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Egy olyan léptékii feladat- és szervezetrendszer, mint a kizigazgatds, nem nélkiilozheti a kozép-
és hosszii tavii miikodést biztosité, annak keretet add stratégidkat. Es mégis! Ma hazdnkban nem
tudunk olyan elfogadott és érvényesiilé dokumentumot felmutatni, amely konzekvensen kije-
[6li azokat a sarokkoveket, amelyek mentén épitkezik a kozigazgatds feladat- és szervezetrend-
szere, személyzeti politikdja és egész mitkodése. Vannak dgazati stratégidk szép szammal, kiilo-
nosen a digitalizdcio teriiletén volt aktiv a stratégiaalkotds az utobbi idében, azonban tovdabbra is
hidnyzik egy datfogo, a kizigazgatds egészét feloleld stratégia. Jelen tanulmdny a hazai stratégia-
alkotdst és kiilondsen e téren a kozigazgatds kozponti szerveinek elhanyagoltsigat, gyakran otlet-
szerii alakuldsdt, dtalakuldsdt vizsgdlja.

KuLcsszAVAK:
kozigazgatasi stratégia, Magyary Program, kdzponti szervek, kozigazgatasi szervezetrend-
SZer

A system of organisation and tasks with given measures, such as public administration, cannot be
without strategies to ensure its medium- and long-term operation. And still can! Today, we cannot
present an accepted and valid document in Hungary, which consistently marks the cornerstones
along which the organisational system and personnel policy of the public administration are built
up. There are several sectoral strategies, especially in the field of digitization, where strategy-making
has been active recently, but a comprehensive, wide public administration strategy is still lacking.
The present study examines domestic strategy-making and, in particular, the neglect and often an
unimaginative development and transformation of the central bodies of public administration.

KEYWORDS:

strategy of public administration, Magyary Programme, central authorities, public
administration system
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1. A STRATEGIAALKOTAS SZEREPE ES JELENTOSEGE
A KOZIGAZGATASBAN

A kozigazgatas-tudomdny vildgaban dltaldnosan elfogadott allaspont szerint — a hatalom-
megosztasra épiilé dllamszervek rendszerében — a kozigazgatds altalanos feladata nem mas,
mint a térvényhoz¢ altal kinyilvanitott allami akarat gyakorlati végrehajtasanak megszer-
vezése. Amikor a kozigazgatas ezt cselekszi, akkor azt:

— sui generis (sajat) feladatellatasa érdekében,

— sui generis szervezetrendszer utjan,

— sajatos jogallasa személyzettel, valamint

— sajatos mikodés révén valositja meg.

Erre figyelemmel kimondhatd, hogy a kozigazgatasnak négy Osszetevéje van: a feladat,
a szervezetrendszer, a személyzet és a miikodés. Nem véletlen, hogy Magyary Zoltan
Magyar kézigazgatds cimli munkajaban is az alapfogalmakat kovetd II. részben a magyar
kozigazgatas szervezetét, és azon beliil a feladatokat, a szervezetet és a személyzetet tar-
gyalja, a III. részben pedig a kozigazgatas miikodését.!

Hasonlé kévetkeztetésre jutott a Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési Programot
(MP) jegyz6 kozigazgatasi és igazsagligyi miniszter is, hiszen a 11.0 és a 12.0 verziot rog-
zit6, 2011. és 2012. évi kiadds egyarant lényegében ezt a szerkezetet koveti azzal, hogy
a beavatkozasi teriileteknél nem a feladatbol, hanem a szervezetbdl indul ki, és a mtikodés
megel6zi a személyzetet.?

Mindezeket azért bocsatottuk elére, mert allaspontunk szerint a kozigazgatas meg-
ujitasat célzé reformtorekvések csak akkor vezethetnek igazan eredményre, ha azok
érintik a kozigazgatas egészét, annak mind a négy szektorat. Erre azonban egy népnek,
nemzetnek a torténelem csak ritkdn ad lehetdséget: ilyen volt példaul az 1989/90. évi
rendszervalt(oz)as. Eppen ezért, itt és most kell egyértelm(ivé tenni: a rendszerszemélet
megkovetelné mind a négy elem tdrgyaldsat, ez azonban messze meghaladna a rendel-
kezéstinkre all6 kereteket. Ugyanakkor tudataban vagyunk annak is, hogy nem szeren-
csés a négy elem koziil egyetlen elem kiemelése, mert az gyakran csak korlatozott ered-
ményre vezethet.? Ezzel persze ,,nem fujjuk le elére a mérkézést”, de jelezziik korlatainkat.
Mindezek hangstlyozasa mellett, kell§ szerénységgel a jelen tanulmanyban — amint arra
a cimben is utalunk - egyetlen elemet, a szervezetrendszert emeltiik ki, és azon belil is
»csak” a kozigazgatds kozponti szerveit.

A stratégia kifejezés a gorog sztrategia (hadvezetés), illetve sztrategosz (tabornok, hadve-
zetd) szObdl szarmazik, igy eredete nyilvanvaldan a habort megnyerésének muvészetéhez,

Magyary Zoltan: Magyar kizigazgatds. Budapest, Kirdlyi Egyetemi Nyomda, 1942.
Magyary Zoltdn Kozigazgatas-fejlesztési Program (MP 11.0 és MP 12.0). Kozigazgatasi és Igazsagiigyi Minisz-
térium, Budapest, 2011 és 2012.
Vé. Jézsa Zoltan: Onkormanyzati reformok az elmult évtizedben: Anglia, Hollandia, Németorszdg, Svéjc,
Magyarorszag. Acta Universitatis Szegediensis: Acta Juridica et Politica, 63. (2003), 10.
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a hadmuvészethez kotédik. Mai magyar katonai szakkifejezése a hadaszat. Ellentéte a tak-
tika, amely a hadaszatnak az alkotdelemeként a harcaszatot, a harc elméletét és gyakorlatat
jelenti. A kés6bbi évszazadok soran a fogalomhoz kiilonb6z6 jelz6ket illesztettek (katonali,
diplomaciai, gazdasagi, iizleti, fogyasztdi, fejlesztési stb. stratégia), és szamos véltozatat
kidolgoztak attol fiigg6en, hogy milyen szempontbdl hasznaljak e fogalmat.* A kiilonboz6
allaspontok és nézetek kozos elemeinek mintegy Osszefoglalasaként megalkothaté a stra-
tégia fogalma. E szerint a stratégia:

— egy bizonyos célallapot elérése érdekében,

— végzendd cselekvések,

— hosszabb tavu terve, amely

— a végrehajtashoz sziikséges eréforrasok biztositasat,

— idében kiterjedten, elére gondolkodva teremti meg.’

Ezen fogalmi elemek figyelembevételével allaspontunk szerint a stratégia olyan alaposan
megtervezett, hosszabb tava és atfogd cselekvéssorozatot jelent, amely a végrehajtashoz
szitkséges eréforrasok biztositasaval lehet6vé teszi — barmilyen akadaly ellenére - egy vagy
tobb kittzott célnak az elérését.® A stratégia kozéppontjaban tehat a véltozds, legalabbis
a valtoztatds szdndéka all.

