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ELOSZO

A kozigazgatasnak, mint az allam cselekvésének egyik legfébb jellemzdje a
folyamatos valtozas és megujulas. Ezt indokoljak az allami szerepkorok valtozasai
¢s ebbdl addddan a kozigazgatasi feladatok valtozasai egyarant.

A folyamatosan valtozo feladatokhoz a kdzigazgatasnak meg kell talalni azokat a
szervezeti, eljarasi, moédszerbeli, technikai és humaner6forrds megoldasokat,
melyek alkalmazéasaval jogszerlien, szakszerien, hatékonyan, eredményesen ¢és
koltségtakarékos modon tudja tarsadalmi rendeltetését betolteni.

A kozigazgatis-tudomany kiilonbdz6 iranyzatainak torténete és érvényesiilése
mutatja azt, hogy mekkora tarsadalmi erbfeszitések torténtek annak érdekében,
hogy az egymassal néha ellentétes kdvetelmények érvényesiilése dsszességében a
legjobb megoldasokhoz vezessen.

Mindekdzben ritkan talalkozhatunk olyan megnyilvanulasokkal a kozéletben és a
szakirodalomban, melyek a kozigazgatas aktualis miikodését egyértelmiien pozitiv
szinben tiintetnék fel.

Ennek a nem mindig objektiv megitélésnek is szamos oka van, de ez az egyik
indoka annak, hogy a politika is allando nyomas alatt tartja a kozigazgatast, mely
teljesitménye pedig visszahat a kdzponti és a helyi kormanyzatok miikkodésének
értékelésére egyarant.

A folyamatos megujulasi kényszer alatt all6 kozigazgatast az elmult két évtizedben
a szokasosnal nagyobb valtozas érte a neoliberalis allamfelfogas altal életre hivott
,.Uj kdzmenedzsment” (NPM) iranyvonal érvényesiilésével a vildgon.

Ez az alapvetben a versenyszféra szervezési, igazgatasi ¢és vezetési modszereit a
kozigazgatasban alkalmazni szandékoz6 iranyzat érdemben valtoztatta meg a
hagyomanyos  kozigazgatds  értékrendjét a  hatékonysdg,  mindség,
koltségtakarékossag ¢€s tarsadalmi részvétel érdekében, mikdzben az ahitott
eredmények a gyakorlatban nem igazan mutatkoztak.

A rendszervaltd kozép — kelet-eurdpai orszagok szamara, akik a miel6bbi Unids
csatlakozas reményével és kényszerével keresték 0j kozigazgatasuk kiépitéséhez
szlikséges Utmutatast az ,,Europai Kozigazgatasi Tér” felé, a helyzet még nehezebb
volt.



Egyszerre kellett ugyanis megfelelniiik a tradicionalis polgari demokraciak
kozigazgatasanak altalanos értékrendjét kifejezd, Briisszel altal idealizalt, de
korabban nem hangoztatott ,,Eurdpai Kozigazgatasi Tér” kovetelményeinek és az
egészet tamado ,,Uj kozmenedzsment” irdnyzat radikélis elképzeléseinek.

Ez az ellentmondasokkal terhelt folyamat ma sem zarult le, a vilag kozigazgatasa
¢s igy orszdgunké is, 1j utakat kényszeriil keresni és taldlni a vilagot sujto
kiilonb6zo valsagok lekiizdéséhez.

A konyv az elmilt negyed szazad valtozasainak lényegi elemeit dolgozza fel hazai
¢s europai kitekintéssel.

A munka célja ezzel az, hogy mind az oktatas, mind pedig a kutatasok elGsegitése
érdekében, betekintést adjon az elmult évtizedek kozigazgatasanak atalakulasaba,
segitsen megérteni a valtozasokat és értékelni azok eredményeit.

Mindezeken keresztiill pedig jaruljon hozza napjaink hazai és nemzetkozi
kozigazgatas-fejlesztési elképzelései megértéséhez és megvalodsitasahoz egyarant.

Baldzs Istvan®

! Tanszékvezetd egyetemi tanar, Debreceni Egyetem Allam- és Jogtudomanyi Kar, Kozigazgatasi
Jogi Tanszék. Tudomanyos fémunkatars, MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatokézpont Jogtudomanyi
Intézet.
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BEVEZETO

AKOZIGAZGATAS ATALAKULASANAK JELLEMZOI MAGYARORSZAGON?

1. A kozigazgatasi rendszervaltas céljai és eredményei

A kozigazgatas 1 allamfelfogasnak megfeleld atalakitasanak célja a
Magyarorszagon is kialakult a pluralis polgari demokratikus jogallamokra jellemzd
differencialt kozigazgatas kialakitasa. Ebben a feliilr6l lefelé szervezett és
hierarchikusan miikod6 allamigazgatas valamint a helyben valasztott testiiletek
altal irdnyitott, egymdassal mellérendeltségben miikodé dnkormanyzati tipusu helyi
kozigazgatasi szervek egyiitt jelentik a civil kozigazgatast.

Ennek alapjai a jol szervezett ¢és tudatos kozigazgatasi rendszervaltas
eredményinek koszonhetden 1990-ben megteremtddtek.

A kozigazgatas atalakitasan beliil azonban prioritasa a tanacsrendszert felvalto és a
helyi demokracia alapintézményeként miikodo Onkormanyzati kozigazgatasi
rendszer létrehozasanak volt. Emiatt a kezdetekkor viszont nem sikeriilt a
kozigazgatas minden teriiletére azonos figyelmet forditani, igy az allamigazgatasra,
a kozigazgatds miikodésére, valamint személyi allomanyara kevesebb figyelem
jutott, mint az Onkormdanyzati rendszer kiépitésére. Ertheté tehat, hogy a
rendszervaltast kovetd els6 évtized kozigazgatas-fejlesztési torekvései ennek az
egyensulytalan helyzetnek a felszamolasara iranyultak.

A magyar kozigazgatas-fejlesztési feladatokat bonyolitotta az, hogy nem csupan a
fejlett polgari allamokra jellemz6 kozigazgatasi intézményrendszer kiépitésének és
meghonositasanak feladataval kellett szembenézni, hanem az Eurépai integracio
folyamatahoz kapcsolodo igényeket, igy az 0j kozigazgatasi tendenciakat is kezelni
kellett.

A kozigazgatasi intézményrendszeren beliil a helyi demokracia alapintézményeinek
szamito helyi onkormanyzatok kialakitasa okkal kapott politikai prioritast, mivel a
szocialista allam sajatossaganak tekintett tandcsrendszerii helyi igazgatas
felvaltasanak nem volt alternativdja. Ezen tilmenden pedig ezt varta el tdliink
akkor a demokratikus értékeket 6rz6 és kozvetité Eurdpa Tanacs is, melynek

2 A Debreceni Egyetem Allam-és Jogtudoméanyi Karan 2010. szeptember 17-én elhangzott

habilitacios eléadas alapjan késziilt tanulmany.
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Onkormanyzati kartdjat a hatalyos magyar Onkormanyzati térvény szinte teljes
egészében atvette, de ezt kovetelte meg a politikai rendszervaltas is.

Az éllamigazgatasi rendszer iranyitasaban bekoOvetkezett valtozasok egyik fo
szintere a koOzponti kozigazgatasban volt, ahol a miniszterialis struktaraban
kialakult a politikai valtozé és a szakmai alland6 struktura, 1992-re elfogadasra
keriilt a karrierrendszerli kozszolgalatot bevezetd koztisztviseldi torvény, a
deregulacié eredményeképpen pedig megtisztult és atlathatobba valt a hatalyos
kozigazgatasi jogrendszer is.

Ezek az eredmények azonban nem valtoztattak azon, hogy egy egyensulytalan
helyzet alakult ki a magyar kozigazgatasban, ahol egy komplex és reform értékiien
kialakitott helyi 6nkormanyzati rendszerhez képest alulkezelt- és sokak altal az
idében alulértékelt- allamigazgatas miikodott, mely raadasul koncepciotlanul
alakult, minek kovetkeztében kiilondsen a nem minisztériumi formaban miikodo
kozponti kozigazgatasi szervek €s a teriileti allamigazgatds vonatkozasaban
tulburjanzott.

Mar hamar, a rendszervaltas utani els¢ kormanyciklus kdzepére vilagossa valt,
hogy a jol miikodo polgari allamhoz nélkiilozhetetlen hatékony kozigazgatas csak
ugy épithetd ki, ha egymasra figyelemmel, koherens modon fejlédik a kozigazgatas
mindkét nagy alrendszere.

A Kkorabban a helyi 6nkormanyzati rendszert, mint kizarolagosan demokratikus
intézménynek mindsitd szélsdséges nézetek kezdtek hattérbe szorulni. Elismerést
nyert az, hogy Onmagaban nem érték sem az allamigazgatas, sem pedig az
onkormanyzati kozigazgatas, mindkét alrendszernek demokratikusan, szakszeriien
€s a polgarokat szolgaldé modon kell miikddnie. Ennek jegyében fogadta el a
Kormany a komplex kozigazgatas- fejlesztési programjat az 1026/1992. (V. 12.)
Korm. szamu hatarozataval, de a megvalositasara a parlamenti ciklus hatralévo
idejében mar nem volt sem 1d6, sem kell6 kormanyzati akarat és erd.

Az 1994-ben hivatalba 1ép6é Kormany kiemelt figyelmet forditott a kozigazgatas
komplex fejlesztésének folytatasara, mely kidolgozasara és végrehajtasara
létrehozta a kozigazgatas korszertsitésének kormanybiztosi intézményét.

A reformprogram egyik legf6bb sajatossaga volt, hogy az — folytatva a jo
gyakorlatot — a rendszervaltast megel6z6 elokészité munkakra jellemz6 széleskori
tudomanyos és szakmai el6készités eredményeként keriilt a Kormany elé.

Az 1100/1996 (X. 2.) Korm. szamu hatarozat fogadta el a kozéptavon
megvalositando, komplex reformprogramot.
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A hatarozat mellékletében foglalt 21 {6 irany alapvetd célkitiizése volt, hogy az
1990-ben kialakult 0j tipust kozigazgatasnak — melyben az allamigazgatas és az
onkormanyzati kozigazgatas egyiitt jelenti a kozigazgatast — véglegesen
alakuljanak ki a rendszer keretei és a miikodés alapintézményei. Ez azért volt
fontos, mert felismerést nyert az a tény, hogy csak a stabilizalt kozigazgatas
szolgalhat megfeleld alapjaul az elérni kivant hatékonyan és magas szakmai
szinvonalon miik6dé mindségi, szolgaltato allam feladatainak megvaldsitasara.

A rendszerkeretek és alapintézmények k6zé olyan fontos targykorok tartoztak, mint
a kozigazgatasi eljards tjraszabalyozasa, a teriileti allamigazgatdsi szervek
rendszerének atalakitdsa, integracidja, a helyi Onkormanyzatok torvényességi
ellendrzési mechanizmusanak tovabbfejlesztése stb.

Az 1j tipust kozigazgatasi rendszer struktirajanak rogzitése mellett a f6 figyelem a
kozigazgatasi munka eredményességének, hatékonysaganak novelésére, a mindség
javitasara és a szolgaltaté jelleg kialakitdsara kellett, hogy iranyuljon.

A struktira stabilizalasanak ¢és a mi{kodés megjavitasanak szandéka egy
korszeriibb, jogszeriibben miikodo megfeleléen ellenérzott ugyanakkor a
kozigazgatas dontéseit megfeleld szankciokkal kikényszeriteni képes kozigazgatas
kialakulasat szolgalta.

A korszeriibb kozigazgatas jellemzdje a biirokratikus jelenségek elleni folyamatos
vezet6i fellépés valamint a feladataival aranyos Iétszamu, de az allami és
Onkormanyzati pénzeszkozoket (kozpénzeket) koltségtakarékosan felhasznalod
stabil szakmai személyi allomannyal rendelkez6 kozigazgatas léte, ezért kiemelt
feladat volt ennek megteremtése.

2. Az ,Eurdpai Kozigazgatasi Térség” altal felvetett fejlesztési igények

Az érintett korszak masik f6 kihivasa az Eurdpai integracid altal felvetett Eurdpai
Kozigazgatasi Térség, a regionalizacié és az Uj Kozmenedzsment (NPM)
beillesztése a hazai kozigazgatas-fejlesztési elképzelésekbe volt. Az 1999-2000.
években a Kormdny kozigazgatdsi stratégiajat ezért a rendszervaltas ota eltelt
idészak kozigazgatdsanak tapasztalatai mellett az eurdpai unids csatlakozas
kdvetelményei hataroztak meg.

A megel6z6 pontban jelzett 01j tendencidkat, mint a regionalizdciot, vagy a piaci
modszerek kozigazgatasi alkalmazasat célzo Uj Kozmenedzsmentet ekkor
kisérelték meg adaptalni. Erre az Unids csatlakozéds folyamatdban az Eurdpai
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Kozigazgatési Térség kovetelményeit alkalmazni segit6 OECD SIGMA program és
az éves orszag jelentések rendszere késztette az orszagot.

A kozigazgatas-fejlesztés  korében felmeriil, az 1999-2000. évekre
megfogalmazott kozigazgatas-fejlesztési stratégiai célkitlizések az aldbbiakban
foglalhatok Gssze:

e az allamigazgatasi és az Onkormanyzati igazgatasi szervek altal végzett
szolgaltato tipusq,

e polgarbarat, hatékony és atlathat6 kozigazgatas megvaldsitasa,

e a szakmai tudas altal vezérelt politikamentes, teljesitményorientalt, stabil
kozszolgalat miikodtetése, tovabba

e az atfogo kormanyzati szempontok, érdekek érvényesitésére alkalmasabb
kormanyzas kialakitasa és megvalositasa, valamint

e ajogallamisagnak megfeleld, atlathato, gyors és szakszeri kdzigazgatasi
eljarasok biztositasa.

A nagy strukturalis reformok tovabbvitele mellett ebben az idészakban eldtérbe
keriilt a kozigazgatas miikddése hatékonysaganak az Eurdpai Unid szinvonalara
torténd fokozatos felfejlesztése, melyhez az akkor népszerti ,,jo kormanyzas” ideaja
mentén, javitani kellett a kormanyzati dontések stratégiai eldkészitésének
mindségét, a meghozott dontések végrehajtasanak koordinaciojat és a végrehajtas
ellendrzését.

Az allamigazgatas tovabbfejlesztésének egyik fontos célkitlizése a feladataival
aranyos létszamu, de a feladatait magasabb szinten megvaldsitani képes szervezet
kialakitdsa. Ehhez el kellett végezni az allami szerepkorok és ezen belil a
kozigazgatasi szervek feladat- és hataskoreinek folyamatos feliilvizsgalatat. A
feliilvizsgalat utan tovabbra is sziikséges allamigazgatasi feladatok esetében
torekedni kellett arra, hogy azok az tligyfelekhez legkozelebbi szintre keriiljenek;
terlileti vagy helyi allamigazgatasi szervekhez, illetve telepiilési dnkormanyzati
jegyz6khoz (dekoncentracio).

Fontos szempont volt a feladat- és hataskori vizsgalatnal az is, hogy az
allamigazgatasi feladat- és hatdskdr nem utalhaté-e a helyi dnkormanyzatokhoz
(decentralizacio).

A minisztériumokat mentesiteni kellett a konkrét, egyedi allamigazgatasi tigyektol,
helyettilk a stratégiat tervezO, a koordinaciés, informacids, ellenérzési és jogi

14



szabalyozési feladatokra kellett a hangsulyt fektetni. Folytatni kellett az akkoriban
tobb mint 6tven nem minisztériumi formaban mi{ikodé kozponti kozigazgatasi
szervek még mindig nehezen attekinthetd, egymastdl igen eltéréen miikodo és
aranytalan méretli rendszerének feliilvizsgélatit. Az ilyen tipust szervek féként
hatosagi tevékenységet végeztek. Ugyanakkor szerepiik az Unids csatlakozas
folyamataban fontos és a késObbiekben is meghatarozo lett. Az e korbe tartozd
szervek Onallosagat és szakszeri miikddését erdsiteni volt sziikséges, ugyanakkor
iranyitasukat egy-egy miniszter vagy a kormanyfo ala kellett volna helyezni, a
személyes feleldsség fokozottabb érvényesithetdsége érdekében.

A teriileti allamigazgatasi szervek az allamigazgatas konkrét cselekvésének
legfontosabb szervei. Szamuk 1998-ig a végrehajtott reform kovetkeztében
harmadédval csokkent, de a felesleges parhuzamossagokat nem sikerdiilt teljes
mértékben kiiktatni, miikodési teriiletik pedig nem volt harmonizalt. A teriileti
allamigazgatasi szervek mukodésének Osszehangoldsat és ellendrzését javitani,
illetve novelni akarta a kormany a megyei (févarosi) kozigazgatasi hivatalok, mint
a kormdny teriileti szervei utjan, megteremtve ezzel a teriileti allamigazgatas
integralt miikddtetésének feltételeit.

A reformok soran sziikségessé valt az orszag kozigazgatasi teriileti beosztasanak
vizsgalata is azzal a céllal, hogy ahol a feltételek adottak voltak, a teriileti
allamigazgatast fokozatosan a megyék helyett a teriiletfejlesztési régiokkal
harmonizalt regionalis alapokra kell helyezni. A régiok szintjén miikodé teriileti
onkormanyzatokat viszont az akkor érvényestil6 politikai szandékok csak késobb; a
terliletfejlesztési régiok és a regiondlis szinten mikodo allamigazgatas
tapasztalatait figyelembe véve kivantak kialakitani.

A kozigazgatas atalakitasanak folyamataban a jogallami k&zigazgatas
mikddéséhez fontos eljarasi jogi szabalyozast is feliil kellett vizsgalni és a
piacgazdasag, tovabba a modern kdzigazgatas igényeinek megfelelden ujra kellett
szabalyozni.

Az 10 szabalyozasban az 4tlathato, gyors és szakszer(i alapeljarashoz megfeleld
jogorvoslati rendszert szandékoztak kapcsolni gy, hogy a kdzosségi érdekeket
kifejezd jogszabalyokat megsértokkel szemben a kozigazgatas megfeleld, hatékony
szankciokat tudjon érvényesiteni.

Cél volt a szolgaltato tipust kozigazgatas kiépitéséhez sziikséges kozigazgatasi
informécios és tigyfélszolgalati rendszerek fejlesztése, a kozigazgatdsi informatika
programszert és egységes kezelése, az e-kdzigazgatas kialakitasa.
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A kozigazgatds milkodésének A4talakitisa altal vezérelten a kozigazgatast
megvaldsitd emberi tényez0 szerepének érvényesiilési feltételeit is at kellett
tekinteni. A kozszektorban ez idében foglalkoztatott to6bb mint 800 ezer
munkavallalé jogéllasara vonatkozd tobb, egymastol eltérd torvényi szabalyozast
az egységesités iranyaba céloztak feliilvizsgalni. A  kozszolgalatban
foglalkoztatottakkal kapcsolatos kdvetelményeket, az akkor mar uralkodonak
szamité ,,Uj kozmenedzsment” érvényesiilésének jegyében, gy kivantak
tovabbfejleszteni, hogy a szaktudas és a hatékony munkavégzés hatdrozza meg az
elémenetelt és a foglalkoztatds biztonsagat, és ki akartdk alakitani a valddi
kozszolgalati életpalyat. A vilag fejlett orszagaiban miikodo fotisztviseldi rendszer
hazai kialakitasanak eredeti szandéka is az volt, hogy a nagy szakmai tudassal és
tapasztalatokkal rendelkezd vezetd garnitira mobilitdsat eldsegitsék az agazatok
kozt, valamint védelmet nyljtson a zsakmanyrendszer érvényesiilése ellen.

A kulturalt, szinvonalas munka biztositasa és a korrupcio elleni fellépés érdekében
meg szandékoztak alkotni a kozszolgalati Etikai Kodexet és az érvényesitéshez
sziikséges intézményrendszert.

A helyi onkormanyzati kozigazgatdsi rendszer alapvetden bevalt alapjara, a
hatékony miikddéshez, a tovabbi decentralizacidhoz, a kozérdekében végzett
ellendrzésiik megfeleld szintii kiépitéséhez tervezetek még tovabbi 1épéseket.

A kozel 3200 helyi Onkormanyzatot szamlaldo dezintegralt Onkormanyzati
rendszeriinkben megfeleld jogi szabalyozassal, szervezeti és pénziigyi
0sztonzokkel akartak kialakitani, illetve tamogatni az Onkormanyzati feladatok
¢sszerlibb keretek kozotti, hatékonyabb és szakszeriibb ellatasanak rendszerét.

A vazolt célkitlizéseket a helyi Onkormanyzati alapjogok sérelme nélkiil az
onkormanyzatok teljesitoképességétol fiiggd differencialt feladat- és hataskor-
telepitéssel, valamint az Onkormanyzatok kistérségi tarsulasainak Osztonzésével
akartdk elémi. Az 4allamigazgatasi feladatokat korzetkdzpontokban kivantak
szervezni. Ennek, egységes alapjainak az okmanykozpontokkal is Osszehangolt
gyamhivatali korzeteket szantak.

Az dnkormanyzatok finanszirozdsanak atalakitdsaval meghatarozova akartdk tenni
a feladat- és programfinanszirozas szerepét, novelni szandékoztak az
onkormanyzatok bevételeiben a helyi bevételek aranyat. Fokozott gondot kivantak
forditani a hatranyos helyzetti 6nkormanyzatok kiegyenlité célu tAimogatasara is.

Az elfogadott korméanyhatarozatokban foglalt programok szintjén ugyan cél volt a
regionalis kozigazgatasi rendszer koncepcidjanak kidolgozésa és ennek keretében
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akartdk meghatdrozni a regionalis Onkormanyzatok lehetséges jOovObeni
szerepkoreit is, az allamigazgatasi és az Onkormanyzati régiok egyiranyu
fejlesztése érdekében. E programok végrehajtasa azonban megfeleld politikai
akarat hidnydban elmaradt.

A 2002 juniusaban hivatalba lépett kormany programja a kistérségekre épiild
valamint a regiondlis kozigazgatast megteremtd allamreform célkitlizéseit
tartalmazta. Ebben a korabbiaknal hatarozottabban, mar {6 iranyként jelent meg a
kozigazgatas térszerkezetének atalakitasa, a kozigazgatasi hatosagi eljaras
Ujraszabdlyozasa és az 1j kozmenedzsment alkalmazéasa a kdzszolgalat teriiletén.
Az elképzelések szakmai-tudomanyos megalapozasat szolgalta a kormanyzati
forrasokbol finanszirozott IDEA program.

A reformelképzelésekb6l mar 2004-re megvalosult a tobbcélt  kistérségi
Oonkormanyzati tarsuldsokra vonatkozé jogi szabalyozas és elfogadasra keriilt a Ket.
is, melyrol kiilon is lesz sz6. Politikai konszenzus hianyaban viszont nem jartak
sikerrel a regionalis 6nkormanyzatok kialakitasara iranyuld eréfeszitések

A 2006 juniusaban alakult kormany a korabbiaknal is hatdrozottabban, alapvetéen
a regionalizacio és az Uj kdozmenedzsment irdnyait alapul véve célozta meg a
kozigazgatas reformjanak tigyét. A reformok elékészitésébe mar nem nagyon
vontak be kiilsd szakértoket és lassan megsziint az IDEA miihely finanszirozasa,
késobb léte is. A reformok érdekében modositasra keriilt az Alkotmany €s a ciklus
elején kiilon torvényt fogadott el az Orszaggyilés a kozponti kozigazgatasi
szervekrol, dontés sziiletett az allamigazgatas radikalis regionalizaciojarol és piaci
moddszerek bevezetésérol a kozszolgalati szabalyozasban.

A Kormany — megfeleld politikai és parlamenti tamogatds hidnydban is —
torvényjavaslatot nyljtott be a regiondlis Onkormanyzatok Ilétrehozasahoz
sziikséges Alkotmanymoddositasra és a helyi Onkormanyzatokrol szold torvény
modositasara, de az inditvanyt az ezekhez sziikséges 2/3-os parlamenti tobbség
hianyaban az Orszaggyiilés nem fogadta el.

A benyujtott javaslatok célul tizték ki a decentralizdciét megvaldsitd
onkormanyzati régiok létrehozésat oly modon, hogy a kozponti szervektdl jelentds
feladat- és hataskorok és hozzajuk rendelt forrasok keriiltek volna leadasra erre a
kozigazgatasi szintre. Ezzel parhuzamosan pedig a jelenlegi megyei
onkormanyzatok megsziintek volna, csakiigy, mint a megyei jogl varosi kategoria.
Ez utobbi helyébe a nagyvaros, mint kiemelt telepiilési kategoria Iépett volna.
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A korménypartok és az ellenzék egyetértettek ugyan a decentralizicio elveivel, de
az akkori ellenzék ezt az ezeréves megyei Onkormanyzatok bazisan valositotta
volna meg és nem a 7 statisztikai-tervezési région felépiild 10j regionalis
Oonkormanyzatok utjan.

A szandékok szerint az allam- reform intézkedései magukba foglaltak volna az
allami feladatok feliilvizsgélatit és a nagy ellatérendszerek és az allamhaztartés
reformjat is.

A reform-elképzelések két legvitatottabb, jogszabaly-modositas formajaban is
megnyilvanulé intézkedése a teriileti allamigazgatds regionalizacidja és a
kozszolgalati rendszernek az 1) kozmenedzsment alkalmazasa jegyében
végrehajtott atalakitdsa volt.

Pozitivan értékelhetd ugyan az a tény, hogy a kozponti kozigazgatasi szervek
elészor kaptak torvényi szintii atfogd szabalyozast, de annak konkrét
rendelkezései-igy kiillonosen a kozigazgatdsi allamtitkéri tisztség megsziintetése-
kevésbé voltak atgondoltak és tudomanyos igénnyel kidolgozottak.

Ezeket az intézkedéseket ugyanis mar vagy egyaltaldban nem eldzte meg
szisztematikus tudomanyos el6készités, mint pl. a teriileti allamigazgatas altalanos
regionalizaciojat illetéen, vagy ha mégis, mint pl. a kdzponti kozigazgatas szervek
szabalyozasara létrehozott kodifikacids bizottsag javaslatai, és a fovarosi, megyei
kozigazgatasi hivatalok regionalizacidja esetében, a Kormany végiil is nem ezek
alapjan dontott.

A kozigazgatasi térszerkezet atalakitasa kistérségi és regionalis szintre- szakmai,
politikai és tarsadalmi konszenzus hianydban-nem tudott megvaldsulni a helyi
Onkormanyzati kozigazgatasban, €s csak részben jart sikerrel a Kormany altal
iranyitott allamigazgatasban is. A helyi dnkormanyzatok torvényességi ellenorzését
ellatdé fovarosi, megyei kozigazgatasi hivatalok regionalizacidjat pedig
alkotmanyellenesnek itélte az Alkotmanybirdsag. Az alkotmanyellenes mulasztas
poétlasara- megfelelé konszenzus hianyaban-a 2010-es kormanyvaltasig nem keriilt
sor, igy mikodoképes kozigazgatasi hivatalok hianyaban, a torvényességi
ellenérzés masfél évig sziinetelt.

A torzoban maradt térszerkezeti valtozasok atlathatatlannd és nehézkessé tették a
teriileti kozigazgatdas mikodését, rontottdk hatékonysagat ¢€s mindségét,
elbizonytalanitottak a helyi kdzszolgalatot.

Mindekézben a versenyszféra bevonasaval, Unioés pénzekbdl nagy erdket
vonultattak fel az allami és az allamot alkotd helyi dnkormanyzatok altal ellatott
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feladatok radikalis feliilvizsgalatara, a feladatellatds rendszerének atalakitdsara
(kozfeladat-feliilvizsgalat).

A valtoztatasi szandékok mogott azonban ezen a téren sem alakult ki tarsadalmi és
szakmai konszenzus, igy a politikai szdndékokat nem kovette a megvaldsitas.

2006 masodik felétdl 1ényegesen valtozott a kormanyzati dontés-eldkészités kiilso,
szakmai és tudomanyos rendszere is.

A rendelkezésre all6 forrasokat az Allamreform Bizottsag kozpontositva hasznélta
fel és a reformok kidolgozasaba elsdsorban a versenyszférat torekedett bevonni,
igy a tarcak szakmai stabjai foként ilyen programokhoz kapcsoltan tudtak csak
koézremiikodni.

A kozigazgatds zart rendszerét kevésbé ismerd szervezetek altal végzett munka
azonban — pl. a mar hivatkozott kozfeladat-feliilvizsgalat — nem vezetett
értékelhetd eredményre.

2006-t6l szinte toretleniil érvényesiilt az a felfogas, hogy a kozigazgatast beliilrdl
megreformalni nem lehet. A kiviilr6l jovo javaslatokra épiild, sokszor egymassal
ellentétes hatast kivalté intézkedések pedig (pl. a Ket. novella) a kozigazgatas
mikddésének eredményességét, hatékonysagat és mindségét érzékelhetd modon
nem javitottak, s6t rendszerint tovabb rontottak. Ugyanakkor reformtérekvések
nagy tarsadalmi eréforrasokat emésztettek fel és az j kozmenedzsment eszkdzok
kritika nélkiili és erdltetett alkalmazasa, szétrombolta az addig jol mikodo
intézményeket (pl. Magyar Kozigazgatasi Intézet) és felboritotta a kozigazgatas €s
a kozszolgalat hagyomanyos értékrendjét, mikozben jat alkotni nem tudott.

Mindekozben a magyar és a kiilfoldi kozigazgatas-tudomany jeles képviselGinek a
szakmai kapacitasat a reformokhoz nem, vagy csak igen ritkan és egyoldaltian (az
aktualis politikai elképzeléseket tamogatokat) vették igénybe.

A vilagban bekovetkezett valtozasokat, igy a neoweberi allam és kozigazgatas
folyamatos térnyerését, a regionalizacidé visszaszorulasat stb, a dontéseknél
tobbnyire nem vették figyelembe, pedig azokat a hazai kdzigazgatas-tudomanyban
tobben is feldolgoztak.

3. A kozigazgatasi hatosagi eljaras ujraszabalyozasa

A kozigazgatas miikodése szempontjabol kiemelkedd fontossagu az a tény, hogy
hosszu el6készitést kovetden a 2002-2006 kozti kormanyciklusban elfogadasra
kertilt a kozigazgatasi hatosagi eljarasrol és szolgaltatasokrol szold 2004. évi CXL.
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torvény. Ezzel a kozel fél évszazados — de a maga nemében korszer(i és stabil —
korabbi jogi szabalyozas keriilt megvaltoztatasta a modern jogallam
kovetelményeinek érvényesitési szandékaval. Az eredeti tervek ezt az Eurdpai
Osszehasonlitasban is példamutatd torvényi szabalyozast kivantak meghaladni az
tigyfelek szamara még kedvezObb és atlathatobb jogi szabalyozassal, mely
erételjesebben juttatja kifejezésre a kdzhatalom szolgaltatd funkciodjat, jelentOsen
csokkenti az tigyfelekre haruld eljarasi terheket, megnyitja az utat az tlgyek
gyorsabb és egyszeriibb intézése és az elektronikus ligyintézés elott.

Cél volt tovabba 0Osszhangot teremteni az Eurdpai Unio tagillamaként vald
mikddés kdvetelményeivel a kiilfoldi hatosagokkal valo kdzvetlen egylittmiikodés
¢s a nemzetkozi kooperacio kiszélesitésével.

Olyan 1j intézmények tették teljessé az ligyféli jogokat, mint az értesités az eljaras
meginditasarol, hatosagi kozvetitonek az eljarasba torténd bevonasa, egyes
kozbensé dontések elleni birdi ut megnyitdsa, a birdosag altal feliilvizsgalhato
hatosagi dontések korének szélesitése. Ugyancsak kiemelkedéen fontos kérdés volt
az eljaras nyelvhasznalati szabalyainak 0j alapokra helyezése.

Régi problémara adott valaszt a mulasztdshoz kapcsolodd fokozott feleldsség
bevezetése a szervezet vezet6jét volt hivatott Osztondzni a munka jobb
megszervezése és eredményesebb, hataridében torténd elvégzése érdekében. A
korabbi szabalyozastdl eltéréen — az atlathatdsag és a gyorsitas érdekében — a
hataskori vitak elbiralasat az Gj szabalyozas a Fovarosi [télétabla hataskorébe
helyezte.

A korabbiaknal Iényegesen bdévebb és nehezebben attekinthetd szabalyozas
gyakorlati alkalmazasaval kapcsolatos tapasztalatok indokoltta tették a
jogalkalmazasi problémak folyamatos és rendszerszeri feldolgozasat. Ez egy
sajatos szakért6i bizottsag altal rendszeresen meg is tortént, de sajndlatos médon
mégsem ezek az ,,allasfoglalasok™ képezték alapjat a torvény szokatlanul korai
atfogd modositasanak. A 2008-ban elfogadott Ket. novella az e-tigyintézés
erdltetett, a sziikséges technikai és anyagi feltételeket nélkiilozo kiterjesztésével, az
iigyintézési hataridok roviditésével, az iigyintézdi feleldsség konkretizalasaval és
szankcionalasaval stb. bar halado célokat kivant megvalositani, de nem igazan a
realitasok talajan, ezért a szabalyozas a korabbiaknal még attekinthetetlenebb lett.
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4. A kozszolgalat reformja

A kozszolgalat reformjat illetden nagy iranyvaltast a 2006-ban hivatalba Iépett
Kormany hajtott végre. Mig ugyanis korabban a cél a zart, karrierrendszerii
kozszolgalat Kiteljesitése és a kozszektorra vonatkozd szerteagazd szabalyozas
egységesitése és egy kodexben torténd szabalyozds volt, addig 2006-t6l a zart
kozszolgalati rendszernek a munkakori rendszer felé torténd és a versenyszféra
megoldasait kdvetd munkajogias szabalyozast elotérbe helyezo atalakitasa zajlott.

Ezzel az ,,Uj Kézmenedzsment” kordbban ovatos hazai alkalmazasanak is vége
szakadt és helyette az iranyvonal radikalis érvényesitése lett a cél. A zart rendszer(i
kozszolgalati szabalyozas oldasat mar a 2006-os kormanyciklus elején megkezdték
a Ktv. gyors modositasaval. {gy a felmentési szabalyok lazitasaval; a felmentés
idejére torténé munkavégzés, illetmény és végkielégités fizetésének szigoritasaval;
a vezetdi megbizds visszavonasanak a kozszolgalati jogviszony megsziinését
eredményez0 kibovitésével, a munkajogias szabalyozas felé tettek nagy 1épéseket.

A kozszolgélat atalakitasanak intézményi hattere is megvaltozott, mert az akkor
1étez6 Allamreform Bizottsig mellett a versenyszférabol importalva, kiilon
allamtitkar is Kinevezésre keriilt a kdzszolgalattal kapcsolatos feladatokra. A reform
erdsitése céljabol a kozben megsziing Beliigyminisztériumtol — az ezzel foglalkozo
hivatallal egyiitt — a Miniszterelnoki Hivatalhoz keriiltek a kozszolgalattal
foglalkoz6 kormanyzati feladatkorok is.

A kozszolgalat atalakitasaval kapcsolatos kormanyprogramban megfogalmazott
célok a kovetkezdk voltak:

»A kozszolgalatban dolgozokkal szemben nagyobb teljesitmény-kovetelményeket
allitunk, és rugalmasabba tessziik alkalmazasuk szabalyait. A mainal nagyobb
elismerést biztositunk a szinvonalas teljesitménynek, Kkorszerisitjik a
humaner6forrassal vald gazdalkodast, 6sztondzziik a fiatal, felkésziilt szakemberek
foglalkoztatasat.”

Ezzel és az allamtitkar versenyszférabol érkezé személyének garancidjaval, kisérlet
tortént az Uj Kozmenedzsment kozszolgalatban torténd kés6i, de anndl
radikalisabb alkalmazasara.

21



5. A kozigazgatas-fejlesztés uj iranyzatainak érvényesiilése

Amint az a korabbiakban emlitésre keriilt, az elmult két évtized nemzetkozi
kozigazgatas-fejlesztési tendenciai koziil a magyar kozigazgatasra leginkabb az ,,Uj
Kozmenedzsment” (NPM) és a regionalizacio voltak hatassal.

A valdsagban az Eurdpai Kozigazgatasi Térség nem 1j fejlesztési iranyokat jelolt
ki, hanem inkabb az EU tagorszagok kozigazgatasanak kozos értékei mentén
probalt kovetelményeket érvényesiteni. Igaz, hogy egy idoben ennek keretében
jelentek meg az NPM EU-s alkalmazasara vonatkozo dvatos kisérletek is, de az
eredmény a mindségiigy teriiletén alkalmazott CAF rendszer szerény
alkalmazasaban Iényegében ki is meriilt.

A kontinentalis Europdban az 0j kézmenedzsment iranyvonaldnak a kozszolgalati
alkalmazasa kapta a legnagyobb teret és az elismerési €s az illetményrendszeren tal
a hagyomanyos karrierrendszeri kdzszolgélati szabalyozas egészét kezdte ki. A
mar-mar megtorpano, s6t visszaforduld folyamatot rdaadasul 0j megvilagitasba
helyezte a pénziigyi-gazdasagi vilagvalsagnak a kozszférara gyakorolt hatasa.

Tény, hogy az 1990-es évek kozepére Eurdpa fejlett orszagait — az OECD
orszagokat — is elérte az eredetileg a tengeren tlrol (az Egyesiilt Allamokbol és
Ausztraliabol) indult Uj Kozmenedzsment irdnyvonala. A magénszféraban
sikeresen alkalmazott szervezési, vezetési €s igazgatasi modszerek kdzigazgatasi
alkalmazasanak gyakorlati érvényesiilése. Az is igaz, hogy modszerei gyakorlati
alkalmazasa-bar eltéré intenzitassal-de mindeniitt napirendre keriilt meglatasom
szerint a kovetkezok miatt.

Magéanak az Uj Koézmenedzsment kialakulisanak egyik legfébb oka az az
ellentmondas volt, hogy a kozigazgatds minden fejlett orszagban egyre nagyobb
szervezettel, személyzettel és koltségvetési tamogatassal mikodott, melynek
novekvd terheit a versenyszféra nem akarta, illetve a versenyképessége fenntartasa
érdekében nem is tudta tovabb finanszirozni.

Ez utobbi érdekében ezért az a célkitlizés fogalmazodott meg, hogy a kozigazgatas
is legalabb azzal a hatékonysaggal, teljesitménnyel és mindséggel miikddjon, mint
a versenyszféra. Ennek érdekében korlatozza tevékenységét a felesleges elemek
kiiktatasaval, a sziikséges feladatok ellatasaba a civil, esetleg a versenyszféra
bevonasaval, a valtozatlanul megmaradd kozigazgatasi feladatok ellatasanak
atlathatobba tételével, mérésével és elszamoltathatosagaval a hatékonysag és a
min6ség érdekében.
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E torekvések egyarant érintették a kozigazgatas szervezetét, mikodését és
személyzetét. Ebbol a korbol a humaneréforras menedzsment, mint a kdzigazgatasi
rendszer legdragabb eleme kiilon is kiemelésre keriilt. A karrierrendszer(
kozszolgélatok ugyanis mindeniitt a munkaerdpiacbol mesterségesen kiemelt
médon és jogszabalyban garantalt komparativ elonydk mentén, a végzett
munkénak nem a piaci értékén, hanem a koz érdekében a teljes szakmai életpalya
soran végzett tevékenység tarsadalmi elismerésén alapulva miikodnek. Ezek a
stabil, kiszamithat6 és garantalt elemek hosszabb tavon egylitt tudtik biztositani azt
a munkaerd piaci egyensulyt, ami alapjan a munkavallalok részérdl valos
alternativat jelentett a verseny- és a kozszféra kozti valasztas.

Csakhogy a karriertipusu kozszolgalat a stabilitasa és a kiszdmithatosaga mellett-
ami kell a kozigazgatasi szolgaltatasok folyamatos és mindeniitt azonos szintii
biztositasahoz-draga és rugalmatlan. Mindezekre tekintettel nem véletlen, hogy az
Uj Kozmenedzsment médszerek altali tamadasok ezen a téren jelentkeztek a
legeldszor. A nemzeti kormanyok, de maga az EU sem tudott mit tenni a sajat
biirokraciaja irdnyaba, mint — engedve a tarsadalmi nyomasnak — kozigazgatas-
fejlesztési programokat inditottak az adaptaciora.

crer

2002 kozt keriilt sor. Kozismert tény ugyanakkor, hogy az EU-ban a tagorszagok
kozigazgatdsa a nemzeti szuverenitds korébe tartozd kérdés, ezért az egész
problematikat az Unids miikddéshez sziikséges kozigazgatasi kapacitds és a
versenyképesség novelése oldalardl kozelitették meg.

Ennek tiikrében és a csatlakozni nagyszamban kivanéd rendszert valtott Kozép és
Kelet-Europai orszagok elé tamaszthato igényként fogalmazodott meg az Eurdpai
Kozigazgatasi Tér (ESA) kovetelményrendszere.

A reformok eredményét a 2002-es Spanyol elnokség alatt értékelték elészor. Egy
bizalmas belsé jelentésben azt rogzitették, hogy a New Public Management
modszerek alkalmazasaval elért megtakaritasok, hatékonysagi és mindségi
javulasok nem mutathatok ki, ezzel szemben az adaptaciora forditott koltségvetési
forrasok tetemesek. Mégsem mindsitették egyértelmiien sikertelennek a
reformokat, de az j mddszereket az egyes orszagok sajatossagainak megfelelGen,
differencialtan javasoltak bevezetni, alkalmazni.

Mindezek ellenére az Gjonnan csatlakozni szandékozo orszagok felé az OECD
SIGMA program kozvetitésével kovetelményként fogalmaztdk meg Briisszelben a
hagyomanyos biirokraciat oldo, a hatékonysag és mindség fel¢ mutatod 0j elemek
alkalmazasat. Ez utobbi meglatasom szerint azért volt karos dolog, mert az érintett
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orszagokban még a klasszikus polgari jogallamnak megfeleld kozigazgatas és
kozszolgalat sem alakult ki, amikor mar egy éppen ennek az elveit kétségbevond 1j
iranyvonalat javasoltak alkalmazni. Mindez pedig értékzavarhoz és valsdghoz
vezetett, mely a legtobb rendszervaltd orszagban — igy nalunk is — a mai napig hat.

A programok kozds vondsaként a kozigazgatas felé kovetelményként
fogalmazddott meg;

e akiszamithatosag és megbizhatosag,

e 3z atlathatosag és nyitottsag,

o a felelGsség érvényesithetdsége, valamint

e a3 hatékonysag, eredményesség €s mindség.
Ezeken beliil a kdzszolgalat specifikus célkitiizései voltak a:

e humanerdforras igazgatas decentralizacidja,

o funkcidhoz kotott kompetencidk és specifikus munkakorok, tovabba
ehhez rendelt egyéni karrierfejlesztés,

e kompetenciaalapu és teljesitményorientalt dijazas,
o foglalkoztatottsagi garanciak oldasa,
e juttatasi rendszer radikalis feliilvizsgalata.

Mindezek a tendencidk azonban nem egységesen érvényesiiltek az egyes EU
tagorszagokban, s6t egységes Eurdpai modellrél sem beszélhetiink.

Tapasztalhattunk viszont helyenként egymassal ellentétesen hat6é intézmények
kozszolgalati rendszerekben torténd bevezetését (igy pl. kozponti palyaztatasi
rendszer és decentralizalt teljesitményértékelési és illetményrendszer egyidejii
bevezetése) és ebbdl adodd miikddési és értékzavart, tovabba a kozszolgalat
munkaerd piaci pozicidinak romlasat az ezzel egyiitt jardé kontraszelekcioval.
Mindezekre tekintettel a tovabbi problémak elkeriilése érdekében a legtobb fejlett
orszagban elkezd6dott a hagyomanyos karrierrendszerti kozszolgalat korszertisitett
valtozatanak a kidolgozasa. Ezt a folyamatot zavarta meg a pénziigyi vilagvalsag és
koltségvetési okokbdl tovabbi intézkedéseket vezettek be, melyek kdzds vondsai a
kovetkezok:
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e A karrierrendszer kdzszolgélati alkalmazasanak hattérbeszorulasa és —
ahol megmarad — egyiittélési kényszere a munkajogi szerzédéses
allomannyal.

e A zart karrierrendszeren beliill tendenciava valt az allasrendszer
megerdsddése és a munkajogias iranyba torténd tovabbi elmozdulasa.

o Az egyik f6 alkalmazott médszer a rugalmassag a foglalkoztatottsagban
(pl. a részmunkaid6, vagy egy allason két tisztvisel$ alkalmazasa) és a
dijazasban, a jogilag garantalt elemek csokkenése és azoknak legfeljebb
a kollektiv valamint az egyéni szerz6dések szintjére torténd leépiilése.

Mindezek kovetkeztében novekedett a bizonytalansag ¢és értékvalsag, ismét
feliitotte a fejét a zsdkmanyrendszer er0sddése, és a korrupcid eldretdrése a
kozszolgalatban.

A magyar kozigazgatasra leginkdbb hat6 masik nemzetkdzi kozigazgatas-
fejlesztési tendencia a regionalizacidé volt. A kozépszinti kozigazgatas
problematikajat Europaban az ezredfordul6 utani években is az a kérdés hatarozta
meg, hogy altalanos irany lehet-e a regionalizacid, vagy vannak mas megoldasok is
a decentralizaciora és a gazdasagi igényeket kielégité kozigazgatasi térszerkezet-
valtasanak?

A regionalizdcid és/vagy a regionalizmus problematikdjdval — sokszinii
megkdzelitést alkalmazva — tobb tudomanyag is behatéan foglalkozik, minek
kovetkeztében mind a nemzetkozi, mind pedig a hazai tudomanyos szakirodalom
boéségesen fellelhetd.

Ugyanakkor kevés a valodi empirikus adatokra tamaszkodd konkrét elemzés, plane
olyan, mely orszdgonként és folyamataban vizsgalja a jogi szabalyozds és a
tényleges miikdodés eredményeit, valtozasait. Az Europa Tanacs hosszabb ideje
foglalkozik a regionalizacié témakorével és a regiondlis autondmia fogalmat is az
ET ,,Helsinki Elvei” hatarozzak meg.

Az Europa Tanics e targykorben késziilt jelentése szerint az Eurdpaban zajlo
regionalizaciés folyamatok megitélésehez kiilonbséget kell tenni a valodi
regionalizacid6 és a regionalizmus kozt. A regionalizacid az allam teriileti
szervezésének egy modja, mig a regionalizmus egy, az allamhatalmat teriileti
szintre decentralizal6d politikai filozofia. A regionalizmus kiillonboz6 megjelenési
formai eltéré belso tartalmat és értékrendet kovetnek, igy megtalalhatok koztiik a
szeparatizmusra torekvo, és a demokratikus elvekkel, az emberi jogokkal iitk6z6
politikai elveket szolgalok is. A teriiletiség és az identitas kozti kapcsolatot is
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ovatosan kell kezelni. El6fordulhat ugyanis, hogy ugyanaz a személy egyarant erds
regionalis €s nemzeti identitassal bir. A regionalizacio, mint allamszervezési forma
viszont valdban elterjedt Europaban és orszagonként, sét egy orszagon beliil is igen
kiilonb6z6 format olthet. A regionalizaciot 6vezd Eurdpai vita viszont jol mutatja,
hogy a jelenség nem egy iranyl az egyes orszagokban és nem is ugyanolyan
intenzitassal folyik. Az ET tagorszagok gyakorlatanak elemzésébdl azt a
kovetkeztetést lehet levonni, hogy a kozépszinti dnkormanyzatok valtozasa —
csakigy, mint a kozigazgatds tobbi eleme — folyamatos, de ennek konkrét
megjelenési formaja olyannyira eltérd, hogy napjainkban nem lehet beszélni
meghatarozé Eurdpai regionalis tendenciarol.

Ugyanakkor tényként rogzitheté, hogy a mar meglévé kozépszintii
onkormanyzatok teriilete feliilvizsgalatanak az igénye — a nagyobb egységek
kialakitasa jegyében — legalabb a torekvések szintjén jelen van az unitarius
allamokban. A szovetségi allamokban e torekvéseknek gatat szab az, hogy a
tagallamok altalaban torténelmi képzédmények, melyek teriilete is Alkotmanyi
védelmet kap.

A masik jol azonosithatd tendencia a kozponti szint és a koézépszintl
onkormanyzatok kozt feladatmozgas, mely esetében viszont nem csupan a
decentralizacié egyiranyt mozgasa, de helyenként (pl. Dania) a recentralizacio is
jelen van.

Az ET felmérései és dokumentumai alapjan rogzitheté az, hogy a demokratikus
jogéllam kozigazgatasanak fejlodésében a legtobb orszagban a regionalizacié nem
cél, hanem egy lehetséges eszkdz.

Az adott orszag konkrét koriilményei és az érintett lakossag véleménye hatarozzak
meg azt, hogy ez milyen konkrét format vegyen, és milyen iitemezéssel torténjen.

Eppen ezért az olyan iranyvonalak, mint a ,Régiok Eurdpaja” ezért foként a
Régiok Bizottsaga altal favorizalt eszkdz volt az EU mitkddésében a strukturalis
alapok elosztasi és mitkodtetési rendszerében, de nem valt mozgalomma a foderalis
— arégiokra épiild — Eurdpa felé.

Nem véletlen ezért, hogy a kompromisszumok eredményeként sziiletett ET.
Helsinki Ajanlasat alapul véve, szinte minden tradicionalis demokracidban van
olyan, a kdzponti kormanyzat és a telepiilési onkormanyzatok kozotti kdzépszintl
Oonkormanyzat, melyre — elnevezésétol fliggetleniil- ra lehet illeszteni a régid
fogalmat.

26



Ebben a tag értelemben vett régid alatt az Ajanlasban foglalt hat kategoéridba
sorolhatd barmely teriileti onkormanyzatot értik.

Nem rendezi azonban a dokumentum — és egyelére az eurdpai gondolkodas sem —
azt az esetet, amikor egy orszdgban tobb teriileti 6nkorményzati szint létezik,
hanem a szintek kozti viszonyt a belsé torvényalkotdsra bizza és csak a Helyi
Onkorményzatok Eurdpai Kartajanak és a szubszidiaritas elvének betartasara utal.

Mindezek alapjan levonhatdé kovetkeztetésként, hogy a regionalizacié komplex
folyamatanak kezelése kozépszinten Onkormanyzati aspektusbol, valtozatlanul
nemzeti szinten megoldando6 feladat és nem beszélhetiink semmilyen ez irdnyban
hat6 egyértelm{i nemzetkozi tendenciarol.

Egy kicsit mas a helyzet az allamigazgatds és azon beliil is a kormany teriileti
allamigazgatasi szerve tekintetében.

E téren ugyanis elmondhat6 az, hogy az allam, illetve a kormanyok képviselete a
tertiletfejlesztési régiok mentén erdsodik, de nem a korabbi altalanos kozigazgatasi
hataskorok (pl. hatosagi ligyek, torvényességi feliigyelet stb.) centralizaciojaval,
hanem ez az er6sddés inkabb a tarsadalmi-gazdasagi realfolyamatokra épiild 1j
szerepkoroket jelent. Ez a szerepkor azonban az aktualis kormanypolitika szerint
motivalt, mely elvarasként egyre inkabb tiikkr6zodik a hivatalok vezetdinek
kinevezési mechanizmusaban is a politikai diszkrecionalitds iranyaba.

Persze valtozatlanul fontosak a kormanyok teriileti képviseletében a hagyomanyos
kozigazgatasi szerepkorok is, melyek ellatasa inkabb koztisztvisel6i feladat marad
¢s — ahol tobb teriileti szint is 1étezik — azok valtozatlanul az tigyfelekhez kozelebbi
terlileti szinten keriilnek ellatasra. Az 0j feladatkorok alapjan, Gj teriileti partnerség
alakul ki a kormanyok teriileti szervei €s a helyi dnkormanyzatok kdzt és ebben a
kormanyok teriileti képviseldi egyre fontosabb szerepet jatszanak.

Az 01j formalodo szerepkor a teriileti tarsadalmi és gazdasagi folyamatokat érintd,
partnerségen alapuld, gyakran operativ szervez6-munka. A kormanyok teriileti
képviseldinek szerepe az EU-s kapcsolatok vonatkozasaban is valtozo és
perspektivajaban ndvekvd, hiszen a teriileti tarsadalmi és gazdasagi
realfolyamatokban jatszott fokozodo szerep nem mukddhet Unids kapcsolodasok
nélkiil. A kozponti allam kezdi visszavenni, vagy erdsiteni teriileti gazdasagi és
tarsadalmi szerepkorét.

Ez az 0j tevékenység az alakuloban 1évo, az EU altal meghirdetett tobbszintil
kormanyzésnak is része. Ez lényegében arrol szol, hogy a pénziigyi és gazdasagi
valsag altal megvaltoztatott koriilmények kozt, melyik kozigazgatasi
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feladatellatasban ~ résztvevd  szervnek  (allamigazgatasnak  —  helyi
onkormanyzatoknak sth.) mi az Gj szereposztasa, mi az uj munkamegosztas a k6z6s
Eurdpai és nemzeti célok megvalositasa érdekében.

Az eddigiek alapjan megallapithatd az, hogy kozigazgatasunk elmult husz évének
valtozasaiban nagy szerepiik volt a kiilsé megfelelési kényszereknek és a belso
értékvalasztasi kihivasainknak egyarant.

A rendszervaltast kovetd elsé évtized végére sikeriilt felszamolni a kezdetekre
jellemz6 egyensulytalansagot az allamigazgatas és a helyi Onkormanyzati
kozigazgatas, a strukturalis és a mitkodési kérdések kozt.

A masodik évtizedben is sok minden tortént, de az egész kozigazgatast athato,
szakmailag és tarsadalmilag egyarant tdmogatott reformokra azonban a valdsagban
nem Keriilt sor, inkabb lehettiink tanti egyes kozigazgatas-fejlesztési tendenciak
hazai, tobbnyire megfeleld kritika nélkiili alkalmazasara tett kisérleteinek.

Ez az erdltetett és egyoldalu regionalizicioban és a kdzszolgalati rendszeriink
szétverésében mutatkozott meg leginkabb.

Mindezek kovetkeztében ma valsagosnak mindsithetd kozigazgatasunk és
kozszolgalatunk  4llapota, mikdzben atgondolt és komplex fejlesztési
elképzeléseknek ma még a nyomai sem fedezhetdk fel.

A kormanyvaltdst kovetéen szinte azonnal tapasztalhattuk a radikalis
visszarendezddési szandékot a teriileti kozigazgatasban a megyék bazisan integralt
kozigazgatassal, és bizonyos visszatérést az egykori Uj Koézmenedzsment
ideologidhoz a nagy, integralt mega-szervezetek 1étrehozasaval a kozszféraban, és
bizony kontinuitast is az €l6z6 kormanyok szégyenlOsen a zsakmanyrendszer felé
elmozditott kozszolgalati torekvéseinek radikalis és nyilt felvallalasaban.

Ezek néha egymassal ellentétes folyamatokat indithatnak el, vagy erdsithetnek,
ezért véleményem szerint igazi megoldast leziillesztett kozigazgatasunkban és
kdzszolgalatunkban csak egy, az 1996-oshoz hasonlo, széles alapokon kidolgozott
és tamogatott, komplex kozéptava program elfogadasa és kovetkezetes
végrehajtasa hozhatott volna.

Ezt a célt szolgalta a kormanyvaltast kdvetden 2011. junius 17-én bemutatott
Magyary Zoltan kozigazgatas-fejlesztési program elsé (MP 11.0) valtozata,® mely a

3 Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0) Kozigazgatisi és Igazsagiigyi

Minisztérium 201 1. junius 10., Budapest.
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kozéptava és komplex programok korébe tartozik. Az azdta 2012-ben elfogadott
modositott valtozatanak® a végrehajtasa pedig az ota is tart.

A névado6 — nyilvan nem véletleniil- a magyar kozigazgatas egyik nemzetkozileg is
elismert legnagyobb tuddsa. Magyary Zoltdn és iskoldja a maga kordban az
amerikai kozigazgatas-tudomany korabeli tudomanyos ilizemszervezési iranyzatat
prébalta Osszehangolni az Eurdpai kontinens biirokracia elveire épiild
kozigazgatasaval. Az NPM-et koveto ,,neoweberi”’szandékok 1ényegében ugyan ezt
célozzak a biirokracia ujra torténd felfedezésével, de napjaink koriilményeihez
igazitva. A program onmeghatarozasa szerint a Magyary program nem terv, hanem
program, mely meghatarozza a célokat, a beavatkozasi teriileteket és a soron
kovetkezd intézkedések sorat.”” A program deklaralt atfogd célja a hatékony
nemzeti kozigazgatas kialakitasa. A célrendszer f6 elemei az eredményes szervezeti
mikodés, a feladatrendszer megljitasa, a belsé eljarasok megalapozasa és
racionalizalasa, az tligyfélkapcsolatok javitdsa, a személyzeti igazgatds fejlesztése
¢s a kiszamithato életpalya. Ez a célrendszer hatirozza meg a beavatkozasi
tertileteket is. A program megvalositasara intézkedési tervet tartalmaz, mely sajatos
fiiggeléke az érintett sarkalatos torvények felsorolasa egyféle torvényalkotasi
programkeént.

A program tartalma szamos mar megkezdett fejlesztési iranyt (pl. kormanyablak,
kormanyhivatali integracio, jarasi rendszer kiépitése stb.) konkrétan tartalmazott,
mig masoknak (pl. 0j kdzszolgalati életpalya, Uj eljarasi szabalyozas stb.) iranyait
hatarozza meg késobbi végrehajtassal.

Az anyag érinti ugyan a kozigazgatas-fejlesztés nagy nemzetkdzi iranyait, de
rogziti azt is, hogy ,barmilyen megoldas alkalmazasa akar a piacrol, akar
kiilfoldrél csak kelld kritikdval és hatasvizsgalattal torténhet”. A program tehat
hangstlyozottan egyfajta 0j, a nemzeti hagyomanyainkhoz és koriilményeinkhez
adaptalt irany keresését jelenti.

Napjaink  kozigazgatas-fejlesztési  dilemmainak megfeleléen a Magyary
programban a konkrét elképzelések kozt talalhatunk példat az NPM egyes
elemeinek tovabbélésére a hatékonysag, teljesitmény, mindség kovetelményének
kozéppontba allitasaval, de ezzel parhuzamosan az er6sebb allami fellépéshez
sziikséges eszkozrendszer kiépitésének a szandéka is kitapinthatoé a ,,neoweberi”

* (MP 12.0) 2012. augusztus 31.
Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0) Kozigazgatasi és Igazsagligyi
Minisztérium 2011. junius 10., Budapest, 7.
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allamrol és kozigazgatasrol irt jellemzok iranyaba pl. az allamigazgatdsi hatosagi
koncentracio erdsitésével.

Erre azonban talan jobb példa a Magyary program 2012-es valtozatanak kovetkezo
megfogalmazasa; ,,a modern allamot mar ugy kell latnunk és &brdzolnunk, hogy
nem csak az allami, allamigazgatasi szerveket mutatjuk, hanem azt a kisugarzast,
vagy éppen hiisitd arnyékot is, amit hozz4 képest fliggetleniil, vagy autonomiaval
miikods szervekre az allamilag garantalt feladatok kapesan vet.”®

A Magyary Zoltan kozigazgatas-fejlesztési programnak egyik kdzponti eleme a ,,Jo
Allam fogalma és a Jo Allam Index” melynek az egyik (+1) hatasteriilete a
hatékony kozigazgatds.” Az ezzel kapcsolatos elképzelések tobb alternativa
mentén, igy az értékalapi modell, integralt modell, valamint az MP-célrendszer
modell keretei kozt érvényesiilnek a jo kozigazgatas kidolgozasaért. A ,,jo
kozigazgatas” meghatarozasara és kritériumrendszerének kidolgozasara, ennek
normativ szabalyozéasara tehat komoly kisérletek folynak nemzetkodzi szinten és
itthon egyarant. Mindezek pedig kétség kiviil a kozjo és kozérdek megvalositasat
szolgaljak, ezért elismerés és tisztelet illeti Oket.

Meégis latvan a sokféle lehetséges értelmezési tartomanyt és kiilsé koriilményt-
kozte foleg az allami szerepvallalds valtozasait-, ami e fogalmat Ovezi, ma
kétségesnek tiinik, hogy széleskorii konszenzus alakulhatna ki tartalmat és
kritériumrendszerét illetéen. Ezért a ,,J6 allam és kozigazgatas” inkabb célrendszer,
mint konkrétumokkal kit6lthet6 egységes tartalom.

A magyar kozigazgatas-fejlesztés egyébként jol  tikrozi azokat a
bizonytalansagokat, melyek a vilag kozigazgatas-tudomanyat is jellemzik az NPM-
et felvalto 14 irdnyok keresésében.

A mar targyalt Magyary programokat, melyek egyfajta egyensulyt préobaltak
teremteni a poszt-NPM iranyzatok és az alakuloban 1évé neoweberi iranyzatok
kozt, valamilyen nemzeti kozigazgatds hangstlyozasaval, mara mar egy 1j
koncepcié valtotta fel. A ,, Kozigazgatas — és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia
2014-2020” a Magyary programoknal lényegesen konkrétabb, pragmatikusabb
dokumentum, melyet kormanydontés is megerdsitett® és anyagi eszkozoket is

® 1.2. pont 7. oldal 3. bek.

" Kis Norbert, 4 J6 Allam koncepcié értékelési-mérési dilemmdi és kisérletek egy indikétorrendszerre.
http://vtki.uni-nke.hu/uploads/media_items/A_Jo_Allam_koncepcio_ TNRH.original.pdf

8 1052/2015. (11. 16.) Korm. hatarozat.
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rendelt® a megvalositisdhoz. Ennck koszontének nevezett, de kozpolitikai
iranyvonalanak is mingsithetd kovetkezd deklaracidja jol mutatja e szandékokat.
»A kozigazgatasi rendszer meguljitasa érdekében 2010 ota tett 1épések elsddleges
célja az allammal szemben megrendiilt 4llampolgari bizalom helyreéllitasa volt.
Ezt szolgalta a Magyary Zoltan nevével fémjelzett kozigazgatas-fejlesztési
program kidolgozésa és egyes elemeinek végrehajtisa, valamint az allam és annak
polgarai kozotti kozvetlen kapcsolatot megteremté kormanyhivatalok és a jarasok
rendszerének felallitasa. Az 0j szervezeti formaknak kdszonhetden ismét életre
kelhetett a kozigazgatas tobb évszazados multra visszatekintd megyei szintje,
amelynek koszonhetéen az allampolgarok és a vallalkozoi szféra szerepléi immar a
legtobb iigyet a lakhelyiik kozelében képesek intézni. Az 10 kozigazgatds jogi
alapjait és szervezeti kereteit tehat mar kialakitottuk, a legfontosabb célkitlizés, a
szolgaltatd allam megteremtése, azonban még nem valdsult meg. Ehhez egyrészt
szilkség van a megkezdett intézkedések folytatdsara, a valtozasok iitemének
felgyorsitasara és hatékonyabb végrehajtasara az eddigi célok mentén, masfeldl
viszont az intézményi szempontok helyett immar a rendszer tartalmi elemeire kell
koncentralnunk. A szolgéltatd allam megteremtésének egyik legfontosabb
clofeltétele az allampolgar kozponti, nyilt szerepfelfogast kozszféra kultarajanak
kialakitasa, a kdzszolgalati elv el6térbe allitdsa. A Kormany szandéka az, hogy az
allami szolgaltataisok a tag értelemben vett kozosségek, vagyis a csaladok,
vallalkozasok, Onkormanyzatok és végeredményben a tarsadalom egészének

O T re o7 119510
megerdsodését segitsék eld.”

A ,,j6 allamot” és a ,,jo kozigazgatast” célzd reformtorekvéseket pedig- a jelzett
pragmatika jegyében- ezen til egy arnyékkormannyal is feléré Allamreform
Bizottsag' fogja Gssze. Mindez nem jelenti az OECD altal inspiralt és erésen
poszt-NPM jellegti ,,J6 allam” tipust tevékenység hattérbe szoruldsat, s6t ennek
jegyében késziilt el a ,,Jo Allam 2015 Jelentés™ mintegy bizonyitva a kidolgozott
indikatorok hasznossagat a reform eredményeinek nyomon kovetésében és a

tovabbi dontések megalapozasa érdekében.

® 1561/2015. (VIIL. 12.) Korm. hatérozat.
10

http://www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%Als_feljeszt%C3%A9si_st
rat%C3%A9qia_.pdf, 4, (2015. augusztus 20.).

U Tasd az 1602/2014. (XI. 4.) Korm. hat., valamint; http://www.allamreform.hu/, tovabba
http://hirlevel.egov.hu/tag/allamreform-bizottsag/, (2015. augusztus 20.).

12 Lasd; http://uni-nke.hu/uploads/media_items/jo-allam-jelentes.original.pdf, amit a 2015. augusztus
25-i ,,Kormany Konferencia” is megtargyalt.
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http://www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%A1s_feljeszt%C3%A9si_strat%C3%A9gia_.pdf
http://www.allamreform.hu/
http://hirlevel.egov.hu/tag/allamreform-bizottsag/
http://uni-nke.hu/uploads/media_items/jo-allam-jelentes.original.pdf,amit

Magyarorszagon tehat a kozigazgatas radikalis atalakitdsdhoz egy uj kozigazgatas-
fejlesztési intézményrendszer és minden bizonnyal egy 0j kozigazgatasi kultura
kialakitasanak a szandéka is tarsul, melynek kozpontja az allamtudomanyi és
kozigazgatasi képzésben egyre inkdbb monopolhelyzetbe keriild6 Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem.

A magyar kozigazgatds valtozésainak jellemzdirdl e bevezetOben tézisszertien
felvetett gondolatok keriilnek a kotet soron kovetkezd fejezeteiben részletes
bemutatasra, illetve kifejtésre.
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|. FEJEZET

A  KOZIGAZGATAS ATALAKULASA A RENDSZERVALTASTOL A 2010. EVI
KORMANYVALTASIG"

1. A kozigazgatasi rendszervaltas el6zményei és céljai

A rendszervaltast megel6z6 szocialista allam felépitésének és mitkodésének elvei a
demokratikus centralizmus valamint az allamhatalom egységességének elve a
kozigazgatast is centralizaltta tették. Az erds hierarchikus felépitést ugyan oldani
latszott a helyi tandcsok rendszere, de az iranyitas kiterjedt eszkdzrendszere miatt
ez a miikddés alapvetd jellegét akkor sem érintette, ha az egymast kdvetd tanacsi
reformok célja a helyi 6nallosag — a rendszer keretei kozt tartott — relativ bovitése
volt.

A latszdlagos jogi liberalizaciot pedig illuzdrikussa tette a kozigazgatas kozvetlen
¢és kozvetett eszkdzokkel végzett partiranyitasa.

Mindezek ellenére sem allithatjuk azt, hogy a magyar kozigazgatas szocialista
allambeli fejlodése ne probalta volna kdvetni a demokratikus jogallamok
kozigazgatasanak halado tendenciait, csak a rendszerkeretek kdzt volt kénytelen
maradni a politikai rendszer meghatarozo jellege miatt.

Mindez egyben azt is jelenti, hogy a kdzigazgatasi rendszervaltas nem elézmény és
féleg nem eldre és tudatosan kialakitott alapok nélkiil valdsult volna meg.

Ezt a folyamatot, a rendszervaltast kozvetleniil megel6zé évekig a 80-as évek
kozepéig olyan nagy mérfoldkovek jelzik, mint az dllamigazgatasi eljards altalanos
szabalyairdl szolo 1957. évi IV. térvény, mely sok szempontbdl ma is példamutato
szabalyozast tartalmaz, a maga koraban pedig szinte kirivonak szamitott, de ide
sorolhatjuk a tanacsrendszer sajatos magyar liberalis szocialista valtozatat jelentd
reformjat megvaldsitdo 1971. évi . térvényt.

A kozigazgatds miikodésének szinvonalat, mindségét és hatékonysagat pedig sok
olyan intézmény és modszer probalta javitani. llyenek voltak pl. a varoskoérnyéki
igazgatds bevezetése, a peremlyuk-kartyas hataskori nyilvantartasi rendszer, a
korszert tligyvitel és munkaszervezési modszerek kidolgozéasa és alkalmazasa, a
hatosagi statisztikai és értékelési rendszer milkodtetése stb., melyeket egy

13 Késziilt a Magyar Tudomanytarban megjelent tanulmany alapjan. GLATz Ferenc (szerk.), Kossuth
Kiado, Budapest, 2003, 596-604.
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viszonylagos nemzetkozi elszigeteltségben és igen szerény, a fejlett demokratikus
orszagok felé iranyuld tapasztalatszerzési ¢€s szakirodalom megismerési
lehetoséggel rendelkezd hazai szakembergarda tudott eldkésziteni é€s
megvalositani.

A 80-as évek kozepétdl a kozigazgatds tovabbfejlesztésének tudomanyos
elkészitése felgyorsult és egy sajatos munkamegosztast kovetve tobb miihely is
dolgozott a téman.

Az egyik ilyen kozpont az MTA Allam és Jogtudomanyi intézetében miikodd
programiroda altal szervezett komplex az allam és a kdzigazgatasi reformot egylitt
kezel kutatasi kozpont volt, mig az Allamigazgatasi Szervezési Intézet és az
ELTE AJTK allamigazgatasi tanszéke valamint az Allamigazgatasi Féiskola foként
a helyi kozigazgatast és a kozigazgatasi eljarast valamint a kozszolgalatot érintd
témakoroket kezelte.

Mar ebben az idészakban is kialakult azonban egy viszonylagos egyensulyhidny a
kozponti kozigazgatast és a helyi (tandcsi) igazgatast érintd kutatdsok kozt
annyiban, hogy a helyi igazgatast érinté témakorok benne meghaladtak a kézponti
kozigazgatasét.

E jelenségek mogott nyilvan az is meghuzodhatott, hogy a politikai vezetés
kevésbé veszélyesnek tartotta a tanacsi igazgatas korszer(isitését szolgalo
torekvéseket, mint a kdzponti kdzigazgatasét, mely a kutatdk eldtt zart, vagy csak
kivételesen megnyil6 eseti lehetéség volt.™

A helyi igazgatasi rendszer kutatasat erOsitette az a tény is, hogy Magyarorszag a
80-as évek kozepétdl az Europa fejlettebb része felé torténd dvatos nyitas jegyében
egyre intenzivebb kapcsolatokat épitett ki a kozds eurdpai demokratikus értékeket
0rz0 ¢és fejleszté Europa Tanaccsal, mely éppen ez idében fogadta el és nyitotta
meg csatlakozasra a ,helyi Onkormanyzatok eurdpai kartajat”, mint a helyi
demokracia fejlesztésének egyik eszkozét. Ez a dokumentum pedig igen jo

Y fgy pl. 1987-ben az ASZI-ban, a Holl6 Andras ltal vezetett kutatocsoport miniszteri interjukat
készithetett a miniszteri szerepkdr és jogallas korébol, de a kutatdsi dsszefoglald nem keriilhetett
nyilvanossagra, helyette a politikatél tavolabbi szintet képezd orszdgos hataskorii szervek
problematikéaja kapott nyilvdnossagot. Lasd HOLLO Andras, Osszefoglalé értékelés az orszdgos
hatdskori szervek jogadllasanak dttekintésérdl, valamint feladat- és hatdskorvizsgdlatarol. ASZI 1987.
95. oldal, 9. melléklet.

15 1985. oktober 15. Strasbourg, 1997. évi XV. torvény.
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mintaként szolgalt a hazai kutatdsok szdmara is, anélkiil, hogy a kdzponti hatalmi
struktarat kozvetleniil veszélyeztette volna.™®

Id6ben egy kicsit késdbbi, de igen fontos teriilet a kozigazgatds személyzetének
jogi szabalyozasat érinté koncepcionalis munkak beindulasa az Allamigazgatasi
Féiskola kutatéi bazisan. "’

Az emlitettek mellett a vidéki Magyarorszagon is aktiv kozigazgatasi kutatasi és
fejlesztd tevékenység folyt, az akkoriban kialakulod pécsi mithely példaul jelentds
hozzajarulast jelentett a kozigazgatas atalakitasahoz.

Viszonylag szabad és tolerans politikai légkor és €lénk kozigazgatasi kutatd és
fejlesztd munka, szélesedd nemzetkdzi kapcsolatokkal jellemezte tehat a politikai

rendszervaltast megel6zd éveket a magyar kozigazgatasban, olyat melyre, mint
alapokra lehetett épiteni.

s

2. A kozigazgatisi rendszervaltist megel6z6 idészak kozigazgatast érinté
kutatasainak céljai és eredményei

Az el6zoekben vazlatosan €s korantsem tudomanytorténeti alapossaggal érintett
sokszinli kdzigazgatas-fejlesztési és kutatd tevékenység nem épiilt egységes elvi
alapokra, nem volt egy integralt célrendszer, sem pedig azt dsszefogd és komplex
program. A kiilonb6z6 mithelyekben folyé munkék kozos jellegzetessége volt a
korszeriisités tovabbfejlesztett hangsulyozasa, mint célok és a rendszerkeretekbdl
kilépé reformok hangstlyozasa csak viszonylag késon, kozvetleniil a politikai

rendszervaltas el6tt jelent meg.'®

Tartalmilag azonban a folyd munkalatok a szocialista allam adta rendszerkereteket
szétfeszitd, abbol kitord jellegliek voltak és végiil is a rendszervaltd
alkotmanymodositasi munkalatokban igy is integralodtak.

18 Ezt az iranyt j6] mutatta az a tény, hogy a Minisztertandcs Tan4csi Hivatala iranyitasa ald tartozo
Allamigazgatisi Szervezetési Intézetben megindultak ez alapjan a tandcsrendszer dnkormanyzati
megujulasat érintd kutatasok (lasd még erre VEREBELYI Imre, 4 tandcsigazgatis onkormdnyzati
megiijuldsa, ASZI 1987, 35-60.

Y Magyarorszag szamara rendkiviil fontos volt az a tény, hogy a nemzetkdzi Kozigazgatas-tudomanyi
Intézet teriileti alelndki feladatait a féiskola akkori féigazgatd helyettese, késébbi foigazgatdja
Lérincz Lajos akadémikus toltotte be. A magyar kozigazgatasi reformtorekvések nemzetkdzi
elismerése és tamogatasaként hatott, hogy 1988-ban — els6ként a keleti blokkbol — Magyarorszag
lehetett a szervezet kerekasztal konferencidjanak hazigazdaja az Allamigazgatasi Féiskolan.

8 |lyen volt a VEREBELYI Imre (szerk.), A tandcsrendszer énkormanyzati tipusii reformja cimii
tanulmanykotet, ASZI, Budapest, 1988. 324,
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Ennek megfeleléen a cél a demokratikus jogallamnak megfelelé olyan
kozigazgatas létrehozasa, melyben a civil kozigazgatas a kormany altal iranyitott
hierarchikusan felépiil6 allamigazgatasbol ¢és a helyi szinten mikddo és
demokratikusan valasztott testiilet altal iranyitott valos politikai, jogi és gazdasagi
Onallosaggal és egymassal mellérendeltségben allo Onkormanyzati kozigazgatas
alkotja. Olyan rendészeti kozigazgatas létrehozasa, mely szigoruan joghoz kototten
megfelelden ellenérzotten és a civil kapcsolataiban nyitottan jar el.

Cél volt tovabba a koz és maganszférat Osszekotd a civil tarsadalmat a
kozigazgatasi feladatok ellatdsaba bevonni képes kozvetett kozigazgatasi
intézményrendszer alapjainak megteremtése, a kozintézetek, koztestiiletek,
kozalapitvanyok, kdozhasznu tarsasagok ujraszabalyozasa.

A kozigazgatas kiilsé ellendrzésének megerdsitése a kozigazgatdsi dontések
birdsagi, alkotmanybirosagi, ligyészségi stb. feliilvizsgalatanak kiépitésével, az
Allami  Szamvevészék  koltségvetési  eszkozok — felhasznalasat — ellendrzd
szerepkorével stb. Tovabbi fontos feladat volt a kozigazgatasban a politikai valtozo
¢s a szakmai allando struktura elkiilonitése, a politikailag semleges, de a
mindenkori legalisan megvalasztott politikai hatalomhoz lojalis, szakmai alapokon
muikddo professzionalis karrierrendszerii kozszolgalat kiépitése.

A kozigazgatasi hatosagi eljarasnak a megvaltozott viszonyokhoz val6 adaptacidja,
a kozigazgatas szolgaltato jellegének erdsitése, a szankciorendszer megujitisa, a
kézmunkak és kdzbeszerzések szabalyozasa.

A kozigazgatasi ligyvitel automatizalasa, a nyilvantartasi és informacios rendszerek
megujitasa az allamhaztartas reformja stb.

A véazolt célkitlizések megvaldsitasanak két nagy kormanyzati centruma alakult ki
az Igazsagiligyi Minisztérium és a civilesitett Beliigyminisztérium. Emellett fontos
koordinald szerepe volt még a Minisztertanacs Titkarsaganak és a
Pénziigyminisztérium  Allamhéztartasi Reformbizottsaganak. A kiilonbozé
kormanyzati centrumokban folyé munkak azonban eltéré prioritast kaptak és
gyakran parhuzamossag vagy éppen az egyes teriiletek le fedetlensége valosult
meg. Igy példaul a kozigazgatasi rendszervaltashoz sziikséges deregulacionak két
kdzpontja és kormanybiztosa is volt (IM-BM). Mig az allamigazgatas felépitésére
¢s muikddésére szinte alig jutott kormanyzati figyelem és ez tiikrozodik is az
alkotmany keretjellegii és sziikszavu rendelkezéseiben a kormanyra és az
allamigazgatasra vonatkozoan.
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Ezzel szemben a tanidcsrendszert felvaltdé onkorményzati kozigazgatasi rendszer
kialakitasara igen jol szervezett és a legkivalobb elméleti és gyakorlati
szakemberekbdl alloé az Eurdpa Tanacs, és mas nemzetkodzi szervezetek szakértoi
altal tAmogatott torvényel6készitd bizottsdg mitkddott. Ennek eredményeképpen a
kozigazgatas ezen fontos, de mas orszagokban kevésbé dominadns alrendszerére az
alkotmany is részletes szabdlyokat tartalmaz de a mindsitett tobbségi
Onkormanyzati torvény részletezd és alapos szabalyozasa a magyar kozigazgatas
felépitésének ¢és milkodésének meghatarozdja ideértve az alulszabalyozott
allamigazgatds mozgasterét is.

Ennek az egyenstlytalan helyzetnek persze csak egyik oka a rendszervaltast
megel6z6 kutatd és fejlesztdé munkdk irdnyultsdga ennél nyilvan erdsebb a
tanacsrendszer miikddésére alapulo politikai ellenhatas. A szocialista kozigazgatas
végrehajtoi szintje a tanacsi koOzigazgatasban nyilvanult meg. Az e szinten
megnyilvanulé demokratikus deficitre ellenhatasként a politikai decentralizacio
igénye fejlodott ki a kozigazgatasi decentralizacidé prioritdsaban. Ahogy a
szocializmusban a nép szamdra a kozigazgatast a tanacsok jelentették gy a
rendszervaltas folyamataban a kozigazgatasi atalakulas szamukra azonos volt a
tanacsrendszer helyébe 1ép6 Onkormanyzati kozigazgatas kialakitasaval. Ez a
szellemiség hatotta 4t a korabeli politikusokat, kutatokat, oktatokat, tisztviseloket
egyarant, igy az allamigazgatds és a rendészeti kozigazgatisra a reform
torekvésekbol annyi jutott, amennyi kapacitdas az Onkormanyzati rendszer
kialakitasabol majd belizemelésébdl megmaradt. Mig tehat a klasszikus polgari
demokraciak fejlédése soran a hatalomra jutott polgarsag a nemzetallam
megteremtésének folyamatdban elobb az erds kdzponttol fliggd €s helyi befolyastol
mentes allamigazgatast épiti ki, erdsiti meg és csak ezt kovetden hasznalja ki a
feudalizmusban kialakult varosi és kozségi kozbirtoki autondmiat, az
Oonkormanyzati kozigazgatasban addig a szocialista allamigazgatast felszdmolo
reform — mert el6z6leg minden a kozponttol fiiggd allamigazgatas volt — a
hangsulyt megforditja és az Onkormanyzati kozigazgatdst prioralja sot néha
abszolutizalja is.

