepe a
végpontokon nem sériil, de a kozvetlen operativ beavatkozasi lehetdsége a konkrét iigyekben
legitim moédon a dekoncentralt szervek altali hozott dontésekbe nincs.

Ennek is tobb mechanizmusa létezik azonban, igy nalunk pl. a hat6sagi ligyekben kotott
forumrendszer van, mig mas pl. a frankofon rendszerekben?’ ilyen nincs, a felettes szerv
beavatkozasi lehetésége nagyobb.!®

Demokratikus jogéallami koriilmények kozt azonban — a kormany kettds, politikai és
kozigazgatasi jellege miatt- sem a Kormany, sem a miniszterek nem jarnak el egyedi, foként
hatosagi iigyekben, hanem erre alakult ki a kdztisztviselOk altal iranyitott kozponti hivatalok
(Ugynokségek) és a teriileti allamigazgatasi szervek valtozatos rendszere.

Ezek miikddése azonban nagymértékben meghatarozza a kormanyzati irdnyitas jellegét, ezért
szambavétele kiemelten fontos.

Ugyanakkor azt is figyelembe kell venni, hogy az emlitett viszony nem egyoldalu. Az emlitett
kozigazgatas-szervezési elvek €rvényesiilése meghatarozza a kormanyzati irdnyitast, de ez

7 Lasd RIVERO, Jean: Droit administratif.Paris, DALL0OZ,1990. 390-418
18A kbzigazgatds szervezési elveirdl ldsd bévebben; Magyary Zoltan: Magyar kézigazgatas. Budapest, Magyar
Kirdlyi Egyetemi Nyomda,1942. 103-129.



megforditva is igaz. A Kormany a mogotte alld parlamenti tobbség tamogatasaval képes a
céljainak alarendelve a kozigazgatas miikodésének atalakitasara, bar ez konszolidalt jogallami
viszonyok kozt nem egy-egy kormanyciklus igényei szerint torténik, a kozigazgatas stabilitasa
¢s kiszamithatosaga ennél tobbnyire magasabb rendi koziigy.

Bér az utolsonak targyalt szempont, de nem az utolsé a kdzigazgatas személyi allomanyanak,
a kozszolgalatnak a rendszere.

Napjainkban még mindig meghatarozo6 a fejlett demokratikus jogallamokban a kdzszolgalat
torténetileg kialakult differencialt modellje. Ebben zart kdzjogi szabalyozas alatt, a szakmai
érdemekre alapozott, politika semleges munkakori, vagy nagyobb folyamatossagot és
biztonsagit jelentd karrierrendszerli kozszolgalat érvényesiilése a jellemzd.

Bér a kozigazgatast piacositani szandékozo ,,Uj kozmenedzsment” irdnyzat ezt a kialakult zart
rendszert megprobalta munkajogositani, de csak megbontani tudta, de lebontani nem.

Bar a maga tiszta formajaban egyik rendszer sem miikodott egyetlen konkrét orszag
kozszolgalataban sem, hanem a két megoldas egyes elemei keverednek, de a kdzszolgalatot a
politikatol tavoltartd alapelvek azonosak, a politikai zsadkmanyelv érvényesiilése a
kozszolgalati allasok betoltésénél foszabalyként kizart.°

Léteznek szlik korben a kormany diszkrecionalis jogkorébe tartozd vezetdi kinevezések,
azonban azok is szigorti képesitési eldirasok mentén és jogi keretek kozt térténhetnek. A
kozszolgalat személyzeti politikdja igy nem eszkoze a kormanyzati iranyitasnak €s nem is
targya. Mindezek ellenére a munkakori rendszer, mely a kdzigazgatas feladatai szerinti
allasokra épiil, és ezek szerint valtozik, nagyobb teret enged a kormanyzat befolyasnak, mint
az ettdl elvileg fliggetlen szakmai €lethossziglan tarto karrierrendszer esetében.

A tébbnyire vegyes rendszerek esetében a vezetoknél van jobban jelen a munkakori rendszer,
mig az ligyintézdknél és tigyviteli alkalmazottaknal a karrierrendszer érvényestil.