A magyar kozigazgatas-tudomany meglehetdsen ritkan hasznélta és hasznélja a stratégia
fogalmat.” Ennek némileg ellentmond, hogy egy 2015-ben késziilt kormanyzati doku-
mentum szerint ,kialakult a stratégiai tervdokumentumok egységes, hierarchikus rend-
szere. Elkésziilt tovabba a stratégiai [...] adatbazis. Jelenleg a tobb mint 130 stratégiai terv-
dokumentum koziil mintegy 86 hatalyos. Az elkésziilt tervek (azonban) tobb esetben is
technokrata szévegezéstiek, nem kozérthetok, sokszor sziikségteleniil nagy terjedelmiiek,
nehezen értelmezhetdk [...].”*

A stratégia kifejezéssel szemben - a véltozas, valtoztatas szandéka esetében — lényegesen
gyakrabban kertilt (kerill) sor a kozigazgatasi reform, a kozigazgatas fejlesztése, a kozigaz-
gatasi modernizacio, a kozigazgatds racionalizdlasa vagy éppen a kozigazgatdsi struktura-
valtas kifejezések hasznalatara.” Az dltalunk adott stratégiafogalomban és az itt felsorolt

* A stratégia, illetve a stratégiai tervezés fogalmanak kiilonb6z6 valtozatai gytjteményét lasd példaul Richard D.
Young: Perspectives on Strategic Planning in the Public Sector. London, SAGE, 2002.

> Kadar Krisztian: A kozigazgatds stratégiai tervezésének és fejlesztésének médszertana. Budapest, Nemzeti Koz-
szolgalati Egyetem, 2012. 4.

¢ Lasd: https://wikiszotar.hu/ertelmezo-szotar/Strat%C3%A9gia

7 Példaként emlitheté a ,,Kozigazgatas- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020” cimli dokumentum.
Magyarorszag Korménya: Kozigazgatdsi és Kozszolgaltatds-fejlesztési Stratégia 2014-2020 (2015).

8 Magyarorszag Kormanya (2015): i. m. 18.

®  Egy-egy példa e kifejezésekre: Lérincz Lajos: Kozigazgatasi reformok: mitoszok és realitds. Kozigazgatdsi
Szemle, 1. (2007), 2. 3-13.; Tordk Eva: A kdzigazgatas fejlesztése és az Eurdpai Kozdsségekkel torténd jogi har-
monizdcio osszefiiggései. Magyar Kozigazgatds, 44. (1994), 1. 35-43.; Lérincz Lajos: A korméanyzas moderniza-
cidja. Magyar Kozigazgatds, 56. (2006), 11. 641-645.; Magyary Zoltan: A magyar kozigazgatds racionalizdldsa.
Budapest, Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1930; Torma Andras: Kozigazgatdsi struktraviltds Magyar-
orszagon. Magyar Kozigazgatds, 54. (2004), 12. 713-725.
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fogalmakban kozos pont tehat a valtozas, a véltoztatas szandéka, amely ,természetesen”
rendszerint feliilrél, a kozigazgatasi vagy a politikai vezetés részérdl iranyul a kozigazgatas
egészére vagy egy-egy jol koriilhatarolt részére: csak a szervezetre, a személyzetre vagy
a miikodésre.

A magunk részér6l - ha valasztanunk kellene, akkor - a stratégia kifejezés helyett inkabb
a reform fogalmat hasznélndnk. Eppen azért, mert a kozjog, kozigazgatési jog vildgdban
ez a fogalom lényegesen elterjedtebb, mint a stratégia fogalma. Ugyanakkor tény az is, hogy
a stratégia fogalmanak hasznalata a 21. szazadban egyre divatosabb, modernebb, vagy leg-
aldbb is modernebbnek tiinik, mint a reform vagy a racionalizalas fogalma.' Rdadasul
a Kormdny 2012-ben kiadta a kormanyzati stratégiai iranyitasrol szolo 38/2012. (II1. 12.)
Korm. rendeletét, amely meghatarozza a stratégiai dokumentumok nevét, tartalmi elemeit,
elkészitésének, nyomon kovetésének, értékelésének és feliilvizsgalatanak rendjét. A ren-
delet 11. §-a szerint azonban a lehetséges kilenc koziil mindéssze harom viseli (viselheti!)
a stratégia megnevezést: a nemzeti kdzéptavu, a szakpolitikai, valamint az intézményi stra-
tégia.

Visszatérve a reform kifejezés hasznalatara: aligha estink talzasba, amikor azt allitjuk,
hogy a magyar kozigazgatas torténete reformok, pontosabban be nem teljesiilt, meg nem
valdsult reformok, reformtorzok torténete. Ahogyan Lérincz Lajos fogalmazott helyesen
2007-ben: ,Magyarorszag az elvetélt kozigazgatasi elképzelések orszaga volt.”"' Tényleg
csak ,volt”? Es mi tortént 2007 utan, illetve 2007 és 2022 kozdtt? Voltak-e kozigazgatasi
reformok (stratégiak) és azok megvaldsultak-e, vagy csupan mind-mind elédeik sorsara
jutottak? A kérdés megvdlaszolasahoz segitségiinkre van Lérincz professzor, aki szerint
a nemzetkozi szakirodalomban elfogadott az a tétel, miszerint egy valtozast (valtoztatast)
akkor nevezhetiink reformnak, illetve reform értékiinek, ha négy kritériumnak felel meg:

a) realizalasdhoz az alkotmany modositasa sziikséges;

b) avaltozas globalis, tehat a kozigazgatas minden szintjét és teriiletét érinti;

¢) kidolgozott, végiggondolt és a kiilonbozd politikai erék altal egyarant elfogadott
koncepcion alapszik;

d) megvaldsult, vagyis megtortént az elméleti koncepcionak az életbe valo atiiltetése.'?

2007 utan, napjainkig egy egész sor kozigazgatas-fejlesztési koncepcio, stratégia, reform-
elképzelés sziiletett, amelyek azonban sem kiilon-kiilon, sem Osszességében nem feleltek
meg maradéktalanul a reform ismertetett négy fogalmi elemének. A 2007. év utani esemé-
nyek és dokumentumok koziil kiemelkedik a 2011-ben elfogadott Alaptorvényen alapuld

Megjegyzés: A stratégia fogalma lényegében ugyanazt a palydt futotta és futja be, mint a ,menedzsment”
fogalma, amely az angolszasz kifejezések térhoditasat jelenti a magyar kifejezések folott. A menedzsment,
kozmenedzsment, kozigazgatasi szakmenedzsment és kozintézményi menedzsment fogalmardl lasd példaul:
Torma Andras: A kézigazgatas vezetésének egyes elméleti kérdései. In Csefké Ferenc (szerk.): Kozjog és Jog-
dllam. Tanulmdnyok Kiss Ldszl6 professzor 65. sziiletésnapjdra. Pécs, Pécsi Tudoményegyetem Allam- és Jogtu-
domanyi Kar, 2016. 285-294.

' Lérincz (2007): i. m. 3.

2 Lérincz (2007): i. m. 3.
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MP 10.0 és 12.0 Program, bar kétségtelen az is, hogy még az sem élvezte valamennyi poli-
tikai eré tamogatasat, igy a négy kritérium koziil még ez esetben is ,csak” harom teljesii-
1ésérél beszélhetiink.

Raadasula MP 12.0 program utan elmaradt a folytatas, pedig a terv az volt, hogy minden
év elején megvizsgaljak a program teljesitését, és ha szitkséges, megteszik a tovabbfejlesz-
téshez sziikséges lépéseket. A MP osztatlan sikert aratott a kozigazgatassal foglalkozo
szakemberek korében, mert szakmailag megalapozott, logikusan épitkezd, a tudomany
és a gyakorlat eredményeit egyarant hasznositd, valamint az egész magyar kozigazgatasra
kiterjed6 igazi reformcsomag volt. Olyan reformcsomag (stratégia), amely - mint a megne-
vezése is mutatja — torténeti alapokon nyugszik, s6t jogi alapjai is stabilak, hiszen az Alap-
torvényen alapszik. Egyértelmiien megmutatta a kozigazgatds fejlesztésének f6bb irdnyait,
és kijelolte a legfontosabb intézkedéseket a ,,J6 allam és jo kozigazgatdas” megteremtése
érdekében. 2013-ban, 2014-ben és azt kovetSen is elmaradt azonban a Program folytatasa,
ami — megitélésiink szerint - igazi veszteség a magyar kozigazgatas szamara.”

