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A magyar kdzigazgatas szervezeti és hataskori rendszere

ELOSZO

A kozigazgatas szervezeti felépitésének, hataskori rendszerének és az azt megalapozé szer-
vezési elveknek igen gazdag hazai és nemzetkozi tudomanyos irodalma van. Kétségtelen,
hogy vannak szerzék, akik ehhez a tananyaghoz képest részletesebben elemzik a magyar
kozigazgatas szervezet- és hataskori rendszerét, elmélyliltebben jarjak koril a kapcsol6dd
fogalmakat, az elméleti distinkcidkat vagy az osztalyozasi és a csoportositasi szempontokat.
A kozigazgatasi targyu képzési anyagok is bévelkednek olyan egyetemi tankdnyvekben és
jegyzetekben, amelyek bemutatjdk a magyar kozigazgatas szervezeti és hataskori rendsze-
rét, megtargyaljak a kdzigazgatasnak a funkcidit és a feladatait. Jogosan merilhet fel tehat
az olvaséban a kérdés, hogy mi indokolja egy Ujabb tananyag megirasat ebben a témakdrben.

A tananyagot illetéen a szerzé alldspontja a kovetkezé:

Egyrészt az utdbbi évtizedben a hazai dllamszervezet jelentés valtozasokon ment keresztill,
és ezek jelentésen atformaltdk a magyar kdzigazgatds szervezet- és hatdskdrrendszerét is.
Ez alatt nemcsak a 2010 utani kozigazgatasi reformokra gondolok, hanem a kozigazgatas
funkcidinak, feladatainak és a feladatellatas formainak a tagabb értelemben vett atalakula-
sara, ami a gazdasagi és tarsadalmi valtozasokhoz igazodva zajlott le. Emiatt itt az ideje, hogy
egyes fogalmakat Ujragondoljunk, bizonyos tertileteket és kérdéseket hangsulyosabban tar-
gyaljunk.

Masrészt ez a tananyag egy jol koriilhatarolhatd kozonség szamara, meghatarozott célbol
készlilt, és az ismereteket specialis oktatasi mddszerrel kivanja atadni. Ez a k6zénség a koz-
igazgatasban dolgozé, illetve az ott dolgozni szandékozo koztisztvisel6kbél all, akik igazgata-
si tapasztalattal nem nagyon rendelkeznek, ezért sziikség van arra, hogy egy atfogé alapozdé
képzés keretében kapjanak képet a kdzigazgatas miikodésérdl és torvényszerliségeirdl. Ez a
célkdzonség hatarozza meg a képzési anyag jellegét is. E tananyag azt az igényt kivanja kie-
légiteni, hogy bemutassa a kdzigazgatasi szervezési elveket és a magyar kozigazgatas szer-
vezeti és hataskori felépitését, mindezt érthetéen, konnyen emészthetden és a kdzigazgatas
gyakorlati miikodésére reflektalva. Ezért a tananyag nem kivan ,mindent megtanitani”, tehat
az elméleti keretrendszert teljes mélységeiben fel6lelni. Sokkal inkabb egy attekintheté ér-
telmezési rendszert szeretne nyuljtani az olvasdnak, amely segit megérteni a kézigazgatas
torvényszerlségeit és rendezési elveit, kbzelebb visz a kézigazgatas mikodésének megér-
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téséhez, valamint a jelenlegi kozigazgatasi folyamatok atlatasdhoz és értékeléséhez. Ezért a
tananyagban gyakran segitik életszer( példak és gyakorlati esetek a fogalmak jobb megér-
tését.
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1. MODUL: BEVEZETO - AHATASKOR-
ES FELADATMEGOSZTAS RENDSZERE
AKOZIGAZGATASBAN

A kozigazgatas szervezeti és hataskori rendszerének megismerését érdemes azzal kezdeni,
hogy meghatarozzuk: mi az, hogy kézigazgatds? Habar egész életlinket athatja, szliletésiink-
tél a halalunkig elkisér, mégsem olyan egyszer( koriilirni ennek a fogalomnak a jelentését. A
kozigazgatas részt vesz az egészségligyi ellatasok és az oktatas szervezésében, gondoskodik az
allam hatdrainak, intézményeinek és polgarainak védelmérdl, illetve a tarsadalmi rend fenntar-
tasaroél. A kozigazgatas szervei tAmogatasokat osztanak szét a tarsadalom hatranyos csoportjai
kozott az dllami bevételekbdl, vagyis a beszedett addkbdl; a kdzigazgatas gondoskodik az alla-
mi infrastruktura, példaul. az utak, a hidak és a kozterlletek fejlesztésérdl; a kdzigazgatas en-
gedélyez, felligyel és birsagol abbdl a célbdl, hogy megdvja a tarsadalom tagjait vagy megvédije
a tisztességes piaci folyamatokat példaul azzal, hogy megakadalyozza a csalasokat és a vissza-
éléseket. Talan pont azért, mert ennyifélével foglalkozik, tehat a komplexitasa és a sajatos jelle-
ge miatt nehéz a kozigazgatasra egy atfogo és széleskorlien érvényes fogalmat meghatarozni.

Els6sorban a tdrsadalomtudomdnyok foglalkoznak a kdzigazgatas sajatossagainak meghata-
rozasaval. Az dllamtudomany, a jogtudomany, a politikatudomany, a kdzigazgatas-tudomany,
a vezetés- és szervezéstudomany, a szociolégia és a pszicholdgia is vizsgélja a kdzigazgatas
muakodését, bar mindegyik tudomanyterilet eltéré megkozelitésbdl, a kozigazgatasnak mas-
mas egyedi vonasait emeli ki.

A kozigazgatasi jogtudomany - mint a kdzigazgatas-tudomany egyik aga - elsésorban jog-
alkalmazé és jogalkotd intézményként tekint a kozigazgatasra. Az dllamtudomany a végre-
hajté hatalmi ag részeként, vagy az egyes alrendszereinek, a helyi 6nkormanyzatoknak vagy
az autondm allamigazgatasi szerveknek a vonatkozasaban targyalja. A politikatudomany el-
sésorban a politika és a kdzigazgatas 6sszefonddasat elemzi. A szociolégusok szamara a koz-
igazgatas egy sajatosan mikddd birokratikus szervezetrendszer. A vezetés- és szervezéstu-
domany pedig elsésorban a munkaszervezésre, a szervezet hatékonysaganak a névelésére
és a menedzsmentre fokuszal.
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A modul témaja szempontjabdl a kdzigazgatas szervezeti megkdzelitése a legérdekesebb.
A kozigazgatast olyan szervezetrendszerként hatarozhatjuk meg, amelynek az az alapveté
funkcidja, hogy kézhatalmi és egyéb szervezési eszkdzokkel végrehajtsa és megvaldsitsa azt,
amit a torvények és alsébb szintli jogszabalyok a tarsadalmi célok és a kdzérdek elérése
céljabdl el6irnak. Egy jogallamban tehat az a fészabaly, hogy a kozigazgatas csak a jogsza-
balyban meghatarozott keretek kozt jarhat el és hozhat dontéseket. Ebbél a szempontbdl a
kozigazgatas cselekvése nem mas, mint jogszabalyok végrehajtasa.

Ha mégis szeretnénk a kozigazgatas feladatait differencialni, akkor azt mondhatjuk, hogy a
kozigazgatasnak a feladatai leginkabb az alabbi tevékenységek ellatasra terjednek ki, azokon
keresztiil valésulnak meg az allami programok és az dgazati politikak:

» jogalkotdi tevékenység;

» hatdsagi tevékenység, azaz a jogszabalyok alkalmazasa konkrét, egyedi hatdsagi Gigyekben;
» szervezési tevékenység;

» irdnyitasi tevékenység;

» a kozszolgaltatasok biztositasa;

» gazdasagi tevékenység.

A kozigazgatas - leegyszer(sitve - nem mas, mint embereknek és eszkdzoknek a szer-
vezése és iranyitasa annak érdekében, hogy megvaldsitsa a kormanyzati célokat. Magyary
Zoltan fogalommeghatdrozasa szerint ,a kdzigazgatas az allam adminisztraciéja”.! Magyary
szerint a kozigazgatas lényegi elemeit Ugy lehet a legjobban megmutatni, ha megnézziik,
miben kilonboznek a vallalati és a versenyszféra adminisztraciojatol. A kdzigazgatas az alla-
mi sajatossagok miatt az alabbi kiilonleges vonasokkal bir mas igazgatasi és adminisztrativ
tevékenységekhez képest:

» allami blirokratikus szervezet;
» a tevékenysége a kozfeladatok ellatasat szolgalja;
» specidlis képzettséggel rendelkezé szakemberallomanyt igényel;
» kozhatalmi eszkdzokkel és specialis médszerekkel latja el a feladatait;
» ajogrend keretei kozott cselekszik.
A fenti fogalommeghatarozasbol adédéan a kozigazgatas mikodosének megértéséhez az

alabbi harom f6 elemet kell megvizsgalnunk: a tevékenységet, a szervezetet és a személy-
zetet.?

Magyary Zoltan (1942): Magyar Kozigazgatas. Kiralyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest. 39.
Lérincz Lajos (2007a): A kozigazgatas alapintézményei. 2. kiadas. HVG-Orac, Budapest. 27.
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TEVEKENYSEG: A kozigazgatas egyfeldl értelmezheté kdzhatalmi tevékenységeknek és
adminisztrativ cselekvéseknek a rendszereként, amely a jogalkotasbdl, a kiilsé hatdsagi
ligyintézési tevékenységekbdl és a belsé igazgatasi ligyekbdl és munkafolyamatokbdl all.

SZEMELYZET: A kozigazgatashoz masfeld| sziikséges az a szakemberallomany vagy koz-
tisztvisel6i garda, akik felelnek a kozigazgatasi Ggyek intézéséért és a kdzpolitikai dontések
meghozataldért.

SZERVEZETRENDSZER: A kozigazgatasnak végll pedig fontos eleme a kézigazgatdsi szer-
vezetrendszer. A kbzigazgatas szervezeti felépitése hatarozza meg azt, hogy az dgazati politi-
kakat eredményesen hajtja-e végre, tehat hogy a kdzigazgatds mennyiben mikodik hatéko-
nyan. A kozigazgatas mikodésének és tarsadalmi hatasdnak szempontjabdl legaldbb olyan
fontos a szervezeti felépités, azon keresztiil pedig a hataskorok megosztasa és a munkafo-
lyamatok szervezése, mint az, hogy a szakpolitikai programokban konkrétan mi szerepel. Ki
hozza a kdzigazgatasi dontéseket? Hol hajtjak végre az egyes adgazati programokat és intéz-
kedéseket? Hogyan zajlik az ellenérzés és az elszamoltatas a kdzigazgatason beliil? Ezeket
a kérdéseket meg kell tudnunk valaszolni ahhoz, hogy a kozigazgatas mikodését pontosan
megértsik.

Ennek a tantargynak az a célja, hogy bemutassa a kdzigazgatas szervezetrendszerét, a kdz-
igazgatason beliili feladat- és hataskorok megosztasanak az okait, a fajtait és a fébb szerve-
zési irdnyait. A kézigazgatas ugyanis nem egy egynemu, homogén szervezetrendszer, hanem
egy olyan sokszin( struktura, amely belllrél differencialt, és sokféle kiilénb6z6 alrendszerre
oszlik.

1.1. AHATASKOR- ES FELADATMEGOSZTAS OKAI
ES DIMENZIOI A KOZIGAZGATASBAN

Ahogy megjelentek a nagyméreti, komplex feladatokat ellaté szervezetek és vallalatok,
Ugy szlkséglik volt a hatékony mikodésiikhoz egyrészt olyan szervezetekre és szervezeti
egységekre, amelyek egy-egy munkafolyamatra specializdlédnak, masrészt ezeknek az egy-
ségeknek az dsszehangolasara, vagyis a koordindciora. Ebbél a felismerésbél szamos elmélet
szliletett a korai menedzsmentirodalomban (példaul Fayol vezetési alapelvei® vagy Gullick és

3 Radha Krishan Shapru (2013): Administrative Theories and Management Thought. PHI Learning Pvt. Ltd., Delphi,
130-139.
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Urwick POSDCORB-modellje),* amelyek természetes kdvetkezménynek tekintették azt, hogy
a munkaknak és a hataskoéroknek a megosztasaval kialakul egy szertedgazo és eltéré funk-
ciokra tagozddé szervezeti struktira. A munkamegosztds azonban nemcsak a gazdasagi élet
sajatja, hanem egyre ndvekvé szerepét megfigyelhetjiik a tarsadalom legkiilénb6zébb terii-
letein, igy a kdzigazgatas szervezetrendszerén belll is.

A kozigazgatason beliili munkamegosztasnak tehat az az egyik oka, hogy az egyes szakte-
riletek egyre inkabb specialis tudast és ismereteket igényelnek. Nem varhatjuk el egyetlen
koztisztvisel6t6l sem, hogy ,mindenhez értsen”, vagyis az Gigytipusok széles horizontjat egy-
maga at tudja latni teljes mélységében.

A munkamegosztas masik oka pedig a térbeli és az id6beli korlatokban rejlik. Az allami
szerepvallalas kiterjedésével és a koézfeladatok szamanak novekedésével a kozigazgatas
rendkivil 6sszetett, sokrétl és szertedgazo rendszerré valt. A kdzigazgatas aktiv részt vallal
példaul az elszegényedett tarsadalmi rétegek szocialis tAmogatasaban és felzarkéztatasaban,
a gazdasag fejlesztésében vagy az egészségligyi ellatérendszernek és a nyugdijrendszernek
a mukodtetésében. Elképzelhetetlen, hogy ezeket a térben elszértan jelentkezé és rendkivil
idSigényes kozigazgatasi feladatokat csak egyetlen vagy néhany szervezet lassa el. Eppen
ezért elkeriilhetetlen, hogy ezek a feladat- és hataskorok szét legyenek osztva meghataro-
zott szervezési elvek mentén a kilonb6z6 szintl kdzigazgatasi szervezetek kozott. Az, hogy
ez hogyan torténik, nagyban meghatarozza a kdzigazgatas ligyintézésének a hatékonysagat,
valamint azt, hogy a kozigazgatas mennyiben tud megfelelni az Uj tipusu tarsadalmi elvara-
soknak és a valtozé kérnyezeti kihivasoknak. Tehat fajsulyos kérdésrél van szo.

A kozigazgatds munkamegosztasanak kapcsan a feladatoknak tobbféle delegdldsdrdl be-
szélhetlink:

1. A hataskor- és feladatmegosztas elsé fajtaja a politikai hatdskérmegosztds. A politikai
hataskorok delegdlasa segit az allampolgarok mobilizalasaban, tehat hogy aktivabban be-
vonhatodak legyenek a dontéshozatalba és a helyi kozosségek érdekképviseletébe.> Szinte
minden kormanyzati rendszer lehetévé teszi, hogy valamilyen politikai képviseleti és valasz-
tasi rendszer helyi szinten is kiépliljon, illetve a helyi kozosségeknek legyen 6nallo, a nem-
zeti (vagyis orszagos) szinttél fliggetlen szabalyozasi lehetdséglik egyes helyi kézligyekben.
Magyarorszagon a rendszervaltast kdvetéen kiéplilt a teleptilési és a terlleti 5nkormanyza-
tokbdl allé helyi 6nkormanyzati rendszer, amely biztositja a helyi valasztépolgarok szamara,

Shapru (2013): i. m., 143-158.
5 Aaron Schneider (2003): Decentralization. Conceptualization and Measurement. Studies in Comparative International
Development, Vol. 38. No. 3. 32-56.
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hogy élhessenek az 6nkormanyzashoz vald kozosségi jogaikkal valasztott képviselbiken ke-
resztil vagy helyi népszavazason. A helyi kbzligyek alapvetéen a lakossagnak a kdzszolgal-
tatasokkal vald ellatasahoz kapcsolddnak, valamint ahhoz, hogy a helyi 6nkormanyzat és a
lakossag egylttmUikddésének meglegyenek a szervezeti, személyi és anyagi feltételei. Tehat
a politikai hataskor atruhazasa megadja a helyi k6z6sségnek az autoném 6nkormanyzas
jogat, vagyis helyi szinten is megvaldsul a népszuverenitas.

2. A hataskor- és feladatmegosztas masodik fajtaja a gazdasdgi jellegli hatdskérok dtruhdzd-
sa. Ez azt jelenti, hogy az allami bevételek tébb kormanyzati szintrél szarmaznak, és a helyi
kozigazgatasi szervek rendelkeznek bizonyos fokl 6nallésaggal az allami forrasok felhasz-
nalasaban. Magyarorszagon példaul a teleptilési 6nkormanyzatok kivethetnek helyi adét, és
onalléan gazdalkodhatnak a torvényi keretek kézott.

3. Véglil pedig kiemelt jelentéséggel foglalkozunk a témank szempontjabdl legfontosabb
kategériaval, az adminisztrativ hatdskérék megosztdsdval, ami nem mas, mint az igazgatasi és a
hatosagi feladatok szétosztasa a kozigazgatasnak az eltérd szintjei és dgazatai kdzott. Leegy-
szerUsitve, ez arra adja meg a valaszt, hogy melyik kbzigazgatasi szervnek kell végrehajtania
egy adott dgazati programot, elintéznie egy konkrét hatdsagi ligyet vagy éppen az igazgatasi
kérdésekben dontenie.

A modern kézigazgatasra tehat jellemzé a szakosodas és a feladatok differencialt ellatasa.
A kozigazgatas-tudomanyban erre vonatkozéan van egy elfogadott és gyakran hasznalatos
felosztas, amely megklilonboztet kdzvetlen (direct) és kozvetett (indirect) kdzigazgatast. A
kozvetlen kozigazgatasban egy-egy feladatot az arra a célra létrehozott kézigazgatasi szerv
lat el, mig a kbzvetett kbzigazgatasban ezt Ugynevezett paraadminisztrativ szervek (koztes-
tiletek, kozcélu alapitvanyok, kozvallalatok vagy kozintézetek) vagy pedig a versenyszféra
végzi el. A kozigazgatason belll elklilonithetjlik a civil és a rendészeti igazgatast, a civil kdz-
igazgatason bellil pedig az allamigazgatasi, a helyi 6nkormanyzati és az autoném allamigaz-
gatasi szerveket. Ezekre a kategéridkra a késébbiekben még kitértnk.
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Allamigazgatds (+ autondm
allamigazgatasi és dnallé
szabalyozo szervek)

Civil kozigazgatas

e Direkt feladatellatas Onkormanyzatiigazgatas

Rendészeti igazgatas

et Kozintézmények

Kozigazgatas
szervezetrendszere
|

= Kozcélu alapitvanyok

Paraadminisztrativ szervek jp=

=1 Indirektfeladatellatas et Koztestiiletek

Maganszektor,
versenyszféra

Allami és dnkorményzati
villalatok

1. dbra: A magyar kézigazgatdsi szervezetrendszer tagozoddsa
Forrds: Baldzs Istvdn szerk. (2015): Magyar kézigazgatdsi jog. Altaldnos rész I. Debreceni Egyetemi Kiado.

A kozigazgatason beliili adminisztrativ feladatmegosztas és a biirokratikus szervezetrend-
szer kiéplilésének okai a kozigazgatas sajatossagaibdl adédnak, ezeket Magyary Zoltané az
alabbi jellemzdékkel irta le:

» A nagy méret - vagyis az allami feladatoknak a béviilésével és egyre komplexebbé va-
lasukkal a kdzigazgatas szervezetrendszere is tobbszerepldssé és szertedgazdbba valik.

» Az egység - vagyis akdrmennyire is szertedgazd a kozigazgatas szervezetrendszere,
minden egysége az allamhatalmi rendszer egészéhez tartozik, a kozponti allami célok
megvalositasdhoz pedig szlikség van arra, hogy ezek az egységek Gsszehangoltan és
egységes elvek szerint mUkddjenek.

» Az orszag egész teriiletét lefedé kozigazgatasi szervezetrendszer - abbdl a célbdl,
hogy az lgyfelek, vagyis az orszag teriletén elszortan é16 allampolgarok a lakéhelyiik-
h6z minél kézelebb intézhessék a kdzigazgatasi ligyeiket.

» Az 0sszekoté, kdozbeesé szervek - ezekre azért van sziikség, hogy a kdzponti, kormany-
zati szintet 6sszekapcsoljak a legalsé, teleplilési igazgatasi szinttel.

¢  Magyary (1988):i. m., 333.
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1.2 AZ ADMINISZTRATIV FELADAT- ES
HATASKORMEGOSZTAS A KOZIGAZGATASBAN

Ahogy az el6bbiekben mar utaltunk ra, a kdzigazgatas nem mas, mint tébb szinten elhelyez-
kedd, sokszereplds és diverzifikalt kozigazgatasi szervek rendszere.” Egy allam m(ikodésé-
nek fontos eleme, hogy hogyan épll fel a kdzigazgatds szervezetrendszere, a feladatok és
a hataskorok pedig hogyan oszlanak meg a kdzponti, a teriileti és a helyi szervek kozott. A
kozigazgatas-tudomanyban, a vezetés- és szervezéstudomany vivmanyait részben atvéve,
tobb olyan alapelv is elterjedt, ami eligazodast ad ahhoz, hogy a kdzigazgatasi szervezet-
rendszer milyen elvek mentén tagozodik, és a feladat- és hataskéroket milyen irdnyban lehet
megosztani.

1.2.1. SZERVEZETI SPECIALIZALODAS:
CEL - MUNKAFOLYAMAT - UGYFELKOR - TERULET

A kozigazgatas-tudomanyban altalanosan elterjedt Luther Gulicknak® az a nézete, miszerint
a kilonb6z6 szervezetek és szervezeti egységek az alabbi négy alapveté rendezéelv mentén
jonnek létre (ezeket szokas 4P-nek is nevezni, az angol kezdébetiik utan):

1. A szervezet rendeltetése, funkcidja (purpose)

A szervezetek kozotti feladatmegosztas egyik legédltalanosabb elve a funkcidk és a célok
szerinti munkamegosztas. A kiilonb6z6 hataskorrel miikodd kozigazgatasi szervek tipikusan
ezen elv mentén szervezédnek, legyen szé akar a kiilonos hataskord szervekrél, példaul a
minisztériumokrol vagy az irdnyitasuk ala tartozo, egy-egy szakterilet irdnyitasaért és igaz-
gatasdért felelés agazati szervekrdl, akar az altalanos hataskor(i szervekrél, mint amilyen a
kormany.

igy példaul eltéré szervezet vagy szervezetcsoport felel a gazdasdgi teriilet igazgatdsért, az
egészségligyi szolgdltatdsok megszervezéséért és a tdrsadalombiztositdsi rendszer mikédtetése-
ért. Vagy példdul ilyen specidlis, a tébbi civil kbzigazgatdsi szervtdl jol elkilonithetd funkciot
Idtnak el a rendészeti szervek (a rendérség, a katasztréfavédelem, a nemzetbiztonsdgi szolgdlat
stb.), amelyeknek a kézrend és a kézbiztonsdg fenntartdsa a f6 rendeltetésiik.

7 Patyi Andras - Varga Zs. Andras (2009): Altalanos kézigazgatasi jog. Dialég Campus, Pécs-Budapest. 265.
8 Luther Gulick (1937): Papers on the science of administration. Institute of Public Administration, Columbia University,
New York. 218.
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2. A szervezetben ellatott munkafolyamatok (process)

A szervezetben ellatott munkafolyamatok, a munkaeszkdzok és a tudas hasonlésagan is
alapulhat a szervezeti specializacio.

Példdul a 2000-ben létrehozott okmdnyiroddknak els6sorban a kézds okmdnybiztonsdgi eldird-
sok, a kozds nyilvdntartdsi rendszerek és mds hasonlé eljdrdsi szabdlyok miatt keriiltek kiilénb6z6
igazgatdsi feladatok a hatdskoriikbe. Vagy ide sorolhatjuk az integrdilt ligyfélszolgdlati rendszere-
ket, mint amilyen a kormdnyablakrendszer, amely integrdltan, dgazatokon dtivel6en ldtja el a k6z-
igazgatdsi feladatoknak egy sajdtos kérét: az igyfélszolgdlati tevékenységet és az ahhoz tartozé
feladatokat.

3. Az tigyfélkor, akiket a szervezet kiszolgal (persons)

Kilon kozigazgatasi szervek johetnek |étre vagy szakosodhatnak egyes specialis Gigyfélcso-
portok kiszolgalasara. llyen lehet példdul a rehabilitdciés igazgatdsdg, amely fogyatékkal él6k
tdmogatdsdt Idtja el kiilonbdzé eszkdzdkkel, vagy a munkatigyi kézpontok, amelyek a munkanél-
kiiliek foglalkoztatdsdt segitik, és sokféle feladatot Idtnak el egy specidlis ligyfélcsoport szdmdra,
példdul munkaerdé-kozvetités, anyagi tdmogatds, képzés stb.

4. A foldrajzi tertileti tagozddas (place)

Végll a szervezetek és a szervezeti egységek specializdlddhatnak aszerint is, hogy hol, mi-
lyen foldrajzi terlleten, illetve milyen illetékességgel (orszagos, terileti vagy teleplilési) latjak
el a feladataikat. Azért van szilikség kozigazgatasi egységekre az orszag egész terliletén, hogy
a kodzigazgatasi szolgaltatadsok mindenhol azonos minéségben alljanak az lGgyfelek rendelke-
zésére, illetve hogy az operativ, konkrét hatdsagi ligyeket el lehessen intézni az ligyfelekhez
legkdzelebbi szinten. Tipikusan ilyen tertileti alapon szervez6dé kézigazgatdsi egység a helyi 6n-
kormdnyzat, amely helyi illetékességgel intézi a helyi kozligyeket, és felelés a helyi kdzszolgdlta-
tdsok nyujtdsdért.

1.2.2. VERTIKALIS ES HORIZONTALIS TAGOZODAS

Bemutatunk egy masik nézépontot, amely meghataroz két f6 hataskor- és feladatmegosztasi
elvet, amely a kozigazgatasi szervezetrendszert terlleti (vertikdlis) és agazatonkénti (horizon-
tdlis) irdnyra tagolja. A vertikalis irdny arra adja meg a valaszt, hogy a feladat- és hatasko-
rok hogyan oszlanak meg a kdzponti, a tertleti és a helyi illetékességl szintl kozigazgatasi
szervek kozott. A horizontdlis munkamegosztas egy masik, sokkal differencidltabb mddja a
hataskorok tagolasanak. Mig a vertikalis tagolas az illetékességét hatarozza meg egy koz-
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igazgatasi szervnek, addig a horizontélis a feladat- és hataskoérét.’

Vegyilik azokat az igazgatdsi feladatokat, amelyek kordbban a helyi 6nkormdnyzat jegyzéjéhez
tartoztak, példdul a gydmiigyet. Ha azok atkeriilnek jdrdsi vagy megyei szintre, akkor vertikdlis
atrendezd6désrdl beszéliink. (Bdr meg kell jegyezni, hogy ebben a konkrét példdban nemcsak a
feladatelldtds szintje, hanem az illetékes kézigazgatdsi szervtipus is megvdltozott.) Ha viszont lét-
rehozunk egy Uj szervezetet valamelyik m(ik6dé szervezet valamelyik igazgatdsi feladatdnak elld-
tdsdra, példdul kiilén minisztérium jon létre a sportigazgatds irdnyitdsdra, vagy példaul a munka-
ligyi hatésdg helyett létrehoznak egy kiilén szervezetet a csokkent munkaképességliek elldtdsdra
(rehabilitdcios igazgatésdg), akkor horizontdlis atrendezédésrél beszéliink.