4. A Kormany miikodésének valasztott modellje és a kormanystruktira
Magyarorszagon.

Az eldz6 pontokban tortént, a fogalmi kort és a korméanyzati irdnyitas jellegét
meghatarozo fobb tényezok attekintését kovetden az aktualpolitikai szandékok kizarasa
mellet sem keriilhetd meg a hazai kormanyzasunk néhany sajatossaganak szdmbavétele és
értékelése.

A rendszervaltast kovet6en kialakitott alkotmanyos és jogi kdrnyezet egy olyan
kormanyzati modellt eredményezett, amit fél-kancellari jelzovel is lehet illetni.

19 L4sd; OECD (2015), Panorama des administrations publiques 2015, OECD Publishing, Paris.
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2015-fr
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Ez a testiileti kormanyzas ¢€s a kancellari korméanyzas kozt elhelyezkedd olyan
berendezkedés, melyben egyértelmi a kormanyfé meghatarozo szerepe, am a Kormany
feladat és hataskorét testiiletként gyakorolja.?? Ennek pedig - kiilondsen egy valodi
koalicios korméanyzés esetében — a szo6tobbségre épiilo testiileti dontésekben valds szerepe
is lehet.

Ehhez képest a kancellari modellben csak kivételes a testiileti dontéshozatal, mely
kotelezd eseteit jogszabaly rogziti.?!

Mindezek ellenére jogos lehet az a felvetés is, hogy az elmult két kormanyzati ciklus
tapasztalatai alapjan, valamint az Alaptorvény nytjtotta aldbbiakban részletezett
alkotmanyos keretek kozt a ,,fé1” jelz6 akar el is hagyhato lenne.

Ennek alapjan ugyanis ,,A Kormany a miniszterelndkbdl €s a miniszterekbdl all...a
miniszterelnokot az orszaggytilés valasztja meg...a minisztert a miniszterelnok javaslatara
a koztarsasagi elnok nevezi ki.. ,,A miniszterelnok meghatarozza a Kormany altalanos
politikdjat,..a miniszter a Kormany altalanos politikdjanak megfelelden iranyitja az
allamigazgatas feladatkorébe tartozo adgazatait. ..”?2

,»A Kormany iilésén jelenlévok az eléterjesztésrol, illetve az egyéb dontést igényld
kérdésrdl tanacskozast folytatnak, melyet kovetden a miniszterelndk 0sszefoglalja a
tanacskozas soran elhangzottakat és kimondja a Kormany dontését.” 2

A miniszterelnok tehat gyakorlatilag egyediil dont a Kormany 6sszetételérdl,meghatarozza
annak altalanos politik4jat, a miniszterek ennek keretei kozt fejthetik ki
tevékenységliket,igaz 6nalld hataskorben.

A Kormany iigyrendje, azonban- ami nem jogszabaly ugyan-latszolag ellentmondast
tartalmaz az 1. pontjaban és a 66. pontjaban foglalt szabalyozasaval, holott csak a
kialakult gyakorlatot rogziti.

Ez pedig miniszterelndki kormanyzast jelent, t¢émank szempontjabol pedig a személyéhez
kotott centralizalt korményzati iranyitas lehetdségét foglalja magaba.

A mindenkori Kormany azonban egy Uj ligyrendi szabalyozassal persze at is rendezheti
ezt az eljarast, feltéve, ha az ligyrend;jérdl testiiletként szavaz €s szotobbséggel dont.

Az eddig targyaltakhoz képest a kormanystruktira latszélag nem a korméanyfé, 2*sem a
Kormany hatdskore, hiszen a minisztériumok felsorolasat torvény tartalmazza.

Nehéz lenne ugyanakkor a kormanyprogramot bemutat6 és megvalasztott miniszterelnok
meghataroz6 szerepét vitatni ebben a kérdésben is, bar egy valodi koaliciés kormanyzas

20 A Kormanya feladat- és hataskorét a miniszterelnok vezetésével, testiiletként gyakorolja” lasd a Kormany
igyrendjérél sz6161144/2010.(VIL.7) Korm. hatarozat 1. pontjat.

211 4sd; Fazekas im.149-152.

2 Alaptorvény 15-17.cikk

2 A Kormany tigyrendjérdl sz6161144/2010.(VIL.7) Korm. hatarozat 66.pont

2 Alaptdrvény 17. cikk



esetében az azt alkoto parlamenti partok erdsen korlatozhatjak, de legalabb is
befolyasoljak.

