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Absztrakt

Cél: A tanulmany a kozigazgatas felépitését és milkodését alapjaiban megha-
tarozo szervezési elvek (a centralizacio, a decentralizacio, hierarchia, az integ-
racio, valamint kozszolgalatisag) teriileti kzigazgatas vizsgalatanak szemszo-
g¢bol torténd elemzésére tesz kisérletet.

Modszertan: A szerzé kutatasa soran szakirodalmi attekintést és elemzést vég-
zett, valamint az 0sszehasonlito modszer alkalmazasaval élt. A témara figye-
lemmel a tanulmény alapvetden leird, szintetizalo jellegi.

Megallapitasok: A kozigazgatas szervezési elveirdl vallott kiilonb6z6 nézetek
inkabb kiegészitik, mintsem meghaladjak egymast. A szervezési elvek nem csu-
pan elméleti tedriak, hanem a kozigazgatas-szervezés gyakorlatanak alapjai, egy-
uttal pedig alkalmasak az adott kdzigazgatasi rendszer altalanos jellemzésére is.
Erték: A tanulmanyban ismertetett szervezési elvek érvényesiilésének kon-
textusban torténd elemzése a tertileti kdzigazgatas vizsgalata szempontjabol is
relevans, melyhez jelen munka kiindulasi alapot szolgaltathat.
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Abstract

Aim: The study attempts to analyse the organisational principles (centralisation,
decentralisation, hierarchy, integration, and professional public service) that
fundamentally determine the structure and operation of public administration
from the perspective of examining territorial public administration.
Methodology: During their research, the author conducted a literature review
and analysis, and used the comparative method. Considering the topic, the stu-
dy is basically descriptive and synthesising.

Findings: Different views on the organisational principles of public administra-
tion complement rather than exceed each other. The principles of organisation
are not only theoretical theories, but the basis of the practice of public admi-
nistration organisation, and at the same time they are also suitable for the gene-
ral characterisation of the given public administration system.

Value: The contextual analysis of the implementation of the organisational
principles described in the study is also relevant from the point of view of the
investigation of territorial public administration, for which this work can pro-
vide a starting point.

Keywords: centralisation, decentralisation, hierarchy, integration

A mai kézigazgatasra szervezetileg jellemzo: a. a nagy méret, amely miatt az
allam a legnagyobb szervezeti egységek kozé tartozik; b. az egység. Barmily nagy
is a méret, annak minden része az allam szervezetéhez tartozik, az allam célja és
sziikségletei altal 6sszefiigg és az allami hatalomnak ald van vetve. Ezért az dl-
lamot vezetd kézponti szervre van sziikség, c. az emberek, akikért a kozigazga-
tas van, az allam egész teriiletén elszortan élnek és ezért a kozigazgatdsnak is
mindeniitt vannak feladatai. Ehhez sok kiilsé szervre van sziikség, akik minden
embert elérnek és veliik minden sziikséges vonatkozasban foglalkoznak; d. sziik-
ség van a kozponti és az emberekkel a lakohelyiikon foglalkozo also szervek kozt
0sszekotd, kozbeesd szervekre, e. a kizlekedés és a hirszolgalat mai technikai
lehetoségeinek koraban (vasut, auto, repiilgép, telefon, radio) a kézigazgatasi
szervek mitkodési sugara nagyon megnovekedett és ezért azok teriileti hatds-
kore maskeént allapithato meg, mint a lohadton és postakocsin valo kozlekedés
kordaban, valamint masok a kézpont és a vidék kozti érintkezés lehetdségei, és
igy a kozpont hataskorébe vonhato tigyek szama és fajai.” (Magyary, 1942).
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A hierarchia elve

Magyary Zoltan fentiekben hivatkozott gondolatai kozértheté mddon szemlélte-
tik, hogy a kozigazgatas szervezetének kiépiilése az dllam mitkddéséhez, a koz-
feladatok végrehajtasahoz mindig is elengedhetetlen volt. Megallapithato, hogy
korunk kdzigazgatasanak szervezete a mai napig szamos, meghatarozo jegyé-
ben igazodik a weberi, klasszikus értelemben vett biirokraciahoz, biirokratikus
szervezethez, sOt a hierarchikus viszonyok nélkiil el sem képzelheto a kozigaz-
gatas. A kozigazgatas-szervrendszert — egyebek mellett — ugyanis sziikségsze-
rlien hierarchikus felépités, ala-folérendeltségi viszony jellemez.

Tamas Andrés szerint a hierarchia olyan egylittmiik6dési kapcsolat, amelyben
a fels6 (fénoki) pozicidban 1éve irdnyit, parancsol és ellendrzi is irdnyitdsanak
¢és parancsainak végrehajtasat, valamint szamonkéri azt, a beosztott pedig vég-
rehajtja a parancsot, engedelmeskedik, alaveti magat a szamonkérésnek (Tamas,
2005). Elébbiekbdl kovetkezden a hierarchikus felépités tehat irdnyitast, ira-
nyitasi jogkort is feltételez. Az iranyitas mint kozigazgatasi tevékenységfajta'
a szervek vagy személyek kozott uralmi viszonyt keletkeztet. A szervezetek
igazgatasaban a legerételjesebb hatalomgyakorlas jogi és igazgatasi forma-
ja (Madarasz, 1989). Teljes korii jogositvanyként magaban fogalja a feliigyeleti
tevékenységet és az ellendérzést is.> Szamel Lajos ezzel 6sszefliggésben megal-
lapitja, hogy a hierarchikus feliigyelet a feliigyeleti jogkér maximumat jelenti
(Szamel, 1963). Mindezekbdl az kovetkezik, hogy az alarendelt tevékenysége
tobb szempont — példaul torvényességi, célszerliségi, eredményességi, haté-
konysagi, megbizhatosagi — alapjan, folyamatos kontroll alatt latja el feladata-
it. Ez azonban nem jelenti azt, hogy az alarendelt nem rendelkezhet 6nall6 fel-
adat- és hataskorokkel. So6t, a jogszabalyban meghatarozott 6nallé feladat- és
hataskorok alapjan torténd hataskorgyakorlas tulajdonképpen az utasitasadasi
jog korlatjat is jelenti.

A leirtak alapjan egyebek mellett megallapithat6 az is, hogy a hierarchikus vi-
szony alanyai sziikségképpen kiilonb6z6 jogallassal, feladat- és hataskorokkel
rendelkeznek. A két szint feltételezi és kiegésziti egymast, a miikodés soran te-
vékenységiik 6sszehangolt az altalanos célok elérése érdekében. Ez azt jelenti,
hogy a felsObb szerv vezetdje meghatarozza a sajat és az iranyitasa ala tarto-
z0 szervezetek altalanos, egységes céljat — vagyis koordinaciot végez —, ennek
érdekében utasitasokat ad. Szamel Lajos meghatarozasat alapul véve a koor-
dinacié mint tevékenység ,, emberi cselekvések harmoniaba hozatala, azoknak

1 Akozigazgatasi tevékenység fogalmarol lasd: Madarasz, 1971.
2 Bdvebben lasd: Vértesy, 2018.
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a kozos cél felé iranyitasa, az dsszeiitkozesek elharitasa, a munka folytonos-
saganak, a szervezeti egységek miikodése egymasba kapcsolodasanak megte-
remtése, a szervezeten beliili 6sszhang és egyiittmiikodés kiépitése és fenntarta-
sa, amely természetszeriien kiterjed a szervezet eszkozeire is”’ (Szamel, 1978).
A koordinacio vagy dsszehangolas tehat a hierarchikus szervezet egyik alapte-
vékenysége (Tamas, 2005).

Lérincz Lajos a koordinacio sziikségességét a gyakorlati mitkodés mas aspek-
tusabol ragadja meg. Ertelmezésében a szakigazgatas tagozodasa mesterséges:
az ligyek természetes egymashoz valo kapcsolodasa és igazgatasi hovatartoza-
sa altalaban nem esik teljesen egybe, a feladatok megosztasaban nagyobbrészt
az iranyitas tradicioi, partpolitikai, személyi jellegli érdekek jatszanak kozre.
Példaul az oktatassal kapcsolatos ligyek altalaban egy minisztériumhoz tartoz-
nak, ugyanakkor nem kizarolagosan, hiszen mas orszagos hataskori kozponti
szervek is ellatnak ilyen feladatokat. A szakigazgatasnak ezt a merevségét ki-
vanja feloldani a koordinaci6 (Lorincz, 2010).