Hidba irta a MP 12.0 Bevezet6jében Navracsics Tibor miniszter 2012-ben, hogy
a Program ,szandékunk szerint nem pusztan az egy évvel ezel6tt tett igéret megtartasa,
hanem [...] tovabbi erdt ad a folytatashoz”.* Ma, 2022-ben mar tudjuk, hogy — mint arra
fentebb mar utaltunk - a folytatas elmaradt.

Hiaba irta Navracsics miniszter Ur volt kozigazgatasi allamtitkara, illetve a Magyar
Kozigazgatasi és Szervezetfejlesztési Kutatdintézet kuratoriumi elnoke 2014-ben, hogy
a Gondolatok a Magyary Program 2020 elé cimii tanulmdanya ,tovabbfejleszti és kibontja
a Magyary Program un. j6 dllam fogalmat, végigpdsztdzza, hogy az elmult négy évben [...]
milyen eredményeket és lemaradasokat lehet latni, végezetiil 7 pontban 9sszefoglalja, hogy
egy Uj tipusi Magyary 2020 Programban melyek lesznek azok a jelentés kihivasok, ame-
lyekre [...] jo vélaszt kell adni”.'* Ma, 2022-ben mar tudjuk, hogy — mint arra fentebb mar
szintén utaltunk — a Magyary Program folytatasa elmaradt.

Hiaba irta a Miniszterelnokséget vezetd Lazar Janos miniszter ur egy évvel késébb,
2015-ben, hogy az altala jegyzett ,,A Kozigazgatds- és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia
2014-2020 cim{i dokumentum (a tovabbiakban: Stratégia) az egész kozigazgatas fejlesztését
célozza [...]; és bar felépitésében, beavatkozasi logikajaban néhol eltér a megkezdett reform
alapjdul szolgalé Magyary Programoktdl [...], azok alapveté céljaival és fejlesztési iranya-
ival nem szakit.”'® Hiaba irta a miniszter ar, mert a Kormany altal a 1052/2015. (II. 16.)
Korm. hatarozattal elfogadott Stratégia nem tekintheté a Magyary Program(ok) folyta-
tasanak, még akkor sem, ha egyébként — bizonyos szempontbdl, valéban - irdnyt mutaté

3 A Magyary Programok értékelésérél lasd példaul: Balazs Istvan: A ,,j6 kozigazgatas” illizidja. In Csefko Ferenc
(szerk.): Kozjog és Jogdllam. Tanulmdnyok Kiss Ldszlo professzor 65. sziiletésnapjdra. Pécs, Pécsi Tudomany-
egyetem Allam- és Jogtudoményi Kar, 2016. 31-43.

" Magyary Zoltdn Kozigazgatds-fejlesztési Program (12.0). Budapest, Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium,
(2012. augusztus 31.) 4.

'*  Gal Andras Levente: Gondolatok a Magyary Program 2020 elé. Polgdri Szemle, 10. (2014), 1-2. 207-223.

1o Kozigazgatds- és Kozszolgaltatds-fejlesztési Stratégia 2014-2020. Budapest, Miniszterelnokség, 2015. 6.
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kormanyzati dokumentumként szolgalt a 2015 utani kozigazgatasi fejlesztések szamara.
A Stratégia célja ugyanis, immdr a MP-ban célzott ,,J6 dllam és a jo kozigazgatds” szlo-
gennel szemben az, hogy 2020-ra megvaldsuljon a ,Szolgédltaté allam és a szolgaltatd
kozigazgatas” modell. Ennek megfeleléen a Stratégiaban hdrom tovabbi célt hataroztak
meg: a szolgaltato allam, illetve kozigazgatas professziondlis (megbizhato), koltséghaté-
kony (versenyképes) és szervezett (iigyfélkozpontu) kell hogy legyen. A {6 cél és a tovabbi
célok rogzitését koveten a Stratégia négy intézkedést nevesit, majd részletez: 1. a szol-
galtatd kozigazgatas szervezési feltételeinek fejlesztése; 2. a kozigazgatas emberierdforras-
gazdalkodasanak fejlesztése; 3. a kozszolgaltatasok szinvonaldnak javitasa; 4. az elektro-
nikus tdmogatésok fejlesztése (Digitalis Allam felépitése).” Ahogyan a Stratégia 8. fejezete
fogalmaz: ,Tekintettel a hossza tervezési ciklusra, kiemelt jelentéséggel bir egy olyan
monitoringrendszer folallitasa, amely biztositja a végrehajtas szakszert és atfogo ellen-
Orzését.””® A monitoring(ok) eredményeirdl és a Stratégia lezardsarol azonban nekiink
nincs hivatalos tudomasunk, igy nem ismerjiik azt sem, hogy napjainkban, 2022 marciu-
saban hogyan és mennyiben val6ésult meg Magyarorszagon a ,,Szolgaltaté allam és a szol-
galtato kozigazgatas”. Pedig a 38/2012. (III. 12.) Korm. rendelet a kormanyzati stratégiai
irdnyitasrol 42. §-a szerint a legmagasabb szinti dokumentumot, az orszag-el6rejelzést,
valamint az azt kovetd masodik dokumentumot, a nemzeti kozéptavu stratégiat elsd
alkalommal 2013. december 30-ig kellett elkésziteni. Ilyen dokumentumokrol nincs tudo-
masunk, hacsak nem a Stratégia az. Ez esetben azonban felmeriil a kérdés, hogy miért nem
utal erre - s6t még a Kormanyrendeletre sem - a Stratégia.

A fentiekben feltett kérdésre tehat egyértelmud a valaszunk. Nem, nem beszélhetiink
2007 utan sem ténylegesen megvalosult kozigazgatasi reformrdl, vagy ha ugy tetszik: koz-
igazgatds-fejlesztési stratégiardl. Ennek pedig egyenes kovetkezménye az, hogy a Magyary
Program és a Stratégia is — el6dei sorsat osztva — kozigazgatasi reformtorzé maradt.

Végezetill indokolt foltenni a kovetkezd kérdést: 2022-ben vagy az azt kovetd években
szitkség van-e reformra (stratégiara), valamilyen allamreformra és annak részeként a koz-
igazgatas reformjara? Meggy6z6désiink szerint nincs sziikség, mert az dllamszervezet
és a kozigazgatds keretei, vagy ha ugy tetszik alapjai, adottak. Mélyrehaté valtoztatasra
tehat nincs szitkség, finomhangolasra azonban igen. Hogy a finomhangolds soran milyen
tipusu stratégiai dokumentumot kell (indokolt) elkésziteni, arra mi nem tudunk valaszt
adni, mert a kormanyrendelet szamunkra nem egyértelmd.

Ugyanakkor azt mindenképpen kiemeljiik, hogy a reform sziikségességének hianya nem
menti fel a kormanyzatot a kozép- és hosszu tavu tervezés és tervezhetdség megteremté-
sének kotelezettsége alol. A stratégia szerepe lathatéan tulmutat a véltozas (reform) eld-
mozditasan, egyben a stabilitasnak is alapja kell hogy legyen. Mindenkori igazodasi pont,
amely atfogéan rogziti a rendszer alapkoveit, amelyekre épitve valésulhat meg a folya-
matos igazitas az aktudlis kihivdsokhoz.

