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1. A 2006. évi kozigazgatasi szervezeti torvény

A 2006-2010-es kormanyzati ciklus kdzjogi szempontbdl legnagyobb hordereji
eseménye — mindjart a ciklus elején — a kdzponti allamigazgatasi szervekrol, vala-
mint a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol sz6l6 2006. évi LVII. tor-
vény (a tovabbiakban: Ksztv.) megalkotasa volt. Formailag a kozigazgatasi jogaszi
szakma egyik régodta napirenden tartott igénye, a kozigazgatasi szervezeti torvény
megalkotasa valt valora, még ha nem is teljes mértékben, hiszen az elfogadott tor-
vény — legalabbis eredetileg elfogadott formajaban — csak a kdzponti allamigazga-
tasi szervekre vonatkozott, a teriileti szervekre nem.' Tartalmilag azonban ennek
szinte az ellenkezdje valosult meg: az \j torvény az Gn. szakma altal hangoztatott
elvek tobbségével szemben foglalt allast.

A Ksztv. legfontosabb célkitiizése egy olyan kormanyzati szervezeti kodex meg-
alkotasa volt, amely lehetévé teszi, hogy a Kormany az altala iranyitott kdzponti
allamigazgatas felett a kordbbiakhoz képest szélesebb korben éljen az Alkotmany-
ban biztositott szervezetalakitasi szabadsagaval.” E cél elérését nem csupéan az j
szervezeti torvény megalkotas szolgalta: ide sorolhatd a kormanyzati szervezetala-
kitassal 6sszefliggd torvénymodositasokrol szolo 2006. évi CIX. torvény elfoga-
dasa is, amely az 4dgazati joganyagban igyekezett teljessé tenni a Kormany szerve-
zetalakitasi szabadsagat. Mindez pedig végsé soron az un. politikai kormanyzas
megvaldosulasanak kozjogi alapjait teremtette meg. A politikai kormanyzas azt
jelenti, hogy a kormanyzati apparatus nem a sajat kezdeményezései, szakmai meg-
fontolésai alapjan végzi a munkajat, hanem szigoriian a kormanyprogram megvalo-
sitdsa céljabol és a politikai vezetok utasitasai, ,,megrendelései” alapjan. Sot, egyes
kiemelt tigyekben a dontés-eldkészités kicsuszik a hagyomanyos keretek koziil: azt
a politikusok kdrnyezetében 1évo szakértdk, kiilon erre a célra létrehozott, a ha-
gyomanyos korményzati szerkezetbdl ,kilogo” szervek (pl. Allamreform Bizott-

! Osszefoglaloan 1d. VADAL Ildiké: A kézigazgatasi jog kodifikacioja. Stabil kormanyzas, vél-
tozd kozigazgatas. Dialog Campus Kiadd, Budapest — Pécs, 2006, c. monografiajat
2 Ld. a torvény éltalanos indokolasat
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sag) vagy kiils6 szakértok végzik. Ez kitlintetetten igaz a minisztériumi munkara,
azon beliil is a jogszabaly-elkészitésre.’

A torvény megalkotasanak masik indoka az ésszertisités és a hatékony kormany-
zas feltételeinek megteremtése volt. Ez igy dnmagaban meglehetésen semmitmon-
do, mint jog-alkotoi cél, hiszen egy szervezeti térvény mi mast is célozna meg,
mint a hatékony kormanyzati struktira megteremtését és fenntartasat. A jogalkotd
ezt az altalanos célkitiizést ugy értelmezte, hogy meg kell teremetni egyes, régota
hianyz6 — esetleg az elmélet altal mar kimunkalt — altalanos szabalyokat, vagy a
meglévbeket egyszeriisiteni kell (pl. kdzponti szervek tipusainak meghatarozasa,
minisztériumi szervezet, iranyitas, feliigyelet és ellenérzés szabalyainak lefekte-
tése), vagyis — némiképp sommasan fogalmazva — rendet kell tenni a kdzponti
kozigazgatasban.

A Ksztv. mindezek megvaldsitasa érdekében a kovetkezd pontokon hozott valto-
zasokat.’

a) Tobb helyen kiegészitette az Alkotmanynak a Kormany, illetve a Kormany
tagjainak jogallasara vonatkozo szabalyait: meghatarozta a miniszterelndk és a
miniszterek feladatkorét, megbizatasuk keletkezésének, megsziinésének szabalyait
(értelemszeriien azokat a szabalyokat, amelyeket az Alkotmany nem tartalmaz),

b) Régi hianyossagot potolva szabalyozta a minisztériumok jogallasanak és szer-
vezeti felépitésének alapvetd szabalyait. Kimondta, hogy a minisztérium a minisz-
ter munkaszerve, a feladat- és hataskorok a minisztert illetik meg. Tisztazta a szer-
vezeti egységek tipusait (féosztaly, osztaly, miniszteri kabinet, titkarsagok) és a
Szervezeti és Miikddési Szabalyzat jogforrasi szintjét (normativ miniszteri utasitas).

¢) Uj alapokra helyezte az allamtitkari (tagabban allami vezet6i) rendszert. A ko-
rabbi jogallasi torvény — a Kormany tagjai és az allamtitkarok jogallasarol szolo
1997. évi LXXIX. torvény — ugyanis az allami vezet6kon beliil megkiilonboztette a
politikai vezetoket (miniszterelnok, miniszter €s politikai allamtitkar) és a szakmai
vezetOket (kozigazgatasi allamtitkar és helyettes allamtitkar). A Ksztv. atalakitotta
ezt a rendszert: az egységes allami vezetd kategdridba sorolta a miniszterelnokot, a
minisztert, az allamtitkart és a szakallam-titkart. Megszlint a kdzigazgatasi allam-
titkari tisztség, vagyis eltlint az a hatarozatlan id6re kinevezett szakmai vezetd, aki

3 A politikai korméanyzés elvének megfogalmazasara 1d. a Kormany 2006. julius 19-ei iilését
kovetd sajtotajékoztaton Szilvasy Gyorgy Miniszterelnoki Hivatalt vezeté miniszter altal elmon-
dottakat. http:/www.meh.hu/kormany/kormanyulesek/leirat/20060724.html  (letdltés:  2010.
junius 1.). A politikai kormanyzas jellemzésére és kritikdjara Id. MULLER Gyorgy: Kormanyrol
kormanyra a rendszervaltas utdni Magyarorszagon. Antalltél Gyurcsanyig. Magyar Ko6zIony
Lap- és Konyvkiado, Budapest, 2008, 91-93. o. és GALLAI Sandor — LANCZI Tamas: Hatalom
vagy kormanyzds? — A ,politikai korményzas” mitosza és valosaga. In: G. Fodor Gabor —
Stumpf Istvan (szerk.): Végjaték. A 2. Gyurcsany-kormany masodik éve. Szdzadvég, Budapest,
2008, 46-59. o.