A kozigazgatasban a hierarchikus felépités és viszony konstitualoi a jogi nor-
mak. Sziikebb értelemben a kozigazgatas szervezeti joga meghatarozza a belsd
felépités, a miikodés és a kiilsé kapcsolatrendszerben a szervezetiranyitas al-
talanos rendjét meghatarozo jogot (Lovétei, 2007). Ennek kapcsan vetddik fel
a kérdés, hogy a jog meghatarozza-¢ az iranyitas tartalmat is.’

A hatalyos magyar jogban a kozponti allamigazgatasi szervekr6l, valamint
a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolo 2010. évi XLIII. tor-
vény (Ksztv.), valamint az allamhaztartasrol sz616 2011. évi CXCV. torvény
(Aht.) rogziti az iranyitasi jogositvanyokat.

3 Az iranyitas tartalman az iranyito szerv altal rendszeresen ellatott feladatok Osszességét értjiik. Ezen
beliil is megkiilonboztethetiink ugynevezett szervi és szakmai iranyitast, vagy mindkettére kiterjedd
teljes iranyitast. Szakmai irdnyitason az iranyitott szervezet szakmai tevékenységfajtaira iranyuld koz-
igazgatasi befolyast értiink, azoknak az igazgatasi feladatoknak az ellatasat, amelyek altal a folérendelt
szerv befolyasa érvényesiil. A szakmai iranyitasra vonatkozo szabalyok eltéréek, a kiilon jogszabalyok-
ban torténd megjelenitést alapvetden az agazati jelleg, vagy a szervtipusok kiilonbozésége indokolja.
Szervi iranyitas alatt a szervi tevékenységfajtak tekintetében ellatott igazgatasi feladatokat szokas ér-
teni, példaul l1étesités, vezetd meghatarozasa (Madarasz, 1989).
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1. szamu tablazat

Az irdanyitasi jogkor 6sszehasonlitdsa a hatalyos jogban

2010. évi XLIII. térvény a kdzponti allamigazgatasi
szervekr6l, valamint a Kormany tagjai és az allamtitka-
rok jogallasarol

2011. évi CXCV. torvény az allamhaztartasrol

2. § (1) Ahol jogszabaly allamigazgatasi szerv iranyita-
sat emliti, azon torvény eltérd rendelkezése hianyaban
a kovetkez6 hataskorok egyiittesét kell érteni:

a) az allamigazgatasi szerv alapitasa, atalakitasa, vala-
mint megsziintetése,

9. § Ha torvény eltéréen nem rendelkezik, a koltségve-
tési szerv iranyitasa a kovetkezd hataskorok gyakorlasat
jelenti:

a) a koltségvetési szerv alapitasa, atalakitasa és megsziin-
tetése, ideértve az alapito okirat és annak modositasa,
valamint a megsziintetd okirat kiadasara vonatkozo
hataskor (a tovabbiakban egyiitt: alapitoi jogok) gya-
korlasat,

b) az allamigazgatasi szerv vezetésére kinevezés, vezetoi
megbizas adasa, az allamigazgatasi szerv vezetdjének
felmentése, a vezet6i megbizas visszavonasa, €s — ha tor-
vény vagy kormanyrendelet masként nem rendelkezik —
az allamigazgatasi szerv vezetdjével kapcsolatos egyéb
munkaltatoi jogok gyakorlasa,

b) a koltségvetési szerv szervezeti és miikddési szabaly-
zatanak jovahagyasa,

¢) az dllamigazgatasi szerv tevékenységének torveé-
nyességi, szakszerliségi, hatékonysagi és pénziigyi
ellendrzése,

c) a koltségvetési szerv vezetésére kinevezés vagy meg-
bizas adasa, a koltségvetési szerv vezetdjének felmentése
vagy a vezetdi megbizas visszavonasa, és — ha térvény
vagy kormanyrendelet masként nem rendelkezik — a kolt-
ségvetési szerv vezetdjével kapcsolatos egyéb munkalta-
t6i jogok gyakorlasa,

d) az allamigazgatasi szerv szervezeti és miikodési
szabalyzatanak jovahagyasa,

d) a koltségvetési szerv gazdasagi vezetdjének kineve-
zése vagy megbizasa, felmentése vagy megbizasanak
visszavondsa,

e) az allamigazgatasi szerv dontésének megsemmisitése,
sziikség szerint 0j eljaras lefolytatasara valo utasitas,

e) a koltségvetési szerv tevékenységének torvényesseégi,
szakszerliségi és hatékonysagi ellenérzése,

f) jogszabalyban meghatarozott esetekben az allam-
igazgatasi szerv dontéseinek elézetes vagy utdlagos
jovahagyasa,

f) a koltségvetési szerv dontésének megsemmisitése,
sziikség szerint 0j eljaras lefolytatasara valo utasitas,

g) egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy
mulasztas pétlasara,

2) jogszabalyban meghatarozott esetekben a koltségveté-
si szerv dontéseinek elézetes vagy utdlagos jovahagyasa,

h) jelentéstételre vagy beszamolora valo kotelezés,

h) egyedi utasitas kiadasa feladat elvégzésére vagy
mulasztas potlasara,

i) az allamigazgatasi szerv kezelésében 1év6 kozérdekii
adatok és kozérdekbdl nyilvanos adatok, valamint a b),
¢) és e)-h) pont szerinti iranyitasi hataskorok gyakorla-
sahoz sziikséges, torvényben meghatarozott személyes
adatok kezelése.

i) jelentéstételre vagy beszamolora vald kotelezés, és

j) a koltségvetési szerv kezelésében 1évo kozérdekii
adatok és kozérdekbdl nyilvanos adatok, valamint

a c)-i) pont szerinti irdnyitasi hataskorok gyakorlasahoz
sziikséges, torvényben meghatarozott személyes adatok
kezelése.

Forras. Vértesy, 2018.

Az iranyitasi jogkor terjedelme alapjan lehet teljes, amennyiben az iranyito szerv
valamennyi hataskorrel rendelkezik, vagy megosztott, amikor a teljes iranyitasi
jogkor két szerv kozott — példaul képviseld-testiilet és polgdrmester — oszlik meg
(Patyi, 2017). A Ksztv. kimondja, hogy ahol jogszabaly allamigazgatasi szerv
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iranyitasat emliti, azon torvény eltéré rendelkezése hianyaban teljes iranyitasi
jogkort kell érteni.* Kiemelend6 tovabba, hogy a kozigazgatas két meghatarozo
alrendszere — igymint dllamigazgatasi, valamint (helyi) 6nkormanyzati alrend-
szer — koziil a megyei €s telepiilési onkormanyzatok vonatkozasaban a hierar-
chia csak a szervezeten beliili viszonyok esetében értelmezhetd.

Centralizacio

A centralizaci6 elve szorosan kapcsolodik a hierarchia elvéhez, annak az allami
¢letben torténd érvényesitését jelenti (Tamas, 2005). Sziiken értelmezve meg-
fogalmazhat6 akként, hogy a szervrendszer egyik szerve olyan jogi eszkdzok
birtokaba keriil, amelyek altal befolyasat érvényesiteni tudja a szervrendszer
egészében. Masképp fogalmazva, centralizacid esetén a dontési sulypont az
adott szervezet (vagy szervezetrendszer) csicsan talalhatd (Gajduschek, 2011).

Magyary Zoltan véleménye szerint az egy szervezeti egységet alkotd allam
feltételezi egy olyan kozponti szerv? 1étét, amelynek az 6sszes alsod- és 6sszekotd
szervek ala vannak rendelve, és amely rendelkezési jogosultsaggal rendelkezik
a kozigazgatas szervezete folott. Magyary Zoltan — elsésorban Maurice Hauriou
elmélete alapjan — a politikai és az adminisztrativ centralizaciot kiilonboztette
meg egymastol. Politikai centralizacio alatt a jog és a torvények egységét ér-
tette. Elmélete alapjan a szovetségi allamok esetében — a kiilon torvényhozas
¢s igazsagszolgaltatas okan — ez eleve kizart. A politikai centralizacidhoz ha-
sonldan az adminisztrativ centralizacionak is a legfobb tartalmi eleme az egy-
ségesség, amely ebben az esetben a koziigyek intézésében €s a jogszabalyok
végrehajtasaban mutathat6 ki. Gyakorlati szempontb6l szorosabb értelemben
adminisztrativ centralizaci6 alatt az ligyek intézéséhez kapcsolodd hataskor fel-
sObb szintli szervekhez torténd telepitését jelenti (Magyary, 1942).