17

Lasd: Magyarorszag Kormanya: Kozigazgatds- és Kozszolgdltatds-fejlesztési Stratégia 2014-2020. Budapest,
Miniszterelnokség, 2015. 25.
Magyarorszag Kormanya (2015): i. m. 99.
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Visszatérve a finomhangolasra, leszogezziik: az utobbi évek torténései — a Covid-19-
vilagjarvany, az energiavalsag, az orosz—ukran haboru és az EU-val folytatott jogalla-
misag-vita, hogy csak a legfontosabbakat emlitsiik — bebizonyitottak, hogy folyamatosan
reflektalni kell a vilagban bekdvetkezett véltozasokra. Nincsen tehat kész rendszer, amely
mindig minden helyzetben az alkalmas univerzélis szerszamként funkcional, a fejleszthe-
tdség és az alakithatosag legalabb olyan fontos, mint a stabilitas. A stratégiak tehat éppen
azért fontosak, hogy megteremtsék azt a keretet, amely megfelel a reziliencia igényeinek
is, és éppen ezért kellden rugalmasak. A két kivanalom, a stabilitds és rugalmassag, nem
zéarja ki egymast, de egyik vagy masik szempont negligaldsa rovid tavon is kikezdi a rend-
szer hatékonysagat. A koncepcid nélkiili avagy stratégia keretein kiviili valtoztatasok lehet,
hogy rovid tavi megoldasokat jelentenek egy-egy akut problémadra, azonban a rendszer
hatékonysagat komolyan veszélyeztetik, mert erodaljak az elemeinek koherencidjat.

A kovetkezokben a fenti allitdsok bizonyitdsaként a hazai ,stratégiakra” vetitve eleve-
nitjiik fel a kozponti szervek alakuldsat, bizonyitva, hogy a jogalkotdi tevékenység joval
aktivabban foglalkozott e teriilettel, mintsem az a stratégiakbdl kovetkezne.

2. A MAGYAR KOZIGAZGATAS KOZPONTI SZERVEINEK VALTOZASAI
2010-TOL

Igazodva eredeti gondolatmenetiinkh6z, a valtozasokat a MP-tdl kezdve vizsgaljuk.

Magyarorszagon a 21. szazad els6 évtizedének vége nemcsak 6j kormanyzati eré6 megva-
lasztasat hozta el, hanem ezzel egyiitt egy mer6ben mds koncepcid kidolgozasat is, amely
az egész magyar kozigazgatasi rendszer ,megreformalasat” tlizte ki céljaul, hogy egy haté-
konyabb, tigyfélkozpontu szolgaltatd allam johessen létre. A reformelképzelés hatterében
szamos kiilfoldi példa tanulmanyozasa mellett jelentés részben az 4j kozmenedzsment-
elképzelések alltak. Ennek egyik eleme a centralizacio jegyében j alapokon nyugvé koz-
ponti szervek mellett, egy atalakitott teriileti kozigazgatasi rendszer kiépitése volt. A koz-
igazgatas kozponti szintjén a korabbiakhoz képest nem tértént valtozas, legaldbbis abban
a tekintetben, hogy a szervezetrendszer tovabbra is a Kormany altal iranyitott allamigaz-
gatdsi szervekre és az ettdl elkiilonitett, a Kormany altal feliigyelt onkormanyzati szerve-
zetrendszerre tagozddott.

A kozigazgatasi kozponti szervek rendszerének alapjat a kozponti allamigazgatasi szer-
vekrél, valamint a Kormany tagjai és az dllamtitkarok jogallasarol sz616 2010. évi XLIIL. tor-
vény és a Magyar Koztarsasdag Alkotmanyardl szolo 1949. évi XX. torvény (Alkotmany)
adta. Az Alkotmany - 2010-ben — a Kormany mellett sz6t ejtett az egyes rendvédelmi szer-
vekrdl,"” 2011. januar 1. napjatél a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletérsl (PSZAF)X
és 2011. janudr 2. napjatol a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatosagrol (NMHH) mint
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1949. évi XX. torvény A Magyar Koztarsasag Alkotmanya, VIIL. fejezet.
2 Alkotmany VIII/A. fejezet.
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kozponti szervekrol. A 2010. évi XLIIIL. torvény [1. § (2) bek.] jelentds mértékben nem val-
toztatta meg a kozponti dllamigazgatasi szervekr6l, valamint a Kormany tagjai és az allam-
titkarok jogalldsarol sz016 2006. évi LVIL. torvény kozponti szervekrél sz616 rendelkezé-
seit, mivel mind a két torvény a Kormanyt, a kormanybizottsagokat, a minisztériumokat,
az autondém allamigazgatasi szerveket, a kormdnyhivatalokat, a kézponti hivatalokat
és a rendvédelmi szervek orszagos parancsnoksagait jelolte meg kozponti allamigazgatasi
szervekként. A két jogszabaly kozotti kiilonbség az 1. § (2) bekezdés c) pontjaban talalhato,
ahol 2010. majus 25. napjatol a Miniszterelnoki Hivatalt a Miniszterelnokség valtotta fel.

A 2012. januar 1. napjan hatalyba 1épd, az Alkotmanyt felvalté Alaptorvény?' a Kor-
manyt* és az 6nall6 szabdlyozd szerveket® nevesitette a kozponti kozigazgatasi szervek
kozil. Az alaptorvényi felhatalmazas alapjan a 2010. évi XLIIL torvény kozponti dllam-
igazgatasi szervekrdl sz6l6 rendelkezései kozé is bekeriilt az 6nall6 szabdlyozé szerv kate-
goria,” mig a rendvédelmi szervek orszagos parancsnoksagai helyébe a rendvédelmi szerv
és Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgélat szervei keriiltek. Az 6nallé szabalyozd szervek
korébe a korabban az Alkotmanyban rogzitett NMHH és a PSZAF? nyert beiktatdst.

Az Alaptorvényben nevesitett két kozponti kozigazgatasi szerv szabalyozasa napjainkban
is hatalyos, mivel jogszabalyba emelésiik 6ta szovegszert valtoztatast sem hajtottak végre
az érintett cikkeken. Nem ugy, mint a 2010. évi XLIII. térvényen. A Miniszterelnokség
2014-ig a miniszterelnok munkaszerve volt, amely - tobbek kozott — a korabbi Miniszter-
elnoki Hivatal politikai funkcidit latta el.*® 2014. junius 6. napjatdl azonban a Miniszter-
elnokség ,kikeriilt” a 2010. évi XLIII. torvénybdl, 4m ez a deregulaci6 csak egy atalaku-
lasnak a jogszabalyi kivetiilése volt, mivel a Miniszterelnokség munkaszerv pozici6jat
»lecserélte” minisztériumi rangra.” A Miniszterelnokség mellett a Miniszterelnoki Kabi-
netiroda is ,eldrelépett”, és 2015. oktober 13. napjatol a miniszterelnok politikai munkajat
segitd, politikai koordindciot ellatdé minisztériumma valt.?® A 2014-2018-as idészakban
szamos kozponti hivatal és minisztériumi hattérintézmény szlint meg vagy alakult at, fel-
adataikat féként minisztériumok vették at.”

A 2018-as orszaggytilési valasztasokat kovetSen a kozponti szervek rendszerében elsé-
ként egy valtozas kovetkezett be. Létrehoztak a Miniszterelnoki Kormanyirodat,” amely
a miniszterelnék kormanyzati igazgatdsi munkaszervezeteként miikods, kiilénos
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Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.).

22 Alaptorvény 15-22. cikk.

# Alaptérvény 23. cikk.

2010. évi XLIIL torvény a kozponti allamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok

jogallasardl, 1. § (2) bek. i) pont.

#2010. évi XLIIL torvény 1. § (6) bek.

% Balazs Istvan: A kizigazgatds kozponti szervei. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2014. 12.

77 2014. évi XX. torvény Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol, 1. § (1) bek. a) pont.

2 2014. évi XX. torvény 1. § (1) bek. b) pont.