Ez tehat nem szakmai- politikai hiba, hanem torténelmi adottsag, olyan, ami a
nemzeti kultura részeként meghatarozza a kozigazgatds jellegét is. Az pedig
szintén nem meglepd, hogy a kozigazgatasi reform folyamataban a strukturalis
reformok megel6zik a miikddési reformokat ideértve a human er6forrast érintd
reformokat is. E folyamatban tehat kiilonboz6 szakaszok vannak, melyek mindségi
ugrasokat is jelentenek, de ahogy a politikai rendszervaltas is egy folyamat ugy a
kozigazgatas atalakitasa is. Ebben a — sok szempontbol még ma is tarté —
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atalakulasi folyamatban mérfoldkd az alkotmanymodositassal és az dnkormanyzati
torvény elfogadasaval kijelolhetd iddszak, ez teremti meg a kozigazgatasi
rendszervaltas jogi alapjait, melyre épitve azota is tart az idékdzben az Eurdpai
Kozigazgatéasi Térségben folyd munka azzal, hogy az 4talakulés jogi és intézményi
tényekkel kovethetd folyamatta valik.

A kovetkezOkben arra tesziink kisérletet, hogy a magyar kozigazgatas
atalakulasanak legfontosabb jogi intézményeit bemutassuk, és réviden elemezziik a
rendszervaltast megel6zoen kitlizott tények fliggvényében.

3. Az allamigazgatas atalakitasa

A rendszervaltads alkotményos alapjait rogzité 1989. évi XXXI. torvény a
kozigazgatasnak 1ényegében csak az allamigazgatasi alrendszerét érintette, mivel
az Onkormanyzati kozigazgatas alkotmanyos garanciai csak egy évvel késébb az
Onkormanyzati torvény elfogadasaval egyiitt keriiltek be az alkotmanyba.

Az allamigazgatasra vonatkozé alkotmanyos szabalyozds — ellentétben az
onkormanyzati kozigazgatdssal — keret jellegii, egyes értékelések szerint elnagyolt
¢s kimunkalatlan, mig masok szerint a keretszabalyozas a kormany
allamigazgatasért vald felelosségének tudatos kotetlenségét és ezzel a nagyobb
mozgasterét hivatott biztositani.

Az allamigazgatas csucsszervének a kormanynak a jogallasa is igen érdekesen
alakult, mivel bar testiileti szerv maradt a kormany, de a minisztertanacstol eltéréen
a miniszterelndk szerepkore meger6sodott, ha nem is éri el a kancellari tipust
kormanyf6ét. A miniszterelnok szerepe meghatarozé volt a kormany 1étrejotténél
¢s a kormany miikodésének, megbizatasanak megsziinése esetében. A konstruktiv
bizalmatlansagi inditvany intézménye a kormany stabilitasat hivatott biztositani.

Az allamigazgatas miikodésére utalé szabalyokat az Alkotmany kormannyal
foglalkozé VII. fejezetében talalhattunk (33-40.§-ok). A kozponti kdzigazgatas
hatalyos alkotmanybeli szabalyozasa szervezeti szempontbol igen vazlatos volt, és
a kovetkezo elemeket tartalmazta:

e a Kormanyt /,,a Kormany a miniszterelnokbdl és a miniszterekbdl all”
Alk. 30.§. (a., b.)/

e a minisztériumokat /’a Magyar Koztarsasag minisztériumainak
felsorolasat kiilon torvény tartalmazza” (Alk. 34.§.)/
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a kormanybizottsdgokat /Alk. 40. §. (1)/

a nem minisztériumi formaban szervezett egyéb kozponti szerveket,
illetve ilyenek létrehozasanak lehetdségét /’a Kormany jogosult az
allamigazgatas barmely agat kozvetlenill feliigyelete ald vonni és erre
kiilon szerveket 1étesithet” Alk. 40. §. (3)/

a Kormany - jogszabaly kivételével — megsemmisitheti ¢és

megvaltoztathatja az alarendelt szervek tOrvénysértd dontéseit ¢és
intézkedéseit.

Egyéb kozvetlen allamigazgatdsi szervezeti rendelkezést az Alkotmany nem
tartalmazott, egyszersmind viszonylagos szabadsagot hagyva ezzel a kormanynak
arra, hogy az allamigazgatas teriileti €s helyi szervezetét meghatarozhassa.

Ennek megfelelden az allamigazgatdsi rendszer részelemeit szamos kiilonb6zo

szintll jogszabaly tartalmazta.

A magyar alkotmanyos szabalyozasbol is levonhato volt azonban az a tény és

kovetkeztetés, hogy:

az allamigazgatas csucsszerve a miniszterelnok altal vezetett, testiiletként
miikédé Kormany,

a kozponti allamigazgatas szintjén helyezkednek el a minisztériumok és
esetleg a nem minisztériumi formaban miikodo egyéb kdzponti szervek,

a kormanyzati munkat segitend6 bizottsagokat lehet 1étrehozni,

a kozponti kozigazgatas eddig felsorolt szervei feladataikat csak
kivételesen latjak el kozvetleniil, kovetkezésképpen létezik az
allamigazgatasi feladatok ellatasara egy nem kdzponti, hanem teriileti
¢s/vagy helyi szinten mikodé differencidlt szervezeti struktira is. Ez
utobbi szervek részletes strukturajat és funkcidjat az Alkotmany nem
részletezi.

A meglehetosen vézlatos magyar alkotmanyos szabalyozéas is alatdmasztotta ez

utobb targyalt indirekt keretszabalyozasaval azt, hogy az allamigazgatas

alapvetden:

kdzponti allamigazgatasi szervekbdl, valamint

39



e az ezek feladatait ésszeriibb, célszeribb és a végrehajtas alanyaihoz
kozelebb all6 moédon megvalosito teriileti és helyi allamigazgatasi, mas
néven dekoncentralt allamigazgatasi szervekbdl all.

A kozponti allamigazgatasi szervek funkcidit konkrétan végrehajtd teriileti és helyi
szervek felépitése, mikddése a kormany kozigazgatds dontésének fiiggvénye és az
allamigazgatas — torvények keretei kozott gyakorolt — belsé funkcionalis
munkamegosztasi kérdésének eredménye. Eppen ezért, még ha e szervek feladat-
¢s hataskorét, szervezetét, miikodését torvény, vagy mas jogszabaly is rogzitette,
végsO soron a kozponti kozigazgatas cstcsan elhelyezkedd kormany az
allamigazgatds dontéseit jogszabalysértés esetén megsemmisithette, vagy
megvaltoztathatta /Alk. 35.§. (4)/ és atszervezhette /Alk. 40.§. (3)/.

Az 1990. évi XXXIII. torvény rendelkezett a miniszterek és allamtitkarok
jogallasarol, eredetileg ideiglenes jelleggel. Rendeltetése a miniszteri felelosség
jogallami szabalyozasan tul az allamigazgatason belill a politikai valtozd elem
(miniszter, politikai allamtitkar) és a szakmai allando elem (a koztisztviselok)
elvalasztasa €s ezzel a kozponti kozigazgatas kiilonos hataskorii és hivatali jellegii
szervezeti alaptipusanak, a minisztériumnak a polgari demokraciakra jellemz6
kialakitasa. Az ideiglenes szabalyozas kozel egy évtizedig volt hatalyban, végiil is
— 0j alkotmany hianyaban — az 1997. évi LXXIX torvény helyezte hatalyon kiviil
¢€s szabalyozta ijra a miniszterek és allamtitkarok jogallasat.

Mig a minisztériumra vonatkozd jogi szabalyozas, ha vazlatosan is, de a
rendszervaltassal egy idoben kialakult, addig a kozponti kozigazgatis nem
minisztériumi forméaban mikodo tobbi kiilonds hatdskorl szervtipusai 1ényegében
egyedi jogallas alapjan fejlodtek, illetve nagy szamuk miatt (kb. 50) inkabb
elszaporodtak. Rendezésiikre mar 1992-ben sziiletett kormanyhatarozat 3332/1992.
(V. 2.), mely alapjan e szerveknek a kovetkezé rendszere alakult ki a magyar
kozigazgatas atalakulasanak folyamataban.

Az ilyen tipust kdzponti kdzigazgatasi szerveknek harom kategoriaja volt;
e orszagos hataskori szervek (12),
e kozponti hivatalok (26),
e minisztériumi hivatalok (12)

A nem minisztériumi formaban miikodo kozponti allamigazgatasi szervek
jogallasanak elveit szabalyozo bels6 hatarozat szerint “orszagos hataskorli szervi
jogallast annak a kdzponti szervnek volt indokolt biztositani, amely:
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o Allamigazgatasi feladatot 1at el, és ehhez rendelkezik kozhatalmi
jogositvannyal,

o feladat- és hataskdre nem része valamely tarca élén alld6 miniszter
feladat- és hataskorének.”

Az orszagos hataskorli szerveket a kormany irdnyitotta és a kormany egy kijelolt
tagja feliigyelte a kovetkezOk szerint; “A tarca é1én allo miniszter felelosségi korén
beliil tevékenyked6 kozponti allamigazgatasi szerv, ha

e torvény vagy kormanyrendelet altal biztositott ©nallo feladat- ¢és
hataskorrel rendelkezik, 6nallé kézponti hivatalként,

e a miniszter feladat- és hataskorét gyakorolja, minisztériumi hivatalként
miikodik. ..

Minisztériumi hivatal a minisztérium szervezeti egységeként is létrehozhato.”
A kozponti hivatalokat és a minisztériumi hivatalokat tehat a miniszter iranyitotta.

Az orszagos hataskorii szervek a kozponti kozigazgatas kiillonos hataskorii szervei,
azonban ¢liikkon nem miniszter allt, hanem a kormany irdnyitotta munkajukat és a
feliigyeletiiket valamely kormanytag, miniszter latta el [1040/1992. (V1. 24.) Korm.
hat.]. Orszagos hataskorti szerveket nemcsak a torvény hozhatott 1étre — mint azt a
minisztériumok esetében lattuk-, igy a kdzponti kdzigazgatas altaluk kotetlenebb
formaban volt képes a gyakorlati kormanyzati igényekhez alkalmazkodni, benniik a
kormanyzati munka sziikségszeri flexibilitasa valosult meg. Mivel a kormany
tevékenysége altal érintett minden agazatot és funkciot le kellett, hogy fedjen egy
kormanytag felelossége, az orszagos hataskorli szervek feliigyeletét mindig
valamely miniszter vagy a miniszterelnok latta el.

Az orszagos hataskorii szerveket kiilonbozé elnevezésti (elnok, foigazgatd stb.)
vezetdk iranyitottak, s itt értelemszertien nem volt meg az a tagolt struktara, mint a
minisztériumok esetében (nincs politikai és kozigazgatasi allamtitkar, helyettes
allamtitkar stb.).

Az orszagos hataskorii allamigazgatasi szervet — ha jogszabaly masként nem
rendelkezett — a kormany iranyitotta és kijelolt tagja (a tovabbiakban: miniszter)
feliigyelhette, melyet a miniszter tarcafelel6sségétdl fiiggetleniil gyakorolhatott.

Az orszagos hataskor(i allamigazgatasi szerv feladatat és hataskorét o6nalloan, a
jogszabalyoknak €s a kormany dontéseinek megfeleléen gyakorolta, vezetdje pedig

41



felelés volt a jogszabalyok és a kormanydontések végrehajtasaért, a feladatkorébe
tartoz6 allamigazgatasi teriilet és az alarendelt szervek iranyitasaért.

Ha torvény vagy kormanyrendelet masként nem rendelkezett, a feliigyeletet
gyakorld miniszter:

o képviselte az orszagos hataskorii allamigazgatasi szerv feladatkorébe
tartozo teriiletet az Orszaggy{ilésben és a kormany iilésén;

e segitséget és utmutatast nyujtott az orszagos hatdskorli dllamigazgatési
szerv vezetOjének feladata ellatasahoz, tdjékoztatja az ehhez sziikséges
kormanydontésekrol;

e a kormany dontéseinek végrehajtasa érdekében utasithatta az orszagos
hataskoru szerv vezetdjét;

o cllendrizte az orszagos hataskorli allamigazgatasi szerv rendeltetésszer(i
mitk6dését, ennek soran vezet6jét beszamoltathatta, hianyossagok esetén
felszolithatta ezek megsziintetésére, sziikség esetén pedig felel6sségre
vonasat is kezdeményezhette;

e gyakorolta — a kinevezésen és felmentésen kiviil — a munkaltatoi jogokat az
orszagos hataskori allamigazgatasi szerv vezetdje felett, kinevezi a vezetd
helyetteseit;

e jovahagyta az orszagos hataskorii allamigazgatasi szerv szervezeti és
mikddési szabalyzatat;

e gyakorolta a jogszabalyban vagy kormanyhatarozatban szamara biztositott
kiilon jogokat.

Az orszagos hataskorii allamigazgatasi szerv vezetdjét — ha jogszabaly masként
nem rendelkezett — a miniszterelnék nevezte ki és mentette fel.

Az orszagos hataskorti szervekt6l azonban meg kellett kiilonboztetni a
minisztériumok szervezetétol elkiiloniilt, de a miniszter iranyitasa alatt mikodo
onall6 hataskori kozponti hivatalokat. Ez utobbiak egy-egy specialis, foként
hatésagi tigycsoportokat nagy tomegben ellatdé specialis egységek voltak. A
harmadik kategoria a minisztériumi hivatalok kategoriaja volt, mely minisztériumi
szervezetbdl vald kiemelése pusztdin munkamegosztasi kérdés volt, onalld
hataskorrel azonban e szervek nem rendelkezhettek.
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A kozponti kozigazgatds struktarajat €s miikodését a kormanyzati munkat segitd
konzultativ =~ szervezetek jogallasdt valamint a korményzati dontések
elokészitésének rendjét szabalyozo kormanyligyrend egészitette ki.

A kormény iigyrendje a kormanyzati dontéshozatali mechanizmusban hattérbe
szoritotta a korabbi rendszerben meghatarozé jelentségli kormanybizottsagi
rendszert, mely a kormany felhatalmazdsa alapjan annak nevében lényegében a
kormany helyett jart el és igy felértékel6dott a helyi rendszerességgel iilésezo
kormanynak, mint testiiletnek a szerepe.

Ugyanakkor az tigyrend alapjan intézményesitésre keriilt egy sajatos €¢s még ma is
mikodoé dontés-elokészito testiilet, a tarcak szakmai és jogi tevékenységéért felelds
kozigazgatasi allamtitkdraibol allo kozigazgatasi allamtitkari értekezlet. E testiilet
felallitasa mogotti eredeti politikai megfontolas az volt, hogy a rendszervaltaskor a
valasztasokon bizalmat kapott és még az egypartrendszer miatt elézéleg nem
létez6, igy gyakorlatlan és tapasztalatlan kormanyzati politikusok védelmet
kapjanak a korabbi allamigazgatasi apparatusbol hivatalban maradt biirokraciaval
szembeni kiszolgaltatottsagukkal szemben. A tarcak szakmai vezet6iként mitk6dé
kozigazgatasi allamtitkarok szakmai és politikai lojalitasa viszont atlathato és
elvarhatd volt; igy a beldliik allo testiilet felelosségévé lehetett tenni a kormany-
el6terjesztések elokészitésének szakmai és jogi biztositasat attol a céltdl vezérelve,
hogy a kormanyt, mint politikai testiiletet mentesitse e kérdésekben az esetleges
elokészitotlenség illetve vitdk terhét6l. A politikai és szakmai érvek
megalapozottsaga vezetett oda, hogy ez az intézmény nem csupan bevaltotta a
hozza fiizott reményeket, de meghatarozo elemévé valt a kormanyzati munkanak,
egyben felértékelve az akkori Miniszterelnoki Hivatal elékészité és koordinalo
szerepét.

Az allamigazgatas végrehajtd tipusu feladatokat ellatdé kozépszintjén a korabbi
megyei tandcsi keretektél megszabadult teriileti allamigazgatdsi szervek gyors
szaporodasnak indultak és szamuk a volt tanacsi szakigazgatasi struktarat alapul
véve a rendszervaltast kdvetd els6é kormanyzati ciklus végére megduplazodott.

A mesterséges ¢s irracionalis teriileti keretek kozt miikodé Koztarsasagi Megbizotti
intézmény a regionalis teriileti beosztasaval egyiitt 1994-ben megsziint és feladatait
a megyei és févarosi szinten miikodé kozigazgatasi hivatalok vették at.™

9 Az 1994. évi LXIIL térvény nyoman az Otv. 98-100. §-i intézményesitették a megyei (févarosi)
kdzigazgatési hivatalt. Az Otv. szabalyai mellett a 161/1994. (XII. 2.) Kormanyrendelet rendelkezett
a hivatalok jogallasaval osszefiiggd részletszabalyokrol.
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A teriileti allamigazgatas reformjanak azota is tartd folyamata pedig attol a céltol
vezérelt volt, hogy feladat és szervezeti feliilvizsgalat alapjan legyen kevesebb
teriileti szerv. A teriilleti és helyi allamigazgatasnak azonban e folyamatok
eredményeként egy sajatos rendszere alakult ki a rendszervaltast kovetden.

Ennek 1ényege abban ragadhaté meg, hogy Korabban a tanacsrendszer biztositotta a
tertileti és a telepiilési szintli allamigazgatisi feladatok ellatasdnak egységes
szervezeti kereteit oly médon, hogy a szakigazgatasi tevékenységet ellatd szervek
szervi és tevékenységi iranyitasa megoszlott a tandcsi szervek és a kozponti
szervek kozt.

Az Snkormanyzati torvény® elfogadasa megsziintette ezeket az egységes jogi és
szervezeti kereteket és a korabbi tanacsi szakigazgatasi szerveket és az azoktol
némileg fliggetlenebb szakigazgatasi intézményeket fiiggetlenitette a helyi
onkormanyzati szervektdl. Ennek kdvetkeztében e szervek iranyitasa egyértelmiien
a kozponti iranyitdé szervek centralis iranyitdsava valtozott. Ezzel egyidejiileg
létrejott a koztarsasagi megbizott intézménye,” mely elsésorban a helyi
Onkormanyzatok torvényességi ellendrzését volt hivatott ellatni, de emellett
rendelkezett — igaz nem tal er6s — jogositvanyokkal a teriiletén mikodo
allamigazgatasi szervek felé is. A volt tanacsi feladat- és hataskdoriiket pedig kiilon
torvény osztotta fel az allamigazgatasi és az onkormanyzati kozigazgatasi szervek
kozt.”? A feladat- és hataskdrmegosztas kovette tobb vonatkozasban a jogallami
polgari demokraciak kozigazgatasaban kialakult munkamegosztas elveit, miszerint
az allamigazgatasi szervek foként a hatosagi jogalkalmazasi feladatokat, mig az
onkormanyzati kozigazgatasi szervek a lakossag helyi kozszolgaltatasokkal vald
ellatasanak feladatait kaptak. Ez egyben azt is jelentette, hogy kozépszinten a
kozigazgatas két parhuzamos struktirabol, az allamigazgatasbol és az
Onkormanyzati kozigazgatasbol allt, mig az allamigazgatas sajat, elkiiloniilt
szervezettel telepiilési szinten csak kivételesen volt jelen.?

Telepiilési szinten felmeriild allamigazgatasi feladatok ellatasanak altalanos

rendszereként bevezetésre keriilt a jegyz6i specidlis jogallas annyiban, hogy
jogszabaly eltérd rendelkezések hidnyaban az Ae. hatilya ald tartozo

201990, évi LXV. torvény.

2 Lasd a koztarsasagi megbizottak jogallasarol és egyes feladatairol sz6l6 1990. évi XC. térvényt,
valamint a miikddési teriiletiiket meghatarozo 61/1990. (VIIL. 14.) OGY hatéarozatot.

22.1991. évi XX. torvény a helyi énkorméanyzatok és szerveik, a koztarsasagi megbizottak, valamint
egyes centralis alarendeltségli szervek feladat- és hataskoreir6l.

2 Varosi-korzeti foldhivatalok és az ANTSZ vérosi intézetei.
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allamigazgatasi tligyekben els6 fokon a telepiilési Onkormanyzatok jegyzoi
(korjegyz6i) az Oket alkalmazd 6nkormanyzatoktol fliggetlentiil 6nallé hataskdrben
jartak el.

A vazolt rendszerben tehdt a végrehajtdo tipust allamigazgatisi feladatok
ellatasdban a kozponttol fiiggd teriileti allamigazgatasi szervek ¢és a helyi
onkormanyzatok struktirdjadba tartozo, attol fiiggd, de Onallé allamigazgatasi
hataskorokkel bird jegyzok valtak meghatarozova.

Ezen kiviil alapvetd toérekvés volt az, hogy az idékézben a kormany altalanos
hataskort tertiileti szerveivé alakitott kozigazgatasi hivatalok legyenek az ujonnan
keletkez6 teriileti allamigazgatasi feladatok ellatasanak szinterei, a hivatalokon
kivil miikodo allamigazgatasi szervek felé pedig a megyei (fovarosi)
allamigazgatasi kollégiumi intézmény felhasznalasaval erds koordinacids és
ellenérzési jogkor valosuljon meg.”

A politikai okokbdl elbizonytalanodott és befejezetlen atalakitas egészen a 2010-es
kormanyvaltasig egy igen tagolt és a sziikségesnél kevésbé koordinalt és
ellendrzott teriileti allamigazgatasi struktirat alakitott ki, mely mellé egy
hataskorében gyenge, de politikailag tuldimenzionalt megyei Onkormanyzati
rendszer jarult. Az Onkormanyzati feladatkoriikben a telepiilések javara
leértékelddott megyei onkormanyzatok pedig — a telepiilésekhez hasonléan a
megyei f6jegyz0k utjan — szivesen erdsodne a teriileti allamigazgatasi szervektol
atvett allamigazgatasi hataskorokkel, ami- a megyei politikai lobbi korabeli
erdssége okan-nem kedvezett az 1) teriileti allamigazgatdsi rendszer
megszilardulasanak. A regionalis kozigazgatas kialakitasat célzo reformnak a
kozépszintli kozigazgatas ezen jelzett problémajanak a késdbbiekben targyalando
modon torténd megoldasa valt az egyik legfobb céljava.

4. A helyi 6nkormanyzati kozigazgatas kialakulasa

Amint az a kordbbiakban emlitésre keriilt, a tanacsrendszert felvaltdo helyi
onkormanyzati rendszer kialakitasa prioritast kapott a tudomanyos kutatasokban, a
politikdban, a jogalkotasban® és az intézményi reformokban egyarant.

2 Osszefoglalva lasd: A kozigazgatds reformjénak programja, Magyar Kozigazgatas 1996/11. sz.,
664-666., valamint az Otv. 98. §-a valamint a 191/1996 (XI1. 4.) Korm. rendeletet.
% A rendszervaltashoz kot6dé legfontosabb torvények e téren;

e az alkotmanymodositasrol szol6 1990. LXIII. torvény,
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Az ennek eredményeképpen kialakitott helyi 6nkormanyzati rendszeriink hatarozta
aztan meg az egész magyar kozigazgatds mozgasterét. Az 1990-ben sziiletett
alkotmanyi és mindsitett torvényi szabdlyozas a Helyi Onkorményzatok Eurdpai
Chartajara épiilt és ez alapjan a széles feleldsségkorti, a szubszidiaritas elvét
kovetd, a telepililési Onkormanyzatokra ¢€pitd, nagyfokll jogi, szervezeti ¢és
miikodési autonomiaval rendelkezd, valamint gyenge torvényességi ellendrzési
eszkozokkel kontrollalt, de kistelepiilésekre ¢épiild igen széttagolt helyi
onkormanyzati rendszer jott 1étre.

A korabbi politikai és kozigazgatasi rendszerre ellenhatasként, melyben a megyei
szint volt a meghatirozo, az 10j rendszerben e hatalmi centrum megszinni
rendeltetett a telepiilési autonomia védelme és fejlesztése érdekében. A
demokraciat megvaldsitani szandékozo politikai racionalitds azt igényelte, hogy
minden korabban a kodzségi k6z0s tanacsi rendszerben Osszevont €s sorvadasnak
indult tarskozségi telepiilés, élve az Onkormanyzati autondémiaval Onalléva
valhasson. Ez a torekvés pedig erésebb volt, mint a kozfeladatok ellatasanak
kozigazgatasi racionalitdsa, mely alapjan életképesebb és megfeleld szolgaltatasi
szintet biztositd kozigazgatasi telepiilési egységek létrehozasa lett volna
szitkséges.?

A helyi 6nkormanyzati rendszer kialakitdsa ugyanakkor nem koéthetd csupan egy-
egy torvényhozasi aktushoz, hanem egy olyan folyamat volt, mely a mikodési
tapasztalatok alapjan valtozd és tokéletesedd, tudatos munka eredményeként
alakult. A fejlédési folyamat nagyjabol parlamenti ciklushoz k6t6dé idészakokat
jelentett, hiszen mindsitett torvényekrodl 1évén sz6, mogottiik megfeleld parlamenti
tobbségnek €s az ezt biztositd politikai konszenzusnak kellett allnia.

Az Otv. megalkotasanak elsé alapozo szakasza a rendszervaltast megvalosito és az
1990-91 évekhez kotdd6 jogalkotasi szakasz?'volt.

e a helyi 6nkormanyzatokrdl szl 1990. évi LXV. torvény, €és a polgarmesterek, helyi
képviseldk valasztasarol szol6 1990. évi LXIV torvény,
e a helyi dnkormanyzatok megalakulasaval Osszefliggd kiegészit €s atmeneti 1990. évi
LXXXIII. térvény,
e  akoztarsasagi megbizottak jogallasardl sz6l6 1990. évi XC. térvény,
e apolgarmesteri tisztség ellatasarol szo616 1990. évi LXVII torvény,
az 1999. évi XX., Gigynevezett hataskori torvény stb.
% Az 1990 ben alakult telepiilési 6dnkormanyzatok tobb mint fele 1000 lakos alatti kdzség. A
tanacsrendszerben igaz, hogy a 2905 kdzség koziil csak 807-nek volt 6nallo tanacsa.
2 Lasd err8l A helyi énkormdnyzati rendszer fejlédésének szakaszai és irdnyai, \n, VEREBELYI Imre
(szerk.), Az énkormdnyzati rendszer magyardzata, K+K Kiadd, Budapest, 1999., 623-683.
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E szakasz célja mindenekel6tt az Gj intézményrendszer alapjainak lerakasa, a
rendszerkeretek kijeldlése, a legfontosabb intézmények bevezetése és maguknak az

Oonkormanyzati testiileteknek a megvalasztasa lehetett és nem a finomhangolas.

Az igy létrejott helyi onkormanyzati rendszer azonban megfelelé alkotmanyos
garanciakat nyert az alkotmany IX. fejezetében, igy:

rogzitésre keriilt az orszag teriileti kozigazgatasi beosztasa, mint az
Onkormanyzati miikddés teriileti kerete (fovaros, megye, varos, kozség,
févarosi varosi keriilet),

a helyi dnkormanyzathoz vald jog-, mint kollektiv alapjog,
a helyi 6nkormanyzatok jogi egyenldségének elve,

a helyi Onkormanyzatok torvényben megallapitott jogainak birdsagi,
alkotmanybirosagi védelmének elve,

a helyi 6nkormanyzathoz valo jog gyakorlasanak kozvetett és kozvetlen
modja,

a helyi képviseldtestillet valasztasanak ¢és megbizatdsanak jogi
feltételrendszere,

a helyi képviselotestiilet onkormanyzati autondomidjanak fébb tartalmi
elemei, mint a sajat ligyekben torténd onalldo szabalyozasi és igazgatasi
jogkor, a dontések torvényességi ellendrzési lehetosége,

az Onkormanyzati tulajdonnal és a sajat bevételekkel torténd Onalld
gazdalkodasi és vallalkozasi jogkor, a sajat bevételekhez és az allami
tamogatasokhoz val6d jog, a helyi adoztatasi jog, a szabad szervezet és
mikddés alakitasanak joga, a helyi koziigyekben onallé kezdeményezés
joga, a szabad tarsulashoz vald jog, és a helyi jogalkotasi jogkor,

rogzitésre kertilt a helyi Onkorméanyzatok alapvetd struktiraja
(képviseldtestiilet, polgarmester, bizottsdg, hivatal) a polgarmester
kivételes allamigazgatasi jogkore, a jegyz06 és a hivatal iligyintézdjének
allamigazgatasi jogkore.

A helyi dnkormanyzatokrol szolo 1990. évi LXV. toérvény ez alapjan szabalyozta

részletesen az dnkormanyzati kozigazgatast.

Az Onkormanyzati jogok korében a helyi koziigyekben vald 6nallo dontési jog

kinyilvanitasa (2.§.) az dnkormanyzati autonémia alapjava valt.
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A helyi koziigy fogalma magiba foglalta mindkét nagy kozigazgatasi
feladatcsoport, a lakossag kozszolgalatokkal valo ellatasat és a kozhatalmi
jogositvanyokat egyarant, valamint az ezekhez sziikséges szervezeti, személyi és
anyagi feltételek megteremtését.

Az onkormanyzatok altal ellatott feladat- és hataskorok tekintetében a torvény
kiilonbséget tett a kizdrdlag torvényben eldirhatd kotelezd sajat hatdskor és a
szabadon felvallalhat6 sajat hataskor, valamint az atruhazott allamigazgatasi
hataskorok kozt.

Garancialis el6irasvolt tovabba a kotelezéen el6irt feladatok ellatasahoz sziikséges
anyagi feltételek biztositasa, valamint az, hogy az 6nként vallalhaté helyi koziigyek
nem veszélyeztethették a kotelezo feladatok ellatasat.

Az 1j jogi szabalyozds megsziintette a koradbbi tanidcsrendszer hiearchizalt
felépitését és az egyes helyi 6nkormanyzatok jogi egyenldségét deklaralva, koztiik
mellérendeltségi viszonyt teremtett azzal, hogy a nagyobb lakossagszamu és
teljesitoképességii helyi onkormanyzatoknak torvényben eloirt
tobbletkotelezettségeik lehettek.

A torvény rogzitette az Onkormanyzati dontési jogositvanyokkal rendelkezo
valasztott szervek korét, igy mindenekel6tt a képvisel6testiilet, annak bizottsagai,
részonkormanyzati testiilet, kisebbségi onkormanyzati testiilet, polgarmester vagy
helyi népszavazas. A polgarmester, fopolgarmester és megyei kozgyllési elndk
torvényben biztositott 6nallé 6nkormanyzati jogkore azonban kivételes volt és sok
kritika is érte.

A torvény egyben meghatarozta a telepiilési Onkormanyzatok kotelezo
kozszolgaltatasi feladatainak minimumat is [8.§. (4) bekezdés].

A szervezet és mikodés alapjainak szabalyozasa a hataskor-atruhazas valamint a
feladatellatasban résztvevé szervek felsorolasaval zarult, mely intézményesittette a
dontéseket szakszertien eldkészité és végrehajté hivatali tipusa szervezetet (Otv.
38-39.§.)

A korjegyz6ség valamint az onkormanyzati tarsulasok térvényi szabalyozasa — az
onkéntes tarsulasi szabadsag elvén maradva — azt volt hivatott szabalyozni, hogy a
széttagolt helyi onkormanyzati rendszer feladatait a kozigazgatasi racionalitasnak
megfelelden tudja végrehajtani anélkiil, hogy oOnkormanyzati Onallosagat fel
kellene adni.
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A mar emlitett okok miatt a torvény rendkiviil liberalis médon szabalyozta az 1j
kozségi onkormanyzat alapitasanak feltételeit akkor, amikor azt legalabb 300 lakos
meglététél valamint a kozszolgaltatasi minimum feladatok [8.§. (4) bekezdés]
ellatasatol tette fiiggove.?

A telepiilési onkormanyzatok koziil két tipus a megyei jogh varos €s a fovaros
kapott specialis jogi szabalyozast. A megyei jogu varos — megfelel6 eltérésekkel —
sajat hataskorében latja el a megyei onkormanyzati feladat- és hataskoroket is (62.

§.).

A fovarosi onkormanyzati rendszer sajatos kétszintli telepiilési onkormanyzat lett,
ahol a févaros és a keriileti onkormanyzatok kozt oszlanak meg az dnkormanyzati
feladatok (VII. fejezet Ot. 62.§. — 68.§. D). A fSvérosi kétszinti dnkorméanyzat
mitkodésének részletes szabalyait késébb kiilon torvény szabalyozta.”® Az idék
soran eszk0zolt torvényi valtozasok mindig azt voltak hivatottak biztositani, hogy
ennek a kétszintli telepiilési 6nkormanyzatnak milyen legyen a jellege; a kertileti
Oonkormanyzatokra épitd foderativ masodik szint, vagy a fovarosi szintet preferald
ers fovarosi szint. A feladat- és hataskor valamint a gyakorlatukhoz sziikséges
forrasmegosztas a kezdeti liberalisabb és a foderativ jellegli szabalyozas utdn mara
inkabb a févarosi dominancia iranyaba valtozott a fOvaros, mint vilagvaros
muikddoképessége fenntartas érdekében.

Az onkormanyzati rendszer kialakitdsanak nagy veszteseként szoktak a megyei
szintet jellemezni azért, mert az 10j szabalyozassal a megyék elvesztették a
tanacsrendszerben gyakorolt meghatarozé szerepiiket a teriileti allamigazgatasi
szervek és a telepiilési dnkormanyzatok felé (Otv. VIIL. fejezet 69.§. — 76.§.).

A megyei dnkormanyzatok,mint teriileti onkormanyzatok ebben az 0ij rendszerben—
a szubszidiaritas jegyében — azokat a feladatokat lattak el, melyekre a telepiilési
onkormanyzatok nem voltak kotelezhet6k. Ezek a megye egészére vagy nagy
részére kihato korzeti kdzszolgaltato feladatok voltak, de ezeknek az ellatasat is, az
azt biztositd intézmény székhelye szerinti Onkorméanyzat a megyétél -
meghatarozott torvényi feltételek szerint — atvallalhatta. A megyei dnkormanyzat
tehat kisegitd, foként intézményfenntartoi feladatokat lathatott el, de anélkiil, hogy
ehhez a sajat bevételeket meghatarozo helyi adoztatasi joggal rendelkezett volna.

281990-ben a 3114 telepiilési Snkorményzatbol 523 (17%) volt e lakossagszam alatti.
21994, évi LXIII. torvény 62. § (2) bekezdés.
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A megyei 6nkormanyzatra, mint teriileti onkormanyzatra, tehat jellemzové valt a
szubszidiarius, kdzszolgaltatoi intézményfenntartdi feladatainak a bizonytalansaga,
a feladatok ellatasahoz sziikséges hataskorok sziik kore,valamint a sajat bevételek
elégtelensége.

Eredeti forméjaban pedig — az 0j megyei politikai hatalom kifejlodését
meggatoland6 intézményként, demokratikus deficitet jelentett a megyei kdzgytilés
megvalasztasanak helyi kiildéttek altal torténd kozvetett formaja is.

Az 6nkormanyzati autonomia fontos elemei az 6nkormanyzatok gazdasagi alapjai.
Az Alkotmény alapjan az Otv. rogzitette az onkorméanyzatok sajat tulajdonhoz és
bevételhez valo jogat, ugyanakkor az dnkormanyzatok az egységes allamhaztartas
részeként milkodtek az oOket megilletdé allami tdmogatdsokkal és egyéb
koltségvetési (tervezési, szamviteli stb.) kapcsolatokkal.

A kozigazgatasi rendszervaltas egyik legnagyobb vitaja volt az Onkormanyzati
tulajdon kore és felhasznaldsanak célhoz kotottsége.*® Ennek lényege roviden az
volt, hogy a korabbi allami tulajdon Iebontasa folyamataban a helyi
Oonkormanyzatok csak sziik korli és a kozigazgatasi feladatok ellatasat kdzvetleniil
szolgalo tulajdont kapjanak, vagy a széles feleldsségkorhoz egy viszonylag szabad
felhasznalasu és kiterjedt tulajdoni korrel rendelkezhessenek? Ez utobbi veszélye
az volt, hogy piaci szerepléként vallalkozoi pozicioba keriilve a még ki sem
fejlédott, de a polgari demokraciakban nélkiillozhetetlen maganszféra terhére
szerezhettek pozicidkat. A vita végiil is az Otv. szabdlyozasa szerint (IX. fejezet
77.§. — 92.§.) az utobbi iranyba dolt el, s6t az Alkotmany kiemelt védelemben
részesitette az Gnkormanyzatok tulajdonat. (Alk. 12.§. (2) bekezdés).

Ebben a rendszerben pedig az 6nkormanyzatok térzsvagyona szolgalta a kotelezd
kozigazgatasi feladatok ellatasat, mig a vallalkozoi vagyonnal viszonylag szabadon
gazdalkodhattak azzal, hogy a vallalkozasaikban feleldsségiik nem haladhatta meg
a vagyoni hozzajarulasuknak mértékét és az nem veszélyeztethette a kotelezd
6nkormanyzati feladatok ellatasat.®

0 A vitat foglalja 6ssze KOKENYESI Jozsef, Az énkormdnyzati tulajdon szabalyozdsi koncepcidjahoz
cimii munkaja, ASZI, Budapest, 1985. Az 6nkorméanyzatok szdméra torténé allami vagyonatadas
kozel egy évtizedig tartd jogi problémat okozott, melyet mar a rendszer mitkodésének elején lehetett
latni, igy pl. KOKENYESI Jozsef, Az onkormanyzati vagyon megszerzésének néhany kérdése cimii
munkajaban, MKI, Budapest, 1991.

3 Lasd bévebben VEREBELYI Imre, A helyi képvisel6k és polgdrmesterek kézikényve, Deak
Alapitvany, Budapest, 1991.
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Az onkormanyzati bevételek egyébként sajat, atengedett kdzponti adokbol és
kozponti koltségvetési normativ  hozzajarulasokbol valamint tamogatasokbol
alltak.*

A sajat bevételek pedig a helyi adok, a sajat vagyon hasznositasabol adodo
bevételek, illetékek, atvett pénzeszkdzok, birsagok, vadaszati jog értékesitése,
egyéb bevételek voltak.

Az atengedett kozponti adok koziil a legjelentésebb a maganszemélyek
jovedelemadojanak meghatarozott része valamint a gépjarmiiadé 50 %-a voltak.

A kozponti allami tdmogatasok korébe tartoztak a feladatellatashoz kotddo
normativ tamogatasok, valamint a cimzett és céltimogatasok, tovabba a hatranyos
pénziigyi helyzetben 1év0 telepiilési onkormanyzatok kiegészit tamogatasa.

A biztonsagos gazdalkodas érdekében az Onkormanyzatok kozponti tdmogatisat
évkozben mérsékelni nem lehetett.

Az 6nkormanyzatok gazdalkodasi szabadsaga jegyében— a rendeletben elfogadott
koltségvetésiik keretei kozt — a helyi Onkormanyzatok gazdasagi tarsasagot
alapithattak, alapitvanyt hozhattak létre, hitelt vehettek fel, kotvényt bocsathattak
ki, betéteket helyezhettek el stb.

A fizetésképtelenné  valt Snkormanyzatok csédeljarasat  kiilon  torvény™
szabalyozta.

A helyi onkormanyzatok gazdalkodasanak kiilsé ellenérzését az Allami
Szamveviszék végezte, mely ellendrzés a jogszeriiségi és célszertiségi ellenérzést
egyarant magaba foglalta. A szamvevOszeki ellendrzést érintd legfobb kritika mar
az Otv. megalkotasanak idészakdban az volt, hogy a telepiilési onkorményzatok
nagy szama és az ASZ kapacitisa sem teszi lehetévé a rendszeres és mélyrehatd
ellendrzést. Ez a helyzet ugyan javult az idék soran, de jellegét tekintve nem
valtozott.

A kozponti allami szervek és az Onkormanyzatok kapcsolata szabalyozasanak
meghatarozo6 iranya az 6nkormanyzati jogok tiszteletbenntartasa és védelme Vvolt.

E tekintetben az Orszaggyiilés szerepe volt a kiemelkedd, hiszen a helyi
onkormanyzatok felépitésének és miikddésének minden Iényeges eleme torvénnyel

¥ A sajat bevételek az Gsszes bevétel 30 %-a, atengedett bevétel 15 % a tobbi kdzponti 4llami
tdmogatas.
% A helyi 6nkorméanyzatok adossagrendezési eljarasarol szolo 1996. évi XX V. torvény.
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(s6t mindsitettel) volt szabalyozhatod. Ezen tilmenden hataskore volt még az orszag
terlileti kozigazgatasi beosztasdnak meghatarozasa és ennek keretében egyes
teriiletszervezési intézkedések megtétele (Otv. 93.§.).

Az Onkormanyzati miikodés szempontjabol azonban kiemelkedd fontossdgi az
alkotmannyal ellentétesen mikodé helyi képviseld testiiletek felosztasanak
jogkdre.

A koztarsasagi elnoknek teriiletszervezési jogkorei voltak, valamint a feloszlatott
képviseld testiilet egyes feladatainak ellatasara koztarsasagi biztost nevezhetett ki
(Otv. 94.8.) az 0j képviseldtestiilet megvalasztasaig.

Az 1j helyi 6nkormanyzati rendszeriink kialakitasanal egyik legnagyobb vitat az
allamigazgatas és az onkormanyzati kdzigazgatas kapcsolatrendszere, ezen beliil a
kormany és az Onkormanyzatok viszonya valtotta ki. Politikai okokbol a
torvényalkotas egész folyamatdban kitapinthatd volt a helyi Onkormanyzatok
6nallo allamhatalmi ag jellegének hangsulyozasara valo torekvés és a végrehajto
hatalmi ag csucsszerveként mi{ikodé kormanytol vald fiiggetlenités szandéka.
Hosszl idon 4t tartotta magat példaul az az elképzelés, hogy a kozigazgatas
egységes miikddését biztositani hivatott torvényességi ellen6rzést ne a kormany,
hanem a flggetlen {igyészségi szervezet végezze és a birdi hatalmi ag
intézkedhessen csupan, ha sziikséges.

Végiil ugyan nem ez a koncepcid valdsult meg, de a korabbi centralizalt
kozigazgatasi mikodésre ellenhatasként a kormany végiil is egy — a klasszikus
polgari demokracidkhoz képest is — gyenge ¢és eszkoztelen torvényességi
ellendrzési jogkort kapott. Ez elobb a kormany képviseletében eljaré koztarsasagi
megbizottak, majd késobb a megyei kozigazgatasi hivatalok altal végzett
torvényességi ellendrzés utdlagos, eszkoztelen volt, mert vélt vagy valos
torvénysértés esetén a birdsag vagy — jogszabaly esetében — az alkotmanybirdsag
donthetett, és nem kezelte a mulasztasban megnyilvanuld torvénysértés azonnali
elharitasanak lehetéségeit sem. Ez a térvényességi ellenbrzés pedig még ,,lyukas”is
volt, mert a gazdalkodas jogszeriiségének ellendrzését csak az Orszaggyiilés
szerve, az Allami Szamvevoszék végezhette.

Az emlitett ellendrzési jogkorén kiviil a kormany iranyitotta az 6nkormanyzatoknal
veégzett allamigazgatasi tevékenységet, a helyi koztisztviselok képesitési eldirasait
pedig rendelettel hatarozta meg.

A minisztériumok kozil a beligyminisztérium valt az onkormanyzatok felelds
tarcajava, mely tevékenysége az dnkormanyzatokra vonatkozo jogszabaly valamint
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a koltségvetési dontések elOkészitésében, a torvényességi ellendrzést végzod
kozigazgatasi hivatalok valamint a jegyzOk altal végzett allamigazgatasi
feladatellatas iranyitasaban nyilvanult meg. A miniszterek hataskore volt tovabba
az Onkormanyzatok altal fenntartott kozszolgaltatd intézmények miikddésében a
szakmai szabalyok el6irasa és ellendrzése, a kolcsonds informacidadas és
tajékoztatas.

Az Onkormanyzati torvény igen nagy teret szentel a torvényességi ellenOrzést
végzO — eredetileg regionalis koztarsasagi megbizotti intézmény — megyei és
fovarosi kozigazgatési hivatalok jogallasa, felépitése és miikodése szabalyozasara.
(Otv. 98. §. — 100. §.) Ennek oka a torvényességi ellenérzési eljaras garancidlis
elemeinek mindsitett eljardsban sziiletett térvényi szintli szabalyozasara valo
torekvés és az volt, hogy a mar emlitett jegyzoi altalanos allamigazgatasi els6foka
hatosagi jogkordk tekintetében a felettes szervet megilletd feliigyeleti jogkorok ne
mosodhassanak 6ssze.

A valdsagban persze a torvényességi ellenérzés és a kormany altal az
alkotmanyellenesen miikddé Onkormanyzat ellen feloszlatas kezdeményezési
joganak érvényesitése voltak azok a tényezok, melyeket sziik keretek kozé akartak
szoritani ¢és garancialis okokbol e tulszabalyozashoz vezettek. Mindezen
intézmények az 1990-ben megsziiletett onkormanyzati kozigazgatasi rendszer
mikddésének  1ényegét  védték a  kozigazgatasi  hivatali  ellendrzési
mechanizmusatol.

A helyi 6nkormédnyzatokat megilletd felterjesztési jog rendeltetése (Otv. 101.§)
annak biztositasa, hogy azok a kdzponti allami szerveknek a helyi koziigyekben
kezdeményez6 szerepet tolthessenek be és azokra érdemi valaszt kapjanak.

Az Onkormanyzati rendszer létrehozasanak és megszilarditasanak folyamataban
nagyon fontos szerepet toltottek be az onkormanyzatok érdekképviseleti szervei,
melyek els6, alapitd szervezete még a tandcsrendszer utolsd éveiben kialakult
Eurdpa Tandcsi tamogatassal.* A kezdetben egységes szervezet az 6nkormanyzati
valasztasokat kovetéen — az Onkormanyzati rendszernek megfeleléen —
differencialodott és az 0 szervezetek egymassal hol rivalizalodo, hol szovetségi
kapcsolatban all6 viszonyt alakitottak ki.

3 Lasd KOLLNER Ferenc, 4 tandcsok dnkormdnyzati szévetségének ideiglenes szabdlyozdsa, ASZI,
1989., 19.
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Meégis e szervezetek érdekképviseleti munkédja nagyban elGsegitette a rendszer
tovabbfejlesztését, tartalommal toltdtte ki az Onkormanyzatok nemzetkozi
kapcsolatait és ellatta Magyarorszag nemzetko6zi képviseletét, ezzel pedig a magyar
6nkormanyzati rendszer értékeinek kozvetitését.*®

A vazolt 1j dnkormanyzati rendszer fejlodésének tobb szakaszat kiilonbdztethetjiik
meg az 1990-94. kozti alapozoé idészakot kovetden.

Az 1994-98. kozti masodik szakaszt azok a korrekcids munkak hataroztak meg,
melyeket a miikddési tapasztalatok alapjan alakitottak ki a BM-ben és melyek a
ciklus elején keriiltek elfogadasra. Ebben az id6szakban a hangsuly az
allamigazgatds miikodésének reformjara keriilt, ezért az Otv. modositésa is csak
ennek filiggvényében torténhetett és a kozigazgatasi hivatalok jogallasanak
megvaltozasahoz kotddott (a kormany altalanos hataskorti teriileti szervei 1996
utan) Ugyancsak ehhez az idészakhoz kotodott a  teriiletfejlesztés
intézményrendszerének kialakitasa, a kozigazgatdsi informatika fejlesztése
valamint az Onkormanyzati kozigazgatas kozéptava reformjat is tartalmazo
kozéptava komplex kozigazgatasi reformprogram elfogadasa.®

Az 1998-2002 kozti idészak az Otv.-t és az Onkormanyzati rendszert érinté
nagyobb modositasokat nem foglalt magaba, az ezt kdvetd valtozasok pedig kiillon
fejezetben keriilnek targyalasra.

5. A kozigazgatas miikodésének valtozasai
5.1. A kozigazgatas személyi allomanya

A kozszolgalat személyi allomanyara vonatkozd jogi szabalyozas alapvetd
megvaltoztatasara iranyuld tudomanyos el0készitd munkak a rendszervaltas elott
megkezdSdtek,®” mégis a konkrét jogi szabalyozas elfogadasara csak viszonylag
késon keriilt sor. Ennek oka tobbrétii volt, szakmai és politikai okok egyarant
felmertiltek az elkészités soran. A szakmai problémak kozott elsddleges volt a

% 1 asd TaKAcs Kléara, Nemzeti énkormdnyzati szovetségek Eurdpdban, \n, Kozigazgatdsi fiizetek 3.,
MKI, Budapest, 1992. 142.

% | asd A kézigazgatds reformjanak programja, Magyar Kozigazgatas, 1996/11. sz.

3 A munkak iranyitoja és Ssszefogdja Dr. Lérincz Lajos akadémikus volt, aki az MTA Allam és
Jogtudomanyi Intézetének, az Allamigazgatasi Szervezési Intézet tudoményi kapacitasat fogta Gssze.
A BM altal megrendelt munka eredménye volt az a kdzszolgalati koncepci6 (1asd ,,Egy koncepcid a
kozszolgalatrol” BM ASZI 1990. Budapest, 38. oldal) mely a torvényelSkészitd bizottsag munkéjat is
meghatarozta.
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modellvalasztds. Ahhoz ugyan nem fért kétség, hogy a kozszolgalat 4talakitasanak
a szakmai alapokon szervezett, élethossziglani palya utat magaba foglalo,
politikailag semleges €s lojalis koztisztvisel6i kart magaba foglalo karrierrendszerti
kozszolgélatnak kell lennie. Abban azonban mar igen eltérd vélemények voltak,
hogy ezen beliil a centralizalt zart modellt vagy a nyitottabb allas, vagy mas néven
munkakoralapi modellt kell-e valasztani.

Ugyancsak nagy vitak ovezték a kozszolgalati szabalyozas €s jogallas személyi,
szervezeti €és funkcionalis hatalyat. E vitatott pontok pedig azért voltak
meghatarozoak, mert a rendszervaltasnak az Onkormanyzati torvény
megalkotasahoz hasonlo fontos elvarasa volt a karrierrendszerii kozszolgalat gyors
kiépitése, mikozben az allami szektor még nem keriilt lebontasra és a kdzszolgalati
rendszer széles korre kiterjedd foglalkoztatasi és elémeneteli garancidkkal ellatott
modelljének bevezetése ezt nagymértékben megnehezitette és megdragitotta volna.

Politikai értelemben egyfeldl a stabilitdas biztositdsanak igénye gyorsitotta a
munkakat azok részérél, akik a régi rendszerben is a kozigazgatasban dolgoztak és
az 1j torvénytdl helyzetiik jogi stabilizaciojat vartak a rendszervaltas forgatagdban.
Az 1) hatalom képvisel6i részérdl ezzel ellentétes torekvések is felmeriiltek a
kozigazgatasi vezetd poziciok és a politika (part) korabbi O0sszefonddasa miatt.
Ezek a szakmai és politikai vitak a torvényelokészitd bizottsagban formalizalodtak
¢s lelassitottak az elokészito eljarast.

Szakmai szempontbol komoly igényként fogalmazodott meg a kozszolgalat
egységes jogallasa (statituma) szabalyozasnak igénye, mely alapul szolgalt volna
az allami élet kiilonbozo teriiletein tevékenykedd ¢és feladatai, tovabba eltérd
allamhatalmi aghoz tartozasuk okan differencialodott alkalmazotti kor specialis
szabalyozasa. Ugyancsak vita volt az dnkormanyzati koztisztviseloknek az allami
tisztviselokével azonos vagy kiilon torténd szabalyozasara.

Az id¢ siirgetésére ki nem érlelt szakmai vitdk €s a politika bizonytalansdga végiil
is egy olyan szabalyozasi modellt alakitott ki Magyarorszagon, mely bar a 90-es
évek tarsadalmi-politikai viszonyaihoz adaptalt, de sokféle kompromisszumot €s
ellentmondast magaba foglald ¢€s sziiletésétdl folyamatos reform alatt all6 rendszert
vezetett be.

Az 1992-t61 fokozatosan kialakitott hazai kozszolgalati rendszeriink® jellemz6i a
kovetkezok voltak;

¥ -1992. évi. XXII. térvény a munka torvénykonyversl,
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- Az Alkotmany nem tartalmazott garancialis rendelkezéseket a kdzszolgalatrol.

- A kozszolgalatra a munka vilagatdol — a munka torvénykonyvétdl — eltérd
kdzjogi (zart rendszer) szabalyozas vonatkozik (differencialt rendszer).

- Az allammal munkaviszonyban allokra nem keriilt elfogadasra egy egységes
jogi szabalyozas (a koOzszolgalat altalanos statituma), hanem a kiilonb6zo
foglalkoztatasi csoportokra vonatkozoan eltérd jogi szabalyok érvényesiiltek,
(széttagolt, dezintegralt rendszer).

- E rendszerben minden allami szerv 6nallé munkaltato, koztisztvisel6i pedig e
konkrét munkaltato, konkrét allasdba, konkrét munkakorébe nyernek felvételt a
torvényben meghatarozott altalanos szakmai és a munkakorre megallapitott
specialis, szakmai feltételek teljesitése esetén (szakmai érdemeken alapuld
allasrendszert, karrier tipust kdzszolgéalat).

- Az allam szolgalataban allok differencialt jogi szabalyozasa a kozszolgalati
jogviszonyt lesziikiti, az csak a kdztisztvisel6k jogallasara vonatkozo 1992. évi
XXIV. torvény hatalya ala tartozokat foglalja magaba (kozhatalmi
kozszolgalati fogalom).

- A kozszolgalat operativ iranyitasa decentralizalt, a kdzszolgalatért felelOs tarca
(BM) feladata a jogszabaly-el6készités és a jogalkalmazas ellendrzése tovabba
a kozszolgalati informacios rendszer mitkodtetése.

Az allammal munkavégzésre iranyuld jogviszonyban allok jogi szabalyozasanak
tobb centruma van.

Az 1990-es politikai rendszervaltozas utan tehat a piaci viszonyoknak megfelel6 1j
Munka Torvénykonyvet kellett alkotni. Ennek soran olyan politikai dontés
sziiletett, hogy a fejlett EU orszagokhoz hasonléan a torvénykonyv az un.
versenyszféraban (piaci szféraban) szabalyozza a munkaviszonyokat, mig az allami
szolgalat (kozszolgalat) munkaviszonyait egységesen és kiillon térvényben kell
rendezni. Ennek a koncepcionak a jegyében indultak meg a két tdrvény
szerkesztésének elémunkalatai. Ezeknek azonban 1j iranyt Kellett adni, mert
kormanyzati szinten Ugy hataroztak — elsdsorban koltségvetési okokbol -, hogy az
allami szolgalat (kozszolgalat) két torvénynek legyen szabéalyozasi targya; az egyik

- 1992. évi XXIII. térvény a koztisztviselok jogallasardl,

- 1992. évi XXXIII. torvény a kdzalkalmazottak jogallasarol,

- a szolgalati jogviszonyrdl sz616 1996. évi LXXX. térvény,

- az igazsagiigyi alkalmazottak jogallasarol szol6 1997. évi LXVIIL. torvény.
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a kozigazgatas alkalmazottaira, a masik az 4llami kozhatalom gyakorldsaban részt
nem vevl kozszolgaltatast végzéd koltségvetési szervek alkalmazottaira
vonatkozzék. Ennek megfeleléen a Munka Torvénykonyve (1992. évi XXII.
torvény) az Un. kozszolgalati jogviszonyt kivette a sajat hatalya alol azzal, hogy azt
— a zart rendszereknek megfeleléen — kiilon torvény szabalyozza. Ez a torvény a
koztisztviseldk jogallasardl szold 1992. évi XXIIL. torvény. Az allami szolgalatban
allo alkalmazottak masik csoportjara a Munka Torvénykonyvének hatalya kiterjed,
ha kiilon toérvény valamely tekintetben nem tartalmaz eltéré rendelkezést. Ez a
torvény a kozalkalmazottak jogalldsarol szold 1992. évi XXXIII. torvény. A
fegyveres szervek hivatasos allomanyi tagjainak (hatarérség, renddrség, polgari
védelem, tlizoltésag, nemzetbiztonsagi szolgdlatok, biintetés végrehajtas, vam- ¢€s
pénziigy6érség, honvédség) szolgalati viszonyat az 1996. évi LXXX. torvény, a
birak jogallasat pedig az 1997. évi LXVIL. torvény, az igazsagiigyi alkalmazottakét
pedig az 1997. évi LXVIIL térvény szabalyozta.

A fent emlitett jellemzok a dezintegralt rendszer belsé aranyaiban a kovetkezd
oldalakon talalhat6 abrak és tablazatok szerint alakultak.

57



A kozszektorban dolgozok szama, 1999-2001.*

Megnevezés 1999 2000 2001

Koltségvetési intézményekben alkalmazasban allok

Jogviszony szerint:

Koztisztviseld 108.100 109.800 109.800
Kozalkalmazott 569.300 557.500 550.800
Szolgalati jogviszonyban” 87.300 86.400 86.900
Birosag, Ugyészség” 11.200 11.400 11.700
Koézmunkan foglalkoztatottak 23.800 26.300 29.100
Koltségvetési intézmények osszesen: 799.700 791.400 788.300

Funkciok szerint

Kozigazgatas, védelem, tb 282.800 277.900 277.500
Oktatas 234.300 232.900 232.400
Eii és szocialis ellatas 198.300 194.700 192.900
Egyéb agazat 60.500 59.600 56.400
Ko6zmunkan foglalkoztatottak 23.800 26.300 29.100
Koltségvetési intézmények osszesen: 799.700 791.400 788.300

*Forras: Kozponti Statisztikai Hivatal
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A koztisztviselok 1étszamanak alakulasa, 1999-2001*

1. Besorolasi osztaly: felsofoku iskolai végzettségli koztisztvisel 6k
I1. Besorolasi osztaly: kdzépiskolai végzettségli koztisztviselok
I11. Besorolasi osztaly: ligykezelok

IV. Besorolasi osztaly: fizikai alkalmazottak

Koztisztviselok  Osszlétszamanak megoszlasa besorolasi osztalyonként és

szervtipusonként
. oszt | 11. oszt | 111. oszt |1V. oszt | Osszesen
Allamigazgatds 28.564 |25.436 5.888 4.988 64.876
Nem 829 475 88 299 1.691
kormanyszervek 11.396 |20.742 3.856 5.371 41.365
1999 | Helyi 65 56 26 4 151
onkormdnyzatok 60 91 13 2 166
Koztestiiletek
Egyéb
Osszesen 40.914 | 46.800 9.871 10.664 108.249
Allamigazgatds 30.370 |26.078 5.531 4.674 66.653
Nem 869 465 79 291 1.704
kormanyszervek 12.310 |21.603 3.849 5.226 42.988
2000 | Helyi 78 63 24 4 169
onkormanyzatok 73 145 11 3 232
Koztestiiletek
Egyéb
Osszesen 43.700 (48354 |9.494 10.198 | 111.746
Allamigazgatds 32.885 |27.532 - - 60.417
Nem 1.005 493 - - 1.498
kormanyszervek 13.965 |[24.129 - - 38.094
2001 | Helyi 69 70 - - 139
onkormanyzatok 76 136 - - 212
Koztestiiletek
Egyéb
Osszesen 48.000 |52.360 - - 100.360

*Forras: Beliigyminisztérium, KOZIGDAT 2002.
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A Ktv.-t megalkotasa ota sok kritika €s egymastol igen eltér indittatasti modositas
érte. Igy pl. az 1998-as kormanyciklus elején cél volt a kozszektorra vonatkozd
szerteagazd jogi szabalyozas attekintése és az egységesebb és atlathatobb rendszer
kialakitasa.

Ezzel a cél a nemzetkozileg elfogadottabb egységes elvi alapokon 4llo (altalanos
jogallas) jogi szabalyozas megalkotasa volt.

Hamar vilagossa valt azonban, hogy az egységesebb jogi szabalyozas alatt minden
érdekcsoport a legkedvezdbb illetményszinten 1évé kozszektor teriilet (biroi-
ligyészi) kereseti viszonyainak elérését érti. Ez teljesithetetlen koltségvetési
terheket jelentett volna, ezért egyszerre kellett a jogi szabalyozas egységesitése felé
megtenni a kezdeti [épéseket és egy szektoralis illetmény-felzarkoztatasi programot
meginditani.

Els6 l1épésben, a kozszektorban a kozvetlen kozhatalmat gyakorld civil és
rendészeti kozszolgalat alkalmazottaira, valamint az allamhatalmi szervek
koztisztviseldinek Osszesen mintegy 170000 fés tomegére — a kozszektorban
alkalmazott mintegy 800000 fébol — késziilt el a torvényjavaslat. Ebben a
vezérfonalat a koztisztviselok jogallasarol szolo torvény életpalya reformja
jelentette volna azzal, hogy ez terjed majd ki késobb a tobbi érintett teriiletre is.

Nem vonatkozott ugyanakkor a reform a legnagyobb tomeget jelentd tobb mint
félmillios kozalkalmazotti tomegre. Ennek oka foként az, hogy a kozszolgaltatast
veégz0 intézmények atfogod reformja még nem fejez6dott be. Az ebben a jogallasban
ténykedOk szama nagy, keresete csekély volt. A teriilet teljes atalakitasa elott a
politikai dontéshozok nem tartottdk célszertinek a nagyobb foglalkoztatasi
biztonsagot ado és nagyobb jovedelmet biztositd kdztisztviseldi rendszerrel torténd
harmonizaciot.

Tudomasul kellett ugyanis venni azt, hogy az etatizalt magyar gazdasag lebontasa a
rendszervaltast koveté els6 évtizedben csak részben sikeriilt. Nemzetkozi
Osszehasonlitasban még mindig igen magas volt azonban a kozszektorban
alkalmazottak szama (a lakossaghoz képest 8 %) és annak a GDP-t terhel6 aranya.
Az OECD tagorszagokban ennél csak Daniaban [13,4 %], Finnorszagban [10,4 %]
¢s Svédorszagban [10,8 %] volt magasabb ez az arany, a hozzank hasonlithato
orszagokban, pl. Korea [2 %], Csehorszag [6,8 %], Portugalia [7 %], Ausztria [5
%] mindeniitt kevesebb, de az USA-ban is csak 7 % volt. A tilsuly viszont a
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kozalkalmazottakat foglalkoztaté kozintézményekben és nem a kdzigazgatasban
volt, amin pedig mielébb valtoztatni kellett.

A koztisztviselok jogallasardl szolo torvény 1992-es elfogadasakor f6 vonalaban
kovette a zart és karrierrendszerti kdzszolgélatok porosz-francia tipusu modelljét
azzal a kis szépséghibaval, hogy a valodi karrier (életpalya) hianyzott beldle. Ezért
lett volna fontos egy 1) és modern, vilagtendencidkat is kovetd térvény létrehozasa.

A teljesen 1) kereteket jelentd torvény megalkotasa végiil is lekeriilt a napirendr6l,
de 2001. év kozepén elfogadasra keriilt egy l1ényeges reformcsomagot tartalmazo
modositas. (2001. évi XXXVL torvény)

Ez a modositas igen jelentds eléremutato 1épések mellett csak egy elsé 1épésként
volt mindsitheté a kozszektorra vonatkozd valodi reformok utjan. A 2002-ben
felallt Kormany a reform folytatasat tlizte ki célul, és az egységes kozszolgalati
szabalyozasra kormanymeghatalmazottat nevezett ki. A reform azonban egészen
késdi, de annal radikalis alkalmazasi kisérletével a kdzigazgatasban. Err6l azonban
a késobbiekben lesz szo.

5.2. A kozigazgatasi eljaras ¢és a kozigazgatasi hatarozatok birosagi
feliilvizsgalatanak rendszere

A kozigazgatasi hatosagi iigyek intézésének eljarasi szabalyait az allamigazgatasi
eljaras altalanos szabalyairdl szold 1957. évi IV. térvény az 1981. évi L. térvénnyel
elfogadott modositasaval (novelldjaval) korat megel6z6 moédon, magas szinvonalon
szabalyozta.

A rendszervaltds azonban magaval hozta a kozigazgatds differencialodasat
allamigazgatasi és Onkormanyzati kdzigazgatasra és azt a tényt, illetve az ebbdl
adodé sajatossagokat a torvény modositasaban® is kifejezésre kellett juttatni. Ezen
tul ugyanis a hatosagi iigyeknek is két csoportja, az allamigazgatdsi és az
Oonkormanyzati hatdsagi ligyek csoportjai alakult ki. Sajnalatos médon azonban a
rendszervaltast kovetden a torvény altalanos jellegét lerontotta a kiilon eljarasok
novekvl szama. Ez a tény, valamint még sok — a megvaltozott kdzigazgatas okozta

¥ 1990. évi LXV. térvény 109. §. és 1991. évi XX. torvény 29. §, stb.
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kortilmények indokoltdk a torvény — egyébként sokak 4altal kétségbevont —
tjjaalkotasanak igényét.*°

Az Ae.-nek a rendszervaltashoz kot6dd sziikséges, de nem reformértékii
modositasanal sokkal nagyobb jelent6ségli volt a kozigazgatdsi hatarozatok
birdsagi feliilvizsgalata addig kivételes lehet6ségének altalanossa tétele, mely — a
jogszabalyok alkotmanybirosagi feliilvizsgalataval egyiitt — a kozigazgatas
jogallami miikodésének alapvetd garanciajava valt. A kozigazgatas strukturalis
atrendezése ugyanis a kozigazgatasi rendszervaltas sziikséges, de nem elégséges
feltétele volt. A kozigazgatas mitkodésének jogi és gyakorlati megvaltoztatiasa a
strukturalis és hataskori reformokkal egyiitt lehetett csak képes a kivant célok
elérésére, mely véglil is a jognak alavetett, jogszabalyban biztositott hataskdrében
jogilag kotott modon eljard, mas hatalmi agak altal ellendrzott, demokratikusan,
mindségi szolgaltatasokat nyujtd és hatékony kozigazgatast kialakitja és biztositja.

A kozigazgatasi biraskodas visszatérése nagy reményeket valtott ki*' az egész
magyar kozigazgatisban. Az persze eldrelathato gondot jelentett, hogy az Ae.
szabalyozta kotott kozigazgatasi jogorvoslati forumrendszer miatt a valasztott két
(és fél) fokozati rendes birdsagi feliilvizsgalati eljaras le fogja lassitani a
kozigazgatas eljarasat. Mindezek kovetkeztében pedig az ligyek végleges (jogerds)
lezarasa idoben kitolodik, ezzel pedig az 1ij rendszer a kdzigazgatasi dontések
gyorsasagahoz fiiz6d6é tarsadalmi igényt nem lesz képes kielégiteni. Ennek
megfeleléen a rendszer miikodésének elsé Ot éves tapasztalatai alapjan a
kozigazgatasi eljaras és a birdsagi feliilvizsgalat korrekcidjara sor is kertilt azzal,
hogy a kozigazgatasi biraskodas rendeltetése feletti vita a szakmai koroket akkor is
megosztotta,”” minek késdi kovetkezményeként a rendszer negyed szazad multan
sem tekinthet6 lezartnak.

A kozigazgatasi jogorvoslati rendszert az iigyészi feliigyeleti eszk6zok, és az
allampolgari jogok orszaggyllési biztosainak miikddése tette teljessé. A
kozigazgatds mitkodésének kiils6 ellenbrzését valositotta meg tovabba az Allami
SzamvevOszék ellendrzd tevékenysége is, melyek a jogallami mikodés alapvetd
feltételel.

® foy pl. Ficzere Lajos — SzALAl Eva, Gondolatok az dllamigazgatisi eljardsjogi kédex
feliilvizsgalata nyoman, Magyar Kozigazgatas, 1998/7. sz.

M Err6l irt UTTo Gydrgy, A kizigazgatdsi biré kezdeti tapasztalataibél cimii irdsaban, Magyar
Kozigazgatas, 1992/4. sz.

2 A tapasztalatokat, ellentmondasokat és a killonboz6 fejlesztési elképzelések jellemzéit j61 foglalja
Ossze CsIBA Tibor, 4 kézigazgatdsi birdskodds néhany neuralgikus pontja cimii tanulmdnya, Magyar
Kozigazgatas, 2002/10. sz.
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Ehhez képest kevesebb figyelem jutott a kozigazgatds mitkddése belsd ellendrzési
rendszerének kiépitésére, mely az dnkormanyzatok miitkddése feletti torvényességi
ellendrzésen kiviil csak a pénziigyi ellendrzés teriiletén birt tobbé-kevésbé stabil
rendszerrel.

Erdekes modon a szocialista allamigazgatasban jogilag szabalyozott feliigyeleti
ellenérzési  rendszer mikodott, de a jogallamisagot megvaldsito 1j
kozigazgatasunkban tobb nekifutas ellenére sem kapott hosszil idon at magas szintli
jogi szabalyozast.

5.3. A kozigazgatas miikodésének atalakitasat célzo egyéb jogintézmények

A magyar kozigazgatas atalakulasanak jelent6s feltétele volt az eddigieken
tulmenden lényegében az egész kiilsé kozjogi kornyezetének az atalakulasa, benne
azzal az intézményrendszerrel és jogi kornyezettel, mely a végrehajtd hatalom
tevékenységének egységes kereteit jelentette.*®

Tekintettel arra, hogy e munka targya a sziikebb értelemben vett kozigazgatas, igy
ennek keretében nincs mod ezen igen fontos valtozasok tételes szambavételére az
egész allami intézményrendszer vonatkozasaban.

Az egész kozigazgatds miikddése vonatkozasaban azonban kiemelést érdemel
néhany olyan intézmény, mely ugyan nem specialisan kozigazgatasi jellegli, mégis
fontos volt az atalakulas folyamataban.

Mindenekel6tt a deregulacié — az elavult jogszabalyok hatalyon kiviil helyezésének
a mechanizmusa — és a reregulacio, vagy ,,szabalyozasi reform” — a megvaltozott
allami szerepkoroknek megfeleld jogi szabalyozas kialakitasa — volt az a nagyon
fontos munka, mely lehetévé tette az uj tipusit kozigazgatas megfeleld jogi
kornyezetének a kialakitasat és miikodését.

Ugyancsak kiemelkedd fontossagu volt az allamhaztartas rendszerének atalakitasa,
a koltségvetési tervezés, a szdmvitel, a pénziigyi ellenorzés stb. rendszerének és a
finanszirozas atalakitasa.

A kozbeszerzési rendszer pedig a jogallamisagnak megfelelden tette atlathatova és
ellendrizhet6veé a kozigazgatds megrendeldi mindségét piaci viszonyok kozt.

® Bzt foglalja 6ssze TROCSANYI Laszl6, Kozjogi valtozdsok és a rendszervdltds cimii tanulmdnya,
Magyar Kozigazgatas, 1993/7. sz.
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Nagyon fontos volt tovabba a kozigazgatis és a maganszféra kozti sziirke zona
intézményeinek jogi (Ujra) szabalyozasa annak érdekében, hogy a kozigazgatasi
feladatok ellatasaba kiils6 elemek is részt tudjanak venni a célszeriiség,
szakszerliség ¢és a hatékonysag jegyében. A koztestiiletek, kozintézetek,
kozalapitvanyok, kozhasznl tarsasagok stb. rendszere a kozvetett kozigazgatés
megvaldsitasanak eszkozei és egyszersmind a civilszféra kozigazgatisba torténd
bevonasat is biztositani képesek. A nemzetkdzi kozigazgatas-fejlesztési
folyamatoknak megfeleléen Magyarorszagon is kezdtek kialakulni az atipikus
kozigazgatasi szervek az autondom strukturdk, melyek a legkényesebb igazgatasi
terlileteken (pl. versenyjog, médiaigazgatas stb.) a kozigazgatasi tevékenység
politikafiiggetlenségét lettek volna hivatottak biztositani.**

A kozigazgatas atalakulasa soha sehol nem egy lezarhato folyamat, hanem tudatos
fejlesztési munka eredményeképpen permanensen zajlik, melyben azonban
lehetnek reformértéki, illetve a miikodést jobbitdo 1épések egyarant, de ezek
okainak révid attekintése a kovetkez6 fejezet targya.

6. A kozigazgatas atalakulasanak programjai és perspektivai

Amint az mar emlitésre keriilt, a magyar kozigazgatasi rendszervaltasnak nem
csupan az elokészitése volt tudatos elOkészitd munka eredménye, hanem a
rendszervaltas ota tartd atalakulasi folyamat is az egymast kovetd kormanyok altal
elfogadott fejlesztési és reformprogramok eredményei. Ezeknek a 2010-es
kormanyvaltasig torténé tényszerii* sszefoglalasa torténik a kovetkez6kben, mig
napjaink folyamatairol kiilon elemzésben lesz szo6.

* Lasd Alternativ gondolatok a kézigazgatasrol, Kozigazgatasi Fiizetek, MKI, Budapest, 1994/3. sz.
A killonbozd kozigazgatasi fejlesztési és reformprogramokat foglaljak 6ssze a kovetkezd
tanulmanyok;
VEREBELYI Imre,

e A magyar kozigazgatas reformja, Magyar Kozigazgatas, 1992/11. sz.

o A kézigazgatas korszeriisitésének programja, Magyar Kozigazgatas, 1993/1. sz.

o A kozigazgatds reformjdanak programja, Magyar Kozigazgatas, 1996/11. sz.

o Osszefoglalé a kizigazgatdsi reformfolyamat elsé szakaszardl és a tovabbi tennivalokrol,
Magyar Ko6zigazgatas, 1998/6-7. sz.
Onkormanyzati rendszervaltas és modernizécié, Magyar Kozigazgatas, 2000/9-10. sz.
Megbizhato és sikeres kézigazgatds a jo kormanyzasért, Magyar Kozigazgatas, 2002/7.
SZ.
KILENYI Géza,

o A kozigazgatasi hatosagi eljaras altalanos szabdlyairol szolo térvény koncepcioja,

Magyar Kozigazgatas, 2002/1. sz.
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6.1. A kozigazgatas fejlesztésének menete és fébb allomasai 2010-ig.

Ahogy az mar tobbszor emlitésre keriilt, a magyar kdzigazgatasi rendszervaltas
tudatos el6készitd munkaja eredményeként 1990. nyar végére Magyarorszdgon is
kialakult a plurdlis polgari demokratikus jogallamokra jellemzd osztott
kozigazgatas, melyben a feliilrdl lefelé szervezet és hierarchikusan miik6do
allamigazgatas valamint a helyben valasztott testiiletek altal iranyitott és egymassal
mellérendeltségben mikodé onkormanyzati tipusu helyi kozigazgatasi szervek
egyiitt jelentik a kozigazgatast.

A tudatos rendszervaltdé munkakon beliil azonban nem sikeriilt a kozigazgatas
minden teriiletére azonos figyelmet forditani, az allamigazgatasi szervekre
valamint a kozigazgatas miikodésére, valamint személyi allomanyara kevesebb
figyelem jutott, mint az dnkormanyzati rendszer kiépitésére.

A helyi demokracia alapintézményeinek szamité helyi 6nkorméanyzatok kialakitasa
méltan kapott politikai prioritast, a szocialista allam sajatossaganak tekintett
tanacsrendszerli helyi igazgatas felvaltasanak nem volt alternativaja. Ezt varta el
toliink akkor a demokratikus értékeket 6rzd, kozvetitdé Eurdpa tanacs, melynek
Onkormanyzati kartajat a hatalyos magyar Onkormanyzati torvény szinte teljes
egészében atvette, de ezt kovetelte meg a politikai rendszervaltas is.

Ahogy azonban a megel6z6 pontokban lathattuk, mindez nem jelenti azt, hogy az
allamigazgatasban semmi sem tortént volna. A kozponti kozigazgatasban, a
miniszteridlis strukturdban kialakult a politikai valtozd és a szakmai allando
struktura, 1992-re elfogadasra keriilt a karrierrendszeri kozszolgalatot bevezetd
koztisztviseldi torvény, a deregulacio eredményeképpen megtisztult és atlathatobba
valt a hatalyos kozigazgatasi jogrendszer is.

Ezek az eredmények azonban nem valtoztattak azon, hogy hatasaiban egy hosszabb
tavra is egyensulytalan rendszer alakult ki a magyar kozigazgatdsban, ahol egy
komplex és reform értékiien kezelt helyi Onkormanyzati rendszer mellett, egy
alulkezelt allamigazgatas mikodott, mely raadasul koncepciotlanul fejlodott
illetéleg helyenként (pl. teriileti allamigazgatas) tilburjanzott.

o AKet.-rdl a jogalkotds és a jogalkalmazas tiikrében, Magyar Kozigazgatas, 2006/1. sz.
LORINCZ Lajos,
o A magyar kézigazgatasi jog valtozasai 1990-t61, Magyar Kozigazgatas, 2006/3-4. sz.
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A rendszervaltas utdni els§ kormanyciklus kozepére vilagossd valt, hogy a jol
mikddé polgari allamhoz nélkiilozhetetlen hatékony kozigazgatas csak ugy
¢épithetd ki, ha egymasra figyelemmel, koherens modon fejlédik a kdzigazgatas
mindkét nagy alrendszere. Onmagéaban pedig nem érték sem az allamigazgatas sem
pedig az Onkormanyzati kozigazgatas, mindkét alrendszernek demokratikusan,
szakszerlien és a polgarokat szolgalé modon kell miikddnie.

Ennek érdekében fogadta el a Kormany a komplex kozigazgatasi fejlesztési
programjat az 1026/1992. (V. 12.) Korm. szamu hatarozatdba. Ennek maradéktalan
megvaldsitasara azonban a kormanyciklus hatralévé idejében mar nem volt id9,
sem mod.

Az 1994-ben hivatalba 1ép6 kormany kiemelt figyelmet forditott a kozigazgatas
korszertsitésére, ennek nyomatékositdsara  létrehozta a  kozigazgatas
korszerisitésének kormanybiztosi intézményét.

Az éallami szerepvallaldst radikalisan korlatozé ,,Bokros csomag” keretében kapott
megbizast a kormanybiztos a kozigazgatas korszerisitésének kozéptavia
reformprogramja kidolgozasara.

Az 1100/1996 (X. 2.) Korm. szam hatarozat fogadta el a részletes
reformprogramot, ami azonban nem képezte a hatarozat normativ részét.

A reformprogram kiilon kiadvany formajaban jutott el minden kozigazgatasi
szervhez és megjelent szakmai-tudomanyos kiadvanyokban is.

Maga a hatarozat normativ része az 1996-ban esedékes feladatokat valamint
mellékletében a kozéptava reformfeladatok 21 pontban foglalt f6 iranyait
tartalmazta.

A {6 iranyokat pedig kiillon feladatterv bontotta le a kormanyzati ciklusra.
[2039/1997. (I1. 12.) Korm. szamu hatarozat.]