5. Kormanystruktira és a kormanykozpont valasztott modellje.

Ha a kormanyzas alkotmanyos kornyezete szempontjabol nincs is til nagy szerepe a
kormanystruktiranak, a korméanyzati iranyitas szempontjabol ez masképpen meriil fel.

A kormanystruktarat sok tényez6 hatarozza meg, de ebbdl harom biztosan kiemelkedik.
Egyfeldl a kormanyzati feladatok és azok prioritasai, masfeldl pedig a kozpolitikak
megvalositasahoz sziikséges politikai feltételek, ideértve a Korméany mogott 4llé parlamenti
erdviszonyok bels6 struktirajat. A harmadikként emlitett, de a valosagban els6 helyen is
jegyezhet6 tényez6 ugyanakkor maganak a miniszterelnoknek a politikai akarata, illetve
vélasztasa.

Ezek a szempontok nem mindig érvényesithetok kiegyenstlyozott médon. A gyors és
stratégiai jellegli dontések kis 1étszdmt kormanyt igényelnének, ami gyakran iitkdzik a tobbi
szemponttal. Ezért aztdn majd minden kormanyzati rendszerben kialakult a tobbszint(i
kormanyzas lehetdsége, kabinetkormanyzéssal, a delegalt miniszterek rendszerével,
kormanykabinetek kozbeiktatasaval stb.

A kis létszamt kormannyal miikodd csticsminisztériumi modellnek 2010-ig nem volt nalunk
komolyabb hagyomanya, mikor is a korabbi kormanyok atlagos minisztériumi szamanak fele
keriilt alkalmazasra.

A 2010-es kormanyvaltas tizfés kormanyahoz képest, a megel6z6 Bajnai Kormanynak 18
tagja volt, hasonldan a méasodik Gyurcsany Kormanyéhoz, de az Antall Korméanynak is 20
tagja volt.

Ez 6nmagaban se nem érték, se nem hatrany, a kormanyzati miikodés eredményessége
egyediil, ami mindsithet.?

Ebben persze nagy szerepe lehet annak is, hogy a kormanyzati segédszervek milyen szerepet
jatszanak a Kormany mitkodésében.

Ezek koziil is kiemelkedik, az un. kormanykdzpontok?® megszervezésének modja és szerepe.

A kormanykozpont az OECD altal hasznalt terminologia magyar megfeleldje, mely alatt a
kormanyok miikddését kozvetleniil szolgalo hivatali szervezetet értik, mely feladata a
dontések elokészitésének és végrehajtasanak politikai és adminisztrativ koordindlasa. E két

25 |dBkdzben, a konferenciat kdvetden kideriilt, hogy az 2018 majus 18.-4n megalakult Uj kormanyban szintén
10 minisztérium van, lasd; 2018. évi V. Tv.

%61 4sd pl.; OECD (2017), Panorama des administrations publiques 2017, OECD Publishing, Paris. 120.p.
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2017-fr
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funkci6 lehet egy szervezetben (integralt modell) és kiilon szervezetben (dezintegralt modell),
de ellathatja valamelyik szaktarca is (minisztériumi modell).

Magyarorszagon minden lehetséges valtozat kiprobalasra, illetve alkalmazasra keriilt mar. Igy
mukodott 1990-1998 kozt kozigazgatasi allamtitkar altal vezetett Miniszterelnoki Hivatal,
majd 1998-t6l referaturakkal bovitett, miniszter altal vezetett Miniszterelnoki Hivatal. Ezek
integralt modellek voltak, mert a politikai és az adminisztrativ koordinéaci6 egy szervezetben
valosult meg. Ezt kdvetden kertilt sor 2010-t61 a minisztériumi modell (KIM) alkalmazasara,
mig 2014-t61 el6bb ujra egy integralt modell jott a Miniszterelndkséggel. Késébb ebbdl kivalt
Miniszterelnoki Kabinetiroda, mellyel a dezintegralt modell valosul meg jelenleg is.

A jelek szerint a 2018-as valasztasokat kdvetden felallo 4j kormanystruktiraban is marad ez a
modell, s6t a Miniszterelnokségbdl kivalo Kormanyiroda a miniszterelnokhoz kapcsolva 1;j
funkciokat tolthet be.?”

