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Absztrakt

A kozponti allamigazgatasi szervek, mint a kdzigazgatasi szervezetrendszer tetején elhelyez-
kedd ,,csucsszervek” kiemelt jelentdséggel €s hatdssal birnak a kozigazgatds szervezetének
egész rendszerére. A kozponti allamigazgatési szervek kifejezés tobb szervtipust foglal ma-
géba, amelyek kozil jelen tanulmanyban a kdzponti kormanyzati igazgatasi szerveket kivan-
juk goéresd ald venni. A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek mind tevékenységiiket, mind
jelentdségiiket és nem utols6 sorban a kozigazgatds szervezetét meghataroz6 mivoltukra te-
kintettel meghataroz6 szerepet toltenek be és hatast fejtenek ki az allamigazgatasra, igy az
orszag iranyitasanak egészére. Ezen szervek egyrészrol altalanos hataskorrel, masrészrdl egyes
tertiletekre, szakigazgatasi agakra vonatkozoan kiilonos hataskorrel rendelkeznek feladatellata-
suk szempontjabol. Kiemelked6 szereplikbdl adoddan a megfeleld mitkodés kulcsfontossaggal
bir, amely a szervezetiranyitas eszkozei révén valdsulhat meg. Jelen tanulmény célja ezaltal a
kozponti korményzati igazgatési szervek miitkodésének és szervezetiranyitasi kérdéseinek 6sz-
szefoglalo jellegli attekintése, amelyek vizsgéalatdhoz azonban elengedhetetleniil sziikséges a
vizsgalt szervek rendszertani elhelyezkedésének és abban betdltott szerepliknek vizsgalata.
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Abstract

As the “apex” bodies at the top of the administrative organisational system, central public ad-
ministrations are of particular importance and have an impact on the whole system of public
administration. The term ‘central administration’ encompasses several types of bodies, of whi-
ch central government administrations are the ones we will focus on in this study. Central go-
vernment administrations, by virtue of both their activities and their importance, not least, their
role in determining the organisation of public administration, play a decisive role and have an
impact not only on public administration but also on the management of the state, i.e. the gover-
nance of the country. These bodies have both general powers and special powers and influence
on the organisation of the state administration in certain areas and branches of administration.
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Due to their prominent role, proper functioning is of key importance, which can be achieved
through the tools of organisational governance and management. The purpose of this paper is
thus to provide a summary overview of the functioning and organisational governance issues of
central government administrations, but a brief overview of the taxonomy of the bodies under
study and the theoretical issues related to governance is essential for their examination.
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state administration, central government administrative body, organisational governance,
organisational system, governance

1. Bevezetés

A kozponti dllamigazgatasi szervek a kozigazgatas szervezetrendszerének ,,csicsszervei”, ame-
lyek betoltott pozicidjukbol adoddéan meghatarozo jelentdséggel €s hatassal birnak a kozigaz-
gatas rendszerének egészére. Jelen tanulmany keretei kozott a kozponti allamigazgatasi szer-
vek koziil kizarolag a kézponti korményzati igazgatéasi szerveket kivanom gorcsd ald venni.
A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek a hierarchikus helyzetiikb6l adéddan, valamint az
ellatott tevékenységek jelentdségére tekintettel jelentds hatast gyakorolnak az allamigazgatés
rendszerének egészére. Ennek okan a megfelelé miikddés kulcsfontossagu tényezoként jelenik
meg, amely a szervezetiranyitas eszkdzei révén valosulhat meg.

A kozponti allamigazgatas rendszerének vizsgdlata soran a rendszervaltas iddszakatol kell
kiindulnunk, amikoris megteremtésre keriilt a polgari, demokratikus igazgatas keretei kozott
miikodo igazgatasi rendszer. Az ekkor kialakult rendszer — kiilonGs tekintettel az egyes szer-
vekre, azok elnevezésére, jogallasara, feladat- és hataskorére — az évek alatt szamos valtozason
¢s modositason esett at (Kovacs & Hajnal, 2016), amelyek tobbségiikben kotddnek az egyes
kormanyvaltasokhoz.! A jelenlegi Kormany is ehhez igazodva kialakitotta az allamigazgatas egy
Uj rendszerét, amelynek realizalodasa a kdzponti allamigazgatéasi szervekrdl, valamint a Kor-
many tagjai €s az allamtitkarok jogallasardl sz6l6 2010. évi XLIIL. térvényben 61t testet. A 2010.
évi XLIII. torvény az allamigazgatas rendszerében nem pusztan az egyes szerveket érintden,
hanem rendszerszinten eredményezett valtozasokat, igy a jelenleg hatalyos szabalyozés alapjan

crer

kozponti korményzati igazgatasi szerv,

0nallo szabalyozo szerv,

— autondm allamigazgatasi szerv,

rendvédelmi szerv és a Katonai Nemzetbiztonsagi Szolgalat.

U Itt sziikséges elérevetitve annak megjegyzése is, miszerint ugyan az allamigazgatas rendszere alapvetden
nem politikai alapokon nyugszik, azonban a politikai elem megjelenése és hatasa ezen rendszerre természetes
¢és elkertilhetetlen velejaro. Ezaltal az egyes kormanyvaltasok az eltéré kormanypolitikak, ideologidk, valamint a
kitizott célok valtozatossaga miatt elkeriilhetetlentiil befolyassal birnak az allamigazgatas rendszerére, €s gyakorta
jelentds valtozasokat eredményeznek, mint pl.: az egyes minisztériumok dsszevonasa vagy éppen szétvalasztasa
az ellatando feladatok alapjan, aszerint, hogy az adott kormanyzat mely teriiletnek kivan kiemeltebb figyelmet

biztositani.
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Jelen tanulmany terjedelmére tekintettel a kovetkezokben a kozponti dllamigazgatasi szervek ko-
ziil részleteiben csak a kozponti kormanyzati igazgatasi szervekre kivanok kitérni, a tovabbi szerv-
tipusokat csupan az atlathatdsag érdekében sziikséges mértékben érintdlegesen kivanjuk vizsgalni.