Az 1998-ban hivatalba Iépett Kormany valtozatlanul gy itélte meg, hogy tovabbra
is sziikséges a kozigazgatas tudatos fejlesztését szolgalo feladattervek elkészitése.
[2013/1999. (II. 13.) Korm. szamu hatarozat] 1999-2000. évekre pedig az
1052/1999. (V. 2.) szamu hatarozat fogalmazta meg a 6 feladatokat.

A 2001-2002. évekre sz0lo konkrét kozigazgatas-fejlesztési feladatokat a
1057/2001. (V1. 21.) szam® hatarozat tartalmazza.

A feladattervek sokrétli konkrét intézkedései nagyrészt beleilleszthetok az
1100/1996. (X. 2.) szami kormanyhatarozat mellékletében foglalt f6 irdnyokba
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azonban j6 néhany ponton 1j prioritdsok és feladatok is kialakultak. A kiegészitd
jegyzet tartalmazza ezeket az 0j célokat és eszkdzoket.

Az 1100/1996. (X. 2.) Korm. szamu hatarozatban megfogalmazott kozéptavh
reform célkitiizései:

A hatarozat mellékletében foglalt 21 6 irany alapvetd célkitlizése volt,
hogy az 1990-ben kialakult 0j tipust kozigazgatasnak — melyben az
allamigazgatds ¢és az Onkormanyzati kozigazgatds egyiitt jelenti a
kozigazgatast — véglegesen alakuljanak ki a rendszerkeretei ¢és
alapintézményei.

A stabilizalt struktaraju kozigazgatas szolgalhat csak megfelel6 alapjaul a
hatékonyan és magas szakmai szinvonalon miikodé mindségi és szolgaltato
kozigazgatas szamara.

A rendszerkeretek és alapintézmények k6zé olyan kérdések tartoznak, mint
a kozigazgatasi eljaras ujraszabalyozasa, a teriileti kozigazgatasi szervek
rendszere, az Onkormanyzatok torvényességi ellenérzési mechanizmusa
stb.

Az 1j tipust kdzigazgatasi rendszer struktirajanak rogzitését kovetden a {6
figyelem a kozigazgatdsi munka eredményességének novelésére, a
min0ség javitasara és a szolgaltatd jelleg kialakitdsara kellett, hogy
iranyuljon. Ez volt a masodik legfontosabb célcsoport.

A struktira stabilizalasa és a milkodés megjavitasa egy korszeriibb,
jogszertibben miikodé megfeleléen ellenérzott ugyanakkor a kozigazgatas
dontéseit megfeleld szankciokkal kikényszeriteni képes kozigazgatas
kialakulasat szolgalta.

A korszerlibb kozigazgatas jellemzdje a biirokratikus jelenségek elleni
folyamatos vezetdi fellépés valamint a feladataival aranyos létszamu, de az
allami és onkormanyzati pénzeszkdzoket (kozpénzeket)
koltségtakarékosan felhasznald stabil szakmai személyi allomanyaval
rendelkezd kozigazgatas 1éte, ezért kiemelt feladat wvolt ennek
megteremtése.
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6.2. A kormany kozigazgatas-fejlesztési feladattervei 1999-2002 kozott

crer

foglalt prioritdsok, a rendszervaltds Ota eltelt idOszak kozigazgatdsanak
tapasztalatai és az europai unios csatlakozas szandékaval az Eurdpai Kozigazgatasi
Térséghez vald integraci6 kovetelményei hataroztak meg. A kozigazgatas-
fejlesztés korében felmeriils, az 1999-2000. évekre megfogalmazott tavlati és
konkrét feladatokat a Kormany 1052/99. (V. 21.) sz. hatarozata (a tovabbiakban:
Korm. hatarozat) tartalmazta.

A Korm. hatarozatban foglalt kozigazgatas-fejlesztési stratégiai célkitlizések az
alabbiakban foglalhatok 6ssze:

e az 4llamigazgatasi €s az onkormanyzati igazgatasi szervek altal végzett
szolgaltato tipusq,

e polgarbarat, hatékony és atlathato,

e a szakmai tudas altal vezérelt politikamentes, teljesitményorientalt, stabil
kozszolgalat kialakitdsa, tovabba

e az O6szkormanyzati szempontok, érdekek érvényesitésére alkalmasabb
kozigazgatas kialakitasa és megvalositasa alapvetd feltételeinek
megteremtése, valamint

e ajogallamisagnak megfeleld, atlathato, gyors és szakszerti kdzigazgatasi
eljarasok biztositasa.

A nagy strukturalis reformok tovabbvitele mellett ebben az érintett idészakban
elotérbe keriilt a kozigazgatds mitkodése hatékonysaganak az Eurdpai Unid
szinvonalara tortén® fokozatos felfejlesztése, melyhez javitani kellett a
kormanyzati dontések stratégiai elokészitésének mindségét, a meghozott dontések
veégrehajtasanak koordinaciojat és a végrehajtas ellendrzését.

A Kormany 1999 majusan fogadta el a kozigazgatas-fejlesztés 2000-ig terjedd
konkrét feladatait. A Korm. hatirozatban szereplé fontosabb nevesitett
szabalyozasi iranyelvek csoportjai a kdvetkezdk voltak:

Az allamigazgatas tovabbfejlesztésének egyik fontos célkitiizése a feladataival
aranyos létszamu, de a feladatait magasabb szinten megvaldsitani képes szervezet
kialakitasa. Ehhez el kellett végezni az allamigazgatasi szervek feladat- és
hataskdoreinek folyamatos feliilvizsgalatat. Ahol az allami beavatkozas sziikségtelen
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— vagy mas, nem kozigazgatasi eszk6zokkel is biztosithatdé — ott azok
allamigazgatasi jellegét meg kellett sziintetni (deregulacio).

A tovabbra is sziikséges allamigazgatasi feladatok esetében torekedni kellett arra,
hogy azok az iigyfelekhez legkdzelebbi szintre keriiljenek; teriileti vagy helyi
allamigazgatasi szervekhez, illetve telepiilési Onkorményzati jegyz6khoz
(dekoncentracio).

Fontos szempont volt a feladat- és hataskori vizsgalatnal az is, hogy az
allamigazgatasi feladat- €s hataskdr nem utalhaté-e a helyi dnkormanyzatokhoz
(decentralizacio).

A minisztériumokat mentesiteni kellett a konkrét, egyedi allamigazgatasi iigyektol,
helyettiik a stratégiat tervezd, a koordinécios, informéacios, ellendrzési és jogi
szabalyozasi feladatokra kellett a hangsulyt fektetni. Folytatni kell az 54 nem
minisztériumi formaban miikodé kdzponti kdzigazgatasi szervek ma még mindig
nehezen attekinthetd, egymastol igen eltéréen miikodoé és aranytalan méretii
rendszerének feliilvizsgalatat. Az ilyen tipusi szervek foként hatdsagi
tevékenységet végeznek. Ugyanakkor szerepiik az Unids csatlakozas folyamataban
fontos volt és a kés6bbiekben is meghatarozé maradt. Az e korbe tartozo szervek
Onallosagat és szakszerli miikodését erdsiteni sziikséges, ugyanakkor iranyitasukat
egy-egy miniszter vagy a kormanyf6 ald kell helyezni, a személyes felel6sség
fokozottabb érvényesithet6sége érdekében.

A teriileti allamigazgatasi szervek az allamigazgatds konkrét cselekvésének
legfontosabb szervei. Szamuk 1998-ig harmadaval csokkent, de a felesleges
parhuzamossagokat nem sikeriilt kialakitani, miikodési teriiletik pedig nem valt
harmonizaltta. A teriileti allamigazgatasi szervek miikodésének 6sszehangolasat és
ellenérzését javitani, illetve novelni akarta a kormany a megyei (févarosi)
kozigazgatasi hivatalok, mint a kormany teriileti szervei utjan, megteremtve ezzel a
teriileti allamigazgatas integralt miikodtetésének feltételeit.

Vizsgalni kellett emellett az orszag kozigazgatasi teriileti beosztasat és —ahol ennek
a feltételei adottak voltak — a teriileti allamigazgatast fokozatosan a megyék helyett
a regionalis alapokra kellett helyezni. Ugyanakkor a régiok szintjén muiikddo
onkormanyzatokat csak késObb; a teriiletfejlesztési régiok és a regionalis szinten
mitkodo allamigazgatés tapasztalatait figyelembe véve kivantak kialakitani.

Az allamigazgatas miikodéséhez fontos eljarasi el6irasokat is feliil kellett vizsgalni
¢s a piacgazdasag, tovabba a modern kozigazgatas igényeinek megfeleléen ujra
kellett szabalyozni az akkor mar tobb mint negyven éve hatalyban 1évd 1957. évi
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IV. torvény helyett. Az 1) szabalyozdsban az 4atlathatd, gyors és szakszerii
alapeljarashoz megfelelé 1j jogorvoslati rendszert szandékoztak kapcsolni ugy,
hogy a kozosségi érdekeket kifejezd jogszabalyokat megsértokkel szemben a
kozigazgatasi megfeleld, hatékony szankciokat tudjon érvényesiteni.

Cél volt a szolgaltatd tipusu kozigazgatas kiépitéséhez sziikséges a kozigazgatasi
informacids és tligyfélszolgalati rendszerek fejlesztése, a kozigazgatdsi informatika
programszerii és egységes kezelése.

A kozigazgatast megvaldsitd emberi tényezd szerepe altalaban is meghatarozo
fontossagt a kozigazgatasi célok megvalodsitasiban. A kdzszektorban
foglalkoztatott tobb mint 800 ezer munkavallald jogallasara vonatkozd tobb,
egymastol eltéré torvényi szabalyozast a korabban targyalt dezintegralt rendszer
miatt az egységesités iranyaba kivantak feliilvizsgalni.

A kozszolgalatban foglalkoztatottakkal kapcsolatos kovetelményeket ugy
szandékoztak tovabbfejleszteni, hogy a szaktudds és a hatékony munkavégzés
hatarozza meg az eldmenetelt és a foglalkoztatas biztonsagat és ezekre alapozva
akartak Kialakitani a valodi hivatasként mikod6 és szakmai élethossziglan tartd
kozszolgalati életpalyat.

A kulturalt, szinvonalas munka biztositasa €s a korrupcié elleni fellépés érdekében
meg akartak alkotni a kozszolgalati Etikai Kodexet és az érvényesitéshez sziikséges
intézményrendszert.

A helyi onkormanyzati kozigazgatasi rendszer alapvetden bevalt alapjara, a
hatékony miikodéshez, a tovabbi decentralizicidhoz, a koz érdekében végzett
ellen6rzésiik megfelel6 szintli kiépitéséhez tervezetek uj, feliigyeleti tipust
intézményeket.

A tobb mint 3100 helyi dnkormanyzatot szamlalé dezintegralt dnkormanyzati
rendszeriinkben megfeleld jogi szabalyozassal, szervezeti és pénziigyi
Osztonzokkel akartdk kialakitani, illetve tamogatni az Onkormanyzati feladatok
ésszerii keretek kozotti, hatékonyabb és szakszeriibb ellatasanak rendszerét egy 1ij
tarsulasi rendszer kialakitasaval.

Fontos azonban itt is nyomatékositani azt, hogy az akkor érvényesiilé neoliberalis
felfogasnak megfelel6en a vazolt célkitiizéseket a helyi dnkormanyzati alapjogok
sérelme nélkiil, elsésorban az Onkormanyzatok teljesitoképességétol fiiggd
differencialt feladat- és hataskor-telepitéssel, valamint az Onkormanyzatok
kistérségi tarsulasainak 6sztonzésével akartak elérni, az allamigazgatasi feladatokat
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pedig korzetkdzpontokba kivantak szervezni. Ennek, egységes alapjainak szantak
az okmanykozpontokkal is 0sszehangolt gyamhivatali korzeteket.

Az onkormanyzatok finanszirozasanak atalakitasaval meghatarozova akartak tenni
a feladat- ¢és programfinanszirozas szerepét, novelni szandékoztak az
onkormanyzatok bevételében a helyi bevételek aranyat.

Fokozott gondot kivantak forditani a hatranyos helyzeti 6nkormanyzatok
kiegyenlitd céli tamogatasara is.

Cél volt tovabba egy perspektivikusan megvaldsuld regionalis kozigazgatasi
rendszer koncepcidjdnak kidolgozasa, mely keretében akartdk meghatarozni a
megyei onkormanyzatok lehetséges jovobeni szerepkoreit iS, az allamigazgatasi és
az Onkormanyzati régidk egyiranyu fejlesztése érdekében. E program
végrehajtasanak azonban mar a megkezdése is akadozott, ezért e fébb
celkitiizéseket az 1057/2001. (VI. 21.) szam hatarozattal elfogadott 2001-2002.
évekre sz0l6 kozigazgatas-fejlesztési programban ujra eld kellett irni.

A 2002 juniusadban hivatalba 1épett kormany programja egyértelmiien a
kistérségekre €piil6 valamint a regionalis kozigazgatist megteremtd allamreform
célkitiizéseit tartalmazta.*

A 2003-ban kidolgozott koncepcié®’ szerint a 2198/2003. (IX. 1) sz
kormanyhatarozat szerint a 2004-ben kialakitott jogi feltételrendszer alapjan 2006-
ra alakult volna at a szandékolt iranyokba a magyar kozigazgatas.

A reformelképzelésekbdl mar 2004-re 1étrejott a tobbeélu kistérségi onkormanyzati
tarsulasokra vonatkozo jogi szabalyozas.”® Politikai konszenzus hianyédban nem
jartak sikerrel viszont a regionalis Onkormanyzatok kialakitdsara iranyul6d
erofeszitések.

6.3. A 2002 és 2006 kozotti reformelképzelések

A 2002-2006 kozti kormanyciklusban keriilt elfogadasra a kozigazgatasi hatosagi
eljarasrol és szolgaltatasokrol szolo 2004. évi CXL. tv. mely a kozel fél évszazados

% 1 4sd LAMPERTH Monika Az énkormdnyzati rendszer tovibbfejlesztése, Magyar Kozigazgatas,
2002/11. sz.

" E munkakat koordinalta a BM mellett létrehozott IDEA (integracid, demokracia, autonémia)
reformbizottsag.

*82004. évi CVIL. térvény A telepiilési dnkormanyzatok tobbeéla kistérségi tarsulasairol.
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korabbi jogi szabdlyozast valtotta fel a modern jogallami kovetelményeknek
megfelelden.

A torvény hatalyba lépésével az eddigi fél évszazadon keresztiil érvényesiild és
europai dsszehasonlitdsban is példamutatd torvényi szabalyozasnal is korszeriibb
jogi szabalyozassal kivantak rendezni a kozigazgatas hatosagi eljaras szabalyozasi
teriileteit. Ez er6teljesebben szandékozott kifejezésre juttatni a kozhatalom
szolgaltatd funkcigjat, jelentdsen csokkenteni akarta az igyfelekre haruld eljarasi
terheket, megnyitva ezzel az utat az ligyek gyors és egyszerl intézése el6tt.

Az 1j szabdlyozas szandékai szerint Osszhangot teremtett az Eurdpai Unio
tagallamaként valdé mikodés, igy az FEurdpai Kozigazgatasi Térség
kovetelményeivel, lehetové téve kiilondsen a kiilfoldi hatésagokkal valo kdzvetlen
egylittmiikodést, a nemzetkdzi kooperacio kiszélesitését.

A toérvény olyan 1j intézményekkel tette teljessé az tligyféli jogokat, mint az
értesités az eljards meginditasarol, hatosagi kozvetitdnek az eljarasba torténd
bevonasa, egyes kdzbensd dontések elleni birdi Ut megnyitasa, a birdsag altal
feliilvizsgalhatd hatosagi dontések korének szélesitése. Az addig hatalyos
szabalyozassal szemben el6irta, hogy az iigyfél nem kotelezhetd a szakhatdsagi
allasfoglalas beszerzésére, valamint olyan adatok igazolasara, amelyek valamelyik
hat6sag jogszaballyal rendszeresitett nyilvantartasaban fellelhetok.

Az Eurépai Unio tagjaként kiemelkedden fontos kérdésnek vélték az eljaras
nyelvhasznalati szabalyainak 0j alapokra helyezését, mely alapjan a hatoésagnak
kell hivatalbol gondoskodnia, hogy a magyar nyelvet nem ismerd kiilfoldi tigyfelet
ne érje hatrany a magyar nyelv ismeretének hianya miatt.

Kedvezményezett helyzetbe keriiltek tovabba a nemzeti és etnikai kisebbséghez
tartozo magyar allampolgarok, illetve az Unid tagallamanak hazankba letelepedett
allampolgarai, akik szamara Dbiztositani kell az eljarasban az ingyenes
nyelvhasznalati jogot.

A ma is hatalyos torvény hangsulyos-néha talan kizarélagos — elemként kezeli az
eljarasi hatarido betartasat és a hatosag ismételt mulasztasdhoz fiiz még szigoriibb
jogkdvetkezményeket azzal is, hogy a mulasztashoz kapcsolodd intézkedések a
szervezet vezetdjével szemben alkalmazhatok.

Ennek alapja az a felelosség, amely a szervezet vezetdjét terheli a munka
megszervezése €s eredményes, hataridében torténd elvégzése érdekében.
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A torvény a korabbi szabalyozastdl eltérden a hataskori vitdk elbirdlasat a Fovarosi
[télétabla hataskorébe helyezte azzal, hogy az Alkotmanybirosag alapveté feladata
a normakontroll, a jogszabalyok alkotmanyossagi vizsgalata. Az eurdpai
allamokban 1étez6 gyakorlat szerint pedig nem az Alkotmanybir6sag, hanem a
kozigazgatasi ligyekben eljard birosagok dontenek hataskori kérdésekben.

Az 10j szabdlyozds megtartotta és tovabb erOsitette a szakhatosagi modellt,
mikdzben rogziti azt is, hogy az iigyfél nem kdotelezhetd az eljaras lefolytatasahoz
sziikséges mas hatosag engedélyének beszerzésére, mivel ez egyértelmiien az
alapiigyben eljar6 hatdsag kotelezettsége.

A hatalyba 1épett torvény szabalyai szerint az iigyhoz nem lehetett olyan adat
igazolasat sem kérni, amely az eljar6 kozigazgatasi szerv nyilvantartasaban
szerepelt. Az tigyfelek eljarasi terheinek tovabbi csokkentése érdekében a térvény
ezt a szabalyozast tovabbfejlesztette azzal, hogy az ligyfél nem kotelezhet6 olyan
adat igazoldsara sem, amely az orszag teriiletén miikodo barmely kozigazgatési
szerv jogszaballyal elrendelt nyilvantartasaban megtalalhato.

Uj intézményként megnyilt a hatosagi kozvetitd igénybevételének lehetésége. Ezt a
megoldast az Eurdpa Tandcs tobb ajanlasa is tartalmazta és egyebek kozt mar
Franciaorszagban, Svédorszagban, Németorszagban is alkalmaztak. Feladatuk az,
hogy a nagyszamu iigyfél részvételével folyd eljarasban az tigyfelek a kérelmezo és
a hatosag kozott a legmegfelelébb megoldas keresésével kozvetitsenek, az
tgyfeleket hiteles tajékoztatassal lassak el, és javaslatot tegyenek a kérelmezod és a
hat6ésag felé a beruhazas optimdlis, a lakossag érdekeit is szem el6tt tartd
megvalositasara.

Leggyakrabban kornyezetvédelmi, ipari beruhazasok esetében veszik igénybe a
kozvetitok szakértelmét. A hatosagi kozvetitd nem iigyfél és nem az iigyfelek
meghatalmazottja. Igy sem tgyféli jogokkal, sem a meghatalmazott eljarési
jogaival nem élhet, és nem veheti at a hatosag szerepét.

A hatosagi kozvetitd igénybevétele nem volt kotelezd, arrol az eljard hatdsag
minden konkrét igyben szabadon donthet ma is, ha az agazati szabalyozas azt
lehet6vé teszi. A korabbi szabalyozas szerint az ligyfél az eljarasok talnyomo
részében nem értesiilt az eljaras meginditasarol és igy nem mindig volt képes
gyakorolni az eljaras kezdeti szakaszdban, a torvényben meghatarozott jogait.
Mivel pedig az igyfelet az eljaras meginditasarol csak jogszabalyban
meghatarozott esetben kellett értesiteni, de a kiilonos eljarasi szabalyok csak ritkan
¢s csak kivételes esetben irtak eld értesitési kotelezettséget, ezért az tlgyfél
jogainak teljesebbé tétele érdekében altalanossa tették az tgyfelek értesitését.
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Ennek az intézménynek azonban mar akkor is léteztek ésszertiségi korlatai is, igy
az ligyfeél értesitése sziikségtelen, ha egyszerii megitélésii ligyben azonnal sor kertil
az ¢érdemi dontés meghozatalara, de korlatot jelenttet az is, ha az értesités
veszélyeztetné az eljaras eredményességét.

Leglényegesebb cél azonban az Uj szabalyozassal egy 1) eljarasi kultora és
szemlélet meghonositasa volt. A nyugat-europai fejlett demokratikus allamok
kozigazgatasaban ugyanis ekkorra altalanossa valt, hogy a hatésag nem a hatalom
tigyben. Tobb eurdpai allam hossza id6 oOta sikeresen alkalmazta mar a hatosagi
szerz6dés jogintézményét iS. A kolcsonds elényokre épiilé hatdsagi szerzédéssel
ugyanis egyes vélekedések szerint tobbet lehet elérni, mint amennyit a hatdsagi
hatarozattal ki lehetne kényszeriteni. A hatdsagi szerzddés kikényszerithetdségét
részben végrehajthatésaga, részben birosag elétti megtamadhatosaga biztositja.

A kozigazgatasi eljaras csak akkor tekinthetd hatékonynak, ha a hatésag dontései
kikényszerithetdek és azok végrehajtasara ésszerli hataridében és nem aranytalanul
hosszt id6 utan keriil sor. Az 0j térvény egyik célja ezért a végrehajtasi eljaras
hatékonysaganak fokozasa volt. A végrehajtas eredményességét jelentGsen
lerontotta a végrehajtasra szakosodott szakemberek alacsony szama és helyenként
az apparatus vonakodasa a helyi lakossaggal szembeni kényszer alkalmazasatol.

Ezen a kozpontositott végrehajtd szolgalat 1étrehozasaval kivantak valtoztatni ugy,
hogy a szakértelem ¢és a koltségvetési forrasok koncentralhatova valjanak, ez pedig
a hatékonysag novekedését jelentse. A térvény nem kivanta kizarni annak
lehet6ségét sem, hogy-a kozponti szolgalat igénybevétele helyett- az
Onkormanyzatok  hatoésagi  tarsulast hozhassanak 1étre, a  végrehajtas
foganatositasara.

Abbdl kiindulva, hogy a modern kor kihivasainak csak egy korszeri, nyitott,
megfelelden rugalmas eljarasi rend felelhet meg, a torvény teret kivan nyitni az
elektronikus  {igyintézésnek, a hatdsagok egymas kozotti elektronikus
kommunikacidjanak, elektronikus tigyfél-tajékoztatd rendszer mikodtetésének.

Lehetoveé valt ezzel, hogy az allampolgérok az iigyeiket elektronikus tton, akar az
otthonukbdl is intézhessék, de megmaradt a hagyomanyos, papir alapu ligyintézés
i, ezért egyetlen ligyfelet sem hoztak hatranyos helyzetbe és nem haritottak anyagi
terheket az érintettekre.

Két elektronikus tligyintézési lehetdségrdl konkrétan is rendelkezett a térvény. Az
egyik az elektronikus uton torténd {ligyintézési idopontfoglalds, a masik az
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elektronikus tajékoztatd szolgaltatas volt. Ezek érdekében az allamigazgatasi
szervek internetes honlapot voltak kotelesek 1étrehozni és miikddtetni, amelyen a
hataskorébe tartozo ligyekrol tajékoztattak az allampolgarokat.

Teljessé valt a kozigazgatési hatarozatok birosag el6tti megtamadéasanak lehetdsége
is, igy a hatosag barmely tigyben hozott dontése ellen birosaghoz lehet fordulni, az
addigi kivételek megsziintek.

A torvény két 0j jogorvoslati format is létrehozott; az Ujrafelvételi, illetve a
méltanyossagi eljarast.

Az ujrafelvételi eljards alapjan arra valt lehetsége az ligyfélnek, hogy ha a
szamara sérelmes joger0s dontés meghozatalatol szamitott 6 honapon beliil olyan
Uj tény, adat vagy bizonyiték jut a tudomasara, mely ra nézve kedvezobb tartalmi
hatarozatot eredményezett volna, akkor 0j eljaras lefolytatasat kezdeményezheti.
Fontos kritérium, hogy ennek az 0j ténynek, adatnak, bizonyitéknak meg kell
lennie mar a hatarozat meghozatala el6tt, csak az {igyfél szerez rdla késobb
tudomast.

Me¢éltanyossagi eljarasra — mely azota ebben az altalanos formajaban megszint —
akkor keriilhetett sor, ha a dontés végrehajtisa a kotelezettnek — a dontés
meghozatalat kovetéen bekovetkezett okbol — igen sulyos hatranyt okozott. llyen
ok lehetett példaul az tigyfél szocialis helyzetének nagymértékii romlasa.

A 2005. november elsejével hatalyba Iépett torvény alkalmazasanak elsd
tapasztalatai jok voltak, de a gyakorlati tapasztalatok alapjan mar akkor varhato
volt, hogy néhany teriileten pontositani kell még.

Bar a jelzett idészakban mintegy tizenegy kiilonb6z6 a kozigazgatas reformjat
érintd kormanyhatarozat sziiletett, nagyobb Aattorést a tobbi teriileten az
emlitetteken kiviil nem sikeriilt elérni*

A 2006 juniusaban hivatalba lépett kormany a korabbiaknal hatarozottabban
célozta meg a kozigazgatds reformjanak iigyét és foként a megel6z6 ciklusban
el6készitett dontések alapjan *° modositotta az Alkotmanyt és torvényt fogadott el a
kozponti kbzigazgatasi szervekrsl.>

* Lasd SIVAK Jozsef, Helyben jrds vagy lépésvaltis, Magyar Kozigazgatas, 2005 /1. sz.

% Lasd SARKOZY Tamas, Gondolattiredékek a kormdnyzds modernizdlasarél, Magyar Kozigazgatas,
2006/3-4. sz.

1 2006. évi LXIV. torvény az Alkotmany modositasardl és a 2006. évi LVIL. torvény a kozponti
allamigazgatasi szervekr6l, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol.
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A Kormany torvényjavaslatot nyujtott be a regionalis Onkormanyzatok
létrehozasahoz sziikséges Alkotmanymodositasrol és a helyi dnkormanyzatokrol
sz016 torvény modositasara, de az ezekhez sziikséges 2/3-0S parlamenti tobbség
hianyaban az Orszaggytilés nem fogadta el.

A javaslatok célul tiizték ki a valodi decentralizaciot megvalositd dnkormanyzati
régiok létrehozasat oly modon, hogy a kozponti szervektdl jelent6s feladat- és
hataskorok és hozzajuk rendelt forrasok keriiltek volna leadasra, erre a
kozigazgatasi szintre. Ezzel parhuzamosan pedig a megyei Onkormanyzatok
megsziintek volna, csakiigy, mint a megyei jogu varosi kategoria. Ez utdbbiak
helyébe a nagyvaros, mint kiemelt telepiilési kategoria 1épett volna.

A kormanypartok és az ellenzék egyetértettek ugyan a decentralizacio elveivel, de
az ellenzék ezt az ezeréves megyei onkormanyzatok bazisan valositotta volna meg
inkabb, mint a 7 statisztikai-tervezési région felépiild uj regionalis dnkormanyzatok
utjan.

6.4. A 2006-ban kezd6dott kormanyciklus kdzigazgatas-fejlesztési célkitlizései

A Kormany az elutasitott javaslatok ellenére 2007 soran jra kezdte a regionalis
onkormanyzatok kialakitasahoz sziikséges szakmai-politikai egyeztetéseket.

Ennek els6 1épéseként a Kormany 2118/2006. (V1. 30.) sz. hatarozataval elrendelte
a teriileti allamigazgatas regionalis alapokra helyezését, mivel allaspontja szerint
ehhez nem kellett mindsitett parlamenti tobbség.

Ennek keretében —a mezOgazdasagi szakigazgatasi szervek kivételével- a teriileti
allamigazgatasi szervek altalanos illetékességi teriilete a 7 statisztikai-tervezési
régio szerinti régio ugy lett kialakitva, hogy a regionalis hivatalok koziil a székhely
régid lett a kozpont, a régiot alkot6 megyékben pedig teriileti kirendeltségek
miikodtek.

Az alkalmazott megoldéasokat végiil az Alkotméanybirosag a helyi 6nkormanyzatok
torvényességi ellenOrzését végzOé kormanyhivatalok, a févarosi és megyei
kozigazgatasi hivatalok tekintetében alkotmanyellenesnek mindsitette, minek
kovetkeztében — mivel az ellenzék az Gjraszabalyozashoz nem jarult hozza — kozel
két évig sziinetelt a helyi 6nkormanyzatok térvényességi ellenérzése.

Ennek részleteirdl azonban a kovetkezo pontban lesz sz6.

A kozszektor atalakitisa érdekében a Kormany Allamreform Bizottsagot hozott
létre, mely feladata az allam és a kozigazgatds reformjanak kidolgozasa, a
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szikkséges dontések elékészitése és végrehajtasa lett volna. Ennek keretében
tervezték a koOzszféra humaner6forrasainak reformjat is. A kozigazgatas
mikddésében legnagyobb valtoztatast a kozigazgatasi hatosagi eljarasra vonatkozo
alig két éve hatalyba lépett torvényi szabdlyozas modositadsaval kivantak elérni az
tigyféli jogok kiterjesztése €s az elektronikus iigyintézés altalanossa tétele ttjan.

A tervezett intézkedések az akkor egyébként mar vilagszerte visszaszorulo ,,Uj
kézmenedzsment” (NPM) koézigazgatas-fejlesztési iranyvonalat kvetve magukba
foglaltak volna a nagy ellatorendszerek és az allamhaztartas piaci tipusu reformjat
is.

A 2006-2010 kozti kormanyciklus koézigazgatas-fejlesztési célkitlizéseit az
erbltetett regionalizacio és az ,,Uj kozmenedzsment” piaci mechanizmusokat a
kozigazgatasban alkalmazo kései, de még a mintaadd orszagokénal is radikalisabb
alkalmazasa, valamint az allami szerepvallalas feliilvizsgalataban hataroztak meg.

Ezeket az allamtalanitasi szandékokat pedig —ellentétben mas orszagokkal- nalunk
még tovabb erdsitette az idékdzben kitort pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag.

A tervezett intézkedések egy jelentds része azonban csak papiron maradt, a
megvaldsulokbol pedig hianyzott a koherencia. A gyakran egymassal ellentétes
iranya dontések és az ,,Uj kozmenedzsment” rossz, a kozigazgatast és a
kozszolgalatot leértékeld alkalmazasdval elbizonytalanitotta és elgyengitette az
allamot és a kozigazgatast, mikozben a valsag fokozottabb szerepvallalasukat
indokolta volna. A 2010. évi valasztasok és kormanyvaltas tehat egy a
rendszervaltas Ota tiszteletreméltd fejlodésen atesett, az Eurdpai Kozigazgatasi
Térségbe integralodott, hatékony és stabil olyan koézigazgatast 6rokolt, melyet
azonban a megel6z6 néhany év elhibazott kozigazgatas-politikdja alaposan
kikezdett.

Mindez pedig elérevetitette a bevezetében jelzett és az Ota is tartd, egyre inkabb a
HLhungaricum” kategoéridba sorolhatd 1 intézményeket létrehozo, radikalis
kozigazgatasi reform sziikségességét.
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6.5. Kisérletek a teriileti allamigazgatas atalakitasara a fovarosi és megyei
kormanyhivatali rendszer 1étrehozasaig™

6.5.1. A teriileti allamigazgatas tovabbfejlesztésének kiindulasi pontjai

A rendszervaltast kdvetden kidolgozott és a teriileti allamigazgatds reformjarol
sz016 szakmai allaspontok kiinduldépontja az volt, hogy a teriileti allamigazgatas
tovabbfejlesztési alternativait nem lehet a kozigazgatds egészébdl kiemelten
kezelni és problémdit megoldani. Marpedig a magyar kozigazgatis egyik
legnagyobb problémaja maradt a rendszervaltas 6ta> a kozigazgatasi térszerkezet
szétaprozottsaga és kiegyensulyozatlansaga. A kozel 3200 telepiilési kozigazgatasi
egység megfeleld szintli kozszolgaltatasokat biztositani nem tudott, fenntartasa
draga volt. Ezen ugyan valamit oldott az 6nkormanyzatok tébbcéla kistérségi
tarsulasi rendszerének fokozatos térhoditasa, de a helyi allamigazgatasi
feladatellatas rendszerét e konstrukcié nem érintette.

Masfeldl a kistérségi rendszer 0ijabb kvazi kozigazgatasi szintet jelentett méghozza
a kozépszinti kozigazgatast jelentd megyéket alulrdl ostromolva és nyomva a
nagyobb teriileti kdzigazgatasi egységek felé. A megyei kozigazgatasban pedig egy
gyenge onkormanyzati kozépszint volt jelen és mellette — meg szinten sok esetben
felette (pl. a regionalis dekoncentralt szervek) — egy szervezetében tulburjanzott,
mikddésében széttagolt, ellendrizetlen és koordinalatlan teriileti allamigazgatas
miikodott. Ez utobbit érintd tobb évtizedes multra visszatekinté reformkisérletek
pedig tobb, politikai és szakmai okra visszavezethetden sorra elbuktak.

A targykorben szerzett nem tul pozitiv tapasztalatok egyebekben azt mutattak,
hogy csak a kozépszinti kozigazgatast a kozigazgatds tobbi eleme nélkiil
Oonmagaban atalakitani nem lehet. Fel kell vallalni a telepiilési és a kdzponti szinti
kozigazgatas egészének atértékelését. Ugyanakkor helyre kell allitani a civil
kozigazgatas két alrendszerének, az allamigazgatasnak és az Onkormanyzati
kozigazgatasnak az egyensulyat a jogi szabalyozas oldalardl is. A tulszabalyozott

52 asd b8vebben; BALAZS Istvan, A teriileti dllamigazgatds tovabbfejlesztésének alternativai, Magyar
Kozigazgatas, 2006/2. sz.
%% Bvebben; KULCSAR Kalméan — BAYER Jozsef (szerk.), Magyar Tudomdnytir 4. Téarsadalom —
politika — jogrend. A kozigazgatds dtalakuldsa a rendszervaltdstdl napjainkig, MTA, Kossuth Kiadd,
Budapest, 2003., 594-606.
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helyi oOnkormanyzati rendszerhez képest ugyanis az allamigazgatas 2006-ig
alulszabalyozott volt és ez féként a miikodésére hatott karosan.

A polgari demokracidk allamanak kozigazgatisa ugyanis osztott kozigazgatas,™
melyben az allamigazgatas és a helyi Onkormanyzati kozigazgatas egymassal
mellérendeltségben, egyiitt alkotjak a civil kozigazgatast. A rendészeti
kozigazgatas altalaban elkiiloniil a civil kdzigazgatastol és az féként a kormany
altal iranyitott allamigazgatashoz, kisebb mértéken pedig a helyi dnkormanyzati
kozigazgatashoz (pl. helyi tlizoltosdg, Onkormanyzati renddérség stb.) kotddik.
Kozigazgatési feladatot azonban nem csak kdzigazgatasi szervek latnak el, hanem-
egyre nagyobb mértékben- mas attol elkiiloniilt kozvetett kozigazgatast ellatd
szervek; kozintézetek, koztestiiletek, kdzhasznll tarsasagok, kozalapitvanyok, sot
természetes személyek és a civil szféra szervezetei is. Mindenfajta reform ezek
harmonizalt, egylittes kezelését igényli.

Magyarorszagon is ez a vazolt struktira alakult ki a rendszervaltast kovetden azzal,
hogy sem a kozigazgatasi sem pedig a tagabb értelemben vett kozigazgatasi
intézményi struktira nem egy természetes fejlodési folyamat eredményeképpen jott
létre, hanem a rendszervaltas politikai koriilményei altal determinaltan. Ennek azért
van jelentGsége, mert azokban a tradicionalis demokracidkban, ahol a torténelmi
fejlodés és a polgari allamfejodés toretlen és folyamatos volt, ott a kozigazgatas
térszerkezete és feladatmegosztasa is a realis igények és lehetdségek mentén
haladt.

A nemzetallamot épitd polgari demokracia megorokli a feudalis abszolutizmustol
az er0s és szakszerliségre épiild kincstari és rendészeti kozigazgatast és ezekre az
alapokra épiti fel a nemzeti jogot mindeniitt a helyi befolyastél mentesen intézo
feliilrdl lefelé épitett, hierarchizalt allamigazgatast a kdzhatalmi (féként hatosagi
jogalkalmazo6i) feladatokra. Ehhez képest a helyi kozszolgaltatasokat szervezd
onkormanyzati kozigazgatds szintén a feudalizmusban kialakult kozségi
kozbirtokossagi  és  varosi  kozOs  tulajdonosi  igazgatasra  alakult
autonomiagyokerekre csak idoben késobb kezdett kialakulni az allam
kozszolgaltatasi funkciondvekedésével dsszhangban.

Mindebbdl az kovetkezik, hogy a feladat-ellatasi munkamegosztas és annak térbeni
dimenzidi logikus egységet alkottak és alkotnak ma is. A tradicionalis polgari
demokracidkban az allamigazgatds ¢és a helyi Onkormanyzati kozigazgatas
egymassal parhuzamosan van jelen azzal, hogy az allamigazgatas telepiilési szinten

54 Lasd: LORINCZ Lajos, 4 kozigazgatds alapintézményei, HVG-Orac, Budapest, 2005.
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0nalld szervezettel (mert abbol tobb van, mint ahol az allamigazgatasi
feladatellatas feltételei ésszerlien €s célszerlien biztosithatd) csak kivételesen van
jelen, a helyi dnkormanyzatok pedig értelemszeriien kdzponti szinten nincsenek
jelen, mert érvényesiilési tertiletiik a telepiilési és a teriileti szint.

A legnagyobb kozos talalkozasi feliilete tehat a két eltérOen szervezett
kozigazgatasi alrendszernek a kdzépszinten van, ez a teriileti szint. Csakhogy a
terlileti szint egy-egy orszagban igen differencialt is lehet, a kozponti szint és a
telepiilési szint kozott a szovetségi allamokban eleve kdzbeiktatodik a tagallami
vagy tartomanyi szint, mig az egységes allamok egyikébe, masikéba tobb teriileti
szint is kialakul. Akarhogy is van, a teriileti allamigazgatasi szervek {6 feladata a
végrehajto tipusu jogalkalmazo feladatok ellatdsa, mig az ezen a szinten jelenlévo
terlileti onkormanyzati szervek a telepiilési szinthez képest szubszidiarus, térségi
kozszolgaltaté feladatokat latnak el. Eppen ezért viszonylag hosszabb torténelmi
idészak alatt a kozigazgatasi kozépszint dominans eleme az agazatilag tagolt,
professzionalis allamigazgatas, mig a teriileti 5nkormanyzatok viszonylag gyengék,
a frankofon rendszerekben a XX. szdzad utolsé harmaddig sajat végrehajtd
szervezettel sem rendelkeznek. E funkciokat a kozponti kormany teriileti
képviseldje latja el az altala koordinalt teriileti allamigazgatason keresztiil.

A teriileti Onkormanyzatisag feler6sodése a XX. szazad 80-as éveitdl szamottevo,
mikor is a koOzponti allamhatalom decentralizaciéjanak igénye valamint a
terliletfejlesztés optimalis térszerkezete egyiitt vezet a regionalis onkormanyzatisag
kialakuldsahoz. Csakhogy a regionalis allam megkérddjelezi az egész eddigi
kozigazgatasi térszerkezetet, mert a teriileti 6nkormanyzati 0j feladatok nem a
korabbi meglévé zomében megyei feladatok aggregatumai, hanem a kozponti
szintr6l decentralizalt 0j tipusu feladatokbol all. Ezért is van az, hogy eddig szinte
sehol sem sziintette meg a korabbi teriileti szinteket, hanem raépiilt azokra (tehat
tobb onkormanyzati szint lett). Nem jobb a helyzet az allamigazgatasi feladatokkal
sem, mert azok a megyei és azon belill jarasi ellatdsa nem, vagy csak nehezen,
negativ politikai hatassal tavolithato el az ligyfelektdl tavolabbi teriileti szintre (ne
feledjiik, zomében hatosagi tigyekrél van szo). Igy a teriileti allamigazgatas
végrehajto funkcidi nagyrészt itt is megmaradnak a korabbi szinteken, az jjonnan
létrejovo teriileti (foként regionalis) allamigazgatasi szervek pedig a kozponti
szintr6l dekoncentralt 0j tipusu, a teriiletfejlesztéshez és a gazdasagi igazgatashoz
kotodo tervezési, iranyitasi és ellen6rzo feladatokat lat el.

A regionalizaci6 tehat kozigazgatasi értelemben nem feltétlen sziinteti meg a
meglévo teriileti szinteket, hanem azokra raépiil, és-optimalis esetben- a kozponti
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kozigazgatast gyengiti. Magyarorszdgon az emlitett tendenciaktol eltérden alakult a
teriileti kdzigazgatas. A polgari atalakulasban lemaradasunk egyik kovetkezménye
volt az, hogy nalunk a polgari allamigazgatas miikddési teriiletét nem az ésszeriliség
hatarozta meg, hanem az a feudalis nemesi varmegyére épiilt. Ugyancsak erre épiilt
a sajatos feudalis vonasokkal termelt onkorményzati kdzigazgatasi rendszer is. A
telepiilések helyett a megye az erds Onkormanyzat, a megyében a telepiilések
rovasara nagy kozigazgatasi hatalom 0sszpontosul mind az allamigazgatasi mind
az onkormanyzatisag vonatkozasaban.

Az allamigazgatasi feladatok ellatasanak igazi ésszeru keretei pedig nem a megy¢ék,
hanem a jarasok voltak. Az allamigazgatas és az Onkormanyzati kozigazgatas
azonban egylitt volt jelen kozépszinten és a koordinacios mechanizmus a
kozigazgatasi bizottsag — igazgatasi értelemben — magas fokuan mikodott.

Ezen a vonason pedig nem valtoztatott a szocialista allam tanacsigazgatasi
rendszere sem, erds és egységes kereteket biztositd megyei kozigazgatas és jarasok
nyomtak el a telepiilési szintet a nagyobb varosok, azonban most nem szabad
kiralyi, vagy térvényhatosagi joguak voltak, hanem megyei joghak a privilégiumok
oldalardl, de ez a Iényegen nem valtoztat.

A varoskornyéki kozigazgatas bevezetése ugyan kedvezd fordulatot hoz a maga
koraban, de 0sszes elonyét nincs ideje kihordani, mert elsodorja a rendszervaltas
tuldimenzionalt 6nkormanyzati 6nalloésag-felfogasa.

A rendszervaltas kozigazgatasi értelemben is kontra-hatasokra épiil, a korabbi
allapotok ellentétét hozza ki. A gyenge telepiilési szint helyett erdset alakit ki és
nem csak onkormanyzati, hanem allamigazgatasi értelemben is. A jegyzok igen
sz¢les allamigazgatasi hataskdrére mas orszagokban — plane hasonlé jogallasban —
alig volt példa.

A korabbi er6s megyei szint szétesik, a megyei dnkormanyzatok épphogy csak
megmaradnak és teljes (az adoztatasi jogot is magaba foglalo) onkormanyzatisag
nélkiil. Ugyancsak szétesik a kozponti allamigazgatasi feladatok ellatasanak addigi
egységes rendszere, az 6nallova valt szakigazgatési szervek elszaporodnak. Ennek
pedig egyik oka az, hogy az dnkormanyzatok jegyzoi altal ellatott allamigazgatasi
feladatokban az er6s helyi befolyasolas miatt nem biznak a tarcak, helyette inkabb
sajat terlileti dekoncentralt szerveket hoznak Iétre. Ez azonban sérti a
jegyzOkozpontl helyi allamigazgatasi feladatellatas rendszerét és a helyi politikat
egyarant.

81



A megyei szintr6l kivonult a kormany is, 1996-ig nem gondoskodott a teriileti
allamigazgatas helyi koordinacidjardl és ellendrzésér6l sem, majd amikor ennek
szilkségessége nyilvanvalova valt, akkor egy politikai kompromisszumra épiild
befejezetlen rendszert, a fovarosi és megyei kozigazgatasi hivatalokra épiilé teriileti
kormanyhivatali rendszert hozott létre. Am a gyakorlati megvalositas azt mutatta,
hogy a palackbdl (megyei tanacsok) kiszabadult teriileti allamigazgatas ,,szellemét”
mar nem lehetett egykdonnyen az egységes szervezeti keretek kozé visszazarni,
hiaba hoztak létre éppen ettdl a céltol vezérelve a kormany altalanos hataskorii
tertileti szerveit.

A magyar kozigazgatas térszerkezetének és munkamegosztasanak alakulasa tehat
eltért a tradiciondlis polgari demokracidkétdl. Ennek kovetkeztében a tertileti
kozigazgatas reformjanak is ebbdl kellett kiindulni.

A dilemma azonban nagy volt,mivel egyes allaspontok szerint az 1j, ésszeri és
célszerii kozigazgatasi teriileti munkamegosztas nem épiilhetett a régi torz
szerkezetre, mert akkor maga is azza valik. Ha azonban a régi elemeket meg kell
valtoztatni, ugy hogy kozben a folyamatos miikodés feltételei is biztositottak
legyenek, ahhoz igen nagy szakmai és politikai elhivatottsagra és tamogatasra lett
volna ehhez sziikség.

A koOzépszinti allamigazgatast érintd legfontosabb megoldando feladatok a
rendszervaltastol tobb évtizedig azonosak,” igy;

o kevesebb, tevékenységében attekinthetébb, ellen6rzéttebb és koordinaltabb
tertileti allamigazgatas megteremtése, ennek érdekében;

e cgyes eddig telepiilési szinten ellatott allamigazgatasi feladatok ésszerii
koncentracidja a kistérségi szintre,

e a megyei allamigazgatasi szervek altal ellatott feladatok feliilvizsgalata és
ezek ésszerli letelepitése kistérségi szintre (vagy egy kistérségen beliil
mitk6do tobb korzeti szintre) illetve — ha az ligyek eléfordulési gyakorisdga
engedi — feltelepitése regionalis szintre,

e a megyei szinten Kkiliresedett teriileti allamigazgatas regiondlis szintre
telepitése,

*® E témat dolgozza fel FOGARASI Jozsef (szerk.), A magyar kizigazgatds korszeriisitésének elvi és
gyakorlati kérdései cimii kotet. Unio, Budapest, 1996.
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e a teriileti 4llamigazgatds regionalis keretek kozti integracioja,
koordinacidja ¢és ellendrzése uj, az eddigieknél erdsebb rendszerének
kialakitasa,

e a valoédi dekoncentracido jegyében. kozponti szintr6l regiondlis szintre
telepitése egyes allamigazgatasi feladatoknak,

o mindezek kovetkeztében egy szervezetében és miikodésében megtisztitott
és racionalizalt teriileti (telepiilési és teriileti) allamigazgatasi feladat-
ellatasi rendszer kialakitésa.

6.5.2. A teriileti allamigazgatas tovabbfejlesztésének alternativai

A teriileti allamigazgatas tovabbfejlesztésének tobb alternativaja is kidolgozasra
keriilt, igy a dezintegralt agazati modell, a teriileti onkorméanyzatokba integralt
modell, a kvazi szovetségi tagallami modell és a koordinacios modell kiterjesztése.

E tovabbfejlesztési alternativak vazlatos kifejtése elétt azonban fel kell tenni a
kérdést, hogy vajon a 2010-ig tartdé reformkisérletei relativ sikertelenségének
kozigazgatasi szempontbol mik voltak az okai? Vajon rosszak voltak a
kiindulopontok (lasd el6z6 pont), vagy a megoldas modszereiben volt a hiba?

Az, hogy kevesebb teriileti allamigazgatasi szervre van sziikség nehezen volt
vitathatd, mivel nemzetk6zi 0sszehasonlitasban a legtobb teriileti allamigazgatasi
szervvel mi rendelkeztiink az OECD orszagok korében, amit semmi nem indokolt.

Hogy az integracidt agazatokon beliil kell-e végrehajtani, vagy ezt tovabb kell
vinni egy egységes kormanyhivatal keretei kozé, leginkdbb ebben oszlott meg a
szakmai kozvélemény. A generalistak egyOntetiien kialltak az erésebb integracio és
ellen6rzés mellett, mig az dgazati specialistak elutasitottak e koncepciot.

Akkori f6 hivatkozasuk szerint az Alkotmany alapjan a miniszter iranyitja az
agazatat és felel ezért a kormany el6tt. Barmilyen teriileti koordinacio és ellendrzés
ellentétes e felelosséggel vélték az integracid ellenzéi. Tény, hogy a kormany
altalanos hataskorii teriileti allamigazgatasi szervének a létrehozasat kovetd
idészakban ezt célzd kormanydontések, sot jogszabalyok ellenére a tarcak tobbsége
sikerrel kiizd6tt az integracié ellen, akik pedig “bennragadtak” a kozigazgatasi
hivatalok szervezetébe, tobbnyire sikeres szabadsagharcot folytattak a kikertilésiik
érdekében.
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A teriileti dllamigazgatas felett a kdzigazgatasi hivatalok altal gyakorolt ellendrzési
és koordinacios jogkorok alol a teriileti szervek kiilonbozé mddszerekkel probaltak
kiblijni mindenféle szankciok nélkiil.

Az egymast kovetd kormanyok sajat teriileti szerviiket, a kormany allamigazgatést
iranyito és ellenérzé feladataba nem vontak be, feladatot csak ritkan adtak, akkor is
csak végsziikségben (lasd az érettségi kortili botranyokat 2005-ben).

Ha viszont ez a helyzet, akkor meg mégis csak annak van realitdsa, hogy
szakmailag lehet konzisztens egy koncepcid, de a gyakorlatban, ha az egyes
kormanyoktol fiiggetleniil sincs megvalodsitasara politikai igény, akkor nem is lehet
erbltetni.

Ebben a helyzetben az egyik realis alternativa az lehetett volna, hogy vissza kell
alakitani a kozigazgatasi hivatalokat egyszeri beliigyi teriileti szervvé, tehat az
agazati dezintegralt modellt kell alkalmazni.

Az agazatok koziil sokan tgyis azt tételezték a hivatalokrol, hogy azok a beliigy
agazati dekoncentralt szervei. Az agazati dezintegralt megoldas esetén a hivatalok
altal ellatott nem beliigyi 4gazati feladatokat is el kellett telepiteni toliik, hiszen a
kozigazgatasi hivatalok tobbé mar nem a kormany 4altalanos hataskori teriileti
szervei. Ebben az esetben hamar elérték volna a teriileti allamigazgatas
terlileti szerv latta el e kis orszag teriileti allamigazgatasi feladatait. Persze, ha a
miniszter agazati felel6sségébe és f6leg koltségvetésébe ez is belefért volna, akkor
mondhatni lehetett volna azt, hogy nem a szam, hanem a feladatellatas
hatékonysaga a fontos, ezért nem kell foglalkozni vele, de a koltségvetés helyzete
nem ezt mutatta akkor sem.

A regionalis 6nkormanyzati rendszer kialakitasa kapcsan is felmeriilt, de az akkori
megyei onkormanyzati vezet6k részérdl is felvetddott néha az a tovabbi alternativa,
hogy az egész teriileti allamigazgatast — a telepiilési onkormanyzatok mintajara — a
megyei fojegyzOk ala kellene rendelni, szervezetileg pedig a megyei
onkormanyzati hivatalokba integralni.

Az ezzel kapcsolatos ellenérvek azonban talan a legbdvebbek voltak, hiszen
megyénként tobbezres 1étszami egységes hivatalokat akkor még gondolatban sem
lehetett volna létrehozni €s miikddtetni, mint ahogy a kozigazgatasi hivatalokba
vald integralast célzo 1994-95. évi probalkozasok is megbuktak az integracio
konkrét szervezése soran.
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Ennél nyomoésabb érv volt, hogy a megyei Onkormanyzatoknal atruhazott
hataskorbe intézett allamigazgatasi ligyek helyi befolyastdol mentes szakszerli és
hatékony intézése éppen Ugy megkérddjelezhetd lett volna, mint telepiilési
onkormanyzat esetében. Az is igaz azonban, hogy a polgari Magyarorszag
kozigazgatasaban a varmegyei igazgatas sokaig igy valosult meg, de éppen ezek a
hataskorok akadalyoztdk a valodi onkormanyzatisdg kibontakozasat és teremtették
meg az ,,aillarnfeh’igyelet”s6 szigora rendszerét.

A helyi 6nkormanyzatok politikaformald szerepe Eurdpaban az ezredforduldig
mindeniitt novekedett, mig a teriileti allamigazgatas tekintetében a helyi
befolyasolastol mentes, a nemzeti (és EU-s) jogszabalyokat szakszeriien és
egységesen alkalmazé miikodés valtozatlanul a f6 elvaras volt.

A regionalis dnkormanyzattal 6sszekotott regionalis kormanyzas alternativaja bar
nalunk is szerepelt a 2003-as IDEA kutatasok alternativai kozt,”” de csak elvi
alternativaként a legkisebb politikai, szakmai tdmogatas mellett. Egy olyan kis
orszagban, mint Magyarorszag semmi nem indokolta volna ugyanis a kvazi
szovetségi allami struktarat, nem lehetett ezért olyan atipikus megoldasokat
kovetni, mint példaul Belgiumban, ahol ennek etnikai okai voltak. A kvazi
szovetségi allami struktara kiilonben sem kozigazgatasi iigy, hanem az a politikai
hatalommegosztas teriileti érvényesitésének egy magasabb szintje, mely az allami
szervek Osszességére kihat.

Az addigi fejlesztési folyamatokhoz szervesen illeszkedd alternativa ezért a
kormany- hivatali koordinacios rendszer kiterjesztése volt inkabb.

Ezen — a 2002-2006 kozti kormanyciklusban is megujitott, de végre nem hajtott —
megoldés szerint, az igen széttagolt és nagyszamu allamigazgatasi szervezeti kort
alapos felilvizsgalat eredményeképpen agazati integracioval radikalisan
csokkentették volna. Az ily médon kialakitott teriileti allamigazgatasi struktarabol
a kisebb szervek o©nallo hataskori szakigazgatasi szervként beépiilnének a
kozigazgatasi hivatalok szervezeti keretei k6z¢ gy, mint akkor mar a szocialis és
gyamhivatalok vagy a fogyasztovédelmi felligyeloségek, mint szakigazgatasi
szervek miikodtek.

A feladataban és hataskorében feliilvizsgalt, lecsokkentett teriileti allamigazgatasi
szervezeti kor ugyanakkor teljesen nem épiilt volna be a kormanyhivatalokba (a

% 4sd EGYED Istvannak a targykdrben irt munkajat; ,Jogdllam” XII. évfolyam 1913/ 4. Fiizet.
> HorvATH M. Tamés (szerk.), 4 regiondlis politika kizigazgatdsi feltételei. MKI-IDEA, Budapest,
2004.
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kozigazgatasi hivatalokba) hanem a nagyobb — 4gazatilag integralt egységek —
szervezeti s mikodési onallosagukat valtozatlanul megtartanak, de a régiokdzpont
megyei (fovarosi) kozigazgatasi hivatalok vezetdi altal gyakorolt erdteljesebb
koordinacio és ellendrzés ala kertiltek volna.

Az ily modon leszikitett teriileti allamigazgatasi kor kormany altali er6teljesebb
ellendrzését és Osszehangolasat a régiokdzpont kdzigazgatasi hivatalok vezetdinek
az alabbiakban jelzett 0j és erésebb jogositvanyai biztositottak volna.

A feladat- és hataskorikben megtisztitott, szervezetileg integralt teriileti
allamigazgatasi szervek f6 szabalyként megtartottdk volna  Szervezeti
onallosagukat, de mikodésiik felett a kormany nevében eljard kozigazgatasi
hivatalok erdsebb jogositvanyokkal lattak volna el ellendrzési és koordinacios
feladatokat.

Tekintettel azonban arra, hogy a regionalizacio folyamataban a kozigazgatas
miikodésének térszerkezetét is meg kellett volna valtoztatni, ehhez regionalis
kozigazgatasi hivatalokat kellett volna létrehozni, azonban ehhez mindsitett
parlamenti tobbségre lett volna sziikség. A masik megoldas szerint pedig
megmaradtak volna a megyei (fovarosi) hivatalok és csak a régiokozpont megyei
(févarosi) kozigazgatasi hivatal vezetdi kaptak volna a tobbletjogositvanyokat.
Kényes politikai kérdés volt azonban e megoldasnal a régiokozpont hivatalok
meghatarozasa, amire tobb alternativa is kidolgozasra keriilt.

Ennek egyik szdba joheté valtozata az volt, hogy a régiokozpont kozigazgatasi
hivatalvezetoket a 35/1998. (III. 20.) OGY hatarozat II/5.2. pontjdban
meghatarozott tervezési statisztikai régiok szerint, azok alapulvételével jeloli ki a
rendelet.(felmeriilt ugyan korabban e lehatarolas megvaltoztatasanak igénye, de
végiil az NFT-1l 2007-2013 kozti id6szakara maradt a jelzett rendszer, ettdl pedig
csak igen nyomos érvvel lehetett volna az allamigazgatast elszakitani, hiszen pl. a
kozigazgatasi hivatalok e regionalis keretek kozt végezték a teriiletfejlesztési
tanacsok torvényességi feliigyeletét. A masik megoldas szerint a fovarosi és megyei
kozigazgatasi hivatalok az Otv. alapjan megmaradtak volna ezen a szinten, abban
az esetben, ha a 2/3-os Otv. modositasara nem lenne mod.

Ebben az esetben a 35/1998. (III. 20.) OGY hatarozat II/5.2. pontjaban
meghatarozott tervezési-statisztikai régiok keretei kdzt miikodé megyei és fovarosi
kozigazgatasi hivatalvezetok koziil a kozigazgatasi hivatalok jogallasat szabalyozo
kormanyrendeletnek fel kellett volna sorolni azt, hogy — a rendelet alkalmazasa
szempontjabol — régiokdzpont hivatalvezetd alatt melyik régioba tartozo megyei
(févarosi) hivatalvezetot kell érteni.

86



Ennek megfelelden:
¢ a Nyugat-Dunanttli régidban a Gyér-Moson-Sopron megyei,
e a Kozép-Dunantali régioban a Fejér megyei,
e a Dél-Dunantuli régioban a Baranya megyei,
e a Kozép-Magyarorszagon a Fovarosi (Budapesti),
e az Eszak-Magyarorszagi régioban a Borsod-Abatj-Zemplén megyei,
o az Eszak-Alfoldi régioban a Hajdu-Bihar megyei,
e a Dél-Alf6ldiben pedig a Csongrad megyei
hivatalok vezet6i lehettek volna ezek.

E megoldas jogilag és technikailag tiszta lett volna, alkotmanyossagi problémak
sem adodhattak, hiszen a korméany allamigazgatist iranyitd alkotmanyos
jogkorében allamigazgatasi illetékességi teriiletet kiilon torvényi felhatalmazas
nélkiil rendeletben is szabalyozhatott. E megoldas esetében is errél lett volna szd,
mert egyes koOzigazgatasi hivatalvezetok egyes 0j allamigazgatdsi hataskoreinek
regionalis illetékességgel valo gyakorldsa a szabalyozasi targy.

A teriileti allamigazgatas kormany altali erdteljesebb ellendrzését és
Osszehangolasat célzo ut a régiokozpont megyei (fovarosi) kozigazgatasi
hivatalvezetdi jogositvanyok pedig a kovetkezok lehettek volna:

o A dekoncentralt szervek létesitésének, atszervezésének, megsziintetésének
kezdeményezéséhez jaruld kotelezo véleményezési jog.

E hataskori koncepcidé abbol indult ki, hogy a teriileti allamigazgatas
realfolyamatait legjobban e szerveket ellendrz6 ¢és koordinald
kozigazgatasi hivatalvezetoknek kell(ene) ismerni. Az akkor hatalyos jogi
szabalyozas szerint is a hivatalvezetd véleményezte az ellendrzése és a
koordinacids jogkdre ala tartozo terilleti allamigazgatasi szervek
vezetdinek kinevezését és felmentését. Ezt a jogkort a kinevez6 kdzponti
szervek vezet6i altalaban nem tartottak tiszteletben, de tobb birdsagi dontés
szerint ez nem is jelentett érvénytelenségi okot. Egy kormanyrendeletben
foglalt jogi kotelezettség be nem tartasa viszont a miniszterek esetében a
kormanyzati felel6sségi, a dontéseket elokészitd koztisztviselok esetében
pedig kozszolgalati fegyelmi feleldsségi kérdéssé valt volna. A targyban
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sziiletett elOterjesztés szerint a hivatalvezetd véleményének kikérésének
hianya a vezet6i megbizas érvénytelenségét eredményezte volna.

A teriileti allamigazgatas helyzetérol szo6ld rendszeres kormany elotti
beszamolo lett volna az a forum, melyen keresztiil az ilyen jellegii
mulasztasokat a nyilvanossag eszkozeivel erdsiteni lehet.

A tevezet szerint a teriileti allamigazgatasi szervek létesitéséhez,
atszervezéséhez és megsziintetéséhez jaruld kotelezd véleményezési jog
keretében a regionalis koOzigazgatasi hivatalvezetét irasban Kellett
értesiteni. Az akkor még tervbe vett és késziilo allamigazgatasi szervezeti
torvény koncepcioja szerint allamigazgatasi szerveket csak torvény, vagy
kormanyrendelet hozhatott volna létre. Mindegyik esetében kormany-
eléterjesztést kell késziteni a kormany {ligyrendjében foglalt eldirasoknak
megfelelden, melynek soran az érintett kozigazgatasi hivatalvezetdket is be
kellett volna vonni.

Ebbdl kovetkezik az is, hogy az eléterjesztonek kellett volna gondoskodni
a kotelez6 véleményezésrol és annak eredménye el6terjesztésbeli
megjelenitésérdl (Esetleges ellenvélemény esetében az egyeztetési lapon és
a fennmaradt vitas kérdések rovatban). A kotelezd véleményezés
ellenérzése a hivatalokat iranyit6 BM feladata lett volna, ennek
elmaradasat a kozigazgatasi allamtitkari értekezleten vagy a
kormanyiilésen a BM kozigazgatasi allamtitkara, illetve a miniszter
vethette fel. E tekintetben pedig nem annak volt jelent6sége, hogy az
érintett hét hivatalvezetokbdl mennyien tamogatjak, vagy éppen ellenzik a
létrehozast, atszervezést, vagy a megsziintetést, hiszen vélemények az
eldterjesztot nem kototték volna, hanem maganak a véleménynek, ami
alapjan a kormany diszkrecionalis jogkorébe dontott volna.

A létszam és a koltségvetés megallapitasanak kotelezo véleményezési joga.

A koltségvetési tervezet folyamataban, az ott szerepld hataridok szerint
nyilt volna mod a régiokdzpont kozigazgatasi hivatalvezetd szamara
megismerni és véleményezni az iranyitd tarca altal a PM felé igényelt
létszam ¢€s koltségvetési kereteket. A véleményt az évkozi valtoztatasoknal
is ki kellett volna kérni; igy kiilondsen a fejezeten beliili atcsoportositasok
esetében.
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A véleményezés célja a teriileti allamigazgatasi szervek feladatai és az
azok ellatasahoz sziikséges személyi és anyagi feltételek Osszhangjanak
biztositasa, illetve annak eldsegitése lett volna. A teriileti tapasztalatokat
kozvetité hivatalvezetéi vélemények kikérése az iranyitd tdrca részérdl
kotelezo lett volna tehat, de a vélemény elfogadasa nem. A kozigazgatasi
hivatalvezetok véleményei segitették volna az iranyitd tarcat a tervezésben,
illetve a dontéshozatali mechanizmusban. A véleményeket pedig az érintett
tarcak mellett a PM-nek is meg kellett volna kiildeni.

A véleményezési jog esetleges megsértésének kozvetlen szankcidja nem
lett, de ennek ténye tételesen rogzitésre Kkeriilt volna a teriileti
allamigazgatas helyzetér6l szolo éves megyei (fovarosi) jelentésekben,
valamint a régi6 allamigazgatasanak helyzetérdl szo6l6 ciklusaként egyszer
a kormany elé terjesztett beszamoloban. E mechanizmus érvényesitésén
keresztiil perspektivikusan csokkent volna az a kiilonbség, mely akkor az
egyes allamigazgatasi feladatok ellatasaban teriileti szinten kimutathato
volt az egyes szervek kozott.

A régiokozpont hivatalvezetdt megilletd jog érvényesitésében a megyei
hivatalvezetok a régiokdzpont hivatalvezetd iranyitasa szerint vettek volna
részt a megyei illetékességli szervek létszam és koltségvetési kereteinek
véleményezésében.

A kozigazgatasi hivatalok altal meghatarozott egységes tligyfélfogadasi,
informatikai és informacios rendszer miitkddtetése.

Ez a jogositvany lényegesen talment volna a hatalyos kormanyrendelet 9.
§d), 12. § e) pontjaiban valamint 17. § a) és d) pontjaban foglaltakon.

A cél itt is egyértelmiien az volt, hogy olyan kompatibilis rendszer j6jjon
létre, amely az elektronikus korméanyzas alapveto feltétele. E tekintetben is
csak a fokozatos bevezetés johetett azonban szoba, mely tobb egymasutan
kovetkez6 fazist feltételezett.

Az els6 fazisban a kozigazgatasi hivatalok vonatkozasaban el kellett volna
érni azt, hogy a gazdalkodasi és az informatikai feladatok ne minden
megyében, hanem a régiokézpont hivatalba dsszpontosuljanak.
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A masodik 1épésben az Osszes beliigyi szerv ilyen tipusu tevékenységét
kellett volna regionalis szintre emelni, mig végiil a teriileti allamigazgatasi
szervek egésze vonatkozasaban kellett e feladatot megvalositani.

A jogi szabalyozas szintjén azonban az is gondot okozott, hogy a
kozigazgatasi hivatalok milyen jogi aktussal rendeljék el, majd iranyitsak e
tevékenységet, amikor a szervezetikben nem integralt mads teriileti
allamigazgatasi szervek irdnyitasat a felettes szervek végzik (pl.
koltségvetési fejezetgazda)?

Az akkori jogi kornyezet szerint ez csak megallapodas formajaban
torténhet, de a megvalositasra maga a jogszabaly kotelezte volna a feleket:
(kozigazgatdsi szerzddés). Az Tligyfélfogadasi ¢és tugyfél szolgalati
tevékenység Osszehangolasa szintén az allamigazgatasi kollégium feladata,
volt, esetleges megegyezés hianyaban az érintett kozigazgatasi
hivatalvezetd felterjesztésére a kormany hatarozattal dontétt.

A kozigazgatasi hivatalok altal mukddtetett egységes kozbeszerzési,
valamint miiszaki ellat6 rendszer alkalmazasa.

E pont tekintetében az elézéekben leirtak az irdnyaddak arra, hogy a
legtobb fejlesztésnél mar akkor is kdzpontositott kdzbeszerzés volt. E
jogkort kellett volna a régiokozpont kozigazgatasi hivatalvezetokre.

A miiszaki ellaté szolgalat regionalis szintre telepitése azonban mas
jellegi feladat volt, mert itt alapvetéen nem koztisztviselokkel ellathatd
dolgokrol volt sz6. Sok helyen e feladatot eleve kiszervezték; igy a vazolt
célkitlizést mindeniitt eltéré modon lehet megvaldsitani.

Mindezekre tekintettel eldszor itt is az allamigazgatasi kollégium keretében
elokészitett megallapodasbol kellett kiindulni és ennek hidnyaban lehetne a
kormanyhoz fordulni.

Tovabbi kérdés volt azonban, hogy regionalis vagy megyei szinten
valosuljon-e meg az integracio. A valasz itt is a megyei koriilményektol
fiiggott volna, a cél a regionalis szint volt, de ha ez a megyei szervekhez
messze van, Ugy azon a szinten is megvalosithato lett volna. A helyzetet
nem konnyitette meg az, hogy az Aht., valamint a kozjogi
intézményrendszer modositasa akkor allt kidolgozas alatt; igy a szamba
veheté megoldasi modok is valtozhattak.
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A miikddésre vonatkozd beszamoltatasi jog, mely szerint minden régio
kozigazgatasi hivatalanak vezetdje ciklusonként egyszer a beliigyminiszter
eléterjesztésében beszdmol a kormany eldtt a régio allamigazgatisanak
helyzetérol.

A Kormany allamigazgatasat iranyité munkajahoz akkor is sziikséges volt
az, hogy szembesiiljon a végrehajtasi szinteken végzett kozigazgatasi
munkaval, mert a Kormany miikodése nem lehet hatékony és jo mindségii
akkor, ha az eredményességet szavatold végrehajtasi szint (telepiilési és
tertileti) nem képes megfeleld munkat végezni. E célkitlizés egyben az EU
tagorszagi miikodés sikerének feltétele is volt.

Ilyen jellegli beszamolok persze a tandcsrendszer idején is voltak, de
célkitiizéseiben és tartalmaban mas, foként az egypart rendszer hatalmi
mechanizmusahoz illeszkedett és a Végrehajtdé Bizottsagok kettos
alarendeltségéhez igazodo jogintézmény volt

Ezzel egyiitt még az akkori beszamolasi rendszernek is fontos szakmai
hozadékai voltak kozigazgatdsi szempontbol. E kereteken beliil ugyanis
egy szigora hatdsagi statisztikai, valamint feliigyeleti ellendrzési rendszer
létezett, amely pedig hozzajarult ahhoz, hogy fegyelmezettebb, jobban
ellendrzott és atlathatobb kozigazgatas miikodjon.

A rendszervaltast kovetden kialakult 0 kozigazgatasi rendszeriinkben
ugyanakkor alapvet6 ellentmondasok keletkeztek és azzal egyiitt

Sok bevalt jogintézmény is megsziint. Ilyen volt a feliigyeleti ellendérzések
tervszer(l és jogilag szabalyozott rendszere, a hatosagi statisztika egységes,
minden agazatra kiterjedé kezelési rendszere, a kozérdekii bejelentések és
panaszok komplex szabalyozasa és maga a szoban forgo, egymasra épiilo
beszamoltatasi rendszer is, melynek csiicsan a mar emlitett megyei
beszamolok alltak.

Mindezekre tekintettel tobb kormany is célul tiizte ki e hidnyossagok
potlasat, kiilondsebb eredmény nélkiil.

A 2004 tavaszan késziilt teriileti allamigazgatas reformja koncepcidjanak
megfeleléen az egyes szandékolt intézmények modellkisérleteként torténd
alkalmazasarol dontott gy a BM szakmai vezetése, hogy a kozigazgatasi
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hivatalokkal rovid harom hét alatt felméreti a megyei, fOvarosi
allamigazgatas helyzetét.

E jelentések elkészitése pedig visszaigazolta azokat az addig csak
feltételezésekként jelentkezd aggodalmakat, melyek a magyar teriileti
allamigazgatas  4tlathatatlansagat  valoszintisitették. A jelentések
tapasztalatainak részletes elemzése megalapozta a jovObeni valtoztatas
stirgetd igényét.

A helyi (telepiilési és teriileti) szinten ellatott allamigazgatasi feladatok
helyzetérél szolo jelentéseknek egy idoben és térben egymadsra épiild
rendszert Kkellett alkotniuk. E rendszeren beliil jogszabalyban és
korményhatarozatban = meghatarozott szempontrendszer alapjan a
folyamatossagnak kellett dominalni. Igy a kozigazgatasi hivatalok a
Kormany altal meghirdetett szempontrendszer alapjan folyamatosan
gyljtottek az informacidkat az érintett szervek 4altal kotelezben
szolgaltatott informaciok alapjan.

Az orszagos érdeklddésre szamot ado tényekrol, jelenségekrol a sziikséges
1idoben, de a havi hivatalvezet6i értekezlet keretében rendszeresen
tajékoztattak a Kormanyt a beliigyminiszter utjan.

Evente egyszer, februar honap kozepéig készitették el az el6z6 évrél sz610
megyei (fovarosi) 0Osszegzé jelentést, melyet a megyei (févarosi)
allamigazgatasi kollégium — kibOvitve a kistérség kozponti telepiilési
jegyzbivel — megtargyalasat kdvetden felterjeszt a beliigyminiszternek.

A Dbeliigyminiszter orszagos Osszegzést készittetett a tapasztalatokrdl és
tajékoztatta a kormanyt. A megyei (févarosi) és az orszdgos Osszesitéseket
minden év majus elsejéig a sajtd utjan is nyilvanossagra kellett hozni. A
megyei (fovarosi) éves jelentések alapul vételével a régidkdzpont
kozigazgatas hivatal vezetdje — a kormany altal meghatarozott idében, de
ciklusonként legalabb egyszer — beszamolt a régid allamigazgatasanak és a
helyi 6nkormanyzatok térvényességének helyzetérdl a kormany eldtt.

Az eredeti elképzelésekkel szemben — amikor is a beszamolo6 jelentések
hatalya csak a kozigazgatasi hivatalok koordinacidos és ellendrzési
jogkorébe tartozo szervekre terjedt volna ki — néhany fontos korrekciot
tettek.

Egyfeldl a jelentéseknek ki kellett terjedniiik minden, az adott megye
(fovaros) illetve a régio teriiletén allamigazgatasi feladatot ellatd szervre és
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személyre, igy kiilondsen a rendészeti szervekre, az Onkormanyzati
tisztségviselokre, valamint a kozponti szervek barmilyen jogallasa
kirendeltségére is. E szervek a rendelet alapjan kotelesek voltak a
sziikséges informaciokat megadni. A szervi hataly tehat funkciondlisra
valtozik. Masrészt megfontolandonak tartottak azt is, hogy a kozigazgatasi
hivatalok a jelentésbe foglaljak bele a helyi és a kisebbségi
Onkormanyzatok torvényességi ellenérzési tapasztalatait, valamint a
terliletfejlesztési tanacsok torvényességi feliigyeleti munkaja értékelését is.
A javasolt korrekciok a teriileti folyamatok teljesebb képéhez,
atlathatosagahoz lettek volna sziikségesek.

A beszamolo-jelentések a nyilvdnossag és a kormany folyamatos
tajékoztatasanak eszkozeivel élve Osszességében alkalmasnak tiintek egy
jobban  mikods, — Osszefogottabb,  hatékonyabb  allamigazgatas
megteremtésére, melyben valoban érvényesiilnek az , Eurdpai
Ko6zigazgatasi Térség” elvei.

A regionalis hivatalvezetd kivételes esetben javaslatot tehetett volna a
beliigyminiszter Utjan Kormanynak az Alkotmany 35. §.-a alapjan az
alarendelt szervek torvénysértd hatarozatanak ¢és intézkedéseinek
megsemmisitésére, illetve megvaltoztatasara.

A javasolt lehetoség kivételes jellege abbol adodott, hogy alapvetden a
jogorvoslati rendszer rendeltetése a torvénysértések kozérdekbol vagy az
igyfeél érdekébdl torténd korrekcidja. Emellett a szoban forgd intézmény
ezeket nem potld, hanem kiegészito jellegli és azokra az esetekre szolt
volna, amikor az egyébként rendelkezésre allo jogorvoslati eszk6zok nem
tudnak érvényesiilni. Akkoriban ugyanis a panasziigyintézések kapcsan
gyakran meriiltek fel olyan esetek, amikor bar észlelhetd volt a
jogszabalysérto allapot, de fellépni elleniik az allamigazgatdsban mar nem
volt mod. A Kormany azonban csak akkor tudott volna az alkotmanyos
felhatalmazasaval €lni, ha valaki ,,a torvénytelenségeket szine elé” viszi.

Ezt a célt szolgalta volna a regionalis k6zigazgatasi hivatalvezetd szamara
biztositott intézkedési lehetdség. Az el6z6 pontban ismertetett informacios
rendszer alapjan ugyanis a kozigazgatasi hivatalok vezet6i rendelkeztek
olyan informaciokkal, melyek alapjan e rendkiviili eszk6zzel éIni lehetett.
Ehhez persze az is sziikséges volt, hogy a kozigazgatasi hivatalvezetok a
Kormanynak aldrendelt barmely allamigazgatasi (rendvédelmi) szervtdl,
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valamint allamigazgatasi feladatot ellatd személytdl barmely hatarozatot
vizsgalatra bekérhessenek, illetve intézkedésrol tajékoztatast kérhessenek.

Ezek alapjan a hivatalvezetd — amennyiben a torvénysértés gyanuja
alaposnak bizonyult — koteles volt megkisérelni a Ket.-ben foglalt
jogorvoslati eszk6zok igénybevételét, alkalmazasat Osztonézni (pl.
visszavonas, modositas, feliigyeleti intézkedés, tigyészi intézkedés
kezdeményezése stb.).

Ezen eszk6zok hidnyaban, részletes indokolassal ellatva valamint az
érintett hatarozatot, vagy intézkedést hozd szerv és felettes szerve
tajékoztatasa mellett tehet kezdeményezést a Kormanynal a
beliigyminiszter Gitjan a megsemmisitésre, illetve megvaltoztatsra.

A kivételes kezdeményezés hatdlya szervi és nem funkcionalis, tehat nem
volt elég a hatarozat vagy intézkedés allamigazgatasi jellege, hanem az is
sziikséges Vvolt, hogy az azokat hozo szerv a Kormany iranyitasa alatt
alljon. Ez az iranyitas azonban nem korlatozodott a kozvetlen iranyitas
alatt all6 kozponti szervekre, hanem az Osszes allamigazgatisi ¢és
rendészeti szerve egyarant kiterjedt.

A kivételes kezdeményezés a torvénysértd hatarozatokra és intézkedésekre
iranyultsaga nem csak az effektiv torvénysértésre iranyulhatott, hiszen az
Alkotmany alapjan a jogszabalyok betartdsa mindenki szamara kotelezd
volt akkor is (alkotmanyos kotelesség)

Mivel a kivételes kezdeményezés alapos mérlegelést igényelt, a
kozigazgatasi hivatalok vezetdi — a torvényességi ellendrzéshez hasonldan
— arra nem voltak utasithatok. Ezt a lehetdséget nem minden
hivatalvezetOnek akartak megadni, hanem csupan a régidkézpont hivatal
vezetdjének azzal, hogy a megyei hivatalvezetoknek is joguk és
kotelezettségiik volt az e jogkdr gyakorlasdban vald részvétel javaslat
formajaban a régiokozpont hivatal vezetdje felé.

A vézolt folyamat és 01j jogintézmények eredményeképpen a teriileti kdzigazgatasi
reform alakuldsdnak megfelelden kozéptavon a megyei szintrdl regiondlis szintre
kertilhetett volna a kbzigazgatasi hivatalok mitk6désének meghatarozo része. Ezen
alternativa lényege tehat a fokozatos, a teljes korii kozigazgatasi hivatalokba
torténd szervezeti integracié nélkiili atalakitas regionalis szinten.
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Elonye lett volna e megoldasnak a fokozatossagban megnyilvanulo6 koriiltekintd, az
agazati sajatossagokat figyelembevevd, kevesebb konfliktusforrast teremtd és
olcsobb végrehajtas.

Hatranya volt viszont a végrehajtas elszabotalasanak mar addig is jol ismert
veszélye, a tarcak lobbizasa azért; hogy egyes szerveik vagy maguk az agazatok
kivételt képezzenek.