Lérincz Lajos a centralizacid egyik legfontosabb ismérvének az igazgatasi
hatalom egységességét tekintette, amely esetében nincs helye a helyi, szakmai
¢és egyéb specifikumok figyelembevételének. A centralizalt kozigazgatasban
a hataskorok tobbségét a kozponti kdzigazgatasi szervek gyakoroljak, valamint
a hierarchia elve torés nélkiil érvényesiil (Lorincz, 2010).

4 Ksztv. 2. § (1) bekezdés.
5 Aszakirodalom a végrehajto hatalom és egyben a kozigazgatas legfobb szervének a Kormanyt tekinti.
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2. szamu tablazat
A centralizacio értékelése

Lehetdségek

Veszélyek

Egységes szervezet, atlathato iranyitasi és dontéshozatali
jogkorok.

A szabalyozott rendtol eltéré egyedi megoldasok nem
keriilnek felszinre a szervezeten beliil.

A fejédési kezdeményezés csak a hierarchia fels6bb
rétegeibol indulhat; a nagy szervezeti ellenallas csok-
kentheti a valtozasokra valo hajlanddsagot.

Kevesebb intézmény, igy kisebb miikodési koltségek.

A forrasok jobb felhasznalasa: a kozponti kontroll segithet
megeldzni a szervezet talkoltekezését €s a kockazatos
vagy felesleges beruhazasok megvalositasat, valamint az
egységes miikddés is hozhat megtakaritasokat.
Atlathatobb miikodés és hatékonyabb feliigyelet.

A megfelel6 kontroll és a deregulacio hianya a biirokra-
tikus hatalom tilburjanzasahoz vezethet.

Jobb és egyszeriibb koordinacio, ennek koszonhetden
pedig kevesebb atfedés és felesleges parhuzamossag
a szervezetek kozott.

A kontroll és a feliigyelet eltivolodasa: a vezetdk tulter-
heltsége miatt a kontroll nem elég hatékony.

Vilagos dontéshozatali ut.

Nagyobb erékoncentracio és gyorsabb reagalasi lehetdség.

A dontések a végrehajtasi szinttdl tavol sziiletnek, aho-
va az informécidk korlatozottan jutnak el, azokat pontat-
lanul értékelhetik, emiatt rossz dontések sziilethetnek.

Egyértelmii informacios csatornak.

A kozponti szerv nem képes egymagaban beszerezni és
feldolgozni azt az informaciohalmazt, amire sziikség
van az agazati szakpolitikak megalkotasahoz, hianyoz-
hat az a specifikus tudas, amit a teriileti szervek meg
tudnanak adni a kozponti hatésagnak.

Nem alakul ki lojalitas és elhivatottsag a kozigazgatasi
rendszer felé: az alsobb szinteken 1évok nem tudnak ja-
vaslatot tenni, Gjitasokat vagy valtoztatasokat kezdemé-
nyezni; végrehajtjak, amit szamukra eléirnak, de nem
érdekeltek a kozigazgatas céljainak megvalositasaban,
hiszen arra nincsen rahatasuk, igy a ,, Nem az én problé-
mam” attitid alakulhat ki az alsobb szinteken.

Az alsobb szinten 1évok elveszitik az érdekeltségiiket

és a kezdeményez6-képességiiket, kozombossé valnak
a szervezettel és az tigyfelekkel szemben.

Vilagos ala-folérendeltségi viszonyok; a felel6sségi korok
¢és a hataskorok egyértelmii elhatarolasa.

Hosszadalmasak az eljarasok a kdzponti és az alsobb
szintek kozott (példaul eszkozbeszerzéseknél, személyi
kérdéseknél), ettél a mindennapi miikodés lelassulhat,
a munkavégzés hatékonysaga romolhat.

Egyértelmii a kommunikacio rendje.

A talsagosan sok biirokratikus szint lassithatja a kom-
munikaciot.

Egységes miikodési rend és standardizalt eljarasok, ezek-
nek kdszonhetben pedig orszagszerte azonos szinvonalti
szolgaltatasok és mitkodési rend.

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

M¢éltanyossag az elmaradott, hatranyos helyzetii tarsadal-
mi rétegek szamara.

A kozpontositassal az allam és az allampolgar kozotti
tavolsag megnd, igy az allampolgarok nehezebben érik
el az intézményrendszert, és sériil az egyenld hozzaférés
elve.

Integraltabb, dsszehangoltabb ligyintézés, ami mentesiti
az tigyfeleket a plusz terhektdl, azonos mindségii szolgal-
tatasokat garantal, novelheti a jogbiztonsagot, és egységes
jogalkalmazast tesz lehetové.

Egyedi méltanyolast igényl6 esetekben nem elég
rugalmas a rendszer.

Forras. Kovacs, 2019.
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A korabbiakban emlitettek szerint egyes szerz6k — Magyary Zoltan megkozeli-
tésétol eltéréen — a dekoncentraciot is a centralizacioé részének, annak egyik ér-
vényesiilési forméjanak tekintették. Ha ezt vessziik alapul, akkor a koncentracio
(6sszpontositds) és a dekoncentracio (szétpontositas) képezik a centralizacié mo-
dozatait (Lérincz, 2010). Az Gsszpontositott szerv egyetlen koncentralt szerve-
zet, teriiletileg szervezett egységek nélkiil. A dekoncentralt szerv® ettél annyiban
tér el, hogy a kdzpont irdnyitasaval a teriileti €s helyi szinten kialakitott szervek
altal torténik a dontéshozatal (Tamas, 2005). Ebben a kontextusban a centrali-
zacid — a decentralizacio mellett — a kdzigazgatas teriiletszervezési elve, amely
meghatarozza egy allam kozigazgatasanak szervezeti felépitését (Temesi, 2020).

A teriileti kozigazgatas szervezésének elvei: dekoncentracio és
decentralizacio

A magyar kozigazgatas-tudomanyi szakirodalomban elsé izben Tomcsanyi
Moéric 1911-ben megjelent Onkormdnyzat és decentralizdcié cimii miivében
jelent meg a decentralizacid és a dekoncentracié fogalompar. Tomcsanyi Mo-
ric a francia jogirodalom alapjan a decentralizaci6 két tipusat kiillonboztette
meg: az onkormanyzatot, valamint a hivatali decentralizaciot vagy mas néven
dekoncentraciot (Tomcsanyi, 1911).

Tomcsanyi Moric mellett emlitendd Ereky Istvan is, aki a dekoncentraciot
¢s a decentralizaciot a kdzponti és helyi szervek kozotti hatalom- és munka-
megosztas alapvetd modjainak tekintette (Ereky, 1939). Masképp fogalmazva:
a tertileti és helyi igazgatasi szervek létrehozasa dekoncentracioé vagy decent-
ralizacid utjan lehetséges. E két allam- és kozigazgatasszervezési elv kozotti £o
kiilonbséget a teriileti vagy helyi szerv kozponti szervekhez valo viszonya jelenti.

A dekoncentracio

A dekoncentracid az allamigazgatas kdzpontossagat oldja azaltal, hogy tertileti
kirendeltségeket, teriileti allamigazgatasi szerveket hoz létre. A dekoncentra-
cio Iényege, hogy a kdzponti szerv hierarchikus iranyitasi jogkore érvényesiil
az alsobb szintl teriileti szerv iranyaban (Lapsanszky, Patyi & Takécs, 2017).
Az igy 1étrehozott teriileti szerv vagy teriileti szervezeti egység szigora ala-fo-
lérendeltségi viszonyban van az 0t iranyité kdzponti szervvel. A dekoncentra-
ci6 utjan létrejovo dekoncentralt szervek feladat- és hataskoreiket a kozponti

6  Dekoncentraciot részletesen kiilon alfejezetben targyalom.
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szervek szakmai €s szervezeti iranyitasa mellett gyakorolhatjak. Az iranyitasi
jogviszony keretében tobbek kozott utasitasadasi, dontés feliilvizsgalati jog-
kor illeti meg a felettes szervet, amely igy lényeges és meghatdrozo befolyast
gyakorol a dekoncentralt szerv miikodésére. Mivel kizarolag az dllamigazgatas
alrendszer szervei kozotti kapcsolatokat jellemezhetjiik ala-folérendeltséggel,
a dekoncentracio tjan csakis tertileti allamigazgatasi szervek johetnek létre.