A kormany munkajat segitészervek korébdl és alkalmazasinak rendszerébdl a politikai
munkat segit6 a kabinetek (jelenleg a Stratégiai Kabinet, a Gazdasagi Kabinet, a
Nemzetbiztonsagi Kabinet, Csaladiigyi Kabinet) érdemelnének kiilon figyelmet, de csak
akkor, ha azok mitkddése a Kormany munkajat valoban tehermentesitik pl. azzal, hogy
ritkdbban kell tilést tartania.

Az ilyen tipust kabinetkorméanyzasra azonban a Kormany iiléseinek rendszerességébdl
kovetkeztethetd modon eddig nem keriilt sor.

A 2018-as valasztasokat kovetden a kormanykozponti szerepkordk tovabbi differencialasa és
kozvetlen miniszterelnoki iranyitas ala helyezése kapcsan - a kormanyzati iranyitas
centralizacioja a kancellari tipust korméanyzas irdnydba még tovabb ndhet.

Ennek némileg ellentmondhat a harom miniszterelndk-helyettes 01j intézménye, de mivel
vélhetéen kabineteket is vezetnek, ezért benne rejlik a kétszintli kormanyzas lehetosége is.

6. A centralizacio, decentralizacio, dekoncentracio érvényesiilése a kozigazgatasi
rendszerben.

A kormanyzati irdnyitas jellegét hazankban nagymértékben meghatarozza az, hogy mar a
2010-es kormanyvaltas célul tlizte ki a kdzigazgatas radikalis atalakitasat?® és azota ezekbdl
szamos elem megvalosult. Ennek hatasai elébb a kormanystruktiraban jelentek meg a mar
korabban emlitett csucsminisztériumi modell alkalmazasa keretein beliil a kevesebb, de tobb
agazatot atfogd nagy integralt minisztériumok Ilétrehozésaval. Ez mar Onmagéban is

27 Lasd; https://index.hu/belfold/2018/04/27/nemsokara_lesz_miniszterelnoki_kormanyiroda_is/ 2018 05 03

28 Lasd Nemzeti Ugyek Programja. http://static-old.fidesz.hu/download/481/nemzeti_ugyek_politikaja_8481.pdf
91-92., valamint a Nemzeti Egyiittmiikodés Programja http://www.parlament.hu/irom39/00047/00047.pdf 82. (A
letoltés datuma: 2017. 11. 13.).
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centralizaciot jelentett a feladatellatas oldalarol, koncentraciét az erdforrasok terén é&s
integraciot a szervezeti rendszeren beliil. Ezt kovette a teriileti allamigazgatas integracidja,ami
azzal valosult meghogy a megyék teriileti keretei kozott miikodé és egy szervezetbe
Osszevont dekoncentralt struktira jott létre az addig Onalléan miikodo teriileti szervek
nagyjabol felére kiterjedé modon.

A teriileti dllamigazgatas integracidja nem volt 0j célkitlizés, sot egyfajta folyamatossagot is
jelentett azért, mert hasonlé mechanizmus miikodott a magyar polgari allam helyi szinten
kozigazgatasi bizottsagaiban €s a szocializmus tandcsrendszerli kozigazgatasaban is. A
rendszervaltas utan szétesett teriileti allamigazgatas tekintetében pedig a korabbi kormanyok
kiillonbozé kozigazgatas-fejlesztési elképzelései, s6t dontései kozott is szerepelt ez a
célkitlizés. Onmagaban tehat a févarosi és megyei kormdanyhivatali rendszer 2011-tdl
megvalosult rendszere nem volt 0] stratégiai elképzelés, hanem inkabb visszatérést jelentett a
korabbi magyar kozigazgatas tradicidihoz, de a megel6z6 korméanyok programjaihoz is.?® A
részleteket illetden persze mar adodtak 1ényeges kiilonbségek is, igy a megvalositasnak az a
modja, minek kovetkeztében a szervezeti integracié eredményeként nagy létszamu, de
egyszemélyi vezetés alatt all6 oriashivatalok jojjenek 1étre, a korabbi kormanydontésekben
mar lekeriilt a napirendrél,*°helyette a miikodési integracio keriilt elétérbe.