A tobbségi szakmai allaspontok szerint a kdzigazgatasi hivatalok regionalis szintre
szervezése is az Otv. modositasat igényelte, ezzel a megoldassal viszont ez
elkeriilhet6 lett volna, amire sziikség is lett volna a kétharmados parlamenti
tobbség hianyara tekintettel. A tobbi valtoztatas azonban egyszerii torvényekkel,
illetve kormanykompetenciaban is végrehajthato lett volna, tehat a kormanyciklus
elején azonnal lehetett volna Iépni, ha van ra egyértelmii politikai akarat.

Ez ut6bbi fontos feltétele lett volna a sikernek, mert az addigi rossz tapasztalatok a
reformok végrehajthatosdganak terén foként abbol adodtak, hogy hianyzott az
egységes végrehajtashoz sziikséges erds elkotelezettség €s nem volt a dontések
elszabotalasanak sem jogi, sem politikai kovetkezménye.

Ugyanakkor el kell ismerni azt is, hogy ha szakmailag konzisztens is volt ez az
alternativa, de azt nem lehetett kiemelni a kozigazgatds egészébdl,
megvalosithatosaga 0sszefliggott a tobbi elem reformjaval is.

E korbdl kiemelkedett a regionalizacio kérdése, mely — szakmai meggy6zodésiink
szerint — els6dlegesen nem kozigazgatasi ligy, csak vannak kozigazgatasi
aspektusai is.

Az, hogy kellenek-e és milyen régiok Magyarorszagon, az a tarsadalmi-gazdasagi
realfolyamatok teriileti megjelenésétol, valtozasatol fiiggd kérdés volt mar akkor is.
A regionalis Onkormanyzatok problematikaja pedig ezen til az allamhatalom
terlileti megosztasa sziikségességének a filiggvénye. Ezekhez viszonyitva pedig
nyilvan az a jo kozigazgatas, mely harmonizalt a teriileti realfolyamatokkal és nem
szakad el toliik.

Az allamigazgatas spontan regionalizacidja persze mar elkezd6dott, mert a sajat
miikodési logikajukat kdvetve az agazati dekoncentralt szerveknek egy jelentds
része, sOt tobbsége a megyei szintet meghalado teriileti illetékességgel mikodott a
reformtol fiiggetleniil is, ezért mar Onmagaban ez a tény is felvethette a
kozigazgatasi hivatalok esetében a megyénél nagyobb teriileti egységeket atfogd
koordinacio és ellendrzés igényét.
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Nagy dilemma volt tehat az, hogy ha az allamigazgatas teriileti atrendez6dése a
régid szintjére nem jar egyiitt a teriileti onkormanyzatok hasonld iranyultsagu
fejlodésével, tigy hianyozni fog beldle a teriileti kdzigazgatas szinkronizacidja,
mell6le pedig a teriileti demokratikus kontroll. Az ujonnan tervezett régiokdzpont
megyei kozigazgatasi hivatalvezet6i jogkorok pedig komoly hatalmi eszkdzokként
is kezelhet6ek voltak, igy — megfeleld teriileti kontroll hidnyaban — érvényesiilésiik
esetén fokozni kell a hivatalvezetok kormany altali ellendrzését. E dilemmak
feloldasara tehat nagy politikai és szakmai tamogatas kellett volna, ami azonban
eleve kérdéses volt.

6.5.3. A koncepcid gyakorlati megvalositasa

A vazolt koncepcié mentén a Kormany 2007. januar 1-jével jelentdsen atszervezte
az allamigazgatasi struktirat. Az atalakulas révén a teriileti allamigazgatasi szervek
regionalis integracioja valosult meg, azaz a korabbi megyei illetékességii szervek
helyett egyetlen régios illetékességii szerv jott lére a hét teriiletfejlesztési régio
mentén.

A regionalis atalakitas célja a hatékonyabb szervezeti keretek biztositasa, az
optimalis intézményi és szervezeti egység méretek kialakitasa, a tevékenységi és
kapacitasbeli parhuzamossidgok megsziintetése, a dontési szintek szamanak
csokkentése, a miikodési-gazdalkodasi formavaltasok, a szervezetek atlathatova és
ellendrizhet6vé tétele volt.

Fentiekre tekintettel 2007. januar 1-jétdl az addig megyei és fovarosi keretek kozt
mikodé kozigazgatasi hivatalok regionalis alapokra helyezése is megtortént,
melyek ekkortdl regionalis kozigazgatasi hivatalként mikddtek tovabb.

Az alkalmazott megoldas az volt, hogy elobb az Alkotmany modositasara keriilt
sor, miszerint az j 34.§ (2) alapjan kozigazgatasi szerv megjelolésére vonatkozo
rendelkezést feles torvénnyel is lehet modositani. Ez alapjan keriilt sor az
onkormanyzati térvény 98 § (1) olyan moédositasara feles torvénnyel, ami a
févarosi és megyei kozigazgatasi hivatalok elnevezés helyett, csak kozigazgatasi
hivatalokat tartalmazott. Egy mas torvényhely pedig felhatalmazast adott a
kozigazgatasi hivatalok miikodésének Kormany altali szabalyozasara. [297/2006.
(XII. 23.) Korm. rendelet]. Az Alkotmanybirdsag azonban arra valo tekintettel,
hogy egyszerli, feles torvénnyel keriilt sor a kozigazgatasi hivatalok jogallasanak
szabalyozasara kétharmados torvény helyett, 2008. junius 30-i hatallyal
megsemmisitette a torvényi szabalyozas érintett bekezdését és az ennek alapjan
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kiadott, regiondlis allamigazgatdsi hivatalok szervezetét, miikodését, feladatait
részletesebben szabalyozo korméanyrendeletet is.”®

Az  Alkotmanybirésag ezt a szabalyozasi technikdt azért mindsitette
alkotmanyellenesnek, mert a févarosi és megyei jelz6t nem megjeldlésnek, hanem
a helyi dnkormanyzatok miikédéséhez kotodo illetékességi kérdésnek mindsitette,
melyhez pedig csak kétharmados torvénnyel Iehetett volna nyulni. Az
Alkotmanybirosag tehat 2008. junius 30-i hatallyal megsemmisitette a torvényi
szabalyozas ¢érintett bekezdését ¢és az ennek alapjan kiadott, regionalis
allamigazgatdsi hivatalok szervezetét, miikddését, feladatait részletesebben
szabalyoz6 korméanyrendeletet is.”

Az Alkotmanybirdsag megallapitotta az Orszaggyiilés alkotmanysértd mulasztasat és
2008. junius 30-ig eldirta az érintett torvényhely kétharmados tobbséggel elfogadott
pétlasat, idot adva ezzel a sziikséges politikai konszenzus kialakitasara.

Bar a helyzet rendezésére 2008 majusdig tobb térvénymodositd javaslat is
benyujtasra keriilt, de a térvénymodositasra azonban megfeleld politikai konszenzus
hidnyaban erre végiil nem keriilt sor.

A Kormanynak ebben a helyzetben alkotmanyos kotelezettsége miatt biztositani kellett,
a hivatalok feladatainak folyamatos ellatasat, igy a helyi 6nkormanyzatoknak az
Alkotmanyban el6irt torvényességi ellendrzését, vagy pl. az évi mintegy 80000 els6 és
masodfokt hatdsagi iigy intézését, hogy a jogallami torvényességet és az ligyfeleket
hatrany ne érje. Ezért a Kormany az Alkotmanyban biztositott allamigazgatas iranyitasi
¢s szervezetalakitasi jogkorében Ilétrehozta a regiondlis koézigazgatasi hivatalokat.
Alkotmanybir6sag azonban megsemmisitette a regionalis kdzigazgatasi hivatalok
létrehozasat lehetové tevo torvényi szakasz érintett bekezdését és az ennek alapjan
kiadott, regionalis allamigazgatasi hivatalok szervezetét, miikddését, feladatait
részletesebben szabalyozo kormanyrendeletet is.

Az Alkotmanybirésag dontésében ismét rogzitette azt, hogy — a helyi
onkormanyzatokra iranyuld torvényességi ellendrzésre tekintettel — a kozigazgatasi
hivatalokra iranyuld barmiféle térvényi szabalyozds csak mindsitett torvénnyel
lehetséges. Ez alapjan 10jolag megallapitotta az Orszaggytllés alkotmanysérto
mulasztasat, és 2008. december 31-ig Ujra eldirta a sziikséges torvényhely mindsitett
tobbséggel elfogadott potlasat.®® A helyzet rendezésére még 2008 decemberében két

%8.90/2007. (XI. 14.) AB hatarozat.
% Lasd, mint el6z6 jegyzet.
€0 131/2008. (XI. 3.) AB hatarozat.
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torvénymodosito javaslat is benyujtasra keriilt.** A torvénymodositisra azonban a
sziikséges politikai konszenzus hianyaban ismét nem kertilt sor.

Mivel pedig nem sziiletett meg a kétharmados torvényi szabalyozds, emiatt
alkotmanyos keretek kozott az Onkormanyzatok torvényességi ellenérzését ellato
kozigazgatasi hivatal sem miikodhetett tovabb.

2009. januar 1-t6l a kialakult kényszerhelyzetben a regionalis kozigazgatasi
hivatalok jogutédjaként létrehozott regionalis allamigazgatasi hivatalok® — az
Alkotmanybirdsag dontésére figyelemmel — a helyi Onkormanyzatok
torvényességi ellenérzésével kapcsolatos feladatokat nem lathattak el. A
kozigazgatasi hivatalok korabbi torvényességi ellenérzési feladatokat ellato
dolgozéinak a munkakdri leirdsat is modositani kellett. 2009. janudr 1-jétol
ugyanis a helyi dnkormanyzatok nem voltak kotelesek megkiildeni a regionalis
allamigazgatasi hivatalok részére a testiileti, illetve a bizottsagi iilésekrdl késziilt
jegyzokonyveket.

A torvényességi ellenérzés helyreallitasaig 0j feladatuk volt ugyanakkor a
hivataloknak a helyi Oonkormanyzatokért felelés miniszter Oonkormanyzatokkal
kapcsolatos feladatai ellatasaban vald kozremikddés. A torvényességi ellendrzés
LHhelyett” az azt igényld helyi Onkormanyzatok szamara a mikodésiikhoz
szilkséges szakmai segitségnyujtast, kérésre, szolgaltatasképp biztositjdk a
hivatalok. Ezért amennyiben a jegyz6konyveket az onkormanyzat dontése alapjan
mégis megkiildik, azokat nyilvantartasba veszik a hivatalok, illetve kérés esetén
szakmai véleményt adnak ki az 6nkormanyzat részére.

A kozponti kozigazgatas felé ily modon ,,megmaradhatott” a helyi
Oonkormanyzatokhoz legkozelebb allo hivatali kapcsolatrendszer. Természetesen
emiatt 2009-ben joval kevesebb jegyzékonyv keriilt megkiildésre, mint az el6z6
évben. A csokkenés 35 %-os volt, igy a felkiildott jegyzékonyvek szama 71000
lett a korabbi 109000-hez képest.

Az onkormanyzatok altal 6nkéntesen igényelt szakmai segitségnyujtas a dontések
jogszeriségének megallapitasahoz viszonylag magas, kdzel 18.000 volt.

A jogallamban megengedhetetlen torvényességi ellendrzés hianyara tekintettel,
kiemelt kormanyzati feladattd valt a kozigazgatasi hivatalok jogallasanak
mindsitett torvénnyel torténd rendezése és ez alapjan a torvényességi ellendrzés

61 7/7015, T/10022 stb.
62.318/2008. (XI1. 23.) Korm. rendelet.
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ujjéélesztése. Ennek érdekében 2009 novemberében tujabb térvénymddositd
javaslat keriilt a Parlament elé benyujtasara, amirdl azonban az Orszaggyiilés e
ciklusdban mar nem dontott.*®

Az 1j Orszaggyllés a valasztdsokat kovetd megalakuldsat kovetden a legsiirgdsebb
tigyek kozott volt kénytelen targyalni e kérdést.

Fontos megjegyezni azonban azt, hogy mar ekkor is kézismert tény volt az, hogy a
torvényességi ellendrzésnek nincs idobeni korlatja, igy ha az visszaall,
visszamenoleg is gyakorolhato.

Ezért az Onkormanyzatoktol Onkéntesen megkiildott jegyzokonyvek, és egyéb
hivatalokhoz érkezett anyagok feldolgozasat prioritasként kellett kezelni azzal,
hogy a torvényességi ellen6rzés visszaallitdsakor mieldbb meg lehessen tenni a
jogsértésekre a sziikséges intézkedéseket €s ez nagyjabol igy is tortént.

8 T/11296 inditvany.
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Il. FEJEZET

AMAGYAR KOZIGAZGATAS AKTUALIS HELYZETE

1. A kozigazgatas atalakitasanak céljai, elvei és iranyai

A 2010-es kormanyvaltas céljai kozt prioritast €lvezett a kozigazgatas radikalis
atalakitasanak szandéka. Ez a teriileti allamigazgatast érinten nyilvanult meg
el6szor abban, hogy a megel6z6 kormanyok regionalis kozigazgatast preferalo
politikaja helyett a megy¢k teriileti keretei kozt miikodo €s szervezetileg integralt
allamigazgatas létrehozasat tlizte ki célul. Ez pedig egyarant jelentett visszatérést a
régi magyar kozigazgatas hagyomanyaihoz, de ugyanakkor bizonyos ragaszkodast
is jelentett az akkor mar letiinében 1év6 Uj Kozmenedzsment ideologiahoz is
mindenekel6tt a nagy, integralt mega-szervezetek 1étrehozasaval a kozszféraban.

A kozszolgalati szabalyozasban pedig, mindenekel6tt a kormanytisztviseloi
jogallas sajatossagaival bizony egyfajta kontinuitas is felfedezhetd volt az el6z6
kormanyok szégyenlésen a zsakmanyrendszer felé elmozditott kdzszolgalati
torekvéseivel, de azok radikalisabb és nyiltabb felvallalasaval.

Az akkor még koherencia nélkiil megindulé atalakitasokat probaljak osszefogni a
mar hivatkozott Magyary programok, melyek kihatottak az alkotmanyos
szabalyozasra is.

Az 1j Alaptorvény kozigazgatast érintd részeit vizsgalva elsd latasra latszolag nem
lathatok nagy valtozasok a kozigazgatas allamigazgatast érintd részei tekintetében,
azonban a mélyebb elemzések egyértelmiien a centralizaci6 iranydba mutatnak. Ezt
tamasztja ald a Kormany feladat- és hataskorének meghatarozasa is, ami a negativ
moddszert kdvetve mindent oda sorol, melyet az Alaptdrvény, vagy mas jogszabaly
nem utal mas szerv hataskorébe. Ez a rendelkezés a Kormany mozgasterét igen
nagymértékben megnoveli, s6t nehezen behatarolhatova teszi, mikdzben nem
rendel hozz4 alkotmanyos garanciarendszert.

Az Alaptorvény a Kormanyt a kozigazgatds cslcsszervének deklaralja, de a
korabbi alkotmanybeli szabalyozassal szemben még érintlegesen sem utal annak
tartalmi mibenlétére, igy az alarendelt szervek irdnyitasara ¢€s torvénysértd
dontéseinek megsemmisitésére, megvaltoztatdsira ¢és — legalabb is a
kormanyfejezeten beliil — a helyi dnkormanyzatok torvényességi feliigyeletére sem.
Ehhez képest viszont kissé érthetetlen modon korlatozza viszont a Kormany szabad
allamigazgatasi szervezetalakitasi jogat azzal, hogy azt torvény keretei kozé
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helyezi. Bar a kozigazgatas felépitése a korabbiakhoz képest nem valtozott, az
tovabbra is a Kormany altal iranyitott allamigazgatasbol ¢és a helyi
onkormanyzatokbdl all, az autonom allamigazgatési szervekre viszont nincs utalas,
igy hidnyzik az alkotmanyos labuk. Ezzel szemben az 0j elemként megjelend
onallo szabalyozo szerveket az 0j Alaptorvény a Kormannyal egylitt szabalyozza,
az altaluk ellatott feladatokat pedig a végrehajté hatalomba helyezi el, melynek
viszont altalanos szerve a Kormany. Az 6nall6é szabalyozo szerv vezetGje hasonlo
eljarassal keriil kinevezésre, mint a miniszterek, igy kormanyzati fliggetlenségiik a
szakirodalomban és a gyakorlatban egyarant ismert autonom kozigazgatasi
struktarakhoz képest gyengébb. Erdekes és dogmatikailag is nehezen kezelhetd
valtozas az is, hogy a civil kozigazgatason kiviil es6 korabbi fegyveres erdk és
rendvédelmi szervek helyett, most a Magyar Honvédség, a renddrség és a
nemzetbiztonsagi szolgalatok képezik e kort. Ugyanakkor a Kormany altalanos
hataskoru teriileti szerveként intézményesiti az Alaptérvény a Kormany fejezetben
a fovarosi, megyei kormanyhivatalokat. A helyi onkormanyzatok torvényességi
feliigyeletének kormanyhataskore mégsem itt a kormany-fejezetnél, hanem a helyi
Onkormanyzatoknal keriil nevesitésre a fOvarosi, megyei kormanyhivatalokkal
Osszefiiggésben.

A helyi Onkormanyzatok Alaptdrvénybeli szabalyozasa az allamigazgatasnal
hatarozottabban magan viseli a centralizacid nyomait, ezért ez — mint a
rendszervaltast kovetd legnagyobb kozigazgatasi iranyvaltoztatas- kiilon kertil
targyalasra.

A 2010-es kormanyvaltas 6ta folyamatos problémat jelentett az is, hogy komplex
program hianyaban ezek a kozigazgatast érintd hatarozott, de Osszehangolatlan
valtoztatasi torekvések egymassal ellentétes folyamatokat is elindithatnak, ezért
ezeket a 2011 juniusaban bemutatott Magyary program els6 valtozata® probalta
egységes keretek kozé szoritani. A mar korabban is emlitett program bar nem fogta
at a kozigazgatds minden teriiletét, de jellemzdit tekintve mégis a kdzéptavu és
komplex programok kozé volt sorolhato. Erdekesen alakult ugyanakkor a program
onmeghatarozasa, miszerint az ... nem terv, hanem program, mely meghatarozza a
célokat, a beavatkozasi teriileteket és a soron kovetkezO intézkedések sorat”. A
programot tanulmanyozva valdéban megéallapithatd volt az, hogy egy igen jol
szerkesztett technokrata dokumentumrol van szd, melyb6l azonban a legtobb

8  Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési program (MP 11.0) Kozigazgatasi és Igazsagiigyi

Minisztérium, Budapest, 2011 junius 10.
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esetben hianyoztak a konkrétumok, igy leginkabb egy kifestd-konyvre
emlékeztettek, melybdl a késébb alkalmazando szinekkel és azok Osszhatasaval
igen sokféle eredményre lehet jutni.

A program deklaralt atfogd célja a hatékony nemzeti kdzigazgatas kialakitasa volt.
A célrendszer f6 elemei az eredményes szervezeti mukodés, a feladatrendszer
megujitdsa, a belsd eljardsok megalapozdsa ¢és racionalizalasa, az
tigyfélkapcsolatok javitdsa, a személyzeti igazgatas fejlesztése és a kiszamithato
¢letpalya. Ez a célrendszer hatarozta meg a beavatkozasi teriileteket is. A program
megvaldsitasara intézkedési tervet tartalmazott, mely sajatos fiiggeléke volt az
érintett sarkalatos torvények felsorolasa egyféle torvényalkotasi programként.

A program tartalma szamos mar kordbban megkezdett fejlesztési iranyt (pl. az
integralt tigyfélszolgalati rendszer, kormanyablak, a kormanyhivatali integracio,
jarasi rendszer kiépitése stb.) konkrétan tartalmazott, mig masok (pl. 1j
kozszolgalati életpalya, Uj eljarasi szabalyozas stb.) iranyai az elfogadasakor még
kidolgozas alatt alltak.

Az anyag felidézte ugyan a kozigazgatas-fejlesztés nagy nemzetkozileg kialakult
iranyait, de rogzitette azt a nemes célt is, hogy ,,barmilyen megoldas alkalmazéasa
akar a piacrol, akar kiilfoldrol csak kelld kritikaval és hatasvizsgalattal torténhet”.
A program tehat hangsulyozottan egyfajta 01j, a nemzeti hagyomanyainkhoz és
koriilményeinkhez adaptalt 0j irany keresését jelentette a magyar kozigazgatasban.

A napjaink kozigazgatasat is meghatarozd programban korunk kozigazgatas-
fejlesztési dilemmainak megfelelden a konkrét elképzelések kozt talalhatunk példat
az id6kozben letiint Uj Kézmenedzsment (NPM) egyes elemeinek tovabbélésére a
hatékonysag, teljesitmény, mindség kovetelményének kozéppontba allitasaval.
Ugyanakkor az erésebb allami fellépéshez sziikséges eszkdzrendszer kiépitésének a
szandéka is kitapinthato a ,,neoweberi” allamrél és kozigazgatasrol irt jellemz6k®
iranyaba pl. az allamigazgatasi hatosagi koncentracio erdsitésével.

A fentickben jelzett szandékok konkrét megvaldsitisa mara leginkdbb a
kovetkez6kben targyalt teriileteken valosult meg.

A z é4llamigazgatas integracidja nem csupan kevesebb és nagyobb teriiletet atfogod
miniszteri feladatkoroket eredményezett, hanem ezen beliil az egyes szakigazgatasi

8 Lasd erre G. FODOR Gabor — STUMPF Istvén, Neoweberi dllam és jo kormanyzds. Nemzeti Erdek,
2008/2. sz.
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tertiletek 4gazati integracidja is megvaldsult. Az integracidé mellé a kozponti
kozigazgatas iranyitasanak centralizacidja is jarult a Miniszterelnokség és 2014-ig
foleg a Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium kormanyzati munka
Osszehangolasaban a tobbi tarca felé kapott tobbletjogositvanyain keresztiil,
melyek a miniszteri szervezetalakitasi szabadsagot éppugy korlatozzak, mint a
személyzeti jogkoroket. Ehhez jarult még a teriileti allamigazgatds nagyobb
részének a fOvarosi és megyei kormanyhivatalokba torténd integralasa, ami a
szakigazgatasi szervi hataskori onallosag ellenére is megfosztotta a tarcakat sajat
végrehajtdé mechanizmusuktol, a 2015-t61 megvaldsult tn. belsd integracid pedig az
Ota mar ezt is megsziintette. A korabbi jegyzo6i allamigazgatasi feladatok jelentds
részének a jarasi hivatali rendszerbe integralasa pedig csak befejezte a teljes
allamigazgatasi koncentraciot, ami kétség kiviil rendkiviili lehetoségeket jelent az
erds allam cselekvését megvalosito allamigazgatasnak.

Ezeket a hatasokat tovabb erdsitette a kdzszolgalati rendszer egyébként még ma is
tartd gyokeres atalakitdsa, valamint kiilondsen a helyi onkormanyzati rendszer
jellegét alapvetéen megvaltoztatd atalakitésa.

A kozszolgalati rendszer alapvetd atalakulason ment keresztiil, mely szinte azonnal
kovette a kormanyvaltast. A 2010 majusdban hivatalba lépett Kormany
eléterjesztésére ugyanis az Orszaggyllés torvényt fogadott (2010. évi LVIIL
torvény) el az allamigazgatdsban dolgozd koztisztviselokre kormanytisztviseldi
kategoriat képezve e korbol. Ezek vonatkozasaban a Ktv. mogottes torvénnyé valt.
(Ez az akkori 116000 koztisztviseld nagyobb részét, mintegy 70000 fot érintett). Az
indokolas nélkiili felmentés intézményével és a vezetdi kinevezéseknek a
kormanyzati koordinacidért felelés tarca kozigazgatasi allamtitkara altali
jovahagyatasahoz kotésével és tovabbi hasonld, a korabbi garancialis szabalyokat
0ldo szabalyozas miatt tartalmilag ez tovabbi elmozdulast jelentett a nyiltrendszerii
kozszolgalat fele. A 2010. évi CLXXIV. torvény pedig a koztisztviselok
jogallasarol szolo 1992. évi XXIII. térvény ujabb modositasaval e szabalyozés
tartalmi elemeit a teljes koztisztvisel6i karra kiterjesztette.

A szinte kovethetetlenné valt szabalyozast a 2011 decemberében az Orszaggytilés
altal elfogadott 2011. évi CXCIX. torvény probalta egységes keretek kozé
szoritani. A torvény uj kategoriat vezetett be; a kdzszolgalati tisztvisel6 fogalmaval.
ezzel Ojra egyesitve a korabbi koztisztviselOket (kozszolgalati jogviszony) é€s
kormanytisztviseloket (kormanyzati szolgalati jogviszony). A torvény olyan 1j
elvek betartasanak kotelezettségét irja el6, mint a koéz- szolgalatanak
clsddlegessége, a jO kozigazgatasba vetett bizalom fenntartasa, valamint tovabbi
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altalanos magatartasi kovetelményeket fogalmaz meg. Egyértelmiien jellemz6 az 1j
szabalyozasra olyan munkajogi elemek adaptalasa, mint pl. az érvénytelenség, a
hataridék szamitasi modja, a jognyilatkozatok szabalyozasa. Az 10j szabalyozassal
atalakult az érdekegyeztetés rendszere és 1étrejott az allami kdzszolgdlat szakmai
kamaraja, a Magyar Kormanytisztvisel6i Kar (a tagsagkotelezd) és a Kozszolgalati
Erdekegyeztetd Forum. Régi torekvésként pedig a torvényben szabélyozisra
keriiltek az etikai alapelvek és kotelezettségek.

Mikdzben az egész kdzszolgalatra érvényes egységes életpalya modellel indokoltdk
a rendszer megujitasat, melyben a nemzeti érdekek eldtérbe helyezése, a
partsemlegesség, a szakmai ismeretek, a nemzettudatra épiild és értékelvii miikodés
¢s a kiszamithato életpalya a kulcsszavak. Ez utobbinak gyokeresen ellentmond pl.
az a tOorvényi szabalyozads, miszerint a kozszolgalati tisztviseld jogviszonyat
felmentéssel a vezetd bizalmanak elvesztésére hivatkozassal is meg lehet sziintetni,
a vezetOi kinevezés is barmikor visszavonhatd, a szakmai vezet6k pedig eleve
indokolas nélkiil felmenthetdk.

Magéanak a rendszernek a ,,munkakori, vagy allas” jellege alapvet6en annak
ellenére sem valtozott a karrier tipus feléhogy a ,kormanyzati szolgalati
jogviszony az allam,valamint az allam nevében foglalkoztatott kormanytisztviseld
kozott ,, jon 1étre és kotelezd koztestiileti tagsagot eredményez az MKK-nal. A
munkakdr megsziinése esetén ugyanis mas munkakdr felajanlasi kotelezettség csak
az adott kdzigazgatasi szervet terheli, €s ezen nem valtoztat — csak enyhit- a
tartalékallomany rendszere. Az idékdzben megsziintetett személyiigyi kdzpont
feladatai sem valtoztak lényegesen a korabbiakhoz képest, igy Osszességében-az
idokdzben 1étrejott allami tisztvisel6i szabdlyozas ellenére is- maradt a korabbi
kormanyoktdl megorokolt bizonytalansag a kozszolgalat preferalt rendszerét
illet6en.

A Magyary program 2012-es valtozata (MP 12.0) I1l. fejezetében foglaltak alapjan
az életpalya alapu zart rendszer és a nyilt rendszernek nyilvanitott munkakdralapa
rendszer egyfajta elegye adja az 10j kozszolgalati rendszert. Ez az eddigi
nemzetkozileg is elfogadott kategoridkat feliilirva, egy sajatos magyar
kozszolgalatot vizional. Ebben pozitiv térekvés volt eredetileg a kiilonb6zé tipusa
kozszolgalati alkalmazasok kozti harmonizacidéra és atjarhatosagra valo
iranyultsag, bar az altalanos kozszolgalati tisztviseldi statitum szerepét inkabb a
kormanyzati szolgalati jogviszony adta.
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A mar emlitett egységesitésre vald torekvés messze tilmegy a jogi szabalyozas
keretein azzal, hogy a kozszolgalat minden teriiletére érvényes 1j altalanos
kozigazgatasi és menedzsment ismereteket alakit ki és viszi be a képzési
rendszerbe, mely kozponti eleme a szintén unikumnak szamité Nemzeti
Kozszolgalati Egyetem, mely feladata a kozszolgalat humanerdéforrasanak teljes
atalakitasa és generdciovaltasa egy teljesen megujitott kozszolgalati pragmatika és
tudasanyag mentén.

2. A helyi 6nkormanyzati rendszer valtozasai

Magyarorszag uj Alaptorvénye a korabbi alkotmanyos szabdlyozastol eltérden
szabalyozza a helyi onkorményzati rendszert, az szakit a régi Alkotmanyban a
rendszervaltashoz kotddo, foként garancialis okokbol sziiletett €s az autondmia-
elemeket részletezd szabalyozassal és tobbnyire csak keretszabalyokat allapit meg
sarkalatos térvényre bizva a tovabbi szabalyozast.

Tartalmilag az Alaptorvény a helyi 6nkormanyzas meghatarozasara is az el6z6ektol
eltéré fogalmat haszndl, amikor rdgziti, hogy ,,a helyi koziigyek intézése és
kozhatalom gyakorlasa érdekében mitkodnek dnkormanyzatok”.% A hatalyon kiviil
helyezett régi alkotmanyos szabalyozas szdvege tgy szolt,” hogy: ,,A kozség, a
varos, a fovaros és keriiletei, valamint a megye valasztopolgarainak kozosségét
megilleti a helyi 6nkormanyzas joga. A helyi dnkormanyzas a valasztopolgarok
kozosségét érintd helyi koziigyek 0Onallo, demokratikus intézése, a helyi
koézhatalomnak a lakossag érdekében valo gyakorlasa”.

A korabbi alkotmanyos szabalyozas a helyi dnkormanyzashoz valé jogot kollektiv
alapjogként szabalyozta, ami nem mondhaté el az Alaptdrvényben szerepld 1j
normaszovegrol.

Bar az Motv. sarkalatos torvényként szinte sz6 szerint megismétli a helyi
onkormanyzashoz valo alapjognak a korabban hatalyos Alkotmanyi szabalyozasat
miszerint;,,a helyi 6nkormanyzas joga a telepiilések (telepiilési dnkormanyzatok) és
a megyék (terileti Onkormanyzatok) valasztopolgarainak kozosségét illeti

meg,”%ett6] azonban az még nem valik alkotméanyos alapjogga.

8 Alaptérvény 31. Cikk.
671949, évi XX. torvény 42. §.
88 2011. évi CLXXXIX torvény 3. § (1).
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A helyi 6nkorményzashoz vald jog értelmezésének tartalmi valtozasat jelenti
tovabba az, hogy a torvény a helyi valasztopolgaroknak, mint a helyi
onkormanyzas alanyainak kotelezettségeket is megallapit, igy; ,a helyi
Oonkormanyzas a teleptiilés, valamint a megye valasztopolgarai ko6zosségének joga,
melynek soran érvényre jut az allampolgari felel6sségérzet, kibontakozik az alkoto
egylittmiikodés a helyi kozosségen beliil.

(2) A helyi dnkormanyzas a helyi koziigyekben demokratikus modon, széles korii
nyilvanossagot teremtve kifejezi és megvalositja a helyi kozakaratot.”®

Lényeges valtozds még, hogy nyomatékositja a torvény azt, hogy “a helyi
Onkormanyzatok az egységes allami szervezetrendszer részeként “milkodnek,
lezarva ezzel minden olyan, az elmult évtizedekben fel-felbukkand vitat, mely a
helyi 6nkormanyzatok allami szerv jellegét megkérddjelezte. Az egy mas kérdés,
hogy egy ilyen fajstlyos kérdés rendezése inkabb az Alaptérvénybe lett volna valo,
mert igy ennek a preambulumi rendelkezésnek hianyzik az alkotmanyos laba. Ez
annal is inkabb igaz, mert a hatarozottnak tiiné deklaraciot az Alaptorvény 34.
cikkének szabalyozasa lerontja, mivel az ,,a helyi 6nkorményzat és az allam”
megfogalmazast alkalmazza, amib6l az el6bbiekhez képest akar -ellenkezo
kovetkeztetésre is lehet jutni a helyi Onkormanyzatok hatalommegosztasban
elfoglalt helyét illetden. Kovetkezetlennek tlinik a szabalyozas akkor is, amikor a
helyi koziigyek fogalmat sziikiti azzal, hogy az Alaptorvénytdl eltéréen kihagyja a
kozhatalom helyi onkormanyzati tipust gyakorlasat. Ez azért furcsa, mert — tul
azon, hogy az Alaptérvény tartalmazza’*- a helyi énkorményzatok rendeletalkotési
joga csakugy, mint az Onkormanyzati hatésagi iigyek intézése tartalmilag
megmarado alapvetd jogintézmények.

A helyi onkormanyzatok feladatellatasanak rendszere a feladattipusokat illetéen
nem valtozik. Ugyanakkor részletesebben szabalyozza az Motv. a sajat és az
onként felvallalhatoé feladatok ellatasanak feltételeit és a korabbiakhoz képest
lényegesen sziikiti a helyi koziigyek keretében ellatott és a sarkalatos torvényben
szabalyozott helyi onkormanyzati feladatok korét. Ezzel nagyfoku szabadsagot
adott a jogalkotonak arra, hogy egyszerii t6bbséggel elfogadott torvényekkel
kiiiresitse a helyi onkormanyzas tartalmat, amit az 6ta meg is tettek.

Az onként felvallalhatd feladatellatast neheziti az is, hogy annak feltételei
szigorodnak a korabbiakhoz képest ¢€s meglétik a torvényességi feliigyeleti

8 2011. évi CLXXXIX.térvény 2. § (1).
0 31, cikk (1).
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eljarasban keriil vizsgalatra. Ugyanakkor pozitivan értékelhetd az az 1j
szabalyozas, hogy a kotelezé feladat- és hataskor-telepitése esetén a gazdasagi
teljesitoképesség, a telepiilésnagysag ¢és teljesitoképesség mentén kotelezdéen
differencialni kell azokat.

A kotelez6 feladatok korében keriilt szabdlyozasra az a sajatos 0j jogintézmény,
hogy az Europai Unid, vagy mas nemzetkozi szervezet felé fenndllo kotelezettség
nem teljesitése esetén az azzal Osszefliggd beruhazasrol a Kormany is
gondoskodhat az érintett helyi Onkormanyzat tulajdonat illetden is.
Részletszabalyok hianyaban, valamint az eddigi joggyakorlat alapjan még nem
dontheto el az, hogy ez a sulyos rendelkezés a torvényességi feliigyelet részeként
miikddo- a korabbi valtozatokban szerepld- mulasztas potlasa, vagy ” sui generis”
intézmény?

Bar a helyi 6nkormanyzatok tipusai (telepiilési és teriileti) nem valtoztak az
Alaptorvényben, de a jarasi kozigazgatasi térszerkezetben valo gondolkodas az 0j
Onkormanyzati torvényi szabalyozasban is megjelenik a ,jarasszékhely varos” 1j

crers

kozszolgaltatasok szabalyozasaban.

A fovarosi helyi onkormanyzati rendszer azon megoldasa, hogy egy teriileten
kéttipust telepiilési Onkormanyzat mikodik, szintén nem valtozik, csak az
eddigieknél egyértelmiiben torténik a koztiik 1évo feladatmegosztas iranyainak
kijelolése, de a részletszabalyozast kiillon jogszabalyra bizva, ami a korabbiakhoz
képest lényegesen nagyobb szabadsagot ad a feladat-és hataskorok egyszerii
tobbséggel elfogadhato torvényekkel torténd mozgatasara az egyes szintek kozott.

A megyei Onkormanyzatok, mint teriileti onkormanyzatok feladata radikalisan
atalakul és csupan a teriiletfejlesztésre és rendezésre, vidékfejlesztésre, valamint
kozelebbrél meg nem hatarozott koordindcids feladatokra valtozik az eddigi
kozszolgaltato-intézményfenntartas helyett, ami alapvet6 felfogasbeli kiillonbség a
korabbiakhoz képest.

A helyi dnkormanyzatok miikodésére vonatkozd 0j szabalyozas részletesebb és
korlatozobb jellegli a kordbbiaknal és 0j elemeket pl. méltatlansagi eljaras stb. is
tartalmaz.

A polgarmester pozicidja altalaban is er6sodott, de azzal hogy 6 nevezi ki a
jegyz6t, egyértelmi vezetési viszonyok jonnek Iétre a hivatali Szervezet
mitkodésében.
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Ez utobbi tekintetében viszont 1ényegesen korlatézodik a helyi dnkormanyzatok
szabad szervezetalakitasi joga, amikor az Motv. a 2000 6 lakossagszam alatti
telepiilések szamara kotelezoen elrendeli az ,,0nkormanyzati kozos hivatal”
létrehozésat.

Azt csak valdszintisiteni lehet, hogy ezt a fontos autonémia-elemet az Alaptérvény
tarsulasokra vonatkozoé szabdlyai alapjan korlatozza.

A helyi 6nkorményzatok tarsuldsait az Motv. a korabbiakhoz képest részletesebben,
de egyszeriibben szabalyozza, az Alaptorvényben megjelend kotelezd tarsulas
részletkérdéseirdl pedig e sarkalatos torvény semmit sem mond. Ezzel a kotelezo
tarsulast esetleg eldird kiilon térvény, mely azonban nem sarkalatos, nagyfoki
szabadsagot ad.

A teriiletszervezés esetében az Onallo kozségalakitas feltételeinél megsziinik a
lakossagszam alapulvétele, igaz a tobbi feltétel szigoriisiga miatt gyakorlatilag
igen nehéz lesz j kozség 1étrehozasa.

A helyi onkormanyzatok gazdasagi alapjai szabalyozasa alapvetfen valtozott a
kézponti allami beavatkozas lehetOségeinek alapos kiterjesztése és a fejlett
orszagokban mar a XX. szazad utols6 harmadaban  meghaladott
feladatfinanszirozas bevezetése mentén.

Erésodik viszont a helyi Onkormanyzatok gazdalkodasanak tervszeriisége, a
gazdalkodas belso kontrollrendszere, a pénziigyi ellenérzés tervszeriisége.

Ugyanakkor jelent6s korlatozas ala esik az onkormanyzatok hitelfelvétele, melynek
nem csupan a maximalis mértéke keriil meghatarozasra, de — a nemzetkozileg
ismert megoldasokhoz képest érdekes 1j elemként — sziikséges ahhoz a Kormany
hozzéjarulasa.

A helyi Onkormanyzatok és a kdzponti allami szervek kozti kapcsolatban a
legnagyobb valtozas a Kormany jogkorébe tartozo torvényességi ellendrzés helyett
a feliigyelet bevezetésében mutatkozik.

A valtozasok egyik része az Onkormanyzati rendeletek feliilvizsgalatdban van,
melyek egy része az Alkotmanybirosagtol a Kuriahoz keriilt.

Ennél jelentdsebb azonban azon feliigyeleti eszk6zok uj elemként torténd
megjelenése, melyek eddig teljesen hidnyoztak a rendszerbdl.
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Ezek koziil kiemelkedik az a nemzetkdzi Osszehasonlitasban is 1) megoldas,
miszerint a helyi onkormanyzatok rendeletalkotasi kotelezettsége elmulasztasa
esetén-igaz a birosag dontése nyoman — a rendeletalkotas potlasara a fovarosi,
megyei kormanyhivatal vezet6je jogosult.

Ehhez képest meglepetés viszont, hogy arra a nemzetkozi gyakorlatban széles
korben alkalmazott intézmény Aatvétele viszont nem kerilt sor, hogy az
Onkormanyzati hatarozatok torvényességi ellendrzésének folyamatidban lehetdség
lenne az Onkormanyzati hatdrozat végrehajtasanak felfiiggesztésére, hanem azt
tovabbra is csak a birdsagtol lehet kérni.

A torvényességi feliigyeleti eljaras szabalyozasa részletezo jelleglivé valt, ami
érthetd az 1j felligyeleti eszkdzok bevezetéséhez kapcsolodd garancidlis
kovetelmények miatt.

A valtozasok lényege tehat a korabbi széles feladatkorre alapozott liberalis
szabalyozas feladdsa és egy, az allami szervezeti rendszerbe mélyrehatobban
integralt olyan dnkormanyzati rendszer létrehozasa, melyben a kozponti allami
szervek helyi onkormanyzatokat befolyasoldo eszkozrendszere erds és operativ

jellegti.

Ezt a megvaltozott helyi Onkormanyzati autonomia-felfogast tamogatjak a
hatékonyabb és ¢€sszeriibb miikodtetést, valamint a fenntarthatd finanszirozas
kdzponti biztosithatosaganak céljat szolgald 01j jogintézmények.

Ellenstulyozand6 talan a centralizacidt szolgalod feliigyeleti eszkdzoket, az Motv.-
ben érdekes és tijszerli kisérletek talalhatok a jogallami értékrend és intézményi
rendszer védelmére, igy pl. azzal, hogy a bir6ésag dontése sziikséges egyes
feliigyeleti eszkdzok alkalmazhatosagahoz.

A helyi 6nkormanyzatokat érint6 0j jogi szabalyozas tartalmanak vonatkozasaban
az Osszkép tehat vegyes, de az Uj intézmények Osszességében a korabbi helyi
onkormanyzati autonémianak sziikitését, centralizaciot €s a helyi dnkormanyzatok
allamszervezetben elfoglalt helyét illetéen egy 0j allamfelfogas érvényesitését
jelentik.

A kétharmados targykorok csokkentése foként a konkrét feladat-és hataskorok
meghatarozasaban mutathat6 ki, ami akar pozitiv is lehetne. Jelenleg azonban ez —
a helyi dnkormanyzashoz valo kollektiv alapjog megsziintetése mellett- az egyik f6
eszkoze a helyi onkormanyzatisag kitiritésének.
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Az Alaptorvény keret jellegli szabalyozasara valo tekintettel nagy varakozasok
el6zték meg a helyi onkormanyzatokrdl szold sarkalatos torvény elOkészitését,
tarsadalmi-szakmai vitajat és elfogadasat. A célokat illetden a 2011 juniusaban
megjelent elsd szabalyozasi koncepcio abbdl indult ki, hogy ,.a jelenleg hatalyos
szabalyozas igen komoly vitakat zaré politikai kompromisszum eredményeként
sziiletett az ,,0nkormanyzati rendszer kialakitdsakor a legnagyobb hangsulyt a
demokratikus miikodés, az onkormanyzati autonomia, illetve a kormanyzati tul
hatalmat megakadalyozo garanciak kiépitése kapta. Abban a torténelmi korszakban
ez teljesen természetes volt, de ennek kdszonhetben a gazdasagossagi,
hatékonysagi, valamint szakmai szempontokat a sziikségesnél kisebb mértékben
vették figyelembe”.

Ezen értékelés kapcsan meg kell azonban jegyezni azt is, hogy bar a jogi
szabalyozas szintjén valoban sikeriilt Eurdpa egyik legliberalisabb és legszélesebb
felel6sséggel rendelkez6 onkormanyzati rendszerét megalkotni 1990-ben, ami nem
problémamentesen, de alapvetden jol miikodott. A tobb mint két évtizedes mikodés
ugyanakkor szdmos megalapozott hidnyossagot is feltart, amelyekre a kidolgozott
szakmai alternativak mar hosszabb ideje rendelkezésre alltak, de azok nagy része a
hianyz6 kétharmados parlamenti tobbség miatt korabban nem tudott realizalodni.

Az Motv. elfogadasat megel6z6 szabalyozasi koncepcioban foként ezek a korabbi
felvetések jelentek meg. Igy a torvényességi ellenérzés feliigyeleti tipusi
eszkozokkel vald megerdsitése, az ellendrzési rendszer kiteljesitése, a kotelezd
tarsulasi rendszer kivételes eszkozként torténd bevezetése, a feladat- és hataskorok
tisztabb rendszerének kialakitasa, a finanszirozasi rendszer reformja, a feladattal
egyiitt mozgd Onkormanyzati tulajdon, vagy hasznalat, a megyék jogallasanak a
rendezése, vagy éppen a fovarosi kozigazgatasi rendszer feliilvizsgalata stb. az
elmilt husz év dnkormanyzati reformprogramjainak allando elemei voltak.

A koncepciotol vart igazi nagy kérdés megoldasa az lett volna, hogy ezekbdl az
elemekb6l miképpen lehet olyan koherens rendszert épiteni, ami nem jelent
visszalépést a helyi demokracia adott allapotabol? A koncepcidban tézisszertien
vazolt elképzelésekbdl azt latni lehetett, hogy a tervezett valtoztatasok a korabbi
liberalis kereteket szigorubb korlatok k6zé helyeznék.

A 2011 november elején a Kormany altal az Orszaggytléshez benytjtott T/4864
szamil torvényjavaslat altalanos indokolasa ezeket a varakozasokat igazolta,
amikor elismerve azt, hogy ”az elmult 21 év soran a demokratikus dnkormanyzati
rendszer betoltotte hivatasat...” de ,napjainkra szakmai és politikai sikon is
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egyértelmtivé valt, hogy hazédnk Onkorményzati rendszere 4atfogd megujitasra
szorul.”

Az okok is vildgosnak tintek az indokolasbol, miszerint” az atalakitas soran
figyelembe kell venni a folyamatban 1évé allamszervezeti reform hatésait is,
kiilonos tekintettel az allam szerepének atértékelésére, bizonyos teriileteken az
allam feladatvallalasanak novekedésére és az ehhez kapcsolodd szervezeti
valtozasokra. A megujulast siirgeti a sok elemében radikalisan megvaltozott
tarsadalmi, gazdasdgi, kozjogi kornyezet, az Europai Unios tagsidgbol fakado
kovetelmények és lehetségek kozti 6sszhang megteremtése”.”*

Ezeket azonban az indokolds nem részletezte, ami sajnalatos, mert igen érdekes
lehetett volna ez pl. az Uniods kotelezettségek viszonylataban mar csak azért is,
mert a kozigazgatds szabalyozasa kdzismerten nem az Unid hataskorébe tartozo
targykor.”

Az indokolasbol ezért inkabb az tlinik ki, hogy a neoliberalis allam és az tizleti
modszerek kozigazgatasi alkalmazasat preferaldo kdzmenedzsmentre épiild
kozigazgatasa helyett az allam cselekvését jobban megvalositd és a kozhatalmi
eszkozoket ismét a rangjan kezeld 1) tipust kozigazgatas kell, melynek része egy
mérsékeltebb autonomiaval rendelkez6 helyi 6nkormanyzati rendszer.

A torvényjavaslat preambuluma ezt egyértelmiivé is tette, amikor deklaralta azt,
hogy ,,a helyi 6nkormanyzatok az egységes allami szervezetrendszer részeként
hozzajarulnak az Alaptdrvényben foglalt allamcélok megvalositasahoz, elésegitik a
jogszabalyi kotelezettségek teljesitését”

A helyi 6nkormanyzati rendszer 1990-es ujrainditasatol felgyiilemlett tapasztalatok
alapjan sok olyan j intézmény van, melyek bevezetése a rendszer racionalizalasa
érdekében mar kordbban a tudomanyban és a gyakorlatban egyarant felmeriilt (pl.
torvényességi feliigyelet, kotelezé tarsulas, a kotelezé feladat- és hataskorok
kétharmados szabalyozasanak mérséklése stb.), de kétharmados tobbség hianyaban
nem tudott megvaldsulni. Ha azonban az egész dnkormanyzati reformot vizsgaljuk,
¢és azt belehelyezziik az allamreform szélesebb Osszefiiggései kozé, akkor az 1ij
szabalyozasnak a kdzigazgatasi rendszeren beliil érvényesiil6 hatasai inkabb a helyi

™ T/4864 szamu torvényjavaslat.

2 Lasd részletesebben; Az ,Eurdpai Kozigazgatasi Térség” és az eurdpai kozigazgatasi jog. In,
LAPSANSZKY Andréas (szerk.), Kozigazgatasi jog. Fejezetek szakigazgatdasaink kérébdl. I Kotet.
Complex Kiad6, Budapest, 2013. 43-78 old.
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demokraciat és 6nallosagot csokkentd,”® a centralizaciot el6térbe helyezd negativ
hatastiak, melyekkel e formajukban és egészében nehéz lenne egyetérteni. Mindez
nem jelenti azt, hogy az 0 szabalyozas a maga logikéja szerint ne alkotna egy
konzisztens rendszert és a rendszer egyes elemei (pl. a feladat- és hataskorok
kotelezo differencialasa, egyes feliigyeleti eszkdzok stb.) pedig kifejezetten pozitiv
elmozdulast jelentenek a kordbbiakhoz képest.

A magunk részér6l kiilon kiemelendének tartjuk a helyi 6nkormanyzatok
allamszervezetben elfoglalt helyét illetd 10j szabalyozast azon korabbi tulzd
felfogashoz képest, hogy a helyi 6nkormanyzatok nem is képezik részét az allami
felépitménynek, hanem dnmagukban 4ll6 értéket képviselnek. Az azonban mar egy
masik kérdés, hogy ebbdl nem feltétlen kellett volna kovetkeznie egy igen
hatarozott elmozdulasnak a masik véglet felé a re-centralizacid iranyaba. A két
véglet kozott talan nagyobb és bolcsebb egyensulyt kellett és lehetett volna
teremteni.

Az 1j szabélyozés vizsgalatanal kétség kiviil felmeriil az el6idéz6 okok kozt a
hatékonysagra torekvés, hogy nem arrdl van-e szd, hogy a pénziigyi-gazdasagi
vilagvalsag kovetkezményeit felszdmolni akard és a jovo fejlodési utjait keresd
allamoknak altalaban is at kell értékelniik az allam és annak cselekvését
megvaldsitd kozigazgatas minden elemét?

A neoliberalis allamfelfogast a kdzigazgatasban érvényesito ,,4j kozmenedzsment”
iranyvonal legyengitette a kozigazgatast és alkalmatlanna, eszkdztelennél tette az
Uj kihivasokra adand6 adekvat cselekvésre. Ellenreakcioként a vilag fejlett
orszigaiban mindeniitt keresik az 0j tipusu allam paradigmait™ és az azt
megvalosito 1j kozigazgatast,” benne a helyi 6nkormanyzati alrendszerrel.

A helyi 6nkormanyzati autonémia meg0rzésére kotelezettséget vallald Eurdpa
Tanécsi tagorszagként Magyarorszag is ezt tette €s teszi sok mas orszaggal egyiitt,
helyenként tudatosan, maskor inkabb a helyzet és az aktualis politikai célok altal
determinalt koriilményekhez rogtondzve a megoldasokat. Ez utobbi nagyobb

™ Ennek tételes igazolasara lasd; BALAZS Istvan; Az autondmia-felfogds véltozdsa az tij magyar helyi
onkormdnyzati szabdlyozdsban. Allam-és Jogtudomany 53 (2-3) pp. 213-214. (2012).

™ G. FoDOR Gébor — STUMPF Istvan, Neoweberi dllam és jo kormdnyzds, Nemzeti Erdek II. évf. 3.
szam, 2008. 18.

old.

® BALAzs Istvan, Globdlis problémdk és nemzeti szabdlyozds: a szabdlyozdsi statégidk kihivdsai.
Magyar Kozigazgatas, Uj folyam 2011/2. Sz., 59-65.
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mértékil jelenlétét sejteti az a tény, hogy az egész kozigazgatds reformjanak iranyt
szabo kozigazgatas-fejlesztési programunk’® a helyi 6nkormanyzati rendszerrel —
ami pedig mégis a kozigazgatasi intézményrendszer egy meghatarozo eleme-szinte
nem is foglalkozik.

Ebbdl és az azdta megvaldsult intézkedésekbodl arra lehet kovetkeztetni, hogy
prioritisa a Kormany iranyitdsa alatt 4ll6 kozigazgatasi alrendszereknek van és
ezeknek a hatékonyabb ¢€s raciondlisabb miikodés iranyaba torténd atalakitasa és
miukddése fiiggvényében alakul a helyi dnkormanyzati rendszer.

3. A kozigazgatas miikodése

A kozigazgatds miikddésében 2010 6ta a legnagyobb prioritast az egyablakos
ligyintézés bevezetése, illetve ehhez kapcsolodoan az elektronikus kozigazgatas és
tigyintézés Kiterjesztése, valamint a kozigazgatasi hatdsagi eljards megujitasa
jelentették

A koOzponti elem ezek koziil nyilvan a Ket. folyamatos modositasa volt, mely a
2005-6s hatalybalépését kovetden amugy is egyik jellemz6jévé valt jelezvén azt,
hogy nem sikeriil egy valdban id6tallo rendszert 1étrehozni. Ennek szdmos oka van,
melyek koziil az egyik legfontosabb az lehet, hogy korunk megvaltozott
koriilményei kozt miképpen lehet fenntartani és érdemes-e az Gn. altalanos eljarasi
modellt.

A masik ilyen, minden kormanyciklusban prioritast élvezd kérdés az iigyintézési
hataridoék fetisizalasa keretében a hataridok radikalis csokkentésére valo torekvés.

E folyamaton beliil elobb az iigyintézési hataridék munkanapokrol napokra torténd
visszaallitasara keriilt sor a 2010. évi CXXVIL torvénnyel. Ennek értelmében az
ligyintézési hataridé a korabbi szabalyozasban szerepld 22 munkanaprol 30 napra,
mig a fellebbezési hataridé pedig a korabbi szabalyozasban szereplé 10
munkanaprol 15 napra valtozott.

Ezen tulmenden az alapelvek kozott hangstulyosan megjelent a gazdasagi érdek
figyelembe vétele, modositasra keriilt a kisebbségi nyelvhasznélat, a hataskori
atruhazas szabalyali, a jegyzOkonyv és az egyszerUsitett jegyzOkonyv intézménye, a

® Magyary Zoltin Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0) Kozigazgatasi és Igazsagiigyi

Minisztérium 2011. janius 10, Budapest.
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szakhatosag kozremiikodése, az idézés, valamint a hatdsagi szerzédés kotelezd
tartalmi  elemeinek meghatarozdsa, meghatarozasra keriiltek tovabba a
kozigazgatasi birsag kiszabasanak eljarasjogi keretei.

Ezt kovették a 2013-as valtoztatasok, melyek hatterében’’ a kormanyablakok
rendszerének kiterjesztése és az altaluk intézhetd tigytipusok bovitése allt, mivel
sziikségessé valt a kormanyablakokra, mint integralt tigyfélszolgéalatokra vonatkozd
eléirasok bdvitése, pontositasa.

2015 masodik felében szamos kormanyzati anyag ¢€s fejlesztési dokumentum latott
napvilagot, melyek mindegyike a hatosagi eljarasjog Aatalakitasat vetiti eldre.
Varhatoan modosul a kozigazgatasi hatdsagi eljaras felépitése, az ligyintézés
hatarideje, a jogorvosatok és dontés-feliilvizsgalati eszk6zok kore, illetve a Vht.-
vel vald viszony is. A korrekciok egy része, az allami biirokraciacsokkentés
jegyében mar 2016. elején realizalodott, az atfogo, rendszerszintii valtoztatasokra
ugyanakkor minden valdsziniiség szerint csak 2016. masodik felében, illetve
azutan keriil sor.”®

A kozigazgatas miikodését radikalisan megvaltoztatd torekvések kozt folynak a
kozigazgatasi  birdskodds koncepcionalis megvaltoztatasdval  kapcsolatos
kodifikaciés munkak is. Ezek jelentésége annyira nagy, hogy kihatassal vannak a
kozigazgatasi hatosagi eljaras eddig alkalmazott modelljére is. Eppen ezért a
kozigazgatasi biraskodas rendszerének feliilvizsgalata nem oOnmagaban folyo
munka, hanem az ,Allamreform™” szerves részét képezi. Ezen beliil pedig

legkdzvetlenebb kapcsolddasa a Kormany 1052/2015. (II. 16.) Korm. hatarozataval

crer

crer

kapcsolddoan a mar hivatkozott kdzigazgatasi hatosagi eljaras rendszerében is.

Ebben a kozigazgatds rendes jogorvoslati rendszerének, a fellebbezésnek a
megsziintetése vagy legalabb is eddigi altalanos jellegének kiiktatasa az, ami a

T Lasd a T/12939. szamu térvényjavaslat Ket.-re vonatkozo rendelkezéseit.
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bir6sagi feliilvizsgélat garancidlis jelentdségét a szubjektiv — az ligyfelek jogat,
jogos érdekeit védo — jogvédelemben felértékeli.

A koncepcio szerint®™® ugyanis ,,[...] az 4j szabalyozas kialakitisakor a legujabb
eurdpai tendencidkhoz hasonléan a jogéllamisdg elvének inkdbb megfeleld
kozigazgatasi szervezeten kiviili eljarasi tipust, a kozigazgatasi pert tartja
kovetendonek a kozigazgatdsi szervezeten beliili jogorvoslat, a fellebbezés
altalanos jogorvoslati eszkdz szerepe helyett [...]

Mindezekre figyelemmel a jogorvoslati alapmodell harom elembdl all:
o kozigazgatasi (elso fok) eljaras,
o cls6foku kozigazgatasi birdsagi eljaras, valamint
o kivételes jelleggel a masodfoku kozigazgatasi birdsagi eljaras”

Mindezeket, ha Osszevetjiik a kdzigazgatasi birdsagnak a kozigazgatasi dontések
megvaltoztatasara kiterjed0 hataskorének altalanossa tevé bdvitésével, akkor
lathatova valnak az eddigi rendszer megvaltoztatdsanak valés dimenzidi. Az
egyfokozatl kozigazgatasi eljaras folé épitett kétfoku és megvaltoztatasi jogkorrel
rendelkez0 kozigazgatasi biraskodas alapvetden atrajzolja az eddigi hatalyos
rendszert.

Mindezek alapjan jogosan meriil fel az a kérdés, hogy mi indokolja ezeket a
radikalis valtozasokat?

Erre valaszt taldlhatunk egyebek kozt a kormany ,Kozigazgatis- és
Kozszolgaltatas-fejlesztési ~ Stratégia  2014-2020” cimii  dokumentumanak
bevezet6jében. Eszerint ,,[...] A kdzigazgatasnak tehat el kell segitenie a gazdasag
versenyképességének javitasat, a vidék ¢és a fOvaros kozotti tarsadalmi,
fejlettségbeli kiilonbségek csokkenését és olyan, a kor elvarasainak megfeleld
szolgaltatasokat kell nyQjtania, amelyek aranyban allnak az allampolgarok altal
értiikk fizetett dijakkal. A Kormany hisz benne, hogy az erds, szolgaltatd
(Ligyfélbarat) allam megvalosuldsa a magyar tarsadalom és a magyar vallalkozok
egészének érdekében all. A megkezdett 1épések folytatdsaval, valamint az 1j
célkitlizések megvalositasaval arra toreksziink, hogy az évtized végére a térség
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legversenyképesebb allamaként tartsak szamon hazankat ebbl a szempontbél is.”®

Ebbol addédoan az erds, szolgaltatd €s a versenyképességet noveld allam
cselekvését megvalositd kozigazgatas az a keretrendszer, melynek alarendelten
jelennek meg a kiilonbozd reformcélkitiizések és ezek megvalositdsat szolgdlo
eszkozok, melyeket az ,,Allamreform” fog ssze, igy a kozigazgatasi biraskodas
rendszere is ebbe illeszkedik, ezek az indokai.

A kozigazgatasi biraskodas reformjanak rendszer specifikus indokai ezen belill a
koncepcid szerint a rendszervaltast kovetden kialakult ideiglenes rendszer
felvaltasa egy, a kor kozigazgatasi kovetelményeinek megfeleld rendszerrel, mely
kivalik az eddigi polgari eljardsjog rendszerébdl és o0Onallo, a kozigazgatasi
intézményrendszer sajatossagaihoz adaptalt médon mitkddik tovabb.

Ebbdl kovetkezoen a reform célja az 6nallo kozigazgatasi perrendtartas kialakitasa,
mely alapjan szintén 6nallo kozigazgatasi birdsagok jarnak el.

E két szervezeti és eljarasi cél azonban csak akkor valésulhat meg, ha a
kozigazgatasi birésag hataskore is jelentdsen boviil. E célkitiizés pedig alapvetéen
a kozigazgatasi jogvita tartalménak jelentOs boviilése utjan, illetve a mar tobbszor
emlitett megvaltoztatasi jogkdr kiterjesztése utjan valosulhat meg.

A kozigazgatasi jogvita, mely ligyekben tehat a kdzigazgatasi birésagok eljarhatnak
a kovetkezo f6 elemeket foglalhatja magéba;

e a hatdsagi tevékenység,
e a Motv. szerinti jogvitak,

o egyéb kozigazgatasi hatirozatok (kozintézeti aktusok, kdzszolgaltatasok
igénybevételével kapcsolatos ligyek, a szabalyoz6 kozhatésdgok egyedi
dontéseiben megjelend normativ elemek, a hatdsagi intézkedések, stb.),

o akodzigazgatasi szerzodések,
e akdzszolgalati jogvita,
o akozigazgatasi jogkorben okozott karokkal kapcsolatos jogvitak.

Ugyancsak a kozigazgatasi biraskodas kiterjesztését szolgalja a jelenleg igen nagy
szamban jelen 1évé nemperes eljarasok visszaintegralasa a peres tigyek kozé.

Az 0nalld kozigazgatasi biraskodas erdsitését jelenti a birdsag kozigazgatasi
dontéseket megvaltoztatd jogkorének altalanossa tétele azzal, hogy a koncepciod
maga is érzékeli ennek a hatalommegosztas elve érvényesiilése miatti korlatait,
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amikor rogziti ”A megvaltoztatasi jogkor hasznalata jelentds gyorsitasi potencialt
jelent, és sok esetben jobban képes a kozigazgatédsi jogalkalmazast is orientdlni,
mint a puszta hatalyon kiviil helyezés. Eppen ezért vizsgalandé, hogy hogyan
alakithato ki olyan szabalyozés, amely a hatalmi dgak megosztasanak az elvével is
Osszhangban 4ll, nem engedi meg a birosagnak, hogy a kozigazgatds dontési
jogkoreit elvonja, ugyanakkor az tigy érdemi befejezése érdekében — a jelenlegi
helyzetbdl kiindulva — a megvaltoztatasi jogkor jelentOségét az altalanos perjogi
szabalyok szintjén elismeri.”®

A koncepci6 visszaallitana ezen kiviil a tarsas biraskodas elvének érvényesiilését a
kozigazgatasi biraskodasban, megerdsitené az ideiglenes jogvédelmet és
megujitana a perorvoslati rendszert is.

Mindezek eredményeként, valamint a kozigazgatdsi hatosagi eljarasban a
fellebbezés kiiktatasaval jelentésen megnovekedne a kozigazgatasi perek szama,
mely mar aldtdmaszthatja a teljesen Onallo és tobbfokozatt kozigazgatasi
kiilonbirdsagi szervezeti rendszer létrehozasat és ezzel a haladd kozjogi
hagyomanyainkhoz torténd visszatérésiinket, amit ugyan a koncepcidé nem
részletez, de sziikkségszerli kovetkezmény.

A kodifikacio eldtt tehat szamos megoldand6 feladat all, melyek erdsen
Osszefiiggenek az allamreform mas teriileteivel, de kiilonosen a kozigazgatasi
hatésagi eljarasjogi rendszer ujraszabalyozasaval. E folyamatban a jogallami
garanciarendszer egyes elemei dinamikusan — helyenként veszélyesen- valtoznak,
egyes alapelemek, mint a rendes jogorvoslatként miikod6 fellebbezés eltlinhetnek
¢s az azt helyettesitd birdsagi feliilvizsgalat- a kitlizott célrendszer, igy pl. a
hatosagi eljarasok gyorsitasa érvényesiilése miatt-kénytelen rendes jogorvoslatta
valni ugy, hogy kozben az igazsagszolgaltatds klasszikus eljardsi elvei se
sériiljenek.

Id6kozben tarsadalmi egyeztetés céljabol kozzétételre keriiltek a kozigazgatasi
rendtartas és perrendtartds egymassal szorosan Osszefliggd torvénytervezetei,
melyek® konkretizaljak a koncepciokban foglaltakat.

Az iranyok tehat ismertek, azonban tovabbra is nagy a bizonytalansag, hogy egy
radikalisan centralizalt kozigazgatasban, melynek szakigazgatasi jellege és 6nallo
jogorvoslati rendszere elveszni latszik, a birosagi feliilvizsgalat kiterjedt
megvaltoztatasi jogkorével hogyan tud operativan beavatkozni a koézigazgatasi
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igyek intézésébe ugy, hogy azok ne csak jogszertiek, hanem szakszeriiek is
legyenek, de az tigyintézési hataridok se novekedjenek?

4. A kozigazgatas személyzete, a kozszolgalat tovabbfejlesztése

Ahogy az mar a Magyary programok ismertetése kapcsan emlitésre keriilt, a 2010-
as kormanyvaltast kovetden haladéktalanul megkezd6dott a kozszolgalati rendszer
atalakitdsa, mely f6 célkitlizései az egységes kozszolgalati életpalyamodell
bevezetése a munkakoralapu, azaz az allasrendszeri kozszolgalat bazisan.

Ennek a folyamatnak elsé jelentds allomasa volt a kozszolgalati tisztviselokrol
sz616 2011. évi CXCIX. torvény (Kttv.) elfogadasa és hatalybaléptetése.

Ez a szabalyozas azonban nem, hogy az egységes kozszolgalati életpalyamodellt
alapozta volna meg, hanem még a korabbi Ktv.-hez képest is differencialt azzal,
hogy a kozszolgalaton beliil megkiilonboztette a kormany iranyitasa alatt mitk6do
allamigazgatasi szerveknél szolgalé un. kormanytisztviseloket a mas szerveknél
1évo kozszolgalati tisztviseloktol.

Az egységes életpalyamodellnek az az eredeti felfogasa pedig, miszerint a
kozszektor mas jogallasban miikodé munkavallaloira, de kiilondsen a hivatasos
szolgalati jogviszonyban allokra is ugyanazon jogi szabalyozas terjedjen ki az
atjarhatosag és a mobilitas jegyében, a mai napig nem érvényesiil.

A helyzetet ebbdl a szempontbdl még tovabb bonyolitja a nemrég elfogadott, az
allami tisztviselokrol szolé 2016. évi LII. torvény, ami ugyan a teriileti
allamigazgatasban dolgozodkra terjed ki, de a kés6bbiekben fokozatosan a jelenlegi
kormanytisztviseldi jogallast is magaba integralja, igy végkép kiilon jogallast alkot
a Kttv.-hez képest.

Az egységes életpalyamodell tehat ez alapjan nem valdszind, hogy egy egységes
jogallasi  torvény alapjan, hanem a  kiilonbdzé  jogallasok  tartalmi
harmonizacidjaval valésulhat meg.

E munkanak az irdnyait jelenleg a mar tobbszor hivatkozott a Kormany 1052/2015.
(Il. 16.) Korm. hatarozataval elfogadott kozigazgatas-fejlesztési stratégiaja
hatarozza meg.

A stratégia szerint A személyi allomany jogallasara vonatkoz6 szabalyozasnak az
0j kozszolgalati életpalyamodell alapjan torténd feliilvizsgalata ki kell, hogy
egésziiljon a fontosabb humanfunkcidk ellatasat meghatarozd egyéb szabalyok
attekintésével, racionalizalasaval is. Az 0j életpalyamodell nagy hangstlyt fektet a
kiilonbozd hivatasrendek kozotti €s a hivatasrendeken beliil a munkakorok kozotti
atjarhatosag biztositasara, valamint az egyénre szabott karriermenedzsmentre,
fejlesztésre. Mindezek alapjan megkeriilhetetlen a képesitési
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kovetelményrendszernek, illetve a kozszolgalati tovabbképzési rendszernek a
reformja, rugalmasabb foglalkoztatasi feltételek, illetve egységesebb és
Osszehangoltabb szabalyozas kialakitasa. [...] A fentiek alapjan az alabbi kitorési
pontok, beavatkozasok emlithetéek meg:

e Egy ko0z0s, mindharom hivatasrendre érvényes munkakdri rendszer
kialakitasa, hivatasrendek jogallasat szabalyozd normak koherencidjanak
erdsitése (Kozszolgalati Kodex).

e Arugalmasabb foglalkoztatasi feltételek keretében a kdzszolgalati szerz6dés
intézményének kialakitasa, a vezet6 tisztviselok foglalkoztatasara vonatkozo
specialis szabalyok kidolgozasa.

e A kozszolgalati tisztviselok képesitési eldirasairol szolo 29/2012. (III. 7.)
Korm. rendelet  feliilvizsgalata, egyszerisitése, a  rugalmas
alkalmazkodoképességet  (bels6  mobilitast)  eldsegité  modularis
kompetenciafejlesztési képzési rendszer bevezetése.

o A kdzszolgalati tovabbképzésekre vonatkozo szabalyok feliilvizsgalata.

e Az MKK érdekképviseleti és szolgaltatoéi tevékenységét rendezd jogi
szabalyozas tovabbfejlesztése, az ezzel Osszefliggd hatastanulmanyok és
felmérések elkészitése.

e Jogi alapok biztositdsa egy stratégiai alapl, integralt emberi eréforras
gazdalkodas kdzszolgalaton beliili kialakitasahoz és sikeres miikddtetéséhez.

e A kozszolgilaton beliili emberi erdforrds  gazdalkodas  jogi
tulszabalyozottsdganak minimalizalasa, a személyzetpolitikdra vonatkozd
jogszabalyok egyszeriisitése™

Az idézettek alapjan azonban még az egységes jogi szabalyozas sem kizart a
»kOzszolgalati kodex” alapjan, de a bizonytalansag e téren valtozatlanul
megmaradt.

Tartalmilag azonban egyértelmiien ugy mindsithetok e torekvések, mint a
hagyomanyos zart-karrierrendszerii kozszolgalati modelltél valdé elmozdulas,
melyben keverednek a kiilonb6z6 rendszerek elemei és egy olyan eklektikus jogi
kornyezetet alkotnak, mely nem szolgédlhatja ebben a formdjaban a kdzszolgalat
stabilitasat.
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5. A magyar kozigazgatis-tudomany jelenlegi helyzete és a kozigazgatasban
tervezett reformok

A magyar kozigazgatas-tudomany hagyomanyosan erds alapokon nyugvoé, beliilrdl
differencialt, a kiilonboz6 iranyzatokat legszélesebb mértékben befogado jelleg.

Hazai fébb intézményei 2010-ig az MTA Jogtudomanyi Intézete, az MTA
Ko6zigazgatas-tudomanyi Bizottsaga, az egykori Allamigazgatasi Féiskola (kés6bb
a Corvinus Egyetem Kozigazgatas-tudomanyi Kara), az egyetemek jogi karainak
kozigazgatasi tanszékei és a par éve megsziintetett Magyar Kozigazgatasi Intézet
(korabban Allamigazgatasi Szervezési Intézet) voltak.

A nemzetkdzi tudomanyos kozéletben a Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi
Intézet (IISA) és annak Eurdpai szervezete az EGPA munkéjan keresztiil vesznek
részt kutatoink, akik koziil tobben vezetdi tisztségeket is betdltottek e szerveknél.

Mindezek az adottsagok lehetové tették azt, hogy a mindenkori kormanyok
tamaszkodhassanak a kozigazgatast érint6 reformjaik soran a Magyar
kozigazgatas-tudomany jeles képviseldire.

Ezt a lehetdséget a kiilonbozé korokban valtozo intenzitassal vették igénybe, de az
utobbi idokben a tendencia egyértelmiien az, hogy csokken az intenzitasa. Jellemz6
a kutatok korében a generaciovaltas is, az érettebb 60 év feletti korosztaly és a
harmincas éveikben jard kutatok kozt viszonylag kevesen vannak.

Ami a kozigazgatas reformjat illeti, a rendszervaltas 6ta eddig minden kormany
nagy gondot forditott ennek sziikségességére, de megfeleld alkotmanyozo és
parlamenti tobbség hianyaban, a rendszert alapvetéen megvaltoztatd 1épésekre nem
kertilt sor.

A 2010 majusaban hivatalba lépett kormany mogott azonban széle parlamenti
tobbség allt, mely modot adott az eddigieknél radikalisabb valtoztatasokra, melyek
ismertetése az elobbiekben mar megtortént.

Ezek megalapozasaban kozponti szerepet jatszott a Nemzeti Kozigazgatasi Intézet
létrehozasa és miikodése, majd pedig a 2012-t61 felalld Nemzeti Kdzszolgalati
Egyetem. Az id6kozben elfogadott és a 2012. januar elsején hatalyba 1épd uj
,Alaptorvénylink” bar alapvetéen nem valtoztatott a kozigazgatasunk eddig
kialakult szerkezetén, de a ra alapozo sarkalatos torvények, amint azt lathattuk a
helyi onkormanyzati rendszer reformjarol irtaknal, a korabbiakhoz képest uj
intézményeket és rendszert hozhat 1étre egészen mas hangsulyos elemekkel.
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Erre jo alapul szolgaltak a mar targyalt Magyary programokban meghatarozott
iranyok, melyek egyfajta egyenstlyt probaltak teremteni a kozigazgatas-
tudomanyban érvényesiilo poszt-NPM iranyzatok és az alakuloban 1év6 neoweberi
iranyzatok kozt, valamilyen nemzeti kozigazgatas hangsulyozasaval. Ezt azonban
napjainkra mar egy uj koncepcié valtotta fel. A ,Kozigazgatds — ¢és
Kozszolgaltatas-fejlesztési  Stratégia 2014-2020” a Magyary programoknal
lényegesen konkrétabb, pragmatikusabb dokumentum, melyet kormanydontés is
megerdsitett™ és anyagi eszkozoket is rendelt®® a megvalositasahoz.

Ennek a koszontének nevezett, de kozpolitikai iranyvonaldnak is mindsithetd
kovetkezé deklaracidoja jol mutatja e szandékokat, miszerint ,,A kozigazgatasi
rendszer megujitasa érdekében 2010 ota tett 1épések elsddleges célja az allammal
szemben megrendiilt allampolgari bizalom helyreallitisa volt. Ezt szolgalta a
Magyary Zoltan nevével fémjelzett kdzigazgatas-fejlesztési program kidolgozasa
¢s egyes elemeinek végrehajtdsa, valamint az dllam és annak polgarai kozotti
kozvetlen kapcsolatot megteremtd korményhivatalok és a jarasok rendszerének
felallitasa. Az 0j szervezeti formaknak koszonhetden ismét életre kelhetett a
kozigazgatas tobb évszazados multra visszatekintdé megyei szintje, amelynek
kdszonhetden az allampolgéarok és a vallalkozoi szféra szerepléi immar a legtobb
iigyet a lakhelyiik kdzelében képesek intézni.

Az 0j kozigazgatas jogi alapjait €s szervezeti kereteit tehat mar kialakitottuk, a
legfontosabb célkitlizés, a szolgaltatd allam megteremtése, azonban még nem
valdsult meg. Ehhez egyrészt sziikség van a megkezdett intézkedések folytatasara,
a valtozasok iitemének felgyorsitdsara és hatékonyabb végrehajtasara az eddigi
célok mentén, masfeldl viszont az intézményi szempontok helyett immar a
rendszer tartalmi elemeire kell koncentralnunk. A  szolgaltatdé allam
megteremtésének egyik legfontosabb eléfeltétele az allampolgar kozpontd, nyilt
szerepfelfogasu kozszféra kulturajanak kialakitasa, a kozszolgalati elv eldtérbe
allitdsa. A Kormany szandéka az, hogy az allami szolgaltatasok a tig értelemben
vett kozosségek, vagyis a csalddok, vallalkozasok, oOnkormanyzatok és
végeredményben a tarsadalom egészének megerdsodését segitsék els.”®

A ,,jo allamot” és a ,,jo kozigazgatast” célzo reformtdrekvéseket pedig- a jelzett
pragmatika jegyében- ezen til egy arnyékkormannyal is feléré Allamreform
Bizottsag® fogja Gssze. Mindez nem jelenti az OECD altal inspiralt és erésen
poszt-NPM jellegii ,,J6 allam” tipust tevékenység hattérbe szorulasat, sét ennek

8 1052/2015. (11 16.) Korm. hatérozat.
8 1561/2015. (VIII. 12.) Korm. hatérozat.
87

http://www.kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%Als feljeszt%C3%A9si_str
at%C3%A9qgia_.pdf, 4, (2015. augusztus 20.).

8 Lasd az 1602/2014. (XI. 4.) Korm. hat., valamint; http://www.allamreform.hu/, tovabba
http://hirlevel.egov.hu/tag/allamreform-bizottsag/, (2015. augusztus 20-i letoltés).
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jegyében késziilt el a ,,J6 Allam 2015 Jelentés”® mintegy bizonyitva a kidolgozott

indikatorok hasznossdgat a reform eredményeinek nyomon kovetésében és a
tovabbi dontések megalapozasa érdekében.

Magyarorszagon tehat 2010 6ta a kozigazgatds radikalis atalakitdsahoz egy 1j
kozigazgatas-fejlesztési intézményrendszer alakult ki egy uj kozigazgatasi kultira
kialakitasanak a szandékaval, melynek kozpontja az allamtudomanyi ¢és
kozigazgatasi képzésben, valamint a tovabbképzési rendszerben™ is egyre inkabb
monopolhelyzetbe keriil6 Nemzeti K6zszolgalati Egyetem.

A kozigazgatasi centralizacié igy tehat nem csupan magaban a kdzigazgatasban,
hanem az azt segitd kutatasi és fejlesztési intézményrendszerben is
megvaldsuldban van.

8  Lasd; http://uni-nke.hu/uploads/media_items/jo-allam-jelentes.original.pdf, amit a 2015.
augusztus 25-i ,,Kormany Konferencia” is megtargyalt.
% [ asd 2016. évi LII. torvényt (Attv.)
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BEVEZETO

A magyar kozigazgatas valtozasairdl szolo elsé részben targyalt témakorok
kapcsan is sziikségessé valt hazai folyamataink nemzetkozi kornyezetben
torténd értékelése. Ennek kapcsan két olyan tényez6 kertilt kiemelésre, mely
nagymértékben hatott a magyar kozigazgatasra. Az egyik az OECD altal
favorizalt és terjesztett ,,Uj kozmenedzsment” iranyvonal érvényesiilése, a
masik pedig hazank eurdpai integracidja kapcsan felvetddott ,,Europai
Kozigazgatasi Térség” fogalma, illetve annak tartalmi elemeib6l a
kozigazgatasra képzett uUn. ,informalis acquis communautaire”-ek
betartasadnak, alkalmazasanak megkovetelése a csatlakozas folyamatéban.

E két dolog azonban nyilvanvaloan Osszefiiggott a maga koraban is,de ez
intézményesiilt az OECD ¢és az EU kozos szervezetében,illetve
programjaban, a SIGMA keretében.

Mindezekre tekintettel a kotet e masodik ,,B” részében az ebben az
értelemben vett eurdpai koOzigazgatasra ¢és annak jogilag relevans
megjelenési formajara, az eurdpai kozigazgatasi jogra keriil a hangsuly.

Mivel a kdzigazgatds valtozasainak vizsgalata a targyunk, ezért célszerli az
EU tagorszagai kozponti kozigazgatasdnak a keleti bdvités eldtti azon
allapotat is attekinteni, melyre a ,Ko6zos Eurdpai Kozigazgatasi
Térség”,mint értékkozosségre épiilt és amelyet az ,,Uj kozmenedzsment”

érvényesiilése alapjaiban probalt megvaltoztatni.

Ebb6l a szempontbdl kiilon kiemelést érdemel a kozigazgatas
személyzetének, a kozszolgédlatnak a helyzete és valtozasai a targyalt
iddszakban.