* A Ksztv.-r6] még 1d.: MULLER Gydrgy: i.m., killsndsen 282-285. o., tovébba 4ltaliban a 2006.
évi kormanyzati atalakitasokrol: Adrian FABIAN: Die Reform der zentralen Staatsverwaltung in
Ungarn. Jahrbuch fiir Ostrecht 48 (2/2007) 301-318. o.



http://www.meh.hu/kormany/kormanyulesek/leirat/20060724.html

Fazekas Janos 227

a minisztériumi apparatust iranyitotta. A minisztérium politikai és szakmai veze-
tdje egy személyben miniszter, akit a szintén politikus allamtitkar helyettesit. A
helyettes allamtitkarok helyébe 1ép6 szakallamtitkarok a szakmai munkat iranyitjak
(ehhez jogi, kdzgazdasagi vagy szakiranyl egyetemi végzettséggel kell rendelkez-
nilik), de 6k sem hatarozott idére nyerik el megbizatasukat, az a Kormany megbi-
zatasanak megsziinésével megszlinik. Mindezek és egyéb részletszabalyok révén a
Ksztv. 0sszeolvasztotta az allamigazgatas felsé szintjén addig jol-rosszul szétva-
lasztott politikai és szakmai elemet.

d) A Ksztv. egységes rendszerbe foglalta a nem minisztériumi formaban miik6dé
kozponti allamigazgatasi szervek rendszerét. Megsziintette a — korabban egyébként
is csak korményhatéarozatban® szabalyozott — orszagos hataskorti szerv kategoriajat,
és foszaballya a kormanyrendelettel 1étrehozott, miniszteri iranyitas alatt all6 koz-
ponti hivatali jogallast tette. A torvénnyel létrehozhaté kormanyhivatal és autonom
eltérés lehetdségét. Rogzitette ezen tilmenden a kdzponti allamigazgatasi szervek
egyéb tipusaira — Miniszterelndki Hivatal, kormanybizottsag, kormanykabinet,
kormanybiztos, miniszteri biztos — vonatkozé alapvetd szabalyokat (igy példaul az
egyes tisztségekre kinevezhetd személyek maximalis szamat).

e) A Ksztv. a tisztségek (allami vezetdk, kormanybiztos, miniszteri biztos) te-
kintetében az allamigazgatas kozponti szintjére érvényes formakényszert vezetett
be: kimondta, hogy a térvényben nem szerepld megbizatas kormanyzati feladatok
teljesitésére nem adhat6. Ez alol azonban kivételt tett, mivel megengedte, hogy a
miniszterelnok diplomaciai, személyes tanacsadoi feladatok vagy egyéb eseti jel-
legii feladat ellatdsara megbizast adjon.

) Jelentds ujitasa volt a Ksztv.-nek, hogy meghatarozta az allamigazgatasi szer-
vek irdnyitdsanak és feliigyeletének altalanos szabélyait, az ezek tartalmat add
konkrét jogositvanyokat. Megengedte ugyanakkor, hogy térvény az altalanos sza-
balyoktol eltéréen allapitsa meg az iranyitas €s a felligyelet tartalmat.

g) Teljesen Uj altalanos szabalyként szogezte le a Ksztv., hogy a kozponti allam-
igazgatasi szervek esetében a hataskoroket mindig a szerv vezet6jének kell ci-
mezni. Ha a jogszabaly mégis a szervnek cimezi a hataskort, akkor azt a vezetd
gyakorolja. Ez ugyanakkor nem érinti a szerv vezetdjének azt a jogat, hogy a ki-
admanyozasi jogkort belsd szabalyzatban atruhazza.

A korabban emlitett két kovetelmény, a szervezetalakitasi szabadsag kiterjesztése
és az ésszerlisités tobb esetben ellentétbe keriilt egyméssal. Onmagaban az a tény,
hogy szdmos altalanos szabdlyt térvény rogzit, korlatozza a Kormany szervezetala-
kitasi jogat, hiszen kizarja a kormanyrendeletben vagy mas, Kormany altal alkotott
normaban torténé szabalyozas lehet6ségét. S6t, mar a szabalyozas 1étezése is bizo-
nyos értelemben lehatdrolja a Korméany mozgésterét, hiszen korabban sok kérdés-
ben a Kormany sajat belatasa szerint cselekedhetett (lasd példaul a kormanybiz-

> Az orszagos hataskorli allamigazgatasi szervek iranyitasarol és feliigyeletérél szolo 1040/1992.
(VIL 29.) Korm. hat.
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tosok, kormanymegbizottak, miniszteri megbizottak stb. szamanak novekedését,
illetve az ilyesfajta statuszok sokféleségét).

Ebben a tanulmanyban a Ksztv. médositasait a Kormany, illetve tagabban értve a
korményzat — a Kormanynak alarendelt kdzponti allamigazgatis — szervezetalaki-
tasi szabadsaga szempontjabol vizsgalom, vagyis arra keresem a valaszt, hogy
melyek azok a modositasok, amelyek ennek az alkotmanyos €s jogi eszkdznek a
»szinten tartdsat” vagy akar kiteljesitését szolgaltak, vagy éppen ellenkezdleg,
ellene hatottak. Ebbol kdvetkezden nem fogok kitérni a szervezetalakitasi szabad-
sag szempontjabol irrelevans modositasokra. Ezt a tematikai sziikitést azért tartom
fontosnak, mert véleményem szerint a szervezetalakitasi szabadsag kiterjesztése a
2006-o0s kormanyzati ciklus egyik legjelentésebb kozigazgatas-politikai célkitii-
zése, a Ksztv. megalkotasa pedig az egyik legfontosabb kozigazgatas-politikai
projektje volt. gy a modositasok végigkovetése és elemzése fontos adalékul szol-
galhat a 2006-o0s ciklus kdzigazgatas-politikajanak jellemzéséhez.

2. A Kormany szervezetalakitasi szabadsaganak
Kiterjesztését célzo modositasok

Ebbe a csoportba vizsgaloddasaim alapjan két modositas tartozik.

a) Az els6 a szakallamtitkarok maximalis létszdmanak szabalyozo 55. § (1) be-
kezdést érintette. Az eredeti valtozat szerint egy minisztériumban legfeljebb 6t
szakallamtitkar miikddhetett. Ezt az allami vezet6k javadalmazasanak atlathatosa-
gahoz sziikséges egyes torvénymodositasokrol szolo 2008. évi X. torvény 3. § (4)
bekezdése tigy modositotta, hogy a Miniszterelnoki Hivatalban és a minisztériu-
mokban 6sszesen legfeljebb a kormanytagok szdma 6tszorosének megfeleld szamu
szakallamtitkdr mtikoddhet.

Kérdés, hogy mi sziikség van egy ilyen kérmonfont szabalyozasra az eredetileg
elfogadott egyszerli és vildgos rendelkezéshez képest? A mddositd térvény indo-
kol4sa nem ad eligazitast ebben a tekintetben, mar csak azért sem, mert a modosi-
tas a torvény atmeneti rendelkezései kozott szerepel. De ettdl fiiggetleniil a szandék
kikovetkeztethetd. Ha ugyanis a szakallam-titkdrok maximalis sz&ma nem az egyes
minisztériumok szintjén, hanem az egész kormdnyzat szintjén van meghatarozva,
lehetové valik, hogy egyes minisztériumokban vagy akar a Miniszterelndki Hiva-
talban 5-nél tobb szakallamtitkar miikodhessen. Ez mindenképpen rugalmasabb
kereteket biztosit a kormanyzati szervezet alakitasahoz, tehat a Kormany szervezet-
alakitasi szabadsaganak érvényesiiléséhez.