2. A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek
a kozponti allamigazgatasi szervek rendszerében

A kozponti allamigazgatasi szervek tehat 4 {6 kategoriaba sorolhatdak, ezaltal megalkotva ezen
igazgatasi rendszer gerincét. Az egyes kategoridkon beliil a 2010. évi XLIII. torvény, valamint
a kozponti kormanyzati igazgatasi szervekre vonatkozoan a kormanyzati igazgatasrol szolo
2018. évi CXXV. torvény (a tovabbiakban: Kit.) alapjan az alabbiak szerint hatdrozhat6 meg a
kozponti allamigazgatasi szervek rendszere:?

Kozponti kormanyzati *kormany, minisztérium, kormanyzati f6hivatal, kdzponti
igazgatasi szerv hivatal

Onallo szabalyozo szerv *NMHH, MEKH, SZTFH, OAH

Autoném allamigazgatasi
szerv

«KH, IH, GVH, NATH, NVI, EUTAF

*Rendbrség, biintetés-végrehajtas szervezet, hivatasos
katasztrofavédelmi szervezet, polgari nemzetbiztonsagi
szolgalatok

Rendvédelmi szerv és a Katonai
Nemzetbiztonsagi Szolgalat

1. sz. abra: a kézponti allamigazgatasi szervek rendszere

Forrds: sajat szerkesztés®

A kozponti allamigazgatasi szervek orszagos illetékeséggel az orszag egész teriiletére vonatko-
zoan fejtik ki tevékenységiiket. Feladat és hataskoriiket a Kormany kivételével kiilonos hatas-
korti, tovabba valamely dgazat csucsszerveiként latjak el. (Szalai, 2018, 17)

Amennyiben a hierarchia szempontjabol kivanjunk vizsgéalni a kdzponti allamigazgatési
szerveket, a ,,piramis” tetejére a kdzponti kormanyzati igazgatasi szervek — azon beliil is a Kor-
many — tehetd, amely alatt egymas mellett helyezhetjiik el az 6nallo szabalyozo szerveket, az
autonom allamigazgatasi szerveket, valamint a rendvédelmi szerveket. A kdzponti kormanyzati
igazgatasi szervek — ezen belill is elsddlegesen a Kormany — képezik ugyanis a végrehajtod ha-
talom gerincét, amelyek ezaltal a kozigazgatas alacsonyabb szintjeire kozvetlen vagy kozvetett
modon iranyitasi, valamint feliigyeleti jogositvanyokkal birnak. (Jézsa, 2019, 1.2)

2 Kit. 2. § (2)+(3) bekezdés. A kormanyzati igazgatasi szervek vonatkozasaban a teriileti helyi igazgatasi szervekkel
egytittesen keriilne a kormanyzati igazgatasi szervek rendszere teljességében bemutatasra, azonban a tanulmany a ter-
jedelmi korlataira tekintettel a tertileti helyi kormanyzati igazgatasi szerveket csak a legsziikségesebb mértékben érinti.
3 Roviditések magyarazata: NMHH: Nemzeti Média- és Hirk6zlési Hatosag, MEKH: Magyar Energetikai és
Kozmii-szabalyozasi Hivatal, SZTFH: Szabalyozott Tevékenységek Feliigyeleti Hatosaga, OAH: Orszagos
Atomenergia Hivatal, KH: Kozbeszerzési Hatosag, IH: Integritas Hatosag, GVH: Gazdasagi Versenyhivatal,
NAIH: Nemzeti Adatvédelmi és Informacioszabadsag Hivatal, NVI: Nemzeti Valasztasi Iroda, EUTAF: Eurdpai
Tamogatasokat Auditald Foigazgatosag.
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Azonban az 6nallo szabalyozé szervek, valamint az autonom allamigazgatasi szervek eseté-
ben elmondhat6, hogy azok mégsem egyfajta linearis iranyitasi rendszerben allnak a kormanyzati
1gazgatasi szervek alatt. (Balazs, 2014a, 4-6) Az 6nall6 szabalyozo szervek, valamint az autoném
allamigazgatasi szervek kivételes szervtipusoknak tekinthetéek, amelyek ugyan a kdzponti koz-
igazgatas részeként a Kormany alatt elhelyezkedve, azonban a Kormanyt6l, valamint az agaza-
tért felelds minisztertdl fliggetleniil miikddnek. Ezen relativ fiiggetlenség indokaként azon tény
szolgal, hogy ezen szervek olyan hatdsagi tevékenységet folytatnak, amely esetében a megfeleld
feladat ellatashoz nélkiilozhetetlen az autonémia — ha nem is teljeskorii — biztositasa. (Fazekas,
2018, 1) Az autonoémia ezen szervek esetében alapvetden a hierarchian kiviiliséget jelenti, vagyis
a hatalmi helyzetnek, az alavetettségnek a hidnyat, ezaltal azt, miszerint felettiik nem helyezkedik
el mas olyan szerv, amely az iranyitasi eszkozok mindegyikével birna. (Fazekas, 2020, 2)

A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek tehat a kozponti igazgatas tetején helyezkednek
el, ezaltal pozicidjukbol adédoan is kiemelt jelentdséggel birnak. A végrehajto hatalom letéte-
ményeseiként nem pusztan hatassal birnak a kozigazgatas rendszerének egészére, hanem mind
altalanossagban, mind egyes szervek vonatkozasaban iranyitjak, feliigyelik azt.