Eredeti jelentésében a dekoncentracio azt jelentette, hogy a kdzponti szerv kihe-
lyezett teriileti egységei vezetdire dontési jogokat ruhazott 4t, amelyet barmikor
visszavonhatott. A feladat iranyultsaga szempontjabdl szemlélve az allamigaz-
gatasi rendszeren belill fentrdl lefelé haladnak a feladatok.” Ereky Istvan szerint
ugyanakkor nem beszélhetiink valodi dekoncentraciordl, illetve decentralizaci-
orol abban az esetben, ha a kdzponti szerv ,,a hivatalnokokat, illetve a jogi sze-
mélyeket a kozigazgatas teenddinek puszta ellatasdara hasznalja fel, a hatalmat
ellenben a miniszterek szamara tartja fenn.” (Ereky, 1939). Ekkor ugyanis a koz-
igazgatasban a munkamegosztas ellenére a ,,végletekig vitt kozpontositas elve ér-
vényesiil; a t. i. a hivatalnok csak eszkoz lesz a miniszter kezében; — a kozség és
a varmegye s a tobbi alakulatok pedig jogi személyek lehetnek ugyan a magan-
jog szempontjabol, de nem jogi személyek, hanem puszta teriiletbeosztasok, il-
letve kiilonleges szervezetek lesznek a kozigazgatasi jog szempontjabol.” (Ereky,
1939). Az idézet alapjan tehat valodi dekoncentracio esetében a dekoncentralt
szerv onallé kozigazgatasi jogi jogalanyisaggal, 6nalld hataskorrel rendelkezik.
A szakirodalomban az allamigazgatasi szerv 6nall6 hataskorrel nem rendelke-
70, terlileti szinten mikodo szervezeti egységeit ,, dl-dekoncentralt szerveknek”™
vagy ,, dl-dekoknak” is szoktak nevezni. Ez mara — tobbek kozott a kozigazgatas
cselekvésének szigoru jogi keretek kozé szoritasaval — megvaltozott, és e teriileti
szervezeti egységek vagy 6nallo teriileti szervek hataskorét dontden jogszabalyok
rogzitik. Amennyiben jogszabaly 6nallo feladat- és hataskoroket telepit adott de-
koncentralt szervre, az iranyito szerv nem vonhatja magahoz a hataskoroket — ezt
nevezziik a hataskorelvonas tilalmanak (Fazekas, 2017).

A dekoncentracid iranyulhat alacsonyabb szintti szervekre, ebben az esetben
a dekoncentracio vertikalis, de iranyulhat a kdzigazgatas azonos szintjén elhe-
lyezkedo szervre is, ez utdbbi esetben horizontalis a dekoncentracio. A vertikalis
dekoncentracio6 a kdzpontositas, mig a horizontalis dekoncentraci6 az 6sszpon-
tositas technikai ellentétét jelenti, Iényegében az allamigazgatasi szervek kdzot-
ti teriileti vagy hivatali munkamegosztas (Lapsanszky, Patyi & Takacs, 2017).

7  Palné Kovacs Ilona ezt nevezte adminisztrativ dekoncentracionak, amely allaspontja szerint a hdrom
tiszta decentralizacidos modell (pénziigyi decentralizacio, demokratikus decentralizacid/devolucio, va-
lamint adminisztrativ dekoncentracio) egyike (Palné, 2014).
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A nemzetkozi és hazai szakirodalomban napjainkra sincs egységes allaspont a de-
koncentracio elvének megitélése tekintetében: egyesek az adminisztrativ decent-
ralizacio leggyengébb formajaként,® masok a centralizacio részeként’ értelmezik.

A decentralizacio

A 20. szazadi francia kozigazgatasi jogtudomany nagy miivel6i a decentraliza-
ciot'’ az onkormanyzatokkal azonositottak.!" A decentralizacio a kozigazgatasi
feladatok olyan autonomiaval rendelkez6 kdzigazgatasi szervezetekre torténd
telepitését jelenti, amelyek onigazgatashoz vagy onkormanyzashoz valo jog-
gal rendelkeznek (Lapsanszky, Patyi & Takacs, 2017). A decentralizacio tartal-
ma a jogi garanciak altal védett helyi 6nallésagban jeldlheté meg, amely nem
eredményez ala-folérendeltséget sem a kozponti korményzattal, sem pedig
a kozigazgatas mas szerveivel. Az dnkormanyzatok a sajat igyeket 6nall6an
szabalyozzak és igazgatjak, ehhez pedig szervezeti, mikddési és koltségveté-
si-pénziigyi 6nallosag jarul (Balazs, 2014).

A Helyi Onkormanyzatok Eurdpai Chartaja alapjan ,,a helyi 6nkormadnyzads
a helyi onkormanyzatoknak azt a jogat és képességet jelenti, hogy — jogszabalyi
keretek kozott — a koziigyek lényegi részét sajat hataskoriikben szabalyozzak és
igazgassdk a helyi lakossdg érdekében”.'? Az 6nkormanyzashoz vald jog adott
teriileten €16 természetes személyek Gsszességét illeti meg, gyakorlasa pedig
jellemzoéen demokratikus médon valasztott testiileteken keresztiil valosul meg.

Fabidan Adrian értelmezésében ,, a helyi onkormanyzat a helyi kozosség, a fel-
adat- és hataskorok, valamint az erdforrdasok autonom kozigazgatdsi egyseé-
ge” (Fabian, 2016). E kozigazgatas-tudomanyi meghatarozas alapjan a helyi
kozosség érdekében torténd miikodés a helyi nkormanyzat legalapvetébb
eleme. A valasztott testiilet (képviseld-testiilet) hagyomanyosan fontos don-
téshozo szerve a helyi nkormanyzatoknak, ugyanakkor a helyi kozosség aka-
rata a legmagasabb szintii, igy ettl elméletileg a képviseleti szervek sem tér-
hetnek el (Fabian, 2016).

Az 6nkormanyzatokhoz kapcsolodo fontos elméleti fogalmak kdrében emliten-
d6 meg tovabba az igynevezett hataskori generalis klauzula. A hataskori generalis

Lasd példaul Nuraliev, 2022; Engdaw, 2022; Aoki & Schroeder, 2014; Palné, 2014.

Lasd példaul Rajca, 2020; Tamas, 2005; Lorincz, 2010.

10 A decentralizacionak szélesebb értelemben részei a kiilonboz6 allamigazgatasi feladatot ellatd, nem te-
riileti alapon szervez6d6 dnkormanyzati szervek is, példaul a koztestiiletek, kdzalapitvanyok is. Azon-
ban tekintettel arra, hogy jelen tanulmany a sziik értelemben vett kozigazgatasi szervezetrendszerrel
foglalkozik, ezért a decentralizacidval kapcsolatos szines elméleti kérdések vizsgalatat — a teljes képet
leegyszeriisitve — egyediil a helyi 6nkormanyzatokra sziikiti le.

11 gy kivaltképpen Maurice Hariou és Léon Duguit, lasd Ereky, 1939.