1.2.3. BELSO VAGY KULSO FELADATATRUHAZAS!™©

A kozigazgatasi hataskor- és feladatmegosztas kapcsan érdemes szot ejteni arrdl, hogy a
kozfeladatok delegalasa a kézigazgatasi szervezetrendszeren belill is torténhet, ami azt je-
lenti, hogy az allam kézvetleniil a sajat intézményrendszerén, a kdzigazgatasi szerveken
keresztiil Iatja el a kozfeladatokat, vagyis az adott feladat- és hataskort e szervekhez telepiti.
Ezt hivjuk kozvetlen kbzigazgatdsnak vagy a feladatok direkt elldtdsdnak. Emellett napjaink-
ban a kdzszolgaltatasok megszervezésének és nyujtadsanak az indirekt moédjai is elterjedtek,
vagyis a kozvetett kozigazgatds, ami pedig azt jelenti, hogy a kézfeladatok ellatasat kiilsé
szereplékre bizzak, a kozigazgatasi szervezetrendszeren kiviilre delegalnak allami felada-
tokat. Ennek az egyik formaja az, amikor az allam vagy az 6nkormanyzat alapit egy tobbségi
vagy teljes allami vagy 6nkormanyzati tulajdonu tarsasagot, és oda telepiti a feladatokat
- ilyenek a paraadminisztracié szervei. Emellett az allam és a helyi Gnkormanyzatok egyre
valtozatosabb teriileteken engedik at a kozszolgaltatasok nyujtasat a maganszektor szerep-
I6inek. Ide tartozik az autépdlydk épitésének és lizemeltetésének a kiszervezése, vagy az allami
tulajdonban lIévé korhazak vagy sportlétesitmények lizemeltetésének a magdnkézbe addsa. Te-
hat a kozigazgatas a piacra bizza egyes kdzszolgaltatasok ellatasat ahelyett, hogy sajat maga
allitana elé azokat. A maganszektor szerepléinek bevonasat, illetve a vallalati médszereknek
és a piaci technikdknak az egyre szélesebb kord alkalmazasat a kozszektorban elsésorban a
gazdasagi és a tarsadalmi valtozasok indokoltak.

? A szervezési elvek e kategoridk szerinti csoportositasa 6sszhangban all a hazai kézigazgatas-tudomany képviselGinek
megkozelitésével. Vo. Lérincz Lajos (2007a): A kbzigazgatas alapintézményei. HVG-Orac, Budapest; Madarasz Tibor
(1992): A magyar allamigazgatasi jog alapjai. Tankdnyvkiadd, Budapest. 76-83.

10 Christopher Pollitt (2007): Decentralization. The central concept in contemporary public management. In Ewan Ferlie
- Laurence E. Lynn, Jr. - Christopher Pollitt eds.: The Oxford Handbook of Public Management. Oxford University
Press, Oxford-New York, 371-397. 371-380.
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2. MODUL: ALLAMSZERVEZESI ELVEK
- AKOZIGAZGATAS SZERVEZET- ES
HATASKORI RENDSZERENEK
VERTIKALIS TAGOLASA

A fenti osztalyozasi szempontok kozil a késébbiekben a kdzigazgatasi szervezetrendszer
vertikalis és horizontalis tagozédasaval fogunk részletesebben foglalkozni.

Az allam kozigazgatasi szervezetrendszerét mindig a tételes és hatalyos jog szabalyozza, és
leginkabb a mindenkori szakmai és politikai érdekek és eréviszonyok vannak ra a legnagyobb
hatassal. Ennek ellenére a tudomanyos irodalomban vannak olyan altaldnos allamszervezési
elvek, amelyek segitenek megérteni a kdzigazgatasi szervezetrendszer tagozddasat.!! Ezért
az aldbbiakban attekintjik a vertikalis irdny( hataskor- és feladatmegosztas szervezési elve-
it, majd pedig azoknak a leképzédését a magyar kdzigazgatasban.

2.1. CENTRALIZACIO

A vertikalis, vagyis terlileti munkamegosztas soran létrejové szervek tipikusan illeszkedni
szoktak az allam teriileti beosztasdhoz. Az orszagos hataskorl szerveknek, tehat a miniszté-
riumoknak és a nem minisztériumi formaban mkodé kézponti kbzigazgatasi szerveknek az
egész orszag terlletére kiterjed a feladatuk, fliggetlendl attél, hogy vannak-e tertileti szer-
veik, vagy sem. Az ilyen tipusu szervek a centralizacié elvének mentén jonnek létre. Tehat az
elsé szervezési elviink: a centralizdcid.

Centralizalt feladatellatasrol akkor beszélhetlink, ha a dontések meghozatala és az iranyi-
tas Altaldanossagban egy kézponti szerv joga, és az alarendelt szerveknek csak erésen kor-
latozott dontési lehetdséglik van a szervezetiik kialakitasaban, a munkaltatoi jogok gyakor-
lasdban és a gazdalkodasukban. Az irdnyitas joga egy kdzponti szerv vagy személy kezében
van, a magasabb szinten lévéknek iranyitasi és utasitasi joguk van a hierarchia alacsonyabb

11 V3. Madarasz (1992): i. m., 75-76.
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fokan allok felé.'? Centralizalt igazgatas esetén a kdzhatalom gyakorlasa egységes médon
torténik az orszagban mindenditt, nincs lehetéség a helyi specifikumok figyelembevételére.
A centralizacié az egyik legfontosabb allamszervezési és igazgatas-szervezési elv, masképp
nem is nagyon lehetne egységes szinvonalon tartani a jogrendet, az igazsagszolgaltatast, a
kozbiztonsagot, valamint az egyes allamigazgatasi szolgaltatasokat. A centralizacié nemcsak
fokozhatja az allamigazgatasi szervezet teljesitményét és hatékonysagat, hanem elényos le-
het az allampolgarok jogainak védelme szempontjabdl is. Azonban a centralizacié tulzasba
vitele is legalabb akkora karokat tud okozni, mint a hattérbe szoritasa.’® A centralizalt mUko-
désnek tobb elénye is van, de azért hatranyai is lehetnek, ezért a szakirodalmak a kizarélagos
alkalmazasa helyett inkabb a megfelel6 arany beallitisat szoktak javasolni.

1. tablazat: Az adminisztrativ centralizacio lehetséges pozitiv és negativ hatasai
a kozigazgatasban

A centralizacié értékelése
Lehet6ségek Veszélyek
e Egységes szervezet, atlathato irdnyitasi és e A szabalyozott rendtdl eltéré egyedi meg-
dontéshozatali jogkorok. oldasok nem keriilnek felszinre a szerveze-
ten beldl.

o A fejédési kezdeményezés csak a hie-
rarchia felsébb rétegeibél indulhat; a nagy
szervezeti ellendllas csdokkentheti a valtoza-
sokra valé hajlanddsagot.

e Kevesebb intézmény, igy kisebb mikodési e A megfelelé kontroll és a deregulacio hia-
koltségek. nya a blrokratikus hatalom tulburjanzasahoz
o A forrasok jobb felhaszndlasa: A kdzpon- vezethet.

ti kontroll segithet megelézni a szervezet

tulkoltekezését és a kockazatos vagy feles-

leges beruhazasok megvalésitasat, valamint

az egységes mUikodés is hozhat megtakari-

tasokat.

o Atlathatébb miikdés és hatékonyabb fel-

Ugyelet.

12 Patyi Andras - Téglasi Andras (2013): Allamtan és a Magyar Allam szervezete. Nemzeti Kézszolgalati Egyetem, Buda-
pest. 31-32.
13 L8rincz (2007a): i. m.
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e Jobb és egyszerlibb koordinacié, ennek
koszonhetéen pedig kevesebb atfedés és
felesleges parhuzamossag a szervezetek ko-
zOott.

o A kontroll és a felligyelet eltavolodasa: A
vezetok tulterheltsége miatt a kontroll nem
elég hatékony.

e Nagyobb erékoncentracié és gyorsabb re-
agalasi lehet6ség.
e Vilagos dontéshozatali ut.

o A dontések a végrehajtasi szinttél tavol
szliletnek, ahova az informacidk korlatozot-
tan jutnak el, azokat pontatlanul értékelhe-
tik, emiatt rossz dontések szilethetnek.

e Egyértelmd informacids csatornak.

e A kdzponti szerv nem képes egymagaban
beszerezni és feldolgozni azt az informacio-
halmazt, amire szlikség van az dgazati szak-
politikdk megalkotdsdhoz, hidnyozhat az a
specifikus tudas, amit a teriileti szervek meg
tudnanak adni a kozponti hatésagnak.

e Nem alakul ki lojalitds és elhivatott-
sag a kozigazgatasi rendszer felé: az al-
sébb szinteken lévék nem tudnak javasla-
tot tenni, Ujitdsokat vagy valtoztatasokat
kezdeményezni; végrehajtjak, amit szamuk-
ra eléirnak, de nem érdekeltek a kozigaz-
gatas céljainak a megvaldsitasaban, hiszen
arra nincsen rahatasuk, igy a ,Nem az én
problémam”-attit(id alakulhat ki az alsébb
szinteken.

e Az alsébb szinten l|évék elveszitik az
érdekeltségiiket és a kezdeményez6-képes-
ségliket, k6zOmbossé valnak a szervezettel
és az lgyfelekkel szemben.

o Vilagos ala-folé rendeltségi viszonyok; a
felel6sségi korok és a hataskorok egyértel-
mU elhatdrolasa.

e Hosszadalmasak az eljarasok a kozpon-
ti és az alsobb szintek kozott (példaul esz-
koz-beszerzéseknél, személyi kérdéseknél),
ettél a mindennapi mdkodés lelassulhat, a
munkavégzés hatékonysaga romolhat.
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e Egyértelm( a kommunikacié rendje.

e A tulsagosan sok birokratikus szint lassit-
hatja a kommunikaciét.

e Egységes miikodési rend és standardizalt
eljarasok, ezeknek kdszonhetéen pedig or-
szagszerte azonos szinvonall szolgaltatasok
és mukodési rend.

o A fejlesztések nem kapnak tdmogatast;
ha a rendszer arra van optimalizalva, hogy
minden egységes rendben és azonos mdédon
torténjen, akkor az ,egyedit” nehezen lehet
a rendszerbe beilleszteni.

e Méltanyossag az elmaradott, hatranyos
helyzetl tarsadalmi rétegek szamara.

o A koézpontositassal az allam és az allam-
polgar kozotti tavolsag megnd, igy az allam-
polgarok nehezebben érik el az intézmény-
rendszert, és sérll az egyenl6é hozzaférés
elve.

e Integraltabb, 6sszehangoltabb ligyintézés,
ami mentesiti az tgyfeleket a plusz terhek-
tél, azonos mindségl szolgdltatasokat ga-
rantal, novelheti a jogbiztonsagot, és egysé-
ges jogalkalmazast tesz lehetévé.

o Egyedi méltanyolast igénylé esetekben
nem elég rugalmas a rendszer.

Forrds: Sajat ésszedllitds Lérincz Lajos* és Christopher Pollitt®> munkdjdt felhaszndlva

2.2. AZ ADMINISZTRATIV HATASKOR- ES
FELADATMEGOSZTAS FAJTAI A KOZIGAZGATAS-
BAN - DECENTRALIZACIO, DEKONCENTRACIO

ES DELEGALAS

Szemben a centralizacidval, tehat a hataskor teljes koncentracidjaval, amikor a kdzponti ha-
talom nem von be alsébb szint( szervet a dontések el6készitésébe és meghozatalaba, a kdz-
ponti kormanyzatok altaldban alsébb szintd, kozvetitd igazgatasi egységeket is létre szoktak

14 Lérincz Lajos (2007b): Kozigazgatasi alapismeret, kozigazgatasi jog és szervezés. Debreceni Egyetem, Agrar- és M-
szaki Tudomanyok Centruma, Agrargazdasagi- és Vidékfejlesztési Kar, Debrecen. 55.
5 Pollitt (2007): i. m., 371-380.
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hozni, bizonyos foku 6nallésaggal és dontési hataskorrel. llyenkor a hataskor atruhazasardl
beszélhetiink. A hataskor megosztasa eltéré lehet abbdl a szempontbdl, hogy a kdzponti
szint mekkora dontési hataskorrel és 6nallésaggal ruhazza fel az alsébb szintli igazgatasi
egységeket. A legnagyobb 6nallésagot és hataskort az alsébb szervezeti egység szamara a
decentralizacio nyujtja. A dekoncentracié - mas kifejezéssel: ,szétpontositas” - a hataskorok
megosztasanak egy masik fajtaja, amely az alarendelt szervezet szdmara mar csak szlikebb
kori onallosagot enged. A hataskérmegosztas harmadik, specialis fajtaja a delegdcié, ami mar
csupan a kozponti hatalom feladatatruhazasat takarja. Az aldbbiakban ezeket a fogalmakat
részletesebben is bemutatjuk.

2.2.1. DECENTRALIZACIO - JOGKOR- ES HATASKOR-ATRUHAZAS

A centralizacio ellenparja a decentralizdcidé, amely ad egy bizonyos foku 6nallésagot példaul a
szervezet alakitisdban, a vezet6k kinevezésében és a dontések meghozatalaban. A gazdasa-
gi életben és a kozigazgatasban ez olyan szervezet kialakitasat takarja, ahol a kzponti szint
megosztja a dontési jogkoroket és hataskoroket az alsdbb szintli egységekkel olyan mdédon,
hogy az egyes dontések meghozatalanak a jogat alsobb szintre telepiti. Allami szinten ez az
onkormanyzas elvét jelenti. Itt valdsulhat meg a szubszidiaritds elve, miszerint:
> minden dontést azon a szinten hozzak meg, ahol a legnagyobb hozzaértéssel rendel-
keznek, és
» az Ugyeket az allampolgarokhoz a legkdzelebbi, szakszerliségi és hatékonysagi szem-
pontbdl is megfeleld szinten intézik.

A szubszidiaritas elve a természetjogi felfogas szerint a népszuverenitasbél ered, tehat hogy
a helyi kdozosségeket megilleti az a jog, hogy a sajat ligyeiket szabadon szabdlyozhassak és
igazgathassak. A népszuverenitas értelmezheté Ggy, mint a politikai k6zosség, a valasztopol-
garok szuverenitasa, amelynek pedig egyik érvényesiilési formaja: a helyi valasztasokon és a
helyi népszavazasokon valé részvétel. Egy masik felfogas - az ,atruhazasi” elmélet - szerint
viszont a hataskor atruhazasa csak a jog és a torvényhozo hatalmi ag altal szabott torvényi
keretek kozt érvényesiilhet, és a helyi 6nkormanyzatoknak pedig nem csupan joguk, hanem
kotelességlik is a kozligyek intézése.

A kozponti hatalom sok esetben nem elég érzékeny a helyi igényekre. Altalanos szaba-
lyok alkotasaval nem tud reagéalni az dsszes, helyben felmeril6 kezdeményezésre és egyedi
problémara. Az allami feladatok és hataskorok megosztasaval és helyi szintre telepitésével
megvaldsulhat a helyi érdekeknek az érvényre juttatasa - az allampolgarok altal delegalt
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képvisel6k utjan. A helyi szinten m(kodé igazgatasi szervezetek kettds legitimacidval rendel-
keznek: egyfeldl torvényes felhatalmazassal mikodnek, masfelél a helyi kozosség tobbség-
nek bizalmat is élvezik. A kormanynak csak térvényességi feliigyeleti jogkore van a helyi 6n-
kormanyzatok felett,'¢ ezen tuilmenden a helyi nkormanyzat mellérendelt viszonyban van a
kormannyal és a tobbi helyi 6nkormanyzattal is. Az allampolgaroknak az aktiv kbzéleti tény-
kedése megnyilvanulhat kdzvetett mddon, képviseldik Utjan vagy pedig kdzvetlentil, példaul
helyi népszavazas utjan. A helyi 6nkormanyzatok 6nként vallalt feladatokat is elldthatnak a
teherbird képességiik és a helyi adottsagok fliggvényében. Tovabba a helyi igazgatasi don-
tések lehet6vé teszik a kozigazgatas szamara, hogy méltanyolast igénylé ligyben, az gy
targyat vagy alanyat ismerve, mérlegeljenek. A kbzigazgatas érzékenységét az is javitja, hogy
az allampolgarok fokozottabban és kdzvetleniil is ralatnak a helyi igazgatas miikodésére.'”

2. tablazat: Az adminisztrativ decentralizacio lehetséges pozitiv és negativ hatasai a koz-
igazgatasban

A decentralizacio értékelése

Lehet6ségek Veszélyek

- Felgyorsitja a dontéshozatalt és az lgy- - A helyi sz(ik csoportok érdekei juthatnak
menetet azaltal, hogy csokkenti a hierarchia érvényre, és ndvekedhet a korrupcié.
csucsan allé szervezet feladatait és tulter-

heltségét.

- Mérsékelheti a kozigazgatas feletti politikai - Csokken a kdzponti szerveknek a befo-
befolyast. lyasa és a konfliktuskezelé képessége.

- A dontési jogkorok atruhazasaval a don- - A tarsadalom egészét érinté ligyekben a
tések helyi szinten sziiletnek, ahol az allam- helyi érdekek Utkdzhetnek az orszagos ér-
polgarok igényeit és szlikségleteit jobban fi- dekekkel.

gyelembe tudjak venni, a helyi kériilmények - Heterogén gyakorlattal miikodé kozigaz-
ismeretében megalapozottabb dontést lehet gatasi egységek johetnek létre, amelyek

hozni. eltér6 szinvonall szolgaltatast nydjtanak
- Kozvetlenebb kapcsolatot biztosit az al- - ez veszélyeztetheti az egységes joggya-

lampolgar és az igazgatasi szerv kozott, a korlatot, és azt is, hogy az lgyfelek min-
kozvetlen elszdmoltatas lehetéségei is b6- denhol azonos szinvonall szolgaltatashoz

vilnek. jussanak.

16 Magyarorszag Alaptorvénye (2011. aprilis 25.), 34. cikk, (4) bekezdés.
17 Lérincz Lajos (2007b): i. m., 55-56.
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- Ujitasra 6sztondz, nyitott az alulrél jové - A nagyobb 6nallésdg tdlburjanzd

kezdeményezésekre. szervezetekhez és dragabb kozigazgatashoz

- Egy kisebb és 6sszetartobb szervezet mun- vezethet.

katarsai elkotelezettebbek és motivaltabbak, - A kis szervezetek szamdara tulsagosan

mint akik egy o6ridsi burokratikus gépezet sokba kerlilhet a magasan képzett szakértéi

egyetlen fogaskerekének érzik magukat. allomany megtartasa, a ritkabban eléfordu-
16 eljarasok pedig magasabb pénziigyi és
szakmai koltséggel jarhatnak.

- Az ligyfelek a lakéhelylikh6z kozel érhetik - A tobb, de kisebb szervezet tevékeny-
el a kozigazgatasi szolgaltatasokat. Ez egy- ségét nehezebben lehet koordindlni - ez
fel6l kényelmesebb Ugyintézést jelent sza- leginkdbb olyan Osszetett és sokszereplés
mukra, masfel6l pedig a kozigazgatas is gy problémaknal jelenthet hatranyt, mint a
tudja szervezni a tevékenységét, hogy a helyi szegénység és a munkanélkiiliség kezelése
sajatossagokat és egyediségeket jobban fi- vagy a katasztréfahelyzetek elharitasa.

gyelembe vegye.

Forrds: Sajdt dsszedllitds Lérincz Lajos munkdjdt felhaszndlva®

2.2.2. DEKONCENTRACIO

A kbzponti szerv dontéseinek érvényesitéséhez ltaldban sziikség van kozvetité dllomasokra,*”
az allam és a kormanyzat erre hozza létre a dekoncentralt szerveket. A dekoncentrdcié a verti-
kalis hataskor- és munkamegosztas egyik formaja, ami a kézponti allami feladat- és hatasko-
roknek a tertileti szintre torténé telepitését, részleges atadasat jelenti. Azaz a kdzponti szerv a
kdzponti akarat megvaldsitasa érdekében kozvetité szerve(ke)t hoz létre, és azokat felruhazza
bizonyos foku dontési joggal is (példaul az els6fokl hatdsagi jogkor gyakorlasaval). Viszont a
dekoncentralt szervek szervezeti és a mikddési 6nallésaga korlatozott, a kbzponti szerv és a
dekoncentralt szerv hierarchikus viszonyban all egymassal.?® Példaul az orszagos hataskoru
nem minisztériumi kézponti szervek és féhivatalok gyakran rendelkeznek - teriileti szinten
- megyei vagy regiondlis dekoncentralt szervvel. Példdul a fogyasztévédelmi hatdsdg teriileti
szervei az illetékességi teriiletiikon miikédé vendégldto-ipari egységekben és lizletekben ellenérzé-
seket végeznek a kdzponti szerv irdnyitdsdval; vagy példdul a bdnyakapitdnysdgok az illetékességi
tertiletiikon folyé bdnydszati munkdlatok folytatdsdrdl, a foldi kincsek kitermelésének engedélyezé-
sérdl specidlis illetékességgel dontenek. Egyes szervtipusoknal, példaul a rendészeti szerveknél (a
rendérségnél és a katasztrofavédelmi szerveknél) kiilonosen erésen jelen van ez az ala- és folé
rendeltségi viszony.

18 L6rincz (2007b): i. m., 55.
19 Lérincz Lajos (2010): A kbzigazgatas alapintézményei. 3. kiadas. HVG-Orac, Budapest. 153-156.
20 Patyi-Varga Zs. (2009): i. m., 266.
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A dekoncentralt szervek kozos jellemz6i az alabbiakban foglalhatdak 6ssze:

1. A dekoncentralt szervek alarendelten miikédnek a kézponti dllamigazgatas szerveknek.
Utébbiakat megilleti az irdnyitas és az ellenérzés joga, ami leginkabb az alabbi jogkorok gya-
korlasat teszi szamukra lehetévé:?!

» A kozponti szerv donthet arrél, hogy létrehoz, atalakit vagy megsziintet egy dekoncent-
ralt dllamigazgatasi szervet.

» A kdzponti szerv vezetbje nevezi ki és menti fel a dekoncentralt szerv vezetéjét, vagy
legalabbis javaslatot tesz a személyével kapcsolatban.

» A kozponti szerv ellen6rozheti a dekoncentralt allamigazgatasi szerv tevékenységét
torvényességi, szakszerlségi, hatékonysagi és pénziigyi szempontbdl.

» A kdzponti szerv hagyja jéva a dekoncentralt allamigazgatasi szervnek a szervezeti és
mukodési rendjét.

» A kdzponti szerv utasithatja a dekoncentralt szervet.

» A dekoncentralt szervnek altaldban jelentési vagy beszamolasa kotelezettsége van a
kézponti szerv felé.

2. A kdzponti szervnek alarendelt dekoncentralt szerv is rendelkezhet bizonyos korlatozott
autonémiaval, ez azonban nem lehet akkora, hogy megakadalyozza a kézponti szerv akara-
tanak az érvényesiilését.

3. A kozponti és a dekoncentralt szervek kozott hierarchikus kapcsolat van, viszont az azo-
nos szinten lévé szervek egymassal mellérendelt viszonyban vannak.

4. A kormany annak érdekében, hogy el6segitse a dekoncentralt szervek horizontalis ko-
ordinacidjat, és Osszehangolja a kozigazgatasi feladatok teriileti szint(i végrehajtasat,
létrehozhat egy kilén dekoncentralt szervet arra, hogy a vele azonos szinten |évé tobbi
dekoncentralt szerv mikddését 6sszehangolja, ezért az ilyen szerveknek gyakran tébblet-jo-
gositvanyaik vannak a tébbi dekoncentralt szervvel szemben. llyen példdul a kormdny irdnyi-
tdsa alatt muikédo févdrosi és megyei kormdnyhivatali rendszer.

2.2.3. DELEGACIO - A FELADATATADAS

Delegdcidénak azt hivjuk, amikor egy feladat atkerl alacsonyabb kézigazgatasi szintre. Ennek
a hatalyos szabdlyozas szerint tobbféle formaja lehetséges.
Els6ként a hatdskér-telepitésrél érdemes beszélnlink, amely jogszabaly alapjan, illetve helyi

21 2010. évi XLIII. térvény a kdzponti dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasa-
rél, 2. § (1) bekezdés.
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onkormanyzat és koztestlilet esetében torvény rendelkezése alapjan mehet végbe. Ez azt
jelenti, hogy a kdzponti kormanyzat bizonyos jél korilhatarolhaté és altalaban valamelyik
szlkebb szakteriiletre vonatkozé dontéshozatali jogokat és hataskoroket atutal egy alsébb
szintl és relativ autonémiaval rendelkezé szervhez, példaul az dnkormanyzathoz. Ennek a
hataskormegosztasnak az a sajatossaga, hogy bar kvazi autoném igazgatasi egységekrél van
sz6, mégis felel6sséggel tartoznak a kdzponti kormanyzatnak az atutalt feladatok elvégzé-
séért. llyen formdban Idthatnak el kézfeladatot a kamardk, példdul az agrdrkamara vagy a keres-
kedelmi és iparkamara. Ugyanis a kamara, térvény vagy kormdnyrendelet alapjdn megdllapoddst
kéthet a kormdny diltal kijel6lt szervvel egyes kozfeladatok elldtdsdra - amennyiben a kormdny
biztositja a sziikséges pénziigyi tdmogatdst vagy dijazdst. Példdul az agrdrkamara a mezégaz-
dasdgi tdmogatdsi szervvel megdllapoddst kotétt egylittmUikédoi feladatok elldtdsdra. Vagy ilyen
feladatdelegdldsnak tekinthetd, amikor dllamigazgatdsi feladatok a jegyzé hatdskdrébe kertilnek
(példdul helyi kereskedelmi tevékenység engedélyezése), ilyenkor a jegyzé allamigazgatasi jogkort
gyakorol.

Masodsorban beszélhetlink a hataskor gyakorlasanak atruhazasardl, amikor a hataskor
eredeti cimzettje - a jogszabalyban foglalt esetekben - atruhazhatja a déntési jogkort egy
masik - ugyancsak a jogszabalyok altal meghatarozott - szervhez. E hataskérok gyakorlasa-
hoz az atruhazé utasitast adhat, a hataskoroket pedig barmikor visszavonhatja. Az atruhazott
hataskoroket nem lehet tovabb atruhazni. Példaul a helyi 6nkormanyzat képvisel6-testiilete
- a térvényben meghatarozott esetek kivételével - atruhazhatja a hataskoéreit a polgarmes-
terre, a bizottsagara, a részonkormanyzat testiletére, a jegyzbre vagy a tarsulasara.??

Harmadik eset a kiadmdnyozdsi jog dtruhdzdsa, ami az eddigieknél sz(ikebb, |ényegében
technikai feladatatruhazast jelent. A kiadmanyozasi jog egy adott ligyben ad felhatalmazast
érdemi dontésre. A kiadmanyozasi jog jogosultja - altaldban a szerv vezetéje vagy ligyinté-
z6je - atruhazhatja a kiadmanyozasi jogat egy masik, a szervvel kdzszolgélati jogviszonyban
allé személyre.

A kozigazgatasi szerv kiszervezés keretében atruhazhatja a kozfeladatok ellatasat és a koz-
szolgaltatasok nyujtasat a civilszférara vagy versenyszférara. Ebben az esetben szerzédés
alapjan torténé feladatatadasrél beszélhetiink.