» 378/2016. (XIL 2.) Korm. rendelet egyes kozponti hivatalok és koltségvetési szervi formaban miikodé minisz-
tériumi hattérintézmények feliilvizsgalataval osszefiiggé jogutodlasarol, valamint egyes kozfeladatok atvéte-
lérél.

30°2010. évi XLIIL torvény 1. § (2) bek. d) pont.
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hataskort kozponti allamigazgatasi szerv jogallasat nyerte el. A kozponti szervek rend-
szerét 2019. janudr 1. napjaval atalakitottak. A 2010. évi XLIII. torvény négy kategdridba
sorolja a kozponti szerveket. Az 6ndllo szabalyozo szerv, az autoném allamigazgatasi szerv,
a rendvédelmi szerv és a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat mellett, 1j belépéként lét-
rehoztak a kézponti kormdnyzati igazgatasi szerveket. Koézponti kormanyzati igazgatasi
szerv pedig a korabban is nevesitett Kormany, a Miniszterelnoki Kormanyiroda, a minisz-
térium és a kozponti hivatal lett.’! A Kit. kozponti kormanyzati szerveinek felsorolasabol
hidnyzik még egy szerv, a kormanyzati f6hivatal,*? amely technikailag a korabbi kormany-
hivatalok Gjradefinidlt megnevezése.

A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek mellett 2020. januar 1. napjaval létre-
hoztdk a kiilonleges jogallasu szervek® kategoridjat, amely bar tobb kozponti kormany-
zati igazgatasi szervet (6nall6 szabalyozo6 szervek és autoném allamigazgatasi szervek) is
magaban foglal (példaul Kozbeszerzési Hatdsag, Orszagos Atomenergia Hivatal), igaz-
gatdsukat el kell kiiloniteni a kormanyzati igazgatasi szervektdl, éppen a kiilonleges koz-
jogi statuszok miatt.** Napjainkban a kordbban ismertetett kozponti szervezetrendszeri
struktira mikodik. Kiemelést érdemel tovébbd az 6nallé szabalyozé szervek katego-
rija, tekintettel rendeletalkotasi jogukra. 2011 janudrjaban a PSZAF és az NMHH létre-
hozdsaval teremtették meg ennek a kategérianak az alapjat, a szervek Osszefoglalo nevét
viszont csak az Alaptorvény rogziti. Ebbe a kategériaba napjainkban mar négy szerv tar-
tozik, az NMHH maradt meg az eredeti parosbdl, és kiegésziilt a Magyar Energetikai
és Kozmi-szabalyozasi Hivatallal, a Szabalyozott Tevékenységek Feliigyeleti Hatosagaval
és az Orszagos Atomenergia Hivatallal.

Az ilyen jogszabdlyi hattérben megvaldsult kozigazgatasi reformok (kozponti szervezeti
valtoztatasok) alapjat a 2011-ben megalkotott Alaptorvény jelentette. Ez a dokumentum
szerkezetileg ugyan megtartotta a korabbi struktura legfontosabb elemeit, ugyanakkor
egyértelmiien a centralizacio jegyében fogalmaztik meg. Ezt tamasztja ald tobbek kozott
a Kormany feladat- és hataskoreinek ,,ujradefinialdsa”, ami tjfajta megkozelitésben gyakor-
latilag mindent oda sorol, amit maga az Alaptorvény vagy mas jogszabaly kifejezetten nem
utal mas szerv feladat- és hatdskorébe. Alldspontunk szerint, ez mar dnmagéban is egyér-
telmtien a centralizaci6 legerésebb eleme és bizonyitéka, hiszen a Kormdny cselekvési lehe-
tdségeit ,,szinte korlatlanul” kiszélesitette. Az Alaptorvény rendelkezései szerint tovabbra
is a Kormany tekintendd hazank kozigazgatasi rendszere csticsszervének, amely a korabbi
jogositvanyok birtokaban - kivétel egy-két esetben, amikor csokkenti, példaul a szerve-
zetalakitds tekintetében a jogositvanyait — latja el széles korti feladatait. A korabbi évti-
zedek gyakorlata abbol a szempontbol nem szakadt meg, hogy az tjonnan megvalasztott
partszovetség — természetesen — a sajat elképzeléseihez igazitva hozta létre a minisztériumi

31 2018. évi CXXV. torvény a korményzati igazgatasrodl (a tovabbiakban: Kit.) 2. § (2) bek.

3 Kit. 2. § (2) bek. d) pont.

32019. évi CVIL. torvény a kiilonleges jogallasu szervekrél és az altaluk foglalkoztatottak jogallasardl.

*  Hazafi Zoltan - Ludényi David (szerk): Kommentdr a kormdnyzati igazgatdsrél szolé 2018. évi CXXV. tor-
vényhez. Budapest, Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, 2021. 32.
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strukturat. Ennek jegyében minisztériumok szlintek meg, olvadtak Ossze, illetve wjak is
sziilettek. Ezt pozitiv valtozasnak itéljiik, mert csokkent a szocializmustdl 6rokolt agazati
széttagoltsag, illetve a minisztériumok (miniszterek) szadma, és a rendszer lényegesen atlat-
hat6bb lett.

Az Alaptorvény éltal bevezetett egyik 0j elem az 6nallé szabalyozo szervek csoportja,
amelyeket a torvény a Kormany mellett szabalyoz. Ennek jegyében példaul a vezetdi kine-
vezések menete a szervezetek élére megegyezik a minisztériumok élére kinevezett minisz-
terekével. Itt jegyezziik meg, hogy a szintén sok elemben hasonld felépitést autondém
allamigazgatasi szervek viszont - altalunk érthetetlen médon - kimaradtak az alaptor-
vényi szabdlyozasabol, noha tovabbra is mtikodtek, miikodnek.

A teriileti szinten megkezdett atalakitasok lényegében egy megyei szinten miikodé
és szervezetileg integralt szervezetrendszer létrehozasaban valésultak meg, ami a megyei
és févarosi kormanyhivatalok 2011-es felallitasaval vette kezdetét.

A valtozasokat az alabbi, 1. tdblazattal szemléltetjiik, a konnyebb atlathatdsdg remé-
nyében.

1. tablazat « A kizponti szervek szervezeti vdltozdsai 2010-t61

Idéintervallum Jogforras Ko6zponti szervek

2010. majus 25. el6tt | Alkotmany > Kormény

2006. évi LVIL torvény > Kozponti allamigazgatési szervek:

Kormdny,

kormanybizottsagok,

Miniszterelnoki Hivatal,

minisztériumok,

autoném allamigazgatasi szervek,
kormanyhivatalok,

kézponti hivatalok,

rendvédelmi szervek orszdgos parancsnoksagai

A kovetkezékben csak a valtozasokat tiintetjiik fel, a meg nem emlitett szervek valtozatlanok

a fentiekhez képest:

2010. majus 25. Alkotmany > (MiniszterelnokiHivatal) > Miniszterelnokség
- 2010. évi XLIII. torvény -
2011. janudr 1.