12 Helyi Onkorményzatok Eurdpai Chartaja 3. cikk 1. bekezdés.
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klauzula a jogi autondmia olyan eszkdze, amely altalanos beavatkozasi képes-
séget biztosit a helyi onkormanyzatoknak azokon a teriileteken is, amelyek nem
szerepelnek a torvényi szinten rogzitett hataskori listan. Lényegében véve alta-
lanos hataskort eredményez, hiszen a helyi kéziigyek intézése korében altala-
nos felhatalmazast ad az onkormanyzatoknak, segitve ezzel a szubszidiaritas, '
valamint a szabad igazgatas és szabalyozas elveit. Egyes orszagokban a klauzu-
la nem érvényesiil tisztan azaltal, hogy a jogalkot6 valamelyik 6nkorményzati
szint hataskorébe csak a torvényben meghatarozott feladatokat utalja és dnként
nem vallalhat fel masokat. Magyarorszagon a 2011. évi CLXXXIX térvény
(Magyarorszag helyi dnkormanyzatair6l) 10. §-a alapjan az 6nkormanyzatok
onként vallalhatnak feladatokat, de a 27. § (1) bekezdés'* ezt korlatozza azaltal,
hogy rogziti a varmegyei 6nkormanyzatok feladat- és hataskoreit. '3

3. szamu tablazat
A decentralizacio értékelése

Lehetéségek Veszélyek
Felgyorsitja a dontéshozatalt és az ligymenetet azaltal, | A helyi sziik csoportok érdekei juthatnak érvényre, és
hogy csokkenti a hierarchia csucsan allo szervezet novekedhet a korrupcio.
feladatait és talterheltségét.
Meérsékelheti a kozigazgatas feletti politikai befolyast. | Csokken a kozponti szervek befolyasa és konfliktuskezel6

képessége.

A déntési jogkorok atruhazasaval a dontések helyi A tarsadalom egészét érintd iigyekben a helyi érdekek
szinten sziiletnek, ahol az allampolgarok igényeit és titk6zhetnek az orszagos érdekekkel.
sziikségleteit jobban figyelembe tudjak venni, a helyi Heterogén gyakorlattal miikodd kozigazgatasi egységek
koriilmények ismeretében megalapozottabb dontést johetnek létre, amelyek eltéré szinvonalu szolgaltatast
lehet hozni. nyujtanak — ez veszélyeztetheti az egységes joggyakorlatot,
Kozvetlenebb kapcsolatot biztosit az allampolgar és ¢és azt is, hogy az tigyfelek mindenhol azonos szinvonalu
az igazgatasi szerv kozott, a kozvetlen elszamoltatas szolgaltatashoz jussanak.
lehetdségei is béviilnek.
Ujitasra 6szt6ndz, nyitott az alulrol jové kezdemé- A nagyobb 6nallosag tulburjanzé szervezetekhez és dragabb
nyezésekre. kozigazgatashoz vezethet.
Egy kisebb és dsszetartobb szervezet munkatarsai A kis szervezetek szamara tulsagosan sokba kertilhet a ma-
elkotelezettebbek és motivaltabbak, mint akik egy gasan képzett szakértdi allomany megtartasa, a ritkabban
oriasi biirokratikus gépezet egyetlen fogaskerekének eléforduld eljarasok pedig magasabb pénziigyi és szakmai
érzik magukat. koltséggel jarhatnak.
Az tigyfelek a lakohelyiikhoz kozel érhetik el a koz- A tobb, de kisebb szervezet tevékenységét nehezebben lehet
igazgatasi szolgaltatasokat. Ez egyfeldl kényelme- koordinalni — ez leginkabb olyan Osszetett és sokszereplds
sebb ligyintézést jelent szimukra, masfeldl pedig problémaknal jelenthet hatranyt, mint a szegénység és
a kozigazgatas is Gigy tudja szervezni a tevékenységét, | a munkanélkiiliség kezelése vagy a katasztrofahelyzetek
hogy a helyi sajatossagokat és egyediségeket jobban elharitasa.
figyelembe vegye.

Forras. Kovacs, 2019.

13 A szubszidiaritas elve azt jelenti, hogy ,, kozfeladatokat altalaban elsésorban az allampolgarokhoz leg-
kozelebb allo kozigazgatasi szervnek kell megvalositania. A feladatoknak mas kézigazgatasi szervre
torténd atruhdzadsa a feladat természetétdl és nagysagatol, valamint hatékonysagi és gazdasdagossagi
kovetelményektdl fiigg. ” Helyi onkormanyzatok Eurdpai Chartaja 4. cikk 3. bekezdés.

14 A varmegyei onkormanyzat teriileti onkormanyzat, mely torvényben meghatdarozottak szerint teriilet-
fejlesztési, teriiletrendezési, valamint koordindcios feladatokat lat el.”

15 A témardl részletesen (Balazs, 2017).
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A decentralizdacio és a dekoncentrdcio viszonyrendszere

A decentralizacid és a dekoncentracié természete ugyan egymastol jelentdsen
kiilonb6z6, de mindkét esetben a hataskormegosztas olyan formaja jon 1étre,
amely az allampolgarokhoz kozelebbi feladatellatas biztositéka. A dekoncent-
raciotol eltérden azonban, a decentralizacié nem egy szarmaztatott végrehajtasi
onallosagot, hanem a teriileti szerv jog altal védett autondmiajat eredményezi
(Palné, 2008). Megjegyzendd tovabba, hogy a dekoncentralt szervek egyszemélyi
vezetés alatt allnak, ez pedig alapvetéen megkiilonbdzteti 6ket az Snkormany-
zatoktol, ahol az 6nkormanyzati feladatok megvalodsitasaért a demokratikusan
megvalasztott testiilet (képviseld-testiilet) felelds. A dekoncentralt szervek és
a decentralizalt szervek eltérnek egymastol az altaluk ellatott feladatok tekinte-
tében is. A dekoncentralt szervek alapveto feladata az allamigazgatasi feladatok
ellatasa, mig az onkormanyzati feladatok megvalositasaért az Snkormanyzatok
felelnek. E feladatmegosztast arnyalja, hogy a helyi dnkormanyzatok szervei
torvény vagy torvényi felhatalmazason alapuld kormanyrendelet alapjan ellat-
hatnak dllamigazgatési feladatokat — ezeket nevezziik 4truhazott allamigazga-
tasi feladatoknak. Hazankban példaul a jarasi hivatalok 2013. évi bevezetését
megel6zden a telepiilési jegyzOk allamigazgatasi hatosagi jogkdrben jelentds
mennyiségll allamigazgatasi hatosagi feladatot lattak el.

A decentralizacio vitathatatlan elénye az iigyek intézése soran a helyi érdekek,
sajatossagok magasabb szintii érvényre juttatdsaban van, mig a dekoncentraci-
0¢ a jogalkalmazas egységének biztositasaban ragadhaté meg.'¢ Mig bizonyos
iigyeknél a helyi viszonyok ismerete elonyt jelenthet (példaul birtokvédelem),
szdmos olyan, jellemzden allamigazgatasi hatosagi feladat is 1étezik, amelyek
intézése specialis szakértelmet, partatlan és az orszag minden teriiletén egységes
végrehajtast kivan (példaul okmanyokkal kapcsolatos feladatok, népegészség-
iigyi feladatok, élelmiszer-lancbiztonsagi feladatok). Utobbi esetben az adott
feladat ellatasat a jogalkoto jellemzden a teriileti allamigazgatasi szervek ha-
taskorébe utalja.

16 Megjegyzendd, hogy a dekoncentracio lehetdségei és veszélyei gyakorlatilag megegyeznek a centrali-
zacio6 kapcsan bemutatott elemekkel. Lasd A centralizacio értékelése cimii tablazat.
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4. szamu tablazat

A dekoncentralt és a decentralizalt szervek 6sszehasonlitisa

Dekoncentralt szervek

Decentralizalt szervek

Kozigazgatasi rendszerben elfoglalt
hely

Allamigazgatas

Onkorményzati igazgatas

Kozponti kozigazgatashoz fiizdo

b Hierarchikus Mellérendeltség
Szervezeti autonomia mértéke Alacsony Magas

Vezetés modja Egyszemélyi Testiileti
Teriileti kotodés Gyenge Erés

Tevékenység jellege

Jellemzden kozhatalmi tevékenység

Kozhatalmi tevékenység mellett,
jelentds mértéki kozszolgaltatd
tevékenység

Hataskor jellege

Kiilonos (kivételesen altalanos)

Altalanos

Ellatott feladatok tipusa

Allamigazgatasi feladatok

Onkorményzati feladatok + atruha-
zott allamigazgatasi feladatok

Miikodési teriilet

Specialis illetékesség is lehetséges
(példaul teriiletkozi)

Igazodik a teriileti igazgatas szint-
jeihez

Forras. A szerzd sajat szerkesztése.