22 2016. évi CLXXXV. torvény a Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvény modositasardl,
41. § (1) bekezdés.
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3. MODUL: FUNKCIO, FELADAT- ES
HATASKORI RENDSZER - A KOZ-
IGAZGATASI SZERVEZETRENDSZER
HORIZONTALIS TAGOZODASA

A koézigazgatasi szervek masik f6 szervezési elve - a vertikdlis mellett - a horizontdlis tago-
z6das, azaz a funkcio szerinti specializalodas. A funkciondlis tagozédas azt jelenti, hogy a k-
16nb6z6 és sokszind tarsadalmi célok megvaldsitasara létrejonnek kiilonb6z6 kézigazgatasi
szervek, amelyek kozil mindegyik valamilyen specialis kézigazgatasi vagy allami missziot
teljesit. Példaul kulon agazati igazgatasi szervezet(ek) jon(nek) létre a fogyasztok jogainak
védelmére, a tarsadalombiztositasi rendszert mikodtetésére vagy példaul a tlzvédelmi fel-
adatok ellatasara. Szeretnénk hangsulyozni, hogy a horizontalis, funkcidk szerinti tagozddas
nem zarja ki a vertikalis, teriilet szerinti tagozédast. Azaz egy adott funkcioét ellaté szervnek,
példaul a fogyasztovédelmi hatdsagnak, lehetnek kézponti és terlileti szervei is.

Erdemes tisztazni, hogy a funkcié és a feladat fogalma nem ugyanazt jelenti. LSrincz Lajos
fogalommeghatarozasabdl kiindulva a funkcié egy ,altaldnosabb jellegl, szélesebb tartalmu
fogalom, mint a feladat, a szerv tarsadalmi rendeltetésének lényegét hatarozza meg”.?® Ez-
zel szemben a feladat egy konkrétabb tevékenységekre utal, a funkciok ellatasahoz sziiksé-
ges teenddket takarija.

Példdul a kézigazgatds egyik kiemelt funkcidja a kozrend és a kdzbiztonsdg fenntartdsa, és a
kozigazgatasi szervek ldtjdk el annak rendkiviil szertedgazo és sokrétii feladatait: ellenérzik a
hatdrforgalmat, igazoltatnak kézteriileten, ellenérzik a k6zuti kozlekedésben részt vevé gépjdrmdi-
veket és vezetbiket, megakaddlyoznak blincselekményeket vagy nyomoznak bennik stb.

Egy masik lényeges eltérés a funkcid és a feladat kdzott, hogy a kdzigazgatas funkcidi rit-
kabban valtoznak, ugyanis a kdzigazgatasnak viszonylag stabil tarsadalmi rendeltetése van.
Bar kétségtelen, hogy hosszabb id6tavon a kdzigazgatas funkcioi is médosulnak, mert a gaz-
dasagi-tarsadalmi valtozasok Ujabb és Ujabb olyan terileteket hoznak, amik a kozigazgatas
beavatkozasat igénylik. Eppen ezért a szakirodalom megkiilonbozteti a kdzigazgatas allandd

2 | 6rincz (2007a): i. m., 219.
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és valtozo funkcidit. Allandd funkciok kérébe tartoznak példaul a védelmi, kiiltigyi, bizton-
sagi, kozszolgaltatoi, az dllamszervezet mikodését biztositd és a gazdasagi funkciok - ezek
tobbnyire a kozigazgatas klasszikus beavatkozasi teriileteinek szamitanak, orszagtol és kor-
szaktol fliggetlendl. Ezzel szemben a kdzigazgatas valtozd funkcidit az adott idészak vagy
orszag sajatossagai mindig nagyban meghatarozzak, példaul a haldszat, a hajozas, a nemzeti
és etnikai kisebbségi ligyek vagy a hataron tuliak kezelése esetében.

Példdul az dllam az ipari forradalom elétt nem nagyon vagy egydltaldn nem avatkozott bele a
termelési folyamatok vagy a mdszaki biztonsag szabalyozasaba, a munkavédelmi el6irasok
meghatarozasaba és a vdsdrlok vagy a munkavdllalok jogainak védelmébe. Ezzel szemben ma
mdr a legtébb orszdgban szigoruan szabdlyozzdk a termékek elédllitdsnak a folyamatdt, eldir-
jdk a fogyasztok tdjékoztatdsdnak a médjdt, garantdlijdk a munkavdllalok gazdasdgi jogainak
érvényesitését, egészségiiknek és biztonsdguknak a védelmét. A kézigazgatdsi appardtus dolga,
hogy mindezek betartdsdt ellenérizze.

Szemben a funkcidkkal, a kdzigazgatas feladatai mind mennyiségiikben, mind jelleglikben
gyors litemben és folyamatosan valtoznak. Ez abbdl fakad, hogy a tarsadalmi és gazdasagi
valtozasok miatt az allami beavatkozas jellege és eszkozei is valtoznak, mindez leginkabb a
kézigazgatasi feladatok valtozasaban manifesztalédik.

Példdul az épitett kornyezet szabalyozasa és felligyelete, vagyis az épitésiigyi igazgatds mdr
évszdzadok 6ta kiemelt allami (rész)funkcid. Viszont az elmdlt évtizedben is jelentés vdltozdsok
torténtek abban, hogy az épitésligyi igazgatds terliletén milyen feladatokat Iat el a kbzigazga-
tds. Példdul a papiralapu Gigyintézést felvdltotta az épitéstigyi hatésdgi engedélyezési eljdrdsokkal
foglalkozé elektronikus dokumentdciés rendszere (ETDR). Vagy pedig olyan szempontokat is vizs-
gdlnia kell a hatésdgnak, amelyeket kordbban nem kellett, példdul az energetikai megfeleléséget,
a tdjvédelmi és az épitett 6rokségvédelmi szempontokkal valé 6sszhangot és a kbzépliletek aka-
ddlymentességét.

A horizontalis tagozédasnak kdszénhetéen a kézigazgatasi szervezetek kozott agazati
munkamegosztas jon létre, ahol a kiilonb6z6 agazatokhoz tartozo szervek a feladatokat és
a sokréti ligytipusokat a targyuk alapjan megosztjak egymas kozt. Az dgazati munkameg-
osztas eredményezi tehat az egyes igazgatasi agazatok kialakulasat.?* Az ligykoérok és az
igazgatasi feladatok ellatasahoz a jogszabalyok a kdzigazgatasi hatdsagokat széles koru és jol
meghatarozott jogositvanyokkal és cselekvési eszkdzbkkel ruhazzak fel. E jogszabalyok altal

24 Hidvéginé dr. Erdélyi Erika (2010): A kozigazgatasi hatdsagi eljaras altalanos szabalyai. Nyugat-magyarorszagi Egye-
tem. Forras: www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/tamop425/0027_INY5/ch01s05.html (utolsé letoltés: 2016.07.04.)
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garantalt eszkdzoknek az 6sszességébdl all a kézigazgatasi szerv jogkore vagy - a szélesebb
értelemben vett - hataskore. Egy szerv hataskére azt mutatja meg, hogy az adott szerv mi-
lyen lgyekben jarhat el - sé6t, koteles eljarni -, és hogy a jogszabalyok milyen eszk6zéket
garantalnak szamara a feladatanak a teljesitéséhez. A szervnek a hatdskére és a feladatkére
tehat szorosan kapcsolédik egymashoz, de nem ugyanazt jelenti.

3.1. AKOZIGAZGATASI FUNKCIOK LEHETSEGES
CSOPORTOSITASA

A kozigazgatas funkcidit a szakirodalom tébbféle megkdzelitésben csoportositja.

3.1.2. VEGREHAJTO FUNKCIO

Az allamtani megkozelités a kozigazgatas funkciojat aszerint hatarozza meg, hogy hol valik
el a tobbi hatalmi agtdél. A képviseleti szervek legfontosabb funkciéjanak a térvényalkotast
tekinti, a birdsagokénak az igazsagszolgaltatast, a kdzigazgatasénak pedig a végrehajtast,
ami haromféle - egymast nem kizaro, gyakran inkabb kiegészité - formaban valésulhat meg:

1. Jogalkotas: Bizonyos kozigazgatas szerveknek van arra felhatalmazasuk, hogy jogszaba-
lyokat alkossanak, amennyiben a végrehajté funkcidjuk ellatdsahoz sziikséglik van a térvényi
rendelkezések részletesebb szabdlyozasara vagy kiegészitésére.

2. Jogalkalmazas: Az altalanos tartalmu jogszabalyoknak a konkrét, egyedi esetekben vald
alkalmazasa némileg hasonlit a birésagok jogalkalmazasahoz (példaul szabalysértés esetén),
de lényeges kiilonbség van a két terilet kozott. A birdsag jogalkalmazé tevékenysége ad hoc
jelleg(, tehat az eljaras csak akkor indul meg, ha azt a peres felek kezdeményezik. A kozigaz-
gatds ezzel szemben sajat kezdeményezésére teljesiti jogalkalmazasi feladatait, mivel azok
kozérdeket szolgalnak és tarsadalmilag sziikségesek - példaul amikor egy épitési hatosagi
ellendrzés soran megvizsgalja, hogy az az épitkezés szabalyos-e.

Ajogalkotdsi és a jogalkalmazdsi funkciot egyitt kozhatalmi funkcionak hivjuk. A kézhatalmi
funkcidja allami (kozigazgatasi) szervek mindenkire nézve kotelezé dontést hoznak, és -
szlikség esetén legitim allami kényszerrel - végre is hajthatjak azt.

3. Szervezési feladatok: A kozigazgatas olyan szervezd tevékenység, amelyen keresztiil az
allam teljesiti a célkitlizéseit. Az allam igy szervezi meg példaul a sajat munkajat, a kdzbizton-
sagot, a kozoktatast és a kdzegészségligyet. Ezzel a tevékenységével tesz eleget a tarsada-
lom anyagi, kulturalis, szocialis és egészségligyi szlikségleteinek.
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3.1.3. SZERVEZETI ES SZAKIRANYU FUNKCIOK

A kozigazgatasi szervezetek funkcioit Ggy is csoportosithatjuk, ha a kdzigazgatas szakiranyu
és agazati tevékenységeit vessziik gorcsé ala. Ennél a megkdzelitésnél Magyary Zoltan osz-
talyozasabdl?> indulunk ki, amely a kozigazgatasi szervek altal ellatott feladatokat két nagy
csoportba sorolja:

1. Szervi (institucionalis): Azokat a feladatokat foglalja magaban, amelyek minden szerve-
zet létrehozasdhoz és miikddtetéséhez sziikségesek. E szerteadgazé feladatok rendszerezé-
sére az igazgatastudomanyban elterjedt feladatcsoportositast érdemes hasznalni, amely a
szervezet mukodtetéséhez szlikséges vezetési és adminisztrativ feladatokat gydjti 6ssze (a
POSDCORB?* mozaikszét is szoktak ra hasznalni az angol szavak kezddébet(i utan).

Ide tartozik:

» P (Planning): tervezés - a szervezet célkit(izéseinek kidolgozasa;

> O (Organizing): szervezés - a szervezet strukturajanak kialakitdsa és miikédési
rendjének normativ meghatarozasa, példaul a Szervezeti és M(kédési Szabalyzat el-
fogadasa;

» S (Staffing): személyzeti Gigyek - a képzés, a kivalasztds és a humaneréforrassal vald
gazdalkodas feladatai;

> D (Directing): iranyitas - a dontések meghozatala;

> C (Coordinating): 6sszehangolas - a munkafolyamatok ésszhangjanak biztositasa;

> R (Reporting): jelentés - a sziikséges informacidk megszerzése és tovabbitdsa, és a
kilonb6z6 vezetési szintek tajékoztatasa;

» B (Budgeting): kiltségvetési és gazdalkodasi feladatok, amelyek kozvetlenil a szerve-
zet fenntartasaval fliggnek Gssze.

2. A kozigazgatasi szerv masik funkcidja szakiranyl, melyet a szerv azon kézérdeki cél
megvaldsitasa érdekében végez, amire létrehoztak Az egyes szervek szakiranyu feladatainak
terjedelme tekintetében megkiilonboztetiink altalanos és specidlis hataskor( kozigazgatasi
szerveket. Az altalanos hataskord szerv, mint példaul a kormany, nemcsak egyes szakteri-
letek tekintetében lat el feladatot, hanem akar az 6sszes dgazatra vagy azok nagy részére
kiterjedéen. Ezzel szemben a specidlis hataskoérid szervek, mint példaul az egyes kdzponti
hivatalok vagy a minisztériumok, egyetlen agazat vagy néhany egymashoz kozelallé szak-
terlilet igazgatasara szakosodtak. A kozigazgatason beliili f6bb agazatok meghatarozasa

2> Magyary (1988): i. m., 382-383.
26 Luther Gulick - Lyndall F. Urwick (1936): Papers on the Science of Administration. Institute of Public Administration,
New York. 3-35.
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nem konnyd feladat. A hazai és a nemzetkoézi irodalomban is eltéré csoportositasi osztalyok
szlilettek. Az egyik széleskorlien elfogadott és nemzetkézi szinten is hasznalatos agazati
osztalyozasi rendszer a COFOG a csoportositds,?” amely tiz kategdriat ajanl az azonos vagy
hasonlé jellegli feladatokat ellatd specidlis hataskord szervek besorolasara.

A COFOG az aldbbi agazati teriileteket azonositja:

1. Altalanos kozigazgatasi, kormanyzati feladatok (példaul fiskalis politika, adézta-
tas, kilpolitika, végrehajtas, nyilvantartasok vezetése és a jogorvoslat biztositasa).

2. Az allam védelmét megvalésité funkcidk (példaul honvédelem, hatarvédelem és pol-
gari védelem).

3. Kézrend és kdzbiztonsag védelme (példaul rendbrség, tlizoltdsag, katasztrofavédelem,
biintetés-végrehajtas, idegenrendészet és az illegalis migracié elleni védelem).

4. Gazdasagi agazattal 6sszefliggd igazgatasi feladatok (példaul kereskedelmi és foglal-
koztatasi ligyek, mez6- és erdégazdasag, halaszat, vadaszat, banyaszat, feldolgozé- és
épitdipar, kommunikacié és hirkozlés, energiaszektor, szallitas és kozlekedés).

5. Kérnyezetvédelemmel 6sszefliggd igazgatasi feladatok (példaul vizligyi igazgatas,
karosanyag-kibocsatas szabalyozasa, természetvédelem, biodiverzifikacié megérzése
stb.).

6. Lakaspolitika és kommunalis szolgaltatasokkal 6sszefliggd igazgatasi feladatok (a la-
kdshoz jutds tAmogatasa, vizellatas, kozvilagitas stb.).

7. Egészségligyi szakteriilet (kdrhazi ellatas, kozegészségligyi ellatas, gyogyszerfelligyelet
és engedélyezés, tarsadalombiztositasi rendszer).

8. Szabadidé, sport, kultura és a hitélet tdmogatasaval kapcsolatos igazgatasi
tevékenység.

9. Oktatassal és kutatassal 6sszefiliggs igazgatasi feladatok (alapfoku, kozépfoku és felsé-
foku oktatas igazgatasa).

10. Szocidlis védelem, a hatranyos helyzetliek tdmogatasaval Osszefliggé igazgatasi
feladatok (példaul az id6skoruak és sériltek ellatasa, allaskeresék tdmogatasa,
csalad- és gyermektamogatasi rendszerek miikédtetése).

Egy masik csoportositas a rendészeti és a civil kézigazgatasi szerveknek az egymastél vald
szétvalasztasara helyezi a hangsulyt, attol fliggéen, hogy milyen kdzhatalmi jogositvanyokkal
vannak felruhazva és milyen funkciét téltenek be. A rendészeti szervek fel vannak ruhazva

27" United Nations Statistic Division (UN/ENSZ): Classification of the Functions of Government (COFOG). Forras: http:/
unstats.un.org/unsd/cr/registry/regcst.asp?Cl=4 (utolso letdltés: 2016.07.04.)
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az allami erészak monopdliumaval, annak érdekében, hogy szavatolhassak a kdzrendet, a
kozbiztonsagot és a tarsadalom tagjainak védelmét, megévhassak az allami intézményeket,
a rendet és a berendezkedést.
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4. MODUL: A HATASKOR-

ES FELADATMEGOSZTAS
MAGYARORSZAGON - A KOZPONTI
ALLAMIGAZGATAS

Ahhoz, hogy at tudjuk tekinteni a magyar kdzigazgatas szervezeti és hataskori rendszerét,
az altalanos szervezési elvek utan mindenképpen meg kell néznlink a hazai szervezetrend-
szert normativ szempontbdl. Az Alaptorvénybél kovetkezden részben a kormany, részben
az Orszaggyllés donthet a kbzigazgatasi szervezetrendszert érinté kérdésekrdl, igy a koz-
igazgatasi szervek létrehozasardl, megszlintetésiikrdl, atalakitasukrol és az irdnyitasukra
vonatkozé dontésekrél.?® A helyi 6nkormanyzat képvisel6testiilete pedig meghatarozhatja
az 6nkormanyzat szervezeti és mlkodési szabalyzatat - a jogszabalyban lefektetett kere-
tek kozott.

A magyar kozigazgatasi szervezetrendszer teriileti munkamegosztas szempontjabol harom
szintre tagolhato:

» az elsé szinten van a kdzponti dllamigazgatas,
» a masodik szinten van a teriileti (regionalis/megyei szint(i/jarasi) igazgatas,
> a legalsobb szinten pedig a helyi (telepiilési) igazgatas szervei taldlhatdak.

Lérincz fogalmi rendszere?? a kézponti dllamigazgatason beliil elklloniti egyfelél a kbzigaz-
gatas legfébb szervét: a kormanyt, aztan a kormany munkajat segité szerveket, a specialis
hataskorrel rendelkezé kdozponti szakigazgatasi szerveket, a minisztériumokat, végiil pedig
az orszagos hataskor( féhivatalokat - mas kifejezéssel: a nem minisztériumi formaban mii-
kodo kozponti kozigazgatasi szerveket.

A teriileti szint( kozigazgatasba beletartoznak a kormany terileti szervei (a févarosi és me-
gyei kormanyhivatalok), az orszagos féhatdsagok terileti szervei, a megyei 6nkormanyzatok
és a jarasok - utobbiak tobb teleplilésbél allo terileti kozigazgatasi egységeknek tekinthetdk.

A helyi szint(i k6zigazgatast a telepuilési 6nkormanyzatok alkotjak.

28 Patyi-Varga Zs. (2009): i. m., 280.
29 Lérincz (2007)
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4.1. AKOZPONTI ALLAMIGAZGATASI
SZERVEZETRENDSZER

Az allamigazgatas kdzponti szerveinek kozos jellemzéi:
» orszagos illetékességgel rendelkeznek;

» az egész orszagot érintd feladatokat latnak el, tehat az illetékességiik: orszagos;
» részt vesznek a kormanyzati tevékenységben és a szakpolitikak alkotasanak folyamata-
ban oly médon, hogy jogszabalyokat készitenek el6 és véleményeznek, illetve rendele-

teket bocsatanak ki;

» felsé szinten irdnyitjak, 6sszehangoljak és szabalyozzak a hozzajuk tartozé szakigazga-

tasi tertileteket és alsébb szint( igazgatasi szerveket.

AMAGYAR CIVILKOZIGAZGATAS
SZERVEZETI ABRAJA

2015. 10. 12-i allapot szerint
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4.1.1. A KORMANY

A kozponti dllamigazgatds cslicsan a kdzigazgatas legfébb szerve, a kormany helyezkedik el.
A feladatait elsGsorban az Alaptérvény szabalyozza atfogdan, illetve a kézponti dllamigazga-
tdsi szervekrél, valamint a Kormdny tagjainak és az dllamtitkdroknak a jogdlldsdrél sz616 2010. évi
XLIII. torvény (a tovabbiakban: Jatv2). A kormany felelés az Orszaggylilésnek.*° A kormany
egy testiileti szerv, ugyanis a miniszterelnok és a miniszterek a kormany tagjai. A miniszter-
eln6kot a koztarsasagi elndk javaslatara az Orszaggyllés valasztja meg. A miniszterek sze-
mélyére a miniszterelnok tesz javaslatot, és a kdztarsasagi elndk nevezi ki 6ket. A kormany a
miniszterek kinevezésével alakul meg.

A kormany mint az allamigazgatas csucsszerve széleskorlen ellat a kdzigazgatasi szerve-
zetrendszer miikodtetéséhez tartozo feladatokat. Korabbi osztalyozasi szempontok alapjan
a kormany a végrehajtdé hatalom altalanos hataskori szerve, ugyanis az Alaptorvény értel-
mében feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit akar az Alaptorvény, akar valamelyik
jogszabaly nem utal mas szervnek a feladat- és hataskorébe.?! Azaz a kormany feladatkore
atfogja az 6sszes agazatot és szakigazgatasi teriiletet. A kormany funkcidja viszont alapve-
téen az iranyitas és a koordinacié. A kormany funkcioi és feladatai a korabban megismert
kategéridk alapjan az aldbbiak szerint rendszerezheté:

1. Tervezés és jogalkotas

A kormany kulcsfontossagu szerepet jatszik a kormanyzati programok tervezésében és a
kozigazgatas célkitlizéseinek kidolgozasaban. A kormany stratégiat alkot szamos, az orszag
szamara rendkivil fontos belpolitikai és kiilpolitikai tertileten. Emellett a kormanynak mint
testliletnek kiemelt szerepe van a jogszabalyalkotasban is. Egyrészrél kormanyrendeletben
szabalyozhatja azokat a tarsadalmi, gazdasagi és allami m(ik6désre vonatkozo jelentés kérdé-
seket, amelyek a hataskorébe tartoznak - viszont egy kormanyrendelet nem mondhat ellent
magasabb szint( jogszabalynak, azaz a torvénynek. Masrészrél térvényalkotas folyamataban
is jelentds szerepet visz a kormany, a torvényjavaslatok tobbségét, 55-60%-at a kormany
nyujtjia be az Orszaggyllésnek, megeldzve ezzel az orszaggylilési képviselbket és a bizott-
sagokat. Emellett a hazszabalyban szerepld jogosultsagok is biztositjak a kormanynak ezt a
kiemelked6 szerepét. Példaul a kormany hatarozza meg a féléves torvényalkotasi program-
jaban a torvényalkotds témakoreit és a menetét. A kormany a kormanytobbségen keresztiil

30 Magyarorszag Alaptorvénye, 15. cikk.
31 Magyarorszag Alaptorvénye, 15. cikk.
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biztositja a szdmara fontos témak napirendre tlizését, slirgds targyalasat és részletes vitara
bocsatasat - illetve a torvényjavaslatok elfogadasat is. A kormany meghatarozé szerepe a
torvényalkotasban Eurépaban is jellemzé parlamenti modellnek tekinthetd. Nem véletlendl
- a kormany a térvényhozas eszkézével tudja megvaldsitani a programjaban szereplé kézpo-
litikai célkitizések nagy részét.*?

A kormanynak ezt a funkciéjat ,kormanyzati funkcidénak™ is szoktak nevezni, ami azt je-
lenti, hogy ,,az Orszaggylilés és a kdztarsasagi elnok mellett a kormany részt vesz az egész
tarsadalom, és ezen bellil az allamszervezet egészének legmagasabb szint(i iranyitasaban”.3*
A kormanyzas tehat olyan kozhatalmi tevékenység, amelyet a - tag értelemben vett - allami
szervek végeznek, és ami a tarsadalom egészére kihat, annak tagjait széleskérlien befolya-
solja.

2. A jogalkalmazas elésegitése - a szervezés

A kormany mint a végrehajtas cslcsszerve jogalkalmazasi feladatokat is ellat, de elsésorban
kozvetve, az irdnyitasa ala tartozo allamigazgatasi szerveken keresztil. Inkabb az allamigaz-
gatasi szervek iranyitasan keresztil gondoskodik a jogszabdlyok végrehajtasardl. A szerve-
zési feladatok keretében a kormany kormanyrendeletben szabalyozza a kormanytagok fel-
adat- és hataskorét, illetve a minisztériumi strukturat. Emellett a torvényi kereteken beliil
létre is hozhat allamigazgatasi szerveket, hogy elémozditsa a végrehajtast.

3. A személyzeti ligyek

A kormany tehat rendeletben hatdrozza meg a kormanytagok feladat- és hataskoreit,
emellett atfogdan felel a személyzeti politikaért, és ellatja az dllami vezet6k jogviszonyaval
kapcsolatos személyligyi feladatokat a miniszterelndkséget vezeté miniszteren keresztiil.

A kormany kormanyrendeletben hatarozza meg az allami tisztvisel6k szolgéalati viszonyara
vonatkozo szabalyokat - az allami tisztvisel6krél szolé 2016. évi LIl torvény felhatalmazasa
alapjan. Ennek értelmében a kormany rendeletben allapitja meg:

» az allami tisztvisel6k teljesitményének értékelésével és mindsitésével kapcsolatos
részletes szabalyokat;

32 Az Orszag Haza (2012): A térvényalkotas. Forras: Parlament.hu. www.parlament.hu/fotitkar/tvalk/torvenyalkotas.
htm#_Toc133905261 (utolsé letbltés: 2016.07.04.)

33 Torma Andras (2012): A kdzigazgatas kdzponti szervei. In Torma Andrés szerk.: Kozigazgatasi jog 1. Magyar kézigaz-
gatasi jog - Altalanos rész I. Miskolci Egyetem, AJK, Allamtudomanyi Intézet, Miskolc.

34 Torma (2012): i. m.

35 152/2014. (V. 6.) kormanyrendelet a kormany tagjainak feladat- és hataskorérdl.
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» az allami tisztvisel6k részére biztosithato visszatéritendd és vissza nem téritendd szo-
cialis, joléti, kulturalis és egészségligyi juttatasokkal 6sszefliggd részletes szabalyokat;

» azt, hogy milyen végzettség és képesités irhato el6 az allami tisztvisel6vé valas feltéte-
léal;

» az allami tisztviselok kotelez6 képzésének és tovabbképzésének a koltségeivel és a fi-
nanszirozasaval 0sszefliggé részletes szabalyokat.3¢

A kozszolgalati tisztvisel6krél szold 201 1. évi CXCIX. torvény (Kttv.) felhatalmazésa alapjan
a kormany a kozigazgatas személyi allomanyanak nyilvantartasi rendszerét is rendeletben
szabdlyozza, valamint megéllapitja a részletes szabalyait a kivalasztasi eljarasnak, a kiva-
lasztas rendjének és feltételeinek, a palyaztatas rendjének, amit a kormanyzati személyigyi
igazgatasi feladatokért felelés szerv végez, tovabba a kompetenciavizsgalatoknak és a
toborzasi adatbazisnak.

Szintén a kormany szabdlyozza a kézigazgatasban dolgozdk szamara alapitott 6sztondijak
rendszerét, valamint a kbzponti allamigazgatasi szerveknél és azok teriileti és helyi szerve-
inél dolgozd kormanytisztvisel6k jutalmazasat. Megallapitja tovabba a kozigazgatasi alap-
és szakvizsganak és az ligykezel6i alapvizsganak részletszabalyait (példaul a vizsgaszervezd
helyre és a mentesités feltételeire vonatkozdan), illetve a tovabbképzési kotelezettségre és a
tovabbképzés pénzligyi és intézményi feltételeire vonatkozo részletes szabalyokat is.®”

4. Iranyitas
Ahogy az el6bbiekben mar utaltunk ra, a kormanynak van arra felhatalmazasa, hogy tobb-
nyire kozvetve, valamelyik szervén vagy tagjan keresztiil iranyitsa az allamigazgatasi szervek
miikodését. Ennek keretében:
» irdnyitja a minisztériumok és az egyéb kozvetlendl ala rendelt szervek munkajat, illetve
o0sszehangolja a tevékenységliket;
» az allamigazgatas barmelyik agat kozvetlendl az irdnyitasa ald vonhatja, és erre egy k-
I6n szervet is |étrehozhat;
» jogszabdlysértés esetén megsemmisitheti az aldrendelt szervnek a nem jogszabalysze-
rd dontéseit;
> meghoz bizonyos személyi dontéseket;3®

3¢ Az allami tisztvisel6krél szolo 2016. évi LIl torvény, 28. 8. (1) bekezdés.

37 2011. évi CXCIX. torvény a kozszolgalati tisztviselkrél, 259. §. (1) bekezdés.