3. A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek altalanos meghatarozasa

A kormanyzati igazgatas az eldzdekben kifejtettek alapjan a végrehajtod hatalom gerincét képezi.
Ehhez kapcsoldddan és ebbdl kiindulva sziikséges meghatarozni a kormanyzati igazgatas mivoltat
és mibenlétét. fgy a korméanyzati igazgatas a kozigazgatas egy 6nalld alrendszere, amely a
Kormany, mint a végrehajto hatalom legfobb szervére, valamint a Kormany iranyitasa ala tartozo,
kozhatalmat gyakorld szervezetrendszerre vonatkozd szabalyok lefedésére torekszik. (Hazafi &
Ludanyi, 2021, 31) El kell kiiloniteniink tovabba a kormanyzati igazgatasi szervek korétol azon
koltségvetési szerveket is, amelyek ugyan a Kormany igazgatasa aléd tartoznak, azonban a Kit.
altal tételesen felsorolt szervek kozott nem keriiltek nevesitésre. Igy a Kit. nyoméan a korméanyzati
igazgatasi szervek az alabbiak szerint hatarozhatoak meg és szemléltethetdek:

Kormanyzati igazgatasi szervek

Kozponti kormanyzati igazgatasi szervek Teriileti kor-
manyzati igazga-

(ezek teriileti és helyi szervei) tasi szervek

Kormany Minisztérium Kormanyzati f6- | Kdzponti hivatal | fovarosi és varme-
hivatal gyei kormanyhi-
vatal

2. sz. abra: A kormanyzati igazgatasi szervek rendszere

Forrds: sajat szerkesztés

A kozigazgatas rendszerében, azon beliil a kormanyzati igazgatasi szervek vonatkozéasaban is
»elsddleges helyen” a Kormany, mint altalanos hataskorti szerv all a hierarchia tetején, tekintettel
arra, hogy az Alaptorvény rendelkezései alapjan feladat- és hataskore kiterjed mindarra, amit az
Alaptérvény vagy més jogszabaly kifejezetten nem utal més szerv hataskérébe.* Igy a Korméany
meghatarozza a kormanyzati politikat és annak elemeit, azon kereteket és iranyokat, amely alap-

4 Alaptorvény 15. cikk (1) bekezdés.

149



KozigazgatdsTudomany, 2023/2. 146-159.

jén az alsobb szintli szerveknek sajat miikodéstiket, feladatellatasukat sziikséges meghatarozni. A
Kormany szerepkorébdl adodoan irdnyitasi, valamint ellendrzési jogkorrel is bir a kormanyzati
igazgatas egyeb szervei folott. A Kormanyon kiviili kormanyzati igazgatasi szervek kiilonds ha-
taskorrel rendelkeznek, amely alapjan egyes teriiletekre — szakigazgatasi agakra — vonatkozoan
latjak el feladataikat. (Lapsanszky et al., 2017, 24) Meghataroz6 jelentdséggel bir a kdzponti
korményzati igazgatasi szervek jogallasdra vonatkozdan azon tény, miszerint azok alapitdsara
jogszabaly erejénél fogva kertil sor, igy relativ fliggetlenséggel, autonomiaval rendelkeznek. Ezen
fiiggetlenség elsddlegesen a belsd szervezeti viszonyok esetében és az egy¢b szervektdl valo flig-
getlenségiik — ide nem értve a Kormanyt, amellyel ugyan nem egy szigoru értelemben vett iranyi-
tasi, de fliggdségi viszonyban allnak — nexusaban jelenik meg, amely alapjan tevékenységiiket a
jogszabalyi keretek és a kormanyzati iranyzatok figyelembevétele mellett kvazi szabadon fejthe-
tik ki. Tekintettel azonban arra, miszerint ezen szervek az allamigazgatasi hierarchia felsd szintjén
helyezkednek el, az alattuk talalhat6 szervek (beleérte jelen kontextusba a helyi, teriileti kdzigaz-
gatas szerveit is) tevékenységére nézve meghatarozzak a feladatellatas fobb vonalait, vagyis, mint
felettes szervek iranyitasi, feliigyeleti és ellenOrzési jogositvanyokat gyakorolnak.’

Amennyiben az iranyitas szemszogébdl tekintiink az egyes szervekre, egyarant felmertil a
kiils6, valamint a belso (szervezeti) iranyitas kérdése. A Kormany esetében kiils6 iranyitasrol
aligha beszélhetiink, hiszen ezen szerv esetében a demokratikus dllamberendezkedés révén,
mint ,kiilsé kontrollt” egyrészrdl az alkotmanyos korlatokat emlithetjiik, amely altal a szerv az
Alaptorvénynek €s a jogszabalyokban foglaltaknak megfeleléen koteles miitkdése soran eljar-
ni. Masrészrdl a hatalommegosztas elve alapjan a Kormany felelds szervként az Orszaggytilés
iranyéba tartozik felelsséggel. A kozponti kormanyzati szervek esetében — ahogyan az mar
emlitésre keriilt — kiilsé iranyitoként a Kormany jelenik meg, azaltal, hogy annak iranyitasa
alatt fejtik ki tevékenységiiket. Az egyes szervezetek belsd irdnyitasat nézve altalanossagban
elmondhat6, hogy egyrészrél megjelenik a jogszabalyoknak vald megfelelés kotelezettsége,
masrészrdl pedig egyfajta autondmia azaltal, hogy jogszabalyi keretek ko6zott a miikddésre vo-
natkozo kérdésekben altalanossagban (szakmai kérdések, személyi allomany, gazdalkodas stb.)
szabadon donthetnek és sajat kereteik kozott alkothatjdk meg azokat. Ezen belsé miikddési sza-
balyok elsddlegesen a Szervezeti és Miikodési Szabalyok (a tovabbiakban: SzZMSz) forméjaban
oltenek testek. Azonban — a Kormany kivételével — ezen belsd szabalyok megalkotasa esetén
jelentkezik egy tovabbi ,,kontroll” elem, azaltal, hogy azok elfogadésa a Kormanyzat — jogsza-
baly alapjan kijelolt — valamely tagjanak jovahagyasahoz kotott.

4. A Kormany

A Kormany a kozponti kozigazgatas altalanos hataskorli irdnyito szerve, amely testiileti forma-
ban miikodik és tevékenységét az orszag egész teriiletére kiterjedo illetékességgel latja el.