A kozigazgatas helyi 6nkormanyzati alrendszerét érint6 valtozasok, illetve
azok koziil is leginkabb vitdkat kivaltd regionalizacid szintén fontos €s
napjainkban is aktudlis teriilete az eurdpai kozigazgatasnak, ezért ez is
attekintésre kertl.
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Ezt azonban célszerli 6sszekotni a kormanyok teriileti képviseletét és a helyi
onkormanyzatok torvényességi feliigyeletét ellato teriileti allamigazgatasi
struktara és feladatkor elemzésével.

Végiil pedig mindezek alapjan kisérlet torténik az eurdpai kozigazgatast is
meghataroz6 10j tendencidk attekintésére a kozigazgatas fejlesztésében. A
magyar ¢s eurdpai kdzigazgatas valtozasainak vizsgalata ezzel valik teljessé.
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|. FEJEZET

AZ EUROPAI KOZIGAZGATAS ES KOZIGAZGATASI JOG

1. Az Eurépai Kozigazgatasi Térség

Ahogy err8l mar korabban is sz6 volt™ az ,,Eurépai Kozigazgatasi Tér” fogalma és
intézménye eredetileg az Uni6 keleti bovitéséhez kapcsolddott, rendeltetése pedig a
tagorszagi mikddéshez sziikséges kdzigazgatasi kapacitas megteremtése volt.

Az eurdpai kozigazgatas szempontjabol fontos elméleti fogalom és a bovités
kozigazgatasi kozpolitikdjanak keretet ado kovetelményrendszer tartalmilag a
tagorszagok kozigazgatasi kulturdjara hatdo azon alapelvek Osszességét foglalta
magaba, melyek alkalmazasa nem lehet kotelezd, mert a tagallamok kozigazgatasa
nem tartozik az Unid szabalyozasi korébe. Mégis fejlodése soran olyan kozos
nevezévé valt, mely magaba probalja foglalni a tagorszagok kozigazgatasanak
kozos értékeit és orientalni azok fejlesztését.

Az ,,Europai Kozigazgatasi Tér” fogalmanak kifejlédése, majd tartalmi atalakulasa
sok vitat valtott ki a kozigazgatas-tudomanyban és a gyakorlatban egyarant,”
melyek ereddje a fogalmat kidolgozd és a csatlakozasi folyamatban adaptalod
OECD SIGMA program altal adott 6nmeghatarozas volt.

Ez ugyanis a fentiek ellenére deklaralta, hogy az ,,Europai Kozigazgatasi Tér” a
tagallami kozigazgatasok fejlodését konvergenciajat jelenti az alkotmanyos
szabalyozas és a gyakorlat szintjén egyarant. Ezt a konvergenciat pedig — a kort
meghatarozé neoliberalis allamfelfogasat a kdzigazgatasban megvalositani hivatott
,Uj Kozmenedzsmentnek” megfeleléen olyan tényezOkre alapoztak, mint az
egyéni és tarsas vallalkozasok részér6l megnyilvanuld gazdasagi nyomas, a

% 14sd bévebben; BALAZS Istvan; Az ,,Europai Kozigazgatasi Térség” és az eurdpai kozigazgatasi
jog. In: LAPSANSZKY Andras (szerk.) Kozigazgatdsi jog. Fejezetek szakigazgatdsaink korébdl. 1. Kotet.
Budapest: Complex Wolters Kluwer, 2013. 43-78.

%2 Lasd pl. Heinrich SIEDENTOPF — Benedikt SPEER; La notion d’espace administratif européen; In,
Jean-Bernard Ausy, and Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE,. Droit Administratif Européen.
Bruylant, 2007, Bruxelles, 300-317.
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tagallamok koztisztviseldi kozti rendszeres és folyamatos munkakapcsolatok és
kiilondsen az Europai Birdsag dontéseiben megnyilvanulo joggyakorlat.®

Mindez pedig mar az ezredforduldra oda vezetett, hogy kialakult az un. ,,informalis
kozigazgatasi acquis communautair-ek” kozosségi vivmanyok rendszere, mely
magaba foglalt minden olyan Unids rendelkezést mely horizontalisan, vagy
agazatilag kihat a kozigazgatési eljarési szabalyokra, a szervezetre, személyzetre,
valamint a joggyakorlatra az Eurdpai Union beliil. Ennek szambavétele, nyomon
kovetése és erbsitése pedig azért volt fontos a keleti bévités folyamataban, mert az
informalis kozigazgatasi kozosségi vivmanyok integraltsaganak fokat vették alapul
egy adott tagjelolt orszag részér6l annak meghatarozasahoz, hogy a formalis
kozosségi  vivmanyok alkalmazasdhoz kozigazgatdsa milyen kapacitassal
rendelkezik. Ez a felfogas a keleti bovitést kovetéen altalanossa valt és az
europanizacio, valamint a konvergencia igy kapcsoldodott Ossze az ,,Eurdpai
Kozigazgatési Tér” fogalmaban

Ezzel kapcsolatban azonban tobb probléma is felmeriilt, kiilondsen a konvergenciat
illetden, mely meglétének és konkrét mértékének értékelése akar a tudomanyos
vitadkban, vagy a konkrét dontések meghozatalanal eleve vitatott volt, foként mert
nem alakultak ra ki megbizhat6 és mindenki altal elfogadott modszerek.

Ezért aztan az Eurdpai Kozigazgatasi Tér azon teoretikus fogalma, hogy az az
egyes agazatokon beliil egységes eurdpai elvek és szabalyozas mentén miikodo és
igazgatott kozigazgatast jelent, sokak altal valt vitatottda mar ekkor is, de egyes
szerz0k™ odaig mennek, hogy az OECD SIGMA altal adott fogalom egészét
megkérdojelezték.

Fo kifogasuk pedig az volt, hogy a fogalomban keveredik az Unio és a tagallamok
egylttmiikodése a kozosségi vivmanyok végrehajtasaban és a tagorszagok
kozigazgatasa valos konvergenciajanak folyamata.

A téma szempontjabol, miszerint beszélhetiink-e eurdpai kozigazgatasrol pedig
egyaltalan nem mindegy, hogy a tagorszagok kozigazgatasanak fejlodése a
valdsagban is az egységesiilés iranyaba megy, vagy marad a tagorszagok
kozigazgatasi soksziniliség €s azt inkabb az euro- kompatibilitas és az ekvivalencia
jellemzi.

% European Principles for Public Administration, SIGMA Papers Nr. 27, CCNM SIGMA/PUMA
(99) 44/REV 1, Paris, 1999.

% Danielle BOSSAER, Der dffentliche Dienst im Europa der Fiinfzehn: Trends und neue
Entwicklungen, Maastricht, 2001.
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Az ,Europai Kozigazgatasi Tér” OECD/SIGMA éltal kidolgozott fogalménak az a
kitétele, miszerint az ,,... magaba foglal minden olyan Unids rendelkezést mely
horizontalisan, vagy agazatilag kihat a kozigazgatasi eljarasi szabalyokra...”
Osszefiigg az eurdpai kozigazgatids és kozigazgatdsi jog létével és fogalmaval
egyarant, ezért kell e két fogalmat egyiitt targyalni.

Hossz 1dén keresztiil az 1999-es OECD/SIGMA ,,Eur6pai Kozigazgatasi Tér”
fogalmaval kapcsolatos legfébb kifogas az lehetett, hogy a jogallamisagra épiild
Europai Uni6 befolyasat nem terjesztheti ki olyan teriiletekre, melyek kiviil allnak
hataskorén, igy jogilag értelmezhetetlen az informalis kozosségi vivmanyok hatasa
is a kozigazgatasra.

A korabeli jogi helyzet pedig egyértelmii volt, hiszen az alapitdi szerzodések a
kozigazgatast kizarolag a tagorszagok hataskorébe hagytak.

Az azota eltelt idoben ez az alaphelyzet az EUSZ 4. és 5. cikkei alapjan nem
valtozott ugyan, csak hogy kozismerten bejott két (1j intézmény; az 5. cikk (3)-ban
szabalyozott szubszidiaritas, a 6. cikk g.) és azt az igazgatasi egyiittmiikddésre
konkretizal6 EUMSZ 197. cikke.

Mindkett6 legalizdlhatja az Unid tagorszagi kozigazgatisra vonatkozd
rendelkezéseit, de egyben korlatozza is azokat alapvetéen az intézményi 6nallésag
iranyéba, azonban meglehetésen ellentmondasos médon.*

Az unios jog végrehajtasi kotelezettségére hivatkozva pedig szinte folyamatos a
tagorszagi kdzigazgatasi anyagi és eljarasi jogot érinté unios jogalkotas.

Az Uniéo e lopakodod kozigazgatasi szabalyozasanak hatasara az ,,Eurdpai
Kozigazgatasi Tér” fogalmanak napjainkban mar egészen mas a jogi és intézményi

% EUMSZ 197. cikk (1) ,, Az unios jog tagallamok éltali eredményes végrehajtasat — ami az Unid
megfelelé miikddése szempontjabol elengedhetetlen — kdzos érdeki igynek kell tekinteni.

(2) Az Uni6 tamogathatja a tagallamok azon erdfeszitéseit, amelyek az unios jog végrehajtasahoz
sziikséges kozigazgatasi kapacitasaik javitasara iranyulnak. Az ilyen fellépés kiilondsen az
informaciok és a koztisztviselok cseréjének megkonnyitését, valamint a képzési programok
tamogatasat foglalhatja magaban. Az ilyen tamogatas igénybevételére egyik tagallam sem
kotelezhet. Az e célbol sziikséges intézkedéseket rendes jogalkotasi eljaras keretében elfogadott
rendeletekben az Eurdpai Parlament és a Tandcs allapitja meg, kizdrva azonban a tagallamok
torvényi, rendeleti vagy kozigazgatasi rendelkezéseinek barmilyen harmonizaciojat.

(3) E cikk nem érinti sem a tagallamoknak az uni6s jog végrehajtasara vonatkozé kotelezettségeit,
sem pedig a Bizottsag eldjogait és feladatait. E cikk nem érinti tovabba a Szerzédések azon egyéb
rendelkezéseit, amelyek a tagallamok egymas kozotti, illetve a tagallamok és az Unid kozotti
igazgatasi egyiittmiikodésrol rendelkeznek.
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kornyezete, mint volt, és ez alapozza meg mind az eurdpai kozigazgatisi jog és
kozigazgatas széles értelmezési lehetdségét.

2. Az europai kozigazgatasi jog fogalma

Az elobbiekbdl is kovetkezik az, hogy az eurdpai kozigazgatasi jog fogalma
folyamatos és dinamikus valtozasban van, a vele kapcsolatos vitadk foként az elmult
évtizedekben alakultak ki*® ¢és e tekintetben nem beszélhetiink konszenzusrél ma
sem.

Létezik a fogalomnak egy idOben elobb kialakult sziik értelmezése, mely az
Eurépai Unio joganak kdzigazgatasi jognak mindsithetd részét érti alatta.

A mésik szélesebb értelmezés szerint” az eurdpai kozigazgatasi jognak része az a
joganyag is, mely a kozosségi jogot és a tagallami kozigazgatasi jogot dsszekati (a
harmonizalt jog). Bar kétség kiviil a két joganyag eltér egymastol, de e felfogas
szerint még is egyiitt képezik az europai kozigazgatdsi jogot mindazokon a
terlileteken, ahol a kozigazgatdsi joganyag harmonizalt és igy a kozosségi
vivmanyok része.

Mindkét sziikebb illetve tagabb fogalom tartalma azonban tovabbi problémakat is
felvet. A sziik fogalom esetében f6ként annak meghatarozasa okoz gondot, hogy a
kozosségi joganyagbol mi mindsithetd kozigazgatasi jelleglinek, azaz a torvényeket
végrehajto jellegli jogszabalynak, hiszen az Unid jogalkotdsi mechanizmusa nem
koveti a klasszikus allamhatalmi  funkcidoknak (t6rvényhozas-végrehajtas)
megfeleld eljarast, mivel a kiilonb6z6 uniods jogalkotasi mechanizmusban résztvevo
szervek szerepe is differencialtabb ennél.

A szélesebb fogalom alapkérdése viszont az, hogy pontosan mit értenek az Unids
¢s a tagallami kozigazgatasi jogot Osszekotdé harmonizalt normakon? Ebbol a
szempontbdl a kapcsolodason lehet érteni az Unios jog tagallami adaptacidja soran
a nemzeti joganyagot érd hatast, de ide sorolhatd egyesek szerint a nemzeti jog
visszahatasa is az Unids joganyag létrejottekor. Dinamikus viszonyrol van tehat
sz6, melyet kiegészit az Eurdpai Birdsag dontéseiben megnyilvanuld bird alkotta

% Ebbél a szempontbol meghatarozé Jirgen SCHWARZE, Droit administratif européen, Bruylant et
Office des Publications des Communautés Européennes, 1994, Bruxelles.

9 Lasd; Introduction generale, in Jean-Bernard AuBy, and Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE,
Droit Administratif Européen. Bruylant, 2007, Bruxelles. 3-4.
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jog, s6t a jogelvek tekintetében még az Emberi Jogok Eurdpai Birdsaganak
tevékenysége is.

Ezt az amagy sem egyszerli problematikat pedig csak bonyolitja az, hogy az
Europai Unid intézményeinek fejlédése még mdra sem valtoztatott azon az
alaphelyzeten, hogy az Uniés dontések végrehajtasa alapvetéen a tagallami
kozigazgatas altal torténik, ideértve az Unids jog érvényesiilését szolgalo
végrehajtashoz sziikséges kozigazgatasi jogalkotast is.

Bar az Uni6 szervei tekintetében nehéz meghatarozni, hogy mely szervek latnak el
végrehajtd tipusu feladatokat és ilyen modon mely rajuk vonatkozd joganyag
mindsithetd kozigazgatasi jellegiinek, de abban konszenzus mutatkozik,® hogy az
Uni6é kozszolgalatara, mint személyzetére és annak feleldsségi rendszerére
vonatkozé joganyag csakligy, mint az Unio sajat szervei altal végrehajtott ligyekre
vonatkozo, valamint ezek eljarasi jogara vonatkozd normak ide tartoznak.

A két egymastol eltéré felfogast illetben azonban azt is meg kell jegyezni, hogy
vannak, akik az eurdpai kozigazgatasi jog fogalmat ma is mesterségesen eréltetett,
kiforratlan fogalomnak tartjadk, mig masok ezt megkeriilhetetlen realitasként
kezelik. Ez utobbi alatamasztasara pedig egyik legjobb példa éppen az Gn. eurdpai

s

tekintettel célszerii a két fogalom behatobb vizsgalata is.

3. A sziik értelemben vett eurépai kozigazgatasi jog'®

Az eldbbiekben vazoltak alapjan az eurdpai kozigazgatasi jog sziik értelemben vett
fogalmat annak forrasai és elvein keresztiil lehet vizsgalni. Ennek megfelelen
célszerl idézni a fogalom egyik megalkotojanak és legismertebb propagélojanak
meghatarozasat, miszerint ,,Az eurdpai kozigazgatisi jog az Eurdpai Unid
kozigazgatasi cselekvésére vonatkozo alapelveket és jogszabalyokat foglalja
magaba, igy kiilonosen a kozigazgatasi eljarasra, a kozOsségi hatosagok
szervezetére és mikodésére, valamint a kdzigazgatas cselekvése soran az egyének
jogait védokre vonatkozokat, ideértve a jO kozigazgatds sztenderdjeit
meghatarozokat is.

% paul CraIG, EU Administrative Law. Oxford University Press, 2006.

% Lasd; VARGA Zs. Andrés, Gyorsértékelés az eurdpai kizigazgatdsi eljdrdsi modell-szabalyokrdl.
Magyar Jog 2014/10. Szam.

100 Jiirgen ScHWARZE, In, Jean-Bernard Ausy, and Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE, Droit
Administratif Européen. Bruylant, 2007, Bruxelles, 321-329.
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Az eurdpai kozigazgatasi jog forrasai az irott jog, a szokasjog és az altalanos
jogelvek, tovabba a bird alkotta jog is.”"™"

Az irott jog elsddleges forrasai maguk az alapitoi szerzodések, illetve az azokban
szerepl6 altalanos jogelvek, mint pl. a hatranyos megkiilonboztetés tilalma, vagy a
jogvédelemhez vald jog stb., melyeket az Eurdpai Birdsag is alkalmaz itélkez6
tevékenysége soran.

Ezen altalanos jogelvek kozil ki szoktak emelni a;
e szubszidiaritas elvét,
e az aranyossag elvét,
e atorvényesség elvét,
e ademokracia és emberi jogok érvényesiilésének elvét stb.

Ami az Europai Birdsdg joggyakorlatat illeti, alapvetd problémat okoz a
dontésekbdl az egymastol igen eltérd nemzeti kozigazgatasi joganyagok
Osszehasonlitd elemzésével 4altalanosithatd, mindeniitt alkalmazott elveket
kimutatni.

Esetenként azonban mégis felfedezheté az egyes alkalmazott jogelvek esetében
azok nagy kozigazgatasi rendszerek altal inspirdlt jellege, igy kiilonosen a
kozigazgatasi aktusok torvényességének elve, az egyenl0 elbanas elve, az
aranyossag elve, a felelésség elve, a jogorvoslathoz valdo jog elve, vagy a
védelemhez valo jog elve, de tipikusan kozigazgatisi elv az iigyek ésszerii
hataridoben torténd intézésének elve, amit a birdésagi joggyakorlat alakitott ki.

crer

neheziti az a koriilmény, hogy a kozigazgatas tagallami kompetencia maradt és —
legalabb is a tagorszagok részér6l- nem is mutathatd ki olyan politikai és
intézményes szandék, hogy ez a helyzet valtozzon.

Mindez pedig felértékeli az Eurdpai Birosag joggyakorlataban megnyilvanul6 biro
alkotta jog érvényestilését.

01 14sd; Jiirgen SCHWARZE; “Sources of European Administrative Law” In, Stephen
MARTINS; The Construction of Europa- Essays in Honour of Emili Noel,
Dordrecht/Boston/London, 183.
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Ami az firott jog fejlédését illeti, az 4gazati jogalkotasban sokdig nagyobb
perspektiva mutatkozott, mint az altalanos, igy pl. az eljarasi szabalyozasban, mig
mara ez a helyzet valtozni latszik.

Az Unidés versenyjogi szabalyozas ¢és az azt végrehajtd sajat Unios
intézményrendszer kialakitisa jo példa erre az agazati jogalkotasra, de ide
sorolhatd az élelmiszerbiztonsag teriilete is.

Ha tételesen szamba vesszik a konkrét kozigazgatas altal igazgatott teriileteket,
akkor egy sajatos tipologiaval talalkozhatunk'® az eurdpai kozigazgatas
tekintetében.

Eszerint megkiilonbdztethetiink:
e kozvetlen igazgatast,
o kozvetett igazgatast és
e egyiittes igazgatast.

A kozvetlen kozigazgatds alatt az Unid szervei altal végzett kozigazgatasi
tevékenységet értjiik. Ezek a szervek alapvetéen Unids jogi eszkozei kozil a
rendeleteket €s a hatarozatokat alkalmazzak, Unids koltségvetésbol miikddnek és
Unidés koztisztviselokkel mitkddnek, aktusaik pedig az Eurdpai Birdsag és az
Eurépai Ombudsman ellenérzése alatt allnak.

A kozvetett kozigazgatds az Unid szempontjabol a tagallami kozigazgatas altal
végzett tevékenység. E szervek elsdsorban a nemzeti kozigazgatasi jogot
alkalmazzak, illetve az Unids rendeletek és hatarozatok mellett az iranyelveket,
mint az azokkal érintett, cimzett orszagok hatosagai.

Az egyiittes igazgatas olyan teriiletekre jellemzd, mint a versenyjog, vagy a kozos
agrarpolitika végrehajtasa, vagy a kohézios politika.

Ez azonban nem minden értelmezés szerint képez egy 6nalld kategoriat, hanem
inkabb gylijtéfogalomként magaba foglalja a kozvetlen és a kozvetett kdzigazgatas
barmilyen tipust egyiittmiikodését.

02 Jacques ZILLER; Les concepts d administration directe,d’administration indirecte et de
cooadministration et les fondements du droit administratif européen. In, Jean-Bernard
AuUBY, and Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE, Droit Administratif Européen. Bruylant,
2007, Bruxelles, 235-244.
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Az egylttmikodés soran azonban mindkét kozigazgatasi rendszer megtartja
sajatossagait, kiillondsen az alkalmazott jog és az ellendrzés tekintetében.

Az Europai Unid kozvetlen kdzigazgatasanak kialakitdsa nem tartozott és jogilag
nem is tartozhatott az Eurdpai Kozosségek célkitlizései kozé. Az ilyen tipust
szervek Union belilli kialakulisa egyes szerzok'™ szerint kimutathatd
parhuzamossagokat mutat a kiilonb6z6 tipusu un. fiiggetlen szabalyozo
iigynokségek megjelenésével eldbb az Egyesiilt Allamokban, majd Eurépaban is.
Ahogy szerte a vilagon, itt is alapvetéen a gazdasaghoz kot6dd sajatos
kozigazgatasi feladatok elobb a kormanyoktol relative filiggetlen onallosaggal
rendelkez6, késébb szabalyozo jogkorrel torténd ellatasarol van szo. Az Unid
kothetok, melyben az egyre boviild ligynokségek elébb ad hoc feladatokat, majd
sajatos kiildetéseket latnak el. E szervek elsOsorban nem végrehajto jellegii
feladatokat latnak el, hanem az igazgatasi feladatok koziil a stratégiai dontéseket, a

,,Vf’:glrehajtatais”104 inkabb normativ feladatat.

Mindez azt is jelenti, hogy az EU kozigazgatasanak fejlédése kozigazgatasi
szempontbdl a tagallamokban zajl6é folyamatokkal parhuzamos, de nem egy mintat
kovetd pluralis rendszerek iranyaba terjeszkedik, viszont az Unid és a tagallami
kozigazgatas kozti vertikalis munkamegosztas mellett egyre nagyobb szerepe lesz a
funkcionalis kozigazgatasi munkamegosztasnak is.

Az eurdpai kozigazgatas tagabb fogalmat és koncepcigjat vallok tedriajukat erre a
valtozod struktirara ¢és munkamegosztasra épitik, mely részlekérdéseivel a
kovetkezd pontban lesz sz6.

Az eurdpai kozigazgatasi jog sziik értelmezésének kovetéi azonban e boviilo, a
kozvetlen Uniods szervekkel, mint sajatos kozigazgatassal végrehajtott agazati
kozigazgatasi feladatok folyamatos novekedése ellenére sem hisznek a kodifikalt
eurdpai kozigazgatasi jog gyors fejlédésében, hanem és a bird alkotta jog
térhoditasaban latjak a jovot.

Az eurdpai kozigazgatasi jog sziik értelmezését alatamasztd allaspontok szerint a
kozossegi kozigazgatasi jog és tagallami kozigazgatasi jog egymasra hatdsanak
elismerése sem eredményezheti a két teriilet kiilonallasanak elmosodasat, mivel a

103 p|. Claudié FRANCHINI; Les notions d’administration indirecte de coadministration. In, Jean-
Bernard AuBy, and Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE, Droit Administratif Européen. Bruylant,
2007, Bruxelles, 246-250

104 L asd mint el6z6 jegyzet; 246 pp.
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tagallami kozigazgatas alapvetden a harmonizalt nemzeti jogot alkalmazza, mig az
eurdpai kozvetlen igazgatas azt kozvetleniil még kivételesen sem teheti. Az
alapvetd felfogasbeli kiilonbség tehat a sziik €s a tag értelmezés kozt tovabbra is
fennall.

4. Az europai kozigazgatasi jog tagabb értelmezésének érvei

Az el6z6 pontban mar felvazolasra keriilt az a dimenzio, hogy a szélesebb
értelemben vett europai kozigazgatasi jog milyen teriileteket érint.

Eszerint a kozvetlen és a kozvetett kozigazgatas hatarai egyre tobb teriileten
elmosodnak, illetve a funkcionalis munkamegosztas miatt egyiittes igazgatassa
valnak. Ebben a viszonyrendszerben pedig az Eurdpai Birésag mar tébb olyan
konkrét itéletet'® is hozott, miszerint a tagallami kozigazgatas elvei nem lehetnek
ellentétesek az Unios elvekkel.

Ezzel parhuzamosan pedig folyamatosan bdviilnek azok a teriiletek, ahol olyan
globalis kozigazgatas alakul ki, mint pl. a kdzds agrarpolitika végrehajtasaban, ahol
az Uniods szervek ¢€s a tagorszagi kozigazgatas egyiitt hajtja végre a feladatokat egy
funkciondlis munka és feleldsség megosztas alapjan.

A kérdés persze az, hogy az Unids tigynokségek stratégiai dontéshozo
(orientacios), valamint normativ szerepkorei mennyire klasszikus kozigazgatési
szerepkorok?

A masik ilyen alapkérdés pedig az, hogy az egyiittes igazgatas nem eredményezi-e
kozos kozigazgatas kialakulasat?

A kozvetlen Unids kozigazgatas legfontosabb szervtipusai az 1990-es évek
kozepétdl gyors iitemben szaporodd Eurdpai Ugyndkségek.

5. A kozvetlen eurdpai kozigazgatas

A kozvetlen, tehat az Unid szervei altal végzett eurdpai kozigazgatassal
kapcsolatban tobb probléma is felvethetd. Az egyik mara mar egyre aktualisabban
felmeriild kérdés az, hogy a kozigazgatasi feladatokat ellatdé unids szervek
mennyire feleltethetok meg a tagorszagok kozigazgatasi szerveinek €s ennek

105 p|, C-224/97 Ciola iigy.
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kapcsan az Uni6 szervei miként viszonyulnak az alapvetd hatalmi 4gakhoz és
funkciokhoz?

A masik ilyen kérdés, hogy miképp Ilehet meghatarozni az Unid egyes
kozigazgatasinak mindsithetd tevékenységeit funkcionalis és szervi értelemben? Ez
utdbbi kérben elterjedt kozvetlen, kozvetett és egyiittes™™ igazgatas, mint felosztas
mennyiben alkalmazhat6 napjainkban és mik ezeknek a normativ jogi keretei?

A kozvetlen eurdpai kozigazgatas jogi alapjait, illetve az erre alapuld
jogalkalmazasi felhatalmazast az EUMSZ 298. cikke'™ egyértelmiien
megteremtette. Ugyanakkor kérdés marad az, hogy a felhatalmazasban foglalt és
nem Konkretizalt szervek (,intézmények, szervek, hivatalok™) kozil melyek
azonosithatok be egyértelmiien kozigazgatasi szervnek?

Az idesorolt szervek tekintetében is azonnal felmeriild tovabbi kérdés azok
viszonya a tagorszagi koOzigazgatasi szervekhez abban a tekintetben, hogy
tevékenységiilk az egylittes igazgatast jelentd foderalizmusban, vagy inkabb
funkcionalis munkamegosztasban ragadhato meg? A koézvetlen eurdpai
kozigazgatas viszonya a tagallami kozigazgatassal ennek fliggvényében a
decentralizacio és/vagy inkabb a kooperacio? A kérdés tisztdzasahoz azonban
vissza kell kanyarodni kissé e szervek igazgatasi, vagy kozigazgatasi jellegéhez.
Ahogy az mar emlitésre keriilt, a kozvetlen igazgatasba sorolt szerveknek igen
valtozatos a megjelenési formaja,'® igy makré nézépontbol politikai iigynokségek,
végrehajto ligynokségek €s egyéb szervek kiilonboztethetok meg.

Ezek koziil azonban — amennyiben ragaszkodunk, a tagorszagi kozigazgatasokkal
mindenaron torténd analdgiahoz- problémamentesen egyik kategoriaba tartozo
szervek Osszességét sem tudjuk egyértelmiien kozigazgatasi jelleglinek mindsiteni.
Példaképpen nagy biztonsaggal allithat6 az, hogy a politikai ligyndkségek koziil az

108 Jacques ZILLER; Les concepts d’administration directe, d’administration indirecte et de co-
administration et les fondements du droit administratif européen. In, Jean-Bernard Ausy, and
Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE,: Droit Administratif Européen. Bruylant, 2007, Bruxelles. 235-
245,

107 298. cikk (1) Feladataik ellatdsa sordn az Uni6 intézményei, szervei és hivatalai egy nyitott,
hatékony és fiiggetlen eurdpai igazgatisra tamaszkodnak. (2) A 336. cikk alapjan elfogadott
szabalyzat és alkalmazasi feltételek tiszteletben tartasaval az Eurdpai Parlament és a Tanacs — rendes
jogalkotasi eljaras keretében elfogadott rendeletekben — rendelkezéseket allapit meg ennek érdekében.
198" Edoardo Chiti, Les agences , l’administration indirecte et [’administration. In, Jean-Bernard
AuBy, and Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE,: Droit Administratif Européen. Bruylant, 2007,
Bruxelles. 267-283
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Eurépai Uni6é Alapjogi Ugynoksége (FRA), vagy az Eurdpai Unio Igazsagiigyi
Egyiittmiikodési Egysége (EUROJUST) nem tartoznak ide.

Az egyéb szervek kozé tartozo kozos kiil- és biztonsagpolitikai ligyndkségek koziil
az Eur6pai Unié Miholdkozpontja (EUSC), vagy az EURATOM {igynokségei
koziil a Fuzids energia-fejlesztési és ITER Eurdpai K6zos Vallalkozas ( Fusion for
aztan a végrehajtdo ligyndkségek viszonylag sziik kore az, ami ide tartozhat,
mikozben az EUMSZ 298. cikke mindet ide sorolja, illetve nem tesz kiilonbséget a
kiilonb6z6 szervek kozt. A szervi és funkcionalis meghatarozast illetéen nem jobb a
helyzet az europai kozigazgatasi eljaras szabalyozasi tervezetének kidolgozasara
felhatalmazast ado EP felhatalmazassal'® sem.

Mindezekre tekintettel rogzithetjiikk azt, hogy az Unio tgynevezett kozvetlen
igazgatasi szervei Sem azonosithatok automatikusan a tagorszagi kozigazgatasi
szervekkel, igy az eljarasjogi szabalyozasuk sem mindsithetd kozigazgatasinak.

6. A kozvetett europai kozigazgatas

A kozvetett kdzigazgatas az Unid szempontjabol a tagorszagok kozigazgatasa,
mellyel kapcsolatban leggyakrabban felmeriild kérdés az, hogy valdban igazolhato-
e a tagallami kozigazgatiasok harmonizacidja az europanizalédas iranyaba?''® Az
»eurponizalodas™ alatt itt azt értjiik, amikor valamilyen kdzos és foként onkéntes
eurdpai mintakdvetés torténik a tagorszagok részérdl, igy az EU altal kiadott jogi
szabalyozas, elvek, ajanlasok, illetve az ajanlott legjobb gyakorlatok hatnak a
tagorszagok kozigazgatasara. Ehhez képest az ,,europanizacié” ennél erdsebb
fogalom ¢és viszony, melyben az EU szerveinek dontései, illetve ezek koziil a jogi
eszkozokben eldirtak kotelezOen hatnak a tagorszagok kozigazgatasara az
egységesiilés iranyaba.

109 p7TA (2013)0004, Droit de la procédure administrative de 1'Union européenne Résolution du
Parlement européen du 15 janvier 2013 contenant des recommandations & la Commission sur un droit
de la procédure administrative de 1'Union européenne (2012/2024(INL) ... Le réglement devrait
s'appliquer aux institutions, organes, bureaux et agences de 1'Union (ciaprés dénommés
"administration de I'Union™) dans leurs relations avec le public. Son champ d'application devrait par
conséquent se limiter a I'administration directe.

W0 TormA Andras,”Hét tézis az EU és a tagdllamok kézigazgatisa kapcsolatérél”. In, Sectio
Juridica et Politica Miskolc, 2011, Tomus XXIX/2, 315.
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Mindkét folyamat eredményeképpen pedig az a f6 kérdés, hogy ezek altal vajon
egy olyan fejlédésnek lehetiink-e tanui, mely a tagallami kozigazgatas
egységesiilése iranyaba hat?

A valaszhoz el6bb azt sziikséges vizsgalni, hogy a tagallamok kozigazgatasanak
fejlédését alapvetoen a diverzifikacio, vagy ezzel ellentétesen az egységesiilés
jellemzi-e inkabb?

Ha a véalasz az egységesiilés felé billen, akkor is tovabbi kérdés lehet az, hogy ez
valéban az europanizalddas, illetve europanizacié hatasa, vagy inkabb a
globalizaciog?

Ebben a korben az ,,Uj kézmenedzsment” altal inspiralt iizleti modellek
kozigazgatasi alkalmazasara, ezen beliil pedig az agencifikaciora szoktak leginkabb
hivatkozni,"** kiemelve uniés hatasként a fliggetlen szabalyozo hatosagoknak az
europai ligynokségek példajara torténd elszaporodasat.

Csak hogy emlékeztetni sziikséges arra, hogy az Eurdpai Unid sokaig egyaltalaban
nem rendelkezett semmilyen kozigazgatast vizsgald és plane egységes szemléletet
terjesztd intézményrendszerrel, és amikor ilyet a keleti bovités folyamataban
létrehozni kényszeriilt, akkor is ezt az OECD-re bizta a ma is mikodé SIGMA
program**? keretében és maga a ,,K6zos Eurdpai Kozigazgatasi Térség” gondolata

¢s fogalma is itt sziiletett meg €és nem sajat intézményi korben.

Az ebben az idészakban mar ilyen sajat intézményként miikodé Europai
Kozigazgatasi Intézet'™ is eredetileg elsésorban az Uni6 sajat koztisztviseldinek
tovabbképzését végezte és bar szerepe folyamatosan boviilt a tagorszagok felé, de
attorést mar csak az intézmény sziik keresztmetszete miatt sem hozott, csak ugy,
mint a tagorszagok kozigazgatasi egyiittmiikodését szolgalo EUPAN' halozata
sem.

Ezeknek a szerveknek bizonyara fontos és kimutathaté a hatdsa a tagorszagok
kozigazgatasara, de legalabb annyira fontos a tagorszagok kozigazgatasanak hatasa
az unids igazgatasra. Az interaktivitast nem lebecsiilve még is ugy véljiik, hogy a
globalizacionak nagyobb hatdsa mutathatd ki a tagorszagok kozigazgatasara

11 [ 4sd; GAIDUSCHEK Gydrgy: A kozigazgatas szervezeti jellemz6i-Gsszehasonlitd aspektusbol. In.
SzaMEL Katalin — BALAZzS Istvan — GAIDUSCHEK Gyorgy — Kol Gyula (szerk.): Az Eurdpai Unio
tagallamainak kozigazgatasa. Complex kiado, Budapest, 2011.

12" Lasd bvebben: http://www.oecd.org/site/sigma.

us European Institute of Public Administration, ldsd bévebben; http://www.eipa.eu/

14 hitp:/Avww.eupan.eu/
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elsésorban az OECD kozvetitésével*™

a mai napig, mint az 0sszes unios
intézménynek egyiitt véve, de persze hozza téve mindjart azt is, hogy az Unid

tagorszagai egyben OECD tagorszagok is.

Az ,,Uj kézmenedzsment” neoliberdlis irdnyvonalanak térvesztésével azonban mar
az ezen az alapon torténé mérsékelt egységesiilés hatasai sem mérhetok azzal, hogy
a kontinentdlis eurdpai térben azok amugy is csak szerény mértékben
érvényesiiltek.

Kétségtelen tény azonban az, hogy az elmult években megvaltozott az Europai
Kozigazgatasi Tér korabbi fogalma és tartalma'® egyarant az egykori un.
informalis kozosségi vivmanyokra épiilé és a tagorszagi mikddéshez sziikséges
kozigazgatasi kapacitast a leendd 01j tagorszagok szamara épit6 jellegéhez képest.™

Ahogy erre mar utalds tortént, valtozasok jogi alapjait az EUSZ 4-5-6 cikkei és az
EUMSZ 197. cikke teremtik meg, melyek részleteire kés6bb tériink vissza. A jo
kozigazgatashoz vald jog, a kozigazgatasi egyiittmiikodési kotelezettség és a
szubszidiaritas elveinek alkalmazasa ugyan nem tori meg az intézményi 6nallosag
elvét és foként nem teremt alapot a tagorszdgok kozigazgatasira vonatkozd
kozvetlen jogi szabalyozasra, de elégséges alapot probal teremteni az utobbi idében
terjedoben 1évo lopakodo kozigazgatasi jogalkotashoz €s az ezt segitd értelmezési
kisérletekhez. Ennek az egyre er6sodé jelenségnek a hatasai nem lebecsiilendék, de
nem is jelentik a konvergencia egyértelmii jelenlétét a kozigazgatasban egész
egyszeriien azért, mert a tagorszagok nem csupan tagorszagok feletti szupra-
allamot nem akarnak, hanem ilyen kozigazgatist sem. Erre jo példa napjaink
europai bevandorlaspolitikai valsaganak kozepette a kozOs eurdpai hatardrizeti
mechanizmus gondolatanak kezelése.

U5 1 4sd forrasként; http://www.oecd.org/governance/

116 Heinrich SieDENTOPF —Benedikt SPEER; La notion d’espace administratif européen. In, Jean-
Bernard AuBy, and Jacqueline DUTHEIL DE LA ROCHERE, Droit Administratif Européen. Bruylant,
2007, Bruxelles, 300-317.

W7 L4sd;. Demetrios ARGYRIADES — Gérard TimsIT; Moving Beyond the Crisis. Reclaiming and
Reaffirming our Common Administrative Space. Pour Dépasser la Crise un Espace Administratif
Commun. Collection. Public Administration Today — Administration publique aujourd'hui. Edition
Bruylant, 2013, Bruxelles.
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7. Egyiittes igazgatas az Eurépai Uniéban

A targyalt igazgatasi formak koziil az egylittes igazgatas kategoriaja az, mely a
vonatkozo unids szabalyozas; az EUMSZ 197. cikke alapjan, miszerint” (1) Az
unids jog tagallamok altali eredményes végrehajtasat — ami az Unio megfeleld
miikddése szempontjabol elengedhetetlen — kdzos érdeki tigynek kell tekinteni.(2)
Az Unio tamogathatja a tagallamok azon erdfeszitéseit, amelyek az unids jog
végrehajtasahoz sziikséges kozigazgatasi kapacitasaik javitasara iranyulnak. Az
ilyen fellépés kiilondsen az informaciok ¢és a koztisztviselok cseréjének
megkdnnyitését, valamint a képzési programok tamogatasat foglalhatja magaban.
Az ilyen tamogatas igénybevételére egyik tagallam sem kotelezhetd. Az e célbol
sziikséges intézkedéseket rendes jogalkotdsi eljaras keretében elfogadott
rendeletekben az Eurdpai Parlament és a Tanacs allapitja meg, kizarva azonban a
tagallamok torvényi, rendeleti vagy kozigazgatasi rendelkezéseinek barmilyen
harmonizacidjat.(3) E cikk nem érinti sem a tagallamoknak az unids jog
végrehajtasara vonatkozd kotelezettségeit, sem pedig a Bizottsag eldjogait €s
feladatait. E cikk nem érinti tovabba a Szerzddések azon egyéb rendelkezéseit,
amelyek a tagallamok egymas kozotti, illetve a tagallamok és az Unid kozotti
igazgatasi egyiittmiikodésrol rendelkeznek”.

A fontossaga miatt szovegkozileg idézett rendelkezések miatt azonban joggal
vetddik fel az a kérdés, hogy az egylittes igazgatas 6nallo kategdria, vagy csupan a
kozvetlen és kozvetett kozigazgatas koordinacios mechanizmusa?''®

Ha kozelebbrdl megvizsgaljuk ennek fobb alkalmazasi teriileteit, igy kiilondsen a
versenyjog, a kozOs agrarpolitika végrehajtdsa és a kohézids politika teriiletén,
akkor inkabb hajolhatunk a koordinaciés mechanizmus valasza fel¢, mivel k6zos
dontések hozatalara e mechanizmusban nem keriil sor. A vazolt jogi keretek kozt a
koordinacios mechanizmuson feliili tovabbi hataskori terjeszkedésre nem lehetne
mod még a szubszidiaritds elvének kiterjeszté értelmezése mellett sem.
Ugyanakkor ezen a téren van a legnagyobb tdrekvés, ebbol adodoan vita is arrdl,
hogy a kozvetleniil alkalmazandé unidés jog meddig terjedhet a tagallami
kozigazgatas felépitésének és milkodésének egyébként védett teriiletére torténd

behatolas."® Az eurdpai kozigazgatasi eljarasi modell-szabalyokrol —sz0l6

U8 Z|LLER, i.m. 235-245,
19 \/aARGA Zs., i.m. 546.
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tervezet'?® I-1.cikke intézményesitené ezt a lehetSséget azzal, hogy persze ennek
jogi feltételeit az EUSZ-ben egyértelmiien meg kell teremteni, azonban vannak
egyre nagyobb szamban olyanok, akik ezt inkabb adottnak veszik.'*!

8. Az europai (koz)igazgatasi jog és tagallami kozigazgatasi jog viszonya

Az europai (kOz) igazgatasi jog és tagallami kozigazgatdsi jog egymashoz valo
viszonya tekintetében felmeriilé alapkérdés az, hogy a fejlédési tendenciak
eredményeként 1étre johet-e a két teriilet kiillonallasanak elmosodasa?

Allaspontunk szerint a valasz egyelére még perspektivikusan is csak nemleges
lehet, mivel a tagallami kozigazgatas alapvetden a harmonizalt nemzeti jogot
alkalmazza és még az anyagi jog tekintetében is csak kivételes a kozvetleniil
érvényesiilé unios jog a kozigazgatast érintden.

A két jog Osszeolvadasanak legnagyobb akadalya azonban éppen az, hogy az
eurdpai kozvetlen igazgatds az eurdpai jogot alkalmazza, a tagallami nemzetit
pedig egyaltalan nem, igy mindig lesznek a két mindségében is eltérd joganyag
kozt kiilonbségek a tartalom €s az alkalmazas tekintetében egyarant, ezért egységes
jogrol nem beszélhetiink.

Tovabbi kiilonbség az is, hogy a jelenlegi eurdpai kozigazgatasi jog targya
lényegesen kiterjedtebb, mint a kiillonb6z6é jog és kozigazgatasi rendszerekhez
tartozo tagorszagi kozigazgatasi jogé. Az eurdpai kozigazgatasi jog mindkét
értelmezési lehetdségénél ott van ,,a kdzigazgatasi jognak mindsithetd” rész, mint
feltétel, igy mindig esetenként kell vizsgalni, hogy mi lehet az. Az intézményi
jogallas sajatossagaibol eredd bizonytalansag miatt allandoan felmeriilé kérdés az,
hogy az unids jogalkotasban mi az igazgatasra és mi a kozigazgatasra iranyulod
anyagi, alaki és szervezeti jog. Ennek a vizsgalatnak a dinamik4ja hat arra is, hogy
a jovében hogy alakul az eurdpai kdzigazgatasi jog sziik és a tag értelmezése.

Mindekdzben aligha vitathatd az europai (koz) igazgatasi jog és a tagorszagi jog
folyamatos egymasra hatésa formalis és informalis értelemben egyarant.'?

120 http://www.reneual.eu/publications/ReNEUAL %20Model%20Rules%202014/ReNEUAL -
%20Model%20Rules-Compilation%20Books%201_VI_2014-09-03.pdf,  (2015. marcius  23-i
letoltés.).

121 TormA, i.m. 331.
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Az EU hatékonyabb miikodése e befolyas kiterjesztését igényelné a jelenlegi jogi
keretek tag értelmezése mentén, amit a tagorszagok kormanyai az elvi fenntartasok
mellett a gyakorlatban sem tamogatnak, mikozben gyakran k6zos érdekeik ellen
hatnak. A ,,Brexit” jo példa arra, hogy ezek a folyamatok hova vezethetnek.

Meggy6z6désiink ugyanakkor, hogy a jogallamisag talajan all6 EU-ban nem
tamogathato és nem is nézhetd el a kiterjesztd értelmezés lopakodo térhoditasa.

Az eurdpai kozigazgatas és kozigazgatasi jog koriili vitdknak ez az alapkérdése,
melyet kozos akaratra épiild adekvat intézményi megoldassal lehetne megoldani,
ha persze ennek feltételei megteremthetdek.

9. Kovetkeztetések

Az europai kozigazgatast és kozigazgatasi jogot targyalo részt zard kovetkeztetések
tézisszerlli ismertetése elott célszerii emlékeztetni arra, hogy igen -eltérd
vélekedések alakultak ki a nemzetkdzi szakirodalomban és a gyakorlatban
egyarant.

Mindezekre tekintettel az e fejezetben szereplé egyes allitasok mogotti érvelések
sem altalanosithatoéak, éppen ezért vannak nagy szamban jelen 1évo jegyzetek €s
hivatkozésok.

Mindezekre tekintettel bar vitathatoéan, de egy sajatos allaspontként keriilhetnek
rogzitésre a kovetkezok;

e Az curdpai (kdz) igazgatas'® és (koz) igazgatasi jog alapjaiban eltér a

tagallamok hasonld intézményeitdl, mert az EU-legalabb is jogilag- nem
lehet egy ,,szupradllam” a tagallamok felett. Ebbdl kdvetkezden az Eurdpai
Unidban nem is alakulhattak ki a tagorszagokhoz hasonloan az alapvetd
allamhatalmi agaknak és funkcioknak megfeleld szervek és intézmények.
Az alapitoi szerzodésekbdl kovetkezd célok és eszkozok hatarozzak meg a
felépités €s miikodés elemeit, melyek egyben keretéiil is szolgalnak az
Unio cselekvési lehetdségeinek.

122 Ez utdbbira j6 példa az, hogy az eljarasi modelltdrvény (rendelet) tervezete tobb helyen is
hivatkozasi alap a magyar kozigazgatdsi eljarasjog ujraszabalyozéasat tartalmazé koncepcid
tervezetében.

122 A zarojelben tett ,koz” szorészt azt hivatott jeldlnihogy az eurépai kozigazgatds és joga
esetében a tagorszagi kozigazgatassal nem azonos fogalmakrol van szo, annak jellege alapvetéen
eltéro.
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o Ha ezeket elfogadjuk, akkor a tovabbiakban nem is célszerii arra torekedni,
hogy kényszertien megfeleltessiik az Unid szerveit a tagallami szerveknek.
Ha még is ilyen kisérleteket tesziink, akkor elobb, vagy utdbb,de
elméletileg is nehezen feloldhaté ellentmondasokkal talalkozunk.'® A
kozigazgatas-elméletnek természetesen feladata ezek felolddsdban torténd
kozremiikodés, de nem mindegy, hogy milyen hipotézisekbdl indul ki.

e A témakdr szempontjabdl alapvetd hipotézisiink az, hogy a kényszeri
megfeleltetés helyett abbol célszerti kiindulni, hogy a jelenlegi jogi keretek
kozt az Unid szervei sui generis intézmények a maguk sajatossagaibol
adodo torvényszertiségeikkel,

e Mindezek elfogaddsaval is tényként ismerhetd el az, hogy jelentds
kolcsonhatdas van az EU igazgatasi joga ¢s intézményei valamint a
tagallamok allami szervei, igy kozigazgatasa kozt, de a jelenlegi jogi
keretek kozt-kiilonosen a kozigazgatas teriiletén — ez foként csak az elvek
szintjén valosul meg.

e Ebbdl kovetkezik az, hogy feleldsséggel napjainkban nem beszélhetiink
sem egységesiilo eurdpai kozigazgatasrol, sem annak egységes tételes
jogarol.

e Az EUSZ 6. és az EUMSZ 197. cikkei ennek nem is teremtik meg jelenleg
a jogi alapjait, bar ez a jovében valtozhat a tagallamok kozos akarata
alapjan, de ennek még nem latni a nyomat.

e A kozbs eurdpai kozigazgatas és annak joga megteremtésének
folyamatdban egy fontos allomas az eurdpai kozigazgatasi eljarasi modell-
szabalyokrdl sz616 tervezet és kiilondsen annak tovabbi sorsa.

e A tervezet maga is régziti azonban azt, hogy az egy kutatok altal készitett
anyag, mely nem azonos a rendelettervezettel, hanem ,innovativ
kodifikacioval” annak elkészitéséhez ad bdéséges municidt az Unid
megfeleld szervei felé.'?

e Ezamagat ,,innovativ kodifikacids” anyagnak mindsité munka hat fejezete
318 oldalon nagyon fontos a kiilonb6z6 jog-€s kdzigazgatasi rendszerek
kozti egységes fogalmi, dogmatikai keretek keresése szempontjabol is az
europai  kozigazgatasi jogtudomany fejlodése oldalarol egyarant.
Jelentdségénél fogva a hazai kutatdsaink és a felsGoktatas tekintetében is

124 \/ARGA Zs. i.m. 555.
125 ReNEUAL Model Rules on EU Administrative Procedure 2014, Version for online publication,
Executive summary of the introduction 18.
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kiilondsen fontos targykorokrél van szd azért is, mert az eurdpai
kozigazgatas és annak joga eddig nem kapott jelentoségének megfeleld
figyelmet.
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Il. FEJEZET

KORMANYZAS AZ EU TAGORSZAGAIBAN AZ EZREDFORDULO EVEIBEN'®

1. Bevezetés

Az Eurdpai Uni6 orszagaiban megvalosuld kormanyzas az ezredforduld éveiben
azért fontos vizsgalati és kutatasi téma, mert az ,,Uj kézmenedzsment” (NPM)
érvényesiilése a kdzigazgatasban eddigre érte el Europat.

Szinte nem taldlunk egyetlen orszagot sem, melynek nemzeti kozigazgatdsaban ne
jelentek volna meg olyan programok, melyek célja ne az akkorra uralkodova valo
iranyzat adaptacioja lett volna.

Ez még akkor is igaz, ha ez az adaptacidé nagy kozigazgatdsi rendszerenként és
orszagonként eltéré modon valosult meg és az iizleti modszerek kozigazgatasi
alkalmazasa nem valtott ki mindeniitt egyonteta elismerést.

Az akkorra mar egyre nehezedd gazdasagi helyzetben ugyanis nehéz volt annak a
retorikanak ellenallni, hogy a kozigazgatasnak a versenyszférahoz hasonlod
teljesitménnyel, hatékonysaggal és mindséggel kell miikkddnie, mely csak a mar

crcr

Az elgondoldsok a neoliberalis allamfelfogasnak megfeleld, kozhatalmi
jogkdreiben gyengitett, szolgaltatd tipusu, kooperativ kdzigazgatasban lattak a jovo
utjat, mely a hagyomanyos kozigazgatasi szerkezet és mikodés megvaltoztatasat
igényelte.

Ennek megfeleléen érdekes lehet annak attekintése, hogy ezek az elképzelések
milyen bazison valdésulhattak meg a vizsgalt idészakban, hiszen ezek befolyasoltak
az Unids csatlakozassal érintett orszagok, igy Magyarorszag kozigazgatasanak
valtozasait is.

Ez utobbi esetben sziikséges emlékeztetni a vonatkozd anyagrészben irottakra,
miszerint az EU keleti bovitésével érintett volt szocialista orszagokkal szemben
egyszerre volt elvards a polgari allamokra jellemzd klasszikus kozigazgatasi
értékrend kovetése, valamint az ,,Uj kézmenedzsment” altal inspiralt piaci
eszkozok és modszerek alkalmazasa, ami pedig éppen ezek lebontasat célozta.

A tovabbiakban ismertetett és hangsiilyozottan mara mar nem hatalyos rendszer,"’
tehat ezt a megvaltoztatando strukturat és mechanizmust tartalmazza, amit az ,,Uj

126 Késziilt BaLAzs Istvan; Kormdnmyzds az EU tagdllamaiban. In, LORINCZ Lajos (szerk.),
Kézigazgatis az Eurdpai unio  tagallamaiban. Unid, Budapest, 2006. cimii tanulmany
felhasznalasaval.
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kézmenedzsment” ugyan részben lebontott, de tijat helyette nem tudott épiteni,
hanem az napjaink neoweberi, vagy poszt-NPM iranyzatainak egyik f6
célkitiizése.'?®

1.1. A kormanyzas fogalma

A vilag lefejlettebb orszagaiban — igy az EU tagorszagaiban is — a kormanyzas
fogalma és gyakorlasa nagy valtozasokon ment keresztiil az elmult évtizedekben.'?

A valtozas lényege a kormanyzas tag értelemben vett fogalmanak — mely a

végrehajto  hatalmi ag funkcioibol adodo feladatok ellatasan tali  egyéb

tarsadalomszervezoi tevékenységet jelent — fokozatos kibOvitésében nyilvanul
130

meg.

E  wvaltozds  magival hozta a  kormanyzids  eszkdzrendszerének,
car . 7 7 ’ . r rer o res 131
intézményrendszerének és stilusanak atalakitasat is.™

A hagyoméanyos kozhatalmi eszkozok mellett az ,Uj koézmenedzsment”
érvényesiilése kovetkeztében felértékelddnek a szervezési és megallapodasos,
szerzOdési eszkozok, az intézményrendszer kitdgult a civil szektor felé
megvaltozatva ezzel a kormanyzas tarsadalmi kapcsolatrendszerét. A kozpolitikak
kialakitasanak és végrehajtasanak folyamataban a kooperacio €s a koordinacié valt
a 2008-as vilagvalsagig meghatarozo6 elemmé.

A megvaltozott koriilményeknek megfeleléen valtoztak az ezredforduléra a
kormanyzas prioritasai is. Eszerint a modern kormanyzas egyik f6 feladata a
tarsadalmi és gazdasagi novekedés biztositasa valt. A kormanyzas rendszere és
stilusa meghatarozza az allami miikkodés hatékonysagat és ezen keresztiil az adott
orszag lehetGségeit gazdasagi és tarsadalmi célkitlizései elérésére.

A kormany kiemelt feladatava valt a piac miikodésének feltételeit biztositani a
maganszféra érvényesiiléséhez a civil szféra, a kozosségek és az egyén jolétének
érdekében.

A tarsadalmi és gazdasagi novekedés egyik meghatarozo 0sszetevdje a mozgasteret
meghatarozo jogszabalyok mindsége, amihez a kozhatalmat képviselé kormany

127 A 2008-as vilaggazdasagi valsagot kovetden kialakult kozigazgatasi struktirakrol lasd; SzAMEL
Katalin — BALAzsS Istvan — GAIDUSCHEK Gyorgy — Kol Gyula (szerk.), Az FEurdpai Unié
tagdllamainak kozigazgatdsa. Budapest, Complex Kiado, 2011, 970.

128 Lasd bbvebben; BaLAZS Istvan; Globdlis problémdk és nemzeti szabalyozas; a szabdlyozdsi
stratégidk kihivasai. Magyar Kozigazgatas, Uj folyam, 2. szam, 2011. Szeptember. 59-65.

1291 asd BALAzS Istvan, A XXI. szdzad kézigazgatdsanak kihivisai, Magyar Kozigazgatas, 2000/7. sz.
30 Bzt a témat dolgozza fel bvebben az OECD, Questions et Evolutions dans la Gestion Publique
cimii kiadvanya, OECD-PUMA, Paris, 1997., 340.

31 Bzt rogziti az OBCD EU tagorszagokat is magéba foglald kozigazgatasi bizottsdga nyilatkozata a
XXI. szazad kormanyzasarol / OECD PUMA C (2000)91. sz. dokumentum
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feladata a hatékony jogalkotds és az elavult jogszabalyok folyamatos kiiktatasa a
jogrendszerbdl.

A kormanyzas feladata ezen tilmenden olyan értékkategoriak érvényesitése lett a
novekedés érdekében, mint;

e az atlathatosag,

e aranyos tarsadalmi és gazdasagi teherviselés,
e améltdnyossag és

e atarsadalmi részvétel a kormanyzasban.

A fejlett ipari allamok igy az EU tagorszagok kormanyzatainak fontos feladatava
valt a globalizalodé vilagban az egyes orszagok megfelelé nemzetkozi
mozgasterének biztositasa. A nemzetallamok kormanyai szamara fontos feladatta
valt egyre nagyobb integracios szinteken érvényesiteni a nemzeti érdekeket.

A jo kormanyzas elvének pedig biztositania kellett a kozérdekii kozszektor
hatékony miikddését. Minél hatékonyabb a kdzszektor, annal inkabb képes segiteni
a gazdasagi és tarsadalmi novekedést.

A jo és hatékony kormanyzas érdekében épp ugy megfeleld beruhazasokat kellett
eszk6zolni, mint a vallalkozoi szektorban.

A beruhazasok atfogtak
e  a human er6forrasokat,
e az informatikai és informacios infrastrukturat,
e az iroda-technikat és
e aszervezet-fejlesztéseket.

A Dberuhdzasok eredményeképpen egy Osszességében jobb, hatékonyabb,
koltségtakarékosabb és jobb mindségli kézigazgatasi szolgaltatas elérése volt a cél.

A kivant eredmények elérése érdekében olyan, a maganszféraban mar alkalmazott
modszereket torekednek a kormanyzati munkéaba adaptalni, mint

o a hatékonysagvizsgalatok, koltséghaszon elemzések,
o teljesitményértékelés,
e mindségbiztositasi rendszerek stb.

A piaci modszerek kozigazgatasi alkalmazasa azonban nem lehetett volna
automatikus és mechanikus és vizsgalni kellett volna az ,,Uj kézmenedzsment”
érvényesiilése soran az alkalmazas hatérait és feltételeit is.
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A modern kormanyzas érdekében 1j tipusu iranyitasi és feleldsségi viszonyokat
kellett a kozigazgatason belill is kialakitani.

A feleldsség és az eszkdzok decentralizacidja, személyhez kotése és folyamatos
értékelése hosszabb tavon alkalmasnak tiint a kdzszolgdlaton beliili szemléletvaltas
eléréshez, ami a rossz értelemben vett biirokratikus miikodés felszamolasanak
alapveto feltétele.

Egy ilyen folyamat eredményeképp szandékoltak a kormanyzast alkalmassa tenni a
szolgaltato jellegli kozigazgatas kiépitésére, melynek nem csupan az iigyfelek
tigyeinek gyors és szinvonalas elintézése lett volna a célja, hanem az tigyféllé valas
megeldzése és ezzel a kdzigazgatasi eljaras kiiktatasa, minél szélesebb korii és
pontos kozérdekii informaciok biztositdsadval a polgarok és szervezeteik részére.

Mindezek alapjan a kormanyzas fogalmat az EU orszagokban, tobb dimenzidban is
vizsgaltak'*’a kovetkezok szerint.

A korményzas a kozszektor keretében érinti a kozigazgatasi szervezetet, a
kozhatalmi felel6sséget és a kozhatalom korlatait, a szabalyozé mechanizmust,
melyek sziikségesek az allamhatalom gyakorlasahoz és melyek meghatarozzak a
kormanyzas modjat.

A koziigyek kormanyzasa biztositja azt a strukturat, mely keretében megtorténik a
tarsadalomkiilonb6z6 alkoto tényezodivel tortént konzultaciot kovetden a tarsadalmi
eréforrasok allokacidja és az ezért valo felelosség viselése. A jO kormanyzas
hozzajarul a kdzintézményekben vald kozbizalom kiépitéséhez és fenntartasahoz.

Ehhez nélkiilozhetetlen a pluralis demokracia, a kozérdeket megvalosito
allamhatalom ellendrzésének megerdsitése, valamint a tarsadalmi és gazdasagi
esélyegyenléség biztositasa.

A maganszektor szamara a kormanyzas magaba foglalja a piaci szereplok kozti
intézményes kapcsolatrendszert.

A civilszféra szamara a kormanyzas biztositja az egyén és azok csoportosulasai,
masfeldl pedig az allami intézményrendszer €s a piac kozti kapcsolatrendszert.

Tag értelemben tehat a kormanyzds az allam a piac és a civil tarsadalom kozti
kapcsolatrendszert fogja at.

1.2. A kormanyzas elvei

A kormanyzas elvei az egyes orszagokban a kiilonbozé tarsadalmi értékrendek,
torténelmi hagyomanyok és a polgarok valasztasa nyoman uralkodo aktudlpolitika

132 Az egységes nomenklaturara tett kisérletet MODEEN, Tore és Rosas, Allan, Indirect Public
Administration in Fourteen Countries, cimii munkajaban, ABO Akademy Press, ABO, 1988.
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mentén igen kiilonbozéek lehetnek. Mégis az EU orszdgokban az ezredforduléra
kialakult egy jol kitapinthatd ko6zos elvrendszer, mely mindeniitt egyforman
fontossa és elismertté valt. Ezekre épitve alakult ki az egyes orszagok sajatos
kormanyzati politikaja. Ezek a Kkialakult kozos kormanyzasi alapelvek a
kovetkezok voltak:

Legitimitas: A kormanyzati intézményekben vetetett bizalom, azok
megbizhatosaga végsd soron a kormanyzas azon képességétol fiigg, hogy
az mennyiben képes a valasztok sziikségleteinek és elvarasainak
megfeleld eredmények elérésére. Az életképes tarsadalmak a polgarok
elvarasait felmérni és kovetni képes kormanyzast igényelnek, masfeldl
pedig demokratikus kormanyzas sem létezhet tarsadalmi konszenzus és
tamogatas nélkiil.

A jog primatusa: Az alkalmazott torvényeknek €s mas jogszabalyoknak
atlathatonak, alkalmazhatonak az egyenlOséget és a méltanyossagot
megvaldsitonak kell lenniiik.

Atlathatésag, elszamoltathatosag, fedhetetlenség: Az atlathatosag célja
korméanyzati munka hatékonysdganak novelése oly moddon, hogy a
valasztopolgarok ellendrizhetik a meghozott dontések kialakitasanak
egész folyamatat és a kormanyzati felelosség érvényesiilését egyarant. A
kormanyzati miikddésnek nem csak torvényesnek, hanem etikusnak és
korrupciomentesnek is kell lennie. A megbizhat6 és hatékony kormanyzas
tovabbi feltétele a feddhetetlenség. Mindezek megvalositasa pedig
feltételezi a valasztopolgarok és a kormanyzati szervek kozti folyamatos
informacidaramlést.

Hatékonysag: A kormanyzati intézmények miikodésének hatékonysaga
olyan mikddést feltételez, mely az eréforrasokkal jol gazdalkodik és a
lehet6 legkisebb veszteségekkel képes a konkrét célkitiizések, eredmények
elérésére, mikdzben koveti és betartja a jogszabalyokban foglalat
eldirdsokat és eljarasokat. A hatékony kormanyzas érdekében azt
megvaldsitd produktiv és mindségi szolgaltatasokat teljesitd kormanyzati
intézményrendszert kell 1étrehozni és miikddtetni.

e A koherencia: A kormanyzati mikodés koherencidjanak célja annak

biztositasa, hogy a kiilonb6z6 korményzati intézmények mikddésiikkel
azonos celkitizések megvalositasat szolgaljak. A kiillonbozé kormanyzati
tevékenységek nem statikusak, hanem dinamikusak. Folyamatosan
jelentkeznek  0j  tarsadalmi igények, kihivasok vagy éppen
veszélyforrasok, melyek arra kényszeritik a korményzast, hogy a
kormanyzas értékrendjét, szervezetét és célkitiizéseit valamint az ezekhez
sziikséges eszkozrendszert megujitjak. Ez pedig folyamatos kormanyzati
innovaciot és kozpolitika alkotast feltételez.

148



e Az érdekeltek véleményének kikérése és részvétele a kormanyzati
munkdban: Az érintettek részvétele és konzulticidja lehetévé teszi az
igények megismerését, becsatornazidsat a kormanyzati dontéshozatali
eljarasba. Ezek integralasa megndveli a kormanyzas  kiilsd
tamogatottsaganak mértékét, valamint a tarsadalom igényeihez jobban
alkalmazkod6 kormanyzati dontések meghozatalat.

A vazolt elvek a globalizal6doé vilagban gyors tartalmi valtozasokon esnek at,
ami a kormanyzas intézményrendszerének, eszkdzeinek és stilusanak gyors
valtozasat idézik eld.

1.3. A kormanyzati intézményrendszer tipoldgiaja

A kormanyzati intézményrendszer ebben a felfogasban az allamhatalom, azon beliil
a végrehajtdé hatalmi 4gi funkcid konkrét gyakorlasanak modjat jelentd
kormanyformat kit6lté kormanyzati szervekre és azok miikddésére vonatkozo jogi
szabalyok Osszességét jelenti.

A kormanyforma alapvetden a torvényhozo €s a végrehajtd hatalmi 4g valamint az
allamfoi funkcid viszonyat tiikrozi.

Az ezredfordulo id6szakaban az EU tagorszagok korében e tekintetben az
alkotmanyos monarchia, a parlamentaris koztarsasag valamint a félprezidencialis
koztarsasagi kormanyformak mertiltek fel.

Az alkotmanyos monarchidban valamint a parlamentaris koztarsasdgokban az
allamfonek nincs 6nallé végrehajté hatalmi funkcidja, de a tag értelemben vett jo
kormanyzashoz elengedhetetlen alkotmanyos szerepkorok magas szintll
gyakorlasa.

A félprezidencialis rendszerekben a végrehajtdo hatalmi funkcié kormanyzati
gyakorlasa megosztja az allamfo6 €s a kormany kozt.

Tovabbi megkiilonboztetés teheté aszerint, hogy a végrehajtdo hatalmi funkcio
iranyitasat ¢és megvaldsitasat végz0 szervezet a kormany testiiletként vagy
egyszemélyi vezetés alapjan mikodik.

Ami a kormanyzati szervek tipologiajat illeti, erre tobbféle nézet is van.

Sziik értelemben kormany alatt a végrehajté hatalmi ag cstcsan elhelyezkedd
dontéshozd szervet értjiik, ami rendszerint a kozponti kozigazgatas altalanos
hataskorti iranyito szerve is.

Tag értelemben a kormanyzati szervek alatt értjik a kormanynak, mint
csucsszervnek a miikodését elokészitd, végrehajtd szervek 0sszességét is.

Az Osszehasonlitdo kozigazgatdsi targyti munkak nagy nehézsége, hogy még ma
sincs egy altalanosan és nemzetkOzileg elismert egységes nomenklatiraja a
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kozigazgatasi szervtipusoknak. Az egyes nagy kozigazgatdsi rendszerekben eltérd
fogalmi kort értenek a kormanyzati, a kvazi korményzati, a kvazi nem korményzati

¢s a nem kormanyzati szervtipusok alatt.

133

A tovéabbiakban a vildg fejlett orszagainak kozigazgatasdval foglalkoz6 OECD

kozigazgatasi bizottsdga altal hasznalt fogalmi kort vessziik alapu

134
L.

Eszerint a kovetkez6 rendszerben keriil sor az EU tagorszagok konkrét
kormanyzati rendszerének ismertetésére.

A végrehajto hatalom jellege

E cim alatt keriil sor a kormanyforma meghatarozasara €és ezen beliil a
végrehajto hatalom gyakorlasanak alapvetd jellemzésére.

A kozponti kozigazgatas

o A kormanyf6

E cimsz6 alatt keriil ismertetésre a kormanyfé jogallasa,
megbizatasanak keletkezésére, megsziinésére valamint a hataskorére
vonatkozoé legfontosabb jogi eldirasok és a kialakult gyakorlat.

A kormanyf6 hivatala

E pont tartalmazza a kiillonbozé elnevezés alatt miikodd, a
kormanyfé6 munkajat segité hivatali szervezet tipusat, jogallasat,
szervezetét, miikodésének alapvetd szabalyait.

Ko6zponti koordinacios, dontéshozatali szervek

Itt keriilnek ismertetésre a tulajdonképpeni kormany miikodésének
jellemzoi, akar  testiileti ~ akar  miniszterelnoki  vagy
kabinetkormanyzasrol is legyen sz6 az adott konkrét esetben.

»A koordinacios és/vagy dontéshozatali szerv” elnevezés azt a
kiilonbséget rejti magaban, hogy a kormany tagjainak 0sszességébol
allo szerv testiiletként milkodé dontéshozatali szerv, vagy csupan a
kormanyf6 altal meghozott kormanyzati dontések elokészitd és a
dontéseket végrehajtd koordinacios jogkorii.

138 Erre azért van sziikség, mert jelenleg ez az egyetlen nemzetkdzileg is elfogadott és kdzigazgatasi
tényeket, adatokat tartalmazé kiadvanyt kibocsatod szerv. Jelen munka is alapvetden e szervezet altal
készitett dokumentumok alapjan késziilt (altalanos forras: WWW.OECD.ORG)

1% Non Departemental Public Bodies.
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o Konzultativ, tanacsado szervek

A kormanyzati dontéseket el6készitd, agazatkdzi feladatokat ellato,
nem kormanytagokbol allo, altalaban testiiletként mikodd szervek
kore.

o Akdzponti kdzigazgatasi szervek

E korbe tartoznak a kozponti kozigazgatas kiillonds hataskort,
jellemzden hivatali formaban miikddo szervei, melyek legfontosabb
szervtipusa a minisztérium. Az EU tagorszagokban azonban a
kdzponti kozigazgatas kiilonos hataskorii szerveinek tobb tipusa van,
igy a minisztériumokon tulmenden a nem minisztériumi formaban
miikodo kdzponti kdzigazgatasi szerveknek tobb tipusa is miikodik.

2. Egyes EU tagorszagok kormanyzati rendszere'*®

2.1. Ausztria™®
2.1.1. A végrehajto hatalom jellege

Ausztria szovetségi allam, igy a végrehajté hatalom megoszlik a szovetségi és a
tartomanyi kormanyok kozt. A kormanyforma parlamentaris koztarsasag. A
végrehajto hatalom szdvetségi szinten a szovetségi kormanyt illeti.

2.1.2. A kormanyfo

A kormanyf6i feladatokat a szdvetségi kancellar latja el, akit mint a legerdsebb
parlamenti part vezet6jét a szovetségi elndk nevez ki. Az alkotmany nem hatarozza
meg pontosan a kancellar hataskdreit, de 6 elnokli a kancellarbol, alkancellarbol és
a szovetségi miniszterekbol all6 kormanyt, meghatarozza a kormany politikajat,
javaslatot tesz az elnoknek a miniszterek kinevezésére és felmentésére. Az
alkancellar teljes jogkdrrel helyettesitheti a kancellart, koalicios kormany esetében
az alkancellar a koalicios part delegaltja.

2.1.3. A kormanyf6 hivatala

A kormanyfé hivatala a szdvetségi kancellaria. A szovetségi kancellarian beliil
mitkodik a kancellar személyi titkarsaga (kabinetje). A kancellaria felépitésének
elve vegyes, egyfel6l a kormanyzati politika vagy teriiletei szerinti osztalyok,

1% Az alapvetd forrds az elészor 1992-ben kiadott, majd folyamatosan aktualizalt Public
Management: OECD Country Profiles, Paris, 1992., cimii kiadvany.
1% Bgvebben lasd Public Administration in Austria, Federal Chancellery, Vienna, 1992
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masfeldl pedig a miniszteridlis struktira szerinti tiikdrszervezetek talalhatok. A
kancellaria feladata a kormanyzati munka koordinécioja és ellendrzése (ezt latjak el
a tiikorszerveztek) a kiemelt kormanyzati teriiletek kozpolitikajanak meghatarozasa
valamint egyes kiemelt kancellari (foként személyzeti hataskorok) gyakorldsanak
eldsegitése. A kancellaria feladata a kormanyiiléssel kapcsolatos titkarsagi és
szervezési feladatok ellatasa is. A kancellariara meghatarozott feladatkor(
minisztereket is ki lehet nevezni, akik feladatkoriikben a szovetségi miniszterekkel
azonos jogallassal jarnak el. A kancellaria fontos kdzintézményeket is irdnyit, igy a
Szovetségi Kozigazgatasi Akadémiat, a Szovetségi Levéltarat, a Statisztikai
Hivatalt és az allami nyomdat.

2.1.4. K6zponti dontéshozatali, koordinacios szervek

A kozponti kormanyzati dontéshozo szerv a minisztertanacs, melyet a kancellar
elnokol. A hetente {ilésez0 kormany testiiletként miikodik, a kancellar ,,els6é az
egyenldk kozt”, a minisztertanacs f0 feladata a szdvetségi minisztériumok
munkdjanak 6sszehangolasa. A kormany a kancellarbol, alkancellarbol valamint a
szovetségi miniszterekbdl all. Hetente egyszer iilésezik.

A kormany hatarkorébe tartozik egyebek kozt a torvényjavaslatoknak a
torvényhozas felé torténd benyujtasa, a tarcak kozt keletkezett vitds kérdésekben
vald dontés.

A kormanyzati munka elésegitése érdekében a kormanyon beliil ,koordinacios
bizottsag” mitkddhet, mely a kormanyt alkot6 koalicids partok altal delegalt egy-
egy miniszterbdl, a koaliciot frakciok vezet6ibol, a kancellari kabinetfénokbdl és
az alkancellari hivatalvezetébdl all. Feladata a kormany iilésének elokészitése a
politikailag kiemelked6 fontossagi ligyekben valamint az informacidaramlas
megszervezése €s biztositdsa a kormany és a szOvetségi parlament koalicios
frakcioi kozott.

2.1.5. Konzultativ, tanacsado szervek
A kormanyzati munkat tobb kiilonb6z6 jogallasu testiilet is segiti.

Ilyen bizottsagokat hozhat létre térvény, melyek feladata egyes specidlis kérdések
vizsgalata vagy az azokban torténd tanacsadas. A bizottsdgok e tipusat mindig a
kancellar vagy a kancellaria egy maganrangt politikusa (miniszter, allamtitkar)
vezeti, tagjai lehetnek miniszterek, parlamenti képviselok. Ilyen bizottsagok pl. a
kiiliigyi tanacs, a védelmi tanacs stb.

A Dbizottsagok masik tipusat a kancellar vagy a miniszterek hozzak Iétre, a
bizottsdgok tagjai koztisztviselok pl. regiondlis gazdasagfejlesztési bizottsag stb.

Az emlitetteken tul tobb teriileten, jogszabaly alapjan kozigazgatasi tanacsado
testiiletek muikodhetnek, melyek feladata bevonni a kormanyzati munkaba a
kiilonb6z6  érdekcsoportok, szakmai szervezetek képviseldit. E tandcsado
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testiiletekben a kormanyoldal mellett jogszabaly rogziti, hogy mely
érdekképviseleti szervek, kamarak milyen modon képviseltethetik magukat.

2.1.6. Kozponti kdzigazgatasi szervek

A kiilonds hataskori kozponti kozigazgatasi szervek fo tipusa Ausztriaban is a
minisztérium, melyek szadmat és hataskorét térvény hatarozza meg (altalaban 12-14
kozott van). A minisztériumok politikai struktirajahoz tartoznak a miniszter,
allamtitkar, miniszterhelyettes, a szakmai alland¢ strukturdhoz pedig a féigazgatok,
csoportfonokok, osztalyvezetok, alosztalyvezetok, koztisztviselok. A szdvetségi
minisztériumok iranyitasa alatt tobb specialis feladatot ellaté kozponti hivatal is
mitkodik, melyek feladataikat jogszabalyok alapjan szakmailag 6nalléan végzik pl.
Szovetségi Légligyi Hivatal; Szovetségi Milemlékvédelmi Hivatal stb.

2.2. Belgium™’
2.2.1. A végrehajto hatalom jellege

Belgium sajatos alkotmanyos parlamentdris monarchia, mely kvazi szovetségi
allam. A végrehatd hatalom megoszlik a kdzponti (nemzeti) a nyelvi kozosségi és a
regionalis szint kdzott.

2.2.2. A kormanyfo

A kormanyféi tisztséget betoltd ,elsé minisztert” a kirdly nevezi ki a
kormanyzasképes tobbséggel rendelkezd parlamenti part, vagy partok jeloltje(i)
kozil. A kormanyfé tesz javaslatot a kirdlynak a miniszterek, allamtitkarok
kinevezésére és felmentésére. Az ,,elsé miniszter” (Premier Ministre) elnevezés
egyben a kormanyfo jogallasat is kifejezi. Az elsé miniszter elnokoli és vezeti a
minisztertanacs iilését. A kormany legfontosabb tagjai altalaban az elsé miniszter
helyettesei, akik koaliciés kormanyok esetében a koalicids partnerek delegaltjai
vagy a nemzeti kozosségek delegaltjai. Az elsé miniszter helyettesei altalaban
tarcat is vezetnek. Az els6 miniszter helyetteseib6l és a legfontosabb tarcak
vezetdibol allo szlikebb testiiletet, kabinetet is milkodtethet, mely feladata a
kormany tilésének politikai el6készitése.

2.2.3. A kormanyf6 hivatali szervezete(i)
A kormanyfo6i hivatali szervezet nem egységes, hanem funkcionalisan differencialt.

Ide tartozik az elsé miniszteri kabinet; mely két elkiiloniilt hivatali szervezetbdl all
az egyik a politikai kabinet, a masik pedig a minisztertanacs titkarsaga. A politikai
kabinet az elsd miniszter politikai tanadcsado6ibol all és a diszkrecionalis jogkorben
kinevezett kabinetfonok vezeti. A masik hivatal a minisztertanacs titkara altal

137 Bgvebben lasd a www.belgium.be weblapon.
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vezetett titkarsdg, mely a miniszteri bizottsagok munkdjat segitd adminisztrativ
feladatokat lat el.

A kancellaria a kormany titkara altal iranyitott és koztisztviselokbol allo olyan
hivatali szervezet, mely a miniszterelndk hivatali szerve. Feladata a miniszterelnok
¢s kabinetje szamara az adminisztrativ és a technikai hattér biztositisa a
kormanyf6i hataskor gyakorlasahoz.

2.2.4. Kozponti dontéshozatali, koordinacids szervek

A korményzati dontéshozatal f6 szerve a kormany, mely legfeljebb 15 tagu lehet és
az elsé miniszter kivételével egyenld szamu flamand és frankofon miniszterekbdl,
kell, hogy alljon az alkotmany alapjan. A kormany testiiletként és konszenzus
alapjan hozza a dontéseit. Az elsé miniszter nem gyakorol hierarchikus hatalmat a
kormanytag miniszterek felett, de vezeti a kormany heti rendszerességgel tartott
tléseit.

A kormany tagjai az els6 miniszteren kiviil a tarcaminiszterek, a tarca nélkiili
miniszterek €s esetleg az elsdé miniszter helyettesei, de ezek altalaban egy-egy
tarcat is vezetnek. Egy miniszterhez kivételesen tobb minisztérium is tartozhat.

A miniszteri tisztség nem Osszeférhetetlen a parlamenti mandatumokkal.

A kormény hataskorébe tartozik az dsszes torvénytervezet és a legfontosabb kirdlyi
rendelet tervezetek feletti dontés. A minisztertandcs mellett tobb miniszteri
bizottsag is mikddhet, melyek Osszetételét és feladatkorét az elsé miniszter
hatarozza meg. Feladatuk a kormanyiilések politikai eldkészitése a kényesebb,
politikailag kiemelkedo jelentdségii tigyekben. A miniszteri bizottsagokat altalaban
a kormanyf6 elnokoli, hattérszervezete pedig a kancellaria.

A kormanytanacs a miniszterekbdl és allamtitkarokbol allo testiilet, melyet az els6
miniszter hiv 0ssze sziikség szerint évente tobb alkalommal is a kiemelkedden
fontos kormanyzati kérdések megvitatasa céljabol.

2.2.5. Konzultativ, tanacsado szervek

A belga kormanyt nagyszamu tanacsadé testiilet segiti, melyek jogallasa egyedi.
Van azonban néhany olyan kiemelked6en fontos kozintézmény, melyeket torvény
hoz létre és melyek bevonasa a kormanyzati dontéshozatali eljarasba kotelezo.

Ilyenek a gazdasagi tandcs, a munkatigyi tandcs, a pénziigyi fotanacs vagy éppen az
els6 miniszter altal elnokolt allamtanacs, mely specidlis kozigazgatasi birdsagként
is eljar.