Ezzel egylitt megallapithato, hogy a kormanyzat csak modjaval élt ezzel a lehetd-
séggel, ugyanis csak egy olyan minisztérium volt, amelyben 6tnél tobb szakallam-
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titkar miikodott, ez pedig az Oktatasi €s Kulturalis Minisztérium (hat szakallamtit-
kar).® Szintén hat szakallam-titkar dolgozott a Miniszterelnoki Hivatalban.’

b) Egy masik modositas® torvényi szinten tette lehetévé az osztott iranyitas intéz-
ményesitését az allamigazgatasban. A torvény 2. § (3) bekezdése szerint torvény
vagy kormanyrendelet a kozponti hivatal vagy a Kormany altalanos hataskorii
teriileti allamigazgatasi szerve iranyitadsardl rendelkezhet ugy, hogy ligyek megha-
tarozott csoportjaival dsszefiiggésben — a hatékonysagi és a pénziigyi ellenérzés kive-
telével — a 2. § (1) bekezdés c), e) és g)-i) pontjaiban meghatarozott hataskoroket
valamely kozponti allamigazgatasi szerv vezetSje gyakorolja. Az 1) rendelkezés
eredményeképpen a megjelolt iranyitasi jogositvanyokat (pl. aktusfeliilvizsgalat) az
adott szerv felettes szervétdl eltérd kozponti allamigazgatasi szerv is gyakorolhatja.

3. A Kormany szervezetalakitasi szabadsagat korlatoz6 mdédositasok
3.1. Kozvetlen korldatozdsok

a) A mar hosszl évek ota fennall6 gyakorlatot szentesitette az a modositas, ame-
lyik a kdzponti allamigazgatasi szervek kozé iktatta a kormanybizottsdgot és a
Miniszterelndki Hivatalt.” A kormanybizottsag esetében kevésbé latvanyos a Kor-
many szervezetalakitasi szabadsaganak sérelme, hiszen ezt a szervtipust — anakro-
nisztikus modon — maga az Alkotmany nevesiti.'’ Az viszont méar komolyabb kor-
latja a Kormany mozgasterének, hogy a Miniszterelnoki Hivatal 1étét térvény rog-
ziti. Igaz, ez mar a Ksztv. elfogadasa ota igy volt, hiszen a torvény kifejezetten
emlitette a MeH-et és szabalyozta annak a szervezetét, miikodését és feladatait.

b) A Ksztv. elfogadasat kdvetden boviilt az autonom allamigazgatasi szervek
kore, mégpedig a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyeletével (PSZAF), amelyet a
pénziigyi kozvetitérendszer feliigyeletének hatékonyabba tételéhez sziikséges
egyes torvénymodositasokrol sz616 2009. évi CXLVIIL. torvény vett ki a kormany-
hivatalok korébdl és iktatott be az autonom allamigazgatasi szervek kozé." Az
indoklas nem ad eligazitast az atsorolds okardl, csupan a PSZAF fogyasztovédelmi
szerepkorének erdsitésérél beszél. Ez azért furcsa, mert az autondom szervi statusz
az allamigazgatason beliil kivételes, elvileg teljes fliggetlenséget jelent, amely csak
kiilondsen indokolt esetben biztosithatd egy kozponti allam-igazgatasi szerv sza-

8 Ld. az Oktatasi és Kulturalis Minisztérium Szervezeti és Miikddési Szabélyzatanak kiadasardl
sz016 3/2009. (IX. 4.) OKM utasitast

7 Ld. a Miniszterelndki Hivatal Szervezeti és Miikodési Szabalyzatardl sz616 1/2008. (MK 57.)
ME utasitast

8 Ezt a bekezdést a 2006. évi CIX. tv. 1. § (6) bek.-¢ iktatta be, és a 2008. évi LXXXIL. 28. § (2)
bek.-e mod.

% A 2006. évi CIX. tv. 2. § (1) bek. r) pontja altal beiktatott Ksztv. 1. § (2) bek. b)-c) pont

1940. § (1) bek.

' Ksztv. 84. § (5) bek. a) pont és 48. §



230 Kozigazgatasi jogi és pénziigyi jogi szekcio

mara: példaul ha kvazi biraskodasi tevékenységet végez vagy alkotmanyos jogok
biztositisa felett 6rkodik. A PSZAF feladat- és hatiskore azonban nem boviilt
olyan elemmel, ami az autondm szervi statuszt indokolna. A jogalkotonak mar csak
azért is dvatosnak kell lennie ezen a téren, mert egy autondm szerv felett a Kor-
many — irdnyitasi jogositvanyok hijan — nem tudja a szakmai és a politikai felelds-
ségét érvényesiteni. E szervek folott kontrollt csak a birésag gyakorol, ez azonban
meglehetdsen korlatozott (csak jogszerliségi szemponti).

¢) Tovabb csokkentette a Kormany szervezetalakitasi szabadsagat a kormanyhi-
vatalok soranak bovitése. A kormanyhivatalok ugyanis olyan kdzponti allamigaz-
gatasi szervek a Ksztv. rendszerében, amelyeket a torvény tobb szempontbol —
noha allamigazgatasi szervek — kivesz a kormanyzati iranyitas és felelosség alol, ha
nem is olyan mértékben, mint az autondm szerveket."> Mar énmagéban az tény,
hogy torvény hozza ket létre, atipikusnak mondhat6 az allamigazgatasi szervezet-
rendszerben, hiszen az ide tartozo szervek tobbségét rendszerint a Kormany hozza
létre rendeletben vagy normativ hatarozatban. A Ksztv. azt is kimondja, hogy a
kormanyhivatalok a Kormany iranyitasa és valamely, a miniszterelndk altal kijeldlt
miniszter feliigyelete alatt allnak, de a torvényben meghatarozott feladatkoriikben
nem utasithatdak. A torvény tehat az egyik legfontosabb iranyitasi eszkozt kiveszi
a Kormany és a miniszter kezébdl. Nyilvanvalo, hogy egy ilyesfajta részleges au-
tonomiat specialis koriilménynek kell indokolnia: ilyen lehet példaul, hogy a fel-
adat- és hataskor gyakorldsa soran — pl. eurdpai uniés kovetelmények folytan — ki
kell zarni a kozvetlen kormanyzati befolyasolas lehetdségét (pl. a Nemzeti Hirkdzlési
Hat6sag vagy korabban a Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete esetében)."