A Kormany altaldnos hataskore un. maradékelv alapjan keriilt megallapitasra, azaltal, hogy
az mindarra kiterjed, amit az Alaptrvény vagy jogszabaly nem utal més szerv hataskorébe. fgy
az ellatando feladatokra vonatkozoan taxativ felsorolast nem talalhatunk, vagyis a Kormany
altal ellatando feladat- és hataskor rendkiviil szélesen keriilt meghatarozasra. Ezen torvényi
szabalyozas szintén tiikkr6zi a Kormanynak a végrehajtd hatalmi dgban betdltdtt meghatarozo

> Ezek gyakorlati realizalodasa természetesen szervtipusonként eltéré formaban és terjedelemben jelenik meg,
azok pontos korének meghatarozasa szervenként egyedi vizsgalatot igényel.
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szerepét, hiszen a szabalyozasi javaslatok Utjan jelentés mértékben képes alakitani a tobbi ha-
talmi &g feladatellatasat és miikodését. (Hazafi & Ludanyi, 2021, 54) A Kormany tovabba ezen
tag feladat- és hataskorébdl, valamint a kdzigazgatas szervezetrendszerében betoltott pozicid-
jabol adoddan a kozigazgatas legfobb — iranyité — szerve. A Kormany tagjainak pontos meg-
nevezését, részletes feladat- €s hataskorét a Kormany tagjainak feladat- €s hataskorérdl szolo
182/2022. (V. 24.) kormanyrendelet (a tovabbiakban: feladat- és hataskor rendelet) tartalmazza,
amelybdl kitlinik, hogy a Kormany és tagjai részletes feladatellatdsanak meghatarozasara a
Korméany maga jogosult eredeti jogalkotdi hataskdrében.

A kozponti kormanyzati igazgatasi szervek koziil egyediiliként a Kormany latja el tevé-
kenységét testiileti szervként. A testiileti miikodés egy sajatos formaja valosul meg azaltal, hogy
a fennalld6 kormanyzati rendszer a minisztertanacsi® és kancellari’ tipusu kormanyzas kozott
helyezkedik el. Ezen sajatos kormanyzati formdban ugyanis a Kormany testiileti szervként
mikodik, amely a miniszterekbdl és miniszterelnokbdl 4ll, azonban a Kormény altalanos po-
litikdjat a miniszterelndk hatarozza meg, amelynek keretei kozott irdnyitjak a Korméany tagjait
képezd miniszterek az allamigazgatas egyes, a feladatkoriikbe tartozd dgazatokat, €s latjak el a
Kormany vagy a miniszterelnok altal meghatarozott feladatokat. (Balazs, 2014b, 8)

A Kormany a mitkddésének részletes szabalyait ligyrendjében® hatarozza meg, amely meg-
alkotdsa sorédn jelentds szabadsaggal rendelkezik. A Kormany miikodése sordn feladat- és ha-
taskoreit az tigyrendben foglaltak alapjan a miniszterelndk vezetésével, testiiletként iilésein
gyakorolja. A kormanyzati munka elldtdsa nem esetlegesen, hanem eldre tervezetten — féléves
iddtartamra meghatarozott munkaterv alapjan — heti rendszerességgel tartott tilések utjan valo-
sul meg. A Kormany ezen, eldre meghatarozott munkaterv alapjan targyalja meg az eldterjeszté-
seket, ezaltal biztositva a folytonossagot, azonban természetesen a tervezhetdség korlatjaira te-
kintettel — az tigyrendben meghatarozottakra tekintettel — minden olyan kérdést megtargyalhat,
amely az orszag kormanyzasa szempontjabol kiemelt jelentdséggel bir, igy kiilondsen példaul
gazdasagpolitikai, egészségpolitikai, épitésligyi, csaladvédelmi, agarpolitikai stb. kérdések.

A kormanyzati munka eredményeképpen a Kormany dontései rendelet, hatdrozat (normativ
vagy egyedi), form4jaban Olthetnek testet, valamint a kormanyzati munka keretében iranyelvet és
elvi allasfoglalast fogadhat el. A Kormany dontései, habar a jogforrasi hierarchiat tekintve kiilon-
bozo kotelezd erdvel rendelkeznek, altalanos elvvel hatarozzdk meg a kozigazgatas szempontja-
bol tekintve a kdzigazgatas szervezetrendszerét, valamint feladatellatasat. (Siket, 2014, 17-18)

A Kormany tehat miikddése soran jelentds rahatassal bir a kdzigazgatas szervezetrendsze-
rének egészére. Belsé miikodését, valamint feladat- és hataskorét tekintve a jogszabalyi keretek
kozott relative nagy fliggetlenséggel rendelkezik azok részletszabalyainak megallapitasa soran.
A Kormanyban, mint testiileti szerven beliil szintén megfigyelhetd egy belsd hierarchia, amely
alapjan a miniszterelnok kiemelkedik a miniszterek sorabdl €s nemcsak a kormanyzati munkat,
hanem az allamigazgatast tekintve is jelentds iranyitoi hataskorokkel rendelkezik. A miniszte-
rek tovabbi, az kormanyzati igazgatason beliil betoltott szerepére a kovetkezékben a miniszté-
riumok témakorének targyalasakor kivanunk kitérni.

¢ Minisztertanacsi tipusu kormanyzas: a Kormany testiiletként miikodik, tagjai a miniszterek és a minisztertanacs
elndke (kormanyfd), akinek azonban jogilag nincs kiemelt szerepe, a Kormany pedig tobbségi szavazassal hozza
dontéseit.

7 Kancellari tipusu kormanyzas: a kormanyfoi tisztséget ellato kancellar szerepe jogilag is kiemelt és meghatarozo
a Kormany 0sszetételének meghatarozasaban és dontéshozatalban.

8 A Kormany iigyrendjérdl szol6 1352/2022. (VIL. 21.) kormanyhatarozat.
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4.1. Miniszterelnok

A miniszterelnok nemcsak a Kormédnyon beliil, hanem az allamigazgatéas rendszerére kiterjedo-
en is jelentds jogositvanyokkal, irdnyitasi jogkorokkel rendelkezik. A Kormany tevékenységét
tekintve kiemelkedd jelentdséggel bir, hogy a miniszterelnok jogosult meghatarozni a Kormany
altalanos politik4jat, amelyhez igazodva a miniszterelndk a Kormany iranyitasa alatt allo, a
miniszer iranyitasa alatt allo, illetve a miniszter feliigyelete alatt all6 szervek vezetdi szamara
feladatokat hatarozhat meg. A miniszterelnok iranyitédsi, valamint ellendrzési jogkore azonban
nem all meg pusztan ezen kor vonatkozasaban, tekintettel arra, hogy mas politikai felsdvezetok,
kozigazgatasi allamtitkarok, valamint helyettes allamtitkdrok szamara is ¢élhet feladatmeghata-
rozassal, valamint ezen személyeket jelentéstételre vagy beszamolora is kotelezheti.’