Rogzitendd, hogy a dekoncentracio és a decentralizacio eltéré mértékben, egy-
szerre érvényesiilnek a teriileti kozigazgatasban. Tri Widodo W. Utomo sze-
rint annak ellenére, hogy a dekoncentracid és a decentralizacié megtalalja az
,,egyensulyi allapotot”, harom egymastol eltérd modellt kiilonbdztethetiink meg
egymastol (Utomo, 2009).
1) A.modell: A dekoncentraciéo megel6zi a decentralizaciot. Ebben a modell-

2)

3)

ben a decentralizaciora kizardlag akkor keriil sor, ha az 6nkormanyzatok
megfeleld kapacitasokkal rendelkeznek a feladatok ellatasara. A dekoncent-
racios és a decentralizacio torténelmileg legkorabban kialakult modellje. !’
B. modell: A dekoncentracio a decentralizaci6 mellett, azzal parhuzamo-
san valosul meg. Ebben a modellben a teriileti allamigazgatasi szervek
egymastol mereven elvalasztva miikddnek. A kdzponti, illetve a teriileti
allamigazgatasi szervek minden, az dnkormanyzatok kizarélagos hatas-
korébe nem tartozo feladatot ellathatnak helyi szinten. Ez a modell alkal-
mas a kozponti kormanyzat leterheltségének csokkentésére, valamint az
alulrdl jovo igények kielégitésére.

C. modell: A dekoncentracié és a decentralizacio egyszerre valosul meg.
Ebben a modellben a kormanyzati akarat fliggvényében a decentralizacio
kisebb vagy nagyobb mértékben érvényesiilhet, mint a dekoncentracio.

17 Ilyen volt példaul a kdzépkorban az uralkodo altal, a helyi szint kormanyzasara kirendelt tisztviseld.
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Dekoncentracio esetén a feladatok telepitése az onkormanyzatok altal el-
latott feladat- és hataskdrokhoz igazitva (azokkal dsszhangba hozva) tor-
ténik. Ebben a modellben a dekoncentrélt és a decentralizalt szervek az
ugynevezett tobbszintli kormanyzas'® kozos szerepldi, melyben a helyi
igények figyelembevétele mellett érdemi lehet6ség nyilik a hatékonyabb
¢és eredményesebb kormanyzas kialakitasara.

1. szami abra
A dekoncentracio és a decentralizdcio viszonyanak modelljei

A. Modell B. Modell C. Modell

@ Dekoncentracio QO Decentralizacio

Forras. A szerz sajat szerkesztése Tri Widodo W. Utomo munkajat felhasznalva.

Az egyes orszagok kozott jelentds kiillonbségek tapasztalhatdk abban, hogy az
allam milyen mértékii 6nkorlatozast vallal, mely feladatokat ruhaz at az 6nkor-
manyzatokra. Az utobbi évtizedek tapasztalatai alapjan megallapithato, hogy
a pénziigyi és gazdasagi vilagvalsag hatasara a kozigazgatas-fejlesztés nemzet-
kozi irdnyai atalakuloban vannak. Ez els6sorban abban nyilvanul meg, hogy
a ,,decentralizaciobarat” teriileti reformok visszaszorulasa mellett trendszeriien
megjelentek az allami szervezetrendszer meger6sitését, Gjra helyzetbe hozasat
célzo torekvések is.

A hazai viszonyokat illetden egyértelmiien megéallapithato, hogy a jogalkoto
az elmult egy évtizedben kiemelt figyelmet forditott a teriileti allamigazgatas
meger6sitésére (példaul az atruhazott allamigazgatasi hataskorok visszavé-
tele, a torvényességi ellendrzés torvényességi feliigyeletté mindsitése, a kor-
manyhivatali és jarasi szervezetrendszer kiépitése és fejlesztése stb.), mellyel
parhuzamosan az onkormanyzatok feladat- és hataskoreik (példaul korhazak,
oktatasi intézmények fenntartasa), valamint pénziigyi forrasaik (példaul gép-
jarmiiado) egy részét elvesztették. Allaspontom szerint a leirtak alapjan meg-
allapithatd, hogy az elmult értizedben lezajlott — a tertileti és helyi igazgatast

18 A tobbszintii kormanyzas fogalmarol, fejlodésérdl, valamint tipusairél részletesen (Kaiser, 2019).
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érint6é — reformok (igy kiilonosen Magyary Zoltan Kozigazgatas-fejlesztési
Program 11.0 és 12.0) a centralizacié €s a dekoncentracié elvének magasabb
foku érvényesiilését idézték eld a kozigazgatasban, amely az dnkormanyzati
rendszer ujraszabalyozasdval kétségkiviil megvaltoztatta a dekoncentracio és
a decentralizacio viszonyat. Ebben az 0j rendszerben pedig sokkal inkabb az
A. modell sajatossagai fedezhetoek fel.

Integracio

Az integracio, vagy mas kifejezéssel koordinacio altalanos értelemben az allam,
valamint a kozigazgatas miikodésének egységességét, idoszeriségét, az aktua-
lis kormanyzast és végrehajtast segiti el6 (Jozsa, 2018). Az integracio hétkoz-
napi értelemben dsszehangolast, koordinaciot jelent. Kozigazgatas-tudomanyi
értelemben az integracio lényege, hogy egy testiilet vagy szerv olyan jogosit-
vanyokkal rendelkezik, amely valamilyen foku beavatkozasi lehetdségét biz-
tosit szamadra az érintett szerv vagy szervi kor tevékenységének, folyamatanak
Osszehangolasara, a mikodés egységességének, valamint zavartalansaganak
biztositasa érdekében.

Az integracio biztositasarol valo gondoskodas kiemelten fontos a tagolt vagy
Osszetett szervezeti strukturak, illetve szervrendszerek esetében, mivel ezek-
nél szamolni kell a szervezeti céloktdl eltérd, igynevezett divergalod szervezeti
mozgasokra. Az integracio €s koordinacio megfeleld eszkdzrendszerrel paro-
sulva fokozhatja az adott kozigazgatasi szervezetrendszer hatékonysagat, az
er6forrasok gazdasagosabb felhasznalasat, s a kiilonbozo szervezeti célok ma-
gasabb szintli megvalositasat (Jozsa, 2018).

Az iranyitasi jogviszony keretében mar az el6z6ekben ramutattunk arra, hogy
a koordindci6 az iranyités egyik résztevékenysége. Abban az esetben, ha a ko-
ordinacid iranyitasi jogviszony keretében valosul meg vertikalis, mig ha azonos
szinten 4116 szervek kozott, akkor horizontalis' a koordinacio.

Magyary Zoltan az integracio® elvét sziiken értelmezve akként foglalt allast,
hogy az integracio a kiilonb6z06 egyenrang szervek kozos célra valo egytittmii-
kodésének szervezeti biztositasara szolgal (= horizontalis koordinacid) (Magya-
ry, 1942). Célja, hogy a kdzigazgatas azonos szintjén, egymassal nem hierarchi-
kus, hanem mellérendeltségi viszonyban all6 szervek egymassal 6sszhangban

19 Tégan értelmezve horizontalis koordinaci6 alatt értjiik a kdzigazgatas dgazatai kozott megvalosulo ko-
ordinaciot is (Gloersen & Michelet, 2014).

20 Az integracio Magyary Zoltan altali értelmezésétdl eltérd, komplex kozigazgatas-tudomanyi megkoze-
litésére (Tamas, 2005; Kovacs, 2014).
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(koordinaltan) miikddjenek. Az integracio biztositasara kiilonb6z6 megoldasok
alakultak ki, példaul az erre kijeldlt testiileti szerv megbizasatol*! az egyiitt-don-
tési eljarasok bevezetésén at a szervezeti 0sszevonasokig (Barta, 2021).

A teriileti allamigazgatasban a kdzponti akarat teriileti megvalositasat el6-
segitd vertikalis iranyu koordinacié mellett a horizontalis koordinacié igénye
is megjelenik az dgazati szervek tevékenységének, a kiilonboz6 szakpolitikak
végrehajtasanak dsszehangolasa és az atfedések csokkentése érdekében. A két
dimenzi6 koziil a horizontalis koordinacié megvalositasa problematikusabb.
Magyarorszagon a rendszervaltozast koveto teriileti allamigazgatasi reformok
kozponti elemeként jelent meg a koordinacio erdsitése (Kovacs, 2014).
az alabbi, a teriileti dllamigazgatas koordindcidjanak erdsitését szolgald konk-
rét beavatkozasi teriiletek hatarozhatok meg:

1) Akiilonds hataskor( teriileti allamigazgatasi szervek szervezeti struktura-
jénak, miikodésének, ligyfélszolgalatainak és menedzsmentjének standar-
dizalasa az atlathatobb, azonos standardok szerint mitkddd, és az ligyfél-
szolgalatok miikodése mindségének novelése érdekében.