38 Balazs Istvan (2012): Azfelépitése. A kdzponti kozigazgatasi szervek. In Kézigazgatasi Szakvizsga. Allamigazgatas.
Nemzeti Kézigazgatasi Intézet, Budapest Allamigazgatas.
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» ellatja a helyi 6nkormanyzatok térvényességi felligyeletét a févarosi és megyei kor-
manyhivatalon keresztiil.

A kormany a kozigazgatas szervek mellett a Magyar Honvédség miikodését is iranyitja. igy
példaul a kormany dont a Magyar Honvédség és a kiilfoldi fegyveres erék hataratlépéssel
jaré csapatmozgasairol.

Meg kell még emliteni, hogy a kormany iranyitasi és dontési jogkorei kiilonleges jogrend
idején az Alaptorvény felhatalmazésa alapjan kiszélesednek - példaul rendkiviili allapot,
sziikségallapot, megel6z6 védelmi helyzet, terrorveszély-helyzet, varatlan tAmadas és ve-
szélyhelyzet kihirdetésekor. Ilyenkor a kormany a rendkivili veszélyhelyzet jellegétél flig-
géen - az Orszaggylilés felhatalmazasaval - példaul bevezetheti a sarkalatos térvényekben
szerepld rendkivili intézkedéseket, rendeletben hozhat olyan intézkedéseket, amelyek el-
térnek a kozigazgatas, a Magyar Honvédség és a rendvédelmi szervek mikodését szaba-
lyozd torvényektdl. Vagy példaul megeléz6 védelmi helyzet idején a kormany rendeletben
felfliggesztheti egyes torvények alkalmazasat, eltérhet torvényi rendelkezésektdl és egyéb
rendkivili intézkedéseket is hozhat.

5. Koordinacié

A kormany egyik fé funkcioja, hogy az 6sszkormanyzati érdekek érvényre juttatasa célja-
bol megalkossa és végrehajtsa a szakpolitikakat, és elvégezze az dgazatok kozotti koordi-
naciét. Lérinc szerint a kormany a koordinacié masodik szintje azaltal, hogy 6sszehangolja
a tanacsadod, a véleményezé és a dontéshozatalban kozremU(kodé koordinacids szervek
tevékenységét.

A rendszervdltdst kévetd idészakban a kbzponti kormdnyzatnak viszonylag kevés eszkéze volt
arra, hogy az érdekeit egyértelmlen keresztiilvigye és érvényesitse az dgazati érdekekkel
szemben, és Osszehangoljon kiilénb6z6, a szaktdrcdk feldl érkezé6 kormdnyzati akaratokat.
Ezért a kdzponti koordindcio erdsitéséhez elkezdtek olyan eszkézdket keresni, amelyek képesek
megvédeni a kézponti kormdnyzat csucsdn dllokat - a minisztereln6két és a kézvetlen appardtu-
sdt - attol, hogy a tdrcdk ,megvezethessék” 6ket. A koordinacidonak az volt az elsédleges célja,
hogy a kormanyzatnak meglegyenek az eszkézei az dgazatok muikddése feletti kontrollhoz.®” Ezt
a funkciét a Miniszterelnéki Hivatal (MeH) téltétte be, ami az elsé és a rdakovetkezé idészakok
kormdnyzati mikdodésének leginkdbb meghatdrozé koordindcids szerepléjévé vdlt, és 2010 6ta
Miniszterelnékségként (ME) muikédik. (Bdr érdemes megjegyezni, hogy a 2010-ben megsztiné Mi-

37 Balazs Istvan (2013): a szerzé személyes interjdja, 2013. december 5.
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niszterelnéki Hivatal feladatait megosztva vette dt a Kézigazgatdsi és Igazsdgligyi Minisztérium és
a Miniszterelnékség.) A MeH/ME a kormdnyon beliili koordindcié terén a kormdnyzati dontések
el6készitésében tolt be jelentbs szerepet. A MeH legfontosabb funkciéja mdr a kezdetekkor is az
volt, hogy érvényesitse az ,6sszkormanyzati” szempontokat az dgazati érdekekkel szemben. Az
dgazati szakpolitikai érdekek dsszehangoldsdnak mdsik eszkdze pedig az dllamtitkdri értekezlet.
A kormdny elé kertil6 el6terjesztéseket elézetesen a kézigazgatdsi dllamtitkdri értekezleten (KAT)
vitatjdk meg.*® Egy anyag csak gy keriilhet a kormdnyiilésre, ha azt az allamtitkari értekezlet
oda javasolja. A koordindcids testiiletnek az adja a sulyat, hogy a KAT iilésein kezdetektdl fogva
a minisztériumok elsé szdmu kézigazgatdsi vezetsi vesznek részt. igy tehat a KAT a szakmai
egyeztetés utolso és egyben legfébb foruma. A végsé kormdnyzati déntések ugyanakkor formai-
lag a legmagasabb politikai egyeztet6 testiiletben, a kormdnyiiléseken sziiletnek.

6. Beszamolas

A beszamolas egyrészt a kormanyon belll is megtorténik, ugyanis a kormany tagjai besza-
molassal és tajékoztatassal tartoznak a miniszterelnoknek és a Miniszterelnokséget vezetd
miniszternek. Masrészt az orszaggyllési képvisel6knek az Alaptérvény megadja az interpel-
laci6 és a kérdés jogat, az orszaggyllési képviseldk interpellaciot és kérdést intézhetnek a
kormanyhoz és a kormany barmelyik tagjadhoz barmilyen Ggyben, ha az beletartozik a kor-
manytag feladatkérébe. Harmadrészt a kormanyzat a politikai felel¢ssége keretében termé-
szetesen beszamol az allampolgaroknak is a tevékenységérél.

7. Koltségvetés és gazdalkodas

A koltségvetési és gazdalkodasi feladatok terén a kormany legfébb feladata, hogy minden
évben benyujtsa a koltségvetés tervezetét az Orszaggylilésnek torvényjavaslat formajaban.
A kormany tehat a toérvényben el6irt hataridén bellil az Orszaggylilés elé terjeszti a kozponti
koltségvetésrdl és a kozponti koltségvetés végrehajtasarol sz6l6 torvényjavaslatokat. A kolt-
ségvetést az Orszaggyllés fogadja el. A koltségvetési torvény kilonleges torvény, mert nem
teljesitése nem jar jogi szankcidkkal, a végrehajtasanak érdekében a kormany rendeleteket
alkot és jogszabalyokat ad ki, a végrehajtasaért is a kormany felel, ugyanis az Orszaggydilés
azzal, hogy elfogadja a torvényt, egyben felhatalmazza a kormanyt, hogy a térvényben sze-
repl6é bevételeket beszedje, a kiadasokat pedig teljesitse.

40 1144/2010. (VII. 7.) kormanyhatarozat a kormany tigyrendjérél.
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4.1.2. MINISZTERIUMOK

A kiilonos hataskord kézponti kozigazgatasi szerveknek két fé tipusdt kiilonboztethetjiik meg:

1. A minisztériumok az dgazati szakpolitikak iranyitasat ellatd kdzponti szervek, és a koz-

ponti szint hierarchidjaban a kormany alatt helyezkednek el.

2. A nem minisztériumi formaban miikédé orszagos hataskori szervek eltéré formaban

és eltérd jogallassal midkodhetnek, ezért 6sszefoglald néven orszagos hataskori féhi-
vataloknak vagy nem minisztériumi formaban m(ikodé kozponti kdzigazgatasi szer-
veknek nevezziik 6ket.

A tobbszintl kozponti kozigazgatasi struktira egyrészt azért épilt ki, hogy biztositsa a

kormanyzas rugalmassagat és hatékonyabb munkaszervezését. Masrészt pedig azért, hogy

a minisztériumokat mint az dgazati szakpolitikat alkotd cstcsszerveket tehermentesitse a

hatésagi feladatok ellatasatol. Az irodalomban tovabbi okokat is fel szoktak sorolni, mint

példaul a felel6sség megosztasat, a politikai kudarcok elkeriilését vagy a vallalati menedzs-

ment technikdinak jobb érvényesiilését az ligynokség tipusu orszagos hataskord szerveknél

(agency).
A minisztériumok és az orszagos hataskoru féhivatalok kozos jellemz6i:

)

)

)

)

orszagos illetékességgel mikoédnek;

kilonos hataskord allamigazgatasi szervek;

egy agazati szakigazgatasi terilet irdnyitasaért felelések;

aktudlis szamuk fligg az allam feladatainak, agazati szakpolitikdinak a mennyiségétél,
de ezt a raciondlis igények mellett szlikségszerlien befolyasoljak a kdzigazgatasi hagyo-
manyok és a partpolitikai érdekek is.

Mas jellemzdk alapjan viszont egyértelmiien megkiilonboztethetjiik a két szervtipust. igy a

minisztériumok specialis jellemzdéi az alabbiak:

)

Kettds szerepet toltenek be. Az adminisztrativ, igazgatasi feladatok elldtasa mellett po-
litikai szerepet is ellatnak, ami lehet6vé teszi, hogy az adminisztrativ szint kompetenci-
ajat meghaladd szakpolitikai kérdésekben a minisztérium politikai vezetéje, a miniszter
vagy a politikai allamtitkar donthessen.

Ellatjak az elsé szintli koordinaciot az altaluk irdnyitott szakigazgatasi teriileten. A ha-
taskorikbe tartozd szakpolitikai kérdésekben egyeztetnek az érintett igazgatasi egy-
ségekkel, a dontéshozatal és a végrehajtas soran pedig 6sszehangoljak a kilénb6zé
szakmai szervek allaspontjat.

41 Lérincz (2007a): i. m., 120-121.

37



A magyar kdzigazgatas szervezeti és hataskori rendszere

»  Azzal tehermentesitik a kormanyt, hogy a hataskoriikbe tartozé agazati teriileten szak-
politikai dontéseket hoznak és javaslatokat készitenek el6. A miniszter - torvényben
vagy kormanyrendeletben kapott felhatalmazas alapjan - miniszteri rendeletet alkot a
hataskorébe tartozé kérdésekben vagy 6nélléan, vagy mas miniszter egyetértésével.

»  Aminisztérium vezet6je - a miniszter - a kormany altalanos politikajanak keretei kdzott
onalléan irdnyitja a feladatkorébe tartozo szakagazatokat és a minisztériumnak alaren-
delt szerveket.

Magyarorszagon a minisztériumi rendszer kiépiilése a fliggetlen magyar allam megterem-
téséhez és a polgari atalakulashoz kotédik. Az elsé minisztériumi rendszer az 1848. évi lll.
torvénycikkel jott 1étre. Akkoriban a ,minisztérium eredeti formajaban az egész mai értelem-
ben vett Kormanyt jelentette, mely magaba foglalta a minisztereln6kot és a minisztériumi
Ugyosztalyt vezetd nyolc minisztert egyarant.” Ebbél az egységes minisztériumi szervezetbdl
alakult ki a szakositott minisztériumi struktira, amelyben ,a minisztérium mar a kdzponti
kozigazgatas egy-egy agazatat [...] irdnyitd, igazgatd szakositott szervezetét jelenti, élén a
miniszterrel.+?

Magyarorszdgon a rendszervdltdstél 2010-ig a minisztériumok szdma tizenegy és tizennégy ké-
z0tt vdltakozott. A minisztériumok felsoroldsdrol torvény rendelkezik. 2010-ben a mdsodik Or-
bdn-kormdny megalakuldsdval a minisztériumi struktura jelentés dtalakitdson ment keresztiil. A
kiilénboz6 tdredk 6sszevondsdval a kordbbi tizenhdrom minisztérium helyett nyolc integrdlt szu-
perminisztérium jott létre. A kézigazgatdsi reformprogram kidolgozdsdért felel6s miniszter szerint
a minisztériumi struktura dtszervezésének, a kordbban elkiiloniilt dgazati irdnyitdsok 6sszevond-
sdnak az egyik célja a koltségtakarékossdgon volt, a mdsik az, hogy ,az dgazati lobbik ne szabdal-
jdk szét a kormdnyzati politikdt, mint ahogy az kordbban nagyon sokszor megtértént,** a harma-
dik szempont pedig az volt, hogy a minisztériumok leképezzék a gazdasdgpolitikai prioritdsokat,
és visszatlikrozzék az dllamreform hangsulyos célkitlizéseit.** A minisztériumi rendszert tehdt a
kéltségcsbkkentés, a kormdnyzaton beliili koordindcié erésitése és az dgazati érdekek 6sszehan-
goldsa céljdbdl szervezték dt.

A harmadik Orban-kormany beiktatasat kovetéen ismét kisebb valtozasok térténtek a mi-
nisztériumi strukturaban. 2015-ben a nyolc szakminisztérium és a koordinacids feladatokat

42 Baldzs (2012):i. m., 57.

43 Navracsics Tibor (2012): A csticsminisztériumok létrehozasa bevaltotta a hozza flizott reményeket. Sajtényilatkozat,
MTI, Magyar Radié. Forras: www.kormany.hu/hu/kozigazgatasi-es-igazsagugyi-miniszterium/hirek/a-csucsminiszte-
riumok-letrehozasa-bevaltotta-a-hozza-fuzott-remenyeket (utolso letoltés: 2013.05.10.)

4 Uo.

38


http://www.kormany.hu/hu/kozigazgatasi-es-igazsagugyi-miniszterium/hirek/a-csucsminiszteriumok-letrehozasa-bevaltotta-a-hozza-fuzott-remenyeket
http://www.kormany.hu/hu/kozigazgatasi-es-igazsagugyi-miniszterium/hirek/a-csucsminiszteriumok-letrehozasa-bevaltotta-a-hozza-fuzott-remenyeket

A magyar kdzigazgatas szervezeti és hatdskori rendszere

ellatd Miniszterelnokség mellett |étrejott a nem szakminisztériumi jellegi Miniszterelndki
Kabinetiroda, amelynek élén szintén miniszter all. igy 2015-t6l a hazai minisztériumi struk-
turat az alabbi szervezetek alkotjak:*

» A Miniszterelnékség, mint elsésorban az allam kormanyzati tevékenységének és a
kormany tarsadalompolitikai tevékenységének 6sszehangoldsat ellatdé minisztérium.
Feladatai és hataskorei széles koériek és sokrétliek. A kézponti kormanyzatban és a
koordinaciéban betoltott szerepe 2012 6ta folyamatos erésodik.

» A Miniszterelnéki Kabinetiroda, mint féleg az altalanos politikai koordinaciét ellaté
minisztérium. Korabban is m(ikédétt, csak nem 6nalld szervezetként, hanem a Minisz-
terelnoki Hivatal részeként. Leginkdbb a miniszterelndk kézvetlen munkaszervezeté-
nek tekinthet®, illetve a politikai természet( kérdések egyeztetésének a helyszineként
funkcional.

» A szakpolitikai feladatokat ellaté minisztériumok, tehat:

» a Bellgyminisztérium,
» az Emberi Eréforrasok Minisztériuma,
» a Foldmudvelésligyi Minisztérium,
» a Honvédelmi Minisztérium,
» az lgazsagligyi Minisztérium,
» a Kilgazdasagi és Killigyminisztérium,
» a Nemzetgazdasagi Minisztérium,
» a Nemzeti Fejlesztési Minisztérium.
A fenti szervezeti és hataskori valtozasok jelzik a kdzigazgatas egyre er6s6dé centralizacidjat.

4.1.3. ORSZAGOS HATASKORU FOHIVATALOK

4.1.3.1. Szervezeti fejlédésiik Magyarorszagon*

A rendszervaltas el6tt az orszagos hataskorl féhivataloknak két kategériaja létezett. Ki-
sebb részilk a minisztertanacs kozvetlen felligyelete ala tartozott. (Korilbelil huszondt ilyen
szervezet létezett, a fele kdzigazgatasi szerv volt, masik fele pedig gazdasagi-kulturalis sze-
rezet, mint a Magyar Radio, az MTV vagy az MTI.) Nagyobb résziik (tdbb mint szaz orszagos
hataskorl szerv) pedig alsébb, miniszteridlis szintl felligyelet alatt mikodott. A kormany

45 Magyarorszag minisztériumainak felsorolasardl sz6l6 2014. évi XX. torvény, 1. §.

4 Az alfejezet részben tamaszkodik a szerzé korabbi kutatasara és publikacidjara. lasd Kovacs Eva - Hajnal Gyorgy
(2016): A magyar kézponti allamigazgatas valtozasai a rendszervaltastdl 2015-ig. In Jakab Andras -Gajduschek Gyorgy
szerk.: A magyar jogrendszer allapota, MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatékézpont, Budapest. 528-563.
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még a rendszervaltast megel6zéen, utoljara 1979-ben szabalyozta a jogéallasukat. A rend-
szervaltozas utani kezdeti években az orszagos hataskorl féhivatali struktira atalakulasa-
nal hidnyzott egy egységes és kdvetkezetesen végiggondolt koncepcié. A kormany elészor
1992-ben tett kisérletet a z(irzavaros helyzetnek a legalabbis formalis, jogi szempontbdl
torténd rendezésére. A szabalyozas harom kategoériat hozott létre: 1.) az orszagos hataskort
szerveket, amelyek a kormany iranyitasa és felligyelete ald tartozé allamigazgatasi szervek
voltak, 2.) a minisztériumi felligyelet ala tartozdé kdzponti hivatalokat 3.) és a minisztériumi
hivatalok csoportjat. Bar a kategoridkat kialakitottak, az egyes szerveket nem sikerilt az
egyértelm( kategoridknak megfeleltetni, ezért az iranyitasi és felligyeleti viszonyok tovabb-
ra sem lettek eléggé egyértelm(iek.

A kozponti allamigazgatas fejlédésének kovetkezé meghatarozéd idészaka 1998-2010-ig
tartott. Ennek az id6északnak az egyik alapveté jellemzéje az Eurdpai Unidhoz valé csatla-
kozas volt - a felkészliléssel és a csatlakozas utani intenziv jogharmonizacioval egyitt -,* a
masik pedig az allamigazgatas centralizaciojanak szandéka. Az idészak az aldbbiakban jelle-
mezheté:

- Alapvetd, az egész idészakon athuzédo térekvés volt a kdzponti allamigazgatasnak a -
kozkeletl kifejezéssel élve - ,eurdpaizacioja”, vagyis az intézmény- és szervezetrendszer
hozzaigazitasa az EU-s jogszabalyokhoz. Emiatt egyes kdzponti hatésagok atrendezédését
és létrehozasat is eldszeretettel indokoltdk az unids tagsagra torténd felkésziiléssel. llyen
volt példaul a renddrségrél levald Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivatal létrehozésa
(2000), az integralt orszagos katasztréfavédelmi szervezetrendszer kialakitasa (2000), a ren-
dérségnek és a hatarérségnek a schengeni csatlakozassal 6sszefliggd szervezeti integracioja
(2007) vagy a kbz06s agrarpolitika végrehajtasat tamogatd Mezdgazdasagi és Vidékfejlesztési
Hivatal (2003) és a Mez6gazdasagi Szakigazgatasi Hivatal létrehozésa is (2006). Mindemel-
lett egyes orszagos féhatdsagokat érinté strukturalis intézkedések arra is szolgdltak, hogy
erésitsék a centralizacidt és megallitsdk a szervezeti ,tulnévekedést”.4®

- 2006-ig egyértelmlen megfigyelhet6é az a tendencia, hogy a minisztériumi feladatokat
Ugynokség jellegl szervezetekbe szervezik ki. Az orszagos f6hatésagok szamanak noveke-
dése mellett tdmegesen jonnek létre egyéb nem kozigazgatasi szervezeti formaban muiko-

47 V6. Verebélyi Imre (2001): Az Eurdpai Unio hatdsa a nemzeti kozigazgatasra és a kormanyzasra. Magyar Kozigazgatas,
51. évf. 7. sz. 390-401.; Agh Attila (2006): Kbzigazgatasi reform és fejleszté allam. Magyar Kozigazgatas, 56. évf. 5. sz.
257-269.; 2 2198/2003. (IX. 1.) kormanyhatarozat vitaanyaga; Balazs Istvan (2000): A XXI. szazadi kdzigazgatasnak a
kihivasai. Magyar Kozigazgatas, 7. sz, 385-390.

48 Sarkozy Tamas (2007): Egy év utan - A kormanyzas atalakitasanak tapasztalatairdl. Mozgé Vilag Online, 33. évf. 6. sz.
67-85. 8.http:/mozgovilag.com/?p=2469
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dé ,kvazi nem kormanyzati szervezetek”, mint példaul olyan kozalapitvanyok és kdzhasz-
nu tarsasagok, amelyeket kozfeladatok (sport, kulturalis tevékenységek vagy a kapcsolatok
apolasa a hataron tuli magyarokkal) ellatasara hoztak létre.*” 2006-t6l kezdédéen a trend
mindezekben [ényegeset fordult. Megindult a minisztériumokba térténd visszaszervezés és
a nagyobb és integralt szervezetekbe torténé 6sszevonasok.*

» A minisztériumok és az orszagos féhatdsagok szamat 6sszevonasokkal csokkentették.
Példaul az Onkormanyzati és Teriiletfejlesztési Minisztériumba 6t, kordbban 6nallo
kormanyhivatalt olvasztottak be, 6sszevontdk a banyaszati kdzponti allamigazgatasi
szerveket és a killonb6z6 kdzponti mezégazdasagi szerveket.

» Bizonyos terliletek 6sszehangolasara koordinacids bizottsdgokat és szervezeteket hoz-
tak létre (példaul a Nemzeti Fejlesztési Ugynokséget az EU-s forrasok elosztasanak
koordinalasara, az Allamreform Bizottsagot, a Kézigazgatasi és Elektronikus Kéz-
szolgaltatasok Kézponti Hivatalat és a Kormanyzati Személyiigyi, Szolgaltaté és Kéz-
igazgatasi Képzési Kdézpontot).

A kaotikus szervezetatalakitasi dompingbe némi rendszert hozott a kézponti allamigazgatasi
szervekrél, valamint a kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol sz6lo torvény.>! Az Uj
szervezeti szabalyozas részben atvette a kordbbi tipologiat. Az elnevezésekben valtozast
jelentett, hogy a kordbban OHSZ-nek nevezett szervtipust ,kormanyhivatalld” nevezték at, a
torvény pedig megsziintette a minisztériumi hivatalok kategérijat, s6t a meglévé miniszté-
riumi hivatalokat is at kellett valtoztatni kozponti hivatalla.

2010-t6l a masodik Orban-kormany alapjaiban Gjrarajzolta a kézponti dllamigazgatasnak a
szervezetrendszerét és a strukturalis viszonyait is. Az orszagos hataskord féhivatali struktura
alapvetéen két jelentés iranyban kezdett el valtozni a 2010 és 2016 kozotti idészakban.

Egyrészrél megvaltoztak az orszagos féhatosagok kategoriai és jogallasuk (lasd elsésorban
a kézponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a kormany tagjai és az allamtitkarok jogalla-
sardl szold 2010. évi XLIIL. torvényt). Itt a leglényegesebb valtozas az, hogy az Alaptorvény
2011-t6l egy Uj szervezeti kategériat nevesit: az 6nallé szabalyozoé szervet. Ez a kategéria

42 6. Hajnal Gyorgy - Kadar Krisztian (2008): The Agency Landscape in Hungary. An Empirical Survey of Non-Depart-
mental Public Bodies 2002-2006 - (Re)Regulation in the Wake of Neoliberalism. In Consequences of Three Decades
of Privatization and Market Liberalization. ECPR Standing Group on Regulatory Governance, Utrecht, Hollandia,
2008. junius 5-7.; Hajnal Gyoérgy (2012): Hungary. In KoenVerhoest - Sandra Van Thiel - Geert Bouckaert - Per
Laegreid eds.: Government Agencies Practices and Lessons from 30 Countries. Palgrave, Basingstoke, 288-299.

%0 Hajnal Gyo6rgy (2011): Adminisztrativ politika a 2000-es évtizedben. Az ligynokség tipusu allamigazgatasi szervek
strukturalis dinamikaja 2002 és 2009 kozott. Politikatudomanyi Szemle, 20. sz. 54-74. 3.

51 2006. évi LVII. torvény a kozponti dllamigazgatasi szervekrél, valamint a kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol.
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kivételesnek és egész addig példatlannak tekintheté a rendszervaltast koveté kézponti al-
lamigazgatasban, mivel - ellentétben a korabbi tipusu orszagos féhatésagokkal - az 6nallé
szabalyozo szerveket az Orszaggyilés csak sarkalatos (kétharmados tobbséget igényl6) tor-
vénnyel hozhatja létre.

A masik f6 valtozasi irdny pedig az orszagos hataskor( féhivatali szervezetek szamanak
jelentés csokkentése - a szervezeti 6sszevonasok és a minisztériumba vagy mas féhiva-
talba valé olvasztasuk miatt. Példaul 2013-ban a Pénziigyi Szervezetek Allami Felligyeletét
beolvasztottdk az MNB-be, 2012. januar 1-én pedig tobb kézponti hivatal - a Nemzeti Fog-
lalkoztatasi Szolgalat (NFSZ) és az Orszagos Munkavédelmi és Munkaligyi Féfelligyel6ség
(OMFF) - 6sszeolvadasabdl létrejott a Nemzeti Munkaligy Hivatal, amelyet késGbb integral-
tak a Nemzetgazdasagi Minisztérium szervezetébe. A szervezeti integracié kdvetkez6é mér-
foldkovének pedig a kdzponti hivatalok és minisztériumi hattérintézmények atalakitasarol
sz6l6 kormanyhatarozat 2016-o0s megjelenése tekinthet6.°? A kormanyhatarozat tébb mint
Otven orszagos hataskorl féhivatal és minisztériumi hattérintézmény atszervezésérél ren-
delkezett.

A hatarozatban felsorolt intézmények t6bbsége jogutddlassal sz(int meg egymastdl igen
eltéré6 moédokon.>® Szervezeti integracidval: két vagy tobb szervezetet vagy azok szervezeti
egységeit 6sszevonva Uj szervezetek jottek létre, vagy meglévékhoz rendeltek korabbi szer-
vek altal feladat-és hataskoroket, minek kovetkeztében a szervezetek szdma kozel felére
csokkent. igy példaul az Orszagos Nyugdijbiztositasi Féigazgatosag (ONYF) Kozpontjanak
egyes hatdsagi feladat- és hataskoreit, valamint az azokhoz kapcsoldédd jogviszonyokat a
BFKH, az ONYF Nyugdijfolydsité Igazgatésaganak egyes hatdsagi feladat- és hataskoreit,
valamint az azokhoz kapcsolddoé jogviszonyokat a BFKH VIII. Kerlileti Hivatala vette at. Majd
a blrokracia csokkentését és a kozigazgatasi szervezrendszer racionalitasat kit(izé kormany-
zati program kovetkezé lépéseként 2017. novemberében az Orszagos Nyugdijbiztositasi F6-
igazgatosag megszint, mint 6nallé allamigazgatasi szerv, és beolvadt a Magyar Allamkincstar
szervezetébe.> Az Orszagos Egészségbiztositasi Pénztar (OEP) elnevezése Nemzeti Egész-
ségbiztositasi Alapkezeldre valtozott. A NEAK gazdalkodasaval és lizemeltetésével kapcsola-

52 Egyes kozponti hivatalk és koltségvetési szervi formaban miikodé minisztériumi hattérintézmények felllvizsgalataval
Osszefliggb jogutddlasardl, valamint egyes kozfeladatok atvételérdl szolo 78/2016. (XII. 2.) Korm. rendelet.

53 Lasd részletesebben a 378/2016. (XII. 2.) Korm. rendeletet, valamint a 473/2016. (XIl. 27.) Korm. rendelet vonatkozd
rendelkezéseit.