2.2.6. Kdzponti kozigazgatasi szervek

A kozponti kozigazgatds meghatdrozd szertipusa a minisztérium, helyi

minisztérium egyszemélyi vezetés alatt allo hierarchikus felépitésii hivatali
szervezet a klasszikus politikai valtozo és szakmai allando struktirara osztva.
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A minisztériumi szervezet szakmai vezetdje a fotitkar.

A politikai valtozé struktira élén a miniszter all, akit egy vagy tobb allamtitkar
segithet munkéjaban. A miniszter legfontosabb segédszerve a kabinet, mely
politikai szempontok alapjan kivalasztott tanacsadokbdl és oda a minisztérium
hivatali apparatusabdl ideiglenesen kirendelt koztisztviselokbol all.

A minisztériumi allandd szakmai struktura élén a fotitkar all, a minisztériumi
szervezet féigazgatosagara és igazgatosagokra oszlik, melyeken beliil osztalyok és
alosztalyok miikodnek.

A 2001-ben indult Kopernikusz program célkitiizése a hagyomanyos minisztériumi
struktira megvaltoztatdsa oly modon, hogy a hivatali szervezetet a
koztisztviselokbol valasztott igazgatdtanacs iranyitsa a fotitkar helyett, a
minisztériumi hierarchia oldasra keriiljon és feleldsség, és eszkdzdecentralizacio
valdsuljon meg.

A fliggetlenitett minisztériumi szakapparatust a miniszter — megbizatasa alatt —
,hasznalatra” kapja, de operativ személyzeti igazgatisi jogkorokkel nem
rendelkezne. A reform végleges eredményei még nem ismertek.

A kozponti kozigazgatasban a minisztériumok iranyitasa alatt szamos nem
minisztériumi formaban miikodé kozponti kdzigazgatdsi szerv mikodik specialis
jogélléassal.

2.3. Dénia
2.3.1. A végrehajto hatalom jellege

Dania kormanyformaja parlamentaris monarchia melyben a végrehajtd hatalom
birtokosa kiralyné altal elnokolt allamtanacs, mely a miniszterelnokbol és a
miniszterekb6l all. A kirdlyn6 azonban nem rendelkezik jogi feleldsséggel a
végrehajto hatalmi feladatok ellatasaban, hanem az allamtanacsot alkoto
miniszterek a rajuk bizott agazatért vagy feladatért sajat politikai és jogi
feleldsséggel tartoznak, azokban 6nalldan jarnak el.

2.3.2. A kormanyf6

A miniszterekbol allo testiiletet kormanynak vagy kabinetnek hivjak és ennek az
¢lén all a kiralynd altal kinevezett és els6 miniszternek nevezett kormanyfo. A
kormanyf6t, a valasztasokat kovetéen a tavozo kormanyfd javasolja a kiralynd
szamara kinevezésre, aki ezt kdvetden kiralyi vizsgalobiztost nevez ki a parlamenti
partokkal valdé konzultaciora, a kinevezésre végiil is a tobbséggel rendelkez6
parlamenti part vagy partok altal javasolt személy kiralyi vizsgalobiztos altal
kozvetitett modon keriil sor.

A miniszterelnok hatarozza meg a kormany 0Osszetételét és a kormanyzati
munkamegosztast, a miniszterek azonban nagyfoku oOnallosaggal jarnak el. A

155



miniszterelnok hatarozza meg a kormanypolitikdt, a kormany, mint testiilet
viszonylag kevés iigyben dont.

2.3.3. A kormanyf6 hivatala

A kormanyfdé hivatali szervezete az ,.els6 miniszteri” hivatal, mely nem nagy
létszamu  titkarsdgot foglal magédba. A hivatal alkalmazottai koztisztviseldk,
feladatuk a kormany titkarsagi és koordinacios feladatok ellatdsa. A miniszterelnok
hivatala latja el a miniszterekkel kapcsolatos személyzeti feladatokat, javaslatot
készit a tarcak kozti feladatmegosztasra, felel a sajtokapcsolatokért és a tengeren
tuli tertiletekért vald kapcsolattartasért, valamint hattérszervezete lehet egyes
kiemelt kormanyprogramoknak.

2.3.4. Kdzponti dontéshozatali és koordinacids szervek

Az altaldban 15-20 f6 kozti miniszterek és a kormanyf6é egyiittesen alkotjak a
kabinetet, mint kormanyt.

A kormany miikodését az alkotmany és mas torvények részletesen nem
szabalyozzak, azt a kormanyf6 hatarozza meg.

A hetente iilésez6 kabinet f6 feladata a torvényjavaslatok és mas parlamenti
hatarozati javaslatok megtargyaldsa valamint a miniszterek altal elSterjesztett
kérdések, tijékoztatd anyagok megvitatdsa. A kormany, mint testiilet hataskdrébe
tartozik a minisztériumi allando titkarok és foigazgatok kinevezése.

A kormanyf6é a kormanyzati politika f6 iranyait ugyan maga hatarozza meg, de a
legfontosabb kérdéseket, igy pl. a koltségvetési politikat, illetve a nemzetkozi
kapcsolatok f6 irdnyvonalait a kormany iilésén is megvitatjak.

Az egyes Osszefliggd kérdéscsoportok megvitatasa érdekében tobb a kormanyfé
altal elnokolt sziikebb miniszteri bizottsag is létrehozhatd illetve miikodik az
érintett miniszterek részvételével (szamuk 15-20. kdzt van). Koalicids kormanyzas
esetén ismert a legfontosabb koalicidos miniszterekbdl alld koordinacids bizottsag
vagy belsé kabinet miikodtetése, mely feladata a politikailag legkényesebb
kérdésekben a koalicio egységes allaspontjanak kialakitasa.

Jellemz6 tovabba a dan kormany munkdjara az, hogy a nagyobb eldkészitést
igényl6 €s bonyolultabb kormanyzati kérdéseket a kabinet tagjai informalis
iiléseken vitatjak meg.

2.3.5. Konzultativ, tanacsado szervek

Déaniaban viszonylag kevés a kormany tevékenységéhez kozvetleniil kotédo
tanacsado testiilet mikodik, ilyen testiiletek inkabb a miniszterek mellett
mitkddnek. Az elmult években kormanyzati tanacsado testiilet a tudomanypolitika,
a tervezés, az esélyegyenldség témakorében mitkodott.

2.3.6. Kozponti kdzigazgatasi szervek
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A dan kozponti kozigazgatds alapegységei a minisztériumok azzal, hogy a
Pénziigyminisztérium egyben altalanos  kozigazgatdsi és  kozszolgalati
minisztériumként is mikodik, mig a tobbi minisztérium agazati szakfeladatokat lat
el.

A minisztériumi szervezetben minimalis a politikai valtozd struktira aranya, az
lényegében a miniszterre €s sziik személyi titkarsagara korlatozodik. Nincsenek
azonban politikai allamtitkarok, sem politikai tanacsadok. A minisztériumi szakmai
szervezet vezetdje az allando titkar, aki irdnyitja a minisztérium munkgjat. A
minisztérium osztalyokra oszlik, melyeket az allandoé titkar helyettesei vezetnek, és
melyek szakszolgalatokba toriilnek. A szakszolgalatokat az alland6 titkar
helyettesei vezetik.

A minisztérium iranyitasa alatt, de attol fiiggetleniill miikodnek a szakmai
igazgatosagok, melyek a kozponti kozigazgatas szakigazgatasi feladatait latjak el
6nallo hataskorben.

Az igazgatdsagok ¢élén az allandd igazgatok allnak. Ilyenek példaul a
Tengerhajozasi Igazgatosag, a Kormanyzati Szamvevé Igazgatosag, a Statisztikai
Hivatal, az Ado- Illeték és Vam Igazgatosag stb. Ebben a modellben tehat élesen
elkiiloniil a minisztérium, mint iranyito, ellendrzo, stratégiaalkotod szerv, valamint a
szakigazgatasi feladatokat ellatd kdzponti kdzigazgatasi szervek kore.

A kormanyzati munkat és a miniszter tevékenységét segitd testiiletek a
minisztériumi osztdlyok mellett és az igazgatosagok mellett mitkddnek, szdmos
kozilik dontéshozatali jogkdrrel bir. A szakigazgatdsi feladatokat ellato
igazgatasok szerepe pedig tisztan végrehajto, jogalkalmazoi jellegii.

A kozszolgaltatd intézmények egy része a minisztériumok, mas része pedig az
igazgatosagok iranyitasa ¢s feliigyelete alatt miikodnek. Vannak tovabba
ugynevezett fliggetlen intézmények, melyek alapitvanyi vagy koztestiileti
intézmények és melyek nagyfoku 6nallosaggal rendelkeznek a tobbi kozszolgaltatd
szervezethez képest. Kiilon kiemelend0 a mar emlitett minisztériumi illetve a
szakigazgatosagok mellett milkodo bizottsagok szerepe a dan kdzponti
kozigazgatasban. A tobb mint 500 bizottsag rendkiviil eltérd osszetételll, benniik a
szakmai érdekképviseleti szervek, kamarak, Onkormanyzatok és a parlament
képviseldi is részt vesznek.

A bizottsagok feladata is tobbrétl, igy vannak:
e dontési jogkord,
e konzultativ és
e tanacsadod bizottsagok.

A dontési jogu bizottsagok koziil legjelentdsebbek a fellebbviteli bizottsagok,
melyek a kozigazgatasi iigyekben, a fellebbezésekben donthetnek. Ilyen pl. a
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kornyezetvédelmi fellebbviteli testiilet. Fejlesztési kérdésekben donthet pl. az
Epitési Fejlesztési Tanacs, az Allami Mentelmi Tanacs stb.

2.4. Finnorszag
2.4.1. A végrehajto hatalom jellege

Finnorszag kormanyformaja félprezidencialis koztarsasag, melyben a végrehajto
hatalom megoszlik a kdztarsasagi elndk és a kormany kozott. A kdztarsasagi elnok,
a miniszterelnok altal vezetett és a miniszterekbdl allo6 kormany egyiitt képezik az
allamtanacsot, mely a végrehajto hatalom letéteményezése.

A miniszterelnokot és a kormany tagjait a parlamenti partokkal vald konzultaciot
kovetben — a koztarsasagi elndk nevezi ki azok kozil, akik mogott
kormanyzoképes parlamenti tobbség all.

2.4.2. A kormanyf6 hivatala

A kormanyfd hivatala az allamtandcs hivatala, mely kb. 200 f6t foglalkozato
hivatali szervezet. A hivatal politikai alkalmazottai a hivatalt vezet6 allamtitkar és
a kormanyfé 8-10 politikai munkatarsa, a hivatal tobbi meghatarozo része
koztisztviseld.

A Hivatal {6 feladata a kormany miikddésével kapcsolatos igazgatdsi feladatok
ellatasa, igy az Tllések eldkészitése, a meghozott dontések kommunikacioja,
nyilvantartasa, beszamolok készitése stb. Ugyancsak a hivatal késziti el a kormany
éves tevékenységérdl a beszamolot a parlament szdmara, figyelemmel kiséri a
korméanyprogramban foglaltak megvaldsulasat. A hivatal felel tovabba a
kormanyzati munka korszeriisitéséért és az informaciés és dokumentacios
tevékenységért.

A hivatal hataskorébe utalhatok még egyéb kiemelt kormanyzati iigyek is, melyek
feliigyeletével és iranyitasaval miniszter is megbizhato.

A hivatali szervezet szakmai vezetéje az allandd helyettes allamtitkar. A hivatal
szervezeti egységei a:

e miniszterelnoki titkarsag,

e pénziigyi és igazgatasi osztaly,

e informacids osztdly, a kormanyzati fejlesztési osztaly, tovabba
e az EU ligyek titkarsaga,

o a forditoi és tolmacs egység,

e abiztonsagi szolgalat, valamint a

e rendezvény osztaly.
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2.4.3. Kozponti dontéshozatali, koordinacios szervek

Az allamtanacsnak illetve a kormanynak tagja az 0sszes miniszter, akik létszama
legfeljebb 18 lehet. Egy minisztérium élén két vagy tobb miniszter is allhat. A
minisztereket a koztarsasagi elnok nevezi ki. A miniszterek egy minisztériumért
vagy azon beliil egy-egy feladatcsoportért felelnek. A miniszterek kdzott nincs
hierarchikus kapcsolat.

A kormanyként mik6dd allamtanacs szerepe jelentésen eltér a klasszikus
kormanyzati funkcioktol. Ezeken feliil ugyanis a kormany kozigazgatasi
fellebbviteli bizottsagként is eljar foként a koztisztviselok kinevezései ligyeiben. A
kormany hataskorébe tartozik sok egyedi kozigazgatasi tligyben valdo dontés is,
engedélyek kiadasa, fellebbezések elbirdlasa stb.

A kormany hetente iilésezik, testiiletként jar el, dontéseit szotobbséggel hozza. Az
allamtanacs munkajat két nagy tobb miniszterbél alldé miniszteri bizottsagok is
segithetik. Ilyen bizottsagok pl. a pénziigyi bizottsag, a gazdasagi bizottsag stb. A
finn kormany munkdjdban is nagy szerepe van a kormany informalis iiléseinek,
ahol kotetlen formaban vitatjak meg a legfontosabb kormanypolitikai kérdéseket.
Az informalis iiléseken szakértok és parlamenti politikusok is részt vehetnek.

2.4.4. Konzultativ és tanacsado szervek

A kormany munkajat igen nagyszamu ¢€s igen kiilonb6zo Osszetételii elokészito,
tanacsadd és szakértdé bizottsag segiti. Ezek lehetnek alland6 vagy eseti
bizottsagok. Egy résziikbe a tagokat maga a kormany, mig mas résziikbe az érintett
miniszterek nevezik ki. A bizottsagok tagjai lehetnek koztisztviseldk,
partpolitikusok, szakérték, tudomanyos és oktatasi szakemberek, tarsadalmi és
érdekképviseleti szervek delegaltjai stb. Kiilondsen fontos a bizottsagok szerepe a
kiilonb6zo reformintézkedések kidolgozasanak folyamatadban. A bizottsagoknak és
tanacsado testlileteknek dontési jogkore altalaban nincsen, de informalis
befolyasuk igen nagy lehet a kormany miitkddésére.

2.4.5. Kozponti kdzigazgatasi szervek

Déanidhoz  hasonléan  Finnorszdgban is kiemelkedd szerepe van a
Pénziigyminisztériumnak, mely a hagyomanyos funkcioin tal altalanos
kozigazgatdsi minisztériumként 1is mikodik. A minisztérium kozigazgatasi
foosztalya felel példaul a kozigazgatas korszeriisitésének feladataiért. Ezen kiviil a
Beliigyminisztérium a regiondlis és a helyi dnkormanyzati igazgatasban jatszik
meghatarozo szerepet.

A szakminisztériumok feladata a koztarsasagi elndk és a kormany dontéseinek
elokészitése valamint a minisztériumi 6nall6 hataskorok gyakorlasa. A mintegy 10-

12 minisztérium ¢élén egy vagy tobb miniszter all. A minisztériumok szakmai
vezetdje a koztisztviseloként miikodo allamtitkar (csak a kormanyfé hivatalat
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vezetd allamtitkdr a politikai allamtitkar). A minisztériumi szervezet,
igazgatosagokra, irodakra, osztalyokra és csoportokra oszlik.

A minisztériumokon kiviil mintegy 120 kiilonb6z6 szervezet vesz részt a kozponti
kozigazgatasi feladatok ellatasaban. Erdekeltsége e szerveknek, hogy a dontéshozo
szerviikk kollektiv testiileti formaban miikodé kollégium, vagy igazgatotanacs. A
szakigazgatasi tigyekben 0nallo dontéshozatali jogkorrel rendelkezd szervek a
minisztériumoktdl nagyfoku oOnallosaggal rendelkeznek. Ilyen szervek pl. a
Kozponti Adohivatal, az Oktatasiigyi Hivatal, a Munkavédelmi Hivatal, Hajozasi
Hivatal stb.

2.5. Franciaorszag
2.5.1. A végrehajto hatalom jellege

Franciaorszag a félprezidencialis koztarsasagi kormanyforma modellje. A
végrehajtd hatalom megoszlik a koztarsasagi elndk és a kormanyfoként mitkodo
elsé miniszter kozott. A koztarsasagi elndk erds jogkorokkel rendelkezik a kiiliigyi
¢s védelmi igazgatasban, mig az elsé miniszter jogkore a civil kdzszolgalat
iranyitasaban erds.

2.5.2. A kormanyfo

Az els6é minisztert a koztarsasagi elndk nevezi ki a parlamentben tobbséghez jutott
vagy kormanyképes part altal javasolt személyek koziil. Az elsé miniszter iranyitja
a kormdny munkdjat, gyakorolja a hataskorébe utalt intézkedési jogkordket,
kinevezi a vezetd koztisztviseloket és katonai vezetOket, iranyitja a miniszterek,
allamtitkarok munkajat. Meghatarozza a kormany munkajat, dont a miniszterek,
allamtitkarok kozti vitas kérdésekben.

2.5.3. A kormanyf6 hivatali szervezete

A kormanyf6 hivatali szervezete — a kormanyf kiemelt kormanyzati szerepkorére
tekintettel — nagy 1étszamu és igen differencialt szervezet. A hivatali szervek koziil
kiemelt szerepet jatszik a kormany fotitkarsaga, melyet a kormany f6titkara, mint
koztisztviselo vezet. A kormany fotitkara gondoskodik a kormanyiilések
elokészitésérol részt vesz a kormany iilésein és elokésziti annak jegyzokonyvét. A
fotitkar felelés a torvénytervezetek és mas jogszabalytervezetek eldkészitéséért,
gondoskodik a jogszabalyok hivatalos kdzlonybe valdé megjelentetésérdl. Ellendrzi
a kormanyhatarozatokban foglalt feladatok, hataskordk végrehajtasat illetve
betartasat, a parlamenti interpellaciokra adott valaszok elOkészitését. A fotitkar
iranyitja a jogi iroda munkdjat, gondoskodik a tarcakodzi egyeztetésekrdl. A
kormany fotitkarsagahoz tartozik az igazgatasi és pénziigyi szolgalat, a hivatalos
koz16ny igazgatasdsag valamint a francia dokumentaciok nevii kormanyzati kiado.

A miniszterelnok hivatalahoz tartozik ezen felil a:
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o személyi titkarsag és a kabinet,

e az informacios, sajtd és kommunikacios szolgilat,
e az EU iigyek minisztériumkozi fotitkarsaga,

e anemzetvédelmi fotitkarsag,

o akozigazgatasi és kozszolgalati foigazgatosag.

A Miniszterelnoki Hivatal a hattérszervezete a tarcakozi bizottsdgoknak valamint a
miniszterelnok mellé delegalt minisztereknek és allamtitkdroknak tovabba a
tervezési kormanybiztosnak.

Mindez azt eredményezi, hogy a Miniszterelnoki Hivatal nagy 1étszamu 3-4000 {6
koztisztviselot és politikai munkatarsat foglalkoztatd szakositott szervezet.

2.5.4. Kozponti dontéshozatali, koordinacios szervek

A kormany az elsé miniszterbdl, a miniszterekbdl és az allamtitkarokbol allo
viszonylag nagy (40-50 £6) 1étszamn testiilet.

A kormany hetente egyszer iilésezik, az iiléseken a koztarsasagi elnok elndkol.

Részt vesznek a miniszterek és a napirendek altal tigykoriikkben érintett
allamtitkarok. Az iilések napirendjét a kormany f6titkara késziti eld, arr6l a
koztarsasagi elnok dont, és 6 vezeti a kormany iilését is.

A kormany testiileti iilésén, a mas forumokon eldkészitett dontéseket véglegesitik
vagy hagyjak jova. A kormany sziikebb testiilete a koztarsasagi elnok altal vezetett
tarcakozi tanacsok valamint az elsé miniszter altal vezetett tarcakozi bizottsagok

A kormany, mint testiilet jogkorébe tartozik a torvénytervezetek megvitatasa, a
kormanyrendeletek kiadasa valamint egyes vezetd koztisztviselok kinevezésével
kapcsolatos jogkorok gyakorlasa.

2.5.5. Konzultativ, tanacsado szervezetek

Franciaorszagban igen nagyszami konzultativ szervezet mikddik a kormanyzati
munka segitése céljabol, és az ilyen szerveknek nagy hagyomanyai vannak.

Egyik legjobban ismert ilyen szervtipus a fotanacsok kategoridja, melyek altaldban
a minisztériumi foigazgatosagok mellett mitkodnek, tagjaik kozt megtalalhatok a
szakmai, érdekképviseleti, tudomanyos stb. szervek valamint a kozigazgatasi
szolgaltatasokat igénybevevok képviseloi (ilyenek pl. a kozutak, kozhidak
fétanacsa) de ide tartoznak a kozszolgalat iranyitasaban meghatarozo paritasos
kozigazgatasi bizottsagok is. A fbtanacsok feladata a kdzszektor szolgaltatasait
igénybevevok véleményének kikérése. A konzultativ eljardsokat torvényben vagy
kormanyrendeletben meghatarozottak szerint kell lefojtatni, sok esetben a
kozigazgatasi szerv érvényes dontéséhez sziikséges e szervek véleményének, vagy
egyetértésének kotelezo kikérése.
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Két specialis szervtipus kozvetleniil az alkotmanybol eredd jogkorében jar el.

Az egyik a Gazdasagi és Szocialis Tanacs, mely véleményét kotelezden ki kell
kérni a gazdasagi €s szocidlis iigyeket érintd torvénytervezetek kidolgozasanal, a
gazdasagi tervek készitésénél, a nyugdij és a tdrsadalombiztositasi rendszert érintd
kérdésekben. A tanicsban részt vesznek az orszag kiilonbozd tarsadalmi és
gazdasagi eréinek képviseldi, a kiillonb6zo szakmak, foglalkozasok képviseldi, a
szakmai érdekképviseleti szervek képvisel6i stb.

A masik ilyen szervezet az Allamtanacs, melyet a mindenkori elsd miniszter
elnokol, tagjai pedig az allamtanacsosok, akik fotisztviselok. Az allamtanacs
szerepe kettds, egyfeldl a kormany tanacsado szerve, mely kdzremiikodése egyes
jogalkotasi és jogszabaly-elokészitd eljarasban kotelez6. Masfeldl az Allamtanacs a
kozigazgatasi biraskodas csucsszerve.

Az Allamtanacs, mint tanidcsadé testiilet négy szekcidban eljarva (pénziigyi,
kézmunkatigyi, szocialis és beliigyi) jelentéseket és tanulmanyokat készit,
vizsgalatokat folytat. Az Allamtanacs véleményét kotelezGen ki kell kérni a
kormany altal készitett torvényrendeletrdl, a térvények végrehajtasarél hozando
kormanyrendeletek tervezetérdl. A kormany altal alkothatd jogszabalyoknak pedig
van egy olyan tipusa (ez foként az allamszervezet miikodését és a kdzszolgalatot
érinti) melyek ,,Allamtanacsban” hozott rendeletnek mindsiilnek, azaz a korméany
altal javasolt normaszdveg végleges valtozatat az allamtanacs hatarozza meg. A
kormany ezen feliil kikérheti az Allamtanacs véleményét barmely jogi illetve
kozigazgatast érintd kérdésben. Az Allamtanics javaslatot tehet tovabba a
kozigazgatds reformjara is. Az Allamtanacs kozigazgatasi birosagi funkcioja
fliggetlen az el6bbiekben targyalt konzultativ szerepkorétél. Ez utdbbi ligyekben
kvazi birésagként o©nallo dontési jogkorrel rendelkezik és a kozigazgatasi
biraskodas egyik alapveté modelljét valositja meg.

2.5.6. Kozponti igazgatasi szervek

A kozponti kozigazgatds kiilonds hataskorli meghatarozé szervtipusa a
minisztérium, melyet kormanyrendelettel lehet 1étrehozni, és azzal lehet a feladat-
¢és hataskorét is meghatarozni, az allamtanacs véleményének kikérése mellett. A
minisztereket és allamtitkarokat a koztarsasagi elndk nevezi ki és menti fel az elsd
miniszter javaslatara. A miniszterek kiillonbozé jogallasuak lehetnek. Az
allamminiszteri rang a miniszteri feladatkor kiemelt jelentségét rogziti, ezen kiviil
pedig lehetnek tarcat vezetd miniszterek, a tarcaminiszterek mellé delegalt
miniszterek, allamtitkarok, a miniszterelndk mellé delegalt miniszterek,
allamtitkarok. A delegalt miniszterek és allamtitkarok mindig annak a miniszternek
vagy a miniszterelnoknek a feladatkdrében jarnak el 6nallo feleldsséggel, aki mellé
delegaltak, annak munkajat segitik. A miniszterek rendeletalkotasi jogkorrel is
rendelkeznek torvény vagy kormanyrendelet végrehajtasara felhatalmazasra, vagy
az aldjuk rendelt kozigazgatasi szervezet iranyitasara. A miniszter a koltségvetési
fejezetgazda.
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A miniszter részt vesz a kormany iilésén, képviseli a tarcat a parlament el6tt. A
miniszter vezeti a minisztériumot, munkajat kabinet segiti. A kabinet politikai
tanacsadokbol és koztisztviselokbol all. A kabinetfénok és a kormany altal
meghatarozott szdmu politikai tandcsadd megbizatdsa a miniszter megbizatasahoz
kotédik. A kabineten belill a szakmai feladatokért a koztisztvisel6ként miikodo
kabinetigazgato felel, 6 irdnyitja a minisztérium szervezetébdl a kabinetbe rendelt
koztisztviselok munkajat.

A kabineten beliil referensek miikdodnek, sajtdszolgalat, miniszteri titkarsag,
valamint parlamenti 6sszekotok.

A minisztérium feladata a kormanyzati dontések elokészitése, az dgazat iranyitasa
¢és ellendrzése, operativ egyedi iligyekkel azonban altalaban ezen a szinten nem
foglalkoznak.

A minisztérium szakmai apparatusat a kormany altal kinevezett fétitkar iranyitja. A
minisztériumi  szervezet fOigazgatosagokra, igazgatosagokra és osztalyokra
valamint szakszolgélatokra és csoportokra oszlik.

A kozponti kozigazgatasban szamos nem minisztériumi formaban mikodo
koézponti hivatal is miikodik, melyek egy részét allamtitkar vezet, mig masokat
koztisztviselok iranyitanak. (pl. Allami Polgari Repiilésbiztonsagi Hivatal,
Statisztikai Hivatal, Munkabiztonsagi Hivatal stb.). A kozponti kdzigazgatas
munkajat segiti a kiillonboz6é kozintézmények, melyek lehetnek kozigazgatasi, ipari
¢s kereskedelmi illetve miiszaki és tudomanyos jelleglieck. A kozintézmények
onallo kozjogi személyiséggel rendelkez0, a minisztériumi irdnyitastol fiiggetlen és
altalaban kollektiv vezetési elven miikodd kozfeladatot ellatod szervezetek.

2.6. Gorogorszag™®
2.6.1. A végrehajto hatalom jellege

Gorogorszag félprezidencialis koztarsasag, melyben a kormanyzati hatalom
megoszlik a koztarsasagi elnok és a kormany kozt.

2.6.2. A kormanyf6

A koztarsasagi elnok nevezi ki a miniszterelnokot a parlamenti tobbséggel vagy a
koalicios kormanyképes partok jeldltjei koziil. Az 1986. évi alkotmanymodositast
kovetéen a miniszterelnok szerepe folyamatosan erdsddik a koztarsasagi elnok
rovasara, igy a gyakorlasban ma mar a miniszterelnok altal vezetett kormanyé a
meghatarozo szerep a végrehajto hatalmon beliil.

%8 Lasd még SPILIOTOPOULUS — MAKRYDIMITRIS (szerk.) L’administration Publique en Gréce,
Komotoni Kiad6, Athén, 2001.
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A miniszterelnok biztositja a kormany egységes miikodését, koordinalja s iranyitja
a kormany munkajat, irdnyitja a kdzigazgatast, biztositja a torvények végrehajtasat.
Javaslatot tesz a koztarsasagi elnok szamara a kormanytagok kinevezésére és
felmentésére.

Vezeti a kormany iilését, vita esetén dont a kormany-el6terjesztésekrdl, javaslatot
tesz a minisztériumi feladat- és hatiskorokre, az érintett miniszterekkel
egyetértésen kinevezi és felmenti a minisztériumok fotitkarat és a minisztériumi
iranyitas alatt miikodoé kézponti hivatalok vezetdit.

2.6.3. A kormanyf6 hivatali szervei

A gorog Miniszterelnoki Hivatal differencialt szervezeti struktaraval és
feladatkorrel bir. A 80 fos hivatalon beliil 5 iroda mikddik, ezt egésziti ki a jogi
fétanacsado és a katonai fétanacsado titkarsaga.

Az ot iroda a kovetkezd:

gazdasagi iroda,

az ¢életmindség iroddja,
e stratégiai és tervezési iroda valamint
e diploméciai iroda.

Az 0todik a szervezeti és igazgatasi iroda a legnagyobb és beliilrdl ugyancsak
tagolt részleg. Ide tartozik a miniszterelnok titkarsaga, az igazgatasi osztaly, a sajto
osztaly a PR osztaly, és a biztonsagi részleg. A kormanyf6 hivatalaban dolgozok
politikai kinevezettek.

A miniszterelnok iranyitdsa ald tartozik tovabba a minisztertanacs titkarsaga,
valamint a nemzetbiztonsagi szakszolgalat. A minisztertanacs titkarsaga kis
létszamu (15 f6s) szervezet, melyet a minisztertanacs titkara vezet.

A titkart és a munkatarsait a miniszterelnok rendelettel diszkrecionalis jogkdrében
nevezi ki hatarozott (4ltalaban 3 éves) idOszakra. A titkdrsag feladata a
kormanyiilések technikai eldkészitése illetve a meghozott kormanyzati dontések
kozzététele, nyilvantartasa, a hivatalos kozlony miikodtetése. A miniszterelnokhoz
tartozik tovabba a kdzponti torvényeldkészitd bizottsag iranyitasa is.

2.6.4. Kozponti dontéshozatali, koordinacios szervek

A kormany a miniszterelnokbol és a miniszterekbdl all. A miniszterelnoknek a
miniszterek kozil kinevezett egy vagy tobb helyettese is lehet. A kormanynak nem
tagjai az allamtitkarok, de meghatarozott napirendekhez meghivast kaphatnak a
kormany ulésére, de szavazati joggal ez esetben sem rendelkeznek. A kormany
jogilag testiiletként jar el és dontéseit tObbségi szavazas alapjan, hozza. A
gyakorlatban a kormanydontések tartalmat illetden meghatarozé szerepe van a
miniszterelnoknek.
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A hetente iilésez6 kormany napirendjét és a jegyzokdnyvét a kormany titkara
késziti el és azok 30 évre titkositottak.

A kormany hataskorébe tartozik:

e az orszag altalanos politikdjanak meghatirozdsa az alkotmany és a
jogszabalyok keretein beliil,

e torvénykezdeményezési jogot gyakorol,

e javaslatot tesz rendeletek kiadasara,

e aszik miniszteri tanacsok altal elokészitett tigyekben végsd soron dont,
e dont a miniszterelnok altal elé utalt egyéb kérdésekben.

A kormany munkdjat tobb a miniszterelnok altal elnokolt két vagy tobb
miniszterb6l all6 sziikebb miniszteri bizottsag is segiti. Ilyen pl. a kiiliigyi és
védelmi valamint a civil tarsadalom intézményeinek bizottsaga. Ezen feliil mintegy
20 kiilonboz6 tarcakozi bizottsag is mikddik, igy pl. az ifjusagiigyi, a kozati
biztonsagi, az olimpiai el6készitd stb. bizottsag.

2.6.5. Konzultativ, tanacsado szervek

A harom alkotmanyjogilag kiemelt legfontosabb konzultativ szerv az allamtanacs,
a szamvevOszék és az allam jogiigyi tanacsa. Az allamtanics francia mintara
kozigazgatasi biraskodasi €s elsOsorban jogi tanacsadoi szerepet jatszik. A
miniszterek a jogalkotasi folyamatban kotelesek a jogszabalytervezeteket az
allamtanacshoz véleményezésre megkiildeni.

A szamvevdszek itélkezési jogkdrén kiviil véleményezi az adokkal, jarulékokkal és
tarsadalombiztositassal kapcsolatos torvénytervezeteket, jelentést készit a
kozpénziigyek vitelérdl a parlament szamara, a miniszterek felkérésére,
véleményezi az allami koltségvetést érintd intézkedéseket, tervezeteket.

Az allami jogligyi tanacsa képviseli az allamot és védi annak érdekeit az
igazsagszolgaltatas elott, véleményezi az allam jogvitas Tigyeit, felkérésre
véleményezi a miniszterek dontés és intézkedés tervezeteit.

2.6.6. Kozponti kdzigazgatasi szervek

A kozponti kiilonds hataskort kdzigazgatasi szervek fOtipusa a minisztérium, ilyen
jogallast a miniszterelndkség is kaphat, ha azt miniszter vezeti. Az alkotmany
kotelezden harom minisztérium; a pénziigy, a gazdasagi és az igazsagiligyi
mikdodését irja eld, a tobbit a kormanyfé altal megallapitott kormanystruktura
szerint hozzak létre. A minisztériumok szama 18-22 kdzt van.

A minisztérium élén miniszter all. Egy miniszter tobb tarca élén is allhat, egy
tarcahoz pedig tobb miniszter is tartozhat. A miniszterek lehetnek allamminiszteri
rangban is, ez esetben nem feltétlen vezetnek tarcat.
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A minisztereket allamtitkdrok segithetik munkdjukban, de ezek ©nallo
felelosséggel jarnak el.

A minisztérium szakmai apparatusdt a miniszterelndknek a miniszterrel
egyetértésben kinevezett fotitkdra vezeti, aki koztisztviseld, de megbizatdsabol
visszahivhato.

A minisztériumi szervezet fOigazgatdosagokra, igazgatdsagokra, osztalyokra és
irodakra oszlik. A kdzponti szakigazgatasi feladatok ellatdsara a minisztériumtol
fiiggetlen szervezettel és hatdskorrel rendelkezd, de a miniszter altal feliigyelt
kozponti hivatalok végzik, melyek ¢lén foigazgatok, mint koztisztviselok allnak.

Ezeken felil Gordgorszagban is szamos ,fliggetlen kozigazgatasi hatdsag”
mikddik, melyek nem tartoznak a kormany irdnyitasa ala, ilyen pl. a Tokepiaci
Bizottsag, a Versenyhivatal, a Személyes Adatok Védelmi Hatosaga, stb.

2.7. Németorszag™®
2.7.1. A végrehajto hatalom jellege

Németorszag kormanyformaja parlamentaris koztarsasag. A Német Szovetségi
Koztarsasagban a végrehajtdé hatalom megoszlik a szovetségi kormany a
tartomanyok és a helyi dnkormanyzatok kozt. Szovetségi szinten a végrehajtd
hatalom letéteményese a szovetségi kormany, mely miikodésében — modell
értéklien — meghatarozé szerepe van a szovetségi kormanyfonek, a kancellarnak. A
kormanyzast pedig egy sajatos német modell a ,,kancellari korméanyzas” jellemzi.

2.7.2. A szovetségi kormanyfo

A szdvetségi kormanyfé a szovetségi kancellar, akinek kiemelt alkotmanyjogi
helyzete van. Egyediil 6t valasztja a kormanytagok koziil a szovetségi parlament és
a kormanyzati felel6sséget is 0 jeleniti meg a térvényhozas eldtt. Bizalmatlansagi
inditvanyt is csak O ellene lehet benyujtani az Uj kancellar személyének
megjelolése mellett (konstruktiv bizalmatlansagi inditvany).

A kancellér javasolja a koztarsasagi elnok szamara a kormanytagok kinevezését és
felmentését. A szovetségi kancelldr iranyitja a kormany munkajat, ennek keretében
meghatarozza miniszterei szamara a kotelezéen kovetendé kormanypolitikai
elveket, melynek végrehajtidsa soran azonban a miniszterek onalléan jarnak el. A
kancellar hatarozza meg az egyes miniszterek feladatkorét.

A kancellari demokracia a kormany munkajaban azt jelenti, hogy a kormanyfd
szabadon valasztjia meg a minisztereit és jeloli ki a kovetendd politikai

%% Lasd még: La Fonotion Publique en Allemagne, a Szdvetségi Beliigyminisztérium kiadvéanya,
Bonn, 1999.
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iranyvonalat. A kinevezett miniszterek azonban igen nagyfoku 6nalldsdggal jarnak
el, tevékenységiik korlatja a mar emlitett:

o kancellari politika iranyelv, illetve
e avitas esetekben a kabinet (kormany) tobbségi dontése.

A kancellarnak kozvetlen hierarchikus hatalma nincs a miniszterei felett, a politikai
iranyelveket nem kovetd minisztert végso soron csak felmentetni tudja.

Erds, s6t meghatarozo tehat a kancelldr szerepkore a kormany létrehozasaban, a
kormanypolitika meghatarozasaban, de nagy az Onallosaga a minisztereknek a
végrehajtasban, illetve a kormanynak, mint testiiletnek a miniszterek kozti vitas
kérdések eldontésében. (Az egy mdas kérdés, hogy a politikai iranyelvek is a
miniszterek eléterjesztésére késziilnek, azok egyeztetése a kancellarral a kancellari
hivatalon keresztiil torténik, és csak ritkan fordul el6 a kancellar és minisztere kozti
nyilvanos vitdra. A kancellarral egyet nem értd miniszternek pedig a kialakult
alkotmanyos szokasok szerint le kell mondania.)

2.7.3. A kormanyf6 hivatala

A kancellari tipust korméanyzas ismertetett modelljében igen fontos szerepe van
kancellar és a miniszterek kozti folyamatos egyeztetésnek ezt a szerepet
szOovetségi kancellaria latja el, mely szintén specialis modellt jelent
Miniszterelnoki Hivatalok korében. A kancellaria felépitésének elve ugyanis
titkkor elv, miszerint a kancellaria bels6 szakmai egységei a kormany illetve
miniszterialis struktura szerint épiilnek fel (tiikorreferatarak).

® oD ®o®

Ez a szervezeti rendszer biztositja a kormanyzati miikodés szempontjabol
sziikséges folyamatos informacidaramlast és koordinaciot a tarcak és a kancellar
kozt. A tarcaktol induld és a kancellarian at kozvetitett kezdeményezésekbol alakul
ki a kancellar altal meghatarozott kormanypolitika, melyet a tarcak oOnalléan
valdsitanak meg, de melyek megfeleld végrehajtasat a kancellaria folyamatosan
ellendrzi. Ezt elOsegiti az a tény is, hogy a tiikorreferatirakban alkalmazott
koztisztviselok rendszerint abbol a  minisztériumbdl  kirendeltek  (tehat
meghatarozott idére) amellyel a folyamatos kapcsolatot tartaniuk kell.

A kancellaria szervezete magaba foglalja a kormany titkarsagi feladatait ellato
szerveket, a kancellar személyi titkarsagat és a kabinetjét.

A szovetségi kancellaria vezet6je politikai koztisztvisel. A kancellaria
hattérszervezete a  kancellaria mellé rendelt allamminisztereknek és
miniszterhelyetteseknek, akik a kancellar altal meghatarozott 6nallé feladatkdrben
jarnak el.

A kancellari hivatalban jol elkiilonithetéek a politikai kinevezettekkel miikodo
politikai koordinacios és a szakmai szervezetek.
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2.7.4. Kozponti dontéshozo, koordinalo szerv

Béar a kormanyzati politika agazati teriileteinek a kidolgozasa a tarcak szintjén
torténik, a kancellaria kozvetitésével és koordinacidjaval segit a kancellarbol és a
miniszterekbdl 4ll6 korméanynak nagy szerepe van-e kozpolitikdk jovahagyasaban.
A kancellari kormanyzasban a kollegialitas elvét a kormany valositja meg, mely
megtargyalja a legfontosabb kormanyzati kérdéseket, egyezteti a tarcak
allaspontjat, véleményeltérés esetén pedig — dont a vitas kérdésekben.

Az altaldban 18-20 f0s kormdanyiilésén a szovetségi miniszterek, a szovetségi
kancellaria vezetdje, a kancellar parlamenti allamtitkara, a szovetségi elnoki hivatal
vezetdje, és a szovetségi kancellar kabinetfénoke vesz részt. Az iilést a kancellar
elndkli, ¢és a kormany tOobbségi szavazattal hozza meg dontéseit,
szavazategyenldség esetén a kancellar szavazata dont. A dontések soran a
pénziigyminiszter, a belliigyminiszter, illetve az igazsagligy miniszter
meghatarozott targykorokben vétdjoggal rendelkezik. llyenkor meg kell ismételni a
szavazast, és csak akkor lesz érvényes a kormany hatarozata, ha az ismét elnyeri a
kormanytagok tobbségének és a kancellar tdimogato szavazatat.

A kormany munkajat kabinetbizottsagok segithetik, melyek két vagy tobb
miniszterbdl allnak, és melyeket a kancellar, a kancellariat vezeté miniszter, vagy
kijelolt miniszter vezet. Ezen feliil tobb tanacsado testiilet is miikddik kormanyzati
szinten, melyek javaslatokat tesznek a kormany szamara meghatarozott
kérdéskorokben. A kiilénb6z6 tanacsok  Osszetételét jogszabalyok és
kormanyhatarozatok rdgzitik. E tanidcsokban részt vehetnek szovetségi ¢és
tartomanyi miniszterek, Onkormanyzati szovetségi képviselok, a szakmai és
érdekképviseleti szervek képvisel6i, stb. ilyenek pl. a gazdasagpolitikai tanacs, a
pénziigyi tervezési tanacs, stb.

2.7.5. Konzultativ, tanacsado szervek

A kormanyzati munkat segité konzultativ és tanacsado szervek tilnyomo tobbsége
a miniszteri szerepkdrnek megfelelden a tarcak szintjén miikodik. Ezek altalaban
ad hoc jellegli szervek meghatarozott feladattal és hataridovel, de vannak allando
bizottsagok €s tanacsok is.

2.7.6. Kozponti kozigazgatasi szervek

A legfontosabb kdzponti kiilonds hataskorii szervek a minisztériumok, melyek az
agazati politikaformalas, iranyitas és koordinacio szervei, kidolgozzak az agazati
programoknak, jogszabalyait és térvénytervezeteknek.

A tarcak feladatkorilkben onalldéan jarnak el, de a jelentdsebb dontéseket (pl.
jogszabaly tervezeteket) egyeztetni kell a tobbi érintett szervvel is. Amennyiben
nem sikeriil a konszenzust kialakitani, gy végs6 soron a kormany dont.

A minisztériumok — mivel végrehajtoé operativ funkciot nem latnak el — nem nagy
létszamuak, éliikon a miniszter all. A minisztert munkajaban személyi hivatal, a
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kabinet segiti. A kabinet alkalmazottai politikai koztisztviselok, akiket indoklas
nélkil fel lehet menteni.

A kabinetben személyi titkar, sajtd €s parlamenti titkar, kabinet titkar, stb.
mitkodhet.

A miniszter munkajat 1-3 allamtitkar segiti, akik politikai kinevezettek (politikai
koztisztviselok). Az allamtitkarok ala 1-3 minisztériumi féigazgatdsag tartozik. A
foigazgatok is politikai koztisztviselok. A foigazgatdsagok igazgatdsagokra,
aligazgatdosagokra és osztalyokra oszlanak, ahol kiilonb6zd jogallast
koztisztviselok dolgoznak.

A minisztériumokon kiviil kdzponti szdvetségi szinten sok olyan kdzponti hivatal
mikddik, mely nem képezi a minisztérium struktura részét, és melyek,
szakigazgatési feladataikat kiilonb6z6 szintli autonomiaval latjak el. Ilyenek pl. a
Szovetségi Egészségiligyi Hivatal, a Szovetségi Kartell Hivatal, a Szovetségi
Statisztikai Hivatal, stb. A kozigazgatasi feladatokat ezen tilmenden, szamos nem
kozigazgatasi szervként mitkddo kozjog altal szabalyozott intézmény latja el,
melyek legjellemzdbb tipusai a:

e korporaciok (koztestiiletek),

o akozjogi személyiséggel rendelkez kozintézetek,
e ajogi személyiség nélkiili kdzintézetek,

e alapitvanyok és,

e kozvallalatok.

2.8. Hollandia
2.8.1. A végrehajto hatalom jellege

Hollandia alkotméanyos monarchia parlamentaris kormanyzati rendszerrel. Az
uralkodénak nincs végrehajtdo hatalmi jogositvanya. A végrehajtdé hatalomhoz
kotodo fontos feladata azonban a korméany megbizatasanak illetve lemondasanak
eljarasaban van. A kiraly rendelettel nevezi ki a miniszterelnokot, a minisztereket
¢s allamtitkarokat. Formailag tagja a kormanynak, de politikailag felel6tlen,
aktusaihoz a miniszterelndk illetve egy-vagy tobb korméanytag miniszter
ellenjegyzése sziikséges.

2.8.2. A kormanyf6

A miniszterelnokot a kirdly nevezi ki azt kovetden, hogy a parlamenti
er@viszonyok alapjan ,,formateur-i” megbizast kapott személy valosziniisiti a kiraly
el6tt a kormany mogotti parlamenti tobbséget. A miniszterelnokot kinevezo kiralyi
rendelet érvényességéhez a miniszterelnok ellenjegyzése sziikséges. (Ez
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rendszerint gy torténik, hogy a tdvozd kormanyfd ellen jegyzi utddjanak
kinevezését.)

A miniszterelndk jogilag a kormanynak, mint testiiletnek az elndke, elsé az
egyenldk kozott. A gyakorlatban a miniszterelnok kormanypolitikai szerepe
meghatarozé azzal, hogy a holland kormény miniszterei miikodésiikben nagyfoku
onallosaggal birnak.

A miniszterelndk donti el a hetente iilésezd kormany tilésének napirendjét, elnokoli
az iiléseket, dont a miniszterek kozti hataskori vitdkban, ellenérzi a kormény
dontésének végrehajtasat, elnokoli a két vagy tobb miniszterbdl alld miniszteri
bizottsagokat.

2.8.3. A kormanyf6 hivatala

A miniszterelnoknek nincs kiillon 6nallé hivatala, hanem e feladatkort az altalanos
tigyek minisztériumanak egy fOigazgatosaga latja el. A hivatal koztisztvisel6i
jogallastt miniszteri tanacsadokbol, minisztertanacsi titkarokbol ¢és helyettes
titkarokbol all. Igy tehat a hivatal egy miniszterelndki tanacsaddi és egy
minisztertanacsi titkarsagi részbol all, ez utobbit, a fotitkarsagot a minisztertanacs
fotitkara vezeti, aki koztisztviseld. A miniszterelndk egyben az altalanos ligyek
minisztériumanak minisztere is. Ide tartoznak a tarcak kozott fel nem osztott
kozponti  kozigazgatdsi agazatok és {ligyek, de ez hagyomanyosan sziik
feladatcsoportot jelent és igy ez a legkisebb 1étszam( minisztérium is egyben.

2.8.4. Kozponti dontéshozatali, koordinacids szervek

A kormanyt a kirdly és a miniszterek alkotjak. A kiraly feleldtlen, a kormany
aktusaiért a miniszterek a felelések. A miniszterelnokot (aki maga is miniszter, az
altalanos iigyek minisztere) és a tobbi minisztert a kiraly rendelettel nevezi ki és
menti fel. Minisztériumokat kiralyi rendelet létesit, a miniszterek lehetnek tarcat
vezetd és tarca nélkiili miniszterek.

A minisztertanacs megtargyalja €s meghatdrozza az altalanos kormanyzati
politikat, gondoskodik az egységes kormanypolitika végrehajtasarol. A miniszterek
onallo felelosséggel birnak a parlament el6tt.

A kormany altal megvaldsitando politikai programrél sz6l6 nyilatkozatot minden
¢év szeptember, harmadik keddjén a kiraly hirdeti meg a parlament két kamarajanak
egyiittes iilésén.

A kormany munkéjat nagyszami, miniszterekbol alloé és a miniszterelnok altal
vezetett miniszteri bizottsag segiti. (A bizottsagok szama néha t6bb mint ahany
tarca létezik, 12-15 kozt.) Ezek tobbnyire allandé bizottsagok, de létrehozhatok
eseti bizottsagok is. A miniszteri bizottsagok elé keriil6 tigyeket koztisztviselokbol
allo allando bizottsagok készitik eld.
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2.8.5. Konzultativ, tanacsado szervek
A kormany legfontosabb tanacsado szervei:

e Az allamtanacs, mely minden torvénytervezetet és rendelettervezetet
megvizsgal. Az allamtanacsot a kiraly elnokdli, de operativan az alelndk
vezeti. Az allamtanics tagjai volt politikusok, tudésok, birak és az iizleti
¢let képviseldi, akiket a kirdly hatdrozatlan idére, de legfeljebb 70.
¢letéviik betdltéséig nevez ki. Az allamtanacs belsé szervezete a plenaris
tilésre, kormanyzati és kozigazgatasi birosagi részekre oszlik.

e A szocialis és gazdasagi tanacs, mely a kormany szamara a szocialis és a
gazdasagi tigyekben ad tandcsokat, tesz javaslatokat. A kis tagl tanacsbol
15 fot a szakszervezetek, 15 fot a munkaadok 15 fét pedig a kormany
delegal.

e A munkaiigyi alap a munkaltatok és a munkavallalok kozotti egyeztetés és
egyittmiikodés foruma. Véleményét a kormdnynak ki kell kérni a
munkatigyi kapcsolatokat érinté minden jelentosebb kérdésben.

o Az emlitetteken kiviil még tobb mint 100 kiilonb6zd tanacsado testiilet
segiti a kormany munkajat. Ezek nagy része tarcakdzi tanacsadd bizottsag.

2.8.6. Kdzponti kdzigazgatasi szervek

A kozponti kiilonds hataskori szervek fO tipusa a minisztérium. (Szdmuk 12-15
kozt valtozik.) Tarcakat vezetd miniszterek koziil egyes agazatkozi feladatok
ellatasara koordinalé miniszteri funkcioval is megbizhat a kormany. (Ilyen az
Altalanos Ugyek Minisztériuma, a Pénziigyminisztérium, az Igazsagiigyi
Minisztérium stb.)

A minisztériumot a miniszter vezeti és a kormanyhoz kot6do politikai kinevezett
allamtitkar, segitheti munkéjaban.

A minisztérium szakmai vezetdje a fotitkar, akit helyettes segit. A minisztérium
szakmai igazgatosagokra, osztalyokra és irodakra, csoportokra oszlik.

A minisztériumi szint alatt a szakigazgatasi feladatokat kiilonb6zé kozponti
hivatalok és mintegy 500 kiilonbdzo , fliggetlen kozigazgatasi hatdosag” végzi.

2.9. Olaszorszag
2.9.1. A végrehajto hatalom jellege

Olaszorszag parlamentéaris koztarsasag, melyben a korményzati hatalmat a
testiiletként miikodé minisztertanacs gyakorolja. A koztarsasagi elndknek ugyan
fontos feladatai vannak a kormany mikodésével kapcsolatban, de konkrét
veégrehajtod hatalmi jogositvanyai nincsenek.
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2.9.2. A kormanyf6

A minisztertanacs elnokét a parlamenti partokkal valé konzultacidt kovetden a
koztarsasagi elndk nevezi ki. A kijelolt miniszterelnok altal létrehozott
korménynak pedig el kell nyerni mindkét parlamenti haz bizalmat.

2.9.3. A kormanyf6 hivatala

A minisztertanacs elndkének hivatala igen Osszetett és nagy létszamu hivatal,
melyet a politikai kinevezett és allamtitkdr rangban 1évé fétitkar vezet (a
miniszterelndkség fotitkara).

A hivatalon beliill két nagyrészt lehet megkiilonbdztetni a minisztertanacs
titkarsagat és a tobbi egységeket.

A minisztertandcs titkarsagat a helyettes allamtitkari rangban 1évo titkar vezeti, és
két szervezeti egységet vezet a minisztertanacsi szolgalatot, mely feladata a
kormany  iiléseinek = megszervezése, valamint a  kormanyhatarozatok
végrehajtasanak megszervezéséért felelds szolgalat.

A fotitkar kozvetlen irdnyitdsa ald tartozik a kormanyprogram koordinacidjaért
felelds titkarsag, valamint a biztonsagi szolgalat.

A minisztertanacs fotitkar helyettese iranyitja a jogi osztalyt, a kozigazgatasi
koordinacios osztalyt, a diplomaciai tanacsadd részleget, a katonai tanacsado
részelget, a sajtd valamint a protokoll szolgélatot, az informacids irodat, a
koltségvetési €s igazgatasi irodat és az informatikai irodat, valamint az altalanos
igazgatasi és személyzeti szolgalatot.

A minisztertanacs elnokének hivatala szolgalja ki a tarca nélkiili minisztereket,
valamint a minisztertanacs elnoke mellé delegalt politikai allamtitkarokat, a
kormanyprogram koordindciés bizottsagat (kabinet tanacs) valamint a
minisztertanacs elndkének helyettesét tovabba az allam és a régiok allando
konferenciajat.

A Miniszterelndki Hivatal iranyitasa alatt miikddik a Kozszolgalati Fotanacs,
valamint a Kozigazgatasi Foiskola.

2.9.4. Kozponti dontéshozo és koordinacios szerv

A minisztertanacs a minisztertanacs elnokébol és a miniszterekbdl all. A kormany
testiiletként miikodik.

A kormany feladatkorébe tartozik egyebek kozt a torvénytervezetek megtargyaldsa,
a jogalkotdi jogkor gyakorlasa, a kdzszolgalat vezetd tisztviseldinek kinevezése, a
kormanypolitika meghatarozasa, a miniszterek kozti vitas kérdésekben valod
allasfoglalas.
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2.9.5. Konzultativ, tanacsado szervek

Olaszorszagban viszonylag nagyszamii miniszterekbdl, koztisztviselokbdl és
szakértokbol allo tarcakozi bizottsag segiti a kormany munkajat. Ilyenek pl. a
kornyezetvédelmi, a gazdasagi tervezési, az ipari stb.

Ezen feliil az egyes tarcak mellett mitkddnek tanacsado testiiletek is.
2.9.6. Kozponti kdzigazgatasi szervek

A minisztériumok szama 18-22 kozt valtozik. A minisztérium élén a miniszter all,
akinek munkajat egy vagy tobb politikai allamtitkar segitheti. A minisztert a
kabinetfonok altal vezetett kabinet segiti, melyen belil mikodik a
torvényelokészitd €s a sajto részleg. A minisztériumi szervezet szakmai vezetdje a
koztisztviseloként mikodd fotitkdr, a minisztérium belsé szervezete pedig
igazgatdsagokra és osztalyokra oszlik.

A minisztériumi szint alatt igen nagyszamu és eltéré jogallasu kdzponti hivatal
mikddik, melyek egy része a miniszter iranyitasa alatt all, mig masrésziik jogallasa
fiiggetlen vagy kozvetlen kormanyiranyitas alatt allnak.

Az autonom szervezetek iranyitasat igazgatotanacs latja el.

2.10. Portugalia
2.10.1. A végrehajtd hatalom jellege

Portugalia parlamentaris koztarsasag, melyben a végrehajtdo hatalmat a kormany
gyakorolja. A koztarsasagi elndk — a miniszterelnok kérésére — részt vehet a
kormany {ilésén, ilyenkor egyben elndkoli is azt. A portugal alkotmanyos
berendezkedés érdekessége az, hogy a miniszterelndk és a kormany nem csak a
parlamentnek, hanem a koztarsasagi elnoknek is felelosséggel tartoznak. Mégsem
mindsithetd Portugélia a franciahoz hasonlo félprezidencialis rendszerré, mert a
koztarsasagi elnok operativ végrehajto hatalmi jogositvanyokkal nem rendelkezik.

2.10.2. A kormanyf6

A miniszterelnokdt a parlamenti partok vezetdivel tortént konzultacio
eredményeként a koztarsasagi elnok nevezi ki.

A miniszterelndk hatarozza meg a kormany altalanos politikajat, tesz javaslatot a
koztarsasagi elndk szamara a kormanytagok kinevezésére.

A miniszterelnok irdnyitja a miniszterek tevékenységét, feliigyeli a kormany
tevékenységét és az allamigazgatas mikodését.

2.10.3. A kormanyf6 hivatala
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A kormanyfé hivatala a minisztertanacs elnokségének hivatala, mely a
hagyomanyos  kormanytitkarsagi  feladatok mellett a  kormanypolitika
meghatarozasanak és koordinaciojanak kdzpontja.

Az Elnokségi Hivatal politikai részéhez tandcsnak a minisztertanacs elndkségi
miniszterek (4llamminiszter, az elndkség minisztere illetve tarca nélkiili
miniszterek valamint a konkrét kormanyzati feladattal megbizott allamtitkarok). A
kormanyf6 munkdjat a miniszterelnokség allamtitkara segiti, aki felelés a
kormanyiilések elokészitéséért, szavazati jog nélkiil részt vesz a kormany iilésein
is. A hivatal szakmai tevékenységét a minisztertanacs elnokségének fotitkara latja
el, aki koztisztvisel6. A fotitkar felel az egész hivatal igazgatasi tevékenységének
koordinalasaért.

2.10.4. Kozponti dontéshozatali koordinacios szervek

A kormany a miniszterelnokbdl, a miniszterekbdl, az allamtitkarokbol és a
helyettes allamtitkarokbol all. A kormény felel az orszadg politikdjaért és az
allamigazgatas legfelsobb iranyito testiilete.

Minden kormanytagra nézve kotelezd a kormanyprogram ¢és minden
kormanyhatarozat. A kormany a kdztarsasagi elndknek és a parlamentnek felelGs.
A minisztertandcs helyi iilésein az allamtitkdrok és a helyettes allamtitkarok
szavazati jog nélkiil csak akkor vesznek részt, ha feladatkoriiket érintd eléterjesztés
megyvitatasa céljabol a miniszterelnok meghivja dket.

A minisztertandcs dont a kormanypolitika f6 vonalairol és a végrehajtasarol,
jovahagyja a torvényjavaslatokat, a rendelettervezeteket, a gazdasagfejlesztési
terveket, rendeleteket és hatarozatokat hoz.

A kormany munkajat jogszabalyban foglalt Osszetételli sziikebb miniszteri
testiiletek segithetik. Ilyenek példaul a gazdasagi tigyek valamint az EU {igyek
miniszteri tanacsai. A kormany iiléseit a tarcak politikai allamtitkarabol allo
testiilet késziti el6, ez az allamtitkarok tanacsa.

2.10.5. Konzultativ, tanacsadd szervek

Jogi kérdésekben a kormanyt a legfobb ligyész hivatalanak konzultativ tanacsa
segiti. A tanacs dontései — amennyiben azt a miniszterelndk jovahagyja — az egész
allami kozigazgatésra kotelezoek.

A tarsadalmi kommunikacids tanics a sajtd és médiaigazgatassal kapcsolatos
feladatokat lat el.

2.10.6. Kozponti kozigazgatasi szervek

A kozponti kozigazgatas kiilonds hataskorii szervei a torvénnyel létrehozott
minisztériumok és az allamtitkarsagok. A minisztériumokat a miniszter iranyitja,
akik a miniszterelnoknek és a parlamentnek tartoznak felel6sséggel. A
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minisztereket egy vagy tobb oOnallo jogkor nélkili allamtitkar segitheti
munkdjéaban.

A minisztériumi foosztalyvezetoket a miniszterelnok és az érintett miniszter egyiitt
nevezi ki, az osztidlyvezetOket pedig a miniszter nevezi ki legfeljebb 3 éves
id6tartamra. Az allamtitkarokhoz hasonléan a helyettes allamtitkarok is politikai
kinevezettek.

2.11. Spanyolorszag®
2.11.1. A végrehajto hatalom jellege

Spanyolorszag alkotmanyos és parlamentaris monarchia. A kiraly a végrehajto
hatalommal kapcsolatban, kinevezi és felmenti a kormany elnokét, valamint a
kormany tagjait, ellen jegyzi a kormany altal meghozott rendeleteket. A kiraly altal
kibocsatott torvényeket pedig a miniszterek jegyzik ellen. A kiraly elnokolhet a
kormany iilésén, ha erre a kormany elndke felkéri.

A kirdly tovabba formalisan a fegyveres erdk fOparancsnoka, de Onalléan
dontéseket nem hozhat.

2.11.2. A kormanyfo

A kormanyfé a minisztertandcs elndke, szerepe meghataroz6, a kormany
munkdjanak feladata a kormanypolitika altalanos vonalainak meghatarozasa, a
kormany ¢és a kdzigazgatas iranyitasa és koordinalasa.

A kormany elndke nevezi ki és menti fel a minisztereket és javasolhatja a
parlament feloszlatasat.

2.11.3. A kormanyf6 hivatala
A kormanyf6 hivatala tobb egymastol fiiggetleniil miikodo szervbdl all. Ezek:
e akormany elndkének kabinetje,

e a parlamenti kapcsolatokért ¢és a kormany fOtitkarsagaval valo
kapcsolatokért felel6s minisztérium,

o a Kormanyszovivéi Minisztérium,
e akormany alelndkének hivatala,

e aminisztertanacs titkarsaga élén a minisztertanacs fotitkaraval.

140 Lasd még: La Fonotion Publique en Espagne, Ministerio de Administraciones Publicas, Madrid,
2002.
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2.11.4. Ko6zponti dontéshozatali és koordinacios szervek

A kormdny a testlileti formaban miikddé minisztertanacs. A kormany hatarozza
meg az orszagos ¢és a nemzetkozi politika f6 iranyait, irdnyitja a civil és katonai
igazgatast és az allamvédelmi szerveket. A kormany rendeleteket és torvény erejii
rendeleteket adhat ki. Kinevezési jogkdrt gyakorol a kozigazgatdsi vezetd
allasokba. A kormany tagjai a minisztertanacs elnoke és a miniszterek. A kormany
munkajat két vagy tobb miniszterbdl allo kormanybizottsagok segithetik. A
bizottsagok eldkészitik a korméany iilését, koordindljdk a kormanytagok
tevékenységét és iranyitjadk a kozponti hivatalok munkdjat. Ilyen bizottsagok
mikddnek a kiiliigyi, allambiztonsagi, gazdasagi, oktatasi- tudomanyos és
kulturalis stb. tertileteken.

2.11.5. Konzultativ, tanacsad6 szervek

A legfontosabb konzultativ szerv az Allamtanacs. Jogszabalyban foglalt esetekben
az allamtanacs véleményét a kiilonbdz6 kormanyzati dontések eldtt (féleg a
jogalkotas és elokészités soran) kotelezd kikérni, de nem kotelezd a véleményt
kovetni. Ezen felil az allamtanacs vizsgalatokat végez és jelentéseket készit
kiilonb6z6 kozigazgatasi terliletek munkajarol. Az alkotmany irja tovabba el a
tarsadalmi és gazdasagi bizottsag létrehozasat.

2.11.6. Kozponti kozigazgatasi szervek

A kozponti kozigazgatas kiilonds hataskorl szervei a minisztériumok és a kdzponti
hivatalok.

A minisztérium €lén a miniszter all, aki;
e iranyitja a minisztérium munkajat,
o kidolgozza a feladatkorébe tartozo kormany-eldterjesztéseket,
e jogalkotasi jogkort gyakorol,

e kapcsolatot tart az autonom kozosségekkel (tartomanyi kormanyok)
agazati egyeztetd uléseket szervez, egyiittmiikodik mas kozigazgatasi
szervekkel.

A minisztert a javaslatara a kormany altal diszkrecionalis jogkorében kinevezett
allamtitkar segiti munkajaban.

A minisztérium szakmai vezetdje a fotitkar, akit a miniszter javaslatara a kormany
nevez ki. Az aligazgatokat a miniszter javaslatara a korméany nevezi ki az ,.a”
kategorias koztisztviselok koziil. A technikai fotitkdrokat a miniszter javaslatara a
kormany nevezi ki az ,a” kategorids koztisztviselok kozil. A féigazgatod-
helyetteseket az allamtitkarok nevezik ki személyes dontés alapjén az ,,a”
kategorias koztisztviselok koziil.
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A minisztériumok  allamtitkdrsdgokra  oszlanak. Az  allamtitkarsdgok
foigazgatosagokra oszlanak, éliikkon a féigazgatokkal.

Kivételesen minisztériumi fotitkar is kinevezhetd a kormany altal, aki helyettes
allamtitkarként segiti a minisztériumi allamtitkar munkajat.

Minden minisztériumban a kiilonboz0 szakmai részlegek kozos tigyeinek
intézésére (koltségvetés, gazdasagi tligyek, személyzeti tligyek, jogi tligyek,
ellendrzés stb.) altitkar (helyettes allamtitkar) mikodik. Az altitkarsagon beliil
mikddik a technikai fotitkarsag, mely a jogi tigyekkel, a hivatalos publikaciokkal
sth. foglalkozik.

Kiilonbozé agazati szakmai feladatok ellatasara jogszabaly ,koézszervezeteket”
hozhat Iétre, melyek 6nallo kozjogi jogi személyiséggel rendelkeznek.

Ezeknek két fajtija lehet, az autondom szervezetek és a vallalkozasi jellegli
kozszervezetek.

2.12. Az Egyesiilt Kiralysag
2.12.1. A végrehajto hatalom jellege

Az Egyesiilt Kiralysag alkotmanyos monarchia. A végrehajté hatalmat a
miniszterelndk és a kabinet gyakorolja. Az uralkodot a jelentdsebb kormanyzati
iigyekben a miniszterelnok rendszeresen tajékoztatja és kikéri véleményét. Az
uralkodod nevezi ki a miniszterelnokot.

2.12.2. A kormanyfo

A kormanyf6 az els6 miniszter, akit mint a tobbséggel rendelkez6 part vezetdjét a
kiralyné kér fel kormanyalakitasra. A kabinet {ilésén a kormanyfé elnokol, 6
valasztja ki a minisztereket, akiket barmikor fel is menthet. A miniszterelnok
kozvetleniil is beleszolhat barmely minisztérium {igyeibe, hetente valaszol az a
kormanyzassal kapcsolatban feltett kérdésekre. A kormanyfo, felelds a
kozigazgatasért, ¢ mindségében meghatarozza a kormany felépitését és személyi
Osszetételét, jovahagyja a legmagasabb szintli kozigazgatasi vezetdk
(miniszterhelyettesek, igazgatok stb.) kinevezését. Meghatdrozza a minisztériumok
kozti feladatmegosztast, iranyitja a nemzetbiztonsagi szolgalatokat.

2.12.3. A kormanyf6 hivatala

A kormanyfd hivatala a ,Miniszterelndki és Kabinet Hivatal” nagy létszamu és
igen Osszetett feladatkor( hivatal.

Elnevezésébol kiiitéen a hivatal alapvetéen két nagy feladatot 1at el, egyfeldl a
kormanyfd tevékenységének politikai, szakmai és technikai segitsége, masfel6l
pedig a kormanynak, mint testiiletnek (kabinet) miikodtetésének hattérszervezete.
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A Hivatalt a kormany titkara vezeti, aki koztisztviseld. A hivatal hdrom nagy
egységre oszlik, melyeket igazgatéasi koordinator vezet igy:

e akormanyzati csoport,
e aszocialpolitikai csoport, valamint
e a gazdasagi, ipari és természeti er6forras csoport
o czeket egésziti ki a kiilligyi titkarsag.
A kormanyzati csoporton belill miikddik a kabinet titkarsag.

A csoportokon beliil titkarhelyettesek altal vezetett szakszolgalatok miikodnek. A
kormanyf6 hivatalanak alkalmazottai nagyobb részben koztisztviselok, de vannak
politikai kinevezettek.

A hivatal f6 feladata a kabinetkormanyzas lényegéhez tartozo kabinetbizottsagok
(szlikebb miniszteri testiiletek) miikddetése. Ezért van az, hogy a hivatal bels6
szervezete atfogja a kormanyzati igazgatas teljes teriiletét.

2.12.4. Kozponti dontéshozatali, koordinativ szervek

A kormany a kabinet, mely a miniszterelnok altal vezetett és a legfontosabb
miniszterekbol all6 (kabinetminiszterek) testiilet, mely legfeljebb 22 tagt lehet. A
kabinet feladata a kormany politikdjanak meghatarozasa, a kormany iranyitasa és a
minisztériumok munkajanak koordinalasa. A hetente rendszeresen {ilésezo kabinet
ilésére feladatkoriiket érintd napirendekhez a nem kabinettag minisztereket is
meghivjak. A kabinet kormanyzas a kollektiv felelésség elvén miikddik. A kabinet
zart iilésén a miniszterek kotetlen formaban vitatjdk meg a kormanypolitikai
kérdéseket. Ha a kabinet egy kérdésben dontdtt, igy a kollektiv feleldsség elve
értelmében a dontéssel minden kabinettagnak azonosulnia kell, nyilvanosan meg
kell védeni a dontést fliggetleniil a sajat egyéni esetleg eltéré véleményétdl. Ha erre
nem képesek, akkor vagy hallgatnak, vagy le kell mondani. Ha egy kabinettag
Miniszter nyilvanosan birdlja a kabinet egy dontését, akkor a miniszterelnok
felmenti. A kabinet munkajanak nagy részét bizottsagi rendszerben végzi. A két
vagy tobb miniszterbol allo bizottsagok altal hozott dontések a kabinet dontéseivel
azonos értekiiek. A bizottsagok Osszetételérdl és feladatkdrérdl a miniszterelndk
dont. Ilyen bizottsagok muikddnek a gazdasagpolitika, a kiiliigy a védelem, a
belligy illetve a szocialis igazgatasi teriileten.

2.12.5. A kozponti kdzigazgatasi szervek

A minisztériumok a kormanypolitika végrehajtdo szervei, szamuk 30-35 kozt
mozog. A minisztériumot a miniszter vezeti, a jelentésebb minisztériumok élén
kabinetminiszter 4ll. A minisztereket miniszterhelyettesek segithetik. A
minisztérium szakmai vezetdje az allando titkar, aki koztisztviseld és felelds a
szervezet és személyzet ligyeiért, a szakmai tevékenységért és a pénziigyekért.
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A minisztériumban dolgozo koztisztviselok athelyezhetok mas minisztériumba is.

A minisztereknek lehet nem koztisztviseld tanacsadoja is, akinek a megbizatasa a
miniszter megbizatasatol fiigg.

A minisztériumokon belill fiiggetlen feladatkorii féigazgatdosdgok vannak, akik a
féigazgat6 iranyitasa alatt allnak és nagyfoka 6nallosaggal rendelkeznek.

A kozponti kozigazgatasi szervek masik nagy csoportja a nem miniszterialis
koztestiiletek. (NDPB) E végrehajto testiileteknek sajat személyzete, koltségvetése
¢s jogszabalyban rogzitett feladat- és hataskore van, miikodésiik soran nem
tartoznak a miniszterek iranyitasa és ellendrzése ala.

A kozponti kozigazgatds keretében milkodnek még a miniszteri tanacsado
testiiletek, melyek lehetnek allando és eseti jelleglick. Sajatos jogorvoslati
forumként mitkddnek a kiilonb6zé kozigazgatasi torvényszékek (pl. ipari,
tarsadalombiztositasi, lakbériigyi stb.) melyek a rendes birosagoknal gyorsabban és
rugalmasabban donthetnek az dllampolgérok €s a kozigazgatasi szervek kozti vitas
kérdésekben.

3. Kovetkeztetések

Az ezredforduld kormyékén az Unids tagorszagok kormdanyzati strukturdjaban az
,Uj kozmenedzsment” (NPM) iranyvonaldnak érvényesiilése még nem
eredményezett nagy valtozasokat. Ha voltak is mar ennek iranyaba hato
torekvések, azok még csak a tervek szintjén léteztek (pl. Belgium).

Ebbdl kovetkezden a valtozasok inkabb a miikodésben és a kormanyzasi stilusban
voltak érzékelhetdek, ami viszont a jogi szabalyozasban kevésbé nyilvanult meg.

Ez utobbira altalaban érvényesiilt a deregulacio, ami az allamtalanitas altalanos
eszkodze volt.

A deregulacio és az allamreform ez idében még nem indokolt specialis szervezeti
megoldasokat, hanem belefért a hagyomanyos kormanyzati dontés elokészitési és
konzultativ mechanizmusokba.

A kozponti kozigazgatas felépitésének deskriptiv bemutatasa persze nem alkalmas
a mélyben hato valtozasok érzékeltetésére, de a relativ stabilitds egyfajta ellenallo
képességet is sejtet a hagyomanyos formakat oldoé 0j iranyzattal szemben.

E tanulmany alapjaul szolgalo és az EU orszagok kozigazgatdsat bemutatd
hivatkozott tanulmanykotet megujitott, aktualizalt valtozata 2011-ben jelent meg.**

M1 Lasd a korabbiakban megjelslt forrast, mely az OTKA 76.308. szamu projekt keretében késziilt.
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Ez meger6siti korabbi allitaisunkat, hogy az ,,Uj kozmenedzsment” az NPM
érvényesiilése magat a kozponti kdzigazgatas struktarajat kevésbé érintette.

A hagyomanyos formak és keretek kozott keriilt sor a miikodés megvaltoztatasara,
orszagonként eltéré mértékben és eredményességgel.

Elsdsorban a kozigazgatasi hatosagi eljaras és a hatosagi hatdskorok azok, melyek
a deregulacio soran a szolgaltato kozigazgatas eszméje altal valtoztak.

Még nagyobb, de legalabb is fontos valtozasok kovetkeztek be a kozigazgatas
humaneréforrasa, a kozszolgalat terén.

A megvaltozott kdzigazgatasi szemlélet érvényesitése a koztisztviselokon keresztiil
valt lehetségessé, de ehhez at kellett alakitani a kozszolgalat korabbi rendszerét.

Ezek a valtozdsok a strukturalis valtozasoknal 1ényegesen nagyobbak voltak és
maig hatnak.

A valtozasok féleg azt a mez6t érintik, ahol a kdzigazgatas politikai valtozo elemei
a szakmai alland¢6 elemekkel talalkoznak.

Ez foként a kormanyzati segédszerveket €s a kdzponti kozigazgatds miniszterialis
szerveit jelentik.
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1. FEJEZET

A KOZSZOLGALAT VALTOZASAIY*

1. A kozszolgalati rendszerek

A kozigazgatas személyzete a kozigazgatasi szerveknél a kozigazgatds érdemi
feladatait megvalositd  sajatos munkavégzésre iranyuld jogviszonyban
alkalmazottakbol all. Az erre vonatkozd jogi szabalyozas Osszességét értjiik a
kozszolgalati rendszer alatt. Ennek a munkavégzésnek is vannak a kozigazgatasbol
ad6do olyan sajatossagai-mindenckeldtt az, hogy az e tevékenységet végzok az
allami kozhatalom gyakorlasaban vesznek részt-, melyek kiilonb6z6 modon
kezelheték a jogi szabalyozadsban. Ennek megfeleléen a kozszolgalati
rendszereknek kiilonbozé tipusai alakultak Ki.

A polgari allamfejlédés soran a vilagon létrejott kozszolgalati rendszerek
kategorizaldsa a kdzszolgalat valtozasai nyoman maga is atalakuldsokon ment at és
ez a folyamat napjainkban is tart. A XX. szazad elsé felére az volt a jellemzd, hogy
az alkalmazott jogi szabalyozas mikéntje szerint asszimilacids és differencialt
rendszereket kiilonboztettek meg. Az asszimilacids rendszerekre az volt a jellemzo,
hogy a kozszektorban alkalmazottakra is a munkajogi altalanos szabalyokat kellett
alkalmazni. Ehhez képest a differencialt rendszerekben az allami kdzhatalom
gyakorlasaban résztvevokre sajatos kozjogi szabalyozast vezettek be, mintegy
megkiilonboztetve a munka vilaganak mas szereploitol.

A szabalyozas tartalma szerinti tovabbi megkiilonboztetést jelent az, hogy a koz
szolgalataban milyen feltételekkel (politikai, vagy szakmai) lehetett bekeriilni. Ez
alapjan nyitott, illetve zart rendszereket kiillonboztethetiink meg. A nyitott rendszert
sokéig azonositottak az Egyesiilt Allamokban alkalmazott ,,zsakméanyrendszerrel”,
mig a zart rendszert a francia tipusu szakmai alapok miikodo ,.karrierrendszerrel”.

A XX. szazad kozepére a fejlett polgari demokracidkban kozszolgalati
szabalyozasban altalanossa valt a differencialt, kdzjogias szabalyozas, melyben a
kozszolgalat szakmai tudas birtokaban végzett tevékenységgé valt, azaz (Szakmai)
érdemrendszerti megoldasok alakultak ki. Ezt kdvetden az egyes rendszerek kozti
megkiilonboztetés alapja mar nem a kozszolgalatba vald belépés ,,politikai
zsakmany” és ,szakmai érdem” alapti megkiilonboztetése lett. A kozszolgalati

2 Lasd még BALAZS Istvan, A kozszolgilat valtozasai. In, Fazekas Marianna (szerk.), A

kozigazgatas tudomdanyos vizsgdlata egykor és ma. Budapest, Gondolat Kiado, 2011. 154-174.
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kategorizalas Kiinduldo pontja a kozszolgalati tevékenység élethivatasszertien és
teljes szakmai palyafutds idejére garantalt modon torténd végzése €s mas
megoldasok kozti megkiilonboztetés lett. Az el6bbibdl alakult ki a szakmai
érdemeken alapuld zart karrierrendszeri megoldasok csoportja. Mas megoldasok
kozos jellemzoje a versenyszférahoz kozelebb allo nyilt, vagy allasrendszerti, vagy
Ujabb elnevezése szerint munkakdralapt rendszerek alkalmazésa.

Ez a XX. szazad masodik felében altalanossa valt osztalyozas azonban mindig is
csupan elméleti jelentdségii volt, mert a maga tiszta formajaban és kizarolagosan
egyik rendszer sem érvényesiilt. Az egyes konkrétan alkalmazott megoldasok igen
nagymértékben kiilonboztek ¢és kiilonboznek ma is egymastdl a kozszolgalat
fogalmanak meghatarozasdban — az 4llami szervekkel sajatos munkavégzésre
iranyuld jogviszony szervi és személyi, valamint funkciondlis hatalyanak
meghatarozasaban — és a jogi szabalyozasi gyakorlataban egyarant. A differencialt
rendszerek a gyakorlatban tovabbi jogallasbeli differencialtsagot is jelentenek az
egyes allami szervekkel specialis tartalmu (azaz a kozhatalom gyakorlasaban
torténd részvételt jelentd) munkavégzésre iranyuld kozjogi szabalyozasban. A
kozszektorban alkalmazottakra vonatkozd szerteagazo jogi szabalyozas sehol nem
azonos a kozhatalmat gyakorld allami szervek, igy kiilonosen a kozigazgatasi
szerveknél foglalkoztatott — hazai fogalmaink szerinti koztisztvisel6i —
szabalyozassal.

Ennek kapcsan pedig szolni kell arrél is, hogy a zsdkmanyrendszer nyomai sem
tintek el végleg a modern kozszolgalati szabalyozasbol, s6t még a zart
karrierrendszerb6l sem. A politikai valtozo €s a szakmai alland6 struktura hataran
1évo vezetd koztisztviselok esetében mindig is ismert volt — igaz sziik kdrben — a
diszkrecionalis jogkorben torténé kinevezés és felmentés jogi intézménye ¢€s
gyakorlata. Igaz ez nem ment el a szakmai érdemeken alapulo alkalmazas elvének
feladasaig, ezekben az esetekben csak az azonos szakmai és képesitési eldirasokkal
rendelkezok kozt donthet a politikai prioritas.