2011. januar 1. Alkotmany > Kormany,

- 2010. évi XLIIL torvény > Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete,

2012. januar 1. Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatdosag

2012. januar 1. Alaptérvény > Kormany,

- 2010. évi XLIIL torvény > 6nallo szabalyozo szervek

2014. junius 5. 6nallo szabalyozo szervek,
(rerdvédelmiszervekorszagos
parancsnoksagai)-> rendvédelmi szerv

és a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat

2014. junius 6. Alaptérvény > Miniszterelnokség > minisztérium
- 2010. évi XLIIL torvény >
2018. méjus 17.
2018. mdjus 18. Alaptérvény > Miniszterelnoki Kormanyiroda
- 2010. évi XLIIL. torvény >
2018. december 31.
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2019. januar 1. Alaptorvény > kozponti kormanyzati igazgatasi szervek,
- 2010. évi XLIIL. torvény > 6nallo szabalyozo szervek,

2019. december 31. Kit. > autoném allamigazgatasi szervek,
rendvédelmi szerv és a Katonai Nemzetbiztonsagi
Szolgalat

Kézponti kormanyzati igazgatasi szerv:
Kormdny,

Miniszterelnoki Kormanyiroda,
minisztérium,

kormanyzati fohivatal,

kozponti hivatal

2020. januar 1. Alaptérvény > kiilonleges jogallasu szervek
- 2010. évi XLIII. toérvény >
2021. szeptember 30. | 2019. évi CVIL térvény -

2021. oktéber 1. Alaptérvény > 6nallé szabalyozé szerv: Szabélyozott
- 2010. évi XLIIL térvény > Tevékenységek Feliigyeleti Hatésaga
2021. december 31. 2019. évi CVIL. torvény >

2022. januar 1. Alaptorvény > 6nallo szabalyozo szerv:

- 2010. évi XLIII. torvény - Orszagos Atomenergia Hivatal

2019. évi CVIL torvény -

Forrds: a szerzb8k szerkesztése

Osszegezve a véltoztatdsokat és a folyamatokat konnyen belathatd, hogy ilyen jellegti vél-
tozasok nem voltak kiolvashatok sem a MP, sem a Stratégia soraibdl. Taldlkozunk ugyan-
akkor olyan rendelkezéscsomagokkal, amelyek magyaraznak egyes nagyobb valtozasokat,
mint példdul a Kit. indokoldsaban is rogzitett bitrokraciacsokkentési program, vagy a visz-
szatéré hivatkozds a kozszolgalatban dolgozok jogallasanak rendezésére (Kit. és Kiit.). Tébb
esetben pedig maga a jogalkot6 nem is tartotta fontosnak tisztazni, hogy milyen céllal val-
tozik meg egy-egy kozponti szerv jogallasa (példaul az atomenergia-feliigyeleti szerv jogal-
lasaval Osszefliggésben, egyes torvények modositasardl sz9016 2021. évi CXIV. toérvényben,
amely az Orszagos Atomenergia Hivatal jogalldsat véltoztatta meg). Ezen indokok - de
kiilondsen a hidnyuk — 6nmagukban mégis kevésnek téinnek ahhoz, hogy kell6en megha-
tarozzak a szervezetrendszer kialakitdsanak mikéntjét.

A de facto valtozasok és a stratégiak vizsgalatabol nem deriil ki tehat, hogy milyen elvek
szerint szervezddik a hazai kozponti kozigazgatas szervezeti rendszere, ezért a kovetkezd
pontban azokat a tényezéket vesszitk szamba, amelyeknek - 4llaspontunk szerint - kiin-
dulasi alapot kellene képeznie e kérdés megvalaszolasa soran.

3. A KOZIGAZGATAS SZERVEZETRENDSZERET MEGHATAROZO
TENYEZOK

Ahogyan azt az elsé fejezetben megallapitottuk, a modern allamok kozigazgatasi szerve-
zetrendszerének atalakitdsa (jobb esetben az egyes rendszerelemek finomhangolasa) egy
soha véget nem éré folyamat, hiszen a kozigazgatas szervezetrendszerének mindenkor
illeszkednie kell a mtikodési kozegét jelent6 tarsadalmi kérnyezethez. Természetesen nem
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vitatjuk azt, hogy egy atfogd elemzéshez vizsgalddasunkat ki kellene terjeszteni mini-
malisan az elldtandé feladatok sajatossagaira, azok elosztasdra, a hataskorok telepitésére
és a kozigazgatas személyi llomanydnak szerepére is (mivel ezek hidnyadban nem kapha-
tunk teljes képet), de ez utébbiak vizsgalatara — a rendelkezéstinkre all6 keretek sztikossége
miatt - nem vallalkozhatunk.

A kozponti kozigazgatasi szervek és ezek teriileti-helyi szerveinek vizsgalatat az indo-
kolja, hogy hazankban az elmult b6 egy évtizedben sikeriilt olyan programokat megvalo-
sitani, amelyeknek célja a kozigazgatds megujitasa és az dllam alkotmanyos szerkezetéhez
igazitasa volt. Ennek soran sikertlt fixalni és — minden bizonnyal hosszabb id6tartamra
is - megnyugtaté mdédon rendezni a korabban kitiresitett és elbizonytalanitott kozigaz-
gatasi kozépszint helyét a rendszerben (ez a megallapitas kiilonosen az alsé kozépszintre
igaz). Felmeriil a kérdés, hogy a napjainkban miikodd rendszert mennyire tekinthetjiik
idétallonak, képes lesz-e a rendszer reagalni az Uj kihivasokra, rendelkezik-e a sziikséges
onkorrekcios képességgel. A megvalaszolashoz a kovetkezékben tekintsitk 4t réviden,
hogy melyek azok a tényezék és elvek, amelyek egy adott allam kozigazgatasi szervezet-
rendszerének felépitésére hatassal lehetnek vagy vannak.

Barmely modern allamra vonatkoztatva kijelenthetd, hogy kiilonb6z6 tipusu dllamszer-
veihez eltérd szervezetrendszer tartozik, ami az altaluk ellitand¢6 allami feladatok kiilon-
bozdségére vezethetd vissza. A térvényhozd szervek altal ellatandé feladat egységes és koz-
pontositott szervet kivan, hasonlé mondhatd el az igazsagszolgaltatasi szervekrél is, azzal
a kiegészitéssel, hogy ebben az esetben mar teriiletileg tagolt szervezetrendszert igényel
az ellatando feladat jellege. Lényeges eltérés figyelhetd meg a kozigazgatasi szerveknél,
amelyek esetében az ellitand¢ feladat hatalmas tomege és sokrétiisége rendkiviil 6ssze-
tett és valtozatos szervezeti rendszer miikodtetését koveteli meg. Formai szempontbol alta-
laban magas szinti jogszabalyok hatarozzak meg egy adott allam kozigazgatasi szerveinek
feladat- és jogkorét, tipusat, tagolodasat, elnevezését. Ugyanakkor az egyes allamok szer-
vezetrendszereinek nyilvanvalo killonboz6sége ellenére is megfigyelhet6k az eltéré struk-
tardkban bizonyos igazgatdstudomanyi térvényszeruségek.

Egy adott allam kozigazgatdsi szervezetrendszere akkor tekintheté racionalis felépi-
téstinek, ha az legszorosabban a kozigazgatas dltal ellatando6 feladatokhoz kapcsolodik,
hiszen kozigazgatasi szervet soha nem o6ncélian, hanem minden esetben valamely koz-
igazgatasi feladat ellatdsara kell létrehozni. Kijelenthetd tehat, hogy a kozigazgatasi
szervezetrendszerek felépitése és a mindenkori kozigazgatds altal ellatando feladatok
kozott nagyon szoros a kapcsolat, de mégsem tehetiink egyenldségjelet a szervezetrend-
szerek felépitését, valamint a kozigazgatas feladatait meghatarozo tényez6k kozé. Ennek
az a magyarazata, hogy minden modern dllamban taldlunk olyan, a struktdra kialakita-
sara hatassal 1év tényezoket, amelyek tulmutatnak az igazgatdstudomanyi torvényszert-
ségeken, amelyek raciondlis indokokkal nehezen magyarazhatdk, és sem kozvetlen, sem
pedig kozvetett hatdssal nincsenek az adott allam kozigazgatasa altal ellatandé felada-
tokra. Azt mondhatjuk tehdt, hogy a kozigazgatas tarsadalmi kdrnyezetét alkoto tényezok
vannak a legnagyobb hatdssal a szervezetrendszerre, de nem lehet figyelmen kiviil hagyni
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a kozigazgatas technolodgiai, technikai, informatikai kornyezetét, tovabba a foldrajzi/geo-
grafiai adottsdgokat és a kozlekedési-infrastrukturalis adottsagokat sem.