54 311/2017. (X. 31.) Korm. rendelet az Orszagos Nyugdijbiztositasi Féigazgatésagnak a Magyar Allamkincstarba torté-
né beolvadasahoz kapcsoldédé egyes kormanyrendeletek médositasardl. 310/2017. (X. 31.) Korm. rendelet a Magyar
Allamkincstarrol.
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tos egyes feladatok ellatasaval 6sszefliggésben az OEP jogutddja az Emberi Eréforrasok Mi-
nisztériuma lett. Az Egészségbiztositasi Alap iranyitasaval kapcsolatos feladatok ellatasaval
Osszefliggésben az OEP jogutddja pedig szintén az Emberi Eré6forrasok Minisztériuma lett.

Az Orszagos Kornyezetvédelmi és Természetvédelmi Féfelligyel6ség viszont Ggynevezett
beolvadasos kilonvalas utjan, jogutddlassal szlint meg. A Féfelligyel6ség altalanosan a Pest
Megyei Kormanyhivatal lett, de a kornyezetvédelmi termékdijrél szolo térvényben az al-
lami hulladékgazdalkodast kdzvetitd szervezet szamara meghatarozott igazgatasi feladatai,
tovabba a kornyezet védelmének altaldnos szabalyairdl szold torvény szerinti hatdsagi fel-
adatai tekintetében jogutéd a Foldmuvelésligyi Minisztérium lett. Az lgazsagligyi Hivatal
beolvadas utjan, szintén jogutddlassal szint meg, altaldnos jogutddja pedig az Igazsagigyi
Minisztérium lett.

4.1.3.2. Az orszagos hataskort féhivatalok kategériai Magyarorszagon
Magyarorszagon az orszagos hataskori féhivatalokat, vagyis a nem minisztériumi forma-
ban mikodé kozponti kozigazgatasi szerveket elklilonithetjiik a feladataiknak jellege, a jog-
allasuk és az 6nallésaguk alapjan. Beszélhetlink egyrészt a kizarolag az Orszaggyllésnek
felelds szervekrdl (ezek az autondm allamigazgatasi szervek és az 6nallé szabalyozo szervek),
masrészt a kormany ala rendelve miikddo szervezetekrdl (ezek: a kormanyhivatal, kézponti
hivatal és a rendvédelmi szervek). A jelenleg hatalyos jogi szabalyozas részletezi az 6t szer-
vezettipus f6bb jellemzéit.>
Az elsé kategoriat az autondm allamigazgatasi szervek jelentik, amelyeket a térvény neve-
sitve felsorol:
» Kozbeszerzési Hatosag
» Egyenlé Bandasmadd Hatésag
» Gazdasagi Versenyhivatal
» Nemzeti Adatvédelmi és Informacidszabadsag Hatdsag
» Nemzeti Valasztasi Iroda
A masodik, az 6nallé szabalyozo szervek kategoridjat az Alaptorvény 2011 6ta nevesiti, és
kivételesnek tekintheté a rendszervaltast kovetd kdzponti dllamigazgatasban. Az orszagos
féhivatalok korabbi tipusaitol az a fontos tulajdonsaga kiilonbozteti meg, hogy bar szintén az
Orszaggy(ilés hozhatja létre, de csak sarkalatos (kétharmados tobbséget igénylé) torvénnyel

55 A kdzponti dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasardl szolé 2010. évi XLIII.
torvény.
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és a végrehajté hatalom korébe tartozé egyes feladat- és hataskorok ellatasara. Az 6nalld
szabalyozo szerv vezetéjét a miniszterelnok vagy a miniszterelnok javaslatara a kéztarsasagi
elndk nevezi ki a sarkalatos torvényben meghatarozott idétartamra.>® Az 6néll6é szabalyozé
szerv az Orszaggyllésnek felel6s, vezetbje évente beszamol az Orszaggyllésnek a szerv
tevékenységérol. Az 6nallo szabalyozo szerv a jogalkalmazdi és a szervezdi funkciok mellett
jogalkotdi funkciot is ellat, ugyanis a szervezet vezetéje a torvényben kapott felhatalmazas
alapjan és a sarkalatos torvény szerinti feladatkérében rendeleteket is kiadhat. Ez egy tobb-
letjogkore az 6nallé szabalyozd szervnek a tdbbi orszagos hataskorl féhivatalhoz képest.
Jelenleg két ilyen szerv mikodik Magyarorszagon:

» a Nemzeti Média- és Hirkozlési Hatésag

» és a Magyar Energetikai és K6zm(-szabalyozasi Hivatal.
A harmadik kategoriaba a kormanyhivatalok tartoznak. 2016-ban négy kormanyhivatal ti-
pusu szerv mukodik:

» a Kozponti Statisztikai Hivatal,

» az Orszagos Atomenergia Hivatal,

» a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala,

» és a Nemzeti Kutatasi, Fejlesztési és Innovacids Hivatal.
(Bdr a 2010 és 2016 kozotti idészakban torténtek szervezeti dtalakuldsok. A Magyar Energia Hi-
vatal dtkeriilt az 6ndllé szabdlyozé szervek kézé, egy ujonnan alapitott hivatal, a Nemzeti Ku-
tatdsi, Fejlesztési és Innovdcids Hivatal pedig bekeriilt oda. 2016. janudr elsejével a kordbban
kormdnyhivatalként miikodé Nemzeti Ado- és Vdmbhivatal a szervezeti dtalakitdsokat kévetéen
kézponti hivatalként, miniszter irdnyitdsa alatt miikédik tovdbb.)>”

A negyedik szervtipus, a kdzponti hivatalok kore mar nem ennyire attekintheté és stabil,
mint az eddigi kategoriak. A torvény csak a kozos szabdlyokat hatarozza meg, amelyek az
ebbe a tipusba tartozé szervekre vonatkoznak, de nincs taxative meghatarozva az ide tar-
tozo szervezetek kore. A kdzponti hivatalokra vonatkozé jogi szabalyozas és azok szama
egyarant valtozott a 2016-os reform kovetkeztében.”® Az egyik lényeges valtozas az, hogy
két tipusuk lett, a korabbi alapmodellnek szamité kormanyrendelettel létrehozhaték mellett
megjelent a torvénnyel létrehozhaték kore. Torvényben kdzponti hivatal akkor hozhato létre,

56 Magyarorszag Alaptorvénye, 23. cikk.

57 2015. évi CXCI. torvény egyes torvényeknek a Nemzeti Ado- és Vamhivatal atalakitasaval, valamint a koltségvetési
tervezéssel és gazdalkodassal kapcsolatos modositasarol.

58 Egyes kozponti hivatalok és koltségvetési szervi formaban mikodé minisztériumi hattérintézmények fellilvizsgalata-
val 6sszefliggd jogutddlasardl, valamint egyes kozfeladatok atvételérél szolo 78/2016. (XII. 2.) Korm. rendelet.
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ha a kdzponti hivatal fegyveres rendvédelmi feladatokat Iat el. Ez utdbbiaknak a vezetését
az irdnyitasukat ellaté minisztérium allamtitkara, illetve helyettes allamtitkarai is ellathatjak.

Ami a kdzponti hivatalok szamat illeti (a kordbban vazoltaknak megfeleléen), az kdzel meg-
felez6dott, a reform el6tti 38-rél mintegy 22-re csokkent tgy, hogy feladat és hataskoreik a
korabbi irdnyitasukat ellaté minisztériumokhoz, illetve a févarosi és megyei kormanyhivata-
lokhoz, valamint a jarasi hivatalokhoz kertiltek.

Olyan nagy multra visszatekinté kdzponti hivatalok szlintek meg, mint példaul az Orszagos
Tisztiféorvosi Hivatal vagy a Nemzeti Fogyasztévédelmi Hatosag, illetve a Nemzeti Kozle-
kedési Hatésag.

Az 6tddik csoportba pedig a rendvédelmi szervek tartoznak: a rendérség, a blintetés-vég-
rehajtasi szervezet, a hivatasos katasztréfavédelmi szerv és a polgari nemzetbiztonsagi szol-
galatok, illetve a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat.

Az orszagos hataskorl féhivatalok sajatossagait és a koztiik 1évé kiilonbségeket az alabbi
ot dimenzio®® mentén mutatom be: 1.) a szervezet vezetdjének vagy a szerv élén allo tes-
tlletnek a statusza, 2.) a szervezetnek a kormanyhoz fliz6d6 kapcsolata, 3.) a szervezetnek
a parlamenttel valé kapcsolata, 4.) a pénzligyi és a szervezeti 6nallésag, valamint 5.) a sza-
balyozo és dontéshozé kompetencia. Ezek a jellemzok tiikrozik a szervezetformak formalis
onallésaganak vagy autondmidjanak a mértékét.

3. tablazat: Az orszagos hataskor( féhivatalok kategoriai és fébb strukturalis jellemzoi

Onallé szabalyozd Autoném allamigaz-
Kormanyhivatalok K6zponti hivatalok i 5

szerv gatasi szerv

A kodzponti hivatal
vezet6jét - ha tor-
vény vagy kormany- A miniszterelnok
2| A miniszterelndk ne- | rendelet eltéréen - . javaslatdra a koztar-
A szervezet vezetéjé- o . . A miniszterelnok L .
N vezi ki és menti fel, nem rendelkezik - a . sasagi elnok nevezi ki
nek jogallasa . . . L . nevezi ki. h .
miniszteri javaslatra. | kozponti hivatalt ira- vagy a tanacs tagjai
nyité miniszter nevezi valasztjak.
ki és menti fel.*(l. a
tablazat alatt)

%% Az 6t dimenzidt - mint a szervezetek formalis autonémidjanak a jellemzéit - Gilardi azonositotta. Fabrizio Gilardi
(2002): Policy Credibility and Delegation to Independent Regulatory Agencies. A Comparative Empirical Analysis.
Journal of European Public Policy, Vol. 9. No. 6. 873-893.
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A kormanyhoz f(iz6-
d6 kapcsolata

A parlamenthez
fiz6d6 kapcsolata

Szervezeti 6nallosag

Pénzligyi 6nallésag

Szabalyozé kompe-
tencia

A kormany iranyitasa

A kozponti hivatalt

A szerv szakmai kér-

e ) o désekben javaslatot | Csak az Orszaggy-
alatt mikodik. Besza- | torvény vagy kor- ) i .
) i tesz a kormanynak. lésnek van alaren-
mol a kormanynak a | manyrendelet hozza )
i L ) A kormany nem delve.
tevékenységérdl. |étre. .
iranyithatja.
Torvény hozza Az orszaggy!lilés hoz-
|étre. Tajékoztatja . _ za létre 2/3-os (sar-
. Nincs (csak attéte- L o
a feladatkoréhez kalatos) torvényben. | Az Orszaggytilés

tartozo orszaggytilési
bizottsagot a tevé-
kenységérél.

lesen a miniszteren
keresztul).

Evente beszamol az
Orszaggylilésnek a
tevékenységérol.

felligyelete alatt all.

Miniszteri feltigyelet
alatt mukaodik.

A kormanyhivatal a
feladatkorében nem
utasithaté.

Miniszteri irdnyitas
alatt miikodik. Az
SZMSZ-ét az iranyité
miniszter adja ki nor-
mativ utasitasban.

Onalléan miko-
d6 szerv. Csak a
torvénynek van
alavetve.

Onalléan miikodé
szerv.

A koltségvetése
6nallé cimet képez
a minisztérium kolt-
ségvetési fejezetén
beldl.

A koltségvetése
6nallé cimet képez
a minisztérium kolt-
ségvetési fejezetén
beldil.

Onalléan gazdalkodd
koltségvetési szerv.
Kizaroélag az Orszagy-
gyllés csokkentheti
a koltségvetését.

Onalléan gazdalkodo
koltségvetési szerv.

Az irdnyitd minisz-
ter megkeresésére
javaslatot tesz.

Az irdnyité minisz-
ter megkeresésére
javaslatot tesz.

A szerv vezetéje
feladatkorében
rendeletet ad ki.

EgylttmUikodik a
kormannyal és az
orszaggylléssel a
szakpolitikajat érinté
kérdésekben.

* A kdzponti hivatal vezetéjének javasolt személyrél a kozponti hivatalt irdnyitd miniszter tajékoztatja a kdzigazgatasi
minéségpolitikdért és személyzetpolitikdért felel6s miniszter altal vezetett minisztérium kozigazgatasi allamtitkarat,
aki a javasolt személlyel szemben a tajékoztatast kbveté tizenét napon belll kifogassal élhet. A kifogasolt személy
nem nevezhet6 ki a kézponti hivatal vezetéjének.
A kozponti hivatalt 1étrehozé torvény erre irdnyuld rendelkezése alapjan a kdzponti hivatal vezetéjének feladat- és ha-
taskorét a kozponti hivatalt irdanyitdé miniszter irdnyitasa ala tartozd, a kormany eredeti jogalkotéi hataskorben kiadott
rendeletében kijelolt allamtitkar gyakorolja.
Ebben az esetben a kdzponti hivatal vezetdje helyettesének feladat- és hataskorét a kdzponti hivatalt irdnyitd minisz-
ter altal vezetett minisztérium szervezeti és m(ikodési szabalyzatadban meghatarozott helyettes allamtitkar gyakorolja.

(Forrds: Sajdt szerkesztés)
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4.2 DEKONCENTRACIO: ATERULETI ALLAMIGAZ-
GATAS SZINTJEI MAGYARORSZAGON

Ahogy arra mar az elméleti részben utaltunk, a vertikalis feladat- és munkamegosztas ér-
dekében a kozponti szervek létrehozhatnak kozvetité szerve(ke)t a kdzigazgatasi feladatok
alsébb, teriileti szinten torténd ellatdsdhoz. A kdzponti akarat végrehajtasa igy biztosithaté
terileti szinten. Magyarorszagon ez a szint a kozponti dllamigazgatas kdzépsé szintje, azaz a
megyei és/vagy regiondlis szint. (Olyan orszagokban, ahol tobb terileti kdzigazgatasi szint is
van, ott a regiondlis szint all legk6zelebb a kozponti kozigazgatasi szervekhez.)

Magyarorszagon nem magatoél értet6dé, hogy a dekoncentralt szervek melyik terileti szin-
ten m(ikddnek. A rendszervaltast kovetéen volt olyan idészak, amikor a dekoncentralt szer-
vek tébbnyire megyei szinten mlkodtek - ahogy a teriileti dllamigazgatas ma is igy épul fel
-, de a kétezres évek kozepétél kezdve a dekoncentralt hivatalok szinte kizarélag regionalis
illetékességgel szervezédtek. Ahhoz, hogy megismerjiik a magyar kozigazgatas dekoncent-
ralt szervezetrendszerének a természetét és a miikodési sajatossagait, at kell, hogy tekintstik
a szervezetrendszer fejl6dési ivét. Ezért az aldbbiakban réviden végigkovetjiik a rendszer-
valtas utan a terlileti kbzigazgatas kialakulasat érinté fébb reformokat, kiilonosen a tertleti
allamigazgatasi szervezetrendszer valtozasait. Részletesebben foglalkozunk a jelenlegi, 2010
o6ta kialakulé terlleti dllamigazgatasi szervezetrendszerrel.

42.1.A I?EKONCENTRALT ALLAMIGAZGATASI SZERVEZETRENDSZER
FEJLODESE MAGYARORSZAGON¢®

A magyar kozigazgatasban a terlileti és a kozépszintl kdzigazgatas torténetileg dualis funk-
ciot tolt be. Egyrészrél 6nkormanyzatisaggal rendelkezé igazgatasi egységek mikddnek e
szinten, amelyek meghatarozott terileteken igazgatasi feladatokat latnak el sajat hataskor-
ben, tehat a kozponti hatalomtél fliggetlendl. Masrészrél az 5nkormanyzatok mellett, szintén
kozépszinten mikddnek dekoncentralt teriileti allamigazgatasi szervek is, a kbzponti hata-
lom képviseletében. Ezek a teriileti dllamigazgatasi szervek az allamigazgatas alrendszerébe
tartoznak és kozponti iranyitas alatt allnak. A hazai irodalom ezeket ,teriileti dllamigazgatasi
szerveknek”, ,dekoncentralt szerveknek” vagy ,centrdlis irdnyitasu allamigazgatasi szervek-

€ Az alfejezet részben tamaszkodik a szerzé korabbi kutatasara és doktori disszertacidjara. Lasd Kovacs Eva (2014):
Koordinaciés mechanizmusok és fejlédésiik az allamigazgatasban (1990-2014). PhD-értekezés, Budapesti Corvinus
Egyetem. Forrés: http:/phd.lib.uni-corvinus.hu/788/1/Kovacs_Eva.pdf (utolsé letoltés: 2016.07.04.)
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nek” nevezi. A jogszabalyok altalaban a ,teriileti dllamigazgatasi szerv” gy(jtéfogalmat hasz-
naljak az amugy kilénbozé elnevezési (példaul felligyel6ség, igazgatdsag, hivatal, allomas,
felligyelet, szolgalat, iroda, kbzpont és intézet) szervekre. Feladatukat tekintve elsésorban
hatésagi - ellenérzési, engedélyezési, felligyeleti, nyilvantartasi és adatszolgéltatasi - tevé-
kenységeket végeznek szertedgazd dgazati terlleteken.

A rendszervaltas utani idészakban a teriileti kozigazgatas alakuldsat négy fébb idészakra
oszthatjuk.

Az elsé szakaszt (1990-1994) a teriileti allamigazgatasi szervezetrendszer tulburjanzasa
jellemezte. Ehhez még visszabb kell menniink, a rendszervaltas eléttre. 1950-ben szovjet
mintara bevezetették a tanacsrendszert, ami felszamolta a teriileti dontéshozék 6nkormany-
zati 6nallésagat, és hierarchikus terileti irdnyitasi rendszert hozott |étre. A megye ,népkép-
viseleti szerve” integralédott a megyei tanacsba, igy terlileti szinten megsziint a kordbban
elkllondlé allamigazgatasi és 6nkormanyzati funkcid.®* A tanacsi rendszer kiépilése a teri-
leti szint( igazgatasi szervek egységesitése és homogenizalasa, nem a szakagazati 6nallésag
irdnyaba hatott. Erre vezethetd vissza, hogy a rendszervaltads utan az agazatok, a korabbi
szocialista idészak berendezkedésével szemben torekedtek arra, hogy minél nagyobb aga-
zati 6nallésagot és fliggetlenséget vivjanak ki. A rendszervaltast kovetéen felszamoltak a
megyei tanacsrendszert, amely addig erés és egységes kereteket biztositott a teriileti szint(
kézigazgatas megvaldsulasdhoz, és helyette létrehoztak a szlk hataskorrel rendelkezé me-
gyei 6nkormanyzatokat, illetve nagy lendilettel megindult a dekoncentralt szervezetrend-
szer kiépitése.®> A korabban a megyei tanacsrendszerben m(ik6dé szakigazgatasi szervek és
intézményeik 6nallésodtak, megszlint a kettds irdnyitasuk, a tovabbiakban csak a felettes
agazati szervekhez tartoztak. Ezek pedig minden kilén6sebb korlat nélkill Uj szerveket is
|étrehozhattak, vagy korabbiakat szétvalaszthattak. Minden minisztérium és orszagos féha-
tésag igyekezett kiépiteni a sajat dekoncentralt szervezetrendszerét. Ez a tendencia ahhoz
vezetett, hogy elszaporodtak a teriileti dllamigazgatasi szervek, és szétaprézodott a terileti
szint( allamigazgatas.®® A kozponti kormanyzat erre azzal reagalt, hogy a teriileti allamigaz-
gatds Osszehangolasara létrehozta a kéztarsasagi megbizotts* intézményét. A kdztarsasagi
megbizott négy fébb funkciot toltott be:

61 Palné Kovacs llona (2011): A magyar tertleti kdzigazgatas torténete. In Regionalizmus és tertileti kormanyzas. PTE
Bolcsészettudomanyi Kar, Politikai Tanulmanyok Tanszék, Pécs. 47-55. Forras: www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/
tamop425/0050_13_regionalizmus/ch06s03.html (utolsé letoltés: 2016.07.04.)

62 Balazs Istvan (2006): A terlleti allamigazgatas tovabbfejlesztésének alternativai. In Balazs Istvan - Bércesi Ferenc
szerk.: A terlleti allamigazgatas reformja. Magyar Kozigazgatasi Intézet, Budapest. 36.

63 V6. A teruleti llamigazgatas reformja cimi tanulmanykotet alabbi szévegeivel: Dargay-Pomazi (2006): 114.; Ivancsics
(2006): 227.; Balazs (2006): 238.; Bércesi (2006): 251.; Bércesi-Ivancsics (1998): 202.

% Az 1990. évi LXV. torvény a helyi dnkormanyzatokrdl (Otv.) rendelkezik a kéztarsasagi megbizott intézményének lét-
rehozasarol, amelynek az a szerepe, hogy ,6sszehangolja a kdztarsasagi megbizotti hivatal és a régio teriletén mikodd
mas allamigazgatasi szervek tevékenységét”. Jogkorikrdl kiilon torvény is sziletett, lasd az 1990. évi XC. torvényt a
koztarsasagi megbizott jogallasardl, hivatalardl és egyes feladatairol.
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» Elsédleges feladataként ellatta a helyi dnkormanyzatok térvényességi ellenbrzését.

» Ezen tulmenden elsé- és masodfoku hatésagi jogkort gyakorolt.

» A harmadik funkcidja bizonyos allamigazgatasi feladatok (példaul a honvédelmi igazga-
tas, a menekultigy és a polgari védelem) ellatasa volt.

» Negyedik feladata pedig az volt (mely az elemzésiink szempontjabdl leginkdbb rele-
vans), hogy a teriiletéhez tartozé megyei terileti allamigazgatasi szervek tevékenysé-
gét 6sszehangolta.

A koztarsasagi megbizott tevékenységének az volt a célja, hogy el6segitse a dekoncentralt
allamigazgatasi szervezetrendszer 6sszehangolt miikodését. Viszont ez csak mérsékelt ered-
ménnyel sikerilt. A kozponti szerveknek a dekoncentralt szervei tovabbra is egymastdl flig-
getlenll, heterogén szervezeti struktiraban és nagy szamban mukodtek.

1994-ben tettek egy masodik kisérletet a teriileti dllamigazgatasi rendszer atalakitasara.
Mivel a dekoncentralt dllamigazgatasi szervek tovabbra is nagy szamban és koordinalatla-
nul mukodtek, a kormany létrehozott a KMB helyett egy Uj szervezeti struktirat a terileti
szint( koordinaciés problémak kezelésére. Ezt a masodik idészakot a megyei kdzigazga-
tasi hivatalok mikodése fémijelzi. A megyei kormanyhivatalok koordinacios jogkore ugyan
kibovilt (példaul az informatikai fejlesztések 6sszehangolasaval, a képzési és a tovabb-
képzési terveknek az dgazatokon atnyulé egyeztetésével, az ligyfélszolgalati tevékenysé-
gek kozelitésével, a tobb agazatot érinté hatésagi ellenérzések koordinalasaval és a tébb
dgazatot érinté kormanyzati dontések végrehajtasanak a terileti 6sszehangolasaval), de
csak részlegesen sikeriilt a dekoncentralt szervek mikodését 6sszehangolni és a szervek
szamat csokkenteni. Az dgazati ellendllas miatt véglil csak azok a dekoncentralt szervek in-
tegralodtak a megyei kdzigazgatasi hivatalok szervezetébe, amelyek ezt dnként vallaltak.s>

A terlleti dllamigazgatas atszervezésének a harmadik szakasza (2006-2010) a regionali-
zacidhoz kothetd. Ennek keretében felalltak a Regionalis Allamigazgatasi Hivatalok (RAH).
A korabban megyei illet6ségl terlleti dllamigazgatasi szerveket atszervezték regiondlis de-
koncentralt hivatalokka tgy, hogy 6sszevontak két-harom megyei szervet. A meghirdetett
kormanyzati reform céljai a kovetkezék voltak:¢®

» az allamigazgatasi feladatok decentralizacioja, illetve kiszervezése;

» a terlleti kézigazgatasi szervek szamanak csokkentése (ennek érdekében feladatokat
telepitettek at a kdzigazgatasi hivatalokhoz vagy mas hatésagokhoz);

» aterileti allamigazgatasi feladatoknak az ligyfelek szempontjai szerinti telepitése (hogy
az Ugyintézés helye ne keriljon télik tul messzire);

» aterlleti dllamigazgatasi szerveknek a statisztikai-tervezési régidkkal valé teriileti har-
monizacidja.

65 Baldzs (2013):i. m.
% 1075/2004. (VII. 21.) kormanyhatérozat alapjan
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2006. december végén hirdették ki azt a kormanyrendelet, amely a megyei szinten mUikodé
allamigazgatasi szerveket - tobbek kdzott a megyei kdzigazgatasi hivatalt - regionalis struk-
turaba szervezte. Az (j szervezetrendszer hivatalai 2007-ben kezdték meg a miikodésiiket.
Habar a pénzligyi, az informatikai és a személyligyi nyilvantarté rendszerek a regionalis
0sszevonasok eredményeképpen centralizaltabban mikodtek, ugyanis a korabbi két-harom
megyei szerv feladatat atvette a régidkozpont, de ezzel a kézpontositassal nem csokken-
tek az dgazati kilonbségek. S6t, éppen ndvekedtek, mert a regionalizacié ellenére tovabbra
is maradt (a korabbi negyvenegy helyett tizenharom) megyei illetékességgel miikodé terii-
leti szerv (példaul az egészségligyi biztositasi pénztarak, a foldhivatalok, a mezégazdasagi
szakigazgatasi hivatal és a katasztréfavédelmi igazgatdsag). A fenti zavarok ellenére tobb
pozitiv el6relépés is tortént a regiondlis dgazati dekoncentralt szerveken beliili és az azok
kozott 6sszehangolasban. A regionalis allamigazgatasi hivatal (RAH) koordinacids szere-
pe szamos terlleten eredményes volt, de a terlilet szakért6i szerint tovabbra is mérsékelt
maradt. Harom fébb ok nehezitette meg, hogy a RAH eredményesen télthesse be a koor-
dinacidés funkciojat. 1.) Elséként, a megyei illetékesség helyett a regionalis allamigazgatasi
hivataloknak két-harom megyén ativeléen kellett ellatniuk a (regionalis és megyei struktira-
ban vegyesen m(ikddd) a terlleti szervek koordinacidjat, ami az elmosdédd kompetencidk és
feladatmegallapitas miatt nehézkesen miikoédott. 2.) Masodsorban a regionalis dekoncentralt
szerveknek és azok alsébb szint(i megyei kirendeltségeinek feladatai nem voltak egyértelmu-
en elhatarolva. Egyes hivatalok koordinacids feladatokat is telepitettek a kirendeltségekhez
(példaul a parlagftirtas koordinacidjat), ami a végrehajtasban sokszor parhuzamossagokat
szllt. 3.) Harmadrészt a RAH kollégiumanak felduzzadasa is megnehezitette az eredményes
koordinacidt (a két-harom megye 6sszeolvasztasa miatt a tagok szdma 60-70 fére nétt).¢”
A terlleti dekoncentralt dllamigazgatasi szervezetrendszer negyedik reformjat a févarosi és
megyei kormanyhivatalok |étrehozasa fémijelzi. A 2010-ben hatalomra kertlé kormany atfo-
g0 kozigazgatasi reformprogramot hirdetett meg, ami kiterjedt nemcsak a kdzponti, hanem
a teriileti kdzigazgatas atszervezésére is. A kormanyzat a kétharmados parlamenti tobbség
birtokaban els6ként rendelkezett a rendszervaltas ta azzal a politikai erével, amire szlikség
volt ahhoz, hogy a teriileti dllamigazgatas alapveté reformjat keresztiilvigye. A reformnak az
volt a meghirdetett célja, hogy felszamolja ,a rendszervaltas 6ta kialakult anomalidkat a koz-

7 A Dél-alfoldi Regionalis Allamigazgatasi Kollégium beszamoldja 2009. Bércesi Ferenc (2008): Az allamigazgatas regiona-
lis atszervezésének tapasztalatai. In Palné Kovacs llona szerk.: Eurépaban a megye. A megye és a kézépszint jovoképei.
El6adasok és hozzaszolasok a 2007. okt.18-19-i pécsi konferencian. Baranya Megyei Onkormanyzat, Pécs, 2008.
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igazgatasban.”¢® A kormanyzati indoklas szerint az egyik ilyen mikodési rendellenesség a te-
rileti dllamigazgatasi szervek atlathatatlan koltségvetése volt. A koltségvetésbél biztositott
forrasok nem igazodtak aranyosan a szervezeti struktira méretihez és feladataihoz. A masik
rendellenesség pedig az volt, hogy a koztisztvisel6k jovedelmi viszonyaiban és juttatasi rend-
szerében indokolatlan kiilonbségek voltak, az ingatlanfelhasznalas, az eszkdzhasznalat és az
informatikai ellatottsag tekintetében is voltak jokora egyenetlenségek, annak ellenére, hogy
ugyanazt a feladatot lattak el ugyanabban az allamigazgatasi pozicidban.¢’

A teriileti llamigazgatds atalakitasanak elsé |épéseként 2010. szeptember 1-jén létrejottek
a févarosi és megyei kozigazgatasi hivatalok. Ezzel megszlintek a még csak alig kiépiilt, de
annal tdbb problémat felvetd regionalis allamigazgatasi hivatalok.