A kozponti kozigazgatas €és annak teriileti szervei, tehdt mar a 2010-ben kezd6dd
kormanyciklus elején komoly szervezeti integracion estek at, mely sziikségképpen olyan
miikodési koncentraciohoz is vezetett, mely megkonnyitette a kormanyzati iranyitast is.

A Kormany iranyitasa ala tartozo allamigazgatasnak az ilyen iranyu valtozasai nem voltak
oncéluak, hanem egyebek kozt megteremtették azokat a feltételeket is, melyek a kozponti
allami szerepkOrok megerdsitése jegyében alkalmassa tették a varhatd tobbletfeladatok
ellatasara. Ezek koziil kiemelend6 a helyi onkorményzati rendszer atalakitisa nyoman az
onkormanyzati feladat- és hataskorok (sajat és a kozponti kozigazgatastol atruhazott
allamigazgatési egyarant) jelentds részének recentralizacioja.

Ez igazabol nem mindsitheté allamositasnak, hiszen a helyi Onkormanyzatok is az
allamszervezet részét képezik, igy ezekben az esetekben nem a feladatok allami jellegének
visszaallitasar6l volt szo, hanem az allamhatalmi és kozigazgatasi szintek kozti feladat-
atrendezés valosult meg.

Hozza kell azonban tenni azt is, hogy ezzel nem csupan a helyi onkormanyzati rendszer
autonomidjanak erdteljes korlatozasara keriilt sor, hanem a Kormény és az altala iranyitott
allamigazgatas viszonya is megvaltozott,a tobb allamigazgatasi feladat uj, a teriileti szintekre
erdsebben koncentrdldé kormanyzati irdnyitast is magaval hozott a kormanymegbizotti
rendszerrel. A helyi Onkormanyzatok felé¢ pedig jogi értelemben ugyan nem jott létre
iranyitasi viszony, de a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletének 0j rendszere,
kiegészitve a feladatfinanszirozasi rendszer bevezetésével, a korabbiaknal Ilényegesen
erételjesebb hatalmi poziciokat eredményezett a Kormany szamara. E hatalmi viszonyt pedig
még tovabb erdsitették az olyan operativ jellegli beavatkozasi eszk6zok, mint a helyi
onkormanyzatok hivatali miikodési feltételeinek meghatarozésa, ideértve az informatikai és
stratégiai dontéseit azota foként az hatarozza meg, hogy a fejlesztési forrasok elosztasa szinte
teljes egészében a Kormany kezébe kertilt.

2 BARTA Attila (2013): Teriileti dllamigazgatds Magyarorszagon. Budapest, Gondolat. 25-45.
30 BALAZzS Istvan (2016): A kozigazgatds vdltozdsairél Magyarorszdgon és Eurdpdban a rendszervaltdstol
napjainkig. Debrecen, Debreceni Egyetemi Kiado. 78-96.
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A kormanyzati befolydst erdsitd 1j intézmények egyben megndvekedett korményzati
kapacitast, ezen Dbeliil kozigazgatasi kapacitast igényeltek. Az ezt szolgald
intézményfejlesztések biztositasa lehet az egyik oka annak, hogy az OECD altal végzett és
vizsgalatok szerint a kdzigazgatas nemzetgazdasagot terheld sulya sem a GDP-n, sem pedig a
foglalkoztatottak aranyaban nem csokkent, hanem joval az OECD 4tlag felett maradt.3!

Az atalakitasok az ota is folynak, am az eredményesség €és hatékonysag varat magara,ami
nem okoz gondot addig,amig a gazdasagi novekedés fedezi ennek koltségeit,

Ha azonban e feltételek kedvezoétleniil alakulnak, akkor elobb-utobb ismét felmeriil az
atalakitasba befektetett kozpénzek megtériilésének az elszdmoltatdsdnak fokozott igénye.
Ennek keretében pedig szembesiilni kell azzal, hogy a kdzigazgatasi centralizacio, integracio
¢s koncentracié egy jobb, hatékonyabb, olcsdbb és atlathatobb kozigazgatast eredményezett-
e?