Egy adott allam kozigazgatasi szervezetrendszerének feladat alapjan vald tagozodasa
a minéségi munkamegosztas eredményeként alakul ki, és ez legmarkénsabban a kozponti
szervek rendszerében jelenik meg. Ha a minisztériumok felsoroldsat vizsgaljuk, azt kell
megallapitanunk, hogy a legrégebben kialakult, a klasszikus minisztériumok kozé tar-
toz6 szervek elnevezése és feladata sem maradt érintetlen. Erdemes volna annak a vizs-
galata, hogy az dllam 4éltal ellatandé feladatok korében meriilt-e fel olyan jellegti/olyan
1éptékii valtozas, amely indokoltta tette a korabbi struktira megvaltoztatasat, vagy ezek
a szervek is a késdbbiek soran ismertetendd politikai-hatalmi és gazdasagi-financialis
tényez6k aldozatai lettek-e.* Ugyancsak érdemes lenne annak a vizsgalata is, hogy a koz-
ponti kozigazgatasi szervek rendszerében mi indokolta a kézponti kormanyzati igazgatasi
szervek kategdridjanak megalkotasat, tovabba egyes kozponti szervek jogalldsanak modo-
sitdsdt vagy a tdrca nélkiili miniszterek szimanak véltoz4sat. Allaspontunk szerint sziik-
séges volna a tarca nélkiili miniszterek feladatkorének, tevékenységének (vagy legalabb
ezek kereteinek) normativ szabalyozasa a tartdssag igényével. Ezek a miniszterek nem egy
konkrét igazgatasi agazat felelds vezetdi, hanem egy-egy konkrét feladatot latnak el, szd-
mukat pedig - kiilonésen koaliciés kormanyzds esetén — nem az igazgatastudomanyi tor-
vényszerliségek hatdrozzak meg, hanem adott esetben a kormanyzé partok politikai erd-
viszonyai. Ez a kortilmény nyilvanvaléan a kormanyzati munkamegosztas és szervezeti
rendszer stabilitasa ellen hat.

A mennyiségi munkamegosztas eredményezi minden, szamottevé foldrajzi kiterjedéssel
rendelkezd allamban a szervezetrendszer teriilet szerinti tagolddasat. Ez arra a térvénysze-
riiségre vezethetd vissza, hogy a kdzponti szervek jelentds része altal ellatando feladat jel-
lege miatt sziikség van olyan szervekre, amelyek - egy vagy két — alsébb szinten, a kdzponti
szervek meghosszabbitott karjaként biztositjak a kozponti akarat egységes végrehajtasat
és érvényesitését. Hazankban, az utdbbi évtizedben a szakigazgatasi tevékenységet végz6
szervek jelenlegi rendszerének kiépitésével sikertilt ezt a célt megvaldsitani. A szakigaz-
gatasi szervek illetékességi teriilete — kevés kivételtdl eltekintve (ilyenek példdul a viziigyi
szervek) — koveti az allam hivatalos teriileti beosztasat. A jarasok jboli kialakitasaval sike-
riilt hosszabb id6szakra megnyugtaté modon rendezni a telepiilések és a megye kozotti,
legalsd tertileti szinten miikodo allamigazgatasi szervek helyzetét. Az itt mikodd szakigaz-
gatdsi szervek szakmai irdnyitasa megoldott. A korabban miikodott kistérségek elsésorban
tertiletfejlesztési és statisztikai szempontbdl kialakitott teriileti egységek voltak, nem
is volt céljuk a korabban is létez jardsok — mint teriileti allamigazgatasi szervek — pot-
lasa. Szolnunk kell még egy létezé/nem létezd teriileti egységrol, a régiordl. A megyénél
nagyobb teriiletli kozigazgatasi egységek kialakitasara korabban is volt mar szandék, de
egyetlen megoldds sem bizonyult életképesnek. Az Eurdpai Unidhoz (EU) val6 csatla-
kozas (és a NUTS-szintekhez illeszkedés) jegyében kertilt sor a tervezési és statisztikai céla

¥ Megjegyzés: az dllamok tobbségével szemben hazankban példaul 6nall6 kornyezetvédelmi tdrca nem miikodik.
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tertileti egységek, a régiok kialakitasara. Ezek a régiok (7 + 1) ma is léteznek, de csekély
a valdszintisége, hogy a kozeli jovOben atvennék a megyei szint szerepét.*

A gazdasagi-financialis tényez6k befolyasa sem elhanyagolhatd. Az allam redisztribu-
cios tevékenysége, az dllami szerepvallalds mértéke szintén hatassal van a szervezetrend-
szerre. A szocialis gondoskodas, a tdrsadalmi méretii bizonytalansagi tényez6k csokken-
tése, a munkanélkiiliekrdl valé gondoskodas egyarant a kozigazgatasi szervek feladata.
Ezek a feladatok az allam eltéré gazdasagi fejlettségti régidiban nem azonos mértékben
jelentkeznek, marpedig ez a koriilmény a konkrétan jelentkez6 feladatokhoz igazodni
képes szervek kiépitését teszi szitkségessé.

A kilpolitikai tényez8kre a legerdsebb hatassal egy adott dllam nemzetkézi kapcso-
latai lehetnek. Hazank stabil tagja az ENSZ-nek, az Eurdpa Tandcsnak, az OECD-nek,
az EU-nak és a NATO-nak (tovabba egy egész sor, témank szempontjabdl kevésbé fontos
mas nemzetkozi szervezetnek). Varhatoéan ez igy is marad, ily médon — megitélésiink sze-
rint — a nemzetkozi szervezetekhez valo tartozas a kozeli jovében nem fogja szamottevd
moddon befolyasolni a magyar kozigazgatasi strukturat. A kiilpolitikai tényez6k egyébként
4ltaldban két vonatkozdsban hatnak a szervezetrendszerre. Az dllamok kozotti, a nem-
zetkozi egytittmiikodéssel kapcsolatban jelentkezd, szokvanyos feladatok jol tervezhet6k
és kiszamithatok, de a haborus helyzetben vagy természeti/ipari katasztréfa esetén jelent-
kezé tomeges migraci6 rendkiviil rovid id6 alatt rd jelentds terhet a kozigazgatds szervezet-
rendszerére. Ez utobbi feladatokra nem lehet jol tervezhet8en felkésziilni.

A belpolitikai-hatalmi viszonyok hatdsa szintén jelentds lehet. A kozrend, kozbiztonsag
fenntartdsa, a bels6 rend folyamatos biztositasa mindig a kozigazgatasi szervek feladata
volt, és az ma is.

A technoldgiai, informatikai kérnyezet struktiraalakité hatasat az elmult években test-
kozelbdl tapasztalhattuk. Ezek a modern technikak és technolégidk kordbban soha nem
latott mértékben gyorsitottak meg a kozigazgatasi munka nyersanyaganak, az informaci-
onak a megszerzését, feldolgozasat és tovabbitasat, vagyis a kozigazgatasi feladatok elvég-
zését.

Szélnunk kell végil a foldrajzi, kozlekedési tényezdkrél is. A geografiai adottsagokon
altalaban nem tudnak valtoztatni az egyes allamok, legfeljebb a kozlekedési lehetdségek
bévitésével tudjak ellensulyozni a hatranyokat. A kordbbiakhoz képest ennek a tényezének
szerepe, napjainkra még csokkent is valamelyest, mivel a kozigazgatas technoldgiai-tech-
nikai kdrnyezete egyre inkabb ellenstlyozni képes a foldrajzi értelemben vett tavolsagot.”
A tertileten él6 lakossag szama korabban sem befolydsolta szamottevSen a kialakitando6

% A megyék megsziintetésérdl és egy regiondlis szintli kozigazgatas megvalositasarol egész konyvtarnyi irodalom
sziiletett az utobbi 20 évben, kiillondsen a 2000-es évek els6 évtizedében. Ezek kiemelését itt nem latjuk célsze-
riinek, ezért eltekintiink tdle.