A miniszterelnokot ezen tal megilletik kozvetlen irdnyitasi eszk6zok is. A feladat- és hatas-
kor rendelet rendelkezik arrél, hogy az egyes kozponti kozigazgatasi szervek, mely kormanytag
iranyitasa alé tartoznak. Ezt attorve azonban a Kit. 6. §-ban foglaltak alapjan a miniszterelnok
nemcsak kdzvetett uton — a miniszterek utjan —, hanem kozvetleniil is irdnyithat kozigazgatasi
agazatokat, allamigazgatasi szerveket, valamint azok vezetdit.

5. Minisztérium

A minisztériumok a kdzponti kormanyzati igazgatasi szervek sordban nemcsak alkotmanyos
jelentdségiiknél fogva, hanem az altaluk ellatott feladatok és gyakorolt hataskorok szamara és
jelentdségére is tekintettel kiemelt helyet foglalnak el. A minisztériumok 1étesitésére kizarolag
torvény utjan keriilhet sor,'? tekintettel az Alaptorvény rendelkezésére. !

A minisztériumok mibenléte az alabbi ismérvek alapjan hatarozhat6é meg:

— aKormany iranyitasa ¢s a Kormany tagjainak vezetése alatt allnak,

— a Kormany munkamegosztasa, valamint a miniszter feladatkore alapjan feleldsek adott
séért, jogalkotasaért, koltségvetéséért, a tertileti feleadatellatas iranyitasaért,

— egyszerre politikai és szakmai-biirokratikus szervek, vagyis személyi Osszetételiiket te-
kintve megjelenik egy politikai ,,valtozd” és egy szakmai ,,allando” réteg. (Hazafi &
Ludényi, 2021, 69)

A minisztériumok miikddéstiket a kdzponti korméanyzat részeként, a Kormanyzat iranyitasa és a
miniszter vezetése alatt 1atjak el, feladataik kiilonds hataskor alapjan egy-egy dgazatra, szakte-
rliletre terjednek ki, ahol altalanos jelleggel hatarozzak meg a kozigazgatasi szervek miikodését
¢s feladatellatasat.

A minisztériumok belso felépitését tekintve azokat egy linearis szervezeti struktira jellem-
zi, amely alapjan a szerv ¢élén egy egyszemélyi vezetd — a miniszter — all, mig annak legalso
szintjén a nem vezetdi tisztséget betdltd személyek helyezkednek el. A két végpontot képezd
szint kozott szamos szint lelhetd fel, amelyek élén tovabbi vezetdi feladatokat ellatd személyek
talalhatoak, akik tovabbi személyeket iranyitanak. Ezek alapjan a dontéseldkészitési, dontés-
hozatali, valamint végrehajtasi ldncban a szintek szinte kizarolag csak az alattuk vagy felettiik

? Kit. 5. § (1)—(2) bekezdés.
10" Magyarorszag minisztériumainak felsorolasarol szold 2022. évi 1. torvény.
" Alaptorvény 17. cikk (1) bekezdés.
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1év6 szintekkel allnak kapcsolatban. fgy az egyes szinteken elhelyezkedé vezetdk szinte kiza-
rolag a szervezetrendszerben alsobb szinten elhelyezkedd szervezeti egységek tevékenységét
iranyitjak. (Drotos & Gajduschek, 2014, 5)

5.1. A miniszter

A szervezet €1én tehat egyszemélyi vezetoként a miniszter all. A minisztérium pedig a miniszter
munkaszervezeteként a miniszter tevékenységének, feladatellatdsanak biztositasa céljabol fejti
ki tevékenységét. A miniszter miikodése soran a Kormany altalanos politik4janak keretei kozott
onalloan iranyitja a rabizott, az allamigazgatas feladatkorébe tartozo dgazatokat, valamint az
alarendelt szerveket. A rabizott feladat- és hataskorok részletes meghatarozasat, nem torvény,
hanem a Kormany allapitja meg sajat hataskorben alkotott rendelet utjan. A miniszter tevékeny-
sége soran, valamint torvényi felhatalmazas alapjan feladatkorében eljarva rendeletet alkothat.
Ezen rendeletek altal a miniszter kotelezo jelleggel szabja meg az irdnyitasa alatt allo szervek
mukodését és feladatellatasat. A miniszter az ellatott tevékenységért azonban felelosséggel tar-
tozik egyrészrol a miniszterelndk, masrészrél az Orszaggytilés iranyaba.

5.2. Az allamtitkar

Tekintettel a minisztériumi munka sorédn ellatott feladatok jelentéségére, valamint terjedelmes
voltara a miniszter, habar egyszemélyi vezetoként jar el, a munkdja segitése érdekében a mi-
nisztériumok szervezetében allamtitkarok miikodnek a miniszter teljes jogkori helyetteseiként.
A minisztériumok altal iranyitott allamigazgatasi szakteriiletek és feladatok mentén, rendsze-
rint tobb allamtitkar miikddik a miniszter iranyitasa alatt. Az egyes allamtitkarok pontos meg-
nevezése az ellatott feladatkorre hivatkozéssal az egyes minisztériumok SzMSz-ében kertil ne-
vesitésére. Az allamtitkarok politikai felsdvezetokként latjak el tevékenységiiket, amely alapjan
felelosségiik kettds iranyban all fenn: egyrészrol a kozvetlen felettesiik, vagyis a miniszter,
masrészrél a miniszterelnok vonatkozasaban. Az allamtitkar a minisztérium szervezetében be-

crer

helyettes allamtitkarok tevékenységét.
5.3. A kozigazgatasi allamtitkar

A minisztérium szervezetének irdnyitasa tekintetében kiemelt jelentdséggel bird — elsé szamu
szakmai vezet0 a kozigazgatasi allamtitkar. A minisztérium hivatali szervezetét a kdzigazgata-
si allamtitkdr a miniszter iranyitasa alatt, a jogszabalyoknak ¢€s a szakmai kdvetelményeknek
megfeleléen vezeti. A minisztériumban egy kozigazgatasi allamtitkar miikodhet.!> A kozigazga-
tasi allamtitkarok kulcsfontossagt szereploként jelennek meg a minisztériumok miitkodésének
szervezetében. Ezéltal a munka folyamatossdganak biztositasa érdekében a Kit. rendelkezik a
kozigazgatasi allamtitkar akadalyoztatasa esetére vonatkozolag helyettesitésiikrol, valamint a
pozicio betdltetlenségének esetére vonatkozo atmeneti rendelkezésekrol. A kozigazgatasi al-
lamtitkarok a minisztériumok szervezetrendszerében betoltott jelentdsége abbol adodik, hogy
ezen allamtitkarnal koncentralddik a minisztérium funkcionalis mitkodésének! biztositasa, to-