2) A teriileti allamigazgatas méretének csokkentése (a szervezetek és a koz-
foglalkoztatottak szamanak leépitése vagy optimalizalasa, példaul a fel-
adatok és hataskorok alsobb szintre delegalasa révén) a parhuzamossagok
és atfedések felszamolasa érdekében.

3) A szervezetek Osszevondsa, bizonyos funkciok, feladatok integralasa, va-
lamint k6z0s szolgaltatasi pontok 1étrehozasa a koltségtakarékosabb mii-
kodés érdekében (Kovacs, 2014).

Barta Attila szerint att6l fiiggden, hogy az egyes korszakokban és allamok-
ban mennyire hangstilyos a dekoncentralt allamigazgatasi szervek oldaliranyu
egylittmiikddése, illetve ennek dsszefogasa, kiillonbséget tehetiink integralt
(Osszetett) és dezintegralt (széttagolt) teriileti allamigazgatasi alrendszerek ko-
z0Ott. Az integracio egyfeldl a szervezeti, masfeldl pedig a mikoddési integracio
alkalmazasaval biztosithatd (Barta, 2013).

A teriileti llamigazgatas vonatkozasaban a szervezeti integraci6 a dekoncent-
ralt szervek szamanak csokkentését jelenti a szervezetek 6sszevonasa (6sszeol-
vadasa), illetve beolvasztasa utjan.?? A szervezéstani szakirodalom (Fluck, 1932;

21 Magyarorszagon gyakorlatilag ezt a funkciot toltotte be a kozigazgatasi bizottsag az 1876 és 1930 ko-
z06tti idészakban.

22 Szervezeti értelemben beolvadas esetén csak a beolvado szerv sziinik meg, jogutddja az ,,atvevd” szerv
lesz. Osszeolvadas esetén az érintett szervek megsziinnek, kozos jogutodjuk az 6sszeolvadassal létre-
j6v0 1j szerv lesz (Lamm, 2009).
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Almasy & Csuth, 2018) szerint a szervezetfejlesztés ebben az esetben megva-
losulhat tgynevezett hataskori, horizontalis vagy illetékességi, vertikalis re-
vizi6 utjan. Mindkét esetben az egymadssal egy szinten miikodo dekoncentralt
szervek egyikének dsszeolvadasarol vagy beolvasztasardl van sz, amelyeknek
felettes szerve azonos (kdzponti dgazati szerv). E16bbi a jogutod szerv(ek) ha-
taskoré(i)nek (Almasy & Csuth, 2018), mig utobbi a mitkddési teriileté(i)nek
a novekedését eredményezi. A gyakorlatban a strukturalis reformok jellemzo-
en mindkét modszer egyidejii alkalmazasaval keriilnek végrehajtasra. A leirtak
mellett kiemelendd, hogy a szervezeti integracio a kozigazgatas kozpontossa-
gat (centralizaciojat) noveli.

A mitkodési integracio soran a jogalkoto egy kiemelt allamigazgatasi szerve
(szervtipusa) — a leggyakrabban a Kormany altalanos hatdskord teriileti szer-
ve — szamara koordinacids, ellenérzési, valamint véleményezési jogkort biz-
tosit, amely jogkorok gyakorlasaval (ha az erds jogositvanyokkal parosul) az
érintett szervi kor mitkodése 0sszehangolhato. Ebben az esetben az integracio
fokozatosan, a kijeldlt szervbe torténd szervezeti integracié nélkiil, a koordi-
nacid jogszabdlyban rogzitett, valamint azon kiviili tgynevezett nem jogi esz-
kozeinek tartos alkalmazasanak eredményeképpen alakul ki.

A fentiekben hivatkozott szakirodalmak alapjan megallapithato, hogy a teriileti
feliilrdl vezérelt (,,top-down’) reformok, melyek gyakran igénylik a hierarchi-
aban magasabb szinten 1év6 szerv(ek) strukturalis, valamint feladat- és hatas-
kori atalakitasat is. Tekintettel arra, hogy jellemzden a teriileti llamigazgatas
sa” okozza, a kdzépszint atalakitasat célzé reformok szerves részét — és az ese-
tek talnyomo tobbségében f6 iranyat — képezik a kiilonbdzo szervezeti 6ssze-
vonasok, beolvasztasok, melyek végrehajtasatol a jogalkotd, egyebek mellett
gazdasagosabb miikodést var. Balazs Istvan szerint ezzel szemben a miikodési
integracio elonyei a fokozatossagban megnyilvanuld koriiltekintd, az dgazati
sajatossagokat figyelembevevo, kevesebb konfliktusforrast teremto €s olcsobb
végrehajtas (Balazs, 20006).

A fentieken tul az is megjegyzendd, hogy a szervezeti €s a miikddési integra-
ci6 eltérd aranyban, de egyidejiileg van jelen az allamok k6zépszintt allamigaz-
gatasaban, egyik vagy masik tipus kizardlagos alkalmazasara épit6 megoldas
Eurépaban nem ismert (Barta, 2013).
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5. szamu tablazat
A teriileti dllamigazgatas integraltsaga egyes eurdpai dllamok esetében®

Dezintegralt modell Integralt modell
Nagy-Britannia Miikodési integracid Szervezeti integracio
frorszag - ; .

Franciaorszag Olaszorszag

Belgium Finnorszag

Romania Lengyelorszag
Szlovénia
Magyarorszag
Szlovakia

Forras. A szerz6 sajat szerkesztése Barta Attila munkajanak felhasznalasaval.

Kozszolgalatisag

A kozszolgalatisag vagy hivatasos kozszolgalat alapelvének 1ényege, hogy
a kozigazgatasban szakképzett — igynevezett professzionalis — személyi al-
lomany (= szakemberallomany) dolgozik (Ldrincz, 2010), akik élethivata-
sukként tekintenek munkajukra. Ebben a kontextusban a sziik értelemben
vett kdzszolgalat a kozigazgatas személyi allomanyat fedi le, amelynek tagjai
a nemzetkdzi terminoldgiat tekintve koztisztvisel6k* (a hazai szabalyozasban
2019-t6l koztisztviselok és kormanytisztviselok) (Linder, 2020). Tekintettel
arra, hogy a kozigazgatas a tarsadalom iranyitdsaban meghatarozoé jelento-
séggel bir, a koztisztviselokkel szemben alapvet6 elvaras, hogy a mindenna-
pi munkavégzésiik soran betartsak a jogszabalyokat, partatlanul és lojalisan
jérjanak el, anélkiil, hogy sajat érdekeiket a kozérdek elé helyeznék. Hazafi
Zoltan szerint mindez csak gy biztosithato, ha a koztisztvisel6knek 6nal-
16 jogallasuk, erkdlesi, szakmai szabalyrendszeriik van, amelybe bele tarto-
zik az igazsagossag, az egyenldség, a diszkriminacio tilalma, a partatlansag,
a lojalitas és a semlegesség (Hazafi, 2014). A kdzszolgalatisag — a fentiek
mellett — egyben azt is jelenti, hogy a kozigazgatasi szervek nevében eljaro
koztisztviselok mas egyéb, munkavégzésre iranyuld jogviszonyokhoz viszo-
nyitva tobblet jogokkal és kotelezettségekkel rendelkeznek, melyet a jogalkoto
legtobbszor jogszabalyban is rogzit. A kozszolgalatra vonatkozd joganyagot
pedig kozszolgalati jognak nevezziik.?

23 Megjegyzendd, hogy a besorolas egyfeldl az egyes foderativ allamberendezkedésii (példaul Németor-
szag) allamok esetében, masfeldl pedig azokban az orszagokban nehézkes, melyekben az allamigazga-
tas és az 6onkormanyzati igazgatas kozépszinten nem kiiloniil el egymastol (példaul Csehorszag).