A szervtipus léte — az autondm allamigazgatasi szervhez hasonléan — tehat mar
onmagaban megbontja az allamigazgatas hierarchiajanak elvét. Ez — még ha sziik-
séges is — kockazatokat rejt magdban, hiszen ha til sok ilyen szerv miikddik az
allamigazgatasban, akkor lesznek olyan teriiletei a kormanyzati politikdnak, ame-
lyeknek 1ényegében nem lesz politikai felelGse, tovabba az adott teriilet igazgatasa-
ért felelds szerv felett — erds civil kontroll hidnydban — senki sem fog érdemi
szakmai és tarsadalmi ellendrzést gyakorolni. Ilyen szerveket tehat csak kivétele-
sen lehet Iétrehozni. A Ksztv. ennek megfeleléen tételesen felsorolta a kormanyhi-
vatalokat,”” kezdetben négyet: Kozponti Statisztikai Hivatal, Nemzeti Hirkozlési
Hatosag, Pénziigyi Szervezetek Allami Feliigyelete és Magyar Energia Hivatal.

12 BSvebben 1d. FAZEKAS Janos: Az autonom jogallast allamigazgatasi szervek. [elektronikus
dokumentum, 2005] http://www.mjvsz.hu/resourcea/5/SWEfSO9hKIXRAF31EKn8mlkvo.pdf

P Ld. Ksztv. 71. §

14 A kormanyhivatalok kéziil az emlitettek sok tekintetben megfelelnek az un. szabalyozo hatosa-
gok ismérveinek, ahol szintén kivanatos a legalabb részleges fiiggetlenség. Ld. FAZEKAS Janos:
A szabalyozo hatdsagok jogallasanak alapkérdéseirdl. In: Jogi tanulmanyok 2005, 123-154. o. és
KovAcs Andras: Mit6l szabalyozd egy hatdsdg? In: VALENTINY Pal — Kiss Ferenc Laszlo
(szerk.): Verseny és szabalyozas 2008. MTA Kozgazdasdgtudomanyi Intézet, Budapest, 2009,
13-45. o. http://www.econ.core.hu/file/download/vesz08/04 hatosag.pdf

15 Ksztv. 1. § (4) bek.
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Mar a torvény elfogadasakor szamitani lehetett ra, hogy a kdzponti allamigazgatas-
ban népszeri lesz a kormanyhivatali statusz, és szamos agazat igyekszik maganak
ilyen statuszt kiharcolni.

A targyalt idészakban harom szervvel, az Orszagos Atomenergia Hivatallal, a
Magyar Szabadalmi Hivatallal és az Egészségbiztositasi Feliigyelettel boviilt a
kormanyhivatalok kore. Az elsé kettdt a kormanyzati szervezetalakitassal Ossze-
fiiged torvénymodositasokrol szolo 2006. évi CIX. torvény iktatta be.'® A modositd
torvény indokolédsa egyébként nem jelol meg olyan koriilményt, ami miatt indokolt
lehet ezt a két szervet kivonni a kézvetlen kormanyzati iranyitas alol.

Az Egészségbiztositasi Feliigyeletet (EBF) az egészségbiztositas hatosagi fel-
tigyeletérdl szol6 2006. évi CXVL torvény iktatta be a kormanyhivatalok kozé.!” A
torvény indokolasa szerint az EBF 1étrehozasara azért volt sziikség, mert kellett
egy olyan hatosag, amelyik az egészségiigyi szolgaltatasokkal kapcsolatos piacfel-
iigyeleti és fogyasztovédelmi feladatokat ellatja. Az indokolas ugyanakkor nem tér
ki arra, hogy ennek a szervnek miért kell feltétleniil korméanyhivatalnak lennie, sot
az altalanos indokolas kifejezetten kimondja, hogy az EBF kozponti hivatalként
fog miikddni és ennek megfeleléen kormanyrendelet fogja 1étrehozni (ez nyilvan-
valdan jogszabaly-el6készitési hiba).

d) A 4. § (2) bekezdésének modositisa'™ eredményeképpen az allamigazgatasi
rendszeren beliil hierarchikus feliigyeleti jogkorben eljarva szervezeti és mikodési
szabalyzat jovahagyasat vagy kiadasat csak akkor lehet megtagadni, hogy ha az
jogszabalysértd. Ugyanigy aktusfeliilvizsgalati jogkor keretében dontés megsem-
misitésére, illetve sziikség esetén 0j eljaras lefolytatdsara vald utasitasra is csak
akkor van lehetség, ha a dontés jogszabalysértd. Itt az jelenti a szervezetalakitési
jogkor korlatozasat, hogy egy tipikusan allamigazgatasi szervek, igy tobbek kozott
a Kormany 4altal gyakorolt jogositvanycsoport — a hierarchikus feliigyelet — tor-
vényben rogzitett szabalyait a torvény még tovabb szigoritja. Ki kell emelni tehat,
hogy mar 6nmagéaban az korlatozta a Kormany szervezetalakitasi szabadsagat,
hogy a hierarchikus iranyitast és feliigyeletet, vagyis az allamigazgatési szervek
egymas kozti viszonyanak az alapvetd jogintézményeit nem a Kormany szabalyoz-
hatta a Ksztv. elfogadasa 6ta. Azzal, hogy a mddositas a feliigyeleti jog gyakorol-
hatdsagat még tovabb sziikiti, tovabb korlatozza a szervezetalakitési jogot.

e) A kormanyiilések dokumentalasanak szabalyait a 32/2006. (VIL. 13.) AB hata-
rozatbol kovetkezéen kellett torvényben rogziteni.'” Az AB hatarozat megéllapi-
totta, hogy az Orszaggylilés mulasztdsban megnyilvanuld alkotménysértést kove-
tett el azzal, hogy ezt a kérdést nem szabalyozta térvényben, hiszen a kormanyiilé-
seken torténtek rogzitése a kozérdekli adatok megismerhetésége szempontjabol

161, § (4)-(5) bek.

1722.§ (12) bek.

'82006. évi CIX. tv. 2. § (1) bek. r) pontja

19 Ksztv. 13/A. §, amelyet a kormanyzati szervezetalakitassal Ssszefiiggé torvénymodosokrol
sz616 2006. évi CIX. tv. 1. § (7) bek.-e iktatott be



232 Kozigazgatasi jogi és pénziigyi jogi szekcio

garancialis jelentdségli. S6t, mivel egy alkotmanyos alapjog érvényesiilésér6l van
sz0, errdl torvényi szinten kell rendelkezni. A Ksztv.-be beiktatott szabalyozas
egyébként 1ényeges pontjait tekintve nem kiillonbozott a korabbi, a Kormany ligy-
rendjében talalhato szabalyozastol.”’ Ezzel egyiitt is a Korméany szervezetalakitasi
szabadsaganak korlatozasardl van szd, hiszen torvény koti meg a Kormany kezét
egy olyan, a napi miikodést érint témaban, amelyet korabban kormanyhatarozat
szabalyozott.