Megjegyzés: az informatikaban, illetve a szamitastechnikiban végbement forradalmi valtozas mindenki sza-
méra elérhetd kozelségbe vitte/hozta a gyors és hatékony tigyintézés lehetdségét. Lasd példaul a kormanyab-
lakok miikodését.
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kozigazgatasi egységeket. A napjainkban mtikodé jarasok lakossagszamaban is rendkiviil
nagy aranytalansagok figyelheték meg.

A fentebb ismertetett tényez6kon kiviil léteznek olyan elvek is, amelyek hatassal vannak,
vagy legalabbis lehetnek egy adott allam kozigazgatdsi szervezetrendszerére. Ilyeneknek
itéljiikk meg - Magyary Zoltdn utdn - a kovetkezoket: a centralizacio, a decentralizacio,
az autonomia és az integracio elve.”® A centralizaci6 elve alatt a jelen kérdéskorben, a koz-
igazgatasi szervezet rendszerében érvényesiilé kormanyzati politikai akarat erdsségét,
mértékét értjiik. Annal erésebben centralizalt egy dllam kozigazgatasi rendszere, minél
erdsebb jogositvanyai vannak a mindenkori korményzatnak a kozigazgatas mikodésével
kapcsolatban. Alldspontunk szerint nem teljesen 6rdogtél vald, ha a kormanyzati szdndék
domindns médon érvényesiil az allamigazgatasi szervek tevékenységében. A decentrali-
zacid és az autondmia elve azt jelenti, hogy egy adott dllamban bizonyos kozigazgatasi fel-
adatokat a hierarchian kiviil miikédé szervekre biznak. Ezeknek a szerveknek viszony-
lagos 6néllosaga van.

Allaspontunk szerint e szempontokat figyelembe véve és e szempontokra kell8en figyelve
indokolt, illetve kell elkésziteni azt a kozigazgatds-fejlesztési stratégiat/reformot, vagy
annak finomhangolasat, amely Magyarorszag kozigazgatasi szervezeti rendszerének fel-
épitését meghatarozza.

4. OSSZEGZO GONDOLATOK

A jelen értekezésben hitet tettiink amellett, hogy a demokratikus jogallamban is sziikséges
valamiféle hosszu tavu elképzelés felvazoldsa nem csupan a magyar allamszervezet egésze,
hanem a kozigazgatas — annak feladatai, szervezete, személyzete és miikodése — tekinte-
tében is. Az igaz, hogy az Alaptorvény — részben legaldbbis — kielégiti e kovetelményt,
a jogi alapok tehdt adottak, de 4llaspontunk szerint szitkséges lenne egy megvaldsithato
reformkoncepcid is, az emlitett és kellden indokoltnak itélt finomhangolas elvégzése cél-
jabol. Ennek segitségével ugyanis a jovoben elkeriilhetd lenne még annak a ldtszata is, hogy
a kozigazgatas szervezeti rendszerét adott esetben konkrét személyekhez igazitjuk, igazitja
a jogalkoto.

Vizsgéalataink soran megéllapitottuk, hogy a kozigazgatas szervezetrendszerét — annak
kozponti, teriileti és helyi szerveit - meghatarozé stratégia alkotdsara tehat igény volt,
van és lenne. Nem véletleniil irja Lérincz Lajos professzor azt, hogy a magyar kozigaz-
gatas végig nem vitt reformok (reformtorzok) torténete. Nem fér tehat kétség ahhoz, hogy
sok-sok reformelképzelés sziiletett az utdbbi évszazadokban, évtizedekben és években,
de mégsem tudjuk kijelenteni, hogy van ma hazankban egy olyan kézponti kormany-
zati elképzelés, amely mindenki szdmara egyértelmivé teszi, hogy milyen célok érde-
kében, milyen elvek mentén torténik meg a kozigazgatasi feladatok szétosztasa, és hogyan

38

Lasd err6l Magyary Zoltan: Magyar kizigazgatds. Budapest, Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, 1942.
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alakul az egyes kozigazgatasi szervek jogalldsa és ebbdl adéddan a szervezetrendszer fel-
épitése. Ez a hidtus magaban hordozza a kozigazgatas szervezeti rendszere (kézponti, terii-
leti és helyi szervei) instabilitasanak veszélyét, egyidejlileg pedig akadalyat képezi a tervez-
het8ségnek (elérelatasnak) és a hatékony mikodésnek.

Meggy6z6désiink tehat, hogy sziikség van a kozigazgatas egészét atfogd stratégia(k)ra,
és ezen beliil az egyes meghatarozé teriiletek, mint a kozigazgatas feladatai, szervezetrend-
szere, mitkodési-eljarasi szabalyai és személyzete, vagy éppen az olyan horizontalis teriilet,
mint a digitalizdcié rendszerszintd, de 6nalléan is értelmezhetd, hosszu tavi meghataro-
zdsdra.
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utddlasarol, valamint egyes kozfeladatok atvételérdl

Torma Andras CsC, egyetemi tandr, rector emeritus, Miskolci Egyetem, Allam- és Jog-
tudomdnyi Kar, Allamtudomdnyi Intézet, Kozigazgatasi Jogi Tanszék. Szakteriiletei
a kozigazgatasi jog, a kozjog, az eurdpai kozigazgatas, a jogi informatika, szervezési
és vezetési ismeretek és az allam- és jogtudomanyok.

Czékmann Zsolt PhD, intézeti tanszékvezeté egyetemi docens, Miskolci Egyetem,
Allam- és Jogtudomanyi Kar, Allamtudomdnyi Intézet, Kozigazgatasi Jogi Tanszék.
Szakteriiletei: infokommunikacios jog, IT, jogi informatika, e-kozszolgaltatasok, koz-
igazgatasi jog, kozszolgalati jog.

Nyitrai Péter PhD, egyetemi docens, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomdnyi Kar,
Allamtudomanyi Intézet, Kozigazgatasi Jogi Tanszék. Szakteriiletei: kozigazgatdsi jog,
rendészeti igazgatas.

Szabé Balazs PhD, egyetemi tanarsegéd, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi
Kar, Allamtudomdnyi Intézet, Kézigazgatdsi Jogi Tanszék. Kutatasi szakteriiletei: kdz-
igazgatasi jog, eurdpai kozigazgatas, kozigazgatas fejlesztése, jogi informatika, info-
kommunikacids jog, erdészeti/vadaszati/rendészeti szakigazgatas.
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Rité Evelin tanarsegéd, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Allamtu-
domanyi Intézet, Kozigazgatasi Jogi Tanszék. Kutatasi teriilet: okosvaros, telepiilés-
fejlesztés, e-kormanyzas.

Czibrik Eszter PhD-hallgaté, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Allam-
tudomanyi Intézet, Kozigazgatdsi Jogi Tanszék. Kutatasi teriiletei: hatdsagi eljaras, koz-
igazgatasi szerzédések.

Cseh Gergely tanarsegéd, Miskolci Egyetem, Allam- és Jogtudomanyi Kar, Allamtu-
domanyi Intézet, Kozigazgatasi Jogi Tanszék. Kutatasi teriiletei: kozigazgatas, felso-
oktatas — koznevelés, e-(6n)kormanyzds, digitalis tarsadalom, helyi kozszolgaltatasok.
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