24 Angolul civil service. A nemzetkdzi trendekkel kapcsolatban (Ludanyi, 2017).

25 Akozszolgalati jog jogagi tagozodasa korében a szakirodalom nem alakitott ki egységes allaspontot.
Egyesek szerint 6nall6 jogag, masok pedig vagy a kozigazgatasi jog, vagy a munkajog részének tekin-
tik. Errol részletesen (Gyorgy, 2018; Horvath, Kun & Petrovics, 2021).
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A fenti alapvetd kdvetelményeknek megfeleld (modern) hivatasos kozszol-
galat a 18. szdzadi Poroszorszagban jelent meg elséként, 1. Frigyes Vilmos és
Nagy Frigyes uralkodasa alatt.?

Magyarorszagon a hivatasos kdzszolgalat kialakulasa a kiegyezést kovetden,
a 19. szazad masodik felére tehetd. A magyar kdzszolgalati rendszert a karrier-
rendszer?’ vonasai jellemezték, amely a tisztvisel6k érdemek (végzettség, kép-
zettség, szakmai tapasztalatok) alapjan torténd kivalasztasan és elémenetelén
alapult. Mindez alapjaiban valtozott meg a masodik vilaghaborut kovetden,
a szocializmusban ugyanis a kivalasztas legfobb szempontjava az érdemek he-
lyébe a parthliség Iépett. A tanacsrendszerben dolgozok jogviszonya az 1970-es
évekig nem volt sajatos, az altalanos munkajogi szabalyozas hatalya ala tarto-
zott (Linder, 2010). A kozigazgatasban foglalkoztatottak jogalldsara az1970-
es évektdl kezdve egészen a rendszervaltozasig ugyan a Munka Torvénykony-
vérodl, egységes szerkezetben a végrehajtasara kiadott 34/1967. (X. 8.) Korm.
rendelettel sz016 1967. évi 1. torvény vonatkozott, de az 1967. évi II. térvény
felhatalmazasa alapjan a 38/1973. (XII. 27.) MT rendelet és a 14/1973. (XII.
27.) MiiM rendelet immaron szabalyozta az allamigazgatési szervekre vonat-
kozo eltéréseket. A rendszervaltozast kdvetden ezt, a kozszolgalati jogviszonyt
egységes munkajogi jogviszonyként értelmezo jogalkotoi szemléletet valtot-
ta fel a kdzszolgalati jogviszonyt sajatossagai okan 6nallé jogviszonytipus(ok)
ként? kezel6 koncepcid. Kbzszolgalati rendszeriink a koztisztviselok jogalla-
sardl sz616 1992. évi XXIII. torvény (Ktv.) hatalyba 1épésével ismét a karrier-
rendszerre vonatkozo jegyekkel birt. A Ktv. egységesen szabalyozta mind az
allamigazgatasban, mind pedig az dnkormanyzati igazgatasban dolgozok jog-
viszonyat. Ezt az egységes szabalyozast bontotta meg hatalyba léptével a kor-
manytisztviselok jogallasarol szolo 2010. évi LVIIL. térvény (Ktjv.), amely
a kozponti és a teriileti allamigazgatasban foglalkoztatott kormanytisztvisel6k
jogviszonyara vonatkozo6 szabalyokat rogzitette. Majd a jogalkoto a kdzszolga-
lati tisztviselok jogallasarol szolo 2011. évi CXCIX. torvény (Kttv.) keretében
kiilon fejezetekben szabalyozta a kormanyzati szolgalati, valamint a koztiszt-
viseldi jogviszonyra vonatkozo kiilonds szabalyokat. A jogviszonyok tovabbi
differencialodasa az allami tisztviselok jogallasarol szolo 2016. évi LII. tor-
vény (Attv.) hatalyba 1éptével folytatodott, amely a teriileti allamigazgatés ki-
emelt szervének szamitd fovarosi és megyei kormanyhivatalok (és ezen beliil
a jarasi hivatalok) allami tisztviseldire vonatkozo szabalyokat rendezte. A Kttv.

26 Akozszolgalat fejlodésének torténetérdl (Magyary, 1942; 1944; Mélypataki, 2015).

27 A hatalyos szabalyozas alapjan a szakirodalom zart(abb), ugynevezett karrierrendszerii, valamint nyi-
tott(abb) kozszolgalati rendszereket kiilonboztet meg. Errdl részletesen Lorincz, 2010.

28 Lasd a kozalkalmazottakrol és koztisztviselok jogallasardl szolo torvények.
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szabalyait a jogalkotd azonban tovabbra is alkalmazni rendelte — az Attv.-ben
foglalt eltérésekkel. Az Attv. altaldnos vonasai koziil kiemelendd, hogy egy ru-
galmas, nagyobb munkaltatoi felelosséggel és bértomeg-gazdalkodassal egyiitt
jaro, nyitottabb jellegli, 0j illetményrendszert vezetett be, amely részben szaki-
tott a korabbi szenioritassal is (Ludanyi, 2021).

Az elébbiekben felvazolt, a nyitottabb kozszolgalati rendszerekre vonatkozo
jegyek tovabbi felerdsodését eredményezte a 2019. januar 1-jével hatalyba 1é-
pett és jelenleg is hatalyos, a kormanyzati igazgatasrél sz616 2018. évi CXXV.
torvény (Kit.), amely valamennyi, a Kormany (kdzvetlen vagy kozvetett) ala-
rendeltségében miikddo civil allamigazgatasi szerv (Ggynevezett kormanyzati
igazgatasi szervek) tisztségviseldinek jogviszonyat szabalyozza Gjra. [ly médon
a korabbi allami tisztviseldi jogviszony helyett kormanyzati szolgalati jogvi-
szonyt toltenek be — tobbek kozott —a févarosi és (var)megyei kormanyhivatal,?
seloi is. A torvény szamos Ujitasai koziil kiemelendd, hogy allashelyalapu 1ét-
szdmgazdalkodast vezetett be, megsziintette az éves, kotelezo teljesitményér-
tékelést, valamint rendkiviil széles kora felhatalmazast biztosit a munkaltatoi
jogkor gyakorldjanak (Hazafi, 2020).

Azon (civil) dllamigazgatasi szervek tisztvisel6ire pedig, akikre a Kit. hata-
lya nem terjed ki (6nallo szabalyozoé szervek és autonom allamigazgatasi szer-
vek kozszolgalati jogviszonyban foglalkoztatottjaira) 2020. januar 1-jét6l a kii-
lonleges jogallasu szervekrol és az altaluk foglalkoztatottak jogallasardl szolo
2019. évi CVIL. torvény (Kiit.) vonatkozik.

Fentiek alapjan megallapithato, hogy (a civil) kozszolgalat hazai szabalyo-
zasa jelenleg egyfeldl decentralizalt, koncepcidjaban pedig kiilonbozo célokat
érvényesit. Mig az dnkormanyzatok koztisztviseldi tekintetében 1ényegében
véve tovabbra is a szenioritas elve érvényesiil, addig a Kit. és a Kiit. egyértel-
miien egy nyitottabb kozszolgalati rendszer vonasait tiikrozi.

Osszegzés

A kozigazgatds megljitasanak allando igénye sziikségszerliség abban az érte-
lemben, hogy a tarsadalmi sziikségletek novekedése vagy a fejlédo technologi-
ak terjedése a kozigazgatasi feladatok szamanak megndvekedését, vagy példaul
a hatékonysag novelése érdekében a feladatellatds modjanak racionalizaciojat

29 Az Alaptorvény tizenegyedik modositasat kovetéen — 2023. januar 1-jével — a fovarosi és megyei kor-
manyhivatalokat fovarosi és varmegyei kormanyhivataloknak nevezziik.
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eredményezheti és kényszeriti ki. Ez a kozigazgatas szervezetére kétségtelen
hatassal van, ugyanakkor a rendszer felépitését és miikodését tipikusan meg-
hataroz6 elvek tovabbra is valtozatlan formaban, tartalomban érvényesiilnek.
Noha a kozigazgatas szervezésének elveirdl a szakirodalomban nincs ,.k6zmeg-
egyezés”, mégis elmondhatod, hogy az eltéré megkozelitések inkabb kiegészitik,
mintsem meghaladjak egymast.

Fentieken til hangstlyozando, hogy a szervezési elvek nem csupan elméleti
tedriak, hanem a kozigazgatas-szervezés gyakorlatanak alapjai, tovabba alkal-
masak az adott kdzigazgatasi rendszer altalanos jellemzésére is.
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