3.2. Kozvetett korlatozasok

Az itt kdvetkezé moddositasok az eddigiekkel szemben nem kozvetleniil korlatoz-
zak a Kormany vagy a kormanyzat szervezetalakitasi szabadsagat. Ide els6sorban
olyan moédositasok, illetve uj szabalyok tartoznak, amelyek pontosito jellegiiek,
esetleg hianyzo szabalyokat pdtolnak, de a torvényi szintii szabalyozas korének
szélesitése folytan mégiscsak szilikitik a szervezetalakitasi szabadsagot.

a) Pontositasként és egyben a szervezetalakitasi jogkor korlatozasaként is értel-
mezheté az a mddositas, amelyik kimondta, hogy az a kormanybiztos, aki nem
miniszter, allamtitkar vagy szakallamtitkar, a Miniszterelnoki Hivatal politikai
fétanacsadojaként latja el e tevékenységét, ha munkajat dijazas ellenében végzi.*'
Ennek kovetkeztében elvileg nem lehetséges az, hogy valaki kiilsésként, dijazas
ellenében, megbizasi szerzédéssel legyen kormanybiztos. A politikai fétanacsado
ugyanis koztisztvisel6i statuszt jelent, még ha a dijazas és a munka jellege szem-
pontjabol kiemelt jogallassal is rendelkezik.

b) Tobb modositas érintette a minisztériumok szervezetét és mitkodését.

ba) A Ksztv. 44. § 0j (3) bekezdése szabalyozza az allamtitkar helyettesitését
(kivéve azt az esetet, amikor a minisztert helyettesiti, amikor is nem helyettesit-
het6).”* Ezt a kérdést a Ksztv. a minisztérium SZMSZ-ére utalja azzal, hogy rog-
ziti: az adott szerv masik allam-titkara, a szakallamtitkar, a kabinetfénok vagy az
allamtitkdr iranyitasa ala tartozo, vezetdi megbizassal rendelkezd koztisztviseld helyet-
tesitheti az allamtitkart. Ezzel 1ényegében ugy utalja egy miniszteri utasitas szabalyozasi
targykorébe ezt a kérdést, hogy egyben rogziti a szabalyozas Iényegi tartalmat.

bb) A minisztériumi felsdvezetés egyik kulcsszerepldje a kabinetfonok, akinek a
jogallasat a Ksztv. eredeti szOvege nem szabalyozta. Ezt potolta a 2006. évi CIX.
torvény, amikor kimondta, hogy a kabinetféndk szakallamtitkar vagy fosztalyve-
zet, vagyis mind allami vezetéi, mind koztisztviseli jogallast lehet.”> Ez valoban
a kormanyzati szervezetalakitas korlatja, hiszen innentdl kezdve nem lehet pl. f6-
osztalyvezetO-helyettes. Praktikus oldalrol nézve azonban a korlatozas kifejezetten
enyhének mondhato, hiszen e két statuszon kiviill mas egy kabinetféndk esetében

201088/1990. (IX. 20.) Korm. hat. a Korméany iigyrendjérsl 83-90. pont

2 Ksztv. 26. § (9) bek., amelyet a 2006. évi CIX. tv. 1. § (8) bek.-e iktatott be

2 Beiktatta a 2009. évi XXXVL tv. 4. § (3) bek.-e

22006. évi CIX. tv. 2. § (1) bek. ) pont, amelyik a Ksztv. 68. § (1) bek.-ét mod.
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nemigen johet szoba (az allamtitkari poziciot nyilvan ésszeritlen lenne erre ,,paza-
rolni”, egy foosztalyvezetonél alacsonyabb koztisztviseldi beosztas pedig stlyta-
lanna tenné a kabinetfénokot a minisztériumon beliil).

¢) Tobb modositas foglalkozott a tarca nélkiili miniszterrel. Az egyik eldirta,
hogy a Miniszterelnoki Hivatal Szervezeti és Miikodési Szabalyzata jelolje ki azt
az allamtitkart, szakallamtitkart vagy mas vezetdt, akinek a tevékenységét a tarca
nélkiili miniszter iranyitja.”* Ez, valamint egy masik, ehhez szorosan kapcsolodo
mobdositas l1ényegében a torvény szintjén tette lehetévé, hogy a tarca nélkiili mi-
niszternek a sziik értelemben vett titkarsagon kiviil apparétusa legyen.” Ezt egészi-
tette ki a 70. § (3) bekezdésének modositasa, amely kimondta, hogy a tarca nélkiili
miniszter titkarsagat kozvetleniil a kabinetfénok vezeti.® Ezek allaspontom szerint
felesleges torvényi szabalyok, hiszen a kormanyzati szervezetalakitisi szabadsag
ilyen jellegii korlatozasa nélkiil is lehetett volna érni a kivant jogalkotoi célokat
(egyszerlien az érintett SZMSZ-ekben, esetleg kormanyrendeletben kellett volna
roluk rendelkezni).

d) Rendhagy6 modositast hajtott végre a Magyar Koztarsasag 2009. évi koltség-
vetését megalapozo egyes torvények modositasardl szolo 2008. évi LXXXII. tor-
vény, amikor a Kormany altalanos hataskori teriileti allamigazgatasi szervére vo-
natkoz6 alcimet beillesztette a Ksztv.-be, és ezzel egyidejilleg —a 1. § (1) bekezdé-
sének modositasaval — a torvény hatalyat is Kkiterjesztette erre a szervre.”” A
mobdositas azért rendhagyd, mert addig a Ksztv. hatalya csak a kézponti allamigaz-
gatasi szervekre terjedt ki, ezt kdvetden viszont mar a teriileti szervek egy fajtajara,
a regionalis allamigazgatasi hivatalra is — a torvény cime ugyanakkor tovabbra is a
kozponti szervekre utal. A torvény indokolasa szerint erre a 131/2008. (XI. 3.) AB
hatarozatban foglaltak miatt volt sziikség: az ott kifejtetteknek megfelelden ,, kii-
lonvalasztia a kozigazgatdsi hivatalok azon feladatait, amelyeket dllamigazgatasi
jogkérben latmak el, illetve amelyek a helyi énkormanyzatok feletti torvényességi
ellendrzéshez kapcsolodnak. Ezen a modon biztosithato annak egyértelmii megje-
l6lése, hogy az Alkotmany 44/C. §-a szerint a kozigazgatdsi hivatalok mely hatds-
korei vonatkozasaban sziikséges az eljaro szerv jogallasat kétharmados térvényben
szabalyozni”. Ez a normaszdveg szintjén azt jelenti, hogy a Ksztv. 1) V. fejezete
(75. §) megallapitja az altalanos hataskorii teriileti dllamigazgatasi szerv jogallasa-
nak legfontosabb szabdlyait, pl. hogy a Kormany altal rendeletben kijel6lt minisz-
ter iranyitja, ki nevezi ki a hivatalvezetdt, megadja szervezeti felépitésének alap-
vetd jellemzdit, valamint felhatalmazta a Kormanyt, hogy rendeletben kijeldlje az
altalanos hataskort dllamigazgatasi szervét.

2 Ksztv. 29. § (4) bek., amelyet a 2007. CLIL tv. 18. § (12) bek.-e iktatott be, és a 2009. évi
XXXVL tv. 4. § (7) bek.-e mod.