7. Az alkalmazott kézszolgalati modell.

A kormanyzati iranyitas szempontjabdl is fontos koriilmény, hogy minden szervezetet, igy a
kozigazgatasit is emberek, azaz a személyzet mikodtet. A kozigazgatds humaneréforras-
gazdalkodasat meghatarozo ma is érvényesiild nagy rendszertipusok a XX.. szazad soran mar
kialakultak. fgy ismeretes az, hogy az osztalyozas szempontrendszerének fiiggvényében a jogi
szabalyozas jellege szerint kiilonboztethetiink meg a munkajog altal szabalyozott
asszimilacios, vagy a kozjogi rezsim alatt mikodd differencialt rendszereket. Mas
szempontbdl nézve, a kdzszolgalati allasok betdltésénél alkalmazott kivalasztasi mod szerint
beszélhetiink szakmai érdemrendszer, vagy zsakmanyrendszerr6l. Az eddigi szempontok
alapjan kiilonboztethetiink meg nyitott, vagy zart rendszereket. Ez utobbiakon beliil pedig
munkakéri (4llas) rendszer, vagy karrierrendszerti kozszolgalatot.3?

A valasztott és alkalmazott megoldas fiiggvényében alakithatd ki a stabil, kiszdmithato és
megfeleld szolgalati tudassal rendelkezd kozszolgalat, ami nélkiil nem lehet j6 korméanyzati
iranyitds sem. Mindegyik kialakult rendszernek meg vannak azonban a belsé logikai
Osszefliggései, ezért ha a kiilonb6z0 rendszerelemek keverednek, akkor az eltérd logikara
épiilé modelleknek sem tudnak érvényesiilni a pozitiv vondsai, s6t derogaljak egymast.
Mirpedig a Kormany kozszolgélati stratégiai dontéseiben eddig ennek lehettiink tanui, ami
egyben bizonytalansagra is utal.

Ennek persze objektiv hordozoja is van azzal, hogy a 2008-as pénziigyi-gazdasagi
vilagvalsagig érvényesiilé ,,Uj Kézmenedzsment” iranyvonal a versenyszféra modszereinek a
kozigazgatasra erdltetésével negativ hatassal volt a kdzszolgalat tertiletére is annyiban, hogy
elbizonytalanitotta és klasszikus értékeit kikezdte. Az erés allamnak azonban sziiksége van a
stabil, kiszamithato és jol képzett kdzszolgalatra, ezért a Magyary programokban megjelent
célkitlizések a kiilonbozo ¢€letpalyamodellekkel, majd azok egységesitésének szandékaval

31 http://www.oecd.org/gov/govataglance.htm

32 BALAZS (2016): i.m. 182-200.
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megcsillantottdk a kiutat ebbdl a helyzetbél. A valdsagban azonban ennek éppen az
ellenkezdje kezd megvalosulni és a szerteagazo jogi szabalyozas kapcsan nem IS lehet latni
azt, hogy pontosan milyen rendszer fel¢, zsakmany, vagy karrier, munkakori, vagy
munkajogiasitott stb. iranyba halad a magyar kdzszolgalat.

A nélkiill viszont nehéz a tovabblépés, mert egyebek kozt a valasztott rendszernek
megfeleléen kell alakulnia a kozszolgalat képzési ¢€s tovabbképzési rendszerének, a
teljesitményértékelési és/vagy mindsitési rendszerének is. Ebbdol a mnézépontbdl is
meglehetésen ellentmondasos elemek jellemzik a magyar kdzszolgalatot, mert pl. a képzési és
tovabbképzési rendszer egyre centralizaltabba valik, a generalistdk helyett egyre inkabb
specialistakat képez, mikdzben a szakigazgatast éppen felszdmolja a rendszer azzal, hogy
nagy integralt szervezeti rendszereket hoz 1étre. A sokszor hangoztatott életpalyamodellekben
pedig a jogi szabalyozas oldalardl éppen a karrier (a kdzszolgalatban szakmai élethossziglan
végzett munka) hianyzik leginkabb.

Az alkalmazott kozszolgalati rendszer egyik alapkérdése, hogy a koztisztviselokkel szemben
tamasztott kovetelmények kozt a gyakorlatban milyen prioritdsok érvényesiilnek. Igy egy
szinte O0r0k probléma az, hogy a szakszeriiség és a jogszerlis€ég milyen viszonyban all a
hatékonysaggal ¢és teljesitménnyel, a politikai lojalitassal megel6zi, vagy forditva? A
kozigazgatis-tudomany nagy irdnyzatai azt mutatjdk szdmunkra,®® hogy ez a viszonypar
dinamikusan valtozd, de egyszerre és azonos modon érvényesiilni nem tud.