(Példaul a RAH jogszabalyi felhatalmazas hianyaban nem latta el a helyi dnkormanyzatok
torvényességi ellenérzését.) A kormanyzat a korabbinal hangsulyosabb szerepet szant en-
nek az Uj tipusu hivatalnak, mégpedig azt, hogy ,teremtse meg a tertileti allamigazgatas
egységes és 6sszehangolt miikodését”.’° Ennek érdekében a févarosi és megyei kdzigazga-
tasi hivataloknak, majd 2011. januar 1-jével azok jogutdd szerveinek, a févarosi és megyei
kormanyhivataloknak jogkorei folyamatosan béviiltek. A févarosi és megyei kormanyhiva-
talok |étrehozasaval a terileti dekoncentralt szervek széleskor( integracidja is megtortént,
tizennégy agazati dekoncentralt szerv keriilt szakigazgatasi szervként a févarosi és megyei
kormanyhivatal szervezetébe.

4.2.2. AFOVAROSI ES MEGYEI KORMANYHIVATALOK SZERVEZETE ES
FUNKCIOI

A févarosi és megyei kormanyhivatal |étrehozasaval az allamigazgatas centralizaciéja a ko-
rabbi struktirakhoz képest er6sodott. Ezt egyrészrél az dgazati szervek integracidja tiikrozi,
amely erés horizontalis koordinaciét valdsitott meg a dekoncentralt szervek kozott. Mas-
részrél a févarosi és megyei kormanyhivatal iranyitasi és vezetési struktiraja is erésiti a
vertikalis koordinaciét és a centralis kormanyzati irdnyitas lehetéségét. A févarosi és megyei
kormanyhivatal ugyanis a kormany dekoncentralt szervének tekinthetd, amelyet a kormany

%8 Viragh R. (2012a): személyes interji, 2012. majus 9.

¢ VIRAGH Rudolf (2012b): Interju. Jogi Férum. 2012.02.10. http:/www.jogiforum.hu/interju/92 (utolsé letdltés: 2013.
07.01.)

70 Szabo Erika (2011): A kormanyprogram végrehajtasanak aktualis helyzete és a varhato alakulasa. XIX. Orszagos Jegy-
z6-Kozigazgatasi Konferencia, Keszthely, 2011. szeptember 14-16. Forras: www.kozszov.org.hu/index.php/konfe-
renciak?start=6 (utolsé let6ltés: 2016.07.04.)
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a miniszterelnokséget vezeté miniszter utjan iranyit.”! Viszont szakagazati kérdésekben a
szakmai iranyité miniszter is rendelkezik bizonyos iranyitasi jogkdrokkel. A miniszterelnok-
séget vezets miniszter és a szakmai irdnyitd miniszter iranyitasi jogkorei a kovetkezdek:”?

» Az dgazati és szakpolitikai feladatok ellatasaval 6sszefliggd kérdésekben az egyes szak-
mai irdnyitd miniszterek egyedi utasitast adhatnak a kormanymegbizottnak, illetve a
kormanymegbizott (tjan a jarasi hivatal vezetéjének

» A minisztereln6kséget vezetd miniszter, a szakmai irdnyité miniszter és bizonyos ese-
tekben a kozponti dllamigazgatasi szerv vezetéje a févarosi és megyei kormanyhivatal,
illetve a jarasi hivatal barmely tevékenysége tekintetében torvényességi és szakszeru-
ségi ellendrzést folytathat le.

»  Emellett a szakmai irdnyitdé miniszter és a torvényben meghatarozott esetben a koz-
ponti dllamigazgatasi szerv vezetdje a févarosi és megyei kormanyhivatal, illetve a jarasi
hivatal altala irdnyitott szakmai feladatai tekintetében a miniszter kézremUkddésével
hatékonysagi ellenérzést folytathat le.

» A szakmai irdnyité miniszter normativ utasitasban szabdlyozhatja a févarosi és megyei
kormanyhivatalnak, valamint a jarasi hivatalnak a szakmai iranyité miniszter altal irdnyi-
tott feladatai ellatasanak szakmai szabalyait

A hivatalt a kormanymegbizott vezeti, az 6 személye szintén a kdzponti kormanyzattol
fligg, ugyanis a miniszter gyakorolja felette a munkaltatéi jogokat, a miniszterelnék a minisz-
ter javaslatara nevezi ki és menti fel a kormanymegbizottat. Emellett a toérvény egyértelmien
ki is mondja, hogy a kormanymegbizott a feladat- és hataskorének gyakorlasaért a minisz-
terelndknek politikai felel6sséggel, a szakmai irdnyité miniszternek pedig szakmai felelds-
séggel tartozik.”? Megbizatdsa a miniszterelnokhoz kotédik. A kormanymegbizott altaldnos
helyettese a féigazgato, 6 vezeti a févarosi és megyei kormanyhivatalnak a hivatali szerve-
zetét. A jogszabdly a féigazgatd személyével szemben mar szakmai feltételeket is tAmaszt,
felsfoku iskolai végzettséget és legalabb 6t év vezetdi gyakorlatot ir elé szamara. Erdemes
megjegyezni, hogy - a korabbi megoldasoktdl eltéréen - a kormanymegbizott és a kabinetje
a politikai vdltozé struktarajaba tartoznak, tehat a minisztériumokhoz hasonléan a szervezet
itt is differencialédott politikai vdltozo és szakmai dllandé strukturakra.

7t 152/2014. (V1. 6.) Korm. rendelet a Kormany tagjainak feladat- és hataskorérél 118§ (2) bekezdés.

72 2010. évi CXXVI. torvény a févarosi és megyei kormanyhivatalokrol, valamint a févarosi és megyei kormanyhivatalok
kialakitasaval és a terlleti integracidval 6sszefliggé torvénymddositasokrol 6. § (1) - (8) bekezdés.

73 2010. évi CXXVI. toérvény a févarosi és megyei kormanyhivatalokrdl, valamint a févarosi és megyei kormanyhivatalok
kialakitasaval és a terlleti integracidval 6sszefliggé torvénymddositasokrol, 11/A. § (1) bekezdés.
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A févarosi és megyei kormanyhivatalok felallitdsakor kezdetben - 2015 aprilisaig - az integ-
ralt agazati szervek kettés iranyitas alatt mikodtek. Ez azt jelentette, hogy a kormanymeg-
bizott bizonyos iranyitasi jogkoroket gyakorolt, féként a szervezeti egységek funkcionalis
mukodésével kapcsolatban, mig a szakmai tevékenységgel 6sszefliggd irdnyitasi jogkoroket
tovabbra is az 4gazati kbzponti hivatal vezet6je gyakorolta. A szakigazgatasi szerveknek ez
egyfajta 6nallésagot adott az dgazati feladataik ellatasa terén, a kormanymegbizottnak arra
korlatozédott a szerepe, hogy biztositsa a feladatok ellatdsdhoz sziikséges eréforrasokat.
Viszont ez okozott némi anomaliat, ugyanis a kormanymegbizott viselte a teljes feleléssé-
get a kormany felé a terlleti szint(i igazgatasi feladatok végrehajtasaért. Emiatt, illetve a
kézponti koordinacié és az iranyitas erdsitése érdekében 2015 aprilisdban tovabbi kiilsé
és belsé integracié valosult meg a kormanyhivatalokon beldl. A kiilsé integracié keretében
Uj feladatok keriiltek a kormanyhivatalokba, példaul a Magyar Allamkincstartdl atkertiltek
a csaladtdmogatasi és a lakascélu allami tamogatasokkal kapcsolatos ligyek, az Orszagos
Egészségbiztositasi Pénztar teriileti szerveitdl a baleseti megtéritéssel és a kereséképesség
vizsgalataval kapcsolatos tigyek, a Bevandorlasi és Allampolgarsagi Hivataltol pedig a hazai
anyakonyvezéssel kapcsolatos ligyek. A banyakapitanysagok és a kornyezetvédelmi és ter-
mészetvédelmi felligyel6ségek is teljes korlen, szervezetileg és a feladatellatas tekintetében
is integralddtak. A belsé integracid erésitését az jelentette, hogy a szakigazgatasi szervek
atalakultak féosztalyokka, igy mar kozvetlenil csak a kormanymegbizott irdnyitasa ala tar-
toznak.

A fentiek miatt 2015 6ta a févarosi és megyei kormanyhivatalok szervezete alapvetéen
két f6 részbdl all: a kormanyhivatali szervezeti egységekbdl, amelyeket a kormanymegbizott
vezet kozvetlenll, valamint a jarasi és a févarosi kerlleti hivatalokbdl (tovabbiakban: jarasi
hivatal). A févarosi és megyei kormanyhivatalok az alabbi fébb feladat és hataskdrcsoporto-
kat gyakoroljak:

»  Kormanymegbizotti kabinet és féigazgatdi titkarsagi feladatok,
» Integritasiranyitasi feladatok,

» Belsé ellenérzési feladatok,

y Allami féépitészi feladatok,

» Koordinaciés feladatok,

»  Humanpolitikai feladatok,

» Pénzligyi, gazdalkodasi és szamviteli feladatok,

» Informatikai feladatok,
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A féosztalyok masik csoportjat kvazi a korabbi dgazati dekoncentralt szervek jogutddijai je-

>

)

Jogi feladatok, perképviseleti feladatok,
Ugyfélszolgalati feladatok,

Torvényességi felligyeleti feladatok,

Altalanos hatésagi feladatok,

Agrartamogatasi feladatok,

Nemzeti energetikai halézattal kapcsolatos feladatok,
Oktatasi feladatok,

Szocialis és gyamiigyi feladatok,

Epitéstigyi feladatok,

Partfogo felligyeleti és igazsagligyi feladatok,
Elelmiszerlanc-biztonsagi és allategészségiigyi feladatok,
Foldmlivelésiigyi feladatok,

Egészségbiztositasi pénztari feladatok
Nyugdijbiztositasi feladatok,

Foglalkoztatasi és kdzfoglalkoztatasi feladatok,
Népegészségligyi feladatok,

Honositott és hataron tuli anyakdnyvi feladatok,
Banyafelligyeleti igazgatasi feladatok,

Védelmi igazgatasi és honvédelmi feladatok.”

lentik, amelyek pedig szakiranya funkciot latnak el.

A kormanyhivatalok szervezeti egységei az altalanos hatdsagi feladatok korében ellatjak:

)

)

b

az allatok védelmérdl és kiméletérél szold térvényben,
az egészségligyrél szolo torvényben,
a foldgazellatasrol sz6l6 torvényben,
a hadigondozasrol szo6l6 torvényben,

a mez6- és erdégazdasagi foldek forgalmardl szo6l6 térvényben,

a tarsashazakrdl sz616 torvényben,

a tavhdszolgaltatasrol szolé torvényben,

a temet6krél és a temetkezésrdl szol6 torvényben,
a villamos energiardl sz616 torvényben,

74
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» az addzas rendjérél szol6 térvényben,

» az anyakonyvi eljarasroél szo6l6 torvényben,

» a banyaszatrol sz6l6 térvényben,

» a kereskedelemrél sz6l6 térvényben,

» a kisajatitasrol szolo térvényben,

» a kozuti kozlekedési nyilvantartasrol szold torvényben,
» a kozuti kozlekedésrdl sz616 torvényben,

» alakasok és helyiségek bérletére, valamint az elidegenitésiikre vonatkozo egyes sza-
balyokrél sz6l6 térvényben,

» a polgarok személyi adatainak és lakcimének nyilvantartasarél sz6l6 térvényben,
» a statisztikardl sz6l6 torvényben,

» valamint az azok felhatalmazasa alapjan kiadott rendeletekben meghatarozott fel-
adatokat.

A kormanyhivatalok szervezeti egységei a févarosi és megyei hatésagi feladatok korében:

» kozremikoddnek a Belsé Piaci Informaciés Rendszer hazai mikddésének és az abban
valo részvételnek a szabalyairdl sz6lé kormanyrendeletben meghatarozott feladatok
elldtasaban;

» ellatjdk a févarosi és megyei kormanyhivatalokrdl és a jarasi (févarosi kertleti) hi-
vatalokrdl sz6lé kormanyrendeletben meghatarozott (ligyrendben megjeldlt) egyes
ellendrzési feladatokat;

» ellatjdk a szabalysértésekrél, a szabalysértési eljarasrol és a szabalysértési nyilvantar-
tasi rendszerrdl sz616 térvényben meghatarozott feladatokat.

A févarosi és megyei kormanyhivatal a szervi és szakiranyu funkcié mellett a teriileti allam-
igazgatas széles kor(i koordinacidjat is ellatja, beleértve a hivatalon kivili szervezeteket is.
A kormany dekoncentralt szervének, a févarosi és megyei kormanyhivatalnak [ényegében
a koordinacio ellatasa az egyik f6 funkcidja, aminek keretében 6sszehangolja és elésegiti a
kormanyzati feladatok teriileti végrehajtasat. Jogszabaly kotelezi a kdzponti dllamigazgatasi
szervek terlleti szerveit, valamint a rendvédelmi szerveket arra, hogy a feladataik ellatasa
soran egylttmikddjenek egymassal és a kormanyhivatallal. Ezek a szervek - 6nallésaguk
megtartasa mellett - a févarosi és megyei kormanyhivatal koordinacids és ellenérzési jogko-
rébe tartoznak.

A févarosi és megyei allamigazgatasi kollégium egy olyan férum, amely elésegiti a févarosi
és megyei kormanyhivatal koordinacios feladatait. Ennek a testiiletnek elsésorban a képzés
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és a tovabbképzés, a hatdsagi ellendrzések és az informatikai fejlesztések 6sszehangoldsa
terlletén van szerepe. A megyei kormanyhivatalok mdkodési tapasztalatai azt jelzik, hogy
a tertleti szint( allamigazgatas koordinacidja lényegesen er6sodott. Ennek egyik f6 oka a
dekoncentralt szervek szervezeti integracioja. Emellett a tébb agazatot érinté kormanyzati
dontések végrehajtasa teriiletén is tortént elérelépés, annak kdszénhetden, hogy a kormany
specifikilta azokat a tevékenységeket, ahol sziikség van az ilyen dgazatokon atnyulé egytt-
mukodésre. Ide tartozik tobbek kozott a parlagfi-mentesités, a jarasok felallitasa, illetve az
integralt Ggyfélszolgalatok, vagyis a kormanyablakok kialakitasa korili dgazati egylttmiko-
dés. Az agazati informatikai rendszerek 6sszehangolasa terliletén szintén jelentés el6relé-
pés tortént. Ami az ligyfélszolgdlati tevékenység 6sszehangolasat illeti, azzal, hogy létrejot-
tek a kormanyablakok, amelyek ellatjak a megyei kormanyhivatalok integralt tigyfélszolgalati
funkcidjat, azzal az egyablakos ligyfélszolgalati rendszer széleskériien megvaldsult.

A févarosi és megyei kormanyhivatal a fenti feladatokon kivil ellatja még a helyi 6nkor-
manyzatok torvényességi felligyeletét a helyi dnkormanyzatok térvényességi felligyeleté-
ért felel6s miniszter iranyitasaval. Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl szélé 2011. évi
CLXXXIX. torvénye’ (tovabbiakban: Motv.) részletezi azokat a targykoroket, amelyekkel
kapcsolatban a févarosi és megyei kormanyhivatal ellenérzi a helyi 6nkormanyzatok torvé-
nyes mukodését. Példaul ellenérizheti a helyi dnkormanyzat képviselé-testiilete altal megal-
kotott rendeletek torvényességét vagy az dnként vallalt helyi 6nkormanyzati feladatok fel-
tételeinek fennallasat.

4.2.3. JARASI HIVATALOK

A terileti dllamigazgatasi reformnak a févarosi és megyei kormanyhivatalok felallitdsa utan
az volt a kovetkezd lépése, hogy 2013. januar elsejével kiépllt a jarasi (és févarosi korze-
ti) hivatali rendszer. Az allampolgarokhoz kozeli allamigazgatds megvaldsitasa érdekében a
kormany létrehozott még egy dekoncentralt dllamigazgatasi szervezetrendszert a terileti/
megyei szint alatt: a jarasi rendszert. A jarasok az allamigazgatas legalsébb terlileti szintjei, a
megye és a teleplilés kozott helyezkednek el.
A kormanynak a jarasok kialakitasaval - a jarasok kialakitasardl szolé kormanyhatarozat
alapjan - a kovetkezdk a céljai:’®
» Aterlleti dllamigazgatas Gjjaszervezése Ugy, hogy az allamigazgatasi feladatok atkertil-

75 2011. évi CLXXXIX. torvény Magyarorszag helyi 6nkormanyzatairol.
76 1299/2011. (IX.1.) kormanyhatarozat.
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nek az allamigazgatas tertileti szerveihez.
» Az allamigazgatas jarasi szint(i szerveinek integralasa.
» Az identitasra, a kozosségépitésre, a teleplilésszerkezeti adottsagokra és a szakmai tel-
jesitéképességre alapozott és hosszu tavon is stabil jaras létrehozasa.
Szazhetvenot vidéki jaras és huszonharom budapesti kerileti hivatal alakult meg.”” A ja-
rasok kialakitasnal lényeges szempont volt, hogy a kdzpontoktdl tavol esé helységekben
is elérhetéek legyenek a hivatalok, az lGgyintézés kénnyen hozzaférhetévé valjon mindenki
szamara, és a legkozelebbi lgyintézési helyszin tavolsaga legfeljebb 30 km legyen.”® Ma-
gyarorszagon a jarasi szint nincs el6zmények nélkil, hazankban korabban léteztek mar jarasi
allamigazgatasi szervek. A legtobb olyan allamigazgatasi feladat, ami korabban a jegyz6hoz,
a polgarmesterhez vagy a helyi 6nkormanyzat hivatali szervezetéhez (példaul az okmanyiro-
dahoz) tartozott, 2013-tol atkerilt a jarasi és févarosi korzeti hivatalok hataskérébe. A jarasi
rendszer kiépitésével csak a helyismeretet igényel6 allamigazgatasi hataskorok maradtak a
jegyz6nél, példaul az anyakonyvi szolgaltatds, az épitésligy és a szocidlis igazgatas terileté-
rél a méltanyossagi alapon igényelhet6 ellatasok kore.”
A jarasi hivatalok feladatai:

» Jarasi hivatalvezet6i titkarsagi feladatok,

» Ugyfélszolgalati és kormanyablak feladatok,

»  Okmanyirodai feladatok,

> Altalanos jarasi hatdsagi feladatok,

» Oktatassal kapcsolatos feladatok,

» Szocidlis és gyamiigyi feladatok,

» Epitéstigyi feladatok,

»  Orokségvédelmi feladatok,

»  Elelmiszerlanc-biztonsagi és allategészségligyi feladatok,

» Foldhivatali feladatok,

»  Népegészségligyi feladatok,

» Foglalkoztatasi, k6zfoglalkoztatasi feladatok,

»  Munkaligyi és munkavédelmi feladatok,

77 Kozigazgatds és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020. 14. Forréds: http:/www.kormany.hu/down-
load/8/42/40000/K%C3%Bé6zigazgat%C3%A1ls_feljeszt%C3%A9si_strat%C3%A%gia_.pdf (utolso letoltés:
2016.07.04.)

78 1299/2011. (IX. 1.) kormanyhatarozat a jarasok kialakitasarol, (2) h) pont.

79 Z6ld-Nagy Viktoéria - Virag Rudolf (2013): A teruleti allamigazgatas integracidja. Nemzeti Kozszolgalati Egyetem, Bu-
dapest. 206-208.

57



A magyar kdzigazgatas szervezeti és hataskori rendszere

» Fogyasztovédelmi, piacfelligyeleti feladatok,
»  Mérésligyi és mUszaki biztonsagi feladatok,
»  Természetes személyek addssagrendezésével kapcsolatos feladatok,
»  Foldmuvelésligyi feladatok,
» lgazsaglgyi feladatok,
» Kozlekedési feladatok,
» Csaladtamogatasi és lakascélu allami tAmogatasokkal kapcsolatos feladatok,
» Egészségbiztositasi pénztari feladatok,
» Nyugdijbiztositasi feladatok,
» Keres6képesség és keres6képtelenség fellilvizsgalataval kapcsolatos feladatok,
» Rehabilitacids igazgatasi feladatok,
» Kornyezetvédelmi és természetvédelmi feladatok,
»  Nemzeti Energetikai Halozattal kapcsolatos feladatok,
» Erdészeti hatdsagi és igazgatasi feladatok,
»  Vetémag- és szaporitéanyag-felligyeleti feladatok,
»  NOvény- és talajvédelmi feladatok,
» Agrartdmogatdssal kapcsolatos feladatok,
» Jarasi védelmi igazgatasi feladatok.
Egyes kormanyhivataloknak és jarasi hivataloknak ezen tulmenden specidlis feladat- és ha-
taskoreik is vannak a kdvetkezdk szerint.

Budapest Févaros Kormanyhivatalanak szervezeti egységei az orokségvédelmi feladatok
korében ellatjak:

a) a régészeti 6rokség és a mliemléki érték védelmével kapcsolatos szabalyokrol szél6 kor-
manyrendeletben és egyéb kiilon jogszabalyokban meghatarozott a mdemléki érték,

b) a régészeti 6rokség és a miemléki érték védelmével kapcsolatos szabalyokrél sz616 kor-
manyrendeletben és egyéb kiilon jogszabalyokban a régészeti 6rokség védelmével kapcso-
latos, a kormanyhivatal feladat- és hataskorébe tartozé masodfoku feladatokat.

A miuszaki biztonsagi feladatok korében ellatjdk Budapest Févaros Kormanyhivatalanak
egyes ipari és kereskedelmi ligyekben eljaré hatosagként torténd kijeldlésérdl, valamint a
teriileti mérésiigyi és mdszaki biztonsagi hatdsagokrol szold kormanyrendeletben és egyéb
kiilon jogszabalyokban meghatarozott, a kormanyhivatal feladat- és hataskoérébe tartozé
els6fokd és masodfoku feladatokat. A rehabilitacios igazgatasi feladatok kérében ellatjak
a megvaltozott munkaképességl személyek ellatasaival kapcsolatos eljarasi szabalyokrol

58



A magyar kdzigazgatas szervezeti és hatdskori rendszere

sz0l6, a fogyatékos személyek alapvizsgalatardl, a rehabilitacids alkalmassagi vizsgalatrol,
tovabba a szocidlis intézményekben elladtott személyek allapotanak fellilvizsgalatarol szélo,
a megvaltozott munkaképességli munkavallaldkat foglalkoztatd munkaltatdk és a foglalko-
zasi rehabilitacios szolgaltatok akkreditacidjaval kapcsolatos, valamint egyéb kiilon jogsza-
balyokban meghatarozott, a kormanyhivatal feladat- és hataskorébe tartozé els6foku és
masodfoku feladatokat.

A csaladtamogatasi, fogyatékossagi tamogatasi és lakascélu allami tdmogatasi feladatok
korében ellatjak a csaladok tdmogatasardl és a fogyatékos személyek jogairdl és esélyegyen-
|6séglik biztositasardl szolo torvényben, a lakas-takarékpénztarakrdl szl torvényben, az
allami vagyonrdl sz6l6 térvényben, az ad6zas rendjérdl sz6l6 térvényben, a lakascéla allami
tamogatasokrdl sz6l6 kormanyrendeletekben, valamint egyéb kiilon jogszabalyokban meg-
hatarozott, a kormanyhivatal feladat- és hataskorébe tartozé masodfoku feladatokat.

A hazai anyakényvezéssel kapcsolatos feladataik kérében ellatjak az anyakdnyvi eljarasrol
sz6l6 térvényben, valamint egyéb kiilon jogszabalyokban meghatarozott, a kormanyhivatal
feladat- és hataskorébe tartozo feladatokat.

Az egészségbiztositasi pénztari feladataik korében ellatjdk az egészségbiztositasi szervek-
rél sz6lé kormanyrendeletben és egyéb kiilon jogszabalyokban meghatarozott, a kormanyhi-
vatal feladat- és hataskorébe tartozé elséfoku és masodfoku feladatokat, tovabba a magyar
igazolvany és a magyar hozzatartozéi igazolvany kiadasaval kapcsolatos egyes hatdsagi fel-
adatokat.

A nyugdijbiztositasi feladataik kérében ellatjdk a jogszabalyokban meghatarozott, a kor-
manyhivatal feladat- és hataskorébe tartozé elséfoku és masodfoku feladatokat.

Hatdésagi feladataik kdrében ellatjak a kdzlekedési igazgatasi feladatokkal 6sszefliggé haté-
sagi feladatokat ellato szervek kijel6lésérél jogszabalyokban meghatarozott, a kormanyhiva-
tal feladat- és hataskorébe tartozo feladatokat.

A kozlekedési igazgatasi hatdsagi feladataik kérében ellatjak a kozuati kozlekedési igazgatasi
feladatokrol, a kozuti kozlekedési okmanyok kiadasarél és visszavonasardl szélé kormany-
rendeletben és egyéb kilon jogszabalyokban meghatarozott, a kormanyhivatal feladat- és
hataskorébe tartozé kézlekedési igazgatasi feladatokat.

Az allampolgarsagi feladataik korében ellatjdk a névvaltoztatasi eljarassal kapcsolatos, a
kormanyhivatal feladat- és hataskorébe tartozé feladatokat.

A karpétlassal 6sszefliggd feladataik kérében ellatjdk az igazsagligyi szolgaltatasokkal
kapcsolatos egyes feladat- és hataskorokrél szolé kormanyrendeletben és egyéb kiilon
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jogszabalyokban meghatarozott karpotlasi feladatokat.

Ellatjak a hadigondozasroél sz616 jogszabalyokban meghatarozott, a kormanyhivatal feladat-
és hataskorébe tartozo feladatokat.

Ellatjak tovabba az egyes banyaszati dolgozdk tarsadalombiztositasi kedvezményeirdl sz616
kormanyrendelet alapjan a keresetkiegészitéssel kapcsolatos, a kormanyhivatal feladat- és
hataskorébe tartozéd masodfoku feladatokat.

Az egészségligyi igazgatasi feladataik korében ellatjak a térvényben és egyéb kilon jog-
szabalyokban meghatarozott, a kormanyhivatal feladat- és hataskorébe tartozo feladatokat.