2 Ksztv. 29. § (2) bek.-e, amelyet a 2007. évi LXXXIIL. tv. 53. § (1) bek.-e mdd.

62007. CLIL tv. 18. § (14) bek.

2726. § (1) bek.
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Az, hogy a fent emlitett alkotmanybirosagi hatarozat kovetkeztében miért volt
sziikség ezeknek a torvényi szabalyoknak a megallapitasara, nem teljesen vilagos.
Az ABh. ugyanis megsemmisitette a kozigazgatasi hivatalokrol sz6l6 kormanyren-
deletet, valamint megéallapitotta az Orszaggytilés alkotmanyos mulasztasat, mivel a
helyi énkormanyzatokrél sz6l6 1990. évi LXV. térvényben (Otv.) nem szabalyozta
a helyi onkormanyzatok felett torvényességi ellendrzést gyakorld kozigazgatasi
hivatalok jogallasat. Ezt a célt a Ksztv.-mddositas értelemszeriien nem valdsithatta
meg, csupan annyit tett, hogy tdrvényi szinten rogzitette ennek a szervnek a puszta
1étét és egyes jogallasi szabalyait. A szabalyozas ugyanakkor egyértelmiien korla-
tozza a Kormany szervezetalakitasi szabadsagat, hiszen olyan alapvetd jogallasi
szabalyokat rendez — rdadasul egy targyi hatalyat tekintve mas célokat szolgalo —
torvényben, amelyeket nagyon helyesen korabban kormanyrendelet tartalmazott.

3. Kovetkeztetések

A Ksztv. médositasainak értékelésekor abbdl kell kiindulni, hogy a térvény eleve a
kozigazgatasi apparatus és a szakmai kdzvélemény tobbségének ellenérzései (vagy
arnyaltabban fogalmazva: vegyes érzései) kozepette sziiletett. Egyrészt egyéni
képvisel6i inditvany forméajaban, gyakorlatilag kozigazgatasi egyeztetés nélkiil
fogadta el az Orszaggyiilés, ami mar 6nmagaban jelzi a politikai dontéshozoknak a
kozigazgatas irdnti bizalmatlzmsa’tga’tt.28 Masrészt maga a szabalyozasi tartalom is
sok érdeket sértett (pl. a fécsoportfondki cim megsziintetése, korabbi laza szerve-
zeti eldirasok szigoritasa) és sok tekintetben a kozigazgatasi jogaszi szakma kriti-
kajat is kivivta.” Rdadasul ebben az idészakban zajlott a teriileti 4llamigazgatsi
szervek regionalizacidja és a kozigazgatasi hataskor-telepités rendszerének gyoke-
res atalakitasa, amelyek hosszll ideig bizonytalansagban tartottak a magyar koz-
igazgatast.” Ezek az intézkedések is komoly szerepet jatszottak a Kormany szerve-
zetalakitasi szabadsaganak kiterjesztésében, amely a 2006-o0s ciklus egyik kiemelt
kozigazgatas-politikai célja volt.

Figyelembe kell venni azt is, hogy a Kormany szervezetalakitisi szabadsaga,
egyaltalan, a Kormany mozgastere, a kormanyzati hatalom maga egy hatalommeg-
osztason alapuld jogallamban mindig kényes kérdés. Hol végzddik a kormanyzati
szervezetalakitas €s hol kezdddik az Orszaggylilés szervezetalakitasi hataskore?
Konkrétabban: mirél lehet kormanyrendeletet, esetleg kormanyhatarozatot alkotni,

2 T/62. szamu torvényjavaslat, amelynek benytjtoi Gyurcsany Ferenc miniszterelndk, valamint
Lendvai I1diko és Kuncze Gabor kormanyparti frakcidvezeték voltak

¥ A kbzigazgatasi jogi szakirodalom altalaban elismeri a torvény érdemeit a kozponti 4llamigaz-
gatdson beliili rendteremtés (vagy annak szdndéka) terén, de kifogasolja a tulzasokat és a moédo-
sitdsokban megnyilvanul6d visszarendezddés jeleit. Ld. FAZEKAS Marianna: A koztestiiletek
szabalyozasanak egyes kérdései. Rejtjel Kiado, Budapest, 2008, 145-147. o. és MULLER: i.m.
282-285. o.

30 Utobbi a 2006. évi CIX. tv. révén, amely maga is sok ponton modositotta a Ksztv.-t



Fazekas Janos 235

és mirdl kell mindenképpen torvényt? Mi az, amit egyenesen az Alkotmanyban
kell szabalyozni? Csupa olyan kérdés, amelyre a valaszt Iényegében a jogszabalyo-
kat el6készitd kormanyzatnak kell megtaldlnia, és ennek sordn tobb szempontot
kell érvényesitenie. Egyrészt élnie kell alkotmanyos felhatalmazasaval, az ott biz-
tositott szervezetalakitdsi szabadsagéaval, amely kiemelkedden fontos eszkoze a
hatékony kormanyzati szervezet kialakitasanak. Tiszteletben kell tartania ugyanak-
kor a jogallamisag ¢€s ezen belill is a hatalommegosztas kdvetelményét.

Ilyen koriilmények kozott kiilondsen fontos, hogy a kormanyzati kdzigazgatas-
politika és azon beliil is a kormanyzati jogalkotas atlathato és kovetkezetes legyen.
A tanulmany targya szempontjabdl ez azt jelenti, hogy ha a kiindulé cél, a Ksztv.
megalkotasanak 0Osztonzdje a Kormany szervezetalakitasi szabadsaganak kiter-
jesztése volt, akkor a torvény csak annyiban érintse az allamigazgatasi szervezet-
rendszer viszonyait, amennyiben az feltétleniil sziikséges. Hiszen a torvényalkotas
révén pontosan annak a szervnek a hataskorét korlatozza, amelynek mozgasterét
biztositani kivanja.’' Tovabbmenve: a modositasok is feleljenek meg ennek a kove-
telménynek, hiszen ha rajtuk keresztiil egy kdvethetd, vilagos iranyvonal rajzolodik ki,
az sokat segithet a torvény céljanak elfogadtatasaban ¢s érvényesiilésében (természe-
tesen az is hasznos lehet, ha a jogalkoto a nyilvanvalova valt tévedéseket korrigalja).

Ha ebbdl a szempontbol vizsgaljuk a Ksztv.-t (a Magyar K6zlonyben kihirdetett,
modositasok el6tti szovegallapotot), akkor megallapithatjuk, hogy alapvetéen meg-
felel ezeknek a kovetelménynek.