A XX. szazad utolsd évtizedéig, lényegében az ,Uj kozmenedzsment”
kozigazgatas-fejlesztési koncepcid érvényesiiléséig ez a helyzet alapjaiban nem
valtozott. Ett6l kezdve azonban a kozszolgalati rendszerekben mélyrehato
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valtozasok kovetkeztek be, melyek ezt az addig hagyomanyosnak mondott
kategorizalast is kétségessé tették az ezredforduléra.**®

Ennek ellenére a kategorizalasnal a két leginkabb alkalmazott rendszer a karrier és
az allas, vagy munkakori rendszer maradt, mely elényeit és hatranyait a
kovetkezok szerint szoktak jellemezni.

A karrierrendszerben nem egy konkrét kozigazgatési szerv konkrét allasra, hanem a
kozszolgalat meghatarozott funkcionalis kategoridjaba (vezetd, végrehajto,
kisegitd-ligykezeld, jarulékos-fizikai) és szakmai testiiletébe (a munkakor szerinti
képesitési eldirasok alapjan képzett) torténik az alkalmazas, fOszabalyként

formalizalt toborzas versenyvizsgahoz kotott palyazat utjan.

A szakmai érdemrendszerben az allasok betdltésének jogszabalyban el6irt
képzettséghez és végzettséghez kotott feltételei vannak és esetleg kozszolgalati
szakmai gyakorlat, vagy vizsga. A kozszolgalati alkalmazas egész szakmai
¢letpalyara torténik, ezért a tevékenység élethivatasszeriien végzett, maga a palyatt
pedig jogszabalyi védelem alatt all, tovabba jogszaballyal garantalt annak
stabilitdsa. Az illetmény megallapitasa olyan elomeneteli rendszerben torténik,
mely meghatarozé eleme a kozszolgalatban toltott id6 és a szakmai mindsités. Az
¢letpalya soran az eldmeneteli rangfokozat és a konkrétan betoltott allas — akar a
vezetdi is — elvalik egymastol.

Az allas, vagy munkakdri rendszerben a meghatarozott allas, munkakor betdltése
az alkalmazé allami szerv vezet6jének dontése alapjan, akar jogszabalyban
formalizalt palyazati eljaras nélkiil is torténhet. Az allasok betoltésénél a gyakorlati
készségek, képességek vannak elonyben a képesitési eldirasok meglétét igazolo
dokumentumok mellett (tehat ezekre itt is sziikség van) és a kozszektoron kiviil a
munka vilaganak mas teriiletén szerzett gyakorlati id6 is beszamithat az
elémenetelbe. A kozszolgalati életpalyanak, a karrierritnak nincsen specialis jogi
védelme, vagy amennyiben van, az 1ényegesen kisebb garanciakat tartalmaz, mint a
masik rendszer.

Az illetmény altalaban az egyedi, vagy legfeljebb a kollektiv szerz6désben rogzitett
¢s fliggetlen lehet az allast bet6ltd koratol és kozszolgalati gyakorlati idejétol is.

13 BossAERT — DEMMKE — NOMDEN — POLET, La fonction publique dans I’Europe des Quinze.
Nouvelles tendances et evolution, Institut Européen d’ Administration Publique, Maastricht, 2001. 77-
83.
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A karrierrendszer elényei a magas szintli specialis szaktudas a kdzszolgdlatban,
tovabba a kiszamithatosag é€s stabilitas. Jellemzéje még a folyamatossag egy-egy
munkakdr betoltésében és ez alapjan az tigyek intézésében a kollektiv emlékezet
megléte, a kozjot szolgald allami és szolgalati érdekek fokozott védelme, valamint
a politikai semlegesség a kozfeladatok ellatasaban.

Hatranyai e rendszernek a merevség és rugalmatlansag, az egyéni és a szervezeti
teljesitmény hattérbeszorulésa, a koltségvetési hatékonysag iranti érdekeltség és a
motivacié hidnya az egyes koztisztviselok szintjén. Tovabbi problémat okoz
kiillonosen gazdasagi valsagok koriilményei kozt az, hogy a jogszabalyban
rogzitett, de a koltségvetési restrikciok altal folyamatosan csokkentett illetmény és
juttatdsi rendszer nem tudja tartani a kozszektor versenyképességét a
munkaerdpiacon és jellemzOvé valhat a munka vilaganak mas teriileteivel szemben
meglévo komparativ eldonyok csokkenése, kevésbé vonzova valhat a kdzszektorban
torténé alkalmazas a fiatalok szamara, ezért a koztisztviseli kar eloregedik és
elndiesedik.

A nyiltrendszer elényei a rugalmassdg ¢s a feladatorientdlt munkakorok
kialakitasanak lehet6sége. E rendszerben jobban érvényesiil a teljesitmény,
minéség és a hatékonysag. Jellemzd a rendszerre az egyéni motivacido €S a
versenyszellem érvényesiilése a munkavégzés soran. A rugalmas rendszer gyors
adaptacios lehetéséget nyujt az 0 feladatokhoz. A kozszolgalati jogviszony
viszonylag egyszerli megsziintetési lehetdsége miatt altalaban azt szoktak allitani e
rendszerr6l, hogy olcsobb, mint a zart, karrierrendszer. Ez azonban nem mindig
tamaszthato ala tényadatokkal.

Hatranyai viszont e rendszernek a kiszamithatatlansag és a specialis kozszolgalati
tudas hattérbeszorulasa. A versenyszellem, a teljesitmény és a mindség egyoldali
hajszolasa megeldzheti a kozérdekiiséget. Tetten érhetd tovabba a kozszolgalati
ethosz ¢és a kollektiv emlékezet hianya. A nyitott, allasrendszerben fokozottabban
van jelen a zsakmanyrendszer és a korrupcio érvényesiilésének veszélye.

Az ,Uj kézmenedzsment” érvényesiilése altal dominalt évtizedekben bekovetkezett
valtozasok munkajogiasitani igyekeztek a kozszolgalatot és ezzel tovabb
bonyolitottak az egyes konkrét rendszerek kategorizalasat, minek kdvetkeztében
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aszerint, hogy milyen megkdzelitést és modszert valasztunk, mds és mas
eredményre juthatunk.***

A valtozasokat szem el6tt tartva mégis azt gondoljuk, hogy ma is hasznalhatok a
korabbi kategoridk, mint viszonyitasi pontok. Erre azért is mod van, mert az ,,Uj
kézmenedzsment” legradikalisabb megnyilvanulasaként talalkozhatunk olyan
megoldéssal is, mely visszatér az asszimilacios rendszerhez, azaz az egységes
munkajogi szabalyozas eredeti kiindulopontjahoz a korabbi kozszolgalat egésze, de
legalabb is egy része vonatkozasaban. A kozjogias tipusu szabalyozast fel nem ado
rendszerekre pedig szinte napjainkig jellemzé a zart karrierrendszer tovabbi
erdzidja és az allasrendszerti szabalyozas tovabbi térnyerése.**®

Az elmult évek pénziigyi-gazdasagi vilagvalsaga és a természeti katasztrofak, a
terrorizmus és az illegalis migracié hatasara azonban a neoweberi allamfelfogasnak
megfeleléen kezdenek az allam és annak cselekvését megvalosito kozigazgatas
szerepével kapcsolatos allispontok is valtozni, amit az ,,Uj kézmenedzsment”
liberalis allam és kozigazgatas-ellenes felfogasanak gyakorlati kudarca csak tovabb
erosit.

Bar messze vagyunk még attol, hogy a valtozasokat egyértelmiien egy j dominans
iranyzathoz, nevezetesen egy esetleges, az allamot és a kozigazgatast a
hagyomanyos kozhatalmi eszkozokkel visszaerésité ,,neoweberi” iranyvonalat
preferaljunk, de az allami szerepkorok megerdsitésének folyamatat a gyakorlatban
ma mar nem lehet kétségbe vonni.'*

A koOzszolgalat valtozasai szempontjabol alapvetd kérdés, hogy a felvillantott
folyamatok hogyan hatnak a kozhatalmat gyakorlo allami  szervek
humanstrukturajara?

Az egyes orszagokban alkalmazott konkrét megoldasok elemzésébdl talan
kozelebb juthatunk az Ujonnan érvényesiilé iranyvonalak megismeréséhez,
beazonositasdhoz egyarant.

144 DEMKE, Christoph — MoiLANEN, Timo, Civil Services in the EU of 27, Reform Outcomes and the
Future of the Civil Services, Peter Lang, Frankfurt am Main, 2010.
145 Panorama des administrations publiques. OECD Paris 2009.

https://www.oecd.org/gov/43971212.pdf (2016. augusztus 23-i letoltés).

146G, Fobor Gabor — STUMPF Istvan, Neoweberi dllam és j6 kormdnyzds, Nemzeti Erdek, 2008/2. sz.
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2. Az egyes orszagokban alkalmazott konkrét megoldasok

Ahogy az a megel6z0 pontban emlitésre keriilt, az egyes konkrét, orszagonként
alkalmazott megolddsokat tobb szempont szerint is lehet elemezni és ennek
megfeleléen killonb6zé eredményre lehet jutni. A kozszolgalati rendszerek
empirikus elemzésekben hosszu évek 6ta az OECD jar eldl, ezért érdemes egy a
témakorben megjelent tanulmanyban'’ foglalt olyan elemzés eredményét
attekinteni, melyben a rendszerezési szempont a kozszolgalatba torténd felvétel
volt.

E szerint a mintafelvétellel érintett OECD tagorszagokban a karrier és az allas,
vagy munkakori rendszer alkalmazéasa a kovetkezok szerint alakult a 2008-as
pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag kitoréséig.

14.1 Systéme de recrutement dans les administrations centrales dans les pays de I'OCDE (2005)
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Note : Cet indice décrit différents types de systimes de recrutement existants dans les pays membres de I'OCDE. Il n'évalue pas les
performances des différents systémes.

A vizszintes vonal az allasrendszert a fliggdleges pedig a zart, karrierrendszer
alkalmazasat jelenti. fgy a sort kezdd Hollandia alkalmazza leginkabb az
allasrendszert, mig a franciak a legkevésbé.

Amint azt a tablazat tanulmanyozasa soran elsé latdsra megallapithatjuk, a két
rendszer koziil a maga tiszta formajaban teljes mértékben egyik sem érvényesiil.
Ennek tobb oka is van, de az elsé az, hogy a kozszolgalati rendszerek beliilrél
differencialtak, igy egyes teriiletekre, mint a rendvédelmi szerveknél

47 panorama des administrations publiques 2009. OECD, Paris, 2009. 85.
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alkalmazottakra azokban az orszagokban is a karrierrendszert alkalmazzak, ahol
egyébként a civil kozszolgalatban az allas, vagy munkakori rendszert. Megforditva
is igaz az allitas, a karrierrendszert alkalmazo6 orszagok jogi szabalyozasa is teret
ad meghatérozott feladatra, vagy helyettesitésre hatarozott idére és konkrét allasra
torténd alkalmazast tovabba egyes vezetdi kinevezéseket a kormanyok
diszkrecionalis jogkorébe wutaljak, ami lerontja a rendszer egészének
érvényesiilését.

Masrészt azt is megallapithatjuk, hogy az allasrendszerii alkalmazas tobbségben
van a konkrét megoldasok kozt. Ennek oka egyebek kozt az, hogy az elmult 25 év
kozigazgatasi reformjainak k6zos jellemz6i, melyeket csak felerdsitett a pénziigyi-
gazdasagi vilagvalsag, hatottak a kozszolgalat atalakitasara is. Az 1990-es évek
kozepére ugyanis Eurépat is elérte az eredetileg az Egyesiilt Allamokbol és
Ausztraliabél indult ,,Uj kézmenedzsment” (New Public Management) — azaz a
maganszféraban sikeresen alkalmazott szervezési, vezetési €s igazgatasi modszerek

I o ’ s .7 r w1z 14
kozigazgatasi alkalmazasa — iranyvonal gyakorlati érvényesiilése.'*®

A kozvetité szervezet az OECD kozigazgatasi részlege a PUMA™ volt, mely
terjesztette, javasolta és vizsgalta e modszerek Eurdpai alkalmazasat.

Az adaptacid-az angolszasz orszagoktol eltekintve- a kozszolgalatban sem ment
gyorsan és zokkendmentesen, a kontinentalis europai orszagok eltéré kozigazgatas
felfogasuk és alkotmanyos szabalyozasuk miatt Ovatosan adaptaltak ezeket a
kezdeményezéseket.

Ennek ellenére a modszerek gyakorlati alkalmazasa-bar eltéré intenzitassal-de
mindeniitt napirendre keriilt az alabbiak miatt.

e Maganak az ,,Uj kozmenedzsment” kialakulasanak f6 oka az az
ellentmondas volt, hogy a kozigazgatds minden fejlett orszagban egyre
nagyobb szervezettel, személyzettel és koltségvetési tamogatassal
mitkodott, melynek novekvo terheit a versenyszféra nem akarta, illetve a
versenyképessége fenntartasa érdekében nem tudta tovabb finanszirozni.

e Ez utdbbi érdekében ezért az a célkitiizés fogalmazodott meg az
ezredfordulé kornyékén, hogy a kozigazgatas is legalabb azzal a
hatékonysaggal, teljesitménnyel és mindséggel miikodjon, mint a

%8 Lasd bbvebben: BALAZS Istvan, Nemzetkizi tendencidk a kozszolgdlat fejlédésében, Uj Magyar
Kozigazgatas, 2009/3. sz.
19 http://www.oecd.org/governance/ (2016. augusztus 22-i letoltés).
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versenyszféra. Ennek érdekében korlatozza tevékenységét a felesleges
elemek kiiktatasaval, a sziikséges feladatok ellatasaba a civil, esetleg a
versenyszféra bevonasaval, a valtozatlanul megmarad6 kozigazgatasi
feladatok ellatasanak atlathatosagaval, mérésével és
elszamoltathatosagaval a hatékonysag €s a mindség érdekében.

o E torekvések egyarant érintették a kozigazgatds szervezetét, miikodését és
személyzetét. Ebbol a korbol a humaneréforrds management, mint a
rendszer legdragabb eleme kiilon is kiemelésre keriilt. A karrierrendszeri
kozszolgalatok ugyanis mindeniitt a munkaerdpiacb6l mesterségesen
kiemelt mddon és jogszabalyban garantalt komparativ elényok mentén, a
végzett munkanak nem a piaci értékén, hanem a kozérdekében a teljes
szakmai életpalya soran végzett tevékenység tarsadalmi elismerésén
alapulva miikodnek. Ezek a stabil kiszamithatd és garantalt elemek egyiitt
tudtak biztositani azt a munkaerd piaci egyensulyt, ami alapjan a
munkavallalok részérdl valos alternativat jelentett a verseny €s a kozszféra
kozti valasztas.

e Csakhogy a karriertipusu kozszolgdlat a stabilitdsa és a kiszamithatosaga
mellett-ami kell a kozigazgatasi szolgaltatasok folyamatos és mindeniitt
azonos szintli biztositasahoz-draga és rugalmatlan. Mindezekre tekintettel
nem véletlen, hogy az ,,Uj kozmenedzsment” modszerek altali tamadasok
ezen a téren jelentkeztek a legeldszor. A nemzeti kormanyok, de maga az
EU sem tudott mit tenni a sajat biirokracidja iranyaba, mint- engedve a
tarsadalmi nyomasnak-kozigazgatasfejlesztési programokat inditottak az
adaptaciora.

s

2002 kozt keriilt sor. Kozismert tény ugyanakkor, hogy az EU-ban a tagorszagok
kozigazgatdsa a nemzeti szuverenitds korébe tartozd kérdés, ezért az egész
problematikat az unidés miikodéshez sziikséges kozigazgatdsi kapacitas és a
versenyképesség novelése oldalardl kozelitették meg.

Ennek tiikkrében és a csatlakozni nagyszamban kivano volt K6zép és Kelet-Europai
orszagok elé tamaszthatdé kovetelményként fogalmazodott meg a mar targyalt
Eurépai Kozigazgatasi Tér (ESA) kdvetelményrendszere és az ezt szolgald halozat
az EUPAN."

180 | 4sd; http://www.eupan.eu/ (2016. augusztus 23-i letoltés).
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A reformok eredményét atfogdé modon a 2002-es Spanyol EU elndkség alatt
értékelték eldszor és a bizalmas belsd jelentésben azt rogzitették, hogy az 1j
modszerek alkalmazasaval elért megtakaritasok, hatékonysagi ¢és mindségi
javulasok nem mutathatok ki, ezzel szemben az adaptéaciora forditott koltségvetési
forrasok tetemesek. Mégsem lehet egyértelmiien sikertelennek mindsiteni a
reformokat, de az j mddszereket az egyes orszagok sajatossagainak megfelelden,
differencialtan kell bevezetni, alkalmazni.

Mindezek ellenére a 2004-ben csatlakozott uj EU tagorszagok felé
kovetelményként fogalmaztak meg Briisszelben a hagyomanyos biirokraciat oldo, a
hatékonysag és mindség felé mutatd 0j elemek alkalmazasat. Ez utobbi azért volt
karos dolog, mert az érintett orszagokban még a klasszikus polgari jogallamnak
megfeleld kozigazgatds és kozszolgalat sem alakult ki, amikor mar egy éppen
ennek az elveit kétségbevond 1 iranyvonalat javasoltak. Mindez pedig
értékzavarhoz és valsaghoz vezetett, mely a legtobb orszagban napjainkig hat.

A reformok k6zos keretét a kdzszolgalat felé is a kdvetkezo célkitlizések hataroztak
meg:

o akiszamithatosagra €s a megbizhatosagra valo torekvés mellett,
o akozigazgatas atlathatosaganak és nyitottsaganak megteremtése,
o azegyéni felel0sség érvényesithetésége, valamint

o a hatékonysag eredményesség és mindség mérése és elismerése,

Ezeken beliil a kdzszolgalat specifikus célkitiizései a kovetkezok voltak:

e a humaner6forras igazgatas decentralizacioja,

a funkcidhoz kotott kompetencidk és specifikus munkakorok tovabba
ehhez rendelt egyéni

karrierfejlesztés megvalositasa,

e a kompetenciaalapi és teljesitményorientalt dijazas legalabb részleges
megvaldsitasa,

o az egész ¢letpalyat atfogd foglalkoztatottsagi garancidk oldasa a
karrierrendszer(i kdzszolgalatokon beliil is,

a koztisztviselok juttatdsi rendszerének radikalis feliilvizsgalata ¢és
csokkentése.
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Mindezek a tendencidk azonban nem egységesen érvényesiiltek az egyes
orszagokban, s6t egységes vilagtendenciakrol sem beszélhettiink. Tapasztalhattuk
viszont egymassal ellentétesen hatd intézményeknek a kozszolgalati rendszerekbe
torténd bevezetését (pl. kozponti palyaztatdsi rendszer és decentralizalt
teljesitményértékelési és illetményrendszer egyidejii bevezetése) ebbdl adodo
mikddési és értékzavart tovabbd a kozszolgalat munkaerd piaci pozicidinak
romlasat az ezzel egyiitt jard kontraszelekcioval.

Ennek kovetkezményeként egy évtized alatt — 2000 és 2009 kozt — atalakult a
kozszolgalat értékrendje is, melyet a kovetkezd OECD altal készitett'™! tabla mutat.

Graphique 3. Valeurs fondamentales du service public fréquemment
mentionnées (2000 et 2009)
. 2000 = 2009
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(Impartialté/partatlansag, Légalité/torvényesség, Transparence/atlathatosag,
Integrité-probité/becsiiletesség, feddhetetlenség, Efficience/hatékonysag,
Professionalisme/szakmaisag).

Amennyire oromtelinek vehetjilk a partatlansag és a torvényesség kiemelkedd
szerepét az értékrenden belil, ugyanannyira sajnalatos a szakmaisag hattérbe
szorulasa. Igaz ez kovetkezik az allasrendszeri kozszolgalatok jellemzdibol.

Ugyanakkor szembetiind az ,,1j kdzmenedzsment” szempontjabol kiemelkedd
fontossagu hatékonysag szerény helye a listan.

Ez azért is meglepd, mert a 2008 végén kitdrd pénziigyi-gazdasagi vilagvalsag
hatasara egyes, foként Eurdpai-orszagokban a kozszolgalat hatékonysagat noveld
intézkedéseket vezettek be.

181 panorama des administrations publiques. OECD, Paris, 2009. 45.
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gy példaul az Egyesiilt Kiralysagban felerésodott a kozszolgalati szabalyozas
hattérbeszorulasa és a kozelités a munkajogi szabalyozashoz. Ennek egyik
megnyilvanulasi forméja a kollektiv szerzddések eltérbe keriilése (pl. zold konyv,
piros konyv a tartalmi ajanlasokrol). Az elmult években altalanossa valt az egyéni
¢s differencialt javadalmazasi rendszer a kdzszolgalat széles teriiletein.

Németorszagban is egyre elterjedtebb a hatdrozott idejli és részmunkaidds
munkaszerz6dés a kozszolgalatban és novekedében van a probaidé és a hatarozott
idejii vezet6i kinevezések alkalmazasa. Egyre tobb helyen jellemzé a 10%-0S
mozgo illetmény bevezetése. Uj tendencia tovabba a decentralizalt kozszolgalati
szabalyozas alkalmazasa a tartomanyok szintjén.

Az olasz kozszolgalatban kinevezés helyett mar szerzédéses alkalmazotta valt a
dolgozok mintegy 35%-a. A szerz6dések tartalméanak szabad alakitasa lehetséges a
maganjogi szabalyok alapjan, de jellemzd a kollektiv szerzédések ndvekvo
szerepe. Ugyanakkor azt is megallapitottak, hogy a maganjogi szabalyok
alkalmazasa rossz hatassal van a munkaerdpiacra, igen megnovekedett a munkajogi
perek szdma. A szerzddéses rendszer alkalmazasa elOsegiti a zsakmanyrendszer
el6térbe kertilését.

Hollandiaban is jellemz6 a kozszolgalati szabalyozas hattérbe szorulasa és a
tertileti kdzszolgalat kollektiv szerzodésekhez kotése a brit példa alapjan. Egyre
nagyobb teret nyer az egyéniesitett javadalmazasi rendszer a kozszolgalatban.

Belgiumban a Kopernikusz program a legszélesebb korben alkalmazta volna a
kozigazgatasban az iizleti modszereket. Ennek egyik fo célkitiizése volt a
kozszolgalat rugalmasabba tétele. Ennek eredményeképpen a Flamandok a
Brittekéhez hasonlo kozszolgalati szabalyozést alkalmaznak, mig a Wallonok a
Francia megoldashoz hasonloan a mérsékelt reformok hivei.

Svédorszagban az elsék kozt indult kozszolgalati reform a kozszolgalati
szabalyozas hattérbeszoritasanak szandékaval, melynek kozponti eleme a
szervezeti célokhoz kotott humaneréforras-igazgatas bevezetése.

A bolgar megoldas eleve nem tért at a karrierrendszerti kozszolgalati szabalyozasra
¢s eleve a munkajogi szabalyokat alkalmazza a kozszféraban dolgozokra. A
reformok célkitiizései most a politikai és szakmai kinevezettek elvalasztisa, az
egyéniesitett, teljesitményhez kotott illetményrendszer bevezetése. Ugyanakkor e
megoldasok a belsé ellenzOk szerint a korrupcido esélyeinek novekedését is
jelenthetik.
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Franciaorszagban Fehér konyv késziilt a kozszolgalat reformjanak 100 Iépésérdl
(Silicani Jelentés). A hatékonysagot novel6 tényez6 a kdzszolgalati kormanyzati
feladatkor koltségvetési minisztérium ala rendelése, mivel jelentds allami kiadas-
megtakaritasi cél (7,7 Mrd. Euro). Ennek érdekében napirenden van a Kkarrier-
palyaiv fellilvizsgalata, teljesitmény elemek beépitése az elOmenetelbe, a
szerz6désesek korének kiterjesztése, a részmunkaidé bevezetése, a teriileti
kozszolgalat 6sszevonasa, a vezetdi allomany csokkentése stb.

A részletekre késébb — mint a Karrierrendszer modell-orszagaban jellemzd
tendencidkra — visszatériink. Az emlitett példak alapjan is megallapithato, hogy
jellemzé tendencia a Kkarrierrendszer hattérbeszorulasa és — ahol megmarad-
egylittélési kényszere a munkajogi szerz6déses allomannyal. Ezen beliil tendencia
az allasrendszer megerdsodése ¢és a munkajogias irdnyba torténd tovabbi
elmozdulasa. Egyik 6 alkalmazott mddszer a rugalmassag a foglalkoztatottsagban
¢s a dijazasban, a jogilag garantalt elemek csokkenése €s a kollektiv valamint az
egyéni szerzddések szintjére torténd leépiilése.

Mindezek kdvetkeztében bizonytalansag €s értékvalsag alakult ki és ismét feliitotte
a fejét a zsakmanyrendszer erdsodése, a korrupcid eloretorése. Az alkalmazott 1ij
megoldasok alkalmazasaval azonban nem mutathatok ki egyértelmii eredmények.
Talan ezért is van olyan hatul a koztisztvisel6i értékrendben az eredményesség.

3. Napjaink kozszolgalatanak jellemzéi™>

Az el6z6 pontban jelzett reformtorekvések gyakorlati érvényesiilése meghatarozza
napjaink kozszolgalatanak jellemzdit is. Igaz azonban az is, hogy a jellemzdk
esetében inkabb csak dominans tendenciakrol beszélhetiink, hiszen az egyes
orszagokban alkalmazott konkrét megoldasok, valamint a sajatos tarsadalmi,

gazdasagi politikai és kdzigazgatasi viszonyok altali meghatarozottsag eltéréen hat
a kozszolgalat egészére is.

152 A jellemzék meghatarozasara az OTKA 76308 szamu: Nagy kozigazgatasi rendszerek cimii
kutatasa keretében késziilt tanulmanykotetb6l; SzameL Katalin — BALAzS Istvan — GAIDUSCHEK
Gyorgy — Kor Gyula (szerk.), Az Eurépai Unio tagallamainak kézigazgatasa. Budapest, Complex
Kiado, 2011, 970. 0. és az OECD: Panorama des administrations publiques 2009. Parizs. 71-91
oldalai kozti anyagrész felhasznalasaval kertilt sor. http://www.oecd-
ilibrary.org/governance/panorama-des-administrations-publiques-2009 9789264061675-fr (2016.
augusztus 23-i letoltés).
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Az ,j kdzmenedzsment” irdnyvonal kozigazgatasi alkalmazdsanak egyik legfébb
célja a hatékonysag és a mindség érvényesitése a kdzszolgalatban is.

Ezen belil a legtobb orszagban kifejezett célként szerepelt a kozszolgalat

l1étszdmanak csokkentése, vagy legalabb is az emelkedés megallitasa.

Az alabbi felmérés jol mutatja a folyamatok lényegét. >

A kozszféra 1étszdmanak alakuldsa 1995 és 2005 kozt a munkaképes népességhez
viszonyitva. (Erésebb szinnel jelolt a kdzigazgatasban alkalmazottak aranya a
halvanyabb pedig az allami alkalmazottakat jelzi.)

Total des administrations publiques (Quasi-) entreprises publigues
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Bar a kozszféraban alkalmazottak létszamanak ndvekedését sikeriilt mindeniitt
megfékezni, de a 1étszam Osszességében a nagyaranyu kiszervezések ellenére sem
csokkent szamottevden.

Igaz azonban az is, hogy a felmérés még nem tartalmazta a 2008-as pénziigyi-
gazdasagi vildgvalsag kovetkeztében meghozott koltségvetési restrikcios
intézkedéseknek a létszamra gyakorolt hatasat. Az egyes orszag tanulmanyok
azonban nem szamolnak be nagy 1étszam le€pitési programokrol sem.

Tovabbi jellemz6 a n6i alkalmazottak aranyanak novekedése a kozszolgalatban.

A lenti 11.4-es abran a kozigazgatasi allasokat bet6lté nék aranyat mutatja, mig a
11.3-as a felsévezetéi allasokat betdltd nék aranyat jelzi.™™

158 Forras; Panorama des administrations publiques 2009., OECD, Paris, 2009.

https://www.oecd.org/gov/43971212.pdf 2016 08 17

%4 Forras, mint el6z6 jegyzet.
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11.3 Part des effectifs féminins 11.4 Part des effectifs féminins

dans la haute administration (2005) pour des postes administratifs (2005)
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Lathat6 hogy, bar az orszagok tobbségében a néi alkalmazottak aranya a nagyobb,
de ez nem érvényes a felsdvezetdi allasok betoltésénél, ahol az lényegesen
szerényebb a férfiak aranyanal. Amennyire Orvendetes a ndi munkavallalok
aranyanak nodvekedése, annyira problematikus a ndi vezetOk aranyanak szerény
mértéke. Ez azért is meglepd, mert a legtobb orszagban kifejezett célkitlizés volt a
reformok soran a ndéi vezetbk szdmanak emelése, esetenként erre kvotak
bevezetése.
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Kovetkezd jellemz6é a kozszolgalatban dolgozok atlagéletkoranak ndvekedése. E
tekintetben az OECD felmérése 1995 és 2005 kozt egyértelmilen mutatja az 50
éven feliiliek aranyanak gyors ndvekedését.

12.1 Part des effectifs de plus de 50 ans
dans les administrations centrales (1995 et 2005)

1995 2005

A kozszolgalat eloregedése mogotti okokat tekintve egymastdl igen eltérd
megallapitasokkal talalkozhatunk. Az OECD szakértéi a tendencia mdogott azt
latjak, hogy a kozszolgalat létszama a legnagyobb mértékben az 1980-as évek
kdzepén novekedett, tehat okszerlien alakultak igy mara az aranyok.

Meglatasunk szerint ez legfeljebb csak részben és a zart karrierrendszert alkalmazo
orszagok esetében lehet igy. A tobbség altal alkalmazott allasrendszerben viszont
eleve nem biztositott a szakmai életut egészére vonatkozod alkalmazas, igy az
eloregedésnek inkabb a kozszolgalat komparativ eldnyeinek gyors csokkenése
miatti kevésbé vonzé munkaerd piaci viszonyok allnak. Az elmult években a
kozszolgalat juttatasi rendszerének kiiiresitése mindeniitt érvényesiild tendencia
volt koltségvetési okok miatt. Ehhez jarult még az illetményrendszer felpuhitasa
még a zart karrierrendszerekben is a  késObbiekben  targyalando
teljesitményelemekkel. Ez utdbbiakhoz az idésebb korosztily eleve nehezebben
tud alkalmazkodni. Ugyanakkor a munkaerd piaci mobilitasra az 50 év feletti
korosztalynak legfeljebb a felsdvezet6i sziik kdrben van esélye, akikre a legtobb
orszagban eleve eltérd szabalyok vonatkoznak e tekintetben is. A mindségi
munkaeré megtartasa a felsdvezet6i szinteken kivételes megoldasokat dolgozott ki
még az olyan merev rendszerekben is, mint a francia. A ,,pantouflage” lehet6vé
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teszi a kozszolgalat és a versenyszféra kozti rugalmas helyvaltoztatast szdmukra,
mig a beosztottak esetében ez kizart. Az idésebb korosztdly tehat a romld
koriilmények esetére sem rendelkezik realis alternativakkal a valtasra.

Kiilon problémaként kezelendd a koztisztvisel6k szocidlis biztonsagat szolgald
rendelkezések és megoldasok kore, ezért errdl egy kicsit részletesebben célszerti
sz0lni.

A kozszolgalat juttatasi rendszerének sziikitése az elmult években a pénziigyi-
gazdasagi vilagvalsag hatasara bevezetett koltségvetési restrikciok miatt ugyancsak
tendencia. Ezeket az eszkozoket eredetileg a kozszolgalatban a munkaerd-piaci
egyensuly fenntartasa érdekében alkalmaztak, illetve vezették be a XX. szazad els6
felében. Kérdés azonban, hogy az azoéta alapvetden megvaltozott koriilmények kozt
valtozatlanul sziikség van-e a kozszolgalatban a komparativ elényok erdsitésére a
versenyszféraval szemben?

A kozszolgalat kereseti és jovedelmi helyzetét ugyanis ma még — az allasrendszer
elterjedése ellenére — nem a munkaerd-piaci kereslet és a kinalat hatarozza meg,
hanem a kozszolgalat értékére alapozott tarsadalmi absztrakcid, valamint a
koltségvetés lehet6ségei. Ennek kovetkeztében — egy-két reformidészakot kivéve —
az a helyzet alakult ki és jellemzO, hogy a kozszektor jovedelmi szintje
alacsonyabb a maganszféraval szemben,'® amit a kozszféra egyéb kedvezmények,
¢s juttatasok rendszerével probal ellensulyozni. Az elmult évek kdzszolgalati
tendenciai azonban éppen ezt a kort kezdték ki, mivel a koltségvetési kiadasok
csokkentése érdekében a létszamcsokkentéseken kiviil, vagy mellett ez az egyetlen
eszk6z a megszoritasokra, mivel az elémeneteli és illetményrendszer fokozottabb
jogi oltalom al4 esik. A komparativ elonyok csokkenése azonban destabilizalta a
kdzszolgalatot, novekedett a fluktuacio.

Emellett nem elhanyagolhaté az sem, hogy a maganszféra juttatasi rendszere az
OECD tagorszagokban — ¢és igy az EU tagorszagaiban is- a gazdasagi és pénziigyi
valsag kitoréséig jelentésen boviilt, ami szintén csokkentette a kozszektor
versenyképességét.

A juttatasi rendszer a kdzszektorban azonban nemcsak csokkent, hanem elavultta is
valt. Koradbban elény volt, egy specialis tarsadalombiztositasi rendszer, mint a
szocialis biztonsaghoz fiiz6d6 jog egyik legfontosabb eleme (EU és nyugdij — ahol

1% Lasd bSvebben: BALAZS Istvan, Unids keretek-nemzetkizi tendencidk a kizszolgdlat dijazdsi
rendszerében, In, FAZEKAS Marianna — NAGY Marianna (szerk.), Tanulmdnyok Berényi Sdndor
tiszteletére, Bibliotheca luridica. Libri Amicorum,. ELTE, Budapest, 2010.
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ilyen kialakult — akkor jott 1étre, amikor az a tarsadalom tobbi részének még nem
volt elérhetdé vagy nem teljes korli modon.) Azota a helyzet alapvetden
megvaltozott és kiegyenlitddott. A kiilon rendszerek igazan tobbletet mar nem
nyujtnak, de ha maradt is az eldnyokbdl valami az a nagy-ardnya fluktuacio
kovetkeztében nem fedezi le az egész szakmai életpalya idejét. Ezért van az, hogy
pl. Angliaban a korabbi kotelezd kdzszolgalati nyugdijrendszer helyett valaszthato
a normél rendszer is. A teljes vagy kiegészit6 EU és nyugdijbiztositassal
rendelkezd orszagok, a nagy koltségek miatt mindeniitt a rendszer feliilvizsgalatara
kényszeriilnek, mikozben — a negativ tendenciak miatt— a komparativ eldnyok
megujitdsa van napirenden.

A megujitds soran figyelembe kell venni azt, hogy maganszféra elit tarsasagainal
milyen mddon valtozott a juttatdsi rendszer. E tekintetben kiemelést érdemel az,
hogy a szocialis biztonsagot a kiegészitd magin EU és nyugdijbiztositasi
rendszerekhez torténd csatlakozas, e koltségek munkaltatd Aaltali teljes vagy
részleges fizetése ma mar igen elterjedt és igen erés mindségi javulast
eredményezett a szolgaltatasok szinvonalaban.

Az tdiiltetési, rekreacios és csaladi szocidlis timogatasoknak is boviilé a kore a
maganszféraban, mikozben ez a kozszektorban megszlint vagy visszaesett. A
kedvezményes vallalati hitellel torténd ingatlanvasarlas is olyan lehetdség, mellyel
fokozottabb mértékben ¢l a maganszféra egy része.

Ezekkel a tendenciakkal parhuzamosan a kozszolgalat illetményrendszerében az
NPM hatasara a versenyszférara jellemz6 elemeket probaltak bevezetni, melyek
koziil a legismertebb a teljesitményértékeléshez kotott illetmény, vagy annak egy
része.

A kovetkezé abrakon az lathatdo, hogy milyen fontos a teljesitmény a
humaneréforrast érinté dontésekben (15.1) illetve, hogy milyen mértékben
alkalmazzdk a teljesitményértékelést az illetmény megallapitasanal? (15.2)
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15.1 Prise en compte de I'évaluation des performances dans les décisions de gestion des ressources humaines
dans les administrations centrales (2005)
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Az elemzések esetében a forrasmunka’®®

kiilon is hangsulyozza, hogy a
teljesitményértékelés formai alkalmazasarol és nem tartalmi értékelésérdl van szo.
Ezen megjegyzés megalapozottsaga azonban kitlinik a két kiilonb6z6 megkdzelités
ellentmondésabdl is. A teljesitményértékelésnek ugyanis nagyobb a fontossaga az

illetmény megallapitasanal, mint a humanigazgatasi dontések meghozatalanal.

A teljesitményértékelés kdzszolgalati alkalmazasanak erdltetése tobb orszagban is
csak formalis eredményeket hozott és lényegében a sziikebb illetménykeretek
elosztasi szempontjait gazdagitotta. A kozszolgalat értékrendjét viszont a

156 panorama des administrations publiques 2009.0ECD, Paris, 2009. 87.
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versenyszellem korlatozott érvényesiilésével is sikeriilt megrenditeni, ami még
tovabb csokkentette a palya vonzasat.

4. Valtozasok és reformok

A kozszolgalat értékrendjének valtozasait jol mutatjdk az egyes orszagokban
folyamatban 1év6, vagy mar bevezetett reformok kdzos jellemzoi.

Az Egyesiilt Kirdlysagban {6 tendencia a kozszolgalati szabalyozas
hattérbeszorulasa és kozelités a kozszolgalatban a munkajogias jellegii
szabalyozashoz. Ennek egyik érvényesiilési formaja a kollektiv szerzédések
programszerii el6térbe keriilése (pl. z6ld konyv, piros konyv a kozszolgalat
reformjar6l). Az elmult években altaldnossa valt az egyéni és differencialt
javadalmazasi rendszer a kdzszolgalat széles teriiletein.

Németorszagban folyamatosan terjed a hatarozott idejli és részmunkaidGs
munkaszerzddés a kozszolgalatban és novekeddben van a probaidd és a hatarozott
idejii vezet6i kinevezések alkalmazasa. Egyre tobb helyen jellemz6é a 10%-0S
mozgé illetmény bevezetése. Uj tendencia tovabba a decentralizalt kozszolgalati
szabalyozas alkalmazasa a tartomanyok szintjén.

Az olasz kozszolgalatban kinevezés helyett mar szerzédéses alkalmazotta valt a
korabbi kdzszolgalati alkalmazottak mintegy 35%-a. A szerzddések tartalmanak
szabad alakitasa lehetséges a maganjogi szabalyok alapjan, de jellemzo itt is a
kollektiv szerzédések novekvd szerepe. Ugyanakkor a tapasztalatok azt mutatjak,
hogy a maganjogi szabalyok alkalmazasa rossz hatassal van a munkaerdpiacra és
megnodvekedett a munkajogi perek szama. A szerzOdéses rendszer alkalmazasa
elésegitette a zsakmanyrendszer eldtérbe keriilését is.

Hollandiaban a legjellemzobb a kozszolgalati szabalyozas hattérbe szorulasa és a
teriileti kozszolgalat kollektiv szerz6désekhez kotése. Egyre nagyobb teret nyer az
egyéniesitett javadalmazasi rendszer is.

Belgiumban a Kopernikusz program a legszélesebb korben alkalmazta volna a
kozigazgatasban az iizleti modszereket. Ennek egyik f0 célkitlizése volt a
kozszolgalat rugalmasabba tétele. Ennek eredményeképpen a Flamandok a
Brittekéhez hasonld koézszolgalati szabalyozast alkalmaznak, mig a Wallonok a
francia megoldashoz hasonloan a mérsékelt reformok hivei.
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Svédorszagban az elsdk kozt valdsult meg a kdzszolgalati reform a kdzszolgalati
szabalyozas hattérbeszoritasanak szandékaval, melynek kozponti eleme a
szervezeti célokhoz kotott humaneréforras-igazgatas alkalmazasa.

A rendszervaltd kelet-europai orszagok koziil Bulgaria hosszas eldkészités utan
végill nem is tért at a karrierrendszer(i kozszolgalati szabalyozasra és cleve a
munkajogi szabdlyokat alkalmazza a kozszférdban dolgozokra. A reformok
célkitiizései jelenleg inkabb a politikai és szakmai kinevezettek elvalasztasara,
valamint az egyéniesitett, teljesitményhez kotott illetményrendszer bevezetésére
koncentral.

Franciaorszagban kiilon reformprogram,”Fehér konyv” késziilt a kdzszolgalat
reformjanak 100 [épésérdl. Ennek részeként a hatékonysagot noveld tényezd a
kozszolgélati kormanyzati feladatkor koltségvetési minisztérium ald rendelése,
mivel jelentds allami kiadas-megtakaritasi a cél. Ennek érdekében napirenden van
a karrier-palyaiv feliilvizsgalata, teljesitmény elemek beépitése az elémenetelbe, a
szerzodésesek korének kiterjesztése, a részmunkaidd bevezetése, a teriileti
kozszolgélat 6sszevondsa, a vezetdi allomany csokkentése stb.

E rovid panorama is elég ahhoz, hogy alatdmaszthatok legyenek a kovetkezo,
korabban jelzett tendenciak, igy;

e Jellemzd a Kkarrierrendszer hattérbeszorulasa és — ahol megmarad-
egylittélési kényszere a munkajogi szerzodéses allomannyal.

o Ezen beliil tendencia az allasrendszer megerésddése és a munkajogias
iranyba torténd tovabbi elmozdulasa.

o Egyik 6 alkalmazott médszer a rugalmassag a foglalkoztatottsagban és a
dijazéasban,

o A jogilag garantalt elemek csokkenése és a kollektiv valamint az egyéni
szerz6dések szintjére torténd leépiilése.

e Mindezek kovetkeztében bizonytalansag és értekvalsag alakult ki, ismét
feliitotte a fejét a zsdkmanyrendszer er6sddése, a korrupcid eldretorés.

e Az alkalmazott Uj megoldasok révén azonban nem mutathatok ki
egyértelmi koltségvetési eredmények.

e Tapasztalhato viszont értékvalsag és bizonytalansag a jovo 0j kdzszolgalati
rendszereit illetéen.
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Mindezek alapjan felteheté az a kérdés, hogy vajon beszélhetink e még a
hagyomanyos kozszolgalati rendszerezési kategoriakrol, a nyitott, vagy zart
rendszerekrol, illetve a karrier, vagy zsakmanyrendszerekrol?

A fejlodési tendencidk nem jelentenek 1j utakat és nem vezetnek-e uj kozszolgalati
felfogashoz €s szabalyozashoz?

Az a soksziniliség, ami ma a vilag és kiilondsen az Eurdpai Unié tagorszagainak
kozszolgalatait jellemzi, nagyon nehezen illeszthet$ akar melyik alaprendszerbe,™’
raadasul a kozszféra szabalyozasa belill is differencialt. Sok esetben még a
kozszolgélat fogalmanak teoretikus és jogi meghatarozésa is problémas, ez pedig
igen megneheziti az 6sszehasonlitd elemzéseket.

Kérdés ezek utan az, hogy vajon a valtozasok hatasara kialakul-e a kdzszolgalatnak
valamilyen 1j, vilagszerte alkalmazott egységes modellje?

Ha igen, akkor vajon milyen jellemzok azok, melyek ezt az 10j rendszert
meghatarozzak?

Ez a kérdés egyelére nehezen megvalaszolhatd, de nagyon foglalkoztatja a vilag
kozigazgatas-tudomanyat. Azt azonban az OECD mar hivatkozott vizsgalataibol™®
addig is meg lehet allapitani, hogy a kdzszektorban foglalkoztatottak szdmanak
csokkenése megallt, illetve tobb orszag esetében ismét novekedni kezdett az allami
szerepkorok ujra torténd novekedése hatasara.

Ezzel egyiitt ismét felértékelédnek azok a komparativ elényok is, melyek a
kozszolgalat zart, karriertipusu alkalmazasahoz fiiz6dnek.

Ez azonban nem jelenti ezen a téren sem azt, hogy a rugalmasabb foglalkoztatast
lehetové tevo elemek keresése, vagy alkalmazasa sziikségtelen lenne, ezért az
valosziniisithetd, hogy valami 0j, vegyes rendszer van kialakuloban olyan, mint
amit Magyarorszag is probal alkalmazni és mely részletei a vonatkoz6 részben mar
targyalasra kertltek.

57 Ennek egyik megnyilvanulisa, hogy az OECD 2011-ben megjelent elemzése a vilag
kozigazgatasarol az ,,OECD (2011), Government at a Glance 2011, OECD Paris” a 2009-es
kiadashoz képest mar nem tartalmazott a kozszolgalati rendszereket alkalmazd Osszehasonlitd
tablazatot. Lasd; http://www.oecd.org/gov/governmentataglance2011.htm (2016. augusztus 17-i
letoltés) és a legutobb, 2015-ben megjelent sem; http://www.oecd-
ilibrary.org/governance/government-at-a-glance-2015_gov_glance-2015-en (2016. augusztus 17-i
letoltés).

158 http://www.oecd.org/fr/gov/panorama-des-administrations-publiques.htm (2016. augusztus 22-i
letoltés).
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IV. FEJEZET

A HELY! ONKORMANYZATOK EUROPABAN A REGIONALIZACIO TUKREBEN'®

1. Az Europa Tanacs helyi 6nkormanyzatokat érinté munkajarol

A helyi 6nkormanyzatok az Eurépa Tanacs munkajaban fontos helyet foglalnak el
¢s a kiilonb6z6 e téren felmeriild problematika, mint pl. a regionalizacio
kezelése,er6sen megosztja az ET kiillonb6zd szerveit. Vizsgalodasunk targyanak
még is ez keriilt kivalasztasra, illetve kiemelésre két ok miatt. Egyfeldl idézett ,,Uj
kézmenedzsment” érvényesiilésének idGszakaban a kozponti allamhatalom és
kozigazgatas lebontasat célzo torekvések felkaroltdk a regionalizacios
torekvéseket, melyek keretében még a ,Régiok Europaja™® idea is kidolgozasra
keriilt. Masfelol ez egy olyan témakdr, mely idérdl idore ismét aktualitassal telik
meg, igy célszerli ratekinteni arra, hogy a helyi 6nkormanyzatokkal foglalkozo
legfontosabb nemzetk6zi kormanykozi szerv, az Eurdpa Tanacs hogyan kezeli azt.

Elére kell azonban azt is bocsatani, hogy az ET igen Osszetett szervezet, mely
valasztott képviselokbol allo szervei, igy a Parlamenti Kozgytilés, de kiilondsen a
Helyi és Regionalis Onkormanyzatok Kongresszusa torekvései is maésok,
nevezetesen az, hogy a Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Kartajidhoz hasonloan egy
regionalis autonomiarol, vagy demokraciar6l szoldé karta — mint nemzetkdzi
konvencid — nemzeti legitimacids szintrél nemzetkozire emelje a regionalis
Onkormanyzatokat. A kormanyok képvisel6ib6l allo Miniszteri Bizottsag és
szakbizottsagai pedig vitatjak ennek létjogosultsagat, és eddig megakadalyoztak
egy ilyen nemzetkozi szerz6dés 1étrejottét.

Az ET ez iranyu tevékenységének kozelebbi vizsgalata tehat fontos kiinduldsi pont
a kozépszinti Onkormanyzatok szervezeti legitimaciot érintéen, mert a
demokratikus jogallam értékeihez hozzatartozé helyi dnkormanyzati rendszerek
kozos értékeit feltard, azt Orz0 és tovabbfejlesztd egyetlen kormanykdzi
nemzetkdzi szervezet ma az Eurdpa Tanacs.

Mint ilyen intézmény érzékenyen reagal a helyi Onkormanyzati rendszerek
valtozasainak kdzos vonasaira, ennek megfelelden ebbe a korbe tartozik az elmult
két évtized egyik meghatarozoé jelenségének, a regionalizacionak a témakore is.

1% Lasd még; BALAZS Istvan, Kozépszintii dnkormdnyzatok Eurépdban, Uj Magyar Kozigazgatas,
2009/10. sz.
180 Bgvebben lasd; http://www.bmeip.hu/download/engemiserint/EU%20regionalis%20politikaja.pdf
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A regionalizdcid és/vagy a regionalizmus problematikdjdval — sokszinii
megkozelitést alkalmazva — tobb tudomanyag is behatdan foglalkozik, minek
kovetkeztében mind a nemzetkdzi,'® mind pedig a hazai tudomanyos
szakirodalom'® béségesen fellelhetd. Ugyanakkor kevés a valdodi empirikus
anyagokra tamaszkod6 konkrét elemzés, plane olyan, mely orszagonként és
folyamataban vizsgalja a jogi szabalyozas és a tényleges miikodés eredményeit,
valtozasait.

Az Europa Tanacs kiilonboz6 szervei ebbdl a szempontbdl is kivételt jelentenek,
mert a Parlamenti Kozgytiléstél kezdve, a Helyi és Regionalis Onkormanyzatok
Kongresszusan at, a Helyi és Regionalis Onkormanyzatok Iranyité Bizottsagaig,'®
illetve 2014-t61 a helyébe 1épett 11j bizottsagig széles korben, gyakorlati és elméleti
megkdzelitést alkalmazva foglalkoznak a témaval.

Az Eurdpa Tanacsnak a tagallamok képviseldibdl all6 Miniszteri Bizottsagon
keresztiil, tovabba a szakminiszterek rendszeres informativ talalkozdin keresztiil
hatasa van a nemzeti politikakra is. Az ET altal kidolgozott ajanlasok és
konvenciok pedig kozvetleniil is hatnak a nemzeti rendszerekre.

A regionalizaci6 témakorét érintd ET torekvéseket éppen ezért célszerti attekinteni,
mert az ET kiilonbozd szervei Osszetételének jelentds kiillonbozésége miatt — mas
¢s mas {lizenetek fogalmazodnak meg az egyes ET szervekt6l ugyanabban a
témaban.

Ahogy ez mar emlitésre keriilt, a kormanyok képvisel6ibol allo legfontosabb
dontéshozo testiilet a Miniszteri Bizottsag pedig szolidan ellenall annak, hogy a
regionalis autonémianak, vagy demokracianak a Helyi Onkorményzatok Eurdpai
Kartajahoz hasonl6 nemzetkdzi konvencioja legyen.

Ennek a visszautasitd pozicionak persze okai vannak, melyek koziil a legfontosabb
talan a regionalizacio folyamataban mutatkozo ellentmondasok kore, melyeket
csak mélyitett a 2008 végén kiteljesedett pénziigyi-gazdasagi vilagvalsadg és az
azota eltelt kozel egy évtized 6ta sem valtozott ez a helyzet.

81 G. MARcou, Les régions entre I'Etat et les collectivités locales. Rapport du GRALE pour le
Ministere de 1'Intérieur (CEP), janvier 2003. p. 7. 3.

162 HoRVATH M. Tamés (szerk.), A regiondlis politika kézigazgatdsi feltételei, IDEA, Budapest, 2004.
163 2014-t61 Helyi és Regionalis Demokracia Eurdpai Bizottsaga,;
http://www.coe.int/t/dgap/localdemocracy/CDDG/default_fr.asp (2016. augusztus 23.).
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2. Regionalizici6 az ET tagorszagokban

Az ET kiilonb6zo szervei rendszeresen figyelemmel kisérik a tagorszagok helyi
onkormanyzati rendszerének miikddését és valtozasait. A Helyi és Regionalis
Onkorményzatok Kongresszusa (CLARE) éves tervek alapjan végez monitoring
vizsgalatokat a tagorszagokban, mig a Miniszteri Bizottsag (CM) dontés
eldkészitsjeként mitkodé Helyi és Regionalis Onkormanyzatok Irdnyitod Bizottsaga
(CDLR) illetve a helyébe 1épett Helyi és Regionalis Demokracia Eurdpai Bizottsaga
évente gyljti 0ssze a tagorszagokbol a helyi 6nkormanyzatokat érint6 valtozasokat.
Magaval a regionalizacioval kozel két évtizede szinte allandoan foglalkoznak az
ET szervei és mar 1997-ben elfogadisra keriilt a Regionalis Onkormanyzatok
Eurdpai Kartdjanak tervezete'® azonban ez azota sem keriilt elfogadasra. A
regionalis Onkormanyzatok témakdrében végzett eddigi tevékenység egyik
legjelentdsebb rendezvénye a 2002-ben Helsinkiben tartott miniszteri konferencia
volt.

Az itt elfogadott deklaracio és ajanlas azdta is orientdlja a Karta elfogadasara
iranyul6 torekvéseket. A regionalis autonémiardl szold elvekrdl itt elfogadott
ajanldas hat kategoriaba'® sorolja a tagorszagokat a regiondlis miikodés
szempontjabol.

A regionalis autondmia fogalma az errél sz616 ,,Helsinki Elvek™® szerint:

,»A regionalis dnkormanyzatok a kozponti allamigazgatas és a telepiilési szint
k6zott helyezkednek el.

Ez nem jelenti sziikségszerlien azt, hogy a regionalis és a telepiilési
onkormanyzatok kozt ala-folérendeltségi kapcsolat van. A regiondlis autonomian
azt a jogilag biztositott hatdskort és valos képességet kell érteni, ami alapjan a
regionalis dnkormanyzatok az alkotmanyos kereteken beliil sajat koziigyeikben — a
szubszidiaritas elvének megfeleloen — Onalldéan szabdlyoznak és igazgatnak a
lakossaguk érdekében.

Ahol regionalis 6nkormanyzatok miikddnek, a regionalis autondmia elvét a bels6
jogrend, vagy esetenként az Alkotmany elismeri. ,,A regionalis dnkormanyzat

164 L asd https://wed.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&id=893143&Site=COE&direct=true; (2016. augusztus
23-1 letoltés).
165

MCL-13(2002)4 szamu dokumentum.
https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&id=893143&Site=COE&direct=true 2016 08 23

166" CM(2002)10.  https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&id=893143&Site=COE &direct=true (2016.
augusztus 23-i letoltés).
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onallo dontéshozo képviseleti szervvel rendelkezik [...] mely altalanos kozvetlen,
egyenlo és titkos valasztassal jon létre...”.

A Helsinki deklaracio részletezi a regionalis autondmia tartalmat az alapfogalmak,
a regionalis hataskorok, a tobbi helyi dnkormanyzathoz torténd kapcesolodasuk, az
allami szervekkel torténd egyiittmiikodésiik, a felettiik gyakorolt ellenérzést, a
regionalis autonémia védelme, a tarsuldsi jogaik, a kiilkapcsolataik, az 6nallo
szervezetalakitasuk, a regionalis dnkormanyzati szerveik, a hivatali szerveik, a
sajat bevételeik ¢és koltségvetési tamogatasaik, a finanszirozasi rendszeriik
tekintetében.

Erdekessége az ajanlasnak, hogy a korabban késziilt regionalis karta tervezetekkel
ellentétben, amikor is a régio alatt a kozépszintii teriileti 6nkormanyzatot, tobb
terlileti onkorményzat 1éte esetén pedig a kdzponti szinthez legkdzelebb esd teriileti
onkormanyzati szintet kellett érteni, nem értelmezi a regionalis kifejezést. Ez
azonban azt eredményezi, hogy az ajanlasban rogzitett és a tovabbiakban
ismertetett kategorizalasban esetenként ugyanaz a teriileti Onkormanyzat tobb
kategoriaba is beletartozik.

Az ajanlasban foglalt szempontrendszer alapjan a regionalis Onkormanyzatok
mikddése szempontjabol 2002-ben a kdvetkezd kategdriakban soroltak az egyes
tagorszagokat:

o Els6: Az alkotmanyban, vagy szovetségi allamszerz6désben garantalt — el
nem vonhato — elsédleges jogalkotd jogkorrel rendelkezd régiok. Ausztria,
Belgium, Finnorszag (Aland), Németorszdg, Olaszorszag (kiilonleges
jogallasu régiok), Orosz Foderacio, Szlovakia, Spanyolorszag, Svajc.

e Masodik: Alkotmanyban vagy szOvetségi szerzdédésben nem garantalt
els6dleges jogalkotoi jogkorrel rendelkezd régiok. Egyesiilt Kiralysag
(Skécia és Eszak-frorszag).

e Harmadik: Az alkotmany és a nemzeti jogrend szerinti, annak
hierarchigjaba illeszkedé jogalkotoi jogkorrel rendelkezé régiok. Cseh
Koztarsasag, Magyarorszag, Olaszorszag (nem kiemelt jogallasu régiok),
Hollandia.

e Negyedik: A nemzeti torvények altal meghatarozott keretek kozt
biztositott, alkotmanyban nem garantalt jogalkotdi jogkorrel rendelkezd
régiok. Egyesiilt Kirdlysag (Wales), Lengyelorszag.
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e Otddik: A nemzeti torvényeket végrehajto jogalkotasi jogkorrel rendelkezd
régiok, melyek kozvetlenil valasztott testiilettel rendelkeznek.
Horvatorszag, Dania, Finnorszag (Kainuu), Franciaorszag, Norvégia,
Svédorszag, Torokorszag, Ukrajna, Egyesiilt Kiralysag (Nagy-London).

e Hatodik: A nemzeti térvényeket végrehajtd jogalkotoi jogkorrel rendelkez6
régiok, melyek a telepiilési onkormanyzatok altal valasztott képvisel6kbol
allnak. Albania, Finnorszag (altalanos jogallasu régiok), Lettorszag,
Romania.

A ma létez6 mintegy 47 ET tagorszagban kissé valtozatosabb a kép, de
Osszességében nem valtoztat azon, hogy a tradicionalis polgari demokracidkban,
amelyekbe tartozik az Unids tagorszagok tobbsége is, a hatos felosztasba tartozo
régiok valamelyik valtozata mikodik, mig az 0 demokracidkban jellemz6 a
regionalis szint hidnya, vagy demokratikus deficitje.

Ebbdl az is kovetkezik viszont, hogy az er6s jogallasi regionalis
onkormanyzatokkal rendelkezd tagorszagokban is masképpen meriil fel a
regionalizaci6 problematikaja és ott is, ahol nincsen, vagy van, de gyenge
hataskor.

Ezt a helyzetet csak bonyolitja az a tény, hogy a hatos felosztasba egyarant
beletartozhatnak a szovetségi tagallamok, a regionalis €s megyei onkormanyzatok,
vagy a delegalt régiok is.

Mindezekre tekintettel problémat okoz a kdzos nevezd megtalalasa is.

Ha ugyanis ez a kdzos nevezd, melyben ilyen széles kor belefér tal nagy, akkor
csak olyan altalanossagokat tartalmazhat a nemzetk6zi konvencid, aminek jogilag
nem sok értelme van. Ha pedig ezt a k6z0s nevez6t sziikitjiik, ugy sorra esnének ki
olyan, esetleg tobb évtizedes multra visszatekinté, jol mikddd intézmények,
melyeket a nemzeti kormanyok valtozatlan formaban tartananak és akkor
konvenci6 ellenesen miikddnének.

Az 1j, vagy fejlodo demokracidknak egy a regiondlis autondomiardl szolo
konvencid tamaszt jelenthet a reformok utjan, ugyanez a konvencio a regionalis
rendszerrel mar rendelkezd tagorszagok szamara inkabb korlatot jelent, ezért azok
nem is tamogatjak a regiondlis autonémiarol sz6l6 Kartat.

A helyzet még ennél is bonyolultabb azonban, mert az egyes orszagok
képviseldinek a regionalizacioval és a regionalis autonomiardl szolo Kartaval
kapcsolatos allaspontja is mas aszerint, hogy azt a Helyi és Regionalis
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Onkorményzatok Kongresszusdba delegalt 6nkormanyzati képviseldik, vagy a
Parlamenti Kozgytilésbe delegalt képviseloik, vagy a kormany altal delegalt
tagokbol 4ll6 Helyi és Regionalis Onkorményzatok Irdnyitdo Bizottsagaba,
Miniszteri Bizottsagba, miniszteri konferencian a kormany altal delegalt
képviseldik nyilatkoznak meg.

A parlamenti képviseldk és a helyi onkormanyzati képvisel6k altalaban tAmogatjak
a regionalis autonomia kiterjesztését és azt, hogy ezt egy nemzetkozi konvencionak
mindsilé karta, a Regionalis Autonémia/vagy tjabban Demokracia Europai
Kartaja Osztondzze, szoritsa jogi keretek kozé. A tagorszdgok kormanyainak
képvisel6ibdl allo forumok viszont — melyek az ET miikodési mechanizmusaban
meghatarozok — a regionalis demokracia kiterjesztésében egyetértenek, de a Kartat
az 1j demokracidkon kiviil szinte senki nem tAmogatja.

Ez a helyzet joszerivel mintegy két évtizede tart €s nem tud diilére jutni.

Id6kdzben az éves orszag jelentésekbS1™ az is lathatova valt, hogy napjainkban
nagy, a regionalis autondomia iranyaba hatd decentralizacios reformok nincsenek,
vagy legfeljebb a hosszabb tavu szandékok szintjén meriilnek fel.

(Igaz ez a helyzet valtozoban van a gazdasagi valsag hatdsainak kezelése nyoman,
de mas tartalma decentralizaciot képzelnek el, mint ami korabban megvalosult.)

Ko6zos probléma viszont a régiokkal rendelkezd allamokban a kozépszintii
Oonkormanyzatok jogallasanak, méretének jragondolasa és a meglévo hataskorok
atalakitasa. (Pl.: Franciaorszag a Balladure tervvel és az azdta véghezvitt regionalis
reformmal)

Az idékdzben sikeresen végrehajtott reform értéki 1épésekrdl azonban csak néhany
orszag (Olaszorszag, Németorszag, Dania) tud beszamolni azzal, hogy a Dan
reform viszont az ajanlasban foglaltakkal ellentétes recentralizaciot jelentett.

Tény azonban az, hogy a 2008-as pénziigyi-gazdasagi vilagvalsagot kovetéen
kialakult vilagpolitikai helyzetben, csakiigy, mint a globalis vilaggazdasag
koriilményei kozott sok helyiitt a nemzeti allami cselekvés értékei és eszkdzei
felértékelodtek az allam széttagolt mitkodését eredményezd regionalizacioval
szemben. Mindez pedig az ota is dvatossagra inti a nemzetkozi szervezeteket, igy
az Eur6pa Tanacsot is.

7{gy pl. az MCL 15(2007)F.
https://publicsearch.coe.int/Pages/results.aspx?k=MCL%2015%282007%29F%2E (2016. augusztus
23-i letoltés).
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Eppen ezért talan egy kissé meglepd Franciaorszag 2015-ben végrehajtott
onkormanyzati reformja korében atalakitott 0j regionalis dnkormanyzati
rendszer 1étrehozasa™®. A korabbi 22 régiobol 2016. januar 1-jéig — a 2015,
december 6-i és 13-i regionalis 6nkormanyzati valasztasokat kovetéen — 13
nagyrégiot alakitottak ki, melyek székhelyeit 2015. december kozepéig
jelolték ki. A régidk valtozatlanul teriileti onkormanyzati szintet alkotnak,
de egyben a teriileti allamigazgatds mukodési korzetei is. A regionalis
onkorméanyzatok a decemberi valasztasokkal létrejottek, azonban az 1y
regionalis allamigazgatds szervezete fokozatosan, harom ¢év alatt keriil
kialakitasra. Az ujonnan kialakitott regiondlis teriileti beosztds 6 korabbi
régiot valtozatlanul hagy, mig a maradék 16-bdl 7 6sszevonassal jott 1étre.

A ,,nagyrégiok” kialakitasara egyebek kozt azért keriilt sor, mert a régiok
megerdsitett hataskorei a gazdasagfejlesztés, illetve a teriiletrendezés korébe
tartoznak és ezeknek mar nem feleltek meg a 20. szdzad kozepén egészen
mas adottsagok mellett kijelolt teriileti keretek.

3. A regionalizaci6 perspektivai Eurépaban

Az Eurdpa Tanacs e targykorben késziilt jelentése szerint'® az Eurépaban zajlo
regionalizacios folyamatok megitéléséhez kiilonbséget kell tenni a wvalddi
regionalizacid és a regionalizmus kozt. A regionalizacié az allam teriileti
szervezésének egy modja, mig a regionalizmus egy, az allamhatalmat teriileti
szintre decentralizalo politikai filozofia. A regionalizmus kiilonb6zé megjelenési
formai eltéré belso tartalmat és értékrendet kovetnek, igy megtalalhatok koztik a
szeparatizmusra torekvo, és a demokratikus elvekkel és az emberi jogokkal {itk6z6
politikai elveket szolgalok is. A teriiletiség és az identitds kozti kapcsolatot
ovatosan kell kezelni. El6fordulhat ugyanis, hogy ugyanaz a személy egyarant erds
regionalis és nemzeti identitdssal bir. A regionalizacio, mint dllamszervezési forma

188 Forras: ,,Panorama des dispositions contenues dans la loi portant sur la Nouvelle Organistation
Territoriale de la Republique (NOTRe)” Le CNFPT
www.cnfpt.fr/sites/default/files/cnfpt_panorama_dispositions_loi_notre_aout 2015.pdf. (2016.
augusztus 23-1i letoltés).

169 CDLR(2008)2.
http://www.linguee.com/englishfrench/search?source=auto&query=CDLR%282008%292 (2016.
augusztus 23-i letoltés).
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igen elterjedt Eurdpaban és orszagonként, s6t egy orszagon beliil is igen kiilonb6zo
format Slthet.

A regionalizaciot 6vezO Europai vita jol mutatja, hogy a jelenség nem egy iranyt
az egyes orszagokban és nem is ugyanolyan intenzitassal folyik.

A tagorszagokban jelenleg zajlo folyamatokat elemezve nem lehet arra a
kovetkeztésre jutni, hogy a regionalizacid a tagallamok meghatidrozd tobbsége
szamara idoszer(i célkitiizés, sem pedig arra, hogy a regionalis autonémia adott
szintje visszafordithatatlan folyamatot jelent ott, ahol jelen van mar.

A 2007-es Valenciai miniszteri konferencidn az ET Helyi és Regionalis
Onkormanyzatok Iranyitdo Bizottsaganak a regiondlis autonomidrdl beterjesztett
jelentése jol alatdmasztja azt a soksziniiséget, mely az Eurdpai regionalizaciot
jellemzi.

A jelentés killon kiemeli azt, hogy a regionalizacio tekintetében nem szabad
elfelejtkezni a szubszidiaritas elvének érvényesitésérdl. A regionalizaci6é ugyan az
egyik lehetséges eszkoz a polgarokhoz kozelebbi szintre vinni a demokratikus
intézményeket, de nem az egyediili, kizarolagos eszkoz. Ugyancsak fontos elv,
hogy a regionalizaciét nem lehet az érintett polgarok akarata ellenére kiviilrdl rajuk
erdltetni. Ugyan ez vonatkozik allamok a régiora ruhazott feladat- és hataskorokre
is. A dontést az érintettekkel egyiitt kell meghozni, ezért is nehezen képzelheto el,
hogy e folyamatban egy nemzetk6zi konvencid hatarozza meg a kereteket.

Az Europai demokratikus sztenderdek érvényesitése érdekében a régiok
l1étrehozasat célzo jogi szabalyozasban és annak végrehajtasa soran be kell tartani
azokat a demokratikus normakat, melyeket — a tagorszagok tulnyomo része altal
alairt- Helyi Onkormanyzatok Eurépai Kartéja tartalmaz.

Amugy is ovatosan kell a regionalizacioval banni azért, hogy az a jogalkoto altal
nem kivant elemekkel ne parosuljon.

A regionalizacié nem dnmagaban valo érték, mert bar kétség kiviil kozelebb viheti
a koziigyeket a polgarokhoz, de a régiok puszta 1éte még nem garancia az emberi
jogok, vagy a kisebbségek jogainak érvényesiilésére. Ezeket ugyanis egy adott
allam konkrét teriiletszervezési megoldasaitol fiiggetleniil is biztositani kell.

Mindezekre tekintettel ma nem lehet egyértelmiien kijelenteni azt, hogy Eurépaban
a regionalizacio meghatarozo irany lenne.
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A folyamatokat elemezve tendenciaszeri, hogy az 1 demokricidk helyi
onkormanyzati rendszerének kiépitésében — néhany kis teriiletii orszag kivételével
— valamilyen jogallasu k6zépszintli dnkormanyzat kialakitasa jelen van.

Ugyanakkor a nagy regionalis hagyomanyokkal rendelkezd orszdgok rendszere is
folyamatosan valtozik, de e valtozasok nem mindig reform értékiiek.

Ebbdl kifolyolag nehéz olyan kozds nevezdt taldlni, melyek a tradiciondlisan
regionalizalt orszagok €s az 4j demokraciak torekvéseinek egyarant megfelelne.

Eppen ez a legfébb oka annak, hogy a regionalis autonémiardl szold6 nemzetkozi
konvencioé gondolatat az ET munkéjaban az elmult években fokozatosan felvaltotta
a regionalis autonoémia fejlédésének vizsgalata és a kozos tapasztalatok, mint
legjobb gyakorlatok megosztasa.

Az ET tagorszagok gyakorlatanak elemzésébdl azt a kovetkeztetést lehet levonni,
hogy a kozépszintli 6nkormanyzatok valtozasa, csakugy, mint a kdzigazgatas tobbi
eleme, folyamatos, de ennek konkrét megjelenési formaja olyannyira eltérd, hogy
napjainkban nem lehet beszélni atfogd eurdpai regionalis reformrol.

Ugyanakkor tényként rogzithetd, hogy a mar meglévd kozépszintl
onkormanyzatok teriilete feliilvizsgalatanak az igénye — a nagyobb egységek
kialakitasa jegyében — legalabb a torekvések szintjén jelen van az unitarius
allamokban. A szovetségi allamokban e torekvéseknek gatat szab az, hogy a
tagallamok altalaban torténelmi képzédmények, melyek teriilete is Alkotmanyban
védett.

A masik jol azonosithatd tendencia a kdzponti szint és a kozépszintl
onkormanyzatok kozt feladatmozgas, mely esetében viszont nem csupan a
decentralizacio egyirdnyl mozgasa, de helyenként (pl. Dénia) a recentralizaci6 is
jelen van.

Az ET felmérései'” és dokumentumai alapjan rogzithetd az, hogy a demokratikus
jogallam kozigazgatasanak fejlodésében a legtobb orszagban a regionalizacié nem
cél, hanem egy lehetséges eszkoz.

Az adott orszag konkrét koriilményei és az €rintett lakossag véleménye hatdrozzak
meg azt, hogy ez milyen konkrét format vegyen, és milyen titemezéssel folyjék.

70 L 4sd pl. CDLR(2007)69 final
https://publicsearch.coe.int/Pages/results.aspx?k=CDL R#k=CDLR(2009)32#s=11 (2016. augusztus
23-i letoltés).
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A ,,Régidk Eurdpija” ezért foként a Régiok Bizottsaga altal favorizalt eszkoz az
EU miikddésében a strukturalis alapok elosztasi €s miikddtetési rendszerében, de
(legalabbis ma még) nem mozgalom a foderalis — a régidkra épiilé — Eurdpa felé.

Ugyanakkor a mar hivatkozott hat kategdriaba sorolt regiondlis autonomiak
realitast jelentenek és garanciai a demokratikus hatalomgyakorlasnak.

Latni kell azonban azt is, hogy a hat kategoria, mint Europai realitas tal széles kort
fog at, melyet egységesiteni csak olyan altalanossag szintjén lehetséges, ami
nélkiilozi azt a specifikumot, mely egy elkiiloniilt nemzetkdzi konvenciot
indokolna.

Erre jo példa a mellékelt ,,a regionalis demokracia referencia-kerete”,*"* melyet a

2009. november 16-17. kozt Utrechtben'’? tartott, ET tagorszagok helyi
Onkormanyzatokért felel6s miniszterei konferenciaja, mint politikai nyilatkozatot
fogadott el.

Maga a dokumentum miifaja is {1j, mert a ,,politikai nyilatkozat”, mint olyan addig
nem létezett az ET eszkozrendszerében.

E megoldas viszont azt is jelenti, hogy nem emelkedik nemzetkdzi jogi szintre a
regionalis demokracia, vagy autonémia védelme.

Magat az ezzel jaré decentralizacidt €s demokratikus hatalomgyakorlast, mint
értéket viszont felvallaljak-, politikailag legitimaljak a miniszterek.

Tehetik ezt batran, mert szinte minden tradicionalis demokraciaban van olyan, a
kozponti kormanyzat és a telepiilési Onkormanyzatok kozotti kdzépszintll
Oonkormanyzat, melyre — elnevezésétol fliggetleniil- ra lehet fogni, hogy az a régid.

Ebben a tag értelemben régio alatt az ismertetett hat kategoériaba sorolhato barmely
teriileti onkormanyzatot értik.

Nem rendezi azonban a dokumentum — és egyelére az eurdpai gondolkodas sem —
azt az esetet, amikor egy orszagban tobb teriileti onkormanyzati szint 1étezik,
hanem a szintek kozti viszonyt a belsé torvényalkotdsra bizza és csak a Helyi
Onkormanyzatok Eurdpai Kartajanak és a szubszidiaritas elvének betartasara utal.

171 R-WRF(2009)2.

https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CDLR(2009)32&L anguage=lanEnglish&Ver=original &dir
ect=true (2016. augusztus 23-i letoltés).

12CDLR(2009)32.

https://wcd.coe.int/ViewDoc.jsp?p=&Ref=CDLR(2009)32&L anguage=lanEnglish&Ver=original &dir
ect=true (2016. augusztus 23-i letoltés).
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Mindezek alapjdn levonhatd végsé kovetkeztetésként, hogy a regionalizacid
komplex folyamatanak kezelése és igy a szervezeti legitimacio kozépszinten
Oonkormanyzati aspektusbol, valtozatlanul nemzeti szinten megoldando feladat.

Talan nem véletlen az, hogy a 2009-es Utrecht-i ET Miniszteri Konferenciat
kovetden, ahol 1ényegében lekeriilt a napirendrdl a Regionalis Karta gondolata, egy
masik idea; a tobbszintii korméanyzas célkitlizése jelent meg. Ezt ,,a tobbszinti
kormanyzast az Unid, a tagallamok, valamint a regionalis és helyi nkormanyzatok
partnerségen alapuld Osszehangolt cselekvéseként fogja fel, amelynek célja az
Europai Unid politikdinak kidolgozdsa és végrehajtasa. Ez a kiilonbozd érintett
hatalmi szintek megosztott feleldsségét vonja maga utan, valamint a demokratikus
legitimitas  valamennyi forrasara és a  kiilonb6z6 bevont  szereplék
reprezentativitdsara tamaszkodik.”™"

A két irdnyzat persze nem zarja ki egymadst, de egészen mashol talalhatok a
hangsulyok és ezek nem a ,,Régiok Europajat” preferaljak.

173

http://cor.europa.eu/en/activities/governance/Documents/CoR's%20White%20Paper%200n%20Multil
evel%20Governance/HU.pdf (2016. augusztus 23-i letdltés).
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V. FEJEZET

A KORMANY TERULETI ALLAMIGAZGATASI SZERVEINEK VALTOZASA AZ EUROPAI
UNIO ORSZAGAIBAN"

Bevezetés

A kozépszintli teriileti dnkormanyzatok attekintését kovetden célszeri azt is
megvizsgalni, hogy ezen a szinten hogyan alakul az allamigazgatast iranyito
kormanyok teriileti szervezete.

Az attekintést megkonnyiti az, hogy mintegy két évtizede miikodik Europai
szervezete a kormany teriileti képviseléinek,'”® mely az évente tartott Eurdpa
Napok'”® keretében dolgozza fel a kozds érdeklddésre szamot tarté témakat. Ezen
felil sor keriil un. ,obszervatorium” rendezvényre, melyen a teriileti
allamigazgatas aktualis torténéseit vitatjak meg, igy pl. 2009-ben ,,a kormany
teriileti képvisel6i és a regionalis valosag” témakore keriilt teritékre a Belgiumi
Leuwenben, mely témakor szervesen illeszkedik az el6z6 fejezetben irtakhoz.

Legutobb 2016 aprilisaban Hollandiaban keriilt sor az Eurépa Napok keretében
annak attekintésére, hogy a kormanyok teriileti képviseletét ellatdo szervek
miképpen tudnak hozzajarulni a fenntarthato fejlédéshez. ™’

A regionalizacidohoz kozvetleniil kapcsolodd 2009-es rendezvényen magukon a
kiilonb6zo tagorszagok teriileti kormanyképviseldin (prefektusok, kormanyzok,
hivatalvezetdk stb.) tul politikusok, kormanyzati fotisztviselék és tudomanyos
kutatok, oktatok dolgoztak fel a kormany teriileti képviseldi és a regionalis valosag
témakorét igen sokoldalti megkdzelitésben az egyes résztémakorok szerint.

Ennek megfelelden kertilt attekintésre az, hogy:

e Mennyire valt altalanossa a kormanyok képviselete regionalis szinten és
milyen stlyponti feladatokkal?

14 Lasd még; BALAZS Istvan; A kormdny teriileti képviseletének perspektivdi az Eurdpai
orszdagokban cimmel megjelent irds felhasznalasaval késziilt, Kozigazgatas-tudomanyi Kozlony,
2010/1. sz.

5 AERTE-EASTR (Association Européenne de Représentents Territoriaux de 1I’Etat-European
/Association of State Territorial Representatives. http://www.europaong.org/partenaires/aerte/ 2016
08 23

176 |_asd: www.journees-europeennes.org.

Y7 http://aerte-asso.org/journees-et-observatoires ( 2016. augusztus 23-i letdltés).
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e Milyen szerepet jatszanak a kormanyok teriileti képviseléi a regionalis
Oonkormanyzatok és a kdzponti allami szervek kozti kapcsolatokban, illetve
az Europai Uni6o szervei és a régiok kozti kapcsolatokban? A régiok
kapcsan itt feltétlentiil vissza kell utalni az el6z6 fejezetben targyalt fogalmi
korhdz, tehat ahol nincs ilyen elnevezésii teriileti kozigazgatasi egység ott
azt kell érteni alatta, ami az adott orszagban teriileti kdzigazgatasi egység
van. Ha tobb teriileti kozigazgatasi egység van, akkor régioként kell
kezelni a kdzponti szinthez legkézelebb 1évo teriileti egységet.

A rendezvényen képviseltette magat a legfejlettebb ipari allamokat tomoritd
gazdasagi fejlesztési és egylittmiikodési szervezet az OECD is. Ennek keretében
ismertetésre keriilt azon felmérés, mely a régiok tarsadalmi-gazdasagi tendenciairol
sz0l, valamint az az elemzés, mely a kormany teriileti képviseldinek szerepérdl szol
a kormany és a régiok gazdasagfejlesztési feladatkorének ellatasaban.

Ez is igazolja azt, hogy az OECD az NPM érvényesiilésének visszaszorulasa utan
is aktiv szerepet jatszik a vilag kozigazgatasanak alakitasiban.'™

Az Eurdpai Uni6 szintén képviseltette magat a DG Régio igazgatoi szintjén.

A konferencian elhangzottak nagyon aktudlis és fontos problémakra hivtak fel a
figyelmet, melyek alapos feldolgozasa és értékelése a teriileti allamigazgatasi
folyamatok magyarorszagi alakitasara is volt, az akkor még meglévo kozigazgatasi
hivatali problematika megoldasaban. Ennek is kdszonhet6en kertilt sor egy kés6ébb
hivatkozando Magyarorszagi konferenciara két évvel kés6bb a megyei és févarosi
kormanyhivatali rendszer kiépitésének folyamataban.