Ellatjak az ingatlan-nyilvantartasrdl szolé és egyéb kilon jogszabalyokban meghatarozott
foldlgyi igazgatasi, ingatlanligyi igazgatasi, foldmérési és térinformatikai, valamint egyéb fel-
adatokat.

A Pest Megyei Kormanyhivatal szervezeti egységei a foldmdvelésligyi, novény- és talajvé-
delmi, vetémag-felligyeleti feladatok kérében ellatjdk a foldmuvelésligyi hatésagi és igazga-
tasi feladatokat ellaté szervek kijeldlésérdl sz6l6 kormanyrendeletben és egyéb kiilon jog-
szabalyokban meghatarozott, a kormanyhivatal feladat- és hataskorébe tartozé elséfoku és
masodfoku hatodsagi feladatokat.

Ellatjak tovabba a Nemzeti Elelmiszerlanc-biztonsagi Hivatalrél sz6l6 kormanyrendeletben,
foldmuvelésligyi hatésagi és igazgatasi feladatokat ellaté szervek kijel6lésérdl szélo kor-
manyrendeletben és egyéb kiilon jogszabalyokban meghatarozott, a kormanyhivatal fela-
dat- és hataskorébe tartozé elséfoku és masodfokl hatdsagi feladatokat.

A fogyasztovédelmi feladatok korében ellatjdk a kiilon jogszabalyokban meghatarozott, a
kormanyhivatal feladat- és hataskorébe tartozé elséfoku és masodfoku hatésagi feladatokat.

A kornyezetvédelmi, természetvédelmi feladatok korében ellatjdk a hatdsagi és igazgata-
si feladatokat ellatd szervek kijelolésérél szolé kormanyrendeletben, valamint egyéb kiilén
jogszabalyokban meghatarozott, a kormanyhivatal feladat- és hataskorébe tartozé elséfoku
és masodfoku feladatokat.

Az erdészeti, vadgazdalkodasi, halgazdalkodasi feladatok kérében ellatjak a kiilon jogszaba-
lyokban meghatarozott, a kormanyhivatal feladat-és hataskoriikbe tartozoé elsé- és masod-
foku feladatokat.

Ellatjak a szakképzési és feln6ttképzési hatdsagi feladatok atadasaval 6sszefliggé kormany-
hivatal feladat- és hataskorébe tartozé feladatokat.

Ellatjak az el6ad6-mivészeti szervezetek tdmogatasardl és sajatos foglalkoztatasi szabalya-
irél jogszabalyokban meghatéarozott, az eléadé-miivészeti szervezetek mikddésével 6ssze-
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fliggd, a kormanyhivatal feladat- és hataskorébe tartozé feladatokat.

A Komarom-Esztergom Megyei Kormanyhivatal Tatabanyai Jarasi Hivatala szervezeti egy-
ségei az egyes banyaszati dolgozdk tarsadalombiztositasi kedvezményeirél sz6l6 kormany-
rendelet alapjan ellatjak a keresetkiegészitéssel kapcsolatos, feladat- és hataskortkbe tarto-
26 els6foku feladatokat.

4.3. DECENTRALIZACIO: ]
HELYI ONKORMANYZATOK MAGYARORSZAGON

A magyar civil kdzigazgatas szervezetrendszere dudlis jellegli, ami azt jelenti, hogy a koz-
igazgatasi feladatoknak a kézvetlen ellatdsa megoszlik két szervezetrendszer kézo6tt: a kor-
many altal irdnyitott és hierarchikusan felépiilé, kozponti és dekoncentralt dllamigazgatdsi
szervek, illetve az autoném allamigazgatasi és 6nallé szabalyozo szervek kozott. (Ezeket
az el6z6 alfejezetekben targyaltuk.) Emellett telepiilési és teriileti szinten mikodnek
decentralizalt igazgatasi egységek, valamint valasztott testliletek altal irdnyitott helyi
o6nkormdnyzati szervek. A hazai 6nkormanyzati rendszerben kétféle decentralizaciorol be-
szélhetlink.®

» Egyrészrél a magyar telepulési 6nkormanyzatok rendelkeznek politikai 6nkormanyza-
tisaggal, azaz a helyi kdzosség valasztopolgarai valaszthatnak képviseldket és rajtuk
keresztlil vagy helyi népszavazason gyakoroljdk az dnkormanyzashoz valé kozosségi
jogaikat. Ezaltal donthetnek a helyi koz6sséget érinté kérdésekrdl, hiszen a helyi koz-
lgyeket a valasztott képvisel6testiilet helyi 6nkormanyzati rendeletben szabalyozhatja.
A helyi koézligyek alapvetden a lakossag kdzszolgaltatasokkal valé ellatasahoz, valamint
a helyi 6nkormanyzas és a lakossag kozotti egyltttmikodés szervezeti, személyi és
anyagi feltételeinek megteremtéséhez kapcsolédnak.8!

» Masrészrél beszélhetliink adminisztrativ 6nkormanyzatisagrél, ami igazgatasi és jog-
alkalmazasi hataskoroket biztosit az 6nkormanyzatok szamara. Ez nem bontja meg a
kozigazgatas egységét, ugyanis az 6nkormanyzatoknak ez a hataskore és jogkore csak
addig terjed, ameddig a kozponti allami hatalom engedi. Tehat az 5nkormanyzatok moz-
gasterét és az dnkormanyzatisag tartalmat torvény hatarolja koril.8?

8 Magyary (1988): i. m., 339.
81 Magyarorszag helyi nkormanyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. térvénye (tovabbiakban: Métv.): 4. §.
82 Magyary Zoltan (1988): 339.

61



A magyar kdzigazgatas szervezeti és hataskori rendszere

Vagyis azt mondhatjuk, hogy az allamigazgatasi és az 6nkormanyzati szervek egyiitt képezik
a kozigazgatas szervezetrendszerét. A kétféle szervezetrendszer kozott van egyfajta funkci-
ondlis munkamegosztas, az allamigazgatasi szervek féleg hatdsagi jogalkalmazoé tevékenysé-
get latnak el, mig az 6nkormanyzatoknak elsésorban a helyi kdzszolgaltatasok biztositasaban
van feladat- és hataskoriik, helyi kdzligyekben jogalkotéi jogkorik, és hatosagi jogkort is
gyakorolnak egyes, féként a helyi sajatossagok ismeretét igénylé ligyekben. Az is a koz-
igazgatas egységét szolgalja, hogy a kormany az altalanos hataskor( terileti dllamigazgatasi
szervén (a févarosi és megyei kormdnyhivatalokon) keresztul torvényességi feliigyeletet gya-
korolhat az 6nkormanyzatok mdkodése felett, telepiilési szinten pedig az 6nkormanyzat és a
szervei latnak el bizonyos delegalt dllamigazgatasi feladatokat.

Az 6nkormanyzati rendszer mikodését tobb szempontbdl is lehet vizsgalni. igy példaul ele-
mezni lehet:

» az 6nkormanyzatok alkotmanyos statuszat és az nkormanyzatok helyét a kdzigazgatas
rendszerében;az dnkormanyzatok szerepét a helyi kozszolgaltatasok szervezésében és
nyujtasaban;

» az 6nkormanyzatok szervezeti és mikodési rendjét;

» az 6nkormanyzatok finanszirozasi rendszerét;

» az onkormanyzatok és a politika kapcsolatat.

Az alabbiakban mi elsésorban az els6 csoportba tartozé kérdésekkel foglalkozunk, tehat az-
zal, hogy az 6nkormanyzatok hol helyezkednek el az allamhatalmi struktdraban, milyen sze-
repet toltenek be a kbzigazgatas szervezetében, és milyen - elsésorban kozigazgatasi - fel-
adatokat és hataskoroket latnak el. Az 6nkormanyzati témakoér tobbi aspektusa tulmutatna
ennek a tananyagnak a keretein.

43.1.A I?ECENTRALIZALT K’(")ZIGAZGATASI SZERVEZETRENDSZER
FEJLODESE MAGYARORSZAGON 1990-2010 KOZOTT

Ahhoz, hogy a mostani 6nkormanyzati rendszer mikodési sajatossagait és a szabalyozas
logikajat megértsiik, at kell, hogy tekintslik a rendszervaltaskor kiépiilé dnkormanyzati rend-
szer fejl6dési ivét.

A rendszervaltas jogalkotasanak, az allamépitésnek, ebbdél adéddan a kdzigazgatasi szer-
vezetrendszer kialakitdsdnak az irdnyait is jelentés mértékben a mult tapasztalatai hata-
roztdk meg: az erésen centralizalt szocialista allamszervezet teljes elutasitasa jellemezte.
A kozponti vezérléssel mikodd centralizalt partallami berendezkedést felvaltotta az erds
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decentralizacié és az agazatok megerésodése. Ez a ,tulflitott” decentralizacidés szandék
kiilondsen annak tikrében volt érdekes, hogy a magyar kozigazgatas torténetében az 6nkor-
manyzati decentralizaciénak nem voltak erés hagyomanyai.®® Az 1950-ben szovjet mintara
bevezetett tanacsrendszer felszamolta a terileti dontéshozdk 6nkormanyzati 6nallésagat,
és hierarchikus tertleti irdnyitasi rendszert hozott létre, ezen tulmendéen az allamigazga-
tas is er6sen centralizalttd valt. Erre vezethet6 vissza, hogy a rendszervaltds utan minden
centralizacios és egységesitési torekvésben a régi rendszer elemeinek visszatérését lattak. A
teleplilések és a megyék arra torekedtek, hogy minél nagyobb 6nallésagot és a kormanyzat-
tél valé minél teljesebb fliggetlenséget vivjanak ki.8* Ennek kdvetkeztében a rendszervaltas
utan viszonylag széles jogkorrel rendelkezé telepiilési és megyei decentralizalt szervezet-
rendszer éplilt ki. Helyi szinten kdzel haromezer-kétszaz telepiilési dnkormanyzat jott [étre
széles korl autondmidval a kozponti hatalommal szemben. Megyei szinten pedig megalakult
a tizenkilenc megyei 6nkormanyzat kevesebb sullyal és a helyi nkormanyzatoknal sz(ikebb
jogkdrrel, valamint a Févarosi Onkormanyzat.

Az 6nkormanyzati rendszer lényeges sajatossagai, a struktlraja és a feladat- és hataskori
rendszere viszonylag stabil képet mutatott az 1990. évi LXV. a helyi 6nkormanyzatokrdl sz6-
16 torvény (Otv.) elfogadasatdl egészen 2010-ig. Ez nyilvanvaléan annak is volt kdszénhe-
t8, hogy az Otv. moédositasa kétharmados parlamenti tobbséget igényelt volna, amivel csak
ritkan rendelkeztek a kormanyzé erék. Palné® szerint a rendszervaltaskor kiépilt magyar
Onkormanyzati rendszernek a szabalyozasi logika alapjan négy markans strukturalis sajatos-
saga azonosithato:

1. Az elsé jellemzé ,a teleplilési 6nkormanyzati szint dominanciaja és szervezeti elaproé-
zottsaga”, ami abbdl fakadt, hogy a jogalkotd a legalsobb szintet, a telepuléseket ruhazta
fel széles kord autondmidval és szertedgazé hataskordkkel. Ennek kovetkeztében a helyi
dontéshozé egységek szama egyik naprél a masikra megduplazédott. Az elaprézott tele-
plilési 6nkormanyzati rendszer kévetkezménye, hogy nemcsak a dontéshozatal, hanem ,a
helyi szint( kbézszolgaltatasok intézményrendszere” és az igazgatasi rendszer is széttagoltta
és elaprézotta valt. A teljes képhez hozzatartozik, hogy egyrészt a rendszervaltas utani Uj

83 Palné Kovacs llona (2014a): A helyi kormanyzas 20 éves torténete. Modellvaltas rendszervaltas nélkil. In Sandor Pé-
ter - Stumpf Anna - Vass Laszlo6 szerk.: Magyarorszag politikai évhuszadkonyve. Kormanyzati rendszer a parlamenti
demokracidban. Demokraciakutatasok Magyar Kézpontja Kézhasznu Alapitvany, Budapest, 2009.

8 Kovacs-Hajnal (2016): i. m.

8 Palné Kovécs llona (2014b): Az 6nkormanyzati rendszer és a terileti kbzigazgatas atalakuldsa, 2010-2013. MTA Law
Working Papers 2014/02. Magyar Tudomanyos Akadémia, Budapest. Forras: http:/jog.tk.mta.hu/mtalwp (utolso le-
toltés: 2016.07.04.)
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magyar szabalyozas a Helyi Onkormanyzatok Eurépai Chartajara épiilt, annak a logikajat
vette at. Masrészrél a rendszervaltas korili demokraciadeficit miatt a déntéshozéknak nem
volt is mas lehet6éségiik, mint visszaadni a helyi kozosségeknek az dnrendelkezésiiket és
a cselekvoképességiiket.® Viszont a rendszervaltast koveté két évtizedben, amikor a koz-
ponti kormanyzat és a szakemberek felismerték ennek a tllzottan széttagolt rendszernek a
hibait és veszélyeit, mar nem volt meg az a kotelez6 jogi eszkdz, ami lehetévé tette volna az
onkormanyzatok integracidjat. A késébb bevezetett dnkéntesen vallalhaté 6nkormanyzati
tarsulas formajaval pedig csak az 6nkormanyzatok téredéke élt. Az integraltabb helyi fel-
adatellatas felé a kistérségi rendszer kiéplilése jelentett elérelépést. A 2000-es évek elejétdl
- féként az Eurépai Unidhoz valé csatlakozas és a kozosségi elvarasokkal valé konformitas
érdekében - a jogi szabalyozasban megjelent a telepiilési szintnél nagyobb kistérségi szint.
A tadmogatasok lehivasa és a forrasok elnyerése miatt a teleptilési polgadrmesterek érdekeltté
valtak, hogy létrehozzanak kistérségi szint( egylittm(kodéseket. A kistérség kezdetben csak
tertleti statisztikai egységeként funkcionalt (NUTS 4-es szint), késébb ,fokozatosan tolté-
dott fel kiilonbozé funkcidkkal és intézményesiilt kiilonb6z6é szervezeti formaban illetve
jogi statusszal”.®” A kistérség 2004-ig elsésorban a teriiletfejlesztési egylittmiikodés keretét
adta. (Ezt a teriletfejlesztési torvény nevesiti is, az alapjan jottek létre a kistérségi terlletfej-
lesztési tarsulasok.) A kistérségek, bar nem valtottak fel a megyei 6nkormanyzati szintet, de
jelezték annak még inkabb sdlytalanna valasat.

2. A nagyszamu, kisméret(i és kevés forrassal rendelkezé 6nkormanyzatok tarsulasban
is ellathattdk feladataikat annak érdekében, hogy a feladatellatasuk 6sszehangoltabb és
koltséghatékonyabb legyen. Azonban a tarsulas jogi eszkdzként nem nyujtott valés meg-
oldast a szétaprozodott rendszer problémaira a tarsulasi rendszer kis szerepe és 6nkéntes
modellje miatt. Ahogy Palné az egyik Allami Szamvevészéki jelentésre hivatkozva megjegyzi:
habar ,1997-ben sor kertlt egy kilon tarsulasi torvény elfogadasara [...] a tarsulasi torvény
elfogadasa és a pénziigyi tdmogatasi rendszer kialakitdsa sem volt képes atité valtozasokat
hozni” a tarsulasok szdmaban, ugyanis ,az Gjonnan megvalasztott helyi politikusok a ,kdz6s-
kodést” a megszerzett 6nallésag csorbuldsaként értékelték”, 88

3. A rendszervaltaskor kialakult 6nkormanyzati rendszer harmadik sajatossaga a hatasko-
rok telepitésének egységes rendje volt. Igaz, a helyi 6nkormanyzati térvény rogzitette azt,
hogy a helyi 6nkormanyzatok ugyan egyenléek a jogaikat illetéen, de azért a torvény adhat

8¢ Balazs Istvan lektori véleménye, 2016.
87 Palné Kovacs (2014a):i. m.
88 P3lné Kovacs (2014a): i. m.
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tobb kotelezé feladat- és hataskort a nagyobb lakossdgszamu és teljesitéképességl helyi
Onkormanyzatokhoz (ez de jure differencialt hataskor-telepités lenne), azonban ezzel nem
nagyon éltek. Tehat a gyakorlatban (de facto) érvényeslilt az egyenetlenség a kis léleksza-
mu, csekély sajat bevétellel rendelkezé telepiilési 6nkormanyzatok és a tébb tizezer lakossal
rendelkezd, gazdagabb onkormanyzatok kozott a feladat- és hataskoreinek telepitésénél.
Tehat a legtobb telepilési 6nkormanyzat ugyanazon koézszolgaltatasok nyujtasat vallalta
méretétdl és teljesitéképességétdl fliggetlendil, mint példaul a helyi kbzutak fenntartasa, a
vizszolgaltatas, a kommunalis szolgaltatasok megszervezése, valamint az alapfoka szocidlis
és oktatasi feladatok ellatasa. Az 6nkormanyzati hataskorék egységes telepitésének politi-
kai és ideoldgiai okai voltak. ,Az volt az uralkodé felfogas, hogy az 6nkormanyzatok k6zott
méretlk alapjan nem illik killonbséget tenni.”®” Ennek kdszonhetéen viszont a helyi kbzszol-
galtatasokat gyakran pazarléan, nem megfelelé hatékonysaggal lattak el, és a szolgaltatasok
mindsége is igen eltérd képet mutatott Gnkormanyzatonként.

4. A hazai 6nkormanyzati rendszer negyedik jellemzéjeként a teriileti 6Gnkormanyzatok
sajatossagaira kell kitérntink. A teriileti (megyei és févarosi) 6nkormanyzatokat leginkabb
sulytalan igazgatasi egységként szoktak jellemezni. A széles hataskorrel felruhazott, erés
megyei 0nkormanyzati rendszer koncepcidjanak az elutasitasa valészinlleg szintén a ta-
nacsrendszerrel szembeni ellenérzésbdl és a szocialista mult negativ tapasztalataibdl tap-
lalkozott.? A jogalkoto ugy allapitotta meg a megyei 6nkormanyzatok feladatait, hogy azok
mogll hidnyoztak a végrehajtas tényleges eszkdzei és a szilkséges jogositvanyok, azaz a
hataskorok. Foként ,puha”, tehat kotelezé erejl jogi eszkdzok nélkili koordinacios feladatok,
illetve bizonyos korzeti intézmények mdkddtetése (példaul korhazak fenntartasa) kerilt a
megyei 6nkormanyzatokhoz. (Erdemes megjegyezni, hogy a megyei teriileti 6nkormanyzati
rendszer mar ekkor sem rendelkezett széles korl feladat- és hataskori rendszerrel, de az
az U] helyi 6nkormanyzati szabalyozassal még tovabb sz(ikilt.) A megyei 6nkormanyzatok
kapcsan érdemes megemliteni a megyei jogl varosok szabdlyozasi megoldasat. A megyei
jogu varos egyszerre felelés a megyei tipusu és a teleplilési hataskorbe tartozé intézmények
fenntartasaért.

A rendszervaltaskor kialakult 6nkormanyzati struktdra miatt a szakirodalom a magyar koz-
igazgatasi szervezetrendszert egy homokdérahoz szokta hasonlitani. Egy er6s, jol kiépllt és
széles feladatkorrel rendelkezé kdzponti allamigazgatas mellett mikddik egy helyi szintd,

8 Palné Kovéacs (2014a): i. m.
90 P3lné Kovacs (2014a): i. m.
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széles feladat- és hataskorrel felruhazott teleplilési 6nkormanyzati rendszer, a ketté kozott
pedig egy sulytalan és gyenge teriileti 5nkormanyzati szint. A 2010-ben megindulé 6nkor-
manyzati reform ebben az dnkormanyzati rendszerben jelentés valtozasokat hozott. Az
1990-ben kialakitott 6nkormanyzati rendszer tobb mint két évtizedes miikodésének tapasz-
talatai alapjan mind a politikai szerepl6k, mind pedig a szakérték régéta egyetértettek abban,
hogy a rendszer atalakitasra szorul, a reform irdnyardl viszont a politikai szerepléknek és
az érintetteknek nem sikertlt megegyeznilk. A 2010-ben létrejott parlamenti kétharmados
tobbség hozta el a lehetéséget a kormanyzoé erék szamara, hogy atfogdan Ujraszabalyozzak
az 6nkormanyzati rendszer mikodését. Az reform elsé lépcsdje a 2010-es valasztasi re-
form volt, azt kdvette 2011 végén és 2012 elején az 6nkormanyzati rendszer funkcionalis-
szervezeti atalakitasa.”?

Az dnkormanyzati rendszert érintd sarkalatos térvényi valtozasok leglényegesebb elemei:??

» A helyi 6nkormanyzashoz val6 jog kikertilt az alkotmanyos szabdlyozasbdl, igy a helyi
onkormanyzas joga tébbé mar nem tartozik a kollektiv alapjogok kozé - ez a legjelen-
tésebb valtozas.

» A helyi 6nkormanyzati képvisel6k szama jelentésen csokkent.

» A helyi valasztasi ciklusok hossza 6t évre nétt.

» Az 6nkormanyzatok kotelez6 feladatai koziil kikeriiltek a korabban jelentés feladatok (a
kozoktatas, egyes szocidlis ellatasok, az egészségligy stb.). Ezzel kvazi egy centralizacio
vagy ,recentralizacié” valdsult meg.

» Az allamigazgatasi hataskorok jelentls részét atvették az dnkormanyzatoktdl az Gjon-
nan létrejové helyi szintl allamigazgatasi szervek, a 2013-ban felallitott jarasi hivatalok.
Ennek eredményeként a kordbban az 6nkormanyzatok altal ellatott allamigazgatasi, ha-
tosagi feladatok egy része atkerlt a jarasi hivatalok hataskorébe.

» A kOzszolgaltatasi funkciok elkeriiltek a megyei 6nkormanyzatoktdl, ott 1ényegében csak
a terliletfejlesztés és kozelebbrdl nem részletezett koordinacios feladatok maradtak.

» A jogszabdly bevezette a kotelez6 tarsulast - a korabbi korjegyzéségekhez hasonld ko-
z0s hivatalok - amelynek eredményeként a kétezer fénél kisebb telepliléseken meg-
szlintek az 6nalld polgdrmesteri hivatalok. ,Ez a valtozas tikrozi legtisztdbban a refor-
mot athaté mérethatékonysagi, racionalizalasi igényt.”?

1 Dobos Gabor (2011): EImozdulas kdézépszinten: a 2010-es 6nkormanyzati valasztasi reform hatasai a megyei 6nkor-
manyzatokra. Politikatudomanyi Szemle, 20. évf. 4. sz. 61-83.

92 Palné Kovéacs (2014b): i. m.

93 Palné Kovacs (2014b): i. m. 3.
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» Az onkormanyzatok feletti torvényességi felligyelet visszallt, s6t megerdésodott. A
févarosi és megyei kormanyhivatalok kontroll-eszkézei Uj jogositvanyokkal béviiltek,
példaul kezdeményezhetik a Magyar Allamkincstdrndl, hogy az énkormdnyzat kézponti kélt-
ségvetési tAmogatasabol egy jogszabdlyban meghatdrozott részt visszatartson vagy meg-
vonjon; perben kezdeményezhetik a sorozatos torvénysértést elkbvetd polgdrmester tisztsé-
gének megsziintetését; kezdeményezhetik az Allami Szdmvevészéknél a helyi 6nkormdnyzat
gazddlkoddsdt érinté vizsgdlat lefolytatdsdt; térvényességi feliigyeleti birsdgot szabhatnak
ki a térvényben meghatdrozott esetekben a helyi dnkormdnyzatra.

» Szigorubb gazdalkodasi szabalyokat vezettek be abbdl a célbdl, hogy az dnkormany-
zatok Gjbdli eladésodasat megakadalyozzak. Megvaltozott a finanszirozasi rendszer: a
normativ finanszirozas helyébe feladat-finanszirozas lépett.

» Hatalyon kivil helyezték a kistérségekrol és a telepliilési onkormanyzatok tébbcélu kis-
térségi tarsulasaroél szo6l6 szabalyozast.”

4.3.2. ONKORMANYZATI FELADAT- ES HATASKOROK

A helyi 6nkormanyzatok feladat- és hataskorei két nagy csoportra oszthatok.”> Az elsé kérbe
tartoznak az 6nkormanyzatisag lényegét jelent6 hataskorok, amelyeket sajat jogon, tehat az
onkormanyzatisag jogan gyakorolnak. Ezeket vagy a torvény allapitja meg kotelezéen, vagy
a helyi 6nkormanyzatok sajat dontésiik alapjan, dnként vallaljak azokat - ha teljesiteni tudjak
a szlikséges feltételeket. Mindkét csoport esetén feltétel, hogy a helyi koziligyek kérébe kell
tartozniuk, az 6nként vallalhaté feladat- és hataskoroknél van egy tovabbi el6irds, hogy nem
vonhatjak el mas szerv feladatat, és nem veszélyeztethetik a kotelezé feladatok ellatasat. A
sajat jogon gyakorolt helyi 6nkormanyzati feladat- és hataskérokhoz ,jar az dGnkormanyzati
autondmia, a szabad és 6nall6 szabalyozasi és igazgatasi jog”.?¢ Az 6nkormanyzatok feladat-
és hataskorét illetéen az Uj, 2011-es helyi 6nkormanyzati szabalyozas egyik legszembetu-
nébb valtoztatasa nem az, hogy megszilinteti az ,uniformizalt” hataskor-telepitést a sajat
feladatok tekintetében, hanem az, hogy az dnkormanyzatok teherbird képességéhez és ka-
pacitasdhoz igazitja a feladatokat. Ezzel megsziinteti a helyi kdzszolgatatasok terén azt a két
évtizedes gyakorlatot, amely dacolt a méretgazdasagossag és a hatékonysag szempontjaival.

%4 Atelepulési onkormanyzatok tobbcélu kistérségi tarsulasardl szolo 2004. évi CVIL. torvény.

% Arva Zsuzsanna - Balazs Istvan - Barta Attila - Veszprémi Bernadett (2014): Helyi 6nkormanyzatok. Debreceni Egye-
temi Kiadd, Debrecen. 274.
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A Mo6tv.”” kotelezé és onként vallalt feladat- és hataskérékre osztja a helyi 6nkormanyzat
feladatait. A helyi 6nkormanyzat felvallalhatja barmelyik helyi kbzligy 6nallé megoldasat, ha
azt valamelyik jogszabaly nem utalja mas szerv kizarélagos hataskorébe, és az 6nként vallalt
helyi kdziigyek nem veszélyeztetik a térvényben rogzitett kdtelezd feladat- és hataskorok
ellatasat. Az 6nként vallalt feladatokat az 6nkormanyzatok sajat bevételeikbél vagy az erre a
célra biztositott kilon forrasok terhére finanszirozhatjak, ezen feliil a kbtelezé feladatokhoz
az allam biztositja a szlikséges koltségvetési hozzajarulast.

A helyi 6nkormanyzatok masik nagy feladatcsoportjat jelentik az atruhazott (kivételes le-
hetéségként megallapodassal atvett) dllamigazgatasi feladat- és hataskorok. ,E feladat- és
hataskorok ellatasa célszerlségi és hatékonysagi okokbdl keriil a helyi 6nkormanyzatokhoz,
de nem sajat, hanem az allamigazgatastol atruhazott hataskorben, ezért elldtadsukhoz nem
jarul 6nkormanyzati autondémia. A felettes allamigazgatasi szerv felligyeli ellatasukat, és a
kézponti dllamigazgatasnak teljes egészében meg kell tériteni a helyi 6nkormanyzatoknak az
allamigazgatastol atruhazott feladat- és hataskorok ellatasanak koltségeit.”?®

A két feladatcsoport ellatasa egyittesen alkotja a helyi 6nkormanyzatok kozigazgatasi fel-
adat- és hatdskori rendszerét. Az ligyfelek, vagyis a helyi lakossag szempontjabél mindkét
tipusu feladat esetében egyarant fontos, hogy azok helyben, a lakéhelyilikh6z kézel legyenek
ellatva.