A minisztériumok jogallasara és szervezeti felépitésére vonatkozo alapvetd sza-
balyok (feladat- és hataskordk cimzettje a miniszter, szervezeti egységek tipusai,
SZMSZ jogforrasi szintje) torvényben torténd lefektetése nem kifogasolhatd. Az
Alkotmany 19. § (2) bekezdése szerint ugyanis az Orszaggyiilés joga, hogy meg-
hatarozza a kormanyzas szervezetét. Ezt a rendelkezést az Alkotmanybirdsag tobb
hatarozataban értelmezte. Az 569/E/2001. AB hatarozat kimondta, hogy ez a jog-
kor ,,csak az allamszervezet kiepitését és mitkodését szolgalo legfontosabb kérde-
sek szabdlyozdsat kivanja meg”. A megfogalmazasbol kideriil, hogy itt nem egy-
szerlien az allamigazgatasrol, még csak nem is a kozigazgatasrol, hanem az egész
allamszervezetrél van sz6. Ennél szlikebb volt a vizsgalddasi kore a 90/2007. (XI.
14.) AB hatarozatnak, amely az Alkotmany emlitett rendelkezését ugy értelmezte,
hogy az ,,a kormanyzas szervezetének, azaz a kormanyzati rendszerbe tartozo szer-
vek jogallasanak meghatarozasat utalja az Orszaggyiilés hataskérébe”. Akar a tag
értelemben vett dllam-szervezetrdl, akar az ennél szitkebb kozigazgatasi szervezet-
rendszerrdl beszéliink, a jogallds meghatarozasaba beletartozik a szervezeti felépi-
tés — és adott esetben a miikddés — alapvetd szabalyainak a meghatarozasa. Ez
ugyanakkor nem jelenti azt, hogy a konkrét szervet torvényben kellene 1étrehozni

31 Ld. erré] bévebben: FAZEKAS Janos: A Kormany szervezetalakitasi szabadsagénak alkotma-
nyos tartalma. In: FAZEKAS Marianna — NAGY Marianna (szerk.): Tanulmanyok Berényi Sandor
tiszteletére. ELTE E6tvos Kiado, Budapest, 2010, 59-72. o., kiilondsen 65. o.
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¢és a jogallas kiilonos szabalyait sem kell feltétleniil torvényben meghatarozni (nem
beszélve a szerven beliili konkrét munkamegosztasrol).™

A Ksztv. talan legvitatottabb 1jitasa az allami vezet6i rendszer atalakitasa, a po-
litikai és a szakmai elem 0sszeolvasztasa volt. Ennek legfontosabb elemei a kovet-
kezdk voltak: annak deklaraldsa, hogy a miniszter egységesen politikai és szakmai
vezetdje a minisztériumnak; a kozigazgatasi allamtitkari tisztség megsziintetése;
valamint a helyettes allamtitkari poszt atalakitasa szakallamtitkarra. Ezek a modo-
sitdsok a Kormany — vagy a kormanyzat — szervezetalakitasi szabadsagat kozvetle-
niil nem érintették, hiszen pl. a kinevezési szabalyok érdemben nem véltoztak.
Meégis, azzal az eldirassal, hogy az allamtitkar és a szakallamtitkar megbizatasa a
Kormany megbizatdsahoz kotott, valamint a politikai és a szakmai elem kozotti
kozvetitd szerepet betdltd kozigazgatasi allamtitkar kiiktatdsaval a kormanyzati
szervezeti hatalom a gyakorlatban kiterjedtebbé valt.

Ennél joval pozitivabb megitélésiinek bizonyult a kdzponti allamigazgatasi szer-
vek tipusa-inak meghatarozasa és ezen belill a nem minisztériumi formaban mii-
kodo kozponti szervek egységesitése: a kormanyrendelettel 1étrehozott kdzponti
hivatal fészaballya tétele és a kormanyzati iranyitas aldli kivételek intézményesi-
tése (autonom allamigazgatasi szerv és kormanyhivatal). A minisztériumok kap-
csan idézett alkotmanybirosagi gyakorlat fényében az Alkotmany alapjan ez kifeje-
zetten torvényhozasi targykorbe tartozik, tehat ez sziikséges korlatozasa volt a
Kormany szervezetalakitdsi szabadsaganak.

Ez az alkotmanyos teszt nemcsak a kdzponti szervek, hanem a tisztségek tipiza-
lasa esetén is alkalmazhato, hiszen a kormanyzati rendszerve tartoz6 szervek jog-
allasaba a szervek vezetdire vonatkozo alapvetd rendelkezések is beletartoznak.
Tovabba az allami vezetdk, a kormanybiztosok, miniszteri biztosok stb. maguk is
kozigazgatasi szerveknek tekinthetdek, hiszen rendelkeznek 6nall6 feladat- és ha-
taskorrel. Eppen ezért a Ksztv.-nek az a megoldasa, hogy a térvényben nem sze-
repld megbizatds kormanyzati feladatok teljesitésére nem adhatd, allaspontom
szerint alkotmanyosan korlatozza a Kormany (ill. a miniszterelndk és a miniszte-
rek) szervezetalakitasi szabadsagat.

Ugyanezek a megfontolasok érvényesek a hierarchikus irdnyitas és feliigyelet
szabalyozasara, kiillondsen, ha hozzavessziik, hogy az Alkotmany 19. § (2) bekez-
désének teljes szovege szerint az Orszaggyiilés nemcsak a korményzas szervezetét,
hanem annak irdnyat és feltételeit is meghatarozza. Ezek a kifejezések természetesen
meglehetdsen altalanosak, anndl is inkdbb, mivel mar az 1989-es alkotmanyreform
eldtt is szerepeltek az Alkotmanyban. A fent idézett alkotmanybirdsagi hatrozatokbol
azonban szerintem az vezethetd le, hogy ha a kdzponti szervek jogallasanak — tehat
példaul a szervtipusok — meghatarozasa az Orszaggyiilés feladata, akkor a koztiik 1évo
viszonyrendszer, a hierarchikus irdnyitdsi és feliigyeleti jogviszonyok alapvetd
tartalmanak a meghatarozasa is az Orszaggyiilés hataskorébe kell, hogy tartozzon.

321.4. err6] bdvebben: FAZEKAS Janos: i.m. 64-65. o.
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Mas a helyzet a Ksztv. masik nagy tjitasaval, a hataskor-telepités 1) rendszeré-
vel. A torvény szerint ugyanis a kozponti allamigazgatasi szervek esetében a hatas-
kordket a jogszabalyban mindig a szerv vezetdjének kell cimezni. Ha a jogszabaly
mégis a szervnek cimezi a hataskort, akkor azt a vezetd gyakorolja. (Ez ugyanak-
kor nem érinti a szerv vezetdjének azt a jogat, hogy a kiadmanyozasi jogkort belso
szabalyzatban atruhazza.) Itt a térvény egy nagyon fontos szervezetalakitasi jog-
kort vett ki a Kormany — és a miniszterek — kezébdl, azt, hogy szabadon eldonthes-
sék: kinek és hogyan cimezik az altaluk kiadott jogszabalyban a kozigazgatasi
hataskoroket. Az 1) szabaly értelmében tobbek kozott mar nem volt lehetséges
szervezeti egységek 6nallo hataskorrel torténd felruhazasa, valamint az egy szerven
beliili hatésagi forumrendszer intézményesitése. Az ilyen megoldasokkal kapcso-
latos alkotmanyos aggalyok miatt azonban ez a korlatozéas nem kifogasolhaté.”

A korabbiak soran bemutattam, hogy mely modositasok szolgaltak a Kormany
szervezet-alakitasi szabadsaganak Kkiterjesztését, és melyek szikitették azt. A
Ksztv. eredeti, médositasoktol még mentes valtozatanak vizsgalata utan most azt kell
megvizsgalni, hogy a modositasok mennyiben felelnek meg a fenti kdvetelményeknek.