A kozigazgatasi kutatasokkal régebb ota foglalkozo kutatok persze tudjak azt, hogy
a kozigazgatas atalakitasat célzd dontéseket alapvetéen a politikai érdekek és a
sajatos nemzeti koriilmények befolyasoljak és kevésbé a nemzetkozi példak, vagy a
tudomanyos igénnyel feltart tendencidk, vagy toérvényszeriiségek. Mégis fontos,
hogy a tudomanynak a felel6sségébe tartozik az, hogy tajékoztasson és probalja
helyzetbe hozni a dontéshozokat.

Az emlitett konferencidn elhangzottak és a vonatkozo szakirodalom attekintése
azért is fontos, mert bo forrasanyagokrol a témakort illetden sem itthon, sem
kiilfo1don nem beszélhetiink.

178 Lasd bévebben errél a szereprdl; http://www.oecd.org/fr/gouvernance/ .
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Annak ellenére, hogy azdta mar viszonylag sok id6 eltelt, szembesiteni lehet az ott
elhangzottakkal az idokozben bekdvetkezett valtozasokat. Ebbdl a szempontbol
kiilonosen érdekesek Magyarorszag 2010 oOta szerzett tapasztalatai a teriileti
kormanyhivatali rendszer kiépitésével, melyben a mar emlitettek szerint az AERTE
IS részt vett egy konferencia keretében, melyen a kormanyok ¢és a helyi
6nkormanyzatok kapcsolatrendszerét tekintették at.*"

1. A regionalis szint altalanossa valasa a kormany teriileti képviseletében

Azt, hogy mennyire valt altalanossa regionalis szinten a kormany teriileti
képviselete az egyes Eurdpai orszagokban, legalabb két szempontbol sziikséges
vizsgalni.

Egyrészt vizsgélni kell a teriileti dimenziét abbdl a szempontbdl, hogy ahol
regionalis onkormanyzatok miikodnek, ott azonos szinten miikodik-e a kormany
tertileti képviseletét ellatod szerv?

A masik aspektus pedig az, hogy ha tobbszintii a teriileti 6nkormanyzati rendszer,
akkor az egyes szintekhez rendelt kormanyképviseletek feladat- és hataskore
mennyiben tér el egymastol?

A két aspektusbol felmeriiltekre adhato valasz bonyolultsagat csak ndveli az, hogy
kozigazgatasi értelemben mit értiink régio alatt? Az erre adhatd valasz is eltér attol
fiiggben, hogy milyen tudomanyagi és modszertani megkdzelitésbdl vizsgaljuk a
kérdést, ezért célszerii visszahivatkozni ismét az Europa Tanacs és ez alapjan az
EU Régiok Bizottsagara vonatkozé szabalyozasra.'®

Emlékeztetdiil eszerint hat kiillonb6z6 kategoriaba sorolhatod régidofogalommal lehet
dolgozni, ezek a kdvetkezok:

o Els6: Az alkotmanyban, vagy szovetségi allamszerz6désben garantalt — el
nem vonhato — elsédleges jogalkoto jogkdrrel rendelkezd régiok.

e Masodik: Alkotmanyban vagy szovetségi szerzodésben nem garantalt
elsddleges jogalkotdi jogkorrel rendelkez6 régiok.

79 http://aerte-asso.org/content/xviiie-journees-europeennes (2016. augusztus 23-i letsltés).
80 Lasd még erre: BALAzS Istvan, Kozépszintii onkormdnyzatok Eurépdban, Uj Magyar
Kozigazgatas, 2009/10. sz.
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e Harmadik: Az alkotmany ¢és a nemzeti jogrend szerinti, annak
hierarchigjaba illeszked6 jogalkotoi jogkorrel rendelkezé régiok.
Negyedik: A nemzeti torvények altal meghatarozott keretek kozt
biztositott, alkotmanyban nem garantalt jogalkot6i jogkorrel rendelkezd
régiok.

e Otddik: A nemzeti térvényeket végrehajté jogalkotasi jogkorrel rendelkezd
régiok, melyek kodzvetleniil valasztott testiilettel rendelkeznek.

e Hatodik: A nemzeti térvényeket végrehajtd jogalkotoi jogkorrel rendelkez6
régiok, melyek a telepiilési onkormanyzatok altal valasztott képvisel6kbol
allnak.

Mindezek alapjan lathatd, hogy az egyes orszagokban a maguk konkrét
megjelenési formajukban milyen valtozatos az intézményrendszer, hiszen ezen a
széles skalan a szovetségi tagallamoktol egészen a delegalt régiokig minden
megtalalhato. fgy keriilhetnek ezért elvileg egy kalapba pl. a belga régiok a spanyol
autonom régiok és a magyar megyék, mikdzben jogallasuk egymastol egészen
eltér.

Eppen ezért a tovabbi vizsgalatokhoz sziikiteni kell a kort az Unids szabalyozas
iranyaban.

Az EUMSZ 300. cikk (3)'® valamint a Régiok Bizottsaganak eljarasi szabélyzata
szerint a Bizottsag tagjai, illetve helyettesei a regionalis ¢és telepiilési
Oonkormanyzatok képvisel6i, akik ezen dnkormanyzatok valasztott képviseldi, vagy
egy valasztott kozgytilésnek politikai felelosséggel tartoznak”.

Még ez a sziikités sem elégséges, hiszen vannak szép szammal orszagok, ahol
tobbszintli a teriileti dnkormanyzati rendszer. Az ilyen esetekben-ahogy ez mar
jelzésre keriilt- régio alatt a kozponti szinthez legkdzelebb esé teriileti
onkormanyzatot kell érteniink a bevett Eurdpai gyakorlat (a Regionalis
Onkorményzas Eurdpai Kartajanak korabbi tervezetei alapjan) szerint.

A kérdés tehat a tovabbiakban az, hogy a fenti értelemben vett regionalis szinten
altalanos-e a kormany teriileti képviselete?

A valasz szintén differencialt lehet a kdvetkez6k miatt. Ha a régio alatt az Unitarius
allam teriileti 6nkormanyzatat értjiikk, akkor ezen a szinten van minimalisan a
teriileti Onkormanyzat torvényességi ellendrzését ellatd kormanyszerv. A

181 http://europaialkotmanyjog.eu/?p=408 (2016. augusztus 23-i letoltés).
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foderalizalt, vagy kvazi foderalizalt orszagokban azonban mar mas a helyzet, mert
a szOvetségi tagallam ¢€lén allo kormanyfo feladatkore is kettds (allami-tagallami).
Ezeknek az allamalakulatoknak azonban nem sok kdze van az Onkormanyzati
régiokhoz és magahoz a regionaliziciohoz sem. A kvazi foderalizalt, teriileti
Oonkormanyzatbol szovetségi allami 1ét felé decentralizalt alakulatoknal
(Spanyolorszag, Belgium) viszont mindkét megoldasra van példa.

A Spanyol Alkotmany 154. §-a kimondja, hogy ,,a kormany altal kinevezett
megbizott feladata az Autoném Régio teriiletén 1évé allamigazgatasi szervek
iranyitasa és Osszehangolasa a régid sajat igazgatasi szerveivel”. Az 1997-es
organikus torvény az allamigazgatasrol pedig megsziintette a (civil) kormanyzoi
tisztséget a régidban, de lehetové tette kormany-megbizott kinevezését ezen a
szinten €s almegbizottét tartomanyi szinten.

A kormany-megbizott szerepe regionalis szinten elsOsorban politikai, mig
tartomanyi szinten inkabb kozigazgatési, mely funkciot a kormany diszkrecionalis
kinevezési jogkorébe tartozo koztisztviseld latja el.*®

Ezzel szemben Belgiumban a Nyelvi K6zosségek és a régiok szintjén nincsen a
kormanynak teriileti képvisel6je, hanem tartomanyi szinten miikddnek a regionalis
kormany altal a kozponti kormany egyetértésével kinevezett kormanyzok.

Sajatos megoldas érvényesiil mar ma is Finnorszagban, amit tovabb arnyal a 2010-
ben bevezetett yj teriileti allamigazgatasi rendszer.

A korabban meglévé és a telepiilési onkormanyzatok tarsulasaként mikodo 19
onkorméanyzati régié mellett volt 6 Tartomanyi Allami Hivatal, 15 Gazdasag-
fejlesztési és Foglalkoztatasi Kozpont, 13 Regionalis Kornyezetvédelmi Kézpont, 3
Kornyezetvédelmi Engedélyezési Hatosag, 8 Egészségiigyi és
Foglalkozasbiztonsagi Feliigyel6ség valamint 9 Kozlekedési Régio.

A reform eredményeként létrejott 6 Regionalis Kozigazgatasi Ugynodkség (AVI) és
15 Uzleti, Ipari, Kozlekedési és Kornyezetvédelmi Kdzpont (ELY).

A 19 onkormanyzati régio teriilet és gazdasagfejlesztési jogkore boviilt, mig az

allam teriileti képviselete lényegében a valtozatlan szinten maradt.'®

182 Lasd bévebben: RuANO, José M., de la Fuente L’organisation politico-administrative de
[’Espagne, WWW.joUrnees-europeennes.org.
18 Eino Siuruainen-Reform Project for Regional Administration (ALKU-project). www.journees-

europeennes.org.
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Svédorszagban még csak tervek vannak a teriileti reformra, de a Iényeg a jelenleg
21 megyébdl kevesebb (5-9) regionalis Onkormanyzat létrehozasa és ezzel
harmonizalni a kozponti iigynokségek teriileti szerveit. Az allam teriileti
képviseletében mindenkép cél a nagyobb teriileti egységek kialakitasa.

Franciaorszag egységes nemzetallam, melyben tobb teriileti onkormanyzati szint
mikddik (megye-régid) és vannak kiilonleges jogalldsu megyék (DOM) és
teriiletek (TOM). Az allam teriileti képviselete minden szinten biztositott, de
funkcionalisan eltér egymastol a megyei és a régio prefektus feladata. A régio
prefektus a hagyomanyos kozigazgatasi (torvényességi feliigyeleti, hatosagi ¢és
ellendrzési stb.) jogkorokon til a régid tarsadalmi-gazdasagi folyamataiban is
egyre inkabb részt vesz. A regionalis prefekturdkon kiilon fotitkar felel a regionalis
tgyekért (SGAR), mely pl. a kiilonb6z6 EU-s programok 6sszehangolasat és a
hatarokon atnyulo egyiittmiikodés erdsitését is magaba foglalja.

A reformelképzelések koziil sokaig az Gn. Balladure terv képezte a
reformelképzelések alapjat, mely elképzelések szerint ugyanaz a valasztott személy
toltotte volna be a megyei és a regiondlis kozgytilési képviseldi posztot is, mint
tertileti onkormanyzati képviselo.

A terv megvaldsulasa esetén hatassal lett volna a prefektusi rendszerre is, mely mar
korabban polarizalodott ugy, hogy megyei szinten a megyei prefektus
koordinacioja mellett mikodtek a hatosagi feladatokat ellatdo teriileti
allamigazgatasi szervek, mig regionalis volt a miikodése a gazdasagi igazgatasi
szerveknek.'®Végiil nem ez valosult meg, hanem 13 nagyrégié jott létre'®a
korabbi 22 bazisan és igen jelentdsen megndvekedett az 0j régiok prefektusainak

hataskore.

A korantsem kimeritd panoramabol is latszik, hogy a nemzetkozi folyamatok és
példak milyen sokszinieck és milyen nehéz altalanosithaté kovetkeztetéseket
levonni beldliik.

Mégis az vilagosan kimutathatd, hogy az allam teriileti képviselete a nagyobb
terlileti szint felé tendal, de funkcidja differencialodik. A nagyobb (regionalis)
szinten e funkcio a teriilet — és gazdasagfejlesztéshez kotddik annak ellenére, hogy
ilyen feladattal a teriileti Gnkormanyzatok is rendelkeznek. A regionalis tarsadalmi
¢s gazdasagi folyamatok nyomon kisérése, az informacié a kormanyok felé

184 CaBANE, Marc, Le RTE et le fait regional, www.journees-europeennes.org.
185 asd; http://www.gouvernement.fr/action/la-reforme-territoriale (2016. augusztus 23-i letdltés).
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tovabbd a teriileti folyamatokban jatszott koordindciés szerepkodr viszont
politikailag érzékenny¢ teszi ezt a posztot.

Ugyanakkor a hagyomanyos, foként hatosagi és ellendrzési tipust feladatok nem
kovetik ezt a tendenciat, bar a Finn reform-elképzelések latszolag ennek pont az
ellenkez6jét vizionaljak.

Csakhogy a tarsulasos Onkormanyzati régié a telepiilési onkormanyzatok ko6zds
szerve és nem ez a szint a teriiletfejlesztés kdzpontja. Mas a helyi dnkormanyzatok
torvényességi ellendrzési rendszere is, mint masutt. Bar a Regionalis Kozigazgatasi
Ugynokségek szama csak 6, de ezeken beliil mitkddnek varosi kirendeltségek, igy
az ugyfelekkel az e- kozigazgatds eszkozeit a legteljesebb mddon alkalmazo
igyfélszolgalatok az onkormanyzati régiok teriiletével harmonizalt. A gazdasagi
kozigazgatas 15 teriileti Kozpontja latszolag nem valtozik a korabbiakhoz képest,
de ezeken beliil csak 9 kozlekedési és infrastrukturalis és 13 kornyezetvédelmi és
természeti eréforras hivatal miikddik. Mindezekre tekintettel a tervezett reformban
a korabban vazolt integracio hasonlo jegyeket mutat a mas orszagokban
vazoltakéval.

Mindezekre tekintettel rogzithetd az, hogy az allam, illetve a kormanyok regiondlis
képviselete tendenciava valt, de nem a korabbi altalanos hataskorrel. A regionalis
képviselet mindinkabb a tdrsadalmi-gazdasagi redlfolyamatokra épiilé stratégiai
szerepkort jelent, ami viszont az aktualis kormanypolitika szerint motivalt.
Ugyanakkor valtozatlanul fontosak a kormanyok teriileti képviseletében a
hagyomanyos kozigazgatasi szerepkorok is, mely elladtdsa inkdbb koztisztviseldi
feladat és a régional alacsonyabb teriileti szinten is ellathato.

2. A kormany teriileti képviseljének szerepe a kozponti kozigazgatas és a
regionalis 6nkormanyzatok kapcsolataban

Az el6bbi pontban jelzett valtozo szerepkore a kormany teriileti képvisel6jének egy
kicsit bovebb elemzést érdemel, hiszen jogallasat és a feladatkor ellatasahoz
szlikséges ismereteket ezek a tartalmi kérdések hatarozzak meg.

Mivel a gyakorlatban alakul6 és a jogi szabalyozas szintjén még nem mindenben
harmonizalt ) feladatokrdl van szo a témakdr bévebb vizsgalatdhoz empirikus
kutatasi anyagokra lehet tdmaszkodnunk. Ebb6l a szempontbdl jol hasznosithato az
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OECD Teriiletfejlesztési és Koz-kormanyzasi Igazgatosaganak'®® felmérése, mely
az egyes orszagokat abbol a szempontbdl vizsgalta, hogy ki, milyen mértékben és
milyen prioritdsok alapjan hozza a kozpénzekbdl megvalosuld regionalis
gazdasagfejlesztési dontéseket.

Ebbé] a célbol felmérést végeztek,'™® mely a kovetkezé kérdésekre terjedt ki:

e Kik hozzdk a dontéseket a régiot érintd kozberuhdzasokrol és hogyan
oszlik meg koztiik a feleldsseg?

e Milyen informaciok allnak rendelkezésre, kik gyljtik be és cserélik ezeket
az informaciokat és milyen mértékben hasznaljak fel a dontéshozatalban?

e Az egyes orszagok hogyan allapitjdk meg a regionalis beruhazasok
prioritasait ¢és milyen mértékben valtozott a pénziigyi-gazdasagi
vilagvalsag kovetkeztében a dontéshozatali eljaras?

Az OECD azért végez ilyen felméréseket, hogy a tobbszintli kormanyzas feltételeit
megismerje kiillondsen a gazdasagi krizis hatranyos hatdsainak kezelhetdsége
szempontjabol.

A felmérésben részt vett 16 orszag koziil 9-ben a kormany hozza meg a regionalis
kozberuhazasokkal kapcsolatos dontéseket, harom orszagban a régiok, kettében
mas helyi onkormanyzatok, mig egy- egy orszadgban a nemzeti szint feletti €s alatti
hatoésag.

Ugyanakkor az OECD tagorszagokban kozpénzekbdl megvalosuld beruhazasoknak
atlag 63 %-a valosul meg regionalis szinten.

A dontések tehat alapvetden a kozponti szinten torténnek, de a felhasznalas,
megvaldsitas f6 szintere a régio. A kormanyok meghatdrozo szerepe a
dontéshozatalban elvileg a kormanyok teriileti képviseldit is kiemelt szerephez
juttatja.

A gyakorlatban 11 orszadgban vesz részt a kormany teriileti képviseldje a régiot
érint6 beruhazasokkal kapcsolatos stratégiai dontésekben és a programozéasban. A

18 pyblic Governance and Territorial Develoment Directorat.

187 BRezzi, Monica — CHARBIT, Claire, OECD survey addressed to the state territorial
representatives.
http://cor.europa.eu/en/documentation/brochures/Documents/Results%200f%20the%200ECD-
CoR%20consultation%200f%20sub-national%20governments/2794-brochureL R.pdf (2016.
augusztus 23-i letoltés).
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vizsgalt orszagok koziil 7-ben a kormany teriileti képviseléi a projektek
kivalasztasaban is részt vesznek.

Tovabbi 4 orszagban a kormany teriileti képvisel6i a beruhazasok ellenérzésében,
vagy auditdlasdban vesznek részt, 4-ben pedig a beruhdzasok engedélyezési
eljarasaban miikodnek kozre. Erdekes az is, hogy 12 orszagban a kormany teriileti
képvisel6i az altalanos politikai célkitiizések és a nemzeti gazdasdgfejlesztési
prioritasoknak megfelelden alakitjak ki a regionalis beruhazasokat és projekteket
¢érint0 allaspontjukat és csak 10 orszagban veszik alapul részben vagy egészben a
regionalis Onkormanyzatok altal meghatarozott célkitiizéseket. Hat orszagban a
kormany teriileti képviseldje Onalloan is meghatarozhat regionalis prioritasokat,
mig harom esetben a korabbi dontésekbdl eredd prioritdsok is szerepet jatszanak.

A kozpénzekbdl, allami tdmogatasokbol megvaldsuld beruhdzasok esetében 12
orszagban kozvetlen egyeztetések is folynak a kormanyzati szervek €s a regionalis
onkormanyzatok kdzt, mig 7-7 esetben a minisztériumok egymassal, vagy egyes
terlileti allamigazgatasi szervekkel is folytatnak egyeztetéseket a regionalis érdekil
beruhazéasok tdmogatasarol.

Harom olyan orszag is van, ahol a regionalis prioritasok meghatarozasaban az
tizleti €let képviseldi is részt vesznek érdekképviseleti szerveik utjan.

A valsag kezelésével Osszefiiggésben, 11 orszagban a megel6z6 évek prioritasaibol
indultak ki, mig 9-ben a régiok altal kidolgozott prioritasokat vették alapul. A
kormany teriileti képviseldjének gazdasagfejlesztéssel Osszefiiggd feladatkore a
valsag hatasara hat orszagban valtozott.'®

A felmérésre adott valaszokbol az alabbi kovetkeztetések korvonalazodnak.

A kormany teriileti képviseldinek szerepe a régidkat érint0 teriiletfejlesztési és
kozpénzekbdl megvalosuld beruhdzasokra iranyuld dontésekben folyamatosan
novekvo.

Ezt a folyamatot felerdsitette és felgyorsitotta a valsag, mely hatdsaként amugy is
er6sodott a régiokra vonatkozo dontésekben a centralizacio.

Tartalmilag 0j egyeztetési eljarasok vannak kialakuloban a kdzponti kormanyok és
a régiok kozott, melyekben a kormany teriileti képviseldi az eddigieknél
erbteljesebb jogkoroket kapnak, szerepet jatszanak.

188 CharBIT, Claire, Which role for the STR in the dialogue between the state et region? http:/aerte-
asso.org/journees-et-observatoires/documents?page=6 (2016. augusztus 23-i letoltés).
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Mindezek a tényezdk egyes orszdgokban felvetették a teljes allami tdmogatasi
rendszer feliilvizsgalatat is a tobbszintli kormanyzas jegyében. Az EU Régiok
Bizottsaga fehér konyvet” készitett'®® a témakorrdl. Ebben a kovetkezOk
fogalmazddnak meg. ,,Eurdpa partnerségben torténd épitése” érdekében a fehér
konyv két nagy stratégiai célkitiizést hatdroz meg, melyek az eurdpai folyamatban
valo részvétel eldsegitése és a kozosségi cselekvés hatékonysaganak fokozasa. A
polgarok ugyanis egyre csokkend érdeklddést mutatnak az eurdpai valasztasok
irant (jollehet a globalizacid kihivasainak kezelésében az Eurdpai Unidhoz valod
tartozast tobbnyire elonyként értékelik), ami sziikségessé teszi a politikai
fellépésnek a tobbszintli kormanyzas elveire és mechanizmusaira alapozott
atalakitasat.

Az EU Régiok Bizottsaga:

e a tobbszintli kormanyzast az Unid, a tagallamok, valamint a regionalis és
helyi 6nkormanyzatok partnerségen alapuld 6sszehangolt cselekvéseként
fogja fel, amelynek célja az Eurdpai Unid politikajanak kidolgozasa és
végrehajtasa. Ez a kiilonbozé érintett hatalmi szintek megosztott
felelosségét vonja maga utdn, valamint a demokratikus legitimitas
valamennyi forrasara és a kiilonboz6 bevont szereplok reprezentativitasara
tamaszkodik;

e azt ajanlja, hogy mindegyik jelent6sebb kdzosségi stratégiai reformhoz az
Eurdpai Bizottsag és a Régiok Bizottsaga altal egyeztetett teriileti
cselekvési terv tarsuljon, amely politikai mechanizmusokat hataroz meg a
bevezetett politikak kiigazitasanak, megvalositasanak és értékelésének
megkonnyitése érdekében, valamint decentralizalt kommunikacids tervvel
rendelkezik;

e azt ajanlja, hogy a részvételi demokraciat timogatd megfeleld eszkozoket
vezessenek be, kiilondsen a lisszaboni stratégia, a szocialis menetrend és a
goteborgi stratégia keretében, valamint hogy az ,,Agenda local 21”-hez
hasonlo jelleglh — a hosszu tavu stratégiai terveket lefektetd részvételi és
integralt — mechanizmusokat fejlesszenek ki;

e javasolja, hogy mind vertikalisan, ,,a teriileti 6onkormanyzatok, illetve a
nemzeti kormany és az Eurdpai Unid” kozott, mind horizontalisan, ,a

18 CdR 89/2009 fin FR-MBK/MG/ok, www.cor.europa.eu.
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tertileti onkormanyzatok, illetve a civil tarsadalom” kozott, és kiilondsen a
tarsadalmi parbeszéd keretében erdsitsék meg a partnerség gyakorlatat;

e arra kéri az Eurdpai Bizottsagot és a tagallamokat, hogy alakitsak at a
nyitott koordinaciés modszert annak érdekében, hogy részvételi
korméanyzési mutatoknak és teriileti mutatoknak a helyi és regionalis
Oonkormanyzatokkal egylttmiikodésben torténd kidolgozasaval —azt
integrativabba tegyék;

e azt ajanlja, hogy a kiilonbozo érintett szereploknek a politikai
dontéshozatal elején torténd bevonasaval oly moédon rendszeresitsék a
tertileti hatds elemzését, hogy érthetéek legyenek a kozosségi jogalkotasi
¢s nem jogalkotasi javaslatoknak a teriiletekre gyakorolt gazdasagi,
tarsadalmi és kornyezeti kihatasai;

e vallalja, hogy javaslatokat terjeszt el6 annak érdekében, hogy az Eurdpai
Unio fellépésének bizonyos teriiletein, mint a novekedési és foglalkoztatasi
stratégia, a szocialis menetrend, az integracidos politika, az innovacids
politika, a kohézids politika, a fenntarthatdo fejlodés vagy a polgari
védelem, timogassak a helyi és regionalis szintli kisérletezést;

e azt ajanlja, hogy az Europai Unid kiemelt céljai és politikai prioritasai
végrehajtasanak a regionalis és helyi 6nkormanyzatokkal valo partnerség
alapjan torténd kiigazitasa céljabol kossenek olyan eurdpai teriileti
paktumokat, amelyek Onkéntességi alapon kotik Ossze a kiilonb6zo
illetékes kormanyzati szinteket, és arra kéri az érdekelt teriileti
Onkormanyzatokat a fehér konyv végrehajtasardl inditott konzultacio
keretében, hogy az ilyen eljaras soran vallaljak, hogy ismertetik vele
szandékukat.”

A tobbszintli kormanyzas elképzelése még biztosan sokat valtozik, de nehéz azt
elképzelni, hogy a kormanyok teriileti képviseldinek szerepét ez ne érintse.

Kérdés azonban az is, hogy a megvaltozott szerepkor valamely kozigazgatasi
reform eredményeként jogszabalyi formaban jelenik meg, vagy a tobbszinti
kormanyzas elobb felvillantott elképzeléseinek megfelelé megallapodasos
formaban?

Ha a kozigazgatési reformokat vessziik alapul, ugy az is kérdés, hogy azok mire
épiilnek?
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Ahogy ez mar korabban is rogzitésre keriilt, a korabban meghatarozo jelentéségii
New Public Management iranyvonal fokozatosan hattérbe szorul, de helyébe még
csak most kezd alakulni valami a neoweberi iranyvonal alapjan.*®

A teriileti kdzigazgatast korabban jellemz6 decentralizicio6 is megtorpant az utdbbi
idokben. Ennek igazolasara jo példa a helyi demokracia fejlesztésének egyik
legfontosabb nemzetkdzi szervezete az Eurdpa Tanacs megeldz0 fejezetben targyalt
jelentése. Ez arra probalt magyardzatot adni, hogy miért nem sikeriilt kozel két
évtizede létrehozni a Helyi Onkormanyzatok FEurépai Kartdja mintajara a
Regionalis Autonémia Eurdpai Kartajat?

A jelentésbdl ismét felidézve az itt is aktualis tartalmat ,,az Eurdpaban zajlo
regionalizacios folyamatok megitéléséhez kiilonbséget kell tenni a valodi
regionalizdcid6 ¢és a regionalizmus koOzt. A regionalizacié az allam teriileti
szervezésének egy modja, mig a regionalizmus egy, az allamhatalmat teriileti
szintre decentralizalo politikai filozofia. A regionalizmus kiilonb6z6 megjelenési
formai eltéré belso tartalmat és értékrendet kovetnek, igy megtalalhatok koztiik a
szeparatizmusra torekvo, és a demokratikus elvekkel és az emberi jogokkal {itk6z6
politikai elveket szolgalok is. A teriiletiség és az identitds kozti kapcsolatot
ovatosan kell kezelni. El6fordulhat ugyanis, hogy ugyanaz a személy egyarant erds
regionalis €s nemzeti identitassal bir. A regionalizacid, mint allamszervezési forma
igen elterjedt Eurdpaban és orszagonként, s6t egy orszagon beliil is igen kiilonb6z6
format olthet. A regionalizacid ugyan az egyik lehetséges eszkdz a polgarokhoz
kozelebbi szintre vinni a demokratikus intézményeket, de nem az egyediili,
kizarélagos eszkoz. Ugyancsak fontos elv, hogy a regionalizaciot nem lehet az
érintett polgarok akarata ellenére kiviilrdl rajuk erdltetni. Ugyan ez vonatkozik
allamok a régiora ruhazott feladat- és hataskorokre is. A dontést az érintettekkel
egyiitt kell meghozni, ezért is nehezen képzelheté el, hogy e folyamatban egy
nemzetkdzi konvencio hatarozza meg a kereteket.”

A valtozas ez alapjan is jol érzékelhetd, de az ota a valsag hatasara és annak sikeres
lekiizdése soran még inkabb valtozott a helyzet.

Az Eurdpa Tandcs tagorszagainak helyi dnkormanyzatokért felelds miniszterei mar
2009 novemberében a Hollandiai Utrechtben tartott miniszteri konferenciajan a
valsag hatasara igen hatarozottabb allaspontok fogalmazodtak meg a kdzponti

1901 asd erre G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan, Neoweberi dllam és a jo kormanyzds. i.m.
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kormanyzati behatas erésitése érdekében.™ A vendéglatd Holland Kormany igen
nagy erOfeszitéseket tett annak érdekében, hogy a konferencia eldkészitéseként az
Europai teriileti kozigazgatast érinté tarsadalmi-gazdasagi és kozigazgatasi
realfolyamatokat a civilszféra és a tudomdanyos élet képviseldinek bevondsaval
probalja elemezni. Ennek eredményeként tobb, a kormanyoktol fliggetlen anyag is
késziilt, mely csak erdsitette azt, hogy a kordbban alkalmazott kozigazgatasi
modszerekkel nem lehet megujitani a teriileti kozigazgatast, igy alapvetd
valtozasokra van sziikség.

Ennek érdekében tjra kellett értékelni az allami szerepkoroket és a helyi
onkormanyzatok allamszervezetben elfoglalt helyét, szerepét a kozponti
kozigazgatasi szervekkel vald viszonyrendszerét. A gazdasagi valsag konkrét
kezelése mindeniitt jol mutatta azt, hogy a koOzponti allami szerveknek, a
kormanyoknak a szerepe azdta felértékel6dott, de nem csupan a rovidtava
valsagkezelésben, hanem a gazdasagi novekedés uj palyara allitasa terén is.'"

A helyi 6nkormanyzatoknak ebben nem csupan a kozponti koltségvetéshez hasonlo
aldozatokat kellett vallalniuk, hanem egylittmiikodo partnerekké is kellett valniuk.

Erdemes egy részletet idézni a miniszteri konferencian a civilszervezetek altal
készitett jelentésbol:™* | Barmilyen rosszul is hat a gazdasagi visszaesés a helyi
koltségvetésekre, az allamhaztartasra gyakorolt hatasa altalaban ennél is rosszabb.
A valsag kitérésekor az orszag jelentések mindeniitt arrdl szamoltak be, hogy a
nemzeti koltségvetések nagyobb mértékben sziikiilnek be, mint a helyi
onkormanyzatoké; ez aldl csak harom nem igazan meghatarozé orszag volt kivétel
(Szerbia, Ukrajna és Esztorszag, ahol csak az EU finanszirozas megduplazasa és a
vagyonértékesités volt képes részben kompenzalni a nemzeti addkban
bekovetkezett csokkenést). A nemzeti kormanyok inkabb fiiggenek a vallalati
nyereségbdl, vambevételekbsl, AFA-bol stb. eredd sebezhetobb bevételektdl és
fizetniiik kell a munkanélkiiliségi ellatast és finanszirozniuk a fiskalis 6sztonzo
csomagokat. Altalaban nincsenek abban a helyzetben, hogy mentesitsék a helyi
onkorményzatokat az Oket terheld koltségektdl vagy bevételeket transzferaljanak
szamukra. Tobbségik azért kiizd, hogy emelje az adoéssagbdl torténd
finanszirozast, késobb meg majd azért fog kiizdeni, hogy ezt visszafizesse.”

101 A konferencia anyagait lasd;
http://cor.europa.eu/en/activities/governance/Documents/CoR's%20White%20Paper%200n%20Multil
evel%20Governance/HU.pdf (2016. augusztus 23-i letoltés).

192 Eurépa Tanacs MCL-16(2009)6a.

198 Mint el6z6 jegyzet.
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A tobbszinti kormanyzés eléggé bizonytalan elképzeléseit tehat konkrétumokkal
kellene mielébb megtélteni, mert ennek hianyaban az csak szlogen marad.

Az 1j teriileti partnerségben az allam és onkormanyzatok kozt az allam, vagy a
korményok teriileti képviseldi egyre fontosabb szerepet jatszanak.

Ez a szerep azonban — kiilondsen regionalis szinten- mas és tobb mint a
hagyomanyos térvényességi ellenérzés €s a hatdsagi jogalkalmazas.

Ez a massag a teriileti tarsadalmi és gazdasagi folyamatokat érintd, partnerségen
alapul6 operativ szervezé-munka.

A tobbszintli kormanyzas nem arro6l szol, hogy ki (allam — helyi 6nkormanyzat) kit
szorit ki ebbdl a teriileti dimenziobol hanem, hogy kinek mi a dolga, mi a
munkamegosztas a kozos Eurdpai és nemzeti célok megvalositasa érdekében.

3. A Kkormany teriileti képviselojének szerepe az EU szerveivel valo
kapcsolatokban

Egy adott kormany teriileti képvisel6jének konkrét szerepe az EU szerveivel valo
kapcsolattartasban az érintett orszag teriileti koOzigazgatidsa felépitésének
fiiggvénye. Ennek megfelelden e téren is jellemzd az a sokszinliség, ami a teriileti
onkormanyzatokat ma Europaban jellemzi.

4 a témakort

A kormanyok teriileti képviseldinek a mar emlitett konferenciajan'®
érinté eléadasaibol azonban egyértelmiien kitiint, hogy ritka kivétel az, amikor a
kormany teriileti képvisel6jének kozvetlen kapcsolata van az EU szerveivel. Ahol
ilyen kozvetlen kapcsolat kialakult, mint pl. Bajororszag esetében, ott erre azért
keriilhetett sor, mert maganak a szovetségi allamnak van képviselete Briisszelben.
A helyi onkorményzatok torvényességi ellenorzését is ellatdo Keriileti Hivatal
viszont a szOvetségi tagallam kormanyat képviseli teriileti szinten és ehhez

kapcsolodnak Unios feladatok.

Mindez azonban nem jelenti azt, hogy a terilleti Onkormanyzatok EU
kapcsolataiban a kormany teriileti képviselGi ne jatszananak szerepet. Ezek egy
része azonban az Unios jogi szabalyozas érvényesitéséhez kotodik, vagy egyes EU-
s tamogatasok folyodsitasahoz, vagy a felhasznalas ellen6rzéséhez kapcsolodik.

194 asd mint el6z0 jegyzet.
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Van azonban egy jogszabdlyokkal kevésbé alatdmasztott, szolgaltato jellegd,
tobbnyire informalis szerepkor, mely jelentdsége novekvo és mely tartalmi korét —
az elhangzottak alapjan'® — célszerii attekinteni.

Franciaorszagban a regiondlis prefektirdkon a regiondlis tigyeknek kiilon
szervezeti egysége van fotitkarral az élén (tovabbiakban SGAR™®). Ennek a
tarcakozi feladatokat ellatd szervnek nagy szerepe van a kozponti szervek és a
helyi oOnkormanyzatok partneri kapcsolatokon alapuld egyiittmiikodésének a
megszervezésében.

Ez az dgazatkdzi munkacsoport a régioprefektus torzskari szervezetének a része.
F6 feladata az egyiittmikodések szervezése és koordinacioja, szakmai
segitségnyujtas azokban az esetekben, amikor egyes fejlesztési projektek
elakadnak.

A tevékenység targyai hazai €és Uniés forrasokbol megvalosuld fejlesztési
programok, helyi dnkormanyzatok kozotti egyiittmiikodés és a hataron atnyulo
egylittmiikodések eldsegitése.

Fontos feladata még regionalis és megyei szinten az allami igazgatasi és az
Onkormanyzati igazgatdsi szervek kozti érdekkonfliktusok kezelése, tovabba az
allami szervek és a régio tarsadalmi-gazdasagi szervei kozotti egyeztetés.

Ennek a tarcakozi csapatnak az erdssége, hogy a kiilonbozo tarcaktol kihelyezett
koztisztviselokbol all és vegyes, igazgatasi-szakmai és agazati érdekegyeztetd
tipusu tevékenységet képes végezni.

Teljes attekintéssel rendelkezik a régi6 kozigazgatasi, tarsadalmi és gazdasagi
aktivitasa felett és képes az orszagos politika teriileti megvaldsitasanak

crcr

A SGAR a biztositéka annak, hogy a kiilonboz6 fejlesztési programokban (pl.
strukturalis alapok, mezO0gazdasagi alapok stb.) a koherencia érvényesiiljon.

Igaz, hogy ennek a menedzsment tevékenységnek a hatterében ott all a prefektusi
hataskordk széles kore, mely képes biztositani a meghatarozo szerepet. Ezek koziil
talan leglényegesebb prefektusi hataskor az EU-s tdmogatasok folyodsitdsanak
engedélyezése.

195 HLLENBRAND, Cristoph, What place for the STR in dialogue with Europe?, Stussl, Pierre, Quelle
place pour le RTE dans la dialogue avec I’ Europe?, WWW.joUrnees-europeennes.org.
19 | e secretaire generale pour les affaires regionales.
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Mindezek ellenére a régioprefektusok nem rendelkeznek kozvetlen Briisszeli
képviselettel, igy csak kdzvetve vesznek részt az Eurdpai folyamatokban.

Ugyanakkor az Eurdpai jog alkalmazasa (pl. viz keret-iranyelv, kornyezetvédelem,
allami tdmogatisok stb.) egyre inkabb igényli az allam teriileti képviseldjének
fokozottabb szerepvallalasat. Hasonld a helyzet az EGTC-k, (Eurdpai Teriileti
Egyiittmiik6dési) programok esetében is.

A SGAR miikodési tapasztalatai alapjan ugy vélik, hogy az allam, vagy a
kormanyok teriileti képvisel6i hozzajarulhatnak az Eurdpai Unid teriileti
megszemélyesitéséhez.

Hasonl6 iranyok mutathatok ki a teljesen eltéré allami-Onkormanyzati felépitést
Németorszagban. A Fels6-Bajororszagi Jaras (Regierungspresident of the
Administrative District of Upper Bavaria) kormanyképviseldje esetében az Unios
szerepkor az Eurodpai jog megismertetésében és alkalmazasanak elGsegitésében
nyilvanul meg. Ebben a folyamatban kozvetlen kapcsolat a Briisszeli hatosagokkal
foleg az ellendrzési munkaban alakult ki. Ennek keretében folyamatosan
tajékoztatjak az EU szerveit a teriileti tapasztalatokrol és tovabbitjak az érintettek
felé a Briisszelbdl araml6 informaciodkat.

Helyzetiiket megkonnyiti az a tény, hogy a Bajor Szovetségi Tagallamnak van
Briisszeli képviselete, melyet igénybe vehetnek.

Az alakuloban 1évé francia tipusi program-menedzsment naluk még nem alakult
ki, de az EGTC-k esetében mas orszagokkal hataros jarasok esetében mar erre is
vannak példak.

Lathato tehat, hogy a megel6z6 pontban targyalt szerepkore a kormanyok teriileti
képviseldinek az EU-s kapcsolatok vonatkozasaban is valtozo és perspektivajaban
novekvd. Ez természetes is, hiszen a teriileti tarsadalmi és gazdasagi
realfolyamatokban jatszott és fokozodd szerep nehezen értelmezhetd lenne Unids
kapcsolodasok nélkdl.

Ugyanakkor erre a teriiletre is igaz az a korabbiakban jelzett megallapitas, hogy a
kérdés nem az, hogy az allam teriileti képvisel6i kiszoritandk a teriileti
onkormanyzatokat, melyeknek rdadasul egyre er6s6d6 Unids képviseletiik is van a
Régiok Bizottsaga keretein beliil.

A kihivas sokkal inkabb az, hogy a tobbszintli kormanyzdsban ugyanazon szinten
mi a vilagos szereposztas és feladatellatas. A vazolt folyamatok azonban még nem
valtak sem altalanossa, sem megvaltoztathatatlannd, de okos ¢és eldrelato
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politikdval, mind nemzeti szinten, mind pedig eurdpai dimenzidban egyiitt
alakitandok, alakithatok.

4. Eurdpai perspektivak, honi valésag

Az el6z6 pontokban targyalt folyamatok az azota eltelt években bar részben valos
perspektivakka és alternativakka valhattak, azonban mégsem lehet altalanos
eurdpai tendenciakrol besz€lni, mint ahogy ezt korabban lattuk, egységes eurdpai
kozigazgatasrol sem. Vannak persze kdzos eurdpai kozigazgatasi értékek, igy pl. a
helyi 6nkorméanyzas, de melyet az arrol sz616 nemzetkdzi konvencio™® mellett is

igen soksziniien gyakoroljak az europai orszagokban.

Kordbban lathattuk a kozos Europai Kozigazgatasi Térséggel kapcsolatban®®®
felmeriilt illtzidkat is, de hamar ra kellett jonni, hogy ennek jelentdsége inkabb a
csatlakozasi folyamatban az elvarasok, mintsem a kozOs eurdpai kozigazgatasi
értékek €s megoldasok szempontjabol volt jelentosége.

A valésagban az azonos kozigazgatasi célokat szolgalo intézmények egymastol
igen eltérd strukturaban és jogallasban mikddnek az egyes eurdpai orszagokban,
melyeket pedig igen erételjesen meghataroznak a nemzeti torténelmi hagyomanyok
¢s kultara egyarant. Ennek ékes bizonyitéka példaul az, hogy az allam teriileti
képviseletére kialakitott francia, napdleoni prefektusi megoldds azonos jogi
szabalyozas és elnevezés mellett, illetve ellenére sem tudott sehol masutt az
eredetivel azonos modon meghonosodni a vilagban.

Mindezekre tekintettel tehat nem lehet k6z6s eurdpai modellt vizionalni az allam,
vagy a kormany teriileti képviselete tekintetében sem.

Mindazonaltal a Kormany Terlileti Képviseldinek Europai Egyesiilete (AERTE-
EASTR) altal szervezett Europa Napokon elhangzottak és mas hivatkozott
dokumentumokban felidézett tendenciakat az id6 igazolta.

Ennek megfelelden rogzithetd az, hogy:

o Az allam, illetve a kormanyok regionalis képviselete erdsddik, de nem a
korabbi altalanos hataskorok mentén, hanem a mindinkabb a tarsadalmi-

1971997, évi XV. térvény a Helyi Onkorméanyzatok Eurépai Kartajarol sz616, 1985. oktober 15-én
Strasbourgban kelt egyezmény kihirdetésérdl.

198 Jozsa Zoltan, Az Eurdpai Kozigazgatdsi Tér dsszefiiggéseirdl, Magyar Kozigazgatas 2003/12. sz.,
723.
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gazdasagi redlfolyamatokra épiil6 szerepkort jelent. Ez a szerepkor
azonban az aktualis kormanypolitika szerint motivalt, mely egyre inkabb
tikrozoédik a kinevezési mechanizmusokban is.

e Viltozatlanul fontosak a kormanyok teriileti képviseletében a
hagyomanyos kozigazgatasi szerepkorok is, melyek ellatdsa inkabb
koztisztviseldi feladat marad és — ahol tobb teriileti szint is 1étezik — az
iigyfelekhez kozelebbi teriileti szinten kertil ellatasra.

e Az1j teriileti partnerség alakul ki az allam és dnkormanyzatok kozt, ebben
az allam, vagy a kormanyok teriileti képviseldi egyre fontosabb szerepet
jatszanak.

e Az (j formalodo szerepkor a teriileti tarsadalmi és gazdasagi folyamatokat
érint6, partnerségen alapuld, gyakran operativ szervez6-munka.

e A kormanyok teriileti képviseldinek szerepe az EU-s kapcsolatok
vonatkozasaban is valtozo és perspektivajaban ndvekvd, hiszen a teriileti
tarsadalmi és gazdasagi realfolyamatokban jatszott és fokozodo szerep nem
mikddhet Unids kapcsolodasok nélkiil.

o Ezek a tevékenységek az alakuloban 1évo tobbszintli kormanyzas részei,
melyek arrdl szolnak, hogy kinek (allamigazgatasnak — helyi
onkormanyzatoknak) mi a dolga, mi a munkamegosztas a kdzos Eurdpai és
nemzeti célok megvaldsitasa érdekében.

Magyarorszagon — ahogy azt az elsd anyagrészben lathattuk — a regionalizacio

;o y sz "o , 1
hosszli éveken at a vitdk kereszttlizében allt'*

és bar a teriileti 6nkormanyzati
rendszer ilyen irdnyl atalakitisdhoz nem volt meg a sziikséges tarsadalmi és
politikai konszenzus, a teriileti allamigazgatas nagyobb része ilyen keretek kozt

miikddatt 2010-ig.

Ezt kovetden azonban megyei szinten alakult ki és er6sodott meg a
kormanyhivatali rendszer és a regionalizacid lekeriilt a napirendrol.

Ezzel azonban nem jott 1étre az Eurdpai tendenciakkal ellentétes folyamat, mivel a
regionalizacié ma nem mindsiil meghatarozonak.

199 \/EREBELY! Imre, Vilsdgban a kézépszintii kizigazgatds-hogyan tovabb? In, VEREBELYI Imre —
IMRE Miklos (szerk.), Jobb kozigazgatds a helyben jards és visszafejlédés helyett. Szazadvég Kiado,
Budapest, 2009.
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VI. FEJEZET

AKOZIGAZGATAS VALTOZASAINAK UJ TENDENCIAI

1. Az ,,Uj kozmenedzsment” (NPM) érvényesiilése és meghatarozé elvei

A megelozd fejezetek szinte mindegyikében szerepelt a vilag kozigazgatasat a
2008-as globalis valsag kitoréséig évtizedeken 4t meghatarozo ,,Uj
kézmenedzsment” (NPM) érvényesiilése, illetve annak foként a kritikaja.

Ezen iranyzat a kbzigazgatas-tudomanyi besoroldsat tekintve nagyjabol a modern
kozigazgatastan keretébe elhelyezkedd igazgatas-tudomanyi iranyzatok kozé
helyezhet6 el, de egyben meg is haladja azt.

A vilag kozigazgatds-tudomanyi gondolkoddsat meghatdrozo ¢és az iizleti
modszerek kozigazgatasi alkalmazasat a hatékonysag és a minéség érdekében
el6térbe helyezé koncepcio gyakorlati érvényesiilése bar mar hosszabb ideje sok
kritikdt valtott ki, mégis sokdig megkeriilhetetlenné valt alkalmazdsidban és
tovabbhatasa kudarcat kdvetden is érzékelhetd.

Ez a XX. szazad utols6 évtizedeiben kifejlodott és az ezredfordulon fénykorat €16
iranyzat, mint minden mas addigi, nem elézmény nélkili, s6t egyenes
kapcsolodasat mar tobben kimutattak®® a XX. szazad els6 negyedében az Egyesiilt
Allamokban kialakult és a kontinentalis Europaban egyebek kozt Magyary Zoltan
altal felkarolt ,,scientific management” iranyzathoz. Igaz ez az eredeti iranyzat az
lizleti szférabdl a tudomanyos iizemszervezeést probalta a kozigazgatasra adaptalni,
mig az NPM a ,,véllalkozoi szellemet” az egész kozszféraban akarta elterjeszteni.
Ezen kivil az NPM nem periferikusan érvényesiilt mas domindns iranyzatok
mellett, hanem a neoliberalis allamfelfogas érvényesiilésével jarvanyszertien terjedt

még az ilyen eszmékre viszonylag ellenallobb kontinentalis rendszerekben is.

Ennek oka f6ként abban keresheté és talalhatd, hogy az NPM az allam és a
korményzas paradigmavaltasanak (good governance) eredménye® és ennek volt
az allam cselekvését megvalositd kdzigazgatasra meghatarozo befolyasa.

Az iranyzat egyik kiinduldpontja az volt, hogy az allam dominans szerepének
feladasa, a tarsadalmi Onszabalyozds ¢és OnszervezOdés eldtérbe keriilése, a

20 p| szamEL Katalin, Kozigazgatiselmélet c. egyetemi jegyzetében, Budapesti Corvinus Egyetem
Kozigazgatastudomanyi Kar, Budapest, 2010, 76-78.
201 Részleteiben lasd: G. FODOR Gabor — STUMPF Istvan, Neoweberi allam és jo kormdnyzds, i.m.
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koziigyek és a magéanszféra hatdrainak  kozelitése, kapcsoldodasanak
intézményesitése stb. megteremti az utat a vallalkozoi szellem és a kdzgazdasagi
szemlélet kozigazgatasi alkalmazédsa elott a gazdasdgossag, hatékonysag ¢s
eredményesség érdekében.

Ez utobbira azért van sziikség, mert a ,joléti allam” II. vilaghabora utani
érvényesiilése az allam ¢és igy a kozigazgatas méreteit, valamint a
nemzetgazdasagot terheld stlyat olyannyira megnovelte, hogy az azt finanszirozo
kozterhek a piac novekedését, sét mitkodését veszélyeztették.*

Réadasul a globalizacio terjedésének utjabol el kellett takaritani a jogszabalyokban
megjelend és feleslegesnek vélt allami megkotéseket (deregulacid), de legalabb is
egységesiteni, sOt szabvanyositani 6ket ott, ahol az allami jogi szabalyozas mégis
sziikséges (szabalyozasi reform).

Nem véletlen az, hogy ezen 0j allamfelfogas érvényesitésének élére a vilag
legfejlettebb gazdasaggal rendelkezd orszagait tomorit6 OECD allt, csakugy, mint
kés6bb az NPM nemzetkozi programok utjan tortént terjesztésében is.

A tengeren talrol indult NPM irdanyzat Eur6pat az 1990-es évek kozepére érte el az
iizleti szféraban sikeresen alkalmazott szervezési, vezetési €s igazgatasi modszerek
érvényesiilésének utjan.

A kozvetité halozat az OECD azdta mar atszervezett kozigazgatasi részlege a
PUMA® volt, mely terjesztette, javasolta és monitoringozta e modszerek eurdpai
alkalmazasat.

Az adaptacid-az angolszasz orszagoktol eltekintve- nem ment gyorsan és
zokkenémentesen, a kontinentalis europai orszagok eltéré kozigazgatas felfogasuk
¢s alkotmanyos szabalyozasuk miatt mérsékelt lelkesedéssel, de gazdasagi
kényszer sziilte sziikségszerliséggel keriilt megvalositasra. Ezek alapjan a
modszerek gyakorlati alkalmazdsa — bar eltér intenzitassal — de mindeniitt
napirendre kertilt az alabbiak miatt:

e Amint az korabban emlitésre keriilt a NPM kialakulasanak f6 oka az az
ellentmondas volt, hogy a kozigazgatas minden fejlett orszdgban egyre

202 1 45d bSvebben: BALAZS Istvan, 4 XXI. szdzad kézigazgatdsdnak kihivdsai, Magyar kozigazgatas,
2000/6. sz.

208 Lasd;
http://www.oecd.org/gov/thepublicgovernanceandterritorialdevelopmentdirectorategovnetworks.htm
(2016. augusztus 23-i letoltés).
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nagyobb szervezettel, személyzettel ¢és koltségvetési tamogatassal
miikodott, melynek ndvekvo terheit a versenyszféra nem akarta, illetve a
versenyképessége fenntartdsa érdekében nem tudta tovabb finanszirozni.
Az egyik célkitlizés tehat a kozigazgatds karcsusitdsa volt a kdzigazgatasi
feladatok megsziintetése, vagy kiszervezése utjan. A kozszféra
intézményeinek jelentds része pedig privatizaciora keriilt

A kozigazgatasnal maradt feladatok és hataskorok gyakorlasa tekintetében
pedig az a célkitlizés fogalmazddott meg, hogy a kdzigazgatas is legalabb
azzal a hatékonysaggal, teljesitménnyel és mindséggel miikodjon, mint a
versenyszféra. Ennek érdekében korlatozza tevékenységét a felesleges
elemek kiiktatasaval, a sziikséges feladatok ellatasaba a civil, illetve a
versenyszféra bevonasaval (PPP konstrukciok), a valtozatlanul megmaradé
kozigazgatasi feladatok ellatasanak atlathatosagaval, mérésével ¢és
elszamoltathatoésagaval a hatékonysag és a mindség érdekében. Ezek
érdekében a versenyszféra menedzsment eszkozeinek kozigazgatasi
alkalmazasara van sziikség oly mdédon, hogy ezt az adaptaciot is lehetéleg a
versenyszféra végezze allami megrendelésre és eszkozokkel.

E torekvések egyarant érintették a kozigazgatas szervezetét, mikodését és
személyzetét. Ebbol a korboél a humaneréforras menedzsment, mint a
rendszer legdragabb eleme kiilon is kiemelésre keriilt. A karrierrendszeri
kozszolgalatok ugyanis mindeniitt a munkaerdpiacbdl mesterségesen
kiemelt modon és jogszabalyban garantalt komparativ elonydk mentén, a
végzett munkdnak nem a piaci értékén, hanem a kozérdekében a teljes
szakmai életpalya soran végzett tevékenység tarsadalmi elismerésén
alapulva mitkddnek. Ezek a stabil kiszamithato és garantalt elemek egyiitt
tudtdk biztositani azt a munkaerd piaci egyenstlyt, ami alapjan a
munkavallalok részérdl valos alternativat jelentett a verseny és a kozszféra
kozti valasztas.

Csakhogy a karriertipusu kozszolgalat a stabilitasa és a kiszamithatosaga
mellett-ami kell a kozigazgatasi szolgaltatasok folyamatos és mindeniitt
azonos szintli biztositasahoz-draga és rugalmatlan. Mindezekre tekintettel
nem véletlen, hogy a New Public Management modszerek altali timadéasok
ezen a téren jelentkeztek a legel6szor. A nemzeti kormanyok, de maga az
EU sem tudott mit tenni a sajat biirokracidja iranyaba, mint- engedve a
tarsadalmi nyomasnak-kozigazgatasfejlesztési programokat inditottak az
adaptaciora.
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sor. Kozismert tény ugyanakkor, hogy az EU-ban a tagorszagok kozigazgatasa a
nemzeti szuverenitas korébe tartozo kérdés, ezért az egész problematikat az unios
miikddéshez sziikséges kozigazgatasi kapacitas és a versenyképesség novelése
oldalarol kozelitették meg. Az NPM elvek gyakorlati érvényesitése az EU altal
finanszirozott OECD SIGMA program kozvetitésével jutott el az EU-hoz ebben az
idészakban mar nagyszamban csatlakozni kivand volt Kozép és Kelet—Europai
orszagokhoz is. A tagorszagi miikodéshez sziikséges kozigazgatasi kapacitas
eléréséhez sziikséges csatlakozédsi kovetelményként fogalmazddott meg az |.
fejezetben részletezett Europai Kozigazgatasi Tér (ESA) kdvetelményrendszerén
beliil.

Az NPM indittatast reformok k6zds keretét a kovetkezok elvek adtak:
e kiszamithatosag és megbizhatdosag,
o atlathatdsag és nyitottsag,
o afelel0sség érvényesithetosége, valamint
e a hatékonysag eredményesség és mindség,

Ezeken beliil a kozszolgalat specifikus célkitlizései:

e a humaner6forras igazgatas decentralizacioja,

funkciohoz kotott kompetencidk €s specifikus munkakorok tovabba ehhez
rendelt egyéni karrierfejlesztés,

kompetenciaalapt €s teljesitményorientalt dijazas,

a foglalkoztatottsagi garanciak oldasa,
e ajuttatasi rendszer radikalis feliilvizsgalata.

Meg kell azonban mar itt jegyezni azt, hogy bar meghataroz6 iranyzatként
érvényesiilt, de az NPM elvei a gyakorlatban nem egységesen érvényesiiltek az
egyes orszagokban, sot egységes modellek sem jottek 1étre egyebek kozt azért sem,
mert eredményessége, sot alkalmazhatésaga mindig is vitathato volt.

Eppen ezért célszerii e kritikakat is attekinteni.
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2. Az NPM érvényesiilésének kritikai

Az NPM alapu reformok gyakorlati eredményeit leginkabb az OECD PUMA
értékelte® és az EU tagorszagok tekintetében el6szor a 2002-es Spanyol elndkség
alatt késziilt 6nallo értékelés. Ennek keretében rogzitésre keriilt egyebek kozt az,
hogy a NPM modszerek alkalmazasaval elért megtakaritasok, hatékonysagi és
min6éségi javulasok nem mutathatok ki, ezzel szemben az adaptaciora forditott
koltségvetési  forrasok  tetemesek.”® A kozigazgatas hatékonysagat  és
gazdasdgossagat koveteld tarsadalmi nyomasra valo tekintettel mégsem lehetett
egyszeriien sikertelennek mindésiteni az ilyen tipust reformokat, hanem ajanlasként
az 0j modszercknek az egyes EU tagorszagok sajatossagainak megfeleld,
differencialt alkalmazasa fogalmazodott meg csupan, de nem valt altalanos

politikava, illetve nem maradt az a korabbiakhoz képest.

Mindezek nem valtoztattak azon, hogy a 2004-ben ujonnan csatlakozé EU.
tagorszagok felé valtozatlanul kdvetelményként fogalmaztak meg Briisszelben a
hagyomanyos biirokraciat oldo, a hatékonysag és mindség felé mutatd 0j elemek

06 s
mert az erintett

alkalmazasat. Ez utobbi azért is valt zavard tényezéveé,”
orszagokban még a klasszikus polgari jogallamnak megfelelé kozigazgatas és
kozszolgalat sem alakult ki, amikor mar egy éppen ennek az elveit kétségbevond 1j
iranyvonalat javasoltak. Mindez pedig értékzavarhoz és valsaghoz vezetett, mely a

legtobb orszagban a csatlakozast kovetd iddszakra is kihatott.

Az lizleti modszerek kozigazgatasi alkalmazasa Magyarorszagon is meghatarozta a
kozigazgatas-fejlesztési programokat kiillondsen 2002-t6l, amikor mar az iranyzat
érvényesiilésének elsé szakmai-tudomanyos kritikai és gyakorlati alkalmazasanak
korlatait feltard irasok mar a hazai szakirodalomban is megjelentek.?”’

204 1 4sd pl.;
http://www.oecd.org/officialdocuments/publicdisplaydocumentpdf/?doclanguage=en&cote=OCDE/G
D(95)95 (2016. augusztus 24-i letoltés).

205 1 4sd b8vebben; BALAZS Istvan; Az EU csatlakozds hatdsa az dllamigazgatisra,iij tendencidk az
dllamigazgatds fejlesztésében. In, BALAzS Istvan (szerk), Kozigazgatdsi szakvizsga. Budapest,
Magyar Kozigazgatasi Intézet, 2002. 81.

2% Ezt a tudomanyos szakirodalom is megerdsitette pl. lasd: DRESCHLER, Wolfgang, The
Reemergence of ,, Weberian” Public Administration after the Fall of New Public Management: The
Central and Eastern European Perspective, Halduskultuur, 2005/6.

27 Lasd: Piacok a fStéren. Helyi kormdnyzds és szolgdltatisszervezés, In, HORVATH M. Tamés
(szerk.), Kozigazgatdsi Olvasmdnyok. Budapest, 2007. 16.
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Ami a tudomanyos megitélést illeti, a kozigazgatas-tudomany egyetlen
vilagszervezete; a Nemzetkozi Kozigazgatds-tudomanyi Intézet”® 2011-ben
Lausanne-ban tartott vilagkonferencidjanak®® egyik f6 eldadasaban értékelte az
NPM vilag kdzigazgatasara gyakorolt hatasat.

Az értékelés™™® elére bocsatotta, hogy a gazdasagi-pénziigyi vilagvalsag
megnyitotta az utat a valtozasok eldétt a kormanyzasban és a kozigazgatisban
egyarant. A probléma kdzéppontjaban az all, hogy megbukott az eddig uralkodo
kormanyzati modell, az ,,izleti modell”, vagy mas néven a piaci kormanyzas
modellje, mely a kormanyokra eréltette a maganvallalkozasok modszereit,
értékrend;jét és normait egyarant. Ez abbol a feltevésbdl indult ki, hogy a kormany
kevésbé hatékony, mint a versenyszféra, mert el van zarva a piac szigoratol és
talvédett. Ez az 6nkényes feltevés offenzivahoz vezetett a kormanyzas felé és sok
helyen ez még ma is igy van. Ez a tamadas a ,,kozigazgato allam” ellen iranyult,
mely a II. vilaghaborut kovetd ujjaépitéshez és az 1950-1960 kozti fejlodéshez és
dekolonizaciohoz kothetd. Az allamot gyengité tamadas érdekes moédon nem
érintette a hadi és biztonsagi koltségvetést, ami fontossaga még novekedett is az
elmilt évtizedben. Ugyanakkor az orszagok egy jelentds részében a valsagot a
kozszolgaltatasok jelentds csokkentésével probaltak kezelni. A szocialis
szolgaltatdsok csokkentése és a kiszerzodések rendszere megvaltoztatta a
kormanyok és az allampolgarok viszonyat. A kiszerz6dések és a privatizacid
megndvelte a szolgaltatasok koltségeit és utat nyitott a korrupcid és a kozpénzek
elsikkasztdsa elott. Mindezek kovetkeztében sok orszagban csokkent a
kormanyzasba és a kozigazgatasba vetett bizalom és bekovetkezett a tarsadalmi
toke €s a kozszolgaltatasok erozidja.

Sok helyen ezek a negativ tendenciak egyiittes hatasa oda vezetett, hogy mély a
szakadék alakult ki a kormany és a nép kozott. A munkanélkiiliség novekedése
kiilonosen a fiatalok kozt, a szocidlis szolgaltatasok visszaesése, a

28A Briisszeli székhelyii Nemzetkozi Kozigazgatas-tudomanyi Intézet (IISA) a kozigazgatas-
tudomany egyetlen vilagszervezete, mely 1930-as alapitasaban orszagunk is részt vett és Magyary
Zoltan személyében mindjart alelndki funkcidt is betdltott az intézet mikddésének kezdetén.
Magyarorszag az Intézet munkdjaban mindig is aktivan vett részt, 1988-ban el6szor adott otthont a
volt szocialista orszagok koziil az éves rendes konferencianak, mely a korabeli magyar kozigazgatas-
tudomany nagy elismerését jelentette. Klasszikusaink koziil a nemrég elhunyt Lérincz Lajos
akadémikus tobb ciklusban is volt a szervezet alelndke, csakigy, mint Verebélyi Imre 2007-ig.
Bévebben lasd: www.iias-iisa.org.

209 1 ausanne, 2011. julius 4-8., www.iias-congress2011.org.

20 Az eldadast, melynek lényegi mondanivaldja keriil itt 5sszefoglalasra, Geraldin Fraser-Moleketi
Asszony tartotta, aki az ENSZ Globalis Kormanyzassal foglalkozo szervezetének igazgatdja.
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jovedelemkiilonbségek gyarapodasa a korrupcié elterjedésével hozzdjarult a
tarsadalom cinizmusahoz, zavarodottsagahoz egyarant. Nagy kockazata van annak,
hogy a polgarok ne bizzanak a kormanyukban ¢és ne vegyenek részt a
korméanyzéasba és ezzel maga a demokracia keriil veszélybe. Ha a polgarok
elvesztik érdekeltségiiket a kormanyzasban, akkor az egy sziik elit kezébe kertil,
mely kisajatitja maganak az allamot. Az elmilt honapok eseményei jol mutatjak
ennek gyakorlati vesz¢lyét.

Ebben a valsag okozta kdoszban a rend helyreallitisahoz olyan vezetdkre van
sziikség, akik elhivatottak és szakmailag hozzaértok. Ehhez azonban az is kell,
hogy az allam ¢és a kdzigazgatas intézményrendszere megerdsitésre keriiljon, a
kozosségi 1étesitmények visszakeriiljenek 4llami kézbe ¢€s olyan strukturalt
kornyezet keriiljon létrehozasra, melyben a polgarok feleldsen részt vehetnek a
kormanyzas folyamataban. Olyan helyzetet kell kialakitani, melyben az emberek
érzik, hogy a valsag elleni harcban ,,mindenki egy hajoban van”.

Az allam meggyengitésével a demokracia is gyengiilt, mely az egyiitttartozas
érzésére épiil és arra, hogy a hatalom nem csupan a népé, hanem annak érdekében
is keriil alkalmazasra. A hatalom részesének érzése nélkiil sem a kormanyzasban
vald részvétel sem az abba vetett bizalom nem lehetséges. Az ,,lizleti modell” a
kormanyzast a szakértokre hagyta azzal, hogy a végrehajtassal megbizott
technokratak szamara az eredményesség ¢s hatékonysag volt a kizarolagos
szempont. Ez a felfogas a polgarokbol szolgaltatasokat igénybevevd ligyfeleket,
fogyasztokat csinalt az 1980-1990-es évektdl, mely hatdsa a demokraciara lesujto
lett. A neoliberalis modell egyetlen mozgatdja a racionalitas, mely megerésitette a
maganszférat és az egyén jogait. A felfogas érvényesitése kovetkeztében
meggyengiilt az allam, kiilonésen a végrehajtd hatalmi ag. Az az elképzelés
érvényesiilt, hogy a legjobb kormanyzas az allam méretének csokkentése, mert a
kormanyzds nem mds, mint a maganszféra korlatozadsa, ami csak a kdzrend,
kozbiztonsag és az igazsagszolgaltatas teriiletén igazolhato.

A valsadg hatasai azonban egészen mas képet adnak, azt hogy a polgarok a
kormanyuktol varnak megoldast. A valsag okozta iddézitett bombakat csak egy erds
¢és hatékony allam, hozzaért6 és demokratikus kormany tudja hatastalanitani.

Vissza kell adni az embereknek azt a hitet, hogy lehet és kell valamit tenni és
érdekiik fiiz6dik az eredményhez.

A konferencian résztvevd kozigazgatds-tudomannyal foglalkozd kutatok, oktatok
¢s gyakorlati szakemberek tobbsége osztotta az értékelésben hangoztatott kritikakat
¢és Uj iranyvonal sziikségességét, mig vannak olyanok, akik az NPM érvényesiilését
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tovabbra is sziikségesnek tartjak, és hatasat visszafordithatatlannak mindsitik a
vilag kozigazgatasanak alakulasaban.

A vildg kozigazgatis-tudomanyi gondolkodasat a 2011-es IISA konferencian
elhangzott eldadasok és korreferatumok alapjan tézisszertien a kovetkezokben lehet
Osszefoglalni:

Az allam és a kozigazgatds szerepe atértékelodott az elmult évek
gazdasagi-pénziigyi és mas vilagvalsagai kezelésének kényszerében.
Ennek soran megmutatkoztak a tobb évtizede érvényesiild neoliberalis
allamfelfogas és ennek keretében a piaci mechanizmusok kozigazgatasi
alkalmazasat 1idvozité iranyvonal, az ,,Uj kozmenedzsment” (NPM) altal
okozott karok, melyek elgyengitették, és korruptta tették az allamot és a
kozigazgatast, a deregulacioval pedig szabalyozatlanul hagytak szamos
teriiletet kiilonosen a gazdasagi élet terén.

Mindezek nyoman a megakrizisek kezeléséhez az allamoknak nem voltak
megfelelé eszkozei, ezért késett a sziikséges beavatkozas, vagy az kevésbé
hatékony volt. Ennek felismerése vezetett oda, hogy az allami szerepkorok
¢s a kozigazgatds megerdsddjenek a neoweberi allam irdnyat kovetve.
Ebben az 1j, formalédé eszmekdrben azonban a ,neo” Kkitoltése
tartalommal még nagyon az elején tart és orszagonként, kontinensekként
eltéré prioritassal bir. Konszenzus mutatkozik viszont abban, hogy az
erésebb allam ¢és kozigazgatas 10j, az eddigieknél erbsebb ellendrzési
mechanizmusokat igényel novekvo tarsadalmi részvétellel.

A jogi szabalyozas sziikségessége elsdsorban a gazdasagi és pénziigyi
kozigazgatas teriiletén fokozodik azzal, hogy az ezeken a teriileten
kiilondsen elszaporodott un. fliggetlen szabalyoz6 kozhatosdgok
Onallosdgat a kormanyzati felelosség érvényesitése céljabol felil kell
vizsgalni. A piaci Onszabalyozas és a flggetlen szabalyozo hatdsagok
ugyanis cs0dot mondtak a valsagok megel6zésében ¢és kezelésében
egyarant. A valsagok minden igazgatasi teriiletre kihatottak, de két
teriileten kiilondsen erésen hatottak, mint kdvetkezmény. Az egyik ilyen
teriilet a természeti er6forrasok és az energia igazgatdsa. A masik teriilet
pedig a valsdgok kovetkeztében feler6sodott migracio. A természeti
eréforrasok valamint az energia jog ¢és igazgatas tekintetében az allamnak
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az eddigieknél erdteljesebben kell beavatkozni a piaci viszonyokba a
kozérdek védelmében.

e A migracié tekintetében a tiltasokra és szankcionaldsra épiild nemzeti
stratégidk egyre kevésbé alkalmazhatok. A migracidt hosszabb tavon sem
meggatolni, sem lassitani nem lehet, de nem is célszerli, mert a fejlett
orszagok eloregedd lakossaga a fenntarthatdo fejlodést nem tudja
megoldani. Mindezekre tekintettel a migransok tarsadalmi integracidja,
képzése az, ami altal az elénydk érvényesithetok a jelenlegi hatranyos
kovetkezményei kezeléséhez képest. Ez tehat egy 11j szemléletet igényel,
de persze a migransok részérol is.

e Az 1) allami és kozigazgatasi feladatokhoz 1) tipusi vezetdkre ¢és
koztisztviselokre van sziikség. A kozszolgalat teriiletén is nagy karokat
okozott az ,Uj kozmenedzsment” érvényesiilése. A klasszikus
karrierrendszerti kozszolgalat értékeit egyre tobb orszagban valtotta fel a
versenyszféra munkaer6-piaci megoldasaihoz kozelebbi allas (vagy
munkakdri) rendszer. Ennek nyoman viszont nagymértékben csokkent a
koztisztviselok altalanos kozigazgatasi tudédsa, szakmaisaga, Ujra teret
kapott a zsakmanyrendszer és megnovekedett a korrupcio. Ugyanakkor az
is tény, hogy a kdzszolgalati palya vonzasa csokkent, ami egyes teriileteken
munkaer6hianyhoz, kontraszelekciohoz vezetett, ami a kozszolgalat
teljesitményét és mindségét is rontja.

o Siirgetd feladat ezért a kozszolgalat stabilitasanak, szakmaisaganak és
komparativ elényeinek ndvelése egy 10j, a megvaltozott koriilményekhez
adaptalt kozszolgalati rendszer kiépitésével.

A konferencia szakmai-tudomanyos eredményei mellett 1atni kell azonban azt is,
hogy a legtobb témakorben csak az elemzésig, vagy problémafelvetésig sikertilt
eljutni, de megoldasi javaslatok kidolgozasaig nem.

A 16 kérdés az azéta eltelt fél évtizedben is az, hogy mi jon a kbzigazgatasban az
NPM utan, de ez tovabbra is megvalaszolatlan maradt. A tudomanyban épen olyan
tanacstalansag mutatkozik, mint a gyakorlatban a legtobb kozigazgatas-fejlesztési
programban. Mikdzben az flzleti moddszerek kozigazgatasi alkalmazasanak
altalanos iranyvonalat ma mar tobbségében elutasitjak, egyes elemeit nem és azok
tovabb élnek. Ugyanakkor az NPM alternativajaként alakulo 0j iranyvonal még
nem allt 6ssze egy egységes koncepciova és nem valt altalanosan elfogadotta a
,heoweberi” allam és kozigazgatas fogalma, elnevezése sem.
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Az er6s allam, erds kozigazgatasa nem feltétleniil jelenti a hagyomanyos ,,weberi”
modell felélesztését és csupan a kor megvaltozott koriilményeihez t6rténd
igazitasat.

Az elhtizodo valsag egyszerre koveteli meg az allam cselekvésének megerdsitését,
mikdzben az allami és kozigazgatasi kapacitasok extenziv ndvelésére nincs
koltségvetési fedezet. Mindezekre tekintettel nem lehet lemondani az NPM altal
abszolutizalt hatékonysagndveld eszkozok egy részének tovabbi alkalmazasarol
sem.

Ez kiilonosen a kozigazgatds mukodésének egyik legkoltségesebb eleménél, a
humaneréforras esetében mutatkozik meg, ahol az NPM legmélyebben forgatta fel
a korabbi, elsdsorban a karrierrendszerli kozszolgalat értékrendjét €s érvényesiilési
korét mara erdsen korlatozta a vilagon.

Ugyanakkor a megvaltozott feltételekhez és tarsadalmi elvarasokhoz adaptalt 1j
kozszolgalati rendszer kimunkaldsa nem lehet azonos a korabbi értékek egyszerii
visszaallitasaval. A rugalmasabb és hatékonyabb kozigazgatashoz, a technikai
fejlodés kozigazgatasi kezeléséhez és elonyeinek kozigazgatasi alkalmazéasahoz
mas kompetencidk és mas menedzsment eszk6zok sziikségesek, mint korabban.
Mivel pedig a globalizalodo vilagban az egyes orszagok és azok regionalis
kozigazgatas mindségének fliggvénye, a valtozadsok kozigazgatasi adapticidja
stratégiai feladat.

A XX. szazad els6 harmadanak nagy vitaja, mely a kdzigazgatas hatékonysaganak,
eredményességének  kovetelményét  allitotta  szembe a  kozigazgatas

jogszeruségével, szakszeriiségével, folyamatossagaval stb. egy madas szinten, de
ujratermel6dott.

Az 0j kozigazgatasi modell kidolgozasa hatiarozza meg napjaink kozigazgatas-
tudomanyi gondolkodasat.
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3. A ,,Neoweberi” allam és kozigazgatas felé?

Az NPM-et kovet6 0j kozigazgatas-tudomanyi irdnyzat elObbiekben jelzett
keresése tjan megfogalmazodott a ,,Neoweberi” allam igénye, mely paradigmajat
érintGen a szakirodalom®'" eddig a kovetkez6 jellemzGket azonositotta:

"o

e Az allam szerepének megerdsitése ¢€s kozhatalmi monopoliumanak
visszaallitasa.

oy

o A végrehajté hatalmi ag és funkciok megerGsitése, egységességének
biztositasa a kiilonboz6 kozigazgatasi szinteken miikodoé képviseleti
demokracia sérelme nélkiil.

e A jogallami kozigazgatds, a jogszeriség fokozottabb érvényesitése, a
kozigazgatasi jog szerepének novelése.

o A szakmai alapokon miikodd, partatlan, élethivatasszeriien gyakorolt
kozszolgélat hagyomanyos elveinek ismételt érvényre juttatasa.

A klasszikus ,,weberi” allamot és kozigazgatast jellemzé alapelvek® ismételt,
megerdsitett érvényre juttatdsa azonban- Uj elemként-a megvaltozott tarsadalmi,
gazdasagi és politikai koriilményekhez adaptilt moédon torténhet. Masrészt az
adaptalt visszaallitas soran az NPM egyes bevalt elemeit is b kell épiteni az 1j
rendszerbe. Az eredményesség mindség, hatékonysag, iligyfél és polgarbarat
kozigazgatas, a szolgaltato jelleg, az elszdmoltathatosag, az érintettek bevonasa a
kozigazgatasi folyamatokba stb. olyan tarsadalmi elvarasokka valtak, melyeket

nem lehet figyelmen kiviil hagyni a jov6 kozigazgatasaban sem.

Csakhogy a ,,neoweberi” paradigmak kovetkezményeiként tételezett™® biirokracia
Ujra torténd felfedezése, a normativitas helyreallitasa, a korrupcid visszaszoritasa, a
szegénység csokkentése, a demokracia kiszélesitése, a partikularitasok iranti
empatia stb. esetenként egymassal nehezen 0sszeegyeztethetok. Egyik legnagyobb
kihivast e tekintetben éppen a biirokracia ujrafelfedezése és a demokracia

21 G, FoporR Géabor-STUMPF Istvan, Neoweberi dllam és jo kormdnyzds, i.m., 15-18., POLLIT,
Christopher — BUCKAERT, Geert, Public Management Reform. A comparative Analysis., Oxford
University Press, Oxford, 2004., JENEY Gyorgy, Adalékok a public policy szemlélet értelmezéséhez,
Nemzeti Erdek, 2007/1. sz.

22 \WEBER, Max, Gazdasdg és tarsadalom. A megértd szocioldgia alapvondsai. Kozgazdasagi és Jogi
Koényvkiad6, Budapest 1987.

213 G, Fopor Géabor — STUMPF Istvan, Neoweberi allam és jo kormanyzas, i.m., 18.
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kiszélesitése jelenti. A ,Neoweberi” allam és kozigazgatds iranyvonaldnak
egyenlore még a szohasznalata sem altalanosithatd, sokan inkabb poszt-NPM
iranyzatokrol szolnak, mivel kétségbe vonjak azt a feltevést, hogy a neoliberalis
allamot kovetd 1) allam valdban a kdzhatalmi eszkozoket favorizald ,,neoweberi”
allam lesz. Az elmult évek témat érintdé szakirodalma oOvatos e témat illetben,
mikozben a tartalmat illetéen konszenzus mutatkozik, addig az elnevezést csak

kevesen és ritkan hasznaljak.”*

Masrészt a kiillonbozo orszagoknak a megvaltozott koriilményekhez adaptalt
kozigazgatas-fejlesztési koncepcidiban és programjaiban megjelend kozigazgatasi
célkitiizések intézményesitésének még nincsenek empirikus tapasztalatai, melyek
alatdmaszthatjdk az 1j irdnyvonal megsziiletését. Erre legjobb példa a mar
korabban bemutatott magyar kozigazgatasnak az NPM kései, de anndl érdekesebb,
sajatos alkalmazasat célzo Magyary Program. Ez a fajta kettdsség a vilag fejlett
orszagainak kozigazgatisaban mindeniitt jelen van a véltozasokat célzd

programokban és konkrét intézményekben.*

Tekintettel azonban arra a sok bizonytalansagra, ami az 1j iranyvonalat jellemzi,
talan az elnevezés tekintetében is a tartalombdl kellene kiindulni. Ha a ,,New
% a scientific
Public Administration”-t6l, azaz a kdzigazgatas-tudomanytol, a versenyszféraban a

Public Management” kifejezés alkalmazasa elhatarolodas volt

szervezésre, vezetésre, iranyitasra alkalmazott management kifejezéssel, akkor az
NPM-et felvalté uj kozigazgatasi iranyvonal elnevezésében is tiikkrozdnie kellene
a management modszerek hattérbeszorulasanak.

Nyilvanvaloan azonban nem az 0j elnevezés, hanem a tartalom a lényeg. Ebbél a
szempontbol jelenleg csak annyi valdszintsithetd, hogy az 0ij iranyvonal szintén a
modern kozigazgatastani iranyzatokhoz fog tartozni, a kozigazgatasi jogtudomanyi
iranyzatokhoz képest, bar éppen az eurdpai kozigazgatasi jogot targyalo fejezetbol
lathatova valt az is, hogy a jogtudomanyi megkdzelitésnek is Gijra nagyobb szerepe
lehet a korabbi évtizedekhez viszonyitva.

24 1 4sd erre; GAIDUSCHEK Gydrgy; A kézigazgatds szervezeti jellemzdi-Gsszehasonlité aspektusbol.
In, SzamEL Katalin — BALAZS Istvan — GAIDUSCHEK Gyorgy — Kol Gyula (szerk.): Az Eurdpai Unio
tagallamainak kozigazgatasa. Complex kiadd, Budapest, 2011.

25 OECD  (2011), Government at a Glance 2011, OECD  Publishing.
http://dx.doi.org/10.1787/gov_glance-2011-en

28 [ 4sd: Szamel Katalin (szerk.), Kézigazgatiselmélet, egyetemi jegyzet, Budapesti Corvinus
Egyetem Ko6zigazgatastudomanyi Kar, Budapest, 2010., 77.
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