12 Kit. 25.§ (1)—(2) bekezdés.
3 Koltségvetés és pénziigy, személyligy — a kozigazgatasi allamtitkar altalanos szabaly szerint az apparatus feletti
munkaltatoi jogokat is gyakorolja —, intézményfeliigyelet, jogalkotas ¢és jogalkalmazas.
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vabba a minisztériumon beliil kialakitott szakmai javaslatokat és vitdkat a kozigazgatasi allam-
titkar képviseli a politikai szint felé (és forditva). (Hazafi & Ludanyi, 2021, 87)

5.4. A minisztérium szervezete

A minisztérium szervezetét, valamint felépitését a jogszabaly adta keretek kozott a minisztéri-
um SzMSz-e szabélyozza részletesen. Az SzZMSz kiadasanak (illetve modositasanak) jogkore a
minisztert illeti meg utasitas forméjaban, azonban nem teljesen szabad kortlien, tekintettel arra,
hogy az a miniszterelndk jovahagyasahoz kotott. A minisztérium létszamat a Kormany allapitja
meg, de az egyes szervezeti egységek kozotti elosztas tekintetében az SzZMSz tartalmaz rendel-
kezéseket. A minisztérium szervezetét tekintve két részre oszthatd (Lérincz, 2005, 114-115):

1. politikai elemeket tartalmazo valtozo struktira,

2. szakmai allando6 struktura.

A politikai valtozo strukturaba tartoznak:

— miniszter,

— allamtitkarok, ezek politikai segitoi,

— apolitikai tanacsadok, fétanacsadok.

A politikai valtozo struktaraba tartozok politikai dontés alapjan kertilnek kinevezésre, feladatuk
kozpolitikai és jogallasuk eltér a kozszolgalati tisztvisel6kétdl. Fontos jellemzdjiik, ahogyan azt
ezen kategoria neve is sugallja, azon tényez0, miszerint a politikai viszonyok valtozasai altal
valtozik az ezen pozicidkat betoltd személyek kore is.'

A szakmai allando6 struktaraba tartoznak:

— kozigazgatasi allamtitkar,

— helyettes allamtitkarok,
foosztalyvezetdk, féosztalyvezetd-helyettesek, osztalyvezetok,

— anem vezetd tisztséget betoltd érdemi feladatokat ellatod kozszolgalati tisztviselOk.

A szakmai alland¢ strukturaba tartoz6 személyi kor szakmai feladatokat 1at el, ezért megbizata-
suk alapja az altalanos és munkakortdl fliggo specialis szakmai képesitési eldirasok teljesitése,
feladataikat pedig foszabalyként hatarozatlan idejii kozszolgalati tisztviseldi jogviszonyban lat-
jék el. (Balézs, 2014b, 18)

A minisztérium szervezeti egységeit tekintve miniszteri kabinetre, fosztalyokra és titkarsa-
gokra tagozodik, a foosztaly, tovabba a titkarsdg — ha a féosztalyvezetd vezetése alatt 4ll — osz-
talyokra tagozodhat. A minisztériumban tovabba allamtitkari kabinet miikodhet.'® A szervezeti
egységeket kategorizalhatjuk aszerint, hogy azok sziikségszeriien vagy esetlegesen létrehozha-
to egységek. Sziikségszeriien Iétrehozando egységek:

— miniszteri kabinet,

— afdosztalyok,

— atitkarsagok.

Esetlegesen létrehozhat6 egységek:

— fdosztalyokon vagy a foosztalyvezetd vezetése alatt allo titkarsagokon az osztaly,

— az allamtitkari kabinet.

A miniszteri kabinetet féosztalyvezetoként a kabinetfonok kozvetleniil vezeti, tevékenységét

4 Kormanyvaltasok esetében szinte elkeriilhetetleniil, de amennyiben az egyes miniszterek személyében kovet-
kezik be valtozas is gyakran magaval hozza ezen réteg személyi korének cserélodését.
15 Kit. 28. § (1) bekezdés.
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pedig a miniszter iranyitja. Amennyiben allamtitkari kabinet is létesitésre kertil az SzZMSz utjan,
azt a kabinetfonok szintén kozvetleniil vezeti, tevékenységét azonban az allamtitkar irdnyitja.

A foosztalyt féosztalyvezetd vezeti, tevékenységét foszabalyként pedig az SzMSz alap-
jan meghatéarozott helyettes allamtitkar iranyitja. Azonban az SzMSz rendelkezhet igy, hogy
tevékenységét a miniszter, az allamtitkar vagy a kozigazgatasi allamtitkar iranyitja. Az oszta-
lyokat a fosztalyvezetd, foosztalyvezetd-helyettes vagy osztilyvezetd vezeti (akinek ekkor
tevékenységét a fOosztalyvezetd iranyitja). Az allamtitkarok, helyettes allamtitkérok, valamint
a kozigazgatasi allamtitkar tevékenységét titkarsagok is segithetik. Amennyiben titkarsagok
miikddnek, azokat féosztalyvezetd vezeti, akinek a tevékenységét azon vezetd — allamtitkar, he-
lyettes allamtitkar, kozigazgatasi allamtitkar — irdnyitja, akinek a segitésére 1étrejott a titkarsag.