A szervezetalakitasi jogkort kiterjeszté moddositasok kozott egy olyan sincs,
amelyik a fenti alkotmanybirdsagi gyakorlatbol kovetkezo tesztnek ne felelne meg,
vagyis nem terjeszti ki a Kormany szervezetalakitasi szabadsagat olyan teriiletekre,
amelyek az Alkotmanybol kovetkezéen az Orszaggyiilés szabalyozasi hataskorébe,
torvényi szintre tartoznanak.

A szervezetalakitasi jogkort korlatozé médositasokat vizsgalva viszont megallapithato,
hogy azok tobbsége nem allja ki a fenti probat, azaz a Kormany szervezetalakitasi
szabadsaga sziikségtelen korlatozasat jelentik. Ez alol egyértelmiien kivételt jelent a
kormanybizottsag és a Miniszterelndki Hivatal beiktatasa a kozponti allamigazgatasi
szervek tipusai kozé, hiszen ez a relevans alkotmanybirdsagi hatirozatok alapjan éppen
az Orszaggytilés szervezetalakitasi jogkorébe tartozik. Ugyszintén a keretek kozott marad
a hierarchikus feliigyelet egyes jogositvanyainak — SZMSZ jovahagyasanak vagy kiada-
sanak megtagadasa, aktusfeliil-vizsgalat — korlatozésa. Specidlis a helyzete a kormanyiilé-
se dokumentalasara vonatkoz6 moédositasnak, hiszen szigoruan a témakdrt nézve béven
elegend6 lenne kormanyrendeletben vagy kormanyhatarozatban — tehat akar eredeti
helyén, a Kormény tigyendjében — szabalyozni, azonban az Alkotmanybirdsag — alkot-
manyossagi szempontbol nézve helytalloan — kifejezetten kotelezte az Orszaggytilést,
hogy a kozérdekii adatok nyilvanossagara vonatkozd kovetelmény miatt térvényben
szabalyozza. A tobbi mddositassal azonban mas a helyzet.

33 Ld. err6l FAZEKAS Janos: i.m. 69-71. 0., a régebbi irodalombél pedig MONUS Lajos: A jogor-
voslati lehet6ségek helyzete a kdzponti kozigazgatasi szervek eljarasaindl. Magyar Kozigazgatas
1995. évi 4. sz. 210-219. o., ill. US.: A miniszter és a minisztérium feladat- és hataskorének
elhatarolasa. Magyar Ko6zigazgatas 1995. évi 1. sz. 23-32. 0. Az alkotméanyos megfontolasoknak
ugyanakkor némileg ellentmondanak a teriileti szervek jogallasdban az elmult években
végbemend valtozasok, az un. igazi vagy klasszikus dekoncentralt szervek Gjboli megjelenése,
1d. FAZEKAS Marianna: i.m. 148. o.
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Ezek jo része ugyanis a kormanyzati mitkddés olyan részletszabalyait rogzitette
torvényben, amelyeket allaspontom szerint elegendd lett volna alacsonyabb szintii
normaban, kormanyrendeletben vagy esetenként a vonatkoz6 SZMSZ-ekben ren-
dezni. Ide tartozik a kormanybiztos politikai fétanacsadoi statuszanak rogzitése, a
minisztériumban az allamtitkar helyettesitésére vonatkozo rendelkezés, a kabinetfo-
nok szakallamtitkari vagy féosztalyvezetdi statuszanak rogzitése, valamint a tarca
nélkiili miniszter apparatusanak szabalyozasa. Ezekben az esetekben nincs olyan
alkotmanyos kovetelmény, amely a torvényi szintii szabalyozast indokolna (példaul az
allamtitkar a miniszterrel ellentétben nem rendelkezik jogalkotd hataskorrel).

A Kormany altalanos hataskori teriileti allamigazgatasi szervének a Ksztv.-be
illesztésével kapcsolatos ellentmondasokat korabban mar jeleztem. Ha a korabban
bemutatott alkotmanyos tesztet az allamigazgatasi hivatalokra akarjuk alkalmazni,
el6szor meg kell valaszolnunk azt a kérdést, hogy az allamigazgatasi hivatal kor-
manyzati szervnek tekintendé-e? Mert ha igen, akkor az alkotmanybirésagi gya-
korlat fényében ennek a szervtipusnak az alapvetd szabalyait ugyantgy térvényben
kell rendezni, mint a kdzponti szervek tipusaiét. Allaspontom szerint annak tekin-
tendd, hiszen a kormanyzati tevékenységnek vannak teriileti vetiiletei is, vannak
feladatok, amelyek csak itt lathatoak el, ezért léteznek teriileti allamigazgatasi
szervek. Az allamigazgatasi szervezetrendszerre vonatkozo szabalyozas kovetke-
zetességét és stabilitasat pedig az szolgalna, ha az ide tartozo szervek tipusait is
torvény rendezné. Ez azonban értelemszeriien nem lehet egy olyan térvény, amely-
nek mar a cime is kozponti allamigazgatasi szervekre sziikiti a tdrvény hatalyat. Ez
a szakmailag nagyon vitathaté megoldas kapkodasra utal, amely mogott konnyen
lehet, hogy a kormanyzatai szandékokkal ellentétes tartalmu alkotmanybirosagi
hatarozatok késztették a dontéshozokat.™

A legaggalyosabb mindegyik korlatozas koziil az autoném szervek, illetve a kor-
manyhivatalok szamanak indokolatlan novelése. Mar a korabbiakban jeleztem, hogy ez
a szervtipus komoly kockdzatokat rejt magaban, hiszen megbontja az allamigazgatas
alapvetd rendezd elvét, a Kormanynak val6 alarendeltséget (vagyis a hierarchidt), és
kitiresiti az e szervek feletti szakmai kontrollt. A kiemelt jogallasa szervek korének szak-
mai indokokkal ala nem tdmaszthat6 bovitése arra utal, hogy az allamigazgatason beliili
lobbi-érdekek, illetve politikai motivumok allhattak a jogalkotoi dontések mogott.

Azt lathatjuk tehat, hogy a Ksztv. egyaltalan nem konnyii kiinduld helyzetén, a
bizalmatlansdg légkdrén a sokszor atgondolatlan, kapkoddé moddositidsok tovabb
rontottak, €és kifejezetten csokkentették a torvény elfogadottsagat abban a kozeg-
ben, amelynek az alapvet viszonyait szabalyozta. Igy alakulhatott ki az a helyzet,
hogy a torvény megitélése rosszabb, mint a térvény maga. Egy ilyen, alapvetden
tovabbra is a bizalmatlansagra épiilé 1égkorben érik a magyar kozigazgatast az
orszaggyiilési valasztasok és az azt kovetd, szinte biztosra veheté kormanyvaltas,
amely a Ksztv.-t is nyilvanvaldan érinteni fogja, és persze a teljes kormanyzati
igazgatast. Az Ujabb fejlemények elemzése lehet majd ennek a tanulmanynak a
folytatasa.

3.90/2007. (XI. 14.) AB hat. és 131/2008. (XI. 3.) AB hat.