A kormanyzati iranyitas szempontjabol viszont alapkérdés az, hogy a pillanatnyi politikai
érdekek,vagy a kozérdek hatarozza-e meg a kdzszolgalat felé irdnyulo elvarasokat.

Ez az ellentmondas kitapinthaté napjainkban is, mert pl. a Magyary programokat, illetve a
jelenleg hatalyos kozigazgatas-fejlesztési programot is a hatékonysag és a teljesitmény
prioralasa és a lojalitas hatja 4t.3* A szakszeriiség és jogszeriiség kiemelt célkit{izésként nem
jelennek meg viszont csakugy, mint a kozszolgalat stabilitasa €és kiszadmithatosadga sem.

A kormanyzati iranyitasnak ez egy igen komoly deficitje, melyet miel6bb orvosolnia kell.

8. Konklaziok.

A témakort érintd rovid elméleti és nemzetkozi kitekintést kovetden rogzithetd az, hogy a
kormanyzati irdnyitas és valtozésai politikafliggdk, melyhez valtozatos jogi és intézményi
eszkozok allnak rendelkezésre minden orszagban, illetve kormanyzati rendszerben.

3 Kol Gyula (2014): A kézigazgatas-tudomdnyi nézetek fejlédése. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati és
Tankonyvkiado.
3

http://www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%Als_feljeszt%C3%A9si_strat%C3%A
9gia_.pdf (A letoltés datuma: 2017. 11. 13.).
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fgy van ez Magyarorszagon is, ahol a 2010 —es kormanyvaltastol egyre centralizaltabba
valt a kormanyzati iranyitas és varhatéan ez még tovabb fokozodik a kozeljovoben
megalakulandé 0j Kormany esetében.

Bar a centralizacio sem értékelhetdé onmagaban, szerepe az adott koriilmények kozt
eltérden alakulhat, de mindig felmeriil6 kérdés az,hogy mi a hozadéka és meddig
fokozhat6 anélkiil,hogy a kivant célokkal ellentétes hatasai legyenek?

A magyar korméanyzas esetében azonban minden esetre figyelmeztetd lehet az,hogy a a
Korméany megrendelésére késziilt az OECD jelentések szerint Sem igazolhatok a 2010 6ta
megvalositott centralizacio hozadékai, még a kozkiadasok csokkentésének oldalarol sem.

Ez még akkor is elgondolkodtato, ha kétség kiviil eredmények is tapasztalhatok, igy
mindenekel6tt a kdzigazgatas versenyképességét noveld e-kozigazgatas szervezeti,
mitkodési feltételeinek megteremtésében,tovabba a helyi onkormanyzati alrendszer
adossagrendezésében.

Mindezek ugyanis nem valtoztatnak azon, hogy a kormanyzati iranyitas egyik alapkérdése
marad mindenhol az, hogy a tulzott centralizacié hogyan hat ki a kormanyzas
reziliencidjara,® az valoban elveszi-e az alkot6 kezdeményezést?

A masik ezzel 6sszefliggd alapkérdés egy olyan orszagban, ahol a kormanyzas és a
kozigazgatas centralizacidja tobb kormanycikluson ativeld folyamat,hogy, hogy lehet-e a
centralizaci6 6nmagéaban a hatékonysag zaloga és ez elég-e a j6 korméanyzashoz és
kozigazgatashoz?

Mas olyan szempontok, mint a szakszeriiség, jogszeriiség, a tisztességes eljarasok
fontossaga, a kiszamithatosag, atlathatosag, az innovaciora valo nyitottsag a kdozérdek
érvényesitésében stb. nem legaldbb ennyire fontosak?

A centralizéci6 tehat 6nmagaban se nem érték, se nem annak hianya, hanem dinamikusan
alkalmazand6 eszkoz, nem visszafordithatatlan egyiranyu utca.

35 Jelentéstartalmara lasd; https://www.iias-congress2018.org/ 2018 05 03
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