A minisztérium szervezetrendszere ezaltal mind elméleti, mind gyakorlati sikon igen 0sz-
szetett, hierarchikus rendszert képez, ebbdl adodoan az egyes szervek vizsgalata soran elkertil-
hetetleniil megjelennek mind gyakorlati, mind elméleti aspektusok, tekintettel arra, hogy a két
oldal alland6 hatassal bir egymasra. (Lazar, 2013, 6) A fent kifejtettek alapjan a minisztériumok
szervezeti felépitése egy gyakorlati példa az Igazsagiigyi Minisztérium SzMSz-e' nyoman a
kovetkezOk szerint vazolhato fel:

Miniszter
Parlamenti Kozi asi Jogalkotasért felel&s
allamtitkar allamtitkar allamtitkar
| Parlamenti Féosztaly I? —I Kabinet | | S I--I Titkarsag
| Szakmai Elemz&
e |
Kordinaciéért felelés Gazdasagi ligyekért felel&s
helyettes dllamtitkar helyettes allamtitkar

Titkarsag Titkarsag Kézjogi és és
fogyasztévédelemért felelss felelss helyettes jogalkotasért felel6s
helyettes sllamtitkar allamtitkar helyettes allamtitkar

Koltségvetési
F8osztaly

Koordinciés
FBosztaly

|

L]

Titkarssg | Titkarsag | | Titkarsag
| Biintet6 Eljarasjogi |
Alkotma i %
F;:'sx::,':s Féosztaly | Ember Jogi FSosztaly |
Biintets Anyagi és
Adatvédelmi Végrehajtisi Jogi Eurépai Uniés Jogi
Féosztaly | Kodifikécics F&osztaly
Féosztaly

| osmav |

Koltségvetési
Féosztaly

Céginformaciés
F&osztaly

I

Fogyasztévédelmi

Stratégiai Féosztaly P——
lemzetkdz
Biintet&jogi Féosztaly

Fogyasztévédelmi

Piacfeligyeleti Nemzetkdzi
Féosztaly Maganjogi Féosztaly

e

3. sz. abra: Az IM szervezeti felépitése

Forras: sajat szerkesztés

16 Az Igazsagligyi Minisztérium Szervezeti és Miikodési Szabalyzatarol szold 10/2023. (VIIL. 9.) IM utasitas.
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A minisztériumok tehat a kiilsé iranyitds szempontjabol a Kormany irdnyitasa alatt allo
szervek, amelyek a rajuk bizott feladat- ¢s hataskorok tekintetében az altalanos kormanypoliti-
kaban foglaltaknak megfelelen latjak el tevékenységiiket. A minisztériumok tovabba irdnyitd
szerepet is betOltenek a kozigazgatasi szervezetrendszerben alattuk elhelyezkedd szervek te-
vékenységére vonatkozdan, meghatdrozva azok mukodésére, valamint tevékenységellatasara
vonatkoz6 legfobb szabalyokat. Ennek soran jogalkotas utjan kotelezd érvénnyel tudjak ezen
szabalyokat meghatdrozni. A minisztériumok belsé szervezetét tekintve annak élén egyszemé-
lyi vezetOként a miniszter all, aki vezeti a minisztérium mitkddését. A minisztériumok belsd
szervezetrendszere mind az egyes szervezeti egységeket, mind az azok ¢élén allo, akar politikai,
akar szakmai réteghez tartozo személyi allomanyt tekintve erésen tagolt, hierarchikus rendszert
alkot. A belso szabalyok érvényesiilése terén fontos kiemelni, hogy ugyan a jogszabaly adta
keretek kozott, de az SzZMSz Gtjan térténd szabalyozas altal a miniszter jelentds hatassal — va-
lamint iranyitassal — bir a belsd szervezetrendszerre nézve.

6. A kormanyzati fohivatal és a kozponti hivatal

A kozponti korméanyzati igazgatasi szervek rendszerében a minisztériumi szint alatt két tovabbi
szerv helyezkedik el, nevezetesen a korményzati féhivatal, valamint a kozponti hivatal. Alsébb
rendi elhelyezkedésiik abbol kdvetkezik, miszerint irdnyitasukat tekintve vagy a Kormany
vagy valamely miniszter iranyitdsa alatt allnak. Ezen szervek miikodése sziikségességének in-
dokaként egyrészrol a specialis feladatellatas, masrészrol eljaras-gazdasagi szempontok jelen-
nek megtekintettel arra, hogy ezen szervi formaban rugalmasabban ¢és hatékonyabban tudjak
ellatni tevékenységiiket.

A Kit. ezen szervek felépitésére €s miikddésére vonatkozoan elsddlegesen a minisztériu-
mokra vonatkozé szervezeti és mitkodési szabalyok alkalmazasat rendeli.'” Azonban ez nem
eredményez a két szervtipus kozott sem jogallasat, sem szerepkorét tekintve egyenldséget. A
kormanyzati fohivatal és a kdzponti hivatal ugyanis joval szlikebb teriiletre, azaz egy megha-
tarozott, behatarolt dgazati igazgatasi, illetve hatdsagi feladatkor napi ellatasara vonatkoztatva
fejti ki tevékenységét.

6.1. A kormanyzati fohivatal

A kormanyzati féhivatalok a Kormany irdnyitasa alatt kiilonos hataskor(i szervekként megha-
tarozott igazgatasi agakra nézve fejtik ki tevékenységiiket. A kormanyzati fohivatalok ugyan a
hierarchikus helyzetiikbdl adéddéan a Kormany iranyitasa alatt allnak, azonban feliigyeletiiket
a Kormany altal — eredeti jogalkot6 hataskorben — rendelet ttjan kijel6lt miniszter latja el.'® A
kormanyzati fohivatalok létesitésére torvény utjan keriilhet sor. Igy a Kit. rendelkezései nyo-
man kormanyzati féhivatalként mikodik:

— aKozponti Statisztikai Hivatal és

— a Szellemi Tulajdon Nemzeti Hivatala
A kormanyzati féhivatalok az ellatand6 feladatokra, valamint a szervek miikodésének céljara
tekintettel jelentds szakmai autonomiaval rendelkeznek. Erre tekintettel a Kit. kimondja, hogy a

17 Kit. 35. § (2) bekezdés.

18 JellemzGen az adott agazatért felelés miniszter.
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kormanyzati féhivatalok torvényben meghatarozott feladatkoriikben nem utasithatoéak.'” Ennek
elsddleges jelentdsége abban all, miszerint az iranyitas jogosultja — vagyis a miniszter, illetve a
Kormany — az iranyitas jogositvanyai koziil, - annak egyik legerdsebb eszkozével - az utasitas
jogaval a kormanyzati féhivatalok jogszabalyban meghatarozott feladatellatasara vonatkozolag
nem birnak. A felligyeletet ellatd minisztert hataskorében eljarva azonban megilleti a rendele-
talkotas a fohivatal hatdskorébe tartozo kérdésekben, valamint eldterjesztéssel élhet torvény
vagy kormanyrendelet alkotdsara, tovabba képviseli a kormanyzati féhivatalt az Orszaggytilés,
valamint a Kormany el6tt.?