A helyi 6nkormanyzatok jogat a helyi kozligyek intézésére és a helyi kézhatalom gyakor-
ldsara ma mar az Alaptorvény deklardlja. Az Alaptorvény a helyi 6nkormanyzat feladat- és
hataskori kereteirél sz6ld részben arrdl rendelkezik, hogy a helyi 6nkormanyzat az alabbi
jogkoroket gyakorolja a helyi kozligyek intézése korében és a torvény keretei kozott:

» rendeletet alkothat;

» hatarozatot hozhat;

» Onalldan igazgathat;

» meghatarozhatja a sajat szervezeti és m(ikodési rendjét;

» gyakorolja a tulajdonost megilleté jogokat az 6nkormanyzati tulajdonon;

» meghatarozhatja a sajat koltségvetését, és annak alapjan 6nalléan gazdalkodhat;

» vallalkozast folytathat az e célra felhasznalhat6é vagyonaval és bevételeivel, ha ezzel
nem veszélyezteti a kotelezé feladatainak az ellatasat;

» donthet a helyi adok fajtajardl és mértékérdl;

77 Mt’)tv. 10. § (1) bekezdés.
%8 Arva-Balazs-Barta-Veszprémi (2014): i. m.
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» Onkormanyzati jelképeket alkothat, helyi kitlintetéseket és elismerd cimeket alapithat;

» tajékoztatast kérhet a feladat- és hataskorrel rendelkezé szervtdl, dontést kezdemé-
nyezhet, és véleményt nyilvanithat;

» szabadon tarsulhat mas helyi 6nkormanyzattal, érdekképviseleti szovetséget hozhat
létre, a feladat- és hataskorében egyltttmikddhet mas orszagok helyi dnkormanyzata-
val, és tagja lehet nemzetk6zi 6nkormanyzati szervezetnek is;

» tovabbi, torvényben meghatarozott feladat- és hataskoroket gyakorolhat.?”

Viszont ebben az esetben megallapodasban kell rendelkeznie a feladatellatas finansziroza-
sarol. Ezek a rendelkezések elsésorban arra szolgalnak, hogy el6segitsék az 6nkormanyzatok
fenntarthatd gazdalkodasat és pénziigyi stabilitasat, illetve megel6zzék az eladdésodasukat,
mert az mar komoly problémakat okozott a pénziigyi és gazdasagi valsag utani években.

Eppen ezért a torvény a kotelezé feladat- és hataskor megallapitasakor is kiilonbséget tesz
a helyi 6nkormanyzatok kozétt az eltéré adottsdgaik (a gazdasagi teljesitéképességiik, a
lakossagszamuk és a kézigazgatasi teriiletiik nagysaga) alapjan. A jogszabaly a hataskor te-
lepitésével egyidejlleg meghatarozza a feladat- és hataskor ellatadsahoz sziikséges minimalis
szakmai, személyi, targyi és gazdasagi feltételeket.%©

Az Motv. felsorolja - bar nem teljes korden, nem taxative - azokat a kdzfeladatokat, ame-
lyek helyi kézligynek minésiilnek:*°!

1. teleplilésfejlesztés és teleplilésrendezés;

2. telepliléslizemeltetés (a koztemetdk kialakitasa és fenntartasa, gondoskodas a kozvilagi-
tasrdl, a kéménysepréipari szolgaltatas biztositasa, a helyi kozutaknak és azok tartozéka-
inak kialakitasa és fenntartasa, a kdozparkok és egyéb kozteriiletek kialakitasa és fenntar-
tasa, valamint a gépjarmuvek parkolasanak biztositasa);

3. a kozteriiletek, valamint az 6nkormanyzat tulajdonaban allé kézintézmények elnevezése;

4. az egészségligyi alapellatas és az egészséges életmdd segitését célzé szolgaltatasok nyuj-
tasa;

5. kornyezet-egészségligy (koztisztasag, a teleplilési kdrnyezet tisztasadganak biztositasa,
rovar- és ragcsaloirtas);

6. 6vodai ellatas;

7. kulturdlis szolgaltatas, kilonosen a nyilvanos konyvtari ellatds biztositasa, filmszinhaz,
el6éadé-mivészeti szervezet tdmogatasa, a kulturdlis 6rokség helyi védelme és a helyi

% Magyarorszag Alaptorvénye, 32. cikk (1) bekezdés.
100 Mgtv. 11. § (1) bekezdés.
101 M6tv. 13. § (1) bekezdés.
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kézmivel6dési tevékenység tAmogatasa;
8. gyermekjoléti és szocialis szolgaltatasok és ellatasok, amelyek keretében teleplilési tAmo-
gatas allapithatd meg;
9. lakas- és helyiséggazdalkodas;
10. a terlletén hajléktalanna valt személyek ellatasanak és rehabilitaciéjanak, valamint a
hajléktalanna valas megel6zésének biztositasa;
11. helyi kérnyezet- és természetvédelem, vizgazdalkodas és vizkarelharitas;
12. honvédelem, polgari védelem, katasztrofavédelem és helyi kozfoglalkoztatas;
13. ahelyi addval, a gazdasag szervezésével és a turizmussal kapcsolatos feladatok;
14. a kistermeldk és az 6stermelSk szamara értékesitési lehetéség biztositasa, ideértve a
hétvégi arusitas lehetéségét is - a jogszabalyban meghatarozott termékekre;
15. sport és ifjusagi ligyek;
16. nemzetiségi ligyek;
17. kozrem(ikodés a telepiilés kdzbiztonsaganak szavatolasaban;
18. helyi kozosségi kozlekedés biztositasa;
19. hulladékgazdalkodas;
20. tavhészolgaltatas;
21. vizik6zmd-szolgaltatas - azoknal az 6nkormanyzatoknal, amelyeket a vizik6zmu-szol-
galtatasrol szol6 torvény rendelkezései ellatasért felelésnek mindsitenek.
Az 6nkormanyzati feladatok targyalasakor ki kell térniink a hatésagi feladatokra is. A korabbi
Alkotmany arrél rendelkezett, hogy egy allamigazgatasi feladatot vagy hatésagi hataskort
torvénnyel vagy kormanyrendelettel at lehet telepiteni a jegyz6hoz, kivételes esetben ligy-
intéz6hoz. A hatalyos Alaptérvény viszont csupan a polgarmesternek az allamigazgatasi fel-
adat- és hataskoreirdl rendelkezik!?, a jegyz6 allamigazgatasi feladataira nem utal.’®® Ennek
hatterében az a kormanyzati szandék all, hogy kilénvalassza a helyi ligyeket és az allamigaz-
gatasi hatosagi feladatokat. igy 2013-ban, a jarasi rendszer felallitdsaval azok az atruhazott
allamigazgatasi feladatok, amelyeket korabban a jegyzé latott el, atkeriiltek a jardsokhoz. A
kormanyzati indoklas szerint ,a hataskorok szétvalasztasanal kiemelt szempont volt, hogy a
helyi szabalyozashoz kapcsolédo, mérlegelési jogkorbe tartozé ligyek lehetéleg maradjanak
a teleplilési jegyzénél, ahol viszont az adott ligyben az allamnak van egyértelm(ien feladata

102 Magyarorszag Alaptorvénye, 34. cikk (3) bekezdés.
103 Balas Endre (2012): A jegyz6i allamigazgatasi feladatkorok Gjradefinidlasa a jarasi kormanyhivatalok kialakitasat kove-
téen. Magyar Kozigazgatas, 1. sz. 52-60. 53.
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és szerepe, ott a jarasi hivatal tudjon majd hatékonyabban intézkedni.”'** Ez azt eredményez-
te, hogy a legtobb, kordbban a jegyz6h6z tartozé allamigazgatasi ligy atkerdlt a jarasi hivata-
lokhoz, igy példaul atkertltek az okmanyirodai hatdsagi feladatok, a gyamhatdsagi jogkorok,
az egyes szocidlis ellatassal kapcsolatos hatésdgi feladatok, az adat- és lakcimnyilvantartassal
kapcsolatos feladatok, valamint a szabalysértési tigyintézés.

Egyes hatdsagi jogkoroket viszont tovabbra is a jegyz6 lat el, leginkabb azokat, amelyekhez
sziikség van a helyi viszonyok ismeretére. igy ide tarozik a birtokvédelmi és a hagyatéki elja-
ras, a helyi adoztatassal kapcsolatos igazgatasi feladatok, az anyakonyvi igazgatas, az egyes
szocialis ellatassal kapcsolatos igazgatdsi feladatok és a kornyezet- és természetvédelemmel
kapcsolatos feladatok, kiilonosen a parlagfii elleni kozérdek( védekezés, valamint a zaj- és
rezgésvédelem.

Az utébbi évek kozigazgatasi reformfolyamatait attekintve azt mondhatjuk, hogy a koz-
igazgatasi szintek ko6zotti korabbi hataskor- és feladatmegosztasi rendszer atrendezddott. A
kozigazgatasi feladatok és hataskordk tulnyomo része a kozponti és a dekoncentralt allam-
igazgatasi szervezetekhez kerlilt, kevésbé épitve az dnkormanyzatokra.’®> Ennek a feladat-
és hataskori atrendezédésnek kdszonhetden a kdzigazgatds centralizaltabban és integral-
tabban mukaodik.

104 Kozigazgatasi és Igazsagligyi Minisztérium, Teriileti Kozigazgatasért Felel6s Allamtitkarsag: Kialakultak a jarasi hiva-
talok feladatkdrei. 2012. julius 12. Forras: http:/2010-2014.kormany.hu/hu/kozigazgatasi-es-igazsagugyi-miniszte-
rium/teruleti-kozigazgatasert-es-valasztasokert-felelos-allamtitkarsag/hirek/kialakultak-a-jarasi-hivatalok-feladatko-
rei (utolsé letoltés: 2016.07.04.)

105 Balazs Istvan (2015): Az dllamigazgatasi hatsagi szolgaltatasok kdzigazgatas-szervezési modelljei. Uj Magyar Kozigaz-
gatas, 8. évf. 3. sz. 2-13.

71



A magyar kdzigazgatas szervezeti és hataskori rendszere

FELHASZNALT IRODALOM

1075/2004. (VII. 21.) kormanyhatarozat.

1144/2010. (VII. 7.) kormanyhatarozat a kormany lgyrendjérél.

1299/2011. (IX.1.) kormanyhatarozat a jarasok kialakitasarol.

152/2014. (VI. 6.) kormanyrendelet a kormany tagjainak feladat- és hataskorérél.

1990. évi LXV. torvény a helyi 6nkormanyzatokrol.

1990. évi XC. torvényt a kdoztarsasagi megbizott jogallasardl, hivatalarél és egyes feladatairdl.

2006. évi LVII. torvény a kdozponti dllamigazgatasi szervekrdl, valamint a kormany tagjai és az
allamtitkarok jogallasardl.

2010. évi CXXVI. toérvény a févarosi és megyei kormanyhivatalokrél, valamint a févarosi és
megyei kormanyhivatalok kialakitasaval és a terileti integracioval 6sszefliggd torvény-
médositasokrol.

2010. évi XLIII. torvény a kézponti allamigazgatasi szervekrdl, valamint a Kormany tagjai és
az allamtitkarok jogallasarol.

2011. évi CLXXXIX. térvény Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl.

2015. évi CXCI. torvény egyes torvényeknek a Nemzeti Ado- és Vamhivatal atalakitasaval,
valamint a koltségvetési tervezéssel és gazdalkodassal kapcsolatos mddositasarol.

2016. évi CLXXXV. torvény a Magyarorszag helyi dnkormanyzatairél szélé 2011. évi
CLXXXIX. torvény moédositasarol.

39/2016. (XII. 30.) MvM utasitas a févarosi és megyei kormanyhivatalok szervezeti és mu-
kodési szabalyzatardl.

A 2198/2003. (IX. 1.) kormanyhatarozat vitaanyaga.

A kézponti allamigazgatasi szervekrél, valamint a Kormany tagjainak és az allamtitkaroknak
a jogallasarol szolé 2010. évi XLIII. térvény.

A kézponti hivatalok és a koltségvetési szervi formaban mikodé minisztériumi hattérintéz-
mények fellilvizsgalataval kapcsolatos intézkedésekrdél szolé 1312/2016. (VI. 13.) kor-
manyhatarozat.

A kozszolgalati tisztvisel6krél sz6ld 2011. évi CXCIX. torvény.

Aaron Schneider (2003): Decentralization. Conceptualization and Measurement. Studies in
Comparative International Development, Vol. 38. No. 3. 32-56.

72



A magyar kdzigazgatas szervezeti és hatdskori rendszere

Agh Attila (2006): Kozigazgatasi reform és fejleszté allam. Magyar Kozigazgatas, 56. évf. 5.
sz. 257-269.

Arva Zsuzsanna - Balazs Istvan - Barta Attila - Veszprémi Bernadett (2014): Helyi 6nkor-
manyzatok. Debreceni Egyetemi Kiadd, Debrecen.

Az allami tisztvisel6krél szol6 2016. évi LIl torvény.

Az Orszag Haza (2012): A torvényalkotas. Forras: Parlament.hu. www.parlament.hu/fotit-
kar/tvalk/torvenyalkotas.htm#_Toc133905261 (utolsé letdltés: 2016.07.04.)

Balds Endre (2012): A jegyz6i allamigazgatasi feladatkorok Gjradefinidlasa a jarasi kormany-
hivatalok kialakitasat kovetéen. Magyar Kozigazgatas, 1. sz. 52-60.

Balazs Istvan (2000): A XXI. szazadi kdzigazgatasnak a kihivasai. Magyar Kozigazgatas, 7. sz.
385-390.

Balazs Istvan (2006): A teriileti dllamigazgatas tovabbfejlesztésének alternativai. In Balazs
Istvan - Bércesi Ferenc szerk.: A teriileti allamigazgatas reformja. Magyar Kozigazgatasi
Intézet, Budapest.

Balazs Istvan (2012): Az dllamigazgatas felépitése. A kdzponti kbzigazgatasi szervek. In Koz-
igazgatasi Szakvizsga. Allamigazgatas. Nemzeti Kozigazgatasi Intézet, Budapest.

Balazs Istvan (2013): a szerzd személyes interjdja, 2013. december 5.

Balazs Istvan (2014): A kbzigazgatas kdzponti szervei. Nemzeti Kézszolgalati Egyetem Veze-
t6- és Tovabbképzési Intézet, Budapest.

Balazs Istvan (2015): Az dllamigazgatasi hatdsagi szolgaltatasok kozigazgatas-szervezési mo-
delljei. Uj Magyar Kozigazgatas, 8. évf. 3. sz. 2-13.

Balazs Istvan szerk. (2015): Magyar kozigazgatasi jog. Altalanos rész |. Debreceni Egyetemi
Kiadé.

Christopher Pollitt (2007): Decentralization. The central concept in contemporary pub-
lic management. In Ewan Ferlie - Laurence E. Lynn, Jr. - Christopher Pollitt eds.: The
Oxford Handbook of Public Management. Oxford University Press, Oxford-New York.
371-397.

Dél-alfoldi Regionalis Allamigazgatasi Kollégium beszamoldja 2009. Bércesi Ferenc (2008):
Az allamigazgatas regionalis atszervezésének tapasztalatai. In Palné Kovacs llona szerk.:
Eurépaban a megye. A megye és a kdzépszint jovoképei. El6adasok és hozzaszolasok a
2007. okt.18-19-i pécsi konferencian. Baranya Megyei Onkormanyzat, Pécs, 2008.

Dobos Gabor (2011): EImozdulas kézépszinten: a 2010-es 6nkormanyzati valasztasi reform
hatasai a megyei 6nkormanyzatokra. Politikatudomanyi Szemle, 20. évf. 4. sz. 61-83.

73



A magyar kdzigazgatas szervezeti és hataskori rendszere

Hajnal Gyorgy - Kadar Krisztian (2008): The Agency Landscape in Hungary. An Empirical
Survey of Non-Departmental Public Bodies 2002-2006 - (Re)Regulation in the Wake
of Neoliberalism. In Consequences of Three Decades of Privatization and Market Libe-
ralization. ECPR Standing Group on Regulatory Governance, Utrecht, Hollandia, 2008.
junius 5-7.

Hajnal Gyorgy (2011): Adminisztrativ politika a 2000-es évtizedben. Az ligynokség tipusu
allamigazgatasi szervek strukturalis dinamikaja 2002 és 2009 kozott. Politikatudomanyi
Szemle, 20. sz. 54-74.

Hajnal Gyoérgy (2012): Hungary. In Koen Verhoest - Sandra Van Thiel - Geert Bouckaert
- Per Laegreid eds.: Government Agencies Practices and Lessons from 30 Countries.
Palgrave, Basingstoke, 288-299.

Hidvéginé dr. Erdélyi Erika (2010): A kozigazgatdsi hatdsagi eljaras altaldnos szaba-
lyai. Nyugat-magyarorszagi Egyetem. Forras: www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/ta-
mop425/0027_INY5/ch01s05.html (utolso letoltés: 2016.07.04.)

Kovécs Eva - Hajnal Gyorgy (2016): A magyar kdzponti allamigazgatas valtozasai a rendszer-
valtastél 2015-ig. In Jakab Andras -Gajduschek Gyorgy szerk.: A magyar jogrendszer
allapota, MTA Tarsadalomtudomanyi Kutatokdzpont, Budapest. 528-563.

Kovacs Eva (2014): Koordinaciés mechanizmusok és fejlédésiik az allamigazgatasban (1990-
2014). PhD-értekezés, Budapesti Corvinus Egyetem. Forras: http:/phd.lib.uni-corvinus.
hu/788/1/Kovacs_Eva.pdf (utolsé letoltés: 2016.07.04.)

Kozigazgatas és Kozszolgaltatas-fejlesztési Stratégia 2014-2020. 14. Forras: http:/www.
kormany.hu/download/8/42/40000/K%C3%B6zigazgat%C3%Als_feljeszt%C3%A9si_
strat%C3%A9gia_.pdf (utolsé letoltés: 2016.07.04)

Lérincz Lajos (2007a): A kozigazgatas alapintézményei. 2. kiadas. HVG-Orac, Budapest.

L6érincz Lajos (2007b): Kozigazgatasi alapismeret, kozigazgatasi jog €s szervezés. Debreceni
Egyetem, Agrar- és M(szaki Tudomanyok Centruma, Agrargazdasagi- és Vidékfejlesztési
Kar, Debrecen.

Lérincz Lajos (2010): A kozigazgatas alapintézményei. 3. kiadas. HVG-Orac, Budapest.

Luther Gulick - Lyndall F. Urwick (1936): Papers on the Science of Administration. Institute
of Public Administration, New York.

Luther Gulick (1937): Papers on the science of administration. Institute of Public Administra-
tion, Columbia University, New York.

Madarasz Tibor (1992): A magyar allamigazgatasi jog alapjai. Tankényvkiado, Budapest.

74



A magyar kdzigazgatas szervezeti és hatdskori rendszere

Magyarorszag Alaptorvénye (utolsé letdltés: 2011. 04. 25.)

Magyarorszag helyi dnkormanyzatairdl sz6l6 2011. évi CLXXXIX. torvénye.

Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarodl szold 2014. évi XX. torvény.

Magyary Zoltan (1988): Magyar Kozigazgatas. A kozigazgatas szerepe a XX. sz. allamaban.
A magyar kozigazgatas szervezete mikodése és jogi rendje. In Csuth Sandor - Gaspar
Matyas szerk.: Kozigazgatas-szervezési tanulmanyok 1. A kbzigazgatas fejlesztése és
szervezése. MTA Allamtudomanyi Kutatasok, Budapest.

Magyary Zoltan (1942): Magyar Kozigazgatas. Kirdlyi Magyar Egyetemi Nyomda, Budapest.
39.

Navracsics Tibor (2012): A cstcsminisztériumok létrehozasa bevaltotta a hozza flizott re-
ményeket. Sajtonyilatkozat, MTI, Magyar Radié. Forras: www.kormany.hu/hu/kozigaz-
gatasi-es-igazsagugyi-miniszterium/hirek/a-csucsminiszteriumok-letrehozasa-bevaltot-
ta-a-hozza-fuzott-remenyeket (utolsé letoltés: 2013.05.10.)

Palné Kovacs llona (2011): A magyar terlleti kdzigazgatas torténete. In Regionalizmus és te-
rileti kormanyzas. PTE Bolcsészettudomanyi Kar, Politikai Tanulmanyok Tanszék, Pécs.
47-55. Forras: www.tankonyvtar.hu/hu/tartalom/tamop425/0050_13_regionalizmus/
ch06s03.html (utolso letoltés: 2016.07.04.)

Palné Kovacs llona (2014a): A helyi kormanyzas 20 éves torténete. Modellvaltas rendszer-
valtas nélkdl. In Sdndor Péter - Stumpf Anna - Vass Laszl6 szerk.: Magyarorszag politikai
évhuszadkonyve. Kormanyzati rendszer a parlamenti demokracidban. Demokraciakuta-
tasok Magyar Kozpontja Kézhasznu Alapitvany, Budapest, 2009.

Palné Kovacs llona (2014b): Az 6nkormanyzati rendszer és a teriileti kbzigazgatas atalaku-
lasa, 2010-2013. MTA Law Working Papers 2014/02. Magyar Tudomanyos Akadémia,
Budapest. Forras: http:/jog.tk.mta.hu/mtalwp (utolso letoltés: 2016.07.04.)

Patyi Andras - Téglasi Andras (2013): Allamtan és a Magyar Allam szervezete. Nemzeti Koz-
szolgalati Egyetem, Budapest. 31-32.

Patyi Andras - Varga Zs. Andras (2009): Altalanos kézigazgatasi jog. Dialég Campus, Pécs-
Budapest.

Radha Krishan Shapru (2013): Administrative Theories and Management Thought. PHI Lear-
ning Pvt. Ltd., Delphi.

Sarkozy Tamas (2007): Egy év utdn - A kormanyzas atalakitasanak tapasztalatairdél. Mozgd
Vilag Online, 33. évf. 6. sz. 67-85.

Szabé Erika (2011): A kormanyprogram végrehajtasanak aktualis helyzete és a varhaté ala-

75


http://www.kormany.hu/hu/kozigazgatasi-es-igazsagugyi-miniszterium/hirek/a-csucsminiszteriumok-letrehozasa-bevaltotta-a-hozza-fuzott-remenyeket
http://www.kormany.hu/hu/kozigazgatasi-es-igazsagugyi-miniszterium/hirek/a-csucsminiszteriumok-letrehozasa-bevaltotta-a-hozza-fuzott-remenyeket
http://www.kormany.hu/hu/kozigazgatasi-es-igazsagugyi-miniszterium/hirek/a-csucsminiszteriumok-letrehozasa-bevaltotta-a-hozza-fuzott-remenyeket

A magyar kdzigazgatas szervezeti és hataskori rendszere

kuldsa. XIX. Orszagos Jegyz6-Kozigazgatasi Konferencia, Keszthely, 2011. szeptember
14-16. Forras: www.kozszov.org.hu/index.php/konferenciak?start=6 (utolsé letoltés:
2016.07.04.)

Torma Andras (2012): A kbzigazgatas kbzponti szervei. In Torma Andras szerk.: Kozigazgatasi
jog 1. Magyar kézigazgatasi jog - Altalanos rész I. Miskolci Egyetem, AJK, Allamtudoma-
nyi Intézet, Miskolc.

United Nations Statistic Division (UN/ENSZ): Classification of the Functions of Government
(COFOG). Forras: http:/unstats.un.org/unsd/cr/registry/regcst.asp?Cl=4 (utolsé letdl-
tés: 2016.07.04.)

Verebélyi Imre (2001): Az Eurdpai Unid hatdsa a nemzeti kbzigazgatasra és a kormanyzasra.
Magyar Kozigazgatas, 51. évf. 7. sz. 390-401.

VIRAGH Rudolf (2012a): személyes interjd, 2012. 05. 09.

VIRAGH Rudolf (2012b): Interju. Jogi Férum. 2012.02.10. http:/www.jogiforum.hu/inter-
ju/92 (utolso letoltés: 2013.07.01.)

Z6ld-Nagy Viktoria - Virag Rudolf (2013): A terileti dllamigazgatas integracidja. Nemzeti
Koézszolgélati Egyetem, Budapest.

76


http://www.jogiforum.hu/interju/92
http://www.jogiforum.hu/interju/92

A Nemzeti Kozszolgalati Egyetem kiadvanya.

Kiadd: Nemzeti Kbézszolgalati Egyetem;
Allamtudomanyi és Kézigazgatasi Kar
www.uni-nke.hu
Felel6s Kiado: Prof. Dr. Kis Norbert Dékan
Cime: 1083 Budapest, Ull&i Ut 82.
Kiaddi szerkesztd: Csaszar-Bird Anna

Tordeldszerkeszté: Bodecs Laszlo

978-615-5057-92-2 (PDF)



A hatalyositott kiadvany

a KOFOP-2.1.1-VEKOP-15-2016-00001
,»A kOzszolgaltatas komplex kompetencia,
életpalya-program €s oktatas technoldgiai
fejlesztése” cimii projekt keretében késziilt

el és jelent meg.

MAGYARORSZAG
KORMANYA

SZECHENYI @
Europai Unié Rt
Eurdpai Szocialis * 7
Alap * o X

BEFEKTETES A JOVOBE




	Előszó
	1. modul: Bevezető – A hatáskör- 
és feladatmegosztás rendszere a közigazgatásban
	1.1. A hatáskör- és feladatmegosztás okai és dimenziói a közigazgatásban
	1.2 Az adminisztratív feladat- és 
hatáskörmegosztás a közigazgatásban
	1.2.1. Szervezeti specializálódás: 
cél – munkafolyamat – ügyfélkör – terület
	1.2.2. Vertikális és horizontális tagozódás
	1.2.3. Belső vagy külső feladatátruházás


	2. modul: Államszervezési elvek – A közigazgatás szervezet- és hatásköri rendszerének 
vertikális tagolása
	2.1. Centralizáció
	2.2. Az adminisztratív hatáskör- és feladat­megosztás fajtái a közigazgatásban – Decentralizáció, dekoncentráció és delegálás
	2.2.1. Decentralizáció – Jogkör- és hatáskör-átruházás
	2.2.2. Dekoncentráció
	2.2.3. Delegáció – A feladatátadás


	3. modul: Funkció, feladat- és hatásköri rendszer – A közigazgatási szervezetrendszer horizontális tagozódása
	3.1. A közigazgatási funkciók lehetséges csoportosítása
	3.1.2. Végrehajtó funkció
	3.1.3. Szervezeti és szakirányú funkciók


	4. modul: A hatáskör- 
és feladatmegosztás 
Magyarországon – A központi államigazgatás
	4.1. A központi államigazgatási 
szervezetrendszer
	4.1.1. A kormány 
	4.1.2. Minisztériumok 
	4.1.3. Országos hatáskörű főhivatalok

	4.2 Dekoncentráció: A területi államigazgatás szintjei Magyarországon
	4.2.1. A dekoncentrált államigazgatási szervezetrendszer 
fejlődése Magyarországon
	4.2.2. A fővárosi és megyei kormányhivatalok szervezete és funkciói
	4.2.3. Járási hivatalok

	4.3. Decentralizáció: 
Helyi önkormányzatok Magyarországon
	4.3.1. A decentralizált közigazgatási szervezetrendszer 
fejlődése Magyarországon 1990–2010 között
	4.3.2. Önkormányzati feladat- és hatáskörök


	Felhasznált irodalom