6.2. A kormanyzati fohivatal szervezete

A kormanyzati féhivatalok szervezetét a jogszabalyi rendelkezések adta keretek kozott a szer-
vezetek SzMSz-e hatarozza meg. A kormanyzati fohivatalok esetében alapvetdéen a miniszté-
riumokra vonatkozo szervezeti szabalyok alkalmazandoak. A szervezet élén ebbdl kiindulva
egyszemélyi vezetoként a kormanyzati féhivatal vezetdje all. A szervezetre vonatkozdé részletes
szabalyok a szerv SzMSz-ében keriilnek meghatarozasra, amely megalkotasara a kormanyzati
fohivatal vezetdje jogosult, azonban annak kiadasara — a kozigazgatasi mindségpolitikaért és
személyzetpolitikaért felelds miniszter jovahagyasat kovetden — a fohivatalt feliigyelé minisz-
ter jogosult normativ utasitas forméjaban. A szervezetrendszert tekintve a jogszabalyi rendelke-
zésekhez igazodva a minisztériumi szervezetrendszerhez hasonldan a féhivatal vezetdje alatt az
egyes szakigazgatasi teriiletekhez igazodva a fOhivatal vezetdjének munkajat, annak iranyitasa
alatt elnokhelyettesek segitik. Az elndkhelyettesek irdnyitasa alatt foosztalyok helyezkednek el,
amelyek élén szintén foosztalyvezetdk allnak. A féosztalyok alatt tovabbi szervezeti egységek-
ként osztalyok allnak, amelyek €lén osztalyvezetok miikddnek.

A kormanyzati f6hivatalok rendszere ezéltal a jogszabalyi kereteknek megfelelden igazodik
a minisztériumok szervezeti felépitéshez, tevékenységiiket szintén egy erdsen hierarchikus, li-
nedris iranyitasi rendszerben latjak el.

6.3. A kozponti hivatal

A kozponti hivatalok kiilonos hataskorti, valamely miniszter irdnyitasa alatt all6 kdzponti kor-
manyzati igazgatasi szervekként latjak el tevékenységiiket. A kdzponti hivatalok létesitésére
elsddlegesen akkor keriil sor, ha az adott agazati ligycsoportok tomeges intézése sziikséges.
A kozponti hivatalok és a kormanyzati féhivatalok jogallasa kozotti leglényegesebb eltérések,
hogy

— akozponti hivatalok nem a Kormany, hanem a miniszter iranyitasa alatt allnak,

— létrehozasuk nemcsak torvény utjan, hanem korméanyrendelet Gtjan is megvalosulhat.
Ennek megfeleléen keriilt sor példa okan a Nemzeti Kommunikaciés Hivatal létesitésére a
162/2020. (IV.30.) Kormanyrendelet 4ltal, amely alapjan a Kormany eredeti jogalkotoi hatés-
korében eljarva rendelkezett a Hivatal felallitasarol, valamint az irdnyitassal rendelkez6 minisz-
ter kijelolésérdl, amely feladat ellatasara az altalanos politikai kordinacioért felelés miniszter
keriilt meghatarozasra.

19 Kit. 34. § (3) bekezdés.
20 Kit. 34. § (2) bekezdés.
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A kozponti hivatalok iranyitasukat tekintve egy osztott iranyitas alatt allnak — ezaltal szii-
kebb autondmidval rendelkeznek, mint a korméanyzati féhivatalok —, tekintettel arra, hogy a
kozponti hivatalok esetében egyes iranyitdsi jogokat nemcsak a miniszter, hanem valamely
mas kozponti kormanyzati igazgatasi szerv vezet6je vagy kormanybiztos is gyakorolhatja.?! A
kozponti hivatalok szervezetére vonatkozoan szintén a minisztériumokra vonatkozd szabalyok
alkalmazandoak, amelyek igazodnak a kormanyzati f6hivataloknal kifejtettekhez.

7. Osszegzés

A kozponti kormanyzati igazgatési szervek mind az allamigazgatas, mind a kdzponti igazgatas
szervezetén beliil elsédleges és meghatarozé helyen allnak. Ezen szervek kijeldlik a kozigaz-
gatas egész szervezete miikodésének legfobb kereteit, irdnyait, stratégiait tevékenységiik altal.
Ennek keretében a Kormany altalanos hataskorrel meghatarozza a kormanyzati politikat, amely
keretében iranyitja a végrehajto hatalmi agat. Az egyes szakigazgatasi dgakra, igazgatdsi dgakra
vonatkozdan elsddleges iranyitd szerepben az egyes minisztériumok, az ¢liikon all6 miniszter-
rel jelennek meg. A minisztériumok szerteagazo tevékenységi korére tekintettel szervezetiik is
egy erdsen tagolt, hierarchikus iranyitasi rendszert képez a megfeleld és hatékony feladatellatas
érdekében. A kormanyzati féhivatalok a minisztériumi szervezetrendszerhez hasonld forma-
ban, azonban egyes meghatdrozott igazgatasi agakra specifikusan latjak el tevékenységiiket,
mig a kdzponti hivatalok adott 4gazati ligycsoportok tomeges intézése érdekében latjak el fel-
adataikat.

Ezek alapjan megallapithato, hogy a kormanyzati igazgatési szervek a kozponti igazgatas
rendszerében egy hierarchikusan felépitett irdnyitasi rendszer — mind a kiils6, mind a belsd
iranyitast tekintve — keretei kozott, az altalanos hataskori kompetenciaktdl haladva az egyre
szlikebb igazgatasi agakig meghatarozzak az igazgatas rendszerét.
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